Sygn. akt BDF1/4900/12

Sygn. akt BDF1.4800.80.2022

ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 15 lutego 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Zastępca Przewodniczącego GKO:
	Michał Leski

	Członkowie: 
	Przewodniczący GKO:
	Sebastian Skuza

	
	Członek GKO:
	Marta Zaremba (spr.)

	Protokolant:
	
	Kinga Kozłowska


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki,
po rozpoznaniu na rozprawie 15 lutego 2024 r. odwołania wniesionego przez obrońcę w imieniu Obwinionej (…), zam. (…), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu z 17 maja 2022 r. w sprawie o sygn. akt: DB-0965/1/2022, którym Komisja uznała Obwinioną (…) - pełniącą w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Dyrektora (…) Centrum Kształcenia Zawodowego i Ustawicznego w (…), za winną zarzutu naruszenia dyscypliny finansów publicznych i popełnienia czynu z art. 18 pkt 2 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, polegającego na:
1. nieprzekazaniu w terminie do 10 listopada 2021 r. sprawozdania Rb-27S z wykonania planu dochodów budżetowych samorządowej jednostki budżetowej za okres od początku roku do 31 października 2021 r.
Sprawozdanie zostało przekazane 17 listopada 2021 r.
2. nieprzekazaniu w terminie do 10 listopada 2021 r. sprawozdania Rb-28S z wykonania planu wydatków budżetowych samorządowej jednostki budżetowej za okres od początku roku do 31 października 2021 r.

Sprawozdanie zostało przekazane 17 listopada 2021 r.

Powyższe stanowiło naruszenie przepisów § 16 w zw. z § 17 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów w sprawie sprawozdawczości budżetowej
 w dacie naruszenia dyscypliny finansów publicznych, a w dacie orzekania stanowiło naruszenie przepisów § 16 w zw. z § 17 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie sprawozdawczości budżetowej

oraz wymierzyła Obwinionej karę upomnienia i obciążyła kosztami postępowania na rzecz Skarbu Państwa w wysokości 443,46 zł,
orzeka
1. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 uondfp uchyla zaskarżone orzeczenie w zakresie wymierzonej Obwinionej kary upomnienia i na podstawie art. 36 ust. 1 uondfp odstępuje od wymierzenia kary;
2. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp w pozostałym zakresie 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:
Zawiadomienie w sprawie ujawnionych okoliczności wskazujących na naruszenie dyscypliny finansów publicznych polegających na:

1. nieprzekazaniu w terminie do 10 listopada 2021 r. sprawozdania Rb-27S z wykonania planu dochodów budżetowych samorządowej jednostki budżetowej za okres od początku roku do 31 października 2021 r.,
2. nieprzekazaniu w terminie do 10 listopada 2021 r. sprawozdania Rb-28S z wykonania planu wydatków budżetowych samorządowej jednostki budżetowej za okres od początku roku do 31 października 2021 r.,
co stanowiło naruszenie art. 18 pkt 2 uondfp pismem z 30 listopada 2021 r. złożył Marszałek Województwa (…). Sprawozdania zostały przekazane 17 listopada 2021 r., tj. 7 dni po terminie. Naruszenie ujawniono w wyniku przeprowadzenia czynności, obejmujących sprawdzenie terminowości przekazywania przez (…) Centrum Kształcenia Zawodowego i Ustawicznego w (…) (dalej: „(…) CKZiU”) sprawozdań budżetowych za październik 2021 r. Za osobę odpowiedzialną za ujawnione naruszenie wskazano Panią (…) (dalej: „Obwiniona”), pełniącą w dacie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Dyrektora (…) CKZiU.
Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych, po przeprowadzeniu czynności sprawdzających i zakończeniu postępowania wyjaśniającego, wystąpił z wnioskiem o ukaranie Obwinionej karą upomnienia.
Rozpoznanie sprawy przed Regionalną Komisją Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu (dalej: „RKO” lub „Komisja I instancji”) nastąpiło 30 marca 2022 r. oraz 17 maja 2022 r. Na rozprawie 17 maja 2022 r. Obwiniona wskazała, że jest Dyrektorem od 2003 r. (a tej jednostki od 2015 r.), co trzy-cztery lata staje do konkursu na stanowisko Dyrektora i przy wyborze otrzymuje również powierzenie odpowiedzialności za sporządzanie sprawozdania. Jak wyjaśniła, sprawozdanie to rzeczywiście nie zostało wysłane, natomiast zostało w systemie sporządzone we właściwym terminie, opatrzone podpisem kwalifikowanym, natomiast nie zostało wysłane, przez błąd systemu. Ani Obwiniona, ani księgowa, nie miały świadomości, że sprawozdania nie zostały wysłane, a dopiero Urząd Marszałkowski 17 listopada powiadomił je, że przez ePuap te sprawozdania nie zostały wysłane. Przekazanie więc do Urzędu Marszałkowskiego nastąpiło 17 listopada. Obwiniona tłumaczyła ponadto, że „czuje się odpowiedzialna za wszystko, co się dzieje w jednostce i wie, że jej obowiązkiem jest, aby sprawdzać, czy sprawozdania zostały wysłane. Do tej pory wszystkie sprawozdania były przekazywane w terminie, nigdy wcześniej taka sytuacja się nie zdarzyła”. Ponadto, jak wskazywał Obrońca Obwinionej przyczyny nieprzekazania sprawozdań w terminie nie są do końca znane, ale kierownik jednostki, któremu podlega spora rzesza ludzi, wielokrotnie musi, a wręcz powinien cedować obowiązki na osoby, które wykonują te czynności. W (…) CKZiU odpowiedzialną za sprawozdania była główna księgowa jednostki. Obrońca Obwinionej złożył wniosek dowodowy w postaci zakresu czynności służbowych powierzonych głównej księgowej (…) CKZiU, na okoliczność zakresu obowiązków, odpowiedzialności za sprawozdania finansowe i czynności techniczne związane ze sporządzaniem i przekazywaniem tych sprawozdań.
W trakcie rozprawy Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych podtrzymał swoje stanowisko w sprawie i tezy co do szkodliwości czynu. W jej ocenie nie zaszły przesłanki do umorzenia postępowania, ze względu na znikomą szkodliwość czynu. Okoliczność, że sprawozdanie zostało sporządzone w terminie nie powinno mieć znaczenia, bowiem ustawodawca wyraźnie rozgraniczył dwa czyny stanowiące naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Jednym z nich jest niesporządzenie sprawozdania, a drugim nieprzekazanie sprawozdania w terminie.

RKO przychyliła się do stanowiska Rzecznika i uznała Obwinioną winną naruszenia art. 18 pkt 2 uondfp. Powyższe stanowiło naruszenie przepisów § 16 w zw. z § 17 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej w dacie naruszenia dyscypliny finansów publicznych, a w dacie orzekania, stanowiło naruszenie przepisów § 16 w zw. Z § 17 ust. 1 pkt 3 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 11 stycznia 2022 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej.

RKO w uzasadnieniu orzeczenia wskazała, że odpowiedzialność za sporządzanie, ale też przekazywanie sprawozdań (co jest czynnością z zakresu reprezentacji jednostki przypisanej kierownikowi jednostki) spoczywa na kierowniku jednostki i skoro podpisano sprawozdanie w terminie, ale nie przekazano go w terminie, to nie można uznać, że Obwiniona nie ponosi winy za tę czynność techniczną. Zdaniem RKO, argumenty Obwinionej i okoliczności sprawy nie mogą wpłynąć na zmianę oceny prawnej naruszenia i wyłączenie odpowiedzialności Obwinionej. Wobec poczynionych przez Komisję I instancji ustaleń, RKO wymierzyła Obwinionej karę upomnienia i obciążyła ją kosztami postępowania.
Od orzeczenia RKO, Obrońca Obwinionej złożył odwołanie zaskarżając je w całości na korzyść Obwinionej. Orzeczeniu zarzucono:

1) błąd w ustaleniach faktycznych przyjętych za podstawę rozstrzygnięcia, a polegający na uznaniu, iż:

· opóźnienie wnoszące 7 dni w zakresie nieprzekazania sprawozdań Rb-27S i Rb-28S nie stanowi przypadku znikomej szkodliwości naruszenia dla finansów publicznych, gdy tymczasem okoliczności faktyczne sprawy, w szczególności sporządzenie ww. sprawozdań w ustawowym terminie oraz ich podpisanie przez kierownika jednostki, rozdział obowiązków w placówce prowadzonej przez Obwinioną, w tym powierzenie głównej księgowej czynności technicznych związanych z przekazywaniem sprawozdań, brak jakiegokolwiek ujemnego wpływu dla finansów publicznych związanego z opóźnieniem w przekazaniu sprawozdań, wieloletnie wzorowe wykonywanie przez Obwinioną ww. obowiązków zawodowych również w zakresie sporządzania i przekazywania miesięcznych sprawozdań, jednoznacznie uzasadnia przyjęcie, iż czyn zarzucany Obwinionej odznacza się znikomą szkodliwością naruszenia dla finansów publicznych.
· Obwiniona nie wykazała się należytą starannością w zakresie obowiązków związanych z upewnieniem się co do prawidłowego wykonania czynności technicznych dotyczących przekazania sprawozdań Rb-27S i Rb-28S, gdy tymczasem po podpisaniu sporządzonych sprawozdań, co nastąpiło 8 listopada 2021 r., za dalsze czynności techniczne odpowiedzialna była główna księgowa jednostki, którą Obwiniona darzyła zaufaniem wobec wzorowej dotychczasowej współpracy w zakresie przekazania sprawozdań, a zatem brak jest podstaw do przypisania winy Obwinionej.
· pominięcie dotychczasowego wzorowego wykonywania przez Obwinioną obowiązków związaną z realizacją zadań dotyczących finansów publicznych, która pełni funkcję Dyrektora (…) Centrum Kształcenia Zawodowego i Ustawicznego we (...) od 2015 r., przy czym w okresie od 2003 r. do 2016 r. Obwiniona pełniła funkcję Dyrektora Nauczycielskiego Kolegium Języków Obcych.

2) naruszenie art. 36 ust. 1 uondfp poprzez jego niezastosowanie, w sytuacji kiedy Obwiniona w toku od prawie 20 lat, wzorowo spełniała swoje obowiązki zawodowe związanych z przestrzeganiem dyscypliny finansów publicznych.
W związku powyższym na podstawie art. 27 uondfp, Obrońca Obwinionej wniósł o:
1) uniewinnienie Obwinionej od zarzucanego przestępstwa, ewentualnie umorzenie postępowania przeciwko Obwinionej,
2) zasądzenie od Skarbu Państwa na rzecz Obwinionej kosztów obrony wg norm przepisanych,
3) z ostrożności, na podstawie art. 36 ust. 1 uondfp o odstąpienie od wymierzania kary.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej: „GKO”), po przeprowadzeniu 15 lutego 2024 r. rozprawy, przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych, na podstawie zebranego materiału dowodowego ustaliła i zważyła, co następuje.
W pierwszej kolejności GKO dokonała oceny stanu prawnego obowiązującego w czasie popełnienia zarzucanego czynu i w czasie orzekania. Przedmiotowe zarzuty podlegały ocenie prawnej w odniesieniu do:

· ustawy o finansach publicznych
,
· rozporządzeń w sprawie sprawozdawczości budżetowej,
· ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych.
Obowiązek sporządzania sprawozdań z wykonania procesów gromadzenia i rozdysponowania środków publicznych wynika z art. 41 ust. 1 ufp. Brzmienie ww. przepisu w przedmiotowym zakresie nie uległo zmianie, ani w dacie popełnienia czynu, ani w czasie orzekania.
Rodzaje sprawozdań, formy i sposoby ich sporządzania oraz terminy przekazywania sprawozdań określa rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie sprawozdawczości budżetowej. W dacie popełnienia czynu obowiązywało rozporządzenie Ministra Finansów i Rozwoju z 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej . W dacie orzekania - rozporządzenie Ministra Finansów z 11 stycznia 2022 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej. W obu aktach prawnych:

a) rodzaj sprawozdań - Rb-27S, Rb-27ZZ, Rb-28S, Rb-50,
b) sposób sporządzania - w zakresie wykazywanych danych, obowiązku sporządzania sprawozdań rzetelnie i prawidłowo pod względem merytorycznym i formalno-rachunkowym,
c) oraz terminy przekazywania sprawozdań (do 10 dnia miesiąca następującego po upływie okresu sprawozdawczego) -
- nie uległy zmianie. 
Różnice w treści rozporządzeń dotyczą formy przekazania sprawozdań. Zgodnie z przepisem § 10 rozporządzenia Ministra Finansów i Rozwoju z 9 stycznia 2018 r. sprawozdania sporządza się w formie dokumentu elektronicznego, z zastrzeżeniem, że kierownicy jednostek albo kierownicy jednostek obsługujących przekazują do zarządu jednostki samorządu terytorialnego sprawozdania w formie określonej przez zarząd jednostki samorządu terytorialnego.
Zgodnie z brzmieniem § 10 rozporządzenia Ministra Finansów z 11 stycznia 2022 r. sprawozdania sporządza się w formie dokumentu elektronicznego, z zastrzeżeniem, że sprawozdania Rb -23L, Rb-27PL, Rb-27UE, Rb-28PL, Rb-34PL sporządza się w formie pisemnej. Na podstawie obu aktów prawnych (…) CKZiU zobowiązana była złożyć sprawozdania w formie dokumentu elektronicznego za pośrednictwem ePUAP.
Następnie GKO zweryfikowała przepisy określające naruszenie dyscypliny finansów publicznych. W dacie popełnienia czynu oraz w dacie orzekania przepisy dotyczące deliktu określonego w art. 18 pkt 2 uondfp, jakim jest niesporządzenie lub nieprzekazanie w terminie sprawozdania z wykonania procesów gromadzenia środków publicznych i ich rozdysponowania albo wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej nie uległy zmianie.
Tym samym przypisany Obwinionej czyn był czynem zabronionym zarówno w momencie jego popełnienia, jak również na gruncie obecnego stanu prawnego, obowiązującego w czasie orzekania, dlatego GKO do orzekania przyjęła stan prawny obowiązujący w tej dacie.
Następnie GKO zbadała, czy Obwiniona znajduje się w kręgu podmiotów podlegających odpowiedzialności, za delikt określony w art. 18 pkt 2 uondfp, jako kierownik jednostki, o którym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp. Obwiniona w dacie popełnienia czynu pełniła funkcję Dyrektora (…) Centrum Kształcenia Zawodowego i Ustawicznego we (…). Przywoływane na wstępie rozważań GKO normy prawne stanowią, że do sporządzania i terminowego przekazywania sprawozdań budżetowych obowiązany jest kierownik jednostki. Odpowiedzialności Obwinionej nie wyłącza fakt, że obowiązki z zakresu terminowego przekazywania sprawozdań zostały powierzone Głównej Księgowej. Przekazanie sprawozdania jest czynnością z zakresu reprezentacji jednostki, której to czynności (…) nie można skutecznie przekazać innemu podmiotowi
. Tym samym Obwinionej, jako kierownikowi jednostki słusznie przypisano odpowiedzialność za delikt nieterminowego przekazania sprawozdań.
Kolejną kwestią będącą przedmiotem rozważań GKO jest odniesienie się do zarzutów, wskazanych w odwołaniu Obwinionej, w zakresie oceny stopnia szkodliwości dla finansów publicznych czynu zarzuconego Obwinionej. Odwołująca wskazuje, iż RKO „w sposób błędny dokonała tej oceny. Zgodnie z art. 28 ust. 1 uondfp nie dochodzi się odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, którego stopień szkodliwości dla finansów publicznych jest znikomy. RKO powinna wziąć pod uwagę, że nie doszło do jakiejkolwiek szkody czy uszczerbku materialnego dla finansów publicznych, a waga naruszonych obowiązków jest znikoma. RKO koncentruje się na penalizacji samego faktu nieprzekazania sprawozdań w terminie, nie dostrzegając, iż okres 7 dni po upływie terminu w przypadku regularnie składanych przez Obwinioną jako kierownika jednostki od wielu lat, miesięcznych sprawozdań Rb-27S i Rb-28S determinuje uznanie przypadku za znikomy w zakresie naruszenia dyscypliny finansów publicznych”.

GKO uznała, iż w tym przypadku stopień szkodliwości czynów dla finansów publicznych nie jest znaczny, ale nie można go uznać za znikomy. Należy wskazać, że ustawodawca w przepisach art. 18 pkt 2 uondfp nie określił, jaka zwłoka w nieprzekazaniu sprawozdaniu podlega karze. Zgodzić się zatem trzeba, że każda zwłoka w opóźnieniu przekazania sprawozdania podlega penalizacji. Jej długość nie może wpłynąć na ocenę, że do naruszenia nie doszło.
Rozpatrując tę sprawę należy wskazać, że sprawozdawczość budżetowa pełni istotną rolę w zakresie utrzymania przejrzystości oraz ładu finansów publicznych
. Sprawozdawczość budżetowa umożliwia jednostkom samorządu terytorialnego sprawowanie przez organ stanowiący kontroli działalności organu wykonawczego, prawidłowości wykonywania budżetu, w tym ich wydatkowania na realizację ustawowo przypisanych zadań, ustalania odchyleń pomiędzy kwotami planowanymi a zrealizowanymi
. Na podstawie jednostkowego sprawozdania podmiotu obowiązanego do jego sporządzenia (tutaj (…) CKZiU) powstaje sprawozdanie zbiorcze, które przekazywane jest Regionalnym Izbom Obrachunkowym i Ministrowi Finansów. Sprawozdanie takie stanowi zatem element niezbędny do dokonania ogólnej oceny poziomu dochodów i wydatków, jest narzędziem niezbędnym do analizy, kontroli i dostarczania informacji o realizacji procesów związanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem środków publicznych z budżetu państwa.
Przekazanie sprawozdań po terminie, mogło zatem wpłynąć na terminowość sporządzenia sprawozdań zbiorczych przez zarząd jednostki samorządu terytorialnego i zaburzenie oceny stanu finansów publicznych. Oceniając stopień szkodliwości czynu GKO uwzględniła także to, że Obwiniona (i kierowana przez nią jednostka), nie przekazała sprawozdań dopóki nie otrzymała informacji o ich braku od jednostki do której te sprawozdania miały trafić. Trudno powiedzieć czy i kiedy przekazano by sprawozdania, gdyby nie ta interwencja. Dlatego nie można przyjąć, że zaniechanie było znikomo szkodliwe dla finansów publicznych.
Przypisanie winy powinno polegać na wskazaniu, jakie błędy w procesie decyzyjnym popełniła Obwiniona i jaki powinien być wzorzec właściwego postępowania. GKO podziela opinię Komisji I instancji, że Obwiniona powinna i mogła zwrócić szczególną uwagę na kwestię przekazywania sprawozdań i zorganizować tak pracę, aby sprawozdania zostały przekazane w terminie. Powinna też liczyć się z tym, że przy elektronicznym przekazywaniu sprawozdań mogą wystąpić problemy z systemem elektronicznym, dlatego winna sprawdzić i upewnić się, że sprawozdania zostały prawidłowo podpisane elektronicznym podpisem i przekazane odbiorcy tych sprawozdań.
W ocenie GKO w opisywanej sytuacji można jednakże zastosować dobrodziejstwo wynikające z art. 36 uondfp, stanowiącego, że w przypadkach zasługujących na szczególne uwzględnienie można, biorąc pod uwagę rodzaj i okoliczności naruszenia dyscypliny finansów publicznych lub właściwości i warunki osobiste sprawcy naruszenia dyscypliny finansów publicznych, wymierzyć karę łagodniejszego rodzaju, a nawet odstąpić od jej wymierzenia. Jako okoliczności łagodzące GKO dostrzegła:
· wyróżnianie się wzorowym spełnianiem obowiązków przez Obwinioną,
· przyczynienie się do usunięcia nieprawidłowości – niezwłoczne przekazanie sprawozdań, z chwilą kiedy Obwiniona dowiedziała się, że nie dotarły one do odbiorcy,
· sporządzenie i podpisanie sprawozdań nawet wcześniej, niż wymagają tego przepisy (8 listopada 2021 r.),
· brak wpływu na termin złożenia sprawozdań zbiorczych przez organ nadzorujący.

Odnosząc się do wskazanego w odwołaniu Obwinionej wniosku w sprawie zasądzenia od Skarbu Państwa na rzecz Obwinionej kosztów obrony według norm przepisanych, GKO zauważa, że jest związana zakresem przedmiotowym określonym w ustawie o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych i co do kosztów orzeka jedynie w zakresie opisanym w art. 167 uondfp. Nie ma przepisów, które pozwalałyby na ponoszenie przez Skarb Państwa kosztów ustanowionego przez obwinionego obrońcy.
Mając na uwadze powyższe, Główna Komisja Orzekająca orzekła, jak w sentencji.
� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r., poz. 104) – zwanej uondfp


� Rozporządzenie Ministra Finansów i Rozwoju z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej (Dz. U. z 2020 r., poz. 1564 ze zm.)


� Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 11 stycznia 2022 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej (Dz. U. z 2022 r., poz. 144)


� Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.) vs. (Dz. U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm.) – zwanej ufp


� Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 26 kwietnia 2010 r., V SA/Wa 103/10, Legalis


� Por. orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych z dnia 10 września 2018 r. znak: BDF1.4800.62.2018.


� Red. naukowa prof. US dr hab. B. Filipiak, „Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorządu terytorialnego”, wyd. Difin 2009
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