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PREZES
URZEDU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Jacek Sadony

UZPIDPIO-IN APENT { 13,

Skarzacy:

Przeciwnik skargi:

- )
Warszawa, dnia ﬁ/i :l{-\,:v 2012 r.

SAD NAJWYZSZY W WARSZAWIE
IZBA CYWILNA

w Warszawie

za posrednictwem
Sadu Ckregowego Warszawa-Praga

IV Wydziat Cywilny-Odwotawczy
Al Solidarnosci 127 00-898 Warszawa

Dragados S.A. w Madrycie (Hiszpania)
agres 3o korespondencii:

DRAGADQOS S A Oddziat w Polsce,

ui Krowederskicn Zuchdw 12, 31-272 Krakow

Skarb Panstwa - Generalny Dyrektor Drog

Krajowych i Autostrad w Warszawie
ul. Zelazna 59 0C-848 Warszawa

Wnoszacy skarge kasacyjna -~ Prezes Urzedu Zamowien Publicznych

Syan. akt [V Ca §27/11

Wartosé przedmiotu zaskarzeni-.. 676.693.833 zi

ul. Postepu 17A. 02-676 Warszawa

SKARGA KASACYJNA PREZESA URZEDU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
od wyroku Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie z dnia 29 maja 2012 r.
{sygn. akt IV Ca 527/11)



. Dziatajac na podstawie art. 398' § 1 k.p.c. wzw. z art. 198g ust. 112 ustawy z dnia 29 stycznia
2004 1. - Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759, z pdzn. zm.) - zwanej
dalej ,ustawa PZP" — zaskarzam wyrok Sadu Okregowego Warszawa-Praga w Warszawie z dnia
29 maja 2012 r sygn. akt IV Ca 527/11 - doreczony zamawiajgcemu Skarbowi Panstwa ~
Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych i Autostrad w dniu 20 sierpnia 2012 r. — w cz€Sci
uwzgledniajace] skarge i rozstrzygajacej o kosztach postepowania odwotawczego przed Krajowg

Izbg Odwotawczg (pkt | sentencji wyroku) oraz w czesci rozstrzygajacej o kosztach postepowania

za druga instancje (pkt Il sentencii wyroku).

|l. Stosownie do postanowienia art. 398§ 1 pkt 1 k.p.c. skarge kasacyjng opieram na naruszeniu
przepisu prawa materialnego, a mianowicie art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP poprzez
bledng jego wyktadnig i uznanie, ze w wyniku podjecia przez Rade Ministrow w dniu 25 stycznia
2011 r. uchwaty Nr 10/2011 w sprawie ustanowijenia programu wieloletniego pod nazwg
Program Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015" — okreslajacej nowe cele i priorytety
inwestycyjne, poziom i zrédta niezbednego finansowania oraz nowa liste zadan do realizacj
w zakresie budowy drég krajowych — nie wystapita istotna zmiana okolicznosci powodujgca, ze
prowadzenie postgpowania o0 udzielenie zamowienia publicznego w trybie przetargu
ograniczonego na budowe drogi krajowej Nr S7 o parametrach drogi ekspresowej na odcinku:
koniec obwodnicy Radomia - granica wojewodztwa mazowieckiego, nie lezato w interesie
publicznym, czego nie mozna byto wezesniej przewidziet, a w konsekwencji biedne uznanie, ze nie

zachodzita podstawa do uniewaznienia przedmiotowego postepowania.

Ill. Przez wydanie zaskarzonego wyroku doszio do naruszenia podstawowych zasad porzgdku
prawnego, tj obowigzujgcych na gruncie systemu finansoéw publicznych zasad ogélnych
planowosci i rownowagi dochodow i wydatkow publicznych oraz zwigzanych z nimi zasad
zaciagania zobowigzan oraz dokonywania wydatkow publicznych przez jednostki sektora
finanséw publicznych (arg. z art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 1, art. 136 ust. 4 oraz art. 162 pkt 3 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych - Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pdZn. zm.).
W tym tez zakresie stanowisko Sadu Okregowego godzi w zasade wewnetrznej spojnosci
systemu prawnego oznaczajaca, iz dla adresatow norm prawnych — w niniejszym przypadku

jednostek sektora finanséw publicznych - nie moga wynika¢ sprzeczne nakazy lub obowigzki.

Ponadto przez wydanie zaskarzonego wyroku doszio do naruszenia podstawowych zasad
porzadku prawnego okreslajacych zasady ustrojowe funkcjonowania panstwa w zakresie
rozdziatu administracji panstwowe]j (sfery imperium) od Skarbu Panstwa (sfery dominium),
a takze rozdzialu kompetencji pomiedzy organy administracji rzadowe;j i zwierzchnictwa Rady
Ministrow nad administracja rzadowa (art. 146 ust. 2 1 3 oraz art. 218 Konstytucji RP). W tym tez
sakresie naruszona zostata zasada ustrojowa, wedfug ktorej kompetencja do prowadzenia
polityki wewnetrznej Rzeczypospolite] Polskiej nalezy do Rady Ministréw (art. 146 ust. 1
Konstytucji RP).
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Powyzsze czyn yzasadnionym wniesienie niniejszej skargi kasacyjnej przez Prezesa Urzedu

Zamowien Publicznych z uwagi na wskazane naruszenie powyzszych zasad.

Uzasadnienie powyzszego stanowiska zawarte jest w dalszej czesci niniejszej skargi kasacyjnej.

IV Stosownie do postanowienia art. 398°§ 2 kpc waw. zar 398% § 1 pkt 112 kp.c., wnoszg
o przyjgcie skargi kasacyjnej do rozpoznania ze wrgledu na fakt, iz w niniejszej sprawie
wystepuja istotne zagadnienia prawne zwigzane zZ wykiadnia przepisu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy
pZP dotyczace oceny, CZY zmiana priorytetow polityki wewnetrznej panstwa dokonana przez
organ wiadzy publicznej wyposazony W kompetencje do prowadzenia tej polityki zgodnie
z obowiazujgcymi przepisami ustrojowymi i kompetencyjnymi nalezacymi do materii prawa
publicznego, poprzez ustalenie nowego programu sadan do realizacji przez podiegty mu organ
panstwowy (organ administracji rzadowej) i zwigzana z tym zmiana przeznaczenia srodkow
publicznych, stanowi istotng zmiang okolicznosci powodujgca, e prowadzenie postepowania jub
wykonanie saméwienia nie lezy w interesie publicznym. W tym sakresie koniecznym jest rowniez
rozstrzygniecie zagadnienia prawnego Czy istotna zmiana okoliczno$ci W rozumieniu art. 93 ust. 1
pkt 6 ustawy pPZP powodujaca, z€ prowadzenie postepowania lub wykonanie zamowienia nie

lezy w interesie publicznym, musi mie¢ charakter trwaty i nieodwracalny.

Na tle ninigjszej sprawy ujawnita sig rowniez potrzeba wykiadni przepisu prawnego budzacego
powazne watpliwosci, tj. ar. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP, co do dopuszczalnosci zastosowania
podstawy uniewaznienia postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, 0 kidrej mowa
w tym przepisie, W przypadku utraty przez zamawiajgcego nalezacego do sektora finansow
publicznych upowaznienia do dokonania okreslonego wydatku i zaciagniecia zobowigzania,
a szerzej w przypadku utraty srodkow finansowych na wykonanie zamowienia publicznego,

w tym w przypadku Zmiany przeznaczenia tych srodkow.

Uzasadnienie powyzszego wniosku zostalo przedstawione w dalszej czgsci niniejsze;j skargi
kasacyjnej.

V. Wskazujac na powyzsze na podstawie art. 398 § 1 pkt 3 kp.c. w zw. z art. 398" § 1
k.p.c. wnosze 0 uchylenie wyroku w zaskarzonej czesci | przekazanie sprawy w tym zakresie do

ponownego rozpoznania Sgdowi Okreggowemu Warszawa-Praga w Warszawie.

UZASADNIENIE WNIOSKU O PRZYJECIE SKARGI KASACYJNEJ DO ROZPOZNANIA

Prezes Urzedu Zamowien Publicznych (dalej ,Prezes Urzedu) uzasadniajac wniosek o przyjgcie
ninigjszej skargi kasacyjnej do rozpoznania wskazuje w pierwszej kolejnosci, iz w sprawie
wystepuje istotne zagadnienie prawne zwigzane z wyktadnig art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP.
Zagadnienie to sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy zmiana priorytetow
polityki wewnetrznej panstwa dokonana przez organ wtadzy publicznej wyposazony

w kompetencjg do prowadzenia tej polityki zgodnie z obowigzujacymi przepisami ustrojowymi



i kompetencyjnymi nalezacymi do materii prawa publicznego, poprzez ustalenie nowego
programu zadan do realizacji przez podiegty mu organ panstwowy (organ administracji rzagdowej)
i zwigzana z tym zmiana przeznaczenia $rodkow publicznych, stanowi istotng zmiang
okolicznoéci powodujaca, ze prowadzenie postgpowania lub wykonania zamoéwienia nie lezy
w interesie publicznym. Potrzeba rozstrzygnigcia powyzszego zagadnienia w niniejszej sprawie
ujawnita sie w zwiazku ze stanowiskiem Sadu Okregowego wyrazonym w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku uznajgcym uchwate Nr 10/2011 Rady Ministréw z dnia 25 stycznia 2011 1.
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg ,Program Budowy Drég Krajowych
na lata 2011-2015” wydang na podstawie art. 136 ust. 2 ustawy o finansach publicznych za ,akt
wewnetrzny” zamawiajacego - Skarbu Panstwa, ktory jest irrelewantny dla Skarbu Panstwa jako
podmiotu prywatnego. Istota powyzszego zagadnienia sprowadza si¢ zatem do oceny
wzajemnych relacji zachodzacych pomiedzy dziatalnoscig panstwa, a $cislej jego organow,
w sferze wykonywanego wladztwa publicznego okre$lanego mianem ,imperium’, a dziatalnoécia
panstwa w sferze obrotu prywatnoprawnego okreslanego mianem ,dominium”. W tym zakresie
kluczowe jest rozstrzygniecie czy dziatania organdw panstwa podejmowane w sferze imperium
maja charakter zewnetrzny w stosunku do dziatarn podejmowanych przez jednostki sektora
finanséw publicznych w sferze dominium, a takze ocena wplywu decyzji podejmowanych
w sferze imperium na dziatania podejmowane przez stato fisci Skarbu Padstwa w sferze

dominium.

Punktem wyjécia dla tak okreslonego zagadnienia prawnego musi by¢ stwierdzenie rozdzielnosci
sfery imperium i sfery dominium panstwa. Na koniecznos¢ rozroznienia tych dwoch sfer wskazat
dobitnie Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z dnia 21 wrzesnia 1993 r. (Il CZP 72/93,
OSNC/1994/3/49). W uchwale tej Sad Najwyzszy wskazal, ze w ,ramach "imperium" panstwo
czerpie upowaznienie do ingerencji w sfere praw (réwniez majatkowych) jednostek z systemu
prawa konstytucyjnego, ustaw o charakterze ustrojowym, ustaw zwyktych i norm wydawanych na
podstawie ich upowaznienia. Nie sg to jednak normy prawa cywilnego.”. Rozdziat sfery imperium
i dominium oznacza, ze decyzje podejmowane przez organy panstwa w ramach sprawowanego
wladztwa publicznego nie moga byé uznawane za akty wewnetrzne Skarbu Panstwa jako
odrebnej osoby prawnej bedacej podmiotem praw i obowigzkow cywilnoprawnych (art. 36 k.c.).
W konsekwencji nalezy uznaé¢, iz dzialania organdéw panstwa majg charakter zewnetrzny
w stosunku do jednostek (statio fisci) Skarbu Panstwa. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze
zwigzanie jednostek Skarbu Panstwa aktami podejmowanymi przez uprawnione organy panstwa
w sferze wladztwa publicznego. Akty te wywolujg bezposredni i wigzgcy skutek dla jednostek
Skarbu Panstwa. W tym zakresie rozslrzygnigcie przedstawionego zagadnienia wigze sie
réwniez z uznaniem umocowania organow panstwa do prowadzenia polityki wewnetrznej zgodnie
z przyznanymi im kompetencjami, w ramach ktérych wiasciwy organ okresla cele tej polityki
i priorytety dziatan. Kompetencje te wigza sig¢ w sposob immanentny ze sprawowaniem witadzy

publiczne;j.



Przenoszac powyzsze na realia niniejszej sprawy nalezy stwierdzié, iz rozstrzygniecie
przedstawionego zagadnienia prawnego ma znaczenie dla zakwalifikowania zmiany priorytetow
w zakresie budowy drog krajowych i zwigzane] z tym zmiany przeznaczenia $rodkow
finansowych z Krajowego Funduszu Drogowego' dokonanej na mocy ww. uchwaty Rady
Ministrow z dnia 25 stycznia 2011 r. jako istotnej zmiany okolicznosci, powodujacej, ze
prowadzenie postepowania lub wykonanie zamowienia nie lezy w interesie publicznym,
wywotanej zdarzeniem o charakterze zewngtrznym niezaleznym od zamawiajgcego Skarbu

Panstwa — Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad.

W tym kontekécie w sprawie wystepuje istotne zagadnienie prawne Zwigzane z oceng czy
zmiana okolicznosci w rozumieniu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP powodujgca, ze prowadzenie
postepowania lub wykonanie zaméwienia nie lezy w interesie publicznym, musi mie¢ charakter
trwaly i nieodwracalny. Nie budzi watpliwosci, iz przestanki uniewaznienia postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego na mocy omawianego przepisu nie moga by¢ kreowane
w sposob dowolny przez wlasne zachowania zamawiajacego. Z tego tez wzgledu zasadnym jest
stwierdzenie, ze za istotng zmiane okolicznosci w rozumieniu tego przepisu mogg by¢ uznane
wytacznie takie okolicznosci, ktére nie moga by¢ przezwycigzone przez samego zamawiajgcego.
A zatem jezeli przeszkoda w dalszym prowadzeniu postepowania lub wykonaniu zamoéwienia
publicznego moze by¢ usunieta przez zamawiajacego w toku normalnych czynnosci nalezy
uzna¢, iz brak jest w takim przypadku istotnosci zmiany, a w konsekwencji brak jest podstaw do
uniewaznienia postepowania o udzielenie zamowienia publicznego. Istotna zmiana okolicznosci
nie musi jednak oznaczag, iz przeszkoda w prowadzeniu postgpowania ma mie¢ charakter trwaty,
a tym samym nieodwracalny. Takie stanowisko abstrahuje bowiem od zmiennosci stosunkow
spoteczno-gospodarczych, ktorych aktualny stan determinuje katalog potrzeb spotecznych jakie
musza by¢ zaspokajane przez wiadze publiczne, czy to w drodze udzielania zamowien
publicznych, czy to podejmowania dziatan w innych formach. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze
koniecznos$¢ ustalania priorytetow potrzeb jakie majg by¢ zaspokajane. Powyzsze oznacza, ze
realizacja okreslonego dziatania moze leze¢ w interesie publicznym w przysztosci, pomimo ze na
dzien podejmowania decyzji o tym jakie dziatania bgdg podejmowane jako lezgce w interesie
publicznym, uznano zaspokojenie innych potrzeb. Wybdr pomigdzy réznymi zadaniami nie
oznacza, iz te ktére nie zostaly zakwalifikowane do realizacji w danym czasie, pozostajg
w sprzecznosci z interesem publicznym, a ich realizacja nie jest celowa. W przypadku bowiem
zmiany warunkow spoteczno-gospodarczych, czy tez najczesciej poprawy stanu finanséw
publicznych, realizacja tych zadan moze znalez¢ petne uzasadnienie w Swietle interesu

publicznego.

Przenoszac powyzsze zagadnienie prawne na realia niniejszej sprawy nalezy stwierdzic, iz fakt,

ze budowa drogi krajowej Nr S7 o parametrach drogi ekspresowej na odcinku: koniec obwodnicy

' Ant. 39 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
(Dz. U. 22012 7r1. poz $31).



Radomia - granica wojewddztwa mazowieckiego, byla przewidziana do realizacji w ramach
zatacznika nr 1a (poz. 11) do uchwaty Nr 10/2011 Rady Ministrow z dnia 25 stycznia 2011 r.
w przypadku uzyskania oszczednosci, nie zmienia ustalenia, ze w dacie uniewaznienia
przedmiotowego postepowania o udzielenie zamowienia publicznego dalsze prowadzenie tego
postepowania nie lezato w inleresie publicznym z uwagi na zmiane przeznaczenia srodkoéw
finansowych na budowe drog, wobec ograniczenia wysokosci $rodkéw publicznych jakie mogty
by¢ przeznaczone na ten cel. Przyjecie powyzszego stanowiska nie oznacza jednak, iz budowa
przedmiotowego odcinka drogi krajowej Nr S7 stata sie trwale niecelowa. Realizacja tej inwestycji
mogta bowiem stac sie mozliwa i uzasadniona interesem publicznym w przypadku uzyskania

niezbednych $rodkéw finansowych na ten cel.

Na tle realiow przedmiotowej sprawy ujawnita sie réwniez potrzeba wyktadni przepisu art. 93
ust. 1 pkt 6 ustawy PZP budzacego powazne watpliwosci, co do dopuszczalnoéci zastosowania
podstawy uniewaznienia postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, o ktérej mowa
w tym préepisie, w przypadku utraty przez zamawiajgcego upowaznienia do dokonania
okreslonego wydatku i zaciggnigcia zobowigzania, a szerzej w przypadku utraty $rodkéw
finansowych na wykonanie zaméwienia publicznego, w tym w wyniku zmiany przeznaczenia tych
srodkow. Wyktadnia przepisu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP w tym zakresie nie moze
abstrahowa¢ od unormowan systemowych zawartych w przepisach ustawy o finansach
publicznych, ktéra ustanawia zasady gospodarowania $rodkami publicznymi. Kluczowe
znaczenie w tym zakresie majg przepisy okreélajace zasady zaciggania zobowigzan oraz
dokonywania wydatkow publicznych przez jednostki sektora finansow publicznych (art. 44 ust. 1,
art. 46 ust. 1, art. 136 ust. 4 oraz art. 162 pkt 3 ustawy o finansach publicznych).

Sad Okregowy w niniejszej sprawie uznal, iz zmiana przeznaczenia $rodkéw publicznych
w zakresie gospodarowania $rodkami Krajowego Funduszu Drogowego w ramach zmienionego
planu budowy droég krajowych, nie skutkuje uznaniem, ze realizacja zadania bedgcego
przedmiotem postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego w niniejszej sprawie nie lezy
juz w interesie publicznym. Powyzsze stanowisko abstrahuje jednak od wskazanych powyzej
zasad zaciggania zobowigzan i dokonywania wydatkow ze $rodkow publicznych. Sad Okregowy
nie rozwazyt w ogole czy wobec ustanowienia przez Rade Ministréw limitu wydatkoéw w ramach
Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015 (§ 3 ust, 1 uchwaty), bedgcego planem
wieloletnim, zamawiajgcy w dacie uniewaznienia postepowania byt upowazniony w s$wietle
przepisdéw ustawy o finansach publicznych do zaciggniecia zobowiazania z tytutu udzielenia

przedmiotowego zamoéwienia.

W tym tez zakresie koniecznym staje si¢ wykiadnia przepisu art. 93 ust, 1 pkt 6 ustawy PZP
w kontekscie zasad gospodarowania $rodkami publicznymi obowigzujgcych na gruncie ustawy
o finansach publicznych. W szczegéinosci istotnym jest wyjasnienie, czy zmiana budzetu, planu
finansowego lub planu wieloletniego w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego

i zwigzana z tym utrata finansowania danego zamowienia moze by¢ uznana za istotng zmiang



okolicznosci powodujgcg, ze prowadzenie postepowania lub wykonanie zamowienia nie lezy
w interesie publicznym. Takie stanowisko prawne zostalo zaakceptowane w wyroku Sadu
Okregowego w Warszawie z dnia 7 lipca 2009 r. (sygn. akt V Ca 1187/09), ktory uznat, iz
podstawa do uniewaznienia postepowania na podstawie art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP zachodzi
w przypadku zmiany planu finansowego w nastepstwie uprzedniej blokady $rodkow finansowych.
W tym zakresie stanowisko Sadu Okregowego w Warszawie pozostaje w sprzeczno$ci ze

stanowiskiem wyrazonym w zaskarzonym wyroku.

Istotne znaczenie w tym zakresie ma odniesienie sie do unormowania art. 93 ust. 1a ustawy PZP
przewidujacego uniewaznienie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego w przypadku
braku przyznania zamawiajgcemu $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych
zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie EFTA, ktére zamawiajacy
zamierzat przeznaczyé na sfinansowanie calosci lub czesci zamowienia. W tym zakresie nalezy
jednak zauwazy¢, iz przepis ten obejmuje sytuacje, gdy juz w dacie wszczecia postepowania
0 udzielenie zamoéwienia publicznego zamawiajacy przewiduje brak $rodkéw na sfinansowanie
zamowienia. Odmiennej sytuacji dotyczy natomiast art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP, w mysl
ktdrego uniewaznienie postepowania moze nastapi¢, w przypadku zaistnienia istotnej zmiany
okolicznosci, Ktérej nie moZna bylo wczesniej przewidzie¢, a wiec ktérej nie mozna byto
przewidzie¢ w chwili wszczecia postepowania. Tym samym brak jest podstaw do wnioskowania
przyjetego przez Sad Okregowy w zaskarzonym wyroku, iz uregulowanie art. 93 ust. ta ustawy
PZP sprzeciwia sie uznaniu, iz przypadek utraty finansowania zamowienia moze by¢ objety

zakresem zastosowania art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP.

Powyzsze w ocenie Prezesa Urzedu uzasadnia przyjecie niniejszej skargi do rozpoznania.

UZASADNIENIE
I. Uzasadnienie zarzutu naruszenia podstawowych zasad porzgdku prawnego.

W ocenie Prezesa Urzedu przez wydanie zaskarzonego wyroku doszio do naruszenia
podstawowych zasad zaciggania zobowigzan oraz dokonywania wydatkéw publicznych przez
jednostki sektora finanséw publicznych obowigzujgcych na gruncie systemu finansow
publicznych (art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 1, art. 136 ust. 4 oraz art. 162 pkt 3 ustawy o finansach
publicznych). W mys$l tych zasad wydatki publiczne moga by¢é ponoszone na cele
i w wysokoéciach ustalonych w ustawie budzetowej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego lub planie finansowym Jednostki sektora finanséw publicznych. Jednoczesnie
jednostki sektora finansow publicznych moga zacigga¢ zobowigzania do sfinansowania
w danym roku do wysokosci wynikajgcej z planu wydatkow lub kosztéw jednostki,
pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne
i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz platnosci wynikajace z zobowigzan

zaciggnietych w latach poprzednich. Dodatkowo w odniesieniu do programéw wieloletnich



— a z takim przypadkiem mamy do czynienia w ninigjszej sprawie — jednostki realizujgce
program wieloletni moga zacigga¢ zobowigzania w celu sfinansowania w poszczegolnych
latach realizacji tego programu do wysokosci tgcznej kwoty wydatkow okreslonych dla catego

programu.

Z przywotanych zasad wynika jednoznacznie, ze limity wydatkow okreslone dla jednostek
sekiora finanséw publicznych majg charakter bezwzglednie wigzacy i stanowig
nieprzekraczalny ich limit. Tym samym na gruncie zasad gospodarowania srodkami
publicznymi nie jest dopuszczalne przekroczenie przez jednostke sekiora finanséw
publicznych wysokosci wydatkow ujetych w wigzacych jg limitach okreslonych w budzecie,

planie finansowym lub w programie wieloletnim.

Zastosowanie powyzszych zasad gospodarowania $rodkami publicznymi oznacza, ze
jednostka sektora finanséw publicznych moze zaciagac zobowigzania cywilnoprawne
wytgcznie na cele | w wysokosci odpowiadajacej ustalonym limitom wydatkow. W tym zakresie
wyltgczona jest jakakolwiek dowolnos¢ po stronie jednostki. Uchybienie powyzszym wymogom
rodzi po stronie kierownika danej jednostki odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia dyscypliny
finansow publicznych (arg. z art. 11 i art. 15 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych - Dz. U. 2005, Nr 14, poz.

114, z p6Zn. zm.).

Realizacja powyzszych zasad zaciggania zobowiazan i dokonywania wydatkow wigze sie
immanentnie z zachowaniem ogolnych zasad finansow publicznych, tj. zasady planowania
oraz zasady rownowagi dochodow i wydatkow publicznych?. W tym zakresie stanowig one
instrument  planowosci wydatkow publicznych oraz instrument zachowania réwnowagi

finansow publicznych.

W $wietle powyzszych zasad stanowisko prawne przedstawione przez Sad Okregowy
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku uznajgce uchwate Rady Ministrow wydang na
podstawie art. 136 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w przedmiocie ustanowienia
programu wieloletniego zawierajgcego program budowy drég w latach 2011-2015, za
irrelewantng prawnie dla czynnosci podejmowanych przez statio fisci Skarbu Panstwa jako
podmiotu prawa prywatnego, godzi w zasade wewnetrznej spojnosci systemu prawnego
oznaczajacy, iz dla adresatow norm prawnych nie mogg wynika¢ sprzeczne nakazy lub
obowigzki. Zaaprobowanie takiego stanowiska sprowadza sie w istocie do zakwestionowania
normatywnego charakteru uchwaty Rady Ministrow ustanawiajacej program wieloletni (art. 93
ust. 1 Konstytucji RP). Nie mozna bowiem pogodzi¢ — jak czyni to Sad Okregowy -
stwierdzenia, ze Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad jest zobowigzany do

podporzadkowania sige wskazanej uchwale Rady Ministrow jako centralny organ administracji

? Zob. C. Kosikowski: Sektor finansow publicznych w Polsce, Wydawnictwo ABC, wyd. 2006 r., pkt 2.1., w Lex
Omega.; P. Smoler (red.): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck wyd. 1, 2012 ¢,
komentarz do an. 44 ustawy o finansach publicznych, w Legalis.



rzadowej (kierownik jednostki sektora finanséw publicznych), a jednoczesnie nie jest nig
zwigzany Jako statio fisci Skarbu Panstwa bedacego podmiotem praw cywilnoprawnych
(art. 36 kc.). Fakt, iz sfera imperium i dominium panstwa majg rozdzielny charakter, nie
oznacza, iz dziatania panstwa w sferze imperium (wykonanie budzetu panstwa) nie wywierajg
wigzgcego wptywu na sfere dominium (udzielanie zamowien publicznych). Wrecz przeciwnie,
to wiasnie z rozdziatu sfery imperium i dominium wynika wigzacy charakter dziatan
podejmowanych w sferze wladczej. Przywotane powyzej zasady zaciggania zobowigzan
i dokonywania wydatkéw publicznych przez jednostki sektora finansdéw publicznych
determinujg bowiem wprost zasady zaciggania zobowigzan cywilnoprawnych, w tym
w szczegblnoscei z tytutu udzielania zamdwien publicznych. Ustalenie zatem, ze okreslenie
zasad gospodarowania $rodkami publicznymi przez jednostki sektora finanséw publicznych
nalezy do sfery imperium paiistwa i domeny prawa publicznego wplywa na stwierdzenie, iz
majg one charakler wigzacy dla tych jednostek dziatajacych jako statio fisci Skarbu Panstwa.
W tym miejscu godzi sie zauwazy¢, iz dla ustalenia zasad gospodarowania $rodkami
publicznymi pczostajgcymi w dyspozycji jednostek sektora finanséw publicznych nie tworzy
sig planu finansowego Skarbu Panstwa, a jedynie budzet panstwa wraz z odpowiadajacymi

mu planami finansowymi jednostek sektora finansow publicznych.

W konsekwencji zaaprobowanie stanowiska Sadu Okregowego prowadzi do uznania za
prawnie dopuszczalng sytuacje, w ktorej zamawiajacy udzielajacy zamowienia publicznego
moze byC zobowigzany do zaciagnigcia zobowigzania, a w konsekwencji do wydatkowania
srodkow publicznych ponad kwote ujeta w wigzacych go limitach wydatkow. Takie stanowisko
godzi w podstawowe zasady gospodarowania srodkami publicznymi.

Przez wydanie zaskarzonego wyroku doszio réwniez do naruszenia podstawowych zasad
porzadku prawnego okreslajacych zasady ustrojowe funkcjonowania panstwa w zakresie
rozdziatu aparatu panstwowego (sfery imperium) od Skarbu Panstwa (sfery dominium)s,
a takze rozdzialu kompetencji pomigdzy poszczegolne organy administracji rzadowej
i zwierzchnictwa Rady Ministréw nad administracjg rzadowa (art. 146 ust. 2 i 3 praz art. 218
Konstytucji RP). Ponadto naruszona zostata zasada ustrojowa, wedtug ktorej kompetencja do
prowadzenia polityki wewnetrznej Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Rady Ministrow (an.
146 ust. 1 Konstytucji RP).

Okreslenie celdéw i priorytetow w zakresie realizacji zadan panstwa zwigzanych z budowg
infrastruktury drogowej nalezy do materii polityki wewnetrznej. W ramach tej polityki wiasciwy
organ parnstwa decyduje o konkretnych inwestycjach drogowych jakie majg by¢é zrealizowane.
Decyzja ta uwzglednia nie tylko istnieja'ce potrzeby komunikacyjne i transportowe, prognozy
ruchu oraz priorytety przewozowe, ale takze mozliwosci finansowe panstwa w zakresie

poniesienia wydatkow zwigzanych z realizacja poszczegélnych zadan. Mozliwosci finansowe

¥ Zob. M. Dziurda: Reprezentacja Skarbu Paristwa w procesie cywiinym, Zakamycze 2005, Rozdziat It pkt 2.1
2.2, wlex Omega.



panstwa stanowig w tym zakresie istotny determinant. Wspolnym problemem wspotczesnych
wiladz publicznych jest bowiem brak wystarczajacych srodkow finansowych do zaspokojenia
wszystkich pojawiajacych sig potrzeb spotecznych. Tym samym zadaniem wiadz publicznych,
a zarazem sferg ich odpowiedzialnosci, staje si¢ okreslanie priorytetow i wybdr zadan, ktore
bedg realizowane z wykorzystaniem srodkéw publicznych. Decyzje wiadz publicznych w tym
zakresie maja charakter suwerenny i wynikajg z ich wtasnych kompetenciji przypisanych im
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami ustrojowymi i kompetencyjnymi. | tak zgodnie z art. 18
ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115,
z pdzn. zm.) centralnym organem administracji rzadowe;j wlasciwym w sprawach drog
krajowych jest Generalny Dyrektor Orog Krajowych i Autostrad, do ktérego nalezy
wykonywanie zadan zarzadcy drég krajowych oraz realizacja budzetu panstwa w zakresie
drég krajowych. Poza zakresem kompetencji tego organu pozostaje natomiast okreslanie
kierunkow rozwoju sieci drogowej, ktéra przypisana jest do zakresu dziatania ministra
wlasciwego do spraw transportu (arg z art. 17 ustawy o drogach publicznych). W tym zakresie
Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad petni role organu wykonawczego,
realizujgcego zatozenia polityki transportowej panstwa. Kompetencja do ustanowienia
programu wieloletniego w dziedzinie budowy drég krajowych, w tym limitow wydatkow na ten
cel, jako instrumentu realizacji polityki wewnetrznej panstwa, nalezy w tym zakresie do Rady
Ministréw (arg. z art. 136 ust. 2i 4 ustawy o finansach publicznych). Tak wiec to do wylgczne;
kompetencji Rady Ministréw jako organu panstwa kierujgcego politykg wewnetrzna, a nie
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad, nalezy okreslenie inwestycji drogowych
wraz z limitami wydatkow jakie majg by¢ realizowane ze $rodkow pochodzgcych z budzetu
panstwa. Podkreslenia Przy tym wymaga, iz powyzsze ustalenie zadan inwestycyjnych do
realizacji ma charakter wigzacy dla Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, dla
ktorego Rada Ministrow jest organem zwierzchnim. Decyzja Rady Ministrow w tym zakresie
podejmowana jest w sferze imperium i wynika z kompetencji Rady Ministrow jako organu
wladzy wykonawczej.

W Swietle powyzszego stanowisko Sadu Okregowego o uznaniu uchwatly Nr 10/2011 Rady
Ministréw z dnia 25 stycznia 2011 r. jako wewnetrznego aktu Skarbu Parstwa pozostaje
W sprzecznosci z charakterem dziatan wiladczych podejmowanych przez organa wiadzy
publicznej w ramach przystugujacych im kompetencji. Nie mozna bowiem utozsamiaé
wykonywania kompetencji panstwa w sferze imperium podejmowanych przez organa wladzy
publicznej (wykonywanie wiadzy publicznej) z dziataniami podejmowanymi przez statio fisci
Skarbu Panstwa jako uczestnika obrotu prywatnoprawnego (dominium)®,

* Zob. powotana wczesniej uchwata 7 sgdziow Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrzesnia 1993 r. (I} Czp 72/93,
OSNC/1994/3/49). W uchwale tej Sad Najwyzszy stwierdzil, ze .00 Okresu zasiedzenia nieruchomogci przez
Skarb Paristwa nie wlicza sie okresu wiladania przez organy panstwowe lub paristwowe 0soby prawne,
wykonywanego w ramach uprawnieri Paristwa jako podmiotu prawa publicznego, mimo istnienia lytutu wlasnosci
uznanego nastepnie za nie istniejacy”.
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Umocowanie do dziatania organéw wiadzy publicznej, a szerzej organow administracji
publicznej, w sferze imperium wynika z norm ustrojowych i kompetencyjnych, zgodnie
Z przyjetym podziatem kompetencji. Przy czym dziatania jednego organu nie sg dziataniami
innego organu. Kazdy z organdw realizuje bowiem swoje wlasne kompetencje (art. 7
Konstytucji RP). W przypadku za$ zaistnienia stosunku zwierzchnictwa pomiedzy
poszczegolnymi organami administracji publicznej dziatania podejmowane przez organ
zwierzchni maja charakter wigzacy dla organu podiegtego. Powyzszy charakter dziatan
organow administracji rzadowej podejmowanych w sferze imperium nie zmienia sie
w odniesieniu do czynnosci podejmowanych przez jednostki sektora finanséw publicznych
w sferze dominium. Tak wiec dziatanie organu administracii publicznej o charakterze
wladczym podjgte w sferze imperium zachowuje swoéj wiadczy i zewnetrzny charakter
w stosunku do czynnosci podejmowanych przez jednostki sektora finansow publicznych sferze
dominium jako statio fisci Skarbu Panstwa. Nie sposéb uzna¢ tych czynnosci za .CZYyNnosci
wiasne” Skarbu Panstwa. W konsekwencji przyjecie stancwiska zawartego w zaskarzonym
wyroku sprowadza sig do zobowiazania Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
do podjecia dzialan niezgodnych z wigzgcymi go postanowieniami uchwaty Nr 10/2011 Rady

Ministrow z dnia 25 stycznia 2011 r.

Przyznanie Radzie Ministrow kompetencji do ustanowienia programow wieloletnich w zakresie
realizacji poszczegéinych polityk, w tym polityki rozwoju infrastruktury drogowe;j, wigze sie
z wylaczng kompetencijg Rady Ministréw do okreslania priorytetow tej polityki. To do wytacznej
kompetencji Rady Ministrow nalezy zatem podjecie decyzji jakie inwestycje w zakresie
budowy drég krajowych majg by¢ realizowane ze $rodkow publicznych. Przy czym ustalenie to
jest wigzace dla organu zobowiazanego do realizacji programu wieloletniego. Zaskarzony
wyrok podwaza powyzszg kompetencje Rady Ministrow poprzez uznanie, ze zmiana
priorytetow w zakresie zadan przeznaczonych do realizacji nie moze uzasadniaé istnienia
interesu publicznego w realizacji inwestycji wskazanych przez Rade Ministréw przed innymi
inwestycjami. Z istoty opisanej kompetencji wynika bowiem, ze to do Rady Ministréw nalezy
podjecie decyzji o przeznaczaniu $rodkow finansowych na okreslone inwestycje drogowe,
z pominigciemn innych inwestycji. W tym zakresie wyraza sig istola kompetencji Rady
Ministrow jako organu wiadzy wykonawczej — nie organu Skarbu Panstwa - do prowadzenia
polityki wewnetrznej w zakresie budowy drdg krajowych. Przy czym nalezy podkreslic, iz przy
podejmowaniu powyzszych decyzji Rada Ministréw jest samodzielna i suwerenna, co wynika
z faktu, iz podstawe tych dziatan stanowig kompetencje Rady Ministréw jako organu wladzy
publicznej. Rozstrzygniecie podijete przez Sad Okregowy w zaskarzonym wyroku prowadzi do
podwazenia powyzszej kompetencii Rady Ministrow i zakwestionowania dokonywanego przez
Radg Ministrow ustalenia priorytetow polityki wewnetrznej. Sad Okregowy uznaje bowiem
dokonang przez Rade Ministrow zmiane priorytetow polityki wewnetrznej w zakresie budowy

drég krajowych jako pozostajacg bez wplywu na dziatania zamawiajgcego. Uznaje zmiane
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przeznaczenia Srodkéw publicznych polegajaca na wskazaniu jako priorytetowych nowych
inwestycji drogowych, ktore nie obejmujg inwestycji stanowigcej przedmiot niniejszego
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, za nieskuteczng z punktu widzenia
interesu publicznego w uniewaznieniu tego postepowania. Tym samym podwazona zostaje
kompetencja Rady Ministrow do okre$lenia jakie zadania majg by¢ realizowane przez panstwo

w ramach wypetniania zadan publicznych nalezacych do sfery imperium.

Powyzsze czyni uzasadnionym wniesienie niniejsze] skargi kasacyjnej przez Prezesa Urzedu

Z uwagi na wskazane naruszenie powyzszych zasad.

. Uzasadnienie podstaw kasacyjnych.

.1, Podstawe kasacyjng w niniejszej sprawie stanowi zarzut naruszenia przez Sad Okregowy
przepisu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP poprzez btedna jego wykladnie i uznanie, ze
w wyniku podjecia przez Rade Ministrow w dniu 25 stycznia 2011 r. uchwaty Nr 10/2011
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa .Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015", nie wystapita istotna zmiana okolicznosci powodujgca, ze
prowadzenie przedmiotowego postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego, nie lezalo
w interesie publicznym, czego nie mozna bylo wczesniej przewidzieé, a w konsekwencii
bledne uznanie, ze nie zachodzita podstawa do uniewaznienia przedmiotowego

postepowania.

U podstaw zakwestionowanego stanowiska Sgdu Okregowego lezy ocena, ze w niniejszej
sprawie w ogoéle nie wystapita jakakolwiek zmiana okolicznosci, ktéra mogtaby powodowaé, ze
dalsze prowadzenie przedmiotowego postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego lub
wykonanie zamoéwienia publicznego nie lezy w interesie publicznym. Zdaniem Sadu
Okregowego zmiany takiej nie stanowi uchwata Nr 10/2011 Rady Ministrow z dnia 25 stycznia
2011 r. Powyzsze stanowisko Sadu Okregowego wynika z uznania przedmiotowej uchwaly za
akt wewnetrzny zamawiajacego - Skarbu Panstwa, W tym zakresie Sad Okregowy zdaje sie
identyfikowac dziatania Rady Ministrow z dziataniami Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
I Autostrad jako dziataniami organow tego samego podmiotu prawa (osoby prawnej). W tym
zakresie Sgd Okregowy utozsamia zmiang rzadowego Programu Budowy Drog Krajowych na
lata 2011-2015 ze zmiang plandw inwestycyjnych zarzgdu spoétki, ktora sama w sobie nie
niweczy wczesniej podjetych przez spotkg zobowigzan na plaszczyznie obligacyjnej. Takie
stanowisko Sadu Okregowego nie moze zostaé w zadnym stopniu zaakceptowane.

W tym zakresie aktualne sa argumenty przywotane wczeéniej dla uzasadnienia zarzutu
naruszenia podstawowych zasad porzadku prawnego. Podstawowe znaczenia ma tutaj
rozdzial sfery imperium panstwa od dziatalnosci panstwa w sferze dominium. Tym samym
dziatanie Rady Ministrow o charakterze wladczym podjete w sferze imperium polegajace na
uchwaleniu nowego programu wieloletniego budowy drog krajowych, nie moze byé uznane za
.dziatanie wlasne” Skarbu Panstwa, a w szczegolnosci za ,dzialanie wiasne” zamawiajacego
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Generalnego Dyrektora Drég Krajowych | Autestrad prowadzacego przedmiotowe
postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego. Podkredlenia przy tym wymaga
wewnetrzna sprzecznos¢ jaka ujawnia sie w stanowisku Sgdu Okregowego, a sprowadzajgca
sie do uznania wigzacego charakteru ww. uchwaly dla Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad jako organu administracji zadowej, przy jednoczesnym uznaniu, iz
uchwata ta jest irrelewantna dla Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
dziatajacego jako statio fisci Skarbu Panstwa. Uznajac moc wigzacg powyzszej uchwaty Rady
Ministréw (arg. z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP) nie mozna zasadnie wywodzi¢, iz podmiot
zwigzany tym aktem — Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad — moze nie stosowac
sie do jego postanowien udzielajagc zaméwien publicznych i jednoczesnie by¢ zobowigzanym
do jego przestrzegania. Przy czym bez znaczenia prawnego -~ wbrew temu co wywodzi Sad
Okregowy — pozostaje tutaj stwierdzenie, iz zmiana planu budowy drég krajowych zostata
dokonana aktem normatywnym o charakterze wewnetrznym (uchwata Rady Ministréow), a nie
aklem prawa powszechnie obowigzujacego (ustawa lub rozporzadzenie). Pomijajgc w tym
miejscu kwestie, ze art. 136 ust. 2 ustawy o finansach publicznych nie zawiera upowaznienia
dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego nalezy przede wszystkim zwazyc, iz realizacja programu wieloletniego zwigzana
jest z wykonaniem budzetu panstwa. W zwigzku z tym uchwata Rady Ministréw skierowana do
podporzadkowanych jej jednostek sektora finanséw publicznych jest dla nich w peini wigzgca
(arg. z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP), a zatem nie jest konieczne wydanie w tym zakresie aktu

prawa powszechnie obowigzujgcego.

Wskazujgc na powyzsze nalezy stwierdzic, iz uchwata Nr 10/2011 Rady Ministrow z dnia 25
stycznia 2011 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg ,Program
Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015" ma charakter zewnetrzny dla zamawiajacego,
ktorym w niniejszej sprawie jest Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad. Nie sposob
przy tym utozsamia¢ uchwaty Rady Ministrow z planami zarzadéw spotek prawa handlowego.
Podkreslic bowiem nalezy, iz uchwata Rady Ministrow podjeta na podstawie art. 136 ust. 2
ustawy o finansach publicznych nie jest aktem Skarbu Panstwa. Za takie akty mogg byc
uznane np. opracowywane przez jednostki sektora finansow publicznych roczne plany
zamowien publicznych. Plany te stanowig pochodng plandw finansowych jednostek i opisujg
sposob wydatkowania srodkéw publicznych w ujeciu rzeczowym i iloéciowym odpowiednio do
zidentyfikowanych potrzeb danej jednostki. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz takie plany nie majg
umocowania w prawie publicznym nie stanowig zatem aktow wiadczych podejmowanych
w sferze imperium, a jedynie stanowig instrument zarzadzania dziatalnoscig danej jednostki.
Takie plany rzeczywiscie odpowiadajg cechom planow zarzadow spotek. Z takim przypadkiem
nie mamy jednak do czynienia w niniejszej sprawie. Podstawg zmiany przeznaczenia $rodkow

finansowych w niniejszej sprawie nie byla bowiem wilasna decyzja zamawiajgcego, ale
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ustanowienie przez Rade Ministrow nowego planu budowy drog krajowych, ktdry okreslit nowe

priorylety w zakresie realizacji inwestycji drogowych i limit $srodkow na te zadania.

W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz Generainy Dyrektor Drdg Krajowych i Autostrad jako
organ administracji publicznej zobowigzany jest do dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Wykonuje jedynie te zadania, ktdére zostaly mu powierzone w przepisach
kompetencyjnych (ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych). Nie mozna zatem
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad dziatajgcego jako zamawiajgcego,
bedacego organem wykonawczym w zakresie polityki transporiowej panstwa, utozsamiac
z panstwem jako takim i wszystkimi jego organami. Generalny Dyrektor Drog Krajowych
I Autostrad planujgc realizacje okreslonych odcinkow drog krajowych oraz wszczynajac
postgpowania © udzielenie zamowienia publicznego uwzglednia wysoko$é $rodkow
finansowych przeznaczonych na realizacje inwestycji drogowych pozostawionych mu do
dyspozycji przez Rade Ministréw. To Rada Ministrow przyjmuje wieloletni program budowy
drog krajowych i okresla $rodki finansowe na ich realizacie. W przypadku zablokowania
srodkéw finansowych przez Rade Ministrow (zmiany limitu lub przeznaczenia $rodkow
finansowych) na realizacje okreslonych zadan Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
jako zamawiajgcy nie ma mozliwosci dalszege prowadzenia postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego. Takich wtasnie przypadkéw dotyczy miedzy innymi art. 93 ust. 1
pkt 6 ustawy PZP przewidujgcy uniewaznienie postepowania o udzielenie zamowienia

publicznego.

I.2. Za nieuzasadnione nalezy rowniez uznac stanowisko Sadu Okregowego, ze zmiana
okolicznosci wywotana uchwaleniem przez Rade Ministrow nowego programu budowy drog
krajowych nie mogta stanowic istotnej zmiany okolicznosci w rozumieniu art. 93 ust. 1 pkt 6
ustawy PZP,

W tym zakresie nalezy podkreslic, iz wyniku podjecia powyzszej uchwaly zamawiajgcy
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zostal pozbawiony $rodkéw na sfinansowanie
przedmiotowego zamowienia. Majgc przy tym na uwadze zasady zaciggania zobowigzan
i dokonywania wydatkéw przez jednostki sektora finanséw publicznych utrata niezbednego
finansowania inwestycji uniemozliwiata zaciggniecie zobowigzania przez zamawiajgcego,
a w konsekwencji uniemozliwiata udzielenie przedmiotowego zamdwienia. Przy czym nie
chodzi w tym przypadku o ustalenie czy w budzecie panstwa w dacie uniewaznienia
przedmiotowego postepowania znajdowaty sie $rodki finansowe w wysokosci wystarczajgcej
do sfinansowania zaméwienia, ale czy zamawiajacy miat upowaznienie do zaciggniecia
okreslonego zobowigzania finansowego. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, iz §rodki finansowe
znajdujgce sig¢ w dyspozycji budzetu panstwa stuza finansowaniu roznych zadan publicznych.
Jako okolicznos¢ notoryjna nalezy natomiast wskazac¢, iz w budzecie panstwa wystepuje
niedobdr srodkéw finansowych efektem czego jest wystepowanie deficytu budzetowego.

Z tego tez wzgledu czgs$¢ zadan publicznych finansowanych jest ze $rodkow pochodzacych
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z rbznego rodzaju instrumentéw finansowych (potrzeby pozyczkowe panstwa - art. 76 ustawy

o finansach publicznych).

Zaistnienie powyzszej okolicznosci pozostaje poza sferg wptywu zamawiajgcego. Uchwalenie
nowego planu budowy drog krajowych i utrata podstawy do sfinansowania przedmiotowego
zaméwienia nie moze by¢ przezwycigzona przez zamawiajgcego w normalnym  toku
czynnosci. Nie mozna przy tym podzieli¢ stanowiska Sgdu Okregowego, ze 0 istotnosci
zmiany mozna mOwic.': wylgcznie w przypadku trwatej zmiany sytuacji powodujgcej, ze dalsze
prowadzenie postepowania lub wykonanie zamowienia nie lezy w interesie publicznym.
Powyzsze stanowisko, jak podniesiono juz uprzednio, abstrahuje od zmiennosci stosunkoéw
spoteczno-gospodarczych powodujacych, iz zmianie mogg ulega¢ priorytety polityki
wewnetrznej, a w $lad za tym kwalifikowanie okreslonych zadan z punktu widzenia interesu
publicznego. To, iz w danym momencie nie jest uzasadnione udzielenie okreslonego
zamoéwienia publicznego nie oznacza, iz udzielenie takiego zamoéwienia nie bedzie celowe
w przysztosci. Powyzsze prowadzi do wniosku, iz zmiana okoliczno$ci w rozumieniu art. 93
ust. 1 pkt 6 ustawy PZP nie musi mie¢ charakteru trwatego i nieodwracalnego. Nadmieni¢ przy
tym nalezy, iz taka zmiana moze nastepowac réwniez w odwrotnym kierunku, to co byto
celowe w dacie wszczecia postepowania, moze stac sie niecelowe z punktu widzenia interesu
publicznego w toku postepowania, a nawet w toku realizacji zamowienia. Takich wtasnie

przypadkow dotycza przepisy art. 93 ust. 1 pkt 6 oraz art. 145 ust. 1 ustawy PZP.

Wskazujgc na powyzsza argumentacje nie mozna podzieli¢ stanowiska Sgdu Okregowego, ze
o braku istotnosci zmiany w niniejszej sprawie decyduje fakt, ze przedmiotowa inwestycja
drogowa byta nadal przewidziana do realizacji (poz. nr 11 zatgcznika nr 1a do Program
Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015) w przypadku uzyskania oszczednosci
w uprzednio prowadzonych postepowaniach. Istotne bowiem dla powyzsze] kwalifikacji jest
ustalenie czy w dacie uniewaznienia przedmiotowego postepowania zaistniata zmiana
okolicznoéci uniemozliwiajgca dalsze prowadzenie postepowania. Charakter takiej zmiany
w okolicznosciach niniejszej sprawy mialo uchwalenie przez Rade Ministrow nowego
programu budowy drog krajowych i ustanowienie limitow wydatkéw na inwestycje drogowe
realizowane na podstawie tego programu. O istotnosci tej zmiany decyduje jej zewnetrzny

i wigzacy charakter wobec zamawiajgcego.

W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz na gruncie przepisu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy PZP
nalez wyréznic dwa mozliwe przypadki. Po pierwsze, gdy istotna zmiana okolicznosci
powoduje, ze w interesie publicznym nie lezy prowadzenie postepowania o udzielenie
zaméwienia publicznego. Po drugie, gdy istotna zmiana okolicznoéci powoduje, ze w interesie
publicznym nie lezy wykonanie zamowienia publicznego. W niniejszej sprawie nalezy uznac,
iz mamy do czynienia z pierwszym z wymienionych przypadkow. O ile zalem sama realizacja
przedmiotowe] inwestycji polegajaca na budowie drogi krajowej Nr 87 o parametrach drog

ekspresowej na odcinku: koniec obwodnicy Radomia - granica wojewddztwa mazowieckiego,
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nie stala sie bezprzedmiotowa, a przez to jej realizacja jako taka nie pozostaje w sprzecznosci
z interesem publicznym, o tyle w sprzecznosci z interesem publicznym pozostawato dalsze
prowadzenie przedmiotowego postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, co
wynikato z faktu zmiany programu budowy drég i zmiany przeznaczenia $rodkow finansowych,

a w konsekwencji utrata niezbednego finansowania przedmiotowej inwestycji.

I1.3. Uzasadniajac zarzut naruszenia przez Sad Okregowy przepisu art. 93 ust. 1 pkt 6 ustawy
PZP nalezy réwniez stwierdzi¢, iz zaistnienia powyzszej zmiany okolicznosci nie mozna byto
przewidzie¢ w chwili wszczecia przedmiotowego postepowania (29 pazdziernika 2009 r.).
Zamawiajgcy wszczynajac postepowanie dziatlat bowiem na podstawie owczesnie
obowigzujacej uchwaty Nr 163/2007 Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2007 r. w sprawie
ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,Program Budowy Drog Krajowych na lata
2008-2012". Podjecie uchwaly Nr 10/2011 z dniu 25 stycznia 2011 r. wywotane zostalo trudng
sytuacjg finansow publicznych spowodowang Swiatowym kryzysem gospodarczym
i koniecznoscig ograniczenia $rodkdw finansowych przeznaczonych na finansowanie
inwestycji drogowych. Konsekwencjg powyZzszego stanu rzeczy byta utrata finansowania dla

przedmiotowe] inwestycji drogowe].

[.4. Bledne jest stanowisko Sadu Okregowego, ze w okolicznosciach niniejszej sprawy
zmiana okolicznoéci spowodowana uchwalg Rady Ministrow z dnia 25 stycznia 2011 r. nie
wywotata stanu, w ktoérym dalsze prowadzenie przedmiotowego postepowania bylo sprzeczne

z interesem publicznym.

Powyzsze Sad Okregowy wigze ze stwierdzeniem, ze uniewaznieniu przedmiotowego
postgpowania nie towarzyszylo zaprzestanie przez panstwo realizacji inwestycji drogowych,
a wrecz przeciwnie zamawiajgcy wszczynat i prowadzit inne postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego na realizacje inwestycji drogowych. Zdaniem Sadu Okregowego
wybor kolejnosci realizacji poszczegolnych inwestycji drogowych (alokacja $rodkéw) nie moze
powodowacC sprzecznosci z interesem publicznym. Powyzsze Sad Okregowy wigze

z interesem ekonomicznym zamawiajacego.

W pierwszej kolejnosci nalezy podniesé, iz catkowicie pozbawione racji jest stanowisko, ze
uniewaznienie postepowania w niniejszej sprawie zwigzane bylto z interesem ekonomicznym
zamawiajgcego. Ustalanie priorytetéw polityki wewnetrznej panstwa — a z tym mamy do
czynienia w realiach przedmiotowej sprawy — i zwigzane] z tym redystrybucji $rodkéw
publicznych nie stanowi w zadnym stopniu wyrazu interesu ekonomicznego Skarbu Paristwa,
ale wyraz polityki panstwa. Nie kwestionujgc istnienia interesu ekonomicznego Skarbu
Panstwa jako takiego (np. zwigzanego z gospodarowaniem mieniem Skarbu Panstwa,
uzyskiwaniem dywidendy, odpowiedzialnoscia Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
dziatania organow wtadzy publicznej itd.) nalezy stwierdzié¢, iz nie odnosi sie on w zadnym
stopniu do okre$lania zadan publicznych, ktére bedg realizowane przez panstwo
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z wykorzystaniem srodkéw publicznych. W tym zakresie ustalenie przeznaczenia Srodkow
publicznych na finansowanie programu budowy drog krajowych i zwigzana z tym alokacja
srodkow pomiedzy poszczegdlne inwestycje drogowe nie stanowi realizacji interesu
ekonomicznego Skarbu Parnstwa, ale realizacje zadan publicznych w dziedzinie rozwoju

infrastruktury drogowej w ramach polityki transportowe] panstwa.

Z powyzszych wzgledow nie mozna zaaprobowad stanowiska Sadu Okrggowego, ze zmiana
przeznaczenia $rodkéw publicznych w ramach ustalenia priorytetow realizacji zadan
publicznych, co w realiach niniejszej sprawy przektada si¢ na wskazanie okreslonych
inwestycji drogowych, ktore majg by¢ zrealizowane w pierwszej kolejnosci, nie moze
uzasadnia¢ istnienia interesu publicznego w uniewaznieniu prowadzonego postgpowania

o udzielenie zamdéwienia publicznego.

Istota interesu publicznego w uniewaznieniu przedmiotowego postgpowania sprowadza sie
bowiem nie do stwierdzenia, ze realizacja przedmiotowej inwestycji (budowa drogi krajowej Nr
S7) stala sie trwale niecelowa | z tego wzgledu bezprzedmiotowa, ale w stwierdzeniu, ze
z uwagi na ograniczenie $rodkow finansowych na realizacjg inwestycji drogowych, nie jest
celowe udzielenie przedmiotowego zamowienia publicznego przed realizacjg okreslonych
inwestycji drogowych (inwestycje wskazane w zataczniku nr 1 do Programu Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015). W tym zakresie istniejacy w sprawie interes publiczny wymaga
zapewnienia zrownowazenia finanséw budzetu panstwa (bezpieczehstwa finansow

publicznych}.

Ustalenie priorytetow inwestycji — wbrew twierdzeniu Sgdu Okregowego — jak najbardziej
stanowi wyznacznik oceny istnienia interesu publicznego w realizacji okreslonych zadan
inwestycyjnych z pominieciem innych zadan. Punktem odniesienia w tym zakresie jest
ustalony przez Rade Ministrow Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015. Nie jest
zatem zasadne stanowisko Sadu Okregowego. ze jedynie w przypadku calkowitego
zaprzestania realizacji inwestycji drogowych uzasadnionym byloby stwierdzenie, ze dalsze
prowadzenie postepowania pozostawatoby w sprzecznosci z interesem publicznym
W okresleniu zadan, ktére majg by¢ wykonane w pierwszej kolejnosci, wyraza sie bowiem

istota realizacji polityki paristwa w tym zakresie.

Ustalenie hierarchii zadann stanowi podstawe do oceny istnienia interesu publicznego
w realizacji tych zadan. Przy czym odnosi sie to rowniez do okreslenia kolejnosci ich
wykonania. Przyjecie hierarchii zadan nie oznacza, Ze zadania wskazane do realizacj
w dalszej kolejnosci sg sprzeczne z interesem publicznym, Ustalenie takiej hierarchii stanowi
jednak podstawe do oceny istnienia interesu publicznego w odniesieniu do kolejnosci realizacii
tych zadan. Tak wiec w interesie publicznym moze pozostawac realizacja okreslonych zadan

przed innymi zadaniami.
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