Cieszyn, dnia 24.08.2017 r.

BZ.0022.3.4.2017
R oo, (Y L2

SZﬂll owni Panstwo Radni

Rady%w:atu Cieszynskiego

Stanistaw Kubicius
Karol Folwarczny
Jerzy Nogowczyk
Anna Suchanek
Danuta Fabaj

Janina Zagan
Czestawa Haczek
Andrzej Molin

Jerzy Malik
Wojciech Brachaczek

Aleksandra Gérniak

W nawiazaniu do sprawy zwigzanej z Panstwa wystgpieniem dotyczacym wyjasnienia
okoliczno$ci zwigzanych ze zwigkszeniem planu wydatkéw z przeznaczeniem na podwyzki
ptac dla pracownikéw PDPS , ,Feniks” w Skoczowie przekazuje w zalgczeniu opinie prawna,
ktérg w tej sprawie sporzadzita kancelaria ,, Traktat” .
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Opinia

OP-SPC-AD-201 —08-23-? vigkszenie planu wynagrodzen DPS Feniks

Whnioskodawea:

Wydziat Finansowy Starostwa Powiatu Cieszynskiego.

Dotyczy:

Kwestii naruszenia prawa przez zwigkszenie planu wydatkow DPS Feniks w Skoczowie
oraz podjecie uchwaly nr XXXII/204/17 ws. zmian budzetu Powiatu przez Rad¢ Powiatu,
ktérej elementem bylo zwickszenie planu wynagrodzen DPS Feniks w Skoczowie, dla ktérego

pokryciem byla cze$¢ wolnych $rodkédw pozostatych z rozliczenia 2016 1.

Podstawa ustalenia stanu faktycznego:

Stan faktyczny ustalono na podstawie wniosku Skarbnika Powiatu Cieszynskiego o przygotowanie

opinii prawnej z dnia 17 lipca 2017 r. wraz z zalgcznikami:

1) Whnioskiem grupy Radnych z dnia 27 czerwca 2017 r. o przedstawienie opinii prawnej
ocenigjgcej zgodno$é z prawem podjecia przez Zarzad Powiatu Cieszynskiego decyzji
o uruchomieniu od 1 stycznia 2017 1. podwyzek ze skutkiem finansowym 196 tys. zt w skali
roku dla pracownikéw DPS Feniks w Skoczowie z pominigciem stosownej uchwaly Rady
Powiatu Cieszynskiego,

2) Odpowiedz Zarzadu Powiatu z dnia 26 lipca 2017 1., znak FS.033.3.6.2017 na wniosek grupy
Radnych z dnia 27 czerwca 2017 1.

Akty prawne:

1) Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz U, z 2016 r.
poz. 814 z pdzn. zm., zwana dalej w.s.p);

2) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.
poz. 1870 z pbZn. zm., zwana dalej w.fip.);

3) Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r, o odpowicdzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 1. poz. 1311 z péZn. zm., zwana dalej u.d.f.p.).
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Opinia:

Poddajgc analizie zaprezentowany stan faktyczny nalezy stwierdzié, ze:

1) Uruchomienie podwyzek wynagrodzen w miesigcu styczniu 2017 r. w PDPS ,Feniks”
w Skoczowie i zwigzane z tym poézZnicjsze zwigkszenie planu wydatkéw tej jednostki nie
stanowi automatycznego naruszenia przepiséw prawa, tj. art. 11 ust. 1 i art, 15
ust. 1 w.d.f.p. Ewentualna préba stwierdzenia naruszenia art. 11 ust. I u.d.f.p. moze si¢
zaktualizowaé dopierc po zakonczeniu roku budzetowego, jesli dokonane wydatki

przekrocza plan wydatkéw jednostki, aktualny na dzien zakonczenia roku budzetowego.

2) Podjecie uchwaly ny XXXI1/204/17 ws, zmian budZetu Powiatu przez Rade¢ Powiatu
w dnia 30 maja 2017 r., ktérej elementem bylo zwigkszenie planu wynagrodzen PDPS
»Feniks” w Skoczowie, dla ktérego pokryciem byla cz¢§é wolnych §rodkéw pozostalych

z rozliczenia 2016 r., nie stanowilo naruszenia prawa,

Uzasadnienie

Zgodnie z §2 ust. 1 Statutu Powiatowego Domu Pomocy Spolecznej ,,Feniks™ w Skoczowie
stanowigcego zalgcznik do Uchwaly Rady Powiatu Cieszynskiego sprawie nadania Statutu
Powiatowemu Domowi Pomocy Spolecznej ,,Feniks” w Skoczowie, Powiatowy Dom Pomocy
Spolecznej ,,Feniks” w Skoczowie jest powiatowg jednostkg organizacyjna, dzialajacg w formie
jednostki budzetowej. Zadania statutowe PDPS | Feniks” w Skoczowie wykonuje Dyrektor
wramach planu rzeczowo-finansowego przy pomocy glownego ksiegowego 1 podleglych
mu pracownikéw oraz ponosi pelna odpowiedzialnosé za caloksztaht dziatalnosci Domu (§3 ust. 2
Statutu). PDPS ,Feniks” w Skoczowie jako jedhostka budzetowa dziala na podstawie planu
finansowego. Zgodnie z art, 52 ust. 1 u.fip. ujete w budzecie panstwa, budzetach jednostek

samorzadu terytorialnego i planach finansowych jednostek budzetowych:
1) dochody oraz przychody - stanowig prognozy ich wielkodci;
2) wydatki oraz taczne rozchody - stanowig nieprzekraczalny limit.

wZasada dyrektywnego charakteru wydatkéw publicznych nie ma charakteru bezwzglednego.

W ciagu roku budzetowego, po spelnieniu ustawowych przestanek, wydatki jednostki sektora
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finansow publicznych moga ulec zmianie. Zmiany kosztéw wymagajg dokonania imian W rocznym
planie finansowym (art, 52 ust. 3 u.fp.). W razie niewypelnienia tego obowiazku limity okreslone
w planie finansowym pozostaja bez zmian. W takiej sytuacji. zwiekszenie wydatkéw powoduje
przekroczenie planu, co stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. "Zakres
upowaznienia wyznaczony jest m.in, wielkosciami ujetymi w planie finansowym jednostki”
(orzeczenie GKO z dnia 10 stycznia 2002 r., DF/GKO/Odw.-181/266-267/20601, LEX nr 80108).
W kazdym prawdopodobnym przypadku przekroczenia przez jednostkg sektora finansow
publicznych planu wydatkéw konieczna jest uprzednia zmiana w jej planie finansowym. Plany
ustalajg przeznaczenie i wysoko$¢ wydatkdw ze $rodkéw publicznych (orzeczenie GKO z dnia
26 maja 2003 r., DF/GKO/Odw.-178/228/2002). Zmiana planu finansowego jest niezbgdna, nawet
jezeli sprowadza sie do czynnosci o charakterze formalno-technicznym. Zmiana nastepcza,
tj. przeprowadzona po dokonaniu wydatku, nie wylacza odpowiedzialnosci (por. odpowiednio
orzeczenie GKO z dnia 10 pazdziernika 2002 r., DF/GK0O/Odw.-73/99-100/2002, LEX nr 80003).
Dokonanie wydatku powyzej kwoty zaplanowanych $rodkéw i péZniejsza zmiana planu
finansowego jednostki dostosowujgca poziom wydatkow zaplanowanych do faktycznej kwoty

wydatkéw dokonanych wypeinia znamiona naruszenia dyscypliny finansowej'.”

Zgodnie z Uchwalg budzetowg Nr XXVI/173/16 Rady Powiatu Cieszyhskiego z dnia
29 grudnia 2016 r. na 2017 rok, budzet Powiatu w dziale 852 ,,Pomoc spoleczna” rozdz. 85202
Domy pomocy spolecznej, wydatki biezace — wynagrodzenia i skladki od nich naliczane (§4010,
§4110, §4120), przewidywat dla PDPS Skoczéw wydatki w  wysokosci 3.712.264,00 zi
(do tej wysokosci ustalony byl plan finansowy jednostki). W budzecie przewidziano podwyzki
wynagrodzen dla pracownikéw, w tym PDPS ,Feniks” w Skoczowie, poprzez ustanowienie
rezerwy celowej na ,podwyzki i uzupelnienie wynagrodzei w administracji powiatowej”
w wys. 1.500 tys. zi. Nalezy takze zaznaczyé, ze z rozliczenia roku 2016 pozostaly wolne $rodki,

jako nadwyzka $rodkéw pienigznych na rachunku biezacym budzetu w wys. 1.942 tys. zl.

Zgodnie z art, 217 ust. 1 u.fip. deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi
ujemna réznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego.
Z kolei art. 217 ust, 2 w.f.p. jako Zrédta finansowania deficytu wskazuje przychody z nastgpujacych

zrodet:

1) sprzedaz papieréw wartosciowych wyemitowanych przez jednostkg samorzadu terytorialnego;

! Lipiec-Warzecha, Ludmila. Art. 11. W: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, wyd. II. Wolters Kluwer Polska, 2012,
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2)  kredyty;

3) pozyczki;

4) prywatyzacja majatku jednostki samorzadu terytorialnego;

5) nadwyzka budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubieglych;

6} wolne érodki jako nadwyzki $rodkdéw pienieznych na rachunku biezgcym budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papieréw warto§ciowych,

kredytoéw i pozyczek z lat ubieglych.

»Wolne $rodki stanowia nadwyzke drodkéw pienieznych na rachunku biezgcym budzetu j.s.t.,
wynikajgcg zrozliczen wyemitowanych papierdw wartodciowych, kredytow i pozyczek z lat
ubieglych. Sato $rodki pienigzne niezaangazowane na finansowanie wydatkéw lub rozchodéw
w poprzednim okresie, pochodzgce z wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw
i pozyczek uprzednio zaciagnigtych, ale niewykorzystanych w calodci, oraz uzyskane

w poprzednich okresach splaty pozyczek udzielanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.?”

Jak zostalo wskazane wezesniej, kierownik PDPS , Feniks” w Skoczowie dokonal podwyzek
wynagrodzent w tejze jednostce od stycznia biezgcego roku. Majac t¢ okoliczno$é na uwadze warto
w tym miejscu odwola¢ si¢ do fragmentéw uzasadnienia Orzeczenia Giéwnej Komisji Orzekajgcej
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z dnia 12 grudnia 2013 .,
sygn. akt BDF1/4900/67/72/RN-19/13/RWPD-66313 dotyczacego odpowiedzialnodci kierownika
Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej, ktéry z dniem 2 stycznia 2012 r. dokonat zwigkszenia
wynagrodzenn pigciu pracownikdéw zatrudnionych w Miejskim Osrodku Pomocy Spolecznej
~zwiekszenit—z—dniem—2—styeznia—2012——wynagredzen-—pigciv—pracownikéw—zatrudnionych.

“wivliciskim—Osredka—Pomeey—Spoleczuej- w wyniku czego plan wydatkéw budzetowych
przewidzianych na wyplate wynagrodzen pracownikéw samorzadowej jednostki budzetowej
(§ 4010) ustalony na 2012 r. zostal przekroczony o ogdltem 29.326,44 zi. Organ w tym orzeczeniu
przychylit si¢ do wezedniejszego stanowiska reprezentowanego przez Komisje Orzekajgca
Linstancji i stwierdzil, ze: ,, Zdaniem Gléwnej Komisji Orzekajacej przekonujace jest uzasadnienie
Komisji Orzekajacej I instancji, wykazujace, ze nie mozna byto méwi¢ w dacie czynu zarzucanego
obwinionemu o przekroczeniu planu finansowego kierowane] przez niego jednostki. Nalezy

zauwazyé, ze podwyZszenie wynagrodzen pigciu pracownikéw MOPS mialo miejsce

2 Lipiec-Warzecha, Ludmila. Art. 217. W: Ustawa o finansach publiczaych, Komentarz, ABC, 2011,
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na poczatku roku budzetowego. Nie mozna w sposob przesadzajacy stwierdzi¢, ze sam fakt
zwigkszenia wynagrodzen na poczgtku roku niejako automatycznie powoduje zaciggnigcie
zobowigzania z przekroczeniem planu. Byloby tak, gdyby wydatki na wynagrodzenia mialy
charakter sztywny w tym sensie, ze nie podlegalyby zmianom w toku realizacji planu
finansowego jednostki. Tymczasem, wydatki na wynagrodzenia charakteryzujg si¢ - niezaleznie
od yjecia ich w planie finansowym jednostki - pewng nieprzewidywalnoscig. Wynika to przede
wszystkim z naturalnych dla kazdej jednostki ruchéw kadrowych (np. urlopy zwigzane
zrodzicielstwem, rozwigzanie stosunku pracy), a takze przyczyn losowych (np. zwolnienia
chorobowe). W ten sposdb mogg byé generowane w toku realizacji planu pewne oszezgdnosci,
ktére mogg by¢ wykorzystane na sfinansowanie wynagrodzen dla nowozatrudnianych pracownikow
lub podwyzki wynagrodzen - jak w przedmiotowej sprawie - dla weczesniej zatrudnionych
pracownikéw.(...) Nalezy zgodzi¢ si¢ z Komisja [ instancji, ze ostateczne ustalenie, ezy nastapilo
przekroczenie planu wydatkéw, mozliwe byloby dopiero po zakonczeniu roku budzetowego.
Do tego czasu bowiem, stan obecnych i przyszlych zobowigzan w tym zakresie ulec moze

Zmianie.”

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnodci za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych stanowi:
-wart, 11 ust. 1 wd.fip.

»Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych
bez upowaznienia okredlonego ustawg budzetowa, uchwalg budzetowa lub planem finansowym
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych

dokonywania poszczegdlnych rodzajéw wydatkow.”
-wart, 15 ust. 1 u.d.fip.

»Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaciagnigcie lub zmiana zobowigzania
bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetows, uchwala budzetows [ub planem finansowym
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych

zaciggania lub zmiany zobowigzan przez jednostke sektora finanséw publicznych.”

Gtéwna Komisja Orzekajgca w ww. orzeczeniu stwierdzila, za Komisjs I Instancii,
ze dzialania obwinionego w postaci dokonania podwyzszenia wynagrodzen dla pracownikéw
MOPS nie spowodowaly powstania zobowigzan wymagalnych, jak réwniez nie wplynely

na zobowiazania lat przyszlych, a w chwili podjecia decyzji o podwyzkach wynagrodzen pigeiu
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pracownikom obwiniony nic zaciggngt zobowiazan w wysokodéci powodujacej przekroczenie
zatwierdzonego na 2012 r. planu finansowego. Z tego wzgledu, na gruncie przedstawionego stanu
faktycznego, wykluczy¢ nalezy naruszenie przez kierownika PDPS ,Feniks” w Skoczowie art. 15
ust. 1 wd.fp. 7 kolei majgc na uwadze powyzsze orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej
w sprawach o naruszenic dyscypliny finanséw publicznych z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. akt
BDF1/4900/67/72/RN-19/13/RWPD-66313 uzasadnione jest stanowisko, iz o przekroczeniu planu
wydatkow jednostki budzetowej, a co za tym idzie o naruszeniu art. 11 ust. 1 u.d.f.p., mozna méwié
dopiero po zakoficzeniu roku budzetowego, poniewaz dopiero po zrealizowaniu planu wydatkéw
mozliwe jest stwierdzenie, ze zrealizowane wydatki rzeczywiscie przekroczyty plan. Przenoszac
niniejsze rozwazania na grunt analizowanego stanu faktycznego nalezy przyjaé, iz podwyzszenie
wynagrodzen w trakcie trwania roku budzetowego nie stanowi zaciggnigcia zobowigzania
w wysokodci powodujace] przekroczenie zatwierdzonego planu finansowego, co prowadzi
do wniosku, Zze naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez kierownika PDPS | Feniks”

w Skoczowie bedzie moglo by¢ rozwazane dopiero po zakonczeniu roku budzetowego.

Art. 257 ufp. uprawnia zarzad jednostki samorzadu terytorialnego do dokonywania
nast¢pujgeych zmian w planie dochoddéw i1 wydatkéw budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego

polegaiacych na zmianach planu:

1) dochoddéw i wydatkéw zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji przekazywanych
z budzetu painstwa, z budZzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych

jednostek sektora finanséw publicznych;

2) dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajgcych ze zmian kwot subwencji

w wyniku podziahu rezerw subwencji ogdlnej;

3) wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego w ramach dzialu w zakresie wydatkéw
biezacych, z wyjatkiem zmian planu wydatkdéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku

pracy, o ile odr¢bne przepisy nie stanowia inaczej;

4) dochodéw i wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych ze zwrotem dotacji

otrzymanych z budzetu panstwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego.

W tym miejscu warto wskaza¢ fragment uzasadnienia wyroku Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Poznaniu z dnia 30 stycznia 2014 r.,, sygn. akt I SA/Po 1107/13, w ktérym
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WSA w Poznaniu stwierdzil, ze: ,,Przenoszac powyzsze regulacje prawne na grunt badanej sprawy
stwierdzi¢ nalezy, ze Kolegium RIO w P. trathie wskazalo w zaskatrzonej uchwale, ze dokonywanie
przesunig¢ wydatkéw migdzy dziatami budzetu gminy jest w istocie zmiang tego budzetu,
a uprawnienie do dokonania tej czynnosci, podobnie jak uchwalenie budzetu, nalezy do wylaczngj
kompetencji organu stanowiacego gminy, czyli Rady. Tymczasem w zarzgdzeniu Burmistrza Miasta
A. z dnia (...) lipca 2013 r. to organ wykonawczy gminy dokonat przeniesienia wydatkdéw z dziatu
758 "Rézne rozliczenia", rozdzialu 75818 "Rezerwy ogélne i celowe” do dzialu 754
"Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa", rozdziahn 75416 "Straz gminna (miejska)"
1 utworzyl nowe zadanie majgtkowe pod nazwg "wykonanie przylacza do fotoradaru i montaz
masztu do fotoradaru". W ocenie Sadu, przeniesienie wydatkéw w taki sposdb nie jest - wbrew
twierdzeniom strony skarzacej - wykonywaniem budzetu gminy, ale jego zmiang, a to oznacza,
ze takie dzialanie lezy poza zakresem uprawnien organu wykonawczego gminy. Podkredlenia
w tym miejscu jeszcze raz wymaga, ze ustawodawca jednoznacznie wykiuczyl mozliwosé
dokonywania w budzecie gminy przesuni¢é przez organ wykonawczy pomig¢dzy dziatami budzetu,
co wynika z treSci art. 258 ust. 1 pkt 1 u.fip. Organ wykonawczy moze natomiast dokonywad
przesunig¢  wydatkéw pomigdzy rozdzialami 1 paragrafami budzetu, jezeli uzyska
na to upowaznienie od rady gminy. Powyzsze oznacza wige, ze wprowadzenie zmian w wysokosci
wydatkéw w poszezegdlnych dzialach budzetu gminy jest mozliwe - co do zasady - nie przez
instytucje przeniesienia wydatkéw i dzialanie organu wykonawczego, lecz przez przyjecie

przez rad¢ gminy uchwaly o zmianie budzetowej, a zatem dzialanie organu stanowiacego.”

Organ stanowigcy Powiatu mozZe podja¢ uchwale zmieniajgcg budzet Powiatu poprzez
zwigkszenie wydatku prowadzace do zwickszenia deficytu budzetowego i pokrycie tego
zwigkszonego deficytu z wolnych $rodkéw, zgodnie z art. 217 ust. 2 pkt 6 u.fp. Uchwata
zmieniajgca budzet Powiatu moze zostaé¢ podjgta wylgcznie z inicjatywy Zarzadu Powiatu, zgodnie

z art. 233 pkt 3 u.fip.







