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SZKODLIWOSC W NARUSZENIU DYSCYPLINY
FINANSOW PUBLICZNYCH
A SZKODA W MAJATKU SKARBU PANSTWA
LUB JEDNOSTKI SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

1.  Uwagi wprowadzajace

Ingerencja prawa w publiczne stosunki finansowe ma na celu przede
wszystkim takie ich ksztaltowanie, aby Skarb Panistwa, jednostki samorzadu te-
rytorialnego lub inne jednostki sektora finanséw publicznych mogly gromadzi¢
$rodki pieniezne niezbedne do realizacji ich zadan. Ochrona publicznej gospodar-
ki finansowej, w ramach ktérej odbywa sie proces gromadzenia i wydatkowania
$rodkéw publicznych, nie moze jednak ograniczac sie wylgcznie do nalezytego za-
bezpieczania zrédel dochodéw publicznych. Dla utrzymania odpowiedniego tadu
finansowego w panistwie i prawidtowego funkcjonowania mechanizméw finanséw
publicznych, konieczne jest egzekwowanie okreslonych norm i zasad prawnych
odnoszacych sie tak do gromadzenia, jak i wydatkowania $rodkéw publicznych.
Jest to istotne z tego powodu, ze w sektorze publicznym nie dzialaja rynkowe
mechanizmy ekonomiczne, ktére wymuszalyby pozadane zachowania oraz efek-

*  Dr Marta Gontarczyk-Skowronska — Adiunkt w Katedrze Prawa Finansowego, Wydzial Pra-
wa i Administracji, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.
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tywnos$¢ gospodarowania powierzonymi $rodkami’. Uzasadnia to koniecznosé
istnienia prawnych gwarancji respektowania przez jednostki sektora finanséw
publicznych regut gospodarnosci, celowosci, efektywnosci i oszczednosci w gospo-
darowaniu $rodkami publicznymi®. Realizacji wspomnianych celéw ma stuzy¢ in-
stytucja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.
Obowiazujace przepisy prawne nie formulujg definicji odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Oznacza to, iz poszczegdl-
ne elementy stanowigce jej znamiona nalezy konstruowac na podstawie ustawy
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz prze-
piséw szczegblnych. W sensie ogdlnym dyscypline finanséw publicznych nalezy
rozumie¢ jako katalog zasad tworzacych wzory prawidlowego gospodarowania
$rodkami publicznymi. Reguly te okres$laja nie tylko przepisy ustawy o finansach
publicznych® ale réwniez normy zawarte w prawie zamoéwien publicznych® oraz
ustawie o rachunkowosci’, dotyczace np. obowigzku zachowania pisemnej for-
my postepowania o udzielenie zamoéwienia®, czy przeprowadzania inwentaryzacji
w jednostkach sektora finanséw publicznych®. Zakres przedmiotowy odpowie-
dzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obejmuje konkretne
dziatania lub zaniechania niezgodne ze wspomnianymi wzorami, ktére sa szko-
dliwe dla finanséw publicznych i zagrozone kara. Szkodliwos¢ czynu dla finanséw
publicznych ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych poddaje stopniowaniu. Od oceny stopnia szkodliwosci uzaleznione sg,
przewidziane w przepisach, skutki prawne. Stopien szkodliwosci czynu dla finan-
s6w publicznych jest wiec istotnym elementem tej odpowiedzialno$ci, gdyz wply-
wa na dokonywany wymiar kary'’. Znaczny stopien szkodliwosci czynu wyklucza

2 W. Bartkowiak, Dziatalno$¢ komisji orzekajgcych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych regionalnych izb obrachunkowych w latach 1993-2002, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 2,
s. 46.

® L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych Komen-
tarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 24.

4 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, Dz.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm. (zwana dalej: ustawg o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych).

®  Ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm. (zwana da-
lej: ustawg o finansach publicznych).

6 Ustawa z 29.1.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych, t.j.: Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759
ze zm. (zwana dalej: Prawem zaméwien publicznych).

7 Ustawaz29.9.1994 r. o rachunkowosci, t.j.: Dz.U. 22009 r. Nr 152, poz. 1223 ze zm. (zwana
dalej: ustawg o rachunkowosci).

8 Art. 9 ust. 1 Prawa zamoéwien publicznych.

Art. 26 ustawy o rachunkowosci.
Art. 33 ust. 1, art. 34a oraz art. 35 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finans6éw publicznych.
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odstapienie od jej wymierzenia''. Natomiast stopien znikomy stanowi przestan-
ke wylaczenia odpowiedzialnosci®®.

Pomimo wskazania w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych przyktadowych kryteriéw oceny stopnia szkodliwosci®?
trudnosci w orzecznictwie i literaturze przedmiotu budzi jednoznaczne okre-
$lenie szkodliwosci czyndéw naruszajacych dyscypline dla finanséw publicznych.
Niedostateczne opracowanie tego zagadnienia oraz kwestia znikomego stopienia
szkodliwosci czynu jako przestanki wyltaczajacej odpowiedzialnoséé, uzasadniaja
podjecie problemu szkodliwoéci czynu dla finanséw publicznych. Celem opra-
cowania nie jest jednak postulowanie i wskazanie nowych rozwigzan lecz préba
zwrdcenia uwagi na rézny sposéb interpretacji obowigzujacych przepiséw usta-
wy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i tego

skutki.

2. Szkodliwosc dla finansow publicznych jako przestanka
odpowiedzialnosci

Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych postuguje sie terminem czynu szkodliwego dla finanséw publicznych.
Jedynie czyny szkodliwe kwalifikowane s3 jako naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych i s3 zagrozone kara. Oznacza to, iz szkodliwo$¢ dla finanséw publicz-
nych jest jedng z przestanek dochodzenia odpowiedzialnosci. Szkodliwo$¢ moze
mie¢ charakter pelny lub niepelny i okreslony w ustawie jako znikomy. W sy-
tuacji, gdy stopien szkodliwosci czynu naruszajacego dyscypline jest znikomy,
woéwczas przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych przewiduja odstgpienie od dochodzenia odpowiedzialnosci'.
Znikoma szkodliwo$¢ nie wylacza przestepnosci czynu naruszajacego dyscypli-
ne, lecz stanowi jedynie przestanke niedochodzenia odpowiedzialnoéci®®. Organ
prowadzacy postepowanie jest wiec zobowigzany do badania stopnia szkodliwo-

Art. 36 ust. 3 pkt 2ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

Art. 28 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Art. 28 ustla-3 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

Art. 28 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

*  Orzeczenie GKO z 19.1.2009 r., sygn. akt DF/GK0-4900/51/50/08/1994, LEX Nr 515048,
zob. tez orzeczenie GKO z 11.10.2007 r., sygn. akt DF/GKO-4900-42/46/RN-18/07/1788, ,Biule-
tyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych” 2008, nr 1, poz. 8.
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$ci czynu. W razie stwierdzenia znikomej szkodliwosci nie wszczyna postepowa-
nia w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a wszczete poste-
powanie umarza'®. Ustawodawca uznal bowiem, ze ze wzgledu na popelnienie
przez sprawce czynu wypelniajacego ustawowe znamiona naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, w tym szkodliwo$c jego czynu, sprawca nie moze by¢ unie-
winniony'’. Prawomocne postanowienie komisji orzekajacej o umorzeniu po-
stepowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z powodu
znikomej szkodliwosci czynu dla finanséw publicznych'® przekazuje sie przewod-
niczagcemu Gléwnej Komisji Orzekajacej. Natomiast postanowienie rzecznika
dyscypliny finanséw publicznych o odmowie wszczecia postepowania wyjasnia-
jacego ze wzgledu na istnienie tej przeszkody prowadzenia postepowania przeka-
zuje sie Gtéwnemu Rzecznikowi®®.

Konstrukcja znikomej szkodliwosci czynu znana jest w prawie karnym
i prawie o wykroczeniach. R6znica polega jednak na tym, iz te ostatnie przepisy
stanowia o ,spotecznej szkodliwosci” czynu, co wynika z powszechnego charak-
teru odpowiedzialnoéci karnej oraz wykroczeniowej. Na gruncie prawa karnego
»spoleczna szkodliwo$¢” czynu jest jednak przestanka przestepnosci®. Oznacza
to, ze nie popelnia przestepstwa ten, kto wprawdzie popelnia czyn, jednak czyn
ten, nie jest ,spolecznie szkodliwy”?'. Natomiast czyn oceniony jako znikomo
szkodliwy dla finanséw publicznych, w $wietle przepiséw ustawy o odpowiedzial-
nodci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nie przestaje by¢ czynem
bezprawnym i zawinionym?®?. W zwigzku z tym, ze odpowiedzialno$¢ za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych dotyczy sfery zwigzanej z gospodarowaniem
$rodkami publicznymi, szkodliwo$¢ czynu zostala ujeta weziej niz w prawie kar-
nym i odnosi sie wylacznie do sfery finanséw publicznych?®. Jednak, podobnie
jak w prawie karnym, w przypadku , spolecznej szkodliwosci”, ustawa o odpowie-

6 Art. 78 ust. 1 pkt7 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

nych.

' Orzeczenie GKO z 12.2.2007 r., syygn. akt DF/GKO-4900-87/107/06/2821, Legalis
Nr 185728.

8 Art. 78 ust. 1 pkt 7 w zw. z art. 28 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finans6éw publicznych.

¥ Art. 187 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Szeroko na ten temat patrz: R. Zawtocki, Pojecie i funkcje spotecznej szkodliwosci czynu w pra-
wie karnym, Warszawa 2007.

. T. Robaczynski [w:] Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, T. Robaczynski, P. Gryska,
Warszawa 2006, s. 205.

2 Orzeczenie GKO z 19.1.2009 r., sygn. akt DF/GKO-4900/51/50/08/1994, LEX Nr 515048.

% Szkodliwo$¢ odnosi sie do ogélnej kategorii finanséw publicznych. Wydaje sie, iz w tym wy-
padku jej zakres nalezy ustala¢ w oparciu o normatywny sposéb rozumienia finanséw publicznych,
tzn. tre$c art. 3 ustawy o finansach publicznych.
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dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie precyzuje terminu
szkodliwosci dla finanséw publicznych. Okreslenie stopnia szkodliwosci oraz to,
jak nalezy rozumie¢ sama szkodliwo$¢ dla finanséw publicznych, ustawodawca
pozostawil organom prowadzacym postepowanie w sprawach o naruszenie dys-
cypliny finans6éw publicznych. Stad w teorii i w praktyce powstaja watpliwosci co
do sposobu rozumienia tego terminu.

Przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych nie daja organom prowadzacym postepowanie pelnej swobody w za-
kresie okreélania stopnia szkodliwosci czynu. Ocena ta nastepuje z uwzgled-
nieniem okreslonych w ustawie kryteriéw?’. Ustawodawca dokonuje ich roz-
réznienia w zaleznosci od rodzaju skutku wywotanego naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych. Na podstawie analizy przepisu art. 28 ust. 1a, ust. 2 oraz
ust. 3 ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, mozna wskaza¢ cztery rodzaje kryteriéw oceny stopnia szkodliwosci czy-
nu®. Pierwsza grupa kryteriéw ma charakter uniwersalny, poniewaz znajduja za-
stosowanie do wszystkich deliktéw penalizowanych jako naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych?. Ustawa zalicza do nich: wage naruszonych obowigzkéw,
sposéb i okolicznosci ich naruszenia, a takze skutki naruszenia?’. Druga grupe
stanowia dodatkowe kryteria, ktére powinny by¢ brane pod uwage w przypad-
ku naruszen dyscypliny finanséw publicznych wywotujacych skutki finansowe.
Kryteria te odnosza sie do wysokosci wywotanych skutkéw?. Sa to: wysokos¢
uszczuplonych $rodkéw publicznych, kwota $rodkéw publicznych niewptaconych
lub niezwr6conych na wlasciwy rachunek budzetu panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych, kwota srodkéw
publicznych wydatkowanych bez upowaznienia lub z jego przekroczeniem albo
niezgodnie z przeznaczeniem, wysokos$¢ zobowigzan zaciagnietych bez upowaz-
nienia lub z jego przekroczeniem, kwota zaptaconych odsetek, kar lub optat albo
wyplaconego oprocentowania®®. W ramach trzeciej grupy mozna uja¢ dodatkowe
kryteria, ktére powinny by¢ brane pod uwage w przypadku naruszen dyscypliny
finanséw publicznych, ktére nie wywotuja skutkéw finansowych. W szczegélno-
$ci sg to: waga naruszonych obowigzkéw oraz sposéb i okolicznosci ich narusze-
nia. Wreszcie do czwartej grupy kryteriéw oceny stopnia szkodliwosci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych zaliczy¢ mozna szczegdlne kryteria dodatkowe

24 Art. 28 ust. 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

% L. Lipiec-Warzecha, op.cit., s. 383-384.

% Art. 5-18c ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

27 Art. 28 ust. 1a ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

% Skutek jest zmiang w $wiecie zewnetrznym, ktéry da sie oddzieli¢ od samego zachowania.
Zob. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 1995, s. 67.

2 Art. 28 ust. 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

37



KPP 1-2/2011

Marta Gontarczyk-Skowronska

38

odnoszace sie wyltacznie do wskazanych w ustawie czynéw*® niewywolujacych
skutkéw finansowych. Ustawodawca nakazuje uwzgledni¢ w tym wypadku spo-
s6b naruszenia zasady uczciwej konkurencji lub zasady réwnego traktowania wy-
konawcéw.

Wydaje sie, iz dokonane przez ustawodawce rozréznienie kryteriéw oceny
stopnia szkodliwo$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, w zalezno$ci
od rodzaju skutku czynu, ma réwniez znaczenie dla okreslenia na czym polega
ich szkodliwo$¢ dla finanséw publicznych. Z przedstawionego rozréznienia wyni-
ka bowiem klasyfikacja czynéw naruszajacych dyscypline finanséw publicznych.
Ogélnie mozna wyr6zni¢ dwie kategorie naruszen w zaleznosci od rodzaju skut-
kéw jakie powoduja. Sa to naruszenia wywotujace skutki finansowe oraz te, kté-
re takich skutkéw nie wywoluja. Pierwsze, stanowia naruszenia o charakterze
materialnym, drugie zas sa deliktami finansowymi jedynie z sensie formalnym.
Z dokonanej klasyfikacji wynika wiec, iz wéréd czynéw naruszajacych dyscypline
finanséw publicznych i szkodliwych dla finanséw publicznych ustawodawca zde-
cydowal sie umiesci¢ nie tylko te, ktére ewidentnie pociagaja za soba okreslone
skutki finansowe ale réwniez takie czyny, ktérych skutek nie ma wymiaru finan-
sowego, a mimo to godza one w tad finanséw publicznych. W zwigzku z tym,
odnoszenie szkodliwosci naruszen dyscypliny finanséw publicznych wylacznie
do finansowego wymiaru czynu jest bledem. Nalezy bowiem mieé na uwadze, iz
wskazane przez ustawodawce kryteria, ktére uwzglednia sie przy ocenie stopnia
szkodliwo$ci naruszenia, maja jedynie charakter przyktadowy®'.

3. Szkoda w majatku Skarbu Panstwa lub jednostki sektora
finansow publicznych*?

Obowiazujace przepisy nie zawieraja legalnej definicji majatku Skar-
bu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, czy jednostek sektora finan-
s6w publicznych. Na podstawie analizy przepiséw kodeksu cywilnego® przyjac

30 Sa to czyny z art. 17 i 17a ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych dotyczace nieprawidtowosci w zakresie zaméwien publicznych oraz koncesji na roboty
budowlane.

3 Art. 28 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Zgodnie z art. 9 ustawy o finansach publicznych jednostki samorzadu terytorialnego zo-
staly zaliczone do sektora finanséw publicznych mozna wiec ujac je w ramach jednostek sektora
finans6éw publicznych.

3 Zob. art. 44! Ustawy z 23.4.1964 r. Kodeks Cywilny, t.j.: Dz.U. z 2014 r., poz. 121 (zwana
dalej: ke), oraz Rozporzadzenie Rady Ministréow z 14.9.1999 r. w sprawie szczeg6towych zasad ewi-
dencjonowania majatku Skarbu Panistwa, Dz.U. Nr 77, poz. 864 ze zm.
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nalezy, ze majatek wskazanych podmiotéw to zaséb débr stanowigcych wlasnosé
panistwowa oraz samorzadowg pozostajaca we wladaniu odpowiednio panistwo-
wych lub samorzadowych jednostek organizacyjnych podleglych organom wia-
dzy publicznej albo innych panstwowych lub samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych, ktérym powierzono mienie Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego®. W przypadku wyrzadzenia szkody w majatku Skarbu Panstwa
lub jednostki sektora finanséw publicznych zastosowanie maja reguly odpowie-
dzialnosé¢ odszkodowawczej sprawcy, co wynika z przepiséw prawa cywilnego®.
W zwiagzku z tym, ze obowiazujace przepisy prawa nie definiuja terminu szkoda
na potrzeby prawa publicznego, przyja¢ nalezy, ze zaréwno sposéb jego rozumie-
nia, jak i zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej sg takie same jak w prawie
cywilnym. Ogélnie, szkode stanowi kazde naruszenie prawnie chronionych débr
i interes6w>. Gtéwnym celem odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest wiec wy-
nagrodzenie poniesionej przez Skarb Panstwa lub jednostke sektora finanséw
publicznych szkody. Obowiazek naprawienia szkody jest podstawowa i prak-
tycznie najwazniejsza sankcja, przewidziang w ramach odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej*’. Przestanka odpowiedzialnosci w prawie cywilnym jest istnie-
nie zwigzku przyczynowego. Oznacza to, ze szkoda musi wynika¢ bezposrednio
ze zdarzenia, z ktérym obowigzujgce przepisy tacza obowigzek jej naprawienia.
Mozna wiec stwierdzi¢, iz szkoda stanowi samodzielng przestanke obowigz-
ku odszkodowania. Z tego powodu odszkodowanie nie nalezy sie osobie, ktéra
w skutek bezprawnego dzialania czy zaniechania sprawcy szkody nie poniosta®®.
Inaczej jest na gruncie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Wystapienie szkody, jako skutku naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych, nie zawsze jest wymagane dla dochodzenia od-
powiedzialnosci. Tylko w odniesieniu do niektérych czynéw, penalizowanych
przez wspomniang ustawe, szkoda stanowi przestanke warunkujacg dopusz-

34 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, wyd. 1, War-

szawa 1996, s. 201, Z. Radwanski, Prawo cywilne—czes¢ ogélna, wyd. 6, Warszawa 2003, s. 184-191.

% Zob. art. 361 i nast. kc. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w art. 30 Ze ukaranie osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych nie ogranicza praw Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej
jednostki sektora finanséw publicznych do dochodzenia odszkodowania.

% A. Szpunar, Ustalenie odszkodowania w prawie cywilnym, Warszawa 1975, s. 20. Szkoda na
gruncie prawa cywilnego jest zaréwno uszczerbek o charakterze majatkowym jak i niemajatkowym.
W literaturze przedmiotu i orzecznictwie szkoda utozsamiana jest z uszczerbkiem majatkowym,
natomiast uszczerbek niemajatkowy jest okreslany mianem krzywdy i naprawiany w drodze za-
doscuczynienia. Szerzej na ten temat zob. W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa
1994,s.721in.

37 A. Szpunar, op.cit. s. 8.

A. Szpunar, op.cit. s. 18.

38

39



KPP 1-2/2011

Marta Gontarczyk-Skowronska

40

czalno$¢ prowadzenia postepowania®. Mozna zatem stwierdzié, iz wystgpienie
szkody w majatku Skarbu Panistwa lub jednostki sektora finanséw publicznych
jest przestanka konieczng lecz niewystarczajaca odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Szkoda w przypadku niektérych naruszen
dyscypliny stanowi réwniez przestanke o charakterze materialnoprawnym, od-
noszaca sie nie tyle do faktycznej podstawy prowadzenia postepowania, ile do
prawnej oceny czynu. Dokonujacy takiej oceny organ prowadzacy postepowanie
obowiazany jest uwzgledni¢ miedzy innymi skutek oraz zwigzek przyczynowy
pomiedzy zachowaniem sprawcy naruszenia a wywolanym skutkiem. Skutkiem
takiego zachowania moze by¢ szkoda w majatku Skarbu Panistwa lub jednostki
sektora finanséw publicznych. Przez szkode wyrzadzong naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych nalezy rozumie¢ kazdy uszczerbek, jakiego doznaje
Skarb Panstwa lub jednostka sektora finanséw publicznych w dobrach prawnie
chronionych. Jest to uszczerbek, ktéry dotyczy bezposrednio sktadnikéw majat-
ku Skarbu Panstwa lub jednostki sektora finanséw publicznych*’. Szkoda bedaca
skutkiem naruszenia dyscypliny finanséw publicznych obejmuje obie znane pra-
wu cywilnemu jego postacie, tzn. strate rzeczywista (damnum emergens) oraz
utracone korzysci (lucrum cessans). Stratg jest pomniejszenie majatku Skarbu
Panistwa lub jednostki sektora finanséw publicznych. Polega ono na uszczupleniu
jego aktywéw, np. zniszczenie, utrata lub uszkodzenie okreslonych sktadnikéw
majatkowych badz obnizenie ich wartoéci, albo na zwiekszeniu jego pasywoéw,
np. powstanie nowych zobowigzan lub zwiekszenie zobowigzan juz istnieja-
cych*'. Wykazanie powstania szkody w majatku Skarbu Panstwa lub jednostki
sektora finanséw publicznych w postaci utraconych korzysci ma z natury rzeczy
charakter hipotetyczny i najczesciej wystepuje obok poniesionej straty*.

3 Katalog przestanek warunkujacych dopuszczalno$¢ prowadzenie postepowania w sprawach

o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych okresla art. 78 ustawy o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

40 L. Lipiec-Warzecha, op.cit., s. 394.

Art. 361 § kc; Zob. T. Wisniewski [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobo-
wigzania, red. G. Bieniek, t. I, wyd. 6, Warszawa 2006, s. 72.

42 Mimo, iz ustalenie szkody w tej postaci jest dosy¢ trudne, to przyjmuje sie, iz szkoda taka
musi by¢ przez poszkodowanego wykazana z tak duzym prawdopodobienstwem, aby uzasadnia-
ta ona w $wietle doswiadczenia zyciowego przyjecie, ze utrata korzysci rzeczywiscie nastapita.
Zob. wyrok SN z 3.10.1979 r., sygn. akt II CR 304/79, OSNCP 1980, Nr 9, poz. 164 oraz wyrok z
26.1.2005 r., sygn. akt V CK 426/04, LEX nr 147221.
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4. Szkodliwos¢ w naruszeniach dyscypliny finansow
publicznych

Wszystkie czyny okre$lone w ustawie odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych s3 szkodliwe dla finanséw publicznych®.
Dokonujac analizy przepiséw ustawy odnoszacych sie do poszczegélnych naru-
szen nalezy zwrdci¢ uwage na to, w czym przejawia sie ich szkodliwo$¢. Nie za-
wsze bowiem do znamion konkretnego naruszenia ustawodaweca zaliczyl skutek
finansowy czynu w postaci szkody w majatku Skarbu Panistwa lub jednostki sek-
tora finanséw publicznych. W zwigzku z tym, szkodliwos$ci czynu dla finanséw
publicznych nie mozna utozsamiac wylgcznie ze stratami finansowymi ponoszo-
nymi przez jednostke sektora finanséw publicznych. Potwierdzeniem takiego
stanowiska jest przede wszystkim katalog naruszen dyscypliny finanséw publicz-
nych. Katalog ten obejmuje réznorodne czyny, zaréwno te ktére wywolujg okre-
$lone skutki, najczesciej finansowe w postaci szkody w majatku Skarbu Panistwa
lub jednostki sektora finanséw publicznych, ale takze takie, z ktérych popetnie-
niem nie moga laczy¢ sie zadne skutki.

Wsréd deliktéw finansowych, okreslonych w ustawie o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wskaza¢ mozna naruszenia, kté-
re dotycza gospodarowania nalezno$ciami przypadajacymi Skarbowi Panistwa,
jednostkom samorzadu terytorialnego lub innym jednostkom sektora finanséw
publicznych*. W tej grupie, jako czyn szkodliwy dla finanséw publicznych, usta-
wodawca umieécit niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panistwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw pu-
blicznych albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci nizszej niz
wynikajaca z prawidtowego obliczenia oraz dopuszczenie do jej przedawnienia®.
Niepobranie naleznosci ma miejsce wtedy, gdy pomimo istnienia tytulu prawne-
go nie zostala ona uiszczona. Natomiast przez niedochodzenie nalezy rozumiec
zaniechanie podjecia okreslonych prawem czynnosci w celu wyegzekwowania na-
leznosci*®. Dopuszczenie do przedawnienia naleznosci jest réwniez przejawem
nieprawidtowosci w zakresie gromadzenia $rodkéw publicznych. Jest wynikiem
niedochodzenie badZ nieskutecznego dochodzenia naleznosci. Szkodliwos¢ wy-
mienionych zaniechan dla finanséw publicznych polega na tym, ze w ich nastep-
stwie Skarb Panistwa lub jednostka sektora finanséw publicznych nie otrzymuja

4 Art. 5-18c ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Art. 5 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych.

4 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 89.
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przystugujacych im zgodnie z przepisami prawa naleznosci. W przedstawionych
przypadkach mozna wiec méwic¢ o wystapieniu szkody w majatku Skarbu Pan-
stwa lub jednostki sektora finanséw publicznych. W zwigzku z zaistnieniem
wskazanych w ustawie naruszen, okreslone podmioty tracg spodziewane korzy-
$ciw postaci przystugujacych im naleznosci. W przypadku tych naruszen element
szkody w majatku Skarbu Panistwa lub jednostki sektora finanséw publicznych
jest konieczny ale nie wystarczajacy dla kwalifikacji zaniechania jako naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Szkodliwo$¢ wspomnianych czynéw przejawia
sie przede wszystkim w samym zachowaniu, niezgodnym z regutami gospoda-
rowania §rodkami publicznymi, ale réwniez w spowodowanej tym zachowaniem
szkodzie.

Szkodliwe dla finanséw publicznych jest niewykonanie w terminie zobo-
wigzania jednostki sektora finanséw publicznych, ktérego skutkiem jest zaplata
odsetek, kar lub optat albo oprocentowanie tych naleznosci*’. Czynnoscia spraw-
cza objeta odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
jest w tym wypadku niewykonanie przez jednostke sektora finanséw publicznych
zobowigzania w terminie. Jednak dla kwalifikacji prawnej czynu wymagane jest
wywolanie przez penalizowane zaniechanie okreslonego skutku. Musi zatem ist-
nie¢ zobowigzanie jednostki sektora finanséw publicznych, ktérego niewykona-
nie tworzy nowe, dodatkowe zobowigzanie w postaci zaplaty odsetek, kar lub
oplat®. Do znamion szkodliwego dla finanséw publicznych czynu nalezy wiec
réwniez okreslony skutek finansowy w postaci koniecznosci zaplaty odsetek, kar
lub optat albo oprocentowanie naleznosci. Oznacza to, powstanie szkody w ma-
jatku Skarbu Paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego poprzez zwieksze-
nie jej pasywéw. Zatem w tym przypadku szkodliwo$¢ czynu polega na niezgod-
nym z regulami gospodarowania $rodkami publicznymi zaniechaniu ale tylko
wtedy, gdy jednoczes$nie konsekwencjg zaniechania jest zaplata okreslonych na-
leznosci. Elementem istotnym jest takze istnienie zwigzku przyczynowego mie-
dzy wskazanym zaniechaniem a jego skutkiem®. W zwigzku z tym, aby mozna
byto uzna¢, ze doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych niezbedne
jest wystapienie wszystkich elementéw okreslajacych czyn acznie, jako szkodli-
wy dla finanséw publicznych: okreslonego szkodliwego zaniechania, jego szkodli-
wego skutku finansowego oraz zwigzku miedzy nimi. Penalizowane zachowanie

47 Dotyczy to obowigzku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadplaty lub nienaleznie optaco-

nych skladek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne. Art. 16 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

4 Orzeczenie GKO z 25.1.2010 r., sygn. akt BDF1/4900/86/87-88/3125, LEX Nr 794044.

% Orzeczenie GKO z 21.11.2005 r., sygn. akt DF/GKO/Odw.-53/69-70/2005/462, LEX
Nr 159456.
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jest szkodliwe dla finanséw publicznych ale tylko wtedy, gdy jednoczeénie wywo-
tuje szkode w majatku Skarbu Paristwa lub jednostki sektora finanséw publicz-
nych. W tym wypadku szkoda jest wiec konieczng przestanka odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Szkodliwo$¢ w naruszeniach dyscypliny finanséw publicznych moze réw-
niez przejawiac sie jedynie w samym zachowaniu, ktére z punktu widzenia regut
dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi, jest niepozadane dla finan-
séw publicznych. Przyktadem takiego zachowania jest przeznaczenie uzyskiwa-
nych przez jednostke budzetowa dochodéw na wydatki ponoszone w tej jedno-
stce®. Zakres wspomnianego naruszenia jest ograniczony. Moze do niego dojs¢
wylacznie w jednostce budzetowej, z uwagi na sposéb jej rozliczania z wlasci-
wym budzetem®'. Dobrem prawnie chronionym przez przepisy ustawy o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest w tym wypad-
ku reguta rozliczania sie jednostki budzetowej z wlasciwym budzetem okreslana
mianem rozliczania brutto, zgodna z zasada zupelnosci budzetu®®. Znamiona
deliktu finansowego wypelnia kazda decyzja podjeta przez kierownika jednostki
budzetowej lub jej pracownika, ktéremu kierownik powierzyt okreslone obowiaz-
ku w zakresie gospodarki finansowej, o przeznaczeniu dochodéw uzyskiwanych
przez jednostke budzetowa na jakikolwiek cel, zamiast odprowadzenia $rodkéw
na odpowiedni rachunek. Przypisanie odpowiedzialnos$ci sprawcy czynu nie zale-
zy od faktycznego wydatkowania srodkéw. Szkodliwe dla finanséw publicznych,
a tym samym decydujace o kwalifikacji zachowania jako deliktu finansowego, jest
samo ich przeznaczenie, tzn. podjecie decyzji przez ich dysponenta okreslajacej
inny ich cel, niz przekazanie do budzetu®. Szkodliwo$¢ omawianego naruszenia
przejawia sie w opisanym zachowaniu, bez wzgledu na skutek, jaki moze ono wy-
wolaé. Co wiecej, dla odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw nie
ma nawet znaczenia to, czy przeznaczenie dochodéw jednostki budzetowej na jej
wydatki, wywota jakikolwiek skutek. Odpowiedzialno$¢ jest tu réwniez niezalez-
na od spowodowania wskazanym zachowaniem ewentualnej szkody w majatku

%0 Art. 7 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Jednostka budzetows jest paristwowa lub samorzadowa jednostka organizacyjna nieposia-
dajaca osobowosci prawnej, ktéra pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane do-
chody odprowadza na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Zob. art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

2 Szerzej na ten temat zob. L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976,
s. 71-72, N. Gail, Formy budzetowania, ,Finanse” 1964, nr 8.

3 J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 73. W orzecznictwie spotkac
mozna réwniez poglad, iz przypisanie zarzutu przeznaczenia dochodéw uzyskiwanych przez jed-
nostke budzetowa na wydatki ponoszone w tej jednostce wymaga rzeczywistego wplywu dochodéw
do jednostki i dokonania wydatku ze srodkéw bedacych dochodami uzyskanymi przez te jednostke.
Zob. orzeczenie GKO z 10.7.2008 r., sygn. akt DF/GK0-4900/39/37/08/1613, LEX Nr 795110.
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Skarbu Panistwa czy jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazane w ustawie
naruszenie jest wiec przyktadem penalizowania samego szkodliwego zachowania
niezgodnego z zasadami dotyczacymi prowadzenia dziatalnoéci finansowej przez
jednostke budzetows, bez wzgledu czy zachowanie to wywoluje jakie$ nastep-
stwa i jaki majg one charakter>.

Szkodliwo$¢ dla finanséw publicznych cechuje takze przyznanie lub prze-
kazanie §rodkéw zwigzanych z realizacjg programéw lub projektéw finansowa-
nych z udziatem $rodkéw unijnych lub zagranicznych bez zachowania lub z na-
ruszeniem procedur obowigzujacych przy ich przyznaniu lub przekazaniu®. Do
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych konieczne jest w tym wypadku tacz-
ne wystgpienie dwéch przestanek. Po pierwsze, powinny mie¢ miejsce wskaza-
ne w ustawie czynnoéci przyznania lub przekazania $rodkéw. Po drugie, czyn-
noéciom tym powinno towarzyszy¢ naruszenie procedur. Nie stanowi w tym
wypadku deliktu finansowego jedynie zachowanie polegajace na naruszenie
okreélonych przepisami prawa regul, jezeli ostatecznie nie doszlo do przyzna-
nia lub przekazania srodkéw. Bez znaczenia dla kwalifikacji prawnej czynu jest
réwniez to, czy przyznanie lub przekazanie $srodkéw bez zachowania procedur
spowodowato w konsekwencji szkode w majatku Skarbu Panstwa lub jednostki
sektora finanséw publicznych. Dla odpowiedzialnosci obojetne pozostaje takze
to, ze nawet gdyby procedury zostaly zachowane, decyzja w sprawie przyznania
lub przekazania $rodkéw bylaby taka sama. Szkodliwosé¢ dla finanséw publicz-
nych przejawia sie w przypadku tego naruszenia w dokonaniu okreslonych czyn-
nosci z naruszeniem procedur, bez odnoszenia ich do skutkéw finansowych, czy
ewentualnej szkody spowodowanej decyzja podjeta bez zachowania wymaganych
regul postepowania’®.

Szkodliwe dla finanséw publicznych sa wskazane w ustawie o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zaniechania w zakre-
sie obowigzkéw przeprowadzania inwentaryzacji i sporzadzania sprawozdan
wynikajacych z ustawy o rachunkowos$ci®’. W tym wypadku szkodliwos¢ wska-
zanych naruszen przejawia sie jedynie w zachowaniu sprzecznym z okre$lonymi
ustawowo regutami postepowania. Naruszenie polegajace na zaniechaniu prze-
prowadzenia inwentaryzagcji, czy sporzadzenia sprawozdania jest zatem delik-
tem formalnym. Do jego znamion nie nalezy bowiem wywolanie bezposredniego

*  Podobnie w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, ktére polega na prze-

znaczeniu $rodkéw rezerwy na inny cel niz okreslony w decyzji o ich przeznaczeniu. Zob. art. 12
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
% Art. 13 pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
% L. Lipiec-Warzecha, op.cit., s. 162-163.
7 Art. 18 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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skutku, tym bardziej zaistnienie uszczerbku w majatku Skarbu Paristwa lub jed-
nostki sektora finanséw publicznych. W takim wypadku, podnoszenie przez ob-
winionych argumentu, ze ich zaniechanie nie doprowadzito do zaistnienia szko-
dy w majatku Skarbu Paristwa lub jednostki sektora finanséw publicznych, oraz
ze zadne srodki nie zostaly zmarnotrawione, nie znajduje akceptacji w orzecznic-
twies.

5. Uwagi koncowe

Dokonujac préby wskazania wlasciwego sposobu rozumienia szko-
dliwosci naruszen dyscypliny dla finanséw publicznych konieczne jest wyjscie
poza literalne rozumienie analizowanego terminu. Szkodliwosci czynu dla fi-
nanséw publicznych nie mozna utozsamiaé wylgcznie ze stratami finansowymi
ponoszonymi przez jednostke sektora finanséw publicznych®. Nalezy zwrécic
uwage, iz ocena skutkéw naruszenie dyscypliny finanséw publicznych moze na-
leze¢ do ustawowych znamion czynu, badz tez wystapienie skutku nie jest re-
lewantne dla zaistnienia penalizowanego czynu. W przypadku czynéw bezskut-
kowych, stanowiacych delikt formalny, ustawodawca uznat je szkodliwymi dla
finanséw publicznych z innych wzgledéw niz wywolanie uszczerbku w majatku
Skarbu Panstwa lub jednostki sektora finanséw publicznych. W takim przypad-
ku samo zachowanie sprawcy, polegajace na naruszeniu okreslonych obowiaz-
kéw w zakresie gospodarowania §rodkami publicznymi, jest naganne z punktu
widzenia dobra chronionego, jakim jest tad finanséw publicznych. Szkodliwos¢
czynéw naruszajacych dyscypline utozsamiaé tu nalezy ze szkodliwoécig zacho-
wania sprawcy naruszenia, bez wzgledu na jego wynik. Szkodliwo$¢ dla finanséw
publicznych moze réwniez przejawiac sie w skutku wywolanym naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych, zwlaszcza gdy skutek ten ma charakter finan-
sowy. Ewidentne jest to w odniesienie do tych czynéw, okreslonych w ustawie
o odpowiedzialnoici za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, dla kwali-
fikacji ktérych przestanka konieczna jest wystgpienie szkody w majatku Skarbu
Panistwa lub jednostki sektora finanséw publicznych.

W zwiazku z tym, nie mozna wymiennie traktowac terminéw szkodliwosci
i szkody. Szkodliwo$¢ na gruncie przepiséw ustawy o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych jest pojeciem szerszym, w ktérym nalezy

8 Zob. wyrok NSA z 14.6.2011 r., sygn. akt II GSK 688/10 CBOIS.
¥ Orzeczenie GKO z 29.7.2004 r., sygn. akt DF/GKO/ODW.-39/56/2004/595, niepubl., orze-
czenie GKO z 13.3.2006 r., sygn. akt DF/GKO/Odw.-106/140/2005/1188, LEX nr 179122.
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uwzgledniac nie tylko szkode w aspekcie materialnym®. Nie zawsze bowiem wy-
stapienie szkody w majatku Skarbu Panstwa lub jednostki sektora finanséw pu-
blicznych jest konieczne dla zaistnienia odpowiedzialnoéci. Przedstawiony spo-
s6b rozumienia szkodliwosci czynu dla finanséw publicznych jest takze zgodny
z istota odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Po-
twierdza to wyrazne rozgraniczenie przez ustawodawce reziméw odpowiedzial-
nosci za czyn stanowiacy naruszenie w sytuacji, gdy w gre wchodzi réwniez odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza sprawcy naruszenia, zgodnie z przepisami prawa
cywilnego®. Z aksjologicznego punktu widzenia nie powinien wiec budzi¢ za-
strzezen brak powigzania wskazanych w ustawie naruszen z wystapieniem szko-
dy w majatku Skarbu Panistwa lub jednostki sektora finanséw publicznych jako
warunku koniecznego odpowiedzialnos$ci prawnej®.

Noxiousness in breach of public finance discipline and loss
in property of the State Treasury or of a unit of public finance
sector

Maintaining financial order in a state and proper functioning of pu-
blic finance mechanisms justify the need to set legal guaranty of respecting prin-
ciples of economy, expediency, efficiency and thrift in managing public resources
by units of public finance sector. To realise the abovementioned objectives, the
institution of responsibility for breach of public finance discipline is used. The
objective scope of the responsibility includes particular acts or omissions incon-
sistent with standard proceedings specified in regulations, which are noxious for
public finance and are amenable to punishment. Even though some exemplary
criteria for level of noxiousness assessment are mentioned in the act on respon-
sibility for breach of public finance discipline, it is difficult to specify unambi-
guously the noxiousness of acts, which break discipline for public finance. Insuf-
ficient study on the subject and the question of low degree of noxiousness of an
act as a prerequisite of exclusion of liability are the reasons to raise the issue of
act noxiousness for public finance. To make an attempt to point at proper under-
standing of noxiousness of public finance discipline breach, it is necessary to step
over the literal comprehension of the analyzed term. Noxiousness of an act for

60 Takie stanowisko wyrazil NSA w wyroku z 14.6.2011 r., sygn. akt I GSK 688/10 CBOIS.

6 Art. 30 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Stanowisko przeciwne zob. D. Czajka, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, ,Gazeta Sadowa” 2003, nr 12, s. 6.
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public finance cannot be identified only with financial loss which is suffered by
a unit of public finance sector. In case of acts without effects, which are formal
delicts, the act of violation of duties in public sources management itself is re-
prehensible from the point of view of protected interest, which is public finance
order. Noxiousness for public finance may be also manifested as a result of disci-
pline breach, particularly if there is a financial consequence. It is clear for the acts
for which the necessary condition is damage in property of the State Treasury or
a unit of public finance sector. This is why the terms “noxiousness” and loss can-
not be used interchangeably. Noxiousness — in terms of regulations of a statute
on responsibility for breach of public finance discipline - is a broader concept
that should take into account not only loss in material dimension.
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