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Recenzja

pracy doktorskiej mgr Wojciecha Macieja Bozka pt. ,,Dzialalno$¢ orzeczni-
cza Glownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych — analiza glownych kierunkéw w dorobku orzeczni-

czym w latach 2010 - 2014, Szczecin 2015, ss. 373

1. Uwagi ogoélne dotyczgce tematu i problematyki pracy oraz metody
badawczej
Problem ocenianej pracy dotyczy nie tylko dziatalnosci orzeczniczej Glownej
Komisji Orzekajacej (GKO), ale takze sprawy pozycji tego organu oraz charak-
teru i znaczenia odpowiedzialnosci prawnej za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych w Polsce.

Jaki model odpowiedzialno$ci prawnej za naruszenia norm prawa finan-
sowego, zwlaszcza prawa zwigzanego z wydatkami budzetowymi i wykonywa-
niem budzetu powinien by¢ zastosowany? Czy obecny, zapoczatkowany jeszcze
w 1952 r.? Czy model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub karnej? W IT RP
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansowej, odrebnie ustawowo

uksztaltowanej, nie stosowano. Czy obecny model moze by¢ kontynuowany ?



Czy wszystkie osoby (takze ministrowie) powinni podpada¢ pod obecny system
odpowiedzialnos$ci , takze np. minister finanséw, ktory jest organem okreslaja-
cym sktad Giéwnej Komisji Orzekajacej i organem wplywajacym na jej dziatal-
nosc?

Postawienie tych zagadnien na gruncie regulacji prawnych, orzecznictwa i
doktryny jest powaznym problemem, a wiec w peini trafnie wybranym tematem
badawczym. Jest to zagadnienie, ktore powinno by¢ przedmiotem pracy nauko-
wej.

Sadzeg, ze mozliwe jest wyrdznienie instytucji ,,deliktu finansowego”, tj.
czynu o charakterze wyspecjalizowanym, dotyczacego naruszenia specyficz-
nych regulacji prawa finansowego (specyficznych w stosunku do ogélnych
norm spotecznych i etycznych). Chodzi o czyn, ktéry w zasadzie nie moze by¢
wprowadzony do systemu powszechnego prawa karnego. Takze szkodliwos¢
spoteczna takiego deliktu finansowego wymagac¢ moze innej oceny, niz na grun-
cie zasad prawa karnego.

Wydaje si¢, ze model zastosowany w Polsce (mimo powaznych watpli-
wosci) mozna utrzymaé — po dokonaniu istotnych zmian. Przemawia za tym
m.in. stosunkowo staby poziom kadry urzedniczej, ktora — bez tego typu odpo-
wiedzialno$ci - mogtaby czu¢ sie ,,bezkarna” za naruszenia prawa o finansach
publicznych. Zmiany powinny jednak p6j$¢ w kierunku odejscia od ministerial-
nych powigzan i uktadow organizacyjnych, w kierunku swoistego, niezaleznego
od administracji, sadownictwa finansowego.

Wydaje sie tez, ze liczba czyndw (naruszen) powinna by¢ poszerzona.
Przyktadowo, mozna podja¢ prébe, aby wprowadzi¢ odpowiedzialno$é prawna
za niektore czyny, ktore powoduja deficyt i dlug publiczny, np. na szczeblu jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Praca sktada si¢ z wprowadzenia, szesciu rozdzialéw i zakonczenia.
Struktura pracy jest prawidtowo uksztattowana. Wydaje si¢ jednak, ze niektore

fragmenty pracy (np. w rozdziale II, IIT) nie wnoszg istotnego teoretycznego ta-



dunku, stuzacego rozwigzaniu problemoéw postawionych w rozprawie. Szcze-
golnie za$ istotne sa badania zawarte w rozdziale I oraz w rozdziale VI. Intere-
sujace sa takze analizy rozdziatu IVi V.

Gi6wng metoda prowadzenia badan w ocenianej pracy jest metoda do-
gmatyczno-prawna, polegajgca na analizowaniu i wyjasnianiu obowigzujacych
przepisOw prawa, zwiaszcza prawa finansowego. Autor podnosi, ze w pracy za-
stosowano wieloptaszczyznowe metody badawcze, wykorzystano metode do-
gmatyczno-egzegetyczng, analityczng, prawnoporownawcza, historyczng i em-
piryczna (s.17). Badane sa akty normatywne prawa polskiego (71 pozycji, w
tym gltownie ustawy), prawa obcego (23 pozycje), orzeczenia Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych, Naczelnego Sadu
Administracyjnego (60 pozycji) i wojewddzkich sadéw administracyjnych (41
pozycji).

Bardzo szeroko przedstawione i wykorzystane jest orzecznictwo Gtownej
Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
i komisji orzekajacych (338 pozycji). Wykorzystana jest literatura z zakresu na-
uki prawa, zwtaszcza prawa finansowego (441 pozycji literatury).

Jezyk pracy na ogdét nie budzi zastrzezen, Swiadczy o tym, ze Autor zna i

rozumie materie, o ktorej pisze.

2. Uwagi dotyczgce tresci i problemow rozprawy

We wprowadzeniu Autor pisze, ze celem pracy jest kompleksowa analiza
zagadnien wiazacych sie z wykonywaniem przez GKO kontroli orzeczen komi-
sji orzekajacych oraz innych rozstrzygnieé. Podnosi, ze dziatalnos¢ GKO jest w
literaturze rzadko przedmiotem pogtebionych badan (s.12). Wskazuje, ze pomi-
mo uptywu lat nie ustaje dyskusja dotyczaca rzeczywistej potrzeby wprowadze-

nia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych do pol-



skiego porzadku prawnego (s.14). Teza, ktora wymaga jego zdaniem weryfika-
cji, jest stwierdzenie, czy przyjety przez ustawodawce status GKO, jej usytuow-
anie, petnione funkcje i zadania uzasadniaja wniosek o szczegdlnym, istotnym
wplywie tego podmiotu w procesie ksztattowania standardéw funkcjonowania
sektora finanséw publicznych (s.17).

W rozdziale I pt. ,,Teoretyczne aspekty odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych — zagadnienia ogdlne” Autor bada pojecie i
charakter odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
stosunek tej odpowiedzialnosci do innych rodzajéw odpowiedzialnosci, w
szczego6lnosci odpowiedzialnosci karnej. Podnosi, ze w ustawie z 2004 r. o od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie sformuto-
wano legalnej definicji dyscypliny finanséw publicznych i jej naruszenia oraz
definicji odpowiedzialno$ci na takie naruszenie (s. 22). Wskazuje na cztery eta-
py w ramach ewolucji pojecia dyscypliny finanséw publicznych (od 1958 roku
do chwili obecnej) oraz na mikroekonomiczng (w jednostkach sektora finanséw
publicznych), a nie makroekonomiczng konstrukcje tej odpowiedzialnosci. Od-
powiedzialnos¢ ta nie dotyczy wiec np. spraw deficytu i dtugu publicznego. In-
teresujace i wnikliwe sg analizy Autora dotyczace ustalenia charakteru prawne-
go odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a
zwlaszcza badania dotyczace relacji tej odpowiedzialnosci do odpowiedzialno-
sci karnej (s. 32 1 n.). Rzutuje to m.in. na zajecie stanowiska, czy w sprawach tej
odpowiedzialnosci powinno by¢ stosowane postepowanie karne czy administra-
cyjne (s. 34). Autor przytacza poglad, ze prawo karne jest stosowane, gdy srodki
prawne wilasciwe dla innych dziedzin prawa sa niewystarczajace i wymagaja
zastosowania sankcji bardziej dotkliwych, a takze wskazuje na poszukiwanie
granicy miedzy przestepstwem w rozumieniu prawa karnego a naruszeniem
dyscypliny finansowej (s. 35 i n).

Dla oceny charakteru prawnego naruszen dyscypliny finanséw publicz-

nych istotne znaczenie ma przedstawienie ewolucji przepiséw na ten temat, od



1952 roku do dnia dzisiejszego, co Autor czyni w $wietle kolejnych ustaw o
prawie budzetowym lub o finansach publicznych. Brak ujecia ewolucyjnego (hi-
storycznego) uniemozliwiatby ocene badanych instytucji odpowiedzialnosci fi-
nansowe;j.

Dalej W. M. Bozek przedstawia i wyjasnia zasady ogdlne odpowiedzial-
nosci oraz zakres podmiotowy 1 przedmiotowy odpowiedzialno$ci. Podzial czy-
néw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych dokonany przez Autora
(s.71 i n.) wydaje si¢ mato klarowny. Autor wymienia te naruszenia, ale nie wy-
jasnia na czym one majg polegac. Oczywiscie gdyby to zrobit to znacznie wy-
kroczylby poza zakres i temat catej pracy. Ale w takim razie powstaje pytanie
czy ten fragment pracy jest w ogole potrzebny. Sadze, ze mozna bytoby skupié
sie na wyjasnieniu znaczenia i charakteru gtéwnych postaci naruszen, z poda-
niem lgczacych sie z tym problemoéw teoretycznych i prawnych, w tym takze
naruszen popetnianych przez osoby spoza sektora finanséw publicznych (np.
0s0b petnigcych funkcje kierownicze w stowarzyszeniach i fundacjach). Bada-
nia te rzutowataby na ocene¢ pozycji GKO i komisji orzekajacych, np. na to czy
moga one wymierzaé kary wobec ,,zewnetrznych” podmiotéw, nie bedacych
urzednikami.

W rozdziale II pt. ,,Status prawny Gtownej Komisji Orzekajacej w spra-
wach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych i Gtéwnego Rzecznika
Dyscypliny Finanséw Publicznych” Autor przedstawia ewolucje przepisow i
obecne uregulowania prawne dotyczace wspomnianych organdéw. Geneza GKO
wskazuje na bardzo duze jej powigzanie (wrecz podporzadkowanie) Ministrowi
Finansow (s. 88 i n.). W. M. Bozek wskazuje, ze analiza genezy GKO i jej
obecnego umiejscowienia sktania do uznania, ze GKO dziata ,,w”, a nie ,,przy”
Ministerstwie Finansow (s. 93). Powstaje pytanie, czy wymierzanie kar (takze
wobec 0s6b funkcjonujgcych poza aparatem panstwowym) moze by¢ prowa-

dzone przez organ wewnetrzny Ministerstwa Finansow?



Sadze, ze powigzania dziatalnosci komisji orzekajacych i GKO z Najwyz-
szg Izba Kontroli powinny by¢ istotne, rozwinigte. NIK jest organem niezalez-
nym od rzadu i Ministerstwa Finanséw. Najwyzsza Izba Kontroli moze i powin-
na realizowa¢ zadania, ktore bgda przeciwdziata¢ naruszeniom budzetowym i
finansowym. Odpowiednie powigzania NIK i GKO powinny by¢ rozbudowane.
Tymczasem (jak wskazuje Autor, s. 120) zmiany ustawowe pozbawity NIK
mozliwosci wniesienia samodzielnego wniosku o ukaranie, w przypadku ujaw-
nienia przez NIK naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

W rozdziale III pt. ,,Postgpowanie odwotawcze przed Gtéwnag Komisja
Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych” Autor
przedstawia 1 wyjasnia regulacje prawne na temat postepowania przed GKO,
podmiotow uczestniczacych w postepowaniu, umorzenia postepowania. W tym
ostatnim zakresie przedstawia odpowiednie dane i tabele. Analiza zawarta w
tym rozdziale nie budzi zastrzezen merytorycznych, ale ma w pewnym stopniu
charakter komentarza do obowigzujacych uregulowan. Sadze, ze powinna by¢
prowadzona m.in. z punktu widzenia tego, czy pozycja prawna GKO jest dosta-
tecznie istotna (wysoka), aby GKO wiasciwie wykonywata funkcje orzecznicze.

W rozdziale IV pt. ,,Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekaja-
cej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w latach 2010 —
2014” Autor analizuje orzecznictwo GKO w tych latach, przedstawia wybrane
orzeczenia i ich znaczenie, stara si¢ wskazac na kierunki orzecznictwa, co za-
powiedziane jest zreszta w tytule pracy doktorskiej. Jest to obszerny rozdziat
(s.155 - 218), wiodgcy element pracy. Rozdziat jest interesujgcy, wartosciowy
merytorycznie, wskazuje na znaczny wkiad pracy doktoranta, daje obraz dzia-
talnosci orzeczniczej GKO we wspomnianych latach, pokazuje przy tym na pro-
blemy prawne finanséw publicznych wystepujace w praktyce dziatania komisji
orzekajgcych 1 GKO. Na pozytywna oceng zastuguje ujecie statystyczne dziatal-
nosci GKO (s. 155 —163), ktére pokazuje na faktyczny stan struktury i rezulta-

tow dziatalnosci orzeczniczej Komisji. Interesujace jest przedstawienie wybra-



nych orzeczen GKO, ktérych specyfika ujeta jest w podziale na 6 grup (s.163).
Analiza tych orzeczen (kilkudziesigciu) pokazuje m.in. na problemy prawne,
faktycznie wystepujace, badane przez GKO. Ma to znaczenie dla stosowania
prawa, a takze moze stuzy¢ celom dydaktycznym (pokazanie poszczegdlnych
przyktadéw i sposobu ich oceny).

W rozdziale V pt. ,,Skarga do sadu administracyjnego na prawomocne
orzeczenia i postanowienia Gtéwnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych konczace postepowania” analizowane
sg zasady, podstawy i mechanizm skargi do sadu administracyjnego, w tym spe-
cyfika skargi na orzeczenia GKO. Autor zauwaza niekonsekwencje ustawodaw-
cy: rozwigzania przyjete w ustawie o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych wskazuja na jej dyscyplinarny charakter, a sgdem wia-
sciwym w sprawach dyscyplinarnych jest sad powszechny, a nie sagd administra-
cyjny (s. 219, s. 274). Stawia to ponownie kwestie, czy orzeczenia komisji orze-
kajacych (w tym GKO) powinny by¢ oceniane jako decyzje administracyjne.
Autor bada takze rozmiary i strukture skarg do sgdu administracyjnego. Z tabeli
nas. 235 wynika, ze w 2014 r. byto 14 skarg na orzeczenie GKO. W pracy
przedstawione i ocenione sg niektére merytoryczne orzeczenia sgdow admini-
stracyjnych. Sa tu wigc pokazane wybrane stanowiska sadéw administracyjnych,
dotyczace naruszenia dyscypliny finansoéw publicznych. Szczegdlnie interesujg-
ce wydaje si¢ orzeczenie sadu zaprezentowane na s. 260. Na tle tych orzeczen
wylaniaja si¢ interesujace problemy prawne i teoretyczne.

W rozdziale VI pt. ,,Zasady utrzymania dyscypliny finansowej w wybra-
nych panstwach Unii Europejskiej” Autor bada wspomniane zagadnienia na
gruncie regulacji prawnych trzech panstw: Wielkiej Brytanii, Francji i Niemiec.
Wydaje sie, ze mozna byto siegnac¢ takze do dawniejszych regulacji polskich, do
modelu prawnego II RP. Autor stosunkowo szczegdtowo omawia kwestie kon-
troli i nadzoru nad dziatalno$cia finansowa organdéw publicznych we wspomnia-

nych panstwach, w tym znaczenie i rodzaje kontroli oraz nadzoru, organy kon-



troli, audytu i nadzoru, pozycje prawna tych organdw, tryb wykonywania czyn-
nosci i zadan. Wskazuje na rézng konstrukcje tych instytucji w poszczegdlnych
panistwach, co utrudnia ich poréwnanie, w tym do rozwigzan zastosowanych
wspotezesnie w RP. Najblizsze w stosunku do polskich regulaciji sa rozwigzania
francuskie. Sadzg, ze Autor nie ustrzegt sie pewnych niejasnosci, np. co do
pewnego utozsamiania poje¢¢ kontroli (audytu) i nadzoru (np. s. 286, s. 321), czy
uznania, ze model brytyjski to ,,zwiazkowa forma panstwa” (s. 277).

W Zakonczeniu Autor pisze m.in., ze brak wyraznego okreslenia charak-
teru prawnego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest istotng staboscig, bo charakter tej odpowiedzialnoéci determinuje kon-
strukcje jej zakresu przedmiotowego, podmiotowego oraz aspekty proceduralne

(s. 326).

3. Konkluzja

Praca ma dobry poziom merytoryczny. Jest samodzielnym rozwigzaniem i
wyjasnieniem zagadnienia prawnego jakim jest dziatalno$é orzecznicza Gtéwnej
Komisji Orzekajacej oraz uwarunkowania i kierunki tej dzialalnosci w ostatnich
latach. Autor badat tez znaczenie prawne tej odpowiedzialnosci w systemie
prawa polskiego. Sg to zagadnienie wazne i sporne. Zagadnienie dziatalnosci
orzeczniczej GKO zostato przez Autora zbadane na dobrym poziomie meryto-
rycznym. Oceniana praca jest warto$ciowa pozycja wsrdd prac poswieconych
odpowiedzialnosci prawnej w prawie finansowym. Autor wykorzystuje bogaty
materiat normatywny, orzeczniczy i doktrynalny.

Praca doktorska mgr Wojciecha Macieja Bozka pt. ,,Dziatalno$¢ orzecz-
nicza Gtéwnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych — analiza gtéwnych kierunkéw w dorobku orzeczniczym w la-

tach 2010 - 2014” stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, wyka-



zuje 0golng wiedze teoretyczna Autora i umiejetnosé samodzielnego prowadze-
nia pracy naukowe;.

Rozprawa doktorska mgr Wojciecha Macieja Bozka spetnia wymogi
okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach nauko-
wych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr
65, poz. 595 ze zm.) i moze by¢ przedmiotem dalszych czynnosci w przewodzie

doktorskim.

Torun, dnia 18 maja 2015 r. @O ool
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