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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 13 maja 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych 
w składzie:
	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Marek Głuch (spr.)

	Członkowie: 
	Z-ca Przewodniczącego GKO:
	Piotr Nagraba 

	
	Członek GKO:
	Krzysztof Sobieski 

	Protokolant:
	
	Bartosz Głuszko


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki
[bookmark: _Hlk108442609]po rozpoznaniu na rozprawie 13 maja 2024 r., odwołania wniesionego przez Obwinionego (…) (zam. ul. (…), (…) (…) - pełniącego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Wójta Gminy (…), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy z 25 września 2023 r. nr RIO/KO/4111/22/2023, którym uznała Obwinionego (…) odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansów publicznych w myśl art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych[footnoteRef:1]polegającego na nieustaleniu od dnia 12 maja 2020 r. dochodów Gminy (…) z tytułu kary umownej należnej od wykonawcy (…) Sp. z o.o. (…) za 17-dniowe opóźnienie w wykonaniu zadania polegającego na przygotowaniu audytu na zasadach raportu o stanie gminy (§ 9 ust. 1 pkt 1 umowy (…) z dnia 11 marca 2020 r.) w wysokości 110,82 zł oraz z tytułu kary umownej od wykonawcy (…) – (…) z tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania umowy na skutek okoliczności leżących po stronie inspektora nadzoru (§ 7 ust. 2 umowy nr (…) z dnia 8 kwietnia 2020 r.) w kwocie 9 594,00 zł, co stanowiło naruszenie art. 42 ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z późn. zm.). [1:  Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 104.) – zwanej dalej uondfp] 

Komisja Orzekająca I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia oraz obciążyła kosztami postępowania na rzecz Skarbu Państwa w wysokości 510,49 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 Regionalnej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy (zwanej dalej komisją) z dnia 25 września 2023 r. Nr RIO/KO/4111/22/2023 uznano Obwinionego (…) winnym zarzutu naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 uondfp polegającego na nieustaleniu od dnia 12 maja 2020 r. dochodów Gminy (…) z tytułu kary umownej należnej od wykonawcy (…) Sp. z o.o. (…) za 17- dniowe opóźnienie w wykonaniu zadania polegającego na przygotowaniu audytu na zasadach raportu o stanie gminy (§ 9 ust. 1 pkt 1 umowy RO.2710.2.2020 z dnia 11 marca 2020 r.) w wysokości 110,82 zł oraz z tytułu kary umownej od wykonawcy (…) – (…) z tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania umowy na skutek okoliczności leżących po stronie inspektora nadzoru (§ 7 ust. 2 umowy nr (…) z dnia 8 kwietnia 2020 r.) w kwocie 9 594,00 zł, co stanowiło naruszenie art. 42 ust. 5 ustawy o finansach publicznych[footnoteRef:2], wymierzono karę upomnienia i orzeczono zwrot od Obwinionego na rzecz Skarbu Państwa kosztów postępowania w wysokości 510,49 złotych. [2:  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych(Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z późn. zm.), zwana dalej „ufp”] 

W toku postępowania Obwiniony skorzystał z przysługującego mu prawa do obrony i w dniu 3 kwietnia 2023 r. ustanowił Obrońcę do reprezentowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych, która toczyła się przed Rzecznikiem Dyscypliny Finansów Publicznych. W wyjaśnieniach z dnia 26 kwietnia 2023 r. kierowanych do Rzecznika na etapie postępowania wyjaśniającego Obrońca Obwinionego wniósł o umorzenie postępowania jako bezprzedmiotowego, gdyż w jego ocenie nie doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych. Podniósł też, że to wykonawca zobowiązany był do uiszczenia kar umownych, a strony nie umówiły się w żadnym z tych dwóch przypadków, że kara umowna będzie wymagalna dopiero, kiedy Gmina (…) ją ustali w jakiejkolwiek postaci dokumentu finansowego. Ponadto, wniósł o przeprowadzenie szerszego postępowania wyjaśniającego na okoliczność stwierdzenia, z jakich przyczyn doszło do przedmiotowych uchybień, a także na okoliczność charakteru opóźnienia i przyczyn ich powstania w obu umowach z wykonawcami. Na wskazane okoliczności wniósł o przesłuchanie świadków.
Rzecznik zarządzeniami: Nr: 17/AT/2023, 18/AT/2023, 19/AT/2023, 20/AT/2023, 21/AT/2023, 22/AT/2023 i 23/AT/2023 z dnia 8 maja 2023 r. wezwał wskazanych we wniosku świadków do złożenia pisemnych wyjaśnień w zakresie okoliczności, o których stwierdzenie wniósł Obrońca Obwinionego. W wydanych Zarządzeniach do złożenia wyjaśnień Rzecznik wskazał na art. 91 uondfp oraz Zarządzenie nr 6/2021 r. Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy z dnia 6 kwietnia 2021 r. w sprawie wykonywania zadań Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy w sposób wyłączający bezpośrednią obsługę interesantów, którego treść została zamieszczona na stronie internetowej Izby.
Wskazani przez Obrońcę Obwinionego świadkowie nie skorzystali z prawa do złożenia pisemnych wyjaśnień w trakcie postępowania wyjaśniającego.
Po przeprowadzeniu postępowania wyjaśniającego Rzecznik w dniu 2 czerwca 2023 r. sformułował wniosek o ukaranie, wnosząc o uznanie (…) pełniącego w czasie popełnienia zarzucanego czynu funkcję Wójta Gminy (…), za osobę odpowiedzialną na zasadach określonych w art. 19 ust. 2 uondfp. We wniosku o ukaranie Rzecznik zarzucił Obwinionemu (…) naruszenie dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu:
· art. 5 ust. 1 pkt 1 uondfp, polegające na nieustaleniu od dnia 12 maja 2020 r. dochodów Gminy (…) z tytułu kary umownej należnej od wykonawcy (…) Sp. z o.o. (…) za 17-dniowe opóźnienie w wykonaniu zadania polegającego na przygotowaniu audytu na zasadach raportu o stanie gminy (§ 9 ust. 1 pkt 1 umowy (…) z dnia 11 marca 2020 r.) w wysokości 110,82 zł oraz z tytułu kary umownej od wykonawcy (…) – (…) z tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania umowy na skutek okoliczności leżących po stronie inspektora nadzoru (§ 7 ust. 2 umowy nr (…) z dnia 8 kwietnia 2020 r.) w kwocie 9 594,00 zł, co stanowiło naruszenie art. 42 ust. 5 ufp.
Rzecznik uzupełnił materiały do wniosku o ukaranie o złożone wyjaśnienia pisemne przez Pana (…) oraz Panią (…) reprezentujących (…) Sp. z o.o. Pani (…) w piśmie z dnia 2 czerwca 2023 r. wyjaśniła kwestie odbioru poszczególnych części zamówienia oraz wskazała na trwający w trakcie realizacji umowy stan epidemii oraz związane z nim liczne ograniczenia, które w istotny sposób wpływały na możliwości prac i przekazywania dokumentów oraz informacji związanych z realizacją umowy. Pismo o tożsamej treści złożył Pan (…) (oba pisma bez podpisu osób wskazanych jako adresaci pisma).
Przewodniczący Regionalnej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy w dniu 19 czerwca 2023 r. zarządził doręczenie Obwinionemu odpisu wniosku o ukaranie.
[bookmark: _Hlk93310505]W dniu 3 lipca 2023 r. Przewodniczący Regionalnej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy wyznaczył termin rozprawy na dzień 25 września 2023 r., skład orzekający oraz osobę zobowiązaną do sporządzenia uzasadnienia. W dniu 22 września 2023 r. wpłynęło do Komisji Orzekającej pismo Radcy Prawnego Pana (…) z prośbą o zniesienie terminu rozprawy, z uwagi na brak możliwości udziału w rozprawie. Jednocześnie Radca Prawny wskazał, że o terminie rozprawy dowiedział się od samego Obwinionego, a obowiązkiem organu orzekającego jest zawiadomić o terminie rozprawy nie tylko samego Obwinionego, ale również jego Obrońcę.
Rozpoznanie sprawy nastąpiło na rozprawie w dniu 25 września 2023 r., bez udziału Obwinionego, który o terminie i miejscu rozprawy został prawidłowo powiadomiony, z zachowaniem zasad i trybu określonego w art. 121 uondfp.
Komisja ustaliła, że doręczenie Obwinionemu wniosku o ukaranie nastąpiło w prawidłowy sposób. Pełnomocnictwo z dnia 3 kwietnia 2023 r. złożone przez Obwinionego (…) dotyczyło reprezentowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych, która toczyła się przed Rzecznikiem Dyscypliny Finansów Publicznych, wobec powyższego Obrońca nie był uprawiony do działania w imieniu Obwinionego przed Komisją Orzekającą. Z uwagi na brak pełnomocnictwa pismo Pana (…) zostało pozostawione w aktach sprawy bez rozpatrzenia.
Komisja zgodnie z ustawowym obowiązkiem wynikającym z art. 24 ust. 1 uondfp dokonała porównania stanu prawnego w czasie popełnienia czynu ze stanem prawnym obowiązującym w czasie orzekania. Komisja Orzekająca ustaliła, że nie zmieniły się przepisy ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz ustawy o finansach publicznych w zakresie wskazanego naruszenia.
Komisja Orzekająca ustaliła następujący stan faktyczny sprawy.
Gmina (…) udzieliła w trybie niekonkurencyjnym wykonawcy (…) Sp. z o.o. z siedzibą w (…) zamówienia publicznego na przygotowanie audytu na zasadach raportu o stanie gminy zgodnie z art. 28 a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym za wynagrodzeniem w kwocie 13 038,00 zł brutto. W § 4 umowy wykonawca zobowiązał się do wykonania i wydania przedmiotu umowy w terminie zakończenia wskazanym w § 2 ust. 2 umowy, tj. do 11 maja 2020 r. Zgodnie natomiast z § 3 ust. 2 umowy w ramach przedmiotu umowy Zamawiający, tj. Gmina miała otrzymać:
1. wzory zarządzenia w sprawie przekazania raportu, uchwały w sprawie udzielenia wotum zaufania oraz zgłoszenia do udziału w debacie;
2. analizę porównawczą Gminy do podobnych jednostek samorządu terytorialnego na podstawie 80 wskaźników;
3. raport o stanie Gminy w formacie pdf;
4. prezentację raportu w formacie pptx;
5. raport interaktywny dla mieszkańców do umieszczenia jako element strony www;
6. projekt uchwały z uzasadnieniem.
W terminie do 11 maja 2020 r. Gmina otrzymała jedynie dwa z ww. elementów, tj. analizę porównawczą oraz raport interaktywny. Pozostałe elementy przedmiotu zamówienia zostały jej przekazane dopiero 28 maja 2020 r., tj. z 17-dniowym opóźnieniem. Okoliczności te potwierdzone zostały w protokole odbioru spisanym 16 czerwca 2020 r. Zgodnie z § 9 ust. 1 pkt 1 umowy wykonawca miał zapłacić zamawiającemu karę umowną za opóźnienie w wykonaniu przedmiotu umowy w stosunku do terminów określonych na podstawie § 4 i § 2 umowy w wysokości 0,05% wynagrodzenia brutto, za każdy dzień opóźnienia. Tym samym Wójt powinien naliczyć karę umowną w wysokości łącznej 110,82 zł (tj. 13 038,00 zł x 0,05% x 17). Kara ta nie została naliczona.
W trakcie kontroli Wójt wyjaśnił, że na podstawie zapisu § 6 ust. 8 umowy termin wykonania zamówienia za zgodą stron wydłużono. Nastąpiło to na wniosek przedstawiciela Gminy (…). Wskazał, że 4 maja 2020 r. przedstawiciel wykonawcy na zapytanie Zamawiającego potwierdziła wydłużenie terminu celem zweryfikowania opracowanego raportu, zawartych danych i umożliwienia wniesienia jeszcze zmian i korekt w treści raportu przez Zamawiającego. Podniósł, że z uwagi na wnoszone przez Zamawiającego uwagi w zakresie zmiany zawartych danych lub wprowadzenia dodatkowych informacji w opracowanym raporcie o stanie gminy w 2019 r., które nie wynikały z błędów wykonawcy, brak było podstaw do naliczenia kar umownych. Ponadto wskazał, że wersja raportu o stanie gminy w 2019 r. zapisana w formacie pdf oraz przygotowana prezentacja musiała być zgodna z ustaloną przez Zamawiającego ostateczną wersją raportu, stąd nie mogła być przygotowana wcześniej.
Komisja ustaliła, że w sprawie nie zostały dochowane warunki przedłużenia terminu przewidziane § 6 ust. 8 umowy. Zgodnie z nim dla ważności zmiany terminu wykonania umowy bez sporządzenia pisemnego aneksu niezbędne było jej zaakceptowanie przez strony wiadomością e-mail za pośrednictwem osób upoważnionych do kontaktu, tj. (…) z ramienia Urzędu oraz (…) z ramienia wykonawcy. Korespondencja e-mail prowadzona między ww. osobami 4 maja 2020 r. nie zawierała takich ustaleń. Wskazania wymaga ponadto, że w § 6 ust. 6 i 7 umowa przewidywała wnoszenie uwag do treści raportu, stąd zastosowanie tego instrumentu nie może być uznane za wytłumaczenie niedochowania terminu. Tym samym Wójt powinien był naliczyć karę umowną z tytułu opóźnienia w realizacji umowy, która to kara stanowiłaby dochód Gminy w 2020 r.
Ponadto kontrola wykazała, że 8 kwietnia 2020 r. Gmina udzieliła w następstwie postępowania o udzielenie zamówienia publicznego o wartości nieprzekraczającej kwoty 30 000 euro wykonawcy: (…) z siedzibą w (…) zamówienia publicznego na pełnienie funkcji inspektora nadzoru w specjalności elektrycznej dla inwestycji pn. (…). Umowę w imieniu Gminy podpisał Wójt (…). W § 1 niniejszej umowy wykonawca zobowiązał się do wykonania usługi polegającej na sprawowaniu nadzoru inwestorskiego nad robotami branży elektrycznej, tj. modernizacji oraz budowy oświetlenia drogowego na terenie Gminy (…) zgodnie z opracowaną dokumentacją projektową, audytem energetycznym i opisem przedmiotu zamówienia. Pismem z 12 maja 2020 r. Gmina wypowiedziała przedmiotową umowę ze skutkiem natychmiastowym, uzasadniając to niedopełnieniem przez wykonawcę obowiązków umownych, w szczególności: niezapoznaniem się z dokumentacjami projektowymi, nieobecnością podczas czynności przekazania placu budowy, brakiem pomocy w rozwiązywaniu zgłaszanych problemów, odmową wyjazdu na teren budowy celem sprawdzenia rozbieżności między dokumentacją projektową a stanem faktycznym. Za dotychczas wykonane prace wypłacono wykonawcy należność w kwocie 492,00 zł brutto, na którą to kwotę wykonawca wystawił fakturę VAT (k. 11-10). Zgodnie z § 7 ust. 2 umowy w przypadku niewykonania umowy lub nienależytego wykonania umowy na skutek okoliczności leżących po stronie inspektora nadzoru miał on zapłacić Zamawiającemu karę umowną w wysokości 20% wynagrodzenia brutto, tj. 9 594,00 zł. Kara ta nie została przez Wójta naliczona.
W trakcie kontroli Sekretarz Gminy wyjaśnił, że przedmiotowa umowa została rozwiązana na zasadach ogólnych przysługujących każdej ze stron na mocy przepisów ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny . Wskazał, że zgodnie z sugestią kancelarii prawnej konieczne było wzajemne rozliczenie stron z dotychczas wykonanych przez inspektora prac, a powyższe skutkowało nienaliczeniem kar umownych. Podał, że Gmina rozwiązała przedmiotową umowę z uwagi na wystąpienie przesłanek świadczących, że zadanie nie zostanie zrealizowane prawidłowo. Z uwagi natomiast na istotny charakter inwestycji Zamawiający nie mógł czekać na zebranie szerszego materiału dowodowego, pozwalającego na udowodnienie winy leżącej po stronie wykonawcy realizującego zadanie inspektora nadzoru.
Z pisma w przedmiocie wypowiedzenia umowy jednoznacznie wynika, że Gmina wypowiedziała umowę z uwagi na okoliczności spowodowane działaniami i zaniechaniami inspektora nadzoru. Tym samym działania inspektora nadzoru spowodowały niewykonanie umowy. Ziściła się zatem przesłanka przewidziana § 7 ust. 2 umowy do naliczenia kary umownej.
Komisja wskazała, że zgodnie z art. 42 ust. 5 ufp jednostki sektora finansów publicznych są obowiązane do ustalania przypadających im należności pieniężnych, w tym mających charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania w stosunku do zobowiązanych czynności zmierzających do wykonania zobowiązania. Zgodnie z art. 53 ust. 1 ufp za całość gospodarki finansowej odpowiada Wójt.
Ze zgromadzonego materiału dowodowego wynika, że NIK w wystąpieniu pokontrolnym z dnia 2 września 2022 r. skierowanym do Wójta Gminy (…) zawarła wniosek pokontrolny dotyczący naliczenia kar umownych w związku ze stwierdzonymi w toku kontroli przesłankami. Pismem z 26 września 2022 r., SG.1710.03.2022, Zastępca Wójta (…) poinformował w punkcie 8 odpowiedzi na wnioski zawarte w wystąpieniu pokontrolnym, że naliczy kary umowne i skieruje stosowną korespondencję do wykonawców do dnia 30 września 2022 r. Zaznaczył przy tym, że w przypadku negatywnego stanowiska zostanie podjęta decyzja co do zasadności skierowania ww. spraw na drogę sądową.
Z dokumentów zgromadzonych w sprawie wynika, że kara umowna w wysokości 9 594,00 zł wobec wykonawcy (…) z siedzibą w (…) została naliczona w dniu 21 lutego 2023 r., natomiast kara umowna wobec wykonawcy (…) Sp. z o.o. w (…) w dniu 22 lutego 2023 r., a więc dopiero po wezwaniu Rzecznika z dnia 13 lutego 2023 r. do wydania dokumentów i złożenia wyjaśnień, dotyczących podjętych działań, do których zobowiązał się Wójt Gminy (…) w terminie do dnia 30 września 2022 r. w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne Delegatury Najwyższej Izby Kontroli w (…). 
Z powyższego wynika, że do momentu podjęcia czynności sprawdzających przez Rzecznika nie podjęto czynności naliczenia kar umownych, do których jednostka zobowiązała się w odpowiedzi na wnioski zawarte w wystąpieniu pokontrolnym Zawiadamiającego, a podjęto je dopiero po wszczęciu przez Rzecznika postępowania sprawdzającego w następstwie otrzymanego przez Rzecznika w dniu 2 lutego 2023 r. zawiadomienia z dnia 31 stycznia 2023 r. o stwierdzonych okolicznościach wskazujących na naruszenie dyscypliny finansów publicznych w Urzędzie Gminie (…) polegających na nieustaleniu od dnia 12 maja 2020 r. dochodów Gminy (…) w łącznej kwocie 9 704,82 zł, co stanowiło naruszenie art. 42 ust. 5 ufp i wyczerpało znamiona czynu określonego art. 5 ust. 1 pkt 1 uondfp. Zaznaczenia wymaga, iż zagadnienie naliczania kar umownych znane było Obwinionemu i stosowane w latach 2020-2021, co odzwierciedla prowadzona ewidencja księgowa dla konta 221 w tych latach.
Po analizie wniosku o ukaranie Komisja ustaliła, że doszło do złamania wymogów określonych art. 42 ust. 5 ufp. Odpowiedzialność Obwinionego wynika również z art. 53 ust. 1 ufp, zgodnie z którym kierownik jednostki sektora finansów publicznych jest odpowiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki.
Komisja zauważyła, że naruszenia można było uniknąć przy dołożeniu należytej staranności. W realiach niniejszej sprawy Obwiniony w myśl postanowień § 9 ust. 1 pkt 1 umowy (…) z dnia 11 marca 2020 r. oraz § 7 ust. 2 umowy nr (…) z dnia 8 kwietnia 2020 r. powinien był naliczyć kary umowne wobec (…) Sp. z o.o. w (…) od dnia 12 maja 2020 r., po otrzymaniu kompletnego audytu na zasadach raportu o stanie gminy z 17 - dniowym opóźnieniem, tj. dopiero w dniu 28 maja 2020 r. oraz rozwiązaniu w dniu 12 maja 2020 r. w trybie natychmiastowym umowy nr (…) z wykonawcą (…) z siedzibą w (…), czego nie uczynił.
Komisja uznała, że Obwiniony nie zachował należytej staranności wymaganej w danych okolicznościach i nie zastosował się do obowiązujących norm prawnych, mimo że obiektywnie miał możliwość zachowania się zgodnie z prawem. Na osobach wymienionych w art. 4 uondfp spoczywa szczególny obowiązek dbałości o finanse publiczne, co wiąże się z obowiązkiem znajomości przepisów regulujących gospodarkę finansową. Dochowując należytej staranności, Obwiniony po otrzymaniu z 17-dniowym opóźnieniem w dniu 28 maja 2020 r. kompletnego audytu z raportu o stanie gminy oraz wypowiedzeniu w trybie natychmiastowym w dniu 12 maja 2020 r. umowy z inspektorem nadzoru w specjalności elektrycznej dla inwestycji pn. (…) powinien podjąć działania zmierzające do naliczenia kary umownej, czego w 2020 r. zaniechał, co było niedochowaniem staranności wymaganej w danych okolicznościach.
Komisja wymierzyła Obwinionemu za przypisane mu czyny karę upomnienia. Wymierzając najłagodniejszy rodzaj kary, Komisja uwzględniła okoliczności działające na korzyść Obwinionego, w szczególności ostateczne naliczenie kar umownych w 2023 r. oraz dotychczasową niekaralność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Komisja zauważyła, że kara upomnienia – jak przyjmuje się w orzecznictwie i piśmiennictwie – jest karą najmniej dotkliwą dla Obwinionego. Z drugiej zaś strony kara taka jest swoistym ostrzeżeniem, upomnieniem mającym na celu zapobieganie naruszenia dyscypliny finansów publicznych w przyszłości.
Odwołanie w imieniu Obwinionego wniósł Obrońca. Zaskarżył orzeczenie w całości i wniósł o jego uchylenie i uniewinnienie Obwinionego ewentualnie o jego uchylenie i przekazanie sprawy Regionalnej Komisji Orzekającej w Bydgoszczy do ponownego rozpatrzenia.
W odwołaniu wskazano, że już na etapie postępowania przed Rzecznikiem Dyscypliny Finansów Publicznych wskazał na konieczność przeprowadzenia dowodu z zeznań świadków. Rzecznik ograniczył się jedynie do wysłania świadkom wezwania do złożenia pisemnych zeznań. W wezwaniu tym nie wskazano, na jakie pytania ma odpowiedzieć świadek, jak również organ ograniczył się do jakiś pisemnych zeznań. W stosownym piśmie procesowym Obrońca Obwinionego wskazał, iż czynność procesowa ma polegać na przesłuchaniu świadka, a nie na przeczytaniu jego zeznań. Ponadto wskazano, iż świadek odpowiada na konkretne pytania, a nie zeznaje ogólnie co wie o sprawie. Za tego typu sposobem postępowania z wnioskiem o przesłuchanie świadka przemawia to, że świadek ma prawo odmówić odpowiedzi na konkretne pytania. Tymczasem Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych zamiast ponowić czynność i przesłuchać świadków po prostują pominął, kierując wniosek o ukaranie do Komisji. Podniesiono, że także na etapie postępowania przed Komisją ta nie przesłuchała świadków, pomimo iż wniosek formalnie został złożony i nie został cofnięty.
Zarzucono brak dokonania obiektywnych ustaleń w toku postępowania oraz naruszenie w sposób istotny prawa materialnego. Znamiona czynu zabronionego określono jako zaniechanie dochodzenia kar umownych. Wskazano, że organ nie pochylił się nad ustaleniem właściwego znaczenia pojęcia zaniechać. Uznał, że skoro w chwili kontroli te należności nie były przedmiotem dochodzenia, to Obwiniony w istocie zaniechał ich dochodzenia. Tymczasem prawidłowa wykładnia tego sformułowania wymagała od Komisji określenia początkowej daty, od której Obwiniony był zobowiązany dochodzić kar umownych. Znamię czynu zabronionego określone jako zaniechanie wymaga bowiem uprzedniego ustalenia, od jakiej daty Obwiniony w ogóle powinien był tych kar dochodzić. Niestety organ nie określił owej daty początkowej, a tym samym nie określił podstawowej przesłanki odpowiedzialności za zaniechanie. Zaznaczyć należy, iż żadna norma prawna nie wskazuje, w jakim terminie należy dochodzić roszczeń z tytułu kar umownych. Co więcej, ustawodawca nie określa daty początkowej dochodzenia roszczenia. Natomiast określa datę końcową, wskazując na przedawnienie roszczenia. Jak podkreślono w Orzeczeniu Głównej Komisji Orzekającej z dnia 28 marca 2011 roku, znak sprawy BDF1/4900/10/11/11/432 „do przypisania odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych konieczne jest zarówno formalne naruszenie przepisu prawa, ale także udowodnienie winy po stronie konkretnego sprawcy, wydanie orzeczenia, którego uzasadnienie nie zawiera odniesienia się do okoliczności faktycznych podnoszonych przez obwinionego w postępowaniu przed Komisją, stanowi naruszenie prawa”. Dopóki Obwiniony zmieścił się w okresie przedawnienia, dopóty absolutnie nie można mówić o jakimkolwiek zaniechaniu. Nastąpiłoby ono wtedy, gdyby na skutek niedochodzenia roszczenia (zaniechania) doszło do przedawnienia roszczenia i pozwany mógłby skutecznie się uchylić od jego zapłaty. Natomiast do momentu kiedy roszczenie nie uległo przedawnieniu, absolutnie nie można mówić o jakimkolwiek zaniechaniu.
Zdaniem Obrońcy wątpliwe są również ustalenia Komisji dotyczące uszczuplenia należności budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Stwierdzenie, że doszło do uszczuplenia opiera się na zupełnie bezpodstawnym przypuszczeniu, że ewentualne postępowanie cywilne zakończyłoby się sukcesem i zasądzono by całość dochodzonego roszczenia. Tymczasem jest to założenie bezpodstawne, a przynajmniej przedwczesne.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej też „GKO”) po rozpoznaniu sprawy stwierdza, co następuje.
GKO stosownie do art. 24 uondfp. stwierdza, że przepisy mające zastosowanie w niniejszej sprawie nie uległy zmianie w stosunku do przepisów obowiązujących w czasie popełnienia naruszeń.
Ustalenia Komisji zawarte w uzasadnieniu należy uznać za zasadniczo prawidłowe. GKO przyjmuje je jako własne. Prawidłowe jest także samo orzeczenie.
W pierwszej kolejności podkreślić należy, że okoliczności popełnienia obu naruszeń nie budzą wątpliwości. W obu przypadkach na podstawie zawartych umów powstał obowiązek zapłaty kar umownych, co jest równoznaczne z ustaleniem należności. Wbrew twierdzeniom odwołania Komisja określiła czas popełnienia każdego z naruszeń (12 maja 2020 r.) oraz inne konstytutywne cechy opisu naruszenia dyscypliny finansów publicznych. W przypadku naruszeń polegających na zaniechaniu zgodnie z art. 21 zd. 2 za czas, w którym sprawca zaniechał działania, uważa się dzień następujący po upływie terminu, w którym określone działanie powinno nastąpić. Ustawodawca przewidział zatem pewną fikcję prawną, której zastosowanie jest niezbędne w szczególności z punktu widzenia ustalenia terminu przedawnienia dochodzenia odpowiedzialności.
Odnosząc się do zarzutu zawartego w odwołaniu dotyczącego terminu dochodzenia należności o charakterze cywilnoprawnym, podkreślenia wymaga, że jakkolwiek w przepisach brak jest normy wskazującej na termin ustalania takich należności, to nie ulega wątpliwości, że taki obowiązek istnieje, co wynika wprost z art. 42 ust. 5 ufp.
Ustalenie natomiast, czy konkretna osoba powinna ponieść odpowiedzialność wymaga dokonania szeregu dodatkowych ustaleń w szczególności w dotyczących winy. W rozpoznawanej sprawie nie budzi wątpliwości, że okres bezczynności Obwinionego trwał kilkanaście miesięcy, co przy braku innych okoliczności wskazujących na jakieś obiektywne problemy w naliczeniu kar umownych wskazuje ewidentnie na niedołożenie należytej staranności przez Obwinionego. Od osób kierujących jednostkami sektora finansów publicznych wymaga się staranności na bardzo wysokim poziomie. Niezależnie od tego, czy pełnienie tej funkcji wynika z aktu powołania, czy wynika z wyboru (jak w przypadku wójta), zakłada się, że osoba taka posiada niezbędną wiedzę i umiejętności, aby kierować jednostką sektora finansów publicznych w sposób, który zapewni danie posłuchu normom prawnym. Należy zatem założyć, że Obwiniony mógł i powinien posiadać informacje o konieczności naliczenia kar umownych oraz podjąć niezwłocznie stosowne działania w celu ustalenia należności.
Obwiniony jest osobą ponoszącą odpowiedzialność na podstawie z art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp. Należy podkreślić, że w przypadku przypisanego naruszenia polegającego na zaniechaniu Obwiniony jako kierownik jednostki może ponieść odpowiedzialność nawet, jeżeli określone obowiązki zostały powierzone innemu pracownikowi, ponieważ powierzenie takie nie oznacza, że na kierowniku jednostki nie ciążą już obowiązki, a tym bardziej, że traci uprawnienie do działania – w tym przypadku ustalenia należności.
W niniejszej sprawie GKO nie znajduje także okoliczności wskazujących na to, że naruszenia były szkodliwe dla finansów publicznych w stopniu znikomym. Nie świadczą o tym ani łączna kwota nieustalonych należności, ani czas bezczynności Obwinionego. Podkreślenia wymaga, że rzeczywisty uszczerbek dla finansów publicznych, o którym mowa w odwołaniu, nie jest warunkiem koniecznym dla przypisania odpowiedzialności. Istotne jest, że naruszony został ład finansów publicznych, ponieważ nie uczyniono zadość obowiązkowi, który ustawodawca uznał za ważny ze względu na zachowanie tego ładu i możliwe konsekwencje finansowe. Obwiniony nie dawał posłuchu ważnej i niebudzącej wątpliwości normie prawnej przez długi czas, zwiększając tym samym ryzyko wystąpienia negatywnego skutku finansowego, dlatego jego zachowanie uznać należy za szkodliwe w stopniu wyższym niż znikomy.
Zatem wniosek odwołania o uchylenie zaskarżonego orzeczenia w całości i uniewinnienie Obwinionego nie mógł być przez GKO uwzględniony. Nie ma także podstaw do przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. GKO dokonując analizy orzeczenia MKO w zakresie wymierzonej Obwinionemu kary nie znalazła podstaw do zmiany orzeczenia Komisji I instancji w tym zakresie. Prowadzenie prawidłowej gospodarki finansowej, w tym naliczanie ewentualnych kar umownych, gdy są ku temu spełnione przesłanki, stanowi podstawowy obowiązek kierownika jednostki.
Zatem GKO uznała że kara upomnienia została wymierzona zgodnie z wytycznymi określonymi w ustawie i odpowiednio uzasadniona. Ponadto należy podkreślić, że w sprawie nie zachodziły szczególne okoliczności, które uzasadniałyby zastosowanie nadzwyczajnej instytucji – odstąpienia od wymierzenia kary. Przeciwnie obwiniony naruszył ważne zasady finansów publicznych i nie dochodził należności przysługujących jednostce sektora finansów publicznych przez długi czas. Co więcej, wymagana działania podjął dopiero na skutek zewnętrznej interwencji.
Odnosząc się do zarzutów o charakterze formalnoprawnym dotyczących nieprzesłuchania świadków przez Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych, stwierdzić należy, że istotą art. 91 uondfp jest przesłuchanie świadka polegające na zadawaniu mu pytań. Przepis nie precyzuje jednak, jak szczegółowe mają to być pytania, co oznacza, że mogą być to także pytania o charakterze bardzo ogólnym.
Odnosząc się do formy pisemnej zeznań, należy stwierdzić, że rzeczywiście art. 91 uondfp nie opisuje takiej formy. Zdaniem GKO nie oznacza to jednak, że zeznania te nie mogą być włączone do materiału dowodowego i uwzględnione w postępowaniu. Niezależnie bowiem od wskazanej przez rzecznika podstawy prawna czynności, informacje wskazane przez osoby wezwane przez rzecznika mogłyby być uzyskane w formie pisemnej na podstawie art. 91c uondfp. 
Z powyższych względów orzeczono jak w sentencji.
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