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WSTĘP

Szeroko rozumiane zamówienia publiczne cieszą się coraz większym 
zainteresowaniem. Nie jest to dziwne, jeśli weźmie się pod uwagę choćby 
liczbę podmiotów systemu zamówień publicznych czy kwoty i charakter 
środków finansowych, jakie są wydawane w następstwie przeprowadza-
nych postępowań. Różne mogą być powody tego zainteresowania, cieszy 
jednak najbardziej ten wywodzący się z potrzeby profesjonalizacji dzia-
łań zauważanej coraz powszechniej wśród bezpośrednich uczestników 
procesów zamówieniowych (zamawiający i wykonawcy), podmiotów 
kontrolujących, świadczących pomoc prawną czy doradztwo.

Ta potrzeba podnoszenia poziomu wiedzy w zakresie zamówień publicz-
nych realizowana jest często w formie studiów stacjonarnych, niestacjo-
narnych oraz podyplomowych. To właśnie studenci, z którymi miałem 
od lat okazję spotykać się w salach wykładowych (ostatnio też online), 
stanowią źródło inspiracji dla powstania niniejszej publikacji. Chodzi 
tu zarówno o wyraźne artykułowanie samej potrzeby jej powstania, jak 
i oczekiwanych elementów treści. Mam nadzieję, że uda mi się spełnić 
te oczekiwania przynajmniej w minimalnym zakresie.

Umożliwienie zdobycia lub usystematyzowania konkretnej wiedzy 
miałem na uwadze, decydując się na omawianie rzadko stosowanych 
trybów udzielania zamówień oraz rozbudowanie części dotyczących 
procedur i dokumentów zamówienia związanych z poszczególnymi 
trybami. Muszę przyznać, że wątpliwości w tym zakresie zgłaszali już 
niektórzy z pierwszych czytelników maszynopisu, którym jestem bardzo 
wdzięczny za nieocenioną pomoc, w tym zakresie postanowiłem jednak 
podejść do tematu niestandardowo. Chodziło mi po pierwsze o to, żeby 



22 Wstęp

wesprzeć wszystkich przyswajających materię zamówień publicznych, 
niezależnie od poziomu zaawansowania, poprzez rozszyfrowanie odnie-
sień zawartych w treści Prawa zamówień publicznych. Po drugie zaś, nie 
mam pewności, czy aby unikanie przez zamawiających trybów innych 
niż najpopularniejsze nie wynika w jakiejś części z ich nieznajomości. 
Wydaje mi się, że wartością rekompensującą podjęty wysiłek związany 
z zapoznaniem się z regulacjami kształtującymi te tryby jest już świado-
ma rezygnacja z ich stosowania w miejsce takiej decyzji podejmowanej 
w wyniku braku wiedzy.

Nie oddaję jednak w Państwa ręce typowego podręcznika. Została tu 
zawarta oczywiście duża porcja wiedzy praktycznej, jednak moim celem 
nie było wyłącznie przedstawienie przepisów ustawy – Prawo zamó-
wień publicznych, w szczególności praw i obowiązków zamawiających 
i wykonawców oraz sposobów ich realizacji. Uważałem za konieczne 
zaprezentowanie aktualnego dorobku naukowego w zakresie umożli-
wiającym zrozumienie pryncypiów i celów funkcjonowania systemu 
zamówień publicznych. Sprowadzenie rozważań dotyczących zamó-
wień publicznych do procedury udzielania zamówień generuje ryzyko 
postrzegania wielu instytucji i instrumentów właściwych dla systemu 
jedynie jako biurokratyczne formalizmy.

Zaprezentowane tu szersze spojrzenie obejmuje również uwzględnienie 
specyfiki gospodarowania środkami publicznymi, a także szczególnych 
cech jednostek samorządu terytorialnego jako zamawiających – pod-
miotów systemu zamówień publicznych. Tak mało powszechna znajo-
mość wzajemnych relacji pomiędzy systemami zamówień publicznych 
i finansów publicznych jest kluczowa dla efektywności wydatkowania 
środków publicznych w wyniku realizacji umowy w sprawie zamówienia 
publicznego. Położenie nacisku na te relacje powoduje, że rozważania 
skupiają się przedmiotowo na zamówieniach klasycznych, a podmio-
towo – na zamawiających publicznych. Dlatego też zostały pomięte 
zamówienia sektorowe (dział V Prawa zamówień publicznych) i za-
mówienia w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa (dział VI Prawa 
zamówień publicznych) oraz ograniczone informacje o szczególnych 
instrumentach i procedurach w zakresie zamówień klasycznych (dział 
IV Prawa zamówień publicznych).
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Treści, które przedstawiam tu Czytelnikom, stanowią próbę podsumo-
wania i scalenia doświadczeń o charakterze naukowym i praktycznym 
zebranych na przestrzeni ponad dwudziestu pięciu lat mojego funkcjo-
nowania w różnych rolach w systemie zamówień publicznych. Mam 
nadzieję, że będą one pomocne początkującym w zgłębianiu zawiłości 
tego systemu, a zaawansowanym – w usystematyzowaniu wiedzy. Jestem 
przekonany, że byłoby to również satysfakcjonujące dla tych wszyst-
kich, którzy nie żałowali czasu na dyskusje ze mną na temat zamówień 
publicznych i zapewne znajdą tu echa swoich poglądów. Dziękuję Wam 
wszystkim! 

Dziękuję serdecznie moim Najbliższym – Kasi, Julii i Ewie. Bez ich 
cierpliwości i akceptacji nie tylko tej książki by nie było.

Kraków, 15 kwietnia 2025 r.

Autor 
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Rozdział I

SYSTEM ZAMÓWIEŃ PUBLICZNYCH

1. Źródła prawa 

Zamówienia publiczne w Polsce uregulowane są zasadniczo w ustawie 
– Prawo zamówień publicznych i aktach wykonawczych do tej ustawy. 
Prawo zamówień publicznych określa przede wszystkim:
1) podmioty obowiązane do stosowania przepisów ustawy,
2) zakres wyłączeń stosowania przepisów ustawy,
3) zasady udzielania zamówień,
4) etapy przygotowania i  prowadzenia postępowania o  udzielenie 

zamówienia,
5) tryby udzielania zamówień oraz szczególne instrumenty i proce-

dury w zakresie zamówień,
6) wymagania dotyczące umów w sprawie zamówienia publicznego 

oraz umów ramowych,
7) organy właściwe w sprawach zamówień,
8) środki ochrony prawnej,
9) pozasądowe rozwiązywanie sporów dotyczących realizacji umów 

w sprawie zamówienia publicznego,
10) kontrolę udzielania zamówień oraz kary pieniężne.

Treść Prawa zamówień publicznych jest ustalona w konsekwencji im-
plementacji treści tzw. dyrektyw zamówieniowych:
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● dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/24/UE 
z 26.02.2014 r. w sprawie zamówień publicznych, uchylającej dy-
rektywę 2004/18/WE1, tzw. „dyrektywa klasyczna”,

● dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/25/UE 
z 26.02.2014  r. w  sprawie udzielania zamówień przez podmioty 
działające w  sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i  usług pocztowych, uchylającej dyrektywę 2004/17/WE2, 
tzw. „dyrektywa sektorowa”,

● dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady 2009/81/WE 
z  13.07.2009  r. w  sprawie koordynacji procedur udzielania nie-
których zamówień na roboty budowlane, dostawy i usługi przez 
instytucje lub podmioty zamawiające w dziedzinach obronności 
i bezpieczeństwa i zmieniającej dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/
WE3, tzw. „dyrektywa obronna”,

● dyrektywy 89/665/EWG z  21.12.1989  r. w  sprawie koordynacji 
przepisów ustawowych, wykonawczych i administracyjnych od-
noszących się do stosowania procedur odwoławczych w zakresie 
udzielania zamówień publicznych na dostawy i roboty budowla-
ne4, tzw. „dyrektywa odwoławcza klasyczna”,

● dyrektywy 92/13/EWG z  25.02.1992  r. koordynującej przepisy 
ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszące się do sto-
sowania przepisów wspólnotowych w  procedurach zamówień 
publicznych podmiotów działających w  sektorach gospodarki 
wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji5, tzw. „dyrekty-
wa odwoławcza sektorowa”.

W Prawie zamówień publicznych i rozporządzeniach wykonawczych 
zaimplementowano treść wszystkich tych dyrektyw.

Dyrektywy zamówieniowe jako akty prawa UE o tzw. skutku pośrednim 
mają swoją specyfikę wynikającą z tego, że spora część ich przepisów ma 

1  Dz.Urz. UE L 94, s. 65, ze zm.
2  Dz.Urz. UE L 94, s. 243, ze zm.
3  Dz.Urz. UE L 216, s. 76, ze zm.
4  Dz.Urz. UE L 395, s. 33, ze zm.
5  Dz.Urz. UE L 76, s. 14, ze zm.



1. Źródła prawa   27

charakter proceduralny i jest bardzo szczegółowa. Dlatego też w znacznej 
części implementacja przepisów dyrektyw polegała na przeniesieniu 
ich treści do polskich przepisów. Dotyczy to oczywiście zakresu podle-
gającego regulacji dyrektyw. Chodzi przede wszystkim o zamówienia, 
których wartość jest równa lub przekracza progi unijne.

W odniesieniu do zamówień, których wartość jest mniejsza niż progi 
unijne, przepisy dyrektyw zamówieniowych nie mają zastosowania, 
jednak polski ustawodawca zdecydował się na dość rygorystyczne ure-
gulowanie również tej materii, w wielu miejscach odsyłając wprost do 
stosowania przepisów właściwych dla zamówień unijnych. Dotyczy to 
w szczególności stosowania środków ochrony prawnej w stosunku do 
wszystkich zamówień podlegających regulacji Prawa zamówień pub-
licznych.

Regulacja Prawa zamówień publicznych nie jest jednak zupełna. 
W innych ustawach – poza przepisami Prawa zamówień publicznych 
– regulowane są zarówno zamówienia o specyficznych cechach, jak 
i szczególne wyłączenia obowiązku stosowania przepisów Prawa za-
mówień publicznych. Istnieją zamówienia publiczne, które są uregulo-
wane w przepisach innych ustaw. Przykładowo, zamówienia, których 
przedmiotem są dostawy lub usługi z zakresu działalności kulturalnej, 
w stosunku do których wyłączony jest obowiązek stosowania przepisów 
Prawa zamówień publicznych, a ich wartość jest równa lub przekracza 
kwotę 130 000 złotych i nie przekracza progów unijnych, udzielane 
są według procedury ustalanej na podstawie art. 37a i n. ustawy o or-
ganizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej6. Inny przykład 
wynika z przepisów ustawy działalności leczniczej7. Zgodnie z art. 26 
tej ustawy podmiot leczniczy, który jest zamawiającym z rozumieniu 
przepisów Prawa zamówień publicznych, może udzielić zamówień na 
udzielanie w określonym zakresie świadczeń zdrowotnych, podmiotowi 
wykonującemu działalność leczniczą lub osobie legitymującej się na-
byciem fachowych kwalifikacji do udzielania świadczeń zdrowotnych 

6  Ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej 
(Dz.U. z 2024 r. poz. 87).

7  Ustawa z 15.04.2011 r. o działalności leczniczej (Dz.U. z 2024 r. poz. 799 ze zm.).
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w określonym zakresie lub określonej dziedzinie medycyny w trybie 
konkursu ofert.

Zdarzają się również przypadki wprowadzania w przepisach ustaw in-
nych niż Prawo zamówień publicznych szczególnych rozwiązań doty-
czących zamówień, polegające zwykle na podmiotowym lub przedmio-
towym wyłączeniu obowiązku stosowania przepisów Prawa zamówień 
publicznych. Przepisy te budzą zazwyczaj wątpliwości co do zgodności 
z przepisami dyrektyw zamówieniowych. Jako przykład można tu podać 
ustawę z 1.10.2024 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z usuwaniem skutków powodzi oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. poz. 1473), która przewiduje wyłączenia w zakresie sto-
sowania przepisów Prawa zamówień publicznych związane z powodzią, 
która we wrześniu 2024 r. dotknęła południowo-zachodnie tereny Polski.

2. Zamówienie publiczne – pojęcie i rodzaje 

Pojęcie „zamówienie” odnosi się do nabycia towarów i usług od podmio-
tu zewnętrznego i jego rozumienie bliskie jest pojęciu „zaopatrzenie”. 
Stąd „zamówienia publiczne” odnoszą się do nabywania przez podmioty 
publiczne wszelkich towarów i usług, których potrzebują do swojej 
działalności. Biorąc pod uwagę różnorodność funkcji nowoczesnej ad-
ministracji, obejmuje to ogromny zakres przedmiotowy, podmiotowy 
i finansowy8.

Zamówienia publiczne to pojęcie zdefiniowane w Prawie zamówień pub-
licznych, ale nie w sposób uwzględniający jego intuicyjne rozumienie. 
Zgodnie z art. 7 pkt 32 p.z.p. zamówienie publiczne to umowa odpłatna 
zawierana między zamawiającym a wykonawcą, której przedmiotem 
jest nabycie przez zamawiającego od wybranego wykonawcy robót bu-
dowlanych, dostaw lub usług.

8  Por. S. Arrowsmith, J. Linarelli, D. Wallace, Regulation Public Procurement – Na-
tional and International Perspectives, The Hague 2000, s. 1.
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Ustawowa definicja jest konsekwencją rozwiązań unijnych przyjętych 
w dyrektywie klasycznej. Według art. 2 ust. 1 pkt 5 dyrektywy klasycznej 
„zamówienia publiczne” oznaczają więc umowy o charakterze odpłat-
nym zawierane na piśmie pomiędzy co najmniej jednym wykonawcą 
a co najmniej jedną instytucją zamawiającą, których przedmiotem jest 
wykonanie robót budowlanych, dostawa produktów lub świadczenie 
usług. Pojęcie to należy jednak odczytywać w kontekście definicji zamó-
wienia, które w rozumieniu art. 1 ust. 2 dyrektywy klasycznej stanowi 
nabycie – w drodze zamówienia publicznego – robót budowlanych, 
dostaw lub usług przez co najmniej jedną instytucję zamawiającą od 
wykonawców wybranych przez te instytucje zamawiające, niezależnie 
od tego, czy roboty budowlane, dostawy lub usługi przeznaczone są do 
celów publicznych. Przy uwzględnieniu zatem art. 1 ust. 1 dyrektywy 
klasycznej, uznać należy, że przedmiotem regulacji tej dyrektywy są 
procedury nabywania robót budowlanych, dostaw lub usług. Zgodnie 
więc z rozumieniem dyrektywy klasycznej zamówienie publiczne sta-
nowi sposób nabycia robót budowlanych, dostaw lub usług.

Polski ustawodawca nie zdefiniował pojęcia „zamówienie” (na podstawie 
art. 1 p.z.p. zamówieniami nazywa się zamówienia publiczne), poprze-
stając na zgodnym z dyrektywą klasyczną określeniu zamówienia pub-
licznego jako umowy o pewnych cechach. Nie ma tu wątpliwości co do 
zaangażowania co najmniej dwóch stron. Do zawarcia umowy dochodzi 
w wyniku złożenia przez strony zgodnych i niewadliwych oświadczeń 
woli. Odróżnia to umowy od jednostronnych czynności prawnych, 
jak i od uchwał. Umowy te pozostają kontraktami cywilnoprawnymi 
(obligacyjnymi), w pełni poddanymi regulacji Kodeksu cywilnego9.

Z definicji zamówienia publicznego wynika wzajemność umowy10. 
Świadczenie wykonawcy polega na wykonaniu usług, robót budowlanych 
albo dostaw, a świadczenie zamawiającego, co do zasady i najczęściej, na 
ich opłaceniu. Uwzględnienie odpłatności zamówienia publicznego jako 

9  R. Szostak, Zakres i struktura prawa zamówień publicznych, PZP 2013/4(39), s. 3.
10  Umowa odpowiada definicji umowy wzajemnej z art. 487 § 2 k.c. Obie jej strony 

zobowiązane są w taki sposób, że świadczenie jednej z nich ma być odpowiednikiem 
świadczenia drugiej.
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Książka zawiera praktyczne informacje, które pozwolą przygotować i przepro-
wadzić postępowanie o udzielenie zamówienia lub wziąć w nim udział jako wyko-
nawca. Szczegółowo opisuje procedurę udzielania zamówień publicznych – od 
organizacji udzielania zamówień po podpisanie umowy. Obejmuje m.in. takie 
zagadnienia, jak: określenie przedmiotu i wartości zamówienia, obowiązki for-
malne zamawiającego, tryby udzielania zamówień, badanie i ocena ofert, kwali-
fikacja podmiotowa wykonawców, środki dowodowe składane przez wykonawców, 
wybór najkorzystniejszej oferty, podpisanie umowy i zakończenie postępowania.

Publikacja wyjaśnia zasady oraz instrumenty dostępne dla zamawiających, a także 
porusza kwestie środków ochrony prawnej i pozasądowego rozstrzygania spo-
rów, kontroli zamówień publicznych i odpowiedzialności za naruszenie przepi-
sów. Szczególną uwagę zwrócono na specyfikę udzielania zamówień publicznych 
przez jednostki sektora finansów publicznych. 

Książka przeznaczona jest dla pracowników administracji publicznej zajmujących 
się zamówieniami publicznymi na każdym etapie realizacji zamówienia publicz-
nego, a także adwokatów, radców prawnych, przedsiębiorców i przedstawicieli 
nauki.

Mateusz Winiarz – doktor nauk prawnych, pracownik naukowo-dydaktyczny 
Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego i Polityki Gospodarczej na Wydziale 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego; związany zawodowo z pro-
blematyką zamówień publicznych od ponad 25 lat. Pierwsze doświadczenia zdo-
bywał, pracując dla zamawiających. Później zajmował się kontrolą finansów 
publicznych i zamówień publicznych, w tym w Urzędzie Zamówień Publicznych. 
Orzekał również jako arbiter w zespołach arbitrów, a także jako przewodniczący 
i członek komisji orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych. 
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