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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 22 stycznia 2024 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Wojciech Robaczyński

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Katarzyna Łyszczarz

	
	Członek GKO:
	Marcin Kotlarz (spr.)

	Protokolant:
	
	Kinga Kozłowska


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Damiana Grzelki,
po rozpoznaniu na rozprawie 22 stycznia 2024 r. odwołania wniesionego przez Zastępcę Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych na niekorzyść Obwinionego (…), zam. (…), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy z 20 marca 2023 r. w sprawie o sygn. akt: RIO/KO/4111/1/2023, którym Komisja uniewinniła Obwinionego (…) - pełniącego w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Sekretarza Urzędu (…) w (…), od zarzutu naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 11 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, polegającego na przyznaniu i wypłaceniu pracownikom Urzędu (…) w (…) dodatku programowego w latach 2019-2020 w kwocie 28 150,00 zł z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów dodatków wymienionych w poniższej tabeli:
	Imię i nazwisko
	Kwota dodatku programowego wynikająca z pisma WR-III-P.0221.1.2.2019 z 12 grudnia 2019 r. (zł)
	Data wpływu
	Kwota dodatku programowego wynikająca z pisma WR-III-P.2122.3.2020 z 4 maja 2020 r. (zł)
	Data wpływu
	Kwota dodatku programowego wynikająca z pisma WR-III-P.2122.5.2020 z 8 października 2020 r. (zł)
	Data wpływu
	Razem

	(…)
	1 600
	27.12.2019
	2 550
	11.08.2020
	3 400
	30.12.2020
	7 550

	(…)
	X
	27.12.2019
	X
	11.08.2020
	1 750
	30.12.2020
	1 750

	(…)
	200
	27.12.2019
	400
	11.08.2020
	X
	30.12.2020
	600

	(…)
	800
	27.12.2019
	400
	11.08.2020
	2 400
	30.12.2020
	3 600

	(…)
	X
	27.12.2019
	2 400
	11.08.2020
	1 850
	30.12.2020
	4 250

	(…)
	800
	27.12.2019
	800
	11.08.2020
	150
	30.12.2020
	1 750

	(…)
	1 250
	27.12.2019
	450
	11.08.2020
	X
	30.12.2020
	1 700

	(…)
	700
	27.12.2019
	X
	11.08.2020
	450
	30.12.2020
	1 150

	(…)
	400
	27.12.2019
	X
	11.08.2020
	2 750
	30.12.2020
	3 150

	(…)
	1 800
	27.12.2019
	600
	11.08.2020
	250
	30.12.2020
	2 650

	Razem
	7 550
	X
	7 600
	X
	13 000
	X
	28 150


Komisja Orzekająca I instancji kosztami postępowania obciążyła Skarb Państwa.
orzeka

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

Od niniejszego orzeczenia środek zaskarżenia nie przysługuje.
Uzasadnienie:
Orzeczeniem z 20 marca 2023 r. Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy (dalej: „RKO” lub „Komisja”) uniewinniła Obwinionego (…), pełniącego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Sekretarza Urzędu (…) w (…), od zarzutu naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 11 ust. 1 uondfp, polegającego na przyznaniu i wypłaceniu pracownikom Urzędu (…) w (…) dodatków programowych w latach 2019-2020 w łącznej kwocie 28.150,00 zł - wyszczególnionych w tabeli zamieszczonej w sentencji niniejszego orzeczenia.
Orzeczenie to było następstwem złożonego przez Zastępcę Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej też „Rzecznik”) wniosku o ukaranie w związku z zawiadomieniem Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy o okolicznościach wskazujących na naruszenie dyscypliny finansów publicznych w Urzędzie (…) w (…), które to okoliczności zostały ujawnione w wyniku kontroli kompleksowej gospodarki finansowej Województwa (…).
Rzecznik, kierując w dniu 3 stycznia 2023 r. wniosek o ukaranie wniósł o uznanie Obwinionego (…), pełniącego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Sekretarza Urzędu (…) w (…) winnym naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 11 ust. 1 uondfp i wymierzenie Obwinionemu kary nagany.
Komisja nie podzieliła oceny Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych, który uzasadniając wniosek o wymierzenie Obwinionemu kary nagany podniósł, iż wypłata przedmiotowych dodatków nastąpiła z naruszeniem art. 36 - 39 ustawy o pracownikach samorządowych
 w zw. z art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
, określających zasady przyznawania poszczególnych rodzajów dodatków. Zdaniem Rzecznika, zapisy dotyczące Regulaminu wynagradzania zawarte w art. 39 ups, należy interpretować w świetle wszystkich zapisów tej ustawy, w szczególności art. 36 - 38, stanowiącymi lex specialis względem norm ustawy Kodeks pracy
. Z treści przepisów ustawy o pracownikach samorządowych wynika, że takie składniki jak dodatek motywacyjny, czy dodatek programowy pracownikowi samorządowemu nie przysługują. Natomiast zgodnie ze stanowiskiem Komisji, skoro art. 39 ust. 2 pkt 2 ups upoważnia pracodawcę do określenia warunków i sposobu przyznawania dodatków, o których mowa w art. 36 ust. 4 i 5 ups oraz innych dodatków to dodatek programowy należy uznać za „inny dodatek" w rozumieniu tej ustawy. Zatem wprowadzenie tego dodatku do regulaminu wynagradzania, będącego źródłem prawa pracy (stosownie do art. 9 § 1 Kp) i przyznanie go konkretnym pracownikom samorządowym, nie może być uznane za dokonane z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków.

W związku z powyższym rozstrzygnięciem, na podstawie art. 134 ust. 2 uondfp jeden z członków Komisji złożył zdanie odrębne, którego główne argumenty zostały powołane także w odwołaniu, wniesionym do Głównej Komisji Orzekającej przez Zastępcę Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych pismem z 19 kwietnia 2023 r.
Uzasadniając wniesione odwołanie, Rzecznik zarzucił orzeczeniu Regionalnej Komisji Orzekającej obrazę art. 39 ust. 2 pkt 2 ups w zw. z art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, poprzez jego niewłaściwe zastosowanie, pozwalające na określenie w regulaminie wynagradzania dowolnego dodatku do wynagrodzenia, podczas gdy w art. 36 ust. 4 i 5 ups dopuszczono dodatki przyznawane w konkretnych okolicznościach.

Rzecznik podtrzymał argumenty przedstawione we wniosku o ukaranie oraz wskazał, iż przepisy ustawy o pracownikach samorządowych należy interpretować z uwzględnieniem ich systematyki. W art. 36 ust. 2 ups wymienia składniki obligatoryjne wynagrodzenia pracowników samorządowych, natomiast w art. 36 ust. 4 - 6 ups wymienione są fakultatywne składniki wynagrodzenia, czyli dodatek funkcyjny, dodatek specjalny przyznawany z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań oraz nagrodę za szczególne osiągnięcia w pracy zawodowej. Kierując się zasadą racjonalności działania ustawodawcy, nie do przyjęcia jest interpretacja art. 39 ust. 2 pkt 2 ups, pozwalająca na określenie w regulaminie wynagrodzenia dowolnego dodatku do wynagrodzenia, podczas gdy w art. 36 ust. 4 i 5 ups określa się dodatki przyznawane w konkretnych okolicznościach. Prowadziłoby to do omijania zasad przyznawania dodatku funkcyjnego lub specjalnego poprzez określenie w regulaminie wynagrodzenia dowolnego dodatku, np. motywacyjnego, przedemerytalnego, programowego itp. na dowolnych zasadach, bez potrzeby uzasadniania przyznania takiego dodatku, tak jak jest to wymagane w przypadkach przewidzianych ustawą. Zdaniem Rzecznika, art. 39 ust. 2 pkt 2 ups w zakresie „przyznawania innych dodatków” może dotyczyć wyłącznie świadczeń przyznawanych na podstawie odrębnych przepisów ustawowych. Tylko w takim przypadku istnienie art. 36 ust. 4 i 5 ups posiada racjonalny charakter, przy jednoczesnym utrzymaniu znaczenia regulacji o innych dodatkach z art. 39 ust. 2 pkt 2 ups.
W związku z powyższym, w ocenie Rzecznika, przyznanie „dodatku programowego” powoduje wypełnienie znamion deliktu z art. 11 ust. 1 uondfp. W konsekwencji Rzecznik wniósł o uchylenie zaskarżonego orzeczenia w całości i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez RKO.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej: „GKO”), po przeprowadzeniu 22 stycznia 2024 r. rozprawy, przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych zważyła, co następuje.

Ustalony dotychczas stan faktyczny nie może być podstawą rozstrzygnięcia w przedmiocie sporu. Ponownego rozpoznania wymaga między innymi, czy sporny dodatek programowy nie spełnia kryteriów dodatków fakultatywnych, o których mowa w art. 36 ust. 5 i 6 oraz 39 ust. 2 pkt 2 ups, tj. dodatku specjalnego, premii lub nagrody. Jak bowiem wynika z treści odwołania Rzecznika oraz z treści „Zastrzeżeń do wniosku w wystąpieniu pokontrolnym”, wniesionych przez Marszałka Województwa (…) pismem z 18 marca 2023 r., sporny dodatek programowy został przyznany i wypłacony pracownikom zaangażowanym w ocenę formalno-merytoryczną wniosków o dofinansowanie z Europejskiego Funduszu Spójności, którymi w większości przypadków byli pracownicy Departamentu Wdrażania Regionalnego Programu Operacyjnego. Dodatek ten, jak wynika z treści powołanego pisma, przysługiwał wyłącznie za ocenę projektów, wprowadzony został w celu wyeliminowania z obiegu umów o dzieło z pracownikami zatrudnionymi w Urzędzie, a wypłata dodatku miała charakter periodyczny i uzależniona była od ilości przeprowadzonych ocen projektów. Może to oznaczać, że bez względu na zastosowaną nomenklaturę, przedmiotowy dodatek „programowy” mieści się w katalogu dodatków fakultatywnych, które zostały wprost wymienione w powołanych przepisach ustawy o pracownikach samorządowych. Na podstawie art. 36 ust. 5 powołanej ustawy pracodawca może przyznać dodatek specjalny z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych pracownika lub powierzenia mu dodatkowych zadań. Stosownie do treści art. 39 ust. 2 pkt 2 ups, w regulaminie wynagradzania pracodawca może określić warunki przyznawania oraz warunki i sposób wypłacania premii i nagród innych niż nagroda jubileuszowa.

GKO nie podziela natomiast argumentacji Komisji, iż art. 39 ust. 2 pkt 1 ups dopuszcza możliwość uznaniowego tworzenia przez pracodawcę dowolnych dodatków fakultatywnych, zważywszy na ograniczenia wynikające z art. 36 tej ustawy. W szczególności, elementy wynagrodzenia w postaci dodatków fakultatywnych nie powinny zastępować w żadnym stopniu wynagrodzenia zasadniczego, co mogłoby mieć miejsce, gdyby dopuścić możliwość uznaniowego tworzenia i przyznawania dodatków, „programowych” lub nazwanych w inny sposób, bez względu na rodzaj i charakter wykonywanej pracy, za które taki dodatek miałby być przyznawany. Wobec powyższego, ponownemu rozpoznaniu powinno podlegać także i to, czy czynności, których dotyczył dodatek programowy, nie były objęte wynagrodzeniem zasadniczym.
Jednocześnie GKO wskazuje, iż katalog elementów wynagrodzenia wymienionych w art. 36 i art. 39 ups pozwala pracodawcy na elastyczne dostosowanie zasad wynagradzania do faktycznie wykonywanej pracy, bądź to wynikającej z pełnionej funkcji i związanej z nią odpowiedzialności (dodatek funkcyjny), wykonywania dodatkowych obowiązków (dodatek specjalny), bądź poprzez dostosowanie wysokości wynagrodzenia do wyników świadczonej pracy i/lub poziomu zaangażowania pracownika (premie i nagrody). Instrumenty te pozwalają zarówno na zachowanie ekwiwalentności świadczeń, jak i na realizację funkcji motywacyjnej wynagrodzenia. Tym samym, w ocenie GKO, brak jest istotnych przesłanek o charakterze funkcjonalnym, które uzasadniałyby konieczność poszukiwania innych form fakultatywnego wynagrodzenia pracowników samorządowych, niż wymienione w powołanych wyżej przepisach.
W związku z powyższym, GKO orzekła jak w sentencji.
� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 289 ze zm.) – zwanej uondfp


� Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. z 2022 r., poz. 530 ze zm.) – zwanej ups


� Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm.) 


� Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy (Dz. U. z 2023 r., poz. 1465) – zwanej Kp
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