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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych

Warszawa, 21 listopada 2022 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Sławomir Franek

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Sylwester Kuchnio (spr.)

	
	Z-ca Przewodniczącego GKO:
	Michał Leski 

	Protokolant:
	
	Dorota Machnicka


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Arkadiusza Babczuka,
po rozpoznaniu na rozprawie 21 listopada 2022 r. odwołania wniesionego przez wniesionego przez Obrońcę w imieniu Obwinionej (...) (zam. ul. (…) ) - będącej w czasie popełnienia czynu Dyrektorem Zakładu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) , od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie z 8 lipca 2021 r. w sprawie o sygn. akt RKO.6111.14.2021, którym Regionalna Komisja Orzekająca uznała Obwinioną winną za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 9 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, zwanej uondfp, polegające na niedokonaniu zwrotu dotacji przedmiotowej w wysokości 221.571,89 zł, co stanowi naruszenie art. 252 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j.: Dz. U. z 2021 r. poz. 305) w zw. z § 1 pkt 6 uchwały Rady Miasta (...) , Nr 134/XII/2019 z 28 listopada 2019 r. w sprawia zmian budżetu miasta na 2019 r.,
Komisja Orzekająca I Instancji wymierzyła Pani (...) karę nagany oraz obciążyła obowiązkiem zwrotu na rzecz Skarbu Państwa kosztów postępowania w wysokości 413,40 zł;
orzeka
1) na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2, art. 31 ust. 1 pkt 1 uondfp uchyla zaskarżone orzeczenie w zakresie wymierzonej Obwinionej (...) kary nagany i wymierza Jej karę upomnienia,

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 8 lipca 2021 r., sygn. akt RKO.6111.14.2021, Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie, zwana dalej także „RKO” lub „Komisja”, uznała Obwinioną (…) , pełniącą w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Dyrektora Zakładu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) , winną zarzucanego jej naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 9 pkt 1 uondfp, polegającego na niedokonaniu zwrotu dotacji przedmiotowej w wysokości 221.571,89 zł, co stanowi naruszenie art. 252 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
 w zw. z§ 1 pkt 6 uchwały Rady Miasta (...) , Nr 134/XII/2019 z 28 listopada 2019 r. w sprawie zmian budżetu miasta na 2019 r. oraz na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 2 uondfp wymierzyła jej karę nagany.

Jednocześnie RKO uniewinniła Obwinioną od zarzucanego jej naruszenia określonego w art. 9 pkt 3 uondfp, polegającego na wydatkowaniu środków niezgodnie z przeznaczeniem.

RKO ustaliła i zważyła, że Zakład Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) (zwany: „(...) ” lub „Zakład”), działający w formie zakładu budżetowego, otrzymał z budżetu Miasta (...) , dotację przedmiotową w łącznej wysokości 1.371.188,42 zł. Obwiniona (…) , będąc Dyrektorem (...) , złożyła do Urzędu Miasta (...) , sprawozdanie Rb - 30S i rozliczenie dotacji, z których wynika, że (...) nie wykorzystał kwoty dotacji w wysokości 211 571,89 zł. Rada Miasta (...) , ustaliła, że dotacja przedmiotowa zostanie wydatkowana następująco:

a) z tytułu dopłaty do ceny usługi utrzymania terenu basenu miejskiego w kwocie 332 769,15 zł;

b) z tytułu dopłaty do usług remontowych w budynkach komunalnych w kwocie 221 750 zł;

c) z tytułu dopłaty do usług zarządzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi) świadczonymi przez zakład na rzecz miasta w kwocie 364 000 zł;

d) z tytułu dopłaty do usług bieżącego utrzymania dróg gminnych w kwocie 348 800 zł;

e) z tytułu dopłaty do usług pielęgnacji zieleni w kwocie 103 869,27 zł.

Z analizy rozliczenia dotacji wynika, że nie wydatkowano pełnej kwoty dotacji we wskazanych wyżej pozycjach b) i d) na łączną kwotę 211 571,89 zł. W dniu 5 lutego 2020 r. Burmistrz (...) , wystosował pismo wzywające do zwrotu przedmiotowej dotacji przekazanej z (...)  w 2019 r. (...)  nie zwrócił ww. kwoty do budżetu Miasta. Natomiast z analizy sprawozdania Rb-30 złożonego przez (...) wynika, że stan środków pieniężnych (w tym w kasie) na koniec okresu sprawozdawczego stanowił 56.508,32 zł, tj. kwotę niższą o 155 063,57 zł od kwoty przewidzianej do zwrotu z tytuły niewykorzystanej dotacji przedmiotowej. Z tego wynika, że dotacja w kwocie 155 063,57 zł została przeznaczona na cele inne niż przewidziane przez donatora, tj. dopłaty do usług remontowych w budynkach komunalnych oraz do bieżącego utrzymania dróg gminnych.

W świetle art. 15 ust. 3 pkt 1 ufp samorządowy zakład budżetowy może otrzymywać z budżetu jednostki samorządu terytorialnego dotacje przedmiotowe. Przepis art. 252 ust. 1 i 3 ufp nakazuje zwrot do budżetu dotacji wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem oraz pobranych w nadmiernej wysokości. W ustawie o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych czyny stanowiące naruszenie dyscypliny, związane z dotacjami (dotyczące wszystkich rodzajów dotacji), określone zostały w art. 8 i art. 9 przy czym art. 9 pkt 3 uondfp kwalifikuje jako naruszenie dyscypliny finansów publicznych niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w należnej wysokości. Przepisy prawa materialnego, które regulują kwestię sposobu rozliczenia dotacji przedmiotowej udzielonej samorządowemu zakładowi budżetowemu, zawarte są w § 45 ust. 2 i 3 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych
. Przepisy te stanowią, że kierownik zakładu przekazuje zarządowi jednostki samorządu terytorialnego, w terminie do dnia 31 stycznia następnego roku, rozliczenie wykorzystania dotacji (m.in. przedmiotowych) w szczegółowości określonej przez ten zarząd, oraz że zarząd jednostki samorządu terytorialnego, w przypadku stwierdzenia wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrania w nadmiernej wysokości, wydaje decyzję o zwrocie dotacji wraz z odsetkami w wysokości i terminie określonych w art. 252 ust. 1 ufp. Jak stanowi art. 252 ust. 1 pkt. 1 ufp dotacje udzielone z budżetu jednostki samorządu terytorialnego wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem podlegają zwrotowi do budżetu wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych, w ciągu 15 dni od dnia stwierdzenia okoliczności, że dotacja została wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem. W związku z pismem z dnia 5 lutego 2020 r. Burmistrz (...) ,, wzywającym (...)  do zwrotu dotacji, należało przyjąć, że ostateczny termin do zwrotu przypadał na dzień 20 lutego 2020 r. Stąd za datę popełnienia czynu należało przyjąć następny dzień po ostatnim dniu przewidzianym na zwrot dotacji, tj. 21 lutego 2020 r. Dotacja do tego dnia nie została zwrócona, przez co doszło do zaniechania wyczerpującego znamiona czynu opisanego w art. 9 pkt 3 uondfp.

RKO wskazała, że dotacje to wydatki o szczególnym charakterze. Stanowią one swoistego rodzaju pomoc, której udzielenie powoduje uprzywilejowaną pozycją beneficjenta, nieosiągalną w warunkach rynkowych. Stanowią one specjalny rodzaj wydatku, który podlega wyjątkowemu rygorowi prawnemu i ściśle określonym zasadom rozliczania oraz zwrotu. Beneficjent dotacji ma obowiązek zwrotu dotacji w określonych sytuacjach. Beneficjent dotacji zobligowany jest przekazać z powrotem niewykorzystane środki donatorowi, który w przypadku niedokonania takiej czynności określa wysokość kwoty i termin, od którego naliczane będą odsetki.

W tym stanie faktycznym obowiązek zwrotu dotacji był bezsporny. (...) , gospodarując środkami publicznymi, udzielonymi z budżetu Miasta (...) , w formie dotacji nie dotrzymało postanowień Organu stanowiącego co do sposobu jej wykorzystania, stąd też zobowiązany był dokonać zwrotu dotacji. Niewypełnienie tego obowiązku wyczerpuje znamiona czynu opisanego w art. 9 pkt 3 uondfp.

RKO wskazała, że Obwiniona zobowiązana była przestrzegać woli Rady Miasta wyrażonej w uchwale nr 134/XII/2019 z dnia 28 listopada 2019 r. w sprawie zmian budżetu miasta na 2019 rok. Obwiniona miała możliwość alternatywnego, zgodnego z prawem zachowania, które powinno polegać na właściwym i zgodnym z prawem miejscowym wydatkowaniu dotacji oraz zwrocie w przypadku przewidzianym w przepisach o finansach publicznych. Stąd też badając możliwość przypisania winy, RKO doszła do przekonania, że w rzeczywistości w zaistniałym stanie faktycznym możliwe było uniknięcie naruszenia dyscypliny finansów publicznych. Nie zmieniają tego wyjaśnienia Obwinionej złożone przed Rzecznikiem oraz przez Komisją na rozprawie, gdyż dotacje są szczególnym wydatkiem podlegającym bezwzględnym zasadom w zakresie zwrotu, i nie można ich traktować dowolnie.

RKO wywiodła, że podmioty prawa publicznego działają na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, że normy prawne określają tym podmiotom kompetencje, zadania i tryb postępowania. Z tego względu warunkiem poprawności realizacji zadań jest ich zgodność z dyspozycją właściwego przepisu prawa materialnego. Regionalna Komisja Orzekająca podkreśliła, że zasada samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki publiczne nie oznacza dowolności w dysponowaniu środkami publicznymi, a w ramach gospodarki finansowej należy czynić to, co wynika z obowiązujących przepisów.

W ocenie Komisji czyn stanowiący naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie budzi wątpliwości. Również wątpliwości nie budzi wina Obwinionej. W tym kontekście Regionalna Komisja Orzekająca przeanalizowała zasady odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określone w dyspozycji art. 19 ust. 1 uondfp. W świetle tego przepisu, aby przypisać winę osobie odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finansów publicznych musi być wypełniona zasada określoności czynu, czyli musi zostać popełniony bezprawny czyn osoby wskazanej w art. 4 uondfp, w czasie jego popełnienia określony w ustawie jako naruszenie dyscypliny finansów publicznych, który wypełnia znamiona przynajmniej jednej dyspozycji zawartej w art. 5 - 18c uondfp. Bezsporne jest, że przesłanka w zakresie bezprawności czynu została spełniona, co przedstawiono wyżej. Natomiast w myśl art. 19 ust. 2 uondfp - 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 świetle zebranego materiału dowodowego wina Obwinionej jest niewątpliwa. Obwiniona powinna zwrócić niewykorzystaną dotację czego nie uczyniła. Obwiniona, jako kierownik jednostki, zobowiązana była przestrzegać zasad gospodarki jednostki sektora finansów publicznych określonych przepisami prawa w zakresie zwrotu dotacji. RKO przywołała wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 lutego 2005 r. sygn. akt III SA/Wa 1730/04 „Podejmując się sprawowania funkcji kierowniczej w jednostce sektora finansów publicznych i będąc odpowiedzialnym za dysponowanie środkami publicznymi, należy liczyć się ze szczególną odpowiedzialnością z tym związaną, jak również z tym, że wszelkie rozstrzygnięcia, podejmowane w subiektywnym przekonaniu co do ich słuszności, będą podlegały ocenie co do zgodności z prawem. Należy również liczyć się z możliwością działania w sytuacjach nietypowych, nieoczekiwanych i odbiegających od przewidywań" . Ponadto wskazała, że na kierowniku jednostki ciąży obowiązek zapewnienia w kierowanej przez siebie placówce takiej organizacji pracy, która pozwala na prawidłowe wykonywanie obowiązków jednostki (orzeczenie GKO z dnia 29 lutego 2004 r. nr DF/GKO/Odw.-88/l 17/2003).

RKO przeanalizowała także możliwość zastosowania w tym przypadku art. 28 uondfp. Zgodnie z regulacjami zawartymi w tym artykule nie dochodzi się odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, którego stopień szkodliwości dla finansów publicznych jest znikomy. RKO biorąc pod rozwagę, w granicach art. 28 ust. 2 uondfp, okoliczności jakie należy uwzględnić przy ocenie stopnia szkodliwości naruszenia, to jest: wagę naruszonych obowiązków, sposób i okoliczności ich naruszenia, skutki naruszenia - uznała, że w tym konkretnym przypadku przepis ten nie może mieć zastosowania. Przy ocenie sposobu i okoliczności niedopełnienia obowiązków ciążących na sprawcy naruszenia dyscypliny finansów publicznych należy brać pod uwagę całokształt okoliczności faktycznych towarzyszących temu naruszeniu. Zdaniem RKO ład finansów publicznych wymaga ochrony, a w tym konkretnym przypadku podejmowane działania i zaniechania nie były zgodne z przepisami prawa. Rozważając możliwość zastosowania art. 28 uondfp należy stwierdzić, że obowiązek zwrotu dotacji jest istotnym elementem gospodarki finansowej. W działaniach Obwinionej temu obowiązkowi uchybiono. Tym samym doszło do zakłócenia ładu finansów publicznych. Z tego też względu RKO, nie doszukała się okoliczności, o których mowa w art. 28 uondfp. W orzecznictwie podkreśla się, że obowiązkiem Komisji jest konkretne określenie stopnia szkodliwości (tak GKO w orzeczeniu z 24 października 2019 r. sygn. Akt BDF 1.4800.48.2019). Przy stopniowaniu szkodliwości naruszenia dla finansów publicznych ustawa wyróżnia stopień „znikomy" - określony w art. 28 ust. 1 uondfp, przy którym nie dochodzi się odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Pozostałe stopnie szkodliwości naruszenia dyscypliny finansów publicznych wynikają z przepisów regulujących wymiar kary i mogą mieć charakter „nieznaczny" - art. 35 uondfp., „znaczny" - art. 34a uondfp oraz „rażący" - art. 36 ust. 3 pkt 2 uondfp. Wypełniając prawny obowiązek określenie stopnia szkodliwości, RKO uznała, na podstawie wyżej wskazanych okoliczności, że szkodliwość czynu popełnionego przez Obwinioną dla finansów publicznych jest znaczna.

Odnośnie orzeczonej kary RKO wskazała, iż organ orzekający w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych wymierza karę według swego uznania, w granicach określonych w ustawie, uwzględniając skutki i stopień szkodliwości naruszenia dyscypliny finansów publicznych dla finansów publicznych, stopień winy, jak również cele kary w zakresie społecznego oddziaływania oraz cele zapobiegawcze i dyscyplinujące, które ma osiągnąć w stosunku do ukaranego. W przypadkach zasługujących na szczególne uwzględnienie można, biorąc pod uwagę rodzaj i okoliczności naruszenia dyscypliny finansów publicznych lub właściwości i warunki osobiste sprawcy naruszenia wymierzyć karę łagodniejszego rodzaju, a nawet odstąpić od jej wymierzenia (art. 36 ust. 1 uondfp). Jako okoliczności łagodzące można uwzględnić w szczególności:

1) działanie lub zaniechanie ze szczególnych pobudek lub w szczególnych warunkach, zasługujących na uwzględnienie, w tym w celu zapobieżenia szkodzie w mieniu publicznym;

2) wyróżnianie się przed popełnieniem naruszenia dyscypliny finansów publicznych wzorowym spełnianiem obowiązków zawodowych; 

3) przyczynienie się do usunięcia szkodliwych następstw naruszenia dyscypliny finansów publicznych lub podjęcie o to starań.

Wpływ na wymiar kary mają zarówno okoliczności obciążające, jak i łagodzące. Do okoliczności obciążających postawę Obwinionej RKO zaliczyła naruszenie prawa w obszarze zaniechań przy zwrocie dotacji. Przy wymiarze kary RKO uwzględniła dyrektywy zawarte art.33 ust. 2 uondfp, z którego wynika, że organ orzekający uwzględnia motywy i sposób działania, okoliczności działania lub zaniechania, jak również właściwości, warunki osobiste osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, jej doświadczenie zawodowe, sposób wywiązywania się z obowiązków służbowych. Regionalna Komisja Orzekająca nie dostrzegła okoliczności łagodzących, które uwolniłyby Obwinioną od odpowiedzialności. Dlatego też wymierzenie Obwinionej kary nagany w tym przypadku uznała za uzasadnione.

W ocenie RKO przeprowadzone postępowanie, uznanie winy oraz wymierzona kara odniosą zamierzony cel wychowawczy, który będzie polegał na kształtowaniu pozytywnych postaw wobec prawa, a także cel prewencyjny sprowadzający się do niedopuszczenia naruszenia dyscypliny finansów publicznych w przyszłości.

Pismem z dnia 27 sierpnia 2021 r. Obrońca Obwinionej wniósł odwołanie od referowanego wyżej rozstrzygnięcia RKO w zakresie uznania Obwinionej winną popełnienia zarzucanego jej czynu oraz zarzucił zaskarżonemu orzeczeniu naruszenie:

1) art. 34a pkt. 1 i 2 w zw. z art. art. 33 ust. 2 uondfp, poprzez niewłaściwe zastosowanie kary nagany jako zbyt dalece represyjnej oraz nieuwzględnienie całości okoliczności sprawy, które powinny być brane pod uwagę przy ustalaniu wymiaru kary, co ma wpływ na treść orzeczenia, gdyż doprowadziło do niezastosowania art. 36 uondfp oraz do nierozważenia możliwości zastosowania art. 19 ust. 2 uondfp;

2) art. 128 ust. 2 uondfp, skutkujące naruszeniem art. 74 ust. 1 i 2 uondfp, poprzez odmowę odroczenia rozprawy z dnia 8 lipca 2021 r., wobec faktu zaistnienia nowego istotnego dowodu w sprawie w postaci Sprawozdania z audytu organizacyjno-finansowego Zakładu budżetowego (...)  w (...) (dalej jako: „Sprawozdanie"), który to dowód został przesłany mailowo do Zakładu na kilka minut przed wywołaniem rozprawy, o czym RKO została poinformowana przez Obrońcę oraz Obwinioną podczas rozprawy, co miało wpływ na wynik rozstrzygnięcia, gdyż z tego dowodu wynika, iż przyczyną braku środków finansowych na rachunkach (...) w (...) jest chroniczne i występujące od lat niedofinansowanie - wobec odmowy odroczenia rozprawy uniemożliwiono (a co najmniej znacząco ograniczono) Obwinionej jej prawo do obrony oraz składania dowodów na poparcie jej twierdzeń. Wzmiankowany dokument Sprawozdania zaudytu został sporządzony na polecenie Burmistrza Miasta (...) , (tj. jednego z zawiadamiającego) i tym samym mógł stanowić podstawę wydania orzeczenia uniewinniającego lub prowadzić do zmiany wymiaru orzeczonej kary.

W zakresie uzupełniającego postępowania dowodowego Obrońca Obwinionej wniósł o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu z dokumentów:

1) Sprawozdania z audytu organizacyjno-finansowego zakładu budżetowego (...)  w (...) z dnia 28 czerwca 2021 r., celem wykazania faktów, że (...) w (...) jest chronicznie niedofinansowywany, Obwiniona starała się i występowała do Rady Miasta (...) , w imieniu (...)  o uzyskanie wyższych sum dofinansowania na zadania zlecane i powierzane Zakładowi, zawiadamiający - Miasto (...) , w 2018 i 2019 r. - zwiększył zakres zadań (...) , nie przekazując wystarczających środków na pokrycie kosztów tych zadań, Obwiniona kierując (...)  doprowadziła do znaczącego wzrostu przychodów Zakładu, co jednak i tak było niewystarczające, aby pokryć koszty nowych zadań zleconych i powierzonych Zakładowi,
2) wydruków maili z dnia 8 lipca 2021 r. na fakt, iż Miasto (...) , otrzymało ostateczną wersję Sprawozdania z audytu dopiero w dniu rozprawy, zaś sama Obwiniona otrzymała ten dokument na swojego maila o godzinie 12:29, tj. kilka minut przed wywołaniem rozprawy w dniu 8 lipca 2021 r. i nie było możliwe przedstawienie tego dowodu RKO, co powinno było prowadzić do uwzględnienia wniosku o odroczenie rozprawy.

Mając powyższe na względzie Obrońca Obwinionej wniósł o:

1) uchylenie zaskarżonego orzeczenia w zaskarżonej części i wydanie orzeczenia co do istoty, poprzez uniewinnienie Obwinionej od zarzucanego jej czynu, albo uznanie odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych i odstąpienie od wymierzenia kary wobec Obwinionej, albo wymierzenie kary upomnienia w miejsce orzeczonej kary nagany,

2) ewentualnie, uchylenie orzeczenia w zaskarżonej części i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Komisję Orzekającą, celem zapoznania się z dokumentem załączonym do odwołania.

W uzasadnieniu odwołania wskazano m.in., że w uzasadnieniu Orzeczenia RKO nie znajduje się odniesienie do zarzutów obronnych stawianych podczas rozprawy z dnia 8 lipca 2021 r. Uzasadnienie zaskarżonego orzeczenia nie uwzględnia zgromadzonego w aktach sprawy materiału dowodowego, z którego wynikały następujące okoliczności:

1) wyciągi z rachunków bankowych (...)  wskazują, na to, że Zakład nie posiadał bieżących rezerw na koszty utrzymania oraz koszty działalności, a każdy wpływ pieniężny na rachunek Zakładu był systematycznie rozdysponowany na wymagalne zobowiązania związane z zaspokojeniem celów powierzonych (...)  do realizacji, co z kolei oznacza, że zwrot dotacji na rzecz Miasta (...) , spowodowałoby powstanie zobowiązania wobec podmiotu trzeciego, co z kolei przysporzyłoby się do powiększenia zobowiązań Skarbu Państwa w dalszej perspektywie,
2) dokument urzędowy - uchwała nr Wa. (…) Składu Orzekającego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 24.04.2020 r. (k. 48, 48v, i 49) stwierdza wystąpienie w (...)  na koniec 2019 r. zobowiązań wymagalnych Zakładu w wysokości 239 565,34 zł (w tym 833 86,33 zł wobec ZUS oraz 156 179,01 wobec Grupy „gospodarstwa domowe").

Zaskarżone uzasadnienie do tej okoliczności się nie odnosi, mimo, iż ww. wyciągi z rachunków bankowych oraz bilans (...)  wyraźnie wskazywał, że Obwiniona musiała dokonać niełatwego wyboru, czy zwrócić przyznane jej środki, czy też zapłacić za zadania, które Rada Miasta (...) , jej zleciła lub powierzyła do wykonania.

Obrońca Obwinionej podkreślił, iż RKO jedynie wskazała, że Obwiniona złożyła wyjaśnienia (wyjaśnienia Obwiniona złożyła ustnie do protokołu rozprawy z dnia 8 lipca 2021 r. oraz pisemnie, k. 72-73v) i nie przywołuje żadnej z okoliczności podniesionej w tych wyjaśnieniach, nie bada nawet czy te okoliczności miałyby wpływ na wymiar kary. RKO stwierdza jedynie skrótowo na stronie 6., że „dotacje są szczególnym wydatkiem podlegającym bezwzględnym zasadom w zakresie zwrotu i nie można ich traktować dowolnie", kiedy to Obwiniona nie potraktowała dotacji dowolnie - zaspokoiła bieżące wydatki na powierzone (...) zadania.

Powyżej wskazany brak odniesienia się do tych okoliczności nakazuje przyjąć, iż RKO tych okoliczności w ogóle nie brała pod uwagę. W ocenie Obwinionej jest to jednak równoważne z odmową rozpoznania istoty postępowania oraz odmową uwzględnienia okoliczności faktycznych, które jeżeli winy Obwinionej nie niwelują, to z pewnością zmniejszają jej stopień zawinienia.

Obrońca Obwinionej stoi na stanowisku - które zostało zaprezentowane ustnie podczas rozprawy - że w oparciu o ww. okoliczności niniejszej sprawy Organ powinien był zastosować lub co najmniej rozważyć zastosowanie art. 36 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 uondfp i karę złagodzić lub od jej wymierzenia odstąpić.

Jak wskazał Obrońca Obwinionej w okolicznościach niniejszej sprawy to właśnie Zawiadamiający (Rada Miasta (...) ,) doprowadziła do stanu chronicznego niedofinansowania (...) , co z kolei wymagało od Obwinionej, aby podejmowała wybór pomiędzy zwrotem środków do Skarbu Państwa albo pomiędzy odmową zapłaty pieniędzy na rzecz ZUS, na rzecz wynagrodzeń pracowników oraz podmiotów trzecich realizujących zadania powierzone Zakładowi, co doprowadziłoby nie tylko do szkody majątkowej, ale również mogłoby doprowadzić do powstania zagrożenia naruszenia życia lub zdrowia, jako że Zakład realizuje obowiązki związane m.in. z utrzymaniem czystości oraz wywozem śmieci.

Aby uwiarygodnić powyżej zaprezentowane twierdzenia należało, zdaniem Obrońcy Obwinionej, dopuści do akt sprawy dokument ze Sprawozdania z audytu organizacyjno-finansowego zakładu budżetowego (...) z dnia 28 czerwca 2021 r., który został doręczony do Gminy (...) , mailem w dniu 8 lipca 2021 r. i tegoż samego dnia, o godzinie 12:29 został przesłany na maila Obwinionej. Obrońca Obwinionej podkreślił, iż rozprawa zaczęła się kilka minut po przesłaniu maila ze Sprawozdaniem do Obwinionej. Obwiniona nie posiadała więc możliwości przekazania RKO tego dokumentu. Z tego też względu złożono ustnie do protokołu wniosek o odroczenie rozprawy celem umożliwienia złożenia tego dokumentu wraz ze stosownym jego opisem.

RKO wniosek o odroczenie rozprawy oddaliła, uzasadniając, że ocena dokonana przez niezależną instytucję, powołaną nawet przez jednego z Zawiadamiających, nie może mieć wpływu - nawet hipotetycznie - na ocenę podejmowaną przez RKO. Obrońca Obwinionej nie zgodził się z tą tezą. Według niego z treści tego dokumentu - wykonanego na polecenie Burmistrza Miasta (...) , (jednego z zawiadamiających) wynika, że (...)  w (...) jest chronicznie niedofinansowywany, cyt. „Analiza danych dotycząca zobowiązań wymagalnych Zakładu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) w okresie 2019 i 2020 r. pozwala zauważyć gwałtowny wzrost tych zobowiązań w roku 2020, tj. o kwotę 551.779,22 zł, czyli o 230,33% w stosunku do roku poprzedniego. Niewątpliwy wpływ na taką sytuację miała kwota dotacji przedmiotowej przeznaczona do zwrotu za 2019 rok w wysokości 211.571,89 zł, która nie została w 100% wykorzystana na działalność Zakładu związaną z bieżącym utrzymaniem dróg gminnych (do zwrotu kwota 63.742,92 zł) oraz z usługami remontowymi wykonywanymi w budynkach komunalnych (do zwrotu kwota 147.829,97 zł). Jednak jak wynika ze sporządzonego przez (...)  w (...) rozliczenia dotacji przedmiotowej za 2019 rok w pozostałych obszarach realizowanych zadań kwota przyznanej z budżetu Miasta dotacji nie pokrywała całości kosztów poniesionych na te zadania. Sytuacja ta dotyczyła n/w zadań:

1) utrzymania terenu basenu miejskiego, gdzie koszty nie pokryte dotacją wyniosły 78.015,68 zł,

2) usługi zarządzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, gdzie koszty nie pokryte dotacją wyniosły 370.078,81 zł,

3) utrzymania zieleni miejskiej na terenie Miasta (...) ,, gdzie koszty nie pokryte dotacją wyniosły 350.368,71 zł.”.
„Jak wynika z przedstawionych dokumentów oraz danych zawartych w przedmiotowej tabeli stawki ustalone w uchwałach Rady Miasta (...) , różnią się od stawek wnioskowanych przez Zakład. Porównując kwotowo projekty stawek jednostkowych kalkulowanych przez Zakład z uchwałami widać, że rokrocznie są one obniżane. Znaczne obniżenie uchwalonych przez Radę Miasta (...) , stawek dotacji przedmiotowej w stosunku do wyliczonych przez Zakład skutkowało stratami finansowymi na działalności które stanowiły w 2019 ponad 40%, a w roku 2020 ponad 30% całkowitych przychodów Zakładu.”.
„Realizacja powyższych zadań bez przyznania przez miasto (...) , odpowiednich środków na ten cel skutkowało powstaniem zobowiązań wymagalnych (...)  w (...) , spowodowanych brakiem własnych środków finansowych.”.
„W związku z powyższym audytor zaleca Miastu (...) , przy ścisłej współpracy z (...)  dokonanie szczegółowej analizy stawek jednostkowych w celu ich urealnienia.

Obwiniona kierowała zakładem starannie, i występowała do Rady Miasta (...) , w imieniu (...)  o uzyskanie wyższych sum dofinansowania na zadania zlecane i powierzane Zakładowi, na co wskazują cytaty ze Sprawozdania z Audytu.”.
„Sprawozdania z audytu, audytor wskazuje, że wina za niedofinansowanie (...)  w (...) ponosi Miasto (...) ,, które (a.) niewłaściwie (nierealnie do potrze) skalkulowało stawki jednostkowe, (b.) odmawia zwiększenia wysokości dotacji przedmiotowej do poziomu określonego w art. 15 ust. 6 ustawy o finansach publicznych (poziom dotacji przedmiotowej wynosi około 20-30%), (c.) nie uwzględniono wszystkich powierzonych Zakładowi zadań (d.) Miasto (...) , w miejsce dotacji przedmiotowych (mogących sięgać tylko 50% inwestycji) powinno przekazywać Zakładowi zadania do wykonania z przyznaniem jej dotacji celowej, nieograniczonej procentowo.

Audytor zaleca wręcz (...) , aby zakład zaprzestał wykonywania zadań na rzecz Miasta (...) , nieobjętych dotacją przedmiotową, których koszty przewyższają znacząco przychody skutkujące zaciąganiem przez Zakład zobowiązań wymagalnych.

Niezależny audytor zaleca też, aby Miasto (...) , umorzyło niewykorzystaną w 2019 r. dotację przedmiotową albo żeby włączyć Zakład w struktury Urzędu Miasta (...) , jako referatu.

Zawiadamiający (Rada Miasta (...) ,) w 2018 i 2019 r. zwiększył zakres zadań (...) nie przekazując wystarczających środków na pokrycie kosztów tych zadań, na co wskazują cytaty ze Sprawozdania z Audytu.”.
„W wyniku sprawdzenia powyższych dokumentów stwierdzono, że wszystkie przelewy dotyczące poniesionych kosztów, zostały dokonane na podstawie faktur, rachunków, not obciążeniowych, polis ubezpieczeniowych, tj. dowodów księgowych stanowiących podstawę dokonania przelewu bankowego ze środków Zakładu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...).”.
„Analiza kosztów działalności Zakładu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) pokazuje, że koszty Zakładu w 2020 roku wzrosły o 46,16% w stosunku do roku poprzedniego i wyniosły 5.362.332,05 zł. Przedstawione dane wskazują, że koszty Zakładu rosną niewspółmiernie szybciej niż jego przychody, co w konsekwencji może spowodować zachwianie płynności finansowej zakładu budżetowego.”.
„Przedstawiona struktura kosztów rodzajowych wskazuje, że największą pozycję kosztów stanowią wynagrodzenia, które wraz z pochodnymi mają 53,70% udziału w kosztach ogółem w 2019 roku oraz 53,22% udziału w kosztach ogółem w 2020 roku, co oznacza że w kolejnym roku utrzymują się na podobnym poziomie, chociaż kwotowo w stosunku do roku poprzedniego rosną o 883.864,91 zł.

4.
Obwiniona kierując (...)  doprowadziła do znaczącego wzrostu przychodów Zakładu, co jednak i tak było niewystarczające, aby pokryć koszty nowych zadań zleconych i powierzonych Zakładowi.”.
Na stronie 7. Sprawozdania z audytu wskazano, że przychody Zakładu w 2019 r. wyniosły 2.760.148,03, zaś w 2020 r. już aż 3.882.910,28 zł.
„Analiza przychodów Zakładu Gospodarki Komunalnej i mieszkaniowej w (...) pokazuje>, że przychodu Zakładu z roku na rok mają tendencję wzrostową, a w 2020 roku wzrosły o 40,68% w stosunku do roku poprzedniego.

Powyższe ustalenia prowadzą do konkluzji, że wina za niemożność zwrotu kwot przyznanych (...)  w 2019 r. do kasy Miasta (...) , leży po stronie Miasta (...) ,, który chronicznie i strukturalnie odmawia dofinansowania tego zakładu budżetowego w odpowiedniej wysokości.

Jak już na wstępie wskazano, Obwiniona stanęła przed wyborem zapłaty zobowiązań wymagalnych (m.in. na rzecz ZUS, co wynika z Uchwały RIO) albo przed zwrotem dotacji celowej, co uniemożliwiłoby zaspokojenie tych zobowiązań celowych. Brak spłaty zobowiązań na rzecz ZUS mogłoby zostać uznane za popełnienie przestępstwa z zakresu ubezpieczeń społecznych (np. art. 218 Kodeksu Karnego i inne). Działania Miasta (...) , postawiły Obwinioną przez koniecznością dokonania wyboru „mniejszego zła".

Obrońca Obwinionej stanął na stanowisku, iż zgromadzony w aktach sprawy materiał dowodowy mógł stanowić podstawę, aby uznać, iż Obwiniona nie mogła zrealizować żądania zwrotu środków dotacji przedmiotowej na rzecz Miasta (...) ,. Miasto (...) , doprowadziło do stanu, kiedy to zakład budżetowy, jakim jest , jest chronicznie niedofinansowany od lat. Jak wykazało Sprawozdanie z audytu (...) , Obwiniona kierując Zakładem doprowadziła do wzrostu jego przychodów - Obwiniona nie ponosi jednak odpowiedzialności za fakt narzucenia jej Zakładowi zadań, które nie były w sposób prawidłowy dotowane przez Miasto (...) ,. Brak uregulowania wymagalnych zobowiązań Zakładu innych niż dotacja przedmiotowa mógłby skończyć się naruszeniem nie tylko zaufania kontrahentów oraz pracowników Zakładu, ale także naruszeniem przepisów innych ustaw, w tym przepisów karnych. Obwiniona stanęła przed ciężkim wyborem i innego wyboru w tych okolicznościach nie mogła była podjąć, co nie było nawet przedmiotem rozważań RKO, a przynajmniej uzasadnienie zaskarżonego orzeczenia nic o tym nie wspomina. Natomiast, jeśli RKO nie chciała uznać omówionych powyżej okoliczności jako przypadku wyłączającego winę po stronie Obwinionej, to były to z pewnością okoliczności, które powinny zmierzać do zmniejszenia kary, bądź nawet odstąpienia od wymierzenia kary. Kara nagany w świetle zaprezentowanego stanu faktycznego wydaje się był rażąco niewspółmiernie wysoka do okoliczności popełnienia czynu.

Po rozpoznaniu sprawy na rozprawie w dniu 21 listopada 2022 r. Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, zwana dalej „GKO”, ustaliła i zważyła, co następuje.

Na wstępie GKO stwierdziła, że stan faktyczny sprawy, opisany powyżej, został ustalony przez RKO prawidłowo i nie jest sporny. 

Należy również podzielić ustalenia RKO w przedmiocie przepisów znajdujących zastosowanie do przedmiotowego czynu, wskazując, iż w tym zakresie nie zaszły zmiany legislacyjne, które winny być wzięte pod uwagę na zasadzie art. 24 ust. 1 i 2 uondfp.

Ponadto GKO podziela w pełni stanowisko RKO w przedmiocie przesłanek przypisania Obwinionej odpowiedzialności za brak zwrotu dotacji, wynikających z przepisów uondfp, w szczególności akceptuje i uznaje za własne stanowisko RKO w przedmiocie przypisania Obwinionej winy oraz szkodliwości popełnionego czynu dla finansów publicznych.

GKO przeprowadziła i przeanalizowała dowody wnioskowane w odwołaniu, a także wzięła pod uwagę wyjaśnienia Obwinionej złożone w piśmie z dnia 15 listopada 2022 r.

Przedstawione dowody i wyjaśnienia nie zmieniają jednak stanowiska w sprawie możliwości przypisania Obwinionej winy. Okolicznością, która z nich wynika jest niedostateczne finansowanie kierowanej przez nią jednostki przez gminę-właściciela, niepozwalające na wywiązywanie się z wszystkich nakładanych przez macierzystą gminę zadań.

Powyższe nie zwalnia jednak Obwinionej z nakładanych, nie przez organ dotujący, ale przez przepisy obowiązków związanych z prawidłowym wykorzystaniem i rozliczeniem przedmiotowej dotacji. W żadnym razie przedstawione dowody i wyjaśnienia nie wykazują, iż Obwiniona działała w stanie wyższej konieczności i konkretne kwoty pochodzące z dotacji była zmuszona wydać na realizację innych (konkretnych) zadań/działań, których rzeczona dotacja nie dotyczyła lub na które środków tych nie przeznaczała.

Rekonstruowany wzorzec prawidłowego działania jest w tym przypadku dokładnie taki, jaki przedstawiła w swoim orzeczeniu RKO – jest nim wydatkowanie kwoty dotacji jedynie na cele, na które ją przyznano, a w przypadku niewydatkowania dotacji na takie cele - zwrot dotacji. Natomiast zwolnić z obowiązku zachowania wymaganego przepisami prawa, czy też usankcjonować i wykluczyć odpowiedzialność dyscyplinarną za zachowanie, które przepisy ustanawiające ład finansów publicznych łamie, może – jak już wskazano – działanie w warunkach swoistego stanu wyższej konieczności sprowadzające się, w takim przypadku jak rozpatrywany, do konieczności dokonania natychmiastowego i niemożliwego do przewidzenia wydatku na cele inne i niepomiernie ważniejsze niż chronione przez łamaną w ten sposób normę prawną, z jednoczesną niemożliwością jego zabezpieczenia lub sfinansowania w inny sposób czy z innych źródeł. W przypadku prowadzenia gospodarki finansowej w oparciu o długookresowe plany finansowe, regulowanej przez ścisłe regulacje i zasady, sytuacje tego typu są niezmiernie rzadkie, a z pewnością sytuacji takiej nie stanowi powoływana ogólna konieczność wykonywania powierzonych zadań gminy. Jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa dotyczącego dyscypliny finansów publicznych, ogólne niedobory finansowe, nie zwalniają kierownika jednostki z sektora finansów publicznych, z obowiązku przestrzegania przepisów prawa regulujących zasady jej gospodarki oraz ustanawiających ład finansów publicznych oraz obowiązku takiej organizacji podejmowanych działań, aby zapewnić ich zgodność z tymi przepisami. Jak wskazano w orzeczeniu GKO z dnia 19 lutego 2018 r., sygn. akt. BDF1.4800.45.2017: „(…) orzecznictwo Głównej Komisji Orzekającej akcentuje, że osoby, które dobrowolnie podejmują się profesjonalnego pełnienia funkcji publicznej obejmującej także gospodarowanie publicznymi środkami pieniężnymi, zobligowane są do przestrzegania obowiązującego prawa i ponoszą przewidziane prawem konsekwencje swoich działań i zaniechań w tym zakresie (por. orzeczenie GKO z dnia 16 stycznia 2003 r., DF/GKO/Odw.- 114/148/2002, LEX nr 80041)”.

Jakkolwiek podniesione okoliczności nie mogą stanowić o braku zawinienia Obwinionej, to jednak mogą i powinny zostać wzięte pod uwagę przy ustaleniu wymiaru kary. W tym zakresie GKO nie podziela stanowiska RKO, ale przychyla się do wniosku Obwinionej i jej Obrońcy. W tym przypadku orzeczona kara winna być złagodzona do kary upomnienia.

Jak wskazała RKO w swoim orzeczeniu, cytując dyspozycję art. 33 ust. 1 uondfp, organ orzekający w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych wymierza karę według swojego uznania, w granicach określonych w ustawie, uwzględniając stopień szkodliwości dla finansów publicznych naruszenia dyscypliny finansów publicznych, stopień winy, a także cele kary w zakresie społecznego oddziaływania oraz cele zapobiegawcze i dyscyplinujące, które ma osiągnąć w stosunku do ukaranego. Zgodnie z ust. 3 i 4 tego przepisu, wymierzając karę, organ orzekający uwzględnia motywy i sposób działania, okoliczności działania lub zaniechania, jak również właściwości, warunki osobiste osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, jej doświadczenie zawodowe, sposób wywiązywania się z obowiązków służbowych oraz zachowanie po naruszeniu dyscypliny finansów publicznych; natomiast okoliczności wpływające na wymiar kary uwzględnia się tylko co do osoby, której dotyczą.

RKO słusznie zauważyła, że w świetle art. 36 ust. 1 uondfp 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. Według ust. 2 tego przepisu, jako okoliczności łagodzące można uwzględnić w szczególności:

1) działanie lub zaniechanie ze szczególnych pobudek lub w szczególnych warunkach, zasługujących na uwzględnienie, w tym w celu zapobieżenia szkodzie w mieniu publicznym;

2) wyróżnianie się przed popełnieniem naruszenia dyscypliny finansów publicznych wzorowym spełnianiem obowiązków zawodowych;

3) przyczynienie się do usunięcia szkodliwych następstw naruszenia dyscypliny finansów publicznych lub podjęcie o to starań.

Jednakże RKO nie doszukała się żadnych okoliczności łagodzących, wskazując przy tym (prawdopodobnie omyłkowo), że „nie dostrzegła okoliczności łagodzących, które uwolniłyby Obwinioną od odpowiedzialności”. Oczywiście w tym przypadku, biorąc pod uwagę adekwatne przepisy, brak odpowiedzialności nie jest jedną z dyrektyw wymiaru kary, ale w ogóle warunkuje możliwość ukarania. 

Natomiast GKO, w warunkach działania Obwinionej, takie okoliczności dostrzegła. Okolicznością łagodzącą dla wymiaru należnej Obwinionej kary jest działanie w „warunkach chronicznego niedofinansowania” oraz starania o wypełnianie wszystkich nałożonych na kierowaną jednostkę zadań gminy, które wynikają z przedstawionych dowodów. Okoliczności te, w ocenie GKO, mogą i powinny być w tej sprawie uznane za okoliczność powodującą złagodzenie kary.

Stąd GKO, działając według własnego uznania, acz w granicach określonych w przepisach uondfp, na podstawie art. 36 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 uondfp, postanowiła złagodzić orzeczoną karę nagany i wymierzyć Obwinionej karę upomnienia, uznając, iż kara w takim wymiarze odniesie wystarczający skutek prewencyjny.

W związku z powyższym Główna Komisja Orzekająca orzekła jak w sentencji.

� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 289 z późn. zm.) – zwana dalej uondfp


� ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305), dalej „ufp”


� rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1718)
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