ORZECZENIE
Giownej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finansow Publicznych

Warszawa, 5 czerwca 2025r.
Sygn. akt BDF1.4800.8.2025

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

Przewodniczacy: Zastepca Przewodniczgcego GKO: Piotr Nagraba (spr.)

Cztonkowie: Cztonek GKO: Marek Gtuch
Cztonek GKO: Krzysztof Sobieski
Protokolant: Anna Jedlinska

przy udziale Zastepcy Gtdwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych Roberta
Wydry,po rozpoznaniu na rozprawie 5 czerwca 2025 r. odwotania wniesionego przez
Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych na niekorzys¢ Obwinionego (...), od orzeczenia
Regionalnej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu z 28 pazdziernika 2024 r., sygn. akt: NDB-
4100-9/2024, w zakresie, w ktérym Obwinionego (...) - petnigcego w czasie naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych funkcje Burmistrza (...), uniewinniono od naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych okreslonego w art. 17 ust. 6 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?, polegajgcego na dokonaniu w dniach:

14 grudnia 2021 r. oraz 29 grudnia 2021 r. aneksami nr 1 i nr 2 do umowy nr (...) zmiany
postanowien zawartej w dniu 4 listopada 2021 r. umowy na realizacje zadania pod nazwa:
»(...)” Z naruszeniem przepisdéw o zamoéwieniach publicznych, poprzez dokonanie zmiany
(wydtuzenie) terminu realizacji zadania co jest niezgodne z art. 455 ust. 1 pkt 1 ustawy -
Prawo zamdwier publicznych? oraz orzekta, ze koszty postepowania poniesie Skarb Paristwa.

orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp utrzymuje orzeczenie w mocy, w zaskarzonym
zakresie.

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 Gtéwnej Komisji
Orzekajacej.

! Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz. U.z 2024 r. poz. 104 ze zm.) - zwanej uondfp

2 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamdéwien publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1605 ze zm.) — zwana
dalej Pzp



Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 28 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt NDB-4100-9/2024) Regionalna Komisja
Orzekajgca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansdw publicznych przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Opolu (dalej ,,Komisja | instancji”) uniewinnita Pana (...) (dalej Obwiniony),
petnigcego w czasie popetnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych funkcje
Burmistrza (...), od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych polegajgcego na:

1) niezamieszczeniu w Biuletynie Zamdwien Publicznych ogtoszenia o wykonaniu umowy
w terminie 30 dni od wykonania umowy zawartej przez Gmine (...) nr (...) z dnia
04.11.2021 r. na realizacje zadania pod nazwa: ,(...)”, z naruszeniem dyspozycji art. 448
Pzp. Czyn taki penalizowany jest art. 17 ust. 1 pkt 5 uondfp;

2) dokonaniu w dniach: 14 grudnia 2021 r. oraz 29 grudnia 2021 r. aneksami
nr1inr2doumowy nr (...) zmiany postanowien zawartej w dniu 4 listopada 2021 .
umowy na realizacje zadania pod nazwa: ,,(...)” z naruszeniem art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp.
Czyn Taki penalizowany jest art. 17 ust. 6 uondfp.

Kosztami postepowania Komisja | instancji obcigzyta Skarb Panstwa.
Komisja | instancji ustalifa nastepujgcy stan faktyczny sprawy.

W dniu 4 listopada 2021 r. zawarta zostata umowa pomiedzy Gming (...) a (...), prowadzacym
dziatalnos¢ gospodarczg pod nazwa (...), ktérej przedmiotem byta modernizacja drogi
gminnej nr (...), wzdtuz ul. (...) w (...). Umowa ze strony Gminy podpisana zostata przez
Burmistrza (...) przy kontrasygnacie Skarbnika Gminy. Zamdwienie udzielone zostato w trybie
podstawowym bez negocjacji o wartosci rownej lub przekraczajgcej 130 000 zt netto.

W przedmiotowym postepowaniu z zakresu zamowien publicznych — ogtoszonym w dniu

21 wrzesnia 2021 r. — wptyneto piec ofert, w tym ztozona przez wykonawce, z ktérym
podpisano umowe. W umowie ustalono termin realizacji przedmiotu zamdwienia do 45 dni
kalendarzowych od dnia podpisania umowy, ktéry jest zgodny z terminem okreslonym

w ogfoszeniu o zaméwieniu oraz specyfikacji warunkéw zamodwienia (dalej: SWZ). W zwigzku
z tym, ze umowa (po uprzednim dopetnieniu czynnosci z udziatem Rady Miejskiej,
zwigzanych ze zmiang kwoty przewidzianej na realizacje zadania) zostata podpisana w dniu
4 listopada 2021 r., termin jej wykonania uptywat z dniem 19 grudnia 2021 r. W umowie
ustalono wynagrodzenie ryczattowe w wysokosci 612 316,77 zt brutto (§ 7 ust. 1-2).

W § 7 ust. 3 umowy postanowiono, ze kwota okreslona w ust. 2 zawiera wszelkie koszty
zwigzane z realizacjg zadania wynikajgce wprost z dokumentacji technicznej, jak réwniez nie
ujete w dokumentacji technicznej, a niezbedne do wykonania zadania, wszelkie roboty
przygotowawcze, porzgdkowe, dotyczgce zagospodarowania, koszty utrzymania zaplecza
budowy, obstugi geodezyjnej powykonawczej, optaty za zajecie pasa drogowego. Z kolei

w § 7 ust. 5 umowy ustalono, iz ze wzgledu na okoliczno$é, ze ,(...) mapy powykonawcze
beda wykonane miesigc po zakoniczeniu zadania, przewiduje sie dwa terminy ptatnosci: 90 %
po wykonaniu prac budowlanych drogowych (tiret pierwsze), 10 % po oddaniu map
powykonawczych (tiret drugie)”. W § 17 umowy zamawiajgcy dopuscit na podstawie

art. 455 Prawa zamdwien publicznych mozliwos¢ dokonywania zmian zawartej umowy,

na warunkach okreslonych w SWZ (ust. 1) — na pismie, w postaci aneksu do umowy,

pod rygorem niewaznosci takiej zmiany (ust. 2). W rozdziale XX (, Istotne postanowienia
umowy”) SWZ — w pkt 5.1 — ustalono, iz: ,, Termin zakorczenia robét moze ulec zmianie

w nastepujgcych przypadkach: 1) zmiany spowodowane warunkami atmosferycznymi

w szczegolnosci: dziatania sity wyzszej (np. kleski zywiotowe, strajki generalne lub lokalne),



majgce bezposredni wptyw na terminowos¢ wykonania robot (tiret pierwsze), warunki
atmosferyczne uniemozliwiajgce prowadzenie robot budowlanych (tiret drugie). (...)".

Protokolarne przekazanie wykonawcy terenu budowy nastgpito w dniu 5 listopada 2021 r.,
w obecnosci przedstawicieli Zamawiajgcego i wykonawcy.

Od okoto 23 listopada 2021 r. w miejscowosci (...) dobowe temperatury spadaty ponizej 0° C,
utrzymujac sie na takim poziomie takze przez wiekszg czes¢ miesigca grudnia 2021 r., jak
rowniez w styczniu i w lutym 2022 r. Towarzyszyty im nadto opady deszczu, sniegu,

a co za tym idzie — wilgotne powietrze atmosferyczne. W powyzszym okresie — ze wzgledu
na opisane warunki atmosferyczne (stanowigce przeciwwskazanie do realizacji inwestycji
drogowych) oraz okres serwisowania maszyn (,,przestoju technologicznego”) — nie dziataty
wytwadrnie mas bitumicznych. Ich dziatalno$é podlegata wznowieniu po ustgpieniu
wskazanych warunkéw pogodowych (co nastepuje zazwyczaj w okresie wiosennym).

Pismem z dnia 13 grudnia 2021 r. wykonawca zwrdcit sie do Zamawiajacego z prosba

o wydtuzenie terminu wykonania umowy do dnia 1 kwietnia 2022 r., powotujgc sie

na niesprzyjajgce warunki atmosferyczne. W ww. piSmie wykonawca zawart informacje,

ze w dniach od 3 do 13 grudnia 2021 r. wystgpity w ciggu doby temperatury ponizej 0°C,
wilgotne powietrze oraz opady $niegu, ktére ,,uniemozliwiajg (...) wykonanie prac zgodnie

z technologia oraz sztukg budowlang”, a w konsekwencji prowadzg do ,,pogorszenia sie
wytrzymatosci wykonanych (...) robot”. W pismie wykonawca wyrazit wole jak najszybszego
wykonania zadania, wskazujac jednak, iz ,ze wzgledu na warunki atmosferyczne oraz
przerwe [w dziatalnosci] Wytwérni Mas Bitumicznych w okresie zimowym, wykonanie
zadania w terminie umownym staje sie niemozliwe (...)”. Z uwagi na powyzsze, w dniu

14 grudnia 2021 r. zawarto aneks nr 1 do umowy, w ktérym na podstawie § 17 umowy nr (...)
z dnia 4 listopada 2021 r. wydtuzono termin realizacji zadania do dnia 31 grudnia 2021 .

W § 2 aneksu nr 1 wprowadzono zapis, ze w przypadku zmiany wieloletniej prognozy
finansowej, w ktérej zostanie wprowadzone zadanie ,,(...)”, wraz z naktadami finansowymi
na rok 2021 i 2022, zostanie spisany do 31 grudnia 2021 r. aneks do umowy, umozliwiajacy
realizacje zadania w optymalnym terminie. W dalszej kolejnosci, w zwigzku z podjeciem

w dniu 28 grudnia 2021 r. przez Rade Miejska w (...) uchwaty Nr (...) w sprawie uchwalenia
wieloletniej prognozy finansowej, w ktérej uwzgledniono realizacje przedmiotowe;j
inwestycji, w dniu 29 grudnia 2021 r. strony zawarty aneks nr 2, ktérym wydtuzono termin
realizacji inwestycji do dnia 30 kwietnia 2022 r.

W dniu 17 maja 2022 r. sporzadzono protokoét z koncowego odbioru roboét. Z protokotu
wynika, ze odbioru dokonano w obecnosci Komisji, w sktad ktérej wchodzili przedstawiciele
Zamawiajgcego i wykonawcy. W trakcie odbioru jakos¢ wykonanych robét zostata oceniona
jako dobra oraz nie stwierdzono wad. Nastepnie w dniu 27 czerwca 2022 r. wykonawca
dostarczyt Zamawiajgcemu mapy powykonawcze. Ogtoszenie o wykonaniu umowy
opublikowano w Biuletynie Zamowien Publicznych pod nr (...) — dwa dni pdzniej — tj. w dniu
29 czerwca 2022 r.

W materiale dowodowym znajduja sie pisemne wyjasnienia ztozone przez Obwinionego oraz
pracownikéw odpowiadajgcych za obstuge zaméwien publicznych, z ktérych wynika, ze:
»Zmiana terminu wykonania umowy z 19.12.2021 r. na 30.04.2022 r. zostata dokonana

na podstawie art. 455 ust. 1 pkt 1 ustawy z 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwien
publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1710 z pézn. zm.) zgodnie z zapisami w § 17 umowy

(dziat XX Specyfikacji Warunkéw Zaméwienia pkt. 5.1).”



»W SWZ dotyczgcym zadania »(...)« w dziale XX. ISTOTNE POSTANOWIENIA UMOWY
Zamawiajacy umiescit wpis: »2. Zamawiajacy przewiduje mozliwos$é zmiany zawartej umowy
w formie aneksu, w stosunku do tresci wybranej oferty w zakresie uregulowanym w art. 454-
455 Pzp«, oraz »5. Termin zakonczenia robdt moze ulec zmianie w nastepujacych
przypadkach: 1) zmiany spowodowane warunkami atmosferycznymi w szczegélnosci: -
dziatania sity wyzszej (np. kleski zywiotowe, strajki generalne lub lokalne), majace
bezposredni wptyw na terminowos¢ wykonania robét, - warunki atmosferyczne
uniemozliwiajgce prowadzenie robdt budowlanych«. Zapisy te jednoznacznie pozwalajg
Zamawiajgcemu przedfuzy¢ termin obowigzywania umowy w zwigzku ze ztymi warunkami
pogodowymi, ktdre uniemozliwiaty prowadzenie robét. Wykonawca w pi$mie z dnia 13
grudnia 2021 doprecyzowat, o jakie warunki atmosferyczne chodzi (opady $niegu, niskie
temperatury (ponizej zera) spowodowaty, ze nie mozna byto prowadzi¢ robét drogowych).
Dodatkowo w naszym klimacie taka pogoda nie daje juz mozliwosci prowadzenia
prawidtowo prac drogowych asfaltowych do wiosny. Zazwyczaj wystepuja tylko incydenty

z dobrg pogoda, ale to za krétkie okresy by prawidtowo wykona¢ przedmiot umowy (uzyskac
odpowiednie parametry nosnosci warstw konstrukcyjnych). Powszechnie znanym w branzy
drogowej oraz dla zamawiajgcych publicznych jest fakt, iz instalacje wytwarzajgce masy
bitumiczne wygaszajg produkcje masy wraz z pierwszymi ujemnymi temperaturami

i wszczynajg produkcje dopiero w okresie wiosennym. Dalsze prowadzenie robét byto
obarczone ryzkiem wykonywania robét w warunkach niezgodnych z warunkami
technicznymi wykonania i odbioru robét, jakie obowigzujg dla robét drogowych objetych
przetargiem. Wykonywanie tych robét narazitoby Zamawiajgcego na ewentualne straty
materialne poprzez zt3 jakos¢ wykonania, ktéra ujawnitaby sie po okresie gwarancji,

co generowatoby koniecznos¢ ponownego wykonania tych prac w pdzniejszym okresie.
Doprecyzowanie w umowie badz w SWZ, o jakie warunki pogodowe chodzi, czyli m.in. ilo$¢
deszczu, temperatura otoczenia, bytoby bardzo ktopotliwe. Zawsze, majgc na uwadze
warunki atmosferyczne uniemozliwiajgce prowadzenie robét budowlanych, chodzi

o nienormowe i dtugotrwate opady deszczu, zbyt niskie temperatury do prowadzenia
poszczegdlnych robét. (...) Nieprecyzyjnym bytoby okreslenie, ze zmiana terminu zostataby
przedtuzona o okres trwania przeszkody — inaczej zachowuje sie nawierzchnia po opadach
deszczu w okresie letnim, a inaczej w okresie pdznej jesieni, przy braku wysokich temperatur
w ciggu catego dnia i braku realnych perspektyw na poprawe tych warunkéw. Nawierzchnia,
ktdra przyjmie duzg ilos¢ wody w grudniu, potem przemarznie, nie uzyska odpowiednich
parametrow do prowadzenia prac drogowych. Rozsgdnym byto aneksowanie umowy o taki
okres, w ktérym na pewno wystgpig juz korzystne warunki pogodowe. Trudno byto zaktadac,
ze pogoda w styczniu czy lutym bedzie korzystniejsza niz w grudniu. Nie bez znaczenia jest
fakt, ze wytwdrnie mas bitumicznych po wytaczeniu na okres zimowy, sg uruchamiane
najwczesniej wiosng. Zamawiajgcy miat obiektywng mozliwo$é oceny zasadnosci
przywotanych argumentéw Wykonawcy o ztych warunkach pogodowych, byty oczywiste,
bezsprzeczne i jednoznaczne. Dla potwierdzenia w zatgczeniu linki do pogody, jaka

w przedmiotowym okresie wystepowata: - (...). Nie wprowadzono jako zatgcznik do aneksu
zrzutéw dotyczacych pogody ze strony internetowej z dni poprzedzajgcych pismo
wykonawecy, gdyz strony te sg aktywne i w kazdej chwili mozna je odczytaé oraz nie byto

na dzien oceny wniosku Wykonawcy podstaw kwestionowania faktow.”.

Ponadto Obwiniony wyjasnit, ze: ,Zamawiajacy, analizujgc pogode w miesigcach pazdziernik-

grudzien z lat poprzednich zatozyt, ze w ciggu 45 dni Wykonawca zdazy z realizacjg
przedmiotu umowy. Proces wyboru Wykonawcy zabrat kilka cennych dni. W grudniu



2021 nastgpito zatamanie pogody, stad pismo Wykonawcy o aneksowanie terminu realizacji
zadania. Patrzac, ze okres zimowy sie dopiero rozpoczat, nierozwaznym byto spisywac aneks
z krétszym terminem. Nalezato spisac aneks z takim terminem, by nawierzchnia drogi
wyschta, a temperatury w ciggu nocy byly powyzej zera. Tylko takie warunki pozwalaja
przeprowadzi¢ badania nosnosci gruntu i uzyskaé parametry do prowadzenia robot
bitumicznych. Nie bez znaczenia jest w okolicznosciach konkretnie rozpatrywanej sprawy
zakres rzeczowy wykonywanych robat, to jest koniecznos¢ utozenia na tawach betonowych
kraweznikdw, potem wykonywanie warstw konstrukcyjnych, a dopiero na koricu wykonuje
sie warstwy bitumiczne. Do tego nalezy tez powtdrzy¢ informacje, ze wytwdrnie mas
bitumicznych po wytgczeniu na okres zimowy nie sg uruchamiane wczesniej jak na wiosne.
Stad termin 30.04.2022 wydawat sie terminem bezpiecznym, rozsgdnym, adekwatnym

i racjonalnym. Zamawiajgcy uznat, ze przedfuzenie trwania umowy do 30 kwietnia 2022 jest
najlepszym, rozsadnym i co najwazniejsze zgodnym z prawem rozwigzaniem. Nalezy
zauwazyc, ze przy istniejgcej pogodzie, przedmiot umowy zostatby zrealizowany niezgodnie
z technologig, co spowodowatoby naruszenie zasad wydatkowania srodkéw publicznych.”.

Poza tym, na etapie prowadzonego postepowania wyjasniajacego przed Rzecznikiem
Dyscypliny Finanséw Publicznych wtasciwym w sprawach rozpoznawanych przez Komisje
| instancji (dalej Rzecznik) wyjasnienia ztozyt takze Obrorica Obwinionego, w ktérych wskazat:

»(...) przywotana na etapie kontroli argumentacja mojego mocodawcy jest wewnetrznie
spdjna i logiczna, a chronologia zdarzen wskazuje na dochowanie przez zamawiajgcego
wszelkich procedur oraz na zgodnos$¢ z przepisami prawa. Zarzut, iz ,,termin, o ktéry
przedtuzono zakonczenie robét wynosit ponad cztery miesigce, podczas gdy pierwotny
termin realizacji wynosit 45 dni, liczgc od dnia podpisania umowy” uznac nalezy za chybiony
w Swietle okolicznosci sprawy szczegétowo opisanych w wyjasnieniach, a wynikajgcych

z okolicznosci obiektywnych, to jest ujemnych temperatur uniemozliwiajgcych realizacje
robét budowlanych zgodnie z warunkami technicznymi i technologig prowadzenia prac.
Nadto kontrolujgcy nie wskazujg, gdyz jest to obiektywnie niemozliwe, jaki termin bytby
wiasciwy, przedtuzenie o ile dni bytoby odpowiednie. Pomijana jest takze istotna w realiach
rozpatrywanej sprawy bezsporna okolicznos¢, iz do podpisania umowy doszto dopiero dnia
4 listopada 2021 r. w wyniku przedtuzajgcej sie procedury przetargowej, a to w wyniku
koniecznosci dokonania zmian w budzecie Gminy (...) umozliwiajgcych wybdr oferty sposréd
ztozonych w postepowaniu (strona 136 protokotu kontroli), zas juz dnia 5 listopada
2021nastgpito przekazanie placu budowy (strona 137 protokotu kontroli). Nie bez znaczenia
dla oceny zachowania mojego mandanta jest takze fakt, iz w wyniku rozstrzygniecia
przetargu podmiotowi wybranemu w procedurze przetargowej przystuguje roszczenie

0 zawarcie umowy i ewentualna odmowa jej podpisania (na przyktad ze wzgledu na pore
roku) rodzitaby odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, skutkujgcg naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na pomijang w konkretnie
rozpatrywanym przypadku okolicznosé¢, iz zgodnie z powszechnie obowigzujgcymi przepisami
prawa budowlanego dochodzi do przekazania wtadztwa w rozumieniu przepisdw tegoz
prawa nad procesem budowalnym w rece kierownika budowy oraz inspektora nadzoru
inwestorskiego, ktdre to osoby ze wzgledu na posiadang specjalistyczng wiedze odpowiadaja
za prawidtowy przebieg i realizacje procesu budowlanego. (...)".

Wyijasniania te w ocenie Rzecznika nie zastugiwaty na uwzglednienie, w wyniku czego
pismem z dnia 26 kwietnia 2024 r. skierowat on do Komisji | instancji wniosek o ukaranie
Obwinionego karg upomnienia.



Rozpatrujgc wniosek o ukaranie Komisja | instancji w pierwszej kolejnosci dokonata oceny
stanu prawnego obowigzujgcego w czasie popetnienia zarzucanych Obwinionemu czyndéw
oraz w dacie orzekania, stosownie do dyspozycji art. 24 ust. 1 uondfp. W wyniku tej analizy
uznata za zasadne zastosowanie w przedmiotowym przypadku przepiséw obowigzujgcych
w dniu orzekania. Wobec braku zmian prawnych w obszarze przepiséw ustawy materialnej
(Pzp) i penalizujgcej (uondfp), stan prawny obowigzujgcy w chwili popetnienia zarzucanych
czynow nie byt wzgledniejszy dla Obwinionego. Komisja | instancji wskazata réwniez, ze stan
faktyczny w sprawie jest niesporny.

Natomiast w zakresie ustalenia podmiotowych przestanek odpowiedzialnosci Komisja

| instancji wskazata, ze Obwiniony, jako Burmistrz (...) i kierownik jednostki sektora finanséw
publicznych, podlega w mysl art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Zarazem — wedtug art. 53 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych3- jest co do zasady odpowiedzialny za cato$é gospodarki finansowej tej
jednostki.

Komisja | instancji rozstrzygajac o zaistnieniu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
opisanego w art. 17 ust. 6 uondfp, dotyczacego dokonania zmiany (wydtuzenia) terminu
realizacji zadania niezgodnie z art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp doszta do przekonania, iz brak jest
podstaw do przypisania Obwinionemu opisanego wyzej naruszenia. Dokonanie zmian

do umowy z dnia 4 listopada 2021 r. nastgpito z zachowaniem wymogow wynikajgcych

z art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp., tzn. w sytuacji, kiedy zmiana zostata przewidziana

w dokumentach zamdéwienia (SWZ, umowa) — w postaci jasnych, precyzyjnych

i jednoznacznych postanowien umownych, spetniajgcych tgcznie okreslone w tym przepisie
warunki.

Wskazany przepis stanowi, ze dopuszczalna jest zmiana umowy bez przeprowadzenia
nowego postepowania o udzielenie zaméwienia: 1) niezaleznie od wartosci tej zmiany,

o ile zostata przewidziana w ogtoszeniu o zamdwieniu lub dokumentach zamdwienia,

w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych postanowiert umownych, ktére moga
obejmowac postanowienia dotyczgce zasad wprowadzania zmian wysokosci ceny, jezeli
spetniajg one tgcznie nastepujgce warunki: a) okreslajg rodzaj i zakres zmian, b) okreslajg
warunki wprowadzenia zmian, c) nie przewidujg takich zmian, ktére modyfikowatyby ogdlny
charakter umowy.

Komisja | instancji odniosta sie do argumentacji przedstawionej przez Rzecznika we wniosku
o ukaranie, w ktérym stwierdzono, ze ustalone na gruncie § 17 umowy przyczyny
uzasadniajgce jej zmiane ,(...) zostaty sformutowane przez zamawiajgcego w sposéb ogdlny,
gdyz nie wskazano w sposdb jasny, precyzyjny i jednoznaczny opisu warunkow
atmosferycznych uniemozliwiajgcych prowadzenie robét, nie wskazano w jaki sposdb
zostanie zmiana dokonana oraz czy zmiana bedzie wymagac¢ okreslonego dziatania stron

np. warunkéw odnoszgcych sie do sposobu udokumentowania okolicznosci bedgcych
podstawg dokonania zmiany”. Rzecznik przedstawit takze orzecznictwo sgdow
administracyjnych i stanowiska doktryny odnoszace sie do interpretacji art. 455 Pzp.

Komisja | instancji rozpatrujac sprawe nie podzielita pogladu prezentowanego przez
Rzecznika. W jej ocenie, nawigzujac do tresci art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp, niewatpliwe jest,
iz dopuszczalna jest zmiana umowy bez przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.) - zwana dalej ufp



zamowienia, niezaleznie od wartosci tej zmiany, jesli zostata przewidziana w ogtoszeniu

o zamowieniu lub dokumentach zamdéwienia w postaci jasnych, precyzyjnych

i jednoznacznych postanowie umownych. Mogg one obejmowaé postanowienia dotyczgce
(m.in.) terminu wykonania zadania, jezeli spetniajg tgcznie nastepujgce warunki: okreslaja
rodzaj i zakres zmian, okreslajg warunki wprowadzenia zmian, nie przewidujg takich zmian,
ktore modyfikowatyby ogdlny charakter umowy. To, iz zmiana umowy winna zostac
przewidziana w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych postanowiert umownych,
odczytuje sie w literaturze przedmiotu, jako uprzednie sformutowanie ewentualnej zmiany
»W sposOb zapewniajgcy, ze wszyscy potencjalni oferenci zrozumiejg te postanowienia i beda
interpretowali oczekiwania zamawiajgcego w taki sam sposdb”. W praktyce owe warunki
zmian nazywa sie klauzulami przeglagdowymi (adaptacyjnymi) z uwagi na to, ze sg to klauzule
stwarzajgce mozliwos¢ przystosowania (adaptacji) tresci stosunku prawnego do warunkéw
zmieniajgcych sie w trakcie trwania umowy (tak A. Gawronska-Baran [w:] E. Wiktorowska,
A. Wiktorowski, P. Wéjcik, A. Gawrorniska-Baran, Prawo zamdwien publicznych. Komentarz
aktualizowany, LEX/el. 2024, art. 455). Badajgc dopuszczalno$¢ wprowadzenia przez strony
umowy okreslonej zmiany, nalezy w szczegélnosci ocenié ziszczenie sie wynikajacych z tego
przepisu przestanek: czy przyszte zmiany zostaty przewidziane w ogtoszeniu o zamdwieniu
lub dokumentach zamoéwienia — w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych
postanowien umownych. Reguty, wedtug ktérych bedzie modyfikowana umowa, stanowig
wazng informacje dla wykonawcéw ubiegajacych sie o udzielenie zaméwienia i kazdy

z potencjalnie zainteresowanych powinien miec taki sam dostep do wiedzy w tym zakresie.
Odnoszac opisany wyzej warunek do stanu faktycznego przedmiotowej sprawy, zdaniem
Komisji | instancji, zostat on spetniony, zwazywszy na okolicznos$¢, iz stosowna klauzula
adaptacyjna zostata zawarta w § 17 umowy, nawigzujgcym jednoczesnie do tresci SWZ —
pkt 5.1. Zarazem jej tres¢ jest klarowna i nie nasuwa watpliwosci — potencjalni oferenci
uzyskali jednoznaczng, nienaruszajgcg w zaden sposdb zasady konkurencji — informacije

o terminie zakonczenia robdt, jak rowniez o sytuacji, w ktdrej zostang spetnione warunki

do jego ewentualnej zmiany. Komisja | instancji zauwazyta takze, iz postanowienia w sprawie
zmian umowy winny okres$la¢ rodzaj i zakres zmian. Przez wskazanie rodzaju zmian nalezy

w tym wypadku rozumiec opisanie przedmiotu danego postanowienia umownego, ktéry
potencjalnie moze ulec modyfikacji. Podkresli¢ nalezy, ze ani dyrektywy 2014/24/UE

i 2014/25/UE, ani polska ustawa nie ograniczajg przedmiotowo postanowien umowy, ktére
moga ulegac zmianie w tym zakresie. Zmiana moze zatem dotyczy¢ kazdego postanowienia
umownego. W szczegdlnosci przepis umozliwia zmiany dotyczace przedmiotu zamdwienia,
terminu lub sposobu spetnienia swiadczenia przez wykonawce, jednak zakres wprowadzania
zmian jest limitowany postanowieniami art. 455 ust. 1 pkt lit. ¢ Pzp, ktéry stanowi, ze zmiany
postanowien umownych nie mogg prowadzi¢ do zmiany charakteru umowy lub umowy
ramowej. W ocenie Komisji | Instancji wymag ten takze zostat dochowany na gruncie
zapisanej w § 17 umowy w zwigzku z pkt 5.1 SWZ — klauzuli adaptacyjnej, skoro z jej tresci

w sposob klarowny wynika, iz dotyczy ona zmiany terminu wykonania umowy. Komisja

| instancji uznata takze, ze przedtuzenie terminu zakonczenia robét drogowych ostatecznie
do dnia 30 kwietnia 2022 r., byto racjonalne, przy uwzglednieniu wszystkich uwarunkowan
dotyczacych przedmiotowego zadania (aktualnych warunkéw atmosferycznych, dalszych
prognoz pogodowych, zasad funkcjonowania wytwdrni mas bitumicznych, zasad sztuki
budowlanej oraz technologii i warunkéw wymaganych przy prowadzeniu robét drogowych).
W ramach rozpatrywanego stanu faktycznego za nieuprawnione uznata formutowanie
zarzutu odnosnie do pierwotnie okreslonego terminu zakoriczenia realizacji robét


https://sip.lex.pl/#/document/68413979?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/68413980?cm=DOCUMENT

(tj. 45 dni od dnia zawarcia umowy) — jako nierealnego do zachowania przez wykonawce.
Wymaga bowiem podkreslenia, iz postanowienie to stanowito element przygotowanej
dokumentacji przetargowej, zostato podane do wiadomosci potencjalnych oferentéw w dniu
21 wrzes$nia 2022 r. Z uwagi na potrzebe dopetnienia formalnosci zwigzanych

z zabezpieczeniem odpowiednich srodkéw w budzecie — z przyczyn niezaleznych

od Zamawiajgcego — zawarcie umowy stato sie mozliwe dopiero w dniu 4 listopada 2024 r.,
co niewatpliwie — z uwagi na okres pdznojesienny — mogto zwieksza¢ ewentualne ryzyko
wystgpienia niekorzystnych warunkéw atmosferycznych. Jak wynika jednak

ze zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego — na moment zawarcia umowy jej
realizacja w terminie 45-dniowym byta realna. Zarazem — poprzez zamieszczenie
odpowiedniej klauzuli adaptacyjnej juz na etapie ogtoszenia o zamoéwieniu — sytuacja
wystgpienia ewentualnych niekorzystnych zjawisk pogodowych przed ukonczeniem realizacji
zadania — zostata we wtasciwy sposdb zabezpieczona mozliwos$cig wprowadzenia do umowy
stosownej zmiany terminu koncowego. Powyzsze wskazuje zarazem, iz zastosowana

w sprawie procedura wprowadzenia do umowy klauzuli na wypadek wystgpienia
niekorzystnych warunkéw atmosferycznych spetnita swoje zadanie.

Komisja | instancji zauwazyta rowniez, iz przywotane przez Rzecznika we wniosku o ukaranie
orzeczenia sgdowoadministracyjne dotyczgce niesprzyjajacych dla inwestycji warunkow
pogodowych — nie dotyczg przestanki zmiany umowy wynikajgcej z art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp,
majacej zastosowanie w niniejszej sprawie, lecz odnoszg sie do uregulowania zawartego

w art. 455 ust. 1 pkt 4 Pzp [, jezeli konieczno$¢ zmiany umowy, w tym w szczegdlnosci zmiany
wysokosci ceny, spowodowana jest okolicznosciami, ktérych zamawiajacy, dziatajac

z nalezytg starannoscia, nie mogt przewidziec (...)”]. Stad tez rozwazania na temat
przewidywalnosci okreslonych warunkéw pogodowych w danej szerokosci geograficznej —
nalezy oceni¢ w tym miejscu jako bezprzedmiotowe.

Analizujac w dalszym ciggu warunki dopuszczalnej — wedle art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp — zmiany
umowy, jako kolejny wymag nalezy wymieni¢ koniecznos¢ okreslenia w klauzuli adaptacyjnej
warunkéw wprowadzenia zmian (art. 455 ust. 1 pkt 1 lit. b Pzp). Warunki wprowadzania
zmian to opisanie okolicznosci faktycznych (zdarzen), w przypadku zaistnienia ktérych
mozliwe bedzie dokonywanie zmiany umowy (tak J. Jerzykowski, [w:] W. Dzierzanowski,

. Jazwinski, M. Kittel, M. Stachowiak, J. Jerzykowski, Prawo zamdwien publicznych.
Komentarz, Warszawa 2021, art. 455, LEX/el.). W tym wzgledzie nie powinno ulega¢
watpliwosci, ze w SWZ (pkt 5.1 tiret drugie) przewidziano okolicznosci faktyczne, ktérych
ziszczenie sie miato uzasadniaé¢ zmiane umowy. Okreslono bowiem, iz termin zakonczenia
robot moze ulec zmianie w przypadku wystgpienia ,warunkéw atmosferycznych
uniemozliwiajgcych prowadzenie robét budowlanych”. Jak wywiedziono powyzej, taka
formuta — z jednej strony nie wymagata dalszego doprecyzowania wobec konkretnych
uwarunkowan dotyczacych tego rodzaju zamdwienia, z drugiej zas strony — w ocenie Komisji
| instancji — dalsze doprecyzowanie tego zapisu w postaci enumeratywnego szczegdétowego
wskazania i opisu poszczegdlnych niesprzyjajgcych warunkéw pogodowych (co sugeruje

we wniosku Rzecznik) — mogtoby nies¢ ryzyko stworzenia klauzuli niewyczerpujacej
wszystkich niekorzystnych zjawisk atmosferycznych. Zarazem — co wymaga podkreélenia —
w stanie faktycznym niniejszej sprawy zastosowanie klauzuli adaptacyjnej okreslajgcej
niejako rodzajowo okolicznosci uzasadniajgce zmiane terminu umowy, nie naruszyto
zaréwno zasady przejrzystosci, jak rowniez konkurencyjnosci na gruncie tego zamowienia.
Odnoszgc sie zarazem do uwag Rzecznika dotyczacych braku udokumentowania (wykazania)


https://sip.lex.pl/#/document/18903829?unitId=art(455)ust(1)pkt(1)lit(b)&cm=DOCUMENT

wystgpienia przestanek wynikajacych ze SWZ, uzasadniajgcych zmiane umowy, Komisja

| instancji za wiarygodne uznata na przedstawione w toku procedowania sprawy wyjasnienia
Obwinionego oraz Podinspektora ds. zamowien publicznych, opisujgce okoliczno$ci, ktore
ostatecznie sktonity strony umowy do zawarcia anekséw. W wyjasnieniach tych wskazano
nadto na mozliwos¢ pozyskania dalszych materiatow zrédtowych potwierdzajgcych warunki
pogodowe w omawianym okresie.

W ocenie Komisji | instancji nie jest takze uprawnione negowanie mozliwosci zmiany umowy
z dnia 4 listopada 2021 r. w oparciu o zapisy § 17 umowy oraz pkt 5.1 tiret drugie SWZ —
poprzez sugerowanie braku precyzji w sformutowaniu klauzuli adaptacyjnej — z uwagi

na nieopisanie w niej zasad dokumentowania wystgpienia okolicznos$ci uzasadniajacej
zmiane. Niewatpliwie, jak wskazuje Urzagd Zamodwien Publicznych: ,,Dobrg praktyka jest
formutowanie postanowien szczegétowo regulujgcych procedure dokonywania zmian,
zasady przekazywania stanowisk stron umowy, a takze reguty wskazywania argumentéw
podnoszonych w celu potwierdzenia, ze zmiana jest konieczna.”. Powyzsze nie oznacza
jednak, iz brak sformutowania na gruncie umowy czy tez SWZ takich zasad — uzasadnia zarzut
naruszenia art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp. Dobra praktyka nie stanowi bowiem o istnieniu przepisu
powszechnie obowigzujgcego precyzujgcego konkretny wymaog, ktérego dopiero
niedopetnienie mogtoby stanowi¢ podstawe do postawienia zarzutu z art. 17 ust. 6 uondfp.

W sSwietle powyzszego, Komisja | instancji doszta do wniosku, iz w okolicznosciach
omawianej sprawy nie doszto do wypetnienia znamion naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, opisanego w art. 17 ust. 6 uondfp, a co za tym idzie — nie zaistniato naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych typizowane tym przepisem.

Od powyzszego orzeczenia - pismem z 13 grudnia 2024 r. - odwotanie, w czesci dotyczacej
uniewinnienia Obwinionego od zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
opisanego w art. 17 ust. 6 uondfp, wnidst Rzecznik. Skarzonemu orzeczeniu zarzucit
naruszenie:

1) art. 17 ust. 6 uondfp,

2) art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp, poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, tj. nieuprawnione
przyjecie, iz w sprawie zaszty okolicznos$ci uprawniajgce Zamawiajacego do zmiany umowy
podstawowej.

Rzecznik wskazat, iz zarzut sformutowany w tresci wniosku o ukaranie nie dotyczy kwestii
ilosci dni, o ktdre wydtuzono zakonczenie realizacji zadania, lecz mozliwosci zmiany umowy
(wydtuzenie terminu realizacji zadania) na podstawie zapisow zawartej w dniu 4 listopada
2021 r. umowy, a w szczegdlnosci §7 umowy, ktéry zdaniem Gminy (...) stanowit podstawe
do zawarcia anekséw. Rzecznik rowniez nie rozwazat kwestii zwigzanej z zasadami
celowosci, racjonalnosci i efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych

w przedmiotowej sprawie bowiem istotg sporu jest to czy w omawianej sprawie mozna byto
dokonac¢ zmiany umowy, czy tez nie.

Rzecznik wskazat na orzecznictwo Gtéwnej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych (dalej tez ,,GKO” lub ,Gtéwna Komisja Orzekajgca”),
zgodnie z ktérym, ,(...) dla ustalenia braku odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia art. 17
ust. 6 uondfp nie jest wystarczajgce wskazanie, ze umowa zawierata mozliwos$é i zasady
okreslajace jej zmiane, w mysl art. 454-455 ustawy PZP z 2019. Konieczne jest rdwniez
ustalenie, czy w konkretnym stanie faktycznym éw mechanizm zostat prawidtowo
zastosowany. Brak powigzania miedzy regutami wskazanymi w umowie, a przyjeta



podstawg faktyczng do aneksowania umowy oznacza, ze nastgpito naruszenie
wspomnianych wyzej przepisow. Takie podejscie jest wyraznie akcentowane

w orzecznictwie Gtéwnej Komisji Orzekajgcej (por. np. orzeczenie GKO 25 lipca 2019 r. Sygn.
akt BDF1.4800.101.2018).”.

W omawianej sprawie zdaniem Rzecznika warunki te nie zostaty spetnione, w § 17 umowy
nr(...) zdnia 4.11.2021 r. wskazano: Zamawiajgcy dopuszcza, na podstawie art. 455 Pzp,
mozliwos$¢ dokonywania zmian zawartej umowy, na warunkach okreslonych w SWZ.
Zdaniem Rzecznika zapisy w tym zakresie zostaty sformutowane przez Zamawiajgcego

w sposob ogdlny, gdyz nie wskazano w sposdb jasny, precyzyjny i jednoznaczny opisu
warunkéw atmosferycznych uniemozliwiajgcych prowadzenie robot, nie wskazano w jaki
sposodb zostanie zmiana dokonana oraz czy zmiana bedzie wymagac okreslonego dziatania
stron np. warunkéw odnoszacych sie do sposobu udokumentowania okolicznosci bedacych
podstawg dokonania zmiany. Wykonawca nie udokumentowat, w jakim okresie
prowadzenia robdt budowlanych faktycznie wystgpity warunki atmosferyczne
uniemozliwiajace realizacje robét i w jakim zakresie. Na uwage zastuguje réwniez fakt,

ze termin, o ktéry przedtuzono zakonczenie robét budowlanych wynosit ponad cztery
miesigce, podczas gdy pierwotny termin realizacji wynosit 45 dni, liczac od dnia podpisania
umowy.

Rzecznik podtrzymat w catosci stanowisko wskazane we wniosku o ukaranie, w tym takze
zaprezentowane orzecznictwo sgdowe. Majac na uwadze zgromadzony materiat
dowodowy, Rzecznik przyjat wyjasnienia ztozone przez swiadkéw co do warunkéw
atmosferycznych w jakich mozna prowadzi¢ okreslony rodzaj prac, w tym robét
bitumicznych zgodnie z warunkami technicznymi oraz fakt wygaszania prac wytwérni mas
bitumicznych. Jak podkreslono wymogi te znane sg wykonawcom co niewatpliwie wptywa
na fakt, iz wykonawca godzac sie na realizacje zadania w terminie 45 dni od podpisania
umowy wzigt na siebie ryzyko terminowej realizacji umowy w okresie jesienno-zimowym.
Wykonawca byt swiadomy w jakich warunkach mozna prowadzi¢ okreslone prace i zgodzit
sie na realizacje zadania we wskazanym terminie.

W odniesieniu do dodatkowych dokumentdw ztozonych przez Obwinionego, ktére dotycza
inwestycji realizowanej w tym samym okresie przez wykonawce inwestycji, tj. (...) na terenie
innej jednostki samorzadu terytorialnego, tj. Powiatu (...), Rzecznik zwrécit uwage na inne
niz w przedmiotowe] sprawie okolicznosci, ktére mogty mieé znaczenie przy zawieraniu
aneksu do umowy na podstawie ktérego doszto do zmiany umowy poprzez wydtuzenie
terminu wykonania zadania w Powiecie {...).

Jak wynika z dokumentu skierowanego do Zarzgdu Powiatu (...) z dnia 10 grudnia 2021 r.
zapisy umowy (...) z dnia 09.11.2021 r. posiadaty m.in. nastepujgce zapisy:

»W przypadku wystgpienia okolicznosci niezaleznych od Wykonawcy, skutkujgcych
niemozliwoscig dotrzymania okreslonego terminu, termin ten moze ulec przedtuzeniu,

nie wiecej jednak niz o czas trwania tych okolicznosci. O koniecznos$ci dokonania zmiany
terminu Wykonawca ma obowigzek wystgpi¢ nie pdzniej niz 7 dni przed terminem oddania
przedmiotu umowy. Przy okreslaniu nowego terminu wykonania przedmiotu umowy bierze
sie pod uwage stan zaawansowania prac, zakres przedmiotu umowy oraz przyczyny
powodujgce zwtoke — przy czym Wykonawca ma prawo zgdac¢ przedtuzenia terminu
umownego z powodu:

1) dziatania sity wyzszej,
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2) wystgpienia przestojow i opdznien zawinionych przez Zamawiajgcego,
3) wystapienia okolicznosci, ktérych strony umowy nie byty w stanie przewidzie¢, pomimo
zachowania nalezytej starannosci,

4) jezeli w toku realizacji przedmiotu zamoéwienia nastgpi zmiana przepiséw prawa, z ktérych
bedzie wynikata koniecznosé zmiany zakresu zamédwienia, to Wykonawca wykonana
wymagane czynnosci po uzgodnieniu z Zamawiajgcym. Na powyzszg okolicznos¢
dopuszcza sie zmiane terminu wykonania umowy,

5) gdy zaistnieje inna, niemozliwa do przewidzenia w momencie zawarcia umowy
okolicznos¢ prawna lub techniczna, za ktérg zadna ze stron nie ponosi odpowiedzialnosci,
skutkujgca brakiem mozliwosci nalezytego wykonania umowy, zgodnie ze Specyfikacjg
Warunkéw Zamdwienia. Na powyzsza okoliczno$é Zamawiajgcy dopuszcza mozliwos$é
zmiany umowy, w szczegdlnosci terminu realizacji zamdwienia.

W tych przypadkach minimalny okres przesuniecia terminu zakoriczenia réwny bedzie
okresowi przerwy lub postoju.”

Dokumenty te potwierdzajg inny stan faktyczny, jak réwniez w ocenie Rzecznika przesadzaja
o stusznosci jego stanowiska co do zapisow jakie winna zawiera¢ umowa, aby mozna
zastosowac art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp, ktéry stanowi, ze dopuszczalna jest zmiana umowy bez
przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamodwienia: 1) niezaleznie

od wartosci tej zmiany, o ile zostata przewidziana w ogtoszeniu o zamdwieniu lub
dokumentach zamdwienia, w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych postanowien
umownych, ktére mogg obejmowad postanowienia dotyczgce zasad wprowadzania zmian
wysokosci ceny, jezeli spetniajg one facznie nastepujgce warunki: a) okreslajg rodzaj i zakres
zmian, b) okreslajg warunki wprowadzenia zmian, c) nie przewidujg takich zmian, ktére
modyfikowatyby ogdlny charakter umowy.

Przyktadowo, Rzecznik zwraca uwage na ugruntowane orzecznictwo sgdowe oraz GKO
w zakresie czynu z art. 17 ust. 6 uondfp.

W orzeczeniu GKO z dnia z dnia 25 kwietnia 2024 r. BDF1.4800.28.2024 wskazano:

,»GKO podziela stanowisko Komisji | instancji, wbrew temu co podnosi w odwotaniu
Obwiniony, ze zmiana terminu realizacji umowy, w okolicznosciach przedmiotowej sprawy,
jest zmiang istotng. Warunek dotyczacy terminu znalazt sie zaréwno w ogtoszeniu

o0 zamoéwieniu, jak i w SIWZ oraz znalazt odzwierciedlenie w zawartej 19 grudnia 2017 r.
Umowie. Nie ma przy tym znaczenia, ze termin wykonania zamdwienia nie stanowit
kryterium oceny ofert. Skoro Zamawiajgcy juz przed zawarciem Umowy wymagat
zakonczenia realizacji zamowienia w konkretnym terminie miat on wiec istotne znaczenie.
Warto réwniez zwréci¢ uwage, ze zawarcie aneksu nr 2 do Umowy warunkowane byto
potrzebg wykonania robét dodatkowych i zamiennych. W przeciwienstwie zatem

do okolicznosci stanowigcych tto zawarcia aneksu nr 1, nie ma tu elementu bezwzglednej
koniecznosci wykonania dodatkowych prac. Mimo tego termin wykonania zaméwienia
wydtuzono do 13 pazdziernika 2019 r., czyli o 44 dni. W sumie, w wyniku dokonanych zmian
umowy, okreslony w SIWZ termin realizacji zadania ulegt znaczgcej zmianie na korzys¢
wybranego wykonawcy w sposéb, ktory nie byt przewidziany w warunkach ogtoszonego
przetargu. Wskazanie, juz przy wszczeciu postepowania, dtuzszego terminu realizacji
zamowienia mogto powodowac wieksze zainteresowanie wsréd innych wykonawcow.

W tym kontekscie wydtuzenie terminu realizacji zamdwienia stanowito istotng zmiane
Umowy, albowiem naruszato podstawowe zasady udzielania zamoéwien publicznych,
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tj. zasady uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow, a takze zasade
przejrzystosci.”.

W orzeczeniu GKO z dnia 22 maja 2023 r. sygn. BDF1.4800.48.2022 wskazano:

,(...) Sledzac orzecznictwo sadowe i Krajowej Izby Odwotawczej oraz pismiennictwo w tym

zakresie stwierdzi¢ nalezy, ze dla uznania tych cech za spetnione nalezatoby mieé pewnos¢,

ze wszyscy rozsgdnie poinformowani oferenci — zachowujgc zwyktg starannosé¢ —

sq w stanie doktadnie zrozumiec ich znaczenie oraz interpretujg je w ten sam sposéb.

Ponadto opierajac sie na definicji poszczegdlnych poje¢, za Wielkim Stownikiem Jezyka

Polskiego nalezy powtdrzyc:

1) precyzyjny to okreslony lub wyrazony w sposdéb jasny, konkretny i uporzgdkowany,
przez co nie budzi zadnych watpliwosci,

2) jednoznaczny to taki, co do ktérego nie ma watpliwosci, jakie ma znaczenie lub jakie
znaczenie mozna mu nadac,

3) jasny to zrozumiaty, niebudzacy watpliwosci, prosty.

Dokonujgc oceny z punktu widzenia znaczeniowego w jezyku polskim opisanie tej klauzuli
powyzszymi znaczeniami nie jest uzasadnione. W pierwszej kolejnosci Komisja wskazuje,
ze dla zapewnienia jasnosci, jednoznacznosci, precyzyjnosci tej klauzuli musiatby ona
zawierac wskazanie:

1) w jakich okolicznosciach wykonawca moze wystgpic¢ z wnioskiem o przesuniecie terminu
wykonania zaméwienia, jakie zdarzenia zewnetrzne, niezalezne od niego muszg zaistniec
by da¢ podstawe takiego wystgpienia (np. niespotykane warunki pogodowe,
nieprzewidziane i niezawinione zerwanie faficucha dostaw i ustug)

2) jakimi metodami, narzedziami zamawiajacy bedzie dokonywat oceny zaistnienia
okolicznosci wskazanych w pkt 1,

3) ewentualna gradacja wptywu tych okolicznosci na decyzje zamawiajgcego w zakresie
zmiany terminu wykonania zamdwienia.”.

Rzecznik wskazat, ze postepowanie o udzielnie zamowienia publicznego nie jest dowolnym,
nieskodyfikowanym, swobodnym postepowaniem, stanowi ono szczegdlng forme
prowadzgcg do zawarcia umowy w sprawie realizacji danego zamdwienia. Postepowanie
o udzielenie zamdwienia publicznego kreowane jest przez obowigzujace przepisy prawa

i zobowigzuje tymi przepisami wszystkich uczestnikow tego systemu a obowigzujgce
regulacje prawne sg bardzo szczegétowe i naktadajg na zamawiajacego, jak rowniez
podmioty starajgce sie o udzielenie zamodwienia publicznego sztywng regulacje
postepowania. W zamian regulacje te sg gwarantem jasnej i przejrzystej procedury

o udzielenie zamodwienia publicznego, ktéra w efekcie prowadzi do zawarcia umowy przez
podmiot publiczny z wybranym w ramach procedury wykonawca. Termin wykonania
zamowienia nalezy uznac za jedno z przedmiotowo waznych postanowien umowy

w sprawie zamoéwienia. Zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego w trakcie

jej obowigzywania jest co do zasady niedopuszczalna, jezeli nie zostata poprzedzona
przeprowadzeniem nowego postepowania o udzielenie zamdwienia. Warunki umowy
stanowig bowiem wynik przetargu lub innej procedury ofertowo-eliminacyjne;j.

Ich pdzniejsza zmiana moze prowadzi¢ do wypaczenia tego wyniku oraz naruszenia zasad
uczciwej konkurencji, rownego traktowania i przejrzystosci. Dodatkowo, jak wynika

ze zgromadzonego materiatu dowodowego, Gmina nie udokumentowata w zaden sposéb

—12 —



zarowno trudnych warunkéw atmosferycznych (ile dni trwaty) jak réwniez brak
jakichkolwiek informacji na potwierdzenie ,,przerwy Wytwérni Mas Bitumicznych”,

tym samym w zaden sposéb nie udokumentowano potrzeby wydtuzenia terminu realizacji
zadania z dnia 19 grudnia 2021 r. na 30 kwietnia 2022 r.

Rzecznik wskazat rdwniez na wyktadnie znamion zakresu ,istotnej zmiany postanowien
zawartej umowy w stosunku do tresci oferty”, ktérej dokonata Krajowa Izba Odwotawcza

w swoich orzeczeniach, ktére pozostajg nadal aktualne i z ktérej jednoznacznie wynika,

iz do istotnych postanowien umowy dostawy nalezg oznaczenie przedmiotu umowy,
terminy wykonania oraz ustalenie ceny (art. 605 ustawy Kodeks cywilny w zw. z art. 14
ustawy Prawo zamowien publicznych). Istotng zmiang w umowach zamoéwien publicznych,
ktora jest zakazana to zmiana terminu poza termin okreslony w ofercie. Tylko

w wyjatkowych, przewidzianych warunkach w umowie jest mozliwa zmiana terminu
wykonania umowy. Przy czym nie dotyczy to zmian umowy co do terminu jej wykonania

w granicach czasowych umowy za zgoda stron, tj. np. wczesniejszego wykonania umowy,
poniewaz zmiany na korzys¢ zamawiajgcego sg zawsze dopuszczalne w umowach

o zamodwienie publiczne (wyrok KIO z 5.03.2013 r. sygn. KIO 376/13, publ. LEX nr 1295042),
zamawiajgcy, dokonujac zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty,
na podstawie ktérej dokonano wyboru wykonawcy, bez wczesniejszego przewidzenia
mozliwosci dokonania takiej zmiany w ogtoszeniu o zamdwieniu lub w SIWZ oraz bez
okreslenia warunkow takiej zmiany, naruszyt dyspozycje art. 144 ustawy Prawo zamodwien
publicznych (uchwata KIO z 8.12.2011 r. sygn. KIO/KD 87/11/11, publ. LEX nr 1099259);
umowa zawarta przez Zamawiajgcego z wybranym Wykonawcg nie moze wskazywac innego
terminu wykonania zamodwienia niz okreslony w ofercie. Gdyby nawet przyjg¢ stanowisko,
Ze zmiana terminu wykonania umowy nie oznacza zmiany przedmiotu zamowienia,

to stwierdzi¢ nalezy, ze termin realizacji zamoéwienia w sposéb niezaprzeczalny determinuje
wykonanie zamoéwienia i czyni to mozliwym, badz nie w wyznaczonym przez Zamawiajgcego
terminie (wyrok KIO z 29.02.2010 r. sygn. KIO/UZP 54/10, publ. LEX nr 622674).

Rzecznik wskazat réwniez, ze organy orzekajgce w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych wielokrotnie formutowaty teze, iz zmiana umowy w zakresie terminu
realizacji przedmiotu zamdwienia nalezy do kategorii istotnych zmian warunkéw umowy
bowiem na etapie prowadzonego postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego
ustalenie terminu wykonania przedmiotu umowy ma istotny wptyw na kragg wykonawcow
ubiegajgcych sie o zamowienie, moze stanowi¢ o konkurencji a to w konsekwencji

ma wptyw na wynik prowadzonego postepowania w sprawie udzielenia zamdéwienia.

(np. orzeczenie Reg. KO z dnia 14.11.2011 r. sygn. RIO-IV-R-90/10-K-61/10, publ. Biuletyn
Orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych 2012/1/20).

Potwierdza to rowniez orzeczenie GKO z 28.10.2013 sygn. BDF1/4900/49/54/13/RWPD-
45769), z ktorego wynika, ze zmiang umowy wprowadzong aneksem z dnia 2 sierpnia

2011 r. (zmieniajgc termin realizacji umowy - dopisek Rzecznika) bezsprzecznie naruszono
art. 144 ust. 1 ustawy Prawo zaméwien publicznych. Zgodnie z tym przepisem, zakazuje sie
istotnych zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie
ktdérej dokonano wyboru wykonawcy, chyba, ze zamawiajgcy przewidziat mozliwosc
dokonania zmiany w ogtoszeniu o zamdwieniu publicznym lub specyfikacji istotnych
warunkéw zamdwienia oraz okreslit warunki takiej zmiany. W niniejszym stanie faktycznym,
nie ulega watpliwosci, ze zamawiajgcy nie przewidziat ani w ofercie, ani w specyfikacji
istotnych warunkéw zaméwienia mozliwosci dokonania pdzniejszej zmiany terminu
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realizacji zamdwienia. GKO zauwaza, ze w wyroku Sadu Apelacyjnego w Krakowie

z 6 listopada 2012 r. (ICa813/12) Sad stwierdzit, ze ,,art. 144 ust. 1 prawa zamowien
publicznych krepuje w pewnym zakresie kontrahentéw w zakresie modyfikacji stosunku
zobowigzaniowego w sposdb odmienny od SIWZ i dopuszcza takg mozliwos¢ tylko

w sytuacjach wymienionych wyczerpujgco w tym przepisie”. Istnieje zatem ustawowy zakaz
dokonywania istotnych zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty,
na podstawie ktdrej wybrano wykonawce. Zakaz wprowadzania zmian ma na celu
zagwarantowanie transparentnosci oraz réwnego traktowania oferentéw w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego. Nie ma wiec mozliwosci modyfikacji umowy zaréwno
co do przedmiotu zamdwienia, jak réwniez co do jej poszczegdlnych elementow,

po wyborze oferty przez zamawiajgcego. Zmiany dopuszczalne sg jedynie wtedy,

gdy zamawiajacy przewidziat mozliwo$¢ dokonania takiej zmiany w ogtoszeniu

o zamowieniu lub w siwz, okreslajgc przy tym, jakie elementy umowy mogg ulec zmianie

i w jakim zakresie. W rozpatrywanej sprawie Obwiniony nie przewidywat mozliwosci zmiany
umowy w zakresie terminu jej realizacji. GKO podziela opinie zamieszczong na stronach
internetowych Urzedu Zamdwien Publicznych, wedtug ktérej zmiana zamdwienia
publicznego w czasie jego trwania moze by¢ uznana za istotng, jezeli wprowadza ona
warunki, ktére gdyby zostaty ujete w ramach pierwotnej procedury udzielania zamdwienia,
umozliwityby dopuszczenie innych oferentdw niz ci, ktdrzy zostali pierwotnie dopuszczeni
lub umozliwityby dopuszczenie innej oferty niz ta, ktéra zostata pierwotnie dopuszczona.

Z przedstawionej opinii wynika, ze za istotne nalezatoby uzna¢ zmiany co do ceny
przedmiotu zamowienia, podmiotu wykonawcy zamdwienia i czasu realizacji zaméwienia.
Z t3 ostatnig przestanka mamy do czynienia w niniejszej sprawie. Przedmiotowym aneksem
dokonano zmiany terminu realizacji zamdéwienia wynikajgcego z zawartej umowy,
naruszajac bezsprzecznie art. 144 ust. 1 ustawy Pzp.

W ocenie Rzecznika, dokonujgc dwukrotnej zmiany przedmiotowej umowy dokonano tego
z naruszeniem art. 455 Pzp, gdyz nie zachodzity przestanki uzasadniajgce zmiane umowy
co uzasadniono wyzej.

W sSwietle powyzszego Rzecznik wnidst o uchylenie orzeczenia w tej czesci i przekazanie
sprawy do Regionalnej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu do ponownego rozpoznania.

Na rozprawie w dniu 5 czerwca 2025 r. Gtéwna Komisja Orzekajgca w Sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych po rozpoznaniu zgromadzonego materiatu
dowodowego stwierdzita, co nastepuje.

W pierwszej kolejnosci GKO wskazuje, ze ze wzgledu na ztozenie odwotania tylko w czesci
orzeczenia Komisji | instancji referat stanu faktycznego sprawy, takze w odniesieniu

do skarzonego orzeczenia, ograniczony zostat tylko do zakresu, ktdrego dotyczy odwotanie,
tj. czynu z art. 17 ust. 6 uondfp.

Ponadto GKO wskazuje, ze stan faktyczny ustalony przez Komisje | instancji jest prawidtowy
i bezsporny pomiedzy Stronami postepowania. Z tego tez wzgledu GKO nie dokonuje
odrebnego referatu stanu faktycznego, a w dalszych rozwazaniach bedzie odwotywata sie
do opisu zawartego we wczesniejszych fragmentach niniejszego orzeczenia.

W pierwszej kolejnosci GKO przenalizowata zagadnienia zwigzane z wtasciwoscig przepiséw,
wedtug ktérych powinna zostac rozpatrzona przedmiotowa sprawa. W tym zakresie, majgc
na uwadze, ze w okresie pomiedzy datg popetnienia czynu, tj dniami 14 grudnia 2021 r. oraz
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29 grudnia 2021 r. — daty podpisania odpowiednio anekséw nr 1 inr 2 do umowy nr {(...),
w zakresie objetym orzekaniem nie miaty miejsca zmiany przepiséw zaréwno ustawy
materialnej (Pzp), jak réwniez ustawy penalizujacej (uondfp). W zwigzku z powyzszym GKO
rozpatrzyta sprawe wedtug przepiséw obowigzujacych w dniu orzekania.

Nastepnie GKO w zakresie ustalenia podmiotowych przestanek odpowiedzialnosci zwazyta,
ze Obwiniony, jako Burmistrz (...) i kierownik jednostki sektora finanséw publicznych

(art. 9 pkt 2 ufp), podlega w mysl art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie z przywotanym przepisem odpowiedzialnosci
takiej podlegajg kierownicy jednostek sektora finansédw publicznych. Zarazem — wedtug

art. 53 ust. 1 ufp — jest co do zasady odpowiedzialny za catos¢ gospodarki finansowej

tej jednostki, a w przedmiotowej sprawie byt osobg zaréwno podpisujgcg umowe nr (...),
jak rowniez kwestionowane przez Rzecznika aneksy. Zatem Obwiniony jest réwniez osobg,
ktorej mozna przypisac zarzut potencjalnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych

w rozumieniu art. 19 ust 1 i 2 uondfp.

Na gruncie rozstrzygniecia, czy w przedmiotowe] sprawie doszto do naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, GKO stwierdza, ze Komisja | instancji doszta do prawidtowych
konkluzji w ocenie materiatu dowodowego sprawy.

W mysl art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp zmiana umowy w sprawie zamdwienia publicznego mozliwa
jest bez przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamdwienia niezaleznie

od wartosci tej zmiany, o ile zostata przewidziana w ogtoszeniu o zamédwieniu lub
dokumentach zamdéwienia, w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych postanowien
umownych, ktére mogg obejmowac postanowienia dotyczgce zasad wprowadzania zmian
wysokosci ceny, jezeli spetniajg one tgcznie nastepujgce warunki:

a) okreslajg rodzaj i zakres zmian,

b) okreslajg warunki wprowadzenia zmian,

c) nie przewidujg takich zmian, ktére modyfikowatyby ogdlny charakter umowy.

W umowie nr (...) zawartej i aneksowanej przez Obwinionego zakres mozliwosci zmiany
umowy opisany zostat § 17 w nastepujacy sposdb: Zamawiajgcy dopuszcza, na podstawie
art. 455 ustawy Prawo zaméwien publicznych, mozliwosé¢ dokonywania zmian zawartej
umowy, na warunkach okreslonych w SWZ. Natomiast w dziale XX Specyfikacji Warunkdw
Zamoéwienia w pkt. 5.1). wskazano: ,Zamawiajacy przewiduje mozliwos¢ zmiany zawartej
umowy w formie aneksu, w stosunku do tresci wybranej oferty w zakresie uregulowanym
w art. 454-455 Pzp.”, oraz ,,5. Termin zakonczenia robdt moze ulec zmianie w nastepujgcych
przypadkach: 1) zmiany spowodowane warunkami atmosferycznymi w szczegélnosci: -
dziatania sity wyzszej (np. kleski zywiotowe, strajki generalne lub lokalne), majace
bezposredni wptyw na terminowos¢ wykonania robét, - warunki atmosferyczne
uniemozliwiajgce prowadzenie robét budowlanych”.

W omawianym przypadku nalezy rozwazyé prawidtowosé zastosowania przez Obwinionego
przestanek opisanych w lit. a i b wskazanych powyzej (dotyczgcych art. 455 ust. 1 pkt 1 Pzp).
Przestanka opisana w lit. ¢ jest pomiedzy stronami bezsporna.

W ocenie GKO rozwazanie to, tak jak w kazdej rozpatrywanej sprawie, nie moze odbywacé
w oderwaniu od okolicznosci faktycznych w jakich doszto do naruszenia.

Na gruncie rozwazan prawnych wskazac¢ nalezy, ze zamawiajgcy publiczni w zakresie
modyfikacji postanowien kontraktowych znajdujg sie szczegdlnej pozycji w sferze swobody
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ksztattowania i zmiany stosunkéw prawnych. Obowigzujaca w prawie cywilnym swoboda
kontraktowa w stosunku do nich zostata ograniczona przepisami Pzp, m.in. poprzez norme
zawartg w art. 454 i omawianym art. 455 tej ustawy. Niemniej jednak zmiany sg mozliwe

z zastrzezeniem spetnienia przez zamawiajgcego okreslonych warunkéw. Ustawodawca
okreslajac te warunki, opierajac sie na za zasadzie legislacyjnej, zgodnie z ktdrg normy
prawne nie mogg by¢ kazuistyczne i obejmowacé mozliwie szeroki krag przypadkéw, ktérych
norma dotyczy, postuzyt sie sfomutowaniami ogélnymi.

Podobnymi zatozeniami kierujgc sie zamawiajacy w swoich dokumentach przetargowych,
tworzac postanowienia umowne o charakterze pozwalajgcym na mozliwie elastyczne
zachowanie w sytuacjach trudnych do przewidzenia na etapie prowadzenia postepowania
bez koniecznosci kazdego mozliwego do przewidzenia przypadku.

W tym ujeciu w ocenie GKO postuzenie sie w przedmiotowej sprawie tak przyjetym

w umowie opisem dopuszczalnosci zmiany umowy w zakresie zmiany terminu wykonania
umowy miesci sie w granicach prawa, a dziatania podjete przez Obwinionego (aneksowanie
umowy nr (...)) nie wykraczajg poza te granice. Umowa w stopniu minimalnym, ale w ocenie
GKO zgodnym z normg art. 455 ust. 1 pkt 1, okresla rodzaj i zakres zmian (zmiana terminu
realizacji umowy o czas oznaczony) oraz okres$la warunki wprowadzenia zmiany (zaistnienie
warunkéw atmosferycznych uniemozlwiajgcych prowadzenie robét budowlanych).

W zakresie braku oczekiwanego przez Rzecznika doprecyzowania jakie sg to warunki i jaki
wptyw wywotujg na prowadzone roboty GKO stoi na stanowisku, ze nie mozna tego aspektu
oddzieli¢ od powszechnie przyjetych standardéw technologicznych wtasciwych dla danego
rodzaju robét budowlanych. Za przestrzeganie tych standardéw w procesie budowlanym
odpowiadajg osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje zawodowe (branzowi inspektorzy
nadzoru) i ich ocena wptywu zmiany warunkéw pogodowych dla Obwinionego byta wigzaca.

GKO wzietfa takze pod uwage okoliczno$é, ze przygotowujgc proces inwestycyjny w zakresie
realizacji umowy nr (...), zostaty przeprowadzone analizy wsteczne warunkéw
atmosferycznych w latach poprzednich w odniesieniu do przyjetego terminu realizacji
umowy, wskazujgce na jej wykonalnosé. Jednoczesnie fakt, iz zamodwienie byto uruchamiane
i koriczone w terminie pdznojesiennym uzasadnione jest twierdzenie, ze wszyscy
wykonawcy mieli Swiadomos¢ wysokiego ryzyka i mozliwosci przesuniecia terminu
wykonania umowy. W tym réwniez, majgc Swiadomos¢ uwarunkowan technologicznych,

ze termin ten moze ulec przesunieciu dtugookresowemu, zwigzanemu z koniecznoscia
zaréwno ustania samych niekorzystnych warunkéw atmosferycznych, jak i wynikajgcych

z nich skutkéw (przesuniecie zakonczenia robdot do wiosny kolejnego roku).

GKO nie neguje oceny Rzecznika, ze sporne postanowienia umowy nr (...) mogty by¢
napisane z wiekszg szczegotowoscia, tak jak pokazuje przywotany przyktad umowy zawartej
przez Powiat (...). Niemniej jednak fakt mozliwosci skonstruowania umowy ,,lepiej” nie moze
by¢ wyznacznikiem oceny w przedmiotowej sprawie. Takze w zakresie przywotywanego
przez Rzecznika orzecznictwa i doktryny GKO wskazuje, ze odnosi sie ono do kwestii
kwalifikacji zmiany terminu realizacji zamdwienia publicznego jako istotnej zmiany umowy,
a zatem nie koresponduje bezposrednio z rozstrzyganym przypadkiem (powodem
uniewinnienia nie byto to, ze zmiana byta nieistotna tylko to, ze byta dopuszczalna,

bo przewidziana na etapie ogtoszenia o zamdwieniu publicznym).

Kwestie te, w ocenie GKO, zostaty w sposéb nalezyty uwzglednione i oméwione
w skarzonym orzeczeniu Komisji | instancji.
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W Swietle powyzszego ustalenia rozstrzygniecie Komisji | instancji zostato uznane
za prawidtowe i dlatego GKO orzekta jak w sentencji.
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