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1. Wprowadzenie

Dyskurs naukowy dotyczacy charakteru prawnego odpowiedzial-
nosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych toczy
sie wokot dwoch zasadniczych pogladow, zgodnie z ktorymi ma ona
posta¢ odpowiedzialnosci karnej badZ odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej (administracyjnoprawnej). Jednoczesnie akcentowaniu
dyscyplinarnego charakteru tej odpowiedzialnosSci towarzyszy
rowniez poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o dominacje w jej
konstrukcji prawnej elementéw wlasciwych prawu karnemu badz
tez administracyjnemu’. Wyrazenie stanowiska co do wskazywanej
kwestii wymaga analizy argumentoéw podnoszonych w ramach roz-
wazan o przynaleznosci galeziowej odnosnej postaci odpowiedzial-
nosci prawnej. W zwigzku z tym w niniejszym artykule w pierwszej
kolejnosci zostanie zwrécona uwaga na te cechy konstrukcji praw-

1 Zob. W. Robaczynski, O charakterze odpowiedzialnosci za uchybienia
popetniane przy udzielaniu i wykonywaniu zaméwien publicznych, ,Prawo
Zamowien Publicznych. Kwartalnik” 2013, nr 4, s. 116-120.
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nej odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansowej, ktore
zblizaja ja do odpowiedzialnosci typu karnego. W dalszej zas kolej-
nosci zostang ukazane te elementy konstrukcji prawnej analizowa-
nej odpowiedzialnosci, ktore odpowiadaja zalozeniom wtasciwym
modelowi odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej. Niewatpliwie
wystepowanie w konstrukcji przedmiotowej odpowiedzialnosci ele-
mentow typowych dla réznych rodzajéw odpowiedzialnosci prawnej
(w tym np. takze dla odpowiedzialnosci pracowniczej) uzasadnia
rowniez stusznosé stwierdzenia o jej mieszanym charakterze?.
Postugiwanie si¢ takim dookresleniem dobrze uwypukla aspekt
wyraznego i specyficznego zespolenia (zmieszania si¢) w regulacji
tytutowej instytucji prawnej cech odpowiedzialnosci wiasciwej pra-
wu administracyjnemu oraz prawu karnemu. Okreslenie odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznej mianem
mieszanej (administracyjno-karnej lub karno-administracyjnej?)
rowniez moze stanowi¢ jej klasyfikacje prawng. Niemniej jednak
fakt wystepowania w regulacji odnosnej instytucji prawnej znacza-
cych ,zapozyczen” z regulacji prawnokarnej kaze stawia¢ pytania
o zakres ich wptywu na istote tej postaci odpowiedzialnosci prawne;.
W przypadku bowiem uznania dominacji w jej ramach elementow
prawnokarnych, a tym samym uznania jej za odpowiedzialnos¢ de
Jacto karng konieczne byloby respektowanie wszelkich konstytucyj-
nych wymogow odnosnie do regulacji ponoszenia odpowiedzialnosci
karnej. Chodzitoby tu wi¢c takze o wymogi ustrojowe, przyktadowo
o unormowanie, zgodnie z ktérym wymiar sprawiedliwosci (w tym
w sprawach karnych) sprawuja wskazane w art. 175 Konstytucji
RP* sady, nie zas organy administracji publicznej (jak w przypadku
rozstrzygania o tytutowej odpowiedzialnosci), czy o domniemanie

2 Zob. W. Miemiec, Konsekwencje naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych w zwiazku z udzieleniem zamoéwienia publicznego, w: Zamoéwienia
publiczne jako przedmiot regulacji prawnej, red. M. Guzinski, Wroctaw 2012,
s. 221; W. Robaczynski, op.cit., s. 120.

3 Zob. W. Robaczyniski, op.cit., s. 120; R. Szostak, Planowanie i finanso-
wanie zamoéwien publicznych, Warszawa 2007, s. 163; D. Szumilo-Kulczycka,
Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 99-104.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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kompetencji na rzecz sgdéw powszechnych w zakresie sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci (art. 177 Konstytucji RP). Stad tez ko-
nieczne jest rozwazanie problemu dominacji (przewagi) w obszarze
tytutowej instytucji prawnej elementéw administracyjnych lub
wlasnie karnych, co oczywisScie nie stoi na przeszkodzie uznaniu
jej ogolnie mieszanego charakteru®. Rozwazania takie jak zawarte
w niniejszym artykule stuza réwniez wskazywaniu na Kkryteria
szczegllnie przydatne w rozgraniczaniu prawa administracyjnego
oraz karnego w zwigzku z coraz silniejszym przenikaniem sie¢ obu
tych gatezi prawa®.

Zapowiadane w tytule artykulu uznanie istotnej przewagi aspek-
tow administracyjnoprawnych w regulacji analizowanej postaci
odpowiedzialnosci pozwoli w rezultacie na ukazanie jej wyraznej
specyfiki na tle przyjmowanych wcigz za typowe cech odpowiedzial-
nosci wlasciwej prawu administracyjnemu jako gatezi prawa.

2. Elementy odpowiedzialnosci karnej
w ramach odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych

Cechy wyrodzniajace odpowiedzialnos¢ karng jako postac¢ odpowie-
dzialnosci regulowanej prawem upatruje sie wsrod takich aspektow
modelu odpowiedzialnosci prawnej jak: rodzaj sankcji, zasada jej
ponoszenia oraz podmiot odpowiedzialnosci. Sankcja karna petni

5 W literaturze dotyczacej odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypli-
ny finanséw publicznych pojawia si¢ takze kwalifikacja (okreslenie) tej postaci
odpowiedzialnosci prawnej jako hybrydowej (tak: J. Szolno-Koguc, Dyscyplina
finansow publicznych - refleksje w Swietle dotychczasowych doswiadczen,
w: 10 lat ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych — wydanie specjalne, red. W. Robaczynski, A. Talik, Z. Zielinski,
Warszawa 2015, s. 25-26). Takie stwierdzenie nie znosi jednak wskazanej
powyzej koniecznosci analizy wzajemnego stosunku elementéw karno- oraz
administracyjnoprawnych w regulacji tytutowej instytucji prawnej.

6 Por. 1. Sepioto-Jankowska, Odpowiedzialnosé administracyjna jako odpo-
wiedzialnosé alternatywna dla deliktéw finansowych, ,Prokuratura i Prawo”
2020, nr 1, s. 81-100.
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przede wszystkim funkcje represyjna, bedgc sposobem reakcji na
zagrozenie lub naruszenie dobr prawnych, podlegajacych szcze-
g6lnej ochronie (prawnokarnej). Sankcja karna peini funkcje
sprawiedliwosciowg, stanowigc odplate za szkody oraz krzywdy
wyrzadzone przez sprawce czynu zabronionego. Wskazanej tu, spe-
cyficznej dla prawa karnego funkcji sankcji towarzyszy takze funk-
cja prewencyjna w wymiarze ogolnospotecznym oraz szczegdlnym,
dotyczacym samego sprawcy (art. 53 § 1 Ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny’). Odpowiedzialnos¢ karna jest oparta na
zasadzie winy (zasada ponoszenia odpowiedzialnosci), stad jedna
z podstawowych zasad prawa karnego jest zalozenie, ze tylko czyn
zawiniony moze stanowi¢ przestepstwo (nullum crimen sine culpa;
zob. art. 1 § 3 k.k.). Podmiotem odpowiedzialnosci karnej, w jej
modelowym (klasycznym) ujeciu®, moze by¢ zas wyltacznie osoba
fizyczna, ktoérej mozna przypisa¢ wine w czasie czynu.
Odpowiedzialnosé¢ za naruszenie dyscypliny finansowej opar-
ta jest na zalozeniach, ktore w pewnym zakresie (z rézng inten-
sywnoscig) wpisujg sie we wskazane tu podstawowe wyrozniki
odpowiedzialnosci prawnej typu karnego. Stad tez przedmiotowa
odpowiedzialnosc¢ takze opiera si¢ na zasadzie winy, o czym stanowi
art. 19 ust. 2 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. Odpowiedzial-
nosci takiej, obok funkcji prewencyjnej, przypisywana jest rowniez
funkcja represyjna. Ocena stopnia owej represyjnosci wymaga
jednak przyjrzenia si¢ katalogowi kar stuzgcych sankcjonowaniu,
stypizowanych w przepisach u.o.n.d.f.p. (zob. art. 5-18d), czynéow
naruszajacych dyscypline finanséw publicznych. Katalog ten obej-

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jednolity: Dz.U.
z 2021 r. poz. 2345), dalej: k.k.

8 Warto w tym kontekscie odnotowaé¢ poglady, zgodnie z ktérymi odpowie-
dzialnos¢ podmiotoéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary stano-
wi, w pewnym stopniu, odrebny typ odpowiedzialnosci prawnej w stosunku
do odpowiedzialnosci karnej, nie jest wigc odpowiedzialnoscig karnag sensu
stricto — zob. wyrok TK z dnia 3 listopada 2004 r., K 18/03, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego — A. Zbiér Urzedowy” 2004, nr 10, poz. 103.

9 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 289),
dalej: u.o.n.d.f.p.



Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych...

muje nastepujace rodzaje kar: 1) upomnienie; 2) nagane; 3) kare
pieniezna; 4) zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
Ssrodkami publicznymi (art. 31 ust. 1). Kary te zostaty uksztattowa-
ne na wzor sankcji ponoszonych przez osoby podlegajace réznego
rodzaju odpowiedzialnosci o charakterze dyscyplinarnym!°. Kary
wskazane w katalogu wykazuja jednak takze podobienstwo do kar
kryminalnych, srodkéw karnych lub tez kar za wykroczenia. Kare
pieniezna mozna bowiem uznawac za odpowiednik kary grzywny
(zob. art. 33 k.k.). Maksymalny stopien represyjnosci kary pieniez-
nej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest jednak nie-
porownywalnie nizszy od maksymalnej wartosci kary grzywny jako
kary kryminalnej''. Rezim prawny odpowiedzialnosci, o ktérym tu
mowa, operuje, jako najbardziej represyjng, karg zakazu petnienia
funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi (zob.
art. 31 ust. 1 pkt 4, ust. 4; art. 34 u.o.n.d.f.p.). Sankcja ta wykazu-
je podobienstwo do srodka karnego w postaci zakazu zajmowania
okreslonego stanowiska albo wykonywania okreslonego zawodu lub
prowadzenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej (por. art. 41 k.k.).
Jednym z czynnikéw wplywajgacych na represyjnosé takiej kary lub
srodka karnego jest maksymalny okres, na ktory sankcja moze
by¢ orzeczona. W odniesieniu do tej kwestii nalezy stwierdzi¢, ze
wzmiankowany powyzej sSrodek karny moze by¢ orzeczony na okres
od roku do lat 15 (art. 43 § 1 k.k.), natomiast kara dyscyplinarna
zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami

10 Por. art. 65 ust. 1 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych
(tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 75 ze zm.); art. 81 ust. 1 Ustawy z dnia 26
maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 1651
ze zm.); art. 83 ust. 1 Ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich
(tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1342).

11 Zgodnie z art. 31 ust. 2 u.o.n.d.f.p. ,Kare pieniezng wymierza sie
w wysokosci od 0,25 do trzykrotnosci miesigcznego wynagrodzenia osoby
odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [...]”. Zgodnie
zas$s z ust. 3 tego artykutu: ,Jezeli nie jest mozliwe ustalenie wysokosci wyna-
grodzenia, o ktérym mowa w ust. 2, kare pieniezng wymierza si¢ w wysokosci
od 0,25 do pigciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia”. W przypadku kary
grzywny jako kary kryminalnej maksymalna warto$¢ orzeczonej kary moze
siegnac¢ kwoty 1 080 000 zt (540 stawek dziennych o maksymalnej wartosci
stawki w kwocie 2000 zt).
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publicznymi na okres od roku do lat 5 (art. 31 ust. 4 u.o.n.d.f.p.).
Powyzsze przyklady porownywania sankcji w postaci kar kryminal-
nych oraz kar z tytulu naruszen dyscypliny finansowej ukazuja, ze
w odniesieniu do charakteryzowanej tu postaci odpowiedzialnosci
intencja ustawodawcy bylo wprowadzenie sankcji o istotnie mniej-
szym stopniu dolegliwosci. Chodzi tu wiec o sankcje, za pomoca
ktorych nie jest mozliwa tak daleko idgca w skutkach ingerencja
w sfere podstawowych praw i wolnosci czlowieka jak w przypadku
kar kryminalnych. Wsrod kar z tytulu naruszenia dyscypliny fi-
nansowej brakuje takich, ktére ograniczatyby lub znosity wolnosé
osobistg sprawcow sankcjonowanych czynow jak w przypadku
kary ograniczenia lub pozbawienia wolnosci. Mozna takze zato-
zy¢, ze w typowych sytuacjach ponoszenia odpowiedzialnosci ze
wskazanego tytutu orzeczona kara pieniezna nie bedzie osiggac
stopnia dolegliwosci kary grzywny jako kary kryminalnej orzekanej
za przestepstwa przeciwko mieniu, obrotowi gospodarczemu czy
obrotowi pieniedzmi i papierami wartosciowymi.

W analizie stopnia podobienstwa odpowiedzialnosci z tytutu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych do odpowiedzialno-
Sci prawnej typu karnego nalezy wskazac¢ takze na mozliwosc jej
ponoszenia wylgcznie przez osoby fizyczne, w okreslony ustawowo
sposob zwigzane z gospodarowaniem Srodkami publicznymi lub
mieniem publicznym (zob. art. 4-4a u.o.n.d.f.p.). Przedstawiany
tu rodzaj odpowiedzialnosci prawnej, w kontekscie podmiotowym,
nie ma jednak charakteru powszechnego. Obejmuje bowiem swym
zakresem przede wszystkim pracownikoéw jednostek sektora finan-
sow publicznych, w tym ich kierownikow.

Ze wzgledu na pelniona funkcje gwarancyjna prawo karne opie-
ra sie na szeregu zasad, ktorych respektowanie przez ustawodawce
oraz inne wlasciwe organy wiadzy publicznej (organy Scigania,
sady, organy wykonujgce kary) ma gwarantowaé¢ ochron¢ osoby po-
ciaganej do odpowiedzialnosci przed nadmierng (nieuzasadniona)
ingerencja w sfere jej praw podstawowych. Wskazywana funkcja
regulacji prawnokarnych znajduje swoéj wyraz w art. 42 Konsty-
tucji RP, ktory przewiduje m.in. zasade nullum crimen sine lege,
domniemanie niewinnosci (wyrazajgce takze zasade nullum crimen
sine culpa) oraz prawo do obrony w kazdym stadium post¢powania
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karnego. Gwarancje tego rodzaju znajdujg potwierdzenie w regu-
lacji zasad odpowiedzialnosci karnej zawartej w rozdziale I Czesci
ogolnej k.k. (zob. art. 1 § 11§ 3 k.k.). Sg tam uzupetnione m.in.
o zasade¢ stosowania ustawy karnej obowigzujacej w momencie
orzekania, chyba ze ustawa poprzednio obowigzujaca jest wzgled-
niejsza dla sprawcy (zob. art. 4 k.k.), czy tez o zatozenie, ze odpo-
wiedzialno$sé karna moze byé¢ realizowana tylko wobec sprawcow
czynow zabronionych, ktorych spoleczna szkodliwosc¢ jest wyzsza
niz znikoma (zob. art. 1 § 2 k.k.).

Wzmiankowane tu zasady, fundamentalne dla wspoélczesnego
rozumienia odpowiedzialnosci karnej, znajduja takze swoéj nor-
matywny wyraz w przepisach u.o.n.d.f.p. Bedaca odpowiednikiem
zasady nullum crimen sine lege zasada ustawowej okreslonosci czy-
nu'? wyrazona zostata w tresci art. 19 ust. 1 u.o.n.d.f.p., zgodnie
z ktérym: ,,Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych ponosi osoba, ktora popelnita czyn naruszajgcy dys-
cypline finanséw publicznych okreslony przez ustawe obowigzu-
jaca w czasie jego popelnienia”. Domniemanie niewinnosci osoby
pocigganej do odpowiedzialnosci zostato sformutowane w art. 76
ust. 1 u.o.n.d.f.p. Z kolei art. 24 ust. 1 wyraza zasade stosowania
ustawy nowej lub wzgledniejszej dla sprawcy. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze ,zapozyczeniem” z obszaru zasad odpowiedzialnosci karnej
jest ustanowienie nakazu niedochodzenia odpowiedzialnosci za
naruszenie, ktorego stopien szkodliwosci dla finanséw publicz-
nych jest znikomy!3. Uzaleznienie ponoszenia odpowiedzialnosci
oraz stopnia dolegliwosci sankcji m.in. od stopnia szkodliwosci
czynu dla finanséw publicznych takze nawigzuje do rozwigzan
specyficznych dla ponoszenia odpowiedzialnosci karnej. Charakte-
rystyczne dla tej postaci odpowiedzialnosci, a wystepujace jedynie
wyjatkowo w przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej, jest

12 Zob. W. Miemiec, op.cit., s. 214-215; R. Szostak, op.cit., s. 169-170.

13 Zob. art. 28 u.o.n.d.f.p. Nalezy tu jednak podkreslié, ze inaczej niz
w przypadku odpowiedzialnosci karnej znikoma szkodliwos$¢ czynu nie oznacza
braku zaistnienia czynu (w przypadku odpowiedzialnosci karnej przestepstwa —
zob. art. 1 § 2 k.k.), lecz nakaz niedochodzenia odpowiedzialnosci, mimo ze
czyn naruszajacy dyscypline finansow publicznych zaistnial.
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orzekanie o rodzaju i rozmiarach sankcji wedlug uznania organu
orzekajacego, przy uwzglednieniu stopnia winy sprawcy, stopnia
szkodliwosci czynu dla finanséw publicznych, a takze celow kary
w zakresie spotecznego oddziatywania oraz celow zapobiegawczych
i dyscyplinujacych w stosunku do ukaranego (por. art. 28 ust. 1a-3
oraz art. 33 u.o.n.d.f.p. wzw. z art. 53 oraz art. 115 § 2 k.k.).

Wskazane powyzej cechy konstrukcji prawnej tytutowego typu
odpowiedzialnosci, z mniejsza lub wi¢ksza intensywnoscig wzo-
rowane na regulacji prawnokarnej, wymagaja skonfrontowania
z argumentami na rzecz administracyjnoprawnego charakteru od-
nosnego zespotu unormowan, a w rezultacie przyjecia stanowiska
w sprawie kwalifikacji gateziowej (charakteru prawnego) tytutowej
postaci odpowiedzialnosci prawnej. W zwiazku z tym w ponizszych
rozwazaniach zostanie poruszona kwestia administracyjnopraw-
nych cech regulacji odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansowe;j.

3. Elementy wtasciwe odpowiedzialnosci
administracyjnoprawnej w ramach
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych

Przed odniesieniem si¢ do cech regulacji prawnej istotnie zblizajg-
cych tytulowg odpowiedzialnos¢é do prawa administracyjnego ko-
nieczne jest poczynienie ogélnych uwag na temat pojecia (specyfiki)
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej. Dazac do uchwycenia
istoty odpowiedzialnosci wtasciwej prawu administracyjnemu jako
gatezi prawa, nalezy uznac, ze tkwi ona w elemencie pociggania
do odpowiedzialnosci jej podmiotu przez organ administracji pu-
blicznej, w procedurze wtasciwej prawu administracyjnemu, oraz
w swoistych dla tej gatezi wiadczych, prawnych formach dzialania,
w szczegbolnosci w formie aktu administracyjnego. Pojecie odpowie-
dzialnosci administracyjnej jest wiec oparte na kryteriach analo-
gicznych do tych, ktore stuzg do definiowania prawa administracyj-
nego w yjeciu klasycznym (rdzeniowym). Inaczej mowiac, kryteria
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wyodrebniania odpowiedzialnosci administracyjnej (administracyj-
noprawnej) koresponduja ze stanowiskami na temat najbardziej
typowych znamion prawa administracyjnego, nawigzujacych do
wlasciwej tej galezi prawa metody regulacji.

Istote odpowiedzialnosci administracyjnej upatruje si¢ w tych
elementach jej struktury prawnej, na ktore skladajg sie reguty
ustalania (dochodzenia) oraz egzekwowania odpowiedzialnosci,
a wiec w regulach stanowiacych wyraz instytucjonalno-proceso-
wego aspektu odpowiedzialnosci prawnej!*. Te elementy struktury
odpowiedzialnosci prawnej obejmujg bowiem m.in. nastepujgce
zagadnienia: organ (organy) wtasciwy do wymierzenia sankcji i jej
egzekwowania, tryb (reguly proceduralne) ustalania stanu faktycz-
nego i przypisywania go podmiotowi odpowiedzialnosci oraz okre-
$lania rodzaju i wielkosci sankcji, a takze jej egzekwowania'®.

Za ceche typowa, cho¢ jednak nie konstytutywna, dla odpowie-
dzialnosci administracyjnoprawnej uznaje si¢ jej obiektywizacje,
a wiec jej ponoszenie na zasadzie bezprawnosci (naruszenia prawa)
bez odniesienia do kwestii zawinienia czy innych elementéw strony
podmiotowej czynu. Inaczej méwigc, co do zasady ustalanie pod-
staw ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej nie
podlega subiektywizacji (relatywizacji do winy, umyslnosci-zamiaru
czy nieumyslnosci dziatania, sytuacji motywacyjnej sprawcy-pod-
miotu odpowiedzialnosci). Inng ceche typowa, lecz takze nie kon-
stytutywng, stanowi mozliwos¢ ponoszenia odpowiedzialnosci tego
rodzaju przez osoby prawne oraz inne jednostki organizacyjne, co
pozostaje w Scistym zwigzku z powyzsza cecha obiektywizacji takiej
odpowiedzialnosci.

Dobrg ilustracjg zalozen dotyczacych modelowej postaci ad-
ministracyjnoprawnej sa typowe cechy administracyjnych kar
pienieznych, a wiec jednej z ,najpopularniejszych” w obecnym
ustawodawstwie postaci sankcji administracyjnych, wskazywa-
ne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. W judykaturze

14 W. Lang, Struktura odpowiedzialno$ci prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Mikotaja Kopernika. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Prawo” 1968,
nr 8(31), s. 28.

15 Tbidem, s. 23-24, 28-29.
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odnosnego organu sgdowego okresla si¢ minimalny katalog cech
kar pienieznych. Ich odwzorowanie w regulacji prawnej danej po-
staci odpowiedzialnosci administracyjnej pozwala uznac¢ witasciwe
sankcje pieni¢zne za klasyczne administracyjne kary pieni¢zne.
W zwiazku z tym wsrod cech znamionujacych klasyczng postac
kar pieni¢znych w prawie administracyjnym wskazuje si¢ na!'S:
1) naruszenie wynikajacego z ustawy lub z decyzji administra-
cyjnej obowigzku prawnego przez jego adresata jako przestanke
wymierzenia kary!” (bezprawnosc¢ jako zasada odpowiedzialnosci);
2) wymierzanie kary w oderwaniu od winy podmiotu naruszajgcego
prawo, w ramach odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym!8;
3) obligatoryjnos¢ nakladania kary bez mozliwosci odstapienia
przez wlasciwy organ administracji publicznej od jej wymierzenia,
w sytuacji gdy doszto do naruszenia sankcjonowanego zakazu lub
nakazu; 4) wymierzanie kary w wysokosci przewidzianej w usta-
wie, najczesciej w Scisle okreslonej kwocie lub $Scisle okreslonych
granicach, co oznacza brak mozliwosci ustalania wysokosci kary
wedlug uznania organu orzekajgcego, stosownie do oceny spotecz-
nej szkodliwosci naruszenia lub cech (sytuacji) podmiotu odpowie-
dzialnosci. Ostatnia ze wskazanych cech, zgodnie z tym, o czym
byla juz mowa wczesniej, takze stanowi przejaw obiektywizacji
odpowiedzialnosci administracyjne;j.

Po przedstawieniu typowych cech znamionujacych rozwigza-
nia prawne z zakresu odpowiedzialnosci administracyjnoprawne;j
w dalszej kolejnosci omoéwione zostang wtasciwe prawu admini-
stracyjnemu aspekty odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, co pozwoli takze na ukazanie jej atypowosci
na tle sygnalizowanych powyzej zalozeni modelowych.

Poza wskazywanymi powyzej ,zapozyczeniami”, czy tez wzorca-
mi z regulacji karnoprawnej konstrukcja prawna tytutowej odpo-

16 Zob. wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego — A. Zbiér Urzedowy” 2015, nr 9, poz. 148.

17 Zob. wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, ,Orzecznictwo Try-
bunalu Konstytucyjnego — A. Zbiér Urzedowy” 2000, nr 3, poz. 89.

18 Zob. wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego — A. Zbiér Urzedowy” 2006, nr 1, poz. 6.
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wiedzialnosci zawiera w sobie elementy konstytutywne dla modelu
odpowiedzialnosci administracyjnej. Stanowia je, zgodnie z tym,
na co wskazano powyzej, pocigganie do odpowiedzialnosci oraz jej
egzekwowanie przez organ administracji publicznej w procedurze
i prawnej formie dziatania wlasciwej (swoistej) prawu administra-
cyjnemu (w szczegolnosci w formie decyzji administracyjnej wyda-
wanej w ogélnym postepowaniu administracyjnym).

Odnoszac si¢ do tych kwestii, nalezy wskazac, ze zar6wno pocia-
ganie do przedmiotowej odpowiedzialnosci jej podmiotow, jak i jej
egzekwowanie (ewentualne przymusowe egzekwowanie kary; zob.
art. 91b ust. 10 oraz art. 168 ust. 1 u.o.n.d.f.p.) pozostajg w sferze
kompetencji organéw administracji publicznej. Orzekanie o pono-
szeniu przedmiotowej odpowiedzialnosci stanowi domen¢ organéw
administracji publicznej, powotanych specjalnie do rozstrzygania
spraw tego rodzaju'®. Sa nimi komisje orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (w I instancji) oraz
Glowna Komisja Orzekajaca (w II instancji; zob. art. 42 ust. 1-2
u.o.n.d.f.p.). Przepisy u.o.n.d.f.p. przewidujg powotywanie na-
stepujacych komisji orzekajgcych: wspolna komisja orzekajgca;
miedzyresortowe komisje orzekajace?’; komisja orzekajaca przy
Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (zob. art. 50 u.o.n.d.f.p.);
regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obrachun-
kowych (zob. art. 51 u.o.n.d.f.p.). Wskazane komisje oraz GKO sa
organami kolegialnymi oraz kadencyjnymi?'. Komisje, o ktorych
tu mowa, wykonujg swoje kompetencje w odniesieniu do organéw
oraz pracownikow administracji panstwowej (wspolna komisja
orzekajaca), rzadowej (komisja orzekajaca przy Szefie Kancela-
rii Prezesa RM, miedzyresortowe komisje orzekajace), a takze

19 Zob. P. Kryczko, Charakter prawny odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych, w: Prawo finansowe i nauka prawa finansowego
na przetomie wiekoéw, red. A. Kostecki, Krakéw 2000, s. 410.

20 Funkcjonuja trzy takie komisje, przy ministrach wtasciwych do spraw:
administracji publicznej, finanséw publicznych, Ministrze Sprawiedliwosci —
zob. art. 48-49a u.o.n.d.f.p.

21 Zgodnie z art. 42 ust. 3-4 u.o.n.d.f.p. kadencja komisji orzekajacych
oraz GKO trwa 4 lata, a rozpoczyna si¢ w dniu powotania przewodniczgcego
danej komisji.
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administracji samorzgdowej (regionalne komisje orzekajgce)?.
W rozwazaniach nad zagadnieniem statusu ustrojowego komisji
orzekajacych nalezy odnies¢ si¢ do tresci art. 45 ust. 1 u.o.n.d.f.p.,
zgodnie z ktorym: ,,Cztonkowie komisji orzekajgcych i Gtéwnej Ko-
misji Orzekajacej sa niezawisli w zakresie orzekania w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i podlegaja tylko
przepisom prawa”. Aspekt wskazywanej w przytoczonym przepisie
niezawislosci cztonkow komisji orzekajacej byt przedmiotem roz-
wazan judykatury sgdowoadministracyjnej. W uchwale NSA z dnia
17 czerwca 1997 r., w sprawie FPS 1/97%%, uznano, Ze ,[...] komisja
orzekajaca (i GKO) podejmuje swoje dzialanie w formach typowych
dla dziatania organu administracji publicznej. Charakteru tego
nie moze podwazac, ze cztonkowie komisji orzekajgcej w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa w zakresie orze-
kania niezawisli. Chodzi tu bowiem o niezawistos¢ szczegolnego
charakteru. Niezawisto$¢ pojmowang jako niezaleznos¢ w orzeka-
niu od organu administracji panstwowej, przy ktorym dziata komi-
sja orzekajgca”*. Cytowane orzeczenie zostalo wprawdzie wydane
w odniesieniu do nieobowigzujgcego juz stanu prawnego, niemniej
jednak zawarte w jego tresci wytyczne co do rozumienia aspektu
niezawislosci czlonkow komisji pozostajg aktualne takze na grun-
cie obecnie obowigzujgcego przepisu art. 45 ust. 1 u.o.n.d.f.p.
Dokonane ustalenia na temat pozycji ustrojowej komisji orzeka-
jacych oraz GKO potwierdzaja ich status jako wyspecjalizowanych,
kolegialnych organ6éw administracji publicznej, wyposazonych
w kompetencje orzecznicze w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansoéw publicznych. Takie stanowisko obecne jest takze w sto-

22 W orzeczeniu GKO z dnia 17 czerwca 2002 r., DF/GKO/Odw.-23/31/
RM-9/2002 (Lex nr 80042) stwierdzono, ze komisje orzekajace dziatajg w zor-
ganizowanym systemie organéw realizujacych zadania ustawy o finansach
publicznych w zakresie respektowania dyscypliny w gospodarce finansowej
jednostek.

23 Uchwata NSA z dnia 17 czerwca 1997 r., FPS 1/97, ,Orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego” 1997, nr 4, poz. 146.

24 Zob. 1. Kondak, Glosa do uchwaty NSA z 17 czerwca 1997 r., FPS 1/97,
,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1997, nr 11, poz. 199.
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sownych pogladach doktryny?®. Kompetencje orzecznicze tych
organow rozciagaja sie przede wszystkim na okreslone uktady
organizacyjne administracji publicznej, cho¢, z woli ustawodawcy,
jako podmioty odpowiedzialnosci moga wystepowac réwniez osoby
niebedace kierownikami lub pracownikami jednostek sektora fi-
nans6w publicznych.

W konstrukcji prawnej analizowanej tu odpowiedzialnosci wy-
stepuja takze dalsze elementy wlasciwe pojeciu odpowiedzialnosci
administracyjnoprawnej. Nalezy do nich posta¢ prawna orzeczenia
w przedmiocie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
soéw publicznych. Takie orzeczenie podlega kwalifikacji jako akt
administracyjny, co znajduje potwierdzenie w dokonanych powyzej
ustaleniach, dotyczacych statusu prawnego komisji orzekajacych
oraz GKO. Podnoszone tu kwestie rowniez byly przedmiotem roz-
wazan uchwaty NSA w sprawie FPS 1/97. W uchwale tej uznano,
ze odnosne orzeczenia majg walor decyzji administracyjnych, wy-
dawanych w odrebnej od ogolnego postepowania administracyjnego
procedurze o charakterze administracyjnoprawnym. Podkreslono
takze, ze nazwa, jakg ustawodawca odnosi do czynnosci organu
administracji, nie ma decydujacego znaczenia przy ustalaniu
charakteru prawnego tej czynnosci. ,Podstawowe znaczenie dla
ustalenia kwalifikacji prawnej okreslonej czynnosci (rozstrzy-
gniecie, orzeczenie, zezwolenie, stwierdzenie itd.) ma wyktadnia
przepisow stanowigcych podstawe prawng dla jej podjecia”, a takze
tres¢ samej czynnosci. Wobec tego wskazano, ze rozstrzygniecie
komisji orzekajgcych w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sowej zawiera w sobie elementy powszechnie uznawane ,[...] za
przesadzajace o decyzyjnym charakterze rozstrzygniecia: chodzi
o akt o charakterze zewnetrznym, adresat orzeczenia jest wskazany
konkretnie, adresat nie podlega stuzbowo organowi orzekajgcemu,
orzeczenie ustala konsekwencje naruszenia przez adresata prze-
pisow prawa”. Odnosne orzeczenie cechuje wiec podwoéjna kon-

25 Zob. P. Kryczko, Model odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
Jinanséw publicznych, w: Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na
przetomie wiekéw, red. A. Kostecki, Krakéw 2000, s. 40; L. Lipiec-Warzecha,
Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 453.
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kretnos¢ wtasciwa decyzjom administracyjnym - skierowanie do
konkretnie oznaczonego adresata oraz odniesienie do konkretnych
okolicznosci sprawy, w tym przypadku do naruszen administra-
cyjnoprawnych zakazow, wzglednie nakazow?®. W przedstawianym
tu judykacie podkreslono ponadto, ze ustrojowe umocowanie GKO
przy ministrze wlasciwym do spraw finanséw publicznych?’ uza-
sadnia uznanie, ze ,[...] podejmuje ona swoje dziatania w formach
typowych dla dziatania organu administracji publicznej”, co w tym
przypadku oznacza forme¢ decyzyjng. Inaczej byloby wylgcznie
w sytuacji, w ktorej o innej formie dzialania wyraznie przesgdzat-
by przepis ustawy. Takie stanowisko w przedmiocie charakteru
prawnego rozwazanych czynnosci prawnych dokonywanych przez
komisje orzekajgce bylo takze akceptowane w 6wczesnych pogla-
dach nauki prawa?®. Wprawdzie wskazywane orzecznictwo dotyczy
nieobowigzujacego juz stanu prawnego, niemniej jednak, gdy cho-
dzi o elementy istotne dla oceny charakteru prawnego rozstrzygniec
w sprawach o naruszenie dyscypliny finansowej, obecna regulacja
prawna rozwazanej odpowiedzialnosci pozwala na uznanie aktu-
alnosci powyzej sformutowanych ustalen. Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage na fakt, ze w ramach powyzszego orzecznictwa
rozstrzygano kwestie mozliwosci zaskarzenia drugoinstancyjnych
orzeczen o naruszenie dyscypliny finansowej do sgdu administra-
cyjnego w stanie prawnym, w ktorym brakowalo wyraznej regulacji
prawnej tej kwestii?®. Wobec tego nalezy podkresli¢, ze w obecnym
stanie prawnym ustawodawca potwierdzil administracyjnoprawny
charakter odnosnych orzeczen, przesadzajac, ze orzeczenia GKO
oraz wydawane przez ten organ postanowienia konczace postepo-
wanie w sprawie podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego
(art. 169 ust. 1 u.o.n.d.f.p.).

26 Zob. Z. Kmieciak, Charakter prawny orzeczeri w sprawach o naruszenie
dyscypliny budzetowej a koncepcja sankcji administracyjnej, ,Glosa” 1997,
nrll,s.5.

27 W obecnym stanie prawnym brakuje takiego dookreslenia w przepisach
u.o.n.d.f.p. Okreslajag one GKO jako organ orzekajacy w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych drugiej instancji (art. 42 ust. 2).

28 Zob. Z. Kmieciak, op.cit., s. 5-6.

29 Ibidem, s. 3-6.
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Kwalifikacja przedmiotowych orzeczen jako aktéow administra-
cyjnych jest takze obecna w pogladach doktryny, dotyczacych
aktualnego stanu prawnego. Wiestawa Miemiec stwierdza, ze orze-
czenia, o ktoérych tu mowa, maja .[...] wszelkie istotne cechy decyzji
administracyjnej”3°. Rowniez Pawel Kryczko okresla orzeczenia
w sprawach naruszen dyscypliny finansowej jako akty administra-
cyjne oraz decyzje administracyjne ,,szczegolnego typu™!. Niniejsze
rozwazania pozwalajg uznac¢ za zasadne opinie o administracyj-
noprawnym charakterze rozstrzygnie¢ w przedmiocie naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Ich kwalifikacja jako decyzji
administracyjnych ,szczegolnego typu” lub, ogolniej, jako aktow
administracyjnych stanowi, jak juz podkreslano, element konsty-
tutywny dla pojecia odpowiedzialnosci administracyjne;j.

Takim elementem jest rowniez charakter postepowania, w kto-
rym organ administracji pocigga do odpowiedzialnosci podmiot
ponoszacy odpowiedzialnosé. Wypowiedzi na temat charakteru
prawnego odnosnego postepowania takze mozna odnalez¢ w ana-
lizowanej powyzej judykaturze. W przywolywanej juz uchwale NSA
w sprawie FPS 1/97 stwierdza si¢ bowiem, ze ,[...] postepowanie
w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej z woli prawo-
dawcy jest szczegdlnym postepowaniem o unormowanej odrebnie
procedurze [...]”, podkreslajgc przy tym, ze ,W sferze szeroko rozu-
mianego prawa administracyjnego ustawodawca ksztaltuje rozne
formy odpowiedzialnosci za naruszenia przepisow tego prawa. Naj-
czesciej, w zaleznosci od charakteru powigzan miedzy podmiotami
stosunku administracyjnoprawnego, sa to sankcje egzekucyjne,
dyscyplinarne czy tez typu karnego [...]. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w ustawodawstwie w tym zakresie pojawiajg si¢ takze rozwigza-
nia szczegolne [...]”, w ktorych konieczne jest ustalanie charakteru
prawnego czynnosci prawnej wienczacej calag procedure. Wobec
uznania administracyjnoprawnego charakteru takiej czynnosci
(orzeczenia) procedure poprzedzajaca jej dokonanie rowniez zakwa-
lifikowano, w powyzej cytowanym wyroku, jako objeta zakresem
prawa administracyjnego (odnosng procedure uznano za formalny

80 W. Miemiec, op.cit., s. 221.
81 P, Kryczko, Charakter prawny, s. 411-412.

169



170

Krzysztof Horubslki

wyraz dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie administracyj-
nych zakazéw lub nakazéw). Taka kwalifikacja jest przyjmowana
takze w pogladach nauki prawa odnoszacych sie do obecnie obo-
wigzujacych rozwigzan prawnych z zakresu tytulowej odpowiedzial-
nosci. Zdaniem Ryszarda Szostaka procedura, w ktorej dochodzi
sie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansowej, ma
~wyraznie administracyjny” charakter. Autor ten podkresla, ze
odnosne postepowanie przybiera ksztalt ,[...] odrebnej procedury
administracyjnej, jednak z elementami kontradyktoryjnosci, ktore
zblizaja ja czesciowo do zasad procedury sadowej’®?. Odre¢bnoscé
proceduralna, o ktorej tu mowa, wynika takze z wylaczenia sto-
sowania w tym postepowaniu przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego®®. Wiestawa Miemiec uznaje, ze procedura
dochodzenia i wykonywania charakteryzowanej odpowiedzialnosci
~.ma jednoznacznie charakter administracyjny”*. Trzeba tu tez
zwroci¢ uwage na wystepowanie w przepisach u.o.n.d.f.p. odeslan
do stosowania przepisow Ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji®®. Takie odestania dotycza
egzekwowania kar porzadkowych, zwigzanych z nieusprawiedliwio-
nym niewykonywaniem obowigzku stawiennictwa w charakterze
Swiadka, ktore to kary nie zostaly uiszczone w terminie (art. 91b
ust. 10 u.o.n.d.f.p.). Przedmiotem odestania do stosowania wska-
zanych przepisow jest rowniez przymusowe egzekwowanie kary
pienieznej jako kary dyscyplinarnej orzekanej w postepowaniu
w sprawie o naruszenie dyscypliny finansowej, a takze kosztow
tego postepowania (art. 168 ust. 1 u.o.n.d.f.p.). Ten stan rzeczy
potwierdza zalozenie o przyjeciu przez ustawodawce koncepcji
administracyjnoprawnego charakteru odnosnej procedury i tak
tez jest interpretowany w pogladach doktryny®¢. Poddanie przymu-

32 R. Szostak, op.cit., s. 164.

33 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.), dalej: k.p.a.

34 W. Miemiec, op.cit., s. 221.

35 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 1. poz. 1427 ze zm.).

36 W. Miemiec, op.cit., s. 221.
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sowej realizacji kar porzadkowych oraz kary pienie¢znej regutom
postepowania egzekucyjnego w administracji jest niewatpliwie
rozwigzaniem komplementarnym wobec ustanowienia skargi
do sgdu administracyjnego jako srodka prawnego inicjujgcego
sadowa kontrole orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansowej. Tym samym ustawodawca zdecydowal, ze wykonywanie
przez komisje orzekajace oraz GKO ich kompetencji orzeczniczych
stanowi przejaw wykonywania administracji publicznej, wobec cze-
go kontrola sgdowa nad tg dzialalnoscig administracyjng zostata
powierzona sadownictwu administracyjnemu®’.

W bardzo istotnym dla kwalifikacji galeziowej odnosnej postaci
odpowiedzialnosci prawnej aspekcie (intensywnosci) sankcji na-
ktadanych na osoby fizyczne — sprawcow czynow naruszajgcych
odnosna dyscypline — nalezy przywolac¢ stanowisko TK w przed-
miocie represyjnosci sankcji administracyjnej na przykladzie ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych. W jego swietle nie sam charakter
represyjny kary administracyjnej, lecz dopiero nadmierny, lub
nawet drastyczny stopien tej represyjnosci pozwala na formuto-
wanie wnioskow o w istocie karnoprawnym charakterze regulacji
postugujacej sie takimi sankcjami®®. W stosownej judykaturze
trybunalskiej wyrazono réwniez opini¢ o mozliwosci pelnienia
przez sankcje administracyjne funkcji ,Srodka represji i odptaty
za niewykonanie okreslonych obowigzkow najczesciej typu admi-
nistracyjnego”, przez co stajg si¢ one instrumentem szerzej pojctej
polityki karania, a tym samym zagadnieniem interdyscyplinar-
nym?®. Ten punkt widzenia otwiera pytanie o granice represyjnosci
sankcji administracyjnej, ktore, szczegolnie gdy podmiotem odpo-
wiedzialnosci jest cztowiek (nie zas jednostka organizacyjna), nie
powinny wykraczac¢ poza skale represji w ramach odpowiedzialno-

37 Zgodnie z art. 1 § 1 Ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sadow administracyjnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 2072 ze zm.):
.Sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzia-
lalnosci administracji publicznej [...]". Zob. art. 181 Konstytucji RP.

38 Zob. wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego — A. Zbioér Urzedowy” 2015, nr 9, poz. 148.

39 Zob. wyrok TK z dnial5 pazdziernika 2013 r., P 26/11, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego — A. Zbior Urzedowy” 2013, nr 7, poz. 99.
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Sci prawnokarnej, stuzacej ochronie tozsamych lub rodzajowo zbli-
zonych dobr prawnych. W swietle dokonanych powyzej porownan
potencjalnej represyjnosci kar za naruszenie dyscypliny finansowe;j
oraz kar kryminalnych nalezy stwierdzi¢, Ze problem ,nadmiernej”
skali represji, ktéory mogiby uzasadnia¢ pytania o de facto karng
nature analizowanej regulacji prawnej, nie odnosi si¢ do sankcji
z tytutu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansowe;j.
Porownywalne z wlasciwymi karami dyscyplinarnymi kary za
przestepstwa lub tez srodki karne (grzywna, zakaz wykonywania
okreslonego zawodu) moga by¢ orzekane w post¢powaniu karnym
w znacznie, lub nawet nieporownywalnie wiekszych rozmiarach, na
co wskazywano juz powyzej.

4. Podsumowanie

Podsumowujac dokonane ustalenia, nalezy sformutowaé¢ wniosek,
ze odpowiedzialnosé z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych stanowi specyficzng (atypowsg) posta¢ odpowiedzialnosci
o charakterze administracyjnym. Owa specyfika wyraza si¢ przede
wszystkim w dostosowaniu konstrukcji prawnej tej odpowiedzial-
nosci do wymogoéw, jakie wigzg si¢ z coraz silniejszym nurtem
wprowadzania do prawa administracyjnego sankcji wzorowanych
na sankcjach karnych, a wiec sankcji stuzgcych w mniejszym lub
wiekszym stopniu represji. W regulacji prawnej tytulowej postaci
odpowiedzialnosci dochodzi do daleko idacego przemieszania sie
zatozen podstawowych dla odpowiedzialnosci administracyjnej
(realizacja przez organ administracji publicznej w swoistej dla
prawa administracyjnego formie dziatania, poddanie kontroli sg-
dowoadministracyjnej i w pewnym zakresie egzekucji administra-
cyjnej) z zalozeniami wlasciwymi dla ponoszenia i pociggania do
odpowiedzialnosci karnej. Drugie sposrod wskazywanych zalozen
stanowi nawigzanie do funkcji gwarancyjnej prawa karnego (zasa-
da okreslonosci czynu, zasada nullum crimen sine culpa, zasada
stosowania ustawy nowej, chyba ze stara jest wzgledniejsza dla
sprawcy, wiekszy niz znikomy stopien szkodliwosci dla finanséw
publicznych jako warunek karalnosci czynu, zapewnienie prawa do
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obrony obwinionego). W zwigzku z obecnoscia w odnosnej regulacji
szeregu rozwigzan typowych dla prawa karnego wyraznie widoczna
jest daleko idgca subiektywizacja ponoszenia odpowiedzialnosci za
czyny naruszajace dyscypline finanséw publicznych. Taka subiek-
tywizacja wciaz nie jest norma dla rozwigzan prawnych z zakresu
(ogblnie zobiektywizowanej) odpowiedzialnosci administracyjno-
prawnej, niemniej jednak bez watpienia stanowi obecny trend
ewolucyjny w regulacji ponoszenia odpowiedzialnosci wtasciwej
prawu administracyjnemu. Jest to wyraznie widoczne chociazby
w og6lnym unormowaniu administracyjnych kar pieni¢znych wpro-
wadzonym do k.p.a. (art. 189a-189k) w roku 20174, gdzie sformu-
lowano szereg podmiotowych dyrektyw wymiaru kary pienieznej,
dotyczacych np. stopnia przyczynienia sie strony do powstania
naruszenia prawa czy czestotliwosci naruszen danych nakazow/
zakazow administracyjnych w przeszlosci (zob. art. 189d k.p.a.).

W swietle dokonanej analizy wybranych, istotnych dla okre-
Slenia charakteru prawnego badanej postaci odpowiedzialnosci,
elementow jej konstrukeji prawnej nalezy stwierdzi¢, ze nie doszlo
w tym przypadku do przyjecia regulacji prawnej o de facto kar-
noprawnym charakterze (operujacej sankcja karna sensu stricto)
pomimo licznych ,zapozyczen” ze sfery prawa karnego. Nie doszto
tu do przekroczenia pewnej ,masy krytycznej” (co w szczeg6lnosci
nalezatoby ocenia¢ przez pryzmat postaci i intensywnosci sankcji,
a wiec gtownego kryterium rozgraniczania w takich przypadkach
regulacji administracyjno- oraz karnoprawnej), po przekroczeniu
ktorej konieczne byloby stwierdzenie rzeczywistego istnienia odpo-
wiedzialnosci typu karnego, ,ubranej” jedynie przez ustawodawce
W szaty” odpowiedzialnosci administracyjnej. Gdyby taki stan
rzeczy mial miejsce lub zostal wprowadzony w przysziosci przez
ustawodawce (w szczegolnosci poprzez istotne zaostrzenie sankgcji),
powodowaloby to takze koniecznosé przeksztalcenia komponentu
ustrojowego tytulowej instytucji prawnej, z uwzglednieniem m.in.
konstytucyjnej zasady domniemania kompetencji w zakresie spra-

40 Zob. Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stegpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (tekst jednolity:
Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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wowania wymiaru sprawiedliwosci na rzecz sgdéw powszechnych,
co z kolei wyltaczatoby te posta¢ odpowiedzialnosci z pojecia odpo-
wiedzialnosci administracyjnoprawne;j.

Analizowana postac¢ odpowiedzialnosci na tyle silnie eksponuje
jednak w swej konstrukcji elementy konstytutywne dla odpowie-
dzialnosci administracyjnoprawnej, ze moze, pomimo calej swojej
specyfiki, zosta¢ przyporzadkowana temu pojeciu. Stanowisko,
ktore zajmuje w tym wzgledzie, oczywisScie nie moze by¢ uznane za
réownoznaczne z bagatelizowaniem znaczenia obecnych w konstruk-
cji prawnej odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansowej
licznych ,zapozyczen” z zasad ponoszenia odpowiedzialnosci karnej
ani ze sprzeciwem wobec interdyscyplinarnosci badan szczegoélo-
wych dyscyplin prawoznawstwa nad charakteryzowana postacig
odpowiedzialnosci.

STRESZCZENIE

Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych jako szczegolna posta¢ odpowiedzialnosci
administracyjnoprawnej

Celem niniejszego artykutu jest przyjecie stanowiska w przedmiocie cha-
rakteru prawnego i kwalifikacji gateziowej odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Problem ten wynika z istotnego przemie-
szania sie w regulacji prawnej tej postaci odpowiedzialnosci elementow
wlasciwych prawu administracyjnemu oraz prawu karnemu. Ustalenia
autora artykutu prowadzg do wniosku o dominacji aspektow administra-
cyjnoprawnych w ramach tytulowej odpowiedzialnosci, co przesadza o jej
kwalifikacji gateziowej. Takze postacie i intensywnos¢ sankcji nie uzasad-
niaja wniosku o karnym (kryminalnym) charakterze omawianej regulacji
prawnej. Niemniej jednak odnosnej odpowiedzialnosci nie mozna uznac
za typowy przyklad odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej m.in. ze
wzgledu na istotny stopien subiektywizacji jej ponoszenia.

Stowa kluczowe: odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych; odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna; odpowiedzialnos¢
karna; obiektywizacja odpowiedzialnosci; subiektywizacja odpowiedzialno-
Sci; sankcja administracyjna
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SUMMARY

Liability for violation of public finance discipline as a special form
of administrative responsibility

The main aim of this paper is to establish a position with regard to the
legal character and branch qualification of the liability for violation of the
discipline in public finance. What forms the main issue here is the high
level of entanglement of elements characteristic to both administrative
and criminal law. The findings of the paper lead to a conclusion that, with
regard to the said liability, the elements characteristic to administrative
law are the dominant ones. It is this finding that determines the location
of the above mentioned regulation within the system of law as the types
and intensity of the stipulated sanctions also do not substantiate quali-
fying this regulation as an element of criminal law. Nevertheless, the said
responsibility cannot be considered a typical example of administrative
law liability due to, inter alia, a high level of subjectivity in the process of
its imposition.

Keywords: responsibility for violation of public finance discipline; ad-
ministrative liability; criminal liability; objectivization of responsibility;
subjectivization of responsibility; administrative sanction
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