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DEFINICJA POSTEPOWANIA

O UDZIELENIE ZAMOWIENIA PUBLICZNEGO

A ZAKRES ODPOWIEDZIALNOSCI ZA NARUSZENIE
DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

W PRZEDMIOCIE ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Streszczenie: Opracowanie dotyczy problemu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansoéw publicznych w przedmiocie zamdwien publicznych. Zakres tej odpowiedzialnosci
jest zwigzany z granicami postgpowania (jego rozpoczecie i zakonczenie). W artykule poru-
szono kwesti¢ m.in. zasad udzielania zamowien oraz podmiotow postgpowania.

Stowa kluczowe: zamowienie publiczne, postgpowanie, konsekwencje.

1. Wstep

Obowiazek prawidlowego przygotowania i przeprowadzenia postegpowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego ustawodawca polski uznaje za tak istotny, ze przewi-
duje sankcje za jego niedopetnienie. W szczegdlnosci nacisk potozony jest na legal-
no$¢ tego postepowania, co w pierwszym rzedzie oznacza zgodno$¢ z przepisami
ustawy Prawo zamowien publicznych! (PZP). Jednym z najistotniejszych rodzajow
odpowiedzialnosci w tym zakresie jest odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych uregulowana w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych?. Ustawa ta okre$la zarowno zakres podmiotowy,
jak 1 przedmiotowy tej odpowiedzialno$ci. Jej cechg szczegdlng jest to, Ze nie nosi
ona znamion powszechnosci, a podlega¢ moga jej jedynie osoby wyraznie enume-
rowane, w przedmiocie réwniez wynikajacym z przepisoéw tej ustawy. Wskazane sg
tu bowiem dziatania lub zaniechania naruszajgce przepisy Prawa zamowien publicz-
nych, ktore podlegajg sankcjonowaniu w tym trybie.

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tj. Dz.U. 22010 r., Nr 113, poz.
759 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 14, poz. 114 ze zm.).



Definicja postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego... 161

Wobec tego, ze zdecydowana wigkszo$¢ naruszen dotyczy czynnosci w po-
stepowaniu o udzielenie zaméwienia, z uwzglednieniem takze przepiséw samego
Prawa zamoéwien publicznych odnoszacych si¢ wprost do odpowiedzialnosci, jedna
z podstawowych konieczno$ci w przypadku rozstrzygania o przypisaniu odpowie-
dzialnosci jest okreslenie granic postepowania poprzez wskazanie czynnosci, ktore
stanowityby rozpoczgcie i zakonczenie postgpowania. Czynnosci te wyznaczatyby
jednoczesnie granice odpowiedzialnosci 0os6b wykonujacych czynnos$ci w imieniu
zamawiajgcego. Konieczne jest zatem zdefiniowanie postgpowania o udzielenie za-
mowienia publicznego.

Wprowadzenie do ustawy Prawo zamowien publicznych® definicji postgpowa-
nia o udzielenie zamowienia publicznego miato rozwiaé¢ watpliwosci w tym zakre-
sie. Celem niniejszego opracowania jest proba oceny, czy definicja w ustawowym
brzmieniu mogta sprzyja¢ ujednoliceniu stanowisk organow dyscyplinarnych. Istot-
ne wydaje si¢ réwniez wskazanie na problemy interpretacyjne zwigzane z trescia
tej definicji w obowigzujacym stanie prawnym i ich konsekwencjami dla prawi-
dlowego wskazywania os6b odpowiedzialnych za nieprawidlowosci. Trzeba mieé
bowiem na uwadze, ze celem funkcjonowania systemu odpowiedzialnosci jest nie
tylko ukaranie os6b winnych, ale co najmniej rownie wazne sg cele zapobiegawcze
i dyscyplinujace.

2. Okreslenie postepowania o udzielenie zamowienia

Przed wprowadzeniem definicji postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego
do ustawy PZP organy orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych podejmowaty si¢ zdefiniowania tego pojecia w oparciu o przepisy ustawy
PZP. Analiza orzecznictwa w zakresie dyscypliny finanséw publicznych prowadzita
do wniosku, ze postepowanie o udzielenie zamowienia jest wszczgte w momencie
zamieszczenia ogloszenia (je$li w danym trybie istnieje obowigzek ogloszeniowy)*,
a konczy si¢ podpisaniem umowy’. Komisje orzekajace twierdzity, ze bezpodstawne
jest interpretowanie pojecia ,,postgpowanie o udzielenie zamdwienia publicznego”
jako wylacznie czynno$ci poprzedzajacych udzielenie zamowienia — zwigzanych
z wyborem najkorzystniejszej oferty®. Z chwilg zawarcia umowy w sprawie zamo-

3 Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 223, poz. 1778).

4 Por. np. art. 40 ust. 1 PZP.

5 M. Winiarz, Prawo zaméwien publicznych. Orzecznictwo w zakresie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, Warszawa 2009, s. 68, por. tez orzeczenie RKO w Poznaniu z dnia 19 sierpnia 2008 r.,
0965-DB/81/08.

¢ M. Winiarz, wyd. cyt., s. 68, por. tez orzeczenie RKO w Krakowie z dnia 18 grudnia 2006 r.,
RKO-511/44,63/06.
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wienia publicznego konczy si¢ postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego’
i rozpoczyna sig etap realizacji zamowienia®.

Pojecie ,,postepowanie o udzielenie zamdwienia” zostato zdefiniowane, cho¢
w sposob nie do konca jednoznaczny, w art. 2 pkt 7a PZP. Zgodnie z tym przepisem
przez pojecie to nalezy rozumie¢ postgpowanie wszczynane w drodze publicznego
ogloszenia o zamowieniu lub przestania zaproszenia do sktadania ofert albo przesta-
nia zaproszenia do negocjacji w celu dokonania wyboru oferty wykonawcy, z kto-
rym zostanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicznego, lub — w przypad-
ku trybu zamoéwienia z wolnej reki — wynegocjowania postanowien takiej umowy.

Wydaje sie, ze na podstawie przytoczonej definicji mozna wysnu¢ dwa bezspor-
ne wnioski istotne dla zakresu odpowiedzialnosci. Po pierwsze przeprowadzenie po-
stgpowania rozpoczyna si¢ czynnoscig utozsamiong w definicji ze wszczgciem tego
postepowania, to jest:

— zamieszczenie publicznego ogloszenia o zamowieniu lub

— przestanie zaproszenia do sktadania ofert, lub

— przestanie zaproszenia do negocjacji,

ktore beda mie¢ miejsce w zaleznosci od wybranego przez zamawiajacego trybu
udzielenia zamowienia.

Po drugie, wszelkie czynno$ci niezbedne do prawidlowego wszczecia postgpo-
wania, okreslone w ustawie zar6wno poprzez natozenie obowigzkow, jak i przez
ustanowienie zakazow, bedg si¢ miesci¢ w zakresie przygotowania postgpowania.
Analiza przytoczonej definicji prowadzi natomiast do dwdch zasadniczych trudno-
$ci. Przede wszystkim konieczne jest okreslenie momentu wszczecia postepowania
o udzielenie zmowienia w sytuacji, kiedy postgpowanie prowadzone jest w trybie
wymagajacym zamieszczenia ogloszenia o zamowieniu. Definicja stanowi, ze po-
stepowanie wszczynane jest ,,w drodze publicznego ogloszenia o zamowieniu”. Na-
tomiast zgodnie z art. 40 ust. 1 PZP zamawiajacy wszczyna postepowanie w trybie
przetargu nieograniczonego, zamieszczajac ogloszenie o zamowieniu w miejscu
publicznie dostepnym w swojej siedzibie oraz na stronie internetowej’. Wydaje si¢
zatem, ze ustawodawca w tym przepisie precyzuje wymogi co do wszczecia po-
stepowania, wskazujac na zamieszczenie ogloszenia o zaméwieniu w miejscu pu-
blicznie dostepnym w swojej siedzibie oraz na stronie internetowej. Nie uchybia to
obowigzkowi zamawiajacego zamieszczenia ogloszenia o zaméwieniu w Biuletynie
Zamowien Publicznych lub przekazania Urzgdowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot
Europejskich, jak réwniez wymogom dotyczacym kolejnosci zamieszczania oglo-
szen oraz ich tresci.

7 Odmienne stanowisko wyrazit UZP w opinii UZP/DP/O-JN1/243985/22892/08 (niepubl.).

8 M. Winiarz, wyd. cyt., s. 68, por. orzeczenie RKO w Krakowie z dnia 2 pazdziernika 2006 r.,
RKO-511/10/06.

° Ustawa nakazuje odpowiednie stosowanie tego przepisu we wszystkich trybach, w ktorych wy-
magane jest ogloszenie o zamowieniu.
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Praktyka organoéw orzekajacych wskazuje jednak, ze okreslone powyzej watpli-
wosci interpretacyjne statystycznie nie maja duzego wplywu na oceng prawidtowosci
prowadzenia postepowan ze wzgledu na to, ze zamawiajacy najczesciej wypetniaja
caty obowigzek ogloszeniowy jednego dnia. Problemy rodzi natomiast okreslenie
czynnosci, ktora bedac ostatnia w postepowaniu, wyznacza jego zakonczenie.

Interpretacji definicji postgpowania o udzielenie zamowienia pod katem wskaza-
nia momentu zakonczenia postegpowania dokonat Prezes Urzedu Zamowien Publicz-
nych. Po uwzglednieniu faktu, ze z definicji postepowania o udzielenie zamoéwienia
wynika, ze jest to ,,postgpowanie wszczynane [...] w celu dokonania wyboru oferty
wykonawcy, z ktorym zostanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicznego,
lub — w przypadku trybu zamowienia z wolnej reki — wynegocjowania postanowien
takiej umowy”, stwierdzono, iz za moment zakonczenia post¢gpowania o udzielenie
zamowienia publicznego nalezy uzna¢ chwile dokonania wyboru najkorzystniejszej
oferty, a nie chwilg zawarcia umowy (udzielenia zamoéwienia publicznego), albo-
wiem to z chwilg wyboru najkorzystniejszej oferty realizuje si¢ cel postgpowania, tj.
wskazanie wykonawcy, z ktérym moze by¢ zawarta umowa w sprawie zamowienia
publicznego. Podobnie w odniesieniu do zaméwien udzielanych w trybie zamowie-
nia z wolnej r¢ki ustawodawca powiazat skutek w postaci zakonczenia postgpowa-
nia z chwilg ustalenia warunkow przysztej umowy, a nie z chwilg jej zawarcia (arg.
z art. 2 pkt 7a ustawy PZP)'°,

O definicji postepowania o udzielenie zamowienia wypowiedziat si¢ tez Sad
Najwyzszy, twierdzac, ze ,,postgpowanie »o udzielenie zamoéwienia publicznego«
na gruncie ustawy, zgodnie z trescia art. 2 ust. 7a ustawy (w brzmieniu tego prze-
pisu obowiazujacym od 29 stycznia 2010 r., Dz.U. z 2009 1. Nr 223, poz. 1778), da
si¢ zdefiniowac¢ jako ciag czynnosci faktycznych i prawnych, rozpoczynajacy sie
z chwilg ogloszenia o zamowieniu, przestania zaproszenia do sktadania ofert albo
przestania zaproszenia do negocjacji w celu dokonania wyboru oferty wykonawcy.
Przepis nie okresla momentu zakonczenia tego postgpowania, ale tre$s¢ ustawy nie
pozostawia watpliwosci, ze postepowanie to konczy si¢ z chwila zawarcia umowy
w sprawie zamowienia publicznego™!'.

Zestawienie tych dwoch pogladoéw dotyczacych definicji postepowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego prowadzi do wniosku, Ze r6znica mi¢dzy nimi wynika
przede wszystkim z odniesienia celu postgpowania do momentu jego zakonczenia.
Stanowisko prezentowane przez Urzad Zamowien Publicznych w istocie opiera si¢
na utozsamieniu realizacji celu postgpowania z jego zakoniczeniem. Sad Najwyzszy
natomiast, nie kwestionujac celu postgpowania, stwierdza, ze definicja nie okresla
momentu jego zakonczenia. W przepisie tym rzeczywiscie nie zostata wskazana
czynnos$¢ ani okoliczno$é, ktora miataby stanowié¢ zakonczenie postgpowania lub

10 Pismo UZP z dnia 30 marca 2010 r.; szerzej www.uzp.gov.pl.
' Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 17 grudnia 2010 r. Sygn. akt III CZP 103/10, M. Streciwilk
(red.), Zamowienia publiczne w orzecznictwie, Warszawa 2012, s. 87 i n.
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by¢ ostatnia w postepowaniu. Dlatego tez bezsprzecznie stwierdzi¢ nalezy, ze usta-
wodawca w tej definicji literalnie nie okreslit zakonczenia postepowania o udziele-
nie zamowienia publicznego.

Okreslenie zakonczenia postgpowania poprzez wskazanie osiggnigcia celu nie-
sie ze sobg jeszcze jedng niekonsekwencje. Nie sposob wtedy okresli¢ zakonczenia
postepowania, w sytuacji kiedy nastepuje jego uniewaznienie, zwlaszcza z powodu
takiego, ze nie ztozono zadnej oferty niepodlegajacej odrzuceniu albo nie wptynat
zaden wniosek o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu od wykonawcy niepod-
legajacego wykluczeniu (art. 93 ust. 1 pkt 1 PZP). Postgpowanie nie moze wtedy za-
konczy¢ sie¢ realizacjg celu w postaci wyboru najkorzystniejszej oferty, z racjonalne-
go punktu widzenia nie moze tez trwac bezterminowo, zatem nalezatoby wyznaczy¢
zakonczenie postegpowania w oderwaniu od realizacji jego celu. A to juz wskazuje na
stuszno$¢ rozumowania przedstawionego przez Sad Najwyzszy. Nie bez znaczenia
jest rowniez fakt, ze ustawodawca jako celu postepowania nie wskazuje dokonania
wyboru oferty wykonawcy, lecz dokonanie wyboru oferty wykonawcy, z ktorym zo-
stanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicznego. Zatem juz w definicji
odnosi si¢ do zawarcia umowy z wykonawca.

3. Zasady udzielania zamowien a granice postepowania
o0 udzielenie zamowienia publicznego

Do najwazniejszych zasad udzielania zamoéwien publicznych, zgonie z przepisami
PZP, naleza:

— zasada uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow,

— zasada bezstronnosci i obiektywizmu,

— zasada jawnosci postgpowania,

— zasada pisemnosci,

— zasada jezyka polskiego.

Nalezy zwréci¢ uwagg, ze kazda z wymienionych zasad ma zastosowanie w po-
stepowaniu o udzielenie zamdwienia badz na etapie przygotowania i przeprowadzenia
takiego postepowania. Wynika to wprost z przepisoOw ustanawiajacych te zasady, tj.:
— ,,Zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza postepowanie o udzielenie za-

mowienia w sposob zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz rowne

traktowanie wykonawcow” (art. 7 ust. 1 PZP).
— ,,Czynnosci zwigzane z przygotowaniem oraz przeprowadzeniem postepo-
wania o udzielenie zaméwienia wykonuja osoby zapewniajace bezstronnos¢

i obiektywizm” (art. 7 ust. 2 PZP).

— ,,Postepowanie o udzielenie zaméwienia jest jawne” (art. 8 ust. 1 PZP).
— ,,Zamawiajacy moze ograniczy¢ dostep do informacji zwigzanych z postepowa-
niem o udzielenie zamowienia tylko w przypadkach okreslonych w ustawie”

(art. 8 ust 2 PZP).
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— ,,Postepowanie o udzielenie zamowienia, z zastrzezeniem wyjatkéw okreslo-
nych w ustawie, prowadzi si¢ z zachowaniem formy pisemnej” (art. 9 ust. 1
PZP).

— ,,Postepowanie o udzielenie zamoéwienia prowadzi si¢ w jezyku polskim” (art.
9 ust. 2 PZP).

Zatem zasady uczciwej konkurencji, rownosci wykonawcow, bezstronnosci

i obiektywizmu obowigzujg w zakresie czynno$ci na etapie przygotowania i prze-

prowadzenia postgpowania. Natomiast jedynie czynno$ci w ramach post¢gpowania

0 udzielenie zamowienia obarczone sg obowigzkiem jawnosci, pisemnosci i za-

chowania jezyka polskiego. Trudno byloby obroni¢ twierdzenie, ze ustawodawca,

wprowadzajac definicje¢ postgpowania o udzielenie zamowienia, chciat wylaczy¢
obowiazek zachowania uczciwej konkurencji i réwnos$ci wykonawcoéw odnosnie do
czynnosci podejmowanych po wyborze najkorzystniejszej oferty, to jest w szczegol-
nosci wszelkich obowigzkéw zamawiajacego, poczawszy od zawiadomienia o wy-
borze najkorzystniejszej oferty. To samo dotyczy zasady bezstronno$ci i obiektywi-
zmu, jawnosci, formy pisemnej postepowania czy jezyka polskiego.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca odniost zasady udzielania
zamowien do czynnosci mieszczacych si¢ w granicach postegpowania o udzielenie
zamowienia publicznego.

4. Odpowiedzialno$¢ za czynnoS$ci w zakresie przygotowania
i przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego

Postgpowanie o udzielenie zamowienia przygotowuje i przeprowadza zamawiaja-
cy'?, to jest osoba fizyczna, osoba prawna albo jednostka organizacyjna nieposia-
dajaca osobowos$ci prawnej zobowigzana do stosowania ustawy. Odpowiedzialno$¢
za prawidlowo$¢ procedury uregulowana jest wyraznie przepisem art. 18 ust. 1
PZP. Zgodnie z jego dyspozycja za przygotowanie i przeprowadzenie postepowania
o udzielenie zaméwienia odpowiada kierownik zamawiajgcego, to jest osoba lub
organ, ktory — zgodnie z obowigzujagcymi przepisami, statutem lub umowg — jest
uprawniony do zarzgdzania zamawiajacym, z wylaczeniem pelnomocnikow usta-
nowionych przez zamawiajacego. Oznacza to, ze petnienie funkcji kierownika jest

12 Przedmiot rozwazan nie obejmuje wyjatkow od tej zasady, okreslajacych sytuacje, kiedy poste-
powanie nie jest prowadzone przez konkretnego zamawiajgcego. (1) Zamawiajacy moze powierzy¢
przygotowanie lub przeprowadzenie postgpowania o udzielenie zamowienia wlasnej jednostce organi-
zacyjnej lub osobie trzeciej (art. 15 ust. 2). (2) W art. 16 ust. 1 PZP ustawodawca przewidzial mozli-
wos¢ przeprowadzenia postgpowania i udzielenia zamdwienia przez jednego zamawiajacego w imieniu
wielu zamawiajacych. (3) Ustawodawca przewidziat (art. 16) prawo arbitralnego nakazania okreslonej
jednostce przeprowadzenia postgpowania i udzielenia zamoéwienia nie tylko na swoja rzecz, ale row-
niez na rzecz innych jednostek. (4) Odrebna mozliwo$¢é wyznaczenia zamawiajacego ustanawia art. 15a
PZP, przewidujac tzw. centralnego zamawiajacego.
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wystarczajaca podstawg do ponoszenia odpowiedzialnosci za prawidlowe stosowa-
nie ustawy.

Jak wynika z definicji'®, kierownikiem zamawiajgcego moze by¢ osoba fizyczna
badz organ kolegialny. Kierownikiem bgdzie organ kolegialny na przyktad w przy-
padku udzielania zamoéwien przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych or-
ganem wykonawczym jest zarzad (powiaty i wojewodztwa). W praktyce najczgsciej
wystepowac bedzie jednak sytuacja, w ktorej funkcje kierownika zamawiajacego
petnic¢ bedzie kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, o ktorym wspomi-
na art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych'*. Zgodnie z powotanym przepisem
kierownik jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej. Czescia za$ pra-
widlowej gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych jest row-
niez udzielanie zamowien publicznych. W rozdziale 5 dziatu I ustawy o finansach
publicznych, dotyczacym zasad gospodarki finansowej jednostek sektora finansow
publicznych, zawarto w art. 44 ust. 4 zapis, ze jednostki te zawierajg umowy, ktorych
przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach okreslonych
w przepisach o zamowieniach publicznych. Przyjecie przez ustawodawce terminu
Kierownik zamawiajacego”, a nie terminu ,,kierownik jednostki sektora finansow
publicznych”, uwzglednia fakt, ze przepisy przewiduja konieczno$¢ udzielania za-
mowien takze przez jednostki do tego sektora nienalezace.

Zgodnie z przepisem art. 18 ust. 2 PZP — zdanie 1 — za przygotowanie i prze-
prowadzenie postepowania o udzielenie zamdwienia odpowiadajg takze inne oso-
by w zakresie, w jakim powierzono im czynno$ci w postepowaniu oraz czynnosci
zwigzane z przygotowaniem postgpowania. Uzycie zwrotu ,,takze” sugeruje objecie
zakresem odpowiedzialno$ci zaréwno kierownika zamawiajacego, jak i osoby, kto-
rym owe czynnos$ci powierzono. Kierownik, ktory w okre§lonym zakresie powierza
obowigzki innemu pracownikowi, nie traci przez to uprawienia do dziatania w po-
wierzonym zakresie, jak rdwniez nie uwalnia si¢ od odpowiedzialnosci.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 PZP — zdanie 2 — kierownik zamawiajacego moze po-
wierzy¢ wykonywanie zastrzezonych dla niego czynnosci, okreslonych w niniej-
szym rozdziale, pracownikom zamawiajagcego. W kontekscie tego przepisu warto
wskazac, jakie czynnoS$ci zastrzezone dla kierownika zamawiajacego mial na mysli
ustawodawca. Ze sformutowania ,,0kre§lonych w niniejszym rozdziale” wynika,
ze chodzi o czynno$ci wymienione w rozdziale 1 (,,Zamawiajacy i wykonawcy”)
dziatu II prawa zamowien publicznych (,,Postepowanie o udzielenie zamowienia™).
W takim przypadku wsrod tych czynnos$ci nalezy wymieni¢ m.in.:

— powotanie komisji przetargowe;j,
— wykluczenie wykonawcy,
— odrzucenie ofert,

13 J. Baehr, T. Kwiecinski, A. Sawicki [w:] T. Czajkowski (red.), Prawo zaméwien publicznych.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 25.
14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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— wybor oferty najkorzystniejszej,
— uniewaznienie postgpowania.

Z treSci omawianego przepisu wynikaja jeszcze inne granice przedmiotowe
odpowiedzialno$ci. Odpowiedzialnos¢ ponosi¢ mozna bowiem ,,za przygotowanie
i przeprowadzenie postgpowania”. Zasada ta oznacza, ze odpowiedzialnosci nie po-
nosi si¢ za wykonanie czy zaniechanie czynnos$ci przed przygotowaniem i po prze-
prowadzeniu postgpowania, niezaleznie od ich zwigzku z postgpowaniem o udzie-
lenie zamowienia publicznego czy tez wplywu na to postgpowanie. Istotne zatem
z punktu widzenia odpowiedzialnosci jest okreslenie, ktorych obowigzkow, czyn-
nosci czy zakazow odpowiedzialno$¢ dotyczy. Ustawa nie zawiera definicji pojec
»przygotowanie postepowania” ani tez ,,przeprowadzenie postgpowania”, chociaz
wykorzystuje je w kilku przypadkach, nie tylko przy zakresleniu odpowiedzialno-
$ci, np. przy ustalania zasad udzielania zaméwien. Nalezy je odnie$¢ do omowionej
wyzej definicji postepowania o udzielenie zamowienia publicznego.

Art. 18 PZP reguluje rowniez forme¢ powierzenia pracownikom czynnosci w ra-
mach przygotowania i prowadzenia postepowania, przesadzajac jedynie, ze odbywa
si¢ to pisemnie. Oznacza to, z jednej strony, ze dla skutecznego przekazania czyn-
no$ci wymagana jest forma pisemna, z drugiej za$, ze nie ma tu mowy o zadnej
innej kwalifikowanej formie, jak np. w przypadku odpowiedzialnosci w zakresie go-
spodarki finansowej, w ktorym przyjecie obowigzkéw powinno by¢ potwierdzone
dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaznienia albo wskazania w regu-
laminie organizacyjnym jednostki.

Odpowiedzialno$¢ kierownika i pracownikoéw jednostki w rozumieniu art. 18
PZP dotyczy wszelkich naruszen ustawy i jako taka jest okreslana w toku czynnosci
kontrolnych dokonywanych przez organy kontrolne. Dopiero niektére z tak usta-
lonych nieprawidtowosci moga by¢ zakwalifikowane podmiotowo i przedmiotowo
jako podlegajace odpowiedzialnosci w zakresie dyscypliny finanséw publicznych.

Podkreslenia wymaga fakt, ze ustawodawca, okreslajac w art. 18 PZP zakres
odpowiedzialno$ci za zamdwienia publiczne, wyznaczyt jej granice poprzez odnie-
sienie do postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego. Odpowiedzialnosé¢
nie sigga bowiem poza przeprowadzenie tego postepowania.

5. Podmioty podlegajace odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
w zakresie udzielania zamowien publicznych
w Swietle nowelizacji ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych

Podmioty podlegajace odpowiedzialno$ci z tytutu naruszenia dyscypliny finansow
publicznych zostaly okreslone w art. 4 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie ze wskazanym przepisem przed znowe-
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lizowaniem, odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
zostaty objete:

1) osoby wchodzace w sktad organu wykonujgcego budzet lub plan finanso-
wy jednostki sektora finanséw publicznych albo jednostki niezaliczanej do sektora
finans6w publicznych otrzymujacej srodki publiczne lub zarzadzajacego mieniem
tych jednostek,

2) kierownicy jednostek sektora finansoéw publicznych,

3) pracownicy jednostek sektora finansow publicznych, ktorym powierzono
okreslone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej lub czynnosci przewidziane
w przepisach o zamowieniach publicznych,

4) osoby gospodarujace srodkami publicznymi przekazanymi jednostkom nieza-
liczanym do sektora finansow publicznych.

Katalog os6b wymienionych w art. 4 ustawy o odpowiedzialno$ci ma charakter
zamknigty 1 nie moze zosta¢ rozszerzony. Tak wigc mimo ze przepisy ustawy wiazg
poszczegdlne czyny z osobami, ktdre sg zobowigzane je wykonywacé, takimi jak:

— udzielajacy zamdwienia publicznego,

— zawierajacy umowe w sprawie zamowienia publicznego,

— kierownik jednostki,

— czlonek komisji przetargowej lub inna osoba wystepujagca w postepowaniu

o0 udzielenie zamdwienia publicznego w imieniu zamawiajacego,
to zawsze przypisanie odpowiedzialnosci w rozumieniu ustawy o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych bedzie uzaleznione od tego, czy
dana osoba miesci si¢ w zawartym w niej katalogu osob podlegajacych odpowie-
dzialnosci.

Kategorie osob, ktore bezwarunkowo podlegaja odpowiedzialnosci w zakresie
zamowien publicznych, tworzg kierownicy jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Role kierownika jednostki w procesie udzielania zaméwien publicznych na-
lezy rowniez rozpatrywaé w kontekscie jego prawa do reprezentowania jednostki
na zewnatrz. Reprezentacja oznacza w szczeg6lnosci prawo do zawierania umow
w imieniu jednostki. Na gruncie przepisow o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych oraz orzecznictwa w tym zakresie (zarowno Gtownej
Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych,
jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego) zawarcie umowy w sprawie zaméwienia
publicznego nalezy utozsamia¢ z udzieleniem zamowienia publicznego. W oparciu
o przepisy Kodeksu cywilnego powinno by¢ ustalone, kto i kiedy udziela zamo-
wienia. Zgodnie z tymi przepisami do udzielenia zamowienia (zawarcia umowy)
w imieniu jednostki upowazniony jest jedynie ten, kto moze t¢ osobe reprezentowac
na zewnatrz'’. W konsekwencji, co do zasady, za czyny zwigzane z udzieleniem za-
mowienia, zawarciem oraz zmiang umowy odpowiada¢ bedzie kierownik jednostki.

15 M. Smaga, M. Winiarz (red.), Dyscyplina finansoéw publicznych — stan obecny i kierunki zmian,
Wroctaw 2011, s. 204. Por. orzeczenie GKO z dnia 1 lipca 2002 r., DF/GKO/-Odw.-39/50/2002.
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Kolejng grupa osoéb, ktore podlegaja odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia
dyscypliny finansow publicznych, sg pracownicy jednostek sektora finansow pu-
blicznych, ktérym powierzono okre§lone obowigzki w zakresie gospodarki finan-
sowej lub czynno$ci przewidziane w przepisach o zamowieniach publicznych. Jak
juz wskazano wyzej, mozliwos$¢ i zasady powierzenia okreslonych czynno$ci w za-
kresie udzielania zamowien publicznych reguluje art. 18 ust. 2 PZP. Powierzenie
obowiazkéw jest przestanka dochodzenia odpowiedzialnosci wobec pracownika
jednostki, ale oczywiscie tylko co do tych czyndw, ktore zostaty przez niego popet-
nione. Stad w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ sprawce danego czynu objgtego
zarzutem, a dopiero potem rozwazy¢ kwestie przestanek jego odpowiedzialnosci's.

Analizujac brzmienie art. 4 pkt 3 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych w przytoczonym wyzej brzmieniu przed znowelizo-
waniem, podkresli¢ nalezy, ze samoistng przestanka podlegania odpowiedzialnosci
nie jest ani powierzenie czynnosci zwigzanych z przygotowaniem czy przeprowa-
dzeniem postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego, ani tez fakt, ze dana
osoba jest pracownikiem jednostki sektora finanséw publicznych. Dopiero taczne
wypehienie tych przestanek stawia osobe w kregu podlegajacych odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Inaczej méwiac, w przypadku
pracownikoéw jednostek sektora finansow publicznych niezbgdne jest powierzenie
im czynnosci w sposob zgodny z przepisami prawa zamowien publicznych, aby stali
si¢ podmiotami podlegajacymi odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych.

Ostatnig grupa osob mogacych w praktyce podlega¢ odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych z tytutu naruszenia przepisdéw o zamo-
wieniach publicznych sg osoby gospodarujace srodkami publicznymi przekazanymi
jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych. Z reguly sa to osoby
kierujagce podmiotami, ktorym jednostki sektora finanséw publicznych przekazaty
srodki publiczne na realizacje okre§lonych zadan.

Po znowelizowaniu!” art. 4 ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypli-
ny finansow publicznych przyjmuje brzmienie:

1. Odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podlega-
ja, z zastrzezeniem art. 4a:

1) osoby wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych albo organu zarzadzajacego podmiotu nie-
zaliczanego do sektora finansow publicznych, ktéremu przekazano do wykorzysta-
nia lub dysponowania §rodki publiczne, lub zarzadzajacego mieniem tych jednostek
lub podmiotow;

1 M. Smaga, M. Winiarz (red.), wyd. cyt., s. 204. Por. orzeczenie GKO z dnia 13 pazdziernika
2005 r., DF/GKO/Odw.-44/60/Rn-16/2005/353.

17 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséow publicznych oraz niektorych innych ustaw, tekst przed opublikowaniem; zrodto: www.
sejm.gov.pl.
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2) kierownicy jednostek sektora finansow publicznych;

3) pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, ktorym
odrebng ustawg lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obowigzkow w ta-
kiej jednostce, ktorych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naru-
szajacy dyscypling finansow publicznych, z zastrzezeniem ust. 2;

4) osoby wykonujace w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finansow
publicznych, ktoremu przekazano do wykorzystania lub dysponowania srodki pu-
bliczne, czynno$ci zwigzane z wykorzystaniem tych $rodkow Iub dysponowaniem
tymi $rodkami.

2. W przypadku naruszenia dyscypliny finansow publicznych okre§lonego
w art. 17 osoba niebgdaca pracownikiem jednostki sektora finansow publicznych,
ktorej na podstawie przepisdéw o zamoéwieniach publicznych zamawiajacy powie-
rzyt przygotowanie lub przeprowadzenie postepowania o udzielenie zaméwienia pu-
blicznego, dziatajaca jako petnomocnik zamawiajacego, podlega odpowiedzialnosci
za to naruszenie, jezeli zamawiajacy jest jednostka sektora finansow publicznych
lub udzielane zamo6wienie publiczne jest finansowane ze srodkdw publicznych.

Analizujgc brzmienie przytoczonego przepisu, w pierwszej kolejnosci nalezy
stwierdzi¢, ze poza tematem niniejszych rozwazan moze pozostac zastrzezenie art.
4a ustawy. Z tego powodu, ze przepis ten odnosi si¢ do zakresu podmiotowego od-
powiedzialnos$ci wynikajacej z art. 13 ustawy, regulujacego odpowiedzialnos¢ zwia-
zang z gospodarowaniem $rodkami ,,unijnymi lub zagranicznymi”®,

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w odniesieniu do kierownika jednostki wszelkie po-
czynione wyzej uwagi, dotyczace zmienianego stanu prawnego, zachowuja aktual-
no$¢. Podobnie jest w przypadku osob ,,spoza sektora finanséw publicznych”, gdzie
dokonana zmiana brzmienia przepisu zdaje si¢ potwierdzaé¢ stanowiska wypracowa-
ne wczesniej przez orzecznictwo. Wydawac by sie mogto, ze najdalej idaca zmiana
dotyczy zakresu odpowiedzialno$ci 0sob wykonujacych czynnosci w postgpowaniu
o udzielenie zamdwienia, w szczegolnosci pracownikow jednostek sektora finansow
publicznych.

Odpowiedzialnosci podlegaja bowiem:

— pracownicy jednostek sektora finansow publicznych, ktérym odrgbng ustawa
lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obowigzkow w takiej jednostce,
ktorych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy dys-
cypling finansow publicznych,

lub

— inne osoby, ktorym odrebna ustawg lub na jej podstawie powierzono wykony-
wanie obowigzkéw w takiej jednostce, ktoérych niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypline finanso6w publicznych,

z zastrzezeniem ust. 2.

'8 Por. art. 13 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
w brzmieniu nadanym przez ustaw¢ z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw, tekst przed opublikowa-
niem; zroédlo: www.sejm.gov.pl.
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W druku sejmowym dotyczacym nowelizacji' skutek powyzszej zmiany wy-
razono w sposob nastepujacy: ,,W konsekwencji projektowanej zmiany, w zakresie
sektora finansow publicznych odpowiedzialnosci podlega¢ beda pracownicy i inne
osoby, ktorych obowiazki wynikaja wprost z przepisow ustawy lub ktorym powie-
rzono obowiazki na podstawie obowigzujacych przepisow”.

Przede wszystkim ustawodawca, okre$lajac zakres podmiotowy odpowiedzial-
nosci, zdecydowat si¢ na odejscie od terminologii zbieznej z przywolywanymi wyzej
przepisami ustawy PZP, okreslajacymi odpowiedzialnos$¢ za przygotowanie i prze-
prowadzenie postgpowania. Domniemywac nalezy, ze przez pojecie ,,obowigzki”
ustawodawca nadal rozumie ,,czynnos$ci w postgpowaniu oraz czynno$ci zwigzane
Z przygotowaniem postgpowania”, skoro zakres regulacji dotyczacy odpowiedzial-
nosci w ustawie PZP pozostat niezmieniony. Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do kregu
podmiotow odpowiedzialnych. Przepis ustawy PZP nadal uprawnia kierownika do
powierzenia czynnosci wyltacznie pracownikom zamawiajacego. Przy innym rozu-
mieniu tego przepisu norma art. 18 ust. 2 zd. drugie pozostawataby pusta, a takie
twierdzenie godzi w racjonalnos$¢ ustawodawcy.

Analizujac istote nowelizacji w szerszym aspekcie, nie mozna pomina¢ faktu,
ze z przepisdw ustawy Prawo zamowien publicznych nie wynika powierzenie obo-
wigzkow jakiejkolwiek innej osobie (w szczegdlnosci pracownikowi) poza kierow-
nikiem jednostki.

Rozumowanie powyzsze potwierdza ustawodawca, okreslajac, ze pracownicy
lub inne osoby podlegaja odpowiedzialno$ci z zastrzezeniem ust. 2. Z tego przepi-
su z kolei wynika, ze w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
okreslonego w art. 17, osoba niebedaca pracownikiem jednostki sektora finansow
publicznych, ktorej na podstawie przepisow o zamoéwieniach publicznych zama-
wiajacy powierzyt przygotowanie lub przeprowadzenie postgpowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego, dziatajaca jako pelnomocnik zamawiajgcego, podlega
odpowiedzialno$ci za to naruszenie, jezeli zamawiajacy jest jednostka sektora fi-
nansow publicznych lub udzielane zamoéwienie publiczne jest finansowane ze $rod-
koéw publicznych. Zatem rozszerzenie krggu osob podlegajacych odpowiedzialnosci
o podmioty niebedgce pracownikami zamawiajacego wymagato w tym przypadku
odrebnego uregulowania. Co z kolei jest zgodne z trescig art. 18 ust. 2 zd. pierwsze:
za przygotowanie i przeprowadzenie postgpowania o udzielenie zamowienia odpo-
wiadajg takze inne osoby w zakresie, w jakim powierzono im czynno$ci w postepo-
waniu oraz czynno$ci zwigzane z przygotowaniem postepowania.

6. Wnioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze zdefiniowanie poste-
powania o udzielenie zamowienia publicznego ma zasadnicze znaczenie przy okre-

1 Druk nr 4465, zrodto: www.sejm.gov.pl.
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sleniu zakresu odpowiedzialnosci za zamowienia publiczne. Granice postgpowania
wyznaczaja przede wszystkim przedmiot odpowiedzialnosci, co jest z kolei zbiez-
ne z wyznaczeniem przez ustawodawce obowigzku odnosnie do stosowania zasad
udzielania zamowien. Obowigzek ten jest konkretyzowany w kolejnych przepisach
PZP poprzez system nakazoéw i zakazow, ktorych stosowanie sankcjonowane jest
przez przepisy ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych.

Stad tez rozbieznos$ci interpretacyjne odnosnie do definicji postgpowania
o udzielenie zamowienia publicznego rzutuja bezposrednio na funkcjonowanie sys-
temu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
zamoOwien publicznych. W zalezno$ci bowiem od przyjetego stanowiska za te same
nieprawidlowos$ci mozna bedzie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ lub nie.

Wydaje sie, ze wprowadzenie przez ustawodawce niedoprecyzowanej definicji
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego zdestabilizowalo system odpo-
wiedzialnos$ci za zaméwienia publiczne. Dato mozliwo$¢ rozbieznych interpretacji
tego pojecia, a w efekcie doprowadzilo w pewnych sytuacjach do deprecjacji odpo-
wiedzialnosci za zamdwienia publiczne. Przede wszystkim z tego powodu, ze to po
wyborze najkorzystniejszej oferty dochodzi do faktycznych czynno$ci angazujacych
srodki publiczne, a pamigtac nalezy, ze system zamowien publicznych nie jest war-
toscig sama w sobie, bo jego istot¢ stanowi ochrona $rodkéw publicznych?.

Uwzgledniajac zasady i1 zakres odpowiedzialno$ci za zamdwienia publiczne,
postulowaé nalezy jednoznaczne uregulowanie definicji postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego w taki sposob, aby obejmowato ono wszelkie czynnosci
wymagane przez PZP do prawidlowego zawarcia umowy. Doprowadzitoby to jed-
noczesnie do jednoznacznosci terminologicznej, chodzi bowiem o postgpowanie
o udzielenie zamowienia, nie za$ o postepowanie o wybor najkorzystniejszej oferty.
Nie ulega watpliwosci, ze skoro poprzez zamowienie publiczne rozumiemy umowe
o szczeg6lnych cechach?!, to udzieleniem zamowienia b¢dzie zawarcie takiej umowy.
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THE DEFINITION OF THE PROCEDURE FOR AWARDING
A PUBLIC CONTRACT AND THE SCOPE OF LIABILITY
FOR THE BREACH OF PUBLIC FINANCE DISCIPLINE

IN THE AREA OF PUBLIC PROCUREMENT

Summary: The study concerns the problem of the responsibility for the infringement of the
public finance discipline in the area of public procurement. The scope of the responsibility is
associated with the limits of conduct (the beginning and the end). The article raises, inter alia,
the problem concerning the terms of awarding procurement and the parties of the conduct.
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