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Formy centralizacji zamowien komunalnych
z uwzglednieniem rozwigzan
prawnoustrojowych

Uwagi ogoélne

Przy wyznaczaniu zakresu podmiotowego rezimu zawartego w ustawie
z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych® ustawodawca za-
stosowal kryteria tradycyjne, zwiazane z gospodarowaniem $rodkami pu-
blicznymi (skarbowymi), zwlaszcza z planowaniem finansowym wydatkow
nabywczych. Dlatego zgodnie z definicja legalna, ptynaca z art. 7 pkt 31 Pzp,
przez jednostki zamawiajace rozumie sie nie tylko osoby (prawne badz wy-
jatkowo fizyczne), lecz takze jednostki nieposiadajace osobowo$ci prawne;j,
zobowiazane do przestrzegania rezimu Pzp na podstawie dyspozycji ogdl-
nych z art. 5—6 Pzp. Kazda zatem jednostka wyodrebniona finansowo, posia-
dajaca prawo konstruowania planu rzeczowo-finansowego, zwlaszcza w pota-
czeniu z prawem wydatkowania §rodkéw publicznych na dostawy, ustugi lub
roboty budowlane, moze by¢ uznana za zamawiajacego. W braku osobowosci
prawnej nie przesadza to — rzecz jasna — automatycznie o mozno$ci zaciaga-
nia zobowigzan finalnych we wlasnym imieniu 1 na wlasny rachunek, czyli
wystepowania w charakterze pelnoprawnej strony umowy o zaméwienie pu-
bliczne (art. 33 1 nast. Kodeksu cywilnego). W szczegdlnosci gdy w ramach
struktur zamawiajacego (gminy, powiatu, wojewddztwa) dziataja jednostki
wewnatrzorganizacyjne o wyodrebnionym statusie prawnofinansowym, a kaz-
da z nich udziela zaméwien zwigzanych z jej wlasna dziatalno$cia, tozsamosé
1 warto$¢ zaméwienia ustala sie konsekwentnie stosownie do statusu finansowe-
go, odrebnie dla kazdej jednostki z pominieciem przedmiotu i wartoéci zamowien
udzielanych przez inne, podobne ustrojowo, jednostki wewnatrzorganizacyjne

1 Dz.U. z 2024 r., poz. 1320 ze zm., dalej jako Pzp.
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(art. 33 Pzp). Tylko wyjatkowo w przypadku jednostek posiadajacych dodatko-
wo filie terenowe (np. szkolne), funkcjonujace bez wyodrebnionego planu finan-
sowego, przy ustalaniu tozsamosci 1 wartosci kazdego zaméwienia uwzglednia
sie wszystkie wydatki, takze ewentualnie przewidziane na dziatalno$é tych
filii. W konsekwencji nie tylko urzedy (starostwa) 1 wszystkie gminne jednost-
ki budzetowe (powiatowe, wojewddzkie), lecz takze samorzadowe zaktady bu-
dzetowe, analogicznie jak stationes municipii Skarbu Panstwa, dysponujg
mozno$cig planowania okre§lonych zaméwien oraz organizowania postepo-
wan o ich udzielenie, w ramach szerzej pojetej podmiotowosci cywilnopraw-
nej catej jednostki samorzadu terytorialnego, pelniac zastepczo z mocy same-
go prawa funkcje zamawiajacego. Natomiast do zawierania umoéw finalnych
na zamawiane dostawy, ustugi lub roboty konieczne sa dodatkowe pelnomoc-
nictwa majatkowe. Dlatego kazda z komunalnych stationes fisci moze w pel-
ni korzystacé ze statusu zamawiajacego w etapie przygotowania i przeprowa-
dzenia wlaSciwego postepowania (vide: art. 37 ust. 1 Pzp), tacznie z prawem
wyboru rodzaju procedury zmierzajacej do udzielenia zamdéwienia, lecz bez
moznoécl zawarcia umowy finalnej. Wewnetrzne jednostki zamawiajace moga,
tez powierzy¢ w razie potrzeby przygotowawczg role zamawiajacego, w ra-
mach tzw. pomocniczych dziatan zakupowych, innej ,,podleglej” jednostce albo
nawet osobie trzeciej, zwlaszcza przygotowanie lub przeprowadzenie poste-
powania, w oparciu o art. 37 ust. 2-3 Pzp. Jednak , przeprowadzenia postepo-
wania” nie wolno myli¢ z udzieleniem zamoéwienia (vide: art. 7 pkt 18 Pzp).
Do tego niezbedne jest dysponowanie osobowoS$cia prawna, gwarantujaca
zdolnoéé, nie tylko do zaciagania zobowiazan we wlasnym imieniu i na wia-
sny rachunek, lecz przede wszystkim do ponoszenia choéby niepetnej odpo-
wiedzialnosci (vide: utomne osoby prawne) za dlugi, w tym za zobowigzania
majatkowe. Przez zamdwienie publiczne rozumie sie bowiem umowe majat-
kowa zobowiazujaca wtasnie do odptatnego spelnienia zamawianych dostaw,
ustug lub robét niezbednych do zaspokojenia okre$lonych potrzeb zbioro-
wych (art. 7 pkt 32 Pzp). Z zasady jest to umowa obligacyjna, cho¢ dopuszcza
sie tez inne, zwlaszcza o charakterze prawnorzeczowym.

Zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?
za prawidlowa gospodarke mieniem, w tym gospodarke finansowa, odpowia-
da organ wykonawczo-zarzadzajacy (analogiczne dyspozycje sa w ustawach
o samorzadzie powiatowym oraz wojewodztwa), ktéremu przystuguje wytacz-
ne prawo zaciagania zobowigzan majacych pokrycie w limitach wydatkéw
przewidzianych w budzecie. O$wiadczenia woli w imieniu gminy (powiatu,
wojewddztwa) sktada organ zarzadzajacy albo dziatajacy z upowaznienia za-
stepca jednoosobowo badz z inng osoba upowazniona, stosownie do postano-
wien statutu. Jednak kierownicy jednostek wewnatrzorganizacyjnych,

2 Dz.U z 2025 r., poz. 1153.
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nieposiadajacych osobowoéci prawnej, dziataja jednoosobowo w granicach
pelnomocnictw udzielonych przez organ wykonawczo-zarzadzajacy, takze
w zakresie zobowiazan o bezposredniej doniostosci gospodarczej, zwiazanych
z dzialalnoécia tych jednostek, zaciagaja zobowiazania bezpo$rednio w imie-
niu 1 na rachunek gminy, powiatu lub wojewédztwa. Pochodna natura upo-
waznien kierownikéw do zaciggania zobowiazan wskazuje na konstrukcje
pelnomocnictwa ogdélnego w ujeciu art. 98 Kodeksu cywilnego, ze wszystkimi
konsekwencjami. Ustanowienie dalszego pelnomocnictwa (substytucyjnego)
na rzecz zastepcy kierownika badz nawet pracownika jest dopuszczalne, lecz
wylacznie w granicach wynikajacych z dyspozycji statutowych, aktu powota-
nia kierownika na stanowisko badz bezposrednio z aktu udzielonego mu petno-
mocnictwa ogdlnego (art. 106 Kodeksu cywilnego). Poza tym w éwietle art. 46
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?® jednostki we-
wnatrzorganizacyjne gmin (powiatéw, wojewodztw), a raczej ich kierownicy,
moga zaciggaé zobowiazania przewidziane do sfinansowania w danym roku
jedynie do wysokoéci wynikajacej z planéw wydatkéw (kosztow), o ile organy
zarzadzajace nie wprowadza dalszych ograniczen. Z kolei dla zobowigzan
(zamoOwien) wieloletnich konieczna jest dodatkowa podstawa prawna, wyni-
kajaca z przepisu szczegélnego lub indywidualnego przyzwolenia tworcy bu-
dzetu, czyli organu stanowiacego, skoro obciazaja budzet w kolejnym roku
jako wydatki obligatoryjne. Drobny wyjatek dotyczy tzw. wydatkéw niegasna-
cych z koncem roku budzetowego, jezeli nie mogly by¢ planowo zrealizowane,
ktore obejmuje sie specjalnym wykazem uchwalonym przez organ stanowiacy,
lecz jako wydatki z poprzedniego roku musza byé wykonane najp6zniej do
konca czerwca. Wprawdzie krag zaméwien wieloletnich 1 wydatkéw przewi-
dywanych na ich sfinansowanie nie zostal wyznaczony ustawowo, lecz zalezy
od twoércy budzetu, jednak w ujeciu powszechnym naleza do wyjatkowych,
jezeli sa wymuszone konieczno$cia zapewnienia ciagloSci dziatalnoéci jed-
nostki lub uzasadniona potrzeba realizacji w kolejnym roku budzetowym,
np. zamowienia na dowodz uczniéw do szkét, inwestycyjno-budowlane, finan-
sowane w ukladzie wieloletnim z funduszy zewnetrznych itd. Dodatkowo
trzeba tez odnotowac zasady celowoéci (niezbednoéci), rzetelnosci 1 efektyw-
noéci (oszczedno$ci) wydatkowania érodkéw publicznych, aktualne z mocy
dyspozycji art. 44 ufp dla calego sektora finanséw publicznych, takze wiek-
szosci zaleznych komunalnych os6b prawnych.

Nieco odmienny status maja samorzadowe instytucje kultury, a ponadto
réwnie liczne zaklady opieki zdrowotnej. Mimo ze sa wyodrebnione majatko-
wo oraz posiadaja osobowo$é prawna, wchodza jednak do sektora finanséw
publicznych z uwagi na znaczna zalezno$¢ od wlasciwych jednostek samorza-
du terytorialnego. Obok wyposazenia w niezbedne mienie instytucje kultury

3 Dz.U. z 2025 r., poz. 1483, dalej jako ufp.
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moga liczy¢ na wsparcie finansowe w postaci dotacji budzetowej o charakterze
wyroéwnawczym, przyznawane] w zwigazku z akceptacja planu finansowego,
natomiast zaklady opieki zdrowotnej otrzymuja dotacje inwestycyjne oraz
dodatkowe zlecenia na §éwiadczenia zdrowotne, poniewaz z zasady finansowa-
ne sa na biezaco z Narodowego Funduszu Zdrowia. Obie kategorie instytucji
dysponuja jednak wzgledna swoboda w zacigganiu zobowigzan majatkowych,
wraz ze zdolnoscia do ponoszenia odpowiedzialnosci za dlugi. Ograniczen
prawno-finansowych jest wszakze wiele, w szczegblnoéci prowadza swoja dzia-
talnoéé w granicach rocznego planu przychodéw 1 wydatkéw (kosztow), kto-
rego dyspozycje muszg by¢ korelowane z wlasciwym budzetem. Ponadto sa
zalezne takze pod wzgledem organizacyjnym oraz na biezaco podlegaja kon-
troli, zwlaszcza z punktu widzenia wykonywania obligatoryjnych zadan sta-
tutowych*. Przede wszystkim zasady dyscypliny finanséw publicznych sprze-
ciwiaja sie zaciaganiu zobowiazan nie znajdujacych dostatecznego pokrycia
w planowanych wydatkach. Udzielanie zaméwien wieloletnich jest w zasa-
dzie wykluczone, z wyjatkiem ,,pomostowych”, zapewniajacych ciagtoéé dzia-
tania instytucji, a zamowienia budowlane — tylko o tyle, o ile maja zapewnione
dostateczne finansowanie zewnetrzne, wieloletnie, pozwalajace na zacia-
gniecie zobowigzania dlugoterminowego. Analogiczne ograniczenia obowia-
zuja w odniesieniu do nielicznych samorzadowych instytucji szczegdlnych,
wchodzacych do sektora finanséw publicznych (zwlaszcza uczelni publicz-
nych, agencji rozwoju regionalnego, fundacji, wojewddzkich funduszy ochro-
ny Srodowiska, oérodkéw ruchu drogowego oraz zarzadow droég wojewddz-
kich), ktérych gospodarke finansowa reguluja zasady nadrzedne z art. 30
ufp, konkretyzowane z mocy wlasciwych przepisach odrebnych.

Zupelnie inna sytuacja wystepuje w odniesieniu do pozostatych komu-
nalnych oséb prawnych, funkcjonujacych na zasadach bardziej komercyjnych,
spoza sektora finanséw publicznych, w szczegdlnoéci spétek kapitalowych pod-
legajacych przepisom ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej®. Wprawdzie nie przynaleza one do sektora finanséw publicznych, ale
doznaja selektywnych ograniczen uzasadnionych regutami gospodarki komu-
nalnej, zorientowanej przeciez na zaspokajanie potrzeb zbiorowych, zapew-
niajac zwlaszcza ciagle §wiadczenie ustug na rzecz ludnoéci, egzekwowanych
z zastosowaniem nadzoru kapitatowego sprawowanego przez organ wyko-
nawczy gminy (powiatu, wojewodztwa). Dlatego spotki komunalne podlegaja
warunkowo rezimowi Pzp, skoro zostaly ,,utworzone w celu zaspokajania po-
trzeb o charakterze powszechnym, nie majacych charakteru przemystowego

4 Por. np. art. 29 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
talnosci kulturalnej (Dz.U. z 2024 r., poz. 87) oraz art. 52—-53 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.
o dziatalno$ci leczniczej (Dz.U. z 2025 r., poz. 450).

5 Dz.U z 2021 r., poz. 679.
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ani handlowego”, a gminy (powiaty lub wojewddztwa) posiadaja w nich po-
nad potowe udziatéw, sprawuja nadzér nad organami zarzadzajacymi spélek
albo maja prawo powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego (vide: art. 4 pkt 3 Pzp). Wprawdzie spélki te funkcjonuja na
zasadach wynikajacych z kodeksu spétek handlowych, jednak z uwagi na
kontrole skutecznosci dzialania na rzecz wspd6lnoty samorzadowej, choé jedy-
nie w trybie wlasciwym dla zaleznos$ci kapitalowej, powinny planowaé swoje
przychody i1 wydatki, nie moga przeciez narazac sie na przypadkowe straty,
o ktére nietrudno wobec wylaczenia mechanizmoéw zapewniajacych maksy-
malizacje zysku. Nie bez znaczenia jest tez wymoég zachowania jawnosci
1 przejrzystoéci gospodarki finansowej co najmniej wydatki prowadzonych
przedsiebiorstw powinny byé¢ planowane z niezbedna szczegbétowoécia. Po-
nadto w celu zachowania racjonalnych powiazan finansowych z budzetem, co
do rozmiaru odprowadzanych nadwyzek albo wnioskowania o wsparcie fi-
nansowe w celu sfinansowania deficytu, powodowanego zwlaszcza nizszymi
cenami $wiadczen na rzecz ludnoéci, konieczne jest stworzenie podstaw (pla-
nistycznych) niezbednych do operowania zasadami rachunku ekonomiczne-
go. Z kolei okreslone ograniczenia o charakterze wewnetrznym moga wynikaé
ze statutu spélki, w tym w zakresie zaciagania zobowigzan z zapewnieniem
dostatecznego pokrycia finansowego na miare osiaganych przychodéw. Nato-
miast biezace prowadzenie spraw spotki wraz ze sposobem jej reprezentacji
w stosunkach zewnetrznych reguluja przepisy Kodeksu spétek handlowych
1 opartego na nich statutu (vide: art. 351 38 Kodeksu cywilnego).

Zakres pojeciowy zamoéwien wspolnych w sektorze
komunalnym

Zakres pojeciowy zamoéwien wspoélnych w sektorze komunalnym taczy
sie z kilkoma formami wspdétdzialania jednostek zamawiajacych, a mianowi-
cie co najmniej z: a) zamdéwieniem wspdolnym pojmowanym w kategoriach
umowy jednostkowej obstlugiwanej przez kilka jednostek zamawiajacych,
b) wspdlnym przeprowadzeniu wylacznie samego postepowania w ramach
wspotpracy kilku jednostek zamawiajacych, z ewentualnym zachowaniem
odrebnoéci uméw finalnych, zawieranych przez wielu zamawiajacych z jed-
nym i1 tym samym wykonawca, ¢) zaméwieniami udzielanymi przez central-
nego zamawiajacego ustanowionego w trybie art. 49 Pzp, d) zawarciem umo-
wy ramowe]j albo ustanowieniem tzw. dynamicznego systemu zakupdéw, na
rzecz wielu jednostek zamawiajacych, upowaznionych do udzielania zamo-
wien powtarzalnych. Od tych form wspétpracy odréznié trzeba tzw. pomocni-
cze dzialania zakupowe, ktore tez polegaja na wspdétdziataniu, lecz nieko-
niecznie w postaci ,przeprowadzenia wspdlnej procedury”, a tym bardziej
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zawarcia ,,wspolnej umowy”. Na ogét chodzi tu jedynie o udzielenie ograni-
czonego wsparcia jednostce zamawiajacej (np. biurokratycznego, techniczno-
-informatycznego lub doradczego) przez inna jednostke, ktéra jednak nie
wchodzi w status zamawiajacego. Zgodnie bowiem z art. 37 ust. 2 Pzp, odzwier-
ciedlajacym dyspozycje dyrektyw®, zamawiajacy moze powierzy¢ przygotowa-
nie lub przeprowadzenie postepowania o udzielenie zaméwienia (wyreczajac
sie w niezbednym zakresie) wlasnej jednostce organizacyjnej, zwlaszcza bu-
dzetowej, lub nawet osobie trzeciej. Przypadek pierwszy stanowi zatem wy-
lacznie usprawnienie organizacyjne, natomiast drugi nalezy rozpatrywac
w kategoriach zastepstwa. Pomocnicze dziatlania zakupowe moga tez polegaé
na zastepczym przeprowadzeniu calego postepowania o udzielenie zaméwie-
nia w imieniu 1 na rzecz zamawiajacego, ale skoro ustawa wymaga, aby obok
tytutu do zastepczego dziatania (polecenie podlegtej jednostce albo zasiegnie-
cie zgody osoby trzeciej), doszlo takze do odpowiedniego upowaznienia w for-
mie pelnomocnictwa do czynnosci jurydycznych (vide: art. 37 ust. 4 Pzp),
w przypadku jednostki wewnatrz organizacyjnej stosowne upowaznienie po-
winno by¢ udzielone nie tyle samej jednostce, ile jej kierownikowi, zgodnie
z przepisami ustrojowymi, a w odniesieniu do osoby trzeciej wprawdzie moz-
na umocowac osobe prawna, cho¢ z punktu widzenia odpowiedzialnosci za
wypelnienie zlecenia wieksze gwarancje stwarza — jak sie zdaje — upowaz-
nienie imienne bezpoérednio na rzecz piastuna jej organu lub pracownika.
Wspblpraca w zakresie rozleglych czynnos$ci przygotowawczych nabiera cha-
rakteru organizacyjno-administracyjnego, jezeli zamawiajacy angazuje wy-
lacznie wlasne zasoby kadrowe, a tylko dopuszczenie oséb trzecich wymaga
zastosowania dodatkowych rozwigzan cywilnoprawnych. Natomiast zapew-
nienie sprawnego ,,przeprowadzenia postepowania” o udzielenie zamoéwienia
publicznego, obok utrzymujacych sie czynnosci organizacyjno-administracyj-
nych (np. co do funkcjonowania obstugi urzedniczej, czy nawet komisji prze-
targowej’, taczy sie juz z dziatlaniami o skutkach zewnetrznych, wymaga za-
tem uwzglednienia w niezbednym zakresie instrumentéw cywilnoprawnych
(vide: art. 8 Pzp).

Niezaleznie od powyzszych form wspoétdziatania jednostek zamawiaja-
cych z czasowego punktu widzenia w zakresie ,wspodlnych” postepowan lub
zamoéwien, rozgraniczy¢ trzeba: a) wspdtprace praktykowana doraznie, zazwy-
czaj w odniesieniu do pojedynczej transakcji oraz b) wspélprace o charakterze
trwatym, stanowiaca wynik wprowadzenia ,,wspoélnej obstugi” organizacyjno-
-administracyjnej, ustanowionej odgérnie albo w ramach dobrowolnego

6 Por. zwlaszcza definicyjny art. 2 ust. 1 pkt 15 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe
2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94, 28.3.2014, s. 65 ze zm.).

7 R. Szostak, O niektérych rozwiqzaniach organizacyjnych z zakresu zaméwier publicznych,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 1, s. 107 i nast.
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porozumienia z udzialem odrebnych jednostek posiadajacych osobowo$é praw-
na. Jednak bez wzgledu na to, czy wspolpraca jest dorazna, czy dtugotermi-
nowa, obejmujaca powtarzalne czynnosci przygotowawcze lub cate postepo-
wania, udzielenie konkretnego zaméwienia odnie$¢ mozna sensownie tylko
do jednego rodzaju zamawianych §wiadczen (np. zamierzenia budowlanego
objetego pojedynczym projektem) lub wyjatkowo kilku rodzajow $wiadczen,
produktéow lub ustug oznaczonych gatunkowo, zblizonych do siebie, nadaja-
cych sie do tzw. pakietyzacji. Pomijajac trudnoéci organizacyjno-biurokra-
tyczne taczne, zamawianie $wiadczen réznych rodzajow nie moze prowadzié
do zawezenia lub jakiegokolwiek zaklécania mechanizmu konkurencji. Poza
tym nie wolno tez, w celu unikniecia stosowania przepiséw ustawy lub ztago-
dzenia wymogoéw proceduralnych, rozdrabniaé zaméwien, zanizaé ich warto-
$ci ani wybieraé niewiarygodnego sposobu obliczenia tej wartosci®.

W Swietle art. 10a ustawy o samorzadzie gminnym wykonywanie zadan
publicznych moze by¢ realizowane w drodze wspétdziatania jednostek komu-
nalnych, takze wewnatrz organizacyjnych. Gmina moze bowiem zorganizo-
wacé wspolnag obstuge dla swoich jednostek, w szczegdlnosci organizacyjna,
administracyjna lub finansowa, nie tylko na rzecz jednostek wewnetrznych,
lecz takze zaleznych od niej instytucji kultury, czy samodzielnych zakladéw
opieki zdrowotnej lub innych samorzadowych oséb prawnych zaliczanych do
sektora finanséw publicznych, a zatem z wylaczeniem spétek komunalnych,
ktore moga podjac wspdlprace w oparciu o porozumienie nawigzywane wprost
na podstawie Pzp. Stosownie do art. 10b ustawy o samorzadzie gminnym
wspoOlna obstuge moze sprawowacé nie tylko urzad gminy lub inna jednostka,
lecz takze zwiazek komunalny. Dla jej ustanowienia konieczna jest uchwata
rady gminy wskazujaca jednostki obstugujace 1 obstugiwane wraz z zakre-
sem zadan powierzanych tym pierwszym. Natomiast w odniesieniu do gmin-
nych instytucji kultury, zaktadéw opieki zdrowotnej 1 innych gminnych oséb
prawnych przynaleznych do sektora finanséw publicznych niezbedne jest po-
rozumienie zainteresowanych oséb wyznaczajace zakres 1 zasady wspolnej
obstugi zadan publicznych. Analogiczne unormowanie o ustanowieniu ,,wspoél-
nej obstugi” zawieraja przepisy art. 6a—6b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym?, co ma istotne znaczenie takze dla ustanowienia
,o0bstugi” zadan realizowanych przez gminy na prawach powiatu. Wspdlna
obsluga w ujeciu powyzszych przepiséw nie wyczerpuje jednak catego zakre-
su ,,zamowien wspdlnych” zwlaszcza udzielanych doraznie badz w ogdle bez
potrzeby takiej obstugi. Poza tym wspdélna obstuga moze obejmowaé zamo-
wienia niekoniecznie ,,wspolne”, pomimo czeSciowego unormowania podobnej

8 Por. liczne zapatrywania na tle art. 29 Pzp w piémiennictwie, zwlaszcza przez A. Gawronska-
-Baran, Prawo zamdéwier publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, s. 169 1 nast.
9 Dz.U. z 2024 r., poz. 107 ze zm.
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wspotpracy w ustawie odrebnej. Przepisy art. 10a—10b ustawy samorzado-
wej, bynajmniej nie wylaczaja rozwigzan odrebnych, poniewaz reguluja je-
dynie ogélne kwestie organizacyjno-administracyjne!®. Wedlug panujacego
pogladu uchwata wtasciwej rady nalezy do kategorii aktéw kierownictwa we-
wnetrznego, nie stanowi zatem aktu prawa miejscowego, podlegajacego ob-
wieszczeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Moze byé skierowana
wylacznie do jednostek podporzadkowanych (stuzbowo), nie dotyczy zatem
komunalnych 0s6b prawnych, nawet zaleznych instytucji kultury lub zakla-
déw zdrowotnych, zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Wspétdzia-
lanie w ramach ,,wspdlnej obslugi” zadan im przypisanych moze natomiast
wynikaé z porozumienia zawartego miedzy wybrana instytucja, a kazda z os6b
zainteresowanych zewnetrzna obstuga swoich zadan, tytutem ,przystapienia
do wspdlnej obstugi”. Nie chodzi tu wiec o porozumienie wielostronne, lecz
o kilka rownolegtych porozumien dwustronnych, ktére moga by¢ zréznicowa-
ne (por. zwlaszcza art. 10b ust. 3 ustawy gminnej). Ponadto faktyczne uru-
chomienie tego rodzaju ,,obstugi” wymaga uprzedniego jej zgltoszenia organo-
w1 wykonawczemu wilasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Poza tym
z punktu widzenia zamoéwien publicznych donioste znaczenie ma zastrzeze-
nie ustawowe, ze zakres wspodlnej obstugi nie moze obejmowaé kompetencji
~wylacznych” kierownikéw jednostek zaliczanych do sektora finanséw pu-
blicznych (w tym instytucji kultury i zaktadow zdrowotnych) do dysponowa-
nia Srodkami publicznymi oraz zaciagania zobowigzan finansowych, a takze
sporzadzania i zatwierdzania planéw finansowych. Jest to bardzo donioste
ograniczenie, ktére zostalo podyktowane zapewne zasada, ze kierownik jed-
nostki sektora finanséw publicznych jest odpowiedzialny za cato$é gospodar-
ki finansowej, cho¢ wolno mu powierzy¢ na piSmie podleglym pracownikom
niektére ze swoich obowiazkéw (art. 53 ufp). Podobnie z mocy art. 37 Pzp za-
mawiajacy, dzialajacy — rzecz jasna — za posrednictwem swojego kierownika,
przygotowuje 1 przeprowadza postepowanie o udzielenie zamdéwienia, a za-
stepstwo jest dopuszczalne w granicach wyznaczonych ustawowo. Ograni-
czenia wynikajace z przepisOw finansowych, zwlaszcza z art. 53 ufp, nie
moga by¢ pomijane takze na gruncie art. 38 Pzp, jako lex specialis.

7 kolei w éwietle art. 52 ust. 1 Pzp za prawidlowe przygotowanie i1 udzie-
lenie zamoéwienia odpowiada bezposrednio kierownik jednostki zamawiaja-
cej. Wyjatki laczy sie natomiast z dopuszczalno$cig wycinkowego powierze-
nia innej jednostce tzw. pomocniczych dziatan zakupowych, w ujeciu powyzej
przedstawionym. Wynika z tego, ze zakresem ,wspdlnej obstugi” czy tez

10 Por. wyrok NSA z 12 czerwca 2018 r., sygn. akt I OSK 865/18, Legalis oraz wyroki WSA:
w Opolu z 10 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Op. 238/19 i w Kielcach z 11 lutego 2021 r.,
sygn. akt IT SA/Ke 1025/20, Legalis, a takze uwagi do tych przepiséw: M. Swistak, [w:] P. Dremb-
kowski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, Warszawa 2023.
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,Wspolnego zamdéwienia” poza czynnosciami przygotowawczymi moze by¢ ob-
jete wlasciwie tylko przeprowadzenie wspdlnego postepowania o udzielenie
zaméwienia, z wylaczeniem zastepstwa w zakresie zawarcia umowy finalnej,
chyba ze ustawa dopuszcza w tym zakresie wyjatek, ktéry jednak w obrebie
sektora finanséw publicznych nie moze kolidowaé z wylacznymi kompeten-
cjami kierownika zamawiajacego do zaciagania zobowigzan finansowych
1 dokonywania zaplanowanych wydatkéw. Musialoby dojéé do przekazania
innemu podmiotowi (na mocy porozumienia) nie tyle samej ,,obslugi”, ile
okres$lonego zadania publicznego wraz ze $rodkami finansowymi objetymi
obcym planowaniem, z ograniczeniem w istocie zakresu dziatania jednostki.
Zatwierdzenie wynikow przetargu lub innej procedury wraz z podpisaniem
umowy finalnej z zasady powinno zatem naleze¢ do kierownika jednostki za-
mawiajacej, choé¢ w granicach wyznaczonych statutem mozna postuzy¢ sie
pelnomocnictwem (pracowniczym), lecz nie mieéci sie to juz w ,,obstudze” ze-
wnetrznej. Poza tym skoro brak ustawowego okreslenia ,,wspdlnej obstugi”
W ujeciu przepiséw ustrojowych, w ogéle nie musi ona obejmowaé zaméwien
publicznych. Z drugiej strony, gdy juz rozciagnieto ja na zamoéwienia publicz-
ne, nie powinno sie nig obejmowac 1 taczy¢ zaméwien diametralnie zréznico-
wanych, z uwagi na trudnoéci podyktowane rozbieznym zakresem dzialania
jednostek zamawiajacych, np. szpitalnych oraz kulturalnych!'.

Wobec powyzszego kluczowe znaczenie dla wspoétpracy przy wspdélnym
udzielaniu zaméwien maja przepisy ustawy Pzp. W pierwszej kolejnoéci liczy
sie rozwiazanie centralizacyjne objete unormowaniem z art. 41 Pzp dotycza-
ce jednostek wewnatrzorganizacyjnych gmin, powiatéow lub wojewddztw, po-
niewaz unormowanie to operuje mianem ,wyznaczenia zamawiajacego’ do
organizowania wspolnego postepowania, sposérdod jednostek ,, podlegtych”. Do
takich jednostek nie mozna przeciez zalicza¢ wyodrebnionych oséb komunal-
nych, ktére sa wprawdzie zalezne kapitalowo lub finansowo od gminy (po-
wiatu, wojewddztwa), lecz nie w takim stopniu, aby organ ,prowadzacy”
wzgledem instytucji kultury lub zaktadu zdrowotnego byt upowazniony do
ingerencji w to, kiedy 1 jakie zamoéwienia instytucje te mogg udziela¢. Tym
bardziej nie moze on ingerowa¢ w organizacje zamoéwien w spétce komunal-
nej, dziatajac w charakterze jedynego lub dominujacego wspélnika, ponie-
waz nawet kontrole nad spétka zalezna wykonuje sie za poSrednictwem jej
organow statutowych spoétki. Na drugim planie sytuuje sie rozwigzanie
z art. 38 Pzp, ktore odnosi sie wlasciwie tylko do komunalnych oséb praw-
nych, skoro podstawa wspélpracy ma by¢ ,,porozumienie”, nawigzywane sen-
sownie z udzialem podmiotéw posiadajacych odpowiednig zdolno§é prawna.

11 Zastrzezenia mozna dostrzec w niektérych rozstrzygnieciach nadzorczych wojewoddw,
por. np. rozstrzygniecie Wojewody Podlaskiego z dnia 6 kwietnia 2021 r., NK-11.4131.30.2021.ES,
Legalis.
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Wprawdzie porozumienie powyzsze stanowi czynno$¢ organizacyjna, jednak
zmierzajaca do zatatwienia sprawy majatkowe) (por. definicja postepowania
z art. 7 pkt 18 Pzp). Tymczasem jednostki wewnatrz organizacyjne gminy
(powiatu, wojewodztwa) nieposiadajace osobowo$ci prawnej nie moga samo-
dzielnie nawigzywaé porozumien w zakresie spraw majatkowych, wyjatek
moze jednak wynikaé¢ z pelnomocnictwa (,kierowniczego”), ale praktyczna
przydatno§¢ takiego umocowania jest znikoma (lepsze rozwigzanie wynika
z art. 41 Pzp), skoro analizowane porozumienie nie moze obejmowac spraw
zwigzanych z dysponowaniem §rodkami publicznymi i zacigganiem zobowia-
zan, nie wspominajac o majatkowych konsekwencjach rozstrzygniecia prze-
targu lub innego postepowania. Unormowanie z art. 38 Pzp wyraza formule
generalna, dotyczy bowiem centralizacji zaréwno zaméwien rzadowych, jak
1 samorzadowych, w tym udzielanych przez komunalne osoby zalezne, na do-
datek w kilku formach wspdéldziatania: polegajacych na przygotowaniu,
przeprowadzeniu lub udzieleniu zamoéwienia. Jednak nie zawsze rozwigza-
nia w nim zawarte beda dostepne zamawiajacym samorzadowym, nalezy bo-
wiem liczy¢ sie z ograniczeniami wynikajacymi z lex specialis. W zasadzie
porozumienie w ujeciu art. 38 Pzp jest dorazne (nie ma mowy o jakiejkolwiek
»obstudze”, a tym bardziej o calkowitym przejeciu roli zamawiajacego samo-
rzadowego), ale ustanowienie ,,obstugi” mozna uzna¢ za dopuszczalne w za-
kresie sytuacji nielimitowanych pod wzgledem podmiotowym lub przedmio-
towym, np. w zakresie szerzej pojetych pomocniczych dziatan zakupowych
w ujeciu art. 37 ust. 3 Pzp. Dyspozycje z art. 38 dotycza co najmniej trzech
sytuacji: a) wspélnego przygotowania lub przeprowadzenia postepowania
0 udzielenie zamodwienia, ktére finalnie ,rozpada sie” na kilka kontraktéw
z udziatem wspdlpracujacych zamawiajacych, zwlaszcza z zastosowaniem
ofert czeSciowych na rzecz wielu zamawiajacych, z zachowaniem odpowie-
dzialnoéci poszcezegdlnych zamawiajacych za przebieg postepowania, b) udzie-
lenie zamo6wienia wsp6lnego w wyniku wspdlnie przeprowadzonego postepo-
wania, w oparciu o ,,wspolna”, wielopodmiotowa (po stronie zamawiajace))
umowe finalng, wspdlnie tez finansowanego, stosownie do podzialtu zamoéwio-
nych Swiadczen pomiedzy poszczegdlnych zamawiajacych, z koniecznym
zastrzezeniem wspotodpowiedzialno$ci co najmniej in solidum, c) zawarcie
umowy ramowej albo ustanowienie dynamicznego systemu dokonywania za-
kupéw, na rzecz kilku zamawiajacych, praktykowane wszedzie tam, gdzie
sytuacja pozwala na wspoétprace dltugoterminowa (wieloletnia), tym bardziej
ze nie musi ona prowadzié¢ do zaciggania zobowiazan finansowych definityw-
nie skonkretyzowanych.

Odrebne rozwigzanie organizacyjne polega na powierzeniu centralnemu
zamawiajacemu uprawnien do udzielania cudzych zaméwien, ,wyznaczone-
mu” badz ,powolanemu” przez organ wykonawczy zainteresowanej gminy,
powiatu lub wojewddztwa w trybie art. 49 Pzp, skorelowanego z art. 2 ust. 1
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pkt 14 dyrektywy 2014/24/UE, definiujacym tzw. scentralizowane dzialania
zakupowe. Jego podmiotowy zakres odniesienia nie przedstawia sie jednak
dostatecznie jasno. Jak sie zdaje, centralny zamawiajacy operujacy w sferze
komunalnej moze sensownie dziala¢ tylko na rzecz jednostek wewnatrz or-
ganizacyjnych, skoro wlasciwy organ wykonawczy moze tylko ,,poleci¢ podle-
glym jednostkom nabywanie (...) okre§lonych rodzajéw zaméwien” wlasgnie
od niego, w postaci niezbednych dostaw, ustug lub robét. Poza tym przypo-
rzadkowanie centralnemu zamawiajacemu okre§lonych instytucji kultury,
zaktadéw opieki zdrowotnej, a tym bardziej komercyjnych oséb prawnych
wymagatoby ,,porozumienia”, a nie ,wyznaczenia”. Trzeba sie bowiem liczy¢
z wspomniang juz wyzej autonomig woli samorzadowych oséb prawnych,
ktoére co najwyzej same dobrowolnie moga przystapi¢ w drodze porozumienia
do ,,wspdlnej obstugi”, obejmujacej zamoéwienia publiczne. Analogiczny spo-
s6b rozumowania nasuwaja zreszta art. 47 —48 Pzp odnoszace sie do sektora
rzadowego, skoro 1acza ten rodzaj obstugi z jednostkami ,,podleglymi” orga-
nowil wyznaczajacemu centralnego zamawiajacego. Rozwiazanie to konkuru-
je z forma centralizacji zaméwien wyrdzniona powyze] (w wariancie pierw-
szym), w oparciu o art. 41 Pzp. Dlatego, odmiennie niz w sektorze rzadowym,
rozwiazanie z art. 49 Pzp, dotyczace komunalnego centralnego zamawiajace-
go, praktykuje sie sporadycznie.

Komunalny centralny zamawiajacy

Zgodnie z art. 49 Pzp organ wykonawczy gminy (powiatu, wojewodztwa)
moze utworzy¢ jednostke wewnatrz organizacyjna (np. budzetowa) albo po-
wierzy¢ jednej z dziatajacych jednostek (np. urzedowi, starostwu lub nawet
zakladowi budzetowemu) role centralnego zamawiajacego posredniczacego
w zamawianiu, zwlaszcza dobr z zakresu zaopatrzenia biezacego, wzgledem
wyznaczonych (pozostatych) jednostek wewnetrznych, ktérym moze ,,poleci¢”
nabywanie okres§lonych rodzajéw éwiadczen od takiego specjalnie ustano-
wionego centralnego zamawiajacego. Spotykane coraz czesciej ,,centra obstu-
gi zakupéw”, ktore zapewniaja odpowiednia koncentracje zaméwien w celu
osiagniecia oszczednoS$ci biurokratycznych i finansowych!2. Nie ma tez prze-
szkdd w poszerzeniu roli centralnego zamawiajacego, wzbogacajac jego zakres
dzialania o mozno$¢ zawierania umow ramowych na rzecz uprawnionych jed-
nostek lub ustanowienia dla nich wspélnego dynamicznego systemu dokony-
wania zakup6éw. Natomiast w odniesieniu do wyodrebnionych komunalnych

12 Por. M. Stachowiak, Prawo zamdéwien publicznych, Komentarz, Warszawa 2021, s. 215—
216. Czesciej sa organizowane w sektorze rzadowym, jak np. Centrum Zakupdéw dla Sadownictwa
w Krakowie, funkcjonujace w formie instytucji gospodarki budzetowej.
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0s0b prawnych nie jest mozliwe narzucenie wspélpracy, na dodatek z zasto-
sowaniem centralnego zamawiajacego. Do tego niezbedne jest zawarcie spe-
cjalnego porozumienia z udzialem zainteresowanych instytucji. Wprawdzie
sa to osoby zalezne od gminy, powiatu lub wojewddztwa (finansowo, kapita-
towo lub decyzyjnie), jednak dzialaja na zasadach wyodrebnienia majatko-
wego 1 rachunku ekonomicznego oraz petnej odpowiedzialno$ci za zobowia-
zania. W pierwszej kolejnosci liczebno$é oraz podobny zakres dziatania
instytucji kultury moze sktaniaé¢ do centralizacji zaméwien, podobnie jak
1 wzgledem placéwek miejskiej stuzby zdrowia, zwlaszcza w miastach na
prawach powiatu, natomiast w odniesieniu do komunalnych spétek kapitato-
wych znaczne rozbieznosci w dziatalnosci raczej nie sprzyjaja trwatej wspol-
pracy w sferze zamowien publicznych, a w razie potrzeby dogodniejsza bywa
wspoélpraca dorazna, chyba ze doszto juz miedzy nimi do integracji gospodar-
czej, zwlaszcza w ramach holdingu komunalnego (np. Krakowski Holding
Komunalny S.A.). Zgodnie bowiem z art. 44 ust. 1 Pzp centralny zamawiaja-
cy to jednostka sprawujaca stata obstuge cudzych zaméwien, na dodatek az
w czterech formach, mianowicie: a) zapewnienie tzw. pomocniczych dziatan
zakupowych, w przedstawionym juz ujeciu art. 37 ust. 3—4 Pzp, b) nabywania
produktéw lub ustug z przeznaczeniem do ich odprzedazy zainteresowanym
zamawiajacym uczestniczacym w centralizacji zaméwien, ¢) zwyczajnego udzie-
lania zaméwien w imieniu 1 na rzecz oznaczonych jednostek obstugiwanych,
d) zawierania na ich rzecz uméw ramowych lub porozumien ustanawiaja-
cych dynamiczny sposob dokonywania zakupéw. Centralny zamawiajacy od-
powiada w pelni za czynnoéci dokonywane na rzecz jednostek obslugiwanych.
Takze urzednicy wykonujacy wymagane czynnos$ci proceduralne w cudzym
interesie, na podstawie pisemnych upowaznien, odpowiadajq za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Zamawiajacy korzystajacy z obstugi komi-
sowej (w drugiej formie centralizacji) moga nabywaé od centralnego zama-
wiajacego potrzebne dobra lub wchodzi¢ w prawa do ustug w drodze cesji
z pominieciem wymagan proceduralnych wynikajacych z Pzp, wystarczy za-
tem, ze sam centralny zamawiajacy przestrzega rezimu ustawowego. Komi-
sowa forma wspélpracy odpada jednak catkowicie w odniesieniu do jedno-
stek wewnatrz organizacyjnych gminy, powiatu lub wojewddztwa, skoro
centralny zamawiajacy dziala bezposrednio w imieniu 1 na rachunek wtasci-
wej jednostki samorzadu terytorialnego, takze w zakresie umowy finalnej,
na podstawie ktérej mozna dokonywaé bezposérednich przysporzen dla wska-
zanych jednostek wewnetrznych w ramach jednej 1 tej podmiotowosci praw-
nej. W istocie status centralnego zamawiajacego odpowiada wtedy trzeciej
formie wspdtpracy, ograniczajacej sie wylacznie do przeprowadzania samych
postepowan na kolejne zamoéwienia, w oparciu o pelnomocnictwo udzielone
kierownikowi centralnego zamawiajacego. Poza tym ze wzgledéw techniczno-
-prawnych ustanowienie centralnego zamawiajacego w celu koncentracji
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zamoOwien na ustugi moze by¢ klopotliwe pod wzgledem wykonawczym.
O wiele lepszym rozwigzaniem bywa wtedy zastosowanie umowy ramowej.

Konsekwencje o charakterze organizacyjnym

Jak tatwo zauwazyé¢, w odniesieniu do wielu rodzajéw ustug lub robot
budowlanych w miare sensownie funkcjonowaé moze posrednictwo central-
nego zamawiajacego tylko w zakresie organizowania wspolnych postepowan
(np. corocznych) na wybor wykonawcy dla wspélpracujacych jednostek albo
wyjatkowo w zakresie dlugoterminowej umowy ramowej (na okres do czte-
rech lat) na rzecz wielu obslugiwanych jednostek, zainteresowanych takimi
samymi §wiadczeniami, uprawniajacych bezposérednio te jednostki do udzie-
lania zamoéwien powtarzalnych (np. corocznych) jednemu i1 temu samemu
wykonawcy, na z gory ustalonych warunkach. Natomiast zblizona do umowy
ramowej formuta dynamicznego systemu dokonywania zakupéw schodzi na
bardzo odleglty plan, jako malo dogodna w sferze powtarzalnych éwiadczen
niepienieznych, zamawianych w formule scentralizowanej, przede wszyst-
kim z uwagi na konieczno$¢ uwzglednienia wielu potencjalnych wykonaw-
c6w konkurujacych kazdorazowo o zdobycie kolejnych zamoéwien jednostko-
wych (por. art. 316-323 Pzp). Najprostsza forma wsparcia zamawiajacych
w drodze tzw. pomocniczych dziatan zakupowych bywa oczywiscie praktyko-
wana, ale nie wnosi niczego nowego. Nie stanowi tez regularnego panaceum
na wspélne zamdéwienia publiczne.

7 kolei wspélne sensu stricto zamdéwienie zaopatrzeniowe, wykreowane
jednostkowa, ,wspdlna” umowa definitywna, moze mieé¢ efektywne zastoso-
wanie wlasciwie tylko wobec jednostek wewnatrzorganizacyjnych, ktére moze
by¢ udzielane w wyniku organizowanego zazwyczaj doraznie przetargu lub
procedury negocjacyjno-przetargowej, wprawdzie na rzecz wielu jednostek
lub zakladéw administracyjnych, ale z udziatem gminy (powiatu, wojewo6dz-
twa) w charakterze wylacznej strony zobowiazania majatkowego, w ramach
tylko jednej umowy czy tez nawet kilku uméw zawieranych réwnolegle
z uwzglednieniem poszczegdlnych rodzajéw swiadczen. W odniesieniu za$ do
innych komunalnych os6b prawnych umowa o zamoéwienie publiczne z wielo-
podmiotowa strong zamawiajaca nie zostata wprawdzie nigdzie normatyw-
nie wykluczona expressis verbis, ale napotyka trudnosci, bynajmniej nie tylko
techniczno-prawne przy podziale 1 egzekwowaniu zamoéwionych éwiadczen
na rzecz réznych zamawiajacym oraz przy rozkladzie odpowiedzialnoéci, lecz
przede wszystkim na gruncie przestrzegania rygorow z zakresu planowania
1 wydatkowania §rodkéw na finansowanie zamoéwien (por. zwlaszcza zasady
gospodarki finansowej objete art. 42—54 ufp). Dlatego przy wspoétpracy insty-
tucji komunalnych nadal spotyka sie jeszcze znane od dawna rozwigzanie, ze
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jedna ze wspdlpracujacych oséb prawnych udziela zamoéwienia wylacznie
W swoim imieniu, na wlasny rachunek i odpowiedzialnosé, a pozostale ze wsp6t-
pracujacych instytucji wspotfinansujac to zamowienie na podstawie i w grani-
cach odpowiedniego porozumienia korzystaja biernie z jego owocdéw. Sytuacja
przypomina role centralnego zamawiajacego, jednak ma charakter dorazny.
O wiele mniej trudnosci biurokratyczno-rozliczeniowych i trudnosci praw-
nych stwarza bardziej efektywna wspotpraca w oparciu o konstrukcje umowy
ramowej, ktéra ze wzgledu na dtuzsza nieobecno$éé w systemie prawa pol-
skiego, przezywa aktualnie swij renesans, potaczony z rozwojem spowodo-
wanym europeizacja prawa polskiego. Nie ma bowiem przeszkod do wytonienia
w trybie przetargowym jednego wykonawcy albo nawet kilku, operujacych
réwnolegle w zakresie réznych kategorii §wiadczen rodzajowo zblizonych,
ktérym pozostajacy we wspdtpracy zamawiajacy udzielaja zamoéwien jednost-
kowych na z géry ustalonych warunkach (np. corocznych), jednak z pominie-
ciem obowigzku kontraktowania, co przesadza o elastycznosci tej konstrukeji
prawnej. Nietypowa wielostronno$éé umowy ramowej po stronie zamawiajacej
nie moze jednak prowadzi¢ do jakichkolwiek utrudnien w udzielaniu zamé-
wien wykonawczych oraz zaklécen rynkowych, zwlaszcza do ograniczenia
konkurencji w wyniku ewentualnej ,zmowy” instytucji zamawiajacych.

Charakterystyka wspolnego postepowania o udzielenie
zamoOwienia w ujeciu art. 38 Pzp

Jak wiadomo, postepowanie o udzielenie zamoéwienia zmierza do zawar-
cia umowy finalnej, co taczy sie z zaciagnieciem zobowigzania, podlegajacego
ograniczeniom prawnofinansowym. Jednak potaczenie kilku potencjalnych
postepowan w jedna procedure w celu koncentracji nie tyle zobowiazan final-
nych, ile samych czynnos$ci proceduralnych poprzedzajacych umowe, zmierza-
jacych do wylonienia najlepszego wykonawcy, z zastosowaniem ofert czesécio-
wych umozliwiajacych zawarcie wielu zamawiajacym réwnolegltych (odrebnych)
umow z tym samym wykonawca, nie budzi juz wiekszych zastrzezen. Wspélne
postepowanie moze dotyczy¢ zaréwno dostaw, jak 1 wiekszosci ustug (typo-
wych), rzadko robdt budowlanych, skoro zazwyczaj sa oznaczone co do tozsa-
mosci, ale granice dopuszczalnej pakietyzacji zamoéwien podyktowane sa podo-
bienstwem rodzajowo-asortymentowym zamawianych Swiadczen. Wprawdzie
wybor 1 przyjecie kazdej z wybranych ofert czeSciowych przesadza automa-
tycznie o powinnos$ci zawarcia umowy finalnej pod rygorem odpowiedzialno-
§ci wadialnej lub odszkodowawczej (vide: art. 704 § 2 Kodeksu cywilnego),
ale w praktyce nie jest on poczytywany za zaciagniecie zobowiazania finan-
sowego, lecz jedynie za forme odpowiedzialnosci. Nie usuwa to wszystkich
watpliwoéci, skoro wybodr polaczony z przyjeciem oferty przetargowej prowadzi
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do zawarcia umowy przedwstepnej, jednak sam ustawodawca w art. 38
ust. 4 Pzp operuje — zreszta niezbyt fortunnie — ,,czeécia postepowania” oraz
odpowiedzialnoScig czesciowa kazdego z wspdlorganizatoréw postepowania.
Rozwiazanie z art. 38 Pzp nie dotyczy wspdlnego postepowania organizowa-
nego przez jednostki wewnatrzorganizacyjne gminy, powiatu lub wojewd6dz-
twa, finalizowanego udzieleniem w istocie zamoéwienia jednostkowego, wy-
kreowanego pojedyncza umowa. Przypadek ten powinno sie kwalifikowaé
konsekwentnie w ramach jednej z form wsparcia pomocniczego objetej art. 37
ust. 3 pkt 4 Pzp. Tymczasem organizowanie wspdlnego postepowania odnosi
sie zasadniczo do odrebnych zamdéwien wynikajacych z wielu samodzielnych
umoéw o identycznych lub podobnych §wiadczeniach. Z proceduralnego punk-
tu widzenia tym bardziej nie powinno by¢ przeszkdd do udzielenia pojedyn-
czego ,zamowienia wspolnego” bezposrednio na rzecz kilku wspélzamawiaja-
cych (wedlug ustawy jest wynikiem ,,postepowania prowadzonego w imieniu
1 na rzecz wszystkich zamawiajacych”), ale wtedy mamy do czynienia ze wsp6l-
noécia kontraktowa praw i obowiazkéw po wielopodmiotowe] stronie zama-
wiajacej, co nie zawsze bywa dogodne, zwlaszcza w zakresie wzajemnych
rozliczen, wymagajacych dodatkowych zastrzezen, zwtaszcza solidarnej od-
powiedzialno$éci zamawiajacych. Poza tym forme wspdlpracy obejmujaca
udzielenie wspdlnego zamodwienia nalezy zasadniczo wykluczy¢ z udzialem
jednostek przynaleznych do sektora finanséw publicznych.

Podstawa zorganizowania wspoélnego postepowania w celu udzielenia
kilku (wielu) zaméwien odrebnych, w ujeciu art. 38 Pzp, jest porozumienie
zainteresowanych zamawiajacych, w praktyce zwane ,grupa zakupowa”. W jej
sktad nierzadko wchodza cate gminy nawet w liczbie kilkunastu, wspélpra-
cujace przy zamawianiu energii elektrycznej, instalacji fotowoltaicznych,
ustug transportowych, odbioru lub utylizacji odpadow itd. (por. np. okolicz-
noéci sprawy rozstrzygnietej wyrokiem Krajowej Izby Odwotawczej z 22 li-
stopada 2021 r., KIO-3264/21). Ustawa nie reguluje bynajmniej tresci tego
porozumienia. Trzeba zatem kierowac sie zakresem i przedmiotem wspoél-
dzialania oraz potrzeba ustalenia wszystkiego tego, co jest niezbedne dla za-
pewnienia sprawnego przebiegu postepowania wspdélnego. Ponadto trzeba
przesadzi¢ tez o podmiocie pelniacym role organizatora postepowania, kto-
rym bywa na og6t jeden ze wspdtpracujacych zamawiajacych. W takim razie
konieczne jest udzielenie mu pelnomocnictw, poniewaz znaczna czesé czyn-
noéci zapadajacych w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia publicznego to
czynnoéci prawne (vide: art. 8 ust. 1 Pzp). Na dodatek finalny wybér oferty
najkorzystniejszej (oéwiadczenie wiedzy) wraz z jej przyjeciem (o$wiadczenie
woli) powinien by¢ zatwierdzony przez wlasciwego zamawiajacego. To samo
dotyczy uniewaznienia postepowania w catoéci badz w czeéci. W konsekwencji
zamawiajacy organizujacy wspdlne postepowanie ponosza wspolnie odpowie-
dzialno$é za zgodno§cé tego postepowania z ustawa, majatkowa 1 dyscyplinarna,
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(urzednicy), takze w przypadku powierzenia roli organizatora tylko jednemu
z nich (art. 38 ust. 3 Pzp). Dlatego kazdy z zamawiajacych musi ponosié¢ odpo-
wiednio konsekwencje majatkowe wspdlnych dzialan (uzgodnionych), a przede
wszystkim konsekwencje majatkowe co do tej ,,czesci postepowania”, ktora
finalnie taczy sie z przypadajacym mu zamoéwieniem Ponadto skoro do
wszystkich dziatajacych w porozumieniu zamawiajacych stosuje sie przepisy
dotyczace zamawiajacego, istotne znaczenie praktyczne ma zasada, ze kaz-
dego z zamawiajacych reprezentuje wlasciwy kierownik, ktory odpowiada
osobiécie (dyscyplinarnie) za wszelkie uchybienia organizacyjne w granicach
z art. 52 Pzp. Jak wiadomo, odpowiedzialno$é zbiorowa odpada, kazdy zatem
z kierownikow odpowiada wprawdzie z zasady za wszelkie uchybienia orga-
nizatorskie, jednak tylko w granicach swoich zamiaréw.

Zastosowanie umowy ramowej w celu centralizacji
zamowien

Konstrukcja umowy ramowej znana jest od dawna, w ograniczonym za-
kresie praktykowana byta nawet w poprzednim okresie ustrojowym z udzia-
tem tzw. wielkich organizacji gospodarczych, lecz nie doczekala sie wtedy za-
dowalajacej regulacji'®. Po dtuzszej nieobecnoséci w systemie prawa polskiego
ciagle jeszcze przezywa swoj renesans, polaczony z rozwojem spowodowa-
nym europeizacja prawa polskiego. Bardziej gruntowne rozwiazania rzutu-
jace na jej konstrukcje prawna zapewnilty jednak dopiero przepisy wprowa-
dzone w 2006 r., nowelizujace Prawo zamdéwien publicznych z 2004 r.'* (nieco
wczesniej] unormowano ja dla zamoéwien sektorowych), uksztaltowane pod
wplywem dyrektyw europejskich z 2004 r., ktére staty sie wzorcowe dla cate-
go obrotu gospodarczego. Rychlo ten rodzaj umowy przygotowawczej stat sie
przedmiotem zainteresowania naukowego'®. Regulacja gruntownie uspraw-
niona, z uwzglednieniem dorobku orzecznictwa 1 do§wiadczen praktyki, tra-
fita do aktualnych dyrektyw europejskich'®, cho¢ z uwagi na ograniczenie

13 Zob. zwlaszcza C. Zutawska, O umowach obrotu gospodarczego w nowym modelu gospodar-
czym (aspekt funkcjonalny), ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 1982, vol. XXIX(9),
s. 141 i nast.

14 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2006 r. o zmianie ustawy Prawo zamdéwien publicznych oraz usta-
wy o odpowiedzialno$§ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. Nr 79, poz. 551), kt6-
ra weszla w zycie 25 maja 2006 r.

15 Por. zwlaszcza R. Szostak, Charakter prawny porozumier, ramowych, ,Pahstwo i Prawo”
2005, nr 5, s. 65; G. Wicik, Charakter prawny umowy ramowej w zaméwieniach publicznych, ,,Pra-
wo Zamoéwien Publicznych” 2013, nr 4, s. 84 i nast.

16 Zob. zwlaszcza po$wiecone tzw. zaméwieniom zagregowanym przepisy art. 33 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r w sprawie zaméwien pu-
blicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. L 94 z 28.3.2014, s. 65), dalej jako dyrektywa
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unormowania do kwestii koniecznych, nadal pozostaje w duzym zakresie
w domenie regulacji krajowych. Oproécz licznych funkcji uméw ramowych
(zwlaszcza stabilizujacej ditugoterminowa wspodtprace oraz proceduralnej)?’
eksponuje sie powszechnie takze naturalna funkcje centralizacyjna, zmie-
rzajacq do koncentracji zaméwien, nawet udzielanych przez wielu zamawia-
jacych. W motywach do dyrektywy 2014/24/UE (pkt 59) dostrzezono, ze za-
ostrzajace sie tendencje do agregacji zamdéwien na rynkach europejskich
w celu uzyskania istotnych korzy$ci wynikajacych z ,,ekonomii skali”, w tym
nizszych cen 1 kosztow transakcyjnych oraz w celu poprawy 1 profesjonaliza-
¢ji zarzadzania zamoéwieniami. Mozna to uzyskaé poprzez koncentracje za-
kupéw na rzecz wiekszej liczby zaangazowanych instytucji zamawiajacych,
badz iloéci 1 wartoéci przewidywanych zaméwien w okre§lonym czasie. Agre-
gacja 1 centralizacja zakupoéw powinny jednak by¢ uwaznie monitorowane
w celu unikniecia nadmiernej koncentracji sity nabywczej oraz potencjalnej
zmowy, a takze zachowania dostatecznej przejrzystosci i konkurencji wraz
z otwarciem dostepu do zamoéwien dla drobnych przedsiebiorcéw. Zdaniem
ustawodawcy unijnego (pkt 60 motywéw) mowy ramowe sg instrumentem
atrakcyjnym, uznawanym za skuteczna technike udzielania zamoéwien w calej
Europie. Instrument ten powinien zatem zostac¢ zachowany zasadniczo w obec-
nej postaci, choé trzeba doprecyzowaé niektére towarzyszace mu rozwiazania.
W szczegblnosci uméw ramowych nie powinno sie stosowaé¢ w odniesieniu do
instytucji zamawiajacych niezidentyfikowanych dostatecznie z géry w umo-
wie. Dlatego instytucje zamawiajace bedace stronami konkretnej umowy ra-
mowej powinny by¢ od poczatku wyraznie oznaczone badZ co najmniej ozna-
czalne w przysztosci w oparciu o z géry zastrzezone podstawy identyfikacji.

W §lad za dyrektywami umowe ramowa zdefiniowano w art. 7 pkt 26 Pzp
jako umowe zawarta miedzy zamawiajacym a jednym lub wieksza liczba wyko-
nawcoéw, ktorej celem jest ustalenie warunkéw dotyczacych zaméwien, jakie
moga zostac udzielone w danym okresie, w szczegdlnoéci cen, 1 — jezeli zachodzi
taka potrzeba — przewidywanych iloSci. Nie budzi watpliwosci, ze ustalenie
Lywarunkow” dotyczy zaréwno warunkow proceduralnych, jak i kontraktowych,
a zatem umowa ramowa reguluje tez ,,przygotowawczo” sposéb udzielania za-
moéwien definitywnych. Natomiast zawarcie samej umowy ramowej powinno
by¢ poprzedzone stosowng procedura przetargowa badz negocjacyjno-przetar-
gowq (art. 311 Pzp). Przy udzielaniu zamoéwien jednostkowych nie mozna do-
puszczaé do istotnych odstepstw wzgledem warunkéw wyznaczonych

2014/24/UE). Analogiczne rozwigzania przewidziano w art. 51 dyrektywy Parlamentu Europe;j-
skiego 1 Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamdéwien przez podmioty
dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajacej
dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. L. 134 z 30.4.2014, s. 1).

17 Por. zwtaszcza W. Krokowski, F.J. Moffert, Der Rahmenvertagals strategiches Instrument
tm Einkauf, Berlin 2020, s. 11 i nast., a takze G. Wicik, op. cit., s. 84 1 nast.
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w umowie ramowej. W razie gdy umowa ramowa zostata zawarta tylko z jed-
nym wykonawca zamawiajacy-sygnatariusze porozumienia udzielaja mu za-
moéwien w trybie bezposrednim, na warunkach z géry ustalonych, bez potrzeby
organizowania dodatkowego postepowania, natomiast w przypadku zastoso-
wania umowy ramowe] z udziatem kilku wykonawcéw, kazdy z zamawiajacych
udziela zaméwien jednostkowych po przeprowadzeniu przetargu ograniczone-
go z udzialem zaproszonych wykonawcéw, chyba ze wszystkie warunki zostaly
z géry ustalone, w tym podstawy obliczenia ceny oraz kryteria wyboru konkret-
nego wykonawcy (art. 313—-314 Pzp). Szczegdtowa analiza charakteru prawne-
go umowy ramowe] przekracza jednak ramy niniejszego opracowania.

Konkluzje

Sposrdd kilku sposobdw centralizacji zaméwien komunalnych niewatpli-
wie najdogodniejsze sa: wspélne przeprowadzenie postepowania na udzielenie
wielu samodzielnych zaméwien przez wspdtpracujacych zamawiajacych albo
zawarcie przygotowawcze] umowy ramowej. Spostrzezenie to znajduje po-
twierdzenie w biezace) praktyce, zwlaszcza przy positkowym zastosowaniu
rozwiazan z art. 37 ust. 2—4 Pzp dotyczacych pomocniczych dziatan zakupo-
wych. Ustanowienie centralnego zamawiajacego wchodzi w rachube tylko
wyjatkowo, z udziatem jednostek wewnatrz organizacyjnych gminy, powiatu
lub wojewddztwa, z uwagi na ograniczenia normatywne. Z kolei udzielenie
wspolnego zamodwienia definitywnego, o bezpos$redniej doniosto$ci gospodar-
czej, na podstawie jednej umowy, wielopodmiotowej po stronie zamawiajacej,
raczej odpada ze wzgledéw biurokratyczno-rozliczeniowych. Natomiast usta-
nowienie dynamicznego sposobu dokonywania zakupdow ocenia sie jako malo
przydatne ze wzgledéw praktycznych (vide: sprawozdawczo$é urzedowa),
skoro udzielenie kazdego z zaméwien jednostkowych wymaga uprzedniego
otwarcia na konkurencje. Jednak nie ma przeszkdd in casu do jego zastosowa-
nia, zwlaszcza alternatywnie wzgledem umowy ramowej, przede wszystkim
przez operujacego w dluzszym horyzoncie czasowym centralnego zamawiaja-
cego. Jak tatwo zauwazyé, regulacja prawna rozwigzan organizacyjnych
z zakresu sposobéw centralizacji zamodéwien publicznych nie przedstawia sie
klarownie. De lege ferenda wymaga zachowania wiekszej przejrzysto$ci oraz
spéjnosci z przepisami ustrojowymi.
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Summary

Forms of centralisation of municipal procurement,
taking into account legal and institutional solutions

Keywords: public procurement law, joint procurement, central procurement, framework agreement.

The importance of public procurement concentration, especially in the
form of planned aggregation, is obvious. A significant increase in efficiency
results from the pooling of expenditures by multiple contracting entities that
decide to award joint contracts of higher value. In addition to significant fin-
ancial reductions, bureaucratic savings and various other benefits resulting
from the stabilisation of contractual ties are also significant, especially in
the long term. However, the literature and case law lack in-depth considera-
tions in this area, which undoubtedly constitutes one of the (cognitive) barri-
ers hindering more advanced cooperation between contracting entities, even
if only in procurement, not to mention the still modest practical appeal of
joint public procurement. Only in relation to joint government procurements
can we find a few doctrinal statements, as well as increasing practical integ-
ration of some contracting authorities, especially shaped from above with
the participation of treasury units. However, visible deficiencies are revealed
in the local government sector, both in terms of potential forms of coopera-
tion. Therefore, this study aims to partially fill this publication gap.
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