Sygn. akt BDF1/4900/12

Sygn. akt BDF1.4800.86.2022

ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 26 stycznia 2023 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Przemysław Szelerski 

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Marek Głuch (spr.)

	
	Członek GKO:
	Sławomir Żółtek 

	Protokolant:
	
	Bartosz Głuszko


po rozpoznaniu na rozprawie 26 stycznia 2023 r., sprawie odwołania wniesionego przez Obwinioną (…) zam. (…) - pełniącą w czasie zarzucanych naruszeń dyscypliny finansów publicznych funkcję Dyrektora Biblioteki Publicznej (…) , od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie z 23 maja 2022 r. nr RKO.6111.27.2021, w zakresie w którym uznała Obwinioną (…) odpowiedzialną za naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
 polegającego na dokonaniu wydatku ze środków publicznych Biblioteki Publicznej (…) bez upoważnienia określonego planem finansowym w dniach od 20 lipca 2018 r. do 31 grudnia 2018 r. oraz od 2 stycznia 2019 r. do 30 grudnia 2019 r. zgodnie z zestawieniami ( wydatki poniesione w 2018 r., na łączną kwotę 3.401.996,73 zł i wydatki poniesione w 2019 r., na łączną kwotę 6.578.357,89 zł) zawartymi w orzeczeniu Komisji I instancji z 23 maja 2022 r., sygn. akt RKO.6111.27.2021., co stanowiło naruszenie art. 44 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych
 w zw. z art. 27 ust. 3 i 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej
. 

Komisja Orzekająca I instancji wymierzyła Obwinionej karę nagany oraz obciążyła  kosztami postępowania na rzecz Skarbu Państwa w wysokości 443,45 zł.

orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp, utrzymuje w mocy zaskarżone orzeczenie.

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie – w terminie 30 dni od dnia jego doręczenia – służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie. Skargę wnosi się za pośrednictwem Głównej Komisji Orzekającej.

Uzasadnienie

Orzeczeniem z 23 maja 2022 r. nr RKO.6111.27.2021 Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie (zwana także RKO) uznała Obwinioną (…) odpowiedzialną za naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 ust. 1 uondfp polegające na dokonaniu wydatku ze środków publicznych Biblioteki Publicznej (…) bez upoważnienia określonego planem finansowym w dniach od 20 lipca 2018 r. do 31 grudnia 2018 r. oraz od 2 stycznia 2019 r. do 30 grudnia 2019 r. zgodnie z zestawieniami (wydatki poniesione w 2018 r., na łączną kwotę 3.401.996,73 zł i wydatki poniesione w 2019 r., na łączną kwotę 6.578.357,89 zł) zawartymi w formie tabelarycznej w orzeczeniu Komisji I instancji z 23 maja 2022 r., sygn. akt RKO.6111.27.2021., co stanowiło naruszenie art. 44 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych w zw. z art. 27 ust. 3 i 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej.

W uzasadnieniu orzeczenia Regionalna Komisja Orzekająca stwierdziła, że zgromadzony materiał dowodowy potwierdza, że dokonanie wskazanych w sentencji orzeczenia wydatków nastąpiło bez planu finansowego ustalonego przez Dyrektora Biblioteki. Podstawą gospodarki finansowej Biblioteki w latach 2018-2019 były projekty planów finansowych sporządzane przez Główną Księgową. Główna Księgowa po opracowaniu projektów planów finansowych przedstawiła je do zatwierdzenia Dyrektorowi Biblioteki. Plany te jednak przez Dyrektora Biblioteki nie zostały zatwierdzone.

Komisja wskazała, że realizacja wydatków bez upoważnienia wynikającego z zatwierdzonego planu finansowego stanowi naruszenie przepisów prawa materialnego tj. art. 44 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych w zw. z art. 27 ust. 3 i 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej. W świetle tych przepisów wydatki publiczne mogą być ponoszone na cele i w wysokościach ustalonych w planie finansowym jednostki sektora finansów publicznych. Podstawą gospodarki finansowej instytucji kultury jest plan finansowy ustalony przez dyrektora, z zachowaniem wysokości dotacji organizatora. Instytucja kultury sporządza plan finansowy zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych. Plan finansowy jednostki sektora finansów publicznych jest podstawą dokonywania wydatków. Zasady prawidłowego gospodarowania środkami publicznymi sformułowane w ustawie o finansach publicznych określają bezwzględne obowiązki oraz stawiają konkretne wymogi w zakresie jego realizacji. Plan finansowy zawiera nieprzekraczalne limity obowiązujące w ramach danego roku. Dyrektywny charakter oznacza możliwość realizacji wydatków jedynie w granicach limitów oraz zgodnie z zawartymi w planie upoważnieniami. Realizacja przez podmiot publiczny wydatków z naruszeniem reguł zawartych w wymienionych przepisach stanowi czyn kwalifikowany jako naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Stosownie bowiem do art. 11 ust. 1 uondfp naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest dokonanie wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia określonego ustawą budżetową, uchwałą budżetową lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upoważnienia lub z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków.

Komisja uznała za bezsporne, że Obwiniona, reprezentując jednostkę sektora finansów publicznych jaką jest Biblioteka Publiczna (…) realizowała wydatki bez upoważnienia określonego prawidłowo sporządzonym planem finansowym, czym naruszyła wskazane przepisy prawa materialnego, co z kolei wyczerpało znamiona naruszenia dyscypliny finansów publicznych opisane w art. 11 ust. 1 uondfp 
Nie można uznać, że takie upoważnienie mogłoby wynikać z projektów planów finansowych sporządzonych w jednostce przez Główna Księgową, jako że projekt planu finansowego nie może być uznany jako zgodny z przepisami ustawy o finansach publicznych.

W ocenie Komisji odpowiedzialność za realizację wydatków bez upoważnienia określonego planem finansowym ponosi (…) , która w datach popełnienia zarzucanych czynów pełniła funkcję Dyrektora Biblioteki Publicznej (…)
Odpowiedzialność ta wynika z faktu zatwierdzenia wydatków do wypłaty oraz z przepisu art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp, który stanowi, że „Odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych podlegają kierownicy jednostek sektora finansów publicznych". Materialnoprawną podstawę odpowiedzialności zawiera również art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym kierownik jednostki sektora finansów publicznych, jest odpowiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki. W ocenie Komisji czyny Obwinionej nie budzą wątpliwości. Również wątpliwości nie budzi wina Obwinionej. Obwiniona zobowiązana była przestrzegać zasad gospodarki jednostki sektora finansów publicznych, określonych w przepisach o finansach publicznych. Obwiniona miała możliwość alternatywnego, zgodnego z prawem zachowania się, które winno polegać na zatwierdzeniu planu finansowego przed realizacją wydatków.

Regionalna Komisja Orzekająca przeanalizowała również możliwość zastosowania w tym przypadku art. 28 uondfp. Zgodnie z regulacjami zawartymi w tym przepisie nie dochodzi się odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, którego stopień szkodliwości dla finansów publicznych jest znikomy. Zdaniem RKO ład finansów publicznych wymaga ochrony, a w tym konkretnym przypadku podejmowane działania i dokonane zaniechania nie były zgodne z przepisami prawa. W wyniku realizacji wydatków bez planu finansowego doszło do zakłócenia ładu finansów publicznych. Wydatki nie były limitowane oficjalnie zatwierdzonym i ważnym dokumentem. Z tego też względu RKO nie doszukała się okoliczności, o których mowa w art. 28 uondfp.

Komisja zauważyła, że w orzecznictwie podkreśla się, że obowiązkiem Komisji jest konkretne określenie stopnia szkodliwości (tak GKO w orzeczeniu z 24 października 2019 r. sygn. akt BDFI.4800.48.2019). Przy stopniowaniu szkodliwości naruszenia dla finansów publicznych ustawa wyróżnia stopień „znikomy" - określony w art. 28 ust. 1 uondfp, przy którym nie dochodzi się odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Pozostałe stopnie szkodliwości naruszenia dyscypliny finansów publicznych wynikają z przepisów regulujących wymiar kary i mogą mieć charakter „nieznaczny" - art. 35 uondfp, ,,znaczny" - art. 34a  uondfp, oraz „rażący" - art. 36 ust. 3 pkt 2 uondfp. Regionalna Komisja Orzekająca uznała, na podstawie wyżej wskazanych okoliczności, że szkodliwość popełnionych czynów dla finansów publicznych jest znaczna.

Komisja przyjęła, że czyny Obwinionej są zawinione. Obwiniona mogła bez najmniejszych przeszkód zatwierdzić plan finansowy i dokonywać wydatki ze środków publicznych na podstawie upoważnienia wynikającego z zatwierdzonego planu finansowego. Być może nie miała ona zamiaru popełnienia czynów, ale popełniła je nie zachowując reguł ostrożności. Przy dochowaniu większej staranności  mogła przewidzieć możliwość popełnienia  naruszenia dyscypliny finansów publicznych i mu zapobiec. Tym samym miała możliwość zachowania zgodnego z prawem.

Orzekając o karze, Regionalna Komisja Orzekająca nie dopatrzyła się okoliczności łagodzących, które zwalniałyby Obwinioną od zarzutu dotyczącego realizacji wydatków bez upoważnienia, stąd też - na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 2 uondfp - wymierzono Obwinionej karę nagany za wszystkie czyny, która w ocenie RKO odniesie skutek dyscyplinujący w tym zakresie oraz uświadomi nieprawidłowość zachowania bez konieczności sięgania po kary o charakterze ostrzejszym. Uznała również, że przeprowadzone postępowanie odniesie zamierzony cel wychowawczy, który będzie polegał na kształtowaniu pozytywnych postaw wobec prawa, a także odniesie cel prewencyjny sprowadzający się do niedopuszczenia naruszenia dyscypliny finansów publicznych w przyszłości.

Z uwagi na przypisanie Obwinionej odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych Komisja, działając na podstawie art. 167 ust. 1 uondfp, obciążyła ją kosztami postępowania w wysokości 10% przeciętnego wynagrodzenia na rzecz Skarbu Państwa.

Odwołanie od orzeczenia w imieniu Obwinionej złożył Obrońca.

Orzeczeniu zarzucił naruszenie art. 28 ust. 1 uondfp poprzez przypisanie obwinionej winy w zakresie czynu stanowiącego naruszenie art. 44 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych w  zw, z art.  27 ust. 3 i 4 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej,  pomimo znikomego stopnia społecznej szkodliwości dla finansów publicznych czynu przypisanego Obwinionej, co w konsekwencji doprowadziło do naruszenia przepis art.78 ust. 1 pkt 7 uoodfp. Wniósł o uchylenie zaskarżonego orzeczenia i umorzenie postępowania na podstawie  art. 78 ust. 1 pkt 7 w zw. z. art. 28 uondfp, ze względu na znikomą szkodliwość  naruszeń dla finansów publicznych ewentualnie o uchylenie  zaskarżonego  orzeczenia i skierowanie sprawy do ponownego rozpoznania przez RKO.

Zdaniem Obwinionej Regionalna Komisja niewłaściwie przyjęła, że w niniejszej sprawie nie można zastosować regulacji z art. 28 uondfp. Zwrócono uwagę na· ust 2 tego artykułu, który stanowi, że przy ocenie stopnia szkodliwości naruszenia dyscypliny finansów publicznych dla finansów publicznych uwzględnia się wagę naruszonych obowiązków, sposób i okoliczności ich naruszenia, a także skutki naruszenia. W ocenie Obrońcy sposób  sformułowania  przywołanych przepisów stanowi o tym, że ocena w tym zakresie ma zawsze charakter subiektywny, a ogólne zasady i wytyczne ustawodawcy dają znaczne pole do interpretacji i zindywidualizowanego podejścia do podobnych sytuacji faktycznych i prawnych. Dlatego też uznanie znikomej szkodliwości czynu dla  finansów publicznych  może zostać stwierdzone  przez organy drugiej instancji; który ma możliwość zweryfikowania dotychczasowej oceny szkodliwości.

Zwrócono uwagę że właściwym Dyrektorem Biblioteki, który winien był zatwierdzić plany finansowe, była właśnie Obwiniona (…) . Decyzja o zatwierdzeniu należała wyłącznie do Obwinionej, która faktycznie je akceptowała i realizowała. Zdaniem Obrońcy jedynym naruszeniem było niedochowanie formalnego obowiązku zatwierdzenia planów, a same projekty zostały przedłożone przez kompetentną osobę, tj. główną księgową. Dyrektor Biblioteki realizował projekt tego planu i nie stwierdzono w tym zakresie żadnych  nadużyć i nieprawidłowości. Finanse biblioteki i realizacja jej budżetu prowadzone były w sposób identyczny, jak odbywałoby się to w przypadku formalnego zatwierdzenia planu finansowego. 

Z punktu widzenia oceny szkodliwości nie doszło zatem do uszczuplenia środków publicznych, a płynność finansowa jednostki nie była zagrożona.
Główna Komisja Orzekające, rozpoznając sprawę, zważyła, co następuje.
Główna Komisja Orzekająca przeanalizowała przepisy w zakresie art. 24 uondfp i stwierdza, że w przepisy mające zastosowanie w niniejszej sprawie nie uległy zmianie. 

W ocenie Głównej Komisji Orzekającej zaskarżone orzeczenie jest prawidłowe, a uzasadnienie do tego orzeczenie logiczne i spójne, dlatego skład orzekający, rozpoznający  niniejszą sprawę, przychyla się do nich i uznaje je jako własne. Stan faktyczny ustalony przez RKO nie budzi żadnych wątpliwości i nie jest podważany. 

Odnosząc się do zarzutów podniesionych w odwołaniu, podkreślić należy, że zgodnie z art. 28 ust. 2 uondfp przy ocenie stopnia szkodliwości dla finansów publicznych naruszenia dyscypliny finansów publicznych wywołującego skutki finansowe bierze się pod uwagę w szczególności wysokość skutku finansowego, w tym kwotę środków publicznych wydatkowanych bez upoważnienia lub z jego przekroczeniem albo niezgodnie z przeznaczeniem. W rozpoznawanej sprawie nie ulega wątpliwości, że naruszenia wywoływały skutki finansowe, a zatem oceniając szkodliwość naruszeń dla finansów publicznych należało wziąć pod uwagę kwoty wydatków, a te były wysokie (wydatki poniesione w 2018 r., na łączną kwotę 3.401.996,73 zł, wydatki poniesione w 2019 r., na łączną kwotę 6.578.357,89 zł). GKO uwzględniła także, że brak zatwierdzenia planu finansowego nastąpił w dwóch kolejnych latach. 

Nieuzasadnione są zatem twierdzenia, że naruszenia można uznać za znikomo szkodliwe dla finansów publicznych tym bardziej, że naruszony został obowiązek o podstawowym charakterze i tym samym znacząco naruszony został ład finansów publicznych. Okoliczność, że posługiwano się projektami planów nie zmienia tej oceny, ponieważ z prawnego punktu widzenia plany te po prostu nie istniały i nie obowiązywały. Oznacza to, że wydatków dokonywano bez upoważnienia, którego zakres określa plan finansowy, a nie z przekroczeniem upoważnienia.

Powyższe ustalenia pozwalają także na stwierdzenie, że wymierzenie co najmniej kary nagany było właściwe i mieściło się w kryteriach określonych w ustawie. Zgodnie z art. 34a uondfp karę pieniężną albo karę nagany można wymierzyć w szczególności w przypadku naruszenia dyscypliny finansów publicznych, którego stopień szkodliwości dla finansów publicznych jest znaczny, z tym że jeżeli wskutek naruszenia bez upoważnienia albo z przekroczeniem zakresu upoważnienia dokonano wydatku w znacznej wysokości wymierza się kare pieniężną. GKO zauważa zatem, że w rozpoznawane sprawie, co do zasady, należałoby ocenić, czy uzasadnione jest wymierzenie kary pieniężnej. Mając jednak świadomość, że można wskazać także okoliczności łagodzące, a co zatem idzie wymierzyć łagodniejszą karę, a przede wszystkim ze względu na złożenie odwołania wyłącznie na korzyść Obwinionej wątek ten nie będzie przedmiotem dalszych rozważań.
Mając powyższe na uwadze, orzeczono jak w sentencji. 
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� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.) - zwanej uondfp


� ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j.Dz. U. z 2021 r. poz. 1773)


� ustawa z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 194 t.j.)
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