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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJ ACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 15 pdziernika 2012 r.

Gtéwna Komisja Orzekafa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny FinansowiPzijych w

skladzie:

Przewodnicacy:  Z-ca Przewodnieego GKO: Marcin Krzywoszynski (spr.)

Czlonkowie: Czlonek GKO: Barbara Potocka
Cztonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz
Protokolant: Anna Jedliniska

przy udziale Zagpcy Gtébwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw PubljcmAnny Rotter,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15zg@ernika 2012 r. odwotani&kzecznika
Dyscypliny Finanséw Publicznych od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzedagj w
sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicknyprzy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w (...) z dnia 30 marca 2012 r. nr ZDK0-41/2011, ktérym uniewinniono
Obwinionego (...), pelacego w czasie zarzucanego naruszenia dyscyplingngiow
publicznych funkaj Dyrektora Gminnego Zaktadu Gospodarki Komunalndjeszkaniowej

w (...), od zarzutu naruszenia dyscypliny finansowlmznych okrélonego wart. 16 ust. 1
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzigtha@a naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. z 2005r. Nr 14, poz. 114 zzpbzm.) - zwanej dalej ustaw
polegajcego na niewykonaniu w terminie okienym w art. 12 ustawy z dnia 22 stycznia
2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektomynkich ustaw (Dz. U. z 2010 r., Nr 28,
poz. 145) zobowizania jednostki sektora finanséw publicznych w eale dotyczcym
dostosowania przez Gminny Zakiad Gospodarki Kormgjal Mieszkaniowej w (...) z
siedzily w (...), jako podmiot zamlzapcy skladowiskiem odpadow posiadanej decyzji
zatwierdzajcej instrukcg eksploatacji sktadowiska, czego skutkiem byta a@ptv dniu 28
stycznia 2011 r. przez jednostkna podstawie art. 293 ust. 1 ustawy — Prawo oghro
srodowiska, optaty podwagszonej w wysokéci 0,05 jednostkowej stawki optaty za
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umieszczenie odpadow na sktadowisku zadkaloby sktadowania za okres od 13 czerwca do
7 padziernika 2010 r., ogétem w wysada 438.797,63 zi

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowdeialnosci za naruszenie dyscypliny

finanséw publicznych utrzymuje w mocy zaskatone orzeczenie

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jegdamia. Na niniejsze orzeczenie — w
terminie 30 dni od dnia jego dmrzenia — shy skarga do Wojewddzkiego a@u
Administracyjnego w Warszawie. Skargvnosi s¢ za pdrednictwem Gitéwnej Komisji

Orzekajce).

Uzasadnienie

Regionalna Komisja Orzekgja w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej.w) (RKO), orzeczeniem z dnia 30
marca 2012 r., uniewinnita (...), pedcego funko} Dyrektora Gminnego Zaktadu
Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) z sidgdzw (...) od zarzucanego mu
okreslonego w art. 19 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 17 grad2004 r. o odpowiedzialdo za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dzz2005 r. Nr 14 poz. 114 z . zm. ) —
zwanej dalej ustagy czynu umylnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
okreslonego w art. 16 ust. 1 ustawy, poleg&go na niewykonaniu w terminie okienym w
art. 12 ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmiasiawy o odpadach oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2010 r. Nr 28, poz.145), zobgmania jednostki sektora finansow
publicznych w zakresie dotygzym dostosowania przez Gminny Zaktad Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej w (...), jako podmiot zgdzapcy skiadowiskiem odpadow,
posiadanej decyzji zatwierdaagj instrukcg eksploatacji sktadowiska, czego skutkiem byta
zaptata w dniu 28 stycznia 2011 r. przez jednnsik podstawie art. 293 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. (Dz. U. z 2008 r., Nr 25, pd&a0 z pén. zm.) - Prawo ochrony
srodowiska, optaty podwaszonej w wysokéci 0,05 jednostkowej stawki optaty za
umieszczenie odpadow na sktadowisku zadkaloke sktadowania, za okres od 13 czerwca
2010 r. do 7 padziernika 2010 r., ogétem w wysoda 438 797, 63 zt.
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Ponadto na podstawie art. 167 ust 1 ustawy, RK@kéazo pokryciu kosztow
postpowania przez Skarb Rstwa.

Badajc stan faktyczny i prawny, RKO ustalitze (...) — petracy funkcg Dyrektora
Gminnego Zakladu Gospodarki Komunalnej i Mieszkamip (GZGKiM) (...), jako
zarzdzapcy skladowiskiem odpadow w (...), na mocy przepis@tawy z dnia 22 stycznia
2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niekboriymych ustaw, miat obowzek
dostosowa posiadane zezwolenia oraz deegyzjatwierdzajca instrukcg eksploataci
sktadowiska do nowo obowdujacych przepiséw, w ggu trzech miegcy od wefcia ich w
zycie, tj. do dnia 12 czerwca 2010 r. Niewykonawyehtobowizkdéw w terminie skutkowato
korzystaniem zerodowiska bez uzyskania decyzji zatwierdeaj instrukcg eksploataci
sktadowiska odpadow, a zgodnie z art. 293 ust.tdwysz dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony srodowiska, za umieszczenie odpadéw na skladowiska wanej decyzji, za
korzystanie zérodowiska, nalgy naliczy¢ i zaptact optat podwyszory. Dotyczy to okresu
od dnial3 czerwca do 7 fziernika 2010 r.

Ze ztazonych przez Obwinionego wyjaien wynika, ze nie dopetnit on w terminie
obowigzku aktualizacji instrukcji eksploatacji sktadowaskdpadow, gdy,(...) wniosek w
sprawie zmiany Instrukcji eksploatacji sktadowiskdpaddéw w (...) zostat ziony w
Departamencie Ochron§rodowiska Urzdu Marszatkowskiego w dniu 30 sierpnia 2010 r.

Nowa decyzja zostata wydana przez Marszatka w dmeedziernika 2010 r.”

Pety kwote optaty za sktadowanie odpadow w wysé&tio684 989,00 zt GZGKiM
przelat na konto Urdu Marszatkowskiego, w dniu 28 stycznia 2011 r. &whach tej sumy
ujeta byla kwota 438 797, 63 zt optaty podwsyonej za umieszczenie odpadéw na
skladowisku bez wanej decyzji zatwierdzage] instrukcg eksploatacji sktadowiska

odpadow.

RKO nie podzielita stanowiska Rzecznika, odmgsgo s¢ do znamion czynu
zabronionego oké&tonego w art. 16 ust. 1 ustawy. Bagujna doktrynie i orzecznictwie,
RKO podkrdlita, ze warunkiem przypisania odpowiedziadnbza delikt z tego przepisu jest
dokonanie zaptaty odsetek, kar lub optat saane wztem przyczynowo-skutkowym z
niewykonaniem zobowrania. Innymi stowy musi istnéezobowpzanie jednostki sektora
finanséw publicznych, ktére wskutek niewykonaniaotmy dodatkowe zobowzanie w
postaci zaptaty odsetek, kar lub optat. DlategoREO przeanalizowata materiat dowodowy
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pod kytem ustalenia, czy w omawiane] sprawie mamy do iexzya ze zobowgzaniem
jednostki sektora finanséw publicznych, ktére rostato wykonane.

RKO zaznaczytaze ustawa o finansach publicznych, ani ustawa o wdgzialngci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych reemiutuje legalnej definicji terminu
.Z0bowigzanie”, przeto jego wyktadni dokonuje; s1a gruncie interpretacji cywilistycznych,
zgodnie z ktorymi zobowkanie jest stosunkiem prawnym, charakteryayin st tym, ze
okreslonej osobie — wierzycielowi — przystuguje uprawmeskuteczne wobec innej osoby —
diuznika. Zrodlem zobowizania mae by umowa, jednostronna czyrigo prawna,
konstytutywne orzeczenigdu lub innego organu, z ktérym ustawaie skutki obligacyjne
(G. Bieniek i inni — Komentarz do kodeksu cywilnedsicga trzecia. Zobowgrania, t. |,
Warszawa 1997). Nieptpliwie zachganie w jednostkach sektora finansow publicznych
zobowgzan i odpowiedzialné¢ z tego tytutu zwjzana jest z regutami oldlenymi w art. 46
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pabijch (Dz. U. Nr 157 poz. 1240 z4p0
zm.). Ustawodawca w przepisie tym oltilezasady zacigania zobowjzan przez jednostki
sektora finanséw publicznych argggcych srodki publiczne. Jednocgeie zacjganie takich
zobowhgzan wigze sk z odpowiedzialngcia prawrg, m.in. za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (art. 14, 15, 16, 18c ust.1 pkt. 3kt. @).

Przenosic te rozwaania na grunt rozpatrywanej sprawy, RKO doszta dmgku,ze
dyspozycy art. 16 ust. 1 ustawy, ustawodawcagbbpbowgzania, o ktérych stanowi ustawa
o finansach publicznych, oldlajgca m.in. zasady gospodarowari@dkami publicznymi
przez jednostki sektora finanséw publicznych, w tgasady zaggania zobowjzan oraz
ograniczenia z tym zwrane. W ocenie RKO, obogwki natazone na Obwinionego (...)
wynikajace z ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianiawag o odpadach oraz niektorych
innych ustaw polegage na ,dostosowaniu posiadanych zezwplpozwolé i decyzji w
zakresie gospodarki odpadami, w tym zezwabte odzysk na sktadowisku odpadow oraz

decyzji zatwierdzacych instrukog eksploatacji skladowiska” - nie nasezech zobowgzania.

RKO stwierdzita,ze w rozpatrywanej sprawie Obwiniony nigiyliwie dopucit sig
niewykonania obowizkOw w zakresie aktualizacji nieainej dokumentacji dotygzej
skltadowiska odpaddéw, czego negatywnym skutkiem kghtata podwiszonej optaty za
gospodarcze korzystanie zeodowiska. Jednale tego czynu nie mma utasami& z
niewykonaniem zobowrzania w rozumieniu przepisOw ustawy. Zgromadzonytenedt
dowodowy jednoznacznie wskazujgee w przedmiotowej sprawie nie doszto do

.niewykonania zobowjzania”, gdy w ogoéle nie mamy tu do czynienia ze ,zobgeeiniem”
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a z obowazkiem administracyjnym dostosowania posiadanychvaés, pozwolé i decyzji

w zakresie gospodarki odpadami, w tym zezwala odzysk na sktadowisku odpaddw oraz
decyzji zatwierdzacych instrukoj eksploatacji sktadowiska, do przepisow ustawy, w
wymaganym terminie trzech miesy od dnia wejcia w zycie ustawy. Swoje stanowisko
RKO poparta pogldem zaprezentowanym w doktrynie, zgodnie z ktérymm stanowi
naruszenia sama zaptata odsetek, kar i optatlij@ie byta ona wynikiem niewykonania
zobowgzania (P.Gryska, T. Robaamwki, Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz C.H
Beck, Warszawa 2006, str. 150).

Majac to na uwadze, RKO doszta do konkluzg, w GZGKiM w (...) nie doszto do
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dloeego w art. 16 ust. 1 ustawy, gdw
przypisywanym czynie brak jest znamion takiegousaenia, a tym samym, kiegaj sk
normyg okreslong w art. 78 ust 1 pkt. 2 w zwzku z art. 78 ust. 3 tej ustawy, nadé

Obwinionego uniewintgi.

Z orzeczeniem RKO nie zgodzitgsRzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych,
ktory w dniu 18 maja 2012 r. skierowat odwotani@, mekorzy¢ Obwinionego (...), do
Gtéwnej Komisji Orzekajcej (GKO). Rzecznik wnidst o uchylenie orzeczeniacacici i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania pkaanisjc Orzekajca z powodu
naruszenia art. 78 ust. 1 pkt. 2 ustawy, poprzepdmstawne przygie, ze w zarzucanym

(...) czynie brak jest znamion naruszenia dyscyplingnsow publicznych.

W uzasadnieniu Rzecznik wskazate zakres rozbigosci dotyczy wyhcznie
mozliwosci dokonania subsumcji ustalonego stanu pod dyspezgrt. 16 ust. 1 ustawy,
zgodnie z ktdy (w aktualnym stanie prawnym) naruszeniem dyscypliinansow
publicznych jest niewykonanie w terminie zobgwdnia jednostki sektora finansow
publicznych, w tym obowgzku zwrotu nalenosci celnej, podatku, nadptaty lub nienates
optaconych sktadek na ubezpieczenia spotecznedwudnotne, ktérego skutkiem jest zaptata
odsetek, kar lub optat albo oprocentowanie tycleamakci.

W ocenie Rzecznika, w ramach zakresu przedmiotowggwotanej dyspozyciji
ustawy, sytuowa nalezy odpowiedzialné¢ kierownika jednostki (...) za niewykonanie w
terminie okrélonym w art. 12 ustawy z dnia 22 stycznia 201® zmianie ustawy o
odpadach i niektérych innych ustaw, nadnego na mocy ustawy (ex lege) zobgmainia
jednostki sektora finanséw publicznych (zatzapcego sktadowiskiem odpadow GZGKiM
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w (...)), czego skutkiem byta zaptata w dniu 28 styaz2011l r. przez jednostk na
podstawie art. 293 ust. 1 ustawy - Prawo ochrémdowiska, optaty podwszone] w
wysokasci 0.05 jednostkowej stawki optaty za umieszczemipadow na skladowisku za
kazda doby sktadowania za okres od 13 czerwca 2010 r. dazdzpernika 2010 r., ogétem w
wysokasci 438 797, 63 zt.

Jak zaznacza Rzecznik, powotane zgjy regulacje maj charakter przepisow
szczegolnych (lex specialis) w odniesieniu do igigkeicji podstawy prawnej okiajacej
powstanie i ramy stosunku zob@waniowego — Kt@r jest ustawa, oraz okilajacej sankaj
za jego nieterminowe wykonanie. OkolicZap iz rozpatrywane zobowzanie cechuje
administracyjny charakter nie wyklucza stosowarstawy, w szczegolrsai w odniesieniu
do zakresu dyspozycji art. 16 ust. 1 ustawy, zg@yzez optaty rozumée nalezy optaty
dodatkowe za niespelnienie obligatoryjnych ob@mkow nal@onych przepisami prawa
(Ludmita Lipiec-Warzech Komentarz do art. 16 tsjawy LEX Omega). Rzecznik podnosi,
ze co do zasady akceptuje rozamia RKO, dotycgzce odwotania si do interpretacji
cywilistycznych pogcia zobowjzania, szczegolnie w odniesieniu do dyspozycji &B.
ustawy, jednak w rozwanej sprawie nie znajdupne zastosowania z uwagi na inne # ni

umowa cywilnoprawna #rodio podstawy prawnej zoboyzania.

Zdaniem Rzecznika, w rozpatrywanej sprawie powibyiadokonana bezgoednia i
jednoznaczna ocena charakteru prawnego optaty padagej, o ktorej mowa w art. 293 ust.
1 ustawy - Prawo ochron§rodowiska, na tle nieterminowego spetnienia przazmstlk
zobowgzania nataonego art. 12 ustawy z dnia 22 stycznia 2010 rmiamzie ustawy o
odpadach oraz niektérych innych ustaw.sWetle zakresu przedmiotowego oklenego w
art. 3 ustawy o finansach publicznych oraz uwdgiajgc wysokad¢ uszczuplenia buebtu
(...) zwigzanej z koniecznitia realizacji wydatku w wysoki 438 797,63 zt$— zadaniem
Rzecznika - podstawy do wniesienia odwotania celeaeryfikacji orzeczenia RKO w

przedmiotowej sprawie.

GKO, rozpatrujc na rozprawie w dniu 15 pdziernika 2012 r., odbytej bez udziatu
Obwinionego (prawidtiowo zawiadomionego), odwotaleecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych ztaone na niekorz$¢ Obwinionego (...), uznatae na uwzgjdnienie ono nie

zastuguje.

W szczegolnéci GKO zwayta, co nasipuje.
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Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawyz¢di w czasie orzekania w sprawie dyscypliny
finansdw publicznych obowtuje ustawa inna faiw czasie popetnienia tego naruszenia,
stosuje si ustawe nowy, z tym, ze naley stosowd@ ustaw obowhzujaca w czasie
popetnienia naruszenia, z@i jest ona wzgldniejsza dla sprawcy. GKO, postanowita
stosowa przepisy obowizujace w czasie orzekania przed GKO, ggyzepisy obowjzujace
w czasie naruszenia dyscypliny finansow publicznyiehss wzgledniejsze dla Obwinionego.
Naruszone przez Obwinionego przepisy prawa mabegal, wskazane w zarzucanym czynie,
s3 nadal obowjzujace w czasie orzekania przed GKO. Natomiast w prdkpavskazanego
W zarzucanym czynie naruszenia art. 16 ust. 1 ystawprawdzie nagpita zmiana tego
przepisu dokonana na podstawie ustawy z dnia 1I@rsge 2011 r. 0 zmianie ustawy o
odpowiedzialnéci za naruszenie dyscypliny finansow publicznychzoniektérych innych
ustaw (D.U. z 2011 Nr 240, poz. 1429), to jednakdmiesieniu do rozpatrywanego zarzutu
zmiana ta ma wyktznie charakter doprecyzovgay.

Analizujgc stan faktyczny, GKO przsa w peini ustalenia dokonane przez organ
orzekajcy | instancji, gdy nie budz one jakichkolwiek wtpliwosci i nie byty

kwestionowane przez Strony pgsbwania.

W tej sytuacji, jak stusznie zaussaw odwotaniu Rzecznik i z czym zgadza GKO,
zakres rozbienosci dotyczy wyhcznie maliwosci dokonania subsumcji ustalonego stanu
faktycznego pod dyspozycje art. 16 ust. 1 ustavgpdmie z ktog (w aktualnym stanie
prawnym) naruszeniem dyscypliny finansow publicinyjest niewykonanie w terminie
zobowpzania jednostki sektora finanséw publicznych, w tghowigzku zwrotu nalénosci
celnej, podatku, nadptaty lub nienalée optaconych sktadek na ubezpieczenia spotecdne |
zdrowotne, ktorego skutkiem jest zaptata odsetek,llkb optat albo oprocentowanie tych
nalezencsci. W ocenie GKO, w ramach zakresu przedmiotowegavgiane] dyspozycii
ustawy, nie mgna sytuowa odpowiedzialné¢ kierownika jednostki - (...) za niewykonanie
w terminie okrélonym w art. 12 ustawy z dnia 22 stycznia 2010 zmianie ustawy o
odpadach i niektérych innych ustaw, nalnego na mocy tej ustawy obazku
dostosowania przez GZGKiM do zmienionych regulposiadanych zezwaleoraz decyzji
zatwierdzajcych instrukcje eksploatacji skladowiska, czego tidemn byta zaptata, na

podstawie art. 293 ust. 1 ustawy - Prawo ochi&wagiowiska, optaty podwagzone;.

Przede wszystkim natg podkrali¢, ze przepis art. 16 ust. 1 ustawy, penalizuje
czyny, ktére wizg sie z niewykonaniem zobowzania w terminie, ktdrego skutkiem jest

m.in. zaptata optat. Stusznie zausaeRKO,ze ustawa o finansach publicznych oraz ustawa o
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odpowiedzialnéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznycle formutup legalnej
definicji terminu ,,zobowazanie”, a we¢c dokonugc jego wyktadni naley odwotywa si¢ do
interpretacji cywilistycznych. GKO, podziedajten pogid, ktdry zreszf ma oparcie zarobwno
w doktrynie, jak w orzecznictwie GKO, wskazuje & 8538 1 Kodeksu cywilnego (KC),

zgodnie z ktérym zobowkanie polega na tymze wierzyciel mae zadat od dhwnika

swiadczenia a dinik powinien swiadczenie spetdi Niezalenie od zrédet powstania

zobowgzania przepis art. 353 1 KC zawiera elementy, jakie muszobowbhzkowo

wystepowa w danej wgzi prawnejzeby miata ona status zobawania. Do tych elementéw
nalezy istnienie co najmniej dwoch skonkretyzowanych mpadéw - co najmniej jednego
zwanego wierzycielem, ktéremu przystuguje prasydania okrélonegoswiadczenia oraz co
najmniej jednego zwanego dhikiem, ktory zobowjzany jest takoweadanie zrealizowa
Brak dwéch podmiotéw unienibwia przyjecie, iz dana wie prawna jest zobowzaniem.
Innymi stowy o zobowjzaniu maemy mowe wowczas, kiedy meemy wskazé zarOwno
diuznika jak i wierzyciela. Jeeli tych podmiotéw nie maemy wytypowd, to nie mamy do

czynienia ze zobowraniem.

Odnoszc t¢ interpretagg do stanu faktycznego przedmiotowej sprawy hale
zauway¢, ze o ile tatwo meemy wskaza diuznika — GZGKiM, ktéry byt obowjzany do
wykonania w okréonym czasie powinrigi o charakterze rzeczowym (uzyskanie zezwole
decyzji) wynikagcych ze zmienionej ustawy o odpadach, to jednaknmeemy wskazé
wierzyciela. Nie mge nim by zapewne Skarb Bstwa, jak sugerowata na rozprawie przed

GKO Zastpca Gtéwnego Rzecznika, nie peoby¢ to Gmina, bo — odnose sk do ww. art.

3538 1 KC — tu ani Skarb Ratwa ani Gmina, ani teinny organ niezadaty od dtinika

(GZGKiM) okreslonego swiadczenia. Obowigzek wykonania swiadczenia wynikat z
przepisbw zmienionej ustawy o odpadach. GKO podzipbghd Rzecznika,ze jesli
zobowgzanie cechuje administracyjny charakter, to nie lwyka to maliwosci stosowania
ustawy, w odniesieniu do zakresu dyspozycji artusb 1 ustawy. Nie zgadza gednak z
Rzecznikiem,ze w przedmiotowe] sprawie, mimo nigipliwego wysgpienia natlagonego
przez ustaw obowizku administracyjnego, mamy do czynienia ze zobpaniem, gdy jak
wczesniej wywiedziano, nie maemy wskazé wierzyciela. Skoro wic nie maemy okréli¢
wierzyciela, to pomimoze w GZGKiM doszto do istotnych nieprawidtowa wskutek
niewypetnienia przez kierownika jednostki obgmkow nalaonych ustaw, to jednak nie

mozna sytuowé odpowiedzialnéci Obwinionego na gruncie ustawy o odpowiedzignaa
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naruszenie dyscypliny finansow publicznych, gdgrzucany mu czyn nie wypetnia znamion
naruszenia, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1 tepwgt Stusznie wic uczynita RKO,

uniewinniapc (...) z odpowiedzialnizi za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.



