ORZECZENIE
Glownej Komisji Orzekajgcej
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych

Z dnia 17 pazdziernika 2013 r.
sygn. akt BDF1/4900/47/52/RN-14/13/RWPD-49761

Gloéwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych w

skladzie:

Przewodniczacy:  Czlonek GKO: Przemyslaw Szelerski

Czlonkowie: Cztonek GKO: Maciej Berek (spr.)
Czilonek GKO: Barbara Potocka

Protokolant: Dorota Machnicka

przy udziale Zastgpcy Glownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Roberta
Wydry, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 pazdziernika 2013 r. odwotania wniesionego
przez Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych na niekorzys¢ Obwinionego petniacego w
czasie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcje Wojta Gminy, od orzeczenia
Regionalnej Komisji Orzekajagcej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lodzi z 5 kwietnia 2013 r., sygn.
akt:NDB-50/£/10/2013, w zakresie uniewinnienia Pana (...) od zarzutu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych okreSlonego w art. 15 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, zgodnie z ktérym
naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaciagnigcie zobowigzania bez
upowaznienia albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia do zaciggania zobowigzan
jednostki sektora finanséw publicznych, w zakresie zaciggnigcia zobowigzania dotyczacego
pierwszej transzy pozyczki, tj. kwoty 94.010,71 zt na podstawie umowy pozyczki z dnia 24
maja 2010 r. zawartej z Bankiem Gospodarstwa Krajowego na wyprzedzajace finansowanie
kosztéw kwalifikowanych operacji realizowanej w ramach Dziatania, z naruszeniem art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z
2001r. Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), z uwagi na brak w zarzucanym czynie znamion

naruszenia dyscypliny finansow publicznych,



na podstawie art. 146 ust. 2 w zwigzku z art. 147 ust. 1 pkt 3 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych uchyla orzeczenie w zaskarzonej czesci |
w tej czesci przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania przez Regionalna Komisje
Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych przy

Regionalnej Izbie Obrachunkowej w L.odzi.
Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 5 kwietnia 2013 r. Regionalna Komisja Orzekajaca w sprawach
0 naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej
w Lodzi (nazywana dalej takze RKO) na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2 w zw. z ust. 3 ustawy z
dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
uniewinnita Pana (...), wdjta gminy od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych
okreslonego w art. 15 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, zgodnie z ktéorym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
zaciggniecie zobowigzania bez upowaznienia albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia do
zaciggania zobowigzan jednostki sektora finanséw publicznych, w zakresie zaciggnigcia
zobowigzania dotyczacego pierwsze] transzy pozyczki, tj. kwoty 94.010,71, na podstawie
umowy pozyczki z dnia 24 maja 2010 r. zawartej z Bankiem Gospodarstwa Krajowego na
wyprzedzajace finansowanie kosztow kwalifikowanych operacji realizowanej w ramach
dziatania, z naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, z uwagi na brak w zarzucanym czynie znamion naruszenia dyscypliny finansow

publicznych.

Tym samym orzeczeniem uznano Pana (...) odpowiedzialnym za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych okreslone w art. 15 ustawy o odpowiedzialnosci za

naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie:

- zaciagnigcia zobowigzania dotyczacego drugiej transzy pozyczki w kwocie
146.627,14 zt na podstawie umowy pozyczki z dnia 24 maja 2010 r. z Bankiem
Gospodarstwa Krajowego,

- zaciagnigcia pozyczki w wysokosci 1.343.245 zt na podstawie umowy pozyczki z

dnia 8 czerwca 2010 r. zawartej z Bankiem Gospodarstwa Krajowego.



W zakresie przypisanego czynu RKO wymierzyta Obwinionemu kar¢ nagany. Ze
wzgledu jednak na niezaskarzenie tej cze$ci orzeczenia RKO oraz brak bezposredniego
wpltywu tej czegsci orzeczenia dla dalszych wywoddéw GKO, nie jest ono w niniejszym

uzasadnieniu szczegotowo omawiane.

Istotg zarzutu stawianego Obwinionemu bylo zaciggnigcie zobowigzan
dlugoterminowych bez stosownej, uprzedniej uchwaty organu stanowigcego gminy. Zarzut
oparty byt na zatozeniu, ze zobowigzania podjete przez Obwinionego stanowily zobowigzania
dhugoterminowe, czyli przypadajace do sptaty po roku, w ktorym nastapito ich zaciggniecie.
Zobowigzaniem takim bylo podpisanie w dniu 24 maja 2010 r. umowy pozyczki w Banku
(...) nr PROW 313.11.00681.10 na wyprzedzajace finansowanie kosztéw kwalifikowanych
operacji realizowanej w ramach dziatania w wysokos$ci do 240.637,85 zi. Zebrany w toku
postgpowania materiat dowodowy wykazal, ze na dzien podjgcia przez Obwinionego
zobowigzania, Rada Gminy nie podjeta uchwaly o zaciggnigciu dlugoterminowych
zobowigzan na realizacj¢ wskazanego zadania. RKO zwrocita jednak uwage, ze zobowigzanie
w zakresie dotyczacym pierwszej transzy pozyczki wynikajacej z harmonogramu
przekazywania transz pozyczki z budzetu panstwa na wyprzedzajace finansowanie w ramach
2007-2013, tj. kwoty 94.010,71 zt nie mialo charakteru naruszajacego tre$¢ art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. ¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zdaniem RKO, jednostki
samorzadu terytorialnego sa uprawnione zaréwno do zaciggania dtugoterminowych, jak i
krotkoterminowych kredytow 1 pozyczek, ktorych celem jest wyprzedzajace finansowanie
dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Zgodnie z art.
89 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, jednostki samorzadu

terytorialnego moga zaciggac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego,

2) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki,

3) splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu emisji papieréw wartosciowych
oraz zaciggnigtych pozyczek i kredytow,

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkoéw pochodzacych z

budzetu Unii Europejskie;.

Zgodnie natomiast z art. 89 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, zaciagnicte

kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartosciowe, z przeznaczeniem na cel, o



ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, podlegaja sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym
zostaly zaciggnigte lub wyemitowane. W ocenie RKO, tres¢ art. 89 ustawy o finansach
publicznych nie przesadza o braku mozliwosci taczenia celow wymienionych w ustawie.
RKO wywodzi powyzsze z faktu, ze formulujac cele finansowania w art. 89 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych, ustawodawca nie postuzyt si¢ alternatywa roztaczng. W konsekwencji
cele, w zakresie ktorych jednostki samorzadu terytorialnego moga zacigga¢ zobowigzania
finansowe ,,moga si¢ pokrywac”, przy czym bedzie to zalezato od konstrukcji budzetu danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem RKO, sytuacja zbieznosci celow bedzie miata
miejsce takze w sytuacji, gdy zaciggany kredyt na wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej bedzie jednocze$nie dotyczyt zadania
mieszczacego si¢ w planowanym deficycie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Podobny przypadek nastapi, gdy dziatanie lub okre$lony zakres dziatania finansowanego z
budzetu Unii Europejskiej bedzie realizowane w danym roku budzetowym, a z umowy o
udzielenie pomocy finansowej ze §rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej bedzie
wynikato, ze refundacja $rodkdw na to dzialanie badZ na jego etap nastagpi w tym samym
roku. Wowczas zaciggane zobowigzanie na wyprzedzajace finansowanie begdzie miato
charakter krotkoterminowy na finansowanie przejsciowego deficytu. Zdaniem RKO,
przejsciowy deficyt budzetu wigzacy si¢ z czasowym niedoborem $rodkéw pienigznych na
rachunku budzetu moze powsta¢ rdwniez w sytuacji zwigzanej z wykonywaniem dziatania
realizowanego przy udziale srodkéw budzetu Unii Europejskiej w danym roku budzetowym.
W ocenie RKO, zobowigzanie finansowe zaciggane na wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej zawsze bedzie musialo mie¢ charakter
zobowigzania zacigganego na przejsciowy albo planowany deficyt budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Tym samym RKO, odrzucita poglad zawarty we wniosku o
ukaranie, zgodnie z ktorym krétkoterminowe kredyty lub pozyczki nie finansuja planowanych
zadan budzetowych. W ocenie RKO, z tre§ci umowy zawartej z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego na wyprzedzajace finansowanie kosztéw kwalifikowanych wynikato, ze
zobowigzanie zaciagnigte przez Obwinionego w zakresie pierwszej transzy pozyczki, tj.
94.010,71 z1, mialo charakter krotkoterminowy. Zgodnie z § 3 umowy zawartej 3 wrze$nia
2009 r. dotyczaca przyznania pomocy finansowej, Gmina zobowigzata si¢ do wykonania
wskazanego zadania w dwodch etapach. Zgodnie z § 4 umowy, Samorzad Wojewodztwa
dokonywal — na podstawie ztozonego wniosku o ptatnos¢ — zatwierdzenia kwoty pomocy do
wyplaty, przy czym pomoc ta miala zosta¢ wyptacona przez agencje ptatnicza w dwoéch

transzach: pierwsza transza w wysokosci 190.011 zt (po zmianie 148.506 z}), jednak nie



wiecej niz 75% poniesionych kosztow kwalifikowanych operacji dla pierwszego etapu; druga
transza w wysokosci 215.803 zt (po zmianach 146.627 zl), jednak nie wiecej niz 75%
poniesionych kosztow kwalifikowanych operacji dla drugiego etapu. W §7 ust. 1
zobowigzano Gming do ztozenia wniosku o ptatnos¢ wraz z wymaganymi dokumentami oraz
do przedstawienia faktur lub dokumentéw o réwnowaznej wartosci dowodowej wraz z
dowodami zaplaty, w nastepujacych terminach: po zakonczeniu realizacji pierwszego etapu
operacji — od dnia 1 wrzesnia do 30 wrzesnia 2010 r.; a po zakonczeniu realizacji drugiego
etapu operacji — od dnia 1 wrze$nia do 30 wrzesnia 2011 r. W § 8 ust. 9 umowy ustalono, ze
Samorzad Wojewodztwa rozpatruje wniosek o platno$¢ w terminie nie dtuzszym niz 2
miesigce od dnia otrzymania wniosku o ptatno$¢. Zgodnie natomiast z § 8 ust. 10 umowy,
agencja pfatnicza dokonuje wyplaty niezwlocznie po przekazaniu przez Samorzad
Wojewddztwa zlecenia wyplaty $rodkéw finansowych, ale nie p6zniej niz w terminie 3
miesigcy od dnia zlozenia wniosku o platnos¢. RKO uznala, ze takie uksztaltowanie zapiséw
umowy pozwala przyjac, ze zaciggnigte zobowigzanie miato charakter krotkoterminowy i ze
jego sptata nastapi w roku 2010. Gdyby bowiem wniosek o ptatno$¢ zostal ztozony nawet w
ostatnim dniu terminu tj. 30 wrzesnia 2010 r., to przy uwzglednieniu maksymalnych
termin6w okreslonych dla Samorzadu Wojewddztwa oraz agencji platniczej, wyptata pomocy
i tym samym splata pozyczki nastgpowata najpézniej w dniu 30 grudnia 2010 r. Obwiniony
byt przez Rad¢e Gminy upowazniony do zaciggania kredytow i1 pozyczek na pokrycie
wystepujacego w ciggu roku przejSciowego deficytu budzetu do wysokosci poszezegdlnych
limitow zobowigzan okreslonych w § 8 uchwaly z dnia 29 stycznia 2010 r. w sprawie
uchwalenia budzetu Gminy na 2010 rok. W tym stanie rzeczy RKO uniewinnita Obwinionego
od zarzutu w zakresie dotyczacym pierwszej transzy pozyczki zaciagnigtej w wysokosci
94.010,71 zt.

Odwolanie od przedmiotowego orzeczenia wnidst Rzecznik Dyscypliny Finansow
Publicznych wlasciwy w sprawach rozpoznawanych przez Regionalng Komisj¢ Orzekajacag w
Sprawach 0 Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Lodzi — w zakresie, w jakim orzeczeniem RKO uniewinniono
Obwinionego od zarzutu popelnienia naruszenia dyscypliny finansow publicznych
okreslonego w art. 15 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Rzecznik wnidst o uchylenie przedmiotowego orzeczenia w zaskarzonym
zakresie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Komisje Orzekajaca |

instancji. Zaskarzonemu orzeczeniu Rzecznik zarzucil naruszenie:



1) art. 15 w zw. z art. 19 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych poprzez ,naruszenie podstawowych zasad odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansoOw publicznych” 1 przyjecie, ze poprzez zlozenie W
dniu 24 maja 2010 r. oswiadczenia woli w sprawie zaciaggnig¢cia pozyczki w Banku
(...) na wyprzedzajace finansowanie kosztow kwalifikowanych operacji realizowanej
w ramach dziatania w wysokosci 240.637,85 zl, Obwiniony zaciggnat dwa
zobowigzania — jedno krotkoterminowe i drugie dtugoterminowe;

2) art. 89 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, poprzez bi¢dng wyktadni¢
wskazanego przepisu i przyjecie, ze zobowigzanie na wyprzedzajace finansowanie
dzialan podejmowanych ze $rodkow UE zawsze ma charakter zobowigzania

zaciaganego na przej$ciowy lub planowany deficyt.

Rzecznik wskazal, Zze odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych okreslone w art. 15 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych dotyczy co do zasady zachowania sprawcy polegajacego na ztozeniu
oswiadczenia woli, ktorego treScig jest zaciggnigcie zobowigzania. Wlasnie to zacigganie
zobowigzan przez jednostki sektora finansow publicznych podlega ograniczeniom
okreslonym przez przepisy prawa, a przekroczenie tych przepisow skutkowaé¢ moze
odpowiedzialno$cia za naruszenie dyscypliny finanséw  publicznych. Kwestia
odpowiedzialno$ci za przedmiotowe naruszenie sprowadza si¢ wiec, W ocenie Rzecznika, do
ustalenia, czy Obwiniony zlozyt os§wiadczenie woli w granicach istniejagcego w danym stanie
faktycznym upowaznienia. Tym samy Rzecznik kwestionuje prawidlowos¢ oceny dokonanej
przez RKO, ktora uznata, ze ,,0§wiadczenie woli moglo by¢ po czesci ztozone (w zakresie
pierwszej transzy), a po czesci nie (w zakresie drugiej transzy)”. Rzecznik uznaje, Ze
Obwiniony nie miatl prawa zlozy¢ przedmiotowego o$wiadczenia, poniewaz warunkiem
zawarcia umowy bylo ustalenie w uchwale budzetowej limitu zobowigzan obejmujacego
pozyczki zaciggane na wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze srodkow UE, a

nastepnie wyrazenie przez Rade Gminy zgody na zawarcie takiej pozyczki.

Rzeczni podniodst ponadto, ze RKO blednie utozsamita zaciggnigcie zobowigzania na
prefinansowanie z zacigganiem zobowigzania na pokrycie przejsciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego lub deficytu planowanego (w zaleznosci od przyjetego
terminu sptaty zobowigzania). Rzecznik podkreslit, ze art. 89 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach

publicznych wyraznie statuuje t¢ podstawe zaciggania tytulow dluznych jako odrgbng od



finansowania przejSciowego lub planowanego deficytu. Rzecznik wskazal, Zze konstrukcja
taka wynika z odrebnosci celow, na jakie moga by¢ zaciggane zobowigzania, za$ okres, na
jaki zaciggane jest zobowigzanie, nie moze by¢ utozsamiany z celem jego zaciggnigcia.
Zdaniem Rzecznika, pozyczki lub kredyty na prefinansowanie nie mogg finansowac
przejsciowego deficytu, natomiast pozyczki 1 kredyty zaciggane na sfinansowanie
przejsciowego deficytu nie s3 powigzane z konkretnym zadaniem budzetowym, ale

umozliwiajg zachowanie biezgcej ptynnosci w trakcie roku budzetowego.

Rzecznik podkreslit, ze Obwiniony zaciggnal zobowigzanie wykraczajace poza rok
budzetowy, co moglo nastgpi¢ jedynie w oparciu o uchwate Rady Gminy wydana na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy o samorzadzie gminnym. Mozliwo$¢ splaty czesci
zacigganej pozyczki w roku jej zaciggania, nie pozbawiata zobowigzania charakteru

dlugoterminowego (wykraczajacego poza dany rok budzetowy).

Gtowna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych (nazywana dalej takze Gléwna Komisja Orzekajaca lub GKO) w pierwszej
kolejnosci ocenila stan prawny obowigzujacy w dacie popetnienia zarzucanego Obwinionemu
czynu oraz w dacie orzekania przez GKO i — uwzgledniajac regute wynikajacg z art. 24 ust. 1
ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — jako podstawe

rozstrzygania sprawy przyjela przepisy obowigzujace w dacie orzekania.

Rozpatrujac sprawe co do istoty GKO uznata, ze wyktadnia literalna art. 89 ust. 1
ustawy o finansach publicznych nie wyklucza zaciagania przez organy jednostek samorzadu
zobowigzan tgcznie na wigcej niz jeden z celow okreslonych w ust. 1 w pkt 1-4 tej ustawy.
Teza ta nie moze jednak w Zaden sposob prowadzi¢ do wniosku, ktory naruszatby przyjeta
przez ustawodawce szczegolng regulacje dla niektorych z typow zacigganych zobowigzan
(zob. np. art. 91 ust. 2 1 art. 92 ust. 1 tej ustawy okreslajace szczegodlne warunki dla
zobowigzan zacigganych na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2-4). W ocenie GKO, ewentualne
zacigganie przez jednostkg samorzadu terytorialnego zobowigzania na podstawie wiecej niz
jednego z przepisow wskazanych w art. 89 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o finansach publicznych
musi jednak mie¢ odzwierciedlenie zarbwno we wiasciwym wskazaniu podstawy prawnej
(kumulatywnym przywotaniu wszystkich wtasciwych przepiséw), jak w obowigzku
spelnienia przez podejmujacy takg czynno$¢ organ wszystkich wymagan formulowanych
przez prawo dla zobowigzania zacigganego dla kazdego z typow zobowigzan. Wyrazne

rozroznienie przez ustawodawce rezimu prawnego dokonywania poszczegélnych typow



czynnos$ci musi prowadzi¢ do wniosku, ze w przypadku dokonywania czynno$ci taczacej dwa
rézne rezimy, to czynno$¢ ta musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem tacznie wszystkich

stawianych przez poszczegolne przepisy wymagan.

GKO podziela wyrazong przez Rzecznika w odwotaniu oceng¢, zgodnie z ktorg tres¢
czynno$ci prawnej podjetej przez Obwinionego trzeba ustala¢ odnoszac si¢ do catosci danej
czynno$ci, a nie do wyodrgbnionego ,fragmentu” tej czynnosci. Obwiniony posiadat
upowaznienie Rady Gminy jedynie do zaciggania zobowigzan w ramach finansowania
przejsciowego deficytu. Obwiniony nie posiadat ani upowaznienia do zaciggania zobowigzan
na prefinansowanie wydatkéw finansowanych ze $rodkéw UE, nie mogt tez zaciggac
zobowigzania dlugoterminowego. W tym stanie rzeczy GKO uznaje, ze wywod wskazany w
orzeczeniu RKO prowadzacy do uniewinnienia Obwinionego nie moze zosta¢ uznany za
prawidlowy. Wobec powyzszego Gltowna Komisja Orzekajaca przychylila si¢ do wniosku

Rzecznika i orzekta, jak na wstepie.



