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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 9 grudnia 2024 r.
Sygn. akt BDF1.4800.65.2024
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:
	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Wojciech Robaczyński

	Członkowie:
	Członek GKO:
	Marcin Kotlarz (spr.)

	
	Członek GKO:
	Krzysztof Sobieski

	Protokolant:
	
	Dorota Machnicka


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki, po rozpoznaniu na rozprawie 9 grudnia 2024 r. odwołania wniesionego przez Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych na niekorzyść Pana (...), pełniącego w czasie zarzuconego mu naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję  Wójta Gminy (...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie z 4 marca 2024 r., nr RKO-521/34/23, którym uniewinniono Pana (...) od zarzutów naruszenia w dniach 2 stycznia 2021 r., 2 stycznia 2022 r. oraz 2 stycznia 2023 r. dyscypliny finansów publicznych, o którym mowa w art. 18a ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
 polegających na:

1) niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2021 roku do dnia 31 grudnia 2021 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2021 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2021 rok - uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 29 grudnia 2020 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł;

2) niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2022 roku do dnia 31 grudnia 2022 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2022 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2022 rok - uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 30 grudnia 2021 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł;

3) niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2023 roku do dnia 14 lutego 2023 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2023 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2023 rok - uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 28 grudnia 2022 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł;

Komisja Orzekająca I instancji orzekła, że koszty postępowania ponosi Skarb Państwa;
orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 uondfp uchyla w całości zaskarżone orzeczenie i przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania przez Regionalną Komisję Orzekającą w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie.
Pouczenie

Od niniejszego orzeczenia środek zaskarżenia nie przysługuje.
Uzasadnienie

Orzeczeniem RKO-521/34/23 z 04.03.2024 r. Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie (dalej: „RKO” lub „Komisja I instancji”) uniewinniła Obwinionego (...), pełniącego funkcję Wójta Gminy (...) od zarzutów naruszenia w dniach 2 stycznia 2021 r., 2 stycznia 2022 r. oraz 2 stycznia 2023 r. dyscypliny finansów publicznych, o którym mowa w art. 18a uondfp, polegających na:

1. Niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2021 roku do dnia 31 grudnia 2021 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2021 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2021 rok - Uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 29 grudnia 2020 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł.

2. Niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2022 roku do dnia 31 grudnia 2022 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2022 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2022 rok - Uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 30 grudnia 2021 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł.

3. Niedopełnieniu, wbrew przepisom art. 274 ust. 3 i 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (...), poprzez niezatrudnienie od dnia 1 stycznia 2023 roku do dnia 14 lutego 2023 r. audytora wewnętrznego, pomimo, iż łączne kwoty dochodów i przychodów, a zarazem wydatków i rozchodów ujęte w budżecie na 2023 rok, ustalonym Uchwałą Budżetową Gminy (...) na 2023 rok - Uchwała Rady Gminy (...) Nr (...) z dnia 28 grudnia 2022 r., przekraczały wysokość 100.000.000,00 zł.

Na podstawie art. 167 ust. 2 uondfp RKO kosztami postępowania obciążyła Skarb Państwa.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 uondfp, jeżeli w czasie orzekania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych obowiązuje ustawa inna niż w czasie popełnienia tego naruszenia, stosuje się ustawę nową, z tym że należy stosować ustawę obowiązującą w czasie popełnienia naruszenia, jeżeli jest ona względniejsza dla sprawcy. W związku z powyższą dyspozycją RKO uznała, iż w sprawie znajdują zastosowanie przepisy obowiązujące w dniu wydania orzeczenia, gdyż odpowiednie przepisy nie uległy zmianie pomiędzy dniem popełniania czynu, a dniem orzekania. RKO oceniła, iż stan faktyczny w sprawie nie budził wątpliwości. Nie był również kwestionowany przez uczestników postępowania. Obwiniony kierował jednostką zobowiązaną do prowadzenia audytu wewnętrznego na podstawie art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym audyt wewnętrzny prowadzi się w jednostkach samorządu terytorialnego, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej jednostki samorządu terytorialnego kwota dochodów i przychodów lub kwota wydatków i rozchodów przekroczyła wysokość 40 000 tys. zł. Natomiast w Gminie (...), w latach 2021, 2022 oraz 2023 kwoty te były znacząco wyższe i wynosiły odpowiednio: 161.618.799,35 zł, 159.565.734,35 zł. oraz 139.517.993,00 zł.

Audyt wewnętrzny był prowadzony na podstawie umów cywilnoprawnych, zawartych z Panią (...), prowadzącą działalność gospodarczą pod firmą „(...)”. Usługobiorca ten świadczył usługi audytu w okresach:

1) 01.01.2021 r. – 31.12.2021 r., na podstawie umowy z 01.01.2021 r.

2) 01.01.2022 r. – 31.12.2022 r., na podstawie umowy z 03.01.2022 r.

3) 01.01.2023 r. – 14.02.2023 r., na podstawie umowy z 02.01.2023 r.

Z dniem 15.02.2023 r. rozwiązano ostatnią z powyższych umów za porozumieniem stron, a z Panią (...) zawarto umowę o pracę na czas nieokreślony od 15 lutego 2023 r., na stanowisku audytora wewnętrznego w wymiarze ¼ etatu. Uczestnicy postępowania byli również zgodni w ocenie, iż audyt wewnętrzny w Urzędzie powinien był być prowadzony poprzez audytora wewnętrznego zatrudnionego w jednostce również w okresie poprzedzającym zawarcie umowy o pracę, tj. od 01.01.2021 do 14.02.2023 r. Nie zostały bowiem spełnione przesłanki, umożliwiające zatrudnienie w powyższym okresie usługodawcy. Zgodnie bowiem z art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, w jednostkach samorządu terytorialnego audyt wewnętrzny może być prowadzony przez usługodawcę, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej jednostki samorządu terytorialnego kwota dochodów i przychodów oraz kwota wydatków i rozchodów jest niższa niż 100 000 tys. zł.

RKO nie podzieliła natomiast oceny Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych, iż wskutek zaistnienia powyższy okoliczności doszło do wypełnienia przesłanek deliktu z art. 18a uondfp, zgodnie z którym naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej, wskutek niezatrudniania audytora wewnętrznego albo niezawierania umowy z usługodawcą. Zdaniem Komisji I instancji, pomimo, że doszło do naruszenia art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych wskutek prowadzenia audytu przez usługodawcę, fakt ten nie powoduje wypełniania przesłanek czynu z art. 18a uondfp, który penalizuje jedynie zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce do tego zobowiązanej, a nie niewłaściwy sposób prowadzenia audytu. Nie ulega natomiast wątpliwości, że audyt w jednostce był prowadzony. Potwierdzają to: wyniki analizy obszarów ryzyka, plany audytów, umowy na prowadzenie audytów oraz sprawozdania z wykonania planów audytu wewnętrznego. Zatem w tym okresie jednostka samorządu terytorialnego nie była pozbawiona prowadzenia audytu. Komisja I instancji podniosła, iż przepisów ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie należy stosować rozszerzająco, co podyktowane jest jej represyjnym charakterem. Jak podkreśliła RKO, zarówno w przypadku zlecenia audytu jak i zatrudnienia usługodawcy do naruszenia dyscypliny finansów publicznych nie dojdzie nawet w przypadku, jeżeli audyt wewnętrzny nie jest wykonywany. Natomiast w niniejszej sprawie audyt był wykonywany, chociaż jego forma była sprzeczna z przepisami ustawy o finansach publicznych. Mając powyższe na uwadze, Komisja I instancji uniewinniła Obwinionego od zarzutu naruszenia w dniach 02.01.2021 r., 02.01.2022 r. i 02.01.2023 r. dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 18a uondfp.

Od powyższego rozstrzygnięcia pismem z 09.04.2024 r. złożył odwołanie Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych, wnosząc o uchylenie orzeczenia Komisji I instancji w całości i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.
W powyższym zakresie Rzecznik zarzucił:

1) naruszenie przepisu art. 18a uondfp, w wyniku błędnej jego interpretacji poprzez uznanie, że mimo zaniechania prowadzenia audytu wewnętrznego wskutek niezatrudniania audytora wewnętrznego, wbrew wymogom art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, okoliczność prowadzenia audytu przez usługodawcę zewnętrznego na podstawie umowy cywilnoprawnej — tj. w sposób przewidziany w ustawie tylko dla jednostek samorządu terytorialnego, w których kwota dochodów i przychodów lub kwota wydatków i rozchodów przekroczyła wysokość 40 000 tys. zł lecz jest niższa od 100 000 tys. zł — wyklucza uznanie tych nieprawidłowości jako deliktu z art. 18a uondfp,
2) wobec błędnej interpretacji przepisu art. 18a uondfp, sankcjonującego niewywiązywanie się z obowiązku przeprowadzania audytu wewnętrznego ustalonego w ustawie o finansach publicznych  — nieprawidłowe zastosowanie art. 78 ust. 1 pkt 2 uuondfp i uniewinnienie Obwinionego;

3) pominięcie przez RKO dwóch istotnych dla ich oceny względem art. 18a uondfp okoliczności, które podniesiono we wniosku o ukaranie, tj.:

a) nieprzeanalizowanie wartości prawnej audytu przeprowadzanego przez usługodawcę zewnętrznego i realizacji jego ustawowego celu jako działalności niezależnej i obiektywnej, wobec przepisu art. 272 ustawy o finansach publicznych oraz Międzynarodowych standardów praktyki zawodowej audytu wewnętrznego włączonych jako załącznik do Komunikatu nr 2 Ministra Finansów z 17.06.2013 r. w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora finansów publicznych, poprzez ocenę przedmiotu i zakresu usług zleconych umowami cywilnoprawnymi zawartymi z wykonawcą — w sytuacji uznania przez Komisję I instancji tak przeprowadzonego audytu za skutecznie przeprowadzony,

b) nieuwzględnienie faktu niedochowania przez Obwinionego należytej staranności w wypełnianiu obowiązku prowadzenia audytu wewnętrznego oraz ciągłości prowadzenia audytu, stosownie do art. 274 ust. 3 w związku z art. 276 i art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych — ze względu na niepodjęcie żadnych działań rekrutacyjnych w celu zatrudnienia w Urzędzie Gminy (...) audytora wewnętrznego.
Uzasadniając powyższe zarzuty Rzecznik podniósł, iż za rozumieniem przepisu art. 18a uondfp w sposób wskazany we wniosku o ukaranie przemawiają ogólne zasady wykładni, w tym zwłaszcza językowej, a także założenie o racjonalności ustawodawcy. Nie jest to wynikiem rozszerzającej interpretacji przepisu, gdyż nie została ona oparta na innych przesłankach  odpowiedzialności niż w nim określone.

Rzecznik wskazał, iż ustawa o finansach publicznych dopuszcza możliwość wywiązywania się z obowiązku prowadzenia audytu przez kierowników jednostek, których wyżej określone wielkości budżetu kształtują się powyżej 40 000 tys. zł lecz poniżej 100 000 tys. zł, poprzez powierzenie tych usług na podstawie umów cywilnoprawnych usługodawcom zewnętrznym, jednak należy to traktować jako jednoznacznie określony w ustawie wyjątek, na podstawie art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych. Wynika to z faktu, iż jednostki o budżecie wyższym niż graniczna kwota 100.000 tys. zł charakteryzuje odpowiednia do ich potencjału finansowego wielkość realizowanych zadań, odpowiedni zakres problematyki prawno-finansowej oraz zagadnień organizacyjnych i proceduralnych wymagających stałego, stacjonarnego prowadzenia czynności audytorskich jako działalności niezależnej i obiektywnej, której celem jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną ocenę kontroli zarządczej oraz przez czynności doradcze - w rozumieniu art. 272 ustawy o finansach publicznych.

Rzecznik podniósł, iż realizacja usług w przedmiocie audytu zleconych usługodawcy zewnętrznemu przez kierownika jednostki, w której wyżej określone wielkości budżetu są równe lub wyższe od kwoty 100 000 tys. zł — wbrew unormowaniu art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych nie może być interpretowana jako prowadzenie audytu wewnętrznego w rozumieniu art. 18a uondfp. Wskazuje na to bowiem treść tego przepisu, którego nie można interpretować w taki sposób, że kierownik jednostki ma możliwość alternatywnego korzystania z wymienionych w nim form prowadzenia audytu i dopiero jego nieprowadzenie w żadnej z tym form podlega odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Sformułowanie „albo" zawarte w art. 18a uondfp oznacza, że naruszenia można dokonać nie zatrudniając audytora wewnętrznego albo nie zawierając umowy z usługodawcą, w zależności od tego do której z tych form prowadzenia audytu zobowiązana jest dana jednostka. Skoro zatem kierownik jednostki z żadnych przyczyn nie może uwolnić się z obowiązku prowadzenia audytu przez audytora wewnętrznego zatrudnionego w jednostce, odpowiednio do przepisu art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, to nieuprawnione jest uznanie, iż zaniechanie tak ustalonego obowiązku nie podlega odpowiedzialności z art. 18a uondfp. Wniosek przeciwny sprzeciwiałby się założeniu racjonalności ustawodawcy.

Ponadto Rzecznik podniósł, iż treść umowy zawartej z wykonawcą usług audytowych wskazuje, iż nie osiągnięto celów audytu, rozumianego jako działalność obiektywna i niezależna. Wynika to z faktu, iż usługi zlecone w Gminie (...) usługodawcy zewnętrznemu w kolejnych latach 2021, 2022 i 2023 poprzez ścisłe wskazanie i zarazem ograniczenie przez Obwinionego działalności audytorskiej co do kierunku i zakresu audytu (zatwierdzone w planach audytu na poszczególne lata), miały - w ocenie Rzecznika - cechy typowej kontroli następczej zdarzeń przeszłych. W tym stanie rzeczy nie można uznać, iż ich przedmiotem było niezależne, obiektywne i efektywne prowadzenie audytu w rozumieniu art. 272 ustawy o finansach publicznych, pod względem adekwatności, skuteczności i efektywności kontroli zarządczej w jednostce. Z powyższych względów, zdaniem Rzecznika, zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej wskutek niezatrudniania audytora wewnętrznego narusza przepisy art. 274 ust. 3, art. 275 pkt 1 i art. 282 ust. 1 w związku z art. 276 oraz art. 278 ust. 3 ustawy o finansach publicznych i nosi znamiona czynu naruszającego dyscyplinę finansów publicznych w rozumieniu art. 18a undfp.

Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej też „GKO”) po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 9 grudnia 2024 r. zważyła, co następuje.
Odwołanie Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych zasługuje na uwzględnienie.

Zgodnie z art. 18a uondfp, naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej, wskutek niezatrudniania audytora wewnętrznego albo niezawierania umowy z usługodawcą. Z literalnej treści powyższego przepisu zatem wynika, iż o zaniechaniu prowadzenia audytu wewnętrznego świadczy również brak audytora wewnętrznego, w sytuacji kiedy jednostka spełnia kryteria zobowiązujące do zatrudnienia takiego audytora. Wskazać jednocześnie należy, iż za prawidłowy można uznać tylko taki wynik wykładni literalnej, który nie sprzeciwia się związkom systemowym przepisu oraz jego funkcji.

Trafnie zatem podnosi Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych, iż przepis art. 18a uondfp nie powinien być interpretowany jako uprawnienie do alternatywnego korzystania z wymienionych w nim form prowadzenia audytu wewnętrznego i dopiero zaniechanie prowadzenia audytu w jakiejkolwiek z tym form podlega odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Podnieść należy, iż o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych stanowi odstępstwo od normy sankcjonowanej, której zakres podmiotowy i przedmiotowy wyznaczają przepisy szczegółowe. Tym samym przepisy uondfp nie mogą być interpretowane w oderwaniu od treści tychże przepisów szczegółowych, z pominięciem związków pomiędzy uondfp a pozostałymi źródłami prawa .

Obowiązek prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostkach samorządu terytorialnego, określony w art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, został uszczegółowiony w art. 278 ust. 3 tej ustawy, zgodnie z którym audyt wewnętrzny może być prowadzony przez usługodawcę, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej jednostki samorządu terytorialnego kwota dochodów i przychodów oraz kwota wydatków i rozchodów jest niższa niż 100 000 tys. zł. Tym samym, niezastosowanie się do powyższych regulacji i odstąpienie od dopuszczalnej formy prowadzenia audytu stanowi o zaniechaniu prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej w rozumieniu art. 18a uondfp.

Biorąc powyższe pod uwagę, przypisanie odpowiedzialności za niezgodny z ww. przepisami sposób prowadzenia audytu nie stanowiłby o zastosowaniu przez RKO wykładni rozszerzającej, skoro doszło do naruszenia art. 18a uondfp, poprzez wybór niewłaściwej formy prowadzenia audytu, wskutek odstąpienia od obowiązków wprost nałożonych przepisami ustawy o finansach publicznych. Wbrew stanowisku RKO, wybór właściwej formy prowadzenia audytu wewnętrznego, zgodnej z właściwymi przepisami ustawy o finansach publicznych, jest warunkiem wypełnienia obowiązku, którego niewypełnienie sankcjonuje art. 18a uondfp. W ocenie GKO, w szczególności nie można zgodzić się ze stanowiskiem Komisji I instancji, że sam fakt zatrudnienia audytora, bez względu na to, czy ma później miejsce faktyczne prowadzenie audytu, uwalnia od odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Funkcją uondfp jest bowiem doprowadzenie do osiągnięcia założeń i zamiarów ustawodawcy, określonych szczegółowymi przepisami prawa, w tym przypadku ustawy o finansach publicznych. Jednym z nich, na podstawie art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną ocenę kontroli zarządczej oraz czynności doradcze, poprzez niezależną i obiektywną działalność audytu wewnętrznego. Przepisy uondfp nie mogą zatem być interpretowane w sposób, który nie bierze tych celów pod uwagę, niezależnie od konieczności wydatkowania środków publicznych na prowadzenie audytu w zgodzie z zasadami legalności, celowości i gospodarności. Zasady te wykluczają możliwość zatrudniania pracownika, który bez uzasadnionej przyczyny nie realizuje przypisanych mu zadań. Z uwagi na powyższe, błędne jest stanowisko Komisji I instancji, iż ustawodawca penalizuje jedynie fakt niezatrudnienia audytora w jakiejkolwiek z form, o których mowa w art. 18a uondfp, bez względu na obowiązki wynikające z przepisów szczegółowych ustawy o finansach publicznych, które określają dopuszczalne formy prowadzenia audytu dla poszczególnych kategorii jednostek samorządu terytorialnego, a nawet bez względu na to, czy faktycznie audyt jest prowadzony. Niezależnie od powyższego GKO zwraca uwagę, iż audytor nie był zatrudniony w dniu 2 stycznia 2022 r., a jednocześnie na podstawie umowy zawartej dopiero 3 stycznia 2022 r. audytem objęto okres wcześniejszy, od początku tego roku. Zdaniem GKO, sam fakt tak krótkiego, jednodniowego opóźnienia w zawarciu umowy na prowadzenie audytu wewnętrznego, w oderwaniu od oceny innych przesłanek naruszenia dyscypliny finansów publicznych, nie wskazywałby na wyższą niż znikoma szkodliwość czynu, tym niemniej powyższe uchybienie również stanowi o naruszeniu ciągłości audytu. Nie zmienia tej oceny fakt umownego objęcia audytem okresów minionych, gdyż co do zasady nie można mówić o prowadzeniu systematycznej oceny kontroli zarządczej stosownie do art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, gdy wykonywana jest ona ex post. Praktyka taka nie powinna być co do zasady aprobowana. Jednocześnie, zdaniem GKO, co najmniej przedwczesne są argumenty Rzecznika, iż także treść umowy zawartej z wykonawcą usług audytowych wskazuje na nieosiągnięcie celów audytu, rozumianego jako działalność obiektywna i niezależna. W ocenie GKO, wnioski takie nie wynikają z przedstawionych w uzasadnieniu faktów. W szczególności sporządzenie obligatoryjnego planu audytu, w którym określono katalog zadań audytora wewnętrznego nie oznacza, iż jego niezależność i obiektywizm doznają uszczerbku. Plan stanowi niezbędne minimum, którego realizacja zapewnić ma skuteczne prowadzenie audytu i jednocześnie umożliwić weryfikację sposobu działalności audytora. Nie oznacza to, że jest on ograniczony w zakresie ocen i wniosków, a także w zakresie badania pełnego zakresu działalności jednostki, choćby na potrzeby prowadzenia analizy ryzyka oraz wykonywania czynności doradczych, w uznaniowo określanym zakresie.  GKO nie oceniała natomiast okoliczności odnoszących się do stopnia staranności Obwinionego przy wykonywaniu obowiązków wynikających z powołanych przepisów, które powinny być rozważone przez Komisję I instancji z uwzględnieniem, m.in. stopnia szkodliwości dla finansów publicznych, działań naprawczych podjętych przez Obwinionego, również w odniesieniu do stanu jednostki w okresie poprzedzającym uchybienie oraz faktycznych (nie deklaratywnych) przyczyn działania niezgodnie z wzorcem, określonym w powołanych przepisach ustawy o finansach publicznych.

Komisja I instancji ponownie rozpoznając sprawę, rozważy wszystkie jej okoliczności, a w uzasadnieniu orzeczenia odzwierciedli przyjęty tok rozumowania.
Wobec powyższego GKO orzekła, jak w sentencji.

� ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 104) - zwana uondfp


� ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z późn. zm.),





– 11 –

