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WSTEP

Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansoéw publicznych' weszta w zycie 1.07.2005 r. W 2025 r. minie zatem
20 lat obowigzywania tego aktu prawnego.

Ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest aktem prawnym skomplikowanym i zawierajacym regulacje,
ktore budza uzasadnione watpliwosci. Nie zostaly one dotad rozwiane
ani przez orzecznictwo komisji orzekajacych (w tym Gtéwnej Komisji
Orzekajacej), ani przez orzecznictwo sadéw administracyjnych (woje-
wadzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyj-
nego). Co wigcej, stosunkowo uboga jest literatura przedmiotu podej-
mujgca temat odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych - nieliczne komentarze i monografie, niewspdétmiernie
matla do wagi zagadnienia liczba artykuléw.

Monografia Kary w dyscyplinie finansow publicznych. Teoria i praktyka
jest opracowaniem oryginalnym i unikatowym, autorzy podjeli bowiem
wyzwanie opracowania trudnych i kluczowych zagadnien - winy, szkod-
liwosci deliktow i kar. Do tej pory nikt nie podjat sie realizacji takiego
przedsiewziecia.

Publikacja zawiera analizy teoretycznoprawne, ktére uwzgledniaja
orzecznictwo komisji orzekajacych i sadow administracyjnych. Nalezy

! Dz.U. 22024 r. poz. 104; dalej réwniez jako ustawa.
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podkresli¢, ze autorzy reprezentuja rézne galezie prawa — finansowe
(W. Bozek, J. Wantoch-Rekowski) i karne (J. Lachowski). Dzieki temu
monografia faczy spojrzenie finansowe i karnistyczne.



Rozdziat |

ZASADA STOSOWANIA USTAWY
WZGLEDNIEJSZEJ DLA SPRAWCY

1. Uwagi wprowadzajace

Stosunki spoleczne, procesy gospodarcze i uwarunkowania polityczne
sa zlozone, réznorodne oraz podlegaja przeobrazeniom w czasie, co
determinuje potrzebe zmian', ktére powinny odbywac¢ si¢ z poszano-
waniem istniejacych stosunkéw prawnych i przy zapewnieniu jednostce
racjonalnego planowania przysztych dzialan. Nie sposéb zakwestiono-
waé prawa do zmiany sytuacji prawnej obywateli wzgledem panstwa
w zakresie okreslonym przepisami ustawy, ale tylko jezeli jest to celowe
i spotecznie uzasadnione, przy czym kazda zmiana prawa powinna od-
bywac si¢ zgodnie z zasadami operowania regutami intertemporalnymi,
jezeli ma by¢ uznana za legitymowana. Reguly te oznaczaja poszano-
wanie uzasadnionych oczekiwan uksztaltowanych przez dawne prawo?,
chronigc jednoczesnie przed natychmiastowym dziataniem nowego
prawa, ktdre niekiedy moze by¢ niekorzystne dla obywatela®. W tych
okoliczno$ciach intertemporalna regulacja sprzyja zabezpieczeniu ,,in-
teresu w toku” (cho¢by minimalnego), stuzgc respektowaniu i ochro-

! Szerzej S. Wronkowska, Zmiany w systemie prawnym. Z zagadnien techniki i polityki
legislacyjnej, PiP 1991/8,s. 3 in.

> Wyrok TK z 9.06.2003 r., SK 12/03, OTK-A 2003/6, poz. 51.

? Orzeczenie TK 22.03.1993 1., K 9/92, OTK 1993/1, poz. 6; wyrok TK z 26.02.2003 r.,
K 1/01, OTK-A 2003/2, poz. 15.
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nie pewnych regut kierunkowych, majacych zakotwiczenie w zasadzie
zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa‘. Powinno sie to
odbywa¢ z wykorzystaniem wiasciwych srodkow, ktore stuzg realizacji
obranego przez prawodawce celu®.

Stosowanie reguly intertemporalnej przez organy wlasciwe w spra-
wach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sprowadza si¢ do
rozwigzywania kolizji wynikajacych z réznic miedzy uregulowaniami
prawnymi zawartymi w ustawach obowigzujacych w chwili popelnienia
czynu bezprawnego a uregulowaniami obowigzujagcymi w momencie
wyznaczonego ustawowo ,,orzekania’. Dlatego w art. 24 ust. 1 ustawy
217.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych wprowadzono regute, petnigca role gwarancyjna z punktu
widzenia obwinionego’, zgodnie z ktorg jezeli w czasie orzekania w spra-
wie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obowiazuje ustawa
inna niz w czasie popelnienia tego naruszenia, stosuje si¢ ustawe nowa,
z tym ze nalezy stosowal ustawe obowigzujaca w czasie popelnienia
naruszenia, gdy jest ona wzgledniejsza dla sprawcy. Jednocze$nie w uste-
pie 2 ww. artykulu ustawodawca postanowil o zatarciu z mocy prawa
ukarania w sytuacji, gdy wedlug nowej ustawy okreslone dziatanie lub
zaniechanie objete orzeczeniem nie stanowi juz naruszenia dyscypliny
finansow publicznych. Z omawiang zasadg wigze si¢ zatem zaréwno
obowiazek badania zmian, ktdre nastapity w stanie prawnym, jak i bez-
wzgledny nakaz stosowania przepisoéw wzgledniejszych dla sprawcy.
L. Lipiec-Warzecha wskazuje, Ze z uregulowan art. 24 ustawy wynika
kilka zasad prawa mig¢dzyczasowego, tj.: zasada priorytetu stosowania
ustawy nowej, zasada stosowania ustawy wzgledniejszej dla sprawcy,
zasada nullum crimen sine lege poenali anteriori, zasada stosowania

* Por. wyrok TK z 28.01.2003 r., SK 37/01, OTK-A 2003/1, poz. 3, ale tez orzeczenie
TK 2 15.07.1996 r., K 5/96, OTK 1996/4, poz. 30.

° Szerzej ]. Zaledny, Zasady prawidtowej legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009/13,
s. 13.

¢ Orzeczenie GKO z 11.10.2007 r., DF/GKO-4900-41/45/07/1787, Biul. NDFP
2008/1, poz. 7.

7 Qrzeczenie GKO z 24.05.2018 r., BDF1.4800.28.2018, LEX nr 2530437.
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ustawy nowej do naruszen dyscypliny finanséw publicznych objetych
prawomocnym orzeczeniem oraz zasada zniesienia karalnosci czynu®.

Z punktu widzenia zasady prawidtowej legislacji wazne jest to, by ure-
gulowania prawne, zwlaszcza te, ktore maja wymiar represyjny (chocby
w niedominujacym zakresie), byly poprawne’, precyzyjne, ale takze
jasne. Poprawnos¢ przepisu pozwala na jego ocene z uwzglednieniem
dwu pozostatych kryteriow. Konkretno$¢ nakltadanych obowigzkow
i przyznawanych praw powinna by¢ faczona z tym, aby ich tres$¢ byta
oczywista, jak rowniez pozwalata na wyegzekwowanie precyzyjno$ci'.
Jasno$¢ przepisu oznacza zas jego klarownos¢ i zrozumiatos¢ dla adresa-
tow. Tym samym adresaci okreslonego przepisu maja prawo oczekiwa¢
od racjonalnego ustawodawcy tworzenia norm prawnych niebudzacych
watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkéw i przyznawanych
praw''. Jednoczesnie jednak trzeba zauwazy¢, ze niejasnos¢ tekstu prawa
wynikajaca z postuzenia si¢ przez ustawodawce wyrazeniem czy zwro-
tem niedookreslonym jest rozwiazaniem czgsto stosowanym w polskim
porzadku prawnym, a do tego nierzadko niezbednym. Tym samym nie
w kazdym przypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna
tres¢ przepisu uzasadniajg ingerencje w system prawny zmierzajacg na
przyktad do wyeliminowania z niego tego przepisu w wyniku orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego'

2. ,Wzglednos¢” ustawy a pierwszenstwo
NOwosCi

Prawidlowo dziatajacy system prawny musi zaktadac istnienie wyrazen
i zwrotéw niedookreslonych w prawie'?. Niedookreslono$¢ ma miejsce

8 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2012, komentarz do art. 24 w.o.n.d.f.p., s. 352-353.

°® Wyrok TK z 3.12.2009 r., Kp 8/09, OTK-A 2009/11, poz. 164.

1 Wyrok TK z 21.03.2001 r., K 24/00, OTK 2001/3, poz. 51.

" Wyrok TK z 3.12.2009 r., Kp 8/09.

2 Wyrok TK z 9.10.2007 r., SK 70/06, OTK-A 2007/9, poz. 103.

B Wyrok TK z 9.10.2007 r., SK 70/06, oraz wyrok TK z 31.03.2005 r., SK 26/02,
OTK-A 2005/3, poz. 29.
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wowczas, gdy ,.tre$¢ stownikowa danego zwrotu jest niepelna, przy czym
nie stanowi ona zespotu konstytutywnych cech, badz stanowi zesp6t cech
konstytutywnych, ale ktoras z cech tego zespotu jest niediagnostyczna™'“.
W tym konteks$cie nalezy rozwazy¢ znaczenie uzytego w art. 24 ust. 1
ustawy sformulowania ,,ustawa wzgledniejsza’, ktdre jest typowym zwro-
tem niedookreslonym, a co za tym idzie jego interpretator — organ
wlasciwy w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych - po
zakonczeniu czynnosci interpretacyjnych w procesie subsumpcji moze
korzystac z luzu decyzyjnego, ktory realizuje si¢ w odniesieniu do tego,
co znajduje sie w nieprzekraczalnych granicach pasa nieostroéci zwrotu
»ustawa wzgledniejsza”. Nast¢pnie to wlasnie ten organ powinien ustali¢
znaczenie nazwy niedookreslonej przez kwalifikowanie okreslonych
wielkosci, ktore one wyrazaja'®.

Ocena ,wzglednosci” ustawy powinna by¢ dokonywana z uwzglednie-
niem wszystkich okolicznosci prawnie donioslych z punktu widzenia
interesu sprawcy, poniewaz w art. 24 ust. 1 ustawy zostala ona wprost
powiazana z jego pozycja'®. Oceny wzglednosci poréwnywanych ustaw
nalezy przy tym dokonywac nie abstrakcyjnie, lecz przez pryzmat kon-
kretnej sytuacji realnie istniejacej w okreslonej sprawie (in concreto)"’,
jak réwniez majac na uwadze cel regulacji i jej skutek'. Ocena ta be-
dzie dotyczyla zaréwno znamion przedmiotowych i podmiotowych
istotnych z perspektywy zarzucanego naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych?, ale takze konsekwencji popelnionego czynu®, jak i in-
nych instytucji poréwnywanych ustaw mogacych mie¢ zastosowanie do

4 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2002, s. 163.

* A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedo-
okreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne
i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 20-22 oraz postanowienie TK 2 17.12.2018 r., Ts 190/17,
OTK-B 2019, poz. 63.

' Por. orzeczenie GKO z 24.05.2018 r., BDF1.4800.28.2018, LEX nr 2530437.

17" Por.: orzeczenie GKO z 21.03.2019 r., BDF1.4800.3.2019, LEX nr 2707551; wyrok
SN z3.12.2003 ., V KK 73/03, ,,Prokuratura i Prawo” 2004/3, poz. 1; wyrok SR w Gdansku
2 25.08.2015 r., I K 426/15, LEX nr 1900818.

18 Orzeczenie GKO z 13.06.2019 r., BDF1.4800.38.2019, LEX nr 2867787.

¥ Orzeczenie GKO z 6.06.2013 r., BDF1/4900/10/13/13/301, LEX nr 1542494.

% Szerzej K. Borowska, komentarz do art. 24 u.o.n.d.f.p. [w:] K. Borowska, A. Kos-
cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Komentarz, Warszawa 2012.
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danego sprawcy*. Wybdr ,wzgledniejszej” ustawy ma dotyczy¢ calosci
przepiséw obowiazujacych w danym momencie, a wiec stwarzajacych
mozliwo$¢ korzystniejszej dla intereséw obwinionych oceny czynow,
skutkujgc tym samym przyjeciem mniej surowych regut odpowiedzial-
noéci lub zastosowaniem mniej dotkliwych sankeji*>. W orzecznictwie
Gléwnej Komisji Orzekajacej za niedopuszczalne uznano orzekanie
na podstawie przepisoéw kilku ustaw obowigzujacych w réznym czasie
iwybieranie z kazdej z nich przepiséw najlagodniejszych dla sprawcy?®.

Z analizy art. 24 ustawy wynika regufa , pierwszenstwa nowosci’, co
oznacza, ze jezeli okreslona nowa ustawa nie zmienia niczego w sytuacji
prawnej sprawcy naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, wow-
czas nalezy stosowac ustawe nowa*’. Przy czym ustawa ta bedzie miala
pierwszenstwo nie tylko w sytuacji, gdy jej postanowienia beda korzyst-
niejsze dla sprawcy w poréwnaniu do uregulowan ustawy poprzednio
(. w dniu popetnienia czynu®) obowiazujacej, ale takze w sytuacji, gdy
kazda z ustaw bedzie rodzi¢ te same skutki prawne (o réwnej dolegli-
wosci) dla ukaranego, jak i gdy — czego nie sposéb wykluczy¢ - nie ma
mozliwosci ustalenia, ktdra z ustaw jest wzgledniejsza dla sprawcy?.
Prymat nowosci wyraza domniemanie, Ze nowe przepisy wyrazajg ak-
tualne stanowisko ustawodawcy?.

2! Wyrok WSA w Warszawie z 6.10.2006 r., III SA/Wa 2404/06, LEX nr 290117;
orzeczenie GKO z 21.09.2006 r., DF/GKO-4900-51/64/06/1541, LEX nr 1724658; orze-
czenie GKO z 6.06.2013 r., BDF1/4900/10/13/13/301, LEX nr 1542494.

* Por. orzeczenie GKO z 26.07.2021 r., BDF1.4800.20.2020, LEX nr 3458653.

» Orzeczenie GKO z26.07.2021 r., BDF1.4800.20.2020; orzeczenie GKO 2 4.10.2010 1.,
BDF1/4900/66/73/10/1785, Biul. NDFP 2011/1, poz. 8; orzeczenie GKO z 12.10.2006 r.,
DF/GKO-4900-64/81/06/1944, Biul. NDFP 2007/1, poz. 11.

2 Por. orzeczenie GKO z 21.03.2019 r.,, BDF1.4800.3.2019, LEX nr 2707551.

» Jak stusznie zauwaza K. Subocz: ,,ustawa obowiazujaca poprzednio to kazda wczes-
niejsza od popelnienia czynu” - K. Subocz, komentarz do art. 24 u.o.n.d.f.p. [w:] B. Arty-
mowicz, A. Kosciniska-Paszkowska, K. Subocz, K. Szmaj, M. Tomczak, Odpowiedzialnos¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red. A. Koscinska-Paszkowska,
Warszawa 2021, s. 330.

% Por. R.A. Stefanski, komentarz do art. 4 k.k. [w:] Kodeks karny. Komentarz, red.
R.A. Stefanski, Warszawa 2023, pkt 48, Legalis.

7 'W. Robaczyniski, komentarz do art. 24 u.o.n.d.f.p. [w:] Ustawa o finansach pub-
licznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, red. W. Misiag, Warszawa 2019, Legalis.
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Istotne sg rowniez aspekty czasowe rozwazanych stanéw prawnych,
tj. momenty, z ktérymi ustawodawca powigzal potrzebe oceny ,wzgled-
no$ci” ustawy dla sprawcy. Po pierwsze, wykluczone jest stosowanie
ustawy, ktora obowigzywata pomiedzy datg popelnienia naruszenia
a przed datg wydania orzeczenia, jezeli w tym okresie nastgpita zmiana
stanu prawnego. Po drugie, naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych uwaza sie za popelnione w czasie, w ktérym sprawca dziatal lub
zaniechal dzialania, do ktorego byl obowiazany, przy czym za czas,
w ktérym sprawca zaniechal dzialania, uwaza si¢ dzien nastepujacy
po uplywie terminu, w ktérym okreslone dziatanie powinno nastapi¢
(art. 21 ustawy). Jest to pierwszy wyznacznik czasowy ocenianego stanu
prawnego. Po trzecie natomiast, istotny jest stan prawny obowiazujacy
w dacie orzekania w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Dotyczy to kazdego etapu postepowania w sprawie o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktére obejmuje postepowanie wyjas-
niajgce prowadzone przez rzecznika dyscypliny, postepowanie przed
komisjg orzekajacg oraz postepowanie odwotawcze przed Gléwng Ko-
misjg Orzekajaca?®.

3. Pojecie ustawy w regule intertemporalnej
z art. 24 ustawy z 17.12.2004 r.

o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych

W analizowanym przepisie postuzono si¢ pojeciem ustawy sensu largo,
odnosi si¢ ono bowiem do przepiséw prawa materialnego, tj. zaréwno
do ustawy regulujacej zasady i tryb egzekwowania odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, jak réwniez do
ustaw szczegolnych regulujacych sposob gospodarowania srodkami

28

L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢..., komentarz do art. 24 u.o.n.d.f.p., s. 354;
oraz orzeczenie GKO z 19.11.2012 r., BDF1/4900/101/100/12/2779, LEX nr 2400900;
orzeczenie GKO z 27.03.2008 r., DF/GKO-4900-71/77/RN-25/07/3130, Biul. NDFP
2008/3, poz. 14.
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publicznymi®. W analizowanej regule intertemporalnej ujeto nie tylko
akty prawne rangi ustawowej ustalajace i regulujace zasady gospodarki
finansowej jednostek sektora finanséw publicznych, ale tez wszystkie
akty wykonawcze wydane na jej podstawie i w granicach wyraznego
upowaznienia zawartego w tej ustawie.

Powyzsze ma istotne znaczenie w praktyce, poniewaz cztonkowie ko-
misji orzekajacych w I instancji i Glownej Komisji Orzekajacej sa nieza-
wisli w zakresie orzekania i podlegaja tylko przepisom prawa, orzekaja
w granicach okreslonych ustawg oraz na mocy przekonania opartego na
ocenie dowodéw, rozstrzygajac samodzielnie nasuwajace si¢ zagadnienia
prawne. Nie s3 rowniez zwigzani rozstrzygnieciami innych organdw,
z wyjatkiem prawomocnego wyroku sagdu. W tym ujeciu pojecie usta-
wy obejmuje prawo w rozumieniu zrédel prawa ustalone przez normy
wynikajace z art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Przepis prawa obowiazu-
jacego obejmuje wiec nie tylko ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
ustawy, akty wykonawcze wydane na podstawie i w granicach wyraznego
upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym, tj. rozporzadzenia®,
ale takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania
organow, ktore je ustanowity’'. Tym samym z aprobatg nalezy podejs¢
do wnioskéw wyrazonych w orzecznictwie, iz ,,argumentacja o wykladni
jezykowej, ktdra w pojeciu «ustawa» miataby mieéci¢ rozporzadzenia,
ale juz nie akty prawa innej rangi jest po prostu niespdjna. Skoro oskar-
zenie dopuszcza mozliwos¢ kwalifikacji naruszenia dyscypliny finansow
publicznych jako niedochowania norm prawa miejscowego, to konse-
kwentnie nalezy stosowa¢ pozostate regulacje odnoszace si¢ do zasad
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Inna
interpretacja w niezasadny sposob roznicowataby sytuacje obwinio-
nych w zaleznosci od tego, jakiej rangi akt prawny zostal naruszony ich
postepowaniem”™?. Uzupelniajagco mozna doda¢, ze w obowiazujacym

2 Qrzeczenie GKO z 24.09.2018 r., BDF1.4800.72.2018, LEX nr 2596956; oraz
orzeczenie GKO z9.06.2014 r., BDF1/4900/38/43-44/14/RWPD-34644, LEX nr 1545013.

30 Qrzeczenie GKO z29.05.2017 r., BDF1.4800.30.2017, LEX nr 2412831.

3 Orzeczenie GKO z 24.05.2007 r., DF/GKO-4900-9/9/RN-3/07/427, Biul. NDFP
2007/3, poz. 17.

32 QOrzeczenie GKO z21.07.2011 r., BDF1/4900/41/47/RN-13/11/1524, Biul. NDFP
2011/3, poz. 9.
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