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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 18 kwietnia 2016 r.

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

Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Maciej Berek (spr.)

Czlonkowie: Cztonek GKO: Ireneusz Piasecki
Czlonek GKO: Iwona Bendorf-Bundorf

Protokolant: Anna Jedlinska

przy udziale Zastepcy Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Anny Rotter,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 18 kwietnia 2016 r. odwotania Obwinionego (...), od
orzeczenia Miedzyresortowej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych przy Ministrze Finansow z dnia 2 grudnia 2015 r., sygn. akt
BDF3.4801.32.2015, ktorym uznano Obwinionego (...) - pelniagcego w czasie zarzucanego
naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje Dyrektora (...) w (...) - ,,winnym
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych okreslonego w art. 15 ustawy polegajacego na
zaciggnigciu zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetowa oraz planem
finansowym, co miato miejsce w dniu 20 grudnia 2012 r., poprzez zawarcie w tym dniu
umowy pozyczki nr 0184/12/OA/P z Wojewédzkim Funduszem Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej na kwote 553.442,79 zl, ktora to kwota nie zostala ujeta w planie
finansowym (...) w (...) na 2012 r., w cze$Sci B Dane uzupetniajace, poz. Il Zobowigzania
wedlug warto$ci nominalnej, pkt 2 Kredyty 1 pozyczki, co stanowito naruszenie art. 46 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 20013 r. poz. 885 z pdzn.

zm.)”

oraz wymierzono Obwinionemu kar¢ upomnienia i obcigzono kosztami postepowania na

rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 291,71 zt,
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na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 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) uchyla zaskarzone orzeczenie w calo$ci i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania przez Miedzyresortowa Komisje Orzekajaca w sprawach o naruszenie

dyscypliny finansow publicznych przy Ministrze Finansow.

Pouczenie:

Od niniejszego orzeczenia Srodek zaskarzenia nie przyshuguje.

Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 2 grudnia 2015 r. Migdzyresortowa Komisja Orzekajaca
w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych przy Ministrze Finanséw
(nazywang dalej Miedzyresortowa Komisjg Orzekajaca lub MKO) uznata (...), pelnigcego w
czasie popelnienia zarzucanych czynéw funkcje Dyrektora (...) w (...) (nazywanego dalej
(...)), odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych okreslone w art. 15
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r. poz. 1529) — zwanej dalej ustawa,
polegajace na zaciggnigciu zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetowa
oraz planem finansowym, poprzez zawarcie w dniu 20 grudnia 2012 r. umowy pozyczki nr
0184/12/0A/P z Wojewddzkim Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(nazywanym dalej WFOSiGW) na kwote 553.442,79 zl, ktéra to kwota nie zostata ujeta
w planie finansowym (...) na 2012 r., co stanowito naruszenie art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. MKO ustalita, ze Obwiniony zawarl przedmiotowa
umowe pozyczki z WFOSiGW w (...) na dofinansowanie zadania pn. ,, Termomodernizacja
budynku uzytecznosci publicznej (...) W (...) — docieplenie wraz z robotami towarzyszacymi”.
Catkowity koszt netto pozyczki wynosil 563.442,79 zi, w tym koszt kwalifikowany netto
553.442,79 zt. Plan finansowy (...) na rok 2012, okreslony w zataczniku nr 14 do ustawy
budzetowej na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r. nie uwzglednial kwoty pozyczki, a powinna
by¢ ona ujeta wczesci B Dane uzupehiajgce, poz. Il Zobowigzania wedlug wartosci

nominalnej, pkt 2 Kredyty 1 pozyczki. W tej pozycji planu finansowego nie wskazano zadnej
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kwoty. MKO zaznaczyla, ze plan finansowy (...)na 2012 r. podlegat zmianie, ktorej dokonano
w grudniu tego roku. (...) nie wystgpowato natomiast do Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju
Wsi o0 zmiane planu finansowego w zakresie zobowigzan (pozyczki). MKO ustalita ponadto,
ze (...) ztozyto Ministerstwu Rolnictwa i Rozwoju Wsi przy piSmie z dnia 8 kwietnia 2013 r.
informacj¢ z wykonania planu finansowego za 2012 r. wraz omodwieniem, z ktorego
wynikato, ze w czesci B Dane uzupetniajace, poz. Il Zobowigzania wedlug wartosci
nominalnej, pkt 2 Kredyty i pozyczki wykonanie planu zamyka si¢ kwota 544 tys. zi.,

w sprawozdaniu z realizacji planu finansowego wykazano rowniez to przekroczenie planu.

W uzasadnieniu MKO uznata za prawidlowy takze sformutowany przez Zastepce
Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych zarzut, zgodnie z ktdorym zaciggnigte przez
Obwinionego zobowigzanie nie mogto dotyczy¢ przysztych lat budzetowych, co ,,wynika
Z kontekstu art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych”, ktéry to przepis odwotuje sie¢ ,,do
art. 136 ust. 4 i art. 153 ustawy jako zrodet, z ktorych wynika inna zasada niz okreslona w art.
46 ustawy”. W ocenie MKO ,,zobowigzanie zaciggnigte przez Obwinionego narusza zasad¢
okreslong w art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, gdyz zobowiazanie
w niedozwolonym przypadku objg¢to przyszie lata budzetowe (do 2022 r.) i nie bylo
przewidziane w planie roku, w ktérym zostalo zaciggnigte”. Miedzyresortowa Komisja

Orzekajaca wymierzyta Obwinionemu kar¢ upomnienia.

Odwolanie od orzeczenia Migdzyresortowej Komisji Orzekajacej ztozyt Obwiniony,
wnoszac o uchylenie orzeczenia oraz ,,uznanie braku podstaw do uznania (...) za winnego
naruszenia dyscypliny finansow publicznych w zakresie wskazanym w orzeczeniu
I w konsekwencji do wymierzenia (...) kary upomnienia”. Obwiniony w odwotaniu
podkreslit, ze przedmiotowa pozyczka zaciagnigta zostata w zwiazku z sytuacja wyjatkowa,
majaca charakter kryzysowy, polegajaca na potrzebie natychmiastowej realizacji w (...)
inwestycji obejmujacej docieplenie budynku (...), w zwiazku z realizacjg w tym czasie przez
(...) koniecznej inwestycji polegajacej na budowie systemu grzewczego z wykorzystaniem
OZE — pomp ciepta i kolektorow stonecznych, wspomaganych agregatem kogeneracyjnym.
Konieczne do realizacji inwestycje zwigzane z ogrzewaniem budynku (...)wynikaty ,,z decyzji
operatora o likwidacji kottlowni zewngtrznej prowadzonej przez podmiot trzeci (Staroste
(...))”, ktora wczesniej zapewniala ogrzewanie budynku stanowigcego siedzibg (...). W

ocenie odwotujacego sie, brak podjecia tych nierozerwalnie ze sobg zwigzanych inwestycji
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spowodowatby brak mozliwosci ogrzewania obiektu, przy czym bez stosownego ocieplenia

budynku efekty modernizacji systemu grzewczego nie przyniostyby wymaganych rezultatow.

Obwiniony wyjasnit, ze zobowigzanie z tytutu pozyczki nie byto wykazane
w korekcie planu finansowego (...) na rok 2012, gdyz (...) otrzymalo zawiadomienie o
przyznaniu pozyczki w dniu 17 grudnia 2012 r., a procedura zmiany planu finansowego
uniemozliwiata dokonanie zmiany w tak krotkim czasie. Obwiniony podkreslit takze
korzystne warunki, najakich Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej udzielit pozyczki, stwierdzajgc, ze rezygnacja z przyznane] pozyczki bytaby
nieracjonalna, a wrgcz niegospodarna. Rownolegle z przyznang pozyczka wptacona zostata
jako jej zabezpieczenie kaucja (w tej samej wysokos$ci), ktora ,.stanowita zwigkszenie
naleznosci” wobec (...). Odwotujacy si¢ podkreslit tez, ze Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi bylo od kilku lat informowane o koniecznosci sfinansowania inwestycji 1 ustalito ja jako
przedsigwzigcie priorytetowe, nieustalajac zrodta finansowania inwestycji. Do odwolania
zataczono niepotwierdzong za zgodno$¢ z oryginatem kserokopie¢ wyciggu (oznaczonego:
Brwindéw, dnia 16 maja 2012 r.) z protokolu nr 37/2011 z posiedzenia kierownictwa
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 30 listopada 2011 r. ,,dotyczacego zadan,
ktore w ciggu najblizszych 4 lat nalezy podja¢ do realizacji w (...) w (...)”, w ktorym w pkt 2
lit. a zapisano ,,W zakresie spraw wymagajacych nakladow inwestycyjnych nalezy

przeprowadzié prace zwigzane z termomodernizacjg (...) W (...)".

Gtéwna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych (nazywang dalej Gtowng Komisjg Orzekajacg lub GKO) rozpoznata odwotanie
na rozprawie w dniu 18 kwietnia 2016 r. Ze wzgledu na brak zmian stanu prawnego
pomiedzy data popetienia przypisanych Obwinionemu czyndéw oraz data orzekania, GKO
nie musiala czyni¢ rozwazah wymaganych przez art. 24 ust. 1 ustawy. Za podstawg¢ orzekania

GKO, przyjeta stan faktyczny ustalony przez RKO.

Gléwna Komisja Orzekajgca po przeanalizowaniu przebiegu dotychczasowego

postepowania w rozpoznawanej sprawie stwierdzila, co nastepuje.

Skierowany do Miedzyresortowej Komisji Orzekajacej wniosek o ukaranie oparty byt
na zarzucie naruszenia przez Obwinionego art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, polegajacego na zaciggni¢ciu zobowigzania bez upowaznienia

okreslonego ustawa budzetowa oraz planem finansowym ,,poprzez zawarcie umowy pozyczki
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z Wojewodzkim Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na kwote 553.442,79
zt, ktora to kwota nie zostala ujeta w planie finansowym (...) w (...) na 2012 r.”. W toku
rozprawy przed Migdzyresortowa Komisja Orzekajagcag, MKO wuznata dodatkowo,
ze ,,zobowigzanie zaciggnigte przez Obwinionego nie moglo dotyczy¢ przyszltych Ilat
budzetowych, co wynika z kontekstu art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych” (str. 6
uzasadnienia orzeczenia MKO) i dalej ,,zobowigzanie zaciggniete przez Obwinionego narusza
zasade okreslong w art. 46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, gdyz zobowigzanie
w niedozwolonym przypadku objeto lata budzetowe (do 2022 r.) i nie bylo przewidziane
w planie roku, w ktorym zostato zaciagnigte.”. Analogiczny wywod ujety jest w protokole
rozprawy przed MKO w dniu 2 grudnia 2015 r. (str. 3). W sentencji orzeczenia MKO
przypisuje jednak Obwinionemu naruszenie dyscypliny finansow publicznych polegajace
na zaciagnig¢ciu zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetowg oraz planem
finansowym poprzez zawarcie umowy pozyczki na kwote, ktora nie zostata ujeta w planie
finansowym. Zgodnie z art. 135 ust. 2 pkt 5 ustawy, w orzeczeniu Komisji nalezy m. in.
okresli¢ zarzucane naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wraz z podaniem sposobu i
czasu jego popelnienia oraz naruszonego przepisu prawa. W uzasadnieniu orzeczenia,
zgodnie z art. 137 ust. 2 ustawy, nalezy m. in. wyjasni¢ podstawe prawng orzeczenia oraz
wskaza¢ okolicznosci 1 fakty, ktore mialy wplyw nawydane rozstrzygniecie.
W rozpatrywanym przypadku, w petitum orzeczenia przypisano Obwinionemu naruszenie art.
46 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, polegajace na zaciggnigciu zobowigzania bez
upowaznienia wynikajgcego z obowigzujagcego w danym roku planu finansowego,
a W uzasadnieniu analizowane jest takze inny sposOb popetnienia naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, ktory polega¢ ma na zaciagnigciu zobowigzania wykraczajacego poza
dany rok budzetowy. W ocenie GKO taka niesp6jnos¢ pomiedzy dwiema cze§ciami
orzeczenia stanowi naruszenie art. 135 ust. 2 pkt 5 w zw. z art. 137 ust. 2 ustawy. Naruszenie
to ma nie tylko wymiar formalny, ale moze takze godzi¢ w prawo Obwinionego do obrony.
Obwiniony ma bowiem prawo oczekiwa¢ na kazdym etapie postepowania jasnosci, O do

tresci zarzucanych i przypisywanych mu czynéw.

Jezeli MKO, uznaje za wilasciwe rozwazenie przypisania Obwinionemu zarzutu
nieuprawnionego zaciggni¢cia zobowigzania wykraczajacego poza rok budzetowy, w ktorym
zobowigzanie zaciaggnigto, to wymaga to uzupetnienia analizy prawnej, w szczegoOlnosci
w zakresie dot. tre$ci art. 142 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien

publicznych. Analiza prawna dokonana przez MKO wymaga uzupetnienia takze w zakresie
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ustalenia zrédla upowaznienia, ktérym dysponowaé powinien Obwiniony zaciagajac
przedmiotowe zobowigzania. Rozwazania wymaga, czy zasadnie analiza planu finansowego
ograniczona zostala do czesci B ,,Dane uzupehiajace”, z pominigciem tresci czesci A
w pozycji 1.2 , Koszty finansowe” — takze w konteksScie tresci § 4 ust. 5 zawartej przez
Obwinionego umowy pozyczki, gdzie ustalono terminy splaty pozyczki. Ustalenie to jest
niezbg¢dne dla wskazania, ktdra z czgéci planu, jakie ma znaczenie w uksztattowaniu zakresu
upowaznienia Obwinionego. Analiza prawna przypisanego Obwinionemu czynu nie moze
pomijac tresci art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa
rolniczego, ktory wymaga uzyskania przez dyrektora (...) jednostki doradztwa rolniczego
zgody organu, ktoremu jednostka podlega, na podjecie decyzji przekraczajacej zakres
zwykltego zarzadu. Zakres, w ktérym analiza stanu prawnego wymaga uzupelnienia, takze
w kontekscie dyspozycji art. 131 ust. 1 ustawy, nakazujacego poinformowania stron
postgpowania o mozliwosci zakwalifikowania zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow
publicznych takze wedlug innego naruszonego przepisu prawa, przy uwzglednieniu
wynikajacej z art. 72 ust. 1 tej ustawy zasady dwuinstancyjnos$ci postepowania oraz
umocowanego w art. 74 ust. 1 prawa obwinionego do obrony w toku catego postepowania —
wykluczylo mozliwo$¢ ewentualnego wydania w tej sprawie reformatoryjnego orzeczenia
przez GKO. Istotng okolicznos$cig sprawy, w ocenie GKO, jest takze ustalenie, czy dziatania
Obwinionego znajdowaly formalne odniesienie w innym niz finansowy planie dziatalnos$ci
kierowanej przez niego jednostki, w szczeg6lnosci w planie dzialalno$ci, o ktorym mowa
wart. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa

rolniczego.

Jednoczesnie GKO nie uznala za uzasadnione argumentéw przedstawionych przez
Obwinionego we wniesionym odwotaniu. Wykonanie prac zwigzanych z termomodernizacja
budynku siedziby (...) w (...) niewatpliwie przyczynialo si¢ do poprawy charakterystyki
technicznej budynku i do uzyskania oszczednosci w funkcjonowaniu systemu grzewczego — i
to niezaleznie od tego, czy bylby to dotychczasowy, czy nowy system grzewczy. Prace
termomodernizacyjne nie moga natomiast by¢ uznane za zwigzane ,,z sytuacja nagla, majaca
charakter kryzysowy”. Zgodnie ze znajdujacg si¢ w aktach sprawy dokumentacja zakresu prac
(k. 54-55 Harmonogram rzeczowo-finansowy zadania oraz k. 53 Karta efektu ekologicznego
przedsiewzigcia), prace finansowane z uzyskanej pozyczki obejmowaly m. in. wymiang
stolarki okiennej, docieplenie elewacji budynku, docieplenie $§cian wewnetrznych, docieplenie

stropodachu. Brak w aktach sprawy dowodu na szczegdlng pilno$¢ wykonania prac. GKO
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podkre§la jednocze$nie, ze niezaleznie od oceny braku szczegodlnej pilnosci prac
termomodernizacyjnych, okoliczno§¢ ta nie ma bezposredniego znaczenia dla oceny
popelnienia przez Obwinionego zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych.
Zarzucany Obwinionemu czyn polega na zaciggni¢ciu zobowigzania (dokonanego w dacie
podpisania umowy pozyczki) bez stosownego upowaznienia. Nastepcze wykorzystanie
srodkdw pochodzacych z pozyczki nie ma wigc bezposredniego znaczenia dla oceny
legalnos$ci dziatania Obwinionego w dacie zaciggania zobowigzania. Takze posredni zwigzek
pomiedzy tymi faktami, w ocenie GKO, nie wptywa na mozliwo$¢ uznania, ze Obwiniony
dziatat w warunkach okreslonych w art. 27 ustawy. Przepis art. 27 ust. 1 i 2 ustawy, nakazuje
odstapienie od dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, je$li czyn stanowigcy to naruszenie zostal podjety wylacznie w celu
ograniczenia zdarzenia losowego, czyli zdarzenia wywotanego przez czynniki zewnetrzne,
ktoérego nie mozna przewidzie¢ z pewnoscia, w szczegdlnosci zagrazajace bezposrednio zyciu
lub zdrowiu ludzi lub grozace powstaniem szkody niewspotmiernie wigkszej niz
spowodowana dzialaniem lub zaniechaniem naruszajacym dyscypliny finansow publicznych.
Nie sposob w okolicznos$ciach czynu polegajacego na zaciagnieciu zobowigzania poprzez
zawarcie umowy pozyczki wskaza¢ cech wymaganych przez przywotany przepis,
nie wskazano ich takze w przekonujgcy sposéb w odwotaniu. Zalgczony do odwolania
dokument opisujacy ustalenia kierownictwa Ministerstwa Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi podjete

w listopadzie 2011 r., awskazujacy na potrzeb¢ przeprowadzenia  prac

termomodernizacyjnych w ciagu najblizszych 4 lat, ze swej istoty udowadnia, ze prace te byly

objete planem, wyprzedzajacym zamiarem ich przeprowadzenia. Nie sposob prac
prowadzonych na podstawie przyjetego wczesniej planu uznaé jednoczes$nie za prace
wynikajacego ze zdarzenia, ktdérego nie mozna bylo przewidzie¢ — chyba Ze po przyjeciu
planu wystapityby inne nagte okoliczno$ci, ktorych jednak nie wykazano. W odwotaniu
wykazano jedynie, ze dzialanie Obwinionego podejmowane bylo w sposéb 1 w celu
osiggniecia okreslonego efektu gospodarczego 1 finansowego, co oczywiscie stanowi
okoliczno$¢ czynu wymagajaca rozwazenia, ale innego rodzaju niz okre$lona w art. 27

ustawy.

W toku rozprawy przed GKO, Zastepca Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych wniosta pierwotnie o zastosowanie przez Gtowng Komisje Orzekajaca normy
art. 131 ustawy 1 nastgpnie rozstrzygnigcie sprawy co do istoty, a po wyjasnieniu przez

Przewodniczacego sktadu orzekajacego GKO, ze takie dziatanie mogloby w ocenie GKO
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prowadzi¢ do ograniczenia prawa Obwinionego do rozpoznania sprawy w dwoch instancjach,
wniosta 0 uchylenie orzeczenia Komisji Orzekajacej | instancji i przekazanie sprawy

do ponownego rozpoznania przez t¢ Komisje.

Z powyzszych wzgledow, Gtowna Komisja Orzekajaca orzekla, jak na wstepie.



