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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 23 września 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Z-ca Przewodniczącego GKO:
	Michał Leski 

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Sławomir Mosór (spr.)

	
	Z-ca Przewodniczącego GKO:
	Piotr Nagraba 

	Protokolant:
	
	Dorota Machnicka


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki, po rozpoznaniu na rozprawie 23 września 2024 r. odwołania Pana (…) (zam…) - pełniącego w dacie popełnienia naruszenia funkcję Burmistrza Miasta i Gminy (…), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu z 12 grudnia 2023 r., sygn. akt NDB-4100-24/2023, którym Regionalna Komisja Orzekająca uznała Pana (…) winnym naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 15 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
 polegającego na tym, że ponosząc odpowiedzialność za realizację budżetu Gminy (…) w dniu 14 grudnia 2020 r. zawarł umowę zlecenia nr (...)z Panem (…) na prowadzenie stałej obsługi prawnej swoich organów, jednostek organizacyjnych na okres od 14.12.2020 r. do 31.05.2021 r. z wynagrodzeniem w kwocie 70,00 zł brutto za godzinę (w łącznej kwocie: 13 580 zł), bez kontrasygnaty Skarbnika Miasta i Gminy (…), działając tym z naruszeniem przepisu art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
. Komisja Orzekająca I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia oraz obciążyła kosztami postępowania w wysokości 510,49 zł;
orzeka

1) na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 uondfp w związku z art. 36 ust. 1 uondfp uchyla orzeczenie w części dotyczącej kary upomnienia i odstępuje od wymierzenia kary Obwinionemu,

2) na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp w pozostałym zaskarżonym zakresie utrzymuje w mocy orzeczenie Komisji Orzekającej I instancji.
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 dnia 12 grudnia 2023 r. znak: NDB-4100-24/2023, Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu (dalej RKO) uznała Pana (…) - Burmistrza Miasta i Gminy (…) (dalej także: Obwiniony), odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określone w art. 15 ust. 1 uondfp, polegające na tym, iż ponosząc odpowiedzialność za realizację budżetu Gminy (...) w dniu 14 grudnia 2020 r. zawarł umowę zlecenia nr (...) z Panem (...) na prowadzenie stałej obsługi prawnej swoich organów, jednostek organizacyjnych na okres od 14.12.2020 r. do 31.05.2021 r. z wynagrodzeniem w kwocie 70,00 zł brutto za godzinę (w łącznej kwocie: 13 580 zł), bez kontrasygnaty Skarbnika Miasta i Gminy (...), działając tym z naruszeniem przepisu art. 46 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym (dalej usg). Na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 uondfp RKO za przypisany czyn wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia.

Zauważyć należy także, że wyżej opisanym orzeczeniem RKO umorzyła postępowanie wobec Obwinionego oraz uniewinniła Obwinionego w odniesieniu do pozostałych zarzucanych czynów. Z uwagi na fakt, że orzeczenie RKO w tej części nie zostało zaskarżone GKO referować będzie tylko w odniesieniu do zakażonej części przypisującej odpowiedzialności za ww. naruszenie dyscypliny finansów publicznych. RKO wskazała w uzasadnieniu orzeczenia, że stan faktyczny w sprawie jest niesporny. Burmistrz, stosownie do art. 60 ust. 1 usg, odpowiada za prawidłową gospodarkę finansową gminy, a w myśl ust. 2 pkt 1 tego artykułu, przysługuje mu wyłączne prawo zaciągania zobowiązań mających pokrycie w ustalonych w uchwale budżetowej kwotach wydatków, w ramach upoważnień udzielonych przez radę gminy. Elementem procedury zaciągania tychże zobowiązań jest współudział skarbnika określony dyspozycją art. 46 ust. 3 usg. Zgodnie z jego treścią: „Jeżeli czynność prawna może spowodować powstanie zobowiązań pieniężnych, do jej skuteczności potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (głównego księgowego budżetu) lub osoby przez niego upoważnionej.” Szczególne znaczenie kontrasygnaty skarbnika wynika z art. 262 ustawy o finansach publicznych, (dalej ufp)
 w zakresie czynności prawnych polegających na zaciąganiu kredytów i pożyczek, innych zobowiązań zaliczanych do tytułu dłużnego. W tych przypadkach kontrasygnata przesądza o ważności czynności prawnej. RKO wskazała, że generalnie rzecz biorąc, kontrasygnatę skarbnika traktuje się najczęściej jako swoiste oświadczenie wiedzy, którego rolą jest zapewnienie kontrahentów gminy o wiarygodności finansowej określonych dokumentów. Niemniej, charakter prawny kontrasygnaty skarbnika i skutki ewentualnego jej braku są przedmiotem rozważań doktryny prawa finansowego i bogatego orzecznictwa, (por. P. Drembkowski, P. J. Suwaj (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Art. 46 Komentarz, Warszawa 2023). RKO, w realiach niniejszej sprawy stanęła na stanowisku, iż kontrasygnata skarbnika jest elementem prawidłowej - to jest wynikającej bezpośrednio z treści art. 46 ust. 3 usg procedury zaciągania zobowiązań w imieniu gminy. Z tej perspektywy, zaciąganie zobowiązań bez tejże kontrasygnaty, wypełnia dyspozycję art. 15 ust. 1 uondfp (RKO omyłkowo wskazała w uzasadnieniu art. 17 uondfp – przypis GKO), zgodnie z którym naruszeniem dyscypliny finansów publicznych, jest zaciągnięcie zobowiązania z naruszeniem przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań przez jednostkę sektora finansów publicznych. RKO podkreśliła fakt, iż Obwiniony, tak jak każdy wójt czy burmistrz, pełni w systemie finansów jednostki samorządu terytorialnego dwie funkcje. Jest piastunem organu wykonującego budżet Gminy (...) i zarazem kierownikiem jednostki budżetowej - Urzędu Miasta i Gminy. (Podział ten jest bardziej jasny w przypadku powiatów gdzie budżet wykonuje Zarząd Powiatu ze stojącym na jego czele Przewodniczącym, zaś jednostką budżetową - starostwem - kieruje jednoosobowo Starosta). Powyższe oznacza również, iż Obwinionemu, tak jak każdemu kierownikowi jednostki budżetowej, przysługiwało uprawnienie do zaciągania zobowiązań w ramach planu finansowego jednostki którą kierował - Urzędu Miasta i Gminy (...). Uprawnienie to przysługuje na mocy art. 261 ufp. Zgodnie z tym przepisem: „Kierownik samorządowej jednostki budżetowej może, w celu realizacji zadań, zaciągać zobowiązania pieniężne, w tym zobowiązania zaliczane do tytułu dłużnego, [...] inne niż kredyt i pożyczka, do wysokości kwot wydatków określonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki." Przepis ten z mocy ustawy przydaje kierownikowi kompetencję do zaciągania zobowiązań, która nie jest ograniczona obligatoryjnym współdziałaniem skarbnika. Podkreślenia wymaga bowiem, iż kontrasygnata skarbnika jest szczególną instytucją prawną dotyczącą wyłącznie jednostek samorządu terytorialnego. Jest ona bowiem czymś innym niż sprawowana przez głównych księgowych wszystkich jednostek sektora finansów publicznych kontrola wstępna zgodności operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym, o której mowa w przepisach ustawy o finansach publicznych. Zgodnie bowiem z art. 54 ust. 3 ufp: „Dowodem dokonania przez głównego księgowego wstępnej kontroli, [...] , jest jego podpis złożony na dokumentach dotyczących danej operacji. Złożenie podpisu przez głównego księgowego na dokumencie, obok podpisu pracownika właściwego rzeczowo, oznacza, że;

1) nie zgłasza zastrzeżeń do przedstawionej przez właściwych rzeczowo pracowników oceny prawidłowości tej operacji i jej zgodności z prawem;

2) nie zgłasza zastrzeżeń do kompletności oraz formalno-rachunkowej rzetelności i prawidłowości dokumentów dotyczących tej operacji;

3) zobowiązania wynikające z operacji mieszczą się w planie finansowym jednostki."

Kontrola wstępna sprawowana przez głównego księgowego ma zatem charakter wewnętrzny i nie jest elementem procedury zaciągania zobowiązań.

Z powyższego należy wywieść wniosek, iż jeżeli konkretne zobowiązanie należy identyfikować jako zobowiązanie zaciągane w imieniu (na rzecz) całej gminy, (powiatu, województwa samorządowego), zobowiązanie to winno być kontrasygnowane przez skarbnika. Jako przykłady takich zobowiązań można wymienić umowy pożyczki, kredytów, poręczenia, gwarancje, nabycia nieruchomości, umowy ws. inwestycji gminnych, obsługi bankowej budżetu, oświetlenia dróg gminnych itp. Z drugiej strony, jako zobowiązania zaciągane w imieniu jednostki budżetowej i tym samym niewymagające kontrasygnaty należałoby traktować co do zasady umowy związane z bieżącym funkcjonowaniem jednostki, umowy o pracę, zakupy materiałów i wyposażenia, remonty itp.

Przenosząc powyższe na realia niniejszej sprawy RKO uznała, iż spośród umów zleceń objętych wnioskiem o ukaranie, jako umowy zaciągane w imieniu całej gminy i jako takie wymagające kontrasygnaty skarbnika zakwalifikować należy umowę zlecenia Nr (...) zawartą z Panem (...) na prowadzenie stałej obsługi prawnej swoich organów i jednostek organizacyjnych. Zakres tej umowy, wprost obejmujący oprócz organów gminy także obsługę prawną jednostek organizacyjnych, a zatem wykraczający wprost poza zadania Urzędu Miasta i Gminy i przesądza w ocenie RKO o charakterze tego zobowiązania. RKO rozstrzygając o przypisaniu odpowiedzialności z tytułu zawarcia umowy Nr (...)z 14 grudnia 2020 r. wskazała na treść art. 19 ust. 2 uondfp, zgodnie z którym odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych ponosi osoba, której można przypisać winę w czasie popełnienia naruszenia. Nie można przypisać winy, jeżeli naruszenia nie można było uniknąć mimo dołożenia staranności wymaganej od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowiązku, którego niewykonanie lub nienależyte wykonanie stanowi czyn naruszający dyscyplinę finansów publicznych. W zakresie zaciągnięcia zobowiązania na podstawie umowy Nr (...)z 14 grudnia 2020 r. bez kontrasygnaty Skarbnika Miasta, RKO przypisała odpowiedzialność Obwinionemu uznając, iż Obwiniony błędnie przyjął, na skutek niedochowania należytej staranności, iż umowa ta nie wykracza poza zakres zadań Urzędu Miasta i Gminy (...), a kontrasygnata Skarbnika jest zbędna. Zobowiązanie to zostało zatem zaciągnięte z naruszeniem art. 46 ust. 3 usg, a zatem wypełniło dyspozycję art. 15 ust. 1 uondfp. Obwiniony mógł uniknąć wystąpienia nieprawidłowości, gdyby zwrócił się do skarbnika gminy o uprzednie kontrasygnowanie tej umowy. Analizując stopień szkodliwości przypisanego Obwinionemu czynu. RKO uznała iż jest on wyższy niż znikomy. Przypisane naruszenie miało charakter jednostkowy, jednak jego wymiar finansowy - 13 580 zł, ponad dwukrotnie przekracza próg tzw. kwoty bagatelnej. RKO uznała jednak, iż stopień szkodliwości przypisanego Obwinionemu czynu nie jest znaczny. Wzięła również po uwagę akcentowany przez Obrońcę fakt wydania przez Obwinionego po kontroli NIK zarządzenia regulującego prawidłowo kwestię dokonywania kontrasygnaty. W konsekwencji, wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia, uznając, że realizuje cele w zakresie społecznego oddziaływania oraz cele zapobiegawcze i dyscyplinujące, które ma osiągnąć w stosunku do Obwinionego.

Z powyższym nie zgodził się Obwiniony i pismem z dnia 5 lutego 2024 r. wniósł odwołanie i orzeczeniu w zaskarżonej części zarzucił:

1) naruszenie art. 15 ust. 1 uondfp, poprzez bezzasadne przyjęcie, w świetle zgromadzonego materiału dowodowego, że dopuścił się naruszenia art. 46 ust. 3 usg,

2) naruszenie art. 89 ust. 1 uondfp, poprzez brak wszechstronnego rozważenia materiału dowodowego, w szczególności pominięcie pisemnych wyjaśnień Obwinionego z dnia 4 sierpnia 2023 r. oraz zeznań Obwinionego i zeznań świadka (…).

W związku z powyższymi zarzutami wniósł o uchylenie przedmiotowego orzeczenia w zaskarżonym zakresie i uniewinnienie od zarzucanego czynu.

W uzasadnieniu odwołania Obwiniony wskazał, że RKO uzasadniając swoje orzeczenie stwierdziła, że mógł uniknąć wystąpienia nieprawidłowości, gdyby zwrócił się do Skarbnika o uprzednie kontrasygnowanie umowy o obsługę prawną. Obwiniony wskazał, że RKO stanęła na stanowisku, że kontrasygnata skarbnika jest elementem prawidłowej, wynikającej z art. 46 ust. 3 usg procedury zaciągania zobowiązań w imieniu gminy. Zauważył, że treść uzasadnienia nie koresponduje z sentencją orzeczenia, bowiem został obwiniony o naruszenie art. 15 ust. 1 uondfp, a nie art. 17 uondfp, który dotyczy nieprawidłowości związanych z udzielaniem zamówień publicznych. Obwiniony wskazał, że podczas rozprawy przed RKO zeznał, iż każdorazowo upewniał się u Skarbnika, że środki na dany cel są przeznaczone oraz że na rachunkach i innych dowodach kontrasygnatę swoją składał skarbnik. Również (...) - Skarbnik Miasta i Gminy (...) potwierdził w swoim zeznaniu, że były prowadzone rozmowy, aby sprawdzić czy środki na umowy są zabezpieczone w budżecie. W związku z powyższym nieuprawnione jest w ocenie Obwinionego twierdzenie, iż mógł uniknąć wystąpienia nieprawidłowości, gdyby zwrócił się do skarbnika o uprzednie kontrasygnowanie umowy o obsługę prawną, skoro jak wynika z powyższych zeznań, zwracał się do Skarbnika o potwierdzenie, że środki na zabezpieczenie umowy są zabezpieczone w budżecie i potwierdzenie to uzyskał, unikając tym samym nieprawidłowości. Zdaniem Obwinionego, RKO w ogóle nie odniosła się do treści wyjaśnień, do których załączył dokumenty w postaci zatwierdzonych przez Skarbnika rachunków i list płac dotyczących umowy o obsługę prawną i przede wszystkim do tej części wyjaśnień, która dotyczy formy kontrasygnaty. W związku z powyższym podniósł, iż art. 46 ust. 3 usg statuuje kontrasygnatę jako przesłankę skuteczności dokonanej przez organ wykonawczy czynności prawnej. Kontrasygnata stanowi jedynie potwierdzenie, że jednostka dysponuje środkami finansowymi potrzebnymi do wykonania zaciągniętego zobowiązania. Brak kontrasygnaty nie czyni czynności prawnej nieważną, lecz pozbawia ją skuteczności, z czego wynika, że czynność taka może ulec konwalidacji poprzez późniejsze udzielenie kontrasygnaty. Omawiany przepis nie zastrzega dla kontrasygnaty żadnej formy szczególnej. W orzecznictwie Sądu Najwyższego dopuszcza się złożenie kontrasygnaty w inny sposób niż pisemnie. Samo przystąpienie do realizacji umowy może być uznane za potwierdzenie jej zawarcia i jednocześnie za złożenie w sposób dorozumiany kontrasygnaty przez skarbnika. Kontrasygnata może być dokonana w każdy możliwy sposób, w tym również poprzez czynności konkludentne. Kontrasygnata może być wyrażona także po złożeniu oświadczenia woli przez wójta/burmistrza i wówczas wywiera skutek wsteczny, co oznacza przywrócenie skuteczności temu oświadczeniu od chwili jego złożenia- (tak SN w wyroku z dnia 6 listopada 2014 r II CSK 28/14). W świetle powyższego, mając na względzie również zeznania Skarbnika Gminy - (...), należy uznać, że Skarbnik nie tylko miał wiedzę, o zaciąganych przez Obwinionego zobowiązaniach, ale również potwierdził poprzez złożenie swojego podpisu, że gmina dysponuje środkami finansowymi potrzebnymi do pokrycia zaciągniętych zobowiązań, składając tym samym kontrasygnatę w formie pisemnej (choć forma taka nie wynika z art. 46 ust. 3 usg), a tym samym brak jest podstaw do postawienia zarzutu naruszenia art. 46 ust. 3 usg. Ponadto, zdaniem Obwinionego, RKO nie odniosła się do rozważań, czy co do zasady brak kontrasygnaty skarbnika (który w niniejszej sprawie nie miał miejsca) wyczerpuje znamiona czynu z art. 15 ust. 1 uondfp. Obwiniony wskazał, że przepis ten w obecnym brzmieniu został wprowadzony nowelizacją z 2011 r. przy czym, jak wynika z wypowiedzi przedstawicieli doktryny oraz samego projektodawcy wyrażonej w uzasadnieniu projektu do zmiany ustawy w tym zakresie, reguły finansowe obowiązujące jednostkę sektora finansów publicznych odnośnie do zaciągania zobowiązań zawarte są przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych, w tym w szczególności w art. 46 ufp. Wątpliwości w tym zakresie Komisja I instancji nie wyjaśniła. W ocenie Obwinionego brak kontrasygnaty nie wyczerpuje znamion czynu określonego w art. 15 ust. 1 uondfp, a ponadto w niniejszej sprawie nie można formułować twierdzenia o braku kontrasygnaty, skoro skarbnik o zamiarze zawarcia umowy o obsługę prawną wiedział i potwierdził to następnie składając swój podpis na dokumentach księgowych.

Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej: GKO) po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 23 września 2024 r. utrzymała w mocy orzeczenie RKO w zaskarżonej części co do przypisania Obwinionemu odpowiedzialności oraz uchyliła zaskarżone orzeczenie w zakresie wymierzonej kary i orzekał o odstąpieniu od wymierzenia kary z przyczyn opisanych poniżej. 

W pierwszej kolejności GKO mając na uwadze art. 24 ust. 1 uondfp, który stanowi: 

„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.” GKO dokonała analizy przepisów sankcyjnych i sankcjonowanych istotnych dla rozstrzygnięcia niniejszej sprawy tj. art. 15 ust. 1 uondfp oraz art. 46 ust. 3 usg. Z uwagi, że przedmiotowe przepisy nie uległy zmianie, GKO postanowiła stosować stan prawny obowiązujący w dacie orzekania. W uzasadnieniu odwołania Obwiniony wskazuje, że treść uzasadnienia orzeczenia nie koresponduje z sentencją orzeczenia, bowiem został obwiniony o naruszenie określone w art. 15 ust. 1 uondfp, a nie art. 17 uondfp, który dotyczy nieprawidłowości związanych z udzielaniem zamówień publicznych. GKO dokonując analizy przedmiotowego zarzutu wskazuje, że nie uznaje go za zasadny. Znajdujące się w treści uzasadnienia orzeczenia RKO przywołanie art. 17 uondfp, ma charakter oczywistej omyłki. Na stronie 8 uzasadnienie zaskarżonego orzeczenia RKO wskazała: „Z tej perspektywy, zaciąganie zobowiązań bez tejże kontrasygnaty, wypełnia dyspozycję art. 17 uondfp, zgodnie z którym naruszeniem dyscypliny finansów publicznych, jest zaciągnięcie zobowiązania z naruszeniem przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań przez jednostkę sektora finansów publicznych.”.
Ze wskazanego fragmentu uzasadnienia orzeczenia w sposób nie budzący wątpliwości wynika, że RKO referuje do określonego w jego sentencji przypisanego czynu z art. 15 ust. 1 uondfp (jak zresztą całe uzasadnienie, które w zakresie przypisanego czynu i jego opisu jest spójne) a wskazanie w tej części uzasadnienia art. 17 uondfp jest oczywistą omyłką pisarską i nie może stanowić o nieprawidłowości dokonanych przez RKO ocen, a tym bardziej o uchyleniu orzeczenia z tego tytułu. Nie można się zgodzić z Obwinionym, że RKO nie odniosła się do rozważań, czy co do zasady brak kontrasygnaty skarbnika wyczerpuje znamiona czynu z art. 15 ust. 1 uondfp. GKO stoi na stanowisku, że stan faktyczny w realiach niniejszej sprawy wyczerpuje znamiona czynu z art. 15 ust. 1 uondfp i RKO dokonała prawidłowej subsumcji. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 15 ust. 1 uondfp naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaciągnięcie zobowiązania z naruszeniem przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań przez jednostkę sektora finansów publicznych. Zawarcie przez Obwinionego w dniu 14 grudnia 2020 r. umowy zlecenia nr (...)na prowadzenie stałej obsługi prawnej na okres od 14.12.2020 r. do 31.05.2021 r., po pierwsze powoduje zaciągnięcie zobowiązania przejawiającego się w obowiązku zapłaty wynagrodzenia, a po drugie z uwagi na brak kontrasygnaty Skarbnika Miasta i Gminy (...) powoduje zaciągnięcie takiego zobowiązania z naruszeniem przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań a dokładnie art. 46 ust. 3 usg, który to obowiązek kontrasygnaty statuuje. Zgodzić się należy, że reguły finansowe obowiązujące jednostkę sektora finansów publicznych odnośnie do zaciągania zobowiązań zawarte są przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych, jednak nie oznacza to, że norma artykułu 15 ust. 1 uondfp wyłącza ocenę naruszeń przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań wynikających z innych ustaw, wręcz przeciwnie jej generalny charakter umożliwia taką ocenę a zdaniem GKO wręcz taki obowiązek nakłada na organy właściwe w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Podsumowując tę cześć uzasadnienia w kontekście zarzutów Obwinionego, GKO stoi na stanowisku, że RKO dokonało prawidłowej oceny w zakresie zdolności podmiotowej Obwinionego (niekwestionowanej), jak i prawidłowej subsumcji ustalonego stanu faktycznego do normy prawnej, co doprowadziło RKO do uznania, że w realiach niniejszej sprawy doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych spenalizowanego w art. 15 ust. 1 uondfp. GKO zgadza się także z dokonaną przez RKO oceną winy Obwinionego w rozumieniu art. 19 ust. 2 uondfp. GKO nie kwestionuje przywołanego przez Obwinionego, orzecznictwa i wynikającego z niego twierdzenia, że kontrasygnata może być wyrażona także po złożeniu oświadczenia woli przez wójta/burmistrza i wówczas wywiera skutek wsteczny, co oznacza przywrócenie skuteczności temu oświadczeniu od chwili jego złożenia, a także, że kontrasygnata może być dokonana przez skarbnika gminy także w formie konkludentnej- (tak SN w wyroku z dnia 6 listopada 2014 r II CSK 28/14). Powyższe jednak nie zmienia faktu, że zgodnie z normą art. 21 zd. 1 uondfp, która stanowi, że: „Naruszenie dyscypliny finansów publicznych uważa się za popełnione w czasie, w którym sprawca działał lub zaniechał działania, do którego był obowiązany.”. Na dzień z dnia 14 grudnia 2020 r., tj. dzień w którym doszło do zawarcia umowa zlecenia nr (...) na prowadzenie stałej obsługi prawnej na okres od 14.12.2020 r. do 31.05.2021 r. kontrasygnata taka nie miała miejsca. Obwiniony wskazał, że 

„ (…)każdorazowo upewniał się u skarbnika, że środki na dany cel są przeznaczone oraz że na rachunkach i innych dowodach kontrasygnatę swoja składał skarbnik. Również (...) (...) - Skarbnik Miasta i Gminy (...) potwierdził w swoim zeznaniu, że były prowadzone rozmowy, aby sprawdzić czy środki na umowy są zabezpieczone w budżecie.” W odniesieniu do powyższego, sam fakt potwierdzania przez Obwinionego, czy na moment zaciągania zobowiązań środki finansowe są zabezpieczone w planie finansowym, jakkolwiek słuszny z punktu bezpiecznego dysponowania środkami publicznymi, nie realizuje normy art. 46 ust. 3 usg. Z art. 46 ust. 3 wynika, że 

„(…) jeżeli czynność prawna może spowodować powstanie zobowiązań pieniężnych, do jej skuteczności potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (głównego księgowego budżetu) lub osoby przez niego upoważnionej.” A zatem upewnianie się u Skarbnika, że środki na zaciągniecie zobowiązania są zabezpieczone nie mogą być uznane za kontrasygnatę. Albowiem kontrasygnata, zdaniem GKO, z uwagi na pewność stosunków prawnych z udziałem jednostek samorządu terytorialnego, na moment zaciągania zobowiązania powinna przybrać formę pisemną na dokumencie powodującym postanie zobowiązania. Co więcej taka praktyka była stosowana także w jednostce Obwinionego, co potwierdzają zeznania Skarbnika (przywołane poniżej), jednak w odniesieniu do zaciągnięcia zobowiązania wynikającego z umowy zlecenia z dnia 14 grudnia 2020 r. nr (...)nie miała ona miejsca. Okoliczność ta wynika wprost z wyjaśnień samego Obwinionego oraz Skarbnika przedstawionych na rozprawie przed RKO (dowód: protokół rozprawy). Obwiniony wyjaśnił:

„Uznałem, że te decyzje mają charakter spraw osobowych i kontrasygnata Skarbnika jest zbędna niemniej jednak uznałem, gdy już te rachunki były przedstawiane (również listy płac), na rachunkach i dalszych dowodach kontrasygnatę swoją składał Skarbnik potwierdzając, że środki na to są przeznaczone. Nie zdarzyło się, żeby Skarbnik potwierdził, że takich środków nie ma. Był to mój błąd.”. Skarbnik Gminy (...) (...) zeznał:

„(…) kontrasygnatę składam przy realizacji zadań budżetowych, a w szczególności umów w sprawie inwestycji, zmiany tych umów i aneksów. Nie było praktyką żebym składał kontrasygnatę na umowach o pracę i umowy zlecenia. Na pozostałych umowach moja kontrasygnata jest niezbędna.” A zatem przedstawiona przez Obwinionego linia obrony w kontekście istnienia domniemanej kontrasygnaty, nie wytrzymuje konfrontacji z okolicznościami faktycznymi, które stały za tym, że na opisywanej umowie zlecenia kontrasygnaty nie było, tj. rezygnacji samego Obwinionego, z uwagi na błędne zakwalifikowanie umowy (uznanie, że nie jest objęta normą art. 46 ust. 3 usg) z pozyskania takiej kontrasygnaty oraz istniejącej w tym zakresie nieprawidłowej praktyki w urzędzie. Późniejsze wykonanie przedmiotowej umowy nie przesądza o braku czynu, co najwyżej może wpłynąć na jego ocenę co do stopnia szkodliwości dla finansów publicznych i wymiar kary, co też uczyniła GKO poniżej. W tym stanie rzeczy przypisanie odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych w niniejszej sprawie jest uzasadnione. GKO wskazuje, że dokumenty złożone do akt sprawy (rachunki czy listy płac – na których widnieje podpis skarbnika), które zdaniem Obwinionego potwierdzają złożenia kontrasygnaty w odniesieniu do umowy zlecenia nr (…) na prowadzenie stałej obsługi prawnej na okres od 14.12.2020 r. do 31.05.2021 r. - odnoszą się do innego obowiązku i odpowiedzialności Skarbnika, który był realizowany na moment dokonywania wydatków, tj. sprawowania kontroli wstępnej zgodności operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym, o której mowa w art. 54 ust. 1 ufp. Nie stanowią one natomiast o kontrasygnacie wyżej wskazanej umowy. Wskazać należy, że wstępna kontrola zgodności operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym nie stanowi kontrasygnaty. Wstępna kontrola dotyczy zgodności operacji z planem i także kompletności i rzetelności dokumentów odnoszących się do kontrolowanych operacji gospodarczych i finansowych. Natomiast dokonanie kontrasygnaty przez skarbnika oznacza, że zgodnie z jego wiedzą zachowane zostały, wynikające z przepisów o finansach publicznych zasady dające możliwość zgodnego z prawem zaciągnięcia zobowiązania (zobacz: komentarz do art. 54 ufp w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorządowych red. Piotr Walczak Rok: 2021.). GKO pomimo utrzymania w mocy orzeczenia w zakresie przypisania odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, postanowiła jednak o odstąpienia od wymierzenia kary Obwinionemu przede wszystkim z uwagi na fakt, że w budżecie były środki na zaciągnięcie przedmiotowego zobowiązania, kwota zaciągniętego zobowiązania przekracza kwotę bagatelną, o której mowa w art. 26 ust. 1 uondfp ponad dwukrotnie oraz przeprowadzoną w późniejszym czasie przez Obwinionego zmianę praktyki funkcjonowania urzędu w przedmiocie zaciągania zobowiązań wymagających kontrasygnaty Skarbnika. Odstąpienie od wymierzenia kary, zdaniem GKO, w tak zakreślonym stanie faktycznym spełni zarówno wymogi prewencji ogólnej, jak i szczególnej. W realiach niniejszej sprawy, GKO zauważa jednocześnie, że stwierdzone naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie może zostać uznane za szkodliwe dla finansów publicznych w stopniu znikomym. Brak kontrasygnaty stanowił bowiem przejaw zindywidualizowanej decyzji Obwinionego, co istotne bardzo doświadczonego samorządowca i przyjętej w kierowanej przez niego jednostce nieprawidłowej praktyki w tym zakresie, która z punktu widzenia systemowego była niezgodna z prawem i niezgodność ta miała charakter niewątpliwy w kontekście brzmienia art. 46 ust. 3 usg oraz była nieprawidłowa w aspekcie pewności stosunków prawnych z udziałem jednostek samorządu terytorialnego. Okoliczności te przemawiają tym samym, zdaniem GKO, za brakiem podstaw do uznania znikomej szkodliwości czynu dla finansów publicznych. Z uwagi na powyższe orzeczono, jak w sentencji.
� ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 104) - zwanej uondfp


� ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)


� ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530)
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