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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 23 marca 2023 r.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Członek GKO:
	Sławomir Franek

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Robert Lizak

	
	Członek GKO:
	Przemysław Szelerski (spr.)

	Protokolant:
	
	Anna Jedlińska


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Roberta Banacha,
po rozpoznaniu na rozprawie 23 marca 2023 r. odwołania wniesionego przez Zastępcę Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych na niekorzyść Obwinionej (...) , zam. ul. (…) , od orzeczenia Międzyresortowej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy ministrze właściwym do spraw finansów publicznych z 14 stycznia 2022 r., sygn. akt: BDF3.4801.7.2021, którym Komisja uniewinniła Obwinioną (...) - pełniącą w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Zastępcy Dyrektora Oddziału ds. Ekonomiczno-Finansowych w (...) Oddziale Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia z siedzibą w (...), od zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, polegającego na niezgodnym z przepisami o zamówieniach publicznych opisaniu przedmiotu zamówienia publicznego w sposób, który mógłby utrudniać uczciwą konkurencję, co miało mieć miejsce w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego (nr 13/pn/2018) przeprowadzonym w trybie przetargu nieograniczonego na roboty budowlane, tj. na modernizację instalacji oświetlenia podstawowego w budynku A (zadanie nr 1) oraz modernizację instalacji w pomieszczeniach gospodarczych i socjalnych w budynku B (zadanie nr 2), w wyniku którego zawarto umowę 23 października 2018 r. z (...) o łącznej wartości 486,5 tys. zł (brutto), poprzez dokonanie w specyfikacji istotnych warunków zamówienia zatwierdzonej 3 września 2018 r. opisu przedmiotu zamówienia w zakresie modernizacji instalacji oświetlenia podstawowego w budynku A, w nieuzasadnionej szczegółowości (ograniczającej możliwość zastosowania rozwiązań alternatywnych) odnoszącej się m.in. do niektórych parametrów wymaganych opraw oświetleniowych (nie mogły one podlegać nawet minimalnym odstępstwom, np. w zakresie wagi oprawy).

Przedmiotowy czyn stanowi naruszenie art. 99 ust. 1-6 oraz art. 16 ustawy – Prawo zamówień publicznych
.
Komisja Orzekająca I instancji orzekła, że koszty postępowania poniesie Skarb Państwa
orzeka

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 3 uondfp, uchyla zaskarżone orzeczenie w całości i przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania przez Międzyresortowej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy ministrze właściwym do spraw finansów publicznych.
Pouczenie:

Od niniejszego orzeczenia środek zaskarżenia nie przysługuje.
Uzasadnienie
Orzeczeniem z dnia 14 stycznia 2022 r., sygn. akt BDF3.4801.7.2021 Międzyresortowa Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy ministrze właściwym do spraw finansów publicznych (zwana dalej także „Komisją I instancji” i „MKO”) uniewinniła Obwinioną, na podstawie art. 78 ust. 3 uondfp w związku z art. 78 ust. 1 pkt 1 uondfp, pełniącą w czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Zastępcy Dyrektora Oddziału ds. Ekonomiczno-Finansowych w (...) Oddziale Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia z siedzibą w (...) , od zarzucanego naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 17 ust. 1 pkt 1 uondfp.
Dla rozpatrzenia niniejszej sprawy znaczenie mają następujące ustalenia stanu faktycznego. 
W wyniku kontroli Najwyższej Izby Kontroli (NIK) przeprowadzonej w okresie od 6 kwietnia do 25 czerwca 2019 r. w (...) Oddziale Wojewódzkim Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) w (...) w zakresie realizacji zadań Narodowego Funduszu Zdrowia w 2018 roku, ujawniono fakty wskazujące na naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Pismem z dnia 18 lutego 2020 r., Nr LKA.410.010.01.2019, Dyrektor Delegatury NIK w (...), zwany dalej „Zawiadamiającym”, zawiadomił właściwego rzecznika dyscypliny finansów publicznych, że w wyniku ww. kontroli ujawniono, że w przypadku dwóch umów dotyczących zamówień publicznych doszło do naruszenia art. 17 ust. 1 pkt 1 i 5 uondfp.
Dla rozpatrzenia niniejszej sprawy istotne jest ustalenie naruszenia w toku postępowania (13/pn/2018) przeprowadzonego w trybie przetargu nieograniczonego na roboty budowlane, tj. na modernizację instalacji oświetlenia podstawowego w budynku A (zadanie nr 1) oraz modernizację instalacji w pomieszczeniach gospodarczych i socjalnych w budynku B (zadanie nr 2) o wartości 486,5 tys. zł (łącznie z VAT). Zawiadamiający wskazał, że opisu przedmiotu zamówienia w zakresie modernizacji instalacji oświetlenia podstawowego w budynku A dokonano w nieuzasadnionej szczegółowości, ograniczającej możliwość zastosowania rozwiązań alternatywnych. Tym samym naruszono, wynikający z art. 7 ustawy— Prawo zamówień publicznych
 , wymóg przygotowania i przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia w sposób zapewniający zachowanie uczciwej konkurencji i równe traktowanie wykonawców, oraz art. 29 ust. 1 ustawy Pzp, zgodnie z którym przedmiot zamówienia opisuje się w sposób jednoznaczny i wyczerpujący, za pomocą dostatecznie dokładnych i zrozumiałych określeń, uwzględniając wszystkie wymagania i okoliczności mogące mieć wpływ na sporządzenie oferty. Zawiadamiający wskazał, że choć Zamawiający zlecił sporządzenie dokumentacji projektowej dla zadania modernizacji oświetlenia w budynku A obejmującej m.in. szczegółowe parametry opraw oświetleniowych podmiotowi zewnętrznemu, to zważywszy na fakt, że opis ten przeniesiono do specyfikacji istotnych warunków zamówienia (siwz), jako element wymagań stawianych wykonawcom i kryterium dopuszczania ofert do dalszych ocen (m. in. pod względem ceny) bądź ich odrzucenia, to ponosił odpowiedzialność za zakres tych wymagań, a także dopuszczalny zakres odstępstw. 
W przedmiotowej sprawie opis przedmiotu zamówienia zawarty w siwz zaakceptowany został 3 września 2018 r. przez Zastępcę Dyrektora (...) Oddziału NFZ ds. Ekonomiczno- Finansowych. W związku z powyższym, zdaniem Zawiadamiającego, niedopełniając obowiązków określonych w art. 29 ust. 1-3 oraz art. 7 ust. 1 ustawy Pzp, (...) - Zastępca Dyrektora wypełniła dyspozycję art. 17 ust. 1 pkt 1 uondfp.
Zastępca Rzecznika postanowieniem Nr 2 z dnia 4 stycznia 2021 r. wszczął postępowanie wyjaśniające w stosunku do Pani (...) w zakresie czynu określonego w art. 17 ust. 1 pkt 1 uondfp. A wniosek o ukaranie do Międzyresortowej Komisji Orzekającej przy ministrze właściwym do spraw finansów publicznych złożył dnia 17 lutego 2021 r. 
Orzeczeniem z dnia 14 stycznia 2022 r. sygn. akt BDF3.4801.7.2021 MKO uniewinniła Obwinioną, na podstawie art. 78 ust. 3 uondfp w związku z art. 78 ust. 1 pkt 1 uondfp. Komisja I instancji wskazała, że zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1 uondfp naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest niezgodne z przepisami o zamówieniach publicznych opisanie przedmiotu zamówienia publicznego w sposób, który mógłby utrudniać uczciwą konkurencję. Odpowiedzialność na podstawie tego przepisu może ponieść osoba, która była zobowiązana do dokonania opisu przedmiotu zamówienia. Jak uznała MKO, w niniejszej sprawie Obwiniona nie była zobowiązana i nie sporządziła opisu przedmiotu zamówienia. Osobą, która była odpowiedzialna za przygotowanie opisu przedmiotu zamówienia był pracownik Zamawiającego – Pan Marcin Rzeszotarski – członek komisji przetargowej, któremu czynność ta zastała powierzona przez kierownika zamawiającego, tj. Zarządzeniem Wewnętrznym Dyrektora (...) Oddziału Wojewódzkiego NFZ w (...) z 30.09.2015 r., nr 158/2015 w sprawie Regulaminu pracy komisji przetargowych, Zarządzeniem Wewnętrznym Dyrektora (...) Oddziału Wojewódzkiego NFZ, nr 152/2018 z 08.05.2018 r. w sprawie powołania komisji przetargowej oraz jak wynika to z Protokołu z postępowania o udzielenie zamówienia.
MKO przeprowadziła postępowanie dowodowe na wniosek Obwinionej z aktu prawa wewnętrznego i wskazała, że w Oddziale NFZ w (...) obowiązywało Zarządzenie Wewnętrzne Dyrektora (...) Oddziału Wojewódzkiego NFZ w (...) z 30.09.2015 r., nr 158/2015 w sprawie Regulaminu pracy komisji przetargowych. Zgodnie z § 8 ust. 7 tego zarządzenia członkowie komisji - pracownicy komórki merytorycznej są zobowiązani w szczególności do „należytego przygotowania szczegółowego opisu przedmiotu zamówienia zgodnie z art. 29-32 ustawy, w tym przygotowania odpowiednich zapisów umowy odnoszących się do opz.”.
W związku z powyższym orzeczeniem, na podstawie art. 137 ust. 5 uondfp z odwołanie na niekorzyść Obwinionej złożył Rzecznik. W odwołaniu zawarto wniosek o uchylenie orzeczenia w całości i przekazanie do ponownego rozpoznania Komisji I instancji.

Orzeczeniu wydanemu przez MKO zarzucono naruszenie przepisów ustawy, mające istotny wpływ na rozpoznanie niniejszej sprawy. Rzecznik nie podzielił oceny MKO, że Obwinionej nie można przypisać zawinienia za naruszenie dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 17 ust. 1 pkt 1 uondfp. W ocenie wnoszącego odwołanie doszło do naruszenia m.in.: art. 45 ust. 2, art. 76 ust. 4, art. 78 ust. 1 pkt 1 i art. 89 uondfp, a także 52 ust. 2 Pzp z 2019 r. 
Obszerne i pogłębione uzasadnienie odwołania przekonuje, że Komisja I instancji, rozstrzygając rozpoznawaną sprawę błędnie oceniła kwestie podmiotowe odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych, (dalej też „GKO”) rozpoznając niniejszą sprawę, zgodnie z art. 24 ust. 1 uondfp postanowiła stosować przepisy ustaw w brzmieniach obowiązujących w dniu orzekania. Przepis art. 24 ust. 1 uondfp nakazuje, by, rozpoznając i oceniając popełniony czyn, stosować przepisy ustawy obecnie obowiązującej, chyba że przepisy obowiązujące w chwili popełnienia czynu były względniejsze dla sprawcy. Do czynności podejmowanych przez Obwinioną w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego w 2018 r. stosowane były przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych. Zgodnie z art. 89 ustawy– Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo zamówień publicznych sprawiły, że 1 stycznia 2021 r. przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych utraciły moc. Stosownie do art. 1 przepisów wprowadzających ustawę z dniem 1 stycznia 2021 r. weszła w życie ustawa z dnia 11 września 2019 r. – Prawo zamówień publicznych (Pzp z 2019 r.). MKO w wydanym orzeczeniu stosowała Pzp z 2019 r. Na gruncie niniejszej sprawy także GKO uznała, że przepisy obowiązujące w dacie zarzucanego czynu nie są względniejsze dla Obwinionej, ponieważ zakres odpowiedzialności kierownika zamawiającego oraz rola i pozycja prawna komisji przetargowej są uregulowane podobnie.
W związku z treścią zaskarżonego orzeczenia MKO oraz treścią zarzutów oraz wniosków podnoszonych w odwołaniu, po przeprowadzeniu rozprawy, skupiono się nad zakresem podmiotowym odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych.

W toku rozprawy Zastępca Głównego Rzecznika podtrzymał odwołanie i wniosek o uchylenie rozstrzygnięcia organu pierwszej instancji. Wskazał, że komisja przetargowa jest organem doradczym kierownika zamawiającego a kierownik zamawiającego ponosi odpowiedzialność za zgodność postępowania z przepisami prawa. Obrońca i Obwiniona wnioskowali o oddalenie odwołania. 
W rozpatrywanej sprawie GKO ustaliła, w odniesieniu do Obwinionej (...), że jest ona wieloletnim pracownikiem (...) Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia w (...) zatrudnionym na stanowisku Zastępcy Dyrektora Oddziału ds. Ekonomiczno-Finansowych. Jej pozycja w jednostce, zakres zadań i odpowiedzialności nie budzą wątpliwości, co obszernie zostało udokumentowane licznymi pełnomocnictwami. Z Pełnomocnictwa nr 187 z dnia 2 października 2017 r. (k. 510), którego Obwinionej udzielił Kierownik jednostki, kierownik zamawiającego, w osobie Pana Jerzego Szafranowicza, Dyrektora (...) Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia, wynika, że Obwiniona została umocowana do „podejmowania wszelkich czynności związanych z udzielaniem zamówień publicznych, w tym udzielania zamówień publicznych" (pkt 3 Pełnomocnictwa nr 187).
Podmiotowy zakres odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (art. 4ust. 1 pkt 3 uondfp) wynika zarówno z posiadanego przez Obwinioną statusu pracownika jednostki sektora finansów publicznych – gdyż w momencie popełnienia zarzucanego czynu Pani (...) pełniła funkcję Zastępcy Dyrektora Oddziału ds. Ekonomiczno-Finansowych w NFZ – jak również z podziału zadań w zakresie reprezentacji jednostki i zarządzania jednostką w toku postępowań o udzielenie zamówienia publicznego. Co więcej, z pisma z dnia 6 lipca 2020 r. (k. 543-550) wynika, że wszelkie czynności związane z przygotowaniem postępowania przeprowadzonego w trybie przetargu nieograniczonego na roboty budowlane nr 13/pn/2018, w imieniu zamawiającego, wykonywała Obwiniona na podstawie ww. pełnomocnictwa. Tym samym nie ulega wątpliwości, iż Obwiniona posiadała umocowanie do wykonywania czynności w postępowaniu, w tym do wszczęcia postępowania, na które składa się zatwierdzenie przygotowanej siwz. Podkreślenia wymaga, iż zdaniem GKO inne osoby, pracownicy (...) Oddziału Wojewódzkiego NFZ w (...), nie zostały skutecznie umocowane do wykonywania czynności kierownika zamawiającego i ponoszenia za te czynności odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Należy bowiem mieć na uwadze, że powierzenia obowiązków nie można domniemywać i wywodzić z lakonicznego postanowienia zarządzenia wewnętrznego Dyrektora (...) Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia w (...) nr 158/2015 z dnia 30 września 2015 r. w sprawie „Regulaminu pracy komisji przetargowych w (...) Oddziale Wojewódzkim NFZ”, w szczególności z § 8 ust. 8, który stanowi, że członkowie komisji ponoszą odpowiedzialność za podejmowane czynności stosownie do obowiązujących przepisów.
Skład orzekający GKO ma na uwadze to, że Prawo zamówień publicznych opiera się na zasadzie zindywidualizowanej odpowiedzialności kierownika zamawiającego za przygotowanie i przeprowadzenie postępowania o udzielenie zamówienia (art. 52 ust. 1 Pzp z 2019 r.). Odstępstwo od tej zasady, czyli możliwość powierzenia wykonywania czynności zastrzeżonych dla kierownika zamawiającego pracownikom zamawiającego, wynika z art. 52 ust. 2 Pzp z 2019 r. Przepis ten stanowi, że osoby inne niż kierownik zamawiającego odpowiadają za przygotowanie i przeprowadzenie postępowania o udzielenie zamówienia w zakresie, w jakim powierzono im czynności w postępowaniu oraz czynności związane z przygotowaniem postępowania, co powinno nastąpić w formie pisemnej. Tylko takie powierzenie wykonywania obowiązków, z punktu widzenia art. 4 ust. 1 pkt 3 uondfp, oznacza powierzenie, scedowanie odpowiedzialności za wykonywanie czynności kierownika zamawiającego.
Prawo zamówień publicznych nie powierza komisji przetargowej, jako ciału kolegialnemu, samodzielnej odpowiedzialności za decyzje i czynności, za które można osoby wchodzące w skład komisji przetargowej pociągnąć do odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 3 uondfp. Dla jasności trzeba dodać, że komisja przetargowe nie jest ani żadnym z organów, o których mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 uondfp, ani kierownikiem jednostki, o którym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 uondfp. Komisja przetargowa, zgodnie z przepisami art. 54 Pzp z 2019 r. (a poprzednio - art. 20 ustawy Pzp), jest zespołem pomocniczym kierownika zamawiającego powoływanym do dokonywania pewnych czynności, wykonania pewnej pracy i przedstawiania wyników tej pracy kierownikowi zamawiającego, w tym na przykład propozycji związanych z przygotowaniem postępowania. 
W niniejszej sprawie, z uwagi na status prawny NFZ i osobę Obwinionej, nie ma zastosowania art. 4 ust. 2 uondfp i art. 52 ust. 3 Pzp z 2019 r., więc bezcelowe jest rozwijanie w uzasadnieniu zasad odpowiedzialność na podstawie tych przepisów.
Nie budzi wątpliwości GKO, że komisja przetargowa przygotowała postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego, w tym przygotowała projekt kluczowego dokumentu, jakim jest siwz. Obwiniona zatwierdziła siwz, w tym opis przedmiotu zamówienia, a także wykonywała wszystkie inne czynności w postępowaniu w imieniu zamawiającego. A zatem to Obwiniona, jako pracownik jednostki sektora finansów publicznych i jako osoba umocowana przez kierownika zamawiającego, zgodnie z art. 52 ust. 2 Pzp z 2019 r., będzie odpowiadała za zarzucone naruszenie dyscypliny finansów publicznych, zgodnie z dyspozycją art. 4 ust. 1 pkt 3 uondfp.
Główna Komisja Orzekająca, po analizie uzasadnienia orzeczenia Komisji I instancji oraz odwołania rzecznika, postanowiła przychylić się w całości do argumentów zawartych w odwołaniu. GKO zauważa, że MKO jest zobowiązana do kompleksowej oceny materiału dowodowego i wzięcia pod uwagę wszystkich okoliczności sprawy. 
Nie ulega wątpliwości także, że prawidłowa interpretacja przepisów polega w pierwszej kolejności na zastosowaniu wykładni językowej ustawy Prawo zamówień publicznych oraz aktów wewnętrznego zarządzania w jednostce, to jest zrekonstruowaniu zakresu praw i obowiązków kierownika zamawiającego i innych pracowników zamawiającego.
Rozpoznając sprawę ponownie, Komisja I instancji zobowiązana będzie przeanalizować wszystkie okoliczności sprawy oraz przyjąć zgodnie z art. 150 ust. 2 uondfp, jako wiążące wyżej wskazane ustalenie dotyczące zakresu obowiązków i odpowiedzialności Obwinionej. 
GKO nie wyznacza wytycznych w zakresie merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy, ponieważ nie było to przedmiotem rozstrzygnięcia MKO i wniesionego odwołania. Powinno to gwarantować Obwinionej prawo do obrony i rozpatrzenia sprawy, co do istoty w postępowaniu dwuinstancyjnym.
Biorąc pod uwagę powyższe, orzeczono jak w sentencji orzeczenia.
� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2021 poz. 289 ze zm.) - zwanej dalej uondfp


� Ustawa z dnia 11 września 2019 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. 2019 r. poz. 2019, z późn. zm.) – zwanej dalej Pzp z 2019 r.


� Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1843, z późn. zm.) – zwanej dalej ustawą Pzp
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