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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 6 marca 2017 r.

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

Przewodniczacy:  Czionek GKO: Piotr Gryska

Czlonkowie: Cztonek GKO: Jacek Najfeld

Czlonek GKO: Teresa Warszawska (spr.)

Protokolant: Pawel Matusiak

przy udziale Zastepcy Gtownego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Pawta
Laudanskiego, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 6 marca 2017 r., odwotania ztozonego
przez Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych na niekorzys¢ (...) — zam. (...), od
orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu z dnia 19 wrzes$nia 2016 r. sygn.
akt: ZDB-4100-27/2016, ktorym Komisja, wymierzyla kar¢ upomnienia uznajac (...) —
pelniagcego W czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje
Kierownika Gminnego (...)  odpowiedzialnym =za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych okreslone w art. 17 ust. 6 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
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za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 1. poz. 168 1 z 2012 r. poz.
1529 z p6zn. zm.) - zwanej dalej uondfp, polegajace na dokonaniu w dniu 6 grudnia 2013 r.
aneksem do umowy (...) r. istotnej zmiany postanowien zawartej umowy na realizacj¢
zadania ,,Remont dachu z wymiang pokrycia dachowego obrobek i przewodow kominowych
na budynku (...)” w stosunku do tresci oferty poprzez wydluzenie o 21 dni terminu

wykonania umowy, co narusza art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zamdwien publicznych.

Komisja Orzekajaca I instancji na podstawie art. 167 ust. 1 uondfp obcigzyla obwinionego

obowigzkiem zwrotu na rzecz Skarbu Panstwa kosztow postepowania w wysokosci 291,71 zt.

orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp, 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 — shuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Gltownej Komisji

Orzekajace;j.

Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 19 wrzesnia 2016 r. Nr ZDB-4100-27/2016 Regionalna Komisja
Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej
Izbie Obrachunkowej w Opolu - zwana dalej takze RKO, uznata (...), zatrudnionego w czasie
popelnienia naruszenia dyscypliny finansow publicznych na stanowisku kierownika w
Gminnym Zespole (...) odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
okreslone w art. 17 ust. 6 uondfp polegajace na dokonaniu w dniu 6 grudnia 2013 r. aneksem
do umowy (...) istotnej zmiany postanowien zawartej umowy na realizacj¢ zadania ,,Remont
dachu z wymiang pokrycia dachowego obrobek i1 przewodow kominowych na budynku (...)”
w stosunku do tresci oferty poprzez wydluzenie o 21 dni terminu wykonania umowy, co
narusza art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zamdowien publicznych. Na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1

i art. 35 uondfp Komisja wymierzyta kar¢ upomnienia.
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Natomiast od zarzutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych polegajacego na
zaniechaniu rozliczenia inwentaryzacji srodkow pieni¢znych zgromadzonych na rachunku
bankowym nr (...) wg stanu na dzien 31 grudnia 2013 r., tj. czynu okreslonego w art. 18 pkt 1

uondfp Komisja uniewinnita Pana (...) oraz Panig (...) Glowng Ksiggowa Gminnego (...).

W uzasadnieniu orzeczenia RKO przedstawita stan faktyczny w sprawie, ktdry zostat
ustalony przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowa w Oplu w czasie przeprowadzonej kontroli
problemowej w Gminnym (...)). W czasie kontroli ustalono, ze w(...) udzielono w 2013 r.
zamowienia publicznego na ,Remont dachu z wymiang pokrycia dachowego, obrdobek i
przewodow kominowych na budynku (...)” o warto$ci szacunkowej zamoéwienia netto
142 847,38 zt co stanowito rownowarto$¢ 35 538 euro z terminem realizacji zamowienia do
10 grudnia 2013 r. W dniu 5 grudnia 2013 r. wykonawca zwrocit si¢ do(...) o przesunigcie
terminu zakonczenia robdt do dnia 31 grudnia 2013 r. wskazujac, ze jedna przyczyna
ewentualnego opoznienia zakonczenia robodt jest utrata 14 dni pracy, poniewaz umowa na
wykonanie prac zostata podpisana w dniu 4 listopada 2011 r., natomiast przekazanie placu
budowy nastgpito w dniu 18 listopada 2013 r. oraz drugg przyczynag jest ostrzezenie
meteorologéw o gwaltownym pogorszeniu pogody od dnia nastgpnego. Pismem z dnia 6
grudnia 2013 r. (...) podpisanym przez Kierownika (...) oraz Dyrektora (...) poinformowano
wykonawce o przedtuzeniu terminu zakonczenia robdt do dnia 31 grudnia 2013 r. a nastgpnie
zawarto z wykonawcg w tym samym dniu aneks do umowy nr (...), w ktorym przesunigto

termin realizacji umowy zgodny z wnioskiem wykonawcy.

Z wyjasnien Pana (...) ztozonych inspektorowi kontroli gospodarki finansowej Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Opolu wynika m.in., ze bledem wykonawcy bylo zbyt podzne
wystapienie o przedtuzenie terminu zakonczenia prac, za$ bledem Pana (...) byto okreslenie
zbyt krotkiego terminu wykonania prac. Zamawiajacy przewidzial jednak mozliwos¢
dokonania zmiany postanowien umowy w stosunku do tresci oferty oraz okreslit warunki
takiej zmiany. W § 17 ust. 1 pkt 4 ppkt ¢, f umowy nr (...), a takze pkt (...)) ppkt c, f
ogloszenia o zamodwieniu publicznym oraz pkt 17 ust. 1 pkt 4 ppkt c, f specyfikacji istotnych
warunkoéw zamowienia, zamawiajacy dopuszczat mozliwo$¢ przedtuzenia terminu wykonania
umowy, w przypadku: , wystgpienia warunkéw atmosferycznych uniemozliwiajgcych
prawidtowe wykonanie przedmiotu umowy — utrzymujgcych si¢ co najmniej 7 dni. W takim
przypadku termin wykonania umowy moze ulec przedtuzeniu odpowiednio o ilos¢ dni, w

ktorych wystgpity warunki atmosferyczne uniemozliwiajgce prawidtowe wykonanie
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przedmiotu umowy — ppkt ¢, wystgpienia innych przyczyn zewnetrznych niezaleznych od
zamawiajgcego oraz wykonawcy, skutkujgcych czasowq niemozliwosciq prowadzenia prac. W
takim przypadku termin wykonania umowy moze ulec przedtuzeniu odpowiednio o ilos¢ dni, w

ktorych wystgpity przyczyny zewnetrzne, o ktorych mowa w zdaniu poprzednim — ppkt f .

RKO przywotata w swoim orzeczeniu wystapienie Rzecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych do Instytutu (...) o ustalenic warunkow meteorologicznych w okresie od 15
listopada do 15 grudnia 2013 r., z ktérego wynikato, ze brak byto przestanek do dokonania

przedtuzenia terminu wykonania podpisanej umowy.

Komisja Orzekajaca pierwszej instancji rozpatrujac przedmiotowa sprawg postanowita
stosowa¢ przepisy aktualnie obowigzujace uznajac, ze stan prawny obowigzujacy w chwili
popelnienia czynow nie byt wzgledniejszy dla Obwinionego. Przywotane zostaly przepisy art.
144 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych - zwanej dalej Pzp
zakazujacy istotnych zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, chyba
ze zamawiajacy przewidzial mozliwo$¢ dokonania takiej zmiany w ogloszeniu o zamdwienie
lub w specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia. Podajac szereg orzeczen w podobnych
sprawach Komisja Orzekajaca przywotata wielokrotnie formulowang teze, iz zmiana umowy
w zakresie terminu realizacji przedmiotu zamowienia nalezy do kategorii istotnych zmian
warunkow umowy bowiem na etapie prowadzonego postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego ustalenie terminu wykonania przedmiotu umowy ma istotny wptyw na krag
wykonawcow ubiegajacych si¢ o zamoOwienie, moze stanowi¢ o konkurencji, a to w
konsekwencji ma wplyw na wynik prowadzonego postgpowania w spawie udzielenia

zamOwienia.

RKO dokonujgc oceny stopnia szkodliwosci czynu wzigta pod uwage art. 28 ust. 3 uondfp,
ktory w sposob szczegodlnie wnikliwy nakazuje traktowanie naruszen wymienionych w art. 17
I 17a uondfp, a przy ocenie stopnia szkodliwosci dla finansow publicznych, zobowigzuje do
uwzglednienia stopnia naruszenia zasady uczciwej konkurencji lub zasady rownego
traktowania wykonawcow. Komisja uwzglednita wage naruszonych obowigzkow przez
Obwinionego 1 uznata, ze stopien szkodliwosci dla finansow publicznych jest wigkszy niz
znikomy. Tym samym Komisja nie znalazta podstaw do zastosowania art. 28 uondfp.
Wymierzajac Panu (...) kar¢ upomnienia, RKO uwzglednita podnoszone przez Obwinionego

okolicznos$ci zwigzane z intencja zakonczenia zadania w roku budzetowym, a takze fakt, ze
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analizowane naruszenie miato charakter jednostkowy. RKO staneta na stanowisku, ze kara

upomnienia bedzie adekwatna do popetnionego czynu.

Komisja Orzekajgca pierwszej instancji nie uwzglednita stanowiska Rzecznika Dyscypliny
Finanséw Publicznych odnos$nie ewentualnych konsekwencji bezprawnosci podjgtego
dziatania przez Obwinionego niosgcych za sobg uszczerbek w postaci braku mozliwos$ci
dochodzenia od wykonawcy kary umownej na zasadach okreslonych postanowieniami § 14
ust. 1 lit. A umowy (...), gdyz one sa bezprzedmiotowe w konteks$cie konkretnego

Zarzucanego czynu.

Od orzeczenia RKO Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych ztozyt odwotanie na

niekorzy$¢ Obwinionego, pismem z dnia 2 listopada 2013 r., w ktorym wnidst 0:

1. uchylenie orzeczenia w czg$ci dotyczacej wymierzonej na podstawie art. 31 ust. 1 pkt
1 i art. 35 uondfp kary upomnienia z powodu naruszenia art. 35 uondfp poprzez
bezpodstawne przyjecie, iz w ustalonym stanie faktycznym i prawnym stopien
szkodliwosci popetnionego czynu nie jest znaczny,

2. rozstrzygnigcie sprawy co do istoty poprzez przyjecie, iz w ustalonym stanie
faktycznym i1 prawnym stopien szkodliwo$ci czynu jest znaczny i wymierzenie
Obwinionemu kary nagany, na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 34a
uondfp.

W uzasadnieniu odwotania Rzecznik podnidst, ze powotywana przez Obwinionego intencja
zakonczenia zadania w roku budzetowym pozostaje w oderwaniu od zakresu stwierdzonego
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, nawigzujacego do niezgodnego z prawem
dokonania istotnej zmiany postanowien zawartej umowy. Dzialanie to sama RKO ocenita na
tle kryteriow sposobu naruszenia zasady uczciwej konkurencji lub zasady rownego
traktowania wykonawcow, co znalazto potwierdzenie w wywodzie negujacym mozliwos¢
zastosowania, jako podstawy orzeczenia, regulacji art. 28 uondfp. W ocenie Rzecznika btedne
jest takze stanowisko RKO nieuwzgledniajace ewentualnych konsekwencji bezprawnosci
podjetego dziatania przez Obwinionego. Przywotujac orzeczenie GKO z 30 czerwca 2007 r.
DF/GKO/Odw.-4900-35/39/07/1535 Rzecznik wskazal, ze szkodliwo$¢ czynu naruszajacego
dyscypling finanséw publicznych jest pojeciem szerszym niz szkoda rozumiana jako
konsekwencja dziatania lub zaniechania wymierzonego w przedmiot ochrony finanso6w

publicznych.



Sygn. akt BDF1.4800.85.2016

Rzecznik zanegowal takze ustalenie RKO, ze analizowane naruszenie miato charakter
jednostkowy, gdyz kryterium to nie znajduje jakiejkolwiek podstawy prawnej i nalezy je

uzna¢ — zdaniem Rzecznika — za bezprzedmiotowe.

Rzecznik podniost rowniez, ze brak jest podstaw do umocowania orzeczenia w czesci
dotyczacej wymierzonej Obwinionemu kary upomnienia, bowiem ustalony stopien
szkodliwo$ci czynu jest znaczny, co eliminuje mozliwo$¢ zastosowania art. 35 ustawy.
Powinno to skutkowaé zastosowaniem art. 34a uondfp i wymierzeniem - zgodnie z
dyrektywami - kary nagany, bowiem przedmiot wskazanego przez Komisj¢ naruszenia art.
144 ust. 1 Pzp dotyczy sfery naruszenia zasady uczciwej konkurencji lub zasady rownego

traktowania wykonawcow, co réwniez odnotowala w plaszczyZnie poczynionych ustalen

RKO.

Na rozprawie przed Glownag Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finans6w Publicznych Zastgpca Gléwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych

popart odwotanie Rzecznika.
Gtowna Komisja Orzekajaca po zapoznaniu si¢ z catoscia akt sprawy zauwaza, co nastepuje.

W pierwszej kolejnosci Glowna Komisja Orzekajaca postanowita zwroci¢ uwage, ze ustalony
w sprawie stan faktyczny 1 prawny, bedacy podstawa przypisania Obwinionemu naruszenia
dyscypliny finansow publicznych jest bezsporny i nie jest kwestionowany przez strony
postepowania. Odwotanie Rzecznika dyscypliny finansow publicznych pierwszej instancji
sprowadza si¢ do zakwestionowania kary wymierzonej Obwinionemu orzeczeniem pierwszej
instancji i w tym zakresie GKO postanowila rozpoznaé niniejsza sprawe, w zwigzku z tym,

uzasadnienie niniejszego orzeczenia dotyczy¢ bedzie tylko tej czesci rozstrzygnigcia.

Jak stusznie w odwotaniu zauwazyl Rzecznik Dyscypliny Finansow Publicznych pierwszej
instancji, ramy odwotania determinuje odmienna ocena stopnia szkodliwo$ci popetnionego
przez Obwinionego czynu naruszajacego dyscypling finanséw publicznych. Wedtug
Rzecznika stopien szkodliwosci naruszenia dyscypliny finansow publicznych jest znaczny,

za$ RKO ocenita go jako nieznaczny, co ma bezposredni wptyw na wymiar kary.

Rzecznik kwestionuje ocene stopnia naruszenia szkodliwosci dokonang przez RKO, negujac
wskazane przez nig przeslanki wymiaru jako sprzeczne z zasadami wymiaru kary

okreslonymi regulacjami ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
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publicznych. W szczegolnosci podwaza uwzglednienie intencji Obwinionego zakonczenia
zadania w roku budzetowym oraz stwierdzenie, ze analizowane naruszenie miato charakter

jednostkowy wskazujac, iz Kryteria te nie znajduja jakiejkolwiek podstawy prawnej.

Skarzacy orzeczenie Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych pierwszej instancji
wskazujac zarzuty, w odwolaniu nie wyjasnia w sposdéb wyczerpujacy z czego wywodzi
znaczny stopien szkodliwosci czynu dla finansow publicznych. Wskaza¢ nalezy, ze
ustawodawca w art. 34a uondfp okreslit kierunkowo przestanki, ktore powinny skutkowac
uznaniem, ze stopien danego naruszenia ma znaczny stopien szkodliwosci dla finansow
publicznych. Uwzgledni¢ nalezy, ze przypisany Obwinionemu czyn nie mial wymiernych
skutkéw finansowych, a Rzecznik nie podjat nawet proby uzasadnienia podnoszonej tezy, ze
wydluzenie terminu realizacji zamowienia moglo mie¢ wpltyw na krag podmiotow

ubiegajacych si¢ 0 zamdowienie.

W rozpatrywanej sprawie istota zamowienia sprowadzata si¢ do wykonania remontu dachu z
wymiang pokrycia dachowego, obrébek i przewodéw kominowych na budynku Szkoty (...).
Szczegolowy zakres robot okreslal projekt budowlany, przedmiar robdt oraz specyfikacja
techniczna wykonania i odbioru rob6t. Warunkiem udzialu w postepowaniu byto posiadanie
wiedzy 1 doswiadczenia do wykonania zaméwienia, posiadanie stosownych uprawnien oraz
odpowiedniego potencjatu technicznego i ludzkiego. Zawarta przez Obwinionego w dniu (...)
2013 r. umowa na wykonanie prac remontowych szczegoétowo opisata przedmiot zamdwienia,
ktory byt istota toczacego si¢ postepowania o zamowienie publiczne. Umowa ta zawierata
takze inne wazne elementy, jak termin wykonania umowy, ktérego zmiana stala si¢ potem
przedmiotem niniejszego postepowania. Termin ten zostal okre§lony na dzien (...) grudnia
2013 r. Gtowna Komisja Orzekajaca analizujgc tres¢ umowy zwrécita uwage na brzmienie
par. 10, zgodnie z ktérym w tym terminie wykonawca winien takze uporzadkowac¢ na wlasny

koszt teren robot.

Na gruncie przywolanych przepisoOw oraz stwierdzonego stanu faktycznego Sktad Orzekajacy
GKO stwierdzil, ze istota zamoOwienia, a nast¢gpnie przedmiotu umowy byl bez watpienia
remont dachu. Waznym elementem tego zamowienia byl termin realizacji, ale nie stanowit on
istoty rozstrzygajacej o przedmiocie zamowienia. Na potwierdzenie tego $§wiadczy chocby
przywotany wyzej przepis par. 10 umowy, ktory zobowigzywal wykonawce do sprzatnigcia

terenu remontu a zatem do wykonania w tym samym terminie prac porzadkowych, ktore
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stanowig jedynie dodatkowe prace nie bedace istota zawarcia umowy. Takie rozroznienie
elementow zawartej umowy prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze zmiana terminu
realizacji umowy nie moze w sposob automatyczny skutkowaé uznaniem o zasadniczym
znaczeniu terminu wykonania jako kluczowego elementu oferty, a tym samym bezposrednim
wptywie na krag potencjalnych oferentow. Nie ma takze automatycznego uznania, ze czyn

taki jest szkodliwy w stopniu znacznym.

Gléwna Komisja Orzekajaca nie podziela twierdzenia Rzecznika Dyscypliny Finansow
Publicznych pierwszej instancji, ze wskazane przez Komisj¢ Orzekajaca pierwszej instancji
przestanki wymiaru kary (uwzglednienie intencji Obwinionego zakonczenia zadania w roku
budzetowym oraz stwierdzenie, ze analizowane naruszenie miato charakter jednostkowy) nie
znajduja jakiejkolwiek podstawy prawnej, w zwigzku z czym nalezy je potraktowaé jako
bezprzedmiotowe. Wskaza¢ nalezy, ze przestanki wymiaru kary w przepisach ustawy o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych majg charakter
przyktadowy, a ich celem jest jedynie wskazanie kierunkowe okoliczno$ci, jakie komisja
powinna uwzglednia¢ wymierzajac karg. W zaden sposob nie mozna ich traktowac¢ jako
zamknigtego katalogu. Zgodnie z art. 37 uondfp, sprawcy, ktory dopuscit si¢ kilku czyndéw
stanowigcych naruszenie dyscypliny finansow publicznych, a sprawa o te czyny jest objeta
jednym postepowaniem, wymierza si¢ jedng kare za wszystkie czyny. Wedlug GKO przepis
ten jednoznacznie pozwala uwzglednia¢ przy wymiarze kary ilo$¢ przypisanych naruszen
jako element wymierzania kary. Skoro, jako okoliczno$¢ uniemozliwiajaca odstgpienie od
wymierzenia kary traktowany jest fakt uprzedniego karania (art. 36 ust. 3 pkt 1) to nie jest
uchybieniem uwzglednienie jednostkowos$ci naruszenia przy wymiarze kary. Rowniez
motywy dziatania obwinionego powinny by¢ uwzgledniane przy orzekaniu o karze, bowiem
np. dziatanie lub zaniechanie ze szczegdlnych pobudek lub w szczegdlnych warunkach
zaslugujacych na uwzglednienie moze by¢ uwzgledniane jako okolicznos$¢ tagodzaca zgodnie

z art. 36 ust. 2 pkt 1 uondfp.

W ocenie GKO wskazane wyzej okoliczno$ci sprawy pozwalajg uznac¢, ze wymierzenie przez
Komisje Orzekajaca pierwszej instancji Obwinionemu kary upomnienia bylo uzasadnione,
stad Gléwna Komisja Orzekajaca postanowila o utrzymaniu w mocy orzeczenia. W ocenie
GKO skarzacy orzeczenie pierwszej instancji Rzecznik nie wykazal, ze w niniejszej sprawie

stopien szkodliwosci przypisanego czynu dla finanséw publicznych byt znaczny.
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Stwierdzajac powyzsze Glowna Komisja Orzekajaca orzeklta jak w sentencji.



