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Stowo wstepne

Szanowni Panstwo,

Drziesigciolecie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych byto przyczynkiem do zorganizowania szeregu konferencji, w ra-
mach ktorych podjeto probe popularyzacji problematyki zwigzanej z docho-
dzeniem odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.

Biuletyn zawiera materialy zwigzane z pierwszym spotkaniem (otwierajgcym
cykl tematyczny), ktore odbyto sig 17 grudnia 2014 r. w Ministerstwie Finansow.
Poruszone wowczas zagadnienia odnosily sie nie tylko do tla uchwalenia i wej-
scia w zycie ww. ustawy, ale dotyczyly takze problemow zwigzanych z wyktad-
niq jej przepisow, przy uwzglednieniu wqtpliwosci zwigzanych z unormowaniem
zasad szeroko rozumianej gospodarki finansowej sektora finansow publicznych.

Autorzy zawartych w tym Biuletynie opracowan to praktycy, stosujgcy na co
dzien przepisy zwiqgzane z dochodzeniem odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych oraz przepisy okreslajgce zasady obowigzu-
Jjace dysponentow Srodkow publicznych, a jednoczesnie osoby zaangazowane
w prace legislacyjne i naukowe. W referatach wyrazili swoje wilasne opinie,
ktore mogg w niektorych kwestiach odbiegac od przewazajgcej linii orzecznic-
twa, czy tez stanowisk przyjmowanych przez reprezentowane przez nie organy.

Referenci zwracajg przy tym uwage w szczegolnosci na kwestie wywotujgce
waqtpliwosci oraz wskazujq, jakie dziatania - takze legislacyjne - nalezy podjgc,
aby usprawnic proces dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finansow publicznych, a przez to zwiekszy¢ ochrone przestrzegania obowig-
zujgcych zasad gospodarowania srodkami publicznymi. Skuteczne egzekwo-
wanie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie
Jjest bowiem celem samym w sobie. Istotne jest to aby ograniczac¢ zachowania
niezgodne z prawem, nieracjonalne i niecelowe.

Aby wprowadzaé zmiany, ulepszaé obowiqzujqce rozwigzania, niezbedne jest
przedstawienie krytycznej oceny tych rozwigzan. Takie tez zadanie postawili
przed sobg autorzy wystgpien. Ich rozwazania stanowiq istotny wktad w dysku-
sje nad kierunkami potrzebnych zmian i to nie tylko ustawy o odpowiedzialno-
sci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, ale takze innych regulacji.

Artur Radziwitt

Gtowny Rzecznik
Dyscypliny Finansow publicznych

Warszawa, 20 listopada 2015 r.




1. Uchwalenie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

1.
Uchwalenie ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny

finansow publicznych

Marek Gtuch
Cztonek Gtéwnej Komisji Orzekajacej
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit ustawg o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (zwanej dalej takze ,,ustawg”)
w dniu 17 grudnia 2004 r." Jej uchwalenie nie oznaczato jednak wprowadze-
nia do porzadku prawnego catkowicie nowych instytucji. Juz w ustawie z dnia
1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym® zawarto dzial IV. pt. Dyscyplina bu-
dzetowa. Art. 44 tej ustawy stanowit, ze przy opracowywaniu i wykonywaniu
budzetu nalezy przestrzega¢ zasad dyscypliny budzetowej, a w szczegolnosci:
przepisow prawnych w zakresie budzetu i finansoéw, ustalonych etatow, stawek
1 funduszu ptac. Z przepisoéw dziatu IV oraz aktéw wykonawczych do ustawy
wynikato w szczegolnosci, ze kary za naruszenie dyscypliny budzetowej maja
charakter porzadkowy.’

Przepisy dotyczace odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny budzeto-
wej, a nastepnie dyscypliny finanséw publicznych, ulegaty w nastgpnych latach

Pierwotny tekst ustawy zostal opublikowany w Dz.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114, natomiast

w Dz.U. 22013 r. poz. 168 opublikowano tekst jednolity.

* Dz.U.z1958 r., Nr. 45 poz. 221.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze juz we wcze$niejszych regulacjach prawodawca odwotywat sie

do pojecia dyscypliny finansowej, czy dyscypliny budzetowej. Zob. np.:

- uchwale NR 322 Rady Ministréw z dnia z dnia 28 kwietnia 1951 r. w sprawie rejestracji
oraz kontroli przestrzegania dyscypliny finansowej w zakresie etatow, stawek, funduszu
plac i wydatkéw administracyjno-gospodarczych (M.P. Nr A-59, poz.773, z pézn. zm.),

- dekret z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa (Dz.U. Nr.
50, poz. 334, z pozn. zm.).
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zmianom 1 znajdowaty si¢ w roznych aktach prawnych regulujacych gospo-
darke budzetowg i finanse publiczne — kolejnych ustawach - Prawo budzetowe
1 ustawie o finansach publicznych a od 2005 r. w ustawie o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Przepisy ustawowe, regulu-
jace sprawy zwigzane z odpowiedzialno$cig za prawidlowe, szeroko rozu-
miane, gospodarowanie §rodkami publicznymi obowigzuja zatem od 57 lat.
W tym czasie zachodzity powazne zmiany spoteczno-gospodarcze i ustrojowe,
co znajdowato odzwierciedlenie w zmianach przepisow; warto jednak pod-
kresli¢, ze ustawodawca konsekwentnie uznawat, ze tak uksztattowany rezim
odpowiedzialnoS$ci jest wlasciwym narzedziem wspomagajacym zapobieganie
nieprawidtowosciom w zakresie gospodarowania §rodkami publicznymi oraz
petni wazng funkcj¢ edukacyjna.

Za przelomowy moment w historii odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finansow publicznych (dyscypliny budzetowej) uzna¢ nalezy uchwalenie
ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
— pierwszego aktu prawnego regulujacego w sposob kompleksowy przedmiot
odpowiedzialnosci, podmioty podlegajace odpowiedzialnosci jej zasady oraz
procedure postepowania. Prace nad projektem nowej ustawy podjeto w Mini-
sterstwie Finansow. Wstepna wersja projektu zostala przekazana do uzgodnien
wewngtrznych 9 sierpnia 2002 r.; natomiast do uzgodnien miedzyresortowych
projekt skierowany zostat dopiero 23 kwietnia 2003 r. W uzasadnieniu do pro-
jektu podkreslano potrzebe kompleksowego uregulowania spraw zwigzanych
z odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zwr6-
cono uwagg na stan prawny obowigzujacy w czasie przygotowywania projektu,
tj. na rozproszenie przepisow w roznych aktach prawnych 1 wynikajace z tego
problemy w ich stosowaniu. Czg¢$¢ przepisow o zasadniczym znaczeniu, m.in.
zakres podmiotowy i1 przedmiotowy odpowiedzialnosci, miescita si¢ w Dziale
V ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®, przepisy doty-
cz3ace organizacji organow postgpowania oraz szczegoétowy tryb postepowania
znajdowaly si¢ natomiast w dwoch rozporzadzeniach wydanych na podstawie
tej ustawy. Za najwiekszy mankament uznano jednak, wynikajacy z ustawy
o finansach publicznych, nakaz odpowiedniego stosowania enumeratyw-
nie wymienionych przepisow Kodeksu Wykroczef 1 Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia. Przepisy te dotyczyly fundamentalnych zagad-
nien — zasad odpowiedzialnosci 1 zasad postepowania. Ze stosowaniem tych

* Jedn. tekst Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148.
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przepiséw wigzaly si¢ zasadnicze problemy. Pierwszy wynikat z koniecznos$ci
odpowiedniego ich stosowania, co ze swojej natury powodowalo problemy in-
terpretacyjne. Wskazywano takze na brak uregulowania wazkich instytucji, co
utrudniato sprawne prowadzenie postepowania a takze budzito watpliwosci w za-
kresie gwarancji praw obwinionego. Drugi problem wynikat z tego, ze ustawa
z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia zostata
uchylona w 2001 r. a na mocy przepiséw przejsciowych odpowiednie stosowanie
jej przepisow w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych mozliwe
byto do 31 grudnia 2003 r.” Te dwie okolicznoéci spowodowaty, ze przygotowanie
nowych rozwigzan byto nie tyle potrzebne, co niezbedne.

Opisujac przedmiot regulacji projektodawca zaznaczyl, Zze, co do zasa-
dy, w nowej ustawie zostang odzwierciedlone rozwigzania juz obowigzujace.
Podkreslono, ze postgpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych nie ma charakteru odpowiedzialnosci karnej, co wynika z jej za-
kresu podmiotowego 1 przedmiotowego oraz funkcji, jaka spelnia. Poniewaz
jednak ustawa zawiera przepisy o charakterze represyjnym, niezbedne jest
utrzymanie instytucji wlasciwych dla tego rodzaju postgpowan. W szczego6lno-
$ci wzmocnienia wymagaty instytucje charakterystyczne dla prawa karnego,
ktore gwarantujg bezstronne rozstrzyganie spraw i prawo do obrony. W tym
celu przygotowano pomocniczy dokument poréwnujacy te rozwigzania istnie-
jace w kodeksie karnym 1 kodeksie postepowania karnego z rozwigzaniami
projektowanymi na potrzeby odpowiedzialno$ci za naruszenia dyscypliny fi-
nansOw publicznych.

W czasie uzgodnien miedzyresortowych zgloszono znaczng liczbe uwag;
wiekszo$¢ z nich miata charakter szczegotowy; w wigkszosci przypadkow do-
szto takze uzgodnienia stanowisk, migdzy innymi w wyniku przeprowadze-
nia konferencji uzgodnieniowej. Sposrod dokumentow powstatych na tym eta-
pie prac zwraca uwagg opinia w sprawie projektu przedstawiona przez Rade
Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministrow z dnia 19 maja 2003 r.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w zwigzku z niewprowadzeniem kompleksowych przepisow
dotyczacych dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych w pierwotnie zaktadanym terminie, konieczna okazata si¢ dwukrotna nowelizacja art.
3§ 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Przepisy wprowadzajace Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia (Dz. U. Nr. 106, poz. 1149). Ostatecznie wybrane przepisy uchy-
lonego w 2001 r. Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia mialy zastosowanie
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych do 30 czerwca 2005 r.
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Opinia skupia si¢ na rozwazaniu, czy proponowane rozwigzanie, czyli uje-
cie calej problematyki w jednej ustawie jest wlasciwe i czy w projekcie w spo-
sOb wystarczajacy 1 poprawny implementowano instytucje charakterystyczne
dla prawa karnego. Rada Legislacyjna wskazata, ze uchwalenie nowej ustawy
ma te¢ zaletg, ze przepisy nie beda znajdowac si¢ w ustawie o finansach publicz-
nych. Jednak odrgbna, kompleksowa regulacja spowoduje, Ze powstanie odreb-
na procedura, ktdora stanowi¢ bedzie powielenie rozwigza¢ zawartych w prze-
pisach karnych, co nie bedzie sprzyjac jednosci i spojnosci systemu prawa. De-
cyzja o przygotowaniu projektu nowej ustawy musi, zdaniem Rady, zaktada¢
odpowiednig harmonizacj¢ prawa materialnego oraz procedury w sprawach
o wykroczenia z przepisami o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. W opinii Rady harmonizacji tej brakuje w projektowa-
nej ustawie. Rada krytycznie odniosta si¢ takze do objetosci, drobiazgowosci
projektowanej regulacji przy jednoczesnym braku precyzji niezb¢dnej dla tego
rodzaju regulacji. Rada Legislacyjna nie rekomendowata projektu do dalszych
prac legislacyjnych; dostrzegajac jednak konieczno$¢ nowego uregulowania
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, zasugero-
wala opracowania nowego projektu ustawy. Wydaje si¢, ze na dalszym etapie
prac uwzgledniono znaczna cz¢s$¢ krytycznych uwag Rady Legislacyjne;j.

Po przyjeciu projektu przez Rad¢ Ministrow, projekt zostat skierowany do
Marszatka Sejmu w dniu 1 wrzesnia 2003 r. Pierwsze czytanie odbylo si¢ w Ko-
misji Finansow Publicznych w dniu 9 wrzes$nia 2003 r. Sprawozdanie komisji
zostato podpisane dopiero 17 listopada 2014 r. Warto zauwazy¢, ze w trakcie
prac w Sejmie powstalo az pie¢ opinii prawnych dotyczacych projektu. Czte-
ry z nich, co do zasady, zawieraly pozytywna ocen¢ projektu; wskazywaty,
ze projekt spelnia wymagania, ktére powinny charakteryzowac regulacje za-
wierajaca przepisy represyjne, i skupiaty si¢ na rozwigzaniach szczegdétowych.
Jedna z nich odnosita si¢ do projektu krytycznie. Stwierdzono w niej, ze odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych powinna stano-
wi¢ przedmiot regulacji karnej. Sprawy tego rodzaju powinny by¢ rozstrzyga-
ne zatem przez sady karne. Uzasadnienie projektu ustawy nie daje odpowiedzi
na pytanie, czy przed jego opracowaniem analizowano mozliwe alternatywne
sposoby uzyskania efektu, ktory zapewni¢ miato dochodzenie odpowiedzial-
nos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Ograniczono si¢ w nim
do stwierdzenia, ze odpowiedzialnos$¢ nie nosi cech odpowiedzialnosci karne;.
Poglad wyrazony w ww. opinii znalazt odzwierciedlenie podczas prac komisji
sejmowej; ostatecznie jednak prace Komisji Finansow Publicznych zakonczy-
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ly si¢ w dniu 16 grudnia 2004 r. wnioskiem o uchwalenie projektu ustawy
w ksztalcie niewiele odbiegajacym od skierowanego do Sejmu. Ustawe uchwa-
lono 17 grudnia 2004 r. wigkszoS$cig 398 gltosdéw przy 3 glosach przeciw. Prezy-
dent podpisat ustawe 12 stycznia 2005 .

Ustawa doczekala si¢ jednej bardzo obszernej nowelizacji.’ Prace nad nia
podjeto w 2009 r. Poczatkowo planowano, ze nowelizacja ograniczac si¢ bedzie
do zreformowania organdw postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, jednak w trakcie prac, takze w wyniku zglaszanych
uwag, zmiany zawarte w projekcie dotknety niemal wszystkich, zasadniczych
rozwigzan zawartych w ustawie; zaproponowano takze nowe rozwigzania. Na
etapie wstepnych prac w Ministerstwie Finansow rozwazano, czy system od-
powiedzialnosci jest narzedziem, ktore spelnia swoje funkcje oraz, czy 1 w jaki
sposob osiggnaé mozna tozsame cele. Ostatecznie podj¢to decyzj¢ o przygoto-
waniu projektu zmiany ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, ktorego celem miato by¢ usprawnienie dochodze-
nia odpowiedzialnosci m.in. przez zmodyfikowanie zakresu podmiotowego
1 przedmiotowego oraz uszczegOtowienie przepisOw stanowigcych zasady
odpowiedzialnos$ci, ktore do tej pory budzity najwiecej watpliwosci. Jednym
z gltéwnych zatozen projektu miata pozosta¢ zmiana dotyczaca organow po-
stepowania (utworzenie mig¢dzyresortowych komisji orzekajacych w miejsce
resortowych komisji orzekajacych) oraz racjonalizacja zasad wynagradzania
0s0b petnigcych funkcje w tych organach. Projekt ustawy wptynat do Sejmu
w dniu 21 lipca 2011 r. Najwieksze kontrowersje podczas prac w Komisji Fi-
nanséw Publicznych budzito nowe ujecie zakresu podmiotowego ustawy doty-
czace odpowiedzialno$ci 0sob zobowigzanych lub upowaznionych do dziata-
nia w imieniu podmiotu zobowigzanego do realizacji projektu finansowanego
z udzialem $rodkéw unijnych lub zagranicznych, ktéoremu przekazano $rod-
ki publiczne przeznaczone na realizacj¢ tego projektu lub ktory wykorzystu-
je takie srodki. Prace w Komisji przebiegaly sprawnie 1 juz 19 sierpnia Sejm
uchwalit ustawe. Ustawa weszla w zycie 11 lutego 2012 r.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
rozwigzaniem wyjatkowym na tle ustawodawstwa innych panstw europej-

¢ Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw - Dz.U. Nr 240, poz. 1429.
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skich, rozwigzaniem specyficznym. Zapewnienie spojnosci systemu wymaga
ustawicznych analiz. Wynika to przede wszystkim z tego, ze przepisy ja regu-
lujace w znaczacej czesci maja charakter wtorny w stosunku do innych prze-
pisow stanowigcych o obowigzkach cigzacych na osobach odpowiedzialnych
za gospodarowanie srodkami publicznymi. Powoduje to konieczno$¢ dostoso-
wywania przepisow o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych do szybko zmieniajacych si¢ innych przepiséw w szczegdlnosci
z zakresu finanséw publicznych i zaméwien publicznych. Nalezy zatem przy-
jac, ze system odpowiedzialnosci powinien dalej ewoluowac i kolejne zmiany
ustawy sg nieuniknione.

11
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2.
10 lat funkcjonowania ustawy o dyscyplinie
finansow publicznych na tle doswiadczen

Zastepcy Glownego Rzecznika

dr Jacek Krawczyk
Zastepca Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych

Dziekuje bardzo za zaproszenie do udziatu w konferencji z okazji 10 rocz-
nicy uchwalenia ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych (w dalszej czesci wystapienia zwanej ,,ustawg”). Tak si¢ zto-
zylo, ze od wielu lat moje zawodowe losy zwigzane sg zardwno z tworzeniem
jak 1 stosowaniem ustawy ,.jubilatki”. Przypomng tylko, ze petni¢ funkcje
zastepcy gltownego rzecznika dyscypliny finansow publicznych nieprzerwa-
nie od 1999 r., a wigc stosowatem nie tylko obecng ale i poprzednig ustawe
z 1998 r. a takze bratem udzial w ich legislacyjnym i po cze$ci merytorycz-
nym przygotowaniu.

Mimo, ze obecna ustawa wprowadzita szereg nowych rozwigzan, to jed-
nak stosowanie niektorych jej przepisdéw w praktyce nadal nastrecza trudnosci.
Kazda rocznica sktania do refleksji wigc chciatem si¢ z tej okazji podzieli¢
spostrzezeniami wiasnie na ten temat.

Z powodu ograniczen czasowych zajme si¢ tylko niektorymi przepisami,
w stosowaniu ktorych albo sam spotkatem si¢ z trudnosciami albo analizujac
akta spraw dostrzeglem, ze z trudno$ciami takimi borykali si¢ rzecznicy i ko-
misje I instancji.

1. Pierwszym z takich przepiséw jest art. 5 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy. Przytocze
jego brzmienie:

Art. 5. 1. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest:

12
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1) nieustalenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzqdu teryto-
rialnego lub innej jednostki sektora finansow publicznych albo ustalenie
takiej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajgca z prawidtowego ob-
liczenia,

2)niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki
samorzqdu terytorialnego lub innej jednostki sektora finansow publicz-
nych albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci nizszej
niz wynikajgca z prawidtowego obliczenia;

Patrzac w kontekscie tego artykutu na art. 21 ustawy, ktory stanowi, ze:
Art. 21. Naruszenie dyscypliny finansow publicznych uwaza sie za popet-

nione w czasie, w ktorym sprawca dziatat lub zaniechat dziatania, do kto-
rego byt obowiqzany. Za czas, w ktorym sprawca zaniechat dziatania, uwa-

za sie dzien nastepujgcy po uptywie terminu, w ktorym okreslone dzialanie

POWInno nastapic.

mozna dostrzec, ze w praktyce w wielu przypadkach powazny problem
stwarza wskazanie czasu popetnienia naruszen, o ktérym mowa w art. 5
ust. 1 pkt 1 oraz pkt 2, w szczeg6lno$ci gdy chodzi o moment ,,nieustale-
nia” i ,,niepobrania” naleznosci.

Czy za moment ,,nieustalenia” naleznos$ci nalezy uwaza¢ moment podpi-
sania stosownej umowy, w ktorej np. nie ustalono naleznosci, czy uptyw
czasu przedawnienia mozliwo$ci uzyskania odpowiedniej naleznosci?

Komplikacji nastrgczata tez zmiana cen rynkowych np. w odniesieniu do
umowy najmu i ewentualnego aneksowania tej umowy, zarOwno zreszta
w celu zmniejszenia jak i zwigkszenia naleznej kwoty, ktora ma zosta¢
przeciez prawidtowo obliczona?

Nasuwa si¢ tu przy okazji rowniez pytanie, czy prawidlowym jest pobiera-
nie nalezno$ci wyzszej niz ceny rynkowe i czy nie powinno by¢ ono takze
traktowane jako naruszenie dyscypliny finanséw publicznych? (patrz: pra-
widtowe obliczenie)

Podobne pytania i watpliwo$ci nasuwaja si¢ przy okresleniu czasu popet-
nienia naruszenia w przypadku ,,niepobrania” naleznosci. Czy dniem na-
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ruszenia jest dzien po uptywie terminu ptatnosci, czy dzien po uptywie
terminu przedawnienia dochodzenia roszczenia?

W tej kwestii wystepuja rozne poglady'. Osobiscie sktaniam si¢ do stano-
wiska, ze powinien by¢ to dzien nast¢pujacy po uptywie okresu przedaw-
nienia roszczenia. Jednakze wydaje sig, ze kwestia ta powinna zostac¢ jed-
noznacznie uregulowana w ustawie, ew. w taki sposob aby wskazac prze-
pisy, ktére mogg miec¢ tu zastosowanie (np. k.c.).

. Wvdaje sie, ze na .wyrdznienie”’ ze wzgledu na trudnos$ci w_stosowaniu

zastuguje réwniez art. 7 ustawy. Brzmi on nastepujaco:

Art. 7. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest przeznaczenie
dochodow uzyskiwanych przez jednostke budzetowq na wydatki ponoszone
w tej jednostce.

Nasuwa si¢ w tym przypadku pytanie, czy przeznaczenie dochodow, o kto-
rych mowa w tym artykule, przed wynikajacym z przepiséw terminem ich
przekazania do budzetu panstwa na wydatki ponoszone w tej jednostce,
ktore nastepnie sg ,,refundowane” i przekazywane do budzetu stanowi na-
ruszenie, o ktorym tu mowa? A jesli tak to jak okresli¢ czas popetnienia
tego naruszenia? Czy jest to dzien ,,pierwszego” wydatkowania srodkow
czy moze dzien po uplywie terminu przekazania $srodkéw do budzetu, czy
jakis jeszcze inny dzien?

Czy mamy tu do czynienia rzeczywiscie z $rodkami ,,znaczonymi” czy
tez powinno raczej chodzi¢ o ostateczny cel ich wykorzystania? Osobiscie
optowatbym za tym drugim pogladem”.

Statystyki wskazuja na bardzo niewielka liczbe spraw z tego artykutu, ktéra
by¢ moze jest spowodowana wskazanymi trudno$ciami interpretacyjnymi.

Odmienne stanowisko zajeta GKO w orzeczeniu z dnia 29 pazdziernika 2012 r., sygn. akt:
BDF1/4900/92/92/12/2423, opublikowanym w Bazie orzecznictwa GKO, na stronie inter-
netowej Ministerstwa Finansow.

W aktualnym stanie prawnym przewaza jednak poglad, ze sg to $rodki ,,znaczone”
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3.

4.

5.

Podobne pytania nasuwaja si¢ w przypadku art. 9 pkt 1 ustawy.

Art. 9. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest:

1) wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez
udzielajgcego dotacje;

2) nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji;

3) niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci.

Czy takie ,,pozyczenie”, czyli wydatkowanie dotacji pierwotnie na inne cele niz
zostata ona przeznaczona, a nastgpnie pozniejsze jej ,,refundowanie” 1 wydat-
kowanie przyznanej kwoty na wlasciwy cel, na ktéry zostata ona przeznaczona
1 odpowiednie do tego celu rozliczenie dotacji - narusza przepis art. 9 pkt 1?

I znowu trzeba postawi¢ pytanie czy mamy tu do czynienia rzeczywiscie
z $srodkami ,,znaczonymi” czy tez chodzi wylacznie o ostateczny cel ich
wykorzystania?

Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze w przypadku tego artykutu w niekto-
rych sprawach pojawit si¢ tez problem czy konieczne jest wystapienie udzie-
lajacego dotacji o jej rozliczenie lub zwrot i dopiero po otrzymaniu takiego
wystgpienia wypetnienie przestanek okreslonych w tym artykule naruszen
skutkuje odpowiedzialnoscia. Wydaje sig, ze obowigzki te wynikajg bezpo-
$rednio z przepisow 1 nie wymagaja udziatu udzielajacego dotacji, ale moze
warto byloby w tej kwestii postawi¢ przystowiowa kropke nad ,,i”.

Podobne pytanie mozna postawi¢ w przypadku art. 12 ustawy.

Art. 12. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest przeznaczenie
srodkow rezerwy na inny cel niz okreslony w decyzji o ich przyznaniu.

Statystyki wskazuja przy tym, ze jest to w zasadzie przepis martwy.

Innego rodzaju problemy stwarza interpretacja art. 10 ustawy.

Art. 10. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest dokonanie
zmiany w budzecie lub planie, stanowigcym podstawe gospodarki finanso-
wej jednostki sektora finansow publicznych, bez upowaznienia albo z prze-
kroczeniem zakresu upowaznienia.
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Najwiekszy problem stwarza w tym przypadku ustalenie wskazanego
w tym artykule prawnego upowaznienia i jego zakresu jesli chodzi o doko-
nywanie zmian w budzecie lub planie finansowym.

Istotna wydaje si¢ jest takze odpowiedz na pytanie czy jesli takie zmiany
sa dokonywane przez nieupowaznione osoby lub organy to rzeczywiscie
mamy wtedy do czynienia z naruszeniem dyscypliny finansow publicz-
nych a dokonanie wymienionych w art. 10 czyndéw przez takg nieupraw-
niong osobg lub organ powinno, w §wietle art. 4 1 4a ustawy, by¢ karane
w trybie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych? Mozna mie¢ tu powazne watpliwosci.

Z analizy statystycznej przypadkow wynika tez, ze przepis ten jest w zasa-
dzie przepisem bardzo rzadko stosowanym.

6. Wiele trudnosci przy stosowaniu wywotuje takze art. 17 ust. 1c ustawy.

Art. 17 ust. Ic. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest naru-
szenie przepisow o zamowieniach publicznych w inny sposob niz okreslony
wust. 11 1b, jezeli miato ono wplyw na wynik postegpowania o udzielenie
zamowienia publicznego, chyba zZe nie doszto do udzielenia zamowienia
publicznego.

W szczegdlnosci chodzi tu o zakres mozliwosci rzecznikow oraz komisji
badania i wykazania wptywu naruszenia na wynik postepowania o udzie-
lenie zamoéwienia publicznego. Niejednokrotnie mozna odnie$¢ wrazenie,
ze w istotnym zakresie s to jedynie przypuszczenia wymienionych orga-
néw nie potwierdzone rzetelng analizg i dowodami (konieczno$¢ powoty-
wania biegtych, ekspertow, zasiggania opinii).

Wydaje sie, ze art. 86 i art. 92 ustawy nie rozwigzuja w pelni tego proble-
mu, tym bardziej, ze sa stosunkowo rzadko wykorzystywane.

Art. 86. 1. Instytucje panstwowe i samorzgdowe sq obowigzane, w zakre-
sie swojego dziatania, udziela¢ pomocy organom wiasciwym w sprawach
o naruszenie dyscypliny finansow publicznych, w szczegolnosci w terminie
okreslonym przez organ prowadzgcy postepowanie:
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1) wydawac opinie, jezeli stwierdzenie okolicznosci majgcych znaczenie dla
sprawy wymaga wiadomosci specjalnych lub wiedzy specjalistycznej;
2)przekazacé dokumenty majgce znaczenie w sprawie.

2. Prezes Urzedu Zamowien Publicznych wydaje opinie, w terminie okre-
Slonym przez organ prowadzqcy postepowanie, w sprawach dotyczgcych
przepisow o zamowieniach publicznych.

3. Wydawanie opinii i przekazywanie dokumentow nastepuje z zachowa-
niem zasad ochrony tajemnic ustawowo chronionych, w szczegolnosci do-
kumenty lub opinie zawierajgce informacje niejawne przekazuje si¢ w trybie
i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych.

Art. 92. Jezeli stwierdzenie okolicznosci majgcych znaczenie dla sprawy
wymaga wiadomosci specjalnych lub wiedzy specjalistycznej, organ pro-
wadzqgcy postgpowanie zasiega opinii organow lub instytucji, o ktorych
mowa w art. 86.

. Kolejny problem to mozliwo$¢ ..odpowiedniego’’ zastosowania art. 26 ust.

2 ustawy do art. 18¢c pkt 7-12.

Art. 26. 1. Nie stanowi naruszenia dyscypliny finansow publicznych dziata-
nie lub zaniechanie okreslone w art. 5-16, ktorego przedmiotem sq srodki
finansowe w wysokosci nieprzekraczajgcej jednorazowo, a w przypadku
wiecej niz jednego dziatania lub zaniechania - lgcznie w roku budzetowym,
kwoty minimalnej.

2. Przepis ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio w przypadku dziatania lub zanie-
chania okreslonego w art. 18 pkt 2 oraz art. 18b i 18c.

Art. 18c. 1. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest niewykona-

nie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finansow

publicznych obowigzkow w zakresie kontroli zarzgdczej w jednostce sekto-

ra finansow publicznych, jezeli miato ono wplyw na:

7) niewylgczenie z postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego
osoby podlegajqcej wylgczeniu z takiego postepowania na podstawie
przepisow o zamowieniach publicznych;
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8.

8) uniewaznienie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego
z naruszeniem przepisow o zamowieniach publicznych okreslajqcych
przestanki uniewaznienia tego postepowania;

9) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjo-
nariuszem, ktory nie zostal wybrany zgodnie z przepisami o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi;

10) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z narusze-
niem przepisow o koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotyczgcych
formy pisemnej umowy, okresu, na ktory umowa moze by¢ zawarta, lub
w przypadku wniesienia skargi na czynnos¢ wyboru oferty najkorzyst-
niejszej - terminu jej zawarcia,

11) odwotanie postepowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi z naruszeniem przepisow o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi;

12) dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu
o udzielenie zamowienia publicznego lub przygotowaniu tego poste-
powania albo w postgpowaniu o zawarcie umowy koncesji na roboty
budowlane lub ustugi, czynnosci naruszajgcej dyscypline finansow pu-
blicznych przez osobe nieupowazniong do wykonania tej czynnosci;

Wydaje si¢, ze kwestie te wymagajg interwencji ustawodawczej, np. w celu
ustalenia innych kryteriow wylaczenia odpowiedzialnosci w tych przypad-
kach.

Chcialbym zwrdci¢ tez uwage na art. 23 ust. 2 ustawy w Swietle art. 80 ust.
1 ustawy.

Art. 23. 2. Nie popetnia naruszenia dyscypliny finansow publicznych oso-
ba, ktora z powodu choroby psychicznej lub innego zaktocenia czynnosci
psychicznych nie mogta w czasie czynu rozpoznac jego znaczenia lub po-
kierowac swoim postepowaniem.

Art. 80. 1. Organy prowadzqce postgpowanie sq obowigzane badac oraz
uwzgledniaé okolicznosci przemawiajqce zarowno na korzys¢, jak i na nie-
korzys¢ obwinionego.

W przypadku tego przepisu nalezy zauwazy¢, ze rzecznicy dyscypliny
1 komisje orzekajace nie majg ani trybu ani srodkéw umozliwiajacych im
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stwierdzenie zaistnienia tych wylaczajacych odpowiedzialnos$¢ przestanek,
np. przez skierowanie obwinionego na specjalistyczne badania. Uwzgled-
niwszy przy tym ustawowe regulacje w zakresie tajemnicy psychiatrycznej
nalezy zatozy¢, ze norma zawarta w tym przepisie w praktyce nie bedzie
mogta by¢ realizowana.

Sytuacja taka istotnie ogranicza tym organom mozliwos$¢ wypetnienia dys-
pozycji art. 80 ust. 1, nawet jesli w toku postgpowania powezma watpliwo-
$ci co do stanu psychicznego obwinionego.

9. Chciatbym jeszcze, w $wietle obserwowanej praktyki dziatania, zwrécié
uwage na brzmienie art. 134 ust 1 ustawy. Zgodnie z tym artykulem

Art. 134. 1. Komisja orzekajgca orzeka na podstawie materiatu dowodowe-
go ujawnionego na rozprawie i rozstrzyga wiekszosciq gtosow. Glosowanie
przeprowadza si¢ oddzielnie dla kazdej rozstrzyganej kwestii.

Zatem zwrocenia uwagi 1 przypomnienia wymaga, ze komisja jest obo-
wigzana ujawni¢ na rozprawie materiat dowodowy, na podstawie ktorego
wydaje orzeczenie.

Patrzac na tres$¢ art. 145 ust. 1:

Art. 145. 1. Na rozprawie Glowna Komisja Orzekajgca rozpoznaje odwo-
tanie na podstawie materiatu dowodowego zebranego przez komisje orze-
kajgcq oraz dokumentow dotgczonych do odwotania.

1 tres¢ art. 149:

Art. 149. W zakresie nieuregulowanym w niniejszym rozdziale do postepo-
wania przed Gtowng Komisjq Orzekajgcq stosuje sie odpowiednio przepisy

o0 postepowaniu przed komisjg orzekajgcq.

powinno si¢ zaklada¢, ze rowniez w trakcie postgpowania przed GKO
art. 134 ma zastosowanie.

Jak okresla si¢ w literaturze przedmiotu: ,,Ujawnienie materiatu dowodo-
wego stanowiacego faktyczng podstawe rozstrzygniecia sformutowanego
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10.

W orzeczeniu jest najczescie] wynikiem bezposredniego przeprowadzenia
dowodow na rozprawie (np. przestuchania obwinionego, przestuchania
swiadkow). Ujawnienie nastgpuje takze poprzez odczytanie wszystkich do-
kumentow znajdujacych si¢ w aktach sprawy (art. 129 ust. 1), zarowno tych
sporzadzonych dla celow prowadzonego postepowania w sprawie o naru-
szenie dyscypliny finansoéw publicznych (np. opinii, o ktérych mowa w art.
86 ust. 1, pisemnych zeznan ztozonych przez swiadka - art. 91 ust. 1 oraz
innych wyjasnien, o$wiadczen i wnioskéw skladanych przez strony ustnie
do protokotu lub na pismie - art. 124), jak rowniez dokumentéw powstatych
poza toczacym si¢ postepowaniem i nie dla jego celow. Za dowody ujaw-
nione nalezy uznac takze notoria powszechne, ktore, bedac faktami znany-
mi powszechnie, dowodu nie wymagajg, oraz notoria urzedowe, pod wa-
runkiem, ze organ prowadzacy postgpowanie zwroci na nie uwage stronom
(zob. art. 88). Wzmianke o dowodach ujawnionych i zaliczonych w poczet
materiatu dowodowego zawiera protokot rozprawy (art. 123 ust. 1 pkt 3).
Dowody nieujawnione na rozprawie (w protokole), cho¢by znajdowaty si¢
w aktach sprawy, nie moga by¢ brane pod uwagg przy formutowaniu orze-
czenia.”’(L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Komentarz, wyd. II, WPK, 2012)

Praktyka nierzadko jest jednak inna niz nakazy wynikajace z cyt. wyzej
przepisow, co wymaga korekty, takze poprzez zmiang¢ przepisow.

I ostatni problem, na ktory chcialbym zwroéci¢ uwage.

Zdarzaja si¢ sytuacje gdy czyny bedace naruszeniami dyscypliny finan-
sow publicznych sg traktowane jako cigg naruszen lub naruszenia cigglte na
wzor ciggu przestepstw lub czynu ciaglego - instytucji znanych z prawa
karnego — 1 tak tez kwalifikowane i1 oceniane. Jednak ustawa o odpowie-
dzialno$ci za naruszenia dyscypliny finanséw publicznych instytucji takich
nie przewiduje ani do nich nie odsyta.

Nalezaloby zatem w mojej ocenie wyjs$¢ naprzeciw tym potrzebom prak-
tyki i uregulowac kwestie dotyczace ciggu naruszen i naruszenia ciaglego
wzorem odpowiednio art. 91 i art. 12 k.k. albo wprowadzi¢ wyrazny zakaz
stosowania tych instytucji w postgpowaniu o naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych.
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11. Podsumowujac, w mojej ocenie, zarowno praktyka jak 1 legislatora, nasu-
wajg si¢ oczywiste wnioski aby w toku prac nad ewentualng nowelizacja
ustawy rozwazyc:

1. Wprowadzenie stowniczka poje¢ zawierajacego definicje chociazby ta-
kich poje¢, jak:
a) nalezno$¢ Skarbu Panstwa w znacznej wysokosci,
b) zobowigzanie lub wydatek w znacznej wysokosci,
c) odsetki, kary, optaty, oprocentowanie w znacznej wysokosci, i kilku

innych

2.Dokonanie zmian w przedstawionych dzisiaj kwestiach prawnych w celu
usunigcia trudnosci w praktyce ich stosowania,

3. Doprowadzenie do zharmonizowania wypracowanej dotychczas prakty-
ki dzialania i orzekania wlasciwych organéw z przepisami prawnymi.
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3.
Dyscyplina finansow publicznych
— refleksje w swietle

dotychczasowych doswiadczen

dr hab. Jolanta Szotno-Koguc,
prof. nadzw. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Przewodniczaca Wspdlnej Komisji Orzekajacej
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Uwagi wstepne

Na stan polskich finanséw publicznych wptyw maja nie tylko eksponowane
najczesciej w teorii 1 praktyce uwarunkowania o charakterze ekonomicznym,
spotecznym, czy nawet politycznym. Prawidtowy przebieg operacji finanséw
publicznych to takze efekt odpowiednich struktur i procedur, stuzacych racjo-
nalizacji procesoOw pozyskiwania i wykorzystania pienigdza publicznego. Fi-
nanse publiczne mozna uzna¢ za dobrze zorganizowane, jesli z przyjetej w da-
nym panstwie, w danym czasie, ich budowy wynika jednoznaczne okreslenie
kompetencji podmiotéw czynnych oraz uprawnien i obowigzkéw podmiotow
biernych, do ktoérych adresowane sa przewidziane regulacja prawng nakazy,
zakazy, bodzce pozytywne, jak i negatywne. Ustalong dla okre$lonych warun-
kow ustrojowych organizacjg finansow publicznych trzeba przy tym dobrze
zarzadza¢, uwzgledniajac odpowiedni system odpowiedzialno$ci za podejmo-
wane czynno$ci (jak i ich zaniechanie) w obszarze gospodarowania finansami
panstwa. Takiego szczegdlnego instrumentarium bez watpienia w swoim za-
tozeniu ma dostarczaé instytucja dyscypliny finanséw publicznych oraz me-
chanizm dochodzenia odpowiedzialnosci za jej naruszenie. Czy tak si¢ dzieje?
Czy przewidziane prawem rozwigzania sg wystarczajace skuteczne? Dziesie¢
lat funkcjonowania aktualnej regulacji dochodzenia odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych to dobry czas na podsumowanie
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dotychczasowych doswiadczen, analize roli 1 znaczenia w praktyce, jak tez
ocene w kontekscie tego co mozna i powinno si¢ zmieni¢, aby poprawi¢ me-
chanizm gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych. Kilka refleksji
retrospektywnych oraz wnioskow prospektywnych prezentowanych jest przy
uwzglednieniu zréznicowanych dos$wiadczen autorki opracowania: zarow-
no z perspektywy organu orzekajacego ws. odpowiedzialno$ci za naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych (z racji petnienia juz druga kadencj¢ funkcji
przewodniczacej Wspdlnej Komisji Orzekajacej), dysponenta cze$ci budzetu
panstwa (biorgc pod uwage dos§wiadczenia pracy w administracji rzagdowej),
jak 1 zaangazowania naukowego.

Geneza i przestanki odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych

Warto przypomniec, iz polskie prawo finansowe, uwzgledniajace system
prawne] odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych,
jest w tym zakresie szczegdlne — rozwigzan tego typu nie przewiduja bowiem
instytucje prawne innych krajow, jak i samej Unii Europejskiej. Obowigzuja-
cy aktualnie system odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych stanowi kontynuacj¢ wczesniej obowigzujacych rozwigzan w zakre-
sie tzw. dyscypliny budzetowe;j. Po raz pierwszy pojecie dyscypliny budzetowe;j
pojawito si¢ w dekrecie z 17 grudnia 1952 r. dotyczacym uchwalania i wykony-
wania budzetu panstwa. Oczywiscie od tego czasu rozwigzania prawne istotnie
ewaluowaty w nastepstwie kolejnych zmian prawa budzetowego. Pomimo r6z-
nic co do szczegdtowego zakresu podmiotowego i przedmiotowego, istota sa-
mej instytucji dyscypliny budzetowej byta pojmowana analogicznie (przy braku
legalnej definicji). Normatywne ujecie dyscypliny finansow publicznych poja-
wilo si¢ dopiero w ustawie z dnia 26 listopada 1999 r. o finansach publicznych,
odregbng regulacje prawng uzyskujac w ustawie uchwalonej 17 grudnia 2004 r.

Wséréd czynnikéw determinujacych potrzebe odrgbnego rezimu odpowie-
dzialnosci w obszarze dyscypliny finanséw publicznych najczesciej wskazuje si¢
przestanki natury ekonomicznej, prawnej, ale 1 socjologicznej. Funkcjonowanie
jednostek sektora finansoéw publicznych co do zasady nie jest nastawione na osig-
ganie korzysci finansowych, czy ekonomicznych, nie ma charakteru komercyjne-
g0, nie podlegaja one zatem regutom obowigzujacym na wolnym rynku. W sekto-
rze prywatnym to mi¢dzy innymi mechanizm rynkowy eliminuje nieprawidtowe
zachowania. Natomiast podmioty, ktdre posiadaja kompetencje finansowe w sek-
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torze publicznym, dysponujga wiadzg nieskrgpowang mechanizmem rynkowym
1 niestety moga wykorzystywac ja nie zawsze z zgodnie z obowigzujacymi nor-
mami." Stad wobec braku innych narzedzi korygujacych niepozadane (w tym nie-
racjonalne) zachowania, uzasadniona staje si¢ konieczno$¢ wprowadzenia szcze-
golnych gwarancji respektowania regut celowosci, efektywnosci i oszczednosci
gospodarowania srodkami publicznymi. Takie gwarancje probowano ujaé¢ w for-
mie odpowiednich przepiséw najpierw w kolejnych ustawach dotyczacych pra-
wa budzetowego, nastgpnie ustawie o finansach publicznych, az po odrebny akt
prawny aktualnie obowigzujacy, catosciowo regulujacy przedmiotowa materie.”

Istota i zakres odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséow
publicznych

Od poczatku przyjeto, iz jest to odpowiedzialno$¢ ponoszona ex post za na-
ruszenie uznanych przez ustawodawce za podstawowe zasad gospodarki finan-
sowej srodkami publicznymi. Zatozono ochrong pieniedzy publicznych poprzez
enumeratywne wyliczenie czynow stanowiacych naruszenie dyscypliny finan-
sowej (art. 5-18c przedmiotowej ustawy), za ktérych zawinione popetnienie
przewidziane zostaly kary: od upomnienia, poprzez nagane i kary pieni¢zne,
po zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publiczny-
mi (art. 31). Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
nie odnosi si¢ zatem do wszystkich regul gospodarowania srodkami publiczny-
mi, tylko do kilkudziesigciu czynéw przewidzianych w katalogu ustawowym,
o bardzo r6znym stopniu szkodliwosci dla swoistego tadu finansow publicznych.
Kluczowe znaczenie ma kwestia z jednej strony ustawowej granicy uszczerb-
ku dla finanséw publicznych, ktory nie stanowi w $wietle ustawy naruszenia
dyscypliny finansow publicznych (art. 26 — kwota przecietnego wynagrodzenia
w gospodarce), z drugiej za$ znikomego stopnia szkodliwosci dla finanséw pu-
blicznych, przy ktorym nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finansoéw publicznych (art. 28), przy czym w regulacji ustawy mowa jest

' Na kwestie te zwracajg uwage m.in. S. Owsiak (Finanse publiczne. Teoria i praktyka,

Wyd. PWN, Warszawa 2014), P.M. Gaudemet i J. Molinier (Finanse publiczne, PWE,
Warszawa 2000), J.E. Stiglitz (Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004).
Ustawa z dnia 1 lipca 1958 1. 0 prawie budzetowym, ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. prawo
budzetowe, ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. prawo budzetowe, ustawa z dnia 26 listopa-
da 1998 r. o finansach publicznych i jej dziat V (Dz.U.1998.157.1240) oraz ustawa z dnia
17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
(Dz.U.2005.14.114; tekst jednolity ogtoszony w Dz.U.2013.168).
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zaréwno o znikomej szkodliwosci czynéw wywotujacych skutki finansowe, jak
1 niewywotujacych takich skutkow.

Praktyka finanséw publicznych, problem ich dyscypliny, a co za tym idzie
adekwatnego systemu odpowiedzialno$ci za jej naruszenie, niestety nie daje
wystarczajacej klarownosci co do tego, jakie wartosci powinny by¢ chronione.
Warto zauwazy¢, iz od dawna w doktrynie proponuje si¢ w miejsce dotychcza-
sowego sposobu okreslania zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych, wskazanie zasad 1 trybu publicznej
gospodarki finansowej, ktorych ztamanie skutkowatoby ponoszeniem szczegol-
nej odpowiedzialnosci prawnej.’ Dzieki takiemu podejsciu mozna bytoby unik-
na¢ dywagacji, czy nalezy uzna¢ i dochodzi¢ naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w sytuacji, kiedy nie jest mozliwe jednoznaczne zakwalifikowanie
popetnionego czynu. Ma to miejsce nierzadko w zwigzku z kwalifikowaniem
nieprawidtowosci przy ustalaniu, dochodzeniu lub umarzeniu naleznos$ci Skar-
bu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego czy innych jednostek sektora
finansow publicznych (art. 5 przedmiotowej ustawy). W ustawie nie okreslono
charakteru naleznos$ci, a zatem dyscyplina finansowa powinna by¢ przestrze-
gana zarowno w odniesieniu do nalezno$ci publicznoprawnych, wynikajacych
bezposrednio z przepiséw prawa, okreslonych w decyzjach administracyjnych,
jak 1 o charakterze cywilnoprawnym. Pojawia si¢ istotny problem, kiedy po-
winny by¢ podjete, na czym maja polegac i czy wazna jest skuteczno$¢ dziatan
w zakresie ustalania i dochodzenia naleznosci.

Odrebno$¢ analizowanego systemu sprowadzona zostata do tego, iz prze-
widziano ponoszenie odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych niezaleznie od konsekwencji przewidzianych innymi przepisami
prawa (art. 25). Warto zauwazy¢, iz w tym zakresie od poczatku jawita si¢
kluczowa watpliwo$¢ co do charakteru odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finansow publicznych. Cho¢ w zatozeniu system odpowiedzialnos$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ma spetnia¢ funkcje represyj-
na, postepowanie w sprawach o jej naruszenie nie jest jednak ani postepowa-
niem karnym ani dyscyplinarnym, nie chodzi tutaj takze o odpowiedzialno$¢
pracownicza." W literaturze przedmiotu najczesciej wskazuje si¢ na mieszany
(hybrydowy) charakter odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow

> C. Kosikowski, Odpowiedzialnos$¢ za naruszenie rezimu prawnego finanséw publicznych

(nowa koncepcja), ,,Panstwo i Prawo 2006, nr 12.

*  Por. m.in. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze 2004.
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publicznych: w jej modelu przewazaja elementy odpowiedzialno$ci karne;,
ale znajduja si¢ takze elementy odpowiedzialno$ci administracyjnej i pracow-
niczej.” Brak jednolitego w tym wzgledzie okreslenia ustawowego skutkuje
rozbieznos$cig interpretacji przepisow np. w zakresie odpowiedzialnosci osob
objetych immunitetem (posta czy senatora, sedziego czy prokuratora)’, czy
petnigcych funkcje ministrow’. Minister jest kierownikiem jednostki sektora
finansow publicznych, a zatem zgodnie z ustawg o finansach publicznych jest
odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej, w tym za wykonywanie obo-
wiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej. Moze zatem ponosi¢ odpowiedzial-
nos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Uregulowania jednakze
dotyczace sposobu okreslenia wlasciwosci komisji orzekajacych nie wskazuja
wprost, przed ktérg powinien odpowiada¢: z jednej strony, bowiem komisje
migdzyresortowe orzekajg w zakresie spraw dotyczacych realizacji czesci bu-
dzetu panstwa, ktorag dysponuje minister kierujacy okreslonym dziatem admi-
nistracji rzadowej, z drugiej zas, osoby petnigce funkcje publiczne sekretarza
stanu, podsekretarza stanu, ponosza odpowiedzialno$¢ przed komisjg orze-
kajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Jasnosci nie przydaje
fakt, iz ministrow dotyczy ponadto odpowiedzialnos¢ konstytucyjna za naru-
szanie ustawy zasadniczej 1 innych ustaw, a takze przestepstwa lub przestep-
stwa skarbowe popelniane w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem.® Minister
gospodaruje srodkami publicznymi w ramach sprawowanego urzedu, a zatem
naruszenie dyscypliny finansow publicznych moze mie¢ miejsce w zwigzku
z petnieniem funkcji publiczne;.

Dochodzenie odpowiedzialnosci - dylematy winy i kary

Od poczatku wiele kontrowersji budzi sama kwestia ustalenia winy 1 wymie-
rzenia kary. Bez watpienia problem winy jest kluczowym dla skutecznego docho-
dzenia odpowiedzialno$ci, a co za tym idzie efektywnosci calego systemu.

5

C. Kosikowski, op.cit.
K. Borowska, A. KoS$cianska-Paszkowska, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 32-34.
P. Gryska (w:) Dyscyplina finansow publicznych. Komentarz, red. T. Robaczynski, P. Gryska,
Warszawa 2006.
Art. 156 1 art. 198 ust. 1 ustawy z 2.04.1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej
(Dz.U.1997.78.483) oraz art.2 ust. 4 ustawy z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (t;.
Dz.U.2002.101.925)
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W praktyce proceduralnej kwestia wykazania winy konkretnej osoby, czy
0s0b, nastrgcza wiele trudnosci, w konsekwencji postepowanie pociaga za sobg
konieczno$¢ wielu czasochtonnych i pracochtonnych weryfikacji okolicznosci
prawnych 1 faktycznych, w jakich doszto do naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych. I cho¢ nieswiadomos$¢ dziatania, czy zaniechania, co do zasady
nie wylacza odpowiedzialno$ci, w regulacji ustawowej zostat dopuszczony wy-
jatek tzw. usprawiedliwionej nie§wiadomosci (art. 23 przedmiotowej ustawy).

Niewystarczajacg funkcjonalno$¢ systemu potwierdzaja dane statystycz-
ne dotyczace wymierzanych przez komisje orzekajace kar. Z ich analizy wy-
nika, ze w latach 2005-2014 komisje orzekajace bardzo czg¢sto umarzaty poste-
powanie, albo odstgpowaty od wymierzenia kary, rzadko orzekaty kare inng
niz upomnienie, tylko w trzech przypadkach w okresie analizowanej dekady
doszto do zastosowania represji najwyzszej, tj. zakazu petnienia funkcji pu-
blicznych.” Nie jest to bynajmniej rezultat coraz lepszej gospodarki finansami
publicznymi, przestrzegania przez dysponentow srodkow formalnoprawnych
regut jej prowadzenia."” Niejasnosci interpretacyjne, brak precyzji co do zasad
okreslania odpowiedzialnos$ci 1 wymierzania adekwatnej kary, powoduja, iz
komisje orzekajace obawiajgc si¢ mozliwych odwotan 1 zaskarzen koncentru-
ja uwage na przestrzeganiu wymogow proceduralnych, ,,ostroznie” orzekaja
mozliwie najnizszg kare, nierzadko w ogole odstepujac od jej wymierzenia.
Wyraznie tez zaczyna dominowac przes§wiadczenie, iz system odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych powinien nie tyle kon-
centrowac si¢ na swojej funkcji represyjnej, ile pelni¢ przede wszystkim rolg
edukacyjng 1 prewencyjng. Nalezy mie¢ w tym wzgledzie uzasadnione watpli-
wosci: wszak zrddta systemu odrebnej odpowiedzialno$ci prawnej w obszarze
gospodarowania finansami publicznymi tkwig w potrzebie szczegdlnej dbato-
$ci o pienigdz publiczny, o racjonalno$¢ decyzji w zwiazku z jego gromadze-
niem i wydatkowaniem. Zbyt kosztowny bylyby to mechanizm, gdyby miat
stuzy¢ gtéwnie edukacji 1 prewencji. Poza tym skuteczna prewencja wigze si¢
z realno$cig 1 dotkliwoscig kar wymierzanych w przypadku naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych. Jesli natomiast zawiadomienia organéw nad-

Szczegdtowe zestawienia statystyczne orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych zaprezentowal w swoim wystapieniu Prof. dr hab. A. Walasik, czto-
nek Glownej Komisji Orzekajace;.

Do takiego stwierdzenia upowazniaja w szczegdlnosci analizy prowadzone przez autorke
w ramach realizowanego projektu badawczego MNiSW nr N N113 117034 nt. Potrzeba

naprawy finansow publicznych. Prognozowane scenariusze rozwigzan”.
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zorujacych lub kontrolujacych, wskazujace na mozliwo$¢ naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych, nierzadko ze znacznym, nawet kilkumilionowym
uszczerbkiem dla wlasciwego budzetu, nie konczg si¢ ukaraniem, to taka sy-
tuacja moze rodzi¢ istotne watpliwosci co do prawidtowosci funkcjonowania
systemu. Dyskusje wzmaga lektura obszernego w tym zakresie orzecznictwa.
Pokazuje, iz coraz mniejsze znaczenie zdaje si¢ odgrywac strona materialna
dbatosci o fad finans6w publicznych, poszczegdlne komisje orzekajace w spra-
wach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych koncentruja uwage na
legalnosci 1 samej procedurze, zdajgc si¢ zapomina¢ o wadze interesu finan-
sowego panstwa, a co za tym idzie podatnikow, bo przeciez rozdysponowania
ich pieniedzy dotycza finanse publiczne. Sytuacja taka wynika chocby z faktu
przyjecia w ustawie zamknigtego katalogu tak czynow stanowigcych narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, jak i zakresu podmiotowego tej odpo-
wiedzialnosci. Niby wszystko powinno by¢ jasne, ale dopiero w tym miejscu
pojawiajg si¢ problemy interpretacyjne. Brak jest cho¢by spojnosci w zakresie
odpowiedzialno$ci kierownika jednostki sektora finanséw publicznych, glow-
nego ksieggowego oraz innych oséb. W postepowaniu dotyczacym dochodzenia
odpowiedzialnosci eksponowane jest znaczenie odrgbnych, pisemnych upo-
waznien, w oparciu o ktore kierownicy jednostek powierzaja okreslone czyn-
no$ci w zakresie gospodarki finansowej. Kto jednakze powinien ponosi¢ odpo-
wiedzialnos¢, jezeli pomimo braku takiego upowaznienia, pracownik dokonat
okreslonych czynno$ci naruszajacych dyscypling finanséw publicznych? Czy
powinna to by¢ odpowiedzialno$¢ tylko kierownika jednostki, skoro na nim
cigzg obowigzki w zakresie nadzoru oraz kontroli zarzadczej, 1 ponosi odpo-
wiedzialnos¢ za ich zaniedbanie lub niewypelnienie? Ten szczegolny rezim od-
powiedzialno$ci kierownika nie funkcjonuje samodzielnie, jako odrgbny czyn
naruszajacy dyscypling finansow publicznych, tylko w korespondencji z inny-
mi, wymienionymi w ustawie (por. art. 18c). Kierownik ponosi odpowiedzial-
nos$¢ za wskazane zaniedbania, czy niewypetnienie obowigzkow, jesli zatem
orzeczone zostanie zawinione pelnienie czynu gtdéwnego. Nie swiadczy zatem
dobrze o catym systemie, jesli dopuszcza istnienie sytuacji, w ktorych pomimo
naruszenia dyscypliny finansow publicznych w danej jednostce, nikt nie ponosi
odpowiedzialno$ci, bo czynnosci naruszajacych dokonat pracownik, ktéremu
nie powierzono obowiazkow w zakresie gospodarki finansowej i nie mozna mu
postawi¢ zarzutu przypisujac odpowiedzialnos¢, nie ma takze w takim przy-
padku formalnej podstawy do orzekania ww. odpowiedzialnosci kierownicze;.
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Szczegblny problem pojawia si¢ takze w przypadku, kiedy obok kierowni-
ka jednostki sektora finanséw publicznych, wystepuja inne osoby sprawujace
funkcje zarzadcze w zakresie gospodarki finansowej, np. minister, czy inny
organ administracji rzadowej, jako dysponent czgsci budzetu panstwa, a dy-
rektor generalny urzedu obstugujacego organ. Pomimo uksztattowanej w tym
zakresie okreslonej praktyki orzeczniczej, bez watpienia nie jest zachowywany
postulowany tad finanséw publicznych.

Kilka wniosk6w na podsumowanie

Reasumujac, aktualny system dochodzenia odpowiedzialnos$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych wymaga zmian, by stanowil skuteczng
gwarancje prawidtowosci funkcjonowania finanséw publicznych, chronit efek-
tywnie interes finansowy panstwa. Warto rozwazy¢ przy tym zmiany syste-
mowe, o podtozu usprawniajacym i uszczelniajgcym, adekwatne do zmieniaja-
cych sie realiow spoleczno-gospodarczych. Istotne jest, aby system dochodze-
nia odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ekspo-
nowat materialny wymiar dbato$ci o stan finansow panstwa, przy zachowaniu
wilasciwych form i procedur, a nie odwrotnie. Prewencyjno-edukacyjna rola
winna by¢ wzmacniana poprzez represyjno$¢ odpowiadajaca skali i charakte-
rowi faktycznych zaniedban i nieprawidtowosci w sferze gospodarki finansami
publicznymi.
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4,

O potrzebie wzmocnienia funkcji
prewencyjnej kontroli zarzadczej
oraz odpowiedzialnosci za naruszenia
dyscypliny finansowej w zakresie

zamowien publicznych

Dr hab. prof. Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie Ryszard Szostak

I. Usprawnienie na mocy ustawy z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych' regulacji prawnej kontroli wewnetrznej, zwanej ,,zarzadcza” w sferze
gospodarki publicznej, w tym gospodarki finansowej 1 zamowien publicznych,
a potem zaostrzenie przepisoOw ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzial-
noéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych® niewatpliwie przyczy-
nito si¢ do ogdlnej poprawy przestrzegania prawa. Wycinkowo jednak nadal
utrzymuja si¢ niedopuszczalne praktyki, wymagajace dalszego zwigkszania
skutecznosci kontroli zarzadczej oraz efektywnos$ci zwigzanej z nig odpowie-
dzialnosci stuzbowej 1 dyscyplinarnej. Przede wszystkim nasuwa si¢ potrzeba
zwiekszenia funkcji prewencyjnej tych srodkéw. Tradycyjnie bowiem przypi-
suje si¢ jej wiodace znaczenie w sferze srodkéw dyscyplinujacych, zorientowa-
nych na wymuszanie poszanowania dla porzadku, praworzadnos$ci i ochrony
interesu publicznego. W zakresie zamowien publicznych dodatkowym elemen-
tem o fundamentalnym znaczeniu jest koniecznos¢ zapewnienia dostateczne;j
ich efektywnosci, wyrazajacej si¢ in casu udzieleniem zamowienia wykonaw-
cy wiarygodnemu, rzeczywiscie zdolnemu do jego nalezytego i terminowe-
go wykonania na warunkach ekwiwalentnej transakcji (umowy). Wymaga to

' Dz.U. z2013r, poz. 885, dalej w skrocie ,,ufp”.
> DzU.z2013r, poz. 168, dalej w skrocie ,,udfp”.
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rzetelnego przygotowania warunkow zamowienia, w zgodzie z wymaganiami
ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych’, poprawnego prze-
prowadzenia przetargu lub innej procedury przez zamawiajacego-organizato-
ra, a nast¢gpnie sumiennego nadzoru nad realizacjg zamowienia publicznego.
Instrumenty kontrolne i dyscyplinujagce musza by¢ skutecznie zorientowane
wlasnie na te wszystkie trzy etapy aktywnosci zamawiajgcego. Tymczasem
w biezacej praktyce nadal szwankujg zwlaszcza takie czynnos$ci przygotowaw-
cze jak rzetelny opis przedmiotu zamowienia, nalezyte oszacowanie jego war-
tosci oraz ustalenie optymalnego projektu umowy. Dostosowanie odpowied-
niego do indywidualnej sytuacji trybu udzielenia zamowienia tez nie przed-
stawia si¢ zadowalajaco, cho¢ w tym zakresie postep jest najwigkszy. Ostatnio
zbyt czesto uwidaczniajg sie jednak zaniedbania w nadzorze nad realizacja
zamowien, zwlaszcza budowlanych oraz bardziej skomplikowanych zamowien
ustugowych, w tym przede wszystkim informatycznych.

II. Funkcja prewencyjna kazdej kontroli wewnetrznej, a takze odpowie-
dzialnosci osobistej ma pierwszoplanowe znaczenie w obliczu koniecznosci
zwalczania uchybien nasilajacych si¢ w czasie oraz naruszen szczegolnie szko-
dliwych dla intereséw publicznych. Wzmocnienie tej funkcji nastepuje bezpo-
srednio w wyniku wzrostu skuteczno$ci kontroli w potaczeniu z nieuchronno-
$cig sankcji wymierzanych w trybie odpowiedzialnosci stuzbowe;j i karno-ad-
ministracyjnej’. Nie bez znaczenia jest takze stymulacyjna funkcja instytucjo-
nalnej kontroli zewnetrznej, zwlaszcza ukierunkowanej na oceng skutecznosci
kontroli zarzadczej w zwalczaniu mnozacych si¢ uchybien.

Z organizacyjnego punktu widzenia kontrola zarzadcza powinna mie¢ za-
sieg kompleksowy, dotyczy wigc wszystkich zaméwien publicznych, a jej pre-
wencyjno-weryfikacyjny charakter jest zorientowany na eliminacje realnych
zagrozen 1 niedopuszczenie do jakichkolwiek istotnych uchybien. Po wprowa-
dzeniu w 2009 r. nowej ustawy o finansach publicznych w zasadzie nie ma
miejsca w jednostce zamawiajgcej na inne, poza zarzadcza, rodzaje kontroli

3

Dz.U. z 2013r., poz. 907, ze zm., dalej w skrocie ,,Pzp”
*  Sankcje karno-sgdowe dzialajg natomiast selektywnie, sg bowiem przewidziane na wypa-
dek wyjatkowo razacych nieprawidtowosci, ktorych spoteczna szkodliwo$¢ jest znaczna
(por. definicje przestgpstwa wedtug art. 1 § 2 kodeksu karnego). Typowe uchybienia z za-
kresu zarzadzania mieniem publicznym na og6l nie wyczerpuja znamion czynu zabronio-

nego pod grozba kary sagdowe;j.
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wewnetrznej’. Dlatego obecnie nawet kontrole sprawowana przez gléownego
ksiggowego (skarbnika), zwlaszcza w zakresie wstepnej kontrasygnaty zacig-
ganego zobowigzania, a takze podstaw zaplaty, uwaza si¢ za przejaw kontroli
zarzadczej6. Nie musi by¢ ona bynajmniej sprawowana w kazdym wypadku
osobiscie przez organ zarzadzajacy (kierownika), lecz takze przez inne osoby
przez niego upowaznione, dziatajace bezposrednio w jego imieniu, na jego ra-
chunek 1 odpowiedzialno$¢. Stad to wlasnie jemu zagrazajg ewentualne sank-
cje z tytulu nienalezytego zorganizowania lub zaniedbania tej kontroli. Nie
wyklucza to jednak moznosci uruchomienia doraznej kontroli wewngtrznej
o charakterze inspekcyjnym. Tymczasem skuteczna kontrola zarzadcza wpi-
suje si¢ organizacyjnie w biezaca dziatalno$¢ jednostki. Pokrywa wszystkie jej
sfery (por. art. 68 ufp), zwlaszcza wszelkie czynnosci gospodarcze i finansowe.
Jej organizator (kierownik lub inny organ zarzadzajacy) ponosi wigc osobistg
odpowiedzialno$¢ w zasadzie za kazde ujemne zdarzenie z udzialem podwtad-
nych, jednak pod warunkiem, ze pozostaje ono w normalnym zwigzku przy-
czynowym z zaniedbaniem kontroli. W odniesieniu za$ do istotnych zaniedban
jest to odpowiedzialno$¢ karno-administracyjna (por. katalog uchybien karal-
nych z art. 18c udfp).

Sposoby organizowania i sprawowania kontroli zarzadczej powinny by¢
adekwatne do rodzaju i specyfiki dziatalnosci (kontrola skuteczna). W praktyce
posrdd réznych sposobow dominuje rozwigzanie, wedlug ktorego w zasadzie
kazda czynno$¢ podwladnego podlega wstepnemu sprawdzeniu (tzw. podej-
$cie procesowe), z ewentualng aprobatg lub zatwierdzaniem przed ostatecznym
nadaniem jej skutecznosci badz innym wdrozeniem’. Rzadziej zas wyodreb-
*  Por. E. Chojna-Duch: Proba systematyzacji poje¢ i zadan z dziedziny kontroli i audytu we-
wnetrznego na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 1,
s. 47 i n., R. Szostak: Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansoéw publicznych - cha-
rakterystyka ogo6lna, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 5, s. 5 in., , A. Szpor: Kontrola zarzadcza
a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 5, s. 8 i n. oraz K. Sa-
wicka: Kontrola zarzadcza a kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw publicznych
(w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidlowej gospodarki sektora publiczne-
go (M. Smaga, M. Winiarz), Krakéw 2013, s. 325 i n.

¢ Tak stusznie K. Sawicka: op. cit., s. 268.

Przedwojenne rozporzadzenie Rady Ministrow z 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach na

rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego (Dz.U., Nr 13, poz. 92) do-

puszczato w razie potrzeby rozwigzanie polegajace na zatwierdzaniu przez organy zwierzchnie

projektu warunkéw zamowienia wraz z projektem umowy finalnej, a nawet mozna bylo uzalez-

ni¢ od uprzedniego zatwierdzenia in casu skuteczno$¢ aktu wyboru oferty najkorzystniejsze;.
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nia si¢ czynnosci wymagajace uprzedniej zgody kierownictwa. Kryteria tej
wstepnej weryfikaciji, tak jak kazdej innej kontroli, to przede wszystkim: legal-
nos$¢, celowose, rzetelnos¢ 1 efektywnos¢ (gospodarnosé i terminowos$¢) podej-
mowanej operacji. Duzg rol¢ odgrywaja tez inne rozwigzania regulaminowe,
zwlaszcza wymuszajace pozytywne nawyki, racjonalne operowanie upowaz-
nieniami, terminowos¢ realizacji powinnosci oraz zaufanie do podwladnych
wedtug klucza kompetencji. W ogoéle przy organizowaniu skutecznej kontroli
zarzadczej nie mozna zapominaé o dzialaniach instrukcyjno-wyjasniajacych
1 zapewnieniu sprawnego doradztwa w biezacych sprawach, a takze o stosow-
nych srodkach promocyjno-stymulacyjnych, co najmniej w zakresie promowa-
nia dobrych praktyk i zasad etycznego postepowania (por. art. 68 ust. 2 ufp)”.

Z kolei adekwatng do charakteru zdarzenia, stopnia winy i skutkow odpo-
wiedzialnos$¢ stuzbowa (pracowniczg) postrzega si¢ powszechnie jako niezwy-
kle skuteczne, zindywidualizowane, narzedzie wewngtrzne, nie tylko wzgle-
dem kadry kierowniczej, lecz takze wzglgdem niesamodzielnych pracowni-
kéw pomocniczych, odpowiedzialnych jedynie za czynno$ci przygotowawcze.
Bywa ona czgsto jedyng forma odpowiedzialno$ci przy zwalczaniu drobnych
uchybien, zwlaszcza regulaminowych, nieobjetych surowszymi formami od-
powiedzialnosci.

Z zatozenia najszerszy wydzwigk prewencyjno-dyscyplinujgcy powinna
wywiera¢ karno-administracyjna odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypli-
ny finansow publicznych, jednak pod warunkiem zapewnienia przyzwoitego
stopnia wykrywalnos$ci popetnianych uchybien. W profesjonalnej bowiem sfe-
rze finanséw 1 zamowien publicznych juz samo uruchomienie postgpowania
dyscyplinarnego powinno wywiera¢ pozadane skutki, bez wzgledu na wymiar
kary. Oczywiscie w tradycyjnym odczuciu spotecznym liczy si¢ tez wymiar
kary, lecz w zakresie zaniedban urz¢dniczych jeszcze bardziej liczy si¢ nie-
uchronnos$¢ samego wykrycia i1 napigtnowania kazdego uchybienia karalnego.
W imig prostej zasady ,,zera tolerancji”, nie tylko dla wyjatkowo zuchwatych
1 szkodliwych praktyk, lecz takze dla pospolitej nieudolnosci, tym bardziej, ze
recydywa zdarza si¢ rzadko i to nie tyle z uwagi na surowe konsekwencje, ile
z wzgledu na wyzsze standardy postgpowania i swiadomos$¢ zawodowa kadry

Urzedowe standardy kontroli zarzadczej dla catego sektora finanséw publicznych okreslo-

no w komunikacie nr 23 Ministra Finansow z 16 grudnia 2009 r. (poz. 84).
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urzedniczej. Stad z naturalnych wzgledow funkcja represyjno-wychowawcza
tej odpowiedzialno$ci schodzi na dalszy plan.

III. W odniesieniu do wymagan ustawowych prawidtowego opisu przed-
miotu zamoéwienia (art. 29 i n. Pzp) zbyt czgsto spotyka si¢ okolicznos¢, ze nie
zawsze jest on w petni dostosowany do rzeczywistych potrzeb zamawiajacego,
co grozi marnotrawstwem srodkéw. Niekiedy towarzyszy temu brak dostatecz-
nych umiej¢tnosci operowania prawem opcji. Przyktadowo przy zamawianiu
od$niezania mozna jeszcze spotka¢ przypadki ptatnosci na rzecz wykonawcy
za rzekome ustugi, pomimo braku $niegu albo niedozwolonej zmiany umo-
wy przewidujacej zastepcze prace porzadkowe zamiast ustug od$niezania,
najwyrazniej celem moralnego uzasadnienia zaptaty. Przede wszystkim nie
przestrzega si¢ zwyczajnego wymogu wyczerpujacego opisu wlasciwosci tech-
niczno-jakosciowych przedmiotu, istotnych z punktu widzenia efektywnego
zaspokojenia potrzeb publicznych’.

Najwiecej uchybien obserwuje si¢ w opisie zamowien budowlanych oraz
informatycznych, wymagajacych jak wiadomo uprzedniego zaprojektowania.
Projekty architektoniczno-budowlane zbyt czesto - niestety - sg sporzadzane
niestarannie z licznymi wadami i usterkami wynikajacymi zazwyczaj z przy-
czyn lezacych po stronie wykonawcy, a takze braku dostatecznego wspotdzia-
fania zamawiajacego. Wprawdzie dominujg tzw. wady jawne, ktore w zasadzie
powinny by¢ wykryte w trakcie profesjonalnego odbioru prac projektowych,
lecz w praktyce zamawiajacy z przyzwyczajenia, kontynuowanego jeszcze
z poprzedniego okresu ustrojowego, przyjmuje zamoéwione prace od razu po
pobieznym ogladzie lub zgota pro forma, w zaufaniu do pdZniejszej odpowie-
dzialno$ci zawodowej projektanta i rzekomego nadzoru autorskiego, w ramach
ktorego liczy si¢ bezzasadnie na ostateczne wyeliminowanie wszystkich man-
kamentéow w toku budowy zaprojektowanego obiektu. W §wietle za$ art. 55
ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych' zama-
wiajacy ma az 6 miesi¢cy na gruntowne sprawdzenie i przyjecie utworu. W re-
zultacie wiele nieprawidlowosci ujawnia si¢ zbyt p6zno, dopiero na budowie,
nierzadko nawet juz po zrealizowaniu obiektu. Stad dochodzi do niepotrzeb-
nych przestojow 1 innych trudnosci, a takze do ucigzliwych sporéw sadowych,

’ Wiecej o tym J. Pierdg: Prawo zamoéwien publicznych, Komentarz, Warszawa 2013, s. 160 i n.

oraz S. Babiarz (w:) Prawo zamowien publicznych, Komentarz, Warszawa 2011, s. 250 i n.
' Dz.U. z2006r., Nr 90, poz. 631 ze zm., dalej ,,p. aut.”
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zwlaszcza na tle zbiegu odpowiedzialno$ci wykonawcy budowlanego i1 projek-
tanta za wady obiektu wywolane wadami projektu. Takze realizacja systemu
informatycznego powinna by¢ uprzednio zaprojektowana, a zastosowane przy
jego konstruowaniu oprogramowanie musi by¢ uprzednio sprawdzone i pod-
dane odpowiednim, niekiedy ucigzliwym, testom weryfikacyjnym. Przepisy
o aprobacyjnej funkcji odbioru, sprzeciwiajace si¢ przyjeciu $wiadczenia z bra-
kami lub wadami jawnymi, a takze sam art. 55 p. aut. o odbiorze dziet autor-
skich - niestety - bardzo czesto nie sg przestrzegane, co prowadzi wprost do
naruszenia publicznoprawnego obowigzku dochodzenia roszczen, nierzadko
w warunkach karalnego dziatania na szkod¢ interesu publicznego.

Poza tym naduzywa si¢ wyjatkowej formuly ,,zaprojektuj i wykonaj”,
wymagajacej odpowiedniego uwarunkowania prawnego realizacji etapu wyko-
nawczego po uprzedniej weryfikacji i akceptacji projektu. Tymczasem w prak-
tyce na ogot projekt (oprogramowanie) od razu, automatycznie, podlega skie-
rowaniu do realizacji, bez jakichkolwiek profesjonalnych sprawdzen i testow.
Przy tworzeniu rozwinig¢tych systeméw informatycznych pomija si¢ tez czgsto
okres tzw. wdrozenia o charakterze probnym, ktore nierzadko nastepuje do-
piero w fazie zaawansowanej eksploatacji, ze szkoda dla interesu publicznego.

Z kolei nierzetelne oszacowanie wartosci zamowienia, zwlaszcza budow-
lanego, rzutuje coraz czg¢sciej na przebieg procedury udzielenia zamoéwienia.
Obecnie utrudnia powaznie przede wszystkim weryfikacje razaco niskiej ceny,
sprzyja takze zmowom przetargowym. Uchybienia polegaja najczesciej na wa-
dliwym ustaleniu przedmiotu robét i rozmiar6w poszczegdlnych prac, ope-
rowaniu nieaktualnymi normami nakladow oraz na nierzetelnym rozeznaniu
rynku w zakresie rzeczywistych cen jednostkowych. Jesli btednego oszacowa-
nia dokonata osoba nie bedaca pracownikiem zamawiajacego, wymyka si¢ ona
spod odpowiedzialnosci karno-administracyjnej z uwagi na brak ,,zdolnosci
dyscyplinarnej”. W takich warunkach odpowiedzialno$¢ urzgdnika zamawia-
jacego z tytutu postuzenia si¢ wadliwym kosztorysem inwestorskim na podsta-
wie nowego art. 17 ust. 1 pkt 2 udfp staje si¢ iluzoryczna.

W $wietle powyzszego nasuwa si¢ potrzeba dalszego usprawnienia kontro-
li zarzadczej w jednostkach zamawiajacych i zaostrzenia odpowiedzialnosci
stuzbowej oraz dyscyplinarnej kierownictwa. W szczegdlnosci powinno si¢
rozszerzy¢ dyspozycje z art. 17 ust. 1 pkt 1 udfp, obejmujaca obecnie wylacz-
nie przypadki niedozwolonego opisu przedmiotu zamowienia ,,w sposob, ktory
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mozna utrudnia¢ uczciwg konkurencje”, tymczasem chodzi o to, aby obejmo-
wata takze niezupetny lub wadliwy opis zamawianego przedmiotu (pospoli-
te niechlujstwo). Ze wzgledéw prewencyjnych nalezatoby tez pilnie rozwazy¢
objecie odpowiedzialnoscig zaniedban polegajacych na niedostatecznym nad-
zorze nad realizacjg zamdwienia, zwlaszcza na uchyleniu si¢ od starannego
odbioru przedmiotu zamodwienia, cho¢ ich zwigzek z dyscypling finansowa
jest jedynie posredni, skoro wyraza si¢ wytgcznie szkodliwoscia wynikajaca
z zachwiania rownowagi ekonomicznej pomi¢dzy $wiadczeniem pieni¢znym
a niepienieznym, wynikajgcej z umowy o zamoéwienie publiczne.

To samo dotyczy potrzeby rozciagniecia tej odpowiedzialnosci na przy-
padki zaniechania przez zamawiajacego dochodzenia roszczen niepieni¢znych,
analogicznie jak na gruncie art. 5 udfp, dotyczacego obecnie wylacznie za-
niechania dochodzenia roszczen pienieznych. Dodatkowych argumentow do-
starcza niezbyt efektywne funkcjonowanie odpowiedzialnosci karnej za prze-
stepstwo z art. 231 k. karnego, podlegajace na dziataniu na szkodg¢ interesu
publicznego (vide biezace orzecznictwo sadowe), na dodatek ograniczonej pod-
miotowo wylacznie do funkcjonariuszy publicznych.

Ponadto powinno si¢ rozwazy¢ rozciagniecie odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych na projektantow wadliwie opisu-
jacych przedmiot zaméwienia, dziatajagcych na zlecenie zamawiajacego, wo-
bec niedostatecznej skutecznosci odpowiedzialnosci zawodowej architektow
1 innych projektantow. To samo pozadane jest w odniesieniu do kosztorysan-
téw, podejmujacych si¢ odptatnego sporzadzenia dla zamawiajacego koszto-
rysu inwestorskiego. Z uwagi na uwarunkowania podmiotowe alternatywnie
rozwazy¢ mozna choc¢by tylko wyposazenie organow kontroli instytucjonalne;j
W prawo wnoszenia wniosku o ukaranie w ramach odpowiedzialno$ci zawodo-
wej, na rowni z rzecznikiem tej odpowiedzialnosci. Chodzi o realizacje zasady,
ze za uchybienie dyscyplinarne w pierwszej kolejnosci powinien odpowiadaé
jego rzeczywisty sprawca, a inne osoby tylko o tyle, o ile dopuscity si¢ zanie-
dbania kontroli, pozostajacego w normalnym zwigzku przyczynowym z uchy-
bieniami podwtadnych.

IV. Przy konstruowaniu projektu umowy, stanowigcego integralny sktad-
nik warunkow zamowienia (art. 36 ust. 1 pkt 16 Pzp), obok ogdlnego braku
troski o ochrong interesu publicznego, zwlaszcza w zakresie opisu powinnosci
obcigzajacych wykonawce, nadal utrzymuja si¢ przypadki niedopuszczalnego
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tagodzenia podstaw odpowiedzialno$ci wykonawcy na wypadek nienalezyte-
go wykonania zobowigzania, zastrzegania przedwczesnego rozwigzania umo-
Wy z przyczyn po stronie wykonawcy, unikania zabezpieczenia $ciggalnosci
roszczen przystugujacych zamawiajagcemu z tytutu bardziej ryzykownych za-
moéwien publicznych oraz naduzywania wyjatkowej formuty wynagrodzenia
ryczattowego naleznego za zrealizowanie ustugi lub roboty budowlane.

Od dawna wiadomo, ze wszystkie istotne naruszenia zobowigzania nie-
pieni¢znego powinny by¢ sankcjonowane karami umownymi, utatwiajgcymi
zamawiajagcemu dochodzenie pretensji, z uwagi na brak potrzeby dowodzenia
wysokosci szkody''. Z drugiej strony stawka kary jako ryczattowanego odszko-
dowania umownego powinna by¢ dostosowania do prawdopodobnej szkody,
najlepiej kwotowo a tylko - wyjatkowo — procentowo, poniewaz w przeciwnym
wypadku powstaje problem dochodzenia odszkodowania uzupetniajacego albo
miarkowania kary przez sad (art. 484 § 2 kodeksu cywilnego, dalej w skro-
cie ,,k.c.”). Zasady te w praktyce nie funkcjonujg jednak prawidtowo. Do tego
stopnia, ze ustawodaweca jest zmuszony przywraca¢ w niektorych przypadkach
kary obligatoryjne, charakterystyczne w poprzednim okresie ustrojowym
(por. np. art. 143d ust. 1 pkt 7 a - d Pzp). Lagodzenie podstaw odpowiedzial-
no$ci wyraza si¢ takze w skracaniu okresu ustawowej rekojmi za wady (obec-
nie, po zmianie k.c., wynosi on 2 lata a w przypadku robét budowlanych — 5
lat) albo w rezygnacji z wydtuzenia okresu tej odpowiedzialno$ci, w bardziej
skomplikowanych zamoéwieniach, zwlaszcza budowlanych, przy ktorych wady
wychodza na jaw w dtuzszym horyzoncie czasowym. Ponadto nadal zdarza si¢
zastgpowanie surowszego rezimu rekojmi tagodniejszg w skutkach gwarancja
jakosci (art. 577 kc), na dodatek z zatozenia dobrowolna, udzielang zazwyczaj
przez producentow (importerow), wprowadzajacych produkt na rynek, a nie
przez bezposrednich kontrahentéw zamawiajacego, ktorej z tych powodéw nie
wolno tez zabezpiecza¢ w ramach zabezpieczenia nalezytego wykonania umo-
wy (od 2010 r. nie obowigzujg przepisy art. 147 ust. 3-4 Pzp). Jej rzekoma prze-
waga nad r¢gkojmig wynika jedynie ze zwyklego poswiadczenia przez odlegte
ogniwo obrotu (producenta, importera) warunkow gwarancji w specjalnym
dokumencie, natomiast rgkojmia bezposredniego wykonawcy wynika wprost
Z ustawy.

" Por. B. Wilczyfska: Kara umowna w zamowieniach publicznych, , Kwartalnik Prawo Zamo-
wien Publicznych” 2010, Nr 4, s. 27 i n.
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Z kolei bezzasadne zastrzezenie w umowie mozliwosci przedwczesnego
jej rozwiazania w drodze dobrowolnego porozumienia stron albo wskutek jed-
nostronnego odstgpienia od umowy lub jej wypowiedzenia przez wykonawce
w okolicznos$ciach ustawowo nieprzewidzianych (w imi¢ wadliwie pojetej swo-
body kontraktowej) godzi na ogét bezposrednio w cele zamowienia, naruszajac
zasade realnego wykonania zobowigzania. Przedwczesne zakonczenie zobowig-
zania jest dozwolone tylko w wyjatkowo, w wypadkach ustawowo przewidzia-
nych, ktore, z uwagi na swoja tradycje, uwazane sg za wystarczajace. Klauzule
dopuszczajace przedwezesne rozwigzanie umowy powinny by¢ sankcjonowane
automatycznie niewaznos$cig bezwzgledna (niestety brak wyraznego przepisu),
a ich zastrzeganie karalne dyscyplinarnie (takze brak przepisu).

Sytuacja wyraznie poprawifa si¢ natomiast w odniesieniu do zgdania od
wykonawcy zabezpieczenia nalezytego wykonania zobowigzania. Obecnie
zadanie zabezpieczenia zalezy juz od swobodnej, lecz nie dowolnej, decyz;ji
samego zamawiajacego (art. 147 ust. 1-2Pzp). Zaniechanie zadania zabezpie-
czenia w odniesieniu do ryzykownych zamoéwien zdarza si¢ jednak sporadycz-
nie, czgsciej zas mozna si¢ zetkna¢ z zanizeniem jego wartosci, co prowadzi
do ostabienia efektywnos$ci, zwlaszcza roszczen z tytutu rekojmi za wady, na
poczet ktorych zatrzymuje sie 30% warto$ci ustanowionego zabezpieczenia.
Tymczasem zabezpieczenie dziala prewencyjnie, w tym sensie, ze zaspokaja-
nie roszczenia staje si¢ nieuchronne'.

Na specjalng uwage zastuguje naduzywanie w praktyce formuly wyna-
grodzenia ryczaltowego. Pocigga to niekiedy bezzasadne odstepstwo od z3-
dania sporzadzenia przez wykonawce szczegotowej kalkulacji wynagrodzenia,
uzasadniane rzekomo pozaumownym i orientacyjnym charakterem sposobu
obliczenia wynagrodzenia ryczattowego, wbrew wyraznej dyspozycji z art. 36
ust. 1 pkt 12 Pzp. Brak kalkulacji utrudnia tez weryfikacje zarzutu ,,razaco
niskiej ceny”, nie wspominajac o doraznym rozliczeniu cze$ciowego wykona-
nia zamowienia. Zasadnicza roznica pomi¢dzy wynagrodzeniem ryczattowym
a kosztorysowym sprawdza si¢ jedynie do tego, ze wynagrodzenie ryczattowe
jest sztywne 1 nie moze by¢ zmienione nawet wtedy, gdy w czasie zawarcia
umowy nie mozna bylo przewidzie¢ rozmiaru lub kosztow prac. Wliczona jest

> Wiecej o tym R. Szostak: Ustanowienie zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy
o zamo6wienie publiczne (w:) Ochrona intereséw wierzycieli w stosunkach gospodarczych,
red. K. Szuma, Poznan 2013, s. 37 in.
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z gory nawet indeksacja zakladanej kwoty. Ryczatt stwarza wiec ryzyko dla
obu stron ", zwlaszcza dla wykonawcy, ktorego naraza na strate. Wynagrodze-
nie kosztorysowe za§ moze ulec zmianie, zwlaszcza z tytutu zaoszcze¢dzenia
naktadow (obnizeniu) albo z tytutu koniecznosci wykonania prac dodatkowych
albo tez w wyniku przewidzianej z géry w umowie indeksacji. Wyjatkowe
podwyzszenie ryczattu mozliwe jest zas tylko w trybie powodztwa sagdowego,
gdy wskutek nadzwyczajnej zmiany stosunkéw wykonanie zaméwienia grozi
wykonawcy razacg stratg (por. art. 3571 oraz 632 § 2 k.c.). Jak tatwo zauwazy¢
ryczatt nadaje si¢ jedynie do prostych zamdwien publicznych, w ktorych tatwo
przewidzie¢ rozmiar ryzyka, zwlaszcza gdy wykonawca moze przewidzie¢
niebezpieczenstwo wzrostu kosztow i doliczy¢ je do ceny. Nie bez znaczenia
jest takze niebezpieczenstwo przewlektych sporéw sagdowych. Poza tym wszel-
kie oszczednos$ci nie uzasadniajg obnizki wynagrodzenia, a nawet gdy ryczatt
zostal prawidtowo skalkulowany, wykonawca majacy zagwarantowane na
sztywno wynagrodzenie poszukuje jakichkolwiek oszczednosci, aby powiek-
szy¢ zysk transakcyjny, dopuszczajac si¢ nierzadko szkodliwych uszczuplen
ilosciowo-jakosciowych.

V. W zakresie powinnos$ci zachowania koniecznych wymagan i prawi-
dlowego toku postepowania przetargowego albo innej procedury ofertowo
eliminacyjnego udzielenia zamdwienia uchybien jest najwigcej. Ostatnie no-
welizacje prawa zamowien publicznych wyeliminujg zapewne w najblizszej
przysztosci znaczng cze$¢ nieprawidtowosci. Glebokie opdznienia rozwojo-
we, ktorym towarzysza powazne rozbieznosci w orzecznictwie, zwlaszcza co
do niektorych zasad operowania warunkami wymaganymi od konkurentow,
uwzgledniania potencjalu osoby trzeciej wspierajacej wykonawce, dyskwali-
fikacji oferty ztozonej w warunkach nieuczciwej konkurencji, z razaco niska
ceng lub dotknigtej nieistotnymi omytkami badz nieumiejetne operowanie kry-
teriami oceny ofert, nie napawaja nadzieja'*. Z drugiej strony wyrazne uspraw-
nienie podstaw odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych w wyniku nowelizacji regulacji ustawowej w 2012 r. uzasadnia jedynie
zdecydowane zaostrzenie orzecznictwa.

" Por. P. Drapata (w:) Kodeks cywilny, Komentarz, Ksigga trzecia - zobowigzania, t. I11/2,
red. J. Gudowski, Warszawa 2013, s. 228 i n.
' Por. zwlaszcza J. Pierog: op. cit., s. 328 i n.
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W szczegolnosci napietnowac trzeba wszelkie przypadki odwotywania si¢
do pozornego potencjatu osob trzecich, rzekomo wspierajacych wykonawce
celem zwigkszenia jego wiarygodnosci”. To samo dotyczy zaniechania od-
rzucenia oferty ztozonej w warunkach rzekomej tajemnicy przedsigbiorstwa,
zmowy rodzinnej lub wynikajacej ze wspdlnoty intereséw (w ramach spotki
cywilnej czy nawet handlowej), z razaco niska ceng albo dotknietej bledami
nieusuwalnymi. Szczegdlnie szkodliwe sg tez wypadki ustawiania wyniku
przetargu w drodze niedopuszczalnej manipulacji pozacenowymi kryteriami
oceny ofert, ktore jednak stusznie nalezy cze$ciej stosowa¢ w mysl nowego
art. 91 ust. 2a Pzp.

W zakresie zamdOwien mniejszej wartosci (ponizej europejskiego pro-
gu kwotowego) bledy popelniane przy wyborze oferty najkorzystniejszej tez
maja duze znaczenie praktyczne, lecz trudno to zrozumieé¢, w obliczu wyla-
czenia zaskarzalno$ci uchybien w trybie odwotawczym. Tymczasem najlep-
szym sprzymierzencem interesu publicznego jest walczacy konkurent. Poza
tym szczegolng troska objac trzeba drobne zamodwienia publiczne o warto$ci
nieprzekraczajacej 30 tys. euro, ktorych udziat na rynku jest znaczny, prze-
wyzsza bowiem 40%. W praktyce za$ niezbyt jasno przedstawiajg si¢ niektore
reguty ich udzielania, zwlaszcza noszace rangg traktatowg zasady roéwnosci,
proporcjonalno$ci i przejrzystosci (przewidywalnosci)'®, czy choéby funda-
mentalne zasady publicznej gospodarki finansowej: celowosci 1 rzetelnosci,
a przede wszystkim efektywnosci wydatku przeznaczonego na sfinansowanie
zamowienia publicznego (art. 44 ufp). Silg faktu doniosty staje si¢ problem
funkcjonowania przejrzystych procedur udzielania drobnych zamowien oraz
pochodny problem funkcjonowania regulamindéw wewngtrznych, pozwalajg-
cych na oszacowanie szans na uzyskanie zamowienia publicznego.

W odniesieniu do polepszenia stanu przestrzegania wymagan procedu-
ralnych nasuwa si¢ postulat dalszego usprawnienia kontroli zarzadczej 1 od-
powiedzialnosci stuzbowej, natomiast usprawnienie odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansoéw publicznych jest pozadane co najwyzej poprzez

"> Por. A. Sottysinska, G. Wicik: Dopuszczalno$¢ powolania sie na zdolnoéé innych podmio-
tow, ,,Kwartalnik Prawa Zamowien Publicznych” 2009, Nr 4, s. 3 i n.

16 Por. komunikat wyjasniajacy Komisji Europejskiej z 1 sierpnia 2006r., w zakresie prawa
wspolnotowego obowigzujacego w dziedzinie udzielania zamdwien, ktore nie sg lub sa
jedynie cze$ciowo objete dyrektywami o zamdwieniach publicznych (Dz.Urz. UE 2006,
C-179/02).
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rozwiniecie ogolnej formuly z art. 17 ust. 1¢ udfp o ,,naruszeniu przepiséw
(...) jesli miato ono wptyw na wynik postepowania (...)"”, a takze enigmatycz-
nej formuly z art. 17 ust. 1 pkt 4 udfp o ,,niezgodnym z przepisami (...)
okresleniu kryteriow oceny ofert”, zresztg w zgodzie z konstytucyjng zasada
dostatecznej okreslonosci kazdego czynu karalnego. Przyktadowo mozna za-
pytaé, czy zastosowanie kryterium oceny ofert przetargowych niedostatecznie
wyostrzonego lub w ogodle niezorientowanego na pomiar jakiejkolwiek korzy-
$ci transakcyjnej na rzecz zamawiajacego bedzie karalne w $wietle obecnego
art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy?

V1. Realizacja obowigzku zawarcia umowy na warunkach wybranej ofer-
ty wymyka si¢ czeSciowo spod dzialania ustawy dyscyplinarnej, nie liczac
przypadkow przedwczesnego zawarcia umowy finalnej (przed ogloszeniem
orzeczenia przez KIO) lub nieformalnego jej zawarcia, z pominigciem formy
pisemnej albo uniewaznienia postepowania z naruszeniem przestanek z art. 93
Pzp (art. 17 ust. 2-3). Tymczasem w biezacej praktyce mozna spotkac si¢ jesz-
cze z bezzasadng odmowa zawarcia umowy przez zamawiajacego lub z ce-
lowym przewlekaniem postepowania, niekiedy z takim wyrachowaniem, aby
doprowadzi¢ do spetnienia si¢ przestanek dla jego uniewaznienia, zwlaszcza
w wyniku uptywu terminu zwigzania oferta, zaistnienia nieusuwalnej wady
proceduralnej lub nawet utraty zrédta dofinansowania kosztéw realizacji za-
mowienia, ze szkoda dla interesu publicznego'’. Dochodzi nawet do tego, ze
probuje si¢ uzasadnia¢ nietrafny poglad, ze po prawidlowym wyborze oferty
umowa powinna by¢ zawarta bezwzglednie w terminie zwigzania ofertg albo
odwrotnie, ze wygasniecie oferty w wyniku uplywu tego terminu nie stoi na
przeszkodzie do wyboru takiej oferty.” Dodatkowo mozna spotykaé si¢ z ce-
lowym opdZnianiem zwrotu wadium albo bezzasadnym jego zatrzymaniem
z powodu rzekomego uchylania si¢ zwycigskiego oferenta od zawarcia umowy
w warunkach przekroczenia terminu wyznaczonego do zawarcia umowy, ktory
jak wiadomo moze by¢ przedtuzony. Rozwazenia wymaga zatem zaostrzenie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, zwlaszcza co najmniej na wypadek zu-
chwalej obstrukcji po stronie zamawiajacego zmierzajacej do uniewaznie-
nia postgpowania lub innego unicestwienia zawarcia umowy finalnej. Karalne

" Por. A. Gawrofiska-Baran: Uniewaznienie przetargu nicograniczonego na zamowienie pu-
bliczne, Warszawa 2014, s. 56 i n.

'® O niedopuszczalnej rozbiezno$ci w orzecznictwie B. Wilczynska: Glosa do wyroku Sadu

Okregowego w Tarnowie z 13 lutego 2014r. (ICa 495/13), ,,Kwartalnik Prawa Zamowien

Publicznych” 2014, Nr 3.
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powinny by¢ nie tyle bezzasadne uniewaznienie postgpowania (odstapienie
od zawarcia umowy), ile uniewaznienie z przyczyn po stronie zamawiajace-
go, analogicznie jak w przypadku odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za to
samo zdarzenie wedlug art. 93 ust 4 Pzp.

VII. Zasada realnego wykonania zobowigzania umownego wedtug
art. 354 k.c. podlega zaostrzeniu na gruncie zamowien publicznych, zorien-
towanych na zapewnienie nieprzerwanego zaspokojenia potrzeb zbiorowych.
W szczegdlnosci zamawiajacy publiczny powinien wyegzekwowaé w catosci
nalezne mu §wiadczenie ze wszystkimi nalezno$ciami ubocznymi. Rzecz jasna
nie wolno mu godzi¢ si¢ na jakiekolwiek fagodzenie warunkow realizacyjnych
umowy. Kluczowy jest tu obowiazek dochodzenia roszczen uzasadniajgcy
konieczno$¢ zachowania nalezytej starannosci w zarzadzaniu mieniem pu-
blicznym. Niestety nie doczekat si¢ on w naszym kraju dostatecznie przejrzy-
stej regulacji. Wedtug bowiem nadrzednego art. 146 ust 4 pkt 4 Konstytucji,
Rada Ministréw ,,chroni interesy Skarbu Panstwa”, natomiast zgodnie z przepi-
sami art. 203 Konstytucji Najwyzsza [zba Kontroli kontroluje jednostki sektora
publicznego z punktu widzenia legalnosci, celowosci, gospodarnosci i rzetel-
nosci. Czg$ciowe rozwiniecie pierwszego z tych unormowan zawarto w usta-
wie z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Pafistwa’, w $wietle ktorej zwlaszcza stationes fisci gospodaruja
mieniem panstwowym na zasadach racjonalnej gospodarki, zapewniajac nale-
zyta jego ochrong. Z kolei w sektorze samorzagdowym powinno$¢ dochodzenia
roszczen wynika z przepisOw obcigzajacych organy wykonawczo-zarzadzajace
obowigzkiem racjonalnego zarzgdzania mieniem publicznym z zachowaniem
nalezytej starannosci’’. Brak zatem uniwersalnej regulacji tego bardzo do-
niostego w biezacej praktyce i historycznie kluczowego w sferze publicznego
prawa gospodarczego’ obowiazku dochodzenia roszczen. W odniesieniu do
roszczen finansowych zostal on dopiero niedawno rozwinigty w unormowa-

¥ Dz.U.z 2012 1., poz. 1224, ze zm.
** Por. zwlaszcza art. 50 1 60 ustawy z 8 czerwca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2015 r., poz. 1515), art. 50 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22015 1., poz.1445) oraz art. 70 ustawy z 5 czerwca 1998 o samorzadzie wojewodz-
twa (Dz.U. 22015 r.,, poz. 1392).

' Por. zwlaszcza W. Litewski: Rzymskie prawo prywatne — prawo materialne, Krakow 1988,
s. 13 — 14, F. Zoll: Prawo cywilne, Poznan 1931, s. 3 i n., Z. Radwanski: Prawo cywilne
— czg$¢ ogblna, Warszawa 1999, s. 3- 4, a takze F. Bydlinski: System und Prinzipien des

Privatrechts, Wien - New York 1996, s. 75 i n.
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niu art. 42 ust. 5 ufp, wedtug ktérego jednostki sektora finansow publicznych
sa obowigzane pod rygorem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej do ustalania
przypadajacych im naleznoéci pienieznych”, w tym majgcych charakter cy-
wilnoprawny oraz terminowego podejmowania w stosunku do zobowigzanych
czynnoéci zmierzajacych do ich wykonania®.

Wyraznym wzmocnieniem zasady realnego wykonania zaméwienia pu-
blicznego jest dyspozycja z art. 141 Pzp, zgodnie z ktora wspotwykonawcy
z tytutu wspdlnego ubiegania si¢ 0 zamowienie (w ramach konsorcjum, spotki
cywilnej, malzenstwa itd.) ponosza solidarng odpowiedzialno$¢ za realne wy-
konanie zawartej umowy i ustanowienie wymaganego zabezpieczenia nalezy-
tego jej wykonania. Jednocze$nie w $wietle nowego art. 26 ust. 2e Pzp podmiot,
ktory zobowigzat si¢ do udostepnienia wykonawcy zasobow zgodnie z art. 26
ust. 2b Pzp odpowiada solidarnie z wykonawcg za szkod¢ zamawiajacego po-
wstatg wskutek nieudostepnienia tych zasobow, chyba ze za nieudostepnienie
zasobOw nie ponosi winy.

Jak wiadomo zobowigzanie o zamdwienie publiczne wygasa w chwili jego
nalezytego wykonania, upada tez publicznoprawny obowigzek dochodzenia
roszczenia o jego realizacje. Charakter wykonania zobowigzania zalezy bez-
posrednio od jego tresci, najczesciej realizacja nastepuje w wyniku dokonania
odpowiednich czynnosci faktycznych, rzadziej niezbedne sg takze czynnosci
prawne, jak np. w razie przeniesienia wlasnosci rzeczy. Spetnienie $wiadcze-
nia przez dluznika wykonawce nie stanowi bynajmniej aktu jednostronnego.
Konieczne jest wspoldzialanie zamawiajacego wierzyciela w postaci przyje-
cia (odbioru) $wiadczenia, albowiem skutek zwalniajacy wiaze si¢ wylacznie
ze $wiadczeniem dokonanym na rzecz uprawnionego wierzyciela. Wprawdzie
w $wietle prawa cywilnego brak podstaw do zastosowania ,,milczacego przyje-
cia $wiadczenia” przez wierzyciela na wypadek uchylenia si¢ od wspotdziata-
nia albo dokonania odbioru ,,pro forma”, lecz zgodnie z art. 452 k.c. zobowigza-
nie wygasa w takim zakresie w jakim zamawiajacy wierzyciel ze $wiadczenia
skorzystal. Poza tym w razie niesumiennego odbioru z udzielonego dtuzniko-

2 Por. w tym zakresie rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20 maja 2014 r. w sprawie poste-

powania wierzycieli nalezno$ci pieni¢znych przy podejmowaniu czynno$ci zmierzajacych
do zastosowania srodkow egzekucyjnych (Dz.U. poz. 656).
> Wiecej o tym R. Szostak: Praktyczne znaczenie nowego unormowania z art. 42 ust. 5 ustawy
o finansach publicznych (w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidtowej go-

spodarki sektora publicznego, red. M. Smaga, M. Winiarz, Krakow 2013, s. 325 i n.
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wi wykonawcy pokwitowania wynika domniemanie prawidtowego spetnienia
$wiadczenia, nawet gdyby w istocie byto ono dotknigte brakami lub wadami
jawnymi. Tymczasem reklamacja nieprawidlowosci i zakaz przyjmowania
swiadczenia z brakami 1 wadami to oczywiste elementy ogdlnego obowiazku
dochodzenia roszczen. Kluczowe znaczenie ma tu zatem kontrola zarzadcza,
ktora nie moze dopuszcza¢ do takich sytuacji oraz nieuchronno$¢ sankcji oso-
bistej wobec 0sob winnych zaniedban.

Stanowiacy proste rozwinigcie zasady realnego wykonania zobowigzania
wymoég pacta sunt servanda, sprzeciwia si¢ uwzglednianiu na korzys$¢ dtuz-
nika zwyktych zmian okolicznosci zaistnialych w czasie pomigdzy zawarciem
a wykonaniem umowy, nawet gdyby utrudniaty realizacje zobowigzania lub
grozily mu stratg transakcyjng. Takze i1 ta zasada ulega zaostrzeniu na gruncie
zamowien publicznych, poniewaz wyklucza ewentualng rewizj¢ lub modyfika-
cj¢ tresci zobowigzania z woli stron, z powodu zmienionych okolicznosci. Funk-
cjonujace w charakterze wyjatku: klauzula rebus sic stantibus (art. 3571, 632
§ 2 k.c) oraz klauzule przegladowe umozliwiajagce renegocjacj¢ umowy o za-
mowienie publiczne majg charakter bardzo wyjatkowy 1 nie mogg by¢ w prak-
tyce naduzywane. W praktyce dostrzega si¢ na tym tle par¢ nieporozumien.

Po pierwsze, stosownie do art. 140 ust. Pzp zakres (przedmiotowy) §wiad-
czenia wykonawcy wynikajacy z umowy (rozmiar) jest tozsamy z jego zo-
bowigzaniem zawartym w ofercie. Oznacza to, ze nie wolno zmienia¢ tego
zakresu, zarowno w zwigzku z zawarciem umowy, jak 1 pézniej w fazie jej
realizacji. Jednakze umowa finalna podlega uniewaznieniu jedynie w czgsci
wykraczajacej poza okreslenie przedmiotu zamdowienia zawarte w specyfikacji
istotnych warunkéw zamdwienia (wchodzi do umowy via oferta). Dobrowolna
redukcja przedmiotu zamdéwienia, w trybie tzw. aneksu do umowy, jest zatem
dopuszczalna, jesli calkowite wykonanie zobowiazania nie lezy w interesie
publicznym, czego nie mozna byto przewidzie¢ w chwili zawarcia umowy
(argument z art. 145 ust. 1 Pzp). Nalezy tez zgodzi¢ si¢ z pogladem, Zze unormo-
wanie z art. 140 Pzp stanowi lex specialis wzgledem zakazu z art. 144 Pzp™.
Wobec utrzymujacych si¢ rozbieznosci w praktyce konieczna jest jednak inter-
wencja legislacyjna.

** Por. zwlaszcza J. Pierdg: op. cit., s. 456. Wiecej o tym R. Szostak (w:) System zamowien
w Polsce, red. J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 309 i 320.
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Po drugie, w swietle art. 144 Pzp zakazuje si¢ istotnych zmian postanowien
zawarte] umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktorej dokonano
wyboru wykonawcy, chyba ze zamawiajacy przewidziat mozliwo$¢ dokonania
takiej zmiany w ogloszeniu o zamdwieniu lub w specyfikacji istotnych warun-
koéw zamdwienia oraz okreslit warunki takiej zmiany. Zmiana umowy doko-
nana z naruszeniem powyzszego ograniczenia podlega uniewaznieniu. Nie-
dopuszczalne sa zatem zmiany istotne, natomiast inne (nieistotne) zmiany
lub uzupelnienia wolno wprowadza¢ do umowy w granicach swobody kon-
traktowe;j (art. 3531 k.c.). Przepisu art. 144 Pzp nie powinno si¢ taczy¢ z zaka-
zem zmian zwigzanych bezposrednio z przedmiotem (zakresem) zamowienia
w yjeciu art. 140 Pzp, lecz takze z zakazem zmiany samego wykonawcy, wy-
nikajagcym z art. 7 ust. 3 Pzp, co wynika z dominujacego pogladu orzecznictwa
i pi$miennictwa”. Do zakazanych zmian istotnych zaliczy¢ trzeba w szczegol-
nosci zmiany zmierzajace do podwyzszenia ceny lub wynagrodzenia nalezne-
go wykonawcy, prolongaty terminu wykonania zamdwienia (vide: dyspozycja
z art. 142 ust. 1 Pzp) oraz dotyczace tych wszystkich postanowien umowy,
ktore sa wynikiem zastosowania z gory zastrzezonych kryteriow wyboru ofer-
ty najkorzystniejszej, poniewaz prowadzityby w istocie do obejscia wyniku
postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego™. Jesli zakaz z art. 144
Pzp ma mie¢ znaczenie generalne w prawie zamoéwien publicznych, za niedo-
zwolone zmiany istotnych postanowien umowy trzeba uzna¢ ponadto wszelkie
zmiany zmierzajace do zlagodzenia odpowiedzialnosci wykonawcy, zwlasz-
cza w sprzeczno$ci z publicznoprawnym obowigzkiem dochodzenia roszczen,
przede wszystkim co do przystugujacych zamawiajgcemu roszczen odszkodo-
wawczych, z tytutu kar umownych lub z rekojmi za wady. W przeciwnym wy-
padku podstaw zakazu tagodzenia odpowiedzialno$ci wykonawcy nalezatoby
poszukiwa¢ w przepisach odrgbnych.

Po trzecie, brak ustawowego oparcia dla catkowitego wylgczenia na grun-
cie zaméwien publicznych ogdlnego art. 3571 k.c., a takze art. 632 § 2 k.c.,
odnoszacego si¢ do umoéw o dzieto oraz w drodze analogii takze do umowy

» Zob. uchwale Sadu Najwyzszego z 13 stycznia 2004 . (V CK 97/03), Orzecznictwo Sadow
Polskich 2005, nr 2, poz. 22 z aprobujaca glosg R. Szostaka. Por. tez M. Kalina-Nowaczyk:
Granice wyjatkowych zmian podmiotowych w umowach o zamowienia publiczne, Kwartal-
nik Prawo Zaméwien Publicznych 2008, nr 4, s. 53 in.

* Por. w tym zakresie zwlaszcza wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci UE: z 29 kwietnia 2004 1.

(C 496/99, Succhi di Frutta), European Court Reports 2004, 1-03801 oraz z 19 czerwca 2008 r.

(C454/06, Pressetext Nachrichtenagentur), Eur-Lex 62006CJ0454-P1.

45



4. O potrzebie wzmocnienia funkcji prewencyjnej kontroli zarzadczej oraz odpowiedzialnosci za naruszenie ...

o roboty budowlane”’. Zgodnie z zasada subsydiarnoéci funkcjonuja one na
tyle, na ile nic innego nie wynika z prawa zaméwien publicznych (art. 139
ust. 1 Pzp). Potwierdza to zreszta biezace orzecznictwo sadowe™. Przepisy po-
wyzsze upowazniajg sad dziatajacy w trybie spornym do podwyzszenia wy-
nagrodzenia naleznego wykonawcy lub nawet do rozwigzania umowy, jesli
wskutek zmiany stosunkéw, ktorej nie mozna byto przewidzie¢, wykonanie
umowy zgodnie z jej trescig grozitloby wykonawcy razacg stratg. Z uwagi na
jednoznaczne brzmienie powotanych dyspozycji wykluczona jest mozliwo§é
zawarcia przez same strony w tej materii ugody pozasadowej. Najczesciej
- jak si¢ zdaje — dochodzi do nadzwyczajnego podwyzszenia przez sad nalez-
nego wykonawcy wynagrodzenia z powodu zaskakujacej zmiany VAT lub cla
albo gwattownego wzrostu cen na materiaty lub inne dobra zaopatrzeniowe,
nawet wynikajacego z zatamania rynkowego spowodowanego nadzwyczajnym
wzrostem popytuzg.

Po czwarte, zasada realnego wykonania zobowigzania, wzmocniona po-
winno$cig dochodzenia roszczen, a takze stanowigca ich konsekwencj¢ zasa-
da pacta sunt servanda sprzeciwiaja sie, nie tylko dopuszczalnosci przed-
wczesnego rozwiazania umowy, lecz takze i jej wypowiadania w oparciu
o uprzednie zastrzezenie umowne. Zastrzezenie na rzecz wykonawcy prawa
do wypowiedzenia umowy jest wykluczone. Zamoéwienia publicznego udziela
si¢ bowiem wylgcznie dla jego realnego wykonania, tym bardziej, ze w 0g6-
le jego cele lacza si¢ z nieprzerwanym zaspakajaniem potrzeb publicznych.
Ponadto wprowadzanie klauzul umozliwiajacych, zwtaszcza wykonawcy, wy-
powiedzenie umowy pozostaje w wyraznej sprzecznosci z celem 1 trescig pu-
blicznoprawnego obowigzku dochodzenia roszczen. Wykonawcom zaméwien
publicznych wystarczy¢ muszg ustawowe podstawy do odstapienia lub wy-
powiedzenia umowy. W szczeg6lnosci wykonawca moze odstapi¢ od umowy
zawartej na czas nieoznaczony (art. 365 k.c.), z braku nalezytego wspotdziata-

* Por. uchwate skladu 7 sedziow Sadu Najwyzszego z 29 wrze$nia 2009 r. (IIl CZP 41/09),
z glosa U. Walasek, ,,Kwartalnik Prawo Zamoéwien Publicznych” 2010, Nr 4 s. 108 i n.

* Por. dla przyktadu orzeczenia Sadu Najwyzszego: z 19 maja 2003 r. (Il CZP 118/05),
Lex Nr 189276), z 20 listopada 2008 r. (IIl CSK 184/08), Lex Nr 479317, 4 lutego 2011
r. (IIT CSK 143/10), Lex nr 785535 oraz z 21 lutego 2013 r.(IV CSK 354/12), ,, Kwartalnik
Prawo Zamowien Publicznych” 2014, Nr 3.

* Por. dla przyktadu wyrok Sadu Najwyzszego z 20 listopada 2008 r. (III CSK 184/08), z apro-
bujaca glosa R. Szostaka, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, Nr 3, s. 76 i n., a takze powotane
tam wczesniejsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
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nia ze strony zamawiajacego dzieto Iub roboty budowlane (art. 640 k.c.) albo
z powodu nadmiernego opdznienia zamawiajacego z zaptatg naleznosci za wy-
konane roboty budowlane (art. 6494 k.c.). Z kolei zamawiajacy moze odstapi¢
od umowy przede wszystkim na podstawie art. 145 ust. 1 Pzp, w razie zaist-
nienia istotnej zmiany okolicznosci powodujacej, ze wykonanie zobowigzania
nie lezy w interesie publicznym, czego nie mozna bylto przewidzie¢ w chwili
zawarcia umowy, a o§wiadczenie o odstgpieniu zostanie ztozone wykonawcy
w ciggu 30 dni od powzigcia wiadomosci o tych okolicznosciach. Poza tym
zamawiajacy moze odstgpi¢ od umowy z powodu nadmiernego spdznienia
wykonawcy, uchylenia si¢ od skorygowania wadliwe wykonywanej umowy,
koniecznos$ci wielokrotnego dokonywania bezpos$redniej zaptaty na rzecz pod-
wykonawcy, a takze na podstawie rekojmi za wady $wiadczenia ujawnione juz
po jego odbiorze itd. Zamawiajagcemu nie wolno Godzic si¢ na umowne wyla-
czenie tych uprawnien, wlasnie w imi¢ obowiazku dochodzenia roszczen.

Przedstawione powyzej naruszenia wymagan zasady realnego wykonania
zamOwienia oraz pacta sunt servanda, zwlaszcza powazniejsze uchybienia w nad-
zorze nad realizacja zobowigzania niepieni¢znego, a takze nasilajace si¢ w biezg-
cej praktyce zaniedbania co do powinnosci nalezytego odbioru przedmiotu za-
mowienia, a ponadto coraz czgstsze przypadki przedwczesnego rozwigzywania
zobowigzan na podstawie bezprawnych klauzul dopuszczajacych pozaustawowe
odstapienie od umowy, powinny by¢ sankcjonowane odpowiedzialnoscia kar-
no-administracyjna. W odniesieniu natomiast do bezzasadnych zmian umowy
na korzy$¢ wykonawcy wystarcza zaostrzenie wyktadni unormowania z art. 144
Pzp na gruncie funkcjonujacej odpowiedzialnosci z art. 17 ust. 6 Pzp.

Najwazniejsze jednak znaczenie ma potrzeba uniwersalnego i przejrzy-
stego unormowania obowiazku dochodzenia wszelkich roszczen majatko-
wych przystugujacych podmiotom publicznym: pieni¢znych i niepieni¢znych,
aby wtornie mozna byto operowac¢ sensowng odpowiedzialno$cig karno-admi-
nistracyjng za naruszenie tej powinnosci.
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5.
Przedmiot postepowan
w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych
na tle wynikow kontroli regionalnych izb

obrachunkowych

Mateusz Winiarz
Przewodniczacy Regionalnej Komisji Orzekajacej
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie

Wprowadzenie

Postepowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
wszczyna si¢ z urzedu. Rzecznik dyscypliny finanséw publicznych wyda po-
stanowienie o wszczeciu takiego postepowania na podstawie zawiadomienia
ztozonego przez umocowane do tego podmioty. Do zlozenia zawiadomienia
moze z kolei doj$¢ jedynie w sytuacji, gdy zawiadamiajgcy powezmie informa-
cj¢ o zaistnieniu nieprawidtowos$ci wyczerpujacej znamiona czynu stanowigce-
go naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Nie ulega watpliwos$ci, ze najwicksze prawdopodobienstwo wykrycia naru-
szen prawa skutkujacych odpowiedzialnoscig dyscyplinarng wystepuje w trak-
cie wykonywania czynnos$ci kontrolnych. Przede wszystkim z tego powodu, ze
celem kazdej kontroli legalnosci jest weryfikacja zgodno$ci z prawem podej-
mowanych czynnosci lub zaniechan. O tyle wigksze znaczenie ma to w przy-
padku regionalnych izb obrachunkowych, Ze sa to organy wyspecjalizowane
w przedmiocie finanséw publicznych i zamdéwien publicznych.
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Dlatego tez istotne sg wilasciwe korelacje pomiedzy organami kontroli
a systemem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Chodzi nie tylko o to, ze regio-
nalne izby obrachunkowe dostarczaja niejako materii skutkujacej wszczgciem
1 prowadzeniem postgpowan dyscyplinarnych. Wazna jest réwniez relacja od-
wrotna. Organy dyscyplinarne sg w jakiej$§ mierze podmiotami weryfikujacy-
mi oceng legalno$ci podejmowang w trakcie kontroli, a takze rozstrzygniecia
tych organow stanowig zrodlo interpretacji 1 wyjasnien przepisow prawa doko-
nywanych w konkretnych okolicznosciach faktycznych.

Obowiazki kontrolne regionalnych izb obrachunkowych'

Dobro finanséw publicznych jest dla ustawodawcy na tyle istotne, Ze na
jego strazy postawil nie tylko szereg regulacji prawnych, ale rowniez wy-
specjalizowane instytucje, ktorych zadaniem jest weryfikacja prawidtowosci
gospodarowania $rodkami publicznymi. Do realizowania takich zadan, juz
w 1992, w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych’ powolane zo-
staly regionalne izby obrachunkowe — organy panstwowe wyspecjalizowane
zardwno podmiotowo, jak 1 przedmiotowo. Potwierdzenie pozycji ustrojowej
1zb znalazto odzwierciedlenie w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. W mysl
przepisu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, izby sa powotane do sprawowania nad-
zoru, z punktu widzenia legalno$ci, nad dzialalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych.

Z istoty pojecia nadzoru wynika uprawnienie podmiotu nadzorujace-
go do wiadczego wkroczenia w dzialalno$¢ organu nadzorowanego tak, aby
nada¢ wlasciwy kierunek tej dzialalnosci i eliminowa¢ z niej nieprawidtowo-
$ci. Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.
Wyznacznikiem przy ocenie legalno$ci nie sg tylko normy Konstytucji, ustaw,
czy rozporzadzen, ale rowniez normy prawa miejscowego oraz inne normy
obowigzujacego prawa.

' M. Winiarz, Granice kompetencji kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych w zakresie

zamowien publicznych w: T. Kocowski, J. Sadowy red., Kontrola zaméwien publicznych VI
Konferencja naukowa, Wroctaw — Warszawa 2013, s. 207 i n.; tam tez szerzej o kontroli
regionalnych izb obrachunkowych

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j.: Dz.U.
22012 r. poz. 1113 ze zm.) - dalej tez jako ustawa o r.i.o.
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Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o r.i.0. izby dokonujg kontroli gospodarki
finansowej i zamowien publicznych:

1) jednostek samorzadu terytorialnego,

2) zwigzkéw miedzygminnych,

3) stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,

4) zwigzkoéw powiatow,

5) stowarzyszen powiatow,

6) samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych
0sOb prawnych,

7) innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przy-
znawanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Kontrola jest rodzajem dziatalno$ci, w ramach ktorej podmiot kontrolujacy
nie ma mozliwo$ci podejmowania dziatan wladczych w stosunku do jednostki
kontrolowane;j. Jest procesem na ktory sktadajg si¢ cztery rodzaje czynnosci:

— ustalenie stanu obowigzujacego, np. regulacji prawnych (wyznaczen),

— ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan),

— poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci

lub niezgodnosci,

— wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodno$ci miedzy

wykonaniami i wyznaczeniami’.

W przypadku regionalnych izb obrachunkowych, istota dziatalnosci kon-
trolnej majacej charakter nastgpczy jest zatem ustalenie stanu wymaganego,
zaro6wno prawnego, jak 1 faktycznego, a nastepnie weryfikacja obejmujaca
stwierdzenie, czy stan rzeczywisty jest z nim zgodny i ewentualne wyjasnienie
rozbieznosci. Ustalenia kontroli zawiera si¢ w protokole kontroli. Na podstawie
wynikow kontroli izba kieruje do kontrolowanej jednostki wystapienie pokon-
trolne, wskazujac zrodfa i przyczyny nieprawidtowosci, ich rozmiary, osoby
odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia ba-
danej dziatalnosci.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego taka ocena dokonywana
jest nieuchronnie 1 systematycznie. [zby zobowigzane sg bowiem na podstawie
art. 7 ust. 1 ustawy o r.i.o. do przeprowadzenia co najmniej raz na cztery lata

3 Szerzej: L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze
publicznym, PWE, Warszawa 2000, s 14 i n.
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kompleksowej kontroli gospodarki finansowej tych jednostek. Umozliwia to
ocen¢ prawidtowos$ci prowadzenia gospodarki finansowej 1 udzielania zamo-
wien publicznych, w tym odniesienia si¢ nie tylko do pojedynczych zdarzen,
ale rowniez do weryfikacji przyjetych rozwigzan czy procedur.

Regionalne izby obrachunkowe prowadzg trzy rodzaje kontroli gospodarki
finansowe;:

— kompleksowe,

— problemowe,

— dorazne.

Kontrole kompleksowe obejmujg cato$¢ gospodarki finansowej gminy lub
powiatu, sg prowadzone w odst¢pach nie dtuzszych niz 4 lata. Problematy-
ka tych kontroli jest najszersza, gdyz obejmuja catoksztalt gospodarki finan-
sowej danej jednostki. Zakres przedmiotowy tych kontroli obejmuje badania
wystepujacych w jednostkach samorzadu terytorialnego proceséw zwigzanych
z gromadzeniem 1 rozdysponowaniem $rodkéw finansowych, ich ewidencja
1 sprawozdawczoscig, gospodarowaniem majgtkiem oraz udzielaniem zamo-
wien publicznych.

Tematyka kontroli kompleksowej jest na tyle szeroka, ze poszczeg6lne pro-
blemy kontrolne sg realizowane przy uwzglednieniu reprezentatywnej proby.
Obszar zagadnien kontroli kompleksowej jest tak konstruowany, aby umoz-
liwi¢ zbadanie catoksztattu gospodarki finansowej kontrolowanej jednostki
1 oceng realizacji operacji publicznymi zasobami pieni¢znymi, w szczegdolnosci
pod katem ich prawidlowego wydatkowania.

Kontrole problemowe obejmujg wybrane zagadnienia z dziatu gospodarki
finansowej lub zamoéwien publicznych. Kontrole te moga by¢ przeprowadzane
w jednej lub wiekszej liczbie jednostek danego rodzaju. Pozwalajg one oceni¢
ustalony wycinek dziatalnosci kontrolowanych podmiotéw. Regionalne izby
obrachunkowe podejmuja wspolne projekty dotyczace kontroli realizowanych
na podstawie ujednoliconego programu kontroli, tzw. kontrole koordynowane.
Kontrole koordynowane sg w praktyce podejmowane przez poszczegolne izby
jako kontrole problemowe, lub tez prowadzone sa w ramach kontroli komplek-
sowych. Dajg one mozliwo$¢ oceny badanego problemu w szerszej skali pod-
miotowej, w tym na obszarze catego kraju.
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Kontrole dorazne przeprowadzane sg w razie potrzeby i decyzja w tym
zakresie nalezy do prezesa okreslonej regionalnej izby obrachunkowej. Prze-
stanka do przeprowadzenia takiej kontroli moga by¢ sygnaty o wystepujacych
nieprawidtowosciach w danej jednostce. Najczesciej jednak podejmowane sg
one w celu rozpatrzenia skarg czy tez wnioskéw o przeprowadzenie kontroli.

Art. 5 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych konstytuuje kryteria
kontroli realizowanych przez izby w zaleznosci od charakteru kontrolowanych
zadan. Co do zasady izby kontroluja gospodarke¢ finansowa, w tym realizacje
zobowigzan podatkowych oraz zamdwienia publiczne na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem i zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycznym. W przy-
padku gdy kontrola obejmuje gospodarke finansowg jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie zadan administracji rzagdowej, wykonywanych przez te
jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, dokonywana jest
takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci.

Regionalna izha obrachunkowa jako podmiot zobowigzany do zawiado-
mienia o naruszeniu dyscypliny finansoéw publicznych

Jak wynika z przepisow ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych®, dziatania Rzecznika dyscypliny finanséw pu-
blicznych inicjowane sg poprzez ztozenie zawiadomienie o ujawnionych oko-
licznosciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Czynnosci sprawdzajace moga by¢ podjete, gdy zawiadomienie do wlasciwego
Rzecznika sktada uprawniony podmiot, nazywany przez ustawodawce ,,za-
wiadamiajagcym”, ktorym moze by¢ wytacznie:

1) kierownik jednostki sektora finanséw publicznych,

2) kierownik podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw publicznych, kto-

remu przekazano do wykorzystania lub dysponowania $rodki publiczne,

3) organ sprawujacy nadzor nad jednostka sektora finanséw publicznych,

4) organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,

5) komisja stata organu stanowigcego samorzadu terytorialnego,

6) organ kontroli lub kierownik jednostki prowadzacej kontrole jednostki

sektora finanséw publicznych,

* Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (t.j.: Dz.U. z 2013 r. poz. 168) — dalej tez jako ustawa o odpowiedzialnosci
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7) dysponent przekazujacy Srodki publiczne jednostce sektora finansow pu-
blicznych lub podmiotowi niezaliczanemu do sektora finanséw publicznych,
8) organ zalozycielski jednostki sektora finansow publicznych.

Zawiadamiajacy jest zobowigzany ztozy¢ zawiadomienie niezwlocznie po
ujawnieniu okoliczno$ci wskazujacych na naruszenie dyscypliny finansoéw pu-
blicznych. Do kompetencji zawiadamiajgcego nie nalezy ocena istotnosci danej
nieprawidtowosci, w szczegdlnosci nie jest on uprawniony do uzaleznienia wy-
konania tego obowigzku od wyniku analizy stopnia szkodliwo$ci ujawnionego
naruszenia dla finansow publicznych.

Zawiadomienie o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych powinno
by¢ skierowane przez zawiadamiajacego do wiasciwego rzeczowo w danej
sprawie Rzecznika — wedtug stanu na dzien popelnienia naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, co mozna ustali¢ odpowiednio na podstawie regulacji
zawartych w artykutach od 46 do 51 ustawy o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych.

Zawiadamiajgcemu przystuguje prawo do zadania informacji niezbednych do
sporzadzenia zawiadomienia. Przepis art. 93 ust. 2 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych stanowi samodzielng podstawe
prawng w tym zakresie i moze by¢ podstawa zadania informacji np.: przez organ
kontroli, juz po zakonczeniu procedury kontrolnej. Przepisy nie ograniczaja tez
podmiotowo zawiadamiajgcego. Oczywistym wydaje si¢ prawo zadania informa-
cji od jednostki, w ktdre podejrzewa si¢ naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, ale mozliwe jest tez skierowanie takich zadan do innych podmiotow.

Wykonujac swoje zadania ustawowe regionalna izba obrachunkowa jest zo-
bowigzana ztozy¢ zawiadomienie o naruszeniu dyscypliny finanséw publicz-
nych odpowiednio jako organ sprawujacy nadzor nad jednostka sektora finan-
s6w publicznych lub organ kontroli. Granicg tego obowiazku stanowi oczywi-
Scie zasieg terytorialny kompetencji poszczegolnych izb.

53



5. Przedmiot postepowan w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych na tle wynikéw kontroli ...

Tabela 1. Nieprawidlowosci stwierdzone przez regionalne izby obrachunkowe w toku
kontroli w latach 2011-2014

Wyszezegolnienic Liczba nieprawidlowosci
2011 2012 2013 2014
Ogolem, z tego: 15 819 15930 14 277 14 035
Ustalenia ogdolnoorganizacyjne 1282 1373 1214 1263
Ksiggowos¢ i sprawozdawczosé 4290 4535 4184 4238
Wykonanie budzetu, w tym: 6 143 5955 5172 5098
- 9gélne zag.adnien.ia dotyczace planowania 535 567 550 55
i wykonania budzetu

— dochody i przychody 3560 3289 3012 2 881
— wydatki i rozchody 2048 2099 1610 1 665
Zamowienia publiczne 1908 1830 1650 1517
Rozliczenie otrzymanych i udzielonych dotacji 789 750 781 615
Dtug publiczny 63 95 157 151
Gospodarka mieniem 1200 1171 1004 1051
Rozliczenia jst z jednostkami organizacyjnymi 144 221 115 102

Zrédlo: Sprawozdanie Krajowej Rady RIO z dzialalnosci Regionalnych Izb Obra-
chunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
za lata 2011 — 2014

Z ustalen przeprowadzonych kontroli wynika, ze najwigkszy udziat w ogol-
nej liczbie stwierdzonych nieprawidtowosci, analogicznie w kolejnych latach,
stanowity nieprawidtowosci w zakresie dziatan zwigzanych z realizacjg budze-
tu, w tym dochodéw i przychodéw oraz wydatkow 1 rozchodow, jak rowniez
w zagadnieniach tematycznych dotyczacych ksiegowosci i sprawozdawczosci
oraz zamowien publicznych.

Oczywiscie przedmiotem zawiadomienia rzecznika moga by¢ wylacznie
okoliczno$ci wskazujgce na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Stad
tez tylko niewielka czg$¢ nieprawidlowosci stanowita podstawe przedmiotowa
zawiadomien.
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Tabela 2. Liczba i skuteczno$¢ zawiadomien skladanych do rzecznikdéw pierwszej
instancji w latach 2011 — 2014

2011 2012 2013 2014
Liczba zawiadomien oczekuj h na roz-
po(;ntzlieavv:e?iizg s:anzcn: p?(?zcs;’t(;k r(?kuo 836 482 521 208
Liczba otrzymanych zawiadomien o naru-
szeniu dyscypliny finansow publicznych 2648 2308 1811 1695
w roku sprawozdawczym
Liczba zawiadomien ogdtem 3484 2790 2332 2203
W tym zawiadomienia z RIO 1034* 878 777 706
Ip;rl(zzzlz)z;{ g;;OSkOW o ukaranie zlozonych 1333 997 874 791
Efcz)bjk;::::i :qutych ztozonymi wnioska- 1475 1165 1020 926
Orzeczenia o uznaniu odpowiedzialnym za
naruszenie dyscypliny finanséw publicz- 895 844 639 663
nych

* obliczenie wlasne. W sprawozdaniu Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych i rzecznikéw dyscypliny finansow publicznych za 2011 rok wskazano,

ze zawiadomienia z RIO stanowity 29,67% zawiadomien ogdtem.

Zrédlo: Sprawozdania z dzialalnosci Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Pu-
blicznych i rzecznikow dyscypliny finansow publicznych za lata 2011 — 2014

Sprawozdania z dziatalnosci Gtownej Komisji Orzekajgcej w Sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie
z dziatalnosci komisji orzekajgcych pierwszej instancji za lata 2011 — 2014

(zataczniki)

Stwierdzi¢ nalezy, ze wnioski o ukaranie formutowane byly przez rzeczni-
kow przede wszystkim w wyniku zawiadomien sktadanych przez regionalne
izby obrachunkowe. W najmniejszym stopniu natomiast sktadane byly w wy-
niku informacji przedstawionych przez kierownikéw danych jednostek. Pod-
kresli¢ nalezy, ze do podstawowych zadan regionalnych izb obrachunkowych
nalezy kontrolowanie gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego i ich jednostek organizacyjnych, czego naturalnym efektem, w przypadku
stwierdzenia okreslonych naruszen, jest zawiadomienie rzecznika dyscypliny
finans6w publicznych.
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Nie bez znaczenia jest tu fakt, ze organy kontroli, takie jak regionalne izby
obrachunkowe, z natury rzeczy cechuje niezalezno$¢ w stosunku do jednostek
kontrolowanych lub nadzorowanych oraz ich pracownikéw. Wyraza si¢ to nie
tylko bezstronnos$cia w toku kontroli ale réwniez czynnosci, ktorych skutkiem
moze by¢ zainicjowanie postepowania dyscyplinarnego.

Dane przedstawione w tabeli nr 2 potwierdzaja rowniez fakt, Zze rzecz-
nik nie jest literalnie zwigzany granicami wniosku o ukaranie, co powoduje
w szczegllnosci rozbiezno$¢ pomiedzy liczba zawiadomien a liczbg ztozonych
whnioskéw o ukaranie’.

Osoby odpowiedzialne za nieprawidlowosci a przypisanie odpowiedzialnosci
w postgpowaniu dyscyplinarnym

Z przeprowadzonej kontroli inspektorzy kontroli regionalnej izby ob-
rachunkowej sporzadzaja protokot. Powinien on w szczegdlnosci zawierad
stwierdzone podczas kontroli fakty stanowigce podstawe do oceny dziatalno-
$ci jednostki kontrolowanej w zakresie zgodnosci z prawem, a w szczegolnosci
konkretne nieprawidtowosci, z uwzglednieniem ich przyczyn 1 skutkow oraz
wskazaniem osob odpowiedzialnych za ich powstanie’. Istotnym elementem
czynnosci kontrolnych jest wigc ustalenie osob, ktore dopuscity do powstania
ustalonych w protokole naruszen przepisoOw prawa.

Na podstawie wynikéw kontroli izba kieruje do kontrolowanej jednostki
wystgpienie pokontrolne, wskazujac zrodla 1 przyczyny nieprawidtowosci, ich
rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia
i usprawnienia badanej dziatalnoéci’. Konsekwentnie zatem ustawodawca wy-
maga, aby wyciagajac 1 przedstawiajgc kontrolowanemu wnioski z ustalonego
stanu faktycznego izba wskazata na osoby, ktore do tych naruszen dopuscity.
Ten aspekt podmiotowy izba w miare potrzeby moze uwzgledni¢ przy konstru-
owaniu zalecen majacych na celu unikniecie podobnych uchybien w przysztosci.

Na przeszkodzie jednoznacznej ocenie stoi tez rozbiezna metodologia przedstawiania danych
przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych o Gléwng Komisje Orzekajaca
Zalacznik 2. Tryb przeprowadzania kontroli do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiggu terytorialnego regionalnych izb obra-
chunkowych oraz szczegdtowej organizacji izb, liczby cztonkow kolegium i trybu poste-
powania (Dz.U. Nr 167, poz. 1747)

Art. 9 ust. 2 ustawy o r.i.o.

7
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Przepisy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych réwniez postuguja si¢ pojeciem osoby odpowiedzialnej. Z tym ze dla
rozroznienia zakresu odpowiedzialnosci w tych dwdch rozumieniach nalezy
uwzgledni¢ zakres podmiotowy, zakres przedmiotowy a takze zasady odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych.

Analiza zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pro-
wadzi do oczywistego wniosku, ze nie kazde naruszenie prawa regulujacego
gospodarke finansowa, zamdwienia publiczne, czy rachunkowos$¢ jednostek
sektora finanséw publicznych jest jednoczesnie naruszeniem dyscypliny finan-
s6w publicznych. Dopiero spetnienie jednej z przestanek zawartych w art. 5 do
18c ustawy o odpowiedzialnosci pozwala zakwalifikowa¢ okreslone narusze-
nie prawa materialnego jako czyn dyscyplinarny.

Drugi, konieczny do uwzglednienia aspekt, to zakres podmiotowy odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej’. Nieprawidlowosci w rozumieniu kontrolnym
dopuszcza si¢ kazdy, kto podejmuje sprzeczne z prawem dziatanie lub zanie-
chanie. Zdolno$¢ dyscyplinarng natomiast uzyskuje jedynie podmiot okreslony
w art. 4 lub 4a ustawy o odpowiedzialnosci. Organy dyscyplinarne sg upraw-
nione do rozstrzygania wobec obwinionych, ktérzy podlegaja tej odpowie-
dzialnosci. Do tej grupy nalezg w szczegdlnosci:

1) osoby wchodzace w sktad organu wykonujgcego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych albo organu zarzadzajacego pod-
miotu niezaliczanego do sektora finansow publicznych, ktoremu przekazano
do wykorzystania lub dysponowania srodki publiczne, lub zarzadzajacego
mieniem tych jednostek lub podmiotow;

2) kierownicy jednostek sektora finansow publicznych,

3) pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, ktérym
odrebng ustawa lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obowigzkow
w takiej jednostce, ktorych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stano-
wi czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych,

4) osoby wykonujace w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw
publicznych, ktoremu przekazano do wykorzystania lub dysponowania §rodki

Szerzej np. M. Winiarz, Podmiotowe ograniczenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finansow publicznych w: M. Smaga, M Winiarz (red.) Dyscyplina finansow publicz-
nych —narzedzie prawidtowej gospodarki sektora publicznego, Krakéw — Warszawa 2013
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publiczne, czynnos$ci zwigzane z wykorzystaniem tych srodkéw lub dyspono-
waniem tymi §rodkami.

W zakresie gospodarowania srodkami unijnymi lub zagranicznymi odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podlegaja:

1) osoby zobowigzane lub upowaznione do dzialania w imieniu podmiotu, kto-
remu odrebng ustawa lub na jej podstawie albo na podstawie umowy lub
w drodze porozumienia powierzono okreslone zadania zwigzane z realiza-
cja programu finansowanego z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, niepodlegajacych zwrotowi srodkow z pomocy udzielanej
przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Han-
dlu (EFTA) lub innych srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych nie-
podlegajacych zwrotowi,

2) osoby zobowiazane do realizacji projektu finansowanego z udziatem $rod-
kéw unijnych lub zagranicznych, ktorym przekazano srodki publiczne prze-
znaczone na realizacj¢ tego projektu lub ktére wykorzystuja takie srodki,

3) osoby zobowigzane lub upowaznione do dzialania w imieniu podmiotu zo-
bowigzanego do realizacji projektu finansowanego z udziatem srodkéw unij-
nych lub zagranicznych, ktéremu przekazano $rodki publiczne przeznaczo-
ne na realizacj¢ tego projektu lub ktory wykorzystuje takie $rodki.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze odpowiedzialno$¢ za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie ma charakteru powszechnego.
Zatem skutki popetnienia czynu naruszajgcego dyscypling finanséw publicz-
nych moze ponosi¢ wylacznie osoba, ktora podlega takiej odpowiedzialnos$ci,
w szczegOlnosci niezaleznie od stusznosci okreslenia osob odpowiedzialnych
W postgpowaniu kontrolnym.

Rozréznienie odpowiedzialno$ci w rozumieniu kontrolnym i dyscyplinar-
nym wymaga jeszcze uwzglednienia zasad odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Chodzi w szczeg6lnosci o takie przypadki,
gdzie spelnione sg zar6wno przestanki przedmiotowe, jak i podmiotowe, a nie
ma mozliwos$ci przypisania odpowiedzialnosci.

Przestanka czynu dyscyplinarnego, obok kwalifikowanego naruszenia pra-
wa, jest zawinienie. Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych ponosi bowiem osoba, ktérej mozna przypisa¢ wing w czasie popet-
nienia naruszenia. Nie mozna przypisa¢ winy, jezeli naruszenia nie mozna byto
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unikng¢ mimo dotozenia staranno$ci wymaganej od osoby odpowiedzialnej
za wykonanie obowiazku, ktérego niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
stanowi czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych’. Moze zatem za-
istnie¢ sytuacja, w ktorej w wyniku czynnosci kontrolnych zostanie stwierdzo-
na odpowiedzialno$¢ konkretnej osoby za naruszenie prawa, jednak w rozu-
mieniu dyscyplinarnym przypisanie odpowiedzialnosci nie bedzie mozliwe ze
wzgledu na brak mozliwosci udowodnienia, ze dziatanie lub zaniechanie byto
zawinione.

Z kolejnej zasady wynika, ze nieSwiadomos$¢ tego, ze dziatanie lub zanie-
chanie stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nie wylacza od-
powiedzialno$ci. Wyjatkiem jest jednak sytuacja, w ktérej nie§wiadomos$¢ byta
usprawiedliwiona'’. Taka ocena réwniez nie stoi w sprzecznosci z ustaleniem
kontroli co do 0s6b odpowiedzialnych za naruszenie przepisow.

Ekonomika procesowa wymaga okreslenia progu istotnosci dla prowadze-
nia postgpowania dyscyplinarnego. Stad tez nie stanowi naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych dziatanie lub zaniechanie naruszajace zasady go-
spodarki finansowe;j, ktorego przedmiotem sg srodki finansowe w wysokosci
nieprzekraczajacej jednorazowo, a w przypadku wiecej niz jednego dziatania
lub zaniechania — tgcznie w roku budzetowym, kwoty minimalnej. Kwota mi-
nimalng jest kwota przecietnego wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce
narodowej w roku poprzednim, ogloszonego przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” zgodnie z art. 5 ust. 7 ustawy z dnia 4 marca 1994 r. o zakladowym
funduszu $wiadczen socjalnych (tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 111)"".

Nalezy zauwazy¢, ze w powyzszych przypadkach zaistnienie przewidzia-
nych w ustawie przestanek negatywnych prowadzi do wylaczenia odpowie-
dzialnos$ci dyscyplinarnej. Dzialanie lub zaniechanie nie stanowi naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych pomimo swej bezprawnosci (dochodzi do

’ Art. 19 ust. 2 ustawy o odpowiedzialnosci

' Art. 23 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci

" Art. 26 ustawy o odpowiedzialno$ci; W 2015 r. przez przecigtne wynagrodzenie miesieczne
w gospodarce narodowej nalezy rozumie¢ przecietne wynagrodzenie miesi¢czne w gospo-
darce narodowej w drugim pétroczu 2010 r. ogloszone przez Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego na podstawie art. 5 ust. 7. (art. 5d Ustawy z dnia 4 marca 1994 r. o zaktado-
wym funduszu $§wiadczen socjalnych)
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uniewinnienia obwinionego). Ustawodawca przewiduje jeszcze dwie sytuacje,
w ktorych nie zaistnialy przypadki wylaczajace odpowiedzialno$¢ za czyn sta-
nowigcy naruszenie dyscypliny finansow publicznych, a mimo to ustawa za-
brania dochodzenia odpowiedzialnosci za popetnienie takiego czynu (docho-
dzi do umorzenia post¢gpowania).

Ustawodawca nakazuje uwzgledni¢ pobudki 1 okolicznosci dopuszczenia si¢
bezprawnosci przez obwinionego. Nie dochodzi si¢ bowiem odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych w przypadku dziatania lub zanie-
chania podjetego wylacznie w celu ograniczenia skutkéw zdarzenia losowego".

Konieczne jest rowniez uwzglednienie skutkéw dziatan bezprawnych. Nie
dochodzi si¢ odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, ktorego stopien szkodliwosci dla finanséw publicznych jest znikomy.
Z tym ze przy ocenie stopnia szkodliwosci dla finanséw publicznych naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych uwzglednia si¢ wage naruszonych obowigz-
kow, sposdb 1 okolicznosci ich naruszenia, a takze skutki naruszenia, w szcze-
golnosci finansowe, a dla zamowien publicznych réwniez sposdb naruszenia
zasady uczciwej konkurencji lub zasady réwnego traktowania wykonawcow'.

W konteks$cie przedstawionych uregulowan warto w tym miejscu zwrdci¢
uwage na kolejne rozbieznosci pomiedzy oceng odpowiedzialnosci w toku kon-
troli 1 w postepowaniu w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Znowu kontrola jest zobowigzana do wskazania osoby odpowiedzialnej
w przypadku kazdego ustalonego naruszenia prawa. Jedynie w przypadku wy-
raznego wskazania, ze czyn, pomimo wypelnienia przestanki z art. 5-18c, nie
stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, organ kontroli bedzie
zwolniony z obowigzku zawiadomienia rzecznika dyscypliny. Natomiast de-
cyzje w zakresie dochodzenia odpowiedzialnosci nalezy pozostawi¢ organom
dyscyplinarnym.

Powyzsze rozwazania nalezy uzupelni¢ przypomnieniem charakteru od-
powiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Oceniajac
ten charakter Gléwna Komisja Orzekajaca stwierdzita, ze ,,System odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej ujgty zostal w grupie przepisow typu karnego,

"> Art. 27 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci
" Art. 28 ustawy o odpowiedzialno$ci
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co przesadza o koniecznosci interpretacji prawa wedtug metod stosowanych
w prawie karnym. Zasada wykladni prawa jest stosowanie wyktadni przede
wszystkim gramatycznej bez mozliwosci zastosowania wyktadni rozszerza-
jacej™*. W postgpowaniach w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ze wzgledu na quasi-karny charakter przepisoéw ustawy o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, przepisow tego

. . . r . 15
aktu prawnego nie mozna interpretowaé rozszerzajaco” .

»Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
aczkolwiek zawiera pewne elementy kojarzone z postepowaniem o charakterze
karnym (np. element winy 1 kary), jest odrebnym postepowaniem, uregulowa-
nym przepisami o charakterze administracyjno-prawnym, a wymierzane przez
ustawowo umocowane organy (tj. komisje orzekajace) sankcje maja charakter
sankcji administracyjnych. Orzeczenia komisji orzekajacych podlegaja kontroli

sadowej sprawowanej przez sady administracyjne”’.

Podsumowanie

Przedmiot postepowan w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych determinowany jest ustaleniami podmiotéw zawiadamiajacych o za-
istnieniu takiego naruszenia. Najwigksze znaczenie ma tu dziatalno$¢ kontro-
Ina. Ten zwigzek jest tak duzy, ze w odbiorze znacznej czgsci spoteczenstwa
— w tym, jak wskazuje praktyka, rowniez czgéci dziataczy samorzadowych
— organy dyscyplinarne i organy kontrolne sg ze sobg utozsamiane.

Jednakze organy prowadzace, charakter i zasady postepowan kontrolnych
1 dyscyplinarnych zasadniczo je od siebie odrozniaja. Nie zmienia to faktu, ze
przedmiot postepowan dyscyplinarnych jest uwarunkowany wynikami kontro-
li, w tym oceng legalnosci wynikajaca z przyjetej przez organ kontroli inter-
pretacji przepisow.

" orzeczenie GKO z dnia 3 czerwca 2002 r., DF/GKO/Odw.-188/278/2001, LEX nr 80026

" postanowienie GKO z dnia 20 wrze$nia 2007 r., DF/GKO-4900-38/42/07/1725, Biuletyn
orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych 2008, nr 1, poz. 4

' orzeczenie GKO z dnia 30 marca 2006 r., DF/GKO/Odw.-122/157/2003/1280/2005/31/2006,
niepubl. Za L. Lipiec-Warzecha, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, http://www.finansepubliczne.bdo.pl
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Zatem za najbardziej pozadany uzna¢ nalezy model, odzwierciedlaja-
cy wzajemny pozytywny wplyw organdéw dyscyplinarnych i kontrolnych.
W przypadku regionalnych izb obrachunkowych jest to tym istotniejsze, ze re-
gionalne komisje orzekajace, rozstrzygajace w zdecydowanej wigkszosci spraw
dyscyplinarnych w pierwszej instancji, funkcjonuja wtasnie przy izbach. Taka
wspoOltpraca zdecydowanie sprzyja wypetnianiu funkcji edukacyjnej i prewen-
cyjnej zaréwno systemu dyscypliny finanséw publicznych, jak 1 wyspecjalizo-
wanych organéw nadzoru i kontroli.
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6.
Naruszenie zasad wykonywania
zobowiazan cywilnoprawnych

a dyscyplina finansow publicznych

dr Wojciech Robaczynski
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego
Zastepca Przewodniczacego Gtownej Komisji Orzekajacej
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych

Wprowadzenie

Dziesigciolecie ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych' sktania do podejmowania rozwa-
zan takze na temat zwigzkéw wystepujacych miedzy regutami tego systemu
odpowiedzialnosci a zasadami rzadzacymi innymi dziedzinami prawa. Szcze-
golnie interesujaco przedstawiajg si¢ kwestie dotyczace odpowiedzialnosci za
takie naruszenia dyscypliny finansow publicznych, ktore zwigzane s z naru-
szeniem zasad okreslonych w prawie prywatnym, w tym zwtaszcza w przepi-
sach kodeksu cywilnego.

Charakterystycznym zjawiskiem wspotczesnego obrotu jest to, ze podmio-
ty podlegajace prawu finansow publicznych sg jednoczes$nie podmiotami podej-
mujacymi aktywno$¢ w sferze prawa cywilnego. Dotyczy to przede wszystkim
zawierania i wykonywania umow, w tym w szczego6lnosci z zakresu zamowien
publicznych. Niniejsze uwagi poswiecone beda zatem wybranym aspektom
wykonywania zobowigzan, wynikajacym z uméw zawieranych przez podmio-
ty, ktorych kierownicy (w pewnym zakresie takze inni pracownicy) podlegaja
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Pierwszo-

1 Jedn. tekst Dz.U. z 2013 r., poz. 168. Ustawa oznaczana dalej jako ,,uondfp”
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planowym pytaniem bedzie pytanie o to, w jakich przypadkach niewykona-
nie lub nieprawidlowe wykonanie zobowigzania moze by¢ - niezaleznie od
konsekwencji cywilnoprawnych - ocenione jako czyn stanowigcy naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®. Od strony normatywnej patrzac, analiza
tego zagadnienia wymusza zatem poruszanie si¢ w obszarze, ktdrego pole wy-
znaczone jest przede wszystkim przez rozwigzania zawarte w czterech aktach
prawnych, ktorych wybrane przepisy powotywane beda dalej w niniejszym
opracowaniu. Sg to: kodeks cywilny, ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych’, ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych* oraz powotana juz ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych.

Nieprawidlowos$ci zwigzane z zacigganiem 1 wykonywaniem zobowig-
zan cywilnoprawnych w konteks$cie odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych dotyczy¢é moga szeregu zachowan sprzecznych
z zasadami wyrazonymi zarowno w ustawie o finansach publicznych, jak
1 w prawie zamowien publicznych. Bogactwo problematyki zmusza do pew-
nej selekcji zagadnien, biorac pod uwage zatozone ramy objetosciowe tekstu.
Z tego wzgledu jako przedmiot dalszych rozwazah uczynimy wylacznie kwe-
stie zwigzane z wykonywaniem juz zaciagnig¢tych zobowigzan. Poza obszarem
analizy pozostang zatem kwestie dotyczacego samego zaciggania zobowigzan.
Jak wiadomo, zagadnienia te — z gospodarczego punktu widzenia o fundamen-
talnej doniostosci — sg niezwykle obszerne, w szczegolnosci w kontekscie za-
wierania uméw w sprawie zamowien publicznych, ale takze w §wietle zasady
planowosci budzetu, wyrazonej w ustawie o finansach publicznych. Zagadnie-
nia te sg zreszta, jak powszechnie wiadomo, przedmiotem niezwykle licznych
opracowan w literaturze prawniczej. Pozostawiajac te kwestie na uboczu, prze-
suwany si¢ niejako o jeden etap dalej w analizie stosunkéw cywilnoprawnych
w konteks$cie zasad finanséw publicznych. Wychodzimy bowiem z zatoZenia,
7e mamy juz wykreowane wazne zobowigzanie i zastanawiamy sie, jakiego ro-
dzaju nieprawidtowosci dotyczace wykonywania tego zobowigzania stanowic¢

Z obszernej literatury cywilistycznej na temat poje¢ niewykonania i nienalezytego wykonania
zobowigzania zob. m.in. T. Pajor: Odpowiedzialno$¢ diuznika za niewykonanie zobowigza-
nia, Warszawa 1982, str. 63 i nast.; E Zoll (w:) System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowia-
zan — czg$¢ ogdlna, Suplement, pod red. A. Olejniczaka, Warszawa 2010, str. 95 i nast.

Jedn. tekst Dz.U. z 2013 r., poz. 907 z pdzn. zm. Ustawa oznaczana dalej jako ,,p.z.p”

Jedn. tekst Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z pézn. zm. Ustawa oznaczana dalej jako ,,u.f.p”
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moga czyny interesujace nas w perspektywie obowigzywania ustawy o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.

W dzisiejszych czasach wzajemne oddziatywanie rozwigzan prawa prywat-
nego i prawa publicznego nie wywotuje juz zdziwienia. Przeciwnie, wtedy gdy
uczestnikami stosunkow cywilnoprawnych sa podmioty publiczne, zaleznos$ci
te przedstawiajg si¢ jako oczywiste. W tym $wietle dalsze rozwazania maja po-
modc miedzy innymi w udzieleniu odpowiedzi na pytanie, czy zasady wyko-
nywania zobowigzan w prawie cywilnym sg w jaki$ sposob ,,wspierane” przez
prawo finans6w publicznych 1 czy w zwigzku z tym dyscyplina finanséw pu-
blicznych — niezaleznie od realizacji ,,publicznych” celow - stoi takze na strazy
zasad wykonywania zobowigzan.

Naruszenie zasad modyfikacji zobowiazania umownego

Prawo zobowigzan oparte jest na zasadzie realnego wykonania zobowigzania
(pacta sunt servanda). Zasada ta wyrazona jest w art. 354 § 1 k.c., zgodnie z kto-
rym dtuznik powinien wykona¢ zobowigzanie zgodnie z jego trescig i w sposob
odpowiadajacy jego celowi spoteczno-gospodarczemu oraz zasadom wspotzycia
spolecznego, a jezeli istnieja w tym zakresie ustalone zwyczaje - takze w sposob
odpowiadajacy tym zwyczajom. Podstawowe znaczenie ma zatem tres¢ zobowig-
zania, co w praktyce oznacza przede wszystkim — tres¢ umowy.

Wielokrotnie rozwazanym w literaturze i orzecznictwie zagadnieniem jest
kwestia relacji miedzy dyscypling finanséw publicznych a mozliwo$ciag zmia-
ny treéci stosunku umownego w toku wykonywania zobowigzania. Poniewaz
zagadnienie to doczekato si¢ bardzo licznych opracowan, nie ma potrzeby
analizowania wszystkich jego aspektow’. Nie sposob jednak w wypowiedzi
dotyczacej naruszenia zasad wykonywania zobowigzan nie wspomnie¢ cho¢-
by sygnalizacyjnie, ze jednym z probleméw zashugujacych na uwage z tego

Blizej na temat modyfikacji uméw w sprawach zamdwien publicznych zob. przykladowo: A.
Gawronska-Baran: Granice dopuszczalnych zmian umowy o zaméwienie publiczne (w:) Prawo
zamoOwien publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, pod red. H. Nowickiego i P. Nowickiego,
Wroctaw 2015, str. 315 i nast., W. Robaczynski: Wybrane problemy przedmiotowej modyfikacji
zobowigzania na gruncie prawa zamoéwien publicznych, Kwartalnik Prawo Zaméwien Publicz-
nych 2014, nr 2, str. 70 i nast. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze ze wzgledu na projektowane
nowe rozwigzania w zakresie modyfikacji stosunkéw umownych w tej sferze, szereg zagadnien
trzeba bedzie rozwazy¢ na nowo.

65



6. Naruszenie zasad wykonywania zobowiazan cywilnoprawnych a dyscyplina finanséw publicznych

punktu widzenia sg ewentualne nieprawidtowosci w zakresie wprowadzania
modyfikacji do juz zawartych umoéw.

Jak wiadomo, jednym z fundamentéw nie tylko prawa umow, ale prawa cy-
wilnego w ogole, jest zasada swobody umow. Jest ona wyrazona w art. 3531 k.c.,
zgodnie z ktorym strony zawierajgce umowe moga utozy¢ stosunek prawny
wedtug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasci-
wosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spotecznego’. We-
dhug niekwestionowanego pogladu doktryny, zasada ta ma zastosowanie nie
tylko przy zawarciu umowy, ale takze na etapie wykonywania zobowigzania,
co oznacza swobode modyfikacji tresci stosunku obligacyjnego wynikajace-
go z umowy. Jezeli obie strony wyraza wolg takiej modyfikacji, to moga to
uczyni¢ w zasadzie bez ograniczen (ewentualne wyjatki dotyczy¢ moga sy-
tuacji, w ktorej umowa rodzi uprawnienia dla osoby trzeciej). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze zasada swobody umow, w odniesieniu do modyfikacji stosunku
umownego, doznaje powaznych ograniczen, co najmniej do czesci umow za-
wieranych w szeroko rozumianej sferze publicznej. Przede wszystkim chodzi
tu 0 umowy w sprawie zamoéwien publicznych’.

Zgodnie z art. 144 ust. 1 p.z.p., zakazuje si¢ istotnych zmian postanowien za-
wartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktérej dokonano wybo-
ru wykonawcy, chyba ze zamawiajacy przewidziat mozliwo$¢ dokonania takiej
zmiany w ogloszeniu o zamoéwieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw za-
mowienia oraz okreslit warunki takiej zmiany. Jak z tego wynika, w odniesieniu
do umoéw podlegajacych ustawie — Prawo zamowien publicznych, mamy do czy-
nienia z powaznym wyjatkiem od zasady swobody umoéw. Nie budzi to jednak
zdziwienia, biorgc pod uwagg, ze w systemie zamowien publicznych swoboda
umow jest w ogodle ograniczona — przede wszystkim juz na etapie zawarcia umo-
wy. Sa to okolicznosci znane i nie musza by¢ w tym miejscu poruszane. W kaz-
dym razie nalezy zauwazy¢, ze gdy chodzi o modyfikacje umowy, to jej ewentu-
alne zmiany doprowadzi¢ mogtyby do naruszenia zasady uczciwej konkurencji,
gdy strony wprowadzityby takie modyfikacje, ktorych pierwotne uwzglednienie
doprowadzitoby do zmiany kregu wykonawcow, ktdrzy mogliby sie stara¢ o uzy-
®  Z obszernej literatury na ten temat zob. w szczegélnosci P. Machnikowski: Swoboda uméw
wedlug art. 353" k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa 2005.

Por. P. Pigtak: Zasada swobody umoéw w Prawie zamoéwien publicznych, Zamoéwienia Publicz-
ne. Doradca 2011, nr 2; W. Merkwa: Granice swobody uméw w zamdwieniach publicznych,
Zamowienia Publiczne. Doradca 2013, nr 9.

66



6. Naruszenie zasad wykonywania zobowiazan cywilnoprawnych a dyscyplina finanséw publicznych

skanie zaméwienia®. Z kolei zmiany o charakterze podmiotowym mogtyby dopro-
wadzi¢ do sytuacji, w ktorej zamowienie uzyskatby, w drodze przeniesienia praw
1 obowiazkoéw wykonawcy na osobe trzecia, podmiot, ktory nie zostat wybrany
w trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych.

W konsekwencji, naruszenie zakazu zasad modyfikacji przedmiotowych
zobowigzania, prowadzi do naruszenia dyscypliny finans6w publicznych
okres$lonego w art. 17 ust. 6 uondfp. Zgodnie z tym przepisem, naruszeniem
dyscypliny finansow publicznych jest zmiana umowy w sprawie zamowienia
publicznego z naruszeniem przepisow o zamdwieniach publicznych. Z kolei
zmiany podmiotowe prowadza do naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych, okreslongo w art. 17 ust. 1b pkt 1 uondfp, w §wietle ktorego naruszeniem
dyscypliny finanso6w publicznych jest udzielenie zamoéwienia publicznego wy-
konawcy, ktory nie zostal wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamo-
wieniach publicznych’.

Warto takze w tym miejscu zauwazy¢, ze podobne co do zasady rozwigzanie
- cho¢ rézne w zakresie przestanek dopuszczalnosci zmiany umowy - dotyczy
takze umowy koncesji. Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi', zakazuje si¢ zmian postanowien za-
wartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktdrej zawarto umowe
koncesji, chyba ze konieczno$¢ wprowadzenia takich zmian wynika z okoliczno-
$ci, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ w dniu zawarcia umowy. Nierespekto-
wanie tej zasady takze i w tym przypadku rodzi odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Wynika to z art. 17a ust. 4 uondfp, wedtug kto-
rego naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zmiana umowy koncesji
z naruszeniem przepisow o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

Zob. K. Szuma: Zmiana umoéw zawieranych w trybie ustawy — Prawo zamdwien publicz-
nych (w:) Ustawowe ograniczenia swobody uméw. Zagadnienia wybrane, pod. red. B. Gne-
li, Warszawa 2010, s. 180.

Z dotychczasowej literatury na temat zmian podmiotowych zob. m.in. R. Szostak: Glosa do
wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2004 r. (V CK 97/03), Orzecznictwo Sadow
Polskich 2005, nr 2; W. Jarzynski: Zmiany podmiotowe w umowach, Monitor Zamdwien
Publicznych 2011, nr 6; L. Kozlowski: Przeksztalcenia podmiotowe umowy w sprawie za-
mowienia publicznego, Prawo Zamoéwien Publicznych 2012, nr 2; A. Kowalczyk: Zmiany
po stronie wykonawcy, Zamoéwienia Publiczne — Doradca 2012, nr 4,

Jedn. tekst Dz.U. z 2015 r., poz. 113. Przepis ten odzwierciedla dawniejsza tres¢ art. 144 ust.

1p.zp.
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Omawiajac aktualne rozwigzania zwigzane z modyfikacjg uméw w sprawie
zamowien publicznych nie sposob nie zauwazy¢, ze w nieodlegltym czasie zmie-
nig si¢ zasady dokonywania takich zmian, cho¢ reglamentacja zmian w umowie
0 zamowienie publiczne nadal pozostanie. Jest to zwigzane z nowymi rozwig-
zaniami unijnymi, tzn. z dyrektywami z 2014 r. do ktérych postanowien prawo
krajowe powinno zosta¢ dostosowane w terminie do dnia 18 kwietnia 2016 r.:
dyrektywa 2014/24/UE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 26 lute-
go 2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/
WE, dyrektywa 2014/25/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dy-
rektywe 2004/17/WE oraz dyrektywa 2014/23/UE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji''.

Pierwsza z wymienionych dyrektyw, ktorg okresla si¢ jako nowa dyrektywe
klasyczng, zawiera obszerng regulacje interesujacego nas w tym miejscu zagad-
nienia. Rozwigzania tej dyrektywy znalazty odzwierciedlenie w art. 210 projektu
nowego prawa zamowien publicznych, ktory wprowadza radykalnie zmienione
- w porownaniu do stanu dzisiejszego - zasady modyfikacji uméw w sprawach
zamowien publicznych. Przepis ten, w ksztalcie opracowanym przez Urzad Za-
moéwien Publicznych w 2015 r., ma mieé nastepujace brzmienie'”:

»1. Zakazuje si¢ zmian postanowien zawartych w umowie lub w umowie ramo-

wej, chyba ze zachodzi co najmniej jedna z nastgpujacych okolicznosci:

1) zmiany, niezaleznie od ich warto$ci pieni¢znej, zostaly przewidziane w do-
kumentach zamoéwienia w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych
postanowien umownych, przewidujacych w szczegolnosci mozliwos¢ zmia-
ny wysoko$ci wynagrodzenia wykonawcy, ktore okreslajg zakres 1 charak-
ter mozliwych zmian umowy oraz warunki, na jakich mozna je wprowa-
dzi¢; w postanowieniach zmiany umowy nie mozna przewidywac zmiany
ogo6lnego charakteru umowy lub umowy ramowej;

2) zamawiajacy udziela zamowien dodatkowych dotychczasowemu wyko-
nawcy robot budowlanych, ustug lub dostaw, nieobjetych zamoéwieniem
podstawowym 1 nieprzekraczajacych 50% wartos$ci realizowanego zamo-

Wszystkie wymienione dyrektywy zostaly opublikowane w Dz.Urz. UE L 94 z 28 mar-
ca 2014.
Ze wzgledu na szczegdlowos¢ rozwigzania zawartego w art. 72 powotanej dyrektywy, na-
lezy spodziewac sig, ze ostateczne brzmienie polskiego przepisu niewiele bedzie odbiegalo

od przedstawionego w projekcie.
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3)

4)

5)
6)

wienia publicznego, ktore staly si¢ niezbedne i1 ktore nie byly uwzglednione

w zamowieniu podstawowym, pod warunkiem ze zmiana wykonawcy:

a) nie moze zosta¢ dokonana z powodoéw ekonomicznych lub technicznych,
w szczegolnosci wynikajacych z wymagan dotyczacych zamiennosci lub
interoperacyjnosci w odniesieniu do istniejacego sprzetu, ustug lub insta-
lacji, zamoéwionych w ramach pierwotnego zamowienia publicznego oraz

b) spowodowataby istotng niedogodnos¢ lub znaczne zwigkszenie kosztow
dla zamawiajacego;

zostaty spetnione tgcznie nastepujace warunki:

a) konieczno$¢ zmiany umowy lub umowy ramowej spowodowana jest oko-
liczno$ciami, ktérych zamawiajacy, dziatajac z nalezyta starannoscia, nie
mogt przewidzied,

b) zmiana nie dotyczy ogdlnego charakteru umowy,

c) warto$¢ zmiany nie przekracza 50 % wartosci realizowanego zamowie-
nia publicznego;

wykonawce, ktoremu zamawiajacy udzielit zamoéwienia publicznego, zasta-

pil nowy wykonawca, w wyniku:

a) jednoznacznej klauzuli umowne;j, o ktérej mowa w pkt 1,

b) sukcesji uniwersalnej lub czesciowej praw i obowigzkow wykonawcy,

c) restrukturyzacji, w tym przejecia, polaczenia, nabycia lub upadtosci,
przez innego wykonawce, ktory speinia ustalone kryteria kwalifikacji,
pod warunkiem ze nie pocigga to za sobg innych istotnych zmian umowy
1 nie ma na celu uniknigcia stosowania przepisow ustawy, lub

d) w sytuacji, gdy zamawiajacy przyjmuje zobowigzania wykonawcy
wzgledem jego podwykonawcow;

zmiany, niezaleznie od ich warto$ci, nie s3 istotne;

warto$¢ zmian nie przekracza progéw unijnych i 10% warto$ci realizowane-

go zamowienia publicznego w przypadku zamowien publicznych na ustugi

lub zamowien publicznych na dostawy lub 15% - w przypadku zamowien
publicznych na roboty budowlane; zmiany nie moga dotyczy¢ ogdlnego
charakteru umowy lub umowy ramowe;.

2. W przypadkach, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 1 pkt 3 lit. ¢, zamawiajacy

nie moze wprowadza¢ kolejnych zmian umowy lub umowy ramowej w celu

uniknigcia stosowania przepisow ustawy.
3. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 6, jezeli dokonano kilku kolej-

nych zmian umowy lub umowy ramowej, warto$¢ dopuszczalnych zmian nale-

zy oszacowac na podstawie lacznej wartosci netto kolejnych zmian.
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4. W przypadkach, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 i 3, zamawiajacy, publikuje

ogloszenie o modyfikacji umowy w okresie jej obowigzywania.

5. Zmiang postanowien zawartych w umowie lub umowie ramowej uznaje si¢

za istotng, jezeli zmienia ona w sposob istotny charakter umowy w stosunku

do charakteru pierwotnie zawartej umowy, oraz jezeli spetniony zostat co naj-
mniej jeden z nast¢pujacych warunkow:

1) zmiana wprowadza warunki, ktore, gdyby byly uwzglednione w postepo-
waniu o udzielenie zaméwienia publicznego, to w tym postepowaniu wzie-
liby lub mogliby wzig¢ udziat inni wykonawcy;

2) zmiana prowadzi do zmiany rownowagi ekonomicznej umowy lub umowy
ramowej na korzy$¢ wykonawcy w sposob nieprzewidziany w pierwotnej
umowie lub umowie ramowej;

3) zmiana znacznie rozszerza zakres umowy lub umowy ramowej;

4) zmiana powoduje zastgpienie wykonawcy, ktoremu zamawiajacy udzielit
zaméwienia publicznego, nowym wykonawca, w przypadkach innych niz
wymienione w ust. 1 pkt 4.

6. Zmiana umowy lub umowy ramowej dokonana z naruszeniem ust. 1 podlega

uniewaznieniu.”"”

Poprzestaje w tym miejscu na przytoczeniu tresci projektowanych nowych
rozwigzan. Ich blizsze omdwienie wykraczatoby poza zakres niniejszego opra-
cowania. Gdy chodzi o zmiany podmiotowe, to kwestie te poruszam w innym
opracowaniu'".

Warto natomiast wskazac, ze niezaleznie od powyzszych propozycji, pozo-
stang dopuszczalne modyfikacje umoéw w sprawie zamowienia publicznego do-
konywane na podstawie orzeczenia sagdu. Chodzi tu przede wszystkim o moz-
liwos$¢ zmiany umowy w oparciu o tzw. klauzulg rebus sic stantibus, w razie
nadzwyczajnej zmiany okoliczno$ci towarzyszacych wykonaniu zobowigza-
nia. W $wietle art. 3571 § 1 k.c., jezeli z powodu nadzwyczajnej zmiany stosun-
kéw spetnienie §wiadczenia byloby potaczone z nadmiernymi trudnos$ciami
albo groziloby jednej ze stron razaca stratg, czego strony nie przewidywaty
przy zawarciu umowy, sagd moze po rozwazeniu interesow stron, zgodnie z za-

" Ponadto, w zwigzku z nowa dyrektywa sektorows, projekt nowej polskiej ustawy przewi-
duje zasady modyfikacji zobowigzan takze w odniesieniu do uméw w sprawach zaméwien
sektorowych, o czym mowa w art. 242 projektu.

' W. Robaczynski: Zmiana wykonawcy zaméwienia publicznego w $wietle nowych rozwig-
zan prawnych, Kontrola Panstwowa 2015, nr 6.
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sadami wspotzycia spotecznego, oznaczy¢ sposdob wykonania zobowigzania,
wysoko$¢ swiadczenia lub nawet orzec o rozwigzaniu umowy. Oczywiscie,
w przypadku dokonania modyfikacji przez sad, problem odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w ogole nie powstaje. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze ustawa — Prawo zamowien publicznych przewiduje szcze-
g0lne rozwigzanie mozliwe do zastosowanie w przypadku niektérych zmian
okoliczno$ci. Chodzi o okreslong w art. 145 ust. 1 p.z.p. mozliwo$¢ odstapie-
nia od umowy. Zgodnie z tym przepisem, w razie zaistnienia istotnej zmiany
okoliczno$ci powodujacej, ze wykonanie umowy nie lezy w interesie publicz-
nym, czego nie mozna bylo przewidzie¢ w chwili zawarcia umowy, zamawia-
jacy moze odstapi¢ od umowy w terminie 30 dni od powzigcia wiadomosci
o tych okolicznosciach. Oczywiscie, jasne jest, ze odstgpienie takie moze by¢
przez wykonawce kwestionowane. Niewykluczone jest, ze moze on mie¢ racje
Ww tym sensie, ze podane przez zamawiajacego przyczyny odstapienia od umo-
Wy moga nie uzasadnia¢ zastosowania tego rozwigzania. Nie ma potrzeby ana-
lizowania w tym miejscu glebiej zagadnienia skutecznosci takiego odstgpienia.
Jesli nawet przyjac, ze jest ono skuteczne (co wcale nie wydaje si¢ pewne),
to 1 tak pojawia si¢ wowczas pole do ewentualnego poszukiwania odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej zamawiajacego. Natomiast w takim przypadku
nie jest przewidziana odpowiedzialno§¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Wydaje si¢ jednak, ze konsekwentnie — w §lad za art. 144 ust. 6
uondfp w odniesieniu do nieuprawnionej zmiany umowy — niezasadne odstg-
pienie od umowy takze powinno by¢ kwalifikowane jako czyn naruszajacy
dyscypline finanséw publicznych. Inna sprawa, ze problem ten jest raczej teo-
retyczny, gdyz przypadki odstgpienia od umowy na podstawie art. 145 ust. 1
p.z.p. nie odgrywaja w praktyce zaméwien wigkszej roli.

Niezaleznie jednak od niewielkiego praktycznego znaczenia rozwigzania
zawartego w art. 145 ust. 1 p.z.p., nasuwa si¢ w tym miejscu ogolniejsza uwaga
zwigzana z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych w sferze czynno$ci zwigzanych z zamowieniami publicznymi. Chodzi
o to, ze art. 17 vondfp wyraznie nakierowany jest na zachowania zwigzane
z nieprawidlowosciami przy udzielaniu zamdwienia, natomiast zdarzenia na-
stepujace pozniej maja juz mniejsze znaczenie. Z katalogu czynow zawartych
w art. 17 uondfp, do etapu nastepujacego juz po udzieleniu zamoéwienia odnosi
sie¢ wylacznie powolywany wyzej art. 17 ust. 6 uondfp. Wyraznie wida¢, ze
wolg ustawodawcy byto objecie ochrong prawnodyscyplinarng niemal wytacz-
nie procedury wylaniania wykonawcy i udzielania zamowienia, nie za$ jego
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realizacji. Oczywiscie, mozna dyskutowa¢ nad trafnoscig takiego stanowiska,
gdy chodzi o zapewnienie prawidlowego funkcjonowania systemu zamowien
publicznych. Wydaje si¢, ze uzasadniona jest uwaga, iz regulacja odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie wspiera w istot-
ny sposob realizacji zasad wykonywania zobowigzan wynikajacych z uméw
w sprawach zamowien publicznych.

Na zakonczenie tego fragmentu rozwazan zauwazmy, ze z ustawy o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych bezposrednio
wynikaja odniesienia tylko do modyfikacji uméw w sprawach zamowien pu-
blicznych oraz koncesji na ustugi i roboty budowlane. Inne umowy pozostaja
natomiast poza zakresem regulacji dotyczacej zmian stosunku umownego. Co
do zasady zatem, modyfikowanie takich umow, takze wtedy, gdy jedna ze stron
jest jednostka sektora finansow publicznych, nie pociaga za sobg odpowiedzial-
nos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Trzeba jednak zauwazy¢,
ze odpowiedzialnos$¢ taka moze si¢ pojawi¢ wtedy, gdy dojdzie do naruszenia
okreslonego w innym artykule ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych, niz jej art. 17. W gre wej$¢ moze szczego6lnie art.
15 uondfp, zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
zaciaggniecie zobowigzania bez upowaznienia okre§lonego ustawa budzetowa,
uchwatg budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu
tego upowaznienia lub z naruszeniem przepisow dotyczacych zaciggania zobo-
wigzan przez jednostke sektora finanséw publicznych. Praktycznym i tatwym
do wyobrazenia przyktadem naruszenia dyscypliny bedzie zatem np. taka zmia-
na umowy, ktoéra spowoduje zwickszenie zakresu zobowigzania jednostki sek-
tora finansow publicznych poza ramy wyznaczone jej planem finansowym. Nie
jest to juz jednak wowczas naruszenie zasad wykonywania zobowigzan okre-
slonych w prawie cywilnym, lecz naruszenie regut prawa finanséw publicznych.

Naruszenie terminu wykonania zobowigzania

Czesto spotykang nieprawidtowoscia, zarowno w praktyce obrotu gospo-
darczego, jak i obrotu z udziatem jednostek sektora publicznego, jest opoznie-
nie w spetnieniu §wiadczenia. Opdznienie zawinione przez dtuznika jest, jak
wiadomo, kwalifikowane jako zwloka. Wynika to z art. 476 k.c., ktéry stano-
wi: ,,Dhuznik dopuszcza si¢ zwtoki, gdy nie spetnia swiadczenia w terminie,
a jezeli termin nie jest oznaczony, gdy nie spelnia §wiadczenia niezwlocznie
po wezwaniu przez wierzyciela. Nie dotyczy to wypadku, gdy opdznienie
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w spetnieniu $§wiadczenia jest nastepstwem okolicznos$ci, za ktore diuznik
odpowiedzialno$ci nie ponosi.” Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 454 k.c., jezeli termin spelnienia §wiadczenia nie jest oznaczony ani nie
wynika z wlasciwo$ci zobowigzania, $wiadczenie powinno by¢ spetnione nie-
zwlocznie po wezwaniu dtuznika do wykonania.

W praktyce umow z udziatem jednostek sektora publicznego, w tym umow
z zakresu zamoOwien publicznych, oczywiste jest, ze w przygniatajacej wick-
szo$ci przypadkow termin wykonania zobowigzania wynika z zawartej z wy-
konawcg umowy. Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy opoznienie (lub
zwloka) w wykonaniu zobowigzania ma jakiekolwiek znaczenie z punktu wi-
dzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Tu
trzeba podkresli¢, ze zasada terminowego wykonywania zobowigzan, wynika-
jaca z kodeksu cywilnego, wsparta jest na gruncie finanséw publicznych przez
rozwigzania zawarte w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie bowiem
z art. 44 ust. 3 pkt 3 tej ustawy, wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciggnietych zobowig-
zan. Problem ten pojawia si¢ takze na tle dyscypliny finansow publicznych.
Zauwazy¢ jednak trzeba, ze ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych nie penalizuje wszystkich przypadkéw niewyko-
nania zobowigzania w terminie przez jednostke sektora finansow publicznych.
Przytoczy¢ tu nalezy art. 16 ust. 1 uondfp w nastepujacym brzmieniu: ,,Naru-
szeniem dyscypliny finansow publicznych jest niewykonanie w terminie zobo-
wigzania jednostki sektora finanséw publicznych, w tym obowigzku zwrotu
naleznosci celnej, podatku, nadplaty lub nienaleznie optaconych sktadek na
ubezpieczenie spoleczne lub zdrowotne, ktérego skutkiem jest zaptata odse-
tek, kar lub optat albo oprocentowanie tych nalezno$ci.” Jak wynika z tresci
przepisu, nie kazde niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki sektora
finanséw publicznych ocenione jest przez ustawodawce jako zastugujace na
penalizacj¢. W Swietle przedstawionego rozwigzania, karalne jest zachowanie
polegajace na niewykonaniu zobowigzania lub nieterminowym jego wykona-
niu, ale dopiero wtedy, gdy skutkiem opo6znienia jest zaptata odsetek, kar lub
optat albo oprocentowanie tych naleznosci'”’. Pominmy w tym miejscu enigma-

" Por. A. Juszczyk, Skutki nieterminowego regulowania zobowiazan prze jednostki sektora
finanséw publicznych a czyn okredlony przepisem art. 16 ust. 1 ustawy o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [w:] Dyscyplina finanséw publicznych.
Stan obecny i kierunki zmian, pod red. M. Smagi i M. Winiarza, Krakéw 2011, s. 104.
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tyczne 1 niezbyt jasne w kontekscie tego przepisu okreslenie ,,oprocentowanie
nalezno$ci” i zajmijmy si¢ przypadkami, w ktorych dochodzi do zaptaty nalez-
nos$ci ze wskazanych tam tytutow.

Patrzac przez pryzmat praktyki nie sposob nie dostrzec, ze w koncowym
rozrachunku skutek okreslony w art. 16 ust. 1 uondfp nie jest uzalezniony od
dtuznika. Co prawda, z art. 481 § 1 k.c. wynika, Ze jest on samoistng podstawa
roszczenia o odsetki, jednak art. 16 ust. 1 uondfp warunkuje uzaleznia odpo-
wiedzialno$¢ nie od samego powstania roszczenia o zaplate, ale od faktycznej
zaplaty — dopiero z chwilg dokonania zaplaty (w tym takze w wyniku przy-
musowej egzekucji) mozna méwic, ze czyn polegajacy na nieuregulowaniu zo-
bowigzania pieni¢znego w terminie stanowil naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. A zauwazmy, Ze przeciez nie ma prawnego obowigzku dochodze-
nia nalezno$ci cywilnoprawnych przez kontrahentow niebedacych jednostka-
mi sektora finansow publicznych. Wierzyciel moze zatem - od poczatku lub od
pewnej chwili — po prostu nie cheie¢ zadac¢ (naliczaé, dochodzi¢, egzekwowac)
odsetek za opdznienie. Z perspektywy ustawy o odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych nie wystgpuje zaden element zastugu-
jacy na represje dyscyplinarng. A zatem, niezaleznie od pobudek kontrahenta
niedochodzacego odsetek (kar, optat), osoba odpowiedzialna za regulowanie
zobowigzan, ktora obiektywnie postepuje nieprawidiowo, bo sprzecznie za-
réowno z art. 455 k.c., jak 1 z art. 44 ust. 3 pkt 3 u.f.p., uniknie odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Jezeli natomiast, przy
takim samym zachowaniu danej osoby, druga strona doprowadzi do zaptaty,
dobrowolnej lub w drodze egzekucji, wspomnianych odsetek, to pojawi si¢
pole do rozwazan na temat takiej odpowiedzialnosci. Oczywiscie, sam fakt
zaptaty odsetek nie wystarczy, konieczne jest jeszcze wykazanie winy za nie-
wykonanie w terminie zobowigzania. Trzeba jednoczesnie przy tym pamietac,
ze powstanie obowiazku zaptaty odsetek za opdznienie nie jest uzaleznione od
winy dtuznika, ktory opdznia si¢ ze spetnieniem §wiadczenia. Art. 481 § 1 k.c.
stanowi bowiem, ze jezeli dtuznik op6znia si¢ ze spelnieniem $wiadczenia pie-
ni¢znego, wierzyciel moze zada¢ odsetek za czas opdznienia, chociazby nie
poniodst zadnej szkody 1 chociazby op6znienie bylo nastepstwem okolicznosci,
za ktore dtuznik odpowiedzialnosci nie ponosi. Tymczasem odpowiedzialnos¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, co oczywiste, oparta jest na
winie. Nie ma tu odpowiedzialno$ci obiektywnej, opartej za zasadzie ryzy-
ka. Jesli zatem jednostka sektora finanséw publicznych nie dokonata zaplaty
w przewidzianym terminie, to roszczenie o odsetki powstaje w kazdym wy-
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padku. Jednak z odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych mozemy mie¢ do czynienia dopiero w razie stwierdzenia, ze mozna
kierownikowi tej jednostki (lub innej osobie odpowiedzialnej za niedokonanie
zaplaty w terminie) postawi¢ zarzut zawinionego zachowania.

Analiza rozwigzania przyjetego w ustawie o odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych prowadzi do wniosku, ze celem pena-
lizacji zachowania polegajacego na niedokonaniu w terminie zaptaty nalezno-
Sci pienigznej jest ochrona finanséw publicznych przed negatywnymi konse-
kwencjami (w postaci zaptaty odsetek), zwigzanymi z faktem braku termino-
wej zaptaty. Jesli konsekwencji tych nie ma, bo odsetki nie zostaty zaptacone,
to nie ma odpowiedzialnosci.

Wydaje sie, ze problem ten nie jest dobrze rozwigzany. Biorac pod uwagg,
ze do rzadkosci naleze¢ mogg przypadki, gdy suma odsetek stanowi wielkos¢
znaczacg z punktu widzenia budzetu, to ochrong objeta jest nie ta wartos¢, ktora
powinna w tym miejscu wysuwac si¢ na pierwszy plan. Spojrzmy na to zagad-
nienie z punktu widzenia ochrony tadu finanséw publicznych. Sadzg, ze w in-
teresujacych nas przypadkach, wartoscig podlegajaca ochronie powinno by¢
w tym przypadku rzetelne wykonywanie zobowigzan. Skoro art. 44 ust. 3 pkt
3 u.f.p. nakazuje dokonywanie wydatkow, stanowigcych zaptate, w terminach
wynikajacych z wezesniej zaciggnietych zobowigzan, to oznacza to, ze dla usta-
wodawcy ma znaczenie to, czy jednostki sektora finanséw publicznych reguluja
swoje zobowigzania terminowo. Juz sam ten fakt ma znaczenie, nie chodzi tu
zatem w pierwszym rzedzie o ,,grozbe” odsetek. Mozna w konsekwencji przy-
ja¢, ze dla fadu finanséw publicznych najistotniejsze jest terminowe wykonywa-
nie zobowigzan przez jednostki sektora finanséw publicznych. Postepowanie
sprzeczne z tym nakazem oceni¢ nalezy w zwigzku z tym za naruszajace tad
finanséw publicznych. Mozna powiedzie¢, ze sektor publiczny powinien dawaé
dobry przyktad innym uczestnikom obrotu, gdy chodzi o sumienne wywigzy-
wanie si¢ z przyjetych zobowigzan. Prowadzi to do wniosku, ze penalizacja na
tle art. 16 uondfp powinna obejmowac wszelkie przypadki nieterminowego (za-
winionego) regulowania naleznosci, a nie tylko te, w ktorych nastepczo pojawita
si¢ dodatkowa okoliczno$¢ w postaci zaptaty odsetek (kar, optat).

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze na tle art. 16 ust. 1 uondfp wystepuje
zasadnicza roznica w poroéwnaniu do nienalezytego wykonywania zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym, zwigzanych z obowigzkiem zaptaty skta-
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dek, o ktorych mowa w art. 14 uondfp (sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
zdrowotne, na Fundusz Pracy, na Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pra-
cowniczych 1 na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych).
Odpowiedzialnos¢ z art. 14 uondfp powstaje juz w przypadku nieoptacenia ich
w terminie albo w przypadku optacenia ich w kwocie nizszej niz wynikajaca
z prawidtowego obliczenia. Z punktu widzenia odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych nie majg zatem znaczenia ewentualne
dalsze, prawnie okreslone skutki. Oczywiscie, art. 16 ust. 1 uondfp dotyczy
nie tylko zobowigzan cywilnoprawnych, co wyraznie wynika z jego tresci. My
jednak zajmujemy si¢ takimi wiasnie zobowigzaniami, i na ich tle stwierdza-
my, ze stopien ochrony prawidtowosci wykonywania takich zobowigzan jest
wyraznie nizszy, niz ten, ktory ustawodawca przewidziat dla zaptaty sktadek
i wptat, o ktorych mowa w art. 14 uondfp.

Wydaje si¢, ze trafniejsze — z omawianego punktu widzenia — jest roz-
wigzanie dotyczace odpowiedzialnosci z naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych zwigzane z nieprawidlowosciami w zakresie kontroli zarzadcze;.
Zgodnie z art. 18c ust. 1 pkt 4 uondfp, naruszeniem dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika
jednostki sektora finansoéw publicznych obowigzkéw w zakresie kontroli za-
rzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych, jezeli miato ono wptyw na
niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowigzku zwrotu
naleznosci celnej, podatku, nadplaty lub nienaleznie optaconych sktadek na
ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne. W tym przypadku odpowiedzialno$¢
nie jest uzalezniona od skutku w postaci zaptaty odsetek, kar itd.

Zaniechanie czynnos$ci zmierzajacych do wyegzekwowania wykonania
zobowigzania

Do tej pory przedmiotem rozwazan byly kwestie wynikajace z zasad obo-
wigzujacych w prawie zobowigzan i znaczenie rozwigzan prawa finanséw pu-
blicznych z punktu widzenia zapewnienia przestrzegania regul cywilnopraw-
nych. W tym miejscu zajmiemy si¢ innym zagadnieniem, na pozor w pewnym
sensie odwrotnym do poprzednich. Chodzi bowiem nie o zasad¢ wynikajaca
z kodeksu cywilnego, ale o zasade wynikajaca z ustawy o finansach publicz-
nych, dotyczaca szeroko pojetego egzekwowania nalezno$ci, w tym takze cy-
wilnoprawnych. Istotng bowiem réznicg mi¢dzy kodeksem cywilnym a usta-
w3 o finansach publicznych jest odmienne uregulowanie kwestii dochodzenia
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roszczen. Na tle kodeksu cywilnego dochodzenie roszczenia jest ,,czystym”
uprawnieniem wierzyciela. Korzysta on z catkowitej swobody, czy i w jakim
zakresie bedzie zadac¢ spelnienia §wiadczenia od dluznika, oraz czy bedzie
dochodzi¢ wykonania zobowigzania na drodze sadowej, a potem w drodze
przymusowej egzekucji. Co wiecej, z konsekwentnie ujmowanej zasady swo-
body uméw musi wynikaé, ze wierzyciel moze na gruncie obligacyjnym zo-
bowigzac si¢, ze nie bedzie dochodzit roszczenia w oznaczonym czasie lub
nawet w ogole. Moze on wreszcie zwolni¢ dtuznika z dtugu, z tym ze w tym
przypadku konieczne jest porozumienie z dtuznikiem, gdyz zgodnie z art. 508
k.c. zobowigzanie wygasa, gdy wierzyciel zwalnia dtuznika z dtugu, a dtuznik
zwolnienie przyjmuje. Oczywiscie, wskazane przejawy braku zainteresowania
wierzyciela uzyskaniem naleznego mu $wiadczenia nie sg w praktyce reguta,
sg jednak wcale nie tak rzadko spotykane.

Z odmienng sytuacja mamy do czynienia w odniesieniu do wierzytelno-
$ci przystugujacych jednostkom sektora finansow publicznych. W tym zakre-
sie istniejg regulacje wprowadzajace prawny obowigzek okreslonych dziatan,
obwarowany sankcjami na gruncie ustawy o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych. Odwota¢ si¢ tu nalezy do art. 5 ust. 1
uondfp, zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest:
1) nieustalenie naleznos$ci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialne-

go lub innej jednostki sektora finansoéw publicznych albo ustalenie takiej

naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajaca z prawidtowego obliczenia;

2) niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych
albo pobranie lub dochodzenie tej nalezno$ci w wysokosci nizszej niz wy-
nikajgca z prawidlowego obliczenia;

3) niezgodne z przepisami umorzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych,
odroczenie jej splaty lub roztozenie splaty na raty albo dopuszczenie do
przedawnienia tej naleznosci.

Przedstawiony art. 5 uondfp typizuje szereg zachowan dotyczacych nalez-
no$ci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego i innych jednostek
sektora finanséw publicznych — nieustalenie, niedochodzenie, niepobranie, ale
takze ustalenie, dochodzenie, czy pobranie w zanizonej wysokosci, jak réw-
niez nieprawidtowe umorzenie, odroczenie i roztozenie na raty, czy wresz-
cie dopuszczenie do przedawnienia, bedace zresztg w istocie konsekwencja
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wczesniejszych zaniechan. Pragne w tym miejscu zaznaczy¢, ze dla celow
niniejszego opracowania nie jest konieczne odrgbne traktowanie wszystkich
poszczegdlnych naruszen dyscypliny opisanych w art. 5 uondfp. Dla przejrzy-
stosci rozwazan mowa bedzie dalej o przede wszystkim o zaniechaniu docho-
dzenia naleznosci'.

Interesujacy jest fakt, ze do niedawna — mimo zadeklarowanej wyzej ka-
ralnos$ci opisanych w art. 5 ust. 1 uondfp zachowan — brak bylo w porzad-
ku prawnym normy wprost nakazujacej podejmowanie dzialan w kierunku
dochodzenia naleznosci. Stwarzalo to konieczno$§¢ dokonywania nie zawsze
zadowalajacych interpretacji, rodzito tez watpliwosci z punktu widzenia wy-
mogu okreslonosci czynu zabronionego'’. Pamigtaé przy tym trzeba, ze ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wymaga,
aby juz w zawiadomieniu o naruszeniu dyscypliny, a potem we wniosku o uka-
ranie 1 w koncu w orzeczeniu przypisujagcym odpowiedzialnos¢, wskazany byt
naruszony przepis prawa (odpowiednio: art. 94 ust. 1 pkt 2, art. 110 ust. 1 pkt
4 1 art. 135 ust. 2 pkt 5 uondfp). Chodzi o przepis prawa materialnego, z kto-
rego wynika norma, ktdérej naruszenie stanowi czyn stypizowany w art. 5-18c
uondfp. Stosowne rozwigzanie wprowadzono dopiero w toku nowelizacji do-
konanej ustawg z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialno-
§ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i niektorych innych ustaw'.
Jest to art. 42 ust. 5 u.f.p., ktory stanowi, ze jednostki sektora finanséw publicz-
nych sa obowigzane do ustalania przypadajacych im nalezno$ci pieni¢znych,
w tym majacych charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania
w stosunku do zobowigzanych czynnosci zmierzajacych do wykonania zobo-
wigzania. Przepis ten jest zrodtem obowigzku do ustalania, dochodzenia i eg-
zekwowania wierzytelnosci pienigznych przystugujacych jednostce sektora
finanséw publicznych, co wymaga podejmowania przez nig szeregu dziatan
w celu efektywnej realizacji roszczenia, aby nie dopusci¢ do jego przedawnie-

Dodajmy tez na marginesie, ze nie jest potrzebne w tym miejscu blizsze wyjasnienie pojecia
»halezno$¢” na gruncie prawa finansowego i relacji tego pojecia do terminologii cywili-
stycznej. Przyjmijmy, Ze z punktu widzenia prawa cywilnego naleznos¢ ta przedstawia sie
jako wierzytelno$¢ przystugujaca jednostce sektora finanséw publicznych w stosunku do
innego podmiotu.

Zob. R. Szostak: Praktyczne znaczenie nowego unormowania z art. 42 ust. 5 ustawy o finan-
sach publicznych (w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidlowej gospodar-
ki sektora publicznego, pod red. M. Smagi i M. Winiarza, Krakow 2013, str. 325-326.

'* Dz.U. Nr 240, poz. 1429.
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nia”. Nalezy zaznaczy¢, ze w zakresie stosowania tego przepisu mieszcza sie
takze roszczenia o odsetki za opdznienie oraz kary umowne™. O podstawie
odsetek za opdznienie, tj. art. 481 § 1 k.c., byta juz mowa wyzej. Odsetki, jak
wiadomo, naliczane sg w przypadku wierzytelnosci pienieznych. Gdy chodzi
natomiast o mozliwe do zastosowania konsekwencje niewykonania lub niena-
lezytego wykonania zobowigzan niepieni¢znych, to wlasciwym instrumentem
chronigcym wierzyciela jest kara umowna. O ile jednak odsetki za opdznienie
przystuguja wierzycielowi, chocby nie byty przewidziane w umowie, to kara
umowna wymaga stosownego zastrzezenia. Podstawg jest w tym przypadku
art. 483 § 1 k.c., ktory stanowi: ,,Mozna zastrzec w umowie, ze naprawienie
szkody wyniklej z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania
niepieni¢znego nastapi przez zaptlate okreslonej sumy (kara umowna)”. Za-
rowno w przypadku odsetek, jak i - w wiekszosci wypadkow — kar umow-
nych”, naliczenie i dochodzenie nie wiaze si¢ z zadnym istotnym ryzykiem dla
wierzyciela. Co innego natomiast, gdy chodzi o inne naleznosci, ktére moga
okazac¢ si¢ sporne, problematyczne, czy nawet moze okazac si¢, ze — w ocenie
sadu — nienalezne. W takich przypadkach dochodzenie roszczenia w drodze
postepowania sadowego wigza¢ si¢ moze z pewnym ryzykiem, zwigzanym
zwlaszcza z kosztami postepowania. Ryzyko to powinno by¢ brane pod uwage
1z tego wzgledu art. 42 ust. 5 u.f.p. nie powinien by¢ stosowany bezrefleksyj-
nie. W kazdym przypadku podjecie czynnosci, o ktérych mowa w tym prze-
pisie, wymaga wiasciwej analizy, zarowno pod wzgledem prawnym, jak 1 eko-
nomicznym®. Kwestie t¢ — w odniesieniu do niektérych naleznosci — dostrzegt
ostatnio ustawodawca, uchwalajac nowelizacj¢ ustawy o finansach publicz-

Zob. R. Szostak: Praktyczne znaczenie nowego unormowania. .., str. 330.
** Por. T. Bojkowski: Dochodzenie naleznosci z tytutu kar umownych jako przyklad prawi-
dtowej oraz nieprawidlowej gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych
(w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidlowej gospodarki.. ., str. 47.

*! Nalezy zauwazy¢ przy tym, ze kara umowna nalezy si¢ przy spelnieniu przestanek odpowie-
dzialnosci kontraktowej, w szczegdlnosci niewykonanie zobowigzania musi nastapic¢ z przy-
czyn obcigzajacych dtuznika - por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 wrzesnia 2013 r.
(I CSK 478/12), Lex nr 1396298. Z tego puntu widzenia nalezno$¢ z tytutu kary umowne;j
oczywiscie moze by¢ sporna, ale w praktyce spory o zasadnos¢ roszczenia z tytulu kary
umownej nie sg tak czeste, jak spory o zasadno$¢ ,,ogdélnego” roszczenia odszkodowawcze-
gozart. 471 k.c.

2 T. Bojkowski stawia przy tym bardzo kontrowersyjng teze, ze art. 42 ust. 5 u.f.p. nie powi-
nien by¢ interpretowany jako obowigzek dochodzenia wszelkich naleznosci cywilnopraw-
nych. T. Bojkowski: Dochodzenie naleznosci z tytutu kar umownych. .., str. 49. Sadzi¢ nale-

2y, ze poglad taki jest zbyt daleko idacy.
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nych, dokonana ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej”.
Nowelizacja polega na dodaniu w art. 42 ust. 6 u.f.p. w brzmieniu: ,,Jednostki
sektora finans6w publicznych moga odstapi¢ od podejmowania w stosunku do
zobowigzanego czynnos$ci zmierzajacych do wykonania zobowigzania, jezeli
zachodza przestanki odstgpienia przez te jednostki od czynno$ci zmierzaja-
cych do zastosowania $rodkow egzekucyjnych zgodnie z przepisami o poste-

. . .. v 9924
powaniu egzekucyjnym w administracji.”

Na zakonczenie warto podkresli¢, Zze niezasadne bytoby uymowanie rozwigza-
nia zawartego w art. 42 ust. 5 u.f.p. jako publicznoprawnego rozwigzania sprzecz-
nego z zasadami wykonywania zobowigzan. Walor ,,publiczny” powotanego
przepisu jest oczywisty. Kreuje on wazng zasad¢ prawa finanséw publicznych,
ktorej nieprzestrzeganie pociggnaé moze za sobg odpowiedzialnos¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Jednoczesnie jednak nalezy uwazac ten przepis
za statuujacy istotng zasade prawa zobowigzan, cho¢ odnoszacg si¢ jedynie do
pewnego fragmentu ogotu stosunkow obligacyjnych. Jesli zatem mowimy, ze do-
chodzenie roszczen jest prawem, a nie obowigzkiem wierzyciela, to jednoczes$nie
musimy zastrzec, ze w przypadku, gdy wierzycielem jest jednostka sektora finan-
sow publicznych, dochodzenie roszczenia staje si¢ obowigzkiem. W tym sensie
jest to zasada prawa zobowigzan, cho¢ wynikajaca z aktu prawnego sytuowanego
w sferze prawa publicznego. Naruszenie tej zasady skutkuje odpowiedzialnoscig
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Inne przypadki nienalezytego wykonania zobowigzania

Juz na poczatku przytaczany byt art. 354 k.c., statuujacy zasad¢ realnego
wykonywania zobowigzan. Niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobo-
wigzania skutkuje odpowiedzialnos$cia odszkodowawcza, bedaca odpowie-
dzialno$cig kontraktowa. Normatywng podstawa odpowiedzialno$ci jest art.
471 k.c., zgodnie z ktérym dtuznik obowigzany jest do naprawienia szkody
wyniklej z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania, chyba
ze niewykonanie lub nienalezyte wykonanie jest nastgpstwem okolicznosci, za
ktore dtuznik odpowiedzialno$ci nie ponosi. Co do zasady, dtuznik odpowie-
dzialny jest za niezachowanie nalezytej starannos$ci (art. 472 k.c.). Nalezyta
staranno$¢ definiuje art. 355 k.c., w $wietle ktorego dtuznik obowigzany jest do

* Dz.U.z2015 1., poz. 1269.
** Art. 42 ust. 6 u.f.p. wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2016 1.
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staranno$ci ogolnie wymaganej w stosunkach danego rodzaju (§ 1), przy czym
nalezyta staranno$¢ dtuznika w zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci
gospodarczej okresla si¢ przy uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dzia-
falnosci (§ 2). Z kolet, zgodnie z art. 474 zd. 1 k.c., dtuznik odpowiedzialny jest
jak za wlasne dziatanie lub zaniechanie za dzialania i zaniechania osob, z kto-
rych pomocg zobowigzanie wykonywa, jak réwniez osob, ktérym wykonanie
zobowigzania powierza.

Powstaje pytanie, czy niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowia-
zania cywilnoprawnego przez jedng ze stron stosunku obligacyjnego z udzia-
fem podmiotu publicznego moze mie¢ znaczenie z punktu widzenia odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Odpowiedzialnos¢
na to pytanie zostata juz czesciowo udzielona w powyzszych rozwazaniach.
Jezeli zaptata ma by¢ dokonana przez podmiot publiczny, to brak spetnienia
swiadczenia we wlasciwym terminie skutkowa¢ moze obowigzkiem zaptaty
odsetek, co z kolei prowadzi do odpowiedzialnos$ci za czyn okreslony w art. 16
uondfp. Poza tym, niewykonanie zobowigzania cywilnoprawnego przez jed-
nostke sektora finanséw publicznych nie podlega ocenie przez pryzmat dyscy-
pliny finanséw publicznych (pomijajac niefunkcjonujacy w praktyce orzeczni-
czej art. 18 c ust. 1 pkt 4 uondfp. W szczegdlnosci nie ma znaczenia fakt, ze
jednostka ta nie wykonata innego cigzgcego na niej z mocy umowy obowigzku,
co skutkowato odpowiedzialnoscig cywilng podmiotu publicznego i doprowa-
dzilo do zaptaty odszkodowania ze $rodkéw publicznych. Chodzi tu o inne
obowigzki, niz spelnienie §wiadczenia pienieznego. Tego rodzaju postepowa-
nie osoby (0so6b) odpowiedzialnej za niewykonanie zobowigzani mogtoby by¢
potencjalnie rozwazane takze jako czyn naruszajacy dyscypling finanséw pu-
blicznych. Wymagatoby to jednak wprowadzenia kolejnego typu naruszenia,
zwigzanego z konsekwencjami niewykonania zobowigzania przez jednostke
sektora finanséw publicznych wobec jej kontrahenta. Problem ten wymaga, jak
sadze, glebszego rozwazenia 1 moglby by¢ przedmiotem dalszych dyskusji na
temat systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. W kazdym razie, dyskusja na ten temat wpisywataby si¢ w rozwazania
natury ogoélniejszej, zwigzane z proba wypracowania wlasciwych metod reak-
cji systemu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
na zachowania, ktore mogtyby by¢ ocenione przez pryzmat szeroko ujmowane;j
niegospodarnosci. W tym przypadku dopuszczenie do niewykonania w sposob
prawidlowy zobowigzania — juz samo w sobie zaslugujace na negatywna oce-
n¢, o czym byla mowa wyzej — stawatoby si¢ dowodem lekkomyslnego pod-

81



6. Naruszenie zasad wykonywania zobowiazan cywilnoprawnych a dyscyplina finanséw publicznych

chodzenia do gospodarowania srodkami publicznymi, ze wzgledu na powstaja-
cy obowiazek naprawienia szkody doznanej przez kontrahenta. Zauwazmy, ze
w obecnie obowigzujacym stanie prawnym, jezeli jednostka sektora finanséw
publicznych nie wykona zobowigzania pieni¢znego, to skutkuje to mozliwoscia
pociagnigcia do odpowiedzialnosci z tytulu odsetek, ktore zostang zaptacone
przez te jednostke (o ile zostang zaptacone, o czym byla mowa wczesdniej). Je-
zeli natomiast jednostka ta nie wykona zobowigzania niepieni¢znego, co po-
ciggnie za sobg np. obowiazek zaptaty odszkodowania (a niewykluczona jest
tu przeciez takze kara umowna), to mimo oczywistej szkodliwos$ci dla finan-
sow publicznych, zachowanie takie nie moze by¢ uznane za czyn stanowigcy
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Opinia, czy takie rozwigzanie
jest dobre czy nie, uzalezniona jest od generalnego podejscia do kwestii zakre-
su odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Gdyby
jednak zmierza¢ w kierunku poszerzenia tej odpowiedzialno$ci w kierunku
objecia nig takze zachowan w szerokim znaczeniu tego stowa niegospodar-
nych, to kwestie odpowiedzialno$ci za niewykonanie przez jednostke sektora
finansow publicznych innych zobowigzan, niz zobowigzania pieni¢zne, musia-
faby by¢ rozwazona. Zgodzi¢ si¢ bowiem nalezy z pogladem, ze w katalogu
naruszen dyscypliny finanséw publicznych powinny znalez¢ si¢ te wszystkie
czyny, ktore polegaja na naruszaniu regut celowego, efektywnego 1 oszczgd-
nego gospodarowania $rodkami publicznymi25. Konieczno$¢ poniesienia ne-
gatywnych konsekwencji finansowych niewykonania w sposob nalezyty zo-
bowiagzania przez jednostke sektora finanséw publicznych reguty te narusza.
Problem ten wymaga dyskusji wykraczajacej poza zakres niniejszego opraco-
wania. Warto jednak wskaza¢, Zze niewystarczajagce wydaje si¢ w aktualnych
warunkach przesuniecie problemu niegospodarnosci wylgcznie na grunt roz-
wazan prawnokarnych (przestepstwo naduzycia zaufania stypizowane w art.
296 k.k., a takze og6lne przestepstwo urzednicze z art. 231 k.k.). Wydaje sie,
ze w wielu przypadkach fakt, ze okreslone zachowanie nie wypelnia znamion
danego typu przestepstwa, nie powinno blokowa¢ mozliwo$ci uznania takiego
zachowania za naruszajace tad finanséw publicznych, a przez to zastugujace na
reakcje z punktu widzenia zasad rzadzacych dyscypling finanséw publicznych.

» Por. T. Bolek, A. Ko$cifiska-Paszkowska: Katalog naruszeri dyscypliny finanséw publicz-
nych jako odzwierciedlenie podstawowych zasad zarzadzania finansami publicznymi (w:)
Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidtowej gospodarki..., str. 54.
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Z drugiej strony, niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania
przez druga stron¢ stosunku cywilnoprawnego, w ktérym uczestniczy pod-
miot publiczny, jest istotne z punktu widzenia dyscypliny finanséw publicz-
nych w takim zakresie, w jakim wyznacza to obowigzek dochodzenia rosz-
czen, okreslony w art. 42 ust. 5 u.f.p. Powstrzymanie si¢ od dochodzenia na-
leznosci z tego tytulu moze by¢ uznane za wypetniajagce znamiona czynow
okreslonych w art., 5 uondfp. Problem polega jednak na tym, ze — o czym byla
juz wyzej mowa — perspektywa skutecznego dochodzenia roszczen odszkodo-
wawczych nie zawsze jest tak oczywista, jak w przypadku odsetek, czy nawet
kary umowne;.

Nalezy takze stwierdzi¢, ze z punktu widzenia odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych nie ma znaczenia to, czy jednost-
ka sektora finansow publicznych podejmowata jakiekolwiek dzialania - poza
dochodzeniem nalezno$ci powstajacych w zwigzku z niewykonaniem zobo-
wigzania - zmierzajace do naktonienia kontrahenta do nalezytego wykonania
zobowigzania. Zauwazmy jednak, Ze jezeli zachowanie takie rodzi wymierne
straty dla budzetu, to moze by¢ uzasadniona potrzeba oceny tego stanu z punk-
tu widzenia fadu finanséw publicznych.

W kazdym jednak razie, dotychczasowa reakcja systemu odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych jest jedynie fragmentarycz-
na i nie moze by¢ oceniona jako dostatecznie stymulujaca prawidtowe zacho-
wania w dziedzinie wykonywania zobowigzan cywilnoprawnych, w ktorych
uczestniczg jednostki sektora finansoéw publicznych.

Podsumowanie

W zwiazku z przedstawionymi wyzej zagadnieniami nasuwajg si¢ pewne
wnioski koncowe. Przede wszystkim zwrdci¢ trzeba uwage na istotng ,,nie-
kompatybilno$¢” rozwigzan zawartych w prawie cywilnym i prawie finan-
sow publicznych. Prawo finanséw publicznych ze swej natury nakierowane
jest przede wszystkim na sytuacje majace ,,czysty” wymiar finansowy. Z tego
punktu widzenia nie moze przeja¢ roli regulatora wykonywania zobowigzan
cywilnoprawnych. Z drugiej stromy, prawo cywilne - ze wzgledu na zasad¢
rownorzednosci podmiotdw uczestniczacych w stosunkach cywilnoprawnych -
nie moze mie¢ instrumentéw do wiekszego dyscyplinowania wtasnie podmio-
tow publicznych w dziedzinie wlasciwego wykonywania zobowigzan. Z tego
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punktu widzenia pozadane jest dgzenie do wypracowania odpowiednich me-
tod wykorzystywania zarowno mechanizméw cywilnoprawnych, jak i wyni-
kajacych z prawa finansowego. Zwraca jednak uwage brak, jak si¢ wydaje,
dostatecznej transpozycji cywilnoprawnych zasad wykonywania zobowigzan
na konsekwencje prawnofinansowe. Skutkuje to miedzy innymi fragmenta-
ryczno$cig zakresu ochrony zasad wykonywania zobowigzah cywilnopraw-
nych w ramach systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych.

Oczywiscie, trzeba na koniec zaznaczy¢€, ze zatozone ramy objetosciowe
niniejszego tekstu wymagaty daleko idacej selekcji zagadnien, a czeSciowo
takze pewnych uproszczen. Cel opracowania zostanie jednak osiggnigty, jesli
sktoni czytelnikéw do dalszej dyskusji na temat interesujacych, ale nadal do
konca nierozstrzygnigtych problemoéw z zakresu relacji migdzy prawem cywil-
nym a prawem finansowym.
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7.
Czas reakcji na czyn zabroniony w swietle
sposobu realizacji obowigzku niezwlocznego

ztozenia zawiadomienia

Arkadiusz Talik
Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych,
cztonek Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu

1. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych' stanowigc podstawe orzeczenia sankcji
wobec sprawcy czynu zabronionego naruszajacego dyscypling finansow
publicznych, eliminuje w obszarze finanséw publicznych wzorce zacho-
wan ocenianych poprzez pryzmat naruszenia kryterium legalno$ci proce-
sow zwigzanych z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdyspo-
nowywaniem.

Postepowanie w sprawie naruszenia dyscypliny finansow publicznych
inicjowane jest przez podmioty uprawnione do zlozenia zawiadomienia
o ujawnionych okoliczno$ciach wskazujacych na naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, ktorych zréznicowany katalog enumeratywnie
okreslony zostat w tresci dyspozycji art. 93 u.o.n.d.f.p poprzez nastgpujace
wskazania:

1) kierownik jednostki sektora finanséw publicznych,

2) kierownik podmiotu niezaliczanego do sektora finansow publicznych, kto-
remu przekazano do wykorzystania lub dysponowania §rodki publiczne,

3) organ sprawujacy nadzor nad jednostka sektora finanséw publicznych,

4) organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,

' Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 168); dalej: u.o.n.d.f.p.
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4a) komisja stala organu stanowigcego samorzadu terytorialnego,

5) organ kontroli lub kierownik jednostki prowadzacej kontrole jednostki sek-
tora finanséw publicznych,

6) dysponent przekazujacy srodki publiczne jednostce sektora finanséw pu-
blicznych lub podmiotowi niezaliczanemu do sektora finanséw publicznych,

7) organ zatozycielski jednostki sektora finansow publicznych.

Zgodnie z imperatywnym nakazem wynikajacym z art. 93 uv.o.n.d.fp. kaz-
dy z podmiotow legitymowanych do ztozenia zawiadomienia zobowigzany jest
dokona¢ powotanej czynnosci ,,niezwlocznie”, co z uwagi na zrdéznicowane
podstawy dzialania zawiadamiajagcego prowadzi do wieloptaszyznowej oceny
kryterium dochowania okreslonego przepisami prawa wymogu, gdyz ustawo-
wo okreslone determinanty, w szczegdlnosci dzialania panstwowych organow
kontroli (regionalne izby obrachunkowe, urzedy kontroli skarbowej, Najwyzsza
Izba Kontroli, Prezes Urzedu Zamdwien Publicznych) zwigzane m.in. z zacho-
waniem zasady kontradyktoryjnosci postepowania kontrolnego oraz gwarancji
podmiotu kontrolowanego do wniesienia uwag lub zastrzezen rozpatrywanych
w instancyjnym toku kontroli odmienne beda zaréwno od uwarunkowan kon-
trolnych podejmowanych w sferze dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego regulowanych aktami prawa miejscowego (statuty), jak i trybu ustalen
dokonywanych przez kierownika jednostki sektora finansow publicznych,
dziatajacego na podstawie aktu normatywnego o charakterze wewnetrznym.

Sferg pozostajaca poza zakresem prawnego normowania trybu postepo-
wania jest identyfikacja podstawy dziatania kierownika podmiotu spoza sfery
sektora finansow publicznych, ktory tytut prawny do ztozenia zawiadomienia
wywodzi¢ begdzie z czynno$ci prawnej stanowigcej podstawe ustalenia jego
statusu jako dziatajacego w imieniu beneficjenta, ktéremu przekazano do wy-
korzystania lub dysponowania §rodki publiczne.

Jak wynika zatem z powolanych stwierdzen faktyczna identyfikacja czasu
ujawnienia czynu naruszajacego dyscypline finanséw publicznych na tle czyn-
nosci ztozenia zawiadomienia z uwagi na zréznicowanie prawnych podstaw
dziatania zawiadamiajacego skutkowa¢ moze obiektywnie zréznicowanym
okresem ,,oczekiwania” na dzialanie inicjujace wszczgcie postepowania, nie-
mniej poza powyzszymi ramami umiejscowi¢ nalezy identyfikowalne w prak-
tyce stany, w ktorych po ostatecznym ustaleniu prawnej oceny faktow zwigza-
nych z naruszeniami dyscypliny finanséw publicznych organy je ujawniajace
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z naruszeniem zasady ,,bezzwlocznos$ci” podejmujg dziatania niejednokrotnie
po uplywie kilkumiesigcznego okresu nieuzasadnionego wyczekiwania, co
prowadzi najczesciej do zawezenia sfery ustalen kontrolnych na tle zakresu
sktadanego zawiadomienia.

Podstawa do ztozenia zawiadomienia rzecznikowi jest przepis art. 93 u.o-
.n.d.f.p., niemniej niektore z ustaw szczegdlnych regulujace zasady i tryb dzia-
ania organéw kontroli panstwowej obowigzek ten okreslaja w sposdb autono-
miczny, np. jezeli w wyniku kontroli ujawnione zostang powazne naruszenia
prawa, za ktore ustawowo przewidziana jest odpowiedzialno$¢, Najwyzsza
Izba Kontroli ma obowigzek zawiadomienia wlasciwego organu, o czym roz-
strzyga art. 63 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli’,
stanowigc m.in. o obowigzku zawiadomienia organu powotanego do $cigania
przestepstw lub wykroczen w razie uzasadnionego podejrzenia popetnienia
przestgpstwa lub wykroczenia, badz tez zawiadomienia innych wtasciwych
organéw w przypadku ujawnienia innych czynow, za ktore ustawowo przewi-
dziana jest odpowiedzialnos¢.

Nadmieni¢ nalezy, iz przepisy u.o.n.d.f.p. nie przewiduja odpowiedzialno-
$ci za niewypelnienie obowigzku zawiadomienia o ujawnionym naruszeniu
dyscypliny z uwagi na rezygnacj¢ przez ustawodawce z koncepcji typizacji
czynu naruszajacego dyscypling finansow publicznych polegajacego na zanie-
chaniu przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych zawiadomie-
nia rzecznika dyscypliny finansow publicznych o ujawnionym naruszeniu dys-
cypliny finansow publicznych, o czym stanowit art. 138 ust. 1 pkt 15 ustawy
z dnia 26 listopada 1998 . o finansach publicznych’.

2. Na podstawie Sprawozdania z dziatalno$ci Gléwnego Rzecznika Dys-
cypliny Finanséw Publicznych i rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych
w 2014 roku znajduje podstawy stwierdzenie, iz w rozpatrywanym okresie
zostato zlozonych ogdtem 2.581 zawiadomien o ujawnionych okolicznosciach
wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, zgodnie z po-
nizszym podziatem podmiotowym:

? Tekst jedn. Dz. U. 2 2012 1., poz. 82 ze zm., dalej: ustawa o NIK.
* Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.
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Liczba
Lp. Zawi iaj 9
p awiadamiajacy zawiadomief &
1 Regionalna Izba Obrachunkowa 706 27,35%
) orgap sprawujgcy nadzor nad jednostka sektora finansow 456 17.67%
publicznych
3 kierownik jednostki sektora finanséw publicznych 326 12,63%

dysponent przekazujacy $rodki publiczne jednostce
4 sektora finanséw publicznych lub podmiotowi 307 11,89%
niezaliczanemu do sektora finanséw publicznych

5 inny organ kontroli 213 8,25%

kierownik jedn. prowadzacej kontrole jednostki sektora

6 . 172 6,669
finansow publicznych &

7 Najwyzsza Izba Kontroli 145 5,62%

8 Urzad Zamowien Publicznych 141 5,46%

9 Urzad Kontroli Skarbowej 71 2,75%

10 orga? zatozycielski jednostki sektora finansow 2 0.89%
publicznych

1 komisje.l stata organu stanowigcego jednostki samorzadu 9 0.35%
terytorialnego
kierownik podmiotu niezaliczanego do sektora finansow

12 . , ] . . 7 0,27%
publicznych, ktéremu przekazano $rodki publiczne

13 organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego 5 0,19%
SUMA 2581 100,00%

Jak wynika z powyzszego zestawienia w zasadniczej mierze zawiadomie-
nia sktadane sg przez podmioty realizujgce czynnosci kontrolne o cechach na-
stepczych, tj. kontroli wykonywanej ex post w stosunku do przedmiotu ustalen
stanu faktycznego i prawnego na tle jego weryfikacji ze stanem rzeczywistym.
W $wietle okres$lonego art. 38 ust. 1 u.o.n.d.f.p. okresu przedawnienia karalno-
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$ci naruszenia dyscypliny finansow publicznych, ktéry ustaje co do zasady ,,je-
zeli od czasu jego popetnienia uptynetly 3 lata” w literaturze przedmiotu wska-
zuje si¢ na zasadnos¢ jego wydtuzenia® podnoszac nastepujaca argumentacje
o charakterze funkcjonalnym: ,, kontrole NIK czesto obejmujq zjawiska majgce
miejsce w dosyc¢ rozleglej perspektywie czasowej, czesto diuzszej niz trzyletnia.
Dotyczy to np. skomplikowanych wieloletnich przedsiewzie¢ inwestycyjnych’.
Warto rowniez dodac, ze nawet jezeli NIK bada zjawiska, ktore miatly miejsce
w nieodleglej przesztosci, to nie mozna zapomniec¢ o tym, iz termin przedaw-
nienia karalnosci naruszenia dyscypliny finansow publicznych nie przestaje
biec w toku czynnosci kontrolnych, a zlozenie zawiadomienia o podejrzeniu
naruszenia dyscypliny finansow publicznych powinno nastegpowac po ostatecz-
nym zakonczeniu procedur przewidzianych w ustawie o NIK. Wszystkie z tych
okolicznosci wplywajq na zasadnosc¢ stwierdzenia, ze okreslony w przepisach
u.o.n.d.fp. termin przedawnienia karalnosci naruszenia dyscypliny finansow
publicznych czesto uniemozliwia dochodzenie odpowiedzialnosci na narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych stwierdzone w wyniku kontroli przepro-
wadzonych przez NIK”.

Nie negujac zasadnosci powyzszych stwierdzen odnotowac jednak wyma-
ga, iz kwestia terminu realizacji czynnosci kontrolnych winna jednak by¢ zary-
sowana w powszechnie aprobowalnej tezie’, iz ,,kontrola powinna by¢ przepro-
wadzana w jak najkrotszym czasie od zaistnienia kontrolowanej dziatalno$ci
lub zdarzenia. Umozliwia to korygowanie ewentualnych rozbiezno$ci migdzy
wyznaczeniami a rzeczywistos$cig oraz wyciggnigcie konsekwencji wobec
0sob odpowiedzialnych. Im dtuzszy jest odstep czasu, tym trudniejsza i1 bar-
dziej kosztowna jest likwidacja uchybien”. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwa-
ge, ze w obszarze gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Radostaw Kujawinski ,,Dziatalnos¢ kontrolna Najwyzszej Izby Kontroli - wnioski na tle prak-
tyki organu kontroli jako zawiadamiajgcego o podejrzeniu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych’, Finanse Publiczne Nr 9/2015, s. 70.

W przeprowadzanej od czerwca 2013 r. do maja 2014 r. kontroli P/13/187 ,,Budowa i wy-
korzystanie stadionu miejskiego we Wroctawiu”, okres objety kontrola obejmowal czas od
rozpoczecia przygotowan do budowy Stadionu w 2007 r. do czasu zakonczenia kontroli
w maju 2014 r.

Jolanta Szolno-Koguc ,,Dylematy skutecznosci kontroli finanséw publicznych (na przy-
ktadzie regionalnych izb obrachunkowych)”, Zeszyty naukowe nr 10 Polskie Towarzystwo
Ekonomiczne, Krakéw 2011, s. 109.
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zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych’ Izby
zobligowane sg do realizacji ,,co najmniej raz na cztery lata” kompleksowych
kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego i stan ten
nie stanowi bariery skuteczno$ci wykrywania nieprawidtowosci wypetniaja-
cych znamiona czyndw naruszajacych dyscypline finanséw publicznych, na co
wskazuje dominujaca pozycja regionalnych izb obrachunkowych jako zawia-
damiajacego.

Uwzglednic€ przy tym nalezy, ze zakres czasowy reakcji o charakterze admi-
nistracyjno-dyscyplinarnym, jakim jest w ustrojowym rozumieniu postepowa-
nie prowadzone na podstawie ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych, moze zosta¢ rozszerzony, gdyz dyspozycja art. 38
ust. 1 v.on.d.fp. statuyjgca w zdaniu pierwszym zasade trzyletniego terminu
przedawnienia karalnosci czynu od czasu jego popetnienia zostaje komplemen-
tarnie dookreslona regulg wyrazong w zdaniu drugim powotanej jednostki re-
dakcyjnej stanowiaca, ze ,,jezeli jednak w tym okresie wszczgto postepowanie
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, karalno$¢ ustaje z uptywem
2 lat od zakonczenia tego okresu”. Sygnalizacyjnie wskaza¢ w tym miejscu na-
lezy, iz przez wszczecie postepowania rozumie¢ nalezy podjecie przez rzeczni-
ka rozstrzygnigcia procesowego polegajacego na wydaniu postanowienia o wsz-
czgciu postepowania wyjasniajgcego, bowiem zgodnie z dyspozycjg art. 72 ust.
2 v.o.n.d.fip. ,,postepowanie obejmuje postepowanie wyjasniajace prowadzone
przez rzecznika dyscypliny, postepowanie przed komisjg orzekajaca oraz poste-
powanie odwotawcze przed Gtowng Komisjg Orzekajacy”.

3. Na podstawie ustalonej linii orzeczniczej organdw wiasciwych w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przyja¢ nalezy, iz w aspekcie
przedmiotowym realizacja obowigzku okreslonego w tresci art. 93 u.o.n.d.f.p.
dotyczaca ,,niezwlocznego” zlozenia zawiadomienia o ujawnionych okolicz-
nosciach, wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych moze
by¢ uznana za spetniong jedynie wowczas, gdy przedlozone rzecznikowi za-
wiadomienie zawiera wszystkie elementy skategoryzowane w dyspozycjach
art. 94 ust. 1 v.o.nd.fp,, tj.:

1) date, imi¢ i nazwisko, stanowisko stuzbowe, adres i podpis zawiadamiajacego,

7 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j.: Dz.U.
22012 r. poz. 1113 ze zm.) - dalej tez jako ustawa o r.i.o.
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2) okreslenie ujawnionego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wraz
z podaniem sposobu, czasu jego popetnienia oraz naruszonego przepisu
prawa,

3) wskazanie okolicznosci, w jakich doszlo do naruszenia dyscypliny finan-
sow publicznych, a takze okreslenie wysokosci srodkow finansowych be-
dacych przedmiotem naruszenia lub wysokosci skutkow finansowych,

4) informacjg, czy przedstawione naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest przedmiotem post¢gpowania karnego, postgpowania w sprawie
o0 wykroczenie, postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe albo wy-
kroczenie skarbowe.

Implikacja ztozenia rzecznikowi zawiadomienia pozbawionego powola-
nych elementow stanowi¢ bedzie, w zaleznosci od rodzaju stwierdzonego bra-
ku, dyspozytywne podjgcie czynnosci zwigzanych z pozostawieniem zawiado-
mienia bez rozpoznania, dokonaniem zwrotu zawiadomienia bagdz wezwaniem
zawiadamiajgcego do ponownego zlozenia uzupelnionego zawiadomienia, co
niewatpliwie moze wykluczy¢ lub opdznié czas reakcji na czyn zabroniony.

Zgodnie z art. 94 ust. 3 u.o.n.d.f.p zawiadomienie pozostawia si¢ bez roz-
poznania, jezeli nie zawiera danych pozwalajacych na zidentyfikowanie zawia-
damiajacego, niemniej stany takie w praktyce stwierdzane sg incydentalnie.
Kolejny przepis art. 94 ust. 4 v.o.n.d.f.p rozstrzyga, ze jezeli zawiadomienie nie
zawiera ktoregokolwiek z elementow wymienionych w ust. 1 pkt 2 lub podpi-
su zawiadamiajgcego, rzecznik dyscypliny zwraca zawiadomienie wskazujac
jego braki, przy czym z punktu widzenia zasady szybkosci reakcji na czyn za-
broniony uchybienie powolanym wymogom zawiadomienia oceni¢ nalezy jako
najistotniejsze, gdyz odnotowano stany w ktorych rzutowato ono na kwestie
przedawnienia karalnosci czynu naruszajacego dyscypling finanséw publicz-
nych m. in. z uwagi na brak ustawowo zakreslonego terminu zobowiazujacego
do ponownego dokonania czynnosci, o co de lege ferenda nalezatoby wnosic.

W przypadku nieujgcia w zawiadomieniu ktoregokolwiek z elementow
wymienionych w art. 94 ust. 1 pkt 3 14 v.o.n.d.f.p rzecznik, stosownie do lite-
ralnego brzmienia art. 94 ust. 5 u.o.n.d.f.p alternatywnie moze uzupenic braki
we wlasnym zakresie badZz wskaza¢ je zawiadamiajacemu, wzywajac go jed-
noczes$nie do ponownego zlozenia uzupetnionego zawiadomienia w terminie
nie dtuzszym niz 14 dni od daty dor¢czenia wezwania.
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4. Zgodnie z podstawowg regulta procesowa wyrazong w tresci art. 78 ust.
1 pkt 3 v.o.n.d.fp. ,,nie wszczyna si¢ postgpowania, a wszczete umarza, gdy
nastgpito przedawnienie karalno$ci”, zatem zawiadomienie rzecznika o ujaw-
nionych okolicznosciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w stosunku do czynu przedawnionego skutkowaé winno podje-
ciem przez rzecznika postanowienia o odmowie wszczecia postepowania wy-
jasniajacego. Jak wynika z powotywanego Sprawozdania Gtownego Rzeczni-
ka Dyscypliny Finansow Publicznych w 2014 roku z liczby 443 postanowien
0 odmowie wszczecia postegpowania wyjasniajgcego 109 postanowien zostato
wydanych ze wzgledu na przedawnienie karalnosci.

W odniesieniu do zréznicowanych okolicznosci zwigzanych z dokonywa-
niem kwalifikacji prawnej podstawy odmowy wszczecia postgpowania wy-
jasniajacego w zwiazku z dyspozycja art. 78 ust. 1 pkt 3 uv.o.n.d.f.p. dychoto-
micznie wyodrebnieniu podlegajag dwa zbiory elementow, z ktorych pierwszy
dotyczy zawiadomien juz przedawnionych w dacie skutecznego ich zlozenia,
natomiast drugi okreslajg stany, w ktorych brak jest realnych mozliwo$ci wsz-
czecia postepowania wyjasniajgcego z uwagi, np. na pozostaty niejednokrotnie
kilkudniowy (lub nawet jednodniowy) okres czasu przedawnienia karalnosci
czynu opisanego w dorgczonym rzecznikowi zawiadomieniu. Nieraz powoty-
wane stany identyfikowane sg z naruszeniem kryterium ,,niezwtocznego ztoze-
nia zawiadomienia”, co znajduje odzwierciedlenie w podejmowanych rozstrzy-
gnigciach procesowych.

Przyktadowo odmawiajac wszczecia postgpowania wyjasniajacego ze
wzgledu na przedawnienie karalno$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych® Rzecznik podniost w uzasadnieniu rozstrzygniecia, co nastepuje:

,Okreslajac termin przedawnienia karalnosci naruszenia dyscypliny finan-
sow publicznych co do zasady wskaza¢ nalezy na dyspozycje art. 21 powo-
tywanej ustawy zgodnie z ktorg naruszenie dyscypliny finansow publicznych
uwaza sie za popetnione w czasie, w ktorym sprawca dziatat lub zaniechat
dziatania, do ktorego byl obowigzany, przy czym w aktualnym stanie nie budzi
zadnych watpliwosci, ze dla naruszen dyscypliny finansowej polegajacych na
dziataniu poczatkiem biegu terminu przedawnienia jest dzien, w ktorym do-

® Postanowienie z dnia 12.09.2011 r. o odmowie wszczecia postepowania wyjasniajacego

w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych Sygn. akt ZRD-4110-28/2011.
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szto do karalnego dziatania (np. data podpisania umowy w sprawie udzielenia
zamoOwienia publicznego). Termin przedawnienia karalno$ci naruszen dyscypli-
ny finansowej popetnionych przez zaniechanie rozpoczyna swoj bieg od dnia
nastepnego po dniu, w ktérym zgodnie z przepisami prawa nalezalo dokonac
zaniechanego dziatania. Tym samym zasadnym jest stwierdzenie, iz w kontek-
Scie stwierdzonego (...) udzielenia w dniu 3 lipca 2007 r. zaméwienia publiczne-
go w zakresie S$wiadczenia obstugi prawnej (...), bez zamieszczenia ogloszenia
o udzieleniu zamoéwienia publicznego,_co jest niezgodne z art. 95 ust. 1 usta-
wy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych, przedawnienie
karalnosci naruszenia dyscypliny finansow publicznych ustalo po okresie 3
lat (...). Jednoznacznie zatem wskazania wymaga okolicznos$¢, iz podpisanie
z upowaznienia Ministra Srodowiska przez Sekretarza Stanu przedmiotowego
zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych w dniu 11 lipca
2011 r. (dorgczone Rzecznikowi 13.07.2011 r.) nastagpilo po uptywie przedaw-
nienia karalnosci, a zatem w chwili podejmowania czynnosci w istocie brak
byto podstaw do prowadzenia przez Rzecznika postepowania. Niezaleznie od
celowosci sktadania w ustalonym stanie faktycznym zawiadomienia w sprawie
przedawnionego czynu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych odnoto-
wacé w tym miejscu nalezy, iz jak wynika z kalendarium czynno$ci w ustalo-
nym stanie moze podlega¢ rozwazeniu naruszenie przez skladajacego zawia-
domienie dyspozycji art. 93 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych jednoznacznie nakazujacej niezwloczne zto-
zenie do wlasciwego rzecznika dyscypliny zawiadomienia o ujawnionych oko-
liczno$ciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
W ocenie Rzecznika ramy czasowe pomiedzy ostatecznym zakonczeniem za-
kresu czynnosci kontrolnych w dniu 28 lutego 2011 r. a datg sporzadzenia za-
wiadomienia 11 lipca 2011 r. wskazuja, iz powotane kryterium ,,niezwlocznego
zlozenia zawiadomienia” w sprawie zostato naruszone”.

W kolejnym rozstrzygnieciu w sprawie odmowy wszczecia postepowania
wyjasniajacego’ Rzecznik dokonat nastepujacej oceny prawnej ustalonego sta-
nu faktycznego:

,Kalendarium czynnosci podejmowanych w sprawie okreslajg nastepujace
ramy czasowe:

° Postanowienie z dnia 22.07.2014 r. o odmowie wszczecia postepowania wyjasniajacego

w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych Sygn. akt ZRD-4110-7/2014.
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I) 31 sierpnia 2010 r. zostata zawarta pomiedzy Gming a Wojewddztwem
umowa o dofinansowanie w formie refundacji Projektu w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa na lata 2007-2013;

2) 15 lutego 2011 r. zostata zawarta umowa pomigdzy Gming a Konsorcjum

Firm na roboty budowlane zwigzana z realizacja programu finansowanego
z udziatem $rodkow unijnych;

3) 29 kwietnia 2013 r. zostaly sporzadzone Zalecenia Pokontrolne zwigzane
z przedmiotem kontroli zadania;

4) 23 sierpnia 2013 r. pismem Urzad Marszatkowski Wojewodztwa poinfor-
mowal Wojta Gminy o ustaleniu natozonej korekty finansowej

5) w dniu 14 lutego 2014 r. (piatek) Marszatek Wojewddztwa ztozyl Rzeczni-
kowi zawiadomienie z dnia 14 lutego 2014 r. o0 ujawnionych okolicznosciach

wskazujacych na naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych w Gminie.

Tym samym zasadnym jest stwierdzenie, iz w kontek$cie ujawnionego
przez Marszatka Wojewodztwa popelnienia czynu naruszajacego dyscypling
finansow publicznych, na podstawie art. 38 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych stwierdzi¢ nalezy przedawnie-
nie karalno$ci rozpatrywanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
(-..), a istotna okoliczno$¢ zwigzana z podstawa wyrazonej oceny prawnej im-
plikuje wskazaniem, iz przedmiotowe zawiadomienie o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych z dnia 14 lutego 2014 r. zostato dorgczone Rzecznikowi
w istocie w ostatnim dniu przed uptywem trzyletniego okresu przedawnie-
nia, uniemozliwiajgc w istocie podjecie czynnosci zwigzanych z wszczeciem
przez Rzecznika postgpowania wyjasniajacego. Odnotowacé w tym miejscu na-
lezy, iz jak wynika z przytoczonego uprzednio przez Rzecznika kalendarium
czynnosci w ustalonym stanie moze podlega¢ rozwazeniu naruszenie przez
sktadajacego zawiadomienie dyspozycji art. 93 ust. 1 ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jednoznacznie nakazuja-
cej niezwloczne zlozenie do wlasciwego rzecznika dyscypliny zawiadomienia
o ujawnionych okoliczno$ciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych, gdyz w ocenie Rzecznika ramy czasowe pomigdzy ostatecz-
nym zakonczeniem zakresu czynnosci kontrolnych a datg sporzadzenia zawia-
domienia 14 lutego 2014 r. wskazuja, iz powotane kryterium ,,niezwlocznego
ztozenia zawiadomienia” w sprawie zostalo naruszone”.

5. Jak wynika z powolywanego Sprawozdania z dziatalnosci Gléwne-
go Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych z liczby 106 postanowien
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0 umorzeniu postepowania wyjasniajacego jedynie 7 zwigzane byto z przed-
miotem przedawnienia karalno$ci. W powolanym obszarze w kontekscie przy-
wolywanych wcze$niej stwierdzen nawigzujacych do instytucji przedawnienia
karalnosci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zauwazalne znaczenie
posiadaja rozwazania dotyczace problematyki procesowych aspektow wyda-
nia postanowienia 0 wszczeciu postgpowania wyjasniajacego, a to z uwagi na
dyspozycje art. 97 ust. 1 u.o.n.d.f.p. obligujaca rzecznika do wydania - po za-
konczeniu czynnos$ci sprawdzajacych - postanowienia o wszczgciu postepowa-
nia wyjasniajacego albo o odmowie jego wszczecia. Wskaza¢ w tym miejscu
nalezy, iz w $wietle jednoznacznego brzmienia art. 38 ust. 1 w zw. z art. 97
ust. 1 v.o.n.d.f.p. nie znajduje prawnej aprobaty teza, iz wszczgcie postgpowa-
nia o naruszenie dyscypliny finansow publicznych winno bezwzglgdnie bazo-
wac na zasadzie obowigzku tozsamosci czasowej dnia dokonania czynnosci
wszczecia przez rzecznika postgpowania (wydanie postanowienia o wszczgciu
postepowania wyjasniajacego) jak 1 jego wysytki (nadania) w placowce poczto-
wej, gdyz z literalnej interpretacji art. 102 ustawy o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych nalezy wyciggng¢ wniosek, ze wsz-
czecie postgpowania nastepuje przed dorgczeniem postanowienia o wszczeciu
postepowania wyjasniajqcego. Natomiast fakt, iz przepisy nie regulujq kwestii
przystgpienia do wystania (doreczenia) postanowienia, prowadzi do wniosku,
ze datg wszczecia postegpowania wyjasniajgcego jest data wydania postanowie-
nia, czyli data jego podpisania."

W istocie osnowa tezy powolanego rozstrzygnigcia na tle prawnych pod-
staw akceptowalnosci daty wszczecia postgpowania a nastepnie pozniejszego
dokonania czynno$ci dorgczenia postanowienia 0 wszczgciu postepowania
znalazla réwniez potwierdzenie w kolejnym orzeczeniu organu orzekajacego
w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych, w ktorego tresci':
— jednoznacznie okreslono zasadg, ze: ,,art. 102 ust. 1 ustawy o odpowiedzial-

nosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych naktada na rzecznika
obowiqzek doreczenia postanowienia, a zatem zawiadomienia o wydaniu
postanowienia osoby, wobec ktorej postepowanie zostato wszczete. W toku

" Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 14 pazdziernika 2013 r. sygn.
BDF1/4900/83/88/13/RWPD-865

""" Orzeczenie GtéwnejKomisji Orzekajacejzdnia 10kwietnia2014r.sygn. BDF1/4900/9/11/14/
RWPD-08
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procesu czynnosci te powinny nastgpic¢ po sobie, jedna po drugiej, bez uza-
sadnionej zwtoki”;

— Wwytyczono zarys prawnych granic dzialania, stanowigc, iz narusza prawo
do obrony opdznienie w wysylce korespondencji skutkujgce naruszeniem
gwarancji obwinionego (wynikajgcych z art. 102 ust. 2 ustawy) do ztozZenia
w terminie nie krotszym niz 14 dni wyjasnien lub wnioskow dowodowych.

Podsumowanie

Jednym z istotnych aspektéw procedury zwigzanej z naruszeniem dyscy-
pliny finansow publicznych jest sprawa bezzwlocznego inicjowania tego po-
stepowania przez legitymowane podmioty, gdyz zagrozenie mozliwo$cig orze-
czenia sankcji wobec 0so6b naruszajacych normatywne zasady tadu finansow
publicznych eliminuje niepozadane wzorce zachowan oraz zwigksza poziom
staranno$ci doktadanej przez osoby uczestniczace w procesach zwigzanych
z gromadzeniem oraz rozdysponowywaniem Srodkow publicznych.

Poza prawnymi ramami regulacji okreslajacych zasady dzialania zawia-
damiajacych umiejscowi¢ nalezy stany, w ktorych po ostatecznym ustaleniu
prawnej oceny faktéw zwigzanych z naruszeniami dyscypliny finanséw pu-
blicznych organy je ujawniajace z naruszeniem zasady ,,bezzwlocznosci”
podejmuja dziatania po uplywie okresu nieuzasadnionego wyczekiwania, co
prowadzi do zawezenia sfery ustalen kontrolnych na tle zakresu sktadanego
zawiadomienia.
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8.
Sprawozdanie z konferencji
»,Dyscyplina finansow publicznych
w dziesiec lat po uchwaleniu ustawy —
stan obecny i kierunki pozadanych zmian”

(17.12.2014 r., Warszawa)

Konferencja, ktora odbyta si¢ 17 grudnia 2014 r. w siedzibie Ministerstwa
Finansow, tematycznie byta bardzo zréznicowana, cho¢ wszystkie wystgpienia
w bezposredni sposéb nawigzywaty do dziesigtej rocznicy ustawy-jubilatki.
Nalezy podkresli¢, ze w osobach referentéw nastapito potaczenie nauki — to
mowcey, ktorzy zajmuja si¢ refleksja teoretyczng nad zagadnieniami finanséw
publicznych i prawa finansowego, z praktyka — mowa o autorach czynnie na
co dzien zaangazowanych w proces stosowania rozwigzan zawartych w usta-
wie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, jako
rzecznicy dyscypliny oraz czlonkowie komisji orzekajacych. Wiele osob taczy
zresztg obie te role w swojej aktywnosci zawodowej. Podobnie zréznicowany
byt sktad uczestnikdéw konferencji, wsrod ktérych przewazali jednak rzecznicy
dyscypliny i czlonkowie komisji orzekajacych pierwszej instancji oraz Glow-
nej Komisji Orzekajacej.

Obrady konferencji odbywaty si¢ w dwdch sesjach tematycznych, poprze-
dzonych oficjalnym wystgpieniem Artura Radziwilta — podsekretarza stanu
w Ministerstwie Finansow, i zarazem Glownego Rzecznika Dyscypliny Finan-
sow Publicznych, ktory wystgpowat takze jako organizator konferencji. W in-
augurujacym jubileusz ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych wystapieniu, minister A. Radziwilt podkreslit role, jaka
ustawa ta odegrala w procesie ksztattowania §wiadomosci prawnofinansowe;j
0sOb odpowiedzialnych za gromadzenie 1 wydatkowanie srodkéw publicznych
na wszystkich szczeblach administracji publicznej i samorzadowej oraz spra-
wujacych funkcje kierownicze w réznych jednostkach sektora finansow pu-
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blicznych. Zwrdécit przy tym uwage na to, ze znaczenie systemu odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych stale rosnie, biorac pod
uwage coraz czesciej wyrazane oczekiwanie, ze funkcjonowanie tego systemu
przyczyni si¢ nie tylko do poprawy stanu przestrzegania prawa w zakresie do-
tyczacym finanséw publicznych, ale ze wptynie takze pozytywnie na efek-
tywnos$¢ 1 gospodarnos¢ wydatkowania srodkow publicznych. Podkreslajac do-
tychczasowy dorobek rzecznikow dyscypliny 1 komisji orzekajacych, minister
A. Radziwilt zyczyl takze pozytywnych rezultatow ich pracy w przysztosci.

Nastegpnie rozpoczeta si¢ pierwsza sesja obrad, pod ogdlnym tytutem ,,In-
stytucja odpowiedzialnos$ci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych w $wietle dekady uchwalenia ustawy”, ktorg prowadzili dr Wojciech
Robaczynski (zastgpca Przewodniczacego GKO, Uniwersytet £.6dzki) 1 Arka-
diusz Talik (Rzecznik dyscypliny finansow publicznych przy RKO w Opolu,
cztonek Kolegium RIO w Opolu).

W ramach tej sesji jako pierwszy wystapit dr hab. prof. WSFiZ Grzegorz
Gotebiowski (Wyzsza Szkota Finansow 1 Zarzadzania w Warszawie, Wicedy-
rektor Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu), ktory przedstawit prezenta-
cj¢ zatytulowang ,,Uwarunkowania procesu legislacyjnego zwigzane z uchwa-
leniem ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych”. Autor wskazatl zasadnicze etapy procesu legislacyjnego sktadajace
si¢ na histori¢ ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Ustawa ta byta poprzedzona rozwigzaniami zawartymi we wcze-
$niej obowigzujacej ustawie o finansach publicznych, ktore nastgpnie rozbudo-
wano tworzac odrebny i kompleksowy akt prawny.

Kolejnym referentem byt gen. Jan Pyrcak (Przewodniczacy Gloéwnej Ko-
misji Orzekajacej), ktorego wystapienie zatytutowane bylo ,,Dyscyplina finan-
sow publicznych z perspektywy organdow orzekajacych”. Mowca przedstawit
najbardziej fundamentalne zagadnienia zwigzane ze stosowaniem przepisow
ustawy przez organy orzekajace, zardwno pierwszej instancji, jak 1 przez
Gtowna Komisje Orzekajacg. Omawiajac zasady odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, wskazal jednocze$nie, jak zasady te
funkcjonuja w praktyce orzeczniczej. Referent podkreslit przy tym znaczenie
przestrzegania podstawowych regut dochodzenia odpowiedzialnosci z punktu
widzenia catego systemu prawa finansoéw publicznych.
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Nastepnie glos zabrat dr Jacek Krawczyk (zastgpca Gtownego Rzecznika
Dyscypliny Finanséw Publicznych), ktorego wystapienie zatytutowane bylo ,,10
lat funkcjonowania ustawy o dyscyplinie na tle dos§wiadczen Zastepcy Glowne-
go Rzecznika”. Referent skupil si¢ na problemach, ktore w praktyce rozwigzy-
wac muszg osoby petnigce funkcje organow oskarzycielskich. Wskazat m.in., ze
od prawidlowej ich pracy zalezy pdzniejszy rezultat catej procedury zwigzanej
z dochodzeniem odpowiedzialnosci. Mowca skoncentrowal si¢ na problemach
zwigzanych z wyktadnig konkretnych przepisow, zaréwno okreslajacych po-
szczegoblne typy naruszen dyscypliny, jak i zagadnien proceduralnych.

Nastepny referat, zatytutowany ,,Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanso6w publicznych w $wietle orzecznictwa Wspolnej Komisji Orze-
kajacej”, przedstawita dr hab. prof. UMCS Jolanta Szotno-Koguc (Uniwersy-
tet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Przewodniczaca Wspdlnej Komisji
Orzekajacej). Autorka zaprezentowata wnioski wynikajace zardwno z nauko-
wej, jak 1 praktycznej analizy podstawowych rozwigzan ustawy o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Poruszyta ona m.in.
zagadnienia dotyczace istoty 1 zakresu odpowiedzialno$ci oraz problemow
zwigzanych z oceng winy i orzekaniem o karze.

Ostatnie wystgpienie w ramach pierwszej sesji dotyczyto zagadnien staty-
styki orzeczniczej. Glos zabrat dr hab. prof. UE Artur Walasik (Uniwersytet
Ekonomiczny w Katowicach, czlonek GKO), ktéry przedstawit prezentacje
»otatystyka orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych w latach 2005-2013 (struktura i dynamika naruszen oraz orzeczone
kary)”. Autor przedstawit podstawowe ustalenia analizy statystycznej rozstrzy-
gnie¢ podejmowanych w toku stosowania przepisoéw ustawy o odpowiedzial-
nos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Sformutowat on takze
whnioski, jakie na tle danych statystycznych nalezy postawi¢, aby wzmocnic¢
efektywnos¢ catego systemu, na co niewatpliwy wptyw ma takze kwestia od-
powiedniej praktyki w zakresie orzekanych kar w stosunku do oséb, ktorym
zostaje przypisana odpowiedzialno$¢ za naruszenia dyscypliny.

Druga sesja obrad odbywata si¢ pod hastem ,,Problemy dyscypliny finan-
sow publicznych”, a przewodniczyli jej wczesniejsi referenci - prof. Grzegorz
Gotebiowski i prof. Artur Walasik.
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W ramach tej sesji jako pierwszy wystgpit Mateusz Winiarz (Przewodni-
czacy Regionalnej Komisji Orzekajacej w Krakowie, zastepca Prezesa RIO
w Krakowie) z referatem pt. ,,Przedmiot postepowania o naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych na tle wynikoéw kontroli regionalnych izb obrachun-
kowych”. Autor przedstawit zagadnienia zwigzane z realizacja obowigzkéw
kontrolnych przez regionalne izby obrachunkowe, wskazujac na role, jaka od-
grywajg te organy jako zawiadamiajacy o ujawnionych naruszeniach dyscypli-
ny. W referacie zaprezentowano szereg danych statystycznych wynikajacych
z kontroli regionalnych izb obrachunkowych. Mowca podzielit si¢ takze prze-
mys$leniami na temat zakresu podmiotowego zawiadomien kierowanych przez
regionalne izby obrachunkowe do rzecznikéw dyscypliny.

Nastegpnie glos zabrat dr hab. prof. UEK Ryszard Szostak (Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie), ktory przedstawit referat ,,O potrzebie wzmocnie-
nia funkcji prewencyjnej kontroli zarzadczej i odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zakresie zamoéwien publicznych”. Referent
podkreslit rolg systemu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w procesie ksztattowania prawidtowej praktyki udzielania zamo-
wien publicznych oraz zaakcentowat znaczenie kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finansow publicznych. Autor wskazat, w jakich punktach nalezyta
realizacja zasad kontroli zarzadczej moze wptyna¢ na prawidlowe zachowania
w sferze zamowien publicznych. Referent przedstawil przy tym najwazniejsze
problemy, ktore w ramach wzmocnienia prewencyjnej funkcji kontroli zarzad-
czej powinny by¢ brane pod uwage zaréwno przy wyborze wykonawcy, zawie-
raniu umowy, jak i na etapie realizacji zaméwienia publicznego.

Kolejny referat takze dotyczyt styku problematyki dyscypliny finanséw pu-
blicznych i1 prawa zamowien publicznych. Glos zabrata dr Anna Gorczynska
(Uniwersytet £odzki), ktora przedstawita referat zatytulowany ,,Naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w perspektywie nowych dyrektyw Unii Eu-
ropejskiej w zakresie zamowien publicznych”. W swoim wystapieniu prelegent-
ka wskazata podstawowe rozwigzania dyrektyw unijnych z 2014 r., ktoére beda
musialy by¢ juz wkrétce implementowane do polskiego systemu prawnego.
Autorka przedstawila podstawowe zagadnienia dotyczace nowych rozwigzan
wynikajacych z prawa unijnego, ktore bedg mie¢ istotne znaczenie, gdy chodzi¢
bedzie o pdzniejsze dochodzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Dotyczy¢ to bedzie postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego, ktdre prowadzone bedg juz na podstawie nowych przepisow.
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Nastepnie wystapit Arkadiusz Talik (Rzecznik Dyscypliny Finansow Pu-
blicznych w Opolu) z referatem pt. ,,Czas reakcji na czyn zabroniony w §wietle
sposobu realizacji obowigzku niezwlocznego zlozenia zawiadomienia”. Autor
poruszyl szereg kwestii zwigzanych ze znaczeniem sprawnego 1 szybkiego po-
stepowania we wczesnej jego fazie — od ujawnienia dokonanego naruszenia
do zlozenia zawiadomienia do rzecznika dyscypliny. W referacie wskazano
podstawowe obowigzki zawiadamiajacego, wynikajace z art. 93 ustawy. Refe-
rent przestawit takze konsekwencje wad stwierdzonych w ztoZzonych zawiado-
mieniach. Wspomagajac si¢ danymi zaczerpnigtymi z praktyki funkcjonowa-
nia organow orzekajacych, przedstawit on takze krytyczng ocene¢ niektorych
nieprawidlowosci wystepujacych w dzialalno$ci organéw ujawniajacych fakty
zwigzane z naruszeniami dyscypliny finanso6w publicznych.

Ostatnie wystgpienie w ramach konferencji dotyczyto problematyki styku
prawa finanséw publicznych 1 prawa cywilnego. Referat zatytutowany ,,Naru-
szenie zasad wykonywania zobowigzan a dyscyplina finansow publicznych”
przedstawil dr Wojciech Robaczynski (GKO, UL). Moéwca skoncentrowat si¢
na kwestiach wplywu rozwigzan dotyczacych dyscypliny finanséw publicz-
nych na przestrzeganie podstawowych zasad prawa zobowigzan i zaprezento-
wat podstawowe wnioski wynikajace z przedstawionej analizy. Referent wska-
zal m.in. obszary, w ktérych obowigzujacy stan prawny wymaga dalszego roz-
woju dla jednoczesnego podniesienia poziomu przestrzegania zarOwno prawa
finansow publicznych, jak i regut prawa cywilnego.

Na tym obrady zakonczono, wyrazajac jednocze$nie nadzieje, ze w nie-
dalekiej przysztosci znéw nadarzy si¢ okazja do wymiany mysli i doswiad-
czen z zakresu teoretycznych i1 praktycznych aspektow obowigzywania ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Wydaje si¢ — co podkreslano pozniej takze w dyskusjach kuluarowych — ze
konferencja spetnita poktadane w niej oczekiwania, stajac si¢ istotnym wyda-
rzeniem w calej serii inicjatyw podejmowanych zar6wno przez organy kontroli
1 organy wiasciwe w sprawach o naruszenie dyscypliny, jak 1 przez osrodki
akademickie, w zwigzku z dziesigcioleciem uchwalenia i obowigzywania usta-
wy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Redakcja
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