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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 22 stycznia 2018 r.

Gltowna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

w sktadzie:
Przewodniczacy:  Przewodniczgcy GKO: Mariusz Jerzy Golecki
Czlonkowie: Cztonek GKO: Pawel Adam Trojan
Cztonek GKO: Sylwester Kuchnio (spr.)
Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastgpcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Jacka
Krawczyka, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 22 stycznia 2018 r. odwotania wniesionego
przez Rzecznika Dyscypliny Finansoéw Publicznych na niekorzy$¢ Obwinionego (...) -
pelnigcego W czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansoéw publicznych funkcje Wojta
Gminy (...) - od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie z dnia
7 kwietnia 2017 r., sygn. akt: RKO-522/18/17, w zakresie w ktorym Komisja Orzekajaca
uniewinnita Pana (...) od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych, tj. popenienia
czynu wypelniajagcego dyspozycje art. 15 ustawy zdnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz.
1311 z pdzn. zm), polegajacego na zaciagnigciu zobowigzan z przekroczeniem zakresu
upowaznienia o kwote tacznie: 25.434,16 zl, na skutek wydania 38 decyzji od NR
PIO.3118.AP.1.2015 do NR PIO.3118.AP.38.2015 w sprawie ustalenia kwot zwrotu czesci
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napgdowego wykorzystywanego do produkcji
rolnej tj.:

- w dniu 2 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.1.2015 na kwote: 103,74 zt,
- wdniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.2.2015 na kwote: 248,94 zt,
- wdniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.3.2015 na kwote: 6.603,70 zt,
- wdniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.4.2015 na kwote: 1.081,71 zt,
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- wdniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.5.2015 na kwote: 104,54 zt,

- wdniu 9 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.6.2015 na kwotg: 121,41 zt,

- wdniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.7.2015 na kwote: 666,67 zi,
- wdniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.8.2015 na kwote: 137,65 zi,
- wdniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.9.2015 na kwote: 207,99 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.10.2015 na kwote: 190,00 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.11.2015 na kwote: 106,58 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.12.2015 na kwotg: 433,01 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.13.2015 na kwotg: 111,06 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.14.2015 na kwote: 407,68 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.15.2015 na kwotg: 299,64 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.16.2015 na kwotg: 276,20 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.17.2015 na kwotg: 64,25 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.18.2015 na kwotg: 3.055,58 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.19.2015 na kwotg: 322,12 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.20.2015 na kwote: 958,44 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.21.2015 na kwotg: 327,97 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.22.2015 na kwote: 173,99 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.23.2015 na kwote: 111,32 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.24.2015 na kwote: 72,93 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.25.2015 na kwotg: 5.325,92 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.26.2015 na kwotg: 424,84 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.27.2015 na kwotg: 334,25 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.28.2015 na kwote: 408,50 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.29.2015 na kwotg: 223,04 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.30.2015 na kwote: 200,17 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.31.2015 na kwotg: 287,64 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.32.2015 na kwotg: 46,19 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.33.2015 na kwotg: 895,43 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.34.2015 na kwote: 132,35 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.35.2015 na kwotg: 556,27 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.36.2015 na kwotg: 88,08 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.37.2015 na kwotg: 133,99 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.38.2015 na kwote: 190,37 zt

podczas, gdy w dniu wydawania wyzej wymienionych decyzji w planie finansowym Urzedu
Gminy (...) na 2015 rok w Dziale 010, Rozdziat 01095 § 4430 nie zaplanowano wydatkow, co

stanowito naruszenie art. 46 ust. 11 art. 261 w zwigzku z art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia

2009 r. o finansach publicznych (t. j.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1870 ze zm.)
orzeka:

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311 z p6zn. zm.)
uchyla orzeczenie Komisji | instancji w zaskarzonym zakresie i przekazuje sprawe do

ponownego rozpoznania przez Regionalng Komisje Orzekajaca w Sprawach o
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Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Krakowie.

Pouczenie:

Od niniejszego orzeczenia $rodek zaskarzenia nie przystuguje.

UZASADNIENIE

Regionalna Komisja Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przy Regionalnej lzbie Obrachunkowej w Krakowie (dalej ,,RKO”), w pkt | sentencji
orzeczenia z dnia 7 kwietnia 2017 r. (sygn. akt RKO-522/18/17) uniewinnita p. (...) —
pelnigcego w czasie popetnienia zarzucanych czynow funkcje Wojta Gminy (...) — od zarzutu
naruszenia w dniach 2, 3, 5, 9, 10 i 12 marca 2015 roku dyscypliny finanséw publicznych w
rozumieniu art. 15 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1311 z pézn. zm.), zwanej dalej
»ustawg”’, polegajacego na zaciggnieciu zobowiazan z przekroczeniem zakresu upowaznienia
o kwote tacznie: 25.434,16 zt, na skutek wydania 38 decyzji od NR PIO.3118.AP.1.2015 do
NR PI10.3118.AP.38.2015 w sprawie ustalenia kwot zwrotu cze$ci podatku akcyzowego
zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej tj.:

- wdniu 2 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.1.2015 na kwotg: 103,74 zt,

- wdniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.2.2015 na kwotg: 248,94 zt,

- w dniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.3.2015 na kwote: 6.603,70 zt,

- w dniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.4.2015 na kwote: 1.081,71 zt,

- wdniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.5.2015 na kwotg: 104,54 zt,

- wdniu 9 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.6.2015 na kwotg: 121,41 zt,

- w dniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.7.2015 na kwote: 666,67 zi,

- w dniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.8.2015 na kwote: 137,65 zi,

- w dniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.9.2015 na kwote: 207,99 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.10.2015 na kwote: 190,00 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.11.2015 na kwotg: 106,58 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.12.2015 na kwotg: 433,01 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.13.2015 na kwote: 111,06 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.14.2015 na kwote: 407,68 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.15.2015 na kwotg: 299,64 zt,
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- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.16.2015 na kwotg: 276,20 z1,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.17.2015 na kwotg: 64,25 zl,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.18.2015 na kwotg: 3.055,58 z1,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P1I0.3118.AP.19.2015 na kwote: 322,12 zt,
- w dniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.20.2015 na kwote: 958,44 zt,
- w dniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.21.2015 na kwote: 327,97 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.22.2015 na kwotg: 173,99 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.23.2015 na kwote: 111,32 zt,
- w dniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.24.2015 na kwotg: 72,93 zl,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.25.2015 na kwote: 5.325,92 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.26.2015 na kwote: 424,84 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.27.2015 na kwote: 334,25 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.28.2015 na kwote: 408,50 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P1I0.3118.AP.29.2015 na kwote: 223,04 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.30.2015 na kwote: 200,17 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.31.2015 na kwote: 287,64 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.32.2015 na kwotg: 46,19 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.33.2015 na kwote: 895,43 zi,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.34.2015 na kwote: 132,35 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.35.2015 na kwotg: 556,27 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.36.2015 na kwotg: 88,08 zi,
- w dniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.37.2015 na kwote: 133,99 zt,
- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.38.2015 na kwotg: 190,37 zt

- podczas, gdy w dniu wydawania wyzej wymienionych decyzji w planie finansowym Urzedu
Gminy (...) na 2015 rok w Dziale 010, Rozdziat 01095 § 4430 nie zaplanowano wydatkow,
co stanowilo naruszenie art. 46 ust. 1 1 art. 261 w zwigzku z art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 27

sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870 ze zm.);

Z wnioskiem o ukaranie Obwinionego za wyzej opisane czyny (pkt 1 wniosku) wystapit w
dniu 17 lutego 2017 r. Rzecznik Dyscypliny Finansow Publicznych wtasciwy w sprawach

rozpatrywanych przez Regionalng Komisj¢ Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny
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finansow publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie (,,Rzecznik

DFP”).

Po przeprowadzonej zaocznie rozprawie w dniu 7 kwietnia 2017 r., bez udzialu nalezycie
zawiadomionego Obwinionego, przy udziale Zastepcy Rzecznika DFP, RKO poczynita

nastgpujace ustalenia faktyczne.

W toku postgpowania przed Rzecznikiem, (...) w wyjasnieniach w zakresie zarzutu
dotyczacego przekroczenia planu finansowego, wskazal, ze wnioski 0 zwrot podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 10
marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napgdowego
wykorzystywanego do produkcji rolnej (t. j.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1340) sklada si¢ w
terminach od dnia 1 lutego do ostatniego dnia lutego i od dnia 1 sierpnia do dnia 31 sierpnia
danego roku. Zgodnie z art. 4 wyzej wymienionej ustawy decyzje wydaje si¢ w terminie 30
dni od dnia ztozenia wniosku o zwrot podatku akcyzowego. W ocenie Obwinionego Gmina
nie ma mozliwosci zabezpieczenia w planie finansowym s$rodkow na wyzej wymienione
decyzje. Srodki te Gmina uzyskuje z Urzedu Wojewoddzkiego dopiero po wezes$niejszym
przekazaniu Urzedowi Wojewddzkiemu wysokosci kwot wynikajacych z decyzji wydanych
producentom rolnym.

Ponadto RKO ustalita, ze Obwiniony wydat w sprawie ustalenia kwot zwrotu czes$ci podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej
nastgpujace decyzje administracyjne:

- wdniu 2 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.1.2015 na kwote: 103,74 zt,

- w dniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.2.2015 na kwote: 248,94 zt,

- w dniu 3 marca 2015 roku Decyzji NR PI0.3118.AP.3.2015 na kwote: 6.603,70 zt,

- wdniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.4.2015 na kwote: 1.081,71 zi,

- w dniu 5 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.5.2015 na kwote: 104,54 zt,

- w dniu 9 marca 2015 roku Decyzji NR PIO.3118.AP.6.2015 na kwote: 121,41 zt,

- wdniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.7.2015 na kwote: 666,67 zt,

- wdniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.8.2015 na kwote: 137,65 zt,

- w dniu 10 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.9.2015 na kwote: 207,99 zi,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.10.2015 na kwotg: 190,00 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.11.2015 na kwotg: 106,58 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.12.2015 na kwotg: 433,01 zt,
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- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.13.2015 na kwotg: 111,06 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.14.2015 na kwotg: 407,68 z1,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.15.2015 na kwotg: 299,64 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.16.2015 na kwotg: 276,20 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.17.2015 na kwotg: 64,25 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.18.2015 na kwotg: 3.055,58 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.19.2015 na kwotg: 322,12 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.20.2015 na kwotg: 958,44 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.21.2015 na kwotg: 327,97 zi,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.22.2015 na kwotg: 173,99 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.23.2015 na kwotg: 111,32 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.24.2015 na kwotg: 72,93 zi,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.25.2015 na kwotg: 5.325,92 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.26.2015 na kwotg: 424,84 z1,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.27.2015 na kwotg: 334,25 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.28.2015 na kwotg: 408,50 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.29.2015 na kwotg: 223,04 z1,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.30.2015 na kwotg: 200,17 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.31.2015 na kwotg: 287,64 z1,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.32.2015 na kwotg: 46,19 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.33.2015 na kwotg: 895,43 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.34.2015 na kwotg: 132,35 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.35.2015 na kwotg: 556,27 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.36.2015 na kwotg: 88,08 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.37.2015 na kwotg: 133,99 zt,

- wdniu 12 marca 2015 roku Decyzji NR P10.3118.AP.38.2015 na kwotg: 190,37 zt,
Lacznie na podstawie wyzej wymienionych decyzji administracyjnych okreslono obowigzek
zwrotu na rzecz wnioskodawcow kwoty 25.434,16 z. W dniu wydawania tych decyzji w
planie finansowym Urzgdu Gminy (...) na 2015 rok w Dziale 010, Rozdziat 01095 § 4430 nie

zaplanowano wydatkow.
Odnos$nie powyzszego stanu faktycznego RKO zwazyta i wskazata m.in., co nastepuje.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 i 2 ustawy, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych ponosi 0soba, ktora popetita czyn naruszajacy dyscypline finanséw publicznych
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okreslony przez ustawe obowigzujacg w czasie jego popelnienia, o ile mozna jej przypisac
wing w czasie popelnienia naruszenia. Nie mozna przypisa¢ winy, jezeli naruszenia nie
mozna byto unikng¢ mimo dotozenia staranno$ci wymaganej od osoby odpowiedzialnej za
wykonanie obowigzku, ktorego niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn
naruszajacy dyscypling finansow publicznych.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zatem czyn bezprawny oraz zawiniony,
okreslony jako naruszenie dyscypliny finansOw publicznych, tj. wypelniajacy znamiona
przewidziane w jednym z przepisow art. 5-18c ustawy.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych w rozumieniu art. 15 ustawy jest zaciggnigcie
zobowigzania bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetowa, uchwata budzetowa lub
planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczacych zaciggania zobowiazan przez jednostke sektora finanséw publicznych.
Dla ustalenia istnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych konieczne jest zatem
dokonanie wyktadni poje¢cia ,,zaciggnigcie zobowigzania”. W tym konteks$cie nalezy wskazac,
ze ustawodawca nie definiuje tego pojecia ani w ustawie o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych ani w ustawie o finansach publicznych, ktorej art. 46 odnosi
si¢ do zaciggania zobowigzan.

Jak stusznie wskazuje E. Le¢towska, ,, Gdy porzgdkiem normatywnym okreslajgcym
powinnos¢ danego zachowania sie¢ jest prawo pozytywne (przepisy) albo inny porzgdek
traktowany na rowni 7 przepisami (np. prawo Iwyczajowe), moina mowic¢ o zobowigzaniu
prawnym. Tak jest np. z zaplatg podatku, poddaniem obowigzkowym szczepieniom,
uzywaniem pasow w czasie podrozy samochodem. Jestesmy tez przez prawo (karne)
,zobowigzani” do niepopelniania przestgpstw, przez prawo administracyjne — do
prawostronnego ruchu drogowego, przez prawo cywilne — do korzystania z wlasnosci w
Sposob nieprzeszkadzajgcy sqsiadom, niewyrzqdzania innym szkod, nienaruszania ich dobr
osobistych, wykonywania umow itd. Niektore z tych prawnie relewantnych powinnosci sq
,,zobowigzaniami”, ktorych spetnienia wymaga prawo cywilne (materialne i proceduralne).
W takim bowiem wypadku to wiasnie w prawie cywilnym bedg znajdowaty sie normy
okreslajgce rezim prawny zobowigzania. Wtedy normy prawa cywilnego wskazUjg powinnos¢
pewnego zachowania sie, sposob powstania, tres¢, zakres, charakterystyczny sp0sob
funkcjonowania zobowigzania, a takze — co jest cechq charakterystyczng wszystkich
powinnosci prawnych — przestanki i konsekwencje uzycia przymusu panstwowego
(odpowiedzialnos¢) na wypadek braku spetnienia powinnosci.” (por. E. Letowska,

Wprowadzenie do czeSci ogdlnej zobowigzan (w:) E. Letowska (red.), Prawo zobowigzan —
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czes$¢ ogolna, Z. Radwanski (red.) System Prawa Prywatnego, tom 5, Warszawa 2006, s. 5)
Nie jest jednak mozliwe przyjecie, ze w art. 15 ustawy chodzi o tak szerokie rozumienie
zobowigzania. Wyktadnia jezykowa w tym przypadku zawodzi. Wydaje si¢, ze skoro
omawiany przepis domaga si¢ upowaznienia do zaciggnigcia zobowigzania wynikajacego z
planu finansowego lub budzetu, zobowigzanie, ktére ma by¢ zaciagnigte musi pozostawaé w
jakiej$ relacji z planem finansowym (budzetem). Musi by¢ wigc pieni¢zne. To niestety nie
przybliza do ustalenia jak ustawodawca rozumie ,,zobowigzanie” na gruncie ustawy
aczkolwiek stanowi istotne ograniczenie ewentualnej definicji.

Wydaje si¢, ze wobec fiaska wykladni jezykowej, konieczne jest dokonanie wyktadni
systemowej pojecia zobowigzanie. W tym zakresie nalezy wskaza¢ na art. 3 ust. 1 pkt 20
ustawy o rachunkowo$ci, zgodnie z ktorym zobowigzanie to, wynikajacy z przeszitych
zdarzen, obowigzek wykonania $wiadczen o wiarygodnie okreslonej wartosci, ktore
spowoduja wykorzystanie juz posiadanych lub przysztych aktywow jednostki. Definicja ta,
dla potrzeb interpretacji pojgcia ,,zobowigzanie” uzytego w art. 15 ustawy, nie jest jednak
przydatna, albowiem nie sposob ustali¢ czym moze by¢ ,,zaciggniecie zobowigzania” skoro
samo zobowigzanie jest obowigzkiem wykonania $wiadczen wynikajacych z przesztych
zdarzen.

Interpretujagc art. 15 ustawy, orzecznictwo GKO odwotuje sie¢ do cywilnoprawnego
rozumienia pojecia zobowigzanie. Jak wskazuje GKO, ,,zobowigzanie w ujeciu prawa
cywilnego jest stosunkiem zobowigzaniowym, w ktorym jedna osoba (wierzyciel) moze zgdaé
od drugiej (dluznik) swiadczenia, a ta ostatnia powinna to swiadczenie spetni¢. W stosunku
prawnym zobowigzaniowym wyodregbnia sie strong podmiotowq, a wiec podmioty (osoby),
pomiedzy ktorymi ten stosunek istnieje.”(orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 4
pazdziernika 2004 r., sygn. DF/GKO/Odw.-64/90-91/2004/782).

Jezeli przyjac¢ cywilistyczne rozumienie ,,zobowigzania”, trzeba zauwazy¢, ze ,,zobowigzanie
jest stosunkiem prawnym, w ktorym jeden z podmiotow (diuznik) jest obowigzany do
spetnienia Swiadczenia, a drugi (wierzyciel) jest z tego tytutu uprawniony. Podkreslenia
wymaga to, ze zobowigzanie jest stosunkiem prawnym pomiedzy wierzycielem i diuznikiem.
Chodzi tu — jak wida¢ — 0 oznaczonego indywidualnie uprawnionego i 0znaczonego
indywidualnie zobowigzanego. Zobowigzanie jest zatem stosunkiem prawnym typu
wzglednego (dwustronnie zindywidualizowanym). Tak sformutowana definicja jest zbyt
szeroka, nie pozwala bowiem odrozni¢ zobowigzan od innych stosunkow prawnych
obejmujgcych obowiqzek indywidualnie oznaczonego podmiotu do okreslonego zachowania

na rzecz innego podmiotu. Nie mozna jednak zapominaé o tresci art. 1 KC, w mysl ktorego
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kodeks reguluje stosunki cywilnoprawne (mozna natomiast na razie zapomniec¢ o zawartym w
tym przepisie, nieaktualnym juz katalogu podmiotow tych stosunkéw — do tej kwestii jeszcze
wroce). Zdefiniowanie pojecia ,, stosunek cywilnoprawny” jest zadaniem trudnym, a dla
omowienia struktury zobowigzania podjecie tego zadania nie jest niezbedne. Reprezentatywne
stanowisko nauki mozna stresci¢ nastgpujgco: stosunek cywilnoprawny to taki (zlozony)
stosunek prawny, w ktorym podmioty zachowujq autonomiczng wzgledem siebie pozycje, nie
wystepuje zatem w tym ukladzie uprawnien i obowigzkow zjawisko wladczego okreslania
przez jedng ze stron sytuacji prawnej drugiej strony. Jest to jedynie zasada, od ktorej
zachodzq wyjqtki — sytuacje, gdy jedna ze stron stosunku cywilnoprawnego ma kompetencje
do samodzielnego zaktualizowania, zniesienia czy okreslenia tresci uprawnien lub
obowigzkow drugiej strony (tzw. uprawnienie ksztaltujgce). Element ten zawsze jednak ma w
stosunku cywilnoprawnym znaczenie drugorzedne wzgledem podstawowego ukiadu
uprawnienn i obowigzkow, zbudowanego na zasadzie autonomicznosci.”(por. P.
Machnikowski, Struktura zobowigzania (w:) E. Letowska (red.), Prawo zobowigzan — czgsé
ogolna, Z. Radwanski (red.) System Prawa Prywatnego, tom 5, Warszawa 2006, s. 109).

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie o zrodta zobowigzania, ktore pozwalajg na ustalenie na
czym bedzie polegac jego zaciggnigcie. Powszechnie wskazuje sie¢, ze zrédlem zobowigzania
moze by¢ umowa, jednostronna czynno$¢ prawna, konstytutywne orzeczenie sadu lub innego
organu oraz inne zdarzenie prawne, z ktorym ustawa wigze skutki obligacyjne. Powszechnie
tez przyjmuje si¢, ze jednym z orzeczen innego organu moze by¢ akt administracyjny
(decyzja administracyjna).

Jak stusznie wskazuje si¢ jednak w doktrynie, ,, powstanie stosunku prawnego (zobowigzania)
genetycznie wigze sie z dokonaniem czynnosci prawnej. Najczesciej bywa nig umowa. Bledem
jest jednak utoisamianie Zrodla stosunku prawnego 7 samym stosunkiem prawnym.
Tymczasem czesto dochodzi do konfuzji umowy i zobowiqzania, zwtaszcza gdy mowa o ich
tresci.” (por. E. Letowska, Wprowadzenie do czes$ci ogdlnej zobowigzan (w:) E. Letowska
(red.), Prawo zobowigzan — czg¢$¢ ogdlna, Z. Radwanski (red.) System Prawa Prywatnego,
tom 5, Warszawa 2006, s. 22)

Zatem decyzja administracyjna moze byé zrodlem zobowiazania ale nie jest
zobowigzaniem. Malo tego, wymieniajgc akt administracyjny jako zrodlo zobowigzania,
bardzo cz¢sto zapomina sie, ze ,,akty administracyjne wyjgtkowo tylko obecnie mogq by¢
zrodtem zobowigzania, a to z powodu zmiany ustroju gospodarczego. Wolnosé¢ gospodarcza
jest obecnie zasadg konstytucyjng, a to minimalizuje dopuszczalnos¢ kreOwania stosunkow

indywidualnych aktami administracyjnymi o charakterze innym niz akty abstrakcyjne (i to
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oczywiscie majgcymi wystarCzajgcq podstawe ustawowg).” (por. E. Letowska, Wprowadzenie
do czgscei ogodlnej zobowigzan (w:) E. Letowska (red.), Prawo zobowigzan — czgs¢ ogblna, Z.
Radwanski (red.) System Prawa Prywatnego, tom 5, Warszawa 2006, s. 22).

W doktrynie wskazuje si¢ nawet wprost, ze o ile ,w przeszlosci mielismy z takimi
wierzytelnosciami (wynikajgcymi z aktu administracyjnego) czesto do czynienia (ich
najbardziej reprezentatywnym przyktadem byta chyba wierzytelnosé¢ w stosunku najmu), o tyle
obecnie — jezeli w ogdle wystepujq — stanowiqg ewenement.” (por. T. Kietkowski, Nabycie
prawa na mocy decyzji administracyjnej, Lex 2012, s. 325)

Zatem ustalenie, ze akt administracyjny moze by¢ zrédlem zobowigzania cywilnego jest
prawdziwe ale wskazanie takich zobowigzan obecnie jest znacznie utrudnione. W kazdym
razie nie jest tak, ze decyzja administracyjna, ktoérej tre§¢ odnosi si¢ do S$wiadczenia
pieni¢znego, kreuje zobowigzanie cywilne. Warto tu odwota¢ si¢ do przyktadu, ktory
rzeczywiscie byl w PRL rozpowszechniony — tzw. przydziatu lokalu. Zwrocié nalezy uwagg,
ze taki przydzial kreowat stosunek cywilnoprawny (najmu) ale wcale nie pomi¢dzy organem
wydajacym a adresatem aktu. Organ wydajacy decyzj¢ w sprawie przydzialu mieszkania nie
stawal si¢ automatycznie dtuznikiem adresata tej decyzji. A po drugie, wprawdzie akt
administracyjny inicjowat stosunek prawny ale na inicjacji tego stosunku jego rola si¢
konczyta. Ogot praw i obowigzkow stron najmu lokalu mieszkalnego wynikat z Kodeksu
cywilnego i miat cywilistyczny charakter.

Jezeli przyjac, ze istota zobowigzania w sensie cywilnym jest to, ze , nie wystepuje zatem w
tym ukladzie uprawnien i obowigzkow zjawisko wladczego okreslania przez jedng ze stron
sytuacji prawnej drugiej strony” oczywistym staje si¢, ze wydanie decyzji, ktdra przyznaje
okreslonemu adresatowi prawo do zwrotu podatku, ktory uiscil, nie moze by¢ zaciggnigciem
zobowigzania w sensie cywilistycznym poniewaz wynika z wladczego okreslenia uprawnien
przez jedng ze stron stosunku prawnego. Zatem, jezeli w art. 15 ustawy pod pojeciem
zobowigzanie rozumie¢ zobowigzanie cywilne, Obwiniony takiego zobowigzania nie
zaciggnat.

Nadal jest jednak aktualnym pytanie, czy ,,zobowigzania” z art. 15 ustawy nie nalezy jednak
rozumie¢ szerzej. Oczywiscie szerokie rozumienie jakiegokolwiek pojgcia W ustawie
represyjnej powinno by¢ eliminowane. Nie moze by¢ bowiem tak, ze ktokolwiek bedzie
ponosit odpowiedzialno$¢ za popetnienie czynu, ktorego znamiona sg ustalane przy braku
jakichkolwiek pewnych kryteriow.

W orzecznictwie wskazano, ze ,.zacigganie zobowigzan angazujgcych Srodki publiczne

odnosi sie do wszelkich zobowigzan, niezaleznie od ich charakteru, o ile ich finansowanie
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opiera si¢ na Srodkach publicznych, z obligatoryjnym uwzglednieniem normatywnie
okreslonych zasad i trybu zaciggania zobowigzan™ (por. orzeczenie Regionalnej Komisji
Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych przy Regionalnej
Izbie Obrachunkowej w Opolu z dnia 17 maja 2010 r. sygn. akt ZDB-4100-3-22/2009,
Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych 2010, nr 4,
poz. 4). Ze sformulowania tego mozna wyczyta¢, ze zobowigzaniem w rozumieniu art. 15
ustawy bedzie kazda ptatnos¢ ze srodkow publicznych. Komisji w sktadzie rozpatrujagcym
niniejsza sprawe wydaje si¢, ze jest to rozumienie zbyt szerokie. Ale gdyby nawet je przyjac,
nalezy rozwazy¢ jeszcze jedng kwestie — jak rozumie¢ sformutowanie ,,zaciaggnaé
zobowigzanie”. Zdaniem Komisji nie moze tu chodzi¢ o dokonanie ptatnosci (wydatku),
poniewaz taki czyn jest penalizowany w innym przepisie. Wydaje si¢, ze do zaciggnigcia
zobowigzania dochodzi woéwczas, gdy sklada si¢ oswiadczenie woli, ktére podmiot, w
imieniu ktérego to oswiadczenie jest sktadane uczyni dluznikiem innego podmiotu, a dtug ten
bedzie mial charakter pieni¢zny. Nie bedzie wigc zaciggnigciem zobowigzania np. powstanie
stanu faktycznego, ktory wymusi obowigzek zaptaty (bez skladania w tym zakresie
oswiadczenia woli) — np. przedluzenie postgpowania w sprawie wydania pozwolenia na
budowe ponad ustawowy termin. Ale nie bedzie tez zaciggnigciem zobowigzania sytuacja w
ktorej stwierdza si¢, ze okreslony podmiot ma uprawnienie do uzyskania okreslonej kwoty w
drodze aktu administracyjnego. Nalezy bowiem pamigta¢, ze ,,zasadniczym elementem
substratu materialnego decyzji administracyjnej — nie tylko jej zresztq, ale niemal wszystkich
prawnie doniostych czynnosci konwencjonalnych — nie jest zwykte zachowanie
psychofizyczne, lecz czynnos¢ konwencjonalna nizszego rzedu, a mianowicie sformutowana z
poszanowaniem regul jezyka naturalneg0 WypowiedZ czy tez oswiadczenie. W przypadku
czynnosci cywilnoprawnych ma ono znamiona oswiadczenia woli i podobnie bywa
kwalifikowane w przypadku decyzji administracyjnych, z czym jednak trudno si¢ zgodzi¢. O

ile bowiem czynnosé¢ cywilnoprawna w istocie jest narzedziem urzeczywistnienia woli

kompetentnego podmiotu, o tyle decyzja administracyjna jest narzedziem urzeczywistnienia

prawa przedmiotowego i jeieli o czyjejkolwiek woli moina tu mowié, to tylko o woli

prawodawcy. Podmiot administrujgcy ma po prostu obowiqzek zachowaé si¢ w sposob
wyczerpujgcy substrat materialny czynnosci konwencjonalnej i to jego zachowanie, oceniane
wedle obiektywnego kryterium, wywola okreslone skutki. Ani rozumiana w kategoriach
psychologicznych wola podmiotu administrujgcego, ani nawet wola cztowieka, ktorego
zachowanie jest temu podmiotowi przypisywane — nie ma tu zZadnego znaczenia. Oczywiscie

samo zachowanie nie jest podejmowane bezwolnie, ale czym innym jest wola dokonania tego
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zachowania zgodnie z okreslonymi regutami i tym samym wypetnienia swojego obowigzku, a
czym innym wola wywotania okreslonych skutkow. Twierdzenie, ze te skutki powstajq za
sprawq woli organu administrUjgcego i tym samym muszqg by¢ tq wolg objete, bytoby
naduzyciem. Slowem, nie ma podstaw, aby oswiadczenie Czynigce zados¢ regutom
konstruujgcym substrat materialny decyzji administracyjnej traktowaé jako oswiadczenie
woli,; samo jego sformutowanie wprawdzie zalezy od woli kompetentnego podmiotu, ale wola
ta nie jest jego przedmiotem ani nie stanowi dlan ratio prawnej skutecznosci” (por. T.
Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Lex 2012, s. 152). Innymi
stowy, wydanie decyzji administracyjnej stanowi skonkretyzowanie prawa w odniesieniu do
indywidualnego adresata. Konkretyzacja ta dokonuje si¢ wladczo ale nie czyni organu
dtuznikiem adresata i nie okresla zadnego obowiazku organu. Ona przyznaje okreslonej
osobie uprawnienie. Mato tego, organ wydajacy decyzj¢, ktorej przedmiotem jest uzyskanie
uprawnienia do otrzymania okreslonej kwoty, wcale nie musi by¢ organem, ktory kwote te
bedzie wyptacal. A nadto kazda wiladcza konkretyzacja praw i1 obowiazkéw jednostki
dokonuje si¢ w imieniu i na rachunek panstwa. Nie moze zatem dokonywac si¢ w imieniu
gminy. Gmina nie zaciagga w tym zakresie zadnego zobowigzania. Wojt gminy jedynie
wskazuje, ze konkretna osoba ma uprawnienie do tego, zeby otrzymac okreslong kwotg. To
kto, kiedy 1 w jaki sposob te kwote wyplaci nie jest w ogole objete trescia decyzji. Wynika to
z przepisOw prawa i tylko ze wzgledu na specyficzng wole ustawodawcy wynikajaca z zasady
dekoncentracji administracji akurat w tym konkretnym przypadku organ ustalajacy
uprawnienie zajmuje si¢ nastgpnie realizacjg uprawnienia. Jednak nie dlatego, ze zaciggnat
wobec adresata decyzji jakiekolwiek zobowigzanie ale dlatego, ze przepis prawa powszechnie
obowigzujacego naktada na niego taki obowigzek.

Gdyby nawet przyja¢, z jaki§ nieznanych Komisji powoddéw, ze wydanie decyzji
administracyjnej moze by¢ zaciggnigciem zobowigzania, zauwazy¢ nalezy, ze przedmiotem
decyzji w sprawie zwrotu podatku akcyzowego jest zwrot daniny publicznoprawnej. Nie jest
to zadne Swiadczenie cywilnoprawne. Uprawnionemu rolnikowi oddaje si¢ podatek, ktory
zaptacil. Co zreszta ciekawe, nie zaplacit go panstwu ani gminie ale wlascicielowi stacji
benzynowej, na ktorej kupowat paliwo, a dopiero ten podmiot wptacit te srodki na rachunek
budzetu. Ale poza wszelkimi watpliwosciami jest to, ze rolnik ponidst ekonomiczne cigzar
podatku. Jakkolwiek przez zakup paliwa nie stawat si¢ dtuznikiem ani wierzycielem Skarbu
Panstwa. Panstwo postanowito zindywidualizowanemu w decyzji producentowi rolnemu
zwréci¢ czes¢ podatku, ktoéry wplynal, za posrednictwem rachunku bankowego stosownego

urzgdu skarbowego i rachunku bankowego wilasciciela stacji benzynowej, na rachunek
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budzetu. Tak jak nie rolnik placit bezposrednio podatku panstwu, tak teraz nie panstwo
bezposrednio zwraca ten podatek rolnikowi. Tak jak poprzednio panstwo postuzylo sie
ptatnikiem, tak obecnie postuguje si¢ gming. Ale gmina jest tylko posrednikiem. Niczego nie
zacigga wobec adresata decyzji o zwrocie. Panstwo mogto przeciez, zamiast mechanizmu
zwrotowego, ustali¢, ze producenci rolni nie placa czesci akcyzy w cenie paliwa, bo przeciez
o obnizenie ceny paliwa dla rolnikow w tej instytucji chodzi. Oczywiscie taki mechanizm
powodowatby rozliczne patologie i brak mozliwosci kontroli spetnienia warunkéw obnizenia
ceny. Przyjeta procedura nie zmienia jednak istoty instytucji prawnej, jakg jest obnizenie
kosztow dziatalno$ci producentow rolnych na skutek obnizenia jednego z podatkdéw. Innymi

stowy, do uprawnionego po prostu wracaja jego pienigdze.

Skoro zatem nie mozna przyja¢, ze wydanie decyzji o zwrocie podatku akcyzowego
wykreowalo zobowigzanie, Obwinionego nalezy od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow
publicznych w tym zakresie uniewinni¢. Brak jest bowiem czynu, ktéry moze byc¢
kwalifikowany jako zaciagnigcie zobowigzania. W konsekwencji bez znaczenia jest, czy w
planie finansowym zostata zaplanowana kwota ustalona do zwrotu przez wydanie decyzji

administracyjne;j.

Odwotaniem z dnia 13 czerwca 2017 r. Rzecznik DFP zaskarzyt pkt | sentencji ww.
orzeczenia na niekorzy$¢ Obwinionego. Jednocze$nie wnidst o uchylenie orzeczenia w
zaskarzonej czg$ci oraz przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia w zwiazku z art. 146

ust. 2 ustawy.

W uzasadnieniu odwotlania Rzecznik DFP wskazal, iz Komisja Orzekajgca uniewinnita
Obwinionego od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art.
15 ustawy stawianego przez Rzecznika we wniosku 0 ukaranie, uzasadniajac to tym, ze
postawione przez Rzecznika zarzuty polegajace na zaciggnigciu zobowigzan w wysokosci
przekraczajace] upowaznienie do zaciggania zobowigzan obcigzajacych budzet Gminy
poprzez wydanie decyzji w sprawie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej przez Pana (...) nie moga zosta¢ Mu
przypisane. Komisja stwierdzita, iz dla ustalenia istnienia naruszenia dyscypliny finansow
publicznych konieczne jest dokonanie wyktadni pojegcia "zaciggnigcie zobowigzania
wskazujac, ze ustawodawca nie definiuje tego pojecia ani w ustawie o odpowiedzialnosci za

naruszenie dyscypliny finansow publicznych ani w ustawie o finansach publicznych, ktorej
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art. 46 odnosi si¢ do zaciggania zobowigzan. W wyniku dokonanej wyktadni Komisja
stwierdzita ostatecznie, ze cyt.. ,(..) decyzja administracyjna moze by¢ zrédlem

zobowigzania ale nie jest zobowigzaniem".

W tym stanie rzeczy, Komisja wydata orzeczenie o uniewinnieniu Obwinionego na
podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 3 ustawy uznajac, ze zarzuty polegajace na
zaciggnigciu zobowigzan w wysokosci przekraczajacej upowaznienie do zaciggania
zobowigzan obcigzajacych budzet Gminy poprzez wydanie decyzji w sprawie zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji

rolnej nie mogg zosta¢ Mu przypisane.

Rzecznik nie zgodzil si¢ z takim rozumowaniem Regionalnej Komisji Orzekajacej. Wedtug
niego powyzsze stanowisko Regionalnej Komisji Orzekajacej pozostaje w sprzeczno$ci z
pogladem Gltoéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych wyrazonym w Orzeczeniu z dnia 2 marca 2017 r., Sygn. akt
BDF1.4800.32.2016, gdzie Gtowna Komisja Orzekajaca stwierdzita, cyt.: ,,...podjecie przez
upowaznione podmioty decyzji w przedmiocie zaciggni¢cia zobowigzania powinno by¢é w
istocie wtorne do zaplanowania okreslonych wydatkow. Zgodzi¢ nalezy si¢ przy tym, ze
sformutowanie ustawodawcy odnoszace si¢ do ,,zaciggni¢cia zobowigzania” wigza¢ nalezy
(w odroznieniu od innych zdarzen prawnych) z okreslong czynnosciag prawng, np. aktem
administracyjnym prowadzacym do powstania stosunku zobowigzaniowego pomiedzy
wierzycielem a dluznikiem, ktorego przedmiotem jest spetnienie okreslonego $wiadczenia.
Wskazany stosunek prawny moze zatem zosta¢ nawigzany nie tylko w wyniku zawartych
uméw ale rowniez zlozonego przez uprawniony podmiot oswiadczenia o charakterze
konwencjonalnym a zatem regulowanym przez normy prawne. Nie mozna przy tym
abstrahowac od catosciowego charakteru prawnego zobowigzan ujgtych w art. 46 u.f.p., ze sa

to ,,zobowigzania do sfinansowania”, a zatem skutkujace wydatkiem publicznym".

Uniewinnienie Obwinionego od wskazanych zarzutéw rodzitoby przyzwolenie na
analogiczne postgpowanie w podobnych przypadkach. Nie dochodzenie odpowiedzialnosci w
tej] sprawie moze prowadzi¢ do zachwiania funkcji prewencyjnej 1 edukacyjnej systemu
dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
Oznaczatoby to pozostawienie poza zasiggiem regulowanej ustawg odpowiedzialnosci wielu
stanow faktycznych, wiagzacych si¢ z kwestia zobowigzan powstatych w inny sposob niz

przez zawarcie umowy.
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Glowna Komisja Orzekajaca ustalila i zwazyla, co nastepuje.

Odwotanie jest zasadne — zaskarzone orzeczenie RKO nie odpowiada prawu i z tego wzgledu

zostalo uchylone.

W pierwszej kolejnosci Gtowna Komisja Orzekajaca (GKO) wskazuje, iz stan faktyczny
sprawy nie jest sporny i przedstawia si¢ tak, jak ustalita go RKO, co zostato zreferowane

powyzej.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 i 2 ustawy, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych ponosi 0soba, ktora popetnita czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych
okreslony przez ustawe obowigzujacag w czasie jego popetnienia, o ile mozna jej przypisac

wine w czasie popelnienia naruszenia.

W tym przypadku zarzucanym czynem naruszajacym dyscypling finansoéw publicznych jest
czyn opisany w art. 15 ustawy, ktéry stanowi, ze naruszeniem dyscypliny finansow
publicznych jest zaciggnigcie lub zmiana zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa
budzetows, uchwalg budzetowg lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepisdw dotyczacych zaciggania lub zmiany zobowigzan

przez jednostke sektora finanséw publicznych.

Powyzsze rozpatrywane jest w zwiagzku z dyspozycjg art. 46 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, wedlug ktorej, jednostki sektora finanso6w publicznych moga zaciagaé
zobowigzania do sfinansowania w danym roku do wysokos$ci wynikajacej z planu wydatkow
lub kosztéw jednostki, pomniejszonej 0 wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na
ubezpieczenie spoleczne 1 Fundusz Pracy, inne sktadki 1 optaty obligatoryjne oraz ptatnosci
wynikajace z zobowigzan zaciggnigtych w latach poprzednich, z zastrzezeniem art. 136 ust. 4

i art. 153.

Ponadto, wedtug art. 3 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, pojecie ,,zacigganie zobowigzan
angazujacych $rodki publiczne” jest jednym z elementow sktadajacych si¢ na procesy

zwigzane z gromadzeniem $rodkow publicznych, ktére obejmujg finanse publiczne.

Wedtug RKO wydanie opisywanych decyzji o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w

cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej, nie jest ,zaciggnieciem
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zobowigzania”, o ktérym mowa w ww. przepisach. Tym samym wydanie decyzji nawet bez
zabezpieczenia w planie finansowym Gminy srodkéw na zwrot podatku nie moze stanowic¢
czynu opisanego w art. 15 ust. 1 ustawy, 1 z tego wzgledu Obwiniony nie podlega

odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w art. 19 ustawy.

W s$wietle powyzszego kluczowym zagadnieniem prawnym decydujagcym w tym przypadku o
kwalifikacji dziatan Obwinionego jako czynu zabronionego z art. 15 ust. 1 ustawy, bedzie
wlasciwa wykladania tego przepisu, w szczegolnosci pojecia ,,zaciggni¢cie zobowigzania”,
ktorym postuguje si¢ ustawodawca w regulacjach sktadajagcych si¢ na system finansow
publicznych. Wage powyzszego trafnie dostrzegla RKO, ktora napotkane zagadnienie prawne
ujeta wlasnie w taki sposdb i w uzasadnieniu swojego orzeczenia przeprowadzita poglebiong
wyktadni¢ ww. pojecia. W ocenie GKO byla to jednak interpretacja bledna, chociaz nie
sposob nie dostrzec jakosci 1 znaczenia poczynionych przez RKO rozwazah dla rozumienia i

stosowania przepisOw sktadajacych si¢ na system finanséw publicznych.

Jak stusznie wskazano w uzasadnieniu orzeczenia RKO ,,ustawodawca nie definiuje tego
pojecia ani w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych
ani w ustawie o finansach publicznych, ktorej art. 46 odnosi si¢ do zaciggania zobowigzan”.
Konieczne jest wigc przypisanie mu stosownego znaczenia w drodze procesu wyktadni, czyli
w tym przypadku wypracowanie i przyjecie stosownych definicji poje¢ uzywanych na gruncie

danych aktow prawnych.

Biorac pod uwage logiczne zasady definiowania nalezatoby postulowaé wypracowanie
domknietej definicji rdwnosciowej, ktora bylaby jednoczesnie jak najmniej projektujaca.
Jednakze na gruncie stosowania 1 interpretowania prawa przewaznie wystarczajace jest, a
czesto jedynie mozliwe, wypracowanie definicji czastkowej, a nawet zastosowanie definicji
przez wskazanie (Omnis definitio in iure civili periculosa est: parum est enim, ut non subverti
potest , Digesta.50.17.202 - co wspotczesnie mozna odnie$¢ rowniez do prawa publicznego, a
zwlaszcza administracyjnego). Wazne jest jednak, aby niezaleznie od rodzaju definicji
zastosowanej w tekscie interpretujacym, jej struktura logiczna byta wyrazna — zwlaszcza, gdy
formulowana jest w tekscie niesformalizowanym, np. takim jak uzasadnienia orzeczen czy
piSmiennictwo prawnicze. W innym wypadku ocena jakosci danej definicji i ewentualna

polemika jest utrudniona, a cz¢sto pozbawiona sensu.
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W ocenie GKO wykladnia pojecia ,,zaciggni¢cie zobowigzania” uzytego w art. 15 ustawy,
winna odbywa¢ si¢ niejako ,,autonomicznie”, z uwzglgdnieniem wyjatkowosci regulacji
dotyczacych finanséw publicznych i dyscypliny finansow publicznych na tle calego systemu
prawa. Jakkolwiek nie ma potrzeby, aby postulowana autonomia regulacji tadu finansow
publicznych siggata tak daleko, jak np. zasada autonomii prawa podatkowego, to jednak na
system finansoéw publicznych sktadajg si¢ normy wyraznie odrgbne od innych dziedzin prawa.
W szczegbdlnosci odpowiedzialno$¢ za naruszenie jego tadu zostala uksztaltowana w sposob
odrebny od innych rodzajéw odpowiedzialnosci. Tym samym wyktadni¢ jezykowa, a
nastgpnie systemowa, przepisoOw sktadajacych si¢ na system finansow publicznych, nalezy
prowadzi¢ przede wszystkim z uwzglednieniem szczegdlnej roli ww. regulacji zmierzajacej
do zabezpieczenia przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych. Jedng z glownych zasad
systemu finanso6w publicznych jest bowiem zasada ,,dyscypliny budzetowej”, czy szerzej,
tytutowej dyscypliny finansow publicznych, na ktorej strazy stojg przepisy ustawy. (Por.
Magdalena Bielikow-Kucharska, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w obszarze zamoéwien publicznych, Warszawa 2016, s. 76).0dpowiedzialnos¢ za
naruszenie ww. dyscypliny stuzy bowiem, 1 przede wszystkim, egzekwowaniu od
dysponentéw $rodkéw publicznych prawidlowego wykonywania plandéw finansowych
jednostek dziatajacych w oparciu o $rodki publiczne, a nie ocenie, czy plany te byly
adekwatne do potrzeb danych jednostek (por.: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 21 stycznia 2003 r., sygn. akt 111 SA 417/01).W skrajnych przypadkach nalezy nawet
odejs¢ od wynikow wykladni jezykowej lub systemowej na rzecz wyktadni celowosciowej 1
funkcjonalnej, jesli rezultaty zastosowania powyzszych dyrektyw wyktadni, statyby w
jaskrawej sprzecznosci z zalozeniami i celami tadu finanséw publicznych oraz prowadzityby
do ostabienia jego spojnosci i szczelnosci (por.: Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 czerwca

2015 r., sygn. akt. Il CSK 518/14).

Na gruncie polskiego systemu prawa najbardziej rozpowszechniong i najlepiej opracowang
doktrynalnie kategorig zobowigzan sg zobowigzania cywilnoprawne (szeroko omawiane w
uzasadnieniu RKO). Nie mozna jednak pojgcia zobowigzania utozsami¢ i ograniczy¢ jedynie
do znaczenia nadawanego mu na gruncie Kodeksu cywilnego (art. 353 § 1 Kc: Zobowiazanie
polega na tym, ze wierzyciel moze zada¢ od dluznika $wiadczenia, a dtuznik powinien
swiadczenie speni¢). W systemie prawa wystepuja bowiem rowniez inne rodzaje

zobowigzan, np. zobowigzania, ktorych Zzrédlo nalezy upatrywaé w przepisach prawa
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administracyjnego i w stosunkach administracyjnoprawnych, jak chociazby zobowigzania

podatkowe (art. 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej).

Zobowigzanie cywilnoprawne, jako stosunek prawny pomiedzy wierzycielem i dtuznikiem,
na podstawie ktorego wierzycielowi przysluguje roszczenie o speinienie okreslonego
swiadczenia ze strony dluznika, nie moze by¢ odniesione do stosunku prawnego
wynikajacego z decyzji administracyjnej, ktory powstaje pomiedzy organem wydajacym

decyzje, a ktorgkolwiek strong postgpowania administracyjnego.

Poswigcone powyzszemu zagadnieniu rozwazania RKO sg oczywiscie trafne, ale wlasciwie
zbedne. Charakteryzowane w przywolywanym piSmiennictwie decyzje stanowigce zrodia
zobowigzan, dotycza zobowigzan cywilnoprawnych, a nie zobowigzan innych. W tym ujeciu
decyzje administracyjne moga by¢ i sa (co prawda coraz rzadziej) zrédtem zobowigzan
cywilnoprawnych, czyli zobowigzan w ramach stosunkoéw cywilnoprawnych, ktore organ

uksztattowal swoja indywidualng decyzja.

W tym kontek$cie nie powinno by¢ zadnego sporu i watpliwosci, ze np. decyzja o zwrocie
podatku, nie jest ani zaciggnigciem, ani tym bardziej Zrodlem, jakiekolwiek zobowigzania
cywilnoprawnego organu wydajacego decyzje do $wiadczenia w tym zakresie. Jakiekolwiek
twierdzenia przeciwne w tym przedmiocie sg wynikiem niezrozumienia roéznic pomiedzy
stosunkami administracyjnoprawnymi i cywilnoprawnymi oraz sposobami ich egzekwowania

1 ochrony, albo przejawem zbyt daleko posunigtych skrotow myslowych.

Powyzsze nie oznacza jednak, iz same stosunki administracyjnoprawne nie moga byc¢
charakteryzowane w pewnych sytuacjach i na gruncie niektorych przepisow, jako
»Zobowigzania” pomigdzy organami i1 adresatami ich wiladczych dziatan. W tym ujeciu
wydanie decyzji administracyjnej moze by¢ ,,zaciggnigciem zobowigzania” rozumianego jako
nawiazanie okreslonego stosunku administracyjnoprawnego bedacego zrodtem uprawnien i
obowigzkow, w tym réwniez obowigzkéw prawnych organu (a nie zobowigzania
cywilnoprawnego pomig¢dzy organem a strong postepowania). Nalezy przy tym rozroznié
zrodlo obowigzku wydania decyzji, ktory stanowig stosowne przepisy materialnego prawa
publicznego, a zrodta obowiazku okreslonego zachowania ze strony organu, ktéry powstaje
dopiero po wydaniu okreslonej decyzji i jest w niej okreslony (np. zwrot wyliczonej kwoty
podatku), czyli zrédto to stanowig zardwno adekwatne przepisy, jak 1 tres¢ samej decyzji

wydanej na ich podstawie.
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W ujeciu doktrynalnym, wprowadzenie charakteryzowanego wyzej pojecia ,,zobowigzania
administracyjnego”, bedzie oczywiscie tylko pewnym paradygmatem opisu prawa, ktdrego
warto$¢ oceniana bedzie przy pomocy kryteriow odnoszacych si¢ do jego doniostosci
poznawczej, adekwatnosci, czy nawet prostoty. Natomiast w przypadku wyktadni przepisow,
dokonywanej na potrzeby stosowania prawa przez organy wiadzy publicznej, zastosowanie
takiej konwencji nazewniczej musi znalez¢ podstawg w powotanych dyrektywach wyktadni.
W ocenie GKO, dostateczne podstawy dla tego typu interpretacji pojecia ,,zaciggniecia
zobowigzania” na gruncie przepisOw tworzacych system finansow publicznych, jak

najbardziej istniejg i przedstawiajg sie, jak nastgpuje.

Przepis art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych dotyczy mozliwosci zaciggania
zobowigzan do sfinansowania w danym roku do wysokosci wynikajacej z planu wydatkow,
natomiast przepis art. 15 ust. 1 ustawy okre§la czyn stanowiagcy naruszenie dyscypliny

finans6w publicznych jako zaciagnigcie zobowigzania z przekroczeniem planu finansowego.

W swietle powyzszego, pierwszym i najlatwiejszym do uchwycenia elementem definicyjnym
zobowigzania jest jego element finansowy. Zobowigzania, ktérych zacigganie regulowane jest
w ww. przepisach jest, co do zasady, zobowigzaniem pieni¢znym. Innymi stowy, na skutek
jego zaciagniecia po stronie jednostki sektora finanséw publicznych powstanie prawny
obowiazek zaptaty okreslonej kwoty (wartoSci majatkowej wyrazonej w jednostkach
pienieznych). W przypadku, gdy zaciagnietym zobowigzaniem jest zobowigzanie
cywilnoprawne (np. umowne), powyzsze mozna scharakteryzowa¢ przez przedmiot
$wiadczenia — §wiadczenie jednostki sektora finansé6w publicznych bgdzie w tym przypadku

swiadczeniem pieni¢znym.

Ewentualne postulowanie w tym przypadku systemowego zastosowania cywilnoprawnego
ujecia zobowigzan 1 sposobow ich ,zaciggania”, prowadziloby w konsekwencji do
ograniczenia stosowania art. 15 ust. 1 ustawy jedynie do zobowigzan cywilnoprawnych, a
wiec w praktyce gtownie umow zawieranych przez jednostki sektora finansow publicznych.
W ten sposob zasada zabezpieczenia $rodkow w planie finansowym w odniesieniu do
ptatnosci wynikajacych z wydawanych decyzji, pozostawatyby bez sankcji, a wlasciwie, w
zwigzku z powigzang wyktadnig art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zasada taka w
ogole by w tym zakresie nie obowigzywala. Jest to nie do pogodzenia ze wskazywanymi
wyzej celami 1 podstawami fadu finansow publicznych. Ograniczenie pojgcia zaciggania

zobowigzan jedynie do zawierania umoOw czy zaciggania innych zobowigzan
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cywilnoprawnych, czyli przyjecie jedynie jego cywilnoprawnego znaczenia nalezy wigc
uzna¢ za zbyt waskie. Tym bardziej, iz szerszemu ujgciu powyzszego pojgcia nie sprzeciwia
si¢ wcale jego wyktadnia jezykowa. (Nadanie pojeciu zobowigzania, o ktorym mowa w art.
15 ust. 1 ustawy oraz art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, tylko znaczenia
cywilnoprawnego przyjmowane jest jednak w znacznej czesci doktryny. Por.: Pawel Smolen,
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, C.H. Beck 2014, dostepne w Systemie
Informacji Prawnej Legalis, komentowany art. 46.; Wojciech Misigg, Ustawa o0
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, C.H. Beck

2017, dostepne w Systemie Informacji Prawnej Legalis, komentowany art. 15),

Zgodnie ze stanowiskiem doktryny wyrazonym w przywolywanym w orzeczeniu RKO,
Systemie Prawa Cywilnego, w najszerszym uj¢ciu jezykowym zobowigzaniem prawnym jest
powinno$¢ okreslonego zachowania wynikajaca z przepisow prawa. W ocenie RKO dla
wyktadni art. 15 ust. 1 ustawy, jest to jednak ujecie zbyt szerokie. Przy czym zadnych racji
dla takiej konstatacji RKO nie podaje. Podnosi jedynie, ze chodzi tu o zobowigzanie
pieniezne, ktére moze by¢ traktowane jako ograniczenie zakresowe definicji. Dlaczego wigc
zobowigzanie, o ktorym mowa w art. 15 ustawy, nie moze by¢ zdefiniowane jako wynikajaca

z przepisOw prawa powinno$¢ zaplacenia okreslonej kwoty pienieznej, RKO nie objasnia.

Zgodnie z definicja zawarta w dziele fundamentalnym dla europejskiej kultury prawnej,
Justynianskich Instytucjach (I. 3,13), zobowigzanie jest weztem prawnym, ktory zmusza nas
do wykonania $wiadczenia pewnej rzeczy, wedtug praw naszego panstwa (Obligatio est iuris
vinculum quo, necessitate, adstringimur alicuius solvendae rei, secundum nostrae civitatis

iura).

Wilasnie tego typu ogolne ujecie zobowiazania moze poshuzy¢, jako punkt wyjscia dla
wyktadni przedmiotowych przepisow. W $wietle powyzszego zobowigzanie, o ktorym mowa
w art. 15 ustawy 1 46 ustawy o finansach publicznych, to we¢zel prawny, albo bez Zadnej
metafory: stosunek prawny, z ktérego wynika obowigzek okreslonego zachowania, konkretnie
zaplaty okreslonej kwoty pienie¢znej, a uprawniony moze domagac si¢ wykonania tego
obowigzku w sposéb wynikajacy z przepisOw prawa. Natomiast zaciggnigcie zobowigzania to
w tym przypadku nic innego, jak kazde konwencjonalne, prawnie donioste zachowanie (np.
zawarcie umowy, wydanie decyzji administracyjnej) uzewng¢trzniajagce wolg zaciggajacego,

ktéremu prawo przypisuje okreslone skutki w postaci powstania takiego zobowigzania.
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Rekapitulujac powyzsze, zaciagnigcie zobowigzania do sfinansowania w rozumieniu art. 15
ust. 1 ustawy o naruszeniu dyscypliny finansow publicznych oraz art. 46 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych, to kazda czynno$¢ konwencjonalna, ktora kreuje stosunek prawny
(zobowigzanie), na podstawie ktoérego powstaje obowigzek zaplaty okreslonej kwoty

pieni¢zne;j.

Powyzsza definicja wymagataby doktrynalnego doprecyzowania i rozwinigcia, jednak
pozwala objac¢ trescig przepisu zardwno cywilnoprawne umowy zawierane przez jednostki
sektora finansow publicznych, jak tez ich decyzje administracyjne, na podstawie ktorych,
wydatki z budzetu jednostki sa dokonywane. W tym kontek$cie i na potrzeby niniejszego

rozstrzygnigcia, definicja tego typu wystarczy.

Na marginesie doda¢ mozna, iz powyzsza definicja wymagataby ewentualnego uzupetnienia o
analize zagadnien zwigzanych z uwzglednieniem podziatu decyzji administracyjnych na
decyzje konstytutywne i deklaratoryjne, odnoszacego si¢ do ich skutkow prawnych. Akt
konstytutywny tworzy nowy stan prawny adresata (ex nunc), natomiast deklaratoryjny
potwierdza go tylko i usuwa co do niego watpliwosci (ex tunc) (por.: Barbara Adamiak,
Janusz Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2017, System
Informacji Prawnej Legalis, komentowany art. 104 k.p.a.). Szczeg6lnej analizy wymagataby
wiec kwestia mozliwosci kwalifikacji wydania decyzji deklaratoryjnej, jako ,,zaciggnigcia
zobowigzania” w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy, w zwigzku z charakterem takiej decyzji 1

jej skutkami prawnymi, ktére siggaja daleko przed date wydania decyz;ji.

Powyzsze (sygnalizowane tylko ewentualnie) watpliwosci nie wyptywaja jednak na
rozstrzygnigcie zapadte w niniejszej sprawie. W $wietle przepisow ustawy z dnia 10 marca
2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napgdowego
wykorzystywanego do produkcji rolnej (Dz.U. z 2015 r. poz. 1340), decyzja o zwrocie
podatku jest typowa decyzja ustaleniowa (vide: art. 4 i 5 ustawy o zwrocie podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej), a
wiec decyzja konstytutywng. W ramach procedury administracyjnej przewidzianej w ww.
ustawie organ administracji ustala uprawnienie do zwrotu podatku i wysoko$¢ tego zwrotu na
podstawie wniosku rolnika w oparciu o metodologi¢ przewidziang w jej przepisach. Dopiero
po wydaniu decyzji w tej sprawie po stronie organu powstaje obowigzek zwrotu ustalonej

kwoty podatku — wydanie decyzji moze zosta¢ wiec zakwalifikowane jako ,,zaciggniecie
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zobowigzania” pociggajacego za sobg wydatkowanie S$rodkéw z budzetu Gminy w

rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy.

W zwigzku z powyzszym zasadne statlo si¢ uchylenie zaskarzonego orzeczenia RKO i na
podstawie art. 146 ust. 2 ustawy przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. W trakcie
ponownego rozpoznania sprawy RKO winna przyjaé, ze wydanie przedmiotowych decyzji
jest zaciggnieciem zobowigzania, w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy, a takze ustali¢ i zbadaé
wystgpienie innych przestanek odpowiedzialno$ci i karalno$ci, takich jak np. zawinienie
zwigzane z mozliwoscig przewidzenia 1 zabezpieczenia w tym przypadku s$rodkow
budzetowych przeznaczonych na zwrot podatku akcyzowego (orzeczenie Gtownej Komisji

Orzekajacej z dnia 2 marca 2017 r., Sygn. akt BDF1.4800.32.2016).

Uwzgledniajac powyzsze, orzeczono jak w sentenciji.
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