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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 28 maja 2015 r.

Gltowna Komisja Orzekajgca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych w
sktadzie:

Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Tomasz Staboszowski
Czlonkowie: Cztonek GKO: Jacek Najfeld

Cztonek GKO: Ireneusz Piasecki (spr.)
Protokolant: Mateusz WoZiniak

przy udziale zastepcy Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Pawta

Laudanskiego,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 maja 2015 r. odwotania Obwinionej (...), od
orzeczenia Komisji Orzekajacej w Sprawach Naruszenia Dyscypliny Finanséw Publicznych przy
Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 listopada 2014 r., sygn. akt BDG—5022-
36(8)/14, KOPRM/2/2014, ktérym uznano Obwiniong (...) - pelniagcg w czasie zarzucanego
naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje (...)w Ministerstwie Gospodarki - winng
naruszenia dyscypliny finansow publicznych okreslonego w art. 8 pkt 1 ustawy, polegajacego na
udzieleniu dotacji z naruszeniem zasad 1 trybu jej udzielania, w ten sposob, ze (...)udzielita w 2012
r. w VIII transzach (w miesigcach: styczen, luty, marzec, maj, czerwiec, wrzesien, pazdzierik oraz
listopad) dotacji celowej Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci w tacznej wysokosci 2 142
tys. zt bez zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 150 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 0

finansach publicznych (Dz. U. z 2014 r. poz. 885, p6zn. zm.)
oraz odstgpiono od wymierzenia kary Obwinionej i obcigzono jg kosztami postepowania,

1. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. 168 oraz z 2012 r. poz.

1529) — zwanej dalej ustawa, uchyla zaskarzone orzeczenie w calosci i na podstawie
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art. 78 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 3 ustawy uniewinnia Obwiniong (...)od przypisanego

jej zarzutu naruszenia dyscypliny finansé6w publicznych,

2. napodstawie art. 167 ust. 2 ustawy, koszty postepowania ponosi Skarb Panstwa.

Pouczenie:

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

Orzekajace;.

Uzasadnienie

Komisja Orzekajagca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy
Szetie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w dniu 26 listopada 2014 roku uznata (...)winng
naruszenia dyscypliny finansow publicznych okre§lonego w art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 17
grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U.
z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r., poz.1529) - dalej takze: ,,uondfp”, polegajacego na
udzieleniu dotacji z naruszeniem zasad i trybu jej udzielania, w ten sposob, ze (...) udzielita
w 2012 r. w VIII transzach (w miesigcach: styczen, luty, marzec, maj, czerwiec, wrzesien,
pazdziernik oraz listopad) dotacji celowej Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci w
facznej wysokosci 2 142 tys. zt bez zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 150 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm). — dalej
takze: ,,ufp”.

Dziatajac na podstawie art. 36 uondfp, Komisja odstgpita od wymierzenia kary uwzgledniajac
szczegolne okoliczno$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych i1 zgodnie z art. 167 ust.
1 ustawy, obciazyta Obwiniong kosztami postepowania w wysokosci 291,71 zt.

Komisja I instancji wydata powyzsze rozstrzygnigcie w wyniku dokonanych ustalen
faktycznych 1 prawnych z ktorych wynikato, Ze Ministerstwo Gospodarki od wejscia w zycie
ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. 0 utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci
(Dz. U. z 2007 r. Nr 42, poz. 275), czyli od powotania do funkcjonowania Polskiej Agencji
Rozwoju Przedsigbiorczosci (dalej takze: ,,PARP”), na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy,
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udzielalo dotacji celowej tej instytucji. Zgodnie ze wskazang ustawa, podstawa gospodarki
finansowej Agencji jest roczny plan finansowy, o ktérym mowa w ustawie o finansach
publicznych, obejmujacy m.in. dotacje z budzetu panstwa. Plan finansowy PARP jest
zatacznikiem do ustawy budzetowej - w ustawie na 2012 rok stanowit zatgcznik nr 12.
Formularz planu, zar6wno w czgsci ,,A" po stronie ,,przychodéw" - w dotacjach z budzetu
panstwa (pkt 11.2.6), jak i w czgéci ,,B" po stronie ,,dochodéw" - w dotacjach (pkt 11.1.6),
zawierat wyodrebniong pozycje ,,dotacje na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne" z kwota 2.142
tys. zt. Kwota tej dotacji oraz jej przeznaczenie wraz z uzasadnieniem, zostaly zgloszone
przez Prezesa PARP w projekcie rocznego planu finansowego na 2012 r. (zgodnie z
przepisami art. 14 ust. 4 ustawy o utworzeniu PARP). Minister Gospodarki jako dysponent
czesci 20 budzetu panstwa ujal w planie rzeczowo - finansowym Ministerstwa na 2012 r.
wydatek na dotacje dla PARP na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne w kwocie 2.142 tys. zt
(rozdziat 15012, § 6220). Minister Gospodarki sprawowal, zgodnie z art. 175 ustawy o
finansach publicznych, nadzor i kontrolg nad PARP. Ministerstwo otrzymywato co miesiac
od PARP zapotrzebowanie na dotacj¢ podmiotowa i zapotrzebowanie na dotacj¢ celowg-
inwestycyjna. Po zweryfikowaniu tego wniosku przez departament odpowiedzialny za nadzér
merytoryczny nad PARP (Departament Instrumentdow Wsparcia) byl on przedkladany
Podsekretarzowi Stanu nadzorujacemu PARP do akceptacji, a nastgpnie przekazywany do
Departamentu Budzetu i Finanséw do realizacji. Prezes PARP przedktadal sprawozdania
kwartalne z realizacji planu dziatania i planu finansowego, ponadto zobowigzany byt do
sporzadzania sprawozdan rocznych z dzialalnosci Agencji, w tym wykorzystania dotacji
inwestycyjnej. Sprawozdanie za 2012 r. zostato przestane przy pismie PARP z 22 lutego 2013
r. W sprawozdaniu wykazano, ze z otrzymanej kwoty wydatkowano 1.634,4 tys. zi
Sprawozdanie nie wskazywato szczegdtowych przyczyn niewykorzystania 507,6 tys. zi, tj.
23,7 % przekazanej dotacji. Kwota ta zostala zwrdcona do Ministerstwa Gospodarki w dniu
28 stycznia 2013 r., pomimo, ze zgodnie z art. 150 pkt 5 ufp zwrot powinien nastgpic¢

najpézniej w dniu 15 stycznia 2013 r.

W odniesieniu do dotacji celowej udzielanej przez Ministra Gospodarki PARP w roku 2012,
podobnie jak miato to miejsce we wszystkich latach wczes$niejszych, strony nie zawarty w
formie pisemnej umowy o udzielenie dotacji. W toku postepowania Obwiniona przedstawita
swoje stanowisko wywodzac, ze dysponent czesci budzetowej udzielajgc dotacji celowej
zawiera umowe¢ wylacznie w przypadku, gdy odrebne przepisy nie okreslaja trybu i zasad

udzielania lub rozliczania tej dotacji. Z powyzszego wynika¢ miato, iz w sytuacji
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analizowanej nie istnieje obowigzek sporzadzania umowy. Zdaniem Obwinionej, zar6wno
tryb jak 1 zasady udzielenia dotacji okreslaty wystarczajaco przepisy odrebne, a wszystkie
zagadnienia objete trescig ewentualnej umowy byly w stopniu wystarczajacym zabezpieczone
1 dookreslone wtasnie w oparciu o przepisy odrgbne, w szczegdlnosci ustawe o utworzeniu
PARP i procedury wynikajace z ustawy o finansach publicznych. Stanowisko to ulegto
nastgpnie w trakcie wyjasniania przed Komisja znacznej modyfikacji. Obwiniona podniosta
rowniez, iz Minister Gospodarki udzielajac w 2012r. PARP dotacji celowej w wysokosci
2 142 tys. zt nie byt zobligowany do zawarcia z PARP umowy, gdyz kwestie prawne
dotyczace tego rodzaju wydatkéw budzetowych okreslajg przepisy ustawy o utworzeniu
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczo$ci, ustawy budzetowej na rok 2012 oraz ustawy o
finansach publicznych. W opinii (...), art. 150 ustawy o finansach publicznych nie zostat
naruszony, gdyz w sytuacji, gdy zardwno tryb jak i zasady udzielania i1 rozliczania s3
regulowane odrgbnymi przepisami, nie istnieje obowigzek sporzadzania umowy.
Jednoczesnie (...)podniosta, ze od poczatku dziatania PARP, tj. od 200lr., dotacja
inwestycyjna byla przekazywana przez Ministerstwo Gospodarki w takiej formie i Zadna
kontrola NIK (przeprowadzana co roku) nie zakwestionowala sposobu jej udzielania,
rozliczania i zatwierdzania. Zdaniem Obwinionej brak jest podstaw do uznania, ze nie
zawarto umowy dotacji celowej w rozumieniu art. 150 ufp, a tym samym brak jest w
zarzucanym czynie znamion naruszenia dyscypliny finansow publicznych. Zwrocita uwagg,
ze przedmiotowy przepis nie naktada na stron¢ umowy dotacji celowej wymogu zawarcia tej

umowy w formie pisemne;j.

Komisja I instancji zwazyla, ze zgodnie z art. 8§ pkt 1 uondfp. naruszeniem dyscypliny
finans6w publicznych jest przekazanie lub udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu
przekazywania lub udzielania dotacji. Zasada og6lng dotyczaca wszystkich dotacji celowych
z budzetu jest wynikajacy z art. 150 ufp obowigzek poprzedzenia przekazania dotacji
zawarciem umowy okreslajacej w szczegdlnosci: wysokos$¢ dotacji, szczegdlowy opis
zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostala przyznana, i termin jego wykonania; termin
wykorzystania dotacji, termin i1 sposob rozliczenia udzielonej dotacji; termin zwrotu
niewykorzystanej czesci dotacji oraz tryb kontroli wykonania zadania.

Ustawa o finansach publicznych nie zawiera w istocie zapisu wskazujacego wprost, iz umowa
dotacji celowej wymaga dla swej waznosci formy pisemnej, jednak w opinii Komisji taki
obowigzek wyinterpretowa¢ mozna z redakcji przepisu 150 ufp odwotujac si¢ jednoczesnie

do uwarunkowan systemowych w zakresie uregulowan dotyczacych finanséw publicznych.
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Uznano, ze ze wzgledu na specyfike prawa finansowego, w szczegdlnosci jawnos$¢ i
transparentno$¢ dziatan podejmowanych przez jednostki finanséw publicznych wykluczone
jest zawarcie umowy w formie innej niz pisemna, w szczegolnosci w formie dorozumiane;j,
opierajacej si¢ na uregulowaniach aktow prawnych powszechnie obowigzujacych.

Komisja odnoszac si¢ do badanego stanu faktycznego stwierdzita, ze oczywista jest
mozliwo$¢ ustalenia w oparciu o ustawe budzetowa, jaka kwota zostata zapisana w budzecie
Ministra Gospodarki na udzielenie dotacji celowej dla PARP, jednakze sam zapis w ustawie
budzetowe] nie stanowi wcale zobowigzania po stronie Ministerstwa Gospodarki do
udzielenia dotacji w tej wlasnie wysokosci. Mozna jedynie domniemywac, ze wlasnie w
takim zakresie Minister Gospodarki przyjat na siebie zobowigzanie dotacyjne. Ponadto
dotacja celowa udzielana byla w transzach miesi¢gcznych, ale wynikato to jedynie z
przyjetego przez strony zwyczaju i w kazdej chwili moglo przez stron¢ decydujaca o
wydatkowaniu zosta¢ zmienione. Co wigcej wysokos¢ dotacji, jak wynika z dokumentow
ustalana byla doraznie przez PARP w zakresie w jakim wykorzystywata dotacje w
poszczegbdlnych okresach czasu. Harmonogram przekazywanych $rodkow nie mogt by¢
zatem przedmiotem ustalen stron na etapie zawierania umowy, a sama wysoko$¢ dotacji
globalnie na rok 2012 stanowita jedynie zabezpieczenie $rodkow w wysokosci
gwarantowanej. Potwierdzeniem tego faktu jest wtasnie ostateczne wykorzystanie w 2012 r.
76,3 % z zaplanowanej wysokosci dotacji celowej. Podobnie oceni¢ mozna uwarunkowania
zwigzane z jedynie w sposob dorozumiany zaakceptowanym celem na jaki dotacja zostala
przyznana, a szczegdlnie stosowng dla potrzeb umowy jego konkretyzacja.

Komisja podniosta réwniez, iz ustawa wskazuje termin wykorzystania dotacji, ktory nie
moze by¢ dluzszy niz do konca roku budzetowego, jednak bez najmniejszych watpliwosci,
moze by¢ on krotszy. Czy zostal on przez strony ustalony jako krétszy na etapie udzielania
dotacji nie sposob ustali¢ wobec braku umowy. Analogicznie oceniono brak okreslenia
sposobu 1 terminu rozliczenia dotacji, czy tez terminu zwrotu niewykorzystanej dotacji.
Uznano réwniez, ze Obwiniona nie wykazata istnienia okolicznosci, ktore miatyby
wskazywa¢ na zawarcie umowy z beneficjentem dotacji w sposob niejako dorozumiany w
mys$l przepisow kodeksu cywilnego. Komisja nie miata watpliwosci, ze fakt niezawarcia
umowy dotacji celowej w sytuacji jej udzielenia stanowi naruszenie, o ktorym mowa w art. 8
pkt 1 uondfp. W uzasadnieniu wydanego orzeczenia wskazano takze, ze nalezy w pelni
zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyrazonym przez Gtéwng Komisj¢ Orzekajaca, ktora w
orzeczeniu z dnia 16 lutego 2009 r. (BDF/GKO/4900/91/78/RN-18/08/978, Biul.NDFP

2009/2/7) stwierdzita, iz: popeknienie czynu z art. 8 pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci za
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naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nie jest zwigzane z uszczuplaniem $rodkow
publicznych, a dotyczy przede wszystkim naruszenia procedur. Udowodnienie uszczuplenia
srodkow publicznych jest w przypadku tego typu naruszen bardzo trudne albo wrecz
niemozliwe. Istotg naruszenia z art. 8 pkt 1 uondfp, jest jednak, nie uszczuplenie samych
finanséw publicznych, ale naruszenie elementarnego tadu finanséw publicznych. W tym
kontekscie istotnym dla stwierdzenia odpowiedzialnosci jest stopien spotecznej szkodliwosci
czynu, ale nie w znaczeniu wymiernego uszczuplenia S$rodkow publicznych, a ich
potencjalnego zagrozenia. Z tego punktu widzenia brak konkretnego uszczuplenia
finansowego po stronie Skarbu Panstwa nie moze stanowié przestanki wazacej dla oceny
samego naruszenia.

Stwierdzono w toku postepowania przed Komisja, ze Ministerstwo Gospodarki od powstania
PARP, 1 stycznia 2001 r., niezaleznie od funkcjonowania przepisu ustawy o finansach
publicznych o konieczno$ci zawarcia umowy o udzielenie dotacji celowej corocznie
stosowato ten sam mechanizm przyznawania dotacji celowej dla Agencji. W tym okresie, az
do roku 2013 nie miata miejsca jakakolwiek weryfikacja wewnetrzna czy tez kontrola
wykonywania budzetu panstwa, ktéra zakwestionowalaby praktyke niezawierania umowy o
udzielenie dotacji celowej. W oparciu o udzielone jej upowaznienia Obwiniona w zakresie
poruczonych obowigzkéw posiadata te, obcigzajace dysponenta czgsci budzetowej w zakresie
wlasciwym dla PARP. Komisja I instancji wskazala, iz Obwiniona dziatata w zaufaniu do
profesjonalizmu i dos§wiadczenia podlegtych sobie stuzb, ktore to dziatanie w ocenie Sktadu
Orzekajacego bylo uzasadnione, w $wietle art. 36 uondfp. Komisja uznata, ze warunki w
jakich przyszto Obwinionej w tym wypadku wypelnia¢ przyjete obowigzki uznaé za
szczegolne 1 skutkujace koniecznos$cig odstgpienia od wymierzenia kary. Wskazano réwniez
w uzasadnieniu orzeczenia, ze Obwiniona wykonata zalecenie NIK w nastgpnym roku i
umowa na dotacje celowe zostala podpisana, co potraktowano jako przyczynienie si¢ do
usunigcia szkodliwych nastgpstw naruszenia dyscypliny finansOw publicznych. Ocena
postepowania Obwinionej, dokonana przez Komisj¢ [ instancji, skutkowata oceng
zachowania Obwinionej jako nie kwalifikujacego si¢ do wymierzenia nawet najnizszej kary,

okreslonej w uondfp i Komisja odstapita od wymierzenia Obwinione;j kary.

Pismem z dnia 21 stycznia 2015 roku Obwiniona wniosta odwotanie od powyzszego
orzeczenia do Gtownej Komisji Orzekajacej (dalej: ,,GKO”), zaskarzajac je w catosci.

Zarzuty przedstawione w odwotaniu odnoszg si¢ do:
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1. naruszenia prawa materialnego, tj. art. 150 ustawy o finansach publicznych, polegajacego
na jego blednej wykladni dokonanej przez Komisje poprzez przyjecie, ze z tego przepisu
wynika, iz umowa dotacji celowej musi by¢ zawarta w formie pisemnej, podczas gdy na
podstawie wyktadni literalnej badz celowosciowej nie mozna przyjac, ze przepis ten
przewiduje taki wymog, a jego prawidtowa wykladania prowadzi do wniosku, ze dla
zawarcia umowy dotacji celowej, przy uwzglednieniu art. 60, 73 i 74 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, nie zastrzezono formy pisemnej ani zadnej innej formy
szczegblne] 1 w zwigzku z tym zawarcie umowy dotacji celowej, o ktérej mowa w art. 150
ustawy o finansach publicznych, moze nastapi¢ przez kazde zachowanie si¢ stron umowy,

ktére ujawnia ich wole w sposob dostateczny, co miato miejsce w niniejszej sprawie;

2. naruszenia prawa materialnego, a to art. 34 ustawy o finansach publicznych, polegajacego
na blednej wykltadni poprzez przyjecie, ze zasada jawnosci gospodarowania srodkami
publicznymi obejmuje takze obowigzek zawarcia umowy dotacji w formie pisemnej, podczas
gdy przepis ten zawiera zamknigty katalog czynnos$ci, ktore muszg by¢ podjete dla realizacji
powyzszej zasady, a ktory to katalog nie przewiduje obowiazku zawarcia umowy dotacji w

formie pisemnej;

3. naruszenia prawa materialnego, a to art. 8 ust. 1 uondfp - jako konsekwencji naruszen
prawa materialnego, tj. art. 34 i 150 ustawy o finansach publicznych, wskazanych w pkt 2 i 3,
polegajace na jego zastosowaniu poprzez przyjecie, ze naruszeniem zasad i trybu udzielenia
takiej dotacji jest zawarcie umowy dotacji celowej bez dochowania formy pisemnej, podczas
gdy przepis ten nie znajduje zastosowania w okolicznos$ciach niniejszej sprawy, bowiem ww.
zachowanie nie wypelienia znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicznych

opisanych w tym przepisie;

4. bledu w ustaleniach faktycznych przyjetych za podstawe tego orzeczenia, polegajacego na
przyjeciu, ze dziatajac w okolicznos$ciach niniejszej sprawy Obwiniona nie dotozyta nalezytej
staranno$ci, podczas gdy uwzgledniajac fakt, ze przy udzielaniu dotacji celowej dla PARP,
na zakupy inwestycyjne w 2012 r., uznajac - w oparciu o ustalone w Ministerstwie
Gospodarki procedury, a takze opinie wlasciwych komorek organizacyjnych Ministerstwa
Gospodarki, ze umowa o udzielenie ww. dotacji nie musi by¢ zawarta w formie pisemne;j, jak
réwniez kontynuujac wieloletnia praktyke poprzednikéw, oraz opierajac si¢ na

dotychczasowych ocenach, potwierdzajacych prawidlowos¢ zasad i1 trybu udzielania



Sygn. akt BDF1.4800.54.2015

przedmiotowej dotacji celowej, dokonanych przez NIK, Obwiniona uznaje, Ze nie mozna jej

zarzuci¢ braku nalezytej starannoSci.

5. bledu w ustaleniach faktycznych przyjetych za podstawe tego orzeczenia, polegajacego na
pominigciu okolicznosci, ze nie§wiadomo$¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
bylta usprawiedliwiona, pomimo ze prawidlowe ustalenie stanu faktycznego powinno polegaé
na przyjeciu, ze w okolicznos$ciach niniejszej sprawy - zwazajac na odmienng od Komisji
Orzekajacej wyktadnig art. 150 ustawy o finansach publicznych przez komorki organizacyjne
Ministerstwa Gospodarki odpowiedzialne za przekazanie dotacji celowej dla PARP na
zakupy inwestycyjne oraz do roku 2013 r., przez NIK, a takze utrwalong, wieloletnig
praktyke przekazywania przez poprzednikow Obwinionej dotacji celowej dla PARP bez
zachowania wymogu sporzadzania umowy dotacji na piSmie, niekwestionowang przez
odpowiednie organy kontroli - nieSwiadomos$¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,

byta usprawiedliwiona, co wytacza odpowiedzialno$¢ za to naruszenie (art. 23 ust. 1 uondfp);

6. naruszenia przepisOw prawa materialnego, tj. art. 28 uondfp, poprzez przyjecie, ze w
okolicznosciach niniejszej sprawy stopien szkodliwos$ci dla finansoéw publicznych czynu jest
wyzszy niz znikomy, poniewaz zarzucane naruszenie godzito w elementarny tad finansow
publicznych oraz stwarzatlo potencjalne zagrozenie uszczuplenia finansow publicznych,
podczas gdy uwzgledniajac wynikajacy z materiatu dowodowego stan faktyczny oraz
obowigzujacy stan prawy, elementarny tad finansoéw publicznych nie zostal naruszony a
potencjalne zagrozenie uszczuplenia finanséw publicznych nie zachodzito, bowiem zawarcie
umowy dotacji w formie pisemnej nie miesci si¢ w pojeciu elementarnego tadu finansow
publicznych a ustalony na podstawie dokumentéw oraz bezwzglednie obowigzujacych
przepisOw prawa system przekazywania, monitorowania i kontroli wykorzystania dotacji
celowej wykluczal ww. potencjalne zagrozenie, co powinno prowadzi¢ do konstatacji, ze z
uwagi na znikomy stopien spotecznej szkodliwosci czynu nie dochodzi do odpowiedzialnosci

za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Obwiniona wniosta o uchylenie w cato$ci zaskarzonego orzeczenia i uniewinnienie od
zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych okreslonego w art. 8 ust. 1 uondfp, na
podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 uondfp, badZ o umorzenie postgpowania - na podstawie

art. 78 ust. 1 pkt 7 ustawy, z uwagi na znikomg szkodliwo$¢ czynu dla finanséw publicznych.
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Po rozpoznaniu sprawy na rozprawie w dniu 28 maja 2015 roku, z udzialem
Zastepcy Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Pana Pawla Laudanskiego oraz

Obwinionej i jej Obroncy, Gléwna Komisja Orzekajaca zwazyla, co nastepuje.

GKO odnoszac si¢ do zarzutow postawionych w odwotaniu od orzeczenia wydanego przez
Komisj¢ I instancji stwierdza, ze nie budzi najmniejsze watpliwosci konieczno$é
sporzadzenia w omawianym przypadku umowy dotacyjnej przewidzianej w art. 150 ufp. Bez
watpienia dotacja udzielana PARP miata charakter dotacji celowej i winny byly zostac
spetnione wymogi w zakresie okreslenia w umowie danych wynikajacych z art. 150, tj:

1) szczegdlowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana, i termin jego
wykonania;

2) wysokos$¢ udzielonej dotacji;

3) termin wykorzystania dotacji, nie dluzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku
budzetowego;

4) termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji;

5) termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, nie dtuzszy niz 15 dni od okreslonego w
umowie dnia wykonania zadania, a w przypadku zadania realizowanego za granicg - 30 dni
od okreslonego w umowie dnia jego wykonania;

6) tryb kontroli wykonania zadania; w umowie mozna postanowié, ze kontrola bedzie
prowadzona na zasadach 1 w trybie okreslonych w przepisach o kontroli w administracji
rzadowe;j.

GKO uznata réwniez za bezsprzeczng koniecznos¢ zawarcia tej umowy w formie
pisemnej, nie podzielajac w tej kwestii twierdzen Obwinionej. Komisja stusznie wskazato w
uzasadnieniu do zaskarzonego orzeczenia, na analogiczne - co do wniosku o pisemnosci
umowy o dotacje celowg - stanowisko do powyzej wskazanego, przedstawita Gtowna
Komisja Orzekajgca w orzeczeniu z dnia 19 maja 2005 r. DF/GKO/Odw.-9/11/2005/109, w
uzasadnieniu ktorego stwierdzono: ,,W art. 71 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
ustawodawca postuguje si¢ sformulowaniem "umowa". Nie mozna jednak z tego
wnioskowa¢, ze ustawodawca, nie dodajac w powolanym tekScie przepisu prawnego
przymiotnika (pisemna), dopuscit tym samym mozliwo$¢ przekazania przez dysponenta
czesci budzetowej dotacji celowej na podstawie innych umow niz pisemne.

Podobne stanowisko wyrazone zostalo w wydanej pod redakcja Artura Walasik,
Arkadiusza Babczuka i1 Arkadiusza Talika publikacji ,,Dotacje z budzetu jednostek

samorzadu terytorialnego” (Wydawnictwo C.H.Beck Warszawa 2013 str 12), gdzie czytamy
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,, ...podstawe udzielenia dotacji celowych stanowi umowa (art. 220 ust. 2 oraz art. 221 ust. 2,
art. 250 FinPublU). Powyzsze powoduje, ze czes¢ wzajemnych relacji zwigzanych z dotacjgq,
jak np. kwestie dotyczqce okreslenia celu dofinansowania, kontroli realizacji dotowanego
zadania czy tez rozliczenia dotacji, zostajg uregulowane w odrebnym dokumencie
sporzgdzonym za zgodg obu stron”. Wskazanie przez autora, ze elementy umowy maja by¢
przedstawione w ,,dokumencie” jednoznacznie wskazuje, ze nie dopuszcza on mozliwosci
zawarcia w tym zakresie umowy w formie innej niz pisemna.

Za pisemnos$cig postepowania co do okreslania warunkéw umowy dotacji celowe;j
przemawia rowniez sam fakt, ze dotacja jest ze swej definicji szczegdlnym rodzajem
wydatku i podlega szczegdlnym rygorom rozliczenia. Nierealnym w praktyce jest rozliczenie
prawidtowo$ci wykorzystania srodkéw pochodzacych z dotacji celowej, bez uprzedniego
bardzo szczegotowego okreslenia chociazby np. celu tej dotacji. Bardzo utrudnione mogloby
si¢ okaza¢ takze doprowadzenie do zwrotu tej dotacji w czesci wykorzystanej niezgodnie
z przeznaczeniem wynikajagcym z umowy. Zatem takze dla celow dowodowych umowa taka
winna by¢ zawarta w formie pisemnej nie za$ ustnie, czy tez w sposob dorozumiany,
wynikajacy z fragmentarycznych zapisow wynikajacych z korespondenci pomigdzy
Ministrem Gospodarki a PARP.

Idac torem rozumowania, prezentowanym przez Obwiniong, mozna by byto doj$¢ do
mylnego ustalenia, ze rozne elementy dotyczace dotacji celowej-inwestycyjnej udzielonej
PARP moglyby zosta¢ zawarte w r6znej korespondencji, ktéra mogtaby zawiera¢ dane ktore
nie s3 ze soba w pelni kompatybilne lub nawet sprzeczne, co z kolei prowadziloby do
niemoznosci rozliczenia takiej dotacji. Przy czym zwroci¢ nalezy uwage iz fakt zapisania w
Ustawie budzetowej na 2012 rok, ze PARP jest planowanym podmiotem uzyskania dotacji
celowej nie stanowi o obowiazku jej udzielenia a tym bardziej nie w kwocie ktora zawarta
zostala w ustawie budzetowej. Poza sporem pozostaje bowiem fakt, iz ustawa budzetowa jest
planem dochodow 1 wydatkow, a wydatki stanowig jedynie nieprzekraczalny limit, co wynika
z zapisu art. 52 ust. 1 ufp. Jednoznacznie wigc stwierdzi¢ nalezy, ze dotacja ta nie musi
zosta¢ udzielona (umieszczenie jej w planie jakim jest ustawa budzetowego nie rodzi
stosunku zobowigzaniowego) a nawet jesli zostanie udzielona nie musi opiewac na pelna
kwotg okreslong w ustawie budzetowe;.

Ponadto nie bez znaczenia jest takze to, ze finansach publicznych obowiazuje zasada
jawnosci. Dlatego wnioskowanie przedmiotu i celu udzielonej dotacji z korespondencji
pomiedzy dotujacym a dotowanym stanowitoby niedopuszczalng procedur¢ postepowania

pomiedzy jednostkami sektora finanséw publicznych.

~10-
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Uwzgledniajac powyzsze GKO - w zakresie wykazania przez Komisje¢ koniecznosci
zawarcia umowy dotacji celowej - inwestycyjnej udzielonej PARP - w pelni podziela
argumentacje przedstawiong w uzasadnieniu do zaskarzonego orzeczenia. Nie budzi zatem
watpliwosci Sktadu Orzekajacego GKO, ze zostaly wypetnione znamiona przedmiotowe
czynu polegajacy na udzieleniu dotacji bez zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 150 ufp,
tj. z naruszeniem zasad i trybu jej udzielania.

GKO w odniesieniu do twierdzen Obwinionej przedstawionych na rozprawie
dotyczacych zawarcia umowy ,nieustnej” stwierdza, ze w przypadku dotacji celowej
konieczne jest zawieranie umowy pisemnej, ktora jasno i precyzyjne, chociazby dla celow
dowodowych 1 rozliczeniowych jak réwniez jawnosci postgpowania precyzowaé bedzie
wszystkie prawa i1 obowigzki zawierajgcych ta umowe¢ podmiotow, ktore to elementy

ustawodawca wskazat w art. 150 ufp.

Nalezy jednakze zauwazy¢, ze ustalona jest linia orzecznicza, zgodnie z ktorg
niezb¢dnym warunkiem przypisania obwinionemu winy jest wskazanie mozliwos$ci zgodnego
z prawem zachowania si¢ w sytuacji, w ktorej dziatat (por. orzeczenie GKO z dnia 3 listopada
2005 r., DF/GKO/Odw.-76/100/RN). Jak podnosi si¢ w orzecznictwic Gtownej Komisji
Orzekajacej, rozpatrujac kwestii  odpowiedzialnosci, nie mozna jej przypisaé
w oderwaniu od sytuacji zarowno wewnatrz jednostki, jak i w jej zewngtrznym otoczeniu,
wplywajacych na mozliwosci dziatania kierownika jednostki. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem,
ze istotne znaczenie ma mozliwo$¢ wskazania dziatan, ktore kierownik jednostki (albo
upowazniony pracownik) mogt i powinien podjaé, aby tad finanséw publicznych nie zostat

naruszony (por. orzeczenie GKO z dnia 13 stycznia 2011 r., BDF1/4900/109/119/10/3244).

Zdaniem GKO, w przedmiotowej sprawie Komisja w swoim orzeczeniu nie
zrealizowala takiego postulatu. Oparto si¢ bowiem przede wszystkim na obiektywnym fakcie
udzielenia dotacji bez dopetnienia obowigzku zawarcia umowy dotacyjnej na pi$mie do czego
obliguje art. 150 ufp, z pominigciem doktadnej analizy okolicznosci, na ktore wskazywata w
toku postepowania Obwiniona. Stwierdzi¢ nalezy, ze nie odniesiono si¢ do faktu, ze
Obwiniona objeta funkcje (...)w zaledwie dwa miesigce od przekazania pierwszej transzy
dotacji celowej - inwestycyjnej dla PAPP, oraz do faktu, ze wieloletnia praktyka z zakresie
udzielania dotacji celowej dla PARP mogla 1 z pewnoscia wplywala na czynnosci
podejmowane w tym przedmiocie przez Obwiniong, zwlaszcza w sytuacji gdy NIK

wielokrotnie kontrolowata dotacj¢ 1 nie wskazywat na nieprawidlowosci w tym zakresie.

—-11-
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W ocenie GKO, ma to istotne znaczenie, gdyz powyzsze okoliczno$ci mogly wptywac na
przeswiadczenie Obwinionej iz postepuje zgodnie z wymogami prawa. W tym stanie
faktycznym pojawia si¢ pytanie o zasadniczym znaczeniu dla kwestii odpowiedzialnos$ci
Obwinionej, w jaki sposdb powinna ona zachowac si¢, aby unikna¢ naruszenia dyscypliny,
skoro dtugotrwala zastana przez nig praktyka wskazywata, ze zawieranie pisemnych uméow na
udzielenie dotacji celowej dla PARP nie jest konieczne, a ich brak byl przez NIK uznawany
za nie rodzacy nieprawidlowosci. Jak wynika z przytoczonego wczesniejszego orzecznictwa
Glownej Komisji Orzekajacej, niezbedne byloby wskazanie Obwinionej, jakie dziatania
powinna podjaé, aby nie doszto do naruszenia prawa. Wskazania takich dziatan uzasadnienie
orzeczenia Komisji Orzekajacej nie zawiera. Jest to istotna usterka zaskarzonego orzeczenia,
skutkujaca koniecznoscig jego uchylenia. Gléwna Komisja Orzekajagca zauwaza, ze
zaskarzone orzeczenie - wskazujac okolicznosci w zasadzie dotyczace wytacznie ustalonego
w sprawie 1 niespornego stanu faktycznego - nie zawiera w istocie uzasadnienia winy
Obwinionej. Jest to niezbedne dla przypisania odpowiedzialno$ci. W orzecznictwie wskazuje
si¢, iz ustalenie winy w momencie popetnienia czynu ma podstawowe znaczenie dla ustalenia
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, stanowi bowiem warunek
tej odpowiedzialnosci (por.m.in. orzeczenie GKO z dnia 14 czerwca 2012 r,
BDF1/4900/49/48/12/1338). Gtéowna Komisja Orzekajaca podziela w niniejszej sprawie
wczesniej wyrazony poglad, ze "brak mozliwosci jednoznacznego ustalenia winy
Obwinionego uwalnia od odpowiedzialnosci nawet wowczas, gdy od strony formalnej
wypetnione zostaly przestanki czynu zdefiniowanego ustawqg o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych” (orzeczenie GKO z dnia 29 listopada 2007 r.,
przytoczone w: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 19 ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, System Informacji Prawnej LEX).

GKO uznala, ze Komisja I instancji nie wykazala, ze Obwinionej mozna przypisacé
wing za popetnienie czynu stanowigcego naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i1
orzeczenie wydane nie spetnia wymogdéw art. 19 ust 2 uondfp zgodnie z ktérym
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych ponosi osoba ktorej
mozna przepisa¢ wing czasie popetnienia naruszenia. Komisja nie wskazala rowniez sposobu
postepowania Obwinionej, ktory pozwolitby jej unikng¢ naruszenia dyscypliny finansow
publicznych w tym zakresie.

GKO - po analizie calego materialu dowodowego zgromadzonego w sprawie -
stwierdza, ze w opisanym powyzej stanie faktycznym nie mozna byto od Obwinionej

wymagac¢ aby, po objeciu stanowiska i1 przejeciu obowigzkow w zakresie udzielania dotacji,
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podjeta dzialania pozwalajagce na uniknigcie popelnienia czynu stanowigcego naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, polegajacego na udzieleniu dotacji celowej dla PARP bez
dopehienia obowigzku podpisania umowy. Sktada si¢ na to kilka okolicznosci. Przede
wszystkim Obwiniona nie miata zadnych sygnatow, ze istniejg jakiekolwiek watpliwosci co
do dotychczasowej, wieloletniej praktyki przekazywania dotacji dla PARP. Takich sygnatow
nie mogla uzyska¢, ani od komoérek wewngtrznych Ministerstwa Gospodarki, ani od
zewngetrznych instytucji kontrolnych — NIK. Istotne jest takze to, ze dotacja byta udzielana
PARP, a wigc jednostce sektora finanséw publicznych, agencji rzadowej, podlegajacej
Ministrowi Gospodarki. Obwiniona mogta zatem zaktadac¢, ze $rodki przekazywane dotacja
sg nalezycie chronione, a umowa sporzadzona na pismie nie jest wymagana. Ponadto,
Obwiniona rozpoczeta prace w Ministerstwie Gospodarki 24 listopada 2011 roku. Pierwsza
transza dotacji przekazana zostata w styczniu 2012 roku, przy czym umowa o udzielenie
dotacji powinna zosta¢ zawarta przed przekazaniem tej pierwszej transzy.

Zatem, przypisanie Obwinionej odpowiedzialno$ci wymagatoby uznania, ze po
przyjeciu obowiagzkéw na nowym stanowisku, powinna bez zadnych sygnatow zorientowaé
sig, ze dotychczasowa, wieloletnia, niekwestionowana przez nikogo praktyka jest btedna.
Nastepnie powinna, w stosunkowo krotkim czasie, wprowadzi¢ nowe rozwigzania w zakresie
udzielania dotacji i podpisa¢ wymagang prawem umow¢ z PARP, przed przekazaniem
pierwszej transzy dotacji. GKO uznata, ze tak wysokiego poziomu staranno$ci nie mozna
bylo, w tych okoliczno$ciach, od Obwinionej wymaga¢. Dlatego nie mozna przypisaé jej
winy 1 nalezalo uchyli¢ orzeczenie i uniewinni¢ Obwiniona.

Uwzgledniajac powyzsze, GKO orzekla, jak w sentencji.
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