kontrola i audyt

Przestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych

Wybrane aspekty podmiotowego
zakresu odpowiedzialnosci

Whioski wynikajagce z orzecznictwa sagdéw administracyjnych oraz
Gl6wnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych, a takze postulaty zglaszane w doktrynie' wska-
zywaly na konieczno$¢ zmian w przepisach regulujacych katalog oséb
odpowiedzialnych za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Od-
powiedzig na te postulaty byla zmiana ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Nowe przepisy weszly
w zycie 11 lutego 2012 r. Celem artykulu jest analiza wybranych aspek-
téw aktualnego podmiotowego katalogu odpowiedzialnosci po ponad
dwdch latach od wejscia w zycie nowych przepiséw, ewentualnie ugrun-
towania sie nowej linii orzeczniczej GKO i przedstawienie wynikaja-
cych z niej wnioskéw, ktére moga by¢ istotne dla wzmocnienia ochrony
finanséw publicznych.

ANNA KOSCINSKA-PASZKOWSKA

Wstep

Przestrzeganie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, rozumiane jako respektowa-
nie norm prawa finanséw publicznych,
jest obowiazkiem kazdego, kto rozporza-
dza srodkami publicznymi. Dochodzenie

odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych powin-
no wplywa¢ na prawidtowe gospodaro-
wanie §rodkami publicznymi, a celem
kary jest dyscyplinowanie sprawcéw na-
ruszefi i zniechecanie wszystkich, kté-
rzy dysponuja $rodkami publiczny-
mi, do naruszania dyscypliny finanséw

' Na przyktad P. Gryska, T. Robaczynski: Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006;
K. Borowska, A. Ko$cinska-Paszkowska: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

nych. Komentarz, LexisNexis 2010.
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publicznych?. Skuteczno$é¢ egzekwowa-
nia odpowiedzialnosci zalezy w znacznej
mierze od precyzyjnego okre$lenia pod-
miotowego i przedmiotowego zakresu od-
powiedzialnosci.

Na podmiotach zobowigzanych do skta-
dania zawiadomien spoczywa obowiazek
okreslenia, miedzy innymi, ujawnionego
naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych wrazz podaniem sposobu, czasu jego
popetnienia oraz naruszonego przepisu
prawa’. Zawiadomienie powinno zawie-
ra¢, w miare mozliwosci, wskazanie osoby,
ktéra w opinii sktadajacego zawiadomie-
nie naruszyta dyscypline finanséw publicz-
nych*. Niewskazanie tej osoby nie upraw-
nia rzecznika dyscypliny finanséw publicz-
nych do zwrotu zawiadomienia. W trakcie
czynno$ci sprawdzajacych rzecznik powi-
nien poczynic ustalenia w tej sprawie. Bez
watpienia wskazywanie wlasciwej osoby
przez zawiadamiajacego utatwia prace
rzecznikom.

Generalnie przypisanie odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych jest mozliwe, jesli naruszenie
zostanie popelnione przez osobe fizycz-
na, ktéra ze wzgledu na pelniong funk-
cje lub udzielone pelnomocnictwo byta

nych (j.t. DzU. 2013.168), dalej jako ustawa.
Art. 94 ust. 1 pkt 2 ustawy.

Art. 94 ust. 2 ustawy.

Art. 19 ust. 2 ustawy.

S NN

zobowiazana do zabezpieczenia intereséw
finanséw publicznych. Odpowiedzialnoé¢
ponosi wylacznie osoba, ktérej mozna przy-
pisal wine w czasie popelnienia naruszenia®.

Nie ulega watpliwosci, ze znowelizowa-
nie niektérych przepiséw ustawy pozwolito
na rozwianie watpliwosci zwigzanych z od-
powiedzialno$cia niektorych podmiotéw.
Przyktadowo, do czasu nowelizacji nie byto
jasne, czy minister moze ponie$¢ odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych®, nie wskazano bowiem
komisji, ktéra bytaby whasciwa w sprawach
ewentualnego naruszenia dyscypliny przez
ministra. Aktualnie nie ma juz watpliwosci,
ze komisja wlasciwa w tych sprawach jest
komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw’.

Zmiana sposobu okreslenia
zakresu podmiotowego

Do nowelizacji ustawy sposéb uregulowa-
nia podmiotowego katalogu odpowiedzial-
nosci bytjednakowy bez wzgledu na pocho-
dzenie srodkéw publicznych. Po nowelizacji
okreslenie podmiotowego zakresu odpo-
wiedzialnosci zalezy od pochodzenia §rod-
kéw. W tym celu dodano definicje srod-
kéw unijnych i zagranicznych®i wskazano,

Art. 33 ustawy z dnia 17 grudnia 2014 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

Wskazywano na to m.in. w dokumencie przygotowanym w KPRM: System odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Analiza funkcjonowania, propozycje zmian, opubl. na <www.kprm.gov.pl>.
Art. 50 pkt 4 ustawy.

Zgodnie z art. 4a ustawy, $rodki unijne lub zagraniczne to $rodki na realizacje programéw finansowanych
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z po-
mocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) lub
inne $rodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi.

~
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kto moze ponies¢ odpowiedzialnos¢ za
naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych zwigzane z niezgodnym z prawem
gospodarowaniem tymi srodkami. Sa to:
* osoby zobowigzane lub upowaznione do
dziatania w imieniu podmiotu, ktére-
mu odrebng ustawa lub na jej podstawie
albo na podstawie umowy lub w drodze
porozumienia powierzono okreslone za-
dania zwigzane z realizacja programu fi-
nansowanego z udziatem §rodkéw unij-
nych lub zagranicznych;

osoby zobowiazane do realizacji projektu
finansowanego z udziatem srodkéw unij-
nych lub zagranicznych, ktérym przeka-
zano $rodki publiczne przeznaczone na
realizacje tego projektu lub ktére wy-
korzystuja takie srodki;

osoby zobowigzane lub upowaznione
do dziatania w imieniu podmiotu zobo-
wiazanego do realizacji projektu finan-
sowanego z udzialem srodkéw unijnych
lub zagranicznych, ktéremu przekazano
$rodki publiczne przeznaczone na reali-
zacje tego projektu lub ktéry wykorzy-
stuje takie §rodki.

Odpowiedzialno$¢ oséb gospodaruja-
cych §rodkami unijnymi lub zagraniczny-
mi nie jest uzalezniona od funkgcji, jaka
petnia one w jednostce (kierownik/pra-
cownik), do ktérej naleza zadania zwia-
zane z realizacjg programu lub projektu
lub wykorzystywanie srodkéw unijnych
lub zagranicznych w ramach projektéw.

Generalnie osoby zobowigzane lub upo-
waznione do dzialania w imieniu pod-
miotu, ktéry wykonuje zadania zwigza-
ne z przyznawaniem lub przekazywa-
niem §rodkéw unijnych lub zagranicznych
moga ponies¢ odpowiedzialno$¢ za przy-
znanie lub przekazanie tych srodkéw z na-
ruszeniem procedur oraz niezgodnym
z prawem (w tym nieterminowym) roz-
liczeniem $rodkéw lub za niedochodze-
nie §rodkéw wykorzystanych z narusze-
niem prawa. Podmiotom wykorzystuja-
cym $rodki unijne lub zagraniczne grozi
natomiast odpowiedzialnos¢ za wykorzy-
stanie ich niezgodnie z przeznaczeniem lub
procedurami (w tym dotyczacymi zamé-
wien publicznych) oraz za niedokonanie
zwrotu srodkéw wykorzystanych z naru-
szeniem prawa.

Pomimo uptywu ponad dwéch lat od
wprowadzenia wyzej opisanej zmiany,
trudno jednoznacznie ocenic jej trafno$¢.
Brakuje orzecznictwa Gléwnej Komisji
Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych (dalej:
,GKO” lub ,Gté6wna Komisja Orzekajaca”)
w tym zakresie®, a nieliczne orzeczenia
komisji orzekajacych I instancji nie s3 pu-
blikowane ani w BIP Ministerstwa Finan-
séw, ani w bip urzedéw, przy ktérych
dziataja komisje orzekajace I instancji'®.

Oceniajac te regulacje jedynie na podsta-
wie kryterium przystepnosci, nalezatoby
stwierdzi¢, ze ich interpretacja moze by¢

® Wedtug stanu na 15.08.2014 r., w bazie orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych prezentowanej na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw nie ma orzeczen dotyczacych
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 13 ustawy.

10 Ze sprawozdania przewodniczacego GKO za 2013 r. wynika, ze w 2013 r. zapadty 22 orzeczenia

dot. art. 13 ustawy.
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trudna miedzy innymi ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ dokonywania skomplikowanej
analizy, szczegdlnie dla oséb, ktére na bie-
73co nie zajmujg sie gospodarka srodkami
unijnymi i zagranicznymi. Przyktadowo,
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych polegajace na
niedochodzeniu $rodkéw unijnych wyko-
rzystanych niezgodnie z przeznaczeniem
przez beneficjenta moze ponie$¢ upowaz-
niony kierownik komérki organizacyjnej
urzedu marszatkowskiego. Podstawa jego
odpowiedzialnosci jest art. 4a pkt 1 w zw.
zart. 13 pkt 4 ustawy.

Przepisy te brzmia nastepujaco:

Art. 4a pkt 1. Odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych okreslone w art. 13 podlegaja osoby
zobowiazane lub upowaznione do dzia-
ania w imieniu podmiotu, ktéremu od-
rebng ustawa lub na jej podstawie albo na
podstawie umowy lub w *=drodze poro-
zumienia powierzono okreslone zadania
zwigzane z realizacja programu finanso-
wanego z udzialem $rodkéw pochodza-
cychzbudzetu Unii Europejskiej, niepod-
legajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez pafistwa czlonkowskie
Europejskiego Porozumienia 0 Wolnym
Handlu (EFTA) lub innych $rodkéw po-
chodzacych ze zrédet zagranicznych nie-
podlegajacych zwrotowi, zwanych dalej
,Srodkami unijnymi lub zagranicznymi”.

Art. 13 pkt 4. Naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych jest niedochodze-
nie podlegajacej zwrotowi kwoty srodkéw

" Art. 4 ustawy.
2 Art. 4 ust. 1 pkt 12 ustawy.
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zwigzanych z realizacja programéw lub pro-
jektéw finansowanych z udziatem §rodkéw
unijnych lub zagranicznych albo docho-
dzenie takiej kwoty w wysokosci nizszej
niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia.

Ponadto pod rozwage chciatabym pod-
da¢ analize uregulowan dotyczacych
odpowiedzialnosci za gospodarowanie
$rodkami unijnymi lub zagranicznymi
w $wietle nowej perspektywy finanso-
wej nalata 2014-2020. Nalezatoby ocenic,
czy aktualne okreslenie podmiotowego
zakresu odpowiedzialnosci bedzie sp6j-
ne z przepisami regulujacymi wykorzy-
stanie §rodkéw przyznanych Polsce w ra-
mach tej perspektywy.

Odpowiedzialnos¢ za wadliwe
gospodarowanie krajowymi $rodkami

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci
0s6b gospodarujacych srodkami publiczny-
mi niepochodzacymi z Unii Europejskie;
okreslono odrebnie!!. Podmioty, ktére
moga ponie$¢ odpowiedzialnos¢ z tego
tytutu mozna podzieli¢ na trzy grupy.
Pierwsza z nich to kierujacy jednostka-
mi sektora finanséw publicznych, czyli kie-
rownicy jednostek sektora finanséw pu-
blicznych oraz osoby wchodzace w sktad
organu wykonujacego budzet lub plan fi-
nansowy jednostki badz zarzadzajace mie-
niem jednostek sektora finanséw publicz-
nych, ktérych decyzje sa podejmowane
w formie uchwaty'2.

Do drugiej grupy zaliczam pracownikéw
jednostek sektora finanséw publicznych,
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ktérym powierzono wykonywanie w jed-
nostce okreslonych obowiazkéw, za$ ich
niewykonanie w ogéle lub nienalezyte
wykonanie narusza dyscypline finanséw
publicznych'®. Odpowiedzialno$¢ mozna
réwniez wyegzekwowac od osoby nieza-
trudnionej w jednostce sektora finanséw
publicznych, ktéra zamawiajacy umocowat
do przygotowania lub przeprowadzenia
postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego'.

Ostatnig grupe stanowig osoby wyko-
nujace w imieniu podmiotu niezaliczone-
go do sektora finanséw publicznych czyn-
noSci zwiazane z wykorzystaniem lub dys-
ponowaniem $rodkami publicznymi oraz
osoby wchodzace w sktad organu kolegial-
nego podmiotu niezaliczonego do sektora
finanséw publicznych, ktérym przekaza-
no $rodki publiczne do wykorzystania lub
dysponowania'®. De facto osoby fizyczne,
ktére gospodaruja srodkami publicznymi
w jednostkach niezaliczonych do sektora
finanséw publicznych, moga ponies¢ od-
powiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych zwigzane z wydat-
kowaniem dotacji niezgodnie z przezna-
czeniem okre$lonym w umowie o dotacje,
nierozliczeniem w terminie otrzymanej
dotacji lub niedokonaniem w terminie
zwrotu dotacji w naleznej wysokosci.

Nowelizacja nie zmienita uregulowan
w zakresie odpowiedzialnosci czton-
kéw organéw kolegialnych oraz oséb

'3 Art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy.
4 Art. 4 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy.
'S Art. 4 ust. 1 pkt 14 ustawy.

gospodarujacych §rodkami publicznymi
w imieniu podmiotu niezliczonego do sek-
tora finanséw publicznych. Zmianie nie
ulegto takze orzecznictwo odnoszace sie
do podmiotowego zakresu odpowiedzial-
nosci wyzej wymienionych oséb. Dlatego
dalej zajmuje sie przede wszystkim odpo-
wiedzialno$cig kierownikéw i pracowni-
kéw jednostek sektora finanséw publicz-
nych oraz 0séb niebedacych pracownikami
jednostek sektora, ktérym powierzono
okreslone czynnos$ci zwiazane z przygo-
towaniem lub przeprowadzeniem po-
stepowania o udzielenie zamdéwienia
publicznego.

Kierownik jednostki sektora
finansoéw publicznych

Odpowiedzialnoé¢ kierownika moze by¢
ponoszona za wlasne czyny lub jest zwigza-
naz kontrola zarzadcza. Taki sposdb ure-
gulowania odpowiedzialnosci kierownika
jednostki za wlasne czyny (odpowiedzial-
no$¢ samoistna) wynika z tego, ze po pierw-
sze, odpowiada on za catoé¢ gospodarki
finansowej jednostki, jesli obowigzkéw
w tym zakresie nie powierzy pracowni-
kom jednostki'®. Po drugie, jest on zobo-
wiazany do zapewnienia funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kon-
troli zarzadczej,” czyli prawidlowego za-
rzadzania jednostka.

W przypadku odpowiedzialnosci sa-
moistnej kierownik jednostki ponosi

6 Art. 53 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU.2013.188 ze zm.); dalej jako: ,ustawa o fi-

nansach publicznych”.

7 Art. 69 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych.
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odpowiedzialno$¢ za naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych, ktére sam po-
pelni, na przyktad dokona wydatku na cel
niewynikajacy z przepiséw prawa, udzie-
li zam6wienia publicznego z naruszeniem
zasady pisemnosci, zaniecha wykonania
zobowiazania jednostki na rzecz ZUS itd.

Z dotychczasowego orzecznictwa pra-
wie jednolicie wynika, ze kierownik jed-
nostki moze ponies¢ odpowiedzialnos¢,
nawet jezeli o zgodnoSci z prawem okre-
$lonej czynno$ci zapewnili go podlegli mu
pracownicy jednostki'®. Podobnie brak wy-
ksztalcenia prawniczego czy ekonomicz-
nego nie jest okoliczno$cia, ktéra wylacza
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki.

Samoistna odpowiedzialnos¢
kierownika jednostki

W katalogu naruszen dyscypliny finan-
séw publicznych jest jeden czyn, za ktory
trudno byloby przypisa¢ odpowiedzial-
no$¢ innej osobie niz kierownik jednostki.
Trudno wyobrazi¢ sobie, aby kto inny niz
kierownik jednostki poniést odpowiedzial-
no$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych zwigzane z funkcjonowaniem
audytu w jednostce'”. Naruszenie to ma

miejsce w przypadku stwierdzenia, ze za-
niechano prowadzenia audytu wewnetrz-
nego w jednostce sektora finanséw pu-
blicznych do tego zobowiazanej, wskutek
niezatrudnienia audytora wewnetrznego
albo niezawarcia umowy z uslugodawca?.
Skoro naruszenie polega de facto na nieza-
trudnieniu audytora, to osobg, ktéra za-
zwyczaj decyduje o zatrudnianiu pracow-
nikéw w jednostce, jest jej kierownik. Jest
raczej mato prawdopodobne, aby upraw-
nienie to scedowal na podleglego pracowni-
ka, szczegdlnie ze jednym z zadan audytora
s3 czynnos$ci doradcze na rzecz kierow-
nika jednostki?'. Na marginesie nalezato-
by rozwazy¢, czy nie bardziej szkodliwe
dla finanséw publicznych jest zatrudnie-
nie audytora i nienalezyte wykonywanie
przez niego obowiazkow.

Powyroku WSA w Warszawie z. 26 kwie-
tnia 2010 r.?? jednolite jest takze orzecz-
nictwo Gléwnej Komisji Orzekajacej? do-
tyczace odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych polegaja-
ce na wykazaniu w sprawozdaniu danych
niezgodnych z danymi wynikajacymiz ewi-
denciji ksiegowej**. Odpowiedzialno$¢ za to
naruszenie moze ponie$¢ tylko kierownik

'8 Taka konkluzja wynika z wiekszo$ci orzeczen; np. orzeczenie z 23.11.2010 r. nr RIO.X11.53-28/10, zgodnie
z ktérym ,wiara w profesjonalizm pracownikéw urzedu i przekonanie, ze przekazywanie wptat na PFRON
nie jest obarczone wadami, nie zwalnia go [t]j. kierownika] z obowiazku sprawdzenia, czy kierowana przez
niego jednostka dziata w granicach prawa”.

9 Nieco szerzej na ten temat T. Bolek, A. Koscifiska-Paszkowska: Katalog naruszen dyscypliny finanséw publicz-

nych jako odzwierciedlenie podstawowych zasad zarzadzania finansami publicznymi [w:] Dyscyplina finanséw

publicznych. Narzadzie prawidfowej gospodarki sektora publicznego, red. M. Smaga, M. Winiarz, Krakéw 2013.

Art. 18a ustawy.

Art. 272 ustawy o finansach publicznych.

Sygn. akt VS.A./Wa103/10, opubl. w ,Biuletynie Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny

Finanséw Publicznych” nr 3/2010, <www.mf.gov.pl>.

Na przyktad orzeczenie GKO z 19.04.2012 r., sygn. akt BDF1,/4900/27/25/12/570, opubl. w bazie

orzecznictwa na stronie <www.mf.gov.pl>.

24 Art. 18 pkt 2 ustawy.

2

3

2

2

N

2

15

-925 - Nr 6/listopad-grudzieri/2014 47



kontrola i audyt

Anna Koscinska-Paszkowska

jednostki, gdyz—jak wskazano w tym wy-
roku —  przekazanie sprawozdania jest
czynnoscig z zakresu reprezentacji jed-
nostki, ktérej to czynnosci nie mozna sku-
tecznie przekaza¢ innemu podmiotowi.
Mozna to oczywiscie wykona¢ za pomo-
c3 pelnomocnictwa, ale zawsze bedzie to
dziatanie prawne mocodawcy ze skutkami
bezposrednio dlamocodawcy”. W uzasad-
nieniu wyroku zwrdcono takze uwage, ze
zakres obowigzkéw powierzonych pracow-
nikowi (w tym gtéwnemu ksiegowemu)
jednostki sektora finanséw publicznych
przez jej kierownika nie moze obejmo-
wac obowigzkéw zwigzanych ze sprawoz-
dawczoscig budzetows, a dzialania pra-
cownika przygotowujacego sprawozdanie
budzetowe pozostaja w sferze projektu
tego sprawozdania.

Orzecznictwo sadowe nie odnosi sie do
innych naruszen dyscypliny finanséw pu-
blicznych, ktére jest zwiazane ze sprawoz-
dawczoécia budzetows. Chodzi o zaniecha-
nie polegajace na nieprzekazaniu w ter-
minie sprawozdania budzetowego oraz
o niesporzadzenie sprawozdania budzeto-
wego. Jednak w tym wypadku odpowie-
dzialnos¢ grozi réwniez kierownikowi jed-
nostki i raczej nie uniknie jej, przekazu-
jac obowiazki pracownikom jednostki, na
przyklad gtéwnemu ksiegowemu. Taka in-
terpretacja wynika przede wszystkimz§ 9
i § 16 rozporzadzenia Ministra Finanséw
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej?

% DzU.2014.119.

oraz posrednio z wyzej przywotanego
wyroku WSA w Warszawie z 26 kwiet-
nia 2010 r. Kierownicy jednostek sa obo-
wigzani sporzadza¢ sprawozdania rzetel-
nie i prawidtowo pod wzgledem meryto-
rycznym i formalnorachunkowym? oraz
przekazywac je terminowo odbiorcom
sprawozdani?’. Natomiast z uzasadnienia
wyroku WSA w Warszawie z 2 kwietnia
2010 r. wynika, ze pojecie ,gospodarka fi-
nansowa” nie zawiera w sobie sprawozdaw-
czo$ci budzetowej. Kierownik jednostki
sektora finanséw publicznych moze po-
wierzy¢ pracownikom jednostki wytacznie
czynno$ci w zakresie gospodarki finanso-
wej?®. Skoro sprawozdawczoé¢ budzeto-
wa nie jest elementem gospodarki finan-
sowej, to kierownik jednostki nie moze
powierzy¢ obowiazkéw i odpowiedzial-
noSci z tytulu niesporzadzenia lub nie-
terminowego przekazania sprawozdania
budzetowego®.

Poczawszy od dnia wejscia w zycie
znowelizowanych przepiséw ustawy
kierownik nie poniesie odpowiedzial-
nosci, jesli gtéwny ksiegowy nie do-
kona lub nienalezycie dokona wstep-
nej kontroli zgodno$ci operacji finan-
sowych lub gospodarczych z planem
finansowym albo kompletnosci i rzetel-
nosci dokumentéw dotyczacych takiej
operacji i bedzie to mialo wptyw na do-
konanie wydatku lub zaciggniecie zobo-
wigzania niemieszczacego sie w planie

% § 9 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej.

27 § 16 rozporzadzenia jw.
2 Art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

2 Podobne wnioski wynikaja z orzecznictwa GKO, np. orzeczenie GKO z 2.10.2013 r., sygn. akt
BDF1,/4900/40/45/13/RWPD-39621, opubl. w bazie orzecznictwa na stronie <www.mf.gov.pl>.
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finansowym jednostki’. To rozwiaza-
nie stanowi odstepstwo od przyjetej
w orzecznictwie GKO zasady, ze kie-
rownik jednostki ponosi odpowiedzial-
nos¢, jesli dokona okreslonej czynnosci,
o ktérej zgodnosci z prawem zapewnili
go fachowi pracownicy. Gdyby kierow-
nik jednostki zaakceptowal do wypta-
ty wydatek niemieszczacy sie w planie
finansowym, zgodnie z zapewnieniem
gléwnego ksiegowego o zgodnosci tego
wydatku z planem, nie poniéstby od-
powiedzialno$ci. Grozilaby ona gléw-
nemu ksiegowemu.

Gdyby natomiast kontrola byta doko-
nana przez gtéwnego ksiegowego nale-
zycie i mimo informacji o przekroczeniu
planu kierownik podpisataby, na przyktad,
umowe i zaciggnat zobowiazanie powyzej
kwot wskazanych w planie finansowym,
woéwezas to kierownik méglby by¢ pocia-
gniety do odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ kierownika
jednostki za kontrole zarzadcza
Wiecej watpliwosci interpretacyjnych
moze pojawiC sie podczas analizy uregulo-
wan dotyczacych odpowiedzialnosci kie-
rownika jednostki zwigzanych z kontrola
zarzadcza. Zgodnie z przepisami usta-
wy, kierownik jednostki sektora finan-
séw publicznych narusza dyscypline
finanséw publicznych, jesli nie wykonu-
je3! lub wykonuje nienalezycie obowiaz-
ki w zakresie kontroli zarzadczej i ma to

%0 Art. 18b ustawy.

kontrola i audyt

wplyw na nieprzestrzeganie przez pra-
cownikéw okreslonych obowigzkéw oraz
skutkuje:

1. Uszczupleniem wplywéw naleznych
tej jednostce, Skarbowi Pafistwa lub jed-
nostce samorzadu terytorialnego —z wy-
laczeniem naleznosci z tytutu sktadek,
do poboru ktérych sg obowigzani ZUS
i Prezes KRUS;

2. Dokonaniem wydatku powodujacym
przekroczenie kwoty wydatkéw ustalonej
w planie finansowym jednostki;

3. Zaciagnieciem zobowiazania bez upo-
waznienia okreslonego ustawa budzeto-
wa, uchwata budzetowa lub planem fi-
nansowym albo z przekroczeniem zakre-
su tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania zobo-
wigzan przez jednostke sektora finanséw
publicznych;

4. Niewykonaniem w terminie zobowia-
zania jednostki, w tym obowigzku zwrotu
nalezno$ci celnej, podatku, nadptaty lub
nienaleznie optaconych sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne lub zdrowotne;

5. Udzieleniem zaméwienia publiczne-
go wykonawcy, ktéry nie zostat wybrany
w trybie okre§lonym w przepisach o za-
méwieniach publicznych;

6. Zawarciem umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego z naruszeniem prze-
piséw o zaméwieniach publicznych doty-
czacych formy pisemnej umowy, okresu,
na ktéry umowa moze by¢ zawarta, lub
w przypadku wniesienia odwotania - ter-
minu jej zawarcia;

3! Trudno sobie wyobrazi¢, aby kierownik jednostki sektora finanséw publicznych nie wykonywat w ogéle
kontroli zarzadczej. Oznaczatoby to, ze w ogdle nie zarzadza on jednostka.
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7. Niewylaczeniem z postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego osoby
podlegajacej wylaczeniu z takiego poste-
powania na podstawie przepiséw o zamo-
wieniach publicznych;

8. Uniewaznieniem postepowania
oudzielenie zamdéwienia publicznego z na-
ruszeniem przepiséw o zaméwieniach pu-
blicznych okreslajacych przestanki unie-
waznienia tego postepowania;

9. Zawarciem umowy koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi z koncesjonariu-
szem, ktéry nie zostal wybrany zgodnie
z przepisami o koncesji na roboty budow-
lane lub ushugi;

10. Zawarciem umowy koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi z naruszeniem
przepiséw o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi dotyczacych formy pisem-
nej umowy, okresu, na ktéry umowa moze
by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia
skargi na czynno$¢ wyboru oferty najko-
rzystniejszej — terminu jej zawarcia;

11. Odwotaniem postepowania o za-
warcie umowy koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi z naruszeniem prze-
piséw o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi;

12. Dokonaniem, w zakresie gospodarki
finansowej lub w postepowaniu o udzie-
lenie zaméwienia publicznego, lub przy-
gotowaniu tego postepowania albo w po-
stepowaniu o zawarcie umowy koncesji
na roboty budowlane lub ustugi, czynno-
$ci naruszajacej dyscypline finanséw pu-
blicznych przez osobe nieupowazniong do
wykonania tej czynno$ci;

32 Art.18c ustawy.
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13. Dziataniem lub zaniechaniem skut-
kujacym zaplata ze $rodkéw publicznych
kary, grzywny lub oplaty stanowiacej sank-
cje finansowa, do ktérych stosuije sie prze-
pisy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji®?.

Mozna postawi¢ pytanie, czy kierow-
nik jednostki poniesie odpowiedzialno§¢
w przypadku, gdy pomimo prawidlowego
zarzadzania jednostka (kontroli zarzadczej)
dojdzie w niej do popelnienia naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych przez
pracownika. W takiej sytuacji kierownik
nie powinien ponie$¢ odpowiedzialnoéci,
gdyz o naruszeniu zwigzanym z kontrola
zarzadcza mozemy méwic tylko wowczas,
gdy kierownik nienalezycie sprawuje kon-
trole zarzadcza i ma to wplyw na popel-
nienie deliktu finansowego.

Podkreslenia wymaga, ze odpowie-
dzialnos¢ kierownika jednostki zwiazana
z kontrolg zarzadcza nie jest ponoszona
na zasadzie ryzyka. Dlatego samo wysta-
pienie, na przyktad, uszczuplenia docho-
déw w jednostce przez niedochodzenie
kar umownych nie skutkuje automatycz-
nie odpowiedzialnocia za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych. Organ
powolany do dochodzenia odpowiedzial-
nosci musi wykaza¢ wplyw niewykonania
obowiazku w zakresie kontroli zarzadczej
na wystgpienie uszczuplenia dochodéw
oraz wine kierownika jednostki. Z pew-
noscia nalezatoby ich poszuka¢ w proce-
durach kontroli finansowej. Nie zawsze
jednak wszystkie procedury i czynnosci
s3 okreslane w przepisach wewnetrznych

-928 -



Dyscyplina finanséw publicznych

obowiazujacych w jednostce, a ustawa o fi-
nansach publicznych nie zobowiazuje kie-
rownikéw jednostek do opracowania pi-
semnych procedur. Dlatego wykazanie
wplywu uchybief w zarzadzaniu na uchy-
bienie okre$lonym elementom procedury
przez pracownika moze by¢ utrudnione.

Zgodnie zwyrokiem WSA w Warszawie
z 14 maja 2012 .3, kierownik jednostki
nie wyzbywa sie odpowiedzialno$ci z ty-
tutu kontroli zarzadczej przez upowaz-
nienie podlegltych mu pracownikéw do
wykonywania okreslonych obowiazkéw
w ramach zarzadzania jednostka. Na tle
tego rozstrzygniecia moga pojawic sie wat-
pliwosci, szczegdlnie jesli bedziemy mieli
do czynienia z duza jednostkg, ktéra wy-
konuje wiele réznorodnych zadan, z licz-
na kadrg kierowniczg $redniego szczebla,
ktéra jest przez kierownika jednostki upo-
wazniona do nadzorowania konkretnych
zadat. Przyktadowo, naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych jest nienalezy-
te wykonanie przez kierownika jednostki
obowiazkéw w zakresie kontroli zarzad-
czej, jezeli miato ono wptyw na uszczuple-
nie wplywéw naleznych tej jednostce®*.
Powstaje pytanie: czy wéwczas odpowie-
dzialnoé¢ za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych powinien ponies¢ kierow-
nik jednostki, czy na przyktad dyrektor
komorki finansowej, ktéremu kierownik
jednostki powierzyl na podstawie zarzadze-
nia czy petnomocnictwa odpowiedzialno§¢

kontrola i audyt

za nadzorowanie zadad wykonywanych
przez podlegtych mu naczelnikéw / kie-
rownikéw zespoléw, zobowiazanych na
podstawie imiennego upowaznienia do do-
chodzenia naleznosci jednostki i odpowie-
dzialnych za ich dochodzenie®. Kierujac
sie wyrokiem WSA w Warszawie z 14 maja
2012 r., nalezaloby stwierdzi¢, ze kierow-
nik jednostki nie mégtby w takim przy-
padku skutecznie powierzy¢ dyrektoro-
wi komorki finansowej obowiazkéw i od-
powiedzialnosci z tego tytutu. Z drugiej
strony, ustawa o finansach publicznych po-
zwala na powierzenie pracownikom przez
kierownika jednostki okreslonych obo-
wigzkéw w zakresie gospodarki finanso-
wej*. Przepisy nie definiuja pojecia go-
spodarki finansowej jednostki sektora
finanséw publicznych. Nalezaloby postu-
zy¢ sie pojeciem finanséw publicznych.
Jednym z proceséw sktadajacych sie na
finanse publiczne jest zarzadzanie $rod-
kami publicznymi®’. Kontrola zarzadcza
to wlaénie zarzadzanie jednostka, ktére-
go istotnym elementem jest zarzadzanie
finansami, niezbedne do zapewnienia wy-
konywania zadan w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy.
Natomiast w przypadku niepowierzenia
obowigzkéw zarzadzania i nadzorowa-
nia wykonywania zadari w zakresie do-
chodzenia naleznosci jednostki zadnemu
pracownikowi, odpowiedzialnos¢ powi-
nien ponie$¢ —jak sie wydaje — kierownik

33 Sygn. Akt V S.A./Wa 216/12, opubl. w LEX nr 1297705.

34 Art. 18c ust. 1 pkt 1 ustawy.

35 Art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy.

36 Art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
37 Art. 3 pkt 5 ustawy o finansach publicznych.
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jednostki. Watpliwosci tych nie rozstrzy-
gnieto na razie w orzecznictwie GKO*.
Szczegdlnie istotne z punktu widzenia
spéjnosci systemu dochodzenia odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych i unikania odpowiedzial-
nos$ci za to naruszenie miato by¢ dodanie
poczawszy od 11 lutego 2012 r. przepisu,
ze kierownik jednostki poniesie odpowie-
dzialnoé¢ z tytutu nienalezytego wykony-
wania obowigzkéw kontroli zarzadczej,
jesli nieupowazniony pracownik dokona
czynno$ci w zakresie gospodarki finan-
sowej lub zwigzanej zzaméwieniami pu-
blicznymi, skutkujacej naruszeniem dys-
cypliny finanséw publicznych?®. Przepis
ten miat zapobiega¢ dosy¢ czestym sytu-
acjom, w ktérych naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych popehit nieupo-
wazniony pracownik i w zwigzku z tym,
pomimo ztamania prawa, nikt nie ponosit
odpowiedzialnosci. Kierownik nie odpo-
wiadat za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, bo nie dokonywat wadliwej
czynnosci, za$ pracownik, ktéry jej doko-
nal, nie mial stosownego upowaznienia.
Przyktadowo, umowa o udzielenie zamé-
wienia publicznego z naruszeniem zasa-
dy uczciwej konkurencji byta podpisana

przez osobe upowazniona wylacznie do
przygotowania dokumentacji przetargo-
wej albo inwentaryzacja zostata niewta-
$ciwie rozliczona przez gléwna ksiegows.
Unikneta onajednak odpowiedzialnosdi,
gdyznie potwierdzita wlasnym podpisem
zapoznania sie z zarzadzeniem kierownika
jednostki w sprawie inwentaryzacjii tym
samym nie bylo osoby, ktérej mozna by
skutecznie przypisa¢ odpowiedzialno$¢*.
Brakuje dostepnych danych, czy komisje
orzekajace przypisuja odpowiedzialnos¢
z tego tytutu®.

Generalnie mozna przyja¢, ze podmio-
tem odpowiedzialnym za dopuszczenie
do dokonania czynno$ci naruszajacej dys-
cypline finanséw publicznych przez nie-
upowaznionego pracownika powinien by¢
kierownik jednostki. To na nim spoczywa
obowigzek odpowiedniego zorganizowa-
nia pracy w jednostce, a jednym z podsta-
wowych elementéw zarzadzania jest stwo-
rzenie przejrzystego systemu upowaznien
i odpowiedzialnosci podlegtych mu pra-
cownikéw. W tym wypadku tatwiej by-
toby wykaza¢ wine kierownika jednost-
ki z tytulu niewlasciwego wykonywania
obowiazkéw w zakresie kontroli zarzad-
czej. Jasny, kompletny system upowaznief

3

@

Wedtug stanu na 15.10.2014 r., w bazie orzecznictwa na stronie <www.mf.gov.pl> znajduje sie jedno orze-
czenie dot. kontroli zarzadczej (sygn. akt BDF1,/490012/14/14). Faktycznie jednak brakuje stanowiska
GKO odnosénie do obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej, gdyz GKO uchylita rozstrzygniecie komisji
orzekajacej | instancji ze wzgledu na braki formalne tego orzeczenia.

Art. 18c pkt 12 ustawy.

Na przyktad orzeczenie z 21.01.2010 r. nr BDF1,/4900/76/77/RN-15/09/41, zgodnie z ktérym ,w ak-
tach sprawy nie ma zadnego dokumentu spetniajacego ustawowe wymogi prawidtowego powierzenia
Obwinionej i przyjecia przez nia obowiazkdéw kierownika jednostki w zakresie przeprowadzania inwenta-
ryzacji, tj. stwierdzonego w formie pisemnej przyjecia odpowiedzialno$ci, imiennego upowaznienia albo
wskazania w regulaminie organizacyjnym jednostki. Wymogoéw tych nie spetnia zarzadzenie wéjta gminy
w sprawie wprowadzenia instrukcji dotyczacej inwentaryzacji aktywéw i pasywoéw, ktérego notabene Ob-
winiona nie podpisata”, opubl. w bazie orzecznictwa na stronie <www.mf.gov.pl>.

Baza orzecznictwa na stronie <www.mf.gov.pl> nie zawiera orzeczen komisji orzekajacych | instancji.

3
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jest waznym elementem skutecznego za-
rzadzania. Jednak w duzych jednostkach
trudniej byloby udowodni¢ wine kierow-
nika za kazde dzialanie nieupowaznionego
pracownika skutkujace naruszeniem dys-
cypliny finanséw publicznych, gdyz fak-
tyczny nadzor nad pracownikami w po-
szczegblnych komérkach organizacyjnych
sprawuja ich kierownicy.

Trudno byloby wykaza¢ wine kierowni-
ka jednostki, ktory na przyktad upowaz-
nit 3 sposréd 25 pracownikéw komoérki
finansowej do dysponowania $rodkami
publicznymi, gdyby jaki$ wydatek zostat
dokonany z naruszeniem prawa przez nie-
upowaznionego pracownika tej komérki.
Odpowiedzialno$¢ za taki stan rzeczy po-
winien raczej ponie$¢ kierownik tej ko-
morki organizacyjnej.

Odpowiedzialnos¢
pracownikéw jednostki

Zgodnie z orzecznictwem w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
,Ustawa o odpowiedzialnoci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych jest
aktem szczegbélnym, ma chroni¢ budzet
przed nieodpowiednimi, niezgodnymi
z prawem dziataniami jednostek sektora
finanséw publicznych — gdzie obowiazuje
jednoosobowe kierownictwo, a wiec jed-
noosobowa decyzyjnosé¢. Tylko w wyraz-
nie scedowanych i przyjetych przez pra-
cownika sprawach mogg by¢ oni ukarani
zustawy o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych™?.

Przed nowelizacja przepiséw pracowni-
cy jednostek sektora finanséw publicznych
mogli ponies¢ odpowiedzialnos¢, jesli po-
wierzono im okreslone obowigzki w zakre-
sie gospodarki finansowej lub czynnosci
przewidziane w przepisach o zaméwie-
niach publicznych. Zgodnie z uksztaltowa-
nym orzecznictwem, powierzenie pracow-
nikowi konkretnych obowigzkéw w zakre-
sie gospodarki finansowej moglo wynika¢
zregulaminu organizacyjnego, imiennego
upowaznienia lub z zakresu obowigzkéw
pracownika. Warunkiem sine qua non od-
powiedzialno$ci byty: pisemna forma po-
wierzenia oraz data i podpis pracownika,
potwierdzajace zapoznanie sie oraz przy-
jecie do wiadomosci obowigzkéw i odpo-
wiedzialnosci.

Aktualnie do oséb, ktére moga ponies¢
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, na mocy decyzji
kierownika jednostki o powierzeniu okre-
§lonych obowigzkéw zaliczono:

* pracownikéw jednostki sektora finanséw
publicznych, ktérym odrebng ustawa lub
najej podstawie powierzono wykonywa-
nie obowigzkéw w tej jednostce, ktérych
niewykonanie lub nienalezyte wykona-
nie stanowi czyn naruszajacy dyscypline
finanséw publicznych;

inne osoby, ktérym odrebna ustawa lub
na jej podstawie powierzono wykony-
wanie obowiazkéw w tej jednostce,
ktérych niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie stanowi czyn naruszajacy
dyscypline finanséw publicznych*.

“2 QOrzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej w Poznaniu z 22.12.2009 r. , sygn. akt 0965-DB/125/09, opubl. w ,Biu-
letynie Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych” nr 2/2010, <www.mf.gov.pl>.

4 Art. 4 pkt 3 ustawy.
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Wprowadzono réwniez zasade, ze od-
powiedzialnosci podlega osoba niebedaca
pracownikiem jednostki sektora finanséw
publicznych, ktérej na podstawie przepi-
séw o zamoéwieniach publicznych zama-
wiajacy powierzyt przygotowanie lub prze-
prowadzenie postepowania o udzielenie
zam&wienia publicznego, dzialajaca jako
petnomocnik zamawiajacego.

Zakres i forma
upowaznienia pracownika

W tym miejscu nalezatoby zaznaczy¢, ze
zmiana art. 4 ustawy przyczynita sie do
powstania watpliwosci interpretacyjnych,
na ktére zwrdcili uwage przedstawiciele
doktryny** oraz administracji publicznej*.

Jak juz wyzej wspomniano, przed zmia-
na art. 4 ustawy pracownik mégl ponies¢
odpowiedzialnos¢, jesli mial przez kie-
rownika powierzone okre$lone obowiaz-
ki w zakresie gospodarki finansowej. Nikt
nie kwestionowatl wéwczas, ze forma po-
wierzenia obowigzkéw moze by¢ tak
zwany zakres czynnosci / zakres obowigz-
kéw. Przeciwnie, zaréwno doktryna, jak

i orzecznictwo wskazywaly, ze taka forma
powierzenia obowiazkéw jest wskazana
i skuteczna. Nasuwa sie pytanie, czy po
zmianie art. 4, w szczegdlno$ci w Swietle
wyktadni historycznej*®, skuteczne powie-
rzenie pracownikom obowiazkéw w zakre-
sie gospodarki finansowej powinno mie¢
wylacznie forme odrebnego imiennego
upowaznienia albo wskazania w regula-
minie organizacyjnym jednostki®.

Natomiast w przypadku czynnosci zwia-
zanych z przygotowywaniem i przeprowa-
dzaniem postepowania o udzielenie za-
méwienia publicznego wystarczy upowaz-
nienie udzielone w jakiejkolwiek formie
(tj. zakres czynno$ci, imienne petnomoc-
nictwo, wskazanie w zarzadzeniu o powo-
Taniu komisji przetargowej). Przepisy o za-
méwieniach publicznych* nie przewiduja
bowiem, w jakiej formie powinno nastg-
pi¢ powierzenie obowigzkéw i odpowie-
dzialno&ci.

Wydaje sie, ze mozliwa bylaby takze
inna interpretacja. Jesli z zakresu czynno-
§ci pracownika wynikatoby jednoznacznie,
ze kierownik powierzyt mu, na przyktad,

4 Na przyktad M. Winiarz: Podmiotowe ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych [w:] Dyscyplina finanséw publicznych. Narzadzie prawidtowej gospodarki sektora
publicznego, red. M. Smaga, M. Winiarz, Krakéw 2013.

Na przyktad dyrektor Biura Dyscypliny Finanséw Publicznych MF na spotkaniu z audytorami w MF
27.02.2014 r. Z informacji wedtug stanu na 05.04.2014 r., opublikowanych na stronie
<http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1095068,/20140227_notatka_uszczegolowienie.pdf>,

s. 3, wynika, ze ,Prelegent odnidst sie takze do kwestii dyskusyjnej w $wietle zapiséw art. 53 ustawy
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, tj. mozliwosci przyjmowania obowiazkéw w zakresie gospodarki
finansowej poprzez podpisanie (przyjecie) przez pracownika zakresu obowiazkéw, ktéry to dokument ma
mie¢ forme odrebnego, imiennego upowaznienia. O ile cecha imiennoéci upowaznienia nie budzi kontrower-
sji, to pojawia sie pytanie, czy zakres obowiazkéw pracownika spetnia kryterium odrebnosci. Pan Dyrektor
zwrécit uwage, ze okreslenie ‘odrebny’ jest niewtasciwe, nie jest bowiem jasne, od czego przedmiotowy do-
kument miatby by¢ odrebny (ta cecha powinna zosta¢ wyeliminowana poprzez zmiane przepiséw)”.

% To jest w Swietle uzasadnienia projektu nowelizacji ustawy.

47 Art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Art. 18 ustawy z 29.03.2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (t.j. DzU.2013.907 ze zm.); dalej: ,Prawo
zamowien publicznych”.
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obowiazki zwigzane z dochodzeniem na-
leznosci jednostki i odpowiedzialno$¢
ztego tytuly, to mozliwe byloby uznanie,
iz kierownik skutecznie powierzyt obo-
wiazki. Uprawnione jest chyba stwierdze-
nie, ze ustawodawcy nie chodzito o mno-
zenie dokumentéw, tylko o jasne okresle-
nie zakresu odpowiedzialnosci pracownika.
Upieranie sie, ze powierzenie obowigzkéw
i odpowiedzialnosci nie moze by¢ zawar-
te w zakresie czynno$ci pracownika, prze-
czyloby w pewien sposéb idei kontroli za-
rzadczej, ktéra ustawodawca wprowadzit
na podstawie ustawy o finansach publicz-
nych. Zatozono, ze zarzadzanie ma stu-
zy¢ realizacji celéw i zadafi jednostki nie
tylko w sposéb zgodny z prawem i termi-
nowy, ale takze efektywny i oszczedny®.
Od kierownika jednostki zalezatoby, czy
obowiazki i odpowiedzialnos¢ sa powie-
rzane w formie odrebnych dokumentéw
- pelnomocnictw, czy tez te pelnomoc-
nictwa znajduja sie w dokumencie stoso-
wanym chyba we wszystkich jednostkach,
jakim jest zakres czynnoéci/zakres obo-
wiazkéw. Kierownikowi jednostki powin-
no zaleze¢, aby obowiazki i odpowiedzial-
no$¢ byly powierzane pracownikom jed-
noznacznie. W przeciwnym razie on sam
naraza sie na odpowiedzialno$¢. Skoro jed-
nak taki problem zostat zasygnalizowany
w doktrynie i potwierdzony przez przed-
stawicieli administracji, warto bytoby te
watpliwosci rozstrzygnac.

“ Art. 68 ustawy o finansach publicznych.
50 Art. 4 ust. 2 ustawy.
5t Art. 15 Prawa zaméwien publicznych.

Odpowiedzialno$¢ oséb spoza
sektora zwiazana z zaméwieniami

Zastanowienia wymagaja praktyczne kon-
sekwencje wprowadzenia odpowiedzial-
nosci osoby niebedacej pracownikiem jed-
nostki sektora finanséw publicznych, ktére;
na podstawie przepiséw o zaméwieniach
publicznych, zamawiajacy (kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych)
powierzyt przygotowanie lub przeprowa-
dzenie postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego®. Zamawiajacy moze
powierzy¢ przeprowadzenie postepowa-
nia wlasnej jednostce organizacyjnej lub
osobie trzeciej, a podmioty te dziataja jako
pelnomocnicy zamawiajacego®'. Kweste
te nalezy rozpatrywac zuwzglednieniem
art. 17 ust. 1 i laustawy, ktéry wprowadzit
odpowiedzialnos¢ za wadliwe dokonanie
okreslonych czynnosci w postepowaniu
o udzielenie zaméwienia publicznego®?.
Odpowiedzialno$¢ z tego tytulu moze po-
nie$¢ kierownik, jesli czynnoéci tych doko-
nuje samodzielnie lub upowaznieni przez
niego pracownicy. Jesli kierownik decyduje
sie zawrzeC umowe z osobg trzecia i po-
wierzy¢ jej przygotowanie i przeprowadze-
nie postepowania, a osoba ta bedzie samo-
dzielnie wykonywa¢ czynno$ci okreslone
wart. 17 ust. 1 Prawa zamdéwien publicz-
nych, to w umowie zawartej z takg osobg
kierownik powinien zawrze¢ stosowne
upowaznienie do dokonywania okreslo-
nych czynnosci w jego imieniu. Moze tez

52 Przed nowelizacjg naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych byto udzielenie zaméwienia z narusze-
niem konkretnych przepiséw Prawa zamoéwien publicznych i odpowiedzialno$¢ ponosit zazwyczaj kierow-

nik jednostki.
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wprowadzi¢ do umowy informacje o od-
powiedzialno$ci za naruszenie przepiséw.
Jesli jednak osoba trzecia, ktéra kierownik
upowaznia do przygotowania i przeprowa-
dzenia postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego, nie bedzie czynnosci
wykonywata samodzielnie, lecz za posred-
nictwem pracownikéw, to rodzi sie pyta-
nie o ich ewentualng odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Kto miatby im powierzy¢ obowiazki
i odpowiedzialno$¢ z tytutu nieprzestrze-
gania Prawa zaméwieni publicznych, jesli
umowa bylaby zawierana pomiedzy kie-
rownikiem jednostki sektora finanséw pu-
blicznych a, na przyktad, prezesem w imie-
niu sp6tki z ograniczona odpowiedzialno-
$cigi kto poniesie odpowiedzialnos¢, jesli
pracownicy sp6tki narusza dyscypline fi-
nanséw publicznych. Odpowiedzialno$ci
nie poniesie kierownik jednostki sekto-
ra finanséw publicznych — na podstawie
art. 18c ustawy, to jest za dopuszczenie do
podejmowania czynnosci w postepowaniu
przez nieupowaznionych pracownikéw
sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscia
ze wzgledu na zaniedbania w kontroli za-
rzadczej. Kontrola zarzadcza odnosi sie
do zarzadzania jednostka sektora finan-
séw publicznych, a nie sp6tka, z ktéra kie-
rownik zawart umowe.

Whioski

Precyzyjne okreslenie zakresu podmio-
towego odpowiedzialno$ci za naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych jest istot-
ne zaréwno dla wlasciwej ochrony srodkéw
publicznych, jak i 0séb, ktére gospodaru-
ja srodkami publicznymi oraz podmio-
téw i organdw, ktdre sa zobowigzane do
sktadania zawiadomiefi o naruszeniu
dyscypliny finanséw publicznych. Ma
réwniez wplyw na ocene przez spote-
czefistwo dzialari administracji publicz-
nej na rzecz ochrony srodkéw publicz-
nych, ktére pochodza z obowiazkowych
danin obywateli.

Przepisy powinny by¢ na tyle czytelne,
aby osoby zaangazowane w realizowanie
zadan zwigzanych z gospodarka finansowa
oraz podmioty, ktére oceniaja ich prace
nie mialy watpliwosci, komu za okreslone
dziatanie lub zaniechanie grozi odpowie-
dzialno$¢ represyjna. Podmiotom $ledza-
cym zzewnatrz prace organéw orzekaja-
cych w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych trudno bytoby sfor-
mulowac jednoznaczna ocene adekwatno-
$ci aktualnego katalogu podmiotéw od-
powiedzialnych za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, gdyz do komplet-
nej oceny potrzebna jest znajomo$¢ nie
tylko orzeczerh GKO, ale réwniez analiza
orzecznictwa komisji orzekajacych I in-
stancji. Powszechnie dostepne sa tylko
orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajace;j.
Trafiaja do niej sprawy w przewazajacej
czesci na podstawie Srodkéw zaskarze-
nia zlozonego przede wszystkim przez
obwinionych®. Brakuje bazy wszystkich

% Z informacji wynikajacych ze sprawozdania Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych, opubl.
na stronie <www.mf.gov.pl> wynika, ze w 2012 r. rzecznicy dyscypliny finanséw publicznych ztozyli odwota-
nia wobec 21 oséb, a w 2013 r. wobec 25 oséb. W 2012 r. wptyneto do GKO 131 odwotan, a w 2013 r. GKO
rozpoznata ich 122 (na podstawie sprawozdan przewodniczacego GKO publikowanych na www.mf.gov.pl).
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orzeczef wydanych przez komisje orze-
kajace w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Orzeczenia
zamieszczane w takiej bazie moglyby by¢
takze doskonalym materiatem edukacyj-
nym dla podmiotéw odpowiedzialnych za
gospodarowanie srodkami publicznymi
oraz dla organéw zobowigzanych do skta-
dania zawiadomieti o naruszeniu dyscy-
pliny finanséw publicznych. Niewielkim
kosztem mozna by wzmocni¢ funkcje edu-
kacyjna systemu dochodzenia odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Oczywiscie ten postu-
lat ma charakter uniwersalny. Kompletna
baza orzecznictwa bytaby istotnym wspar-
ciem nie tylko dla analizujagcych podmio-
towy katalog odpowiedzialnosci, ale
takze jej zakres przedmiotowy, prze-
stanki znikomej czy znacznej szkodliwo-
$ci danej nieprawidtowosci dla finanséw
publicznych.

Obecnie najistotniejsze wydaje sie
jednoznaczne rozstrzygniecie, jaki jest
podmiotowy zakres odpowiedzialnosci
zwiazanej z kontrola zarzadczy. Czy od-
powiedzialno$¢ z tego tytutu moze po-
nies¢ tylko kierownik jednostki, jak to
wynika z jednego z wyrokéw sadu, czy
takze upowaznieni przez niego pracow-
nicy (kadra kierownicza) w zakresie

54 Art. 18 c pkt 12 ustawy.
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wskazanym w petnomocnictwach udzie-
lonych przez kierownika.

Gdyby okazalo sie, ze odpowiedzialno$¢
te moze ponie$¢ tylko kierownik jednost-
ki, zasadne bylo rozwazenie zmiany przy-
najmniej niektorych przepiséw wiazacych
odpowiedzialno$¢ z uchybieniami w kon-
troli zarzadczej i zastanowienie sie nad po-
wigzaniem odpowiedzialnosci z nadzorem
sprawowanym przez kadre kierownicza
na réznych szczeblach.

Stuszne bytoby takze rozwazenie zagad-
nienia zasygnalizowanego przez przedsta-
wicieli doktryny oraz administracji i roz-
strzygniecie, czy zakres czynnosci nadal
moze by¢ dokumentem, na podstawie kté-
rego kierownik powierza obowigzki w za-
kresie gospodarki finansowej pracowni-
kom jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Byloby to istotne dla kierownikéw
tych jednostek, ktérzy sa zagrozeni odpo-
wiedzialnoscig w przypadku dopuszcze-
nia do podejmowania decyzji w sprawach
finansowych przez nieupowaznionych pra-
cownikéw™,

dr ANNA KOSCINSKA-PASZKOWSKA
pracownik stuzb kontroli i nadzoru
w administracji rzadowej
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