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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 27 czerwca 2016 r.

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

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Piotr Gryska (spr.)

Czlonkowie: Cztonek GKO: Iwona Bendorf-Bundorf
Cztonek GKO: Teresa Warszawska

Protokolant: Bartosz Gluszko

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Roberta
Wydry, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 27 czerwca 2016 r., w sprawie odwotania
wniesionego przez Obwinionego (...)— pelnigcego w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny
finansow publicznych funkcje Dyrektora (...) - od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w
sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie w Poznaniu z dnia
11 lutego 2016 r., sygn. akt: DB-0965/9/15, w zakresie w ktorym Komisja uznata Obwinionego
(...) winnym naruszen dyscypliny finanséw publicznych okreslonych w art. 17 ust. 6 ustawy o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, polegajacych na niezgodnym
z art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zamowien publicznych, dokonaniu zmian umowy z dnia 18.07.2012
r. na ,,Przebudowe ulicy(...)wraz z remontem obiektu mostowego” w ramach projektu Projekt pn.
Przebudowa ulicy (...) wraz z remontem obiektu mostowego”, W odniesieniu do zmian
dokonanych:

- Aneksem nr 2 z dnia 3 wrzesnia 2012 r. z uwagi na konieczno§¢ wykonania robot dodatkowych
zwigkszono wysoko$¢ wynagrodzenia wykonawcy o kwote 64.967,27 zt (wynagrodzenie wynosi
4.249.531,29 zb),

- Aneksem nr 3 z dnia 10 pazdziernika 2012 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot
dodatkowych zwigkszono wysoko$¢ wynagrodzenia o kwote 139.244,15 zt (wynagrodzenie
wynosi 4.388.775,44 zt),

- Aneksem nr 6 z dnia 24 grudnia 2012 r. zmieniono termin wykonania inwestycji z dnia 31
grudnia 2012 r. na dzien 07 maja 2013 r.

- Aneksem nr 8 z dnia 01 lipca 2013 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania rob6t dodatkowych
zwigkszono wynagrodzenie o kwote 236.824,27 zt (wynagrodzenie wynosi 4.625.599,71 zt) 1
termin wykonania inwestycji z dnia 8 lipca 2013 r. na dzien 10 listopada 2013 r.,
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- Aneksem nr 9 z dnia 11 wrze$nia 2013 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot dodatkowych
zwigkszono wynagrodzenie o kwote 539.899,97 zt.

Komisja Orzekajgca 1 instancji wymierzyta Obwinionemu kar¢ upomnienia i obcigzyta
Obwinionego obowigzkiem zwrotu kosztow postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci
291,71 zk.

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych ( Dz. U. z 2013 r. poz. 168 oraz z 2012 r.
poz. 1529) uchyla orzeczenie Komisji | instancji w zaskarzonym zakresie i przekazuje
sprawe do ponownego rozpoznania przez Regionalng Komisje¢ Orzekajaca w Sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych przy Regionalnej I1zbie Obrachunkowej

w Poznaniu.

Pouczenie:

Od niniejszego orzeczenia srodek zaskarzenia nie przyshuguje.

Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 11 lutego 2016 r. Regionalna Komisja Orzekajaca w Sprawach o
Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Poznaniu, po ponownym rozpatrzeniu sprawy, uznata Pana (...)— Dyrektora (...) Zarzadu
Drég Miejskich w (...) winnym popetnienia czynow z art. 17 ust . 6 ustawy o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, polegajacych na
niezgodnym z art. 144 ust. 1 ustawy — Prawo zamowien publicznych dokonaniu zmian
umowy zawartej w dniu 18 lipca 2012 r. na wykonanie zadania na ,,Przebudowg ulicy(...)

wraz z remontem obiektu mostowego”, w odniesieniu do zmian dokonanych aneksami:

1) Aneksu nr 2 z dnia 3 wrze$nia 2012 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot
dodatkowych, ktorym zwigkszono wysoko§¢ wynagrodzenia wykonawcy o kwote 64.967,27
z1,

2) Aneksu nr 3 z dnia 10 pazdziernika 2012 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot
dodatkowych, ktorym zwiekszono wysokos¢ wynagrodzenia o kwote 139.244,15 zi,

3) Aneksu nr 6 z dnia 24 grudnia 2012 r., ktérym zmieniono termin wykonania
inwestycji z dnia 31 grudnia 2012 r. na dzien 7 maja 2013 r.,
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4) Aneksu nr 8 z dnia 1 lipca 2013 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot
dodatkowych, ktéorym zwickszono wynagrodzenie o kwote 236.824,27 zt oraz termin
wykonania inwestycji z dnia 8 lipca 2013 r. na dzien 10 listopada 2013 r.,

5) Aneksu nr 9 z dnia 11 wrzesnia 2013 r. z uwagi na konieczno$¢ wykonania robot
dodatkowych zwigkszono wynagrodzenie o kwote 539.899,97 zt.
Za przypisane czyny Komisja Orzekajagca pierwszej instancji wymierzyta

Obwinionemu kar¢ upomnienia oraz obcigzyta go kosztami postepowania.

Tym samym orzeczeniem Obwiniony zostal uniewinniony od zarzutu popeinienia
czynu z art. 13 pkt 6 lit. a oraz art. 17 ust. 6 ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Ztozone w sprawie odwotanie dotyczy wylacznie czesci
orzeczenia pierwszej instancji, w ktorej Obwiniony zostal uznany winnym naruszenia
dyscypliny finansoéw publicznych, dalsza cz¢$¢ uzasadnienia GKO odnosi si¢ wigc wylgcznie
do zakresu, w jakim Gléwna Komisja Orzekajaca rozpoznaje odwotanie w wyniku ztozonego

srodka zaskarzenia.

Komisja Orzekajaca pierwszej instancji, w zakresie w jakim dotyczy to czgsci
uzasadnienia odnoszacej si¢ do przypisania Obwinionemu odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, stwierdzila, ze kwestia dopuszczalno$ci zmiany umowy w

sprawie zamoOwienia publicznego przewidziana zostata w:

1) pkt. 21.3 SIWZ (dopuszczalno$¢ zmiany umowy w przypadku: zmiany przepisow, jezeli
zmiana ta wptywa na zakres lub warunki wykonywanych przez strony $wiadczen, zmian
w zakresie parametrow techniczno-eksploatacyjnych urzadzen, materiatdéw, wyrobow,
warunkow gwarancji o ile sg korzystne dla zamawiajacego 1 obiektywnie uzasadnione),

2) pkt. 21.4. SIWZ (zmiana terminu wykonania przedmiotu zamoéwienia),

3) § 2 ust. 3 umowy zawartej w dniu 18 lipca 2012 r. (zmiana terminu wykonania
zamoOwienia w zakresie szerszym niz przewidywano w SIWZ po dokonaniu zmiany
ogloszenia o zamoOwienie publiczne z dnia 10 maja 2012 r.).

Komisja dokonata oceny kazdej ze zmian umowy dokonanych dziesigcioma aneksami,
przyjmujac za podstawe oceny wskazane wyzej przestanki dopuszczalno$ci zmiany,
wynikajace z SIWZ 1 umowy. Komisja Orzekajaca pierwszej instancji nie podzielita pogladu
prezentowanego przez Obwinionego, ze mozliwos¢ zmian umowy mozna wywies¢ z § 7 ust.
l iust. 3 oraz § 14 ust. 61 § 15 umowy. W ocenie RKO te postanowienia umowy nie dotycza

bowiem mozliwosci zmiany umowy 1 warunkéw takiej zmiany lecz sposobu rozliczen
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zamawiajacego z wykonawcg. Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za takim
wnioskiem, w ocenie Komisji Orzekajacej pierwszej instancji, jest rowniez to, ze mozliwos¢
zmian umieszczona zostala w stosownych postanowieniach SIWZ oraz umowy. Konstruujac
zatem SIWZ, jak i umowg trudno zatem logicznie wyttumaczy¢ zamieszczanie tego rodzaju
istotnych postanowien w jakichkolwiek dowolnych miejscach. W tresci SIWZ, jak 1 w tresci
umowy umieszcza si¢ okreslone regulacje w z gory przewidzianych segmentach tych

dokumentow.

Po dokonaniu powyzszej przedstawionego wywodu, Komisja Orzekajaca pierwszej
instancji uznata, ze zmiany dokonane aneksami nr 1, 4, 5, 7 i 10 miescily si¢ w katalogu
zmian przewidzianych w postanowieniach SIWZ i umowy i nie naruszyly art. 144 ustawy —
Prawo zamowien publicznych, co skutkowato uniewinnieniem Obwinionego w tym zakresie.
Natomiast zmiany dokonane aneksami nr 2, 3, 6, 8 i 9 nie miescily si¢ w katalogu zmian
przewidzianych w postanowieniach pkt 21.3, 21.4 SIWZ i § 2 ust. 3 umowy w konsekwencji
czego jako naruszajace art. 144 ustawy — Prawo zamowien publicznych stanowily naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych z art. 17 ust. 6 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie

dyscypliny finansow publicznych.

Komisja Orzekajaca pierwszej instancji wskazata, ze odpowiedzialnos¢ Obwinionego
wynika z udzielonych mu w tym zakresie upowaznien 11 pelnomocnictw przez Prezydenta
Miasta (...) oraz tego, ze jako upowazniony podpisal wskazane aneksy mimo, ze zmiany w

nich przewidziane nie miescity si¢ w warunkach ich dokonania.

Orzekajac o karze, Komisja Orzekajaca pierwszej instancji uwzglednita fakt
uniewinnienia Obwinionego od cze¢$ci zarzutow i stwierdzita, ze kara upomnienia jest kara
adekwatng do przypisanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych, ma takze

odpowiedni wymiar prewencyjny.

Od orzeczenia Komisji Orzekajacej pierwszej instancji odwolanie w piSmie z dnia 22
marca 2016 r. zlozyl obronica Obwinionego. Zaskarzyl orzeczenie w cze$ci dotyczacej
uznania Obwinionego winnym naruszenia dyscypliny finansow publicznych, wymierzenia my
kary upomnienia oraz rozstrzygnigcia o kosztach, a orzeczeniu zarzucil btad w ustaleniach
faktycznych polegajacych na przyjeciu, ze Obwiniony zawarl z wykonawcom aneksy

zmieniajagce umowg¢ Ww sprawie zamowienia publicznego, w sytuacji gdy umowa nie
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przewidziata mozliwosci jej zmiany we wskazanym zakresie. Obronca wnidst o uchylenie

orzeczenia w zaskarzonej czesci 1 uniewinnienie Obwinionego.

Podwazajgc zasadno$¢ wydanego w sprawie rozstrzygniecia, obronca Obwinionego
stwierdzil, ze w zakresie zmiany terminu wykonania przedmiotu umowy dokonanego
aneksem nr 6, to byla ona spowodowana wystgpieniem niekorzystnych warunkéw
atmosferycznych, ktére uniemozliwialy realizacje robot. Mozliwo$¢ tej zmiany wynikala z

§ 2 ust. 3 pkt 1 umowy.

W zakresie zmian wynagrodzenia za wykonanie przedmiotu umowy, dokonanych
aneksami nr 2, 3, 8 i 9, byly one spowodowane wystagpieniem robot dodatkowych,
okreslonych w protokotach koniecznosci. Mozliwo§¢ zmiany wysokos$ci wynagrodzenia
wykonawcy wynikata w tym zakresie z § 7 ust. 3 umowy oraz § 14 i 15 umowy. Odwotujacy
si¢ nie podziela stanowiska Komisji Orzekajacej pierwszej instancji, ze przywolane
postanowienia umowy dotyczyly wylacznie sposobu rozliczen zamawiajacego z
wykonawcom, a nie mozliwo$ci zmiany umowy i warunkow takiej zmiany. Nie podzielajac
stwierdzenia Komisji, ze mozliwo$¢ zmiany umowy przewidziana zostala wylacznie w § 2
ust. 3 umowy, odwotujacy si¢ wskazuje, ze to postanowienie umowy dotyczylo wylacznie
zmiany terminu wykonania umowy, natomiast postanowienia dotyczace w wynagrodzenia
przewidziane zostaly w § 14 1 15 umowy 1 na ich podstawie oraz wedlug zasad w nich
wskazanych Obwiniony zawart aneksy zmieniajace wysoko$¢ wynagrodzenia wykonawcy

robot.
Gtéwna Komisja Orzekajaca, rozpoznajac sprawe, stwierdzita co nastepuje.

GKO rozpoznajac niniejszg sprawe w dniu 28 wrzesnia 2015 r. 1 przekazujac sprawe
do ponownego rozpoznania wskazata na uchybienia wydanego wowczas orzeczenia pierwszej
instancji 1 w swoim rozstrzygnigciu zawarta wytyczne co do ponownego rozstrzygania
sprawy. Wytyczne te w nalezyty sposob zostalty uwzglednione przez Komisje Orzekajaca
pierwszej instancji przy wydawaniu zaskarzonego orzeczenia. W szczegdlnos$ci jednoznacznie
wskazane zostaly czyny, jakie organ orzekajacy przypisal Obwinionemu jako naruszenia
dyscypliny finansow publicznych (réwnie jednoznacznie okres$lony zostat zakres
uniewinnienia, co czyni zado$¢ wymogom rozstrzygania catosci postawionych zarzutéw) oraz

przywolano przepisy prawa, ktorych dziatanie Obwinionego naruszato.
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Dostrzegajac powyzsze, Gtowna Komisja Orzekajaca zmuszona jest jednak po raz
kolejny uchyli¢ wydane w sprawie rozstrzygnigcie i przekaza¢ sprawe do ponownego
rozpoznania w pierwszej instancji. Usuwajac bowiem uchybienia dostrzezone przez GKO
przy poprzednio wydawanym w sprawie rozstrzygnigciu, Komisja Orzekajaca pierwszej
instancji wydata orzeczenie, ktére wymyka sie kontroli instancyjnej ze wzgledu na
podstawowe braki w uzasadnieniu. Jak wynika z art. 137 ust. 2 pkt 1-3, uzasadnienie
orzeczenia powinno zawiera¢ wskazanie faktow i okoliczno$ci, ktore sklad orzekajacy
uwzglednil wydajac rozstrzygnigcie o przypisaniu odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanso6w publicznych albo uniewinnieniu, albo umorzeniu postepowania (pkt 1),
wskazanie faktow, ktore sktad orzekajacy uznatl za udowodnione lub nieudowodnione,
wskazanie, na jakich w tym wzgledzie oparl si¢ dowodach, oraz wyjasnienie, dlaczego nie
uznat dowodow przeciwnych, o ile takie byly przedstawione (pkt 2), a takze wyjas$nienie
podstawy prawnej orzeczenia (pkt 3). Zakres ten jest podstawowym elementem uzasadnienia,
ktory pozwala ustali¢ jaki byt tok rozumowania komisji orzekajacej i co doprowadzito ja do
takich, a nie innych wnioskow, ktérych istote oddaje sentencja orzeczenia. Komisja
Orzekajaca pierwszej instancji rozstrzygajac w niniejszej sprawie wskazata, ze uznaje
odpowiedzialnos¢ Obwinionego w przypadku 5 z 10 aneksow, ktorych dotyczyt zarzut
naruszenia dyscypliny finansow publicznych postawiony przez rzecznika dyscypliny
finanséw  publicznych  pierwszej instancji. Komisja  przypisala  Obwinionemu
odpowiedzialno$¢ za zawarcie aneksow nr 2, 3, 6, 8 1 9, ktorych podpisanie ocenione zostato
jako niezgodne z art. 144 ust. 1 ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, jednoczesnie
uniewinniajac go od zawarcia aneksoéw nr 1, 4, 5, 7 1 10 oraz od zarzutu popetnienia czynu z
art. 13 pkt 6 lit. a ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow

publicznych.

Analizujgc uzasadnienie wydanego w sprawie orzeczenia Gldéwna Komisja Orzekajaca
nie jest w stanie oceni¢ poprawnosci takiego, a nie innego rozstrzygnigcia. Komisja
Orzekajaca pierwszej instancji po przytoczeniu postanowien SIWZ i umowy w zakresie
dotyczacym dopuszczalno$ci zmiany umowy (str. 13-14 uzasadnienia) oraz tresci art. 144
ustawy — Prawo zaméwien publicznych (str. 15) stwierdzita, ze ,,dokonata oceny kazdej z 10
zmian, pod kqtem zgodnosci z warunkami zmiany umowy okreslonymi zarowno w SIWZ (pkt
21.3121.4) jaki § 2 ust. 3 umowy z 18.07.2012 r.” (str. 15). Komisja Orzekajaca pierwszej

instancji nie podzielita pogladu prezentowanego przez Obwinionego, ze mozliwos¢ zmian
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umowy mozna wywies¢ z § 7 ust. 1 i ust. 3 oraz § 14 ust. 61 § 15 umowy. W ocenie RKO te
postanowienia umowy nie dotycza bowiem mozliwosci zmiany umowy i warunkow takiej
zmiany lecz sposobu rozliczen zamawiajacego z wykonawcg. Dodatkowym argumentem
przemawiajacym za takim wnioskiem, w ocenie Komisji Orzekajacej pierwszej instancji, jest
rowniez to, ze mozliwo$¢ zmian umieszczona zostata w stosownych postanowieniach SIWZ
oraz umowy. Konstruujac zatem SIWZ, jak 1 umowe trudno zatem logicznie wytlumaczy¢
zamieszczanie tego rodzaju istotnych postanowien w jakichkolwiek dowolnych miejscach. W
tresci SIWZ, jak i w tresci umowy umieszcza si¢ okre$lone regulacje w z gory

przewidzianych segmentach tych dokumentow.

Po dokonaniu powyzszej przedstawionego wywodu, Komisja Orzekajaca pierwszej
instancji uznata, ze zmiany dokonane aneksami nr 1, 4, 5, 7 1 10 miescity si¢ w katalogu
zmian przewidzianych w postanowieniach SIWZ i umowy i nie naruszyty art. 144 ustawy —
Prawo zaméwien publicznych, co skutkowato uniewinnieniem Obwinionego w tym zakresie.
Natomiast zmiany dokonane aneksami nr 2, 3, 6, 8 1 9 nie miescity si¢ w katalogu zmian
przewidzianych w postanowieniach pkt 21.3, 21.4 SIWZ 1 § 2 ust. 3 umowy w konsekwencji
czego jako naruszajace art. 144 ustawy — Prawo zamowien publicznych stanowity naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych z art. 17 ust. 6 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych.

Gtowna Komisja Orzekajaca stwierdza, ze takie sformutowanie uzasadnienia jest
niewystarczajace z punktu widzenia mozliwosci jego instancyjnej kontroli. Komisja
Orzekajaca pierwszej instancji wskazata bowiem wyznacznik dokonywanej w sprawie oceny
(postanowienia SIWZ i umowy) oraz jej wynik w postaci stwierdzenia, ktore aneksy uznata
za dopuszczalne, a ktore nie. GKO nie jest w stanie oceni¢ poprawnosci tej oceny, bowiem w
uzasadnieniu zabraklo wyczerpujacego wskazania podstaw dokonania takiej, a nie innej
oceny w odniesieniu do poszczegdlnych anekséw. W szczegdlnosci jest to widoczne w
zakresie aneksu nr 6 z dnia 24 grudnia 2012 r., ktéorym zmieniono termin wykonania
inwestycji z dnia 31 grudnia 2012 r. na dzien 7 maja 2013 r. Obwiniony w toku postepowania
w pierwsze] instancji wskazywal, 1z zmiana ta byla spowodowana wystapieniem
niekorzystnych warunkow atmosferycznych, ktore uniemozliwialy realizacj¢ robot.
Konsekwentnie przyczyna ta jest wskazywana w tresci zlozonego w sprawie odwotania.
Zastepca gtownego rzecznika dyscypliny finansow publicznych na rozprawie odwotawczej

stwierdzil, ze sa watpliwosci co zasadnosci przypisania tego aneksu Obwinionemu, w
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zwigzku z czym wniost o uniewinnienie w tym zakresie. Glowna Komisja Orzekajaca
zwrocita uwage, ze w zakresie aneksu nr 5 1 7, ktérymi zmieniano termin wykonania
inwestycji Komisja Orzekajgca pierwszej instancji uniewinnita Obwinionego. Z uzasadnienia
wydanego w sprawie rozstrzygnigcia w zaden sposob nie mozna wywiez¢ dlaczego Komisja
podjeta rézne rozstrzygnigcia w przypadku aneksow, ktorymi dokonano analogicznych zmian
(zmiana terminu wykonania inwestycji) i co do ktorych Obwiniony wskazywal analogiczne

przyczyny (wystapienie niekorzystnych warunkéw atmosferycznych).

Z powyzszych wzgledow Glowna Komisja Orzekajagca zmuszona byta orzec jak w

sentencji orzeczenia.

Powinnoscia Komisji Orzekajacej pierwszej instancji ponownie rozpoznajacej sprawe
bedzie zatem wydanie kolejnego rozstrzygnigcia poprawnego zarO0wno W - czesci
rozstrzygajacej (sentencji), jak 1 uzasadnienia, ktore wskazywaé powinno nie tylko
prezentacj¢ wyznacznika dokonywanej oceny i jej wynik, ale réwniez pelny tok rozumowania
organu orzekajacego. Z uzasadnienia powinno wynikaé, dlaczego organ orzekajacy tak, a nie
inaczej ocenit poszczegodlne aneksy. Komisja powinna réwniez wigcej uwagi przytozy¢ do
pogladu Obwinionego w zakresie wskazywanych podstaw zawarcia anekséw dotyczacych
zmiany wysoko$ci wynagrodzenia wykonawcy, ktére wywodzit z § 7 ust. 3 umowy oraz § 14
1 15 umowy. Jakkolwiek mozna podzieli¢ stanowisko Komisji Orzekajace; pierwszej
instancji, ze § 7 ust. 3 dotyczy przede wszystkim sposobu rozliczeh zamawiajgcego z
wykonawcom, to § 14 1 15 umowy dotykaja kwestii zlecania robdt dodatkowych badz
zamiennych, stad konieczna jest szersza ocena ich znaczenia w kontekscie dopuszczalnosci
doprowadzenia na tej podstawie do zmiany umowy nizli tylko miejsce ujecia ich tresci w
umowie. Ma to znaczenie réwniez dlatego, ze w przypadku niektorych aneksow (aneks nr 2 i

3) § 14 umowy jest wprost wskazywany jako podstawa ich zawarcia.



