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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 14 czerwca 2018 r.

Gloéwna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

w sktadzie:

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz (spr.)

Czlonkowie: Cztonek GKO: Agnieszka Szymankiewicz
Cztonek GKO: Stawomir Franek

Protokolant: Dorota Machnicka

przy udziale Zastgpcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Anny Rotter,
po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 14 czerwca 2018 r., odwotania wniesionego przez
Obronce (...) (zam. (...)) - pelnigcego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow
publicznych funkcje Prezydenta Miasta (...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w
sprawach 0 naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 12 marca 2018 r. sygn. akt DB-0965/38-16/26-17, w
zakresie ktorym Regionalna Komisja Orzekajagca uznata (...)winnym popelnienia czynu
okreslonego w art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311 z pdzn. zm.),
zwanej uondfp polegajacego na zaciggnieciu  zobowigzania z naruszeniem przepisow
dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora finanséw publicznych poprzez
zawarcie w dniu 25 czerwca 2013r. porozumienia z PKP Polskimi Liniami Kolejowymi S.A.,
Zaktadem Linii Kolejowych w (...), moca ktorego, na podstawie § 5 w zw. z § 2 ust. 2 tegoz
porozumienia 1 w $wietle uzyskania w dniu 21 pazdziernika dofinansowania ze $rodkow
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, zobowigzal si¢ do nieodplatnego
przekazania, po uptywie okresu trwalosci projektu, przez Gmine Miasto (...)na rzecz PKP,
nieumorzonej wartosci ulepszenia w obcym $rodku trwalym, tj. naktadow poniesionych przez
Gming Miasto (...)na przebudowe wiaduktu kolejowego nad ul. (...)w wysokosci 9 751 845,
27 zt, z naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.);

Komisja Orzekajaca 1 instancji odstagpita od wymierzenia kary Obwinionemu oraz obcigzyla
obowigzkiem zwrotu kosztow postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 316,18 zt;
orzeka:
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na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp utrzymuje w mocy orzeczenie Regionalnej
Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy

Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu w zaskarzonym zakresie.

Pouczenie:

Niniejsze orzeczenie 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;.

UZASADNIENIE

Obwiniony pelniagc obowigzki Prezydenta Miasta (...)zawart w dniu 25.06.2013r.
porozumienie z PKP Polskimi Liniami Kolejowymi S.A. Na jego mocy Miasto
(...)zobowigzato si¢ do przekazania kontrahentowi nieodplatnie ,nieumorzonej wartosci
ulepszenia w obcym $rodku trwalym”. Terminem jaki przyjeto do wykonania zobowigzania
byt uptyw w 5 lat od ostatniej operacji finansowej wykonanej na poczet realizacji projektu,
za$ przekazanie mialo nastgpi¢ na podstawie protokolu zdawczo-odbiorczego. Sam fakt
dokonywania ulepszen w owym obcym S$rodku trwalym wynikat z realizacji projektu
,»przebudowy ciagu drogowego ulic (...)oraz wiaduktu kolejowego nad ulica (...)”. Projekt
ten byl realizowany z udziatem dofinansowania z $rodkéw europejskich na podstawie
umowy o dofinansowanie zawartej w dniu 21.10.2013 r. Kwota realizacji catosci projektu
opiewatla na 16.910.089,70 zt wynagrodzenia za realizacje umowy z wykonawca, za$ kwota
naktadow ulepszajacych sam wiadukt kolejowy, bedacy owym ,,obcym $rodkiem trwalym”

wynosila na podstawie harmonogramu amortyzacji 9.751.845, 27 zt.

W okresie zaciggania zobowigzan oraz realizacji inwestycji obowigzywaly uchwaty
okreslajace limity wydatkéw Wieloletniego Planu Finansowego przewidujacego realizacje
projektu — w uchwale budzetowej na rok 2013 limit ten zostatl okreslony na kwote 2 min

ztotych.

W tych okolicznosciach Regionalna Komisja Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu uznata
Obwinionego odpowiedzialnym za czyn polegajacy na zaciaggnigciu zobowigzania z

naruszeniem przepisOw dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora finansow
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publicznych tj. art. 18 ust 2 pkt 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym co
wypelnia znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych z art. 15 ust 1 ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.

U.z 2017 . poz. 1311 z pdzn. zm.), zwanej uondfp oraz odstgpita od wymierzenia kary.

W zlozonym odwotaniu Obwiniony zakwestionowat fakt naruszenia swoim zachowaniem
norm regulujacych zacigganie zobowigzan przez jednostke sektora finanséw publicznych,
norm regulujagcych kompetencje do zaciggania zobowigzan przez jednostke samorzadu
gminnego po uprzednim wyrazeniu woli w uchwale podjetej przez rade gminy, a takze
wskazal, iz zastosowano brzmienie ustawy nie bgdace korzystniejszym dla Obwinionego.

Whnibst o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

W pierwszym rzedzie GKO pragnie wskaza¢, iz charakter stawianych zarzutow nie
koresponduje z zadaniem przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. Zarzuty nie
dotyczyly przeprowadzonego postepowania, nie byly réwniez zwigzane z koniecznoscig
prowadzenia postepowania dowodowego ponownie w jakiekolwiek czgsci. Ograniczaly si¢ do
wskazania btedéw w zakresie subsumcji niespornego stanu faktycznego do przepisow prawa.
Wprawdzie jeden z zarzutéw zostal sformutowany jako btad w ustaleniach faktycznych ale z
jego tre$ci wynika, iz dotyczy oceny, czy tres¢ zawartego porozumienia stanowi zaciagniecie
zobowigzania, nie polega natomiast na kwestionowaniu samej tresci tegoz porozumienia. W
tym kontekScie oraz w zwigzku z faktem zblizajacego si¢ przedawnienia karalno$ci
zarzucanego czynu GKO nie znalazta podstaw do uwzglednienia wniosku o przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania uznajac, iz zarzuty materialnoprawne jest w stanie ocenic¢

w zakresie kompetencji przyznanych ustawowo GKO.

Zarzuty te okazaly si¢ niezasadne.

Najdalej idacy zarzut zastosowania ustawy w mniej korzystnym brzmieniu dla Obwinionego
nie zostal w odwotaniu uzasadniony. Dla porzadku zatem GKO wskazuje, iz art. 15 uondfp
bedacy podstawg przypisania odpowiedzialnosci w tej sprawie podlegta nowelizacji na
podstawie ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy niektorych ustaw w celu utatwienia
dochodzenia wierzytelno$ci. Zmiana dokonana w art. 15 uondfp polegata na dokonaniu zmian
konstrukcji przepisu przez wyodrebnienie jednostek redakcyjnych z czego jedna obejmowala
dotychczasowe brzmienie regulacji, druga za$ polegala na dodaniu do katalogu czynéw

dokonywanie zmian w juz zaciagnigtych zobowigzaniach. W nowelizacji dodano réwniez
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wylaczenia bezprawnosci czynu dokonywanego w realizacji ugody zawartej w spawie spornej

naleznos$ci cywilnoprawnej jezeli ugoda taka zostala zawarta zgodnie z przepisami prawa.

Komisja Orzekajaca I instancji prawidlowo dokonata oceny ,.korzystnosci” poszczegélnych
brzmien tegoz przepisu prawa i oceny Komisji Orzekajacej | instancji, GKO w petni podziela.
Nalezy jednoznacznie wskazaé, iz zgodnie z art. 24 ust 1 uondfp,. zastosowanie ma ustawa
obowigzujaca w czasie orzekania, chyba ze ustawa obowigzujaca w czasie popelniania
zarzucanego czynu jest wzgledniejsza dla sprawcy. Zapis ten oznacza prymat obecnego
brzmienia ustawy 1 swoiste domniemanie zastosowania aktualnej tresci przepisu.
Domniemanie takie moze by¢ obalona w sytuacji, gdy analiza tresci przepisu obowigzujacego
w dacie czynu wskazuje, ze sytuacja Obwinionego jest korzystniejsza. Ocena korzystnosci
nastepuje w kontekscie calosci przepisow regulujacych odpowiedzialno$é, nie zas wylacznie
w kontekscie normy naruszonej zachowaniem sprawcy. Stusznie zatem Komisja Orzekajaca |
instancji powotata si¢ brzmienie ustawy obowigzujacej w dacie orzekania. Nie sposob
przyja¢, i1z dokonywane zmiany w jakikolwiek sposob odnosza si¢ do sytuacji tego
konkretnego Obwinionego przy ocenie konkretnie postawionych mu zarzutow. Zapis
dotyczacy karalnosci dokonywania zmian w juz zaciggni¢tym zobowigzaniu nie oddziatywuje
na sytuacje Obwinionego — stawiany mu zarzut nie dotyczyt takiej zmiany ale pierwszej
czynnosci, w ktorej do powstania zobowigzania doszto. Zresztg zdaniem GKO, akurat ta
zmiana ma charakter czysto porzadkujacy i nie prowadzi do zmiany zakresu regulacji — GKO
w sktadzie obecnym stoi na stanowisku, iz zmiana zobowigzania polegajgca na wprowadzeniu
korekt w essentialia negotii danej umowy wigze si¢ z zaciggni¢gciem zobowigzania w
zmienionym ksztatcie. Rowniez druga zmiana art. 15 uondfp polegajaca na wprowadzeniu do
systemu odpowiedzialno$ci konstrukcji ugody zwigzanej ze spornymi nalezno$ciami
cywilnoprawnymi i przyjeciu wytaczenia, iz zawarcie i wykonywanie takiej ugody nie jest
naruszeniem prawa nie oddzialywuje na sytuacj¢ Obwinionego. Zarzucany czyn nie stanowit
ani zawarcia ani wykonania ugody, nie dotyczyl réwniez naleznosci cywilnoprawnych o

charakterze spornym migdzy stronami.

Zdaniem Obwinionego, naruszenia prawa materialnego polega rowniez na fakcie, iz
wprawdzie zgoda Rady Gminy nie zostala nigdzie wyartykulowana — co nie jest
kwestionowane — ale z catoksztaltu ,przebiegu zdarzen prowadzacego do zawarcia

porozumienia” nalezy przyja¢ domniemanie, ze zostala udzielona ,,w ramach zaplanowanych
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limitow wydatkow” w poszczegdlnych latach w planach wieloletnich oraz budzetach

kolejnych lat na realizacje zadania.

Zarzut ten nie ma podbudowy ani jurydycznej ani nie znajduje uzasadnienia w stanie
faktycznym sprawy. Przede wszystkim jego postawienie zwigzane jest z postawieniem przez
Obwinionego znaku réwnosci miedzy zobowigzaniem polegajacym na konieczno$ci zaptaty
firmie realizujacej przebudowe za wykonanie robdt budowlanych ze zobowigzaniem
zaciggnigtym wobec PKP PLK S.A., a polegajagcym na ,nieodplatnym przekazaniu
ulepszenia”. Podejmowane w ramach uchwat dotyczacych planu wieloletnich i budzetow
projektu uchwaty Rady Gminy dotyczyly jedynie tego pierwszego ze zobowigzan.
Obejmowaly swym zakresem realizacje projektu nie za$ zacigganie zobowigzan okreslajacych

dalsze jego losy po zrealizowaniu prac.

Jednoczesnie GKO nie znajduje zadnego uzasadnienia dla ktérego nalezatoby przyjmowac
przy interpretacji zapiséw tych uchwat jakiekolwiek domniemania. Domniemanie jako sposob
rozumowania moze mie¢ podtoze badz w jednoznacznie sformutowanym przepisie prawa
/domniemanie prawne/ badZz w zastosowaniu zasad rozumowania logicznego do faktow juz
udowodnionych /domniemanie faktyczne/. Zadna z tych sytuacji nie ma w tej sprawie
miejsca. Z zadnych faktéw juz udowodnionych nie da si¢ wyciggnaé poprawnie logicznego
wniosku, iz Rada Gminy swoja wolg objeta wyrazenie zgody na zrzekanie si¢ jakichkolwiek
uprawnien do rozliczenia realizowanego zadania. Zreszta — zdaniem GKO w niniejszym
skladzie - domniemania faktyczne nie moga by¢ sprzeczne z gramatyczng wyktadnig
bezwzglednie obowigzujacego przepisu kompetencyjnego. Innymi stowy jezeli przepis prawa
wymaga wyrazenia zgody w okreslonej formie /w tym wypadku w formie uchwaly rady
gminy/ to braku takiego nie mozna uzupetnia¢ przez wyktadni¢ o§wiadczen woli dotyczacych
innych uchwat realizowana w drodze domniemania. Taki sposéb dowodzenia stanowitby
bowiem forme¢ obchodzenia woli ustawodawcy nakazujgcego wyrazenie woli wylacznie w

okreslonej formie.

Z pewnos$cig nie mamy rowniez do czynienia z jakimkolwiek rodzajem domniemania
prawnego — domniemania takiego mozna by oszukiwaé si¢ wylacznie w przepisach
ustanawiajacych wyjatki od art. 18 ust 2 pkt 10 ustawy o samorzadzie gminnym, za$

wyjatkow takich brak.
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Z tego wzgledu zarzuty skierowane wobec orzeczenia majace na celu wykazanie, iz w istocie
Rada Gminy wyrazila zgode na zaciggnigcie zobowigzania lecz zgody takiej nie wyrazita

wprost ani w przewidzianej prawem formie sg zarzutami chybionymi.

Zarzuty skierowane przeciw ustaleniu, ze o$wiadczenie woli zlozone przez Obwinionego w
ramach porozumienia stanowig zaciggnigcia zobowigzania byty juz przedmiotem oceny GKO
w poprzednim wydanym w tej sprawie orzeczeniu z dnia 9.02.2017r. sygn. akt
BDF1.4800.69.2016. GKO rozumowanie zawarte w tym orzeczeniu w petni podziela jedynie
dla porzadku wskazujac, iz art. 353 § 1 Kodeksu cywilnego jednoznacznie okresla co stanowi
element niezbedny dla przyjecia, iz mamy do czynienia ze zobowigzaniem. Zobowigzanie
polega na tym, iz ,wierzyciel moze zada¢ od dluznika $wiadczenia, a dhluznik powinien
$wiadczenie spetni¢”. Nie musi by¢ to zatem konieczno$¢ zaplaty okreslonej sumy pieni¢znej —
wystarczy, ze powinno$cig dhuznika jest okre§lony rodzaj zachowania /dzialania, zaniechania
badz tzw. znoszenia/. O ile zatem poprzedni sktad GKO upatrywal w tej sprawie wylacznie
zobowigzania do okre§lonego dzialania ,,przekazania nieodptatnie wartosci ulepszenia” o tyle
trzeba wskazac, iz w stanie faktycznym sprawy samo ,,przekazanie ulepszenia” ma wylacznie
charakter zapisow ksiggowych, zas samo zobowigzanie polega w istocie na braku jakiekolwiek

zadania rozliczen z tego tytutu.

Uktad relacji cywilnoprawnych w tej sprawie uklada si¢ bowiem w sposob nastepujacy.
Inkryminowany wiadukt kolejowy jest wlasnoscia PKP PLK S.A. Gmina aby otrzymac
dofinansowanie projektu przebudowy ciggu komunikacyjnego z §rodkéw europejskich musiata
zapewni¢ sobie dostep do wiaduktu bedacego wihasnoscig innego podmiotu. Oczywistym jest, iz
PKP PLK S.A. byla zainteresowana w tym aby z wyrazeniem takiej zgody nie wigzaly si¢ po jej
stronie zadne naklady finansowe. Jednakze w ramach projektu finansowanego przez Gming
doszto do przebudowy wiaduktu a wigc ulepszenia wlasnosci innego podmiotu. Ulepszenia nie
mialy charakteru pozwalajgcego na samodzielne odtgczenie, nie byty zatem rowniez przedmiotem
odrebnej wlasnosci nalezacej do Gminy. Z chwilg ich dokonywania jako ulepszen w nalezacego
do innego podmiotu $rodka trwatego stawatly si¢ stopniowo czgécig wiaduktu. Natomiast w
wyniku sfinansowania ich z srodkéw ujetych w planie finansowym Gminy doszto do sytuacji, w
ktorej PKP PLK S.A. byla wzbogacona kosztem Gminy — $rodek trwaty nalezacy do spolki
zwigkszyl swojg warto$¢ o warto$¢ naniesien dokonanych w ramach realizowanego przez Gming
projektu. W tym znaczeniu zawarcie w porozumieniu miedzy Gming a PKP PLK .S.A. zapisu o

bezplatnym przeniesieniu nieumorzonej wartosci ulepszenia w obcym srodku trwatym na rzecz
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spotki nie moze by¢ odczytywany jako zobowigzanie do czynienia — nie istnieje zadna prawna
mozliwos¢ przeniesienia posiadania elementow ulepszenia wiaduktu odrgbnie od samego
wiaduktu, ktory spotka posiadala w sposob nieprzerwany. W takim uktadzie sam protokoét
zdawczo — odbiorczy nie byl, bo by¢ nie mogt — dokumentem przekazujacym posiadania a
jedynie aktem w ktorym na potrzeby ujecia w ksiegach rachunkowych okre§lono warto$¢
ulepszen. Natomiast fakt, iz ulepszenia te stopniowo stawaty si¢ czgscig wiaduktu powodowat
stopniowy wzrost jego wartosci kosztem Gminy. Wyrazona zgoda na spisanie takich ulepszen
ze stanu inwestycji Gminy i1 wpisanie ich do warto$ci §rodkéw trwatych posiadanych przez
spotke powinna zatem w normalnym uktadzie stosunkéw rodzi¢ roszczenie wzajemne — O
zaplate rdéwnowartosci ulepszenia. I tylko w tym kontek$cie mozna zapisy porozumienia
rozpatrywac jako zaciggnigcie zobowigzania — zobowigzania polegajacego na zaniechaniu -
powstrzymaniu si¢ od zadania i dochodzenia roszczenia z tytutu rozliczenia naktadow albo
bezpodstawnego wzbogacenia. W takiej perspektywie blizej nieprecyzowane zarzuty
dotyczace charakteru zobowigzania znajduja uzasadnienie. Nie zmienia to jednak samego
faktu zaciagnigcia przez Gming zobowigzania — to, iz w gramatycznym ujeciu zobowigzanie
czynienia bylo w istocie zobowigzaniem do zaniechania podejmowania okreslonych
czynnos$ci nie neguje samego faktu jego zaciggnigcia i braku upowaznienia do dokonania
takiej czynnos$ci. Odwotujacy upatruje naruszenia prawa materialnego rowniez w przyjeciu, 12
mozna mu przypisa¢ wing mimo faktu, iz projekt porozumienia parafowany byl przez radce
prawnego zatrudnionego w urzedzie. W orzecznictwie GKO wielokrotnie wskazywano, 1z
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki sektora finanso6w publicznych rozcigga si¢ na
wszystkie obszary dziatalnosci tejze jednostki. O odpowiedzialno$ci tej nie zwalnia proces
wewnetrznego opiniowania projektoéw w jednostce nawet jezeli jest dokonywany przez osoby
posiadajace okreslony tytul zawodowy. To zadaniem kierownika, jest takie zorganizowanie
pracy podleglej jednostki aby osiggnac¢ efekt w postaci uniknigcia naruszen prawa. Wytacznie
kwestiag woli kierownika jest to czy zleci takie opiniowanie czy tez nie, natomiast ponosi

odpowiedzialnos¢ za ostateczny efekt procesu w postaci podpisanego dokumentu.

Dostrzegajac pobudki dzialania oraz okolicznosci jego popeiienia Komisja Orzekajaca |
instancji odstgpita od wymierzenia kary Obwinionemu. Znaczna warto$¢ ulepszenia o ktore
bezplatnie wzbogacita si¢ spotka nie pozwala na przyjecie, 1 z mimo wypelnienia znamion
czynu zabronionego mamy do czynienia z jego znikoma szkodliwos$cig dla tadu finansow
publicznych. Natomiast wobec faktu, Zze do naruszenia niewatpliwie doszlo nie ma

mozliwo$ci dalej idacej poprawy sytuacji Obwinionego.



