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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH O NARUSZENIE
DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 21 stycznia 2021 .

Gtéwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

w sktadzie:

Przewodniczacy:  Z-ca Przewodniczacego GKO:  Michat Szczepan Jedrzejczyk (spr.)

Cztonkowie: Z-ca Przewodniczacego GKO: Wojciech Robaczyniski
Cztonek GKO: Katarzyna Ronikier-Dolanska
Protokolant: Anna Jedlinska

przy udziale Zastepcy Gtdwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Anny Rotter,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 21 stycznia 2021 r. odwotania Obwinionego (...), od
orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Katowicach z dnia 7 sierpnia 2020 r.,
sygn. akt: RKO/7100/16/20, ktérym uznano Obwinionego (..) - petnigcego w czasie
zarzucanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcje Wéjta Gminy (...) winnym
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych okreslonego w art. 18a ustawy z dnia 17 grudnia
2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, polegajgcego
na zaniechaniu prowadzenia w 2017 r. audytu wewnetrznego w Gminie (...), wskutek
niezatrudnienia audytora wewnetrznego albo niezawarcia umowy z ustugodawcg. Czasem
popetnienia czynu jest dzied 1 stycznia 2018 r., tj. dzier po dniu, do uptywu ktdrego istniat
obowigzek wprowadzenia audytu w ww. jednostce sektora finanséw publicznych, z zwigzku z

przekroczeniem progu wprowadzenia audytu w uchwale budzetowej na 2017 rok,

co naruszato art. 274 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z

2019 r. poz. 869 z pdin. zm.)

oraz wymierzono Obwinionemu kare upomnienia i obcigzono kosztami postepowania na rzecz

Skarbu Panstwa w wysokosci 413,40 zt,
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orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1440 z péin. zm.),
utrzymuje w mocy zaskarzone orzeczenie.

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie — w
terminie 30 dni od dnia jego doreczenia — stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi sie za posrednictwem Gtédwnej Komisji

Orzekajacej.

UZASADNIENIE

Zaskarzonym orzeczeniem z dnia 7 sierpnia 2020 r. Regionalna Komisji Orzekajgcej w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Katowicach (dalej jako; RKO) uznata Obwinionego (...) petnigcego w czasie popetnienia
naruszenia funkcje Wéjta Gminy (...), odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, tj. popetnienie czynu okreslonego w art. 18a ust 1 ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (dalej jako: uondfp), polegajgcego na zaniechaniu
prowadzenia w 2017 r. audytu wewnetrznego w Gminie (...), wskutek niezatrudnienia
audytora wewnetrznego albo niezawarcia umowy z ustugodawcy. Za orzeczony czyn RKO
wymierzyta Obwinionemu kare upomnienia i obcigzyta kosztami postepowania w wysokosci

413,40 zt na rzecz Skarbu Panstwa.

W uzasadnieniu orzeczenia RKO wskazata m.in., ze w uchwale Rady Gminy (...) z dnia 15
grudnia 2016 r., w sprawie uchwalenia budzetu Gminy (...) na rok 2017, zaplanowana kwota
dochodéw i przychodéw/kwota wydatkow i rozchoddw przekroczyta wysokos¢ 40 min zt i
wynosifta 43.539.114 zt. Ponadto z analizy zmian budzetu Gminy (...), jakie nastgpity w ciggu
roku oraz zmian w wieloletniej prognozie finansowej Gminy (...), dokonanej przez Rzecznika
za pomocg programu BeSTi@, wynika, ze w ciggu catego roku 2017 r. kwota dochodow i
przychodéw/kwota wydatkéw i rozchoddw nie schodzita ponizej 40 mlin zt, zamykajac sie na
koniec roku planowang wartoscig 48.528,614,97 zt. Dodatkowo RKO odnoszac sie do
zarzucanego Obwinionemu czynu zwrdcita uwage, ze naruszeniem dyscypliny o ktérym mowa

w art. 18a uondfp jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego, bedace skutkiem
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niezatrudnienia audytora wewnetrznego albo niezawarcia umowy z ustugodawcg. W ocenie
RKO w Gminie (...) zobowigzanej do prowadzenia audytu wewnetrznego od 1 stycznia 2017 r.
nalezato podjgé czynnosci zmierzajgce do realizacji obowigzku, tj. albo zatrudnienia audytora
wewnetrznego, albo zawarcia umowy z ustugodawca. Zdaniem RKO obowigzek wykonania
tych czynnosci cigzyt na Obwinionym, jako organie wykonawczym jednostki samorzadu
terytorialnego zobowigzanej do prowadzenia audytu wewnetrznego. Ostatecznie RKO nie
miata watpliwosci odnosnie winy, albowiem w zakresie obowigzkow waéjta, bedacego zgodnie
z ustawq o samorzadzie gminnym zaréwno organem wykonawczym gminy oraz kierownikiem
gminnej jednostki budzetowej — urzedu gminy, jest zapewnienie wykonania wszystkich
czynnosci zmierzajacych do wykonania dyrektyw ustawy o finansach publicznych w zakresie
audytu wewnetrznego. Nie podejmujgc tych czynnosci — zdaniem RKO — w terminach
ustalonych zgodnie z UFP, Obwiniony nie dochowat starannosci od niego wymaganej, stad w
ustalonych okolicznosciach przedmiotowej sprawy zaniechanie dziatania byto zawinione.
Odnoszac sie natomiast kary — RKO nie dopatrzyta sie mozliwosci zastosowania instytucji
odstgpienia od wymierzenia kary, rownoczesnie uznajgc kare upomnienia za adekwatng do

wagi przypisanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Obwiniony odwotaniem z dnia 14 wrzesnia 2020 r. - ztozonym na swojg korzys¢ - w catosci

zaskarzyt orzeczenie Komisji | Instancji zarzucajac:

— naruszenie art. 19 ust. 2 uondfp: poprzez bezzasadne przyjecie, winy Obwinionego, w
szczegdblnosci z uwagi na okolicznos$é, ze Obwiniony dochowat nalezytej starannosci w
zakresie koniecznosci dokonania audytu i w tym celu zatrudnit osobe petnigca funkcje
skarbnika Gminy, w ktorej zakresie obowigzkéw spoczywato przygotowanie i kontrola
budzetu Gminy i wszelkich innych zagadnien z nim zwigzanych, w tym w szczegdlnosci
kontrola powstania koniecznosci przeprowadzenia audytu wewnetrznego w Gminie
(...); poprzez bezzasadne przyjecie winy Obwinionego, w sytuacji w ktdrej Obwiniony
niezwtocznie po powzieciu informacji o koniecznosci wykonania audytu wewnetrznego
— podjat dziatania majgce na celu eliminacje takiego naruszenia, w wyniku ktdrych
kolejne lata 2018-2019 zostaty objete obowigzkiem przeprowadzenia audytu a
Obwiniony podjat kroki zapobiegawcze majgce na celu wyeliminowanie takich

nieprawidtowosci w przysztosci;
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— naruszenie art. 89 ust. 1 uondfp: poprzez brak wszechstronnego rozwazenia materiatu
dowodowego, w szczegdlnosci pominiecie okolicznosci, ze Obwiniony niezwtocznie po
powzieciu informacji o koniecznosci wykonaniu audytu podjat dziatania majace na celu
eliminacje takiego naruszenia, w wyniku ktérych w kolejnych latach, tj. 2018/2019
zostaty objete obowigzkiem przeprowadzenia audytu a Obwiniony podjat kroki
zapobiegawcze majace na celu wyeliminowanie takich nieprawidtowosci w przysztosci;
poprzez nieuwzglednienie faktu, ze Obwiniony petnit w okresie objetym
postepowaniem | kadencje na stanowisku wéjta i mogt opieraé sie na pracy osoby
petnigcej obowigzki skarbnika Gminy a wiec osoby posiadajacej wiedze w zakresie
finanséw, w tym w zakresie obowigzkdw wynikajgcych z finanséw publicznych,

— naruszenie art. 28 ust. 1 i 2 uondfp, poprzez dochodzenie wzgledem Obwinionego
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansdw publicznych, ktérego stopien
szkodliwosci dla finanséw publicznych jest znikomy,

— naruszenie art. 36 ust. 1 uondfp w zwigzku z ust. 2 pkt 3 uondfp, poprzez
nieodstgpienie od wymierzenia kary w przypadku objetym przedmiotem niniejszego
postepowania w sytuacji, w ktorej biorgc pod uwage rodzaj i okolicznosci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych oraz wtasciwosci i warunki osobiste sprawcy — mozna

odstgpié od jej wymierzenia.

Ostatecznie Obwiniony wnidst o uchylenie zaskarzonego orzeczenia w catosci i uniewinnienie

od zarzucanego czynu wzglednie o odstgpienie od wymierzenia kary.

Majac na uwadze powyisze Giéwna Komisji Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie

Dyscypliny Finansow Publicznych (dalej takze GKO) zwazyta, co nastepuje.

GKO, po dokonaniu wszechstronnej analizy zgromadzonego przez RKO materiatu
dowodowego, stwierdzita, ze jest on kompletny i wiarygodny, tym samym przyjeta go, jako
podstawe orzekania w postepowaniu odwotawczym. Ponadto GKO stwierdza, ze zgodnie z
dyspozycjg art. 24 ust. 1 uondfp, jako podstawe rozpatrywania sprawy nalezato przyjgé¢ stan
prawny obowigzujgcy w dacie orzekania, albowiem stan prawny w dacie popetnienia czynéw

nie byt wzgledniejszy dla Obwinionego.

Jednostki zobowigzane do prowadzenia audytu wewnetrznego, zasady prowadzenia audytu

oraz warunki, jakie spetni¢ musi osoba zatrudniona na stanowisku audytora wewnetrznego
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lub ustugodawca, okreslone zostaty w art. 272-296 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych, dalej jako: ufp. Zgodnie z art. 274 ust. 3 ufp, audyt wewnetrzny
prowadzi sie w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej
jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodéw i przychoddéw lub kwota wydatkéw i
rozchodéw przekroczyta wysokos¢ 40.000 tys. zt. Zgodnie zas z art. 18a uondfp w brzmieniu
obowigzujgcym w dniu popetnienia czynu, jak i w dniu orzekania, naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce
sektora finansdw publicznych do tego zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora

wewnetrznego albo niezawierania umowy z ustugodawca.

Do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, okreslonego w art. 18a uondfp, konieczne jest

taczne spetnienie trzech przestanek, na ktére sktadajg sie:

1) zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce sektora finansow
publicznych,
2) niezatrudnianie audytora wewnetrznego i nie zawarcie umowy z ustugodawca,

3) zwigzek przyczynowy pomiedzy okolicznosciami wyliczonymi w pkt 1i 2.

Zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego na skutek niezatrudnianie audytora albo
niezawierania umowy z ustugodawcg stanowi zatem naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Dlatego tez do naruszenia dyscypliny dochodzi woéwczas, gdy audyt - wbrew

nakazowi - nie jest prowadzony.

W analizowanej sprawie obowigzek prowadzenia audytu w jednostce wynikat wprost z
przepisOw prawa, tj. art. 274 ust. 3 ufp, a w jednostce, ktdrej kierownikiem byt Obwiniony, tj.
w Gminie (...), przepis znajdowat w 2017 r. zastosowanie, poniewaz uchwatg Rady Gminy (...)
z dnia 15 grudnia 2016 r. Nr 102/XXXI1/2016 w sprawie uchwalenia budzetu gminy (...) na rok
2017 r. zaplanowana kwota dochodéw i przychodéw oraz kwota wydatkéw i rozchoddéw

przekroczyta wysokos¢ 40.000 tys. zt i wynosita 43.539,114 tys. zt.

W konsekwencji GKO uznaje, ze RKO prawidtlowo dokonata subsumcji ustalonego stanu
faktycznego pod obowigzujgce normy prawne. Podkreslenia wymaga, ze takie w toku
rozprawy zaréwno przed RKO jak tez GKO Obwiniony nie kwestionowat ustalen faktycznych

RKO odnoszgcych sie do znamion czynu i czasu jego popetnienia.


https://sip.lex.pl/#/document/17569559?unitId=art(274)ust(3)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17569559?unitId=art(274)ust(3)&cm=DOCUMENT
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Jak wynika z prawidtowych ustalein RKO, odpowiedzialnos¢ za delikt okreslony w art. 18a
uondfp ponosi kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jako odpowiedzialny za
catos¢ jej gospodarki finansowej (art. 4 ust. 1 pkt 2). Kierownik jednostki odpowiada za
zatrudnienie audytora wewnetrznego, a takze za zawarcie umowy z ustugodawca, gdy
przepisy na to pozwalajg. Obwiniony w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finanséw

publicznych petnit funkcje Wéjta Gminy (...).

Podkreslenia wymaga, ze w S$wietle przepisdw ufp nie jest mozliwe powierzenie tych
obowigzkdw przez kierownika jednostki jej pracownikowi, na podstawie art. 53 ust. 2 ufp. GKO
potwierdza prawidtowo$é¢ orzeczenia RKO w zakresie przypisania odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansdw publicznych Obwinionemu. Nie sposdb zatem byto zgodzi¢ sie
z Obwinionym, ktéry chcgc uwolnic sie od odpowiedzialnosci w tresci wniesionego odwotania
podnidst, ze dochowat nalezytej starannosci w zakresie koniecznosci dokonania audytu
sprawozdania finansowego , poprzez zatrudnienie osoby na funkcji skarbnika Gminy, w ktorej
w zakresie obowigzkow spoczywato przygotowanie i kontrola budzetu Gminy i wszelkich
innych zagadnien z nim zwigzanych, w tym w szczegdlnosci kontrola powstania koniecznosci
przeprowadzania audytu wewnetrznego w Gminie (...)”. W tym zakresie GKO w petni podziela
ocene RKO co do winy Obwinionego w czasie popetnienia naruszenia (art. 19 ust. 2 uondfp),
zgodnie z ktdérg Obwiniony miat mozliwos¢ w 2017 r. podjecia dziatan w zakresie
najefektywniejszego sposobu realizacji ustawowego obowigzku i zapewnienia wykonania tej
dyspozycji ustawowej. Obwiniony takiego dziatania nie podjat i nie zatrudnit audytora
wewnetrznego, ani nie zawart umowy z ustugodawcyg o $wiadczenie ustug w zakresie audytu
wewnetrznego. Ponadto nalezy stwierdzié, ze ze zgromadzona materiatu dowodowego nie
wynika, ze Obwinionego podjat w tym zakresie jakiekolwiek starania pomimo, ze miat
bezsprzecznie mozliwo$¢ zgodnego z prawem zachowania sie. GKO zwraca w tym miejscu
uwage, ze jak wynika z akt sprawy, w urzedzie kierowanym przez Obwinionego nastgpita
zmiana na stanowisku skarbnika, tym samym Obwiniony powinien zachowac szczegdlng
ostroznos¢ skoro jak sam twierdzi nowo zatrudniona przez niego osoba na stanowisku

skarbnika ,potrzebowata wiecej czasu, aby zapoznac sie ze specyfikacjg pracy”.

Za usprawiedliwieniem zachowania Obwinionego nie mdgt Swiadczyé takze fakt podnoszony
przez Obwinionego zgodnie z ktdrym w Gminie (...) nie istniat obowigzek przeprowadzenia

audytu az do 2017 r. W ocenie GKO nie ulega watpliwosci, ze osoba dobrowolnie podejmujaca
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sie profesjonalnego petnienia funkcji publicznej obejmujacej takze gospodarowanie
publicznymi $rodkami pienieznymi, wigzgcej sie z zarzgdzaniem s$rodkami publicznymi
powinna nie tylko znaé przepisy ale takze jest zobligowana ich przestrzegania oraz ponosi
przewidziane prawem konsekwencje swoich dziatan i zaniechan w tym zakresie (por.
orzeczenie GKO z dnial6 stycznia 2003 r., DF/GKO/Odw.- 114/148/2002, LEX nr 80041). O
braku winy nie moze przesadzac¢ to, ze Obwiniony w czasie czynu petnit | kadencje na
stanowisku wojta. Generalnie od kierownika jednostki sektora finanséw publicznych mozna i
nalezy wymagac¢ znajomosci przepiséw z zakresu funkcjonowania tej jednostki. Ponadto w
2017 r. Obwiniony miat juz doswiadczenie, jako Wdjt, bo kadencja zaczeta sie znacznie
wczesniej. Dlatego tez wystgpienie obowigzku przeprowadzenia w Gminie (...) audytu
wewnetrznego z zwigzku z spetnieniem ustawowych przestanek wynikajgcych z ufp - nie
powinno by¢ postrzegane przez Obwinionego w kategorii ,,zaskoczenia” — na co zdawat sie
powotywac Obwiniony w tresci ztozonego odwotania - a tym samym stac sie podstawg braku
mozliwosci przypisania winy Obwinionemu za popetnione naruszenie dyscypliny finansow

publicznych a ktérym mowa w art. 18a uondfp.

W konsekwencji zaniechania przez Obwinionego dziatania, do ktérego byt zobowigzany na
podstawie art. 274 ust. 3 ufp w 2017 r. Obwiniony nie zapewnit zatrudnienia audytora
wewnetrznego w Gminie (...), jak réwniez nie zlecit przeprowadzenia audytu przez

ustugodawce.

Dlatego tez za nieuzasadnione GKO uznata réwniez argumenty Obwinionego, ktéry podnosit,
Ze nie ponosi osobistej odpowiedzialnosci w zakresie niezatrudnienia audytora wewnetrznego
oraz ze po ,zaleceniach” prowadzit dziatania w celu wytonienia audytora wewnetrznego.
Okolicznosci te w ocenie GKO nie moga by¢ uznane za takie, ktére umozliwitaby potraktowanie
omawianego czynu jako znikomo szkodliwego dla finanséw publicznych. Szkodliwosci dla
finanséw publicznych, o ktérej mowa w art. 28 uondfp nie nalezy wprost identyfikowa¢ z
pojeciem szkody w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego. Pojecie szkodliwosci dla finansow
publicznych jest bowiem pojeciem szerszym. Oprdcz ewentualnej szkody w znaczeniu
materialnym, odnoszonej zgodnie z art. 28 ust. 2 uondfp do wysokosci okreslonego skutku
finansowego, szkodliwos¢ zwigzana jest z okreslonym naruszeniem obowigzkéw, sposobem i
okolicznosciami ich naruszenia, a takze skutkami naruszenia. W przepisie art. 28 ust. 3 uondfp

wskazano wprost, ze przy ocenie stopnia szkodliwosci dla finanséw publicznych naruszenia


https://sip.lex.pl/#/document/17569559?unitId=art(274)ust(3)&cm=DOCUMENT
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dyscypliny finanséw publicznych niewywotujgcego skutkéw finansowych uwzglednia sie w
szczegblnosci wage naruszonych obowigzkéw oraz sposdb i okolicznosci ich naruszenia.
Naruszenie dyscypliny finansdw publicznych okreslone w art. 18a uondfp jest deliktem o
charakterze formalnym (bezskutkowym). Takze tej okolicznosci nie kwestionowat Obwiniony
w toku postepowania. Dla karalnosci okreslonego w nim zaniechania bez znaczenia jest, czy w
wyniku nieprowadzenia audytu jednostka sektora finanséw publicznych, a w konsekwencji
finanse publiczne, poniosty jakie$ straty. Stan, w ktérym audyt wewnetrzny nie jest
prowadzony, niesie za sobg zagrozenie dla gospodarki srodkami publicznymi, wykazywanie
szkody poniesionej w finansach publicznych jest w zwigzku z tym zbedne. Dtugos$é trwania
bezprawnego zaniechania podlega ocenie pod wzgledem stopnia szkodliwosci naruszenia
dyscypliny dla finanséw publicznych, zgodnie z kryteriami przyjetymi w ww. art. 28 uondfp.
Nie ma zatem podstaw do uznania, ze czyn Obwinionego charakteryzuje sie znikoma
szkodliwoscig dla finanséw publicznych, skoro postepujac w sposdb oczywisty niezgodnie z
prawem, swoim dziataniem naruszyt w sposéb dtugotrwaty obowigzek zapewnienia

prowadzenia audytu wewnetrznego w kierowanej przez Obwinionego jednostce.

GKO nie znalazfa réwniez uzasadnienia do odstgpienia od wymierzenia kary. Zastosowanie
tych instytucji, przewidzianych w art. 36 uondfp, jest mozliwe w szczegdlnych przypadkach,
ktdre nie zachodzg w przedmiotowej sprawie. W tym zakresie GKO zwraca jedynie uwage, ze
Obwiniony poza przytoczeniem w odwotaniu tresci przepisu art. 36 uondfp nie zadat sobie
trudu uzasadnienia na czym w przedmiotowej sprawie miatby polegaé przypadek zastugujacy
na szczegdlne uwzglednienie. Zdaniem GKO, naruszenie przepisu ustawy o finansach
publicznych, ktérego tre$é jest jasna i wina byé znana oraz roczny okres niezatrudnienia
audytora nie dajg podstaw do odstgpienia od wymierzenia kary. Za przypadek zastugujgcy na
szczegblne uwzglednienie nie zastuguje tez okoliczno$¢ zatrudnienia nowego pracownika na
stanowisku skarbnika albowiem winna ona w Obwinionym wzbudzi¢ dodatkowa czujnosé¢ w

zakresie obowigzkow jakie przyjat na siebie petnigc funkcje kierownika.

W zwigzku z powyzszym Gtéwna Komisja Orzekajgca orzekta jak w sentencji.



