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Streszczenie

Zasady udzielania zamoéwien publicznych powinny nie tylko stuzy¢ interesowi
zamawiajacego, ale takze kreowa¢ zaufanie w obrocie gospodarczym. Badania prze-
prowadzone w warunkach strategii pluralizmu epistemologicznego objely przepisy
ustawy Prawo zamdwien publicznych, orzecznictwo i doktryne. Ustalono, ze zasady
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udzielania zamoéwien publicznych w zakresie gwarancji bezstronnosci i obiektywizmu
rodza watpliwosci interpretacyjne. Wskazano na potrzebe doprecyzowania kwestii
polaczenia funkgcji cztonka komisji przetargowej z funkcja osoby, ktorej kierownik
zamawiajacego powierzyl wykonywanie zastrzezonych dla siebie czynnosci, a takze
okreslenia obowigzkéw w zakresie sktadania o$wiadczen o bezstronno$ci. Pozwoli to
na unikniecie nieprawidtowosci w realizacji polityki zakupowej panstwa.

Stowa kluczowe: zamdwienia publiczne, zaufanie, przedsigbiorczo$¢, ryzyko, sektor pu-
bliczny

Summary

PRINCIPIUM AEQUITATIS PROCESSUUM
AND THE RULES OF PUBLIC PROCUREMENT

Public procurement rules should ensure the contracting authority’s interests and
create trust in business transactions. The study used the hypothetical-deductive me-
thod and focused on the provisions of the Public Procurement Law, jurisprudence and
doctrine. It was found that the principles of awarding public contracts in the scope of
guarantees of impartiality and objectivity can raise discretional interpretation. There
is the need to clarify the case of combining the function of a member of the tender
committee with the function of the person to whom the head of the awarding entity
entrusted the performance of the activities reserved to him/her as indicated, as well
as to define the obligations in the scope of submitting statements on impartiality.
The precise interpretation will allow avoiding irregularity in implementing the state’s
purchasing policy.

Keywords: public procurement, trust, entrepreneurship, risk, public sector

Wstep

W 2022 r. (w okresie od stycznia do konica lipca) udzielono w Polsce tacznie
110 329 zamdwien publicznych o warto$ci ponad 52 mld zt', zas w calym 2021 .
odpowiednio 150 282 o wartosci 49,9 mld zI>. Poréwnanie wartosci udzielonych
zamowien publicznych do kwoty wydatkéw budzetowych przyjetych w ustawie
budzetowej (w 2022 r. — 521,8 mld zt)’ unaocznia istotnos$¢ zapewnienia rzetel-

' UZP. E-zaméwienia 2022. https://ezamowienia.gov.pl/pl/dane-ogolne-o-zamowieniach/
[dostep: 30.08.2022].

2 UZP. E-zaméwienia 2021. https://ezamowienia.gov.pl/pl/dane-ogolne-o-zamowieniach/
[dostep: 30.08.2022].

> Serwis Rzeczypospolitej Polskiej. https://www.gov.pl/web/kas/budzet-2022-przyjety-przez-
-sejm [dostep 30.08.2022] .
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nosci prowadzonych postepowan z punktu widzenia interesu publicznego. Celem
badan byto ustalenie, czy zasady udzielania zaméwien publicznych precyzyjnie
okreslaja, jakie dzialania nalezy podejmowac, aby zapewni¢ bezstronnos¢ i obiek-
tywizm.

Zastosowano systematyczny przeglad literatury z wykorzystaniem bazy
danych (Google Scholar, Scopus i Web of Science)*. Pozwolilo to na zidentyfi-
kowanie luki badawczej i sformulowanie problemu badawczego PB1: czy Prawo
zamowien publicznych zapewnia jednoznaczng interpretacje zasady bezstronnosci
i obiektywizmu przy wykonywaniu czynnosci zwigzanych z przygotowaniem
oraz przeprowadzeniem postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego?

Badania prowadzono w ramach strategii pluralizmu epistemologicznego’
ze wzgledu na otwarty charakter zjawiska badawczego i nieliczne opracowania
pozwalajgce na rozwigzanie problemu badawczego.

Teoretyczne podstawy zamdwien publicznych

Problematyka zamdwien publicznych od dziesiecioleci stanowi przedmiot
zainteresowania badaczy reprezentujacych rézne dyscypliny naukowe (m.in.
Raymond, Patrucco i in., Sonnichsen, Clement, Thai)®. Raymond zauwaza, ze zle
praktyki zakupowe utrudniajg zréwnowazony rozwdj i negatywnie wplywaja na
wzrost gospodarczy’. Bosio i in. na podstawie analizy przepisow, praktyk i wy-
nikéw dotyczacych zamoéwien publicznych w 187 krajach wykazali, ze bardziej
rygorystyczne przepisy koreluja z lepszymi wynikami, ale tylko w krajach o niskim
potencjale sektora publicznego. W krajach o wysokim potencjale hamuje spotecz-
nie optymalne korzystanie z uprawnien dyskrecjonalnych w celu wykluczenia

* H. Snyder, Literature review as a research methodology: An overview and guidelines. “Journal
of Business Research”, Vol 104/2009, s. 333-339.

> L. Sutkowski, Meta-paradigmatic cognitive perspective in management studies. “Argumenta
Oeconomica’, Vol. 2/2012, Issue 29, s. 33-51; G. Burrell, G. Morgan, Sociological Para-
digms and Organisational Analysis. Elements of the Sociology of Corporate Life. Routledge,
London 2017; Z. Dobrowolski, L. Sutkowski, M. Panait, Using the business model canvas to
improve audit processes, “Problems and Perspectives in Management’, Vol. 20/2022, Issue 3,
s. 142-152.

¢ S.D. Sonnichsen,, J. Clement, Review of green and sustainable public procurement: Towards
circular public procurement, “Journal of Cleaner Production’, Vol. 245/2020, id. 118901;
A. S. Patrucco, D. Luzzini, S. Ronchi, Research perspectives on public procurement: Content
analysis of 14 years of publications in the journal of public procurement, “Journal of Public
Procurement”, Vol. 17 No. 2/2017, s. 229-269; K. V. Thai, Public procurement re-examined,
“Journal of Public Procurement”, Vol. 1 No. 1/2001, s. 9-50.

7 J.Raymond, Benchmarking in public procurement, “Benchmarking: An International Journal’,
Vol. 15 No. 6/2008, s. 782-793.
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oferentéw o niskiej jakosci®. Rowniez polskie pismiennictwo poswieca znaczaca
uwage problematyce zamdwien publicznych, cho¢ dominuje tu normatywny
punkt odniesienia (m.in. Szostak, Hartung, Dzierzanowski i in.)’. Analiza pi-
$miennictwa wykazala luke w zakresie problematyki kreowania i interpretowania
zasady bezstronnosci i obiektywizmu przy wykonywaniu czynnosci zwigzanych
z przygotowaniem oraz przeprowadzeniem postepowania o udzielenie zamoéwie-
nia publicznego. Brakuje réwniez orzecznictwa w tym zakresie.

Tymczasem, skutkiem nierzetelnego udzielania zamoéwien publicznych jest
destrukeja kapitatu spotecznego, ktérego elementem skladowym jest zaufanie,
definiowane w literaturze przedmiotu m.in. jako zdolnos¢ interesariuszy do
wspoldziatania'®. Zaufanie z perspektywy nauk o zarzadzaniu jest definiowane
m.in. jako element kapitalu spotecznego (Robert D. Putnam), zasob strategiczny
organizacji (David J. Collis, Cynthia Montgomery), poziom, do ktérego dany pod-
miot chce dziata¢ na podstawie artefaktow, proceséw oraz decyzji innych (Daniel
J. McAllister). Naruszenie zaufania w obrocie gospodarczym powoduje wzrost
kosztow transakcyjnych, co utrudnia wspdtprace i uczestnictwo w transakcjach''.

Zasady udzielania zamodwien publicznych

Zasady udzielania zamdwien publicznych okreslaja przepisy art. 17 ustawy
z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych'?. Zamawiajacy udziela
zamowienia wykonawcy wybranemu zgodnie z przepisami ustawy w sposéb
zapewniajacy: 1) najlepsza jakos$¢ dostaw, ustug, oraz robdét budowlanych,
uzasadniong charakterem zamdwienia, w ramach srodkdéw, ktoére zamawiajacy
moze przeznaczy¢ na jego realizacje; 2) uzyskanie najlepszych efektow zamo-
wienia, w tym efektéw spolecznych, srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile
ktorykolwiek z tych efektow jest mozliwy do uzyskania w danym zamoéwieniu,

¢ E.Bosio, S. Djankov, E. Glaeser, A. Shleifer, Public Procurement in Law and Practice. “Amer-
ican Economic Review”, Vol. 112, No. 4/2022, s. 1091-1117.

R. Szostak, Przetarg nieograniczony na zaméwienie publiczne. Zagadnienia konstrukcyjne,
»Zeszyty Naukowe. Akademia Ekonomiczna w Krakowie. Seria Specjalna, Monografie”,
nr 166/2005, s. 248; W. Hartung, Zamowienia publiczne a podmiot wewnetrzny ,,Samo-
rzad Terytorialny”, nr 5/2008, s. 37-51; W. Dzierzanowski, M. Stachowiak, J. Jerzykowski,
M. Kittel, L. Jazwinski, Prawo zaméwier publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer, War-
szawa 2021.

Z. Dobrowolski, Patologie organizacji. Kierunki przeciwdziatania, w: G. Ignatowski, L. Sul-
kowski, Z. Dobrowolski (red.). Oblicza patologii zawodowych i spotecznych, Difin, Warszawa
2015, s. 58-68.

Tamze; D. J. McAllister, Affect and cognition-based trust as foundations for interpersonal
cooperation in organizations, ,,Academy of Management Journal’, Vol. 38, No. 1/1995,
s. 24-59; P. Dasgupta, Making and Breaking Cooperative Relations, Basil Blackwell, New
York 1988.

2 Dz.U.z2022r., poz. 1710.
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w stosunku do poniesionych naktadéw; 3) Czynnosci zwigzane z przygotowaniem
oraz przeprowadzeniem postepowania o udzielenie zaméwienia wykonujg osoby
zapewniajace bezstronno$¢ i obiektywizm.

Novum w odniesieniu do poprzedniej wersji ustawy Prawo zamoéwien publicz-
nych stanowi obowigzek zapewnienia najlepszej jakosci i efektow zamoéwienia, co
wynika z wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego postanowien art. 67
ust. 2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie zamo6wien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE"
i co znalazlo takze potwierdzenie w polityce zakupowej panstwa.

Zasady udzielania zamdéwien publicznych nalezy analizowaé w powigzaniu
z zasadami wydatkowania §rodkéw publicznych okreslonych przepisem art. 44
ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'’. Obliguje on
jednostki sektora finanséw publicznych (art. 9 ustawy o finansach publicznych)
do dokonywania wydatkéw w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:
1) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw; 2) optymalnego doboru
metod i srodkow stuzacych osiagnieciu zalozonych celéw; 3) w sposéb umozli-
wiajacy terminowa realizacj¢ zadan; 4) w wysokosci i terminach wynikajacych
z wczedniej zaciagnietych zobowiazan.

Zamawiajacy podejmuje czynnosci na etapie przygotowania oraz przeprowa-
dzenia postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego w taki sposob, aby
zagwarantowac bezstronnos¢ i obiektywizm, co wynika nie tylko z przywotanego
wyzej przepisu art. 17 ust. 3 Prawa zamdwien publicznych ale takze przepisu
art. 24 cyt. wyzej Dyrektywy 2014/24/UE, stanowigcej Zrédto zmian w polskim
Prawie zamdwien publicznych. Zamawiajacy musi podja¢ dziatania, aby zapo-
biega¢ i rozwigzywac sytuacje konfliktu intereséw w zwiazku z postegpowaniem
o udzielenie zamoéwien.

Prawo zamdwien publicznych nie definiuje poje¢ bezstronnosci i obiektywi-
zmu. Bezstronno$¢ i obiektywizm to walory sprawnosci dziatania. To directivum
idei sprawiedliwosci spolecznej, stanowigca, ze decyzja powinna by¢ podejmo-
wana na podstawie weryfikowalnych kryteriéw, a nie przekonan, uprzedzen,
czy preferencji decydenta, powodujacych epistemiczng niesprawiedliwos¢™.
Jest $cisle powigzana z koniecznoscig rzetelnego i sumiennego wykonywania
obowigzkéw przez pracownikéow organdw administracji publicznej i wydania
w efekcie koncowym obiektywnie uzasadnionej decyzji'®. Obiektywizm dziata-

13 Dz.U.UE.L.2014.94.65 z dnia 2014.03.28.

" Dz.U.z2022r., poz. 1634.

Z. Dobrowolski, Kontrola zarzgdcza. Metody, techniki, koncepcje, Wolters Kluwer, Warszawa
2015.

A. Olszewska, Bezstronnos¢ organu administracji publicznej w Swietle art. 24 § 3 kodeksu
postepowania administracyjnego w odniesieniu do zasad ogélnych tego kodeksu. ,Samorzad
Terytorialny”, nr 4/2008, s. 44-58.
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nia okresla przepis art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego'” stanowiac, ze w toku postepowania organy administra-
cji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli. A zatem to dzialanie bez uprzedzen, preferencji,
czy przekonan osobistych decydenta, a jedynie na podstawie weryfikowalnych
dowodoéw. Zasada obiektywizmu w prawie administracyjnym, ale takze Prawie
zamOwien publicznych jest realizowana przede wszystkim przez przepisy regulu-
jace postepowanie dowodowe, wskazujgce na obowigzek zebrania i rozpatrzenia
w sposob wyczerpujacy materialu dowodowego.

Zauwazalna szczuplo$¢ orzecznictwa i doktryny w zakresie zasady bez-
stronno$ci i obiektywizmu wyrazonej w art. 17 ust. 3 Prawa zamdwien pu-
blicznych wcale nie $wiadczy o tym, ze przepis nie budzi watpliwoéci inter-
pretacyjnych. Przeciwnie, watpliwosci w zakresie interpretatio iuris provisionis
obejmuja trzy okolicznodci. Pierwsza watpliwos¢ dotyczy kwestii, czy istnieje
mozliwos¢ polaczenia funkcji cztonka komisji przetargowej z funkcja osoby,
ktérej kierownik zamawiajacego powierzyt wykonywanie zastrzezonych dla
siebie czynnosci. Przepisy Prawa zamoéwien publicznych nie zakazuja powolania
w sktad komisji przetargowej osoby, ktorej kierownik zamawiajacego powierzyt
wykonywanie zastrzezonych dla siebie czynnosci, a sam kierownik zamawiaja-
cego moze by¢ czlonkiem komisji przetargowej. Zauwazy¢ jednakze nalezy, ze
u podstaw przepisu art. 52 ust. 2 Prawa zamdwien publicznych legta zasada ,,wielu
oczu’, a zatem rozszerzenia grona osob uczestniczacych w wyborze publicznym.
Zasada ta ma wyraznie antykorupcyjny charakter'®. Wydaje si¢ zatem, ze nalezy
doprecyzowaé w przepisach prawa kwestie mozliwosci laczenia funkcji cztonka
komisji przetargowej z funkcja osoby, ktorej kierownik zamawiajacego powierzyt
wykonywanie zastrzezonych dla siebie czynnosci.

Druga watpliwos$¢ dotyczy obowigzku skladania o$wiadczenia o istnieniu
albo braku istnienia okoliczno$ci skutkujacych koniecznoscia wylaczenia z po-
stepowania o udzielenie zamoéwienia osoby dokonujace oceny oferty w sytuacji,
gdy cena oferty znaczaco odbiega w stosunku do pozostalych ofert. Przedsta-
wiona wyzej sytuacja nie jest stricte hipotetyczna. Nabiera znaczenia w zwigzku
ze zmiang podejscia do wyboru najkorzystniejszej oferty w polityce zakupowej
panstwa. Cena oferty nie musi stanowi¢ jedynego kryterium wyboru oferty.
Prawo zaméwien publicznych w przepisie zawartym w art. 56 ust. 1 i 3, naklada

7" Dz.U.z2021 r, poz. 735.

'8 Z. Dobrowolski, M. Dobrowolska, Zarzgdzanie antykorupcyjne w sektorze publicznym.
Teoria i praktyka. Stosowanie normy PN-ISO-37001, Monografie i Studia Instytutu Spraw
Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2020.
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na osoby wykonujace czynnosci zwigzane z postepowaniem o udzielenie za-
moéwienia obowigzek zlozenia oswiadczenia. W $wietle przepisu art. 7 pkt. 18
Prawa zamoéwien publicznych pojecie czynnosci zwigzanych z postepowaniem
obejmuje czynno$ci wykonywane od momentu wszczecia postepowania. Cho¢
regulacje w omawianym zakresie s3 nieprecyzyjne nalezy przyjac, ze ocena ceny
oferty jest czynnoscig zwigzang z postgpowaniem, co oznacza, ze osoby jej doko-
nujace zobligowane sg do zachowania zasady obiektywizmu i bezstronnosci i do
zlozenia takiego o$wiadczenia. To kolejny obszar Prawa zamdwien publicznych
wymagajacy doprecyzowania.

Trzecia watpliwos¢ dotyczy interpretacji przepisu art. 56 ust. 1 Prawa zamo-
wien publicznych. A zatem, czy obowigzek skladania o$wiadczenia obejmuje
osoby zajmujace si¢ przygotowaniem postepowania o udzielenie zamoéwienia, czy
tez wylacznie te, ktére moga mie¢ wplyw na jego wynik. Wydaje sie, w $wietle
zasady bezstronnosci i obiektywizmu, przeciwdzialania konfliktowi intereséw,
ze obowigzek ten powinien dotyczy¢ os6b mogacych wplynaé na wynik po-
stepowania. Nie istotne jest petnienie okreslonych funkcji lecz wptyw podej-
mowanych dzialan na wynik procedury o udzielenie zaméwienia publicznego.
Przy tak szerokiej interpretacji, w pkt. 6B protokotu postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego nalezatoby wpisa¢ osoby inne niz wymienione w pkt 6A
tego protokotu, a zatem te, ktore w ocenie zamawiajgcego moga mie¢ wpltyw na
wynik postepowania. Dotyczy to grupy osob wykonujacych czynnosci zwigzane
z przygotowaniem postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego w rozu-
mieniu przepisu art. 7 pkt 18 Prawa zamdwien publicznych.

Podsumowanie

Analiza zasad udzielania zamdéwien publicznych wykazata watpliwosci in-
terpretacyjne dotyczace czynnosci zwigzanych z przygotowaniem oraz przepro-
wadzeniem postepowania o udzielenie zamoéwienia wykonywanych przez osoby
zapewniajace bezstronnos¢ i obiektywizm. Wykazano potrzebe doprecyzowania
kwestii polaczenia funkeji cztonka komisji przetargowej z funkcja osoby, ktorej
kierownik zamawiajgcego powierzyl wykonywanie zastrzezonych dla siebie
czynnosci, a takze precyzyjnego okreslenia obowigzkéw w zakresie sktadania
o$wiadczenia o ktérym mowa w przepisie art. 56 Prawa Zamoéwien publicznych.
Wyeliminowanie watpliwosci interpretacyjnych obejmujacych przepis art. 17
ust. 3 Prawa zamoéwien publicznych pozwoli na ograniczenie nieprawidlowosci
w realizacji polityki zakupowej panstwa.
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