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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 25 stycznia 2016 r.

Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych w
sktadzie:

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz

Czlonkowie: Czlonek GKO: Marcin Krzywoszynski (spr.)
Czlonek GKO: Teresa Warszawska

Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Roberta
Wydry, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 25 stycznia 2016 r., odwotlania wniesionego
przez Obwinionego (...) - petnigcego W czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow
publicznych funkcje Starosty Powiatu (...) - od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w
sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Katowicach z dnia 15 wrzesnia 2015 r., sygn. akt: RKO/7100/49/15,
ktérym Komisja Orzekajaca uznata Pana (...) winnym naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych okreslonego w art. 11 ustawy z dnia 17 grudnia 2004r. o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 168 1 Dz. U. z 2012 r.
poz. 1529) poprzez to, ze w (...) dopuscit si¢ naruszenia art. 44 ust. 1 pkt 3 i art. 254 pkt 3
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn.
zm.) poprzez:

a) dokonanie w dniu 4 grudnia 2012 r. wydatku, ktoéry nie posiadal zabezpieczenia w planie
finansowym jednostki. Powyzsze dotyczy zatwierdzenia do wyptaty wynagrodzen w rozdz.
75020 § 4110 — sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Planowane wydatki przekroczono
0 10.174,20 z1,

b) dokonanie w dniu 8 sierpnia 2014 r. wydatku w wysokosci 77.388,00 zt. ktory nie posiadat
zabezpieczenia w planie finansowym jednostki. Powyzsze dotyczy zatwierdzenia do wyptaty
faktury Nr FK1311/2014 za przeprowadzony przetarg na nieruchomosci Skarbu Panstwa,
mimo ze na dzien zaptaty wydatek nie zostat ujety w planie finansowym jednostki.

Komisja Orzekajaca 1 instancji odstgpita od wymierzenia Obwinionemu kary i obcigzyta
Obwinionego obowigzkiem zwrotu kosztow postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci
291,71 zk.
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. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 i 2a w zwigzku z art. 78 ust. 1 pkt. 7i w zwiazku z
art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r. poz. 1529)
zwanej dalej ustawa:
1.  uchyla pkt. 1 lit. a) zaskarzonego orzeczenia i w tym zakresie umarza
postepowanie ze wzgledu na znikoma szkodliwos¢ czynu dla ladu finansow
publicznych,

2.  w pozostalym zakresie utrzymuje zaskarzone orzeczenie w mocy.

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie — w
terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia — shuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Gtownej Komisji

Orzekajace;j.

Uzasadnienie

Orzeczeniem Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Katowicach (RKO) z dnia 15
wrzesnia 2015 r. (...) uznany zostal odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych okreslone w art. 11 ustawy poprzez to, ze w (...) dopuscil si¢ naruszenia art. 44
ust. 1 pkt 3 i art. 254 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.) poprzez:

1) dokonanie w dniu 4 grudnia 2012 r. wydatku, ktory nie posiadat zabezpieczenia w planie
finansowym jednostki. Powyzsze dotyczy zatwierdzenia do wyptaty wynagrodzeh w
rozdz.75020 § 4110 — sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Planowane wydatki przekroczono o
10.174.20 zt (pierwszy czyn);

2) dokonanie w dniu 8 sierpnia 2014 r. wydatku w wysokosci 77.388,00 zt, ktory nie posiadat
zabezpieczenia w planie finansowym jednostki. Powyzsze dotyczy zatwierdzenia do wyptlaty
faktury Nr FK/1311/2014 za przeprowadzony przetarg na nieruchomosci Skarbu Panstwa,
mimo ze na dzien zaptaty wydatek nie zostat ujety w planie finansowym jednostki (drugi czyn).

RKO odstgpita od wymierzenia Obwinionemu kary i jednocze$nie obciazyla go
kosztami postepowania w wysokosci 291,71 zt na rzecz Skarbu Panstwa.

Postepowanie wyjasniajace zostalo wszczete przez Rzecznika Dyscypliny, na podstawie
zawiadomien Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach z dnia 13 i 30 stycznia
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2015 r, ztozonych po przeprowadzonej kontroli. We wniosku o ukaranie z dnia 1 czerwca 2015
r. Rzecznik Dyscypliny wnidst o ukaranie Obwinionego karg upomnienia.

W uzasadnieniu orzeczenia przedstawiono wyjasnienia Obwinionego ztozone w trakcie
postepowania przed Rzecznikiem Dyscypliny (podtrzymane przez jego Obronce na rozprawie
przed RKO), z ktoérych wynika, ze kwestionuje on zasadno$¢ stawianego zarzutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, polegajacego na optaceniu faktury Nr FK/1311/2013 w
kwocie 77.388 zl, gdyz kwota ta nie stanowila wydatku budzetowego, a jedynie, jak
zaznaczono cyt. ,,... koszt transakcyjny obcigzajacy naleznosci Skarbu Panstwa”. Wydatek ten
wynikal z umowy jaka reprezentujacy Skarb Panstwa Starosta (...), w dniu 7 maja 2013 r.,
zawart z (...) Specjalng Strefa Ekonomiczng S.A., ktorej przedmiotem bylo przygotowanie
nieruchomosci do sprzedazy oraz zorganizowanie 1 przeprowadzenie przetargu na zbycie tej
nieruchomos$ci. W konsekwencji, wynikajace z tej umowy zobowigzanie, obcigzato Skarb
Panstwa, a nie Powiat. Jezeli zobowigzanie zostato zawarte w imieniu Skarbu Panstwa, to w
zaden sposob nie powinno ono obcigza¢ budzetu Powiatu w formie wydatku. Zadanie to nie
miesci si¢ w katalogu zadan wlasnych powiatu, trudno je rowniez uzna¢ za zadanie powiatu z
zakresu administracji rzagdowe;.

Odnoszac si¢ do tej kwestii, RKO stwierdzita, ze Starostwo Powiatowe, jako jednostka
budzetowa, prowadzi gospodark¢ finansowa na zasadach przyjetych dla tych jednostek i
roéwnoczesnie petni funkcje reprezentanta interesow Skarbu Panstwa, podejmujac w jego
imieniu czynno$ci, m. in. w zakresie gospodarowania wchodzacymi w sktad jego zasobu
nieruchomos$ciami (art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 26 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami — tekst jedn. Dz. U. z 2015 poz. 1774, z p6ézn. zm.). Jako jednostka
budzetowa Starostwo pokrywa wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody
odprowadza na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Nie jest dopuszczalne wigc bezposrednie przeznaczanie dochodéw
uzyskanych przez jednostke budzetowa na wydatki ponoszone w tej jednostce. Zadania z
zakresu Skarbu Panstwa sa wykonywane przez staroste ze srodkow przekazywanych przez
wojewode w formie dotacji celowej. Dotacja powinna by¢ wprowadzona do planu finansowego
Starostwa po stronie dochodéw. Prawidlowy przebieg operacji powinien zaktadac
odprowadzenie naleznych wojewodzie srodkdw, z uwzglednieniem potracenia, zgodnie z art.
255 ust. 1 ustawy o finansach publicznych oraz art. 23 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Nastepnie Zarzad Powiatu powinien wystapi¢ do Wojewody (...), ktory
reprezentuje Skarb Panstwa, o przekazanie Powiatowi (...) $rodkdw za przygotowanie
przetargu. W Starostwie Powiatowym jednakze zaplata nastgpita bezposrednio z dochodow
uzyskanych ze sprzedazy nieruchomosci, a fakture do zaplaty zatwierdzit Obwiniony.

Odnoszac si¢ do kwestii dokonania wydatku z przekroczeniem planu finansowego w
zwigzku z wyptata wynagrodzen za listopad 2012 r., Obwiniony przyznal, Ze mial miejsce
btad, zwrdcit jednak uwage na incydentalno$¢ zdarzenia a takze skale dziatania Powiatu (...).
RKO uznata, ze do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w tym zakresie doszto, a
odpowiedzialnos¢ Obwinionego wynika z faktu zatwierdzenia przez niego do wypflaty listy
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wynagrodzen. Podniesione okoliczno$ci tego czynu mialy, z uwzglednieniem takze innych,
wplyw na rozstrzygnigcie w zakresie kary.

Odnoszac si¢ do kary, RKO wzieta jednoczesnie pod uwage fakt, ze przekroczenie
planu wydatkbw w zwigzku z wyplata wynagrodzen miato charakter incydentalny,
jednorazowy, natomiast w przypadku dokonania wydatku w zwigzku z zaptatg faktury za
przygotowanie i1 przeprowadzenie przetargu na zbycie nieruchomosci, uwzgledniono m. in.
okoliczno$ci zwigzane z niewystarczajagcym przekazywaniem na rzecz Powiatu $rodkow na
zadania zwigzane z gospodarowaniem nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa. Uwzgledniono
réwniez fakt, ze Obwiniony nie byt wcze$niej karany za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. RKO oceniajac szkodliwo$¢ czynu uznata, ze juz samo postgpowanie przed
Rzecznikiem i Komisjg | instancji odniosto prewencyjne oddziatywanie na dalsze zachowanie
(...). Z tego tez wzgledu odstapita od wymierzenia kary.

Odwotanie od orzeczenia RKO do Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finansow Publicznych (GKO) Obwiniony ztozyt w dniu 22 pazdziernika 2015 r.
Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucik:

1) nieuwzglednienie w trakcie postgpowania okolicznosci wystgpienia ujemnej
przestanki procesowej, o ktorej mowa w art. 28 ustawy, w przypadku czynu,
ktorego skutkiem byto przekroczenie w dniu 4 grudnia 2012 r. planu wydatkéw o kwote
10.174,20 zk;

2) bledne zinterpretowanie normy zawartej w art. 11 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, poprzez uznanie, iz zaplata dokonana w dniu 8 sierpnia 2014 r. na
podstawie faktury FK1311/2014 w wysokosci 77.388,00 zt tytulem wynagrodzenia za
przeprowadzony przetarg nieruchomosci nalezacej do Skarbu Panstwa, stanowi
wydatek, o ktorym mowa w tresci ww. normy prawnej.

Obwiniony wniost o:

1) uchylenie orzeczenia i rozstrzygniecie sprawy przez umorzenie postepowania w
stosunku do przypisanego mu popetnienia czynu pierwszego, z uwagi na fakt zaistnienia
ujemnej przestanki procesowej, o ktorej mowa a w art. 78 ust. 1 pkt 7 ustawy;

2) uchylenie orzeczenia i rozstrzygnigcie sprawy poprzez uniewinnienie od przypisanego
mu popelnienia czynu drugiego, z uwagi na fakt zaistnienia ujemnej przestanki
procesowej, o ktoérej mowa w art. 78 ust. 1 pkt 2 ustawy,
lub

3) uchylenie orzeczenia i rozstrzygnigcie sprawy poprzez umorzenie postgpowania,
wzglednie

4) uchylenie zaskarzonego orzeczenia i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
przez RKO.



Sygn. akt BDF1.4800.151.2015

W uzasadnieniu odwotania wskazat, ze jedng z zasad postepowania jest niedochodzenie
odpowiedzialnosci z zakresu dyscypliny finansow publicznych, kiedy stopien szkodliwosci
czynu dla finansoéw publicznych jest znikomy. Fakt jej wystgpienia, badz tez jej braku,
powinien uwzglednia¢ sklad orzekajacy w przedmiotowej sprawie 1 to na etapie
poprzedzajacym rozstrzygnigcie sprawy. W ocenie odwotujacego taka przestanka wystepuje w
odniesieniu do czynu pierwszego, tj. dokonania w dniu 4 grudnia 2012 r. wydatku w kwocie
10.174,20 zt, mimo braku zabezpieczenia stosownych srodkéw w planie finansowym jednostki.
Jednakze w uzasadnieniu orzeczenia RKO brak jest jakiejkolwiek wzmianki w tym zakresie, a
podniesione przez Obwinionego, w formie pisemnej i ustnej, okolicznosci zostaty wzigte pod
uwage tylko 1 wylacznie w aspekcie dotyczagcym wymiaru kary. Odwotujacy podkreslit, ze
szkodliwo$¢ tego czynu dla finansoOw publicznych byla niewatpliwie znikoma, gdyz:

a) ponadplanowy wydatek zostat dokonany nieumyslnie, przez pomytke, a btad
naprawiono niezwlocznie, juz po dwoch dniach, tj. 6 grudnia 2012 r.;

b) mimo, iz nastapito przekroczenie planu, wydatki dokonane miescity si¢ w planie
funduszu ptac Starostwa; nie doszto wigc w tym przypadku do zmiany
przeznaczenia wydatkow;

¢) przekroczenie planu wydatkdw miato charakter incydentalny, jednorazowy;

d) kwota przekroczenia stanowi jedynie niewielki utamek wydatkow ponoszonych
tytutem wynagrodzen i sktadek od nich naliczanych;

e) przekroczenie wydatkow nie wywotato zadnych negatywnych skutkow dla
gospodarki finansowej jednostki.

W przypadku czynu drugiego, tj. dokonania w dniu 8 sierpnia 2014 r. wydatku w
wysokosci 77.388,00 zi, ktory nie posiadal zabezpieczenia w planie finansowym jednostki,
odwotujacy nie zgodzit si¢ z oceng tego czynu poczyniong na gruncie odstepstwa od
podstawowej, trwale ugruntowanej zasady gospodarki finansowej jednostki budzetowe]
(samorzadowe;j), okreslonej w art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten nie
dopuszcza, mianowicie, mozliwosci bezposredniego przeznaczania dochoddéw uzyskanych
przez jednostke budzetowa na wydatki ponoszone w tej jednostce. Wg odwotujacego zasada
powyzsza nie ma charakteru uniwersalnego, tj. bezwzglednej, nieprzewidujacej jakichkolwiek
wyjatkOw normy prawnej poniewaz w obowigzujacych przepisach prawa mozna znalez¢
rozwigzania, ktore w istotny sposob modyfikuja jej tres¢, lub wrecz wykluczaja jej stosowanie,
wskazujac na odmienny do obowigzujacej zasady przeptyw srodkow pienigznych. Przyktadowo
wymieni¢ tu mozna art. 255 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, art. 10 ustawy z dnia 13
listopada o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (U. z 2015 r. poz. 513 ze zm.), § 18
ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow 2z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow
budzetowych (Dz. U. Nr 241 poz. 1616 ze zm.). Zdanie Obwinionego sa to przepisy
szczegblne, ktore uchylaja obowiagzek stosowania norm ogolnych w mysl zasady: specialis
derogat legi generali. Zasadnicza przestanka tych odmiennych przeptywéw $rodkow
pienieznych jest fakt, ze nie mozna przypisa¢ im cech dochodéw. Srodki finansowe, ktore
wptywaja do budzetu z tytulu realizacji zadan zleconych, nadptat, wynagrodzen naleznych
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innym podmiotom na podstawie przepisow szczegdlnych, nie stanowig dochodu, gdyz
jednostka nie posiada tytutu do ich gromadzenia i rozdysponowania w ramach budzetu.
Podobny charakter maja normy zawarte w ustawie z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o
specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 282). Zgodnie z trescig art. 8 ust. 4
tej ustawy organ wiasciwy (starosta) moze zleci¢ zarzadzajacemu strefa, w drodze umowy,
przygotowanie nieruchomos$ci do sprzedazy oraz przygotowanie i przeprowadzenie przetargu
na zbycie tej nieruchomosci. W konsekwencji wykonania takiej umowy (umowy zlecenia)
pojawia si¢ zobowigzanie starosty, do zaptaty wynagrodzenia zarzadzajagcemu za wykonane
czynnosci, 1 nie jest mozliwe zastosowanie wprost mechanizmu okreslonego w art. 11 ust. 1
ustawy o finansach publicznych, poniewaz w $wietle obowigzujacych przepiséw za dotkniety
wadg prawng nalezatoby uzna¢ sam fakt zawarcia umowy, a wi¢c zdarzenie poprzedzajace
zaptate wynagrodzenia. Pojawia si¢ bowiem problem, czy starosta zawierajac umoweg ze
Specjalng Strefa Ekonomiczng S.A. w (...) (Strefa) byt uprawniony do takiego dzialania, czy
tez nie. Wedlug RKO, wskazujacej wlasciwy tryb postepowania w przedmiotowej sprawie, w
pierwszej kolejnosci powinno nastgpi¢ rozliczenie transakcji z budzetem wojewody (po
dokonaniu stosownych potracen), a nastgpnie zarzad powiatu powinien wystapi¢ do wojewody
o przekazanie powiatowi srodkoéw za zaptate, za wykonane przez Strefe zadanie zlecone. Taka
sekwencja zdarzen dopuszczalaby tym samym, zdaniem odwolujacego, do mozliwosci
zaciggnigcia zobowigzania bez upowaznienia zawartego w uchwale budzetowej, czy tez w
planie finansowym. Ten sposob rozliczenia transakcji, wskazany przez RKO jako wilasciwy w
przedmiotowej sprawie, oprocz watpliwosci co do jego zgodnosci z dyspozycja normy art. 15
ustawy, uniemozliwia réwniez prawidtowe, oparte na zasadach réwnosci, wspotdziatanie
odrebnych podmiotow prawa, tj. Skarbu Panstwa i powiatu. Wynika z niego, ze dzialajacy poza
systemem panstwowej wladzy publicznej, ale w jej imieniu 1 na jej rzecz - starosta, moze,
wykonujac zadanie zlecone, zaciggnaé zobowigzanie, ktérego skutki moga obcigzac 1 obciaza
budzet powiatu, jesli wojewoda nie przekaze stosownej dotacji celowej. Nasuwa si¢ wiec
pytanie, jesli wszystkie Srodki z tytulu transakcji (po wlasciwym potraceniu) powinny by¢
odprowadzone na rachunek wojewody, jak twierdzi RKO, to kto 1 z jakich $rodkéw pokryje
wynagrodzenie nalezne Strefie, w sytuacji, kiedy przystugujaca kwota nie wptynie na rachunek
powiatu. Zdaniem odwolujacego, nie moga to by¢ dochody powiatu poniewaz byloby to
sprzeczne z normg zawarta w art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, zgodnie z ktorg jednostka wykonujgca zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami, otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w
wysokosci zapewniajagcej wykonanie tych zadafh. Dotacje te powinny by¢ przekazywane w
sposOb umozliwiajacy petne 1 terminowe wykonanie zadan zleconych (art. 45 ust. 5 tej ustawy).
Przyjecie zalozenia, Zze zawarcie umowy zlecenia powinno by¢ poprzedzone decyzja o
zabezpieczeniu $srodkéw na dotacje réwniez nie prowadzi do stworzenia prawidtowego wzorca
transakcji, gdyz byloby rozwigzaniem nieefektywnym ekonomicznie, jesli uwzglednié, ze
budzet konstruowany jest z uwzglednieniem zasady uprzedniosci, a wigc przed rozpoczeciem
roku budzetowego. Immanentng cechg budzetu jest planowanie, niemozliwe do
przeprowadzenia w przypadku zdarzen przysztych i niepewnych, np. jak zadanie polegajace na
przygotowaniu nieruchomosci do sprzedazy oraz zorganizowaniu i przeprowadzeniu przetargu
na zbycie nieruchomosci, w ktdérej nie wiadomo, czy zarzadzajacy strefa sprzeda jakakolwiek
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nieruchomo$¢, a takze czy mozna si¢ spodziewa¢ w takich okolicznosciach wplywow
budzetowych i ewentualnie w jakiej wysoko$ci. Wysoko$¢ pobranych dochodow ma znaczenie,
gdyz wynagrodzenie zarzadzajacego ustalane jest jako procent wartosci transakcji. Czy miatby
on zabezpieczone na ten cel wystarczajace $rodki, w sytuacji kiedy, jak pokazuje praktyka
powiatu, potrzeby w tym zakresie sg zabezpieczane na poziomie znikomym. Powyzsze,
zdaniem odwotujacego, prowadzi do wniosku, ze zaptata wynagrodzenia za realizacj¢ zadania
zleconego Strefie nie powinna stanowi¢ wydatku w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, a jedynie koszt obcigzajacy transakcje zwigzang z przekazywaniem dochodow
naleznych Skarbowi Panstwa z tytulu sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w sktad jego
zasobu w powiecie. Za podstawe prawng takiego rozwigzania nalezy przyja¢ art. 8 ust. 4
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, zgodnie z ktérym wynagrodzenie strefy, jak
podkresla odwotujacy, pomniejsza dochod Skarbu Panstwa. Przepis ten, stanowi lex specjalis
w stosunku do wyzej wskazanego art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

W konkluzji odwotujacy stwierdza, ze wykladnia prawa i oparty na niej wzorzec
postepowania, a takze nieuwzglednienie w treSci orzeczenia ujemnej przestanki procesowe;j
powoduja, iz trudno uznad rozstrzygnigcie w przedmiotowej sprawie za sprawiedliwe. Ponadto
zastrzezenia budzi brak uwzglednienia zlozonych w trakcie postgpowania wyjasnien w
przedmiocie winy (w odwotaniu btgdnie powotano si¢ na art. 18 ust. 2 ustawy zamiast na art. 19
ust. 2).

Rozprawa przed Gtéwng Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych , odbyta si¢ w dniu 25 stycznia 2016 r. bez udzialu Obwinionego i jego
Obroncy, prawidtowo powiadomionych. Zastepca Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych wnioést o utrzymanie w mocy orzeczenia pierwszoinstancyjnego. GKO, po analizie
zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego oraz po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem
Zastgpcy Glownego Rzecznika, doszia do przekonania, ze odwolanie zastuguje jedynie na
czgSciowe uwzglednienie.

W szczego6lnosci GKO zwazyta, co nastepuje:

Przystepujac do rozpatrzenia sprawy GKO, zgodnie z ustawowym obowigzkiem
wynikajacym z art. 24 ust. 1 ustawy, dokonala porOwnania stanu prawnego w czasie
popetnienia czynu ze stanem prawnym obowigzujacym w czasie orzekania. Stwierdzi¢ nalezy,
ze zarowno w czasie wskazanym jako czas popetnienia, jak 1 w czasie orzekania przed GKO
oba przypisane Obwinionemu czyny okreslane byly w niezmienianym w tym okresie art. 11
ustawy. Nie ulegly takze zmianie inne przepisy prawa zrodtowego (materialnego) wskazane we
wniosku o ukaranie, ktorych naruszenie przypisano Obwinionemu w orzeczeniu RKO.

GKO przyjeta ponadto bez zastrzezen ustalony przez RKO stan faktyczny sprawy,
potwierdzony w zgromadzonym materiale dowodowym. Stanu tego zreszta nie kwestionujg
strony postepowania. W tej sytuacji pozostaje wigc odnies¢ si¢ do zasadniczych kwestii
podniesionych przez Obwinionego we wniesionym odwotaniu.
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Zarzut odwotujacego w odniesieniu do pierwszego czynu dotyczyt nieuwzglednienia w
trakcie postepowania okoliczno$ci wystgpienia ujemnej przestanki procesowej, o ktérej mowa
w art. 28 ust. 1 ustawy. Zgodnie z tym przepisem nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, ktorego stopien szkodliwosci dla finansow
publicznych jest znikomy. Przy ocenie stopnia szkodliwosci dla finansow publicznych
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych uwzglednia si¢ wage naruszonych obowigzkow,
stopien 1 okoliczno$ci ich naruszenia a takze skutki naruszenia (ust. 1a). Przy ocenie stopnia
szkodliwos$ci naruszenia wywotujacego skutki finansowe uwzglednia w szczegdlnosci
wysokos¢ skutku finansowego, w tym m.in. kwotg srodkow publicznych wydatkowanych bez
upowaznienia (ust. 2 pkt 3). Przy ocenie stopnia szkodliwosci dla finansow publicznych
naruszenia dyscypliny finansow publicznych niewywotujacego natomiast skutkéw finansowych
bierze si¢ pod uwagg w szczego6lnosci wage naruszonych obowigzkow (ust. 3).

Zdaniem GKO, podnoszone w odwolaniu okolicznosci odno$nie do tego czynu
zastuguja na uwzglednienie. W szczego6lnosci zwazy¢ nalezy fakt, ze nieprawidtowos¢ w
zakresie przekroczenia planu finansowego zostala szybko zauwazona w jednostce i
niezwlocznie, w ciggu dwoch dni, naprawiona. GKO dostrzega okolicznosci, ktore mogty
stanowi¢ obiektywne utrudnienie w prawidlowym ujeciu wydatkow dotyczacych wynagrodzen
w tym samym czasie we wlasciwych rozdziatach klasyfikacji budzetowej, gdyz czesto charakter
zadan wykonywanych przez pracownikéw przesadzat o zakwalifikowaniu wydatku w zakresie
ich wynagrodzen (wraz z pochodnymi) do danego lub innego rozdziatu klasyfikacji budzetowe;.
Sytuacja ta, jak przedstawiata w ztozonych wyjasnieniach inspektorowi ds. kontroli gospodarki
finansowej Gltéwna Ksiggowa Starostwa - wymagata przeliczenia 1 przygotowania
odpowiednich pomocniczych zestawief, na podstawie ktorych dokonywane byty
przeksiggowania wydatkow do innych niz pierwotnie kwalifikowano rozdzialow klasyfikacji
budzetowej. Szczegdétowe rozdzielenie wynagrodzen bylo niezbedne miedzy innymi w celu
prawidlowego 1 rzetelnego rozliczenia dotacji celowej na zadania z zakresu administracji
rzadowej. Czasowe zaangazowanie srodkow jednego rozdziatu (75020 — Starostwo powiatowe),
ktore spowodowalo krotkie, dwudniowe, przekroczenie planu wydatkéw w tym rozdziale,
wynikato z konieczno$ci zapewnienia, w pierwsze] kolejnosci, dokonania w obowigzujacym
terminie wyplat wynagrodzen. Nastgpnie w krotkim czasie zostalo doprowadzone do stanu
zgodnego ze stanem wynikajacym z dokonanych szczegétowych rozliczen zaangazowania
pracownikow w realizacje poszczegolnych zadan. Zdaniem GKO wyjasnienia te zastuguja na
uwzglednienie, gdyz jednoznaczne wskazuja na przejsciowy, krotkotrwaly charakter
przekroczenia planu, a tym samym znikoma jego szkodliwo$¢. Takze kwota przekroczenia w
stosunku do wydatkéw na place i pochodne w budzecie Starostwa byta niska, a poza tym nie
wykraczala ona poza taczny fundusz ptac tej jednostki. W tej sytuacji, stosownie do art. 78 ust.
1 pkt 7 ustawy, nalezato umorzy¢ postepowanie w zakresie tego czynu.

Zarzut odwotujacego - w odniesieniu do czynu drugiego - dotyczy btednego, jego
zdaniem, zinterpretowania normy zawartej w art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych,
poprzez uznanie, iz zaptata dokonana w dniu 8 sierpnia 2014 r. w wysokosci 77.388,00 zt za
przeprowadzony przetarg na sprzedaz nieruchomosci nalezacej do Skarbu Panstwa, zleconego
przez Starostwo, stanowi wydatek, o ktorym mowa w tre§ci ww. normy prawnej. GKO nie
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podziela tego stanowiska i uznaje, ze jest to bezsprzecznie wydatek jednostki budzetowej, a tym
samym RKO prawidtowo wskazata, ze Obwiniony swoim dziataniem bezpodstawnie naruszyt
wynikajaca z tego przepisu podstawowg zasade obowigzujaca jednostki budzetowe (w tym
samorzadowe), zgodnie z ktora pokrywaja one wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane
dochody sa zobowigzane odprowadzi¢ na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa
albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wszelkie odstepstwa od tej zasady musialyby
mie¢ swoje umocowanie w przepisach, zwlaszcza ustawy o finansach publicznych, a tak nie jest
w przedmiotowej sprawie. W sferze prawa publicznego obowigzuje bowiem reguta, ze
dozwolone sg tylko takie zachowania, ktore sg przewidziane przez przepisy prawa, CO 0Znacza,
wbrew ogolnym zasadom wynikajagcym z prawa cywilnego, ze kazde odstepstwo (wyjatek) od
ogolnej reguty musi wynika¢ z normy prawnej wyraznie to okreslajacej. Obowigzujace przepisy
dopuszczaja mozliwos¢ potracenia z zebranych dochodéw ich czegsci z przeznaczeniem na
dochody wtasne jednostki samorzadu terytorialnego (art. 255 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych). Jest to, zdaniem GKO, jedyny tytul uprawniajacy do pomniejszenia dochodéw
odprowadzanych na rachunek budzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan zleconych, jaki
przystuguje jednostce samorzadu terytorialnego. Jednostka nie ma innego tytutu do
pomnigjszania tych dochodow, w tym takze pokrywania z nich bezposrednio okreslonych
wydatkow. Obowigzujace przepisy prawa nie  przewiduja zniesienia lub ograniczenia
obowigzku wynikajacego z art. 255 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Takiego tytutu nie
zawiera takze wskazany przez odwotujacego art. 8 ust. 4 ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych, ktory brzmi: ,,Organ wilasciwy na podstawie przepisoéw ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami moze zleci¢ zarzadzajagcemu w drodze umowy
przygotowanie nieruchomosci do sprzedazy oraz zorganizowanie i przeprowadzenie przetargu
na zbycie tej nieruchomosci.” Stanowi on jedynie, Ze starosta, jako organ wlasciwy, moze
zleci¢, w drodze umowy, zarzadzajacemu (specjalng strefa ekonomiczng) wykonanie Scisle
okreslonych zadan. Przepis ten nie daje w Zaden sposob tytulu do potracenia naleznego
wynagrodzenia za realizacj¢ tych zadan z dochodow uzyskanych ze sprzedazy nieruchomosci, a
tylko taki zapis moglby stanowi¢ odstepstwo od ogolnej zasady finansowania jednostek
budzetowych (w tym samorzadowych, jak w niniejszej sprawie). Nie jest wigc uprawnione
twierdzenie odwotujacego, ze zaptata faktury za wykonane zadanie nie stanowi wydatku
budzetowego, a jedynie koszt transakcyjny obcigzajacy naleznos¢ Skarbu Panstwa. Zadania z
zakresu administracji rzadowej lub wynikajgce z innych ustaw sg wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego ze $rodkéw przekazywanych przez wojewod¢ w formie dotacji
celowej. Dotacja powinna by¢ przekazana w wysoko$ci zapewniajace] realizacje zadan 1 w
sposob umozliwiajacy pelne i terminowe ich wykonanie (art. 49 ust. 1 1 ust 5 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego). W przypadku niedotrzymania tego warunku
jednostce przyshuguje prawo dochodzenia naleznosci wraz z odsetkami w wysokosci jak dla
zaleglo$ci podatkowych, w postepowaniu sgdowym. Stosownie do art. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dotacja ta stanowi dochdd powiatu. Tym
samym musi by¢ ona ujeta w budzecie tej jednostki, podobnie jak i wydatki zwigzane z
realizacjg takich zadan. Wyraznie na to wskazuje art. 237 ust 2 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych, ktoéry stanowi, ze w planie dochodow 1 wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego wyodrgbnia si¢ dochody 1 wydatki zwigzane z realizacja zadan z zakresu
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administracji rzagdowej 1 innych zleconych jednostce samorzadu terytorialnego odrebnymi
ustawami. Co wiecej, wykonujac budzet jednostki samorzadu terytorialnego, jej zarzad
zobowigzany jest opracowac¢ odrebny plan finansowy zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego odrgbnymi ustawami,
przyjmujac jako podstawg do tego planu kwote dotacji przyznanych na ten cel w roku
budzetowym oraz wielko§¢ dochodow zwigzanych z realizacjg tych zadan, ktére podlegaja
przekazaniu do budzetu panstwa (art. 249 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych). Z
realizacji tego planu sporzadza si¢ odrebne sprawozdania budzetowe odpowiednio Rb 27727 —
kwartalne sprawozdanie z wykonania dochodéw zwigzanych z realizacja zadan w zakresie
administracji rzadowej i Rb 50 — kwartalne sprawozdanie o dotacjach/wydatkach z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami. Wszystkie przytoczone wyzej przepisy ewidentnie wskazuja konieczno$¢ ujmowania
dochodow zwigzanych z realizacjg zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego jak i
wydatkéw na realizacj¢ tych zadan w sposob zgodny z ogdlng reguta finansowania
obowigzujaca jednostki budzetowe.

Odwotujacy twierdzi, ze uwzgledniajac wskazany przez RKO, jako wlasciwy, tryb
postepowania - zgodnie z ktorym w pierwszej kolejnosci powinno nastgpi¢ rozliczenie
dochodéw z budzetem wojewody (po dokonaniu stosownych potracen), a nastgpnie zarzad
powiatu powinien wystapi¢ do wojewody o przekazanie powiatowi $rodkdw za wykonane
zadanie zlecone - starosta nie mial mozliwosci zastosowania wprost mechanizmu okreslonego
w art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. W $wietle obowiazujacych przepisow
nalezatoby bowiem uzna¢ sam fakt zawarcia umowy, a wi¢c zdarzenie poprzedzajace zaplate
wynagrodzenia za dotkniety wadg prawng. Zdaniem GKO, przedstawiony przez RKO tryb
postepowania jest poprawny, cho¢ wskazane nastgpstwo zdarzen nie moze by¢ uznane za
wilasciwe i moze prowadzi¢ do bigdnych wnioskow. Wystapienie bowiem do wojewody o
przydzielenie dotacji celowej, w przypadku gdy dotacja dotychczas przyznana jest
niewystarczajagca lub w ogole nie byla przydzielona, jest niezalezne od czynnoS$ci
przekazywania pobranych dochodéw budzetowych na rachunek biezacy dochodéw dysponenta
czgsci budzetowej przekazujacego dotacje celowa (wojewody). Wojewoda przydzielajac
dotacje jednostce samorzadu terytorialnego bierze pod uwage jedynie zadania zlecone jakie
planuje si¢ zrealizowac¢ w tej jednostce i1 nie moze uzalezni¢ tego od wczesniejszego otrzymania
wpltywow, ktére w nastepstwie wykonania zadania powinny do niego ostatecznie by¢ przelane.
Dotacja na realizacj¢ zadania zleconego powinna by¢ przydzielona i ujeta w planie finansowym
jednostki przed zaciggnigciem jakiegokolwiek zobowigzania dotyczacego tego zadania. W
przeciwnym bowiem przypadku, jak stusznie zauwaza odwotujacy, dopuszczono by mozliwos¢
jego zaciagnigcia bez upowaznienia. Prowadzitoby to do naruszenia normy ogoélnej wynikajace;j
z art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych i stanowitoby naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych z art. 15 ustawy.

Zdaniem GKO, Obwiniony swoim czynem naruszyt prawdopodobnie takze te przepisy ,
tj. w czasie zawarcia umowy ze Strefg, nie posiadajgc upowaznienia wynikajgcego z planu
finansowego, zaciagnal zobowigzanie poprzez zawarcie umowy zlecenia z tym podmiotem.
Zaciagnigcie zobowigzania powinna poprzedza¢ decyzja o zabezpieczeniu dotacji na zadanie
zlecone w planie finansowym jednostki. Jednakze zarzut taki nie byt mu postawiony, stad tez
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GKO skupita si¢ zasadniczo na zarzucie przypisanym Obwinionemu w orzeczeniu RKO
(zgodnym z wnioskiem o ukaranie), gdyz do niego zastal zgromadzony materiat dowodowy, i
on podlega kontroli instancyjnej.

Niemniej jednak, nalezy odnie$¢ si¢ do niektorych wywodow odwolujacego w tym
przedmiocie. Uwaza on mianowicie, ze w przedmiotowe] sprawie przedstawiony wyzej tryb
postepowania bylby rozwigzaniem nieefektywnym w kontek$cie zasady uprzedniosci
obowigzujacej przy konstruowaniu budzetu. Immanentng cecha budzetu jest bowiem
planowanie, niemozliwe do przeprowadzenia w przypadku zdarzen przysztych i niepewnych,
np. jak zadanie polegajace na przygotowaniu nieruchomosci do sprzedazy oraz zorganizowaniu
| przeprowadzeniu przetargu na ich zbycie, w sytuacji gdy nie wiadomo, czy zarzadzajacy strefa
sprzeda jakakolwiek nieruchomos$¢. Zdaniem GKO, jest to teza nieprawdziwa. W budzecie, w
planie finansowym ujmowane sg takze zadania, co do ktorych nie zawsze jest 100 % pewnos¢,
ze wystapia one w skali w jakiej je zaplanowano. Czgsto baze ustalenia wielkosci
planistycznych stanowia faktyczne wielko$ci wydatkéw i dochoddéw z lat poprzednich, ktore
nickoniecznie muszg si¢ powtdrzy¢ w roku planistycznym. Ale na taka sytuacje budzet
zabezpiecza si¢ przez wydzielanie rezerw (ogdlna i celowe), jakie moga tworzy¢ uprawnione
organy 1 ktére na uzasadniony wniosek moga by¢ uruchamiane. Przyktadowo w budzecie
panstwa na 2014 r. planowano rezerwe celowa pod nazwa ,,Uzupehlienie wydatkow na
gospodarke nieruchomosciami”. Srodki tej rezerwy mogty by¢ dodatkowo uruchomione na
zasadny wniosek dysponenta czesci budzetowej (wojewody) z przeznaczeniem na dotacje
celowa dla jednostek samorzadu terytorialnego, gdyby si¢ okazato, ze zaplanowane w budzecie
srodki na ten cel sg niewystarczajace. Mozliwe sg takze inne narzedzia stosowane w praktyce
polegajace na dokonaniu przez wilasciwego dysponenta zmniejszaniu kwoty planowanych
wydatkow (np. dotacji celowej) u jednego dysponenta trzeciego stopnia (kwota, ktorg
dysponuje okazata si¢ nadmierna w stosunku do faktycznie realizowanych w danym roku
zadan) 1 przekazaniu tej kwoty dysponentowi, ktory realizuje zadania w rozmiarze wigkszym
niz to wynikatoby z pierwotnie ustalonego budzetu. Zarzut o nieefektywnosci tego rozwigzania,
nawet gdyby uzna¢ jego zasadno$¢ na gruncie stosunkdéw cywilnoprawnych migdzy dwoma
podmiotami, nie moze si¢ osta¢, w przypadku, gdy jedng ze stron jest podmiot sektora finanséw
publicznych. Jak juz wcze$niej zaznaczono, w prawie publicznym obowigzuje zasada, ze
dozwolone jest tylko to co wynika z przepisow prawa. Oczywiscie istnieje domniemanie
racjonalnosci dziatania ustawodawcy stanowigcego to prawo. I tak jest tez w przypadku
przepisOw prawnych majacych zastosowanie w przedmiotowej sprawie. Wynikajace z art. 11
ust. 1 ustawy o finansach publicznych zasada pokrywania przez jednostki budzetowe wydatkow
bezposrednio z budzetu i odprowadzania pobranych dochodéw na rachunek odpowiednio
budzetu panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego ma swoje oparcie w innej waznej
zasadzie finansow publicznych, a mianowicie zasadzie przejrzystosci. Ustawodawca na
przestrzeni wielu ostatnich lat wzmacniat t¢ zasade przez eliminacj¢ (ograniczenie) form, ktore
ja zaklécaty, miedzy innymi odchodzac od kategorii Srodkéw specjalnych, czy powaznie
ograniczajac rozwigzanie w postaci wydzielonych rachunkéw dochoddéw jednostek
budzetowych (art. 11 a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych), ktore
dawaty jednostce budzetowej prawo do dokonywania, na $ciSle okre§lonych zasadach,
wydatkow ze zgromadzonych dochodow.
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Powyzsze prowadzi do wniosku, ze Obwiniony popelnit przypisane mu naruszenie
dyscypliny finansow publicznych w odniesieniu do czynu drugiego i mozna mu przypisac
wing, gdyz nie dotozyt staranno$ci wymaganej od osoby odpowiedzialnej za wykonanie
obowigzkow w zakresie calosci gospodarki finansowej Starostwa. Obwiniony powinien
bowiem znac i przestrzegac¢ zasady, ze moze dokonywa¢ wydatkéw tylko wowcezas, gdy ma na
nie zaplanowane $rodki (ewentualne odstepstwa w tym zakresie musialyby by¢ wprost
przewidziane w prawie).Takie postepowanie uchronitby go od naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych. Nie ma zatem podstaw do uchylenia orzeczenia RKO i uniewinnienia
Obwinionego od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie czynu
drugiego. Brak jest takze jakichkolwiek podstaw do przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania przez RKO.

Majac na uwadze powyzsze GKO orzekla, jak w sentencji.
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