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dyrektywa - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE

2014/24/UE 2 26.02.2014 r. w sprawie zamdwien publicznych, uchy-
lajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94, s. 65,
ze zm.)

k.c. — ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1145 ze zm.)

k.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1950 ze zm.)

kk.s. — ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U.
z 2020 r. poz. 19 ze zm.)

Kodeks Etyki - obwieszczenie Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej

Adwokackiej z 27.02.2018 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu

Zbioru Zasad Etyki Adwokackiej i Godnoéci Zawodu
(Kodeks Etyki Adwokackiej)
Kodeks Etyki Radcy - uchwata nr 3/2014 Nadzwyczajnego Krajowego Zjazdu

Prawnego Radcéw Prawnych z 22.11.2014 r. w sprawie Kodeksu
Etyki Radcy Prawnego

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.)

k.p.c. - ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks post¢gpowania cywilnego
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1460 ze zm.)

k.p.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego

(Dz.U. z 2020 r. poz. 30 ze zm.)
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nowelizacja z 2011 r. — ustawa z 19.08.2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
noéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 1429)

nowelizacja z 2017 r. — ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
ulatwienia dochodzenia wierzytelnosci (Dz.U. poz. 933
ze zm.)

nowelizacja z 2018 r. — ustawa z 14.12.2018 r. o zmianie ustawy o finansach pub-

licznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2500)

0.p. - ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2019 r. poz. 900 ze zm.)

p.o.$. —ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 ze zm.)

p-sw. - ustawa z 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce (Dz.U. z 2020 r. poz. 85 ze zm.)

p-w.p.z.p.2019 - ustawa z 11.09.2019 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe
- Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. poz. 2020)

p-z.p. - ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1843)

p.z.p.2019, nowe - ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zamdwien publicznych

Prawo zamowien (Dz.U. poz. 2019)

publicznych

rozporzadzenie - rozporzadzenie Ministra Finanséw z 3.09.2010 r. w spra-

w sprawie dotacji wie szczegdlowego sposobu i trybu udzielania i rozli-

przedmiotowych czania dotacji przedmiotowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 667
ze Zm.)

rozporzadzenie - rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4.03.2010 r. w spra-

W sprawie wie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicz-

sprawozdan j.s.f.p. nych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. z 2014 r.
poz. 1773)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47)

u.COVID-19 —ustawa z 2.03.2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach

zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374

ze zm.)
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z 2011 r.

- ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.)

— ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (Dz.U. z 2019 r. poz. 688 ze zm.)

— ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 869 ze zm.)

- ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1440 ze zm.)

- ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 194)

— ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz.U. z 2020 r. poz. 282 ze zm.)

- ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2019 r.
poz. 351 ze zm.)

- ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2020 r. poz. 713)

- ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266 ze zm.)

- rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r.
poz. 283)

- pismo RIO w Gdansku z 20.01.2016 r. w sprawie zasad
przekazywania dotacji podmiotowej samorzagdowym in-
stytucjom kultury, RP.0441/86/58/1/2015, http://gdansk.
rio.gov.pl/?p=document&action=show&id=8634&bar_
id=3808 (dostep: 31.03.2020 r.)

- uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw,
VI kadencja, druk sejm. nr 4465
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uzasadnienie -uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmia-
projektu nowelizacji nie niektorych ustaw w celu utatwienia dochodzenia

2 2017 . wierzytelnosci, VIII kadencja, druk sejm. nr 1185

Publikatory, czasopisma, bazy danych

AUMCS - Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

BIP - Biuletyn Informacji Publicznej

Biul. NDFP - Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

Dz.U. - Dziennik Ustaw

Dz.Urz. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

FK - Finanse Komunalne

MZp - Monitor Zaméwien Publicznych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNKW - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Woj-
skowa

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpie-
czen Spolecznych i Spraw Publicznych

OSNwSK - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego w Sprawach Karnych

OSP - Orzecznictwo Sgdéw Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego; zbior urze-
dowy, Seria A

OTK-B — Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego; zbior urze-
dowy, Seria B

St. Pr.-Ek. - Studia Prawno-Ekonomiczne

Inne

d.fp. - dyscyplina finanséw publicznych

ETS - Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci (obecnie: TS -

Trybunal Sprawiedliwo$ci)
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- Gléwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych

- jednostka samorzadu terytorialnego

- jednostka sektora finanséw publicznych

- Krajowa Izba Odwolawcza

- Ministerstwo Finansow

- Najwyzsza Izba Kontroli

- Naczelny Sad Administracyjny

- Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnospraw-
nych

- regionalna izba obrachunkowa
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dyscypliny finanséw publicznych

rzecznik dyscypliny - rzecznik dyscypliny finanséw publicznych

SA
SFP
SN
TK
WSA
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- sad apelacyjny

- sektor finanséw publicznych

- Sad Najwyzszy

- Trybunatl Konstytucyjny

- wojewodzki sad administracyjny

- Zaklad Ubezpieczen Spotecznych






PRZEDMOWA

Szanowni Czytelnicy,

Niniejsza monografia jest rezultatem dyskursu naukowego zapoczat-
kowanego podczas Ogoélnopolskiej Konferencji Naukowej ,, Aktualne
problemy odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych”, ktora odbyla si¢ w Toruniu 16-17.05.2019 r. Jej gtéwnym
organizatorem byt Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Mi-
kotaja 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$wiecajacym przygotowaniu ksigzki
byla - zgodnie z tym, co wynika z przyjetego tytulu - prezentacja
biezacych, dyskusyjnych (a niekiedy nawet kontrowersyjnych) kwestii
pojawiajacych si¢ na gruncie analizy i stosowania ustawy o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Jednoczes-
nie nie chcieliémy ogranicza¢ rozpoznawania do zagadnien o charak-
terze wylacznie praktycznym i szczegétowym. Stad tez w strukturze
monografii mozna wyr6znic trzy zasadnicze zréznicowane czesci,
ktérych uktad zasadza sie na sekwencyjnym przechodzeniu od prob-
leméw najbardziej ogélnych do szczegétowych o istotnym znaczeniu
praktycznym. Pierwsza czes$¢, obejmujaca rozdz. 1-3, po$wiecona zo-
stala kwestiom teoretyczno-legislacyjnym (rozdz. 1 i 2) oraz realizacji
jawnosci (rozdz. 3). Dalej, w rozdz. 4-6, dokonano analizy podsta-
wowych konstruktow kazdej odpowiedzialnosci, jakimi sg wina oraz
kara, a takze roli obroficy w postepowaniu o naruszenie dyscypliny
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finanséw publicznych. Cze$¢ trzecia — najobszerniejsza (rozdz. 7-18)
- zawiera opracowania dedykowane rozpoznaniu probleméw poja-
wiajacych si¢ na tle interpretacji oraz stosowania ustawy o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
dotyczacym okreslonych ustawowo czynéw. Zwazywszy na istotnosé
zabezpieczenia prawidlowosci udzielania zamdéwien publicznych oraz
na to, Ze naruszenia przepisoéw w tym przedmiocie wydajg sie naj-
czestszg przyczyng pociggania do odpowiedzialno$ci, kwestiom tym
poswigcono 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, ktére 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 wigkszoéci naruszen dyscypliny finanséw publicznych
(rozdz. 91 10).

Mamy nadzieje, ze przyjeta konwencja oraz zawarto$¢ ksiazki bedzie
pozyteczna w codziennej pracy zaréwno pracownikéw jednostek sek-
tora finansow 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 ogolne

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 $rodka techniki prawodawczej dla ba-
danego obszaru normatywnego. Punktem wyjscia jest administra-
cyjnoprawna metoda regulacji, ktorej skutki mozna badac zaréwno
w odniesieniu do wybranego rodzaju rozwigzania legislacyjnego,
jak i dla ustalania jego zakresu normatywnego w praktyce stosowa-
nia prawa. Dazenie do precyzji normodawczej wyrazanej poprzez
odpowiedni poziom szczegdlowosci przepiséw dotyczacych finan-
sow publicznych stanowi dla prawodawcy istotne zadanie. Dyna-
mika procesow gospodarczych, ktérej skutki sg ujmowane w ob-
szarze regulacji prawnych finanséw publicznych, nie powinna by¢
postrzegana wylacznie jako konieczno$¢ tworzenia nowych, bar-
dzo szczegdlowych rozwigzan. Nie mozna bowiem pomija¢ 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 rozwigzan
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, za$ 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 réwnej 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 uwzgledni¢ srodki 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, ktdre 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, ktore 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 mozliwosci wykazania pew-
nych determinant przy tworzeniu tego rodzaju definicji w obszarze
finanséw publicznych.

1.2. Wybor obszaru podlegajacego definiowaniu
w regulacji finansow 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 dwoch
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 IITA 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 chocby 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 nastepowac 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 $rodka legislacyjnego nalezy okresli¢
taka sytuacje, gdy wymog niezbednosci jego wprowadzenia nie zostal
spelniony. Nie mozna bowiem wychodzi¢ z zalozenia, zZe wystarcza-
jaca staje si¢ potrzeba jego wprowadzenia. Mimo ze postugiwanie
sie tym rodzajem srodkow techniki prawodawczej z zalozenia nie-
jako realizuje to, co ustawodawca zamierza osiggnac, wykorzystu-
jac administracyjnoprawng metode regulacji, jednak pozostawienie
zbyt duzego poziomu elastycznosci mogloby powodowaé negatywne
konsekwencje dla ksztattu danej regulacji, a takze instytucji prawnej,
w ramach ktérej dana definicja zostataby umieszczona. Stad tez wy-
mog niezbednosci wydaje sie wlasciwy dla tego rodzaju srodkow tech-
niki prawodawczej, a zarazem nieco fagodniejszy, gdy chodzi o zakres
zachowan jemu odpowiadajacy, niz kryterium koniecznosci, ktérym
nalezy postugiwac sie przy wprowadzaniu okreslen nieostrych i klau-
zul generalnych’. Wskazany wymog niezbednosci nalezy potraktowaé
jako punkt wyjscia dla podjecia decyzji o umieszczeniu definicji le-
galnej, co nalezy niemalze jednocze$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
sie¢ 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 okreslenia 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¢ szczegolowe
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 finansoéw publicznych. Wyréznienie
tych dwoch etapéw, podobnie jak wskazanych juz ptaszczyzn, 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.
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kretnym przypadku powinno si¢ dokonywa¢ wyboru szczegdélowego
obszaru podlegajacego definiowaniu w odniesieniu do jednej badz
kilku regulacji’.

Punktem wyjscia powinny by¢ procesy zwigzane z gromadzeniem
srodkow publicznych oraz ich rozdysponowywaniem. Nalezy jedno-
cze$nie zauwazy¢, Ze normatywne ujecie finanséw publicznych zo-
stato oparte na wyrazeniu nieostrym, a zatem z uwzglednieniem pew-
nej elastycznosci przepiséw prawa finanséw publicznych. Nieostroéé
ta przejawia si¢ w dwdch zakresach, a zatem po pierwsze, w ramach
dos¢ szeroko zakreslonego sformutowania odnoszgcego si¢ do pro-
cesow zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich
rozdysponowywaniem. Wykorzystanie w tym przypadku przez usta-
wodawce relacji zwigzania otwiera niejako obszar potencjalnie podle-
gajacy definiowaniu. Definicje legalne moga zatem dotyczy¢ nie tylko
samego gromadzenia czy tez rozdysponowania $rodkéw publicznych,
ale takze procesow z nimi zwigzanych. Juz zatem w tym wyj$ciowym
zakresie pojawia sie¢ mozliwos¢ rozpatrywania definicji legalnej stu-
z3cej ograniczeniu obszaru nieostro$ci. Drugi zakres nieostrosci wy-
nika z ksztaltu normatywnego procesow, ktorymi objeto normatywne
ujecie finanséw publicznych. Jest to bowiem wyliczenie przyktadowe?,
co takze stanowi podstawe do poszukiwania konkretnych obszaréw
podlegajacych definiowaniu, a jednoczesnie moze postuzy¢ rozwa-
zaniom nad wprowadzeniem definicji legalnej stuzacej ograniczeniu
obszaru nieostrosci.

7 Przyklady definicji legalnych odnoszacych sie do szczegdlowego obszaru regula-
¢ji zawiera m.in. art. 2 u.f.p., stanowiacy de facto katalog definicji legalnych.
8 Zgodnie z art. 3 u.f.p. finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadze-
niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczegolnosci:
1) gromadzenie dochoddw i przychodéw publicznych,
2) wydatkowanie srodkéw publicznych,
3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
4) zacigganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne,
5) zarzadzanie srodkami publicznymi,
6) zarzadzanie dlugiem publicznym,
7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.
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Wyboér obszaru podlegajacego definiowaniu w regulacji finanséw
publicznych jest zatem konsekwencjg zastosowania wymogu nie-
zbednosci, odniesionego do ogélnie ujetej determinanty (co najmniej
jednej z czterech wskazanych) czy tez determinanty szczegdtowej,
a nastepnie do gromadzenia oraz rozdysponowania §rodkéw pub-
licznych, jak rowniez proceséw z nimi zwigzanych. W dalszej kolej-
nos$ci powinno sie ustali¢, czy wybdr ten dotyczy jednego z procesdow
wyliczonych w art. 3 u.f.p., czy tez wychodzi poza to wyliczenie. Je-
zeli wynikiem tego ustalenia bedzie wskazanie obszaru podlegaja-
cego definiowaniu w ramach co najmniej jednego z wymienionych
siedmiu procesoéw z art. 3 u.f.p., pozostaje jedynie zastosowanie tego
wyjsciowego obszaru do konkretnej regulacji czy tez instytucji w ra-
mach regulacji finanséw publicznych, gdzie ta definicja ma zostac
zamieszczona.

Jezeli za§ wybor ten nie dotyczy jednego z ustawowo wymienionych
procesow, powinno si¢ go w pierwszej kolejnosci zidentyfikowad,
a nastepnie zbada¢, czy miesci sie w ramach szeroko okreslonego
sformulowania odnoszgcego si¢ do proceséow zwigzanych z groma-
dzeniem oraz rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych. Wybér
obszaru podlegajacego definiowaniu (mozna go takze okresli¢ mia-
nem wyjsciowego) powinien dotyczy¢ wylacznie tego zakresu, ktory
miesci sie we wskazanym sformutowaniu. W dalszej kolejnosci nalezy
uwzgledni¢ konkretng regulacje czy tez instytucje finanséw publicz-
nych, gdzie ta definicja ma zosta¢ zamieszczona. Wyjsciowy obszar
podlegajacy definiowaniu jest ustalany poza wymienionymi proce-
sami, a w ramach zwrotu zapewniajacego elastycznos$¢ przepisow
prawa finanséw publicznych, stad tez szczegélnego znaczenia nabiera
wymog niezbednosci, poprzez ktdry normodawca powinien dazy¢ do
wypelnienia tego zwrotu.

Na tym etapie nie powinno dochodzi¢ do rozstrzygniecia rodzaju
zastosowanej definicji. Moze to bowiem nastgpi¢ po uzyskaniu pew-
nosci co do obszaru podlegajacego definiowaniu, a dopiero potem
nalezy ustali¢, czy zachodzi przyktadowo niezbednos¢ ogranicze-
nia obszaru nieostroéci czy tez nadania nowego znaczenia danemu

pojeciu.
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1.3. Determinanty wprowadzania definicji
legalnych dla ograniczenia obszaru nieostrosci
w regulacji finansoéw publicznych

Ukazanie pewnych determinant dotyczacych wprowadzania definicji
legalnych sluzacych ograniczeniu obszaru nieostroéci nie oznacza,
ze normodawca powinien coraz czgsciej korzysta¢ w regulacji finan-
séw publicznych z tego $rodka legislacyjnego. Chociaz, jak podkre-
$lono, taka praktyke ustawodawczg mozna zaobserwowa¢ w regula-
cjach prawa podatkowego, co moze by¢ wyrazng wskazowka takze
dla tego zakresu unormowan. Nieprzypadkowo bowiem w Zasadach
techniki prawodawczej t¢ podstawe, a zarazem rodzaj definicji legal-
nej umieszczono jako druga, co niewatpliwie jest réowniez konsekwen-
cja probleméw, jakie mozna dostrzec przy badaniu swoistoéci jezyka
prawnego. Nieostro$¢ danego okreélenia badz okreslen staje sie bo-
wiem jednym z istotnych problemoéw nie tylko na etapie tworzenia
prawa, ale takze jego stosowania.

Z kolei biorac pod uwage specyfike jezyka prawnego finanséw pub-
licznych, w ktérym pojawiaja si¢ takze pojecia charakterystyczne
dla ekonomii, mozliwo$¢ wyrazenia tych poje¢ poprzez tego ro-
dzaju definicje staje si¢ niezwykle aktualna. Pozwala to bowiem
z jednej strony na zapewnienie pewnego stopnia elastycznosci prze-
piséw, a zatem niejako z zalozenia spetnia wymog relacji pomiedzy
obrotem gospodarczym a prawem finanséw publicznych, z drugiej
za$ strony daje mozliwo$¢ ograniczenia negatywnych skutkéw nie-
ostroéci bedacej wynikiem zastosowania zbyt duzego stopnia ela-
styczno$ci przepiséw.

W niniejszym opracowaniu wskazane zostang determinanty wpro-
wadzania tych definicji w przepisach dotyczacych finanséw publicz-
nych, ktére mozna okresli¢ mianem ogdlnych. Moze to jednoczes$-
nie stanowi¢ punkt wyjscia do dalszego opracowania poswigconego
determinantom szczegdtowym, gdzie uwzglednieniu podlega mo-
ment podjecia decyzji o umieszczeniu danej definicji oraz jej for-
mulowaniu.
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Pierwszg z nich nalezy nazwac jako determinante nieostrosci danego
okreslenia. Pozwala ona wyznaczy¢ nieostro$¢ w odniesieniu do kon-
kretnej regulacji z zakresu finanséw publicznych, a zatem regulacji
mieszczacej si¢ w ramach danego procesu zwigzanego z gromadze-
niem oraz rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych. Przy czym
ustaleniu podlega nie tylko nieostros¢, ale takze jej stopien. Szczegdlne
znaczenie dla zastosowania tej determinanty jest konsekwencjg - jak
wskazano - uzycia zwrotu, gdzie normodawca bardzo szeroko otwiera
zakres normatywny finanséw publicznych, odnoszac si¢ do proceséw
zwigzanych z gromadzeniem oraz rozdysponowywaniem $rodkow
publicznych. Nie oznacza to jednak, zZe zastosowanie tej determinanty,
a zatem i tego rodzaju definicji nie bedzie miato miejsca w ramach
wskazanych konkretnie proceséw z art. 3 pkt 1-7 u.f.p., jak choc¢by
wydatkowania $rodkéw publicznych’. Podkreslane szczegdlne znacze-
nie tej determinanty przejawia si¢ w tym, ze korzystajac z okreélen
nieostrych w ramach wskazanego wyrazenia, nie mozna doprowadzi¢
do wyjscia poza nieostros¢ bedaca konsekwencja jego zastosowania.

Drugg z nich nalezy nazwac jako determinante ograniczenia nieostro-
$ci. Przy czym pozostaje ona w $cistym zwigzku z wczeéniej wskazana
w takim sensie, Ze de facto jej uzycie jest uzaleznione od stwierdzenia
nieostroéci danego okreslenia. Determinanta ograniczenia nieostro-
$ci moze mie¢ zastosowanie bezposrednio przy wprowadzeniu danego
srodka techniki prawodawczej zapewniajacego elastyczno$¢ przepisow
dotyczacych finanséw publicznych, badz tez w ramach praktyki stoso-
wania prawa, gdy ustalony zakres nieostro$ci odnoszony do konkret-
nych przypadkéw wymaga ograniczenia. W pierwszej sytuacji chodzi
o umieszczanie okredlen nieostrych jednocze$nie z zamiarem ograni-
czenia ich nieostrosci poprzez definicje legalna. W drugiej sytuacji ogra-
niczenie tej nieostrosci jest konsekwencja praktyki stosowania prawa.

° Przykladem moze by¢ definicja wydatkéw biezacych budzetu j.s.t. (art. 236 ust. 2
i 3 u.fpp.). Determinanta nieostrosci przejawia si¢ juz w samym okresleniu wydatkow
biezacych stosownie do art. 236 ust. 2 u.f.p., zgodnie z ktorym przez wydatki bieza-
ce budzetu j.s.t. rozumie si¢ wydatki budzetowe niebedace wydatkami majatkowymi.
Potwierdzeniem zastosowania tej determinanty jest takze art. 236 ust. 3 u.f.p., gdzie
normodawca wskazuje, ze ,w planie wydatkow biezacych wyodrebnia sie w ukladzie
dzialéw i rozdziatéw planowane kwoty wydatkow biezacych, w szczegdlnosci na (...)"
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Kluczowe dla zastosowania tej determinanty staje si¢ ustalenie ta-
kiego stopnia nieostro$ci danego okreslenia, ktory niejako aktuali-
zuje jego uzycie. Trudno jednoznacznie przesadzic stopien nieostrosci
danego okreslenia, przy ktérym nalezy zastosowa¢ t¢ determinante.
Powinien by¢ on ustalany w konkretnym przypadku w odniesieniu
do danej regulacji z zakresu finanséw publicznych, w ktérej umiesz-
czono okreslenie nieostre. Jezeli zatem stopien nieostrosci wywotany
wprowadzeniem danego okreslenia powoduje, ze zakres danej regu-
lacji wychodzi poza jej cel, aktualizuje si¢ determinanta ograniczenia
nieostrosci. W tym przypadku nie ma wymogu badania, czy zakres
ten wychodzi takze poza cel instytucji, w ktérej dana regulacja jest
umieszczona. Wystarczajace dla spetnienia tej determinanty, a zatem
réwniez podjecia decyzji o wprowadzeniu definicji legalnej jest nie-
zgodnos¢ zakresu regulacji z jej celem. Nie powinno mie¢ przy tym
znaczenia to, na ile zakres ten wychodzi poza cel regulacji. Nie na-
lezy bowiem dokonywa¢ stopniowania determinanty ograniczenia
obszaru nieostro$ci. Biorac bowiem pod uwage charakter prawny
unormowan z zakresu finanséw publicznych oraz administracyjno-
prawng metode regulacji, w kazdym przypadku wyjscia poza cel re-
gulacji nalezy stwierdzi¢ konieczno$¢ wprowadzenia tej definicji. Przy
czym nie oznacza to jednakze, ze w kazdym takim przypadku wy-
pada wprowadza¢ oddzielng definicje legalng. Kazde bowiem aktua-
lizowanie tej determinanty powinno by¢ rozpatrywane kompleksowo
takze z odniesieniem do celu instytucji, gdzie dana regulacja zostata
umieszczona. Pozwoli to bowiem unikng¢ takich sytuacji, gdy wpro-
wadzenie tej definicji legalnej doprowadzi jedynie do jednorazowego
ograniczenia obszaru nieostrosci, ktory jednakze w ramach praktyki
stosowania prawa bedzie wymagat dzialan w postaci kolejnych defi-
nicji legalnych.

1.4. Podsumowanie

Dynamika rozwoju rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, ktorej
skutki sa dostrzegalne takze w regulacjach finanséw publicznych,
prowadzi do podniesienia rangi srodkéw legislacyjnych bedacych
definicjami legalnymi. Szczegélnego znaczenia nabiera koniecznoé¢
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wyrdznienia pewnych etapdéw, w ramach ktorych definicje te uzy-
skajg ksztalt normatywny. Jednym z nich jest niewatpliwie wyboér
wlasciwego obszaru podlegajacego definiowaniu. Nieuwzglednienie
tego obszaru badz tez bledy popelnione na tym etapie moga w kon-
kretnych przypadkach praktyki stosowania prawa skutkowa¢ trud-
no$ciami w uzyskaniu takiego ksztattu definicji legalnej, ktory bedzie
zgodny z brzmieniem nadanym przez normodawce.

Jednym z rodzajow $rodkow legislacyjnych, ktorych stosunkowo cze-
ste zastosowanie mozna postulowa¢, sa definicje legalne stuzace ogra-
niczeniu obszaru nieostro$ci. Przez ich zastosowanie mozna bowiem
w pewien sposdb powigza¢ zapewnienie wlasciwego stopnia szcze-
golowosci regulacji z elastyczno$cig przepiséw dotyczacych finan-
séw publicznych. Dlatego tez istotnego znaczenia nabiera wyrdznie-
nie pewnych determinant, na podstawie ktérych definicje te powinny
by¢ wprowadzane do obrotu prawnego.



Rozdziat 2

ZWROTY NIEDOOKRESLONE
(NIEOSTRE) W TEKSCIE AKTU
PRAWNEGO NA PRZYKLADZIE USTAWY
O ODPOWIEDZIALNOSCI ZA NARUSZENIE
DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH
— ANALIZA WYBRANYCH ZAGADNIEN

2.1. Uwagi ogdlne

Wymdg okreslonosci regulacji prawnej znajduje swa konstytucyjng pod-
stawe w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, o ktérej mowa
w art. 2 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny wywodzi z tego arty-
kutu potrzebe zachowania poprawnosci przepisu'’, jego precyzyjnosci'

1 ‘W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano, ze poprawno$¢ przepi-
su oznacza jego prawidlowa konstrukeje z punktu widzenia jezykowego i logicznego
i jest warunkiem podstawowym, pozwalajacym na ocene przepisu w aspekcie pozo-
statych kryteriow - jasnoéci i precyzyjnoséci. Zob. wyrok TK z 3.12.2009 r., Kp 8/09,
OTK-A 2009/11, poz. 164. W orzecznictwie GKO wskazano, ze: ,W ramach przepiséw
o charakterze sankcyjnym przyznawanie wykfadni innej niz jezykowa pierwszenstwa
w ustalaniu tre$ci normy prawnej w zasadzie jest niedopuszczalne” (orzeczenie GKO
29.12.2010 r., BDF1/4900/68/75/10/1874, LEX nr 793185).

' Zgodnie z wyrokiem TK z 21.03.2001 r., K 24/00, OTK 2001/3, poz. 51, precy-
zja ,winna przejawia¢ si¢ w konkretnoéci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych
praw, tak by ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie”.
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oraz jasno$ci prawa'?, ktore ma by¢ zrozumiale i komunikatywne dla
jak najwiekszej liczby podmiotow?.

Jednoczesnie jednak TK w wyroku z 9.10.2007 r.** stwierdzil, ze za-
réwno historycznie, jak i poréwnawczo nie jest mozliwe prawidiowe
dziatanie systemu prawnego i spolecznego, z ktérego wyeliminowane
bylyby wyrazenia i zwroty niedookreslone w prawie. Jak wskazano
w tym orzeczeniu: , Taki system musiatby charakteryzowa¢ si¢ nie
tylko bardzo wysokim stopniem kazuistyki, za ktora bylby odpowie-
dzialny ustawodawca, ale zarazem wykluczalby jakikolwiek margi-
nes swobody decydowania przy ocenie konkretnych wypadkow sto-
sowania prawa. System taki, jako nieelastyczny, musialby prowadzi¢
do rozstrzygnie¢ niesprawiedliwych. Typizacja oceny prawnej bylaby
bowiem zawsze dokonywana juz na etapie abstrakcyjnie tworzonego
prawa. Jednoczesnie — w plaszczyznie podziatu wladz - taki system
niweczylby gwarancyjne dzialanie zalozenia podziatu wtadzy, a sady
- bylyby sprowadzone do roli automatu subsumcyjnego. Tego rodzaju
wizja prawa jest nie tylko nierealna; jest ona takze obca zalozeniom
polskiej Konstytucji”.

Zwroty niedookreslone wystepuja we wszystkich systemach prawa
europejskiego, takze tych panstw, ktére charakteryzuja si¢ wysoka
kulturg prawng i ich modele s3 zaliczane do panstw prawa. Mozna
doj$¢ zatem do wniosku, ze nie jest mozliwe skonstruowanie przepi-
sow, ktore wykluczalyby jakikolwiek margines swobody odczytania®.
Powyzsze sklania do wnikliwego przeanalizowania przepiséw ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
i uzytych w niej zwrotéw niedookreslonych i nieostrych. Z oczy-
wistych powodoéw, wynikajacych z ograniczonych ram niniejszego

12 Jasno$¢ przepisu oznacza jego klarowno$é¢ i zrozumiatos¢ dla adresatéw, ktorzy
maja prawo oczekiwaé od racjonalnego ustawodawcy tworzenia norm prawnych nie-
budzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw.
Zob. wyrok TK z 3.12.2009 r., Kp 8/09.

1 Por. wyrok TK 2 28.10.2009 ., Kp 3/09, OTK-A 2009/9, poz. 138; Konstytucja RP,
t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 2, teza 35.

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

'* Wyrok TK z 31.03.2005 r., SK 26/02, OTK-A 2005/3, poz. 29.
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opracowania, autor odniesie si¢ do niektorych z wyzej wskazanych
ZWTOtOW.

2.2. Zwroty niedookreslone i nieostre w tekscie
aktu prawnego

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze niedookreslonos¢ jako wlas-
ciwos$¢ zwrotu odnosi si¢ do znaczenia zwrotu, z kolei nieostros¢ do-
tyczy jego zakresu'®. Powszechnie dostrzega sie, Ze zwroty nieostre za-
warte w przepisach zwigkszajg elastycznos¢ aktu prawnego' i powinny
stanowi¢ wyraz $wiadomego dziatania racjonalnego ustawodawcy,
ktéry wyraza zgode na to, aby w procesie stosowania prawa siegano
poza system prawny, tzn. do kryteriéw pozaprawnych'®, przewodnich
zalozen spotecznych czy gospodarczych itd."” O doniostosci omawia-
nych zagadnien $wiadczy dyskusja przedstawicieli literatury przed-
miotu, w ktérej wskazuje sie na rézne definicje ,,klauzul generalnych”
jako niedookreslonego zwrotu uzytego w tekscie aktu prawnego®.

Jak wskazuje M. Zielinski, niedookreslono$¢ dotyczy przypadkow, gdy
»tre$¢ stownikowa danego zwrotu jest niepelna, przy czym nie stanowi
ona zespotu konstytutywnych cech, badz stanowi zespot cech kon-

!¢ Z.Radwanski, M. Zielinski, Uwagi de lege ferenda o klauzulach generalnych
w prawie prywatnym, ,,Biuletyn Legislacyjny” 2002/2, s. 12; M. Sliwka, Znaczenie zwro-
tow niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2010/1, s. 261, ktéry wskazuje, ze niedookreslonos¢ jest wiasci-
woscig jezyka, nieostro$¢ natomiast ma charakter logiczny.

17 K. Bochania, Znaczenie klauzul generalnych w stosowaniu prawa krajowego i mie-
dzynarodowego [w:] Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, red. L. Zacharko,
Katowice 2016, s. 19.

18 M. Sliwka, Znaczenie..., s. 261.

1 J. Malecki, Refleksje o stosowaniu klauzul generalnych w prawie finansowym
[w:] W kregu teoretycznych i praktycznych aspektéw prawoznawstwa. Ksiega Jubileuszo-
wa Prof. Bronistawa Ziemianina, red. M. Zielinski, Szczecin 2005, s. 463; P. Borszowski,
Zwrot szacunkowy w konstrukcji zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego,
»Zeszyty Naukowe DWSPIT. Studia z Nauk Spotecznych” 2014/7, s. 144.

2 Szerzej L. Leszczynski, Pojecie klauzuli generalnej, AUMCS 1991/38, s. 158-163;
L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsytajgcych, Lublin 2000, s. 25; J. No-
wacki, O przepisach zawierajgcych klauzule generalne [w:] J. Nowacki, Studia z teorii
prawa, Krakéw 2003, s. 133 i n.
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