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sektora finansow publicznych za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych

Responsibility of the head of the public finance sector
for violation of public finance discipline

Streszczenie:

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych petni szczegdlna role. Jest to pod-
miot odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki, ktérg kieruje. Prze-
pisy prawa naktadaja na kierownika liczne zadania oraz obowiazki, ktérych niewy-
konanie lub nienalezyte wykonanie wiaze sie z poniesieniem przez niego catkowitej
odpowiedzialnos$ci. W zakresie gospodarki finansowej $rodkami publicznymi kierow-
nik jednostki jest obowigzany przestrzega¢ dyscypliny finanséw publicznych. Celem
niniejszego opracowania jest wskazanie zakresu odpowiedzialno$ci kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych oraz zwigzanych z tym konsekwencji w razie
popelnienia czynu naruszajgcego dyscypline finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, dyscyplina fi-
nanséw publicznych

Abstract:

The head of the public finance sector unit has a special role. It is the person responsible
for the entire financial management of the unit she/he supervises. Law regulations
impose on the head of the unit many tasks and responsibilities. Failure to perform
them or their improper performance is connected with complete responsibility. In
terms of financial management using public means, the head of the unit is obliged to
observe the discipline of public finances. The aim of this study is to indicate the scope
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of responsibility of the head of the public finance sector unit and related consequences
in the event of an act that violates the public finance discipline.
Keywords: head of the public finance sector unit; discipline of public finances

Wprowadzenie

Uregulowania prawne dotyczace dyscypliny finanséw publicznych
chronig dwie najistotniejsze zasady funkcjonowania sektora finansow
publicznych. Pierwsza zasada dotyczy racjonalnego i efektywnego
gospodarowania $rodkami publicznymi oraz majatkiem publicznym.
Drugg zasade mozna ujgc¢ jako Sciste przestrzeganie procedur oraz
zakresu uprawnien do rozporzgdzania srodkami publicznymil. Gtow-
nym aktem prawnym okre$lajagcym zasady oraz zakres odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest ustawa
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych?.

W literaturze przedmiotu oraz ustawodawstwie brak normatywnej
definicji pojecia dyscypliny finanséw publicznych. Niemniej jednak
pojecie to dotyczy przede wszystkim ustalania, poboru i egzekucji
naleznosci stanowigcych $rodki publiczne oraz gospodarowania nimi
przez odpowiednie podmioty3. Z kolei odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych mozna rozumiec¢ jako:

() ponoszenie przewidzianych wskazang ustawg ujemnych konsekwencji za

zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywne;j
przez podmioty wskazane w tej ustawie®.

1 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007,
s. 679.

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (t,j. Dz.U.z 2019 r., poz. 2020), dalej: u.o.n.d.f.p.

3 M. Wréblewska, Dyscyplina finanséw publicznych, [w:] A. Drwitto, D. Masniak
(red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych poje¢, Warszawa 2015, s. 103.

4 P. Pomorski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
[w:] P. Smolen (red.), Prawo finanséw publicznych. Kompendium Akademickie, Warsza-
wa 2012, s. 145.
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Instytucja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych winna powodowa¢ przede wszystkim wyeliminowanie
naruszen prawa, usuniecie skutkéw jego nieprzestrzegania, przywrd-
cenie stanu respektowania prawa, a w razie spowodowania strat czy
tez innych szkdd - ich zrekompensowanie. Wobec tego w literaturze
przedmiotu podkresla sie trojaka funkcje odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych: prewencyjng, represyjna oraz
kompensacyjna®.

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych to osoba, ktéra
jest najczesciej pociggana do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Prze-
de wszystkim dotyczy to sytuacji, gdy kierownik zostanie obwiniony
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w konsekwencji popet-
nienia przez niego czynu, ktory jest naruszeniem takiej dyscypliny.
W niektérych przypadkach moze zosta¢ réwniez pociagniety do odpo-
wiedzialno$ci w wyniku czynu popelnionego przez pracownika jedno-
stki, ktéra kieruje. Nalezy zaznaczy¢, iz dyscyplina finanséw publicz-
nych ma na celu pocigganie do odpowiedzialnosci oséb, ktére tamig
fundamentalne zasady gospodarki finansowejé. Zgodnie z art. 53 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? to wtasnie
kierownik jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej jedno-
stki sektora finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ w sferze prawa finansowego dazy przede
wszystkim do zapewnienia prawidlowego stosowania prawa. Nie cho-
dzi tutaj wytacznie o regulacje prawa finansowego, lecz réwniez
o wszelkie inne przepisy prawa zwigzane z dziatalno$cia finansowa
oraz ze statusem prawnym danej jednostki organizacyjnej. Co wiecej,
ma zapewni¢ przestrzeganie statutéow tych jednostek oraz ustalen

5 1. Czaja-Hliniak, Odpowiedzialnos¢ prawnofinansowa na przyktadzie odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ,Studia Prawnicze: rozprawy i ma-
teriaty” 2009, t. 5,s.118.

6 K. Puchacz, Nowe zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Praktyczny komentarz do zmian w ustawie., Gdansk 2012, s. 13.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t,j. Dz.U.z 2019 r., poz.
2020), dalej: u.f.p.
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zawieranych przez nie umdw. Dlatego tez duze znaczenie odgrywa
poprawno$¢ wydawanych przez Kierownika jednostki sektora finan-
s6w publicznych decyzji oraz jego rola w zakresie gospodarowania
$rodkami publicznymis.

Niniejszy artykul ma na celu analize przypadkéw, w ktorych kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych moze zostaé pocig-
gniety do odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Ponadto celem artykutu jest ukazanie dyscypliny finanséw
publicznych jako narzedzia prawnego, stanowigcego w polskim sys-
temie prawnym szczeg6lny instrument przedmiotu ochrony finanséw
publicznych o charakterze represyjnym. Dlatego podjeto réwniez
analize prawnych konsekwencji czynéw powodujacych naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, w tym sankcji przewidzianych
w uw.o.n.d.f.p.

1. Pojecie kierownika jednostki sektora finanséw publicznych

Zaréwno u.f.p. jak i u.o.n.d.f.p. nie formutuja legalnej definicji kie-
rownika jednostki. Jednak mozemy ja odnalez¢ w ustawie z dnia 29
wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci® ktéra podaje taky definicje na
potrzeby wyktadni swoich przepisow.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 u.r. przez kierownika jednostki rozumie
sie:
Czlonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego, a jezeli organ jest wieloo-
sobowy - cztonkéw tego organu, z wylaczeniem petnomocnikéw ustanowio-
nych przez jednostke. W przypadku spétki jawnej i spétki cywilnej za kierow-
nika jednostki uwaza sie wsp6lnikow prowadzacych sprawy sp6tki, w przy-
padku spotki partnerskiej - wspdlnikéw prowadzacych sprawy spétki albo
zarzad, a w odniesieniu do sp6tki komandytowej i sp6tki komandytowo-akcyj-

nej - komplementariuszy prowadzacych sprawy spétki. W przypadku osoby
fizycznej prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza za kierownika jednostki uwaza

8 1. Czaja-Hliniak, Odpowiedzialno$¢ prawnofinansowa na przyktadzie..., op. cit,
s.118.

9 Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci (tj. Dz.U. z 2019 r., poz.
1680), dalej: u.r.
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sie te osobe; do oséb wykonujacych wolne zawody przepis ten stosuje sie

odpowiednio. Za kierownika jednostki uwaza sie rowniez likwidatora, a takze

syndyka lub zarzadce ustanowionego w postepowaniu restrukturyzacyjnym

oraz zarzadce sukcesyjnego, o ktérym mowa w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r.

o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej, albo osobe, o kto-

rej mowa w art. 14 tej ustawy, ktéra dokonata zgtoszenia, o ktdrym mowa

w art. 12 ust. 1c ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji

i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz kierownik jednostki to
osoba, ktéra posiada kompetencje nie tylko do podejmowania decyzji
w zakresie biezacego funkcjonowania jednostki, lecz réwniez jest
uprawniona do dziatania w imieniu kierowanej jednostki, a w szcze-
gblnosci do reprezentowania jej na zewnatrz10.

Przez pojecie ,kierownik” w jezyku polskim rozumie sie osobe za-
rzadzajaca czyms, jakims$ dziatem, zespotem ludzi. Z kolei wyrazenie
»Kierowa¢” oznacza rzadzi¢ czyms, kims, sta¢ na czele czego$ czy tez
wytyczac drogi dziatania. Kierownikiem jest wiec osoba, ktéra kieruje,
zarzadza dziatem danej instytucji badZ jakiego$ przedsiebiorstwa,
a poza tym nalezy do kierownictwa organizacji, instytucji. Biorgc pod
uwage przepisy prawa, kierownik jednostki sektora finanséw pu-
blicznych jest okreslany réwniez jako ,dyrektor”, , dyrektor generalny”,
»szef”, ,prezes”, ,wojt”, ,burmistrz” lub ,prezydentem miasta”!1,

Zatem do kierownikéw jednostki jako podmiotéw podlegajacych
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
zalicza sie: wojta, burmistrza, prezydenta miasta - jako kierownika
urzedu gminy (miasta); przewodniczacego zarzadu powiatu oraz wo-
jewodztwa (czyli odpowiednio - staroste powiatu i marszatka woje-
wédztwa) - jako kierownika starostwa i urzedu marszatkowskiego;
kierownikéw jednostek budzetowych (np. dyrektor domu dziecka)
i samorzadowych zaktad6w budzetowych (np. dyrektor zarzgdu nieru-

10W. Miemiec, Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe,
Warszawa 2013, s. 122.

11 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 58.

-60 -



Martyna Lizak - Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki...

chomosci komunalnych); kierownikéw samorzadowych oséb praw-
nych zaliczanych do sektora finanséw publicznych (np. dyrektor Na-
rodowego Centrum Kultury). Sg to gléwnie podmioty, ktére peinia
kierownicze funkcje w jednostkach samorzadu terytorialnego?2.

2. Obowiazki kierownika jednostki sektora finanséw publicznych

Do odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p. moze by¢ pociggniety kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych. Zgodnie z przepisami
prawa materialnego do zadan kierownika jednostki nalezy wykony-
wanie obowigzkéw obejmujacych, jak juz wczesniej wspomniano,
catos¢ gospodarki finansowej tej jednostki - na podstawie art. 53 u.f.p.
Zakres jego obowigzkdéw jest zatem bardzo szeroki. Kierownik odpo-
wiada nie tylko za organizacje catej gospodarki finansowej w jednostce,
lecz takze za kierowanie wykonywaniem okreslonych zadan finanso-
wych oraz kontrolowanie i czuwanie nad przestrzeganiem dyscypliny
finanséw publicznych?3.

Kierownik jednostki jest odpowiedzialny réwniez stosownie do art.
69 ust. 1 pkt 2 oraz art. 282 u.f.p. za zapewnienie funkcjonowania adek-
watnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, a takze zapewnie-
nie warunkdéw niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektyw-
nego prowadzenia audytu wewnetrznegol+.

Z kolei jesli chodzi o inne akty prawne, to nalezy odnie$¢ sie do u.r,
ktéra zgodnie z art. 4 ust. 5 obliguje kierownika do prowadzenia ra-

12 J. M. Salachna, R. Trykozko, Odpowiedzialnosé za gospodarke finansowgq j.s.t. oraz
z tytutu dyscypliny finansowej, [w:] C. Kosikowski, ]. M. Salachna, Finanse samorzgdowe.
580 pytan i odpowiedzi: wzory uchwat, deklaracji, decyzji, uméw, Warszawa 2012,
s.797.

13 A. Rotter, Zakres podmiotowy odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych z tytutu nieprawidtowosci w dysponowaniu srodkami publicznymi, [w:]
A. Talik, W. Robaczynski, A. Babczuk (red.), Dyscyplina finanséw publicznych. Podstawy
i zakres odpowiedzialnosci, Warszawa 2015, s. 28.

14 [. Motowilczuk, Dyscyplina finanséw publicznych po zmianach, Warszawa 2012,
s. 13.
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chunkowosci jednostki. Nalezy rowniez wskaza¢ na ustawe z dnia 29
stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych?s. Stosownie do art. 18
ust. 1 u.p.z.p. kierownik jednostki odpowiada za przygotowanie oraz
przeprowadzanie postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych.
Ponadto waznym aktem prawnym regulujagcym obowigzki kierownika
jednostki jest Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej6. Zgodnie
z par. 4 oraz par. 9 ust. 1 kierownik jest obowigzany do sporzadzania
i przekazywania sprawozdan w imieniu jednostki, ktére musza by¢
rzetelne i prawidlowe pod wzgledem merytorycznym oraz formalno-
rachunkowym?7.

Uzgodnienie, w jakim zakresie odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych ponosi kierownik jednostki sektora
finanséw publicznych, musi odnosi¢ sie do ustroju kazdej konkretnej
jednostki. Status kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
moze by¢ okreslony w przepisach o charakterze powszechnie obo-
wigzujacym oraz bezposrednio w przepisach regulujacych dziatalno$¢
danej jednostki. Zakres zadan i obowigzkéw kierownika moze by¢
wskazany réwniez w aktach prawa wewnetrznego (m.in. w statutach,
regulaminach organizacyjnych), a takze w aktach indywidualnych (np.
w umowie o prace)?s.

3. Zakres odpowiedzialno$ci kierownika jednostki sektora
finans6w publicznych

Odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki finanséw publicznych
zwigzana z prawem do dysponowania $rodkami publicznymi jest
ponoszona za dziatania szkodliwe dla funkcjonowania finanséw pu-

15 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych (tj. Dz.U.
z 2019 r., poz. 1843), dalej: u.p.z.p.

16 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia 2018 r. w spra-
wie sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz.U.z 2018 r., poz. 109).

17 . Motowilczuk, Dyscyplina finanséw publicznych..., op. cit,, s. 13.

18 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie..., op. cit., s. 58.
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blicznych oraz stanowi naruszenie norm prawnych sprecyzowanych
w w.o.n.d.f.p.

Najogélniej mdéwigc, czyny naruszajace dyscypline finanséw pu-
blicznych maja zwigzek z pobieraniem srodkéw publicznych, wydat-
kowaniem $rodkéw publicznych, zacigganiem zobowigzan, przepro-
wadzaniem inwentaryzacji, a takze ze sporzadzaniem sprawozdania
budzetowego?®.

Katalog czynno$ci naruszajgcych dyscypline finanséw publicznych
jest wskazany w art. 5-18 u.o.n.d.f.p. Czyny te mozna podzieli¢ na kilka
grup. Pierwsza grupe czynéw stanowig dziatania przyczyniajace sie do
zmniejszenia Srodkdw naleznych Skarbowi Panstwa, j.s.t. bgdz innym
jednostkom sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 5 ust. 1
u.o.n.d.f.p. dziatania te dotycza przede wszystkim nieustalenia, nie-
pobrania, nieprzekazania do wtasciwego budzetu lub niezgodnego
z prawem umorzenia nalezno$ci. Do drugiej grupy czynéw naruszaja-
cych dyscypline finanséw publicznych zalicza sie dziatania zwigzane
z niewtasciwym dysponowaniem $rodkami publicznymi. Przyktadem
takiego czynu, stosownie do art. 11 ust. 1 u.o.n.d.f.p. jest:

() dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez upowaznienia okreslo-

nego ustawg budzetowa, uchwatg budzetowa lub planem finansowym albo

z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw
dotyczacych dokonywania poszczeg6lnych rodzajéw wydatkéw.

W zakresie trzeciej grupy czynéw mozna wyrézni¢ inne dziatania
majgce zwigzek z nieprawidtowg gospodarkg finansowg jednostek. Do
tej grupy mozna zaliczy¢ naruszenie przepiséw o audycie wewnetrz-
nym, naruszenie przepisow o umowie koncesji czy tez naruszenie
obowigzkdéw sprawozdawczych zwigzanych z inwentaryzacjg. Czynem
naruszajacym dyscypline finanséw publicznych jest takze niezgodne
z prawem dokonywanie zmian w planie finansowym badz budzecie20.

19 E. Malinowska-Misiag,W. Misiag, Finanse publiczne..., op. cit,, s. 683.

20 K. Wojewoda-Buraczynska, Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, [w:]
W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2017,
s.498-499.
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Katalog naruszen dyscypliny finanséw publicznych obejmuje réw-
niez sfere zamoéwien publicznych. Do czynéw naruszajgcych dyscypline
w tym obszarze mozna zaliczy¢ m.in. zawarcie umowy w trybie
niezgodnym z przepisami o zamdwieniach publicznych, zawarcie umo-
wy w sposob zakldcajacy konkurencje, zawarcie umowy w sprawie
zamoOwienia publicznego bez zachowania formy pisemnej, na czas
dtuzszy niz okreslony badz nieoznaczony, z wytgczeniem przypadkow
okres$lonych w przepisach dotyczacych zamdéwien publicznych czy tez
przed ogtoszeniem orzeczenia przez Krajowa Izbe Odwotawcza, z na-
ruszeniem przepiséw o zamdwieniach publicznych?l,

Nalezy wiec stwierdzi¢, iz naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych moze polega¢ na bezprawnym dziataniu (np. przekazanie lub
udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu przekazywania lub
udzielania dotacji) lub zaniechaniu dziatania nakazanego przez prawo
(np. niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci).
Katalog naruszen zawarty w art. 5-18 u.o.n.d.f.p. nalezy rozwazac¢ ra-
zem z innymi ustawami oraz aktami wykonawczymi wydanymi na ich
podstawie, majac na uwadze, iz zgodnie z art. 25 u.o.n.d.f.p. przedmio-
towa odpowiedzialno$¢ jest niezalezna od odpowiedzialno$ci sprecy-
zowanej w innych przepisach prawnych, a w zetknieciu z odpowie-
dzialnoscig karng badz karng skarbowg - w razie prawomocnego ska-
zania — postepowanie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
podlega umorzeniu?2.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 uv.o.n.d.f.p. odpowiedzialnos$ci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych podlegajg réwniez:

() pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, kt6-

rym odrebng ustawg lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obo-

21 E. Kornberger-Sokotowska, Budzet paristwa, [w:] M. Bitner et al., Prawo finanso-
we. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017,
s. 172.

22 P, Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych, [w:] M. Podstawka (red.), Finanse. Instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regu-
lacje, Warszawa 2017, s. 928.
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wigzkéw w takiej jednostce, ktérych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
stanowi czyn naruszajgcy dyscypline finanséw publicznych.

Powyzszy przepis koresponduje z jedng z zasad gospodarki finan-
sowej jednostki sektora finanséw publicznych sprecyzowanej w art. 53
ust. 2 u.f.p., stosownie do ktdrego:

Kierownik jednostki moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie gospo-

darki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie obowigzkéw przez te oso-

by powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego
upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

Odpowiedzialnos¢ ta moze sie wiec tyczy¢ tylko i wytacznie kierow-
nika jednostki lub pracownika jednostki, ktdrego obowigzki wigza sie
z wykonywaniem zadan w zakresie gospodarki finansowej jednostki,
a takze zaréwno pracownika, jak i kierownika jednostkiz3,

Powierzenie obowigzkéw pracownikom moze mie¢ charakter indy-
widualny, gdzie wazny jest podmiotowy zakres upowaznienia, a obo-
wiazki zostaja przypisane konkretnemu pracownikowi badz charakter
generalny poprzez wskazanie obowigzkéw kazdego pracownika w re-
gulaminie organizacyjnym danej jednostki. W tym ostatnim przypadku
pracownik nie dokonuje odrebnej czynnosci o przyjeciu powierzonych
mu obowigzkow?24.

Przywotany wyzej art. 53 ust. 2 u.f.p. wymaga precyzyjnego oraz
niepozostawiajgcego zadnych watpliwosci wyliczenia powierzanych
obowigzkéw. Z orzecznictwa GKO wynika, iZ wyraZzne powierzenie
i przyjecie przez danego pracownika obowigzkdéw jest podstawa do
pociagniecia osoby do odpowiedzialnosci na podstawie u.o.n.d.f.p.
W nawigzaniu do tej reguty nalezy przytoczy¢ teze orzeczenia GKO

23 C. Kosikowski, Podmioty odpowiedzialne za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2006, s. 865.

24 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych: analiza gtéwnych kierunkéw w dorobku
orzeczniczym w latach 2010-2015, Szczecin 2016, s. 75.
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z dnia 28 lutego 2013 r.25, podkreslajacy istote powierzenia obowiaz-
kéw pracownikowi:

Powierzenie obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej ma na celu uswia-
domienie pracownikowi, Ze za ewentualne nieprawidlowos$ci w zakresie mu
powierzonym, bedzie on ponosit odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych tak jakby byt kierownikiem tej jednostki. Kierownik
bowiem jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j tej jednostki -
zgodnie art. 53 ust. 1 u.f.p.26.

Majac powyzsze na uwadze, warto przywota¢ réwniez orzeczenie
GKO z dnia 16 stycznia 2006 .27, w ktérym wskazano, iz u.o.n.d.f.p. jest
aktem szczeg6lnym, poniewaz ma na celu ochrone budzetu przed
nieodpowiednimi i sprzecznymi z prawem dziataniami jednostek sek-
tora finanséw publicznych z jednoosobowym kierownictwem na czele,
charakteryzujagcym sie jednoosobowa decyzyjnoscig. Ponadto: ,tylko
w wyraznie scedowanych i przyjetych przez pracownikéw sprawach -
moga by¢ oni ukarani na mocy u.o.n.d.f.p.". Niniejsza ustawa wprowa-
dza zatem swoiste domniemanie odpowiedzialnoSci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przez kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych. Zgodnie z orzecznictwem RKO w Poznaniu
z dnia 12 sierpnia 2011 r.28:

(..) obalenie tego domniemania moze nastapi¢ przez wykazanie, ze kierownik

jednostki powierzyt w sposéb precyzyjny i niepozostawiajacy watpliwosci

wskazanemu imiennie pracownikowi obowigzki, ktérych nieprawidtowe wy-
konanie stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?.

Mozna wiec stwierdzi¢, iZ odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych za funkcjonowanie gospodarki finan-

25 Orzeczenie GKO z dnia 28 lutego 2013 r., BDF1/4900/113/111/12/3432,
http://www.mf.gov.pl.

26 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej..., op. cit,, s. 75-
76.

27 Orzeczenie GKO z dnia 16 stycznia 2006 r., DF/GKO/0dw.-77/101-102/2005/
649, http://www.mf.gov.pl.

28 Orzeczenie RKO w Poznaniu z dnia 12 sierpnia 2011 r.,, DB-0965/94/98/11,
http://www.cirf.gov.pl.

29 A. Rotter, Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 29.
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sowej jednostki, ktérg zarzadza, jest niezbywalna. Norma wyrazona
w przepisie art. 53 ust. 1 u.f.p. ustanawia og6lng kompetencje kierow-
nika jednostki do wykonywania wszelkich czynnosci w zakresie gospo-
darki finansowej. Nalezy uznaé, iz pojecie odpowiedzialnosci tyczy sie
zaréwno uprawnienia, jak i obowigzku kierownika do wykonywania
wszystkich czynno$ci w ramach prowadzenia gospodarki finansowej
jednostki. Stwierdzenie to potwierdza art. 53 ust. 2 u.fp., z ktérego
mozna wywnioskowaé, ze w razie braku przekazania pracownikom
jednostki okreslonych, wyraZnie sprecyzowanych obowigzkéow w za-
kresie gospodarki finansowej, to w dalszym ciggu spoczywaja one na
kierowniku. Norme ogolna zawartg w art. 53 ust. 1 u.f.p. uzupeinia
norma zawarta w przepisie art. 53 ust. 5 u.f.p., ktéra stanowi, iz:
() w przypadku jednostek obstugiwanych przez jednostki obstugujace, odpo-

wiedzialno$¢ za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki obstugiwanej ponosi
nie kierownik tej jednostki, ale kierownik jednostki obstugujacej3°.

4. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych

Zgodnie z definicja zawarta w art. 68 u.f.p. kontrola zarzadcza to
og6t dziatan podejmowanych w celu realizacji okreslonych zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Kon-
trole zarzadcza nalezy rozumie¢ w kontekscie ogdlnie rozumianych
procesow zarzadzania jednostka. Najistotniejszym elementem kontroli
zarzadczej jest system wyznaczania zadan i celéw oraz rutynowe
sprawdzanie stopnia ich realizacji. Kontrola ta ma charakter komplek-
sowy. Jej celem jest przede wszystkim zapewnienie efektywnosci i sku-
tecznosci dziatania, zgodnos$ci dziatalnosci z procedurami wewnetrz-
nymi i przepisami prawa, ochrony zasobéw, wiarygodnosci sprawo-

30 M. Bitner, Komentarz do art. 53 ustawy o finansach publicznych, [w:] W. Misiag
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2017, s. 215.
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zdan czy tez przestrzegania i promowania zasad etycznego postepo-
wania3l,

Elementem kontroli zarzadczej jest niewatpliwie kontrola finanso-
wa. Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest zobowig-
zany do efektywnego oraz skutecznego zarzadzania dang jednostka.
Jest on odpowiedzialny za zapewnienie systemu kontroli oraz zadba-
nie, by czynnosci w obrebie szeroko rozumianej gospodarki finansowe;j
byty realizowane wytacznie przez upowaznione do tego osoby. Z tego
wzgledu jezeli czynnos$ci w zakresie gospodarki finansowej badz zamo6-
wien publicznych naruszajace dyscypline finanséw publicznych beda
realizowane przez osobe nieupowazniong, odpowiedzialno$¢ za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych poniesie kierownik jednostki
w przypadku, gdy zaniedbat kontrole zarzadczg badz nie wykonywat
obowigzkéw w tym zakresie i miato to bezposredni wptyw na narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Nie ulega watpliwosci, iz dopu-
szczenie do podejmowania dziatan wtadczych w ramach gospodaro-
wania Srodkami publicznymi badZ mieniem przez nieupowaznione do
tego osoby oznacza niewykonywanie obowigzkéw w zakresie kontroli
zarzadczej. Organizacja pracy jest jednym z fundamentalnych elemen-
tow zarzadzania, a brak sprecyzowania przez kierownika, kto i za co
odpowiada, jest tego inherentnym przejawem32.

Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli za-
rzadczej sg okre$lone w art. 18c. u.o.n.d.f.p. Kierownik jednostki sekto-
ra finanséw publicznych moze zosta¢ pociggniety do odpowie-
dzialno$ci w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania
publicznych okreslonych obowigzkdéw, jezeli miaty one wplyw na:

— uszczuplenie wptywéw naleznych tej jednostce, Skarbowi Pan-
stwa lub jednostce samorzadu terytorialnego;

31 M. Wrdéblewska, Dyscyplina finanséw..., op. cit,, s. 687.

32 A. Ko$cinska-Paszkowska, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, [w:] K. Borowska, A. Ko$cinska-Paszowska, T. Bolek, Odpowiedzialnosé¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 27-28.
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dokonanie wydatku powodujgcego przekroczenie kwoty wydat-
kéw ustalonej w planie finansowym jednostki;

zaciggniecie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawg
budzZetowa, uchwata budzetowa lub planem finansowym albo
z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke
sektora finanséw publicznych;

niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obo-
wigzku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienalez-
nie optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdro-
wotne;

udzielenie zaméwienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostat
wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamdéwieniach pu-
blicznych;

zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postepowania
w trybie okreslonym w przepisach o zamdéwieniach publicznych;
zawarcie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego lub umowy
ramowej z naruszeniem przepisOw o zaméwieniach publicznych
dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa
moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania, ter-
minu jej zawarcia;

niewylaczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego osoby podlegajacej wytaczeniu z takiego postepowania na
podstawie przepiséw o zamoéwieniach publicznych;
uniewaznienie postepowania o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych okre-
$lajacych przestanki uniewaznienia tego postepowania;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z kon-
cesjonariuszem, ktory nie zostat wybrany zgodnie z przepisami
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naru-
szeniem przepiséw o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umo-
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wa moze by¢ zawarta lub w przypadku wniesienia odwotania na
czynno$¢ wyboru najkorzystniejszej oferty - terminu jej zawarcia;

— uniewaznienie postepowania o zawarcie umowy Koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi z naruszeniem przepiséw o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi;

— dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego lub przygotowaniu tego po-
stepowania albo w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, czynnosci naruszajacej dyscypline
finansow publicznych przez osobe nieupowazniong do wykonania
tej czynnosci;

— dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze $rodkéw publicz-
nych kary, grzywny lub optaty stanowiacej sankcje finansowg, do
ktérych stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli
zarzadczej jest wiec zachowanie kierownika jednostki majgce wplyw
na zaistnienie wskazanych w art. 18c u.o.n.d.f.p. nieprawidtowosci.
Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego przez pojecie ,wptyw” rozu-
mie sie oddzialywanie na kogo$ lub na cos badz tez skutek tego od-
dzialywania, natomiast stowo ,wptywanie” oznacza wywarcie nacisku,
wptywu na kogos lub na co$ czy tez oddziatywanie. Wobec tego w celu
udowodnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
kontroli zarzadczej nie jest konieczne wskazanie dowodéw potwier-
dzajacych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych obowigzkéw, a wystarczajace
jest ukazanie wptywu tego zachowania na zaistnienie w jednostce
okolicznosci sprecyzowanych w art. 18c u.o.n.d.f.p.33

33 W. Bozek, Niewykonanie lub nienalezZyte wykonanie przez kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych obowiqzkéw w zakresie kontroli zarzqdczej w jednostce
sektora finanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finan-
se, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 40.
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5. Sankcje za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Zgodnie z art. 31 u.o.n.d.f.p. karami za naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych s3: upomnienie, nagana, kara pieniezna oraz zakaz
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Kary zostaty wymienione w sposdb progresywny. Najtagodniejsza
z nich jest upomnienie, ktére ma charakter niepieniezny i nie skutkuje
dalszymi konsekwencjami dla osoby sankcjonowanej. Kara upomnie-
nia jest swoistym napomnieniem, ostrzezeniem, ktérego celem jest
przede wszystkim zapobiezenie naruszaniu przez obwinionego dys-
cypliny finanséw publicznych w przysztosci34. Wymierzana jest przede
wszystkim w przypadku, gdy stopien szkodliwos$ci naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych nie jest znacznys3s.

Kara nagany ma réwniez charakter niemajatkowy. Jest ona surow-
sza w stosunku do kary upomnienia. Zgodnie z art. 32 u.o.n.d.f.p. kara
nagany poza skutkami wynikajacymi z ukarania pociaga za sobg
ujemng lub negatywng ocene kwalifikacyjna, ktéra przewidziana jest
w przepisach szczegélnych3¢. Takiej ocenie podlegaja przyktadowo
pracownicy samorzadowi, pracownicy NIK czy tez pracownicy Stuzby
Cywilnej. Jednokrotna ujemna badZ negatywna ocena kwalifikacyjna
nie wywotuje szczegoélnych konsekwencji dla ukaranego, natomiast
powtdrna taka ocena wigze sie najczesciej z rozwigzaniem stosunku
pracy lub odwotaniem z zajmowanego stanowiska3.

Nalezy zaznaczy¢, iz kary niepieniezne niekiedy mogg powodowacé
negatywne skutki finansowe. Niektére instytucje w swych uregulowa-
niach wewnetrznych maja zapisy, iz pracownicy ukarani za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych nie mogg otrzymac np. premii.

Trzecia sankcja pod wzgledem dolegliwosci jest kara pieniezna. Jako
$rodek dyscyplinujacy i sankcjonujgcy nie ma charakteru odszkodo-
wawczego, poniewaz platna jest bezposrednio do budzetu paristwa

34 P. Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia..., op. cit., s. 929.

35 E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne., Warszawa 2017, s. 200.
36 M. Wrdblewska, Dyscyplina finanséw..., op. cit,, s. 680.

37 P. Pomorski, Odpowiedzialnosé za..., op. cit,, s. 147.
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i stanowi jego dochdd. Podobnie jak orzeczenie kary nagany wymie-
rzenie kary pienieznej wywotuje ujemne dla sprawcy skutki wynika-
jace z negatywnej oceny kwalifikacyjnej, okreslone w odrebnych prze-
pisach. Zgodnie z art. 31 ust. 2 oraz 3 u.o.n.d.f.p.:
Kare pieniezng wymierza sie w wysokosci od 0,25 do trzykrotnosci miesiecz-
nego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finan-
soéw publicznych - obliczonego jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynko-
wego - naleznego w roku, w ktérym doszto do tego naruszenia. Jezeli nie jest

mozliwe ustalenie wysokoSci tego wynagrodzenia, kare pieniezng wymierza
sie w wysokosci od 0,25 do pieciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia3s.

Najdotkliwsza sankcja wymierzang za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych jest zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dyspono-
waniem $rodkami publicznymi. Powyzsza kare wymierza sie na okres
od roku do 5 lat. Zastosowanie sankcji zakazu petnienia funkcji zwigza-
nych z dysponowaniem $rodkami publicznymi wigze sie z wyklu-
czeniem na czas okreslony w orzeczeniu o ukaraniu mozliwo$ci petnie-
nia przez sprawce w jednostce sektora finanséw publicznych funkcji
kierownika3°.

Podsumowanie

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, iz obowigzkiem kierownika jedno-
stki sektora finanséw publicznych jest przede wszystkim przestrze-
ganie tadu w gospodarce finansowej. Rola kierownika jednostki wigze
sie zatem z ogromng odpowiedzialnos$cig. Wszelkie niedopilnowanie
badz nienalezyte wykonanie przez niego zadan i obowigzkéw wska-
zanych w aktach prawnych zaré6wno powszechnie, jak i wewnetrznie
obowigzujacych moze by¢ zwigzane z poniesieniem przez niego okre-
$lonych konsekwencji.

Kierownik to osoba, ktéra powinna wiedzie¢, jak prawidtowo zarza-
dza¢ jednostka, jak odpowiednio sprawowac kontrole nad pracow-

38 P. Litwiniuk, Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia..., op. cit,, s. 930.
39 [bidem.
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nikami, aby dane przedsiebiorstwo czy tez instytucja funkcjonowata
zgodnie z prawem. To osoba, ktéra powinna posiada¢ odpowiednie
umiejetnosci zarzadcze oraz powinna mie¢ Swiadomo$¢ ciezaru pono-
szonej odpowiedzialnosci.

Z dorobku orzecznictwa GKO wynika pewien wzorzec kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych oraz cechy, ktérymi powinien
sie charakteryzowac. Sa to przede wszystkim odpowiednie wyksztat-
cenie, doswiadczenie, kwalifikacje zawodowe oraz indywidualne umie-
jetnosci, predyspozycje, ktére pozwalaja na gromadzenie i wydatkowa-
nie $rodkéw publicznych, jak i gospodarowanie mieniem w imieniu
kierowanej przez niego jednostki sektora finanséw publicznych w spo-
s6b zgodny z prawem, oszczedny, celowy, a takze z poszanowaniem za-
sady uzyskania jak najlepszych wynikéw z poczynionych naktad dw+0.

W orzeczeniu GKO z dnia 13 stycznia 2011 r.#! wskazano, Ze:

Kazda osoba podejmujaca sie petnienia funkcji kierowniczej w jednostce sek-
tora finanséw publicznych powinna mie¢ wiedze z zakresu finanséw publicz-
nych, zna¢ przepisy obowigzujace w zakresie przyjmowanych obowiazkéw jak
réwniez mie¢ $wiadomo$¢ odpowiedzialno$ci za ich nieprzestrzeganie.
Rozpatrujgc jednak kwestie odpowiedzialno$ci za popeinienie czynéw karal-
nych, nie mozna abstrahowa¢ od sytuacji panujacej wewnatrz jednostki i w jej
otoczeniu zewnetrznym wptywajac ewentualnie na mozliwosci dziatania kie-
rownika jednostki.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz standardy wzgledem kierownikéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych ulegaja podwyZszeniu, poniewaz
s3 oni zobowigzani do zwiekszonej staranno$ci oraz znajomosci i prze-
strzegania przepiséw z zakresu finanséw publicznych, co jest powigza-
ne z profesjonalnym charakterem wykonywanej przez nich dziatalno-
$ci zawodowej. Kierownicy powinni posiada¢ zaréwno wiedze meryto-
ryczng z zakresu dziatalno$ci danej jednostki, jak i powinni wykazywacé
sie w takim samym stopniu wiedza organizacyjna. Prowadzi to do przy-
jecia domniemania, iz kierownik jednostki sektora finanséw publicz-

40 W. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajqcej..., op. cit., s. 77.
41 Orzeczenie GKO z dnia 13 stycznia 2011 r., BDF1/4900/109/119/10/3244,
http://www.mf.gov.pl.
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nych zna przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa, a poza tym
potrafi zachowac¢ sie w sposéb im odpowiadajacy+2.

Wobec tego kierownik jednostki sektora finanséw publicznych od
poczatku petnienia tej funkcji powinien przestrzegac¢ zasad dyscypliny
finanséw publicznych oraz mie¢ swiadomos¢ konsekwencji swoich
czynéw. Jako podmiot odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j
danej jednostki zobligowany jest sta¢ na strazy przestrzegania przepi-
s6w prawych w tej jednostce, a ponadto poprzez prawidtowa kontrole
zarzadcza postepowac w sposOb zapewniajacy jej prawidtowe funkcjo-
nowanie.
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