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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 28 lipca 2014 r.

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

Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Tomasz Staboszowski (Spr.)

Czlonkowie: Cztonek GKO: Przemystaw Szelerski
Cztonek GKO: Jacek Najfeld

Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Pawta
Laudanskiego, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 28 lipca 2014 r., odwotania wniesionego
przez Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych wlasciwego w sprawach rozpoznawanych
przez Regionalng Komisje Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Olsztynie na niekorzy$¢ Obwinionego
(...) - pelnigcego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje
Burmistrza Miasta (...) - od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o
naruszenie dyscypliny finansow publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Olsztynie z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt: (...), ktorym:

I. napodstawie art. 78 ust. 1 pkt 1 1 ust. 3 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, uniewinniono Obwinionego od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow
publicznych z art. 17 ust. 1b pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, w ten sposob, ze w dniu 14 pazdziernika 2010 r., reprezentujac Gming Miejska (...),
podpisal umowe nr 1/10/2010 z konsorcjum reprezentowanym przez spotke z 0.0. wystgpujaca
pod firma (...), o wartosci brutto 91500 zt na roboty dodatkowe w zakresie zaprojektowania i
budowy drenazu opaskowego na zadaniu — Budowa kompleksu rekreacyjno-rehabilitacyjnego
(...), udzielajac zamowienia publicznego w trybie z wolnej reki z naruszeniem przestanek
stosowania tego trybu okreslonych w art. 67 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien
publicznych;

I1. uznano Obwinionego:

1. za odpowiedzialnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, okreslonego w art. 5 ust. 1
pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, polegajacego
na tym, ze od 09 wrzesnia 2011 r. do 03 czerwca 2012 r., nie dochodzit od konsorcjum
reprezentowanego przez (...) naleznosci Gminy Miejskiej (...), w kwocie 5562747,25 zi, z tytutu
kar umownych za nieterminowe usuwanie usterek w wybudowanym kompleksie rekreacyjno-
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rehabilitacyjnym przez wykonawce, przewidzianych w § 11 ust. 1 pkt 4-5 umowy nr 1/01/2010 z
dnia 2 lutego 2010 r. dotyczacej budowy kompleksu rekreacyjno-rehabilitacyjnego (...), w tym:
od dnia 09 wrzesnia 2011 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1837000,25 zt z tytutu kar umownych
ze nieterminowe usuniecie usterek w dniu 09 wrzes$nia 2011 r. zamiast do dnia 30 czerwca 2011
r., od dnia 18 listopada 2011 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1009056,48 zt z tytulu kar
umownych za nieterminowe usunigcie usterek w dniu 18 listopada 2011 r. zamiast do dnia 10
pazdziernika 2011 r., od dnia 06 lutego 2012 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1759380,53 zt z
tytutu kar umownych za nieterminowe usunigcie usterek w dniu 06 lutego 2012 r. zamiast do 31
listopada 2011 r., od dnia 07 maja 2012 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 957309,99 zt z tytutu kar
umownych za nie usunigcie w terminie do dnia 31 marca 2012 r. usterek, ktére nie zostaty
usuni¢te do dnia 07 maja 2012 r., z naruszeniem art. 42 ust. 5, art. 254 pkt 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pézn. zm.) o finansach publicznych, w zw. z art. 3
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U z2010 r. Nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.);

2. za odpowiedzialnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, okre§lonego w art. 17 ust. 6
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, polegajacego na
tym, ze: zmienit zawartg przez Gming Miejska (...) w dniu 2 lutego 2010 r. umowg nr 1/01/2010
zawarta z konsorcjum reprezentowanym przez (..), po przeprowadzeniu postgpowania o
udzielenie zamowienia publicznego w trybie przetargu nieograniczonego na budowe kompleksu
rekreacyjno-rehabilitacyjnego (...), poprzez podpisanie w dniu 07 lutego 2011 r. aneksu do
umowy, ktérym zmienil zakres rzeczowy robdt budowlanych, z naruszeniem art. 144 ust. 1
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz.
759 z p6zn. zm.).

Obwinionemu wymierzono kar¢ upomnienia oraz obcigzono obowigzkiem zwrotu na rzecz
Skarbu Panstwa kosztow postgpowania w wysokosci 291,71 zt;

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoSci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r.

poz. 1529) 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 — stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Giownej Komisji
Orzekajace;j.

UZASADNIENIE

Orzeczeniem z dnia 25 marca 2014 r. Regionalna Komisja Orzekajagca w sprawach o
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Olsztynie (dalej zwana RKO) uniewinnita - na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 1 i ust.3 ustawy o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (zwanej dalej ustawg) —
(...) Burmistrza Miasta (...) od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych
okreslonego w art. 17 ust. 1b pkt 2 ustawy, polegajacego na tym, ze w dniu 14 pazdziernika
2010 r. reprezentujac Gmine Miejska (...), podpisal umowe nr 1/10/2010 z konsorcjum
reprezentowanym przez spotke z o0.0. wystgpujaca pod firma (...), o wartosci brutto 91500 zt
na roboty dodatkowe w zakresie zaprojektowania i budowy drenazu opaskowego na zadaniu —
Budowa kompleksu rekreacyjno-rehabilitacyjnego (...), udzielajac zamdwienia publicznego w
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trybie z wolnej reki z naruszeniem przestanek stosowania tego trybu okreslonych w art. 67
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych.

RKO nast¢pnie uznata (...) odpowiedzialnym naruszenia dyscypliny finansow publicznych
okreslonego w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy polegajacego na tym, ze od 9 czerwca 2011 r. do 3
czerwca 2012 r. nie dochodzil od konsorcjum reprezentowanego przez spotke z o.o.
wystepujacg pod firmg (...) naleznosci Gminy Miejskiej (...) w kwocie 5.562.747,25 zt z
tytutu kar umownych za nieterminowe usuwanie usterek w wybudowanym kompleksie
rekreacyjno-rehabilitacyjnym przez wykonawce, przewidzianych w § 11 ust. 1 pkt 4 — 5
umowy nr 1/01/2010 z dnia 2 lutego 2010 r. dotyczacej budowy kompleksu rekreacyjno-
rehabilitacyjnego (...), w tym:

1) od dnia 09 wrze$nia 2011 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1.837.000,25 zt z tytutu kar
umownych za nieterminowe usuni¢cie usterek w dniu 9 wrzesnia 2011 r. zamiast do dnia 30
czerwca 2011 .,

2) od dnia 18 listopada 2011 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1.009.056,48 zt z tytutu kar
umownych za nieterminowe usuni¢cie usterek w dniu 18 listopada 2011r. zamiast do dnia 10
pazdziernika 2011 r.,

3) od dnia 6 lutego 2012 r. do 03 czerwca 2012 r. kwoty 1.759.380,53 zt z tytulu kar
umownych za nieterminowe usunig¢cie usterek w dniu 06 lutego 2012r r. zamiast 30 listopada
2011r.,

4) od dnia 7 maja 2012 r. do 3 czerwca 2012 r. kwoty 957.309,99 zt z tytulu kar umownych
za nie usunigcie w terminie do dnia 31 marca 2012 r. usterek, ktore nie zostaly usunigte do
dnia 7 maja 2012 r.,

z naruszeniem art. 42 ust. 5, art 254 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, w zw. z art. 3 ust.
1 pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

RKO uznata rowniez (...) za odpowiedzialnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
okreslonego w art. 17 ust. 6 ustawy, polegajacego na tym, ze zmienit zawarta przez Gming
Miejska (...) w dniu 2 lutego 2010 r. umowe nr 1/01/2010 zawarta z konsorcjum
reprezentowanym przez spotke z 0.0. wystepujaca pod firma (...), poprzez podpisanie w dniu
7 lutego 2011 r. aneksu do umowy, ktorym zmienit zakres rzeczowy robot budowlanych, z
naruszeniem art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zamowien publicznych.

W konsekwencji RKO wymierzyta Obwinionemu kar¢ upomnienia oraz obcigzyta Go
kosztami postgpowania w wysokosci 291,71 zt.

Pismem z dnia 22 kwietnia 2014 r. Rzecznik dyscypliny finansow publicznych wiasciwy w
sprawach rozpoznawanych przez RKO wnidst odwotanie na niekorzys¢ (...) wnoszac o
uchylenie orzeczenia RKO w czesci, co do kary i wymierzenie Obwinionemu kary nagany
oraz o uchylenie orzeczenia w zakresie uniewinnienia na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 1 i ust. 3
ustawy od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych z art. 17 ust. 1b pkt 2 ustawy
oraz orzeczenie, iz zachodzg przestanki uniewinnienia na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2 i ust. 3
ustawy.

Orzeczeniu RKO Rzecznik zarzucit obraze przepisow — art. 33 ust. 1 i 2, art. 34 a ustawy,
poprzez wymierzenie Obwinionemu kary upomnienia, gdy w $wietle zebranego materiatu
dowodowego zasadne bylo wymierzenie kary nagany oraz art. 78 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy oraz
art. 67 ustawy Prawo zamowien publicznych poprzez przyjecie, ze zachodzity przestanki do
udzielenia w dniu 10 pazdziernika 2010 r. zamo6wienia publicznego z wolnej reki, gdy takie
przestanki nie zachodzity. Natomiast, zdaniem strony oskarzycielskiej, w swietle art. 24 ust. 1
ustawy w zwigzku ze zmiang treSci art. 4 pkt 8 ustawy Prawo zamodwien publicznych
Obwinionego nalezy uniewinni¢ od zarzucanego czynu na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2
ustawy, ale z uwagi na brak znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

W uzasadnieniu odwotania strona oskarzycielska podniosta, iz w niniejszej sprawie stosownie
do art. 24 ust. 1 ustawy nalezy stosowacé ustawe¢ nowa, gdyz ustawa obowigzujaca w czasie
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naruszen nie jest wzgledniejsza dla sprawcy. Wykltadnia art. 34 a ustawy wskazuje, ze nie ma
podstaw do wymierzenia kary pieni¢znej, z uwagi na brak zwigzku przyczynowo-skutkowego
pomiedzy zaniechaniami sprawcy, a poniesieniem nieodwracalnego uszczerbku finansowego.
W ocenie oskarzenia, doszlo jednak do zaniechania dziatania kierownika jednostki w kazdym
dniu, w ktorym naleznos$ci powinien dochodzi¢, a nie dochodzil, zatem popetiat czyn
kazdego dnia po dniu, w ktorym powinien dochodzi¢ naleznosci. Przy ocenie skutku
finansowego mozna w ocenie oskarzenia bra¢ pod uwage regulacje rozdziatu XIV ,,Objasnien
wyrazen ustawowych” ustawy z dnia 6 czerwca 1997r. Kodeks karny (Dz. U. z 1997r. Nr 88,
poz. 553 ze zm.). Art. 15 § 5 kk definiuje tam pojg¢cie mienia znacznej wartosci — jest nim
mienie, ktorego warto$¢ przekracza w czasie popetnienia czynu zabronionego 200.000 zt. § 6
art. 115 kk ustawodawca wskazal natomiast, ze mieniem wieclkiej warto$ci jest mienie,
ktérego warto§¢ w czasie popelnienia czynu zabronionego przekracza 1.000.000 zt. W
niniejszej sprawie (...) nie dochodzit naleznosci na kwot¢ przeszto 5 razy wiekszg, niz
okreslona w kodeksie karnym kwota definiujgca mienie wielkiej wartosci. Sama wielko$¢
niedochodzonej nalezno$ci oraz fakt popelnienia dwoch czyndéw uzasadniajag wymierzenie
kary pienieznej. W mysl art. 28 ust. 1 a i ust. 2 pkt 1 ustawy przy ocenie stopnia szkodliwos$ci
dla finansow publicznych uwzglednia si¢ wage naruszonych obowigzkow, sposob i
okolicznosci ich naruszenia, a takze skutki naruszenia, biorac pod uwage w szczegdlnosci
wysokos¢ uszczuplonych srodkow publicznych.

Odno$nie uniewinnienia na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy - w ocenie oskarzenia
- RKO blednie przyjeta za niewadliwe zastosowanie art. 67 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo
zamowien publicznych, natomiast w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy z dnia 14 marca
2014 r. o zmianie ustawy Prawo zamdwien publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2014, poz. 423) z dniem 16 kwietnia 2014 r. znowelizowano art. 4 pkt 8 ustawy Prawo
zamowien publicznych, z ktérego aktualnie wynika, ze ustawy nie stosuje si¢ do zamowien i
konkurséw, ktorych warto§¢ nie przekracza wyrazonej w ztotych réwnowartosci kwoty
30.000 Euro. Tym samym nalezy Obwinionego uniewinni¢, ale z innej podstawy prawnej, to
jest z przepisu art. 78 ust. 1 pkt 2 ustawy.

Pismem z dnia 8 maja 2014 r. (...) wniost uwagi do odwotania podnoszac, iz odwotanie w
czesci, co do kary nie zastuguje na uwzglednienie albowiem prowadziloby to do zaostrzenia
odpowiedzialno$ci poprzez niedozwolong nadinterpretacj¢ zaré6wno ustalonego bezspornie
stanu faktycznego, jak tez obowigzujacych przepisow prawa, na podstawie ktorych
prowadzono postepowanie i wymierzono karg. Odwotanie si¢ do przepisow Kodeksu karnego
nie ma podstaw prawnych 1 narusza zasady szczegélnego postepowania, jakim jest
postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych.

Na dzien 28 lipca 2014 r. zostala wyznaczona rozprawa, na ktorg stawit sie (...) prawidtowo
powiadomiony o terminie rozprawy, stawil si¢ takze Zastgpca Glownego Rzecznika
Dyscypliny Finanséw Publicznych Pawet Laudanski.

Strona oskarzycielska wniosta o zmiang podstawy prawnej uniewinnienia Obwinionego w
zakresie naruszenia art. 17 ust. 6 ustawy, tj. z art. 78 ust. 1 pkt 1 ustawy na art. 78 ust. 1 pkt 2
ustawy, natomiast podwyzszenie wymiaru kary, oskarzenie pozostawilo ocenie sktadowi
orzekajacemu GKO. Obwiniony wnidst 0 utrzymanie wymierzonej mu kary upomnienia.
Biorgc powyzsze pod uwage sktad orzekajacy GKO zwazyt, co nastepuje.

Odwotanie nie zasluguje na uwzglednienie.

Rzecznik I instancji blednie przyjat zatozenie, ze w zakresie naruszenia dyscypliny finansow
publicznych okreslonego w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy doszlo do zaniechania dzialania
kierownika jednostki w kazdym dniu, w ktorym naleznosci powinien dochodzi¢, a nie
dochodzit, zatem popelnial czyn kazdego dnia po dniu, w ktorym powinien dochodzié
naleznosci. Wywad ten stoi w sprzecznosci z literalng trescig art. 21 ustawy, ktory w zdaniu
drugim stwierdza, ze za czas, w ktorym sprawca zaniechal dzialania uwaza si¢ dzien
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nastepujacy po uptywie terminu, w ktorym okreslone dziatanie powinno nastapi¢. Przepis ten
wszedl, co prawda, w zycie dopiero 12 lutego 2012 r., niemniej jednak to oskarzenie
stwierdzitlo, ze do niniejszej sprawy nalezy stosowaé przepisy nowe, a zatem takze
znowelizowany art. 21 ustawy. Sklad orzekajacy GKO réwniez uwzgledniajac art. 24 ust. 1
ustawy przyjal stosowanie przepisow nowych do badania niniejszej sprawy, przy czym
rozstrzygajacy w tym zakresie jest wlasnie znowelizowany art. 21 ustawy odrzucajacy w
stosunku do Obwinionego konstrukcj¢ zaniechania cigglego i obnizajacy w okoliczno$ciach
tej konkretnej sprawy stopien szkodliwosci zaniechania sprawcy dla finansow publicznych do
stopnia, w ktorym mozna stwierdzi¢, iz nie jest on znaczny dla finansow publicznych. Trudno
odméwi¢ w tym zakresie racji RKO, ktora uwzglednita w zakresie wymiaru kary prébe
usuni¢cia szkodliwych nastepstw naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, to jest
wniesienie sprawy przed Sad Rejonowy w (...), w celu dochodzenia roszczen miasta (...).
Trzeba bra¢ pod uwage rowniez tre$¢ zawartej przez Gmine Miejskg (...) ugody z dnia 27
czerwca 2013 r. zatwierdzonej sadownie, co w konsekwencji powoduje, iz nie mozna
twierdzi¢, iz istnieje realne uszczuplenie warto$ci kar umownych, ktorych dochodzenie
wymaga, w razie braku zgody kontrahenta, uruchomienia wtasnie postgpowania sagdowego.
Jezeli podwaza si¢ natomiast legalno$¢ zawartej ugody nalezaloby najpierw podja¢ odrebna
procedurg jej uchylenia, a dopiero pdzniej wywodzi¢ z tego faktu odpowiednie skutki prawne.
Wymierzenie w tej konkretnej sprawie kary nagany wymagatoby rowniez bardziej wnikliwej
analizy art. 24 ust. 1 ustawy, z uwagi na fakt, iz podstawg tego zaostrzenia bylyby przepisy
powotane przez oskarzenie, to jest art. 34 a1 28 ust. 1 a i ust. 2 pkt 1 ustawy, ktore weszty w
zycie lub zostaly zmienione 12 lutego 2012 r., a zaznacza si¢, ze czyn z art. 17 ust. 6 ustawy i
znaczna cze$¢ czynu z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy zostaly popetnione przed ta data.
Kontrowersje budzi rowniez bezposrednie odwotywanie si¢ oskarzenia do Kodeksu karnego
w zakresie definicji pojgcia mienia znacznej warto$ci — jest nim mienie, ktorego wartos¢
przekracza w czasie popetnienia czynu zabronionego 200.000 zt oraz mienia wielkiej wartosci
- jest nim mienie, ktoérego wartos¢ w czasie popelnienia czynu zabronionego przekracza
1.000.000 zt. Oczywiscie taka analogia niebezposrednia moze by¢ pomocna przy ocenie
stopnia szkodliwosci czynu dla finansow publicznych jako znacznego (w ocenie sktadu
orzekajacego GKO stosowanie tych przepiséw bezposrednio jest niedopuszczalne), ale z
uwzglednieniem faktu, iz ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych nie definiuje pojecia Ssrodkéw znacznej wysoko$ci, znacznej warto$ci oraz
wielkiej wartosci. Zakladajac racjonalno$¢ ustawodawcy w tym zakresie, do czego sklad
orzekajacy GKO, jako organ stosujacy prawo jest zobowigzany, nalezy przyjaé, iz nie da si¢
tych poje¢ zdefiniowaé jedynie w zakresie konkretnych kwot uszczuplen, ale trzeba si¢
réwniez odnies¢ do wielkosci kwot, ktorymi konkretny podmiot dysponuje, a zatem w tym
zakresie do wielkosci budzetu Gminy Miejskiej (...). Takiego wywodu w argumentach strony
oskarzycielskiej zabrakto.

W odniesieniu do zmiany podstawy prawnej uniewinnienia od zarzutu naruszenia dyscypliny
finansow z art. 17 ust. 1b pkt 2 ustawy, z art. 78 ust. 1 pkt 1 ustawy na art. 78 ust. 1 pkt 2
nalezy stwierdzi¢, ze modyfikacja taka nie wywotataby zadnego skutku materialnego, tym
bardziej, iz sktad orzekajacy GKO przychyla si¢ do oceny prawnej RKO. Sktad orzekajacy
GKO nie musi jednak juz powyzszej kwestii bada¢ w sposdb bardziej szczegotowy z uwagi
na tres¢ art. 24 ust. 1 ustawy, przy rownoczesnym stwierdzeniu, ze nowelizacja art. 4 pkt 8
ustawy Prawo zamoéwien publicznych, ktéra weszta w zycie 16 kwietnia 2014 r., moze
skutkowa¢ réwniez uniewinnieniem Obwinionego na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 1 ustawy.
Bioragc powyzsze pod uwage, orzeczono, jak w sentencji.



