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Streszczenie

W ustawie z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych okres§lono zasady wymierzania kar za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych. W opracowaniu omowiono ww. rozwigzania prawne i odniesiono je do
obowigzku przewodniczacego Glownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, polegajacego na dazeniu do zachowania jednolito$ci
orzecznictwa w tych sprawach. We wnioskach koncowych wskazano na r6zne dziatania,
ktore moga sprzyjac¢ upowszechnianiu wiedzy z finanséw publicznych, w szczegdlnosci
dotyczacej odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wska-
zujac na istotne znaczenie sagdow administracyjnych w procesie wyktadni przepisow
u.o.n.d.f.p. W opracowaniu uwzgledniono stan prawny z 18 kwietnia 2016 r.
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Wstep

W ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finans6w publicznych! okreslono m.in. kryteria wymiaru kar za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, ktoérych znaczenie jest niedookreslone, co
umozliwia organom orzekajagcym w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych? rozstrzyganie ww. spraw z poszanowaniem zasady niezalezno$ci
izuwzglednieniem indywidualnych okolicznosci dotyczacych konkretnego stanu
faktycznego. Niedookreslonosc, o ktorej mowa, zwieksza uznaniowos¢ decyzji
zapadajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Jednoczesénie organy orzekajgce w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych w analogicznych stanach faktycznych i prawnych muszg stoso-
wac te same kryteria prawa w stosunku do wszystkich obywateli3. Nie oznacza to
jednak, ze konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa powinna by¢ stosowana
W sposob absolutny i dostowny, a jedynie to, ze rownos¢ wobec prawa oznacza
rowne traktowanie podmiotow znajdujacych si¢ w takiej samej lub podobne;j
sytuacji*. Dlatego tez od 11 lutego 2012 r.> w u.o.n.d.f.p. zobowigzano przewod-
niczacego Glownej Komisji Orzekajacej (dalej GKO) do podejmowania dziatan
zmierzajacych do zapewnienia jednolitego stosowania przepisow o odpowie-
dzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych przez organy orze-
kajace w sprawach o takie naruszenie, przy uwzglednieniu orzecznictwa sadow,
w szczegolnosci przez upowszechnianie orzeczen GKO i komisji orzekajacych®.

! Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm., dalej: u.o.n.d.f.p.

2 Sg to komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych
w pierwszej instancji: wspdlna komisja orzekajaca; migdzyresortowe komisje orzekajace przy
ministrze wlasciwym do spraw finanséw publicznych, ministrze wtasciwym do spraw adminis-
tracji publicznej, ministrze sprawiedliwosci; komisja orzekajaca przy szefie Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw; regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obrachunkowych (dale;j:
komisje orzekajace) oraz Gtowna Komisja Orzekajgca w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych, orzekajaca w drugiej instancji (dalej: GKO).

3 Wyrok WSA w Biatymstoku z 27 stycznia 2004 r., SA/Bk 1009/03, www.nsa.gov.pl (do-
step 6.04.2016).

4 Wyrok NSA z 25 wrze$nia 2007 r., 1 OSK 1861/06, Legalis (dostep 6.04.2016).

5 0d dnia wejScia w zycie przepisow ustawy z 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. z 2011 r., nr 240, poz. 1429, dalej: ustawa zmieniajaca.

¢ Szerzej zob. W. Bozek, Dziatalnosé orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajgcej w sprawach
o naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Analiza gtownych kierunkoéw w dorobku orzeczni-
czym w latach 20102015, Szczecin 2016, s. 108-109, 112.
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Na powyzszym tle wylania si¢ potrzeba wyraznego rozgraniczenia zasady
niezawistosci cztonkow organdow orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finans6w publicznych oraz obowigzkoéw natozonych na przewodniczacego
GKO w art. 44a u.o.n.d.f.p.

Nalezy wskaza¢ takze, ze w literaturze poswigconej koncepcjom zasad
prawa w polskim prawoznawstwie podkresla si¢, ze stawianie w opozycji terminu
,,zasady prawa” i ,,reguly prawne” jest obce terminologii tradycyjnie uksztattowa-
nej w polskiej kulturze prawnej. M. Zielinski stwierdza, ze koncepcje ogdlnych
zasad torii prawa R. Dworkina i R. Alexy’ego ,,s3 istotne w innych kulturach
prawnych, a takze interesujagce w perspektywie zmian polskiej kultury prawnej,
odbiegaja od pryncypiow, na ktorych zasadza si¢ nasza kultura prawna’”’. Z kolei
S. Tkacz wskazuje, ze ,,wsrod obowiazujacych norm mozna wyodrgbnic te, kto-
rym przyznawany jest status »zasad, i te, ktore do grupy »zasad prawa« nie sg
zaliczane™.

Zasady wymiaru kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Organ orzekajacy w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych wymierza kar¢ wedlug swojego uznania, w granicach okre$lonych w usta-
wie, uwzgledniajac stopien szkodliwosci dla finanséw publicznych naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, stopien winy, a takze cele kary w zakresie
spolecznego oddzialywania oraz cele zapobiegawcze 1 dyscyplinujace, ktore
ma osiaggnaé w stosunku do ukaranego. Subiektywne przestanki wymiaru kary,
o ktérych mowa wyzej, okreslone zostaty w art. 33 ust. 1 u.o.n.d.f.p. Uznanie
oparte na swobodzie wymierzania kary stanowi pochodng gwarancji nieza-
wistosci cztonkdéw komisji orzekajacych w zakresie orzecznictwa i wskazuje
na to, ze nikt nie ma prawa wywiera¢ pozaprawnych naciskow na cztonkow
komisji lub w jakikolwiek inny sposob wptywac¢ na wydawane rozstrzygnig-
cia. Jest to zasada, od ktorej u.o.n.d.f.p. nie przewiduje wyjatkow®. Naczelny

7 Szerzej: M. Zielifiski, A. Municzewski, Interpretacyjna rola zasad, w: Zasady procesu
karnego wobec wyzwan wspolczesnosci. Ksigga ku czci Stanistawa Waltosia, red. J. Czapska, A.
Gaberle, A. Swiatlowski, A. Zoll, Warszawa 2000, s. 775.

8 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie, Torun
2014, s. 382.

° Orzeczenie GKO z 12 pazdziernika 2006 r., DF/GKO-4900-68/85-86/06/2058, LexPo-
lonica nr 2517740.
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Sad Administracyjny'® wyrazit poglad, zgodnie z ktérym to, Ze organ wymie-
rza karg¢ wedlug swojego uznania, nie oznacza dowolno$ci w ramach ustawo-
wego katalogu kar, w tym mozliwos$ci odstapienia od wymierzenia kary, gdyz
wydajac orzeczenie, komisja orzekajaca ma obowigzek dokona¢ wszechstron-
nej oceny rodzaju i okoliczno$ci naruszenia dyscypliny finans6w publicznych,
a zarowno wybor kary, jak i jej wymiar musza mie¢ swoje oparcie w przepi-
sach prawa.

Odnoszac si¢ do problemu okreslenia stopnia szkodliwosci dla finansow
publicznych dokonanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, nalezy
zaczaé od tego, ze szkodliwos¢ czynu ma nie tylko wymiar straty finansowej,
lecz réwniez naruszenia tadu prawnego, tj. wagi przepisu prawa, ktory zostat
naruszony przez obwinionego!!. Stopien szkodliwosci czynu dla tadu finan-
sow publicznych jest elementem, ktory musi analizowaé komisja, podejmujac
decyzje odnosnie do wymiaru kary'2. Tymczasem w u.o.n.d.f.p. postuzono sie
pojeciem znikomego (art. 28 u.o.n.d.f.p.), nieznacznego (art. 35 u.o.n.d.f.p.),
znacznego (34a u.o.n.d.f.p.) i razacego (art. 36 ust. 3 pkt 2 u.o.n.d.f.p.) stopnia
szkodliwosci dla finansow publicznych, bez podania legalnych definicji kaz-
dego z ww. terminow. Proces subsumpcji przepiséw stanowigcych o stopniu
szkodliwos$ci dla finanséw publicznych wiaze si¢ zatem z koniecznos$cig posia-
dania profesjonalnej wiedzy prawniczej istotnej dla prawidtowego dokonywania
wyktadni, ktora polega na zastosowaniu wszystkich metod (jezykowej, syste-
mowej i funkcjonalnej)’s.

Kolejna dyrektywa wymiaru kary, powigzana ze skutkiem finansowym naru-
szenia dyscypliny finanso6w publicznych, nakazuje organom orzekajacym braé
pod uwage relacje wysokosci skutku finansowego do wysokosci kwoty wydat-
koéw albo kosztow okreslonej w planie finansowym jednostki sektora finansow
publicznych lub wysokosci kwoty srodkow publicznych przekazanych do wyko-
rzystania lub dysponowania w roku budzetowym podmiotowi niezaliczanemu do

10 W wyroku NSA z 27 czerwca 2012 r., I GSK 820/2011, LexPolonica nr 3960208 oraz
w wyroku NSA z 14 grudnia 2010 r., II GSK 1092/2009, ,,Biuletyn orzecznictwa w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych (BONDFP)” 2011, nr 1, poz. 16.

1" Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajgcej z 15 czerwcea 2009 ., 0965-DB/71/09, Lex-
Polonica nr 2114361.

12" Por. wyrok NSA z 3 kwietnia 2002 r., [Tl SA 3224/2001, LexPolonica nr 357294,

13" Por. wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Karna z 19 listopada 2008 r., V KK 74/08, OSNKW
2009 nr 3, poz. 21, s. 71.
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sektora finansow publicznych!4. W uzasadnieniu'® do rzadowego projektu ustawy
zmieniajacej wskazano, ze powyzsza wytyczna odzwierciedla ,,potencjal” finan-
sowy danej jednostki lub wielkos¢ srodkoéw publicznych przekazanych podmio-
towi niezaliczanemu do sektora finanséw publicznych i pozwala precyzyjniej
uwzgledni¢ przy wymiarze kary skutki nieprawidtowego wykonania obowigz-
koéw tak dla danej jednostki, jak i dla finanséw publicznych. Istotne jest, aby
dokonujac oceny skutku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, uwzgled-
ni¢ wage przepisu prawa, ktory zostal naruszony zachowaniem sprawcy!®.

Ponadto wymierzajac kare, organ orzekajacy powinien uwzgledni¢ row-
niez inne okolicznos$ci podmiotowe, takie jak: motywy dziatania, wtasciwosci,
warunki osobiste osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, jej do§wiadczenie zawodowe, sposdb wywigzywania si¢ z obowigz-
kow stuzbowych, okolicznosci przedmiotowe tj. sposéb dziatania, okolicznosci
dzialania lub zaniechania, jak réwniez okolicznosci podmiotowo-przedmiotowe,
do ktorych nalezy zaliczy¢ zachowanie sprawcy po naruszeniu dyscypliny finan-
sow publicznych. Okolicznosci te powinny by¢ rozpatrywane w odniesieniu do
konkretnej osoby, bowiem, zgodnie z zasadg indywidualizacji kary, okoliczno$ci
wplywajace na wymiar kary uwzglednia si¢ tylko co do osoby, ktorej dotycza!”.

Regula wymiaru kary jest rowniez to, ze kare zakazu penienia funkcji
zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi obligatoryjnie wymierza
si¢ w przypadku razacego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (art. 34
ust. 1 v.o.n.d.f.p.) oraz fakultatywnie wymierza si¢ ja w przypadku ponownego
ukarania za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Dyrektywy wymiaru kary zawieraja ponadto omoéwione powyzej art. 34a
u.o.n.d.f.p., ktory okresla zasady wymierzania kary pieni¢znej oraz kary nagany,
oraz art. 35 u.o.n.d.f.p. uzalezniajacy mozliwos¢ orzeczenia kary upomnienia od
znikomego stopnia szkodliwosci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Ustawodawca w art. 36 u.o.n.d.f.p. wskazuje przestanki nadzwyczajnego
ztagodzenia oraz odstgpienia od wymierzenia kary, przewidujac mozliwos¢ sto-

14 Art. 33 ust. la u.o.n.d.fp.

15" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 4465),
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4465.htm (dostgp 6.04.2016), ale réwniez T. Strak, Kary
wymierzane inaczej, ,,Kadra Kierownicza w Administracji”, styczen 2012, s. 32.

16 Szerzej zob. K. Borowska, A. Koscifiska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnosé¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 225-226.

17" L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.

Komentarz, Warszawa 2012, s. 416.
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sowania ww. instytucji wyltacznie w przypadkach zastugujacych na szczegolne
uwzglednienie!'®. Oceny sytuacji jako ,,szczeg6lnej” dokonuje si¢ na podstawie
analizy alternatywnych przestanek o charakterze przedmiotowym — rodzaju
i okolicznosci naruszenia dyscypliny finansow publicznych, lub o charakterze
podmiotowym, czyli dotyczacych osoby sprawcy — jego wlasciwos$ci 1 warun-
koéw osobistych!. Ustawowy katalog okolicznosci, ktore decyduja o tagodniej-
szym wymiarze kary, jest otwarty i obejmuje zwlaszcza przypadki dziatania lub
zaniechania dziatania ze szczegdlnych pobudek lub w szczego6lnych warunkach
zashugujacych na uwzglednienie, w tym w celu zapobiezenia szkodzie w mieniu
publicznym, wyr6zniania si¢ przed popelnieniem naruszenia dyscypliny finan-
sow publicznych wzorowym wykonywaniem obowigzkéw zawodowych czy tez
przyczynienia si¢ do usuni¢cia szkodliwych nastgpstw naruszenia dyscypliny
finans6w publicznych lub podjecie o to staran. W orzeczeniu GKO z 17 wrzeénia
2012 r.2° zwrocono uwage, ze gdyby ustawodawca uznat, iz wzorowe wypelnianie
obowiagzkoéw przez osoby dysponujace srodkami publicznymi stanowito norme,
ktorej naruszenie zawsze wymaga ukarania, to nie ustanowitby instytucji odsta-
pienia od wymierzenia kary i nie wskazatby wsrod okolicznosci tagodzacych
wyro6zniania si¢ przed popetieniem naruszenia dyscypliny finansow wzorowym
spetnianiem obowiazkéw zawodowych. Bowiem pomimo iz wymogi stawiane
osobom pehigcym funkcje zwigzane z dysponowaniem $rodkami publicznymi
stusznie sa wysokie, to nawet wyksztatcona, doswiadczona i gospodarna osoba
moze popetni¢ btad i naruszy¢ porzadek prawny?!.

Co wigcej, skorzystanie z art. 36 ust. 2 u.o.n.d.f.p., tj. odstapienia od wymie-
rzenia kary, jest prawem, a nie ustawowym obowigzkiem komisji orzekajace;j.
W zwiazku z powyzszym wlasciwa komisja moze z tego prawa skorzystac¢ badz
nie, wedtug wilasnego uznania i oceny?. Ustawodawca wskazuje roéwniez na
przestanki wykluczajace mozliwos¢ skorzystania z odstgpienia od wymierzenia

18 Por. orzeczenie GKO z 22 wrze$nia 2011 r., BDF1/4900/64/71/RN-21/11/1926, LexPo-
lonica nr 2813300; orzeczenie GKO z 21 maja 2007 r., DF/GK0O-4900-1/1/RN-1/07/145, BONDFP
2007, nr 3, poz. 15.

19 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., Warszawa 2012, s. 430, a ponadto por. wyrok NSA
z 19 kwietnia 2012 r., I GSK 421/2011, LexPolonica nr 3921609.

20 Orzeczenie GKO z 17 wrze$nia 2012 r., BDF1/4900/52/51/RN-9/12/1336, LexPolonica
nr 5019188.

21 Orzeczenie GKO z 19 czerwca 2006 r., DF/GK0-4900-47/60/06/1353, LexPolonica nr
2508920.

22 Orzeczenie GKO z 8 wrzeénia 2011 1., BDF1/4900/56/62/11/1762, LexPolonica nr 2790860.
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kary. Dwie z nich zostaly sformutowane od strony negatywnej, tj. w przypadku,
gdy wobec sprawcy naruszenia dyscypliny finanséw publicznych popethionego
w czasie, gdy nie uleglo zatarciu prawomocnie orzeczone ukaranie za inne naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, oraz w przypadku, gdy stopien szkodli-
wosci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest razacy?*. Jedna natomiast
wymaga wnioskowania a contrario (art. 36 ust. 4 u.o.n.d.f.p.), gdyz zostala sfor-
mutowana od strony pozytywnej. W przypadku, gdy w zwigzku z naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych nastapito uszczuplenie srodkow publicznych
W znacznej wysoko$ci, mozna odstapi¢ od wymierzenia kary, jezeli przed wyda-
niem orzeczenia $rodki wyrownujace to uszczuplenie zostaly w calosci wptacone
lub zwrodcone na rzecz Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
innej wiasciwej jednostki sektora finansow publicznych.

Naczelna zasada wymierzania kar za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych zostata okreslona w art. 37 u.o.n.d.f.p., w ktérym wskazano prze-
stanki wymierzenia kary tacznej w postgpowaniu o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych. Zgodnie z ww. przepisem dla orzeczenia kary tgcznej za
wszystkie czyny konieczne jest jednoczesne spetnienie dwdch przestanek, takich
jak: popemhienie kilku czynéw stanowiacych naruszenie dyscypliny finansow
publicznych oraz objgcie spraw o te czyny jednym postgpowaniem, co wymu-
sza tacznos$¢ przedmiotowa (Scisty zwigzek) czynow. Wymierzenie kary tacznej,
w przypadku spetnienia przestanek okreslonych ww. przepisem, jest obligato-
ryjne, a dyrektywy jej wymiaru okresla przede wszystkim art. 33 u.o.n.d.f.p.%*

Analiza ww. zagadnien jednoznacznie prowadzi do wniosku, ze kryteria
wymierzania kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych majg niedo-
okreslony charakter. Sg to rozwigzania $wiadome, pragmatycznie uzasadnione
1 stanowigce przejaw gwarantowanej konstytucyjnie zasady niezaleznosci czton-
koéw organdw orzekajacych w sprawach rozstrzyganych na podstawie u.o.n.d.f.p.

Jednolito$¢ orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

Na przewodniczacego GKO nalozono szczegdlnego rodzaju obowigzek,
ktory ma sprzyja¢ trafnosci podejmowanych rozstrzygnie¢ w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych. Przewodniczacy GKO podejmuje dzia-

23 Szerzej zob. L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 432-437.
24 Ibidem, s. 438-439.
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tania na rzecz zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw u.o.n.d.f.p. przez
organy orzekajace w sprawach o takie naruszenie, przy uwzglednieniu orzecz-
nictwa sagdow, w szczegdlnosci przez upowszechnianie orzeczen GKO i komi-
sji orzekajacych. Jednym z celow przy$wiecajacych przyjetemu rozwigzaniu
jest wigksza dbatos¢ o wyczerpujacy charakter uzasadnien oraz prawidtowosci
stosowania kar, a takze wzmocnienie funkcji prewencyjnej orzeczen wydawa-
nych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢ znaczenie jednolito$ci orzecznictwa w procesie zapew-
nienia pewnosci rozstrzygnie¢ w tozsamych sprawach, co wptywa na zapewnie-
nie poczucia bezpieczenstwa prawnego®.

Obowigzek wyrazony w art. 44a u.o.n.d.f.p. materializuje si¢ poprzez
kierowane do przewodniczacych komisji orzekajacych w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finanso6w publicznych w pierwszej instancji wyjasnien i opi-
nii w sprawach skomplikowanych, budzacych watpliwoséci. Sg to wytyczne
dotyczace m.in. obowigzujacych kosztéw postgpowania w sprawach podle-
gajacych u.o.n.d.f.p., stosowania instytucji zawieszenia ww. postepowania,
stwierdzania daty uprawomocnienia si¢ orzeczenia®?’. Przyktadowo w 2014 r.
przewodniczacy GKO wystosowat do wszystkich przewodniczacych komisji
orzekajacych wyjasnienia w zakresie zachowania szczegdlnej ostroznos$ci przy
wyznaczaniu sktadow orzekajacych, tak aby w sktadach tych nie uczestniczyly
osoby, w odniesieniu do ktérych mogtaby powsta¢ watpliwos¢ zwigzana z ich
bezstronnoscig.

Dokonujac oceny wprowadzonych ustawa zmieniajacg rozwigzan praw-
nych, uzna¢ mozna, ze powyzsze rozwiazanie bedzie sprzyjato spojnosci i pod-
wyzszaniu jakosci orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, zminimalizuje ryzyko wydawania zréznicowanych pod wzgledem
merytorycznym i1 formalnym uzasadnien rozstrzygni¢¢ zapadajacych w tych
sprawach. W praktyce orzeczniczej zdarzaty si¢ bowiem sytuacje wystgpowania
btedéw wynikajacych z braku znajomosci aktualnie obowigzujgcych przepisow
uv.o.n.d.f.p., jak np. w sprawie zakonczonej wydaniem orzeczenia GKO z 16

25 Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, druk Sejmu IV kadencji nr 1958.

% Por. A. Skoczylas, Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 2004, s. 16.

27 Por. Sprawozdanie z dzialalno$ci Glownej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Narusze-

nie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalno$ci komisji orzekaja-
cych w pierwszej instancji w 2013 r., s. 12 oraz w 2014 r., s. 11, www.mf.gov.pl (dostep 6.04.2016).
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kwietnia 2012 .28, w ktorym zarzucono komisji orzekajgcej pierwszej instan-
¢ji niestosowanie wilasciwej nomenklatury zwiazanej z zakresem winy oraz
umyslno$ci i nieumyslnosci. Zalecenia skierowane do ww. komisji orzekajacej
zawieraly m.in. zalecenie unikania uzywania poj¢¢ winy umyslnej i winy nie-
umyslnej jako niemajacych umocowania w obowiazujacych obecnie przepisach
u.o.n.d.f.p., jak i przepisach obowigzujacych w chwili popemienia naruszenia,
a takze zalecenia postgpowania w zakresie watpliwosci interpretacyjnych?.
Zasygnalizowa¢ nalezy, ze potrzebe¢ podjecia dziatan zmierzajacych do poprawy
poziomu rozstrzygnig¢ zapadajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych, ktora wplynie pozytywnie na ogoélna oceng systemu opartego
na u.o.n.d.f.p., wykazywano jeszcze przed wejsciem w zycie przepisow ww.
ustawy zmieniajace;j*°.

Kolejnym sposobem na zapewnienie jednolitosci orzeczeh w sprawach
rozstrzyganych na podstawie u.o.n.d.f.p. sa szkolenia z zakresu problematyki
finanséw 1 prawa, cho¢ pozycja przewodniczacego GKO uprawnia go do wyko-
rzystywania takze roznych innych instrumentéw w celu wypehiania nalozonych
na niego obowigzkéw ustawowych?®!, o ktorych mowa bedzie w dalszej czesci
opracowania.

Whioski de lege lata i de lege ferenda

Jednolito$¢ orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych nie powinna polega¢ na takim samym stosowaniu tych samych prze-
pisow, zwlaszcza zawierajacych zwroty niedookreslone, w kazdej sprawie danego
rodzaju, lecz na takim samym ich stosowaniu w takich samych okoliczno$ciach
faktycznych. Nalezy podkresli¢, ze dazenie do jednolito$ci orzecznictwa stanowi¢
moze kryterium rozstrzygajace o wyborze wyktadni w danej sprawie podlegaja-
cej u.o.n.d.f.p., np. w sytuacji, gdy w ocenie wlasciwego organu dopuszczalne sa
rozne interpretacje przepisu i kazda z nich znajduje uzasadnienie. Jest to istotne

28 Orzeczenie GKO z 16 kwietnia 2012 r., BDF1/4900/32/30/12/655, www.mf.gov.pl (do-
step 6.04.2016).

2 Por. orzeczenie GKO z 7 stycznia 2013 ., BONDFP 2013, nr 1, poz. 5.

30" Por. wyrok WSA z 7 stycznia 2005 r., III SA/Wa 860/04, www.orzeczenia-nsa.pl (dostep
6.04.2016).

31 K. Borowska, Komentarz do art. 44a u.o.n.dfp., w: K. Borowska, A. Koscinska-Paszkowska,
T. Bolek, op. cit.,s.255.
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z punktu widzenia ugruntowywania opartej na konstytucyjnej zasadzie rownosci
stabilno$ci prawnej i pewnosci prawnej obywateli2.

Istotne znaczenie z punktu widzenia dazenia do zachowania jednolito$ci
orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych ma przyjeta
przez ustrojodawce w art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.3* zasada rownosci, zgodnie z ktorg wszyscy sa wobec prawa
réwni oraz maja prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne. Zasada
ta musi by¢ brana pod uwage przez wszystkie organy administracji publicznej,
a wigc rowniez orzekajace w sprawach uregulowanych w u.o.n.d.f.p. Stuszne jest
zatem uznanie, ze organ orzekajacy w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych moze, co prawda, na podstawie decyzji zréznicowaé sytuacje
obywateli w zakresie pewnej okre$lonej grupy stosunkow, ale tylko na podstawie
konkretnie sformutowanych przestanek, wynikajacych z niebudzacej watpliwosci
roznej sytuacji faktycznej oraz wyraznego nakazu prawa lub ze wzgledu na interes
publiczny, przemawiajacy za odmiennym potraktowaniem poszczegélnych oby-
wateli. Zasada jednolitosci orzecznictwa znajduje swoja podstawe takze w konsty-
tucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Przy wydawaniu decyzji w sprawach ,,uznaniowych” nalezy zatem brac¢
pod uwage wnioski plynace z konstytucyjnej zasady réwnosci obywateli wobec
prawa. Gdy za$ organ administracji w drodze decyzji powoduje wyraznie zrdzni-
cowane pozycje obywateli w zakresie pewnej okreslonej grupy stosunkow, moze
to uczyni¢ tylko na podstawie konkretnie sformutowanych przestanek. Wsrod
nich podstawowe znaczenie majg przestanki ptynace z niewatpliwie roznej sytu-
acji faktycznej, w jakiej znajduja si¢ ci obywatele, z wyraznie odmiennego trak-
towania tych obywateli przez prawo oraz z wyraznego interesu publicznego, jaki
przemawia za odmiennym potraktowaniem poszczego6lnych obywateli.

Niedookreslono$¢ kryteriow orzekania kar w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych z pewnoscia zwigksza elastycznos¢ decyzyjng orga-
néw orzekajacych w ww. sprawach, a zatem daje im mozliwo$¢ podejmowania
dziatan adekwatnych do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci*4. Korzystanie z uzna-

32 H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ orzecznictwa sqdow administracyjnych, w: Wyktadnia
i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Win-
cenciak, Warszawa 2012, s. 21-40.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz.
483 ze zm., dalej: Konstytucja.

3 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
,.Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 168.
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nia administracyjnego w granicach swobody decyzyjnej organdow orzekajacych
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wymaga jednak
uprzedniego szczegdlowego zbadania okoliczno$ci sprawy w celu ich prawidlo-
wej kwalifikacji prawnej i dokonania optymalnego oraz wiasciwego wyboru roz-
strzygnigcia. Stosowanie niedookreslonych i nieostrych zwrotow w przepisach
stanowigcych o zasadach wymierzania kar w omawianych sprawach, takich jak
»SWoje uznanie”, ,,cele kary”, ,,cele zapobiegawcze 1 dyscyplinujace”, ,,wtasci-
wosci 1 warunki osobiste”, wigze si¢ z koniecznoscig ustalenia w procesie sto-
sowania prawa przez wiasciwy organ orzekajacy ich znaczenia w konkretnej
sprawie. Jest to zadanie wymagajace wiedzy i doswiadczenia ze wzglgdu na
konieczno$¢ wywazenia roznych znaczen tych poje¢ i dokonania prawidlowego
wyboru, adekwatnego do konkretnej sytuacji ich znaczenia.

W u.o.n.d.f.p. nie sformutowano definicji legalnej m.in. stopnia szkodliwo-
sci dla finanséw publicznych czynu stanowigcego naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych, ktora to okoliczno$¢ decyduje o rodzaju i wymiarze orzekanej
kary wobec obwinionego. Dlatego tez to wlasnie organ orzekajacy w danej spra-
wie powinien okresli¢ stopien ww. szkodliwosci, za$ z orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych, GKO oraz komisji orzekajacych powinny wynika¢ wskazdwki
w zakresie prawidlowej interpretacji tego stopnia. Na tym tle wytania si¢ rowniez
duza rola przewodniczacego GKO, ktory owe orzeczenia publikuje.

Dazenie do zapewnienia poczucia bezpieczenstwa prawnego obywateli
uzasadnia wprowadzenie rozwigzania obligujacego przewodniczacego GKO do
upowszechniania orzeczen wydawanych przez organy orzekajace w omawianych
sprawach. Istotne jest takze zapewnienie jednolitego stosowania przepisow o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez ww. organy.

Nalezy stwierdzi¢, ze w konstrukcji art. 44a u.o.n.d.f.p. wskazano jedynie
na przyktadowe dziatania, jakie powinien podja¢ przewodniczacy GKO, o czym
$wiadczy uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci”. Upowszechnianie orzeczen GKO,
komisji orzekajacych i sagdow administracyjnych stanowi zatem jedng z wielu
mozliwosci wypetniania przez przewodniczacego jego ustawowego obowigzku,
nie przesadzajac o skutecznosci rowniez innych instrumentéw stuzacych posta-
wionemu celowi. Z tre$ci aktualnych przepisow prawa wynika istotna rola prze-
wodniczacego GKO i przydzielonych mu kompetencji, bowiem nalezy do niego
wybor wlasciwych metod i sSrodkow realizacji obowiazkoéw z art. 44a u.o.n.d.f.p.
Nalezy spodziewac si¢, ze najwlasciwszym sposobem weryfikacji poprawnosci
zastosowanych instrumentow, w celu zapewnienia jednolitosci orzekania w spra-
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wach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, bedzie faktyczne stwier-
dzenie istnienia tej jednolitosci w orzeczeniach wlasciwych organéw.

Dziatania przewodniczacego GKO, ktore prowadzi¢ beda do ww. jednoli-
tosci, moga by¢ realizowane rowniez przez dokonywanie i publikowanie inter-
pretacji przepisow u.o.n.d.f.p., wyjasnianie watpliwosci dotyczacych zaréwno
materialnych, jak i proceduralnych kwestii uregulowanych w ww. ustawie. Duze
znaczenie ma takze wspolpraca z jednostkami sektora finansow publicznych
w wyjasnianiu problemoéw praktycznych, zwlaszcza zas z komoérkami organi-
zacyjnymi tych jednostek odpowiedzialnymi za sprawowanie kontroli, wyko-
nywanie audytu wewnetrznego, przygotowanie i przeprowadzanie procedury
zamowien publicznych, zwigzanej z udzielaniem dotacji, wykorzystaniem rezerw
celowych itd. Biorac pod uwage skrupulatnie realizowane, w ocenie autorow,
obowiazki przewodniczacego GKO przyjmujace posta¢ publikacji w Biuletynie
orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych niekto-
rych merytorycznie szczegolnie istotnych orzeczen komisji orzekajacych, GKO,
a takze Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie oraz Naczelnego
Sadu Administracyjnego, mozna by ewentualnie rozwazy¢ rowniez postulat orga-
nizowania konferencji naukowych, umozliwiajacych szersze omowienie zagad-
nien problemowych i bezposrednie przekazywanie pogladowych interpretacji
przepisow. Wynikatoby bowiem z tego urzeczywistnianie inicjatyw teoretycz-
nego (publikacje ksigzkowe, upowszechnianie w formie elektronicznej dotych-
czasowego dorobku w literaturze przedmiotu) i praktycznego (staze, konkursy)
promowania wiedzy i do§wiadczen z zakresu dyscypliny finanséw publicznych.
Ze sprawozdan z dziatalnosci GKO i komisji orzekajacych w pierwszej instancji
wynika, ze ww. biuletyn otrzymuja podmioty zwiazane z dochodzeniem odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a takze panstwowe
uczelnie wyzsze. W formie elektronicznej natomiast biuletyn jest zamieszczany
na stronie internetowej Ministerstwa Finansoéw, a ponadto na portalu Minister-
stwa Finansow zamieszcza si¢ wydane od 1 lipca 2005 r., tj. od dnia wejscia
w zycie u.0.n.d.f.p., orzeczenia GKO, co ma stuzy¢ poszerzaniu wiedzy z zakresu
finanséw publicznych oraz wspomaganiu funkcji prewencyjnej orzeczen, w tym
rowniez realizowaniu obowiazku wynikajacego z art. 44a u.o.n.d.f.p.

Wazne jest, aby wszelkie dzialania podejmowane przez przewodniczacego
GKO nie naruszaly w zadnym stopniu zasady niezawislosci czlonkéw komisji
orzekajacych oraz GKO przy rozstrzyganiu konkretnych spraw. Dlatego tez
wszelkie interpretacje przepisow, poglady wyrazane w trakcie szkolen czy kon-



Obowigzek dzialania na rzecz zapewnienia jednolitego stosowania przepisow... 105

ferencji nie moga mie¢ charakteru wigzacego, a jedynie stanowi¢ zalecany kie-
runek rozwazan, ktore kazdorazowo powinny mie¢ na wzgledzie indywidualny
charakter odpowiedzialnosci podmiotu i okolicznosci konkretnego przypadku.

Przewodniczacy GKO moze zatem wykorzystywac liczne mozliwosci reali-
zowania jego ustawowego obowigzku z pozytkiem nie tylko dla organéw orzeka-
jacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i prowadzacych
postepowanie wyjasniajace w tych sprawach, ale réwniez do usprawniania funk-
cjonowania wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych podlegajacych
u.o.n.d.f.p. oraz podmiotéw niezaliczanych do tego sektora, ktore roéwniez pod-
legaja rezimowi wspomnianej wyzej ustawy. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze
przewodniczacy GKO bedzie w ten sposob realizowat zadania z zakresu prewencji
ogo6lnej i indywidualnej, niwelujac jednoczesnie podkreslane w uzasadnieniu do
ustawy zmieniajgcej zroznicowanie poziomu merytorycznej i formalnej poprawno-
$ci uzasadnien organow orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych. W ten sposob osiagnigte moze zosta¢ réwniez zatozenie spdjnej
linii orzeczniczej 1 podobne rozstrzyganie podobnych stanéw faktycznych. Mozna
réwniez zatozy¢, ze wszystkie dzialania, o ktorych mowa, umozliwig osiggnig-
cie celu w postaci prawidtowego stosowania dyrektyw wymierzania kar, zgodnie
z zalozeniami racjonalnego ustawodawcy, jak rowniez poprawe poziomu wydawa-
nych orzeczen®.

Koncentrujagc sie na obowigzku upowszechniania wtasciwych orzeczen
sadow administracyjnych, wskaza¢ nalezy, ze realizujac zadania i funkcje okre-
slone w przepisach prawa powszechnego, sady administracyjne spetniaja wazna
rolg w procesie wyktadni przepisow u.o.n.d.f.p., a tym samym w zapewnieniu
jednolito$ci interpretacyjnej tych przepisow.

Siggajac poza rozwigzania przyjete w u.o.n.d.f.p., warto zauwazy¢, ze
w orzeczeniach sadow administracyjnych podkresla si¢, ze: ,,Obowiagzek dba-
foéci o jednolito$¢ orzecznictwa sagdowoadministracyjnego spoczywa w naj-
wigkszym stopniu na Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Ugruntowujaca si¢
linia orzecznicza NSA w zakresie interpretacji przepisoOw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [...] — ma w istocie charakter prawotwor-
czy**”. Dlatego tez konieczno$¢ wyboru jednego ze sposoboéw dopuszczalnej

35 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych oraz niektorych innych ustaw, druk Sejmu VI kadencji nr
4465, www.sejm.gov.pl (dostep 6.04.2016).

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2009 r., Il SA/Kr 1268/08, Legalis (dostep
15.04.2016).
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wyktadni prezentowanego w orzecznictwie NSA, jako sadu wyzszej instancji,
jest uzasadniona, gdyz w zakresie podstawowych praw i wolnosci, gwaranto-
wanych w Konstytucji, nalezy dazy¢ do jednolitosci orzecznictwa wszystkich
dziatajacych w RP organow sadowych.

Rowniez Sad Najwyzszy®” wielokrotnie podkreslal, ze obywatele, ktorych
prawna i faktyczna sytuacja wobec organow administracji jest zblizona, moga ocze-
kiwag, iz zostang wobec nich podj¢te decyzje o podobnej, a nawet tozsame;j tresci.

Podsumowujac, ustanowienie zasad jasnego, zrozumiatego i skutecznie
dziatajacego systemu postgpowania organéw wiladzy, administracji i sgdow-
nictwa, tj. takiego systemu, ktory zostanie powszechnie zaakceptowany jako
przejrzysty, uczciwy i sprawiedliwy, jest jedng z podstawowych prawnych i poli-
tycznych funkcji Konstytucji we wspotczesnym panstwie prawnym. Fundamen-
tem takiego systemu jest wskazana wyzej zasada rownosci, ktora chroni przed
usankcjonowaniem woluntaryzmu, wystepowaniem naduzy¢, a nawet dyskrymi-
nowaniem poszczegolnych jednostek.
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THE OBLIGATION OF ACTIVITY TO ENSURE THE UNIFORM APPLICA-
TION OF THE ACT ON LIABILITY FOR DISCIPLINE VIOLATION PUBLIC
FINANCES IN THE CONTEXT OF THE INDETERMINATE CHARACTER
OF PRINCIPLES OF GOVERNING PENALTIES FOR THIS VIOLATION

Summary

In the Act of 17 December 2004 on liability of violation of public finance discipline
are specified rules on penalties for violation of public finance discipline. The study discuss-
es the relevant legal arrangements and reference them to the obligation of the Chairman the
Main Adjudicating Commission in cases of violation of public finance discipline, consisting
in the intention to preserve the uniformity of decisions in these matters. In conclusion, the
author pointed out the different measures that can foster the dissemination of knowledge
of the public finances, in particular the liability for violation of public finance discipline,
pointing to the importance of administrative courts in the interpretation of the provisions of
abovementioned Act. The study takes into account the legal status of 18 April 2016.

Keywords: violation of public finance discipline, chairman of the Main Adjudication
Commission
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