Ciezar odpowiedzialnosci:
Kierownik zamawiajgcego
miedzy przepisem a praktykqg

Kierownik zamawiajgcego. Brzmi jak funkcja techniczna, lecz w realiach
polskich zamowien publicznych oznacza osobe stojgcqg na szczycie
skomplikowanej piramidy obowigzkow i ryzyk. Zgodnie z ustawq
Prawo zamowien publicznych (Pzp) to on odpowiada za przygotowanie
I przeprowadzenie postepowania, inni mogqg zostac wtqgczeni do prac,
ale ich odpowiedzialnosc jest ograniczona do zakresu powierzonego
zadania. Realia pokazujq, ze to wtasnie on ponosi konsekwencje:
finansowe, karne, cywilne, administracyjne czy pracownicze, za btedy
W catym tancuchu zamowien. Jakie przepisy ksztattujq te
odpowiedzialnosc i jak wyglgda ona w codziennej praktyce?

Kontekst prawny - kim jest kierownik zamawiajgcego

Nowa ustawa Pzp z 11 wrzesnia 2019 r. powierza
kierownikowi zamawiajgcego odpowiedzialnosc

Za przygotowanie i przeprowadzenie postepowania

o udzielenie zamdwienia. Mowigc prosciej, to osoba
kierujaca jednostka organizacyjna (np. wojt, dyrektor
spotki, prezes uczelni) uprawniona z mocy statutu

lub aktu zatozycielskiego do podejmowania decyzji

W imieniu instytucji. Pzp dopuszcza delegowanie
niektorych czynnosci, jednak wymaga formy pisemnej
i jednoznacznego wskazania zakresu powierzenia.

Co wazne, delegacja obejmuje tylko wykonanie
okreslonych zadan,; za catos¢ postepowania —

od planowania, przez powotanie komisji przetargowej,
wybor oferty, az do podpisania umowy — odpowiada
kierownik.

Art. 52 Pzp wskazuje, ze inne osoby odpowiadaja
wytacznie za zakres powierzonych im czynnosci.
Odwrdécona perspektywa daje wrazenie ,absolutnej”
odpowiedzialnosci kierownika. | tak zaczeta interpretowac
to praktyka. W jednym z gtosnych orzeczen Gidwnej
Komisji Orzekajacej (GKO) z 26 kwietnia 2018 r. uznano,

ze zatwierdzajac Specyfikacje Istotnych Warunkow
Zamowienia (SWZ) kierownik realnie okresla przedmiot
zamowienia; nawet jesli dokument przygotowali
pracownicy, to on odpowiada za potencjalne utrudnianie
konkurencji. Podobne stanowisko zaprezentowano

w decyzji z 2016 r., w ktorej stwierdzono, ze osoba wydajaca
decyzje o wyborze oferty (czyli kierownik) ponosi
odpowiedzialnosc takze wtedy, gdy opiera sie na btednej
opinii pracownika.

Komentarz Urzedu Zamowien Publicznych zwraca uwage,
ze ustawowa ,odpowiedzialnosc¢” to wskazanie osoby
odpowiedzialnej za prawidtowy przebieg procedury, a nie
automatyczna kara. Sankcje wynikajg z innych ustaw.

Ta pozorna semantyka ma istotne znaczenie: w praktyce
to wiasnie przeciwko kierownikowi kierowane s3g
postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, postepowania karne czy pozwy
odszkodowawcze.

Dyscyplina finanséw publicznych

Trzonem odpowiedzialnosci kierownika jest
ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych z 17 grudnia
2004 r. Przepis art. 4 ustawy wymienia osoby,
ktére ponosza odpowiedzialnosc: cztonkow
organow wykonawczych, kierownikow
jednostek sektora finansoéw publicznych,
pracownikow oraz osoby, ktorym powierzono
gospodarke finansowa. W art. 4 ust. 2
Zaznaczono, ze jezeli kierownik powierza
przygotowanie lub przeprowadzenie
zamowienia podmiotowi zewnetrznemu,

w dalszym ciggu ponosi odpowiedzialnosc
za naruszenia jednostki zleceniobiorczej.

Odpowiedzialnosc jest oparta na zasadzie winy
— sprawca odpowiada tylko wtedy, gdy mozna
mu przypisac nieumyslinosc lub umysinosc
Art. 19 ustawy stanowi, ze karane jest nie tylko
wiasnoreczne naruszenie, lecz takze wydanie
polecenia jego popetnienia. To wprowadza do
Pzp mechanizm ,sprawstwa polecajgcego™




kierownik odpowiada za czyny, ktdre popetniaja
podwitadni na jego polecenie. Ustawodawca

przewidziat kilka sankcji: upomnienie, nagane, kare
pieniezna (od 0,25 do trzykrotnosci miesiecznego
wynagrodzenia, a w przypadku braku mozliwosci ustalenia
pensji — do pieciokrotnosci przeciethnego wynagrodzenia)
oraz zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi przez okres od roku do pieciu lat.

Katalog naruszen odpowiadajacych dziataniom kierownika
jest szeroki. Strona gov.pl wymienia m.in.: udzielenie
zamowienia bez wymaganej procedury, dzielenie
zamowien w celu unikniecia stosowania ustawy,
niepublikowanie obowigzkowych ogtoszen, zaniechanie
ztozenia oswiadczen o braku konfliktu interesow,
wykluczenie wykonawcy bez podstawy prawnej,
niewtasciwe opisanie przedmiotu zamowienia,
niedotrzymanie termindw czy bezprawne zmiany umowy.

Do naruszen moze dojsc¢ rowniez, gdy kierownik nie
zapewni zwrotu wadium lub nie uzyska gwarancji
nalezytego wykonania, co regionalne izby obrachunkowe
regularnie wskazujg w raportach pokontrolnych.

W jednym z raportow opisano gmineg, w ktorej podpisano
umowe bez wymaganego zabezpieczenia, inng — gdzie
skorzystano z trybu negocjacji z wolnej reki bez podstawy
prawnej, oraz przypadki braku przedtuzenia waznosci ofert
mMimo wydtuzajgcej sie procedury.

Odpowiedzialnosé¢ karna

Postepowanie przetargowe moze przerodzic¢ sie w temat
dla prokuratora, kiedy czynnosci kierownika wypetniaja
znamiona przestepstwa. Dwa kluczowe przepisy Kodeksu
karnego to:

Art. 231 k.k. (naduzycie uprawnien) - funkcjonariusz
publiczny, ktory przekracza uprawnienia lub nie dopetnia
obowigzkow, dziatajgc na szkode interesu publicznego
lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci

do 3 lat; jesli dziata dla korzysci majatkowej lub osobistej,
grozi mu do 10 lat wiezienia, a w przypadku nieumyslinosci
—grzywna lub kara do 2 Iat.

Art. 296 k.k. (wyrzadzenie szkody w obrocie
gospodarczym) — osoba odpowiedzialna za sprawy
majatkowe lub gospodarcze, ktéra naduzywa uprawnien
lub nie dopetnia obowigzkdéw i wyrzadza znaczna szkode
majatkowa, podlega karze od 3 miesiecy do 5 lat
pozbawienia wolhosci; gdy dziata, by osiggnac korzysc,
grozi jej od 6 miesiecy do 8 lat; przy szczegdlnie duzej
szkodzie kara wynosi od 1do 10 lat.

Wielu komentatorow zastanawia sig, czy kierownik
Zamawiajacy jest ,0sobg odpowiedzialng za sprawy
majatkowe”, o ktérej mowa w art. 296 k. k., skoro gmina
czy urzad nie prowadzi dziatalnosci gospodarcze].

Autor Michat Makowski argumentuje, ze choc gtdownym
celem zamowien jest zaspokojenie potrzeb publicznych,
to udzielanie zamowien bywa elementem dziatalnosci
gospodarczej (np. inwestycje infrastrukturalne). Wedtug
niego zaniechanie wykluczenia wykonawcy, ktory

nie spetnia wymagan, moze jednoczesnie naruszac

art. 231 k.k. i art. 296 k.k., poniewaz taczy sie

z naduzyciem witadzy i wyrzadzeniem szkody
majatkowej. Nie jest to jednak stanowisko
Jjednoznaczne. W 2009 r. Sad Najwyzszy uznat,
ze urzad gminy nie prowadzi dziatalnosci
gospodarczej, lecz nowsze interpretacje
wskazuja na hybrydowy charakter dziatan
inwestycyjnych.

Odpowiedzialnosé¢ cywilna

Mniej widoczna, ale réownie realna, jest
odpowiedzialnosc cywilna. Wystepuje ona
w dwoch wariantach:

Deliktowa (z czynu niedozwolonego) —
bazuje na art. 415 K.c., ktory stanowi,

ze ,kto z winy swojej wyrzadzit drugiemu
szkode, obowigzany jest do jej naprawienia”.
W kontekscie zamowien moze chodzic

o sytuacje, gdy decyzje kierownika wyrzadzity
szkode wykonawcy (np. nieuzasadnione
odrzucenie oferty) albo inwestorowi
(przyznanie kontraktu niezdolnej firmie),

a sad cywilny naktada obowigzek naprawienia
szkody.

Kontraktowa — wynika z niewykonania

lub nienalezytego wykonania zobowiagzania;
podstawa jest art. 471 K.c., ktory zobowigzuje
dtuznika do naprawienia szkody, jesli nie
wykaze, ze niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie byto wynikiem okolicznosci,

za ktore nie ponosi odpowiedzialnosci.

W zamowieniach dotyczy to na przyktad
sytuacji, gdy zamawiajacy niewtasciwie
realizuje umowe lub wprowadza niezgodne
Z UMmowa zmiany.

W praktyce kierownik zamawiajgcy odpowiada
cywilnie ,posrednio” — jako osoba
reprezentujgca jednostke, ktéra jest strong
umowy. Moze jednak ponosic¢
odpowiedzialnosc regresowa wobec jednostki
za Swiadome lub razgco niedbate dziatania.
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Odpowiedzialnos¢ administracyjna

Pzp wprowadza osobng sciezke administracyjna.
Prezes Urzedu Zamowien Publicznych moze natozyc
Nna zamawiajgcego kare pieniezng za naruszenie
przepisow dotyczacych m.in. trybow negocjacji

bez ogtoszenia, obowigzku publikacji ogtoszen, zawarcia
umowy bez stosowania ustawy czy wprowadzenia
do umowy niedozwolonych zmian. Decyzje prezesa
mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego, lecz
natozona kara staje sie dochodem budzetu panstwa.
Chociaz kara administracyjna obcigza jednostke,

W praktyce jej zrodtem jest konkretne dziatanie

lub zaniechanie kierownika.

Odpowiedzialno$é pracownicza
Na koniec — odpowiedzialnos¢ wynikajgca z Kodeksu
pracy. Kierownik jest pracodawca albo osobg kierujaca

pracownikami i moze wydawac polecenia stuzbowe.

Szkoleniowcy podkreslajg, ze polecenia moga byc¢ ustne

lub pisemne, lecz musza by¢ zgodne z prawem; pracownik
nie moze odmowic wykonania legalnego polecenia, ale ma

prawo odmaowic polecenia niezgodnego z prawem.

Pracownik, ktory wyrzadzi szkode w majatku
pracodawcy, odpowiada wobec niego na podstawie
art. 114-122 Kodeksu pracy, co potwierdzajg eksperci

w dyskusjach branzowych. Proby przeniesienia catej
odpowiedzialnosci za postepowanie na podwtadnego
poprzez umowe sg co nhajmniej watpliwe; przywotany
ekspert zauwazyt, ze nawet pisemne powierzenie

nie zdejmuje odpowiedzialnosci z kierownika, ktory
nadal podlega rezimowi ustawy o dyscyplinie finansow
publicznych.

Miedzy paragrafem a praktyka
- dylematy kierownika

Ramy prawne wygladaja przejrzyscie,

ale codziennosc jest petna szarosci. Kierownik
Zamawiajgcego porusza sie pomiedzy literalna
wyktadnig przepisdw a oczekiwaniami przetozonych,
politykdw, mediow i lokalnej spotecznosci. Jeszcze
przed ogtoszeniem przetargu trzeba ustali¢ wartosc
zamowienia i opisac przedmiot.

Komentarze prawnicze podkreslaja, ze kierownik nie
moze ,w ciemno” przyjmowac wyceny projektanta;
musi jg zweryfikowac i w razie watpliwosci zlecic
dodatkowe oszacowania. W jednym z postepowan
GKO uznata, ze kierownik, ktory przyjat zawyzona
wartosc robdt bez weryfikacji, naruszyt dyscypline —
to on zatwierdzit kwote w dokumentach.

Podobnie jest z opisem przedmiotu zamowienia:
w chwili podpisania specyfikacji projekt
przygotowany przez pracownikow staje sie
oficjalnym dokumentem. Odpowiedzialnosc

za ewentualne btedy w opisie spada na kierownika,
poniewaz dopiero jego akceptacja nadaje
specyfikacji moc prawna.

Kolejna putapka to zarzadzanie czasem.

RIO wroctawska wykazata, ze czestym naruszeniem
jest brak przedtuzenia terminu zwigzania ofertg,
gdy ocena trwa dtuzej niz planowano. W innych
przypadkach zaniechano odbioru zabezpieczenia
nalezytego wykonania przed podpisaniem umowy,
co doprowadzito do strat po niewykonaniu
kontraktu.

Zdarza sie, ze pod presja termindw wybiera sie tryb
negocjacji z wolnej reki bez spetnienia przestanek
ustawowych; to klasyczny przyktad naruszenia, ktory
prowadzi do odpowiedzialnosci zarowno finansowej,
jak i administracyjnej.

Praktyka orzecznicza idzie jeszcze dalej, rozszerzajac
odpowiedzialnosc kierownika. Jak zauwaza Diana
Krawiec w prawniczym kwartalniku Palestra,
komisje orzekajace przyjmuja zasade, ze kierownik
jest niemal zawsze sprawca deliktu finansowego.
Jezeli pracownik popetni btad, komisja czesto
uznaje, ze kierownik albo ,wydat polecenie”,

albo ,nie dopetnit nadzoru”. Autorka krytykuje
takie podejscie, wskazujac, ze ustawa o dyscyplinie
finansdw publicznych nie odwotuje sie wprost

do ustawy o finansach publicznych ani

o rachunkowosci; nie powinna zatem prowadzic

do domniemanego wspotsprawstwa kierownika

we wszystkich przypadkach. Ta krytyka wprowadza
wazna refleksje: zbyt szeroka interpretacja
odpowiedzialnosci moze demotywowac i zniechecac
do podejmowania odwaznych decyzji, paradoksalnie
obnizajac jakos¢ zamdwien.
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Perspektywa systemowa
- skutki dla administracji i rynku

Duza odpowiedzialnos¢ kierownikow zamawiajacych

to miecz obosieczny. Z jednej strony jest gwarancja,

ze decyzje o wydatkowaniu publicznych pieniedzy
zapadaja w warunkach przejrzystosci i z petna
Swiadomosciag konsekwencji. Z drugiej — rodzi zjawisko
.paralizu decyzyjnego”: szefowie wolg przeprowadzac
przetargi w najbardziej zachowawczy sposob, nawet
kosztem innowacyjnych rozwigzan. Skutkiem moga byc¢
przetargi ,na przeczekanie” albo rezygnacja z inwestycji
Z obawy przed btedem.

System nie zawsze zapewnia kierownikom dostateczne
wsparcie. W mniejszych gminach zespot ds. zamowien
liczy kilka osdb, a do sporzadzenia specyfikacji, zapytan

i raportow brakuje czasu i narzedzi. Mimo rosnacej
cyfryzacji proces jest wcigz formalistyczny, a dokumenty
mMuszg byc¢ nie tylko poprawne merytorycznie, lecz takze
zgodne z rygorystycznymi procedurami.

Wsrod urzednikow rosnie poczucie, ze za kazdy drobny
btad - jak brak daty czy niewtasciwy wzor pisma — grozi
im postepowanie dyscyplinarne.

Czy rozwigzaniem jest dalsze zaostrzenie przepisow?

Nie brakuje gtosdw, ze prawo powinno wyrazniej
réznicowac odpowiedzialnosc kierownika w zaleznosci

od rodzaju naruszenia i stopnia zawinienia, uwzgledniajac
realia funkcjonowania jednostek. ,Sprawstwo polecajace”
powinno dotyczy¢ sytuacji, gdy kierownik faktycznie
nakazat niezgodne z prawem dziatania, a nie kazdej
pomytki pracownika. Rownoczesnie rosnie znaczenie
szkolen i profesjonalizacji kadr —to nie przypadek,

ze Urzad Zamowien Publicznych i NIK regularnie
publikujg poradniki i raporty, a rynek szkoleniowy kwitnie.

Zakonczenie

Historia polskich zamowien publicznych to opowiesc

o poszukiwaniu rownowagi miedzy kontrolg a zaufaniem.
Kierownik zamawiajacego jest w niej gtdbwnym bohaterem
— straznikiem prawa, menedzerem, czasem koztem
ofiarnym. Z jednej strony przepisy muszg chronic publiczne
pienigdze przed korupcja i niegospodarnosciy; z drugiej —
nie moga zamienic funkcji kierownika w pole minowe,

na ktorym kazdy krok grozi wybuchem. Miedzy literg
ustawy a praktyka istnieje przestrzen, w ktorej rozgrywa sie
zycie tysiecy urzednikow i wykonawcow.

Od jakosci tej przestrzeni zalezy, czy polskie
zamowienia beda polem innowacji i inwestycji,
czy labiryntem putapek.
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