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ORZECZENIE

Glownej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow

Publicznych

Warszawa, dnia 7 marca 2022 .

Gtéwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych

w skfadzie:
Przewodniczacy: Cztonek GKO: Piotr Kaczorkiewicz (spr.)
Cztonkowie: Cztonek GKO: Katarzyna Ronikier-Dolarnska
Cztonek GKO: Krzysztof Sobieski
Protokolant: Dorota Machnicka

przy udziale Zastepcy Gtdwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Arkadiusza
Babczuka, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 marca 2022 r. odwotan wniesionych przez
(...) - petnigcego w czasie zarzucanego naruszenia funkcje Prezydenta Miasta (...) oraz przez
(...) - petnigcg w czasie zarzucanego naruszenia funkcje Gtéwnego Ksiegowego Urzedu
Miasta(...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansdw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Katowicach z 12

marca 2021 r., nr RKO/7100/84/20, ktérym Regionalna Komisja Orzekajgca uznata:

1) Prezydenta Miasta (...) za odpowiedzialnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,

okreslonego w:

art. 17 ust. 6 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych? -
zwanej uondfp, poprzez zmiane umowy w sprawie zamdwienia publicznego z naruszeniem
przepisdw o zamowieniach publicznych, co dotyczyto zawarcia dwéch anekséw do umowy nr
(...) na zadanie przebudowy budynku bytego hotelu przy ul. (...) celem rozszerzenia ustug
spotecznych przez (...) tj. aneksu nr 2 zawartego 14 lutego 2019 r. i aneksu nr 3 zawartego 15

marca 2019 r., pomimo ze tgczna wartos¢ zmian dokonanych tymi aneksami przewyzszata

L ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z
2021 r. poz. 289 ze zm.)
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15% wartos$ci zamodwienia okreslonej pierwotnie w umowie, czym naruszono art. 144 ust. 1
pkt 6 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz.
1843 z pdzn. zm.) a obecnie art. 455 ust. 2 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo
zamoéwien publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2019 z pdZn. zm.) - czas popetnienia naruszenia:

14 lutego 2019 r., 15 marca 2019,

art. 15 ust. 1 uondfp poprzez zaciggniecie na podstawie umowy nr (...) zawartej

20 grudnia 2018 r. zobowigzania z tytutu kredytu krétkoterminowego w wysokosci
15.000.000 zt z przeznaczeniem na sfinansowanie wystepujgcego w ciggu 2019 roku
przejsciowego deficytu budzetu pomimo, ze w dniu zawarcia umowy nie byto upowaznienia
do zaciggniecia tego zobowigzania oraz limitu zobowigzan na powyzszy cel, ktdre okreslane
sg w uchwale budzetowej, czym naruszono art. 89 ust. | pkt | i ust. 2 w zwigzku z art. 212
ust. 2 pkt |, ust. | pkt 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych

(Dz.U. z 2019 r. poz. 869 z pdzn. zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. d) ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506 z pdzn. zm.) - czas popetnienia

naruszenia: 20 grudnia 2018 r.,

2) Gtowng Ksiegowq Urzedu Miasta (...) za odpowiedzialng za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych w mysl art. 18 pkt 1 uondfp, poprzez przeprowadzenie
inwentaryzacji gruntéw - szczegdtowo okreslonych we wniosku o ukaranie - wg stanu na
koniec 2017 r. oraz wg stanu na koniec 2018 r. w sposdb niezgodny z przepisami ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, ze wzgledu na niedokonanie poréwnania
stanu wynikajgcego z ksigg rachunkowych z dokumentami potwierdzajgcymi nabycie
gruntow i weryfikacji wartos$ci gruntow (daty czynéw: w odniesieniu do inwentaryzacji
na koniec 2017 r. - 15 stycznia 2018 r., w odniesieniu do inwentaryzacji na koniec 2018 r.
- 15 stycznia 2019 r.), czym naruszyta art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994

r. o rachunkowosci.

Komisja Orzekajgca | instancji wymierzyta Obwinionemu kare upomnienia i odstgpita od
wymierzenia kary Obwinionej oraz obcigzyta Obwinionych obowigzkiem zwrotu kosztow

postepowania na rzecz Skarbu Paristwa w wysokosci po 413,40 zi,
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orzeka

1) na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2, art. 78 ust 1 pkt 2 oraz ust. 3 uondfp, uchyla w
zaskarzone orzeczenie w zakresie pkt 2. sentencji i uniewinnia Prezydenta Miasta (...)
od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych okreslonego w art. 15 ust. 1
uondfp,

2) na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp w pozostatym zaskarzonym zakresie
utrzymuje w mocy orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w

Katowicach.

Pouczenie:

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie - w
terminie 30 dni od dnia jego doreczenia - stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi sie za posrednictwem Gtédwnej Komisji
Orzekajacej.

UZASADNIENIE

Sprawa wynikneta na kanwie nastepujgcego stanu faktycznego.

W Urzedzie Miasta (...) zostato przeprowadzone postepowanie w trybie przetargu
nieograniczonego na udzielenie zamdéwienia publicznego dotyczgcego przebudowy budynku
bytego hotelu przy ul. (...) celem rozszerzenia ustug spotecznych przez (...). Doprowadzito do
udzielenia w dniu 30 listopada 2017 r. zamowienia firmie (...) za wynagrodzeniem umownym
3.243.902,45 zt netto (3.990.000,01 zt brutto). W dniu 29 czerwca 2018 r. zostat zawarty
aneks nr 1 do umowy ze wskazaniem jako podstawy prawnej art. 144 ust. 1 pkt 6
obowigzujgcej wowczas ustawy Prawo zamodwien publicznych (dalej Pzp lub ,stara ustawa
Pzp”). Aneks obejmowat wykonanie robét dodatkowych, zgodnie z protokotem koniecznosci
nr 1z dnia 12 kwietnia 2018 r. Wartos$¢ wynagrodzenia za te roboty wynosita 42.329,08 zt
netto (52.064,77 zt brutto) co spowodowato podwyzszenie pierwotnego wynagrodzenia do
3.286.231,53 zt netto, 4.042.064,78 zt brutto. W dniu 14 lutego 2019 r. zostat zawarty aneks
nr 2 do umowy z tg samg podstawg prawng. Aneks obejmowat wykonanie robot
dodatkowych oraz zamiennych a takze podwyzszenie wynagrodzenia wykonawcy do kwoty

3.491.399,45 zt netto (4.294.421,32 zt brutto). tgczna wartos¢ zmian wprowadzonych
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aneksem wynosita 584.440,56 zt netto (718.861,89 zt brutto), gdyz z protokotéw
koniecznosci i robdt zamiennych wynika, ze facznie objeto prace o wartosci 410.780,03 zt
netto wraz z jednoczesnym usunieciem i zmniejszeniem zakresu innych robdt w stosunku do
tresci oferty o wartosci 173.660,53 zt netto. Ponadto w dniu 20 grudnia 2018 r. jednostka
zawarta umowe kredytu krétkoterminowego w wysokosci 15.000.000 zt z przeznaczeniem na
sfinansowanie wystepujgcego w ciggu 2019 roku przejsciowego deficytu budzetu. Umowa
przewidywata, ze bedzie obowigzywata od dnia 2 stycznia 2019 r. do dnia 31 grudnia 2019 .
i takg date poczatkowg ,,dostepnosci kredytu” okreslono w § 1 ust. 4. Ztozony do dnia 15
listopada 2018 r. projekt uchwaty budzetowej przewidywat limity zobowigzan oraz
upowaznienie w przypadku przychoddéw na pokrycie wystepujgcego w ciggu roku
przejsciowego deficytu budzetu Miasta w takim samym zakresie jak zostato to okreslone w
umowie. W umowie zastrzezono rowniez dostepnos¢ kredytu od przedtozenia w Banku
uchwaty budzetowej/projektu uchwaty budzetowej (§ 3 ust. 1 pkt 2 umowy), a w przypadku
nieprzedfozenia Bankowi uchwaty w terminie do 31 stycznia 2019 r. termin zapadalnosci
kredytu miat przypadaé na dzien 1 lutego 2019 r. w maksymalnej wysokosci nie wyzszej niz

wynikajgca z projektu uchwaty budzetowej w zakresie upowaznien i limitéw zobowigzan.

W dacie umieszczonej na umowie, tj. w dniu 20 grudnia 2018 r. obowigzywata takze
uchwata w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej(...), ktéra zawierata upowaznienie dla
Prezydenta Miasta do zaciggania zobowigzan z tytutu umow, ktérych realizacja w roku

budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna dla zapewnienia ciggtosci dziatania.

W Urzedzie zostata rowniez przeprowadzona inwentaryzacja gruntow wg stanu na koniec
2017 r. oraz na koniec roku 2018. Z protokotu czynnosci kontrolnych przeprowadzonych
przez Regionalng Izbe Obrachunkowg w Katowicach wynika, ze wyniki inwentaryzacji nie
obejmowaty niektérych nieruchomosci nabytych przez Miasto ze wzgledu na ich
ewidencjonowane na koncie 011 z opdznieniem wynoszgcym od trzech miesiecy do dwéch
lat od prawomocnego nabycia. W takich okolicznosciach Prezydenta Miasta (...) uznano
odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w mysl art. 17 ust. 6
uondfp poprzez zmiane umowy w sprawie zamowienia publicznego z naruszeniem
przepisdw o zamodwieniach publicznych oraz art. 15 ust. 1 uondfp poprzez zaciggniecie w
dniu 20 grudnia 2018 r. zobowigzania z tytutu kredytu krétkoterminowego w wysokosci

15.000.000 zt z przeznaczeniem na sfinansowanie wystepujacego w ciggu 2019 roku
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przejsciowego deficytu budzetu pomimo, ze w dniu zawarcia umowy nie byto upowaznienia
do zaciggniecia tego zobowigzania. Natomiast uniewinniono Go od zarzutu dokonania
inwentaryzacji niezgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci
(Dz. U.z2019r. poz. 351), przez niedokonanie porédwnania stanu wynikajgcego z ksigg
rachunkowych z dokumentami potwierdzajgcymi nabycie gruntéw i weryfikacji wartosci

gruntéw.

Za ten ostatni czyn uznano odpowiedzialng Gtéwng Ksiegowg (...) w mysl art. 18 pkt 1 uondfp
ustalajac, ze byta Ona osoba kierujgcg inwentaryzacjg i podpisujgca protokot. Prezydentowi
Miasta (...) wymierzono tgczng kare upomnienia, za$ w stosunku do Gtéwnej Ksiegowej (...)
odstgpiono od jej wymierzenia obcigzajgc oboje kosztami postepowania. Odwotanie od tego

orzeczenia ztozyli oboje Obwinieni.

Prezydent Miasta (...) wskazat, ze — w jego opinii — tgczna wartos$é zmian ,,zbilansowanych”
wprowadzonych do umowy przebudowy budynku bytego hotelu przy (...) celem rozszerzenia
ustug spotecznych przez (...) nie przekraczata 15% wartos$ci zamédwienia, co ,przy braku
precyzyjnej redakcji przepisu” art. 144 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo
zamowien publicznych nie pozwala na przypisanie mu odpowiedzialnos$ci. Wskazat ponadto
na okolicznos¢ zawarcia w umowie z 20 grudnia 2018 r, na udzielenie kredytu
krétkoterminowego zapisdéw powodujgcych, ze nie wystepowata mozliwos¢ uruchomienia

kredytu w wysokosci lub na warunkach sprzecznych z udzielonymi mu upowaznieniami.

Natomiast Gtéwna Ksiegowa (...) wskazata, ze instrukcje wprowadzone w Urzedzie Miasta w
zakresie inwentaryzacji sg w jej opinii niewystraczajgce dla przeprowadzenia jej w sposéb
wymagany przepisami. Zdaniem Obwinionej instrukcje wewnetrzne zaktadajg upowaznienie
do zadania od kierownikéw innych komérek organizacyjnych informacji i wyjasnien oraz
udostepnienia do wglagdu dokumentéw, za$ dokumentem potwierdzajgcym
przeprowadzenie inwentaryzacji tg droga, jest wykaz gruntéw potwierdzony przez wydziat
merytoryczny. Oboje Obwinieni wniesli o uniewinnienie od stawianych im zarzutow

ewentualnie uchylenie orzeczenia i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

GKO po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 7 marca 2022r., zwazyta, co nastepuje.
Odwotanie Prezydenta Miasta (...) jest cze$ciowo uzasadnione, odwotanie Gtéwnej

Ksiegowej (...) pozbawione jest podstaw. W pierwszym rzedzie nalezy wskaza¢, ze zadna
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ze stron nie wnosita o uzupetnienie zgromadzonego materiatu dowodowego ani nie
kwestionowata przebiegu zdarzen. Spér dotyczyt nie ustalonych podstaw faktycznych
whniosku o ukaranie, lecz oceny prawnej. W tych okolicznosciach GKO nie znalazta podstaw
do uchylenia zaskarzonego orzeczenia i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania.
Zdaniem GKO, odwotanie Prezydenta Miasta (...) jest uzasadnione w zakresie, w jakim
kontestuje przypisanie Mu odpowiedzialnosci za naruszenie okreslone w art. 15 ust. 1
uondfp, polegajgce na zaciggnieciu zobowigzania z tytutu kredytu krétkoterminowego

z przekroczeniem upowaznienia. Rozwazania w tym zakresie nalezy rozpoczac¢ od
wskazania, ze stosownie do art. 89 kodeksu cywilnego strony mogg uzalezni¢ powstanie lub
ustanie skutkdéw czynnosci od zdarzenia przysztego byleby tylko nie byfo to sprzeczne

z zakazem ustawowym lub wtasciwosciami stosunku umownego. Warunek moze miec
charakter zarowno zawieszajacy jak i rozwigzujacy. Przepisy te nie sg wytgczone w
przypadku uméw kredytowych, zas — zdaniem GKO - natura stosunku umowy kredytowej

nie jest sprzeczna z mozliwoscig obwarowania takiej umowy warunkiem.

W takim kontekscie prawnym nalezy ocenia¢ wskazywane przez Obwinionego zapisy umowy
— jako wprowadzenia warunku okreslajgcego zakres oraz czas powstania zobowigzania.
Zgodnie z art. 90 KC warunek odnosi skutek dopiero z datg jego zaistnienia, chyba ze strony
postanowity inaczej. W tej sprawie warunek miat charakter zawieszajgcy i brak nadania mu
skutku wstecznego. Oznacza to, ze — niezaleznie od daty zawarcia umowy — skutek jej
zapisOw nastgpit dopiero z dniem zaistnienia przewidzianego przez strony zdarzenia. Na tym
bowiem polega istota warunku zawieszajgcego - gdy wedtug woli stron czynnosé prawna

osigga skutecznosé dopiero z nastgpieniem oznaczonych w niej okolicznosci faktycznych.

Ziszczenie sie zdarzenia bezposrednio powoduje uzyskanie, zmiane lub utrate praw lub
obowigzkdéw przez strony umowy. Orzecznictwo sgdowe przewiduje réwnoczes$nie
dopuszczalnos¢ zawarcia w umowie tzw. warunku mieszanego, czyli zdarzenia przysztego
niepewnego cze$ciowo zaleznego od woli strony, a cze$ciowo od zachowania osoby trzeciej?.
Nie mogg byé warunkiem zdarzenia, ktdrych spetnienie uzaleznione jest catkowicie od woli
strony, jednakze dopuszczalne jest potgczenie swiadomego dziatania strony z faktem od niej

niezaleznym np. z dziataniem osoby trzeciej.

2\Wyrok SN z dnia 11 sierpnia 2011 r. sygn. akt | CSK 605/10
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Z takim warunkiem mamy do czynienia w sytuacji, gdy strony przewidziaty uzaleznienie
postawienia w stan wymagalnosci kredytu od doreczenia bankowi uchwaty budzetowej bgdz

prowizorium budzetowego.

Samo to nie przesadzatoby jeszcze o braku odpowiedzialno$ci Obwinionego, jednakze analiza
tresci tego warunku wskazuje, ze zostat on — z inicjatywy strony reprezentowanej przez
Obwinionego — uksztattowany w sposdb uniemozliwiajacy zaistnienie sytuacji, w ktorej

dosztoby do powstania zobowigzania w zakresie sprzecznym z udzielony mu upowaznieniem.

Oprdcz, bowiem samego uzaleznienia powstania zobowigzania z umowy kredytowej od
warunku jego zaistnienie rzutowato réwniez na zakres zobowigzania stron. W umowie
okreslono, ze maksymalny limit kredytu nie moze by¢ wiekszy niz kwoty wynikajgce

z planowanej (i doreczonej) uchwaty budzetowej oraz udzielonego w zwigzku z nig

upowaznienia.

Analiza tego zapisu umowy prowadzi do nastepujacych konstatacji. Nie mozna oceniaé
zakresu upowaznienia na dziert umieszczony w umowie, skoro samo powstanie praw

i obowigzkdw zostato odroczone przez wprowadzenie warunku zawieszajgcego. W sytuacji,
gdy istotg warunku zawieszajgcego byto uzyskanie potwierdzenia zakresu upowaznienia do
zawarcia umowy, dopiero dzien ziszczenia sie warunku pozwala na poréwnanie zakresu
zobowigzania i upowaznienia. Przedmiotem oceny w kontekscie art. 15 uondfp jest zakres
zobowigzania. Zakres zobowigzania, w przypadku uzaleznienia niektérych lub wszystkich

skutkdw od warunku zawieszajgcego, jest znany dopiero z datg jego ziszczenia sie.

Jednoczesnie ocena wypetnienia znamion czynu zabronionego nie ma charakteru
abstrakcyjnego, zawsze musi dotyczyé konkretnego zaciggnietego zobowigzania. Sposéb
uksztattowania w tej sprawie warunku prowadzi do wniosku, ze nie byto mozliwosci
powstania zobowigzan umownych w zakresie przekraczajgcym udzielone upowaznienie.

W swietle zastrzezenia umownego mozliwe byly trzy scenariusze dalszego przebiegu
wypadkéw. W pierwszym z nich, przed nadejsciem daty okreslonej jako data wymagalnosci
kredytu, zostataby przyjeta uchwata budzetowa przewidujgca zaciggniecie zobowigzania
odpowiadajgcego rozmiarowi okreslonemu w umowie oraz upowaznieniu Obwinionego do
jego zaciggniecia. W takim wypadku zakres skutkéw umowy w zakresie zobowigzania Miasta
pokrywatby sie z ustalonym zakresem upowaznienia. Po wtére, mozliwa byta sytuacja, gdy

do uchwalenia uchwaty by nie doszto, za$ Miasto dziatatoby na podstawie
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prowizorium/projektu uchwaty. W takim wypadku rowniez zakres zobowigzan strony umowy
pokrywatby sie z udzielonym upowaznieniem, a jedyng rdznicg byt sposéb zidentyfikowania
zakresu upowaznienia. Po trzecie mozliwy bytby przypadek, w ktérym do uchwalenia
uchwaty budzetowej by doszto, ale okreslone w niej upowaznienie dla Obwinionego bytoby
nizsze niz kwota ujeta w umowie. Teoretycznie zatem kwota zobowigzan bytaby w takim
wypadku wyzsza niz zakres upowaznienia — ale sposéb uksztattowania warunku ograniczyt
taka mozliwosé wprowadzajgc gérny limit kredytu. Nie mégt on byé wyzszy od kwoty objetej

upowaznieniem z uchwaty w sytuacji, gdy odbiegataby ona od projektu.

Zatem nie tylko w dacie, gdy umowa uzyskiwata ostateczny ksztatt w zakresie zacigganego
kredytu upowaznienie pozwalato na zaciggniecie takiego zobowigzania, ale rowniez umowa
byta uksztattowana w sposéb zapobiegajacy zaciggnieciu zobowigzania w ksztatcie
odbiegajgcym od upowaznienia. Racje ma zatem Obwiniony wskazujac, ze do czynu
okreslonego jako zaciggniecie zobowigzania z przekroczeniem zakresu upowaznienia nie
doszto. Bez znaczenia jest tu — podniesiona chyba wytgcznie z ostroznosci procesowej —
argumentacja odnoszaca sie do planéw wieloletnich i perspektyw zaciggania zobowigzan

przekraczajgcych rok budzetowy.

Natomiast nie mozna podzieli¢ argumentacji Obwinionego odnoszacej sie do uwzglednienia
w zakresie dopuszczalnych zmian umowy o zamdwienie publiczne wytgcznie
»Zbilansowanych” kwot. Nie sposéb réwniez przyjgé, ze ,przepis ten jest nieprecyzyjny”.
Rozwazania, co do tego elementu orzeczenia nalezy rozpocza¢ od wskazania, ze — zgodnie

z art. 24 uondfp — GKO obowigzana jest, niezaleznie od poczynienia takowych ustalen przez
Komisje | instancji, oceni¢ stan prawny obowigzujgcy w dacie orzekania przez GKO i w dacie
czynu pod katem wzgledniejszosci czy tez mniejszej dolegliwosci dla sprawcy. W tym zakresie
— od czasu wydania zaskarzonego orzeczenia — nie doszto do zmian stanu prawnego. Zatem
jedynie dla porzagdku GKO wskazuje, iz zapisy obecnie obowigzujgcej ustawy z dnia 11
wrzesénia 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1129 z pdzn. zm.)
okreslajg zakres dopuszczalnych zmian umowy w analogiczny sposéb jak w ,,starej Pzp”.
Zgodnie z art. 144 ust 1 pkt 6, obowigzujgcej w dacie zawierania aneksow, ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. Prawo zamodwien publicznych zakazano zmian postanowien zawartej umowy
lub umowy ramowej w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktdrej dokonano wyboru

wykonawcy, chyba ze tgczna wartos¢ zmian byta mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach
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wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 i mniejsza /.../ w przypadku zamdwien na roboty

budowlane /.../ od 15% wartosci zamowienia okreslonej pierwotnie w umowie.

Odpowiednik tej regulacji w obecnie obowigzujgcej ustawie z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. Prawo
zamowien publicznych, tj. art. 455 ust 2 wskazuje, ze: ,Dopuszczalne s3 /.../ zmiany umowy
bez przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamodwienia, ktérych faczna
wartosc jest mniejsza niz progi unijne oraz jest nizsza niz /.../ 15%, w przypadku zamdwien na
roboty budowlane, a zmiany te nie powodujg zmiany ogdlnego charakteru umowy. Rdznica
miedzy tymi regulacjami ogranicza sie zatem do sposobu sformutowania zakazu (,,zakazuje
sie zamian umowy” wobec ,dopuszczalna jest zmiana umowy”) oraz do wprowadzenia
dodatkowego ograniczenia, ktére nie ma znaczenia dla sytuacji Obwinionego, gdyz zarzut nie
obejmowat zmian charakteru umowy. Takze zmiana tresci art. 17 ust. 6 uondfp nie ma
znaczenia dla mozliwosci przypisania odpowiedzialno$ci Obwinionemu, poniewaz zaréwno
obecnie, jak i w dacie czynu, sankcjonowana byta zmiana umowy w sprawie zamodwienia
publicznego z naruszeniem przepisdw o zamowieniach publicznych. Dlatego — zgodnie z
zasadami intertemporalnymi okreslonymi w art. 24 uondfp — zwazywszy, ze sytuacja prawna
okreslona w przepisach obecnie obowigzujgcych jest dla Obwinionego jednakowa jak

okreslona w regulacjach z daty czynu - prymat majg przepisy obecnie obowigzujace.

Spor w zakresie tego czynu sprowadza sie do wyktadni rozumienia pojecia ,fgczna wartosé
zmian”. W tym zakresie nalezy wskaza¢, ze polskie regulacje zamoéwien publicznych stanowig
uszczegotowienie zapiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26
lutego 2014 w sprawie zamowien publicznych i uchylajaca dyrektywa 2004/18/WE (Dz. Urz
UE 94 z 28.3.2014). W swietle tej regulacji motywem wprowadzenia dopuszczalnosci zmian
jest mozliwosé ksztattowania zamodwienia w zakresie niskiej wartosci. ,,w ramach
okreslonych w przepisie [455 ust 2] wartosci granicznych /../ nalezy uwzgledniaé zaréwno
zmiany zwiekszajace, jak i zmniejszajgce zakres swiadczenia. Zarowno Pzp, jak i dyrektywa
odwotujg sie bowiem ogdlnie do zmian wynagrodzenia, a nie tylko takich, ktére towarzysza
zamianom polegajgcym na jego zwiekszeniu (zmiana zmniejszajgca wartos$¢ takze ma
wymierng wartos$¢). Konieczne jest tgczne uwzglednienie skumulowanej wartosci zmian /../

nie znajduje uzasadnienia /.../ potrgcanie wartosci zmian dokonanych in minus ze zmianami
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in plus”.3. 0gdlny zakres robét wraz z warto$cig wynagrodzenia jest okoliczno$cig mogaca
mie¢ wptyw na decyzje o wzieciu udziatu w postepowaniu innych wykonawcéw, anizeli miato
to miejsce na podstawie warunkdow okreslonych w SIWZ. Stad koniecznos$¢ poréwnania
warunkéw wynagrodzenia nie tylko w odniesieniu do sumarycznej kwoty ,zbilansowanej”,
ale réowniez w odniesieniu do poszczegdlnych elementdw, jakie majg byé wykonywane. Nie
sposOb przeciez ex post ustali¢ czy, a jesli tak, to w jakiej wysokosci, kalkulowaliby swoje
oferty potencjalni wykonawcy, gdyby zakres prac od poczatku byt uksztattowany w sposéb
nadany ostatecznie aneksami. Dopuszczalno$¢ zmian o niskiej wartosci zasadza sie na
przyjeciu koncepcji, ze istnieje poziom, ponizej ktérego przeprowadzenia catej procedury jest
nieekonomiczne. Jednakze zawsze wartoscig chroniong jest zapewnienie zachowania zasady
konkurencji. Nie ma zatem réwniez aksjologicznych podstaw do przyjmowania, ze limitem
zmian objete sg jedynie zmiany zbilansowane in plus skoro dla zachowania konkurencji
konieczne jest zapewnienie wiedzy o zakresie zamdwienia rowniez w tej czesci, ktéra
ostatecznie nie zostafta nim objeta. Zmiana takich warunkoéw, ktére gdyby byty postawione
od poczatku w postepowaniu o udzielenie zaméwienia, to w tym postepowaniu wzieliby lub
mogliby wzig¢ udziat inni wykonawcy lub przyjeto by oferty innej tre$ci ma wptyw na zasade
konkurencji. ,Do formutowania wniosku o naruszeniu zasad uczciwej konkurencji wystarczy
samo ryzyko ograniczenia stosowania wskazanych zasad w prowadzonym postepowaniu,
poprzez zniechecenie potencjalnych wykonawcdéw do udziatu w nim”4. Przypisanego
Obwinionemu naruszenia dyscypliny finansdw publicznych nie mozna zakwalifikowac jako
znikomo szkodliwego dla finanséw publicznych. Przemawia przeciwko temu istotne
naruszenie zasady uczciwej konkurencji i warto$¢ zmian wprowadzonych aneksami,
niezgodnie z przepisami o zamowieniach publicznych. Zmiana zakresu przypisania
odpowiedzialnosci w przypadku Obwinionego (...) nie wptywa na zakres wymierzonej mu
kary. Kara wszystkie przypisane mu w orzeczeniu pierwszej instancji czyny byta bowiem karg
najmniejszego dopuszczalnego ustawg rozmiaru — nie jest mozliwe jej zmniejszenie.

Jednoczesnie GKO nie znalazta podstaw do tego by od kary odstgpi¢ w ogdle. Nie wystepujg

3 komentarz do art. 455 ,,Prawo zaméwien publicznych Komentarz” pod red. Huberta
Nowaka i Mateusza Winiarza wydawnictwo Urzedu Zamodwien Publicznych Warszawa 2021,
str. 1221

4 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 24 lutego 2021 r., sygn. akt | GSK 1773/20
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bowiem w tej sprawie zadne okolicznosci o charakterze nadzwyczajnym, czy to w stosunku
do samego czynu, czy w perspektywie podmiotowej. Za niezasadne GKO uznaje natomiast

w catosci Odwotanie ztozone przez (...). Poza zakresem sporu jest fakt, ze dokonana przez Nig
inwentaryzacja doprowadzita do wynikéw niespdjnych z danymi wynikajgcymi z danych
ewidencji, w szczegdlnosci z danymi wynikajgcymi z przechowywanych w Urzedzie
dokumentéw nabycia nieruchomosci. Nie sposdb uznac za argument uwalniajgcy od
odpowiedzialnosci fakt, ze procedury wewnetrznie okreslajace zasady inwentaryzacji byty -
zdaniem Obwinionej - niewystarczajgce dla wywigzania sie z obowigzkéw ustawowych.
Nawet gdyby mozna rzeczywiscie stwierdzi¢, ze instrukcje obowigzujgce w jednostce nie
pozwalaty na zwrdcenie sie o dokumenty zrédtowe — a tego zarzutu GKO nie podziela —to
nie jest to okolicznos¢ zwalniajgca z obowigzkédw naktadanych ustawg o rachunkowosci.
Obwiniona jako Gtéwna Ksiegowa Urzedu Miasta ma w pierwszym rzedzie obowigzek
wykonywania czynnosci w sposéb okreslony bezwzglednie obowigzujgcymi przepisami
prawa, dopiero w drugiej kolejnosci w sposéb spdjny z regulacjami wewnetrznymi jednostki.
Zaréwno polityka rachunkowosci przyjeta w jednostce oraz obowigzujgce w niej instrukcje
inwentaryzacyjne majg bowiem na celu zrealizowanie obowigzkdw wynikajgcych z ustawy

o rachunkowaosci, a nie ich zastepowanie. Przepis art. 26 ust 1 pkt 3 ustawy o rachunkowosci,
przewiduje inwentaryzacje srodkow trwatych, /.../, gruntéw oraz praw zakwalifikowanych do
nieruchomosci, /.../, jezeli przeprowadzenie ich spisu z natury lub uzgodnienie z przyczyn
uzasadnionych nie byto mozliwe - drogg poréwnania danych ksigg rachunkowych

z odpowiednimi dokumentami i weryfikacji wartosci tych sktadnikéw. Przyjmujgc za zasadne,
ze dokonywanie spisu za natury w przypadku praw do nieruchomosci jest nieuzasadnione
GKO wskazuje, ze spor w zakresie tego obowigzku mozna sprowadzi¢ do okreslenia jakie
dokumenty mozna uznac za ,,odpowiednie” w rozumieniu tego przepisu. Obwiniona
powotuje sie na fakt, ze zgodnie z regulaminami wewnetrznymi podstawg poréwnania byto
zestawienie pochodzgce od komdrek merytorycznych. Jednakze istotg powotywanego wyzej
artykutu jest zastgpienie spisu z natury takg metoda, jaka pozwala osiggna¢ odpowiadajace
mu efekty. Z tego wzgledu dokumenty ,odpowiednie” to takie, ktére pozwalajg na
zidentyfikowanie stanu rzeczywistego, a co za tym idzie mozliwie najmniej wtérne wobec
dokumentdéw nabycia prawa do nieruchomosci. Taki powinien by¢, zdaniem GKO, wzorzec
postepowania - pordwnanie powinno obejmowac zapisy ksiegowe z dokumentami nabycia

prawa. Jednostka moze sobie uprosci¢ procedure w dowolny sposdb, pod warunkiem,
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ze dokumenty zbiorcze, zestawienia czy inne zrédta danych, od stanu rzeczywistego nie beda
odbiegaé. Natomiast ryzyko, ze w procesie gromadzenia danych do zestawien zbiorczych

i wykorzystania tych zestawien dane nie bedg odzwierciedlac stanu rzeczywistego, cigzy na
osobach przeprowadzajgcych inwentaryzacje. Mozna podzieli¢ poglad, ze mamy do czynienia
z naruszeniem przepiséw w sposdb nieumysiny - poniewaz Obwiniona dziata w przekonaniu,
ze zestawienia sg zgodne z prawdg. GKO nie ma jednak podstaw do przyjecia braku znamion
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Wszak instrukcje wewnetrzne nie zabraniaty
kontroli dokumentdéw zrédtowych; sieganie do nich jest uzasadnione, jako do dokumentéw
najblizszych spisowi z natury, a nie tylko sytuacjg powziecia watpliwosci do rzetelnosci
dokumentéw zbiorczych. Podsumowujgc powyzsze GKO podkresla, ze osoba realizujgca
obowigzki inwetaryzacyjne obowigzana jest skorzystac z takich danych zrédtowych, by spis
oddawat najwierniej rzeczywistosé. Wszelkie upraszczania obowigzkéw przez korzystanie

z zestawien wigzg sie z ryzykiem btedu, zas skutki decyzji o takim upraszczaniu obcigzajg
inwentaryzujgcego, jako osobe, ktéra na nie sie decyduje. Z ustalen w sprawie wynika,

ze inwentaryzacje nie obejmowaty niektérych nieruchomosci nabytych przez Miasto ze
wzgledu na ich ewidencjonowane na koncie 011 z opdznieniem wynoszgcym od trzech
miesiecy do dwdch lat od prawomocnego nabycia. W tej sytuacji nie ma podstaw, aby uznag,
ze czyny Obwinionej byty znikomo szkodliwe dla finansdw publicznych, natomiast stopien jej
winy (nieumysInosc¢) zostat uwzgledniony przez Komisje | instancji, ktéra odstgpita

od wymierzenia kary.

Biorac powyzsze pod uwage, GKO orzekfa jak w sentencji.
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