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dyrektywa 89/665/ dyrektywa Rady Nr 89/665/EWG z 21.12.1989 r.
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Urz. WE L 395, s. 33-35)

dyrektywa 2014/24/UE -  dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamoéwien
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(Dz.Urz. UE L 94, s. 65)

dyrektywa 2014/25/UE -  dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/25/UE z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania
zamoéwien publicznych przez podmioty dzialajace
w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe
2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94, s. 243)

EEC - European Economic Community

EKPCz - europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnoéci, sporzadzonej w Rzymie
4.11.1950 . (Dz.U. 2 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

EWG - Europejska Wspdlnota Gospodarcza

ETPCz - Europejski Trybunal Praw Czlowieka

GKO - Gléwna Komisja Orzekajaca w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z
2018 r. poz. 1025 ze zm.)

KIO - Krajowa Izba Odwolawcza

k.k. - ustawaz6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U.z2017 r.

poz. 2204 ze zm.)
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(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.)
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Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 389)

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

ONSA WSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewodzkich sagdéw administracyjnych
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OSNKW - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Woj-
skowa

OSP - Orzecznictwo Sadow Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego; zbior
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p-p-s-a. - ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r.
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p-u.s.p. - ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 23 ze zm.)

p-z.p. - ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zamdwien publicz-
nych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579 ze zm.)

rozporzadzenie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

nr 1303/2013 (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 roku ustanawiajace

wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszardéw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Fundu-
szu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
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WSTEP

»«Prawo do sadu», jesli si¢ pomysli o nim w oderwaniu od konkretnego
systemu prawa, konkretnej galezi prawa, a tym bardziej od konkretnych
unormowan prawnych, kojarzy sie z poczuciem sprawiedliwosci i poczu-
ciem potrzeby ochrony. Wszedzie tam, gdzie jednostka ma do czynienia
z prawem, pragnie ona tego, Zeby prawo to bylo stanowione i stosowane
sprawiedliwie i zeby w wypadku konfliktu miedzy nig a podmiotem
upowaznionym do stanowienia, a zwlaszcza stosowania prawa, mogta
ona uzyska¢ pomoc w postaci obiektywnego rozstrzygniecia™.

Europejska koncepcja dostepu do wymiaru sprawiedliwosci zobowig-
zuje panstwa do zagwarantowania jednostkom prawa do wniesienia
sprawy do sadu lub, w niektdérych przypadkach, do organu zajmujacego
sie alternatywnym rozstrzyganiem sporéw, celem uzyskania srodka
prawnego, w sytuacji stwierdzenia naruszenia praw tych jednostek.
Unia Europejska postrzegana jest w doktrynie jako ,transgraniczne
panstwo prawa’>. Tak tez stanowia dyrektywy UE dotyczace rozstrzy-
gania sporéw w procedurze udzielania zamdwien publicznych, dodajac,
ze w przypadku, gdy spor rozstrzygany jest przez organ niesagdowy, to
niezbedne jest zapewnienie kontroli sgdowej nad decyzjami tego organu.
Prawo polskie dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci rozumie bardziej
rygorystycznie. W idei pafistwa prawnego gwarancja wolnosci, w tym
wolnosci ekonomicznej, jest realizowana m.in. poprzez proceduralne

' J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, RPEiS 2006/2 (rok
LXVIII), s. 307.

> A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej, sgdowa
kontrola wtadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 211.
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gwarancje tej wolnosci bedace domeng sadu. Dostep do organu para-
sadowego nie bytby wiec wystarczajacg ochrong w rozumieniu art. 45
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
ijawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilas-
ciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”

To prawo powszechne i niemozliwe do ograniczenia w drodze ustawy
zwyklej. Zgodnie z jest art. 77 ust. 2 Konstytucji RP ,,Ustawa nie moze
nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw”.

Przepisy o zamoéwieniach publicznych tworza organ szczeg6lny, wias-
ciwy wylacznie dla rozstrzygania sporéw pomiedzy zamawiajagcymi
a wykonawcami w toku procedury udzielania zamoéwienia. W $wietle
Konstytucji RP rola sadu nie moze by¢ jednak z tej procedury wyeli-
minowana. Podobnie jak musi istnie¢ w przypadku wszelkich innych
czynnosci w toku wykonywania zamdwienia, rozliczania $rodkow,
z ktdérych bylo ono finansowane, czy nakladania sankcji za naruszenie
przepisow. Sad w zamdwieniach publicznych to wigc nie tylko sad w po-
stepowaniu skargowym stanowigcy drugg instancje wobec Krajowej Izby
Odwotawczej. To takze sad powszechny rozstrzygajacy spory z umow
o zamowienie publiczne, to sadowa kognicja przy zawieraniu ugod czy
ustanawianiu zabezpieczen, to sad administracyjny wlasciwy w spra-
wach skarg na decyzje Prezesa UZP oraz skargi na orzeczenia Gléwne;j
Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przy udzielaniu zamdéwien. To sad administracyjny wtas-
ciwy w sprawie skarg na decyzje instytucji zarzadzajacych programami
operacyjnymi nakltadajacymi tzw. korekty finansowe ze wzgledu na
naruszenia przepisow o zamoéwieniach publicznych przy wydatkowaniu
srodkéw z budzetu UE. To Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
wlasciwy w sprawie zmoéw przetargowych stwierdzonych przez Prezesa
UOKIK. To takze sad karny orzekajacy w sprawach przestepstw zwia-
zanych z udzielaniem lub wykonywaniem zamdwien publicznych. To
w koncu Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej — sad wlasciwy
w sprawie zgodnosci prawa krajowego z prawem UE - w szczego6lnosci
(w zakresie, ktorego dotyczy publikacja) dyrektywami UE dotyczacymi
zamowien publicznych.
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Dotychczas w pismiennictwie dotyczacym zamoéwien publicznych kon-
centrowano si¢ przede wszystkim na prawie wykonawcow do korzysta-
nia ze srodkow ochrony prawnej, interesie w korzystaniu z tego prawa,
a takze zasadach wnoszenia i procedurach rozpatrywania wniesionych
odwolan. Szerszej i calo$ciowej oceny prawa do sadu i oceny instytu-
cjonalnej systemu ochrony prawnej oraz zagadnienia dopuszczalno$ci
sporow przed sadami wynikajacymi z udzielania i realizacji zamowien
- brak. W pismiennictwie role sagdu w znaczeniu konstytucyjnym trak-
towano raczej marginalnie i niejako przy okazji rozwazan o funkcjono-
waniu KIO. Przyjeta w niniejszym opracowaniu perspektywa badawcza
jest odmienna. Jako zasadniczy przedmiot badan przyjmuj¢ prawo do
sadu w kazdej fazie udzielania lub realizacji zamoéwienia oraz role syste-
mu sagdowniczego w toku rozstrzygania sporéw powstatych w zwigzku
zudzielaniem i wykonywaniem zamoéwien, jego wptyw na postrzeganie
praw i obowigzkéw stron oraz konsekwencji orzeczen. Podjeto takze
refleksje nad istnieniem wzajemnego oddzialywania pogladow orzecz-
niczych ksztaltujacych sie w sadach o odmiennej wlasciwosci rzeczowe;.
Caloksztalt badanych zagadnien w kazdym aspekcie jest poszukiwaniem
odpowiedzi na pytanie, czy uczestnicy rynku zaméwien publicznych sg
w pelni objeci konstytucyjng norma zapewniajacg ochrone sadows, oraz
czy ochrona ta pozwala na uznanie, zZe dzialanie w zaufaniu do panstwa
iwydawanych w jego imieniu orzeczen daje gwarancj¢ zachowania zgod-
nego z prawem i nienarazajacego na szkode wskutek odmiennej oceny
standw faktycznych przez rézne organy wykonujace wladze publiczng
w systemie zamdwien publicznych.

Rola sadu w zamoéwieniach publicznych jest wieloraka i rozproszona,
jednakze jedna cecha wszystkich sagdow jest wspolna. Ich orzeczenia po
wyczerpaniu drogi odwolawczej sg ostateczne i ksztaltujg wyktadnie
przepisow oraz praktyke udzielania zamoéwien silniej niz czynnosci
organow wladzy wykonawczej (w szczegélnosci czynnosci kontrolne)
wlasciwych w sprawach zamoéwien publicznych. To sady zgodnie z ich
rolg w systemie wladzy zapewniaja wykladnie¢ rozwigzan ustawowych
zgodng z zasadg racjonalnego ustawodawcy, orzecznictwo dotyczace
wydatkow publicznych stoi na strazy ich racjonalnosci przy jednoczes-
nym zapewnieniu ochrony praw jednostek (wykonawcéw ubiegajacych
sie 0 zamodwienia publiczne) przed uznaniowoscig rozstrzygniec jed-
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nostek organizacyjnych panstwa udzielajacych zamdéwien. Wypelnianie
tych obowigzkdéw przez system wladzy sagdowniczej oraz respektowanie
prawa do sadu w sferze zaméwien publicznych jest przedmiotem ocen
przedstawianych w pracy.

W analizie po$wieconej prawu do sadu nie mogt zosta¢ pominiety wplyw
orzecznictwa sagdéw na odkodowywanie norm prawnych oraz préba
ustalenia granic wladzy sadowniczej, ktéra nastrecza wielu trudnosci,
mimo iz streszcza si¢ w stosunkowo prostej zasadzie, zgodnie z ktdra
»Konstytucja RP nie przewiduje stanowienia prawa przez sady. Orzecze-
niom Trybunalu Konstytucyjnego przyznano jednak moc powszechnie
obowiazujaca, a sprawowanie przez Sad Najwyzszy nadzoru nad dzialal-
noscig sadéw powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania umoz-
liwia jego oddziatywanie na ich rozstrzygniecia; nadzdr nad dziatalnos-
cig sadéw administracyjnych w zakresie orzekania sprawuje Naczelny
Sad Administracyjny. Mamy zatem do czynienia z quasi-normatywna
aktywno$cia sedziow, w ktdrej znajduje odzwierciedlenie konstytucyj-
na zasada podziatu i rOwnowagi wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sagdowniczej, stanowiaca podstawe ustroju panstwa’.

Celem publikacji nie jest calo$ciowa analiza orzecznictwa sadéw do-
tyczacego zamowien publicznych i wplywu orzeczen na catoksztalt
przepiséw o zamowieniach. To zadanie znacznie przekracza objetosé
jakiegokolwiek opracowania. Staram sie jedynie przedstawi¢ podstawy
wnoszenia spraw (powodztwa, aktu oskarzenia, skargi itp.) do sadu,
wlasciwos¢ sadu, okolicznosci, w ktorych przygotowanie oraz prowa-
dzenie postepowania, realizacja umowy o zamoéwienie publiczne lub
ich konsekwencje moga skutkowa¢ koniecznoscig orzeczenia sado-
wego, a takze to orzecznictwo, ktore dotyczy dostepu do sadu wedlug
regul stosowanych w sprawach dotyczacych zaméwien publicznych.
Zwracam takze uwage na prawo do sadu przystugujace beneficjentom
wsparcia ze srodkéw UE wydatkujacych je w oparciu o przepisy ustawy
229.01.2004 . - Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579

* R. Piotrowski, O znaczeniu prawa sedziowskiego w polskim ustroju paristwowym
[w:] Rola orzecznictwa w systemie prawnym, XVI Konferencja Wydzialowa WPiA UW,
Warszawa 2015, s. 9.
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ze zm.) oraz role sadu w nadzorze nad wydatkowaniem $rodkéw po-
chodzacych z budzetu UE, co najczedciej wigze si¢ z koniecznos$cia do-
konywania przez sad krajowy wyktadni prawa europejskiego, a czasami
wrecz bezposredniego stosowania dyrektyw, ktorych przestrzeganie jest
warunkiem uznania, ze wydatek moze zosta¢ uznany za kwalifikowalny
inie bedzie podlegal zwrotowi. Rozwazania o orzecznictwie ograniczono
do orzeczen, ktdre dotyczg wlasnie prawa do sadu, definiowania kregu
uprawnionych do sagdowej ochrony, rozstrzygniec o zakresie prawa sto-
sowanego w sprawach zwigzanych z zaméwieniami publicznymi, a takze
definiowania zakresu spraw, w ktorych odpowiedni sad moze orzekac.
Sad w zamoéwieniach publicznych to bowiem nie tylko sad powszechny,
to takze sadownictwo administracyjne, karne oraz specjalistyczny organ
orzeczniczy — Krajowa Izba Odwotawcza powotana w celu rozstrzygania
sporéw w toku udzielania zamdowien.

Praca jest takze probg oceny, czy ustawodawca realizujac zasade doste-
pu do sadu, wystarczajaco precyzyjnie ustalil kognicje poszczegdlnych
saddéw oraz czy spory kompetencyjne moga by¢ rozstrzygniete w drodze
orzecznictwa i wykladni prawa, czy tez wymagajg ingerencji ustawowej
oraz w jakim zakresie. Przedstawia takze kierunki proponowanych
zmian legislacyjnych.

Przyjeta metoda badawcza opiera si¢ na formalnej analizie szczegoélo-
wych norm prawa krajowego i wplywu prawa UE na te normy, w kontek-
$cie przepiséw Konstytucji RP i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej. W ocenie rozwiagzan UE zastosowano takze metode historyczna,
wskazujacg na przyczyny ksztaltowania zasad ochrony sadowej w sposéb
znajdujacy odzwierciedlenie w obecnie obowigzujgcych przepisach,
a takze metode poréwnawczg prezentujgcg rozwigzania prawne krajow
czfonkowskich, ktore realizujac ten sam cel dyrektyw odwotawczych
UE, jakim jest zapewnienie dostepu do sadu przy udzielaniu zamoéwien,
stosujg w tym celu zréznicowane instrumenty prawne. Analiz¢ oparto
w znacznym stopniu na pogladach orzecznictwa, wychodzac z zalo-
zenia, Ze ocena prawa do sadu przez sagdy ma kluczowe znaczenie dla
faktycznego rozumienia tego pojecia w praktyce.
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Stawiam teze, Ze rozproszone orzecznictwo sagdowe w zakresie zamowien
publicznych ze wzgledu na faze udzielania lub realizacji zamoéwienia,
zrédlo jego finansowania czy tez zakres czynno$ci poddanych kontroli
sagdowej, nie uchybia co do zasady prawu do sadu oraz tworzy stosun-
kowo spdjny system orzeczniczy, a przyczyna, dla ktorej rozbieznosci
orzecznicze sg raczej niewielkie, jest oparcie wykladni prawa na wy-
jatkowo istotnej w zakresie zamdéwien publicznych roli ujednolicania
zasad stosowania prawa UE, z ktérego wywodzi sie wiekszo$¢ norm
dotyczacych zamoéwien publicznych przez orzecznictwo TSUE. Teza
badawcza opiera si¢ takze na zalozeniu, ze ustalona dla réznych spraw
rézna kompetencja sagdéw w sposdb naturalny powoduje ksztattowanie
odrebnych linii orzeczniczych w poszczegolnych pionach sadownictwa,
stad w pracy podejmuje probe ustalenia, w jakich aspektach powstaja
powazniejsze rozbieznosci orzecznicze, w szczegolnosci czy wystepuja
one w sprawach zasadniczych, takich jak mozliwos¢ zaskarzania skut-
kow czynnosci cywilnoprawnych lub czynnosci organéw administracji,
zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy, ocena rozumienia zasad
ustawowych oraz celow, dla ktorych przyjeto przepisy o zamoéwieniach
publicznych. Stawiam takze teze, ze poglady saddéw roznej wlasciwosci
rzeczowej przenikaja si¢ i oddzialujg na siebie wzajemnie, jednakze
w ograniczonym stopniu, a granice zakresla odmienna rola przypisana
w systemie prawa sgdownictwu powszechnemu i sgdom administra-
cyjnym. Jednocze$nie sprobuje wykazaé, ze przyjety model orzeczni-
ctwa w sprawach zamoéwien publicznych sprawia, iz dominujacy poglad
orzeczniczy ksztaltuje organ orzekajacy w pierwszej instancji, przy ogra-
niczonej roli sadow rozstrzygajacych apelacje oraz Sadu Najwyzszego, co
moze prowadzi¢ do naruszenia zasady zaufania do orzeczen sagdowych
iograniczenia zdolno$ci sadow drugiej instancji do weryfikacji popraw-
nosci orzeczen pierwszoinstancyjnych. Opracowanie jest takze analizg
przenikania sie przepisow prawa krajowego i prawa UE ksztaltujacych
zasady dostepu do sadu w sprawach zaméwien publicznych.

W poszczegdlnych rozdziatach przedstawiam w klasycznym ukladzie
opracowan naukowych: zagadnienia ogolne, stanowigce tlo do rozwazan
szczegOtowych, czyli prawnoporéwnawcza analize rozwigzan europej-
skich oraz niektdrych panstw czlonkowskich dotyczacych prawa i do-
stepu do sadu, nastepnie tematyke prawa do sadu w polskim porzadku
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prawnym, zasady rozstrzygania sporéw oraz zasady kontroli sadowej
nad czynno$ciami administracji, z uwzglednieniem roli poszczegol-
nych saddw, zawierajac w nich oceny i konkluzje dotyczace tematyki
poszczegdlnych rozdziatow.

W rozdziale I - Prawo do sadu w prawie Unii Europejskiej, na tle trakta-
towych gwarancji ochrony sagdowej prezentuje szczegélne i niespotykane
w innych galeziach prawa rozwigzania przyjete w dyrektywach odwotaw-
czych dotyczacych zamdwien, harmonizujace zasady dostepu do sadu
w sporach na tle udzielania zaméwien w krajach cztonkowskich i cel
takich rozwigzan. Przedstawiam takze role TSUE w ustalaniu znaczenia
pojecia ,,prawo do sadu’, zakresu podmiotowego i przedmiotowego pra-
wa do sadu oraz roli sgdu w zamdwieniach publicznych. Prezentuje takze
najwazniejsze rozwigzania ustalajace wlasciwos¢ sadow w zamowieniach
publicznych w wiekszosci krajow UE, w ktorych wida¢ réznorodnos,
pozwalajaca jednak realizowa¢ zasadniczy cel, jakiemu stuzy ochrona
sadowa, zdefiniowany w dyrektywach odwotawczych.

Rozdzial IT obejmuje zagadnienia zwigzane z prawem do sadu w toku
postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego w $wietle przepisow
polskich. Rozpoczynajac od konstytucyjnego prawa do sadu i pojecia
sagdu w przepisach Konstytucji RP, oméwitem dostep do sadu poprze-
dzony obowiazkiem zwrdcenia si¢ po rozstrzygniecie do niesagdowego
organu jako wymog sine qua non na drodze do sadu. Organ ten to KIO
- specjalny organ utworzony na mocy ustawy z ustawowo okreslong
wlasciwoscig i gwarancjami niezalezno$ci orzeczniczej, ktéry w ocenie
TK odgrywa role sadu pierwszej instancji w sporach przetargowych.
Przedstawiam takze réznice miedzy definicja sagdu uksztaltowang przez
TSUE w oparciu o art. 267 TFUE a pojeciem sagdu w Konstytucji RP, co
w $wietle ustalenia statusu KIO na niebagatelne znaczenie.

Prezentuje role i wlasciwo$¢ sadu powszechnego w kontroli orzeczen
KIO, w tym zasady wnoszenia skarg, problematyke oplat od skargi i jej
wysokosci w kontekscie zagwarantowania prawa do sadu oraz zabezpie-
czenia powddztwa ze skargi na orzeczenie KIO. Przedstawiam ustawowe
ograniczenia w dostegpie do sagdu w toku postepowania o udzielenie
zamowienia — idace dalej niz w innych dziedzinach Zzycia, ale takze
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zwracam uwage na problem naduzywania prawa do sadu. Wskazuje
takze niejasnos$ci co do kompetencji poszczegdlnych saddw w rozstrzy-
ganiu sporow w sprawach dotyczacych zaskarzania decyzji organow,
oraz sporéw miedzy stronami postepowania dotyczacych aspektow
niezwigzanych wprost z udzieleniem zamdwienia, lecz z zabezpiecze-
niem zobowiazania z oferty (sporéw o wadium).

Rozdzial III dotyczy sporéw sadowych powstajacych w zwigzku z wy-
konywaniem umdw o zamoéwienie publiczne. Umowa o zamoéwienie
publiczne to umowa cywilnoprawna, a wiec wigkszo$¢ kwestii spornych
dotyczy zobowigzan w rozumieniu ustawy z 23.04.1964 r. - Kodeks
cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.), poczawszy od roszczenia
0 zawarcie umowy po postepowaniu przetargowym, a wymagajacej dla
swej waznosci formy szczegodlnej, poprzez roszczenie odszkodowaw-
cze z tytulu niezawarcia umowy, az do sporéw w toku wykonywania
umowy zawartej. Ocenie poddano dopuszczalnos¢ nakazania przez sad
zmiany lub rozwigzania umowy w oparciu o klauzule rebus sic stantibus
w kontekscie szczegolnych przestanek dopuszczalno$ci zmian w umo-
wach w Prawie zamoéwien publicznych. W $wietle przepiséw o zmia-
nach umowy o zaméwienie publiczne (art. 144 p.z.p.) oceniono takze
dopuszczalno$¢ zawierania ugdd sadowych. Szczegolny, wlasciwy dla
umow o zamowienie publiczne, jest obowigzek korzystania z instytucji
depozytu sadowego w przypadku sporéw dotyczacych obowigzku za-
platy wynagrodzenia podwykonawcom. Wykonywanie tego obowiazku,
w tym wiasciwos¢ sadu, zamyka rozwazania w rym rozdziale.

Rozdziat IV poswigcam sadowej kontroli administracji, przypisanej
w wiekszo$ci spraw z zakresu zamowien publicznych sadownictwu
administracyjnemu. Najistotniejszg funkcjg sadéw administracyjnych
jest ocena kwalifikowalnoéci wydatkéw z budzetu UE, do ktérej nie-
zbedne jest prawidlowe prowadzenie procedur o udzielenie zaméwienia.
Niezgodnos¢ z przepisem krajowym, ktéry wdraza norme prawa UE,
powoduje, ze ze wzgledu na potencjalng szkode w budzecie UE przeja-
wiajacg si¢ m.in. naruszeniem konkurencji, zamawiajacemu obnizany
jest poziom dofinansowania ze srodkéw unijnych. Sady administracyjne
rozpatruja skargi na decyzje Instytucji Zarzadzajacych programami ope-
racyjnymi, w ramach ktérych wydawane sa $rodki. Stojac na strazy pra-
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widlowosci wydatkow ze srodkow UE, i konkurencyjnosci w udzielaniu
zamowien, realizujg rownocze$nie konstytucyjna norme ochrony praw
beneficjenta pomocy ze srodkow UE, do sadowej oceny prawidlowosci
wydatkéw dokonanych w systemie zamoéwien publicznych.

Sady administracyjne sprawuja takze kontrole nad orzecznictwem Glow-
nej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, od ktérej rozstrzygnie¢ osobom ukaranym przystuguje
prawo skargi do sadu administracyjnego. Takze zamawiajacy, na ktorych
natozono kare w drodze decyzji Prezesa UZP za ocenione przez ustawo-
dawce jako szczegélnie istotne naruszenia przepiséw o zamoéwieniach
publicznych, moga odwolac si¢ do sadu administracyjnego. Jednoczes-
nie jednak sadownictwu administracyjnemu odebrano prawo kontroli
nad funkcjg kontrolng Prezesa UZP, gdyz odmiennie niz w przypadku
decyzji o karze finansowej nalozonej przez Prezesa UZP, od ustalen
kontrolnych tego organu ustawodawca nie przewidziat prawa odwolania
do sadu. Zasadnos¢ tych rozwiazan w kontekscie norm Konstytucji RP
poddano ocenie.

Na strazy zasady jawnosci udzielania zamoéwien sady administracyjne
stoja wspolnie z KIO, orzekajac o dostepie do informacji publicznej o za-
moéwieniach wedlug regut ustalonych w ustawie z 6.09.2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1764 ze zm.), podczas
gdy Izba orzeka o dostepie do tej informacji na podstawie przepiséw
szczegolnych, zapewniajacych dostep do informacji dla podmiotéw
ubiegajacych sie o zamowienie. Nakladajace si¢ wzajemnie uprawnie-
nia organow nie zostaly dotychczas precyzyjnie rozgraniczone, a wiec
formuluje postulat dotyczacy zasad wspdlstosowania norm ustawy o do-
stepie do informacji publicznej oraz przepiséw o jawnosci protokotu
z postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego.

Z kognicji sadéw administracyjnych wylaczono natomiast nadzér nad
postepowaniami dyscyplinarnymi dotyczacymi czlonkéow KIO. Wtas-
ciwy w tych sprawach jest sad powszechny, na poziomie apelacji. Ta
wlasciwos¢ sadu stuzy podkresleniu szczegolnej roli KIO wérdd orga-
néw administracji, zblizonej raczej do roli sadéw niz organéw wiladzy
wykonawczej.
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Niektore czynnosci w toku udzielania zaméwienia publicznego, a takze
niektdre czynnos$ci w toku realizacji umoéw o zamdwienie sa poddane
wlasciwoséci SOKIK. Roli tego sagdu poswiecono rozdzial V opracowania.
Zamowienia publiczne stanowig czes¢ europejskiego prawa ochrony
konkurencji, a SOKiK stojac na strazy konkurencji, ocenia, czy na ryn-
ku zamdwien nie dochodzi do zméw przetargowych. Jego rola, ktora
omawiam, przejawia sie nie tylko w jednostkowych rozstrzygnieciach
poszczegdlnych spraw, ale takze ksztaltowaniu sposobu postrzegania
najwazniejszej, w mojej ocenie, zasady rynku zamoéwien publicznych,
tj. zasady uczciwej konkurencji.

Mimo iz Prawo zamdwien publicznych nie zawiera przepiséw kar-
nych, to prawo do sadu stanowigce realizacje ochrony sadowej przed
przestepstwami w toku udzielania i realizacji zamdéwien gwarantuja
inne przepisy. Rola sadéw karnych w zamdwieniach publicznych jest
wieloraka. Po pierwsze, sady karne stojg na strazy respektowania re-
gul udzielania zamdwien, realizujac zadanie penalizacji czynéw za-
bronionych popelnianych przez osoby uczestniczace w postepowaniu
o udzielenie zamodwienia lub realizacji umdéw. Celem opracowania jest
wskazanie roli sgdownictwa karnego w ksztaltowaniu zasad funkcjono-
wania rynku zamdéwien publicznych, analiza zakresu odpowiedzialno$ci
karnej w sprawach z zakresu zaméwien publicznych, wlasciwosci sadu,
uprawnien poszkodowanego. Nie zajmuje si¢ natomiast prawem do sadu
w rozumieniu prawa do obrony i rzetelnego sprawiedliwego procesu,
tj. perspektywa oskarzonego. W tym przypadku prawo do sadu, gdy
oskarzenie dotyczy podejrzenia przestepstwa w sprawach z zakresu
zamOwien publicznych, nie rézni si¢ bowiem niczym od praw przy-
stugujacych kazdemu oskarzonemu. Bogata literatura i orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oparte na art. 6 EKPCz nie
wymagaja odrebnego opracowania, koncentrujacego si¢ na problema-
tyce zamowien publicznych.

Katalog przestepstw oraz wlasciwos¢ sadow orzekajacych omawiam na
wstepie rozdziatu VI. Ponadto zwracam uwage, ze popelnienie niekto-
rych przestepstw uniemozliwia ubieganie si¢ 0 zamoéwienie publiczne,
arola sadu karnego przekracza tym samym granice penalizacji i dotyka
ustalania warunkow rzeczywistej konkurencji na rynku zamdwien.



Wstep 23

Ustawodawca przypisal sadom karnym i ich orzecznictwu decyzje, czy
osoba (wykonawca lub osoba wchodzaca w sktad organéw wykonawcy
lub umocowana do zaciggania w jego imieniu zobowigzan) daje rekojmie
prawidlowego wykonywania zamoéwien. Zakres tych przestepstw oraz
réznice w ocenie tych samych czynéw przez sagdownictwo karne oraz po-
wszechne (wlaczajac w to oceny KIO) sa czescig analiz w tym rozdziale.
Konieczna stala si¢ takze ocena respektowania wyrokéw sadow karnych
z innych krajow UE oraz sadéw spoza Unii. Eliminacja wykonawcow
skazanych za okreslone przestepstwa z ubiegania si¢ 0 zamdowienie musi
bowiem uwzgledniac fakt, ze popelnienie przestepstwa w innych krajach
nie moze zwalnia¢ z zakazu ubiegania si¢ 0 zamdwienie jako niemozliwe
do pogodzenia z zasadami praworzadnoéci i réwnego traktowania.

Szczegdlowe rozwazania o realizacji zasady prawa do sadu i roli sadow-
nictwa w nadzorze nad systemem zamdwien publicznych oraz ksztal-
towaniu pozadanych wzorcéw zachowan na rynku zamowien skutkuja
sformutowaniem postulatéw co do stosowania prawa oraz koniecznych
ingerencji ustawodawcy. Przedstawiam je na konficu niniejszego opra-
cowania.
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PRAWO DO SADU W UNII EUROPEJSKIEJ

1. Prawo do sadu jako prawo podstawowe

Prawo do sadu to nieodzowny element dostepu do wymiaru sprawied-
liwosci. Sady zapewniajg ochrone przed bezprawnymi praktykami
i utrzymanie praworzadnosci', a prawo do sadu jest skutkiem prawa
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Efektywna ochrona sadowa
jest zasada, wywodzong z TFUE, jako zasada ogélna prawa unijnego.
Trybunat Sprawiedliwo$ci UE w sprawie 222/84 wskazal, zZe stanowi ona
warunek konieczny dla zasady skutecznosci prawa UE2

Prawo do sadu zapewniajg takze art. 6 EKPCz oraz art. 47 KPP (,,Kazdy,
kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly na-
ruszone, ma prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem (...).
Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony
uprzednio na mocy ustawy”).

Brak jest dotychczas jednoznacznego przesadzenia w orzecznictwie
ETPCz, czy mozna si¢ skutecznie powola¢ na art. 6 EKPCz w sprawach
zamowien publicznych. Przedmiot art. 6 EKPCz jest ograniczony do
spraw karnych oraz praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym. W sy-

' Wyrok ETPCZ 2 12.11.2002 1. 47273/99, Béles i in. v. Republika Czeska, HUDOC.
> Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 15.05.1986 r., 222/84, Marguerite Johnston
przeciwko v. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, EU:C:1986:206.
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stemie prawa polskiego przepisy o zamoéwieniach publicznych dotyczace
przebiegu przetargu czy wykonywania umowy sg skladnikiem prawa
cywilnego (art. 141 139 ust. 1 p.z.p.), jednakze przepisy dotyczace kon-
troli nalezatoby zaliczy¢ raczej do prawa administracyjnego. Poza tym
kwalifikacja krajowa nie ma przesadzajacego znaczenia dla EKPCz, gdyz
pojecie praw i obowigzkow o charakterze cywilnym jest niezalezne od
definicji zawartej w prawie krajowym?®. Nie istnieja szczegolowe kryte-
ria uniwersalnej definicji sporu ,,0 charakterze cywilnym” Aby sprawa
zostata zakwalifikowana jako cywilna, elementy prawa prywatnego
muszg przewaza¢ nad elementami prawa publicznego®. W tej sytuacji
naruszenie prawa do sagdu w sprawach dotyczacych zamoéwien publicz-
nych w czesci moze co do zasady podlegaé ochronie na podstawie art. 6
EKPCz, za$ w czgsci - tj. obejmujacej spory zwigzane ze stosowaniem
prawa administracyjnego - raczej nie. Nie beda wiec podlegaty EKPCz
spory dotyczace np. tzw. korekt finansowych za naruszenie przepiséw
o zamowieniach publicznych, nakladanych na zamawiajgcych na podsta-
wie przepiséw rozporzadzenia nr 1303/2013. Jednakze juz w przypadku
odpowiedzialno$ci karnej, nawet wywodzonej z przepiséw o charakte-
rze administracyjnym lub kazdych innych niz karne - tak. Stosowanie
EKPCz w sporach z zakresu zamdwien nie bedzie jednak w zdecydo-
wanej mierze stosowaniem jej postanowien wprost. Spory te toczg sie
bowiem z reguly pomiedzy podmiotami gospodarczymi — osobami
prawnymi. Konwencja chroni prawa jednostki - cztowieka. W przy-
padku spraw pomiedzy stronami niemajacymi przymiotu jednostki nie
mozna jednak poming¢ dokonanych przez ETPCz na gruncie Konwencji
ustalen co do rozumienia podstawowych poje¢ prawa — w tym wyktadni
prawa do sadu. Cato$¢ orzecznictwa ETPCz oraz pogladow doktryny
interpretujacej wynikajace z art. 6 EKPCz prawo do sadu musi wiec
stanowi¢ punkt odniesienia do rozstrzygnie¢ o istnieniu takiego prawa,
aw szczegdlnosci do mozliwosci jego ograniczania przez organy panstwa
w drodze interpretacji prawa stanowionego.

Norma o szerszym zakresie podmiotowym i przedmiotowym niz art. 6
EKPCz jest art. 47 KPP, ktory stosuje sie do wszystkich praw i wolnosci

> Wyrok ETPCZ 2 16.07.1971 1., 2614/65, Ringeisen v. Austria, HUDOC.
* Wyrok ETPCZ z 29.05.1986 ., 9384/81, Deumeland v. Niemcy, HUDOC.
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uznawanych na mocy prawa Unii, obejmujac takze wolnosci i prawa
gospodarcze. Standardy ochrony wynikajace z KPP beda wiec respek-
towane w sprawach miedzy zamawiajacymi a wykonawcami i w prawie
krajowym, ktére szczegdtowe rozwigzania w tym zakresie ustala.

Prawo dostepu do sadu to prawo powszechne i chroni nie tylko prawa
jednostki (osoby fizycznej), ale takze prawa 0séb prawnych, jednostek
organizacyjnych itp. , Kazdy” w rozumieniu art. 47 KPP w potaczeniu
z zasadg rownego traktowania wyrazong w art. 18 ust. 1 dyrektywy
2014/24/UE oraz art. 36 ust. 1 dyrektywy 2014/25/UE oznacza takze
wykonawce zamierzajacego uzyska¢ lub wykonujacego zamdwienie.
»Kazdy” - to wykonawca z dowolnego kraju UE lub kraju zwigzanego
z UE porozumieniem zapewniajacego traktowanie nie mniej korzystne
niz wykonawcow pochodzacych z Unii Europejskiej oraz robdt budow-
lanych, dostaw i ustug pochodzacych z Unii Europejskiej, do czego
zobowigzujg zasady wspomnianych dyrektyw, ale takze wykonawca
z dowolnego innego kraju, jesli jego prawa zagwarantowane w przepi-
sach prawa UE zostaly naruszone.

»Prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii” to w zamodwie-
niach publicznych przede wszystkim prawo do rownego traktowania,
zapewnienie swobodnego przeplywu ustug i otwarcie na niezaklocong
konkurencj¢®. To takze respektowanie zasady proporcjonalnosci i nie-
nadawanie prymatu doraznemu interesowi ekonomicznemu sektora
publicznego nad prawem do swobody prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej i ochrong uczciwej konkurencji wéréd wykonawcow zamowien
publicznych. Respektowaniu tych praw stuzy obowigzek przejrzystosci
i prawa do informacji, a jego naruszenie takze uprawnia do dochodzenia
swych praw przed sgdem.

Ustanawiajac zasade prawa do sadu, prawo UE pomija jednak kwestie
proceduralno-organizacyjne zwiazane z dostegpem do sadu. To panstwa
cztonkowskie ksztatujg procedury oraz kompetencje organéw wykonu-
jacych wiladze sadowniczg z zastrzezeniem sytuacji, gdy ustawodawca

> Motyw nr 25 wyroku TSUE z 29.03.2012 r., C-599/10, SAG ELV Slovensko a.s.
iin. v. Urad pre verejné obstardvanie EU:C:2012:191.



Wilodzimierz Dzierzanowski — doktor nauk prawnych; w latach 2002-2005 Wiceprezes
Urzedu Zamowien Publicznych; autor publikacji z zakresu zamoéwien publicznych i po-
mocy publicznej oraz wspotautor komentarza do ustawy — Prawo zamoéwien publicznych;
wyktadowca Uczelni im R. Lazarskiego w Warszawie.

Publikacja uwzglednia problematyke respektowania prawa do sagdu w systemie zamoéwien

publicznych, ustalania kognicji poszczegolnych sadéw oraz sposobow rozwigzywania

sporéw kompetencyjnych. Ponadto, w opracowaniu omdéwiono:

- funkcjonowanie systemu $rodkéw ochrony prawnej tj. odwotania do Krajowej Izby
Odwolawczej i skargi do sadu;

- prawo do sadu i role sgdownictwa w innych sferach, w ktorych powstaja spory na tle
udzielania lub realizacji zamoéwien publicznych;

- zakres sporéw poddanych wiasciwosci sadéw powszechnych w toku realizacji zamo-
wien;

- kognicje¢ sadownictwa administracyjnego, w tym spory zwiazane z oceng poprawno-
$ci dokonywania wydatkéw ze srodkow UE;

- odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych;

- role sadu ochrony konkurencji i konsumentéw w ksztattowaniu linii orzeczniczej do-
tyczacej przepisow ustawy Prawo zamoéwien publicznych.

Ksigzka przybliza najnowsze zmiany legislacyjne wynikajace z ustawy z 22.06.2016 r.
o0 zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych zwigzane z przepisami dotyczacymi
dopuszczalnego zakresu zmiany umow, ktore w istotny sposoéb wplywaja na spory
sgdowe z umow o zamodwienie publiczne.

Publikacja przeznaczona jest dla pracownikéw administracji rzagdowej i samorzadowej,
menedzeréw przedsigbiorstw realizujacych zamdwienia publiczne oraz dla praktykow
prawa: sedziow, adwokatow i radcéw prawnych.
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