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Wybrane aspekty prawne odpowiedzialno$ci korpusu stuzby cywilnej
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w procesie realizacji

krajowych programéw operacyjnych

Celem opracowania jest charakterystyka zadan cztonkéw korpusu stuzby cywilnej w obszarze realizacji ogélno-
krajowych programéw operacyjnych i okreslenie przestanek przypisania cztonkom tego korpusu odpowiedzialnosci
w zakresie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Problematyka ta eksponuje jeden z istotniejszych proble-
méw lezacych u podstaw sprawnego funkcjonowania stuzby cywilnej, jakim jest pogodzenie uprawnien i obowiazkéw
piastuna funkcji organu z nadania politycznego z utrwalonymi w paristwach demokratycznych zasadami funkcjo-
nowania stuzby cywilnej oraz rozgraniczenia odpowiedzialnosci politycznej i prawnej. W praktyce istnieja obszary,
gdzie sfery te si¢ naktadajg. Stan taki moze powodowac réznego rodzaju kolizje prawne.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, dyscyplina, kompetencje, program operacyjny

Wstep

Czynnosci zwigzane z gospodarka strumieniami
bezzwrotnych i zwrotnych srodkéw europejskich
w ramach krajowych programéw operacyjnych
obcigzaja w znacznej mierze czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Wiaze si¢ to z ustawowym powie-
rzeniem kompetencji tak zwanych instytucji zarza-
dzajacych, certyfikujacych, a nierzadko réwniez
posredniczacych i wdrazajacych m.in. centralnym
organom administracji rzadowej. Zjawisko to po-
zwala dostrzec jeden z istotniejszych probleméw
lezacych u podstaw sprawnego funkcjonowania
sluzby cywilnej, jakim jest pogodzenie uprawnien
i obowigzkéw piastuna funkcji organu z nadania
politycznego z utrwalonymi w paristwach demo-
kratycznych zasadami funkcjonowania stuzby
cywilnej oraz rozgraniczenia odpowiedzialnosci
politycznej i prawnej. W praktyce istnieja znaczace
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obszary, gdzie sfery te si¢ przecinaja lub nakladaja.
Sytuacja taka moze powodowa¢ powstawanie zto-
zonych stanéw prawnych na gruncie przypisania
odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych.

W celu analizy wskazanych zagadnien oraz
sformulowania wnioskéw de lege lata i de lege
Jerenda przyjeto hipotez¢ badawczg, zgodnie
z ktéra ustawa o naruszeniu dyscypliny finanséw
publicznych!, pozwalajac na wzglednie precyzyjng
identyfikacje znamion poszczegdSlnych deliktéw
finansowych i administracyjnych, nie rozstrzyga
zarazem w sposéb wyczerpujacy watpliwosci
natury podmiotowej istniejacych w obszarze roz-
dzielenia odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych mi¢dzy piastu-
nami funkcji organéw administracji publicznej
a korpusem stuzby cywilnej. W szczegélnosci
kwestig nierozstrzygnieta w doktrynie pozostaje
zagadnienie koniecznosci lacznego wypelnia-
nia przez t¢ samg osobe materialnoprawnych
i proceduralnych przestanek popelnienia czy-
nu zabronionego okreslonych w art. 13 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

1 Ustawazdnia 17.12.2004 r. (Dz. U. 22017 1., poz. 2077

z pézn. zm.).
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finanséw publicznych?. Probleméw tych nie
rozwigzuje réwniez wykliadnia art. 29 wskazanej
ustawy, gdyz wynikajaca stad norma pozwala
tylko czg$ciowo wyjasnic istniejace watpliwosci.

1. Struktura instytucjonalna
oraz podstawy prawne

Programy operacyjne stanowia podstawe
prowadzenia dzialan wspétfinansowanych ze
srodkéw budzetu Unii Europejskiej, zwanych
normatywnie polityka rozwoju. Programy te sa
realizowane w celu zapewnienia trwalego i zréw-
nowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-
-gospodarczej, podnoszenia konkurencyjnosci
gospodarki i tworzenia nowych miejsc pracy
w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej®. Cele
prowadzenia krajowej polityki rozwoju w znacz-
nym stopniu determinuje czlonkostwo w Unii
Europejskiej. W konsekwencji skuteczna reali-
zacja celéw tej polityki przesadza o sensownosci
funkcjonowania Unii Europejskiej*. Priorytety
polityki rozwoju i sposéb ich realizacji wply-
wajg na sposéb podziatu zasobéw budzetu Unii
Europejskiej. Tym samym priorytety te przesa-
dzajg o ksztalcie dzialan spoteczno-polityczno-
-gospodarczych podejmowanych w poszczegél-
nych panstwach czlonkowskich. Ze wzgledu na
skale absorbcji srodkéw wspdlnotowych przez
Polske oddziatywanie to widoczne jest w sposobie
myslenia politykéw i ekonomistéw, a co za tym
idzie w strukturze i tresci wewnatrzkrajowych
regulacji prawnych.

Analiza rozwigzan normatywnych pozwala
na wyodrebnienie poszczegélnych obszaréw
prowadzenia polityki rozwoju. Ze wzgledu na
zagadnienia prawnofinansowe za najwazniejszy
z tych obszaréw nalezy uznaé polityke spdjnosci;
realizacja jej celéw opiera si¢ na europejskich
funduszach strukturalnych i inwestycyjnych,
Funduszu Spéjnosci oraz budzetowych srodkach

2 Dz.U. 22017 r., poz. 1311 z pézn. zm.

3 Art. 2 ustawy z dnia 06.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2017 r., poz. 1376
z pézn. zm).

4 Ramy prawne prowadzenia Polityki Rozwoju zo-
staly wyeksponowane w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskie;.

wlasnych paristw czlonkowskich. W perspektywie
finansowej na lata 2014-2020 instytucjonalne
i prawnofinansowe ramy prowadzenia polityki
spéjnosci wyznacza rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. Ustanawia ono: wspdlne prze-
pisy dotyczace Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Mors-
kiego i Rybackiego; przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego; przepisy uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006° (dalej zwane roz-
porzadzeniem ogdlnym?®). Na gruncie regulacji
krajowej wdrazaniu unormowan rozporzadzenia
ogdlnego stuza dwie komplementarne wzgledem
siebie ustawy: o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju i o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej na lata 2014-2020".
Pierwsza z tych ustaw ksztaltuje ramy organiza-
cyjne umozliwiajace podzial zadari wynikajacych
z rozporzadzenia ogélnego —w tym przygotowa-
nie dokumentéw programowych takich jak: umo-
wa partnerstwa, strategie i programy operacyjne
(Jaskiewicz 2014a, 1.3) — druga za$ koncentruje
si¢ na implementacji rozwigzan prawnofinanso-
wych wynikajacych z rozporzadzenia ogélnego
(Jaskiewicz 2014b, 1.3). Oba akty zostaly skorelo-
wane réwniez z rozwigzaniami ustawy o finansach
publicznych®, dotyczacymi charakteru i procedur
zwigzanych z wydatkowaniem zasobéw budzetu
srodkéw europejskich oraz niektérych kategorii
dotacji celowych.

5 Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 320.

6 Jest to skrét przyjety normatywnie (zob. art. 2 pkt
22 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spéjnosci finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020).

7 Ustawaz dnia 11.07.2014 1. (Dz.U. 2 2017 ., poz. 1460
z pézn. zm.).

8 Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 22017 1., poz. 2077 z pézn. zm.).
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Zgodnie z tzw. zasada zarzadzania dzielo-
nego’ panstwa czlonkowskie i Komisja UE sg
odpowiedzialne za zarzadzanie programami
realizowanymi w ramach polityki spéjnosci
oraz za ich kontrole zgodnie z obowigzkami
okreslonymi m.in. w rozporzadzeniu ogélnym
iw przepisach dotyczacych poszczegélnych fun-
duszy. Pafistwa cztonkowskie, realizujac wymogi
w zakresie zarzadzania, kontroli i audytu, sg
zobligowane do utworzenia odpowiedniego sy-
stemu instytucjonalnego oraz zapewnienia, aby
systemy zarzadzania i kontroli programéw byly
ustanawiane zgodnie z przepisami dotyczacymi
poszczegdlnych funduszy oraz aby systemy te
funkcjonowaly skutecznie.

W ramach kompetencji okreslonych regula-
cjami rozporzadzenia ogélnego system instytu-
cjonalny tworzg na gruncie rozwigzan polskich
instytucje zarzadzajace, posredniczace, wdraza-
jace, certyfikujace i audytowe!®. W rozumieniu
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
instytucja zarzadzajaca, ktéra odpowiada za
kierowanie wykonaniem programu operacyjnego
zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finan-
sami'l, jest minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego lub inny odpowiedni minister!2.
Z kolei pod pojeciem instytucji posredniczacej
ukrywajg si¢ rézne organy administracji publicznej
lub inne jednostki sektora finanséw publicz-
nych, ktérym w drodze porozumienia zawartego
z instytucja zarzadzajaca zostala powierzona
czg$é zadan zwigzanych z realizacja programu

9 Zob. art. 59 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogélnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 2 26.10.2012, s. 1).

10 Zob. art. 5, pkt. 2—4a ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju; por. art. 2 i art.122-125 rozporzadzenia
ogolnego.

11 Zob. art. 125 ust.1 rozporzadzenia ogélnego w zwigzku
z art. 2, pkt 11 ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020.

12 Art. 5 pkt 2 ustawy o zasadach rozwoju. W przypad-
ku regionalnych programéw operacyjnych role insty-
tucji zarzadzajacej pelni zarzad danego wojewddztwa
(art. 9 ust. 1, pkt 2 ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020).

operacyjnego. Instytucja wdrazajaca moze by¢
podmiotem publicznym lub prywatnym, ktéremu
na podstawie porozumienia lub umowy zostala
powierzona, w ramach programu operacyjnego,
realizacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do
beneficjentéw. Funkcje instytucji audytowej moze
pelni¢ wylacznie organ administracji publicznej
tunkcjonalnie niezalezny od instytucji zarza-
dzajacej i instytucji certyfikujacej, wyznaczony
dla kazdego programu operacyjnego oraz odpo-
wiedzialny za weryfikacje skutecznego dzialania
systemu zarzadzania i kontroli.

W zakresie realizacji krajowych programéw
operacyjnych funkcje zaréwno instytucji zarza-
dzajacej, jak i certyfikujacej powierzono w dro-
dze regulacji ustawowej ministrowi wlasciwemu
do spraw rozwoju regionalnego'?, za§ kompe-
tencje instytucji audytowej Szefowi Krajowe;
Administracji Skarbowej'*. Przypisanie pozosta-
tych rél w strukturze podmiotéw realizujgcych
cele polityki spéjnosci konkretnym jednostkom
zycia spolecznego nast¢puje w drodze zawierania
stosownych uméw lub porozumieri, w grani-
cach wyznaczonych przepisami rozporzadzenia
ogolnego.

W ramach krajowych programéw operacyjnych
przyjetych w obecnej perspektywie finanso-
wej status instytucji posredniczacych uzyskaty:
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, liczne mi-
nisterstwa'®, Urzad Komunikacji Elektronicz-
nej, Polska Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci
(PARP), Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK),
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, Centrum
Unijnych Projektéw Transportowych, Centrum
Projektéw Europejskich, Centrum Projektéw

13 Art. 9 ust. 1 pkt. 1 i 6 ustawy o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020. Od zasady
tej istniejg jednak wyjatki. Na przyklad, w przypadku
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich funkeje instytucji
zarzgdzajacej pelni minister wlasciwy do spraw rozwoju
wsi, za§ w przypadku Programu Operacyjnego Rybactwo
i Morze minister wiasciwy do spraw ryboléwstwa.

1 Art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 16.11.2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej (Dz. U. 22018 r., poz. 508),
a takze art. 123 ust. 4 rozporzadzenia ogélnego.

15 Ministerstwa: Spraw Wewnetrznych, Sprawiedliwosci,
Edukacji Narodowej, Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej,
Srodowiska, Energii, Zdrowia oraz Kultury i Dziedzictwa
Narodowego.
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Polska Cyfrowa, Centrum Koordynacji Projektéw
Srodow1skowych Osrodek Przetwarzania Infor-
macji, Instytut Nafty i Gazu — Paiistwowy In-
stytut Badawczy, Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSlGW),
Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej w Katowicach oraz kilka
wojewédzkich urzedéw pracy®.

Tworzenie instytucji posredniczacych oraz
wdrazajacych (tzw. instytucji posredniczacych
drugiego stopnia) nie ma charakteru obligatoryj-
nego i jest warunkowane koniecznoscia zapew-
nienia skutecznos$ci wdrazania poszczegdlnych
programéw operacyjnych.

Wyodrebnienie instytucji wdrazajacych oka-
zalo si¢ konieczne tylko w przypadku dwéch
krajowych programéw operacyjnych, w ramach
ktérych status ten uzyskalty: Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
Instytut Nafty i Gazu — Paristwowy Instytut
Badawczy, Wojewédzki Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Katowi-
cach, Centrum Koordynacji Projektéw Sro-
dow1skowychl7 oraz Osrodek Przetwarzania
Informacji®®.

Jak wynika z powyzszych zestawieni, cechg
instytucjonalnego systemu gospodarowania
srodkami wspélnotowymi jest dazenie do kon-
centracji zadan zwigzanych z posredniczeniem
iwdrazaniem programéw operacyjnych w rekach
jednostek sektora finanséw publicznych, czesto
powolywanych specjalnie w celu gospodarowania
tymi srodkami (jednostki budzetowe w formie
centréw tworzone przez centralne organy admi-
nistracji rzadowej i agencje wykonawcze, w tym
przede wszystkim PARP), badz realizujacych
przedmiotowe zadania w ramach kompetencji tra-
dycyjnie zwigzanych z zadaniami danej jednostki
(jednostki budzetowe w postaci ministerstw
i niektérych funduszy celowych oraz BGK).

16 ML.in. w Lublinie, Toruniu i Wroctawiu.

17W ramach Programu Operacyjnego ,Infrastruktura
i Srodowisko”.

18 W ramach Programu Operacyjnego ,Inteligentny
Rozwéj”.

2. Korpus stuzby cywilnej i jego zadania

W strukturze organizacyjnej tylko niekté-
rych ze wskazanych podmiotéw funkcjonuja
stanowiska zajmowane przez cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Wobec regulacji art. 2 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej!’
ich identyfikacja moze stanowi¢ problem teore-
tyczny. Zgodnie z tym przepisem korpus stuz-
by cywilnej tworzg pracownicy zatrudnieni na
stanowiskach urzedniczych m.in. w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz urz¢dach ministréw
i przewodniczacych komitetéw wchodzacych
w skiad Rady Ministréw, a takze w urzedach
centralnych organéw administracji rzagdowe;.
Zgodnie z doktryng ustawodawca, wskazujac
w powolanym przepisie na urzedy centralne or-
ganéw administracji rzadowej, mial na mysli te
podmioty, ktére zostaly expressis verbis wskazane
w przepisach jako obstugujace organy centralne
(Jagielski 2010, komentarz do artykutu 2, teza 4;
Waujczyk 2014). Sposréd wymienionych podmio-
téw nalezy zatem zaliczy¢ do wykazujacych po-
dang ceche tylko urzedy obslugujace: ministréw,
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej i Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej, z pomi—
nigciem urz¢déw obstugujacych organy agencji
rzagdowych, NFOSiGW, instytutéw badawczych
i kierownikéw pozostatych jednostek budzeto-
wych. Stad identyfikacja zadani obcigzajacych
poszczegdlnych cztonkéw korpusu stuzby cywilne;
w dalszej czeéci artykutu moze dotyczy¢ tylko
urzedéw obslugujacych te trzy grupy organéw.

Centralng pozycje w instytucjonalnym sy-
stemie gospodarowania §rodkami europejskimi
zajmuje obecnie Minister Inwestycji i Rozwoju.
Zadania tego organu — dzialajacego w zaleznosci
od konkretnego programu operacyjnego jako in-
stytucja zarzadzajaca, posredniczaca, certyfikujaca
lub wdrazajaca — wykonuja pracownicy szeregu
ministerialnych departamentéw utworzonych
specjalnie w celu realizacji wskazanych zadan
ministra. Przykladowo w Ministerstwie Inwestycji
i Rozwoju obsluge zadarn Ministra w zakresie
dzialu administracji rzadowej ,,rozwéj regional-
ny” zapewniajg m.in. nast¢pujace departamenty:
Budzetu Rozwoju, Certyfikacji i Desygnacii,

¥ Dz.U. 22017 r., poz. 1889 z pézn. zm.
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Europejskiego Funduszu Spotecznego, Koor-
dynacji Wdrazania Funduszy Unii Europejskiej,
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Programéw
Infrastrukturalnych, Programéw Pomocowych,
Programéw Ponadregionalnych, Programéw
Wsparcia Innowacji i Rozwoju, Regionalnych
Programéw Operacyjnych, Rozwoju Cyfrowego,
Strategii Rozwoju, Wspétpracy Terytorialnej
oraz Zarzadzania Projektami?. Podobnie rzecz
si¢ przedstawia w przypadku ministerstw obstu-
gujacych ministréw pelnigcych funkcje instytu-
¢ji posredniczacych oraz Urzedu Komunikacji
Elektronicznej. Réwniez Szef Krajowej
Administracji Skarbowej — piastujacy stanowisko
sekretarza stanu — wykonuje zadania Instytucji
Audytowej za posrednictwem nadzorowanych ko-
mérek organizacyjnych w strukturze Ministerstwa
Finanséw oraz 16 izb administracji skarbowej,
w szczeg6lnosci ustanowionych w nich wydzialéw
lub oddzialéw do spraw kontroli srodkéw z Unii
Europejskiej?!.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w obszarze kra-
jowych programéw operacyjnych wszystkie za-
dania instytucji zarzadzajacych i audytowych,
a cze$ciowo takze posredniczacych i wdrazajacych
realizujg w praktyce czlonkowie korpusu stuzby
cywilnej zatrudnieni w urz¢dach ministréw, in-
nych urzedach centralnych i urz¢dach terenowych
podlegajacych organom centralnym. W zwigzku
z powyzszym, zgodnie z brzmieniem art. 9 ust. 2
ustawy o zasadach realizacji programéw w zakre-
sie polityki spéjnosci, urzednikéw i pracownikéw
ministerialnych departamentéw wspierajacych
odpowiedniego ministra w wypelnianiu zadan
instytucji zarzadzajacej badZ posredniczacej ob-
cigza¢ mogg nast¢pujace zadania:

1) przygotowanie propozycji kryteriéw wyboru
projektow;

2) wybér projektéw do dofinansowania;

3) zawieranie z wnioskodawcami uméw o do-
finansowanie projektu lub podejmowanie
decyzji o dofinansowaniu projektu;

20 § 2 zatacznika do zarzadzenia nr 18 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 14 lutego 2018 r. w sprawie nadania sta-
tutu Ministerstwu Inwestycji i Rozwoju (M.P. poz. 207).

21 Zob. art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowe;j.

4) zlecanie platnosci?? oraz zlecanie wyplaty

wspolfinansowania krajowego z budzetu

panstwa w ramach krajowego lub regio-

nalnego programu operacyjnego na rzecz
beneficjentow;

5) zapewnienie aktualnosci i poprawnosci da-
nych stuzgcych do monitorowania realizacji
programu operacyjnego;

6) pelnienie funkcji instytucji certyfikujace;j;

7) prowadzenie kontroli realizacji programu
operacyjnego, w tym weryfikacja prawid-
towosci wydatkéw ponoszonych przez be-
neficjentéw — w przypadku krajowego albo
regionalnego programu operacyjnego;

8) nakladanie korekt finansowych;

9) odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi,
w szczegdlnosci kwot zwigzanych z naloze-
niem korekt finansowych?, w tym:

a) wydawanie decyzji o zwrocie §rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw,
projektéw lub zadari i decyzji o zaplacie
odsetek?*,

b) wydawanie decyzji o umorzeniu w calo-
éci albo w czgsci oraz o odroczeniu albo
rozlozeniu na raty splaty naleznosci wy-
nikajacych z obowigzku zwrotu $rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw,
projektéw lub zadai®,

¢) rozpatrywanie odwolan od decyzji, o kt6-
rych mowa w podpunktach a) i b), wydawa-
nych w pierwszej instancji przez instytucje
posredniczaca albo instytucje wdrazajaca;

10) ewaluacja programu operacyjnego;

11) monitorowanie postepéw realizacji programu
operacyjnego;

12) zapewnianie informacji o programie opera-

cyjnym i jego promocjaZ®.

22 O ktérych mowa w art. 188 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.

23 Na zasadach okreslonych w ustawie o finansach pub-
licznych albo w umowie o dofinansowanie projektu, albo
w decyzji o dofinansowaniu projektu.

24O ktérych mowa odpowiednio w art. 207 ust. 9
iart. 189 ust. 3b ustawy o finansach publicznych.

25 O ktérych mowa w art. 61 ustawy o finansach publicz-
nych.

26 Art. 9 ust. ustawy o zasadach realizacji programéw
w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020.
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Z kolei w ramach wypelniania zadan insty-
tucji audytowych na barki czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej spadaja obowiazki zwigzane ze
sprawdzaniem: 1) skutecznosci funkcjonowania
systeméw zarzadzania i kontroli; 2) prawidlo-
wosci rachunkéw; 3) prawidlowosci i zgodno-
$ci z prawem wydatkéw; 4) wywigzywania si¢
z warunkéw finansowania pomocy. Zadania te
powinny by¢ realizowane w stosunku do: insty-
tucji zarzadzajacych, certyfikujacych, posred-
niczacych, wdrazajacych, instytucji platniczej
oraz podmiotéw zaangazowanych w realizacje
wsp6lnych programéw finansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
a takze agencji platniczych.

Obowigzki poszczegdlnych grup urzednikéw
sg zréznicowane i uzaleznione od zajmowanego
stanowiska. Sg one $cisle wyznaczone regulamina-
mi organizacyjnymi poszczegélnych ministerstw,
departamentéw, biur, zespoléw oraz innych komé-
rek organizacyjnych funkcjonujacych w strukturze
ministerstw i innych urzedéw centralnych?”.
Powyzsze uogélnienie, dokonane na podstawie
interpretacji ustawowych oraz podustawowych
norm prawa krajowego, znajduje oparcie réwniez
w regulacjach szczegélowych wypelniajacych
dyspozycje art. 122 rozporzadzenia ogélnego.
Zgodnie z jego brzmieniem panistwa czlonkowskie
zapewniaja, aby systemy zarzadzania i kontro-
li programéw operacyjnych byly ustanawiane
zgodnie z art. 72, 73 i 74 tego rozporzadzenia.
W odniesieniu do analizowanej problematyki,
W pewnym uproszczeniu, przepis ten zawiera
wymdg wypelniania przez paristwa czlonkowskie
obowiazkéw w zakresie zarzadzania, kontroli
i audytu oraz przyjecia na siebie wynikajacych
z tego obowigzkéw okreslonych w przepisach
w sprawie zarzadzania dzielonego ustanowionych
w rozporzadzeniu finansowym i w przepisach
dotyczacych poszczegdlnych funduszy. W celu
wypelnienia wskazanych obowigzkéw kazda
instytucja zarzadzajaca zostala zobowigzana

27 Zob. np. rozdzial 7 zarzadzenia nr 11 Ministra Rozwoju
zdnia 03.03.2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu orga-
nizacyjnego Ministerstwa Rozwoju (Dz.Urz. M. R. poz. 8)
pt. Podstawowe zadania komdrek organizacyjnych wynikajgce
2 petnienia przex Ministra funkcji Instytucji Zarzqdzajgcej
programami operacyjnymi.

m.in. do przygotowania, podlegajacego procesowi
audytu w celu udzielenia desygnacji instytucji
zarzadzajacej (posredniczacej)?®, opisu funkeji
i procedur zgodnie z zalacznikiem nr III do
rozporzadzenia wykonawczego 1011/2014 z dnia
22 wrzesnia 2014 r. ustanawiajacego szczegé-
towe przepisy wykonawcze do rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzoréw, ktére
stuzg do przekazywania Komisji okreslonych
informacji, oraz szczegélowe przepisy dotycza-
ce wymiany informacji miedzy beneficjentami
a instytucjami zarzgdzajacymi, certyfikujacymi,
audytowymi i posredniczagcymi®. Istotnym ele-
mentem opisu funkeji i procedur jest okreslenie
schematu organizacyjnego oraz wyszczegélnienie
funkeji jednostek, w tym planu przydzialu od-
powiednego personelu posiadajacego niezbedne
umiejetnosci®’. Mozna zatem powiedzieé, ze
przypisanie wskazanym czlonkom korpusu stuzby
cywilnej okreslonych zadan w zakresie dyspo-
nowania §rodkami wspélnotowymi ma oprécz
podstawy ogélnej, wynikajacej z mozliwosci, ktére
daje z jednej strony art. 39 ust. 6 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw®?, z drugiej

za$ art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,

28 Zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-20201 desygnacja jest
to potwierdzenie przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju regionalnego wykonujacego zadania panstwa
czlonkowskiego spelniania przez instytucje zarzadzajg-
cg, instytucje posredniczacy i instytucje wdrazajacg lub
krajowego kontrolera lub wspoélny sekretariat warunkéw
zapewniajgcych prawidtows realizacj¢ programu opera-
cyjnego.

29 Dz.U. UE L 286, s.1.

30 Zob. pkt 2.2.1. zatacznika nr IIT do rozporzadzenia
wykonawczego 1011/2014 z dnia 22 wrzesnia 2014 r.
ustanawiajgcego szczegdélowe przepisy wykonawcze do
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013.

31 Zgodnie z trescig tego przepisu minister ustala, w dro-
dze zarzadzenia, regulamin organizacyjny ministerstwa,
okreslajgc zakres zadan i tryb pracy komérek organizacyj-
nych ministerstwa, o ile przepisy szczegélne nie stanowig
inaczej, oraz jednostek podleglych i nadzorowanych przez
ministra (tj. Dz.U. 2 2012 r., poz. 392 z p6zn. zm.).

32 Zgodnie z trescig tego przepisu kierownik jednostki
moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie go-
spodarki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie
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takze podstawe szczegdlng, w postaci podlega-
jacych audytowi opiséw funkcji i procedur dane;
jednostki zarzadzajacej (posredniczacej). Moc
prawna przypisania kompetencji do konkretnych
stanowisk urz¢dniczych wynika z faktu udzielenia
desygnacji konkretnej instytucji zarzadzajacej
(posredniczacej) w formie decyzji administracyjnej
odpowiedniego ministra®3.

A zatem w przypadku gdy funkcje instytucji
zarzgdzajacej, posredniczacej lub wdrazajacej
powierza ministrowi lub kierownikowi urze-
du centralnego ustawa (instytucje zarzadzajace
i audytowe) lub porozumienie (instytucje posred-
niczace i wdrazajace), do 0séb zobowigzanych
do dzialania w imieniu organu na mocy statutu
ministerstwa lub regulaminu funkcjonowania
urzedu — konstruowanych oraz interpretowanych
w zgodzie z zatwierdzonymi przez odpowiedni
organ desygnacyjny opisami funkeji i procedur,
a takze na podstawie odpowiednich upowaznien
imiennych — nalezg oprécz podsekretarzy stanu
dyrektorzy poszczegélnych departamentéw i ich
zastepcy, jako osoby bezposrednio odpowiedzialne
za realizacj¢ zadan instytucji zarzadzajacej, po-
sredniczacej lub wdrazajacej, $cisle wyznaczonych

obowigzkéw przez te osoby powinno by¢ potwierdzone
dokumentem w formie odr¢bnego imiennego upowaz-
nienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
tej jednostki.

33 Pomimo brzmienia art. 16 ust. 11 ustawy wdrozeniowej,
»decyzja o udzieleniu, zawieszeniu lub odmowie udzielenia
desygnacji stanowi wladcze i jednostronne rozstrzygniecie
administracyjne podejmowane przez ministra wlasciwego
ds. rozwoju regionalnego na podstawie opinii i sprawo-
zdania instytucji audytowej, po uzyskaniu rekomendacji
komitetu do spraw desygnacji”. Decyzja ta wywoluje
skutki prawne zaréwno o charakterze podmiotowym, jak
i przedmiotowym. Minister, wykonujac przyznane mu
prawem kompetencje, zatatwia sprawe administracyjna
w drodze aktu administracyjnego (por. B. Majchrzak,
Elementy materialnoprawne procedury administracyjnej,
yPanstwo i Prawo” 2012, nr 10, s. 99 i n.). Postgpowanie to
stanowi zatem klasyczne postgpowanie administracyjne, do
ktérego znajdujg zastosowanie odrgbne od k.p.a. przepisy
ustawy wdrozeniowej oraz przepisy unijne” (M. Dotowiec,
Komentarz do art. 16 ustawy o zasadach realizacyi programéw
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020, LEX 2016, komentarz nr 532016,
teza 2). Zob. tez akt udzielenia desygnacji instytucjom
w ramach RPO WS na lata 2014-2020, http://www.sub-
regioncentralny.pl/desygnacja.html (dostep: 26.06.2017).

zakresem sluzbowych kompetencji. Szefowie
departamentéw, o ile znajduje to podstawe w za-
twierdzonej przez organ desygnacyjnych struk-
turze organizacyjnej, majag mozliwos¢ dalszej
delegacji czes¢ tych zadan podleglym organiza-
cyjnie i merytorycznie kierownikom biur oraz
zespoléw, co znajduje swoje odzwierciedlenie
w tredci zalgcznikéw do aktéw mianowania lub
umoéw o prace i upowazniert imiennych. Tym
sposobem odpowiedzialno$¢ za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych obejmuje takze
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej piastujacych
stanowiska szczebla $redniego i zatrudnionych na
stanowiskach samodzielnych (np. radcéw praw-
nych), a takze na stanowiskach specjalistycznych.

3. Odpowiedzialno$¢ za naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych

Ze wzgledu na znaczenie zadani podejmowa-
nych przez korpus stuzby cywilnej w analizowa-
nym obszarze, a przede wszystkim ze wzgledu
na mozliwo$¢ spowodowania powaznych strat
w dziedzinie publicznej gospodarki finansowej,
szczegblnego znaczenia nabiera zagadnienie
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Nalezy przy tym roz-
rézni¢ zakres odpowiedzialno$ci osoby piastu-
jacej funkcje organu i zakres odpowiedzialnosci
czlonka korpusu stuzby cywilnej realizujacego
zadania organu.

Analiza okre$lonego w art. 13 ustawy o odpo-
wiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych katalogu deliktéw dotyczacych go-
spodarowania srodkami zagranicznymi pozwala
na wyodrebnienie narusze mogacych obcigzaé
dysponentéw oraz beneficjentéw. Wéréd naru-
szelt odnoszacych si¢ do dysponentéw nalezy
wymienic:

1) przyznanie lub przekazanie srodkéw zwig-
zanych z realizacja programéw lub projektéw
finansowanych z udzialem $rodkéw unijnych
lub zagranicznych bez zachowania lub z na-
ruszeniem procedur obowiazujacych przy ich
przyznaniu lub przekazaniu;

2) niedokonanie w terminie rozliczenia tych srod-
kéw przez przyznajacego lub przekazujacego
srodki zwigzane z realizacjg programéw lub
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projektéw finansowanych z udzialem srodkéw

unijnych lub zagranicznych;

3) nieustalenie podlegajacej zwrotowi kwoty $rod-
kéw zwiazanych z realizacja programéw lub
projektéw finansowanych z udzialem srodkéw
unijnych lub zagranicznych albo ustalenie ta-
kiej kwoty w wysokosci nizszej niz wynikaja-
ca z prawidlowego obliczenia;

4) niedochodzenie podlegajacej zwrotowi kwoty
srodkéw zwigzanych z realizacja programéw
lub projektéw finansowanych z udziatem srod-
kéw unijnych lub zagranicznych albo docho-
dzenie takiej kwoty w wysokosci nizszej niz
wynikajaca z prawidlowego obliczenia;

5) niezgodne z przepisami umorzenie podlega-
jacej zwrotowi kwoty srodkéw zwigzanych
z realizacjg programéw lub projektéw finan-
sowanych z udzialem srodkéw unijnych lub
zagranicznych, odroczenie jej splaty lub roz-
lozenie splaty na raty albo dopuszczenie do
przedawnienia tej naleznosci.

Przywolany katalog naruszeri bezposrednio ko-
responduje z zakresem dziatan, do podejmowania
ktérych zobowigzane sg na mocy rozporzadzenia
ogolnego oraz ustawy o zasadach realizacji pro-
graméw jednostki zarzadzajace, posredniczace,
wdrazajace i audytujace. W strukturze katalogu
w rozbudowany sposéb wyeksponowano dziatania
dysponentéw w zakresie czynnosci technicznych,
takich jak m.in. dokonywanie platnosci oraz
stosownych rozliczen okresowych i kodcowych®*.

Nowelizujac w 2011 r. ustawe o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, prawodawca nie tylko staral sie
sprecyzowac katalog zachowan karalnych w od-
niesieniu do gospodarowania srodkami zagra-
nicznymi poprzez poszerzenie opisu znamion
poszczegdlnych czynéw karalnych — czego owo-
cem stalo si¢ kazuistyczne wyliczenie zawarte
wart. 13 (Lipiec-Warzecha 2012a) — ale réwniez
postanowil wyodrebnic¢ z ogélnego zakresu pod-
miotowego ustawy kategori¢ podmiotéw moga-
cych podlega¢ odpowiedzialnosci w przypadku
popelnienia deliktéw nalezacych do analizowane;j
grupy (art. 4a). Ustalenie relacji migdzy oboma za-
kresami podmiotowymi mozna uznaé za odrebny

34 O ktérych mowa w art. 202-210 ustawy o finansach
publicznych.

problem teoretyczny. W literaturze istnieje po-
glad, zgodnie z ktérym wyodrebnienie z ogélnego
katalogu podmiotéw podlegajacych rezimowi
ustawy w art. 4a mozna uznac za uzasadnione na
mocy twierdzenia, ,(...) ze za delikty z art. 13 od-
powiadaja wylacznie osoby okreslone w art. 4a,
bowiem w przepisie tym brakuje stowa ,,réwniez”,
wskazujacego, ze art. 4a stanowi dookreslenie
podmiotowego zakresu odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
sformulowanego w art. 4, a nie samodzielng pod-
stawe prawng odpowiedzialno$ci podmiotowej”
(Lipiec-Warzecha 2012b). Wydaje si¢ jednak, ze
w przypadku tym znacznie bardziej racjonalne
wnioski da si¢ wyprowadzi¢ przy zastosowaniu
wykladni systemowej oraz celowosciowe;.
Przede wszystkie trzeba zauwazy¢, Ze na grun-
cie ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
budzet srodkéw europejskich, w ktérego posta-
nowieniach znajduja odzwierciedlenie przeptywy
srodkéw europejskich, stanowi element konstruk-
cyjny budzetu paristwa. W zwigzku z realizacja
unormowari ustawy budzetowej, ktére dotycza
np. limitéw wydatkéw i Zrédet pokrywania de-
ficytu budzetu srodkéw europejskich majacych
podstawowy wplyw na prawidlowos¢ procesu
absorbcji tych srodkéw, pojawiaja sie zadania
wypelniane przez podmioty (oraz osoby) inne niz
zwigzane kompetencyjnie wylacznie z realizacja
programéw finansowanych z udziatem srodkéw
europejskich. Mozna wéréd nich znalez¢ réwniez
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Nalezg do nich
np. gléwny ksiegowy budzetu panstwa i gléwny
ksiegowy obstugujacy dochody budzetu srodkéw
europejskich, ktérzy zajmuja stanowiska sredniego
szczebla zarzadzania w stuzbie cywilnej. Trudno
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej ich zaniedbania
nie bylyby objete odpowiedzialnoscia z tytulu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, co
jednoznacznie wskazuje na konieczno$¢ odejscia
od literalnej wyktadni analizowanego przepisu.
W tym kontekscie przede wszystkim nalezy wska-
za¢ na art. 4a pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
stanowigcy, ze odpowiedzialnosci za narusze-
nia dyscypliny finanséw publicznych okreslone;
w art. 13 podlegaja osoby zobowiazane lub upo-
waznione do dzialania w imieniu podmiotu, ktére-
mu ustawg lub na jej podstawie albo na podstawie
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umowy lub w drodze porozumienia powierzono
okreslone zadania zwigzane z realizacja programu
finansowanego z udzialem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej, ktére nie podlegaja
zwrotowi §rodkéw z pomocy udzielanej przez pari-
stwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA), lub innych srodkéw
pochodzacych ze Zrédet zagranicznych.
Pomimo ze w literaturze wskazuje sie, iz do
podmiotéw o ktérych mowa w przywolanej re-
gulacji nalezg przede wszystkim instytucje za-
rzadzajace, posredniczace i wdrazajace (Lipiec-
Warzecha 2012a; Borowska 2012), zawarte w jej
tresci sformulowania: ,0soby zobowigzane lub
upowaznione do dzialania w imieniu podmiotu,
ktéremu odrebng ustawg lub na jej podstawie albo
na podstawie umowy lub w drodze porozumienia
powierzono okreslone zadania” brzmis, jak si¢
wydaje, jednoznacznie, zwlaszcza w kontekscie
art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych oraz
art. 268a KPA®. Zgodnie z art. 53 ust 2 ustawy
o finansach publicznych kierownik jednostki
moze powierzy¢ okreslone obowigzki w zakresie
gospodarki finansowej pracownikom jednostki.
Przyjecie obowiazkéw przez te osoby powinno
by¢ potwierdzone dokumentem w formie odreb-
nego imiennego upowaznienia albo wskazania
w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.
Jednoznaczne wydaje si¢ réwniez brzmienie
art. 268a KPA dajacego organom administracji
publicznej podstawe do upowaznienia, w formie
pisemnej, pracownikéw obstugujacych ten organ
do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym
zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji
administracyjnych, postanowien i zaswiadczen.
W praktyce stosowania art. 4a pkt 1 ustawy
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych moze zastanawiaé réwniez,
czy sformulowanie ,do dzialania w imieniu pod-
miotu” nalezy rozumie¢ w sposéb cywilistyczny
i wigzad przede wszystkim z zagadnieniem repre-
zentacji przy skiadaniu o$§wiadczen woli, czy tez
w sposéb nieco bardziej elastyczny, dopuszczajacy
takze inne formy dzialania niz dokonywanie
czynno$ci prawnych. Wydaje sie, ze wykladnia
utrzymana w duchu prawa prywatnego bylaby

35 Ustawa z dnia 14.06.1965 r. Kodeks postgpowania
cywilnego (Dz.U. 2 2017 r., poz. 1257 z pézn. zm.).

nadmiernie usztywniajaca. Dzialanie w imieniu
instytucji zarzadzajacej lub wdrazajacej nie za-
wsze musi bowiem sprowadzac si¢ do skladania
w imieniu ministra o$éwiadczeri woli. Réwnie
czesto zobowigzanie do ,dzialania w imieniu
podmiotu” moze dotyczy¢ podejmowania dziatan
taktycznych majacych charakter organizacyjny,
konsultacyjny lub koordynacyjny. Nie mozna
réwniez wykluczy¢ dziatania w charakterze fa/sus
procuratora, zwlaszcza gdyby brak takiego dzia-
tania mialby skutkowaé naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych. Ponadto trudno sobie
wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej dyrektor departa-
mentu w ministerstwie lub jego zastepca, a nawet
osoba zatrudniona na stanowisku specjalisty ds.
wdrazania konkretnego programu operacyjnego,
nie dysponowaliby stosownymi upowaznieniami
do dokonywania czynnosci prawnych obcigza-
jacych instytucje zarzadzajaca lub wdrazajaca.
W przypadku braku stosownych pelnomocnictw
o$wiadczenia woli musialby zawsze sktada¢ od-
powiedni minister lub podsekretarz stanu. Przy
masowej skali absorbcji srodkéw brak ogélnych
i indywidualnych umocowan do dziatania udzie-
lonych czlonkom korpusu stuzby cywilnej groziltby
paralizem organizacyjnym.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,do naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych okreslonego
w art. 13 pkt 1 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych, konieczne jest laczne
wypelnienie dwéch znamion, tj. czynnosci przy-
znania lub przekazania §rodkéw oraz towarzy-
szgcego tym czynnosciom, naruszenia procedur.
(-..) W zwigzku z tym nalezy postawi¢ pytanie,
czy obydwa znamiona naruszenia dyscypliny
muszg by¢ wypelnione przez jedng osobe, czy tez
odpowiedzialno$¢ obejmuje podmiot przyznajacy
(przekazujacy) $rodki, jezeli uprzednio zostaly
naruszone procedury ich przyznania (przekaza-
nia) niezaleznie przez kogo” (Lipiec-Warzecha
2012a; Borowska 2012). W kontekscie badania
relacji istniejacych miedzy organami politycznymi
a korpusem stuzby cywilnej zagadnienie to nabiera
podstawowego znaczenia®®. Punkt wyjscia do

36 Warto w tym miejscu ponadto nadmienié, ze ustawa
z dnia 19.08.2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 1429)
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rozwazan moze stanowi¢ art. 29 ust. 1 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zgodnie z jego trescia,
osoba, ktéra naruszyla dyscypline finanséw pub-
licznych wskutek wykonania polecenia przelozo-
nego albo kierownika jednostki, albo dysponenta
srodkéw publicznych, organu nadzorujacego lub
organu zalozycielskiego, nie ponosi odpowie-
dzialnosci, jezeli przed wykonaniem polecenia
zglosila pisemnie zastrzezenie i pomimo tego
zastrzezenia otrzymala pisemne potwierdzenie
wykonania polecenia albo polecenie nie zostalo
odwolane albo zmienione. W tym przypadku
odpowiedzialnos¢ ponosi osoba, ktéra podpisala
si¢ pod pisemnym poleceniem wykonania pole-
cenia, a przy braku takiego dokumentu — osoba,
ktéra wydala polecenie.

Wiatpliwosci w zakresie interpretacji wskazane-
go przepisu mogg si¢ nasuwac przede wszystkim
w sytuacji powierzenia pracownikowi obowigz-

uchylono art. 22 rozrézniajacy umyslny i nieumyslny
charakter popetnienia czynu. Nieumyslnos¢ dziatania
lub zaniechania nie powodowata bowiem, ze szkodliwo$¢
tego zachowania dla finanséw publicznych byta mniejsza.
Pojawialy si¢ nawet opinie, ze bardziej szkodliwa jest
sytuacja, w ktorej do naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych dochodzi w sposéb nieumyslny, gdyz swiadczy
to o braku kompetencji osoby naruszajacej te dyscypling.
Orzeczenie nieumyslnosci zachowania prowadzito do
tagodniejszego traktowania oséb, ktére wykazuja si¢
brakiem wiedzy, doswiadczenia, ogélnie — kompetencji
do zajmowania stanowiska. Sposéb dookreslenia winy
jest odzwierciedleniem dotychczasowej linii orzeczniczej
sadéw administracyjnych w zakresie winy (por. np. wyrok
NSA z01.08.2001 r., sygn. akt III SA 546/01). Dlatego
dokonywanie czasochtonnej i pracochfonnej oceny, czy
czyn byl popetniony umyslnie, czy nieumyslnie, jest
niecelowe i nie powinno mie¢ wplywu na rozstrzygnigcie
w przedmiocie odpowiedzialnosci i wymiaru kary (szerzej
zob. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 19.08.2011 r.
o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
ustaw). W proponowanym ksztalcie, odpowiedzialnos¢
ponoszona bytaby na zasadzie winy okreslonej w sposéb
najbardziej zblizony do uj¢cia normatywnego znanego
z doktryny prawa karnego (zob. np. Komentarz pod re-
dakejg prof. G. Rejman, Kodeks karny — Cz¢s¢ ogélna,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1999 s. 150 i n.),
z modyfikacjami wynikajacymi ze specyficznego zakresu
podmiotowego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych.

kéw na podstawie art. 53 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Rodzi si¢ wéwczas pytanie, czy tego
typu czynnos$é spowoduje wylaczenie odpowie-
dzialnosci kierownika jednostki, zwlaszcza jezeli
bedzie to czynno$¢ zgodna z mozliwoéciami,
jakie wynikaja z zatwierdzonego uktadu funkcji
i procedur oraz regulaminu organizacyjnego
jednostki. Brak obecnie orzecznictwa, ktére
pozwoliloby na analize konkretnych przypad-
kéw wylaczenia odpowiedzialnosci w ramach
relacji miedzy centralnym organem administracji
publicznej a czlonkiem korpusu stuzby cywilnej
w przedmiocie realizacji krajowych programéw
operacyjnych. By¢ moze stan taki wynika ze
szczegodlnej starannosci w okreslaniu tych kom-
petencji urzednikéw instytucji zarzadzajacych,
ktére podlegaja desygnacii.

Istniejace orzecznictwo Gléwnej Komisji
Orzekajacej pozwala jednak na analiz¢ przed-
miotowych relacji na gruncie gospodarowania
srodkami wspélnotowymi przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Gléwna Komisja Orzekajaca
wielokrotnie wskazywala, ze kierownik jednostki
organizacyjnej nie moze si¢ uchyla¢ od odpowie-
dzialnosci za stwierdzone nieprawidlowosci z tego
powodu, ze zatrudnia wykwalifikowane osoby®’.

»,9amo powierzenie obowigzkéw pracownikowi
przez woéjta nie stanowi wylaczenia odpowie-
dzialnosci samego wojta — powierzajac pelnienie
okreslonych funkcji, czy wykonywania okreslo-
nych czynnosci wéjt nie pozbywa si¢ wlasnych
kompetencji. W szczegélnosci wéjt nie moze
sie skutecznie pozby¢ kompetencji do reprezen-
towania jednostki. Skutkiem tego nie moze si¢
réwniez pozby¢ odpowiedzialnosci za fakt, iz
jednostka przezen kierowana nie wykonuje okre-
slonych obowigzkéw. Odpowiedzialnosé wéijta jest
w tym zakresie niezalezna od odpowiedzialnosci
pracownika i wynika z innych podstaw. O ile
odpowiedzialno$¢ pracownika wynika wprost
z dokumentu powierzenia mu obowiazkéw, o tyle
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki za pelny
zakres dzialan podleglej mu jednostki wynika
z petnionej funkgji (...)%.

37 BDF1/4900/107/117/10/25.

38 Orzeczenie gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia
25.11.2013 r. BDF1/4900/59/63/13/RWPD-625; zob. tez
Orzeczenie gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 16.05.2014
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Wobec powyzszego, przenoszac rozwazania na
grunt relacji miedzy organem a czlonkiem kor-
pusu stuzby cywilnej, wylaniajg si¢ teoretycznie
cztery mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Po pierwsze: odpowiedzialno$¢ moze obcigzacd
wylacznie piastuna funkeji organu, po drugie:
odpowiedzialno$¢ moze obcigzaé wylacznie
czlonka korpusu stuzby cywilnej, po trzecie:
odpowiedzialno$¢ moze mieé¢ charakter nieroz-
taczny i obcigzad na tej samej podstawie prawnej
zaréwno piastuna funkcji organu, jak i podleglego
pracownika, po czwarte: odpowiedzialnos¢ moze
mie¢ charakter rozlaczny i obcigzaé niezaleznie
organ oraz podleglego pracownika na odrebnych
podstawach prawnych.

Mimo ze — ze wzgledu na gwarancyjng funk-
cje prawa, szczegélnie istotng w obszarze norm
sankcyjnych — racjonalnym zalozeniem wydaje si¢
uzaleznienie mozliwo$ci przypisania popelnienia
czynu penalizowanego od powiazania obu prze-
slanek z konkretng osoba, jak wynika z powola-
nego orzecznictwa, najczesciej w praktyce moze
dochodzi¢ do przypisania odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych o charakterze Iacznym (gdy do kompetencji
piastuna funkcji organu nalezalo dokonywanie
okreslonych czynnosci, przekazanych do wykona-
nia podlegtemu czlonkowi korpusu stuzby cywil-
nej) badz roztacznym (ze wzgledu na dodatkows
przeslanke ogélng w postaci odpowiedzialnosci
za prawidlowe funkcjonowanie calej jednostki
organizacyjnej). Wobec utrwalonego orzeczni-
ctwa Gléwnej Komisji Orzekajacej przypisanie
odpowiedzialnosci wylacznie czlonkowi korpusu
stuzby cywilnej wydaje si¢ mozliwo$ciag marginal-
ng. Z kolei wylaczenie jego odpowiedzialnosci na
podstawie art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych powinno by¢ analizowane
w kontekscie wykladni funkcjonalnej (Czyzak
2011).

Przepis art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych koresponduje z art. 19 ust.
3 tej ustawy, zgodnie z ktérym odpowiedzialno$¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
ponosi takze osoba, ktéra wydata polecenie wy-

BDF1/4900/8/10/RN-4/302/RD-382. Zob. tez wyrok
NSA z dnia 02.09.2014 r. (sygn. V SA/Wa 760/14).

konania czynu naruszajacego dyscypling finanséw
publicznych. Stad pojawia si¢ takze mozliwosé
przypisania winy wylacznie piastunowi funkeji
organu ,w przypadku zlozenia zastrzezenia i nie-
odwolania polecenia przez dzialanie lub w sposéb
dorozumiany” (Kosciriska-Paszkowska 2012).
Wyjatkowy charakter podmiotowego roz-
dzielenia odpowiedzialno$ci piastuna funkeji
organu oraz czlonka korpusu stuzby cywilnej
w przypadku zaistnienia przestanek wskaza-
nych w art. 29 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych wydaje si¢ potwierdza¢
réwniez historyczna wykladnia systemowa. Na
skutek nowelizacji ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych z 19.08.2011 r. uchylono
art. 17 ust. 7 analizowanej ustawy, pozwalajacy
na przypisanie calosci odpowiedzialnosci kie-
rownikowi jednostki zamawiajacej w przypadku
popelnienia deliktu finansowego przez cztonka
komisji przetargowej. Zabieg ten, rozszerzajac
zakres odpowiedzialno$ci kierownikéw jednostek
sektora finanséw publicznych, mial stuzy¢ zmu-
szeniu kierownikéw do dopetniania obowiazkéw
w zakresie ustanawiania procedur pozwalajacych
ustali¢ w sposéb niebudzacy watpliwosci zakres
obowigzkéw pracownikéw jednostek sektora
finanséw publicznych i ich upowaznienia do
dokonywania czynno$ci. Z praktyki orzeczniczej
wynikalo bowiem, ,ze w takich sytuacjach komi-
sje orzekajace uniewinnialy osoby, ktére nie miaty
formalnie powierzonych zadari lub czynnosci, nie
przypisujac takze odpowiedzialnosci kierowniko-
wi jednostki z tytulu odpowiedzialnosci za calos¢
gospodarki finansowej, bowiem nie byt on bezpo-
$rednim sprawcg czynu naruszajacego dyscypline
finanséw publicznych. (...) A zatem w sytuaci,
gdy odpowiedzialnosci nie bedzie ponosita osoba,
ktéra nie posiadajac upowaznienia bezposrednio
wykonywala czynnosci naruszajace dyscypling
finanséw publicznych, odpowiedzialno$¢ sa-
modzielnie ponosit bedzie kierownik jednostki,
jezeli zostanie udowodnione, iz niedopelnienie
obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej, przy-
czynilo si¢ do niezgodnego z prawem dzialania
pracownikéw bez upowaznienia” ¥.

39 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
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5. Whioski

Wobec zlozonosci podstaw prawnych powie-
rzania zadan obcigzajacych organy odpowiedzial-
ne za realizacj¢ krajowych programéw operacyj-
nych oraz dajacej wyprowadzic si¢ z powolanego
orzecznictwa zasady odpowiedzialnosci organu
za caloksztalt dzialan obstugujacej go jednostki
organizacyjnej rozdzielenie odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw pub-
licznych przez piastuna funkcji organu i jej na-
ruszenie przez czlonka korpusu stuzby cywilnej
w wiekszosci przypadkéw wymaga positkowania
si¢ pogladami orzecznictwa i doktryny. De lege
lata sytuacja taka wynika z braku precyzyjnych
regulacji ustawowych umozliwiajacych rozdzie-
lenie odpowiedzialnosci. Znaczacy — cho¢ nie-
wystarczajacy — wyjatek w tym zakresie stanowi
art. 29 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, pozwalajac na
rozdzielenie odpowiedzialnosci w przypadku
pisemnego potwierdzenia przez piastuna funk-
¢ji organu obowigzku dokonania przez czlonka
korpusu stuzby cywilnej czynnos$ci wypelniajacej
znamiona deliktu finansowego. Stad de lege feren-
da wydaje si¢ zasadne wprowadzenie do ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przepisu, ktéry bedzie ex-
pressis verbis okreslal zasady rozdzielenia zakresu
odpowiedzialnosci takze w przypadku braku pod-
staw do wylaczenia odpowiedzialno$ci cztonka
korpusu stuzby cywilnej na podstawie art. 29.
Z normy takiej powinien wynika¢ co najmniej
zakres odpowiedzialnosci piastuna funkeji organu
i zakres odpowiedzialno$ci urzednika. Realizacja
postulatu stuzylaby wzmocnieniu gwarancyjnej
tunkeji prawa, zapewniajac dodatkowa ochrone
czlonkom korpusu stuzby cywilnej przed wyraznie
widoczng w kontekscie orzecznictwa tendencja
do obcigzania wyspecjalizowanych urzednikéw,
zatrudnionych na samodzielnych stanowiskach,
skutkami niezgodnych z prawem dzialan organéw.

De lege lata nalezy tez uznaé, ze wskazane w te-
zie badawczej niniejszego artykulu doktrynalne
zagadnienie koniecznosci tacznego wypelniania
materialnoprawnych i formalnoprawnych przesta-

ustaw, nr druku: 4465, http://www.sejm.gov.pl (dostep:
03.07.2017 r.).

nek przypisania odpowiedzialnosci, okreslonych
w art. 13 ustawy o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, na gruncie
wspolodpowiedzialnosci piastuna funkcji organu
oraz czlonka korpusu stuzby cywilnej traci szersze
znaczenie. Z orzecznictwa bowiem wyraznie
wynika mozliwo$¢ przypisania odpowiedzialnosci
zaréwno jednej, jak i drugiej kategorii podmiotéw
przy rozdzieleniu tych przestanek.

Opierajac si¢ na systemowej wykladni art. 4a
ustawy o naruszeniu dyscypliny finanséw pub-
licznych, mozna wyprowadzi¢ z kolei wniosek, ze
przestanki odpowiedzialnosci z tytutu naruszen
dyscypliny w zakresie gospodarowania §rodkami
europejskimi nalezy przypisa¢ nie tylko pod-
miotom wyodrebnionym w art. 4a, ale réwniez
niektérym innym kategoriom urzednikéw kor-
pusu stuzby cywilnej, objetych hipotezg przepisu
normujacego ogdlny zakres podmiotowy ustawy.
Na ich szczegélows identyfikacje pozwalaja nie
tylko regulaminy organizacyjne funkcjonowania
urzedéw centralnych, ale takze opisy funkcji
i procedur przygotowywane przez kazda insty-
tucje zarzadzajaca zgodnie z wymogami rozpo-
rzadzenia wykonawczego Komisji Europejskiej
nr 1011/2014, podlegajace szczegolowej kontroli
w ramach tzw. audytu desygnacji. W tym kontek-
§cie art. 53 ustawy o finansach publicznych nalezy
interpretowac jako lex generalis, pozwalajacy na
podejmowanie dzialan stanowiacych uzupet-
nienie kompetencji okreslonych normatywnie
lub uzasadnionych zaistnieniem okolicznosci
nadzwyczajnych.
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Selected legal aspects of civil service responsibility for a breach
of public finance discipline in the process of implementing national

operational programmes

The aim of the paper is to characterize the tasks of civil servants in the area of implementation of national operational
programmes and to determine the conditions in which civil servants can be responsible for a breach of public finance
discipline. This problem exposes one of the key issues underlying the smooth functioning of civil service, which is to
reconcile the rights and obligations of a member of a body dependent on politicians, with the principles of civil service
which obtain in democratic states and with the rule that separates political and legal responsibility. In practice, there
are areas where these spheres overlap. This situation can cause all sorts of legal collisions.

Keywords: civil service, discipline, competence, operational programme
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