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Wstęp

Zamówienia publiczne to z jednej strony segment rynku, obejmujący umowy pomię-
dzy Państwem w  najszerszym znaczeniu tego pojęcia nadanym mu przez orzeczni-
ctwo TSUE1, z drugiej zaś tworząca się od ponad stu lat hybrydalna gałąź prawa, która 
opierając się na prawie cywilnym, administracyjnym, prawie finansowym oraz prawie 
ochrony konkurencji tworzy własny system pojęć i wartości.

Z punktu widzenia ekonomii znaczenie rynku zamówień publicznych obrazują liczby. 
Wielkość wydatków dokonywanych zgodnie z przepisami o  zamówieniach publicz-
nych w  Polsce stale rośnie i  jest liczona w  ciągu ostatnich kilkunastu lat w  setkach 
miliardów złotych rocznie.

Rok Wartość udzielonych zamówień na podstawie Sprawozdań z funkcjonowania 
systemu zamówień publicznych z lat 2007–2019.

2019 198,9 mld zł
2018 202,1 mld zł
2017 163,2 mld zł
2016 107,4 mld zł
2015 116,3 mld zł
2014 133,2 mld zł
2013 143,2 mld zł
2012 132,7 mld zł
2011 144,1 mld zł
2010 167,0 mld zł
2009 126,7 mld zł
2008 109,5 mld zł
2007 103,1 mld zł

Państwo jako szczególny, inny niż pozostali uczestnicy rynku, klient dostosowuje się 
do jego podstawowej reguły – zakupu niezbędnych świadczeń i zapłaty w pieniądzu. 
Jednocześnie jednak Państwo jako regulator rynku tworzy rozwiązania prawne, które 

1 Wyrok TS z 12.07.1990 r., C-188/89, A. Foster i in. przeciwko British Gas plc., ECLI:EU:C:1990:313.
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są podstawą działania tego rynku. Dla zakupów publicznych stworzono rozwiązania 
szczególne – oparte na zasadzie ochrony konkurencji i dążeniu do racjonalności wy-
datków państwowych. Pomijając szczegółowe i  odległe historyczne uwarunkowania 
rozwoju prawa zamówień publicznych, nie można jednak dla prawidłowego rozumie-
nia systemu zasad i pojęć, które zdominowały prawo zamówień publicznych, pominąć 
jego kształtowania na przestrzeni ostatnich kilkudziesięciu lat.

Na rozwój współczesnego prawa zamówień publicznych w Polsce wpływają dwa czyn-
niki: zewnętrzny, czyli prawo europejskie, a  niekiedy nawet międzynarodowe, oraz 
legislacja krajowa. Prawo wspólnotowe z własnym autonomicznym systemem pojęć 
oraz prawo krajowe oparte na pojęciach zaczerpniętych z prawa cywilnego, a nieraz 
z  innych gałęzi prawa – stworzyły w  prawie zamówień publicznych katalog pojęć, 
który do  gałęzi prawa, z  których jest zbudowane, się odwołuje, ale i  który od każ-
dego z  nich się różni. Wykładnia znaczenia tych pojęć rodzi nieustanne trudności. 
Te z nich, które są wdrażane z prawa UE muszą być odnoszone do pojęć wywodzących 
się z dyrektyw, gdyż prawo UE jako system prawa posiadające autonomiczny i nie-
zależny od krajowych katalogów wykaz własnych definicji, wymaga by były one wy-
kładane wyłącznie na gruncie dyrektyw i innych aktów prawa UE oraz orzecznictwa 
TSUE i Sądu (tzw. Sądu I Instancji)2. Interpretacja poprzez odniesienie do przepisów 
kraju członkowskiego może przesądzić o wadliwym stosowaniu ustawy. Z kolei dla 
spójności systemu prawa ważne jest, aby pojęcia z przepisów o zamówieniach pub-
licznych wszędzie tam, gdzie to możliwe rozumieć tak, jak w  innych aktach prawa 
polskiego. Warto również podkreślić, że ponad ćwierćwiecze stosowania nowoczes-
nych zamówień publicznych w Polsce spowodowało, iż zarówno doktryna prawa, jak 
i orzecznictwo zaczęło kształtować szereg własnych terminów – charakterystycznych 
dla zamówień publicznych.

Co prawda z dezaprobatą w piśmiennictwie spotyka się tworzenie przepisów odcina-
jących się od tradycyjnych rozwiązań i pojęć prawa cywilnego, w poszukiwaniu kon-
cepcji odmiennych na gruncie prawa zamówień publicznych. Wskazuje się bowiem, 
że odstępstwa od nich powinny być zawsze usprawiedliwione szczególną potrzebą. 
Tradycyjne rozwiązania zapewniają bowiem ciągłość i  stabilizację, są więc w  mia-
rę możliwości utrzymywane nie tylko z uwagi na zwyczajną ekonomikę prawa, lecz 
przede wszystkim ze względu na towarzyszący im bagaż dorobku judykacyjno-dok-
trynalnego oraz pewność i bezpieczeństwo obrotu3. Jest bowiem oczywiste, że wobec 
jedności systemu prawa, tworzenie dla podobnych pojęć rożnych ich znaczeń w za-
leżności do dziedziny prawa nie sprzyja pewności obrotu. Niemniej jednak nie należy 
zapominać, że zamówienia publiczne wykształciły własne, charakterystyczne dla tej 
dziedziny prawa pojęcia. Jak się wydaje jest to zjawisko, które występuje i nie można 
go ignorować.

2 M. Szpunar, Wybrane problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w stosunkach cywilnoprawnych 
[w:] Prawo w Działaniu, Sprawy Cywilne 2014/20, s. 95.

3 R. Szostak, Prawo zamówień publicznych. Co dalej, Zamówienia Publiczne Doradca 2014/6.
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Historia kształtowania systemu pojęć, którymi posługuje się prawo zamówień pub-
licznych, to jednocześnie historia prawa zamówień w Polsce i UE. W prawie pierwot-
nym Unii Europejskiej punktem odniesienia dla tematyki zamówień publicznych są 
Traktaty. Nie stworzono w  nich rozwiązań szczególnych dla zakupów dokonywanych 
przez Państwo i jego instytucje. Nakazano jednak respektować traktatowe swobody prze-
pływu osób, towarów, usług i kapitału. Dla prawidłowego funkcjonowania systemu za-
mówień publicznych w wymiarze wspólnotowym okazało się to jednak niewystarcza-
jące, a zamówienia państwowe stanowiły poważną barierę rozwoju wspólnego rynku. 
Miały temu zapobiegać pierwsze dyrektywy (64/429/EEC i 64/427/EEC) dotyczące za-
mówień. Jednak dopiero objęcie szczegółową regulacją zamówień publicznych na ro-
boty budowlane od 26.07.1971 r. (dyrektywą 71/305/EWG) stworzyło podwaliny pod 
budowę jednolitego systemu udzielania zamówień, a jednocześnie rozpoczęło proces 
kształtowania pojęć, którymi ta gałąź prawa będzie się posługiwać. Następnym obsza-
rem rynku poddanym regulacji był rynek dostaw. Dnia 21.12.1976 r. przyjęto dyrek-
tywę 77/62/EEC, zaś 22.03.1988 r. nowelizującą ją dyrektywę 88/295/EEC, a następnie 
konsolidującą je dyrektywę 93/36/EEC. W dniu 18.06.1992 r. została przyjęta dyrek-
tywa 92/50/EEC koordynująca procedury udzielania zamówień na usługi, w przewa-
żającej mierze zbieżna z dyrektywami dotyczącymi procedur udzielania zamówień na 
dostawy i  roboty budowlane. Odrębnie stanowiono system tzw.  zamówień sektoro-
wych, tj. sektorów użyteczności publicznej, czyli takich, w  których państwo mono-
polizuje, w pełni lub częściowo, określoną dziedzinę gospodarki. Był to sektor tele-
komunikacji (dyrektywa 88/301/EEC), a także podmiotów działających w sektorach 
wodnym, energetyki, transportu (dyrektywa 90/531/EEC). Dyrektywy te uzupełniono 
i skonsolidowano począwszy od 14.06.1993 r. dyrektywą 93/38/EEC. W 2004 r. we-
szły w życie dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. 
w sprawie koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budow-
lane, dostawy i usługi4 oraz dyrektywa 2004/17/WE, Parlamentu Europejskiego i Rady 
z 31.03.2004 r. koordynująca procedury udzielania zamówień przez podmioty działa-
jące w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych5.

Najnowszymi aktami prawnymi UE dotyczącymi udzielania zamówień są dyrektywa 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z 13.07.2009 r. w sprawie koordyna-
cji procedur udzielania niektórych zamówień na roboty budowlane, dostawy i usługi 
przez instytucje lub podmioty zamawiające w dziedzinach obronności i bezpieczeń-
stwa i  zmieniająca dyrektywy 2004/17/WE i  2004/18/WE6, dyrektywa Parlamentu 
Europejskiego i  Rady 2014/23/UE z  26.02.2014  r. w  sprawie udzielania koncesji7, 
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2014/24/UE z  26.02.2014  r. w  sprawie 
zamówień publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE8, dyrektywa Parlamentu 

4 Dz.Urz. UE L 04.134.114.
5 Dz.Urz. UE L  04.134.1.
6 Dz.Urz. UE L 216, s. 76–136.
7 Dz.Urz. UE L 94.1.
8 Dz.Urz. UE L 94.65.
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Europejskiego i  Rady 2014/25/UE z  26.02.2014  r. w  sprawie udzielania zamówień 
publicznych przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, 
transportu i usług pocztowych, uchylająca dyrektywę 2004/17/WE9.

 System uzupełniają dyrektywy odwoławcze – dyrektywa Rady nr  89/665/EWG 
z 21.12.1989 r. dotycząca koordynacji przepisów prawnych i administracyjnych od-
noszących się do stosowania procedur odwoławczych w zakresie udzielania zamówień 
publicznych na dostawy i  roboty budowlane10 oraz dyrektywa Rady nr  92/13/EWG 
z 25.02.1992 r. dotycząca koordynacji przepisów prawnych i administracyjnych od-
noszących się do stosowania przepisów wspólnotowych w zakresie procedur udziela-
nia zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, 
transportu i telekomunikacji11 , a także wprowadzająca do nich szereg zmian dyrektywa 
2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11.12.2007 r. zmieniająca dyrektywy 
Rady 89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy skuteczności procedur odwo-
ławczych w dziedzinie udzielania zamówień publicznych12. Poza przepisami dyrektyw 
w systemie prawa UE zamówień publicznych dotyczą także rozporządzenia. Pierwsze 
z nich ustala wzory ogłoszeń przekazywanych Urzędowi Oficjalnych Publikacji Unii 
Europejskiej – rozporządzenie wykonawcze Komisji nr 842/2011 z 19.08.2011 r. usta-
nawiające standardowe formularze do  publikacji ogłoszeń w  dziedzinie zamówień 
publicznych i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1564/200513. Drugie to rozporzą-
dzenie (WE) nr 2195/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.11.2002 r. w sprawie 
Wspólnego Słownika Zamówień (CPV)14. Ustala ono jednolity system klasyfikacji 
przedmiotu zamówienia, w celu ujednolicenia opisu przedmiotu zamówień i zwięk-
szenia przejrzystości ogłoszeń.

To z europejskiego prawa wywodzą się takie kluczowe dla systemu zamówień publicz-
nych pojęcia, jak definicja zamówienia publicznego jako umowy odpłatnej, czy po-
dział zamówień na klasyczne sektorowe oraz dotyczące obronności i bezpieczeństwa. 
To prawo unijne stworzyło wspólny słownik zamówień, tj. odnoszącą się tylko do tej 
sfery prawa klasyfikację dostaw usług i robót budowalnych. To prawo UE w końcu jest 
podstawą ukształtowania odrębnych od obowiązujących w przepisach polskiego pra-
wa cywilnego i administracyjnego definicji usług robot budowlanych i dostaw.

Odrębnego aparatu pojęciowego dla zamówień publicznych nie wytworzyły umo-
wy międzynarodowe o  równym traktowaniu podpisane przez UE z  krajami spoza 
Wspólnoty tworzące wspólny z UE system udzielania zamówień, dostępny dla wyko-
nawców z całej UE i krajów, z którymi UE podpisała umowy.  Umowy dotyczące zamó-

9 Dz.Urz. UE L 94.243.
10 Dz.Urz. UE L 395, s. 33–35.
11 Dz.Urz. UE L 76, s. 14–20.
12 Dz.Urz. UE L 335/31.
13 Dz.Urz. UE L 222, s. 1.
14 Dz.Urz. WE L 340, s. 1; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 5, s. 3, ze zm.
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wień publicznych to przede wszystkim porozumienia międzynarodowe w zakresie 
zamówień publicznych, czyli:

1) EEA Agreement (Agreement on the European Economic Area) Układ o Europej-
skim Obszarze Gospodarczym. Na jego podstawie tak jak kraje UE traktowane są: 
Islandia, Norwegia, Lichtenstein;

2) FTA (Free Trade Agreement) Porozumienie o Wolnym Handlu. Dwustronne po-
rozumienia o wolnym handlu, które zapewnia traktowanie takie jak podmiotom 
z UE, obywatelom i przedsiębiorcom z państw takich jak: Meksyk, Chile;

3) Stabilization and Association Agreement – Porozumienie o Stabilizacji i Stowa-
rzyszeniu, zawarte z następującymi państwami: Macedonia, Chorwacja, Albania.

Poza tym to tzw. Government Procurement Agreement, czyli Umowa o zamówieniach 
publicznych obejmująca najliczniejszą grupę państw, których przedsiębiorcom i oby-
watelom zapewniono w zakresie zamówień publicznych traktowanie równe z podmio-
tami z UE.

W prawie polskim pierwszym aktem prawnym zrywającym z tradycją państw zabor-
czych po odzyskaniu niepodległości była ustawa z 15.02.1933 r. o dostawach i robo-
tach na rzecz Skarbu Państwa, samorządu oraz instytucji prawa publicznego15, któ-
ra wraz z rozporządzeniem Rady Ministrów z 29.01.1937 r. o dostawach i robotach 
na rzecz Skarbu Państwa, samorządu oraz instytucji prawa publicznego16, stanowiła 
pierwszą próbę stworzenia nowoczesnego, spójnego oraz dostosowanego do potrzeb 
polskiej gospodarki systemu zamówień publicznych. W okresie Polski Ludowej zamó-
wienia publiczne istniały na obrzeżu gospodarki planowej. Warto jednak podkreślić, 
że istnienie większego niż w innych państwach socjalistycznych sektora prywatnego 
– spowodowało, że istniały pewne instytucje przypominające zamówienia publiczne.

Pierwszym aktem prawnym regulującym zamówienia publiczne po zmianach spo-
łeczno-gospodarczych roku 1989 była ustawa z  10.06.1994  r. o  zamówieniach pub-
licznych17, którą oparto na rozwiązaniach ustawy modelowej ONZ, a także polskich 
rozwiązaniach przedwojennych i w mniejszym stopniu na trudniejszych przepisach 
prawa europejskiego. Udało się jednak w niej zawrzeć większość europejskich zasad 
udzielania zamówień publicznych, zapoczątkowując wykładnię wszystkich pojęć usta-
wowych w świetle tych właśnie zasad.

Począwszy od 2.03.2004 r. zastąpiła ją ustawa z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień pub-
licznych18. Był to akt prawny, który w pełni wdrożył do polskiego systemu prawnego 
wspólnotowe przepisy o zamówieniach publicznych, a jednocześnie zachował wyra-
stające z polskiej tradycji prawnej pojęcia i instytucje. W ślad za ustawą z 1994 r. utrzy-

15 Dz.U. z 1933 r. poz. 127.
16 Dz.U. z 1937 r. poz. 92.
17 Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 664 ze zm. (akt uchylony, dalej ustawa z 1994 r.). 
18 Dz.U. z 2019 r. poz. 1843 ze zm. (dalej p.z.p.2004).
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mano pojęcia takie jak warunki udziału w postępowaniu (odrębne od unijnego po-
jęcia kryteria kwalifikacji), czy też Specyfikacja Istotnych Warunków Zamówienia, 
a nie unijne pojęcie dokumenty zamówienia. Nie wszystkie pojęcia ustawy z 1994 r. 
przeniesiono do ustawy z 2004 r. Przykładem zmiany jest zastąpienie wywodzącego 
się z prawa polskiego pojęcia podmiotów użyteczności publicznej jako zobowiązanych 
do stosowania przepisów o zamówieniach publicznych unijnym pojęciem podmiotu 
realizującego zadania o charakterze powszechnym, ale nie przemysłowym ani handlo-
wym. W trakcie obowiązywania ustawy widać też tendencję do wprowadzania do niej 
w coraz większym zakresie pojęć z prawa UE. Obok zasady jawności wywodzącej się 
z  polskich przepisów rangi konstytucyjnej oraz prawa administracyjnego dodano 
do ustawy zasadę przejrzystości z Traktatu o Funkcjonowaniu UE czy też dodano po-
jęcie kryteriów selekcji nieznane wcześniej polskim przepisom.

Prawo zamówień publicznych z 29.01.2004 r. zastąpi od 1.01.2021 r. nowa ustawa – 
Prawo zamówień publicznych – z 11.09.2019 r.19 Także ta ustawa podtrzymuje szereg 
pojęć z  ustawodawstwa dotychczasowego (prawa zamówień publicznych z  2004  r.), 
a  jednak widać w  niej silniejszą skłonność do  zintegrowania aparatu pojęciowego 
z dyrektyw UE. Stąd np. całkowicie obcy polskiej tradycji prawnej i przepisom prawa 
cywilnego zaczerpnięty z dyrektyw UE sposób zdefiniowania pisemności, która do-
tyczy nie tylko formy z odręcznym podpisem, ale każdej utrwalonej za pomocą liter, 
cyfr, znaków, nawet bez podpisu. Nowa ustawa w sferze pojęć różni się od poprzednich 
regulacji także tym, że nie poprzestaje na akceptacji pojęć powszechnie stosowanych 
i niezdefiniowanych ustawowo do jej wykładni, lecz wielu z nich nadaje rangę definicji 
prawnych. Wprowadza więc pojęcia, które już przyjęły się zwyczajowo w nomenkla-
turze zamówień publicznych, jak „progi unijne” czy „zamówienia klasyczne”. Tworzy 
też pojęcia, które upraszczają opisywanie czynności w trakcie udzielania zamówienia, 
będące sui generis zbiorczymi definicjami, obejmującymi szereg pojęć ze zbliżonego 
zakresu – np. podmiotowe środki dowodowe obejmujące wszelkie oświadczenia i do-
kumenty dotyczące spełniania warunków udziału w postępowaniu i wykazujące brak 
podstaw do wykluczenia. Ustawa tworzy także nowe instytucje prawne, które siłą rze-
czy określane są nowymi pojęciami, wymagającymi opisania, a w praktyce zapewne 
także ścisłego zakreślenia granic pojęcia. Jest to np. analiza potrzeb zamawiającego, 
tryb podstawowy, Komitet ds. kontroli w Zamówieniach Publicznych. Z drugiej strony 
nie wydają się zasadne dokonane w nowej ustawie zmiany pojęć powszechnie zrozu-
miałych (np. SIWZ na SWZ).

Wejście w życie nowej regulacji zamówieniowej jest doskonałą okazją, aby spróbować 
podsumować dorobek orzecznictwa i  doktryny w  zakresie zamówień publicznych. 
Publikacja, którą trzymają Państwo w  ręku stanowi zatem pewnego rodzaju próbę 
określenia niezależnie od obowiązujących aktów prawnych terminów związanych 
z zamówieniami publicznymi w Polsce. Podkreślić bowiem należy, że na przestrzeni 

19 Dz.U. poz. 2019 ze zm. (dalej p.z.p.2019).
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lat obowiązywania przepisów o zamówieniach publicznych wykładni pojęć, którymi 
te przepisy się posługują, dokonuje orzecznictwo Krajowej Izby Odwoławczej, sądów 
krajowych, TSUE.

Warto wspomnieć choćby kilka takich przykładowych orzeczeń, które trwale ukształ-
towały rozumienie niektórych pojęć. Jest to dla przykładu pojęcie oferty (a w zasa-
dzie składników oferty w rozumieniu przepisów o zamówieniach) wyłożone przez SN 
w uchwale z 21.10.2005 r., III CZP 74/0520.

Z kolei sąd unijny dookreślił np.  znaczenie pojęcia kluczowa część zamówienia ro-
zumiane nieco inaczej przed wyrokiem TS z  5.04.2017  r., C-298/15, UAB „Borta” 
v. Klaipedos Valstybinio Juru Uosto Direkcijavi 21, a inaczej po tym wyroku.

Liczba przywoływanych przez autorów poszczególnych haseł orzeczeń Krajowej Izby 
Odwoławczej najlepiej obrazuje wkład Izby w definiowanie pojęć stosowanych w prze-
pisach o zamówieniach publicznych.

Leksykon wykorzystuje także poglądy piśmiennictwa, a autorzy odwołują się do po-
glądów prezentowanych zarówno wobec znaczenia pojęć, którymi posługują się dy-
rektywy, jak i akty prawa krajowego – inne niż przepisy o zamówieniach publicznych. 
Tworzy to szerokie spojrzenie na aparat pojęciowy z uwzględnieniem poglądów spe-
cjalistycznych, właściwych dla dziedzin prawa, z których pojęcia zaczerpnięto.

Leksykon zamówień publicznych jest zatem publikacją, przeznaczaną dla osób, któ-
re zajmują się zawodowo zamówieniami publicznymi, zarówno zamawiających, jak 
i  wykonawców. Nadto jej charakter powoduje, że jest ona skutecznym narzędziem, 
do którego mogą się odwoływać osoby prowadzące zajęcia z zamówień publicznych, 
prawa europejskiego czy partnerstwa publiczno-prywatnego w toku uniwersyteckiego 
wykładu lub konwersatorium. 

20 LEX nr 156976.
21 ECLI:EU:C:2017:266.
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 1. Agregacja zamówień

Pojęcie agregacja zamówień nie występuje w p.z.p.2019. Poprzez to sformułowanie ro-
zumie się najczęściej  prawidłowe oszacowanie wartości zamówienia przed wszczęciem 
postępowania z uwzględnieniem wszystkich składników. Jest to czynność przygoto-
wawcza, dokonywana przed wszczęciem postępowania. Ma kluczowe znaczenie przy 
podjęciu przez zamawiającego prawidłowej decyzji o zastosowaniu procedury wyboru 
wykonawcy. W  przypadku błędnego oszacowania wartości może dojść do  narusze-
nia przepisów p.z.p.2019, poprzez dokonanie wyboru wykonawcy z  zastosowaniem 
niewłaściwych przepisów. Przed rozpoczęciem ustalenia wartości zamówienia, za-
mawiający jest zatem zobligowany do dokonania analizy, czy dane zamówienie może 
być potraktowane jako zamówienie odrębne, czy też powinno być uznane za część 
lub jedną z części zamówienia o większej wartości i musi zostać zagregowane. W ta-
kim przypadku należy zsumować wartości poszczególnych zamówień i wybrać tryb 
udzielenia zamówienia wykonawcy właściwy dla całej jego wartości. Prawo zamówień 
publicznych wskazuje, że podstawą ustalenia wartości zamówienia jest całkowite sza-
cunkowe wynagrodzenie wykonawcy bez podatku od towarów i usług, ustalone z na-
leżytą starannością.

Analiza pojęcia agregacja zamówienia, prowadzi do wniosku, że dla ustalenia, iż w da-
nym przypadku mamy do czynienia z jednym zamówieniem, przesądzające jest wy-
stępowanie podobieństwa przedmiotowego i funkcjonalnego zamówienia (kryterium 
to powinno prowadzić do wyodrębnienia nie tylko zbliżonych przedmiotowo zamó-
wień, ale także zamówień, które mimo braku przedmiotowego podobieństwa tworzą 
funkcjonalną całość), tożsamość czasowa zamówienia (możliwe udzielenie zamówie-
nia w tym samym czasie, ewentualnie możliwość realizacji zamówienia w tym samym 
czasie) i możliwość wykonania zamówienia przez jednego wykonawcę.

Agregacja zamówienia może być również rozumiana jako korzystanie przez zama-
wiającego z instytucji prawnych, umożliwiających łączenie poszczególnych zakupów 
w  ramach jednego postępowania o  udzielenie zamówienia publicznego. Pojęcie to 
może być zatem odnoszone do późniejszego, niż szacowanie jego wartości, etapu dzia-
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łania zamawiających, który ma na celu nie przygotowanie, ale już bezpośrednio udzie-
lenie zamówienia. Agregacja zamówienia może w tym znaczeniu następować zarówno 
poprzez skorzystanie z  instrumentów prawnych, uregulowanych w p.z.p.2019, a po-
zwalających zagregować zamówienie w danym okresie (np.  zawarcie umowy ramo-
wej lub skorzystanie z dynamicznego systemu zakupów) lub umożliwiających udzie-
lenie zamówienia w ramach tzw. grupy zakupowej stworzonej przez zamawiających 
(np. poprzez wspólne udzielenie przez wielu zamawiających zamówienia publiczne-
go). Również działalność centralnego zamawiającego umożliwia agregację zamówień 
w ramach jednego postępowania. W takim bowiem przypadku centralny zamawiający 
może w szczególności nabywać produkty lub usługi na rzecz wielu podmiotów (wów-
czas następuje agregacja zamówień w ramach jednego postępowania), a następnie od-
sprzedawać zakupione produkty lub usługi z wyłączeniem p.z.p.2019.

W każdej z  tych sytuacji dochodzi do  agregacji zamówienia. Prawnie dopuszczal-
nym rozwiązaniem jest dokonanie agregacji zamówienia zarówno podmiotowo, jak 
i  przedmiotowo w  ramach jednego postępowania, a  więc możliwe jest łączenie za-
mówień poprzez użycie w szczególności umowy ramowej przez kilku zamawiających 
w ramach jednego postępowania lub zawarcie umowy ramowej przez centralnego za-
mawiającego.

Na podstawie przepisów p.z.p.2019 istnieje rozbudowana możliwość agregacji zamó-
wień, związana chociażby z prawną dopuszczalnością stosowania zamówień transgra-
nicznych, w których następuje połącznie i zsumowanie wartości zamówień, w ramach 
postępowania udzielanego przez zamawiających z co najmniej dwóch krajów człon-
kowskich UE.

W sposób immanentny związana z  agregacją zamówień jest nadmierna agregacja, 
która, w  przypadku braku zastosowania adekwatnych mechanizmów ustawowych 
(np. umożliwienia wykonawcom składania ofert częściowych), może utrudnić dostęp 
do danego zamówienia wykonawcom, zwłaszcza z segmentu MŚP. Agregacja zamó-
wień powinna być stosowana przede wszystkim z uwzględnieniem zasady równego 
traktowania wykonawców i zasady zachowania uczciwej konkurencji.

Andrzej Czerniak

 2.  Akta sprawy odwoławczej

Akta sprawy odwoławczej to dokumenty gromadzone w toku postępowania wywoła-
nego wniesieniem środka ochrony prawnej, jakim jest odwołanie. W zakres akt odwo-
ławczych wchodzi przede wszystkim odwołanie wraz z załącznikami. Jest to pierwsze 
pismo, które rozpoczyna akta sprawy odwoławczej. W zakres akt sprawy odwoławczej 
wchodzi też kopia dokumentacji postępowania o udzielenie zamówienia publicznego 
w postaci papierowej lub elektronicznej. Dokumentacja ta jest przesyłana do akt spra-
wy odwoławczej przez zamawiającego na wezwanie Krajowej Izby Odwoławczej (KIO). 
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Akta sprawy odwoławczej to także inne pisma składane w sprawie odwołania oraz pis-
ma przekazywane przez KIO w związku z wniesionym odwołaniem. Każde akta spra-
wy odwoławczej oznaczone są właściwą sygnaturą (numerem porządkowym), nada-
waną kolejnej sprawie w momencie wpływu odwołania do KIO. Oznaczenie sygnaturą 
akt sprawy odwoławczej sprowadza się do  wskazania skrótowej nazwy Izby (KIO), 
podania kolejnego numeru sprawy odwoławczej, a po nim – poprzez wpisanie ukoś-
nika prawego – przywołanie roku (dwóch ostatnich cyfr), z którego sprawa pochodzi.

Tworzenie akt sprawy odwoławczej odbywa się sukcesywnie, przez tok trwania sprawy, 
tj. od momentu wpływu odwołania do KIO aż do zakończenia postępowania odwo-
ławczego, tj. ogłoszenia wyroku lub postanowienia kończącego postępowanie odwo-
ławcze przed KIO. Po zakończeniu sprawy akta mogą zostać uzupełnione o ewentual-
ne, dodatkowe dokumenty, takie, jak: wniosek o sprostowanie wyroku, postanowienia 
lub protokołu z posiedzenia i rozprawy KIO, wniosek o stwierdzenie prawomocności 
orzeczenia. W toku trwania postępowania odwoławczego akta sprawy odwoławczej 
tworzone są na etapie czynności wyjaśniających (wstępnych), podejmowanych przez 
Prezesa KIO przed właściwym skierowaniem sprawy do składu orzekającego, czynno-
ści wyjaśniających podejmowanych przez skład orzekający wyznaczony do rozpozna-
nia odwołania jeszcze przed otwarciem posiedzenia z udziałem stron lub uczestników 
postępowania czy rozprawy, jak i na etapie czynności podejmowanych w trakcie ta-
kiego posiedzenia i rozprawy. Wśród dokumentów wchodzących w skład akt sprawy 
na etapie posiedzenia z udziałem stron lub uczestników postępowania lub rozprawy 
należy wymienić: przede wszystkim protokół z posiedzenia lub rozprawy, wszelkie do-
wody i pisma procesowe, wnioski i rachunki w sprawie kosztów postępowania oraz 
inne dokumenty składane przez pełnomocników stron postępowania odwoławczego 
oraz jego uczestników.

Od 18.10.2018 r. w skład akt sprawy odwoławczej wchodzi też dokumentacja postę-
powania o udzielenie zamówienia publicznego przekazywana do akt przez zamawiają-
cego w wersji elektronicznej. Wcześniej – przed formalnym wprowadzeniem wymogu 
prowadzenia w formie elektronicznej postępowań o udzielenie zamówienia publiczne-
go od wartości progów unijnych do akt sprawy odwoławczej także składane były różne 
dokumenty w tej formie.

Dokumenty elektroniczne składane do akt sprawy odwoławczej, w tym w szczególno-
ści dokumentacja z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, powinny być 
zapisane na informatycznym nośniku danych w rozumieniu ustawy o informatyzacji 
działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Dokumentacja z postępo-
wania powinna być tak zapisana, aby zapewnić odczyt dokumentów elektronicznych 
i informacji. Dokumenty te powinny być uporządkowane zgodnie ze strukturą i meto-
dyką nazewnictwa katalogów i dokumentów elektronicznych. Powinny też umożliwiać 
identyfikację poszczególnych dokumentów postępowania, a także wyodrębniać doku-
menty zawierające informacje niejawne lub tajemnice prawnie chronione.
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Akta sprawy odwoławczej mogą być udostępniane do wglądu w trakcie trwania po-
stępowania odwoławczego i po jego zakończeniu. Udostępnianie akt sprawy w toku 
prowadzonej sprawy odwoławczej realizuje Prezes KIO. Udostępnia on akta stronom 
oraz uczestnikom postępowania odwoławczego, na ich wniosek w siedzibie Urzędu 
Zamówień Publicznych (UZP), która jest równocześnie siedzibą KIO, uzgadniając 
uprzednio termin udostępnienia akt z przewodniczącym składu orzekającego KIO.

Udostępnieniu z akt sprawy nie podlegają informacje stanowiące tajemnicę chronioną 
na podstawie odrębnych przepisów inne niż informacje niejawne w rozumieniu prze-
pisów o ochronie informacji niejawnych. Do czasu ogłoszenia wokandy z akt sprawy 
odwoławczej nie udostępnia się także informacji o składzie orzekającym KIO wyzna-
czonym do rozpoznania odwołania.

Akta sprawy odwoławczej po zakończeniu postępowania odwoławczego Prezes Izby 
przekazuje do archiwum prowadzonego przez UZP. Wówczas akta te pozostają w dys-
pozycji administracyjnej UZP. W  przypadku złożenia skargi na orzeczenie KIO  do 
właściwego sądu okręgowego, akta sprawy odwoławczej wraz ze skargą na orzeczenie 
KIO są przekazywane przez Prezesa KIO do tego sądu.

Małgorzata Stręciwilk

 3.  Analiza potrzeb zamawiającego

Dokonanie analizy potrzeb to czynność zamawiającego służąca rozeznaniu rynku 
w celu poznania możliwych sposobów zaspokojenia potrzeb zamawiającego oraz moż-
liwych wariantów realizacji zamówienia (w tym uwzględniających aspekty społeczne, 
środowiskowe lub innowacyjne), a także służąca określeniu potencjalnych ryzyk zwią-
zanych z udzieleniem i realizacją zamówienia publicznego.

Dyrektywy UE nie przewidują obowiązku sporządzania analizy potrzeb przez insty-
tucje zamawiające. Ustawodawca krajowy uznał jednak, że analiza potrzeb zamawia-
jącego będzie jednym z instrumentów do osiągnięcia stabilnych rozwiązań sprzyjają-
cych prowadzeniu racjonalnej gospodarki finansowej w zamówieniach publicznych. 
Dokonanie analizy potrzeb zamawiającego ma na celu wdrożenie zasad, które są 
podstawą fundamentów sprawnego demokratycznego państwa prawnego, czyli: jaw-
ność i przejrzystość finansów publicznych. Zasady te realizują się w sytuacji, w której 
publicznie znane i  jasno określone są: zakres sektora finansów publicznych, podział 
jego zadań i kompetencji oraz stosowane procedury i zasady postępowania, a  także 
przesłanki oraz założenia polityki finansowej i  ich przewidywane skutki22. Ich urze-
czywistnieniu służą przepisy u.f.p., zgodnie z którymi wydatki publiczne mają być do-
konywane m.in.: w  sposób celowy i  oszczędny, z  zachowaniem zasady uzyskiwania 

22 Uzasadnienie do  projektu u.f.p. (http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/1181, dostęp 
22.10.2020 r.).
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najlepszych efektów z danych nakładów, oraz w sposób umożliwiający terminową rea-
lizację zadań, a także w wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych 
zobowiązań. W  literaturze podkreśla się, że wydatkowanie publicznych środków fi-
nansowych powinny cechować skuteczność i efektywność. Skuteczność wydatkowania 
środków publicznych realizowana jest poprzez uzyskanie optymalnej relacji między 
wyznaczonymi celami i zadaniami a osiągniętymi efektami ich realizacji23. Od wydat-
kujących fundusze publiczne – czyli również zamawiających w rozumieniu przepisów 
p.z.p.2019 – wymagany jest optymalny dobór metod i środków dla osiągnięcia zało-
żonych celów. Natomiast efektywność wydatkowania środków publicznych podlega 
podwójnej weryfikacji, końcowej ocenie podlegają bowiem wyznaczone zadania oraz 
sposób wydatkowania środków.

Ustawodawca nie określił obligatoryjnej formy analizy potrzeb zamawiającego, po-
zostawiając w tym zakresie dowolność zamawiającemu. Przepisy p.z.p.2019 wskazują 
tylko na kilka elementów, które należy rozważyć przy sporządzaniu analizy potrzeb 
zamawiającego, takich jak np.: możliwości zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb 
z wykorzystaniem zasobów własnych, a także rozeznanie rynku w aspekcie alternatyw-
nych środków zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb zamawiającego lub w aspekcie 
możliwych wariantów realizacji zamówienia. Do informacji, które obligatoryjnie mu-
szą znaleźć się w analizie potrzeb zamawiającego należą: orientacyjna wartość zamó-
wienia dla każdego ze wskazanych wariantów zamówienia, możliwość podziału zamó-
wienia na części, przewidywany tryb udzielenia zamówienia, możliwość uwzględnie-
nia aspektów społecznych, środowiskowych lub innowacyjnych zamówienia, a także 
ryzyka związane z procedurą udzielania i realizacją zamówienia publicznego.

Przygotowanie analizy potrzeb i  wymagań jest czynnością poprzedzającą wszczęcie 
postępowania o udzielenie zamówienie publicznego o wartości równej lub większej 
niż progi unijne. W przypadku zamówień o wartości mniejszej niż progi unijne doko-
nanie analizy potrzeb zamawiającego jest fakultatywne. Ponadto, obowiązek przepro-
wadzenia przez zamawiającego analizy potrzeb nie ma zastosowania do zamówień sek-
torowych ani do zamówień w dziedzinie obronności i bezpieczeństwa. Zamawiający 
może odstąpić od przygotowania analizy również w przypadku udzielenia zamówienia 
w trybach niekonkurencyjnych przy spełnieniu konkretnych przesłanek ustawowych.

Agnieszka Zaborowska

 4.  Artystyczna działalność

Pojęcie „artystycznej działalności” wielokrotnie używane przez ustawodawcę, nie po-
siada legalnej definicji. Określenie „artystyczna” pojawia się w różnych kontekstach, 
w odniesieniu do rodzajów działalności, których uprawianie pociąga za sobą określone 

23 A. Pomorska, J. Szołno-Koguc [w:] Ekonomiczne i prawne aspekty racjonalizacji wydatków publicz-
nych, red. J. Głuchowski, Lublin 2005, s. 231.
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