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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 28 maja 2018 r.
Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych
w sktadzie:

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Arkadiusz Babezuk

Czlonkowie: Cztonek GKO: Mariusz Haladyj
Czlonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz (spr.)
Protokolant: Pawel Matusiak

przy udziale Zastepcy Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Jacka
Krawczyka, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 28 maja 2018 r., odwotania ztozonego przez
Obwiniong (...) — zam. (...) , od orzeczenia Miedzyresortowej Komisji Orzekajacej w
sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Ministrze Sprawiedliwosci z
dnia 29 listopada 2017 r. sygn. akt: Ds.13/2017, ktorym Komisja, uznata (...) - pelnigcg w
czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcj¢ Dyrektora Sadu (...) ,
za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych okreslone w art. 18a ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1311 z pozn. zm.) — zwanej dalej uondfp, polegajace na niezatrudnieniu w Sadzie
Rejonowym (...) audytora wewnetrznego:
- nadzien 12 lipca 2013 r. pomimo, ze zaplanowana kwota wydatkow w planie finansowym
(38.301.000 zt) na wskutek kolejno po sobie nastgpujacych zmian osiagneta na dzien 11
lipca 2013 r. poziom 40.021.155 zl, skutkiem czego Obwiniona zaniechata w 2013 roku

przeprowadzenia audytu wewngtrznego,
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- na dzien 2 stycznia 2014 r. pomimo, ze w projekcie planu finansowego Sadu na 2014 rok
zaplanowano wydatki w kwocie 41.301 tys. zt (plan finansowy wydatki okreslit na kwote
41.305 tys. zl), skutkiem czego Obwiniona zaniechata w 2014 roku przeprowadzenia
audytu wewnetrznego,

- na dzien 2 stycznia 2015 r. pomimo, ze w projekcie planu finansowego Sadu na 2015 rok
zaplanowano wydatki w kwocie 42.580 tys. zt (plan finansowy wydatki okreslit na kwote
42.537 tys. zt), skutkiem czego Obwiniona zaniechala w okresie od 1 stycznia do 30

listopada 2015 r. przeprowadzenia audytu wewnetrznego,

co stanowito naruszenie art. 274 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z pdzn. zm.).

Komisja Orzekajaca 1 instancji wymierzyta Obwinionej kar¢ upomnienia 1 obcigzyta
obowigzkiem zwrotu kosztow postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 316,18 z1.

orzeka
1. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 uondfp:
1) uchyla zaskarzone orzeczenie w calosci,
2) uniewinnia od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

2. na podstawie art. 167 ust. 2 uondfp koszty postepowania ponosi Skarb Panstwa.

Pouczenie:
Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie — w

terminie 30 dni od dnia jego doreczenia — stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Gtownej Komisji

Orzekajace;.

Uzasadnienie

Zaskarzone orzeczenie zapadio na tle nastepujacego stanu faktycznego. Obwiniona od dnia 1
stycznia 2013 r. jest Dyrektorem Sadu Rejonowego dla (...), wczesniej za$ od dnia 15 lipca
2004 r. byla jego kierownikiem finansowym. Jako kierownik jednostki sektora finansow
publicznych ponosi odpowiedzialno$¢ za calos¢ gospodarki finansowej tej jednostki w mysl
art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz.

2077, z p6zn. zm.) - zwanej dalej ufp.
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W dokumentow w postaci planow finansowych kierowanej przez Obwiniong jednostki
wynika, ze 28 listopada 2012 r. dokonano zmian w planie, ktore spowodowaly przekroczenie
kwoty 40 mIn zt wydatkow ujetych w planie. Nastepnie projekt planu finansowego na rok
2013 ujmowat kwoty ponizej tej wartosci, jednakze w wyniku narastajacych zmian planu

przekroczenie progu kwoty 40 mln zt wydatkdw nastgpito dnia 11 lipca 2013 r.

W latach 2010 r. do 2013 r. audyt w Sadzie Rejonowym (...) byl prowadzony jako
kontynuacja zadan zleconych wczesniej audytorowi Sadu Okregowego we(...) przez
dyrektora tegoz. W latach 2010, 2011 i do grudnia 2012 r. oraz w 2013 r. do lipca jednostka
nie przekraczata wydatkow okreslonych progiem wskazanym w art. 274 ust. 2 pkt 1 ufp.
Zadania objete planem audytowym dyrektora Sadu Okregowego (...) byly realizowane
jeszcze na poczatku 2013 r. jednakze Sad Rejonowy (...) nie byl uyymowany w planie audytu
realizowanym przez sad wyzszego stopnia. Dla porzadku doda¢ nalezy, iz mimo osobnych
adreséw Sad Rejonowy (...) oraz Sad Okregowy (...) znajdujg si¢ w jednym kompleksie
budynkow.

W 2013 r. podjete zostaly rozmowy z dyrektorem Sadu Okregowego, w sprawie przesunigcia
zatrudnionego w nim audytora do kierowanej przez Obwiniong jednostki. Plany te nie zostaly
zrealizowane, mimo wstepnej zgody Dyrektora Sadu Okregowego ze wzgledu na dlugotrwate
zwolnienie lekarskie audytora. W dniu 12 sierpnia 2015 r. audytor zatrudniony w Sadzie
Okregowym (...) uzyskal zgod¢ na dodatkowe zatrudnienie w Sadzie Rejonowym (...). W
dniu 26 sierpnia 2015 r. Obwiniona wystapita z wnioskiem do Ministra Sprawiedliwosci o
wyrazenie zgody na prowadzenie audytu przez t¢ osobg i ostatecznie zawarto umowe¢ na

prowadzenie audytu od dnia 1 grudnia 2015 r.

W tych okolicznosciach faktycznych orzeczeniem - z dnia 26 lutego 2016 r. (Ds. 2/2016) -
Miedzyresortowa Komisja Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych przy Ministrze Sprawiedliwosci — zwana dalej MKO, uznata Obwiniong za
winng popetnienia czynu polegajacego na tym, ze ,,w okresie od 10 kwietnia 2013 r. do 30
listopada 2015 r., postepujac niezgodnie z dyspozycja art. 274 ust. 2 pkt 1 ufp, zaniechata
prowadzenia audytu wewng¢trznego w podleglej jednostce, pomimo przekroczenia kwoty
wydatkéw w wysokosci 40 min z1.”, tj. czynu okre$lonego w art. 18a uondfp i wymierzyta
Obwinionej kar¢ upomnienia. Orzeczenie to zostalo w dniu 20 czerwca 2016 r. uchylone
przez Glowna Komisje Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw

Publicznych — zwana dalej GKO, i przekazane do ponownego rozpoznania.
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Kolejnym orzeczeniem z dnia 13.12.2016 r. Obwiniona zostata uznana ,,za winng popeinienia
czynu polegajacego na tym, ze w okresie od dnia 10 kwietnia 2013 r. do dnia 26 sierpnia
2015 r. naruszyta dyscypling finanséw publicznych w ten sposob, ze postepujac niezgodnie z
dyspozycja art. 274 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z pdzn. zm.), zaniechala prowadzenia audytu wewngtrznego w
podleglej jednostce, wskutek niezatrudniania audytora wewnetrznego albo niezawierania
umowy z ustugodawcg, pomimo przekroczenia w planie finansowym jednostki budzetowej
kwoty wydatkéw w wysokosci 40.000 tys. zI” i za to, na podstawie art. 35 uondfp, Komisja |
instancji wymierzyta Obwinionej kar¢ upomnienia . Orzeczenie to zostalo w dniu 29 maja
2017 r. uchylone przez Glowna Komisje Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny

Finans6w Publicznych i przekazane do ponownego rozpoznania.

Obecnie zaskarzanym orzeczeniem Obwiniona zostata uznana odpowiedzialng za naruszenie

polegajace na niezatrudnieniu audytora wewngtrznego:

- na dzien 12 lipca 2013 r. pomimo, iz zaplanowana kwota wydatkéw w planie osiggneta
poziom 40.021.155 zt, skutkiem czego zaniechata w 2013 r. przeprowadzenia audytu

wewngetrznego,

- na dzien 2 stycznia 2014 r. pomimo, ze w projekcie planu finansowego zaplanowano
wydatki w kwocie 41.301.000 z}, skutkiem czego zaniechata w 2014 r. przeprowadzenia

audytu wewnetrznego,

- na dzien 2 stycznia 2015 r. pomimo, ze w projekcie planu finansowego zaplanowano
wydatki w kwocie 42.580.000 zt, skutkiem czego zaniechata od 1.01.2015 do 30.11.2015 r.

przeprowadzenia audytu wewnetrznego.

Z orzeczeniem tym nie zgodzita si¢ Obwiniona zarzucajac:

- naruszenie prawa do obrony poprzez odmoéwienie prawa zapoznania si¢ z nagraniem

dzwieku rozprawy przed GKO;
- nieuwzglednienie przedawnienia karalnosci czynu,
- wadliwe zastosowanie art. 18a uondfp;

- naruszenie zakazu reformationis in peius;
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I wniosta o uchylenie orzeczenia w calosci i uniewinnienie z ostrozno$ci procesowej wnoszac
ewentualnie o uchylenie postgpowania i umorzenie postgpowania albo uchylenie orzeczenia

w zakresie wymierzonej kary 1 odstgpienie od jej wymierzenia.

Po zapoznaniu si¢ z tre$cig odwotania Zastepca Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow
publicznych wnidst o uwzglednienie odwotania i uniewinnienie Obwinionej od stawianych

zarzutow.
GKO stwierdzila, co nast¢puje.

Odwotanie jest zasadne, za§ w odniesieniu do niektdrych stawianych zarzutow jest zasadne w
sposob oczywisty. Jedynym zarzutem postawionym w odwotaniu, z ktorym nie sposob si¢
zgodzi¢ jest najdalej idacy zarzut naruszenia prawa do obrony. W tym miejscu Sktad
Orzekajacy zgadza si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w piSmie Przewodniczacego GKO z 10
pazdziernika 2016 r., organy orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych dziataja na podstawie i w granicach prawa zgodnie z zasadg legalizmu wyrazona
w art 7 ustawy zasadniczej. A zatem kompetencja do dziatania okreslonego rodzaju i w

okreslonej formie, musi wynika¢ wprost z prawa 1 nie mozna jej domniemywac.

Podstawa do dziatania takich organéw sg przepisy ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Prawo do przegladania akt sprawy zostalo unormowane w

art 173 uondfp, ktory stanowi, ze:

»l. Osoba, ktorej postepowanie dotyczy, jej obronca oraz oskarzyciel majg prawo
przegladania akt sprawy oraz sporzadzania z nich notatek i odpisow w kazdym stadium

postepowania oraz po jego zakonczeniu.

2. W uzasadnionych przypadkach akta sprawy udostepnia si¢ w toku czynnosci
sprawdzajacych i postepowania w celu umozliwienia ich przegladania oraz sporzadzania z
nich notatek 1 odpiséw rowniez innym osobom - za zgoda odpowiednio rzecznika dyscypliny,
Gloéwnego Rzecznika, przewodniczacego komisji orzekajacej albo Przewodniczacego
Gloéwnej Komisji Orzekajace;.

3. Udostepnianie akt sprawy nastepuje w siedzibie organu prowadzacego postgpowanie.”
Zgodnie natomiast z art 123 ust 3 uondfp, zapis przebiegu rozprawy za pomocg urzadzenia
rejestrujacego dzwiek moze by¢ niezaleznie od sporzadzenia protokotu zarzadzony przez

przewodniczacego sktadu orzekajacego, jednakze nie stanowi on dowodu w postgpowaniu, a

zatem nie jest dotagczany do akt sprawy.
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Zapis dzwigkowy rozprawy przed GKO nie ma charakteru protokolu nie stanowi takze
dowodu w sprawie. Zaznaczy¢ nalezy, ze przepisy art. 123 ust. 3 uondfp przewiduja
mozliwo$¢ przetozenia na pismo zapisu dzwieku, ktory moze by¢ dotgczony do protokotu i w
takim wypadku stanowitby dowdod w sprawie. W realiach niniejszej sprawy nie doszto jednak
do takiej sytuacji, tym samym odmowa udostepnienia nagran nie moze by¢ traktowana jako
naruszeni prawa do obrony. Majac na uwadze powyzsze nie mozna si¢ zgodzi¢, ze doszto do

naruszenia w realiach niniejszej sprawy prawa do obrony.

Przede wszystkim nalezy jednak podzieli¢ zarzut blednej wyktadni 1 w konsekwencji

wadliwego zastosowania art. 18a uondfp.

Artykul ten penalizuje ,zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego /.../ wskutek
niezatrudniania audytora wewngtrznego albo niezawierania umowy z ustugodawcg”. Przepis
ten po pierwsze przewiduje, analogicznie jak odpowiednie przepisy regulujace zasady
prowadzenia audytu, dwie mozliwosci wywigzania si¢ z obowigzkow — zatrudnienie albo
umowe¢ cywilnoprawng. Tymczasem rozwazania rzecznika ani komisji w ogole nie
uwzgledniaja mozliwosci powierzenia zadan audytowych w drodze umowy z ustugodawca.
Samo to uchybienie prowadzitoby do uchylenia ponownego orzeczenia i koniecznosci
zbadania wszystkich przestanek odpowiedzialnosci. Jednakze uchybienia przepisowi art. 18 a
uondfp ida dalej skutkujac mozliwosciag wydania orzeczenia uniewinniajgcego bezposrednio

przez GKO.

W Zadnym z trzech wydanych w tej sprawie orzeczen Komisja I instancji nie zajela si¢
problemem ustalenia z jakim typem czynu mamy do czynienia w przepisie i odniesienia tego
do przestanek odpowiedzialnosci okreslonych w art. 19 uondfp. Przepis art. 18a stanowi czyn
skutkowy — zaktada, ze do jego popelnienia potrzebna jest przyczyna w postaci okreslonego
zachowania si¢ sprawcy oraz zmiana w $§wiecie zewngtrznym tym zachowaniem wywotana.
Nadto, co w systemie prawa karnego nadzwyczaj rzadko spotykane zachowanie sprawcy ma
w tym przypadku posta¢ zaniechania a sam skutek posta¢ utrzymywania si¢ przez pewien
czas stanu niezgodnego z pozadanym. Mamy zatem do czynienia z czynem skutkowym z
zaniechania. W przypadku takiej konstrukcji badaniu przestanek podmiotowych
odpowiedzialnosci, winy, $wiadomosci etc., podlega w pierwszym rzedzie zachowanie
sprawcy a dopiero potem skutek. Innymi stowy najpierw nalezy si¢ zastanowi¢ czy mozna
przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za zaniechanie a dopiero potem analizowa¢ wywolane nim
nastepstwa. Tymczasem wszystkie trzy orzeczenia Komisji I instancji koncentrujg si¢ wokoét

wskazania, iz zaistniala sytuacja, w ktorej audyt nie byl przeprowadzany natomiast pomijaja
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okolicznosci czy za zaistnienie tego skutku odpowiada Obwiniona. Komisja przyjmuje nijako
automatycznie, ze fakt braku audytora jest z automatu obje¢ty odpowiedzialno$cia Obwinione;.
Okolicznosci faktyczne sprawy zdaniem GKO nie pozwalaja na przyjecia takiego
automatyzmu. Art. 19 uondfp nakazuje wykazanie obiektywnej zarzucalno$ci czynu, za§ w
tym przypadku obiektywnej zarzucalno$ci zaniechania. Naganne zatem jest powstrzymanie
si¢ od dziatania do jakiego obwiniony jest obowigzany. Spor dotyczacy tego czy w tej
sprawie mozna mowi¢ o czynie zawinionym dotyka dwoch fundamentalnych elementow winy
jako przestanki odpowiedzialnosci za czyn polegajacy na zaniechaniu. Z jednej strony
elementu tzw. ,,zlego wyboru” czyli przyjecia, iz o czynie zawinionym mowimy wtedy gdy
czyn jest emanacja wolnej woli, tj. sprawca w ogole ma obiektywng mozliwos¢ zachowania
zgodnego z normg prawng. Z drugiej strony granic jakie moze sigga¢ przypisywanie
odpowiedzialnosci sprawcy za warunki w jakich przyszto mu podejmowac decyzje o tym jak
si¢ zachowac a nie tylko za sam czyn. Wielokrotnie Glowna Komisja Orzekajgca wskazywata
w swych orzeczeniach, iz o winie w przypadku czynow z zaniechania mozna mowié
wylacznie w sytuacji, gdy przy uwzglednieniu obiektywnych kryteriow sprawca ma
mozliwo$¢ zachowania zgodne z przepisami. Najpetniej wyrazita ten poglad w orzeczeniu z
2.09.2010 r. BDF1/4900/48/54/10/1337 /Biuletyn GKO z 2010 r. Nr 4, poz. 11/ wskazujac, ze
»Przypisanie winy powinno polega¢ na wskazaniu, jakie btedy w procesie decyzyjnym
popehit sprawca. Nalezy wykaza¢, ze przy dochowaniu najwyzszej starannosci bylo mozliwe
uniknig¢cie naruszenia dyscypliny finansow publicznych”, za$ o samej ,,winie mozna mowié
wowczas, gdy mozliwe jest wykazanie, Ze obwiniony nie zastosowat si¢ do normy prawne;j,
cho¢ mial obiektywnie mozliwo$¢ postgpowania zgodnie z t3 normg”. Ten warunek nie zostal
w sprawie spetniony — Obwiniona prawidlowo zidentyfikowata potrzeby jednostki 1
podejmowata czynno$ci majace na celu zrealizowanie swych obowigzkéw. Nie jest
wystarczajace dla przypisania odpowiedzialnosci wskazanie ogo6lnych obowigzkow
kierownika jednostki i jego odpowiedzialnosci za catoksztatt funkcjonowania jednostki. Poza
jakimkolwiek sporem jest fakt, ze od kierownikéw jednostek wymaga si¢ wiecej niz
przecigtna 1 podstawg ekskulpacji moze by¢ jedynie dotozenie najwyzszej staranno$ci. Nikt

jednak nie moze by¢ zobowigzywany do niemozliwego.

Uznanie odpowiedzialno§ci w omawianej sytuacji nie spelnia podstawowego testu
wymaganego dla przypisywania odpowiedzialno$ci za czyny z zaniechania czyli tzw. testu
warunku wiasciwego. Test ten ma odpowiedzie¢ na pytanie czy zgodne z prawem zachowanie

sprawcy zmniejszyloby /lub w ogole wyeliminowato/ prawdopodobienstwo zaistnienia
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niepozadanych skutkow. W sprawie mamy do czynienia z sytuacjg, w ktorej Obwiniona
podjeta probe zachowania zgodnego z normg — wystgpita o zatrudnienie audytora, za$
zachowanie to nie przyniosto pozadanego rezultatu z powoddow, ktore nie byly objete jej
mozliwoscig dziatania. Poza sporem w tej sprawie jest bowiem fakt, iz zaakceptowana juz
osoba, ktora miata podja¢ si¢ czynno$ci audytorskich nie stawiata si¢ do pracy wskutek
zdarzenia losowego /choroby/. Nie mamy zatem do czynienia z prostym schematem winy z
zaniechania, gdzie mozna wprost powiedzie¢, iz sprawca nie podejmuje dzialania bedac
swiadomy, ze jego brak spowoduje okreslone konsekwencje lecz z sytuacja, w ktorej

Obwiniona podjeta dziatania majace na celu zrealizowanie swych obowiazkoéw

Z tego wzgledu przypisanie odpowiedzialnosci w tej sprawie wymagatoby dodatkowo
rowniez odpowiedzi na pytanie, czy Obwiniona podejmujgc dzialanie w postaci
wystgpowania o zatrudnienie audytora byla $wiadoma lub przy dotozZeniu nalezytej
staranno$ci mogta przewidywac, iz dziatanie to skutku nie odniesie. Zdaniem GKO nikt,
nawet najlepszy kierownik jednostki sektora finansow publicznych, nie jest w stanie

przewidzie¢ dlugosci trwania choroby pracownika.

Skoro zatem nie mozna przypisa¢ odpowiedzialnosci za fakt, ze zachowanie zgodne z
obowigzkiem nie przynosi oczekiwanego rezultatu to dochodzi do zerwania adekwatnego
zwigzku przyczynowego migdzy zaniechaniem a skutkiem, a co za tym idzie nie ma mowy o

obiektywnej zarzucalno$ci czynu.

Majac na uwadze powyzsze, z uwagi na niemoznos$ci przypisania Obwinionej zachowania

zawinionego, GKO orzekta, jak w sentencji.



