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Streszczenie: Celem artykutu jest zwrdcenie uwagi na nieprawidlowosci w zorganizowa-
niu i prowadzeniu audytu wewngtrznego, ktore stanowig naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Zasadniczym zamierzeniem jest ocena, czy stypizowane w przepisach o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [Ustawa 2004, art. 18a] czy-
ny maja w istocie charakter dyscyplinujacy kierownikoéw jednostki, ktéorych owe naruszenia
zasadniczo dotycza. Artykut obejmuje ogolne przedstawienie charakteru odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz analizg szczegotowa art. 18a Ustawy
2004.
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1. Wstep

Audyt wewnetrzny stanowi bez watpienia element organizacyjny szeroko rozumia-
nych finansow publicznych. Przyjmujac legalna definicj¢ audytu wewngtrznego,
podkresli¢ nalezy eksponowana niezalezno$¢ i obiektywno$¢ tej dziatalnosci [Usta-
wa 2009, art. 272 ust. 1]. Ma ona na celu wspieranie mi¢dzy innymi kierownika
jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna oceng kontroli zarzadczej
oraz czynnos$ci doradcze. Znaczenie prawidtowo prowadzonego audytu wewnetrz-
nego jest wigc nie do przecenienia. Zasadniczo to rowniez na kierowniku jednostki
spoczywa obowiazek prawidlowego zorganizowania audytu wewngtrznego w jed-
nostce. Przyjgto, ze to kierownik jednostki zapewnia warunki niezbgdne do nieza-
leznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewngtrznego, w tym
zapewnia organizacyjna odrgbnos¢ komorki audytu wewngtrznego oraz ciaglosé
jego prowadzenia [Ustawa 2009, art. 282 ust. 1].

Dyscyplina finanséw publicznych nie jest natomiast pojeciem zdefiniowanym.
Mozna przyjaé, ze chodzi tutaj o szczegdlne dobro, jakim jest tad finansow publicz-
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nych [Druk Sejmu... 2003]. Lad ten wynika przy tym ze szczegdétowych regulacji
dotyczacych zasad i trybu gromadzenia oraz wydatkowania $rodkow publicznych.
M. Jézwiak oraz L. Kopczynska przyjmuja, ze dyscyplina finansow publicznych
to ,,katalog zasad prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi” [J6zwiak,
Kopczynska 2003, s. 6]. O ile jednak nie sposob precyzyjnie wyjasni¢, czym w isto-
cie jest dyscyplina finanséw publicznych, o tyle samo jej naruszenie (a wlasciwie
naruszenia) zostalo okreslone w przepisach rangi ustawowej [Ustawa 2004].

Celem niniejszego opracowania jest zwrocenie uwagi nie tyle na aspekt orga-
nizacyjny czy finansowy audytu wewngtrznego, ile na nieprawidtowosci w jego
zorganizowaniu i prowadzeniu, ktore stanowia naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Zasadniczym zamierzeniem jest ocena, czy stypizowane w przepisach
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych [Ustawa 2004,
art. 18a] czyny maja w istocie charakter dyscyplinujacy kierownikoéw jednostki, kto-
rych owe naruszenia zasadniczo dotycza.

Realizacja opisanego wyzej celu opracowania wymaga wstepnego i ogélnego
przedstawienia istoty odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. W dalszej za$ kolejnos$ci opisania nieprawidtowosci, ktore stanowia naruszenie
dyscypliny finansow publicznych w zakresie prowadzenia audytu wewngtrznego.

2. Istota odpowiedzialnoS$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych

Najpierw nalezy uporzadkowac zagadnienie charakteru odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanso6w publicznych. Odpowiedzialno$¢ ta moze by¢ w pewnym
zakresie porownywana lub wrecz utozsamiana z odpowiedzialno$cia cywilng (od-
szkodowawcza), administracyjna, w tym dyscyplinarna, a nawet karna. Wyjasnienie
lub przyblizenie tego zagadnienia pozwoli przedstawi¢ charakter naruszen z art. 18a
[Ustawa 2004].

Z oczywistych wzgledow z dalszych rozwazan mozna wytaczy¢ odpowiedzial-
no$¢ cywilna, poniewaz odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych wiaza¢ nalezy z prawem publicznym, jakim bez watpienia jest prawo
budzetowe, w tym przepisy o finansach publicznych [Ustawa 2009]. Zasadnicza
watpliwos¢ sprowadza sig¢ jednak do pytania o istotg i zwiazek analizowanej odpo-
wiedzialnosci z odpowiedzialnoscia karng. Stusznie w orzeczeniu Gtownej Komisji
Orzekajacej z dnia 3 czerwca 2002 r. przyjgto, ze naruszenie dyscypliny finansow
publicznych nalezy taczy¢ z odpowiedzialnoscia dyscyplinarng, przy czym system
wspominanej odpowiedzialnosci ,,ujety zostal w grupie przepisdOw typu karnego,
co przesadza o konieczno$ci interpretacji prawa wedtug metod stosowanych w pra-
wie karnym” [Orzeczenie... 2002]. Komisja uznata zatem, ze analizowana odpo-
wiedzialnos$¢ (czyny stanowigce naruszenia dyscypliny finanséw publicznych oraz
zasady odpowiedzialnosci za te naruszenia) sa ,,typu” karnego. Komisja staneta na
stanowisku, ze nie ma mowy o utozsamianiu odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
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cypliny finanséw publicznych z odpowiedzialnoscia karna, cho¢ podobienstwa sa
zauwazalne i celowe.

W jaki sposob wigc odrozni¢ odpowiedzialnos¢ karna od odpowiedzialnosci
,typu” karnego, odpowiedzialnosci ,,quasi-karnej” [Orzeczenie... 2007]? W pew-
nym sensie pomocne moze by¢ tutaj odwotanie si¢ do celu analizowanych regula-
cji. Jakkolwiek stanowig one o sankcjach za nieprawidtowosci w gospodarowaniu
srodkami publicznymi, w tym w zakresie zorganizowania i prowadzenia audytu we-
wngtrznego, to jednak, wydaje sig, ze nie o represj¢ chodzi przede wszystkim, lecz
o zapewnienie prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi, w tym prowa-
dzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 stycznia 2003 r. przyjal, ze
,»odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (wezesniej dys-
cypliny budzetowej) ma stuzy¢ przede wszystkim egzekwowaniu od dysponujacych
srodkami publicznymi prawidtowego wykonywania planéw finansowych jednostek
dziatajacych w oparciu o $rodki publiczne” [Wyrok... 2003]. Trudno z tym stanowi-
skiem si¢ nie zgodzi¢. Nie wydaje si¢ jednak, iz takie rozgraniczenie wystarczajaco
uzasadnia przyjecie, ze analizujemy odpowiedzialno$¢ administracyjna, a nie karna.
Zasady analizowanej odpowiedzialnosci wymienione w Ustawie 2004 nakazywaty-
by raczej rozpoznawac w niej charakter odpowiedzialnos$ci karnej. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze cho¢ konstrukcja prawna odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych przypomina konstrukcje prawna odpowiedzialnosci
karnej, to z taka odpowiedzialno$cia nie powinna by¢ utozsamiana [Orzeczenie...
2006]. W zasadzie za przyjgciem, ze odpowiedzialno$¢ ta ma charakter administra-
cyjny, przemawia¢ moga takze wzgledy proceduralne — organami orzekajacymi
w tych sprawach sa komisje orzekajace i Gtowna Komisja Orzekajaca, a nie sady
karne [Ustawa 2004, art. 42]. Ponadto naruszen dyscypliny finanséw publicznych
nie utozsamia si¢ z przestepstwami lub wykroczeniami rozstrzyganymi w postepo-
waniach karnych lub w sprawach o wykroczenia, lecz w odrgbnie uregulowanym
postgpowaniu, ktore charakteryzuje si¢ ,,elementami zblizonymi do postgpowania
karnego” [Postanowienie... 2007]. Nie bez znaczenia jest takze kontekst historycz-
ny. Z uregulowan historycznych, w tym z dekretu z 1952 r., wynika, ze dyscyplina
budzetowa (uprzednie okreslenie dyscypliny finansow publicznych) miata charakter
instytucji prawa administracyjnego czy tez finansowanego. Na ministra finansow
i wydziaty finansowe prezydiow rad narodowych natozony byt obowiazek zabez-
pieczenia zachowania dyscypliny budzetowej [Dekret 1952, art. 18 1 21]. Dekret ten
zostal uchylony przez przepisy Ustawy 1958. W ostatniej ustawie odpowiedzialnos¢
za naruszenie zasad dyscypliny budzetowej byta utozsamiana z odpowiedzialno$cia
porzadkowa, niezalezna od odpowiedzialnosci karnej i cywilne;.

Czyny stanowiace naruszenie dyscypliny budzetowej nie zostaty jeszcze w Usta-
wie 1958 stypizowane. Uczyniono to dopiero w nowej Ustawie 1970, przy czym od-
powiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny budzetowej uznano za odrgbna w stosunku
do odpowiedzialnosci karnej, cywilnej, dyscyplinarnej i stuzbowej. Przepisy o odpo-
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wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny budzetowej zostaty znacznie rozbudowane
w kolejnej Ustawie 1984, przy czym podtrzymano, ze jest ona niezalezna od odpo-
wiedzialnosci karnej lub karnej skarbowej. Z art. 79 Ustawy 1984 wynikato przy
tym, ze odpowiedzialno$¢ ta ciazy na osobach zatrudnionych Iub petiacych funkcje
zwyboru w jednostkach, ktore mozna okresli¢ jednostkami sektora publicznego, kto-
ry obejmowat przedsigbiorstwa panstwowe i organizacje spoteczne. Kolejna Ustawa
1991 nie wymieniata wprost jednostek, z ktorych dziataniem moze wiazaé si¢ odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny budzetowej. Inaczej uregulowania zakresu
podmiotowego rozpatrywanej odpowiedzialnosci zostaty uksztattowane w Ustawie
1998, w ktorej, oprocz pracownikow sektora finanséw publicznych, odpowiedzial-
nos$cia ta zostaly obciazone inne osoby dysponujace srodkami publicznymi, w tym
osoby odpowiedzialne za gospodarowanie $rodkami publicznymi przekazanymi
podmiotom spoza sektora finansow publicznych.

W pewnym sensie na postawione wyzej pytanie odpowiada Ustawa 2004. Przy-
jeto w niej bowiem, ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest niezalezna od odpowiedzialno$ci okreslonej innymi przepisami [Usta-
wa 2004, art. 25]. Tym samym dopuszczono mozliwo$¢ pokrywania si¢ zakresow
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych z innym rodza-
jem odpowiedzialnosci, w tym odpowiedzialno$ci karnej skarbowe;.

Mozna zatem zada¢ pytanie o sens krzyzowania wymienionych reziméw odpo-
wiedzialnosci. Analizowana odpowiedzialno$¢ nie ma charakteru wybitnie porzad-
kowego, dyscyplinarnego, a same organy orzekajace wspominaja o odpowiedzial-
nosci typu karnego. Skoro zatem rezim analizowanej odpowiedzialnosci ,,upodobnit
si¢” do odpowiedzialnosci karnej, to nie ma racjonalnego uzasadnienia, aby swoisty
dualizm odpowiedzialno$ci utrzymywacé. Z perspektywy gtownego celu opracowa-
nia wazne jest jednak to, ze naruszenia dyscypliny finansow publicznych sa sty-
pizowane, a wigc powinny by¢ $ci§le okreslone w Ustawie 2004. Nie kazda wigc
nieprawidlowo$¢ stanowi¢ bedzie naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, lecz
taka, ktora wyraznie zostata opisana w Ustawie 2004.

3. Naruszenia z art. 18a Ustawy 2004

Przyjeto, ze naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaniechanie pro-
wadzenia audytu wewngtrznego w jednostce sektora finansow publicznych do tego
zobowiazanej, wskutek niezatrudnienia audytora wewngtrznego albo niezawierania
umowy z ustugodawca. Objasnienie wigc, kiedy w istocie dochodzi do naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych w zakresie audytu wewngtrznego, wymaga przed-
stawienia takich zagadnien, jak:

a) prowadzenie audytu wewngtrznego;

b) zwiazek przyczynowy migdzy zaniechaniem prowadzenia takiego audytu
a niezatrudnieniem audytora albo niezawieraniem umowy z ustlugodawca;

¢) zakres jednostek sektora finansow publicznych zobowiazanych do prowadze-
nia audytu wewngtrznego.
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W tym miejscu nalezy doda¢, ze ustalenie zakresu naruszenia, o ktorym mowa
w art. 18a Ustawy 2004 nie jest mozliwe na podstawie tylko tej ustawy. Artykut
18a jest typowym przepisem blankietowym, wymagajacym doprecyzowania przez
odwotanie si¢ do odpowiednich przepisow Ustawy 2009. Sa nimi przede wszystkim
art. 272-196, a takze art. 53 Ustawy 2009.

Wyjasnienie, na czym polega prowadzenie audytu wewnetrznego, nie jest pro-
ste. Ustawa 2009, jak byla o tym mowa wyzej, definiuje sam audyt wewngtrzny
jako dziatalno$¢ o okre$lonych cechach (niezalezng i obiektywna). Wspomina sig
réwniez o celach i zadaniach tej dziatalnosci. W pewnym sensie doprecyzowaniem
tej dziatalnosci jest art. 273 Ustawy 2009, z ktorego wynikaja wytyczne dla samych
audytoréw wewngetrznych, aby kierowali si¢ wskazowkami zawartymi w standar-
dach audytu wewngtrznego. Mozna zatem byloby przyjac, ze prowadzenie audytu
wewngtrznego oznacza prowadzenie niezaleznej i obiektywnej dziatalnosci realizu-
jacej cele i zadania okreslone w Ustawie 2009, przy czym dziatalnos¢ ta powinna
by¢ prowadzona zgodnie ze standardami audytu wewnetrznego.

Przyjecie powyzszego rozumowania nie jest jednak trafne. Adresatem obowiaz-
ku stosowania standardoéw jest audytor wewngetrzny. Naruszenie wigc standardow
poprzez ich niestosowanie lub nierzetelne, niepeine stosowanie nie oznacza, ze audyt
wewngtrzny nie jest prowadzony. Przyjac¢ nalezy, ze nierzetelne, niepelne, niewtasci-
we prowadzenie audytu wewnetrznego lub brak prowadzenia audytu wewnetrznego
przez audytora wewngtrznego nie sa rdwnoznaczne z zaniechaniem prowadzenia
audytu wewngtrznego, o ktory mowa w art. 18a Ustawy 2004.

Prowadzenie audytu wewngtrznego w jednostce sektora finanséw publicznych,
zgodnie z Ustawa 2009, obcigza jednak kierownika jednostki. Chodzi o obowiazek
ustawowy zorganizowania audytu wewngtrznego, a nie o prowadzenie audytu we-
wngtrznego sensu stricto. Za takim stanowiskiem przemawia przede wszystkim art.
282 Ustawy 2009, z ktoérego wynika, ze to kierownik jednostki zapewnia warunki
niezbedne do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu we-
wngtrznego. W tym obowiazku wyraznie przyjgto, ze chodzi w szczego6lnosci o za-
pewnienie organizacyjnej odrgbnosci komorki audytu wewngtrznego oraz ciagtosci
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce. Podkreslenia wymaga zwlaszcza
obowiazek zapewnienia ciaglosci prowadzenia audytu wewngtrznego. Kolejnym
argumentem mogacym $wiadczy¢ za tym, ze w przypadku prowadzenia audytu we-
wngtrznego w rozumieniu art. 18a Ustawy 2004 chodzi o organizacyjne prowadze-
nie, a nie o prowadzenie merytoryczne, jest ustawowe rozwigzanie kwestii orga-
nizacyjnej. Okreslony ustawowo kierownik komorki audytu wewnetrznego podlega
bezposrednio kierownikowi jednostki [Ustawa 2009, art. 282]. Nie bez znaczenia po-
zostaje rowniez fakt mozliwo$ci podjecia decyzji o prowadzeniu audytu wewngetrz-
nego w jednostkach sektora finansow publicznych, ktore nie sg objete ustawowym
obowiazkiem prowadzenia audytu wewngtrznego [Ustawa 2009, art. 274].

Naruszenie z art. 18a Ustawy 2004 jest czynem skutkowym. Chodzi o zaniecha-
nie, a wige, biorac powyzsze pod uwage, brak prowadzenia, czyli zorganizowania
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audytu wewngtrznego w jednostce sektora finanséw publicznych do tego zobowia-
zanej. Nie chodzi natomiast o merytoryczne zaniedbania lub zaniechania w ramach
zorganizowanego przez kierownika jednostki audytu wewngtrznego. Mylne jest
sformutowanie, ze chodzi o zaniechanie prowadzenia audytu wewngtrznego, ponie-
waz audyt wewnetrzny prowadzi audytor wewngtrzny zatrudniony w jednostce albo
ustugodawca niezatrudniony w jednostce [Ustawa 2009, art. 275]. Za powyzszym
stanowiskiem przemawia dodatkowo fakt, iz w art. 18a Ustawy 2004 wymieniono
okoliczno$ci towarzyszace takiemu zaniechaniu ,,organizacyjnemu”. Chodzi o nie-
zatrudnienie audytora wewngtrznego albo o niezawieranie umowy z ustugodawca.
Mowa wigc o przyczynach zaniechania prowadzenia audytu wewngtrznego. Przy-
czynienie si¢ do zaistnienia tych przyczyn obciaza bez watpienia kierownika jed-
nostki, ktory odpowiedzialny jest za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki [Usta-
wa 2009, art. 53 ust. 1].

W tym miejscu postawi¢ nalezy tezg o indywidualnym charakterze naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych w ramach audytu wewngtrznego. Czyn ten moze
by¢ popetniony wylacznie przez kierownika jednostki. Wydaje sig, cho¢ wprost
z Ustawy 2009 to nie wynika, ze w przypadku audytu wewngtrznego nie ma mozli-
wosci delegowania obowigzkow organizacyjnych na innych pracownikow jednostki
[Ustawa 2009, art. 53 ust. 2]. Struktura organizacyjna audytu wewngtrznego jest
w Ustawie 2009 opisana w gtéwnych zarysach. Kierownikowi jednostki (a wyjat-
kowo dyrektorowi generalnemu) bezposrednio podlega kierownik komoérki audytu
wewnetrznego. Scisty zwiazek audytu wewnetrznego, ale od strony merytorycznej,
wynika réwniez z przyjecia, ze audyt wewngetrzny jest dzialalno$cia wspierajaca kie-
rownika jednostki. Trudno wigc przyjac, aby audyt wewnetrzny organizowany i re-
alizowany byt ,,obok™ kierownika albo podlegat ,,posrednio” kierownikowi poprzez
np. stanowisko zastepcy kierownika lub dyrektora utworzonego pionu administra-
cyjnego.

Zglosi¢ nalezy réwniez watpliwo$¢, czy naruszenia z art. 18a moze dokonaé
dyrektor generalny urzedu. Wprawdzie z reguty do takiego stanowiska przyporzad-
kowane sa obowiazki wilasciwe dla kierownika jednostki, ale dyrektor generalny
kierownikiem jednostki nie jest, a to z kolei wytacza go z zakresu podmiotowego
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [Ustawa 2004,
art. 4]. Zagadnienie nalezy do trudnych i wymagatoby przeprowadzenia odrgbnej,
przekraczajacej ramy niniejszego opracowania analizy.

Podsumowujac: naruszenia z art. 18a Ustawy 2004 maja charakter indywidualny,
dotyczacy kierownika jednostki. Sg naruszeniami skutkowymi i dotycza zaniechania
organizacyjnego. Dodatkowo nalezy przyjaé, ze skoro w art. 18a mowa o ,,nieza-
trudnianiu” i ,,niezawieraniu”, a wigc o zachowaniach rozciagnigtych w czasie, to
jednostkowy brak zawarcia odpowiednich uméw czy tez ,,krétkotrwaty” brak audy-
tora wewngetrznego lub ustugodawcy nie wyczerpuja znamion naruszenia, o ktérym
mowa w art. 18a.

Na zakonczenie rozwazan nalezy wyjasni¢, ze zakres podmiotowy odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych w zakresie audytu we-
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wngtrznego, ograniczony do kierownikow jednostek, doznaje jeszcze jednego ogra-
niczenia. Naruszenie rozpoznaje si¢ wytacznie w takich jednostkach, w ktorych
prowadzenie audytu wewngtrznego jest obligatoryjne. Nie ma natomiast mozliwosci
przyjecia, ze skoro kierownik jednostki skorzystat z fakultatywnej mozliwos$ci pro-
wadzenia audytu wewnetrznego i taka decyzje podjal, to zaniedbania prowadzace do
zaniechania prowadzenia audytu wewngtrznego rowniez skutkuja odpowiedzialno-
$cia za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W Ustawie 2009 jednostki zo-
bowiazane do prowadzenia audytu wewngtrznego podzielono na grupy. W pierwszej
grupie [Ustawa 2009, art. 274 ust. 1] wymieniono nastepujace jednostki: Kancelari¢
Prezesa Rady Ministrow, ministerstwa, urzedy wojewddzkie, izby celne, izby skar-
bowe, ZUS (w tym w zarzadzane przez niego fundusze), KRUS (w tym zarzadzane
przez Prezesa KRUS fundusze) oraz NFZ. W kolejnej, drugiej grupie [Ustawa 2009,
art. 274 ust. 2], wymieniono panstwowe jednostki budzetowe, uczelnie publiczne,
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, ktore nie zostaty utworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego, agencje wykonawcze oraz panstwowe fundusze
celowe, ustalajac prog warto§ciowy, po przekroczeniu ktérego powstaje obowiazek
prowadzenia audytu wewngtrznego. Obligatoryjnie audyt wewnetrzny prowadzi sie
rowniez w jednostkach samorzadu terytorialnego [Ustawa 2009, art. 274 ust. 3],
przy czym réwniez w tym przypadku okreslono prog wartosciowy.

Osobna 1 bardzo specyficzng grupa jednostek zobligowanych do prowadzenia
audytu wewngtrznego sa jednostki w dziatach wskazanych przez wlasciwego mini-
stra kierujacego dzialem, w tym rowniez wskazane przez Prezesa Rady Ministrow
jednostki, ktore albo mu podlegaja, albo sa przez niego nadzorowane [Ustawa 2009,
art. 274 ust. 4 1 5]. W grupie tej znajduja si¢ rowniez jednostki obstugujace organy
podlegle Prezesowi Rady Ministréw lub przez niego nadzorowane. W przypadku tej
grupy zgtosi¢ nalezy watpliwos$¢ natury systemowej. Mowa bowiem o obowiazku,
ktory jedynie potencjalnie wynika z przepisu rangi ustawowej. Wskazanie jedno-
stek odbywa sig wewngtrznym aktem administracyjnym, np. Zarzadzeniem nr 30
Ministra Infrastruktury z dnia 7 grudnia 2009 roku w sprawie wskazania jednostek
zobowiazanych do prowadzenia audytu wewngtrznego (DzUrz MI nr 1, poz. 46),
w ktérym wymieniono nastgpujace jednostki: Centrum Unijnych Projektow Trans-
portowych, Gtowny Urzad Nadzoru Budowlanego, Inspekcje Transportu Drogo-
wego, Polska Agencje Zeglugi Powietrznej, Urzad Transportu Kolejowego oraz
Transportowy Dozér Techniczny. Ukaranie za zaniechanie prowadzenia audytu we-
wngtrznego w takich jednostkach sektora finanséw publicznych, majace stanowic¢
naruszenie z art. 18a Ustawy 2004, jest problematyczne ze wzgledu na zasadg usta-
wowej okre§lonosci naruszenia, o ktérej mowa w art. 19 Ustawy 2004. Wydaje sig
do$¢ problematyczne przyjecie, ze skoro potencjalny obowiazek wynika z Ustawy
2009, a jego konkretyzacja nastgpuje aktem podustawowym, to i tak nalezy przyjac
ustawowg okreslono$¢ naruszenia. Przyjmujac zasadg $cistego wykladania Ustawy
2004, nawiazujacego wprost do regut interpretacyjnych przepisow prawa karnego,
wyrazi¢ nalezy stanowisko o wylaczeniu mozliwosci ukarania nieprawidtowosci
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speliajacych art. 18a Ustawy 2004, w jednostkach, o ktorych mowa w art. 274
ust. 51 6 Ustawy 2009.

4. Podsumowanie

Analiza rezimu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zakresie audytu wewngtrznego nasuwa nieco uwag krytycznych. Przede wszyst-
kim nie jest do konca jasne, na czym polega zaniechanie prowadzenia audytu we-
wngetrznego. Wyjasnienie tego zagadnienia jest bardzo istotne, poniewaz analizowa-
ne naruszenia z art. 18a Ustawy 2004 maja charakter skutkowy. Otwarte pozostaje
pytanie, czy prowadzenie oznacza, ze audyt wewnetrzny w ogodle w jednostce ,.ja-
ko$” funkcjonuje, czy tez chodzi o audyt, ktéry wypetnia cele i zadania, o ktérych
mowa w art. 272 Ustawy 2009? Gdyby chodzito o dziatajacy, realizujacy cele i zada-
nia ustawowe audyt wewngtrzny, to pojawitaby si¢ watpliwosc¢, kto moze stwierdzié,
ze prowadzenie audytu wewnetrznego jest prawidtowe. Po drugie, badanie zakresu
naruszen, przy zalozeniu ich ,,typu karnego”, wymaga ustalenia ,,okreslonosci” na-
ruszen. Innymi stowy, chodzi o jasne i precyzyjne wyjasnienie, na czym polega za-
niechanie prowadzenia audytu wewngtrznego. W szczego6lnosci zastanawiajace jest,
czy mozna prowadzi¢ audyt wewngtrzny bez zatrudnionego audytora wewngtrznego
lub zawartej umowy z ustugodawca, i czy w takim przypadku mozna stwierdzi¢ na-
ruszenie, ktorym mowa w art. 18a Ustawy 2004.

Kolejnym wazkim zagadnieniem jest indywidualizacja naruszenia z art. 18a
Ustawy 2004. Objety jest nim kierownik jednostki, ktory zaniechat zorganizowania
audytu wewngtrznego. Mozna dopatrzy¢ si¢ w tym aspekcie niescistosci terminolo-
gicznej. Skoro w Ustawie 2009 wyraznie przyjgto, ze audyt wewngtrzny prowadzi
audytor wewngtrzny lub uslugodawca, to lepszym rozwiazaniem byloby przyjecie,
ze w art. 18a chodzi jednak o zaniechania organizacyjne.

Celowe jest rowniez wskazanie na watpliwo$¢ co do konstrukcji samego czy-
nu. Mowa o zaniechaniu prowadzenia audytu wewnetrznego wskutek okreslonych
zaniedban. Moze lepiej byto uczyni¢ naruszeniem samo zaniechanie zawierania lub
zawarcia umowy z audytorem wewnetrznym lub ustugodawca? Przyjmujac bowiem
zatozenie racjonalnego ustawodawcy, mozna broni¢ pogladu, ze ustawodawca do-
strzega mozliwo$¢ prowadzenia audytu wewngetrznego bez audytora wewngtrznego
lub ustugodawcy, co jednak nie da si¢ pogodzi¢ z Ustawa 2009.

Poza tym zakres przedmiotowy naruszenia budzi zastrzezenia praktyczne. Wy-
starczy bowiem, ze kierownik jednostki zadba o stosowna umowg i z zatozenia
o nieprawidlowos$ciach stanowiacych naruszenie z art. 18a nie moze by¢ mowy. Nie
ma natomiast znaczenia prawidtowo merytorycznie prowadzenie audytu wewnetrz-
nego. W efekcie przyjac nalezy, ze art. 18a Ustawy 2004 nie pelni funkcji zacheca-
jacej o dbatos¢ o audyt wewngtrzny. Wreez przeciwnie, art. 18a ,,wymusza” jedynie
zatroszczenie si¢ kierownika jednostki zobowiazanej do prowadzenia audytu we-
wngetrznego o zawarcie stosownych umow w tej materii.
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W zwiazku z powyzszym nalezy zaproponowaé nowelizacjg art. 18a Ustawy
2004 w taki sposob, aby uwzgledniono odpowiednia wage audytu wewngtrznego
rowniez w ramach rezimu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Zmiany Ustawy 2004 powinny nastapi¢ w nastgpujacych obszarach:

a) naruszeniem formalnym nalezatoby uczyni¢ brak zawierania lub zawarcia
przez jednostke stosownych uméw z osobami, ktore audyt miatyby prowadzic;

b) naruszeniem nalezaloby uczyni¢ uksztattowanie struktury organizacyjnej jed-
nostki w taki sposob, ze rzeczywista wspotpraca z komorka audytu wewngtrznego,
w tym bezposrednia podlegtos¢ kierownika komorki audytu wewngtrznego kierow-
nikowi jednostki, nie wystepuje;

¢) naruszeniem nalezatoby uczyni¢ prowadzenie dziatalnosci, ktora poza okre-
sleniem organizacyjnym nie wypetnia celow i zadan oraz nie posiada cech audytu
wewngtrznego w rozumieniu art. 272 Ustawy 2009;

d) odpowiedzialnosci lub wspotodpowiedzialnosci audytora wewngtrznego za
merytoryczna prawidtowos$¢ w prowadzeniu audytu wewngtrznego.
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LIABILITY FOR DEPARTURE FROM DISCIPLINE
OF PUBLIC FINANCE IN THE SCOPE OF INTERNAL AUDIT
IN THE PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary: The article is related to the essence of liability for departure from discipline of
public finance in Polish public finance system in the area of internal audit. The author focuses
on incorrectness of internal audit, in which there is a possibility of statement of departure from
discipline of public finance. There are several problems that make appropriate regulations
hard to apply. First of all it is necessary to explain what incorrectness of internal audit means.
The final part of the article includes a presentation of legal doubt related to the meaning of
operation in the internal audit area, a unit manager and the scope of entities of public financial
sector obligated to provide internal audit.





