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Wprowadzenie

Polityka zamówień publicznych powinna przyczyniać się

do wydajnej alokacji środków finansowych państwa w spo-

sób respektujący kluczowe zasady wydatkowania środków

publicznych1, umożliwiając rozwój gospodarczy kraju, two-

rząc nowe miejsca pracy oraz zachowując dobry stan środo-

wiska naturalnego. Założeniom tym ma sprostać obowiązu-

jąca od 1.01.2021 r. nowa ustawa — Prawo zamówień pu-

blicznych (dalej jako PzP)2, w której to przyjęto odmienną

niż dotychczas koncepcję zamówień publicznych, opartą na

kryterium jakości i zasadzie efektywności zamówień. 

Za główny cel ustawy PzP obrano wprowadzenie rozwią-

zań opartych na maksymalnej efektywności i transparent-

ności udzielanych zamówień publicznych, uwzględniają-

cych jednocześnie rolę zamówień publicznych w kształto-
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Streszczenie
Sprawne i efektywne zamówienia publiczne są nieodłącz-

nym elementem gospodarki i dają możliwość dotarcia do

szerokiego grona wykonawców oferujących produkty

i usługi wysokiej jakości, stąd celem artykułu jest omówie-

nie wybranych nowych rozwiązań prawnych wprowadzo-

nych nową ustawą — Prawo zamówień publicznych, któ-

rych stosowanie może wpłynąć na zwiększenie efektyw-

ności zamówień publicznych. Artykuł zmierza do odpo-

wiedzi na pytanie, czy ustawowa zasada efektywności 

poprawi jakość zamówień publicznych, czyniąc polski ry-

nek zamówień publicznych bardziej konkurencyjnym.

Główną metodą badawczą opracowania jest metoda do-

gmatycznoprawna. Dokonana w artykule analiza pozwala

stwierdzić, że przepisy obowiązującej od 01.01.2021 r.

ustawy — Prawo zamówień publicznych wprowadzają no-

we rozwiązania prawne stanowiące zachętę dla wykonaw-

ców do uczestnictwa w zamówieniach publicznych. Kon-

sekwencją tych rozwiązań powinien być wzrost liczby ofert

składanych w postępowaniach, co zwiększy szanse zama-

wiających na uzyskanie maksymalnej efektywności reali-

zowanego zamówienia, czyniąc rynek zamówień publicz-

nych bardziej konkurencyjnym. 
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Abstract
Efficient and effective public procurement is an integral

element of economy and a possibility to reach a broad

range of contractors offering high quality products and

services. The aim of this article is to discuss selected

new legal solutions introduced by new Public

Procurement Law, which application may increase the

efficiency of public contracts. The article intends to

answer the question whether statutory principle of

efficiency will enhance the quality of public

procurement, making Polish public contract market

more competitive. The main research method is 

a dogmatic-legal method. The analysis conducted in the

article indicated that the provisions of Public

Procurement Law applicable from 1st January 2021

introduce new legal solutions being an incentive for

contractors to participate in public contracts. The

consequence of such solutions should be an increase in

the number of tenders, giving the ordering parties 

a bigger chance to obtain maximum efficiency of the

implemented contracts and making public procurement

market more competitive.
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waniu polityki państwa oraz potrzebę wsparcia rozwoju

małych i średnich przedsiębiorstw. Dlatego w polityce za-

mówień publicznych powinny mieć miejsce działania pole-

gające na stworzeniu uwarunkowań prawnych i instytucjo-

nalnych w celu zapewnienia najbardziej efektywnego wyko-

rzystania środków publicznych, tak aby w efekcie powstał

produkt (usługa) innowacyjny, nowoczesny, jak najlepszej

jakości, przy zachowaniu konkurencyjności ceny. Podejmo-

wane działania ustawodawcy powinny także przyczyniać się

do eliminowania barier w dostępie do rynku zamówień pu-

blicznych, czyniąc ten rynek bardziej nowoczesnym i kon-

kurencyjnym. Ustawodawca postawił zatem słuszny cel no-

wej regulacji prawnej, polegający na usprawnieniu funkcjo-

nowania rynku zamówień publicznych, tak aby obszar ten

przyczynił się do zapewnienia stałego wzrostu gospodarcze-

go kraju przez prowadzenie zrównoważonej polityki gospo-

darczej sprzyjającej zapobieganiu wykluczeniu społeczne-

mu i gospodarczemu3. 

Sprawne i efektywne zamówienia publiczne są nieodłącz-

nym elementem gospodarki i możliwością dotarcia do wy-

konawców produktów i usług wysokiej jakości, stanowiąc

dla polskich przedsiębiorców istotną motywację do współ-

pracy z sektorem publicznym. Wobec powyższych uwag, ce-

lem artykułu jest omówienie nowych rozwiązań prawnych,

których stosowanie może podnieść efektywność zamówień

publicznych. Artykuł zmierza do odpowiedzi na pytanie,

czy ustawowa zasada efektywności poprawi jakość zamó-

wień publicznych, czyniąc polski rynek zamówień publicz-

nych bardziej konkurencyjnym? Przeprowadzona w artyku-

le analiza obejmuje przepisy prawa, dorobek doktryny oraz

dane publikowane przez Urząd Zamówień Publicznych.

Główną metodą badawczą opracowania jest metoda do-

gmatyczno-prawna. Z uwagi na ograniczoną objętość tek-

stu opracowanie koncentruje się na wybranych instytucjach

prawnych, zdaniem autorki, najbardziej istotnych w kon-

tekście zasady efektywności zamówień publicznych. 

Efektywne zamówienia publiczne

Od co najmniej kilkunastu lat w przestrzeni publicznej

trwa dyskusja na temat potrzeby podniesienia efektywności

polskiego rynku zamówień publicznych. Przyczynkiem do

podjęcia starań zwracających uwagę na efektywność stało

się przyjęcie przez Parlament Europejski i Radę tzw. dy-

rektywy klasycznej, uchylającej Dyrektywę 2004/18/WE

(dalej jako „Dyrektywa”)4. W samej Dyrektywnie, w moty-

wie drugim wskazano, że zamówienia publiczne odgrywają

ważną rolę w strategii „Europa 2020”5, będąc instrumen-

tem rynkowym wykorzystywanym w celu osiągnięcia inteli-

gentnego oraz trwałego wzrostu gospodarczego, zapewnia-

jącym jednocześnie efektywne wykorzystywanie środków

publicznych (Kania, 2020, s. 8). Za cel Dyrektywy, jak i ca-

łego systemu zamówień publicznych, obrano zapewnienie

transparentności i wyeliminowanie zjawisk korupcjogen-

nych, zapewnienie uczciwej konkurencji oraz większego

i łatwiejszego dostępu do rynku zamówień publicznych dla

jak najszerszej liczby podmiotów, umożliwiając przy tym

jak najlepsze wykorzystanie zamówień publicznych do

wsparcia wspólnych celów społecznych (Pawelec, 2015).

Zwrócono również uwagę na innowacje społeczne i ekolo-

giczne, które powinny stanowić centralny punkt w popra-

wie skuteczności i jakości usług społecznych realizowanych

przez rynek zamówień publicznych, tak aby było możliwe

zachowanie jak najkorzystniejszej relacji jakości do ceny,

a w szerszej perspektywie — osiągnięcie korzyści gospodar-

czych, środowiskowych i społecznych, mających przełoże-

nie na nowe pomysły i wzrost gospodarczy (Kania, 2020, 

s. 8). Zatem ukierunkowanie zamówień publicznych na re-

alizację wskazanych celów, będących wtórnymi wobec celu

podstawowego, jakim jest nabycie dóbr, wykonanie usług

czy realizacja robót budowlanych przy spełnieniu adekwat-

nej relacji jakości do ceny, określane jest jako nowe podej-

ście do zamówień publicznych (Wieczerzyńska, 2016, 

s. 564). Implementacja Dyrektywy wniosła więc wymóg do-

stosowania krajowych regulacji w taki sposób, by możliwe

było podniesienie efektywności zamówień publicznych.

Obowiązek efektywnego udzielania zamówień potraktowa-

no jako jeden z głównych celów stawianych przed polskim

systemem zamówień publicznych, nadając efektywności

rangę zasady udzielania zamówień publicznych wyrażoną

w art. 17 ust. 1. ustawy PzP. 

W świetle art. 17 ust. 1 ustawy PzP zamawiający zobowią-

zany został do udzielenia zamówienia w sposób zapewnia-

jący najlepszą jakość dostaw, usług oraz robót budowla-

nych, uzasadnioną charakterem zamówienia, w ramach

środków, które może przeznaczyć na jego realizację. Po-

nadto sposób udzielenia zamówienia ma zapewnić uzyska-

nie najlepszych efektów zamówienia, w tym efektów spo-

łecznych, środowiskowych oraz gospodarczych, o ile który-

kolwiek z tych efektów jest możliwy do uzyskania w danym

zamówieniu, w stosunku do poniesionych nakładów. Usta-

wodawca, konstruując przepis, skoncentrował się na przed-

miocie zamówienia i realnych jego skutkach, czyli na naj-

lepszej jakości oraz najlepszych efektach, przy czym należy

zwrócić uwagę, że dążenie zamawiającego do ich osiągnię-

cia nie ma charakteru bezwzględnego. Uzyskanie najlep-

szej jakości powinno mieć miejsce z uwzględnieniem róż-

nych możliwych środków: finansowych, organizacyjnych,

osobowych, natomiast osiągnięcie najlepszych efektów 

(w tym społecznych, środowiskowych oraz gospodarczych)

— o ile są możliwe do osiągnięcia w stosunku do poniesio-

nych nakładów. Zatem zamawiający każdorazowo ma za

zadanie określić, po pierwsze: czy może ograniczyć swoje

koszty, a jeśli tak, to w jaki sposób, po drugie: czy będzie

mógł wziąć pod uwagę najwyższą jakość i efekty zamówie-

nia i po trzecie: czy korzystniejsze będzie bilansowanie

kosztów z pożądaną jakością i zamierzonymi efektami. Po-

wyższa analiza powinna być dokonywana przy uwzględnie-

niu zarówno charakteru zamówienia, jak i jego złożoności

oraz potrzeb zamawiającego. W gruncie rzeczy, zgodnie

z intencją ustawodawcy realizacja zasady efektywności

zmierza do analizy kosztów i korzyści, która w rezultacie

jest nakierowana na uzyskanie najlepszych efektów z po-

niesionych nakładów. Ponadto istotnym wymiarem jest
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świadomość, że udzielone zamówienie oprócz pozyskania

przedmiotu zamówienia stanowi narzędzie osiągania celów

w wymiarze społecznym, gospodarczym i środowiskowym

(Jaworska, 2021a; Granecki, Granecka, 2021a). 

Mówiąc o zasadzie efektywności zamówień publicznych,

należy podkreślić, że zamówienia publiczne nie są wyłącz-

nie instrumentem prawnym, lecz są także instrumentem

ekonomicznym, określającym pozycje stron postępowania

zarówno pod względem prawnym, jak i gospodarczym. De-

cyzje zamawiającego i wykonawcy, podejmowane na każ-

dym etapie zamówienia, są regulowane przez normy prawne,

ale skutki, jakie wywierają, mają określone konsekwencje

ekonomiczne. Zatem to sytuacja ekonomiczna zamawiają-

cego, stan jego zasobów finansowych, które są zazwyczaj

ograniczone, jak również umiejętnie zdefiniowane potrze-

by kształtują decyzję o realizacji zamówienia (Nowicki,

2013, s. 9). Przyjmując za T. Kocowskim (2012, s. 23–24),

wydatkowanie środków publicznych przeznaczanych na re-

alizację zadań publicznych powinno odbywać się w sposób

efektywny, czyli taki, aby w ramach posiadanych środków

możliwe było zapewnienie maksymalnej i optymalnej reali-

zacji zadań poprzez zagwarantowanie możliwie największej

ilości pożądanych w jego realizacji dóbr lub aby pozwoliły

one na zapewnienie możliwie szerokiego zakresu niezbęd-

nych usług. Jako że efektywność jest częścią oceny różnego

rodzaju działalności, może być w różny sposób definiowana6,

jednakże w kontekście podjętych rozważań należy bez-

sprzecznie przyjąć, że efektywność jest kategorią ekonomicz-

ną i z tego punktu widzenia powinna być analizowana (Wi-

niarz, 2018, s. 167). Za ekonomiczną kategorią efektywności

przemawia także słownikowa definicja, zgodnie z którą

„efektywny” oznacza „wydajny, dający dobre wyniki” (Du-

naj, 1999, s. 124). Słusznie zatem przyjmuje się, że efektyw-

ne zamówienia publiczne to takie, które realizują zasadę

best value for money, czyli dające zamawiającemu bezpo-

średnie oszczędności i zapewniające najlepszą jakość7 w ra-

mach rozdysponowanych zasobów (Nowicki, 2013, s. 10).

Instrumenty wdrażające zasadę efektywności 

W celu zapewnienia najbardziej efektywnego wykorzysta-

nia środków publicznych w systemie zamówień publicznych

powinny mieć miejsce takie działania prawne oraz instytu-

cjonalne, które będą gwarantem powstania jak najlepszego

przedmiotu zamówienia za jak najbardziej konkurencyjną

cenę. Podejmowane działania powinny także przyczyniać

się do eliminowania barier w dostępie do rynku zamówień

publicznych, czyniąc ten rynek bardziej konkurencyjnym

(Czyżewska, 2020, s. 141). Ma temu służyć zasada efektyw-

ności, której wdrażanie w postępowaniu o udzielenie zamó-

wienia powinno przejawiać się przede wszystkim w odpo-

wiednim przygotowaniu i zaplanowaniu tego postępowania,

co wyznacza pewien standard prawnych działań zamawiają-

cych. Ów standard to także wybór rozwiązań być może

droższych w momencie zawarcia umowy, ale efektywniej-

szych w dłuższej perspektywie, dających szansę na zwięk-

szenie zainteresowania wykonawców rynkiem zamówień

publicznych i poprawę konkurencyjności rynku zamówień

publicznych8; skupiających uwagę zamawiających nie na

spełnianiu wymogów formalnych9, ale na uzyskaniu możli-

wie najlepszego jakościowo produktu/usługi (Czyżewska,

2020, s. 144). Ponadto, aby móc rzeczywiście mówić o efek-

tywnych zamówieniach publicznych, efektywność powinna

być przedmiotem analizy zarówno przed, jak i po udziele-

niu zamówienia. Możliwa będzie wówczas diagnoza słusz-

ności podejmowanych decyzji zakupowych (Borowicz,

2021, s. 6). 

Przepisy ustawy PzP wprowadzają odpowiednie instru-

menty oraz instytucje, których stosowanie powinno zapew-

nić efektywność polskiego rynku zamówień publicznych.

Przede wszystkim uwagę zwraca obowiązek ciążący na za-

mawiającym, którym jest przeprowadzenie własnej analizy

potrzeb10. Określony w art. 83 ustawy PzP wymóg jest wyra-

zem zwiększenia roli etapu przygotowania zamówienia,

który wpływa bezpośrednio na wszystkie kolejne etapy pro-

cesu udzielenia zamówienia11. Zgodnie z dyspozycją art. 83

ustawy PzP zamawiający powinien poprzedzić udzielenie

zamówienia publicznego analizą potrzeb, w której wykaże,

że zbadane zostały możliwości zaspokojenia zidentyfikowa-

nych potrzeb z wykorzystaniem zasobów własnych oraz że

zostało dokonane rozeznanie rynku. Rozeznanie rynku po-

winno odbyć się w dwóch wariantach: w aspekcie wykorzy-

stania alternatywnych środków zaspokojenia zidentyfiko-

wanych potrzeb, a także w aspekcie możliwych wariantów

realizacji zamówienia. W wyniku przeprowadzonego roze-

znania rynku może się bowiem okazać, że przyjęty przez za-

mawiającego środek zaspokojenia jego potrzeb nie jest 

jedynym środkiem, a tym samym jest niekoniecznie tym

właściwym. Rozeznanie rynku przeprowadza się także pod

kątem możliwych wariantów realizacji zamówienia, chyba

że zamawiający wskaże, że istnieje tylko jedna możliwość

wykonania zamówienia (Matusiak, 2021). Przystępując za-

tem do dokonania analizy potrzeb, zamawiający każdora-

zowo powinien sprawdzić, czy ma możliwość zaspokojenia

swoich potrzeb samodzielnie, wykorzystując własne zasoby,

czy jednak wykonanie przedmiotu zamówienia musi zlecić

podmiotowi zewnętrznemu. Analiza poprzedzająca wydat-

kowanie środków publicznych ma być gwarantem wydatko-

wania ich w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasad

wynikających z ust. 3 art. 44 ustawy o finansach publicz-

nych. Zgodnie z nimi celowość wydatkowania środków pu-

blicznych oznacza, że poniesienie danego wydatku jest nie-

zbędne do realizacji określonego zadania publicznego,

oszczędność z kolei wiąże się z ograniczeniem wysokości

wydatku do niezbędnego minimum zapewniającego wyko-

nanie zadania na odpowiednim jakościowo poziomie (Ci-

lak, 2020, s. 333). Ponadto, dla zachowania celowości

i oszczędności wydatków publicznych, w ramach analizy za-

mawiający powinien także wskazać: orientacyjną wartość

zamówienia dla każdego z rozważanych wariantów realiza-

cji zamówienia, tj. wstępnie oszacować wartość każdego

z wariantów realizacji zamówienia; możliwość podziału za-

mówienia na części, tj. rozważyć w ramach dokonywanej

analizy możliwość i zasadność takiego podziału; przewidy-
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wany tryb udzielenia zamówienia12; możliwość uwzględnie-

nia aspektów społecznych, środowiskowych lub innowacyj-

nych zamówienia oraz ryzyka związane z postępowaniem

o udzielenie i realizacją zamówienia. Ponadto w celu za-

pewnienia celowości i oszczędności wydatkowania środków

publicznych związanych z udzieleniem zamówienia publicz-

nego, ustawodawca wprowadził instytucję fakultatywnych

konsultacji rynkowych13 zamawiającego jeszcze przed wszczę-

ciem postępowania o udzielenie zamówienia. Celem wyra-

żonych w art. 84 ustawy PzP konsultacji jest zarówno przy-

gotowanie postępowania, jak i poinformowanie wykonaw-

ców o planach i wymaganiach dotyczących zamówienia. Co

ważne, w ramach konsultacji rynkowych zamawiający ma

możliwość skorzystania z fachowej wiedzy i pomocy eksper-

tów oraz organów administracji publicznej, którzy będąc

specjalistami w określonych branżach są w stanie dostar-

czyć niezbędnych informacji w zakresie najnowocześniej-

szych, najlepszych, najkorzystniejszych rozwiązań technolo-

gicznych i organizacyjnych stanowiących przedmiot udzie-

lanego zamówienia (Granecki, Granecka, 2021b). Istotne,

aby konsultacje nie zakłócały konkurencji ani nie narusza-

ły zasad równego traktowania wykonawców i transparent-

ności prowadzonego postępowania. 

Z punktu widzenia realizacji zasady efektywności istotne

znaczenie mają zmiany dotyczące trybów udzielania zamó-

wień publicznych. Przede wszystkim ustawodawca zrezy-

gnował z przewagi trybów przetargowych. Dla zamówień

poniżej tzw. progów unijnych, w art. 275 ustawy PzP wpro-

wadzono zupełnie nowe rozwiązania dotyczące trybu pod-

stawowego. W dwóch spośród trzech wariantów w tym try-

bie (tj. w trybie drugim i trzecim) zamawiający może korzy-

stać z negocjacji jako narzędzia służącego optymalnemu

sformułowaniu własnych oczekiwań, a następnie realizacji

umowy. W uzasadnieniu do ustawy PzP wskazano, że regu-

lacja służyć ma zwiększeniu roli dialogu pomiędzy zama-

wiającym a wykonawcami oraz maksymalnemu odformali-

zowaniu procedury udzielania zamówienia14. Z kolei w za-

mówieniach powyżej progów unijnych rozwiązanie to po-

winno dać instytucjom zamawiającym większą elastyczność

wyboru procedury udzielania zamówienia, ukierunkowaną

np. na dialog konkurencyjny czy partnerstwo innowacyjne.

Tego typu procedury, oparte na dialogu i negocjacjach

z punktu widzenia efektywności, przynoszą najwięcej ko-

rzyści. Dają bowiem możliwość bezpośredniego kontaktu

wykonawcy z zamawiającym, a tym samym w sposób opty-

malny zapewniają przepływ niezbędnych informacji pozwa-

lających na poznanie możliwości rynku oraz zaspokojenie

potrzeb zamawiającego (Pieróg, 2020, s. 3). Poza tym pod-

jęte działania ustawodawcy w zakresie złagodzenia przesła-

nek stosowania trybów innych niż przetargowe powinny się

przyczynić do wzmocnienia współpracy sektora publiczne-

go z prywatnym, czego wymiernym efektem może być pozy-

skiwanie specjalistycznej wiedzy na temat dostępnych roz-

wiązań uwzględniających aspekty proinnowacyjne oraz pro-

środowiskowe (Kania, 2020, s. 6). 

Ustawa wprowadziła także nowe rozwiązania dotyczące

realizacji umów w sprawach zamówień publicznych, któ-

rych respektowanie powinno również służyć efektywności.

Zgodnie z art. 431 ustawy PzP istnieje obowiązek współ-

działania przez zamawiającego przy wykonaniu umowy

w sprawie zamówienia publicznego. Współdziałanie i zrów-

noważenie pozycji stron postępowania, obligatoryjna walo-

ryzacja czy ustalenie klauzul abuzywnych mają zagwaranto-

wać poczucie bezpieczeństwa w trakcie realizacji zamówienia

(Pieróg, 2020, s. 4), a także zapewnić należytą realizację za-

mówienia i poszanowanie wzajemnych interesów obu stron15.

Kolejnym instrumentem określonym w przepisach, mają-

cym na celu zwiększenie efektywności zamówień publicz-

nych, jest obowiązek sporządzenia raportu z realizacji za-

mówienia, w którym zostanie dokonana analiza realizacji

zamówienia oraz podsumowanie w postaci wniosków co do

ewentualnej zmiany sposobu realizacji przyszłych podob-

nych zamówień. Ewaluacja realizacji umowy powinna być

standardem, zwłaszcza wobec umów istotnych ze względu

na poziom zaspokojenia potrzeb zamawiającego oraz wyso-

kość kwoty zamówienia (Jaworska, 2021b). Zgodnie z art.

446 ust. 1 ustawy PzP obowiązek dokonania ewaluacji jest

obligatoryjny wówczas, kiedy podczas realizacji zamówie-

nia wystąpiły trudności polegające na tym, że: na realizację

zamówienia wydano kwotę wyższą co najmniej o 10% od

wartości ceny ofertowej; na wykonawcę nałożono kary

umowne w wysokości co najmniej 10% wartości ceny ofer-

towej; w realizacji zamówienia wystąpiły opóźnienia16 bądź

zamawiający lub wykonawca odstąpił od umowy w całości

lub w części albo dokonał jej wypowiedzenia w całości lub

części. Powyższy obowiązek ewaluacji należy uznać za słusz-

ny, gdyż w sytuacji, gdy zamówienie nie zostało wykonane

lub zostało wykonane w sposób odbiegający od założeń okre-

ślonych ustawą, zamawiający, będąc zobowiązanym do anali-

zy przyczyn takiego stanu, ma większą szansę na uniknięcie

podobnych trudności w przyszłości. Obowiązkowi ewaluacji

można zatem przypisać także charakter prewencyjny. 

Poziom konkurencyjności polskiego rynku 
zamówień publicznych

Cechą charakterystyczną współczesnych gospodarek kra-

jów Unii Europejskiej jest zwiększający się udział wydat-

ków sektora publicznego w PKB. Istotna część tych wydat-

ków jest realizowana przez system zamówień publicznych,

przez co coraz śmielej można twierdzić, że zamówienia pu-

bliczne są ważną formą udziału sektora publicznego w gospo-

darce (Czyżewska, 2020, s. 140). Wartość udzielonych w Pol-

sce zamówień publicznych w 2019 r. wyniosła 198,9 mld zł, co

stanowiło 8,75% PKB (dla porównania: w 2018 r. była to

kwota 202,1 mld zł, co stanowiło 9,55% PKB; w 2017 r. 

163 mld zł, 8,2% PKB). Natomiast wartość rynku zamó-

wień publicznych, tj. wartość zamówień udzielonych w pro-

cedurach określonych ustawą — Prawo zamówień publicz-

nych17, a także na podstawie wyłączeń obowiązku stosowa-

nia ustawy w 2019 r. wyniosła 289,8 mld zł (UZP, 2020, 

s. 30). Przedstawione dane potwierdzają stabilizację na ryn-

ku zamówień publicznych, choć stabilizacja ta nie zawsze

prowadzi do pozytywnych wniosków. 

Nadal problemem pozostaje konkurencyjność polskiego

rynku zamówień publicznych (Wikariak, 2020). Z danych
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zawartych w sprawozdaniu Prezesa Urzędu Zamówień Pu-

blicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicz-

nych w 2019 r., wynika, że w analizowanym roku udzielono

141 023 zamówień, z czego 97% zamówień na polskim ryn-

ku to zamówienia udzielone przedsiębiorcom krajowym.

W zamówieniach o wartości poniżej progów unijnych śred-

nia liczba ofert składanych podczas jednego postępowania

wyniosła 2,42. W 85,38% udzielonych zamówień o warto-

ściach poniżej progów unijnych zamawiający dokonywali

wyboru oferty najtańszej spośród wszystkich złożonych

ofert. W 28% wszczętych postępowań o wartościach powy-

żej progów unijnych i w 12% postępowań poniżej progów

unijnych cena była jedynym kryterium wyboru oferty (UZP,

2020, s. 7). Ponadto 88,97% zamówień udzielono w trybie

przetargu nieograniczonego, z kolei tryb z wolnej ręki za-

stosowano w 8,65% postępowań. Aukcje elektroniczne zo-

stały wykorzystane jedynie w 78 przypadkach zamówień,

przynosząc oszczędności w stosunku do złożonych ofert pi-

semnych na poziomie 23 mln zł. Najrzadziej wykorzystywa-

nymi trybami były te, które mogą przynosić największe ko-

rzyści związane z rozeznaniem rynku i uczynić rynek bar-

dziej konkurencyjnym, a mianowicie: tryby negocjacyjne, tj.

negocjacje z ogłoszeniem i negocjacje bez ogłoszenia (nie-

cały 1% ogółu postępowań w sprawie udzielenia zamówie-

nia publicznego), oraz dialog konkurencyjny (0,03%). Na-

leży także dodać, że trybu partnerstwa innowacyjnego nie

zastosowano (UZP, 2020, s. 36). Powyższe dane dotyczą za-

mówień publicznych udzielonych na gruncie ustawy PzP

z 2004 r. Ich analiza prowadzi do stwierdzenia, że trudno

jest uznać polski rynek zamówień publicznych za konku-

rencyjny i w pełni wykorzystujący potencjał gospodarczy

i społeczny. Dlatego tym bardziej pozytywnie należy ocenić

działania ustawodawcy w kierunku wprowadzenia nowych

rozwiązań prawnych zmierzających do realizacji zasady

efektywności na gruncie zamówień publicznych. 

Podjęte przez ustawodawcę działania są istotne, gdyż

w dużej mierze stanowią odpowiedź na diagnozę sytuacji na

rynku zamówień publicznych. W 2019 r. Urząd Zamówień

Publicznych przeprowadził badanie ankietowe wśród

przedsiębiorców z małych i średnich przedsiębiorstw. Ce-

lem przeprowadzonego badania było zdiagnozowanie przy-

czyn niskiego zainteresowania tych przedsiębiorców ryn-

kiem zamówień publicznych oraz ustalenie barier oraz za-

chęt do ubiegania się o publiczne kontrakty. W raporcie

z badań (UZP, 2019) zaprezentowano wyniki pochodzące

z 965 ankiet. Wyniki przeprowadzonego badania pozwoliły

m.in. na zasygnalizowanie przez wykonawców oczekiwań

wobec rynku zamówień publicznych, do których należy

zaliczyć: uproszczenie procedur i zmniejszenie formalizmu

w postępowaniu; zwiększenie swobody zamawiającego

w zakresie negocjowania warunków umowy; proste, czytel-

ne przepisy; gwarancję waloryzacji ceny/kosztów; większą

elastyczność zmiany umowy; stosowanie zaliczek i płatności

częściowych; bardziej dopracowane opisy przedmiotu za-

mówienia; ograniczenie liczby wymaganych dokumentów;

możliwość prowadzenia negocjacji, w tym dotyczących ceny

(UZP, 2019, s. 42–43). Wprowadzenie do ustawy PzP więk-

szości z nich powinno podnieść poziom konkurencyjności

i efektywności zamówień publicznych, mimo że rezultat no-

wych rozwiązań na tym etapie nie jest jeszcze możliwy do

wykazania. 

Podsumowanie

Dokonana w niniejszym opracowaniu analiza prowadzi

do następujących wniosków. 

Po pierwsze, zamówienia publiczne są istotną formą

udziału sektora publicznego w gospodarce, a znaczna część

wydatków publicznych realizowana jest przez system zamó-

wień publicznych. Dlatego sprawnie funkcjonujący rynek

zamówień publicznych może być skutecznym instrumentem

kształtowania aspektów społecznych, gospodarczych i śro-

dowiskowych. Należy zatem pozytywnie ocenić działania

ustawodawcy związane z wprowadzeniem na grunt ustawy

PzP zasady efektywności. 

Po drugie, przepisy nowej ustawy PzP zwracają uwagę

na zwiększenie świadomości zamawiających w zakresie

działań podejmowanych na każdym etapie prowadzonego

postępowania, które mają przyczynić się do zwiększenia

efektywności procesu zakupowego. Jednak ważne jest, aby

proces ten nie był nakierowany tylko na uzyskanie najlep-

szych efektów z poniesionych nakładów. Istotnym wymiarem

jest świadomość, że udzielone zamówienie oprócz pozy-

skania przedmiotu zamówienia stanowi narzędzie osiąga-

nia celów w wymiarze społecznym, gospodarczym i środo-

wiskowym. 

Po trzecie, przepisy ustawy PzP wprowadzają nowe roz-

wiązania stanowiące zachętę dla wykonawców do uczest-

nictwa w zamówieniach publicznych. Spowodują one być

może wzrost liczby ofert składanych w postępowaniach,

przez co zwiększą szansę zamawiających na uzyskanie mak-

symalnej efektywności realizowanego zamówienia, czyniąc

rynek zamówień publicznych bardziej konkurencyjnym. 

Po czwarte, realizacja zasady efektywności powinna prze-

jawiać się przede wszystkim w odpowiednim przygotowaniu

i zaplanowaniu postępowania, wyznaczając pewien stan-

dard prawnych działań zamawiających, które może zwiększyć

zainteresowanie wykonawców rynkiem zamówień publicz-

nych, a tym samym wpłynąć korzystnie na wyższą konku-

rencyjność polskiego rynku zamówień publicznych. Ponad-

to analiza poprzedzająca wydatkowanie środków publicz-

nych ma być gwarantem wydatkowania ich w sposób celowy

i oszczędny, z zachowaniem zasad wynikających z ustawy

o finansach publicznych. 
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2 Ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zamówień publicznych, Dz.U. poz. 2019 ze zm. 
3 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy — Prawo zamówień publicznych, Sejm VIII kadencji. s. 1, http://www.orka.sejm.gov.pl (15.03.2021), dalej jako „uza-

sadnienie”. 
4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE w z 26.02.2014 r. w sprawie zamówień publicznych, Dz.U. UE L z 2014 r., nr 94, s. 65. 
5 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego włączeniu społecznemu, https://eur-lex.europa.eu. 
6 Za M. Winiarzem (2018, s. 167 i n.) efektywność można rozpatrywać w aspekcie ekonomicznym jako relację pomiędzy rezultatami a nakładami wyrażanymi przez

produktywność, wydajność, rentowność; w aspekcie celowościowym — jako ocenę stopnia realizacji przyjętych celów organizacyjnych z uwzględnieniem ujęcia ekono-

micznego; w ujęciu systemowym — jako ocenę stopnia wykorzystania zasobów organizacyjnych oraz tworzenia określonych relacji z otoczeniem oraz w ujęciu komplek-

sowym — jako zdolność organizacji do osiągania swoich celów operacyjnych; podejście kompleksowe uwzględnia zarówno ujęcie systemowe, jak i celowościowe. 
7 Pojęcie jakości w kontekście zamówień publicznych definiowane jest jako „spełnienie lub przekroczenie wymagań klienta”; na temat wymogu najlepszej jakości

i najlepszego efektu zob. szerzej Dolecki, 2020. 
8 Obecnie w ok. 43% postępowań zostaje złożona tylko jedna oferta, ponadto szacuje się niski odsetek zamówień udzielonych w innych trybach niż przetarg nie-

ograniczony i z wolnej ręki (negocjacje z ogłoszeniem, dialog konkurencyjny, negocjacje bez ogłoszenia oraz partnerstwo innowacyjne i licytacja elektroniczna stano-

wią zaledwie 1,27% postępowań), szerzej Uzasadnienie, s. 2. 
9 Krytycznie o koncentracji zamawiających na spełnianiu wymogów formalnych wypowiada się D. Koba (2021). 

10 Dla porządku należy dodać, że wymóg przeprowadzenia analizy potrzeb zamawiającego dotyczy postępowań, których wartość jest równa lub większa niż tzw. pro-

gi unijne. 
11 Uzasadnienie, s. 27. 
12 Na etapie przygotowania postępowania zamawiający powinien już wiedzieć, czy posiada odpowiednie zasoby i wiedzę pozwalającą na szczegółowy opis przedmio-

tu zamówienia oraz czy nie jest wskazane wybranie trybu, który umożliwia zidentyfikowanie w drodze dialogu z wykonawcami optymalnego sposobu zaspokojenia po-

trzeb i sporządzenia opisu przedmiotu zamówienia. 
13 Konsultacje rynkowe stanowią odpowiedź ustawodawcy na mało popularny wśród zamawiających na gruncie poprzedniej ustawy — Prawo zamówień publicznych

dialog techniczny. Z danych opublikowanych przez Urząd Zamówień Publicznych wynika, że w 2019 r. zamawiający poinformowali o zastosowaniu dialogu technicz-

nego w 159 ogłoszeniach o zamówieniu opublikowanych w Biuletynie Zamówień Publicznych, co stanowiło 0,14% ogółu ogłoszeń. Dla porównania w 2018 r. dialog

techniczny stanowił 0,18% ogółu ogłoszeń, w 2017 r. — 0,35%, a w 2016 r. — 0,18%. Więcej na ten temat: UZP, 2020. 
14 Uzasadnienie, s. 70. 
15 Uzasadnienie, s. 83. 
16 Opóźnienia o co najmniej 90 dni, w przypadku zamówień na roboty budowlane o wartości równej lub przekraczającej wyrażoną w złotych równowartość kwoty

dla robót budowlanych — 20 000 000 euro, a dla dostaw lub usług — 10 000 000 euro, oraz opóźnienia o co najmniej 30 dni, w przypadku zamówień o wartości mniej-

szej niż wyrażona w złotych równowartość kwoty dla robót budowlanych — 20 000 000 euro, a dla dostaw lub usług — 10 000 000 euro. 
17 Do 31.12.2020 r. obowiązywała ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamówień publicznych, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1843 ze zm. — dalej jako PzP z 2004 r. 
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