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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 18 czerwca 2015 r.

Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych w
sktadzie:

Przewodniczgca:  Czlonek GKO: Iwona Bendorf-Bundorf

Czlonkowie: Cztonek GKO: Ireneusz Piasecki (spr.)
Cztonek GKO: Klaudia Stelmaszczyk

Protokolant: Anna Jedlinska

przy udziale zastgpcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Pawla

Laudanskiego,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 18 czerwca 2015 r. odwotania Obwinionego (...) , zam.
ul. (...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w (...)z dnia 17 grudnia 2014
r., sygn. akt: RIO-VI-51-12-14, ktérym uznano Obwinionego (...) - pelnigcego w czasie
zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje Burmistrza Miasta i Gminy
(...) - winnym naruszen dyscypliny finanséw publicznych okreslonych w:
art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, polegajacego na niepobraniu naleznosci Gminy (...) z tytulu optat
obowigzujgcych na cmentarzach komunalnych Gminy (...) w okresie od 01.08.2013 r. do
31.12.2013 r. w wysokosci tacznie 132.623,31zt oraz w okresie 01.01.2014 r. do
31.03.2014 r. w wysokosci tacznie 47.223,38 zl, wskutek zawarcia z Przedsigbiorstwem
Handlowo-Ustugowym (...) Spotka Jawna z siedzibg w (...). § 7 umowy nr WGK-19/2013
z dnia 26.07.2013 r. z naruszeniem zasad okreslonych w art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy z
dnia 13 listopada 2013 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010
r. Nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.), art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236) i zarzadzeniu nr Z41/2013
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Burmistrza (...) z dnia 10.05.2013 r. w sprawie ustalenia cennika optat cmentarnych na
cmentarzach komunalnych Gminy (...),

czym naruszono art. 254 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2013 1. poz. 885 z pdzn. zm.);

art. 17 ust. Ib pkt 1 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, polegajacego na udzieleniu w dniu 29.07.2013 r. na podstawie umowy nr
WGK-19/2013 z dnia 26.07.2013 r. zamowienia publicznego na administrowanie -
utrzymanie 1 zarzadzanie cmentarzami komunalnymi Gminy (...) o wartosci 179.846,69 zt,
tj. 42.568 euro, Przedsi¢biorstwu Handlowo- Ustugowemu (...) Spotka Jawna z siedzibg w
(...).

z naruszeniem art. 7 ust. 3w zw. z art. 2 pkt 13 i art. 3 ust. | pkt | ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. - Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907 z pdzn. zm.), art. 44 ust.
4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z
p6zn. zm.) oraz art. 3 ust. | ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236);

oraz wymierzono Obwinionemu karg nagany i obcigzono kosztami postepowania,

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 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r.

poz. 1529), 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 Glownej Komisji

Orzekajace;j.

Uzasadnienie

Regionalna Komisja Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych

przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w (...) (dalej RKO) w dniu 17 grudnia 2014 r.,
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dziatajac na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2, art. 19 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168
oraz z 2012 r. poz. 1529) — zwanej dalej ,,uondfp” uznata (...)winnym naruszen dyscypliny
finanséw publicznych, polegajacych na:

- niepobraniu naleznosci Gminy (...) z tytulu optat obowigzujacych na cmentarzach
komunalnych Gminy (...) w okresie od 01.08.2013 r. do 31.12.2013 r. w wysokosci tacznie
132.623,3I zt oraz w okresie 01.01.2014 r. do 31.03.2014 r. w wysokosci tacznie 47.223,38 z,
wskutek zawarcia z Przedsiebiorstwem Handlowo-Ustugowym (...) z siedzibg w (...). § 7
umowy nr WGK-19/2013 z dnia 26.07.2013r. z naruszeniem zasad okreslonych w art. 4 ust. 1
pkt 2 lit. ¥ ustawy z dnia 13 listopada 2013 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.), art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z
dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236) i
zarzadzeniu nr Z41120 13 Burmistrza (...) z dnia 10 maja 2013 r. w sprawie ustalenia
cennika optat cmentarnych na cmentarzach komunalnych Gminy (...). czym naruszono art.
254 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz.
885 z pozn. zm.) — zwanej dalej ,,ufp”), to jest popeienia naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych okre$lonego w art. 5 ust. 1 pkt 2 uondfp,

- udzieleniu w dniu 29.07.2013 r. na podstawie umowy nr WGK-1912013 z dnia 26.07.2013
r. zamowienia publicznego na administrowanie - utrzymanie i zarzadzanie cmentarzami
komunalnymi Gminy (...) o wartosci 179.846,69zt, tj. 42.568 euro, PHU (...) z siedzibg w
(...). z naruszeniem art. 7 ust. 3 w zw. z art. 2 pkt 13 i art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907 z p6zno zm.- dalej
Pzp), art. 44 ust. 4 ufp oraz art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (tj. Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236), to jest popetnienia naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych okreslonego w art. 17 ust. 1b pkt 1 uondfp.

RKO wymierzyta (...) kar¢ nagany i obciazyta go kosztami postgpowania.

RKO stwierdzita na podstawie zebranego w sprawie materialu dowodowego, ze do zadan
wiasnych gminy naleza m.in. sprawy cmentarzy gminnych, o czym stanowi art. 7 ust. 1 pkt 13
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.).
Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(tj. Dz. U. z 2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.) utrzymanie cmentarzy komunalnych i
zarzadzanie nimi nalezy do wilasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), na
ktorych terenie cmentarz jest potozony. W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej,

w drodze umowy moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej
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osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej, z uwzglednieniem przepisOw ustawy o finansach publicznych, w trybie
przepiséw ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno- prywatnym (Dz. U. z
2009 r. Nr 19, poz. 100 oraz z 2010 r. Nr 106, poz. 675), przepisow ustawy z dnia 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. Nr 19, poz. 101, z p6zn. zm.),
przepiséw ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2010 .
Nr 113, poz. 759, z p6zn. zm.), przepisOw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci
pozytku publicznego 1 o wolontariacie (Dz. U. z 2010r. Nr 234, poz. 1536) i ustawy z dnia 16
grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13) albo na
zasadach ogo6lnych.

Zgodnie z treScig art. 44 ust. 4 ufp, jednostki sektora finanséw publicznych zawieraja umowy,
ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach okreslonych w
przepisach o zamowieniach publicznych, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Gmina
(...), w mysl art. 9 pkt 2 ufp, jest jednostkg sektora finansow publicznych. Zgodnie z art. 7
ust. 3 Pzp zamodwienia udziela si¢ wylacznie wykonawcy wybranemu zgodnie z przepisami
ustawy. Z kolei z tresci art. 3 ust. 1 pkt 1 Pzp wynika obowigzek stosowania ustawy do
udzielania zamowien publicznych przez jednostki sektora finansow publicznych w
rozumieniu przepisow o finansach publicznych. Zamowieniem publicznym, w rozumieniu
przepisu art. 2 pkt 13 Pzp, s3 umowy odptatne zawierane miedzy zamawiajagcym a
wykonawca, ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane. Ustawodawca w
art. 2 pkt 10 Pzp, wskazal, iz przez ustugi nalezy rozumie¢ wszelkie swiadczenia, ktorych
przedmiotem nie sg roboty budowlane lub dostawy, a sa ustugami okreslonymi w przepisach
wydanych na podstawie art. 2a lub art. 2b.

Nie budzito watpliwosci RKO, ze Gmina (...) prowadzila postegpowanie dotyczace ustug,
ktorych przedmiotem bylo administrowanie - utrzymanie i zarzadzanie - cmentarzami
komunalnymi Gminy (...) na podstawie procedury przewidzianej w ustawie 0 gospodarce
nieruchomos$ciami, jedynie positkujgc si¢ pewnymi elementami procedury, wynikajagcymi z
Pzp, RKO wskazata, iz gmina, jako uczestnik obrotu cywilnego, moze zawiera¢c umowy
przewidziane w Kodeksie cywilnym, a dzierzawa - jako forma gospodarowania
nieruchomos$ciami gminnymi - przewidziana jest w ustawie o gospodarce nieruchomosciami,
okreslajacej zasady gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 13 tej ustawy, z zastrzezeniem wyjatkow
wynikajacych z ustaw, nieruchomosci moga by¢ przedmiotem obrotu; w szczegélnosci

nieruchomos$ci moga by¢ przedmiotem sprzedazy, zamiany i zrzeczenia si¢, oddania w
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uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawg, uzyczenia, oddania w trwaty zarzad, a takze
moga by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone jako wkilady
niepieniezne (aporty) do spolek, przekazywane jako wyposazenic tworzonych
przedsi¢biorstw panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundacji. Niemniej jednak
gmina jest przede wszystkim podmiotem prawa publicznego, zas w sektorze finansow
publicznych nie stosuje si¢ zasady: ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz zasadg:
,,dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje”.

RKO wskazata rowniez, ze kierowanie si¢ wzgledami ekonomicznymi, nie moze stanowic
uzasadnienia dla nieprzestrzegania obowigzujacego prawa. Dziatajac prawidiowo, Gmina
powinna przeprowadzi¢ postepowanie 0 udzielenie zamoéwienia publicznego na
administrowanie - utrzymanie i zarzadzanie cmentarzami komunalnymi Gminy (...) w trybie
przewidzianym przez Pzp, pobra¢ dochody z tytulu optat obowigzujacych na cmentarzach
komunalnych Gminy, a za $wiadczone ustugi zaptaci¢c wykonawcy wynagrodzenie w
okreslonej w umowie wysokosci. Natomiast w niniejszym przypadku przeprowadzono
postepowanie zasadniczo w trybie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, positkujac si¢
przepisami Pzp. W wyniku tego nie przeprowadzono postepowania w trybie, ktore przewiduje
Pzp (zastosowano tryb przetargu pisemnego nieograniczonego), a zastosowana procedura nie
zawierata elementow wiasciwych dla postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego,
takich jak: ogtoszenie we wiasciwym publikatorze (art. 11 Pzp), powotanie komisji
przetargowej w rozumieniu art. 19 Pzp, wtasciwe udokumentowanie postepowania zgodnie z
przepisami wykonawczymi do Pzp, brak oswiadczen, o ktorych mowa wart. 17 ust. 2 Pzp , a
umowe zawarto na okres przekraczajacy 4 lata (art. 142 ust. Pzp).

RKO stwierdzita, ze powyzej opisany czyn nosi znamiona naruszenia dyscypliny finansow
publicznych, okreslonego wart. 17 ust. 1 b pkt 1 uondfp, zgodnie z ktéorym naruszeniem
dyscypliny finansow publicznych jest udzielenie zamoéwienia publicznego wykonawcy, ktory
nie zostat wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamoéwieniach publicznych.

Komisja Orzekajaca I instancji uznata takze, ze wskutek zawarcia ww. umowy z dnia
26.07.2013 r. nr WGK-19/2013 doszto do naruszenia dyscypliny finansow publicznych w
rozumieniu przepisu art. 5 ust. | pkt 2 uondfp, zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny
finansow publicznych jest niepobranie lub niedochodzenie naleznosci m.in. jst. albo pobranie
lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajaca z prawidlowego
obliczenia. Za bezsporne RKO uznata, iz zgodnie z § 7 ww. umowy z dnia 26.07.2013 r.
zawartej przez Gming (...) z firma (...) (podpisanej przez Obwinionego w dniu 29.07.2013r.)

i obowiagzujacej do dnia 31.03.2014 r. na administrowanie - utrzymanie i zarzadzanie -



Sygn. akt BDF1.4800.61.2015

cmentarzami komunalnymi Gminy (...) dochody ze $wiadczonych ustug, a okreslonych w
cenniku optat cmentarnych, byty dochodami Administratora, z ktoérych pokrywat on koszt
prowadzonej dziatalnosci zwigzanej z utrzymaniem i zarzgdzaniem cmentarzy na terenie
Gminy (...) w zakresie i na zasadach okre$lonych umowa i opisem przedmiotu zaméowienia.
W okresie obowigzywania ww. umowy Dzierzawca - Administrator, pobrat optaty cmentarne
na cmentarzach komunalnych Gminy (...) w okresie od 01.08.2013 r. do 31.12.2013 r. w
wysokosci tgcznie 132.623,31 zt, zas w okresie 01.01.2014 r. do 31.03.2014 r. w wysokoSci
lacznie 47.223,38 z1.

Stosownie do art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o0 dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, zrodtami dochodéw wilasnych gminy sa dochody z innych optat, stanowigcych
dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrebnych przepiséw. Do zadan wiasnych gminy
nalezg sprawy cmentarzy gminnych, o czym stanowi art. 7 ust. | pkt 13 ustawy o
samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 2 ust. | ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych
utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wiasciwych wojtow
(burmistrzow, prezydentow miast), na ktorych terenie cmentarz jest potozony. Zgodnie z art.
4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen
i oplat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek
samorzadu terytorialnego. Z kolei w mysl art. 4 ust. 2 ww. ustawy, uprawnienia, o ktorych
mowa w ust. 1 pkt 2, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego moga powierzy¢
organom wykonawczym tych jednostek. Cennik optat cmentarnych na cmentarzach
komunalnych Gminy (...) ustalony zostat przez Burmistrza (...) zarzadzeniem nr Z41/20 13 z
dnia 10 maja 2013 r.

Postanowienie § 7 umowy nr WGK-19/2013 z dnia 26.07.2013 r. jest sprzeczne z ww.
przepisami prawa, bowiem na jego mocy dochody ze $wiadczonych ustug, a okreslonych w
cenniku optat cmentarnych, stanowity dochody wykonawcy, a nie Gminy.

Wskutek powyzszego naruszono art. 254 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, wyrazajacy
jedna z podstawowych zasad wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
zgodnie z Kktorg ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodow budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego nastepuja na zasadach i w terminach wynikajacych z
obowiazujacych przepisow.

RKO wskazata, ze istniaty podstawy pobrania dochodow z tytutu optat obowiazujacych na
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cmentarzach komunalnych Gminy (...). Kwota, ktora wptyneta na rachunek firmy (...),
powinna by¢ odprowadzona do budzetu Gminy. Rezygnacja z pobrania naleznosci (dochodu)
musi by¢ oparta na obowigzujagcym prawie, co nie miato miejsca w niniejszym przypadku.
Niepobranie przez Gmine (...) - wskutek prawnie niedopuszczalnego zapisu umowy -
naleznosci w danym roku budzetowym oznacza zatem rezygnacje z realizacji czgsci budzetu
Gminy. Okoliczno$¢, iz optaty te byty faktycznie pobierane przez prywatnego przedsigbiorce
I przez niego pozytkowane, nie powoduje, iz nie doszto w tym przypadku do naruszenia ww.
przepisu art. 5 ust. 1 pkt 2 uondfp.

Odpowiedzialnos¢ za ww. naruszenia dyscypliny finanséw publicznych ponosi Obwiniony,
ktory jako Burmistrz (...) wystepowal w imieniu Zamawiajacego, podpisal przedmiotowa
umowe i tym samym udzielit zamowienia publicznego na ustugi dotyczace zarzadzania i
utrzymania cmentarzy komunalnych Gminy (...) wykonawcy, ktory nie zostat wybrany w
trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych. Powyzsze nieprawne dziatanie
doprowadzito nadto do uszczuplenia budzetu Gminy (...) na kwote 179.846,69 zi. Stosownie
do art. 18 ust. 1 Pzp, za przygotowanie i przeprowadzenie postgpowania 0 udzielenie
zamoéwienia publicznego odpowiada kierownik zamawiajacego. Zgodnie z art. 53 ust. 1 ufp
kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki
finansowej tej jednostki. W mysl art. 4 pkt 2 uondfp, podlegaja kierownicy jednostek sektora
finanséw publicznych.

Wymierzajac Obwinionemu za popetnienie wyzej opisanych czynow kare nagany RKO
wzigta pod uwage znaczny stopien szkodliwosci przedmiotowych naruszen dla finansow
publicznych 1 nie dopatrzyla si¢ okolicznosci mogacych wptyng¢ na wymierzenie kary

fagodniejszego rodzaju.

Odwotanie, datowane na dzien 14 stycznia 2015 roku, od orzeczenia wnidst do Gldéwne;j
Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych (dalej
,GKO”), dziatajacy w imieniu Obwinionego Obronca - radca prawny (...) , zaskarzajac
orzeczenie w cato$ci.

Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucit:

- nieuwzglednienie istotnych dla sprawy okolicznos$ci faktycznych,

-sprzecznos¢ istotnych ustalen Komisji z treScig zebranego w sprawie materialu
dowodowego,

- przekroczenie granic swobodnej oceny dowoddw przez pominigcie w ustaleniu stanu

faktycznego istotnych elementow tego stanu,
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- naruszenie art. 28 ust. 1 i 3 uondfp, przez jego niezastosowanie,

-naruszenie art. 44 ust. 3 pkt 1 lita i b ufp, przez jego niezastosowanie,

- naruszenie art. 65 § 2 kodeksu cywilnego przez jego niezastosowanie, wydanie orzeczenia
sprzecznego z orzecznictwem GKO przez nieuwzglednienie prawa Gminy do stosowania
przepisow kodeksu cywilnego i zasady swobody zawierania umow.

Obronca wniost 0 uchylenie zaskarzonego orzeczenia uniewinnienie Obwinionego od
postawionych zarzutéw, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i przekazanie
sprawy do ponownego rozpatrzenia.

Na rozprawie przed GKO, ktora odbyta si¢ w dniu 18.06.2015 r. stawili si¢ Zastepca
Glownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych - Pawel Laudanski oraz Obronca
Obwinionego - (...). Z-ca Rzecznika wniodst o utrzymanie zaskarzonego orzeczenia w mocy,
natomiast radca prawny reprezentujacy Obwinionego podtrzymal wniosek zaprezentowany w

ztozonym odwotaniu.

GKO, po zapoznaniu si¢ ze zgromadzonym w sprawie materialem dowodowym,

stwierdzila, co nastepuje.

Nie budzi najmniejszej watpliwos$ci i pozostaje w trakcie postgpowania niesporny fakt, iz
doszto do zawarcia umowy nr WGK-19/2013 z dnia 26.07.2013 r. ktéra w imieniu Gminy
(...) podpisana zostata przez Obwinionego (...).

Na skutek zawarcia tej umowy, stosownie do zapisu zawartego w § 7, dochody ze
swiadczonych ustug okreslone w cenniku optat cmentarnych stanowity dochody wykonawcy,
tj. Przedsi¢biorstwa Handlowo-Ustugowego (...) z siedzibg w (...)., a nie Gminy (...).
Powyzszy zapis prowadzil do naruszenia prawa, tj. art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej. Skutkiem za$§ dziatania niezgodnie z tymi przepisami byto popelnienie czynu
stanowigcego naruszenie dyscypliny finanséw publicznych polegajace na niepobraniu
nalezno$ci przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego, tj. wypelnienie znamion art. 5 ust. 1

pkt 2 uondfp.

GKO podziela réwniez stanowisko wyrazone przez RKO, ktora uznata, ze do zawarcia ww.
umowy doszto z ustugodawca, tj. Przedsiebiorstwem Handlowo-Ustugowym (...)z siedziba w
(...)., ktory nie zostal wyloniony w trybie okre§lonym w Pzp. Czyn ten nosi znamiona

naruszenia dyscypliny finansow publicznych, okreslonego w art. 17 ust. 1 b pkt 1 uondfp,
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zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest udzielenie zamowienia
publicznego wykonawcy, ktory nie zostat wybrany w trybie okreslonym w przepisach o

zamowieniach publicznych.

W ocenie GKO, stusznie Komisja Orzekajaca 1 instancji przyjeta, ze w omawianym
przypadku zasada swobody uméw doznaje ograniczenia z uwagi na koniecznos$¢ stosowania
przez jednostkg¢ samorzadu terytorialnego réwniez innych jeszcze przepisow prawa, W ufp i
Pzp. Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, w odniesieniu do mienia stanowigcego
ich wlasno$¢, nie opiera si¢ wylgcznie na przepisach prawa cywilnego, ale - ze wzgledu na
publicznoprawny status tych jednostek oraz posiadanego przez nich mienia - obrét ten
regulowany jest takze przepisami prawa publicznego. Publicznoprawny charakter tych
podmiotéw oraz przeznaczenie mienia, ktorym dysponuja na zaspokojenie potrzeb wspdlnoty,
stanowi uzasadnienie wprowadzenia ograniczen w zakresie swobody dysponowania mieniem
I swobody zawierania umow oraz samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego.
Szczegodlne unormowania prawa, dotyczace obrotu nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, podyktowane sg tym, ze mienie to ma stuzy¢ przede
wszystkim celom publicznym. Dlatego tez przyjeta w kodeksie cywilnym fundamentalna
zasada swobody umow oraz swoboda wiasciciela rozporzadzania jego rzecza doznaje
okreslonych ograniczen w rezimie prawnym dotyczacym jednostek sektora finansow
publicznych, w tym samorzadu gminnego.

Sprawy cmentarzy gminnych nalezag do zadan wilasnych gminy, a utrzymanie cmentarzy
komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wtasciwych wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast), na ktorych terenie cmentarz jest polozony. Ustawa o gospodarce komunalnej
dopuszcza powierzanie wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez
jednostke samorzadu terytorialnego - w drodze umowy - osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej, jednakze z
uwzglgdnieniem ufp, w trybie przewidzianym w Pzp. Gmina (...) jest jednostka sektora
finansOw publicznych, a wiec - w §wietle art. 3 ust. 1 pkt 1 Pzp do udzielania zamoéwien
publicznych jest zobowigzana t¢ ustawe stosowac.

Przedmiotem zaméwienia publicznego w omawianej sprawie bez najmniejszej watpliwos$ci sa
ustugi, zdefiniowane w Pzp - art 2 pkt 10 jako wszelkie §wiadczenia, ktérych przedmiotem
nie sg roboty budowlane lub dostawy, a sg ustugami okreslonymi w przepisach wydanych na
podstawie art. 2a lub art. 2b.

W ztozonym odwotaniu Obronca Obwinionego jako podstawe do zmiany zaskarzonego
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orzeczenia wskazat na nie uwzglgdnienie przez Komisje I instancji faktu zastosowania w
rozpatrywanej sprawie jako wiodacych przepisoéw ustawy o gospodarce nieruchomosciami i
nieadekwatne eksponowanie przez RKO positkowo zastosowanych przez Gmine (...)
przepisoOw Pzp.
Odnoszac si¢ do powyzszego zarzutu GKO wskazuje, ze podziela poglad wyrazony przez
RKO, zgodnie z ktorym Gmina (...) przy udzieleniu zamoéwienia publicznego w przedmiocie
administrowania - utrzymania i zarzadzania - cmentarzami komunalnymi, byla zobowigzana
zastosowac przepisy oraz procedure okreslong przepisami Pzp. Nie mozna w ocenie GKO
uzna¢, ze procedura ta zostata zastosowana poprzez pomocnicze i wybiorcze zastosowanie
kilku z tych przepisow prawnych. Stosowanie procedur okreslonych ustawa Pzp to
zastosowanie si¢ kompleksowo do uregulowan prawnych jakie ustawa ta przewiduje dla danej
procedury. Podnies¢ przy tym nalezy poglad, ze stosowanie procedur wynikajacych z r6znych
przepisow i odnoszacych si¢ do roznych sfer dziatalno$ci stanowi o niezastosowaniu w pelni
zadnej z tych procedur.
W ztozonym odwotaniu podniesiona zostata argumentacja, ze postgpowanie o wylonienie
wykonawcy uslugi nie naruszato zasady uczciwej konkurencji. GKO wskazuje na brak
znaczenia tej argumentacji dla przedmiotowej sprawy. Nie chodzi bowiem w omawianym
przypadku o popehienie czynu ktérego odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych bytaby warunkowana przez przepisy uondfp od zajscia przestanki polegajacej na
uniemozliwieniu uczciwej konkurencji podmiotom postepowania. Zgodnie bowiem z art. 17
ust. 1b pkt 1 uondfp, ktory normuje czyn przypisany przez Komisje Orzekajaca | instancji
Obwinionemu, naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest udzielenie zamowienia
publicznego wykonawcy, ktory nie zostat wyloniony w trybie okreslonym w Pzp. Spetnienie
przestanek naruszenia dyscypliny finansow publicznych wynikajacych z tego przepisu nie
jest uzaleznione od naruszenia zasady uczciwej konkurencji jak ma to miejsce w art. 17 ust. 1
pkt 1 uondfp, ktoérego popetnienia Obwinionemu nie zarzucono. Dlatego tez ten watek
odwotania GKO uznata za bezprzedmiotowy i niezasadny.

W odwotaniu podniesione zostato, ze RKO pomingta fakt, iz w tresSci umowy zawarte
byly istotne elementy tej umowy, stanowigce o tym, iz byla to gtownie umowa dzierzawy z
réwnoczesnym powigzaniem wykonywania ushug, zawezajac jej tre$§¢ do opisu powierzonych
ustug przez co wypaczono rzeczywisty zamiar i intencj¢ stron oraz rzeczywisty charakter tej
umowy, pomini¢to zapisy umowy, w ktorych wykazano obowigzki dzierzawcy -
administratora do pobierania optat cmentarnych, prowadzenia ksiag, przeznaczania ww. oplat

na koszty utrzymania cmentarzy, sporzadzania kwartalnych zestawien i innych zapisow

~10-



Sygn. akt BDF1.4800.61.2015

umowy wykazujacych pobieranie optat i ich wydatkowania na utrzymanie cmentarzy.

GKO odnosza si¢ do tych zarzutow wskazuje, ze kwestionowang umowg powierzono
podmiotowi zewnetrznemu realizacje zadan gminy w zakresie administrowania — utrzymania
1 zarzadzania — okreslonymi cmentarzami komunalnymi. Nie do zaakceptowania jest zatem
twierdzenie, ze ,jest to gldwnie umowa dzierzawy z rdéwnoczesnym powigzaniem
wykonywania ustug”. Niezaleznie od intencji jakie przy$wiecaly Obwinionemu przy
zawieraniu tej umowy z jej brzmienia jednoznacznie wynika takze, ze Gmina (...) nic bedzie
pobierata do budzetu dochodow z tytulu optat cmentarnych. Dochody te mimo ich
wydatkowania na cele bedace zadaniem gminy — utrzymanie cmentarzy komunalnych nie
byly bowiem ewidencjonowane w budzecie Gminy (...), cO jest niezgodne z zasadami
jawnosci 1 zupetno$ci budzetu obowiazujacymi w sektorze finansow publicznych.

Zasada zupelnosci budzetu wymaga ujecia w budzecie wszystkich osiggnietych dochodow i
dokonywanych wydatkow budzetowych. Celem tej zasady jest dazenie do skupienia
zarzadzenia 1 wzmacniania kontroli nad wykorzystywaniem $rodkéw finansowych,
pozostajacych w dyspozycji wielu podmiotow sektora publicznego i zarazem eliminacji
wzajemnych rozliczen miedzy tymi podmiotami znieksztalcajacych bilans finansow sektora
publicznego.

Zasada jednos$ci budzetu jest $cisle powigzana z konstrukcja budzetu. Z punktu formalnego
wypelnia postulat sporzadzania budzetu w jednym dokumencie prawnym, ktéry prezentuje
zarazem calo$¢ gospodarki finansowej danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zasada
jednosci formalnej jest wymagana przez przepisy prawa. W ujeciu merytorycznym zasada
jednosci postuluje przeznaczenia calosci dochodéw na pokrycie w catosci wydatkow
budzetowych. Od poczatku rozwoju gospodarki budzetowej zasada jednosci budzetu byta i
nadal jest, jedng z naczelnych zasad gospodarki budzetowej jednostek samorzadu

terytorialnego.

GKO jednoznacznie wskazuje, ze dziatania polegajace na niepobieraniu dochodéw do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i przeznaczanie ich przez ustugodawce
bezposrednio na wydatki przecza obu wyzej opisanym zasadom. Stwierdzi¢ przy tym nalezy,
ze intencje Obwinionego, ktory wskazuje, ze dzialal w celu jak najlepszego zrealizowania
zadan gminy - w aspekcie formalnym oceny podjetych przez niego dzialan - nie majg
znaczenia, co do ustalenia czy naruszyl on swoim dzialaniem obowigzujacy stan prawny.

Podobnie GKO odnosi si¢ do zarzutu dotyczacego pominigcia przez RKO dokumentéw

zawierajacych wyliczenia 1 potwierdzajacych efektywnos¢ ekonomiczng zastosowanych przez
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Gming (...) rozwigzan. Nie mozna bowiem dzialajac w sferze finanséw publicznych kierowaé
si¢ jedynie wzgledami ekonomicznymi jest to bowiem sfera obwarowana szczegdlnymi
regulacjami wlasnie ze wzgledu na swoj charakter publiczny.

Obronca Obwinionego wskazal, ze RKO pomingta tres¢ ztozonych do akt sprawy
dokumentéw, w tym opinii prawnych potwierdzajagcych dopuszczalno$¢ prawna
zastosowanych rozwigzan. GKO rozwazajac ten aspekt sprawy stwierdzita, ze posrod
dokumentow zgromadzonych w sprawie znajduje si¢ rOwniez opinia prawna mowigca o
koniecznosci zastosowania przez Gming (...) do wylonienia wykonawcy ustugi polegajacej
na administrowaniu - utrzymaniu i zarzadzaniu - cmentarzami komunalnymi Gminy (...) Pzp.
Do opinii tej Obwiniony nie zastosowal sie. W zwigzku z niezastosowaniem si¢ przez
Obwinionego do powyzszej opinii argumentacja dotyczaca pominigcia przez Komisje
Orzekajaca | instancji opinii prawnych jest bezzasadna. Wzmacnia ona jedynie przedstawiony
przez RKO stan faktyczny 1 prawny 1 przeswiadczenie, ze Obwiniony mogt 1 powinien
przeprowadzi¢ postepowanie o wytonienie wykonawcy ustugi w sposob zgodny z ustawg

prawo zamowien publicznych i1 unikng¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

W odniesieniu do zarzutu zawartego w uzasadnieniu odwotania dotyczacego znikomej
szkodliwosci czynu popetnionego przez Obwinionego, GKO wuznata, ze przypisanych
Obwinionemu czynéw nie mozna zakwalifikowaé jako znikomo szkodliwych dla finanséw
publicznych. Nie chodzi tu bowiem o wykazywany przez Obwinionego aspekt ekonomiczny
niezgodnego z procedurami postgpowania ale o fakt niezastosowania tych waznych 1
istotnych procedur. Dlatego niedopeinienie obowigzkéw W rozpoznawanej sprawie nie moze

zosta¢ ocenione jako znikomo szkodliwe dla finansow publicznych,

Reasumujac powyzsze ustalenia GKO stwierdza, ze bledne jest stanowisko Obwinionego, ze
fakt pobierania przez wykonawce ustugi — Przedsiebiorstwo Handlowo-Ustugowe (...) S.J. z
siedzibg w (...) dochoddéw i przeznaczanie ich na wydatki stuzgce utrzymaniu cmentarza
zwalania Obwinionego z odpowiedzialnosci za niedopetnienie obowigzku dochodzenia
nalezno$ci kierowanej przez niego jednostki samorzadu terytorialnego. Wina Obwinionego
nie budzi watpliwosci. Obwiniony mial mozliwo$§¢ zawarcia umowy zgodnie z
obowigzujgcymi procedurami i zgodnej z prawem. Obwiniony zresztg w ztozonym odwotaniu
nie podnidst argumentacji $wiadczacej o jego niewinnosci 1 wskazal jedynie na rzekome braki
formalne, ktore nie sg wystarczajace do uchylenia orzeczenia Komisji Orzekajacej I instancji 1

uniewinnienia Obwinionego.
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Uwzgledniajagc kwoty niedochodzonych naleznosci oraz naruszenie podstawowych zasad
dotyczacych zasad zawierania umoéw, GKO wuznata, ze trafnie RKO wymierzyla
Obwinionemu kare nagany. Nie mozna bowiem zaakceptowac przyjetych przez Obwinionego
praktyk, a wymierzenie kary upomnienia byloby zbyt lagodne, przy uwzglednieniu

zaistnialych nieprawidlowosci.

W zwigzku z powyzszym GKO orzekla, jak w sentencji.
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