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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 10 wrze$nia 2018 r.

Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych

w skladzie:
Przewodniczacy:  Przewodniczgcy GKO: Mariusz Jerzy Golecki (spr.)
Czlonkowie: Cztonek GKO: Stawomir Franek
Czlonek GKO: Janusz SarnowskKi
Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Arkadiusza
Babczuka, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 wrzesnia 2018 r. odwotania wniesionego

przez Obroncg w imieniu Obwinionego (...) — pelnigcego w czasie zarzuconego naruszenia
dyscypliny finansow publicznych funkcje II Zastepcy Wojta Gminy (...) od orzeczenia
Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 14 maja 2018 r., sygn. akt DB-
0965/25/18, ktérym uznano Obwinionego (...) winnym popelnienia naruszenia dyscypliny
finansow publicznych z art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1311 ze zm.)
polegajacym na dokonaniu w 2016 r. wydatkow ze $rodkéw publicznych z naruszeniem
przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegoélnych rodzajow wydatkow w tacznej kwocie

63.902,23 zt (w datach 1 kwotach wyszczegolnionych w tabeli:
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Lp Nr rachunku i data Kwota w zi Data Te;x?kg;;zl;ozsc' Sposéb i data (wygiia\;.\gfya;ﬁupisu
wystawienia brutto wplywu do UG umowy zaplaty f.ry)
[Ustuga zwigzana z
Faktura F 1400/A . Przelew, :
1. 7 dn. 11.01.2016r. 11.750,10 15.01.2016 . 30 dni 10.02.2016 1. prowa(_izenlem
schroniska
[Ustuga zwigzana z
Faktura F 75/A . Przelew, :
2. 2 dn. 08.02.2016r. 11.516,15 12.02.2016 r. 30 dni 93.02.2016 1. prowa(_izenlem
schroniska
[Ustuga zwigzana z
Faktura F 223/A . Przelew, :
3. 2 dn. - 08.03.2016r. 11.068,29 14.03.2016 r. 30 dni 18.03.2016 1. prowa(_izenlem
schroniska
[Ustuga zwiazana z
Faktura F 348/A - Przelew, -
4. > dn. 05.04.2016r. 10.885,25 12.04.2016 r. 30 dni 10.04.2016 1. prowac_izenlem
schroniska
[Ustuga zwiazana z
Faktura F 481/A . Przelew, .
5. > dn. 06.05.2016r. 11.934,87 12.05.2016 r. 30 dni b4.05.2016 1. prowadzeniem
schroniska
[Ustuga zwigzana z
Faktura F 610/A - Przelew, P
6 1 dn. 08.06.2016r. 1057164 114.06.2016 30 dni 17.06.2016 . Eég‘r’ﬁszﬁg'em

Czym naruszono przepisy art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm., obecnie j.t. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.)
oraz § 3 umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06.2013 roku zawartej przez Gming(...) Z (...).na
realizacj¢ zadania pn. ,,Zapewnianie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz ich
wylapywanie z terenu Gminy (...) W schronisku prowadzonym przez siebie w miejscowosci
(...)”, na rzecz ktorego dokonano wydatkow w lacznej kwocie 571.492,48 zt z VAT, podczas
gdy w umowie wskazano, ze catkowita wartos¢ wynagrodzenia wykonawcy wynosilta
507.590,25 zt z VAT.

Komisja Orzekajaca I instancji wymierzyla Obwinionemu kar¢ upomnienia oraz obcigzyla

obowigzkiem zwrotu kosztow postgpowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokos$ci 316,18 zt.

orzeka:

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoSci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1458) utrzymuje w
mocy zaskarzone orzeczenie.

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie — w
terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia — stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Gtownej Komisji

Orzekajace;.
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Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 14 maja 2018 r. (sprawa DB-0965/25/18) Regionalna Komisja
Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej
Izbie Obrachunkowej w Poznaniu (dalej zwanej RKO) po rozpoznaniu na rozprawie w dniu
14 maja 2018 r. przy udziale stron, sprawy z wniosku o ukaranie Nr RD-0960/92/2017 z dnia
12 kwietnia 2018 r. (wplyw do RKO w dniu 17 kwietnia 2018 r.) zlozonego przez
Oskarzyciela, przeciwko Panu (...), pelniacemu w czasie popelnienia zarzucanego
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcje II Zastepcy Wojta Gminy (...),
obwinionemu o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych w rozumieniu art. 11 ust. 1
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U z 2018 r. poz. 1458 z p6zn. zm) (dalej zwanej uondfp) polegajace na
dokonaniu w 2016 r. wydatkdbw ze S$rodkéw publicznych z naruszeniem przepisOw
dotyczacych dokonywania poszczegdlnych rodzajow wydatkow w tacznej kwocie 63.902,23

zt (w datach 1 kwotach wyszczegdlnionych w tabeli:)

Lp Nr rachunku i data Kwota w zi Data T:'ynl:g(g;;?;ozsc' Sposob i data (wygi‘i(la\;gcdya;ﬁupisu
wystawienia brutto wplywu do UG umowy zaplaty f-ry)
[Ustuga zwiazana z
Faktura F 1400/A . Przelew, ]
1. 7 dn. 11.01.2016r. 11.750,10 15.01.2016 r. 30 dni 10.02.2016 1. prowadzemem
schroniska
[Ustuga zwiazana z
Faktura F 75/A . Przelew, ]
2. 2 dn. 08.02.2016r. 11.516,15 12.02.2016 1. 30 dni 93.02.2016 1. prowa(jzemem
schroniska
[Ustuga zwiazana z
Faktura F 223/A . Przelew, .
3. 2 dn. - 08.03.2016r. 11.068,29 14.03.2016 1. 30 dni 18.03.2016 1. prowa(jzemem
schroniska
Ustuga zwigzana z
Faktura F 348/A . Przelew, .
4. 5 dn. 05.04.2016r. 10.885,25 12.04.2016 1. 30 dni 19.04.2016 1. prowa(jzemem
schroniska
Ustuga zwigzana z
Faktura F 481/A . Przelew, -
5. 11.934,87 12.05.2016 r. 30 dni ! prowadzeniem
z dn. 06.05.2016r. 24.05.2016 r. schroniska
Ustuga zwigzana z
Faktura F 610/A . Przelew, ]
6 L dn. 08.06.2016r. 10.571,64  [14.062016 30 dni 17.06.2016 1. Ecrm?ﬁszﬁglem

Czym naruszono przepisy art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2013r. poz. 885 ze zm., obecnie j.t. Dz. U. z 2017r. poz. 2077 ze zm.)
oraz § 3 umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06.2013 roku zawartej przez (...)z (...) za realizacje

zadania ,,Zapewnianie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz ich wylapywanie z terenu
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Gminy (...) w schronisku prowadzonym przez siebie w miejscowosci (...)”, na rzecz ktérego
dokonano wydatkow w tacznej kwocie 571.492,48 zt z VAT, podczas gdy w umowie
wskazano, ze catkowita warto§¢ wynagrodzenia wykonawcy wynosita 507.590,25 zt z VAT.
Komisja orzekajgca w I-szej instancji uznata Obwinionego (...) pelnigcego w czasie
popehnienia naruszen dyscypliny finansow publicznych funkcj¢ II Zastgpcy Wojta Gminy
(...) winnym popelnienia wyzej wymienionych czyndéw tj. naruszenia dyscypliny finansow
publicznych z art. 11 ust. 1 uondfp. Na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 uondfp RKO wymierzyta
Obwinionemu kare upomnienia, za§ na podstawie art. 167 ust. 1 uondfp obcigzyla go
kosztami postepowania w wysokosci 316,18 zt.

Przedmiotowe orzeczenie RKO wydane zostato na tle nastgpujacego stanu faktycznego i
prawnego. Zawiadomienie o naruszeniu dyscypliny finansow publicznych, w przedmiotowej
sprawie ztozyt Prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu pismem z dnia
12.12.2017 r. sygn. akt WK-0960/24/2017. Dziatajac na podstawie przepisow art. 109 w
zwigzku z art. 130 ust.2 uondfp, Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych wihasciwy w
sprawach rozpatrywanych przez Regionalng Komisj¢ Orzekajacg w Sspawach o naruszenie
dyscypliny finansoéw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Poznaniu (dalej
Rzecznik) pismem z dnia 12.04.2018 r. sygn. akt: RD-0960/92/2017, wni6st o ukaranie kara
upomnienia Pana (...), pelnigcego w czasie popehlienia naruszenia dyscypliny finansow
publicznych funkcje II Zastepcy Wojta Gminy (...), jako odpowiedzialnego na zasadach
okreslonych w art. 19 ust. 2 uondfp, za naruszenie okreslone w art. 11 ust. 1 uondfp,
polegajace na dokonaniu w 2016 r. wydatkow ze S§rodkdéw publicznych z naruszeniem
przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegélnych rodzajow wydatkéw w tacznej kwocie
63.902,23 zt. W ocenie Rzecznika doszto do naruszenia art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy o
finansach publicznych oraz § 3 umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06.2013 roku zawartej przez
Gming (...)z (...) na realizacj¢ zadania pn. ,.Zapewnianie opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz ich wylapywanie z terenu Gminy (...) W schronisku prowadzonym przez
siebie w miejscowosci (...)”, na rzecz ktorego dokonano wydatkow w lgcznej kwocie
571.492,48 zt z VAT, podczas gdy w umowie wskazano, ze calkowita warto$¢

wynagrodzenia wykonawcy wynosita 507.590,25 zt z VAT.

Rozpoznanie sprawy przez RKO przy RIO w Poznaniu nastgpito na rozprawie w dniu 14
maja 2018r. przy udziale Z-cy Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych. Na wstepie
RKO stwierdzila, ze zgromadzony w sprawie material dowodowy bezspornie potwierdzil stan

faktyczny. Komisja orzekajgca W I-szej instancji uznata, ze Obwiniony (...) pelnigcy funkcje
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I Zastgpcy Wojta Gminy (...) dokonat w 2016 r. wydatkow ze $rodkéw publicznych w
tacznej kwocie 63.902,23 zi. Tak ustalony stan faktyczny nie zostal przez strony
zakwestionowany. Obwiniony zatwierdzat do wyplaty powyzsze wydatki, na mocy
upowaznienia udzielonego przez wojta gminy (...), w dniu 18.04.2012 roku.

Nastepnie RKO dokonata nastepujacych ustalen w zakresie oceny dokonania tych wydatkéw
w odniesieniu do naruszenia przepisOw art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy o finansach publicznych, a

w konsekwencji wypetnienia znamion deliktu z art. 11 ust. 1 uondfp.

Zgodnie ze stanowiskiem RKO istote problemu w przedmiotowej sprawie stanowi ocena
tego, czy warto§¢ umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06. 2013 r. zawartej przez Gming (...) Z
(...) na "Zapewnianie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz ich wylapywanie z terenu
Gminy (...) w schronisku prowadzonym przez siebiec w miejscowosci (...)", na okres 3 lat
liczac od dnia jej zawarcia, na kwote brutto 507.590,25 zt (§ 3 umowy) stanowi kwote limitu
wydatkow na ten cel, ktorej przekroczenie poprzez dokonanie wydatkow narusza wskazane
przepisy ustawy o finansach publicznych i tym samym narusza dyscypling finansow

publicznych.

RKO zauwazyla, ze nie budzi watpliwo$ci, iZ w postgpowaniu o zamoOwienie publiczne,
zamawiajacy zobligowany jest do podania potencjalnym oferentom wartosci szacunkowej
zamoOwienia. Obowigzek ten zamawiajagcy — Gmina (...) wykonata podajac w SIWZ taka
warto$¢, jednoczenie wskazujac, iz jest ona konsekwencja iloczynu szacunkowej ilo$ci psow
przewidzianych do wytapania i stawki jednostkowej. Po wyborze oferty zawarto w dniu
3.06.2016 r. umowe z wykonawcg, w ktoérej w § 3 ust. 1 okreslono ostatecznie wartos¢
umowy na kwote brutto 507.590,25 zt ze wskazaniem, iz wartos¢ ta wynika z przyjetej

szacunkowo ilo$ci psow do wylapania.

W swoich wyjasnieniach Obwiniony, a jego Obronca w stanowisku wyrazonym na rozprawie
zaprezentowali poglad, ze warto§¢ umowy (dostownie wynagrodzenie wykonawcy) okreslona
w jej § 3 ust. 1 jest wylacznie wartoscig szacunkows, a jej rzeczywista wartos¢ wynikala z
ilosci realnie wytapanych (w danym okresie) psow pomnozonych przez stawke jednostkowa.
Tym samym kwota brutto 507.590,25 zl nie stanowila faktycznego wynagrodzenia

wykonawcy i nie moze by¢ traktowana jako limit wydatkow na ten cel.

RKO rozwazajac te istotng dla prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy kwestig, nie podzielita

argumentow i podgladu Obwinionego i jego Obroncy uznajgc, ze warto$¢ umowy z
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3.06.2014 r. okreslona w postanowieniach jej § 3 na kwote 507.590,25 zl brutto jest
umownym, maksymalnym 1 ostatecznym wynagrodzeniem wykonawcy. Takie
maksymalne wynagrodzenie moglby wykonawca otrzymaé¢ gdyby ta umowe wykonal
wylapujac 50 pséw, bowiem kwota ta jest iloczynem tej iloSci pséw i umownej stawki

jednostkowej.

RKO podzielita stanowisko Obroncy Obwinionego, ze gdyby przyjac, iz warto$¢ umowy z §
3 ust. 1 jest ostateczng wartoscig, to wykonawca mialby roszczenie o zaptate tej kwoty.
Jednak, w ocenie RKO, takie roszczenie mogloby powstac i by¢ zasadne tylko w przypadku
gdyby wykonawca wytapal w czasie obowigzywania umowy 50 psow, bowiem ilos¢ psow i
stawka jednostkowa stanowily podstawg ustalenia wartosci umowy i dopiero l3aczne
spetnienie tych warunkow przez wykonawce dawaloby mu podstawe roszczenia o wyptate

ustalonego w umowie wynagrodzenia tj. 507.590,25 z1 brutto.

Dodatkowo RKO zauwazyla, iz wynagrodzenie umowne jest istotnym warunkiem (essentialia
negotti) kazdej umowy cywilnej, co wynika wprost z regul prawa cywilnego. Oczywiscie
wynagrodzenie moze by¢ okreslone wprost w umowie (wskazanie kwoty) lub poprzez sposob
jej obliczenia. Jednak w kazdym przypadku z chwila podpisania umowy jest ono
wynagrodzeniem wigzacym jej strony. Brak takiego elementu w umowie (jednoznaczne i

ostateczne ustalenie wynagrodzenia) rodzi oczywiste, okreslone skutki prawne.

Przyjmujac, ze wynagrodzenie brutto w kwocie 507.590,25 zt wynikajace z postanowien § 3
ust 1 umowy z 3.06.2014 r. jest umownym wynagrodzeniem rzeczywistym za wykonanie
umowy, RKO uznala, ze wydatki na zaplate zwigzang z prowadzeniem schroniska dla
zwierzat ponad kwote 507.590,25 zt - dokonane w okresie od 10.02.2016 r. do
17.06.2016 r. (6 przypadkéw) przez Obwinionego — naruszaja przepisy art. 44 ust. 3 pkt.
3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013r. poz. 885 ze zm.,
obecnie j.t. Dz. U. z 2017r. poz. 2077 ze zm.).

Po dokonaniu powyzszych ustalen zwrocita uwage na fakt, ze wydatek ze Srodkow
publicznych musi zawsze by¢ dokonany na podstawie konkretnego tytulu prawnego, tj.
zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow. Ztamanie tej reguty i
wydatkowanie $rodkéw z naruszeniem przepisOw (w szczego6lnoSci ustaw, umow
miedzynarodowych, aktow wykonawczych, uméw cywilnoprawnych) dotyczacych

poszczegbdlnych rodzajow wydatkow, stanowi za§ naruszenie dyscypliny finansow
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publicznych. Upowaznienie do dokonywania wydatkow ze $rodkéw publicznych wynikaé
musi w pierwszej kolejnosci z dyspozycji wyznaczonej przez uregulowania prawne, a dopiero
w drugiej — z uregulowan finansowych. Upowaznienia prawne wynikajg bezposrednio z
nakazéw badz zakazow zawartych w przepisach prawa materialnego. Z kolei uregulowania
prawno-finansowe odnoszace si¢ do zakresu upowaznienia i zakresu dokonywania wydatkow
ze $rodkow publicznych zawiera ustawa o finansach publicznych. Przepisy te maja charakter
lex specialis w stosunku do przepisow prawa materialnego, albowiem uszczegotowiajg sam
sposob dokonywania wydatku, a mianowicie precyzuja, ze wydatki te mogg by¢ ponoszone
zgodnie z obowigzujacymi przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow. W
przedmiotowej sprawie Obwiniony dokonujac wydatkéw, w przypadkach o ktorych wyzej
mowa, naruszyt zatem przepisy art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, a tym
samym wypehit swoim dzialaniem znamiona deliktu finanséw publicznych z art. 11 ust. 1
uondfp., bowiem wydatki te nie mialy umocowania w przepisach dotyczacych tego rodzaju
wydatkéw. Tym samym bezprawnos¢ tych czyndéw zdaniem RKO nie budzita watpliwosci.
Czyny naruszajace dyscypling finanséw publicznych wystapity. Nie mozna ich w ocenie
RKO uzna¢ jako znikome szkodliwie dla dyscypliny finanséw publicznych, bowiem ilo$¢
czynow, prawie potroczny okres ich dokonywania, a takze taczna kwota wydatkow 63.902,23
zt. $wiadczy o istotnym naruszeniu tadu finanséw publicznych. Czyny te byly dokonywane
Kilkakrotnie w niematym przedziale roku budzetowego i nie miaty charakteru sporadycznego,

lecz wskazywaly na bezpodstawne uznanie prawidtowosci postgpowania w tym zakresie.

RKO zwrocita uwage na fakt, ze Obwiniony mégt unikngé¢ naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, gdyby dziatat z nalezytg ostroznoscia i rozwaga poprzez odpowiednio wczesne
przeprowadzenie nowego postgpowania na wykonanie tej ustugi, monitorujac wykorzystanie
kwoty ustalonej na wynagrodzenie z umowy z 3.06.2014 r.. Takiej ostroznos$ci i rozwagi
mozna wymaga¢ od osoby pelnigcej funkcj¢ zastgpcy wojta w jednostce sektora finanséw
publicznych. W tych okolicznosciach, majac na uwadze rozmiar naruszen dyscypliny
finansow publicznych, ich istotna szkodliwo$¢ dla finansow publicznych, RKO uznata, ze
wymierzona Obwinionemu kara upomnienia, jest adekwatna do stopnia zawinienia i
szkodliwosci zarzucanych czyndw, ktorych stopien szkodliwosci dla finanséw publicznych
jest wiecej niz znikomy, gdyz naruszone zostaty podstawowe zasady dokonywania wydatkow
ze $rodkow publicznych. Obwiniony nie byl karany za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, stad tez w ocenie RKO wymierzona kara winna dodatkowo spetni¢ stosowna

role prewencyjna.
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Od przedmiotowego orzeczenia Obronca Obwinionego pismem z dnia 12 czerwca 2018 roku
ztozyt odwolanie na jego korzys$¢, wnoszac o uchylenie zaskarzonego orzeczenia w catosci i
uniewinnienie Obwinionego, ewentualnie uchylenia zaskarzonego orzeczenia w catosci i
umorzenia postgpowania z uwagi na zaistnienie okolicznosci o ktorych mowa w art. 28 ust. 1
uondfp, zarzucajac zaskarzonemu orzeczeniu btedng wykladnie i niewlasciwe zastosowanie
normy prawnej wyrazonej w art. 11 ust. 1 uondfp w zwiazku z art. 65 § 2 kodeksu cywilnego,
a przy wniosku ewentualnym przepisu art. 28 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 78 ust. 1 pkt 7 i ust. 2
uondfp. Ponadto Obronca wnidst o uchylenie zaskarzonego orzeczenia w cato$ci i
przekazanie sprawy Regionalnej Komisji Orzekajacej pierwszej instancji w celu ponownego
rozpoznania sprawy i przeprowadzenia dodatkowych dowodéw majacych na celu ustalenie
zgodnego zamiaru stron w rozumieniu przywotanego wyzej art. 65 § 2 k.c. W uzasadnieniu

Obronca Obwinionego podnidst nastgpujace argumenty.

Po pierwsze, wskazal na to, ze przedmiotowa umowa zostala zrealizowana zgodnie z
obowigzujacymi przepisami oraz w terminie w niej okreslonym. Nie doszto réwniez do
przekroczenia planu finansowego, a trakcie kontroli dokonywanej przez RIO w Poznaniu
szczegotowo zostal wyjasniony mechanizm realizacji umowy zawartej na okres 3 lat i

rozliczanej na podstawie cen jednostkowych oraz faktycznie wykonanych ustug.

Po drugie, podana w umowie wartos¢ okreslona zostata na podstawie dotychczasowej
wielkosci ustug wynikajacych z ilo$ci zwierzat, ktore byly wylapywane na obszarze Gminy
(...) 1 przetrzymywane w schronisku. Dane te zdaniem Obroncy stuzyty jedynie dla
okreslenia szacunkowej wartoSci przedmiotu zamodwienia, co jest niezbedne dla
prawidtowego przeprowadzenia przetargu. Dane te nie stanowily w Zzaden sposob gornej
granicy kwoty wykonania umowy, gdyz wysokosci przeznaczonych na nig srodkow stanowit

budzet, ktory w tym zakresie nie zostal przekroczony.

Po trzecie, przedmiotowa umowa zawarta byla na okres 3 lat i rozliczana miesig¢cznie,
zgodnie z wigzaca strony umowsg, wg faktycznej liczby zwierzat i rodzaju $wiadczonych
ustug. Zdaniem Obroncy, nie ulega watpliwosci, ze wspdlnym zamiarem stron, w rozumieniu
art. 65 k.c., bylo zapewnienie ciagglosci realizacji zadania gminy w zakresie opieki nad
bezdomnymi zwierz¢tami przez okres 3 lat. W tym okresie przedmiotowych ustug, w
zaleznos$ci od okolicznosci faktycznych, mozna bylo zrealizowa¢ mniej niz szacowano 1 nie
przekroczy¢ kwoty szacunkowej okreslonej w umowie albo, w zaleznosci od potrzeb (stanu

faktycznego niezaleznego od stron), zrealizowa¢ ich wigcej i kwotg szacunkowa przekroczy¢.
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W zadnej z tych sytuacji nie nastgpitoby niewlasciwe wykonanie umowy. Obronca zwrocit
uwage na to, ze, przy tego typu zadaniach okreslenie doktadnej ,,sztywnej” wartoSci umowy
jest w praktyce niemozliwe, albowiem o tym istotnym elemencie decyduja okolicznosci
losowe, catkowicie niezalezne od stron. Ponadto realizacji tego rodzaju zadan nie mozna
nagle przerwaé ze wzgledu na przekroczenie wartos$ci szacunkowej, gdyz dotyczy ona
zwierzat, ktorym gmina zobowigzana jest zapewni¢ opieke ciggla, albowiem taki jest
ustawowy cel wykonywanego umowa zadania. W konkluzji Obronca stwierdzit, ze RKO
btednie i w sposéb nieuzasadniony ustalita, iz Obwiniony dokonat wydatkow ze srodkow
publicznych z naruszeniem przepisoOw dotyczacych poszczegdlnych rodzajow wydatkow, a de
facto negowata jedynie prawidlowo$¢ wykonania przedmiotowej umowy, co w $wietle
przywotanego art. 65 § 2 k.c. byto catkowicie nieuzasadnione. Obronca podnidst rowniez, ze
przedmiotowe naruszenie w przypadku, gdyby GKO uznata, ze faktycznie do niego doszto a
Obwiniony ponosi wing, kwalifikuje si¢ do umorzenia na podstawie art. 28 ust. 1 w zwigzku z
art. 78 ust. 1 pkt 7 i ust. 2 uondfp, gdyz bioragc pod uwage okoliczno$ci przedmiotowych
zdarzen, rozpoznawana sprawa stanowi wrecz akademicki przyktad dla zastosowania przepisu

art. 28 ust. 1 uondfp traktujacym o znikomosci szkodliwosci czynu.
Rozpoznajgc sprawe Glowna Komisja Orzekajaca stwierdzila, co nastepuje.

Orzeczenie wydane w pierwszej instancji jest prawidtowe. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia dyscypliny finansow przez Obwinionego, polegajacego na zatwierdzeniu do
wyptaty wydatkow w kwocie 63.902,23 zt, a tym samym do naruszenia przepisow art. 44 ust.
3 pkt. 3 ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm., obecnie j.t. Dz. U.
z 2017 r. poz. 2077 ze zm.) oraz § 3 umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06.2013 roku zawartej
przez Gming (...) z (...) na realizacj¢ zadania pn. ,,Zapewnianie opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz ich wytapywanie z terenu Gminy (...) w schronisku prowadzonym przez
siebie w miejscowosci (...)”. W rozpoznawanej sprawie na rzecz wykonawcy przedmiotowej
umowy dokonano wydatkow w tacznej kwocie 571.492,48 zt z VAT, podczas gdy w umowie

wskazano, iz catkowita warto$¢ wynagrodzenia wykonawcy wynosita 507.590,25 zt z VAT. s

Po uznaniu, Ze ustalenia dotyczace stanu faktycznego dokonane w ramach postgpowania
przed organem pierwszej instancji nie budza watpliwosci, GKO dokonala ponownej oceny
wspomnianych wczesniej wydatkow przy uwzglednieniu tresci art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy o
finansach publicznych. W opinii GKO istote problemu stanowi natomiast odpowiedz na

pytanie, czy warto$¢ umowy Nr 272.31.2013 z dnia 3.06. 2013 r. zawartej przez Gming (...) Z
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(...) na kwote brutto 507.590,25 zt (§ 3 umowy) stanowita zgodnie z zamiarem stron umowy
kwote limitu wydatkow, ktorej przekroczenie naruszato wskazane przepisy ustawy o
finansach publicznych i tym samym dyscypling finanséw publicznych. Rozwazajac tg kwesti¢

GKO wzigta pod uwage trzy zasadnicze kwestie.

Po pierwsze, przedmiotowa umowa zawarta zostala w ramach procedury zamowien
publicznych. W zwiagzku z tym nie budzi watpliwosci, ze w postgpowaniu o zamoOwienie
publiczne, zamawiajacy zobligowany jest do podania potencjalnym oferentom wartosci
szacunkowej zamowienia. Obowigzek ten zamawiajacy — Gmina (...) wykonata podajac w
SIWZ taka wartos¢, jednoczenie wskazujac, iz jest ona konsekwencja iloczynu szacunkowej
ilosci psow przewidzianych do wytapania i stawki jednostkowej. W § 3 umowy okreslono, ze
warto$¢ brutto umowy wynosi 507.590,25 zt (z oferty wynikala warto$¢ netto - 412.675 zt).
W przedmiotowe;j jednostce redakcyjnej umowy okreslono rowniez ceny jednostkowe za:

— utrzymanie zwierzat w schronisku zgodnie z opisem pkt 3a-e SIWZ — 7,30 zi,

— przyjecie zwierzgcia do schroniska wraz z czynno$ciami opisanymi w pkt 3 f-g SIWZ

—260 zl.

Jednoczesnie w § 3 ust. 5 umowy strony dopuscily mozliwos¢ waloryzacji cen
jednostkowych, po 12 miesigcach obowigzywania umowy. Waloryzacja mogla zostaé
dokonana w oparciu o roczny wskaznik wzrostu cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych
okreslony przez Prezesa GUS za rok poprzedni. Zgodnie z tresciag SIWZ z dnia 29.04.2013 r.
jedyne kryterium oceny sktadanych ofert stanowita cena (pkt. 19), przy czym zamawiajacy
przyznawal 100 % punktéw ofercie z najnizszg ceng. Istotng okolicznos$¢ stanowi fakt, ze z
tresci SIWZ jednoznacznie wynikato, iz Zamawiajacy nie przewidywat mozliwosci udzielenia
zamowienia uzupelniajacego na zasadach okre§lonych w art. 67 ust. 1 pkt 6 ustawy Prawo
zamoOwien publicznych (pkt 4). Ogloszenie o udzieleniu zamowienia z dnia 07.06.2013 .
zawieralo w sekcji IV informacj¢ o wybraniu wykonawcy tj. (...), ktory przedstawil najnizsza
cene W wysokosci 507.590,25 zt brutto. Tym samym analiza tresci SIWZ, a takze ogloszenia
0 udzieleniu zamowienia z dnia 07.06.2013 r. przemawia za przyjeciem zatozenia, zgodnie z
ktorym Zamawiajacy traktowal kwotg brutto 507.590,25 zt zawarta w § 3 ust. 1 jako cene
wynikajacg z tresci zalagczonej umowy, a tym samym jako jednoznacznie okreslone co do
wysokosci wynagrodzenie wykonawcy, stanowigce tym samym gorng granice zamdwienia,
jaka stanowi wynagrodzenie zleceniobiorcy zgodnie z trescig art. 735 k.c. w zwigzku z art.
750 k.c..

~10-—
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Po drugie GKO zwrocita uwage na to, ze juz po dokonaniu przez Zamawiajagcego wyboru
oferty doszto do zawarcia pomigdzy stronami aneksu nr 1 w dniu 3.06.2014 r. Aneks nr 1
przewidywal waloryzacje cen jednostkowych zawartych w § 3 pkt 1 umowy dokonang w taki
sposob, ze poczawszy od 3.06.2014 r. ceny jednostkowe wynosi¢ miaty odpowiednio: 7,37 zt
netto/dzien 1 262,34 zl netto, za§ pozostate zapisy umowy pozostaly bez zmian. Sposob
zawarcia aneksu wskazywat jednoznacznie na to, ze strony takze na tym etapie realizacji
umowy traktowaty kwote brutto 507.590,25 zt zawarta w § 3 ust. 1 jako goérng granice
zamoOwienia, gdyz przy wprowadzonym wzroscie cen jednostkowych, bez wzrostu wartosci

ogbétem umowy, zatozylty jedynie zmniejszenie ilo$ci zwierzat objgtych umowa.

Trzecig istotng kwestig, ktora podnosil takze Obronca Obwinionego zaré6wno w odwotaniu od
orzeczenia wydanego w pierwszej instancji, jak réwniez podczas rozprawy przed GKO
stanowi rekonstrukcja treSci oraz wiasciwa interpretacja o$wiadczen woli w zwiazku z
zawarciem Umowa z dnia 3 czerwca 2013 roku. Obwiniony oraz jego Obronca podnosili, ze
w § 3 przedmiotowej umowy nigdzie nie znajduje si¢ wskazanie odnosnie do tego, ze
calkowita wartos¢ wynagrodzenia wykonawcy wynosita 507.590,25 zt z VAT. Zdaniem
Obwinionego warto$¢ ta odpowiadata catkowitej, maksymalnej warto$ci umowy,
odpowiadajac iloczynowi stawki ryczattowej oraz szacunkowej ilosci zwierzat do wytapania.
Jednoczesnie Obwiniony podnosit, ze ceng w umowie o $wiadczenie ustug, takze w
przypadku jej zawarcia w procedurze zamowien publicznych mozna ustali¢ poprzez peina
cen¢ badz poprzez okreslenie ceny jednostkowej. W tym miejscu co do zasady nalezy
podzieli¢ poglad Obwinionego, zgodnie z ktorym dla wlasciwego zrekonstruowania tresci
umowy Kkonieczne jest zbadanie zgodnego zamiaru stron zgodnie z dyspozycjg art. 65 § 2 k.c.
GKO dokonata analizy tresci o§wiadczen woli stron w $§wietle wymogdéw wynikajacych z art.
65 § 2 k.c. Przepis ten stanowi, ze ,,W umowach nalezy raczej badac, jaki byl zgodny zamiar
stron i cel umowy, anizeli opiera¢ si¢ na jej dostownym brzmieniu”. Dla ustalenia jaki byt
rzeczywisty zgodny zamiar stron 1 cel umowy nalezy zatem uwzgledni¢ nie tylko samg tres¢
zapisow umowy, ale takze caloksztatt okolicznosci towarzyszacych jej zawarciu. W
przypadku zawarcia umowy w trybie zaméwien publicznych zamiar i cel w sposob
szczegllny znajduje swoj wyraz w opisie przedmiotu zamowienia sporzadzonym wszakze
przez zamawiajgcego. W przedmiotowej sprawie kwestig kluczowg jest to, czy przyjeta w
umowie w § 3 wartos¢ stanowi catkowita, maksymalng warto$¢ umowy, czy tez jedynie
odpowiada szacunkowej ilosci zwierzat, co do ktorych zachodzi koniecznos¢ ich wytapania.

Samo sformutowanie zawarte w § 3 przedmiotowej umowy odnosi si¢ do zwrotu ,,catkowita
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warto$¢ wynagrodzenia wykonawcy”, korespondujac z trescig art. 735 k.c. w zwigzku z art.
750 k.c. Warto$¢ ta zostala okreslona w umowie i zgodnie z treScia umowy wynosita
507.590,25 zt z VAT. Pojawia si¢ zatem pytanie czy jest to kwota szacunkowa, czy tez cena
za wykonang ustuge. W przedmiotowym postepowaniu Obwiniony i jego Obronca podnosza,
ze okreslona w umowie kwota 507.590,25 zt odnosi si¢ do zestawienia ilo$ci $wiadczonych
ustug, opartej wszakze na danych szacunkowych, a tym samym nie moze by¢ traktowana jako
sztywny limit wynagrodzenia ustugodawcy, gdyz, jezeli zestawienie z szacunkowg iloscig
zwierzat to wiadomo, ze rowniez ta warto$¢ musi by¢ szacunkowa. Tym samym zwi¢kszenie
ilosci odtawianych zwierzat miescito si¢ w zakresie wspolnego zamiaru stron, gdyz zdaniem
Obwinionego zadne postanowienie przedmiotowej umowy nie wskazuje maksymalnej ceny.
Faktycznym limitem sg zdaniem Obwinionego $rodki przeznaczone w budzecie oraz 3 letni
okres, a innych ograniczen cato§ciowej warto$ci zamowienia nie ma. Nalezy zauwazy¢, ze
gdyby w ten sposob interpretowac tres¢ § 3 przedmiotowe] umowy, to w rzeczywistosci
umowa ta zblizalaby si¢ do umowy losowej, bowiem ostateczna warto$¢ zamowienia nie
bytaby objeta wspolnym zamiarem stron, a co wigcej, bylaby uzalezniona od zdarzenia
przysztego 1 niepewnego. Tym samym nalezatoby przyja¢, Ze nie jest to umowa o
swiadczenie ustug, a rodzaj umowy losowej, zawartej w trybie, ktory przypomina gre losowa.
GKO podziela w tym miejscu stanowisko RKO i odrzuca tak daleko idacag interpretacje
zapisow umowy, ktorej konsekwencje bylyby znacznie powazniejsze niz skutki przekroczenia
limitu maksymalnej warto$ci wynagrodzenia. Ponadto tres¢ tak zrekonstruowanej umowy
poddawataby w watpliwos¢ prawidtowos$¢ przeprowadzonego postepowania przetargowego.
Z dokumentéw odnoszacych si¢ do tego postepowania, w szczegdlnosci zas zardwno z tresci
zapisow SIWZ, jak rdwniez ogloszenia o udzieleniu zamowienia wynika jednoznacznie, ze
przedmiot oceny stanowila najnizsza proponowana cena, odpowiadajaca goérnej granicy
wynagrodzenia wykonawcy. Prawidlowe zastosowanie art. 65 § 2 k.c. prowadzi zatem do
ustalenia, ze strony umowy przez wartos¢ wskazang w § 3 umowy Nr 272.31.2013 z dnia
3.06.2013 roku zawartej przez Gming (...) na realizacj¢ zadania pn. ,,Zapewnianie opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz ich wylapywanie z terenu Gminy (...)” rozumie¢ musialy w
rzeczywisto$ci ceng ustugi. W szczegdlnosci takie rozumienie znaczenia tej kwoty wynika
takze ze sposobu w jaki strony realizowaty umowe¢ w okresie 3 lat. Przewidywata ona
bowiem mozliwo$¢ aneksowania ze wzgledu na waloryzacje stawki jednostkowej. GKO
ustalila, ze w przedmiotowe] sprawie w rzeczywistosci doszto do takiej sytuacji. W wyniku
zawarcia aneksu nr 1 z dnia 3.06.2014 dzienna stawka jednostkowa za utrzymanie zwierzecia

zostala zwigkszona z 7,30 zt netto do 7,34 zl netto, przy jednoczesnym zwiekszeniu stawki za
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przyjecie zwierzecia do schroniska z 260 zt do 262,34 zt netto. Rownoczesnie jednak kwota
catkowita ustug swiadczonych w okresie 3 lat zapisana w umowie i wynoszaca 507.590,25 zt
Z VAT pozostala bez zmian. Nastgpnie juz bez sporzadzania aneksu Obwiniony realizowat
ptatnosci z tytutu dodatkowych $wiadczen zleceniobiorcy, nieprzewidzianych w tresci aneksu

nrl.

Nalezy zatem uznaé, ze jedyna przyczyna przekroczenia catkowitej warto$ci zamoOwienia
Ooszacowanego na 507.590,25 zt stanowilo nie tylko niedoszacowanie ilosci koniecznych do
wylapania psow, ale takze zanizenie tej ilosci wzgledem pierwotnych szacunkow przy
jednoczesnym zwigkszeniu wynagrodzenia ryczattowego. Z okolicznos$ci sprawy wynika
bowiem, ze strony traktowaly catlkowita wartos¢ zaméwienia jako sztywno okreslong i
niepodlegajaca mozliwosci aneksowania. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze taka wlasnie
wyktadnia o§wiadczen woli zamawiajacego znajduje swoje potwierdzenie zarowno w SIWZ,
jak i ogloszeniu 0 udzieleniu zamowienia. Umowa z dnia 3 czerwca 2013 roku w istocie
zawierata bowiem 3 eclementy ograniczajace zakres $wiadczonych na jej podstawie ustug:
warto$¢ umowy, wysoko$¢ cen jednostkowych i okres jej obowigzywania. Takie
uksztattowanie tresci umowy doprowadzito do popelnienia czynu naruszajacego dyscypling
finansow publicznych. W momencie przekroczenia kwoty, ktéra byla goérng granica
wynikajacag z umowy Obwiniony winien udzieli¢ nowego zamodwienia zwlaszcza, ze
udzielajac zamoOwienia publicznego zamawiajacy nie przewidzial ani zaméwien dodatkowych
ani uzupelniajagcych. Oznacza to, ze gdyby przyja¢ proponowang przez Obwinionego
interpretacje treSci umowy, W szczegolnosci prowizorycznego charakteru gornego
ograniczenia $wiadczonych ustug, to w konsekwencji takie dziatanie musiatoby prowadzi¢ do
obejscia ustawy prawo zamowien publicznych, a takZze celowego zanizenia warto$ci
zamowienia. Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ z tym, ze warto$¢ szacunkowa, ktora stanowi
Kluczowy elementem procesu poprzedzajacego zawarcie umowy w procedurze zamowien
publicznych, pozostaje jedynie szacunkowg w chwili zawarcia tejze umowy. W tym
kontekécie nalezy przyja¢, ze zasada swobody umoéw z art. 353  k.c. nie moze by¢ rozumiana
Ww ten sposoOb, ze w przedmiotowej sprawie umozliwia zawieranie umow majacych na celu

obejscie przepisow Prawa zamédwien publicznych.

Ponadto oceniajagc mozliwos¢ dokonania wydatku przewyzszajacego goérng kwote
zamoOwienia wynikajacg z SIWZ oraz z treSci umowy wzig¢ nalezy takze pod uwage

obowigzywanie w systemie prawa szeregu regulacji, ktore odnosza si¢ do goérnej wartosci
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umowy. Po pierwsze w tym konteks$cie wskazaé¢ nalezy na tres¢ art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o0
finansach publicznych. Ponadto wartosci zacigganych zobowigzan stanowi takze przedmiot
regulacji dotyczacych rachunkowo$ci w jednostkach sektora finansow publicznych, a
konkretnie planu kont dla jednostek budzetowych i samorzagdowych zaktadow budzetowych
(obecnie zatacznik nr 3 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z 5 lipca 2010 r. w sprawie
szczegotowych zasad rachunkowo$ci oraz planow kont). Wsrod kont pozabilansowych
uyjmuje on konta 998 1 999 dotyczace ,zaangazowania wydatkow budzetowych”
odpowiadajacego ,,wartosci umoOw, decyzji 1 innych postanowien, ktéorych wykonanie
spowoduje konieczno$¢ dokonania wydatkow budzetowych”. W momencie zawarcia umowy
zamawiajacy ujmuje zatem konkretng kwote przewidywanych wydatkéw wynikajacych z
zawarcia danej umowy, w celu ujecia ich w ksiegach rachunkowych. Zgodnie z ustaleniami
dokonanymi przez Rzecznika a nastepnie takze przez organ orzekajacy w pierwszej instancji
kwota ta w przedmiotowe]j sprawie odpowiadata wartosci 507.590,25 zl, stanowigcej zatem
gorny limit wydatkow okreslonego rodzaju. Tym samym zdaniem GKO w przedmiotowej
sprawie Obwiniony zatwierdzit do wyplaty wydatki z przekroczeniem goérnego limitu
wydatkéw, czym naruszyl art. 44 ust. 3 pkt. 3 ustawy o finansach publicznych, a w

konsekwencji wypehit takze znamion deliktu z art. 11 ust. 1 uondfp.

Jednocze$nie nie mozna w ocenie GKO uzna¢ czyndéw popelnionych przez Obwinionego za
czyny o znikomej szkodliwosci dla dyscypliny finanséw publicznych, czy uzasadniajacych
zastosowanie nadzwyczajnego $rodka jakim jest odstgpienie od wymierzenia kary, w
szczegbdlnosci ze wzgledu na ich ilo§¢ dokonanych niezgodnie z prawem wydatkéw oraz
taczng kwote tych wydatkow wynoszaca 63.902,23 zi. Bardzo istotne jest takze to, ze
dokonujac wydatkdbw ponad ustalony w umowie limit — okreSlony na podstawie
zaproponowanej przez wykonawce ceny, ktora byta jedynym kryterium wyboru oferty —
doprowadzono do tego, ze zadania byly realizowane przez podmiot, ktory (w zakresie
przekroczenia limitu) nie byt wyloniony zgodnie z przepisami o zamoéwieniach publicznych.
Zatem nie traktowano w roéwny sposob potencjalnych wykonawcow (nie mieli szans na
ztozenie ofert) i istotnie naruszono uczciwg konkurencje. Majac na uwadze rozmiar naruszen
dyscypliny finansow publicznych jak réwniez ich stopien szkodliwosci dla finanséw
publicznych, GKO uznata, ze wymierzona Obwinionemu kara upomnienia jest adekwatna
wzgledem stopnia zawinienia oraz szkodliwosci zarzucanych czynéw. W zwigzku z

powyzszym GKO orzeklta jak w sentencji.
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