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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 23 czerwca 2016 r.

Gltoéwna Komisja Orzekajgca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

w skladzie:
Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz (spr.)
Czlonkowie: Cztonek GKO: Jadwiga Walaszczyk-Fedorowicz
Cztonek GKO: Barbara Potocka
Protokolant: Mateusz Wozniak

przy udziale Zastepcy Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Anny Rotter,

po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 23 czerwca 2016 r., odwotania wniesionego
przez Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych na niekorzy$¢ Obwinionych (...) —
pelnigcego w czasie popetnienia zarzucanego czynu funkcje Starosty (...) i (...) — pelnigcego
W czasie popelnienia zarzucanego czynu funkcje Wicestarosty (...), od orzeczenia
Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 15 grudnia 2015 r., sygn. akt
R10.X11.53-49/2015, ktorym:

1. uniewinniono Obwinionego (...) od zarzutu naruszania dyscypliny finanséw
publicznych z art. 11 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r. poz. 1529) —
zwanej dalej ,,uondfp”, w ten sposéb, ze jako Starosta (...) w Starostwie Powiatowym w (...),
przekraczal zakres upowaznienia do dokonywania wydatkéw: w dniach 26.04., 27.05., 27.06.,
26.07., 27.08., 27.09., 25.10., 27.11., 20.12.2013 r., 28.01., 27.02., 27.03.2014 r. w kwotach
po 654,53 zi, decydujac o dokonaniu wyptat dodatku specjalnego dla Sekretarza Powiatu
(...)z tytulu zwigkszenia obowigzkoéw stuzbowych zwigzanych z przejeciem zadan nalezacych
do kompetencji Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego oraz w dniach 30.04., 31.05., 28.06.,
31.07., 30.08., 30.09., 31.10., 29.11,, 30.12.2013 r., 31.01., 28.02., 31.03.2014 r. w kwotach
po 285,11 zt sktadek odprowadzonych do ZUS w zwigzku z wyptata tego dodatku
specjalnego; w dniach 25.01., 26.02., 26.03., 26.04., 27.05., 27.06., 26.07., 27.08., 27.09.,
25.10., 27.11.2013 r., 28.01., 27.02., 27.03.2014 r. w kwotach po 106,43 zi, w dniu
20.12.2013 r. w kwocie 84,55 zt decydujac o dokonaniu wyptat dodatku specjalnego dla
podinspektora w Wydziale Spraw Obywatelskich Starostwa Powiatowego w (...) z tytulu
zwigkszenia obowigzkow shuzbowych na zajmowanym stanowisku pracy zwigzanych z
prowadzeniem spraw dotyczacych nadzoru nad stowarzyszeniami oraz obstuga Komisji
Bezpieczenstwa i Porzadku oraz w dniach 31.01., 28.02., 28.03., 30.04., 31.05., 28.06.,



Sygn. akt BDF1.4800.10.2016

31.07., 30.08., 30.09., 31.10., 29.11.2013 r., 31.01., 28.02., 31.03.2014 r. w kwotach po 46,22
zt, w dniu 30.12.2013 r. w kwocie 36,97 zt skladek odprowadzonych do ZUS w zwigzku z
wyplatg tego dodatku specjalnego; w dniach 25.01., 26.02., 26.03., 27.05., 27.06., 26.07.,
27.08., 27.09., 25.10., 27.11., 20.12.2013 r., 28.01., 27.02.2014 r. w kwotach po 283,16 zl, w
dniach 26.04.2013 r., 27.03.2014 r. w kwotach po 273,66 zt decydujac o dokonaniu wyptat
dodatku specjalnego dla podinspektora ds. kadrowych, a nastgpnie inspektora w Wydziale
Organizacyjnym z tytulu zwigkszenia obowigzkéw stuzbowych na zajmowanym stanowisku
pracy zwigzanych z obslugg Zarzadu Powiatu (...) oraz w dniach 31.01., 28.02., 28.03.,
31.05., 28.06., 31.07., 30.08., 30.09., 31.10., 29.11,, 30.12.2013 r., 31.01., 28.02.2014 r. w
kwotach po 123,24 zt, w dniach 30.04.2013 r., 31.03.2014 r. w kwotach po 119,13 zt sktadek
odprowadzonych do ZUS w zwigzku z wyptatg tego dodatku specjalnego, mimo braku
podstaw do wyptaty, czym mial narusza¢ przepis art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1202) oraz art. 44 ust. 2
ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.) - wobec braku w
zarzucanych czynach znamion naruszenia dyscypliny finansow publicznych;

2. uniewinniono Obwinionego (...) od zarzutu naruszania dyscypliny finansow
publicznych z art. 11 uondfp, w ten sposob, ze jako Wicestarosta (...)w Starostwie
Powiatowym w (...): przekraczatl zakres upowaznienia do dokonywania wydatkéw: w dniach
26.04., 27.05., 27.06.2013 r. w kwotach po 654,53 zl, decydujac o dokonaniu wyptat dodatku
specjalnego dla Sekretarza Powiatu (...) z tytulu zwigkszenia obowigzkéw stuzbowych
zwigzanych z przejeciem zadan nalezacych do kompetencji Naczelnika Wydzialu
Organizacyjnego oraz w dniach 30.04., 31.05., 28.06.2013 r. w kwotach po 285,11 zt sktadek
odprowadzonych do ZUS w zwiazku z wyplata tego dodatku specjalnego; w dniach 26.04.,
27.05., 27.06.2013 r. w kwotach po 106,43 zl, decydujac o dokonaniu wyptat dodatku
specjalnego dla podinspektora w Wydziale Spraw Obywatelskich Starostwa Powiatowego w
(...) z tytulu zwickszenia obowiazkéw stluzbowych na zajmowanym stanowisku pracy
zwigzanych z prowadzeniem spraw dotyczacych nadzoru nad stowarzyszeniami oraz obstuga
Komisji Bezpieczenstwa 1 Porzadku oraz w dniach 30.04., 31.05., 28.06.2013 r. sktadek
odprowadzonych do ZUS w zwiazku z wyptata tego dodatku specjalnego; w dniu 26.04.2013
r. w kwocie 273,66 zt, w dniach 27.05., 27.06.2013 r. w kwotach po 283,16 zt, decydujac o
dokonaniu wyptat dodatku specjalnego dla podinspektora ds. kadrowych, a nastgpnie
inspektora w Wydziale Organizacyjnym z tytulu zwigkszenia obowigzkoéw stuzbowych na
zajmowanym stanowisku pracy zwigzanych z obstugg Zarzadu Powiatu (...) oraz w dniu
30.04.2013 r. w kwocie 119,13 zt, w dniach 31.05., 28.06.2013 r. w kwotach po 123,24 zi,
sktadek odprowadzonych do ZUS w zwiazku z wyplata tego dodatku specjalnego, mimo
braku podstaw do wyptaty, czym mial narusza¢ przepis art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1202) oraz art. 44
ust. 2 ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.) - wobec braku
w zarzucanych czynach znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

oraz orzekta, iz koszty postgpowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansow
przez (...), jak i (...) ponosi Skarb Panstwa.
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orzeka:

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp, utrzymuje w mocy zaskarzone orzeczenie.

Pouczenie:

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

Orzekajace;.

Uzasadnienie

Zaskarzone orzeczenie zapadio na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Obwinieni petnigc odpowiednio funkcje Starosty i Wicestarosty (...) odpowiadali za catos¢
gospodarki finansowej podlegtej jednostki. Wykonujac obowigzki stuzbowe przyznali a
nastgpnie wydawali polecenia wyptaty specjalnych dodatkéw dla trzech pracownikow.
Dodatki te uzasadniali wykonywaniem czynnosci stuzbowych, za ktore — zdaniem rzecznika -
osoby uprawnione i tak odpowiadaly w ramach stosunku pracy.

Sekretarzowi Powiatu (...) przyznano dodatek specjalny ,w zwigzku ze zwigkszeniem
obowigzkow stuzbowych oraz powierzeniem dodatkowych zadan nalezacych do kompetencji
Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego”. Pierwszy dodatek przyznano na okres od 1 kwietnia
2012 r. do 30 czerwca 2012 r. Kolejne byly przyznawane okresami trzymiesi¢ecznymi do dnia
30 pazdziernika 2014 r., kiedy to pozostawiono dodatkowe zadania na tym stanowisku i
wlaczono srodki z dodatku specjalnego do dodatku funkcyjnego. Jednoczesnie w uchwale z
dnia 26 kwietnia 2012 r. Nr XVI1.101.2012 Rady Powiatu w (...), w sprawie uchwalenia
Regulaminu Organizacyjnego Starostwa Powiatowego w (...), w § 9 pkt 1 ustalono, ze do
obowiazkow Sekretarza nalezy w szczegdlnos$ci, kierowanie Wydziatem Organizacyjnym.
Byla to zmiana w stosunku do poprzedniego Regulaminu Organizacyjnego Starostwa
Powiatowego w (...) podjetego Uchwata Nr XLIV/257/2010 Rady Powiatu w (...) z dnia 26
sierpnia 2010 r. W poprzednim regulaminie Sekretarz Powiatu nie mial wpisanego obowigzku
kierowania Wydzialem Organizacyjnym.

Podinspektor do spraw kadr, przyznano dodatek specjalny ,,w zwigzku ze zwigkszeniem
obowigzkow stuzbowych na zajmowanym stanowisku pracy zwigzanych z obstuga Zarzadu
Powiatu.” Pierwszy dodatek przyznano na okres od 1 kwietnia 2012 r. do 30 czerwca 2012 r.
Kolejne byly przyznawane okresami trzymiesigcznymi do dnia 31 marca 2014 r., kiedy to
obowiazki te zostaty wykre§lona z zadan przypisanych do tegoz stanowiska. Jednoczesnie w
dniu 18 maja 2012 r. podpisano zakres czynno$ci, w ktérym umieszczono ,,wykonywanie
zadan wynikajacych z obstugi zarzadu (...)”. W poprzednim zakresie czynno$ci, podpisanym
20 pazdziernika 2011 r. przez pracownika, nie byto tego zadania.

Podinspektor w Wydziale Spraw Obywatelskich Starostwa Powiatowego w (...)(od
01.06.2013 r. inspektor w Wydziale Organizacyjnym) dodatek specjalny przyznano ,,w
zwiazku ze zwigkszeniem obowigzkéw stuzbowych na zajmowanym stanowisku pracy
zwigzanych z prowadzeniem spraw dotyczacych nadzoru nad stowarzyszeniami oraz obstuga
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Komisji Bezpieczenstwa i Porzadku”. Pierwszy dodatek przyznano na okres od 1 kwietnia
2012r. do 30 czerwca 2012 r. Kolejne byly przyznawane okresami trzymiesi¢gcznymi do dnia
30 marca 2014 r. kiedy to pozostawiono dodatkowe zadania na tym stanowisku i wigczono
srodki z dodatku specjalnego do wynagrodzenia zasadniczego. Jednoczesnie w dniu 5 lipca
2012 r. podpisano zakres czynnosci, w ktorym umieszczono ,,prowadzenie spraw zwigzanych
z nadzorem nad stowarzyszeniami zwyklymi 1 zarejestrowanymi” oraz ,,0bsluge
administracyjno-biurowg Komisji Bezpieczenstwa i Porzadku”. W poprzednim zakresie
czynnosci, podpisanym 7 marca 2011 r. przez pracownika, nie bylo tych zadan.

Obwinieni uzasadniali zastosowany mechanizm faktem, iz w marcu 2012 r. w Starostwie
Powiatowym w (...) powstal wakat na stanowisku Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego.
Zadania realizowane przez osobe¢ piastujgca to stanowisko postanowiono rozdzieli¢ pomig¢dzy
inne osoby i nie zatrudnia¢ kolejnego pracownika na stanowisko Naczelnika Wydziatu
Organizacyjnego. Zamiar ten zostat zrealizowany w ten sposob, iz podzielona zadania zostaty
wprowadzone organizacyjnie do obowigzkow na danym stanowisku, zakladajac, iz przed
statym przydzieleniem nowego zakresu obowigzkéw dokonana zostanie weryfikacja
skuteczno$ci przyjetego rozwigzania.

W takim stanie faktycznym postawiono obu Obwinionym zarzut dokonywania wydatku z
przekroczeniem zakresu upowaznienia. Zaskarzonym orzeczeniem Komisja [ instancji
uniewinnita obu Obwinionych wskazujac, iz art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0
pracownikach samorzadowych postugujac sig spdjnikiem ,,lub” rozdziela obie sytuacje, kiedy
moze zosta¢ przyznany dodatek specjalny. Przyznanie dodatku specjalnego w sytuacji
dotyczy sytuacji okresowego zwigkszenia obowigzkéw stuzbowych natomiast powierzenie
dodatkowych zadan charakteru okresowego miec¢ nie musi.

Z orzeczeniem Regionalnej Komisji Orzekajacej nie zgodzit si¢ rzecznik wskazujac, ze
dodatki specjalne miaty charakter trwaty, permanentny i dotyczyly obowigzkow
pracowniczych, ktore byty statymi obowigzkami tych pracownikow.

GKO stwierdzita co nastepuje.

Odwotanie jest niezasadne. Ustawa z dnia 21 listopada 2008r. o pracownikach
samorzadowych upowaznia do przyznania dodatku specjalnego w sytuacji ,,okresowego
zwigkszenia obowigzkow stuzbowych lub powierzenia dodatkowych zadan”. Ustawa o
pracownikach samorzadowych, ani rozporzadzenie Rady Ministroéw z 18 marca 2009 r. w
sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1786) nie
precyzuja przestanek nabycia, wysokos$ci 1 okresu przyznawania dodatku. Natomiast w § 11
ust. 1 regulaminu wynagradzana pracownikoéw Starostwa Powiatowego w (...) ustalono, Ze z
tytutu okresowego zwiekszenia obowigzkoéw stuzbowych lub powierzenia dodatkowych
zadan, pracownikowi moze by¢ przyznany dodatek specjalny, w wysokosci adekwatnej do
wykonywanych dodatkowych obowigzkow lub zadan, z uwzglgdnieniem ich ilosci oraz
potrzebnych do ich wykonywania kwalifikacji. Zapis ten, stanowiacy podstawe formalng
przyznawania dodatkow w tej sprawie, jest analogiczny do zapisu ustawowego. Nie ma
zadnych podstaw gramatycznych, zeby przepis ten wyklada¢ w sposob sugerowany przez
rzecznika tj. przyjmowac, iz przestanka powierzenia dodatkowych zadan réwniez musi by¢
zwigzana z wystepowaniem cechy ,,okresowosci”.

Dokonywanie jednej z mozliwych wyktadni logicznych przepisu a nastgpnie stosowanie
regulacji zawierajacych sankcje za zastosowanie si¢ do innej — rOwnie uprawnionej -
wyktadni nie miesci si¢ w kanonach demokratycznego panstwa prawa. Co do zasady w
postepowaniu o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obowigzuje zasada wykladania
niemozliwych do usunigcia watpliwosci w sposdb mozliwe najkorzystniejszy dla
Obwinionego. W sytuacji, gdy mozliwe s3 rozne interpretacje przepisu, w brzmieniu
gramatycznym rownouprawnione, za$ zadna z nich nie jest sprzeczna z pozostatymi
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regulacjami danego aktu prawnego i calg gatezig prawa, ktorej dotyczy to zastosowanie si¢ do
jednej z nich nie moze by¢ poczytywane za zachowanie bezprawne. W wyroku z 24 lipca
2006 r. sygn. akt | BP 1/06 Sad Najwyzszy wskazal, iz wybor jednej z mozliwych interpretacji
przepisow prawa, chocby [w postepowaniu w wyzszej instancji] okazata si¢ ona
nieprawidlowa, nie oznacza niezgodnosci z prawem. Przeksztalcajagc ten poglad na zasady
odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych — nie ma cech
bezprawnosci dziatanie polegajgce na zastosowaniu si¢ do brzmienia przepisu wynikajacego z
jego gramatycznego brzmienia, nawet jezeli inne interpretacje sg rOwnie uprawnione.
Odwotanie nie mogto odnies¢ skutku nawet gdyby przyja¢ sposdb rozumowania rzecznika
wyrazony w odwotaniu i zaakceptowaé koncepcje, iz przestanka powierzenia dodatkowych
zadan rowniez musi mie¢ charakter okresowy. Ustawa o pracownikach samorzagdowych nie
precyzuje poje¢cia okresowosci ani nie wprowadza ograniczen czasowych. Nie ulega w tej
Sprawie watpliwosci, iz powierzenie obowigzkoéw miato charakter okresowy — bylo
dokonywane kilkukrotnie na 3 miesi¢gczne okresy. Motyw takiego dziatania zostat przez
Obwinionego rowniez nalezycie udokumentowany — uzasadnieniem okresowos$ci dziatania
byt fakt, iz kompetencje zwolnionego pracownika zostaty podzielone na kilka 0sob i nie byto
wiadomo czy rozwigzanie takie sprawdzi si¢ zar6wno pod wzgledem organizacyjnym jak i
osobowosciowym Mozna oczywiscie zastanawiac si¢ czy ocena taka byla dokonywana w
sposob efektywny 1 czy konieczny byt az tak dilugi okres dla zweryfikowania poprawnosci
przyjetych rozwigzan. To jednak znajduje si¢ poza =zakresem uwagi systemu
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych — badaniu w tym
postgpowaniu podlega zgodno$¢ dzialania Obwinionego z prawem a nie efektywnosé
przyjetego sposobu postepowania.

Zupelie niezrozumialy jest sposdéb rozumowani rzecznika powotujacego si¢ na zapisy z
zakresu obowigzkoéw 1 wyciagajacego stad wniosek, iz obowiazki za ktore otrzymywano
dodatek byty elementami stalego stosunku pracy. Cigg chronologiczny wskazuje, iz nastgpit
wakat na stanowisku Naczelnika Wydziatu Organizacyjnego w Starostwie Powiatowym w
(...), nastgpnie ustalono rozdzial jego obowigzkoéw na pracownikéw 1 dodatek za takie
rozszerzenie kompetencji pracownikow, po czym dokonano zmian formalnych tegoz zakresu.
GKO nie wyobraza sobie, iz pracownicy wykonywaliby obowigzki 1 ponosili za nie
odpowiedzialno$¢ bez formalnego umieszczenia tego faktu w dokumentach o charakterze
kadrowym i to bez znaczenia czy otrzymywali za nie dodatek czy tez nie. W tym kontekscie
przedstawiony cigg faktow przemawia wiasnie za liniag obrony Obwinionych — powierzyli
kompetencje dodatkowe za ktore przyznano dodatek, po zweryfikowaniu czy rozwigzanie
takie dziata dokonano stosownych zmian, tj. wprowadzono nowe zadania do statych
kompetencji pracownikow, dodatek specjalny likwidujac lub /w jednym przypadku/ nowo
przyznane kompetencje zostaly pracownikowi odjgte.

Z tego wzgledu w zachowaniu Obwinionych nie ma zachowan niezgodnych z art. 36 ust 5
ustawy o pracownikach samorzadowych, a co za tym idzie nie doszto do naruszenie
dyscypliny finansOw publicznych a zaskarzone orzeczenie odpowiada prawu.

Biorac powyzsze pod uwage Glowna Komisja Orzekajaca orzekta, jak w sentencji.



