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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 22 stycznia 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Wojciech Robaczyński (spr.)

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Katarzyna Łyszczarz

	
	Członek GKO:
	Marcin Kotlarz

	Protokolant:
	
	Kinga Kozłowska


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki, 
po rozpoznaniu na rozprawie 22 stycznia 2024 r. odwołania wniesionego przez Obwinioną (…), zam. (…), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lublinie z 1 września 2022 r. w sprawie o sygn. akt: RKO.511.12.2022, którym Komisja uznała Obwinioną (…) - pełniącą w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Wójta Gminy (…), za odpowiedzialną za naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w:

1. art. 18a ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, polegające na zaniechaniu prowadzenia audytu wewnętrznego w Gminie (…) w 2020 r. (od 29 lipca 2020 r.) z naruszeniem art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
,

2. art. 15 ust. 1 uondfp, polegające na zaciągnięciu zobowiązania – umową z 19 stycznia 2021 r. na odbiór, transport i zagospodarowanie odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości na terenie Gminy – z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą budżetową Gminy (…) na 2021 r. – w dziale 900, rozdz. 90002, § 4300 – o kwotę 350.376,19 zł z naruszeniem art. 46 ust. 1 i art. 261 ufp
oraz wymierzyła Obwinionej karę upomnienia i 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 1 września 2022 r. (RKO.511.12.2022) Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lublinie, zwana dalej „Komisją I instancji” lub „RKO”, na podstawie art. 135 uondfp, uznała Panią (...) - wójta gminy (...), zwaną dalej „Obwinioną”, odpowiedzialną za naruszenia dyscypliny finansów publicznych:

1) określone w art. 18a uondfp, polegające na zaniechaniu prowadzenia audytu wewnętrznego w gminie (...) w 2020 r. (od dnia 29 lipca 2020 r.), z naruszeniem art. 274 ust. 3 ufp,

2) określone art. 15 ust. 1 uondfp, polegające na zaciągnięciu zobowiązania - umową z 19 stycznia 2021 r. na odbiór, transport i zagospodarowanie odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości na terenie gminy z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą budżetową gminy (...) na 2021 r. – w dziale 900, rozdz. 90002, § 4300 - o kwotę 350.376,19 zł, z naruszeniem art. 46 ust. 1 i art. 261 ufp.

Za przypisane czyny, na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 w związku z art. 37 uondfp, RKO wymierzyła Obwinionej karę upomnienia oraz na podstawie art. 167 ust. 1 uondfp zobowiązała ją do zwrotu na rzecz Skarbu Państwa kosztów postępowania w wysokości 443,45 zł.

Komisja I instancji stwierdziła, że w składanych w toku postępowania wyjaśnieniach Obwiniona wskazała m.in., że pierwszą kadencję sprawuje funkcję Wójta Gminy, w której dotychczas nie realizowane były inwestycje, nie były też pozyskiwane zewnętrzne środki na ich realizację. To też było przyczyną, że w trakcie roku w związku z pozyskaniem środków na inwestycje doszło do przekroczenia progu 40.000.000 zł i konieczności przeprowadzenia audytu. Odnosząc się do możliwości zatrudnienia audytora, Obwiniona poinformowała, że poszukiwanie takiej osoby jest utrudnione w przypadku (...), z uwagi na położenie gminy - z dala od aglomeracji oraz wysokie koszty wykonania audytu. Obwiniona podkreśliła, że nie zgadza się z postawionym zarzutem, że nie podjęła żadnych działań w kierunku zatrudnienia audytora. Zdaniem Obwinionej, podejmowane przez pracownika Urzędu Gminy działanie w kierunku poszukiwania audytora było rozpoczęciem pewnej procedury. Ponadto Obwiniona dodała, że wzrost budżetu do kwoty przekraczającej 40.000.000 zł świadczy tylko o tym, że gmina w końcu zaczęła inwestować, z czego należy się cieszyć po 20 latach stagnacji.

Następnie RKO stwierdziła, że - odnosząc się do zarzutu związanego z przekroczeniem upoważnienia do zaciągania zobowiązań w związku z zawartą umową na zagospodarowanie odpadów - Obwiniona wskazała, że jest to zadanie gminy. Podkreśliła, że w trakcie wykonywania umowy tonaż, który został przewidziany prawidłowo w 100%, nie został do końca zrealizowany. Obwiniona wyjaśniła, że na ostateczną kwotę odbioru odpadów gmina nie miała wpływu, ponieważ w ciągu roku odbiorca, czyli Zakład Gospodarki Komunalnej w (...), dwukrotnie podnosił cenę i jest to okoliczność, której nie można było przewidzieć. Jej zdaniem transport został zaplanowany przez gminę wręcz idealnie, natomiast podwyżka kosztów odbioru odpadów nie była możliwa do przewidzenia.

Następnie RKO stwierdziła, że w toku postępowania Obrońca Obwinionej wskazała, iż 19 stycznia, tj. w dniu podpisania umowy, nie było możliwości zwołania sesji Rady Gminy i wprowadzenia zmian w budżecie. Z kolei zgodnie z procedurą udzielania zamówienia należało zachować termin zawarcia umowy. Podkreśliła również, że choroby i zwolnienia radnych w okresie pandemii nie pozwoliły na zaplanowanie sesji. Ponadto Obrońca zwróciła uwagę na specyfikę umowy na odbiór i zagospodarowanie odpadów oraz wskazała na fakt, że w ostatecznym rozrachunku określona kwota nie została przekroczona - usługa nie wyniosła tyle, ile było określone w umowie z uwagi właśnie na tonaż.

Komisja I instancji przytoczyła stanowisko Obrońcy, która stwierdziła, że nie może się zgodzić z zawartym w uzasadnieniu wniosku o ukaranie twierdzeniem w przedmiocie obowiązywania lockdownu związanego z pandemią jedynie od marca do maja 2020 r., bo stan epidemii został zniesiony dopiero w maju 2022 r., co w dość istotny sposób utrudniało znalezienie audytora wewnętrznego. Obrońca podkreśliła, że nie zgadza się również z tezą o bierności Obwinionej - czynności (poszukiwanie audytora) zostały niezwłocznie podjęte, co potwierdza uzupełniony materiał dowodowy. Ponadto Obrońca wyjaśniła, że z uwagi na ograniczone środki w budżecie gmina nie miała możliwości zwiększenia tej kwoty. Dopiero w kolejnym roku gmina miała taką możliwość i 14 stycznia 2022 r. została zawarta umowa z audytorem, już za inną stawkę. Obrońca powiedziała, że wszystkie błędy w tym zakresie zostały usunięte. Osoba, która sprawuje obecnie funkcję audytora ma również w zakresie swoich zadań audyt poprzednich lat.

W zakresie czynu z art. 18a uondfp Komisja I instancji stwierdziła, że uchwałą Nr XII/75/19 Rady Gminy z dnia 19 grudnia 2019 r. w sprawie uchwały budżetowej na 2020 r. zaplanowano dochody w kwocie 32.753.688,14 zł oraz wydatki - 32.115.492,62 zł i rozchody - 638.195,52 zł. Uchwałą Nr XIV/84/20 z 19 lutego 2020 r. zwiększono plan dochodów do kwoty 34.254.057,14 zł i zaplanowano przychody w kwocie 952.833 zł, a także wydatki - 34.568.694,62 zł i rozchody 638.195,52 zł. Uchwałą Nr XXI/136/20 z 29 lipca 2020 r. Rada Gminy zwiększyła plan dochodów do kwoty 38.439.338,61 zł (suma planowanych dochodów i przychodów - 39.392.171,61 zł) oraz plan wydatków do 39.694.205,28 zł (suma planowanych wydatków i rozchodów - 40.332.400,80 zł). Uchwałą Nr XXII/141/20 z 16 września 2020 r. Rada Gminy zwiększyła plan dochodów do kwoty 39.683.037,39 zł oraz przychodów - 2.238.532,84 zł (razem 41.921.570,23 zł), a także wydatków do kwoty - 41.283.374,71 zł, rozchody bez zmian. Ostatnią zmianą uchwały budżetowej na 2020 r. - uchwałą Nr XXVI/168/20 z 31 grudnia 2020 r. - zmieniono plan dochodów budżetowych do kwoty 41.187.044,34 zł i wydatków - 42.787.381,66 zł; plan przychodów i rozchodów bez zmian.

Wobec powyższego RKO stwierdziła, że z dniem 29 lipca 2020 r. zaistniała konieczność prowadzenia audytu wewnętrznego, o którym mowa w przepisach art. 274 ust. 3 ufp, które wymagają prowadzenia audytu w jednostkach samorządu terytorialnego, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej jednostki kwota dochodów i przychodów lub kwota wydatków i rozchodów przekroczyła wysokość 40.000.000. zł. Komisja I instancji stwierdziła, że w jednostce nie przeprowadzono w 2020 r. audytu, nie zatrudniono audytora wewnętrznego, nie zlecono także przeprowadzenia audytu zewnętrznemu usługodawcy niezatrudnionemu w jednostce. Audytu nie przeprowadzono także w 2021 r., mimo że ujęta w uchwale budżetowej jednostki kwota dochodów i przychodów lub kwota wydatków i rozchodów na ten rok przekroczyła wysokość 40.000.000 zł. Umowa na świadczenie usług audytu wewnętrznego została zawarta dopiero 14 stycznia 2022 r. Umowa obowiązuje od dnia jej zawarcia do 1 lutego 2023 r.

Według RKO, z wyjaśnień złożonych przez Obwinioną wynika, że powodem nieprzeprowadzenia audytu w 2020 r. był wybuch na początku roku pandemii Covid-19 oraz trudność w znalezieniu osoby chętnej, mającej odpowiednie doświadczenie w realizacji audytu wewnętrznego. Ponadto Obwiniona wskazała na wysokie oczekiwania płacowe audytorów, które nie były możliwe do spełnienia w trudnej sytuacji finansowej gminy.

Zdaniem RKO, ze zgromadzonego materiału dowodowego wynika bezspornie, że doszło do popełnienia zarzucanego Obwinionej czynu określonego w art. 18a uondfp. W myśl tego przepisu 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.

W analizowanej sprawie obowiązek przeprowadzenia audytu w jednostce wynikał wprost z przepisów prawa, tj. art. 274 ust. 3 ufp, bowiem od 29 lipca 2020 r. w budżecie gminy (...) zaplanowana kwota wydatków i rozchodów przekroczyła wysokość 40.000.000 zł. Mimo to audyt nie został do końca 2020 r. przeprowadzony.

Komisja I instancji stwierdziła, że odpowiedzialność za czyn z art. 18a uondfp ponosi kierownik jednostki sektora finansów publicznych, jako odpowiedzialny za całość jej gospodarki finansowej, stosownie do przepisu art. 53 ust. 1 ufp. Obwiniona w czasie zarzucanego naruszenia pełniła funkcję Wójta Gminy (...) i to ona, jako kierownik jednostki, odpowiadała za zatrudnienie audytora wewnętrznego lub za zawarcie umowy z usługodawcą. Zdaniem RKO nie jest możliwe powierzenie tych obowiązków przez kierownika jednostki jej pracownikowi, na podstawie art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Według Komisji I instancji, Obwiniona ponosi winę za popełnione naruszenie dyscypliny finansów publicznych, bowiem miała możliwość zachowania się zgodnego z prawem. W ocenie RKO każda bowiem jednostka sektora finansów publicznych, w szczególności w przypadku, gdy przewiduje się, że zaplanowana kwota dochodów i przychodów oraz kwota wydatków i rozchodów przekroczy kwotę 40.000.000 zł, powinna mieć opracowane procedury w zakresie audytu wewnętrznego, by w sytuacji określonej w przepisach art. 274 ust. 3 ufp mogła niezwłocznie podjąć działania w celu przeprowadzenia audytu. Okoliczności związane z podnoszoną w trakcie rozprawy sytuacją związaną z trwającą pandemią nie stanowią - zdaniem RKO - podstawy do uznania braku winy po stronie Obwinionej. Mogły one wywoływać pewne trudności w zakresie znalezienia audytora, jednak nie stanowiły nie dającej się pokonać przeszkody do wypełnienia ustawowego obowiązku. Obowiązkiem kierownika jednostki była taka organizacja pracy urzędu, nawet w sytuacji nadzwyczajnej, jaka miała miejsce na początku 2020 r., by została zapewniona realizacja ustawowych obowiązków, w tym przypadku wynikających z ustawy o finansach publicznych. Jednocześnie RKO wskazała, że w czasie trwającego stanu epidemii przyjmowane były regulacje, które czasowo „wyłączały” stosowanie określonych przepisów prawa, jednak nie dotyczyły kwestii podnoszonych we wniosku o ukaranie. Argumentem usprawiedliwiającym Obwinioną nie może zostać uznane także niezabezpieczenie w budżecie gminy środków na zatrudnienie audytora lub opłacenie usługi audytu świadczonej przez firmę zewnętrzną, gdyż ta przeszkoda mogła zostać usunięta w każdej chwili poprzez dokonanie odpowiednich przeniesień w planie wydatków. Zdaniem RKO, przedstawione przez Obwinioną w trakcie rozprawy dowody - notatki pracownika z rozmów przeprowadzonych 1 października 2021 r. oraz 9 listopada 2021 r. z dwoma audytorami, którym proponowano zlecenie usługi audytu w gminie (...) - nie stanowią okoliczności uzasadniających brak przeprowadzenia audytu. Komisja I instancji zwróciła uwagę, że zarzut nieprzeprowadzenia audytu dotyczy zaniechania działań od 29 lipca 2020 r., natomiast jakiekolwiek udokumentowane działania podjęto po ponad roku od tego czasu. Ponadto RKO podkreśliła związek pomiędzy terminem prowadzenia działań kontrolnych przez RIO w (...) (2.08.2021 - 21.09.2021) a terminem prowadzonych rozmów z potencjalnymi usługodawcami - październik i listopad 2021 r. W złożonych w trakcie rozprawy wyjaśnieniach wskazano, że zawarta w 2022 r. umowa na przeprowadzenie audytu w gminie (...) obejmuje przeprowadzenia audytu za 2020 r., podczas gdy nie wynika to z jej treści.

Komisja I instancji stwierdziła następnie, że dokonała oceny popełnionego naruszenia prawa pod kątem jego szkodliwości dla finansów publicznych uznając, że nie może być ono uznane za znikomo szkodliwe. Zdaniem RKO, naruszenie dyscypliny finansów publicznych określone w art. 18a uondfp jest deliktem finansowym o charakterze formalnym (bezskutkowym). Dla karalności określonego w nim zaniechania bez znaczenia jest, czy w wyniku nieprzeprowadzenia audytu jednostka sektora finansów publicznych poniosła jakieś straty. Stan, w którym audyt wewnętrzny nie jest prowadzony (zwłaszcza w długim okresie), niesie za sobą zagrożenie dla gospodarki finansami publicznymi.

W zakresie czynu z art. 15 ust. 1 uondfp Komisja I instancji stwierdziła, że 19 stycznia 2021 r. Obwiniona jako Wójt Gminy (...) zawarła z (...) Sp. z o. o. umowę nr (...) na odbiór, transport i zagospodarowanie odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości zamieszkałych i niezamieszkałych na terenie gminy (...) na okres od dnia jej podpisania do 31 grudnia 2021 r. Wartość umowy, wynikająca z oferty przetargowej wykonawcy, wynosiła 1.095.750,81 zł. RKO stwierdziła, że zgodnie z uchwałą Nr XXVI/166/20 Rady Gminy (...) z 31 grudnia 2020 r. w sprawie uchwały budżetowej na rok 2021, na dzień zawarcia umowy (tj. 19 stycznia 2021 r.) do sfinansowania zamówienia zabezpieczono środki finansowe w dziale 900 rozdziale 90002 § 4300 w kwocie 745.374,62 zł. Zdaniem RKO, wynika z tego, że zawierając 19 stycznia 2021 r. ww. umowę Obwiniona przekroczyła zakres upoważnienia wynikający z uchwały budżetowej o kwotę 350.376,19 zł (745.374,62 zł - 1.095.750,81 zł). Następnie Komisja I instancji stwierdziła, że uchwałą Nr XXXV/205/2021 Rady Gminy (...) z 29 września 2021 r. w sprawie zmian w budżecie gminy na 2021 r. wydatki w dziale 900, rozdziale 90002, § 4300 zwiększono do kwoty 1.075.374,62 zł. Kwota zabezpieczona w budżecie gminy (...) była mimo to niższa o 20.376,19 zł od kwoty wynikającej z umowy zawartej 19 stycznia 2021 r.

Zdaniem Komisji I instancji, z wyjaśnień złożonych przez Obwinioną wynika, iż powodem zawarcia umowy z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą budżetową był brak możliwości zwołania sesji Rady Gminy z powodu panującej pandemii. Obwiniona podkreśliła także konieczność realizacji zadania własnego gminy, jakim jest utrzymanie porządku w gminie oraz zorganizowanie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości. Ponadto przedłożyła informację, że wydatki związane z realizacją tego zadania (900, 90002, § 4300) na koniec 2021 roku wyniosły 994.046,90 zł, zaś ustalony plan wydatków (po dokonanych w trakcie roku zmianach) na ten cel 1.190.000 zł.

Według RKO, doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych, polegającego na zaciągnięciu zobowiązania z przekroczeniem upoważnienia określonego uchwałą budżetową. Art. 46 ufp stanowi, że jednostki sektora finansów publicznych mogą zaciągać zobowiązania do sfinansowania w danym roku do wysokości wynikającej z planu wydatków lub kosztów jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposażenia, składki na ubezpieczenie społeczne i Fundusz Pracy, inne składki i opłaty obligatoryjne oraz płatności wynikające z zobowiązań zaciągniętych w latach poprzednich, z zastrzeżeniem art. 136 ust. 4 i art. 153 ufp. Jednocześnie - zgodnie z art. 261 ufp - kierownik samorządowej jednostki budżetowej może, w celu realizacji zadań, zaciągać zobowiązania pieniężne, w tym zobowiązania zaliczane do tytułu dłużnego, o którym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 ufp, inne niż kredyt i pożyczka, do wysokości kwot wydatków określonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki. Zdaniem RKO, w rozpoznawanej sprawie chwilą zaciągnięcia zobowiązania była data podpisania umowy, tj. 19 stycznia 2021 r. Wartość umowy, wynikająca z oferty przetargowej wykonawcy, wynosiła 1.095.750,81zł, natomiast na dzień zawarcia tej umowy w uchwale budżetowej na 2021 r. zostały zabezpieczone środki w kwocie 745.374,62 zł (dział 900 rozdział 90002, § 4300). Wynika z tego, że zawierając umowę Obwiniona przekroczyła zakres upoważnienia o kwotę 350.376,19 zł (745.374,62 zł - 1.095.750,81 zł). Uchwałą Nr XXXV/205/2021 Rady Gminy (...) z dnia 29 września 2021 r. w sprawie zmian w budżecie gminy na 2021 r. wydatki w dziale 900, rozdziale 90002, § 4300 zwiększono do kwoty 1.075.374,62 zł. Mimo to kwota zabezpieczona w budżecie gminy (...) była niższa o 20.376,19 zł od kwoty wynikającej z umowy zawartej 19 stycznia 2021 r.

Według RKO, w sektorze finansów publicznych zobowiązanie angażujące środki publiczne można zaciągnąć tylko na podstawie stosownego upoważnienia. Zakres upoważnienia należy rozpatrywać w ujęciu podmiotowym i przedmiotowym. Zakres przedmiotowy upoważnienia określany jest wysokością wydatków zaplanowanych w odpowiednim budżecie jednostki samorządu terytorialnego. Upoważnieniem do zaciągnięcia zobowiązania jest zatem kwota wydatków planowanych na dany cel w budżecie. Komisja I instancji dodała, że zaciągnięcie zobowiązania następuje w momencie złożenia stosownych oświadczeń woli przez strony stosunku prawnego. Zobowiązanie tworzy się już w chwili podpisania umowy, a nie w chwili rozpoczęcia realizacji wynikających z umowy świadczeń. Według RKO, należało zachować określoną kolejność działań przy zaciąganiu zobowiązań: najpierw upoważnienie zawarte w uchwale budżetowej, a następnie zaciągnięcie zobowiązania.

Zdaniem Komisji I instancji, Obwiniona pełniąc funkcję Wójta Gminy - zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp - podlega odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Odpowiedzialność Obwinionej wynika z art. 53 ust. 1 uondfp, zgodnie z którym kierownik jednostki sektora finansów publicznych jest odpowiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki. Komisja I instancji uznała, że do naruszenia dyscypliny finansów publicznych doszło wskutek braku dołożenia szczególnej staranności wymaganej od kierownika jednostki w zaistniałych okolicznościach. Osoba pełniąca funkcję kierowniczą w jednostce sektora finansów publicznych zobligowana jest do wzmożonej staranności oraz znajomości i przestrzegania przepisów z zakresu finansów publicznych. Przed podpisaniem umowy Obwiniona nie przedłożyła wniosków o zmianę planu finansowego. Co więcej, ostatnia dokonana zmiana w budżecie ustaliła plan wydatków w dziale 900, rozdziale 90002 § 4300 na kwotę 1.075.374,62 zł, a więc także niższą od zobowiązania określonego umową zawartą w dniu 19 stycznia 2021 r. Wyjaśnienia Obwinionej, że wydatki związane z realizacją zadania na koniec 2021 roku wyniosły 994.046,90 zł, a więc nie doszło do przekroczenia planu wydatków ustalonego w uchwale budżetowej, nie mogą uwolnić Obwinionej od odpowiedzialności, bowiem w sytuacjach, gdy źródłem zobowiązania jest umowa, zobowiązanie powstaje z datą jej zawarcia, zaś istnienie upoważnienia do zaciągnięcia zobowiązania bada się na dzień zawarcia umowy. Zdaniem RKO, za brakiem odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie przemawia także przedstawiony argument o braku możliwości zwołania sesji Rady Gminy w celu dokonania zmian w budżecie. RKO na podstawie analizy informacji zawartych na stronie BIP Urzędu Gminy (...) ustaliła, że od dnia zawarcia umowy zwołanych zostało 8 sesji Rady Gminy (...) (w tym 3 sesje nadzwyczajne). Komisja I instancji podkreśliła, że XXVII nadzwyczajna sesja Rady Gminy (...) została zwołana na 22.01.2021 r., a więc 3 dni po zawarciu przedmiotowej umowy.

Rozważając kwestię winy RKO stwierdziła, że Obwiniona miała możliwość zgodnego z prawem zachowania się, dlatego należy stwierdzić, że można jej przypisać odpowiedzialność w zakresie zarzuconego naruszenia dyscypliny finansów publicznych. Według RKO, Obwiniona miała możliwość i obowiązek przestrzegania upoważnień do zaciągania zobowiązań i powstrzymania się od zawierania umów bez stosownego upoważnienia.

Dokonując oceny stopnia szkodliwości dla finansów publicznych naruszenia dyscypliny finansów publicznych, w kontekście art. 28 ust. 1 uondfp, , Komisja I instancji wzięła pod uwagę wagę naruszonych obowiązków przez Obwinioną, sposób i okoliczności ich naruszenia, a także skutki naruszenia i uznała, że stopień szkodliwości dla finansów publicznych naruszenia jest większy niż znikomy, w szczególności uwzględniając wysokość zobowiązania zaciągniętego z przekroczeniem zakresu upoważnienia o kwotę 350.376,19 zł. Zdaniem RKO nie można uznać, że w przypadku zaciągnięcia zobowiązania wyższego o 350.376,19 zł od upoważnienia wynikającego z uchwały budżetowej stopień szkodliwości dla finansów publicznych jest tu znikomy. Została przy tym naruszona jedna z podstawowych zasad gospodarowania środkami publicznymi, zaś szkodliwości dla finansów publicznych nie można utożsamiać wyłącznie ze stratami finansowymi ponoszonymi przez jednostkę.

Rozważając kwestię wymiaru kary RKO wskazała na art. 37 uondfp, zgodnie z którym sprawcy, który dopuścił się kilku czynów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicznych, a sprawa o te czyny jest objęta jednym postępowaniem, wymierza się jedną karę za wszystkie czyny. Komisja I instancji uwzględniła dyrektywy zawarte w art. 33 ust. 2 uondfp i stwierdziła, że nie znalazła przesłanek do odstąpienia od wymierzenia kary. Natomiast, uwzględniając art. 33 ust. 1 uondfp i biorąc pod uwagę wszystkie okoliczności w przedmiotowej sprawie, w szczególności świadczące na korzyść Obwinionej, takie jak fakt dotychczasowej niekaralności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, zatrudnienie w 2022 r. audytora, jak również zobowiązanie się do przestrzegania ustawowych zasad dotyczących zaciągania zobowiązań, a także dobrą opinię o sposobie wykonywania obowiązków służbowych RKO uznała, że wymierzona kara upomnienia, jako najniższa z katalogu kar za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, jest adekwatna do popełnionych czynów i odniesie skutek zapobiegawczy i dyscyplinujący. RKO zwróciła uwagę na fakt, iż kara upomnienia jest najlżejszą z dolegliwości związanych z przypisaniem odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych i jej dalsze złagodzenie może nastąpić wyłącznie w trybie nadzwyczajnym, tj. odstąpienia od ukarania, a do tego Komisja nie znalazła podstaw.

O kosztach postępowania orzeczono stosownie do art. 167 ust. 1 uondfp.

Od orzeczenia Komisji I instancji pismem z 11 października 2022 r na podstawie art. 137 ust. 5 uondfp Obwiniona złożyła odwołanie, wnosząc o uchylenie zaskarżonego orzeczenia w całości i uniewinnienie jej od zarzucanego jej czynu, ewentualnie o odstąpienie od ukarania. Zaskarżonemu orzeczeniu Obwiniona zarzuciła naruszenie przepisów prawa materialnego, tj.:

1. art. 18a w zw. z art. 19 ust. 2 uondfp w zw. z art. 274 ust. 3 ufp - poprzez błędną wykładnię polegającą na przyjęciu, że w okolicznościach ustalonych zachodzą przesłanki przypisania Obwinionej winy w braku zatrudnienia audytora, podczas gdy Obwiniona podjęła wszelkie inne dostępne czynności w celu spełnienia obowiązku w zakresie zapewnienia jak najszybszego zatrudnienia audytora.

2. art. 15 uondfp przez błędną wykładnię i niewłaściwe zastosowanie polegające na uznaniu, że Obwiniona dopuścił się naruszenia dyscypliny finansów publicznych w sytuacji gdy na koniec roku 2021 r. wydatki wykonane w dz. 900, rozdz. 90002 § 4300 wyniosły 994.046,90 zł, co zostało wykazane w sprawozdaniu Rb-28S z wykonania planu wydatków jednostki samorządu terytorialnego za 2021 r.

W uzasadnieniu odwołania Obwiniona stwierdziła m.in.: „(...) w kwestii dotyczącej pierwszego zarzucanego naruszenia, Komisja I instancji nie zajęła się problemem ustalenia z jakim typem czynu mamy do czynienia w przepisie i odniesienia tego do przesłanek odpowiedzialności określonych w art. 19 uondfp. Przepis art. 18a uondfp stanowi czyn skutkowy tj. zakłada, że do jego popełnienia potrzebna jest przyczyna w postaci określonego zachowania się sprawcy oraz zmiana w warunkach zewnętrznych tym zachowaniem wywołana. Mamy zatem do czynienia z czynem skutkowym z zaniechania. W przypadku takiej konstrukcji badaniu przesłanek podmiotowych odpowiedzialności, winy, świadomości etc., podlega w pierwszym rzędzie zachowanie sprawcy a dopiero potem skutek. Innymi słowy najpierw należy się zastanowić czy można przypisać odpowiedzialność za zaniechanie a następnie analizować wywołane nim następstwa. Tymczasem Komisja I instancji w swoim orzeczeniu koncentruje się wokół wskazania, iż zaistniała sytuacja, w której audyt nie był przeprowadzany, natomiast pomija okoliczności czy za zaistnienie tego skutku odpowiada Obwiniona. Komisja przyjmuje automatycznie, że fakt braku audytora jest z automatu objęty odpowiedzialnością Obwinionej. Okoliczności faktyczne sprawy zdaniem Obwinionej nie pozwalają na przyjęcie takiego automatyzmu. Art. 19 uondfp nakazuje wykazanie obiektywnej zarzucalności czynu, zaś w tym przypadku obiektywnej zarzucalności zaniechania. Wielokrotnie Główna Komisja Orzekająca wskazywała w swych orzeczeniach, iż o winie w przypadku czynów z zaniechania można mówić wyłącznie w sytuacji, gdy przy uwzględnieniu obiektywnych kryteriów sprawca ma możliwość zachowania zgodne z przepisami”. W odwołaniu zauważono, że w orzeczeniu z 2 września 2010 r. GKO stwierdziła, że przypisanie winy powinno polegać na wskazaniu, jakie błędy w procesie decyzyjnym popełnił sprawca, a o winie można mówić wówczas, gdy możliwe jest wykazanie, że obwiniony nie zastosował się do normy prawnej, choć miał obiektywnie możliwości postępowania zgodnie z tą normą. Zdaniem Obwinionej ten warunek nie został w sprawie spełniony, gdyż „Obwiniona prawidłowo zidentyfikowała potrzeby jednostki i podejmowała czynności mające na celu zrealizowanie swych obowiązków”. Zdaniem Obwinionej: „Uznanie odpowiedzialności w omawianej sytuacji nie spełnia podstawowego warunku wymaganego dla przypisywania odpowiedzialności za czyny z zaniechania. W sprawie mamy do czynienia z sytuacją, w której Obwiniona podjęła próbę zachowania zgodnego z normą - poszukiwała audytora, zaś zachowanie to nie przyniosło pożądanego rezultatu z powodów, które nie były objęte jej możliwością działania. Nie mamy zatem do czynienia z prostym schematem winy z zaniechania, gdzie można wprost powiedzieć, iż sprawca nie podejmuje działania będąc świadomy, że jego brak spowoduje określone konsekwencje, lecz z sytuacją, w której Obwiniona podjęła działania mające na celu zrealizowanie swych obowiązków”.

Odnosząc się do drugiego z zarzuconych czynów, Obwiniona stwierdziła: „zauważyć należy, iż Gmina (...) w dniu 19 stycznia 2021 r. podpisała umowę na odbiór, transport i zagospodarowanie odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości na terenie gminy (...) z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą budżetową gminy (...) na 2021 r. w dz. 900, rozdz. 90002 § 4300 o kwotę 350.376,19 zł. Sytuacja ta podyktowana była niemożnością zwołania sesji Rady Gminy z powodu panującej pandemii i choroby kilku radnych w tym czasie oraz obowiązkiem realizacji zadania własnego gminy jakim jest utrzymanie czystości i porządku oraz zorganizowanie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, na których zamieszkują mieszkańcy, co wynika z przepisów art. 3 ust. 1 i art., 6c ust. 1 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz. U. z 2021 r., poz. 888 ze zm.). Z zawartej z Wykonawcą umowy wynika kwota 1.095.750,81 zł., która została przyjęta na podstawie złożonej oferty i wyliczona szacunkowej ilości odbieranych odpadów. Do sfinansowania zamówienia, na dzień zawarcia umowy zabezpieczono środki finansowe w planie finansowym (dział 900 rozdział 90002 § 4300 w kwocie 745.374,62 zł). W trakcie roku, tj. 29 września 2021 r. - uchwałą Nr XXXV/205/2021 Rady Gminy (...) dokonano zwiększenia (w ww. podziałce klasyfikacji budżetowej) planu wydatków do kwoty 1.190.000 zł. Na koniec roku 2021 r. wydatki wykonane w dz. 900, rozdz. 90002 § 4300 wyniosły 994.046,90 zł, co zostało wykazane w sprawozdaniu Rb-28S z wykonania planu wydatków jednostki samorządu terytorialnego za 2021 r. Z uwagi na specyfikę umowy na odbiór i zagospodarowanie odpadów Odwołująca była przekonana, iż kwota będzie kwotą niższą od tej wskazanej w umowie, co rzeczywiście miało miejsce w niniejszej sprawie.”

Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, zwana dalej „Główną Komisją Orzekającą” lub „GKO”, zważyła, co następuje:
Zaskarżone orzeczenie jest prawidłowe i powinno zostać utrzymane w mocy.
W szczególności stwierdzić należy, że prawidłowe są ustalenia w zakresie stanu faktycznego co do obu przypisanych Obwinionej czynów oraz w zakresie przypisania Obwinionej odpowiedzialności.
W zakresie czynu z art. 18a uondfp bezsporne jest, że nie przeprowadzono audytu wewnętrznego w sytuacji, gdy obowiązek jego przeprowadzenia wynikał z przepisów prawa. Zaniechanie przeprowadzenia audytu wewnętrznego obciąża Obwinioną. Nie można uznać za przekonujące argumentów, podnoszonych także na rozprawie przed Główną Komisją Orzekającą, że Obwiniona dokonała wszelkich czynności w celu realizacji normy prawnej, jednakże czynniki, na które sama nie miała wpływu, uniemożliwiły jej zatrudnienie odpowiedniej osoby na tym stanowisku. Zdaniem GKO należy zauważyć, że nie było w istocie udokumentowanych działań podejmowanych w 2020 r. w kierunku zatrudnienia audytora – notatki poświadczające fakt przeprowadzonych działań sporządzono dopiero w październiku i listopadzie 2021 r., zaś przekroczenie kwoty 40.000.000 zł w zakresie zaplanowanej kwoty wydatków i rozchodów nastąpiło już 29 lipca 2020 r. zaś audyt nie został do końca 2020 r. przeprowadzony. Ponadto, na co zwrócił także uwagę Zastępca Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych na rozprawie przed GKO, w okresie przed wspomnianym przekroczeniem kwoty ujęte w planie postronnie wydatków i rozchodów w budżecie gminy (…) zbliżały się coraz bardziej do granicznej wysokości 40.000.000 zł. Zdaniem GKO, w takiej sytuacji, Obwiniona powinna dopełnić należytej staranności, polegającej na zapobieżeniu sytuacji, w której mimo przekroczenia progu 40.000.000 zł nie będzie można przeprowadzić wymaganego audytu. Zapobieżenie tej sytuacji byłoby możliwe, gdyby w odpowiednim czasie Obwiniona podjęła stosowne działania w kierunku zatrudnienia audytora. W toku postępowania nie przedstawiono natomiast dowodów, że we wcześniejszym okresie podejmowano realne działania w kierunku zapewnienia przeprowadzenia audytu w razie przekroczenia w planie wspomnianej kwoty 40.000.000 zł. Nie można przy tym uznać za przekonującą argumentacji, podnoszonej także przez Obrońcę Obwinionej przed GKO, że były wcześniej wysyłane zapytania do ewentualnych oferentów, ale że trudno w tej sytuacji odnaleźć dokumenty potwierdzające te czynności. Nie jest także przekonujące odwoływanie się do faktu epidemii Covid-19. Restrykcje i ograniczenia związane ze stanem epidemii były w różnych okresach 2020 r. i 2021 r. różne, a jakiekolwiek dokumenty wskazujące na podejmowane działania w kierunku znalezienia audytora pochodzą dopiero z października i listopada 2021 r. Nie można zatem przyjąć, że to właśnie epidemia Covid-19 była czynnikiem uniemożliwiającym, jeśli nie realizację ustawowego obowiązku, to chociaż podejmowanie udokumentowanych działań w tym kierunku. To samo dotyczy argumentu o trudnościach ze znalezieniem specjalistów w zakresie audytu na lokalnym rynku pracy. Wobec braku jakichkolwiek przekonujących dowodów co do podejmowania działań w kierunku poszukiwania audytora w 2020 r. nie znajduje potwierdzenia teza zawarta w odwołaniu, że: „Nie mamy zatem do czynienia z prostym schematem winy z zaniechania, gdzie można wprost powiedzieć, iż sprawca nie podejmuje działania będąc świadomy, że jego brak spowoduje określone konsekwencje, lecz z sytuacją, w której Obwiniona podjęła działania mające na celu zrealizowanie swych obowiązków”. GKO zauważa, że nie chodzi tu o działania podejmowane w późniejszym czasie w sytuacji, gdy postawiony zarzut zaniechania przeprowadzenia audytu dotyczył 2020 r., zatem z punktu widzenia obrony przed zarzutem braku audytu, działania te powinny być podjęte najpóźniej wraz z przekroczeniem wskazanego wyżej progu 40.000.000 zł.
Z kolei co do drugiego z czynów przypisanych Obwinionej w orzeczeniu Komisji I instancji GKO stwierdza, że prawidłowo ustalono, że doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 15 ust. 1 uondfp, polegającego na zaciągnięciu zobowiązania z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą budżetową Gminy (…) na 2021 r. – w dziale 900, rozdz. 90002, § 4300 o kwotę 350.376,19 zł, poprzez zawarcie 19 stycznia 2021 r. umowy na odbiór, transport i zagospodarowanie odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości na terenie Gminy. Jako trafne należy uznać stanowisko Komisji I instancji, że zawierając 19 stycznia 2021 r. przedmiotową umowę Obwiniona przekroczyła zakres upoważnienia wynikający z uchwały budżetowej o kwotę 350.376,19 zł (różnica: 745.374,62 zł minus 1.095.750,81 zł), skoro wartość umowy, wynikająca z oferty przetargowej wykonawcy, wynosiła 1.095.750,81 zł, zaś zgodnie z uchwałą Nr XXVI/166/20 Rady Gminy (…) z 31 grudnia 2020 r. w sprawie uchwały budżetowej na rok 2021, na dzień zawarcia umowy (tj. 19 stycznia 2021 r.) do sfinansowania zamówienia zabezpieczono środki finansowe w dziale 900 rozdziale 90002 § 4300 w kwocie 745.374,62 zł. Trafnie też RKO zauważyła, że po podjęciu uchwały Nr XXXV/205/2021 Rady Gminy (…) z 29 września 2021 r. w sprawie zmian w budżecie gminy na 2021 r., mocą której wydatki w dziale 900, rozdziale 90002, § 4300 zwiększono do kwoty 1.075.374,62 zł., to kwota zabezpieczona w budżecie gminy (…) była mimo to niższa o 20.376,19 zł od kwoty wynikającej z umowy zawartej 19 stycznia 2021 r. Należy w tym miejscu podkreślić, że nie można zaakceptować argumentu podniesionego w odwołaniu, że na koniec roku 2021 r. wydatki wykonane w dz. 900, rozdz. 90002 § 4300 wyniosły 994.046,90 zł. Należy bowiem zauważyć, że zarzucony Obwinionej czyn z art. 15 ust. 1 uondfp polega na zaciągnięciu zobowiązania, nie zaś na dokonaniu wydatku, na co zwróciła też uwagę Komisja I instancji w uzasadnieniu zaskarżonego orzeczenia. Kwota zaciągniętego w chwili zawarcia umowy zobowiązania, którego wysokość wynikała ze złożonej oferty przetargowej (1.095.750,81 zł), przekroczyła zaś wartość ujętą w planie (745.374,62 zł) właśnie o kwotę 350.376,19 zł.
Trafna jest w związku z tym ocena dokonana przez RKO, że doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych z art. 15 ust. 1 uondfp, zaś odpowiedzialność w tym zakresie spoczywa na Obwinionej, która zawarła w imieniu gminy umowę z 19 stycznia 2021 r. Obwiniona miała realną możliwość działania zgodnego z prawem, poprzez doprowadzenie przed zawarciem umowy do stosownych zmian w budżecie gminy. Nie można podzielić argumentacji Obwinionej co do trudności ze zwołaniem stosownego posiedzenia rady gminy. Słusznie bowiem Komisja I instancji zwróciła uwagę, że XXVII nadzwyczajna sesja Rady Gminy (…) została zwołana na 22 stycznia 2021 r., a więc trzy dni po zawarciu przedmiotowej umowy.
GKO podziela stanowisko Komisji I instancji, że w przedmiotowej sprawie, w odniesieniu do obu zarzutów, mamy do czynienia ze stopniem szkodliwości dla finansów publicznych w stopniu wyższym, niż znikomy. Nie występują też żadne takie okoliczności, które mogłyby przesądzić na rzecz odstąpienia od wymierzenia kary. W tym kontekście orzeczona kara upomnienia z pewnością nie może być uznana za zbyt surową.
Biorąc powyższe pod uwagę, zasadne jest utrzymanie w mocy zaskarżonego orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w (…), w związku czym orzeczono jak w sentencji.

� 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 (Dz. U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm.) – zwanej ufp
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