Przedsiebiorca w spotecznej
gospodarce rynkowej
System zamowien publicznych w Polsce



RADA NAUKOWA

Daniel Baier (Universitat Bayreuth, Niemcy)

Andrzej Bak (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)

Matgorzata Teresa Domiter (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)
Matgorzata Gableta (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)
Danuta Kisperska-Moron (Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach)
Stanistaw Krawczyk (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)
Adam Kubéw (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)

Radim Lenort (VSB - Technical University of Ostrava, Czechy)

Alla Melnyk (Ternopil National Economic University, Ukraina)

Jan Skalik (Uniwersytet Zielonogorski)

Maciej Szymczak (Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu)
|Stanistaw Urban| (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu)

KOMITET REDAKCYJNY

Andrzej Bak — redaktor naczelny
Andrzej Bodak

Alicja Graczyk

Marcin Kowalewski

Mirostaw Moroz

Elzbieta Nawrocka

Artur Rot

Agnieszka Skowronska

Magdalena Rojek-Nowosielska - sekretarz
magdalena.rojek-nowosielska@ue.wroc.pl
+48 71 36 80 221

REDAKTORZY TEMATYCZNI

Tadeusz Kocowski, Jan Gola



PRACE NAUKOWE

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu

RESEARCH PAPERS

of Wroctaw University of Economics

Nr497

Przedsiebiorca w spotecznej
gospodarce rynkowej
System zamowien publicznych w Polsce

UE Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
Wroctaw 2017



Redakcja wydawnicza: Barbara Majewska

Redakcja techniczna i korekta: Barbara Lopusiewicz
Lamanie: Malgorzata Myszkowska

Projekt oktadki: Beata Debska

Informacje o naborze artykutow i zasadach recenzowania
znajduja si¢ na stronach internetowych
www.pracenaukowe.ue.wroc.pl
www.wydawnictwo.ue.wroc.pl

Publikacja udostepniona na licencji Creative Commons
Uznanie autorstwa-Uzycie niekomercyjne-Bez utworéw zaleznych 3.0 Polska
(CC BY-NC-ND 3.0 PL)

[@ole)

© Copyright by Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
Wroctaw 2017

ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

ISBN 978-83-7695-699-2

Wersja pierwotna: publikacja drukowana

Zamowienia na opublikowane prace nalezy sktada¢ na adres:

Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
ul. Komandorska 118/120, 53-345 Wroctaw

tel. 71 36 80 602; e-mail: econbook@ue.wroc.pl
www.ksiegarnia.ue.wroc.pl; ksiegarnienaukowe.pl

Druk i oprawa: TOTEM



Spis tresci

SEOWO WSEEPIIE.........ccviiiiieiiieiieiie ettt et e et e et e st e e e b e e seaeestaeessaeasseessseesssaenes

Wprowadzenie I (Wiestawa Miemiec).........cevveeviiriiiieniieiiiiieiiesiieieeee e
Wprowadzenie I (Jerzy NiemMCZyK) .......ccoovevieriiiiiiieriieiccieseestee e

Czes¢ 1. Konstrukceja systemu

Andrzej Bator: Problemy prawa zamowien publicznych. Uwagi z perspektywy
teorii i filozofii prawa / Problems of public procurement law. Remarks from
the perspective of legal theory and legal philosophy ..........cccoevveiiieviiiiiinienienn.

Ryszard Szostak: Zatozenia tresci prawa zaméwien publicznych / Assumptions
of the content of public procurement 1aw ...........cccoeverieiiniieniienieeeieeeeiene

Henryk Nowicki: Cele systemu zaméwien publicznych / Goals of public procu-
TEIMEIIE SYSTCIN...euvtutetiteetieteettentetentetesteeteeteeteeseeseeneentetensesbesbeebeeneeneeneeneenseneens

Janusz Niczyporuk: Procedura zamowien publicznych / Procedure of public
PTOCUTECIMENT ....eeiiiiiiiiiiiiiiiiiie et e e et e e e e e e eenaaas

Grzegorz Klich: Zasada przejrzystosci postgpowania o udzielenie zamowienia
publicznego / The transparency priciple in public procurement......................

Andrzej Borowicz: Ekonomiczne instrumenty systemu zamoéwien publicznych /
Economic instruments of public procurement SyStem............c..cccveervverireenneens

Andrzej Panasiuk: Klasyczne zamowienia publiczne na tle partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz koncesji na roboty budowlane lub ustugi / Classical
public procurement against the background of public-private partnership
and concessions for construction Works Or SEIVICEs ......c.ccoceverereeeevevenennene

Pawel Nowicki: Zamowienia publiczne jako instrument ksztattowania gospodar-
ki przez panstwo / Public procurement as an instrument for shaping the eco-
NOMY DY @ STALC ...evieiieiieie ettt ettt sttt eeteseeeseeenneens

Michal Kania: Systemowe rozwigzania w zakresie przeciwdziatania i zwalczania
korupcji w zamdwieniach publicznych na tle rozwigzan prawa niemieckiego /
The systemic solutions in countering and combating the corruption in public
procurement law from German perSpeCtiVve .......c.eevereereerveeieseereenreeveeeeneees

15

36

53

64

73

88

101

114

128

Cze$¢ 11. Podmioty systemu

Wojciech Szydlo: Analiza przestanek uznania podmiotu prawa publicznego za za-
mawiajgcego na gruncie prawa zamowien publicznych w §wietle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwoséci UE / Analysis of evidence of recognising public



6 Spis tresci

law entity as an awarding entity based on Public Procurement Law in the light
of judicature of Court of Justice of the European Union.........ccccoceevevereerrnenennee.
Tadeusz Kocowski: Zamawiajacy i wykonawcy w systemie zaméwien publicz-
nych / The contracting authority and executor in the system of public procu-
TEIMIEIIE ..ottt e e ettt e e e e e e et e e e e e e eeeeennaa
Adam Mika: Status wykonawcy w postepowaniu o udzielenie zamowienia pu-
blicznego w Polsce / The status of economic operator in public procurements
I POLANA ..ot
Maria Grzymistawska-Cybulska: Krajowa Izba Odwotawcza jako niezawisty
organ sagdowy / The National Appeals Chamber as an independent judicial
AULNOTIEY Lottt ettt ettt et eetesaeesae et ens
Agnieszka Chrisidu-Budnik, Justyna Przedanska: Relacja agencji w syste-
mie zamowien publicznych / Agency relationship in the public procurement

151

166

177

189

207

Cze$¢ I11. Funkcjonowanie systemu

Karol Kiczka: Kary pieni¢zne w Prawie zamowien publicznych po noweliza-
cji Kodeksu postepowania administracyjnego / Penalty payments in Public
Procurement Law after the amendments of the Code of Administrative Pro-
CREBAIMES .ottt eat e bt et e et et esaee st e enteentesaeesbeeteens

Jan Gola, Sebastian Bobowski: Efektywnos$¢ funkcjonowania systemu zamo-
wien publicznych w Polsce / Efficiency of the functioning of the public pro-
curement system in Poland............cccoooiiiiiiiiiiii e

Bozena Borkowska: Niedoskonalo$ci kontraktowania w trybie zamoéwien pu-
blicznych / Imperfections of contracting in public procurement......................

Jan Gola, Sebastian Bobowski: Istota elektronizacji w systemie zamowien pu-
blicznych / The essence of electronisation in the public procurement system .....

Maciej Blazewski: Srodki komunikacji elektronicznej w prawie zamowien pu-
blicznych / Electronic means of communication in the Public Procurement

Krzysztof Horubski: Udzielanie ulg w sptacie nalezno$ci cywilnoprawnych —
wybrane zagadnienia / Providing reliefs in payment of civil debts — selected
ISSULS. 1.t euteutentete et e bttt et e st e st e st et et et e beebeebeetees e e st eneent et et e teeheeaeebeeneeneententesenen

Agnieszka Piwowarczyk: Zamowienia innowacyjne — szansa dla matych i sred-
nich przedsigbiorstw? / Innovative public procurement — an opportunity for
micro, small and medium-sized entrepreneurs? ..........ccceevveeriveeeveeecreencreennnnnn

Monika Przybylska: Postgpowanie o udzielenie zamodwienia publicznego
a sprzedaz energii odnawialnej wytworzonej przez spotke komunalng / Public
procurement procedure vs. the sale of renewable energy produced by a muni-
CIPAL COMPANY ....eiiiiiieiieiie ettt ettt ettt ettt e st steeteeeeeseeesaeenseens

Norbert Czechowski: Sprawozdanie z ogolnopolskiej konferencji naukowe;j
»Administracja blizej Jednostki™ .......coooevieriiiiiiieiee e

225

239

249

261

271

282

298

309



Stowo wstepne

Niniejszy zbidr opracowan jest efektem ogoélnopolskiej konferencji naukowe;j ,,Sys-
tem zamowien publicznych w Polsce”, ktora odbyta si¢ w ramach cyklu spotkan
,,Przedsigbiorca w spotecznej gospodarce rynkowe;j” organizowanego przez Katedre
Prawa Gospodarczego Wydziatu Zarzadzania, Informatyki i Finanséw Uniwersyte-
tu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz Instytut Nauk Administracyjnych Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego. W spotkaniu nauko-
wym wzi¢li udziat znawcy problematyki zamdwien publicznych z Polski, doktoran-
ci oraz studenci.

Zamystem konferencji byto dokonanie analizy obecnego stanu prawa zamdowien
publicznych w zwigzku ze zmianami dokonanymi w nim w 2016 roku. Konferencja
miala tez da¢ przynajmniej czgsciowa odpowiedz na pytanie, jak powinien wygladac
system zamdowien publicznych w Polsce. Stad spotkanie prawnikow i ekonomistow
wskazujacych na niedostatki stanu obecnego i potrzebg dokonania zmian. Wystapie-
nia nie ograniczyly si¢ jedynie do waskiej tematyki samych zamdwien publicznych.
Obejmowaly takze zagadnienia zwiazane z funkcjonowaniem rynku zamowien, rolg
organéw wiadzy publicznej w ksztatltowaniu procesow gospodarczych oraz wply-
wem tej tematyki na ksztattowanie si¢ pozycji przedsigbiorcow w spotecznej gospo-
darce rynkowej. Ten dwuglos prawnikéw i ekonomistow pozwolit na skonkludowa-
nie wspolnych wnioskow o charakterze interdyscyplinarnym, ktdére w znakomitej
wigkszos$ci zostaty przedstawione w niniejszym opracowaniu.

Pozwalamy sobie wyrazi¢ nadziejg, ze tezy zawarte w niniejszej publikacji zo-
stang wykorzystane w trwajacym procesie ksztaltowania nowej ustawy dotyczacej
zamowien publicznych. Powinny by¢ tez wazna pozycja prowadzonego wspolcze-
$nie dyskursu naukowego, interesujaca lekturg nie tylko dla przedstawicieli doktry-
ny prawa zamowien publicznych, ale takze praktyki ich stosowania.

Redaktorzy
Tadeusz Kocowski, Jan Gola



Wprowadzenie I

Zbidr opracowan zawartych w niniejszej publikacji jest poktosiem konferencji zor-
ganizowanej 12 maja 2017 roku przez Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego wspolnie z Wydzialem Zarzadzania, Informatyki i Fi-
nanséw Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu.

Tematem tego kolejnego juz spotkania prawnikow i ekonomistow byt system
zamowien publicznych w Polsce z uwzglednieniem jego aspektéw prawnych i eko-
nomiczno-rynkowych. O tym, Zze problematyka ta ma charakter i istotny, i interdy-
scyplinarny, nie trzeba nikogo przekonywaé. W Polsce, a takze pozostatych pan-
stwach unijnych rynek zaméwien publicznych stanowi istotny element rozwoju ich
gospodarek. Wedtug Urzedu Zamowien Publicznych poprzez zamoéwienia publiczne
wydawane jest bowiem prawie 20% PKB UE oraz okoto 10,2% polskiego PKB.
Decyduje o tym rowniez wykorzystanie rynkowych mechanizmow popytu, podazy
oraz ceny i ich wzajemnych powigzan w nabywaniu przez sektor publiczny dostaw,
ushug i rob6t budowlanych. Zapewniony jest przy tym niedyskryminacyjny dostep
dla jego uczestnikow i wymog celowego, racjonalnego i oszczednego wydatkowania
srodkow publicznych.

W literaturze publicznego prawa gospodarczego nie ma jednomyslnosci co do
definicji pojecia i zakresu systemu zamowien publicznych. Wskazuje si¢ zwykle
na dwa sposoby ujmowania norm prawnych tworzacych ten system. Mianowicie
system prawa zamowien publicznych w waskim znaczeniu (sensu stricto) to zespot
norm prawa publicznego dotyczacy klasycznych zaméwien publicznych udziela-
nych na podstawie przepisow ustawy Prawo zamowien publicznych. W szerokim
ujeciu (sensu largo) jest to takze zespot norm z zakresu prawa publicznego, kreuja-
cy okreslone instrumenty i instytucje wlasciwe nie tylko klasycznym zamdwieniom
publicznym, ale takze zamowieniom udzielanym na podstawie przepisow ustawy
0 partnerstwie publiczno-prawnym czy ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane i ustugi. Niezaleznie od sposobu ujecia systemu zaméwien publicznych
zawsze obok regulacji publicznego prawa gospodarczego znajda rowniez zastoso-
wanie regulacje innych galezi prawa publicznego (np. prawa administracyjnego,
prawa finansow publicznych). W systemie tym wykorzystywane sg takze regula-
cje prawa prywatnego. Chodzi o przepisy Kodeksu cywilnego, ktore stosuje si¢ do
uméw w sprawie zamowienia publicznego, jezeli przepisy ustawy Prawo zamowien
publicznych nie stanowia inaczej. Nie mozna takze pominac¢ regulacji prawa unijne-
g0, ktére w znaczacy sposob wpltywaja na cele i tres¢ regulacji systemu zaméwien
publicznych obowiazujacych w Polsce (np. implementacja trzech podstawowych
dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2014 roku do polskiego
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porzadku prawnego dokonana ustawg z dnia 22 czerwca 2016 roku o zmianie usta-
wy Prawo zamoéwien publicznych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 1020
ze zm.). Relacje pomiedzy tymi regulacjami, z uwzglednieniem powigzan mecha-
nizmow rynkowych tworzacych ten system, dodatkowo komplikuja nie tylko spdj-
nos$¢, ale rowniez badanie tak rozumianego systemu.

Ta zlozona materia zostata przedstawiona w wystapieniach uczestnikow Kon-
ferencji oraz w ztozonych do druku opracowaniach z uwzglednieniem obydwu ujeé
systemu zamowien publicznych, odnosnie zaréwno do jego podstaw teoretyczno-
prawnych, jak i bogatych aspektow praktycznych stosowania prawa zamoéwien pu-
blicznych, uwzgledniajacych uwarunkowania ekonomiczne.

Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ podstawowe problemy systemu prawa za-
mowien publicznych. Sa nimi przede wszystkim aspekty prawne i ekonomiczne
dotyczace pojecia, zasad i modeli systemu zamoéwien publicznych, a takze funkcji
i celow, jakie system ten winien spetniaé nie tylko z punktu widzenia zamawiajacego
1 wykonawcy, ale takze z punktu widzenia ochrony interesu publicznego.

Druga grupa zagadnien omawianych w prezentowanych opracowaniach obej-
muje aspekty praktyczne stosowania prawa zamdwien publicznych. Sg w nich poru-
szane takie kwestie, jak okreslenie pozycji zamawiajacego i wykonawcy, stosowanie
zasady przejrzystosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego czy tez
przyznawanie ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych w zwiazku z udzieleniem
zamoOwienia publicznego. Badano takze bardzo aktualne zagadnienia rozwoju ko-
munikacji elektronicznej i innowacyjnosci.

Stosowanie prawa zamowien publicznych wigze si¢ nierozerwalnie z ryzykiem
wystapienia nieprawidtowosci, zarowno na etapie kontraktowania, jak i realizacji
umowy o udzielenie zamowienia publicznego. W kilku opracowaniach analizowano
polskie i zagraniczne rozwigzania systemowe dotyczace zapobiegania i zwalczania
korupcji w zamdwieniach publicznych. Podkreslono takze role i znaczenie Preze-
sa UZP, Krajowej Izby Odwotawczej oraz sadow rozstrzygajacych spory migdzy
uczestnikami postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego.

Uwazam, ze tak zroznicowana i aktualna tres¢ niniejszego tomu bedzie waznym
glosem w prowadzonym dyskursie na temat pozadanego ksztattu systemu zaméwien
publicznych w Polsce. Mam nadzieje, ze stanie si¢ rOwniez interesujacg i inspiru-
jaca lektura nie tylko dla teoretykow i praktykow zajmujacych si¢ zamowieniami
publicznymi, lecz takze dla prawodawcow. Wnioski zawarte w prezentowanych
opracowaniach powinny bowiem stanowic inspiracj¢ do doskonalenia regulacji nor-
matywnej systemu zamowien publicznych w Polsce.

Prorektor Uniwersytetu Wroctawskiego
prof- zw. dr hab. Wiestawa Miemiec
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Niniejsza publikacja jest poktosiem ogoélnopolskiego spotkania ,,System zamowien
publicznych w Polsce”, ktore odbyto si¢ w ramach cyklu ,,Przedsigbiorca w spotecz-
nej gospodarce rynkowej” 12 maja 2017 roku. Konferencja zostata zorganizowana
przez Katedre Prawa Gospodarczego Wydziatu Zarzadzania, Informatyki i Finan-
sow Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz Instytut Nauk Administra-
cyjnych Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego.

Warto$¢ polskiego rynku zamowien publicznych to okoto 150 mld ztotych; to
w ostatnich latach prawie 6% naszego produktu krajowego brutto. Jest to zatem
ogromna sfera aktywnosci decyzyjnej, zarzadczej 1 gospodarczej panstwa i samo-
rzadow oraz wykonawcow — podmiotéw gospodarczych. W strukturze rynku zamo-
wien publicznych dominujg od zawsze roboty budowlane, dostawy i ustugi. Wsréd
zamawiajacych z kolei sg to najczesciej sektory zwigzane z transportem kolejowym,
drogowym i miejskim, dostawami mediéw energetycznych i wybrane sektory pro-
dukcyjne. Sa to wiec kluczowe, strategiczne sektory gospodarki. Zatem decyzje
prawodawcy, dotyczace ksztattu tego rynku, jego wielkosci, zakresu jego regulacji
i skali poddania go rygorom efektywnos$ci ekonomicznej, musza by¢ decyzjami stra-
tegicznymi.

Rynek zamoéwien publicznych w istocie w znacznym stopniu ksztattuje nasza
ekonomike. Zatem od podmiotéw obecnych na tym rynku nalezy wymagacé nie tyl-
ko, bedacego podstawowym nurtem rozwazan w niniejszej publikacji, kontekstu
przestrzegania prawa, ale rowniez sprawnosci zwigzanej z realizacjg celow wszyst-
kich podmiotéw uczestniczacych w tym rynku.

Wspomniana sprawnos¢ rynku zamowien publicznych w znacznym stopniu za-
lezy od sprawnosci samego systemu zamédwien publicznych. To od prawnych ram
konstrukcji tego systemu, od prawnych i ekonomicznych uwarunkowan prowadzenia
dziatan przez podmioty tego systemu i wreszcie od mechanizmoéw prawnych i eko-
nomicznych wprzegnietych w ten system zaleze¢ bedzie jego koncowa sprawnosc.
Oczywiscie trudno wymaga¢ od systemu zamowien publicznych krancowej efek-
tywno$ci ekonomicznej. Jest to bowiem ta specyficzna czgs¢ aktywnoS$ci panstwa,
samorzadow 1 organizacji publicznych, przed ktora stojg istotne spotecznie i wazne
politycznie cele. Niemniej nie powinniSmy pozwoli¢ na nadmierne zwalnianie logiki
catego systemu zamdwien publicznych z myslenia ekonomicznego.

Pierwsza cze$¢ przedstawionej publikacji zawiera spojrzenie na system zamo-
wien publicznych z perspektywy wilasnie prawa i ekonomii. Szeroko prezentowane
sa wigc rozwigzania dotyczace celow, procedur i uwarunkowan systemu zaméwien
publicznych. Znajduja si¢ w niej rowniez interesujgce propozycje spojrzenia na za-
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mowienia publiczne jako na narz¢dzie prowadzenia przez panstwo okre$lonej poli-
tyki gospodarczej. Skala finansowa zamowien publicznych uprawnia w mojej opinii
do takiego mys$lenia. Wydaje si¢, ze w Polsce jest w tym zakresie jeszcze wiele do
zrobienia.

Druga cze$¢ opracowania zawiera charakterystyke podmiotow systemu zamo-
wien publicznych: zamawiajacych, wykonawcow, Krajowej [zby Odwotawczej. Od
tych wilasnie podmiotow nalezy wymagaé pelnego przestrzegania prawa i pelnej
wiedzy na temat racjonalnego podejmowania decyzji. Podmioty decyzyjne musza
bowiem posiada¢ wiedze zwigzang z umiejetnym definiowaniem i analizowaniem
ryzyka zwigzanego z okre§lonymi wyborami oraz szacowaniem uzytecznos$ci tych
wyborow.

Trzecia czg$¢ to wybrane aspekty operacyjnej sprawnosci systemu zamowien
publicznych. Szczegdlnie wiele miejsca poswigcono w niej warunkom zwigzanym
z informatyzacjg systemu zamowien publicznych. Jest to bowiem warunek skutecz-
nego dziatania catego systemu.

Przed sektorem zamowien publicznych stoi wiele wyzwan. Czekajaca nas,
a w wielu sferach juz obecna, rewolucja Industry 4.0 wymusza na ustawodawcy i in-
nych podmiotach tego rynku potrzebg ogromnego zainteresowania i zaangazowania
w dzialania zwigzane z wprowadzeniem w zycie innowacji uwzgledniajgcych szero-
ko pojeta cyfryzacje gospodarki we wszystkich jej aspektach. Rodzi to mozliwosci
dotad niespotykane takze dla tego sektora. Z jednej strony zwickszy to efektywnos¢
operacyjna catego systemu, ale z drugiej strony, chyba wazniejszej, zmusi instytucje
panstwa do aktywnego wlaczenia si¢ w generowanie i wdrazanie tych innowacji,
zwlaszcza w tych sferach, w ktorych zgromadzenie kapitalu innowacji przez samych
przedsiebiorcow jest niemozliwe.

Prorektor Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
Prof- zw. dr hab. Jerzy Niemczyk



