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PRZEDMOWA

Szanowni Czytelnicy,

Niniejsza monografia jest rezultatem dyskursu naukowego zapoczat-
kowanego podczas Ogdlnopolskiej Konferencji Naukowej ,, Aktualne
problemy odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych”, ktéra odbyla si¢ w Toruniu 16-17.05.2019 r. Jej gtéwnym
organizatorem byt Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Mi-
kolaja Kopernika w Toruniu, wspdlorganizatorami - Gléwny Rzecz-
nik Dyscypliny Finanséw Publicznych, Giéwna Komisja Orzekajaca
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych, Regio-
nalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy oraz Miasto Torun.

Podstawowym zalozeniem przy$wiecajacym przygotowaniu ksigzki
byla - zgodnie z tym, co wynika z przyjetego tytulu — prezentacja
biezacych, dyskusyjnych (a niekiedy nawet kontrowersyjnych) kwestii
pojawiajacych si¢ na gruncie analizy i stosowania ustawy o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Jednoczes-
nie nie chcieliémy ogranicza¢ rozpoznawania do zagadnien o charak-
terze wylacznie praktycznym i szczegétowym. Stad tez w strukturze
monografii mozna wyr6znic trzy zasadnicze zréznicowane czesci,
ktérych uktad zasadza sie na sekwencyjnym przechodzeniu od prob-
leméw najbardziej ogdélnych do szczegétowych o istotnym znaczeniu
praktycznym. Pierwsza czes$¢, obejmujaca rozdz. 1-3, po$wiecona zo-
stala kwestiom teoretyczno-legislacyjnym (rozdz. 1 i 2) oraz realizacji
jawnosci (rozdz. 3). Dalej, w rozdz. 4-6, dokonano analizy podsta-
wowych konstruktéw kazdej odpowiedzialnosci, jakimi sg wina oraz
kara, a takze roli obroficy w postepowaniu o naruszenie dyscypliny
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finanséw publicznych. Czesé¢ trzecia — najobszerniejsza (rozdz. 7-18)
- zawiera opracowania dedykowane rozpoznaniu probleméw poja-
wiajacych si¢ na tle interpretacji oraz stosowania ustawy o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
dotyczacym okreslonych ustawowo czynéw. Zwazywszy na istotnos¢
zabezpieczenia prawidlowosci udzielania zamdwien publicznych oraz
na to, Ze naruszenia przepiséw w tym przedmiocie wydajg sie naj-
czestszg przyczyng pociggania do odpowiedzialnosci, kwestiom tym
poswiecono wzglednie duzo miejsca (rozdz. 15-17). Uwzgledniono
przy tym szczegoélne rozwigzania zwigzane z trwajacym od marca
2020 r. stanem epidemii SARS-CoV-2 (rozdz. 19). Nie pominieto
jednak regulacji, ktdre zostaly wprowadzone niedawno, a z ktérych
zastosowaniem wigzg si¢ okreslone problemy natury dogmatycznej
(rozdz. 71 13), a takze omdwienia kwestii rzutujacych na odczytywa-
nie znamion wigkszo$ci naruszen dyscypliny finanséw publicznych
(rozdz. 91 10).

Mamy nadzieje, ze przyjeta konwencja oraz zawarto$¢ ksigzki bedzie
pozyteczna w codziennej pracy zaréwno pracownikéw jednostek sek-
tora finanséw publicznych, jak i cztonkéw komisji orzekajacych oraz
rzecznikdéw wlasciwych w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych.

W imieniu Redaktoréw oraz Autordéw
Joanna M. Salachna



Rozdziat 1

DEFINICJE LEGALNE W REGULACJACH
FINANSOW PUBLICZNYCH
— ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

1.1. Uwagi ogdlne

Badanie regulacji prawnych dotyczacych finanséw publicznych
z uwagi na rodzaj stosowanych $rodkéw techniki prawodawczej
ma istotne znaczenie dla tworzenia i stosowania prawa finanséw
publicznych. Trudno jednoznacznie przesadzaé o wyzszosci jed-
nego - wybranego rodzaju $rodka techniki prawodawczej dla ba-
danego obszaru normatywnego. Punktem wyjscia jest administra-
cyjnoprawna metoda regulacji, ktorej skutki mozna badac zaréwno
w odniesieniu do wybranego rodzaju rozwigzania legislacyjnego,
jak i dla ustalania jego zakresu normatywnego w praktyce stosowa-
nia prawa. Dazenie do precyzji normodawczej wyrazanej poprzez
odpowiedni poziom szczegdlowosci przepiséw dotyczacych finan-
sow publicznych stanowi dla prawodawcy istotne zadanie. Dyna-
mika procesow gospodarczych, ktdrej skutki sg ujmowane w ob-
szarze regulacji prawnych finanséw publicznych, nie powinna by¢
postrzegana wylacznie jako konieczno$¢ tworzenia nowych, bar-
dzo szczegdlowych rozwigzan. Nie mozna bowiem pomijaé tego,
ze jezyk poje¢ prawnych uzywanych w regulacjach finanséw pub-
licznych jest specyficzny, a nierzadko ustawodawca stosuje poje-
cia z zakresu ekonomii, ktérym nadaje okreslone (niejednokrotnie
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odmienne) znaczenie prawne'. Wprowadzenie nowych rozwiagzan
normatywnych, zaréwno co do ich rodzaju, ksztaltu, jak i zakresu
powinno by¢ poprzedzone kilkoma etapami, tj. po pierwsze, usta-
leniem obszaru podlegajacego normowaniu, po drugie, wyborem
srodka techniki prawodawczej, zas po trzecie, nadaniem mu wtas-
ciwego ksztaltu. Ponadto przy nadaniu ksztaltu normatywnego po-
winno si¢ uwzglednia¢ nie tylko brzmienie danego rozwigzania le-
gislacyjnego, ale w rdwnej mierze jego miejsce w danej regulacji czy
tez instytucji prawnej, a takze cel regulacji oraz instytucji z obszaru
finanséw publicznych, gdzie ten $rodek techniki prawodawczej zo-
staje umieszczony.

Jednym z rozwiazan normatywnych stosowanych w regulacjach fi-
nanséw publicznych sg definicje legalne. Jest to wlasciwe podejscie,
gdyz poprzez definicj¢ legalng realizowana jest administracyjno-
prawna metoda regulacji. Stuzy ona zapewnieniu precyzji normodaw-
czej w ramach tworzenia i stosowania prawa, ale takze daje mozli-
wos¢ uzyskania pewnego poziomu szczegélowosci regulacji. Ponadto
w pewnych przypadkach pozwala takze uwzglednié¢ $rodki stuzace
zapewnieniu elastycznosci przepisow dotyczacych finanséw pub-
licznych, tj. w przypadku definicji legalnych stuzacych ograniczeniu
nieostrosci. Badania zagadnien dotyczacych definiowania pojeé w re-
gulacjach finanséw publicznych nie doczekaly sie dotychczas kom-
pleksowego opracowania, jakkolwiek poszczegdlni autorzy odnosili
sie do nich przy rozpatrywaniu danej definicji legalnej, ktora pod-
legata omoéwieniu w komentarzu®. Coraz czesciej problematyka do-
tyczaca definiowania poje¢ pojawia sie w opracowaniach z zakresu
prawa podatkowego®. Wydaje sie zatem, ze podjecie analizy definicji

! Jedynie tytutem przyktadu mozna przytoczy¢ pojecie dochodéw, ktére zostato
zdefiniowane m.in. poprzez dochody biezace oraz majatkowe.

? Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna komentarz do art. 2 u.f.p. autorstwa E. Rus-
kowskiego, UK. Zawadzkiej-Pak [w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny,
red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Gdansk 2013, s. 27 i n.

* Zob. B.Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 63 i n.;
P. Borszowski, Wprowadzanie definicji legalnych w prawie podatkowym - zagadnie-
nia wyjsciowe, ;Wroclawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2016/7, s. 219 i n., a takze
A. Halasz, Definicje poje¢ prawnych w ustawodawstwie dotyczgcym podatkéw obroto-
wych, Wroctaw 2019.
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legalnych w regulacjach finanséw publicznych powinno stac si¢ istot-
nym zadaniem dla nauki, jak tez praktyki. Cenne bytyby opracowania
poswiecone badaniu relacji stopnia szczegélowosci unormowania da-
nej definicji legalnej do jej zakresu w konkretnych rozstrzygnieciach
praktyki stosowania prawa. Chodzitoby bowiem o unikanie takich
sytuacji, gdy mimo istniejacej definicji legalnej podmiot ja stosujacy
w rezultacie dokonuje redefinicji danego pojecia.

Celem niniejszego opracowania jest wigc wskazanie pewnych wyjscio-
wych zagadnien, ktére powinny by¢ brane pod uwage przy tworzeniu
rozwigzan w tym obszarze regulacji. Przy czym, jak podkreslono,
definicje legalne stuzace ograniczeniu obszaru nieostro$ci moga od-
grywac szczegdlna role takze dla regulacji finanséw publicznych®.
Dlatego tez hipoteza bedzie dotyczyta mozliwo$ci wykazania pew-
nych determinant przy tworzeniu tego rodzaju definicji w obszarze
finanséw publicznych.

1.2. Wybor obszaru podlegajacego definiowaniu
w regulacji finansoéw publicznych

Podjecie decyzji normodawczej o wprowadzeniu definicji legalnej
w regulacji finanséw publicznych powinno by¢ kazdorazowo poprze-
dzone analizg obszaru podlegajacego definiowaniu. Przy czym pod-
kresélenie znaczenia wyboru tego obszaru nalezy postrzega¢ na dwédch
plaszczyznach, tj. po pierwsze, jako podjecie decyzji o umieszczeniu

* Coraz czesciej pojawiaja si¢ w prawie podatkowym, czego typowym przyktadem
jest cho¢by unormowanie dotyczgce klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania za-
warte w rozdziale 1 w dziale ITIA Ordynacji podatkowej. Juz sama definicja unikania
opodatkowania z art. 119a o.p., a przede wszystkim definicja legalna odnoszaca si¢ do
sztucznego sposobu dzialania z art. 119¢ o.p. majg taki ksztalt normatywny. W przy-
padku regulacji z art. 119¢ o.p. definicja ta stuzy do wskazania z jednej strony, jakiego
sposobu dzialania nie uznaje si¢ za sztuczny w § 1, z drugiej strony wymieniono w niej
jedynie przyklady, ktére nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie, czy sposob dziatania byt
sztuczny. Warto przy tym zauwazy¢, ze w ramach tych definicji legalnych ustawodawca
postuguje sie okresleniami nieostrymi, jak choc¢by ryzyka gospodarczego przewyzsza-
jacego spodziewane korzysci inne niz podatkowe w takim stopniu, ze nalezy uzna¢,
ze dzialajacy rozsadnie podmiot nie wybralby tego sposobu dzialania.
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definicji legalnej, za$ po drugie, przez dokonanie wyboru wiasciwego
obszaru podlegajacego definiowaniu. Zainicjowanie tego normatyw-
nego rozstrzygniecia wraz ze wskazang jako druga plaszczyzng pozo-
staja w odpowiedniej relacji, przy czym ich wyréznienie ma jedynie
charakter modelowy, gdyz w praktyce moga one nastegpowac niemalze
jednocze$nie. Akcentowanie analizy tego procesu na dwoch plaszczy-
znach pozwala na dostrzezenie wagi podjecia tego rodzaju decyzji
normodawczej i uniknigcie jej przedwczesnoéci. Mianem przedwczes-
nej decyzji o umieszczeniu tego $rodka legislacyjnego nalezy okresli¢
taka sytuacje, gdy wymog niezbednosci jego wprowadzenia nie zostal
spetniony. Nie mozna bowiem wychodzi¢ z zalozenia, ze wystarcza-
jaca staje si¢ potrzeba jego wprowadzenia. Mimo ze postugiwanie
sie tym rodzajem $rodkow techniki prawodawczej z zalozenia nie-
jako realizuje to, co ustawodawca zamierza osiaggnaé, wykorzystu-
jac administracyjnoprawng metode regulacji, jednak pozostawienie
zbyt duzego poziomu elastycznosci mogloby powodowaé negatywne
konsekwencje dla ksztaltu danej regulacji, a takze instytucji prawnej,
w ramach ktdrej dana definicja zostalaby umieszczona. Stad tez wy-
mog niezbednosci wydaje sie wlasciwy dla tego rodzaju srodkow tech-
niki prawodawczej, a zarazem nieco fagodniejszy, gdy chodzi o zakres
zachowan jemu odpowiadajacy, niz kryterium koniecznosci, ktérym
nalezy postugiwac sie przy wprowadzaniu okreslen nieostrych i klau-
zul generalnych’. Wskazany wymog niezbednosci nalezy potraktowaé
jako punkt wyjscia dla podjecia decyzji o umieszczeniu definicji le-
galnej, co nalezy niemalze jednocze$nie rozpatrywaé poprzez druga
plaszczyzne, a zatem wybodr wlasciwego obszaru podlegajacego defi-
niowaniu w regulacji finanséw publicznych. Znaczenie tego wymogu
nalezy zatem postrzegaé w taki sposdb, ze wplywa on na dokona-
nie wyboru obszaru podlegajacego definiowaniu. Oznacza to zatem,
ze staje sie dodatkowym kryterium zastosowania tzw. determinant
wprowadzania definicji legalnych, ktére mozna ustali¢, postugujac
si¢ Zasadami techniki prawodawczej. Determinanty te uzyskuje si¢
w obrebie kazdej z czterech podstaw formutowania definicji legalnej

5 Zob. szerzej P. Borszowski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne w prawie po-
datkowym, Warszawa 2017.
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danego okreslenia®. Chodzi zatem o determinanty wieloznaczno$ci
okreslen, ograniczenia obszaru ich nieostrosci, determinanty zna-
czenia danego okresdlenia z uwagi na powszechne jego rozumienie
czy tez nadania jego nowego znaczenia. Nalezy je zatem ,wzmocni¢”
wymogiem niezbednosci wprowadzenia definicji legalnej w obszarze
finanséw publicznych. Przy czym kazde z nich mozna nazwa¢ mia-
nem wyjsciowych, w ich obrebie za§ wypada wyrdzni¢ szczegoélowe
determinanty, ktdre pozwolg ustali¢ obszar podlegajacy definiowa-
niu w regulacji finanséw publicznych. Takze w tym przypadku kazde
ze szczegbdlowych determinant nalezy podbudowaé¢ wymogiem nie-
zbednosci.

Dokonanie wyboru wlasciwego obszaru podlegajacego definiowaniu
w regulacji finanséw publicznych wymaga zatem odniesienia wymogu
niezbednosci do poszczegdlnych determinant wprowadzenia definicji
legalnych, zaréwno w ich ujeciu ogélnym, jak i szczegélowym. Sta-
nowi to jednakze dopiero pierwszy etap wyboru wlasciwego obszaru
podlegajacego definiowaniu. Drugi etap nalezy bowiem ustala¢ w sto-
sunku do normatywnej regulacji finanséw publicznych. Wyrédznienie
tych dwoch etapéw, podobnie jak wskazanych juz plaszczyzn, ma jed-
nakze charakter modelowy, gdyz w konkretnym przypadku powinny
by¢ one rozpatrywane lacznie. Drugi etap stanowi juz bezpoérednie
odniesienie wskazanych determinant do regulacji finanséw publicz-
nych. Wydaje sie, Ze unormowaniem odgrywajacym kluczowa role
jest art. 3 u.f.p. Przepis ten bowiem wskazuje normatywny zakres
finanséw publicznych. Nie oznacza to jednak, ze dokonujac kazdego
wyboru obszaru podlegajacego definiowaniu, nalezy poprzestawaé
wylacznie na przepisie art. 3 u.f.p. Rozwazania w tym opracowa-
niu stanowig wprowadzenie do problematyki, stad tez nalezy uka-
za¢ pewne ramy analizy. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w kon-

¢ Zgodnie z § 146 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej w ustawie lub innym akcie
normatywnym formuluje si¢ definicje danego okreslenia, jezeli:
1) dane okreélenie jest wieloznaczne;
2) dane okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci;
3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;
4) ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego
znaczenia danego okreslenia.



W ksigzce przedstawiono aktualne kwestie pojawiajace si¢ na gruncie stosowa-

nia ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Omoéwione zagadnienia dotycza m.in.:

- dostepu do informacji publicznej,

- przestanek winy i adekwatnosci kary, a takze roli obroncy w postepowaniu
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

- naruszen zwigzanych z dokonywaniem wydatkéw i zacigganiem zobowigzan,

- odpowiedzialnosci za nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji,

- wydatkowania subwencji przez publiczne uczelnie akademickie.

W publikacji oméwiono nowelizacj¢ z ustawy — Prawo zamdwien publicznych
2 11.09.2019 r., ktora wejdzie w zycie od 1 stycznia 2021 r., wprowadzajacg istotne
zmiany w przepisach ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Odniesiono sie takze do ostatniej nowelizacji z 2019 r.
(Dz.U. poz. 1495), ktéra wprowadza modyfikacje zwolnien z odpowiedzialnosci
w zwiazku z ugoda zawartg przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Uwzgledniono ponadto rozwiazania prawne dotyczace zapobiegania,
przeciwdzialania i zwalczania COVID-19 odnoszace si¢ do odpowiedzial-
nosci za naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Autorzy ksigzki sg naukowcami i praktykami zwigzanymi zaréwno z podmio-
tami finansoéw publicznych, jak i organami wlasciwymi w sprawach odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W zwigzku z tym
w opracowaniu przedstawiono najistotniejsze kwestie z punktu widzenia kon-
strukeji rezimu odpowiedzialnosci oraz praktyki jej dochodzenia.

Publikacja przeznaczona dla adwokatéw i radcow prawnych bioracych udziat
w postepowaniach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zainteresuje
tez przedstawicieli nauki zajmujgcych si¢ problematyka finanséw publicznych.
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