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Sygn. akt BDF1.4800.41.2022

ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 27 lutego 2023 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Wojciech Robaczyński (spr.)

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Anna Maksym 

	
	Członek GKO:
	Robert Lizak 

	Protokolant:
	
	Bartosz Głuszko


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Roberta Wydry, po rozpoznaniu na rozprawie 27 lutego 2023 r., odwołania wniesionego przez Obwinionego (…) zam. (…) - pełniącego w czasie zarzucanych naruszeń dyscypliny finansów publicznych funkcję Burmistrza Miasta (…) , 
od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Szczecinie z 3 marca 2022 r. nr RIO-KO-02/2022, którym uznała Obwinionego (…) odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
 polegającego na dokonaniu 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 dokonanie wydatków tytułem dodatku specjalnego dla: 

1) Pani (…) – Skarbnik Gminy (…) - w wysokości 1 100,00 zł miesięcznie, w okresie od 26 października 2018 r. do 25 listopada 2020 r., bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych; dodatek wypłacono wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia w poniższych terminach:

	Tabela przelewów otrzymanych przez Panią (…) – Skarbnik (…)

	Rok
	Miesiąc
	Kwota dodatku specjalnego (zł)
	Data przelewu

	2018
	październik
	1 100,00
	26.10.2018

	
	listopad
	1 100,00
	27.11.2018

	
	grudzień
	1 100,00
	18.12.2018

	
	Razem 2018 r.
	3 300,00
	X

	2019
	styczeń
	1 100,00
	28.01.2019

	
	luty
	1 100,00
	26.02.2019

	
	marzec
	1 100,00
	27.03.2019

	
	kwiecień
	1 100,00
	25.04.2019

	
	maj
	1 100,00
	27.05.2019

	
	czerwiec
	1 100,00
	26.06.2019

	
	lipiec
	1 100,00
	26.07.2019

	
	sierpień
	1 100,00
	28.08.2019

	
	wrzesień
	1 100,00
	26.09.2019

	
	październik
	1 100,00
	25.10.2019

	
	listopad
	1 100,00
	26.11.2019

	
	grudzień
	1 100,00
	18.12.2019

	
	Razem
	13 200,00
	X

	2020
	styczeń
	1 100,00
	28.01.2020

	
	luty
	1 100,00
	26.02.2020

	
	marzec
	1 100,00
	26.03.2020

	
	kwiecień
	1 100,00
	28.04.2020

	
	maj
	1 100,00
	26.05.2020

	
	czerwiec
	1 100,00
	25.06.2020

	2020
	lipiec
	1 100,00
	28.07.2020

	
	sierpień
	1 100,00
	27.08.2020

	
	wrzesień
	1 100,00
	28.09.2020

	
	październik
	1 100,00
	27.10.2020

	
	listopad
	1 100,00
	25.11.2020

	
	Razem 2020 r.
	12 100,00
	X


2) Pana (…) - Zastępcy Burmistrza (…)  - w okresie od 26 października 2018 r. do 25 listopada 2020 r. w wysokości 2 224,00 zł miesięcznie roczne bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych; dodatek wypłacono wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia w poniższych terminach:
	Tabela przelewów otrzymanych przez Pana (…) – Zastępcę (…)

	Rok
	Miesiąc/rok
	Kwota dodatku specjalnego (zł)
	Data przelewu

	2018
	Październik
	2 224,00
	26.10.2018

	
	Listopad
	2 224,00
	27.11.2018

	
	Grudzień
	2 224,00
	18.12.2018

	
	Razem 2018 r.
	6 672,00
	x

	2019
	Styczeń
	2 224,00
	28.01.2019

	
	Luty
	2 224,00
	26.02.2019

	
	marzec
	2 224,00
	27.03.2019

	
	kwiecień
	2 224,00
	25.04.2019

	
	Maj
	2 224,00
	27.05.2019

	
	czerwiec
	2 224,00
	26.06.2019

	
	Lipiec
	2 224,00
	26.07.2019

	
	sierpień
	2 224,00
	28.08.2019

	
	wrzesień
	2 224,00
	26.09.2019

	
	październik
	2 224,00
	25.10.2019

	
	listopad
	2 224,00
	26.11.2019

	
	grudzień
	2 224,00
	18.12.2019

	
	Razem
	26 688,00
	x

	2020


	styczeń
	2 224,00
	28.01.2020

	
	Luty
	2 224,00
	26.02.2020

	
	marzec
	2 224,00
	26.03.2020

	
	kwiecień
	2 224,00
	28.04.2020

	
	Maj
	2 224,00
	26.05.2020

	
	czerwiec
	2 224,00
	25.06.2020

	
	Lipiec
	2 224,00
	28.07.2020

	
	sierpień
	2 224,00
	27.08.2020

	
	wrzesień
	2 224,00
	28.09.2020

	
	październik
	2 224,00
	27.10.2020

	
	listopad
	2 224,00
	25.11.2020

	
	Razem 2020 r.
	24 464,00
	x


Wypłata dodatku specjalnego bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych pozostawała w sprzeczności z art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych
, który przewiduje możliwość przyznania tego dodatku wyłącznie z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań.

Powyższe było niezgodne z art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
, według którego jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków.

Komisja Orzekająca I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia oraz obciążyła  kosztami postępowania na rzecz Skarbu Państwa w wysokości 443,46 zł.

orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp, utrzymuje w mocy zaskarżone orzeczenie.
Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie – w terminie 30 dni od dnia jego doręczenia – służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie. Skargę wnosi się za pośrednictwem Głównej Komisji Orzekającej.
Uzasadnienie

Orzeczeniem z 3 marca 2022 r. (sygn. akt RIO-KO-02/2022) Regionalna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Szczecinie, zwana dalej „Komisją I instancji” lub „RKO”, uznała (…) – pełniącego w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Burmistrza (…) za winnego popełnienia naruszenia dyscypliny finansów publicznych w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.), zwanej dalej „uondfp”, polegającego na dokonaniu 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 dokonanie wydatków tytułem dodatku specjalnego dla: 

1. Pani (…) – Skarbnik Gminy (…) - w wysokości 1 100,00 zł miesięcznie, w okresie od 26 października 2018 r. do 25 listopada 2020 r., bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych; dodatek wypłacono wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia w poniższych terminach:

	Tabela przelewów otrzymanych przez Panią (…) – Skarbnik (…)

	Rok
	Miesiąc
	Kwota dodatku specjalnego (zł)
	Data przelewu

	2018
	październik
	1 100,00
	26.10.2018

	
	listopad
	1 100,00
	27.11.2018

	
	grudzień
	1 100,00
	18.12.2018

	
	Razem 2018 r.
	3 300,00
	X

	2019
	styczeń
	1 100,00
	28.01.2019

	
	luty
	1 100,00
	26.02.2019

	
	marzec
	1 100,00
	27.03.2019

	
	kwiecień
	1 100,00
	25.04.2019

	
	maj
	1 100,00
	27.05.2019

	
	czerwiec
	1 100,00
	26.06.2019

	
	lipiec
	1 100,00
	26.07.2019

	
	sierpień
	1 100,00
	28.08.2019

	
	wrzesień
	1 100,00
	26.09.2019

	
	październik
	1 100,00
	25.10.2019

	
	listopad
	1 100,00
	26.11.2019

	
	grudzień
	1 100,00
	18.12.2019

	
	Razem
	13 200,00
	X

	2020
	styczeń
	1 100,00
	28.01.2020

	
	luty
	1 100,00
	26.02.2020

	
	marzec
	1 100,00
	26.03.2020

	
	kwiecień
	1 100,00
	28.04.2020

	
	maj
	1 100,00
	26.05.2020

	
	czerwiec
	1 100,00
	25.06.2020

	
	lipiec
	1 100,00
	28.07.2020

	
	sierpień
	1 100,00
	27.08.2020

	
	wrzesień
	1 100,00
	28.09.2020

	
	październik
	1 100,00
	27.10.2020

	
	listopad
	1 100,00
	25.11.2020

	
	Razem 2020 r.
	13 100,00
	X


2. Pana (…) - Zastępcy Burmistrza (…) - w okresie od 26 października 2018 r. do 25 listopada 2020 r. w wysokości 2 224,00 zł miesięcznie roczne bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych; dodatek wypłacono wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia w poniższych terminach:
	Tabela przelewów otrzymanych przez Pana (…) – Zastępcę (…)

	Rok
	Miesiąc/rok
	Kwota dodatku specjalnego (zł)
	Data przelewu

	2018
	Październik
	2 224,00
	26.10.2018

	
	Listopad
	2 224,00
	27.11.2018

	
	Grudzień
	2 224,00
	18.12.2018

	
	Razem 2018 r.
	6 672,00
	x

	2019
	Styczeń
	2 224,00
	28.01.2019

	
	Luty
	2 224,00
	26.02.2019

	
	marzec
	2 224,00
	27.03.2019

	
	kwiecień
	2 224,00
	25.04.2019

	
	Maj
	2 224,00
	27.05.2019

	
	czerwiec
	2 224,00
	26.06.2019

	
	Lipiec
	2 224,00
	26.07.2019

	
	sierpień
	2 224,00
	28.08.2019

	
	wrzesień
	2 224,00
	26.09.2019

	
	październik
	2 224,00
	25.10.2019

	
	listopad
	2 224,00
	26.11.2019

	
	grudzień
	2 224,00
	18.12.2019

	
	Razem
	26 688,00
	x

	2020


	styczeń
	2 224,00
	28.01.2020

	
	Luty
	2 224,00
	26.02.2020

	
	marzec
	2 224,00
	26.03.2020

	
	kwiecień
	2 224,00
	28.04.2020

	
	Maj
	2 224,00
	26.05.2020

	
	czerwiec
	2 224,00
	25.06.2020

	
	Lipiec
	2 224,00
	28.07.2020

	
	sierpień
	2 224,00
	27.08.2020

	
	wrzesień
	2 224,00
	28.09.2020

	
	październik
	2 224,00
	27.10.2020

	
	listopad
	2 224,00
	25.11.2020

	
	Razem 2020 r.
	24 464,00
	x


Wypłata dodatku specjalnego bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych pozostawała w sprzeczności z art. 36 ust. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1282 ze zm.), zwanej dalej „ups”, który przewiduje możliwość przyznania tego dodatku wyłącznie z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań. Powyższe było niezgodne z art. 44 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z  2022 r., poz. 1634 ze zm.), zwanej dalej „ufp”, według którego jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków.

Komisja I instancji wymierzyła Obwinionemu karę upomnienia i obciążyła Obwinionego kosztami postępowania w kwocie 443,46 zł.

Komisja I instancji ustaliła, że Obwiniony przyznał dodatek specjalny Pani (…) – Skarbnikowi Gminy mocą niżej wymienionych pism:

· z dnia 9 stycznia 2018 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. w kwocie 1 100,00 zł brutto miesięcznie,

· z dnia 3 stycznia 2019 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r. w kwocie 1 100,00 zł brutto miesięcznie,

· z dnia 7 stycznia 2020 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. w kwocie 1 100,00 zł brutto miesięcznie,

bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych.

Ponadto, Obwiniony przyznał dodatek specjalny Panu (…) – Zastępcy Burmistrza pismami: 

· z dnia 9 stycznia 2018 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. w kwocie 1 807,80 zł brutto miesięcznie, przy czym porozumieniem zmieniającym warunki pracy, zawartym w dniu 27 czerwca 2018 r. wysokość dodatku zwiększono z dniem 1 lipca 2018 r. do kwoty 2 224,00 zł,

· z dnia 7 stycznia 2019 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r. w kwocie 2 224,00 zł brutto miesięcznie,

· z dnia 7 stycznia 2020 r. na okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. w kwocie 2 224,00 zł brutto miesięcznie,

bez wskazania zakresu powierzonych dodatkowych zadań lub zwiększonych dodatkowych obowiązków służbowych.

Komisja I instancji stwierdziła, że z pism o przyznaniu przedmiotowych dodatków wynika, że zostały one przyznane na podstawie zarządzenia Nr 14/10 Burmistrza (…) z dnia 23 lutego 2010 r. Z § 1.1 tego zarządzenia wynika, że pracownikom samorządowym zatrudnionym w Urzędzie Miejskim (…) na podstawie powołania może być przyznany dodatek specjalny z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań. Dodatek wypłacany był wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia na podstawie list płac, które w części zatwierdzone zostały do wypłaty przez Obwinionego, w części zaś – przez Jego Zastępcę – Pana (…). 

RKO stwierdziła, że zgodnie z art. 44 ust. 2 ufp jednostki sektora finansów publicznych dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków, natomiast z art. 36 ust. 5 ups wynika, że pracownikowi samorządowemu z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań może zostać przyznany dodatek specjalny. Dodatek specjalny stanowi fakultatywny składnik wynagrodzenia, a jego przyznanie zależy od decyzji pracodawcy. Komisja I instancji podzieliła pogląd Rzecznika, iż „uznaniowość” decyzji o przyznaniu tego dodatku nie może jednak oznaczać dowolności, bowiem oznacza dyspozycję comiesięcznego wydatkowania środków publicznych, których celowość i oszczędność stanowią jedne z podstawowych kryteriów wydatkowania środków określonych w art. 44 ust. 3 pkt 1 ufp.

Komisja I instancji stwierdziła ponadto, że „dodatkowe obowiązki lub okresowe zwiększenie czynności Zastępcy Burmistrza i Skarbnika związane z wprowadzaniem regulacji reformy oświatowej dotyczyły lat 2017/2018 – Zespół Szkół w (…) rozpoczął działalność od 1 września 2017 r. natomiast związane z utworzeniem nowych kierunków kształcenia – roku 2019, podobnie jak działania związane z podejmowaniem prac w związku ze skutkami wprowadzenia zmian regulacji dotyczących ustawy o odnawialnych źródłach energii, podczas, gdy dodatki specjalne przyznano wymienionym osobom w okresie od października 2018 r, do listopada 2020 r. w stałej, niezmiennej wysokości”. Zdaniem RKO: „Brak wskazania dodatkowych zadań lub zwiększonego zakresu obowiązków w pismach przyznających Skarbnikowi i Zastępcy Burmistrza dodatki specjalne oraz przyznawanie ich na kolejne następujące po sobie okresy zaprzecza istocie dodatku specjalnego, który może być przyznawany w sytuacjach szczególnych, wyjątkowych, a z dowodów przedstawionych w sprawie wynika, że zakres ilościowy i rodzajowy sytuacji faktycznych mogących stanowić podstawę jego wypłaty ulegał zmianie. Wskazanie zwiększonych lub dodatkowych obowiązków powinno być tak określone w pismach dotyczących dodatków specjalnych, aby z ich opisu wynikało, że obowiązki te wykraczają poza przyjęty standard lub wymagają nadzwyczajnego nakładu pracy. Wskazanie ich wydaje się być zasadne zwłaszcza w sytuacji, gdy dodatki specjalne utrzymywały się na stałym poziomie, nawet w przypadku gdy zakres (tak ilościowy, jak i rodzajowy) sytuacji faktycznych stanowiących podstawę jego przyznania ulegał zmianie.”
Komisja I instancji podzieliła wyrażony przez Rzecznika w toku rozprawy pogląd, zgodnie z którym: „(…) niedopuszczalnym jest fakt, iż uzasadnienie wydatkowania środków publicznych jest znane tylko pracodawcy. Skoro w piśmie przyznającym dodatek specjalny Panu (…) – inspektorowi ds., Kontroli w UM w (…) łącznie na okres od 14.04,2016 r, do 31.12.2017 r. z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych wskazano rodzaj dodatkowych obowiązków to można było wskazać rodzaj i zakres dodatkowych obowiązków również w przypadku dodatków specjalnych wypłacanych Skarbnikowi i Zastępcy Burmistrza”. Zdaniem RKO „(…) sytuacja, w której przyczyna przyznania dodatku specjalnego jest znana jedynie kierownikowi urzędu i w żadnym dokumencie nie sformułowano dodatkowych zdań lub zwiększenia obowiązków nie pozwala na weryfikację prawidłowości dokonania wydatków publicznych, co więcej, nie pozwala na stwierdzenie czy obowiązki te zostały wykonane i kto je wykonał, ani też kto za ich wykonanie ponosi odpowiedzialność. Przedstawione w sprawie dowody i wyjaśnienie również nie  stanowią potwierdzenia, że konkretne osoby, którym przyznano dodatki specjalne wykonywały opisywane w wyjaśnieniach Obwinionego i Obrońcy dodatkowe zadania. Kierownik jednostki dokonując wydatków publicznych z tytułu wypłaty dodatków specjalnych w sytuacji właśnie uznaniowości, mogącej prowadzić do dowolności powinien w sposób szczególnie staranny uzasadnić kryteria ich przyznania, zgodnie z art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych.”
Zdaniem RKO w Urzędzie Miejskim w (…) doszło do popełnienia czynów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicznych wyczerpującego znamiona art. 11 ust. 1 uondfp. Zgodnie z art. 19 ust. 2 uondfp, przesłanką dochodzenia odpowiedzialności jest możliwość przypisania winy za popełnienie czynu, przy czym nie można 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.

Według Komisji I instancji osobą odpowiedzialną za wskazane czyny jest Obwiniony, który jako Burmistrz Gminy – na mocy art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych – ponosi odpowiedzialność za całą gospodarkę finansową Gminy, a zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp podlega odpowiedzialności za popełnienie czynów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicznych. RKO stwierdza: „Działając jako pracodawca przyznał dodatek specjalny ww. pracownikom bez wskazania zakresu dodatkowych zadań będących podstawą jego przyznania. Dodatek wypłacany był wraz z pozostałymi składnikami wynagrodzenia na podstawie list płac, które w części zatwierdzone zostały do wypłaty przez Obwinionego, w części zaś – przez Jego Zastępcę – Pana (…). W ocenie Zastępcy Rzecznika odpowiedzialność za ww. nieprawidłowości ponosić jednak może wyłącznie osoba, która jako pracodawca przyznała i ustaliła wysokość składników wynagrodzenia pracowników. Pan (…), jako Zastępca Burmistrza praktycznie nie mógł odmówić podpisania listy płac, sporządzonej zgodnie z umowami o pracę bądź angażami zawartymi z pracownikami przez Burmistrza, jako kierownika Urzędu. Jego podpis na listach płac nie oznaczał decyzji o przyznaniu dodatku, lecz jedynie świadczył o zatwierdzeniu ww. dokumentu jako podstawy do wypłaty środków publicznych”.

Komisja I instancji uznała, że stopień szkodliwości przypisanych Obwinionemu czynów dla ładu finansów publicznych przewyższa stopień znikomy. Za przypisane Obwinionemu czyny RKO wymierzyła karę upomnienia na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 uondfp. 

Odwołanie od powyższego orzeczenia wniósł pismem 19 kwietnia 2022 r. Obrońca Obwinionego r.pr. (…), zaskarżając orzeczenie w całości na korzyść Obwinionego i zarzucając naruszenie przepisów prawa materialnego, tj.:

1st art. 11 ust. 1 uondfp poprzez uznanie, iż działanie obwinionego wypełnia znamiona czynu opisanego w ww. przepisie, na skutek wydatkowania środków publicznych z naruszeniem przepisów dotyczących poszczególnych rodzajów wydatków, podczas gdy wydatki dokonane zostały z zachowaniem zasady legalizmu, tj. w oparciu i na podstawie powszechnie obowiązujących przepisów prawa (art. 36 ust. 5 ups). Zdaniem Obrońcy: „Tym samym nie naruszono przepisów dotyczących poszczególnych rodzajów wydatków, albowiem przepisy związane z przyznaniem dodatków specjalnych mają charakter kompleksowym, zaś dokonanie wydatku nie wymaga zachowania żadnej szczególnej formy, w szczególności formy pisemnej obejmującej wskazanie zakresu zwiększonych obowiązków służbowych lub zakresu powierzonych dodatkowych zadań;
2nd art. 44 ust. 2 ufp poprzez uznanie, iż wypłat dodatków specjalnych dokonana została z naruszeniem przepisów dotyczących poszczególnych rodzajów wydatków;

3rd art. 36 ust. 5 ups poprzez jego błędną wykładnię i w konsekwencji uznanie, iż przyznanie dodatku specjalnego wymaga określenia w formie pisemnej zwiększonego zakresu obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań, podczas gdy żaden przepis prawa materialnego takiego wymogu nie formuje.

Podnosząc powyższe zarzuty Obrońca wniósł o:

1st zmianę zaskarżonego orzeczenie i uniewinnienie obwinionego;

2nd obciążenie kosztami postępowania Skarbu Państwa.

W uzasadnieniu złożonego odwołania Obrońca Obwinionego stwierdził m.in., że nie sposób zgodzić się z argumentacją Komisji I instancji o uznaniu przekroczenia zakresu uprawnień lub naruszenia przepisów dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, o których mowa w art. 11 ust. 1 uondfp oraz przyjąć, iż postępowanie Obwinionego było niezgodne z art. 36 ust. 5 ups. Obrońca wskazuje, że przesłanki umożliwiające pracodawcy przyznanie dodatku specjalnego zostały określone w art. 36 ust. 5 uondfp. Przyznanie przedmiotowego dodatku posiada charakter fakultatywny, uzależniony od woli pracodawcy, pod warunkiem jednak spełnienia co najmniej jednej ze wskazanych przesłanek, tj. okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań. 

Zdaniem Obrońcy, nie ma żadnych podstaw do przyjęcia, że „dokument o przyznaniu dodatku specjalnego musi zawierać w swojej treści wskazany zakres i rodzaj dodatkowych zadań lub zwiększony zakres obowiązków”. Ponadto Obrońca zwraca uwagę, że zarówno Skarbnik, jak i Zastępca Burmistrza, są pracownikami samorządowymi zatrudnionymi z powołania, a nie na podstawie umowy o pracę, zaś „(…)  formalnoprawną przesłankę stanowiącą przyznanie dodatku specjalnego dla pracowników samorządowych zatrudnionych z powołania stanowi w istocie wyłącznie art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych (…)”. I następnie: „Wprowadzone jednakże uregulowanie wewnętrzne pracodawcy, cytowane w ww. orzeczeniu, w postaci zarządzenia Nr 14/10 Burmistrza (…) z dnia 23 lutego 2010 r. (…) , nie pozostając w kolizji z treścią ww. art. 36 ust. 5 ustawy, precyzuje jedynie o czasie określonym dla przyznanego tego dodatku, nie dłuższym niż rok oraz o pomniejszeniu przyznanego dodatku za czas absencji chorobowej, co jak wynika z treści opisanego w ww. orzeczeniu całości materiału dowodowego, zostało przez Obwinionego spełnione. Dodatki zostały przyznane w formie pisemnej, na okres nie dłuższy niż rok.” Zdaniem Obrońcy: „Nie sposób zatem zgodzić się z twierdzeniem Komisji, iż przyznanie dodatku specjalnego dla pracowników samorządowych zatrudnionych na podstawie powołania (zastępca, skarbnik), wymaga w pismach dotyczących ich przyznania takiego określenia i opisu, aby z przedmiotowej treści wynikało, że obowiązki te wykraczają poza przyjęty standard lub wymagają nadzwyczajnego nakładu pracy. Co więcej, pozwalający na weryfikację prawidłowości dokonania wydatków publicznych, w tym stwierdzenia czy obowiązki te zostały wykonane, kto je wykonał i kto za ich wykonanie ponosi odpowiedzialność. Przyjmując bowiem zastosowaną przez Komisję i Rzecznika interpretację, stanowiącą o szczególnej wyjątkowości i nakładającej dodatkowe obowiązki związane z możliwością przyznania dodatku specjalnego w oparciu o art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorządowych, może zrodzić pytanie, dlaczego tylko ust. 5 tegoż artykułu należy traktować w sposób wykraczający poza literalne brzmienie jego zapisu. Artykuł 36 ust. 1 tejże ustawy określa, że pracownikowi samorządowemu przysługuje wynagrodzenie stosowne do zajmowanego stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych. Jak wynika z praktyki, z reguły wynagrodzenia pracowników samorządowych na zajmowanych stanowiskach są zróżnicowane, opierające się o wymogi wskazane w Rozporządzeniu i wewnętrznych przepisach, wydanych przez pracodawcę na podstawie delegacji ustawowej, określonej np. w art. 39 ustawy o pracownikach samorządowych. Zatem czy i tej mierze, opierając się wykładnię Komisji, pracodawca nie powinien uzasadnić jakimi przesłankami kierował się przyznając taką, a nie inną grupę zaszeregowania w dokumencie stanowiącym o wynagrodzeniu pracownika, mając do dyspozycji określone tzw. „widełki" wynikające z Rozporządzenia i dokumentu wewnętrznego, bowiem i w tym zakresie następuje wydatkowanie środków publicznych w sposób znany tylko jedynie przez pracodawcę”.

Obrońca kwestionuje także zawarte w orzeczeniu stwierdzenie RKO, że skoro w piśmie przyznającym dodatek specjalny inspektorowi ds. kontroli w UM w (…) na okres łącznie od 4.04.2016 do 31.12.2017 r. z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych wskazano rodzaj dodatkowych obowiązków to można było wskazać rodzaj i zakres dodatkowych obowiązków również w przypadku dodatków specjalnych wypłacanych Skarbnikowi i Zastępcy Burmistrza.

Zdaniem Obrońcy, (…) pracodawca miał prawo, a nie obowiązek wskazać w dokumencie rodzaj i zakres dodatkowych obowiązków. Fakt, iż w jednym z przypadków zastosowano tego rodzaju formę nie oznacza, iż pracodawca miał obowiązek jej zastosowania w każdym przypadku przyznanie dodatku specjalnego”. Ponadto, według Obrońcy, „(…) w przedmiotowej sprawie, zarówno na etapie kompleksowej kontroli gospodarki finansowej Gminy (…) przez RIO w Szczecinie, jak również w toku prowadzonego postępowania wyjaśniającego w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych (…), nikt nie zażądał przedstawienia dowodów potwierdzających zaistnienia przesłanek wskazujących na powierzenie dodatkowych zadań lub zwiększenia obowiązków służbowych, stanowiących o przyznaniu przez Burmistrza (…) dodatków specjalnych Skarbnikowi i Zastępcy Burmistrza”.

Obrońca zwraca uwagę, odnosząc się do wcześniejszych postępowań, że :„Motywy działania Obwinionego w przedmiotowej sprawie zostały przedstawione w sposób spójny i logiczny. Burmistrz (…) uzasadnił szczegółowo przyczyny stojące u podstaw przyznania dodatku specjalnego swojemu zastępcy i skarbnikowi, posługując się jednym dodatkiem specjalnym dla wielu różnorodnych sytuacji stanowiących o postawionych im dodatkowych zadaniach na przestrzeni okresu stanowiących o ich przyznaniu. Można oczywiście zastanawiać się czy ocena taka była dokonywana w sposób efektywny i czy konieczny był aż tak długi okres dla przyjętych rozwiązań. Jednakże zdaniem Obwinionego, znajduje się to poza zakresem oceny w systemie odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, bowiem badaniu w tym postępowaniu podlega zgodność działania Obwinionego z prawem, a nie efektywność przyjętego sposobu postępowania”. Zdaniem Obrońcy RKO nie opierała się na orzecznictwie, tylko posłużyła się „własną, subiektywną wykładnią” art. 36 ust. 5 ups w zw. z art. 44 ust. 2 ufp. Zdaniem Obrońcy: „Reasumując, nie ma zatem żadnych podstaw (…), by przepis art. 36 ust. 5 ww. ustawy wykładać w sposób sugerowany przez Komisję i Rzecznika, tj. poprzez kreowanie w wyniku wykładni obowiązku pracodawcy wykazywania w formie pisemnej wyszczególnienia powierzonych dodatkowych zadań oraz wskazania okresu w jakim winny być one wykonane dla możliwości weryfikacji prawidłowości dokonywanych wydatków przy przyznawaniu dodatków specjalnych pracownikom samorządowym, zatrudnionym z powołania”.

Zdaniem Obrońcy, nie było przesłanek wskazujących na obowiązek istnienia potrzeby szczegółowego uzasadniania decyzji jako pracodawcy w materii przyznania dodatków specjalnych pracownikom zatrudnionym z powołania, Obwiniony „(…) uznał za kuriozalne, aby sam przed sobą miał sporządzać pisemne uzasadnienie przyczyn wobec woli ich przyznania. Znając przy tym zakres i rodzaj zadań wykonywanych przez Skarbnika i Zastępcę na zajmowanych stanowiskach, ówczesną sytuację Gminy (…) oraz rodzaj powierzanych im na przestrzeni okresu 2018-2020 dodatkowych zadań”.

Zdaniem Obrońcy: „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. Powyższe tezy znajdują swoje odzwierciedlenie w treści orzeczenia Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, sygn. akt: BDF1.4800.10.2016 z dnia 23 czerwca 2016 r., przywoływane przez Pełnomocnika Obwinionego w toku rozprawy w dniu 3.03.2022 r. lecz całkowicie pomięte w uzasadnieniu ww. orzeczenia”. 
Główna Komisja Orzekającą w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, zwana dalej „Główną Komisją Orzekającą „ lub „GKO”, stwierdza, że złożone odwołanie nie jest zasadne, zaś zaskarżone orzeczenie Komisji I instancji powinno pozostać w mocy.
W pierwszej kolejności należy stwierdzić, ze stan faktyczny został ustalony przez RKO w sposób niebudzący wątpliwości. Nie kwestionuje tego także Obrońca Obwinionego w złożonym odwołaniu, zaś różnice wynikają z odmiennej interpretacji obowiązujących rozwiązań prawnych. 
Nie budzi wątpliwości, że przedmiotowe dodatki  zostały przyznane na podstawie zarządzenia Nr 14/10 Burmistrza (…) z dnia 23 lutego 2010 r., które przewidywało, że pracownikom samorządowym zatrudnionym w Urzędzie Miejskim w (…) na podstawie powołania może być przyznany dodatek specjalny z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań. Pozostaje to w związku z regulacją zawartą w art. 36 ust. 5 ups, który stanowi, że pracownikowi samorządowemu z tytułu okresowego zwiększenia obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań może zostać przyznany dodatek specjalny. Należy zgodzić się z RKO, że dodatek specjalny stanowi fakultatywny składnik wynagrodzenia, a jego przyznanie zależy od decyzji pracodawcy, przy czym uznaniowy charakter dodatku nie może jednak oznaczać dowolności, w kontekście art. 44 ust. 3 pkt 1 ufp.
Główna Komisja Orzekająca podziela stanowisko Komisji I instancji, że dodatkowe obowiązki lub okresowe zwiększenie czynności Zastępcy Burmistrza i Skarbnika związane z wprowadzaniem regulacji reformy oświatowej dotyczyły określonych okresów na przestrzeni lat 2017-2019, natomiast dodatki specjalne przyznano wymienionym osobom w okresie od października 2018 r. do listopada 2020 r. w stałej wysokości. Przyznać należy rację Komisji I instancji, że treść pism o przyznaniu dodatków nie wskazuje dodatkowych zadań lub zwiększonego zakresu obowiązków. Trafne jest też stwierdzenie, że przyznawanie dodatków specjalnych na kolejne następujące po sobie okresy zaprzecza istocie dodatku specjalnego, zaś z dowodów przedstawionych w sprawie wynika, że zakres ilościowy i rodzajowy sytuacji faktycznych mogących stanowić podstawę jego wypłaty ulegał zmianie. Nie można zgodzić się przy tym ze składającym odwołanie, według którego skoro sam burmistrz dobrze wiedział, jakie dodatkowe zadania wykazują wymienione osoby, zatem nie było konieczne uzasadnienie tych dodatków w pismach je przyznających. Trafny jest bowiem pogląd Komisji I instancji, że wskazanie zwiększonych lub dodatkowych obowiązków powinno być tak określone w pismach dotyczących dodatków specjalnych, aby z ich opisu wynikało, że obowiązki te wykraczają poza przyjęty standard lub wymagają nadzwyczajnego nakładu pracy. Dotyczy to zwłaszcza sytuacji, w której dodatki specjalne wypłacane były w stałej wysokości na przestrzeni długiego czasu. Możliwość wykazania, jaka była przyczyna przyznania dodatku w określonej wysokości nie ma – wbrew tezom zawartym w odwołaniu – informować o tym pracodawcę przyznającego dodatek (bo zakłada się właśnie, że on zna tę przyczynę), ale ma zapewnić przejrzystość wydatkowania środków publicznych. W tym kontekście prawidłowa jest teza RKO, że kierownik jednostki dokonując wydatków publicznych z tytułu wypłaty dodatków specjalnych powinien w sposób szczególnie staranny uzasadnić kryteria ich przyznania, zgodnie z art. 36 ust. 5 ups. Należy jednak dodać, że zdaniem GKO istota zagadnienia nie sprowadza się w niniejszej sprawie do samego braku pisemnego uzasadnienia przyznania dodatku specjalnego. Istota tkwi w fakcie niepowiązania dodatku z konkretnym zwiększeniem zadań realizowanych przez osoby, które dodatki te otrzymują. Jeśli przyjąć, że z woli ustawodawcy dodatek ma być „specjalny”, musi być powiązane ze szczególnymi sytuacjami wymagającymi od pracownika wykonywania ponadstandardowych obowiązków. Inaczej dodatek specjalny przekształca się w „zwykły” element wynagrodzenia, co wypacza w istocie jego funkcję. Dodać należy, że szczególnie wyraźnie potrzeba uzasadnienia konkretnego dodatku specjalnego w konkretnym okresie dotyczy dodatków przyznawanych osobom sprawującym funkcje kierownicze (jak w przedmiotowej sprawie), gdyż specyfika pracy na stanowiskach kierowniczych wymaga mierzenia się z kolejnymi nowymi problemami.
GKO nie może zgodzić się ze stanowiskiem wyrażonym w złożonym odwołaniu, że w zaskarżonym orzeczeniu RKO doszło do błędnej wykładni art. 44 ust. 2 ufp poprzez uznanie, iż wypłata dodatków specjalnych dokonana została z naruszeniem przepisów dotyczących poszczególnych rodzajów wydatków, a także do naruszenia przez RKO art. 36 ust. 5 ups poprzez jego błędną wykładnię „i w konsekwencji uznanie, iż przyznanie dodatku specjalnego wymaga określenia w formie pisemnej zwiększonego zakresu obowiązków służbowych lub powierzenia dodatkowych zadań, podczas gdy żaden przepis prawa materialnego takiego wymogu nie formuje”. Jak wyżej wskazano, istotą problemu nie jest sam brak pisemnego uzasadnienia przyznania dodatków, ale brak wykazania, że istniały merytoryczne podstawy do przyznania dodatku w stałej kwocie na przestrzeni znacznego czasu. Na Obwinionym, który zastosował ten szczególny środek wynagradzania, ciążył obowiązek wykazania, że wydatek ten był uzasadniony w kontekście art. 44 ust. 3 ufp oraz art. 36 ust. 5 ups.

Odnosząc się zaś do zarzutu sformułowanego przez Obrońcę Obwinionego, że: „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” i powołanego przez Obrońcę orzeczenia GKO z 23 czerwca 2016 r., GKO stwierdza, że prezentując przyjętą wykładnię art. 36 ust. 5 ups i art. 44 ust. 2 ufp nie stwierdziła, aby zasadne były różne interpretacje wymienionych przepisów na tle okoliczności rozpoznawanej sprawy. Przeciwnie, uzasadnienie Komisji I instancji jest w tej kwestii spójne i przekonujące.

Biorąc powyższe pod uwagę należy zgodzić się z Komisją I instancji, że w Urzędzie Miejskim w (…) doszło do popełnienia czynów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicznych z art. 11 ust. 1 uondfp. Odpowiedzialność w tym zakresie ponosi Obwiniony jako kierownik jednostki, decydujący o przyznaniu dodatków, odpowiadający zgodnie z art. 53 ust. 1 ufp za całość gospodarki finansowej Gminy. Zgodnie z art. 19 ust. 2 uondfp, przesłanką dochodzenia odpowiedzialności jest możliwość przypisania winy za popełnienie czynu, przy czym nie można 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. W tym przypadku Obwiniony powinien rozważyć zasadność przyznania konkretnych kwot dodatków specjalnych w konkretnych okresach, w powiązaniu ze zwiększeniem zakresu lub dodaniu nowych ponadstandardowych obowiązków. 
Trafnie Komisja I instancji uznała, że stopień szkodliwości przypisanych Obwinionemu czynów dla ładu finansów publicznych przewyższa stopień znikomy, co uniemożliwia umorzenie postępowania na podstawie art. 78 ust. 1 pkt 7 w związku z art. 28 ust. 1 uondfp. W sprawie nie wystąpiły też szczególne okoliczności uzasadniające odstąpienie od wymierzenia kary na podstawie art. 36 ust. 1 uondfp. Należy jednak zaznaczyć, że za przypisane Obwinionemu czyny RKO wymierzyła karę upomnienia, czyli najłagodniejszą spośród kar przewidzianych za naruszenie dyscypliny finansów publicznych.
Biorąc powyższe pod uwagę, Główna Komisja Orzekająca 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 2019 r. poz. 1282 ze zm.)


� ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ( Dz. U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.)
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