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Streszczenie: Cel: ukazanie roli kierownika jednostki sektora finansow publicznych w systemie skuteczne-
go funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce i zapewnienia tadu w jej finansach publicznych, a nadto
ukazanie zasadnosci pigtnowania przez ustawodawce zachowan polegajacych na niewykonywaniu lub nie-
wlasciwym wykonywaniu obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadcze;j.

Metodologia badania — analiza tekstow aktow prawnych z odniesieniem si¢ do doktryny oraz orzecznictwa
Gloéwnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Wynik — kontrola zarzadcza z perspektywy zadan natozonych na kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych to przede wszystkim nakaz implementacji wysokich standardéow zarzadzania kierowana jed-
nostka, w tym zwigzanych z systemem wyznaczania celow i zadan oraz monitorowania stopnia ich realizacji.
Efektywno$¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej uzalezniona jest od postawy kierownika danej jednostki,
a nadto, wszystkich oséb na stanowiskach kierowniczych, ktore biora udzial w zarzadzaniu tg jednostka.
Utrudnieniem w pociagnigciu kierownika do odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest ustalenie, co sktada si¢ na obowiazki kierownika w zakresie kontroli zarzadczej. Obowiazujace
w powyzszym zakresie w polskim systemie finansowoprawnym uregulowania sa niewystarczajace.
Oryginalnos¢/wartos¢ — podjeta problematyka dotyka wazkich i trudnych z merytorycznego punktu widze-
nia zagadnien praktycznych. Tre$ci merytoryczne opracowania majg znaczenie dla nauki, jak i praktyki.
Wynik moze by¢ wykorzystany przez innych badaczy w tej dziedzinie.

Stowa kluczowe: kierownik jednostki sektora finanséw publicznych; kontrola zarzadcza; odpowiedzialnos¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Wprowadzenie

Kontrola zarzadcza stanowi ogot dziatan (,,narzedzi”) skutecznego zarzadzania jednost-
ka sektora finansow publicznych!, ktore zawierajg w sobie inne systemy kontrolne, w tym
kontrole wewnetrzng i audyt wewnetrzny. Kontrola zarzadcza jest procesem inicjowanym
przez kierownictwo jednostki, na ktérym spoczywa odpowiedzialnos¢ za jej prawidlowe
funkcjonowanie. Kierownik jednostki sektora finansow publicznych?, jako centralny punkt
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w strukturze decyzyjnej tej jednostki, peini zatem szczegdlng role w procesie przepro-
wadzania kontroli zarzadczej w oparciu o wytyczne okres§lone przepisami ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych?.

Odpowiedzialno$¢ kierownika jsfp za niewykonywanie lub niewlasciwe wykonywanie
obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej jest zroznicowana, tj. przybiera rézne formy
prawne. Jedng z nich jest odpowiedzialno$¢ z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych, ktorej normatywnym wyrazem jest art. 18c ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. W ww. przepisie
nastapito odregbne (tj. w oderwaniu od przepisow okreslajacych inne naruszenia dyscypliny
finansow publicznych) uksztattowanie odpowiedzialno$ci kierownika jsfp za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, zwigzane z zaniedbaniem lub niewypetnieniem obo-
wiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej w jsfp.

Celem niniejszego opracowania jest analiza roli kierownika jsfp w systemie skuteczne-
go funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce i zapewnienia tadu w jej finansach pu-
blicznych. Nadto, autor skupia si¢ na ukazaniu zasadnos$ci pigtnowania przez ustawodawce
zachowan polegajacych na niewykonywaniu lub niewtasciwym wykonywaniu obowiazkow
w zakresie kontroli zarzadcze;j.

1. Materialnoprawne podstawy odpowiedzialnosci za delikt z art. 18c uondfp

Materialnoprawne podstawy odpowiedzialnosci za czyn z art. 18c uondfp zawarte zostaty
w rozdziale 6 dzialu 1 ufp, bowiem w art. 2 vondfp wskazano, ze okreslenie ,,kontrola
zarzadcza” ma znaczenie nadane w ufp. Nadto, ustawowe obowigzki wynikajace z wyko-
nywania kontroli zarzadczej okreslone sa rowniez w przepisach wykonawczych wydanych
na podstawie art. 69 1 70 ufp’.

Powszechnie uznaje si¢, ze kontrola zarzadcza jest systemem, ktory ma za zadanie spra-
wié, aby jednostka osiggnegta cele przez nig postawione (Ofiarski i in. 2010: 192; Sawicki
2010: 92-93). Kontrola zarzadcza jest kategorig dotyczaca samego procesu zarzadzania,
ktora taczy elementy wladcze i stosowanej odpowiedzialno$ci w sektorze finanséw publicz-
nych. Nadto, jest ona rowniez definiowana jako sprawowanie przez kierownika jednost-
ki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan kierowniczych czy funkcji administrato-
ra (Chojna-Duch 2010: 50). Zgodnie za$ z art. 68 ufp, kontrol¢ zarzadcza w jsfp stanowi
ogo6l dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy, a jej celem jest w szczegdlnosci zapewnienie
zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r..., dalej: ,,ufp”.

* Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r..., dalej: ,,uondfp”.

° Przyktadowo: Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 roku w sprawie wzoru o§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, DzU 2010, nr 238, poz. 1581, Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrze$nia
2010 roku w sprawie planu dziatalno$ci i sprawozdania z jego wykonania, DzU 2010, nr 187, poz. 1254.
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i efektywnosci dziatania, wiarygodnos$ci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania

i promowania zasad etycznego postgpowania, efektywnosci i1 skutecznosci przeptywu in-

formacji, zarzadzania ryzykiem.

Podstawa pociagnigcia kierownika jsfp do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej za naru-

szenie dyscypliny finansow publicznych w zwiazku z niewykonaniem lub nienalezytym

wykonaniem obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej stanowi wspomniany wyzej art.

18c uondfp, ktory w sytuacji, gdy wymienione zachowanie miato wptyw na:

uszczuplenie wplywow naleznych tej jednostce, Skarbowi Panstwa lub jednostce sa-
morzadu terytorialnego,

dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkow ustalonej w planie
finansowym jednostki,

zaciagnigcie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetowa, uchwa-
13 budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznie-
nia lub z naruszeniem przepisow dotyczacych zaciagania zobowigzan przez jednostke
sektora finansow publicznych,

niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowiazku zwrotu nalez-
nosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenie
spoteczne lub zdrowotne,

udzielenie zamoéwienia publicznego wykonawcy, ktory nie zostat wybrany w trybie
okreslonym w przepisach o zamoéwieniach publicznych,

zawarcie umowy w sprawie zaméwienia publicznego z naruszeniem przepisdw o za-
mowieniach publicznych dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktory umo-
wa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania — terminu jej zawarcia,
niewylaczenie z postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego osoby podlega-
jacej wylaczeniu z takiego postepowania na podstawie przepisOw o zamowieniach
publicznych,

uniewaznienie postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego z naruszeniem
przepisow o zamowieniach publicznych okreslajacych przestanki uniewaznienia tego
postepowania,

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjonariuszem, ktory
nie zostal wybrany zgodnie z przepisami o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ushugi z naruszeniem przepisow
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy, okre-
su, na ktory umowa moze by¢ zawarta lub w przypadku wniesienia skargi, na czynno$¢
wyboru oferty najkorzystniejszej — terminu jej zawarcia,

odwotanie postepowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi
z naruszeniem przepisdOw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,

dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu o udzielenie za-
moéwienia publicznego lub przygotowaniu tego postepowania albo w postgpowaniu
o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi, czynnosci naruszajacej
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dyscypling finansow publicznych przez osobe nicupowazniong do wykonania tej czyn-
nosci.

Dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze srodkéw publicznych kary, grzywny
lub oplaty stanowiacej sankcje finansowa, do ktorych stosuje si¢ przepisy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji, dopuszcza mozliwos¢ wszczgcia postepowania w sprawie
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, pozwalajacego na przypisanie odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej kierownikowi jsfp. Powyzsze wyliczenie ma charakter zamknig-
ty. Istotne jest to, ze zakresem art. 18c uondfp nie obj¢to umorzonej niezgodnie z przepisami
naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jsfp, odroczenia
jej splaty lub roztozenia sptaty na raty, albo dopuszczenia do przedawnienia tej nalezno$ci
(Koscinska-Paszkowska i in. 2012: 170-173; Kowalczyk 2012: 69-70).

Z punktu widzenia kontroli zarzadczej, istotna jest odpowiedzialno$¢ kierownika jsfp za
funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. Przez adekwat-
nos$¢ kontroli zarzadczej nalezy rozumie¢ to, aby byta ona dostosowana do specyfiki dzia-
falnos$ci kontrolowanej jednostki (Kosikowski 2011), z kolei skutecznos$¢ oznacza realizacje
zatozonych zadan i celow przy wykorzystaniu dostgpnych zasobow, aby wykonywanie kon-
troli zarzadczej skutkowato prawidlowym dziataniem jednostki, za$ przez efektywnosc¢ ro-
zumie si¢ odniesienie wykorzystanych zasobow do osiagnietych efektow (Lipiec-Warzecha
2012: 298-299; Kosikowski 2011).

Zachowanie kierownika jsfp powinno mie¢ wptyw na zaistnienie ww. nieprawidlowo-
$ci. Stownikowe rozumienie wyrazu ,,wptyw” wskazuje na oddziatywanie na co$ lub sku-
tek tego oddzialywania, za$ przez ,,wpltywanie” rozumie si¢ wywarcie wptywu, czy tez
nacisku na co$, oddziatywanie na co$ (Szymczak 1989: 756).

Czynnoscia sprawcza, ktora zostala objeta rezimem art. 18c uondfp jest niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jsfp obowiazkow w zakresie kontroli za-
rzadczej. Zatem, w celu wykazania naruszenia tego przepisu nie jest konieczne udowod-
nienie, ze w kierowanej jednostce doszto do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
na skutek niewykonania lub nienalezytego wykonania przez kierownika jsfp obowiazkow
w zakresie kontroli zarzadczej, a wystarczajace jest wykazanie wptywu ww. zachowania
na zaistnienie w jednostce zdarzen okreslonych w art. 18c ust. 1 pkt 1-13 uondfp (Moto-
wilczuk 2012: 17; Filipiak, Dylewski 2011: 58—62). Warto przy tym wskazaé na istniejaca
niespdjnos¢ terminologiczng pomiedzy ufp a uondfp, bowiem ufp czyni kierownika jsfp
odpowiedzialnym za zapewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej o okreslonych ce-
chach, zas w uondfp penalizowane jest wykonywanie obowiazkéw w zakresie kontroli
zarzadczej.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o ktorym mowa
w art. 18c uondfp funkcjonuje w polskim porzadku finansowoprawnym od 11 lutego 2012
roku. Zmiany wprowadzone ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o od-
powiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektoérych innych



Niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finansow publicznych... 41

ustaw (Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r...%), skutkowaty bowiem uniezaleznieniem odpo-
wiedzialnosci kierownikéw od tego, czy doszto do innego naruszenia dyscypliny finan-
sow publicznych, a nadto, ztagodzeniem zwigzku przyczynowo-skutkowego przez wymog
udowodnienia wptywu zaniedbania lub niewypelnienia obowiazkéw w zakresie kontroli
zarzadczej na wystapienie wskazanych zdarzen, negatywnych dla zgodnego z prawem dzia-
tania jsfp (Uzasadnienie rzgdowego projektu...; Puchacz 2012: 17-18).

2. Wzorzec kierownika jednostki sektora finanséw publicznych

Kierownik jsfp odgrywa podstawowa role w jsfp i to niezaleznie od formy prawnej tej
jednostki, metody prowadzonej gospodarki finansowej (brutto czy netto), czy tez dziedzi-
ny funkcjonowania. Doniosto$¢ tej roli wynika z faktu ponoszenia przez kierownika jsfp
odpowiedzialnosci za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki, tj. za nalezyte wypetnianie
obowigzkéw dotyczacych rachunkowosci, zamoéwien publicznych czy tez, analizowanej
W niniejszym opracowaniu, kontroli zarzadczej (Godon 2012: 27).

Ufp ani uondfp nie formutuje definicji legalnej kierownika jsfp. Definicj¢ taka — na
potrzeby wyktadni swoich przepisow — zawieraja jednak inne ustawy, szczego6lne takie, jak
np. ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 roku o rachunkowosci, w ktorej pod pojeciem kierowni-
ka jednostki rozumie si¢ cztonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego, a jezeli organ
jest wieloosobowy — cztonkow tego organu, z wylaczeniem petnomocnikéw ustanowionych
przez jednostke, zas w przypadku spotki jawnej i spotki cywilnej, za kierownika jednostki
uwaza si¢ — wspolnikow prowadzacych sprawy spotki, w przypadku spotki partnerskiej
— wspolnikéw prowadzacych sprawy spoiki albo zarzad, a w odniesieniu do spétki ko-
mandytowej i spotki komandytowo-akcyjnej — komplementariuszy prowadzacych sprawy
spotki. W przypadku osoby fizycznej prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza za kierownika
jednostki uwaza si¢ te osobe; przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do 0s6b wykonujacych
wolne zawody. Za kierownika jednostki uwaza si¢ rowniez likwidatora, a takze syndyka lub
zarzadce ustanowionego w post¢powaniu upadtosciowym.

W doktrynie wskazuje si¢, ze kierownikiem jednostki sektora finanséw publicznych jest
osoba, ktorej powierzono obowiazki w zakresie zarzadzania cato$cig dziatalnosci jednost-
ki 1 bedaca przetozonym pracownikow tej jednostki. Analiza definicji stownikowej oraz
przepisow prawa wskazuje rowniez na to, ze pojgcie kierownik jednostki powinno by¢ od-
noszone do rodzaju sprawowanej funkcji, niezaleznie od stosowanego w danej jednostce na-
zewnictwa (Gryska, Robaczyniski 2006: 81). Zgodnie bowiem z uniwersalnym stownikiem
jezyka polskiego, ,,kierownik™ jest osobg kierujaca, zarzadzajacg mniejszym przedsigbior-
stwem, instytucja lub dzialem wigkszego przedsigbiorstwa, instytucji itp. (Dubisz 2003:
94). Z kolei w porzadku finansowoprawnym mozna znalez¢ takie okreslenia kierownika

¢ Dalej: ,,ustawa zmieniajgca”.



42 Wojciech Bozek

jsfp, jak ,kierownik”, ,szef”, ,,wojt”, ,burmistrz”, ,,prezydent miasta” (Lipiec-Warzecha
2007: 1-2).

Z dorobku orzecznictwa GKO (Orzeczenie GKO z dnia 19 czerwca 2006 1...; Orzeczenie
GKO z dnia 15 wrze$nia 2011 r...,) wynika pewien wzorzec kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych i pozadane jego cechy, tj. odpowiednie wyksztalcenie, kwalifikacje
zawodowe, doswiadczenie oraz indywidualne predyspozycje, ktore pozwalajg na groma-
dzenie i wydatkowanie $rodkéw publicznych, jak i gospodarowanie mieniem w imieniu
kierowanej przez niego jsfp w sposob zgodny z prawem, celowy, oszczgdny oraz z posza-
nowaniem zasady uzyskania jak najlepszych rezultatow z poczynionych naktadéw (Lipiec-
-Warzecha 2008: 1, Godon 2012: 28).

Kierownik jsfp jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej tej jednostki, przy
czym moze powierzy¢ okre§lone obowigzki w zakresie gospodarki finansowej pracowni-
kom jednostki. Przyjecie obowiazkow przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumen-
tem w formie odrgbnego imiennego upowaznienia, albo wskazania w regulaminie organi-
zacyjnym tej jednostki (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r..., art. 53).

Idac dalej, kierownik jsfp ponosi rowniez odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r..., art. 4 ust 1 pkt 2). W orzecznic-
twie Gtownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych’ ugruntowany jest poglad, ze: ,,Kazda osoba podejmujaca si¢ petnienia funkcji kierow-
niczej w jednostce sektora finanséw publicznych powinna mie¢ wiedz¢ z zakresu finansow
publicznych, znaé przepisy obowigzujace w zakresie przyjmowanych obowigzkow, jak row-
niez mie¢ $wiadomos$¢ odpowiedzialnosci za ich nie przestrzeganie. Rozpatrujac jednak
kwestie odpowiedzialno$ci za popetnienie czynow karalnych, nie mozna abstrahowaé¢ od
sytuacji panujacej wewnatrz jednostki i w jej otoczeniu zewngtrznym, wptywajac ewentu-
alnie na mozliwosci dziatania kierownika jednostki” (Orzeczenie GKO z dnia 13 stycznia
2011 r...,). Uzna¢ nalezy, iz w cato$ci stuszne jest rozwigzanie pigtnujace brak staranno$ci
kierownika jsfp w wykonywaniu obowigzkéw powigzanych z kontrola zarzadczg. Stan-
dardy wobec kierownikéw jsfp ulegaja bowiem podwyzszeniu, tj. sa oni zobowigzani do
wzmozonej staranno$ci oraz znajomosci i przestrzegania przepisow z zakresu finansow
publicznych w wyniku profesjonalnego charakteru wykonywanej przez nich dziatalno$ci
zawodowej. GKO stoi na stanowisku, ze kierownicy jsfp powinni posiada¢ nie tylko wiedzg
o merytorycznych dziataniach danej jednostki, ale takze w jednakowym stopniu powinni
wykazywac si¢ wiedzg organizacyjng. Majac powyzsze na uwadze, przywotaé warto orze-
czenie GKO z dnia 13 stycznia 2011 roku, w ktérym wskazano na daleko idace domnie-
manie, a mianowicie, ze kierownikom jsfp znane sa nie tylko powszechnie obowigzujace
przepisy prawa, ale ze przepisy te sa dla nich zrozumiate i umieja oni zachowac si¢ w spo-
sob im odpowiadajacy (Orzeczenie GKO z dnia 13 stycznia 2011 r...; Orzeczenie Resortowe;j

" Dalej: ,,GKO”.



Niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finansow publicznych... 43

Komisji Orzekajacej z dnia 22 grudnia 2009 r...; Orzeczenie GKO z dnia 19 marca 2007 r...;
Orzeczenie GKO z dnia 18 kwietnia 2011 r...).

3. Obowiazki kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
w systemie kontroli zarzadczej

Kierownik jsfp wykonuje swoje zadania zwigzane z kontrolg zarzadcza poprzez opraco-
wanie pewnych zasad, instrukcji, procedur i innych mechanizméw, ktore wynikaja z obo-
wiazujacych przepiséw prawa (Sawicka 2013: 269). Ogoélnie mozna stwierdzié, ze dzialania
kierownika jsfp powinny by¢ ukierunkowane na zapewnienie tadu w gospodarce finanso-
wej kierowanej przez niego jednostki. W tym tez celu powinien wykorzystywac¢ wszelkie
dostepne narzedzia skutecznego funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej.

Juz na wstepie nalezy wskazac, ze przepisy ufp nie okreslaja preferowanego modelu
kontroli zarzadczej w poszczegdlnych jsfp, niemniej, bazujac na standardach miedzynaro-
dowych sformulowane zostaty pewne wytyczne (np. Komunikat nr 23 Ministra Finansow
z dnia 16 grudnia 2009 r..., Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r...),
ktore nie maja jednak charakteru normatywnoprawnego, ale powinny by¢ uwzgledniane
przez kierownikow poszczeg6lnych jsfp w tworzonych procedurach i w trakcie ich reali-
zacji (Salachna 2010: 177-178). Niezwykle ogoélny charakter przepisow ufp, taktujacych
o kontroli zarzadczej stanowi wyraz zaufania ustawodawcy wobec kierownikéw jsfp, kto-
rym pozostawiono wybor wiasciwych metod i mechanizméw osiggnigcia celow kontroli
zarzadczej (Puchacz 2012: 11). W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ww. standardy
powinny by¢ wprowadzane przez kierownikow jsfp ostroznie, w tym przede wszystkim
z uwzglednieniem indywidualnych cech danej jsfp (Puchacz 2012: 12; Kowalczyk 2011: 18).
Takie rozwigzanie przyjete przez racjonalnego ustawodawce nie pozostaje bez wplywu na
odpowiedzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art.
18c ust. 1 uondfp.

W uzasadnieniu do projektu ufp wskazano, ze podstawowym elementem kontroli za-
rzadczej w administracji jest odpowiedzialno$¢ kazdego kierownika jednostki za wdrozenie
i monitorowanie takich elementéw kontroli zarzadczej, aby jednostka osiggata wyznaczone
jej cele w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy (Uzasadnienie pro-
Jektu ustawy..., s. 25). Aktywne dzialanie kierownika jsfp, ale rowniez i innych oséb na sta-
nowiskach kierowniczych prowadzi¢ ma do efektywnego funkcjonowania kontroli zarzad-
czej. Podkresla si¢ bowiem, iz obowigzki i zadania, ktore wiaza si¢ z kontrolg zarzadcza nie
moga by¢ powiagzane z jedng komorka organizacyjna. Szczegodlnie istotna jest wspotpraca
z komorka audytu wewnetrznego, ktéra dokonujac oceny systemu kontroli zarzadczej oraz
czynnos$ci doradczych, wspiera kierownika jednostki w realizacji celow i zadan jednostki
(Wodynska 2010: 81-888; Ofiarski i in. 2010: 192).
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Kierownik jsfp ponosi odpowiedzialno$é za pierwszy poziom kontroli zarzadczej,
gdyz, jak wskazano wyzej, zgodnie z art. 69 ufp, do jego obowigzkow nalezy zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. Z kolei za drugi
poziom kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej odpowiada minister kierujacy
tym dziatem, a na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego drugi poziom kontroli za-
rzadczej dotyczy odpowiednio gminy, powiatu oraz samorzadu wojewodztwa (Winiarska,
Postuta 2012: 42—-45; Sawicka 2010: 71; Sottyk 2013: 57).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na istnienie rowniez innych obowiazkow
kierownika jsfp, ktore powinny prowadzi¢ do skutecznego funkcjonowania systemu kon-
troli zarzadczej kierowanej jednostki. Wsrdd nich wskazuje si¢ m.in. na obowiazek doko-
nywania przegladu i zmodyfikowania dotychczas istniejacych w jednostce procedur, ktore
tworza mechanizmy kontroli finansowej w celu zapewnienia adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci realizowanych zadan i celéw, a nadto, ich zaktualizowania pod katem zgod-
no$ci z obowiazujacym ustawodawstwem i praktyczna ich uzytecznoscia (Legowik-Swig-
cik 2012: 106). Dalej za$, kierownik jsfp powinien zada¢ od kierownikéw komorek orga-
nizacyjnych oraz gléwnego ksiggowego okresowych sprawozdan o przebiegu i wynikach
funkcjonowania kontroli wewnetrznej, dokonywac analizy dokumentow (sprawozdan z wy-
konania budzetu, analiz finansowo-ekonomicznych itp.), okresli¢ zakres, zadania i upraw-
nienia swoich zastepcow wraz z glownym ksiegowym w zakresie kontroli wewnetrznej
i wykonywanie nadzoru nad nimi, czy tez zarzadza¢ okresowe przeprowadzania samooce-
ny kontroli zarzadczej, okresowych ocen pracowniczych i podejmowaé stosowne dzialania
na kierowane do niego rekomendacje audytu i wnioski kontroli, w celu usprawnienia syste-
mu kontroli wewnetrznej (Katuzny 1997: 59, Sottyk 2013: 60).

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, z pewno$ciag mozna uznac, ze nie jest obiek-
tywnie mozliwe stworzenie jednolitego wzorca procedur kontrolnych w systemie finanséw
publicznych, gdyz poszczegodlne jsfp roznig sie strukturg organizacyjng, celami, Srodowi-
skiem zewnetrznym, w ktoérym dziataja itp. (Salachna 2010: 178). Tym samym, utrudnione
jest jednoznaczne zdefiniowanie, czy tez enumeratywne wyliczenie obowiazkoéw kierowni-
ka jsfp, o ktorych traktuje art. 18c uondfp. Nie budzi watpliwosci, ze kazdy kierownik jsfp
powinien dazy¢ do skutecznego realizowania celow jednostki, ,,ktorych sposob zidentyfi-
kowania w szczegotowych obszarach zalezy tez od wizji zarzqdczej kierownika jednostki”
(Trykozko 2009: 214).

Uwagi koncowe

Kontrola zarzadcza z perspektywy zadan natozonych na kierownika jsfp to przede wszyst-
kim nakaz implementacji wysokich standardow zarzadzania kierowana jednostka, w tym
przede wszystkim zwigzanych z systemem wyznaczania celéw i zadan oraz monitorowa-
nia stopnia ich realizacji. Mozna stwierdzi¢, ze efektywno$¢ funkcjonowania kontroli za-
rzadczej uzalezniona jest od postawy kierownika jsfp i wszystkich osob na stanowiskach
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kierowniczych, ktore biorg udziat w zarzadzaniu dana jsfp (Kot 2013: 184—185). Kierownik
jsfp — z oczywistych wzgledow — nie jest bowiem w stanie sam wykonywa¢ wszystkich
czynno$ci zwigzanych z realizacja zadan jednostki, ktora kieruje.

Praktyka wskazuje, ze wielokrotnie to poziom determinacji i motywacji kierownika jsfp
stanowi o powodzeniu funkcjonowania systemu skutecznej kontroli zarzadczej. Niezbed-
ne jest przy tym pozytywne — oparte o zasady etycznego post¢powania — oddzialywanie
kierownika jsfp na kierownikéw nizszego szczebla i innych pracownikow jstp, ktorzy swo-
im zaangazowaniem, podzielaniem systemu wartosci kierownika, jak rowniez osadzong
w granicach prawa lojalno$cia, wspieraja procesy kontrolne i zarzadcze w jednostce.

Art. 18c uondfp stanowi jeden ze sposobow — uregulowanego w przepisach prawa — przy-
muszenia kierownika jsfp do wywigzywania si¢ z jego — ogdlnie pojetych — obowigzkéw
w zakresie kontroli zarzadczej, a zarazem dowodzi, ze racjonalny ustawodawca zdaje sobie
sprawg z faktu, ze nie wszyscy kierownicy jsfp sprostaja natozonym na nich obowigzkom,
gdyz penalizuje pewne negatywne zachowania w ww. przepisie. Niezaleznie od powyzsze-
g0, mozna rowniez spojrze¢ na art. 18c uondfp w ten sposob, ze solidne wykonywanie przez
kierownika jsfp obowiazkow w zakresie kontroli zarzadczej zapewni tad w finansach danej
jsfp, uchroni kierownika przed odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych i ukaze faktycznie posiadane ,,predyspozycje kierownicze” kierownika jsfp.

Autor stoi na stanowisku, ze utrudnieniem w pociagnigciu kierownika jsfp do odpowie-
dzialnosci za czyny okreslone w art. 18 ust. 1 uondfp (poza pkt 12) jest ustalenie, co sktada
si¢ na obowigzki kierownika w zakresie kontroli zarzadczej. Ufp nie jest w powyzszym za-
kresie pomocna, gdyz zakres tych obowiazkow jest okreslony w sposdb bardzo lakoniczny,
a poszczegodlne przepisy ufp okreslaja raczej efekty, ktore za pomoca kontroli zarzadczej
powinny zosta¢ osiagnigte, nie za$ same obowiazki kierownika jsfp (Salachna, Trykozko
2012: 798-799). Jest to o tyle niezrozumiate, ze zamieszczajac problematyke kontroli za-
rzadczej i jej koordynacji w jsfp w odrebnym rozdziale ufp, ustawodawca podkresla wage
i znaczenie tej instytucji finansowoprawnej i daje wyraz poszanowaniu zasadzie przejrzy-
stosci zastosowanych unormowan.
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NON-APPLICATION OR MISAPPLICATION BY THE MANAGER
OF GENERAL GOVERNMENT SECTOR THE DUTIES
IN THE FIELD OF MANAGEMENT CONTROL IN PUBLIC SECTOR ENTITY

Abstract: Purpose: To examine the role of manager of general government sector in the system of the effec-
tive functioning of the operational control in the entity and ensuring governance in its public finances, and
also to show the validity of denouncing by the legislature the fact of non-application or misapplication of
duties in the field of operational control.

Design/Methodology/approach — analysis of legal texts with reference to the doctrine and jurisprudence
of the Glowna Komisja Orzekajaca (Main Adjudicating Committee) in cases of violation of public finance
discipline.

Findings — operational control from the perspective of the tasks imposed on the manager of general govern-
ment sector entities is primarily a warrant of implementation of high standards of managed entity, including
targets and objectives setting system and monitoring the extent of their implementation. Effectiveness of the
operational control depends on the attitude of the manager of the entity, and of all other people in managerial
positions who are involved in managing the entity. Difficulty in pulling the manager to liability for violation
of public finances discipline is to determine what constitutes the responsibilities of a manager in the field of
operational control. The regulations existing in this regard in Polish financial system are insufficient.
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Originality/value — the assortment of ideas discussed in the article handles significant and cerebral from
the basis of merit point of view issues. Substantive content is important for the development of science and
practice. The result can be used by other researchers in the field.

Keywords: manager of general government sector entities, management control, liability for violation of
public finance discipline
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