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WYKAZ SKROTOW

1. Zrédta prawa

dyrektywa Rady -
89/665/EWG

(dyrektywa

odwotawcza klasyczna)

dyrektywa Rady 92/13/ -
EWG (dyrektywa
odwotawcza

sektorowa)

dyrektywa 2007/66/ -
WE (dyrektywa
odwolawcza
nowelizujaca)

dyrektywa 2014/23/ -
UE (dyrektywa
koncesyjna)

dyrektywa Rady 89/665/EWG z 21.12.1989 r.
w sprawie koordynacji przepiséw ustawowych, wy-
konawczych i administracyjnych odnoszacych si¢
do stosowania procedur odwolawczych w zakresie
udzielania zaméwien publicznych na dostawy i ro-
boty budowlane (Dz.Urz. WE L 395 z 30.12.1989,
s. 33; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz.
6,t.1,s.246, ze zm.)

dyrektywa Rady 92/13/EWG z 25.02.1992 r. koor-
dynujaca przepisy ustawowe, wykonawcze i admi-
nistracyjne odnoszace si¢ do stosowania przepiséw
wspdlnotowych w procedurach zaméwien publicz-
nych podmiotéw dzialajacych w sektorach gospo-
darki wodnej, energetyki, transportu i telekomuni-
kacji (Dz.Urz. WE L 76 z 23.03.1992, s. 14; Dz.Urz.
UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 1, s. 315,
ze zm.)

dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 11.12.2007 r. zmieniajaca dyrektywe Rady
89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy
skutecznoséci procedur odwolawczych w dziedzi-
nie udzielania zaméwien publicznych (Dz.Urz. UE
L 335220.12.2007, s. 31, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/23/UE z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania
koncesji (Dz.Urz. UE L 94 2 28.03.2014, s. 1, ze zm.)
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dyrektywa 2014/24/UE
(dyrektywa klasyczna) 2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamowien

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady

publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE

(Dz.Urz. UE L 94 2 28.03.2014, s. 65, ze zm.)
dyrektywa 2014/25/UE dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(dyrektywa sektorowa) 2014/25/UE z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania

zamOwien przez podmioty dzialajace w sektorach

gospodarki wodnej, energetyki, transportu i uslug
pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE
(Dz.Urz. UE L 94 2 28.03.2014, s. 243, ze zm.)

Europa 2020 - Komunikat Komisji Europejskiej z 3.03.2010 r. Eu-
ropa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréw-
nowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spo-
tecznemu, KOM 2010

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22017 1. poz. 459 ze zm.)

kk. - ustawaz6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 22017 r.
poz. 2204)

Konstytucja - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)

k.p.c. - ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cy-
wilnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 155 ze zm.)

kpk. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 22017 r. poz. 1904 ze zm.)

p-p-s-a. - ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu

przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1369 ze zm.)

pr. bud. - ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22017 1. poz. 1332 ze zm.)

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.)

regulamin - rozporzadzenie  Prezesa  Rady  Ministrow

z 22.03.2010 r. w sprawie regulaminu postgpowa-
nia przy rozpoznawaniu odwotan (Dz.U. z 2014 r.
poz. 964 ze zm.)
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LUS.p.

u.d.i.p.
u.fp.
uwk.rb.u
uks.c.
w.p.p.p-
u.SN

ustawa z 2.12.2009 r.

ustawa z 29.08.2014 r.

ustawa z 22.06.2016 1.

uwuwkrb.u
u.z.n.k.
w.z.p.

TFUE

TUE

Uklad Europejski

rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci
223.12.2015 r. - Regulamin urzedowania sadéw po-
wszechnych (Dz.U. poz. 2316 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (Dz.U. z 2016 1. poz. 1764 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 22017 r. poz. 2077)

ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi (Dz.U. z 2015 r. poz. 113)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sagdowych w spra-
wach cywilnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 300)

ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1834)

ustawa z 23.11.2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.
22016 1. poz. 1254 ze zm.)

ustawa z 2.12.2009 r. o zmianie ustawy — Prawo za-
mowien publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 223, poz. 1778)

ustawa z 29.08.2014 r. o zmianie ustawy — Prawo za-
mowien publicznych (Dz.U. poz. 1232)

ustawa z 22.06.2016 r. o zmianie ustawy — Prawo za-
mowien publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1020)

ustawa z 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi (Dz.U. poz. 1920)

ustawa z 16.04.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz.U. z 2018 1. poz. 419)

ustawa z 10.06.1994 r. o zamdéwieniach publicznych
(Dz.U. Nr 76, poz. 344 ze zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r.,
s.47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
Dz.Urz. UE C 202 27.06.2016 1., 5. 13)

Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie
miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej stro-
ny, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwa-
mi Czlonkowskimi, z drugiej strony, sporzadzony
w Brukseli dnia 16.12.1991 r. (Dz.U. 2 1994 r. Nr 11,
poz. 38 ze zm.)
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2. Organy, organizacje i instytucje

CBA
ETS

GIODO
KE

KIO
NSA
Prezes UZP
SA

SN

SO

TK
TSUE
UZP
WSA
WTO

Centralne Biuro Antykorupcyjne

Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci (obecnie:
TSUE)

Gléwny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
Komisja Europejska

Krajowa Izba Odwolawcza

Naczelny Sad Administracyjny

Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych

Sad Apelacyjny

Sad Najwyzszy

Sad Okregowy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
Urzad Zamoéwien Publicznych

Wojewddzki Sad Administracyjny

Swiatowa Organizacja Handlu (ang.

3. Czasopisma i publikatory

Biul. SN

Dz.P.

Dz.U.

Dz.Urz. UE (WE)

ECR
EPS
FK
Glosa

TUSTITIA

KPP
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Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego
Zamowienia Publiczne. Doradca

bez miejsca wydania
specyfikacja istotnych warunkéw zamoéwienia
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Na system zamdwien publicznych sklada si¢ zesp6l norm dotyczacych
zawierania odplatnych uméw pomiedzy dysponentami srodkéw pub-
licznych a podmiotami ubiegajacymi si¢ o uzyskanie zamdwienia. Re-
gulacje te przyczynia¢ si¢ maja do racjonalnego wydatkowania srodkow
publicznych i efektywnej realizacji zadan publicznych. Z tego wzgledu
zawarcie umowy o zamdwienie publiczne poprzedzone jest sformali-
zowanym postgpowaniem, ktérego celem jest wylonienie oferty wyko-
nawcy dajacego gwarancje nalezytego oraz terminowego wykonania
zamOwienia.

Zamawiajacy, jako organizator postepowania o udzielenie zamoéwienia
publicznego, dysponuje szerokg gama uprawnien, stawiajaca go w uprzy-
wilejowanej wzgledem konkurujacych oferentéw pozycji. Nie oznacza
to jednak, Ze moze on swobodnie podejmowa¢ dzialania zmierzajace do
wyboru najkorzystniejszej oferty. Wrecz przeciwnie, zobligowany jest
przestrzega¢ okreslonych w ustawie zasad i trybéw udzielania zamo-
wien publicznych. Postepowanie o udzielenie zamoéwienia powinno si¢
odbywa¢ w warunkach uczciwej konkurencji, z poszanowaniem zasad:
réwnego traktowania wykonawcdw, proporcjonalnosci, przejrzystosci
i jawnosci. Nalezyte urzeczywistnienie przepisow z zakresu zaméwien
publicznych nie bytoby mozliwe bez mechanizméw realnej kontroli.
Organy publicznego nadzoru nad rynkami zamoéwien publicznych ani
organy sprawujace nadzor nad poszczegélnymi instytucjami zama-
wiajgcymi nie sg w stanie zagwarantowac efektywnego przestrzegania
przepiséw prawa zamowien publicznych'. Kluczowe znaczenie w tym

! Zob. M. Szydlo, Prawna koncepcja zamowienia publicznego, Warszawa 2014, s. 135.
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zakresie ma przyznanie wykonawcom zainteresowanym uzyskaniem
zamoOwienia oraz innym wskazanym w ustawie podmiotom instrumen-
tow pozwalajacych na kwestionowanie czynnosci albo zaniechan zama-
wiajgcego podejmowanych na etapie poprzedzajacym zawarcie umowy
w przedmiocie zamoéwienia publicznego. Instrumenty te, okreélane
mianem $rodkéw ochrony prawnej, znalazty uregulowanie w dziale VI
ustawy z 29.01.2004 r. - Prawo zamdwien publicznych? oraz w rozdziale
10 ustawy z 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi’.

Srodki ochrony prawnej w systemie zamdwieri publicznych nalezy
rozpatrywaé w $wietle aktow normatywnych prawa unijnego, ktore
wyznaczyly prawodawcom krajowym okreslone wymogi dotyczace pro-
cedur odwotawczych w zakresie udzielania zamowien publicznych i ich
efektywnosci. Priorytetowe znaczenie w tym wzgledzie maja: dyrektywa
Rady 89/665/EWG z 21.12.1989 r. w sprawie koordynacji przepiséw
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych sie do
stosowania procedur odwolawczych w zakresie udzielania zamoéwien
publicznych na dostawy i roboty budowlane®, dyrektywa Rady 92/13/
EWG z 25.02.1992 r. koordynujaca przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne odnoszace sie do stosowania przepiséw wspolnoto-
wych w procedurach zamoéwien publicznych podmiotéw dziatajacych
w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunika-
cji® oraz nowelizujgca je dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 11.12.2007 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 89/665/EWG
192/13/EWG w zakresie poprawy skutecznos$ci procedur odwotawczych
w dziedzinie udzielania zamoéwien publicznych®.

Regulacje unijne w znacznym stopniu wplynety na krajowe uregulo-
wanie $rodkéw ochrony przed niezgodnymi z prawem zachowaniami

? Dz.U. 22017 r. poz. 1579 ze zm.

* Dz.U. poz. 1920.

* Dz.Urz. WE L 395 z 30.12.1989, s. 33; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 6, t. 1, s. 246, ze zm.

* Dz.Urz. WE L 76 223.03.1992, 5. 14; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6,
t. 1,s. 315, ze zm.

¢ Dz.Urz. UE L 335z 20.12.2007, s. 31, ze zm.
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zamawiajgcego. W $wietle dyrektyw odwotawczych wybor instytucji,
na forum ktérej przeprowadzana bedzie kontrola zgodno$ci z prawem
czynnosci podejmowanych w toku postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego, pozostaje w gestii panstw cztonkowskich’. Jezeli
jednak rozpatrywanie odwolan od niezgodnych z prawem czynnosci
powierzone zostanie organom odwotawczym niebedacym sadami, to
rozstrzygniecia takiego organu muszg podlega¢ zaskarzeniu do sagdu lub
innego organu bedacego sadem w rozumieniu art. 267 TFUE. Problema-
tyka dotyczaca sposobu uksztattowania modelu srodkéw odwotawczych
w innych systemach prawnych znaczaco wykracza poza obszar badawczy
niniejszej publikacji, ktory koncentruje si¢ na polskich regulacjach.

Na rodzimy system srodkéw ochrony prawnej przystugujacych w toku
postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego skladaja si¢ odwo-
tanie wnoszone do Prezesa Krajowej Izby Odwolawczej oraz skarga do
sagdu okregowego na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej. Instru-
menty te pozwalajag na skorygowanie uchybien zamawiajacego jeszcze
w toku postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego, wzglednie
postepowania o zawarcie umowy koncesji.

Zasadnicza funkcja postgpowan wywolanych skorzystaniem ze srod-
kow ochrony prawnej jest kontrola legalnosci zaskarzonej czynnosci
zamawiajacego. Wytacznym powodem uzasadniajacym skorzystanie ze
srodkéw ochrony prawnej nie moze jednak by¢ sama tylko che¢ uzyska-
nia ogdlnej zgodnosci dziatan zamawiajacego z prawem. Co do zasady
niezbedne jest, by odwotlujacy wykazal istnienie materialnoprawnych
przestanek srodkow ochrony prawnej, okreslonych w art. 179 ust. 1
p.z.p.iart. 54 ust. 1 w.uw.k.r.b.u., a mianowicie: naruszenia przez zama-
wiajacego przepisOw ustawy, interesu w uzyskaniu zamoéwienia badz
w zawarciu umowy koncesji, poniesienia lub mozliwoéci poniesienia
szkody w wyniku naruszenia przez zamawiajacego przepisow ustawy.

Przedmiotem niniejszej monografii jest analiza unormowan dotycza-
cych skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwolawczej. Skarga ta stanowi

7 Zob. A. Soltysinska [w:] A. Soltysinska, H. Talago-Stawoj, Europejskie prawo
zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1337.
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$rodek prawny umozliwiajacy kwestionowanie orzeczenia wydanego
przez Krajowq Izbe Odwolawczg niezaleznie od formy, w jakiej zostalo
wydane. Jednocze$nie zapewnia stronom i uczestnikom postepowania
odwotawczego realizacje konstytucyjnie gwarantowanego prawa do sagdu
oraz prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Odwolanie i skarga pozostaja w $cistym zwigzku procedural-
nym. Ow zwigzek narzuca konieczno$¢ podjecia rozwazan dotyczacych
odwolania i przebiegu postepowania odwotawczego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem instytucji wywolujgcych skutki procesowe w poste-
powaniu sagdowym. Nieodzowne byto réwniez poczynienie uwag co
do statusu Krajowej Izby Odwolawczej jako organu wiasciwego do roz-
poznawania odwolan. Izba, mimo pelnienia funkeji orzeczniczych, nie
moze by¢ uznana za sagd. Ma to istotne implikacje dla okreslenia charak-
teru skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwolawczej i postegpowania
wywolanego jej wniesieniem.

Zasadniczym celem pracy, w oparciu o gruntowna, dogmatyczng me-
tode, jest klasyfikacja skargi jako procesowego $rodka ochrony prawnej
w systemie zamowien publicznych. Nie bytaby ona mozliwa bez doko-
nania analizy problemdéw wiazacych si¢ z rozpoznawaniem skargi przez
sady okregowe. Zawarta w przepisach p.z.p. regulacja dotyczaca skargi
na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej i postepowania wywolanego
jej wniesieniem nie ma charakteru kompleksowego. Sformulowane
wart. 198a ust. 2 p.z.p. odestanie do odpowiedniego stosowania w po-
stepowaniu zainicjowanym skarga przepiséw ustawy z 17.11.1964 r.
- Kodeks postepowania cywilnego® o apelacji w zakresie nieuregulo-
wanym odmiennie w przepisach p.z.p. rodzi szereg watpliwosci inter-
pretacyjnych o praktycznej doniostosci, skutkujgcych rozbieznosciami
w orzecznictwie sadow okregowych.

Problematyka skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwolawczej jest
zagadnieniem, ktére dotychczas nie doczekalo si¢ monograficznego
opracowania. Do tej pory byla ona podejmowana przede wszystkim
przez przedstawicieli doktryny publicznego prawa gospodarczego, brak
natomiast opracowan z perspektywy nauki prawa procesowego. Sklonito

8 Dz.U.z2016 r. poz. 1822 ze zm.
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mnie to do podjecia tego tematu celem ustalenia, czy obowiazujace
regulacje prawne dotyczace skargi zapewniaja uczestnikom rynku za-
moéwien publicznych skuteczng ochrone prawna.

Odnoszac si¢ do konstrukeji pracy, nalezy wskaza¢, ze sktada si¢ ona
z sze$ciu rozdzialéw. W pierwszym z nich omdéwione zostaly: isto-
ta, cele i funkcje zaméwien publicznych. Ponadto przedstawiono, jak
ksztaltowaly sie, a nastepnie ewoluowaly krajowe regulacje dotyczace
zamowien publicznych oraz wskazano zrédta prawa zaméwien publicz-
nych. Najistotniejsze rozwazania tego rozdzialu koncentruja sie wokot
proby okreslenia charakteru norm prawnych sktadajacych si¢ na system
zamowien publicznych. W doktrynie sporne jest, czy regulacja poste-
powania o udzielenie zamoéwienia publicznego oraz uméw zawieranych
miedzy zamawiajacym a wykonawcg przynalezy do prawa prywatnego
czy tez publicznoprawnego, co nie pozostaje bez wplywu na sposéb
dokonywania ich wykladni.

Rozdzial drugi poswigcono problematyce ochrony prawnej udzielanej
uczestnikom rynku zamoéwien publicznych ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem sposobu rozwigzywania sporéw przedumownych z zakresu
zamoOwien publicznych. Poczynione w tym zakresie rozwazania odnosza
sie do przepiséw Konstytucji dotyczacych prawa do sadu, sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci, dopuszczalnoséci drogi sagdowej oraz mozli-
wych ustawowych ograniczen w tym zakresie. Przedstawiono ewolucje
regulacji dotyczacych srodkéw ochrony prawnej w rezimie zamoéwienio-
wym oraz koncesyjnym. Odniesienia do poprzednio obowiazujacych
unormowan majg kluczowe znaczenie dla zrozumienia obecnie obo-
wigzujacych rozwigzan i oceny efektywnos$ci ochrony prawnej udzie-
lanej uczestnikom rynku zaméwien publicznych. Wskazaé nalezy, ze
spor dotyczacy usytuowania prawa zamowien publicznych w porzadku
prawnym do niedawna znajdowal odzwierciedlenie w sposobie udzie-
lania ochrony prawnej podmiotom angazujacym si¢ we wspotprace
z sektorem publicznym. Ustawodawca w nieuzasadniony sposoéb roz-
nicowat sytuacje podmiotéw ubiegajacych sie o udzielenie zamoéwienia
publicznego i podmiotéw ubiegajacych sie o zawarcie umowy koncesji.
Oproécz srodkéw ochrony prawnej sensu stricto w rozdziale drugim
omowione zostaly takze inne srodki prawne stuzace ochronie interesow
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wykonawcow i zamawiajgcych. Przyjmujac, Ze inne podejscie mogtoby
prowadzi¢ do powtorzen, w rozdziale tym dokonano réwniez analizy
materialnoprawnych przestanek wspdlnych obu srodkom ochrony praw-
nej, decydujgcych o zasadnosci odwotania i skargi.

Rozdzial trzeci zawiera charakterystyke Krajowej Izby Odwotawczej
i jej statusu zarowno w $wietle prawa krajowego, jak i prawa unijnego.
Omowiono takze sposdb procedowania i wyrokowania przez Izbe.

W rozdziale czwartym podjeto problematyke dotyczacg zaskarzalnosci
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, w sposdb szczegdlny
skupiajac sie na zaskarzalnosci orzeczen Krajowej Izby Odwolawczej
w $wietle art. 78 i art. 176 Konstytucji. Nastepnie dokonano oceny cha-
rakteru prawnego skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej.

Materig rozdzialu pigtego jest zagadnienie dopuszczalnosci skargi na
orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej. Analizie poddano kolejno: legi-
tymacje do zaskarzenia orzeczenia wydanego przez Krajowa Izb¢ Odwo-
tawczg, zakres przedmiotowy skargi, interes w zaskarzeniu orzeczenia,
zachowanie terminu oraz wymogo6w formalnych i fiskalnych skargi.

Rozwazania zawarte w rozdziale szdstym koncentrujg si¢ na zagadnie-
niach zwigzanych z postgpowaniem przed sadem okregowym. Omowio-
no wlasciwo$¢ sadu, wstepne badanie skargi oraz przebieg postepowania
toczacego sie w wyniku wniesienia skargi na orzeczenie Krajowej Izby
Odwotawczej. Przedstawiono rodzaje rozstrzygnie¢, jakie moze wydaé
sad okregowy po rozpoznaniu skargi na orzeczenie Krajowej Izby Od-
wolawczej. Wywdd ten uzupelniono o uwagi dotyczace postepowania
zabezpieczajgcego oraz zaskarzania orzeczenn wydawanych przez sad

okregowy.

Podstawowa metodg badawcza wykorzystang w pracy jest metoda
formalno-dogmatyczna. Wykorzystano réwniez metode historyczno-
-prawng. Charakter omawianej problematyki wymagal szerokiego
wykorzystania orzecznictwa. Analizie poddano dorobek orzeczniczy:
Krajowej Izby Odwotawczej, sadéw powszechnych, ze szczegdélnym
uwzglednieniem orzecznictwa sadéw okregowych wydawanych w wy-
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niku rozpatrzenia skarg na orzeczenie KIO, a takze sadéw administra-
cyjnych, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Monografia uwzglednia stan prawny na dzien 20.03.2018 r. Stanowi
ona uaktualniong wersje rozprawy doktorskiej przygotowanej pod kie-
runkiem Pani prof. dr hab. Elwiry Marszalkowskiej-Krze$ i obronionej
w dniu 12.10.2017 r. na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroclawskiego.

W tym miejscu chciatabym serdecznie podzigkowad wszystkim, ktérzy
przyczynili si¢ do powstania tej pracy. Przede wszystkim sktadam wyrazy
wdziecznosci Pani Promotor - prof. dr hab. Elwirze Marszatkowskiej-
-Krzes, za poswigcony mi czas, opieke naukowsa i okazang zyczliwo$¢. Po-
dziekowania nalezg si¢ takze recenzentom pracy — Pani prof. US dr hab.
Kindze Fladze-Gieruszynskiej oraz Panu prof. UWr dr hab. Lukaszowi
Blaszczakowi. Dzigkuje réwniez moim bliskim: Rodzicom - Jadwidze
i Zbigniewowi, a takze: Mai, Suchcie, Izie, Kornelii, Malwinie, Darkowi
i Harry'emu, ktorzy byli dla mnie ogromnym wsparciem i wykazali sie
niezwykly cierpliwoscig.

Anna Banaszewska

Wroclaw, marzec 2018 r.
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SYSTEM ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

1. Istota zamowien publicznych

Zamowienia publiczne stanowig niezwykle istotng czes¢ polityki go-
spodarczej. Niezaleznie od istniejacego w danym panstwie modelu go-
spodarki s3 one instrumentem wplywu i kontroli pafistwa w zakresie
zawierania i wykonywania umoéw. Sa narzedziem interwencjonizmu
gospodarczego, za pomocy ktorego aparat wladzy ingeruje w me-
chanizmy wolnorynkowe, ksztaltujac popyt na okreslonego rodzaju
produkty i ustugi'. W nauce podkresla sie, ze w prawidtowy sposéb
zamdwienia publiczne mogg funkcjonowa¢ tylko w gospodarce wol-
norynkowej, dzialajgcej w oparciu o zasady: wolnoéci gospodarczej,

! Szerzej o interwencjonizmie panstwowym zob.: G. Przestawska, Rola patistwa
w gospodarce w ujeciu szkot ekonomicznych [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Regulowana
gospodarka rynkowa. Wybdr materiatow do studiowania polityki gospodarczej, Krakow
2003, s. 11 i n.; M. Wielonski, Europejskie prawo zamowiet publicznych jako narzedzie
polityki spoteczno-gospodarczej Unii Europejskiej, Warszawa 2013, 5. 23 i n.; A. Wojtowicz-
-Dawid, Prawo zamdwieti publicznych jako narzedzie interwencjonizmu gospodarczego,
»Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2014/40, s. 313-323; W.P. Matysiak,
W.J. Katner, Warunki prawne uczestnictwa panistwa w gospodarce III Rzeczypospolitej [w:]
A. Kidyba (red.), Skarb Panstwa a dzialalnos¢ gospodarcza, Warszawa 2014, s. 78-97;
A. Malarewicz-Jakubow, R. Tanajewska, Uczestniczenie paristwa w obrocie gospodarczym
na przyktadzie przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej oraz przedsigbiorstw komunalnych
[w:] A. Kidyba (red.), Skarb..., s. 127-141; E. Rogalska, Spoteczna szkodliwos¢ interwen-
cjonizmu paristwowego, ,Dialogi Polityczne” 2005/5-6, s. 103-114.
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réwnosci i wolnej konkurencji>. Aktywno$¢ panstwa w ksztaltowaniu
obrotu gospodarczego nie jest zaprzeczeniem wolnego rynku, jako ze
selektywna reglamentacja gospodarki w niektdrych sektorach przynosi
niezaprzeczalne korzysci lub wrecz jest niezbedna w celu zagwaranto-
wania bezpieczenstwa obrotu gospodarczego, zapewnienia odpowied-
niej infrastruktury oraz realizacji innych intereséw publicznych, takich
jak funkcjonowanie systemu opieki zdrowotnej czy dbato$¢ o ochrone
srodowiska naturalnego®.

W szerokim ujeciu zamoéwienia publiczne rozumie¢ nalezy jako zespot
prawnie okreslonych czynnosci podejmowanych przez dysponentéw
$rodkéw publicznych, zmierzajacych do nabycia débr lub ustug w toku
realizacji zadan publicznych. Zamoéwienia publiczne w waskim rozu-
mieniu, stosownie do definicji legalnych tego pojecia sformutowanych
na gruncie prawa unijnego oraz krajowego, zostaly zredukowane do
kategorii odptatnych uméw zawieranych miedzy zamawiajacym a wyko-
nawcg, ktérych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane*.

Istote zamdwien publicznych trafnie oddaje definicja sformutowana
przez M. Wielonskiego, ktdry przez pojecie zamoéwien publicznych
sensu largo rozumie: ,,prawnie uregulowany ze wzgledu na interes pub-
liczny proces wydatkowania $rodkéw publicznych, na ktéry skladajg
sie czynnosci prowadzace do zawarcia umowy, zawarcie umowy i jej
realizacja, dokonywany w celu nabycia okreslonych débr oraz zaspo-
kajajacy przede wszystkim interes publiczny™. Autor ten wskazuje, ze
pojecie zamowien publicznych sensu stricto® nie pozwala na wyczerpuja-

2 Zob. E. Przeszto, Kontrola udzielania zaméwieni publicznych, Poznan 2013, s. 24;
G. Herc, Dostep do informacji w prawie zamoéwien publicznych [w:] T. Gardocka (red.),
Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 111; C. Kosikowski, Publiczne prawo
gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 241 i n.; H. Gronkiewicz-Waltz,
K. Pawlowicz [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2009, s. 59 i n.

> Zob. W.P. Matysiak, W.J. Katner, Warunki..., s. 80.

* Definicje legalne ,,zaméwien publicznych” przedstawione zostaty w podrozdziale
5.2 rozdziatu L.

° M. Wielonski, Realizacja interesu publicznego w prawie zamdowien publicznych,
Warszawa 2012, s. 32.

¢ M. Wielonski utozsamia to pojecie z definicjami legalnymi zaméwien publicznych.
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ce ukazanie zwigzku zamoéwien z interesem publicznym ani na oddanie
zlozonosci zjawiska, jakim sg zamoéwienia publiczne’. Jego zdaniem,
umowa miedzy zamawiajagcym a wykonawcg stanowi zaledwie jedna
z wielu czynnosci skladajacych sie na zamoéwienia publiczne®. M. Szydlo
definiuje zamodwienie publiczne jako poddang szczegdlnemu rezimowi
prawnemu odplatng umowe, jaka publiczny nabywca lub ewentualnie
nabywca prywatny poddany rezimowi zaméwien publicznych, nazywa-
ny zamawiajgcym lub instytucjg zamawiajacg, zawiera z wykonawca dla
zaspokojenia popytu na okreslone pozadane przez siebie dobro, ktérym
jest okres$lone $wiadczenie wykonawcy prowadzace do zaspokojenia
konkretnych potrzeb zamawiajacego i przynoszace mu bezposrednie go-
spodarcze korzysci®. Z reguly nie sg to indywidualne potrzeby i korzysci
zamawiajgcego, lecz potrzeby i korzysci o charakterze publicznym. Autor
jednocze$nie wskazuje, ze zamdwienie publiczne stanowi kategorie
o charakterze dynamicznym'. Zaméwienie publiczne przechodzi przez
kolejno nastepujace po sobie fazy: przygotowania, udzielenia i wykony-
wania. Podobny wniosek mozna wysnu¢ z analizy definicji zaméwienia
publicznego przedstawionej przez T. Grzeszczyka, ktdry charakteryzuje
zamowienia publiczne jako planowe i zorganizowane dzialania prawne,
organizacyjne, ekonomiczne i spoteczne, stuzace udzielaniu zamowien,
zawieraniu umoéw, ich realizacji oraz rozliczaniu''. Z kolei L. Kieres
zwraca uwage na ekonomiczne i prawne aspekty zamoéwien publicznych,
ktore przedstawia jako organizacyjna forme dysponowania funduszami
publicznymi przez zamawiajacych w celu uzyskania okreslonego efektu
gospodarczego w warunkach konkurencji miedzy podmiotami, ktére
moga uzyska¢ prawo do wykonania ustug, dostaw i robét budowlanych,
finansowanych ze srodkéw publicznych'”. A. Panasiuk ukazuje nato-
miast zamoéwienia publiczne jako system sformalizowanych zachowan
podmiotéw publicznych i niepublicznych w procesie realizacji zadan

7 Zob. M. Wielonski, Realizacja..., s. 31.

8 Zob. M. Wielonski, Europejskie prawo..., s. 77.

° Zob. M. Szydlo, Prawna koncepcja zaméwienia publicznego, Warszawa 2014, s. XIX.

' M. Szydlo, Prawna..., s. XIX.

1 Zob. T. Grzeszczyk, Podrecznik zamowier publicznych. Polskie procedury - zarys
systemu, Warszawa 1995, s. 28.

12 Zob. L. Kieres [w:] M. Guzinski (red.), Zaméwienia publiczne jako przedmiot
regulacji prawnej, Wroctaw 2012, s. 12.
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publicznych na rzecz spoleczenstwa, w szczegolnosci procedur wydat-
kowania przez nie $srodkéw finansowych'.

Biorac pod uwage powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze rolg regulacji doty-
czacych zamowien publicznych jest wprowadzenie okreslonego rezimu
postepowania przy realizacji przez podmioty sektora publicznego zadan
publicznych wobec koniecznosci efektywnego i gospodarnego wydat-
kowania §rodkéw publicznych. Rezim ten polega na okresleniu zasad,
sposobu, form postepowania w calym procesie udzielania zamowie-
nia publicznego, poczynajac od jego przygotowania, na jego realizacji
konczac'. Obejmuje on réwniez regulacje dotyczace srodkéw ochrony
prawnej oraz instrumentéw kontroli, poniewaz stanowig one nieod-
faczny element zamdéwien publicznych, gwarantujacy ich prawidlowe
funkcjonowanie®.

Regulacje prawne dotyczace zamowien publicznych tworzg procedury
majace na celu zapewnienie jak najkorzystniejszego wydatkowania $rod-
kéw finansowych pozostajacych w dyspozycji podmiotéw sektora pub-
licznego. Racjonalne i efektywne wydatkowanie publicznych pieniedzy
to cel, ktory winien przyswieca¢ kazdej wtadzy w toku realizacji zadan
publicznych. Dziatalno$¢ administracji rzagdowej, samorzadowej oraz
innych podmiotéw dysponujacych srodkami publicznymi, zwigzana
z gospodarowaniem mieniem publicznym, objeta by¢ musi regulacjami
o charakterze systemowym, uwzgledniajacymi reguly gospodarki ryn-
kowej, gwarantujacymi zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne
traktowanie wykonawcéw. Unormowania te powinny takze obejmowac
odpowiednie mechanizmy kontroli, zaréwno o charakterze administra-
cyjnym, jak i cywilnoprawnym, zapewniajace ochrone zamawiajacych
reprezentujacych interes publiczny oraz ochrone indywidualnego in-
teresu wykonawcow.

13

Zob. A. Panasiuk, System zaméwieri publicznych. Zarys wyktadu, Warszawa 2013,
s. 13-14.

4 Zob. M. Guzinski [w:] M. Guzinski (red.), Zaméwienia..., s. 52.

15 Tak tez M. Wielonski, Realizacja..., s. 32.
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2. Cele i funkcje zamoéwien publicznych

Pierwotnie zamowienia publiczne stuzyly przede wszystkim kreowa-
niu popytu w celu pobudzania aktywnos$ci gospodarczej, ochronie
krajowych przedsigbiorcéw przed zagraniczng konkurencja, wspie-
raniu rozwoju i postepu technicznego w czolowych przedsigbior-
stwach krajowych oraz redukcji regionalnych dysproporcji'e. Wraz
z dynamicznie zachodzacymi przemianami spoteczno-gospodar-
czymi zmienila sie rola, jakg zamdwienia publiczne odgrywaja we
wspodlczesnym $wiecie. Nadal stanowig one mechanizm pobudza-
nia krajowego rynku towaréw i ustug', zwigkszajacy efektywnos¢
funkcjonowania rynku. Ponadto, zamoéwienia, jako instrument kre-
owania polityki publicznej, ksztaltuja polityke spoteczng panstwa'é,

16 Zob. O. Lissowski, Zamowienia publiczne w Stanach Zjednoczonych i Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2001, s. 59-60.

17" Zob. ]. Pierdg, Kryteria oceny ofert jako jeden z instrumentow realizacji polityki
sektora publicznego [w:] J. Niczyporuk, J. Sadowy, M. Urbanek (red.), Nowe podejscie do
zaméwien publicznych - zaméwienia publiczne jako instrument zwigkszenia innowacyj-
nosci gospodarki i zréwnowazonego rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne, cz. 1,
Referaty na IV Konferencje Naukowg 20-21.06.2011 r. Kazimierz Dolny, Warszawa 2011,
s. 153.

'8 Aspekt spoteczny zaméwien publicznych odnosi si¢ do skutkow, jakie w sferze
spolecznej wywoluje realizacja zamoéwienia. Cele spoleczne zamowien publicznych to
m.in.: zwalczanie bezrobocia, tworzenie nowych miejsc pracy, podnoszenie kwalifikacji
zawodowych, integracja spoleczna 0sob niepelnosprawnych na rynku pracy, stwarzanie
warunkdow dostepnoéci w ramach realizowanego zamowienia dla 0séb niepetnospraw-
nych, stwarzanie réwnych szans na rozwdj i samorealizowanie si¢ poszczegdlnym
grupom spolecznym, zwlaszcza takim, ktérym trudniej jest osiagna¢ zawodowy badz
ekonomiczny sukces. Polskie prawo od 2009 r. pozwala na formulowanie w ramach
procedur zaméwien publicznych, tzw. klauzul spotecznych, czyli specjalnych zapisow,
pozwalajacych zamawiajacemu na realizowanie poprzez udzielanie zaméwien publicz-
nych istotnych spolecznie celéw. Ponadto, w ramach aspektu spolecznego zamoéwien
publicznych wskazuje si¢ na pozytywne skutki zrealizowanych ze §rodkéw publicznych
inwestycji o istotnym znaczeniu dla spoleczenstwa — szpitale, szkoty, drogi, mosty; itp.,
przyczyniajacych sie do rozwoju lokalnych spolecznosci. Szerzej o aspektach spotecznych
zamOwien publicznych zob.: K. Oldak-Butanowska, Aspekty spoteczne w zamowieniach
publicznych - Podrecznik, Warszawa 2014; .M. Martin, EC Public Procurement Rules.
A critical Analysis, Oxford 1996, s. 48 i n.; A. Majgier, Spofeczna gospodarka rynkowa -
pusty slogan czy wskazowka do interpretacji prawa zaméwien publicznych, ,,Zamawiajacy”
2014/6, s. 17-20; A. Piotrowska, Spoleczne zamowienia publiczne jako sposob realizacji
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stymulujg innowacyjno$¢ gospodarki®®, a takze wplywaja na rozwoj

celow polityki spotecznej [w:] B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadar publicznych,
Warszawa 2016, s. 568-579.

1 Poprzez innowacyjnoé¢ nalezy rozumie¢ dzialania zwigzane z wprowadzaniem
nowych technologii. Do jej rozwoju w duzym stopniu przyczynia si¢ konkurencyjnosc.
Innowacyjno$¢ w zamowieniach publicznych stanowi jeden z trzech priorytetow Strategii
Europa 2020 (Komunikat Komisji Europejskiej, Europa 2020. Strategia na rzecz inteli-
gentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, KOM 2010).
W doktrynie podkresla sig, ze proinnowacyjne oddzialywanie zaméwien publicznych
moze by¢ stymulowane poprzez uwzglednianie innowacji jako podstawowego kryterium
oceny ofert badz okreslenie jej jako integralnej cechy produktu lub ustugi bedacej przed-
miotem zaméwienia. Wplyw na innowacyjno$¢ zaméwienia publicznego moze mieé
takze wybor trybu udzielania zamdwienia; w tym zakresie wskazuje sie na tryby oparte
na negocjacjach i dialogu, a w szczegdélnoséci na nowy tryb udzielania zamdwien, jakim
jest partnerstwo innowacyjne. Szerzej o systemie zamoéwien publicznych jako regulacji
prawnej kreujacej innowacyjno$¢ zob.: M. Rolfstam, Public Procurement and Innovation.
The Role of Institutions, Cheltenham, UK, Northampton, MA, USA 2013; A. Cepilovs,
Public Procurement for Innovation in Small States. The Case of Latvia [w:] G. Piga,
E. Decarolis, M. Frey (red.), Public Procurement's Place in the World, The Charge Towards
Sustainability and Innovation, b.m.w. 2014; A. Panasiuk, Z. Ktoda, Zaméwienia publiczne
przyjazne innowacjom, Warszawa 2010; I. Skubiszak-Kalinowska, M. Kulesza, Innowacyjne
zamowienia publiczne w Polsce — ekspertyza, Warszawa 2011; W. Starzynska, J. Kornecki,
J. Wiktorowicz, J. Szymanski, Zamowienia publiczne a innowacyjnos¢ MSE, Warszawa
2013; W. Starzynska, J. Wiktorowicz (red.), Zaméwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsigbiorstw — stan obecny i perspektywy, £6dz 2012; H. Nowicki, System zaméwiern
publicznych jako regulacja prawna kreujgca innowacyjnosc¢ [w:] J. Niczyporuk, J. Sadowy,
M. Urbanek (red.), Nowe podejscie..., cz. 1, s. 111-118; J. Wiktorowicz, Zamdéwienia
publiczne motorem innowacyjnosci przedsigbiorstw — szanse i bariery [w:] J. Niczyporuk,
J. Sadowy, M. Urbanek (red.), Nowe podejscie..., cz. 1, s. 213-224; K. Kula, Stosowanie
pozacenowych kryteriéw oceny ofert przetargowych stymulatorem innowacyjnosci tech-
nicznej [w:] J. Niczyporuk, J. Sadowy, M. Urbanek (red.), Nowe podejscie..., cz. 2, Referaty
na IV Konferencje Naukowg 20-21.06.2011 r. Kazimierz Dolny, Warszawa 2011, s. 41-44;
H. Nowicki, Partnerstwo innowacyjne [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Patistwo a Go-
spodarka. Instrumenty prawne realizacji zamowieri publicznych, Torun 2015, s. 75-86;
H. Nowicki, Innowacyjnos¢ w polskim prawie zaméwieti publicznych - zagadnienia wybrane
[w:] A. Brzezinska-Rawa (red.), Rola parnstwa w procesach podnoszenia konkurencyjnosci
i innowacyjnosci przedsigbiorstw. Diagnoza istniejgcych uwarunkowar i barier prawnych
- perspektywy rozwoju, Warszawa 2015, s. 79-90; M. Kania, Innowacyjne zamowienia
publiczne jako prawny instrument oddziatywania na gospodarke [w:] A. Powalowski
(red.), Prawne instrumenty oddzialywania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 256-264;
H. Nowicki, Prawo zaméwiet publicznych instrumentem kreowania innowacyjnej gospo-
darki [w:] A. Powalowski (red.), Prawne instrumenty..., s. 287-298.
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i upowszechnienie technologii sSrodowiskowych®.

W literaturze wskazuje sie, ze podstawowym celem wprowadzenia
prawnej regulacji zamoéwien publicznych jest racjonalizacja wydatkow
dokonywanych przez dysponentéw srodkéw publicznych?'. Optymali-
zacja wydatkow publicznych polega na realizacji zalozenia best value for
money*. Postepowanie o udzielenie zamodwienia publicznego wiedzie
do wyboru oferty najkorzystniejszej w $wietle oczekiwan zamawiajg-
cego. Nie zawsze oznacza to wybor oferty najkorzystniejszej w ujeciu
ekonomicznym, chodzi bowiem o zachowanie jak najlepszych relacji
miedzy ceng a innymi - pozacenowymi - kryteriami, wyrazajacymi

" Przez pojecie zielonych zaméwien publicznych (green public procurement - GPP)
rozumie si¢ proces, w ramach ktorego podmioty publiczne wlaczaja kryteria ekologiczne
(np. kryterium energooszczednosci, kryterium surowcéw odnawialnych i z odzysku,
kryterium niskiej emisji, kryterium niskiego poziomu odpadéw) do procedur udziela-
nia zamdwien publicznych, chcgc uzyskac towary, ustugi i roboty budowlane, ktérych
oddzialywanie na §rodowisko w trakcie ich cyklu zycia jest ograniczone w poréwnaniu
z towarami, ustugami i robotami budowlanymi o identycznym przeznaczeniu, jakie
zostalyby zamdéwione w innym przypadku (zob. Komunikat Komisji Europejskiej Za-
mowienia publiczne na rzecz poprawy stanu srodowiska, KOM 2008). W ramach tego
procesu instytucje zamawiajace poszukuja rozwigzan ograniczajacych negatywny wplyw
produktéw oraz ustug na srodowisko, kreuja popyt na produkty spetniajace wysokie
standardy srodowiskowe, przez co wplywaja na rozwdj i upowszechnienie technologii
srodowiskowych. Szerzej o zielonych zamdéwieniach publicznych zob.: N. Mitostan, Zie-
lone zaméwienia publiczne jako polityka stosowana przy wyborze oferty [w:] T. Kocowski,
J. Kaspryszyn (red.), Zaméwienia publiczne - stan obecny i perspektywy, ,Prace naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012/270, s. 91-104; K. Rozowicz, Aspekty
ekoinnowacyjne jako kryterium oceny ofert w prawie zamowiet publicznych, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2014/3, s. 93-115; . Lapecki, Aspekty srodowiskowe w za-
mowieniach publicznych, KPZP 2015/1, s. 78-89; K. Martowlos, Zielone zaméwienia
publiczne w energetyce [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Paristwo..., s. 223-237; R. Ca-
ranta, M. Trybus (red.), The Law of Green and Social Procurement in Europe, Copenhagen
2010; P. Kunzlik, Green Public Procurement — European Law, Environmental Standards
and 'What To Buy' Decisions, ,Journal of Environmental Law” 2013/2, s. 173-202.

21 Zob. H. Nowicki [w:] J. Sadowy (red.), System zaméwier publicznych w Polsce,
Warszawa 2013, s. 22; M. Szydlo, Prawna..., s. 2; J. Sadowy, Cele systemu zaméwiern
publicznych i ich realizacja na przestrzeni 15 lat w swietle sprawozdari Prezesa Urzedu
[w:] H. Nowicki, J. Sadowy (red.), XV-lecie systemu zaméwier publicznych w Polsce.
Ogélnopolska konferencja naukowa 22-23.06.2009 r. w Toruniu, Torun-Warszawa 2009,
s. 171.

22 Best value for money (ang.) — najlepsza jakos¢ za odpowiednia cene.
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preferencje zamawiajgcego co do przedmiotu zaméwienia. Obok kry-
teriow ekonomicznych w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia
publicznego zamawiajacy biora pod uwage takze kryteria nieodnoszace
sie do szeroko pojetej racjonalnosci i efektywnosci ekonomicznej, takie
jak: jakos¢, doswiadczenie, aspekty spoteczne, Srodowiskowe i innowa-
cyjne®. Wskazaé przy tym nalezy, ze cena (lub koszt) jest obowigzkowym
kryterium oceny ofert, ale nie zawsze stanowi kryterium o najwiekszym
znaczeniu®.

Zamowienia publiczne pelnig takze inne funkcje i zmierzaja do realizacji
innych celéw niz racjonalizacja wydatkow publicznych. Nalezy miec na
uwadze, ze stuzg one przede wszystkim realizacji interesu publicznego.
Jak podnosi M. Szydlo: ,,celem prawa zamdéwien publicznych jest osig-
ganie dzieki przepisom tego prawa konkretnych pozytywnych nastepstw
w szerzej rozumianej sferze gospodarczej, a wiec osigganie pozytyw-
nych nastepstw ogolnogospodarczych, wychodzacych poza sama tylko
efektywno$¢ ekonomiczng dokonywanych zakupéw, a takze osiagniecie
wymiernych korzysci w sferze spolecznej oraz ekologicznej™.

Doktryna wskazuje na funkcje ochronng (protekcjonistyczng)* prawa
zamowien publicznych, realizowang poprzez ustanowienie zasad chro-

» Zob. W. Miemiec, Zagadnienia finansowoprawne zaméwien publicznych w dzia-
talnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 32-33; A. Szyszkowski,
Pozacenowe kryteria oceny ofert w zamoéwieniach publicznych, Warszawa 2015, s. 13 i n.

W polskim systemie zamowien publicznych cena lub koszt moze zosta¢ zastosowana
jako jedyne kryterium oceny ofert lub kryterium o wadze przekraczajacej 60%, jezeli
zamawiajgcy okreslit w opisie przedmiotu zaméwienia standardy jakosciowe odnoszace
sie do wszystkich istotnych cech przedmiotu zaméwienia oraz wykazal w zalaczniku
do protokotu, w jaki sposdb w opisie przedmiotu zaméwienia uwzglednione zostaly
koszty cyklu zycia. Co do zasady jednak zamawiajacy obowigzani sa uwzglednic¢ takze
inne kryteria oceny ofert odnoszace sie do przedmiotu zamdwienia. Wyjatek stanowia
zapytanie o ceng i licytacja elektroniczna, w ktorych to trybach cena stanowi jedyne
kryterium oceny ofert.

» M. Szydto, Prawna..., s. 2.

% Zob. T. Grzeszczyk, Zamdwienia publiczne w reformowanej gospodarce polskiej
- doswiadczenia i przysztosé, Czestochowa 1996, s. 33; M. Lemke, The experience of
centralized enforcement in Poland [w:] S. Arrowsmith, M. Trybus (ed.), Public procure-
ment the continuing revolution, The Hague, The Netherlands, Kluwer Law International
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nigcych zaréwno interes publiczny, jak i prywatne interesy wykonawcow.
Funkcja ta moze by¢ rozpatrywana na kilku plaszczyznach.

Jezeli chodzi o zapewnienie ochrony wykonawcom w dostepie do rynku
zamowien publicznych najistotniejszg role odgrywaja zasada réwnego
traktowania wykonawcoéw oraz zasada uczciwej konkurencji. Poprzez
zapewnienie niedyskryminacyjnego dostepu wykonawcéw do ubiegania
sie 0 zamowienie publiczne stymulowana jest konkurencyjnos¢, dzieki
czemu w optymalny sposdéb moze rozwijac¢ si¢ gospodarka?. Jedno-
cze$nie konkurencja umozliwia maksymalizacje efektywnosci ekono-
micznej wyboréw dokonywanych w ramach zaméwien publicznych.
Konkurencyjnos$¢ postepowan o udzielenie zamdwienia gwarantuje
zasada prymatu trybu przetargowego. Pozostale tryby w mniejszym
lub wigkszym stopniu wptywaja na ograniczenie konkurencji, dlatego
tez dla ich zastosowania konieczne jest spelnienie okreslonych przesta-
nek. Ich stosowanie ma na celu ochrong interesu publicznego poprzez
zminimalizowanie ryzyka zwigzanego z udzieleniem zamdwienia nie-
odpowiedniemu wykonawcy. Ponadto ochrona wykonawcow jest rea-
lizowana poprzez zapewnienie im prawa do aktywnego uczestnictwa
w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego na kolejnych

2003, s. 103 i n.; A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zamowien
publicznych, Warszawa 2007, s. 48.

¥ W nauce ekonomii wskazuje sie, ze konkurencyjno$¢ wiaze si¢ z szeregiem
korzysci, takich jak: postep techniczny, wzrost gospodarczy, zmniejszenie kosztéw pro-
dukeji, obnizenie cen towardw, poprawa jakosci produktow, zwiekszenie efektywnosci
gospodarowania. Szerzej na temat konkurencji w zaméwieniach publicznych zob.:
E. Przeszlo, Zasada konkurencji w ustawie — Prawo zaméwier publicznych [w:] Granice
wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega jubileuszowa
z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr hab. ]. Grabowskiego, Katowice 2004, s. 211-225;
P. Szustakiewicz, Poszanowanie uczciwej konkurencji w zaméwieniach publicznych, ,,Prawo
i Srodowisko” 2004/4, s. 46-48; P. Szustakiewicz, Uczciwa konkurencja w zaméwieniach
publicznych, ,,Prawo i Srodowisko” 2006/2, s. 84-94; Z. Raczkiewicz, Konkurencja w za-
mowieniach publicznych a jej wlasciwe ograniczanie przez zamawiajgcych, KPZP 2008/3,
s. 65-74; W. Dzierzanowski, Ochrona konkurencji w prawie zaméwieri publicznych,
Warszawa 2012; M. Sieradzka, Zmowy przetargowe w swietle zamdwien publicznych oraz
prawa konkurencji, Warszawa 2015; G. Materna, Zmowy przetargowe w prawie ochrony
konkurencji i prawie karnym, Warszawa 2016.
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jego etapach oraz mozliwosci skorzystania z roznego rodzaju srodkow
prawnych gwarantujacych obroneg ich intereséw?.

Inny aspekt funkcji ochronnej realizowany jest przede wszystkim przez
zasade jawnosci postepowania. Zasada ta w postepowaniu o udziele-
nie zamowienia realizowana jest w wymiarze wewnetrznym, tj. wobec
uczestnikéw postepowania, oraz zewnetrznym, czyli w odniesieniu do
kazdej osoby zainteresowanej przeprowadzong procedura®. Jawnos¢,
jasne zasady oraz jednoznaczne reguly ubiegania sie i udzielania za-
moéwien majg na celu zapobieganie powstawaniu zjawisk patologicz-
nych, takich jak korupcja, defraudacja czy faworyzowanie okreslonych
przedsiebiorcow. Z tego tez wzgledu postepowanie o udzielenie za-
moéwienia publicznego powinno by¢ jawne, prowadzone z zachowa-
niem pisemnosci oraz z udzialem oséb zapewniajacych bezstronnos¢
i obiektywizm. Procedura winna zosta¢ pozbawiona zbednych obcigzen
biurokratycznych poprzez zréznicowanie mechanizmoéow udzielania
zamowien zaleznie od ich warto$ci i wprowadzenie rozwigzan utatwia-
jacych przedsiebiorcom dostep do rynku. W szczegolnosci konieczne
jest uwzglednianie ztozono$ci zamoéwienia przy wyznaczaniu termindw
sktadania ofert lub wnioskéw o dopuszczenie do udzialu w postepowa-
niu. Z kolei, w wymiarze wewnetrznym jawno$¢ postepowania aktua-
lizuje si¢ poprzez zapewnienie uczestnikom postepowania dostepu do
dokumentacji i mozliwoéci uczestnictwa w okreslonych czynnosciach
w toku postepowania. Gwarantuje uczestnikom postepowania mozli-
wo$é¢ kontroli nad jego prawidlowym przebiegiem, a tym samym stanowi
podstawe ochrony ich praw podmiotowych®. Jawnos$¢ postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego wplywa na poglebienie zaufania
obywateli do organow panstwa. W sytuacji gdy zapewniona zostaje
mozliwos¢ wgladu w dokumentacje dotyczaca sposobu wydatkowania
pieniedzy publicznych, nastepuje wzrost spotecznej akceptacji dla do-
konywanych wydatkéw publicznych?.

% Zob. M. Szydlo, Prawna..., s. 35in.

¥ Zob. P. Szustakiewicz, Zasady prawa zaméwien publicznych, Warszawa 2007,
s. 172.

% Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 707.

3t Zob. A. Panasiuk, Publicznoprawne..., s. 48; R.R. Hunja, Obstacles to public pro-
curement reform in developing countries [w:] S. Arrowsmith, M. Trybus (red.), Public...,
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W ramach realizacji funkecji ochronnej przepisy dotyczace postepo-
wania o udzielenie zamdwienia publicznego wprowadzajg instytucje
o charakterze prewencyjnym® i represyjnym™, ktérych wspolnym celem
jest zagwarantowanie nalezytego wykonania $wiadczen stanowigcych
przedmiot zamoéwien publicznych®. Poprzez stosowanie odpowiednich
instrumentdw prewencyjnych urzeczywistniana jest ochrona interesu
publicznego, polegajaca na eliminacji wykonawcow niegwarantujacych
rzetelnego wykonania zamdwienia juz na wstepie procedury, tj. wyko-
nawcow niepotrafigcych wykaza¢ sie odpowiednig wiedza, doswiadcze-
niem, potencjatem kadrowym i technicznym czy zdolnoscig finansows.
Instytucje represyjne, dazac do zniwelowania negatywnych skutkow
niewykonania lub nienalezytego wykonania przez wykonawce $wiad-

s. 13-22.

32 Przez pojecie ,,instytucje prewencyjne” M. Szydlo rozumie ,,rozwigzania prawne,
ktore swoje znaczenie oraz swoj wktad dla przyczyniania si¢ do nalezytego wykonywania
przez wykonawcow $wiadczen stanowiacych przedmiot zamowien publicznych ujawniaja
na tych etapach czy tez w tych stadiach, gdy nie doszlo jeszcze do przypadku niewykonania
lub nienalezytego wykonania przez wykonawce $wiadczenia stanowigcego przedmiot
zaméwienia publicznego”. Autor zalicza do nich: weryfikowanie przez zamawiajacych zdol-
nosci poszczegélnych wykonawcow do wykonania §wiadczenia stanowigcego przedmiot
danego zamoéwienia na etapie kwalifikacji wstepnej, eliminowanie przez zamawiajacych
z udzialu w postepowaniu zaméwieniowym takich wykonawcéw, ktérzy w przesztoéci
nie wykonali lub nienalezycie wykonali §wiadczenie stanowigce przedmiot zamowienia
publicznego, Zadanie przez zamawiajacych od wykonawcéw ustanowienia zabezpieczenia
nalezytego wykonania $wiadczenia, wprowadzenie do zawieranych uméw w sprawach
zaméwien publicznych klauzul o karach umownych, majgcych w omawianym zakresie
oddzialywa¢ dyscyplinujaco na wykonawcédw (M. Szydlo, Prawna..., s. 43).

¥ Przez pojecie ,instytucje represyjne” M. Szydlo rozumie takie ,,rozwigzania prawne,
ktore swoje znaczenie oraz swoj wkiad dla przyczyniania sie do nalezytego wykonywania
przez wykonawcéw $wiadczen stanowigcych przedmiot zaméwien publicznych ujawniajg
na tych etapach czy tez w tych stadiach, gdy juz rzeczywiscie doszto do przypadku nie-
wykonania lub nienalezytego wykonania przez wykonawce swiadczenia stanowigcego
przedmiot zamoéwienia publicznego”. Autor jako przykladowe srodki represyjne wskazuje:
pobranie od wykonawcy zastrzezonej uprzednio na wypadek niewykonania lub niena-
lezytego wykonania $wiadczenia kary umownej, zaspokojenie sie przez zamawiajacego
z ustanowionego uprzednio przez wykonawce zabezpieczenia, nalozenia na wykonawce
przez organ publicznego nadzoru nad rynkami zaméwien publicznych kary pienieznej,
rozwigzanie przez zamawiajacego zawartej umowy w sprawie zamdwienia publicznego
i poszukiwanie przez niego w miejsce dotychczasowego wykonawcy nowego wykonawcy
(M. Szydlo, Prawna..., s. 43-44).

# Zob. M. Szydlo, Prawna..., s. 43.
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czenia stanowigcego przedmiot zamdwienia publicznego, réwniez stojg
na strazy interesu publicznego. Ich stosowanie ma na celu minimalizacje
szkody poniesionej wskutek nierzetelnego dzialania wykonawcow.

W pismiennictwie wskazuje sie, ze protekcjonizm, zakotwiczony w sze-
roko rozumianym interesie spolecznym, moze przejawiac si¢ takze w for-
mie promowania stabo rozwinietych i niedoinwestowanych regionéw
kraju, wspierania okreslonych sektoréw gospodarki, ochrony srodowiska
czy tez pomocy udzielanej okreslonym grupom spolecznym (najczesciej
znajdujacym sie w trudniejszym polozeniu niz ogét spoteczenstwa, jak
np. osoby starsze czy niepelnosprawne)®. Zauwazy¢ nalezy, ze wszelkie
pozytywne nastepstwa udzielania zamoéwien publicznych w sferze sze-
roko rozumianego zycia gospodarczego, spolecznego oraz w obszarze
ekologii okreslane sg w doktrynie prawa zamowien publicznych mia-
nem ,,celow drugoplanowych” lub ,celéw drugorzednych” zamdowien
publicznych™®.

Skuteczna realizacja celow zaméwien publicznych nie jest mozliwa
bez wprowadzenia efektywnego systemu kontroli. Jego zadaniem jest
zapewnienie realizacji zasad udzielania zamoéwien publicznych, zapo-
bieganie bledom i nieprawidfowosciom w toku postepowania o udzie-
lenie zamdwienia oraz umozliwienie identyfikacji wlasciwych srodkow
zmierzajacych do ich usunigcia®”’. Kontrola umozliwia zwalczanie nie-
uczciwych praktyk w zakresie zamdéwien publicznych. Zmierza nie tylko
do ochrony interesu publicznego, ale takze interesu indywidualnego
wykonawcdw ubiegajacych sie o zamowienie. Wobec koniecznosci za-
pewnienia nalezytej efektywnosci, kontrola powinna by¢ realizowana
zar6wno na poziome wewnetrznym, jak i zewnetrznym. W systemie
zamowien publicznych funkcjonujg dwa systemy kontroli decyzji za-
mawiajagcych: kontrola Prezesa UZP oraz system kontroli wzajemnej
uczestnikow postepowania w ramach srodkéw ochrony prawnej. Nadto,

¥ Zob. A. Zdebel-Zygmunt, J. Rokicki, System zaméwieri publicznych w Polsce, War-
szawa 2014, s. 112; A. Panasiuk, Publicznoprawne..., s. 48; W. Miemiec, Zagadnienia...,
s.32-33.

% Zob. M. Szydlo, Prawna..., s. 19.

37 Zob. E. Przeszto, Kontrola..., s. 17.
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sami zamawiajacy zaopatrzeni zostali w mozliwo$¢ dokonywania auto-
weryfikacji. Kontrola zewnetrzna zamoéwien publicznych sprawowana
jest natomiast przez wyspecjalizowane organy, m.in.: organy orzekajace
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Najwyzsza
Izbe Kontroli, Regionalne Izby Obrachunkowe, organy Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Generalnego
Inspektora Danych Osobowych, Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentdw, Panstwowa Inspekcje Pracy, prokurature, a takze sady
powszechne i administracyjne.

3. Rozwéj zamoéwien publicznych w Polsce
w ujeciu historycznym

3.1. Uwagi wstepne

Poczatkéw zamoéwien publicznych nalezy doszukiwaé si¢ w okresach
ksztaltowania sie pierwszych panstw, kiedy pojawila si¢ koniecznoé¢
realizowania okreslonych zadan na potrzeby funkcjonujacej wtadzy?.
System ten sprawnie funkcjonowal w starozytnym Rzymie, gdzie w ra-
mach robot publicznych, powierzanych prywatnym przedsiebiorcom
zwanym conductores lub redemptores, realizowano budowe i utrzyma-
nie drog, mostow, portow, akweduktéw, innych obiektéw uzytecznosci
publicznej czy tez fortyfikacji®. Jak wskazuje B. Sitek, procedure wylo-
nienia wykonawcy prac publicznych* mozna poréwnac ze wspodlczesna

% Zob. A. Panasiuk, System..., Warszawa 2013, s. 22; S. Kuchnio, Poczgtki zamowier
publicznych w starozytnosci, KPZP 2016/2, s. 66 i n.

¥ Zob. E. Przeszlo, Zaméwienia publiczne (wybrane aspekty), PPH 1994/1, s. 15.

* Co najmniej na 10 dni przed wyborem wykonawcy dokonywano publicznego
ogloszenia o zamiarze zawarcia umowy na okreslone roboty na forum. Nastepnie zbierano
konkurencyjne oferty, po czym magistratus przeprowadzal publiczng licytacje. Kryterium
wyboru wykonawcy stanowila najczesciej najnizsza cena, cho¢ mozliwe byto stosowanie
takze innych kryteriéw. Po zakonczeniu licytacji przegrani oferenci podnosili publicznie
palec do gory jako wyraz pogodzenia si¢ z wyborem innej oferty oraz zaniechania wy-
stapienia z roszczeniem o uniewaznienie licytacji. Przyznanie kontraktu zwycieskiemu
oferentowi okreslano mianem addicitio. Procedura konczyta si¢ wpisaniem w archiwum
municypalnym stosownej notatki, ktéra okresla¢ miata warunki, na jakich zawarta zo-
stala umowa. Stosowny wpis miat okresla¢ w szczegélnosci: wysoko$¢ wynagrodzenia
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procedurg udzielania koncesji lub tez procedura zamoéwien publicznych
(licitatio)*'. Podkresli¢ jednak nalezy, Ze przez wieki potrzeby publiczne
zaspokajane byly w gléwnej mierze dzieki naturalnym daninom oraz
wykorzystaniu pracy niewolnikéw. Dopiero z czasem, w pafstwach
nowozytnych, zaczeto zastepowaé obowigzkowe rzeczowe $wiadczenia
ludno$ci na rzecz wtadcy inwestycjami pod egida administracji domu
panujacego finansowanymi ze srodkéw pozyskiwanych z podatkéw
i innych $§wiadczen pienigznych*.

Wdrazane od czaséw rewolucji francuskiej idee konstytucjonalizmu
przyniosly ze sobg istotne przeobrazenia w strukturach i formach dziala-
nia administracji publicznej*. Powstal staty aparat urzedniczy o charak-
terze zawodowym, dzieki czemu znacznie wzrosta jako$¢ stanowionego
prawa. W tych warunkach uksztaltowaly sie, wzorowana na rzymskim
licitatio, procedura przetargowa oraz procedura konkursowa. Pod wply-
wem liberalnych idei mysli ekonomicznych i ustrojowych nastapit regres
ekonomicznej inicjatywy panstwa, ktore ograniczylo bezposrednie pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej, cho¢ nie zaniechalo jej catkowicie.
Zamowienia byly udzielane gtéwnie w celu realizacji szeregu inwestycji
z zakresu robot budowlanych, budowy infrastruktury kolejowej oraz
rzecznej (porty, kanaly), rozwoju infrastruktury w miastach (oswietlenie,
wodociagi, tramwaje miejskie), wyposazenia armii, ochrony zdrowia
oraz szkolnictwa. Wraz z dynamicznym rozwojem kapitalizmu koniecz-
ne stalo sie jednak stworzenie swoistego zabezpieczenia inwestora pub-
licznego przed dyktatem monopoli**. Mechanizm przetargowy nie tylko
sprzyjal ochronie uczciwej konkurencji i zapewniat wigksze mozliwosci
kontroli administracyjnej, ale takze przekladal si¢ na lepszg jako$c¢ rea-

za planowane prace publiczne, rodzaj gwarancji, zabezpieczenie hipoteczne na gruntach
i obowigzki nalozone na kontrahenta.

1 Zob. B. Sitek [w:] A. Jurewicz, R. Sajkowski, B. Sitek, J. Szczerbowski, A. Swiqtoﬁ,
Rzymskie prawo publiczne wybrane zagadnienia, Olsztyn 2011, s. 306.

42 Zob. O. Rytel, Rozwdj zaméwier publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Administracja i Zarzadzanie”
2012/95, s. 498.

# Zob. R. Szostak, Zarys rozwoju zaméwier publicznych w Polsce na tle parstw
Srodkowoeuropejskich, SP 2011/3-4 (189), s. 108.

# Zob. E. Przeszlo, Przetarg jako forma rozporzqdzania mieniem publicznym, PPH
1996/6, s. 7.
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lizowanych zamoéwien®. Z kolei czasowa prywatyzacja zadan publicz-
nych w ramach koncesji pozwolita zrealizowa¢ szereg inwestycji przy
ograniczonych mozliwoéciach budzetowych podmiotéw publicznych.

3.2. Zamowienia publiczne w Il Rzeczypospolitej

Historia polskiego systemu zamoéwien publicznych siega okresu IT Rze-
czypospolitej. Po odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r. pojawita si¢ ko-
nieczno$¢ uregulowania szeregu kwestii niezbednych dla wlasciwego
funkcjonowania panstwa, w tym takze procedur zawierania publicz-
nych kontraktéw. Nie ulega watpliwosci, ze jednym z najpilniejszych
zadan nowo powstalego panstwa bylo scalenie dzielnic porozbiorowych
w jeden organizm, zwlaszcza pod wzgledem gospodarczym. Nie byto
to jednak tatwe, w szczegdlnosci ze wzgledu na obowigzywanie na po-
szczegolnych obszarach panstwa polskiego obcych systeméw prawnych:
prawa niemieckiego, prawa austriackiego, prawa rosyjskiego, prawa
francuskiego oraz prawa wegierskiego®. Niezbedne bylo szybkie zu-
nifikowanie przepisow, bowiem wspdlistnienie réznych porzadkow
prawnych istotnie utrudnialo sprawne dzialanie panstwa.

W zakresie zamoéwien rzadowych, az do czasu uchwalenia ogélnopol-
skiej ustawy z 15.02.1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Pan-
stwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego®, w poszczegolnych
dzielnicach obowiazywaly przepisy panstw zaborczych - na terenie ziem
bylego zaboru rosyjskiego ustawa o dostawach i robotach rzagdowych
z 1900 r.*%, w bylym zaborze pruskim ogélne przepisy o udzielaniu za-
moéwien na dostawy i roboty, wydane wspolnie przez ministréw robot

# Zob. R. Szostak, Zarys rozwoju..., s. 109 i n.

6 Zob. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego,
Warszawa 1998, s. 552; J. Markiewicz, Ksztattowanie sig polskiego systemu prawa sqdo-
wego i jego twércy w okresie migdzywojennym 1919-1939 (Wybrane zagadnienia), TEKA
Komisji Prawniczej PAN Oddzial w Lublinie 2010, t. 3, s. 113.

¥ Dz.U.Nr 19, poz. 127.

% Zbior Ustaw Cesarstwa Rosyjskiego, t. 10, cz. 1, 1900 r.
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publicznych oraz handlu i przemystu ogloszone 12.02.1906 r.**, za$
w bylym zaborze austriackim - rozporzadzenie pelnego ministerstwa
austriackiego z 3.04.1909 r., dotyczace oddawania przedsiebiorstwom
dostaw i robét panstwowych®. Na Spizu i Orawie obowigzywato prawo
wegierskie, zastgpione w 1922 r. regulacjami austriackimi®.

Pierwsze polskie przepisy zaliczane do systemu zaméwien publicznych
wprowadzone zostaly juz w roku 1918. Na mocy dekretuz7.12.1918 r.*
Naczelnik Panstwa zobowigzal wszystkie organy rzagdowe do kierowania
swoich zamdwien na wyroby przemystowe do Urzedu Rozdzielczego
utworzonego przy Ministerstwie Przemystu i Handlu. Urzad ten byt
organem kolegialnym, w sklad ktorego wchodzili delegaci Ministerstw:
Przemystu i Handlu, Rolnictwa i Débr Panstwowych, Spraw Wojsko-
wych, Aprowizacji, Robdt Publicznych, Komunikacji, Poczt i Telegrafow
oraz Skarbu. Mial za zadanie dzieli¢ zamdwienia wszystkich organdw
rzagdowych pomiedzy odpowiednie zaktady przemystowe. Tym samym
wprowadzono centralne rozdzielnictwo, ktore miato na celu zaspokoje-
nie najistotniejszych potrzeb bytowych spoteczenstwa, a takze racjona-
lizacje wydatkow publicznych, wsparcie rodzimych producentéw oraz
ochrone przed dzialaniami korupcyjnymi®.

Kolejnym istotnym aktem prawnym dotyczacym zamoéwien byla ustawa
211.04.1919 1. o utworzeniu Gtéwnego Urzedu Zaopatrywania Armji*’.
Urzad ten zostal powolany przy Ministerstwie Spraw Wojskowych w celu
utworzenia i rozwiniecia krajowego przemystu zbrojeniowego. Zaj-
mowal sie aprowizacja, rozdzielaniem zamdwien na potrzeby wojska
pomiedzy wytwornie krajowe, a w miare koniecznosci takze zagra-

% Zalacznik nr 3 2 12.02.1906 r. do Dziennika Urzedowego Pruskiego Ministerium
dla Handlu i Przemystu.

" Dziennik Ustaw Panstwa z 28.04.1909 r. Nr 61.

5t Zob. G. Klich, Zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego, Warszawa 2016,
s. 16.

2 Dekret z 7.12.1918 r. w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu
centralizacji zaméwien rzadowych (Dz.P. Nr 19, poz. 55).

3 Zob. R. Szostak, Regulacja prawna zaméwieri publicznych w Polsce w ujeciu histo-
rycznym, KPZP 2012/4, s. 19.

* Ustawa z 11.04.1919 r. o utworzeniu Gléwnego Urzedu Zaopatrywania Armji
(Dz.P. Nr 32, poz. 265).
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niczne zaklady przemystowe, nadzorowaniem wykonania zamoéwien
oraz wspieraniem dostawcoéw w otrzymaniu surowcéw niezbednych
do wykonania zaméwien. Na jego czele stat dyrektor mianowany przez
Rade¢ Ministréw na wniosek Ministra Spraw Wojskowych.

Mimo ze zamdwienia rzagdowe, w uwiktanej w wojne z Sowietami Rze-
czypospolitej na przefomie lat 1919/1920, staly sie istotnym czynnikiem
nakrecania koniunktury, na mocy uchwaty Sejmu z 30.01.1920 r.> zli-
kwidowano Urzad Rozdzielczy. Wkrotce potem, ustawa z 18.12.1920 .
w przedmiocie reorganizacji sprawy zaopatrywania armii*®, zniesiony
zostal Gléwny Urzad Zaopatrywania Armji, a wszelkie jego obowigz-
ki i prawa przeniesione zostaly na Ministerstwo Spraw Wojskowych.
Zamoéwien publicznych udzielano wedlug przepiséw bylych panstw
zaborczych, z czasem uzupelnianych zarzadzeniami i instrukcjami re-
sortowymi, a takze wytycznymi organdéw samorzadowych®. W celu
wsparcia rodzimych producentéw, wprowadzono preferencje krajowe,
co oznaczalo, ze wszelkie instytucje pafistwowe i komunalne miaty
zaspakaja¢ swoje potrzeby w krajowych fabrykach, manufakturach i za-
kiadach rzemieslniczych. Na ulokowanie zaméwienia poza rynkiem
krajowym konieczne bylo uzyskanie uprzedniej zgody Ministerstwa
Przemystu i Handlu®.

Wspdlistnienie szeregu przepiséw dotyczacych udzielania zamdwien
w znaczacy sposob utrudniato dostep do zadan finansowanych ze
srodkdéw publicznych. Sytuacje komplikowat dodatkowo brak rodzimej
kodyfikacji prawa umoéw™ oraz niejednolity ustréj administracji rza-
dowej oraz samorzadowej. Pomimo uchwalenia ustawg z 17.03.1921 r.

> Uchwala Sejmu z 30.01.1920 r. w sprawie uchylenia mocy dekretu z7.12.1918 r.
w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu centralizacji zamoéwien rzgdo-
wych (Dz.P. Nr 10, poz. 55).

* Dz.U.Nr 6, poz. 33.

57 Zob. R. Szostak, Regulacja..., s. 20.

* Obowiazek ten wprowadzono na mocy uchwaly Komitetu Ekonomicznego Mi-
nistréw z 6.06.1925 r. o zamowieniach rzgdowych udzielanych za granica.

% Rozporzadzenie Prezydenta RP 227.10.1933 r. - Kodeks zobowiazan (Dz.U. Nr 82,
poz. 598), ujednolicajace prawo umoéw na terenie calego kraju, weszto w zycie dopiero
z dniem 1.07.1934 .
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- Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*, unifikacji ustroju administra-
cji ogolnej w II Rzeczypospolitej dokonano na mocy rozporzadzenia
Prezydenta RP z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz
administracji ogélnej®', a jednolita organizacje¢ samorzadu terytorialnego
ustanowiono dopiero ustawg z 23.03.1933 r. o cz¢$ciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorjalnego®. Jak wskazuje W. Witkowski, przepisy ustawy
zasadniczej, sankcjonujace trojstopniowy podzial terytorialny kraju,
sformutowane byly na duzym poziomie ogdlnosci, a ich rzeczywista tres¢
uzalezniona byla od ustawodawstwa zwyktego i aktow wykonawczych®.

W 1926 r. Ministerstwo Przemystu i Handlu podjeto kroki zmierzajace
do wprowadzenia generalnego programu zaméwien rzagdowych. Rozpo-
czeto prace nad opracowaniem zunifikowanych kryteriéw racjonalnego
przydzialu zamowien, ale inicjatywa ta ostatecznie nie doprowadzita do
utworzenia jednolitego rynku zaméwien publicznych®. Dopiero wspo-
mniana wyzej ustawa z 1933 r. oraz konkretyzujace ja rozporzadzenie
Rady Ministrow z 29.01.1937 r. o dostawach i robotach na rzecz Skar-
bu Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego® stworzyty
spojne ramy prawne udzielania zamoéwien.

W okresie zaostrzajacego si¢ zalamania gospodarczego na poczatku
lat 30. wzrosto znaczenie zamoéwien publicznych, a ustawa o dosta-
wach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji
prawa publicznego stanowi¢ miala jeden z elementéw programu walki
z kryzysem poprzez pobudzenie popytu na rynku wewnetrznym®. Cel
ten jednak nie zostat osiagniety ze wzgledu na ponad czteroletni okres
oczekiwania na rozporzadzenie wykonawcze do ustawy. Wprawdzie
pierwszy projekt tego aktu, przygotowany pod auspicjami Ministra

€ Dz.U. Nr 44, poz. 267.

¢ Dz.U.Nr 11, poz. 86.

¢ Dz.U. Nr 35, poz. 294.

¢ Zob. W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007,
s. 347.

¢ Zob. R. Szostak, Regulacja..., s. 21.

¢ Dz.U.Nr 13, poz. 92.

% Zob. P. Szustakiewicz [w:] M. Chmaj (red.), Zaméwienia publiczne. Podrecznik
wydanie drugie uaktualnione, Warszawa 2010, s. 20.
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Przemystu i Handlu, zfozony zostal do zatwierdzenia Prezesowi Rady
Ministrow 7.07.1933 .9, to jednak niemozno$¢ wypracowania spojnego
stanowiska miedzy poszczegdlnymi resortami i jednostkami samorzg-
du przemystowo-handlowego doprowadzita do znacznego opdznienia
w jego wydaniu.

Ustawa z 1933 r. liczyla zaledwie pig¢ artykutéw. Okreslata ogdlne ramy
prawne udzielania zaméwien publicznych oraz zakres podmiotéw zobo-
wigzanych do jej stosowania. Zawierata delegacje ustawowe skierowane
do Rady Ministrow upowazniajgce do wydania rozporzadzenia, ktdre
mialo szczegélowo okresli¢ sposoby i warunki udzielania zamoéwien
na dostawy i roboty oraz zasady przyjmowania dokonanych dostaw
i robdt, a takze rozporzadzenia, ktore miato ustali¢ warunki dostaw
irobdt w monopolach i przedsigbiorstwach panstwowych posiadajacych
osobowos¢ prawna. Ustawa przewidywala réwniez mozliwos¢ wydania
przez poszczegélnych ministréw szczegélowych przepiséw o dosta-
wach i robotach dla podleglych im dzialéw administracji paistwowej
oraz instytucji bedacych pod ich nadzorem. Na mocy przepisu art. 2
przedmiotowej ustawy obowigzywaly preferencje krajowe, polegajace
na tym, Ze zamowienia mogly by¢ realizowane przez przedsigbiorstwa
krajowe z siedzibg w Polsce albo przez przedsiebiorstwa zagraniczne,
posiadajace odpowiedni kapital, dopuszczone do dziatalnosci w Polsce
i odpowiednio zarejestrowane. Ponadto realizacja zamdwien nastapi¢
miala przy wykorzystaniu w jak najwiekszym stopniu rodzimych su-
rowcow i wyrobdw oraz krajowej sity robocze;.

W praktyce, z dniem 27.08.1937 r., tj. z chwilg wejscia w zycie rozporza-
dzenia z29.01.1937 . o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa,
samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego, zunifikowano regulacje
dotyczace wydatkowania srodkéw publicznych, bowiem dopiero na
mocy przepisu § 45 tego rozporzadzenia zniesiono formalny obowigzek
stosowania aktow prawa dzielnicowego oraz uchylono wszystkie do-
tychczasowe przepisy o dostawach i robotach dla podmiotéw objetych
zakresem stosowania rozporzadzenia.

& Zob. O. Rytel, Rozwdj..., s. 504.
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Zgodnie z § 1 przepisom rozporzadzenia podlegaty: Skarb Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego, zakltady i przedsiebiorstwa pan-
stwowe i komunalne, w szczegdlnoéci Polska Poczta, Telegraf i Telefon
oraz Polskie Koleje Panistwowe, zakltady i fundusze zarzadzane przez
panstwo oraz instytucje prawa publicznego®. Spod rezimu przepiséw
rozporzadzenia wyltgczone zostaly ,,Lasy Pafistwowe”, monopole pan-
stwowe, a takze te panstwowe przedsiebiorstwa przemystowe, handlowe
igodrnicze, ktdre zostaly wydzielone z ogdlnej administracji panstwowej
i uzyskaly samoistng osobowos¢ prawng w drodze stosownych rozpo-
rzadzen Rady Ministrow, wydanych na podstawie rozporzadzenia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z 17.03.1927 r. o wydzielaniu z administracji
panstwowej przedsigbiorstw panstwowych przemystowych, handlowych
i gorniczych oraz o ich komercjalizacji® lub dziataty jako samodzielne
spotki prawa handlowego.

Rozporzadzenie sktadalo sie z o$miu rozdzialow. Pierwszy z nich zawie-
ral postanowienia ogélne, kolejne cztery poswiecone byly poszczegol-
nym trybom udzielania zamoéwien publicznych, rozdzial VI regulowal
zawieranie umow o udzielanie zamowienia, rozdzial VII okres$lal warun-
ki przyjmowania wykonanych dostaw i robét oraz zasady dokonywania
platnosci, ostatni za$ zawieral przepisy przejsciowe i koncowe. Rozpo-
rzadzenie stanowito lex specialis wzgledem obowigzujacych przepiséw
prawa cywilnego. Powtarzalto uregulowania ustawy z 1933 r. dotyczace
preferencji krajowych. Ponadto, zawieralo przepisy przewidujace prefe-
rencje dla rolnikéw indywidualnych oraz dla rzemieslniczych organizacji
o charakterze zarobkowym i rzemieslnikéw przed przemystowcami,
a takze preferencje gospodarcze, polegajace na powinnosci udzielania

% Do instytucji prawa publicznego zobowigzanych do stosowania przepiséw roz-
porzadzenia nalezaly w szczegdlnosci: instytucje ubezpieczeniowo-spoleczne (Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych oraz jego pie¢ funduszy - fundusz ubezpieczenia emerytalnego
robotnikéw, fundusz ubezpieczenia emerytalnego pracownikoéw umystowych, fundusz
ubezpieczenia od wypadkow i choréb zawodowych, fundusz ubezpieczenia na wypadek
braku pracy pracownikéw umystowych, fundusz ubezpieczeniowy na wypadek choroby
i macierzynstwa), Gornoélaskie Kasy Chorych, Spotki Brackie, instytucje samorzadu
gospodarczego (izby przemystowo-handlowe, izby rzemie$lnicze, izby rolnicze, instytucje
samorzadu zawodowego).

¢ Dz.U. Nr 25, poz. 195.
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zamowien w tzw. ,,sezonach martwych’, czyli okresach, w ktorych podaz
przewyzsza popyt. Przy udzielaniu zamoéwien znaczniejszych rozmiardw
przepisy rozporzadzenia zobowigzywaly do mozliwie réwnomiernego
uwzglednienia potrzeb wszystkich okregéw gospodarczych kraju, co
w praktyce oznaczalo pewne uprzywilejowanie gorzej rozwinigtych
czesci Rzeczypospolitej”. Takie uksztaltowanie przepiséw miato przy-
czynic¢ si¢ do rozwoju drobnych przedsigbiorcow i stuzy¢ umocnieniu
konkurencji na krajowym rynku. Zgodnie z zalozeniem prawodawcy
zamoOwienia publiczne mialy by¢ czyms wiecej niz tylko procedura
umozliwiajacg zamawiajacym uzyskanie jak najlepszego towaru po jak
najkorzystniejszej cenie”’. Najnizsza cena nie stanowila samodzielnego
kryterium wyboru oferty. Zamawiajacemu stuzylo prawo wyboru do-
stawcy lub przedsigbiorcy bez wzgledu na cene. Stosownie do przepisu
§ 26 ust. 1 rozporzadzenia oferta byla wylaniana na podstawie catoksztal-
tu warunkoéw zgloszonych przez oferentéw, w tym jakosci oferowanych
przedmiotéw lub roboty, solidnosci’ i pewnosci oferentéw, a takze ich
uzdolnienia, technicznego przygotowania i zabezpieczenia finansowe-
go. Zamowien mozna byto udziela¢ jedynie podmiotom potrafiagcym
udokumentowac swoje przygotowanie i doswiadczenie stosownie do
stawianych prawem wymogow.

Rozporzadzenie przewidywalo cztery tryby dokonywania zamdwienia:
pisemny przetarg ofertowy — nieograniczony i ograniczony, publiczny
przetarg ustny, zamowienie z wolnej reki oraz zakup bezposredni za zwy-
ktym rachunkiem. Przy czym przepis § 16 ust. 2 rozporzadzenia statu-
owal zasade” prymatu przetargu nieograniczonego. Sytuacje, w ktorych
dopuszczalne bylo zastosowanie innej formy udzielenia zamdwienia,

70 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady..., s. 57.

71 Zob. P. Szustakiewicz [w:] M. Chmaj (red.), Zamowienia..., s. 22.

7> Przez solidno$¢ rozumiano nie tylko wywiazywanie si¢ przez oferentéw ze swoich
obowiazkéw wobec kontrahent6w, ale takze ze zobowigzan wobec pracownikow. W ten
sposéb starano sie promowac przedsigbiorcow, ktorzy respektuja prawa pracownikow
do wynagrodzenia, nie za$ tych, ktorzy dopuszczali si¢ wyzysku.

73 Ani ustawa z 1933 r., ani rozporzadzenia z 1937 r. nie formulowaly wprost zasad
zamowien publicznych, jednakze w literaturze wskazano, ze w szczegélnosci z treéci
rozporzadzenia z 1937 r. mozna wywies¢ kilka zasad, o ktdre ustawodawca opart sy-
stem zamoéwien publicznych w Polsce. Do zasad tych P. Szustakiewicz zaliczyl: zasade
powszechnodci, zasade preferencji, zasade wyboru najlepszej oferty, zasade pisemnosci
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zostaly $cisle okreslone przepisami rozporzadzenia i uzasadnione istotna
potrzeba badz to proceduralng, badz gospodarcza™. Przeprowadzanie
przetargdw oraz przyjmowanie dostaw i robdt odbywato sie za po-
$rednictwem specjalnie do tego wyznaczonych komisji, a wybor oferty
powinien by¢ pisemnie umotywowany. Udzielenie zamdéwienia w dro-
dze przetargu nieograniczonego, przetargu ograniczonego, przetargu
ustnego oraz zamoéwienia z wolnej reki odbywato sie w formie pisemnej
umowy. Jedynie w przypadku gdy zamawiajacy korzystal z procedury
zakupu bezposredniego za zwyklym rachunkiem zawierano umowe
ustng. Obligatoryjne elementy umowy o udzielenie zamoéwienia pub-
licznego okreslal przepis § 40 rozporzadzenia. Byly one nieco odmien-
ne niz essentialia negotii umoéw przewidzianych w obowigzujacym od
1.07.1934 r. Kodeksie zobowigzan.

Przetarg pisemny nieograniczony powinien by¢ poprzedzony wezwa-
niem do sktadania ofert pisemnych. Szczegélowe informacje, jakie po-
winny sie¢ w nim znalez¢, okreélal przepis § 18 ust. 1 rozporzadzenia.
Wezwanie winno by¢ ogtoszone co najmniej na 10 dni przed terminem
skladana ofert i opublikowane w jednym z pism fachowych lub jednym
z najbardziej poczytnych pism w miejscowosci, w ktdrej zarzadzony
zostal przetarg. W przypadku dostaw i robét, ktdrych wartos¢ przekra-
czata 50.000 zt ogloszenie winno ukazac sie takze w Monitorze Polskim.
Jezeli za$ warto$¢ dostaw i robot przewyzszata 500.000 zI, winno by¢
ono opublikowane dodatkowo w Monitorze Polskim oraz w co najmniej
dwoch dziennikach stolecznych. Ogloszenia o przetargach na roboty
budowlane i ich wyniki publikowane byty w ,Biuletynie Przetargo-
wym’, wydawanym co tydzien przez Stowarzyszenie Zawodowe Prze-
mystowcoéw Budowlanych Rzeczypospolitej”>. Zamawiajacy obwigzany
byl przesta¢ wezwanie do skfadania ofert do wiadomosci terytorialnie
wlasciwej izbie przemystowo-handlowej, rzemieslniczej, rolniczej lub
innej wlasciwej organizacji zawodowej oraz Izbie Kontroli, o ile czyn-
nosci danej instytucji podlegaly jej kontroli.

i formalizmu, zasade prymatu przetargu nieograniczonego, zasade jawnosci oraz zasade
decentralizacji i kontroli (zob. P. Szustakiewicz, Zasady..., s. 52 i n.).
7 Zob. A. Panasiuk, System zaméwiern publicznych w Polsce, Warszawa 2004, s. 13.
7> Zob. O. Rytel, Rozwdj..., s. 505.
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Zamawiajgcemu pozostawiono spora swobode w zakresie wyboru naj-
korzystniejszej oferty. Oceny ofert dokonywata komisja przeprowadza-
jaca przetarg na podstawie z gory przyjetych kryteriéw. Dla waznosci
przetargu konieczne bylo zlozenie co najmniej dwoch waznych ofert.
Za niewazne uznawano oferty niespelniajagce wymogoéw okreslonych
w przepisach § 19-22 rozporzadzenia. Stosownie do dyspozycji przepisu
§ 25 niewazne byly takze oferty: spdznione, wniesione przez podmioty
niespelniajace wymogoéw okreslonych w § 3 rozporzadzenia lub wnie-
sione przez podmioty nieuprawnione do ubiegania si¢ o udzielenie
zamOwienia, niezawierajace wyraznych i ostatecznych cen, zawierajace
nieomoéwione przekreslenia, poprawki, omytki lub niejasnosci oraz
zfozone w nieodpowiedniej formie.

Zgodnie z § 30 rozporzadzenia oferent, ktérego oferta zostata odrzu-
cona lub przyjeta jedynie w czedci bez zmiany warunkéw dostawy lub
roboty, nie mogl wysnuwacé z tego tytutu zadnych roszczen wobec insty-
tucji zamawiajacej. Oferentom nie przystugiwaty zadne srodki ochrony
prawnej. Nie oznacza to jednak, ze procedury udzielania zamoéwien
nie podlegaly Zadnej weryfikacji. Obok kontroli wewnatrzadministra-
cyjnej, zostaly poddane kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, powotanej
7.02.1919 r. na mocy dekretu Naczelnika Panstwa’. Izba dokonywata
kontroli zamoéwien publicznych jedynie pod wzgledem finansowym, nie
weryfikujac procedur ich udzielania. Jednakze, w celu usunigcia zaist-
niatych nieprawidlowosci, Izba mogta wydawac¢ stosowne zarzadzenia,
zwlaszcza zawiesza¢ winnych zaniedban w czynno$ciach urzedowych
i zada¢ pociagniecia ich do odpowiedzialno$ci materialnej lub karne;.

Stosowanie przepiséw rozporzadzenia w praktyce ujawnito koniecznos¢
dokonania pewnych nowelizacji. Juz w 1938 r. powstal projekt zmiany
rozporzadzenia”, ale sytuacja geopolityczna i wybuch I wojny $wiatowej
uniemozliwil jakiekolwiek dziatania legislacyjne. Wprawdzie system za-
mowien publicznych funkcjonowat w I Rzeczypospolitej zbyt krotko, by
moc poddac go rzetelnej, kompleksowej ocenie, niemniej jednak w lite-

7 Dekret Naczelnika Panstwa z 7.02.1919 r. o najwyzszej Izbie Kontroli Panistwa
(Dz.P. Nr 14, poz. 183).
77 Zob. O. Rytel, Rozwdj..., s. 507.
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raturze ocenia si¢ go pozytywnie’. Przepisy ustawy z 15.02.1933 r. o do-
stawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj
prawa publicznego oraz rozporzadzenia z 29.01.1937 r. o dostawach
i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa
publicznego tworzyly system odpowiadajacy dwczesnym warunkom
rynkowym”. O ich warto$ci §wiadczy¢ moze fakt, ze na rozwigzaniach
wprowadzonych tymi przedwojennymi aktami bazowali tworcy ustawy
2 10.06.1994 r. 0 zamoéwieniach publicznych®.

3.3. Zamowienia publiczne w powojennej Polsce

Wkrétce po zakonczeniu II wojny §wiatowej ustawodawstwo z lat 30.
zastgpione zostalo regulacja przystosowang do nowej rzeczywistosci
gospodarczej, tj. do potrzeb gospodarki centralnie planowanej. Polity-
ka nowej wladzy ze wzgledéw ideologicznych zmierzala do likwidacji
wlasnoéci prywatnej w przemysle i ustugach oraz marginalizowania jej
znaczenia w rzemioéle i rolnictwie.

W dniu 18.11.1948 r. uchwalono ustawe o dostawach i robotach na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektérych kategorii osob prawnych®.
Miata ona zastosowanie do dostaw, robot i ustug dokonywanych na
rzecz Skarbu Panstwa, zakladow, instytucji, przedsiebiorstw panstwo-
wych, przedsigbiorstw pod zarzagdem panstwowym, przedsiebiorstw pod
nadzorem panstwowym, przedsiebiorstw panstwowo-spétdzielczych,
central spoldzielczo-panstwowych, zwigzkow samorzadu terytorial-
nego i przedsigbiorstw samorzadowych lub przez samorzad zarzadza-
nych, zwigzkow miedzykomunalnych oraz spétek prawa cywilnego

78 Zob. T. Grzeszczyk, Zamoéwienia..., s. 23; J. Dolecki, Zamowienia publiczne -
efektywny instrument prawny czy biurokratyczna procedura? [w:] H. Nowicki, J. Sadowy
(red.), XV-lecie systemu..., s. 26; R. Szostak, Zarys rozwoju..., s. 1251 n.

7% Zob. H. Zalewski, Zamowienia publiczne. Ekonomiczno-prawne podstawy dziala-
nia, Gdansk 2000, s. 17; K. Chochowski, Patologie systemu zamowieri publicznych [w:]
D.J. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009,
s. 685-686.

% Dz.U. Nr 76, poz. 344.

8 Dz.U. Nr 63, poz. 494.
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i handlowego, w ktorych Skarb Panstwa, przedsiebiorstwa panstwowe,
samorzadowe albo osoby prawne prawa publicznego posiadaly udziat
wynoszacy ponad 50% kapitatu zakladowego, majacych siedzibe w kraju.
Przepisy ustawy nie znajdowaly zastosowania do dostaw z zagranicy ani
dostaw wykonywanych w ramach planowego rozdzialu dokonywanego
przez panstwo.

Wprawdzie, stosownie do przepisu art. 4 ust. 2 ustawy, zamawiaja-
cy obowigzany byt dolozy¢ staran, by zamoéwienie zostato udzielone
i wykonane w sposob najbardziej korzystny, to wobec wprowadzania
gospodarki planowej i planowania zamowien, zamdwienia stuzyly prze-
de wszystkim realizacji biezacych celéw politycznych i gospodarczych
aparatu wladzy. Co do zasady zamoéwien udzielano w ramach sektora
uspofecznionego® w trybie bezprzetargowym. Jedynie wyjatkowo moz-
na bylo powierzy¢ zamoéwienie przedsigbiorcy prywatnemu, w sytuacji
gdy nie mogto by¢ ono wykonane przez jednostki gospodarki uspotecz-
nionej. Zamowien udzielano wéwczas w trybie pisemnego przetargu
nieograniczonego. Oferentom nie przystugiwaly jednak zadne $rodki
ochrony prawnej. Zgodnie z przepisem § 42 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 19.02.1949 r. w sprawie dostaw, robét i ustug na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektérych kategorii 0s6b prawnych®,
oferent, ktorego oferta nie zostala przyjeta lub zostata przyjeta tylko
czesciowo bez zmiany warunkéw zamdwienia podanych w zaproszeniu
do sktadania ofert, nie mdgl roéci¢ z tego tytulu zadnych pretensji do
zamawiajacego. Natomiast w sytuacji gdy zamawiajacy zmienil warunki
podane w zaproszeniu do skladania ofert lub uzgodnione z oferentem,
oferent mogt uchyli¢ sie od podpisania umowy.

8 Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy zamowienia powinny by¢ udzielane: przedsiebior-
stwom panstwowym, przedsiebiorstwom pod zarzagdem panistwowym, przedsiebiorstwom
samorzadowym, przedsiebiorstwom pozostajacym pod zarzadem zwigzkow samorzadu
terytorialnego, przedsigbiorstwom panstwowo-spéldzielczym i centralom spétdzielczo-
-panstwowym. Wiasciwi ministrowie w porozumieniu z Ministrem Przemystu i Handlu
oraz Prezesem Centralnego Urzedu Planowania mogli okresli¢ w drodze zarzadzen inne
przedsigbiorstwa, ktérym takze mozna udziela¢ zamoéwien.

8 Dz.U.Nr 12, poz. 73.



50 Rozdziat I. System zamowieri publicznych

Kolejnym krokiem w strone centralizacji zamoéwien bylo zniesienie
samorzadu terytorialnego i nacjonalizacja jego mienia na mocy ustawy
220.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j®.
Administracje terenowg przekazano organom wykonawczym rad na-
rodowych nadzorowanym przez Rad¢ Panstwa. Tym samym admi-
nistracyjna reglamentacja $wiadczen na cele publiczne postepowata
coraz dalej. Ustawa z 19.04.1950 r. o umowach planowych w gospodarce
socjalistycznej® wprowadzita powszechny obowigzek zawierania uméow
planowych w sferze uspotecznionej oraz zasade¢ odpowiedzialnosci kie-
rownika przedsi¢biorstwa za wykonanie umowy planowej. Jednostki
obowiazane na podstawie przepisu art. 2 wyzej wymienionej ustawy
do stosowania jej przepisow, zawieraly umowy planowe, okreslajace
wzajemne prawa i obowiazki stron w zakresie zaopatrzenia i zbytu oraz
przewozu towarow z uwzglednieniem ogélnych interesow gospodarki
narodowej i zasad rozrachunku gospodarczego. Pomimo szczegoétowosci
planéw, umowy planowe nie odpowiadaly rzeczywistym potrzebom
gospodarczym, jako ze w toku ich realizacji nie obowigzywala ani zasada
konkurencyjnosci oferowanych dostaw, ani nie byt brany pod uwage
aspekt ekonomiczny.

W tym czasie obowigzywat w istocie dwoisty system prawny, nadal bo-
wiem obowigzywala ustawa z 1948 r. o dostawach i robotach na rzecz
Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektdrych kategorii osob prawnych.
Zostala ona uchylona dopiero 12.02.1958 r., kiedy to weszta w Zycie
ustawa z 28.12.1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jedno-
stek panstwowych®. Nie doprowadzilo to jednak do usystematyzowania
i ujednolicenia zasad udzielania zamowien, gdyz nadal funkcjonowat
dualistyczny model zawierania uméw. Na mocy dekretu Rady Panstwa
216.05.1956 r. o umowach dostawy pomiedzy jednostkami gospodarki
uspolecznionej?’, ktory uchylil ustawe z 1950 r. o umowach planowych
w gospodarce socjalistycznej, jednostki gospodarki uspotecznione;

8 Dz.U. Nr 14, poz. 130.
% Dz.U. Nr 50, poz. 180.
% Dz.U.z 1958 r. Nr 3, poz. 7.
8 Dz.U.Nr 16, poz. 87 ze zm.
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w dalszym ciggu obowiazane byly zawiera¢ umowy planowe, cho¢ mogty
zawiera¢ umowy takze na podstawie ustawy z 1957 r.

Ustawa z 28.12.1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jed-
nostek panstwowych wprowadzala pie¢ zasad: zasade powszechnosci,
zasade wylaczen, zasade uprzywilejowania jednostek gospodarki uspo-
tecznionej, zasade ochrony interesu zamawiajacego i zasade wyboru
najkorzystniejszej oferty®. Stanowily one podstawe funkcjonowania
gospodarki centralnie planowanej, redukujgc w znaczny sposob uczest-
nictwo w postepowaniu o udzielenie zaméwienia podmiotéw z sektora

prywatnego®.

Na podstawie przepisu art. 1 ust. 1 oraz art. 2 ustawy zamowienia mogly
by¢ udzielane dwom grupom podmiotéw. Pierwsza z nich, ustawowo
uprzywilejowana, stanowily: przedsigbiorstwa panstwowe, spotki, w kto-
rych Panstwo, instytucje lub przedsiebiorstwa panstwowe posiadaty
udzial wynoszacy co najmniej 50% kapitatu zaktadowego oraz przed-
siebiorstwa pod zarzadem panstwowym, natomiast do drugiej grupy
przepisy ustawy zaliczaly: rzemies§lnikow, przedsiebiorstwa prywatne
iinne osoby niebedace jednostkami gospodarki uspotecznionej. Mozli-
wos¢ udzielenia zamdowienia réwniez rzemieslnikom, przedsiebiorcom
prywatnym lub innym osobom niebedacym jednostkami gospodarki
uspolecznionej zdeterminowana byta wartoscia zamdwienia i nie mogta
przekraczaé okreslonych wartosci progowych. Dodatkowym odstep-
stwem od przyjetej zasady byla rowniez mozliwo$¢ udzielenia zamdwie-
nia jednostce spoza sektora spotecznego w sytuacji braku mozliwosci
zrealizowania zamowienia przez jednostke uspoteczniong w terminie
koniecznym dla zamawiajgcego®.

Jakkolwiek wprowadzone w drugiej potowie lat 50. przepisy® ztagodzity
niektdre instrumenty centralnego zarzadzania i umozliwity w nieco

8 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady..., s. 67.

8 P. Szustakiewicz, Zasady..., s. 69.

% Zob. A. Panasiuk, System..., Warszawa 2013, s. 48.

' Tj. dekret Rady Pafistwa z 16.05.1956 r. o umowach dostawy pomiedzy jednostkami
gospodarki uspolecznionej oraz ustawa z 28.12.1957 r. o dostawach, robotach i ustugach
na rzecz jednostek panstwowych.
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wigkszym zakresie udzielanie zamoéwien w trybie przetargowym jed-
nostkom nieuspotecznionym, to jednak nie zapewnialy im zadnych
gwarancji, gdyz postepowanie przetargowe moglo by¢ swobodnie unie-
waznione®”.

Az dolat 80. ustawa z 28.12.1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na
rzecz jednostek panstwowych stanowita zasadniczy akt prawny, na kto-
rym opieralo sie udzielanie zamoéwien publicznych i zawieranie uméw
na zamowienia. Do ustawy tej wydano szereg przepiséw wykonawczych,
w szczegolnosci rozporzadzen®, ktore w dos¢ podobny sposdb, wpro-
wadzaly Scisle zasady udzielania zamdowien, obwarowujac mozliwo$¢
udzielenia zamdéwient podmiotom nalezacym do grupy sektora pry-
watnego dalszymi warunkami, w istocie wprowadzajac catkowity brak
swobody kontraktowania. Przewidywaly, iZ zamawiajacy mogt udzieli¢
zamoOwienia po uprzednim stwierdzeniu istnienia potrzeby gospodarczej
oraz ustaleniu $cistych jej rozmiardw, a ponadto wytacznie jesli niemoz-
liwe bylo zrealizowanie tej potrzeby we wlasnym zakresie. Powierzenie

%2 Zob. R. Szostak, Regulacja..., s. 27.

% Do najwazniejszych aktow wykonawczych do ustawy z 28.12.1957 r. o dostawach,
robotach i ustugach na rzecz jednostek panstwowych zalicza sie: 1) rozporzadzenie Rady
Ministrow z 13.01.1958 r. w sprawie dostaw, robot i ustug na rzecz jednostek panistwowych
(Dz.U. Nr 6, poz. 17); 2) rozporzadzenie Ministra Handlu Wewnetrznego z 17.03.1958 r.
w sprawie zasad i trybu udzielania zamowien na dostawy, roboty i ustugi przez panstwowe
jednostki handlowe (Dz.U. Nr 19, poz. 83); 3) rozporzadzenie Ministra Handlu Zagra-
nicznego z 29.08.1960 r. w sprawie zasad i trybu udzielania przez pafistwowe jednostki
handlowe zaméwien na dostawy, roboty i ustugi dotyczace artykuléw przeznaczonych
na eksport (Dz.U. Nr 43, poz. 264); 4) rozporzadzenie Rady Ministrow z 20.09.1961 r.
w sprawie zasad zawierania i wykonywania umoéw o prace geologiczne (Dz.U. Nr 44,
poz. 232); 5) rozporzadzenie Ministra Handlu Wewnetrznego z 5.04.1963 r. w sprawie
zasad i trybu udzielania zamdwien na dostawy, roboty i ustugi przez panstwowe jednostki
handlowe (Dz.U. Nr 17, poz. 95); 6) rozporzadzenie Ministra Handlu Zagranicznego
219.05.1965 r. w sprawie zasad i trybu udzielania przez panstwowe jednostki handlowe
zamdwien na dostawy, roboty i ustugi dotyczace artykuléw przeznaczonych na eksport
(Dz.U. Nr 21, poz. 136); 7) rozporzadzenie Rady Ministrow z 20.03.1969 r. w sprawie
dostaw, robét i ustug na rzecz jednostek panstwowych (Dz.U. Nr 9, poz. 65); 8) rozporza-
dzenie Ministra Handlu Zagranicznego z 4.05.1972 r. w sprawie zasad i trybu udzielania
przez pafistwowe jednostki handlu zagranicznego zamowien na dostawy, roboty i ustugi
przeznaczone na eksport (Dz.U. Nr 20, poz. 146); 9) rozporzadzenie Ministra Handlu
Wewnetrznego i Ustug z 15.11.1975 r. w sprawie zasad i trybu udzielania przez pafstwowe
jednostki handlowe zaméwien na dostawy, roboty i ustugi (Dz.U. Nr 38, poz. 204).
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wykonania zamdwienia podmiotom spoza sektora panstwowego byto
bardzo ograniczone - stosowano prog wartosci zamoéwienia, do ktore-
go mozliwe bylo powierzenie jego wykonania podmiotom gospodar-
ki nieuspolecznionej, spelniajacym okre§lone wymagania, a ponadto
w razie zbiegu jednakowo korzystnych ofert ztozonych przez podmioty
panstwowe oraz przez inne osoby to podmiotom panstwowym przy-
stugiwalo pierwszenstwo do otrzymania zamodwienia przed innymi
jednostkami gospodarki nieuspotecznione;.

Précz wskazanych wyzej rozporzadzen kwestie zwigzane z udzielaniem
zamowien regulowaly réwniez uchwaty Rady Ministréw* oraz zarza-
dzenia Ministréw stojacych na czele poszczegolnych resortow. Okreslaly
one zasady sktadania zaméwien w danej dziedzinie. Zaden z tych aktow
nie zapewnial jednak przejrzystoéci zasad wyboru kontrahenta, nie
gwarantowal bezstronnodci i rzeczywistej konkurencyjnoséci podmio-
tow skladajacych oferty ani nie przewidywal mozliwosci odwolania si¢
podmiotu, ktérego oferta nie zostala przyjeta, od decyzji zamawiajacego.

Ustawa z 1957 r. wraz z wyzej wskazanymi przepisami wykonawczy-
mi tworzyla system, ktory istnial do konca 1983 r. Zostata uchylona
1.01.1984 r. przez ustawe z 21.12.1983 r. o zmianie niektdrych ustaw
wprowadzajacych reforme gospodarczg®, wprowadzajaca jako forme
oddzialywania panstwa na przebieg proceséw gospodarczych instytucje
zamoéwien rzadowych. Podjete przez ustawodawce proby reform i odblo-
kowania swobody kontraktowej nie odegraly jednak wiekszej roli, gdyz
Rada Ministréw wobec postepujacej degradacji socjalistycznego ustroju

% Wisrod najwazniejszych uchwat Rady Ministréw wymieni¢ nalezy: 1) uchwate
nr 268 Rady Ministrow z 26.11.1971 r. w sprawie generalnego realizatora inwestycji (M.P.
Nr 59, poz. 392); 2) uchwate nr 207 Rady Ministréw z 27.09.1982 r. w sprawie umow
sprzedazy oraz uméw dostawy miedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej (M.P.
Nr 26, poz. 235); 3) uchwale nr 151 Rady Ministrow z 4.11.1983 r. w sprawie zaméwien
rzagdowych na materialy i wyroby (M.P. Nr 38, po. 218); 4) uchwate nr 180 Rady Mini-
strow z 12.12.1983 r. w sprawie zamoéwien rzadowych na realizacje szczegdlnie waznych
zadan z zakresu rozwoju nauki i techniki (M.P. Nr 42, poz. 239); 5) uchwale nr 14 Rady
Ministréw z 23.01.1984 r. w sprawie zamOwien rzadowych na realizacje wybranych
inwestycji (M.P. Nr 3, poz. 21).

% Dz.U.Nr 71, poz. 318.
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gospodarczego nie zdofata uchwali¢ stosownych aktéw prawnych®.
Wskazaé nalezy, ze az do wejscia w Zycie ustawy o zamowieniach pub-
licznych w 1995 r. instytucje publiczne, dokonujac zamoéwien, nie miaty
obowigzku stosowania ustawowo uregulowanych procedur, poniewaz
kwestie dotyczace udzielania zamowien byty uregulowane uchwatami
samoistnymi Rady Ministréw®”. Uchwaly te zastagpiono rozporzadze-
niem Rady Ministréw z 22.09.1987 r. w sprawie szczegélowego trybu
izasad zlecania zamowien rzadowych do 1990 r. oraz ich realizacji®®. Na
jego mocy zamodwienia rzagdowe mogty by¢ dokonywane na podstawie
sporzadzanych wcze$niej wykazdéw zamdwien sporzadzanych przez
Rade Ministréw, a ich realizacja nastegpowala na podstawie umowy cy-
wilnoprawnej pomiedzy jednostka zamawiajaca a wykonawcg. Zgodnie
z § 10 rozporzadzenia wybor generalnego wykonawcy nowo rozpo-
czynanych inwestycji objetych zamdéwieniami rzagdowymi nastgpowat
w drodze przetargu nieograniczonego, organizowanego przez inwestora,
za$ odstgpienie od przeprowadzenia przetargu mogto nastapi¢ za zgoda
organu antymonopolowego. Realizatorzy zamoéwien korzystali z szeregu
preferencji ekonomicznych i gwarancji finansowych. Przewidziano takze
szczegolny system kontroli. Zasady i tryb przeprowadzania przetargdw
miaty jednak okresla¢ odrebne przepisy.

W okresie PRL panstwo zarzadzalo niemal kazdg dziedzing gospodarki.
Nie obowigzywaly zasady gospodarki rynkowej, a system zamowien
publicznych istnial w ograniczonym zakresie i mial marginalne zna-
czenie gospodarcze. Stanowil uzupelnienie systemu umow planowych
zawieranych przez jednostki gospodarki uspotecznionej, co sprzyjato
nieracjonalnemu wykorzystaniu czynnikow wytworczych, ktdre byty
wlasno$cig panstwa, ze wzgledu na brak w dziataniach motywatora,
jakim mogla by¢ konkurencja®”. Polityka gospodarcza panstwa byla

% Zob. P. Szustakiewicz [w:] M. Chmaj (red.), Zamdwienia..., s. 31.

7 Byly to: uchwata nr 151 Rady Ministrow z 4.11.1983 r. w sprawie zamdwien rza-
dowych na materiaty i wyroby (M.P. Nr 38, poz. 218); uchwata nr 14 Rady Ministréw
z 23.01.1984 r. w sprawie zamoéwien rzadowych na realizacje wybranych inwestycji
(M.P. Nr 3, poz. 21); uchwata nr 8 Rady Ministrow z 24.01.1986 r. w sprawie zaméwien
rzadowych na realizacje zadan z zakresu rozwoju nauki i techniki (M.P. Nr 6, poz. 37).

% Dz.U. Nr 29, poz. 160.

% Zob. A. Panasiuk, System..., Warszawa 2013, s. 45.
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na tyle nieudolna, ze w zwigzku z niedoborem towaréw na rynku, ko-
nieczna byta reglamentacja dobr poprzez system bondw towarowych,
czyli tzw. kartek. Decyzje o produkgji oraz zbyciu towaréw zaréwno
w obrocie krajowym, jak i zagranicznym, podejmowano odgornie, zas
zasady i tryb nabywania dobr i ustug dalekie byly od przejrzystosci.
Nie istniala w tym czasie réwno$¢ podmiotéw w postepowaniu, wrecz
przeciwnie — przepisy wprost stanowily o dyskryminacji podmiotéw
z sektora gospodarki nieuspotecznionej, stawiajac na uprzywilejowanej
pozycji panstwowe instytucje.

3.4. Zamoéwienia publiczne w dobie gospodarki
wolnorynkowej

Zapoczatkowana Obradami Okraglego Stolu transformacja systemowa
w Polsce objeta wszystkie sfery zycia — ustrojows, gospodarczg oraz
spoleczng. W obliczu reform konieczne stalo si¢ dostosowanie regul
funkcjonowania administracji publicznej do warunkéw gospodarki
wolnorynkowej opartej na wlasnosci prywatnej. Rozpoczeto proces
decentralizacji procesow decyzyjnych, likwidujac rady narodowe i zaste-
pujac je budowanym od podstaw samorzadem terytorialnym'®. Wobec
wejscia w zycie ustawy z 30.09.1990 r. o uchyleniu ustawy o planowaniu
spoleczno-gospodarczym oraz o zmianie niektorych innych ustaw'®!
przestaly obowiazywac przepisy o dostawach, ustugach i robotach swiad-
czonych na rzecz jednostek gospodarki uspolecznionej. Pojawila sie
pilna potrzeba wprowadzenia regulacji dotyczacych procedur zlecania
robo6t budowlanych, dostaw i ustug na rzecz panstwowych oraz komu-
nalnych jednostek organizacyjnych.

W okresie przej$ciowym dostawy, ustugi lub roboty budowlane na po-
trzeby publiczne zamawiano na zasadach ogélnych prawa cywilnego lub
stosujac regulaminy wewnetrzne badz instrukcje resortowe'®. Przepisy

100 Zob. ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95).

101 Dz.U. Nr 87, poz. 505.

192 Zob. R. Szostak, Rozpoznawanie sporow przedumownych z zakresu zamowiet:
publicznych po reaktywowaniu mechanizméw rynkowych [w:] T. Kocowski, K. Marak
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te byly nieprecyzyjne i niespdjne'®. Brak jednolitych procedur udzielania
zamowien pozwalal na stosunkowo duzg dowolno$¢ w dysponowaniu
$rodkami publicznymi oraz sprzyjal nieprawidtowosciom i naduzyciom
prowadzacym do nadmiernego uszczuplania publicznych srodkow!'*.
Stanowigca jedna z zasad gospodarki budzetowej reguta, wyrazona
wart. 42 ust. 1 pkt 4 ustawy z 5.01.1991 r. - Prawo budzetowe'?, zgodnie
z ktdrg zlecanie zadan powinno nastepowac na zasadzie wyboru najko-
rzystniejszej oferty wykonania, byla niewystarczajaca i zbyt lakonicz-
na. Niezbedne byto szczegdtowe uregulowanie sposobu wydatkowania
srodkéw publicznych.

Poczatkowo, na wzoér niemiecki, ustawodawca postanowil uregulo-
wac kwestie dotyczace udzielania zamdéwien publicznych w drodze
rozporzadzenia. Stosowng delegacje upowazniajacg Rade Ministrow
do wydania rozporzadzenia okreslajacego tryb skladania zamoéwien
i dokonywania wydatkéw na dostawy towardéw, wykonywanie ustug
i robét budowlano-montazowych na rzecz Skarbu Panstwa zawieral
przepis art. 42 ust. 3 ustawy - Prawo budzetowe, wprowadzony art. 1
pkt 17 ustawy z 1.08.1992 r. o zmianie ustawy — Prawo budzetowe'®.
Ostatecznie jednak zaniechano prac nad rozporzadzeniem, decydujac
sie na unormowanie problematyki zamoéwien publicznych w drodze
ustawy, ktora zapewniataby zgodno$¢ unormowania procedur udzielania
zamowien publicznych z uznanymi wzorcami mi¢dzynarodowymi'?”.
Dazenie do ujednolicenia procedur oraz otwarcia rynku zamoéwien na
zasadach réwnosci i konkurencyjnosci nie byto jedynym powodem
podjecia prac nad wprowadzeniem regulacji z zakresu zaméwien pub-
licznych. Nie mniej istotng przyczyna byly aspiracje Polski do przystapie-

(red.), Zmiany prawodawstwa gospodarczego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2014/362, s. 371.

103 Zob. D. Szczepanski, Zamoéwienia publiczne, Pultusk 2004, s. 49.

194 Zob. T. Grzeszczyk, Regulowanie wydatkow publicznych, ,Gospodarka Narodowa”
1992/6, s. 28 i n; T. Grzeszczyk, W oczekiwaniu na ustawe, ;Wspélnota” 1993/42, s. 14.

1% Dz.U. Nr 4, poz. 18 ze zm.

1% Dz.U. Nr 64, poz. 322.

17 Zob. M. Lemke (red.), Projekt ustawy o zamowieniach publicznych oraz materialy
informacyjne, Warszawa 1993, s. 45.
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