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WSTEP

Szeroko rozumiane zamdwienia publiczne cieszg si¢ coraz wiekszym
zainteresowaniem. Nie jest to dziwne, jesli wezmie sie pod uwage chocby
liczbe podmiotdw systemu zamoéwien publicznych czy kwoty i charakter
srodkow finansowych, jakie sg wydawane w nastepstwie przeprowadza-
nych postepowan. Rozne moga by¢ powody tego zainteresowania, cieszy
jednak najbardziej ten wywodzacy sie¢ z potrzeby profesjonalizacji dzia-
tan zauwazanej coraz powszechniej wsréd bezposrednich uczestnikow
proceséw zamowieniowych (zamawiajacy 1 wykonawcy), podmiotow
kontrolujacych, $wiadczacych pomoc prawna czy doradztwo.

Ta potrzeba podnoszenia poziomu wiedzy w zakresie zamdwien publicz-
nych realizowana jest czgsto w formie studiow stacjonarnych, niestacjo-
narnych oraz podyplomowych. To wlasnie studenci, z ktérymi mialem
od lat okazje spotykac sie w salach wyktadowych (ostatnio tez online),
stanowig zrodlo inspiracji dla powstania niniejszej publikacji. Chodzi
tu zaréwno o wyrazne artykulowanie samej potrzeby jej powstania, jak
i oczekiwanych elementdw tresci. Mam nadzieje, ze uda mi sie spetni¢
te oczekiwania przynajmniej w minimalnym zakresie.

Umozliwienie zdobycia lub usystematyzowania konkretnej wiedzy
mialem na uwadze, decydujac sie na omawianie rzadko stosowanych
trybow udzielania zamoéwien oraz rozbudowanie czgsci dotyczacych
procedur i dokumentéw zamdwienia zwigzanych z poszczeg6lnymi
trybami. Musze przyznad, ze watpliwosci w tym zakresie zgtaszali juz
niektdrzy z pierwszych czytelnikdw maszynopisu, ktérym jestem bardzo
wdzieczny za nieoceniong pomoc, w tym zakresie postanowilem jednak
podejs$¢ do tematu niestandardowo. Chodzito mi po pierwsze o to, zeby
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wesprze¢ wszystkich przyswajajacych materie zamoéwien publicznych,
niezaleznie od poziomu zaawansowania, poprzez rozszyfrowanie odnie-
sien zawartych w tresci Prawa zamoéwien publicznych. Po drugie zas, nie
mam pewnosci, czy aby unikanie przez zamawiajgcych trybéw innych
niz najpopularniejsze nie wynika w jakiej$ czeéci z ich nieznajomosci.
Wydaje mi sig, Ze warto$cig rekompensujaca podjety wysilek zwigzany
z zapoznaniem sie z regulacjami ksztaltujagcymi te tryby jest juz swiado-
ma rezygnacja z ich stosowania w miejsce takiej decyzji podejmowane;j
w wyniku braku wiedzy.

Nie oddaj¢ jednak w Panstwa rece typowego podrecznika. Zostala tu
zawarta oczywiscie duza porcja wiedzy praktycznej, jednak moim celem
nie byto wylacznie przedstawienie przepiséw ustawy — Prawo zamo-
wien publicznych, w szczegolnosci praw i obowigzkdéw zamawiajacych
i wykonawcow oraz sposobow ich realizacji. Uwazatem za konieczne
zaprezentowanie aktualnego dorobku naukowego w zakresie umozli-
wiajacym zrozumienie pryncypioéw i celéw funkcjonowania systemu
zamowien publicznych. Sprowadzenie rozwazan dotyczacych zamo-
wien publicznych do procedury udzielania zaméwien generuje ryzyko
postrzegania wielu instytucji i instrumentéw wlasciwych dla systemu
jedynie jako biurokratyczne formalizmy.

Zaprezentowane tu szersze spojrzenie obejmuje réwniez uwzglednienie
specyfiki gospodarowania srodkami publicznymi, a takze szczegdlnych
cech jednostek samorzadu terytorialnego jako zamawiajacych - pod-
miotéw systemu zamowien publicznych. Tak mato powszechna znajo-
mo$¢ wzajemnych relacji pomiedzy systemami zamowien publicznych
i finanséw publicznych jest kluczowa dla efektywnosci wydatkowania
srodkéw publicznych w wyniku realizacji umowy w sprawie zamowienia
publicznego. Polozenie nacisku na te relacje powoduje, Ze rozwazania
skupiaja si¢ przedmiotowo na zaméwieniach klasycznych, a podmio-
towo — na zamawiajacych publicznych. Dlatego tez zostaly pomiete
zamOwienia sektorowe (dzial V Prawa zamdwien publicznych) i za-
moéwienia w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa (dziat VI Prawa
zamowien publicznych) oraz ograniczone informacje o szczegdlnych
instrumentach i procedurach w zakresie zamoéwien klasycznych (dzial
IV Prawa zamowien publicznych).
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Tresci, ktore przedstawiam tu Czytelnikom, stanowig probe podsumo-
wania i scalenia do$wiadczen o charakterze naukowym i praktycznym
zebranych na przestrzeni ponad dwudziestu pigciu lat mojego funkcjo-
nowania w réznych rolach w systemie zamdwien publicznych. Mam
nadzieje, ze beda one pomocne poczatkujacym w zgtebianiu zawitosci
tego systemu, a zaawansowanym — w usystematyzowaniu wiedzy. Jestem
przekonany, ze byloby to réwniez satysfakcjonujace dla tych wszyst-
kich, ktorzy nie zalowali czasu na dyskusje ze mng na temat zamowien
publicznych i zapewne znajda tu echa swoich pogladéw. Dziekuje Wam
wszystkim!

Dzigkuje serdecznie moim Najblizszym - Kasi, Julii i Ewie. Bez ich
cierpliwoéci i akceptacji nie tylko tej ksiazki by nie bylo.

Krakow, 15 kwietnia 2025 1.

Autor



Rozdziat |

SYSTEM ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

1. Zrédta prawa

Zamowienia publiczne w Polsce uregulowane sg zasadniczo w ustawie
- Prawo zamoéwien publicznych i aktach wykonawczych do tej ustawy.
Prawo zamoéwien publicznych okreéla przede wszystkim:
1) podmioty obowigzane do stosowania przepiséw ustawy,
2) zakres wylaczen stosowania przepiséw ustawy,
3) zasady udzielania zamdwien,
4) etapy przygotowania i prowadzenia postepowania o udzielenie
zamowienia,
5) tryby udzielania zamodwien oraz szczegolne instrumenty i proce-
dury w zakresie zamoéwien,
6) wymagania dotyczace uméw w sprawie zamowienia publicznego
oraz umow ramowych,
7) organy wlasciwe w sprawach zamowien,
8) s$rodki ochrony prawnej,
9) pozasadowe rozwiazywanie sporéw dotyczacych realizacji umoéow
w sprawie zamdwienia publicznego,
10) kontrole udzielania zamoéwien oraz kary pienie¢zne.

Tres$¢ Prawa zamowien publicznych jest ustalona w konsekwencji im-
plementacji treéci tzw. dyrektyw zamowieniowych:



26

Rozdziat I. System zamowieri publicznych

dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE
2 26.02.2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajacej dy-
rektywe 2004/18/WE!, tzw. ,,dyrektywa klasyczna”,

dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE
z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania zamoéwien przez podmioty
dzialajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i ustug pocztowych, uchylajacej dyrektywe 2004/17/WE?,
tzw. ,dyrektywa sektorowa”,

dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE
z 13.07.2009 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania nie-
ktérych zamoéwien na roboty budowlane, dostawy i ustugi przez
instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci
ibezpieczenstwa i zmieniajacej dyrektywy 2004/17/WE 12004/18/
WE?, tzw. ,dyrektywa obronna”,

dyrektywy 89/665/EWG z 21.12.1989 r. w sprawie koordynacji
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych od-
noszacych si¢ do stosowania procedur odwotawczych w zakresie
udzielania zaméwien publicznych na dostawy i roboty budowla-
ne’, tzw. ,,dyrektywa odwotawcza klasyczna”,

dyrektywy 92/13/EWG z 25.02.1992 r. koordynujacej przepisy
ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do sto-
sowania przepisdow wspolnotowych w procedurach zamoéwien
publicznych podmiotéw dzialajacych w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji®, tzw. ,,dyrekty-
wa odwotawcza sektorowa”.

W Prawie zamoéwien publicznych i rozporzadzeniach wykonawczych
zaimplementowano tre$¢ wszystkich tych dyrektyw.

Dyrektywy zaméwieniowe jako akty prawa UE o tzw. skutku posrednim
maja swoja specyfike wynikajaca z tego, ze spora czes¢ ich przepisow ma

% N ST

Dz.Urz. UE L 94, s. 65, ze zm.
Dz.Urz. UE L 94, s. 243, ze zm.
Dz.Urz. UE L 216, s. 76, ze zm.
Dz.Urz. UE L 395, s. 33, ze zm.
Dz.Urz. UE L 76, s. 14, ze zm.
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charakter proceduralny i jest bardzo szczegétowa. Dlatego tez w znacznej
czesci implementacja przepiséw dyrektyw polegala na przeniesieniu
ich tresci do polskich przepiséw. Dotyczy to oczywiscie zakresu podle-
gajacego regulacji dyrektyw. Chodzi przede wszystkim o zamdwienia,
ktorych warto$¢ jest rowna lub przekracza progi unijne.

W odniesieniu do zamoéwien, ktorych warto$¢ jest mniejsza niz progi
unijne, przepisy dyrektyw zamowieniowych nie maja zastosowania,
jednak polski ustawodawca zdecydowat sie na dos¢ rygorystyczne ure-
gulowanie réwniez tej materii, w wielu miejscach odsylajac wprost do
stosowania przepisow wlasciwych dla zamoéwien unijnych. Dotyczy to
w szczegllnosci stosowania srodkéw ochrony prawnej w stosunku do
wszystkich zamoéwien podlegajacych regulacji Prawa zamdwien pub-
licznych.

Regulacja Prawa zamowien publicznych nie jest jednak zupelna.
W innych ustawach - poza przepisami Prawa zamdéwien publicznych
- regulowane s zaréwno zamoéwienia o specyficznych cechach, jak
i szczegolne wyltaczenia obowigzku stosowania przepiséw Prawa za-
moéwien publicznych. Istniejg zamdwienia publiczne, ktore sa uregulo-
wane w przepisach innych ustaw. Przykladowo, zamdwienia, ktorych
przedmiotem sg dostawy lub ustugi z zakresu dziatalno$ci kulturalnej,
w stosunku do ktdrych wytaczony jest obowigzek stosowania przepisow
Prawa zaméwien publicznych, a ich wartos¢ jest rowna lub przekracza
kwote 130 000 zlotych i nie przekracza progéw unijnych, udzielane
sg wedtug procedury ustalanej na podstawie art. 37a i n. ustawy o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej®. Inny przykfad
wynika z przepiséw ustawy dziatalnosci leczniczej’. Zgodnie z art. 26
tej ustawy podmiot leczniczy, ktdry jest zamawiajacym z rozumieniu
przepiséw Prawa zamdwien publicznych, moze udzieli¢ zamdéwien na
udzielanie w okreslonym zakresie §wiadczen zdrowotnych, podmiotowi
wykonujacemu dziatalno$¢ lecznicza lub osobie legitymujacej si¢ na-
byciem fachowych kwalifikacji do udzielania $wiadczen zdrowotnych

¢ Ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnoéci kulturalnej
(Dz.U. 22024 r. poz. 87).
7 Ustawa z 15.04.2011 r. o dzialalno$ci leczniczej (Dz.U. z 2024 r. poz. 799 ze zm.).
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w okre$lonym zakresie lub okreslonej dziedzinie medycyny w trybie
konkursu ofert.

Zdarzaja si¢ rowniez przypadki wprowadzania w przepisach ustaw in-
nych niz Prawo zaméwien publicznych szczegdlnych rozwigzan doty-
czacych zamdwien, polegajace zwykle na podmiotowym lub przedmio-
towym wylaczeniu obowiazku stosowania przepiséw Prawa zamdwien
publicznych. Przepisy te budza zazwyczaj watpliwosci co do zgodnosci
z przepisami dyrektyw zamoéwieniowych. Jako przyktad mozna tu podacé
ustawe z 1.10.2024 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1473), ktora przewiduje wylaczenia w zakresie sto-
sowania przepiséw Prawa zamowien publicznych zwigzane z powodzia,
ktora we wrzesniu 2024 r. dotkneta potudniowo-zachodnie tereny Polski.

2. ZamOwienie publiczne - pojecie i rodzaje

Pojecie ,,zaméwienie” odnosi si¢ do nabycia towardw i ustug od podmio-
tu zewnetrznego i jego rozumienie bliskie jest pojeciu ,,zaopatrzenie”.
Stad ,,zaméwienia publiczne” odnoszg si¢ do nabywania przez podmioty
publiczne wszelkich towaréw i ustug, ktorych potrzebuja do swojej
dzialalnosci. Biorgc pod uwage réznorodnos¢ funkeji nowoczesnej ad-
ministracji, obejmuje to ogromny zakres przedmiotowy, podmiotowy

i finansowy?®.

Zamowienia publiczne to pojecie zdefiniowane w Prawie zaméwien pub-
licznych, ale nie w sposdb uwzgledniajacy jego intuicyjne rozumienie.
Zgodnie z art. 7 pkt 32 p.z.p. zamo6wienie publiczne to umowa odptatna
zawierana miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktdrej przedmiotem
jest nabycie przez zamawiajacego od wybranego wykonawcy robét bu-
dowlanych, dostaw lub ustug.

§ 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 konsekwencjg rozwigzan unijnych przyjetych
w dyrektywie klasycznej. Wedtug art. 2 ust. 1 pkt 5 dyrektywy klasycznej
»zamowienia publiczne” oznaczajg wiec umowy o charakterze odplat-
nym zawierane na piSmie pomiedzy co najmniej jednym wykonawca
a co najmniej jedna instytucja zamawiajacg, ktorych przedmiotem jest
wykonanie robdt budowlanych, dostawa produktéw lub $wiadczenie
ustug. Pojecie to nalezy jednak odczytywa¢ w kontekscie definicji zamo-
wienia, ktére w rozumieniu art. 1 ust. 2 dyrektywy klasycznej stanowi
nabycie - w drodze zamdwienia publicznego - robdt budowlanych,
dostaw lub ustug przez co najmniej jedng instytucje zamawiajaca od
wykonawcoéw wybranych przez te instytucje zamawiajace, niezaleznie
od tego, czy roboty budowlane, dostawy lub ustugi przeznaczone s do
celéw publicznych. Przy uwzglednieniu zatem art. 1 ust. 1 dyrektywy
klasycznej, uzna¢ nalezy, ze przedmiotem regulacji tej dyrektywy sa
procedury nabywania robét budowlanych, dostaw lub ustug. Zgodnie
wiec z rozumieniem dyrektywy klasycznej zamowienie publiczne sta-
nowi sposéb nabycia rob6t budowlanych, dostaw lub ustug.

Polski ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,,zaméwienie” (na podstawie
art. 1 p.z.p. zamowieniami nazywa si¢ zamoéwienia publiczne), poprze-
stajac na zgodnym z dyrektywa klasyczng okresleniu zamdwienia pub-
licznego jako umowy o pewnych cechach. Nie ma tu watpliwosci co do
zaangazowania co najmniej dwdch stron. Do zawarcia umowy dochodzi
w wyniku ztozenia przez strony zgodnych i niewadliwych o$wiadczen
woli. Odréznia to umowy od jednostronnych czynnosci prawnych,
jak i od uchwal. Umowy te pozostaja kontraktami cywilnoprawnymi
(obligacyjnymi), w petni poddanymi regulacji Kodeksu cywilnego®.

Z definicji zamoéwienia publicznego wynika wzajemnos¢ umowy'’.
Swiadczenie wykonawcy polega na wykonaniu ustug, robt budowlanych
albo dostaw, a $wiadczenie zamawiajacego, co do zasady i najczesciej, na
ich optaceniu. Uwzglednienie odptatno$ci zamowienia publicznego jako

° R. Szostak, Zakres i struktura prawa zamoéwien publicznych, PZP 2013/4(39), s. 3.

1 Umowa odpowiada definicji umowy wzajemnej z art. 487 § 2 k.c. Obie jej strony
zobowiazane sg w taki sposdb, ze §wiadczenie jednej z nich ma by¢ odpowiednikiem
$wiadczenia drugie;j.



Ksigzka zawiera praktyczne informacje, ktére pozwola przygotowac i przepro-
wadzi¢ postepowanie o udzielenie zamdwienia lub wzigé w nim udziat jako wyko-
nawca. Szczegbtowo opisuje procedure udzielania zaméwien publicznych - od
organizacji udzielania zaméwien po podpisanie umowy. Obejmuje m.in. takie
zagadnienia, jak: okreslenie przedmiotu i wartoSci zamdwienia, obowigzki for-
malne zamawiajacego, tryby udzielania zamdéwien, badanie i ocena ofert, kwali-
fikacja podmiotowa wykonawcéw, $rodki dowodowe sktadane przez wykonawcow,
wybdr najkorzystniejszej oferty, podpisanie umowy i zakonczenie postepowania.

Publikacja wyjasnia zasady orazinstrumenty dostepne dla zamawiajacych, a takze
porusza kwestie srodkdéw ochrony prawnej i pozasgdowego rozstrzygania spo-
réw, kontroli zaméwien publicznych i odpowiedzialnosci za naruszenie przepi-
sow. Szczegblng uwage zwrdcono na specyfike udzielania zamoéwien publicznych
przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw administracji publicznej zajmujgcych
sie zamdwieniami publicznymi na kazdym etapie realizacji zaméwienia publicz-
nego, a takze adwokatéw, radcéw prawnych, przedsiebiorcow i przedstawicieli
nauki.

Mateusz Winiarz - doktor nauk prawnych, pracownik naukowo-dydaktyczny
Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego i Polityki Gospodarczej na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego; zwigzany zawodowo z pro-
blematyka zamdwien publicznych od ponad 25 lat. Pierwsze do$wiadczenia zdo-
bywat, pracujac dla zamawiajacych. P6zniej zajmowat sie kontrolg finanséw
publicznych i zamoéwien publicznych, w tym w Urzedzie Zamoéwien Publicznych.
Orzekat rowniez jako arbiter w zespotach arbitrow, a takze jako przewodniczacy
i cztonek komisji orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.
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