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Sygn. akt BDF1.4800.66.2024

ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 9 grudnia 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Wojciech Robaczyński (spr.)

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Marcin Kotlarz 

	
	Członek GKO:
	Krzysztof Sobieski 

	Protokolant:
	
	Dorota Machnicka


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki, po rozpoznaniu na rozprawie 9 grudnia 2024 r. odwołania wniesionego przez Obrońcę Pana (...) (zam…) – pełniącego w czasie zarzuconego mu naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Wicestarosty (...) od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Rzeszowie z 11 kwietnia 2024 r., nr 4010/5/2024, którym uznano Pana (...) winnym naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
 polegającego na dokonaniu w 2021 roku wydatków ze środków Starostwa Powiatu (...) z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, tytułem wypłaty dodatku specjalnego panu (...)- etatowemu członkowi Zarządu Powiatu (...), bez sprawdzenia czy wypłacany dodatek specjalny został przyznany zgodnie z prawem z określeniem, na czym polegało okresowe zwiększenie obowiązków służbowych oraz czy zostały powierzone pracownikowi dodatkowe zadania i wypłacanego w sposób ciągły z tego: 

1) przyznanego w dniu 28 lipca 2020 r. na podstawie pisma znak OR.2122.124.2020:

a) wypłaconego w dniu 25 lutego 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

b) wypłaconego w dniu 25 marca 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

c) wypłaconego w dniu 26 kwietnia 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

d) wypłaconego w dniu 25 czerwca 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

2) przyznanego w dniu 1 lipca 2021 r. na podstawie pisma znak OR.2122.19.2021:

a) wypłaconego w dniu 24 września 2021 r. w kwocie 270 zł,

b) wypłaconego w dniu 25 października 2021 r. w kwocie 270 zł,

c) wypłaconego w dniu 25 listopada 2021 r. w kwocie 270 zł;

powyższym naruszono przepisy art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku

o pracownikach samorządowych
 i art. 44 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
. Komisja Orzekająca I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia oraz obciążyła kosztami postępowania w wysokości 624,61 zł;
orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 uondfp uchyla zaskarżone orzeczenie w części dotyczącej Obwinionego (...) i w tej części przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania przez Regionalną Komisję Orzekającą w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Rzeszowie.
Pouczenie:

Od niniejszego orzeczenia środek zaskarżenia nie przysługuje.
UZASADNIENIE
Orzeczeniem z 11 kwietnia 2024 r. (sygn. akt 4010/5/2024) Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Rzeszowie, zwana dalej „Komisją I instancji” lub „RKO”, uznała Pana (...), w czasie popełnienia czynów Wicestarosty (...), zwanego dalej „Obwinionym”, za odpowiedzialnego naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 11 ust. 1 uondfp, polegającego na dokonaniu w 2021 roku wydatków ze środków Starostwa Powiatu (...) z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, tytułem wypłaty dodatku specjalnego Panu (...) - etatowemu członkowi Zarządu Powiatu (...), bez sprawdzenia czy wypłacany dodatek specjalny został przyznany zgodnie z prawem z określeniem, na czym polegało okresowe zwiększenie obowiązków służbowych oraz czy zostały powierzone pracownikowi dodatkowe zadania i wypłacanego w sposób ciągły, z tego:

1) przyznanego w dniu 28 lipca 2020 r. na podstawie pisma znak (…):

a) wypłaconego w dniu 25 lutego 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

b) wypłaconego w dniu 25 marca 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

c) wypłaconego w dniu 26 kwietnia 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

d) wypłaconego w dniu 25 czerwca 2021 r. w kwocie 3 310 zł,

2) przyznanego w dniu 1 lipca 2021 r. na podstawie pisma znak (…):

a) wypłaconego w dniu 24 września 2021 r. w kwocie 270 zł,

b) wypłaconego w dniu 25 października 2021 r. w kwocie 270 zł,

c) wypłaconego w dniu 25 listopada 2021 r. w kwocie 270 zł.

Powyższym naruszono art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych
, zwanej dalej „ups”, i art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
, zwanej dalej „ufp”.

Na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 i art. 35 uondfp Komisja I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia i w oparciu o art. 167 ust. 1 uondfp orzekła zwrot przez Obwinionego na rzecz Skarbu Państwa kosztów postępowania w kwocie 624,61 zł.

Tym samym orzeczeniem RKO uznała Obwinionego (…), w czasie popełnienia czynów Starosty (...), odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 ust. 1 uondfp, polegające na dokonaniu w 2021 roku wydatków ze środków Starostwa Powiatu (...) z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, tytułem wypłaty dodatku specjalnego przyznanego Panu (...) - etatowemu członkowi Zarządu Powiatu (...), bez określenia, na czym polegało okresowe zwiększenie jego obowiązków służbowych oraz czy zostały mu powierzone dodatkowe zadania i wypłacanego w sposób ciągły, czym naruszono art. 36 ust. 5 ups i art. 44 ust. 2 ufp, za co RKO wymierzyła karę upomnienia i orzekła zwrot na rzecz Skarbu Państwa kosztów postępowania. Jednak Główna Komisja Orzekająca, ze względu na złożenie odwołania wyłącznie na korzyść Obwinionego (...) , rozpatrywała sprawę wyłącznie w zakresie dotyczącym p. (...) .W toku dotychczasowego postępowania RKO ustaliła co następuje. Obwiniony w czasie popełnienia zarzucanych czynów pełnił funkcję Wicestarosty (...), zatrudnionego w Starostwie Powiatowym w (...). Zdaniem RKO, Obwiniony należy zatem do kręgu podmiotów podlegających odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 i 3 uondfp, jako osoba wchodząca w skład organu wykonującego budżet jednostki sektora finansów publicznych i jako pracownik jednostki sektora finansów publicznych, któremu na podstawie przepisów ustawy powierzono wykonywanie obowiązków w tej jednostce, w tym przypadku na podstawie art. 53 ust. 2 ufp, w zakresie zatwierdzania dokumentów finansowych Starostwa Powiatowego w (...) oraz podpisywania przelewów z kont obsługiwanych przez Starostwo Powiatowe w (...). Powiat (...) jako jednostka samorządu terytorialnego, a Starostwo Powiatowe w (...) jako jednostka budżetowa powiatu należą, zgodnie z art. 9 pkt 2 i pkt 3 ufp, do jednostek sektora finansów publicznych. W trakcie kontroli kompleksowej Powiatu (...), przeprowadzonej w roku 2023 przez Regionalną Izbę Obrachunkową w Rzeszowie, ujawniono nieprawidłowość polegającą na dokonywaniu wydatków ze środków publicznych z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków poprzez przyznanie i wypłacanie Panu (...) - etatowemu członkowi Zarządu Powiatu (...) dodatku specjalnego bez uzasadnienia na czym polegało okresowe zwiększenie jego obowiązków służbowych oraz jakie zostały powierzone dodatkowe zadania oraz dodatek był przyznawany i wypłacany w sposób ciągły.

W pierwszej kolejności RKO rozważyła stan prawny, który przyjęty został za podstawę wydanego w sprawie rozstrzygnięcia. Stosownie bowiem do art. 24 ust. 1 uondfp, jeżeli w czasie orzekania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych obowiązuje ustawa inna niż w czasie popełnienia tego naruszenia, stosuje się ustawę nową, z tym, że należy stosować ustawę obowiązującą w czasie popełnienia naruszenia, jeżeli jest ona względniejsza dla sprawcy. Przy orzekaniu zastosowano przepisy uondfp, ups i ufp w wersji obowiązującej na dzień orzekania, ponieważ przepisy obowiązujące w czasie popełnienia czynów nie są względniejsze dla Obwinionego. Komisja I instancji ustaliła, że pismem z 28 lipca 2020 r. (…) Starosta (...) przyznał Panu (...) - Członkowi Zarządu Powiatu (...), dodatek specjalny w wysokości 3 310,00 zł, na okres od 1 lipca 2020 r. do 30 czerwca 2021 r. W piśmie tym nie podano na czym polegało okresowe zwiększenie obowiązków służbowych Pana (...) oraz jakie dodatkowe zadania zostały mu powierzone na okres, na który został przyznany dodatek specjalny. Następnie pismem z 1 lipca 2021 r. (OR.2122.19.2021) Starosta (...) przyznał Panu (...) dodatek specjalny w wysokości 3 560,00 zł brutto miesięcznie na okres od 1 lipca 2021 r. do 31 grudnia 2021 r. Kwota przyznanego dodatku specjalnego została zmieniona pismem Starosty (...) z 7 grudnia 2021 r. (…) na kwotę 270,00 zł na okres od 1 sierpnia 2021 r. do 31 lipca 2022 r. W powołanych wyżej pismach o przyznaniu dodatku specjalnego i jego wysokości na okres od 1 lipca 2021 do 31 lipca 2022 r. również nie podano, na czym polegało okresowe zwiększenie obowiązków służbowych Pana (...) oraz jakie dodatkowe zadania zostały mu powierzone na okres, na który został przyznany dodatek specjalny. Jako podstawę prawną przyznanego dodatku, w ww. pismach powołano zarządzenie nr 20/2020 Starosty (...) z dnia 6 maja 2020 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Wynagradzania w Starostwie Powiatowym w (...). Wypłata dodatku następowała w oparciu o decyzje (zatwierdzenia do wypłaty) dokonywane także przez Obwinionego, który dokonał zatwierdzenia do wypłaty dodatku specjalnego, w konsekwencji czego dokonano wypłaty tego dodatku, w dniach:

a) 25 lutego 2021 r. w kwocie 3 310 zł, (lista płac za miesiąc luty 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

b) 25 marca 2021 r. w kwocie 3 310 zł, (lista płac za miesiąc marzec 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

c) 26 kwietnia 2021 r. w kwocie 3 310 zł (lista płac za miesiąc kwiecień 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

d) 25 czerwca 2021 r. w kwocie 3 310 zł (lista płac za miesiąc czerwiec 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

e) 24 września 2021 r. w kwocie 270 zł (lista płac za miesiąc wrzesień 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

f) 25 października 2021 r. w kwocie 270 zł (lista płac za miesiąc październik 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego),

g) 25 listopada 2021 r. w kwocie 270 zł (lista płac za miesiąc listopad 2021 r., zatwierdzona do wypłaty przez Obwinionego).

W pozostałych miesiącach zatwierdzenia dodatku do wypłaty dokonywał Starosta (...).

Ustalono, że decyzje o przyznaniu dodatków specjalnych dla Etatowego Członka Zarządu Powiatu (...) były podejmowane przez drugiego Starostę (...) jako pracodawcę, natomiast Obwiniony zatwierdzał listy płac do wypłaty w ww. miesiącach, co - jego zdaniem – było konsekwencją podjętych decyzji płacowych i wynikało z uprawnień nadanych na podstawie udzielonego upoważnienia oraz wewnętrznych procedur w Starostwie Powiatowym.

Komisja I instancji stwierdziła, że zgodnie z art. 44 ust. 2 ufp jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków. Z kolei w myśl art. 36 ust. 5 ups pracownikowi samorządowemu z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań może zostać przyznany dodatek specjalny. Ponieważ treść tego przepisu ustawy nie wskazuje przesłanek nabycia, wysokości i okresu na jaki może być przyznawany, warunki i sposób przyznawania tego dodatku - w odniesieniu do pracowników zatrudnionych na podstawie umowy o pracę - mają być określone w regulaminie wynagradzania (art. 39 ust. 2 pkt 2 ups). Z uwagi na wynikający z przepisów art. 39 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 3 ups, wymóg określenia regulaminu wynagradzania dla pracowników zatrudnionych na podstawie umowy o pracę, RKO przyjęła, że podstawa prawna do przyznania dodatku specjalnego dla pracownika samorządowego zatrudnionego na podstawie wyboru wynika wprost z art. 36 ust. 5 ups. Komisja I instancji nie podzieliła poglądu, jakoby pracodawcy, z uwagi na brak określenia w ustawie warunków, sposobu przyznawania dodatku specjalnego i jasnych kryteriów przyznawania dodatku specjalnego przysługuje uznaniowość przy podejmowaniu decyzji w sprawie przyznania dodatku specjalnego Etatowemu Członkowi Zarządu zatrudnionemu na podstawie wyboru. Zdaniem RKO, przyznając dodatek specjalny na podstawie art. 36 ust. 5 ups należy jednocześnie wskazać rodzaj zwiększonych obowiązków służbowych lub rodzaj dodatkowych zadań powierzonych okresowo pracownikowi. W niniejszej sprawie z dowodów przedstawionych w sprawie wynika, że decyzje o przyznaniu dodatków specjalnych w roku 2021 Etatowemu Członkowi Zarządu były przyznane na wskazany w pismach o przyznaniu dodatku okres, natomiast dodatkowe zadania były zlecane ustnie na spotkaniach Zarządu Powiatu (...), które odbywały się w ramach tzw. „Kalendarza" lub doraźnie- według potrzeb. Zdaniem RKO ten tryb postępowania wskazuje, że w momencie przyznania dodatku nie było wiadomo, jakich dodatkowych zadań dotyczy przyznany dodatek specjalny, a zatem nie był spełniony ustawowy warunek z art. 36 ust. 5 ups, określającego z jakiego tytułu może być przyznany dodatek. Skoro w niniejszej sprawie dla przyznania dodatku specjalnego zachowano formę pisemną, w której spełniono warunek wskazania okresu, na który dodatek był przyznany, to w tej samej formie należało wykazać spełnienie jednocześnie drugiego warunku wynikającego z art. 36 ust. 5 ups, dotyczącego wskazania dodatkowych zadań lub zwiększenia obowiązków służbowych z tytułu których dodatek mógł być przyznany. Ustalenie zakresu dodatkowych zadań jest - zdaniem Komisji I instancji - warunkiem przyznania dodatku specjalnego. Powierzenie dodatkowych zadań bez określenia jakie dodatkowe obowiązki pracownik ma wykonywać uniemożliwiają ustalenie zakresu odpowiedzialności za ich właściwe wykonywanie przez pracownika czy egzekwowanie ich realizacji, w szczególności w przypadku gdy obowiązki w tym samym zakresie wykonują też inni pracownicy. Przyznawanie dodatku specjalnego bezpośrednio w następujących po sobie okresach potwierdza słuszność zarzutu w zakresie ciągłego charakteru dodatku specjalnego. Zdaniem Komisji I instancji, Obwiniony zatwierdzając do wypłaty wydatki z tytułu przyznanych niezgodnie z art. 36 ust. 5 ups dodatków specjalnych, naruszył art. 44 ust. 2 ufp, według którego jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków.

Zdaniem Komisji I instancji Obwiniony, zatwierdzając do wypłaty wydatki z tytułu dodatków specjalnych przyznanych z naruszeniem obowiązujących przepisów prawa dotyczących przyznania dodatku, wypełnił znamiona naruszenia z art. 11 ust. 1 uondfp, zgodnie z którym naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest dokonanie wydatku ze środków publicznych z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków. Obwiniony przed dokonaniem zatwierdzenia do wypłaty wydatków z tytułu przyznanych dodatków specjalnych powinien się upewnić, czy decyzja została podjęta zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. Obwiniony nie dochował zatem należytej staranności w ocenie stanu prawnego, doprowadzając do wykonania wydatków z tytułu przyznanych dodatków specjalnych, choć przy zachowaniu należytej staranności można było uniknąć wskazanych nieprawidłowości. Zdaniem Komisji I instancji Obwiniony, zatwierdzając do wypłaty wydatek z tytułu przyznanego przez pracodawcę dodatku specjalnego, nie tylko był uprawniony, ale wręcz zobowiązany - na podstawie art. 44 ufp – do sprawdzenia, czy zatwierdzony do wypłaty dodatek specjalny został przyznany zgodnie z obowiązującymi przepisami. Zgodnie z orzeczeniem Głównej Komisji Orzekającej z 27 września 2018 r. (BDF1.4800.58.2018) „uprawniona osoba przed zatwierdzeniem przelewu powinna sprawdzić czy istnieją podstawy do jego dokonania, niedokonanie tej podstawowej czynności w przypadku wydatkowania środków publicznych stanowi o niedochowaniu należytej staranności. Nawet w przypadku okoliczności związanych z poleceniem służbowym z całą stanowczością podkreślić trzeba, że osoba umocowana do dokonania przelewów w imieniu jednostki ma obowiązek zapoznać się z podstawą do dokonania przelewu i w wyniku poczynionych ustaleń, podjąć właściwą decyzję i to bez względu na okoliczność wydania lub nie polecenia służbowego". Oceniając stopień szkodliwości zarzucanych czynów pod kątem możliwości zastosowania przepisu art. 28 uondfp, Komisja I instancji wzięła pod uwagę wagę naruszonych obowiązków, sposób i okoliczności naruszenia, a także jego skutki, uznając że stopień szkodliwości zarzucanych czynów z art. 11 ust. 1 pkt 1 uondfp dla finansów publicznych jest większy niż znikomy. O kosztach postępowania orzeczono zgodnie z art. 167 ust. 1 uondfp. Pismem z 14 maja 2024 r. Obrońca Obwinionego wniosła odwołanie na jego korzyść, zaskarżając je w części dotyczącej Obwinionego, to jest w zakresie punktów II.1, II.2 i II.3 orzeczenia. Zaskarżonemu orzeczeniu, w części objętej zakresem zaskarżenia, Obrońca zarzuciła naruszenie przepisów prawa materialnego poprzez ich niewłaściwą wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie, a to naruszenie:

1) art. 11 ust. 1 uondfp, poprzez jego niewłaściwe zastosowanie w sprawie i uznanie, że miało miejsce dokonanie przez Obwinionego wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia określonego ustawą budżetową, uchwałą budżetową lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upoważnienia lub z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, poprzez brak sprawdzenia zgodności z prawem wypłaty dodatku specjalnego dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...), podczas gdy w okolicznościach tej sprawy nie doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych;

2) art. 36 ust. 5 ups, poprzez jego niewłaściwą wykładnię i uznanie, że dodatek specjalny dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...) był przyznany i wypłacony niezgodnie z prawem, w sytuacji gdy przepis ten nie wskazuje przesłanek nabycia, wysokości i okresu, na jaki dodatek może być przyznany oraz warunków i sposobu przyznania tego dodatku, a zatem nie można zarzucić Obwinionemu naruszenia przepisu, który nie określa szczegółowych zasad postępowania przy przyznawaniu dodatku specjalnego;

3) art. 44 ust. 2 ufp, poprzez jego niewłaściwą wykładnię i przyjęcie, że w sprawie doszło do dokonania wydatków, w zakresie dodatku specjalnego dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...), niezgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków, podczas gdy zatwierdzenie i wypłata dodatku specjalnego nastąpiła zgodnie z przepisami.

Obrońca wniosła o uchylenie zaskarżonego orzeczenia w zaskarżonej części i uniewinnienie Obwinionego od zarzucanego mu czynu. Zdaniem Obrońcy, z treścią zaskarżonego orzeczenia nie sposób się zgodzić z następujących przyczyn. Obwiniony podtrzymuje w całości prezentowane przed RKO stanowisko, które - zdaniem Obrońcy - bezpodstawnie nie zostało uwzględnione przez Organ I instancji, w tym stanowisko, iż decyzje o przyznaniu dodatków specjalnych dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...) były podejmowane przez drugiego Obwinionego w sprawie, tj. ówczesnego Starostę (...), jako pracodawcę, natomiast Obwiniony jedynie zatwierdzał listy płac do wypłaty w niektórych miesiącach 2021 r. Według Obrońcy: „Zatwierdzenie tych list płac, było jedynie pochodną, konsekwencją podjętych wcześniej przez Pracodawcę decyzji płacowych, była to jedynie czynność materialno-techniczna, wynikająca z uprawnień nadanych Obwinionemu (…) na podstawie udzielonego mu upoważnienia oraz obowiązujących w Starostwie Powiatowym w (...) wewnętrznych procedur. Obwiniony potwierdza wyrażone przed Regionalną Komisją Orzekającą stanowisko, iż jako pracownik, nie wiedział czy posiada prawo sprawdzać, kwestionować swojego Pracodawcę odnośnie zgodności z prawem decyzji płacowych o przydzieleniu dodatku specjalnego dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...) - (...), zwłaszcza w sytuacji gdy strony stosunku pracy wiązała umowa”. Obrońca stwierdza następnie, że Obwiniony nie zgadza się z orzeczeniem, że doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych z art. 11 ust. 1 uondfp poprzez zatwierdzanie do wypłaty dodatków specjalnych. Zdaniem Obrońcy: „Samo zatwierdzenie wypłaty dodatku nie jest bowiem równoznaczne z dokonaniem takiego wydatku. Jak bowiem wielokrotnie podkreślała Główna Komisja Orzekająca w swych orzeczeniach, wydatku dokonuje ten, kto zgodnie z własną wolą rozporządza środkami finansowymi. Nie można zatem zgodzić się ze stanowiskiem Organu I instancji także z tego powodu, iż zatwierdzenie do wypłaty dodatku specjalnego nie może być utożsamiane z dokonaniem wydatku w rozumieniu art. 11 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, gdyż brak w takim zachowaniu elementu oświadczenia woli. Jest to wyłącznie czynność organizacyjno-techniczna a nie decyzyjna. Merytoryczna decyzja o wypłacie dodatku dla etatowego Członka Zarządu Powiatu (...) została podjęta przez Pracodawcę a nie Obwinionego”. W treści uzasadnienia odwołania podniesiono ponadto, że wcześniej przeprowadzone przez RIO w Rzeszowie kontrole w Starostwie Powiatowym w (...) nie wykazały żadnych nieprawidłowości w zakresie przyznawania i wypłacania wynagrodzeń, a w szczególności dodatków specjalnych. W związku z tym: „Z tego też względu Obwiniony miał prawo uznać, że stosowana w Starostwie praktyka w zakresie przyznawania i wypłacania wynagrodzeń w szczególności dodatków specjalnych jest prawidłowa i zgodna z przepisami, które nie uległy zmianie. Obwiniony mógł być zatem przekonany, że w tej kwestii nieprawidłowości nie popełniono. Nie sposób zgodzić się zatem z orzeczeniem Organu I instancji, iż Obwiniony zatwierdzając do wypłaty wydatek z tytułu przyznanego przez pracodawcę dodatku specjalnego posiadał nie tyle uprawnienie, ale wręcz był zobowiązany na podstawie art. 44 ustawy o finansach publicznych sprawdzić, czy zatwierdzony do wypłaty dodatek specjalny został przyznany zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. W tym miejscu należy wskazać, że najwyższa staranność w postępowaniu, jakiej wymaga się od kierownika jednostki ma w określonych przypadkach swoje granice”. Obrońca, powołując się na orzeczenie GKO z 20 maja 2013 r. zwraca uwagę, że najwyższa staranność nie ma charakteru absolutnego. Natomiast na wypadek, gdyby GKO nie przychyliła się do stanowiska, iż w zatwierdzeniu listy płac do wypłaty nie było elementu oświadczenia woli, Obrońca wskazuje, iż zgodnie z art. 36 ust. 5 ups pracownikowi samorządowemu z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań może zostać przyznany dodatek specjalny. Zdaniem Obrońcy: „Szczegółowe warunki i sposób przyznania tego dodatku, czasookres pobierania oraz maksymalna wysokość nie zostały przez ustawodawcę określone. Także przepisy kodeksu pracy jak i ustawy o pracownikach samorządowych nie regulują sposobu powierzania dodatkowych zadań czy też okresowego zwiększenia obowiązków służbowych. W tym zakresie, odpowiednio stosuje się przepisy Kodeksu pracy a w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie - także przepisy kodeksu cywilnego, które wskazują, że jeżeli ustawa nie wymaga zachowania formy szczególnej, to wola osoby dokonującej czynności prawnej może być wyrażona przez każde zachowanie się tej osoby, które ujawnia jej wolę w sposób dostateczny, w tym również przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej (oświadczenie woli), co wynika z art. 60 ustawy kodeks cywilny. W związku z tym oświadczenie Pracodawcy, związane ze zwiększeniem zakresu obowiązków pracownika, może być złożone także ustnie, jeżeli jest taka konieczność. Okoliczność, że dwa rodzaje pracy (umówiona w pisemnej umowie o pracę oraz dodatkowo powierzana pracownikowi na podstawie ustnego polecenia pracodawcy) wykonywane były u tego samego pracodawcy, w tym samym miejscu i czasie pracy, nie stanowi wystarczającego argumentu dla odmowy wypłacenia pracownikowi dodatkowego wynagrodzenia za dodatkowo wykonywaną pracę (…). Nie można zatem uznać, by w tej sytuacji dodatek specjalny (…) był przyznany i wypłacony niezgodnie z prawem, skoro przepis ten nie wskazuje przesłanek nabycia, wysokości i okresu, na jaki dodatek może być przyznany oraz warunków i sposobu przyznania tego dodatku. Z tego względu, nie można zarzucić Obwinionemu naruszenia przepisu, który nie określa szczegółowych zasad postępowania przy przyznawaniu dodatku specjalnego. Zarzut taki mógłby być bowiem czyniony, gdyby przepis ten był jednoznaczny, a z taką sytuacją nie mamy do czynienia na kanwie rozpoznawanej sprawy”. Ponadto, zdaniem Obrońcy, nie ma żadnych podstaw gramatycznych, żeby przyjmować, iż przesłanka powierzenia dodatkowych zadań na podstawie art. 36 ust. 5 ups musi być związana z występowaniem cechy "okresowości". Obrońca stwierdza: „Co do zasady, w postępowaniu o naruszenie dyscypliny finansów publicznych obowiązuje zasada wykładania niemożliwych do usunięcia wątpliwości w sposób możliwe najkorzystniejszy dla Obwinionego. W sytuacji, gdy możliwe są różne interpretacje przepisu, w brzmieniu gramatycznym równouprawnione, zaś żadna z nich nie jest sprzeczna z pozostałymi regulacjami danego aktu prawnego i całą gałęzią prawa, której dotyczy to zastosowanie się do jednej z nich nie może być poczytywane za zachowanie bezprawne”. Obrońca powołuje się tu na orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 23 czerwca 2016 r. (BDF1.4800.23.2016), w którego uzasadnieniu wskazano, iż: „Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych upoważnia do przyznania dodatku specjalnego w sytuacji "okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań". Ustawa o pracownikach samorządowych ani rozporządzenie Rady Ministrów z 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1786) nie precyzują przesłanek nabycia, wysokości i okresu przyznawania dodatku”. Zdaniem Obrońcy: „Nie ma żadnych podstaw gramatycznych, żeby przepis ten wykładać a w sposób sugerowany przez rzecznika tj. przyjmować, iż przesłanka powierzenia dodatkowych zadań również musi być związana z występowaniem cechy "okresowości".”.
W dalszej części uzasadnienia podano, m.in.: „Ustawa o pracownikach samorządowych nie precyzuje pojęcia okresowości ani nie wprowadza ograniczeń czasowych. Nie ulega w tej sprawie wątpliwości, iż powierzenie obowiązków miało charakter okresowy - było dokonywane kilkukrotnie na 3 miesięczne okresy. Motyw takiego działania został przez Obwinionego również należycie udokumentowany - uzasadnieniem okresowości działania był fakt, iż kompetencje zwolnionego pracownika zostały podzielone na kilka osób i nie było wiadomo czy rozwiązanie takie sprawdzi się zarówno pod względem organizacyjnym jak i osobowościowym Można oczywiście zastanawiać się czy ocena taka była dokonywana w sposób efektywny i czy konieczny był aż tak długi okres dla zweryfikowania poprawności przyjętych rozwiązań. To jednak znajduje się poza zakresem uwagi systemu odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych - badaniu w tym postępowaniu podlega zgodność działania Obwinionego z prawem a nie efektywność przyjętego sposobu postępowania". Zdaniem Obrońcy „już w wyjaśnieniach złożonych Rzecznikowi Dyscypliny Finansów Publicznych wskazano na czym polegało zwiększenie obowiązków służbowych czy też powierzenie dodatkowych zadań etatowemu Członkowi Zarządu Powiatu (...). Wyjaśniono także w jakich okresach następowało zwiększenie obowiązków czy powierzenie dodatkowych zadań. Nie można zgodzić się zatem z Organem I instancji, iż zatwierdzając do wypłaty wydatki z tytułu dodatków specjalnych przyznanych na podstawie art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych doszło do naruszenia art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych według którego jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków także z tej przyczyny”. Z uwagi na wskazane okoliczności Obrońca wniosła o uchylenie zaskarżonego orzeczenia w zaskarżonej części i uniewinnienie Obwinionego od zarzucanego mu czynu opisanego w punkcie II orzeczenia i dodała: „Jako, że orzeczenia z pkt II.2 i II.3 są nierozerwalnie związane z wynikiem sprawy, w przypadku bowiem uwzględnienia odwołania i uniewinnienia Obwinionego od zarzucanego mu czynu orzekanie o karze i o obowiązku ponoszenia kosztów postępowania, będzie bezprzedmiotowe”.

Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, zwana dalej „Główną Komisją Orzekającą” lub „GKO”, zważyła, co następuje.
Zaskarżone orzeczenie powinno być uchylone, a sprawa przekazana do ponownego rozpoznania przez Komisję I instancji, choć nie ze wszystkimi argumentami podniesionymi w złożonym odwołaniu można się zgodzić. Na wstępie należy stwierdzić, że okoliczności faktyczne rozpoznawanej sprawy są niesporne, nie podważa ich także składający odwołanie. Różnice występują natomiast w ocenie zaistniałego stanu faktycznego, w tym w szczególności co do prawidłowości wypłat dodatku specjalnego oraz odpowiedzialności za to Obwinionego. GKO stwierdza, że w niniejszej sprawie doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 11 ust. 1 uondfp. Należy zgodzić się z Komisją I instancji, że na podstawie art. 36 ust. 5 ups pracownikowi samorządowemu z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań może zostać przyznany dodatek specjalny, zaś warunki i sposób przyznawania tego dodatku w odniesieniu do pracowników zatrudnionych na podstawie umowy o pracę mają być określone w regulaminie wynagradzania. Z kolei trafnie RKO przyjęła, że w odniesieniu do pracownika samorządowego zatrudnionego na podstawie wyboru podstawa prawna do przyznania dodatku specjalnego wynika wprost z art. 36 ust. 5 ups. Prawidłowo też uznała, że pracodawcy nie przysługuje uznaniowość przy podejmowaniu decyzji w sprawie przyznania dodatku specjalnego etatowemu członkowi zarządu powiatu zatrudnionemu na podstawie wyboru. Należy podzielić pogląd Komisji I instancji, że przyznając dodatek specjalny na podstawie art. 36 ust. 5 ups należy jednocześnie wskazać rodzaj zwiększonych obowiązków służbowych lub rodzaj dodatkowych zadań powierzonych okresowo pracownikowi. Jest to szczególnie istotne – jak w niniejszej sprawie – w przypadku pracowników będących członkami organu zarządzającego powiatu. Z istoty wykonywania zadań w ramach zarządu powiatu – jak w każdym przypadku realizacji funkcji kierowniczych w jednostce sektora finansów publicznych - wynika, że pojawia się w toku realizacji zadań potrzeba podejmowania działań niestandardowych, trudnych z góry do przewidzenia. Precyzyjne ujęcie, na jakiej podstawie jest przyznany dodatek specjalny jest niezbędne dla oceny prawidłowości jego przyznania w kontekście realizacji „zwykłych” zadań pracownika realizującego funkcje kierownicze. Trafnie RKO zwróciła uwagę, że w przedmiotowej sprawie decyzje o przyznaniu dodatków specjalnych w roku 2021 etatowemu członkowi zarządu wyprzedały wskazanie dodatkowych zadań, skoro dodatki te były przyznane na pewien okres niejako „z góry”, zaś dodatkowe zadania były zlecane ustnie na posiedzeniach zarządu powiatu. W związku z tym zasadnie RKO stwierdza, że „ten tryb postępowania wskazuje, że w momencie przyznania dodatku nie było wiadomo, jakich dodatkowych zadań dotyczy przyznany dodatek specjalny, a zatem nie był spełniony ustawowy warunek z art. 36 ust. 5 ups, określającego z jakiego tytułu może być przyznany dodatek”. Tymczasem wskazanie zakresu dodatkowych zadań jest warunkiem przyznania dodatku specjalnego. Uzasadnione jest w związku z tym stwierdzenie, że przyznawanie dodatku specjalnego bezpośrednio w następujących po sobie okresach potwierdza ocenę nieprawidłowości co do ciągłego charakteru dodatku specjalnego, stającego się w takiej sytuacji niejako „zwykłym” składnikiem wynagrodzenia, oderwanym w istocie od ewentualnych dodatkowych zadań.
Zgodzić się trzeba także ze stanowiskiem Komisji I instancji, zgodnie z którym osoba dokonująca zatwierdzenia do wypłaty wydatków z tytułu przyznanych dodatków specjalnych powinna się wpierw upewnić, czy decyzja została podjęta zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. Trafne jest zatem stwierdzenie, że Obwiniony - zatwierdzając do wypłaty wydatek z tytułu przyznanego przez starostę dodatku specjalnego - był jednocześnie i uprawniony, i zobowiązany do sprawdzenia, czy zatwierdzony do wypłaty dodatek specjalny został przyznany zgodnie z obowiązującymi przepisami. Nie można przy tym zgodzić się z poglądem zaprezentowanym przez Obrońcę Obwinionego w złożonym odwołaniu, że skoro „wydatku dokonuje ten, kto zgodnie z własną wolą rozporządza środkami finansowymi”, to „zatwierdzenie do wypłaty dodatku specjalnego nie może być utożsamiane z dokonaniem wydatku w rozumieniu art. 11 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, gdyż brak w takim zachowaniu elementu oświadczenia woli”. Zdaniem Obrońcy, jest to czynność organizacyjno-techniczna, a nie decyzyjna, zaś merytoryczna decyzja o wypłacie dodatku została podjęta przez pracodawcę, a nie Obwinionego. Takie stanowisko nie jest do zaakceptowania, biorąc pod uwagę charakter zatwierdzenia wydatku. Bez pozytywnej decyzji w tym zakresie wypłata dodatku nie byłaby możliwa, nie można zatwierdzenia wydatku ujmować w kategoriach organizacyjno-technicznych. W tym zakresie GKO podziela pogląd zaprezentowany na rozprawie przed GKO przez Zastępcę Głównego Rzecznika. Pojawia się jednak w tym miejscu istotny problem, zaistnienie którego spowodowało, że zaskarżonego orzeczenia RKO nie można uznać za prawidłowe. RKO dochodzi bowiem w swoim rozumowaniu do pewnego puntu, w którym rozumowanie to przedwcześnie się urywa. O ile bowiem trafne są uwagi w zakresie podstaw dokonania sprawdzenia prawidłowości wydatku przed zatwierdzeniem do wypłaty, to zabrakło odniesienia tego do konkretnego stanu faktycznego, w ramach którego działał Obwiniony. Należało bowiem ocenić, czy w konkretnym stanie faktycznym Obwiniony miał możliwość dokonania takiego sprawdzenia, a jeśli tak, to czy podjął jakiekolwiek czynności aby to uczynić. Nie można zatem uznać za wystarczające przytoczenie poglądu wyrażonego w orzecznictwie GKO na tle innej sprawy. Nie odniesiono się natomiast do podnoszonej przez Obwinionego okoliczności braku po jego stronie możliwości dokonania takiego sprawdzenia, co – jego zdaniem – miałoby wynikać z faktu, że zatwierdzał listy płac dla wszystkich pracowników, sądził też, że nie ma prawa dokonywania kontroli decyzji starosty jako swojego pracodawcy. GKO zwraca uwagę, że w świetle z art. 19 ust. 2 uondfp odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych ponosi osoba, której można przypisać winę w czasie popełnienia naruszenia, nie można zaś przypisać winy, jeżeli naruszenia nie można było uniknąć mimo dołożenia staranności wymaganej od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowiązku, którego niewykonanie lub nienależyte wykonanie stanowi czyn naruszający dyscyplinę finansów publicznych. Przypisanie winy wymaga wskazania wzorca staranności wymaganej od sprawcy naruszenia w danej sytuacji. Nie wystarczy zatem samo przywołanie przepisu – należy przypisanie winy uzasadnić. W niniejszej sprawie z uzasadnienia orzeczenia nie wynika, czy Obwiniony podejmował jakiekolwiek działania w kierunku ustalenia czy istniało uzasadnienie przyznania dodatku specjalnego. Rozpatrując sprawę ponownie, RKO weźmie pod uwagę te okoliczności, uwzględniając także fakt, że - jak wynika z ustaleń powziętych w toku postępowania przed GKO - skala przyznawania dodatków była niewielka, były to przypadki jednostkowe, nie zaś masowe. W tym kontekście RKO powinna przeanalizować sprawę możliwości postawienia zarzutu winy, biorąc jednak pod uwagę, że nie można uznać za wystarczające tylko formalne sprawdzenie przez Obwinionego, czy był dokument dotyczący przyznania dodatku, bez jakiejkolwiek analizy zasadności przyznania tego dodatku. Tymczasem rozumowanie RKO prowadzi do wniosku, że na Obwinionym ciążył taki obowiązek, jednak dalej tok wywodu się urywa, nie ma żadnych informacji na temat tego, czy i co zostało przez Obwinionego sprawdzone. Uzasadnienie orzeczenia praktycznie w ogóle nie odnosi się do kwestii winy – nie, gdy chodzi o ogólne odniesienie, ale odniesienie do konkretnego rozpatrywanego przypadku. W uzasadnieniu orzeczenia na temat winy jest sformułowane tylko jedno zdanie, i to „wspólne” dla dwóch obwinionych w sprawie, a nie w odniesieniu do konkretnego Obwinionego. Tymczasem ich sytuacja jest jednak odmienna, biorąc pod uwagę, że Obwiniony nie przyznawał dodatku, natomiast zatwierdzał dodatek do wypłaty w niektórych miesiącach. Brak pogłębionych ustaleń w zakresie możliwości postawienia Obwinionemu zarzutu winy jest tego rodzaju usterką zaskarżonego orzeczenia, że nie może ono pozostać w obrocie prawnym, co powoduje konieczność uchylenia orzeczenia w zaskarżonej części, tj. w odniesieniu do Obwinionego i przekazanie sprawy Komisji I instancji do ponownego rozpoznania. W tym miejscu należy stwierdzić, że skoro uchylenie orzeczenia następuje w odniesieniu do konkretnych wydatków, zatwierdzonych przez Obwinionego (a nie przez współobwinionego), to nie ma zastosowania art. 147 ust. 2 uondfp, zgodnie z którym Główna Komisja Orzekająca uchylając zaskarżone orzeczenie i rozstrzygając na korzyść obwinionego, w przypadku gdy to orzeczenie dotyczy naruszenia dyscypliny finansów publicznych przypisanego więcej niż jednej osobie, uchyla je i rozstrzyga także na korzyść pozostałych obwinionych, choćby nie wnieśli oni odwołania, jeżeli te same względy przemawiają za uchyleniem orzeczenia i rozstrzygnięciem na ich rzecz. W przedmiotowej sprawie taka sytuacja jednak nie zachodzi, ponieważ Obwinieni zatwierdzali inne (różne) wydatki. Dodatkowo można wskazać, że sytuacja prawna osoby, która zarazem przyznała dodatek i dokonywała zatwierdzenia dodatku do wypłaty, jest inna od sytuacji osoby, która o przyznaniu dodatku nie decydowała, a jedynie zatwierdzała dodatek do wypłaty w poszczególnych miesiącach. Wszystkie powyższe okoliczności będą wzięte pod uwagę przez RKO przy ponownym rozpoznaniu sprawy. Uznając zaskarżone rozstrzygnięcie RKO w części odnoszącej się do Obwinionego jako niedostatecznie uzasadnione w zakresie winy, GKO nie podzieliła stanowiska zaprezentowanego w złożonym odwołaniu, ale także i zaprezentowanego na rozprawie przed GKO przez Zastępcę Głównego Rzecznika, że już w tym momencie istnieją podstawy do uniewinnienia Obwinionego. Rozstrzygnięcie dotyczące przypisania odpowiedzialności Obwinionemu musi być oparte na pogłębionej analizie stanu faktycznego, przy czym nie można jednak przyjąć, że nie ma możliwości skonstruowania określonego wzorca prawidłowego postępowania. W świetle art. 19 ust. 2 uondfp warunkuje to możliwość postawienia Obwinionemu zarzutu winy, a zatem zarazem przypisanie odpowiedzialności. Są to ustalenia, które – ze względu na konieczność zapewnienia instancyjnej kontroli orzeczenia dotyczącego odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych – powinny być dokonane w toku rozpoznawania sprawy w pierwszej instancji. Biorąc powyższe pod uwagę, orzeczono jak w sentencji.

� ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 104) - zwana uondfp


� ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorządowych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 530)


� ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z późn. zm.),


� Ustawa o pracownikach samorządowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1135)


� Ustawa o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 z późn. zm.),
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