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Znaczenie regionalnych komisji
orzekajacych w systemie
odpowiedzialnoSci za naruszenie
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Streszczenie

Zagadnienia prezentowane w artykule dotycza dziatalnoSci regionalnych komisji
orzekajacych (RKO) w systemie odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Przeprowadzono analiz¢ aktywno$ci RKO w Polsce, bioragc pod uwage przy-
pisane czyny naruszef dyscypliny finanséw publicznych, ztozone wnioski o ukaranie,
odstepstwa od wymierzenia kary, orzeczenia o uniewinnieniu, a takze werdykty o ukara-
niu obwinionego.

Celem artykutu jest przedstawienie wybranych aspektéw dziatalnoSci RKO. Osiggnig-
cie tak sformutowanego celu wymagato przeprowadzenia studiéw literatury przedmiotu,
regulacji prawnych, a takze analizy sprawozdan Giéwnej Komisji Orzekajgcej w Spra-
wach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych. Badaniem objeto lata 2011-2016.
Wyniki pozwolity ukazaé zréznicowang aktywnoS¢ poszczegdlnych RKO w Polsce.
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1. Wprowadzenie

Racjonalne gospodarowanie Srodkami publicznymi przesadza o sprawnosci
dziatania wspélczesnego pafistwa, a maja na nie wplyw uwarunkowania natury
prawnej, ekonomicznej (finansowe;j) i socjologicznej, a takze czynniki polityczne.
Prawidtowe prowadzenie gospodarki finansowej jednostek sektora finansow
publicznych wymaga bezwzglednego respektowania licznych regut i zasad budze-
towych. Przeprowadzanie operacji o charakterze ekonomiczno-finansowym,
obejmujacych gromadzenie dochodéw i przychoddw, a nastepnie ich legalne
rozdysponowanie, wymaga umiejetnego zorganizowania struktur, procedur oraz
efektywnych mechanizméw kontroli. Dziatania te wpisuja si¢ w nurty wspot-
czesnych metod zarzadzania w sektorze publicznym. Pozwalaja one efektywnie
realizowaé badZ udoskonala¢ dany zakres czynnoSci, gwarantujac osiggnigcie
zatozonych celéw.

Wazng role w zarzadzaniu §rodkami publicznymi ma odegra¢ koncepcja
kontroli zarzadczej, wprowadzona do administracji publicznej w 2010 r. Zaktada
si¢ w niej przede wszystkim konieczno$¢ diagnozowania i oceny ryzyka naru-
szenia dyscypliny finansow publicznych.

Utrzymanie rezimu w zarzadzaniu finansami publicznymi jest istotne w kontek-
Scie kryzyséw finansowych, ktére dotknety niektdre panstwa europejskie. Mozna
zaryzykowaé stwierdzenie, zZe problemy finansowe sektoréw publicznych tych
pafnstw sg wynikiem zaniedbafh w zakresie utrzymywania dyscypliny finanséw
publicznych, oczywiscie uwzgledniajac trochg szersze znaczenie tego pojecia (Kot
2011, s. 5). Ustalong dla okreSlonych warunkéw ustrojowg organizacja finanséw
publicznych trzeba dobrze zarzadzaé, wprowadzajac odpowiedni system odpowie-
dzialnoSci za podejmowanie (lub zaniechanie) czynnoS$ci zwigzanych z gospoda-
rowaniem finansami panstwa (Szotno-Koguc 2015, s. 22). W dokonywaniu oceny
stopnia szkodliwoS$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych istotng role
odgrywaja wyspecjalizowane organy administracji publicznej, w tym regionalne
komisje orzekajace (RKO), nalezy jednak sprawdzié, czy rzeczywiscie ten odrgbny
aparat orzeczniczy jest wystarczajaco skuteczny, aby zapewni¢ legalne i efektywne
zarzadzanie finansami panstwa.

Celem artykutu jest przedstawienie wybranych zagadnief dotyczacych dzia-
falnosci RKO. Przeprowadzono studia literatury przedmiotu, regulacji prawnych,
a takze analiz¢ sprawozdafn Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naru-
szenie Dyscypliny Finanséw Publicznych (GKO). Zaprezentowano takze wybrane
przyktady orzecznictwa GKO. Badanie dotyczyto lat 2011-2016. Wyniki pozwo-
lity ukazaé zréznicowang aktywnos¢ poszczeg6lnych RKO w Polsce.
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2. Dyscyplina finanséw publicznych

W zapewnieniu sprawnego dziatania systemu finanséw publicznych, czego
wyrazem jest przede wszystkim jak najlepsze wykorzystanie srodkéw publicz-
nych, a wiec zaspokajanie potrzeb lokalnych, regionalnych i ogdélnokrajowych,
wazne jest to, w jaki sposéb Srodki publiczne s3 gromadzone oraz wydatkowane
(Owsiak 2013, s. 126). Jednym z instrumentéw majacych wptyw na ograniczenie
nieprawidfowoSci w dziataniu gospodarki finansowej jest nalozenie odpowiedzial-
noSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Zagadnienia dotyczace dyscypliny budzetowej zostaty po raz pierwszy ujete
w dekrecie o uchwaleniu i wykonaniu budzetu panstwa z 1952 r. (Dekret z dnia
17 grudnia 1952 r. ...). Zgodnie z przepisami zawartymi w tym dokumencie mini-
ster finanséw oraz stuzby finansowe prezydiéw rad narodowych byli zobowigzani
do przestrzegania dyscypliny budzetowej, w tym akcie prawnym nie zdefiniowano
jednak, na czym ma ono polegac. Z kolei w uchwale o zasadach i trybie wykonania
budzetu panstwa (Uchwata nr 23 Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 1953 r....),
wydanej na podstawie delegacji sformutowanej we wspomnianym dekrecie, wska-
zywano konieczno$¢ egzekwowania odpowiedzialnosci stuzbowej, dyscyplinarnej
1 materialnej os6b winnych dokonywania wydatkéw wykraczajacych poza ramy
kredytéw budzetowych (Lipiec-Warzecha 2012, s. 30).

Bardziej szczegétowe zasady normujace kwestie dotyczace dyscypliny budze-
towej zostaty okreSlone w przepisach ustawy o prawie budzetowym z 1958 r.
(Ustawa z dnia 1 lipca 1958 1. ...). Co istotne, wyodrebniono w niej dziat IV, zaty-
tutowany Dyscyplina budzetowa. Zamieszczono w nim jednak tylko pigé arty-
kutéw zawierajgcych zapisy dotyczace regulacji w zakresie dyscypliny budzetowe;j
(art. 44—-48). Podkreslano znaczenie ponoszenia odpowiedzialnosci stuzbowej
i karnej podczas opracowywania i wykonywania budzetu pafistwa, a takze
budzetéw terenowych. Przestrzeganie prawa budzetowego z 1958 r. wymagato
absolutnego respektowania regut w zakresie dziatania gospodarki budzetowej
oraz poszanowania procedur dotyczacych ustalania etatow i stawek funduszu ptac.
Mimo ze prawo budzetowe zawieralo oddzielny rozdzial po§wigcony zagadnie-
niom dyscypliny budzetowej, to w przepisach tego aktu prawnego w zaden sposéb
jej nie zdefiniowano.

W kolejnych latach zagadnienia i poszczegdlne delikty dotyczace dyscy-
pliny budzetowej byly ujmowane w nastepujacych aktach prawnych: w prawie
budzetowym z 1970 r. (7 deliktéw), z 1984 r. (12) oraz z 1991 r. (13) (Ustawa
z dnia 25 listopada 1970 r. ..., Ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. ..., Ustawa z dnia
5 stycznia 1991 r....). Duze zmiany w zakresie dyscypliny budzetowej wpro-
wadzono wraz z wejSciem w zycie przepiséw ustawy o finansach publicznych
z 1998 r. (Ustawa z dnia 26 listopada 1998 1. ...). Nowatorskie rozwigzania zawarte
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w dziale V tej ustawy polegaty na znacznym rozszerzeniu katalogu czynéw
(19 deliktéw) wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Prawodawca zrezygnowat z postugiwania si¢ pojeciem dyscypliny budzetowe;j,
wprowadzono natomiast termin ,,dyscyplina finanséw publicznych”.

Odrebna regulacje prawng, w ktérej kompleksowo oméwiono zasady i zakres
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Sejm RP
uchwalit w 2004 r. (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. ...). Ustawa zacze¢la obowig-
zywac 5 lipca 2005 r. W poréwnaniu z wezesniejszymi rozwigzaniami prawnymi
znacznie rozszerzono zakres odpowiedzialnoSci podmiotowej, opisany w art. 4
i 4a. Uszczegotowiono takze katalog naruszen dyscypliny finanséw publicznych.
Wprowadzenie w systemie finanséw pionierskich rozwigzafi — koncepcji kontroli
zarzadczej oraz instytucji audytu wewngtrznego — wymagato uzupetnienia ustawy
o zapisy dotyczace odpowiedzialnoSci kierownika jednostki za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie obowigzkéw w tym zakresie (art. 18a i 18c).

W literaturze przedmiotu dyscyplina finanséw publicznych jest réznie defi-
niowana w zaleznoS$ci od dyscypliny naukowej, w prawie, ekonomii i finansach
inaczej bowiem podchodzi si¢ do samej istoty naruszen tej dyscypliny. Termin
ten jest czesto stosowany w regulacjach prawnych, a mimo to nie zostat on jedno-
znacznie zdefiniowany. Zwykle dyscyplina finanséw publicznych jest rozumiana
jako obowiazek przestrzegania okreslonych w prawie zasad legalnosci i gospodar-
nosci w prowadzeniu gospodarki finansami publicznymi, w szczeg6lnoSci dzia-
falnosci budzetowej (Chojna-Duch 2003, s. 124). Spotyka si¢ takze obja$nienia,
w ktérych dyscyplina finanséw publicznych polega na przestrzeganiu wszelkiego
rodzaju norm prawnych obowigzujacych jednostki dysponujace Srodkami budzeto-
wymi, okre§lajacych zasady i tryb pobierania dochodéw i dokonywania wydatkéw
publicznych (Zidtkowska 2012, s. 318).

Na podstawie przeprowadzonego przegladu definicji dyscypling finanséw
publicznych i zwigzany z nig zakres odpowiedzialnoSci mozna okresli¢ jako syste-
mowa asekuracj¢ w kontekScie prawidlowego gospodarowania finansami publicz-
nymi oraz efektywnego zarzadzania mieniem pafistwowym. Jest to szczegdlny
rodzaj odpowiedzialno$ci, poniewaz podczas rozpatrywania konkretnego czynu
uwzglednia si¢ nie tylko wymogi ustalone w przepisach prawa, lecz takze stopief
szkodliwosci tego czynu dla stanu finanséw publicznych, ktérego ustalenie jest
obowigzkiem prawnym wlaSciwego organu orzekajacego. Naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych nie musi wigzac si¢ z powstaniem szkody w majatku Skarbu
Pafistwa lub innego podmiotu publicznego (Malinowska-Misiag i Misiag 2006,
s. 675 i nast.), jest nim juz samo odstepstwo od regul funkcjonowania sektora
publicznego, nawet jesli nie spowodowato ono realnych negatywnych skutkéw.
Jednym z aspektéw wyrdzniajacych ten szczegdlny rodzaj odpowiedzialnoSci jest
to, ze jest ona rozpatrywana zupelnie niezaleznie od odpowiedzialnosci z tytutu
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naruszenia przepiséw kodeksu karnego, karno-skarbowego oraz pragmatyki stuz-
bowej (poza ustawowymi wyjatkami).

3. Delikty naruszen dyscypliny finanséw publicznych

Nie wszystkie wypadki naruszenia prawa w gospodarowaniu publicznymi
Srodkami finansowymi wyczerpujg znamiona naruszefi dyscypliny finanséw
publicznych. O jej naruszeniu mozna mowié jedynie wowczas, gdy doszto do
popetnienia okreslonego czynu wskazanego w przepisach prawa. Na podstawie
wyktadni przepiséw Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. oraz pogladéw utrwalonych
w nauce prawa sformutowano definicj¢ czynu kwalifikowanego jako naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktérym jest wylgcznie zachowanie si¢ osoby
fizycznej, nie 0séb prawnych ani innych jednostek kolektywnych — zgodnie
z zasada societas delinquere non potest (Lipiec-Warzecha 2012, s. 306).

Szczegotowe zestawienie czynéw skutkujacych pociagnigciem do odpowie-
dzialnoSci za naruszenie dyscypliny prawodawca zawart w treSci art. 5—18c ustawy
(Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. ...). Jest to katalog zamknigty. Obejmuje on
kilkanascie czyndw, wsrdd ktérych wyszczegdlniono czyny bezwarunkowo karne,
a takze takie delikty, w wypadku ktérych penalizacja jest wzgledna — zalezna
od dodatkowych warunkéw (zob. Chojna-Duch 2003, s. 125). Nalezy doda¢, ze
podmiotom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych, ktére dysponuja
publicznymi Srodkami finansowymi przekazanymi na dofinansowanie lub sfinan-
sowanie realizacji zadan publicznych, w wypadku stwierdzenia niezgodnoSci
w ich wykorzystaniu lub dysponowaniu nimi (np. niestosowania przepisow Ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r.) moga by¢ przypisane jedynie niektdre czyny karalne
naruszajace dyscypling finanséw publicznych. Jest to nieliczna grupa, ktdrej opis
zamieszczono w treSci art. 5,9, 13 oraz art. 17 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
Z orzecznictwa GKO wynika, Ze wylacznie jeden czyn moze stanowi¢ jeden przy-
padek naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (Orzeczenie GKO z 28 lutego
2011 r....).

W tabeli 1 przedstawiono szczegdtowe dane liczbowe dotyczace poszczegdl-
nych czynéw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych. W latach 2011-2016
najwiekszg liczbe czynéw skutkujacych pociggnigciem do odpowiedzialnoSci
z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych odnotowano w 2012 r. (1633),
najmniejszg za§ w 2016 r. (926). W ujeciu przedmiotowym przewazaty czyny
popelnione w zwigzku z nieprawidtowos$ciami powstatymi w wyniku naruszenia
art. 11 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. (1105). W poszczegdlnych latach czyny
te wynosity: 10% w 2011 r., 19% w 2012 r., 18% w 2013 r. oraz 16% w 2016 r.
Roéwnie duza liczba naruszefi nastgpifa na skutek popetnienia czynu polegajacego
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Tabela 1. Liczba czynéw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych odnotowanych
w latach 2011-2016

POdSt;:;eI:lﬁniZ ‘C’;Zyi’lll’l‘sa"‘a 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
art. 5,ust. 1, pkt 112 68 35 21 31 46 26
art. 5, ust. 1, pkt 3 - 10 5 12 6 9
art. 6 72 52 38 19 15 24
art. 7 2 7 4 9 1 4
art. 8 55 85 43 35 39 35
art. 9 85 60 52 69 59 39
art. 10 22 5 7 5 1 1
art. 11 158 321 204 136 141 145
art. 12 1 - - 2 2 -
art. 13, pkt. 1-5,9 24 - 1 - -
art. 13, pkt 6-8 - 14 14 24 24
art. 14 96 68 54 39 51 26
art. 15 119 151 88 71 88 96
art. 16 48 24 20 13 29 15
art. 17, ust. 1 446 96 41 38 47 59
art. 17, ust. 1b - 163 119 68 42 54
art. 17, ust. 1c - 55 51 32 52 33
art. 17, ust. 2 - 8 11 1 3 1
art. 17, ust. 3 - 6 12 7 3 2
art. 17, ust. 4 - 25 11 8 7 7
art. 17, ust. 5 - 2 1 2 1
art. 17, ust. 6 - 66 26 22 17 13
art. 17a - - - - - -
art. 18, pkt 1 373 142 112 104 81 107
art. 18, pkt 2 - 230 161 140 155 126
art. 18a - 14 9 6 6 12
art. 18b - - 22 28 56 61
art. 18¢ - - - 3 9 6
Razem 1589 1633 1126 915 981 926

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

na ztamaniu przepisow art. 18, ust. 1 tej ustawy. W analizowanym okresie ich
liczba wynosita 919. Oznacza to, Ze ujawniono nieprawidtowoSci polegajace na
zaniechaniu przeprowadzenia lub rozliczenia procesu inwentaryzacji. Duzo takich
przypadkéw miato miejsce w 2011 r. (23,4%), a ich najmniejsza liczb¢ odnotowano
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w 2015 1. (8,2%), tylko 5 bylo natomiast zwigzanych z nieposzanowaniem art. 12.
Mozna wigc uznaé, ze w okresie objetym badaniem sporadycznie ujawniano niepra-
widlowoSci w gospodarce finansowej jednostek sektora finanséw publicznych
polegajace na przeznaczeniu Srodkéw rezerwy na inny cel, niz zostat okre§lony
w decyzji o ich przyznaniu.

Podsumowujac rozwazania dotyczace deliktéw z zakresu dyscypliny finanséw
publicznych, mozna uzna¢, ze wérdéd popelnianych czynéw przewazaja te pole-
gajace na biednym wydatkowaniu Srodkéw publicznych: bez upowaznienia,
z przekroczeniem uprawnien (okreslonych w uchwale budzetowej lub planie finan-
sowym) albo z naruszeniem regut i innych przepisow w zakresie dokonywania
poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw budzetowych.

4. Sankcje za nieprzestrzeganie zasad dyscypliny finanséw
publicznych

Celem wprowadzenia zasad dotyczacych dyscypliny finanséw publicznych byto
uzyskanie mozliwoSci prawnego wptywania przez wlasciwe organy panstwa na
jakos¢ i efektywno$¢ zarzadzania gospodarkg budzetows. Bez mozliwoSci nakta-
dania okres$lonych sankcji na osoby dopuszczajace si¢ naruszen system docho-
dzenia odpowiedzialnoSci za nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych
nie spetniatby swojej funkcji. Aby skutecznie zapobiegaé przypadkom uporczy-
wego ignorowania regul dyscypliny finanséw publicznych, ustawodawca wprowa-
dzit do systemu prawno-finansowego konkretne sankcje. Opisy poszczegdlnych
rodzajéw kar zawarto w Ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. (zob. Dgbowska-Sottyk
i Sottyk 2015, s. 45). Wyrdzniono cztery ich rodzaje: upomnienie, nagane, karg
pieniezng oraz kare zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem §rod-
kami publicznymi, najbardziej restrykcyjna. W ustawie nie sformutowano wprost
obowigzku stopniowania kar (wymierzania ich w kolejnosci od najtagodniejsze;j
do najsurowszej), stwierdzono jednak, ze w wypadku najlzejszych przewinien
powinno zostaé zastosowane upomnienie, nagana natomiast, kara pieni¢zna oraz
zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi —
w razie cigzszych naruszen dyscypliny, szczeg6lnie zagrazajacych stabilnoSci
finanséw publicznych (Lipiec-Warzecha 2012, s. 398).

Najnizszg kara, a wigc najmniej dotkliwg dla osoby ukaranej, jest kara
upomnienia. Moze ona zosta¢ wymierzona, gdy stopief szkodliwoSci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych nie jest znaczny. Kara ta jest swoistym ostrzeze-
niem, majacym na celu zapobiezenie ponownemu naruszeniu przez obwinionego
dyscypliny finanséw publicznych (Orzeczenie GKO z 13 stycznia 2003 1. ..., za:
Lipiec-Warzecha 2012, s. 427). Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze kara
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upomnienia byfa najczesciej wymierzana przez RKO. Jej udziat w orzeczonych
karach ogétem wynosit 87% w 2011 r. oraz 80% w 2016 r., co moze Swiadczy¢
o uwzglednianiu przez RKO okolicznosci wskazujacych na nieznaczny stopiefi
szkodliwoSci popetnionego czynu lub dotychczasowej niekaralnosci osoby, na
ktora kara ta zostata natozona.

Tabela 2. Kary wymierzone przez RKO w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Ogotem 373 | 396 | 291 | 299 | 323 | 295
Kara upomnienia 327 | 347 | 253 | 260 | 266 | 239
Kara nagany 40 42 28 32 47 39
Kara pieniezna 6 7 9 7 9 17
Kara przewidziana w art. 31, ust. 1, pkt 4 Ustawy | — - 1 - 1 -
z dnia 17 grudnia 2004 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Surowsza karg jest nagana, ma ona bowiem konkretne skutki prawne zwigzane
z ujemng lub negatywng oceng kwalifikacyjng skazanego. W orzeczeniu GKO
stwierdzono, ze ,,przy umy$lnym naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych
wymierza si¢ kare nagany lub wyzsza” (Orzeczenie GKO z 14 lipca 2011 r. ...).
W analizowanym okresie RKO do$§¢ rzadko wymierzaty kare nagany. Jej
udzial w orzeczonych karach ogétem wynosit: 10,7% w 2011 r., 9,6% w 2013 r.,
14,5% w 2015 r. oraz 13,2% w 2016 r.

Gdy stopiefi szkodliwo$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest
znaczny, RKO moze nalozy¢ na obwinionego karg¢ pieni¢zng. Jest ona orzekana
obligatoryjnie wskutek naruszefi polegajacych na tym, ze (art. 34a Ustawy z dnia
17 grudnia 2004 1. ...):

— nie zostaty wptacone lub zwrécone naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych
w znacznej wysokosci,

— bez upowaznien albo z przekroczeniem zakresu upowazniefi zaciggnigto
zobowigzanie finansowe lub dokonano wydatku w znacznej wysokosci,

— zaptacono ze Srodkéw publicznych odsetki, kary lub optaty albo oprocento-
wanie w znacznej wysokoSci,

— ztozono zamdwienie publiczne z istotnym naruszeniem zasady uczciwej
konkurencji lub zasady réwnego traktowania wykonawcow.

Kara pieni¢zna jest Srodkiem sanacyjnym i dyscyplinujagcym, nie ma charak-
teru odszkodowawczego — jest ptatna do budzetu panstwa i stanowi jego dochéd
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(zob. Lipiec-Warzecha 2012, s. 398). W latach 2011-2016 kara pieni¢zna byta
wymierzana przez RKO sporadycznie. W 2016 r. jej udziat w orzeczonych karach
ogétem stanowit jedynie 5,7%. Réwniez we wczedniejszych latach stanowita
ona nieznaczng czg§¢ orzeczonych kar: 1,6% w 2011 r., 1,7% w 2012 r. oraz 3%
w 2013 r. Srednia wysoko§¢ wymierzanej kary pienigznej w latach 2013-2016
wynosita jedynie 3849,30 zt. Biorgc pod uwage zasady ustalania kary pieni¢znej —
wynikajgce z treci art. 31, ust. 2 1 3 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. — a takze
wysoko$¢ §redniej wymierzanej kary pieni¢znej, mozna uznac, Ze nie jest ona zbyt
dotkliwa dla sprawcéw naruszajacych reguly legalnego gospodarowania Srodkami
publicznymi.

Najbardziej restrykcyjna jest kara zakazu petnienia funkcji zwiazanych z dyspo-
nowaniem Srodkami publicznymi. WtaSciwy organ orzekajacy moze wymierzyc ten
rodzaj kary na okres od roku do pigciu lat. Uwzgledniajac konsekwencje prawne,
jakie ponosi osoba, wobec ktdrej orzeczono ten rodzaj sankcji, nalezy uznac, ze
niewatpliwie jest ona najsurowszg kara, jaka mozna wymierzy¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Z danych liczbowych zawartych w tabeli 2
wynika, ze kara zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami
publicznymi nie jest wymierzana czesto.

W okresie objetym badaniem RKO jedynie dwukrotnie zwolnifa, na czas okre-
Slony w orzeczeniu, z petnienia funkcji kierownika oraz zastepcy kierownika bezpo-
Sredniego za wykonanie budzetu lub planu finansowego: w 2011 r. i w 2015 r. Zakaz
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami publicznymi wydaje si¢
odpowiednim instrumentem prawnym stuzacym do zapewnienia optymalnego
zarzadzania finansami publicznymi, prowadzi bowiem do usunig¢cia z zajmowanych
stanowisk, zwigzanych z odpowiedzialnoScia za finanse publiczne, oséb, ktérych
taka odpowiedzialno$¢ nie cechuje (zob. Lipiec-Warzecha 2012, s. 405).

Przepisy Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. zawieraja zasad¢ swobody wymie-
rzania kary przez RKO. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze: ,,swoboda ta nie oznacza
dowolnosci. Organ orzekajacy, wymierzajgc kare, winien uwzgledni¢ nie tylko
stopien winy sprawcy oraz skutki jego czynu. Winien takze uwzglednia¢ stopiefi
szkodliwoSci czynu dla finanséw publicznych oraz cele kary. Zaréwno kara zbyt
surowa, jak i zbyt tagodna, spodziewanego skutku nie moze wywrzeé. Kara
zbyt surowa, ktdrej efekty odczuwac bedzie ukarany, bedzie uwazana przez niego
za karg niesprawiedliwg. A zatem, aby wymierzy¢ karg sprawiedliwa, nalezy
dokona¢ wnikliwej analizy wagi naruszonych obowiazkéw, sposéb i okolicznoSci
ich naruszenia oraz skutki naruszenia” (Orzeczenie GKO z 30 lipca 2012 r....).
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5. Dzialalno$¢ RKO jako organu wlasciwego w sprawach oceny
naruszen dyscypliny finanséw publicznych — wybrane zagadnienia

Jednym z rodzajéw komisji ustawowo uprawnionych do orzekania w sprawach
naruszeh dyscypliny finanséw publicznych sa RKO. Zasigg terytorialny RKO jest
zbiezny z obrebem dzialania regionalnej izby obrachunkowej, przy ktdrej zostata
utworzona. Siedziby izb zostaty wyznaczone w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. ...).
W ujeciu podmiotowym zakres uprawniefi RKO obejmuje dwa istotne segmenty
sektora finanséw publicznych: jednostki samorzadu terytorialnego oraz woje-
woddéw wraz z podlegtymi im jednostkami (zob. Misiag 2017, s. 1208). Do kompe-
tencji orzeczniczych RKO nalezy zaliczy¢ takze wydawanie orzeczen w sprawie
innych jednostek otrzymujacych do dyspozycji Srodki publiczne, przekazane
z budzetéw samorzgdowych lub innych §rodkéw publicznych, takich jak stowa-
rzyszenia oraz fundacje, ktére dysponuja publicznymi Srodkami finansowymi
(datacjami celowymi) przekazanymi na realizacje zadaf publicznych.

Uprawnienia orzecznicze komisji obejmujag takze czynnoSci polegajace na
rozpatrywaniu wnioskéw dotyczacych mozliwego naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w odniesieniu do podmiotéw, ktérych zasady tworzenia oraz likwi-
dacji nie zostaty okre§lone w ustawie o finansach publicznych, lecz w odrgbnych
ustawach. Sg to: samorzgdowe samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;j,
samorzadowe instytucje kultury oraz wojewddzkie osrodki ruchu drogowego. RKO
nie orzekajg odnosnie do 0séb petnigcych funkcje marszatka wojewddztwa, cztonka
zarzadu wojewddztwa i gldwnego ksiggowego budzetu wojewddztwa. Wobec tych
0sOb postgpowanie prowadzone jest przed Resortowg Komisjg Orzekajaca utwo-
rzong przy ministrze ds. administracji publicznej (zob. Walczak 2012, s. 311).

W analizie dziatalnoSci RKO uwzgledniono wybrane aspekty, obejmujace
takie kwestie, jak:

— przypisane czyny naruszefl,

— ztozone wnioski o ukaranie,

— odstapienia od wymierzenia kary,

— orzeczenia o uniewinnieniu,

— werdykty o ukaraniu obwinionego.

W latach 2011-2016 liczba przypisanych czynéw naruszajacych dyscypling
finanséw publicznych byta zr6znicowana. Najwigcej z nich odnotowano w 2012 r.
(1633), najmniej za§ w 2014 r. (915). Tak duzy spadek tej liczby mozna uzasadnic¢
m.in. uwzglednieniem koncepcji kontroli zarzadczej w administracji publiczne;.
Jej podstawowym celem jest indywidualizacja odpowiedzialnoS$ci, co umozliwia
natozenie sankcji karnej lub dyscyplinarnej za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. W analizowanym okresie przypisano obwinionym popetnienie 7170
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czynéw (Srednio 1195 rocznie). Najwigcej czyndéw ujawniono w RKO Kielce: 219,
co stanowito 13,4% czynéw ogétem w 2012 r. Najmniej odnotowano w RKO
Biatystok: 4, tj. 0,3% wszystkich czynéw w 2013 r. Szczegétowe dane dotyczace
przypisanych czynéw naruszefi dyscypliny finanséw publicznych w poszczegdl-
nych RKO przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Przypisane czyny naruszen dyscypliny finanséw publicznych
w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogdtem 1589 1633 1126 915 981 926
Biatystok 71 42 4 10 20 14
Bydgoszcz 20 36 26 15 24 42
Gdansk 199 150 48 97 75 59
Katowice 128 118 102 56 71 51
Kielce 167 219 132 67 82 51
Krakow 165 170 100 100 80 100
Lublin 56 166 85 47 58 90
Lodz 65 67 79 45 66 68
Olsztyn 121 108 60 86 97 97
Opole 47 55 67 43 47 79
Poznan 199 170 98 90 121 84
Rzeszéw 95 124 134 68 42 13
Szczecin 33 40 44 22 49 42
Warszawa 183 115 80 102 78 71
Wroctaw 22 31 32 37 52 43
Zielona Géra 18 22 35 30 19 22

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Podstawg do wszczgcia postgpowania w sprawach naruszefi dyscypliny
finansow publicznych jest wniosek o ukaranie. Jedynym uprawnionym organem
do wystapienia z wnioskiem jest rzecznik dyscypliny finanséw publicznych,
ktéry w toku postgpowania petni jednoczesnie funkcje oskarzyciela. Sporzadzony
wniosek o ukaranie podlega weryfikacji w dalszych etapach postepowania przed
wiasSciwg komisjg orzekajaca (zob. Sottyk 2017, s. 1309). Z orzeczenia GKO wyda-
nego 16 grudnia 2010 r. wynika, Ze: ,,0 zakresie postepowania w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych decyduje podmiot uprawniony do ztozo-
nego wniosku o ukaranie. Komisja orzekajaca moze rozpoznaé sprawe jedynie
w zakresie okre§lonym we wniosku o ukaranie” (Orzeczenie GKO z 16 grudnia
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2010 r....). W latach 2011-2016 do RKO w Polsce zostato ztozonych tacznie 6709
wnioskéw o ukaranie, czyli Srednio 70 na RKO. Najwigcej wnioskéw wptyneto
do RKO w Poznaniu (824), na drugim miejscu byta RKO Krakéw (785), a na
trzecim, z niewielka r6znica, RKO Katowice (774). Najwigksza liczba wnioskow
o ukaranie zostata ztozona w 2011 r. do RKO w Krakowie (263, co stanowito
18% wszystkich wnioskéw). Na drugim miejscu pod tym wzgledem znalazta
sic RKO Poznan z liczbg 220 wnioskéw (15%). Najmniej wnioskéw zlozono do
RKO Zielona Géra (112), a takze do RKO Biatystok (113). Dane dotyczace liczby
wnioskow o ukaranie ztozonych do poszczegdlnych RKO w Polsce przedstawiono
w tabeli 4.

Tabela 4. Wnioski o ukaranie ztozone w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 1475 1165 1020 926 1070 1053
Biatystok 44 22 10 10 16 11
Bydgoszcz 95 68 60 43 63 51
Gdansk 89 85 68 70 107 51
Katowice 125 169 130 140 108 102
Kielce 11 82 55 60 19 40
Krakéw 263 114 104 81 126 97
Lublin 51 60 73 52 52 87
Lodz 75 79 65 41 57 78
Olsztyn 64 54 39 64 94 75
Opole 76 44 64 45 38 64
Poznan 220 156 103 11 121 113
Rzeszow 83 51 43 35 45 53
Szczecin 79 56 63 52 44 76
Warszawa 61 67 89 54 68 67
Wroctaw 23 35 25 53 69 72
Zielona Géra 16 23 29 15 13 16

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Ustawodawca dat komisjom orzekajacym prawo do zastosowania dobrodziej-
stwa polegajacego na ztagodzeniu wnioskowanej przez oskarzyciela kary albo
nawet odstapieniu od jej wymierzenia. W orzeczeniu GKO z 26 lipca 2004 r.
podkreslono, ze ,,odstapienie od wymierzenia kary nie jest réwnoznaczne z unie-
winnieniem” (Orzeczenie GKO z 26 lipca 2004 r. ...). Przestanka do podjecia
decyzji o odstgpieniu od wymierzenia kary moze by¢ wzorowe wypetnianie przez
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obwinionego obowigzkéw stuzbowych przed popetnieniem czynu naruszajacego
dyscypling finanséw publicznych. Istotne jest takze to, do jak duzego uszczerbku
doszto w wyniku jej naruszenia. W latach 2011-2016 RKO w Polsce wydaty
facznie 2446 orzeczen o odstapieniu od wymierzenia kary, z czego najwigksza
liczba takich werdyktow zapadta w 2011 r. (522). Najwigcej tego rodzaju orzeczen
wydata RKO Krakéw: 111, co stanowito 21,2% wszystkich werdyktéow o odstg-
pieniu od wymierzenia kary. Nalezy podkreslié, ze réwniez w pozostatych latach
RKO w Krakowie bardzo czesto stosowala takie rozwigzania prawne w tym
wzgledzie. Najrzadziej z tej mozliwosci korzystano w RKO Zielona Goéra (29),
a takze w RKO Bialystok (38). Szczegétowe dane liczbowe dotyczace werdyktow
o odstapieniu od wymierzenia kary przedstawiono w tabeli 5.

Tabela 5. Odstgpienia od wymierzenia kary w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 522 448 348 364 364 400
Biatystok 17 5 2 5 2 7
Bydgoszcz 9 7 11 9 10 16
Gdansk 39 22 19 39 35 24
Katowice 56 67 57 32 32 41
Kielce 25 35 8 30 17 21
Krakow 111 70 47 58 44 39
Lublin 23 29 23 17 29 53
Lodz 26 37 31 19 21 28
Olsztyn 40 18 10 27 20 22
Opole 25 33 38 15 22 34
Poznan 61 57 33 37 47 24
Rzeszéw 32 19 21 12 17 7
Szczecin 17 13 12 8 14 14
Warszawa 34 19 18 34 25 39
Wroctaw 4 14 12 17 25 23
Zielona Géra 3 3 6 5 4 8

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Regulacje prawne umozliwiaja RKO uniewinnienie posadzonego. Katalog
przestanek, ktére sg brane pod uwage podczas oceny przypisanego czynu
naruszenia dyscypliny finansow publicznych, jest zawarty w art. 78 Ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. Z analizy orzecznictwa komisji wynika, ze czgsto
podstawa do sformutowania werdyktu o uniewinnieniu jest niepopetnienie przez
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posadzonego zarzucanego mu czynu lub brak faktycznych i prawnych znamion
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Na konieczno$¢ naruszenia konkret-
nego przepisu prawa, tj. art. 5—18c Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r., zwrécono
uwage w orzeczeniu GKO z 28 marca 2011 r., uznajac, ze ,,do przypisania odpo-
wiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych konieczne jest
zaréwno formalne naruszenie przepisu prawa, ale takze udowodnienie winy po
stronie konkretnego sprawcy” (Orzeczenie GKO z 28 marca 2011 r....). Liczba
orzeczef o uniewinnieniu nie jest zbyt duza: 1518. Oznacza to, ze Srednio w ciagu
roku RKO wydawaty 253 takie werdykty. Sposréd wszystkich regionalnych
komisji w Polsce na pierwszym miejscu, jeSli chodzi o podejmowanie decyzji
o uniewinnieniu, znalazta sic¢ RKO Katowice (317 werdyktéw), a na drugim
miejscu wymieni¢ nalezy RKO Poznafi (193). Bardzo mata liczbe takich decyzji
wydano natomiast w RKO Zielona Géra (16), a takze RKO Biatystok (35). Szcze-
gbélowe dane dotyczace liczby podjetych decyzji o uniewinnieniu w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przedstawiono w tabeli 6.

Tabela 6. Orzeczenia o uniewinnieniu wydane w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 247 300 247 248 229 247
Biatystok 6 10 7 4 4 4
Bydgoszcz 17 29 28 22 22 20
Gdansk 10 17 23 19 24 22
Katowice 45 73 38 65 52 44
Kielce 10 14 9 6 9 7
Krakow 19 23 10 10 16 19
Lublin 11 11 9 25 2 15
Lodz 17 25 14 9 12 13
Olsztyn 7 2 2 4 12 9
Opole 10 15 15 10 6

Poznafi 42 39 38 25 25 24
Rzeszow 12 7 9 5 11 32
Szczecin 28 11 22 16 8 11
Warszawa 5 16 4 13 6 12
Wroctaw 3 7 13 12 19 10
Zielona Géra 5 1 6 3 1 0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie... 2011-2016).
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W praktyce zarzadzania finansami publicznymi ujawniaja si¢ réznej wagi
nieprawidtowoS$ci w gospodarce budzetowej. Ujawnienie negatywnych zjawisk
powinno wigzac¢ si¢ z koniecznoS$cig poniesienia odpowiedzialnoSci. W sferze
budzetowej odpowiedzialno§¢ za podjete decyzje, tak samo jak za niewykonanie
okreslonego typu dziataf zmierzajacych do realizacji zadania, ponosi kierownik
jednostki, a takze pracownicy — na podstawie udzielonych im upowaznien (zob.
Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2006, s. 44). Jednym ze sposobow
ograniczenia naruszef dyscypliny finanséw publicznych jest wprowadzenie odreb-
nego systemu wymierzania kar (zob. Kosikowski 2006, s. 4). Komisja orzekajaca,
podejmujac decyzje o ukaraniu obwinionego, uwzglednia przede wszystkim wage
naruszen dyscypliny finanséw publicznych, a takze rozmiar wyrzadzonej szkody
materialnej. W latach 2011-2016 RKO w Polsce podjety w sumie 1977 decyzji
o ukaraniu obwinionego. NajczeSciej werdykty o ukaraniu zapadaty w RKO
Poznati (296), a takze RKO Warszawa (214), najrzadziej za$§ w RKO Bydgoszcz (47).
W tabeli 7 zestawiono szczeg6towe dane o liczbie 0s6b ukaranych przez poszcze-
gb6lne RKO w Polsce.

Tabela 7. Liczba os6b ukaranych przez poszczegdlne RKO w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogdtem 373 396 291 299 323 295
Biatystok 22 13 1 4 11 4
Bydgoszcz 4 13 7 3 10 10
Gdansk 21 56 17 38 29 24
Katowice 27 35 25 16 16

Kielce 27 11 14 11 10

Krakéw 13 32 19 14 17 34
Lublin 7 9 21 17 14 20
Lo6dz 19 14 20 14 23 17
Olsztyn 25 40 27 33 51 48
Opole 16 18 13 12 17 25
Poznan 86 60 35 37 36 42
Rzeszéw 31 18 14 16 15 4
Szczecin 7 18 24 11 24 19
Warszawa 50 38 33 48 27 18
Wroctaw 10 9 10 9 14 14
Zielona Géra 8 12 11 16 9 8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie... 2011-2016).
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6. Podsumowanie

Zarzadzanie finansami publicznymi wymaga wypracowania skutecznych
mechanizméw kontrolnych redukujacych ryzyko wystapienia nieprawidtowosci
i marnotrawstwa. Bez watpienia wazng role w zapewnieniu legalnego gospoda-
rowania §rodkami publicznymi odgrywa odrebny aparat orzeczniczy — RKO,
gwarantujgce skuteczno$¢ dziatafn kontrolnych uprawnionych do tego organéw
i instytucji. Dziatalno§¢ RKO jest rowniez Zrédiem orzecznictwa, wskazuja-
cego na wlaSciwe rozpoznanie i rozumienie przepiséw dotyczacych zarzadzania
finansami pafistwa dzigki temu, Ze odnosi si¢ nie tylko do legalnosci, ale tez do
skutkéw okreSlonych dziatafi lub zaniechafi dla dyscypliny finanséw publicznych
(Winiarz 2011, s. 349).

Tylko nieliczna cz¢$¢ wnioskéw skierowanych przez oskarzyciela (rzecznika
dyscypliny) zostaje, niestety, uznana przez cztonkéw RKO za podstawe do wymie-
rzenia stosownej sankcji. Wsréd orzeczonych kar przewaza kara upomnienia, co
wywoluje uzasadnione obawy dotyczace celowoSci kar. Bez watpienia podsta-
wowym celem naktadania kary sg dzialania prewencyjne. Istotne jest takze
ksztattowanie wlasciwych postaw spotecznych. Z analizy danych wynika jednak,
ze petnienie przez system odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych funkcji represyjnej jest watpliwe. Dziatalno§¢ RKO ma natomiast bez
watpienia wptyw na prawidtowe zarzadzanie operacjami finansowymi. Wydane
orzeczenia oraz odpowiedzi na indywidualne interpelacje decydentéw wyraznie
wpisujg si¢ w nurt projektowania systemu kontroli zarzadczej, czyli zgodnie
z ustawg — ,,zapewnienia dziatania jednostki w sposéb zgodny z prawem”.
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The Importance of the Regional Arbitration Commission in the System
of Liability for Breach of Public Finance Discipline
(Abstract)

The article examines the activities of the regional arbitration commission (RAC) in
the system of liability for breach of public finance discipline. It covers attributed acts
of violations of public finance discipline, applications for punishment, derogations from
punishment, verdicts of acquittal and verdicts of punishment of the accused.

The aim of the article is to present selected issues of RAC activities over the years
2011-2016. To this end, the subject literature, legal regulations and reports of the Main
Arbitration Commission in cases of violation of public finance discipline are analysed.

Keywords: local government, discipline of public finance, abnormalities, regional arbitra-
tion commission.



