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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 27 listopada 2014 r.

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

Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Klaudia Stelmaszczyk

Czlonkowie: Cztonek GKO: Ireneusz Piasecki (spr.)
Przewodniczqcy GKO: Jan Pyrcak

Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Jacka
Krawczyka, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 27 listopada 2014 r., odwotania Pana (...)
peligcego w czasie naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcj¢ Burmistrza Miasta i Gminy
(...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Katowicach z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt
RKO/7101/117/13, ktérym Komisja Orzekajaca I instancji uznata Pana (...) winnym naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, okreslonego w art. 15 z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z
2012 r. poz. 1529), zwanej dalej ustawg, POprzez zaciggnig¢cie zobowigzania, pomimo braku
zaplanowania wydatkow z niego wynikajacych w zatwierdzonym planie finansowym
jednostki, czym naruszono przepisy art. 46 ust. 1 i art. 261 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o

finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.).

Komisja Orzekajaca [ instancji wymierzyta Obwinionemu kar¢ upomnienia oraz obcigzyla

obowigzkiem zwrotu kosztow postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 291,71 zt.
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. napodstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 ustawy uchyla zaskarzone orzeczenie w calosci,

Il. uznaje Pana (...) winnym naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, okreslonego
w art. 15 ustawy poprzez zaciagniecie w dniu 11 czerwca 2012 r. na podstawie umowy nr
ZP. 271.14.2012 z dnia 11 czerwca 2012 r. na realizacje robét przy budowie mostu na
(...) wraz z przelozeniem wodociggu oraz budowa drogi od ul. (...) do ww. mostu
zobowigzania w wysokosci 1.068.169,37 zl, bez upowaznienia okreslonego uchwalg
budzetowa, czym naruszono przepisy art. 46 ust. 1 i art. 261 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.),

I11. na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy odstepuje od wymierzenia kary,

IV. na podstawie art. 167 ust. 1 ustawy obciaza Pana (...) kosztami postepowania w
wysokosci 291,71 zl na rzecz Skarbu Panstwa.

Pouczenie:

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

Orzekajace;j.

UZASADNIENIE

W dniu 31 grudnia 2013 roku do Regionalnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Katowicach
(dalej zwanej RKO) wplynat wniosek Zastepcy Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych
0 ukaranie Pana (...), pelnigcego w dniu popetnienia czynu obj¢tego wnioskiem, funkcje
Burmistrza Miasta i Gminy (...), w zwiazku z zarzutem naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, okreslonego w art. 15 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (dalej zwanej ustawa), polegajacego na naruszeniu przepisoOw art. 46
ust. 1 i art. 261 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 885.) poprzez zaciggnigcie zobowigzania, pomimo braku zaplanowania wydatkow z
niego wynikajacych w planie finansowym jednostki. Powyzsze dotyczylo umowy Nr
ZP.271.14.2012 z dnia 11 czerwca 2012 r., o wartosci 1.068.169,37 zl, na realizacje robot
przy budowie mostu na rzece (...) wraz z przetozeniem wodociggu oraz budowsg drogi od ul.
(...) do ww. mostu. Na dzien zawarcia umowy, tj. 11 czerwca 2012r., plan wydatkow w
rozdz. 60078 "Usuwanie skutkow klesk zywiotowych", z ktérego dokonano zaptaty za
wykonane zadanie, wynosit 31.000 zt i1 dotyczyt § 4170 -Wynagrodzenia bezosobowe - 4.200
zt, § 4300 Zakup uslug pozostatych - 800 zi, § 6050- Wydatki inwestycyjne jednostek
budzetowych - 26.000 zt.

RKO po przeprowadzeniu postgpowania dowodowego, przeanalizowaniu materiatu
zgromadzonego w sprawie ustalita co nastepuje.

Zgodnie z ustawowym obowigzkiem wynikajacym z art. 24 ust. 1 ustawy RKO dokonata
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porOwnania stanu prawnego obowigzujacego w chwili popelnienia zarzucanego czynu ze
stanem obowigzujacym w chwili orzekania. RKO stwierdzita, ze zaréwno w czasie
popelnienia jak i obecnie czyn zarzucany Obwinionemu wypelnia znamiona naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych.

W dniu 11 czerwca 2012 r., pomiedzy Gming (...) reprezentowang przez (...) - Burmistrza
Miasta i Gminy (...) i (...) - Zastepce Burmistrza Miasta i Gminy (...) a wykonawcg -
Przedsigbiorstwem (...) zostata zawarta umowa Nr ZP.271.14.2012 o wartosci 1.068.169,37
zt, na wykonanie rob6t przy budowie mostu na rzece (...) wraz z przetozeniem wodociagu
oraz budowg drogi od ul. (...) do w/w mostu. Wykonawca za wykonanie zadania wystawit w
dniu 13 listopada 2012 r. faktur¢ VAT nr 17/2012 na kwotg 1.068.169,37 zl, ktora zostata
zaptacona 21 listopada 2012 r., a wydatek z tego tytutu zostat zaklasyfikowany w dziale 600 -
Transport i tgcznos¢, rozdz. 60078 - Usuwanie skutkow klesk zywiotowych, § 4270 - "Zakup
ustug remontowych" .

Na dzien zawarcia umowy, tj. 11 czerwca 2012 r., plan wydatkéw w dziale 600 rozdziale
60078 - "Usuwanie skutkow klesk zywiolowych" w paragrafie 4270 - "Zakup ustug
remontowych" wynosit 0,00 zl, natomiast zwigkszenia planu dokonano na podstawie
Uchwaty Nr XIX/131/12 Rady Miejskiej w (...) z dnia 28 czerwca 2012 r. w sprawie zmiany
uchwaty budzetowej Rady Miejskiej w (...) Nr XV/100/11 z dnia 30 grudnia 2011 r., w
ktorej to uchwale zwigkszono planowane wydatki w rozdziale 60078 - "Usuwanie skutkéw
klgsk zywiotowych". Po dokonanej zmianie planowane wydatki w tym rozdziale wynosity
2.953.765,14 zt i dotyczyly wydatkow biezacych. Zarzadzeniem Burmistrza Miasta i Gminy
(...) Nr 0050.23.12 z dnia 28 czerwca 2012 r. zaplanowano w rozdziale 60078 - "Usuwanie
skutkow klesk zywiotowych" wydatki remontowe w § 4270 - "Zakup ustug remontowych w
kwocie 2.513.000 oraz w § 4271 - "Zakup ushug remontowych w kwocie 414.765,14 zt.

Przed zawarciem umowy w dniu 11 czerwca 2012r., Gmina (...) uzyskata promese uzyskania
srodkdw na usuwanie skutkéw klgsk zywiotowych na 2012r. na zadanie "Remont drogi i
wymiana ktadki na most na rzece (...) na odcinku 0+000 do 0+760", zgodnie z pismem
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 29 lutego 2012r.

Z wyjasnien zlozonych na piSmie przez Obwinionego w toku postgpowania prowadzonego
przez Zastgpce Rzecznika wynika, Zze przedmiotowa umowa zostala zawarta przez
Obwinionego w dniu 11 czerwca 2012r. ale na umowie brak jest kontrasygnaty Skarbnika.
Obwiniony wskazal, ze zgodnie z trescig art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013r., poz. 594) jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowaé
powstanie zobowigzan pienigznych do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata
skarbnika gminy (glownego ksiggowego budzetu) lub osoby przez niego upowaznionej. W
opinii Obwinionego zawarcie umowy nie spowodowato skutku w postaci zaciggnigcia
zobowigzania gdyz czynno$¢ dokonana przez niego byla bezskuteczna. Skoro wigc nie
zaciagnigto zobowigzania nie mozna méwic¢ o naruszeniu dyscypliny finansow publicznych, o
ktorym mowa w art. 15 ustawy. Obwiniony wskazat, ze w przypadku braku kontrasygnaty
mamy do czynienia z tzw. bezskuteczno$cig zawieszong. Bezskutecznoscia objeta jest takze
czynnos¢, ktéra na mocy okreslonej umowy zostata juz wykonana w czesci. Na poparcie
takiego pogladu Obwiniony przywolal wyrok Sadu Najwyzszego z 17 lipca 2009r(IVCSK
117/2009).

Na rozprawie w dniu 14 lutego 2014 r., Obwiniony w ztozonych wyjasnieniach podniost, ze
Gmina uzyskata promes¢ zabezpieczajacg $rodki na wykonanie przedmiotowej inwestycji a
brak wprowadzenia do budzetu $rodkéw ocenil jako niedopatrzenie, spowodowane m.in.
faktem, ze w tym samym czasie prowadzono w Gminie rOwniez inne inwestycje zwigzane z
usuwaniem skutkéw powodzi. Obwiniony wyjasnit rowniez, ze przed podpisaniem umowy
uzyskal ustne zapewnienie od Zastgpcy Burmistrza oraz Skarbnika Gminy, ze wszystkie
kwestie finansowe zwigzane z inwestycja s3 uregulowane. Fakt, Ze umowa zostata podpisana
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mimo braku zabezpieczenia §rodkéw w budzecie Gminy zostatl ujawniony po jej zawarciu i
wowczas na najblizszej sesji wprowadzono odpowiednig zmian¢ do budzetu. Obwiniony
poinformowat rowniez, ze prace wykonywane na podstawie zawartej umowy przebiegaty
zgodnie z warunkami w niej ustalonymi, zostaty zakonczone w przewidzianym terminie a
Gmina dokonata zaptaty w kwocie zgodnej z umowa. Pelnomocnik Obwinionego dodat
ponadto, ze Obwiniony dziatal w uzasadnionym przekonaniu, ze wszelkie wymogi formalne
zostaly spelnione 1 nie miat powodow przypuszczaé, ze nie jest mozliwe zawarcie umowy.
Niezwlocznie po tym jak uzyskano informacje, ze $rodki na realizacj¢ inwestycji nie sg
zabezpieczone w budzecie podjeto stosowne dziatania majace na celu dokonanie zmian w
budzecie. Petnomocnik ocenit, ze Obwiniony dzialal dla dobra mieszkancow Gminy,
inwestycja musiata by¢ zrealizowana do konca roku budzetowego, poniewaz po tym czasie
przyznane S$rodki musiatyby zosta¢ zwrdcone. W ocenie Pelnomocnika dziatanie
Obwinionego nie mozna oceni¢ jako zawinione.

Skarbnik Gminy potwierdzita na rozprawie RKO, ze $rodki na realizacj¢ inwestycji zostaty
wprowadzone do budzetu po zawarciu umowy, byla przekonana, iz sama promesa jest
wystarczajaca podstawa do zawarcia umowy i rozpoczecia inwestycji. Odnoszac si¢ do braku
kontrasygnaty na umowie wskazata, ze nie wiedziata dokladnie kiedy umowa bedzie
podpisana, nie zwrocita uwagi na brak kontrasygnaty.

RKO odnoszac si¢ do argumentow podniesionych przez Obwinionego (tj. faktu jakoby
zobowigzanie nie zostalo skutecznie zaciggnigte z uwagi na brak kontrasygnaty Skarbnika
oraz ewentualnego braku winy) stwierdzila, iz zgodnie z art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 168), jezeli czynno$¢ prawna moze
spowodowa¢ powstanie zobowigzan pienieznych do jej skutecznoSci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika gminy lub osoby przez niego upowaznionej. Zgodnie z pogladami
przedstawionymi w literaturze i orzecznictwie kontrasygnata udzielana przez skarbnika
stanowi warunek skutecznos$ci danej czynnosci prawnej i1 nalezy ja zakwalifikowaé jako
warunek prawny - jest to bowiem przestanka od ktdrej wystgpienia ustawa uzaleznia
powstanie skutku prawnego. Wskazuje si¢, ze czynno$¢ prawna, ktora nie uzyskata
kontrasygnaty skarbnika gminy, jest bezskuteczna takze wtedy, gdy zostala czeSciowo
wykonana. RKO majac na uwadze prezentowane komentarze 1 orzecznictwo ocenita jednak
stan faktyczny, ktory mial miejsce w danej sytuacji. Obwiniony zawierajac w dniu 11
czerwca 2012 r. umowe na realizacj¢ robdt przy budowie mostu na rzece (...) wraz z
przelozeniem wodociggu oraz budowa drogi od ul. (...) do ww. mostu zaciggnat
zobowigzanie 1 nastgpito to z przekroczeniem zakresu upowaznienia wynikajacego z kwot
wydatkéow zawartych w uchwale budzetowej Gminy i Miasta (...). W analizowanym
przypadku umowa nie zostata kontrasygnowana przez Skarbnika Gminy, przy czym ze
zgromadzonego materialu dowodowego wynika, ze brak kontrasygnaty nie wynikal z faktu
odmowy jej ztozenia (do czego Skarbnik Gminy ma prawo) lecz z przeoczenia. RKO ustalita
roOwniez, ze §wiadczenia wynikajace z umowy zostaty w catosci zrealizowane 1 zadna ze stron
umowy nie powolywala si¢ na brak kontrasygnaty Skarbnika przed spelnieniem swego
swiadczenia. Jak wyjasnit Obwiniony w trakcie rozprawy i co wynika ze zgromadzonego
materialu dowodowego Wykonawca wykonal roboty a Gmina (...) zaptacita wynagrodzenie
w kwocie 1.068.169,38 zt. Na fakt braku kontrasygnaty powotano si¢ dopiero w
prowadzonym postepowaniu o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. RKO uznata, ze
nie mozna przychyli¢ si¢ argumentacji przedstawionej w tej kwestii przez Obwinionego,
rodzitoby to bowiem pole do naduzy¢ po stronie gminy. Wystarczyloby bowiem nie
przedktada¢ skarbnikowi gminy umoéw do kontrasygnowania aby w ten sposob zwolni¢ si¢ od
odpowiedzialnosci za ich zawarcie niezgodnie z przepisami prawa. Akceptacja takiego stanu
rzeczy moglaby doprowadzi¢ do zaciggania zobowigzan przez kierownika jednostki bez
wzgledu na plan finansowy i uniknigciu w ten sposob odpowiedzialno$ci za naruszenie
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dyscypliny finansow publicznych. RKO jak wynika z uzasadnienia do orzeczenia podzielita
poglad prezentowany w literaturze, zgodnie z ktorym ,,(...) skutek w postaci bezskutecznos$ci
nalezy rozumie¢ tak, ze w przeciwienstwie do niewaznos$ci, bezskuteczno$¢ nie pozbawia
umowy wzajemnej donioslo$ci prawnej, a jedynie stwarza stronom uprawnienie do
uwolnienia si¢ lub odmiennego uksztaltowania jej skutkow." (patrz: "Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustawo samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewodztwa". Redaktor prof. zw. dr hab. Roman Hauser, prof. zw. dr hab. Zygmunt
Niewiadomski, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2011, str. 528). RKO uznata, ze w
sytuacji gdzie strony wywigzaly si¢ wzajemnie z zawarte] umowy nie ma podstaw by
podnosi¢ zarzut braku kontrasygnaty w celu wykazania, ze umowa byla bezskuteczna i
zobowigzania nie =zaciggni¢to. Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych ponosi (...), ktéry w dniu 11 czerwca 2012 r. zaciagnat zobowigzanie w kwocie
1.068.169,37 zt okreslone w umowie Nr ZP.271.14.2012 na realizacj¢ robdt przy budowie
mostu na rzece (...) W (...) wraz z przetozeniem wodociagu oraz budowa drogi od ul. (...) do
WWw. mostu, pomimo braku zabezpieczenia wydatkéw na to zadanie w budzecie gminy (...) i
planie finansowym Urzedu Miasta i Gminy (...). Odpowiedzialnos¢ Obwinionego wynika
rowniez z zasady zawartej wart. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, zgodnie z ktorg kierownik jednostki sektora finansow publicznych jest
odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej tej jednostki. Zakres tej odpowiedzialno$ci
obejmuje wszystkie aspekty gospodarki finansowej, poczynajac od jej organizacji, przez
kierowanie wykonywaniem zadan i kontrolowanie przestrzegania dyscypliny finanséw
publicznych. RKO uznata, ze do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych doszto wskutek
braku dotozenia szczegdlnej staranno$ci wymaganej od kierownika jednostki w zaistniatych
okolicznosciach. Osoba pelnigca funkcje kierownicza w jednostce sektora finansoéw
publicznych zobligowana jest do wzmozonej staranno$ci oraz znajomosci 1 przestrzegania
przepisow z zakresu finanséw publicznych. Przed podpisaniem umowy Obwiniony nie
przedtozyt projektu zmiany uchwaly budzetowej, w celu uprzedniego dokonania stosowne;j
zmiany planu finansowego, do czego posiadal wylaczng kompetencje, stosownie do
postanowien art. 233 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, w mysl ktoérego inicjatywa w
sprawie sporzadzenia projektu uchwaly o zmianie uchwaly budzetowe] przystuguje
wylacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego. RKO zwrocita tez uwage, ze
promesa przyznania §rodkéw finansowych na realizacj¢ zadania datowana byta na dzien 29
lutego 2012 r., a umowa z Wykonawcg zostata zawarta dopiero w dniu 11 czerwca 2012 r.,
bylo wiec dostatecznie duzo czasu aby dokona¢ zmiany planu wydatkéw przed jej
podpisaniem. Obwiniony powinien posiada¢ wiedze, ze mozliwe jest zaciaganie zobowigzan
w granicach limitéw wynikajacych z planu finansowego. W ocenie RKO, Obwiniony mogt
unikng¢ naruszenia dyscypliny finansow publicznych 1 nie znajduje uzasadnienia poglad, ze
nie mozna mu przypisa¢ winy. RKO biorgc pod uwage wszystkie okolicznosci w sprawie
uznala Obwinionego za winnego zarzucaneégo Mmu czynu i orzekla o wymierzeniu kary
upomnienia.

O kosztach postepowania RKO rozstrzygneta w mysl przepisu art. 167 ust. 1 ustawy.

Od orzeczenia odwotanie wniost (pismo z dnia 25 kwietnia 2014 r.) Obronca Obwinionego
wnoszac o uchylenie powyzszego orzeczenia i rozstrzygnigcie sprawy €0 do istoty i
uniewinnienie Obwinionego, ewentualnie uchylenie orzeczenia i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania przez RKO wzglednie o uchylenie orzeczenia 1 umorzenie
postepowania, za§ w przypadku niewydania rozstrzygni¢cia uniewinniajagcego o odstapienie
od wymierzenia kary w stosunku do Obwinionego (...).

Zaskarzonemu orzeczeniu Obronca Obwinionego zarzucil, ze:

1. zostato wydane w wyniku postgpowania prowadzonego z istotnym naruszeniem przepisoOw
proceduralnych, tj. art. 112 ust. | i ust. 2 ustawy,
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2. dokonano przez RKO bte¢dnej oceny stanu faktycznego i przyjecie, ze Pan (...) dopuscit si¢
zaciagnigcia zobowigzania, pomimo braku zaplanowania wydatkéw z niego wynikajacych w
zatwierdzonym planie finansowym jednostki, czym naruszono przepisy art. 46 ust. | i art. 261
stawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr.157 poz. 1240 z
pozn.zm.),

3. naruszeno art. 135 ust. 2 ustawy poprzez nie ustalanie, nie wskazanie w tre$ci orzeczenia -
sentencji orzeczenia kiedy Obwiniony dopuscit si¢ popetienia zarzucanego mu czynu,

4. naruszono postanowienia art. 76 ust. 3 ustawy poprzez rozstrzygnigcie wszelkich
watpliwos$ci na niekorzys$¢ obwinionego,

5. bledy w tresci orzeczenia oraz niespdjnosci uzasadnienia i orzeczenia.

W uzasadnieniu odwotanie czytamy, ze wniosek o ukaranie nie spetnial wymogow
formalnych okreslonych w art. 110 ustawy. Obronca wskazal, ze wniosek ten zawiera¢
powinien obligatoryjnie wskazanie dowodow, a wskazania takiego nie zawierat.

Obronca w dalszej czgéci uzasadnienia wskazat ponadto, ze w toku postgpowania podniodst, ze
zachodza powazne watpliwosci czy doszto do skutecznego zaciaggniecia zobowigzania.
Zastepca Rzecznika w toku rozprawy nie ustosunkowat si¢ w jakikolwiek sposob do wyzej
wskazanego zarzutu i ograniczyt si¢ do stwierdzania, ze podtrzymuje w catosci wniosek o
ukaranie. Obronca wskazywal w toku rozprawy, ze material dowodowy zgromadzony w
sprawie wskazuje, iz w chwili podpisania umowy Obwiniony byt przekonany, ze srodki na jej
realizacj¢ sa zabezpieczone, poniewaz takg informacje uzyskal od kompetentnej osoby tj.
Skarbnika Gminy. W $wietle tej okolicznosci bezpodstawnym sa twierdzenia Zastgpcy
Rzecznika cyt. ,,(...) dziatanie Burmistrza ktory podpisuje umowe powodujgca zaciggnigcie
zobowigzania przez gming, nie dbajac o zapewnienie przestrzegania przepisOw o
kontrasygnacie §wiadczy o braku starannosci o zachowanie dyscypliny finansowej. Fakt, ze
obwiniony byl przekonany Ze $rodki na jej realizacj¢ s3 zabezpieczone uzyskujac taka
informacj¢ do skarbnika stoi w sprzeczno$ci z teza o braku staranno$ci o zachowanie
dyscypliny finansowej. Komisja nie odniosta si¢ do powyzszej kwestii.” Podnoszony przez
Obwinionego argument, iz z uwagi na brak obligatoryjnej kontrasygnaty czynno$¢ prawna w
postaci zawarcia umowy jest dotknieta niewaznoscia i jako bezskuteczna nie wywotata skutku
prawnego w postaci zaciggnigcia zobowigzania. Zdaniem skarzacego w niniejszej sprawie
mamy do czynienia z sytuacja w ktorej kontrasygnata jest warunkiem sine qua non
skuteczno$ci czynnosci prawnej a zatem nie znajduje uzasadnienia stanowisko RKO, ze w
sytuacji gdy strony umowy wywigzatly si¢ z niej to nie ma podstaw do uznania ze umowa byta
bezskuteczna i zobowigzania nie zaciagni¢to. Wypada podkreslié, iz jedynie ziszczenie si¢
warunku koniecznego moze usung¢ bezskuteczno$¢ czynno$¢ prawnej do czego jednak w
rozpatrywanej sprawie nie doszto.

Zdaniem Obroncy fakt, iz RKO nie przychylita si¢ do przedstawionych przez Obwinionego i
Obronce argumentow prawnych i faktycznych §wiadczy o dokonanych przez nig btgdach w
ustaleniu stanu faktycznego jak 1 dokonaniu na podstawie blednie ustalonego stanu
faktycznego wadliwej kwalifikacji prawnej czynu Obwinionego i przyjeciu, ze Obwiniony
dopuscit si¢ popetnienia naruszenia dyscypliny finansoOw publicznych okreslonego w art. 15
ustawy polegajacego na zaciagnigciu zobowigzania, pomimo braku zaplanowania wydatkow
w niego wynikajagcych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki, czym naruszyt
przepisy art. 46 ust. 1 i art. 261 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
podczas gdy materiat dowodowy zgromadzony w sprawie nie pozwala na takg kwalifikacje
zachowania Obwinionego. Bardzo istotnym jest, ze RKO w sentencji orzeczenia nie
stwierdzita kiedy Obwiniony dopuscit si¢ popetnienia zarzucanego mu czynu. Z art. 135 ust. 2
pkt 5 ustawy jednoznacznie wynika, ze orzeczenie musi zawiera¢ okreslenie zarzucanego
naruszenia dyscypliny finansow publicznych wraz z podaniem sposobu i czasu jego
popelnienia, naruszonego przepisu prawa oraz przepisu ustawy okreslajacego to naruszenie;
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Nie ulega zatem watpliwosci, ze wskazanie czasu popetniania czynu przez Obwinionego jest
podstawowym i obligatoryjnym elementem orzeczenia. Brak stwierdzenia w sentencji
orzeczenia kiedy Obwiniony dopuscit si¢ naruszenia dyscypliny powoduje, ze orzeczenie jako
dotkniete istotng wada w posta¢ braku obowigzkowego elementu. Nie moze si¢ ono ostac i
powinno zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego. RKO nie wzi¢la zdaniem skarzacego
takze pod uwage faktu, ze w sprawie zachodza niewyjasnione watpliwosci, w szczegdlnosci
w zakresie ustalenia czy zapewnienie uzyskane od skarbnika gminy, ze gmina zabezpieczyta
$rodki na realizacj¢ umowy dawato Obwinionemu uprawnienie do zawarcia umowy. RKO nie
wyjasniajagc powyzszych watpliwosci rozstrzygneta je na niekorzy$s¢ Obwinionego naruszajac
podstawowa zasade postepowania nakazujaca rozstrzyganie watpliwosci na korzysé
obwinionego. RKO nie kierowata si¢ zasadg, wyrazong wart. 76 ust. 3 ustawy., iz niedajace
si¢ usung¢ watpliwosci rozstrzyga si¢ na korzy$¢ obwinionego. Powyzsze watpliwosci
rozstrzygniete a priori na nieckorzy$¢ Obwinionego wptynety na przyjety przez RKO sposdb
oceny samego faktu i wystgpienia naruszenia dyscypliny finansow publicznych. Obronca
Obwinionego wskazal réwniez, ze orzeczenie i jego uzasadnienie jest niespdjne zawiera
btedy. RKO stwierdzila bowiem, iz Obwiniony $wiadomie podjal decyzje o zaciagnigciu
zobowigzania z przekroczeniem zakresu upowazniania wynikajacego z kwot wydatkow
zawartych w uchwale budzetowej, a nastgpnie stwierdza, ze do naruszenia dyscypliny
finansow publicznych doszto w skutek braku dotozenia szczegdlnej starannosci.

Glowna Komisja Orzekajaca ( dalej zwana GKO) na rozprawie w dniu 27 listopada 2014
roku, ktora odbyla si¢ w obecnosci Zastgpcy Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych
Pana Jacka Krawczyka zapoznata si¢ ze zgromadzonym materiatem dowodowym rozwazajac
argumentacj¢ przywolana w odwotaniu od orzeczenia RKO. Na rozprawie stawil si¢
Obwiniony jak i Obronca Obwinionego.

W toku rozprawy Zastgpca Rzecznika wnidst o uwzglednienie odwotania ztozonego przez
Obwinionego.

Rozpoznajac niniejsza sprawe Sktad Orzekajacy GKO po dokonaniu analizy okoliczno$ci
dziatania Obwinionego w objetej postepowaniem sprawie, podzielit poglad RKO, ze w tym
przypadku mamy do czynienia z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych okreslonym
w art. 15 ustawy, polegajagcym na naruszeniu przepisow art. 46 ust. 1 1 art. 261 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885.) Do naruszenia tego
doszto poprzez zaciggnie¢cie zobowigzania, pomimo braku zaplanowania wydatkow z niego
wynikajacych w planie finansowym jednostki.

Powyzsza nieprawidlowos$¢ dotyczyta umowy Nr ZP.271.14.2012 z dnia 11 czerwca 2012 r.,
o wartosci 1.068.169,37 zl, na realizacj¢ robot przy budowie mostu na rzece (...) Wraz z
przetozeniem wodociagu oraz budowa drogi od ul. (...) do ww. mostu. Na dzien zawarcia
umowy, tj. 11 czerwca 2012r., plan wydatkoéw nie przewidywat srodkoéw finansowych na to
zadanie.

W ocenie GKO stusznie RKO wskazata, ze w sytuacji gdzie strony wywigzaly si¢ wzajemnie
z zawarte] umowy nie ma podstaw by podnosi¢ zarzut braku kontrasygnaty w celu wykazania,
ze umowa bylta bezskuteczna i zobowigzania nie zaciggnieto. Twierdzenie takie uzasadnia nie
tylko stanowisko na ktore powotuje sie¢ RKO w uzasadnieniu do wydanego orzeczenia
prezentowane w literaturze, patrz ,,Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz z
odniesieniami do ustawo samorzadzie powiatowym 1 samorzadzie wojewddztwa". Redaktor
prof. zw. dr hab. Roman Hauser, prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewiadomski, Wydawnictwo
C.H. BECK, Warszawa 2011, str. 528. Podobne stanowisko zaprezentowane zostato réwniez
przez Joanng Jagoda w komentarzu do art. 46 (LEX poz. 121767) gdzie czytamy
»Kontrasygnata stanowi potwierdzenie (gwarancj¢), ze gmina dysponuje S$rodkami
finansowymi potrzebnymi do wykonania zaciggni¢tego zobowigzania. Oznacza takze
akceptacje skarbnika (glownego ksiegowego budzetu) co do legalnosci dokonywanych
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czynnosci. Brak kontrasygnaty nie czyni czynno$ci prawnej niewazng, lecz pozbawia ja
skuteczno$ci, co oznacza, ze moze ona ulec konwalidacji poprzez pdzniejsze udzielenie
kontrasygnaty (por. wyrok SN z dnia 31 stycznia 1995 r., | CRN 187/94, LEX nr 50577;
wyrok SN z dnia 15 grudnia 1999 r., | CKN 304/98, niepubl.; uzasadnienie wyroku SN z dnia
27 marca 2000 r., 11l CKN 608/98, OSNC 2000, nr 9, poz. 172). Mamy tu zatem do czynienia
z tzw. bezskuteczno$cig zawieszong, ktora polega na tymczasowym wstrzymaniu skutkow
dokonanej czynnos$ci prawnej do momentu nadejScia okreSlonego zdarzenia (do tego
momentu czynno$¢ prawna jest czynno$cig niezupelng czy tez kulejaca - negotium
claudicans). Los czynno$ci pozostaje w zawieszeniu; tymczasowo$¢ omawianej sankcji
odréznia ja od niewazno$ci. Dopiero w razie ziszczenia si¢ warunku prawnego (czyli
udzielenia kontrasygnaty) powstaje skutek prawny danej czynnosci (np. strona umowy najmu
staje si¢ najemca, strona umowy sprzedazy staje si¢ kupujacym). W przypadku definitywnego
braku udzielenia kontrasygnaty (np. uplywu terminu wyznaczonego przez drugg strong)
skutek prawny danej czynno$ci prawnej w ogble nie powstaje (czynno$¢ prawna nie jest
skuteczna). Zdaniem Sadu Najwyzszego w razie zawarcia umowy wzajemnej bez
kontrasygnaty gmina powinna - zgodnie z art. 354 § 1 i1 2 k.c. - powiadomi¢ drugg stron¢ o
tym braku, zwalniajac si¢ od skutkoéw zwloki wierzyciela, 1 wszczal postepowanie
przewidziane w art. 46 ust. 4. Drugiej stronie zobowigzanej do speinienia $wiadczenia
jednoczesnie albo wczesniej przystuguje natomiast - z mocy art. 490 § 1 k.c. - uprawnienie do
powstrzymania si¢ od §wiadczenia bez narazenia na skutki zwloki (z uzasadnienia wyroku SN
z dnia 27 marca 2000 r., 111 CKN 608/98).

Sankcje niewaznos$ci czynnos$ci prawnej przewiduje natomiast przepis art. 262 u.fp.,
stosownie do ktérego czynnosci prawne polegajace na zacigganiu kredytow i pozyczek oraz
udzielaniu pozyczek, porgczen i gwarancji oraz emisji papierow wartosciowych wymagaja
kontrasygnaty skarbnika pod rygorem niewaznosci. Brak kontrasygnaty prowadzi zatem do
niewaznos$ci czynnosci prawnej tylko w wypadkach okreslonych w art. 262 ust. 1 u.fp.,
natomiast ta sama wada innych czynnosci powoduje tylko bezskutecznosé.”

W przypadku objetym niniejszym postepowaniem nie mamy do czynienia z czynnos$cig
prawng okre§long w art. 262 u.f.p. Mamy tu zatem do czynienia z tzw. bezskutecznoscia
zawieszong, ktora mogla by¢ uznana za nieskuteczng, gdyby Gmina zawiadomita wykonawce
1z kontrasygnata nie zostanie udzielona. W omawianym przypadku Gmina nie dokonata takie;
czynnosci a do realizacji zadania doszlo poprzez zaplat¢ za wykonane przez wykonawce
zadanie tj. realizacj¢ umowy ktorej zawarcie spowodowato zaciagnigcie zobowigzania ponad
kwotg przewidziang w budzecie j.s.t. Umowe te w dniu 11 czerwca 2012 roku podpisal w
imieniu Gminy (...) Obwiniony.

Na potwierdzenie tego stanowiska wskaza¢ nalezy réwniez wyrok SN z dnia 27 marca 2000r.,
IIT CKN 608/98 w uzasadnieniu ktorego SN wskazuje, ze ,,Wyktadnia art. 46 ust. 1 1 3 ustawy
o samorzadzie gminnym, w mysl ktorej brak kontrasygnaty skarbnika réwna si¢ niedojsciu do
zawarcia umowy, prowadzitaby do destabilizacji stosunkéw prawnych z udzialem jednostek
samorzadu terytorialnego, albowiem niepewne byloby wykonanie, i to przez strong silniejsza,
wszystkich umow, w ramach ktorych jednostki te, nawet z przyczyn nieistotnych, nie
udokumentowaly zgody skarbnika. Niekorzystne nastgpstwa wadliwosci ujawniatyby sie
niejednokrotnie juz po speinieniu $wiadczenia wzajemnego. W takim wypadku strona
Swiadczaca np. ustugi, ktorych zwrot bylby juz niemozliwy, do chwili zaptaty nie bylaby
pewna, czy otrzyma zaplate albo bedzie zmuszona dochodzi¢ swych naleznosci na innej
podstawie prawnej. Trudno byloby tez wymaga¢ nieufnej postawy kontrahentow gminy
nawet w drobnych sprawach 1 zagdania w kazdym wypadku pisemnej kontrasygnaty skarbnika,
skoro ustawa pozwala przelama¢ jego zastrzezenia przez przeloZzonego w postepowaniu
wewnetrznym, bez ich udziatu.
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Poszukujagc rozwigzania tych trudnos$ci, nalezy zwrdéci¢ uwage na slabszy skutek
bezskutecznos$ci, ktora w przeciwienstwie do niewaznos$ci nie pozbawia umowy wzajemne;j
doniostosci prawnej, a jedynie stwarza stronom uprawnienie do uwolnienia si¢ lub
odmiennego uksztaltowania jej skutkow. Ceche te mozna dostrzec takze w razie
bezskutecznosci wobec 0sob trzecich, ktore moga tak postgpowac, jakby wadliwe zdarzenie
nie nastapito.

W razie zawarcia umowy wzajemnej bez kontrasygnaty jednostka samorzadu terytorialnego
powinna zgodnie z art. 354 § 11 2 k.c. powiadomi¢ drugg stron¢ o tym braku, zwalniajac si¢
od skutkow zwtoki wierzyciela 1 wszczaé postepowanie przewidziane w art. 46 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym. Drugiej stronie zobowigzanej do spelnienia $wiadczenia
jednoczesnie albo wczesniej przystuguje natomiast z mocy art. 490 § 1 k.c. uprawnienie do
powstrzymania si¢ od $wiadczenia bez narazenia na skutki zwtoki.

Obwiniony jako kierownik jednostki nie uznat za wlasciwe zawiadomienie wykonawcy
umowy, ze nie udzielono kontrasygnaty, aby ten mogt odstapi¢ od wykonania czynnoS$ci
wynikajacej z zawartej umowy. Dzien zawarcia umowy zaciggajacej zobowigzanie
stanowigce przedmiot niniejszego postepowania zostal jednoznacznie uznany przez GKO za
dzien naruszenia przez Obwinionego dyscypliny finansow publicznych. Fakt bowiem, ze
umowa ta nie zawierata kontrasygnaty nie stanowi w ocenie GKO 0 tym iz zobowigzanie to
nie zostalo w terminie jej zawarcia zaciggni¢te. Kontrasygnata mogta zosta¢ udzielona w
terminie pozniejszym a w sytuacji kiedy Skarbnik odmoéwitby jej udzielenia to Obwiniony
powinien zawiadomi¢ o takiej sytuacji kontrahenta z ktérym umowe¢ t¢ zawart i dopiero ten
mogt podjac czynnosci zmierzajace do uznania tej umowy za niewazng. Do sytuacji takiej nie
doszto a umowa zostata zrealizowana zas kwota wynikajaca z jej zawarcia w dniu 11 czerwca
2012 roku zostata zaptacona, dlatego tez ten dzien zostal uznany przez GKO jako dzien
naruszenia dyscypliny finansoéw publicznych.

GKO wskazala dzien naruszenia przez (...) zarzucanego mu czynu stanowigcego naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych jak powyzej podzielajac stanowisko prezentowane w
ztozonym odwotaniu, ze RKO nie dopehita tego obowigzku w sentencji wydanego
orzeczenia.

GKO nie podziela natomiast stanowiska Obroncy Obwinionego, dotyczacego nalezytej
starannosci jaka Obwiniony mial wykaza¢ dokonujac ustalenia czy zadanie to zabezpieczone
zostalo w budzecie. Nie jest bowiem wystarczajagcym do uznania za wzorzec postgpowania
ustne zapytanie Skarbnika, czy $rodki finansowe na zrealizowanie zacigganego zobowiazania
S3 objete planem budzetu. Na takg okolicznos$¢ konieczne jest posiadanie informacji pisemnej
taka bowiem forma przewidziana jest dla kontrasygnaty umoéw. Burmistrz mogt ponadto
osobiscie sam sprawdzi¢ czy w planie wydatkow przewidziane sg Srodki finansowe
umozliwiajagce mu na zaciggnigcie zobowigzania.

Sktad Orzekajacy GKO odnoszac si¢ do zarzutdw przedstawionych w odwotaniu zauwaza, ze
RKO nie rozstrzygata nie dajacych si¢ rozstrzygnac na korzys¢ czy niekorzy$é Obwinionego
watpliwosci bo nie zachodzity takie. Zarzut skargi w trym zakresie uznaje si¢ wiec za
bezzasadny.

GKO nie stwierdzito rozbieznosci pomigdzy ustaleniami zawartymi w sentencji orzeczenia i
jego uzasadnieniu czy tez btedéw zwigzanych oceng zgromadzonego w sprawie materiatu
dowodowego w zwigzku z powyzszym tego argumentu Obroncy Obwinionego roéwniez nie
moze uzna¢ za zasadny.

W zwiazku z powyzszymi ustaleniami GKO uznata Pana (...) winnym naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, okreslonego w art. 15 ustawy poprzez zaciagnigcie w dniu 11 czerwca
2012 r. na podstawie umowy nr ZP. 271.14.2012 z dnia 11 czerwca 2012 r. na realizacj¢ robot
przy budowie mostu na rzece (...) wraz z przetozeniem wodociggu oraz budowsg drogi od ul.
(...) do ww. mostu zobowigzania w wysokosci 1.068.169,37 zl, bez upowaznienia
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okreslonego uchwatg budzetows, czym naruszono przepisy art. 46 ust. 1 i art. 261 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.).
GKO uznata jednocze$nie, ze istniejg przestanki do zastosowania wobec Obwinionego
odstgpienia od wymierzenia kary przewidzianego w art. 36 ustawy. Za okolicznoS$ci
uzasadniajace odstgpienie od wymierzenia kary GKO uznata fakt, iz co prawda w budzecie
nie byly zaplanowane $rodki finansowe na sfinansowanie objetego postepowaniem zadania
jednakze istniala promesa na uzyskanie tych srodkéw, nie istniato wiec ryzyko, iz nie bedzie
srodkdw na zaptacenie zobowigzania wynikajacego z zawartej umowy. Okoliczno$cia
uzasadniajgcg odstapienie od wymierzenia kary jest to, iz Pan (...) nie peli juz funkcji
Burmistrza Miasta i Gminy (...), gdyz przeszedl na emerytur¢. Nadmieni¢ przy tym nalezy,
ze na skutek omawianego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych nie doszio do
uszczuplenia srodkow publicznych. W zwiagzku z powyzej wymienionymi okolicznosciami
tagodzacymi GKO uznata, ze wymierzenie Obwinionemu nawet najnizszego wymiaru kary
jakim jest upomnienie nie bedzie mialo oddzialywania zapobiegawczego 1 dyscyplinujacego
jakie kara ma spelnia¢ w mysl uregulowan zawartych w art. 33 ust. 1 ustawy, gdyz
Obwiniony jako emeryt nie begdzie miat juz mozliwosci ponownego naruszenia dyscypliny
finans6w publicznych.

Biorac powyzsze pod uwage GKO rozstrzygneta jak w sentencji.
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