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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 9 listopada 2017 r.

Gltowna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

w skladzie:
Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Klaudia Stelmaszczyk (spr.)
Czlonkowie: Czlonek GKO: Slawomir Franek
Czlonek GKO: Leszek Bielecki
Protokolant: Anna Jedlinska

przy udziale Zastgpcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Jacka

Krawczyka,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 9 listopada 2017 r. odwotania Obwinionego (...), od
orzeczenia Miedzyresortowej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych przy ministrze wtasciwym do spraw finanséw publicznych z dnia 1
marca 2017 r., sygn. akt: BDF3.4801.25.2016, ktorym uznano Obwinionego (...) - pelnigcego
w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje dyrektora
Instytutu (...) - winnym popetnienia czynu w dniu 1 lutego 2016 r., okre§lonego w art. 9 pkt 3
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311), polegajacego na niedokonaniu w terminie zwrotu
dotacji w naleznej wysokosci za 2015 r. w kwocie 252.249,33 zi,

co stanowi naruszenie art. 168 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.), zgodnie z ktéorym dotacje udzielone z
budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej do konca roku budzetowego podlegaja zwrotowi
do budzetu panstwa do dnia 31 stycznia nastgpnego roku, podczas gdy niewykorzystana

dotacja zostata zwrocona w dniu 12 maja 2016 1.
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oraz odstgpiono od wymierzenia kary Obwinionemu i obcigzono kosztami postgpowania na

rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 316,18 zt,
orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny

finanséw publicznych utrzymuje w mocy zaskarzone orzeczenie.

Pouczenie:

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

Orzekajace;j.

Uzasadnienie

Postepowanie w przedmiocie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w Instytucie (...)
zostato zainicjowane zawiadomieniem nr BAK/213/16 z dnia 10 czerwca 2016 r. Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego (zwanego dalej takze: Ministrem KiDN) do Rzecznika
Dyscypliny Finanséw Publicznych wlasciwego w sprawach Miedzyresortowe] Komisji
Orzekajacej] w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych przy ministrze
wilasciwym do spraw finansow publicznych. Orzeczeniem sygn. akt BDF3.4801.25.2016 z
dnia 1 marca 2017 r. Migdzyresortowa Komisja Orzekajaca w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przy ministrze wtasciwym do spraw finanso6w publicznych
(zwana dalej takze: Komisja) uznata Obwinionego (...), pelnigcego w czasie zarzucanego
naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcj¢ dyrektora Instytutu (...) za winnego
naruszenia w dniu 1 lutego 2016 r. dyscypliny finansow publicznych okreslonego w art. 9 pkt
3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311), zwanej dalej: uondfp, polegajacego na
niedokonaniu w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci za 2015 r. w kwaocie
252.249,33 zi. Powyzsze stanowilo naruszenie art. 168 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.), zwanej dalej: ufp, zgodnie
z ktorym dotacje udzielone z budzetu panstwa w czg$ci niewykorzystanej do konca roku
budzetowego podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa do dnia 31 stycznia nastepnego roku,
podczas gdy niewykorzystana dotacja zostata zwrdcona w dniu 12 maja 2016 r. Komisja

odstgpita od wymierzenia kary Obwinionemu (...).
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Uzasadniajac rozstrzygnigcie Komisja podkreslita w pierwszej kolejnosci, ze Instytut (...),
utworzony zarzadzeniem Nr 34 Ministra Kultury z dnia 19 listopada 2003 r. w sprawie
utworzenia Instytutu (...), jest panstwowa instytucja kultury dziatajaca w szczegdlnosci na
podstawie ustawy o organizowaniu 1 prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej oraz Statutu
nadanego zarzadzeniem Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 18 kwietnia
2014 r. Przedmiot dziatalnosci Instytutu finansowany jest m.in. ze §rodkéw przekazywanych

przez Ministra KiDN z budzetu panstwa w postaci dotacji podmiotowych i dotacji celowych.

Jak ustalono na podstawie zgromadzonego przez Komisj¢ materiatu dowodowego, nie
kwestionowanego przez Obwinionego, Instytut (..) w 2015 r. w ramach Programu (...)
realizowanego ze $rodkdéw dotacji przeznaczonych na dziatalno$¢ statutowa tworzyt rezerwy
na zobowigzania z tytulu podpisanych uméw z wydawcami zagranicznymi. Rezerwy byly
wyptacane dopiero po wykonaniu zadania, na ktére podpisywane byly umowy. Obwiniony
wskazywal w swoich wyjasnieniach, iz tworzenie rezerw bylo akceptowane przez
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (zwane dalej takze: MKiDN) oraz nie byto
kwestionowane przez Najwyzszg Izbe¢ Kontroli, a zmiana interpretacji w zakresie mozliwosci
tworzenia rezerw byla dla Niego duzym zaskoczeniem. Obwiniony o$wiadczyt rowniez, ze
nikt nigdy nie zwrocit uwagi na nieprawidtowosci w tym zakresie. Z kserokopii pism
przedstawionych w toku rozprawy przez Obwinionego zatwierdzajagcych m.in. bilans
Instytutu sporzadzony na dzien 31 grudnia 2015 r. wynika, ze w danych o stanie rezerw
wskazywano rezerwy na zobowigzania z tytutu podpisanych uméw w ramach Programu (...)
bez wskazywania, ze sg to rezerwy ze $srodkow pochodzacych z dotacji podmiotowej. Z
kserokopii aneksu do raportu z badania sprawozdania finansowego za rok 2015 wynika
natomiast, ze znajdowata si¢ w nim informacja o tym, Ze stan rezerw pozostatych dotyczy
gléwnie zaplanowanych w budzecie wydatkéw w latach nastepnych zwigzanych z realizacja
zadan Programu (...). Z pozostatych kserokopii raportow biegtych rewidentow wynika, Ze
dodatkowo znajdowata si¢ tam informacja, ze realizacja zadan Programu (...) nastgpuje ze
srodkéw w ramach dotacji na dziatalno$¢ statutowa w roku biezacym i1 w latach poprzednich.
Z kserokopii wystapien pokontrolnych przedstawionych przez Obwinionego wynika, ze
kontrolowana byla przez Najwyzsza Izbe Kontroli realizacja przez Instytut (...) zadan w
zakresie promocji literatury polskiej za granicg poprzez m.in. realizowanie cyklicznych
projektow, w tym (...). Stwierdzono m.in. prawidlowe wydatkowanie srodkow z dotacji

podmiotowej i celowe;j.
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Komisja wskazata, ze na podstawie ww. dokumentow Obwiniony wnioskowatl, Zze sposob
wykorzystania dotacji podmiotowej jest prawidtowy, a tworzenie rezerw ze srodkow dotacji
podmiotowej jest dopuszczalne. Komisja ustalita zatem, ze decyzje o tworzeniu rezerw
Obwiniony podejmowal na podstawie istniejacej dlugotrwalej praktyki z tym zwigzane;.
Jednoczes$nie jednak Obwiniony przyznat, ze dopuszczalno$¢ tworzenia rezerw nie wynikata
ani z zadnego oficjalnego stanowiska MKIDN, ani tez z zadnego aktu wewnetrznego (np.
zarzadzenia) regulujagcego kwestie zwigzane z wykorzystaniem 1 rozliczeniem dotacji
podmiotowych. Komisja podkreslita w orzeczeniu, ze Obwiniony wskazat rowniez, ze nie byt
mu znany przepis art. 168 ufp regulujacy kwestie zwigzane z obowigzkiem zwrotu kwoty

dotacji niewykorzystanej do konca roku budzetowego.

Obwiniony petnit funkcje¢ dyrektora Instytutu (...). Zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym
Instytutu (...) z dnia 20 lipca 2012 r. (Zarzadzenie Nr 2/2012 Dyrektora Instytutu (...)) do
zadan dyrektora nalezy m.in. prowadzenie dziatalno$ci Instytutu zgodnie ze Statutem i
obowigzujacymi przepisami prawa oraz ponoszenie wszelkiej odpowiedzialnos$ci z tego
tytulu; zarzadzanie Instytutem, organizowanie jego pracy i reprezentowanie go na zewnatrz;
przygotowywanie programéw dziatania i plandow finansowych Instytutu na kazdy rok
kalendarzowy, nadzor nad ich wykonaniem oraz sporzadzanie sprawozdan merytorycznych i
zatwierdzanie sprawozdan finansowych za kazdy rok kalendarzowy. Podniesiono w zwigzku
z tym w orzeczeniu, ze Obwiniony — jako kierownik jednostki sektora finansow publicznych
byt odpowiedzialny za terminowe rozliczenie dotacji podmiotowej otrzymanej z budzetu
panstwa na dofinansowanie dziatalno$ci biezacej w zakresie realizowanych zadan
statutowych. W ocenie Komisji nie ulega watpliwosci, ze Obwiniony nie dopeknit cigzacego
na nim obowiazku, do czego byl zobowigzany na podstawie przepisow prawa, z ktorych jasno
wynika obowigzek zwrotu dotacji niewykorzystanej do kofica roku budzetowego.
Wykorzystanie dotacji nastepuje — zgodnie z art. 168 ust. 4 ufp — przez zaptate za
zrealizowane zadania, na ktore dotacja byla udzielona. Tworzenie rezerw ze $srodkow dotacji
podmiotowej, ktore nie zostaly wykorzystane zgodnie z tym przepisem do konca roku
budzetowego, jest wg Komisji, obejsciem przepisow przewidujacych obowigzek zwrotu
dotacji niewykorzystanej do konca roku budzetowego. Komisja uznata w §wietle art. 4 ust. 1
pkt 2 uondfp, ze (..) podlega odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych 1 nalezy przypisaé mu czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych
okreslony w art. 9 pkt 3 tej ustawy, polegajacy na niedokonaniu w terminie zwrotu dotacji w

naleznej wysokosci za 2015 r., co stanowi naruszenie art. 168 ust. 1 ufp. W opinii Komisji, w
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tym przypadku nie doszto co prawda do uszczuplenia samych finansow publicznych, ale
nastgpito naruszenie istotnych zasad tadu finanso6w publicznych. Natomiast tad finansow
publicznych wymaga, aby dziatania podmiotow korzystajacych ze srodkow publicznych byty
zgodne z przepisami prawa. Nie ulega watpliwosci, ze zaistnienie zarzucanego Obwinionemu
czynu nastgpito na skutek nieprzestrzegania jednoznacznych, powszechnie obowiazujacych
przepisOw prawa, tj. ustawy o finansach publicznych. Podkreslenia wymaga, iz dotacje sa
srodkami z budzetu panstwa przeznaczonymi na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan publicznych, podlegajagcymi szczegdlnym zasadom rozliczania. W ocenie Komisji
Obwiniony, jako osoba odpowiedzialna za terminowy zwrot dotacji podmiotowej, nie
dochowal nalezytej staranno$ci poprzez przyjecie, ze obowigzujaca od lat praktyka jest

stuszna i niedokonanie konfrontacji tej praktyki z obowigzujacymi przepisami prawa.

Majac na uwadze art. 19 ust. 1 i 2 uondfp, Komisja - okreslajagc prawidlowy wzorzec
zachowania - uznata, ze Obwinionemu nalezy przypisa¢ wing polegajaca na tym ze w dniu 1
lutego 2016 r. Instytut (...) nie dokonal zwrotu dotacji w naleznej wysokosci za 2015 r. w
kwocie 252.249,33 zt. W przekonaniu Komisji, Obwiniony miat obiektywng mozliwos¢
dzialania zgodnego z prawem, dokonujac prawidlowego i1 terminowego zwrotu dotacji
podmiotowej. Mozliwe byto rowniez — w ocenie Komisji — ustalenie tresci umow, na ktore
tworzone byly rezerwy ze $rodkow dotacji podmiotowej, w taki sposob, aby zaptata za nie
nastgpowata w tym samym roku budzetowym, w ktorym dotacja zostala przekazana do
Instytutu (...). Swiadczy o tym chociazby fakt, ze przewazajaca czesé dotacji podmiotowej
byla wykorzystywana poprzez zaplate w tym samym roku budzetowym. Obwiniony nie
powinien opiera¢ swojego przekonania o tym, ze tworzenie rezerw ze Srodkéw dotacji
podmiotowej jest dopuszczalne na wieloletniej praktyce, czy tez na braku kwestionowania
takiej mozliwosci przez MKIDN oraz instytucje kontrolujace. Tym bardziej, ze nalezy
zauwazy¢ — czego nie kwestionowat rowniez Obwiniony — W sprawozdaniach finansowych
sktadanych do MKiDN Obwiniony wykazywal, iz dotacja podmiotowa byta wykorzystywana
w 100%. Zatem przy sporzadzaniu sprawozdan finansowych calkowicie pomijane byto
brzmienie art. 168 ust. 4 ufp, ktory zawiera definicj¢ ,,wykorzystania” $rodkéw z dotacji.
Sprawozdania finansowe takiej tresci mogly — w ocenie Komisji — rowniez wptywac na to, iz
praktyka tworzenia rezerw nie byta kwestionowana. W ocenie Komisji Obwiniony powinien
dokona¢ samodzielnej, doktadnej oceny mozliwosci tworzenia tego rodzaju rezerw, biorac
pod uwage obowiazujace przepisy prawa, ktére w pierwszej kolejnosci powinny by¢

podstawa do podejmowania decyzji przez osobg kierujaca jednostka sektora finansow
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publicznych. Jako osoba ponoszaca odpowiedzialnos$¢ za gospodarke finansowa jednostki,
Obwiniony byt zobowigzany do znajomos$ci przepiséw ustawy o finansach publicznych
regulujacych kwestie rozliczania dotacji podmiotowych, ktore byty jednym z podstawowych
zrodet finansowania Instytutu (...). W przypadku watpliwosci co do zgodnosci z prawem
podejmowanych dziatan, Obwiniony powinien wystapi¢ o stanowisko prawne w tym zakresie,
badz do osob $wiadczacych pomoc prawng w Instytucie (...), badz do zewngtrznego biura
prawnego, badz do MKIDN. Obwiniony — jako kierownik jednostki sektora finanséw
publicznych — jest odpowiedzialny zgodnie z art. 53 ust. 1 ufp, za calo$¢ gospodarki
finansowej tej jednostki. Tlumaczenie, ze na prawidlowos$¢ tworzenia rezerw ze $rodkow
dotacji podmiotowej wskazywata dlugoletnia praktyka i akceptacja dokumentow finansowych
przez MKIDN, nie zastuguje w ocenic Komisji na uwzglednienie. Obowiazkiem
Obwinionego bylo bowiem zapoznanie si¢ z regulacjami prawnymi dotyczacymi prowadzenia
gospodarki finansowej jednostki sektora finanséw publicznych. Regulacje prawne dotyczace
terminu zwrotu dotacji podmiotowej niewykorzystanej w danym roku budzetowym nie budza
— w ocenie Komisji — watpliwosci, a zatem zapoznanie si¢ z nimi nie byto w zaden sposob
niemozliwe czy tez utrudnione. Nie zasluguja rowniez na uwzglednienie wyjasnienia
Obwinionego, iz wiedz¢ o zasadach rozliczania dotacji opierat On na wynikach kontroli
przeprowadzanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Wskaza¢ nalezy, ze po pierwsze w
zadnym z wystapien pokontrolnych jednostka kontrolujaca nie odnosita si¢ wprost do kwestii
tworzenia rezerw ze $rodkoéw dotacji podmiotowej, a po drugie Obwiniony — jako kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych — powinien podejmowac decyzje na podstawie

obowigzujacych przepisOw prawa, a nie wynikoéw kontroli.

Komisja na podstawie art 36 ust. 1 uondfp, odstgpita od wymierzenia kary Obwinionemu.
Odstepujac od wymierzenia kary, Komisja uwzglednita rodzaj i okolicznosci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Komisja wzigta pod uwage fakt, ze Obwiniony dziatal w
przeswiadczeniu, ze mechanizm tworzenia rezerw ze $rodkow dotacji podmiotowe] byt
akceptowany przez MKiDN. Dodatkowo, jako okoliczno$¢ tagodzaca w ocenie Komisji na
uwzglednienie zastuguje réwniez fakt, ze niedokonanie w terminie zwrotu niewykorzystanej
dotacji podmiotowej nie doprowadzito do uszczuplenia $rodkéw publicznych. Obwiniony
wyjasnil, iz gdyby wiedzial o obowigzku zwrotu dotacji podmiotowej, niewatpliwie
dostosowatby si¢ do obowigzujacych zasad. W ocenie Komisji jest zatem takze

uprawdopodobniony skutek wychowawczy 1 prewencyjny na przyszto§¢. Dokonujac oceny
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rozpatrywanego czynu, Komisja postanowita wziaé¢ pod uwage rowniez, jako przemawiajacy

na korzy$¢ Obwinionego, fakt wcze$niejszej niekaralnosci Obwinionego.

Pismem z dnia 7 kwietnia 2017 r. Obwiniony ztozyt odwotanie od przedmiotowego
orzeczenia Komisji wnoszac alternatywnie o uniewinnienie lub umorzenie postgpowania (W

tresci uzasadnienia wskazujac na art. 23 i1 28 uondfp).

Obwiniony wskazal, ze w trakcie postgpowania wykazane zostalo bezspornie, ze praktyka
corocznego tworzenia rezerw na Program (...) z dotacji podmiotowej, ktorg otrzymywat
Instytut (...) znana byta MKIiDN. Podnidsl, Zze ta zasada byla przez kolejnych ministrow
formalnie akceptowana. Swiadcza o tym ztozone do akt sprawy w dniu 1 marca 2016 roku
kopie listow podpisanych przez Ministra KiDN w roku 2015, 2014, 2013 w ktorych
zatwierdzal roczne sprawozdania finansowe Instytutu (...) za lata poprzednie wraz z
informacja dodatkowa, ktora obejmowala informacj¢ dodatkowa z raportem bieglego

rewidenta.

W kazdym zaaprobowanym przez ministra raporcie bieglego rewidenta znajduja sig
precyzyjne wyjasnienia Zrodla finansowania kwestionowanych obecnie rezerw. Obwiniony

w pismie przedstawit jako dowod nastgpujace cytaty:

- za rok 2014: ,Pozostate rezerwy dotycza glownie zaplanowanych w
budzecie wydatkow w latach nastgpnych zwiazanych z realizacja zadan
,Programu (...), na ktore Instytut otrzymat $rodki w ramach dotacji na dziatalnosé

statutowg w roku biezacym i latach poprzednich”, (str. 14)

- za rok 2013: ,, Stan pozostatych rezerw dotyczy gltoéwnie zaplanowanych w
budzecie wydatkéw w latach nastepnych zwigzanych z realizacja zadan ,,Programu
(...), na ktore Instytut otrzymat srodki w ramach dotacji na dziatalno$¢ statutowa w

roku biezacym i latach poprzednich” (str. 8) ,

- za rok 2012: ,Stan pozostalych rezerw na dzien bilansowy dotyczy
zaplanowanych w budzecie wydatkéw dotyczacych Programu (...), na ktory Instytut
otrzymal $rodki w ramach dotacji na dziatalno$¢ statutowa w roku biezacym i latach

poprzednich kwota 1 935 623,32 zI” (str.22).

Dopiero w wyniku wystapienia pokontrolnego z dnia 16 marca 2016 roku zmieniona zostata

dotychczas uznawana przez MKiDN za obowigzujacg zasada memorialowa na kasowg. Na
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skutek tego wystapienia dopiero wtedy swoje stanowisko zmienit biegly rewident w raporcie

za rok 2015, aneksem z czerwca 2016 r.

W pierwotnym brzmieniu raportu za rok 2015 biegly rewident napisal: ,,Stan pozostalych
rezerw dotyczy gléwnie zaplanowanych w budzecie wydatkéw w latach nastepnych
zwigzanych z realizacja zadan ,,Programu (...)”, na ktore Instytut otrzymat srodki w ramach
dotacji na dziatalno$¢ statutowa w roku biezacym i latach poprzednich” ( aneks str. 11). W
aneksie z czerwca 2016 sformutowanie to zostalo zmienione na: ,,Stan pozostatych rezerw
dotyczy gtownie zaplanowanych w budzecie wydatkéw w latach nastepnych zwigzanych z

realizacja zadan ,,Programu (...)”” (aneks str.12).

W swietle powyzszych faktéw za catkowicie sprzeczne z rzeczywistoscig i obrazliwe dla
stuzb finansowych ministerstwa nalezy uzna¢ twierdzenia obecnego MKIDN, na ktore
powotuje si¢ zastepca Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych a ktore podnosi, ze
,Sposob rozliczania dotacji nie byl wczes$niej przedmiotem kontroli i dopiero kontrola
przeprowadzona na przetomie 2015 1 2016 wykazata powyzsze nieprawidtowosci”. Jesliby
uzna¢ twierdzenia MKiDN za prawdziwe jedynym logicznym wnioskiem jest stwierdzenie,
ze shuzby finansowe MKIDN nie czytaly sprawozdan finansowych Instytutu (..), nie
weryfikowaty zawartych w nich informacji i przedstawialy kolejnym ministrom do
akceptacji sprawozdania bez ich zbadania. Taki brak skrupulatnosci jest catkowicie

sprzeczny z moimi osobistymi doswiadczeniami.

Obwiniony wskazal dodatkowo, ze ,,Stosowanie przez MKIDN oraz I(..) zasady
memoriatowej w realizacji ,,Programu (...)” zostato zaaprobowane przez Najwyzszg Izbe
Kontroli. Program ten byt przedmiotem badania w roku 2012. Realizacja programow (...)
zostala podana jako jeden z powodow oceny pozytywnej dziatalnosci I(...) w wystapieniu
pokontrolnym z dnia 1 sierpnia 2012. W tymze wystagpieniu zawarte jest stwierdzenie:
»Formujac oceng pozytywna, NIK uwzglednita (...) prawidlowe wydatkowanie srodkow z
dotacji podmiotowej i celowej (...)”. Podczas kontroli przebadane zostaly mechanizmy
finansowe zwigzane z tym programem w tym tworzenie rezerw. NIK nie znalazla

zadnych uchybien.

Rezerwy tworzone byly na podstawie umow zawartych z zagranicznymi wydawcami
literatury polskiej i stanowity zabezpieczenie pokrycia zaciagnigtych przez Instytut (...)
zobowigzan w ramach programu (...). Realizacja takich umow obejmowala na ogot okres

dwoch lat 1 stad niezbedne byto tworzenie rezerw.
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Zarzut niezwrdcenia na czas dotacji w naleznej wysokosci za 2015 rok w kwocie
252.249,33 7t do dnia 31 stycznia 2016 jest bezzasadny w $wietle opisanych powyzej
obowigzujacych zasad. Zostal sformutowany w wystapieniu pokontrolnym w marcu 2016.
Dopiero wtedy Instytut (..) i ja =zostaliSmy poinformowani o zmianic zasady
memorialowej na kasowa w tym programie. A sam dokument dotart do Instytutu (...) na

kilka dni przed odwotaniem mnie ze stanowiska dyrektora co miato miejsce 1 kwietnia

2016.

Wobec powyzszych okoliczno$ci ma zastosowanie postanowienie koncowe art. 23 pkt. |
uondfp. Nawet przyjecie hipotetyczne, ze tworzenia rezerw mogto stanowi¢ naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych to powyzej przytoczone bezsporne fakty opisujace
praktyke dziatania programu (...) od poczatku istnienia Instytutu (..) jednoznacznie
spetniaja dyspozycje przepisu, ze wytaczona jest odpowiedzialnos$¢ jesli nieSwiadomosé
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych byla usprawiedliwiona. Program byl w tym
ksztalcie realizowany przed objeciem przeze mnie stanowiska dyrektora 1 w tym ksztalcie

formalno-finansowym akceptowany co roku przez ministerstwo.”.

Tworzenie rezerw wg twierdzen Obwinionego, w ramach programu (...) nie miato zadnej
szkodliwosci dla finanséw publicznych i tym samym spetniona zostaje dyspozycja art. 28
uondfp. Tworzenie rezerw nie pociagnelo za soba zadnych szkod w finansach
publicznych co jednoznacznie przyznaje uzasadnienie. Wszystkie $rodki zostaly
wydatkowane zgodnie z celami programu co pozwolito na zrealizowanie celow programu
i wydanie kilkuset przektadow polskiej literatury na jezyki obce. Srodki deponowane byty
na koncie w (..) i wykorzystywane byly przez Ministerstwo Finanséw do obstugi
biezacych platnosci zgodnie z zasadg cash pooling. To dodatkowo dowodzi, ze tworzenie

rezerw nie miato jakiegokolwiek elementu szkodliwosci dla finanséw publicznych

W odwotaniu oraz na rozprawie Obwiniony ztozyl wnioski dowodowe i wnidst ,,0
powolanie $wiadka bedacego pracownikiem departamentu finansowego Ministerstwa
Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego odpowiedzialnego za weryfikacje rocznych
sprawozdan finansowych Instytutu (...) 1 innych narodowych instytucji kultury na
okoliczno$¢ sprawdzania prawidtowosci wydatkow I(...) 1 zatwierdzania rocznego
sprawozdania finansowego”. Obwiniony wskazal, ze wnioski dowodowe ztozyl ,na
okoliczno$¢ potwierdzenia, ze w MKiDN badato sprawozdania finansowe I(...), znane mu
byto tworzenie rezerw z dotacji podmiotowej i akceptowane poprzez zatwierdzania

sprawozdan finansowych Instytutu (...)”.
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Na rozprawie w zwiagzku ze ztozonymi wnioskami dowodowymi, tj. w odwotaniu z dnia
7 kwietnia 2017 r. oraz na rozprawie przed Gléwng Komisja Orzekajaca w dniu 9
listopada 2017 r., dzialajac na podstawie art. 123 i art. 124, art. 85 ust. 2, 3 1 4 w zwigzku
z art. 89 ust. 3 pkt 1 i 2 uondfp, Przewodniczaca Sktadu poinformowata o oddaleniu
przedmiotowych wnioskow przez Sktad. W stosunku do pierwszego uznajac, ze
okolicznos$¢ ktorej dotyczy wniosek, zostala juz udowodniona zgodnie z twierdzeniem
wnioskodawcy (art. 89 ust. 3 pkt 2 uondfp). W odniesieniu do wniosku ztozonego na
rozprawie, w cze$ci dotyczacej ujawnienia listy narodowych instytucji kultury podlegtych
MiKiDN, ktore do roku obrachunkowego 2015 tworzyly rezerwy z dotacji a ich tworzenie
byto akceptowane przez MKIDN w oparciu o art. 89 ust. 3 pkt 1 uondfp, oddalono
wniosek dowodowy z uwagi na to, ze okolicznos¢, ktéra miala zosta¢ udowodniona nie
ma znaczenia dla sprawy. Ewentualne nieprawidlowosci w funkcjonowaniu innych
instytucji kultury nie sg przedmiotem toczacego si¢ postgpowania (art. 89 ust. 3 pkt 1
uondfp).

Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych (dalej GKO) po zbadaniu sprawy postanowila utrzyma¢ orzeczenie Komisji

I instancji w mocy.

Stosownie do brzmienia art. 145 ust. 1 uondfp, GKO rozpoznaje odwotanie na podstawie
materiatu  dowodowego zebranego przez Komisj¢ oraz dokumentéw dolaczonych do

odwotlania.

GKO w pierwszej kolejnosci dokonata oceny stanu prawnego obowigzujacego w czasie
zarzucanego czynu i w czasie orzekania. Przepis art. 24 ust. 1 uondfp, nakazuje by
rozpoznajac i oceniajac popetniony czyn stosowacé przepisy ustawy obecnie obowigzujace;,
chyba ze przepisy obowigzujace w chwili popetienia czynu byly wzgledniejsze dla sprawcy.
Do oceny czynu bedacych przedmiotem niniejszego postepowania, GKO postanowita
stosowac przepisy obowigzujace w dniu orzekania, uznajac iz przepisy obowiazujace w dacie

zarzucanego czynu nie sg wzgledniejsze dla Obwinionego.

GKO uznaje za bezsprzeczne, ze Obwiniony petnigcy w czasie zarzucanego czynu funkcje

dyrektora Instytutu (...) — bedacego jednostka sektora finanséw publicznych, objety jest
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odpowiedzialnoscia podmiotowg z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych

okreslong w art. 4 ust. 1 pkt 1 uondfp.

Rozpoznajac spraweg w przedmiotowym zakresie GKO uznata, iz odwotanie nie zasluguje na
uwzglednienie. Zgromadzony w sprawie materiat dowodowy nie uzasadnia wniosku
Odwotujacego o uniewinnienie oraz o umorzenie postgpowania o wskazane w odwolaniu
przestanki. Weryfikacja zaskarzonego rozstrzygniecia Komisji doprowadzita GKO do
wniosku, iz Komisja prawidlowo ustalita stan faktyczny w oparciu o zgromadzone dowody,
przy czym Obwiniony, stanu tego nie kwestionuje. W konsekwencji Komisja prawidtowo
rowniez dokonata subsumpcji ustalonego stanu faktycznego pod obowigzujace normy

prawne.

Stosownie do art. 27 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci kulturalnej (Dz.U. z 2017 r., poz. 862),- dalej: uopdzk, instytucja kultury
gospodaruje samodzielnie przydzielong i nabyta cze$cig mienia oraz prowadzi samodzielng
gospodarke w ramach posiadanych s$rodkéw, kierujac si¢ zasadami efektywnosci ich
wykorzystania. Podstawa gospodarki finansowej instytucji kultury jest plan finansowy
ustalony przez dyrektora, z zachowaniem wysokosci dotacji organizatora (art. 27 ust. 3
uopdzk), ktory sporzadza zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (art. 27 ust. 4 uopdzk). Koszty biezacej dziatalnosci i zobowigzan pokrywane sa
z uzyskiwanych przychodéw przy czym, zgodnie z art. 28 ust. 3 uopdzk, organizator

przekazuje instytucji kultury $rodki finansowe w formie dotacji:

1) podmiotowej na dofinansowanie dziatalnos$ci biezacej w zakresie realizowanych zadan

statutowych, w tym na utrzymanie i remonty obiektow;
2) celowej na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji;
3) celowej na realizacje wskazanych zadan i programow.

Zgodnie z art. 126 ufp, dotacje sa to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z
budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy
celowych przeznaczone na podstawie ustawy o finansach publicznych, odrgbnych ustaw lub

umow miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych.

Szczegolny charakter wydatku publicznego, dokonywanego w prawnej formie dotacji
wymaga od beneficjenta gospodarujacego Srodkami pochodzacymi z dotacji zachowania
szczegolnej ostroznosci zwigzanej z przestrzeganiem regulacji prawnych okreslajacych m.in.

zasady wydatkowania, jak rowniez zwrotu s$rodkéw pochodzacych z dotacji. Celem
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zmniejszenia ryzyka popelnienia, przez dysponujacych $rodkami  publicznymi,
nieprawidlowos$ci w tym obszarze wydatkow publicznych, jak rowniez podkreslenia wagi
prawidlowego dzialania, ustawodawca spenalizowal czyny zwigzane z naruszeniem norm
prawnofinansowych, zwigzanych z dotowaniem, jak rowniez z wykorzystaniem $Srodkow
pochodzacych z dotacji przez podmioty nalezgce do sektora finanséw publicznych, jak i
nienalezace do tego sektora, uznajac iz zar6wno realizacja zadan publicznych i przekazywane
na ten cel srodki publiczne wymagaja nalezytego zabezpieczenia. Zaznaczy¢ nalezy, ze wsrod
czynow penalizowanych w ustawie o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, zwigzanych przedmiotowo z dziataniami donatorow i beneficjentow dotacji,
znalazty si¢ czyny wprost odnoszace si¢ do finansowych konsekwencji nieprawidtowego
dziatania czy zaniechania (np. art. 8 pkt 3 uondfp - nieustalenie kwoty dotacji podlegajace;j
zwrotowi do budzetu, art. 9 pkt 1 uondfp - wydatkowanie dotacji niezgodnie z
przeznaczeniem okreslonym przez udzielajacego dotacje), jak 1 czyny niezwigzane
bezposrednio z powstaniem szkody finansowej (np. 8 pkt 2 uondfp - niezatwierdzenie w
terminie przedstawionego rozliczenia dotacji, art. 9 pkt 2 uondfp - nierozliczenie w terminie
otrzymanej dotacji), a jednak penalizowane przez ustawodawce z uwagi na szczegdlny
charakter dotacji oraz zagrozenia i naruszenia tadu finanséw publicznych, zwigzanych z

gospodarowaniem tymi §rodkami otrzymanymi w tej formie.

Jedna z podstawowych zasad odnoszacych si¢ do gospodarowania §rodkami pochodzacymi z
dotacji jest zasada konstruowana przez ustawodawce w art. 168 ust. 1 ufp. Zgodnie z nig
dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci niewykorzystanej do konca roku budzetowego
podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa do dnia 31 stycznia nastepnego roku. Zauwazy¢
nalezy, iz juz na gruncie ustawy o finansach publicznych ustawodawca konstruuje swoistego
rodzaju sankcj¢ zwigzang z nieprawidtowosciami w zakresie terminowosci dokonanych
zwrotdow. Sa one bowiem zagrozone konsekwencjami w postaci naliczenia odsetek w
wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, poczawszy od dnia nastepujacego po

dniu, w ktérym uptynat termin zwrotu dotacji (art. 168 ust. 3 uondfp).

W orzeczeniu Komisja szczegdtowo wskazala podstawy faktyczne i prawne rozstrzygnigcia.
Bezsprzeczne jest, iz zwrot dotacji (majacej w istocie roczny charakter i zaplanowanej do
wykorzystania przez instytucje kultury w rocznym planie finansowym) nie nastgpit w
ustawowym terminie, tj. do 31 stycznia 2016 r. ale dopiero w dniu 12 maja 2016 r. Powyzsze

zaniechanie wprost naruszatlo norm¢ z art. 168 ust. 1 ufp a tym samym stanowito o
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wypetnieniu znamion przedmiotowych czynu okreslonego w art. 9 pkt 3 uondfp. Brak jest

tym samym podstaw do uniewinnienia Obwinionego.

Dla oceny znamion przedmiotowych czynu nie majg znaczenia przy tym wskazane przez
Obwinionego okoliczno$ci zwigzane z akceptowaniem przedstawionych przez Instytut (...)
sprawozdan finansowych przez MKIiDN. Powyzsze dzialanie organizatora nie eliminuje
bezprawnosci zaniechania dziatan stosownie do obowigzkéw wynikajacych z bezwzglednie
obowigzujacej normy z art. 168 ufp. Komisja przyjeta w tym zakresie zarowno dowody, jaK i
twierdzenia Obwinionego. Powyzsze jednak moze wptywac, a w przedmiotowej sprawie, co
nalezy podkresli¢, zostalo uwzglednione przez Komisj¢ I instancji, jako okoliczno$¢
wplywajaca na stopien winy sprawcy. Brak podstaw do uniewinnienia z uwagi na brak
znamion podmiotowych czynu nie oznacza, iz Komisja nie uwzglednita tych okolicznosci,
poniewaz w tym zakresie uwzgledniajac réwniez stopien winy orzekta o odstgpieniu od
ukarania Obwinionego. Stosownie do art. 36 uondfp, w przypadkach zastugujacych na
szczegblne uwzglednienie mozna, biorgc pod uwage rodzaj i okoliczno$ci naruszenia
dyscypliny finansé6w publicznych lub witasciwosci i warunki osobiste sprawcy naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, wymierzy¢ karg tagodniejszego rodzaju, a nawet odstgpic
od jej wymierzenia. Z powyzszego wynika, iz Komisja biorac pod uwage wnioskowang przez
Zastgpcge Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych przy Miedzyresortowej Komisji
Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy ministrze
wilasciwym do spraw finansow publicznych we wniosku o ukaranie nr BDF.4880.43.2015 z
dnia 10 pazdziernika 2016 r. najnizszg kar¢ z katalogu kar wskazanych w art. 31 ust. 1
uondfp, tj. kar¢ upomnienia - uwzglednita wszelkie okoliczno$ci wskazane przez

Obwinionego i zastosowata szczegolng instytucje odstgpienia od wymierzenia kary.

Nie ma takze podstaw do uznania, Zze czyn Obwinionego charakteryzuje si¢ znikoma
szkodliwoscig dla finansow publicznych, skoro swoim dziataniem Obwiniony naruszyt jedna
z fundamentalnych zasad finanséw publicznych zwigzang z gospodarowaniem S$rodkami

publicznymi pochodzacymi z dotacji podmiotowej z budzetu panstwa.

Tres¢ art. 28 uondfp wskazuje na mozliwos$¢ niedochodzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, jednak przy ocenie sposobu i okoliczno$ci naruszenia
dyscypliny finansow publicznych nalezy bra¢ pod uwage catoksztalt okolicznosci
faktycznych towarzyszacych temu naruszeniu. Odniesienie szkodliwosci naruszen wylacznie
do finansowego wymiaru czynu jest bledem. Rozstrzygajac sprawg, organ orzekajacy na

rowni ma uwzgledni¢ wage naruszonych obowigzkow, sposob i okolicznos$ci ich naruszenia
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oraz skutki naruszenia. Czyny okreslone ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanso6w publicznych sg - co do zasady - szkodliwe i z tego wtasnie powodu sg
penalizowane. Nie mozna utozsamia¢ poj¢¢ ,,Szkodliwo$¢” i ,szkoda”. Z faktu, ze z
popelnionego czynu nie wynikneta dla finansow publicznych jakakolwiek szkoda lub
uszczerbek w dobrach materialnych nie musi wynika¢ znikomy stopien szkodliwosci dla
finanséw publicznych. Nalezy zwroci¢ bowiem uwage, ze okolicznosci wskazane w art. 28
ust. 2 uondfp majg charakter przyktadowy. Natomiast art. 28 ust. 1 przewiduje sytuacje, w
ktorej nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci od sprawcy, mimo wypelnienia przez niego
znamion czynu stanowigcego naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych. Lad finansow
publicznych wymaga ,,ochrony” a w tym konkretnym przypadku podejmowane dzialania nie
tylko byly niezgodne z przepisami prawa ale naruszaly podstawowe zasady zwigzane Z
gospodarowaniem $rodkami pochodzacymi z dotacji. W tym miejscu jednak GKO wskazuje,
iz nie podziela w pelni pogladow Komisji i Obwinionego w przedmiocie braku skutkdéw
finansowych odnoszacych si¢ do popehienia przez Obwinionego czynu z art. 9 pkt 3 uondfp.
Brak zwrotu $rodkow pochodzacych z dotacji w ustawowym terminie rodzi obowigzek
naliczenia odsetek w wysokosci okreslonej jak dla zaleglosci podatkowych, poczawszy od
dnia nastepujacego po dniu, w ktorym uptynat termin zwrotu dotacji w wysokos$ci 252.249,33
zt (' w przedmiotowej sprawie kwota zaptaconych odsetek wyniosta 5584 zt). Takze kwota,
ktorej dotycza nieprawidlowosci przemawia przeciwko uznaniu, Ze sa one znikomo szkodliwe

dla finanséw publicznych.

Gtowna Komisja Orzekajaca wskazuje, ze sfer¢ kompetencji osob pelnigcych funkcje
kierownika jednostki sektora finansow publicznych, a w przedmiotowej sprawie dyrektora
Instytutu (...), w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej, wyznaczaja w szczegdlnosci
przepisy ustawy o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz ustawy o
finansach publicznych. Powyzsze oznacza, iz wszelkie dzialania powinny wynikaé z
przepisOw prawa, nie natomiast z prawidlowych lub nieprawidlowych dziatan os6b
kontrolujacych, czy zatwierdzajacych w okreSlonym zakresie dziatania instytucji kultury.
Obwiniony wskazal, ze nie byl mu znany przepis art. 168 ufp. Gdyby jednak poznat
podstawowy przepis odnoszacy si¢ do rozliczen srodkéw tak podstawowego i nadrzgdnego
dla instytucji kultury Zrodia finansowania jakim jest dotacja podmiotowa bezsprzecznie
wskazany w Ww. przepisie termin uruchomitby watpliwosci odnoszace si¢ do prawidlowosci
dziatan 1 konieczno$¢ skonfrontowania ich z dotychczasowym postepowaniem. Fakt

nieznajomos$ci przepisu i dzialanie wg utartej praktyki nie stanowi jednak przestanki
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uwalniajagcej Obwinionego od odpowiedzialno$ci za popetniony czyn. Zmiana wyjasnien
Obwinionego w zakresie nieznajomosci (znajomosci) art. 168 ufp, na rozprawie przed GKO,
zostala uznana przez GKO za linie obrony. Jednak wcze$niejsze wyjasnienia Obwinionego
byty jednoznaczne i poparte dziataniami. Dlatego linia Obrony przyj¢ta na rozprawie przed

GKO nie moze by¢ uznana za przekonywujacg.

Brak jest przy tym, w ocenie GKO, podstaw do przyjecia przedstawianych przez
Obwinionego tez, odnoszacych si¢ do zaistnienia w przedmiotowej sprawie przestanki z art.
23 ust. 1 uondfp. Opisana przez Obwinionego praktyka dziatania programu (...) i tworzenia z
dotacji podmiotowej uzyskanych w danym roku rezerw w nastgpnym roku od poczatku

istnienia Instytutu (...) nie stanowig okoliczno$ci wylaczajacej odpowiedzialnosc.

Stosownie do art. 23 ust. 1 uondfp nieswiadomos¢ tego, ze dziatanie lub zaniechanie stanowi
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nie wylacza odpowiedzialnosci, chyba ze
nie§wiadomo$¢ byta usprawiedliwiona. W ocenie GKO nieswiadomo$¢ bezprawnosci bedzie
usprawiedliwiona, jezeli wzorcowy, modelowy dysponent §rodkoéw publicznych réwniez nie
rozpoznatlby = nie§wiadomos$ci, bezprawno$ci tego czynu. Wsréd  okolicznosci
usprawiedliwiajagcych btad mozna wskaza¢ na niejasng redakcje przepiséw, ktora
uniemozliwia to jego poprawne zrozumienie i stosowanie, zwtaszcza gdy mamy do czynienia
z wprowadzeniem zupelnie nowych rozwigzan, ktore nie miaty swoich odpowiednikow w
dotychczas obowigzujacych przepisach. Trudnos$ci interpretacyjne moze réwniez powodowac
duza liczba przepisow regulujacych dang lub powiazang problematyke, rozproszona w kilku
miejscach danego aktu prawnego lub w Kkilku aktach prawnych. Przepis art. 168 ufp
obowigzywat od 2010 r. trudno przy tym nie dostrzec, iz znajomos$¢ tego przepisu jest
podstawowym obowiazkiem modelowego kierownika jednostki dysponujacego Srodkami z
dotacji podmiotowej. Przekonanie kierownika jednostki o tym, iz jego dziatanie jest zgodne z
prawem, gdyz w kierowanej przez niego jednostce praktyka w zakresie tworzenia rezerw z
dotacji podmiotowych byla stosowana od lat i Zzaden organ kontrolujacy dziatalnosé
finansowg jednostki nie stwierdzal w tym zakresie nieprawidlowosci, nie jest wystarczajace
dla przyjecia, ze nie§wiadomos$¢ byla usprawiedliwiona, poniewaz mial on obowigzek
zapozna¢ si¢ z podstawowymi przepisami regulujacymi gospodarke finansowa jednostek
sektora finanséw publicznych (orzeczenie GKO z 6 listopada 2014 r. BDF1/4900/82/85/14
LEX nr 1970379). Obwiniony sam przyznal, iz nie byl mu znany przepis art. 168 undfp, a
zatem nie dochowal nalezytej starannosci w celu wyeliminowania oparcia swego dziatania

jedynie na twierdzeniach, kontrolach innych oséb bezposrednio niezwigzanych z Instytutem
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(...) 1 co istotne wptywajacych w ograniczonym zakresie na dziatania Obwinionego, ktore

podejmowac mogt tylko na podstawie prawa.

Biorgc pod uwage powyzej przedstawiong argumentacje, GKO uznaje, ze odstapienie od
wymierzenia kary w realiach niniejszej sprawy jest uzasadnione i speilnia zaréwno cele
zapobiegawcze, jak i1 dyscyplinujace w stosunku do Obwinionego. GKO dostrzega, réwniez
catoksztalt okoliczno$ci, w ktorych znalazt si¢ Obwiniony. Jakkolwiek jego dzialania w
zakresie przypisanego czynu nalezy oceni¢ negatywnie, a z uwagi na naruszenie
podstawowych zasad odnoszgcych si¢ do gospodarowania srodkami pochodzacymi z dotacji,
stopien ich szkodliwosci nie ma waloru znikomosci, to jako okoliczno$¢ tagodzaca nalezy
uznaé, ze wieloletnia nieprawidtowa praktyka (majac miejsce rowniez przed objeciem przez
Obwinionego funkcji kierownika jednostki) mogta wzbudzi¢ w Obwinionym przekonanie o
prawidtowo$ci dziatan. Za zastosowanym srodkiem przemawia réwniez pozytywna opinia
wyrazona w pis§mie MKiDN z 16 wrze$nia 2016 r. odnoszaca si¢ (w sensie og6lnym) do

dziatan Obwinionego, jako kierownika jednostki sektora finanséw publicznych.
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