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Streszczenie:
Niniejszy artykut recenzyjny analizuje i ocenia monografie pt. Odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w obszarze zamdéwien publicznych.
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Abstract:
This review provides an analysis and an evaluation of the monograph entitled: , A re-
sponsibility for an infringement of fiscal discipline regarding public finance”.
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1. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych w art. 17 reguluje przedmiotowy zakres odpo-
wiedzialnosci za naruszenia w zakresie zaméwien publicznych. Ten stosunkowo
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obszerny artykut dotyczy bardzo waznych zagadnien, ktére do tej pory nie do-
czekaly sie szerszych analiz o charakterze monograficznym. Luke w tym zakresie
wypetnia publikacja Magdaleny Bielikow-Kucharskiej pt. Odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w obszarze zaméwien publicznych.
Sktada sie ona z pieciu rozdziatéw: dwéch o charakterze ogélnym (,Geneza i za-
kres udzielania zamoéwien publicznych”,,Podstawy prawne odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych”) oraz trzech dotyczacych juz écisle
problematyki zakres$lonej w tytule monografii. Taka konstrukcja jest poprawna,
chociaz bez szkody dla catos$ci opracowania tresci zawarte w rozdziale I i Il mo-
gtyby by¢ krétsze i potaczone w jeden rozdzial wprowadzajacy do wiasciwych
analiz dotyczacych przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych w sferze zamoéwien publicznych.

2. We ,Wstepie” autorka wskazata, ze ,celem pracy jest zweryfikowanie,
czy znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych kwalifikowane
w art. 17 ustawy n.d.f.p. zapewniaja przestrzeganie przepiséw o zamdéwieniach
publicznych, oraz wskazanie, jakie powinny by¢ kierunki zmian, by mé6c wyko-
rzystac ustawe o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych jako skuteczne
narzedzie do walki z korupcja, zapewniajace efektywne wydatkowanie Srodkéw
publicznych w obszarze zaméwien publicznych”. Sektor publiczny w jest w Pol-
sce znaczgcym odbiorcg dobr i ustug, w 2014 r. udzielonych zostato 174.886
zamdwien na kwote ponad 133 mld zt (s. 13). Przy tak wielkim rynku zamdéwien
publicznych jest oczywiste, ze dochodzi do réznych nieprawidtowosci.

Autorka wskazata, ze systematyka deliktow finansowych w zakresie zamoéwien
publicznych obejmuje:

1) nieprawidtowosci odnoszace sie do etapu przygotowania i prowadzenia

postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego,

2) nieprawidtowosci w procedurze udzielania zaméwien publicznych,

3) niezgodne z ustawg Prawo zamoéwien publicznych uniewaznienie poste-

powania,

4) niezapewnienie o bezstronnoscii obiektywizmie os6b wykonujgcych czyn-

nosci w postepowaniu,

5) sprzeczne z prawem zawarcie umowy badz tez zmiane umowy w sprawie

udzielenia zaméwienia publicznego.

Monografia zostata oparta przede wszystkim na analizie przepiséw (gtéwnie
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
i ustawy Prawo zamoéwien publicznych oraz dyrektyw i rozporzadzen UE doty-
czacych udzielania zamoéwien publicznych, literatury przedmiotu i orzecznictwa.
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3.1 rozdziat opracowania uznac nalezy za zbyt obszerny (s. 19-73). 1 punkt,
dotyczacy historii polskiego prawa o zamo6wieniach publicznych, jest bardzo
interesujacy i szczeg6towy, jednak wg mnie niepotrzebny (s. 19-39). Autorka
we wstepie wskazata, ze opracowanie jest ,zmodyfikowana i skr6cong wersja
rozprawy doktorskiej” - szkoda zatem, ze skrdceniu (a nawet wyeliminowa-
niu) nie ulegt ten punkt. Rozwazania historycznoprawne, ktére z pewnoscia
byty niezbedne w rozprawie doktorskiej, w monografii nie sg juz konieczne.
Nie mozna za to mie¢ zastrzezen co do zasadnosci analiz dotyczacych zakresu
przedmiotowego stosowania ustawy — Prawo zamoéwien publicznych (pkt 2) i za-
kresu podmiotowego ustawy oraz wytaczenia jej stosowania (pkt 3). Drobnym
mankamentem jest widoczne w pewnych fragmentach pracy powotywanie sie
na nieaktualne rozwigzania prawne (na s. 4 wskazano, ze uwzgledniony zostat
stan prawny na dzien 1 stycznia 2016 r.). Przyktadowo - na s. 52 wymieniono
agencje wykonawcze i mozna odnie$¢ wrazenie, ze wskazano wszystkie (nie
ma zwrotu ,przyktadowo” czy ,w szczegdlnosci”), tymczasem nie jest to ka-
talog kompletny. Uchybienia te, jak wskazatem juz wczesniej, nie maja jednak
istotnego znaczenia.

4. Rozdziat II (s. 74-115) pt. ,Podstawy prawne odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych” sktada sie z trzech punktéw. Pierw-
szy (,Pojecie i zakres przedmiotowy dyscypliny finanséw publicznych”) i drugi
(,Podstawowe zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych”) uzna¢ trzeba za potrzebne, jednak moze niekoniecznie sg tak
obszerne. Takiego wrazenia nie odnosi sie za$ po lekturze punktu trzeciego
(,Zakres podmiotowy naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
dotyczacym ustawy — Prawo zaméwien publicznych”), ktéry juz Scisle dotyczy
tematyki monografii. Sposr6d wielu intersujgcych kwestii, na ktére zwrécita
uwage autorka, warto wskaza¢ na analize obowiazkéw natozonych na kierownika
jednostki. Autorka w szerokim zakresie wykorzystata orzeczenia Gtéwnej Komisji
Orzekajacej i wskazata na cechy przyjetego wzorca kierownika jednostki. Analizie
poddano réwniez ,zakres upowaznienia” pracownika jednostki sektora finansow
publicznych oraz przedstawiono rézne poglady nt. ponoszenia odpowiedzialnosci
przez osoby spoza sektora finanséw publicznych. Trzeba podkresli¢, Zze autorka
nie ograniczyta sie do opisu stanowisk poszczegélnych przedstawicieli doktryny,
ale rowniez przedstawita wtasne stanowisko.

5. Kolejny rozdziat 111 (,,Przypadki przygotowania zaméwien niezgodnie
z ustawg - Prawo zamdwien publicznych, skutkujgce naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych”) zostat napisany w spos6b przemyslany i interesujacy.
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W pierwszym punkcie (,Opisanie przedmiotu zamoéwienia publicznego w sposéb,
ktory mégtby utrudniac uczciwa konkurencje”) swoje analizy autorka rozpoczeta
od zbadania pojecia ,uczciwa konkurencja”. Jest to jedna z fundamentalnych za-
sad sformutowanych w ustawie - Prawo zamoéwien publicznych (art. 7)%. Trafnie
M. Bielikow-Kucharska napisata: ,Zasada ta naktada na zamawiajacego obowia-
zek przygotowania i przeprowadzenia postepowania o udzielenie zaméwienia
w sposOb zapewniajgcy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne trakto-
wanie wykonawcow. Jej celem jest stworzenie warunkéw udzielania zamoéwien
publicznych na podstawie mechanizméw rynkowych, co gwarantuje racjonalne
wykorzystanie $rodkéw publicznych” (s. 116). Przedstawiajgc rézne definicje
terminu ,uczciwa konkurencja” autorka réwniez ocenita ich trafnos¢.

Drugi punkt III rozdziatu po$wiecony zostat zagadnieniu dotyczacemu usta-
lenia wartos$ci zamoéwienia publicznego lub jego czesci w spos6b majacy wptyw
na obowigzek stosowania przepiséw o zamdéwieniach publicznych. Zgodnie
z art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych jako czyn karalny wskazano niezgodne z przepisami o za-
mowieniach publicznych ustalenie warto$ci zamoéwienia publicznego lub jego
czesci, jezeli miato to wptyw na obowigzek stosowania przepiséw o zamdéwie-
niach publicznych albo na zastosowanie przepiséw dotyczacych zamoéwienia
publicznego o nizszej wartoSci. Trafnie autorka wskazata, ze ,Ustalenie wartosci
zamOdwienia przesadza o wyborze okreslonej procedury zamdéwien publicznych,
w tym m.in. o obowigzku publikacji ogtoszen w BZP. Wysokos$¢ oszacowanej war-
to$ci zamoéwienia ma wptyw na zawezenie lub rozszerzenie kregu potencjalnych
wykonawcéw mogacych ztozy¢ oferte” (s. 134-135). Jesli zamawiajacy dokonuje
oszacowania warto$ci zamdwienia, majac obowigzek dotozenia nalezytej staran-
nosci, to porusza sie w obszarze trudno definiowalny. Czym bowiem jest ,warto$¢
zamOwienia”, jak ja oszacowac? Jak interpretowac ,nalezytq staranno$¢”? Analizy
dotyczace tej problematyki autorka podjeta na stronach 134-143, positkujac
sie pogladami doktryny i orzecznictwem. Rozwazania w tym zakresie stoja na
dobrym poziomie, a dobrane przyktady uznac trzeba za trafne.

W trzecim punkcie analizie poddano zagadnienie niezgodnego z przepisami
o zamo6wieniach publicznych opisania sposobu dokonania oceny spelnienia wa-
runkéw udziatu w postepowaniu oraz okreslenia kryteriéw oceny ofert. Jak
wskazuje autorka ,warunku udzialu w postepowaniu ustawodawca okreslit

! Zasada uczciwej konkurencji w zaméwieniach publicznych w sposéb obszerny jest anali-
zowana w komentarzach do ustawy - Prawo zaméwien publicznych, zob. np. P. Granecki, Prawo
zamdwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 158-171.
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celowo w sposo6b og6lny”, to w praktyce powoduje to duzo kwestii spornych.
Jeszcze raz trzeba podkresli¢, ze M. Bielikow-Kucharska bardzo trafnie dobiera
przyklady (np. s. 146-147).

Ostatni punkt Il rozdziatu po$wiecono problematyce niedopetnienia obowiaz-
kow informacyjnych majgcych na celu realizacje zasady jawnosci postepowania.
Obowiazek informacyjny ma przede wszystkim na celu zagwarantowanie, Ze
prowadzone postepowanie oparte bedzie na zasadach jawnosci, réwnego trakto-
wania wykonawcow oraz uczciwej konkurenciji (s. 153). Autorka wskazuje w tej
czesci monografii na wiele watpliwosci w zakresie interpretacji przepiséw, np.
w zakresie ustalenia siedziby zamawiajacego w przypadku, gdy prowadzi dziatal-
no$¢ w kilku budynkach. Pisze: , W kwestii tej uzna¢ nalezy, ze jezeli zamawiajgcy
posiada kilka siedzib, wystarczajace bedzie zamieszczenie ogtoszenia w miejscu
wilasciwym dla danego zamdwienia, tj. w siedzibie, w ktérej prowadzone jest dane
zamoOwienie publiczne, nie jest natomiast konieczne zamieszczanie ogloszenia
we wszystKich siedzibach. Jednakze, jezeli zamowienie prowadzone jest w kilku
lokalach (siedzibach) zamawiajacego, to w celu zapewnienia réwnego trakto-
wania wykonawcéw ogloszenie powinno zosta¢ zamieszczone we wszystkich
siedzibach, w ktérych prowadzone jest postepowanie” (s. 157). Watpliwosci nie
budza takze rozwazania autorki nad innymi niejasnymi kwestiami, m.in. w za-
kresie rozumienia poje¢ ,strona internetowa” czy ,niezwtocznie”. M. Bielikow-
-Kucharka nie stroni takze od (trafnej) krytyki tresci przepiséw wskazujac na
btedy legislacyjne, np. na art. 17 ust. 1a ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Uzasadniajgc swoje stanowisko podaje takze
propozycje rozwigzan.

6.1V rozdziat (,Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych poprzez udzie-
lenie zaméwienia oraz zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego”)
sktada sie z czterech punktéw. Pierwszy dotyczy analizy naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych poprzez udzielenie zamdwienia publicznego wykonawcy,
ktory nie zostal wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamoéwieniach
publicznych. Trafnie autorka wskazata, Ze regulacja zawarta w art. 7 ust. 3 ustawy
- Prawo zamoéwien publicznych dotyczy ,zasady legalizmu postepowania o udzie-
lenie zamo6wienia publicznego”, omdéwita tez dwa rodzaje naruszen tej zasady.

W kolejnym punkcie (,Udzielenie zaméwienia publicznego z naruszeniem
przepiséw dotyczacych przestanek stosowania trybdw: negocjacji bez ogltoszenia,
z wolnej reki, zapytania o cene) wskazata, ze ustawodawca oprocz trybow przetar-
gowych (tzw. procedur otwartych) przewidziat takze mozliwo$¢ stosowania m.in.
negocjacje bez ogtoszenia, udzielenie zaméwienia z wolnej reki oraz zapytanie
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o0 cene?. Z uwagi na to, Ze przetarg ograniczony i przetarg nieograniczony, bedace
trybami podstawowymi, s najbardziej konkurencyjne, to tym samym tryby po-
zostate, w tym wyzej wskazane, moga by¢ stosowane tylko w przypadkach prze-
widzianych przez ustawe - Prawo zamoéwien publicznych. Trafnie i interesujgco
autorka wskazuje, ze ,Z praktyki wynika, Ze we wnoszonych zawiadomieniach
o okoliczno$ciach wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
rzecznicy dyscypliny finanséw publicznych bardzo czesto powotuja sie na zta-
manie zasady konkurencyjnosci na skutek udzielenia zamoéwienia publicznego
w trybach nie przetargowych, mimo ze nie zachodza przestanki do ich zasto-
sowania”. [stotng cze$¢ analiz w tym punkcie stanowig zagadnienia dotyczace
mozliwosci stosowania trybow nie przetargowych - warto podkresli¢, ze poza
analizg przepiséw i literatury, zostato tez wykorzystane bogate i ré6znorodne
orzecznictwo (m.in. ETS, SN, NSA, KIO i komisji orzekajacych).

Trzeci punkt poswiecony zostat problematyce zwigzanej z zawarciem umowy
w sprawie zamdwienia publicznego. Autorka wskazata, Ze ustawodawca wyréznit
w tym zakresie 3 delikty - zostaty one wskazane i szczeg6towo przeanalizowane.
Takze w tym fragmencie analizom autorki trudno cokolwiek zarzucic.

W ostatnim punkcie (,Pozostate naruszenia przepiséw ustawy - Prawo za-
méwien publicznych majace wptyw a wynik postepowania”) autorka przede
wszystkim zajeta sie ustaleniem, jak interpretowac przepis wskazujacy, ze ,na-
ruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest naruszenie przepiséw”. Wska-
zala na dwie mozliwo$ci: 1) wystarczy naruszenie jednego przepisu, 2) uzycie
przez ustawodawece liczy mnogiej wskazuje na odpowiedzialno$¢ w przypadku
naruszenia co najmniej dwéch przepiséw o zamdéwieniach publicznych. Za li-
teralnym brzmieniem przepisu opowiada sie m.in. cytowana przez autorke
L. Lipiec-Warzecha, jednak to stanowisko zostato stusznie skrytykowane przez
M. Bielikow-Kucharska. Argumentacja autorki recenzowanej monografii jest
trafnai ciekawa. Podzielam takze poglad, ze w celu wyeliminowania watpliwo$ci
nalezy dokona¢ odpowiednich zmian legislacyjnych.

7.Rozdziat V (,Inne przypadki odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych”) sktada sie z trzech punktéw. Pierwszy poSwiecony zostat
zagadnieniu dotyczacemu uniewaznienia postepowania w sprawie zamowienia
publicznego z naruszeniem przepiséw okreslajacych przestanki upowazniajace

2 W literaturze wskazuje sie, ze najwiecej naruszen wigze sie z udzieleniem zamoéwienia
w trybie zapytania o cene lub z wolnej reki, w sytuacji braku istnienia przestanek stosowania tych
trybéw - K. Borkowska, [w:] K. Borkowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnosé¢
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 129.
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do takiego uniewaznienia. Stusznie autorka wskazata, ze ,Uniewaznienie poste-
powania w sprawie zamoéwienia publicznego jest czynnoS$cia, ktérej moze doko-
na¢ zamawiajgcy wylacznie w Scisle okreslonych sytuacjach” (s. 204). Powotujac
sie na literature i orzecznictwo KIO i GKO trafnie stwierdzita, Ze interpretacja
przestanek uniewaznienia postepowania powinna by¢ dokonywana w sposéb
$cisly, a zamawiajgcy nie jest uprawniony do rozszerzajacej wyktadni art. 93 ust. 1
ustawy - Prawo zamoéwien publicznych. Po analizie ustawowych przestanek
autorka wskazata, ze ,Opisane przez ustawodawce przestanki, w ktérych do-
puszczalne jest uniewaznienie postepowania, nie zawsze jednak odpowiadaja
stanom faktycznym, z ktérymi spotykaja sie zamawiajacy” (s. 209). Podata
takze przyktady?.

Drugi punkt omawia niezwykle wazny problem zwigzany bezstronnoscia
i obiektywizmem o0séb wykonujacych czynnoséci, w imieniu zamawiajacego, w po-
stepowaniu o udzielenie zamo6wienia publicznego. Zasada ta wynika przede
wszystkim z art. 7 ust. 2 ustawy - Prawo zaméwien publicznych. Poza omé-
wieniem regulacji ustawowych autorska dokonata takze analizy probleméw
sygnalizowanych przez piSmiennictwo. Réwniez w tym fragmencie positkowata
sie orzecznictwem.

Ostatni punkt porusza wazne i ciekawe zagadnienia - tak z perspektywy
naukowej, jak i praktycznej - dotyczgce zmiany umowy w sprawie zamowie-
nia publicznego z naruszeniem przepis6w o zamdéwieniach publicznych. Nie
jest mozliwe dowolne zmienianie uméw w sprawach zamoéwien publicznych,
sZwtaszcza w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktorej dokonano wy-
boru wykonawcy” (s. 222). Aby chroni¢ m.in. zasade réwnego traktowania
odpowiednie regulacje dotyczace zmiany umdw wynikajg z ustawy - Prawo
zamoOwien publicznych, a nieprawidtowos$ci w tym zakresie stanowig naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych. Jednym z problemoéw, ktéry pojawia
sie w zakresie zmiany umow jest ustalenie, czy zmiana ma charakter istotny:.
Autorka zasadnie wskazuje, Ze pomocne w tym zakresie jest orzecznictwo ETS
(sprawa C-454/06).

8. Prace wiencza ,Wnioski koncowe”. W tym fragmencie monografii autorka
m.in. dokonata podsumowania swoich analiz. Wskazata tez, z czym nalezy sie
zgodzic, Ze czeS¢ pojawiajacych sie w praktyce nieprawidtowos$ci moze by¢ wy-
eliminowana poprzez nowelizacje przepiséw.

3 Zagadnienie dot. uniewaznienia postepowania o udzielenia zaméwienia, uregulowane
w art. 93 ustawy - Prawo zamdwien publicznych, bardzo obszernie omawiajg niektére komenta-
rze do ustawy, zob. np. P. Granecki, Prawo zamdéwien publicznych..., op. cit., s. 912-933.
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9. Recenzowana monografia jest niewatpliwie wartoSciowym opracowaniem,
w sposéb szczeg6towy i na dobrym poziomie merytorycznym analizuje pro-
blematyke odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w sferze zamdwien publicznych.
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