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Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny
instrumentami egzekwowania dyscypliny
finansow publicznych

Wojciech Bozek”

Streszczenie: Cel — analiza efektywnosci, skuteczno$ci i adekwatno$ci rozwiazan prawnych obowiazujacych
w zakresie ochrony finanséw publicznych przed naruszeniami dyscypliny finanséw publicznych zwiazany-
mi z kontrola zarzadcza oraz audytem wewngtrznym. Metodologia badania — metoda prawnoporéwnawcza,
empiryczna i analityczna zastosowana do podstawowych aktow prawnych regulujacych omawiang tematyke,
literatury przedmiotu oraz sprawozdan z dziatalnosci Glownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych i zbiorczych sprawozdan komisji orzekajacych w pierwszej instancji w wy-
zej wymienionych sprawach. Wynik — obecne rozwiazania prawne sa niekompletne. Konieczne jest rozszerze-
nie zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych w zakresie
audytu wewngtrznego (art. 18a ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych;
u.0.n.d.f.p.), ale rOwniez uzupehienie katalogu naruszen z art. 18c u.o.n.d.f.p. Naruszenia z art. 18¢ u.o.n.d.f.p.
zdarzaja si¢ rzadko w przeciwienstwie do naruszen z art. 18a i 18b v.o.n.d.f.p. Oryginalnosé/wartosé¢ — artykut
opiera si¢ na analizie materialu normatywnego, dorobku literatury przedmiotu i dokumentéw publikowanych
przez przewodniczacego Glownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych. Stanowi oryginalne opracowanie wiasne i moze by¢ pomocny w dalszych pracach nad zmianami
w systemie odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, audyt wewngtrzny, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

Wprowadzenie

Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny sa instytucjami prawa finansowego sprzyjajacymi
prawidtowemu funkcjonowaniu jednostek sektora finanséw publicznych (JSFP). Podstawowe
akty prawne z zakresu prawa finansowego reguluja zagadnienia dotyczace omawianych
instytucji w sposob niekompleksowy ze wzgledu na fakt, ze nie jest mozliwe stworzenie
jednego uniwersalnego wzorca kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego, ktory mogtby
by¢ stosowany we wszystkich JSFP okreslonych w art. 9 ustawy z 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych (dalej: u.f.p.) jako narzedzie skuteczne, efektywne, adekwatne
z punktu widzenia charakteru prowadzonej przez te jednostki gospodarki finansowe;j.
Elastycznos¢ rozwiazan prawnych poswigconych kontroli zarzadczej i audytowi wewngetrz-
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nemu przejawia si¢ w uprawnieniu na przyktad Ministra Finanséw do wydania w formie
komunikatu standardow kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego dla JSFP zgodnych z po-
wszechnie uznawanymi standardami kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego, ktorych
przestrzeganie zagwarantuje minimalny poziom jednolitosci stosowanych metod i narze¢dzi
urzeczywistniania celéw stawianych kazdej z omawianych wyzej instytucji finansowo-
-prawnych. Jednakze, kierujac si¢ zasada demokratycznego panstwa prawnego i zdajac sobie
sprawe z faktu r6znego poziomu kompetencji i predyspozycji 0sob zajmujacych kierownicze
stanowiska w sektorze finansow publicznych, ustawodawca stworzyt szczegolnego rodzaju
system odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ktéry obejmuje
materialne i proceduralne aspekty dochodzenia odpowiedzialno$ci wobec 0sdb, ktore nie
spetniaja natozonych na nie podstawowych obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa
powszechnego i tym samym dziataja na szkodg finanséw publicznych.

Aktem prawnym majacym najwazniejsze znaczenie dla ochrony tadu i bezpieczenstwa
finanséw publicznych jest ustawa z 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (dalej: u.o.n.d.f.p.). Dekada doswiadczen zwiazanych ze
stosowaniem uregulowan prawnych u.o.n.d.f.p. uzasadnia dokonanie oceny tych rozwiazan
z punktu widzenia ich skutecznosci, adekwatnosci i efektywnosci, ktore sa kryteriami $cisle
powiazanymi z kontrola zarzadcza i audytem wewngtrznym.

Gloéwnym celem niniejszego opracowania jest analiza efektywnosci, skutecznosci i ade-
kwatnos$ci rozwiazan prawnych obowiazujacych w zakresie ochrony finanséw publicznych
przed naruszeniami dyscypliny finanséw publicznych zwiazanych z kontrola zarzadcza oraz
audytem wewngtrznym.

1. Wybrane problemy egzekwowania odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych w zakresie kontroli zarzadczej

W u.fip. zawarto przepisy (art. 68—71) charakteryzujace instytucjg¢ kontroli zarzadczej
i jej koordynacji w JSFP, ktore maja ogolny charakter, co moze stanowi¢ wyraz zaufania
ustawodawcy wobec kierownikoéw JSFP, ktérym pozostawiono wybor wiasciwych metod
i mechanizmow osiagnigcia celow kontroli zarzadczej (Puchacz 2012b: 11). Z drugiej jednak
strony, penalizujac pewne rodzaje zachowan w u.o.n.d.f.p., ustawodawca kieruje si¢ zasada
ostroznosci czy tez ograniczonego zaufania do podmiotoéw kierujacych JSFP, przewidujac,
ze w praktyce moga na tym tle pojawiac sig¢ sytuacje zagrazajace porzadkowi i bezpieczen-
stwu finansdéw publicznych, ktére nalezy pigtnowac i zapobiegaé ich powstawaniu, w czym
przejawia sig represyjny i prewencyjny charakter uregulowan tej ustawy.

Kontrole zarzadcza w JSFP stanowi ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia reali-
zacji celéw oraz zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny, a takze termino-
wy. Dlatego tez kontrola zarzadcza jest jednym z procesow chroniacych finanse publiczne.
W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze kontrola zarzadcza wiaze si¢ z implementacja
wysokich standardéw zarzadzania jednostka przez jej kierownika, zwiazanych z systemem
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wyznaczania celow i zadan oraz monitorowania stopnia ich realizacji (Kot 2013: 184—185).
Kontrola zarzadcza jest procesem zorientowanym na weryfikacj¢ stanu zaawansowania
1 osiagnigcia zaplanowanych celow oraz skutecznosci i efektywnosci dziatania organizacji
poprzez analizg zasobdw, kosztéw i przychodéow (Winiarska, Postuta 2012: 38).

Funkcja kontroli zarzadczej w finansach publicznych jest przede wszystkim dazenie do
zapewnienia zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa, jak i procedurami wewngtrznymi
danej JSFP oraz skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnos$ci sprawozdan, ochrona
zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania, efektywnosc¢ i sku-
tecznos$¢ przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem. Nie sg to wszystkie cele stawiane
kontroli zarzadczej. Nie wszystkie z nich maja réwniez charakter priorytetowy z punktu
widzenia zasad tej instytucji finansowo-prawnej. Nie budzi jednak watpliwosci to, ze kontro-
la zarzadcza powinna stanowi¢ zespot nastawionych na okreslony cel mechanizmow, ktore
maja wspierac¢ zarzadzanie jednostka (Kowalczyk 2011: 11).

Kierujac si¢ potrzeba zachowania wlasciwego poziomu finanséw publicznych, w tym
potrzeba Scistego przestrzegania zasad prawidlowej gospodarki finansowej JSFP, przyjeto
zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
obejmujacy zachowania szkodliwe dla finansow publicznych, ktére sa niezgodne z przepi-
sami prawa regulujacymi zagadnienia kontroli zarzadczej i jej koordynacji. Katalog czynow
stanowiacych naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest obszerny i zamknigty,
w zwiazku z czym w literaturze przedmiotu mozna dostrzec rézne sposoby grupowania
tych czynéw. Jeden z nich opiera si¢ na podziale na czyny dotyczace gromadzenia srodkéw
publicznych, zmian budzetu i planu finansowego, wydatkowania srodkéw publicznych,
zaciagania i realizowania zobowiazan, wykonywania obowiazkow w zakresie przeprowa-
dzenia i rozliczenia inwentaryzacji, sprawozdawczos$ci, zamowien publicznych, koncesji na
roboty budowlane i ustugi oraz kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego (Winiarz 2011:
336-337). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze warunkiem ponoszenia odpowiedzialnosci za jedno
z naruszen dyscypliny finansoéw publicznych jest udowodnienie obwinionemu bezprawnosci
popelnionego przez niego czynu, co sprowadza si¢ do wskazania normy prawnej, ktéra
zostata naruszona na skutek dziatania lub zaniechania sprawcy.

Obok odpowiedzialnosci za naruszenia zwiazane z wykonywaniem kontroli zarzadczej
w u.o.n.d.f.p. zostaty spenalizowane réwniez zachowania dotyczace zaniedban w zakresie
kontroli finansowej (art. 18b), co ma duze znaczenie z punktu widzenia zakresu podmiotowe-
go tej odpowiedzialno$ci. Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest bowiem nie-
dokonanie lub nienalezyte dokonanie wstegpnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczej lub
finansowej z planem finansowym lub kompletnosci i rzetelnosci dokumentow dotyczacych
takiej operacji, jezeli mialo ono wptyw na: dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie
kwoty wydatkéw ustalonej w planie finansowym JSFP lub zaciagnigcie zobowiazania niemiesz-
czacego si¢ w planie finansowym JSFP. Dzigki wyzej wymienionemu rozwiazaniu w przypadku
przekroczenia planu finansowego odpowiedzialno$¢ poniesie nie tylko kierownik JSFP [za doko-
nanie wydatku (art. 11 v.o.n.d.fp.) lub zaciagniecie zobowiazania bez upowaznienia okreslonego
planem finansowym (15 uw.o.n.d.f.p.)], ale takze glowny ksiggowy tej jednostki (art. 18b u.o.n.d.fp.).
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Sytuacja powyzsza moze jednak takze Swiadczy¢ o Zle funkcjonujacej kontroli zarzadczej w danej
jednostce, co z kolei moze kreowacé po stronie kierownika jednostki odpowiedzialno$¢ réwniez na
podstawie art 18c u.o.n.d.fp. (Sottyk 2013: 62—63).

Zgodnie z art. 18c u.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewy-
konanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika JSFP obowiazkéw w zakresie kontroli
zarzadczej w JSFP, jezeli miato ono wplyw na (Lipiec-Warzecha 2012a: 71-73):

a)

b)

d)

e)

f)

2)

h)

)

k)

)

uszczuplenie wptywow naleznych tej jednostce, Skarbowi Panstwa lub jednostce
samorzadu terytorialnego, przy czym przepisu tego nie stosuje si¢ do naleznosci
z tytutu sktadek, do poboru ktérych obowiazani sa Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
i Prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

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

zaciggnigcie zobowiazania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetowa,
uchwata budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych zaciggania zobowiazan
przez JSFP;

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

udzielenie zaméwienia publicznego wykonawcy, ktdry nie zostat wybrany w trybie
okreslonym w przepisach o zamdwieniach publicznych;

zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego z naruszeniem przepisow
o zamowieniach publicznych dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktory
umowa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwolania — terminu jej
zawarcia,

niewylaczenie z postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego osoby podlega-
jacej wylaczeniu z takiego postgpowania na podstawie przepisow o zamoéwieniach
publicznych;

uniewaznienie postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego z naruszeniem
przepiséw 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 ustugi z naruszeniem przepiséw
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy,
okresu, na ktory umowa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia skargi na
czynno$¢ wyboru oferty najkorzystniejszej — terminu jej zawarcia;

odwolanie postgpowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane Iub ustugi
z naruszeniem przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

dokonanie w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu o udzielenie za-
mowienia publicznego, lub przygotowaniu tego postgpowania albo w postgpowaniu
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o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi czynnosci naruszajace;j
dyscypling finanséw publicznych przez osobg nicupowazniong do wykonania tej
CZynnosci;

m) dzialanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze srodkow publicznych kary, grzywny
lub optaty stanowiacej sankcj¢ finansowa, do ktorych stosuje si¢ przepisy o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji.

Z powyzszego wyliczenia wynika, ze naruszenia dyscypliny finanséw publicznych

w zakresie dotyczacym kontroli zarzadczej stanowia enumeratywny katalog kilkunastu
czyndéw uznanych za szkodliwe dla finanséw publicznych. Trudno jednak uznaé wyzej
wskazane wyliczenie za wyczerpujace, w katalogu tym nie przewidziano bowiem odpo-
wiedzialnosci kierownika JSFP za zaniedbanie czynnosci kontroli zarzadczej w zakresie
dotyczacym przeprowadzania inwentaryzacji czy tez sporzadzania sprawozdan z procesow
gromadzenia i rozdysponowania §rodkow publicznych. Nalezy dodaé, ze przepisy u.o.n.d.f.p.
maja charakter represyjny, co oznacza, ze niedopuszczalna jest ich rozszerzajaca wyktadnia.
Karanie za tego rodzaju uchybienia wytaczono zatem spod rezimu u.o.n.d.f.p.

Konstrukcja art. 18c u.o.n.d.f.p. wskazuje na to, ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finansoéw publicznych ponosi wylacznie kierownik danej jednostki, a odpowie-
dzialnos¢ ta jest niezalezna od tego, czy doszto do innego naruszenia dyscypliny finansow
publicznych, i nie wymaga wykazania istnienia zwiazku przyczynowo-skutkowego,
a jedynie wplywu opisanego w wyzej wymienionym artykule zachowania na wystapienie
konkretnych zdarzef w nim wskazanych. Oznacza to, ze obowiazkow w zakresie kontroli
zarzadczej nie mozna powierzy¢ pracownikowi JSFP (Lipiec-Warzecha 2012b: 296-297).

Nasuwa si¢ w zwiazku z powyzszym kolejny wniosek o bardzo szerokim zakresie obo-
wiazkow zwiazanych z kontrola zarzadcza, ktorych niewykonywanie lub tez nienalezyte
wykonywanie skutkuje odpowiedzialno$cia wytacznie kierownika JSFP. Ustawodawca dazy
w ten sposob do silnego zdyscyplinowania kierownikow, podkreslajac znaczenie kontroli
zarzadczej w procesie prawidlowego gospodarowania §rodkami publicznymi. Nie sposob
jednak nie ustrzec si¢ pytania o sens takiego rozwiazania. Oczywiste jest przeciez, ze kie-
rownik danej jednostki nie jest w stanie sam wykonywac¢ wszystkich czynno$ci zwiazanych
z realizacja zadan jednostki, ktora kieruje. Jednoczesnie w petni zrozumiate jest penalizowa-
nie wszelkich negatywnych zachowan kierownikéw i podejmowanie dziatan zmierzajacych
do przymuszenia kierownika JSFP do wywiazywania si¢ z natozonych na niego obowiazkow.

W podsumowaniu rozwazan na temat zakresu kontroli zarzadczej zauwazy¢ rdwniez
nalezy, ze obowiazujacy stan prawny stwarza duze utrudnienia w pociagnigciu kierownika
JSFP do odpowiedzialnosci za czyny okreslone w u.o.n.d.f.p. Wynika to z probleméw, jakie
pojawiaja si¢ przy ustaleniu zakresu obowiazkéw kierownika JSFP w obszarze kontroli za-
rzadczej. Jak juz wyzej wskazano, w u.f.p. zakres tych obowiazkow jest okreslony w sposob
bardzo ogodlny, a jednoczesnie nieklarowny i nietransparentny (Salachna, Trykozko 2012:
798-799). Jest to sytuacja niezrozumiala, gdyz zamieszczajac uregulowania dotyczace
instytucji kontroli zarzadczej i jej koordynacji w odrgbnym rozdziale u.f.p., dano wyraz
poszanowaniu zasady przejrzystosci zastosowanych unormowan.
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2. Wybrane problemy egzekwowania odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finans6w publicznych w zakresie audytu wewnetrznego

Podobnie jak w przypadku kontroli zarzadczej rowniez zagadnieniom audytu wewngtrznego
i jego koordynacji w JSFP poswigcono szczegdlne miejsce w u.f.p. W omawianym przypadku
sa to przepisy dziatu VI u.f.p. (art. 272-296).

Koncentrujac si¢ na najwazniejszych problemach wigzanych z zagadnieniem skuteczno-
$ci, adekwatnosci i efektywnosci rozwiazan prawnych dotyczacych audytu wewngtrznego,
w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze audyt wewngtrzny jest dziatalno$cia niezalezna,
obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika
jednostki w realizacji celdw i zadan przez systematyczng oceng kontroli zarzadczej oraz
czynnosci doradcze. Inaczej uyjmujac istote audytu wewnetrznego, nalezy stwierdzié, ze
jest to ogodt niezaleznych (obiektywnych) dziatan kontrolnych i doradczych podejmowanych
systematycznie w toku procesu zarzadzania jednostka, w wyniku ktorych kierownik JSFP
bedacej przedmiotem audytu uzyskuje obiektywna wiedzg¢ i ma mozliwos¢ oceny funkcjo-
nowania jednostki w zakresie jej gospodarki, w tym gospodarki finansowej oraz procedur
kontrolnych. Z kolei probujac wskazaé przyktadowe réznice pomigdzy omawianymi do-
tychczas instytucjami finansowo-prawnymi, zacza¢ nalezy od tego, ze audyt odnosi si¢ do
badania ksigg rachunkowych lub sprawozdan finansowych (tzw. formal audif), natomiast
kontrola zarzadcza obejmuje przede wszystkim badanie zarzadzania lub wykonywania
zadan (tzw. performance audit), chociaz moze dotyczy¢ takze badania ksiag rachunkowych.
Instytucja audytu wewngtrznego nie jest zatem tozsama z kontrola zarzadcza, gdyz audyt
wewngetrzny jest rozwinigciem i wzmocnieniem kontroli zarzadczej, sprawdzaniem oraz
oceng funkcjonowania kontroli zarzadczej i stuzy sprawnemu i efektywnemu zarzadzaniu,
a takze funkcjonowaniu jednostki objetej kontrola zarzadcza i audytem wewngtrznym.

Przechodzac do uregulowan u.o.n.d.f.p. poswigconych wyzej wymienionej instytucji,
nalezy podkresli¢, ze zauwazalna jest zdawkowo$¢ uregulowan u.o.n.d.f.p. w zakresie oma-
wianego audytu wewngtrznego. Zgodnie bowiem z art. 18a u.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscy-
pliny finansow publicznych jest wytacznie zaniechanie prowadzenia audytu wewngtrznego
w JSFP do tego zobowiazanej wskutek niezatrudniania audytora wewngtrznego albo nieza-
wierania umowy z ustugodawca. Konieczne jest zatem spelnienie w sposéb kumulatywny
trzech przestanek warunkujacych odpowiedzialno$¢ za wyzej wspomniane naruszenie:
zachowanie polegajace na zaniechaniu prowadzenia audytu wewngtrznego, dalej za$ nieza-
trudnienie audytora wewngtrznego, wzglgdnie niezawieranie umowy z ustugodawca oraz
klamra spinajaca dwie powyzsze przestanki w postaci zwiazku przyczynowego pomig¢dzy
uprzednio wskazanymi okoliczno$ciami (Lipiec-Warzecha 2012: 283).

W praktyce stosowania wyzej wymienionych rozwigzan prawnych pojawiaja si¢ liczne
watpliwosci podwazajace efektywnos$é wprowadzonych narzedzi ochrony finanséw pub-
licznych. Podobnie jak w przypadku kontroli zarzadczej czyn z art. 18a u.o.n.d.f.p. moze
by¢ popetniony wylacznie przez kierownika JSFP, ktory jest odpowiedzialny za catos¢
gospodarki finansowej danej jednostki i nie moze powierzy¢ obowiazkéw w zakresie zatrud-
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nienia audytora wewngtrznego (zawarcia stosownej umowy z ustugodawca) innej osobie.
Konstrukcja wyzej wymienionego przepisu nie przewiduje naruszenia dyscypliny finansow
publicznych przez samego audytora wewngtrznego. Zgodnie z trescia art. 18au.o.n.d.f.p. nie
jest rowniez naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych niewtasciwe wykonywanie obo-
wiazkow audytora wewngtrznego. Podkresli¢ nalezy, ze dla ukarania kierownika jednostki
wystarczajace jest nieprowadzenie audytu wewngtrznego w JSFP nawet przez jeden dzien,
cho¢ okolicznos¢ ta ma znaczenie z punktu widzenia oceny stopnia szkodliwosci czynu dla
finansow publicznych. Bez znaczenia natomiast jest przyczyna niezatrudnienia audytora
(niezawarcia umowy z ustugodawca) czy tez fakt, ze jednostka wskutek popelnionego
naruszenia nie poniosta zadnej straty.

Analiza rozwiazan u.o.n.d.f.p. nasuwa jeszcze jedno spostrzezenie o zauwazalnej dyspro-
porcji pomigdzy liczba czynow spenalizowanych w wyzej wymienionej ustawie dotyczacych
kontroli zarzadczej a liczba zachowan traktowanych jako naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w zakresie audytu wewnetrznego. W ocenie autora jest to zabieg nicadekwat-
ny do rzeczywistych potrzeb sektora finanséw publicznych i do§wiadczen wynikajacych
z funkcjonowania systemu odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych w zwiazku z liczba spraw rozpatrywanych przez komisje orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w pierwszej instancji (komisje orzekajace),
o czym bedzie mowa w kolejnym punkcie opracowania. Konieczne jest przede wszystkim
dodatkowe usankcjonowanie innych dziatan i zaniechan, ktore sa szkodliwe dla finansow
publicznych i zagrazajq jego bezpieczenstwu, na przyktad niewykonywanie zadan przypi-
sanych audytorowi wewngtrznemu oraz niewykonywanie zalecen audytora wewngtrznego
przez kierownika danej jednostki. Dzialania te wymagaja oczywiscie zmiany u.o.n.d.f.p.,
niemniej jednak efektywnos¢ systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych wymaga podejmowania takich wtasnie inicjatyw. W przeciwnym bowiem
razie wciaz powracaé beda stuszne zarzuty o nickompletnosci rozwiazan u.o.n.d.f.p., ktéra
zgodnie z zalozeniami ustawodawcy miata by¢ ustawa kompleksowa. Trzeba takze pod-
kresli¢ fakt, ze ustawa z 19 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektoérych innych ustaw w u.o.n.d.f.p.
rozszerzono katalog czynow karalnych i szkodliwych dla finanséw publicznych w zakresie
niewykonania lub nienalezytego wykonywania obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej
w JSFP (Puchacz 2012a: 72), za$ inne od wymienionych w art. 18a u.o.n.d.f.p. naruszenia
dotyczace audytu wewngtrznego zostaty (niestusznie) pominigte. Zdziwienie budzi réwniez
fakt niewskazania audytora wewngtrznego w katalogu podmiotéw uprawnionych i zobo-
wiazanych do ztozenia zawiadomienia o ujawnionych okoliczno$ciach wskazujacych na
naruszenie dyscypliny finansé6w publicznych, skoro zadania przez niego wykonywane daja
audytorowi wewngtrznemu mozliwo$é poznania okoliczno$ci $wiadczacych o niedopetnie-
niu obowiazkoéw nalezytego prowadzenia gospodarki finansowej JSFP (Bozek 2013: 67).
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3. Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli zarzadczej
i audytu wewne¢trznego w praktyce w latach 2012-2014

W pierwszej kolejnosci nadmienié nalezy, ze okres badawczy (lata 2012—2014) wyznaczono
w zwiazku z wejSciem w zycie przepisOw ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych oraz niektorych innych ustaw (Ustawa
z 19 sierpnia 2011 r.), co nastapito 11 lutego 2012 roku. Analiza ponizsza oparta zostata na
danych zawartych w sprawozdaniach z dziatalno$ci Gtéwnej Komisji Orzekajacej (GKO)
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz zbiorczych sprawozdaniach
z dziatalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w latach 2012-2014 sporzadzanych
przez przewodniczacego GKO.

Komisjami orzekajacymi sa:

a) regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obrachunkowych (regionalne

komisje orzekajace);

b) migdzyresortowe komisje orzekajace przy:

— ministrze wlasciwym do spraw finanséw publicznych,
— ministrze wlasciwym do spraw administracji publicznej,
— Ministrze Sprawiedliwosci;

¢) wspolna komisja orzekajaca;

d) komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

W badanym okresie rozstrzygnigcia dotyczace kontroli zarzadczej, kontroli finansowej
i audytu wewngtrznego pojawiaty si¢ przewaznie w dwoch pierwszych rodzajach komisji
orzekajacych (poza 2014 r., w ktorym komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw ukarata dwie osoby za naruszenie z art. 18b u.o.n.d.f.p.). Dodaé przy tym
nalezy, ze sprawy o naruszenie art. 18a i 18c u.o.n.d.f.p. pojawiaja si¢ rzadko lub w ogole,
a zdecydowanie wigcej spraw na poziomie regionalnych komisji orzekajacych dotyczy czynu
z art. 18b uw.o.n.d.f.p.

W tabeli 1 przedstawiono liczbg 0sob, wobec ktorych wydano rozstrzygnigcia o uznaniu
winnym jednego z naruszen okre$lonych w art. 18a—c u.o.n.d.f.p. przez regionalne komisje
orzekajace. Zauwazalny jest niewielki udziat tych naruszen w ogodlnej liczbie osdb ukara-
nych, ktory w odniesieniu do czynéw z art. 18a i 18c u.o.n.d.f.p. nie przekroczyt 1%, przy
czym naruszenia w zakresie kontroli zarzadczej zdarzaty sig tu sporadycznie. W poréwnaniu
do 2012 roku w 2014 roku znacznie zmniejszyta sig liczba stwierdzanych naruszen z art. 18a
u.o.n.d.f.p. (z 14 do 6 naruszen). Zaobserwowaé mozna rowniez relatywnie duza liczbg oso6b
ukaranych w latach 2013-2014 z art. 18b u.o.n.d.f.p. Udziat naruszen z art. 18a—c v.o.n.d.f.p.
w ogolnej liczbie 0sob ukaranych w analizowanym okresie nie przekroczyt 4%.

Analiza danych zawartych w tabeli 1 pozwala sformutowa¢ wniosek o znacznie wigkszej
czestotliwosci naruszen dyscypliny finanséw publicznych w zakresie audytu wewngtrznego
niz kontroli zarzadczej, co potwierdza stuszno$¢ wniosku o potrzebie rozbudowy art. 18a
v.o.n.d.f.p. o kolejne mozliwe do stwierdzenia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.
Dostrzec mozna takze znaczny spadek liczby spraw rozstrzyganych przez regionalne
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komisje orzekajace, gdyz z 1633 osob ukaranych w 2012 roku ich liczba zmalata do 1021
0s6b ukaranych w 2014 roku.

Tabela 1

Liczba 0s6b, ktorym przypisano czyny z poszczegodlnych przepiséw u.o.n.d.f.p. (regionalne komis-
je orzekajace)

Rok [A] [B] [C] [D] Udziat
Audyt wewnetrzny  Kontrola Kontrola Ogolna liczba procentowy
(art. 18a finansowa zarzadcza ukaranych (A+B+C)/D
uv.o.n.d.f.p.) (art. 18b (art. 18¢c w danym roku

u.o.n.d.f.p.) v.o.n.d.f.p.)

2012 14 0 0 1633 0,86%

2013 9 22 0 1126 2,75%

2014 6 28 3 1021 3,62%

Zrodto: opracowanie wiasne na postawie (Sprawozdanie z... 2015).

Migdzyresortowe komisje orzekajace w jednostkowych przypadkach stwierdzaty narusze-
nie art. 18a i 18c u.o.n.d.f.p. w latach 20132014, a w 2012 roku nie stwierdzity tych naruszen
w ogole (tabela 2). Udzial procentowy tych naruszen w ogdlnej ich liczbie ksztaltowat si¢ na
poziomie nieznacznie przekraczajacym 1% (poza 2012 r.). W zakresie kontroli finansowe;j
ukarano jedna osobg w 2013 roku oraz 11 0s6b w 2014 roku, co spowodowato znaczny wzrost
udziatu os6b ukaranych z art. 18a—c u.o.n.d.f.p. w ogolnej liczbie ukaranych przez migdzyre-
sortowe komisje orzekajace (a w 2014 r. takze przez komisj¢ orzekajaca przy Szefie Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow), czyli z 2,02% w 2013 roku do 12,90% w 2014 roku.

Najwigksza ogdlna liczbe spraw migdzyresortowe komisje orzekajace rozpatrzyly w 2013
roku, niemniej jednak w poréwnaniu do liczby spraw rozpatrywanych przez regionalne
komisje orzekajace byto ich relatywnie niewiele (od 50 spraw w 2012 r. do 99 spraw w 2013 r.).

Tabela 2

Liczba 0s6b, ktorym przypisano czyny z poszczegdlnych przepiséw u.o.n.d.f.p. (migdzyresortowe
komisje orzekajace, komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow)

Rok [A] [B] [C] [D] Udziat procentowy
Audyt wewngtrzny  Kontrola Kontrola Ogolna liczba (A+B+C)/D
(art. 18a finansowa zarzadcza ukaranych
w.o.n.d.f.p.) (art. 18b (art. 18¢ w danym roku

uw.o.n.d.f.p.) uw.o0.n.d.f.p.)

2012*% 0 0 0 50 0,00%

2013 1 1 0 99 2,02%

2014 0 - 1 93 12,90%

* poczawszy od 11 lutego 2012 roku (dzien wejscia w zycie przepisow ustawy z 19 sierpnia 2011 r.)

* w tym 2 osoby zostaly ukarane przez komisje¢ orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Zrodto: opracowanie wiasne na postawie (Sprawozdanie z... 2015).
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Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze znacznie wigksza liczba 0séb ukaranych wystepuje
w sektorze samorzadowym, za§ w sektorze rzadowym naruszenia te pojawiaja si¢ rzadko.
Dominuja przy tym naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie kontroli finan-
sowej, a najmniej naruszen stwierdzi¢ mozna w odniesieniu do czynu z art. 18c u.o.n.d.f.p.

Uwagi koncowe

Przepisy u.f.p. nie okreslaja preferowanego modelu (procedur) kontroli zarzadczej w poszcze-
golnych JSFP, niemniej jednak bazujac na standardach migdzynarodowych, sformutowane
zostaty pewne wytyczne, ktore powinny by¢ wprowadzane ostroznie, czyli z uwzglgdnie-
niem indywidualnych cech danej JSFP (Kowalczyk 2012: 74—75). Mozna przyjac, ze na
ksztatt procedur wewngetrznych dotyczacych kontroli zarzadczej wptyw bedzie miat przede
wszystkim rodzaj zagrozen dla prawidtowej gospodarki finansowej jednostki oraz specyfika
danej jednostki. Konieczne jest przy tym zachowanie odpowiedniego poziomu elastyczno$ci
tych procedur, ktoéry umozliwi dostosowanie si¢ do dynamiki zakreséw nieprawidlowosci
i zagrozen dla procesow gospodarczych w jednostce.

Podkresli¢ nalezy, ze kontrola zarzadcza jest systemem, ktory ma za zadanie sprawié, aby
jednostka osiagneta cele przez nia postawione. Kontrola zarzadcza oznacza takze sprawowa-
nie przez kierownika jednostki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan kierowniczych
czy funkcji administratora. Pomimo uregulowania w art. 18c u.o.n.d.f.p. kilkunastu czynow
stanowigcych naruszenie dyscypliny finansow publicznych w zakresie kontroli zarzadczej
dostrzec mozna, ze nie wszystkie obszary funkcjonowania finanséw publicznych zwiazane
z ta instytucja zostaty objete rezimem wyzej wspomnianej ustawy, na przyklad zwiazane
ze sprawozdawczoscia.

Obok odpowiedzialnosci kierownika danej jednostki przewidziano rowniez mozliwosé
pociagnigcia do odpowiedzialno$ci za naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zwia-
zane z kontrola finansowa pracownikow JSFP (przewaznie bgdzie to glowny ksiggowy).
Naruszenia te sa relatywnie (w odniesieniu do art. 18a i 18c u.o.n.d.f.p.) cz¢sto przedmiotem
postepowania przed komisjami orzekajacymi.

W doktrynie pojawiaja si¢ glosy krytyczne wobec obecnego zakresu ochrony finansow
publicznych przed naruszeniami zwigzanymi z audytem wewng¢trznym, ograniczenie si¢
bowiem wylacznie do czynu polegajacego na niezatrudnieniu audytora wewngtrznego (nie-
zawarciu umowy z ustlugodawca) nie jest wystarczajace. Zapomniano o istotnych innych
potencjalnych zrodtach zagrozen dla prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi,
takich jak niewykonywanie zadan przez audytora wewngtrznego, niewykonywanie zalecen
przez niego sformutowanych, ktore stanowia podstawe zarzutu o dysfunkcyjnosci JSFP i jej
gospodarki finansowej (Ko$cinska-Paszkowska 2012: 165).

Szczegoblnie wazna role w procesie zapewnienia sprawnego funkcjonowania kontroli
zarzadczej oraz audytu wewngtrznego w JSFP pelni jej kierownik. Istotna jest jego postawa
i wyznaczanie kodeksu postgpowania (etyki), motywowanie podwtadnych i ksztattowanie
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ich $ciezki kariery, co przyczynia si¢ do promowania prawidtowych wzorcow zachowania.
Kierownik JSFP powinien by¢ liderem potrafiacym okresla¢ cele do realizacji, gotowym
do sprostania wyzwaniom zwiazanym z koniecznoS$cia zarzadzania podleglymi mu
pracownikami.

Analiza liczby 0s6b ukaranych w sprawach o czyny z art. 18a—c u.o.n.d.f.p. wskazuje na
stosunkowo niewielki udziat tych naruszen w ogolnej liczbie os6b ukaranych. Podkresli¢
réwniez nalezy znaczne oblozenie praca cztonkow regionalnych komisji orzekajacych (od
ponad 1000 do ponad 1600 spraw rozpoznawanych w 16 komisjach tego rodzaju) i niewielkie
w przypadku pozostatych komisji orzekajacych.
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OF MANAGEMENT CONTROL AND INTERNAL AUDIT AS INSTRUMENTS
OF ENFORCEMENT OF PUBLIC FINANCE DISCIPLINE

Abstract: Purpose — analysis of the effectiveness, efficiency and adequacy of the existing legal solutions for
the protection of the public finances against infringement of public finance discipline related to management
control, including financial control and internal audit. Design/methodology/approach — several research meth-
ods are used in the study, including analytical, legal comparative and empirical method. Basic research method
used in the study is based on comprehensive and broad analysis of normative material relating to all discussed
issues. Also, opinions formulated in domestic literature on this subject are reviewed and assessed. Essential
part of the study is also based on analysis of reports of its activity and of activities of adjudication commis-
sions. Findings — current legislations are incomplete. It is necessary to extend the scope of the liability for
violation of public finance discipline in the field of internal audit (art. 18a of the Act of 17 December of 2004
(hereinafter: u.o.n.d.f.p.), but also complement the catalogue of violations of art. 18c u.o.n.d.f.p. Violations of
art. 18c u.o.n.d.f.p. are very rare, in contrast to violations of art. 18a and 18b u.o.n.d.f.p. 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. The work is based on the analysis of normative material of achievements of
literature and documents published by the Chairman of the Main Adjudication Commission in cases related to
violation of public finance discipline. It is an original development of their own and can be helpful in further
work on changes in the system of liability for violation of public finance discipline.

Keywords: management control, internal audit, liability for the infringement of public finance discipline
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