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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 24 lipca 2017 r.

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

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Tomasz Staboszowski (Spr.)
Czlonkowie: Cztonek GKO: Maciej Berek

Cztonek GKO: Klaudia Stelmaszczyk
Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Roberta
Wydry, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 24 lipca 2017 r., w sprawie odwotan
whniesionych przez Obwinionych:

(1) - petnigcego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcje
Dyrektora (...),

(2) - pelnigcej w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje
Gloéwnej Ksiegowej (...),

od orzeczenia Migdzyresortowej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanso6w publicznych przy Ministrze Sprawiedliwosci z dnia 24 stycznia 2017 r., sygn. akt:
Ds. 27/2016, ktorym Migdzyresortowa Komisja Orzekajgca uznata:

Obwinionego (1) odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych,
okreslone w art. 18c ust. 1 pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

finanso6w publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 i z 2012 r. poz. 1529 z pdzn.) zm.)



Sygn. akt BDF1.4800.23.2017

polegajace na tym, ze w okresie od pazdziernika do 31 grudnia 2015 r. nienalezycie
wykonywal obowiazki kierownika jednostki w zakresie kontroli zarzadczej, poprzez
niezapewnienie skutecznej kontroli zarzadczej w rozumieniu art. 68 w zwigzku z art. 69 ust. 1
pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 885
ze zm.) oraz § 18 pkt 2 statutu (...), polegajacego na niezapewnieniu skutecznych procedur
monitorowania wydatkow oraz dokonywania zmian w planie finansowym jednostki mimo, ze
konieczno$¢ wystgpienia tego rodzaju zmian powinien przewidzie¢, co skutkowato
dokonaniem wydatku niezgodnie z postanowieniami art. 44 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 162
pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, powodujacego przekroczenie
kwoty wydatkéw ustalonej w planie finansowym jednostki w pozycji: § 4210 — materialy i
energia w kwocie 42 000 zt oraz w § 4300 — pozostate ustugi w kwocie 1.672.000,00 zt,

Obwiniona (2) odpowiedzialng za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, okre§lone w
art. 18b pkt 1 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
(Dz. U. 22013 r. poz. 168 1z 2012 r. poz. 1529 z p6zn.) polegajace na tym, ze w okresie od
pazdziernika do 31 grudnia 2015 r. niezgodnie z postanowieniami art. 44 ust. 1 pkt 3 w
zwigzku z art. 54 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.), nienalezycie dokonala wstepnej kontroli zgodnosci
operacji gospodarczych z planem finansowym, ktora miala wpltyw na dokonanie wydatku
powodujacego przekroczenie kwoty ustalonej w planie finansowym jednostki sektora
finansow publicznych w zakresie pozycji: § 4210 — materiaty i energia w kwocie 42 000 zt

oraz w § 4300 — pozostate ustugi w kwocie 1.672.000,00 zt,

W stosunku do kazdego z Obwinionych odstapiono od wymierzenia kary oraz obcigzono
obowiazkiem zwrotu na rzecz Skarbu Panstwa kosztéw postgpowania w wysokosci po 316,18

zt.

orzeka:
I. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2, art. 78 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 78 ust. 3 ustawy z

dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
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publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168 i z 2012 r. poz. 1529 z pézn. zm.) zwanej dalej

ustawg
1. uchyla zaskarzone orzeczenie W zakresie, w jakim przypisuje odpowiedzialnos¢ (2),

2. uniewinnia Obwiniona od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych

okreslonego w art. 18 b pkt 1 ustawy,

3.na podstawie art. 167 ust. 2 ustawy, koszty postepowania dotyczace Obwinionej (2)

ponosi Skarb Panstwa.

Il. na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 ustawy uchyla orzeczenie Komisji | instancji w
zakresie przypisania Obwinionemu (1) odpowiedzialnos$ci za popelnienie czynu z art.
18 c ust. 1 pkt 2 ustawy i tym zakresie przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania

przez Komisje I instancji.

Pouczenie:

W zakresie pkt | sentencji, orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. W
tym zakresie na niniejsze orzeczenie — w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia — stuzy
skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za

posrednictwem Gtownej Komisji Orzekajace;.

W zakresie pkt Il sentencji, od niniejszego orzeczenia $srodek zaskarzenia nie przyshuguje.

Uzasadnienie

W dniu 24 stycznia 2017r. Miedzyresortowa Komisja Orzekajagca w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych przy Ministrze Sprawiedliwosci (zwana dalej Komisjg 1
instancji) uznata (1) winnym zarzucanego czynu polegajacego na tym, ze jako Dyrektor (...)w
okresie od pazdziernika do 31 grudnia 2015r. nienalezycie wykonywat obowiazki kierownika
jednostki w zakresie kontroli zarzadczej, poprzez niezapewnienie skutecznej kontroli
zarzadcze] w rozumieniu art. 68 w zwigzku z art. 69 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach
publicznych oraz par. 18 pkt 2 statutu (...), polegajacego na niezapewnieniu skutecznych
procedur monitorowania wydatkow oraz dokonywania zmian w planie finansowym jednostki
mimo, ze konieczno$¢ wystgpienia tego rodzaju zmian powinien przewidzie¢, co skutkowato

dokonaniem wydatku niezgodnie z postanowieniem art. 44 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 162
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pkt 3 ustawy o finansach publicznych, powodujacego przekroczenie kwoty wydatkow
ustalonej w planie finansowym jednostki w pozycji par. 4210 — materiaty i energia w kwocie
42.000,00 zt oraz par. 4300 — pozostate ustugi w kwocie 1.672.000,00, to jest o czyn z art.

18c ust. 1 pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych,

zwanej dalej ,,uondfp”.

Wobec Obwinionego odstgpiono od wymierzenia kary i obcigzono kosztami postepowania w

kwocie 316,18 zt.

Tym samym orzeczeniem uznano (2) winng zarzucanego czynu polegajacego na tym, ze w
okresie od pazdziernika do 31 grudnia 2015r. niezgodnie z postanowieniami art. 44 ust. 1 pkt
3 w zwigzku z art. z art. 54 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy o finansach publicznych nienalezycie
dokonata wstepnej kontroli operacji gospodarczych z planem finansowym, ktéra miata
wpltyw na dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty ustalonej w planie
finansowym jednostki sektora finanséw publicznych w zakresie pozycji par. 4020 — materialy
i energia w kwocie 42.000,00 zt oraz w par. 4300 pozostale ustugi w kwocie 1.672.000,00, to
jest 0 czyn z art. 18b pkt 1uondfp .

Wobec Obwinionej odstgpiono od wymierzenia kary i obcigzono kosztami postepowania w

kwocie 316,18 zt.
Od powyzszego orzeczenia zostaly wniesiono dwa odwotania przez kazdego z Obwinionych.

(1) zarzucit zaskarzonemu Orzeczeniu:

1) naruszenie art. 19 ust. 2 uondfp polegajace na ukaraniu Obwinionego mimo, iz nie
mozna przypisa¢ winy,

2) naruszenie art. 76 ust. 1 uondfp polegajace na uznaniu Obwinionego winnym mimo,
ze jego odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie zostala
udowodniona,

3) naruszenie art. 76 ust. 3 uondfp polegajace na rozstrzygnigciu niedajacych si¢ usungcé
watpliwos$ci na niekorzy$¢ obwinionego,

4) naruszenie art. 89 ust. 1 uondfp polegajace na zaniechaniu wyczerpujacego zebrania

materialu dowodowego.
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Zglaszajac powyzsze zarzuty (1) wnidst o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i uniewinnienie
od dokonania zarzuconego czynu, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i
umorzenie postepowania wzgledem Obwinionego z uwagi na niska szkodliwo$¢ zarzuconego
mu czynu i ostateczne wypracowanie zysku za 2015 rok dla podlegtej mu jednostki oraz fakt,

ze skutek dziatan nie wplynat negatywnie na uszczuplenie srodkéw budzetowych.
Réwnoczesnie wniesiono o obcigzenie Skarbu Panstwa kosztami postgpowania.

W uzasadnieniu odwotania podniesiono, ze orzeczenie powinno respektowaé zasady
poprawnego myslenia, w tym takze zasade sprzecznos$ci. Uzasadnienie orzeczenia powinno
wskazywa¢ logiczny proces, ktory doprowadzit do wniosku 0 winie lub niewinnoS$ci
Obwinionego. W tym stanie rzeczy zwrocono uwagg na fakt, ze Komisja I instancji wskazata,
iz dokumenty ksiggowe byty poddane wstgpnej kontroli przez gtownego ksiegowego, ktory
opatrzytl je swoja kontrasygnata. Nie sposob zatem przyjac, ze procedura polegajaca na
opatrywaniu dokumentow ksiggowych kontrasygnata gléwnego ksiegowego, bedace
roéwnoznaczne z uznaniem zobowigzania wynikajacego z operacji za mieszczace si¢ w planie
finansowym jednostki, za niewystarczajace dla kierownika tejze jednostki i niespelniajace
wymogow skutecznej kontroli zarzadczej. W uzasadnieniu zaskarzonego orzeczenia roéwniez
zostato wskazane, ze podpis ztozony na dokumencie przez gtéwnego ksiegowego skutkuje
domniemaniem prawnym, ze plan jednostki nie zostaje przekroczony. Jednoczes$nie

domniemanie to nie zostato w zaden sposob obalone w toku niniejszego postepowania.

Tym samym naruszono art. 76 ust. 1 i 3 oraz art. 89 ust. luondfp . Brak wystgpienia winy po
stronie Obwinionego spowodowato réwniez naruszenie art. 19 ust. 2 uondfp przez Komisjg
orzekajaca [ instancji. O winie, bedacej podmiotowa (subiektywng) podstawa
odpowiedzialno$ci, mozna mowi¢ wowczas, gdy uzasadnione jest postawienie sprawcy
nieprawidlowosci zarzutu z popetnienia czynu zabronionego, przy tym zarzut ten jest oparty
na mozliwosci dania postuchu normie prawnej. Komisja I instancji uznata iz Obwiniony
ponosi wing, bowiem mogl przewidzie¢ mozliwo$¢ popetnienia naruszenia, a poza sfera
rozwazan Komisji pozostata jednak okoliczno$¢, i1z dysponowal on dokumentami
opatrzonymi kontrasygnata gtownego ksiggows, a zatem dzialal w sferze domniemania
prawnego legalno$ci dokonywania wydatkow oraz tego, ze mieszcza si¢ one w sferze
domniemania prawnego legalnosci dokonywania wydatkow oraz tego, ze mieszczg si¢ one w

planie finansowym jednostki.
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W swoim odwotaniu (2) wniosta o skierowanie sprawy do rozpoznania w drugiej instancji i
uchylenie orzeczenia I instancji, na podstawie ktorego przypisano jej wine za popeknienie
czynu. W uzasadnieniu odwotania podniesiono, ze w Orzeczeniu nie wskazano jakich
operacji finansowo-gospodarczych dotyczyly faktury. Komisja I instancji nie ustosunkowata
si¢ rowniez do tego, ze suma kwot wynikajaca z przedstawionych faktur przewyzsza sume
kwot przekroczen w planie finansowym o kwote 412.050,41 zt. Co wigcej, Komisja I
instancji dokonala nieuprawnionego zagregowania wszystkich faktur, nie ustalajac
zasadniczego faktu, a mianowicie momentu zaptaty za fakture, w wyniku ktorej mogto dojsé¢
do ewentualnego deliktu z zakresu prawa finansoOw publicznych. W ten sposob nie ustalono
czasu popehlienia czynu, co czyni zaskarzone Orzeczenie wadliwym pod wzgledem
formalnym. Podkreslono jednoczeénie, ze nie mozna jednocze$nie uznaé, ze to wiasnie
wskazane w materiale dowodowym faktury spowodowaly przekroczenie, gdyz ksiggowania
odbywaty si¢ réwnolegle we wszystkich placowkach jednostki, réwniez w oddziatach i
filiach. Nie dla wszystkich ustug byly zawierane umowy, a przy ograniczonym sktadzie
osobowym oraz zwigkszonej ilosci dokumentoéw w poréwnaniu do pozostatych miesigcy nie
byto mozliwo$ci zaksiggowania wszystkich dokumentéw do konca grudnia z uwagi na ich
ilo$¢ oraz fakt, ze wiele z nich wptywato juz w styczniu nastgpnego roku. Podkreslono, ze nie
mozna przypisa¢ winy, jezeli naruszenia nie mozna bylo unikng¢ mimo dotozenia staranno$ci
wymagane] od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowiazku, ktérego niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych. Problem
trudnosci z realizacja gospodarki finansowej w tego typu jednostkach dostrzegala rowniez
NIK, ale ustawodawca nie podjal Zadnych dziatan legislacyjnych, co kierownikom instytutow
gospodarki budzetowej 1 ksiggowym tych instytucji stwarzato praktyczne problemy, z jednej
strony narazajac na zarzut naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, a z drugiej na kary
finansowe zwigzane z brakiem akceptacji faktur i nieregulowaniem zobowigzan finansowych
w ostatnich miesigcach kazdego roku kalendarzowego. Komisja nie wzigta pod uwage, ze
(...) jest instytucja samofinansujaca si¢, ktorej statutowym obowigzkiem jest resocjalizacja
poprzez pracg, co oznacza, ze na kierowniku jednostki spoczywa ci¢zar zapewnienia
finansowania jednostki, to jest pokrywania swoich kosztow przychodami oraz tworzenia
miejsc pracy dla oséb pozbawionych wolno$ci. Bioragc powyzsze pod uwage, jak réwniez
opinie biegtych rewidentow z badan sprawozdan finansowych za lata 2012-2015 oraz wyniKi
kontroli organu nadzorujgcego (Centralnego Zarzadu Shuzby Wigziennej) w pierwszej

polowie 2013r. oraz od marca do maja 2016r. nie mozna zgodzi¢ si¢ z opinig, ze Obwiniona



Sygn. akt BDF1.4800.23.2017

nienalezyciec wykonywata swoje obowigzki. Kofcowo zwrocono uwage, ze w sentencji
orzeczenia nie wskazano precyzyjnie okresu, to jest dnia miesigca pazdziernika 2015r., od

ktorego nalezy liczy¢ okres, w jakim (2) dopuscita si¢ czynu zabronionego.

Na dzien 24 lipca 2017 r. zostala przed Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o
Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych wyznaczona rozprawa, na ktorg nie stawit si¢

(1) prawidtowo powiadomiony o terminie rozprawy. Stawila si¢ natomiast (2).

W wyniku rozpoznania sprawy Gtowna Komisja Orzekajaca stwierdzila, iz Orzeczenie nie

moze si¢ ostac.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ kwestie formalne orzeczenia | instancji. W sentencji
Orzeczenia nie wskazano czyndw przypisanych odwolujac si¢ wylacznie do czyndw
zarzuconych. Uzasadnienie nie stanowi spojnej logicznej konstrukeji, ale zawiera zbidr nie
powigzanych ze sobg stwierdzen uniemozliwiajacych potwierdzi¢ jednoznacznie wing
Obwinionych. Rowniez watpliwosci budzi brak wskazania wlasciwego czasu popetnienia
naruszen. I tak w stosunku do (1) nalezy podkresli¢ moment zaniechania wdrozenia kontroli
zarzadczej, a w przypadku (2) nalezatoby wskaza¢ czas nienalezytego dokonania wstepnej
kontroli zgodnosci dokonywanych wydatkéw z planem finansowym jednostki. Poprzestanie
wylacznie na datach faktur i datach ptatnosci jest zdecydowanie niewystarczajace (zreszta
réwniez i te daty nie zostaly precyzyjnie okreslone), z uwagi na fakt, ze przekroczenia planu
finansowego sa skutkiem wczesniejszych zaniechan lub wadliwych dokonan, bowiem
zarzucone naruszenia s3 w swej istocie czynami skutkowymi. W tym wypadku nalezy
zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniami podniesionymi przez (1), ze Orzeczenie narusza przepisy
formalne postgpowania, to jest:

1) art. 76 ust. 1 uondfp polegajace na uznaniu Obwinionego winnym mimo, ze jego
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych nie zostata udowodniona,
2) art. 76 ust. 3 uondfp polegajace na rozstrzygnieciu niedajacych si¢ usunaé watpliwosci
na niekorzy$¢ obwinionego,

3) art. 89 ust. 1 uondfp polegajace na zaniechaniu wyczerpujgcego zebrania materiatu

dowodowego,

czego niewatpliwym potwierdzeniem jest niezbadanie, jakie w ogdle procedury z zakresu
kontroli zarzadczej funkcjonowaty w jednostce, albo dlaczego suma kwot wskazanych faktur

jest niezgodna z kwotg przekroczenia planu finansowego.
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Druga kwestig bardzo istotng jest problem materialnoprawny powigzany ze wczes$niejszymi
btedami formalnymi, w tym w szczegdlnosci z problematyka gromadzenia materiatu
dowodowego. Stosownie do art. 19 ust. 2 uondfp koniecznym do pociagniecia do
odpowiedzialnosci jest przypisanie Obwinionym winy. W tych indywidualnych przypadkach
nalezy wskaza¢ wzorce zachowan, ktore bytyby oczekiwane od Obwinionych w zaistniatych
konkretnych okolicznosciach faktycznych. W tym momencie zachodzi koniecznos$¢

dokonania odrebnej oceny sytuacji prawnej Obwinionych.

| tak w odniesieniu do (1) potencjalne przypisanie winy, a co za tym idzie odpowiedzialno$ci
wydaje si¢ prawdopodobne, po niezbednym uzupelnieniu materiatu dowodowego
odnoszacego si¢ do kwestii, jakie procedury z zakresu kontroli zarzadczej obowigzywaty w
jednostce 1 jednoznacznego wskazania czego Obwiniony zaniechal w zakresie wdrazania
procedur oraz czy te zaniechania miaty zwigzek z przekroczeniami w planie finansowym
jednostki. Zwraca si¢ w tym wypadku uwage na specyficzng forme¢ prawng instytucji
gospodarki budzetowej, ktéra zaktada powigzanie mozliwosci zwigkszenia planu wydatkéw i
kosztéw ze zwigkszeniem wpltywow, przy rownoczesnym braku kompetencji do dokonywania
zmian w planie przez samego kierownika, a co za tym idzie koniczno$cig biezacej wspotpracy
z organami wyzszego stopnia. Dopiero uzupetienie materialu dowodowego w tym zakresie
pozwoli ustali¢ jakich procedur brakowato, czy ich wdrozenie pozwoliloby ograniczy¢ lub
wyeliminowac¢ przekroczenia planu finansowego, a w konsekwencji jednoznacznie okresli¢
czy mozna Obwinionemu przypisa¢ wing. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze Komisja |
instancji winna podja¢ postgpowanie w tym zakresie. POowinna rdwniez wyeliminowac¢ bledy
formalne orzeczenia w zakresie przypisania czynu Obwinionemu, wskazania czasu
popetnienia tego czynu oraz poprawy samego uzasadnienia. Gléwna Komisja Orzekajaca nie
rozstrzyga czy (1) jest winny, natomiast wywody Obwinionego w zakresie dotyczacym jego
zwolnienia z odpowiedzialno$ci w zwigzku z kontrasygnata gléwnego ksiegowego nie
zasluguja na uwzglednienie z uwagi na, to ze zarzut nie dotyczy bezposredniej realizacji
wydatkow z przekroczeniem planu finansowego (art. 11 uondfp ), ale zaniedban w zakresie
kontroli zarzadczej (art. 18c), a zatem zaniechan poprzedzajacych ztozenie kontrasygnaty.
Stad w odniesieniu do (1) uchylenie orzeczenia skutkuje w jego zakresie przekazaniem
sprawy do ponownego rozpoznania. Zauwaza¢ przy tym nalezy, ze uchylenie orzeczenia i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania we skazanym powyzej zakresie skutkuj takze

uchyleniem orzeczenia w zakresie kosztow postepowania orzeczonych w stosunku do (1).
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Natomiast w odniesieniu do Pani (2) w ocenic Glownej Komisji Orzekajagcej przypisanie
odpowiedzialnosci nie jest mozliwe ze wzgledu wlasnie na niemozno$¢ przypisania jej winy
w rozumieniu art. 19 ust. 2uondfp . W tych konkretnych okolicznos$ciach faktycznych
dotyczacych organizacji pracy instytutu gospodarki budzetowej, rozproszenia kompetencji
niezaleznie od uprawnien Obwinionej, formy prawnej dziatajacej jednostki, nie mozna
wskaza¢ (2) alternatywnego, legalnego dziatania, ktore jest warunkiem przypisania
odpowiedzialnosci w $wietle art. 19 ust. 2uondfp . W tym zakresie uzupelnienie brakoéw
formalnych Orzeczenia I instancji, w szczego6lnosci w zakresie uzupelnienia materiatu
dowodowego, jego analizy oraz sformulowania czyndéw przypisach z jednoznacznym
wskazaniem momentu naruszenia prawa nie doprowadzi do mozliwosci przypisania jej winy.
Przeciez odstapienie przez Obwiniong od zatwierdzania realizacji wydatkéw wigzaltby si¢ z
nieterminowym placeniem zobowigzan, na ktorych powstanie (2) mogta nie mie¢ wptywu, co
prowadzitoby do potencjalnego naruszenia art. 16uondfp . Tym samym dalsze prowadzenie
postgpowania staje si¢ bezprzedmiotowe, a uchylenie orzeczenia w jej zakresiec Winno

prowadzi¢ do uniewinnienia Obwinione;.

Bioragc powyzsze pod uwage Gltéwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie

Dyscypliny Finanséw Publicznych orzekta, jak w sentencji.



