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Zasada efektywnosci a konkurencyjnos¢
polskiego rynku zamowien publicznych

The principle of efficiency and competitiveness
of public procurement market in Poland

Streszczenie

Sprawne i efektywne zaméwienia publiczne sa nieodtacz-
nym elementem gospodarki i daja mozliwo$¢ dotarcia do
szerokiego grona wykonawcow oferujacych produkty
i ustugi wysokiej jakosci, stad celem artykutu jest omowie-
nie wybranych nowych rozwigzah prawnych wprowadzo-
nych nowa ustawag — Prawo zamo6wien publicznych, kt6-
rych stosowanie moze wplynaé na zwigkszenie efektyw-
noSci zamoOwiefi publicznych. Artykul zmierza do odpo-
wiedzi na pytanie, czy ustawowa zasada efektywnosSci
poprawi jakos¢ zaméwien publicznych, czyniac polski ry-
nek zamowien publicznych bardziej konkurencyjnym.
Gléwna metoda badawcza opracowania jest metoda do-
gmatycznoprawna. Dokonana w artykule analiza pozwala
stwierdzi¢, ze przepisy obowiazujacej od 01.01.2021 r.
ustawy — Prawo zamdwien publicznych wprowadzaja no-
we rozwigzania prawne stanowiace zachete dla wykonaw-
cdw do uczestnictwa w zamoOwieniach publicznych. Kon-
sekwencja tych rozwigzan powinien by¢ wzrost liczby ofert
sktadanych w postepowaniach, co zwickszy szanse zama-
wiajacych na uzyskanie maksymalnej efektywnosci reali-
zowanego zamoOwienia, czynigc rynek zamdwien publicz-
nych bardziej konkurencyjnym.

Stowa kluczowe: efektywnosé, konkurencyjnosé,
wydatki publiczne, zamowienia publiczne

JEL: K12, K29, K40

Wprowadzenie

Polityka zamo6wien publicznych powinna przyczyniaé si¢
do wydajnej alokacji srodkéw finansowych pafistwa w spo-
sob respektujacy kluczowe zasady wydatkowania Srodkdw
publicznych!, umozliwiajac rozwdj gospodarczy kraju, two-
rzgc nowe miejsca pracy oraz zachowujac dobry stan §rodo-
wiska naturalnego. Zalozeniom tym ma sprosta¢ obowiazu-

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 1% 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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jaca od 1.01.2021 r. nowa ustawa — Prawo zaméwieh pu-
blicznych (dalej jako PzP)?% w ktorej to przyjeto odmienng
niz dotychczas koncepcj¢ zamowieni publicznych, oparta na
kryterium jakosci i zasadzie efektywnoSci zamowien.

Za gtowny cel ustawy PzP obrano wprowadzenie rozwia-
zafi opartych na maksymalnej efektywnosci i transparent-
noSci udzielanych zamoéwien publicznych, uwzgledniajg-
cych jednoczes$nie role zamdwiefi publicznych w ksztalto-
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waniu polityki pafistwa oraz potrzeb¢ wsparcia rozwoju
malych i §rednich przedsigbiorstw. Dlatego w polityce za-
modwiefi publicznych powinny mie¢ miejsce dziatania pole-
gajace na stworzeniu uwarunkowan prawnych i instytucjo-
nalnych w celu zapewnienia najbardziej efektywnego wyko-
rzystania Srodkow publicznych, tak aby w efekcie powstat
produkt (ustuga) innowacyjny, nowoczesny, jak najlepszej
jakosci, przy zachowaniu konkurencyjnosci ceny. Podejmo-
wane dzialania ustawodawcy powinny takze przyczyniaé si¢
do eliminowania barier w dostepie do rynku zamdwien pu-
blicznych, czynigc ten rynek bardziej nowoczesnym i kon-
kurencyjnym. Ustawodawca postawit zatem stuszny cel no-
wej regulacji prawnej, polegajacy na usprawnieniu funkcjo-
nowania rynku zaméwieni publicznych, tak aby obszar ten
przyczynit si¢ do zapewnienia statego wzrostu gospodarcze-
go kraju przez prowadzenie zrdwnowazonej polityki gospo-
darczej sprzyjajacej zapobieganiu wykluczeniu spoleczne-
mu i gospodarczemu’.

Sprawne i efektywne zamdwienia publiczne sa nieodtacz-
nym elementem gospodarki i mozliwo$cig dotarcia do wy-
konawcow produktdw i ustug wysokiej jakoSci, stanowigc
dla polskich przedsiebiorcow istotng motywacje do wspot-
pracy z sektorem publicznym. Wobec powyzszych uwag, ce-
lem artykulu jest omowienie nowych rozwigzaf prawnych,
ktorych stosowanie moze podnie$¢ efektywnosé zamowien
publicznych. Artykul zmierza do odpowiedzi na pytanie,
czy ustawowa zasada efektywnoSci poprawi jako§¢ zamo-
wief publicznych, czyniac polski rynek zamowiei publicz-
nych bardziej konkurencyjnym? Przeprowadzona w artyku-
le analiza obejmuje przepisy prawa, dorobek doktryny oraz
dane publikowane przez Urzad Zamowienr Publicznych.
Gtéwna metoda badawcza opracowania jest metoda do-
gmatyczno-prawna. Z uwagi na ograniczona objetos¢ tek-
stu opracowanie koncentruje si¢ na wybranych instytucjach
prawnych, zdaniem autorki, najbardziej istotnych w kon-
tekscie zasady efektywnoS$ci zamowien publicznych.

Efektywne zaméwienia publiczne

Od co najmniej kilkunastu lat w przestrzeni publicznej
trwa dyskusja na temat potrzeby podniesienia efektywnosci
polskiego rynku zaméwienr publicznych. Przyczynkiem do
podjecia staran zwracajacych uwage na efektywnos¢ stalo
si¢ przyjecie przez Parlament Europejski i Rade tzw. dy-
rektywy klasycznej, uchylajacej Dyrektywe 2004/18/WE
(dalej jako ,,Dyrektywa”)*. W samej Dyrektywnie, w moty-
wie drugim wskazano, ze zamdwienia publiczne odgrywaja
wazng role w strategii ,Europa 2020, bedac instrumen-
tem rynkowym wykorzystywanym w celu osiagniecia inteli-
gentnego oraz trwalego wzrostu gospodarczego, zapewnia-
jacym jednocze$nie efektywne wykorzystywanie Srodkow
publicznych (Kania, 2020, s. 8). Za cel Dyrektywy, jak i ca-
tego systemu zamowien publicznych, obrano zapewnienie
transparentnoSci i wyeliminowanie zjawisk korupcjogen-
nych, zapewnienie uczciwej konkurencji oraz wigkszego
i tatwiejszego dostepu do rynku zamowien publicznych dla
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jak najszerszej liczby podmiotdw, umozliwiajac przy tym
jak najlepsze wykorzystanie zamodwiefi publicznych do
wsparcia wspdlnych celéw spofecznych (Pawelec, 2015).
Zwrocono réwniez uwage na innowacje spofeczne i ekolo-
giczne, ktore powinny stanowi¢ centralny punkt w popra-
wie skutecznoSci i jakoSci ustug spotecznych realizowanych
przez rynek zaméwieni publicznych, tak aby byto mozliwe
zachowanie jak najkorzystniejszej relacji jakoSci do ceny,
a w szerszej perspektywie — osiggnigcie korzySci gospodar-
czych, Srodowiskowych i spotecznych, majacych przetoze-
nie na nowe pomysly i wzrost gospodarczy (Kania, 2020,
s. 8). Zatem ukierunkowanie zaméwien publicznych na re-
alizacje wskazanych celdéw, bedacych wtornymi wobec celu
podstawowego, jakim jest nabycie dobr, wykonanie ustug
czy realizacja robdt budowlanych przy spetnieniu adekwat-
nej relacji jakoSci do ceny, okreslane jest jako nowe podej-
Scie do zamowien publicznych (Wieczerzynska, 2016,
s. 564). Implementacja Dyrektywy wniosta wigc wymog do-
stosowania krajowych regulacji w taki sposob, by mozliwe
bylo podniesienie efektywnoSci zamoéwien publicznych.
Obowiazek efektywnego udzielania zamowieh potraktowa-
no jako jeden z gldwnych celdéw stawianych przed polskim
systemem zamoéwien publicznych, nadajac efektywnoSci
range zasady udzielania zamoéwien publicznych wyrazong
w art. 17 ust. 1. ustawy PzP.

W swietle art. 17 ust. 1 ustawy PzP zamawiajacy zobowia-
zany zostal do udzielenia zamowienia w sposob zapewnia-
jacy najlepsza jako$¢ dostaw, ustug oraz robot budowla-
nych, uzasadniong charakterem zamoOwienia, w ramach
Srodkow, ktdre moze przeznaczy¢ na jego realizacje. Po-
nadto sposob udzielenia zamoOwienia ma zapewni¢ uzyska-
nie najlepszych efektdw zamdwienia, w tym efektow spo-
tecznych, Srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile ktory-
kolwiek z tych efektow jest mozliwy do uzyskania w danym
zamOwieniu, w stosunku do poniesionych naktadow. Usta-
wodawca, konstruujac przepis, skoncentrowal si¢ na przed-
miocie zamdwienia i realnych jego skutkach, czyli na naj-
lepszej jakoSci oraz najlepszych efektach, przy czym nalezy
zwrdci¢ uwage, ze dazenie zamawiajacego do ich osiagnie-
cia nie ma charakteru bezwzglednego. Uzyskanie najlep-
szej jakoSci powinno mie¢ miejsce z uwzglednieniem roz-
nych mozliwych S§rodkéw: finansowych, organizacyjnych,
osobowych, natomiast osiggni¢cie najlepszych efektow
(w tym spotecznych, Srodowiskowych oraz gospodarczych)
— o ile sg mozliwe do osiagni¢cia w stosunku do poniesio-
nych naktadéw. Zatem zamawiajacy kazdorazowo ma za
zadanie okresli¢, po pierwsze: czy moze ograniczyé swoje
koszty, a jesli tak, to w jaki sposob, po drugie: czy bedzie
mogt wziaé pod uwage najwyzsza jakos$¢ i efekty zamowie-
nia i po trzecie: czy korzystniejsze bedzie bilansowanie
kosztow z pozadana jakosScia i zamierzonymi efektami. Po-
wyzsza analiza powinna by¢ dokonywana przy uwzglednie-
niu zaréwno charakteru zamowienia, jak i jego ztozonoSci
oraz potrzeb zamawiajacego. W gruncie rzeczy, zgodnie
z intencja ustawodawcy realizacja zasady efektywnoSci
zmierza do analizy kosztdw i korzysci, ktora w rezultacie
jest nakierowana na uzyskanie najlepszych efektow z po-
niesionych naktadoéw. Ponadto istotnym wymiarem jest



Swiadomo$¢, ze udzielone zamdwienie oprdcz pozyskania
przedmiotu zamo6wienia stanowi narz¢dzie osiggania celow
w wymiarze spotecznym, gospodarczym i Srodowiskowym
(Jaworska, 2021a; Granecki, Granecka, 2021a).

Mowiac o zasadzie efektywnosci zamowien publicznych,
nalezy podkredli¢, ze zamdOwienia publiczne nie sa wylacz-
nie instrumentem prawnym, lecz sa takze instrumentem
ekonomicznym, okre§lajacym pozycje stron postepowania
zaréwno pod wzgledem prawnym, jak i gospodarczym. De-
cyzje zamawiajacego i wykonawcy, podejmowane na kaz-
dym etapie zamdwienia, s3 regulowane przez normy prawne,
ale skutki, jakie wywieraja, maja okreslone konsekwencje
ekonomiczne. Zatem to sytuacja ekonomiczna zamawiaja-
cego, stan jego zasobow finansowych, ktore s3g zazwyczaj
ograniczone, jak réwniez umiejetnie zdefiniowane potrze-
by ksztaituja decyzje o realizacji zamowienia (Nowicki,
2013, s. 9). Przyjmujac za T. Kocowskim (2012, s. 23-24),
wydatkowanie Srodkdw publicznych przeznaczanych na re-
alizacje zadaf publicznych powinno odbywac si¢ w sposdb
efektywny, czyli taki, aby w ramach posiadanych Srodkow
mozliwe byto zapewnienie maksymalnej i optymalnej reali-
zacji zadaf poprzez zagwarantowanie mozliwie najwickszej
iloSci pozadanych w jego realizacji dobr lub aby pozwolily
one na zapewnienie mozliwie szerokiego zakresu niezbed-
nych ustug. Jako ze efektywnoS$¢ jest czeScig oceny rdznego
rodzaju dziatalno$ci, moze by¢ w r6zny sposob definiowana®,
jednakze w kontekScie podjetych rozwazan nalezy bez-
sprzecznie przyjaé, ze efektywnos¢ jest kategoria ekonomicz-
na i z tego punktu widzenia powinna by¢ analizowana (Wi-
niarz, 2018, s. 167). Za ekonomiczna kategoria efektywnosci
przemawia takze slownikowa definicja, zgodnie z ktdra
~efektywny” oznacza ,,wydajny, dajacy dobre wyniki” (Du-
naj, 1999, s. 124). Stusznie zatem przyjmuje sie, ze efektyw-
ne zamoéwienia publiczne to takie, ktore realizuja zasade
best value for money, czyli dajace zamawiajacemu bezpo-
$rednie oszczednosci i zapewniajace najlepszg jako$¢’ w ra-
mach rozdysponowanych zasoboéw (Nowicki, 2013, s. 10).

Instrumenty wdrazajace zasade efektywnosci

W celu zapewnienia najbardziej efektywnego wykorzysta-
nia §rodkéw publicznych w systemie zamdwieni publicznych
powinny mie¢ miejsce takie dzialania prawne oraz instytu-
cjonalne, ktore beda gwarantem powstania jak najlepszego
przedmiotu zamowienia za jak najbardziej konkurencyjna
cen¢. Podejmowane dzialania powinny takze przyczyniaé
si¢ do eliminowania barier w dostgpie do rynku zaméwien
publicznych, czyniac ten rynek bardziej konkurencyjnym
(Czyzewska, 2020, s. 141). Ma temu stuzy¢ zasada efektyw-
nosci, ktorej wdrazanie w postgpowaniu o udzielenie zamo-
wienia powinno przejawiaé si¢ przede wszystkim w odpo-
wiednim przygotowaniu i zaplanowaniu tego postepowania,
co wyznacza pewien standard prawnych dziatah zamawiaja-
cych. Ow standard to takze wybor rozwiazan byé moze
drozszych w momencie zawarcia umowy, ale efektywniej-
szych w dluzszej perspektywie, dajacych szans¢ na zwigk-
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szenie zainteresowania wykonawcOw rynkiem zamowien
publicznych i poprawe konkurencyjnosci rynku zamdwien
publicznych®; skupiajacych uwage zamawiajacych nie na
spelnianiu wymogdw formalnych’, ale na uzyskaniu mozli-
wie najlepszego jakosciowo produktu/ustugi (Czyzewska,
2020, s. 144). Ponadto, aby mdc rzeczywiscie mowic o efek-
tywnych zamdwieniach publicznych, efektywnos$¢ powinna
by¢ przedmiotem analizy zaréwno przed, jak i po udziele-
niu zamdwienia. Mozliwa bedzie wowczas diagnoza stusz-
no$ci podejmowanych decyzji zakupowych (Borowicz,
2021, s. 6).

Przepisy ustawy PzP wprowadzaja odpowiednie instru-
menty oraz instytucje, ktdrych stosowanie powinno zapew-
ni¢ efektywnos$¢ polskiego rynku zaméwieni publicznych.
Przede wszystkim uwage zwraca obowiazek cigzacy na za-
mawiajacym, ktorym jest przeprowadzenie wlasnej analizy
potrzeb!’, OkreSlony w art. 83 ustawy PzP wymog jest wyra-
zem zwigkszenia roli etapu przygotowania zamodwienia,
ktory wptywa bezposSrednio na wszystkie kolejne etapy pro-
cesu udzielenia zamowienia''. Zgodnie z dyspozycja art. 83
ustawy PzP zamawiajacy powinien poprzedzi¢ udzielenie
zamOwienia publicznego analiza potrzeb, w ktorej wykaze,
ze zbadane zostaty mozliwosci zaspokojenia zidentyfikowa-
nych potrzeb z wykorzystaniem zasobdw wiasnych oraz ze
zostato dokonane rozeznanie rynku. Rozeznanie rynku po-
winno odby¢ si¢ w dwdch wariantach: w aspekcie wykorzy-
stania alternatywnych Srodkdw zaspokojenia zidentyfiko-
wanych potrzeb, a takze w aspekcie mozliwych wariantow
realizacji zamdwienia. W wyniku przeprowadzonego roze-
znania rynku moze si¢ bowiem okazaé, ze przyjety przez za-
mawiajacego Srodek zaspokojenia jego potrzeb nie jest
jedynym Srodkiem, a tym samym jest niekoniecznie tym
wlasciwym. Rozeznanie rynku przeprowadza si¢ takze pod
katem mozliwych wariantow realizacji zamdwienia, chyba
ze zamawiajacy wskaze, ze istnieje tylko jedna mozliwos¢
wykonania zamdwienia (Matusiak, 2021). Przystgpujac za-
tem do dokonania analizy potrzeb, zamawiajacy kazdora-
zowo powinien sprawdzié, czy ma mozliwo$¢ zaspokojenia
swoich potrzeb samodzielnie, wykorzystujac wlasne zasoby,
czy jednak wykonanie przedmiotu zamdwienia musi zlecié
podmiotowi zewnetrznemu. Analiza poprzedzajgca wydat-
kowanie §rodkéw publicznych ma by¢ gwarantem wydatko-
wania ich w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad
wynikajacych z ust. 3 art. 44 ustawy o finansach publicz-
nych. Zgodnie z nimi celowo$¢ wydatkowania srodkow pu-
blicznych oznacza, ze poniesienie danego wydatku jest nie-
zbedne do realizacji okre§lonego zadania publicznego,
oszczedno$¢ z kolei wigze si¢ z ograniczeniem wysokosci
wydatku do niezbednego minimum zapewniajacego wyko-
nanie zadania na odpowiednim jako$ciowo poziomie (Ci-
lak, 2020, s. 333). Ponadto, dla zachowania celowoSci
i oszczednoSci wydatkdw publicznych, w ramach analizy za-
mawiajacy powinien takze wskazaé: orientacyjna wartoS§¢
zamOwienia dla kazdego z rozwazanych wariantéw realiza-
cji zamoOwienia, tj. wstepnie oszacowaé warto§¢ kazdego
z wariantOw realizacji zamdwienia; mozliwo$¢ podzialu za-
mowienia na czesci, tj. rozwazy¢ w ramach dokonywanej
analizy mozliwo$¢ i zasadno$¢ takiego podzialu; przewidy-
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wany tryb udzielenia zaméwienia'%; mozliwo$é uwzglednie-
nia aspektow spotecznych, Srodowiskowych lub innowacyj-
nych zamdwienia oraz ryzyka zwigzane z postgpowaniem
o udzielenie i realizacja zamdwienia. Ponadto w celu za-
pewnienia celowosci i oszczedno$ci wydatkowania Srodkow
publicznych zwigzanych z udzieleniem zamodwienia publicz-
nego, ustawodawca wprowadzil instytucje fakultatywnych
konsultacji rynkowych'® zamawiajacego jeszcze przed wszcze-
ciem postgpowania o udzielenie zamowienia. Celem wyra-
zonych w art. 84 ustawy PzP konsultacji jest zardwno przy-
gotowanie postgpowania, jak i poinformowanie wykonaw-
cdw o planach i wymaganiach dotyczacych zamoéwienia. Co
wazne, w ramach konsultacji rynkowych zamawiajacy ma
mozliwos¢ skorzystania z fachowej wiedzy i pomocy eksper-
tow oraz organdow administracji publicznej, ktdrzy bedac
specjalistami w okre§lonych branzach sa w stanie dostar-
czy¢ niezbednych informacji w zakresie najnowoczes$niej-
szych, najlepszych, najkorzystniejszych rozwiazan technolo-
gicznych i organizacyjnych stanowiacych przedmiot udzie-
lanego zamoéwienia (Granecki, Granecka, 2021b). Istotne,
aby konsultacje nie zaktocaty konkurencji ani nie narusza-
ly zasad réwnego traktowania wykonawcOw i transparent-
noSci prowadzonego postepowania.

Z punktu widzenia realizacji zasady efektywnosci istotne
znaczenie maja zmiany dotyczace trybow udzielania zamo6-
wiefi publicznych. Przede wszystkim ustawodawca zrezy-
gnowal z przewagi trybow przetargowych. Dla zamowien
ponizej tzw. progéw unijnych, w art. 275 ustawy PzP wpro-
wadzono zupelnie nowe rozwigzania dotyczace trybu pod-
stawowego. W dwoch sposrdd trzech wariantow w tym try-
bie (tj. w trybie drugim i trzecim) zamawiajacy moze korzy-
sta¢ z negocjacji jako narzedzia stuzacego optymalnemu
sformutowaniu wiasnych oczekiwafi, a nast¢pnie realizacji
umowy. W uzasadnieniu do ustawy PzP wskazano, ze regu-
lacja stuzy¢ ma zwigkszeniu roli dialogu pomigdzy zama-
wiajacym a wykonawcami oraz maksymalnemu odformali-
zowaniu procedury udzielania zaméwienia'*. Z kolei w za-
modwieniach powyzej progéw unijnych rozwigzanie to po-
winno daé instytucjom zamawiajacym wigksza elastycznos§¢
wyboru procedury udzielania zamdwienia, ukierunkowana
np. na dialog konkurencyjny czy partnerstwo innowacyjne.
Tego typu procedury, oparte na dialogu i negocjacjach
z punktu widzenia efektywnoSci, przynosza najwigcej ko-
rzySci. Daja bowiem mozliwos¢ bezpoSredniego kontaktu
wykonawcy z zamawiajacym, a tym samym w sposdb opty-
malny zapewniajg przeplyw niezbednych informacji pozwa-
lajacych na poznanie mozliwoSci rynku oraz zaspokojenie
potrzeb zamawiajacego (Pierog, 2020, s. 3). Poza tym pod-
jete dzialania ustawodawcy w zakresie ztagodzenia przesta-
nek stosowania trybdw innych niz przetargowe powinny si¢
przyczyni¢ do wzmocnienia wspdtpracy sektora publiczne-
go z prywatnym, czego wymiernym efektem moze by¢ pozy-
skiwanie specjalistycznej wiedzy na temat dostgpnych roz-
wiazaf uwzgledniajacych aspekty proinnowacyjne oraz pro-
§rodowiskowe (Kania, 2020, s. 6).

Ustawa wprowadzita takze nowe rozwiazania dotyczace
realizacji umow w sprawach zamowiefi publicznych, kto-
rych respektowanie powinno réwniez stuzy¢ efektywnosci.
Zgodnie z art. 431 ustawy PzP istnieje obowigzek wspdt-
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dziatania przez zamawiajacego przy wykonaniu umowy
w sprawie zamdwienia publicznego. Wspdtdziatanie i zrow-
nowazenie pozycji stron postgpowania, obligatoryjna walo-
ryzacja czy ustalenie klauzul abuzywnych maja zagwaranto-
wacé poczucie bezpieczefistwa w trakcie realizacji zamdwienia
(Pierog, 2020, s. 4), a takze zapewni¢ nalezyta realizacj¢ za-
moéwienia i poszanowanie wzajemnych intereséw obu stron'.
Kolejnym instrumentem okreSlonym w przepisach, maja-
cym na celu zwigkszenie efektywnoSci zamowieni publicz-
nych, jest obowigzek sporzadzenia raportu z realizacji za-
mowienia, w ktorym zostanie dokonana analiza realizacji
zamOwienia oraz podsumowanie w postaci wnioskow co do
ewentualnej zmiany sposobu realizacji przyszlych podob-
nych zaméwien. Ewaluacja realizacji umowy powinna by¢
standardem, zwtaszcza wobec umow istotnych ze wzgledu
na poziom zaspokojenia potrzeb zamawiajacego oraz wyso-
kos¢ kwoty zamowienia (Jaworska, 2021b). Zgodnie z art.
446 ust. 1 ustawy PzP obowiazek dokonania ewaluacji jest
obligatoryjny wowczas, kiedy podczas realizacji zamowie-
nia wystapily trudnosci polegajace na tym, ze: na realizacje
zamowienia wydano kwot¢ wyzsza co najmniej o 10% od
wartoSci ceny ofertowej; na wykonawce natozono kary
umowne w wysokosci co najmniej 10% wartosci ceny ofer-
towej; w realizacji zamowienia wystapily opdznienia'® badz
zamawiajacy lub wykonawca odstapil od umowy w calosci
lub w czesci albo dokonal jej wypowiedzenia w catosci lub
czesci. Powyzszy obowiazek ewaluacji nalezy uznac za stusz-
ny, gdyz w sytuacji, gdy zamowienie nie zostalo wykonane
lub zostalo wykonane w sposob odbiegajacy od zatozen okre-
Slonych ustawa, zamawiajacy, bedac zobowigzanym do anali-
zy przyczyn takiego stanu, ma wigksza szans¢ na uniknigcie
podobnych trudnosci w przysztosci. Obowiazkowi ewaluacji
mozna zatem przypisaC takze charakter prewencyjny.

Poziom konkurencyjnosci polskiego rynku
zamdwien publicznych

Cecha charakterystyczna wspotczesnych gospodarek kra-
jow Unii Europejskiej jest zwiekszajacy si¢ udziat wydat-
kow sektora publicznego w PKB. Istotna czes$¢ tych wydat-
kow jest realizowana przez system zamdwieni publicznych,
przez co coraz Smielej mozna twierdzi¢, ze zamowienia pu-
bliczne sa wazng forma udziatu sektora publicznego w gospo-
darce (Czyzewska, 2020, s. 140). Warto§¢ udzielonych w Pol-
sce zamowien publicznych w 2019 r. wyniosta 198,9 mld z1, co
stanowito 8,75% PKB (dla poréwnania: w 2018 r. byta to
kwota 202,1 mld zi, co stanowito 9,55% PKB; w 2017 r.
163 mld z1, 8,2% PKB). Natomiast warto$¢ rynku zamo-
wief publicznych, tj. warto§¢ zamowien udzielonych w pro-
cedurach okreslonych ustawg — Prawo zamowien publicz-
nych!’, a takze na podstawie wytaczen obowigzku stosowa-
nia ustawy w 2019 r. wyniosta 289,8 mld zt (UZP, 2020,
s. 30). Przedstawione dane potwierdzaja stabilizacje na ryn-
ku zamdwiefi publicznych, cho¢ stabilizacja ta nie zawsze
prowadzi do pozytywnych wnioskow.

Nadal problemem pozostaje konkurencyjno$¢ polskiego
rynku zaméwien publicznych (Wikariak, 2020). Z danych



zawartych w sprawozdaniu Prezesa Urzedu Zamowien Pu-
blicznych o funkcjonowaniu systemu zamoéwien publicz-
nych w 2019 r., wynika, ze w analizowanym roku udzielono
141 023 zamoéwien, z czego 97% zamowien na polskim ryn-
ku to zamdwienia udzielone przedsigbiorcom krajowym.
W zamoéwieniach o wartoSci ponizej progéw unijnych Sred-
nia liczba ofert sktadanych podczas jednego postepowania
wyniosta 2,42. W 85,38% udzielonych zaméwien o warto-
Sciach ponizej progéw unijnych zamawiajacy dokonywali
wyboru oferty najtafiszej spoS§rdd wszystkich zlozonych
ofert. W 28% wszczetych postgpowan o warto$ciach powy-
zej progdw unijnych i w 12% postepowan ponizej progow
unijnych cena byta jedynym kryterium wyboru oferty (UZP,
2020, s. 7). Ponadto 88,97% zaméwien udzielono w trybie
przetargu nieograniczonego, z kolei tryb z wolnej reki za-
stosowano w 8,65% postepowan. Aukcje elektroniczne zo-
staly wykorzystane jedynie w 78 przypadkach zamowien,
przynoszac oszczednoSci w stosunku do ztozonych ofert pi-
semnych na poziomie 23 mln zI. Najrzadziej wykorzystywa-
nymi trybami byly te, ktére moga przynosi¢ najwigksze ko-
rzy$ci zwigzane z rozeznaniem rynku i uczyni¢ rynek bar-
dziej konkurencyjnym, a mianowicie: tryby negocjacyjne, t;.
negocjacje z ogloszeniem i negocjacje bez ogloszenia (nie-
caly 1% og6tu postepowan w sprawie udzielenia zamowie-
nia publicznego), oraz dialog konkurencyjny (0,03%). Na-
lezy takze doda¢, ze trybu partnerstwa innowacyjnego nie
zastosowano (UZP, 2020, s. 36). Powyzsze dane dotycza za-
moéwiefi publicznych udzielonych na gruncie ustawy PzP
z 2004 r. Ich analiza prowadzi do stwierdzenia, ze trudno
jest uzna¢ polski rynek zamdwieni publicznych za konku-
rencyjny i w pelni wykorzystujacy potencjal gospodarczy
i spoleczny. Dlatego tym bardziej pozytywnie nalezy ocenic¢
dziatania ustawodawcy w kierunku wprowadzenia nowych
rozwigzah prawnych zmierzajacych do realizacji zasady
efektywnosci na gruncie zamowien publicznych.

Podjete przez ustawodawce dziatania sg istotne, gdyz
w duzej mierze stanowia odpowiedZ na diagnoze sytuacji na
rynku zamo6wien publicznych. W 2019 r. Urzad Zamowien
Publicznych przeprowadzil badanie ankietowe wS$rdd
przedsiebiorcow z matlych i S§rednich przedsigbiorstw. Ce-
lem przeprowadzonego badania byto zdiagnozowanie przy-
czyn niskiego zainteresowania tych przedsigbiorcow ryn-
kiem zamowien publicznych oraz ustalenie barier oraz za-
chet do ubiegania si¢ o publiczne kontrakty. W raporcie
z badan (UZP, 2019) zaprezentowano wyniki pochodzace
z 965 ankiet. Wyniki przeprowadzonego badania pozwolily
m.in. na zasygnalizowanie przez wykonawcow oczekiwan
wobec rynku zamoOwien publicznych, do ktorych nalezy
zaliczy¢: uproszczenie procedur i zmniejszenie formalizmu
w postepowaniu; zwickszenie swobody zamawiajacego
w zakresie negocjowania warunkOw umowy; proste, czytel-
ne przepisy; gwarancje waloryzacji ceny/kosztow; wigksza
elastyczno$¢ zmiany umowy; stosowanie zaliczek i ptatnoSci
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czeSciowych; bardziej dopracowane opisy przedmiotu za-
mowienia; ograniczenie liczby wymaganych dokumentdw;
mozliwos¢ prowadzenia negocjacji, w tym dotyczacych ceny
(UZP, 2019, s. 42-43). Wprowadzenie do ustawy PzP wick-
szoSci z nich powinno podnies¢ poziom konkurencyjnosci
i efektywnosci zamdwien publicznych, mimo ze rezultat no-
wych rozwiazafi na tym etapie nie jest jeszcze mozliwy do
wykazania.

Podsumowanie

Dokonana w niniejszym opracowaniu analiza prowadzi
do nast¢pujacych wnioskow.

Po pierwsze, zamowienia publiczne sg istotng forma
udzialu sektora publicznego w gospodarce, a znaczna czes§¢
wydatkow publicznych realizowana jest przez system zamo-
wiefi publicznych. Dlatego sprawnie funkcjonujgcy rynek
zamOwien publicznych moze by¢ skutecznym instrumentem
ksztattowania aspektow spotecznych, gospodarczych i §ro-
dowiskowych. Nalezy zatem pozytywnie oceni¢ dziatania
ustawodawcy zwigzane z wprowadzeniem na grunt ustawy
PzP zasady efektywnosci.

Po drugie, przepisy nowej ustawy PzP zwracaja uwage
na zwigkszenie §wiadomosci zamawiajacych w zakresie
dzialaf podejmowanych na kazdym etapie prowadzonego
postepowania, ktore maja przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
efektywnosci procesu zakupowego. Jednak wazne jest, aby
proces ten nie byt nakierowany tylko na uzyskanie najlep-
szych efektdw z poniesionych naktadow. Istotnym wymiarem
jest Swiadomos¢, ze udzielone zamowienie oprocz pozy-
skania przedmiotu zamo6wienia stanowi narzgdzie osiaga-
nia celow w wymiarze spolecznym, gospodarczym i Srodo-
wiskowym.

Po trzecie, przepisy ustawy PzP wprowadzaja nowe roz-
wigzania stanowiagce zachete dla wykonawcow do uczest-
nictwa w zaméwieniach publicznych. Spowoduja one byé
moze wzrost liczby ofert sktadanych w postepowaniach,
przez co zwigksza szans¢ zamawiajacych na uzyskanie mak-
symalnej efektywnoSci realizowanego zamdwienia, czyniac
rynek zamowien publicznych bardziej konkurencyjnym.

Po czwarte, realizacja zasady efektywnoSci powinna prze-
jawiac si¢ przede wszystkim w odpowiednim przygotowaniu
i zaplanowaniu postepowania, wyznaczajac pewien stan-
dard prawnych dziatah zamawiajacych, ktdre moze zwigkszy¢
zainteresowanie wykonawcow rynkiem zamoéwieni publicz-
nych, a tym samym wplynaé korzystnie na wyzsza konku-
rencyjno$¢ polskiego rynku zamoéwien publicznych. Ponad-
to analiza poprzedzajaca wydatkowanie Srodkow publicz-
nych ma by¢ gwarantem wydatkowania ich w sposob celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad wynikajacych z ustawy
o finansach publicznych.

! Zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 305, wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob
celowy, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw, optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiagnieciu zalozonych celéw,
w sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadaf, w wysokosci i terminach wynikajacych z weze$niej zaciagnigtych zobowiazan, zatem z uwzglednieniem zasad celo-

wosci, oszczednosci oraz efektywnoSci i skutecznoScei.
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2 Ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zaméwiefi publicznych, Dz.U. poz. 2019 ze zm.

3 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zaméwien 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 zaméwien publicznych, Dz.U. UE L z 2014 r., nr 94, s. 65.

3 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, https://eur-lex.europa.eu.

6 Za M. Winiarzem (2018, s. 167 i n.) efektywnos¢ mozna rozpatrywaé w aspekcie ekonomicznym jako relacje pomigdzy rezultatami a naktadami wyrazanymi przez
produktywno$¢, wydajnos¢, rentowno$é; w aspekcie celowo$ciowym — jako oceng stopnia realizacji przyjetych celow organizacyjnych z uwzglgdnieniem ujgcia ekono-
micznego; W ujgciu systemowym — jako oceng stopnia wykorzystania zasobdw organizacyjnych oraz tworzenia okreslonych relacji z otoczeniem oraz w ujgciu komplek-
sowym — jako zdolno$¢ organizacji do osiggania swoich celow operacyjnych; podejscie kompleksowe uwzglednia zaréwno ujecie systemowe, jak i celowos$ciowe.

7 Pojecie jakosci w kontekscie zamowien publicznych definiowane jest jako ,,spetnienie lub przekroczenie wymagan klienta”; na temat wymogu najlepszej jakosci
i najlepszego efektu zob. szerzej Dolecki, 2020.

8 Obecnie w ok. 43% postepowani zostaje ztozona tylko jedna oferta, ponadto szacuje si¢ niski odsetek zamoéwien udzielonych w innych trybach niz przetarg nie-
ograniczony i z wolnej reki (negocjacje z ogloszeniem, dialog konkurencyjny, negocjacje bez ogloszenia oraz partnerstwo innowacyjne i licytacja elektroniczna stano-
wia zaledwie 1,27% postgpowai), szerzej Uzasadnienie, s. 2.

9 Krytycznie o koncentracji zamawiajacych na spetnianiu wymogdéw formalnych wypowiada si¢ D. Koba (2021).

10 pia porzadku nalezy doda¢, ze wymdg przeprowadzenia analizy potrzeb zamawiajacego dotyczy postgpowan, ktorych wartosc jest rowna lub wigksza niz tzw. pro-
gi unijne.

1 Uzasadnienie, s. 27.

2Na etapie przygotowania post¢powania zamawiajacy powinien juz wiedzie¢, czy posiada odpowiednie zasoby i wiedz¢ pozwalajaca na szczegdéiowy opis przedmio-
tu zamdwienia oraz czy nie jest wskazane wybranie trybu, ktéry umozliwia zidentyfikowanie w drodze dialogu z wykonawcami optymalnego sposobu zaspokojenia po-
trzeb i sporzadzenia opisu przedmiotu zaméwienia.

13 Konsultacje rynkowe stanowia odpowiedz ustawodawcy na mato popularny wéréd zamawiajacych na gruncie poprzedniej ustawy — Prawo zaméwien publicznych
dialog techniczny. Z danych opublikowanych przez Urzad Zaméwien Publicznych wynika, ze w 2019 r. zamawiajacy poinformowali o zastosowaniu dialogu technicz-
nego w 159 ogloszeniach o zaméwieniu opublikowanych w Biuletynie Zamowiefi Publicznych, co stanowilo 0,14% ogétu ogloszen. Dla poréwnania w 2018 r. dialog
techniczny stanowit 0,18% ogotu ogloszen, w 2017 r. — 0,35%, a w 2016 . — 0,18%. Wigcej na ten temat: UZP, 2020.

14 Uzasadnienie, s. 70.

15 Uzasadnienie, s. 83.

16 Opdznienia o co najmniej 90 dni, w przypadku zaméwieni na roboty budowlane o wartosci réwnej lub przekraczajacej wyrazona w zlotych réwnowartos¢ kwoty
dla robot budowlanych — 20 000 000 euro, a dla dostaw lub ustug — 10 000 000 euro, oraz opdznienia o co najmniej 30 dni, w przypadku zamowien o warto$ci mniej-
szej niz wyrazona w zlotych réwnowartos¢ kwoty dla robot budowlanych — 20 000 000 euro, a dla dostaw lub ustug — 10 000 000 euro.

17D031.12.2020 . obowiazywala ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1843 ze zm. — dalej jako PzP z 2004 r.
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