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Zamówienia 
publiczne – kolejna 
rewolucja, ale czy 
dobre rozwiązania

Dyskusję nad najnowszą, obszer-
ną nowelizacją ustawy z 22 czerwca 
2016 r. o zmianie ustawy – Prawo 
zamówień publicznych oraz niektó-
rych innych ustaw zdominowała 
kwestia in house. Dla wielu samo-
rządów wprowadzenie tej regulacji 
jest bardzo istotne. Pozwala bowiem 
bezprzetargowo, ale uwaga − zgod-
nie z przepisami o zamówieniach 
publicznych − zlecać nie tylko od-
bieranie śmieci komunalnych od 
mieszkańców, lecz także wiele in-
nych zadań. Tymczasem, jak w dzi-
siejszym tekście przypomina Woj-
ciech Hartung, regulacje w ustawie 
z 29 stycznia 2004 r. − Prawo zamó-
wień publicznych (t.j. Dz.U. z 2015 r. 
poz. 2164 ze zm.) dotyczą wyłącznie 
wyboru wykonawcy danej usługi, 
nie tworzą zaś zamkniętego i kom-
pletnego zestawu przepisów regu-
lujących kwestię powierzania okre-
ślonych zadań w formie in house. 
Obawiam się, że praktyka w tym 
zakresie może przynieść samorzą-
dom sporo kłopotów. Potrzebne 
mogą się więc okazać noweliza-

cje innych ustaw albo i przepisów 
o zamówieniach lub przynajmniej
jednoznaczne wyjaśnienia. Aby się 
nie okazało, że ci, który skorzysta-
li z udogodnień, będą za to karani.

Jednak nowelizacja zawiera 
wiele innych, wręcz przełomo-
wych rozwiązań, na ogół wynika-
jących z wdrożenia unijnych dy-
rektyw 2014/24/UE oraz 2014/25/UE. 
Podstawową dobrą wiadomością 
dla samorządów jest ta, że dzięki 
wejściu nowych przepisów będzie 
można w znacznie szerszym niż 
dotychczas zakresie ruszyć z prze-
targami na działania, w ramach 
których są wykorzystywane unij-
ne środki. Ponieważ dyrektywy 
dotychczas nie były wprowadzone 
krajowymi przepisami, postępowa-
nia w tym zakresie prawie zamarły.

Z kolei niektórych urzędników 
może zmartwić to, że nie da się już 
rozpisać postępowania, biorąc pod 
uwagę tylko najniższą cenę. Dotych-
czas było szybko, łatwo i tanio. Tyl-
ko że w praktyce to, co powstało, 
okazywało się nietrwałe, wymagało 
wymiany, rozpisywania dodatko-
wych przetargów. Ponadto trzeba 
było reagować na skargi podwyko-
nawców oszukiwanych przez przed-
siębiorców podpisujących umowy 
na niekorzystnych lub wręcz nie-
możliwych do przyjęcia warunkach. 

Zmiany oznaczają, że będzie 
drożej. Bo nie da się lepszej jakości 
i nowoczesnych rozwiązań uzyski-
wać za zaniżoną cenę. Czyli dzisiaj 
trzeba wydać więcej, ale można li-
czyć na oszczędności za kilka lub 
kilkanaście lat. To zapewne może 
oznaczać weryfi kację planów in-

westycyjnych – przecież nawet do 
unijnych dotacji trzeba dołożyć 
pokaźny wkład własny. Chyba że 
urzędnicy nadal tylko będą udawać, 
że stosują pozacenowe kryteria. 

Kosztów nie obniży też stoso-
wanie klauzul społecznych − za-
wieranie umów o pracę zamiast 
upokarzających pracowników 
śmieciówek czy zatrudnianie nie-
pełnosprawnych i innych wyklu-
czonych osób. W przyszłości jednak 
takie działania mogą procentować 
mniejszymi wydatkami na bezro-
botnych czy opiekę społeczną. 

Teraz urzędnicy przygotowujący 
przetargi pilnie się szkolą, by podo-
łać kolejnej zamówieniowej rewo-
lucji. Oby udało się te nauki zamie-
nić na dobrą praktykę. Bo mogłoby 
to oznaczać w niedalekiej przyszło-
ści miliardowe oszczędności. Pu-
blicznych, czyli naszych pieniędzy.

Większość przepisów noweli-
zacji, podpisanej już przez prezy-
denta, ma wejść w życie po dwóch 
tygodniach od publikacji w Dzien-
niku Ustaw. ©℗   
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Modyfi kacje w trakcie

Odsetek postępowań, 
w których w 2015 r. przewi-
dziano istotne zmiany po-
stanowień zawartej umowy 
w stosunku do treści oferty: 
■  roboty budowlane 

− 85, 48 proc.,
■ dostawy – 66,84 proc.,
■ usługi – 72,42 proc.
Źródło: UZP ©℗

C12 Dziennik Gazeta Prawna, 15–17 lipca 2016 TGP nr 27 (32) / DGP nr 136 (4283) gazetaprawna.pl

S
a

m
o

rz
ą

d
 

i
 a
d
m
i
n
i
s
t
r
a
c
j
a

Zamówienia 
publiczne – kolejna 
rewolucja, ale czy 
dobre rozwiązania

Dyskusję nad najnowszą, obszer-
ną nowelizacją ustawy z 22 czerwca 
2016 r. o zmianie ustawy – Prawo 
zamówień publicznych oraz niektó-
rych innych ustaw zdominowała 
kwestia in house. Dla wielu samo-
rządów wprowadzenie tej regulacji 
jest bardzo istotne. Pozwala bowiem 
bezprzetargowo, ale uwaga − zgod-
nie z przepisami o zamówieniach 
publicznych − zlecać nie tylko od-
bieranie śmieci komunalnych od 
mieszkańców, lecz także wiele in-
nych zadań. Tymczasem, jak w dzi-
siejszym tekście przypomina Woj-
ciech Hartung, regulacje w ustawie 
z 29 stycznia 2004 r. − Prawo zamó-
wień publicznych (t.j. Dz.U. z 2015 r. 
poz. 2164 ze zm.) dotyczą wyłącznie 
wyboru wykonawcy danej usługi, 
nie tworzą zaś zamkniętego i kom-
pletnego zestawu przepisów regu-
lujących kwestię powierzania okre-
ślonych zadań w formie in house. 
Obawiam się, że praktyka w tym 
zakresie może przynieść samorzą-
dom sporo kłopotów. Potrzebne 
mogą się więc okazać noweliza-

cje innych ustaw albo i przepisów 
o zamówieniach lub przynajmniej
jednoznaczne wyjaśnienia. Aby się 
nie okazało, że ci, który skorzysta-
li z udogodnień, będą za to karani.

Jednak nowelizacja zawiera 
wiele innych, wręcz przełomo-
wych rozwiązań, na ogół wynika-
jących z wdrożenia unijnych dy-
rektyw 2014/24/UE oraz 2014/25/UE. 
Podstawową dobrą wiadomością 
dla samorządów jest ta, że dzięki 
wejściu nowych przepisów będzie 
można w znacznie szerszym niż 
dotychczas zakresie ruszyć z prze-
targami na działania, w ramach 
których są wykorzystywane unij-
ne środki. Ponieważ dyrektywy 
dotychczas nie były wprowadzone 
krajowymi przepisami, postępowa-
nia w tym zakresie prawie zamarły.

Z kolei niektórych urzędników 
może zmartwić to, że nie da się już 
rozpisać postępowania, biorąc pod 
uwagę tylko najniższą cenę. Dotych-
czas było szybko, łatwo i tanio. Tyl-
ko że w praktyce to, co powstało, 
okazywało się nietrwałe, wymagało 
wymiany, rozpisywania dodatko-
wych przetargów. Ponadto trzeba 
było reagować na skargi podwyko-
nawców oszukiwanych przez przed-
siębiorców podpisujących umowy 
na niekorzystnych lub wręcz nie-
możliwych do przyjęcia warunkach. 

Zmiany oznaczają, że będzie 
drożej. Bo nie da się lepszej jakości 
i nowoczesnych rozwiązań uzyski-
wać za zaniżoną cenę. Czyli dzisiaj 
trzeba wydać więcej, ale można li-
czyć na oszczędności za kilka lub 
kilkanaście lat. To zapewne może 
oznaczać weryfi kację planów in-

westycyjnych – przecież nawet do 
unijnych dotacji trzeba dołożyć 
pokaźny wkład własny. Chyba że 
urzędnicy nadal tylko będą udawać, 
że stosują pozacenowe kryteria. 

Kosztów nie obniży też stoso-
wanie klauzul społecznych − za-
wieranie umów o pracę zamiast 
upokarzających pracowników 
śmieciówek czy zatrudnianie nie-
pełnosprawnych i innych wyklu-
czonych osób. W przyszłości jednak 
takie działania mogą procentować 
mniejszymi wydatkami na bezro-
botnych czy opiekę społeczną. 

Teraz urzędnicy przygotowujący 
przetargi pilnie się szkolą, by podo-
łać kolejnej zamówieniowej rewo-
lucji. Oby udało się te nauki zamie-
nić na dobrą praktykę. Bo mogłoby 
to oznaczać w niedalekiej przyszło-
ści miliardowe oszczędności. Pu-
blicznych, czyli naszych pieniędzy.

Większość przepisów noweli-
zacji, podpisanej już przez prezy-
denta, ma wejść w życie po dwóch 
tygodniach od publikacji w Dzien-
niku Ustaw. ©℗   

Zofi a Jóźwiak

Wojciech 
Hartung
ekspert, praktyka 
infrastruktury
i energetyki, kancelaria 
Domański Zakrzewski 
Palinka

Michał Bagłaj
, praktyka 

infrastruktury
i energetyki, kancelaria
Domański Zakrzewski
Palinka

Nie tylko cena, lecz 

także społeczeństwo 

i ekologia

Zgodnie z nową 

regulacją do oceny 

ofert stosuje się także 

kryteria pozaekono-

miczne, odnoszące się 

do przedmiotu zamó-

wienia. Nie wszystko 

zależy od pieniędzy

C14

Zmiany umowy  

Kierując się wytycznymi 

unijnymi, ustawodawca 

wprowadził nową 

regulację dotyczą-

cą dopuszczalnego 

zakresu modyfi kacji 

umowy. Obejmuje ona 

dość szeroki katalog 

przesłanek 

C15

In house to nie tylko 

prawo zamówień 

Regulacje w ustawie 

dotyczą wyłącznie 

wyboru wykonaw-

cy danej usługi. Nie 

tworzą zaś zamknię-

tego i kompletnego 

zestawu przepisów 

regulujących kwestię 

powierzania określo-

nych zadań spółkom 

publicznym

C18

Modyfi kacje w trakcie

Odsetek postępowań, 
w których w 2015 r. przewi-
dziano istotne zmiany po-
stanowień zawartej umowy 
w stosunku do treści oferty: 
■  roboty budowlane 

− 85, 48 proc.,
■ dostawy – 66,84 proc.,
■ usługi – 72,42 proc.
Źródło: UZP ©℗



C13Dziennik Gazeta Prawna, 15–17 lipca 2016 TGP nr 27 (32) / DGP nr 136 (4283) gazetaprawna.pl

SAMORZĄD I ADMINISTRACJA

C13Dziennik Gazeta Prawna, 15–17 lipca 2016 TGP nr 27 (32) / DGP nr 136 (4283) gazetaprawna.pl

SAMORZĄD I ADMINISTRACJA



C14 Dziennik Gazeta Prawna, 15–17 lipca 2016 TGP nr 27 (32) / DGP nr 136 (4283) gazetaprawna.pl 

SAMORZĄD I ADMINISTRACJA

Nie tylko cena, lecz także 
społeczeństwo i ekologia
Zgodnie z nową regulacją do oceny ofert stosuje się także 
kryteria pozaekonomiczne, odnoszące się do przedmiotu 
zamówienia. Nie wszystko zależy od pieniędzy

W zasadzie wszyscy korzystający z systemu zamówień publicz-
nych są zgodni (a przynajmniej to deklarują), że stosowanie 
w procesie oceny ofert w przeważającym zakresie kryterium 
ceny, choć z pozoru łatwiejsze, fi nalnie prowadzi do licznych 
problemów po stronie zamawiających. Powoduje bowiem m.in. 
wyraźne obniżenie jakości świadczonych usług, mniejszą inno-
wacyjność oferowanych produktów i rozwiązań, a także znacznie 
wyższy poziom ryzyka po stronie podwykonawców zaangażowa-
nych w realizację zamówienia. To z kolei prowadzi do trudności 
w osiągnięciu realnych celów inwestycji prowadzonych przez 
sektor publiczny, a w wielu przypadkach także do powstania 
zagrożeń dla funkcjonowania najsłabszych uczestników rynku, 
np. dla małych i średnich fi rm. 

Nadmierne przywiązanie do kryterium ceny było dotych-
czas traktowane w publicystyce prawnej jako jedna z głównych 
przyczyn powstawania różnego rodzaju patologii w systemie 
zamówień publicznych. 

Skomplikowane lekarstwo

Jednocześnie wskazywano, że lekarstwem na pojawiające się 
problemy może być odejście od stosowania wyłącznie kryte-
rium ceny na rzecz szerszego stosowania kryteriów pozace-
nowych. Znalazło to odzwierciedlenie w obecnej nowelizacji 
p.z.p. Zmiana ta może mieć fundamentalne znaczenie dla obu 
stron postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, war-
to więc dbać o świadomość prawidłowego stosowania nowych 
kryteriów oceny ofert. 

Z innej strony nie ulega wątpliwości, że rzeczywiste stoso-
wanie kryteriów innych niż cena będzie dużym wyzwaniem 

dla znacznej części zamawiających, 
nie jest to bowiem zadanie proste. 

Zgodnie z nową regulacją kryte-
riami oceny ofert są cena lub koszt 
albo cena lub koszt i inne kryte-
ria odnoszące się do przedmiotu 
zamówienia. Źródłem powyższej 
zmiany jest oczywiście prawo unij-
ne. Warto podkreślić, że w orzecz-
nictwie europejskim od dawna 
wskazywano, iż nie wszystkie 
kryteria oceny ofert muszą mieć 

ekonomiczną naturę, ponieważ nie można wykluczyć, że rów-
nież inne niż cena aspekty mogą mieć wpływ na wartość oferty 
z punktu widzenia zamawiającego. Różne czynniki, które nie-
koniecznie muszą mieć ekonomiczne znaczenie, mogą bowiem 
wpływać na wykonanie zamówienia. Stąd konieczność stosowa-
nia także innych niż cena kryteriów oceny ofert. 

Graniczne 60 proc.

Istotną konsekwencją wprowadzenia pozacenowych kryteriów 
oceny ofert jest także wprowadzenie wymogu minimalnego 
udziału tych kryteriów w ocenie ofert. Zgodnie z nowelizacją 
zamawiający należący do sektora fi nansów publicznych oraz ich 
związki mogą stosować cenę jako jedyne kryterium oceny ofert 
lub kryterium o wadze przekraczającej 60 proc., jeżeli określą 

w opisie przedmiotu zamówienia standardy jakościowe odno-
szące się do wszystkich istotnych cech przedmiotu zamówie-
nia oraz wykażą, w jaki sposób zostały uwzględnione w opisie 
przedmiotu zamówienia koszty cyklu życia. Jeżeli natomiast 
ww. koszty cyklu życia nie zostaną opisane w danym postępo-
waniu, to waga kryterium ceny nie może przekraczać 60 proc. 

Cykl życia

Rachunek kosztów cyklu życia jest nową instytucją w polskim 
systemie zamówień publicznych. Warto więc wspomnieć, że 
powyższy katalog kosztów cyklu życia ma charakter otwarty, 
co oznacza, iż zamawiający mogą zastosować również inne kry-
teria, o ile tylko można będzie uznać je za obiektywne i niedy-
skryminujące. 

W powyższym kontekście należy również zwrócić uwagę na 
to, że kryteria oceny ofert czy też cyklu życia powinny być bez-
pośrednio związane z propozycjami sposobu wykonania przed-
miotu zamówienia (kryteria przedmiotowe) w odróżnieniu od 
etapu kwalifi kacji wykonawców, który dotyczy przede wszyst-
kim ich kwalifi kacji podmiotowych, w tym głównie dotychcza-
sowych doświadczeń.

Ważny opis i punktacja 

Szczególnie istotnym elementem związanym z zastosowaniem 
pozacenowych kryteriów oceny ofert jest sposób ich opisania 
w danym postępowaniu. Zgodnie z nowelizacją zamawiający 
powinien określić kryteria oceny ofert w sposób jednoznaczny 
i zrozumiały, umożliwiający sprawdzenie informacji przedstawia-
nych przez wykonawców. Wymóg ten zwiększa znowelizowany 
art. 7 ust. 1 p.z.p., który określa podstawowe zasady prowadzenia 
postępowania zamówieniowego. Zgodnie z nim zamawiający 
przygotowuje i przeprowadza postępowanie o udzielenie zamó-
wienia w sposób zapewniający zachowanie uczciwej konkuren-
cji i równe traktowanie wykonawców, stosując przy tym zasady 

 WAŻNE   Nie ulega 
wątpliwości, że rze-
czywiste stosowanie 
kryteriów innych niż 
cena będzie dużym wy-
zwaniem dla znacznej 
części zamawiających, 
nie jest to bowiem 
zadanie proste. 

jakość, w tym parametry techniczne, właściwości 
estetyczne i funkcjonalne

Pozacenowe kryteria oceny ofert 

aspekty społeczne, w tym integracja zawodowa 
i społeczna osób w gorszej sytuacji, dostępność 
dla osób niepełnosprawnych lub uwzględnianie 
potrzeb użytkowników

aspekty środowiskowe, w tym efektywność energe-
tyczna przedmiotu zamówienia

aspekty innowacyjne

organizacja, kwalifi kacje zawodowe i doświadcze-
nie osób wyznaczonych do realizacji zamówienia, 
jeżeli mogą mieć znaczący wpływ na jakość wyko-
nania zamówienia

serwis po sprzedaży oraz pomoc techniczna, warunki 
dostawy, takie jak termin dostawy, jej sposób, czas 
dostawy lub okres realizacji

A
B
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zamówień publicznych. 

Skomplikowane lekarstwo

Jednocześnie wskazywano, że lekarstwem na pojawiające się 
problemy może być odejście od stosowania wyłącznie kryte-
rium ceny na rzecz szerszego stosowania kryteriów pozace-
nowych. Znalazło to odzwierciedlenie w obecnej nowelizacji 
p.z.p. Zmiana ta może mieć fundamentalne znaczenie dla obu 
stron postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, war-
to więc dbać o świadomość prawidłowego stosowania nowych 
kryteriów oceny ofert. 

Z innej strony nie ulega wątpliwości, że rzeczywiste stoso-
wanie kryteriów innych niż cena będzie dużym wyzwaniem 

dla znacznej części zamawiających, 
nie jest to bowiem zadanie proste. 

Zgodnie z nową regulacją kryte-
riami oceny ofert są cena lub koszt 
albo cena lub koszt i inne kryte-
ria odnoszące się do przedmiotu 
zamówienia. Źródłem powyższej 
zmiany jest oczywiście prawo unij-
ne. Warto podkreślić, że w orzecz-
nictwie europejskim od dawna 
wskazywano, iż nie wszystkie 
kryteria oceny ofert muszą mieć 

ekonomiczną naturę, ponieważ nie można wykluczyć, że rów-
nież inne niż cena aspekty mogą mieć wpływ na wartość oferty 
z punktu widzenia zamawiającego. Różne czynniki, które nie-
koniecznie muszą mieć ekonomiczne znaczenie, mogą bowiem 
wpływać na wykonanie zamówienia. Stąd konieczność stosowa-
nia także innych niż cena kryteriów oceny ofert. 

Graniczne 60 proc.

Istotną konsekwencją wprowadzenia pozacenowych kryteriów 
oceny ofert jest także wprowadzenie wymogu minimalnego 
udziału tych kryteriów w ocenie ofert. Zgodnie z nowelizacją 
zamawiający należący do sektora fi nansów publicznych oraz ich 
związki mogą stosować cenę jako jedyne kryterium oceny ofert 
lub kryterium o wadze przekraczającej 60 proc., jeżeli określą 

w opisie przedmiotu zamówienia standardy jakościowe odno-
szące się do wszystkich istotnych cech przedmiotu zamówie-
nia oraz wykażą, w jaki sposób zostały uwzględnione w opisie 
przedmiotu zamówienia koszty cyklu życia. Jeżeli natomiast 
ww. koszty cyklu życia nie zostaną opisane w danym postępo-
waniu, to waga kryterium ceny nie może przekraczać 60 proc. 

Cykl życia

Rachunek kosztów cyklu życia jest nową instytucją w polskim 
systemie zamówień publicznych. Warto więc wspomnieć, że 
powyższy katalog kosztów cyklu życia ma charakter otwarty, 
co oznacza, iż zamawiający mogą zastosować również inne kry-
teria, o ile tylko można będzie uznać je za obiektywne i niedy-
skryminujące. 

W powyższym kontekście należy również zwrócić uwagę na 
to, że kryteria oceny ofert czy też cyklu życia powinny być bez-
pośrednio związane z propozycjami sposobu wykonania przed-
miotu zamówienia (kryteria przedmiotowe) w odróżnieniu od 
etapu kwalifi kacji wykonawców, który dotyczy przede wszyst-
kim ich kwalifi kacji podmiotowych, w tym głównie dotychcza-
sowych doświadczeń.

Ważny opis i punktacja 

Szczególnie istotnym elementem związanym z zastosowaniem 
pozacenowych kryteriów oceny ofert jest sposób ich opisania 
w danym postępowaniu. Zgodnie z nowelizacją zamawiający 
powinien określić kryteria oceny ofert w sposób jednoznaczny 
i zrozumiały, umożliwiający sprawdzenie informacji przedstawia-
nych przez wykonawców. Wymóg ten zwiększa znowelizowany 
art. 7 ust. 1 p.z.p., który określa podstawowe zasady prowadzenia 
postępowania zamówieniowego. Zgodnie z nim zamawiający 
przygotowuje i przeprowadza postępowanie o udzielenie zamó-
wienia w sposób zapewniający zachowanie uczciwej konkuren-
cji i równe traktowanie wykonawców, stosując przy tym zasady 

 WAŻNE  WAŻNE   Nie ulega 
wątpliwości, że rze-
czywiste stosowanie 
kryteriów innych niż 
cena będzie dużym wy-
zwaniem dla znacznej 
części zamawiających, 
nie jest to bowiem 
zadanie proste. 

jakość, w tym parametry techniczne, właściwości 
estetyczne i funkcjonalne

Pozacenowe kryteria oceny ofert 

aspekty społeczne, w tym integracja zawodowa 
i społeczna osób w gorszej sytuacji, dostępność 
dla osób niepełnosprawnych lub uwzględnianie 
potrzeb użytkowników

aspekty środowiskowe, w tym efektywność energe-
tyczna przedmiotu zamówienia

aspekty innowacyjne

organizacja, kwalifi kacje zawodowe i doświadcze-
nie osób wyznaczonych do realizacji zamówienia, 
jeżeli mogą mieć znaczący wpływ na jakość wyko-
nania zamówienia

serwis po sprzedaży oraz pomoc techniczna, warunki 
dostawy, takie jak termin dostawy, jej sposób, czas 
dostawy lub okres realizacji
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proporcjonalności i przejrzystości. Zasady te powinny przenikać 
każdą czynność zamawiającego, w tym także sposób ustalenia 
pozacenowych kryteriów oceny ofert oraz ich wag. 

Podkreślić należy, że także w ujęciu unijnym kryteria udzie-
lenia zamówienia muszą być obiektywne i weryfi kowalne, tak 
aby w warunkach konkurencji zamawiający mógł dokonać po-
równania realnej wartości poszczególnych ofert. Z tego względu 
wykluczone jest stosowanie kryteriów, które mogłyby powo-
dować naruszenie zasady przejrzystości, niedyskryminacji czy 
równego traktowania wykonawców. 

Oznacza to, że absolutnie kluczowe znaczenie z punktu wi-
dzenia wykonawców ma możliwość pełnego zrozumienia, jakie 
elementy będą brane pod uwagę przy ocenie danego kryterium 

i jaka jest waga każdego z nich. Do-
datkowo należy wskazać, że wyko-
nawcy powinni także mieć możli-
wość otrzymania i zweryfi kowania 
informacji dotyczącej punktacji 
uzyskanej w każdym z kryteriów 
oraz podstaw przyznania określo-
nej punktacji. Przekazanie wyko-
nawcom ww. informacji ma zasad-
nicze znaczenie dla zapewnienia 
efektywnej konkurencji między 
nimi oraz ma zapobiegać podej-
mowaniu przez instytucje zama-
wiające arbitralnych decyzji.

Niestety, mimo że zasada przej-
rzystości działań zamawiającego 

ma kluczowe znaczenie na gruncie przepisów i orzecznictwa 
unijnego, możliwość jej pełnego stosowania w omawianej kwe-
stii nie została w pełni zagwarantowana na gruncie omawianej 
nowelizacji. 

Zgodnie bowiem ze znowelizowanym art. 92 p.z.p. zamawiają-
cy informuje wykonawców o wyborze najkorzystniejszej oferty, 
podając nazwę albo imię i nazwisko, siedzibę albo miejsce za-
mieszkania i adres, jeżeli jest miejscem wykonywania działalno-
ści wykonawcy, którego ofertę wybrano, oraz nazwy albo imiona 
i nazwiska, siedziby albo miejsca zamieszkania i adresy, jeżeli 
są miejscami wykonywania działalności wykonawców, którzy 
złożyli oferty, a także punktację przyznaną ofertom w każdym 
kryterium oceny ofert i łączną punktację. 

Niestety wbrew licznym głosom pojawiającym się w doktrynie 
ustawodawca nie zdecydował się na wprowadzenie przepisu zo-
bowiązującego zamawiających do podawania podstaw i szczegó-
łowego uzasadnienia przyznania danej ofercie określonej liczby 
punktów w poszczególnych kryteriach oceny ofert. Wydaje się, 
że z punktu widzenia zasady przejrzystości takie ukształtowa-
nie wymagań ustawowych odnośnie do obligatoryjnego zakre-
su informacji o podstawach decyzji zamawiającego jest jednak 
wadliwe. Byłoby zatem wskazane, żeby zamawiający interpre-
towali wyżej cytowany przepis zgodnie z zasadą przejrzystości 
i biorąc pod uwagę obowiązujące przepisy unijne. 

Zmiany umowy 
o zamówienie
Kierując się wytycznymi unijnymi, ustawodawca wprowadził 
nową regulację dotyczącą dopuszczalnego zakresu modyfi -
kacji umowy. Obejmuje ona dość szeroki katalog przesłanek 

Dotychczas regulacja ustawowa tego zagadnienia była dość 
ograniczona, a dodatkowo posługiwała się dalece ocennymi 
pojęciami istotności i nieistotności zmiany w kontekście jej 
dopuszczalności. 

Co prawda, w toku stosowania przepisów p.z.p. wypracowa-
no pewne mechanizmy umożliwiające ocenę charakteru danej 
zmiany, a w konsekwencji jej dopuszczalności, jednak w wielu 
przypadkach były one dalece niewystarczające. Sytuacja ta wie-
lokrotnie prowadziła do wystąpienia poważnych problemów po 
stronie uczestników rynku, a w szczególności zamawiających 
realizujących inwestycje z wykorzystaniem środków unijnych, 
w tym samorządów. Niezgodna z przepisami zmiana umowy 
o zamówienie publiczne może być bowiem powodem nałożenia
na zamawiającego korekt fi nansowych związanych z nieprawi-
dłowościami w wydatkowaniu środków unijnych, które sięgają 
25 proc. wartości kontraktu i 100 proc. wartości nieprawidłowo 
dokonanej zmiany, co dla budżetu mniejszych jednostek mogło 
mieć bardzo negatywne konsekwencje.

Regulacja ograniczająca dokonywanie całkowicie dowolnych 
zmian umowy o zamówienie publiczne jest wymogiem wynikają-
cym z prawa unijnego. Ustawodawca unijny wymaga bowiem funk-
cjonowania przepisów, które ograniczają w szczególności dowolne 
rozszerzanie zakresu pierwotnie udzielonego zamówienia oraz 
swobodne zmiany podmiotowe po stronie wykonawców. Jak wy-
nika z orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, 
takie działania naruszałyby podsta-
wowe zasady udzielania zamówień 
publicznych, w tym w szczególności 
zasadę proporcjonalności. Kierując 
się zatem wytycznymi wynikającymi 
wprost z dyrektywy 2014/24/UE oraz 
orzecznictwa TSUE, polski ustawo-
dawca wprowadził nową regulację 
dotyczącą dopuszczalnego zakre-
su zmiany umowy o zamówienie 
publiczne obejmującą dość szeroki 
katalog przesłanek w tym zakresie. 

Bo tak wynika ze specyfi kacji

Pierwsza z wprowadzonych moż-
liwości dokonania zmiany umowy 
jest bardzo zbliżona do dotychcza-

 WAŻNE   Niezgodna 
z przepisami zmiana 
umowy o zamówie-
nie mogła być do tej 
pory powodem nało-
żenia na zamawiające-
go korekt fi nansowych 
związanych z nieprawi-
dłowościami w wy-
datkowaniu środków 
unijnych, które sięgają 
25 proc. wartości kon-
traktu i 100 proc. war-
tości nieprawidłowo 
dokonanej zmiany.

!
 Wykonaw-
cy powinni mieć 
możliwość otrzy-
mania i zweryfi ko-
wania informacji 
dotyczącej punk-
tacji uzyskanej w 
każdym z kryte-
riów oceny oferty 
oraz podstaw przy-
znania określonej 
punktacji.

poniesione przez zamawiającego lub innych 
użytkowników związane z: 

a) nabyciem,
b)  użytkowaniem, w szczególności zużycie energii 

i innych zasobów,
c) utrzymaniem,
d)  wycofaniem z eksploatacji, w szczególności 

koszty zbierania i recyklingu;

Rachunek kosztów cyklu życia może obejmować 
w szczególności koszty: 

przypisywane ekologicznym efektom zewnętrznym 
związane z cyklem życia produktu, usługi lub robót 
budowlanych, dotyczące emisji gazów cieplarnia-
nych i innych zanieczyszczeń oraz inne związane 
z łagodzeniem zmian klimatu, o ile ich wartość 
pieniężną można określić i zweryfi kować.
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proporcjonalności i przejrzystości. Zasady te powinny przenikać 
każdą czynność zamawiającego, w tym także sposób ustalenia 
pozacenowych kryteriów oceny ofert oraz ich wag. 

Podkreślić należy, że także w ujęciu unijnym kryteria udzie-
lenia zamówienia muszą być obiektywne i weryfi kowalne, tak 
aby w warunkach konkurencji zamawiający mógł dokonać po-
równania realnej wartości poszczególnych ofert. Z tego względu 
wykluczone jest stosowanie kryteriów, które mogłyby powo-
dować naruszenie zasady przejrzystości, niedyskryminacji czy 
równego traktowania wykonawców. 

Oznacza to, że absolutnie kluczowe znaczenie z punktu wi-
dzenia wykonawców ma możliwość pełnego zrozumienia, jakie 
elementy będą brane pod uwagę przy ocenie danego kryterium 

i jaka jest waga każdego z nich. Do-
datkowo należy wskazać, że wyko-
nawcy powinni także mieć możli-
wość otrzymania i zweryfi kowania 
informacji dotyczącej punktacji 
uzyskanej w każdym z kryteriów 
oraz podstaw przyznania określo-
nej punktacji. Przekazanie wyko-
nawcom ww. informacji ma zasad-
nicze znaczenie dla zapewnienia 
efektywnej konkurencji między 
nimi oraz ma zapobiegać podej-
mowaniu przez instytucje zama-
wiające arbitralnych decyzji.

Niestety, mimo że zasada przej-
rzystości działań zamawiającego 

ma kluczowe znaczenie na gruncie przepisów i orzecznictwa 
unijnego, możliwość jej pełnego stosowania w omawianej kwe-
stii nie została w pełni zagwarantowana na gruncie omawianej 
nowelizacji. 

Zgodnie bowiem ze znowelizowanym art. 92 p.z.p. zamawiają-
cy informuje wykonawców o wyborze najkorzystniejszej oferty, 
podając nazwę albo imię i nazwisko, siedzibę albo miejsce za-
mieszkania i adres, jeżeli jest miejscem wykonywania działalno-
ści wykonawcy, którego ofertę wybrano, oraz nazwy albo imiona 
i nazwiska, siedziby albo miejsca zamieszkania i adresy, jeżeli 
są miejscami wykonywania działalności wykonawców, którzy 
złożyli oferty, a także punktację przyznaną ofertom w każdym 
kryterium oceny ofert i łączną punktację. 

Niestety wbrew licznym głosom pojawiającym się w doktrynie 
ustawodawca nie zdecydował się na wprowadzenie przepisu zo-
bowiązującego zamawiających do podawania podstaw i szczegó-
łowego uzasadnienia przyznania danej ofercie określonej liczby 
punktów w poszczególnych kryteriach oceny ofert. Wydaje się, 
że z punktu widzenia zasady przejrzystości takie ukształtowa-
nie wymagań ustawowych odnośnie do obligatoryjnego zakre-
su informacji o podstawach decyzji zamawiającego jest jednak 
wadliwe. Byłoby zatem wskazane, żeby zamawiający interpre-
towali wyżej cytowany przepis zgodnie z zasadą przejrzystości 
i biorąc pod uwagę obowiązujące przepisy unijne. 

Zmiany umowy 
o zamówieniezamózamó
Kierując się wytycznymi unijnymi, ustawodawca wprowadził 
nową regulację dotyczącą dopuszczalnego zakresu modyfi -
kacji umowy. Obejmuje ona dość szeroki katalog przesłanek 

Dotychczas regulacja ustawowa tego zagadnienia była dość 
ograniczona, a dodatkowo posługiwała się dalece ocennymi 
pojęciami istotności i nieistotności zmiany w kontekście jej 
dopuszczalności. 

Co prawda, w toku stosowania przepisów p.z.p. wypracowa-
no pewne mechanizmy umożliwiające ocenę charakteru danej 
zmiany, a w konsekwencji jej dopuszczalności, jednak w wielu 
przypadkach były one dalece niewystarczające. Sytuacja ta wie-
lokrotnie prowadziła do wystąpienia poważnych problemów po 
stronie uczestników rynku, a w szczególności zamawiających 
realizujących inwestycje z wykorzystaniem środków unijnych, 
w tym samorządów. Niezgodna z przepisami zmiana umowy 
o zamówienie publiczne może być bowiem powodem nałożenia
na zamawiającego korekt fi nansowych związanych z nieprawi-
dłowościami w wydatkowaniu środków unijnych, które sięgają 
25 proc. wartości kontraktu i 100 proc. wartości nieprawidłowo 
dokonanej zmiany, co dla budżetu mniejszych jednostek mogło 
mieć bardzo negatywne konsekwencje.

Regulacja ograniczająca dokonywanie całkowicie dowolnych 
zmian umowy o zamówienie publiczne jest wymogiem wynikają-
cym z prawa unijnego. Ustawodawca unijny wymaga bowiem funk-
cjonowania przepisów, które ograniczają w szczególności dowolne 
rozszerzanie zakresu pierwotnie udzielonego zamówienia oraz 
swobodne zmiany podmiotowe po stronie wykonawców. Jak wy-
nika z orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, 
takie działania naruszałyby podsta-
wowe zasady udzielania zamówień 
publicznych, w tym w szczególności 
zasadę proporcjonalności. Kierując 
się zatem wytycznymi wynikającymi 
wprost z dyrektywy 2014/24/UE oraz 
orzecznictwa TSUE, polski ustawo-
dawca wprowadził nową regulację 
dotyczącą dopuszczalnego zakre-
su zmiany umowy o zamówienie 
publiczne obejmującą dość szeroki 
katalog przesłanek w tym zakresie. 

Bo tak wynika ze specyfi kacji

Pierwsza z wprowadzonych moż-
liwości dokonania zmiany umowy 
jest bardzo zbliżona do dotychcza-

 WAŻNE  WAŻNE   Niezgodna 
z przepisami zmiana 
umowy o zamówie-
nie mogła być do tej 
pory powodem nało-
żenia na zamawiające-
go korekt fi nansowych 
związanych z nieprawi-
dłowościami w wy-
datkowaniu środków 
unijnych, które sięgają 
25 proc. wartości kon-
traktu i 100 proc. war-
tości nieprawidłowo 
dokonanej zmiany.

!
 Wykonaw-
cy powinni mieć 
możliwość otrzy-
mania i zweryfi ko-
wania informacji 
dotyczącej punk-
tacji uzyskanej w 
każdym z kryte-
riów oceny oferty 
oraz podstaw przy-
znania określonej 
punktacji.

poniesione przez zamawiającego lub innych 
użytkowników związane z: 

a) nabyciem,
b)  użytkowaniem, w szczególności zużycie energii 

i innych zasobów,
c) utrzymaniem,
d)  wycofaniem z eksploatacji, w szczególności 

koszty zbierania i recyklingu;

Rachunek kosztów cyklu życia może obejmować 
w szczególności koszty: 

przypisywane ekologicznym efektom zewnętrznym 
związane z cyklem życia produktu, usługi lub robót 
budowlanych, dotyczące emisji gazów cieplarnia-
nych i innych zanieczyszczeń oraz inne związane 
z łagodzeniem zmian klimatu, o ile ich wartość 
pieniężną można określić i zweryfi kować.

A
B

©
℗



C16 Dziennik Gazeta Prawna, 15–17 lipca 2016 TGP nr 27 (32) / DGP nr 136 (4283) gazetaprawna.pl 

SAMORZĄD I ADMINISTRACJA

sowych uregulowań. Jest możliwa 
wtedy, gdy zmiany zostały przewi-
dziane w ogłoszeniu o zamówieniu 
lub specyfi kacji istotnych warun-
ków zamówienia. Podobnie za-
tem jak dotychczas wprowadzenia 
zmian będzie można dokonać na 
podstawie przesłanek wprowadzo-
nych w samym jej tekście. To zna-
czy, że w dalszym ciągu zamawia-
jący, konstruując projekt umowy, 
będą musieli brać pod uwagę moż-
liwość dokonania zmiany umowy 
i przewidywać potencjalne kierunki 
tych zmian, oczywiście z uwzględ-
nieniem wymogu jasności, precy-
zyjności i jednoznaczności klauzul 
przewidujących zmiany, będącego 
konsekwencją zasady przejrzysto-
ści. Podkreślić przy tym należy, że 
tak jak dotychczas dokonanie zmia-

ny będzie zawsze dopuszczalne, w sytuacji gdy zmiana taka ma 
charakter nieistotny. 

Dodatkowo z aneksem

Kolejna przesłanka zmiany umowy dotyczy sytuacji, w której 
dotychczas zamawiający mogli udzielać zamówienia w trybie 
z wolnej ręki na zamówienia dodatkowe. Przesłanka ta doty-
czy okoliczności, w których zmiana wykonawcy (czyli de facto 
udzielenie nowego zamówienia) byłaby niekorzystna dla za-
mawiającego ze względów technicznych lub byłaby szczególnie 
niedogodna. Nowa regulacja pozwala na znaczące uproszczenie 
procedury, polegające na zawarciu aneksu do umowy w przypadku 
wystąpienia przesłanek zamówienia dodatkowego, zamiast, jak 
miało to miejsce dotychczas, prowadzenia nowego postępowa-
nia o udzielenie zamówienia w tym zakresie. Z punktu widzenia 
zamawiającego wiąże się to zatem z mniejszym niż dotychczas 
ryzykiem zaskarżenia omawianych czynności przez wykonawców 
konkurujących z wyłonionym przez zamawiającego podmiotem. 
Podkreślić jednak należy, że wykazanie spełnienia przesłanek 
warunkujących możliwość dokonania zmiany umowy spoczy-
wa na instytucji zamawiającej. Nie wystarczy zatem np. jedynie 
wskazanie korzyści wynikających 
z interoperacyjności danego sprzę-
tu. Instytucja zamawiająca będzie 
musiała wskazać, w jaki sposób 
zmiana dostawcy zmusiłaby ją do 
nabycia sprzętu wyprodukowanego 
przy użyciu odmiennej technologii, 
w wyniku czego mogłyby powstać 
niezgodności techniczne lub nie-
proporcjonalne utrudnienia tech-
niczne w użyciu lub utrzymaniu 
tego sprzętu.

Okoliczności niemożliwe do przewidzenia

Trzecia przesłanka zmiany umowy w nowym stanie prawnym 
dotyczy sytuacji, w której zmiana wymuszona jest okoliczno-
ściami niemożliwymi do przewidzenia. Podkreślić należy, że 
ze względu na bardzo ogólny i ocenny charakter tej przesłanki 
szczegółowe udowodnienie realnego wypełnienia się jej zna-
mion w praktyce będzie zadaniem zamawiającego. Pojęcie nie-
możliwych do przewidzenia okoliczności odnosi się do sytuacji, 
których nie można było przewidzieć, mimo odpowiednio sta-

rannego przygotowania pierwot-
nego postępowania o udzielenie 
zamówienia przez instytucję za-
mawiającą, z uwzględnieniem do-
stępnych jej środków, charakteru 
i cech tego konkretnego projektu, 
dobrych praktyk w danej dziedzi-
nie oraz konieczności zagwaran-
towania odpowiedniej relacji po-
między zasobami wykorzystanymi 
na przygotowanie postępowania 
a jego przewidywalną wartością. 
Nadużywanie tej podstawy zmiany 
umowy może oczywiście prowadzić 
do jej kwestionowania, a w konse-
kwencji unieważnienia zawartego 
w tym trybie aneksu do umowy. 

W razie upadłości

Zmiana umowy może być także dokonana w sytuacji zmian 
podmiotowych po stronie wykonawcy − związanych z różnego 
rodzaju modyfi kacjami tego podmiotu o charakterze korpora-
cyjnym czy też w związku z upadłością lub likwidacją. 

Wprowadzenie tego uregulowania generalnie należy oce-
niać pozytywnie, gdyż kwestie te w dotychczasowej praktyce 
były różnie interpretowane, szczególnie w sytuacji upadłości 
wykonawcy. Co istotne, nowy wykonawca powinien spełniać 
pierwotnie ustalone kryteria kwalifi kacji podmiotowej. Chodzi 
tu o wymóg, aby zamawiający nie został postawiony w gorszej 
niż dotychczasowa sytuacji w relacji z wykonawcą. A zatem jeśli 
dotychczasowy wykonawca spełniał pierwotne warunki kwalifi -
kacji, posiłkując się potencjałem podmiotów trzecich, nowy wy-
konawca również może to uczynić. Istotne jest to, aby sytuacja 
podmiotowa nowego wykonawcy była porównywalna, a najlepiej 
analogiczna do tej, jaką miał stary wykonawca. 

Wątpliwości budzi natomiast konieczność dokonywania zmia-
ny umowy, w sytuacji gdy w stosunku do wykonawcy zajdą zmia-
ny mające charakter sukcesji generalnej, tj. przejścia na nowy 
podmiot wszelkich praw i obowiązków, w tym także wynikają-
cych z zawartych umów o zamówienie publiczne. W większo-
ści przypadków w dotychczasowej praktyce taka sytuacja była 
traktowana jako niewymagająca zmiany umowy, gdyż jej skutki 
były uregulowane przepisami powszechnie obowiązującymi. 
Obecne brzmienie ustawy sugeruje, że także w takiej sytuacji 
byłby wymagany aneks do umowy, co może rodzić poważne 
trudności w sytuacji odmowy zamawiającego wyrażenia zgody 
na aneksowanie umowy.  

Przejęcie zobowiązań

Nowym ciekawym narzędziem jest także możliwość zmiany 
umowy na skutek przejęcia przez zamawiającego zobowiązań 
wykonawcy względem jego podwykonawców. Chodzi o przypadek, 
gdy umowa z dotychczasowym wykonawcą zostaje rozwiązana, 
ale jej zakres przedmiotowy jest wykonywany przez podwyko-
nawców. W takiej sytuacji zamawiający będzie mógł przejąć 
relacje kontraktowe z podwykonawcami od dotychczasowego 
wykonawcy i dokonywać na ich rzecz bezpośrednich płatności. 

Niewielka wartość 

Ostatnią podstawą dokonania zmiany umowy wprowadzoną no-
welizacją są przepisy uzależniające dopuszczalność danej zmiany 
od jej wartości. Zgodnie z nowymi regulacjami zmiana będzie 
zawsze dopuszczalna, jeżeli jej wartość nie przekracza wartości 
progów unijnych i jednocześnie 10 proc. wartości zamówienia 

 WAŻNE   Nowa regula-
cja pozwala na zawarcie 
aneksu do umowy 
w przypadku wystąpie-
nia przesłanek zamó-
wienia dodatkowego 
zamiast, jak dotych-
czas, prowadzenia 
nowego postępowania 
w tym zakresie.

!
 Nadużywanie 
przesłanki o oko-
licznościach nie-
możliwych do 
przewidzenia może 
prowadzić do kwe-
stionowania anek-
sowania umowy, 
a w konsekwen-
cji unieważnienia 
zawartego w tym 
trybie aneksu do 
umowy.

!
 Zamawiający, kon-
struując projekt 
umowy, będą 
musieli brać pod 
uwagę możli-
wość dokonania jej 
zmiany i przewi-
dywać potencjal-
ne kierunki tych 
zmian, oczywiście 
z uwzględnieniem 
wymogu jasno-
ści, precyzyjności 
i jednoznaczności 
klauzul przewidu-
jących modyfi kacje, 
będącego konse-
kwencją zasady 
przejrzystości.
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sowych uregulowań. Jest możliwa 
wtedy, gdy zmiany zostały przewi-
dziane w ogłoszeniu o zamówieniu 
lub specyfi kacji istotnych warun-
ków zamówienia. Podobnie za-
tem jak dotychczas wprowadzenia 
zmian będzie można dokonać na 
podstawie przesłanek wprowadzo-
nych w samym jej tekście. To zna-
czy, że w dalszym ciągu zamawia-
jący, konstruując projekt umowy, 
będą musieli brać pod uwagę moż-
liwość dokonania zmiany umowy 
i przewidywać potencjalne kierunki 
tych zmian, oczywiście z uwzględ-
nieniem wymogu jasności, precy-
zyjności i jednoznaczności klauzul 
przewidujących zmiany, będącego 
konsekwencją zasady przejrzysto-
ści. Podkreślić przy tym należy, że 
tak jak dotychczas dokonanie zmia-

ny będzie zawsze dopuszczalne, w sytuacji gdy zmiana taka ma 
charakter nieistotny. 

Dodatkowo z aneksem

Kolejna przesłanka zmiany umowy dotyczy sytuacji, w której 
dotychczas zamawiający mogli udzielać zamówienia w trybie 
z wolnej ręki na zamówienia dodatkowe. Przesłanka ta doty-
czy okoliczności, w których zmiana wykonawcy (czyli de facto 
udzielenie nowego zamówienia) byłaby niekorzystna dla za-
mawiającego ze względów technicznych lub byłaby szczególnie 
niedogodna. Nowa regulacja pozwala na znaczące uproszczenie 
procedury, polegające na zawarciu aneksu do umowy w przypadku 
wystąpienia przesłanek zamówienia dodatkowego, zamiast, jak 
miało to miejsce dotychczas, prowadzenia nowego postępowa-
nia o udzielenie zamówienia w tym zakresie. Z punktu widzenia 
zamawiającego wiąże się to zatem z mniejszym niż dotychczas 
ryzykiem zaskarżenia omawianych czynności przez wykonawców 
konkurujących z wyłonionym przez zamawiającego podmiotem. 
Podkreślić jednak należy, że wykazanie spełnienia przesłanek 
warunkujących możliwość dokonania zmiany umowy spoczy-
wa na instytucji zamawiającej. Nie wystarczy zatem np. jedynie 
wskazanie korzyści wynikających 
z interoperacyjności danego sprzę-
tu. Instytucja zamawiająca będzie 
musiała wskazać, w jaki sposób 
zmiana dostawcy zmusiłaby ją do 
nabycia sprzętu wyprodukowanego 
przy użyciu odmiennej technologii, 
w wyniku czego mogłyby powstać 
niezgodności techniczne lub nie-
proporcjonalne utrudnienia tech-
niczne w użyciu lub utrzymaniu 
tego sprzętu.

Okoliczności niemożliwe do przewidzenia

Trzecia przesłanka zmiany umowy w nowym stanie prawnym 
dotyczy sytuacji, w której zmiana wymuszona jest okoliczno-
ściami niemożliwymi do przewidzenia. Podkreślić należy, że 
ze względu na bardzo ogólny i ocenny charakter tej przesłanki 
szczegółowe udowodnienie realnego wypełnienia się jej zna-
mion w praktyce będzie zadaniem zamawiającego. Pojęcie nie-
możliwych do przewidzenia okoliczności odnosi się do sytuacji, 
których nie można było przewidzieć, mimo odpowiednio sta-

rannego przygotowania pierwot-
nego postępowania o udzielenie 
zamówienia przez instytucję za-
mawiającą, z uwzględnieniem do-
stępnych jej środków, charakteru 
i cech tego konkretnego projektu, 
dobrych praktyk w danej dziedzi-
nie oraz konieczności zagwaran-
towania odpowiedniej relacji po-
między zasobami wykorzystanymi 
na przygotowanie postępowania 
a jego przewidywalną wartością. 
Nadużywanie tej podstawy zmiany 
umowy może oczywiście prowadzić 
do jej kwestionowania, a w konse-
kwencji unieważnienia zawartego 
w tym trybie aneksu do umowy. 

W razie upadłości

Zmiana umowy może być także dokonana w sytuacji zmian 
podmiotowych po stronie wykonawcy − związanych z różnego 
rodzaju modyfi kacjami tego podmiotu o charakterze korpora-
cyjnym czy też w związku z upadłością lub likwidacją. 

Wprowadzenie tego uregulowania generalnie należy oce-
niać pozytywnie, gdyż kwestie te w dotychczasowej praktyce 
były różnie interpretowane, szczególnie w sytuacji upadłości 
wykonawcy. Co istotne, nowy wykonawca powinien spełniać 
pierwotnie ustalone kryteria kwalifi kacji podmiotowej. Chodzi 
tu o wymóg, aby zamawiający nie został postawiony w gorszej 
niż dotychczasowa sytuacji w relacji z wykonawcą. A zatem jeśli 
dotychczasowy wykonawca spełniał pierwotne warunki kwalifi -
kacji, posiłkując się potencjałem podmiotów trzecich, nowy wy-
konawca również może to uczynić. Istotne jest to, aby sytuacja 
podmiotowa nowego wykonawcy była porównywalna, a najlepiej 
analogiczna do tej, jaką miał stary wykonawca. 

Wątpliwości budzi natomiast konieczność dokonywania zmia-
ny umowy, w sytuacji gdy w stosunku do wykonawcy zajdą zmia-
ny mające charakter sukcesji generalnej, tj. przejścia na nowy 
podmiot wszelkich praw i obowiązków, w tym także wynikają-
cych z zawartych umów o zamówienie publiczne. W większo-
ści przypadków w dotychczasowej praktyce taka sytuacja była 
traktowana jako niewymagająca zmiany umowy, gdyż jej skutki 
były uregulowane przepisami powszechnie obowiązującymi. 
Obecne brzmienie ustawy sugeruje, że także w takiej sytuacji 
byłby wymagany aneks do umowy, co może rodzić poważne 
trudności w sytuacji odmowy zamawiającego wyrażenia zgody 
na aneksowanie umowy.  

Przejęcie zobowiązań

Nowym ciekawym narzędziem jest także możliwość zmiany 
umowy na skutek przejęcia przez zamawiającego zobowiązań 
wykonawcy względem jego podwykonawców. Chodzi o przypadek, 
gdy umowa z dotychczasowym wykonawcą zostaje rozwiązana, 
ale jej zakres przedmiotowy jest wykonywany przez podwyko-
nawców. W takiej sytuacji zamawiający będzie mógł przejąć 
relacje kontraktowe z podwykonawcami od dotychczasowego 
wykonawcy i dokonywać na ich rzecz bezpośrednich płatności. 

Niewielka wartość 

Ostatnią podstawą dokonania zmiany umowy wprowadzoną no-
welizacją są przepisy uzależniające dopuszczalność danej zmiany 
od jej wartości. Zgodnie z nowymi regulacjami zmiana będzie 
zawsze dopuszczalna, jeżeli jej wartość nie przekracza wartości 
progów unijnych i jednocześnie 10 proc. wartości zamówienia 

 WAŻNE  WAŻNE   Nowa regula-  N
cja pozwala na zawarcie 
aneksu do umowy 
w przypadku wystąpie-
nia przesłanek zamó-
wienia dodatkowego 
zamiast, jak dotych-
czas, prowadzenia 
nowego postępowania 
w tym zakresie.

!
 Nadużywanie 
przesłanki o oko-
licznościach nie-
możliwych do 
przewidzenia może 
prowadzić do kwe-
stionowania anek-
sowania umowy, 
a w konsekwen-
cji unieważnienia 
zawartego w tym 
trybie aneksu do 
umowy.

!
 Zamawiający, kon-
struując projekt 
umowy, będą 
musieli brać pod 
uwagę możli-
wość dokonania jej 
zmiany i przewi-
dywać potencjal-
ne kierunki tych 
zmian, oczywiście 
z uwzględnieniem 
wymogu jasno-
ści, precyzyjności 
i jednoznaczności 
klauzul przewidu-
jących modyfi kacje, 
będącego konse-
kwencją zasady 
przejrzystości.
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podstawowego na usługi i dostawy lub 15 proc. wartości zamó-
wienia podstawowego na roboty budowlane. 

Warto podkreślić, że dokonanie zmiany umowy na tej podsta-
wie nie wymaga spełnienia jakichkolwiek poza wartością zmiany 
przesłanek. Zmiany te mogą zatem dotyczyć praktycznie każde-
go aspektu umowy, pod warunkiem jednak, że nie zmieniają jej 
charakteru. Dla oceny charakteru umowy bierze się pod uwa-
gę jej najistotniejsze elementy. W tym w szczególności to, czy 
mamy do czynienia z zastąpieniem zamawianych dostaw lub 
usług innym przedmiotem zamówienia lub całkowitą zmianę 
rodzaju zamówienia, ponieważ w takiej sytuacji można zakła-
dać hipotetyczny wpływ na wynik postępowania. Jest to zatem 
bardzo dobre narzędzie aneksowania umów zawartych w reżi-
mie zamówieniowym, niewymagające poza dbałością o wartość 
zmiany jakichkolwiek innych zabiegów formalnych. Podkreślić 
jednak należy, że wymienione progi wartościowe dotyczą łącz-
nie wszystkich dokonywanych w ramach danego zamówienia 
zmian do umowy, a nie każdej zmiany odrębnie.

Sposoby rozróżnienia

Co bardzo ważne, ustawa nowelizująca p.z.p., w ślad za dyrekty-
wą 2014/24/UE wprowadza także jasne uregulowania dotyczące 
sposobu rozróżnienia zmian o charakterze istotnym od tych 
nieistotnych. Regulacja ta znacząco poprawia sytuację zama-
wiających, przede wszystkim w kontekście ewentualnych kon-
troli realizacji inwestycji współfi nansowanych ze środków unij-
nych. Jak wskazuje orzecznictwo TSUE, pojęcie zmian, w tym ich 
istotność lub nieistotność, jest i powinno być oceniane zawsze 
w kontekście wprowadzania takich modyfi kacji udzielonego 
zamówienia, które prowadziłyby w sposób jednoznaczny (lub 
co najmniej stwarzałyby podstawy do stawiania takiej tezy) do 
udzielenia nowego zamówienia lub udziału w postępowaniu in-
nych wykonawców. Inaczej mówiąc, wprowadzane zmiany, aby 
mogły zostać uznane za istotne, powinny mieć realny i poważny 
wpływ na zachowanie zasad uczciwej konkurencji. Kierując się 
tymi wytycznymi, ustawodawca wprowadził regulację pozwa-
lającą na dokładniejszą ocenę, z jakiego rodzaju zmianą mamy 
do czynienia w danym wypadku. 

Wydaje się, że modyfi kacja zasad dokonywania zmian umów 
o zamówienie publiczne wprowadzona nowelizacją jest zabie-
giem udanym i pożądanym. Regulacja ta zmniejsza bowiem ry-
zyko prawne podmiotów dysponujących środkami publicznymi, 
gdy konieczne jest dokonanie modyfi kacji zawartego kontrak-
tu. Dodatkowo nowe przepisy stanowią dla instytucji kontrol-
nych rodzaj drogowskazu wyznaczającego kierunek dopuszczal-

nych zmian umowy w kontekście 
ewentualnych korekt fi nansowych. 
Uprawnione są zatem nadzieje wy-
rażane w toku prac legislacyjnych, 
że omawiane przepisy przyczynią 
się do poprawy stabilności otocze-
nia prawnego uczestników rynku 
zamówień publicznych i wpłyną 
pozytywnie na bezpieczeństwo 
prawne zamawiających.  

Mimo wielu zalet nowa regula-
cja, jeśli chodzi o zmiany umowy 
o zamówienie publiczne, nie jest 
jednak pozbawiona uchybień legi-
slacyjnych. Otóż przepisy przejścio-
we do nowelizacji, w tym w szcze-
gólności art. 19 ust. 3, wydają się 
sformułowany wadliwie. Przepis 
ten w swoim literalnym brzmie-
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 Zgodnie z nowymi 
regulacjami 
zmiana będzie 
zawsze dopusz-
czalna, jeżeli jej 
wartość nie prze-
kracza wartości 
progów unijnych 
i jednocześnie 
10 proc. warto-
ści zamówienia 
podstawowego na 
usługi i dostawy 
lub 15 proc. war-
tości zamówienia 
podstawowego na 
roboty budowlane. 

zmiany zostały przewidziane w ogłoszeniu 
o zamówieniu lub specyfi kacji istotnych warunków 
zamówienia w postaci jednoznacznych postanowień 
umownych, które określają ich zakres, w szczególności 
możliwość zmiany wysokości wynagrodzenia wyko-
nawcy, i charakter oraz warunki wprowadzenia zmian; 

Zakazuje się zmian postanowień zawartej 
umowy lub umowy ramowej w stosunku do treści 

oferty, na podstawie której dokonano wyboru 
wykonawcy, chyba że zachodzi co najmniej 

jedna z następujących okoliczności: 

zmiany dotyczą realizacji dodatkowych dostaw, usług 
lub robót budowlanych od dotychczasowego wyko-
nawcy, nieobjętych zamówieniem podstawowym, 
o ile stały się niezbędne i zostały spełnione łącznie 
następujące warunki: 

a)  zmiana wykonawcy nie może zostać dokonana 
z powodów ekonomicznych lub technicznych, 
w szczególności dotyczących zamienności lub 
interoperacyjności sprzętu, usług lub instalacji, zamó-
wionych w ramach zamówienia podstawowego, 

b)  zmiana wykonawcy spowodowałaby istotną 
niedogodność lub znaczne zwiększenie kosztów 
dla zamawiającego, 

c)  wartość każdej kolejnej zmiany nie przekracza 
50 proc. wartości zamówienia określonej pierwot-
nie w umowie lub umowie ramowej; 

zostały spełnione łącznie następujące warunki: 
a)  konieczność zmiany umowy lub umowy ramowej 

spowodowana jest okolicznościami, których 
zamawiający, działając z należytą starannością, 
nie mógł przewidzieć, 

b)  wartość zmiany nie przekracza 50 proc. wartości 
zamówienia określonej pierwotnie w umowie
lub umowie ramowej; 

zmiany, niezależnie od ich wartości, nie są istotne; 

łączna wartość zmian jest mniejsza niż kwoty określone 
w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 p.z.p. 
i jest mniejsza od 10 proc. wartości zamówienia okre-
ślonej pierwotnie w umowie w przypadku zamówień 
na usługi lub dostawy albo, w przypadku zamówień na 
roboty budowlane, jest mniejsza od 15 proc. wartości 
zamówienia określonej pierwotnie w umowie.

wykonawcę, któremu zamawiający udzielił zamówie-
nia, ma zastąpić nowy wykonawca:

a) na podstawie postanowień umownych, 
b)  w wyniku połączenia, podziału, przekształcenia, 

upadłości, restrukturyzacji lub nabycia dotychcza-
sowego wykonawcy lub jego przedsiębiorstwa, 
o ile nowy wykonawca spełnia warunki udziału 
w postępowaniu, nie zachodzą wobec niego 
podstawy wykluczenia oraz nie pociąga to za sobą 
innych istotnych zmian umowy, 

c)  w wyniku przejęcia przez zamawiającego 
zobowiązań wykonawcy względem jego podwy-
konawców; 
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podstawowego na usługi i dostawy lub 15 proc. wartości zamó-
wienia podstawowego na roboty budowlane. 

Warto podkreślić, że dokonanie zmiany umowy na tej podsta-
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charakteru. Dla oceny charakteru umowy bierze się pod uwa-
gę jej najistotniejsze elementy. W tym w szczególności to, czy 
mamy do czynienia z zastąpieniem zamawianych dostaw lub 
usług innym przedmiotem zamówienia lub całkowitą zmianę 
rodzaju zamówienia, ponieważ w takiej sytuacji można zakła-
dać hipotetyczny wpływ na wynik postępowania. Jest to zatem 
bardzo dobre narzędzie aneksowania umów zawartych w reżi-
mie zamówieniowym, niewymagające poza dbałością o wartość 
zmiany jakichkolwiek innych zabiegów formalnych. Podkreślić 
jednak należy, że wymienione progi wartościowe dotyczą łącz-
nie wszystkich dokonywanych w ramach danego zamówienia 
zmian do umowy, a nie każdej zmiany odrębnie.

Sposoby rozróżnienia

Co bardzo ważne, ustawa nowelizująca p.z.p., w ślad za dyrekty-
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co najmniej stwarzałyby podstawy do stawiania takiej tezy) do 
udzielenia nowego zamówienia lub udziału w postępowaniu in-
nych wykonawców. Inaczej mówiąc, wprowadzane zmiany, aby 
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nych rodzaj drogowskazu wyznaczającego kierunek dopuszczal-

nych zmian umowy w kontekście 
ewentualnych korekt fi nansowych. 
Uprawnione są zatem nadzieje wy-
rażane w toku prac legislacyjnych, 
że omawiane przepisy przyczynią 
się do poprawy stabilności otocze-
nia prawnego uczestników rynku 
zamówień publicznych i wpłyną 
pozytywnie na bezpieczeństwo 
prawne zamawiających.  

Mimo wielu zalet nowa regula-
cja, jeśli chodzi o zmiany umowy 
o zamówienie publiczne, nie jest 
jednak pozbawiona uchybień legi-
slacyjnych. Otóż przepisy przejścio-
we do nowelizacji, w tym w szcze-
gólności art. 19 ust. 3, wydają się 
sformułowany wadliwie. Przepis 
ten w swoim literalnym brzmie-
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niu nie dopuszcza dokonywania nieistotnych zmian w umowie, 
tj. takich, które nie były wyraźnie przewidziane w SIWZ lub ogło-
szeniu o zamówieniu w stosunku do zmian umów w sprawie 
zamówienia publicznego, zawartych przed dniem wejścia w życie 
nowelizacji lub zawartych w wyniku postępowania o udziele-
nie zamówienia publicznego wszczętego przed dniem wejścia 
w życie nowelizacji. Wydaje się, że jest to oczywiste przeoczenie 
ustawodawcy, które nie znajduje uzasadnienia w przepisach 
unijnych czy orzecznictwie. 

zmienia ogólny charakter umowy lub umowy ramowej, 
w stosunku do charakteru umowy lub umowy ramowej 
w pierwotnym brzmieniu; 

Zmianę postanowień zawartych w umowie
lub umowie ramowej uznaje się za istotną, jeżeli:

nie zmienia ona ogólnego charakteru umowy lub 
umowy ramowej i zachodzi co najmniej jedna z nastę-
pujących okoliczności: 

a)  zmiana wprowadza warunki, które, gdyby były posta-
wione w postępowaniu o udzielenie zamówienia, to 
w postępowaniu wzięliby lub mogliby wziąć udział 
inni wykonawcy lub przyjęto by oferty innej treści, 

b)  zmiana narusza równowagę ekonomiczną umowy 
lub umowy ramowej na korzyść wykonawcy 
w sposób nieprzewidziany pierwotnie w umowie 
lub umowie ramowej, 

c)  zmiana znacznie rozszerza lub zmniejsza zakres 
świadczeń i zobowiązań wynikający z umowy 
lub umowy ramowej, 

d)  zmiana polega na zastąpieniu wykonawcy, 
któremu zamawiający udzielił zamówienia, nowym
wykonawcą, w przypadkach innych niż wymienio-
ne w 4. boksie schematu „Przesłanki zmian”.
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