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Zamoéwienia publiczne to podstawowy sposob dokonywania wydatkow
ze srodkéw publicznych, a takze innych Srodkéw pozostajgcych w dys-
pozycji 0séb, ktére w potocznym znaczeniu tego stowa, ale takze zgod-
nie z wyrokiem TSUE w sprawie C-188/89! stanowig ,,Panstwo”. Sg to
wiec nie tylko jednostki sektora finanséw publicznych, ale takze dzia-
lajace w niektorych sektorach gospodarki (wskazanych w art. 5 ustawy
z 11 wrzesSnia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych, Pzp, np. w gor-
nictwie kopalin energetycznych, transporcie miejskim, zaopatrzeniu
w wode, dystrybucji energii, obstudze lotnisk) spoiki zalezne od tego
sektora, ale takze podmioty prywatne, ktore w tych samych branzach
dzialaja w oparciu o tzw. prawa szczegoélne lub wylgczne, czyli znéw
W pewnym uproszczeniu na podstawie koncesji udzielonej przez pan-
stwo. Panstwo w ten sposoéb, korzystajac ze swoich prerogatyw, zezwala
na okreslong dzialalnosé, ale oczekuje w zwigzku z tym prowadzenia tej
dziatalnosSci wg ustawowo okreSlonych regut - przejrzystosci, rownego
traktowania, uczciwej konkurencji.

Warto$¢ zamoéwien publicznych udzielonych z zastosowaniem ustawy
Pzp to w 2024 roku 330,4 mld zl (bardziej aktualnych danych dotychczas
brak), a liczba zawartych umoéw przekracza 153. Umowy o zamoéwienie
to umowy o roboty budowlane, umowy dostawy (czyli sprzedaz, najem
leasing i inne ustanawiajgce prawo korzystania z rzeczy za odplatno-
Scig), a takze umowy o uslugi, ktére zgodnie z art. 7 pkt 28 ustawy Pzp
obejmujg wszystkie Swiadczenia odplatne niebedace dostawa lub robo-
ta budowlang. W pewnym uproszczeniu mozna wiec wskazac, ze o ile
Panstwo chce dokonac jakiegokolwiek zakupu o nieco wiekszej skali

1 Wyrok TSUE z 12.07.1990 r., A. Foster i in. przeciwko British Gas plc., sprawa
C-188/89, Zb. Orz. 1990, s. I-03313.
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(zgodnie z art. 2 ust 1 ustawy Pzp nie stosuje sie, gdy wartos¢ zamoéwie-
nia nie przekracza 170 tys. zl), dokonuje go na podstawie przepisow
o zamoéwieniach publicznych. Spektrum tych zakupow musi by¢ wiec
szerokie. Jedynie przedmiotowe wylgczenia ujete w art. 9 i nast. Pzp -
np. nabywanie nieruchomosci czy zawieranie umoéw o prace - nie sg
objete rezimem Pzp. Wedlug tych przepiséw wybiera sie wykonawce,
ktory realizuje wielkie inwestycje liniowe, buduje lotnisko, stadion czy
elektrownie, ale tez wykonawce, ktory dostarcza leki lub sprzet do szpi-
tala. Zgodnie z tymi przepisami wybiera sie sprzedawce samochodow,
ktorymi jezdzg pracownicy i szefowie jednostek organizacyjnych Pan-
stwa, papier do kserokopiarek, wyzywienie dla wiezniéw (i innych oséb
ktérym Panstwo takie wyzywienie zapewnia). Na podstawie tych norm
wybiera sie wykonawce, ktory od$nieza drogi (gdy pada $nieg), ale takze
radce prawnego czy adwokata, ktory swiadczy ustugi prawne na rzecz
Panstwa. Nie sposéb bez zastosowania przepisow Pzp zorganizowac
koncert, kupi¢ komputery do szkoét, wyposazy¢ policje w urzgdzenia do
pomiaru predkosci, naby¢ mundury dla strazy pozarnej, wynajac¢ firme
ochroniarska itd.

Tak rozlegly zakres stosowania Pzp powoduje, Zze na co dzien musi by¢
ona wspolstosowana z przepisami wlasciwymi dla poszczegdlnych sfer
zycia - prawem budowalnym, autorskim, medycznym, energetycznym,
geologicznym i gérniczym, ustawq o dziatalnosci kulturalnej, przepisa-
mi o ochronie zabytkéw. Nie sposéb wymieni¢ wszystkich aktow wspol-
stosowanych. Pewnie latwiej byloby wyliczy¢ te, ktore nigdy nie znajda
zastosowania w procesie udzielania lub wykonywania zamoéwien pu-
blicznych. Nie ma pewnosci, czy takie w ogdle s3. Bo przeciez (niestety)
zdarza sie, ze niezaleznie od branzy, ktorej dotyczy zamowienie, znajda
zastosowanie przepisy prawa karnego czy - nieco tagodniejsze - sankcje
wynikajgce z przepiséw o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.

Ponadto ze wzgledu na to, ze zamowienia publiczne dotycza ,,spraw
publicznych”, informowanie o nich podlega przepisom o dostepie do in-
formacji publicznej. Uczestnikom postepowan lub osobom, ktére biorg
udzial w przetargach, przystuguje ochrona ich prywatnosci, w tym da-
nych osobowych; nie do unikniecia sg wiec przepisy RODO.

Wstep



13

Niezaleznie od przedmiotu zamowienia przepisy ustawy Kodeks cywil-
ny zawsze stosuje sie do udzielania i wykonywania zamoéwien, co wyni-
ka wprost z art. 8 Pzp. Zasady wykonywania zobowigzan, konsekwencje
powstale ze wzgledu na ich nienalezyte wykonywanie to domena pra-
wa cywilnego, gdyz Pzp mimo iz od roku 2021 zawiera znacznie szerszg
regulacje poswiecona realizacji umoéw o zamoéwienie, to ciggle tylko
w sprawach podstawowych zawiera wlasne unormowania, a w istocie
bazuje na przepisach k.c.

Jednakze juz w zakresie prowadzonych kontroli zamoéwien zasto-
sowanie znajdg przepisy o charakterze administracyjnym, a przy wy-
dawaniu decyzji o karze pienieznej z tytulu udzieleniu zamowienia
tzw. sektorowego lub ze sfery uzytecznosci publicznej z naruszeniem
prawa stosowany bedzie wprost Kodeks postepowania administracyj-
nego. Kontrola wlascicielska odbywa sie w oparciu na przepisach Ko-
deksu spotek handlowych, ustaw samorzgdowych, ustawy o finansach
publicznych (w zaleznos$ci od formy prawnej i struktury wlasScicielskiej
zamawiajacego). Do kontroli wydatkéw stosuje sie takze przepisy tzw.
ustaw wdrozeniowych, czyli ustaw o wydatkowaniu Srodkéw pochodza-
cych z budzetu UE. Dla kazdej perspektywy finansowej przyjmowany
jest taki akt prawny - obecnie jest to Ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r.
o zasadach realizacji zadan finansowanych ze Srodkéw europejskich
w perspektywie finansowej 2021-2027.

Konsekwencje finansowe naruszenia prawa unijnego i krajowe-
go wdrazanego z przepiséw UE okreSla stosowanie przy udzielaniu za-
moéwien rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 1060/21UE2
w zwigzku z krajowymi przepisami o tzw. korektach finansowych

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia
24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego Plus,
Funduszu Spo6jnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Euro-
pejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy
finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migra-
¢ji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wspar-
cia Finansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U.UE
L.2021.231.159), s. 159-706.

Wstep
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(pomniejszaniu finansowania za naruszenia Pzp). Kontrola to takze do-
mena przepiséw o samorzadzie terytorialnym, NIK, RIO, CBA i szereg
innych.

ZamoOwienia publiczne to takze kwestie wynikajgce z prawa miedzy-
narodowego. Umowy miedzynarodowe - bilateralne i wielostronne, jak
np. porozumienie GPA czy omawiana w publikacji umowa EPA (UE - Ja-
ponia) - wprowadzaja lub dookreslaja zasady wzajemnego traktowania
wykonawcow i wyrobow z poszczegolnych panstw na rynkach zamowien.
W tym kontekscie znaczenie odgrywaja tez bariery - cla, mechanizmy
ochronne wynikajace np. z Unijnego Kodeksu Celnego, unijnych rozpo-
rzadzen sankcyjnych wydanych m.in. w zwigzku z wojng w Ukrainie? lub
rozporzadzen nakladajacych okreslone bariery na towary z panstw niere-
spektujacych unijnych zasad pomocy publicznej (omawiane w publikacji
rozporzadzenie 2560/22 w sprawie subsydiéw zagranicznych zaklocaja-
cych rynek wewnetrzny) czy zasad wzajemnosci w dostepie do rynkow.

W publikacji, ktora koncentruje sie na tematyce ,wokoét zamowien pu-
blicznych”, nie sposéb ujg¢ wszystkich zagadnien, ktére zzamoéwieniami
majg zwigzek. Wybrane zostaly niektore. By¢ moze powinna by¢ to pu-
blikacja, ktora rozpocznie cykl wydawniczy Wokol zamowien publicznych.

Redaktorzy naukowi

dr hab. Wiodzimierz Dzierzanowski
prof. dr hab. Przemystaw Szustakiewicz
dr Bartosz Kotowicz

3 Rozporzadzenie Rady (UE) 833/2014 z dnia 31 lipca 2014 r. dotyczace Srodkéw
ograniczajacych w zwigzku z dzialaniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na
Ukrainie (Dz.U.UE.L.2014.229.1).
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Wstep

Lad miedzynarodowy uksztaltowany po II wojnie Swiatowej opierat sie
na idei liberalizacji handlu miedzynarodowego, ktorej kamieniem we-
gielnym byl Uklad Ogdélny w Sprawie Cel i Handlu (GATT), a nastepnie
Swiatowa Organizacja Handlu (WTO). Organizacje te mialy za zada-
nie eliminowanie barier handlowych i wspieranie otwartego rynku.

Ostatnie lata przyniosly jednak wzrost tendencji protekcjonistycznych,
czego przykladem byla polityka handlowa administracji USA, stawiajgca
pod znakiem zapytania dotychczasowe zasady wolnego handlu. W kon-
tekscie tych globalnych zmian szczegbélnego znaczenia nabiera analiza
dynamiki transgranicznego obrotu towarami i ushugami, w tym robé6t bu-
dowlanych w ramach miedzynarodowych zamoéwien publicznych (MZP).

Jednym z kluczowych instrumentéw majacych na celu otwarcie ryn-
kéw zamowien publicznych (ZP) jest Porozumienie w sprawie Zamoéwien
Rzgdowych (Government Procurement Agreement - GPA), zawarte w ra-
mach WTO. Wedlug WTO w wyniku kilku rund negocjacji strony GPA
otworzyly rynek ZP na konkurencje miedzynarodowa, tj. na dostawcow
ze stron GPA oferujacych towary, ustugi lub ustugi budowlane o warto-
$ci szacowanej na ponad 1,7 bln USD rocznie.

4 World Trade Organization, Agreement on Government Procurement, https://
www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm (dostep: 12.08.2025).
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Pierwotnie zamowienia publiczne zostaly wylaczone z wielostronnych
umow handlowych WTO. Kwestia ta zostala wlgczona do rundy nego-
cjacji handlowych w Tokio w ramach GATT w 1976 r. W rezultacie pierw-
sze porozumienie w sprawie zamowien publicznych (okreslane czasem
jako Kodeks Rundy Tokijskiej w sprawie ZP%) zostalo podpisane w 1979 r.
i weszlo w zycie w 1981 r. Nastepnie strony porozumienia przeprowadzi-
ly negocjacje w celu rozszerzenia zakresu i zasiegu porozumienia row-
nolegle z Rundg Urugwajska. W wyniku negocjacji w dniu 15.04.1994 r.
w Marrakeszu podpisano GPA 1994¢ - w tym samym czasie co Porozu-
mienie ustanawiajace WTO, ktore weszlo w zycie z dniem 1.01.1996 .

Nie wszystkie panstwa czlonkowskie WTO sg stronami GPA; przy-
ktadem jest Chinska Republika Ludowa, mimo ze szacunkowa warto$¢
chinskiego rynku ZP wynosi ponad 280 mld USD rocznie, a krajowa re-
forma znacznie poprawila system ZP w ostatnich latach?.

Zarowno Unia Europejska, jak i Japonia sg stronami Porozumienia
w sprawie Zamowien Rzgdowych. Ponadto w ramach Umowy o partner-
stwie gospodarczym, ktora weszla w zycie 1.02.2019 r., strony uzgodnily
szerszy zakres wzajemnego dostepu do rynkow zamowien publicznych niz
przewidziany w GPA, zgodnie z art. 10 ust. 2 oraz zalgcznikiem nr 10, czeSc¢ 2,
sekcja A (UE)i B (Japonia)8. Konstrukcja EPA zaktada ulatwiony dostep wy-
konawcow unijnych do japonskich postepowan przetargowych i odwrotnie.

W praktyce jednak, pomimo tych liberalizacyjnych porozumien,
udzial europejskich przedsiebiorstw w japonskich zamoéwieniach pu-
blicznych pozostaje bardzo niski - w 2022 r. wyniost zaledwie 4%°, w tym

5 1235 U.NT.S. 258 (seria traktatow ONZ 258).

6 UNT.S. Registration Number 31874 (seria traktatow ONZ 31874).

7 M.D. Harpaz, H. Peled, The Stalemate in China’s GPA Accession Negotiations - Is
There a Way Out?, ,Asian Journal of WTO & International Health Law and Po-
licy”, 2020, 15(1), s. 209-258.

8 Decyzja Rady (UE) 2018/1907 z dnia 20 grudnia 2018 r. w sprawie zawar-
cia miedzy Unig Europejska a Japonig Umowy o partnerstwie gospodarczym
oraz Umowa o partnerstwie gospodarczym miedzy Unig Europejska a Japonia
(Dz.U.UE.L.2018.330.1 2 27.12.2018), s. 3-368.

9 Kancelaria Rady Ministréw Japonii (Naikaku Kanbo), Reiwa yonen ni okeru
seifu chotatsu jisseki (Wyniki zamowien publicznych w 2022 r.), https://www.cas.
go.jp/jp/seisaku/chotatsu/dailO/siryoul.pdf (dostep: 12.08.2025), s. 20.
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udzial przedsiebiorstw z UE ksztaltowal sie na poziomie ponizej 2%
w 2021 1. Co ciekawe, udzial zagranicznych towaréw w ZP w Japonii wy-
nosil 19,2% w 2022 r. (np. wyrobéw medycznych - 48,5%, sprzetu me-
dycznego - 38,1%, wyrobow metalowych z wylaczeniem stali - 25,6%)'°.
Fakt ten sugeruje, ze Japonia wcale nie zamyka rynku ZP na zagranicz-
ne produkty, lecz udzial zagranicznych podmiotéw w postepowaniach
jest niski.

1. Warunki wejscia na rynek zaméwien publicznych -
GPA oraz EU-Japan EPA i ich konsekwencje

Japonia oraz UE sg stronami Porozumienia w sprawie Zamoéwien Rzado-
wych w ramach Swiatowej Organizacji Handlu, na mocy ktérego sygna-
tariusze zobowigzali sie do stosowania podstawowych zasad w dziedzinie
zamowien publicznych, zapewniajacych przejrzystos$é, konkurencyjnosé
i dobre zarzadzanie''.

Ponadto Umowa o partnerstwie gospodarczym miedzy UE a Japonig
rozszerzyta zakres japonskich podmiotéw w sektorze publicznym zobo-
wigzanych do stosowania zasad dotyczacych miedzynarodowych zamo-
wien publicznych w stosunku do GPA.

GPA w Japonii dotyczy 28 jednostek administracji centralnej (w tym
ministerstw oraz agencji rzagdowych), 47 prefektur (odpowiednik woje-
wodztw w Polsce), 19 najwiekszych gmin, ktérych liczba mieszkanncow
przekracza 500 tys. (jap. seirei shitei toshi) oraz 114 r6znych podmio-
tow publicznych!2. Na mocy umowy EU-Japan EPA Japonia dodatko-
wo zgodzila sie wlaczyc¢ jeszcze 60 duzych gmin (ang. core cities), 89

10 Ibidem, s.7.

11 Urzad Zaméwien Publicznych, Zaméwienie publiczne w $wietle procedur Swia-
towej Organizacji Handlu, https://gov.pl/web/uzp/gpa (dostep: 12.08.2025).

12 W tym panstwowe instytucje finansowe, urzedy centralne nadzorujace jed-
nostki terenowej administracji lub panstwowe ubezpieczenia spoteczne dla
rolnikow czy instytucje badawcze; World Trade Organization, e-GPA Gateway,
https://e-gpa.wto.org/en/GPACoverage/Browse (dostep: 12.08.2025).
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uniwersytetow publicznych oraz szpitale akademii medycznych, a takze
sze$¢ dodatkowych urzedéw centralnych!s,

Japonia zaakceptowala takze otwarcie rynku dotychczas chronionego
w porozumieniu GPA tzw. klauzula bezpieczenstwa operacyjnego w sek-
torze transportowym (ang. operational safety of transportation clause) dla
dostawcow z UE, poczawszy od 1.02.2020 r. Od tego dnia unijni dostaw-
cy mogg brac¢ udzial w MZP w Japonii dotyczacych dostaw sprzetu oraz
infrastruktury kolejowej, jednak wylacznie w przetargach organizowa-
nych przez piec¢ stosunkowo niewielkich graczy w sektorze kolejowym
(najwieksze przedsiebiorstwa kolejowe zostaly sprywatyzowane w 1987 .,
aobecnie rzad nie posiada w nich udzialéw). Progi stosowane w tej dzie-
dzinie wynoszg 400 tys. Special Drawing Rights (SDR)', czyli rtOwnowar-
to$¢ 72 min JPY 7z 1.04.2024 r.15

Zwiazek Europejskiego Przemystu Kolejowego (UNIFE) domagat sie
wprowadzenia tzw. pakietu jednorocznego (ang. one year package), czyli
liberalizacji japonskiego rynku kolejowego w rok po podpisaniu umowy
EPA'¢, WczesSniej, w 2014 r., UE powiadomila Komitet ds. Zamoéwien Pu-
blicznych WTO o wycofaniu sprzeciwu UE wobec wykreSlenia przez rzad
Japonii trzech najwickszych sprywatyzowanych przedsiebiorstw w sek-
torze kolejowym: East Japan Railway Company, Central Japan Railway
Company i West Japan Railway Company w ramach Porozumieniu GPA"".

Na stronach internetowych Hokkaido Railway Company, Japan
Railway Construction, Transport and Technology Agency oraz Tokyo

13 EU-Japan Economic Partnership Agreement, Annex 10, Part 2, Section A (EU),
Section B (Japan), https://mofa.go.jp/files/000382132.pdf (dostep: 12.08.2025).
14 SDR (Special Drawing Rights - specjalne prawa ciggnienia) - jednostka rozra-
chunkowa Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW).

15 Komisja Europejska, Guide for EU Suppliers on Government Procurement in
Japan, Bruksela 2020, https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/en/country-
-assets/tradoc_159028.pdf (dostep: 12.08.2025), s. 7-8.

16 Japan External Trade Organization, Nichi-EU EPA no tetsudo bunya ni okeru
kosho kekka o kyocho -Oshii-i, UNIFE ni kaito sho, https://www.jetro.go.jp/biznew-
s/2017/08/5159133d1d2d217e.html (dostep: 12.08.2025).

17 Ministerstwo Spraw Zagranicznych Japonii, Statement by the Minister for Fo-
reign Affairs of Japan on the delisting of the three Japan Railway Honshu compa-
nies from Japan’s schedule to the WTO Agreement on Government Procurement,
https://www.mofa.go.jp/press/release/press4de_000477html (dostep: 12.08.2025).
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Metro Co., Ltd. mozna zauwazyc¢, ze podmioty te oglosily kilka przetar-
gow otwartych dla dostawcéw z UE zgodnie z umowag EU-Japan EPA
w 2020 r.'8 Japonscy wykonawcy aktywnie uczestniczg w ZP w sektorze
kolejowym w UE, prowadzonych na podstawie Dyrektywy 2014/24/UE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie zamoéwien
publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/ WE, Przykladowo: spotka
Hitachi wygrala przetargi organizowane przez SNCF Réseau (zarzadce
infrastruktury kolejowej we Francji) oraz Deutsche Bahn AG2° (postepo-
wanie to zostato ogloszone rowniez w ramach MZP).

UE nie stosuje klauzuli bezpieczenstwa operacyjnego w celu wyklu-
czania podmiotéw zagranicznych z postepowan w ramach Porozumienia
w sprawie Zamowien Rzgdowych w sektorze kolejowym, z zastrzezeniem
okreslonych wyjatkéw wynikajacych z prawa unijnego (m.in. art. 85 Dy-
rektywy 2014/25/UE)2!, Japonscy wykonawcy, dzialajac za posrednictwem
spotek z wlasnym kapitalem zalozonymi na terytorium UE, skutecznie
uczestniczyli w tych zamoéwieniach publicznych.

Pomimo ze Japonia wylgcza produkcje, dostawy oraz dystrybucje
energii elektrycznej na szczeblu organéw administracji nizszej niz cen-
tralnej (ang. sub-central government entities - w tym prefektury oraz naj-
wieksze gminy) z zakresu MZP objetych w porozumieniu GPA, umowa
EPA umozliwia dostawcom z UE udzial w przetargach organizowanych
przez 28 prefektur oraz gminy wymienione w zalgczniku nr 10, sek-
cja B, ust. 1 lit. (c¢). Jednak wedlug Komisji Europejskiej Japonia nadal
nie otwiera rynku energii elektrycznej tych 28 jednostek dla unijnych

18 Komisja Europejska, EU-Japan EPA progress report - 1 February 2019-31 Ja-
nuary 2020, Bruksela 2020, https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/
publication/6545cd8a-5912-11ed-92ed-0laa75ed71al/language-en (dostep:
12.08.20251.), s. 20.

19 Dz.UUE.L.94 7 28.03.2014 1., s. 65.

20 Hitachi, Hitachi Rail STS selected for the modernization of France’s Paris-Lyon
High Speed Line, https://www.hitachi.com/New/cnews/month/2019/12/191220b.
html (dostep: 12.08.2025).

21 Dyrektywa 2014/25/UE w sprawie udzielania zaméwien przez podmioty dzia-
lajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug poczto-
wych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE.
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wykonawcow?2, Na szczeblu jednostek administracji centralnej przed-
siebiorstwa z panstw czlonkowskich UE dzialajace w sektorze energe-
tycznym - w tym Iberdrola (Hiszpania) oraz RWE (Niemcy) - uzyskaty
zamoOwienia publiczne udzielone w trybie przetargu przez wlasciwe
podmioty zamawiajgce na realizacje projektéw budowy morskich farm
wiatrowych we wspoltpracy z lokalnymi partnerami?.

Zagraniczni wykonawcy, dysponujacy ograniczong wiedzg na temat
specyfiki postepowan o udzielenie MZP w Japonii, czesto decyduja sie na
tworzenie wspolnych przedsiewzie¢ w formie joint venture, konsorcjow
lub partnerstw z lokalnymi spétkami handlowymi (jap. s6go shosha), co
umozliwia im skuteczny udzial w przetargach w ramach MZP?4. Nadto
EU-Japan EPA otwiera rowniez dostep do dodatkowych kategorii ustug
zamawianych przez organy administracji centralnej i organy admini-
stracji nizszej niz centralna (tj. prefektury i najwieksze gminy), ktore zo-
staly wylgczone z zakresu stosowania GPA, takich jak ustugi zwigzane
z telekomunikacja dla organéw administracji centralnej?s. W praktyce
jednak na japonskim rynku telekomunikacyjnym nie funkcjonuja czo-
lowi gracze europejscy, mimo liberalizacji rynku. Wydaje sie, ze wynika
to m.in. z silnej pozycji duzych japonskich operatoréw oraz wysokich
barier wejscia (jezyk, procedury, wymogi techniczne, specyfikacje bez-
pieczenstwa itp.).

Poza sektorem transportowym, ktory zostal specjalnie otwarty dla
wykonawcow z UE, progi ustalone w umowie EU-Japan EPA nie r6znig
sie od progéw okreslonych w tabeli zalgczonej do GPA.

W 2020 r. Kancelaria Rady Ministrow zmienila wytyczne dotyczace
zamowien publicznych - Zasady stosowane w postepowaniach o udzie-
lanie zamowien publicznych (jap. seifu chotatsu tetsuzuki ni kansuru unyo
shishin).Jedna z poprawek dotyczy dostepnosci informacji o przetargach
i stanowi, ze ogloszenia publikowane w Kanpo (dzienniku urzedowym)

22 Komisja Europejska, Guide..., op. cit., s. 8-9.

23 https://www.reuters.com/business/energy/japan-chooses-jre-ibedrola-
-tohoku-electric-offshore-wind-farm-2024-03-22/ (dostep: 12.08.2025).

24 Komisja Europejska, Guide..., op. cit., s. 33.

25 Ibidem, s. 9-11.
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powinny by¢ rowniez zamieszczane w jezyku angielskim - najpozniej
nastepnego dnia roboczego - na stronie internetowej prowadzonej przez
JETRO (Japan External Trade Organization, odpowiednik Polskiej Agen-
cji Inwestycji i Handlu S.A.). Bardziej szczegdélowa dokumentacja przetar-
gowa (Specyfikacja Warunkéw Zamoéwienia, SWZ) moze by¢ natomiast
dostepna wylgcznie w jezyku japonskim?2e, Podsumowujac, oprocz nie-
ktérych marginalnych uchybien, takich jak brak wdrozenia przetargéw
publicznych na nizszych szczeblach administracji w sektorze energii
elektrycznej, japonscy ustawodawcy respektujg warunki prawne usta-
lone w porozumieniu GPA oraz umowie EU-Japan EPA.

2. Specyfika japonskiego porzadku prawnego w zakresie

zaméwieh publicznych na tle prawa europejskiego

W UE zamoéwienia publiczne sektora rzgdowego, ktérych wartos¢ - bez
podatku od wartosci dodanej (VAT) - zostata oszacowana na poziomie
lub powyzej tzw. progéw unijnych, podlegajg rezimowi prawa unijne-
go%, Zgodnie z art. 90 tej dyrektywy panstwa czlonkowskie zostalty zo-
bowigzane do implementacji jej przepiséw do krajowych porzadkéow
prawnych do dnia 18.04.2016 1.

Wsrod panstw czlonkowskich UE niektoére posiadaja skodyfiko-
wane regulacje w zakresie ZP - przykladowo we Francji obowigzuje
Code de la commande publique (CCP) (Prawo zamdéwien publicznych)
22019 .28, a we Wloszech Codice dei contratti pubblici (Prawo zamoéwien

26 Komisja Europejska, EU-Japan..., op. cit., s. 20.

27 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE
(Dz.UUE.L.2014.94.65 7 28.03.2014), s. 65.

28 Ordonnance n° 2018-1074 du 26 novembre 2018 portant partie 1égislative
du code de la commande publique et Décret n° 2018-1075 du 3 décembre 2018
portant partie réglementaire du code de la commande publique (Rozporzadze-
nie nr 2018-1074 z dnia 26.11.2018 r. zawierajace czes¢ ustawodawczg kodeksu
zamowien publicznych oraz dekret nr 2018-1075 z dnia 3.12.2018 r. zawierajacy
cze$¢ wykonawczg kodeksu zamoéwien publicznych).
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publicznych) z 2016 1.2° Polskie prawo zamoéwien publicznych obowigzu-
je od 1.01.2021 r. i reguluje kompleksowo calos¢ zagadnien zwigzanych
z udzielaniem ZP, okreSlajac m.in. zasady, tryby udzielania zamoéwien
oraz Srodki ochrony prawne;.

W niektoérych panstwach, takich jak Niemcy, prawo ZP nie jest skody-
fikowane w jednym akcie prawnym o charakterze kodeksu, lecz obejmu-
je kilka odrebnych aktéw prawnych. Przykladowo, podstawe regulacji
stanowi Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB)3© — Ustawa
przeciw ograniczeniom konkurencji - ktorej czes¢ (niem. Teil) 4 (§ 97-184
GWB) okresla zasady udzielania zamowien publicznych oraz koncesji
(niem. Vergabe von dffentlichen Auftrdigen und Konzessionen).

Japonia nie dysponuje skodyfikowanym aktem prawnym regulujg-
cym ZP, a obowigzujacy system opiera sie na specyficznym podziale
kompetencji:

. Zasady udzielania ZP przez jednostki administracji central-
nej okreslajg art. 29 ustawy o rachunkowosci publicznej
(Kaikei-ho)3!.

- Zasady obowigzujace jednostki samorzadu terytorialnego re-
guluja art. 234 ustawy o samorzadzie terytorialnym (Chiho ji-
chi ho)32.

Japonia przejela koncepcje zamowien publicznych z prawa zachodnie-
go pod koniec XIX wieku w okresie, gdy przedsiebiorstwa panstwowe od-
grywaly kluczowaq role w procesie modernizacji spoleczenstwa opartego
na etatyzmie. Owcze$ni ustawodawcy byli $wiadomi, ze ZP odnosza sie do
zamowien realizowanych przez administracje rzgdowg szczebla central-
nego®. Dlatego jednym ze zrodel prawa, ktéremu japonscy ustawodawcy

29 Supplemento ordinario n. 12/L alla Gazetta Ufficiale Serie generale - n. 77,
Decreto Legislativo 31 marzo 2023, n. 36 (Dodatek zwykly nr 12/L do Dz.U., Seria
ogblna - nr 77, Dekret Ustawodawcy z dnia 31.03.2023 r., nr 36).

30 BGBI, Bundesgesetzblatt, vom 26. Juni 2013, I, S. 1750, 3245 (Federalny Dz.U.
z dnia 26.06.2013 1., 1, S. 1750, 324).

31 Ustawanr 35z 1947 .

32 Ustawa nr 67 z 1947 r.

33 S.Fuijii, A. Miyakawa, Kokyo chotatsu seido no rekishiteki hensen ni kansuru ken-
kyi (Badania nad historycznymi przemianami instytucji zaméwien publicznych),
,2Doboku gakkai ronbun shu F4 (kenchiku manejimento)”, 2016, 72(4), s. 97-109.
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poswiecili szczegdlng uwage, bylo prawo francuskie, ktore rowniez regu-
lowalo ZP w ramach przepiséw o rachunkowos$ci publicznej. Francuski
dekret cesarski z 31.05.1862 r. w sprawie ogdlnych przepiséw dotyczacych
rachunkowosci publicznej (Décret impérial portant reglement général
sur la comptabilité publique)34, ktory zastapil rozporzadzenie krolewskie
7 31.05.1838 . (Ordonnance royale du 31 mai 1838), stanowil w art. 68, ze
zamowienia (publiczne) na roboty budowlane, dostawy lub transporty
realizowane?3® na rachunek panstwa sg udzielane w drodze konkurencji
i publicznego ogloszenias3e.

Pierwotnie ustawa nr 4 z 1890 r. o rachunkowosci publicznej wprost
przejela z prawa francuskiego zasade przetargu nieograniczonego
(jap. ippan kyoso nytsatsu), przewidziang w art. 24, uzupelniajac ja katalo-
giem 14 enumeratywnie okreslonych wyjatkow, w ktérych dopuszczalne
bylo udzielanie zamoéwien z wolnej reki (jap. zuii keiyaku)3”. W praktyce

34 Décret impérial du 31 Mai 1838: portant reglement général sur la comptabi-
lité publique (Dekret cesarski z 31.05.1862 r. w sprawie ogdlnych przepiséw do-
tyczacych rachunkowosci publicznej).

35 Ordonnance du roi du 31 Mai 1838: portant reglement général sur la compta-
bilité publique (Rozporzadzenie krolewskie z 31.05.1838 r. w sprawie ogdlnych
przepisow dotyczacych rachunkowosci publicznej).

36 Jak stanowi oryginalny tekst: Les marchés de travaux, fournitures ou trans-
ports au compte de PEtat sont faits avec concurrence et publicité.

Wersja tekstu francuskiego, na ktérg powoluje sie autor, pochodzi z aktu praw-
nego Décret impérial portant reglement général sur la comptabilité publique,
Bibliotheque nationale de France (BnF), stan prawny na 31.12.1927 r., https://gal-
lica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5407010h/f29.item.textelmage (dostep: 12.08.2025).
Wersja ta zawiera dodatkowo zdanie: Sauf les exceptions mentionnées a l'artic-
le 68-18 ci-apres, ktore okresla wyjatki w przypadku zamoéwien z wolnej reki
(fr. marchés de gré a gré) w art. 68 ust. 18. Natomiast japonscy ustawodawcy
przettumaczyli ten akt juz w 1888 r., przy czym przepisy dotyczace zamowien
z wolnej reki zostaly ujete odrebnie w art. 69 Ustawy o rachunkowosci publicz-
nej we Francji (Futsukoku kaikei ho), Narodowa Biblioteka Japonii (NDL), Di-
gitized Collections, sygn. 790212, https://dl.ndl.go.jp/pid/790212/1/29 (dostep:
12.08.2025). Ustawodawcy japoniscy wowczas stworzyli termin zuii-keiyaku jako
odpowiednik zamoéwien z wolnej reki, pozostawiajac w nawiasie zapis oryginal-
nej wymowy francuskie;j.

37 Kaikei ho, goshomei genpon, Meiji 22-nen, horitsu dai-4-go (Ustawa nr 4
z 1890 r. o rachunkowo$ci publicznej, oryginalna wersja opatrzona podpisem
cesarza), Archiwum Panstwowe Japonii, Digitized Collections, sygn. 142329,
https://www.digital.archives.go.jp/img/142329 (dostep: 12.08.2025).
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sztywne stosowanie przetargu nieograniczonego, w polgczeniu z wyjat-
kami, prowadzilo do zjawiska dumpingu cenowego wsrod wykonawcow,
a w konsekwencji do istotnego obnizenia jakosci realizowanych zamo-
wien publicznych. Dekade po wejSciu w zycie ustawy o rachunkowosci
publicznej ustawodawca wprowadzil mozliwos$¢ stosowania przetargu
selektywnego (jap. shimei kyoso nyiisatsu), w ramach ktérego zamawia-
jacy dopuszczat do sktadania ofert wylgcznie wykonawcow speiniajg-
cych okreslone kryteria kwalifikacyjne. Natomiast w 1921 r. ostatecznie
dopuszczono szerokie stosowanie zamowien z wolnej reki (jap. zuii keiy-
aku) na szczeblu jednostek administracji centralnej®s. Chodzi tu o akty
wykonawcze - o budzecie panstwa, rozliczaniu rachunkéw oraz rachun-
kowosci (Dekret Cesarski nr 165 z 1947 r.3%), ktéry w artykutach od 70 do
102 szczegodlowo reguluje postepowania stosowane przez jednostki ad-
ministracji centralnej. Okresla on m.in. warunki o charakterze podmio-
towym, progi kwotowe dla dopuszczalnosci przetargdéw ograniczonych
oraz zamowien z wolnej reki, przebieg postepowan (wszczecie, prowa-
dzenie, badanie i ocena ofert, zakonczenie postepowania), kwestie wa-
dium, zawierania umoéw w sprawie zamoéwien publicznych oraz Srodki
odwolawcze.

Odpowiedni akt wykonawczy dla jednostek samorzgdu terytorial-
nego to Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie wykonania ustawy
o samorzadzie terytorialnym (Chiho jichi ho seko rei)*°. Ponadto do klu-
czowych aktow wykonawczych zalicza sie rowniez Ustawe nr 101z 2022r.
o eliminowaniu i zapobieganiu zmowom oraz innym nielegalnym prak-
tykom w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia publicznego (Nyu-
satsu dango to kanyo koi no haijyo oyobi boshi ni kansuru horitsu)4.

38 S. Fujii, A. Miyakawa, Kokyo..., op. cit., s. 97-109.

39 Yosan kessan oyobi kaikei rei (Dekret Cesarski nr 165 z 1947 r. o budzecie
panstwa, rozliczeniu rachunkoéw oraz rachunkowosci); Chokurei stanowil forme
dekretu cesarskiego wprowadzonego na podstawie Konstytucji Meiji z 1889 r.,
wydawanego w szczegolnosci w obszarach prawa administracyjnego, wojskowe-
go oraz innych dziedzin wymagajacych szybkiej regulacji. Instytucja ta zostala
zniesiona w konsekwencji wejscia w zycie Konstytucji Japonii z 1947 r.

40 Rozporzadzenie RM nr 16 2 1947 .

41 Ustawa nr 101z 2022 .
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W dziedzinie zamoéwien publicznych Japonia wcigz opiera sie na
dawnym systemie prawnym, ktéry z perspektywy europejskich wyko-
nawcow moze by¢ trudny do zrozumienia; byla tez jednym z sygnatariu-
szy pierwszego w historii porozumienia miedzynarodowego w sprawie
zamoéwien publicznych (tzw. Kodeks Rundy Tokijskiej w sprawie ZP)
21979 r. Rzad Japonii przyjgl Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie
okreslenia szczegllnych warunkéw prowadzenia postepowan o udzie-
lenie zamowien publicznych przez jednostki administracji centralnej,
w celu zapewnienia zgodnosci zasad MZP z wymogami prawa Krajowego.

Jezeli chodzi o zastosowane w Japonii tryby postepowan, to odzwier-
ciedlaja one tryby z porozumienia GPA, ktore zacheca strony do stoso-
wania przetargu nieograniczonego (jap. ippan kyoso nytisatsu; ang. open
tendering). Zgodnie z GPA ,przetarg selektywny” (ang. selective tende-
ring) oznacza tryb udzielania zamoéwienia, w ramach ktérego podmiot
zamawiajgcy zaprasza do skladania ofert wylgcznie wykonawcow spel-
niajgcych okresSlone kryteria kwalifikacyjne (art. I lit. q). Instytucja ta
jest zblizona do przewidzianego w prawie japonskim trybu shimei kyoso
nytsatsu. Szczegodtowe zasady stosowania przetargu selektywnego okre-
Slono w art. IX ust. 4-6 GPA. Natomiast w rezimie GPA ,,przetarg bezpo-
Sredni” (ang. limited tendering) oznacza tryb udzielania zamoéwienia,
w ramach ktoérego podmiot zamawiajacy prowadzi negocjacje bezposred-
nio zwybranym dostawcg lub wybranymi dostawcami (art. 1 lit. h). Zgod-
nie z art. XIII GPA mozliwo$¢ stosowania trybu limited tendering zostala
$cisle ograniczona do przypadkoéw enumeratywnie wskazanych, w tym
m.in. sytuacji, gdy nie wplynely zadne oferty (ust. 1 lit. a pkt (i)) lub gdy
zaden z zaproszonych wykonawcoéw nie zlozyt oferty (ust. 11it. a pkt (ii)).
Ponadto art. XIII ust. 1 zastrzega, ze tryb ten moze by¢ stosowany wy-
lgcznie pod warunkiem, iz podmiot zamawiajacy nie wykorzystuje go
w celu uniemozliwienia konkurencji miedzy dostawcami ani w sposéb

42 Kuni no buppin matawa tokutei ekimu no chotatsu tetsuzuki no tokurei
o sadameru seirei (Rozporzadzenie RM nr 300 z 1980 r. w sprawie okreSlenia
szczegOlnych warunkéw prowadzenia postepowan o udzielenie zamoéwien pu-
blicznych przez jednostki administracji centralnej).
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dyskryminujgcy dostawcow ktorejkolwiek ze stron lub w celu ochrony
dostawcow krajowych.

EU-Japan EPA réwniez ogranicza zamawiajgcemu mozliwos¢ stoso-
wania trybow innych niz przetarg nieograniczony w art. 10 ust. 7 pkt 1.
Jezeli zgodnie z art. IX ust. 4 i 5 GPA podmiot zamawiajgcy ogranicza
liczbe dostawcow dla danego zamoéwienia, liczba dostawcow uprawnio-
nych do zlozenia oferty musi by¢ wystarczajaca do zapewnienia konku-
rencji (ang. sufficient to ensure competition) bez wplywu na efektywnos¢
operacyjna systemu zamowien publicznych. W punkcie 2 omawianego
artykulu EPA wskazano, iz ,,w przypadku Japonii niniejszy artykul ma
zastosowanie wylgcznie do podmiotow administracji centralnej”. Mozna
przypuszczac, ze prawodawca unijny, dostrzegajac fakt, iz w Japonii pro-
cedura przetargu ograniczonego pozostaje popularna, zaakceptowal roz-
wigzanie zakladajgce zapewnienie pelnej konkurencji w zamoéwieniach
publicznych na szczeblu administracji centralne;j. Zresztg naturalne jest,
ze europejscy wykonawcy prawdopodobnie wykazaliby najwieksze za-
interesowanie najbardziej znaczgcymi przetargami organizowanymi
przez administracje centralng.

W Unii Europejskiej wykonawcy zamierzajgcy uczestniczy¢ w po-
stepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego, ktérego wartosc
przekracza tzw. progi unijne, sg zobowigzani do zlozenia Jednolitego
Europejskiego Dokumentu Zamowienia (JEDZ, ang. ESPD - European
Single Procurement Document). JEDZ jest wstepnym oSwiadczeniem wla-
snym wykonawcy, ktore stuzy weryfikacji spelniania warunkoéw udzia-
lu w postepowaniu oraz podstaw wykluczenia w ramach zamoéwien
publicznych przekraczajacych progi unijne*. W Japonii, cho¢ brak jest
jednoznacznej podstawy ustawowej*t, wykonawcy co do zasady sg zo-
bowigzani do ubiegania sie o ujednolicong kwalifikacje na szczeblu mi-
nisterstw i agencji panstwowych (jap. zen-shocho toéitsu shikaku) przed

43 M. Lubiszewski, Prawo zamoéwieri publicznych, Warszawa 2023, s. 42.

44 Kazde ministerstwo sporzadza wlasny regulamin prowadzenia postepowa-
nia o udzielenie zamowienia (jap. chotatsu yoko) jako akt wewnetrzny i wymaga
od wykonawcow posiadania odpowiednich kwalifikacji. Zazwyczaj jest to ujed-
nolicona kwalifikacja obowigzujgca na szczeblu ministerstw i agencji panistwo-
wych (jap. zen-shocho toitsu shikaku).
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zlozeniem oferty, aby moc uczestniczy¢ w przetargach organizowanych
przez jednostki administracji centralne;j.

W japonskim porzadku prawnym w zakresie prawa administracyj-
nego ustawodawca czesto unika szczegdlowego uregulowania w aktach
powszechnie obowigzujacych, przenoszac je do regulacji wewnetrz-
nych wlasciwych organdw administracji. Rozwigzanie to, cho¢ zapewnia
organom wiekszg elastyczno$¢ w stosowaniu prawa, moze w praktyce
utrudnia¢ adresatom norm uzyskanie pelnego obrazu obowigzujacych
regutl i sprzyjac¢ fragmentaryzacji systemu. Nadto, na podstawie art. 27
ust. 23 japonskiej ustawy o przedsiebiorstwach budowlanych (Kensetsu-
-gy0 h0)*, wykonawcy zamierzajacy skladac¢ oferty w postepowaniach
oudzielenie ZP na roboty budowlane sg zobowigzani do uzyskania okre-
Slonej liczby punktéw w ramach przegladu stanu dziatalnosci gospodar-
czej (jap. keiei jiko shinsa).

Unia Europejska oczekuje od japonskich organéw przeprowadzajg-
cych taki przeglad, aby dokonywaly oceny w sposob niedyskryminacyj-
ny, a takze zapewnialy rownowazne uznanie warunkéw spelionych
przez unijnych wykonawcoéw poza terytorium Japonii, na przyklad w od-
niesieniu do wymogu minimalnej liczby zatrudnionych pracownikow
(art. 10 ust. 6 EU-Japan EPA). W 2011 r. sposrod 78 tys. kwalifikowanych
podmiotéw zaledwie 264 stanowily podmioty zagraniczne®. Japonscy
prawnicy czesto krytykujg dos¢ rygorystyczne stosowanie tzw. przewi-
dzianej ceny (jap. yotei kakaku) - czyli maksymalnej kwoty, jakg zama-
wiajacy moga przeznaczy¢ na dane ZP. Zgodnie z obserwacjg Watanabe
informacja o tej kwocie pozostaje niejawna do momentu zakonczenia
postepowania, zas jej przekroczenie w ofercie uznanej za najkorzystniej-
szg skutkuje uniewaznieniem rozstrzygniecia przetargu oraz koniecz-
noscig ponownego wszczecia procedury?’.

45 Kensetsu-gyo ho (Ustawa o przedsiebiorstwach budowlanych / ustawa nr 100
721949 1.).

46 EU-Japan Centre for Industrial Cooperation, Government Procurement,
https://www.eu-japan.eu/government-procurement (dostep: 12.08.2025).

47 Y. Watanabe, Kokyo koji chotatsu ni okeru kyoso seigen no ,,gourisei” (,Racjo-
nalnos¢” ograniczenia konkurencji w postepowaniach o udzielenie zamoéwien
publicznych na roboty budowlane), ,,Kokyo seisaku kenkya”, 2020, 20, s. 162-177.
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Reasumujgc powyzsze rozwazania, mozna w znacznej mierze stwier-
dzi¢, iz japonski ustawodawca dochowuje nalezytej starannosci w za-
kresie implementacji postanowien umoéw miedzynarodowych, ktérych
Japonia jest strong, do krajowego porzadku prawnego - przynajmniej
W wymiarze systemowym.

3. Analiza praktycznych barier napotykanych przez
europejskich wykonawcéw - przypadek MZP

w sektorze budowy morskich farm wiatrowych

W Japonii, szczegblnie w dziedzinie prawa administracyjnego, wysokiej
rangi urzednicy organéw administracji centralnej (jap. kokyii kanryo)
czesto odgrywajg dominujacg role w procesie legislacyjnym. Parlament,
jako wladza ustawodawcza, nie wykazuje skutecznej zdolnosci do spra-
wowania kontroli legislacyjnej nad wladzg wykonawcza, w szczegolno-
Sci co do aktéw wykonawczych o charakterze techniczno-inzynieryjnym,
co prowadzi do zachwiania rownowagi instytucjonalnej (ang. checks and
balances). W konsekwencji, na poziomie poszczegélnych aktéow praw-
nych majacych bezposrednie zastosowanie w MZP, mozna zaobserwo-
wac zjawiska takie jak niestabilno$¢ regulacyjna oraz dysfunkcjonalnosé
przepisow.

Rzad Japonii zadeklarowal zamiar budowy morskich farm wiatro-
wych o lgcznej mocy 30-45 GW (30 tys.- 45 tys. MW) do 2040 r., w celu
osiggniecia neutralnosci emisyjnej do 2050 r.#8 Zasadniczym aktem
prawnym wyznaczajagcym ramy funkcjonowania morskiej energetyki
wiatrowej w Japonii jest ustawa nr 89 z 2018 . o promocji wykorzystania
obszaréw morskich na potrzeby rozwoju morskich instalacji do wytwa-
rzania energii ze zrédel odnawialnych, z p6zniejszymi zmianami (Kaiyo
saisei kano enerugii hatsuden setsubi no seibi ni kakawaru kaiiki no riyo

48 Komisja Europejska, Sectoral Study: Analysis of the offshore wind farm tender
results in Japan, Bruksela 2022, https:/www.eeas.europa.eu/sites/default/files/
documents/Japanese%200WP%20Tenders_Aquilo%20Energy%20GmbH_pu-
blication102022.pdf (dostep: 12.08.2025), s. 4.

Hiroshi Kaneko, Shota Inoue



29

no sokushin ni kansuru horitsu)#°. Z punktu widzenia ZP Ministerstwo
Gospodarki, Handlu i Przemystu (METI) oraz Ministerstwo ds. Gruntow,
Infrastruktury, Transportu i Turystyki (MLIT) wyznaczaja tzw. strefe pro-
mowania (jap. sokushin kuiki) w japonskiej wylgcznej strefie ekonomicz-
nej (jap. haitateki keizai suiiki), zanim zostanie ogloszone postepowanie
przetargowe dotyczgce budowy morskich farm wiatrowych na tym ob-
szarze (art. 1 oraz art. 8 ustawy nr 89 z 2018 r.). Ministrowie METI oraz
MLIT wspoélnie ustalajag wytyczne dotyczace przeprowadzania przetar-
goéw publicznych oraz uzytkowania obszaréw morskich (jap. kobo sen’yii
shishin), ktore okreslajg m.in.: typ instalacji (stacjonarne lub ptywajace),
wyznaczony obszar morski przeznaczony pod budowe farm wiatrowych,
maksymalny okres udzielenia koncesji (do 30 lat), géorna cene za jed-
nostke energii elektrycznej (jap. kyokyii kakaku jogen gaku), cene naby-
cia (jap. chotatsu kakaku), oczekiwang moc instalacji oraz inne warunki
techniczne i formalne (art. 13 ustawy nr 89 z 2018 r.).

W Japonii funkcjonujg dwa systemy wsparcia dla energii odnawialnej:
taryfa gwarantowana (Feed-in Tariff - FIT) oraz system doplat do ceny
(Feed-in Premium - FIP). Gorna cena za jednostke energii elektrycznej
(jap. kyokyii kakaku jogen gaku), zgodnie z art. 13 ust. 2 pkt. 7 ustawy nr 89
z 2018 r., ma zastosowanie w systemie FIT, natomiast pojecie ceny naby-
cia (jap. chotatsu kakaku), na podstawie art. 13 ust. 2 pkt. 8 ustawy nr 89
7 2018 r., odnosi sie do systemu FIP.

W mechanizmie FIT panstwo gwarantuje wytworcy energii odna-
wialnej stalg cene zakupu energii przez okreslony czas. W zwigzku
z tym przychody producenta sg stabilne i catkowicie niezalezne od ceny
rynkowej. Gérna cena za jednostke energii elektrycznej (jap. kyokyti
kakaku jogen gaku) oznacza maksymalng stawke, jakg panstwo moze
zaoferowa¢ wytworcy w ramach wsparcia finansowego. Informacja ta
pozostaje niejawna dla oferentéw w postepowaniu o udzielenie zamo-
wienia publicznego i stanowi pulap cenowy, powyzej ktérego oferty sg

49 Kaiyo saisei kano enerugii hatsuden setsubi no seibi ni kakawaru kaiiki no
riyo no sokushin ni kansuru horitsu (Ustawa o promocji wykorzystania obsza-
réw morskich na potrzeby rozwoju morskich instalacji do wytwarzania energii
ze Zrdédel odnawialnych, z p6Zniejszymi zmianami / ustawa nr 89 z 2018 r.).
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odrzucane. W toku postepowan przetargowych wykonawcy, dokonu-
jac wlasnego oszacowania tego limitu, skladajg oferty z konkurencyj-
nymi stawkami.

Z kolei w mechanizmie FIP wytworca sprzedaje energie bezposred-
nio na rynku, lecz otrzymuje od panstwa dodatkowa premie, stanowigcg
roéznice pomiedzy ceng referencyjng a ceng rynkowa. Jezeli cena rynko-
wa przekracza cene referencyjng, wytworca nie otrzymuje premii. Cena
nabycia (jap. chotatsu kakaku) stanowi niejawng, maksymalng cene re-
ferencyjna ujawniang dopiero po zakonczeniu postepowania o udziele-
nie zamowienia publicznego, ktéra okresla gérny putap wynagrodzenia
mozliwego do zaoferowania wytworcy w ramach systemu FIP. Stanowi
ona podstawe do obliczenia premii i jest rownowazna cenie referencyj-
nej w rozumieniu mechanizmu FIP. Inaczej mowiac, mechanizm FIT
umozliwia wytworcy energii ze zrodel odnawialnych (OZE) ograniczenie
ryzyka inwestycyjnego dzieki gwarantowanemu przeplywowi gotowki
w przyszlosci®®. Natomiast w systemie FIP panstwo wyplaca stalg premie
(wsparcie finansowe) ponad biezgca cene rynkowg energii elektrycznej,
co prowadzi do niepewnos$ci w prognozowaniu przychodéw. W takim
systemie wytworca osigga wysokie przychody, gdy cena rynkowa energii
jest wysoka, lecz przychody te spadajg w warunkach niskich cen ryn-
kowych. W rezultacie system FIP wigze sie zazwyczaj z wyZszym ryzy-
kiem przychodéw oraz wiekszymi kosztami finansowania inwestycjist.

Pod koniec 2021 r. rzad Japonii przeprowadzil postepowanie przetar-
gowe na realizacje projektow morskich farm wiatrowych o tgcznej mocy
1689 MW (tzw. runda I) zgodnie z zasadami MZP. W omawianym poste-
powaniu zastosowano mechanizm wsparcia w postaci taryfy gwaran-
towanej na podstawie ustawy nr 108 z 2011 r. o szczegdlnych Srodkach
dotyczacych zakupu energii elektrycznej z odnawialnych zrédel energii

50 J. Schallenberg, R. Haas, Fixed feed-in tariff versus premium: A review of the
current Spanish system, ,Renewable and Sustainable Energy Reviews”, 2012,
16(1), s. 293-305.

51 J. Maekawa, K. Shimada, A. Takeuchi, Comparison of the effects of feed-in-
-premium schemes on renewable energy investment: Evidence from a laboratory
experiment, SSRN Electric Journal, 2024, s. 1-23.
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przez dostawcow energii elektrycznej (Denki jigyosha ni yoru saisei kano
enerugii denki no chotatsu ni kansuru tokubetsu sochi ho)32.

Maksymalna cena za jednostke energii elektrycznej (jap. kyokyii ka-
kaku jogen gaku) zostala okreslona na poziomie 29 tys. JP'Y/MWh (ok.
725 z1) dla projektéw z turbinami stacjonarnymi oraz 36 tys. JPY/MWh
(ok. 900 zl1) dla projektow wykorzystujacych technologie ptywajace (ang.
fixed-bottom / floating offshore wind farms). Konsorcjum kierowane przez
grupe Mitsubishi uzyskalo zamowienie na realizacje wszystkich trzech
projektow objetych runda I, oferujac ceny istotnie nizsze od prognozo-
wanych przez wiekszo$¢ uczestnikow rynku, mieszczace sie w przedzia-
le 0od 11990 do 16 490 JPY/MWh?3,

W miedzyczasie japonski ustawodawca przyjgl nowelizacje usta-
wy o szczegdlnych srodkach. Na jej mocy wprowadzono mechanizm
premii rynkowej (FIP). W postepowaniach o udzielenie ZP w ramach
rundy II (2023 r.) oraz rundy III (2024 r.) jako jedyny obowigzujacy me-
chanizm wsparcia finansowego zastosowano wylacznie system FIP54,
W przetargach zwyciezyly rézne konsorcja, w tym z udzialem spolek za-
granicznych - m.in. RWE (Niemcy) oraz BP Iota International (Wielka
Brytania) - ktore zlozyly niezalezne oferty, tworzgc wspolne przedsie-
wziecia z wykonawcami japoniskimi. W tych postepowaniach wiekszos¢
zwycieskich oferentéw zaproponowala premie rynkowg w wysokosci
zaledwie 3 JPY/MWh (ok. 0,08 zl), co przypomina niektére przetargi
organizowane w UE, w ktérych stosowano tzw. zero premium (0 EUR/
MWnh), jak miato to miejsce w przypadku projektéw morskich farm

52 Denki jigyosha ni yoru saisei kano enerugii denki no chotatsu ni kansuru to-
kubetsu sochi ho (Ustawa o szczegbélnych srodkach dotyczacych zakupu energii
elektrycznej z odnawialnych Zrédel energii przez dostawcow energii elektrycz-
nej/ Ustawa nr 108 z 2011 r.).

53 Komisja Europejska, Sectoral Study..., op. cit., s. 4,s.7.

54 Ministerstwo Gospodarki, Handlu i Przemystu Japonii (METI), H6 seido no
kanten kara kangaeru denryoku no reziriensu (Odpornos¢ energii elektrycznosci
z punktu widzenia systemu prawnego), https://www.enecho.meti.go.jp/about/
special/johoteikyo/denjihokaisei_05.html (dostep: 12.08.2025); idem, Chotatsu
kakaku to santei iinkai, dai-103-kai kaigo gijiroku (Protokol z 103. posiedzenia
Komisji ds. wyceny ofert cenowych w postepowaniu o udzielenie ZP), https://
www.meti.go.jp/shingikai/santeii/pdf/103_01_00.pdf (dostep: 12.08.2025).
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wiatrowych w Holandii i Danii®*s. Prawdopodobnie japonski ustawo-
dawca przed rozpoczeciem rundy I w 2021 r. zamierzal otworzy¢ rynek
morskich farm wiatrowych dla r6znych podmiotéw, w tym dla matych
i rednich przedsiebiorstw (MSP) i ustanawil stosunkowo wysoki po-
ziom taryfy FIT (29 tys. JPY/MWh dla projektoéw stacjonarnych), podczas
gdy Srednia cena na rynku spot wynosita w 2020 r. jedynie 11 600 JPY/
MWh. Jednak po wyborze oferty, ktorej cena zostala zblizona do éwcze-
snej ceny rynkowej, ustawodawca zmienil kierunek polityki wsparcia na
mechanizm FIP, w ktorym zamozni oferenci, odporni na wahania cen
rynkowych, uzyskuja wyrazng przewage konkurencyjna. Nadto na pod-
stawie zrodel medialnych METI - w celu uratowania konsorcjum Mitsu-
bishi - rozwaza mozliwos¢ zmiany mechanizmu wsparcia finansowego
z modelu opartego na FIT na mechanizm FIP%.

Komisja Europejska (KE) krytykuje fakt, ze w procesie oceny ofert
zamawiajacy zastosowali specyficzne rownanie matematyczne, na-
dajac kryterium cenowemu wiekszg wage niz pozostatym kryteriom
niecenowym, przy czym pozostaje niejasne, jakie elementy sg pozgda-
ne w ramach tych pozacenowych kryteriow oraz w jaki sposéb zostaty
one zdefiniowane w ujeciu iloSciowym (ang. what is desired in the non-
-price criteria and how they are quantified)>. W ostatnim czasie coraz
czesciej formuluje sie krytyke wobec zamawiajgcych, ktérzy w poste-
powaniach o udzielenie zamoéwien publicznych nadmiernie faworyzu-
ja kryterium cenowe.

W odpowiedzi na te zarzuty rozwijaja sie alternatywne podejscia, ta-
kie jak proekologiczne zamoéwienia publiczne (ang. Green Public Procu-
rements) oraz zamowienia publiczne ukierunkowane na rozwigzywanie
problemow spotecznych, na przykiad poprzez wprowadzenie obowigzku
zatrudniania osob z niepelnosprawnosciami. Niemniej jednak koniecz-
ne jest przeprowadzenie odrebnej analizy prawno-ekonomicznej w celu

55 Komisja Europejska, Sectoral Studly..., op. cit., s. 15.

56 https://www.reuters.com/sustainability/boards-policy-regulation/japan-
-poised-sweeten-offshore-wind-rules-players-get-cold-feet-2025-05-26/ (do-
step: 12.08.2025).

57 Komisja Europejska, Sectoral Study..., op. cit., s. 11, s. 19.
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okreslenia, ktére typy projektow infrastrukturalnych najlepiej odpo-
wiadaja charakterowi takich zamoéwien. W najnowszych dokumentach
KE wskazuje rowniez inne zagadnienia, takie jak potrzeba rozszerze-
nia stosowania uproszczonych procedur oceny zgodnosci (ang. confor-
mity assessment) w kontekscie przyszltych plywajacych morskich farm
wiatrowych - postulat zglaszany w 27.04.2024 r.5® czy tez kwestia ela-
stycznos$ci cenowej po zawarciu umowy zamowienia publicznego (ang.
post-contractual flexibility), ktéra umozliwia wprowadzenie nowego me-
chanizmu dostosowujgcego cene ofertowa do zmian rynkowych (ang.
new system that adjusts bidding prices in line with the fluctuations in pri-
ces) - postulat zglaszany w 14.03.2025 1.5°

Wydaje sie, ze dzieki wzajemnemu otwarciu rynku morskich farm
wiatrowych Japonia i UE zaczynaja wspolpracowac ze soba na coraz
bardziej zaawansowanym poziomie w poszukiwaniu optymalnych roz-
wigzan w tej dziedzinie. W tym konteksScie stanowi to dobry przykiad
sytuacji, w ktérej MZP przyczyniajg sie do rozwoju regulacji prawnych
oraz praktyki dzialania organéw administracji publiczne;.

Podsumowanie

Japonia w duzej mierze postrzega warunki udzielania mi¢edzynarodo-
wych zamoéwien publicznych jako zgodne z postanowieniami umow mie-
dzynarodowych, w tym z porozumieniem GPA, stosowanym w ramach
WTO, oraz z jeszcze bardziej zliberalizowanymi przepisami zawartymi
w umowie EU-Japan EPA. W przypadku niektérych postepowan o udzie-
lenie MZP zaobserwowano jednak brak transparentnosci wynikajacy

58 Komisja Europejska - Japonia, Joint Minutes of the Fifth Meeting of the Com-
mittee on Regulatory Cooperation under the Agreement between the European
Union and Japan for an Economic Partnership, https://www.mofa.go.jp/mofaj/
files/100674359.pdf (dostep: 12.08.2025).

59 Komisja Europejska - Japonia, Joint Minutes of the Sixth Meeting of the Com-
mittee on Regulatory Cooperation under the Agreement between the European
Union and Japan for an Economic Partnership, https://www.mofa.go.jp/mofaj/
files/100846835.pdf (dostep: 12.08.2025).
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z czestych zmian aktow wykonawczych. Jednakze na podstawie prze-
analizowanego przypadku - MZP udzielonego na budowe i po6Zniejsza
eksploatacje morskich farm wiatrowych - mozna stwierdzic¢, ze staly
dialog miedzy stronami przyczynia sie do stopniowej poprawy zasad
udzielania MZP. W tym kontekscie warto odnotowac, ze Rozporzadze-
nie 2025/1106 Rady (UE) z 27.05.2025 r. ustanawiajgce Instrument na
rzecz Zwiekszenia Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez
wzmocnienie europejskiego przemystu obronnego® otwiera mozliwosc
udzialu w zamoéwieniach publicznych réwniez dla ,,panstw trzecich
o zbieznych pogladach” (ang. like-minded third countries), w tym Japonii
(motyw 23 preambuly do Rozporzadzenia 2025/1106). W przyszioSci moz-
na zatem oczekiwac, ze udzial unijnych wykonawcéw w MZP organi-
zowanych w Japonii - przynajmniej w niektérych sektorach - bedzie
stopniowo wzrastal.

Adnotacja. Pod koniec sierpnia 2025 r. Mitsubishi Corporation ogtosilo de-
cyzje o wycofaniu sie z projektow budowy morskich farm wiatrowych z po-
wodu galopujqgcych kosztow, ktore znacznie przekroczyly prognozy spotki.
»The Japan Times” poinformowatl, ze Mitsubishi Corporation ztozyto w prze-
targach w 2021 r. niewiarygodnie niskq oferte cenowq (ang. incredibly low
price), co juz w tamtym czasie budzilo powazne wqgtpliwosci co do rentowno-
sci tych projektow®!. Realizacja planowana byta na lata 2028-2030, jednak -
mimo wznowienia postepowan przetargowych - wedlug wspomnianych
Zrodet opoznienie uruchomienia farm wiatrowych wydaje sie nieuniknione.
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Wstep

Dotacje oraz zamowienia publiczne stanowig dwa odrebne instrumenty
prawne stuzgce gospodarowaniu Srodkami publicznymi. Mimo swoich
autonomii wzajemnie sie przenikajg. Odrebne podstawy prawne i proce-
dury nie kolidujg w realizacji wspolnego celu, jakim jest realizacja zadan
publicznych i wdrazanie polityk publicznych w sposéb transparentny,
konkurencyjny i racjonalny®. W polskim systemie prawnym zagadnie-
nia dotyczace dotacji zostaly co do zasady uregulowane Ustawag z dnia
27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych®, natomiast system zamoéwien
publicznych normowany jest przez ustawe Prawo zamoéwien publicznych
(Pzp)et. W praktyce, zwlaszcza w instytucjach prowadzacych dziatalnos¢
naukowo-badawczg i wdrozeniowa, jak ma to miejsce w przypadku pod-
miotéw wchodzacych w sklad Sieci Badawczej Lukasiewiczé’, pojawiaja sie

62 Zob.].Balcewicz, Specyfika zamowieri publicznych na dostawy i ustugi, ,,Finan-
se Komunalne”, 2013, 7-8, s. 92-101; M. Bendorf-Bundorf, Obowigzek stosowania
ustawy Prawo zamowien publicznych przez fundacje i stowarzyszenia prowadzqgce
szkoty, ,Studia Prawnoustrojowe”, 2022, 58, s. 19-31; M. Michta, Podziat zamoéwie-
nia publicznego - czynnosci przygotowawcze i przebieg postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, ,,Finanse Komunalne”, 2022, 2, s. 58-72; M. Wilczyn-
ska, Nieprawidtowosci w procesie udzielania zamoéwien publicznych wspotfinan-
sowanych Srodkami z budzetu Unii Europejskiej, ,,Aviation and Security Issues”,
2023, 3(1), s. 85-108.

63 Dz.U.z2024 r. poz. 1530 (t.j.).

64 Dz.U.z2024 1. poz. 1320 ze zm. (t.j).

65 Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. o Sieci Badawczej Lukasiewicz (t.j. Dz. U.
72024 1. poz. 925).
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liczne watpliwosci dotyczace rozgraniczenia zakresu stosowania wskaza-
nych ustaw, zwlaszcza kiedy srodki pochodzace z dotacji sa przeznaczane
na realizacje projektow wymagajacych nabycia towaréw lub ustug w try-
bie wlasciwym dla zamoéwien publicznych.

Lcentrum Lukasiewicz i instytuty dzialajgce w ramach Sieci otrzymu-
ja subwencje na dzialalnos¢ biezaca, a takze dotacje celowe na realizacje
projektow badawczych szczegblnie waznych dla polityki gospodarczej,
naukowej i innowacyjnej panstwa oraz na finansowanie i dofinanso-
wanie inwestycji. Dotacje dla Centrum Lukasiewicz obejmujg rowniez
finansowanie mechanizmoéw wspoélpracy podmiotéow tworzgcych Siec
i komercjalizacji wynikéw badan naukowych, prac rozwojowych oraz
know-how zwigzanego z tymi wynikami, a takze finansowanie inwesty-
cji w zakresie obstugi realizowanych zadan, analogicznie jak Narodowa
Agencja Wymiany Akademickiej, Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
oraz Narodowe Centrum Nauki. Centrum Lukasiewicz (...) [otrzymuje]
wszystkie dotacje bezposrednio od ministra wlasciwego do spraw szkol-
nictwa wyzszego i nauki, natomiast instytuty dzialajgce w ramach Sieci
(...) W ten sposoOb [otrzymuja] subwencje, a przeznaczone dla nich dota-
cje celowe (...) [sa] przekazywane Prezesowi Centrum Lukasiewicz, ktory
[dokonuje] ich podzialu miedzy instytuty”es.

1. Dotacje i zaméwienia publiczne w systemie prawa finanséw publicznych

Zgodnie z art. 126 ustawy o finansach publicznych dotacje$” to srodki
finansowe przekazywane z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek

66 Poselski projekt ustawy o Sieci Badawczej Lukasiewicz, druk nr 3114, Sejm
VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3114 (dostep:
25.07.2025), s. 100.

67 Zob. W. Witalec, Dotacja rozwojowa jako prawno-finansowy instrument wspie-
rania dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego przy wykorzystaniu srodkow
Unii Europejskiej, ,Finanse Komunalne”, 2009, 3, s. 14-15; J. Heller, Fundusze euro-
pejskie w ksztaltowaniu rozwoju gospodarczego wojewodztw w Polsce, ,Samorzad
Terytorialny”, 2010, 7-8, s. 29; W. Gonet, Dotacja w systemie finansow publicznych -
wybrane zagadnienia, ,Finanse Komunalne”, 2013, 6, s. 5-6.
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samorzadu terytorialnego, ktore nie majg charakteru ekwiwalentnego.
W zwigzku z tym nie stanowig zaplaty za dostawe towaréw czy Swiad-
czenie uslug. Ich zasadniczg cechg jest celowos¢, a wiec co do zasady
stuzg realizacji okreSlonego celu, ktory wpisuje sie w zadania publicz-
ne wykonywane przez panstwo lub jednostke samorzadu terytorial-
nego. Z otrzymaniem dotacji wigze sie obowigzek jej szczegdélowego
rozliczenia oraz poddania sie okreslonym rygorom kontroli. Dotacje
moga przyjmowac rozne postaci, m.in. jako dotacje celowe, podmio-
towe lub przedmiotowe, i r6znic sie zakresem swobody dysponowania
srodkami przez beneficjenta. W ujeciu funkcjonalnym dotacje pelnig
kilka istotnych rél. Po pierwsze, jest to rola interwencyjna przejawiaja-
ca sie w tym, ze panstwo wspiera dzialania istotne spolecznie, ktore nie
sg rentowne z punktu widzenia rynku, ale potrzebne z perspektywy in-
teresu ogdlnego. Po drugie, jest to rola redystrybucyjna, ktéra wigze sie
z przekazywaniem $rodkéw publicznych do podmiotéw spoza sektora
finanséw publicznych, w tym organizacji pozarzadowych, instytucji kul-
tury, uczelni, przedsiebiorstw realizujacych cele polityki gospodarczej
badz badawczo-rozwojowej. Po trzecie, jest to rola rozwojowa, ktora spro-
wadza sie do pomocy w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych,
edukacyjnych, sSrodowiskowych oraz innowacyjnychss. Z tej perspekty-
wy dotacje sg nie tylko Srodkiem finansowym, ale takze instrumentem
stuzgcym realizacji dlugoterminowych celéw strategicznych panstwa.

Zamowienia publiczne, zgodnie z Pzp, to regulacje, w ramach ktérych
podmioty publiczne oraz inne zobowigzane jednostki nabywajg za wy-
nagrodzeniem ustugi, dostawy lub roboty budowlane od wykonawcow
wylonionych w trybie konkurencyjnym. Ich zasadniczym celem jest
zagwarantowanie efektywnego wydatkowania Srodkéw poprzez narze-
dzia uczciwej konkurencji, przejrzystosci®® i kontroli publicznej. W tym
aspekcie system zamowien publicznych stanowi zasadniczy instrument

68 A. Wojtowicz-Dawid, Zasada celowosci jako imperatyw prawa finansow pu-
blicznych ksztattowany przez Konstytucje RP, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”,
2024, 4,s.173.

69 M. Szydlo, Zasada przejrzystosci w zamowieniach publicznych, do ktorych nie
stosuje sie lub stosuje jedynie czesciowo przepisy wspolnotowych dyrektyw o zamo-
wieniach publicznych, ,Samorzad Terytorialny”, 2008, 7-8, s. 76-78.
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racjonalnego gospodarowania wydatkami w sektorze publicznym?™. Rola
regulacyjna wyraza sie w mozliwosci ksztaltowania rynku, m.in. poprzez
wspieranie zatrudnienia oséb znajdujgcych sie w trudnej sytuacji na
rynku pracy, promowanie rozwiazan przyjaznych sSrodowisku, nowych
technologii czy rozwéj malych i Srednich przedsiebiorstw?. Rola strate-
giczna polega na tym, ze Pzp jest wykorzystywane jako instrument re-
alizacji kluczowych polityk publicznych, w rownym stopniu zaréwno
na poziomie krajowym poprzez polityke innowacyjnosci, cyfryzacji czy
polityke klimatyczna, jak i unijnym za posrednictwem Europejskiego
Zielonego Ladu czy cyfrowej transformacji.

Przepisy Pzp, a szczeg6blnie art. 17721 art. 24273 zobowigzujg zamawiajg-
cych do kierowania sie nie tylko ceng, ale takze kryteriami jakoSciowymi
i pozacenowymi. Stuzy to realizacji zasady efektywnego, celowego i trwa-
lego zarzadzania Srodkami publicznymi. Interakcje miedzy dotacjami
azamowieniami publicznymi wyrazajg sie w tym, ze Srodki transferowa-
ne w formie dotacji sg zazwyczaj dalej wydatkowane w trybie przewidzia-
nym dla Pzp w zaleznosci od statusu beneficjenta i zrodla finansowania?.
Chociaz, jak uprzednio wskazano, obydwa narzedzia majg wlasne pod-
stawy prawne i wystepuja w réznych rezimach normatywnych, stuza
temu samemu celowi, jakim jest efektywna pomoc w realizacji zadan
publicznych. Ich wzajemne relacje wymagaja zatem podejScia opartego
na spojnosci i funkcjonalnosci, tak aby przepisy ustawy o finansach pu-
blicznych oraz Prawa zamoéwien publicznych wzajemnie sie uzupelniaty.

70 M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkow publicznych, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2016, 1, s. 172.

71 M. Bielikow, Wylgczenie 0sob z czynnosci zwigzanych z postepowaniem o udzie-
lenie zamowienia publicznego, ,Finanse Komunalne”, 2013, 10, s. 56; M. Stacho-
wiak, O ,,samooczyszczeniu” w zamowieniach publicznych, ,Finanse Komunalne”,
2017, 6, s. 66; M. Taraszkiewicz, Elektronizacja systemu udzielania zamowien pu-
blicznych, ,Finanse Komunalne”, 2019, 5, s. 67.

72 Zob. E. Gawdzik, Zarzqd sukcesyjny przedsiebiorstwem osoby fizycznej a re-
alizacja umowy w sprawie zamowienia publicznego, ,Monitor Zamowien Publicz-
nych”, 2024, 3, s. 14-18.

73 Zob. K. Rozowicz, Weryfikowalnosc kryterium oceny ofert, ,Monitor Zamowien
Publicznych”, 2023, 6, s. 14-17.

74 M. Winiarz, Proceduralne aspekty zamowien publicznych na ksigzki, ,Finanse
Komunalne”, 2021, 1, s. 55.
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2. Zaméwienia publiczne jako instrument realizacji

celéw projektéw dotowanych

Kluczowym elementem decydujgcym o obowigzku stosowania Pzp przy
wydatkowaniu Srodkéw pochodzacych z dotacji jest status podmiotu
wydatkujgcego oraz charakter relacji prawnej tgczacej go z udzielajgcym
zamoOwienia?. Przepis art. 4 Pzp okreSla katalog podmiotéw zobowig-
zanych do jej stosowania, wsréd ktérych znajdujg sie jednostki sektora
finansoéw publicznych, panstwowe jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowosci prawnej, osoby prawne, utworzone w szczegolnym celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajgce charakte-
ru przemystowego ani handlowego, zwigzki tych podmiotow. Art. 4 pkt
3) Pzp rozszerza obowigzek stosowania ustawy na podmioty, o ktorych
mowa w tym przepisie oraz w punktach 11i 2, pojedynczo lub wspdlnie,
bezposrednio lub pos$rednio przez inny podmiot:

- finansuja je w ponad 50% lub

- posiadajg ponad potowe udzialéw albo akcji, lub

« sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

« majg prawo do powolywania ponad potowy sktadu organu nad-

zorczego lub zarzgdzajgcego.

Kryterium to ma na celu przeciwdzialanie omijaniu regulacji po-
przez transfer Srodkéw publicznych podmiotom zewnetrznym, ktére
nastepnie realizujg zakupy poza jakgkolwiek procedurg konkurencyj-
na. Poza tym przepisy Pzp stosuje sie do zamawiajgcych sektorowych7e
oraz do zamawiajacych subsydiowanych, ktérymi sg zamawiajacy inni
niz zamawiajacy publiczni lub zamawiajacy sektorowi””. Wykladnia tych
przepisoOw byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan orzecznictwa?®

75 D. Kolasa, T. Walach, Prawo opcji w zamowieniach publicznych, ,,Finanse Ko-
munalne”, 2016, 3, s. 46.

76 Art.5 Pzp.

77 Art. 6 Pzp.

78 M.in. wyroki NSA: z 24.11.2016 r., Il GSK 1046/15, LEX nr 2177385; z 12.04.2017 r.,
I GSK 2228/15, LEX nr 2336581; z 11.10.2017 r., Il GSK 2945/15, LEX nr 2435020;
z11.10.2017 1., II GSK 2965/15, LEX nr 2435021. Wyroki WSA w Warszawie: z14.02.2013r.,
V SA/Wa 2496/12, LEX nr 1315899; 7 13.12.2017 ., V SA/Wa 3352/16, LEX nr 2496085.
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i doktryny”, ktére zgodnie wskazuja, Ze o obowigzku stosowania ustawy
nie przesgdza forma organizacyjno-prawna beneficjenta, ale faktyczny
charakter operacji finansowej i jej cel.

Modelowym przykladem wydaje sie by¢ przypadek, gdy uczelnia pu-
bliczna otrzymuje dotacje na realizacje projektu infrastrukturalnego
i w ramach tego projektu planuje udzielenie zamowienia na roboty
budowlane. Ot6z w sytuacji, gdy warto$¢ zamowienia przekracza prog
unijny i udziat Srodkéw publicznych wynosi co najmniej 50%, obowig-
zek stosowania przepisOw Pzp jest jednoznaczny, bez wzgledu na postac
finansowania calego projektu. Analizy proporcji finansowania dokonu-
je sie nie w stosunku do catego przedsiewziecia, lecz na poziomie kon-
kretnego zamoéwienia. Beneficjent dotacji powinien wiec kazdorazowo
ocenic konkretne zamowienie, nawet jako czes¢ wiekszego projektu, czy
spelnia przestanki ustawowe skutkujgce obowigzkiem przeprowadzenia
postepowania zgodnie z Prawem zamoéwien publicznych.

Problem praktyczny stanowi réwniez przypadek, w ktéorym bene-
ficjent dotacji powierza wykonanie okreslonych zadan innym podmio-
tom, m.in. w ramach umowy konsorcjum projektowego®. W takich
przypadkach nalezy przeanalizowac, czy Srodki otrzymane w formie
dotacji nie sg faktycznie przekazywane z zamiarem ich dalszego wy-
korzystania na udzielanie zamoéwienn publicznych. Moze to bowiem
oznacza¢ obowigzek stosowania Pzp przez partneréow lub czlonkéw
konsorcjum. Podobna ocena powinna by¢ przeprowadzana wzgledem
umow cywilnoprawnych, takich jak umowy zlecenia, o dzieto czy umo-
wy dostawy w konteksScie zastosowania przepisow Pzp. Kluczowe jest
przy tym nie tylko ustalenie ich wartosci i Zzrédla finansowania, lecz

79 Np. M. Czerwinski, Udzielanie zamowien publicznych w ramach grupy kapitato-
wej a cena rynkowa w rezimie cen transferowych, ,Studia Prawnicze”, 2021, 2(224),
s. 25; D. Markowicz, Fundacja jako zamawiajgcy w rozumieniu Prawa zamowien
publicznych, ,,Zamoéwienia publiczne. Doradca”, 2022, 10, s. 44-53; A. Babczuk,
R. Bobkier, Analiza statusu prawnego Spolecznych Inicjatyw Mieszkaniowych jako
zamawiajgcego publicznego na tle przepisu art. 4 pkt 3 Prawa zamowien publicz-
nych, ,Zamoéwienia publiczne. Doradca”, 2024, 10, s. 60-70.

80 Por. K. Galczynska-Lisik, Konsorcjum w Swietle prawa zamowien publicznych,
»Przeglad Prawa Handlowego”, 2006, 10, s. 44-45.
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takze to, czy nie dochodzi do podzialu zamoéwien w celu obejscia prze-
piséw ustawys!.

Przepisy o zamowieniach publicznych to nie tylko obowigzek pro-
ceduralny, ale réwniez narzedzie realizacji celow, dla ktérych dotacja
zostala udzielona. Ma to szczegdblne znaczenie w projektach inwe-
stycyjnych oraz infrastrukturalnych, gdzie wydatkowanie Ssrodkow
publicznych musi odbywac sie z zachowaniem zasad uczciwej konku-
rencji, przejrzystosci i efektywnosci. W zwigzku z tym beneficjenci do-
tacji muszg tak planowac swoje dzialania, by procedury zamowieniowe
juz na etapie planowania projektu byly integralnym elementem har-
monogramu jego realizacji.

Dotacje celowe, przeznaczone na realizacje Scisle okreslonych przed-
siewziec¢, zazwyczaj zawieraja w umowie o ich udzielenie warunki doty-
czace stosowania ustawy Pzp#2, szczegOlnie wzgledem wartoSci zamoéowien
i zrédel finansowania. Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, Narodowe
Centrum Nauki, ministerstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego,
czyli instytucje przyznajace dotacje, coraz czeSciej wprowadzaja instru-
menty weryfikacji zgodnosci realizacji projektu z Pzp. Odbywa sie to np.
poprzez wymog przekazywania dokumentacji przetargowej, projektow
ogloszen czy raportow z postepowan. Tego rodzaju praktyki kontrolne sg
kluczowe z punktu widzenia zabezpieczenia interesu publicznego i pra-
widlowego wydatkowania Srodkéw publicznych. Majg w ten sposob za-
pobiegac¢ nieprawidlowosciom proceduralnym, ktére moga skutkowac
korektami finansowymi, odmowa refundacji wydatkéw lub obowigz-
kiem zwrotu przyznanych srodkow.

Zamowienia publiczne realizowane w ramach projektéw finanso-
wanych ze Srodkéw dotacyjnych moga jednoczesSnie pelic¢ funkcje
narzedzia polityki publicznej. Dzieki wlaSciwemu ksztaltowaniu wa-
runkéw postepowania, takich jak kryteria oceny ofert, warunkéw
udzialu w postepowaniu czy klauzul spotecznych i Srodowiskowych,

81 M. Michta, Podzial zamoéwienia publicznego - prawo czy obowiqgzek, ,Finanse
Komunalne”, 2021, 6, s. 48-49.

82 Zob. M. Taraszkiewicz, Zmiana umowy w sprawie realizacji zamowienia pu-
blicznego, ,Finanse Komunalne”, 2019, 10, s. 45-47.
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zamawiajgcy - bedacy dotowanym - zyskuje prawo promowania dziatan
wpisujgcych sie w zalozenia polityki zrownowazonego rozwoju. Dotyczy
to np. rozwoju zielonych technologii, innowacyjnych produktoéw, lokal-
nych dostawcéw czy zatrudniania osoéb znajdujacych sie w trudnej sy-
tuacji na rynku pracy. Tym samym dochodzi do synergii miedzy celem,
dla ktoérego przyznano dotacje, a mozliwosciami regulacyjnymi, jakie
stwarza Prawo zamoéwien publicznych. Tego rodzaju podejscie wpisu-
je sie w idee Prawa zamoéwien publicznych jako instrumentu stuzacego
aktywnemu ksztaltowaniu rynku.

Zamowienia publiczne realizowane w ramach projektow finanso-
wanych ze Srodkéw zewnetrznych powinny by¢ takze dostosowane do
wymagan instytucji finansujgcych w kontekscie audytow i ewaluacji.
Obejmuje to zwlaszcza obowigzek archiwizacji dokumentow, prowa-
dzenia szczegdlowej sprawozdawczosci, stosowania okreslonych wzo-
row umow czy procedur odwolawczych. W rezultacie dotowani stajg
sie niejako wspotodpowiedzialni za prawidlowe funkcjonowanie cale-
go systemu zamoéwien publicznych, co wskazuje na koniecznos¢ ich in-
stytucjonalnej profesjonalizacji oraz wspolpracy z wyspecjalizowanymi
jednostkami zamowien w procesie realizacji projektéw dotacyjnych.

3. Kontrola wydatkowania dotacji a Prawo zaméwien publicznych

Kontrola prawidlowosci wydatkowania Srodkoéw pochodzacych z dotacji
w kontekscie stosowania przepisow o zamoéwieniach publicznych jest
istotnym elementem systemu nadzoru nad gospodarowaniem finansami
przez jednostki sektora finanséw publicznych?®. Instrumenty kontrolne
realizowane sg zarowno przez podmioty dotujgce, takie jak ministerstwa,
agencje wykonawcze czy instytucje zarzadzajace sSrodkami pochodzacy-
mi z funduszy Unii Europejskiej, jak i przez organy kontroli zewnetrznej,

83 W. Gonet, Kontrola wykorzystania dotacji, ,,Finanse Komunalne”, 2013, 1-2,
s.111-112; D. Daniluk, Efektywnos¢ wydatkowania srodkow publicznych na finanso-
wanie systemu nieodplatnej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywa-
telskiego. Casus wojewddztwa opolskiego, ,Samorzad Terytorialny”, 2024, 7-8, s.123.
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takie jak Najwyzsza Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe czy or-
gany administracji skarbowej. Niewatpliwie o kluczowej roli Najwyzszej
Izby Kontroli Swiadczy fakt, Zze sprawuje ona kontrole nad naczelnymi
organami administracji rzgdowe;j.

Dzialania kontrolne majg na celu nie tylko wykrywanie nieprawidto-
wosSci i zapobieganie niegospodarnemu wydatkowaniu Srodkéw pu-
blicznych, lecz przede wszystkim zapewnienie, ze srodki pochodzace
z dotacji sg wykorzystywane zgodnie z celem, zasadami konkurencyj-
nosci oraz efektywnosci, ktoére wynikajg z przepiséw ustawy o finansach
publicznych oraz ustawy - Prawo zamoéwien publicznych. Klasycznymi
obszarami objetymi kontrolg sg: zgodnos¢ przeprowadzenia postepo-
wan przetargowych z obowigzujacg procedurg, prawidlowe okreslenie
wartosci szacunkowej zamowienia, unikanie praktyk sztucznego dzie-
lenia zamoéwien, stosowanie wlasciwych kryteriow wyboru ofert, termi-
nowos¢ realizacji zadan oraz kompletnos¢ i przejrzystos¢ dokumentacji
postepowan. Organy kontrolne sprawdzaja réwniez, czy nie doszlo do
konfliktu intereséw, naduzycia uprawnien®* lub udzielenia zamoéwienia
w sposob preferujgcy konkretnych wykonawcow.

Tego typu zarzuty de facto miala Najwyzsza Izba Kontroli wzgledem
Sieci Badawczej Lukasiewicz - Gérnoslaskiego Instytutu Technologicz-
nego. W swoim wystgpieniu pokontrolnym stwierdzita, ze ,w SBL-GIT
zawarto z osobg fizyczna cztery umowy zlecenia na poszukiwanie i na-
wigzanie kontaktow biznesowych z kontrahentami w celu realizacji pro-
jektow badawczo-wdrozeniowych, ktorych zakres przedmiotowy miescit
sie w zakresie odpowiedzialnosci co najmniej dwoch innych oséb zatrud-
nionych w Instytucie. Odstgpiono od zastosowania konkurencyjnego
trybu zamoéwienia okreslonego w wewnetrznych regulacjach w zakresie
udzielania zamoOwien, a wniosek w tej sprawie nie zawieral wystarczajace-
go uzasadnienia. Realizacja ustug nie zostala rzetelnie udokumentowana,

84 ]. Szolno-Koguc, Ksztatt i specyfika wydatkow sektora finansoéw publicznych
w Polsce, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia”,
2016, XLIX, 2, s. 194; B. Soltys, Zapobieganie naduzyciom wolnosci kontraktowej
w zalozeniach i projekcie nowego prawa zamowien publicznych, ,,Przeglad Prawa
Handlowego”, 2019, 8, s. 14-15.
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a w Instytucie nie sprawowano rzetelnego nadzoru i kontroli nad ich re-
alizacja. Z tresci raportéw ze zrealizowanych prac, sporzadzonych przez
zleceniobiorce wynikalo, Ze zleceniobiorca nawiazal szereg kontaktow,
odbyt spotkania, prowadzil rozmowy dotyczace mozliwej wspolpracy
z Instytutem. Do kazdego raportu zalgczyl liste potencjalnych partne-
row - przedsiebiorstw zainteresowanych realizacjg wspolnych projek-
tow (lacznie 44 podmioty). W toku kontroli ustalono, ze wiekszo$¢ z tych
przedsiebiorcoéw zaprzeczyla, ze zleceniobiorca w ogodle sie z nimi kon-
taktowal. W oparciu o ewidencje ksiegowg Instytutu stwierdzono, ze
w okresie objetym kontrolg Instytut nie zawarl umowy na realizacje pro-
jektu badawczego z zadnym z 44 podmiotoéw wskazanych w raportach.
Instytut nie uzyskal wymiernych efektéw z tytutu realizacji ww. umoéow
zlecenia, w zwigzku z czym poniesienie wydatku w wysokosci 1904 tys.
zl bylo niegospodarne”ss. Stwierdzenie naruszen tego rodzaju moze skut-
kowac natozeniem korekt finansowych, obowigzkiem zwrotu czesSci lub
calosci dotacji, ale rowniez odpowiedzialnoscig dyscyplinarng lub nawet
karng os6b odpowiedzialnych za naruszenia procedur.

W systemie kontroli wydatkowania srodkéw publicznych szczegdl-
ne znaczenie przypisuje sie tzw. kontroli ex post, w ktoérej analizie pod-
daje sie juz zrealizowane projekty. Zazwyczaj wykorzystywane sg w tym
celu listy sprawdzajace (checklisty), audyty wewnetrzne oraz przeglady
dokumentacji projektowej i zamowieniowej. Organy kontrolne zwykle
podwazajg takie nieprawidlowosci jak brak odpowiedniej dokumentacji
dotyczgcej szacowania wartoSci zamoéwienia, niewlasciwe zastosowanie
trybu z wolnej reki, brak upublicznienia ogloszen oraz niedostateczne
uzasadnienie doboru kryteriow oceny ofert. W projektach wspoétfinan-
sowanych ze Srodkéw UE naruszenia te mogg prowadzi¢ do zastosowa-
nia tzw. korekt ryczattowych, polegajacych na procentowym obnizeniu
przyznanego dofinansowania.

W zwigzku z powyzszym beneficjenci dotacji powinni wprowadzac
wewnetrzne procedury zgodnosci (compliance), systematycznie szkoli¢

85 NIK, Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie Sieci Badawczej Luka-
siewicz, KNO.430.2.2024, nr ewid. 124/2024/P/24/023/KNO, https:/www.nik.gov.
pl/plik/id,30559,vp,33615.pdf (dostep: 26.07.2025), s. 43-44.
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personel odpowiedzialny za realizacje projektow w zakresie zamowien
publicznych oraz korzystac¢ z pomocy ekspertéw przy przygotowaniu
i realizacji postepowan. Coraz czesciej instytucje dotujace wymagaja
od beneficjentow stosowania procedur zamoéwien takze w przypadku
zamoéwien ponizej ustawowych progéw finansowych, kierujgc sie zasa-
dg konkurencyjnosci i efektywnosci. Oznacza to faktyczne rozszerzenie
wymagan Prawa zamoéwien publicznych na obszary formalnie nim
nieobjete, lecz podlegajace obowigzkowi sprawozdawczosci w ramach
realizowanych projektow.

Jednym z kluczowych wyzwan stosowania ustawy Pzp przy wydatko-
waniu srodkéw pochodzacych z dotacji jest pogodzenie zasady oszczed-
nosci, okreSlonej w przepisie art. 44 ust. 3 pkt 1) ustawy o finansach
publicznych z innymi zasadami zarzadzania Srodkami publicznymi,
takimi jak efektywnos$c¢, celowosc, rzetelnosc czy transparentnosc. Za-
sada oszczednosci bywa niekiedy nadmiernie upraszczana i sprowa-
dzona do nakazu wyboru oferty najtanszej, co jednak moze skutkowac
preferowaniem rozwigzan pozornie tanszych w krétkim terminie, ale
dlugofalowo nieoptymalnych pod wzgledem jakosci, trwatosci czy funk-
cjonalnosci. Z tego powodu beneficjenci dotacji publicznych czesto staja
przed trudnym wyborem miedzy minimalizacjg ryzyka zakwestionowa-
nia wydatku przez instytucje kontrolujgca a niekiedy ,wymagajagcym”
uzasadnieniem wyboru oferty drozszej, ale bardziej adekwatnej do po-
trzeb projektu. W tym ujeciu kluczowe znaczenie ma wlasciwe okreslenie
kryteriow oceny ofert oraz ich mierzalno$¢. Konieczne jest takie opraco-
wanie specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia, aby cena nie byta
jedynym lub dominujacym kryterium, lecz by zostala wlasciwie zréwno-
wazona przez relewantne i obiektywnie sprawdzalne kryteria jakoSciowe.

Orzecznictwo?®® oraz wytyczne instytucji zarzadzajacych fundusza-
mi unijnymi®’ jednoznacznie dopuszczajag wybor oferty drozszej, jesli

86 Np.wyrok KIO z30.01.2009 r., KIO/UZP 70/09, SAOS. Wyrok SO w Warszawie
z 8.11.2018 r., XVII AmA 26/16, POSO w Warszawie.

87 Minister Funduszy i polityki Regionalnej, Wytyczne dotyczqce wybo-
ru projektow na lata 2021-2027, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/
strony/o-funduszach/dokumenty/wytyczne-dotyczace-wyboru-projektow-na-
-lata-2021-2027/ (dostep: 26.07.2025).
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znajduje odpowiednie uzasadnienie w dokumentacji postepowania,
zamawiajacy potrafi wykazaé, iz wyzszy koszt wynika z racjonalnych
przestanek, takich jak lepsza trwato$¢ produktu, mniejsze koszty eksplo-
atacji, nizsze koszty utrzymania czy pozytywny wplyw na srodowisko.
W rezultacie zasada oszczednosci musi by¢ interpretowana systemowo
razem z innymi zasadami zarzadzania Srodkami publicznymi jako nakaz
dazenia do uzyskania mozliwie najlepszych rezultatow przy zachowa-
niu ekonomicznie uzasadnionego poziomu nakladéw. Niedopuszczalna
jest zatem minimalizacja ceny kosztem innych wartosci publicznych.

Zasada efektywnosSci, wyrazona w przepisie art. 44 ust. 3 pkt 1) ustawy
o finansach publicznych, powinna by¢ rozumiana jako nakaz osiaggania
maksymalnej uzytecznosci spolecznej i gospodarczej w relacji do po-
noszonych nakladéw finansowych. W tym kontekscie zamoéwienie pu-
bliczne staje sie Srodkiem realizacji ztozonych celéw dotacyjnych, ktére
nie sprowadzajg sie wylgcznie do prostego zestawienia kosztoéw i korzy-
Sci. Jest to skierowane zwlaszcza do projektéw badawczo-rozwojowych,
kulturalnych oraz infrastrukturalnych, w ktorych rezultaty sg trudne
do bezposredniego zmierzenia, a znaczenie majg aspekty jakosSciowe,
spoleczne czy rozwojowe, nie zawsze wymierne w kategoriach prostych
wskaznikow finansowych. W odpowiedzi na te wyzwania coraz czesSciej
stosuje sie rozwigzania majgce redukowac niepewnosc¢ decyzyjna, takie
jak ewaluacja ex ante, konsultacje rynkowe oraz dialog techniczny. Srod-
ki te pozwalajg na lepsze rozpoznanie realiow rynkowych, rozpoznanie
dostepnych technologii i ustug oraz osadzenie zamowienia w kontek-
Scie celow dotacyjnych. Niewatpliwie majg stuzy¢ neutralizacji ewentu-
alnych zarzutéw w trakcie kontroli.

Podsumowanie
Analiza interakcji prawnych pomiedzy instytucjg dotacji a systemem
zamowien publicznych prowadzi do Kilku istotnych konkluzji o cha-

rakterze systemowym oraz praktycznym. Chociaz dotacja i zamoéwie-
nie publiczne funkcjonuja jako odrebne konstrukcje prawne, to ich
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wspotwystepowanie w praktyce realizacji zadan publicznych determi-
nuje potrzebe ich skoordynowanego stosowania. Srodki finansowe prze-
kazywane w formie dotacji, bez wzgledu na klasyfikacje budzetowa,
zachowujg status Srodkéw publicznych, a zatem podlegajg wymogowi
gospodarnosci, przejrzystosci i celowosci. Warunki te znajduja odzwier-
ciedlenie w przepisach ustawy Pzp, ktore musza by¢ odpowiednio sto-
sowane przez beneficjentéw dotacji. Poza tym obowigzek stosowania
Prawa zamoéwien publicznych przez podmiot korzystajacy z dotacji, ktory
nie posiada statusu zamawiajacego sensu stricto, moze wynikac nie tyl-
ko z bezposSrednich przepisow ustawowych, jak w przypadku przepisu
art. 4 pkt 3) Pzp, ale takze z warunkéw umowy dotacyjnej, dokumenta-
¢ji konkursowej lub wytycznych programowych. W zwigzku z tym kaz-
dorazowa analiza obowigzku stosowania procedur zamoéwieniowych
w procesie wydatkowania srodkéw dotacyjnych powinna mie¢ charak-
ter wieloaspektowy i obejmowac zaréwno przepisy ustawowe, jak i zo-
bowigzania umowne. Niezachowanie wskazanych obowigzkéw moze
prowadzi¢ do zakwestionowania poniesionych wydatkow jako niekwa-
lifikowalnych lub nieprawidlowych, co z kolei moze zakonczy¢ sie de-
cyzja o ich zwrociess,

Zamoéwienie publiczne finansowane ze Srodkéw pochodzacych z do-
tacji nie powinno by¢ traktowane jako formalna przeszkoda czy poten-
cjalne zrodlo ryzyka kontrolnego, lecz jako srodek stuzacy realizacji celu
dotacyjnego. Wlasciwe zaprojektowanie postepowania przetargowego,
od ustalenia wartosci szacunkowej, przez okreSlenie warunkoéw udzia-
tu, po wybor oferty, pozwala lepiej dopasowac zakupy do rzeczywistych
potrzeb projektu. Z tego wzgledu dotowani powinni przyjg¢ proaktyw-
ne podejsScie do stosowania Prawa zamowien publicznych i bra¢ pod
uwage zwlaszcza zasady efektywnosci i proporcjonalnosci. Warto tez
dodag, ze system kontroli realizacji wydatkéw dotacyjnych obliguje be-
neficjentéw do wdrozenia trwalych mechanizmow zapewniajgcych zgod-
nosc¢ z obowigzujgcymi regulacjami, ktore wykraczajg poza formalne

88 Por. M. Darmosz, Zobowigzanie do zwrotu dotacji - préba analizy instytucji
na tle regulacji prawnofinansowych oraz podatkowych, ,Finanse Komunalne”,
2022, 1, s. 43-56.
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przestrzeganie regulacji. W praktyce oznacza to rzetelne dokumento-
wanie procesu zakupowego, prawidlowe kwalifikowanie wydatkéw czy
umiejetnos¢ uzasadnienia kazdej decyzji podjetej w trakcie postepo-
wania. Szczegodlnie istotne jest to w sytuacjach, gdy kryterium ceny nie
jest jedynym wyznacznikiem wyboru oferty, beneficjent musi wykazac,
ze kierowat sie przestankami racjonalnego gospodarowania, biorgc pod
uwage jakosc, trwatos$¢ oraz inne cele polityki publiczne;.

Wydaje sie, ze potrzebne jest sformulowanie bardziej elastycznego
i systemowego rozumienia zasady oszczednosci. Ograniczanie jej wylacz-
nie do kryterium najnizszej ceny prowadzi do wypaczenia sensu zarzg-
dzania srodkami publicznymi. Oszczednos¢ powinna by¢ pojmowana
jako realizacja najlepszych mozliwych rezultatéw przy zachowaniu od-
powiednich kosztéw, co niekoniecznie sprowadza sie do minimalnego
kosztu jednostkowego. W tym Swietle instytucje zarzadzajace srodka-
mi publicznymi, zwlaszcza Komisja Europejska, powinny w wiekszym
stopniu uwzgledniac jakos$¢ oraz trwalo$¢ rezultatéw projektow finan-
sowanych z dotacji, zamiast ograniczac sie wylacznie do weryfikacji for-
malnej zgodnosSci z procedurami.

Podsumowujac, integracyjne podejScie do instytucji dotacji oraz za-
mowien publicznych wymaga nie tylko doglebnej znajomosci obowig-
zujacych przepisow, lecz takze ich prawidlowej wykladni ze szczegdlnym
uwzglednieniem funkcji, jakie pelnig, dokonywanej z perspektywy re-
alizacji zadan publicznych. Tylko w ten sposéb mozliwe jest zapewnie-
nie rzeczywistej efektywnosci wydatkowania Srodkéw publicznych wraz
z zachowaniem zgodnosci z zasadami kontroli i przejrzystosci.
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Wstep

Zamoéwienia publiczne w jednostkach samorzadu terytorialnego stanowia
obszar szczego6lnie narazony na nieprawidlowosci i anomalie, co wynika
z ich ztozonosci prawnej, duzej wartosci, a takze wysokiej konkurencyj-
nosci. Do tej triady dodac nalezy wielos¢ i réznorodnos$¢ przedmiotu za-
mowien, co czyni caly proces skomplikowanym i podatnym na bledy,
interpretacje i wjakiejs mierze na uznaniowos¢. Efektywna kontrola tych
procesow wymaga skoordynowanego dziatania réznych organéw i mecha-
nizmoéw kontrolnych dziatajacych réwniez na poziomie samorzadowym.

Jak wskazuja dane Urzedu Zamowien Publicznych (UZP) za 2024 r.,
wartos¢ zamowien publicznych udzielonych z zastosowaniem usta-
wy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz. U.
22024 1.poz.1320 z pé6zn. zm.) (Pzp) to 330,4 mld zt przy 153 tys. zamowien.
Jednocze$nie wartos¢ catego rynku zamowien publicznych w2024 1., za-
rowno zamowien udzielanych w procedurach okreslonych Pzp, jak i na
podstawie wylaczen z obowigzku jej stosowania, wyniosta ok. 587 mld z1%°.

89 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu
systemu zamowien publicznych w 2024 r., https:/www.gov.pl/attachment/
bé6lcce3a-f71c-4271-bell-d7eaala03f 76, (dostep: 22.11.2025), s. 8.
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Co wiecej, Prezes UZP zakonczyl w 2024 r. 1gcznie 277 kontroli zamoéwien
publicznych, w tym: 159 kontroli doraznych i 108 kontroli uprzednich
obligatoryjnych®°. Tylko 1 kontrola zostala wszczeta z urzedu, podczas
gdy 158 kontroli doraznych zostalo wszczetych na wniosek wykonaw-
cow, ale takze innych podmiotow, w tym radnych. W samym 2024 r. do
prezesa UZP wplynelo 421 wnioskow o kontrole. ,Wnioski te kierowali
przede wszystkim wykonawcy, ale takze m.in. organy Scigania oraz pod-
mioty nieuczestniczgce w danych postepowaniach o udzielenie zamo-
wien, w tym osoby prywatne, radni, sygnalisci (...)”9L

Wielopoziomowy system kontroli zamoéwien publicznych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego (JST) obejmuje w szczegolnosci kontrole
wewnetrzng sprawowang przez komisje rewizyjng, a takze poszczegol-
nych radnych poprzez dostepne im ustawowe instrumenty i kompeten-
cje. Instytucja komisji rewizyjnej czy zaangazowanie radnego lub jego
brak tworzg przestrzen organizacyjnej i kontrolnej pustki (niekontroli),
ktorg wypelni¢ winny te instytucje i osoby. Dane z raportu Zwigzku
Powiatoéw Polskich®? wskazuja, ze wiekszos¢ radnych to osoby z wyz-
szym wyksztatceniem (46,4% w radach gmin, 82% w radach powiatoéw iaz
95,7% w radach sejmikow wojewddzkich). Najwiekszy zas udziat wsrod
radnych stanowia specjalisci (osoby posiadajgce wyzsze wyksztalcenie,
wykonujgce prace wymagajgcg zaawansowanej wiedzy teoretycznej
i praktycznej oraz samodzielnego rozwigzywania problemoéw w okre-
Slonej dziedzinie nauki, techniki, administracji, edukacji lub kultury),
ktoérzy obejmuja znaczaca czes¢ sktadu na wszystkich poziomach samo-
rzadu®. To wlasnie radni sg lub winni by¢ (w imieniu i na rzecz mieszkan-
coOw danej wspolnoty samorzadowej) inicjatorami i piastunami funkcji
kontrolnej w zakresie zamoéwien publicznych w JST.

90 Ibidem, s. 128.

91 Ibidem, s. 139.

92 K. Sekula-Jelito, R. Rudka, Ludzie samorzqgdu. Charakterystyka radnych gmin,

miast, powiatow i sejmikow wojewddztw, Zwigzek Powiatéw Polskich, ,Warto wie-

dzie¢ wiecej - Analizy samorzadowe”, 2025, 25, https://www.zpp.pl/artykul/1517-
-analizy-samorzadowe (dostep: 22.11.2025), s. 9.

93 Ibidem,s. 13.
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1. Pojecie kontroli

Jezykoznawca i badacz jezyka polskiego Oskar B. Linde definiowal kon-
trole (w jego stowniku w brzmieniu , kontrolla”) jako sposéb sprawdzenia
rachunkow, raportéw. Jednoczesnie kontrolerem okreslal osobe trzyma-
jaca kontrole, a czasownik ,kontrolowac” odnosit do trzymania kontroli
wlasnie®t. W Stowniku jezyka polskiego W. Doroszewski definiuje kontrole
w sposOb rozbudowany i podaje, ze proces ten polega na sprawdzaniu,
przegladaniu czegos$, skrupulatnym badaniu, rozpatrywaniu czegos, do-
chodzeniu czegos, wnikaniu w co$ i nadzorze nad czyms, kims lub na
wgladzie w cos$%. Z kolei w Matej Encyklopedii Prawa pod redakcjg L. Ku-
rowskiego autorzy, kreujgc definicje kontroli, wyliczaja, ze polega ona na:
- ustalaniu stanu faktycznego, rzeczywistego,
- ustalaniu stanu wyznaczonego (planowanego, nakazanego, po-
stulowanego itp.),
- poréwnywaniu obu tych stanéw, wykazujacym ich zgodnos¢
lub niezgodnos¢,
- wyjasnianiu wynikéw tych poréwnan®.

Wspolczesny Stownik jezyka polskiego okresla kontrole jako poréwny-
wanie stanu rzeczywistego z przyjetymi normami, wzorcami, wartoscia-
mi, ze stanem pozadanym i ustalenie ewentualnych odchylen; przeglad,
inspekcja, rewizja, nadzor nad kims lub nad czyms, pilnowanie kogos
lub czegos; nadzor, opieka, wladza®.

G. Jellinek w swoim opus magnum, czyli Ogdlnej nauce o paristwie,
podawal, ze kontrola to mierzenie skalg okreSlonych norm obowiazu-
jacych w panstwie, czynnosci jego organow i czlonkow. I dalej rozwijal,
ze do kontroli, jakg uprawia panstwo, nalezy kontrola administracyj-
na wykonywana przez urzedy wyzsze nad nizszymi; w ostatniej zas in-
stancji kontrola nalezy do glowy panstwa®s. Jak podnosil przedwojenny

94 O.B. Linde, Stownik jezyka polskiego, T. 1, cz. 2: G-L, Warszawa 1808, s. 1074.
95 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, https://doroszewski.pwn.pl/
haslo/kontrola/ (dostep: 16.11.2025).

96 L. Kurowski (red.), Mala Encyklopedia Prawa, Warszawa 1959, s. 264.

97 Slownik jezyka polskiego, https://sjp.pl/kontrola (dostep: 14.05.2026).

98 G.]Jellinek, Ogdlna nauka o paristwie, Warszawa 1921, s. 652.
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administratywista W.L. Jaworski w Nauce prawa administracyjnego, cho-
dzi o kontrole administracji. Prawo administracyjne to prawo regulowa-
ne przez dziatalnos¢ panstwa, a ktérego kontrola nalezy do jednostki.
Jego zdaniem kontrola administracji jest przynalezna tylko ustrojowi
demokratycznemu, gdyz w panstwie absolutnym nie ma prawa admini-
stracyjnego wlasnie dlatego, Ze kontrola nad dzialalnoscig panstwa nie
przystuguje jednostce®. Z kolei C. Znamierowski wskazywal, ze ,,w do-
brze urzadzonym panstwie calg strukture ciala rzadzacego przenikac
powinna zasada nieufnosci, a na niej powinien by¢ oparty szeroko roz-
galeziony system urzadzen kontrolnych”'9, Wedtug J. Bocia brak kon-
troli kieruje wykonawce na droge dzialania pogorszonego i niemoznos¢
utrzymania sie w zamierzonych rygorach°!,

Arcyciekawy przyklad dzialan kontrolnych administracji zinstytu-
cjonalizowanej przytacza Z. Duniewska, wskazujac, ze w Konstytucji
Walentyniana I z 370 r. ustanowiono nakaz adresowany do prefekta
Rzymu, aby biuro administracji podatkowej (lac. officium censualium)
pilne obserwowalo tryb zycia studentoéw w ich mieszkaniach oraz czy
rzeczywiscie poswiecajg oni swoj czas na studia, o ktérych mniema sie,
ze je podjelitoz,

A. Sylwestrzak konstatowal, ze ,,zjawisko kontroli wystepuje w kazdym
rozsadnie zorganizowanym dzialaniu zarowno jednostki ludzkiej, jak
i wiekszych zbiorowosci do ktérych w szczegélnosci nalezy spoteczen-
stwo i panistwo”1%3, Jednoczesnie badacz podjal sie wyodrebnienia w ra-
mach klasycznej teorii podzialu wladz czwartej wladzy - kontrolujgce;j!o4.

J. Jagielski, podejmujac rozwazanie w zakresie kontroli, podkre-
Sla, ze ,w kazdym wspodlczesnym demokratycznym panstwie jednym

99 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warsza-
wa 1924, s. 8.

100 C.Znamierowski, Elita, ustroj, demokracja, Warszawa 2001, s. 138.

101 J.Boc¢ (red.), A. Blas, . Jezewski, Administracja publiczna, Wroclaw 2003, s. 327.
102 Z.Duniewska, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2011, s. 37.

103 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Gdansk 2004, s. 7.

104 Ibidem, s. 20.
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z zasadniczych elementow funkcjonowania wladzy publicznej jest kon-
trola. Bez tego szerokiego systemu kontroli trudno byloby sobie wyobra-
zi¢ prawidlowe dzialanie aparatu panstwowego, w szczegélnosci zas
administracji publicznej z cala rozlegloscia i réznorodnoscia przypisa-
nych jej funkcji i zadan, w najwiekszym stopniu dotyczacych bezposred-
nio praw, interesow i obowigzkow czlonkoéw spoleczenstwa, a nie tylko
panstwa jako takiego”'°5, W aspekcie samorzgdu, zdaniem M. Augusty-
niak, ,kontrola nalezy do istotnych elementéw podmiotowosci wspol-
noty gminnej, umozliwiajgc wspolnocie poprawne nig zarzadzanie”10¢,
Jak zwraca uwage J. Wyporska-Frankiewicz, ,,w literaturze wskazuje sie,
ze pojecie kontroli oznacza taka funkcje organu, ktéra polega jedynie
na sprawdzaniu dzialan innych jednostek bez statej mozliwo$ci wpltywa-
nia na ich dzialalnos$¢ - przez wydawanie im polecen czy nakazoéw. Nie-
mniej jednak organ, ktéory ma prawo kontroli, ma z reguly mozliwos¢
wydawania zalecen jednostkom kontrolowanym, a w przypadkach wy-
jatkowych, w celu unikniecia strat - prawo wydawania polecen (zwa-
nych czesto zarzadzeniami doraznymi) natychmiastowego usuniecia
nieprawidlowosci. Co do zasady jednak organ kontrolujacy przedsta-
wia jedynie wyniki kontroli wraz z wnioskami, jakie z nich wyptywaja,
nie ma natomiast mozliwosci wplywania na zmiane kierunku dziatania
kontrolowanych jednostek. Istote kontroli mozna wiec sprowadzi¢ do
nastepujacych czynnosci: po pierwsze, ustalenia stanu istniejgcego, po
drugie, poréwnania go z odpowiednimi wzorcami oraz po trzecie, doko-
nania oceny oraz sformutowania wnioskéw pokontrolnych. Badaczka
konstatuje, ze istotg kontroli jest jedynie obserwowanie wybranych zja-
wisk, analizowanie ich oraz formutowanie i przedstawianie spostrzezen
organom kierujacym dzialalnos$cia administracyjng”'o7.
Podsumowujac, pomimo ze termin ,, kontrola” wystepuje w wielu dzie-
dzinach nauki oraz w jezyku potocznym, brakuje jednego wspoélnego

105 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 11.

106 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatow
oraz sejmikow wojewodzkich, Warszawa 2020, s. 92.

107 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Kontrola i nadzor -
ustalenia pojeciowe, [w:] J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola wykonywania
zadan i nadzor nad jednostkami samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 26.
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(uniwersalnego) znaczenia tej instytucjil?s. Jednakze mozna pokusic
sie o stwierdzenie, ze kontrola co do zasady polega na analizie stanu ist-
niejacego z jednoczesnym zestawieniem tegoz z tym, co by¢ powinno.
Istotnym elementem procesu kontroli jest rowniez ustalenie pojawia-
jacych sie niezgodnosci wraz ze sformutlowaniem stosownych zalecen,
ktore pozwalajg na zapobiezenie w przysztosci powstawaniu okreslonych
rozbieznosci!?®. Kontrola roézni sie - co jest ugruntowanym konceptem
w naukach prawnych - od nadzoru, ktéry okresla sytuacje, gdzie organ
nadzorujacy jest wyposazony w srodki oddzialywania na postepowa-
nie organéw czy jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyreczac
tych organéw w ich dzialalnosci. Uprawienia nadzorcze oznaczajg tyle
co prawo do kontroli wraz z mozliwoscig wigzacego wplywania na or-
gany czy instytucje nadzorowane!°,

2. Zamoéwienie publiczne jako materia kontroli rady gminy

Zgodnie z art. 598 ust. 1 Pzp organy kontroli planujg i przeprowadzaja
kontrole po uprzedniej analizie w zwigzku z prawdopodobienstwem
naruszenia prawa w ramach udzielania zamowienia. Jednoczes$nie sto-
sownie do art. 596 ust. 1 Pzp wskazuje, ze do kontroli udzielania zamoé-
wien, w zakresie zgodnosci z przepisami Pzp, przeprowadzanej przez
organy kontroli stosuje sie przepisy ustawy oraz przepisy odrebne
wlasciwe ze wzgledu na organ upowazniony do przeprowadzenia kon-
troli. Organami kontroli wedtug Pzp sg: Prezes UZP, organy, o ktérych
mowa w art. 6 Ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji

108 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007,
s. 110 oraz s. 132-133. Por. rowniez definicje kontroli wedlug M. Jaroszynskiego,
E. Iserzona czy J. Langa, ktorzy okreSlali kontrole jako (kolejno): zbieranie da-
nych (dzisiejszy monitoring), sprawdzanie stanu faktycznego i poréwnywania
go ze stanem planowanym).

109 W.M. Hrynicki, Kontrola wewnetrzna w administracji publicznej jako instru-
ment sprawnego zarzqdzania, ,,Jus Novum”, 2021, 15(3), s. 147-164.

110 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, Kontrola i nadzor...,
op. cit., s. 27.
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rzadowej'!, z wylgczeniem Prezesa Rady Ministrow (m.in. Szef Kance-
larii Prezesa Rady Ministrow, minister, kierownik urzedu centralnego
lub przewodniczacy komitetu wchodzacego w sklad Rady Ministrow,
wojewoda, ktory kontroluje takze organy samorzadu terytorialnego,
oraz organy administracji zespolonej i niezespolonej), regionalne izby
obrachunkowe oraz instytucje zarzadzajace w rozumieniu przepisoéw
dotyczacych realizacji programow w zakresie polityki spojnosci, progra-
mow rozwoju obszaréw wiejskich, planu strategicznego dla wspolnej
polityki rolnej oraz funduszy wspierajgcych sektor morski lub rybac-
ki - prowadzace kontrole w zakresie udzielania zamowien publicznych.

Samorzadowe ustawy ustrojowe, jak i sama struktura organow JST,
w procesie kontroli w samorzadzie wskazujg na istotng role organu
stanowigcego-kontrolnego w postaci rady gminy, rady powiatu i sej-
miku wojewddztwa. Zgodnie bowiem z art. 15 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (u.s.g.) organem stanowigcym i kontro-
Inym w gminie jest rada gminy!'2. Art. 24 u.s.g. podnosi, ze radny jest
obowigzany brac¢ udzial w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych
instytucji samorzadowych, do ktoérych zostat wybrany lub desygnowa-
ny. I dalej - w wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli
nie narusza to débr osobistych innych oséb, do uzyskiwania informa-
¢ji i materialow, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja sie te in-
formacje i materialy, oraz wgladu w dzialalnos$¢ urzedu gminy, a takze
spolek z udzialem gminy, spotek handlowych z udzialem gminnych
0s6b prawnych oraz zakladow, przedsiebiorstw i innych gminnych jed-
nostek organizacyjnych, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy praw-
nie chronionej.

Istotnym indywidualnym i kontrolnym uprawnieniem radnego jest
kierowanie do woéjta interpelacji i zapytan. Interpelacja dotyczy spraw
o istotnym znaczeniu dla gminy, a zapytanie w sprawach aktualnych

111 Dz.U.z 2026 r. poz. 158.

112 Dz.U.z2025r. poz. 1153. Por. rowniez tozsame normy, t.j. art. 9 Ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2024 r. poz.107) oraz art. 16
Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2025 1.
poz. 581).
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problemoéw gminy. Instrument kontrolno-interwencyjny, jakim jest in-
terpelacja, zostal wprowadzony do ustrojowych ustaw samorzgdowych
Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych!'3. Jak uzasadniano
w poselskim projekcie ww. ustawy, rozwigzanie to wzmacnia pozycje in-
terpelacji i zapytan radnych poprzez ich ustawowe umocowanie. Zamie-
rzeniem ustawodawcy bylo potegowanie roli interpelacji, jej sprawczosci
i egzekutywy. Doktryna wskazuje, ze celem wprowadzenia wskazanych
uprawnien bylo wzmocnienie pozycji nie tylko samych radnych, ale
calej rady (sejmiku) wzgledem wdjta, starosty czy tez marszatka woje-
wodztwal''4,

Jak wskazano powyzej, rada gminy okreSlana jest jako organ nie
tylko stanowiacy, lecz takze kontrolny. Dysponuje ona bowiem kom-
petencjami kontrolnymi wzgledem wojta oraz podporzgdkowanych
mu jednostek. To organ stanowigcy (zlozony z radnych) zajmuje na-
czelng pozycje, a jego zakres dzialania sprowadza sie do rozstrzygania
o kierunkach polityki lokalnej (regionalnej) i podstawowych kwestiach
mieszczacych sie w tej sferze. Ustawa z 2018 roku ograniczyla domina-
cje organu wykonawczego nad organem stanowigcym!s, W kontrze do
tego argumentu podnie$¢ nalezy za NSA, ze jakkolwiek rada posiada
wobec wojta katalog narzedzi kontrolnych, to art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.
nie moze stanowi¢ podstawy do nakladania na woéjta przez rade gmi-
ny obowigzku realizacji oznaczonego zadania rozumianego jako obo-
wiazek wykonania jednostkowego, skonkretyzowanego, szczegdlowego
dzialanialle.

Zgodnie z trescig art. 4 ust. 1 pkt 1) Pzp przepisy tej ustawy stosuje sie
do zamawiajgcych publicznych, ktorymi sg jednostki sektora finanséw

113 Dz. U. z 2018 r. poz. 130.

114 D. Lasocki, Niedopuszczalnos¢ skargi do sqdu administracyjnego na odpo-
wiedz udzielong na interpelacje radnego, Glosa do postanowienia Wojewodzkie-
go Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 kwietnia 2023 r., III SA/GI
228/23, OSP 2025, nr 6, s. 65.

115 Ibidem.

116 Wyrok NSA z 6.03.2025 ., III OSK 2265/23, LEX nr 3837248.

Dariusz Lasocki



67

publicznych w rozumieniu przepisow Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1.
o finansach publicznych'. Jednostkami, ktore tworzg (ex art. 9 pkt 2, 4,
13114 ww. ustawy) sektor finanséw publicznych, sg jednostki samorzgdu
terytorialnego oraz ich zwigzki, a takze samorzadowe zaklady budzeto-
we, panistwowe i samorzadowe instytucje kultury, inne panstwowe lub
samorzgdowe 0osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylgczeniem przedsiebiorstw,
instytutéw badawczych, instytutow dzialajacych w ramach Sieci Badaw-
czej Lukasiewicz, bankow oraz spotek prawa handlowego. Bezsprzecz-
nie wiec JST, nalezac do zbioru jednostek sektora finanséw publicznych,
podlegaja rezimowi ustawy Pzp.

Stosownie do art. 26 ust. 1 u.s.g. wdjt jest organem wykonawczym
gminy, na mocy zas$ art. 30 ust. 1 u.s.g. wojt wykonuje uchwaty rady gmi-
ny i zadania gminy okreSlone przepisami prawa. Na podstawie art. 31
u.s.g. wojt kieruje biezgcymi sprawami gminy oraz reprezentuje jg na
zewnatrz. Do jego zadan nalezg m.in. gospodarowanie mieniem komu-
nalnym, wykonywanie budzetu. Wéjt skltada rowniez oswiadczenie woli
w imieniu gminy w zakresie zarzadu mieniem (art. 46 ust. 1 u.s.g.). De-
finicja mienia komunalnego zostala ujeta w art. 43 u.s.g., ktory podaje, ze
mieniem komunalnym jest wlasnosc¢ i inne prawa majgtkowe nalezace
do poszczegblnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych
0sOb prawnych, w tym przedsiebiorstw.

Powyzszy katalog norm konstytuuje role wojta (starosty i marszatka
wojewodztwa) jako organu wykonawczego, a w polgczeniu z definicjg
kierownika zamawiajgcego, zawartg w art. 7 pkt 7) Pzp, ustanawia wojta
0sobg (organem), ktoéry zgodnie z obowigzujacymi przepisami, statutem
lub umowg jest uprawniony do zarzgdzania zamawiajgcym.

7 racji, ze art. 7 u.s.g. (uzywajac stwierdzenia ,w szczeg6lnosci”) two-
rzy niejako otwarty katalog zbiorowych potrzeb wspolnoty gminnej, to
konsekwencja tego zobowigzania gminy jest koniecznos¢ podejmowania,
za pomoca prawnie dostepnych srodkéw, takich dzialan, ktére pozwola
dane potrzeby urzeczywistnia¢. W doktrynie wskazuje sie, ze realizacja

| 117 Dz.U.z2023 1. poz. 1270 ze zm.
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zadan wlasnych gminy wigze sie z jej publicznoprawng odpowiedzial-
noscia za zalatwianie wszelkich spraw publicznych o znaczeniu lokal-
nym, a majacych charakter stuzebny wzgledem lokalnej spolecznosci!s,
Zgodnie z u.s.g. i Pzp woijt jest organem, ktory spelnia definicje kierow-
nika zamawiajgcego okreslong w Pzp. A zatem z racji jego podleglosci
radzie i tym samym bycia podmiotem dziatan kontrolnych rady wojt
jest zobowigzany do wspolpracy i kooperacji w zakresie kontroli rady
nad jego dzialaniami, a takze tym wycinkiem dzialalnosci wéjta, ktéry
stanowi zamoéwienia publiczne.

Zgodnie z art. 26 ust. 1 u.s.g. wijt jest organem wykonawczym gminy,
a nie organem wykonawczym rady gminy, co niezaleznie od innych re-
gulacji ustawowych czyni wéjta organem obdarzonym pewnym zakre-
sem wzglednej niezaleznosci od rady gminy!°.

3. Rola komisji rewizyjnej w taficuchu kontroli zamoéwien publicznych

Instytucja kontroli zaszyta jest niejako w podstawowych i fundamen-
talnych uprawnieniach rady gminy. Zgodnie z art. 18a u.s.g. rada gminy
kontroluje dzialalnos¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy, w tym celu powoluje komisje rewizyjng.
W jej sktad wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, ale
jak podnosi M. Augustyniak, nie wyklucza to czilonkostwa w komisji osob
nienalezgcych do zadnego klubu w organach stanowigcych'?°, Badacz-
ka podkresla, ze komisja rewizyjna stanowi emanacje rady w zakresie
wykonywania funkcji kontrolnych. W oparciu na kryterium legalnosci
oraz innych kryteriach (np. rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci) organ

118 L. Mlynarkiewicz, Zadania wlasne gminy oraz pozycja wojta w zakresie plano-
wania energetycznego na obszarze gminy, [w:] K. Matysa-Sulinska, M. Stec (red.),
Pozycja ustrojowa organéow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2014, LEX.

119 Wyrok NSA z 6.03.2025 r., II1 OSK 2265/23, LEX nr 3837248.

120 M. Augustyniak, Rodzaje komisji - state i dorazne, [w:] M. Augustyniak, Pra-
wa i obowiqgzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 103.
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stanowigcy kontroluje organy wykonawcze i inne podmioty wskazane
w przepisach ustrojowych'?!,

Liczne judykaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego (NSA) ekspo-
nuja szczegolny status komisji rewizyjnej. ,,Jest ona powolywana obo-
wigzkowo, odmiennie niz inne komisje rady, a jej sklad zostat ustawowo
okreslony (poprzez wylaczenie niektoérych radnych i czlonkéw zarzagdu
powiatu z mozliwosci wyboru w sklad tej komisji, a zarazem wskazanie
obligatoryjnych cztonkéw komisji w postaci przedstawicieli wszystkich
Kklubow radnych). Sktad liczbowy komisji rewizyjnej w powiecie zalezy od
uznania rady, powinien by¢ zgodny ze skladem uregulowanym w statu-
cie, ale liczba czlonkéw komisji rewizyjnej musi by¢ tak uksztaltowana,
aby kazdy z klubéw byl reprezentowany przez co najmniej jednego rad-
nego”122, I dalej NSA akcentuje, ze ,,ratio legis takiego rozwigzania wynika
z uznania doniostos$ci funkcji kontrolnej komisji rewizyjnej i potrzeby za-
pewnienia politycznym reprezentacjom radnych (klubom) realnej moz-
liwosci - w ramach demokratycznych procedur - sprawowania kontroli
m.in. w tak istotnym zakresie jak wykonanie budzetu i wnioskowanie
0 udzielenie lub nieudzielenie zarzgdowi absolutorium czy opiniowa-
nie wniosku o odwolanie starosty”'?3. Jednak to rada pozostaje organem
kontrolnym, a przymiotu takiego nie ma komisja rewizyjna. Jest ona je-
dynie ,,aparatem pomocniczym rady, przy pomocy ktoérego rada powiatu
wykonuje swojg funkcje kontrolna, a rozstrzygniecie w sprawie objetej
kontrolg nalezy wylgcznie do rady powiatu”24,

,Komisja rewizyjna JST pelni funkcje, ktére mozna podzieli¢ na dwie
grupy: zadania przyznane wprost przez ustawodawce (...) oraz zadania
zlecone w zakresie kontroli przez sama rade (...)”'%5. ,,Objecie kontrolg

121 Ibidem, s. 103.

122 Wyrok NSA z27.06.2013 1., I OSK 325/13, NZS 2013, nr 5, poz. 1. ROwniez: Wyrok
NSA 7z 8.12.2011 1., IT OSK 2380/11, LEX nr 1152158 oraz Wyrok NSA z10.01.2012r.,
II OSK 2351/11, LEX nr 1113780.

123 Wyrok NSA z 27.06.2013 r., II OSK 325/13, NZS 2013, nr 5, poz. 1.

124 C. Martysz, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, art. 16.

125 P.Dobosz, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Ko-
mentarz, Warszawa 2005, art. 16.
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komisji rewizyjnej woéjta wynika bezposrednio z funkcji kontrolnych
rady gminy. Rada gminy jest bowiem organem kontrolnym w gminie,
sprawujacym kontrole nad organem wykonawczym gminy - wojtem,
«podlegltymi» mu jednostkami oraz jednostkami pomocniczymi gmi-
ny”126, Jak wskazal NSA: ,Uprawnienia komisji rewizyjnej sg pochodng
i poszerzeniem funkcji kontrolnej rady. Analizowat [W. Kisiel], ze art. 18a
USG nie upowaznia rady do przyznawania komisji rewizyjnej dodatko-
wych uprawnien wykraczajacych poza zakres unormowania ustawowe-
g0”127, Powyzsze podejsScie potwierdzil w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego (WSA) w Gliwicach, stwierdzajac, ze ,,komisja rewizyj-
na nie jest organem kontrolnym gminy, a jedynie narzedziem kontroli,
z ktorego pomoca rada gminy wykonuje swoje uprawnienia kontrolne.
Poza ograniczeniami opisanymi w art. 18a u.s.g. rada gminy ma swobo-
de w ksztaltowaniu skladu i zakresu pracy komisji, co umozliwia rozsze-
rzenie rowniez o kwestie budzetowe”12s,

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt zamoéwien publicznych
i niewgtpliwego uprawnienia rady (a z jej ,,polecenia” komisji rewizyj-
nej) do badania i kontroli tychze w ramach danej jednostki JST, nale-
zy mocno podkresli¢, ze zakresem kontroli objeta jest nie tylko sama
procedura zamoéwien publicznych (proces zwigzany z przygotowaniem
i przeprowadzeniem zamoéwienia, przygotowaniem specyfikacji istot-
nych warunkéw zamoéwienia czy opisu przedmiotu zamoéwienia), ale

126 J. Czerw, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym, War-
szawa 2022, art. 18(a). Ten sam autor podnosi, ze komisja rewizyjna nie posiada
kompetencji do kontrolowania radnych rady gminy. Potwierdzit to w wyroku
z dnia 26.08.2010 r., II SA/Ke 371/10, Wojewodzki Sagd Administracyjny w Kiel-
cach, stwierdzajac, ze ,,w zakresie kontroli prowadzonych przez komisje rewizyj-
na nie miesci sie kompetencja do kontroli dzialalno$ci radnych gminy. Przepis
art. 18a ust. 1 USG okreS$lajacy kompetencje rady w zakresie podmiotoéw podle-
gajacych kontroli stanowi uzupelnienie przepisu art. 18 USG ustalajacego zakres
i przedmiot kompetencji rady gminy. Przy interpretacji powotanych przepiséw
nalezy kierowac sie naczelng zasadg prawa administracyjnego, jaka jest zakaz
domniemania kompetencji. Z zasady tej wynika, ze normy kompetencyjne po-
winny by¢ interpretowane w sposob Scisly i literalny, bez mozliwosci stosowa-
nia rozszerzajacej wykladni przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii”.

127 Wyrok NSA z29.10.2019 1., IT OSK 3034/17, LEX nr 2778595.

128 Wyrok WSA w Gliwicach z 3.06.2020 r., IITI SA/G1 60/20, LEX nr 3028188.
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rowniez jego realizacja (wykonanie i rozliczenie, a takze skorzystanie,
o ile jest to niezbedne, z uprawnien w zakresie rekojmi czy gwaran-
cji). Rada wiec - jako organ stanowigco-kontrolny - uprawniona jest
do kontroli calego procesu!?®. Jednoczesnie obowigzek przestrzegania
zasad wyrazonych w art. 7 ust. 2 Pzp zostal nalozony na zamawiajgce-
go (organ wykonawczy JST), a zatem to zamawiajacy powinien zadbac
o prawidlowg jego realizacje. W szczegblnosci powinien zapewnic, aby
wszystkie czynnosci zwigzane z przygotowaniem i prowadzeniem po-
stepowania byly dokonywane przez osoby zapewniajace bezstronnosc
i obiektywizm?3°,

Funkcja kontroli (sprawowanej przez rade poprzez narzedzie jakim jest
komisja rewizyjna) obejmuje: obserwowanie i rozpoznawanie okreslo-
nej dziatalnosci, czyli ustalanie ich rzeczywistego obrazu w okreslonym
czasie; ocene tej dzialalnosci; diagnoze co do przyczyn ewentualnych
nieprawidlowosci; sformutlowanie wnioskéw odnosnie do przeciwdzia-
lania powstawaniu nieprawidlowosci w przysztosci®:.

Jak juz wczesniej podniesiono, jednym z zadan komisji rewizyjnej
jest — na mocy art. 18a ust. 3 u.s.g. - opiniowanie wykonania budzetu
gminy. Opiniowanie to ,,obejmuje ocene¢ zrealizowania planu przycho-
dow, wydatkowania Srodkéw, zmian dokonanych w budzecie przez woéjta
gminy, przestrzegania dyscypliny budzetowej oraz uchwal «okolobudze-
towychy (tj. uchwal dotyczacych zaciggania pozyczek, kredytéw, zobo-
wigzan inwestycyjno-remontowych przekraczajacych limity budzetowe),

129 Por. np. prace komisji rewizyjnej Gminy Wrzesnia: https://bip.wrzesnia.
pl/?bip=2&cid=100&id=499 (dostep: 23.11.2025) oraz prace komisji rewizyjne
w Serocku: https://www.bip.serock.pl/plik,18474,protokol-z-kontroli-komisji-
-rewizyjnej-przeprowadzonej-w-dniu-20-lipca-2023r.pdf (dostep: 21.11.2025),
a takze prace komisji rewizyjnej m.st. Warszawy oraz uchwaly Rady m.st. War-
szawy w sprawie zlecenia komisji rewizyjnej Rady m.st. Warszawy kontroli pra-
widlowo$ci organizacji przetargéw na odbioér i zagospodarowanie odpadéw
komunalnych w m.st. Warszawie organizowanych w Miejskim Przedsiebiorstwie
Oczyszczania w latach 2020-2022, https://bip.warszawa.pl/web/rada-warszawy/-/
uchwala-nr-1xxviii-2548-2023-z-2023-03-03-9580159-7850952-4247536 (dostep:
23.11.2025).

130 Wyrok KIO z 25.07.2016 1., KIO 1229/16, LEX nr 2123671.

131 Wyrok NSA z 6.03.2025 r., III OSK 2265/23, LEX nr 3837248.
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przestrzegania przepisow o zamoéwieniach publicznych (...)”!32, Wpraw-
dzie opinia komisji rewizyjnej formalnie nie wigze rady gminy, w prak-
tyce jednak ma decydujgce znaczenie przy podejmowaniu przez rade
rozstrzygniecia w kwestii udzielenia absolutorium?33. Wydatki zwigzane
z zamOwieniami publicznymi wchodzg oczywiscie w budzet JST i jako ta-
kie sg przedmiotem troski, badania i kontroli organu kontrolnego - rady.

4. Indywidualne uprawniania kontrolne radnego

Radny posiada konkretne, indywidualne narzedzia kontroli. Sg to:

« uczestnictwo w pracach rady i komisjach,

- uzyskiwanie informacji i materialow,

. wstep do pomieszczen, w ktérych znajdujg sie te informacje
i materialy,

- wglad w dzialalno$¢ urzedu gminy,

- wglad w dzialalnos¢ spotek z udzialem gminy, spotek handlo-
wych z udzialem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb
prawnych oraz zaktadow, przedsiebiorstw i innych gminnych
jednostek organizacyjnych,

. prawo do skladania interpelacji (sprawy o istotnym znaczeniu
dla gminy) i zapytan (aktualne problemy gminy).

Kazdy z powyzszych, a ujetych w art. 24 u.s.g. instrumentéw czy na-
rzedzi skutkowac¢ moze (w ramach kontroli zamoéwien publicznych) kon-
kretnymi ustaleniami (pozyskanymi badz skonkretyzowanymi na sesji
rady gminy lub w formie dokumentowej).

Stowo ,,interpelacja” pochodzi z jezyka lacinskiego interpellatio, co ttu-
maczone moze by¢ jako przerwanie, przeszkadzanie. W aspekcie omawia-
nych zagadnien najbardziej interesujgce sg znaczenia takie jak: zadanie,
domaganie sie wyjasnien. Interpelacja stuzy spotecznej kontroli wladzy

132 A. Szewc, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqgdzie gminnym.
Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2012, art. 18(a).

133 D. Dabek, Zasady powolywania komisji rewizyjnej rady gminy w kontekscie
uprawnien klubow radnych, ,Samorzad Terytorialny”, 2006, 6, s. 51-56.
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publicznej przez spoteczenstwo, ktorego reprezentantem w samorzadzie
jest wlasnie radny. Jak wskazuje doktryna prawa administracyjnego (sa-
morzadowego) interpelacja i zapytanie pelng trzy zasadnicze funkcje:
(1) informacyjna, (2) ksztattujgcg oraz (3) polityczng!34.

,Pierwsza z nich gruntuje prawo radnego do pozyskiwania informacji
0 JST niezbednych do wykonywania mandatu z pelnym rozeznaniem,
w tym w szczegolnosci do udzialu radnego w realizacji kompetencji
kontrolnych. Funkcja ksztaltujgca ujmuje interpelacje jako element
czy wehikul wykorzystywany do ksztaltowania rozstrzygnie¢ podejmo-
wanych przez organ wykonawczy w sprawach dotyczacych biezgcego
administrowania. I wreszcie funkcja polityczna interpelacji stuzgca do
prezentacji politycznych stanowisk i ocen, artykulowania intereséw
roéznych grup oraz wypracowywania rozstrzygnie¢ organéw JST i in-
nych podmiotéw w jej strukturze. Na czolo wysuwa sie wiec funkcja
kontrolno-interwencyjna interpelacji, dopingujaca organ wykonawczy
w JST do dzialan nie tylko w sferze odpowiedzi na nig (obowigzek wy-
nikajacy z przepiséw prawa), a moze nade wszystko do akcji na rzecz
wspolnoty samorzadowej w sprawie zgloszonej interpelacja. Za jej po-
Srednictwem radny domagac¢ sie moze od organu wykonawczego nie
tylko udzielenia odpowiedzi, ale dzialann w zasygnalizowanym, a doty-
czacych wspolnoty sprawach JST. Powszechnie przyjetym pogladem
doktryny jest, ze interpelacje radnego stanowig forme kontroli orga-
nu wykonawczego, stuzacg uzyskaniu informacji lub majacg na celu
zobowigzanie wojta do konkretnego dzialania. Radny nie jest orga-
nem gminy, lecz jako czlonek organu kolegialnego ma okreSlone pra-
wa i obowigzki”13.

A zatem radny bez informacji i mozliwosci pozyskania jej od orga-
nu wykonawczego JST bedzie dysfunkcyjny i nieprzydatny. Uprawnie-
nia, ktére nadala radnemu, a wlasciwie uporzadkowala i wzmocnita
Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania

134 S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przykiadami
i wzorami dokumentow, Warszawa 2018, Rozdzial 2.2.
135 D. Lasocki, Niedopuszczalnos¢ skargi..., op. cit., s. 163.
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i kontrolowania niektérych organéw publicznych, zostaly ocenione co
do zasady pozytywnie. Maja one charakter indywidualny. Co wiecej, ko-
rzystanie z nich nie zostalo przez ustawodawce w zaden sposob ograni-
czone. A zatem nie jest zalezne od decyzji jakiegokolwiek organu danej
JST, nie jest rowniez wymagane zadne dzialanie organu JST, a tym bar-
dziej uchwala organu stanowigcego danej JST*3¢,

Radny, aby moégl prawidlowo realizowac swoje zadania, misje i upraw-
nienia, ma wglad w dzialalno$¢ danego podmiotu, moze np. obserwowac
prace komisji konkursowych (np. konkurséw na stanowiska, postepo-
wan zwigzanych z rozstrzyganiem zamoéwien publicznych oraz innych
form realizacji zadan, m.in. urzedu czy spoiki). Jednym z uprawnien
kontrolnych bedzie réwniez mozliwoS¢ uczestnictwa w posiedzeniach
wewnetrznych organéw danego podmiotu oraz prowadzenie rozmow
Z jego pracownikami?3?.

Odnoszac to do zamoéwien publicznych oraz zwigzanych z tym proce-
sem informacji stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa wykonawcow,
prawa radnego musza podlegac¢ stosownej limitacji. Radny nie bedzie
mogl zgda¢ dokumentacji stanowigcej oferty w trakcie procedury za-
mowienia publicznego. Bo jakkolwiek norma art. 18 ust. 1 Pzp podaje,
ze postepowanie o udzielenie zamoéwienia jest jawne, to np. nie ujaw-
nia sie informacji stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa, jezeli wy-
konawca wraz z przekazaniem takich informacji zastrzegl, ze nie moga
by¢ one udostepniane, oraz wykazal, ze zastrzezone informacje stanowig
tajemnice przedsiebiorstwa. Jak wskazal Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej podstawowym celem przepisOw w zakresie zamoéwien pu-
blicznych jest zapewnienie niezakléconej konkurencji. Tym samym, aby
te konkurencyjnos¢ utrzymacg, istotne jest, aby zamawiajacy nie ujaw-
nial informacji zwigzanych z postepowaniami o udzielenie zamoéwienia

136 A. Wasowska, Czy faktycznie mamy do czynienia z nowymi uprawnieniami
kontrolnymi radnych samorzgdowych?, ,,Przeglad Prawa Administracyjnego”,
2020, 3, s. 206.

137 P. Liberski, Jakie sq uprawnienia radnych w ramach kontroli struktur samorzg-
dowych oraz co powinien zrobi¢ kontrolowany podmiot?, https:/biuletyn.piszcz.
pl/jakie-sauprawnienia-radnych-w-ramach-kontroli-struktur-samorzadowych-
-oraz-co-powinien-zrobickontrolowany-podmiot (dostep: 4.12.2025).
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publicznego, ktérych ujawnienie (tres¢) mogloby zakloci¢ konkurencje
i to bez wzgledu na etap procedury'3s.

Trudno zgodzic sie z takim ograniczeniem mandatu radnego czy komi-
sjirewizyjnej, jednakze - jak si¢ wydaje - zasady przygotowania i przepro-
wadzania postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego zawarte
w art. 16 Pzp jasno wskazuja, ze zamawiajacy musi zapewnic¢ uczciwg
konkurencje, rowne traktowanie wykonawcow, a takze prowadzic proces
W sposoOb przejrzysty. Zasadniczo wiec instytucja zamoéwienia publiczne-
go opiera sie na jawnosci i przejrzystosci postepowania. Nigdzie jednak
nie jest zagwarantowany dostep do dokumentoéw gromadzonych w trak-
cie postepowania (oferty, ich oceny itp.) innym podmiotom jak wylacz-
nie zamawiajacemu oraz dostawcom i wykonawcom, ktorzy ubiegajg sie
oudzielenie zamoéwienia (art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1994 o za-
moéwieniach publicznych!3?), ajawnos$¢ protokotu z postepowania o zamo-
wienie publiczne jest rowniez stopniowalna (art. 25 ust. 2 ww. ustawy )40,

Podsumowanie

System kontroli zamoéwien publicznych w JST stanowi niezbywalny ele-
ment zapewniania prawidlowosci wydatkowania Srodkéw publicznych.
Komisja rewizyjna i poszczegolni radni dysponujg formalnie szerokim
spektrum uprawnien kontrolnych, ktére w praktyce jednak pozostaja
niewystarczajgco wykorzystywane. Bariery majg charakter zaréwno su-
biektywny (brak wiedzy, niedostateczna motywacja), jak i obiektywny
(brak zasob6w, niedostateczne procedury, niedostatek informacji). Zmia-
na tego stanu rzeczy wymaga dziatan na kilku plaszczyznach: legislacyj-
nej(zmiana prawa), organizacyjnej (wzmocnienie instytucji), edukacyjnej
(szkolenia) i kulturowej (zwiekszenie Swiadomosci i woli dzialania).

138 Wyrok TSUE z 17.11.2022 r., Antea przeciwko Wody Polskie, sprawa C 54/21,
LEX nr 3431548.

139 Dz.U.z1994 nr 76 poz. 344.

140 J. Korczak, Udostepnianie radnym informacji i dokumentacji znajdujgcych sie
w posiadaniu urzedu gminy, ,Nowe Zeszyty Samorzgdowe”, 2003, 3, s. 23.
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LUKASZ NOSARZEWSKI OCHRONA DANYCH OSOBOWYCH

Uczelnia tazarskiego W ZAMOWIENIACH PUBLICZNYCH
ORCID: 0000-0001-8769-6757 DOI 10.26399/978-83-60694-82-4/|.nosarzewski
Wstep

ZamoOwienia publiczne obejmujg umowy pomiedzy panstwem a sek-
torem prywatnym. Regulacje prawne dotyczace zakupow publicznych
maja na celu ochrone konkurencji i zracjonalizowanie wydatkow
panstwa. Wymaga to transparentnosci dzialan. Dlatego postepowa-
nie o udzielenie zamoéwienia jest jawne, a zamawiajacy moze ogra-
niczy¢ dostep do informacji zwigzanych z tym postepowaniem tylko
w przypadkach okreSlonych w ustawie!4!, Zasada jawnosci jest jedna
ze szczegblnych zasad zamoéwien publicznych i obejmuje nie tylko
zamawiajacych i wykonawcow, lecz wszystkich. Kazdy moze uzyskac
wglad do dokumentacji postepowania czy zapoznac sie z umowg o za-
moéwienie publiczne. Zasada jawnosSci nie jest jednak nieograniczona
i uwzglednia wyjatki. Do wyjatkoéw tych nalezy ochrona danych oso-
bowych. Ochrona praw i wolnosci oséb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych wymaga wdrozenia odpowiednich
Srodkoéw technicznych i organizacyjnych, zgodnie z wymogami Roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
plywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (RODO)!42,

141 Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. - Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 1. poz. 1320 ze zm.), art. 18 ust. 11 2.
142 Dz.UUE.L.2016.119.1 2 4.05.2016, s. 1-88.
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W przetargach publicznych istnieje koniecznos$¢ brania pod uwage
zasady uwzgledniania ochrony danych w fazie projektowania i zasa-
dy domyslnej ochrony danych!4,

1. RODO w Prawie zaméwien publicznych

RODO obowigzuje od 25 maja 2018 r. i od tego czasu istnieje wymog do-
stosowania polskiego systemu prawa do jego przepisoéw. Od poczgtku nie
bylo watpliwosci, ze taki obowiazek dotyczy prawa zamoéwien publicz-
nych i 6wczesnej Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien
publicznych (Pzp z 2004 r.)*#4, Zmian dokonano Ustawg z dnia 21 lute-
go 2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem sto-
sowania RODO™5, uzasadniajac, ze ,,przetwarzanie danych osobowych
wystepuje na kazdym etapie procesu udzielania zamoéwienia publicz-
nego (konkursu), korzystania ze Srodkéw ochrony prawnej, zawarcia
i wykonywania umowy, w tym weryfikacji zatrudnienia oséb skiero-
wanych do realizacji zamoéwienia, podczas udostepniania przez zama-
wiajgcych dokumentacji postepowania (jak rowniez po zakonczeniu
postepowania w zwigzku z przetwarzaniem i udostepnianiem doku-
mentacji archiwalnej) i jest sciSle powigzane z wymaganiami okreslo-
nymi ustawg Pzp z 2004 r.”14¢, Wiele tych rozwigzan obecnych jest takze
i w przepisach aktualnej ustawy z 2019 .

W uzasadnieniu jej projektu wskazywano, ze zasadniczo utrzymano
dotychczasowy katalog zasad udzielania zamowien publicznych, a przy
formulowaniu zasady jawnosci uwzgledniono wymagania RODO!¥7,

143 Motyw 78 preambuly RODO.

144 Dz.U.z 2018 r. poz. 1986.

145 Dz.U. z 2019 r. poz. 730.

146 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzgdzenia 2016/679, druk nr 3050,
Sejm VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3050 (do-
step: 30.11.2025), s. 164.

147 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy - Prawo zamowien publicznych,
druk nr 3624, Sejm VIII kadencji, https:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=3624 (dostep: 30.11.2025), s. 14.
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W Swietle RODO ,,dane osobowe” oznaczaja wszelkie informacje o zi-
dentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej, ktorej
dane dotycza, przy czym mozliwa do zidentyfikowania jest osoba, ktora
mozna bezposrednio lub posrednio rozpoznac, w szczegélnosci na pod-
stawie identyfikatora jak: imie i nazwisko, numer identyfikacyjny, dane
olokalizacji, identyfikator internetowy lub jeden badz kilka szczegélnych
czynnikow okreslajacych fizycznag, fizjologiczng, genetyczna, psychicz-
na, ekonomiczng, kulturowa lub spoleczng tozsamos¢ osoby fizycznejs,

Przetwarzanie danych osobowych oznacza operacje lub zestaw ope-
racji wykonywanych na tych danych lub ich zestawach w sposéb zau-
tomatyzowany lub niezautomatyzowany jak: zbieranie, utrwalanie,
organizowanie, porzgdkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub mo-
dyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie po-
przez przestanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie,
dopasowywanie lub fgczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie!4°.

Prawidlowo zauwaza si¢ w doktrynie, ze kategorie danych osobo-
wych przetwarzanych w ramach postepowania o udzielenie zamoéwie-
nia publicznego, podlegajacych zasadom w Swietle przepiséw RODO,
obejmujg dane osobowe samego wykonawcy (osoby fizycznej prowa-
dzacej dzialalnos$¢ gospodarczg), jego pelnomocnika (osoby fizycznej),
jak rowniez dane 0s6b, wskazane przez wykonawce w jego ofercie badz
wniosku o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu. Chodzi tutaj m.in.
zaréwno o dane zawarte w dokumentach i oswiadczeniach skladanych
w celu wykazania spelniania warunkéw udzialu w postepowaniu, bra-
ku podstaw do wykluczenia z postepowania, jak i potwierdzenia innych
wymagan. Danych osobowych przekazywanych w toku postepowania
oraz sposobow ich przetwarzania moze zatem by¢ sporo (samo przecho-
wywanie danych osobowych miesci sie w tej kategorii)!s°.

148 Art. 4 pkt 1 RODO.

149 Art. 4 pkt 2 RODO.

150 P. Trebicki, M. Trzewikowska, RODO w zamowieniach publicznych jako usta-
wowy przejaw ograniczenia zasady jawnosci, ,Dodatek. Nowe Prawo Zamowien
Publicznych”, 2023, 2, s. 15.
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Zamawiajacy jako administrator danych jest uprawniony ex lege do
przetwarzania okreSlonych danych, a zatem nie ma obowiazku zasiega-
nia indywidualnej zgody podmiotu danych. Sposréd podstaw do legal-
nego przetwarzania danych!s! w zamoéwieniach publicznych znaczenie
ma przede wszystkim przetwarzanie niezbedne zaréwno do zawarcia
i wykonania umowy, jak i wykonania zadania realizowanego w interesie
publicznym. Pozostajgcy nieco na dalszym planie przypadek przetwa-
rzania danych osobowych za zgoda osoby, ktorej one dotycza, odnosi sie
z reguly nie tyle do stron kontraktu, ile do oséb trzecich?!s2.

Jak wskazywala K. Syska, uszczegoélowienie zasad ogélnych przetwa-
rzania danych osobowych na gruncie prawa zamoéwien publicznych do-
tyczy ,,spelniania obowigzku informacyjnego z art. 13 RODO, realizacji
prawa dostepu do danych osobowych z art. 15 RODO, ograniczen co do
korzystania z prawa do zgdania sprostowania danych z art. 16 RODO, ko-
rzystania z prawa do zgdania ograniczenia przetwarzania z art. 18 RODO,
ograniczen w zakresie jawnosci postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego, w tym protokotu, dokumentéw i informacji, jakich moz-
na zadac w celu weryfikacji zatrudnienia na podstawie umowy o prace,
informowania os6b, ktérych dane dotycza o ograniczeniach co do ko-
rzystania z przystugujacych im praw, zabezpieczen stosowanych przez
zamawiajgcego oraz realizacji praw zwigzanych z przetwarzaniem da-
nych zamieszczanych w Biuletynie Zamoéwien Publicznych”!%3,

Uzupelniajac powyzsze wyliczenie, K. R6zowicz wskazal, ze wsréd prze-
widzianych w Pzp wymogoéw, mechanizmow czy instrumentéw moz-
na wyroznic takie, ktoére nawigzujac do materii danych osobowych, nie
odwolujg sie expressis verbis do regulacji RODO badz wprost nawiazuja
do RODO i rozwigzan przyjetych w tym akcie prawnym!54,

151 Art. 6 ust. 1 RODO.

152 R. Szostak, Jawnosc¢ i przejrzystos¢ postepowania o udzielanie zamowienia
publicznego, ,Samorzad Terytorialny”, 2019, 5, s. 21-22.

153 K. Syska, Zmiany w prawie zamowien publicznych uzasadnione zapewnieniem
stosowania RODO, ,,Prawo Zamoéwien Publicznych”, 2019, 1, s. 108-109.

154 K. Rozowicz, Przestrzen pogranicza jawnosci zamowien publicznych oraz
ochrony danych osobowych - wybrane zagadnienia prawne, [w:] M. Jedrzejczak
(red.), Ochrona danych osobowych w prawie publicznym, Warszawa 2021, s. 85.
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2. Ogolny obowiazek zabezpieczenia danych

Do przepisow, ktére nie odwolujg sie wprost do RODO, ale dotycza materii
danych osobowych, zalicza sie art. 19 ust. 5 Pzp, wedle ktérego zamawia-
jacy przetwarza dane osobowe zebrane w postepowaniu o udzielenie za-
mowienia w sposéb gwarantujgcy zabezpieczenie przed ich bezprawnym
rozpowszechnianiem?®*. W tym kontekscie podkresla sie, ze w celu po-
prawnego przeprowadzenia postepowania zamawiajacy pozyskuje dane
osobowe np. 0s6b wykonujgcych czynnosci w postepowaniu po stronie
wykonawcy czy dane zawarte w ofertach lub wnioskach o dopuszcze-
nie do udzialu w postepowaniu. Przetwarzanie takich danych odbywa
sie w celu przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamoéwienia. Za-
mawiajgcy obowigzany jest do stosowania takich metod przetwarzania
danych, ktére zabezpieczaja dane przed bezprawnym rozpowszechnie-
niem, np. pozyskaniem przez osoby trzecie dla celow innych niz zwig-
zane z postepowaniem!. Wigze sie to z koniecznos$cia zrealizowania
uregulowanych w RODO zasad przetwarzania danych jak: zgodnos¢
Z prawem, rzetelnos$c¢ i przejrzystos¢, ograniczenie celu, minimalizacja
danych, prawidlowos¢, ograniczenie przechowywania, integralnosc,
poufnos¢, rozliczalnos$é. Ponadto dotyczy to rowniez konkretnych obo-
wigzkoéw administratora danych.

Administratorem w swietle RODO jest podmiot, ktéry samodzielnie
lub wspdlnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych oso-
bowych, ewentualnie zostal wyznaczony jako administrator na mocy
przepisow prawa'!s’. To z Pzp wynika, kto jest na gruncie zamoéwien pu-
blicznych administratorem danego zbioru danych osobowych. Bedzie to
w szczegOlnosci zamawiajacy, wykonawca czy Prezes Urzedu Zamowien
Publicznych (UZP). Takze z przepisOw Pzp wynika, jakie sg cele przetwa-
rzania, np. prowadzenie postepowania lub konkursu, zawarcie umowy,

155 Art. 19 ust. 5 Pzp.

156 M. Stachowiak, [w:] W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski i in., Pra-
wo zamowien publicznych. Komentarz, art. 19, LEX 2021.

157 Art. 4 pkt 7 RODO.
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realizacja umowy, a takze kategorie danych osobowych, np. dane oso-
bowe zwykle lub dotyczace wyrokéw skazujgcych i naruszen prawa'ss,

Do kategorii obowigzkow administratora danych nalezg: koniecznos¢
wdrozenia technicznego i organizacyjnego, zapewnienie bezpieczenstwa
przetwarzania i oceny skutkow przetwarzania, konsultacje z organem
nadzorczym, realizacja wymogoéw w zakresie wyboru podmiotu prze-
twarzajgcego, prowadzenie rejestru czynnosci, zglaszanie i dokumento-
wanie naruszen oraz zawiadamianie podmiotéw danych o naruszeniu,
a takze wypelnianie obowiazkow informacyjnych.

Kazdy administrator musi dokonac¢ wdrozenia technicznego i or-
ganizacyjnego oraz zapewni¢ wykonywanie obowigzkow zwigzanych
z prawami podmiotéw danych. Wdrozenie takie z zachowaniem pro-
porcjonalnosci do podejmowanych czynnosci moze obejmowac przyje-
cie odpowiednich polityk ochrony danych oraz odpowiednich srodkéw
technicznychiorganizacyjnych. Kazdorazowo powinno ono uwzgledniac
stan wiedzy technicznej, charakter, zakres, kontekst i cele przetwarza-
nia orazryzyko naruszenia praw lub wolnosci osob fizycznych o roznym
prawdopodobienstwie i wadze. Celem wdrozenia jest to, aby przetwarza-
nie odbywalo sie zgodnie z RODO i aby mozna bylo to wykazac¢ zgodnie
z zasadg rozliczalnosci. Intencjg jest tez skuteczne realizowanie zasady
ochrony danych oraz nadanie przetwarzaniu niezbednych zabezpieczen.

Wdrazane srodki musza by¢ poddawane przegladom i aktualizacjom?%°,
Muszg tez dotyczy¢ zardwno fazy projektowania - okreslania sposobéw
przetwarzania - jak i fazy samego przetwarzania'®®. Administrator powi-
nien wdrozy¢ Srodki stuzace domysinej ochronie danych, aby w ten spo-
sOb przetwarzane byly wylgcznie te dane osobowe, ktore sg niezbedne
dla osiggniecia konkretnego celu przetwarzania. Obowigzek ten odnosi
sie do iloSci zbieranych danych osobowych, zakresu ich przetwarzania,
okresu ich przechowywania oraz ich dostepnosci. W szczeg6lnosci srodki

158 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia 2016/679, druk nr 3050,
Sejm VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3050 (do-
step: 30.11.2025), s. 168.

159 Art. 24 ust.1i2 RODO.

160 Art. 25 ust. 1 RODO.
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te zapewnia¢ maja, aby domyslnie dane osobowe nie byly udostepnia-
ne nieokreslonej liczbie oséb fizycznych bez woli podmiotu danych!é!,

Administrator musi zapewnic stopien bezpieczenstwa przetwarzania
w stopniu odpowiadajgcym ryzyku naruszen. Do przyjmowanych srod-
kéw mozna zaliczy¢ pseudonimizacje, czyli przetworzenie danych oso-
bowych w taki sposéb, by nie mozna ich bylo przypisa¢ konkretnej
osobie, ktorej dane dotyczg, bez uzycia dodatkowych informacji, pod
warunkiem, ze takie dodatkowe informacje sg odrebnie zabezpieczone,
czyli przechowywane osobno i objete Srodkami technicznymi i organi-
zacyjnymi uniemozliwiajacymi ich przypisanie zidentyfikowanej lub
mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej!'e2. Pseudonimizacja ma
charakter odwracalny i stanowi narzedzie ochrony danych osobowych,
ktoére poddane temu procesowi nie zmieniajg swego charakteru. Tym
rézni sie pseudonimizacja od definitywnej anonimizacji danych, ktére
poddane procesowi anonimizacji tracg przymiot danych osobowych.

Kolejne srodki to szyfrowanie danych osobowych, instrumenty za-
pewniajgce zdolnos¢ cigglego zapewnienia poufnosci, integralnosci, do-
stepnosci i odpornosci systemoéw oraz ustlug przetwarzania, zdolnosc
do szybkiego przywrécenia dostepnosci danych osobowych i dostepu do
nich w razie incydentu fizycznego lub technicznego, a takze regularne
testowanie, mierzenie i ocenianie skutecznosci Srodkéw technicznych
i organizacyjnych majgcych zapewnic bezpieczenstwo przetwarzaniales,
Dodatkowo, jezeli dany rodzaj przetwarzania ze wzgledu na swoj cha-
rakter, zakres, kontekst i cele z duzym prawdopodobienistwem moze
powodowac wysokie ryzyko naruszenia praw lub wolnosci 0oséb fizycz-
nych, administrator przed rozpoczeciem przetwarzania musi dokonac
oceny skutkéw planowanych operacji przetwarzania dla ochrony da-
nych osobowych'¢4, Jezeli ocena ta wykaze, ze przetwarzanie powodo-
waloby wysokie ryzyko w razie niezastosowania odpowiednich srodkow
minimalizujgcych zagrozenie naruszenia, jeszcze przed rozpoczeciem

161 Art. 25 ust. 2 RODO.
162 Art. 4 pkt 5 RODO

163 Art. 32 ust. 1 RODO.
164 Art. 35 ust. 1 RODO.
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przetwarzania administrator ma obowigzek przeprowadzi¢ konsultacje
z Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych (PUODO)15,

Kolejne obowigzki dotycza koniecznosci spelnienia wymogéw w za-
kresie podmiotu przetwarzajacego, ktory przetwarza dane osobowe
w imieniu administratora. Administrator moze bowiem korzysta¢ wy-
Iacznie z ustug podmiotéw przetwarzajacych, ktore zapewniajg wystar-
czajgce gwarancje wdrozenia odpowiednich Srodkéw technicznych
i organizacyjnych, by przetwarzanie spelnialo wymogi RODO i chroni-
lo prawa 0sob, ktérych dane dotyczg. Przetwarzanie przez podmiot prze-
twarzajacy jest dopuszczalne na podstawie umowy z administratorem,
okreslajacej przedmiot i czas trwania przetwarzania, charakter i cel prze-
twarzania, rodzaj danych osobowych oraz kategorie oséb, ktérych dane
dotycza, obowigzki i prawa administratora. Co do zasady podmiot prze-
twarzajacy lub osoba upowazniona, majgca dostep do danych osobowych,
przetwarzajg dane osobowe wylgcznie na polecenie administratora’e, Za-
mawiajacy badz kazdy inny podmiot na gruncie zamowien publicznych
bedacy administratorem musi zatem zorganizowac swoja dzialalnos¢
w taki sposob, aby zapewnic¢ i udokumentowac polecenie przetwarzania
danych osobowych wszystkim osobom upowaznionym, majacym dostep
do danych osobowych!¢?, Dodatkowo powinien prowadzi¢ rejestr czyn-
nosci przetwarzania danych osobowych, za ktory odpowiada!s,

Bezpieczenstwo przetwarzania danych osobowych zapewnia sie tez
poprzez zapewnienie szybkiej reakcji w przypadku naruszen. W przy-
padku naruszenia ochrony danych osobowych, podmiot przetwarzaja-
cy ma jest zobowiazany zglosi¢ naruszenie do administratora, a ten ma
obowigzek szybkiego zgloszenia do PUODO. Administrator dokumentu-
je wszelkie naruszenia ochrony danych osobowych, w tym okolicznosci
naruszenia, jego skutki oraz podjete dzialania zaradcze. Dokumentacja
ta musi umozliwi¢ PUODO zweryfikowanie podejmowanych dzialan!s®.

165 Art. 36 ust. 1 RODO.
166 Art. 28129 RODO.
167 Art. 32 ust. 4 RODO.
168 Art. 30 RODO.

169 Art. 33 RODO.
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Jezeli naruszenie ochrony danych osobowych moze powodowaé wyso-
kie ryzyko naruszenia praw lub wolnosci oséb fizycznych, administrator
musi tez zawiadomic osobe, ktérej dane dotycza. Nie bedzie to wymaga-
ne m.in. w razie niewspolmiernie duzego wysitku. W takim przypadku
wydany zostaje publiczny komunikat lub zastosowane zostaja podobne
Srodki zapewniajace skuteczne poinformowanie!7°,

Obowiazek zabezpieczenia przetwarzania danych przez zamawiajgce-
go moze by¢ zrealizowany takze przez zawarcie umowy o poufnosci. Za-
mawiajgcy moze okresli¢ w dokumentach zamoéwienia lub w ogloszeniu
ozamowieniu wymaganie dotyczgce zachowania poufnego charakteru
informacji przekazanych wykonawcy w toku postepowania o udziele-
nie zamoéwienia!™,

Jak zauwaza C. Swis, ograniczenie zasady jawnosci z uwagi na poufny
charakter informacji wigze sie z zastrzezeniem peinego, nieograniczo-
nego dostepu do informacji przekazanych wykonawcy przez zamawia-
jacego w toku prowadzonego postepowania. Na podstawie art. 18 ust. 4
Pzp zamawiajgcy moze zastrzec, ze przekazanie wykonawcy wszystkich
informacji czy kompletnego katalogu dokumentéw zamoéwienia nastg-
pi dopiero po spetlnieniu dodatkowych wymagan. Zastrzezenie takie jest
uzasadnione w szczegdlnosci w sytuacji, gdy niezbedne jest zapewnienie
ochrony informacji niejawnych, ale moze tez dotyczy¢ przypadku, gdy
w celu wyceny przedmiotu zamoéwienia i ztozenia oferty konieczne jest
zapoznanie sie z danymi osobowymi pracownikéw zamawiajgcego lub
0s06b, ktorych dane osobowe zamawiajacy przetwarza'?2,

3. Ochrona tajemnicy przedsiebiorstwa a dane osobowe

Zgodnie z art. 18 ust. 3 Pzp nie ujawnia sie informacji stanowigcych ta-
jemnice przedsiebiorstwa, jezeli wykonawca wraz z ich przekazaniem

170 Art. 34 ust. 1-3 RODO.

171 Art. 18 ust. 4 Pzp.

172 C. Swis, Wybrane ograniczenia zasady jawnosci w Prawie zaméwieri publicz-
nych, ,Dodatek. Nowe Prawo Zamoéwien Publicznych”, 2023, 2, s. 19.
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zastrzegl poufnosc¢ i wykazal te tajemnice. Wykonawca nie moze jed-
nak zastrzec informacji jawnych o nazwach albo imionach i nazwiskach
oraz siedzibach lub miejscach prowadzonej dzialalnoSci gospodarczej
albo miejscach zamieszkania, gdy oferta zostanie otwarta, a takze o ce-
nach lub kosztach zawartych w ofertach!?.

Przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie informacje techniczne,
technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje
posiadajgce warto$¢ gospodarczg, ktore jako catosé lub w szczegdlnym
zestawieniu i zbiorze ich elementow nie sg powszechnie znane osobom
zwykle zajmujacym sie tym rodzajem informacji albo nie sg latwo do-
stepne dla takich osob, o ile uprawniony do korzystania z informacji
lub rozporzadzania nimi podjal, przy zachowaniu nalezytej starannosci,
dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci'?¢. Wykorzystujac tajemnice
przedsiebiorstwa, wykonawcy niekiedy starajg sie zachowac¢ w poufno-
$ci imiona i nazwiska pracownikéw, ktorzy majg realizowac¢ zamowie-
nie, a takze ich kwalifikacje i doSwiadczenie.

W ostatnich latach Krajowa Izba Odwolawcza (KIO) rygorystycznie
odnosita sie do takich praktyk. W jednym z orzeczen wskazano, ze w in-
teresie wykonawcy jest zabezpieczenie sie przed utratg kluczowych pra-
cownikow, jednakze powolywanie sie na tajemnice przedsiebiorstwa
jako narzedziem do ochrony specjalistow przeznaczonych do realizacji
zamoéwienia w Swietle zasady jawnosci postepowania jest nieprawidlowe.
Informacja o charakterze gospodarczym moze by¢ dla wykonawcy zro-
diem jakichs$ zyskow lub pozwala¢ mu na zaoszczedzenie okreSlonych
kosztoéw. Dlatego wartosc te nalezy wykazac co do kazdej zastrzeganej in-
formacji, a nie jedynie golostownie zapewnic, ze zastrzegana informacja
takg wartos¢ posiada. Samo ryzyko zwigzane z ujawnieniem informacji
na temat imion i nazwisk, opisu fragmentu doswiadczenia oraz obawy
przed ,podkupieniem” osob wskazanych w wykazie kierownikéw bez

173 Art. 18 ust. 3 Pzp.
174 Art. 11 ust. 2 Ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej kon-
kurencji (Dz. U. z 2022 r. poz. 1233 ze zm.).
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jego wykazania nie jest wystarczajaca dla stwierdzenia, ze stanowi ona
warto$¢ gospodarcza!?.

W innym orzeczeniu wskazano, ze utajnienie informacji podlegajg-
cych ocenie w ramach spelniania warunkéw powinno mie¢ wyjgtkowy
charakter, gdyz uniemozliwia innym wykonawcom ocene innych ofert
zlozonych w postepowaniu. Z tego wzgledu brak odtajnienia przez zama-
wiajacego informacji z wykazu osob realizujgcych zamowienie i uznanie
ich za tajemnice przedsiebiorstwa moze wplyna¢ na naruszenie zasady
uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow ze wzgledu
na brak mozliwosci zweryfikowania przez pozostalych wykonawcow,
bioracych udzial w postepowaniu, rzetelnosci informacji przekazanych
przez wykonawce!?°,

W kontekscie danych osobowych w wykazach osob zasadnie podnosi
sie, ze korzystanie z ochrony danych osobowych w ramach tajemnicy
przedsiebiorstwa nie jest zabronione, jednakze nie moze stanowic pro-
by obejscia zasady jawnosci i uczciwej konkurencji!?.

4. Ochrona prywatnosci

W ramach ograniczenia ogélnej zasady jawnosci postepowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego, ze wzgledu na ochrone prywatnosci,
przepisy Pzp zezwalajg zamawiajgcemu na nieujawnianie danych osobo-
wych badz wysokosci wynagrodzenia. Jest to jednak wyjatek, ktéry do-
tyczy wylacznie precyzyjnie okreSlonych przypadkéw dostaw lub ustug
z zakresu dzialalnosci kulturalnej lub archiwalnej, jezeli zamowienia te
nie sluza wyposazaniu zamawiajgcego w srodki trwale przeznaczone

175 Wyrok KIO z 26.04.2021 r., KIO 698/21, LEX nr 3198795; wyrok KIO z dnia
21.04.2022 r., KIO 925/22, LEX nr 3399610.

176 Wyrok KIO z 31.05.2022 1., KIO 1306/22, LEX nr 3427417. Zob. tez wyrok KIO
7 11.01.2023 r., KIO 3478/22, LEX nr 3509605 oraz wyrok KIO z 22.11.2022 r., KIO
2925/22, LEX nr 3500070.

177 P. Trebicki, M. Trzewikowska, RODO w zaméwieniach publicznych..., op. cit.,
s.16-17. Zob. tez P. Wisniewski, [w:] J.E. Nowicki, P. Wisniewski, Prawo zamowien
publicznych. Komentarz, art. 18, pkt 18, LEX 2023.
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do biezacej obstugi jego dzialalnosci, o ile wykonawca, przed zawar-
ciem umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, zastrzegl, ze dane te
nie moga by¢ udostepniane. Zamawiajacy moze nie ujawnia¢ danych
osobowych w przypadku zamoéwienia z wolnej reki udzielanego na tej
podstawie, ze dostawy lub ustugi moga by¢ swiadczone tylko przez jed-
nego wykonawce z przyczyn zwigzanych z ochrong praw wylgcznych
i nie istnieje rozsadne rozwigzanie alternatywne lub rozwigzanie za-
stepcze, a brak konkurencji nie jest wynikiem celowego zawezenia pa-
rametrow zamowienia. Niejawnos¢ wysokos$ci wynagrodzenia dotyczy
wylacznie zamowienia z wolnej reki w zakresie dzialalnosci tworczej lub
artystycznej, gdy dostawy lub ustugi moga by¢ swiadczone tylko przez
jednego wykonawce!?s,

5. Weryfikacja zatrudnienia pracowniczego

Do kategorii przepiséw, ktére dotycza materii danych osobowych,
ale rowniez nie odnoszg sie wprost do RODO, nalezy tez art. 438 Pzp
w zw. z art. 95 Pzp. Zgodnie z nimi w przypadku umowy, ktérej przed-
miotem sg roboty budowlane lub ustugi i ktéra przewiduje wymagania
zatrudnienia pracowniczego, to w jej tresci zawrze¢ nalezy postanowie-
nia dotyczgce sposobu dokumentowania zatrudnienia oraz kontroli
spelniania przez wykonawce lub podwykonawce wymagan dotyczgcych
zatrudnienia oraz postanowienia dotyczgce sankcji z tytulu niespel-
nienia tych wymagan. W celu weryfikacji zatrudniania umowa musi
przewidywac¢ mozliwos¢ zgdania przez zamawiajgcego okresSlonych
osSwiadczen i innych dokumentéw. Przepis ten potwierdza mozliwos¢
pozyskiwania danych osobowych w zwigzku z weryfikacjg spelnienia
wymogu dotyczgcego zatrudnienia pracowniczego. Dotyczy to rOwniez
innych proceséw, w tym sporzadzenia ogloszenia o wykonaniu zamo-
wienia (art. 448 Pzp)'™.

178 Art. 18 ust. 5 Pzp.
179 K. Rézowicz, Przestrzen pogranicza jawnosci..., op. cit., s. 86-87.
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6. Dane osobowe dotyczace wyrokéw skazujacych oraz czynéw zabronionych

Druga kategoria przepisow wprost nawigzuje do RODO. W mysl art. 18
ust. 6 Pzp zamawiajacy moze udostepnia¢ dane osobowe dotyczace wy-
rokéw skazujacych oraz czynéw zabronionych lub powigzanych Srodkéw
bezpieczenstwa w celu umozliwienia korzystania ze Srodkéw ochrony
prawnej, o ktéorych mowa w dziale IX Pzp, i tylko do uplywu terminu
na ich wniesienie'®°. Przepis ten ogranicza zasade jawnosci dwojako.
Po pierwsze, przez zawezenie kregu podmiotow, ktéorym dane bedg udo-
stepniane, za poSrednictwem celu ich wykorzystania, jakim jest przy-
slugujace tym podmiotom prawo do korzystania ze Srodkéw ochrony
prawnej. Po drugie, przez okres udostepniania danych, do czasu uptywu
terminu na wniesienie Srodkéw ochrony prawnejs!,

Jak wskazuje sie w doktrynie, wyrokami skazujacymi sg te, o ktérych
mowa w art. 413 § 2 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepo-
wania karnego!82 (lub art. 82 Ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia'83). Nie beda to wyroki umarza-
jace lub warunkowo umarzajgce postepowanie albo tez uniewinniajgce.

Czyny zabronione to zas informacje o przypadkach popelnienia prze-
stepstwa czy tez naruszenia obowigzujacego prawa przez dang osobe
fizyczng, niestwierdzone wyrokami sgdowymi, np. informacja o naloze-
niu mandatu karnego, ktory ukarany przyjal. Przez ,,powigzane Srodki
bezpieczenstwa” nalezy rozumiec ,,Srodki karne” w ujeciu art. 39 Usta-
wy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny?s4,

180 Art. 18 ust. 6 Pzp.

181 L.Lamejko, Nowe ujecie zasady jawnosci oraz jej ustawowe ograniczenia, ,,Do-
datek. Nowe Prawo Zamoéwien Publicznych”, 2020, 1, s. 18.

182 T.j. Dz. U.z 2025 1. poz. 46 ze zm.

183 Dz.U.z2025r. poz. 860.

184 T.j. Dz.U.z2025r. poz.383; P. Barta, M. Kawecki, P. Litwinski, Rozporzgdzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych). Komentarz, [w:] P. Litwinski (red.),
Ogodlne rozporzgdzenie o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych
osobowych. Wybrane przepisy sektorowe. Komentarz, Legalis 2025, art. 10, nb. 2-4
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Polski system srodkéw ochrony prawnej, wskazany w dziale IX Pzp,
oparty jest na trzech powigzanych ze sobg instytucjach: odwolaniu do
KIO inicjujacym postepowanie odwolawcze i warunkujgcym dalsze Srod-
ki ochrony prawnej, skardze do Sgdu Okregowego w Warszawie - sagdu
zamowien publicznych - oraz skardze kasacyjnej'®s. Ponadto jak zauwaza
sie w doktrynie, dane zawarte w Krajowym Rejestrze Karny (KRK) nie sg
ogoblnie i powszechnie dostepne, a odrebne przepisy regulujg kwestie
skladnia wnioskow i zasiegania informacji. Zatem dostep do danych oso-
bowych zawartych w zaswiadczeniach z KRK - nalezagcych do kategorii
podmiotowych srodkach dowodowych - doznaje ograniczen z uwagi na
ochrone danych osobowych. Zgodnie zas m.in. z zasadg celowosci czy
minimalizacji danych wykonawcy powinni przekazywac¢ dane w mini-
malnym zakresie, niezbednym w celu ubiegania sie o udzielenie zamo-
wienia publicznego!se,

7. Obowiazki informacyjne w zaméwieniach publicznych

Przepisy Pzp reguluja szczegolny sposob realizacji obowigzkoéw informa-
cyjnych wobec podmiotéw danych. Zgodnie z art. 19 ust. 1 Pzp zamawiajg-
cy jako administrator danych moze realizowa¢ obowigzki informacyjne
z art. 13 ust. 1-3 RODO przez zamieszczenie wymaganych informacji
w ogloszeniu o zamoéwieniu lub w dokumentach zamoéwienia. Dotyczy
to pozyskania danych osobowych od osoby, ktérej one dotyczg. Obowig-
zek obejmuje podanie informacji o administratorze danych, takich jak:
jego tozsamosé, dane kontaktowe, dane kontaktowe inspektora ochro-
ny danych, a takze cele przetwarzania danych osobowych, podstawa
prawna przetwarzania oraz prawnie uzasadnione interesy realizowane
przez administratora lub przez strone trzecig (w przypadku przetwa-
rzania danych na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f RODO), a takze informacji

185 M. Jaworska, [w:] M. Jaworska (red.), D. GrzeSkowiak-Stojek, J. Jarnicka, A. Ma-
tusiak, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Legalis 2025, art. 505, pkt 2.
186 P. Trebicki, M. Trzewikowska, RODO w zamoéwieniach publicznych..., op. cit.,
s.15-16.

tukasz Nosarzewski



95

m.in. o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbiorcow, je-
zeli istnieja, badz o zamiarze przekazania danych osobowych do pan-
stwa trzeciego lub organizacji miedzynarodowej'#’.

Ponadto wymagane jest podanie informacji niezbednych do zapew-
nienia rzetelnosci i przejrzystosci przetwarzania jak: okres przecho-
wywania danych, informacje o prawach oséb, ktérych dane dotycza,
informacje o prawie do cofniecia zgody na przetwarzanie danych oso-
bowych (jezeli przetwarzanie odbywa sie na podstawie takiej zgody),
informacje o prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego, informa-
cje na temat wymogu podania danych osobowych i konsekwencji ich
niepodania, a takze informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu
decyzji, w tym o profilowaniu, obejmujgce zasady ich podejmowania,
znaczenie i przewidywane konsekwencje takiego przetwarzania dla oso-
by, ktorej dane dotyczg'ss.

Jezeli zamawiajacy planuje dalej przetwarza¢ dane osobowe w celu
innym niz przeprowadzenie postepowania o udzielenie zamoéwienia, to
przed takim dalszym przetwarzaniem musi poinformowac osobe, kto-
rej dane dotycza, o tym innym celu oraz udzieli¢ jej wszelkich powyzej
wskazanych informacji'®®. Ponadto zgodnie z art. 19 ust. 4 Pzp zamawia-
jacy informuje o ograniczeniach w stosowaniu niektérych praw podmio-
téw danych w ogloszeniu o zamdéwieniu, w dokumentach zamoéwienia
lub w inny spos6b dostepny dla osoby, ktérej dane osobowe dotycza.

Szczegdblny sposob realizacji obowigzkow informacyjnych na gruncie
Pzp nie wyczerpuje ich wszystkich. Zamawiajacy jako administrator po-
winien przyktadowo informowac o sprostowaniu lub usunieciu danych
osobowych lub ograniczeniu przetwarzania, ktéorych dokonatl zgodnie
z prawami podmiotow danych, kazdego odbiorce, ktéremu ujawniono
dane osobowe, chyba ze okaze sie to niemozliwe lub bedzie wymagac
niewspolmiernie duzego wysilku. Robwnoczesnie na zadanie informu-
je podmiot danych o tych odbiorcach!®. W tym konteks$cie istotne jest,

187 Art. 13 ust. 1 RODO.
188 Art. 13 ust. 2 RODO.
189 Art. 13 ust. 3 RODO.
190 Art. 19 RODO.
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Ze poprawne lub niepoprawne oswiadczenia odnoszgce sie do RODO
nie czyni oferty niewazng czy wadliwa. Jezeli wykonawca dopuscit sie
jakichs uchybien w tym zakresie, to ich konsekwencje nie sg zwigzane
z procedurg o udzielenie zamowienia publicznego, lecz ewentualng od-
powiedzialnoscig odszkodowawcza lub sankcjami administracyjnymi.
Z punktu widzenia procedury zamoéwien publicznych znaczenie miataby
jedynie kwestia niespelnienia warunku udzialu w postepowaniu w za-
kresie zdolnosci technicznej lub zawodowej (dysponowania kadrg)!*',

Odrebna regulacja dotyczy postepowania kwalifikacyjnego na czlon-
ka KIO. Prezes UZP badz minister wlasciwy do spraw gospodarki sg ad-
ministratorami danych osobowych kandydatéw oraz cztonkéw komisji
kwalifikacyjnej, przetwarzanych w zwigzku z postepowaniem kwalifika-
cyjnym!92, Okres przechowywania tych danych wynosi 10 lat od konca
roku zakonczenia postepowania kwalifikacyjnego, w ktorym dane oso-
bowe zostaly zgromadzone. W zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych w postepowaniu kwalifikacyjnym wykonanie obowigzkéow,
o ktérych mowa w art. 13 ust. 1i 2 RODO, nastepuje przez umieszczenie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej
Urzedu Zamoéwien Publicznych oraz stronie podmiotowej ministerstwa.
W takim przypadku, pozyskujac dane osobowe, organ przekazuje osobie,
ktorej dane dotycza, informacje o sposobie wykonania tego obowigzku'%,

8. Modyfikacja praw podmiotéw danych

Przepisy Pzp modyfikujg niektore prawa podmiotow danych. W pierw-
szej kolejnosci dotyczy to prawa do sprostowania i uzupeklienia da-
nych osobowych oraz prawa ograniczenia przetwarzania. Osoba, ktorej
dane dotyczg, ma prawo zgdania od administratora niezwlocznego spro-
stowania dotyczacych jej danych osobowych, ktére sg nieprawidlowe.
Z uwzglednieniem celow przetwarzania ma rowniez prawo zgdania

191 Wyrok KIO z 9.06.2022 r., KIO 1410/22, LEX nr 3433667
192 Art. 477 ust. 11112 Pzp.
193 Art. 477 ust. 13114 Pzp.
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uzupelnienia niekompletnych danych osobowych, w tym poprzez przed-
stawienie dodatkowego oswiadczenia'®4.

Osoba ta ma rowniez prawo zgdania ograniczenia przetwarzania
w czterech przypadkach. Po pierwsze, gdy kwestionuje prawidlowos¢
danych osobowych - na okres ich sprawdzenia przez administratora.
Po drugie, gdy przetwarzanie jest niezgodne z prawem, a osoba, ktorej
dane dotycza, sprzeciwia si¢ usunieciu danych osobowych, zadajgc w za-
mian ograniczenia ich wykorzystywania. Po trzecie, gdy administrator
nie potrzebuje juz danych osobowych do celéw przetwarzania, ale sg
one potrzebne osobie, ktorej dane dotyczg, do ustalenia, dochodzenia
lub obrony roszczen. Ostatnia mozliwos¢ dotyczy sytuacji, gdy osoba,
ktérej dane dotyczg, wniosta sprzeciw wobec przetwarzania jej danych
osobowych - do czasu stwierdzenia, czy prawnie uzasadnione podsta-
Wy po stronie administratora sg nadrzedne wobec podstaw sprzeciwu
osoby, ktorej dane dotyczg'®.

Na gruncie zamoéwien publicznych skorzystanie z praw sprostowania
iuzupekienia danych osobowych nie moze skutkowa¢ zmiang wyniku
postepowania o udzielenie zamowienia ani zmiang postanowien umo-
wy w sprawie zamowienia publicznego w zakresie niezgodnym z Pzp.
Nie moze tez naruszac integralnosci protokolu postepowania oraz jego
zalgcznikow. Z kolei w samym postepowaniu o udzielenie zamowienia
zgloszenie zadanie ograniczenia przetwarzania odniesie skutek dopiero
po zakonczeniu tego postepowania. Zamawiajacy o powyzszych mody-
fikacjach powinien poinformowaé¢ w ogloszeniu o zamowieniu, w do-
kumentach zamoéwienia lub w inny sposob dostepny dla osoby, ktorej
dane osobowe dotyczg!®°.

Kolejne modyfikacje obejmujg prawa dostepu do danych. Podmiot
danych ma prawo do uzyskania od administratora potwierdzenia, czy
przetwarzane sg jego dane osobowe, a jezeli ma to miejsce, posiada tez
prawo do uzyskania dostepu do tych danych osobowych oraz infor-
macji o tym, jakie sg cele przetwarzania, kategorie odno$nych danych

194 Art. 16 RODO.
195 Art. 18 ust. 1 RODO.
196 Art. 19 ust. 2-4 Pzp oraz art. 76 Pzp.
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osobowych, jakim odbiorcom lub kategoriom odbiorcéw dane te zosta-
ly lub zostang ujawnione, a takze w miare mozliwosci - jaki jest plano-
wany okres przechowywania danych osobowych badz jakie sg kryteria
ustalania tego okresu.

Ponadto podmiot danych dysponuje prawem do uzyskania informa-
cji o przysthugujacych mu uprawnieniach, a gdy dane osobowe nie zosta-
ly zebrane od osoby, ktorej dotyczg, wszelkie dostepne informacje o ich
zrodle. Administrator musi tez udostepni¢ informacje o zautomatyzo-
wanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu'*’.

Jezeli dane osobowe sg przekazywane do panstwa trzeciego lub or-
ganizacji miedzynarodowej, podmiot danych ma rowniez prawo do
informacji o odpowiednich zabezpieczeniach zwigzanych z takim prze-
kazaniem. Administrator powinien tez dostarczy¢ mu kopie danych
osobowych podlegajacych przetwarzaniu'%s. Na gruncie zamowien pu-
blicznych, w przypadku skorzystania przez podmiot danych z prawa
dostepu do danych zamawiajacy moze dodatkowo zazada¢ wskazania
dodatkowych informacji majgcych na celu sprecyzowanie nazwy lub
daty zakonczonego postepowania o udzielenie zamoéwienia'®.

Takie rozwigzanie przyjeto juz na gruncie nowelizacji Pzp z2004 1. Usta-
wodawca uzasadnial, ze ,,majac na wzgledzie dazenie do ograniczenia
obowigzkéw administracyjnych w odniesieniu do zamawiajacych (co
zostalo rowniez wyrazone w dyrektywach UE dotyczgcych zaméwien pu-
blicznych), jak réwniez wprowadzenie wymogu wdrozenia przez zama-
wiajacych odpowiednich zabezpieczen, jest prawnie uzasadnione oraz
niezbedne zmodyfikowanie sposobu stosowania art. 15 RODO przez do-
stosowanie sposobu realizacji uprawnien wynikajacych z tego przepisu
do uwarunkowan wynikajacych ze stosowania ustawy Pzp, co ma na celu
zapobiezenie - w interesie publicznym - nadmiernemu obcigzaniu za-
mawiajacych, ktérzy byliby zmuszeni do przeszukiwania niejednokrot-
nie znacznej iloSci dokumentacji w celu ustalenia, czy konkretne dane
osobowe byly przetwarzane. Proponowane ograniczenie jest Srodkiem

197 Art. 15 ust. 1 RODO.
198 Art. 15 ust. 213 RODO.
199 Art.75 RODO.
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niezbednym i proporcjonalnym do celéw przechowywania - w interesie
publicznym - dokumentacji postepowania, a zatem spelniona zostala
przestanka, o ktoérej mowa w art. 23 ust. 11it. e RODO. Ze wzgledu na zasade
jawnos$ci w zamowieniach publicznych osoba, ktorej danej dotycza, bedzie
miala dostep do przechowywanej dokumentacji postepowania, w oparciu
o przepisy prawa zamoéwien publicznych, a wiec bedzie mogla bezposred-
nio realizowa¢ prawo dostepu do danych osobowych jej dotyczacych20,

Dodatkowo w przypadku danych osobowych zamieszczonych przez
zamawiajgcego w Biuletynie Zamoéwien Publicznych prawo dostepu
oraz prawo do sprostowania i uzupetnienia tych danych sg wykony-
wane w drodze zgdania skierowanego do zamawiajgcego?°l. Biuletyn
Zamoéwien Publicznych udostepniany jest na stronach portalu interne-
towego Urzedu Zamoéwien Publicznych i to Prezes UZP zapewnia tech-
niczne jego utrzymanie oraz okresla okres przechowywania danych
osobowych w nim zamieszczanych?°?, Jak zauwaza sie w doktrynie, na
tym gruncie nie jest jasne, czy ustawodawca traktuje Prezesa UZP jako
administratora danych osobowych zawartych w Biuletynie Zamoéwien
Publicznych, niezaleznego od zamawiajgcego, czy tez tylko jako pod-
miot, ktéremu ten powierzyt przetwarzanie danych. Wydaje sie jednak,
iz funkcjonuje dwoéch niezaleznych administratorow, z ktorych kazdy
realizuje swoje cele przetwarzania danych?203,

9. Jawnosé protokotu i zatacznikéw a ochrona danych osobowych

Protokoél postepowania o udzielenie zamoéwienia dokumentuje jego prze-
biegijest sporzadzany przez zamawiajgcego. Protokoél zawiera¢ powinien

200 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia 2016/679, druk nr 3050,
Sejm VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3050 (do-
step: 30.11.2025), s. 169.

201 Zob. art. 269 ust. 2 Pzp.

202 Art. 267 ust. 1 Pzp oraz art. 269 ust. 3 Pzp.

203 P. Wojcik, [w:] A. Gawronska-Baran, E. Wiktorowska, A. Wiktorowski i in.,
Prawo zamowien publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX 2025, art. 269, pkt 2).
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m.in. wyniki badania i oceny ofert oraz wnioskéw o dopuszczenie do
udzialu w postepowaniu, wraz z podaniem imion, nazwisk albo nazw
wykonawcoéw, numeréw NIP lub numerow identyfikacyjnych REGON,
informacje o istnieniu okolicznosci wskazujacych na konflikt intere-
sOw, imie i nazwisko wykonawcy, ktérego oferta zostala wybrana jako
najkorzystniejsza, oraz powody wyboru jego oferty, imiona i nazwiska
ewentualnych podwykonawcow, imiona i nazwiska czlonkéw komi-
sji przetargowej i innych osoéb, ktére wykonywaly czynnosci w prowa-
dzonym postepowaniu?®4. Dodatkowo zalgcznikami do protokotu sg
oferty, opinie bieglych, oSwiadczenia, informacja z zebrania z wykonaw-
cami, zawiadomienia, wnioski, dowod przekazania ogloszenia Urzedo-
wi Publikacji Unii Europejskiej, inne dokumenty i informacje skladane
przez zamawiajacego i wykonawcow oraz umowa w sprawie zamoéowienia
publicznego2%s. Protokol wraz zalgcznikami moga wiec zawiera¢ dane
osobowe, a rownoczesnie zgodnie z 0gblng zasadg jawnosci podlegaja
udostepnieniu, przy czym zalgczniki udostepnia sie po dokonaniu wy-
boru najkorzystniejszej oferty albo uniewaznieniu postepowania na za-
sadach okreslonych w art. 74 ust. 2 Pzp.

Nie udostepnia sie przy tym informacji, ktére majg charakter pouf-
ny, w tym przekazywanych w toku negocjacji lub dialogu. Ograniczenie
jawnosci protokolu moze by¢ takze zwigzane z prawem podmiotu da-
nych do ograniczenia przetwarzania. W przypadku danych osobowych
zawartych w protokole postepowania o udzielenie zamoéwienia lub jego
zalgcznikach wniesienie zgdania ograniczenia przetwarzania odniesie
taki skutek, ze od dnia zakonczenia postepowania, zamawiajgcy nie be-
dzie udostepnial danych osobowych, chyba ze:

« uzyska zgoda osoby, ktorej dane dotycza, lub

- przetwarzanie odbywac sie bedzie w celu ustalenia, dochodze-
nia lub obrony roszczen, lub

. przetwarzanie odbywac sie bedzie w celu w celu ochrony praw
innej osoby fizycznej lub prawnej, lub

204 Art. 71 ust.1oraz 72 ust. 1 pkt 6, 8, 10-11 Pzp.
205 Art. 73 ust. 1 Pzp.
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- przetwarzanie odbywac sie bedzie z uwagi na wazne wzgledy
interesu publicznego, w tym do celéw archiwalnych?0e,

Wyjatki uzaleznione sg od obiektywnego istnienia jednej z tych oko-
licznosci. Spelnienie przestanki zgody uzaleznione jest wylacznie od
woli osoby, ktorej dane dotycza, i administrator danych jest zwigzany jej
oSwiadczeniem. Natomiast w pozostatych przypadkach ocena zaistnie-
nia szczegolnych okolicznos$ci umozliwiajagcych przetwarzania danych
osobowych zostala pozostawiona zamawiajagcemu2?’. W kazdym przy-
padku znajdg tez odpowiednie zastosowanie ogdlne ograniczenia zasa-
dy jawnosSci postepowania o udzielenie zamowienia, w tym mozliwos¢
nieujawniania danych osobowych w pewnych przypadkach zamoéwien
z wolnej reki oraz czasowe ograniczenie udostepniania danych o wyro-
kkach skazujgcych i czynach zabronionych?°8,

Dostep do protokotu i zalgcznikéw dotyczy wszystkich danych oso-
bowych, za wyjatkiem tzw. danych wrazliwych z art. 9 ust. 1 RODO, czyli
ujawniajacych pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne,
przekonania religijne lub swiatopogladowe, przynaleznos¢ do zwigzkéw
zawodowych, danych genetycznych, danych biometrycznych przetwa-
rzanych w celu jednoznacznego zidentyfikowania osoby fizycznej oraz
danych dotyczacych zdrowia, seksualnosci lub orientacji seksualnej, ze-
branych w toku postepowania o udzielenie zamowienia2%.

Dane genetyczne oznaczajg dane osobowe dotyczgce odziedziczonych
lub nabytych cech genetycznych osoby fizycznej, ktore ujawniaja nie-
powtarzalne informacje o fizjologii lub zdrowiu tej osoby i ktére wyni-
kajg w szczegbdlnosci z analizy probki biologicznej pochodzacej od tej
osoby fizycznej?!°. Dane biometryczne to dane osobowe, ktore wynika-
ja ze specjalnego przetwarzania technicznego, dotyczg cech fizycznych,
fizjologicznych lub behawioralnych osoby fizycznej oraz umozliwiajg
lub potwierdzajg jednoznaczng identyfikacje tej osoby, nalezg do nich

206 Art.74 ust. 3 Pzp oraz art. 18 ust. 2 i art. 89 ust. 1 RODO.

207 P. Barta, M. Kawecki, P. Litwinski, Rozporzqgdzenie Parlamentu Europejskie-
goiRady (UE) 2016/679..., op. cit., art. 18, nb. 2.

208 Art. 74 ust. 4 Pzp w z zw. z art. 18 ust. 3-6 Pzp.

209 Art. 74 ust. 4 Pzp oraz art. 9 ust. 1 RODO.

210 Art. 4 pkt 13 RODO.
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wizerunek twarzy lub dane daktyloskopijne?'. Dane dotyczgce zdrowia
to z kolei dane osobowe o zdrowiu fizycznym lub psychicznym osoby
fizycznej - w tym o korzystaniu z ustug opieki zdrowotnej - ujawniajgce
informacje o stanie jej zdrowia2'2,

W Swietle powyzszego zamawiajacy bedzie mial prawo i obowigzek
ujawnienia wszystkich danych osobowych, ktére znajduja sie w doku-
mentacji postepowania, w tym przekazanej przez wykonawce, za wyjat-
kiem informacji zawierajacych powyzsze dane wrazliwe. Wykonawcy
powinni przekazywac tylko te dane osobowe i tylko w takim zakresie,
w jakim jest to potrzebne dla celow prowadzonego postepowania?3,

Na tym tle powstaje problem danych nadmiarowych. O ile bowiem
rodzaje oSwiadczen lub dokumentow, jakie zostang zlozone w trakcie
postepowania i stang sie zalgcznikiem do protokotu, sg mozliwe do
uprzedniego zidentyfikowania, a nadto mozliwe do kontrolowania (prze-
widzenia) przez zamawiajgcego, to jednak wykonawcy moga tez skladac
dokumenty niewymagane. W takim przypadku nie powinna mie¢ za-
stosowania ogélna zasada, ze jawne sg wszystkie dane osobowe inne niz
dane wrazliwe. Uwzglednienie aspektéw systemowych moze wylgczac
bezwzgledne zastosowanie art. 74 ust. 4 Pzp w sytuacjach atypowych.
W takich przypadkach RODO mialoby bezposrednie zastosowanie?!4,

Ponadto zgodnie zzasadg ograniczenia celu przetwarzania dane osobo-
we muszg by¢ zbierane w konkretnych, wyraznych i prawnie uzasadnio-
nych celachinieprzetwarzane dalej w sposéb niezgodny z tymi celami?!s,
Niewymagane dane nie mieszczg sie w celu przetwarzania na potrzeby
przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamoéwienia. ROwnoczesSnie
jednak ewentualne dostarczenie przez wykonawce z wlasnej inicjatywy

211 Art. 4 pkt 14 RODO.

212 Art. 4 pkt 15 RODO.

213 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzgdzenia 2016/679, druk nr 3050,
Sejm VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3050 (do-
step: 30.11.2025), s. 172-173.

214 Tak na gruncie przepisow Pzp z 2004 r., zob. K. R6zowicz, Niechciane doku-
menty od wykonawcy a RODO, Legalis 2020.

215 Art. 5 ust. 11it. b RODO.
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informacji niewymaganych przez zamawiajacego, ale sktadanych zzwigz-
ku z prowadzonym postepowaniem, moze uprawnia¢ zamawiajacego do
ich przetwarzania ze wzgledu na wazny interes publiczny zwigzany z ce-
lem przetwarzania takich informacji na potrzeby postepowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego, a takze z uwagi na to, ze przetwarzanie
jest niezbedne dla celéw archiwalnych. Niemniej w przypadku danych
osobowych wrazliwych przetwarzanie tych danych musi by¢ zawsze zwia-
zane z zastosowaniem odpowiednich zabezpieczen dla ochrony praw
i wolnosci osoby, ktorej dane dotycza, i jest Scisle limitowane?'¢, Przede
wszystkim zastosowanie muszg znalez¢ podstawy przetwarzania danych
wrazliwych z art. 9 ust. 2 RODO. Ponadto w przypadku udostepniania
tych informacji rozwigzaniem moze by¢ anonimizacja danych w proto-
kole lub zatgcznikach, a wiec catkowite i trwale uniemozliwienie identy-
fikacji 0séb fizycznych, ktérych dane zostaly poddane temu procesowi.
Stosowane przez zamawiajgcych rozwigzania informatyczne w zakresie
elektronizacji przetargéw mogg wspomagac ich w tym procesie2??.,
Odrebng kwestig jest ewentualne naruszenie regulacji RODO przez wy-
konawce, ktory przekazuje zamawiajgcemu dokumenty zawierajgce dane
osobowe, pomimo ze obowigzek taki nie wynika z tresci przepiséw Pzp oraz
Specyfikacji Warunkow Zamoéwienia. Ze wzgledu na powyzsze w Swietle
art. 4 pkt 7 RODO to wykonawce, a nie zamawiajgcego uznaje sie za admi-
nistratora danych osobowych, albowiem to on, przekazujgc niewymaga-
ne dokumenty, ustala cel i sposéb przetwarzania danych osobowych?18,

10. Dostep do informacji publicznej w zaméwieniach

publicznych a ochrona danych osobowych

Postepowanie o udzielenie zamoéwienia jest jawne, przy czym dostep do
informacji nie odbywa sie wylgcznie na podstawie przepisow Pzp. Osoby

216 Wyrok KIO z 7.02.2023 1., KIO 244/23, LEX nr 3505532.

217 ]. Liput, Ochrona danych osobowych, [w:] J. Liput, A. Serpina-Forkasiewicz,
M. Tabor, Elektronizacja zamowien publicznych w praktyce, Warszawa 2020, s.284 in.
218 Zob. K. R6zowicz, Niechciane dokumenty..., op. cit.
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zainteresowane procesem publicznych zakupow moga takze wykorzysty-
wac narzedzia dostepu do informacji publicznej. Sg one istotne zwlasz-
cza w przypadku tzw. zamowien podprogowych, do ktoérych przepisy
Pzp majg ograniczone zastosowanie. Dla postepowan o udzielenie zamo-
wienia publicznego prowadzonych zgodnie z zasadami Pzp stosuje sie
art. 16 pkt 2 Pzp (przejrzystos¢ postepowania) oraz art. 18 Pzp (jawnos¢
postepowania). Jednak nie mogg one mie¢ zastosowania do zamowien
podprogowych. Oznacza to, Ze ani zasada jawnosci, ani przejrzystosci
w rozumieniu Pzp nie ma zastosowania do zamoéwien podprogowych
i wskazane przepisy nie moga stanowi¢ podstawy prawnej czynnosci
zwigzanych z upublicznianiem informacji z tego zakresu. Nie jest to jed-
nak rownoznaczne z brakiem jawnosci zamowien podprogowych w ogo-
le. Zastosowanie majg wobec nich przede wszystkim przepisy Ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.)?!°
oraz dla jednostek sektora finanséw publicznych - ogélna zasada jaw-
nosci finansoéw publicznych z art. 33 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1.
o finansach publicznych (u.f.p.)220,

Podstawowym aktem prawnym regulujacym kwestie dostepu do
informacji publicznej jest u.d.i.p., przy czym przepisy Pzp zawieraja
wlasny katalog regul gwarantujacych dostep do informacji o postepo-
waniu. Przykladowo zamawiajacy moze ograniczy¢ dostep do informa-
¢ji zwigzanych z postepowaniem o udzielenie zamoéwienia wylgcznie
w okreslonych ustawowych przypadkach, do ktoérych nalezy poufny
charakter negocjacji z ogloszeniem??! oraz negocjacji bez ogloszenia???,
a takze dialogu konkurencyjnego??. Przepisy Pzp nie odsylajg do u.d.i.p.,
przez co powstaje problem relacji obu tych regulacji. Zgodnie z art. 1
ust. 2 u.d.i.p. przepisy tej ustawy nie naruszaja przepisoéw innych aktéw
okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedgcych
informacjami publicznymi. Dlatego wszedzie tam, gdzie konkretne

219 T.j. Dz.U.z2022r. poz. 902.

220 T.j. Dz. U.z 2025 r. poz. 1483. Zob. A. Szyszkowski, Zamowienia podprogowe
z uwzglednieniem centralnego rejestru umow, Warszawa 2022, s. 77 i n.

221 Art. 166 ust. 1 Pzp.

222 Art. 211 ust. 1 Pzp.

223 Art. 182 ust. 1 Pzp.
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sprawy dotyczgce zasad i trybu dostepu do informacji publicznej ure-
gulowane sa inaczej, a stosowania obu tych ustaw nie da sie pogodzic¢,
pierwszenstwo majg przepisy Pzp. Jezeli jednak korzystanie z obu ak-
tow da sie pogodzi¢, to nie mozna moéwic¢ o prymacie ktéregokolwiek
z nich. W takim przypadku to do wnioskodawcy nalezy wyboér, na
podstawie ktorych przepisow chcialby uzyskac¢ dostep do informaciji,
a podmiot posiadajacy informacje, podlegajgcy obu ustawom, zwigzany
jest wola wnioskodawcy. Wybor podstawy ubiegania sie o przekazanie
informacji nie moze jednak niweczy¢ skutkéw przepisow o zasadach
dostepu do informacji. Jesli wiec zastosowanie norm ogolnych u.d.i.p.
mogloby skutkowaé np. przedwczesnym udostepnieniem informacji
(np. tresci ofert przed terminem ich otwarcia), wowczas wlasnie do-
chodziloby do ,naruszenia” zasad udostepniania informacji w poste-
powaniu o udzielenie zamoéwienia. ,Naruszenie” odnosi sie wiec nie
do trybu udostepniania informacji, lecz do jej zakresu i momentu udo-
stepnienia??4. Dlatego, jak stusznie zwraca sie uwage, analiza uregulo-
wan zawartych w u.d.i.p. oraz Pzp prowadzi do konkluzji, ze Pzp nie
jest regulacja szczegolna i nie wylgcza stosowania u.d.i.p., co najwyzej
zawiera jedynie pewne odmiennosci, bowiem obie ustawy wzajemnie
sie uzupelniajg??®.

Ponadto - zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. - informacjq publiczng po-
zostaje informacja o majatku publicznym i ciezarach publicznych. Row-
niez gospodarka Srodkami publicznymi jest jawna zgodnie z art. 33 ust. 1
u.f.p. W mysl tej zasady funkcjonowac¢ ma Centralny Rejestr Umow Jed-
nostek Sektora Finansoéw Publicznych?26, Tym samym zaréwno samo po-
stepowanie przetargowe, jak i umowy zawarte w procedurze zamoéwien

224 W. Dzierzanowski, Prawo do sqdu w zamodwieniach publicznych, Warszawa
2018, s. 259-260

225 7. Szczepkowska, D. Sylwestrzak, Dostep do informacji publicznej w poste-
powaniu o udzielenie zamowienia publicznego na tle orzecznictwa sqdow admini-
stracyjnych, ,Prawo Zamowien Publicznych”, 2024, 4, s. 80.

226 Art. 34a u.f.p. w wersji przyjetej w Ustawie z dnia 4 grudnia 2025 r. zmie-
niajacej ustawe o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2025 1. poz. 1844), ktéry ma
wejs¢ w zycie 1.07.2026 r.
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sg co do zasady jawne???, Dotyczy to wszystkich zamoéwien publicznych,
w tym zamoéwien podprogowych. RODO nie stanowi przeszkody w udo-
stepnianiu informacji publicznej na temat zamoéwien publicznych za-
wierajgcych dane osobowe.

Jednakze dostep do informacji publicznej takze podlega ogranicze-
niom. Zgodnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu m.in. ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej.
Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach pelnigcych funkcje
publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warun-
kach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba
fizyczna rezygnuje z przyslugujacego prawa?28. Przepis ten peini jed-
nak podwdjna funkcje. Z jednej strony bedzie podstawg ewentualnego
ujawnienia danych osobowych w przypadku osob pelnigcych funkcje
publicznag. Z art. 86 RODO wynika bowiem, ze przelamanie ochrony da-
nych osobowych moze nastgpi¢ na podstawie m.in. prawa krajowego,
awiec w tym przypadku na podstawie przepisow u.d.i.p. ROwnocze$nie
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. bedzie podstawg odmowy udostepnienia danych oso-
bowych innych os6b zawartych w informacji publicznej. Taka odmowa
nastgpi w formie decyzji administracyjne;.

Innym sposobem ochrony danych osobowych w informacji publicz-
nej jest ich anonimizacja. Wybierajac ten sposéb ochrony, nalezy jednak
przestrzegac okreslonych zasad, ktore zostaly sformulowane w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych?2°.

Podsumowanie

Analiza regulacji Pzp potwierdza, Ze szala pomiedzy trescig zasady jaw-
nosci a wyjatkami od tej zasady zostala przechylona na korzys¢ po-
wszechnej dostepnosci informacji o zamoéwieniach publicznych. Taka

227 Wyrok NSA z20.10.2022, III OSK 5668/21, CBOSA.

228 Art.5ust. 2 u.d.i.p.

229 L. Nosarzewski, Ochrona danych osobowych w informacji publicznej, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego”, 2023, 6, s. 31-321 361 n.
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zaleznos¢ powinna by¢ uwzgledniana w procesie rozstrzygania watpliwo-
$ci w toku udzielania i realizacji zamowien publicznych?3°, Ochrona da-
nych osobowych jest jednak jednym z takich wyjatkéw, obok tajemnicy
przedsiebiorstwa czy, szerzej, ochrony prywatnosci. Udostepnianie in-
formacji o zamoéwieniach publicznych musi uwzglednia¢ ochrone da-
nych osobowych.

W pracy omoéwiono szereg plaszczyzn pogranicza jawnosci zamowien
publicznych i ochrony danych osobowych. Naleza do nich ogélne obo-
wigzki zabezpieczenia danych przez zamawiajacego, ktéry powinien
wdrozy¢ odpowiednie Srodki techniczne i organizacyjne, aby zabezpie-
czy¢ przetwarzane dane osobowe. Przy udzielaniu lub wykonywaniu
zamowien publicznych status administratora danych moze miec¢ nie
tylko zamawiajacy, ale tez wykonawca lub inne podmioty systemu za-
moéwien. Zamawiajacy posiada przy tym w SciSle okreslonych przypad-
kach mozliwos$¢ zachowania w poufnosci danych osobowych ze wzgledu
na ochrone prywatnosci, jak i w pewnym zakresie dysponuje mozliwo-
$cig ochrony danych osobowych w ramach tajemnicy przedsiebiorstwa,
Z poszanowaniem zasady jawnosci i uczciwej konkurencji.

Przepisy Pzp umozliwiajg tez zamawiajagcemu przetwarzanie da-
nych osobowych w zwigzku z weryfikacjg zatrudnienia pracownicze-
go. Zamawiajgcy moze udostepnia¢ dane osobowe dotyczace wyrokéw
skazujacych oraz czynéw zabronionych lub powigzanych srodkow bez-
pieczenstwa, ale tylko w celu umozliwienia korzystania ze Srodkow
ochrony prawnej i w ograniczonym czasie - do uplywu terminu na ich
wniesienie. Przepisy Pzp regulujg szczegolny sposob realizacji obowigz-
kéw informacyjnych przez zamawiajgcych. Dotyczy to mozliwosci za-
mieszczenia wymaganych informacji w ogloszeniu o zamoéwieniu lub
w dokumentach zamoéwienia. Odrebna regulacja odnosi sie do postepo-
wania kwalifikacyjnego na czlonka KIO.

230 Tak tez K. R6zowicz, Przestrzen pogranicza jawnosci..., op. cit., s. 92 oraz
B. Zieba, Zasada jawnosci w zamowieniach publicznych - istota i przejawy jej sto-
sowania w Prawie zamowien publicznych, ,Dodatek. Nowe Prawo Zamoéwien Pu-
blicznych”, 2023, 2, s. 6.
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W przypadku zamoéwien publicznych dochodzi rowniez do modyfika-
cji niektoérych praw podmiotéw danych. Obejmuje to prawa do spro-
stowania i uzupelnienia danych osobowych oraz prawa ograniczenia
przetwarzania. Skorzystanie z prawa sprostowania i uzupelnienia da-
nych osobowych nie moze skutkowac¢ zmiang wyniku postepowania
0 udzielenie zamowienia ani zmiang postanowienn umowy w sprawie
zamowienia publicznego w zakresie niezgodnym z Pzp. Nie moze tez
naruszac integralnosci protokotlu postepowania oraz jego zalgcznikow.
7 kolei w samym postepowaniu o udzielenie zamoéwienia zgloszenie z3-
dania ograniczenia przetwarzania odniesie skutek dopiero po zakoncze-
niu tego postepowania.

Ograniczenie jawnosci w pewnym zakresie dotyczy tez protokotuijego
zalgcznikow. W przypadku danych osobowych w nich zawartych co do
zasady nie bedg one udostepniane w razie wniesienia zgdania ograni-
czenia przetwarzania danych, przy czym skutek zgdania nastapi dopiero
od dnia zakonczenia postepowania. W sytuacji braku takiego zadania
zamawiajgcy bedzie mial prawo i obowigzek ujawnienia wszystkich da-
nych osobowych, ktore znajdujg sie w dokumentacji postepowania, za
wyjatkiem tzw. danych wrazliwych. Do wyjatkow mozna tez zaliczy¢
dane nadmiarowo przekazane przez wykonawce.

Niezaleznie od przepisow Pzp narzedziem jawnosci zamoéwien pu-
blicznych sg rowniez przepisy prawa do informacji publicznej. Nabieraja
one szczegllnego znaczenia w przypadku tzw. zamowien podprogowych,
do ktorych przepisy Pzp majg ograniczone zastosowanie. RODO nie sta-
nowi przy tym przeszkody w udostepnianiu informacji publicznej na
temat zamoéwien publicznych zawierajacych dane osobowe. Podstawg
ochrony danych osobowych w informacji publicznej moze by¢ jednak
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. RbwnoczesSnie przepis ten bedzie podstawg przetwa-
rzania i ujawnienia danych osobowych o osobach pelnigcych funkcje
publiczne i majgcych zwigzek z tg funkcjg. Obok ograniczenia prawa
do informacji publicznej w drodze wydania decyzji odmownej innym
sposobem ochrony danych osobowych w informacji publicznej jest ich
anonimizacja.
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Wstep

Asumptem do analizy zagadnienia, jakim jest dostep do informacji pu-
blicznej w kontekscie zamoéwien publicznych, stalo sie jedno z orzeczen
Naczelnego Sgdu Administracyjnego (NSA) wydane w postepowaniu
(prowadzonym pod sygn. ITIT OSK 3154/23), w ktorym podmiot nieza-
dowolony z rozwigzania z nim umowy o zamoéwienie publiczne posta-
nowil wystapi¢ o udostepnienie mu w trybie przepisow Ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.)?! doku-
mentu zawartej umowy z jego konkurentem gospodarczym, do kto-
rej nie moglby mie¢ formalnie dostepu?32. Pobudki, jakie popchnely
spolke do takiego dziatlania, uwydatniajg kilka podstawowych pro-
blemow, z jakimi borykaja sie praktycy prawa w toku kolizji ww.
ustawy z Prawem zamoéwien publicznych (Pzp)233, a w konsekwencji
réwniez organy administracji publicznej oraz sady administracyjne.

231 Ustawa z dnia 6 wrzeSnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(t.j. Dz. U.z 2022 1. poz. 902).

232 Wyrok NSA z 6.03.2025 1., I1I OSK 3154/23, CBOSA.

233 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 r. poz. 1320 ze zm.).
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Tym samym perspektywa niniejszego opracowania zaklada klasycz-
na analize przypadku - czynigc je w ostatniej czeSci poniekad glosg do
Ow orzeczenia. Problematyka ta wydaje sie jednak na tyle istotna i rodzi
przy tym szereg watpliwosci prawnych, Ze wymaga réwniez poglebionej
analizy. Poza omoéwieniem wskazanego powyzej orzeczenia niniejszy
rozdzial koncentruje sie na prezentacji obecnych kierunkéw orzecz-
niczych sgdéw administracyjnych, ktére moga stanowi¢ podstawe do
wypracowania spéjnych rozwigzan w zakresie udostepniania informa-
¢ji publicznej w kontekscie zamoéwien publicznych. Analiza obejmuje
réwniez zagadnienia zwigzane z naduzyciem prawa do informacji pu-
blicznej oraz mozliwosci zastosowania tego trybu dostepu w kontekscie
najnowszego orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Opracowanie od-
powiada wreszcie na pytanie, czy da sie wyznaczy¢ linie demarkacyjna
obu reziméw prawnych.

1. Wzajemna relacja ustawy o dostepie do informacji

publicznej oraz Prawa zaméwien publicznych

Wyznaczenie tego podzialu nie jest latwe. Zgodnie z trescig art. 1 ust. 2
u.d.i.p. przepisy ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslaja-
cych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informa-
cjami publicznymi. Mozna zatem przyjacé, ze ustawa ta okreSla ogolne
zasady postepowania i ,daje kazdemu ogdlne prawo do dostepu do in-
formacji o wltadzy publicznej i podmiotach realizujacych zadania pu-
bliczne, przy czym prawo to dotyczy - najogdolniej ujmujac - danych oich
dzialalnosci, dokumentach urzedowych i ich majatku”234. Tymczasem
Prawo zamowien publicznych ,,czyni przejrzystym proces zamowien pu-
blicznych tak po stronie zamawiajgcego, jak i podmiotow skladajgcych
oferty. Dotyczy to jednak wylgcznie procesu zamoéwien publicznych”23s,
Przepisy obu tych aktow wzajemnie do siebie nie odsylajg, a choc lgczy

234 Wyrok NSA z12.01.2023 r., III OSK 6744/21, CBOSA.
235 Ibidem.
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je cel - zapewnienie jawnosci, ktéra ma przeciwdziala¢ niepozagdanym
zjawiskom w zyciu publicznym - stojg jakby obok siebie.

Jawnosc¢ postepowan o zamowienie publiczne stanowi jedna z podsta-
wowych jego zasad i jest tez celem samym w sobie. W zalozeniu ustawo-
dawcy, co znajduje swojg emanacje w uzasadnieniu do projektu ustawy,
jej celem jest ,wprowadzenie nowych rozwigzan opartych na maksymal-
nej efektywnosci i przejrzystosci udzielanych zamoéwien publicznych,
uwzgledniajacych jednoczesnie [ich] role w ksztaltowaniu polityki pan-
stwa oraz potrzebe wsparcia rozwoju matych i Srednich przedsiebiorstw,
a takze innowacyjnych, nowoczesnych produktow i ustug”23. Przeciw-
dziala ona tym samym zjawisku korupcji czy nienalezytemu wydatko-
waniu publicznych pieniedzy.

Z jego woli jawne sg: postepowanie o udzielenie zamowienia (art. 18
ust. 1), protokoél postepowania oraz jego zalaczniki (art. 74 ust. 11i 2
w zw. art. 73 ust. 1). Do zalgcznikow zalicza sie oferty, opinie bieglych,
o$wiadczenia, informacja z zebrania z wykonawcami, zawiadomienia,
wnioski, dowdd przekazania ogloszenia Urzedowi Publikacji Unii Euro-
pejskiej, inne dokumenty i informacje skladane przez zamawiajacego
i wykonawcoéw oraz umowa w sprawie zamowienia publicznego. Ponadto
art. 166 Pzp wprowadza poufnos¢ tresci ofert i negocjacji, zas w art. 291
ust. 2 Pzp. uregulowano zasady poufnosci negocjacji ofert. Sam tryb
udostepniania protokotu okresla § 5 Rozporzadzenia Ministra Rozwo-
ju, Pracy i Technologii z dnia 18 grudnia 2020 r. w sprawie protokoléw
postepowania oraz dokumentacji postepowania o udzielenie zamoéwie-
nia publicznego (Dz. U. z 2020 r. poz. 2434). Jak wskazuje NSA w szeregu
orzeczen, ,postepowanie o udzielenie zamowien jest jawne, a wyjatki
okresla Pz.p.”37. Co ciekawe - zgodnie z nowym brzmieniem ustawy
zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego nie stanowi czyn-
nosci w tym postepowaniu stosownie do tresci art. 7 ust. 1 pkt 18 Pzp.

236 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy - Prawo zamoéwien publicznych,
druk nr 3624, Sejm VIII kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/4735A
24782F36B5DC12584350055ABB1/%24File/3624-uzas.docx (dostep: 2.12.2025), s. 1.
237 Wyrok NSA z 28.09.2021 r., III OSK 1060/21, CBOSA.
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Ustawa o dostepie do informacji publicznej stanowi podstawowy akt
normatywny regulujgcy kompleksowo tryby udostepnienia i odmowy
udostepnienia informacji publicznej, a takze wskazuje podmioty, jakie
zobowigzane sg do jej udostepnienia, jak i okresla przykladowe infor-
macje (w art. 6 u.d.i.p.) podlegajace udostepnieniu, nie tworzgc jednak
w tym zakresie zamknietego katalogu. Stuzy ona realizacji uprawnie-
nia o charakterze powszechnym do uzyskania informacji o dziatalnosci
podmiotéw publicznych.

W zakresie rozgraniczenia obu tych dwoch ustaw orzecznictwo i dok-
tryna nie sg jednolite. Czesto odnoszg sie wymiennie do poszczegdlnych
etapow postepowania o udzielenie zamowienia, nie mniej wydaje sie,
ze podazajg we wlasciwym kierunku. Z jednej strony podkresla sie, ze
regulacje dotyczace prawa zamoéwien publicznych ,,okreslajg odrebny
od przepiséow udip tryb udostepniania protokolu postepowania w tym
zawartej w trybie zamoéwien publicznych umowy”238, oczywiscie wtedy,
gdy adresatem wniosku jest zamawiajacy.

Z kolei w glosowanym przez P. Szustakiewicza orzeczeniu NSA
z 14 grudnia 2012 r. wskazano, Ze ,,przepisy prawa zamowien publicz-
nych sa lex specialis wobec ustawy o dostepie do informacji publicznej,
ale nie do konca. Tam, gdzie wprost nie odnosza sie do konkretnych
dokumentéw, nalezy stosowac przepisy o0goélne”??. Z cytowanej glosy
wynika jedna zasadnicza konkluzja. Nadal aktualna, cho¢ wyrazona na
kanwie poprzedniej ustawy normujacej prawo zamowien publicznych,
jest konstatacja, iz prawo zamowien publicznych nie stanowi ,,ustawy
szczegblnej w stosunku do ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Nalezy raczej przyjac, ze w zamowieniach publicznych stosuje sie w za-
kresie udostepniania informacji o zamoéwieniu calkowicie regulacje
Z 6 wrzeSnia 2001 r.240,

Przechodzac zatem do problematyki udostepnienia dokumentu
zawartej juz umowy z konkretnym podmiotem gospodarczym, jezeli

238 Wyrok WSA z 17.09.2025 r., II SAB/Wa 413/25, CBOSA.

239 P. Szustakiewicz, Glosa do wyroku NSA z 14.12.2012 r., I OSK 2208/12, ZNSA
2015, nr 2, s. 133-139.

240 Ibidem.
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takowa zostanie objeta wnioskiem o jej udostepnienie, zastosowanie

znajda przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej. Obecnie obo-
wigzujgce przepisy Pzp nie zawierajg analogicznej regulacji do art. 139

ust. 3 Ustawy z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych, w kto-
rym wskazano wprost, ze umowy sg jawne i podlegajg udostepnianiu na

zasadach okreslonych w przepisach o dostepie do informacji publiczne;.
Co wiecej, ustawodawca wylgczyt z zakresu postepowania o udzielenie za-
moéwienia publicznego zawarcie umowy (art. 7 ust. 1 pkt 18 Pzp). Ten brak
nowej regulacji nalezy poczytywac jako ograniczenie bezwzglednej jaw-
nosci umow. W tym zakresie za nieco zdezaktualizowane mozna uznac

poglady orzecznictwa traktujace, iz ,,jawnos¢ umoéw w sprawach zamo-
wien publicznych (...) wylgcza mozliwos¢ odmowy ich udostepnienia

z powolaniem sie na ktérgkolwiek z tajemnic ustawowo chronionych. Nie

jest zatem dopuszczalne wydanie decyzji odmawiajgcej udostepnienia

umow w sprawach zamowien publicznych, gdyz sg one jawne”24!, Sko-
ro bowiem ustawodawca zdecydowal o takim nowym brzmieniu usta-
wy, by expressis verbis nie okresla¢ bezwzglednej jawnosci tych umow,
to nie sposob wylacznie z uwagi na wykladnie celowosciowg przepisow,
podpartg stanowiskiem wyrazonym na kanwie poprzednio obowigzu-
jacego stanu prawnego, podnosi¢ argumenty za koniecznoscia jej udo-
stepnienia na zasadach okreslonych w Pzp.

Wydaje sie natomiast, ze w Swietle wczeSniej cytowanego orzecz-
nictwa poglady tam wyrazone zachowuja aktualno$¢ w zakresie za-
stosowania przepisow u.d.i.p. do trybu udostepnienia zawartej umowy
o0 zamoOwienie publiczne?#2 wraz ze wszystkimi ograniczeniami w niej
przewidzianymi (w art. 5 ust 2 u.d.i.p.), a stanowigcymi szerszy katalog
ograniczen anizeli ten przewidziany w Pzp. Jawnos¢ zamoéwien publicz-
nych, o ile faktycznie stanowi pozadang ceche i jest sama w sobie celem,
nie jest bezwzgledna i nieograniczona, w szczegolnosci jesli dochodzi
do jej kolizji zinnymi normami rangi ustawowej. Konieczno$¢ ochrony

241 Wyrok NSA 7 14.12.2012 .,  OSK 2208/12, CBOSA.

242 Podobnie: wyrok WSA w Rzeszowie z 26.08.2025 1., [ SA/Rz 585/25, cho¢ sad
opart sie na stanowisku NSA wyrazonym w wyroku III OSK 1375/21, z ktérego nie
sposOb wyprowadzi¢ takiej konstatacji.

Dostep do informacji publicznej w kontekscie zamodwien publicznych, analiza orzecznictwa. ..



118

wartosci takich jak bezpieczenstwo publiczne, zdrowie i zycie ludzi, ich
prywatnos¢ czy tajemnice ustawowo chronione, w tym réwniez tajem-
nica przedsiebiorstwa, bez watpienia stanowi tego rodzaju przestanke,
ktora uzasadnia ograniczenia jawnosci zawieranych umow.

Stusznie zauwaza np. O. Karczewska, ze ,,ujawnienie calej treSci umowy
mogloby zatem powodowac szkodliwe i czesto nieodwracalne skutki”243,
Calkowity brak mozliwosci czy nieuzasadnione ograniczenie udostep-
nienia zawartej umowy stalyby w sprzecznosci z zalozeniami ustawy Pzp
oraz zasada jawnosci zamoéwien publicznych. Tym samym konieczne jest
wywazenie zarowno interesow wnioskodawcy oraz interesu gospodar-
czego podmiotu, z kKtorym umowa zostala zawarta, jak i prawnie chro-
nionych intereséw zamawiajgcego. Nadto musi to odbywac sie w trybie
regulowanym przepisami u.d.i.p., to one bowiem daja mozliwos$¢ zbada-
nia przez podmiot zobowigzany, jak stusznie zauwaza sie w doktrynie,

»ha podstawie okolicznosSci konkretnej sprawy, czy rzeczywiscie zagdana
informacja podlega ochronie, np. mogta zostac juz upubliczniona albo
stracila swoja wartos¢, dla ktérej byla chroniona”?#4, Powyzsze pozwala
na przyjecie, ze transparentnos¢ umow - choc realizowana na podstawie
uregulowan odrebnej od Pzp ustawy - daje asumpt do ujecia jej w sze-
roko pojetej zasadzie jawnosSci postepowania o udzielenie zamoéwienia,
ze wszystkimi opisanymi powyzej ograniczeniami?#.

Swiadomie tez w niniejszym opracowaniu nie poruszono szerzej kwe-
stii ograniczenia dostepu do dokumentéw wytworzonych czy przedlo-
zonych w postepowaniu, w tym réwniez umoéw zawieranych po jego
zakonczeniu, z powolaniem sie na przeslanke ,tajemnicy przedsie-
biorstwa”. Stanowi ona autonomiczng regulacje, szeroko opisywang
w doktrynie, a nadto czasem niestety odmiennie wykladang na gruncie

243 O.Karczewska, Prawo zamowien publicznych a dostep do informacji publicz-
nej, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2019, 4, s. 51-61.

244 A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla, E. Jarzecka-Siwik, [w:] A. Piskorz-Ryn,
M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-
tarz, LEX 2025, art. 5.

245 Podobnie: K. Tomaszewska, Znaczenie jawnosci umow w procesie spotecz-
nego kontrolowania systemu zamowien publicznych, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego”, 2021, 7, s. 19-27.
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orzecznictwa sgdéw administracyjnych w sprawach dostepu do infor-
macji publicznej oraz Krajowej Izby Odwolawczej w sprawach zamoéwien
publicznych. Tego rodzaju analiza mogtaby stanowic¢ przedmiot zupel-
nie odrebnego i obszernego opracowania.

2. Naduzycie prawa do informacji publicznej

Aby lepiej zrozumiec¢ problematyke i doniostos¢ wyroku NSA wydanego
w sprawie IIT OSK 3154/23, nalezy jeszcze poczyni¢ krotka uwage ogol-
nag w zakresie pojecia ,,naduzycia prawa do informacji publicznej”. Prze-
slanka ta, jako podstawa ograniczenia dostepu do informacji, nie zostata
zamieszczona w ustawie, a wypracowano ja w drodze orzecznictwa sg-
déw administracyjnych oraz doktryny. Nie mozna moéwi¢ w tym przy-
padku o jednej wiodacej definicji tego, czym jest naduzycie prawa do
informacji publicznej, natomiast doktryna i orzecznictwo podejmuja
probe jego zdekodowania.

I tak, zdaniem P. Przybysza ,,naduzycie publicznego prawa podmioto-
wego ma miejsce wtedy, gdy dany podmiot podejmuje prawnie dozwolo-
ne dzialania w celu osiggniecia innych celéw niz te, ktére ustawodawca
przewidzial”24e,

Jak zaklada z kolei W. Jakimowicz, jest to ,korzystanie z tego prawa
i uzywanie instrumentow stuzacych do jego realizacji nie w celu zre-
alizowania wartosci, ktérym to prawo ma stuzy¢, chociaz z powolywa-
niem sie na nie”?47.

W orzecznictwie podkresla sie, ze jest to ,,proba korzystania z instytu-
¢ji dostepu do informacji publicznej dla osiggniecia celu innego, anizeli
troska o dobro publiczne - jakim jest prawo do przejrzystego panstwa,
jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego,

246 P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, [w:] H. Izdebski,
A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa. Konferencja Wydziatu Prawa i Administra-
cji, Warszawa 2003, s. 197.

247 W. Jakimowicz, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego dostepu do in-
formacji publicznej, [w:] A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym,
Warszawa 2016, s. 163.
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jawnos¢ administracji i innych organéw”248, Jest to zatem zjawisko ma-
jace zawsze wspolny cel - uzyskania informacji w sposéb do tego nie-
uprawniony, zréznicowane jednak pod wzgledem $srodkéw i sposobow
dzialania.

3. Dokument umowy w sprawie zamoéwienia

publicznego jako informacja publiczna

Rozwazania te pozwalajg przejs¢ do analizy wyroku NSA z 6 marca 2025r.,
III OSK 3154/23. Sprawa ta zostala rozpoznana na skutek skargi kasacyjnej
pewnej spotki w stosunku do wyroku sadu pierwszej instancji, oddala-
jacego jej skarge na bezczynnos$¢ w rozpoznaniu wniosku o udostepnie-
nie informacji publicznej, i zawiera dos¢ niecodzienny stan faktyczny,
ktory pokrotce zostanie przytoczony.

Spolka zobowigzala sie do Swiadczenia kompleksowej ustugi sprzata-
nia budynku dworca, jednak wykonywala ustuge nienalezycie, w wyniku
czego doszlo do rozwigzania umowy bez wypowiedzenia przez zamawia-
jacego. Nastepnie spotka zwrdcila sie do organu o udostepnienie infor-
macji publicznej w postaci podpisanej umowy pomiedzy zamawiajagcym
apodmiotem, z ktérym nowa umowa zostata podpisana. W odpowiedzi
wskazano, ze umowa zostala zawarta wedlug wzorca, ktory jest dostepny
na stronie internetowej. Spotka sprecyzowata wniosek, zadajac konkret-
nej podpisanej umowy z wykonawca. W konsekwencji organ odmowitl
wydania decyzji w sprawie zlozonego wniosku, uznajac, ze wnioskowana
informacja nie ma charakteru informacji publicznej, nie stuzy intereso-
wi powszechnemu ani usprawnieniu realizacji jakiegokolwiek zadania
publicznego, a jedynie indywidualnemu interesowi spolKi.

Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, ktory rozpoznawat
wniesiong skarge na bezczynnos¢, uznal, ze w sprawie zastuguje na
podzielenie poglad, iz przepisy u.d.i.p. nie znajdujg zastosowania wo-
bec wnioskow, ktorych celem nie jest zapewnienie transparentnosci

I 248 Wyrok NSA 7 14.06.2022 1., IIl OSK 4646/21, CBOSA.
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dziatania wladzy publicznej. W ocenie sagdu pierwszej instancji spotka
naduzyla przystugujacego jej prawa do informacji publicznej, gdyz jej
celem byla realizacja prywatnego interesu.

NSA nie podzielitl stanowiska sgdu pierwszej instancji. Uznal, ze ,,dla
odkodowania tresci (...) pojecia informacji publicznej nie ma znacze-
nia ocena charakteru interesu w uzyskaniu informacji publicznej przez
wnioskodawce (...), ani cel i motywy, ktére towarzysza wnioskodawcy
przy zgloszeniu zadania udostepnienia informacji publiczne;j”?4°. Prze-
sadzil, ze ,,brak jest zatem podstaw prawnych, aby podmiot zobowigzany
do udostepnienia informacji publicznej zadal lub samodzielnie ustalat
przyczyny, dla ktérych zostal zlozony wniosek na podstawie udip”2%°.

Na uwage zasluguje jednak trzecia teza tego orzeczenia, w ktorej sad
dokonal swoistej volty, rozwijajgc to stanowisko w koncowej czesci uza-
sadnienia w zakresie przeslanek do zastosowania instytucji naduzycia
prawa do informacji publicznej. Stwierdzit bowiem, ze ,,skoro dla stwier-
dzenia naduzycia tego prawa niezbedne jest ustalenie pozorowania re-
alizacji wartosci lezacych u jego podstaw, to konieczne jest poznanie
rzeczywistego celu wystgpienia z wnioskiem o udostepnienie konkretnej
informacji publicznej. Ustalen w tym zakresie mozna dokonywac w opar-
ciu o ocene okolicznosci faktycznych danej sprawy (ad casum), w tym tre-
Sci wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Pomocne moze by¢
stanowisko podmiotu wystepujacego z wnioskiem dostepowym prezen-
towane w innych pismach kierowanych do podmiotu zobowigzanego”?5'.

Niezaleznie od wystepowania z wnioskiem o udzielenie informacji
w sprawie wlasnej, a biorgc pod uwage istotne kwestie natury politycz-
nejzwigzane z wojng w Ukrainie, napietg sytuacja miedzynarodowgq oraz
potencjalnymi skutkami i zagrozeniami z nich plyngcymi, zasadnym
wydaje sie pytanie, czy tak szeroko wykladane w powyzszym kontekscie
kryterium jawnosci w zakresie postepowan o udzielenie zamowienia pu-
blicznego czy informacji publicznej, stuzgce w zamysle jak najpelniej-
szej przejrzystosci zycia publicznego, jest zgodne ze swoim ratio legis.

249 Wyrok NSA z 6.03.2025 r., IIT OSK 3154/23, CBOSA.
250 Ibidem.
251 Ibidem.
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Czy przy realizowaniu zasady jawnosci nie dojdzie potencjalnie do zagro-
zenia innych wartosci chronionych konstytucyjnie? Odmiennie bowiem
sytuacja ksztaltuje sie w przypadku zamowien w zakresie obronnosci,
a inaczej w zakresie szeregu obszaréw o istotnym znaczeniu dla infra-
struktury i spoleczenstwa, jak drogi publiczne, kolej czy zegluga morska
i powietrzna, ktore jako takie nie korzystajg z tak szczegolnej ochrony.
Juz przeciez ten pozornie bezpieczny z punktu widzenia jawnosci zakres
zamowien publicznych moze stac sie przedmiotem potencjalnego zain-
teresowania 0s6b niepozadanych - z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa - chcgcych uzyskac dostep do szeregu dokumentow, w tym
zawartych umoéw, na podstawie przepisow ustawy o dostepie do infor-
macji publiczne;.

Rodzi to pytanie, czy koncepcja prezentowana przez sad pierwszej in-
stancji w uchylonym przez NSA wyroku nie byla poniekad préba péjscia
na skroty, tj. uzaleznieniem zastosowania przestanki naduzycia prawa
do informacji publicznej od statusu podmiotu wnioskujgcego o dang in-
formacje. Z punktu widzenia przepiséw ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej tego rodzaju kryterium nie moze by¢ jednak stosowane.
W art. 2 u.d.i.p. przyznano kazdemu, z zastrzezeniem art. 5, prawo do-
stepu do informacji publicznej; co wiecej, od osoby wykonujacej prawo
do informacji publicznej nie wolno zgda¢ wykazania interesu prawne-
go lub faktycznego. Zaden przepis nie pozwala na ograniczenie dostepu
do informacji z uwagi na szczegdlne cechy podmiotowe wnioskodaw-
cy. Stlusznie NSA wskazuje, ze prawo to nie stuzyloby wtedy kazdemu,
a odmowa zastosowania przepisow u.d.i.p. odbywalaby sie w oparciu
0 ,hieznane kryterium ustawowe”. I cho¢ pod$wiadomie mozna okazac
czastke zrozumienia dla koncepcji sgdu pierwszej instancji, to jest ona
systemowo i instytucjonalnie sprzeczna z przepisami ustawy o dostepie
do informacji publiczne;.

Wydaje sie, ze wobec uwzglednienia skargi kasacyjnej, stwierdzenia
bezczynnosci organu - zamawiajgcego, spotka uzyskala korzystny dla
siebie wyrok NSA i tym samym stanela w uprzywilejowanej pozycji w sto-
sunku do zamawiajgcego oraz podmiotu, z ktéorym zostala zawarta umo-
wa. Tymczasem uwazna lektura uzasadnienia omawianego orzeczenia
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prowadzi do zgota odmiennego wniosku. NSA, zobowigzujac organ do
rozpoznania wniosku, naprowadzil go na tryb, jaki powinien zastosowac.
A zatem skoro nieprawidlowo uznal, ze nie znajdujg zastosowania w tym
wypadku przepisy u.d.i.p., to pozostawal w bezczynnosci, wiec powinien
rozpoznac zlozony przez spolke wniosek w rezimie tej ustawy. Nadto
jesli uwaza, ze doszlo do naduzycia prawa od informacji publicznej, to
odpowiednia formg odmowy udostepnienia informacji z tego powodu
jest decyzja administracyjna, ktéra nalezycie uzasadniona pozwoli na
dotarcie do motywow, jakimi kierowal sie organ przy jej wydaniu. NSA
pozostawil zatem otwartg kwestie naduzycia prawa, cedujac koniecznos¢
dokonania ustalen w tym zakresie na organ. Nie wskazal jednoznacznie
tez, ze w sprawie nie jest mozliwe zastosowanie tej przestanki, co wie-
cej, zaznaczyl, ze ,ewentualne powolanie sie na naduzycie prawa do in-
formacji musi by¢ zastrzezone wylacznie do przypadkéw skrajnych”2s2,

W takim stanie faktycznym mozna moéwic o skrajnosci przypadku.
Z jednym z podmiotéw rozwigzano umowe z uwagi na nienalezyte jej
wykonywanie, a nastepnie ten sam podmiot zazgdal udostepnienia za-
wartej umowy z innym wykonawcg. Nie dzialal on przeciez w szeroko
pojetym interesie publicznym, a wylacznie wlasnym - gospodarczym,;
Kierujgc sie prywatnymi pobudkami, jak pokazuje szereg tego rodzaju
spraw, liczyl na zemste na zamawiajgcym czy tez innym podmiocie go-
spodarczym. Takie dzialanie moze stanowi¢ podstawe do wydania de-
cyzji odmownej z uwagi na te przestanke, gdyz podmiot wykorzystuje
legalne instrumenty prawne obok czy w sprzecznosci z celem, dla kto-
rego to prawo zostalo ustanowione.

Podsumowanie
Jawnos¢ postepowan o udzielenie zamowien publicznych - obejmuja-
ca zarowno dokumenty w nich przetwarzane, wytwarzane i przekazy-

wane zamawiajgcemu, jak rowniez zawarte umowy - pozostaje jedna

| 252 Ibidem.

Dostep do informacji publicznej w kontekscie zamodwien publicznych, analiza orzecznictwa. ..
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z fundamentalnych zasad prawa zamoéwien publicznych. Powinna ona
posiadac pewne ograniczenia, ktére nalezy jednak wykladac scisle i wa-
sko, gdyz nadal stanowi wartos¢ samg w sobie. Wzajemna relacja obu
regulacji prowadzi do postulatu de lege ferenda o nowelizacji ustawy
o dostepie do informacji publicznej poprzez wprowadzenie w przepi-
sach ustawy, jako przestanki odmowy udostepnienia informacji, insty-
tucji naduzycia prawa podmiotowego. Mechanizm ten mialby znalezé
zastosowanie wylacznie w sytuacjach szczegoélnych i razacych, jednak-
ze wszedzie tam, gdzie podmiot swoim dzialaniem wykracza poza ramy
instytucjonalne przyjete przez ustawodawce. Zasadne wydaje si¢ tez roz-
wazenie mozliwosci wyposazenia podmiotu zobowigzanego do udostep-
nienia informacji w instrumenty prawne pozwalajgce na weryfikacje,
czy wnioskodawca dziala w interesie publicznym czy wylgcznie wla-
snym, w szczegolnosci gdy materia wniosku dotyczy¢ ma zamowien pu-
blicznych i zawieranych umoéw, a adresatem wniosku jest zamawiajgcy.

Bibliografia

Literatura

Jakimowicz W., Naduzycie publicznego prawa podmiotowego dostepu do
informacji publicznej, [w:] A. Blas (red.), Antywartosci w prawie admi-
nistracyjnym, Warszawa 2016.

Karczewska O., Prawo zamowieri publicznych a dostep do informacji pu-
blicznej, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2019, 4.

Piskorz-Ryn A., Sakowska-Baryla M., Jarzecka-Siwik E., [w:] A. Piskorz-
-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, LEX 2025.

Przybysz P., Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, [w:] H. Izdebski,
A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa. Konferencja Wydziatu Prawa
i Administracji, Warszawa 2003.

Szustakiewicz P, Glosa do wyroku NSA z dnia 14.12.2012 r.,1 OSK 2208/12,
ZNSA 2015, nr 2.

Maciej Pleban



125

Tomaszewska K., Znaczenie jawnosci umow w procesie spolecznego kon-
trolowania systemu zamowien publicznych, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego”, 2021, 7.

Akty prawne

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
7 2024 r. poz. 1320 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(t.j. Dz.U.z 2022 1. poz. 902).

Orzecznictwo

Wyrok NSA z14.12.2012 r., 1 OSK 2208/12, CBOSA.
Wyrok NSA z 28.09.2021 1., IIT OSK 1060/21, CBOSA.
Wyrok NSA z 14.06.2022 1., III OSK 4646/21, CBOSA.
Wyrok NSA z12.01.2023 r., III OSK 6744/21, CBOSA.
Wyrok NSA z 6.03.2025 r., ITII OSK 3154/23, CBOSA.
Wyrok WSA z 17.09.2025 1., II SAB/Wa 413/25, CBOSA.

Inne materiaty

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy - Prawo zamoéwien publicz-
nych, druk nr 3624, Sejm VIII kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki-
8ka.nsf/0/4735A24782F36B5DC12584350055ABB1/%24File/3624-uzas.
docx (dostep: 2.12.2025).






ADAM PLUSA GRANICE JAWNOSCI POSTEPOWANIA
Uczelnia tazarskiego O UDZIELENIE ZAMOWIENIA
ORCID: 0009-0003-1870-1681 PUBLICZNEGO - ANALIZA
ORZECZNICTWA | DOKTRYNY
DOI 10.26399/978-83-60694-82-4/a.plusa

Wstep

Przepisy dotyczace dostepu do informacji publicznej?33 i postepowania
oudzielenie zamoéwienia publicznego?s* opierajg sie na wspolnym funda-
mencie - publicznym charakterze dzialan organéwwtadzy oraz podmiotéw
gospodarujgcych Srodkami publicznymi. Juz same nazwy obu instytucji
prawnych odsylaja do kategorii ,,publicznosci”, ktora pelni kluczowa role
w demokratycznym panstwie prawnym. Jawnos¢, transparentnosc i roz-
liczalnos$¢ stanowig bowiem podstawowe mechanizmy kontroli spolecz-
nej, umozliwiajace obywatelom rzeczywisty nadzor nad wykonywaniem
zadan publicznych oraz nad dysponowaniem majatkiem publicznym.

Chociaz prawo dostepu do informacji publicznej oraz prawo zamo-
wien publicznych regulujg odrebne obszary, to obie te galezie prawa do-
tycza sfery, w ktorej interes publiczny wymaga szczegolnej przejrzystosci.
Informacja o sprawach publicznych - w tym o wydatkowaniu srodkéw
publicznych - jest bowiem nie tylko dobrem wspdolnym, ale rOwniez in-
strumentem pozwalajgcym na ocene legalnosci, efektywnosci i celo-
wosci dzialan podejmowanych przez instytucje publiczne. W naturalny
sposob tworzy to szeroka przestrzen styku pomiedzy obiema ustawami,

253 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(t.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 902).

254 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 r. poz. 1320 ze zm.).
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ajednoczesnie rodziliczne pytania o granice jawnosci, jej wyjatki i prak-
tyczne konsekwencje dla uczestnikoéw postepowan.

7 perspektywy teoretycznej zasada jawnosSci wydaje sie oczywista,
jednak jej stosowanie w praktyce - zwlaszcza w procedurach zamoéwien
publicznych - niejednokrotnie ujawnia napiecia miedzy przejrzystoscia
aochrong innych wartosci prawnie chronionych, takich jak prywatnos¢
czy tajemnica przedsiebiorstwa. Wlasnie te relacje, wzajemne uzupel-
nianie sie regulacji oraz obszary potencjalnych konfliktéw interpreta-
cyjnych stanowig przedmiot niniejszego opracowania.

1. Podstawy prawne jawnosci w postepowaniu

o udzielenie zaméwienia publicznego

Dostep do informacji publicznej stanowi konstytucyjne prawo obywa-
teli do pozyskania wiedzy o dzialaniach organéw wladzy publicznej oraz
0s6b pelnigcych funkcje publiczne?%s. Zakres przedmiotowy tego pra-
wa konkretyzuje art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
zgodnie z ktorym ,.kazda informacja o sprawach publicznych stanowi in-
formacje publiczng”. Definicja ta zawiera w sobie blad ignotum per igno-
tum, bowiem wyjasnia pojecie informacji publicznej przez odniesienie
do innego pojecia nieostrego, niezdefiniowanego w ustawie. Jak jednak
zauwaza sie w doktrynie, trudno byloby zaproponowac definicje precy-
Zyjniejszg, pozostajacg w zgodzie z celem tego prawa i jego powszech-
nym charakterem?2s¢, Nie mozna oczywiscie poming¢ przy analizie tresci
tego uprawnienia art. 6 ust. 1 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (u.d.i.p.), w ktérym zawarto przyktadowy kata-
log przedmiotowy informacji podlegajgcej udostepnieniu na podstawie
u.d.i.p., natomiast trzeba mie¢ na wzgledzie, ze katalog ten ma charakter
otwarty, o czym $wiadczy uzycie zwrotu ,.w szczegolnosci”.

255 Art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1.
(Dz.U.z1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.).

256 A.Piskorz-Ryn, ]. Wyporska-Frankiewicz, [w:] M. Sakowska-Baryla, A. Piskorz-
-Ryn (red.), Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, LEX 2025, art. 1.
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W praktyce pomocniczym narzedziem stuzgcym do oceny, czy dana
informacja podlega udostepnieniu, jest trojstopniowy test2s?, ktéry zna-
lazt aprobate w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. W pierwszym
etapie badania konieczne jest zweryfikowanie, czy zgdanie zawarte we
wniosku o udostepnienie dotyczy w ogole informacji, czyli czy odnosi
sie do sfery faktéw. Informacji publicznej nie stanowig bowiem tresci do-
tyczace przekonan, opinii czy wiedzy organu. W tym kontekscie istotne
jest rowniez, ze dostep do informacji publicznej nie sluzy uzyskiwaniu
danych o planach lub zamiarach, ktére mogg sie nie zisci¢2*¢. W dru-
gim etapie nalezy sprawdzi¢, czy wniosek dotyczy informacji istnieja-
cej w momencie zlozenia zapytania i bedacej w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji. Nie mozna wiec wymagac od
podmiotu zobowigzanego wytworzenia dokumentu na potrzeby realiza-
¢ji wniosku?%®, pomijajgc w tym zakresie ewentualng koniecznosc¢ prze-
tworzenia, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Konieczne jest wiec
zmaterializowanie wiedzy, np. w postaci zapisu na nosniku informac;jize°,
W przypadku pozytywnego przejscia przez powyzsze kroki podmiot, do
ktorego skierowano wniosek, musi zastanowic sie nad ,,publicznym cha-
rakterem” zadanej informacji.

Jak wskazuje dr hab. A. Piskorz-Ryn, dla ustalenia tego charakteru
punktem wyjscia jest pojecie sprawy publicznej, a wiec sprawy zwigza-
nej z funkcjonowaniem okreslonej wspolnoty publicznoprawnej. Kluczo-
wy jest cel dzialania - wykonywanie zadan publicznych lub zarzadzanie
majgtkiem publicznym?®!. W tym miejscu na zasadzie kontrastu czesto
wskazuje sie, ze sprawg publiczna jest to, co nie miesci sie w zakresie po-
jecia sprawy prywatnej?e2. Na tej podstawie uznaje sie, ze w przypadku,

257 P. Szustakiewicz, Rozdziat III. Pojecie informacji publicznej, [w:] P. Szustakie-
wicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Legalis 2025.
258 Wyrok WSA w Krakowie z 31.10.2012 r., IT SA/Kr 1192/12, Legalis.
259 Wyrok NSA z 17.05.2024 r., II1 OSK 3106/23, Legalis.
260 Wyrok NSA z 13.01.2023 r., III OSK 6484/21, Legalis oraz wyrok NSA
716.07.2024 r. 111 OSK 2679/23, Legalis.
261 A.Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, [w:] M. Sakowska-Baryta, A. Piskorz-
-Ryn (red.), Ustawa o dostepie..., op. cit., art. 1.
262 P.Szustakiewicz, Rozdzial IlI. Pojecie informacji publicznej, [w:] P. Szustakie-
wicz (red.), Dostep do informacji..., op. cit.
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gdy wniosek dotyczy stricte osobistych danych danej osoby, nawet gdy
jest ona funkcjonariuszem publicznym, nie jest to wniosek dotyczacy
informacji publicznych?263,

Ustalenie zakresu pojecia informacji publicznej ma szczegélne zna-
czenie w przypadku postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego,
ktore - jako forma wykonywania zadan publicznych oraz gospodaro-
wania majgtkiem publicznym - zasadniczo mieszczg sie w sferze spraw
publicznych. Oznacza to, ze czynnosci podejmowane w ramach Prawa
zamowien publicznych (Pzp) co do zasady podlegajg rezimowi dostepu
do informacji publicznej?¢4. Aby jednak wlasciwie okresli¢ zakres i gra-
nice tej jawnosci, konieczne jest przejscie od ogélnych rozwazan doty-
czacych definicji informacji publicznej do analizy podstaw prawnych
regulujacych transparentnos¢ zamowien publicznych.

Zrédlo prawa podmiotowego, jakim jest prawo dostepu do informa-
cji publicznej, stanowi art. 61 ust. 1 Konstytucji. Regulacja konstytucyjna
jest jednak stosunkowo plytka, bowiem nie okresla szczeg6tow dotycza-
cych trybu dostepu czy tez konsekwencji naruszenia tego uprawnienia.
Kwestie te zawarte zostaly w ustawie o dostepie do informacji publiczne;j.

Kluczowe znaczenie dla okreSlenia relacji miedzy przepisami Ustawy
z 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych a u.d.i.p. ma art. 18
ust. 1 Pzp, ktory ustanawia generalng zasade jawnosci postepowania
o udzielenia zamoéwienia publicznego. Co prawda brak jest w ustawie
Pzp bezposredniego odeslania do u.d.i.p., jednakze w art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
podkreslono, iz przepisy tej ustawy nie naruszajg przepiséw innych ak-
tow okreslajagcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji beda-
cych informacjami publicznymi. Oznacza to, ze regulacje u.d.i.p. nalezy
stosowacé w przypadku zapytania dotyczacego zamoéwienia publicznego,
natomiast tylko w zakresie, w jakim w Pzp nie okreslono innych regut
postepowania?®s,

263 Wyrok NSA z 22.11.2023 1., III OSK 2562/22, Legalis.

264 P.Wisniewski, [w:] J.E. Nowicki, P. WiSniewski, Prawo zamoéwien publicznych.
Komentarz, Warszawa 2023, art. 18.

265 O.Karczewska, Prawo zamowien publicznych a dostep do informacji publicz-
nej, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”, 2019, 4, s. 51-61.

Adam Ptusa



131

Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji odnosi sie do dwoch form dostepu
do informacji publicznej - dostepu do dokumentéw oraz wstepu na
posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw. Natomiast w art. 3 ust. 1 u.d.i.p. wskazano, ze
uprawnienie do informacji publicznej obejmuje prawo do:

- uzyskania informacji publicznej,

- wgladu do dokumentéw urzedowych,

. dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiladzy publicz-
nej pochodzgcych z powszechnych wyborow.

Poréwnujac te dwa przepisy, wida¢, Ze na poziomie regulacji ustawo-
wej prawodawca zdecydowal sie rozr6zni¢ wglad do dokumentow urze-
dowych od mozliwos$ci uzyskania samej informacji publicznej?¢¢. Jest to
istotne z perspektywy jawnosci postepowania o udzielenie zamoéwienia
publicznego, bowiem tutaj rowniez zapytanie moze dotyczy¢ zaré6wno
samej informacji sensu stricto o zamowieniu, jak tez dostepu do doku-
mentacji zamowienia publicznego.

2. Informacja publiczna dotyczaca zaméwienia publicznego

Informacja odgrywa kluczowg role w postepowaniu o udzielenie zamo-
wienia publicznego, a jej obieg mozna ujmowac w dwoch zasadniczych
plaszczyznach: wewnetrznej i zewnetrznej. Pierwsza z nich obejmuje
informacje kierowane przede wszystkim do uczestnikow postepowa-
nia - potencjalnych wykonawcoéw, oferentéw lub uczestnikow konkur-
su - ktorych celem jest umozliwienie im prawidlowego przygotowania
ofert lub opracowania prac konkursowych. Przykladem takiej regu-
lacji jest udostepnienie przez zamawiajacego Specyfikacji Warunkow
Zamoéwienia, ktora stanowi podstawowe zrédlo wiedzy o przedmiocie za-
mowienia, warunkach udziatu czy kryteriach oceny ofert. Cho¢ doku-
menty te co do zasady majg charakter publiczny i sg dostepne takze dla

266 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, Legalis 2023.
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podmiotdéw spoza postepowania, to ich funkcja jest przede wszystkim
adresowana do uczestnikéw ubiegajacych sie o udzielenie zamowienia26?,

Drugg plaszczyzng jest dostep zewnetrzny, wynikajgcy z ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, ktory stuzy realizacji zasady jawnosci
zycia publicznego i nie jest ograniczony do podmiotoéw biorgcych udziat
W postepowaniu.

Zapytania w trybie dostepu do informacji publicznej zasadniczo moga
dotyczy¢ trzech zakresow informacyjnych - informacji o planowanych
postepowaniach, postepowaniach w toku oraz zakonczonych postepo-
waniach2¢8, Oczywiscie w kazdym przypadku, zgodnie z wczeSniejszy-
mi ustaleniami, rozpatrywac nalezy zapytania w kontekscie dostepu
do informacji sensu stricto oraz dostepu do dokumentéw zamowienia
publicznego.

Dostep do informacji rozumianej jako okreslona tresc, a nie dostep
do dokumentéw, w zdecydowanej wiekszosci przypadkow bedzie regulo-
wany przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zapytania
kierowane w tym trybie dotyczg czesto danych o charakterze ogélnym,
statystycznym lub zestawien dotyczgacych przebiegu postepowan, ta-
kich jak liczba ztozonych ofert, wartos¢ ofert, informacje o wykonaw-
cach bioracych udzial w przetargach czy czestotliwos$¢ uniewaznien
postepowan. W praktyce sg to informacje, ktére nie sg bezposrednio
elementem czynnosci proceduralnych okreslonych w Pzp, lecz - jako
odzwierciedlenie aktywnos$ci zamawiajgcego - podlegajg udostepnieniu
na zgdanie w trybie u.d.i.p.

Informacja publiczna jest kazda wiadomos$¢ odnoszgca sie do dzialal-
nosci organéw wiadzy publicznej lub innych podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne, jezeli dotyczy sfery faktow zwigzanych z gospodaro-
waniem majatkiem publicznym lub realizacja zadan publicznych. Nie
ma przy tym znaczenia ani forma utrwalenia informacji, ani charakter
techniczny czy pomocniczy dokumentu - decydujace jest jedynie to,

267 A. Walaszek-Pyziol (red.), Informacje gospodarcze. Studium prawne, Lega-
lis 2018.

268 O.Karczewska, Prawo zamowien publicznych a dostep do informacji publicz-
nej, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”, 2019, 4, s. 51-61.
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czy informacja dotyczy sprawy publicznej. Z tego wzgledu zaréwno do-
kumenty tworzone w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia pu-
blicznego, jak i dane wynikajgce z tych dokumentow, w tym zestawienia
statystyczne czy analizy sporzadzane przez zamawiajgcego, co do zasady
mieszczg sie w kategorii informacji publiczne;j.

W kontekscie dostepu do dokumentéw nalezy w pierwszej kolejno-
Sci odniesc sie do ogloszen, czyli bezwnioskowych form dostepu do in-
formacji publicznej o zamoéwieniach publicznych. Zgodnie z art. 86 Pzp
wszelkie ogloszenia omowione w Dziale II Pzp przekazywane sg przez
zamawiajgcego Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej i publikowane
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. W szczegolnosci bedzie
to dotyczy¢ ogloszen wszczynajacych postepowanie, czyli wymienio-
nych w art. 130 ust. 1, ogloszen o zamowieniu oraz zaproszen do nego-
cjacji, w zaleznosci od trybu postepowania.

Analogiczng do znanego na gruncie u.d.i.p. Biuletynu Informacji Pu-
blicznej forme dostepu do informacji publicznej stanowi Biuletyn Zamo-
wien Publicznych. W wielu przepisach Pzp ustawodawca bezposrednio
wskazuje, ze ,zamawiajgcy zamieszcza w Biuletynie”, co oznacza, ze jest
on zobowigzany do umieszczenia wskazanych dokumentow ex lege. Do-
tyczy to m.in.: planu postepowan o udzielenia zamoéwien (art. 23 ust. 1
Pzp), ogloszenia o zamiarze zawarcia umowy w trybie zamowienia z wol-
nej reki oraz o wyniku tego postepowania (art. 216 ust. 11 3 Pzp) czy tez
wszystkich ogloszenn wymienionych w art. 267 ust. 2 Pzp.

Przepisy Pzp przewiduja rowniez inng forme bezwnioskowego do-
stepu, a mianowicie za posrednictwem strony internetowej prowadzo-
nego postepowania. Taki sposoéb dotyczy udostepnienia Specyfikacji
Warunkéw Zamowienia czy Opisu Potrzeb i Wymagan z art. 133 ust. 1,
art. 141, art. 280 ust. 1 Pzp, ale réwniez wymienionego juz wczesniej
planu postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych (art. 23 ust. 1
Pzp). Co wiecej, co do Specyfikacji Warunkéw Zamoéwienia czy Opisu
Potrzeb i Wymagan podkreslono, ze dostep do nich ma charakter bez-
platny, pelny, bezposredni i nieograniczony, co jest wyrazem zasady
transparentnosci tak istotnej w procedurze udzielania zamdwienia
publicznego.
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W doktrynie i orzecznictwie konsekwentnie przyjmowano, iz przepi-
sy Prawa zamowien publicznych znajduja zastosowanie jedynie do po-
stepowan planowanych, wszczetych i pozostajacych w toku. Stanowisko
to zostalo jednoznacznie przedstawione w orzecznictwie na tle art. 96
ust. 2 ustawy z 2004 r.2¢%, zgodnie z ktérym regulacje Prawa zamoéwien
publicznych obejmowaly wylgcznie etap prowadzenia postepowania
o udzielenie zamoéwienia publicznego na realizacje zadania publicznego,
a nie etap wykonywania tego zadania po wyborze jednego z kontrahen-
tow inwestora publicznego. W konsekwencji po zakonczeniu postepowa-
nia dostep do dokumentéw oraz informacji o jego przebiegu nastepowat
juz na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej?”°. Mimo ze
obecnie przepis ten nie obowigzuje, jego ratio legis zachowuje pelng ak-
tualnos¢ - Pzp reguluje wylgcznie sposéb prowadzenia i dokumentowa-
nia postepowania w czasie jego trwania, natomiast wszelkie informacje
dotyczace zakonczonych postepowan - w tym dokumentacja, rozstrzy-
gniecia czy dane dotyczace wykonania umowy - podlegajg udostepnie-
niu wedlug zasad przewidzianych w u.d.i.p.2"!

W zakresie dokumentow postepowania szczegdlng regulacja pozostaje
art. 74 ust. 1i 2 Pzp, ktory okresla katalog dokumentéw udostepnianych
na wniosek. Zgodnie z jego treScig protokol postepowania oraz zalgcz-
niki do niego - w tym: oferty, opinie bieglych, oSwiadczenia, informacja
z zebrania z wykonawcami, zawiadomienia, wnioski, dowod przekaza-
nia ogloszenia Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej, inne dokumenty
i informacje skladane przez zamawiajacego i wykonawcéw oraz umo-
wa w sprawie zamowienia publicznego - podlegajg udostepnieniu na
wniosek. Zastosowanie majg tutaj regulacje Pzp z pierwszenstwem wo-
bec przepisoéw u.d.i.p.2”2 Zasady sa tutaj analogiczne do tych okreslonych
w u.d.i.p., bowiem udostepnienia moze zgdac kazdy, nie tylko podmiot

269 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz. U.
72019 1. poz. 1843) - obecnie uchylona.

270 Wyrok NSA z 29.02.2012 r., I OSK 2215/11, LEX nr 1122883 oraz wyrok NSA
79.10.2009 1., 1 OSK 322/09, LEX nr 573272.

271 P. Wojcik, [w:] A. Gawronska-Baran, E. Wiktorowska, A. Wiktorowski i in.,
Prawo zamowien publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX 2025, art. 280.
272 Wyrok NSA z 28.09.2021 r., II1 OSK 1060/21, LEX nr 3240618.

Adam Ptusa



135

biorgcy udzial w postepowaniu, a dodatkowo nie ma koniecznosci wyka-
zywania potrzeby uzyskania tych informacji. Szczegoély trybu udostep-
nienia tych dokumentéw okreslone zostaly w akcie wykonawczym?273,
zgodnie z ktorym udostepnienie nastepuje przy uzyciu srodkéw komuni-
kacji elektronicznej poprzez udostepnienie dokumentu w oryginale albo
kopii, natomiast przewidziano tez mozliwos¢ wgladu lub przestania do-
kumentacji za poSrednictwem operatora pocztowego czy postanca (§ 5).

Poza wymienionymi powyzej konkretnymi przykladami dokumen-
tow podlegajacych udostepnieniu warto zastrzec, ze charakter przy-
wolanych przepisoéw nie oznacza, ze Pzp odbiera przymiot informacji
publicznej innym niz umowy i protokoly dokumentom posiadajacym
taki walor, a dotyczgcym postepowan przetargowych i szeroko pojetej
realizacji zamoéwien?74,

Podsumowujac, informacja publiczna dotyczaca zamoéwien publicz-
nych moze przybierac rézne formy - od dokumentow udostepnianych
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych, przez dokumentacje postepo-
wania udostepniang na wniosek, az po dane o charakterze statystycz-
nym lub informacyjnym. Zréznicowanie form wynika z odmiennego
celu poszczegolnych regulacji: Pzp skupia sie na transparentnosci same-
go postepowania, natomiast u.d.i.p. gwarantuje powszechny dostep do
informacji o dzialalnos$ci podmiotéw publicznych, takze po zakoncze-
niu procedury wyboru wykonawcy. W efekcie pelny obraz jawnosci w za-
moéwieniach publicznych tworzy komplementarne dzialanie obu ustaw.

3. Granice dostepu do informacji publicznej

Choc¢ zasada jawnoSci postepowania o udzielenie zamoéwienia publiczne-
go oraz powszechnego dostepu do informacji publicznej stanowi funda-
ment procedur zakupowych sektora publicznego, to jej realizacja nie ma

273 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Pracy i Technologii z dnia 18 grudnia
2020 r. w sprawie protokoléw postepowania oraz dokumentacji postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego (Dz. U. z 2020 r. poz. 2434).

274 Wyrok WSA w Rzeszowie 7 16.04.2024 r., I1 SAB/Rz 1/24, LEX nr 3723923.
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charakteru absolutnego. W zamoéwieniach publicznych wystepuje bowiem
szereg sytuacji, w ktérych udostepnienie informacji musi ustapi¢ innym
wartosciom podlegajacym ochronie. Ograniczenia te majg zréznicowa-
ne podstawy normatywne i dotyczg odmiennych etapéw postepowania,
aich wspodlng cecha jest koniecznos¢ wywazenia zasady jawnosci z ochro-
ng interesu publicznego lub prywatnego. Podstawg takiego ograniczenia
jest art. 18 ust. 2 Pzp, zgodnie z ktérym zamawiajacy moze ograniczy¢
dostep do informacji zwigzanych z postepowaniem o udzielenie za-
moéwienia tylko w przypadkach okreslonych w ustawie. W praktyce
postepowan o udzielenie zamowienia publicznego mozna wskazac
trzy podstawowe grupy ograniczen dostepu do informacji publicznej:

- zwigzane z tajemnicg przedsiebiorstwa,

- dotyczace ochrony prywatnosci,

« 0 charakterze czasowym.

Pierwsza kategoria ograniczen udostepnienia informacji na temat za-
mowienia publicznego wynika wprost z przepiséw Pzp i dotyczy ograni-
czenia ze wzgledu na wystepujaca w sprawie tajemnice przedsiebiorstwa.
Stanowi to zdecydowanie najczesciej spotykany przypadek ograniczenia
jawnosci w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia publicznego. Usta-
wodawca posluzyl sie pojeciem ,tajemnicy przedsiebiorstwa” w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji??s. Pod
pojeciem tym mieszczg sie ,,informacje techniczne, technologiczne, or-
ganizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajgce wartos¢
gospodarcza, ktore jako calos¢ lub w szczegdlnym zestawieniu i zbiorze
ich elementéw nie sg powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym
sie tym rodzajem informacji albo nie s latwo dostepne dla takich oséb,
o ile uprawniony do korzystania z informacji lub rozporzgdzania nimi
podjal, przy zachowaniu nalezytej starannosci, dzialania w celu utrzy-
mania ich w poufnosci”.

Na gruncie przepiséw u.d.i.p. w art. 5 ust. 2 postuzono sie podobnym
sformulowaniem ,tajemnicy przedsiebiorcy”, przy czym z praktyki

275 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz.U. 72022 1. poz. 1233).

Adam Ptusa



137

wynika, ze pojecia te uzywane sg zamiennie. Jednakze tajemnica przed-
siebiorcy moze by¢ w niektérych sytuacjach rozumiana szerzej - jako
informacje znane jedynie okreSlonemu kregowi 0sob i zwigzane z pro-
wadzong przez przedsiebiorce dzialalnosScig, wobec ktérych podjat
wystarczajace Srodki ochrony w celu zachowania ich poufnosci. Infor-
macja staje sie tajemnica, kiedy przedsiebiorca przejawi wole zachowania
jej jako niepoznawalnej dla 0osob trzecich. Nie traci natomiast swojego
charakteru przez to, Zze wie o niej pewne ograniczone grono osob zobo-
wigzanych do dyskrecji (np. pracownicy przedsiebiorstwa)??,

W doktrynie i orzecznictwie podkreSla sie, ze na tajemnice przed-
siebiorcy skladajg sie lacznie dwa elementy: formalny i material-
ny?7. Pierwszy z wymienionych rozumiany jest jako wyrazenie woli
utajnienia danych informacji, przejawiajacej sie¢ w formie podjetych
czynnoSci przedsiewzietych przez przedsiebiorce w celu zapewnienia po-
ufnosci okreslonych danych. Podkresla sie, ze do wykazania przestanki
formalnej nie jest wystarczajgce subiektywne stwierdzenie danego pod-
miotu o poufnym charakterze danej informacji, ale konieczne jest wy-
kazanie faktu zastrzezenia przez przedsiebiorce poufnosci tych danych.

Przestanka materialna odnosi sie natomiast do tresci informacji (da-
nych technicznych, technologicznych, organizacyjnych lub innych po-
siadajacych dla przedsiebiorcy wartos¢ gospodarczg), ktérych ujawnienie
mogloby negatywnie wplyng¢ na sytuacje przedsiebiorcy?7. Takie stano-
wisko koresponduje z literalng trescia art. 18 ust. 3 Pzp, bowiem przepis
ten okreSla, ze wykonawca moze wraz z przekazaniem informacji za-
strzec, iz nie mogg by¢ one przekazywane, ale rownoczeSnie zobowig-
zuje go do wykazania, ze dane te stanowig tajemnice przedsiebiorstwa.
Pojecie to musi by¢ oceniane w sposdb obiektywny, oderwany od woli
danego przedsiebiorcy?™.

276 Wyrok WSA w Rzeszowie z 16.04.2024 r., Il SAB/Rz 1/24, LEX nr 3723923.
277 A. Wiktorowski, [w:] A. Gawronska-Baran, E. Wiktorowska, A. Wiktorowski
iin., Prawo zamowien publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX 2025, art. 18.
278 Wyroki NSA: z 5.04.2013 r., I OSK 192/13, Legalis nr 762565; z 13.04.2016 r.,
1 0SK 2950/14, CBOSA; 7 9.01.2025 1., III OSK 6340/21, LEX nr 3821124.

279 Wyrok NSA z19.05.2017,, r. 1 OSK 2932/16, CBOSA.
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W orzecznictwie Sadu Najwyzszego (SN) rOwniez zaznaczono, ze insty-
tucja zastrzezenia informacji jako stanowiacej tajemnice przedsiebior-
stwa w prawie zamoéwien publicznych musi mie¢ charakter wyjgtkowy
wobec jawnosci postepowania. W przeciwnym razie przy szerokim za-
stosowaniu tej instytucji w zasadzie niemozliwa bylaby kontrola oferty
przez konkurentéw wykonawcy i idgce za tym ewentualne skuteczne
wniesienie przez nich Srodkéw ochrony prawnej?°. Wykonawcy decydu-
jacy sie na udzial w systemie zamoéwien publicznych wchodzg w obszar
regulowany zasada jawnosci, a tym samym muszg liczy¢ sie z konse-
kwencjami wynikajacymi z poddania swojej dzialalnosci okreslonym
procedurom i mechanizmom kontroli. Transparentnos¢ postepowan
powoduje, ze pewien zakres informacji dotyczacych dzialalnosSci gospo-
darczej wykonawcy podlega ujawnieniu. Moze to obejmowac takze dane,
ktoérych przedsiebiorca - Kierujac sie wlasna polityka organizacyjng lub
biznesowg - wolalby nie upublicznia¢. Okolicznos¢ ta nie oznacza jed-
nak, ze kazda taka informacja automatycznie korzysta z ochrony wia-
Sciwej tajemnicy przedsiebiorstwa.

Istotne znaczenie dla wykladni ograniczen jawnosci w postepowa-
niach o udzielenie zamoéwienia publicznego ma wyrok Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE) z 17 listopada 2022 r. w sprawie
C-54/21281, Trybunal podkreslit w nim koniecznos$¢ zachowania rowno-
wagi pomiedzy zasadg przejrzystosci postepowania a ochrong poufnych
informacji przekazywanych przez wykonawcow. Z orzeczenia wynika
jednoznacznie, ze zastrzezenie informacji jako poufnych nie moze miec
charakteru automatycznego ani blankietowego - zamawiajacy jest zobo-
wigzany kazdorazowo ocenié, czy dana informacja rzeczywiscie spelnia
przestanki ochrony, w szczegélnosci czy jej ujawnienie mogloby naru-
szy¢ uzasadnione interesy gospodarcze przedsiebiorcy.

TSUE zaznaczyl jednoczes$nie, ze nawet w przypadku informacji za-
stugujacych na ochrone zamawiajgcy powinien - o ile jest to mozliwe -
ujawnic ich istotng tres¢, aby zapewnic¢ wykonawcom realng mozliwos¢

280 Wyrok SN z11.12.2024 r., II CSKP 1808/22, LEX nr 3794072.
281 Wyrok TSUE z 17.11.2022 r., Antea przeciwko Wody Polskie, sprawa C 54/21,
LEX nr 3431548.
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kontroli przebiegu postepowania i skutecznego korzystania ze Srodkow
ochrony prawnej. Zaproponowano mozliwo$¢ dokonania przez zamawia-
jacego przekazania niektorych elementow zgloszenia lub oferty oraz ich
charakterystyki technicznej w sposob uniemozliwiajgcy identyfikacje in-
formacji poufnych poprzez dokonanie ,,streszczenia”282. Sens orzeczenia
sprowadza sie zatem do uznania, ze ograniczenia dostepu do informacji
muszg by¢ interpretowane Scisle i proporcjonalnie, a tajemnica przed-
siebiorstwa nie moze by¢ wykorzystywana jako narzedzie nadmiernego
zawezania jawnosci postepowan.

Przepis art. 18 ust. 5 Pzp przewiduje dwie odrebne sytuacje, w ktérych
dopuszczalne jest ograniczenie dostepu do okreslonych informacji ze
wzgledu na ochrone prywatnosci lub interesu publicznego, przy czym
zakres danych podlegajacych nieujawnieniu rézni sie w zaleznosci od
podstawy prawnej zastosowania trybu.

Pierwsza z nich dotyczy przypadkéw udzielania zamowienia z wol-
nej reki, gdy swiadczenie moze zosta¢ wykonane wylgcznie przez jed-
nego wykonawce z uwagi na ochrone praw wylacznych wynikajacych
Z przepisow szczegodlnych, pod warunkiem ze nie istnieje rozsadna al-
ternatywa, a ograniczenie konkurencji nie jest nastepstwem celowe-
go sformulowania wymagan zamoéwienia (art. 214 ust. 1 pkt 1 lit. b Pzp).
W takim stanie faktycznym zamawiajgcy moze utajni¢ dane osobowe
wykonawcy - o ile jest to osoba fizyczna - a wiec wszelkie informacje
pozwalajace na jego identyfikacje.

Druga sytuacja ma miejsce wtedy, gdy zamowienie jest udzielane
rowniez w trybie z wolnej reki, lecz przestanka jego zastosowania jest to,
ze przedmiot zamowienia moze zostac zrealizowany tylko przez jeden
podmiot w zwigzku z dzialalnoScig o charakterze tworczym lub arty-
stycznym (art. 214 ust. 1 pkt 2 Pzp). W takim przypadku ograniczenie jaw-
nosci moze obejmowac wylacznie wysoko$¢ wynagrodzenia wykonawcy.

Mozliwos¢ skorzystania z powyzszych wyjatkow jest uzalezniona od
lacznego spelnienia nastepujacych warunkow:

282 M. Jaworska, [w:] M. Jaworska (red.), D. GrzeSkowiak-Stojek, J. Jarnicka i in.,
Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Legalis 2025.
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zamowienie musi dotyczy¢ jednego z rodzajow dostaw lub
uslug zwigzanych z dzialalnoScia kulturalng, obejmujacg m.in.
organizacje wydarzen artystycznych, edukacje kulturalna, gro-
madzenie zbioréw bibliotecznych lub muzealnych badz pro-
wadzenie dzialalno$ci archiwalnej, przy czym zamowienie nie
moze sluzy¢ wyposazaniu zamawiajacego w Srodki trwate wy-
korzystywane do biezacej dziatalnosci;
wykonawca, jeszcze przed zawarciem umowy, wyraznie za-
strzegl poufnos¢ tych danych;
zamawiajacy uznal, ze ograniczenie jawnosci jest zasadne ze
wzgledu na ochrone prywatnosci lub wazny interes publiczny.
Ograniczenia o charakterze czasowym polegaja na tym, ze dostep do
okreslonych informacji mozliwy jest dopiero po zakonczeniu danego
etapu postepowania?® lub do pewnego momentu. Najbardziej typowa
forme takiego ograniczenia przewiduje art. 74 ust. 2 Pzp, ktéry odnosi
sie do zalgcznikéw do protokotu postepowania. Zgodnie z tym przepi-
sem dokumenty takie jak oferty, wnioski o dopuszczenie do udziatu czy
inne zalgczniki sktadane w toku postepowania podlegaja udostepnie-
niu dopiero po wyborze najkorzystniejszej oferty lub po uniewaznieniu
postepowania, z wyjatkiem ofert ujawnianych po ich otwarciu oraz
wnioskéw udostepnianych po zakonczeniu ich oceny. Mechanizm ten
dotyczy trybow, w ktorych wykonawcy sktadajg oferty ostateczne podle-
gajace jawnemu otwarciu, w szczegolnosci przetargu nieograniczonego,
przetargu ograniczonego oraz trybu podstawowego w wariancie bez ne-
gocjacji. W tych postepowaniach jawnos¢ ofert uruchamia sie dopiero
z chwilg ich otwarcia, za$ pelna tres¢ dokumentacji staje sie dostepna
po zakonczeniu etapu oceny.
Odmienny charakter czasowego ograniczenia jawnosci wystepuje
w trybach wieloetapowych, regulowanych w art. 165-166 Pzp, w Kkto-
rych wykonawcy skladajg najpierw oferty wstepne, a dopiero p6ézniej
oferty ostateczne. W trybach takich jak negocjacje z ogloszeniem, dia-
log konkurencyjny, partnerstwo innowacyjne oraz tryb podstawowy

I 283 Wyrok WSA w Poznaniu z 20.03.2025 1., IV SAB/Po 4/25, LEX nr 3846252.
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z negocjacjami, tres¢ ofert wstepnych, dokumentéw przekazywanych
w toku negocjacji, a nawet sam przebieg negocjacji, objete sg poufno-
Scig az do momentu otwarcia ofert ostatecznych. Udostepnienie tych
informacji w toku negocjacji mogtoby doprowadzi¢ do zaklécenia row-
nowagi pomiedzy wykonawcami, dlatego ustawodawca przewidzial ich
ujawnienie dopiero po zakonczeniu odpowiedniej fazy postepowania.
W omawianych procedurach jawno$¢ ma wiec charakter etapowy i zo-
staje odblokowana dopiero w momencie, w ktérym nie zagraza juz pra-
widlowosci i konkurencyjnosci procesu negocjacyjnego.

Analogiczne, a nawet bardziej oczywiste ograniczenie czasowe prze-
widziano w postepowaniu konkursowym, ktére stanowi odrebny tryb
regulowany w Dziale VI Pzp. Zgodnie z art. 328 ust. 3 Pzp prace kon-
kursowe pozostajg anonimowe az do momentu ogloszenia wynikow,
a ujawnienie autoroéw nastepuje dopiero po dokonaniu oceny przez sad
konkursowy. Zachowanie anonimowos$ci prac stanowi istote tego trybu,
poniewaz umozliwia obiektywna i bezstronng ocene rozwigzan konkur-
sowych. Dopiero po rozstrzygnieciu konkursu dochodzi do ujawnienia
prac nagrodzonych, natomiast prace nienagrodzone co do zasady nie
podlegaja udostepnieniu. W tym przypadku czasowe ograniczenie jaw-
nosci ma wiec nie tylko funkcje ochronna, ale wrecz jest warunkiem
prawidlowego przeprowadzenia postepowania.

Mozna tutajréwniez dodac regulacje zawartg w art. 18 ust. 6 Pzp, zgod-
nie z ktérg zamawiajacy jest zobowigzany do udostepnienia dokumentacji
postepowania zawierajgcej dane osobowe dotyczace wyrokéw skazuja-
cych oraz naruszen prawa podmiotom, ktore sg uprawnione do wniesie-
nia Srodkéw ochrony prawnej. Natomiast uprawnienie to jest ograniczone
czasowo jedynie do uplywu terminu na wniesienie tych srodkéw.

Podsumowanie
W Swietle przeprowadzonych rozwazan granice jawnos$ci poste-

powania o udzielenie zamowienia publicznego nalezy postrze-
gac jako wynik koniecznosci pogodzenia konstytucyjnego prawa do
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informacji - realizowanego na gruncie u.d.i.p. - z konstrukcja szczegolnej
procedury uregulowanej w Pzp oraz ochrong innych wartosci prawnie
chronionych. Zamoéwienia publiczne co do zasady mieszcza sie w sferze
spraw publicznych, a wiec informacje o ich przygotowaniu, przebiegu
i realizacji stanowig informacje publiczna. Jednoczesnie ustawodawca
oraz orzecznictwo wyznaczaja wyrazne, cho¢ wyjatkowe ograniczenia
tej jawnoSci, wynikajgce przede wszystkim z tajemnicy przedsiebior-
stwa, ochrony prywatnosci, czasowego uzaleznienia dostepu od etapu
postepowania oraz charakteru samego dokumentu (np. dokumenty
wewnetrzne).

Wyrok TSUE w sprawie C-54/21 oraz linia orzecznicza sgdoéw admini-
stracyjnych akcentujg przy tym, ze wszelkie odstepstwa od zasady jaw-
nosci muszg by¢ interpretowane Scisle i proporcjonalnie, a zastrzeganie
poufnosci nie moze prowadzi¢ do faktycznego wylaczenia spod kontroli
spotecznej sposobu wydatkowania Srodkéw publicznych.
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Wstep

Prawo zamowien publicznych w ochronie zdrowia funkcjonuje na
styku dwoch porzadkéw wartosci, ktore nie zawsze pozostajg ze soba
w harmonii: transparentnosci i konkurencyjnosci wydatkowania srod-
kéw publicznych oraz bezpieczenstwa pacjenta i jakos$ci udzielanych
Swiadczen zdrowotnych. Szpitale publiczne, jako zamawiajacy w ro-
zumieniu ustawy Pzp, sg zobowigzane do stosowania rygorystycznych
procedur, ktérych zasadniczym celem jest zapewnienie rownego doste-
pu wykonawcow do rynku oraz ochrona przed arbitralnosScig decyzji
zakupowych?84, Jednoczesnie sg one podmiotami leczniczymi, na kto-
rych ciazy konstytucyjny i ustawowy obowigzek zapewnienia Swiadczen
zdrowotnych odpowiadajacych aktualnej wiedzy medycznej oraz stan-
dardom bezpieczenstwa pacjenta2ss. Napiecie pomiedzy tymi dwoma
porzadkami szczegblnie wyraznie ujawnia sie przy sporzadzaniu opisu
przedmiotu zamowienia, ktory w praktyce decyduje o tym, jaki sprzet,
wyroby medyczne lub ustugi trafig do codziennej praktyki kliniczne;j.

Coraz czesciej dostrzega sie, ze formalistycznie pojmowana transpa-
rentnos¢ procedur zamoéwien publicznych, oderwana od realiow

284 G.Klich, Zasada przejrzystosci postepowania o udzielenie zamowienia publicz-
nego, ,,Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu”, 2017, s. 73.
285 T.Stefaniak, Akredytacja - po co nam to?, [w:] A. Pietraszewska-Macheta (red.),
Akredytacja w ochronie zdrowia krok po kroku, Warszawa 2025, s. 32.
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funkcjonowania szpitala, moze prowadzi¢ do skutkéw odwrotnych od
zamierzonych. Dlugotrwalos¢ postepowan, nadmierna ostroznos¢ in-
terpretacyjna oraz marginalizacja wiedzy medycznej na etapie przy-
gotowania postepowania skutkuja nie tylko obnizeniem efektywnosci
zamoOwien, lecz takze realnym zagrozeniem dla sprawnosci dzialania
podmiotéw leczniczych, tym samym implikuja ryzyko wszczecia kon-
troli w szpitalach, m.in. przez Narodowy Fundusz Zdrowia, Najwyzsza
Izbe Kontroli, organy nadzoru oraz Rzecznika Praw Pacjenta.

Podmiot leczniczy, w szczegolnosci szpital publiczny, wystepuje w sys-
temie zamowien publicznych jako klasyczny zamawiajgcy publiczny.
Z formalnoprawnego punktu widzenia nie rézni sie on zasadniczo od
innych jednostek sektora finanséw publicznych. Taki model normatyw-
ny prowadzi jednak do istotnego uproszczenia pomijajgcego specyfike
funkcjonalng szpitala jako organizacji realizujacej Swiadczenia bezpo-
Srednio zwigzane z ochrong zycia i zdrowia. Szpital nie jest bowiem in-
stytucja administracyjng w sensie Scistym, lecz niezwykle zlozonym
organizmem, w ktorym decyzje logistyczne, techniczne i zakupowe po-
zostajg w bezposrednim zwigzku z procesami klinicznymi. Braki sprze-
towe, opdznienia w dostawach materialow medycznych albo nietrafnie
dobrane parametry techniczne wyrobéw medycznych nie stanowig je-
dynie problemu organizacyjnego, lecz moga przekladac sie na jakos¢
i bezpieczenstwo udzielanych swiadczen zdrowotnych.

Z perspektywy prawa publicznego szczegdlne znaczenie ma fakt, ze
szpital dziala w warunkach ograniczonej przewidywalnosci. Potrzeby
kliniczne maja charakter dynamiczny, zalezny od czynnikéw epidemio-
logicznych, kadrowych oraz technologicznych. Tymczasem procedury
zamowien publicznych opieraja sie na zalozeniu wzglednej stabilnosci
i Scistego planowania przedmiotu zamoéwienia2s¢é, To strukturalne na-
piecie ujawnia sie najpelniej na etapie przygotowania postepowania.

W praktyce szpitalnej czesto obserwuje sie tendencje do traktowa-
nia zamowien publicznych jako obszaru wylacznie formalnoprawnego,

286 M. Jaworska, [w:] M. Jaworska (red.), Prawo zamowien publicznych. Komen-
tarz, Legalis 2025, komentarz do art. 17.
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wyodrebnionego organizacyjnie i mentalnie od dzialalnoSci medycz-
nej. Dzialy zamowien publicznych, obawiajac sie zarzutéw naruszenia
zasad konkurencyjnosci albo transparentnosci, przejmuja pelng kon-
trole nad procesem przygotowania dokumentacji, w tym nad opisem
przedmiotu zamoéwienia (OPZ). Personel medyczny, z jednej strony, spro-
wadzany jest wowczas do roli biernego odbiorcy skutkéw decyzji zaku-
powych. Jednak, z drugiej strony, bywaja sytuacje, w ktérych to personel
medyczny mimo zapewnienia realnego wplywu na jako$¢ zamawiane-
go sprzetu medycznego przejawia bierng postawe wobec dzialow zamo-
wien publicznych, tym samym nie biorgc czynnego udzialu w calosSci
zlozonego procesu.

1. Opis przedmiotu zaméwienia jako punkt styku prawa i medycyny

Opis przedmiotu zamoéwienia stanowi centralny element dokumentacji
postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego. To na jego podsta-
wie potencjalni wykonawcy formutujg oferty, a zamawiajgcy dokonu-
je wyboru najkorzystniejszej z nich. Z perspektywy normatywnej OPZ
powinien by¢ sformulowany w sposob jednoznaczny, wyczerpujacy oraz
zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji?¥”. Zachowanie zasady
uczciwej konkurencji nie oznacza, iz zamawiajacy musi obnizac swoje
wymagania, by wieksza grupa wykonawcow mogla wzig¢ udziat w po-
stepowaniu albo dopuszczac wszystkie rozwigzania funkcjonujgce na
rynku?88, JednoczesSnie OPZ pelni funkcje materialng, poniewaz deter-
minuje rzeczywisty zakres i jako$¢ swiadczenia, ktore ma zostac zrealizo-
wane na rzecz zamawiajgcego. W przypadku szpitali opis przedmiotu
zamoOwienia dotyczy bardzo czesto wyrobéw medycznych, aparatury
diagnostycznej, Srodkéw ochrony indywidualnej albo ustug bezposred-
nio zwigzanych z procesem leczenia. Sg to obszary wymagajgce wiedzy
specjalistycznej, ktorej nie sposob sprowadzi¢ wylgcznie do parametrow

287 B. Kotowicz, [w:] M. Sieradzka (red.), Prawo zamowien publicznych. Komen-
tarz, Legalis 2022, komentarz do art. 99.
288 Wyrok KIO z 26.04.2022 1., KIO 946/22, Legalis nr 2716139.
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formalnych. W praktyce szpitalnej, moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej OPZ
sporzadzany we wspolpracy z personelem medycznym bedzie na tyle
rygorystyczny, ze ogranicza on kragg wykonawcow zdolnych do wykona-
nia zamowienia, bez umocowania tego opisu w obiektywnych potrze-
bach zamawiajacego?s°.

Opis przedmiotu zamowienia, zgodnie z art. 99 ustawy Pzp2°, jak
wskazano powyzej, powinien by¢ jednoznaczny, wyczerpujacy i wyko-
nany za pomocg dostatecznie dokladnych i zrozumialych okreslen, przy
uwzglednieniu wszystkich okolicznosci mogacych mie¢ wplyw na spo-
rzadzenie oferty. Przepis ten, bedacy implementacjg art. 42 dyrektywy
2014/24/UE?*!, ma charakter fundamentalny dla calego systemu zamo-
wien publicznych, gdyz determinuje zaréwno zakres konkurencji, jak
i realng tre$¢ Swiadczenia, ktore zostanie nabyte przez zamawiajacego.
W orzecznictwie Krajowej Izby Odwolawczej konsekwentnie podkresla
sie, ze to zamawiajacy ponosi pelng odpowiedzialnos¢ za prawidlowe
opisanie swoich potrzeb, a wykonawcy nie moga ponosi¢ negatywnych
konsekwencji bledéw lub uproszczen zawartych w OPZ2%2,

Konsekwencjg realnego wlgczenia lekarzy, pielegniarek, diagnostow
laboratoryjnych, ratownikéw medycznych czy fizjoterapeutow w pro-
ces tworzenia OPZ prowadzi do ryzyka, ze opis ten nie bedzie odpowia-
dal aktualnym standardom medycznym ani specyfice danej procedury
klinicznej. Przyktadowo w postepowaniach dotyczacych zakupu sprze-
tu diagnostycznego lub terapeutycznego parametry techniczne moga
by¢ sformutowane w sposéb formalnie poprawny, lecz klinicznie niewy-
starczajacy, co skutkuje dopuszczeniem urzadzen o ograniczonej funk-
cjonalnosci. Zaniechanie tego obowigzku nie stanowi realizacji zasady
konkurencyjnosci, lecz jej pozorne spelnienie kosztem jakosci.

289 Wyrok KIO z 2.05.2022 ., KIO 786/22, Legalis nr 2716198.

290 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 1. poz. 1320 ze zm.).

291 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE
(Dz.U.UE.L.2014.94.65 7. 28.03.2014).

292 Wyrok KIO z 24.10.2023 r., KIO 2939/23, LEX nr 3947158.

Przemystaw Skreta



149

Szczegllnie niebezpieczne sg sytuacje, w ktorych OPZ powstaje wy-
Igcznie w oparciu na kryteriach tatwych do obrony formalnoprawnej, ta-
Kkie jak cena, gwarancja czy podstawowe certyfikaty, bez uwzglednienia
parametrow funkcjonalnych istotnych z punktu widzenia codziennej
praktyki klinicznej. Przenoszac te teze na grunt ochrony zdrowia, nale-
zy stwierdzic, ze wybor sprzetu ,,najtanszego” lub ,,formalnie zgodnego”
nie zawsze oznacza wybor sprzetu najbezpieczniejszego lub najbardziej
efektywnego klinicznie. Konsekwencje takich praktyk ponosi w ostatecz-
nym rozrachunku pacjent. Sprzet niedostosowany do realnych potrzeb
personelu medycznego moze zwiekszac ryzyko bledéw medycznych, wy-
dluzac¢ czas procedur diagnostycznych i terapeutycznych oraz obnizac
komfort i bezpieczenstwo leczenia. W literaturze przedmiotu podkresla
sie, ze bezpieczenstwo pacjenta jest kategoriag systemowa, na ktérg wply-
waja nie tylko kwalifikacje personelu, lecz takze jakos$¢ i adekwatnos¢
stosowanych narzedzi oraz technologii. Jezeli zamoéwienia publiczne
prowadza do nabywania rozwigzan suboptymalnych, to ryzyko klinicz-
ne staje sie elementem strukturalnym systemu ochrony zdrowia, a nie
wylgcznie incydentalnym.

Warto przytoczy¢ dwa przyktady wplywu tworzenia OPZ z pominie-
ciem opinii przedstawicieli zawodéw medycznych.

Przyktad 1. W jednym ze szpitali Dzial Zamowien Publicznych pominat
przy tworzeniu OPZ wymaganie, aby kaniula dozylna byla dostatecznie
ostra. W wyniku wyboru wykonawcy, ktorego wyréb medyczny nie spel-
nial kryteriow jakoSciowych wymaganych przez pielegniarki, pacjenci
byli wielokrotnie nakluwani, poniewaz podczas procedury pobierania
krwi obwodowej wystagpil problem z przekluciem skory przy uzyciu do-
starczonych wenflonow.

Przykiad 2. Szpital przy tworzeniu OPZ, kierujgc sie zasadg ochrony
srodowiska, wybral wykonawce dostarczajacego plyny infuzyjne w opa-
kowaniach o zmniejszonej zawartosci plastiku, w wyniku czego podczas
sporzadzania kroplowki opakowania ulegaly przerwaniu, co op6zniato
realizacje zlecenia lekarskiego, a przede wszystkim wydluzato czas do
podania leku.

Miedzy transparentnodcia a zagrozeniem — wplyw prawa zamdwien publicznych na...
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Wadliwie przygotowany OPZ rodzi dlugofalowe skutki organizacyjne
i finansowe. Zakup sprzetu, ktory nie spelnia oczekiwan uzytkownikéw
koncowych, czesto prowadzi do koniecznosci jego dodatkowego doposa-
zenia, modyfikacji lub wcze$niejszej wymiany, co generuje Koszty znacz-
nie przewyzszajace oszczednosSci osiggniete na etapie postepowania
przetargowego. Paradoksalnie wiec nadmiernie formalistyczne podej-
Scie do procedury zamoéwien publicznych moze prowadzi¢ do nieefek-
tywnego wydatkowania srodkéw publicznych, co stoi w sprzecznosci
z jedng z podstawowych zasad tego prawa.

2. Transparentno$é a dlugotrwatosé postepowania

o udzielenie zaméwienia publicznego

Postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego, zwlaszcza o znacz-
nej wartosci, charakteryzujg sie wysokim stopniem sformalizowania
oraz wieloetapowoscia. Z perspektywy ochrony zdrowia problem ten
ma jednak wymiar wykraczajgcy poza kwestie organizacyjne. Zgodnie
z konstytucyjnym standardem prawa do ochrony zdrowia2?? panstwo
zobowigzane jest do tworzenia warunkéw umozliwiajgcych realny do-
step do Swiadczen zdrowotnych?%4, Obowigzek ten realizowany jest m.in.
poprzez odpowiednie funkcjonowanie publicznych podmiotéw lecz-
niczych. Sprawnos¢ organizacyjna szpitala, w tym zdolnos$¢ do termi-
nowego pozyskiwania niezbednych zasobow, stanowi zatem element
posrednio warunkujacy realizacje prawa konstytucyjnego.
Dlugotrwatos¢ procedur zamowien publicznych moze prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorych szpital nie jest w stanie reagowac¢ adekwatnie na
dynamicznie zmieniajace sie potrzeby kliniczne. Dotyczy to zaréwno
naglych wzrostow zapotrzebowania na okreslone materialy medyczne,
zwigzanych m.in. ze zwiekszona zachorowalnoscig pacjentéw w sezo-
nie jesienno-zimowym, jak i koniecznos$ci szybkiego wdrozenia nowych

293 R. Kubiak, Prawo medyczne, Warszawa 2017, s. 12-13.
294 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 68 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 230-231.
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technologii diagnostycznych lub terapeutycznych. W takich przypad-
kach formalnie poprawnie przeprowadzona procedura zamowienio-
wa moze okazac sie funkcjonalnie spéZzniona. Problem ten ujawnia sie
szczegoblnie wyraznie w sytuacjach kryzysowych, jednak jego zrodlo ma
charakter strukturalny.

Prawo zamoéwien publicznych zostato zaprojektowane z myslg o racjo-
nalnym i kontrolowalnym wydatkowaniu srodkoéw publicznych, nie za$
0 reagowaniu na potrzeby o wysokiej zmiennosci i nieprzewidywalno-
$ci, co jest szczegblnie charakterystyczne w szpitalnych oddziatach ra-
tunkowych. Szpital funkcjonujacy w rezimie tego prawa zmuszony jest
wiec do godzenia dwoéch porzadkéw normatywnych: porzadku proce-
duralnego i porzgdku ochrony zdrowia.

W tym kontekScie nadmierne wydluzanie procedur zamoéwien pu-
blicznych, wynikajgce m.in. z ostroznosci interpretacyjnej oraz braku
wspolpracy merytorycznej na etapie przygotowania OPZ, moze by¢ po-
strzegane jako czynnik ograniczajgcy efektywna realizacje prawa do
ochrony zdrowia. Nie oznacza to oczywiScie, ze prawo zamoéwien pu-
blicznych pozostaje w sprzecznosci z Konstytucja, lecz zZe jego stosowa-
nie wymaga uwzglednienia szczegolnych potrzeb w zakresie ochrony
zdrowia.

3. Wptyw transparentnos$ci na postepowania

o udzielenie zaméwienia publicznego

Transparentnos¢ postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego
pelni istotng funkcje gwarancyjna. Zapewnia kontrolowalnos¢ dzia-
tan zamawiajgcego, przeciwdziala naduzyciom oraz wzmacnia zaufa-
nie do instytucji publicznych?29s. W praktyce szpitalnej transparentnosé
bywa jednak traktowana jako wartos¢ absolutna, dominujgca nad in-
nymi celami zamoéwien publicznych. Takie podejscie prowadzi do

295 M. Jaworska, [w:] M. Jaworska (red.), Prawo zamoéwien publicznych. Komen-
tarz, Legalis 2025, komentarz do art. 16.
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nadmiernego formalizmu, w ramach ktérego kazde odstepstwo od
schematycznego modelu dzialania postrzegane jest jako potencjalne
zagrozenie prawne. W szczegdlnosci udzial przedstawicieli zawodow me-
dycznych w opracowywaniu OPZ bywa oceniany przez pryzmat ryzyka
naruszenia zasady neutralnosci, zamiast przez pryzmat racjonalnosci
i adekwatnosci zamowienia. Tymczasem transparentnos¢ nie powinna
by¢ utozsamiana z eliminacjg wiedzy specjalistycznej z procesu decyzyj-
nego. Przeciwnie, rzeczywista transparentnosc polega na tym, ze decyzje
zZamawiajgcego sg nie tylko formalnie poprawne, lecz takze merytorycz-
nie uzasadnione i mozliwe do racjonalnej oceny. Opis przedmiotu za-
mowienia, ktéry nie odpowiada realnym potrzebom szpitala, pozostaje
transparentny jedynie pozornie.

Nadmierny formalizm nie eliminuje ryzyk prawnych, lecz jedynie je
przesuwa. Nietrafnie przygotowany OPZ zwieksza prawdopodobienistwo
sporéw, odwotan oraz problemow na etapie realizacji umowy. W dtuz-
szej perspektywie prowadzi to do obnizenia efektywnosci systemu za-
mowien publicznych oraz zwiekszenia obcigzen organizacyjnych po
stronie zamawiajgcego.

Z punktu widzenia kierownika podmiotu leczniczego szczegbélnego
znaczenia nabiera kwestia odpowiedzialnosci, ktéra nie ogranicza sie do
sfery formalnoprawnej, lecz obejmuje rowniez zapewnienie prawidtowe-
go funkcjonowania szpitala. Model zamowien publicznych, ktory igno-
ruje wiedze kliniczng, moze prowadzic¢ do sytuacji, w ktérych formalna
poprawnos¢ procedury stoi w sprzecznosci z obowigzkiem zapewnienia
bezpiecznych i efektywnych swiadczen zdrowotnych.

Rozwigzaniem nie jest rezygnacja z zasad transparentnosci i kon-
kurencyjnosci, lecz ich poglebiona, funkcjonalna interpretacja. Pra-
wo zamoéwien publicznych, zarébwno w Swietle dyrektyw unijnych, jak
i krajowego orzecznictwa, dopuszcza szerokie stosowanie kryteriow ja-
kosciowych oraz szczegdélowych parametrow technicznych, o ile sg one
obiektywnie uzasadnione i zwigzane z przedmiotem zamoéwienia. Wig-
czenie przedstawicieli zawodéw medycznych w proces tworzenia OPZ
nie stanowi naruszenia prawa zamowien publicznych, lecz realizacje
obowigzku rzetelnego zdefiniowania potrzeb zamawiajgcego.
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4. Odpowiedzialno$¢ szpitala

Choc¢ przepisy prawa zamowien publicznych nie przewidujg jakiejkol-
wiek sankcji za nieuwzglednienie opinii przedstawicieli zawodow me-
dycznych przy tworzeniu opisu przedmiotu zamowienia, to jednak
konsekwencje takich zaniechann moga ujawniac sie na innych plasz-
czyznach odpowiedzialnosci. Kierownik podmiotu leczniczego, jako
osoba odpowiedzialna za calos¢ dzialalnosci szpitala, ponosi bowiem
odpowiedzialnos¢ nie tylko za formalng legalnos¢ dzialan, lecz réwniez
za zapewnienie warunkow umozliwiajacych prawidlowe i bezpieczne
udzielanie Swiadczen zdrowotnych?%. W tym sensie decyzje zakupowe,
nawet jesSli podejmowane sg posrednio przez dzialy zamoéwien publicz-
nych, pozostajg elementem systemu zarzgdzania ryzykiem w ochronie
zdrowia. W praktyce oznacza to, ze bledne lub nieadekwatne opisy przed-
miotu zamowienia mogg prowadzi¢ do kumulacji ryzyk, ktore ujawniaja
sie dopiero na etapie realizacji Swiadczen.

Brak odpowiedniego sprzetu, niewystarczajaca liczba urzadzen, ich
niska jako$¢ lub niezgodnos¢ z potrzebami klinicznymi moga skutko-
wacé ograniczeniem liczby przyjmowanych pacjentow, wydtuzeniem
kolejek lub koniecznos$cia czasowego zawieszania realizacji okreslo-
nych procedur. Z perspektywy prawa ochrony zdrowia sg to sytuacje
szczegOlnie niebezpieczne, poniewaz mogg prowadzi¢ do naruszenia
prawa pacjenta do dostepu do sSwiadczen zdrowotnych finansowa-
nych ze Srodkéw publicznych skutkujacych wszczeciem postepowania
w sprawie praktyk naruszajgcych zbiorowe prawa pacjentow, a takze
do naruszenia obowigzkow kontraktowych wobec Narodowego Fun-
duszu Zdrowia.

Oznacza to, ze fakt formalnego spelnienia wymogow przetargowych
nie chroni szpitala przed negatywnymi konsekwencjami, jezeli w prakty-
ce nabyte w drodze zamoéwien publicznych zasoby okazujg sie niewystar-
czajace lub nieadekwatne. W tym sensie prawo zamoéwien publicznych

296 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa
2019, s. 282.
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i prawo ochrony zdrowia tworzg system naczyn polgczonych, w kto-
rym bledy popelnione na etapie prowadzenia zamoéwienia publiczne-
go mogg ujawniac sie w toku kontroli Swiadczen i prowadzi¢ do sankcji
finansowych.

Roéwnie istotny jest aspekt relacji pomiedzy procesem zamowien pu-
blicznych a odpowiedzialnosScig wobec pacjentéw. Z perspektywy pa-
cjenta mechanizmy zamowien publicznych sg niewidoczne, jednak ich
skutki materializuja sie w postaci jakosci otrzymywanych swiadczen.
Jezeli pacjent doznaje uszczerbku na zdrowiu w wyniku uzycia sprzetu
niedostosowanego do standardéw medycznych lub niewlasciwie dobra-
nego do procedury, odpowiedzialnos¢ cywilna lub administracyjna szpi-
tala moze by¢ rozwazana niezaleznie od faktu, ze sprzet zostal nabyty
zgodnie z procedurami zamoéwien publicznych.

Rola przedstawicieli zawodéw medycznych w procesie przygoto-
wania zamoéwien publicznych nabiera dodatkowego znaczenia. Ich
udzial nie tylko zwieksza trafnos¢ kliniczng opisu przedmiotu zamo-
wienia, lecz takze pelni funkcje prewencyjng w zakresie zarzgdzania
ryzykiem prawnym i organizacyjnym. Wigczenie lekarzy, pielegniarek
czy innych profesjonalistow medycznych w proces decyzyjny pozwala
na wczesniejsze zidentyfikowanie potencjalnych zagrozen dla jakosci
i bezpieczenstwa Swiadczen, zanim stang sie one przedmiotem kontroli
lub sporéw prawnych. Z tego punktu widzenia partycypacja personelu
medycznego w zamowieniach publicznych nie powinna by¢ traktowa-
na jako fakultatywna dobra praktyka, lecz jako element nalezytej sta-
rannosSci w zarzadzaniu podmiotem leczniczym.

Podsumowanie
Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze prawo zamoéwien
publicznych stosowane w sposéb oderwany od realiow funkcjono-

wania szpitala moze stac¢ sie czynnikiem ograniczajagcym sprawnosc¢
dzialania podmiotéw leczniczych. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji,
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w ktorych formalistycznie pojmowana transparentnos¢ prowadzi do
marginalizacji wiedzy klinicznej na etapie przygotowania opisu przed-
miotu zamowienia oraz do nadmiernego wydluzania procedur zaku-
powych. Problem ten nie wynika z samej konstrukcji prawa zamoéwien
publicznych, lecz z przyjetego modelu jego stosowania. Transparent-
nos¢ nie jest wartoscig samoistna, lecz instrumentalna. Jej funkcja jest
zapewnienie racjonalnego i uczciwego wydatkowania Srodkoéw publicz-
nych w sposéb stuzacy realizacji celéw publicznych. W ochronie zdrowia
celem tym jest zapewnienie bezpiecznych, dostepnych i efektywnych
Swiadczen zdrowotnych.

Centralng kategoria, ktéra powinna determinowac¢ sposob stosowa-
nia prawa zamoéwien publicznych w szpitalach, jest pacjent jako bene-
ficjent systemu ochrony zdrowia. Pacjent nie jest uczestnikiem procedur
zamoéwien publicznych, lecz ponosi ich konsekwencje. Jako$¢ sprzetu
medycznego, terminowos¢ dostaw oraz adekwatnos¢ zamowien prze-
kladaja sie bezposrednio na poziom udzielanych $wiadczen oraz bez-
pieczenstwo leczenia.

Z perspektywy konstytucyjnej pacjent pozostaje podmiotem prawa
do ochrony zdrowia, ktorego realizacja wymaga sprawnie funkcjonuja-
cych szpitali. Zamoéwienia publiczne w ochronie zdrowia powinny by¢
zatem postrzegane nie tylko jako mechanizm kontroli wydatkowania
srodkow publicznych, lecz takze jako element infrastruktury realiza-
cji tego prawa. Kazde rozwigzanie organizacyjne, ktére poprawia racjo-
nalnosc¢ i skutecznos¢ zamoéwien, przyczynia sie poSrednio do lepszej
ochrony intereséw pacjenta.

Wilaczenie przedstawicieli zawodéw medycznych w proces opraco-
wywania opisu przedmiotu zamowienia stanowi rozwigzanie, ktore
pozwala pogodzi¢ wymogi transparentnosci z potrzeba zapewnienia
sprawnosci dzialania szpitali. Model ten nie oslabia gwarancji prawnych
systemu zamowien publicznych, lecz wzmacnia ich funkcjonalny sens.
W efekcie transparentnosc¢ przestaje by¢ celem samym w sobie, a staje
sie narzedziem sluzgcym realizacji nadrzednego dobra, jakim jest ochro-
na zdrowia pacjenta.
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Wstep

W drodze zamoéwien publicznych panstwo dokonuje zakupow to-
waréw i ustug, majac na wzgledzie polityke zakupowa przewidziang
w Ustawie z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych
(Pzp)2?". Instytucje publiczne, poprzez zamowienia publiczne, moga
wspierac gospodarke bardziej przyjazng Srodowisku, ksztaltujgc tren-
dy produkcyjne i konsumpcyjne. Znaczacy popyt ze strony instytu-
¢ji publicznych na bardziej ekologiczne towary moze zas powiekszac
rynki dla przyjaznych dla Srodowiska produktow i ustug. Tym samym
zacheci to takze przedsiebiorstwa do rozwijania technologii srodo-
wiskowych?98,

Proekologiczna instrumentalizacja zamowien publicznych powinna
jednak nastepowac w zgodzie z podstawowa funkcja systemu publicz-
nych wydatkoéw, jaka jest zapewnienie jak najszerszego dostepu do kra-
jowych rynkéw dla wykonawcow z calej Unii Europejskiej??°.

297 Dz.U.z2024 ., poz. 1320 ze zm.

298 Komunikat Komisji Europejskiej, ,,Zamowienia publiczne na rzecz popra-
wy stanu srodowiska”, COM (2008) 400, s. 3.

299 M. Bendorf-Bundorf, Ekologiczne zamowienia publiczne na tle zasady row-
nego traktowania i uczciwej konkurencji, ,Studia Prawnoustrojowe”, 2020, 47, s. 6.
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1. Ekologiczne zaméwienia publiczne w ustawodawstwie unijnym

Unia Europejska (UE) potencjat ekologicznych zamowien publicznych
podkreslila po raz pierwszy w komunikacie Komisji na temat zintegro-
wanej polityki produktowej z 2003 r., w ktéorym zalecono panstwom
czlonkowskim przyjecie do konica 2006 r. krajowych planow dzialan
w zakresie zielonych zamoéwien publicznych3°°, W europejskich ramach
prawnych w zakresie zamoéwien publicznych wyjasniono, w jaki spos6b
nabywcy publiczni mogg uwzgledniac¢ aspekty Srodowiskowe w swoich
procesach i procedurach udzielania zamowien3°!, Ustawodawca unijny
wprost wskazuje na koniecznos¢ ochrony przepisow w dziedzinie prawa
ochrony Srodowiska, nie odnosi sie jednak do konkretnego aktu prawne-
go, w tym obowigzujgcej w Polsce Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Pra-
wo ochrony Srodowiska32 (t.j.). Wylaczenie ograniczenia w tym zakresie
wynika bowiem z faktu, ze adresatem dyrektyw sg wszystkie panstwa
czlonkowskie Unii Europejskiej, ktore w krajowych porzadkach praw-
nych mogg posiadac rézne akty prawne regulujace kwestie ochrony
Srodowiska. Krajowa Izba Odwolawcza (KIO) w swoich orzeczeniach opo-
wiedziala sie ,,za szerokim rozumieniem sformutowania «prawo ochro-
ny srodowiska», nieodnoszacym sie jedynie do aktu prawnego jakim jest
ustawa z 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, lecz do zbioru ustaw regu-
lujacych kwestie obowigzkoéw w zakresie ochrony Srodowiska. Zdaniem
KIO, za takim rozumieniem tego pojecia opowiada sie zaréwno inter-
pretacja przepiséw prawa krajowego, jak i unijnego3o3,

W celu zapewnienia przestrzegania zasady efektywnego i racjonalne-
go wydatkowania Srodkéw publicznych, a jednoczes$nie ochrony Srodowi-
ska prawodawca unijny wprowadzil szereg dyrektyw, majac na wzgledzie
poszanowanie naczelnych zasad wskazanych w Traktacie o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej?©4, a wiec ,,swobodnego przeplywu kapitalu

300 Inaczej: ekologiczne zamowienia publiczne - GPP (Green Public Procurement).
301 Komunikat Komisji Europejskiej, Zamowienia publiczne na rzecz..., op. cit., s. 3.
302 Dz.U.z2017 r. poz. 2126.

303 Wyrok KIO z8.12.2017 r., KIO 2443/17, LEX nr 2419559; Wyrok KIO z9.01.2020 .,
KIO 2630/19, LEX nr 2911787

304 Dz.U.z 2004 r.nr 90 poz. 864/2.
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i platnosci, swobodnego przeptywu oséb i towaréw, swobody Swiadcze-
nia ustug i przedsiebiorczosci”.

W 2009 1. zostala wydana tzw. dyrektywa obronna w sprawie koordy-
nacji procedur udzielania niektérych zamoéwien na roboty budowlane,
dostawy i uslugi przez instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzi-
nach obronnosci i bezpieczenstwa3os,

W Dyrektywie 2009/33/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promo-
wania ekologicznie czystych i energooszczednych pojazdoéw transpor-
tu drogowego3°¢ uregulowana zostala gléwnie kwestia odnoszaca sie
do zaktywizowania rynku w obszarach zamoéwien publicznych i trans-
portu. Stosownie do niej ,,przy zakupie Srodkoéw transportu instytucje
zamawiajgce powinny uwzgledniac zuzycie energii podczas calego cy-
klu uzytkowania pojazdu, emisje dwutlenku wegla, emisje tlenku azo-
tu, weglowodoréw niemetanowych oraz czastek stalych”. Natomiast
ramy prawne dla zielonych zamoéwien publicznych w Europie tworzg
dyrektywy 2014/24/UE3%7 (tzw. dyrektywa klasyczna) i 2014/25/UE308
(tzw. dyrektywa sektorowa) dotyczgce zamoéwien publicznych. Dyrek-
tywy te daly podstawe dla zamawiajacych do uwzgledniania aspektéw
srodowiskowych wobec przedmiotu zamowienia, metod jego produk-
cji, dostaw czy Swiadczenia ustug. Z mysla o odpowiednim uwzgled-
nieniu wymogoéw m.in. ,Srodowiskowych w procedurach udzielania
zamoOwien publicznych, jest rzecza szczegoblnie istotng, by panstwa
czlonkowskie i podmioty zamawiajace podjely stosowne Srodki w celu
zapewnienia przestrzegania obowigzkoéw w dziedzinie prawa ochrony
Srodowiska309,

Zgodnie z art. 42 ust. 1 dyrektywy 2014/24/UE: ,W specyfikacjach tech-
nicznych okresla sie wymagane cechy robot budowlanych, ustug lub

305 Dz.UUE.L.2009.216.76.

306 Dz.UUE.L.2009.120.5.

307 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dzialajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajgca dy-
rektywe 2004/17/WE (Dz.U.UE.L.2014.94.243).

308 Ibidem.

309 Ibidem, Motyw 52.
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dostaw. Cechy te mogg réwniez odnosic sie do okreSlonego procesu
lub metody produkgcji, lub realizacji wymaganych rob6t budowlanych,
dostaw lub ustug, lub do konkretnego procesu innego etapu ich cyklu
zycia, nawet jezeli te czynniki nie sg ich istotnym elementem, pod wa-
runkiem, Ze sg one zwigzane z przedmiotem zamodwienia oraz sg pro-
porcjonalne do jego wartosci i celow”.

Natomiast na podstawie art. 42 ust. 3 tejze dyrektywy specyfikacje
techniczne formutluje sie w jeden ze sposobdéw: ,,W kategoriach wyma-
gan wydajnos$ciowych lub funkcjonalnych, w tym aspektéw Srodowi-
skowych, pod warunkiem, ze parametry sg dostatecznie precyzyjne, aby
umozliwi¢ oferentom ustalenie przedmiotu zamoéwienia, a instytucjom
zamawiajacym udzielenie zamowienia (lit. a), poprzez odniesienie do
specyfikacji technicznych oraz w kolejnosci preferencji do: norm kra-
jowych przenoszacych normy europejskie, europejskich ocen technicz-
nych, wspoélnych specyfikacji technicznych, norm miedzynarodowych,
innych systemoéw referencji technicznych ustanowionych przez euro-
pejskie organy normalizacyjne lub - w przypadku ich braku - do norm
krajowych, krajowych aprobat technicznych lub krajowych specyfikacji
technicznych dotyczacych projektowania, wyliczen i realizacji rob6t bu-
dowlanych oraz wykorzystania dostaw. kazdemu odniesieniu towarzysza
stowa «lub réwnowazney (lit. b). W kategoriach wymagan wydajnoscio-
wych lub funkcjonalnych, o ktérych mowa w lit. a), z odniesieniem do
specyfikacji technicznych wymienionych w lit. b) stanowigcych srodek
domniemania zgodno$ci z tego rodzaju wymaganiami wydajnosciowymi
lub funkcjonalnymi (lit. ¢). poprzez odniesienie do specyfikacji technicz-
nych wymienionych w lit. b) w zakresie okreslonych cech oraz poprzez
odniesienie do wymagan wydajnosciowych lub funkcjonalnych, o kt6-
rych mowa w lit. a), w zakresie innych cech (lit. d)”.

W Swietle zas art. 67 ust. 1 dyrektywy 2014/24/UE: , Instytucje zamawia-
jace opieraja udzielanie zamoéwien publicznych na ofercie najkorzyst-
niejszej ekonomicznie. Oferte najkorzystniejszg ekonomicznie z punktu
widzenia instytucji zamawiajacej okresla sie na podstawie ceny lub kosz-
tu, z wykorzystaniem podejScia opartego na efektywnosci kosztowej,
takiego jak rachunek kosztoéw cyklu zycia zgodnie z art. 68. Moze ona
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obejmowac najlepsza relacje jakosci do ceny, ktorg szacuje sie na pod-
stawie kryteriéw obejmujacych aspekty jakosciowe, Srodowiskowe lub
spoleczne zwigzane z przedmiotem danego zamowienia publicznego.
Kryteria takie mogg np. obejmowac: jakos¢, w tym wartosc techniczna,
wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne, dostepnos¢, projektowanie dla
wszystkich uzytkownikow, cechy spoteczne, Srodowiskowe i innowacyj-
ne, handel i jego warunki (lit. a), organizacje, kwalifikacje i doSwiadczenie
personelu wyznaczonego do realizacji danego zamoéwienia, w przypadku
gdy wlasciwosci wyznaczonego personelu moga miec¢ znaczacy wplyw
na poziom wykonania zamoéwienia (lit. b),lub serwis posprzedazny oraz
pomoc techniczng, warunki dostawy, takie jak termin dostawy, sposob
dostawy oraz czas dostawy lub okres realizacji (lit. c)”.

Stosownie do art. 68 tejze dyrektywy ,rachunek kosztéw cyklu zy-
cia obejmuje w odpowiednim zakresie niektére lub wszystkie ponizsze
koszty ponoszone w czasie cyklu zycia produktu, ustugi lub rob6t bu-
dowlanych:

a) koszty poniesione przez instytucje zamawiajgcg lub innych uzyt-

kownikow, takie jak:

- koszty zwigzane z nabyciem,

. koszty uzytkowania, takie jak zuzycie energii i innych zasobow,

« koszty utrzymania,

- koszty zwigzane z wycofaniem z eksploatacji, takie jak koszty
zbiorki i recyklingu;

b) koszty przypisywane ekologicznym efektom zewnetrznym zwigza-
ne z produktem, ustugg lub robotami budowlanymi na przestrzeni
ich cyklu zycia, o ile ich warto$¢ pieniezng mozna okresli¢ i zwe-
ryfikowac. takie koszty moga obejmowac koszty emisji gazow cie-
plarnianych i innych zanieczyszczen oraz inne koszty tagodzenia
zmiany klimatu (lit. b.).

W przypadku gdy instytucje zamawiajgce szacujg koszty przy pomocy
podejscia opartego na rachunku kosztow cyklu zycia, okreslajg w doku-
mentach zamoéwienia dane, ktére powinni przedstawi¢ oferenci, oraz
metode, ktérg zastosuje instytucja zamawiajgca do okreslenia kosztéw
cyklu zycia na podstawie tych danych”.
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Przepis art. 70 wspomnianej dyrektywy wskazuje, ze instytucje zama-
wiajace mogg okreslac¢ szczegblne warunki zwigzane z realizacjg zamo-
wienia pod warunkiem, ze sg one powigzane z przedmiotem zamoéwienia
i wskazane w zaproszeniu do ubieganie sie o zamoéwienie lub w doku-
mentach zamoéwienia. Warunki te moga obejmowac aspekty gospodar-
cze, zwiazane z innowacyjnoscia, czy tez srodowiskowe. JednoczesSnie
wedle art. 43 ust. 1 dyrektywy 2014/24/UE ,,w przypadku gdy instytucje
zamawiajgce zamierzajg dokonac¢ zakupu robot budowlanych, dostaw
lub ustug o szczegblnych cechach srodowiskowych, spolecznych lub in-
nych, mogg one w specyfikacjach technicznych, kryteriach udzielenia
zamoOwienia lub w warunkach realizacji zamoéwienia, wymagac okre-
Slonej etykiety jako Srodka dowodowego na to, ze te roboty budowlane,
dostawy lub ustugi speiniaja wymagane cechy, pod warunkiem, ze spel-
nione sg okreslone w tej dyrektywie warunki”.

Przedstawione powyzej rozwigzania stanowia tzw. zielone zamowienia
publiczne (Green Public Procurement; GPP). Stosownie do stanowiska Unii
Europejskiej zielone zamowienia publiczne stanowig ,,proces, w ramach
ktoérego instytucje publiczne staraja sie uzyskac towary, ustugi i roboty
budowlane” o ograniczonym oddzialywaniu na srodowisko w trakcie

»cyklu ich zycia, w poréwnaniu do towardw, ustug i robot budowlanych
o identycznym przeznaczeniu, jakie zostalyby zamoéwione w inny spo-
sOb”310, Zielone zamowienia publiczne stanowig wiec zamoéwienia ekolo-
giczne, uwzgledniajace aspekty sSrodowiskowe. JednoczeSnie mogg one
by¢ skutecznym narzedziem w promowaniu przyjaznych Srodowisku
produktow i ustug, a tym samym moga przyczyniac sie do zréwnowazo-
nego rozwoju. Zapotrzebowanie ze strony wtadz publicznych na zielone
zamowienia publiczne umozliwia zatem stworzenie lub powiekszenie
rynkoéw produktow i ustug przyjaznych Srodowiskus3!,

310 B. Zbroinska, Ograniczenia instytucjonalne i behawioralne stosowania zie-
lonych zamowien publicznych. Ujecie teoretyczne, ,,Przeglad Prawa Publicznego”,
2023, 7-8, s. 24-36.

311 K. Koztowska, Zamowienia publiczne w kontekscie wspierania ekologii w trans-
porcie, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Wspotczesne Problemy
Ekonomiczne”, 2015, 10, s. 101-110.
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Komisja Europejska podjeta dzialania zmierzajace do opracowania
wspolnych kryteriow dotyczacych zielonych zamoéwien publicznych
mozliwych do stosowania w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.
Kryteria zostaly opracowane dla tych grup produktowych, ktére uznano
za najbardziej odpowiednie do wdrozenia GPA zaréwno ze wzgledu na
wartos$¢ zamowien, jak i wplyw na Srodowisko, i sa rezultatem bliskiej
wspolpracy stuzb Komisji Europejskiej, przedstawicieli przemystu, spo-
leczenstwa oraz panstw czlonkowskich. Obejmujg nastepujace grupy
produktéw: komputery, monitory, tablety i smartfony, transport drogo-
wy, urzadzenia do przetwarzania obrazu, materialy zuzywalne i ustugi
drukowania, oSrodki przetwarzania danych, serwerowni i ustug w chmu-
rze, konserwacja przestrzeni publicznej, zywnos¢, ustugi gastronomicz-
ne i automaty sprzedajace, ustugi sprzagtania pomieszczen, osSwietlenie
drogowe i sygnalizacja Swietlna, farby, lakiery i oznakowanie drogowe,
wyroby witékiennicze i ustugi tekstylne, meble, biurowce - projektowa-
nie, budowa i zarzgdzanie, drogi - projektowanie, budowa i utrzymanie,
energia elektryczna3'2, Ekologia w zamoéwieniach publicznych moze
dotyczy¢ wiec roznych aspektow zamowienia, zaréwno przedmiotu
dostawy, jak i sposobu wykonania ustug. W kazdym przypadku jednak
specyfikacje sSrodowiskowe, kryteria kwalifikacji i udzielania zamoéwien
oraz klauzule umowne muszg by¢ formulowane w sposéb w pelni zgod-
ny z przepisami UE w zakresie zamowien publicznych oraz innymi sto-
sownymi przepisami unijnymi i krajowymi.

2. Zielone zaméwienia publiczne w ustawodawstwie krajowym
Zamowienia publiczne sg istotnym elementem systemu prawno-

-gospodarczego Unii Europejskiej, a takze poszczegdlnych krajow czion-
kowskich, odgrywajac znaczacq role w polityce budzetowej panstwa

312 Urzad Zamoéwien Publicznych, Kryteria srodowiskowe GPP, https://www.gov.
pl/web/uzp/kryteria-srodowiskowe-gpp (dostep: 30.11.2025).
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i umozliwiajac wplywanie na gospodarke33. W ten sposob panstwo moze
realizowac swoja regulacyjng funkcje przejawiajaca sie w interwencjoni-
zmie panstwa zwigzanym z realizacjg interesow ogolnospotecznych oraz
zawodnoscig runku. Dotyczy to takze dziatan proekologicznych, prosro-
dowiskowych.

Zdaniem M.A. Waligérskiego ,granice ingerencji wyznaczajg obiek-
tywne przeslanki organizacji spolecznego procesu gospodarowania”s!4,
Cecha zielonych zamoéwien publicznych jest ich charakter poSredni
i wewnetrzny, wynikajacy z faktu, ze dominujacg grupe zamawiajgcych
stanowi administracja publiczna sensu largo dzialajgca w oparciu na po-
lityce zielonych zaméwien publicznych i w charakterze strategii i pla-
noéw. Dopiero potem to dzialanie moze mie¢ charakter zewnetrzny, na
podmioty prywatne, na gospodarke. Istotng cechg zielonych zamoéwien
publicznych jest jej daleko idgca decentralizacja oparta na zasadzie kie-
rownictwa zamawiajgcego3’>.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na prawnoustrojowe podstawy i zasady za-
moéwien publicznych, a zwlaszcza na zasade legalizmu (praworzadnosci),
ktérg mozna zrekonstruowac na podstawie art. 7 Konstytucji RP, zobo-
wigzujacego do podejmowania dzialan na podstawie i w granicach prawa,
w tym zgodnie z Konstytucja RP wyznaczajgca ramy prawne i ustrojowe
funkcjonowania administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej).
7 kolei konstatacji zawartej w art. 20 Konstytucji RP, ze podstawg ustro-
ju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jest spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci pry-
watnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych,
musi towarzyszy¢ swiadomos¢ tresci art. 5, ktory zobowigzuje Rzecz-
pospolita Polskg do ochrony srodowiska, ,Kierujac sie zasadg zréwno-
wazonego rozwoju”. Ustawa zasadnicza naklada wprost obowigzki na
wladze publiczne w zakresie ochrony srodowiska w art. 68 ust. 4 - w za-
kresie m.in. zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji

313 K. Rézowicz, Ustrojowe podstawy realizacji polityki zielonych zamoéwien pu-
blicznych, https://dx.doi.org/10.12775/PP0S.2015.007 (dostep: 1.12.2025).

314 M.A. Waligorski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 49.
315 K. Rézowicz, Ustrojowe podstawy realizacji..., op. cit., s. 145-1R46.
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sSrodowiska - oraz przede wszystkim w art. 74 ust. 2, zgodnie z ktérym
ochrona Srodowiska jest obowigzkiem wiladz publicznych. Trzeba przy
tym zwroéci¢ uwage, ze art. 74 ust. 1 naklada na wladze publiczne (a zatem
podmiot zamawiajgcy) obowigzek prowadzenia polityki zapewniajgcej
bezpieczenstwo ekologiczne wspoélczesnemu i przyszlym pokoleniom.

Jak wskazal Wojewodzki Sgd Administracyjny (WSA) w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 5.03.2009 r.3'¢ nalezy przyjac, ze zasa-
da rownowazonego rozwoju wskazana w art. 5 Konstytucji pelni przede
wszystkim role dyrektywy wykladni. A wtedy, gdy pojawiajg sie wat-
pliwosci co do zakresu obowigzkéw, rodzaju obowigzkéw i sposobu ich
realizacji, nalezy posilkowac sie zasadg zrownowazonego rozwoju. Pelni
ona zatem role podobng do zasad wspolzycia spolecznego czy spoleczno-
-gospodarczego przeznaczenia w prawie cywilnym. W pierwszej kolej-
nosci do uwzgledniania zasady zrOwnowazonego rozwoju obowigzany
jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa, ale z ,drugiej zasade
te powinny mie¢ na uwadze organy stosujace prawo. Niekiedy bowiem
stan faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan korzystniej-
szych stosujgc zasade zrownowazonego rozwoju”3",

Na gruncie polskiego porzgdku prawnego zagadnienia zwigzane z in-
korporacja wyzej wskazanych zasad konstytucyjnych, jak rOwniez regu-
lacji unijnych zwigzanych z zamoéwieniami publicznymi w samej ustawie
prawo ochrony srodowiska mozna odnalez¢ w sposob szczatkowy. Art.
101g omawianej ustawy stanowi w ust. 1, ze regionalny dyrektor ochro-
ny Srodowiska moze wykonywac¢ badania zanieczyszczenia gleby i zie-
mi w celu potwierdzenia wystepowania historycznego zanieczyszczenia
powierzchni ziemi lub w celu opracowania planu remediacji, w przy-
padku innym niz wskazany w art. 101f ust. 1. Z kolei ust. 3 wskazuje, ze
zamowienie publiczne na wykonywanie badan zanieczyszczenia gleby
iziemi, o ktéorych mowa w ust. 1, obejmuje jednorazowe badania lub do-
konywanie wszystkich badan we wskazanym okresie. W doktrynie pra-
wa ochrony Srodowiska podkresla sie, ze wykonanie omawianych badan

316 Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z 25.03.2009 r., I1 SA/Go 825/08, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl (dostep: 30.11.2025).
317 Ibidem.
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nie wymaga wydania jakiejkolwiek decyzji administracyjnej. Ustep 3 ko-
mentowanego artykulu okresSla natomiast dodatkowe zasady zlecania
ich wykonania, co jest czynnosciag cywilnoprawna. Z uwagi na sektor
finanséw publicznych znajduje tu zastosowanie ustawa Pzp318,

Zdecydowanie wiecej zwigzkéw miedzy ochrong sSrodowiska a zamo-
wieniami publicznymi znajduje sie w Pzp. Wskaza¢ mozna m.in. art. 17
ust. 1 Pzp, zgodnie z ktérym zamawiajacy udziela zamoéwienia w sposéb
zapewniajacy najlepszg jakos¢ dostaw, ustug oraz robot budowlanych,
uzasadniong charakterem zamoéwienia, w ramach srodkow, ktore za-
mawiajgcy moze przeznaczy¢ na jego realizacje (pkt 1), oraz uzyskanie
najlepszych efektow zamoéwienia, w tym efektéw spotecznych, Srodowi-
skowych oraz gospodarczych, o ile ktorykolwiek z tych efektéw jest moz-
liwy do uzyskania w danym zamoéwieniu, w stosunku do poniesionych
nakladow (pkt 2). Zamawiajacy powinien dazy¢ do nabywania innowa-
cyjnych i zrownowazonych produktéw/ustug, ktére spelniajg warunki
dotyczgce norm srodowiskowych, a takze uwzgledniajg koszty cyklu zy-
cia produktu, spoleczng odpowiedzialnos¢ przedsiebiorstw oraz aspekt
spoleczny i zdrowotny3'°.

Wedtug art. 83 ust. 1 Pzp zamawiajacy publiczny, przed wszczeciem
postepowania o udzielenie zamowienia, dokonuje analizy potrzeb i wy-
magan, uwzgledniajgc rodzaj i wartoS¢ zamowienia. Analiza ta wskazuje
mozliwos¢ uwzglednienia aspektéw spolecznych, Srodowiskowych lub
innowacyjnych zamowienia (art. 83 ust. 2 Pzp).

Na podstawie art. 101 ust. 1 Pzp przedmiot zamoéwienia opisuje sie,
z uwzglednieniem odrebnych przepisoéw, w jeden z nastepujacych spo-
sobow przez:

. okreSlenie wymagan dotyczacych wydajnosci lub funkcjonal-
nosci, w tym wymagan Srodowiskowych, pod warunkiem ze
podane parametry sg dostatecznie precyzyjne, aby umozliwic
wykonawcom ustalenie przedmiotu zamowienia, a zamawia-
jacemu udzielenie zamoéwienia;

318 J. Jerzmanski, [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki i in., Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Legalis 2019.
319 Ibidem, s. 24-36.
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odniesienie sie¢ do wymaganych cech materiatu, produktu lub
ustugi, o ktérych mowa w art. 102, oraz - w kolejnosci preferen-
cji do norm - europejskich ocen technicznych, specyfikacji
technicznych i systemow referencji technicznych;
odniesienie do norm, europejskich ocen technicznych, specy-
fikacji technicznych i systemoéw referencji technicznych oraz
przez odniesienie do wymagan dotyczgcych wydajnosci lub
funkcjonalnosci w zakresie wybranych cech;

odniesienie do kategorii wymagan dotyczacych wydajnosci
lub funkcjonalnosci;

odniesienie do norm, europejskich ocen technicznych, spe-
cyfikacji technicznych i systemow referencji technicznych
stanowigcych srodek domniemania zgodnosci z tego rodzaju
wymaganiami dotyczgcymi wydajnosci lub funkcjonalnosci.

Zgodnie z art. 102 Pzp wymagane cechy (materiatu) produktu lub ustu-
gi okreslane w ramach opisu przedmiotu zamoéwienia moga dotyczy¢
m.in.: okreSlonych pozioméw oddzialywania na sSrodowisko i klimat;
okresSlonego opakowania i oznakowania; okreSlonej etykiety; proceséw
i metod produkcji na kazdym etapie cyklu zycia obiektéw budowlanych
/ dostawy lub ustugi oraz procedury oceny zgodnosci; okreslonych po-
ziomow jakosci (w przypadku dostaw i ustug); okreSlonej wydajnosci,
przeznaczenia produktu, bezpieczenstwa lub wymiaréw, w tym wyma-
gan odnoszacych sie do produktu w zakresie nazwy, pod jaka produkt
jest sprzedawany (w przypadku do dostaw i ushug); okreslonej wydaj-
nosci, bezpieczenstwa lub wymiaréw, w tym procedur dotyczacych za-
pewnienia jakosci (w przypadku do rob6t budowlanych); warunkéw
testowania, kontroli i odbioru obiektow budowlanych; metod i technik
budowy (w przypadku do rob6t budowlanych).

W zaleznoSci wiec od tego, co stanowi przedmiot konkretnego poste-
powania zamoéwieniowego, wskaza¢ mozna na rézne aspekty mogace
mie¢ wplyw na Srodowisko. Przykladowo nalezy wprowadzi¢ wymo-
gi obejmujace takie kwestie jak: sklad oraz pochodzenie materialow,
mozliwos¢ recyclingu, opakowanie (np. wymog opakowan szklanych),
przebieg procesow produkcji, poziom zuzycia zasobow przez przedmiot
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zamoOwienia w trakcie jego uzytkowania (np. energia lub woda), trwa-
los¢ produktu i okres jego uzytkowania. Interesujgcym przejawem eko-
logicznego zamowienia jest wprowadzenie warunku okreslonych godzin
dostaw, np. poza godzinami natezonego ruchu drogowego, co pozwoli
na ograniczenie zuzycia paliwa oraz obnizy poziom emisji spalin przez
pojazdy wykorzystywane do realizacji zamoéwien. Ten przykladowy ka-
talog ma pokazad, ze proekologiczny opis przedmiotu zamoéwienia nie
zawsze musi by¢ skomplikowany i moze zosta¢ dokonany z wykorzysta-
niem wzglednie prostych narzedzi i sformulowan320,

Z przepisu art. 109 ust. 1 Pzp wynika, ze z postepowania o udzielenie
zamowienia zamawiajacy moze wykluczy¢ wykonawce, ktory naruszyt
obowigzki w dziedzinie ochrony srodowiska:

« bedacego osobg fizyczng skazang prawomocnie za przestep-
stwo przeciwko Srodowisku, o ktéorym mowa w rozdziale XXII
Kodeksu karnego, lub za przestepstwo przeciwko prawom osob
wykonujgcych prace zarobkowg, o ktérym mowa w rozdziale
XXVIII ww. kodeksu, lub za odpowiedni czyn zabroniony okre-
Slony w przepisach prawa obcego;

« bedacego osobg fizyczng prawomocnie ukaranego za wykro-
czenie przeciwko Srodowisku, jezeli za jego popelnienie wymie-
rzono kare aresztu, ograniczenia wolnosci lub kare grzywny;

- wobec ktérego wydano ostateczng decyzje administracyjna
o naruszeniu obowiazkow wynikajacych z prawa ochrony sro-
dowiska, a tg decyzjg wymierzono kare pieniezna;

- jezeli urzedujacego czlonka jego organu zarzadzajacego lub
nadzorczego, wspolnika spo6iki w spolce jawnej lub partner-
skiej albo komplementariusza w spélce komandytowej lub
komandytowo-akcyjnej lub prokurenta prawomocnie skazano
za przestepstwo lub ukarano za wykroczenie wskazane powyzej.

Zgodnie z art. 239 Pzp zamawiajgcy wybiera najkorzystniejszg oferte
na podstawie kryteriow oceny ofert okreslonych w dokumentach za-
mowienia. Najkorzystniejsza oferta to ta, ktora przedstawia najlepszy

| 320 M. Bendorf-Bundorf, Ekologiczne zamowienia publiczne..., op. cit., s. 6.
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stosunek jakosci do ceny lub kosztu lub ta z najnizsza ceng lub kosz-
tem. Kryteriami jakosciowymi o charakterze Srodowiskowym moga by¢
w szczegolnosci kryteria odnoszace sie do: jakosci, w tym do parametrow
technicznych; aspektow Srodowiskowych, w tym efektywnosci energe-
tycznej przedmiotu zamoéwienia; organizacji, kwalifikacji zawodowych
i doSwiadczenia os6b wyznaczonych do realizacji zamowienia, jezeli
moga one miec znaczacy wplyw na jako$¢ wykonania zamoéwienia; wa-
runkéw dostawy, w tym sposobu lub czasu dostawy.

W Swietle art. 245 wspomnianej ustawy kryterium kosztu moze by¢
oparte na metodzie efektywnos$ci kosztowej, jakg jest rachunek kosz-
toéw cyklu zycia. Rachunek kosztow cyklu zycia moze obejmowacé w od-
powiednim zakresie niektore lub wszystkie koszty ponoszone w czasie
cyklu zycia produktu, ustugi lub rob6t budowlanych. Naleza do nich
w szczegolnosci koszty:

« poniesione przez zamawiajacego lub innych uzytkownikow,
zwigzane z nabyciem, uzytkowaniem, zwlaszcza zuzyciem
energii i innych zasobdéw, utrzymaniem, wycofaniem z eks-
ploatacji, w szczegblnosci koszty rozbiorki i recyklingu;

« przypisywane ekologicznym efektom zewnetrznym, zwigzane
z produktem, ustugg lub robotami budowlanymi w okresie ich
cyklu zycia, o ile ich wartos¢ pieniezng mozna okresli¢ i zwery-
fikowac, w szczegdlnosci koszty emisji gazow cieplarnianych
i innych zanieczyszczen oraz inne zwigzane z lagodzeniem
zmian klimatu.

W przypadku szacowania kosztéw w oparciu na rachunku kosztéw
cyklu zycia w dokumentach zamoéwienia okresla sie dane, ktére maja
przedstawi¢ wykonawcy, oraz metode, ktérg zastosuje zamawiajacy do
oszacowania kosztow cyklu zycia na podstawie tych danych.

Na podstawie art. 96 Pzp zamawiajgcy moze okresli¢ w ogloszeniu
o0 zamowieniu lub dokumentach zamoéwienia wymagania zwigzane
z realizacjg zamowienia, ktére moga obejmowacé m.in. aspekty Srodo-
wiskowe. Wymagania te mogg dotyczy¢ w szczegdlnosci zastosowania
okresSlonych srodkéw zarzgdzania srodowiskowego. W przypadku gdy
zamawiajgcy przewiduje wymagania zwigzane z realizacjg zamowienia,
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w dokumentach zamoéwienia okresla zwlaszcza sposob dokumentowa-
nia spelniania przez wykonawce tych wymagan, uprawnienia zamawia-
jacego w zakresie kontroli spelniania przez wykonawce tych wymagan
oraz sankcje z tytulu ich niespelnienia.

Zgodnie z art. 104 Pzp: ,W przypadku zamowien o szczegblnych ce-
chach srodowiskowych, spotecznych lub innych zamawiajgcy, w celu
potwierdzenia zgodnosci oferowanych rob6t budowlanych, dostaw lub
uslug z wymaganymi cechami, moze w opisie przedmiotu zamowienia,
opisie kryteriéw oceny ofert lub w wymaganiach zwigzanych z realiza-
cja zamoOwienia zada¢ od wykonawcy okreslonej etykiety”.

Podsumowujac dotychczas przytoczone zapisy ustawy Prawo zamo-
wien publicznych, widag, ze polskie przepisy zobowigzujg zamawiajacego
do wyboru najkorzystniejszej oferty na podstawie kryteriow jakoscio-
wych oraz ceny lub kosztéw. Przy czym aspekt Srodowiskowy znajduje
sie w kryteriach jakosciowych. Zamawiajacy uwzglednia wymagania
ekologiczne w dokumentacji przetargowej na etapie opisu przedmiotu
zamoéwienia lub w fazie okreSlenia wymagan zwigzanych z realizacja za-
mowienia. Zamawiajacy ustala wage czynnika Srodowiskowego w gra-
nicach pozacenowych kryteriow oceny oferty32!. Jednakze, co istotne,
wymagania ekologiczne musze pozosta¢ w zwigzku z przedmiotem za-
mowienia, a takze umozliwiac ich spelienie przez wykonawcéw nie-
zaleznie od kraju ich pochodzenia.

Istota stosowania zielonych zamoéwien publicznych moze w istotny
sposob ograniczy¢ negatywny wpltyw na sSrodowisko towaréw lub ustug
w poréwnaniu do tych nabywanych w tradycyjny sposob. Moga rowniez
Korzystnie wplynac na Srodowisko poprzez m.in. ograniczenie emisji CO,,
ograniczenie zuzycia wody, zmniejszenie zanieczyszczenia Srodowiska,
zmniejszenie ilosci odpadow czy tez zwiekszenie oszczedzania energiis?2,

321 B. Zbroinska, Ograniczenia instytucjonalne..., op. cit., s. 24-36.

322 D. Bobek, Zielone zamowienia publiczne - wytyczne dla gmin i powiatow,
Krakow 2024, https:/klimat.ekomalopolska.pl/wp-content/uploads/2025/02/
Zielone_zamowienia_publiczne_wytyczne_dla_gmin_i_powiatow.pdf (dostep:
1.12.2025).
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Ustawa Prawo zamoOwien publicznych nie wprowadza obowigzku prze-
prowadzania zielonych zamoéwien publicznych, jednakze zaklada ona
kilka mozliwosci uwzgledniania aspektow srodowiskowych w trakcie
procesu udzielenia zamowienia. Aspekty Srodowiskowe mogg zostac
uwzglednione w nastepujacych elementach procedury: w opisie przed-
miotu zamowienia, kryteriach oceny oferty, przestankach wykluczenia
wykonawcow, warunkach udzialu w postepowaniu oraz wymaganiach
zwigzanych z realizacja zamowienia32.

Dodatkowo w Uchwale nr 6 Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2022 1.
w sprawie przyjecia Polityki zakupowej panstwa32* wprowadzono instru-
menty majgce stuzy¢ realizacji zielonych zamoéwien publicznych wraz
z zaleceniami dla zamawiajacych. Wsrod nich znalazl sie m.in. system
zarzgdzania Srodowiskiem - wprowadzenie dla wykonawcéw wymogu
posiadania systemu zarzadzania sSrodowiskiem jako warunku udzialu
w postepowaniach, ktére w znacznym stopniu wplywaja lub moga wigzac
sie z duzym wplywem na Srodowisko, albo jako kryterium oceny ofert.
Natomiast jako narzedzia w Polityce zakupowej wskazano m.in. etykiety
Srodowiskowe - zamawiajgcy, przygotowujac postepowanie, powinien
tam, gdzie to jest mozliwe, postugiwac sie etykietami Srodowiskowymi
przy przygotowaniu dokumentacji postepowania.

Przewidziano roéwniez zielone zamoéwienia publiczne dla czterech
kluczowych branz: roboty budowlane w zakresie budynkoéw, ustugi ga-
stronomiczne i catering, transport drogowy, produkty wykorzystujace
energie. PrzejScie na bardziej zrownowazony model budownictwa uzna-
no za jeden z kluczowych elementéw, jakie zamawiajacy moze zrealizo-
wac w celu przyblizenia sie do neutralnosci klimatycznej. W ramach
zamowien tej kategorii zamawiajgcy powinni uwzgledniac czynniki Sro-
dowiskowe zwigzane z wykorzystywaniem budynkow, ze szczegélnym
uwzglednieniem zuzycia energii. Ponadto powinny by¢ uwzglednione
takie elementy, jak materiaty wykorzystane w budowie, jako$¢ powietrza

323 Ibidem.
324 M.P. 2022 poz. 125.
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wewngtrz budynku, zuzycie wody, wplyw na ruch drogowy, uzytkowa-
nie gruntow, a takze odpady wytwarzane w trakcie prac budowlanych.

W branzy gastronomicznej i cateringu zalecono wykorzystywanie
zywnosci pochodzenia ekologicznego, ktora, obok ograniczania nega-
tywnych skutkow srodowiskowych, moze stanowi¢ promocje prozdro-
wotnych wyboréw zywieniowych. Ponadto w zamowieniach tego typu
konieczne jest ograniczenie powstalych odpadoéw spozywczych, a tak-
ze opakowaniowych.

W zakresie transportu na zamawiajacych, wraz z wejsciem w zycie
(1 stycznia 2025 r.) art. 34 Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 1. o elektromo-
bilnosci i paliwach alternatywnych?325, zostal nalozony obowigzek za-
pewnienia co najmniej 50% udziatu pojazdéw elektrycznych we flocie
przeznaczonej do transportu osob.

W dziedzinie produktéw wykorzystujacych energie zalecono rozwig-
zania sprzyjajace przeciwdzialaniu negatywnym skutkom dla Srodowi-
ska takich produktow, jak np. ultrawydajny sprzet informatyczny czy
energooszczedne oSwietlenie.

Prawidlowe stosowanie ustawy Prawo zamowien publicznych w zwigz-
ku z ochrong Srodowiska stawia przed zamawiajgcymi wiele wyzwan
w postaci zwiekszania Swiadomosci ekologicznej, koniecznosci znajomo-
Sci prawa, a takze umiejetnosci oceny wplywu oferowanych rozwigzan
na srodowisko. W zwigzku z tym zakres stosowania zielonych zamoéwien
publicznych moze by¢ ograniczony.

Do gléwnych przeszkéd w ich upowszechnianiu zaliczy¢ mozna zbyt
maly wachlarz kryteriow Srodowiskowych, niewystarczajgce bazy infor-
macji o technologiach i produktach, z ktéorych moga korzystac sklada-
jacy ekologiczne zamowienia, slabosci metodycznych analiz kosztéw
cyklu zycia produktow, niska Swiadomos¢ ekologiczna, brak szkolen,
czasochlonnosc¢ sporzadzenia dokumentacji zielonego zaméwienia oraz
staba promocja korzysci i dobrych praktyk stosowania kontraktéw eko-
logicznych?3?e,

325 Dz.U.z2021r. poz. 110 ze zm.
326 B.Zbroinska, Ograniczenia instytucjonalne..., op. cit., s. 24-36.
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Zwiekszenie liczby zielonych zamoéwien wymaga wiec przede wszyst-
kim wiekszej otwartoSci zamawiajgcych na aspekty Srodowiskowe,
a w konsekwencji odejsScie od wyboru standardowych rozwigzan. Wig-
zac sie to bedzie, z jednej strony, z wiekszymi kosztami transakcyjnymi,
co powinno skloni¢ zamawiajacych do przyznawania dotacji na inwe-
stycje, dla ktorej zadeklarowane zostanie przeprowadzenie zielonego
zamowienia publicznego. 7 drugiej strony - odpowiednie zwiekszenie
tego rodzaju zamoéwien publicznych stanowi realizacje przez wladze pu-
bliczne obowigzkéw wskazanych nie tylko w regulacjach unijnych, ale
przed wszystkim Konstytucji RP.

Podsumowanie

Wprowadzenie oraz stosowanie zielonych zamowien publicznych sta-
nowi wazny krok w kierunku zréwnowazonego rozwoju oraz ochrony
srodowiska zarowno na poziomie krajowym, jak i lokalnym. Jednak-
ze ich realizacja wymagac bedzie nie tylko znajomosci przepiséw pra-
wa, ale rowniez poszukiwania alternatywnych, bardziej ekologicznych
niz stosowane rozwigzania dotychczasowe. Zamawiajacy powinni pro-
mowac innowacyjne, proekologiczne rozwigzania wsroéd wykonawcow,
wspierajac ekologiczne praktyki zakupowe. Zobowigzani sg rowniez do
zwiekszania Swiadomosci, ze zielone zamoéwienia publiczne wiazg sie
nie tylko z korzySciami Srodowiskowymi, ale rowniez generowac bedg
dlugoterminowe oszczednoSci. Pamietac jednak powinni, ze majg obo-
wigzek okresla¢ kryteria oceny ofert w sposéb jasny i precyzyjny, sa to
bowiem postanowienia, ktére bezposrednio przekladaja sie na szanse
na uzyskanie zamowienia3?’. Ustalenia przez zamawiajgcego kryteria po-
zacenowe powinny by¢ uzasadnione nie tylko z punktu widzenia prefe-
rencji zamawiajgcego, ale takze z jego uzasadnionych potrzeb.

I 327 Wyrok KIO z 9.07.2018 r., KIO 1232/18.
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Wstep

Rozwoj spoteczno-gospodarczy Polski nie jest juz tyko marzeniem, ale
faktem. W roku 2025 polska gospodarka zostala sklasyfikowana jako 20.
na Swiecie3?8, stalo sie tak dzieki wysilkowi calego spoleczenstwa, ale
jest tez wynikiem wczesniej podjetych dziatan, zarowno legislacyjnych,
jak i infrastrukturalnych. W niniejszym artykule zostanie podjeta pro-
ba zidentyfikowania najczesciej wystepujacych problemow zwigzanych
z realizacjg inwestycji linowych. Wybor inwestycji linowych jest powig-
zany z przekonaniem autora, ze to wlasnie one stanowig swego rodza-
ju ,krwioobieg” gospodarek we wspolczesnym Swiecie i mogg wydatnie
przyczynic sie do rozwoju gospodarczego panstwa.

1. Definicje inwestycji linowych

Mimo wielkiego znaczenia dla funkcjonowania gospodarki w polskim
prawodawstwie nie sposob odnalez¢ definicji inwestycji linowej. Posilko-
wo mozna, korzystajac z szeregu definicji legalnych, odnalez¢ pokrewne
sformulowania, ktére w zaleznos$ci od kontekstu moglyby stanowic sub-
stytut definicji inwestycji linowych. Prawo budowlane3?° w art. 3 pkt 3a

328 https://pap-mediaroom.pl/biznes-i-finanse/polska-stala-sie-20-najwieksza-
-gospodarka-swiata-dzieki-inwestycjom (dostep: 23.12.2015).
329 Ustawa zdnia 7lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U.z 2025 1. poz. 418).



178

wskazuje na obiekt linowy, ktory definiuje opisowo jako ,,obiekt budow-
lany, ktoérego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegol-
nosci droga wraz ze zjazdami, droga kolejowa, wodociag, kanal, gazociag,
cieplociag, rurociag, linia i trakcja elektroenergetyczna, linia kablo-
wa nadziemna i umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna, wat
przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainsta-
lowane w kanalizacji kablowej, kable zainstalowane w kanale technolo-
gicznym oraz kable telekomunikacyjne dowieszone do juz istniejgcej
linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub jego
czesci ani urzgdzenia budowlanego”. Jest to szerokie oraz nieprecyzyjne
okreslenie i nie stanowi jedynego ujecia zagadnienia.

Inng definicje wprowadza ustawa prawo energetyczne, ktora rozroz-
nia na swoj uzytek dwa ujecia charakterystyczne dla inwestycji linowych.
Pierwsze definiuje sie¢ przesylowg w art 3 pkt 11a33°, okreslajac ja jako

»sie€¢ gazowg wysokich, Srednich i niskich ciSnien, z wylgczeniem gazo-

ciggéw kopalnianych i bezposrednich, albo sie¢ elektroenergetyczng
wysokich, srednich i niskich napie¢, za ktérych ruch sieciowy sg odpo-
wiedzialni odpowiednio operator systemu dystrybucyjnego gazowego
oraz operator systemu dystrybucyjnego elektroenergetycznego, z wylg-
czeniem linii bezpos$rednich”. Ta sama ustawa wprowadza jeszcze jedna
definicje legalng w obrebie tego samego artykutu, ale w punkcie 11b33,
odnoszac sie do sieci gazowych wysokich i Srednich ciSnien oraz sieci
elektroenergetycznych wysokich srednich i niskich napie¢, tym razem
okreslajac sie¢ dystrybucyjna.

Mozna by zatem odnies$¢ wrazenie, ze ustawodawca juz wyczerpujaco
okreslil wszystkie cechy inwestycji linowych, jednak tak nie jest, gdyz
ustawa o gospodarce nieruchomosciami w katalogu obiektéw wyko-
rzystywanych do celéw publicznych w art. 6 rozszerza znaczaco kata-
log cech inwestycji linowych o sieci transportowe dwutlenku wegla czy
o urzadzenia stuzace do zaopatrzenia ludnosci w wode. Kolejng definicje

330 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2024 .
pOzZ. 266).

331 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U.
72024 r. poz. 1145).
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mogacg positkowo identyfikowac¢ inwestycje linowe odnalez¢ mozna
tez w Kodeksie cywilnym (k.c.)®32, w art. 49 § 1.

Zatem nawet pobiezna analiza polskiego systemu prawnego wska-
zuje, Ze tak istotne pojecie nie doczekalo sie swojej precyzyjnej definicji
iwzaleznosci od okresu historycznego i galezi gospodarki jest raczej nie-
doprecyzowanym zagadnieniem bazujagcym albo na enumeratywnym
wyliczeniu, albo na cechach rodzajowych.

Organy panstwowe realizujace takie inwestycje musialy sie jeszcze
zmierzy¢ z ogromem okreSlen inkorporowanych do polskiego porzadku
prawnego z regulacji unijnych. Stalo sie tak, kiedy znaczgcym zrédlem
finasowania inwestycji linowych mogly by¢ fundusze strukturalne Unii
Europejskiej (UE)333,

Mozna zatem postawic¢ pytanie: Czy skoro istnieje tak wiele aktow
prawnych traktujagcych o obiektach czy inwestycjach linowych, to wy-
datkéw na te inwestycje jest takze wiele czy wrecz przeciwnie, sg one
marginesem wydatkow, jakimi zajmuje sie szeroko rozumiana admini-
stracja publiczna?

7 ogodlnej informacji znajdujacej sie na stronach Generalnej Dyrek-
cji Drog Krajowych i Autostrad33* wynika, ze dlugos¢ drog krajowych
w Polsce wynosi 19 341,8 km. Liczba ta ulega ciggle zwiekszeniu, a plany
do roku 2030 zakladaja realizacje 24 zadan inwestycyjnych o dtugosci
186 km. Prace projektowe obejmuja kolejne 55 zadan o dtugosci po-
nad 527 km. Jeszcze wiekszy rozmach mozna zaobserwowac, analizujgc
zamierzenia zawarte w Rzgdowym programie budowy i modernizacji
kolei®3s, ktory zakltada inwestycje na kwote 11,5 mld zl. Olbrzymie pro-
gramy inwestycyjne stang sie tez udzialem linii elektroenergetycznych

332 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2025 .
poz. 1071).

333 Rozporzadzenie 2021/1058 z dnia 30.06.2021 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci (Dz.U.UE.L.2021.231.60).
334 https://www.gov.pl/web/gddkia/biezaca-realizacja-pbdk-na-lata-2014-2023
(dostep: 28.12.2025).

335 Ministerstwo Infrastruktury, Rzgdowy program budowy lub modernizacji
przystankow kolejowych na lata 2021-2025, https://www.gov.pl/web/infrastruk-
tura/rzadowy-program-budowy-lub-modernizacji-przystankow-kolejowych-
-na-lata-2021-2025 (dostep: 28.12.2025).
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wszystkich rodzajow napiec. Polskie Sieci Elektroenergetyczne zakta-
dajg modernizacje sieci na kwote 66,3 mld z133¢, Rownie spektakularne
inwestycje bedg udzialem Polskiej Spoiki Gazownictwa.

Jakwidac, Polska staje sie wielkim placem budowy, na ktérym ogromne
znaczenie bedg mialy inwestycje linowe. Finansowanie tych olbrzymich
przedsiewzie¢ bedzie wymagalo stosowania procedur przewidzianych
przez przepisy ustawy o finansach publicznych?3’, prawa zamoéwien pu-
blicznych (Pzp)338, a w przypadku trudnych i wymagajgcych duzego wkla-
du finansowego - takze ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym?33°.

Juz samo zestawienie tych trzech obszernych regulacji impliku-
je pewne bariery dla przyszlych inwestoréw, szczegdlnie publicznych.
Przytoczone ustawy wielokrotnie byly nowelizowane i w zamiarze usta-
wodawcy mialy przez to stawac sie coraz bardziej przyjazne wykonaw-
com. Niestety, w ocenie autora, nakladaly coraz wiecej obowigzkéw na
podmioty publiczne, jak cho¢by konieczno$¢ wykonywania drobiazgo-
wych analiz i kreowania wariantowych rozwigzan (art. 83 Pzp); jesz-
cze obszerniej to zagadnienie normuje art. 3a ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym. Juz same te przepisy stanowig swoisty hamu-
lec dla decydentéw, poniewaz muszg oni przeprowadzi¢ szereg analiz,
nierzadko zlecajac je na zewnatrz organizacji. Analizy mogg stanowic
istotny koszt, a jeSli wykaza przeciwwskazania do realizacji inwestycji
w zaplanowanym modelu, narazajg z pewnoscig zlecajacych na zarzuty
ze strony nastepcoOw na urzedzie. Jak pokazuje praktyka, fluktuacje na
szczytach wladzy zazwyczaj prowadza do przygotowywania audytow
otwarcia, z ktorych nierzadko korzysta prokuratura, stawiajac zarzuty
zwiagzane z niegospodarnoscig lub przekroczeniem uprawnien34°,

336 https://inwestycje.pse.pl/przygotowanie-inwestycji (dostep: 28.12.2025).
337 Ustawazdnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (t.j. Dz. U.z2025.
poz. 1483).

338 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 1. poz. 1320 ze zm.).

339 Ustawa z19 grudnia 2008 . o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz. U.
72023 1. poz. 1637).

340 Art.231§1Ustawy zdnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz. Uz 2025 .
poz. 383).
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Przytoczona dynamika zdarzen powoduje strach badz niechec¢ do
podejmowania ryzyka realizacji inwestycji, szczegélnie tych o wielomi-
lionowych budzetach, zatem mozna to identyfikowac jako zagrozenie
formalno-prawne niejako na samym starcie wykonania inwestycji.

Kolejnym krokiem istotnym przy realizacji inwestycji linowej jest pra-
wo wlasnosci. Sam charakter linowy inwestycji wiaze sie z przechodze-
niem przez grunty o zréznicowanym statusie wlasnosciowym. Sposoby
radzenia sobie z tym problemem moga by¢ réznorakie, cho¢ mozna
generalnie stwierdzi¢, ze beda to dzialania na drodze cywilnej badz ad-
ministracyjne;.

Na drodze cywilnej mozna nieruchomos$¢ w catosci lub czesci ku-
pic¢ i ten typ dzialania stosowany jest w przypadku budowy drog ko-
towych i kolei. Przeszkodg jest praktyka stosowana przez obywateli
i podmioty gospodarcze polegajaca na podawaniu zanizonej wartosci
nieruchomosci w transakcjach celem obnizenia taksy podatkowej34..
Dzialanie takie niesie negatywne skutki co do warto$ci proponowanej
przez organy administracji publicznej. Warto w tym miejscu wspomnieg,
Ze organ jest zwigzany operatem szacunkowym wykonanym dla kon-
kretnej nieruchomosci, a metodologia jego sporzadzania opiera sie na
analizie podobnych transakcji w danym rejonie kraju. Zatem jesli dane
poréwnawcze sg wynikiem dziatan obnizajgcych wartosci, to i sam ope-
rat bedzie obarczony btedem.

Inny rodzaj umoéw mozna stosowac¢ do pozostatych inwestycji, tj. sie-
ci elektroenergetycznych czy rurociggéw. Mozna bowiem zastosowac
umowy obligacyjne3*2 albo stuzebnosci3*3. W przypadku kiedy wlasci-
ciel nieruchomosci nie wyraza zgody na zbycie ani stuzebnos¢, organy
mogq skorzystac z procedury administracyjnoprawnej, choc i ta niesie
w swej istocie pewnego rodzaju zagrozenia. Ot6z organ, ktéry dokonuje
wywlaszczenia w klasyczny, a nie w specustawowym trybie, pochodzi z wy-
boru. Zatem jego sklonnos$¢ do wywlaszczania, a wiec pozbawiania prawa
wlasnosci, moze by¢ ,,przytepiona” strachem przed gniewem wyborcow.

341 Podatek PIT, PCC, oplata notarialna.
342 Art. 693 §1k.c., art. 659 § 1 k.c.
343 Art.305'-5k.c.
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2. Planowanie inwestycji

Etapem bezposrednio poprzedzajgcym realizacje inwestycji linowej jest
planowanie. Inwestor ma mozliwos¢ skorzystania z kilku rozwigzan.
Moze najpierw zleci¢ wykonanie projektu technicznego wraz z kosz-
torysem inwestorskim, a nastepnie w oparciu na tych dokumentach
wybra¢ w procedurze przetargowej wykonawce inwestycji albo skorzy-
sta¢ z procedury projektuj i buduj. Ma tez mozliwo$¢ wybrania partne-
ra, z ktéorym na podstawie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
wykona zamierzenie inwestycyjne. Czestym sposobem, by zrealizowa¢
inwestycje, jest procedowanie - najpierw projekt, a potem realizacja, ale
to rozwigzanie niesie ryzyko, ze inwestor stanie sie arbitrem pomiedzy
projektantem a wykonawca. Zaréwno btedy projektowe, jak i niemoz-
liwe do przewidzenia sytuacje budowlane bedg generowaly koszty ad-
ministracyjne oraz zwigzane z robotami dodatkowymi.

Bardziej efektywnym sposobem, cho¢ rzadziej stosowanym, jest bu-
dowa w systemie ,,projektuj i buduj”, kiedy to jeden wykonawca badz
konsorcjum projektuje i realizuje budowe. Takie rozwigzanie eliminu-
je niebezpieczenstwo zwigzane z pojawieniem sie probleméw z wada-
mi projektowymi oraz rabatami dodatkowymi, gdyz cale ryzyko z tym
Zwigzane ponosi wykonawca.

Kolejnym z ryzyk, jakie mogg stac sie udzialem inwestora inwestycji
liniowej, jest konflikt interesow3#4, ktéry moze mie¢ miejsce pomiedzy
inwestorem a grupami spotecznymi, szczegdlnie aktywistami ochrony
srodowiska. Coraz wieksza swiadomos¢ potrzeby chronienia cennych
przyrodniczo obszaréw w polaczeniu z mozliwoscig skladania pytan
w trybie dostepu do informacji publicznej3*® oraz o udostepnianiu infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie

344 M. Kistowski, Problemy lokalizowania inwestycji. na terenach cennych przy-
rodniczo, https://zbkiks.ug.edu.pl/mk/kistowski_b_1_43.pdf (dostep: 29.12.2025).
345 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(t.j. Dz.U.z 2022 1. poz. 902).
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Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na sSrodowisko34¢ dala potezne
narzedzie do partycypacji spoleczenistwa w procesach planowania inwe-
stycji. Te uprawienia przekladaja sie na trzy rodzaje aktywnosci spole-
czenstwa, jak na przyklad w postepowaniu, ktérego celem jest uzyskanie
decyzji sSrodowiskowej, a organizacje spoleczne uczestniczg na prawach
strony. Posiadajg zatem prawo do skladnia uwag do raportu oddziatywa-
nia na srodowisko badz karty informacyjnej, jesli przepisy szczegdlne
wymagaja takich dokumentoéw. Moga tez wnosic¢ przewidziane przez pra-
wo srodki odwolawcze. To uprawnienie moze znaczgco wydtuzac proces
inwestycyjny, co moze mie€ znaczenie przy finansowaniu zewnetrznym,
szczegbdlnie w kontekscie zasad projektowych stosowanych przy fundu-
szach strukturalnych3+7.

Same decyzje sSrodowiskowe rowniez mogg stanowic bariere, gdyz
okreslane terminy do wykonywania niektorych prac przypadaja na zime
i stwarzajg dodatkowe problemy technologiczne i kosztowe.

Kolejnym problemem w projektowaniu inwestycji linowych jest ich
kolizja z terenami o specjalnym znaczeniu dla Srodowiska. Przechodze-
nie przez parki narodowe, rezerwaty czy obszary Natura 200034¢ moze
wiazac sie z kompensacjg przyrodnicza niekiedy kosztowng i trudng do
realizacji. Planowanie inwestycji nie moze sie odbywac z pominieciem
zagadnien archeologicznych, ktore juz na etapie projektu muszg by¢
brane pod uwage.

346 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodo-
wisku ijego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na Srodowisko (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1112).

347 Zasada n+2 (lub n+3) w Funduszach UE na lata 2021-2027 to mechanizm
automatycznego ,zamrazania” i utraty niewykorzystanych srodkow.

348 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listo-
pada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U.UE.L.2010.20.7) - wcze-
$niej Dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony
dzikiego ptactwa - okreSla kryteria do wyznaczania ostoi dla gatunkéw ptakéw
zagrozonych wyginieciem, tzw. dyrektywa ptasia; Dyrektywa Rady 92/43/EWG
zdnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fau-
nyiflory (Dz.UrzWE.L. 206 7 22.07.1992) - ustala zasady ochrony pozostalych ga-
tunkow zwierzat, a takze ro$lin i siedlisk przyrodniczych oraz procedury ochrony
obszarow szczegollnie waznych przyrodniczo, tzw. dyrektywa siedliskowa.
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Trudno$¢ stanowig tez uzgodnienia prowadzone z zarzagdcami innych
obiektéw linowych, ktérymi mogg by¢ samorzady, organy administra-
cji rzadowej i spolki prawa handlowego. Kazda z tych instytucji moze
mie¢ odmienne interesy, ktore wymagaja uwzglednienia. Takim niemal
podrecznikowym przykladem sg linie kolejowe, ktérych majgtek moze
naleze¢ do kilku podmiotéw majgcych odmieniane priorytety i sposo-
by postepowania. W tym przypadku procesy uzgodnieniowe ciggna sie
bardzo dlugo i nawet na etapie realizacji wymagajg korekt.

3. Procedura wytaniania wykonawcy

Wprowadzenie przepiséw prawa zamowien publicznych jest w demokra-
tycznym panstwie standardem i nikt nie neguje potrzeby ich istnienia,
jednak czeste nowelizacje nie sprzyjajg procesom wylaniania wykonaw-
cow. Kolejne zmiany nakladaja coraz to nowe obowigzki na zamawiaja-
cego, jednoczesnie powiekszajg katalog uprawnien wykonawcow.

Niezaleznie od tego problemem podnoszonym przez wszystkie strony
postepowan jest czas, ktory moze sie znaczgco wydtuzac poprzez nie-
wlasciwe zdefiniowanie przedmiotu zamoéwienia. To z kolei impliku-
je konieczno$¢ odpowiadania na szereg pytan, najczesciej majacych
charakter techniczny, a w sytuacjach szczegélnie trudnych wymaga
zorganizowania konferencji z wykonawcami. Nie bez znaczenia w tym
procesie sg bledy popelniane podczas definiowania przedmiotu zamo-
wienia. Moga one wynikac¢ albo z braku kompetencji do wlasciwego
i niedyskryminacyjnego ujecia przedmiotu zamowienia, albo z faktu
korzystania z projektu technicznego faworyzujgcego jedng technologie.
Moga rowniez by¢ wynikiem wad projektowych lub by¢ zwigzane z ist-
nieniem okolicznosci uniemozliwiajacych realizacje przedsiewziecia.
Réwniez niedoszacowanie inwestycji powoduje konieczno$¢ uniewaz-
niania procedury i przeprowadzanie jej od nowa. Wynika to po pierwsze
z nieznajomosci rynku, a po drugie z nieprawidlowej waloryzacji badz
jej calkowitego braku. Jak pokazuja statystyki ok. 1/3 procedur przetar-
gowych jest niedoszacowana.
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Istotnym ograniczeniem w procederach przetargowych jest brak ofert
lub ich zbyt mala liczba, co prowadzi do niskiej konkurencyjnosci. Powo-
dem tego moga by¢ albo zbyt wygdérowane oczekiwania zamawiajacego,
albo zbyt maly rynek. Konsekwencja jednej i drugiej sytuacji moze by¢
uniewaznienie postepowania w trybie art. 25534,

Warto w tym miejscu wskazac, ze tworzenie przez zamawiajacego
zbyt restrykcyjnych wymagan wzgledem wykonawcéw moze by¢ przed-
miotem skargi zaréwno do Krajowej Izby Odwolawczej, jak i do sadu
powszechnego, a dzialanie takie moze by¢ uznane jako bezprawne i skut-
kowac pozwem o naprawienie szkody przez zamawiajacego3°.

Powyzsze problemy najczesciej sa spowodowane brakiem wystarcza-
jacej kompetencji po stronie zamawiajacego zarowno w sferze technicz-
nej, jaki i prawnej. A ich brak wigze sie z faktem niekonkurencyjnych
stawek placowych dotyczacych administracji.

4. Realizacja inwestycji

Faza realizacji inwestycji linowej wienczy zmudne i czasochlonne eta-
py przygotowawcze oraz przetargowe. W inwestycjach punktowych za-
Zwyczaj jest on latwy do monitorowania, o ile proces planistyczny wraz
z wlasciwymi mu badaniami zostal przeprowadzonym zgodnie ze sztuka.

W przypadku inwestycji linowej obfituje on w zaskakujgce niekie-
dy sytuacje. Nalezg do nich przede wszystkim spory z wykonawcami
co do materialow stosowanych do realizacji zamoéwien. Ma to szczegol-
nie miejsce, kiedy inzynier kontraktu dysponuje swoim laboratorium
albo korzysta z infrastruktury zewnetrznej, np. Generalnej Dyrekcji
Droég i Autostrad. Zazwyczaj wykonawca dysponuje certyfikatami kla-
syfikujacymi poszczegolne frakcje kruszywa albo prébkami juz wbudo-
wanego materialu, jednak czesto parametry wspolnie pobranej probki

349 Ustawa z 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
72024 1. poz. 1320 ze zm.).

350 M. Szpyrka, R. Talaga, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego, ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2021, 11, s. 60-64.
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przez inzyniera kontraktu i wykonawcy odbiegajg od zadeklarowanych
parametrow. Rodzi wiec to spor, ktory albo rozwigzywany jest na bie-
73co0, albo poprzez polecenie inzyniera3s!. Ten drugi przypadek bedzie
oczywiScie wigzal sie z wystgpienie o roszczenie, ktore moze miec swoj
epilog w postepowaniu mediacyjnym, przed sagdem arbitrazowym lub
sgdem powszechnym.

Realizacja dlugich odcinkéw inwestycyjnych z racji niemoznosci prze-
prowadzenia na calym odcinku badan geologicznych, archeologicznych
lub saperskich niemal zawsze powoduje powstawanie koniecznosci zle-
cania rob6t dodatkowych. Doktryna i orzeczenia sgdoéw definiujg $wiad-
czenia wykonywane poza istniejagcym na mocy umowy zobowigzaniem
dotyczgcym rob6t budowlanych. Mozna positkowo stosowac tu réwniez
norme zawartg w art. 630 § 1 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktorg przyj-
mujacy zamoéwienie moze zagda¢ podwyzszenia wynagrodzenia. Skoro
wiec jest to Swiadczenie poza umowa, wczesniej nieprzewidziane do re-
alizacji, ma by¢ wykonane to zgodnie ze sztuka, wiec potrzebne jest wy-
konanie dodatkowego projektu. Takie ujecie zagadnienia bedzie wiec
implikowalo stuszne roszczenie dla wykonawcy o zaptate dodatkowych
srodkow za wykonang prace.

Podobne stanowisko wyprowadzaja A. Lesniak i F. Janowiec, postulu-
jac stosowanie klauzuli 13 ,,Zmiany i korekty” wzoréw kontraktowych
Fédération Internationale des Ingénieurs-Conseils (FIDIC)3%2, czyli z mie-
dzynarodowych standardéw zawierajacych wzorce kontraktowe. Jest
to prawnie mozliwe z uwagi na swobode zawierania umoéw art. 353! k.c.
oraz art. 384 k.c. Nadto przygotowane wzory kontraktow przewidujg
znacznie wiecej mozliwych sytuacji pojawiajagcych sie na placach bu-
dow, czerpigc z miedzynarodowego doSwiadczenia i ponad stuletniej
tradycji organizacji.

351 M. Lendo-Siwicka, K. Paluch, P. Zurek i in., Rozliczenia wprowadzonych zmian
na kontrakcie inwestycji infrastrukturalnych wedtug warunkow kontraktowych FI-
DIC - studium przypadku, ,Przeglad Naukowy Inzynieria i Ksztaltowanie Srodo-
wiska”, 2018, 27(3), s. 387-398.

352 A. Les$niak, F. Janowiec, Roboty dodatkowe w kolejowych przedsiewzieciach
budowlanych, ,Acta Scientarium Polonorum Architectura”, 2019, 18(2), s. 38.
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Dalszym problemem z tej kategorii moga by¢ spory wynikajgce z od-
bioréw czastkowych, ktére zazwyczaj wigza sie z poprawkami dla wyko-
nawcy, a dlazamawiajgcego koniecznosciag wyasygnowania czeSciowych
platnosci. Samo juz zestawianie tych dwoch czynnikoéw moze powodo-
wac spory co do zakresu, jak i terminu zaplaty, dlatego stosowanie wzo-
row kontraktowych pomaga w uniknieciu konfliktow w tym zakresie.

Prace ziemne, ktore poprzedzajg wlasciwe prace budowlane, moga
réwniez doprowadzi¢ do ujawnienia artefaktéw Swiadczacych o wyda-
rzeniach historycznych, i tu mozna doszukac sie dwoch rodzajéw for-
malnych przeszkod w realizacji inwestycji linowych. Po pierwsze, moga
zosta¢ ujawnione $lady kwalifikowane jako archeologiczne i mimo ba-
dan na etapie projektowania czesto zdarzajg sie odkrycia nowych stano-
wisk. W przypadku odkrycia przedmiotéw, ktére mogg by¢ zabytkiem
aerologicznym, polskie prawo naklada na znalazce konkretne obowigz-
ki3s3 jak natychmiastowe wstrzymanie wszelkich dziatan, ktére moglyby
doprowadzi¢ do uszkodzenie znaleziska. Ponadto nalezy niezwlocznie
poinformowa¢ Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw lub burmi-
strza (wojta) wlasciwego miejscowo. Szczegdlnym przypadkiem, jaki
moze spotka¢ wykonawce rob6t budowlanych linowych przy pracach
ziemnych, jest odkrycie szczatkow ludzkich. Powoduje to, podobnie jak
w przypadku prac archeologicznych, wtrzymanie prac i wezwanie or-
ganOw Scigania, ktore zdecydujg, czy odkryte szczatki sa wspolczesne,
czy nalezg do pozostalosci wojen i wydarzen historycznych.

Tylko w wyniku dzialan Il wojny $wiatowej na ziemiach polskich pozo-
stato wiele miejsc - zwlaszcza w obrebie pasow drogowych istniejacych
przed wojna - gdzie odnajdywane sg szczatki zolnierzy. Jesli naleza one
do zolnierzy radzieckich, a takich jest wiele, to zgodnie z umowe miedzy
Rzadem Rzeczpospolitej Polskiej a Rzgdem Federacji Rosyjskiej o gro-
bach i miejscach pamieci ofiar i represji nalezy informacje o ujawnieniu

353 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(t.j. Dz. U. 22024 1. poz. 1292).
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zwlok przekazac stronie rosyjskiej?s4. ROwnie czestym znaleziskiem na
ziemiach polskich sg pozostalos$ci po cmentarzach zydowskich, ktore
to byly celowo wykorzystywane przez nazistow jako elementy stabilizu-
jace podloze pod drogami. Bylo to dzialanie systemowe majgce na celu
wymazanie materialnych sladéw obecnosci spolecznosci zydowskiej
i niszczenie jej dziedzictwa. W efekcie tych dziatan budowlancy, przebu-
dowujacy drogi powstale w okresie okupacji, czesto trafiajg na elementy
nagrobkow lub nawet szczatki pochowkow zydowskich. Sposéb postepo-
wania w takim przypadku okres$la Ustawa o stosunku Panistwa do gmin
wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej3>s.

Oproécz wymienionych wyzej przeszkod wynikajacych z przepisow
prawa caly szereg ograniczen odnalez¢ mozna w przepisach odnosza-
cych sie do ochrony srodowiska. Beda to w szczegdlnosci dyrektywy
dotyczace obszaréw szczegolnie cennych przyrodniczo, o ktérych byta
juz mowa na etapie planowania, oraz dyrektywy normujgce bytowanie
gatunkoéw prawnie chronionych. W odniesieniu do drugiego przypad-
ku fakt zycia gatunkéw pod ochrona na terenie objetym zamierzeniem
inwestycyjnym bywa nieujawniany az do czasu rozpoczecia inwestycji.
Organizacje proekologiczne rozpoczynajg woéwczas protesty, ktore by-
wajg powodem wstrzymania prac, a nawet przyczynkiem do zmiany
przebiegu inwestycji linowe;.

Podsumowanie

Omowione w niniejszym artykule formalnoprawne zagrozenia inwe-
stycji liniowych moga znaczaco przyczynic sie do opdznien w realizacji
inwestycji i narazi¢ inwestoroéw na straty, a nawet na utrate zrodet finan-
sowanie. Czy istniejg zatem sposoby ograniczenia tego ryzyka? Wydaje

354 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Ro-
syjskiej o grobach i miejscach pamieci ofiar wojen i represji, sporzgdzona w Kra-
kowie dnia 22 lutego 1994 r. (Dz. U. 2 1994 1. nr 112 poz. 543).

355 Ustawaz dnia 20 lutego 1997 1. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych
zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 1798).
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sie, ze stworzenie prawnych ram do tworzenia korytarzy przesytowych
itransportowych mogloby znaczaco ulatwi¢ proces planowania i samej
inwestycji. Ponadto bardziej odwazne wykorzystywanie mechanizmow
zwigzanych z partnerstwem publiczno- prywatnym, ktérym profesjonal-
ne podmioty prywatne biorg na siebie znaczne ryzyko finansowe i orga-
nizacyjne, mogltoby poprawic efektywnos¢ w realizacji.

Niewatpliwym ulatwieniem dla realizacji inwestycji linowych byto-
by tez szersze wykorzystanie procedur zwartych w dokumentach FIDIC,
ktére kompleksowo opisuja spory i sposoby ich rozwigzywania, bazu-
jac na do$wiadczeniach stuletniej tradycji i ogélnoswiatowego dorobku.

Jednak najistotniejsza wydaje sie by¢ zmiana myslenia o inwestycjach
linowych, tak aby byly one - podobnie jak zagadnienia dotyczace bez-
pieczenstwa - wylgczone z biezgcej polityki, a podporzgdkowane rozwo-
jowi i pragmatyczne mysleniu o przyszlosci narodu.

Bibliografia

Literatura

Lendo-Siwicka M., Paluch K., Zurek P. i in., Rozliczenia wprowadzonych
zmian na kontrakcie inwestycji infrastrukturalnych wedtug warunkow
kontraktowych FIDIC - studium przypadku, ,,Przeglad Naukowy Inzy-
nieria i Ksztaltowanie Srodowiska”, 2018, 27(3).

Le$niak A., Janowiec F., Roboty dodatkowe w kolejowych przedsiewzieciach
budowlanych, ,,Acta Scientarium Polonorum Architectura”, 2019, 18(2).

Szpyrka M., Talaga R., Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, ,Europejski Przeglad Sgdowy”, 2021, 11.

Akty prawne

Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.UrzWE.L.206
7 22.07.1992).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listo-
pada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U.UE.L.2010.20.7).

Formalno-prawne zagrozenia realizacji inwestycji liniowych w Polsce



190

Rozporzadzenie 2021/1058 z dnia 30 czerwca 2021 w sprawie Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spoéjnosci
(Dz.U.UE.L.2021.231.60).

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji
Rosyjskiej o grobach i miejscach pamieci ofiar wojen i represji, sporzg-
dzona w Krakowie dnia 22 lutego 1994 r. (Dz. U. 21994 r. nr 112 poz. 543).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2025 .
poz.1071).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 418).

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 1. o stosunku Panstwa do gmin wyzna-
niowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (tj. Dz. U. z 2014 r.
poz.1798).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 . - Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. 22024 r.
poz. 266).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz. U z 2025 r. poz. 383).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(t.j. Dz.U.z 2024 1. poz. 1145).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(t.j. Dz. U.z 2022 1. poz. 902).

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 1. o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabyt-
kami (t.j. Dz. Uz 2024 r. poz. 1292).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 1112).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(t.j. Dz. U.z 2023 1. poz. 1637).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (t.j. Dz. U.
7 2025 1. poz. 1483).

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 . - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
7 2024 r. poz. 1320).

Bogustaw Ulijasz



191

Inne materiaty

Kistowski M., Problemy lokalizowania inwestycji. na terenach cennych
przyrodniczo, https://zbkiks.ug.edu.pl/mk/kistowski_b_1_43.pdf (do-
step: 29.12.2025).

Ministerstwo Infrastruktury, Rzqdowy program budowy lub moderni-
zacji przystankow kolejowych na lata 2021-2025, https://www.gov.pl/
web/infrastruktura/rzadowy-program-budowy-lub-modernizacji-
-przystankow-kolejowych-na-lata-2021-2025 (dostep: 28.12.2025).

https://inwestycje.pse.pl/przygotowanie-inwestycji (dostep: 28.12.2025).

https://pap-mediaroom.pl/biznes-i-finanse/polska-stala-sie-20-
-najwieksza-gospodarka-swiata-dzieki-inwestycjom (dostep: 23.12.2015).

https:/www.gov.pl/web/gddkia/biezaca-realizacja-pbdk-na-lata-2014-2023
(dostep: 28.12.2025).






BEATA WIECZERZYNSKA SUBSYDIA ZAGRANICZNE

Uniwersytet Radomski ZAKLOCAJACE KONKURENCJE

im. Kazimierza Putaskiego NA RYNKU WEWNETRZNYM UE

ORCID: 0000-0002-2257-9688 W KONTEKSCIE ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH

DOI 10.26399/978-83-60694-82-4/b.wieczerzynska

Wstep

Unijny rynek wewnetrzny mierzy sie z wieloma wyzwaniami, a jednym
znajpowazniejszych problemow sg negatywne skutki ingerencji panstw
trzecich, np. USA, Chin czy panstw arabskich, wykorzystujacych bezpo-
Srednio lub posSrednio fundusze publiczne lub prywatne w celu finanso-
wania dzialan, ktore zaklocajg konkurencje na rynku Unii Europejskiej
(UE). Szczegdlnie widac to w przypadku Chin, ktére ,,nie sg w ogole za-
interesowane wspolpracg z Europa na warunkach partnerskich. Istnieje
miedzy nami ogromna asymetria potencjatu. (...) to skutek centralnie pla-
nowanej, bardzo swiadomej polityki przemystowej w wybranych dzie-
dzinach, zidentyfikowanych przez chinskie wladze jako kluczowe dla
osiggniecia dominacji w $wiatowych lanncuchach dostaw. (...). Wpuszcza-
jac Chiny do Swiatowej Organizacji Handlu zgodziliémy sie na wspot-
prace na bardzo nieréwnych zasadach. Chiny to Swietnie wykorzystaly,
takze dzieki specyfice swojego scentralizowanego systemu politycz-
nego. Nastgpil olbrzymi transfer technologii do nich, co w polgczeniu
z ich wielkimi panstwowymi subsydiami dla konkretnych firm czy ca-
lych sektoréw gospodarki, interwencjonizmem na rynku wewnetrznym
oraz zaplanowana przez panstwo polityka eksportowa doprowadzilo do
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sytuacji, w ktorej Chiny produkujg calg mase rzeczy innowacyjnych i ta-
nich jednoczesnie”3s,

Sprawujgca piecze nad rynkiem wewnetrznym Komisja Europejska,
pomimo szeregu wyspecjalizowanych regulacyjnych Srodkéw praw-
nych, nie posiadala narzedzia pozwalajacego przeciwdzialac¢ tego rodzaju
dziatlaniom. Konieczne stalo sie zatem uzupelnienie tej luki w regu-
lacjach unijnych o nowy akt prawny umozliwiajgcy przeciwdzialanie
negatywnym oddzialywaniom subsydiéw zagranicznych, ktére moga
zaklocac rynek wewnetrzny i wpltywac na réwnos¢ warunkéw prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej w Unii i konkurencyjno$¢ unijnych
przedsiebiorstw3s7, w szczegdlnosci jezeli wykonawcom Korzystajagcym
z subsydiow zagranicznych udziela sie zamowien w Unii.

Regulacja spelniajaca te oczekiwania jest Rozporzgdzenie PE i Rady
(UE)2022/2560 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie subsydiow zagranicz-
nych zaklécajgcych rynek wewnetrzny (Foreign Subsidies Regulation;
FSR)358, ktorego unormowaniem najbardziej kluczowym dla praktyki za-
moéwien publicznych jest wprowadzenie obowigzku notyfikacji Komisji
Europejskiej (KE) udzialu w postepowaniach o udzielenie zamowienia
publicznego przez przedsiebiorstwa bedgce beneficjentami subsydiow
zagranicznych powyzej 4 mln euro. W sytuacji gdy Komisja stwierdzi, ze
subsydium zagraniczne istnieje i zakltdca rynek, moze natozy¢ na przed-
siebiorstwa otrzymujace subsydia z panstw trzecich zobowigzania lub
srodki kompensacyjne (np. zbycie niektoérych aktywow lub zakaz okre-
Slonego zachowania na rynku) oraz dotkliwe kary finansowe siegajgce

356 Rozmowa Mateusza Mazziniego z dr Alicja Bachulska, analitycz-
ka w warszawskim biurze Europejskiej Rady Spraw Zagranicznych (ECFR),
badajaca relacje Chin z Unia Europejska i krajami Europy Srodkowej
i Wschodniej, wspotautorka ksigzki The Idea of China z 2024 r., https://wy-
borcza.pl/magazyn/7,124059,32408584,ich-strategia-opiera-sie-na-naszym-
-niezdecydowaniu-chinskie.html (dostep: 20.11.2025).

357 A. Krolak, Rozporzqdzenie FSR i jego stosowanie w zamowieniach publicz-
nych, https://www.linkedin.com/pulse/rozporzadzenie-fsr-i-jego-stosowanie-
-w-zamoéwieniach-adam-krélak-gufdf (dostep: 10.03.2025).

358 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2022/2560 z dnia
14 grudnia 2022 r. w sprawie subsydiow zagranicznych zaktdcajacych rynek we-
wnetrzny (Dz.UUE.L.2022.330.1).
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do 10% rocznego obrotu, jesSli w zamowieniu publicznym bedzie uczest-
niczyl podmiot, ktory zatail otrzymanie subsydiow zagranicznych.

1. Cel i zakres podmiotowy rozporzadzenia

o kontroli subsydiéw zagranicznych

Podstawa konkurowania zaréwno europejskich, jak i zagranicznych
przedsiebiorstw na otwartym rynku wewnetrznym UE sg kryteria me-
rytoryczne. Sprawiedliwe i réwne warunki dzialalnosci gospodarczej
wszystkich przedsiebiorstw w UE zapewniajg zaawansowane i skutecz-
ne narzedzia kontroli pomocy publicznej udzielanej przez kraje czton-
kowskie. Zapobiegaja one przyznawaniu przez panstwa pomocy, ktora
dajgc przedsiebiorstwom przewage niedostepng innym, w nieuzasad-
niony sposob zakldca konkurencje na rynku wewnetrznym.
Jednoczes$nie zaréwno przedsiebiorstwa prywatne, jak i przedsie-
biorstwa bedace pod bezposredniag lub posrednig kontrolg panstwa
moga otrzymywac subsydia od panstw trzecich, ktére beda wykorzy-
stywane nastepnie do finansowania dziatalnosSci gospodarczej na rynku
wewnetrznym, w tym do udzialu w postepowaniach o udzielenie zamo-
wienia w dowolnym sektorze gospodarki, a w szczegélnosci w segmen-
tach strategicznych, takich jak infrastruktura krytyczna czy innowacyjne
technologie. Subsydiéw pochodzacych od panstw trzecich, spoza Unii
Europejskiej, kontrola pomocy panstwa nie obejmowata. Stad pojawila
sie konieczno$¢ zapobiezenia tej luce regulacyjnej poprzez objecie kon-
trolg takze takich dotacji, bowiem subsydia zagraniczne, jak wskazuje sie
w motywie 4 rozporzadzenia 2022/2560, mogg zakldcac rynek wewnetrz-
ny i wpltywaé negatywnie na réownos¢ warunkéw prowadzenia réznego
rodzaju dzialalnosci gospodarczej w Unii. Sytuacja taka moze wystapic
w szczegolnosci w dwoch rodzajach przypadkow, ktére sa najmocniej
akcentowane: po pierwsze - w kontekscie koncentracji skutkujacych
zmiang kontroli nad unijnymi przedsiebiorstwami, jezeli koncentracje
takie sa w pelni lub czeSciowo finansowane z subsydiow zagranicznych
(tzw. transakcje M&A) i po drugie - jezeli wykonawcom korzystajacym

Subsydia zagraniczne zaktécajace konkurencje na rynku wewnetrznym UE...
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z subsydiow zagranicznych udziela sie zamoéwien w Unii. Rozporzadze-
nie 2022/2560 uzupelnia zatem regulacje unijne, tworzac kompleksowy
system kontroli obejmujacy pomoc publiczng dla przedsiebiorstw, po-
chodzaca zaréwno od panstw czlonkowskich, jak i od panstw trzecich
spoza Unii, co powoduje upodobnienie regulacji statusu takiej pomocy.

Cel rozporzgdzenia FSR zostal wprost wyrazony w jego art. 1 ust. 1
i okreslony jako przyczynienie sie do wlasciwego funkcjonowania ryn-
ku wewnetrznego poprzez ustanowienie zharmonizowanych ram elimi-
nowania zaklécen wywotanych, bezposrednio lub posrednio, przez
subsydia zagraniczne, z myslg o zapewnieniu rownych warunkéw dzia-
lalnosci gospodarczej i konkurowania przedsiebiorstw na rynku we-
wnetrznym UE.

Przeprowadzana analiza uregulowan rozporzadzenia 2022/2560 zo-
gniskowana zostala na drugim z aspektow - kiedy wykonawcom ko-
rzystajacym z subsydiow zagranicznych udziela sie zamowien w Unii.
Pominieto natomiast aspekt koncentracji finansowanych z subsydiow
zagranicznych skutkujgcych zmiang kontroli nad unijnymi przedsie-
biorstwami.

Jak wskazano w motywie 40 rozporzadzenia 2022/2560, koniecznos¢
rozwigzania kwestii subsydiéw zagranicznych zakldcajacych rynek we-
wnetrzny jest szczegdlnie istotna w przypadku zamoéwien publicznych,
zuwagi na ich znaczenie gospodarcze na rynku wewnetrznym oraz fakt,
ze sa one finansowane ze Srodkéw podatnikow.

Podobnie konieczno$¢ regulacji kontroli subsydiéw zagranicznych
w zamoéwieniach publicznych uzasadnial byly komisarz ds. rynku we-
wnetrznego Thierry Breton: ,Zapewnienie prawdziwie rownych wa-
runkéw dziatania zaréwno na jednolitym rynku UE, jak i w odniesieniu
do panstw trzecich jest wazniejsze niz kiedykolwiek wczes$niej. Unij-
ny rynek zamowien publicznych, stanowigcy ponad 14 proc. naszego
PKB, jest silnym narzedziem gospodarczym. Jest to rowniez wazna dzwi-
gnia geopolityczna. Nie do przyjecia jest to, by rynek ten byl zaklécany
przez subsydia zagraniczne ze szkoda dla konkurencyjnych przedsie-
biorstw, ktore przestrzegaja przepiséw. Rozporzadzenie w sprawie sub-
sydiow zagranicznych umozliwi nam badanie wkladéw finansowych

Beata Wieczerzynska
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przyznawanych przez rzady panstw spoza UE na rzecz przedsiebiorstw
prowadzacych dzialalnos¢ w UE oraz zakazywanie udzielania zamo-
wien publicznych przedsiebiorstwom, ktére nienaleznie skorzystaly
z subsydioéw zagranicznych”3,

Zakres podmiotowy rozporzadzenia 2022/2560, zgodnie z art. 1 ust. 2,
zostal okreslony szeroko. Obejmuje wszystkie przedsiebiorstwa prowa-
dzace dzialalnosc¢ gospodarcza na rynku wewnetrznym - bez wzgledu na,
to czy maja w Unii swojg siedzibe, czy tez sq spoza Unii, w tym przedsie-
biorstwa publiczne, ktore sg bezposSrednio lub posrednio kontrolowane
przez panstwo. W przypadku przedsiebiorstw uczestniczacych w poste-
powaniu o udzielenie zamoéwienia w Unii uznaje sie je za przedsiebior-
stwa prowadzace dzialalnos$¢ gospodarcza na rynku wewnetrznym.

Przedsiebiorstwo w kontekscie postepowania o udzielenie zamoéwie-
nia oznacza wykonawce zgodnie z definicjami stosownych dyrektyw
zamowieniowych. Jednak przedsiebiorstwo bedace wykonawca, jak
uszczegdlowiono w art. 28 ust. 11it. b rozporzgdzenia FSR, obejmuje tak-
ze jego spolki zalezne bez autonomii handlowej i jego spoiki holdingowe.
Uregulowanie to nalezy odczytywac zgodnie z zasadami udzielania po-
mocy publicznej przez panstwa czlonkowskie3¢°, gdzie szereg odrebnych
podmiotéw prawnych uznaje sie za tworzace jeden podmiot gospodar-
czy?®! i podmioty powigzane mogg stanowic jedno przedsiebiorstwo32,

Podejscie takie jest zgodne z wynikajgcg z unijnego orzecznictwa
(glownie w zakresie ochrony konkurencji i pomocy publicznej) kon-
cepcja jednego organizmu gospodarczego (ang. single economic unit)3%3,

359 Wypowiedz Thierry’ego Bretona, komisarza ds. rynku wewnetrznego, z dnia
12 stycznia 2023 r., https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
ip_23_129 (dostep: 12.09.2025).

360 Motyw 9 rozporzadzenia 2022/2560.

361 Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 19 lipca 2016 1.
(Dz.UUE.C.262.1), pkt. 11.

362 Art.3ust. 3 Zalgcznika 1 do Rozporzgdzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia
17 czerwca 2014 r. uznajacy niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem we-
wnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz.U.UE.L.187/1).

363 P.Semeniuk, Koncepcja jednego organizmu gospodarczego w prawie ochrony
konkurencji, Warszawa 2015, s. 62-67.
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gdzie wskazuje sie, ze ,,podmiot, ktory posiadajgc udzialy kontrolne
w spolce, skutecznie wykonuje te kontrole poprzez bezposrednie lub
posrednie wywieranie wplywu na zarzadzanie nig, powinien by¢ uwa-
zany za uczestniczgcy w dzialalnosci gospodarczej wykonywanej przez
kontrolowane przedsicbiorstwo”364,

Wywieranie wplywu oznacza istnienie powigzan ekonomicznych,
prawnych i organizacyjnych takiego rodzaju, ze spotka zalezna nie okre-
$la samodzielnie swojego zachowania na rynku, lecz co do zasady stosuje
sie do wskazowek udzielanych jej przez spolke dominujacg, w szcze-
gbolnosci z uwzglednieniem wiezéw ekonomicznych, organizacyjnych
i prawnych lgczacych oba te podmioty prawa3es. Wszystkie podmioty,
ktore sg kontrolowane (prawnie lub de facto) przez ten sam podmiot,
nalezy traktowac jako jedno przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 107 ust.
1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?¢¢. Za decydujgce zatem,
ze przedsiebiorstwa wchodzg do jednego organizmu gospodarczego,
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznal tym samym istnie-
nie pakietu kontrolnego (silnych powiazan kapitalowych) oraz innych
powiagzan funkcjonalnych, gospodarczych i organizacyjnych. W kon-
sekwencji obowigzek zglaszania zagranicznych wkladéw finansowych
w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego spoczywa na wy-
konawcach czy uczestnikach konsorcjow wykonawcéw nawet wtedy, gdy
zagraniczny wklad finansowy zostal udzielony ich spétkom zaleznym.

Ponadto, jak wskazano w motywie 54 rozporzgdzenia FSR, niezasad-
nie korzystna oferta moze takze by¢ nastepstwem przyznania subsy-
dium zagranicznego podwykonawcy lub dostawcy ze wzgledu na wpltyw
tego subsydium na konkurencyjnos¢ zlozonej oferty. Dlatego art. 28 ust.
11it. b i art. 29 ust. 5 rozporzadzenia 2022/2560 dalej rozszerza zakres

364 Wyrok TSUE z 16.12.2010 r., AceaElectrabel ProduzioneSpA przeciwko Ko-
misji, sprawa C-480/09, LEX nr 670870, pkt 49.

365 Wyrok TSUE z 14.07.1972 r., Imperial Chemical Industries przeciwko Komi-
sji, sprawa C-48/69, https://curia.europa.eu/juris/documents.jsf?num=C-48/69
(dostep: 14.09.2025).

366 Wyrok TSUE z 10.01.2006 r., Ministero del’Economia e delle Finanze prze-
ciwko Cassa di Risparmio di Firenze SpAiin., sprawa C-222/04, LEX 226073, pkt
107 oraz 112-113.
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podmiotowy, przewidujac, ze obowigzek zglaszania zagranicznych wkia-
dow finansowych ma zastosowanie takze do gléwnych podwykonaw-
cow i gldbwnych dostawcow, ktorzy sg juz znani i uczestniczg w tej samej
ofercie w postepowaniu o udzielenie zamowienia. ,,Podwykonawce lub
dostawce uznaje sie za gléwnego, w przypadku gdy jego uczestnictwo za-
pewnia kluczowe elementy realizacji zamoéwienia, oraz w kazdym przy-
padku, gdy udzial ekonomiczny jego wkladu przekracza 20% wartosci
zlozonej oferty. Elementy zamowienia mozna uznac za kluczowe w szcze-
golnosci na podstawie specyficznego znaczenia danego elementu dla
jakosci oferty, w tym elementu takiego jak konkretna wiedza fachowa,
technologia, wyspecjalizowany personel, patenty lub podobne korzysci
dostepne podwykonawcy lub dostawcy, zwlaszcza w przypadku gdy od
tych elementow zalezy spelnienie wiekszej czeSci przynajmniej jedne-
go z kryteriéw kwalifikacji w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia”367,

2. Subsydium zagraniczne zaktécajace rynek

UE w zaméwieniach publicznych

Kluczowym pojeciem rozporzadzenia FSR, stanowigcym jego gléwnag
oS i sens, jest termin subsydium zagranicznego, ktore zakldca rynek
wewnetrzny UE. Konstrukcja, mozna by rzec, instytucji subsydium za-
granicznego w rozporzadzeniu 2022/2560 zbudowana jest na zasadzie
przepiséw ogdlnych stosowanych do wszystkich rozpatrywanych przez
KE przypadkow, ze wskazaniem podstawowych wylaczen oraz przepi-
sOw szczegolowych - specjalnych regulacji dla przypadkow koncentracji
oraz postepowan o udzielenie zamoéwienia, okreslajgcych co do zasady
progi kwotowe obowigzku zgloszenia subsydiow zagranicznych.

W ramach przepisow ogélnych fundamentalne znaczenie ma regula-
Cja art. 3 przywolanego rozporzadzenia, gdzie wskazano, ze w rozumie-
niu FSR subsydium zagraniczne stanowi wklad finansowy wniesiony,
bezposrednio lub posrednio, przez panstwo trzecie (spoza Unii), ktéry

| 367 Motyw 54 rozporzadzenia 2022/2560.
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przysparza korzysci przedsiebiorstwu prowadzacemu dzialalno$¢ na
rynku wewnetrznym Unii i jest ograniczony do co najmniej jednego
przedsiebiorstwa lub do co najmniej jednej branzy. Pojecie wkiladu finan-
sowego moggcego stanowic takie subsydium zagraniczne jest bardzo sze-
rokie i, w Swietle art. 3 ust. 2 rozporzadzenia FSR, moze nim by¢ m.in.:

. przeniesienie funduszy lub zobowigzan, np. zastrzyki kapitato-
we, dotacje, pozyczki, gwarancje kredytowe, zachety podatkowe,
kompensowanie strat z dziatalnosci operacyjnej, rekompensa-
ta za obcigzenia finansowe nalozone przez organy publiczne,
umorzenie dlugu, zamiane dlugu na udzialy w kapitale wla-
snym lub zmiane harmonogramu splat;

. zrzeczenie sie dochodow, ktore w przeciwnym razie sg nalezne,
np. zwolnienia z podatku lub przyznanie specjalnych lub wy-
Igcznych praw bez otrzymania odpowiedniego wynagrodzenia;

« dostawe towarow lub ustug badz zakup towaréw lub ustug.

Wklad finansowy stanowigcy subsydium zagraniczne obejmuje za-
tem wszelkiego rodzaju przysporzenia po stronie podmiotu otrzymu-
jacego wklad, przy czym katalog ten jest otwarty i pozostawia Komisji
Europejskiej swobode decyzyjng pozwalajacg na ujecie w nim jeszcze
mniej konwencjonalnych czy oczywistych przypadkéw niz wymienio-
ne wprost w rozporzadzeniu3es,

Ponadto zagraniczne Srodki wsparcia nie ograniczajg sie wylgcznie
do transferoéw pienieznych, a obejmowac¢ mogg takze srodki inne niz
pieniezne, jezeli - w szerokim rozumieniu - przysparzajg korzysci dane-
mu przedsiebiorstwu. W motywie 13 FSR wyjasniono, Ze ,,nalezy uznac,
ze wklad finansowy przynosi danemu przedsiebiorstwu korzysé, jezeli
korzysci takiej nie mozna bylo uzyska¢ w normalnych warunkach ryn-
kowych”. Komisja zobligowana bedzie weryfikowac istnienie korzysci
na podstawie ,poréwnawczych poziomow odniesienia, takich jak prak-
tyka inwestycyjna inwestoréw prywatnych, stawki za mozliwe do uzy-
skania na rynku finansowanie, porownywalne traktowanie podatkowe

368 A. Kroélak, Rozporzgdzenie FSR i jego stosowanie w zamoéwieniach publicz-
nych, https://www.linkedin.com/pulse/rozporzadzenie-fsr-i-jego-stosowanie-
-w-zamowieniach-adam-krolak-gufdf/ (dostep: 10.03.2025).
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badz odpowiednie wynagrodzenie za dany towar lub ustuge. (...). Wkiladu
finansowego na rzecz przedsiebiorstwa prowadzacego dziatalnos¢ gospo-
darczag na rynku wewnetrznym nie nalezy uznawac za wklad finansowy
przynoszacy korzys¢, w przypadku gdy z oceny poziomow odniesienia
wyniklo, ze dane przedsiebiorstwo uzyskaloby te korzy$¢ w normalnych
warunkach rynkowych369,

Za wklady wniesione przez panstwo trzecie uznaje sie wklady wnie-
sione przez:

- instytucje rzgdowe na szczeblu centralnym oraz organy pu-
bliczne na wszystkich pozostatych szczeblach;

. zagraniczny podmiot publiczny, ktérego dzialania mozna przy-
pisac panstwu trzeciemu, z uwzglednieniem takich elementéw,
jak cechy danego podmiotu oraz Srodowisko prawne i gospo-
darcze przewazajace w panstwie, w ktorym podmiot ten pro-
wadzi dzialalnos¢, oraz rola rzgdu w gospodarce;

. podmiot prywatny, ktérego dzialania mozna przypisac¢ pan-
stwu trzeciemu, z uwzglednieniem wszystkich stosownych
okolicznosci.

Jednoczes$nie w przepisach ogolnych rozporzadzenia wskazuje sie
otwarty katalog okolicznosci, ktére Komisja bedzie brata pod uwage
przy badaniu, czy w danym przypadku subsydium zagraniczne wywo-
luje zaklocenia na rynku wewnetrznym, poprawiajac, nawet potencjal-
nie, pozycje konkurencyjna przedsiebiorstwa. Wsréd tych okolicznosci
wskazano: kwote subsydium zagranicznego, jego charakter, sytuacje
przedsiebiorstwa, w tym jego wielkos¢, rynki i sektory, na ktérych ope-
ruje, oraz poziom i ewolucje jego dzialalnosci w UE, cel subsydium i jego
wykorzystanie na rynku wewnetrznym UE. W przypadku postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego zidentyfikowano, ze prawdopo-
dobienstwo zaklécenia na rynku wewnetrznym jest najwyzsze, gdy sub-
sydium zagraniczne umozliwia przedsiebiorstwu zlozenie niezasadnie
korzystnej oferty, na podstawie ktorej przedsiebiorstwu temu mogtoby
zosta¢ udzielone dane zamoéwienie (art. 5 ust. 11it. e rozporzadzenia FSR).

| 369 Motyw 13 rozporzadzenia 2022/2560.

Subsydia zagraniczne zaktécajace konkurencje na rynku wewnetrznym UE...



202

Symetrycznie do wskazanych ogdélnych zagrozen zaklocenia ryn-

ku przez zagraniczne subsydia rozporzadzenie FSR okresla trzy ogol-

ne przypadki wylgczen - sytuacje, gdzie albo jest mato prawdopodobne,

by zaklocenia na rynku wystgpily, albo wprost nie uznaje sie ich za za-

klocajace rynek, jezeli:

calkowita kwota subsydium zagranicznego dla przedsiebior-
stwa nie przekracza 4 mln EUR w ciggu dowolnego okresu
trzech kolejnych lat;

calkowita kwota subsydium zagranicznego dla przedsiebior-
stwa nie przekracza kwoty pomocy de minimis3’° na kazde pan-
stwo trzecie w ciagu dowolnego okresu trzech kolejnych lat;
subsydium zagraniczne ma na celu naprawienie szkod spo-
wodowanych kleskami zywiotlowymi lub innymi zdarzeniami
nadzwyczajnymi.

W ramach przepisow szczegdlnych dotyczacych subsydidéw zagranicz-

nych w zaméwieniach publicznych rozporzadzenie FSR w art. 28 ust. 1

okresla progi wartosciowe powodujace obowigzek zgloszenia wkladow

finansowych. Obowigzek notyfikacji Komisji Europejskiej powstaje, gdy

Iacznie spetnione sg nastepujgce warunki:

wartos$¢ szacunkowa przedmiotu zamoéwienia w danym po-
stepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego wynosi
250 mIn EUR lub jest wyzsza (dotyczy to takze umowy ramo-
wej lub zamoéwienia udzielanego w ramach dynamicznego sys-
temu zakupow);

370 Obecnie catkowita kwota pomocy de minimis przyznanej przez jedno pan-
stwo czlonkowskie jednemu przedsiebiorstwu nie moze przekroczy¢ 300 tys.
EUR w okresie trzech lat - art. 3 ust. 2 Rozporzadzenia Komisji (UE) 2023/2831
z dnia 13 grudnia 2023 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.U.UE.L.2023.2831). Nato-
miast w przypadku wykonywania przez przedsiebiorstwo ustug Swiadczonych
w 0g6lnym interesie gospodarczym, kwota ta nie moze przekroczy¢ 750 tys.
EUR w okresie 3 lat - art. 3 ust. 2 Rozporzadzenia Komisji (UE) 2023/2832 z dnia
13 grudnia 2023 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przedsiebior-
stwom wykonujgcym ustugi Swiadczone w ogélnym interesie gospodarczym
(Dz.U.UE.L.2023.2832).
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« przedsiebiorstwo (wykonawca, podwykonawca) otrzymalo lgcz-
ne wklady finansowe rowne 4 min EUR lub wyzsze na kazde
panstwo trzecie w ciggu trzech lat poprzedzajacych zgloszenie.

W przypadku gdy zamawiajacy podzielit dane zamoéwienie na czesci,
przy spelnianiu powyzszych dwéch warunkéw, obowigzek notyfikacji
zagranicznych wkladéw finansowych aktualizuje sie, gdy wartos¢ danej
czesci lub lgczna wartoS¢ wszystkich czesci, o ktore ubiega sie oferent,
jest réwna 125 mln EUR lub jest wyzsza.

3. Procedura notyfikacyjna ex ante i procedura ex officio

Aby zapewnic¢ jednolite stosowanie rozporzadzenia FSR w calej UE, Ko-
misji przyznano wylgczne kompetencje w zakresie jego wykonania3”.
Komisja Europejska jest zatem jedynym organem wilasciwym do egze-
kwowania rozporzadzenia FSR. Podstawowym za$ narzedziem jego re-
alizacji jest procedura, ktérg mozna nazwac procedura notyfikacyjna
ex ante, uruchamiana w toku postepowania o udzielenie zamowienia,
jednak przed jego udzieleniem konkretnemu wykonawcy372.
Na podstawie szeregu uregulowan rozporzadzenia FSR mozna przyjac,
Ze na przedsiebiorstwach biorgcych udzial w postepowaniach o udzie-
lenie zamowienia publicznego o wartosci co najmniej 250 min EUR
zawsze spoczywa obowigzek notyfikacji o wkladach finansowych pocho-
dzacych z panstw trzecich otrzymanych w ciggu trzech lat poprzedza-
jacych udzial w postepowaniu. Konstatacja ta jest uprawniona, bowiem
w tych postepowaniach przedsiebiorstwa albo:
- podlegajag obowigzkowi notyfikacji sensu stricto przez dokona-
nie zgloszenia, jesli wklad finansowy z panstwa trzeciego wy-
niést co najmniej 4 min EUR, albo

371 R.Bujalski, Subsydia zagraniczne zaklocajqce rynek wewnetrzny, LEX 2023, s. 2.
372 P. Friton, M. Klasse, Ch.R. Yukins, The EU Foreign Subsidies Regulation: Im-
plications for Public Procurement and Some Collateral Damage, https://scholarship.
law.gwu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2919&context=faculty_publications
(dostep: 16.10.2025).
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. podlegaja obowigzkowi notyfikacji sensu largo - spoczywa na
nich obowigzek zlozenia oSwiadczenia, Ze nie otrzymali Zadne-
go wkladu finansowego z panstwa trzeciego albo ze otrzymali
wklad, jednak jest on nizszy niz 4 min EUR od jednego panstwa
trzeciego w ciggu ostatnich trzech lat.

Zatem FSR ustanawia dla postepowan o udzielenie zamowienia o war-
tosci co najmniej 250 min EUR ,,geste sito” informacyjne ex ante o sub-
sydiach z panstw trzecich.

Wykonawcy uczestniczgcy w postepowaniu o udzielenie zamowie-
nia o wartosci co najmniej 250 mln EUR zglaszajg lub skladaja oswiad-
czenie o wszystkich zagranicznych wkladach zamawiajgcemu, nie zas
bezposrednio Komisji. Wobec tego, ze rozporzadzenie FSR jest bezpo-
Srednio stosowane, obowigzku tego nie niweczy takze sytuacja, kiedy
zamawiajacy nie zamiesci w dokumentach postepowania o zamowie-
nie klauzuli o obowigzku ujawnienia przez oferentéw zagranicznych
wkladoéw finansowych (art. 28 ust. 6 FSR).

Na podstawie rozporzadzenia wykonawczego Komisji 2023/1441373
zgloszenia i oSwiadczenia o zagranicznych wkladach finansowych do-
konuje sie na formularzu FS-PP przewidzianym w zalgczniku Il do tego
rozporzadzenia. W przypadku zgloszenia nalezy przedstawic:

. skrocony opis postepowania o udzielenie zamoéwienia;

. informacje na temat strony zgtaszajgcej - pelng nazwe wyko-
nawcy; w przypadku konsorcjum - dane wszystkich czlonkéw
konsorcjum, gtéwnych podwykonawcéw oraz dostawcow; opis
powigzan miedzy uczestnikami oferty (schemat grupy kapi-
talowej);

. szczegbolowe informacje na temat kazdego z zagranicz-
nych wkladéw finansowych w wysokosci co najmniej 1 min
EUR przyznanych stronom zglaszajagcym w ciggu trzech lat

373 Rozporzadzenie Wykonawcze Komisji (UE) 2023/1441 z dnia 10 lipca 2023 r.
w sprawie szczegolowych ustalen dotyczacych prowadzenia przez Komisje po-
stepowan na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2022/2560 w sprawie subsydiow zagranicznych zaklécajacych rynek wewnetrz-
ny (Dz.UUE.L.2023.177.1).
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poprzedzajacych zgltoszenie, ktore to wklady mogag nalezec do
ktérejkolwiek z kategorii o szczegélnym ryzyku zakldocenia ryn-
ku (wskazanych w art. 5 ust. 11it. a-ci e);

- zalgczniki, t.j. wszelkie dokumenty potwierdzajgce otrzyma-
nie wkltadéw finansowych (umowy, decyzje, pisma, zaswiad-
czenia); a w razie potrzeby - dokumenty grupy kapitatowej,
raporty finansowe, analizy dotyczgce wplywu wsparcia na re-
alizacje zamowienia.

Ponadto:

- wsekcji 4 formularza mozna wykazac, ze oferta nie jest nieza-
sadnie korzystna;

- mozna wymienic¢ i uzasadni¢ wszelkie mozliwe pozytywne
skutki subsydioéw dla rozwoju danej subsydiowanej dziatalnosci
gospodarczej, jak réwniez inne pozytywne skutki w kontekscie
odpowiednich celow polityki UE.

Jak wida¢ obowiazek dotyczacy zakresu notyfikowanych informacji
zostal zakreSlony bardzo szeroko. Wsrdod praktykéw podnoszone sg opi-
nie, Ze ,,zgodnos¢ z FSR naklada duze obcigzenie na zasoby wewnetrzne,
szczegOlnie przy identyfikacji zagranicznych wkladéw finansowych na
poziomie podmiotu, biorgc pod uwage szeroki zakres wymagan doty-
czacych powiadamiania oraz fakt, ze wymagane informacje zazwyczaj
nie sg rejestrowane przez standardowe systemy ksiegowe i sprawozdaw-
cze”3™ i dla duzych miedzynarodowych korporacji, dzialajacych w set-
kach jurysdykcji, moze to by¢ wyzwanie i ucigzliwe zadanie3".

Zamawiajgcy niezwlocznie przekazuje zgloszenia i oSwiadczenia Ko-
misji - nie bada zatem ich formalnej prawidlowosci czy poprawnosci,

374 C.Carlier, P. Mattiolo, The Foreign Subsidies Regulation - One Year in Review:
Challenges and Ways Ahead, sprawozdanie z sesji panelu ekspertow, ktora odbyta
sie w Brukseli 20.11.2024 r., zorganizowana przez Simmons & Simmons, Uniwer-
sytet Wiedenski, Instytut CELIS oraz Wolters Kluwer z udzialem przedstawicieli
Komisji Europejskiej. Cytowana wypowiedZ Fernando [scara Riilanda, przed-
stawiciela duzej korporacji z ponad 300 spétkami zaleznymi na calym swiecie:
https://www.celis.institute/posts-celis-2019/the-foreign-subsidies-regulation-
-one-year-in-review-challenges-and-ways-ahead (dostep: 20.11.2025).
375 https://wwwwhitecase.com/law/practices/antitrust-competition/foreign-
-subsidies-regulation (dostep: 20.11.2025).
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a przekazuje je w takim stanie, w jakim zostaly zlozone. Wypelnienie
obowigzku notyfikacyjnego juz na tym etapie ma bardzo doniosle zna-
czenie dla dalszego udzialu w postepowaniu, bowiem jezeli w postepo-
waniu o wartosci co najmniej 250 min EUR wykonawcy nie dokonaja
zgloszenia lub nie zloza oSwiadczenia, zamawiajacy wzywa do uzupel-
nienia tego braku w ciggu 10 dni roboczych. Po bezskutecznym uptywie
terminu zamawiajacy moze odrzucic taka oferte lub wniosek o dopusz-
czenie do udzialu w postepowaniu i zawiadamia o tym Komisje.

Komisja bez zbednej zwloki bada tres¢ otrzymanego zgloszenia - jesli
zgloszenie jest niepelne, wzywa do uzupelnienia; gdy jest nieuzupelnio-
ne - podejmuje decyzje, w ktorej oglasza, ze oferta jest nieprawidlowa.
Ponadto w decyzji Komisja zwraca sie takze do zamawiajgcego o przy-
jecie decyzji odrzucajgcej takg nieprawidtowa oferte lub wniosek o do-
puszczenie do udzialu w postepowaniu (art. 29 ust. 4 FSR).

Na podstawie art. 28 ust. 3 rozporzgdzenia FSR procedura notyfika-
cyjna ex ante nie dotyczy zamoéwien w dziedzinie obronnosci i bezpie-
czenstwa objetych dyrektywa 2009/81/WE37,

Niezaleznie od powyzszych obowigzkéw notyfikacyjnych ex ante, spo-
czywajacych na przedsiebiorstwach, KE ma prawo, zgodnie z art. 9 FSR,
wszczaC postepowanie z wlasnej inicjatywy (lac. ex officio) i pozyskac
informacje z dowolnych Zrédel, w tym od panstw czlonkowskich, oso-
by fizycznej lub prawnej albo zwiazku, dotyczagce domniemanych sub-
sydiéw zagranicznych zaklécajacych rynek wewnetrzny. Narzedzie to
pozwala Komisji na kontrole subsydiéw w mniejszych postepowaniach
o udzielenie zamo6wienia i ponadto oznacza, ze nawet jesli przedsiebior-
stwo nie poinformuje o wsparciu finansowym otrzymanym od panstwa
trzeciego (gdyz np. nie przekroczylo progdéw lub z braku wiedzy), Komi-
sjamoze sama rozpocza¢ dochodzenie, gdy ma podejrzenie, Zze wsparcie

376 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca
2009 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania niektérych zamoéwien na ro-
boty budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje lub podmioty zamawiajace
w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajagca dyrektywy 2004/17/
WE i2004/18/WE (Dz.U.UE.L.2009.216.76).
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takie istnieje i moglo zakloci¢ konkurencje na rynku UE, co umozliwilo
zlozenie niezasadnie korzystnej oferty.

Jednakze w przypadku postepowania ex officio, w przeciwienstwie
do przegladéw ex ante, badanie takie jest mozliwe dopiero po zakoncze-
niu danego postepowania o udzielenie zamoéwienia i ogranicza sie do
udzielonych juz zamoéwien. Ponadto, jak wskazuje art. 9 in fine rozpo-
rzadzenia FSR, skutkiem takich przeglagdéw nie moze by¢ ,,anulowanie
decyzji dotyczacej udzielenia zamoéwienia ani zakoniczenia obowigzy-
wania zamowienia”.

Procedura ex ante nie moze obejmowac zamoéwien obronnych regulo-
wanych dyrektywa 2009/81/WE, natomiast procedura ex officio juz moze
zamowienia obronne obejmowac3”. Ponadto postepowania o udziele-
nie zamowienia, wzgledem ktorych warunki stosowania art. 346 TFUE378
sg spelnione, w ogdle nie sg objete rozporzadzeniem FSR (art. 2 pkt 2 lit. ¢).

W ramach Komisji Europejskiej sprawami zwigzanymi z egzekwowa-
niem FSR w zamoéwieniach publicznych zajmuje sie DG GROW (Dyrek-
cja Generalna ds. Rynku Wewnetrznego, Przemystu, Przedsiebiorczosci
i MSP)3™ i jej wyspecjalizowany organ Dyrekcja FSR - Dyrekcja ,,K”,
ktora sklada sie obecnie z trzech jednostek operacyjnych i okoto 40

urzednikows3so,

377 Motyw 41 FSR: ,,ROwnowaga miedzy rozwojem europejskiego rynku wypo-
sazenia obronnego i wyposazenia zwigzanego z bezpieczenstwem, ktory jest
niezbedny do utrzymania europejskiej bazy technologiczno-przemystowej sek-
tora obronnego, a ochrong bezpieczenstwa krajowego panstw czlonkowskich
wymaga szczegbdlnych przepiséw (...). Postepowania o udzielenie zamowienia
dotyczace udzielenia takich zamowien nie powinny zatem podlega¢ wymogom
dotyczacym zglaszania przewidzianym w niniejszym rozporzadzeniu. Badanie
subsydiow zagranicznych w kontekscie takich zaméwien powinno jednak by¢
mozliwe w ramach przegladu z urzedu”.

378 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana;
Dz.U.UE.C.2016.326.47).

379 Egzekwowaniem FSR w zakresie koncentracji zajmuje sie¢ DG COMP.

380 J. Killick, S. Sakellariou-Witt, K. Czapracka i in., Two years of the EU Fore-
ign Subsidies Regulation - what dealmakers need to know, https://wwwwhitecase.
com/insight-alert/two-years-eu-foreign-subsidies-regulation-what-dealmakers-
-need-know (dostep: 12.11.2025).
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4. Procedury dochodzeniowe, uprawnienia Komisji po otrzymaniu

zgloszenia i decyzje konczace postepowanie

Komisja Europejska dysponuje dwoma gléwnymi narzedziami do egze-
kwowania FSR podczas kontroli zagranicznych wktadow finansowych wra-
mach: procedury wstepnego przeglagdu oraz postepowania szczegélowego.

Wstepny przeglad - skonstruowany jako I faza postepowania (na po-
dobienstwo kontroli koncentracji), powinien by¢ przeprowadzony w cig-
gu 20 dni roboczych po otrzymaniu pelnego zgloszenia. Jezeli Komisja
w toku wstepnego przegladu stwierdzi, ze subsydium zagraniczne nie
istnieje albo nie ma wystarczajacych przestanek Swiadczacych o faktycz-
nym lub potencjalnym zakléceniu na rynku wewnetrznym, to zamyka
wstepny przeglad, powiadamia przedsiebiorstwo objete postepowaniem
oraz zamawiajgcego.

Gdy Komisja zamknie wstepny przeglad i otrzyma nowe informacje
pozwalajace jej podejrzewac, ze przedlozone zgloszenie lub oSwiadczenie
byly niepelne lub nie zostaly jej przekazane, moze ponownie otworzy¢
wstepny przeglad i zazgdac¢ dodatkowych informacji (art. 30 ust. 4 FSR).

Wiekszos¢ przegladoéw notyfikowanych subsydiow konczyc sie bedzie
zapewne na I fazie postepowania, bowiem - jak wynika z dotychczaso-
wej praktyki Komisji - koncentruje sie ona, po pierwsze, na przetargach
o strategicznym znaczeniu (tj. transport, technologie wiatrowe, fotowol-
taiczne czy systemy bezpieczenstwa na lotniskach) oraz, po drugie, na
kategoriach subsydiow, ktore majg najwiekszg ,moc” zaklocajaca zgod-
nie z art. 5 FSR. Statystyki publikowane przez praktykéw po dwoch la-
tach obowigzywania FSR wskazujg, ze stosowanie rozporzadzenia FSR
przyniosto duzg liczbe powiadomien i w konsekwencji badan w fazie
I, ale niski wskaznik interwencji w fazie II (ponizej 1%) - szeS¢ szczego-
lowych dochodzen sposrod ponad 200 zgloszonych koncentracji i 3400
zgloszen w postepowaniach o udzielenie zamoéwien publicznych w po-
nad 200 przetargach3s!,

381 https://www.clearygottlieb.com/news-and-insights/publication-listing/our-
-response-to-the-commissions-review-of-the-eu-foreign-subsidies-regulation
(dostep: 1.12.2025).
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Gdy na podstawie wstepnego przegladu Komisja ma wystarczajace
przestanki Swiadczace o tym, ze danemu przedsiebiorstwu przyznano
subsydium zagraniczne, ktore zakl6ca rynek wewnetrzny, przyjmuje de-
cyzje o wszczeciu postepowania szczegolowego (przesuwajgc tym samym
postepowanie do fazy II). W decyzji tej Komisja podsumowuje stosowne
aspekty faktyczne i prawne oraz uwzglednia wstepng ocene istnienia
subsydium zagranicznego oraz faktycznego lub potencjalnego zakloce-
nia na rynku wewnetrznym, powiadamia przedsiebiorstwo objete po-
stepowaniem oraz panstwa czlonkowskie i dang instytucje zamawiajaca.
Publikuje w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej ogloszenie, w kto-
rym zaprasza do skladania opinii na piSmie w wyznaczonym terminie.

W postepowaniu szczegétowym Komisja przeprowadza dalszg ocene
subsydium zagranicznego i dazy do uzyskania wszelkich informacji, kto-
re uzna za niezbedne. FSR przyznaje Komisji szeroki zakres uprawnien
dochodzeniowych w celu gromadzenia niezbednych informacji, w tym:

- wnioski o udzielenie informacji do przedsiebiorstw i panstw
trzecich,

. badania rynkowe konkretnych sektoréw lub rodzajow
subsydiow,

. przestluchania oséb fizycznych i prawnych,

- przeprowadzanie kontroli przedsiebiorstw3s2 i ich zwigzkow
na terytorium panstwa cztonkowskiego, a takze na terytorium
panstwa trzeciego (gdy brak sprzeciwu panstwa),

. obowigzek wspolpracy z Komisjg - brak wspoélpracy w skraj-
nych przypadkach moze doprowadzi¢ do zakazu udzielenia
zamowienia i odrzucenia oferty przez zamawiajacego (art. 16
ust. 1 wzw. z art. 31 ust. 2 FSR).

382 Zob. Postanowienie sagdu z 12.08.2024 r., T-284/24 R, Nuctech Warsaw Com-
pany Limited i Nuctech Netherlands przeciwko Komisji (Dz.U.UE.C.2024.5824)
w sprawie o zawieszenie wykonania decyzji Komisji Europejskiej z dnia 16 kwiet-
nia 2024 r. nakladajacej na przedsiebiorstwo dzialajgce w sektorze systemow
wykrywania zagrozen obowigzek poddania sie kontroli na podstawie art. 14 ust.
3rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2560 (FS.100068 -
MARE), gdzie sad oddalit wniosek.
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Istotnym wzmocnieniem uprawnien Komisji jest domniemanie otrzy-
mania korzysci zagranicznej, gdy przedsiebiorstwo nie przekazato infor-
macji niezbednych do ustalenia, czy dany wklad finansowy stanowi dla
niego korzysc (art. 16 ust. 3 FSR).

Postepowanie szczegélowe powinno zakonczy¢ sie w ciggu 110 dni od
daty otrzymania pelnego zgloszenia. Okres ten moze zostac przedtuzo-
ny jednokrotnie o 20 dni roboczych.

W ramach tej fazy postepowania Komisja przeprowadza test bilansu-
jacy (art. 6 FSR) polegajacy na badaniu negatywnych skutkow zakiocen
subsydiéw na rynku w poréwnaniu z ich pozytywnymi skutkami dla
rozwoju danej subsydiowanej dzialalnosci gospodarczej na rynku we-
wnetrznym i innych pozytywnych skutkéw tego subsydium - szersze
pozytywne skutki w odniesieniu do odpowiednich celow polityki i ce-
16w Unii. Wobec lakonicznosci uregulowania art. 6 FSR nie jest jasne, jak
bedzie przeprowadzany taki test rownowazenia sie skutkoéw subsydium,
ktérego wynik ma istotne znaczenie dla stwierdzenia zakl6écania rynku
lub jego niestwierdzenia i wydania decyzji o niezglaszaniu sprzeciwu.
Komisja ma tu znaczng swobode dyskrecjonalng, zwlaszcza w odniesie-
niu do nieostrych przestanek ,,celéw polityki Unii” czy ,,celow Unii”383,

Postepowanie szczegélowe moze zakonczyc sie jedng z nastepujacych
podstawowych, merytorycznych decyzji Komisji:

« Decyzjg o niezglaszaniu sprzeciwu (art. 31 ust. 3 FSR) - gdy obawy
ozaklécaniu rynku przez subsydium sie nie potwierdza lub pozy-
tywne skutki subsydium przewazaja nad zakloceniem na rynku.

- Decyzja naktadajgca zobowigzania (art. 31 ust. 1 FSR) - gdy KE
stwierdzi, Ze dane subsydium zagraniczne zakl6ca rynek we-
wnetrzny oraz przedsiebiorstwo zaproponuje zobowigzania,
ktore Komisja uzna za odpowiednie i wlasSciwe, aby calkowicie

383 Test ten zostal skrytykowany przez niemieckie stowarzyszenie branzowe
Bundesverband der Deutschen Industrie, ktére argumentowalo, Ze tolerowanie
»subsydioéw z panstw trzecich zaklécajgcych konkurencje ze wzgledu na obecne,
ogolne cele polityczne UE ani nie chroni konkurencji, ani nie promuje «réwnych
warunkow dziatania»”, https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-
-your-say/initiatives/12621-Handel-i-inwestycje-przeciwdzialanie-zaktoceniom-

-powodowanym-przez-dotacje-zagraniczne/F870458_pl (dostep: 12.11.2025).
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i skutecznie zaradzi¢ zakloceniu. Decyzja ta nadaje zobowigza-
niom wigzacy charakter dla przedsiebiorstwa. Decyzje akcep-
tujgcg zwrot subsydium zagranicznego, zgodnie z art. 7 ust. 6,
uznaje sie za decyzje nakladajgca zobowigzania. Komisja mo-
nitoruje wykonanie zobowigzan.

- Decyzja zakazujaca udzielenia zamoéwienia (art. 31 ust. 2 FSR) -
gdy KE stwierdzi, ze dane subsydium zagraniczne zakloca ry-
nek wewnetrzny, powodujac mozliwos¢ zlozenia niezasadnie
korzystnej oferty, a dany wykonawca nie proponuje zobowig-
zan lub gdy Komisja uznaje, ze zaproponowane zobowigzania
nie sg odpowiednie ani wystarczajgce do calkowitego i sku-
tecznego zaradzenia zakléceniom. W nastepstwie tej decyzji
zamawiajacy odrzuca oferte wykonawcy, ktoérego ona dotyczy.

Podczas wstepnego przegladu i postepowania szczegdlowego wszyst-
kie kroki proceduralne w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia moga
by¢ kontynuowane, z wyjgtkiem udzielenia zamowienia. Jezeli natomiast
Komisja nie przyjmie decyzji w majgcym zastosowanie terminie lub nie
rozpocznie przegladu, zamowienie moze zosta¢ udzielone dowolnemu
wykonawcy, w tym wykonawcy przedkladajacemu zgloszenie.

Zgodnie z motywem 53 rozporzadzenia FSR zakaz udzielenia zamo-
wienia powinien mie¢ zastosowanie wylgcznie w wyjatkowych przy-
padkach, ,,gdy nie mozna uzasadni¢ korzystnego charakteru oferty
korzystajacej z subsydiow zagranicznych innymi czynnikami”. W toku
kontroli subsydiéw zagranicznych w zamoéwieniach publicznych Ko-
misja nie moze stosowac srodkoéow tymczasowych, aby utrzymac kon-
kurencje na rynku wewnetrznym i zapobiec nieodwracalnej szkodzie
(art. 12 ust. 2 FSR). Powyzszy katalog decyzji Komisji obowigzuje takze
w postepowaniu podjetym ex officio.

5. Grzywny i okresowe kary pieniezne w kontekscie zaméwien publicznych

Niedopelnienie obowigzkéw natozonych przez FSR - celowo lub nie-
umyslnie - moze skutkowac nalozeniem przez Komisje w drodze decyzji
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sankcji administracyjnych. Jak wskazano w motywie 32 FSR, sankcje te
powinny by¢ o ,wystarczajaco odstraszajagcym charakterze”.

Katalog sankcji oraz powodow i przestanek mozliwosci ich natozenia
zostal wskazany w art. 17 FSR. Przewiduje on dwie podstawowe formy:

grzywna jednorazowa - od 1% do 10% lgcznego obrotu przed-
siebiorcy w poprzednim roku obrotowym, w zaleznosci od na-
ruszenia, lub

okresowa kara pieniezna - do 5% Sredniego lgcznego dzien-
nego obrotu za kazdy dzien trwania naruszenia.

Wysokos¢ sankcji zalezy od rodzaju i powagi naruszenia. Moze sie tez
rézni¢ w zaleznosci od tego, czy dotyczy koncentracji, udzialu w poste-
powaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego lub naruszenia obowigz-
ku wspolpracy. Ustalajac wysokos$¢ sankcji, Komisja bierze pod uwage
charakter, wage i czas trwania naruszenia, z uwzglednieniem zasad pro-
porcjonalnosci.

Komisja moze w postepowaniach dotyczgcych zaméwien publicznych
stosowac sankcje administracyjne zart.17 FSR, a ponadto szczegolowe ure-
gulowanie dotyczace sankcji tylko w zaméwieniach publicznych zamiesz-
czone w art. 33 FSR pozwala na nalozenie na przedsiebiorstwa grzywny:

nieprzekraczajgcej 1% ich tgcznego obrotu w poprzedzajacym
roku obrotowym, w przypadku gdy celowo lub przez zaniedba-
nie przekazali w zgloszeniu lub oswiadczeniu, lub w ich uzu-
pelieniu niepoprawne lub wprowadzajgce w blad informacje;
nieprzekraczajgcej 10% ich Igcznego obrotu w poprzedzajagcym
roku obrotowym, w przypadku gdy celowo lub przez zaniedba-
nie wykonawcy ci nie zglosili zagranicznych wkladéw finanso-
wych, obeszli lub probowali obejs¢ wymogi dotyczace zglaszania.

6. Funkcjonowanie FSR w zaméwieniach publicznych i praktyka Komisji
W szeregu opracowan dotyczacych funkcjonowania FSR po dwdch la-
tach jego obowigzywania ocenia sie, ze obecnie jest to jedno z najostrzej-

szych narzedzi egzekwowania prawa w UE, ktére zyskuje na znaczeniu
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wraz z napi¢ciami geopolitycznymi zmieniajagcymi globalne inwestycje
ihandel3s4.

O wadze i znaczeniu FSR dla regulatora swiadczy takze tresc listow
misyjnych wystosowanych przez Przewodniczgca KE Ursule von der Ley-
en do nowych wiceprzewodniczgcych wykonawczych odpowiedzialnych
za egzekwowanie FSR. W liScie do Stéphana Séjourné, wiceprzewodni-
czacego wykonawczego do spraw dobrobytu przemystowego i strategii
(ktéremu podlega DG GROW), wskazala, ze UE ,,stoi przed wieloma no-
wymi wyzwaniami, od wzmozonej - a czasem nieuczciwej - konkurencji
zagranicznej, po bardziej ograniczony dostep do rynkéw zewnetrznych,
atakze zagrozenia dla naszego bezpieczenstwa gospodarczego. (...) twoja
aktywno$¢ powinna umozliwic priorytetowe traktowanie produktéw eu-
ropejskich w zamoéwieniach publicznych w okreslonych strategicznych
sektorach i technologiach”38s,

Szczegblnie zas jest to widoczne w liscie misyjnym do Teresy Ribery,
wiceprzewodniczgcej wykonawczej ds. czystej, sprawiedliwej i konku-
rencyjnej transformacji (podlega jej Dyrekcja Generalna ds. Konkuren-
cji - DG COMP), w ktérym wyraznie wskazano, ze ,,naszym celem musi
by¢ zapewnienie rownych szans, zapewnienie przedsiebiorstwom zachet
do inwestowania, innowacji i rozwoju. Polityka konkurencji powinna
rowniez odzwierciedla¢ rosngce znaczenie odpornosci w obliczu za-
grozen geopolitycznych i innych zagrozen dla lancuchéw dostaw oraz
nieuczciwej konkurencji w postaci subsydiow. (...). Bedziesz wspodlpra-
cowac z innymi czlonkami Kolegium w celu energicznego egzekwowa-
nia rozporzadzenia w sprawie subsydiow zagranicznych, w tym poprzez
proaktywne identyfikowanie najbardziej problematycznych praktyk,
ktére moga prowadzi¢ do zakldécen konkurencji”3se,

384 ].Killick, S. Sakellariou-Witt, K. Czaprackaiin., Two years of the EU..., op. cit.
385 Ursula von der Leyen, Lettre de Mission: Stéphane Séjourné, 17 wrzesnia
2024 r., https://commission.europa.eu/document/download/6ef52679-19b9-
-4a8d-b7b2-cb99eb384eca_fr?filename=Mission%20letter%20Sejourne%20-%20
FR.pdf (dostep: 12.12.2025).

386 Ursula von der Leyen, Mission Letter: Teresa Ribera Rodriguez, 17 wrze-
$nia 2024, https://commission.europa.eu/document/download/5blaaee5-681f-
-470b-9fd5-aeel4el06196_en?filename=Mission%20letter%20-%20RIBERA.pdf
(dostep: 12.12.2025).
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Przewodniczaca KE oczekuje zatem ,energicznego egzekwowania
rozporzadzenia FSR, co przekladac sie moze na wiekszg liczbe spraw roz-
poznawanych w II fazie (dochodzen szczegoélowych), a takze postepowan
podejmowanych przez Komisje z urzedu, ktore budzg najwiekszg obawe
przedsiebiorstw jako nieprzewidywalne.

Kierunek ten zostal potwierdzony przez T. Ribery w wypowiedziach
prasowych, gdzie wskazala, ze w ramach rozporzadzenia FSR bedzie
wiecej postepowan. Dodala takze, ze spodziewa sie, iz sektory, w ktérych
ro$nie zainteresowanie inwestycjami zagranicznymi w UE (takie jak no-
woczesne branze: chemikalia, farmaceutyka, samochody i akumulato-
ry), bedg poddane kontroli3®.

W podobnym duchu brzmiatla jej wypowiedZ podczas przemowienia
inauguracyjnego OECD Global Forum on Competition 1 grudnia 2025 r.:

»Rynki sie rozwijajg i kwestie takie jak prawa antymonopolowe, stosowa-
nie subsydiow oraz niektore z naszych najwazniejszych réznic odgrywa-
ja role. Te wydarzenia majg znaczenie i musimy uwaznie obserwowac
realng gospodarke, aby zrozumie¢, jak naprawde funkcjonujg rynki. (...).
Jako egzekutorzy pomagamy ksztaltowac rynki, ktore nagradzaja wysi-
ek, kreatywnosc i sprawiedliwos¢. Rynki, na ktoérych firmy moga odno-
si¢ sukces dzieki zastugom, a nie przywilejom™3ss,

W odpowiedzi na te unijna strategie Ministerstwo Handlu Chinskiej
Republiki Ludowej przeprowadzito wlasne ustalenia, stwierdzajac, ze

,w dochodzeniach Komisji w zakresie FSR dotyczace Chin wystepuje
wiele nierozsgdnych praktyk, ktére powodujg ograniczenia i utrudnia-
ja dostep do produktéw, ustug i inwestycji chinskich przedsiebiorstw,
zagrazajac konkurencyjnosci chinskich przedsiebiorstw i ich produk-
téw na rynku UE. W zwigzku z tym Minister Handlu ChRL ustalil, zgod-
nie z prawem, ze odpowiednie praktyki dotyczgce dochodzen FSR UE
stanowig bariery handlowe i inwestycyjne”. Zapowiedziano, ze zostang
podjete srodki, takie jak prowadzenie konsultacji dwustronnych, w celu

387 Wypowiedz T. Ribery dla ,Financial Times”, https:/www.ft.com/
content/94a637a4-5b8f-479c-bc15-a862feb751d8 (dostep: 10.11.2025).

388 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech_25 2869
(dostep: 13.11.2025).

Beata Wieczerzynska


http://www.ft.com/content/94a637a4-5b8f-479c-bc15-a862feb751d8
http://www.ft.com/content/94a637a4-5b8f-479c-bc15-a862feb751d8

215

zwrocenia uwagi strony europejskiej na dostosowanie lub zmiany od-
powiednich praktyk, aby zapewnié¢ otwarte, sprawiedliwe, niedyskry-
minujace i przewidywalne Srodowisko dla chinskich przedsiebiorstw
do inwestowania i dziatalnosci w Europie3®.

Skale oddzialywania rozporzgdzenia FSR odzwierciedla takze fakt, ze
w ocenie skutkéw regulacji FSR prognozowano roczny wpltyw wszystkich
zgloszen i oSwiadczen na poziomie 30 rocznie, natomiast juz w pierw-
szym roku jego obowigzywania wplyneto ok. 1300 zgloszen i osSwiadczen
od oferentéw w ramach postepowan o zamoéwienie publiczne3?°. Aby
sprostac¢ temu wyzwaniu, 1 marca 2024 roku Komisja utworzyla Dyrek-
cje FSR - Dyrekcje ,,K” - w ramach DG GROW.

Komisja dotychczas wszczela tylko kilka postepowan szczegdtowych
w sprawach z zakresu zamoéwien publicznych, dlatego trudno jest jesz-
cze moéwic o jakiej$ utrwalonej praktyce kontroli subsydiow z panstw
trzecich. Pierwsze z postepowan dotyczyto przetargu ogloszonego przez
instytucje zamawiajacq z Bulgarii na dostawy pociggéw elektrycznych,
a takze powigzanych ustug w zakresie utrzymania i szkolenia personelu.
Wartos¢ zamoéwienia to ok. 349 min EUR. Oferte zlozyla oraz dokonala
zgloszenia zagranicznych wktadoéw finansowych spotka CRRC Qingdao
Sifang Locomotive Co., Ltd. - spotka zalezna CRRC Corporation, chiriskie-
go panstwowego producenta pociagéw. Komisja uznala za uzasadnione
wszczecie szczegblowego postepowania wyjasSniajgcego, poniewaz istnia-
ty wystarczajace przestanki wskazujgce na to, ze przedsiebiorstwu temu
przyznano subsydium zagraniczne, ktore zakl6ca rynek wewnetrzny,
i moglo ono zlozy¢ niezasadnie korzystng oferte. CRRC Qingdao Sifang
Locomotive (strona badana) otrzymala w zagranicznych wkladach finan-
sowych co najmniej 1,745 mld EUR, czyli pie¢ razy wiecej niz wynosila

389 Konferencja prasowa MOFCOM z 9 stycznia 2025 r., https:/english.mof-
com.gov.cn/News/PressConference/art/2025/art_f85575c40d154cefbb91368e-
f096af75.html (dostep: 10.11.2025).

390 https:/www.clearytradewatch.com/2025/02/the-eu-foreign-subsidies-
-regulation-2024-in-review-and-predictions-for-2025 (dostep: 12.11.2025).
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wartos$c jej oferty3*! i oferta CRRC byla blisko dwa razy tansza niz oferta
jej hiszpanskiego rywala, Talgo32.

Kolejne dwa postepowania Il fazy zostaly wszczete przez Komisje
w ramach otwartego postepowania o udzielenie zamowienia publicz-
nego, wszczetego przez instytucje zamawiajgcg z Rumunii - Societatea
PARC FOTOVOLTAIC ROVINARI EST S.A., o wartosci ok. 375 mln EUR na
projekt, budowe i eksploatacje parku fotowoltaicznego w Rumunii, cze-
Sciowo finansowany ze sSrodkéw Funduszu Modernizacyjnego UE. Komi-
sja wydala dwie decyzje o wszczeciu postepowan szczegélowych wobec
dwodch konsorcjow wykonawcow:

«  Konsorcjum Grupy ENEVO i LONGi Solar Technologie GmbH.
Grupa ENEVO, lider konsorcjum, jest rumunskim dostawca
uslug inzynieryjnych i konsultingowych. LONGi Solar Tech-
nologie GmbH jest nowo utworzong niemiecka spolka zalezna
nalezgca w calosci do LONGi Green Energy Technology Co., Ltd,
ktora jest gtbwnym dostawcg rozwigzan fotowoltaicznych, no-
towanym na gieldzie w Hongkongu. Komisja uznatla, ze istnie-
ja po stronie przedsiebiorstw konsorcjum subsydia w postaci:
dotacji rzgdowych, zwrotow podatkéw i zachet podatkowych
oraz udostepnienia finansowania, ktére przyniosly stronie ba-
danej korzysci pozwalajacej jej ztozy¢ korzystng oferte (choc¢
Komisja nie podaje tu konkretnych kwot)393.

- Konsorcjum Shanghai Electric UK Co. Ltd. i Shanghai Electric
Hong Kong International Engineering Co. Ltd. sg Swiatowymi

391 Skrocone zawiadomienie dotyczgce wszczecia szczegolowego postepowa-
nia wyjasniajgcego w sprawie FSP.100147 na podstawie art. 10 ust. 3 lit. d) rozpo-
rzadzenia (UE) 2022/2560 (C/2024/1913), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/HTML/?uri=0J:C_202401913 (dostep: 12.11.2025).

392 A.Kulinska, Rozporzqgdzenie w sprawie subsydiow w praktyce: pierwsze przy-
padki i pierwsze wnioski, https://codozasady.pl/p/rozporzadzenie-w-sprawie-
-subsydiow-zagranicznych-w-praktyce-pierwsze-przypadKki-i-pierwsze-wnioski
(dostep: 15.10.2025).

393 Skrocone zawiadomienie dotyczgce wszczecia szczegdlowego postepowania
wyjasniajacego w sprawie FSP. 100151, na podstawie art. 10 ust. 3 lit. d) rozporza-
dzenia (UE) 2022/2560 (C/2024/2830), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/HTML/?uri=0J:C_202402830 (dostep: 12.11.2025).
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dostawcami rozwigzan przemystowych w zakresie energii, pro-
dukgcji i integracji wywiadu cyfrowego. Obie firmy sg w 100%
wlasnoscia i sg kontrolowane przez Shanghai Electric Group
Co. Ltd. - przedsiebiorstwo panstwowe z Chin. Komisja uzna-
la, Ze istniejg po stronie przedsiebiorstw konsorcjum subsy-
dia w postaci: dotacji rzgdowych, zwrotéw podatkéw, zachet
podatkowych, udostepnienia finansowania, a takze sprzedazy
towarow i ustug w wysokosci co najmniej 546 min EUR, ktére
przyniosly stronie badanej korzysci pozwalajace jej ztozy¢ opla-
calng oferte. KE zauwazyla, ze potencjalne zagraniczne subsy-
dia byly znacznie wyzsze niz wartos¢ zamoéwienia publicznego
wynoszacego 375 milionow EUR3%4,

Konsorcja te wycofaly swoje oferty z postepowania w Rumunii, wo-
bec czego Komisja zamknela postepowania3®s.

Z informacji pochodzacych z Komisji wynika, ze po wszczeciu poste-
powania ex officio, dokonanych kontrolach w Polsce i Holandii3*¢ oraz
oddalonym przez sad wniosku o zastosowanie Srodkéw tymczasowych
i zawieszenia wykonania decyzji nakladajgcej obowigzek poddania sie
kontroli???, Komisja zdecydowala 11 grudnia 2025 r. 0 wszczeciu szcze-
golowego dochodzenia majacego na celu ocene - na podstawie rozpo-
rzadzenia FSR - dzialalnosci Nuctech w zakresie produkcji i sprzedazy
systemow wykrywania zagrozen (TDS) oraz Swiadczenia powigzanych

394 Skrocone zawiadomienie dotyczgce wszczecia szczegdtowego postepo-
wania wyjasniajgcego w sprawie FSP. 100154, na podstawie art. 10 ust. 3 lit. d)
rozporzadzenia (UE) 2022/2560 (C/2024/2832), https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/HTML/?uri=0]J:C_202402832 (dostep: 12.11.2025).

395 Komisja Europejska, Statement by Commissioner Breton on withdrawal of
LONGT Solar Technologie GmbH and Shanghai Electric from public procurement
Jfollowing the Commission’s opening of an investigation under the Foreign Subsidies
Regulation, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/
print/en/statement_24_2570/STATEMENT 24 _2570_EN.pdf (dostep: 12.11.2025).
396 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/mex_24_2247 (do-
step: 12.11.2025).

397 Postanowienie prezesa Sadu z 12.08.2024 r., Nuctech Warsaw Compa-
ny Limited i Nuc-tech Netherlands przeciwko Komisji, sprawa T-284/24 R,
(Dz.U.UE.C.2024.5824).
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uslug w UE. Komisja miala wstepne obawy, ze Nuctech mogt otrzymac
zagraniczne subsydia, ktore moglyby zakléci¢ rynek wewnetrzny UE.

Nuctech ma siedzibe w Chinskiej Republice Ludowej (ChRL) i jest cze-
Scig grupy Tsinghua Tongfang, ktora jest posrednio kontrolowana przez
ChRL i aktywnie dziala w zastosowaniach technologii jadrowych wyko-
rzystywanych m.in. w TDS, przemysle informacyjnym oraz w zakresie
oszczedzania energii i ochrony Srodowiska. Na podstawie wstepnego
dochodzenia ustalono, ze szereg Srodkéw przyznanych przez ChRL dla
Nuctech moze stanowi¢ zagraniczne subsydia, przybierajace forme do-
tacji, preferencyjnych srodkéw podatkowych w przypadku dostaw du-
zych TDS oraz Swiadczenia ustug zwigzanych z TDS oraz preferencyjnego
finansowania w formie pozyczek, co moze zakléca¢ rynek wewnetrzny.
Komisja miata wstepne obawy, ze zagraniczne subsydia mogly poprawic¢
pozycje konkurencyjng Nuctech na rynku wewnetrznym i negatywnie
wplyng¢ na konkurencje. Moglo to nastgpi¢ poprzez oferowanie przez
Nuctech w umowach przetargowych cen i warunkéw - w przypadku
dostaw duzych TDS oraz Swiadczenia uslug zwigzanych z TDS - ktérym
inni gracze rynku nie moga rozsadnie dorownac3s,

Podsumowanie

Wprowadzenie do unijnego prawa instrumentu pozwalajgcego na kon-
trole subsydiow dla przedsiebiorstw pochodzacych z panstw spoza
Unii Europejskiej bylo regulacja oczekiwang, aby zapewni¢ rownosc
dzialania na rynku wewnetrznym i zapobiega¢ nieuczciwej konku-
rencji przedsiebiorstw z krajow z kontrolowang przez panstwo gospo-
darka (zwlaszcza z Bliskiego Wschodu i Azji Poludniowo-Wschodniej,
a przede wszystkim Chin), ktore stajg sie coraz bardziej obecne w handlu

398 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 1. - Kodeks postepowania administracyjnego

(Dz.U.z2025 poz. 1691), Rozdzial 1, https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-UE/

skrocone-zawiadomienie-dotyczace-wszczecia-postepowania-szczegolowego-
-w-72559961 (dostep: 12.12.2025).
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miedzynarodowym i ktére wykazujg silne aspiracje do dominacji
w tym obszarze3®°.

Wskazuje sie ponadto, ze rozporzgdzenie FSR domyka system prze-
pisow regulujgcych szeroko pojeta ochrone konkurencji i stanowi jej
czwarty filar obok przepiséw antykartelowych, kontroli koncentracji
oraz regulacji kontroli pomocy publicznej z paristw UE#°°, Przedsiebior-
stwa dzialajgce w kluczowych obszarach, takich jak infrastruktura (np.
transport, technologie wiatrowe czy fotowoltaiczne), oraz w sektorach
strategicznych powinny spodziewac sie wiekszej uwagi ze strony KE, po-
niewaz bedzie ona szczegOlnie zainteresowana zrozumieniem wplywu
subsydiéw na przedsiebiorstwa posiadajace aktywa strategiczne, takie
jak: infrastruktura krytyczna, innowacyjne technologie, polprzewod-
niki, sztuczna inteligencja czy chemikalia, farmaceutyki, samochody
i akumulatory. FSR naklada duze obcigzenie na przedsiebiorstwa przy
identyfikacji zagranicznych wkladow finansowych, a zazwyczaj nie sa
one rejestrowane przez standardowe systemy ksiegowe i sprawozdawcze.
Konieczne jest zatem wdrozenie narzedzi do monitorowania wkladow
finansowych w przedsiebiorstwach. Niektére duze kancelarie juz ofe-
rujg takie narzedzia, stajgc sie liderami ustug prawniczych dla duzych
transgranicznych korporacji.

Komisja uruchomita ustuge konsultacji przed zgloszeniem, ktorej
celem jest przygotowanie do przeprowadzenia wstepnego przegladu
subsydiow zagranicznych w kontekscie ogloszonego postepowania
0 udzielenie zamoéwienia, co ma usprawnic¢ kontrole. Komisja ma tez
opracowac wytyczne dotyczace rozporzadzenia w sprawie subsydiow za-
granicznych, w ktérych majg by¢ wyjasnione pojecia techniczne, m.in.:
stosowanie testu bilansujacego (zgodnie z art. 6 rozporzadzenia FSR), ko-
rzystanie przez Komisje z uprawnienia do zgdania uprzedniego zgtosze-
nia zagranicznych wkladéw finansowych otrzymanych przez wykonawce

399 J. Blockx, The proposal for an EU Regulation on foreign subsidies distorting
the internal market: how will it impact corporate mergers and acquisitions?, ht-
tps://ssrn.com/abstract=3936624 (dostep: 1.12.2025).

400 F. Malte, The EU’s new Foreign Subsidy Regulation on collision course with the
WTO, ,Common Market Law Review”, 2023, 60(4), s. 925-958.
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w kontekscie postepowania o udzielenie zamoéwienia zgodnie z art. 29
ust. 8 rozporzadzenia FSR oraz oceny zakldcenia w $wietle postepowania
oudzielenie zamoéwienia, o ktérym mowa w art. 27 rozporzadzenia FSR.

Na podstawie art. 469a i art. 617a i n.) Prezes Urzedu Zamowien Pu-
blicznych zostal wyznaczony do wykonywania zadan panstwa czton-
kowskiego w zakresie subsydiéw zagranicznych zaklécajacych rynek
wewnetrzny, okreslonych w rozporzadzeniu 2022/2560.
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Dochodzenia kar umownych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych to jedno z najbardziej zlozonych zagadnien na styku prawa cywilne-
go, prawa zamoéwien publicznych oraz regulacji dotyczgcych dyscypliny
finanséw publicznych. Kara umowna, jako instytucja prawa prywatnego
uregulowana w art. 483-485 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (k.c.)*0, pelni w obrocie gospodarczym istotne funkcje: kom-
pensacyjng, stymulacyjng oraz represyjna. W kontekscie zamowien pu-
blicznych jej znaczenie jest szczegllne - stanowi podstawowy instrument
zabezpieczenia prawidlowego wykonania umowy przez wykonawce402,
Paradoks sytuacji prawnej jednostek sektora finanséw publicznych
polega na tym, ze z jednej strony, dyscyplinujgc wykonawcow, przewi-
dujg w umowach kary umowne, z drugiej za$ - napotykaja znaczace
trudnosci przy podejmowaniu decyzji o ich miarkowaniu lub rezygna-
cji z czesci roszczen w drodze ugody. Obawa przed odpowiedzialno-
Scig z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych prowadzi do
zjawiska, ktore mozna okresli¢ mianem ,efektu mrozgcego” - troska

401 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2024 r,,

poz. 1061 ze zm.).
402 Por. wyrok KIO z 11.11.2008 r., KIO/UZP 1203/08, LEX nr 471975.
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o unikniecie zarzutu niedochodzenia naleznosci skltania zamawiajgcych
do podejmowania decyzji, ktére niekoniecznie sg optymalne z punktu
widzenia interesu publicznego*%. Przelomem w podejsciu do problema-
tyki ugdd w sektorze publicznym bylo wprowadzenie z dniem 1 czerwca
2017 r. art. 54a do ustawy o finansach publicznych (u.f.p.)*°4. Przepis ten
stworzyl wyrazng podstawe prawng dla zawierania ugod przez jednostki
sektora finansoéw publicznych w sprawach spornych naleznosci cywil-
noprawnych. Jednakze, jak pokazuje praktyka, sama zmiana legislacyj-
na nie rozwigzala wszystkich problemoéw - zamawiajacy nadal wykazujg
daleko idacg ostrozno$¢ w korzystaniu z tej mozliwosci*0s.

Istotnym uzupelnieniem ram prawnych sg Rekomendacje Prokura-
torii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (PGRP) dotyczace postepo-
wania w zakresie polubownego rozwigzywania sporoéw, ktorych druga,
Zznaczgco rozbudowana edycja zostala opublikowana w listopadzie
2025 r.4% Dokument ten, konsultowany z Biurem Dyscypliny Finansow
Publicznych Ministerstwa Finanséw, Najwyzszg Izbg Kontroli, Urzedem
Zamowien Publicznych oraz Centralnym Biurem Antykorupcyjnym,
stanowi kompleksowy przewodnik dla jednostek sektora publicznego
w zakresie polubownego rozwigzywania sporow. Obecny stan prawny,
mimo postepu dokonanego w ostatnich latach, nadal nie zapewnia od-
powiedniego balansu miedzy ochrong interesu publicznego a racjo-
nalnoscig ekonomiczna dzialan podejmowanych przez zamawiajgcych.

1. Mozliwo$é zawarcia ugody przez jednostki sektora finanséw publicznych

Ugoda, zdefiniowana w art. 917 k.c., jest umowa, przez ktorg strony czynia
sobie wzajemne ustepstwa w zakresie istniejgcego miedzy nimi stosunku

403 M. Jaworska (red.), D. Grzeskowiak-Stojek, J. Jarnicka i in., Prawo zamowien
publicznych. Komentarz, Warszawa 2022, komentarz do art. 436 Pzp, Legalis 2025.
404 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U.z2024 1.
poz. 1530).

405 Por. Rekomendacje Prokuratorii Generalnej RP dotyczgce postepowania
w zakresie polubownego rozwigzywania sporéw, listopad 2025 1., s. 6-7.

406 Ibidem,s. 1.
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prawnego w celu uchylenia niepewnosci co do roszczen wynikajacych
z tego stosunku lub zapewnienia ich wykonania albo uchylenia sporu
istniejacego lub mogacego powstac. Istotg ugody jest zatem kompromis -
kazda ze stron rezygnuje z czesSci swoich roszczen lub twierdzen w za-
mian za uzyskanie pewnosci prawnej. Przed wprowadzeniem art. 54a
Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych zawieranie
ugdd przez jednostki sektora finanséw publicznych budzilo powazne
kontrowersje. Brak wyraznej podstawy prawnej, w polgczeniu z rygo-
rystycznym brzmieniem przepiséw o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, skutecznie zniechecal zamawiajacych
do polubownego rozwigzywania sporéw+%7, Ustepstwa poczynione w ra-
mach ugody mogly bowiem zostac¢ zakwalifikowane jako niedochodze-
nie naleznosci w pelnej wysokosci, co stanowi naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o odpowie-
dzialnoSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych#0s,

Artykul 54a u.f.p., wprowadzony Ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmia-
nie niektérych ustaw w celu ulatwienia dochodzenia wierzytelnoscio?,
stanowi, ze jednostka sektora finanséw publicznych moze zawrze¢ ugode
w sprawie spornej naleznosci cywilnoprawnej w przypadku dokonania
oceny, ze skutki ugody sg dla tej jednostki lub odpowiednio Skarbu Pan-
stwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego korzystniejsze niz
prawdopodobny wynik postepowania sgdowego albo arbitrazowego*'°.

Przepis wprowadza dwie kluczowe przesltanki dopuszczalnosci za-
warcia ugody. Po pierwsze, musi ona dotyczy¢ spornej naleznosci cywil-
noprawnej - a zatem takiej, co do ktorej istnienia lub wysoko$ci powstat
miedzy stronami spér wymagajacy rozstrzygniecia. Jako przyklad spornej
naleznosci cywilnoprawnej Rekomendacje Prokuratorii Generalnej Rze-
czypospolitej Polskiej wskazujg kare umowng w przypadku, gdy dtuznik

407 Szerzej: https://www.kancelaria-csw.pl/ugoda-z-podmiotem-sektora-
-finansow-publicznych (dostep: 17.01.2026).

408 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1020).

409 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu uta-
twienia dochodzenia wierzytelnosci (Dz. U. z 2017 r. poz. 933).

410 Art.54a ust. 1 u.fp.
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kwestionuje podstawy do jej naliczenia lub wysoko$¢#!l. Po drugie, skutki
ugody muszg by¢ korzystniejsze niz prawdopodobny wynik postepowa-
nia sgdowego. Przepis postuguje sie pojeciem ,,prawdopodobnego wyniku
postepowania sgdowego”, a nie ,,pewnego” czy ,,oczekiwanego” wyni-
ku.Jest to Swiadomy zabieg ustawodawcy, ktory uwzglednia inherentna
niepewnos¢ zwigzang z kazdym postepowaniem sgdowym. Ocena musi
zatem obejmowac analize ryzyka procesowego, w tym prawdopodobien-
stwa miarkowania kary umownej przez sgd na podstawie art. 484 § 2 k.c.

Natomiast art. 54a ust. 2 u.f.p. wymaga, aby ocena skutkéw ugody
nastapila w formie pisemnej, z uwzglednieniem okolicznosci sprawy,
w szczegolnosci zasadnosci spornych zadan, mozliwosci ich zaspokoje-
nia i przewidywanego czasu trwania oraz kosztow postepowania sgdo-
wego albo arbitrazowego. Katalog okolicznosSci podlegajgcych ocenie ma
charakter otwarty, na co wskazuje uzycie zwrotu ,w szczegolnosci”. Reko-
mendacje PGRP rozwijajg te wymagania, wskazujac, ze ocena powinna
uwzgledniac réwniez takie czynniki, jak: sytuacja majatkowa dtuznika
i realne mozliwosci wyegzekwowania naleznosci, koszty obstugi praw-
nej postepowania sadowego, wartos¢ pienigdza w czasie, ryzyka zwigza-
ne z apelacjg i ewentualng skargg kasacyjng, a takze szeroko rozumiane
koszty spoteczne dlugotrwalego sporu.

Réwnolegle z wprowadzeniem art. 54a u.f.p. znowelizowano ustawe
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
(u.o.n.d.f.p.), dodajac przepisy wylaczajace odpowiedzialnos¢ za zawar-
cie ugody zgodnej z przepisami prawa. Zgodnie z art. 5 ust. 4 u.o.n.d.f.p.
nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wykonanie
ugody w sprawie spornej naleznosci cywilnoprawnej zawartej zgodnie
Z przepisami prawa. Analogiczne wylaczenia wprowadzono w art. 11
ust. 2 u.o.n.d.f.p. (dotyczacym wydatkéw ze Srodkéw publicznych) oraz
art. 15 ust. 2 u.o.n.d.f.p. (dotyczgcym zaciggania lub zmiany zobowiazan).
Konstrukcja tych przepisow jest istotna - wylgczenie odpowiedzialnosci
nastepuje wowczas, gdy ugoda zostata zawarta ,,zgodnie z przepisami
prawa”. Oznacza to, ze jednostka sektora finanséw publicznych, ktéra

| 411 Rekomendacje Prokuratorii Generalnej..., op. cit., s. 9.
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zamierza skorzystac z ochrony przewidzianej w tych przepisach, musi
wykazaé, ze dochowala wymogoéw okreslonych w art. 54a u.f.p., w szcze-
golnosci ze sporzadzita pisemng ocene skutkoéw ugody+12,

Rekomendacje Prokuratorii Generalnej RP dotyczace postepowania
w zakresie polubownego rozwigzywania sporow z listopada 2025 1. stano-
wig drugg, znaczgco rozbudowanag edycje tego dokumentu. W stosunku
do wersji z 2021 1. zawierajg one szczegdlowy model postepowania przy
zawieraniu ugod, obejmujacy pie¢ etapoéw: monitoring, rekomendacje,
negocjacje, analize korzystnosci oraz zawarcie ugody*3.

Pierwsza i fundamentalna rekomendacja brzmi: ,,Nie boj sie podjac
proby polubownego rozwigzania sporu, jezeli istnieje ryzyko przegranej
w sadzie”#4. PGRP podkresla, Ze poddanie sporu pod rozstrzygniecie sgdu
powinno by¢ poprzedzone wnikliwg oceng mozliwosci polubownego roz-
wigzania konfliktu. Dokument zawiera rowniez szczegoélowe wskazowki
dotyczgce przygotowania do negocjacji, w tym opracowania instrukcji
negocjacyjnej oraz powolania zespolu negocjacyjnego*s. Rekomendacje
PGRP wskazuja, ze art. 54a u.f.p. ma zastosowanie symetryczne - zarow-
no gdy jednostka sektora finanséw publicznych jest wierzycielem (np.
dochodzi kar umownych), jak i gdy jest dtuznikiem (np. wykonawca do-
chodzi od niej wynagrodzenia za prace dodatkowe)*¢, Jest to istotne spo-
strzezenie, ktore rozszerza zakres praktycznego zastosowania przepisu.

2. Obowiazek dochodzenia kar umownych

Zgodnie z art. 42 ust. 5 u.f.p. jednostki sektora finanséw publicznych sg
obowigzane do ustalania przypadajacych im naleznosci pienieznych,
w tym majacych charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podej-
mowania w stosunku do zobowigzanych czynnosci zmierzajacych do

412 Ibidem, s. 17-20.
413 Ibidem, s. 15-23.
414 Ibidem,s. 5.
415 Ibidem, s. 15-17.
416 Ibidem, s. 10.

Dochodzenie kar umownych przez jednostki sektora finanséw publicznych a mozliwosci...



230

wykonania zobowiazania. Przepis ten formuluje ogélny obowigzek ak-
tywnego dzialania w celu realizacji przystlugujacych jednostce roszczen.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest, stosownie do
art. 5 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p., niepobranie lub niedochodzenie naleznoSsci
Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednost-
ki sektora finanséw publicznych albo pobranie lub dochodzenie tej na-
leznosci w wysokosci nizszej niz wynikajgca z prawidlowego obliczenia.
Literalna wykladnia tego przepisu mogtaby prowadzi¢ do absurdalnych
wnioskoéw - jednostka sektora finansow publicznych bylaby zobowia-
zana do dochodzenia kazdej naleznosci w pelnej wysokosci, bez wzgle-
du na okolicznosci sprawy, koszty postepowania czy szanse powodzenia.
Orzecznictwo Glownej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych stusznie odrzucilto takg wykladnie,
przyjmujac, ze przy ocenie, czy doszlo do naruszenia, nalezy uwzgled-
nia¢ catoksztalt okolicznosci sprawy47.

Kluczowe znaczenie dla analizowanej problematyki ma instytucja
miarkowania kary umownej, uregulowana w art. 484 § 2 k.c. Przepis
ten stanowi, Ze jezeli zobowigzanie zostalo w znacznej czeSci wykona-
ne, dluznik moze zadac¢ zmniejszenia kary umownej. To samo dotyczy
przypadku, gdy kara umowna jest razagco wygoérowana. Miarkowanie
kary umownej jest tradycyjnie zaliczane do tzw. prawa sedziowskie-
go - to sad, na wniosek dluznika, moze dokonac redukcji kary do odpo-
wiedniego poziomu*8. Powstaje jednak pytanie, czy jednostka sektora
finansow publicznych moze samodzielnie, bez udzialu sgdu, dokonaé
miarkowania kary w drodze ugody z dluznikiem.

W doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie na dwie podstawowe prze-
stanki miarkowania. Pierwsza z nich - wykonanie zobowigzania w znacz-
nej czesci - odnosi sie do sytuacji, gdy dtuznik zasadniczo wywiazal sie ze
swoich obowigzkow, a kara zostala naliczona za stosunkowo niewielkie
uchybienia. Przykladowo, jezeli wykonawca zrealizowal 95% zakresu ro-
bot terminowo i prawidlowo, a opdznienie dotyczylo jedynie marginalne;j

417 Orzeczenie GKO z29.10.2012 r., BDF1/4900/92/92/12/2423, LEX nr 129706.
418 Wyrok SA w Krakowie z 3.11.2017 r.,  ACa 608/17, LEX nr 2428756.
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czesci Swiadczenia, naliczenie pelnej kary umownej moze by¢ uznane za
nieadekwatne. Druga przeslanka - razgce wygoérowanie kary - wymaga
poréwnania wysokosci kary z rozmiarem poniesionej lub grozacej szkody.
Jak wskazal Sad Apelacyjny w Katowicach, ,razgce wygoérowanie, jako oko-
licznos¢ uzasadniajgca miarkowanie kary umownej, musi by¢ postrzega-
ne jako poréwnanie rozmiaru poniesionej szkody w wyniku naruszenia
zobowigzania w stosunku do wysokosci zastrzezonej kary umowne;j”.

Odpowiedz na pytanie o dopuszczalnos¢ samodzielnego miarkowania
przez zamawiajgcego dal Naczelny Sgd Administracyjny (NSA) w wyroku
z dnia 28 maja 2021 r.4? Organ uznal, ze ,ugoda pomiedzy zamawiajacym
a wykonawca, w wyniku ktérej dochodzi do miarkowania kar umow-
nych, nie stanowi zmiany umowy zawartej w rezimie prawa zamowien
publicznych i nie jest sprzeczna z art. 144 ust. 1 Pzp. z 2004 r. (obecnie
art. 454-455 Pzp z 2019 r.). Sad przychylil sie do pogladu Prokuratorii
Generalnej, zgodnie z ktérym ugoda dotyczaca wysokosci kar umow-
nych naliczonych na skutek nienalezytego wykonania zobowigzania
nie zmienia postanowienn umowy - wzajemne ustepstwa poczynione
w ugodzie nie ingerujg w postanowienia samej umowy, a modyfikuja
zobowigzanie powstale na skutek niewykonania lub nienalezytego wy-
konania kontraktu”420,

Argumentacja NSA zasluguje na pelng aprobate. Sad trafnie wskazal,
ze skoro kara umowna moze zosta¢ zmiarkowana wyrokiem sadu, to
kwestia ta moze zostac¢ objeta rowniez ugodg sgdowg lub pozasgdowa.
Stanowisko, zgodnie z ktérym miarkowanie kar umownych moze by¢
dokonane wylgcznie w postepowaniu sadowym, nie znajduje uzasadnie-
nia w obowigzujgcych przepisach prawa oraz pozostaje w sprzecznosci
Z przewazajacym obecnie prymatem pozasgdowego sposobu rozwigzy-
wania sporow.

W doktrynie dopuszcza sie mozliwos$¢ samodzielnego miarkowania
kar umownych przez jednostki samorzadu terytorialnego. R. Szostak

419 Wyrok NSA z 28.05.2021 1., I GSK 1785/18, LEX nr 3196970.

420 Stanowisko Prokuratorii Generalnejz20.04.2020 r., wydane na podstawie
art. 15 ustawy o PGRP, przywotane w wyroku NSA z 28.05.2021 r., I GSK 1785/18,
LEX nr 3196970.
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wskazal, ze wyjatkowo dopuszczalne jest miarkowanie zastrzezonych
kar umownych przez jednostke sektora finanséw publicznych, gdy prze-
mawiajg za tym szczegdlne okolicznosci sprawy#2!, Poglad ten znajduje
oparcie w postulacie sp6jnosci systemu prawa - skoro sgd moze zmiar-
kowac kare, a ugoda sgdowa wywoluje takie same skutki jak wyrok, to
nie ma uzasadnionych przeszkoéd, by strony same doszly do analogicz-
nego rezultatu w drodze ugody pozasgdowej. Orzecznictwo Glownej
Komisji Orzekajgcej (GKO) podkresla, ze podstawowym warunkiem od-
powiedzialnosci za czyn polegajacy na niedochodzeniu naleznosci jest
w ogole istnienie wierzytelnosci, ktora mogtaby by¢ dochodzona22. Jezeli
zatem zachodzg przestanki miarkowania kary umownej (kara jest razg-
co wygorowana lub zobowiazanie zostalo w znacznej czeSci wykonane),
dochodzenie pelnej kwoty kary moze by¢ zakwestionowane jako nad-
uzycie prawa w rozumieniu art. 5 k.c.*23

Ustawa o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych przewiduje okolicznoSci wylgczajagce odpowiedzialnos¢, ktore
mogg miec znaczenie przy ocenie decyzji o niedochodzeniu kar umow-
nych w pelnej wysokosci. Artykut 27 u.o.n.d.f.p. stanowi, Ze nie jest na-
ruszeniem dyscypliny finansow publicznych dzialanie lub zaniechanie,
ktérego przedmiotem sg Srodki publiczne, jezeli ich wysoko$¢ nie prze-
kracza kwoty przecietnego wynagrodzenia. Ponadto art. 28 u.o.n.d.f.p.
wylacza odpowiedzialno$é, gdy stopien szkodliwosci naruszenia dla
finansow publicznych jest znikomy.

3. Kara umowna a odszkodowanie na gruncie Prawa zaméwien publicznych

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamowien publicznych (Pzp)+24
wprowadzila istotne zmiany w zakresie regulacji kar umownych. Zgodnie

421 R. Szostak, Gospodarka finansowa i zamowienia publiczne a kontrola w jed-
nostkach sektora finansoéw publicznych, ,Kontrola Pannistwowa”, 2010, 6(335), s. 6.
422 Orzeczenie GKO z 26.11.2019 1., BDF1.4800.99.2018, LEX nr 2867789.

423 Wyrok SA w Katowicach z 28.09.2010 r., V ACa 267/10, LEX nr 785538.

424 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz. U.
2024 poz. 1320 ze zm.).
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z art. 436 pkt 3 wspomnianej ustawy umowa w sprawie zamoéwienia pu-
blicznego zawiera postanowienia okreslajgce taczng maksymalng wy-
soko$¢ kar umownych, ktérych mogg dochodzic strony. Jest to element
obligatoryjny kazdej umowy o zamoéwienie publiczne. Przepisy Pzp ani
k.c. nie okreslajg jednak gérnego limitu kar umownych.

W pierwotnej wersji projektu nowej ustawy przewidywano, ze gczna
maksymalna wysoko$¢ kar umownych nie moze przekroczy¢ 20% war-
tosci netto umowy#25, Rozwigzanie to zostalo jednak zakwestionowane
w toku prac legislacyjnych i ostatecznie zrezygnowano z wprowadzenia
ustawowego limitu, pozostawiajgc te kwestie uznaniu zamawiajacego.

Krajowa Izba Odwolawcza (KIO) wielokrotnie wypowiadala sie na te-
mat dopuszczalnej wysokos$ci limitu kar umownych. W wyroku z dnia
22 sierpnia 2023 r.42¢ [zba uznala, ze ustalenie lgcznej maksymalnej wy-
sokosci kar umownych na poziomie 100% wynagrodzenia netto wyko-
nawcy stanowi naduzycie ze strony zamawiajgcego i narusza zasady
wspolzycia spolecznego. Nakazata takze zamawiajgcemu obnizenie limi-
tu do poziomu nieprzekraczajacego 30% wartoSci wynagrodzenia brutto
wykonawcy#?’. W praktyce udzielania zamoéwien publicznych limity kar
umownych wahajg sie zwykle od 10% do 30% wartosci umowy+28, Urzad
Zamowien Publicznych rekomenduje, by zamawiajacy, konstruujac pro-
jektowane postanowienia umowy, mial na wzgledzie, ze wysokos¢ kary
umownej nie powinna prowadzi¢ do nieuzasadnionego wzbogacenia
czy naruszenia zasady proporcjonalnosci4?.

425 Por. uzasadnienie projektu ustawy - Prawo zamoéwien publicznych, druk
sejmowy nr 3624, Sejm VIII kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.ns-
f/0/4735A24782F36B5DC12584350055ABB1/%24File/3624.pdf (dostep: 17.01.2026).
426 Wyrok KIO z 22.08.2023 r., KIO 2327/23, LEX nr 3602542.

427 Ibidem.

428 Por. E. Gawdzik, Lgczna maksymalna wysokos¢ kar umownych w orzecznic-
twie Krajowej Izby Odwolawczej i praktyce zamowien publicznych, ,,Monitor Za-
mowien Publicznych”, 2025, 227, https://www.monitor-zamowien.pl/artykul/
laczna-maksymalna-wysokosc-kar-umownych-w-orzecznictwie-krajowej-izby-
-odwolawczej-i-praktyce-zamowien-publicznych (dostep: 17.01.2026).

429 H.Nowak, M. Winiarz (red.), Prawo Zamowien Publicznych. Komentarz, wyd.
I, Warszawa 2023.
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Kara umowna w prawie polskim peini funkcje zryczaltowanego od-
szkodowania ex contractu*. Zgodnie z art. 484 § 1 k.c. w razie niewyko-
nania lub nienalezytego wykonania zobowigzania kara umowna nalezy
sie wierzycielowi w zastrzezonej na ten wypadek wysokosci bez wzgledu
na wysokos$¢ poniesionej szkody. Przepis ten wyraznie odrywa wysokos¢
kary od rzeczywistej szkody - kara nalezy sie nawet wowczas, gdy wie-
rzyciel nie poniost zadnej szkody*!.

W literaturze przedmiotu wyrdznia sie trzy podstawowe funkcje kary
umownej: kompensacyjng, stymulacyjng oraz represyjng. Funkcja kom-
pensacyjna przejawia si¢ w tym, ze kara umowna stanowi surogat od-
szkodowania - wierzyciel jest zwolniony z obowigzku wykazywania
wysokosci poniesionej szkody. Funkcja stymulacyjna polega na mobi-
lizowaniu dtuznika do prawidlowego wykonania zobowigzania poprzez
grozbe sankcji majatkowej. Funkcja represyjna wyraza sie w ukaraniu
dluznika za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania.

Orzecznictwo KIO podkresla szczegdlne znaczenie funkcji prewen-
cyjnej i stymulacyjnej kary umownej w zamowieniach publicznych.
W wyroku z dnia 11 listopada 2008 r. Izba wskazala, ze kara umowna ma
mobilizowa¢ wykonawce do prawidlowego i terminowego wykonania zo-
bowigzania*2. Zamawiajacy publiczni, dysponujgc srodkami publiczny-
mi, majg szczegdlny interes w zapewnieniu nalezytego wykonania umoéw.
Nalezy jednak pamietac, ze kara umowna, cho¢ nalezna niezaleznie od
wysokosci szkody, nie powinna prowadzi¢ do nieuzasadnionego wzbo-
gacenia wierzyciela. Jak trafnie wskazal Sgd Apelacyjny w Katowicach,

»,kara umowna jest surogatem odszkodowania, zastrzezonym w okreslo-
nej wysokosci i nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego wzbogace-
nia wierzyciela”. Zasada ta ma szczegdlne znaczenie w zamowieniach
publicznych, gdzie zamawiajgcy nie powinien traktowa¢ kar umow-
nych jako dodatkowego zrédla dochodu. Zgodnie z art. 484 § 1 zd. 2 k.c.

430 Wyrok SN z 27.06.2000 r., I CKN 791/98, OSNC 2000, nr 12, poz. 228, LEX
nr 50891.

431 Wyrok SN z 6.11.2003 r., III CZP 61/03, OSNC 2004, nr 9, poz. 140, OSNC
2004/5/69.

432 Wyrok KIO z11.11.2008 r., KIO/UZP 1203/08, LEX nr 471975.

Izabela Wysocka



235

zgdanie odszkodowania przenoszgcego wysokos¢ zastrzezonej kary nie
jest dopuszczalne, chyba ze strony inaczej postanowily. Oznacza to, ze co
do zasady kara umowna ma charakter wylgczny - wierzyciel nie moze
dochodzi¢ odszkodowania uzupelniajgcego. Jednak strony mogg prze-
widzie¢ w umowie tzw. kare zaliczalng, ktora umozliwia dochodzenie
odszkodowania przewyzszajacego kare umowna.

Artykut 433 Pzp wprowadza katalog klauzul abuzywnych - postano-
wien umownych, ktére nie mogg by¢ zawarte w umowie o zamoéwienie
publiczne. Co do kar umownych - przepis zakazuje m.in. naliczania kar
umownych za op6znienie, chyba ze jest to uzasadnione okolicznoscia-
mi lub zakresem zamowienia, naliczania kar za zachowania wykonawcy
niezwigzane bezposrednio z przedmiotem umowy lub jej prawidlowym
wykonaniem, a takze naliczania kar za okolicznosci, za ktore wylaczng
odpowiedzialnos$¢ ponosi zamawiajacy.

Dzial X Pzp (art. 591-595) wprowadzit kompleksowq regulacje dotycza-
ca pozasgdowego rozwigzywania sporéw w zamoéwieniach publicznych.
Zgodnie z art. 591 ust. 1 Pzp w sprawie majgtkowej, w ktorej zawarcie
ugody jest dopuszczalne, kazda ze stron umowy w przypadku sporu
wynikajacego z zamowienia publicznego moze zlozy¢ wniosek o prze-
prowadzenie mediacji lub inne polubowne rozwigzanie sporu. Przepis
ten expressis verbis wskazuje, ze ugoda jest preferowanym sposobem
rozwigzywania sporéw wynikajgcych z realizacji umoéw o zamowienie
publiczne. Artykul 594 ust. 3 Pzp odsyla do art. 54a u.f.p., potwierdza-
jac, ze zawieranie ugod przez jednostki sektora finansow publicznych
w sprawach zamoéwien publicznych podlega tym samym zasadom co
inne ugody w spornych naleznosSciach cywilnoprawnych.

Podsumowanie
Obecny stan prawa, tj. art. 54a u.f.p., znowelizowane przepisy u.o.n.d.f.p.
oraz dzial X Pzp, tworzy wystarczajgce podstawy prawne dla zawierania

ugdd przez jednostki sektora finanséw publicznych w sprawach doty-
czacych kar umownych. Wyrok NSA z dnia 28 maja 2021 r. ostatecznie
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potwierdzil, ze miarkowanie kar umownych w drodze ugody nie stanowi
niedopuszczalnej zmiany umowy o zamoéwienie publiczne*3?, Rekomen-
dacje PGRP z listopada 2025 r. stanowig cenne uzupelnienie ram praw-
nych, oferujgc szczegélowy model postepowania przy zawieraniu ugod.
Dokument ten, wypracowany w konsultacji z kluczowymi organami
kontrolnymi, powinien dawa¢ zamawiajacym pewnos¢, ze postepowa-
nie zgodne z rekomendacjami minimalizuje ryzyko odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych#4. Rekomendacje
PGRP zostaly skonsultowane z Biurem Dyscypliny Finanséw Publicznych
Ministerstwa Finanséw, Najwyzszg I1zbg Kontroli, Urzedem Zamowien
Publicznych oraz Centralnym Biurem Antykorupcyjnym. Taka szero-
ka konsultacja oznacza, ze organy te akceptujg przedstawione w doku-
mencie podejscie do problematyki ugdd, co powinno przekltadac sie na
praktyke kontrolna.

Pomimo tych pozytywnych zmian praktyka pokazuje, ze zamawia-
jacy nadal wykazujg znaczng ostroznos¢ w korzystaniu z mozliwosci
polubownego rozwigzywania sporéw. ,,Efekt mrozacy” nie zostal catko-
wicie wyeliminowany - Swiadomos$¢ potencjalnej odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej nadal sklania wielu zamawiajacych do bezrefleksyjnego
dochodzenia kar umownych w pelnej wysokosci, nawet gdy rachunek
ekonomiczny przemawia za zawarciem ugody. Przyczyny tego stanu
rzeczy sa zlozone. Po pierwsze, zamawiajgcy czesto nie dysponujg od-
powiednimi narzedziami analitycznymi do przeprowadzenia rzetelnej
oceny skutkéw ugody. Po drugie, brakuje utrwalonej praktyki w tym za-
kresie - niewiele jednostek sektora finanséw publicznych wyksztalcito
wewnetrzne procedury dotyczgce polubownego rozwigzywania sporow.
Po trzecie, osoby odpowiedzialne za podejmowanie decyzji czesto pre-
ferujg ,,bezpieczng” opcje dochodzenia naleznosci w pelnej wysokosci,
przenoszac odpowiedzialnos$¢ za ewentualne miarkowanie na sad.

Dla zapewnienia wlasciwego balansu miedzy ochrong interesu pu-
blicznego a racjonalnoscig ekonomiczng dzialan jednostek sektora

433 Wyrok NSA z28.05.2021 ., I GSK 1785/18, LEX nr 3227136.
434 Rekomendacje Prokuratorii Generalnej..., op. cit., s. 3-4.
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finanséw publicznych zasadne wydaje sie rozwazenie kilku zmian le-
gislacyjnych.

Po pierwsze, wskazane byloby wprowadzenie do u.o.n.d.f.p. wyrazne-
go przepisu stanowigcego, ze zawarcie ugody po przeprowadzeniu oce-
ny zgodnej z art. 54a u.f.p. stanowi realizacje obowigzku racjonalnego
gospodarowania Srodkami publicznymi, a nie jego naruszenie. Obecne
brzmienie przepisow, cho¢ pozwala na takg wykladnie, nie jest wystar-
czajgco jednoznaczne. Celowe takze byloby doprecyzowanie art. 54a u.f.p.
poprzez wskazanie przykladowych okolicznosci, ktore moga uzasadniac
uznanie ugody za ,,korzystniejsza” od postepowania sgdowego. Oprocz
juz wymienionych w przepisie (zasadnos¢ zagdan, mozliwosci zaspoko-
jenia, czas i koszty postepowania) warto byloby wyraznie wskazac na
ryzyko procesowe zwigzane z miarkowaniem kary umownej przez sad
oraz koszty spoleczne dtugotrwalego sporu+.

Po drugie, rozwazenia wymaga wprowadzenie obowigzku przepro-
wadzenia analizy mozliwosci polubownego rozwigzania sporu przed
skierowaniem sprawy na droge sadowq - przynajmniej dla zamoéwien
o wartosci przekraczajgcej okreslony prog. Artykut 593 Pzp wprowadza
juz pewne wymogi w tym zakresie, jednak dotyczg one jedynie obowigz-
ku informacyjnego w pozwie lub odpowiedzi na pozew.

Po trzecie, zasadne wydaje sie wprowadzenie do Pzp maksymalne-
go ustawowego limitu kar umownych. Brak takiego limitu prowadzi do
sytuacji, w ktérych zamawiajacy ustalajg kary na poziomie przekracza-
jacym jakiekolwiek racjonalne uzasadnienie. Limit na poziomie 30%
wartos$ci wynagrodzenia, uksztaltowany w orzecznictwie KIO, mogiby
zostac przyjety jako rozwigzanie ustawowe#%, Takze pozadane byloby
wyrazne uregulowanie w Pzp, Zze miarkowanie kary umownej w dro-
dze ugody nie stanowi zmiany umowy w rozumieniu art. 454-455 Pzp.
Chod teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie NSA, jej ustawowe
utrwalenie wyeliminowaloby watpliwosci i zwiekszylo pewnos¢ praw-
ng zamawiajgcych#%.

435 Rekomendacje Prokuratorii Generalnej..., op. cit., s. 17-20.
436 Wyrok KIO z 22.08.2023 r., KIO 2327/23, LEX nr 3602542.
437 Stanowisko Prokuratorii Generalnej..., op. cit.
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W koncu rozwazenia wymaga stworzenie mechanizmoéw wsparcia
dla jednostek sektora finanséw publicznych przy podejmowaniu de-
cyzji o zawarciu ugody. Mogloby to obejmowac¢ obowigzek konsultacji
z PGRP dla spraw przekraczajacych okreslong wartos$¢, opracowanie
wzorcowych procedur wewnetrznych czy tez organizacje szkolen dla
0s6b odpowiedzialnych za zawieranie umow43s,
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