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Wstep

Sektor publiczny jest w Polsce najwigkszym odbiorca dobr i ustug. Co-
rocznie wielomiliardowe kwoty ze $srodkéw publicznych przeznaczane sa
na réznego rodzaju dostawy, ustugi lub roboty budowlane. Z danych opu-
blikowanych przez Urzad Zamowien Publicznych wynika, iz w roku 2014
udzielonych zostato 174 886 zamdéwien na laczna kwote 133,2 mld zi.
Oszacowana wartos¢ rynku zamowien publicznych stanowita ok 7,72%
produktu krajowego brutto z roku 2014. Dla pordwnania, wartos¢ zamo-
wien publicznych oszacowana w roku 2013 wyniosta 143,2 mld zl, w roku
2012 - 132,7 mld zt, a w roku 2011 - 144,1 mld zI.

Powyzsze dane pokazuja, jak wielki jest rynek zamoéwien publicznych.
To praktycznie wiekszo$¢ zakupdw dokonywanych zaréwno z budzetu
panstwa, jak i z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Zwazywszy na fakt, ze wydatkowane kwoty sa srodkami publicznymi,
konieczne bylo stworzenie regulacji prawnych okreslajacych zasady ra-
cjonalnego gospodarowania nimi. Takimi regulacjami sa przepisy usta-
wy — Prawo zamdéwien publicznych? Celem tych przepisow jest, w szcze-
golnosci, przeciwdziatanie zjawiskom korupcyjnym, uznaniowosci
w przyznawaniu kontraktéw i dowolnosci w dysponowaniu pieniedzmi
publicznymi’. Zamoéwienia publiczne maja bowiem za zadanie z jednej
strony zapewnienie efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi,
z drugiej zas - wprowadzenie zasady uczciwej konkurencji, rownego trak-
towania wykonawcow, powszechnosci i jawnosci postepowania.

1 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwiern Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamdwier publicz-
nych w 2014 roku, www.uzp.gov.pl.

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z2013 1.
poz. 907 z pdzn. zm.).

3 Wyrok SN Izba Cywilna z dnia 13 stycznia 2004 r., V CK 97/03, OSNC 2005, nr 2, poz. 34.
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Ustawa — Prawo zamowien publicznych zostata uchwalona w dniu
29 stycznia 2004 ., a jej zalozeniem bylto kompleksowe uregulowanie za-
gadnien zwiazanych z udzielaniem zamowien publicznych. Niemniej jed-
nak nalezy zauwazy¢, ze ustawa ta doczekala si¢ licznych nowelizacji,
w tym kilku gruntownych: w roku 2008 oraz dwoch w roku 2009. Wielok-
rotne zmiany przepisow spowodowaly, Ze staly sie one nieprecyzyjne, co
moze prowadzi¢ do naruszania zasad wydatkowania srodkéw publicz-
nych.

Obowiazek zawierania umow, ktorych przedmiotem sa ustugi, dosta-
wy lub roboty budowlane, na zasadach okreslonych w przepisach o za-
mowieniach publicznych, nakfada na jednostki sektora finanséw publicz-
nych ustawa o finansach publicznych?, a niezastosowanie si¢ do tych prze-
pisow moze skutkowa¢ powaznymi konsekwencjami. Ustawodawca bo-
wiem wsrod nieprawidlowosci skutkujacych naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych okreslit takze zrodla odpowiedzialnosci z tytutu
naruszenia przepisow o zamowieniach publicznych.

Katalog czynow stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych w obszarze zamdwien publicznych zostat okreslony w art. 17
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych’. Jest to katalog zamkniety, niemniej jednak samo naruszenie moze
nastapi¢ w wyniku réznych zachowan, niezgodnych z zakazami albo na-
kazami, wynikajacymi z przepisow dotyczacych gospodarki finansowej.

Podobnie jak prawo zamdéwien publicznych, rowniez ustawa n.d.f.p.,
w tym jej art. 17 okreslajacy znamiona skutkujace naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych w zakresie dotyczacym ustawy p.z.p., byty wielo-
krotnie nowelizowane. Kazda z tych zmian w sposob coraz bardziej szcze-
gotowy okresla katalog czyndw zabronionych. Niemniejjednak w dalszym
ciagu przepisy te budza wiele kontrowersji i niejasnosci.

Systematyka deliktow finansowych w zakresie zamowien publicznych
obejmuje:

- nieprawidlowosci odnoszace si¢ do etapu przygotowania i prowadze-
nia postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego,

- nieprawidlowosci w procedurze udzielania zamowien publicznych,

- niezgodne z ustawa p.z.p. uniewaznienie postepowania,

¢ Art. 44 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
22013 1. poz. 885 z pdzn. zm.).

5 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 168 z p6zn. zm.).
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- niezapewnienie o bezstronnosci i obiektywizmie oséb wykonujacych
czynnos$ci w postepowaniu,

— sprzeczne z prawem zawarcie umowy badz tez zmiane umowy w spra-
wie udzielenia zamowienia publicznego.

Zpowyzszego wynika, ze naruszenia te moga wystapic na etapie przy-
gotowania, prowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia publicz-
nego, w momencie zawarcia umowy, a takze po zawarciu umowy w spra-
wie udzielenia zaméwienia publicznego.

Poniewaz zamdwienia publiczne obejmuja wydatkowanie pieniedzy
publicznych, rodzi si¢ pytanie o prawidtowos¢ tego procesu. Dlatego tez
celem pracy jest zweryfikowanie, czy znamiona naruszenia dyscypliny fi-
nansow publicznych kwalifikowane w art. 17 ustawy n.d.f.p. zapewniaja
przestrzeganie przepisow o zamoéwieniach publicznych, oraz wskazanie,
jakie powinny by¢ kierunki zmian, by mdc wykorzysta¢ ustawe o naru-
szeniu dyscypliny finansow publicznych jako skuteczne narzedzie do wal-
ki z korupcja, zapewniajace efektywne wydatkowanie srodkéw publicz-
nych w obszarze zamdéwien publicznych.

Wybor problematyki badawczej nie nastapit przypadkowo. Jednym
z glownych powodéw wyboru tematu byt stan piSmiennictwa w zakresie
analizy deliktow skutkujacych naruszeniem dyscypliny finanséw pub-
licznych w obszarze zamoéwien publicznych. W literaturze poswigcono
wiele miejsca zardwno zagadnieniom dotyczacym naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, jak i analizie przepiséw z zakresu zamdwien pub-
licznych, niemniej jednak przewazaja w niej komentarze do ustaw. Brak
jestnatomiast opracowania monograficznego obejmujacego kompleksowo
catos¢ zagadnienia. Zasadne jest wiec podjecie si¢ facznego zbadania i opi-
sania kwestii zakresu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych w obszarze zaméwien publicznych.

Praca zostala oparta na analizie norm prawa krajowego oraz wielu
aktéow prawa UE. Szczegdlne znaczenie mialy przepisy ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 1. poz. 907 z pdzn. zm.), obowiazujacej uprzednio ustawy z dnia
10 czerwca 1994 r. 0 zamowieniach publicznych (tekstjedn.: Dz. U. 22002 .
Nr 72, poz. 664 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (tekst jedn.:
Dz.U.z2013r. poz. 168), a takze dyrektyw i rozporzadzen UE dotyczacych
udzielania zamowien publicznych.
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Publikacja zawiera kompleksowe opracowanie deliktow, ktorych na-
ruszenie skutkuje odpowiedzialnoscia dyscypliny finanséw publicznych.
Powyzsze znamiona zostaly zbadane w plaszczyznie normatywnej przy
szeroko wykorzystanym dorobku orzeczniczym GKO, jak rowniez Ze-
spotu Arbitréw oraz KIO. Oprdcz tego powazne znaczenie w badaniach
miato orzecznictwo sadéw powszechnych, gdyz stanowi ono staty punkt
odniesienia w sferze stosowania prawa, jego wyktadni, ksztattujac prak-
tyke orzecznicza. Wspomniane orzecznictwo przedstawiono w kontekscie
pogladow doktryny. Pismiennictwo dotyczace stosowanych rozwigzan
w ramach udzielania zamdwien publicznych oraz w zakresie dyscypliny
finanséw publicznych byto podstawa okreslania ich wzajemnych relagji.

Dla przedstawienia petnego stanowiska na temat roli przepisow sank-
cjonujacych naruszenie ustawy — Prawo zamowien publicznych niezbedne
byto réwniez siegniecie do materiatéw zrédlowych - projektow aktow
prawnych, uzasadnien do projektowanych zmian ustaw, czy tez opinii or-
ganow wiasciwych w sprawach zaméwien publicznych.

Rozprawa odnosi si¢ do dlugoletniego okresu funkcjonowania zarow-
no przepisow o zamowieniach publicznych, jak i dotyczacych odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

RozdziatI ukazuje rys historyczny i geneze ustawy — Prawo zamowien
publicznych. Przedstawiono w nim historie polskiego systemu zamowien
publicznych, ktorej poczatki siegaja okresu przedwojennego, kiedy to po
raz pierwszy dostrzezono potrzebe uregulowania procedury dotyczacej
zawierania umoéw przez podmioty publiczne. Omdéwiono i zaprezento-
wano takze zakres przedmiotowy i podmiotowy stosowania ustawy p.z.p.
wraz ze szczegOtowa analiza takich pojec jak dostawy, ustugi i roboty bu-
dowlane. Te wstepne informacje sa bowiem niezbedne dla dalszego wy-
wodu.

Rozdziat II poswigcony zostat ustawie o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych. Przedstawiono w nim pojecie
dyscypliny finansow publicznych. Szczegétowo omdéwiono podmioty od-
powiedzialne oraz katalog czynéw skutkujacych naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych w obszarze zamowien publicznych. Aby mozliwe
byto pociagniecie obwinionego do odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, oprocz stwierdzenia, iz zarzucany czyn
spelnia przestanki naruszenia dyscypliny finansow publicznych, koniecz-
ne jest takze ustalenie, czy mozliwe bedzie orzeczenie o odpowiedzialno-
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$ci. W zwiazku z powyzszym w rozdziale tym przeanalizowane zostaty
podstawowe zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych.

Kolejne rozdzialy to studium dotyczace naruszen przepisow ustawy —
Prawo zamowien publicznych skutkujacych odpowiedzialnoscig za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

W rozdziale III przeanalizowano delikty popetniane w trakcie przygo-
towywania postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, czyli
opisanie przedmiotu zamowienia publicznego w sposdb, ktory mogtby
utrudniac uczciwa konkurencje lub tez opisanie sposobu dokonania oceny
spelniania warunkéw udziatu w postepowaniu o udzielenie zamdwienia
publicznego w sposob niezwigzany z przedmiotem zamowienia lub nie-
proporcjonalny do przedmiotu zamowienia. Do nieprawidlowosci po-
wstajacych w trakcie przygotowywania postepowania zaliczy¢ takze moz-
na niewtasciwe okreslenie kryteriow oceny ofert lub ustalenie wartosci
zamOwienia publicznego. Ponadto odpowiedzialno$¢ z tego tytutu moze
by¢ ponoszona za niedopetnienie obowigzkdw informacyjnych.

Rozdziat IV okresla delikty skutkujace odpowiedzialnoscig z tytutu
naruszenia dyscypliny finansow publicznych mogace powstac¢ w trakcie
udzielenia zamowienia i zawarcia umowy w sprawie zamdwienia pub-
licznego. Do najczestszych przypadkéw tych nieprawidtowosci dochodzi
poprzez udzielenie zaméwienia wykonawcy z pominieciem trybow wska-
zanych w ustawie p.z.p. lub tez udzielenie zamoéwienia w trybie niekon-
kurencyjnym, mimo iz nie zaistnialy przestanki umozliwiajace zawarcie
takiej umowy.

W rozdziale V zostaty przeanalizowane inne przypadki odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, takie jak: uniewaz-
nienie postepowania z naruszeniem przepisow okreslajacych przestanki
upowazniajace do uniewaznienia tego postepowania, niezapewnienie
0 bezstronnosci i obiektywizmie 0sé6b wykonujacych czynnosci w poste-
powaniu oraz zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego z na-
ruszeniem przepisow o zamowieniach publicznych.

Ostatnia czes¢ pracy przedstawia synteze wnioskow ptynacych z po-
szczegdlnych rozdziatow.

Niniejsza praca stanowi zmodyfikowana i skrocong wersje rozprawy
doktorskiej przygotowanej pod kierunkiem prof. dra hab. Stanistawa Hoca
na Uczelni Lazarskiego, ktoremu serdecznie dzigkuje.
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Recenzentami rozprawy doktorskiej byli dr hab. Mariola Lemmonier,
prof. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, oraz dr hab. Przemystaw
Szustakiewicz, prof. Uczelni Lazarskiego, ktorych uwagi réwniez przy-
czynily sie do dalszego ksztattu monografii.
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Rozdzial I
Geneza i zakres udzielania zamowien publicznych

1. Historia polskiego prawa o zamdéwieniach publicznych

Pierwowzorem wielu rozwiazan zawartych zarowno w obowiazujacej
ustawie — Prawo zamowien publicznych, jak i we wczesniejszej ustawie
o zamdwieniach publicznych®byty przepisy ustawy z dnia 15 lutego 1933 r.
o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz insty-
tucyj prawa publicznego’. Jednak historia zamowien publicznych w Polsce
rozpoczeta sie wraz z odzyskaniem niepodleglosci, gdy Polska w 1918 r.
rozpoczefa proces scalenia ziem trzech zaborow w jeden organizm pan-
stwowy. Niezwykle wazne bylo wlasciwe zaopatrzenie w dobra konieczne
do prawidlowego funkcjonowania gospodarki, dlatego tez dekretem
z dnia 7 grudnia 1918 r.® utworzono specjalny urzad zajmujacy si¢ zamo-
wieniami publicznymi. Urzad ten dziatal przy Ministerstwie Przemystu
i Handlu, a celem jego byto dokonywanie zakupéw towardéw i ustug
w imieniu catego rzadu. Miat on realizowac polityke rzadowaq zmierzajaca
do fagodzenia skutkéw kryzysu gospodarczego wywotanego wojna i roz-
padem dotychczasowych organizméw panstwowych oraz stuzy¢ jako na-
rzedzie do realizadji polityki gospodarczej panistwa’.

¢ Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdéwieniach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2002 r.
Nr 72, poz. 664 z pdzn. zm.).

7 Ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu
oraz instytucyj prawa publicznego (Dz. U. Nr 19, poz. 127 z pdzn. zm.).

8 Dekret z dnia 7 grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu
centralizacji zamowien rzadowych (Dz. U. Nr 19, poz. 55).

9 Zob. P. Szustakiewicz (w:) M. Chmaj (red.), Zaméwienia publiczne. Podrecznik, Warszawa 2010,
s.18.
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Rozdziat I. Geneza i zakres udzielania zaméwien publicznych

Jednak w tym czasie na terenie Polski, w poszczegdlnych jej dzielnicach,
obowiazywaty rézne regulacje dotyczace zamowien publicznych uchwa-
lone przez administracje bylych panstw zaborczych. I tak:

- w bylym zaborze rosyjskim obowigzywala rosyjska ustawa o dosta-
wach i robotach rzadowych z 1900 r.,

- w bylym zaborze austriackim obowiazywato rozporzadzenie Petnego
Ministerstwa Austriackiego z 1909 r. dotyczace oddawania przedsie-
biorstwom dostaw i robot pafistwowych,

- w bytym zaborze pruskim obowigzywaty ogélne przepisy o udzielaniu
zamOwien na dostawy i roboty, wydane wspolnie przez pruskich mi-
nistrow robot publicznych oraz handlu i przemystu i ogtoszone
w 1906 .10
Taki stan faktyczny nie sprzyjat prowadzeniu jednolitej polityki go-

spodarczej Panstwa, a co si¢ z tym wiaze — nie pozwalat realizowac celow
stawianych przez wladze w danym momencie. Waznym wydarzeniem
byto wiec uchwalenie ustawy z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robo-
tach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicz-
nego'l. Ustawa ta byta jednak niepelnym aktem prawnym. Okreslata je-
dynie ogolne ramy prawne zachowan podmiotoéw udzielajacych zamo-
wien publicznych, natomiast Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia,
miata ustali¢ sposoby i warunki udzielania zamowien na dostawy i roboty.

Zawirowania polityczne, ciagle zmiany gabinetowe, brak porozumien
jednostek rzadowych, jak i jednostek samorzadu przemystowo-handlo-
wego, co do zasadniczych kwestii'?, przyczynily sie do tego, Ze Rada Mi-
nistrow rozporzadzenie wykonawcze do niej przyjeta dopiero 29 stycznia
1937 r.1® Uszczegdtowito ono zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy
z dnia 15 lutego 1933 r. oraz okreslito procedure udzielania samego za-
mowienia.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 1937 r. swoim zakresem obejmo-
wato dostawy i roboty realizowane na rzecz: Skarbu Paistwa, samorzadu

10 Zob. A. Panasiuk, Wptyw zmian koncepcji administracji publicznej na zakres i role wykorzystywa-
nych instrumentéw zamdéwier publicznych (w:) A. Borowicz, M. Krolikowska-Olczak, J. Sadowy,
W. Starzynska (red.), Ekonomiczne i prawne zagadnienia zamdwier publicznych. Polska na tle Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2010, s. 144.

' Dz. U. Nr 19, poz. 127 z pézn. zm.

12 T. Kotodziej, Przepisy o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panistwa, samorzqdu oraz instytucyj
prawa publicznego, Poznan 1937, s. 4.

13 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego (Dz. U. Nr 13, poz. 92 z p6zn. zm.).
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1. Historia polskiego prawa o zaméwieniach publicznych

terytorialnego, instytucji prawa publicznego, zakltaddw i przedsigbiorstw
panstwowych oraz na rzecz zaktadow i funduszow przez Panstwo zarza-
dzanych. Nie dotyczylo natomiast monopoli panstwowych i tych pan-
stwowych przedsigbiorstw przemystowych, handlowych i gorniczych,
ktore zostaty wydzielone z ogdlnej administracji panistwowej i uznane za
przedsigbiorstwa, posiadajace samoistng osobowo$¢ prawna'4.

Przepisy rozporzadzenia poswiecaty wiele uwagi zagadnieniom doty-
czacym ochrony producentow krajowych, ustalajac dla nich pierwszen-
stwo w uzyskaniu zamdwienia, oraz ustalaly w tym zakresie wytyczne
zmierzajace do pelnego wykorzystania wyrobow krajowych. Zamoéwienia
na dostawy i roboty musiaty by¢ udzielane w szczegdlnosci podmiotom
krajowym, majacym siedzibe na terenie kraju, a firmy zagraniczne mogty
uzyskac zamowienie jedynie w przypadku braku odpowiednich podmio-
tow krajowych. Réwniez opis przedmiotu zamdwienia nalezato tak skon-
struowac, aby dostawy lub roboty mogty by¢ wykonane przy uzyciu wy-
robow pochodzenia krajowego, a w przypadku ich niewystarczajacej ilos-
ci, zamawiajacy zmuszony byt uzy¢ tych surowcow i wyrobow w takim
stopniu, aby produkcja ich zostata catkowicie wykorzystana'®. Ustawo-
dawca przewidziat, iz udzielenie zamoéwienia na dostawe lub robote na-
stepowac bedzie w drodze pisemnego przetargu ofertowego ograniczo-
nego lub nieograniczonego, w drodze publicznego przetargu ustnego,
z wolnej reki albo przez zakup bezposredni za zwyklym rachunkiem, na-
tomiast przeprowadzenie przetargdw oraz przyjmowanie dostaw i robot
powinno odbywac sie za posrednictwem komisji do tego wyznaczonych.
Przewidziana zostata réwniez instytucja wadium. Rodzaje przedmiotow
przyjmowanych jako wadia podawane byly do wiadomosci poszczegol-
nych wiadz, urzedow i zarzadéw w drodze okolnikéw dwczesnego Mi-
nistra Skarbu, ogtaszanych w Monitorze Polskim'®.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 1937 r. przewidywato m.in. zasade
pisemnosci prowadzonego postepowania. W celu jej zachowania, w ciagu
trzech dni, liczac od dnia powziecia decyzji o przyjeciu oferty, wtadza,

4 Podmioty te zostaly wydzielone z ogélnej administracji panistwowej na podstawie rozpo-
rzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z administracji pan-
stwowej przedsiebiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i gérniczych oraz ich ko-
merqjalizacji (Dz. U. Nr 25, poz. 195 z pdzn. zm.).

15 Zob. A. Panasiuk, Prawno-ekonomiczne aspekty systemu zamdéwier publicznych wplywajgce na
ograniczenie swobody kontraktowania, Bydgoszcz-Warszawa 2005, s. 18.

16§ 20 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach na
rzecz Skarbu Panistwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego.
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urzad lub zarzad, ktory oglosit przetarg, zobowigzany byt zawiadomic¢
pisemnie oferenta o wyborze jego oferty, wzywajac go rownoczesnie do
stawienia si¢ w oznaczonym czasie i miejscu do spisania i podpisania
umowy. Wladza, urzad lub zarzad, ktory oglosit przetarg, zawiadamiat
rowniez oferentow, ktorzy nie utrzymali sie przy przetargu, o odrzuceniu
ich ofert i wyborze oferty najkorzystniejszej, jednoczesnie zwracajac zto-
zone wraz z ofertg wadia.

Integralng czescia umowy byly zalaczone do niej warunki ogolne
i szczegdlne dla danego rodzaju dostaw i robdt oraz warunki techniczne
ich wykonania. Sama umowe traktowano jako klauzule gtéwna, w ktdrej
mogty by¢ wprowadzone pewne zmiany w odniesieniu do warunkéw
ogolnych i szczegolnych przyjetych przez dany resort, co musiato zostac
zaznaczone w samej klauzuli i w zataczonych warunkach ogolnych i spe-
cjalnych?.

Podsumowujac: ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach
na rzecz Skarbu Panistwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego
byta pierwszym aktem prawnym dotyczacym systemu zamowien pub-
licznych stworzonym w Polsce po odzyskaniu niepodleglosci. Zaréwno
sama ustawa, jak i rozporzadzenie Rady Ministrow wydane na podstawie
tej ustawy oceniane sa pozytywnie'®. Ustawa miata dobre zaloZenia, nie
zdazyta sie jednak sprawdzi¢, poniewaz pierwsze i, jak si¢ okazato, jedyne
wydane rozporzadzenie wykonawcze do niej przyjeto w 1937 r. Warte
podkreslenia jest, ze gdy po roku 1989 zaczeto szukac rozwigzan, dzieki
ktédrym mozna by byto na nowo stworzy¢ system zamdéwien publicznych,
zwrdcono sie do regulacji przedwojennych.

Na skutek zmian, jakie nastgpity po Il wojnie Swiatowej, przepisy usta-
wy z dnia 15 lutego 1933 r. zostaly zastapione nastepujacymi aktami praw-
nymi:

—ustawg o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu

oraz niektdrych kategorii osob prawnych z dnia 18 listopada 1948 r.”,

a nastgpnie

17 Z. Kadtubinski, Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach
na rzecz Skarbu Paristwa, samorzqdu oraz instytucyj prawa publicznego, Katowice 1937, s. 39.

18 Por. P. Swiatecki, Ustawa o zamdéwieniach publicznych po nowelizacjach. Praktyczny komentarz,
Zielona Gora 2002, s. 11-12.

19 Ustawa z dnia 18 listopada 1948 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samo-
rzadu oraz niektdrych kategorii 0oséb prawnych (Dz. U. Nr 63, poz. 494).
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- ustawg o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek panstwo-
wych z dnia 28 grudnia 1957 r.%

Regulacja prawna przyjeta w 1948 r. ograniczata dostep do zamowien
publicznych sektorom prywatnym. Podmiotami uprzywilejowanymi byty
centrale spdldzielczo-panistwowe oraz przedsigbiorstwa panstwowe pod
zarzadem panstwowym, przedsigbiorstwa panstwowo-spétdzielcze, sa-
morzadowe oraz pozostajace pod zarzadem zwiazkow samorzadu tery-
torialnego, a dopiero w przypadku jezeli podmioty gospodarki uspotecz-
nionej nie podjetyby si¢ wykonania zamdwienia, mozna bylo udzielac za-
mowienia podmiotom spoza sektora gospodarki uspotecznionej?'. Zamo-
wienia publiczne byly wiec dostepne wylacznie wtedy, gdy jednostki
gospodarki uspolecznionej nie mogly ich zrealizowac. Pafistwo prowa-
dzito polityke, w ktorej wlasnos¢ prywatna nie byta traktowana jako row-
noprawna, a sektor prywatny mial w gospodarce narodowej charakter
marginalny.

Z kolei ustawa z 1957 r. rozszerzyta zakres przedmiotowy stosowania
regulacji dotyczacych udzielania zamoéwien publicznych réwniez na ustu-
gi oraz wskazata dwie grupy podmiotow realizujacych zamdwienie:

- urzedy, zaklady, instytucje i przedsiebiorstwa panstwowe oraz spotki,
w ktorych Panstwo, instytucje lub przedsigbiorstwa panstwowe posia-
daja udzial wynoszacy co najmniej 50% kapitatu zaktadowego,

—jednostki gospodarki nieuspotecznionej.

Pierwszenstwo przy realizacji zamowienia miaty podmioty wymienio-
ne w grupie pierwszej. Jedynie w przypadku, gdy taczna wartos¢ zamo-
wienia nie przekraczata wskazanych wartosci progowych, zamowienie
moglo zosta¢ udzielone zaréwno jednostkom wymienionym w grupie
pierwszej, jak i rzemieslnikom, przedsigbiorstwom prywatnym lub innym
osobom niebedacym jednostkami gospodarki uspotecznionej??. Ustawa ta
wprowadzila takze odpowiedzialno$¢ prawng z tytutu niewykonania lub
nienalezytego wykonania zamowienia, wskazujac, iz kazda umowa na
pismie powinna zawierac postanowienia dotyczace okreslenia przedmiotu
i terminu wykonania $wiadczenia oraz jego ceny, jak rowniez okresla¢

% Ustawa z dnia 28 grudnia 1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek pan-
stwowych (Dz. U.z 1958 r. Nr 3, poz. 7).

2 Zob. art. 51 6 ustawy z dnia 18 listopada 1948 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu
Panstwa, samorzadu oraz niektorych kategorii os6b prawnych.

2 Art. 2 ustawy z dnia 28 grudnia 1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek
panstwowych.
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sankcje na wypadek niewykonania lub nieterminowego wykonania swiad-
czenia. W razie niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy, nie-
zaleznie od odszkodowania umownego, zamawiajacy mogt domagac sie
odszkodowania uzupelniajacego do wysokosci rzeczywiscie poniesionej
szkody?.

Prace prowadzone od roku 1991 zostaly zwienczone uchwaleniem
ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych?. Ustawa
ta weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1995 r. W poszukiwaniu najlepszych
rozwiazan siggnieto do przedwojennych regulacji prawnych oraz uregu-
lowan Unii Europejskiej, ktére gwarantowaly zasade transparentnosci po-
stepowania oraz rdwnego dostepu do zamowien publicznych. Podstawa
rozwigzan prawnych tworzacego sie systemu zamoéwien publicznych
w Polsce byly nastepujace dyrektywy?:

— dyrektywa Rady 93/37/EWG z dnia 14 czerwca 1993 r. dotyczaca ko-
ordynacji procedur udzielania zamdwien publicznych na roboty bu-
dowlane,

- dyrektywa Rady 93/36/EWG z dnia 14 czerwca 1993 r. dotyczaca ko-
ordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na dostawy,

- dyrektywa Rady 92/50/EWG z dnia 18 czerwca 1992 r. dotyczaca ko-
ordynacji procedur udzielania zamdéwien publicznych na ustugi,

— dyrektywa Rady 93/38/EWG z dnia 14 czerwca 1993 r. koordynujaca
procedury udzielania zamowien publicznych przez podmioty dziata-
jace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i teleko-
munikagji,

— dyrektywa 98/4/WE z dnia 16 lutego 1998 r. zmieniajaca dyrektywe
93/38/EWG,

— dyrektywa Rady 89/665/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie ko-
ordynadji przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
odnoszacych sie do stosowania procedur odwolawczych w zakresie
udzielania zamdwien publicznych na dostawy i roboty budowlane,

— dyrektywa Rady 92/13/EEC z dnia 25 lutego 1992 r. dotyczaca koordy-
nacji ustaw, aktow normatywnych nizszego rzedu oraz przepisow ad-
ministracyjnych dotyczacych zastosowania regut Wspolnoty w zakre-

» Art. 8 ust. 112 ustawy z dnia 28 grudnia 1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz
jednostek paistwowych.

# Dz. U. Nr 76, poz. 344.

% A. Panasiuk, Prawno-ekonomiczne..., s. 32.
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sie procedur zawierania kontraktow w sektorach gospodarki wodnej,

energetycznej, transportu i telekomunikacji.

Przepisy ustawy o zamowieniach publicznych z 1994 r. nie byty jednak
wystarczajace dla stworzenia sprawnego systemu zamdéwien publicznych
w Polsce, stad tez wielokrotne jej nowelizacje. W latach 1999-2001 takich
nowelizacji byto dziesig¢. Czestotliwos¢ zmian wynikata m.in. z dyna-
micznego rozwoju zamowien, okazato si¢ bowiem, ze ustawodawca nie
przewidziat szeregu zdarzen, majacych miejsce w toku postepowania,
przez co ustawa zamiast regulowac najistotniejsze kwestie i wskazywac
zamawiajacemu sposob postepowania w okreslonych sytuacjach, unie-
mozliwiala podejmowanie racjonalnych decyzji. Ponadto luki i niejedno-
znaczno$¢ przepisdw pozwalaly na podejmowanie przez nieuczciwych
urzednikow dziatan zmierzajacych do , ustawiania postepowan”. Nowe-
lizacje miaty na celu przede wszystkim zapobieganie zjawiskom patolo-
gicznym w zamowieniach publicznych, ograniczaly swobode zamawiaja-
cych, zwiekszajac jawnosc oraz ochrone prawng wykonawcow. Jednak na
skutek wprowadzonych zmian zwigkszy! sie stopien formalizmu poste-
powan, co bardzo czesto skutkowato matq efektywnosciag zamowien i ni-
weczylo oczekiwane efekty gospodarcze wigzane z ustawa. Nowelizacje
spowodowaly, Ze stosowanie ustawy byto utrudnione. Brak przejrzystosci,
spojnosci i precyzji przepisow doprowadzity do réznej interpretacji tego
samego stanu faktycznego, uniemozliwiajac prawidtowe rozwiniecie
praktyki i wyksztaltowanie sie jednolitej linii orzecznictwa. Ponadto nie-
jednoznacznos¢ przepiséw sprzyjata powstawaniu niekorzystnych zja-
wisk, m.in. sSwiadomemu famaniu zasad wydatkowania $srodkow publicz-
nych?, dlatego tez coraz wyrazniej sygnalizowano potrzebe opracowania
nowej ustawy.

Pierwsza probe uchwalenia kolejnej ustawy o zamowieniach publicz-
nych podjeto w 2001 r., lecz na skutek niemoznosci osiggniecia kompro-
misu wérdd postow, co do wielu kwestii o podstawowym znaczeniu, pro-
jekt ustawy zostat ostatecznie wycofany z Sejmu i prace nad nim odtozono.
Cze$¢ rozwigzan wypracowanych w tym czasie stata si¢ podstawa opra-
cowania nowej propozycji catosciowej regulacji problematyki zamowien
publicznych, doktdrej to przez Rade Ministrow zobowiazany zostat Prezes
Urzedu Zaméwien Publicznych. W dniu 13 maja 2003 r. Rada Ministrow
przyjeta ,Notatke w sprawie podstawowych zatozen projektu ustawy -

% Szerzej: zob. P. Szustakiewicz, Zasady prawa zamowien publicznych, Warszawa 2007, s. 70-89.
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Rozdziat I. Geneza i zakres udzielania zaméwien publicznych

Prawo zaméwien publicznych” wskazujaca na nastepujace cele uchwale-
nia ustawy:

- zapewnienie spdjnej, kompleksowej regulacji, dotyczacej zamowien
publicznych, uwzgledniajacej zréznicowanie mechanizméw udziela-
nia zamowien zaleznie od ich wartosdi,

— pelne dostosowanie polskiego prawa o zamdwieniach publicznych do
wymogow Unii Europejskiej,

- rozszerzenie i umocnienie istniejacych w systemie prawa mechani-
zmoOw ograniczajacych zjawiska korupcyjne,

- likwidacja zbednych obciazen biurokratycznych i wprowadzenie roz-
wiazan utatwiajacych przedsigbiorcom dostep do rynku zamoéwien.
Celem nowej ustawy byto catosciowe uregulowanie problematyki za-

mowien publicznych w jednym akcie prawnym, w zwiazku z czym do
tresci ustawy zostata przeniesiona materia dotychczas unormowana w na-
stepujacych aktach wykonawczych:

- rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2002 r. w sprawie
prowadzenia postepowan o zamdwienia publiczne na zasadach szcze-
golnych (Dz. U. Nr 55, poz. 475),

- rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
16 lipca 2002 r. w sprawie zabezpieczenia nalezytego wykonania umo-
wy o zamowienie publiczne (Dz. U. Nr 115, poz. 1002),

- rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2002 r. w spra-
wie konkursu na tworcze prace projektowe (Dz. U. Nr 188, poz. 1574),

—oraz czeSciowo: w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 14 czerwca 2002 r. w sprawie regulaminu poste-
powania przy rozpatrywaniu odwotait w sprawach o udzielanie za-
mowien publicznych (Dz. U. Nr 85, poz. 772).

W wyniku intensywnych prac legislacyjnych w dniu 29 stycznia 2004 r.
Sejm uchwalit ustawe — Prawo zamdwien publicznych?. Pomimo ze zato-
zeniem ustawy byto kompleksowe uregulowanie zagadnien zwiazanych
z udzielaniem zamoéwien publicznych, ustawodawca nie zrealizowat
w pelni tego celu. Wprawdzie ustawie nadano range ,prawa”, co miafo
podkresli¢ znaczenie regulagji dla catego systemu zamoéwien oraz wska-
zywac, iz bedzie ona postawa wszelkich postepowan zwigzanych z wy-
datkowaniem $rodkéw publicznych, jednakze problematyka zamowien
wskazana zostata w wielu innych regulacjach szczegdétowych. Przyktadem

% Dz.U.Nr19, poz. 177.
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1. Historia polskiego prawa o zaméwieniach publicznych

takiego dziatania sa regulacje okreslone w art. 5,91 10 ustawy o drogowych
spotkach specjalnego przeznaczenia®, czy tez art. 17 ust. 4 ustawy o przy-
gotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
EURO 2012%.

Podobnie jak wczedniejsza ustawa o zamdwieniach publicznych, row-
niez ustawa — Prawo zamoéwien publicznych od wejscia w zycie byla
wielokrotnie nowelizowana. Oprocz zmian pojedynczych przepisow,
zwigzanych gtéwnie ze zmianami w innych dziedzinach prawa, byta ona
kilkakrotnie znaczaco modyfikowana w wielu obszarach. Ponizej przed-
stawiono najwazniejsze z nowelizacji, wraz ze zwigzlym opisem najistot-
niejszych zmian:

1. Ustawa z dnia 7 kwietnia 2006 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamdwien

publicznych oraz ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych®. Poza rozwigzaniami wynikajacymi
z norm prawa wspolnotowego nowelizacja wprowadzita w zycie sze-
reg przepisow, ktorych celem byto utatwienie zamawiajacym sprawne
i terminowe udzielanie zamowien, przy jednoczesnym zapewnieniu
prawidfowosci prowadzonych postepowan. Zrezygnowano m.in.
z obowiazku przekazywania ogloszen (o zamoéwieniu, o udzieleniu za-
mowienia, o konkursie) Prezesowi UZP po opublikowaniu ich w Dzien-
niku Urzedowym Unii Europejskiej. Wprowadzono natomiast obo-
wigzek publikacji sprostowania ogtoszenia, jezeli zawierato ono btedy
polegajace na niezgodnosci ogloszenia opublikowanego w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej z trescia ogloszenia przekazanego do
publikaciji.
Nowelizacja wprowadzila nowy tryb udzielania zaméwien - dialog
konkurencyjny, majacy umozliwi¢ udzielanie ztozonych i skompliko-
wanych zamdéwien, w szczegdlnosci zwigzanych z projektami infras-
trukturalnymi, technologiami teleinformatycznymi lub projektami
obejmujacymi zfozone procesy finansowania. Wprowadzono takze no-
wa definicje aukji elektronicznej, rozumianej inaczej niz dotychczas,
dlatego tez okreslona w ustawie aukcja elektroniczna zostata nazwana
licytacjq elektroniczna.

% Ustawa z dnia 12 stycznia 2007 r. o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia (Dz. U.
Nr 23, poz. 136 z pdzn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 z pézn. zm.).

% Dz.U. Nr79, poz. 551.
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