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Efektywnos¢ zamowien publicznych w wymiarze prawnym,
ekonomicznym i spotecznym

1. Wstep

Wspolczesne gospodarki krajow europejskich charakteryzuja sie znacza-
cym udzialem wydatkéow sektora publicznego w produkcie krajowym brut-
to. Duza czg$¢ tych wydatkow realizowana jest poprzez system zamoéwien
publicznych. Obecna warto$¢ rynku zamoéwien publicznych w Polsce sza-
cowana jest na ok. 150 mld z1, co stanowi ok. 9% naszego PKB (w calej UE -
s3 to 2 sg to 2 bln euro stanowiace ok. 19% PKB UE). Warto doda¢, ze jesz-
cze w 2004 r. warto$¢ ta wynosifa ok. 48 mld zt. Trzykrotny wzrost wartosci
rynku zaméwien publicznych identyfikowany jest glownie ze wstgpieniem
Polski do Unii Europejskiej i otwarciem zaméwien dla przedsigbiorcow eu-
ropejskich oraz wykorzystywaniem $rodkéw unijnych?

Dla prawidlowego funkcjonowania tego rynku w Polsce i UE duze zna-
czenie ma efektywna polityka zamdéwien publicznych, ktére sa waznym
narzedziem interwencjonizmu gospodarczego i socjalnego. W pewnej per-
spektywie czasowej polityka ta ma przyczyni¢ sie do wydajnej alokacji za-
sobow, rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich i tworzenia nowych
miejsc pracy. Istotnym instrumentem realizacji tych zalozen jest koncepcja
nowego podejscia do zamdwien publicznych. Mieszcza si¢ w niej dzialania
zmierzajace do stworzenia takich uwarunkowan prawnych i instytucjonal-
nych, ktore zapewnig jak najbardziej efektywne wykorzystanie srodkéw
publicznych oraz przyczynig si¢ do wyeliminowania barier w dostepie do
rynku zaméwien przedsigbiorcom z sektora MSP.

Efektywno$¢ zamoéwien publicznych i instrumenty jej osiggania nale-
zy rozpatrywac w aspekcie prawnym, ekonomicznym i spofecznym. Jest to
zagadnienie zlozone i wielowymiarowe. Celem opracowania jest omdowie-

! Dr Beata Wieczerzynska, Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazi-
mierza Pufaskiego w Radomiu ul. Bolestawa Chrobrego 31, 26-600 Radom.

* Biata Ksiega Zamowiern Publicznych - sprawozdanie z konsultacji z uczestnikami
systemu zamowient publicznych poswieconych ocenie funkcjonowania prawa zaméwieri
publicznych w Polsce, Ministerstwo Gospodarki, 15 stycznia 2015 r., s. 7, mg.gov.pl./
files/upload/22644/Biala_ksiega_20150123.pdf (15.03.2015).



RAP 2016 (2) Beata Wieczerzyriska

nie wszystkich tych aspektéw lacznie, bowiem tworza one obraz sektora
publicznego jako inteligentnego klienta systemu zaméwien publicznych
odznaczajacego si¢ swiadomoscig swoich mozliwosci i ograniczen praw-
nych, postugujacego si¢ analizg kosztow i korzysci, stosujacego zasade best
value for money czy cechujacego si¢ wyczuciem rynkowym. Inteligentny
zamawiajacy ma tez $wiadomos¢ efektow i skutkow spotecznych realizo-
wanych zamdwien publicznych m.in. w sferze poprawy jakosci zycia czy
przyczyniania si¢ do pogtebiania zaufania do dzialalnosci finansowej wiadz
publicznych.

2. Efektywnos¢ ekonomiczna zaméwien publicznych

Mowiac o efektywnosci we wskazanych w tytule pracy aspektach, na-
lezy najpierw pochyli¢ si¢ nad samym pojeciem efektywnosci. G. Kozun-
-Cieslak® stusznie zauwaza, ze ,We wspolczesnym $wiecie kategoria efek-
tywnosci zyskala status imperatywu na kazdym poziomie gospodarowania
(mikro, mezo, makro) i w kazdym sektorze gospodarki (prywatnym, pub-
licznym, non-profit)”. Powszechno$¢ uzywania tego pojecia sprawia, ze za-
cierajg sie czasem subtelne tylko réznice w jego pojmowaniu.

Sposréd wielu stanowisk opisywanych przez te autorke na szczegdlng
uwage zasluguje koncepcja ,3E” W. Gasparskiego i odwolujacego sie do
jego pogladow W. Kiezuna. W mysl tej teorii cena kazdego dziatania po-
winna by¢ szeroka i uwzgledniac trzy najistotniejsze elementy (3E), czy-
li efektywnos¢, ekonomiczno$¢ i etycznosé. ,,Podwdjne E” — efektywnosc¢
(utozsamiana ze skutecznoscia) i ekonomicznos¢ — méwi tylko o katego-
riach sprawnosci. Dopiero dodanie do tego etycznosci sprawia, iz uzyskuje
sie przyzwolenie cztonkéw spoteczenstwa na podejmowane dziatania®.

Kolejng koncepcja istotng w kontekscie zamdéwien publicznych jest
efektywnos¢ alokacyjna, ktdrg wiaze sie ,,z rozdziatem doébr i przypisywa-
niem zasobdw do okreslonych zadan. Efektywnos¢ alokacyjna to sytuacja
na rynku, w ktorej zasoby rozdysponowane sg w taki sposdb, ze maksyma-
lizujg korzys¢ netto osiggang z ich wykorzystania. (...) O efektywnosci alo-
kacyjnej mozna wiec powiedzie¢ za P. Druckerem, ze jest to robienie rzeczy
wlasciwych (doing the right things). A zatem koncepcja efektywnosci aloka-
cyjnej jest w tym sensie bliska koncepcji skutecznosci, czyli oceny stopnia
urzeczywistniania celu. Skuteczno$¢ jest bowiem miarg sukcesu, z jakim
wykorzystane zasoby pozwolity osiagna¢ wyznaczone cele™. Efektywno$é
alokacyjna najlepiej sprawdza si¢ w zamowieniach publicznych, bowiem

* G. Kozun-Cieslak, Efektywnos¢ - rozwazania nad istotq i typologig, kolegia.sgh.
waw.pl/pl/KES/kwartalnik/Documents/KES16GKC.pdf, s. 11 (15.03.2015).

* Mocno potozony akcent na etyczno$¢ w koncepcji ,,3E” W. Kiezun wyjasnia dos¢
obrazowo piszac, ze ,bez wyznacznika jakim jest »etyczno$cé«, oboz w Auschwitz mégt-
by by¢ uznany za wzor sprawnosci’, ibidem, s. 12.

> Ibidem, s. 36.
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poprzez udzielenie zamdwienia zamawiajacy rozdysponowuje ograniczo-
ne zasoby (srodki publiczne), a efektywny system zamoéwien publicznych
to taki system, dzigki ktéremu nast¢puje maksymalizacja korzysci z wyko-
rzystanych zasobdw. Efektywnos¢ alokacyjna jest wigc zblizona do znanej
w ekonomii zasady best value for money — osiagania jak najlepszego rezul-
tatu podjetych dzialan opisanego relacja uzyskanych efektéw do poniesio-
nych nakfadow®.

W tym kontekscie od sektora publicznego, reprezentowanego przez za-
mawiajacych, wymaga sie pewnej inteligencji pojmowanej jako dazenie do
idei homo oeconomicus w zamdéwieniach publicznych. Zamawiajacy zatem
musza by¢ inteligentnymi klientami w systemie zamoéwien publicznych,
odznaczajacymi si¢ umiejetnym korzystaniem z instrumentow efektyw-
no$ciowych zawartych w prawie zaméwien publicznych’, przy oczywistym
zalozeniu dobrej ich znajomosci i $wiadomosci swoich mozliwosci i ogra-
niczen prawnych w tym zakresie. Jednym z tych instrumentéw jest wybor
najkorzystniejszej oferty. Ustawa — Prawo zamoéwien publicznych w art. 2
pkt 5 definiuje najkorzystniejsza oferte jako te, ktoéra przedstawia najko-
rzystniejszy bilans ceny i innych pozacenowych kryteriéw albo oferte z naj-
nizsza ceng. Nader czesto zamawiajacy korzystali z najnizszej ceny (lowest
price) jako jedynego kryterium wyboru oferty najkorzystniejszej. Tym sa-
mym panowal swoisty dyktat ceny w zamoéwieniach publicznych, podczas
gdy inteligentny wybdr, sformutowanie innych jeszcze kryteriéw i nadanie
im wlasciwej wagi ma kapitalne znaczenie dla efektywnosci zamoéwien, bo-
wiem to one najlepiej odzwierciedlaja dopasowanie zamoéwienia do potrzeb
zamawiajacego i stanowig swoista gwarancje efektywnosci alokacyjnej.
Ustawodawca przyktadowo tylko wskazuje w art. 91 ust. 2 ustawy — Prawo
zamoOwien publicznych na jako$¢, funkcjonalnosé, parametry techniczne,
aspekty srodowiskowe, spoleczne, innowacyjne, koszty eksploatacji, serwis
oraz termin wykonania jako pozacenowe kryteria oceny ofert. Zas nowela
art. 91 ust. 2a, ktora weszta w zycie 19 pazdziernika 2014 r., ustawodawca
wprowadzil zasade majaca na celu ograniczenie stosowania przez zamawia-
jacych ceny jako jedynego kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty tyl-
ko do tych zamoéwien, ktérych przedmiot jest powszechnie dostepny oraz
ma ustalone standardy jakosciowe. Jednoczes$nie zamawiajacy, udzielajac
takiego zamdwienia, muszg przy sporzadzaniu opisu przedmiotu zamowie-
nia uwzgledni¢ te elementy, ktére bedg mialy wpltyw na koszty ponoszone
w calym okresie korzystania z przedmiotu zamdwienia, bowiem okolicz-
nosci te beda musieli wykaza¢ w zalaczniku do protokotu postepowania.

¢ K. Babiarz-Mikulska, A. Czpracka, S. Morawska, Ocena efektywnosci procedur
upadtosciowych wobec przedsigbiorcow. Aspekty prawne, ekonomiczne i organizacyjne,
Warszawa 2012, s. 49.

7 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych, tekst jedn.:
Dz.U. z 2015 r. poz. 2164 ze zm., dalej: p.z.p.
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Tak wiec w postepowaniach, w ktérych zastosowanie majg normy i stan-
dardy precyzujace przedmiot zamoéwienia na tyle, by zamawiajacy, ustalajac
jednoznacznie przedmiot i oczekiwany sposob swiadczenia, mial pewnos¢
co za nie uzyska, jedynym przedmiotem jego zainteresowania w procedu-
rze konkurencyjnej bedzie cena i nie ma potrzeby stosowania innych poza-
cenowych kryteriéw oceny ofert.

Zamawiajacy ponadto, w $wietle art. 91 ust. 2a p.z.p. jako inteligentny
klient systemu zamoéwien publicznych musi postugiwac si¢ analizg kosztow
i korzysci oraz cechowac si¢ pewnym wyczuciem rynkowym. Jednym z in-
strumentdw w tej mierze jest rachunek czy inaczej analiza kosztow zycia
produktu (Life Cycle Cost - LCC), ktory wywodzi si¢ z dziedziny zarzadza-
nia przedsiebiorstwem. Dla zamoéwien publicznych jest to narzedzie uzy-
teczne w zakresie racjonalizacji dokonywania przez zamawiajacych wydat-
kéw na zamoéwienia, w wiec ich efektywnosci, w perspektywie calego okresu
uzytkowania nabywanego produktu. Pozwala zamawiajgcemu na wybor
oferty najkorzystniejszej, oferujacej najbardziej dla niego optymalny zakup
z uwzglednieniem kosztoéw produktu/ustugi przez caly okres uzytkowania,
takich jak cena zakupu, koszty uzytkowania, konserwacji i koszty utylizacji.
Przy pomocy kryterium kosztu cyklu zycia mozna wybraé oferte najko-
rzystniejsza kosztowo dla zamawiajacego w perspektywie dtugookresowe;j
uwzgledniajagcej nie tylko wydatek poczatkowy, ale rowniez inne koszty,
ktore zamawiajacy bedzie ponosil w zwiazku z uzytkowaniem. Catkowity
koszt zycia obliczany jest zatem z uwzglednieniem zaréwno kosztéw zaku-
pu i instalacji, rocznych kosztéw wydatkéw zwigzanych z uzytkowaniem
(koszty energii elektrycznej, obstugi i napraw, eksploatacji) pomnozonych
przez zakladang liczbe lat uzytkowania, jak i czynnikéw takich jak stopa
inflacji i stopa oprocentowania (dyskonta). Narzedzie umozliwia z jedne;j
strony racjonalizacje wydatkow przez zamawiajacych zwigzanych z naby-
ciem i uzytkowaniem danego produktu, a z drugiej rozwdj innowacyjno-
$ci i optymalizacje zaproponowanych w ofercie rozwigzan wchodzacych
w sktad oferowanego produktu, np. wyposazenia nabywanego produktu
zwiekszajacego jego walory uzytkowe, zwigkszenia niezawodnosci i do-
stepnosci czesci zamiennych, minimalizacji kosztéw zwigzanych z bieza-
cg eksploatacja. Korzystanie z kryterium kosztu cyklu zycia nie oznacza
jednak uzyskania przez zamawiajacego dokladnych danych dotyczacych
wydatkéw zwigzanych z uzytkowaniem, ale dane szacunkowe, uzyskiwane
na potrzeby dokonania oceny ofert. Postuzenie si¢ tym kryterium wymaga
przedstawienia w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia konkret-
nych danych przyjetych przez zamawiajacego do dokonywania obliczen
zgodnie z ustalonym wzorcem®.

W przypadku innych zamoéwien niz standardowe zamawiajacy jest
obowigzany obok ceny zastosowa¢ co najmniej jeszcze jedno kryterium

8 Kryteria oceny ofert w postgpowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego -
przyktady i zastosowanie, J. Sadowy (red.), Warszawa 2011, s. 25.
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oceny ofert wymienione w art. 91 ust. 2 lub inne zwigzane z przedmiotem
zamOwienia. Zamawiajacy sam dokonuje wyboru i formuluje poszcze-
gllne kryteria oraz przypisuje im odpowiednie wagi wedtug inteligentnie
uwzglednianej istotnosdci i wlasnych potrzeb, tak by nie musie¢ placi¢ za
wlasciwosci przedmiotu zaméwienia, ktérych nie potrzebuja i zgodnie ze
specyfika przedmiotu zamoéwienia.

Znowelizowane przepisy przynosza juz pierwsze korzysci, bowiem od-
setek postepowan, w ktorych cena stosowana byla jako jedyne kryterium,
ulegt zmniejszeniu. Jak wskazuje Urzad Zamoéwien Publicznych®, po nieco
ponad dwu miesigcach (do konca roku 2014) od ich wejscia w zycie w przy-
padku postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych o warto$ciach po-
nizej progow unijnych odsetek ogloszen, w ktdrych jako jedyne kryterium
wskazano ceng spadl z 93 do poziomu 31%. Natomiast w postepowaniach
o wartosciach powyzej progéw unijnych - z 85 do 33%. Zamawiajacy naj-
czesciej stosowali, oprocz kryterium ceny, takie kryteria, jak: termin reali-
zacji zamowienia, okres i warunki gwarancji, jako$¢ czy terminy i warunki
platnosci. W 92% przypadkéw zastosowano tylko dwa kryteria pozacenowe.

Warto tez zwroci¢ uwage, iz Bank Swiatowy wéréd podstawowych ka-
nondéw sprawnych zamoéwien publicznych wyréznia zasade ekonomizacji
oraz skutecznosci (efektywnosci). Zasada ekonomizacji utozsamiana jest
z powyzej przedstawiong reguly best value for money, natomiast skuteczne
zamOwienia to te udzielane szybko, bez zbednych barier i opdznien, przy
maksymalnym wykorzystaniu potencjalu administracyjnego zamawiaja-
cych, fachowych umiejetnosci ich personelu i przez to niegenerujace nad-
miernych kosztéw administracyjnych.

3. Efektywnos¢ zamowien publicznych w wymiarze prawnym

Zamoéwienia publiczne i ich regulacja ma takze wymiar prawny. Ana-
lizujac to zagadnienie w kontek$cie czysto prawnym, nalezaloby dojs¢ do
wniosku, ze efektywne zamdwienia publiczne to takie, ktore udzielone zo-
staly zgodnie z obowiazujgcymi przepisami prawa''. Zatem chodzi raczej
o legalno$¢ zamodwien niz ich efektywnos¢. Efektywno$¢, jak juz wskazano,
jest pojeciem z zakresu ekonomii. Tworzac pewna kompilacje legalnosci
i efektywnosci, nawigzuje si¢ do ekonomicznej analizy prawa, gdzie istotne
s3 pragmatyczne elementy w ocenie istnienia i dziatania prawa, takie jak
skuteczno$¢ i efektywnos¢.

Jak wskazuje J. Stelmach'?, prawo nie powinno by¢ kostyczne, a otwarte
na zmieniajace si¢ warunki spoteczne, gospodarcze, ekonomiczne czy po-

® Zob. www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;3088 (15.03.2015).

1% P. Nowicki, Efektywne zaméwienia publiczne jako rezultat stosowania nowego po-
dejscia do zaméwien publicznych, Warszawa 2013, s. 10.

" Ibidem, s. 9.

12 ]. Stelmach, Efektywne prawo, www2.wpia.uw.edu.pl (15.03.2015).
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lityczne. Fundamentalnym zatem problemem jest badanie tego, czy prawo
istniejace lub tworzone zadziala, czy co$ utatwi jednostce, czy jest dla niej
uzyteczne, czy ustali jasne reguly gry, czy tez stanie si¢ udreka, elementem
hamujacym rozwdj spoleczny i gospodarczy ostatecznie ograniczajac kre-
atywnos¢ jednostki. W tej koncepcji autor wskazuje na konieczne warunki
efektywnosci prawa, do ktérych naleza m.in.: skuteczno$¢, maksymalizacja
bogactwa spolecznego i indywidualnego, a takze umozliwienie przeprowa-
dzenia wlasciwej alokacji dobr.

Efektywne prawo musi by¢ skuteczne, czyli dziata¢ w jakiej$ rzeczywistej
przestrzeni spoleczno-ekonomicznej, nie moze istnie¢ w prozni, samo dla
siebie, w oderwaniu od zjawisk, ktdre reguluje - takie prawo staje si¢ mar-
twe mimo formalnego obowigzywania (lex imperfecta). Pogodzenie zas efek-
tywnosci ze skutecznoscia staje si¢ mozliwe wowczas, gdy pojecie skutecznosci
powiazemy z kategorig uzytecznosci - pomnazania dobrobytu spofecznego
i indywidualnego, a to z kolei z umiejscowieniem (alokacja) débr u kon-
kretnych podmiotéw w sposob efektywny ekonomicznie. Widoczne sg tu
sympatie do amerykanskiego i skandynawskiego realizmu prawniczego,
uznajacego prawo za kategori¢ spoleczng i badajacego prawo w dzialaniu
(law in action). Spoleczenstwo bowiem zmienia si¢ szybciej niz prawo, stad
powstaje ciagta potrzeba monitorowania tego, jak prawo odpowiada na ak-
tualne potrzeby spoleczne, a wigc jak jest uzyteczne, efektywne, sprawne’.

Nalezy zatem doj$¢ do wniosku, iz materie ekonomii i prawa w zakresie
efektywnosci zamowien publicznych przenikajg si¢ wzajemnie i uzupelniaja,
tworzac zwartg calos¢.

W gospodarce rynkowej, charakteryzujacej si¢ przewaga podazy nad
popytem, naturalne jest $cieranie si¢ interesoéw oferentéw i nabywcow dobr
i ustug oraz istnienie wolnej konkurencji na rynkach wlasciwych i w skali
calej gospodarki. Istotne jest jednak to, ze organy wladzy publicznej stoja
niejako na strazy zachowania czy dazenia do rownowagi rynkowej i ochro-
ny wolnej konkurencji oraz réwnosci graczy rynkowych nalezacych do tej
samej grupy intereséw.

Na rynku zamoéwien publicznych $cieraja si¢ interesy zamawiajacych
i wykonawcow. Przewaga podazy stawia zamawiajacych w lepszej pozycji
- wybierajacych wsréd kilku ofert wykonawcow. Jednoczesnie zamawiaja-
cy dysponuja nie wlasnymi $rodkami finansowymi, ale srodkami publicz-
nymi. Wazne jest zatem, aby wydatkowanie tych srodkéw odbywalo si¢
wedle jasnych, zrozumialych i transparentnych regul, a wykonawcy mieli
instrumenty ochrony swych intereséw przed nieuczciwymi dzialaniami
zamawiajacych. W sukurs tym oczekiwaniom idg unormowania prawa za-
moéwien publicznych, kompleksowo regulujace procedure postepowania
o zamoéwienie i udzielania zamdéwien publicznych. Wskazanie, ze zaméwie-

13 J. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn ekonomicznych i prawnych, Warszawa
1984, s. 430.
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nia publiczne s procedurg, oznacza, ze jest to pewien prawnie uregulowa-
ny zespol czynnosci, ktérych tres¢ nie moze by¢ dowolna, podejmowanych
w okreslonej kolejnosci i jednakowych dla wszystkich publicznych i sekto-
rowych zamawiajacych bez wzgledu na miejsce i czas ich podjecia'®. Taka
jednolito$¢ regulacyjna sprzyja rozwojowi rynku zamoéwien publicznych
i pewnosci obrotu na nim oraz jest istotnym czynnikiem przejrzystosci sys-
temu zamdwien publicznych. Transparentno$¢ zamdwien jest szczegdlnie
wazna, bowiem wobec stykania si¢ tu intereséw publicznych i prywatnych
materia zamoéwien jest wyjatkowo wrazliwa na pokusy korupcyjne, defrau-
dacyjne, niegospodarno$¢ czy zmowy przetargowe, co negatywnie wplywa
na ich efektywnos¢.

Na zagrozenia korupcyjne w obszarze zamoéwien publicznych wiele-
kro¢ wskazywala Fundacja Batorego oraz NIK". Dlatego obok ustawowego
ustalenia sekwencji i tresci czynnosci jego uczestnikoéw, konieczne byto na-
kazanie podejmowania ich w spos6b jawny i z zachowaniem zasady pisem-
nosci - szczegélowego dokumentowania czynnosci postegpowania.

Istotne znaczenie dla efektywnos$ci zamoéwien publicznych w szerokim
prawnym znaczeniu majg tez uregulowania antymonopolowe dotyczace
zmow przetargowych's.

4. Efektywnos¢ spoteczna zaméwien publicznych

Zgodnie z mozliwo$ciami przewidzianymi w unijnym i krajowym pra-
wie zamoéwien publicznych w ramach prowadzenia postepowania o udzie-
lenie zamdwienia publicznego mozna wspiera¢ udzial podmiotéw z sek-
tora malych i $rednich przedsiebiorstw, sprzyja¢ nabywaniu produktow
innowacyjnych, minimalizowa¢ oddzialywanie zamoéwienia na $rodowisko
naturalne oraz uwzglednia¢ potrzeby oséb znajdujacych sie w szczegdlnie
niekorzystnej sytuacji spoleczno-zawodowej. Ukierunkowanie systemu
zamOwien publicznych na realizacje dodatkowych celéw, wtornych wobec
celu podstawowego, jakim jest nabycie dobr, realizacja robét budowlanych
czy wykonanie ustug przy zachowaniu jak najkorzystniejszej relacji jakosci
do ceny, okreslane jest jako nowe podejscie do zamoéwien publicznych'.
W Unii Europejskiej to nowe podejscie zostato podkreslone w najwazniej-
szej unijnej strategii ,,Europa 2020” na rzecz inteligentnego i zréwnowazo-

" G. Herc, E. Komorowski, P. Szustakiewicz, Zaméwienia publiczne, M. Chmaj
(red.), Warszawa 2010, s. 12, 15.

5 P. Szustakiewicz, Zaméwienia publiczne w swietle kontroli NIK, ,Zaméwienia
Publiczne. Doradca” 2008, nr 10.

16 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, Zmowy przetargowe, Warszawa
2013, s.9.

17 Ministerstwo Gospodarki we wspolpracy z Urzedem Zamoéwienn Publicznych,
Nowe podejscie do zaméwien publicznych. Zaméwienia publiczne a male srednie przed-
sigbiorstwa, innowacje i zrownowazony rozwdj, Warszawa 2008, s. 7.
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nego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu (KOM (2010) 2020))
oraz w powigzanych z nig inicjatywach przewodnich, wspierajac m.in. roz-
woj sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu.

Jedng z idei, jakie publiczne instytucje zamawiajace moga wspierac po-
przez zamowienia publiczne, jest realizacja celéw spolecznych. Mowi si¢
wowczas o spolecznych zaméwieniach publicznych. Idea ta zostata uksztal-
towana w gldwnej mierze na szczeblu UE. W 2010 r. Komisja Europejska,
majac na uwadze potrzebe praktycznego wyjasnienia kwestii spotecznych
w zamOwieniach publicznych, opublikowala podrecznik Kwestie spofecz-
ne w zakupach. Przewodnik dotyczqcy uwzgledniania kwestii spotecznych
w zamowieniach publicznych'®. Zgodnie z definicja wskazang w tym pod-
reczniku spoleczne zaméwienia publiczne, okreslane takze mianem spo-
tecznie odpowiedzialnych zamdéwien publicznych, oznaczajg zamoéwienia,
w ramach ktérych bierze si¢ pod uwage co najmniej jeden z nastepujacych
aspektow spolecznych:

- mozliwosci zatrudnienia,

- godng prace,

- zgodnos¢ z prawami spolecznymi i z prawem do pracy,

- integracje spoteczng (w tym m.in. 0séb niepelnosprawnych),

— réwnos$¢ szans,

- dostepnose,

- projektowanie dla wszystkich,

- uwzglednianie kryteriow zréwnowazonego rozwoju, w tym kwestii
etycznego handlu" oraz szerszego dobrowolnego przestrzegania zasad
spolecznej odpowiedzialnosci biznesu (corporate social responsibility
- CSR)®, z jednoczesnym uwzglednieniem zasad ujetych w Traktacie
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*' oraz w dyrektywach dotyczacych
zamOwien publicznych.

W ramach spolecznie odpowiedzialnych zaméwien publicznych mo-
zemy mowic o tzw. klauzulach spolecznych w zamoéwieniach publicznych.
Mianem tym okreslane sg uregulowania prawne umozliwiajace zamawia-
jacemu uwzglednienie dodatkowych celéw spotecznych w warunkach re-
alizacji zamoéwienia. Chodzi o dodatkowe warunki realizacji zamdwienia,
okreslane w sposdb wyczerpujacy w postanowieniach umowy w sprawie
zamOwienia publicznego®.

'8 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw Spofecznych
i Réwnodci Szans Dzial D.2, Dyrekcja Generalna ds. Rynku Wewnetrznego i Ustug
Dzial C.3, Kwestie spoteczne w zakupach. Przewodnik dotyczgcy uwzgledniania kwestii
spotecznych w zamowieniach publicznych, Luksemburg, pazdziernik 2010.

19 Ibidem,s. 7.

2 B. Wieczerzynska, Spofeczna Odpowiedzialnos¢ Biznesu (CSR), w: Filozofia TQM
w zréwnowazonym rozwoju, J. Zuchowski (red.), Radom 2008.

21 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012, C 326/1.

22 K. Oldak-Butanowska, Aspekty spoteczne w zamowieniach publicznych - podrecz-
nik, Warszawa 2014, s. 9.
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Na gruncie polskim przyjelo sie méwi¢ o klauzulach spotecznych
w kontekscie uregulowan okreslonych w art. 22 ust. 2 ustawy — Prawo
zamowien publicznych, tzw. klauzuli zastrzezonej, ktéra umozliwia za-
strzeganie zamdwien dla podmiotéw, u ktérych ponad 50% zatrudnio-
nych pracownikéw stanowig osoby niepelnosprawne, oraz ujetej w art. 29
ust. 4 ustawy tzw. klauzuli zatrudnieniowej — zamdwienia zwigzane z za-
trudnieniem os6b ze wskazanych w ustawie grup zagrozonych wyklucze-
niem spotecznym.

Stosujac klauzule zastrzezong, zamawiajacy ulatwia dostep do zamo-
wienn publicznych podmiotom zatrudniajgcym osoby niepelnosprawne
(w tym przedsigbiorstwom spotecznym), a zatem wspiera integracje zawo-
dowg i zatrudnienie tych osob. Warunkiem zastosowania klauzuli zastrze-
zonej jest wskazanie jej w ogloszeniu o udzielenie zaméwienia publicznego
oraz w Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamoéwienia (SIWZ). Skutkuje
to ograniczeniem postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego
wylacznie do podmiotéw spelniajacych warunek okreslony klauzulg. Pod-
mioty te, sktadajac oferte realizacji zamdwienia, muszg zlozy¢ dodatkowe
o$wiadczenie potwierdzajace, ze wsrod zatrudnionych przez nich pra-
cownikéw co najmniej 50% stanowig osoby niepetnosprawne. Jezeli o za-
mowienie ubiega si¢ konsorcjum wykonawcéw, spelnianie tego warunku
przez jednego tylko uczestnika konsorcjum nie jest wystarczajace i skut-
kuje wykluczeniem wykonawcy (konsorcjum) na podstawie art. 24 ust. 2
pkt 4 ustawy - Prawo zamoéwien publicznych®. W umowie z wykonawca
zamOwienia publicznego zamawiajacy moze okresli¢ sposob weryfikacji
tego warunku oraz przewidzie¢ sankcje na wypadek gdyby w trakcie re-
alizacji zamdwienia poziom zatrudnienia oséb niepelnosprawnych spadl
ponizej wymaganego poziomu?*’.

W przypadku klauzuli zatrudnieniowej zamawiajacy moze zada¢ od wy-
konawcy, aby przy realizacji zamoéwienia zatrudnil okreslona liczbe osob:
- bezrobotnych,

- mlodocianych w celu przygotowania zawodowego,

- niepelnosprawnych,

- bezdomnych realizujacych indywidualny program wychodzenia z bez-
domnosci,

- uzaleznionych od alkoholu, po zakonczeniu programu psychoterapii

w zakladzie lecznictwa odwykowego,

- uzaleznionych od narkotykéw lub innych $rodkéw odurzajacych, po za-
konczeniu programu terapeutycznego w zakladzie opieki zdrowotnej,
- chorych psychicznie,

# Wyrok KIO z dnia 30 pazdziernika 2012 r., KIO 2255/12 oraz KIO 2249/12,
www.uzp.gov.pl.

2 T. Schimanek, B. Surdykowska, Podrecznik stosowania klauzul spotecznych w za-
mowieniach publicznych, Warszawa 2014, s. 5.
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- zwalnianych z zakltadéw karnych, majacych trudnosci w integracji ze
$§rodowiskiem,
- uchodzcéw realizujacych indywidualny program integracji®.

O wyborze kategorii 0séb i ich liczbie decyduje zamawiajacy. Aby zasto-
sowac klauzule zatrudnieniows, zamawiajgcy musi okresli¢ wymog zatrud-
nienia w ogloszeniu o udzielenie zamoéwienia publicznego oraz w SIWZ.
Sktadajac oferte, uczestnik postegpowania potwierdza gotowos¢ zatrudnie-
nia wskazanych przez zamawiajacego os6b. W umowie z wykonawcg zama-
wiajacy powinien okresli¢: liczbe i kategori¢ osdb, wymagany okres ich za-
trudnienia, sposéb dokumentowania zatrudnienia tych oséb, uprawnienia
zamawiajacego w zakresie kontroli spelniania przez wykonawce warunku
zatrudnienia oraz sankcje z tytulu jego niespelnienia. Klauzula zatrudnie-
niowa wspiera zatrudnianie osob, ktore maja utrudniony dostep do rynku
pracy. Moze by¢ takze wykorzystywana jako instrument utatwiajacy przed-
siebiorstwom spofecznym dostgp do zamdéwien publicznych.

Obok klauzul spolecznych poprzez realizacje zamoéwienia ze srodkow
publicznych spetniane sg takze inne wazne spolecznie cele. W pierwszym
rzedzie nalezy zwrdci¢ uwage, iz w ramach zamoéwien publicznych reali-
zowane sg inwestycje infrastrukturalne o duzym znaczeniu spolecznym -
drogi, mosty, przedszkola, szkoly, muzea, $rodki komunikacji, szpitale itp.
Podnosi to poziom i standard Zycia mieszkancéw w skali lokalnej i catego
kraju. Ze srodkéw publicznych finansowane jest takze w duzej mierze two-
rzenie otoczenia biznesu, ulatwiajac przedsiebiorcom podjecie i prowadze-
nie dzialalnosci gospodarczej (np. platforma e-PUAP).

Istotng funkcja zamdéwien publicznych jest takze budowa zaufania
obywateli do dzialalnosci finansowej panstwa, do racjonalnosci, celowo-
$ci i gospodarno$ci podejmowanych w tym zakresie dziatan. Dlatego, na-
wigzujac do teorii 3E W. Gasparskiego, nalezy w tym miejscu szczegdlny
nacisk potozy¢ na etyczno$¢ dziatan organéw wiladzy publicznej, bowiem
to ona daje legitymacje i spoteczng zgode na finansowanie ze srodkéw pu-
blicznych zadan. O ile braki czy potknigcia w zakresie ekonomicznosci
spoleczenstwo jest w stanie wladzy wybaczy¢, wszak kazda dzialalnos¢
obarczona jest pewng doza ryzyka, o tyle braku etycznosci - nie. Stad bli-
sko juz do kryzysu zaufania na linii wladza publiczna — obywatele. Zwlasz-
cza jesli przedstawiciele wladzy za swe nieetyczne dzialania nie ponosza
odpowiedzialnosci.

Na kryzys zaufania wskazuje libanski filozof i matematyk N. Taleb,
tworca koncepcji czarnych i biatych labedzi, dowodzac, ze obecnie w sze-
roko rozumianej gospodarce i spoleczenstwie nastepuje erozja odpowie-
dzialnosci za podejmowane dzialania, erozja moralnosci biznesowej, pub-
licznej i przenoszenie cigzaru ryzyka na inne podmioty, co nieuchronnie

% Ibidem, s. 6.
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prowadzi do kryzysu zaufania®. Zaufanie zas, zwlaszcza w sferze publicz-
nej, jak dowodzi F. Fukuyama, owocuje gospodarczym sukcesem i spolecz-
nym dobrobytem, za$ poktady nieufnosci skazujg gospodarke na bezruch
i stagnacje”.

Ze wszystkich tych wzgledéw dopelnieniem obrazu publicznych zama-
wiajacych jako inteligentnych klientow systemu zaméwien publicznych jest
ich wrazliwos¢ spoleczna, tworzenie zaufania publicznego i dobrych prak-
tyk w zakresie dostepu do informacji publicznej, co z kolei jest waznym
narzedziem dobrze pojmowanego interwencjonizmu socjalnego, buduje
spoleczny dobrobyt z uwzglednieniem podstaw zréwnowazonego rozwoju.

5. Podsumowanie

Obowiazujaca w Unii Europejskiej i implementowana na grunt polski
polityka efektywnych zaméwien publicznych i tzw. nowego podejscia do
zamowien poprzez realizacje dodatkowych celéw, wtérnych wobec celu
podstawowego, jakim jest nabycie dobr, wykonanie robdt budowlanych czy
ustug przy zachowaniu jak najkorzystniejszej proporcji jakosci do ceny, jest
obecnie istotg funkcjonowania rynku zaméwien publicznych. Przy okazji
udzielania zamoéwien publicznych chodzi o wygenerowanie jak najwiekszej
tzw. wartosci dodanej w postaci m.in. rozwoju gospodarki, spelniania celow
spotecznych czy srodowiskowych, budowy wzajemnego zaufania partneréw
spolfecznych, a takze polepszania pozycji rynkowej przedsigbiorcow, zwlasz-
cza z sektora MSP. Dlatego zamawiajacy jako gléwni gracze na tym rynku
muszg odznacza¢ si¢ duza dozg inteligencji w znaczeniu idei homo oecono-
micus, by warto$¢ dodana zamdéwien publicznych byta jak najwieksza.
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Efektywnos¢ zaméwien publicznych w wymiarze prawnym, ekonomicznym i spotecznym
Streszczenie

Wspolczesne gospodarki krajow europejskich charakteryzuja si¢ znaczacym udzialem
wydatkow sektora publicznego w produkcie krajowym brutto. Duza cze¢$¢ tych wydat-
kow realizowana jest poprzez system zamoéwien publicznych. Obecna warto$¢ rynku
zamowien publicznych w Polsce szacowana jest na ok. 150 mld zl.

Dla prawidlowego funkcjonowania tego rynku w Polsce i UE duze znaczenie ma efek-
tywna polityka zamowien publicznych, ktdre sa waznym narzedziem interwencjo-
nizmu gospodarczego i socjalnego. W pewnej perspektywie czasowej polityka ta ma
przyczyni¢ sie do wydajnej alokacji zasobow, rozwoju gospodarczego panstw czlon-
kowskich i tworzenia nowych miejsc pracy. Istotnym instrumentem realizacji tych za-
tozen jest koncepcja nowego podejscia do zamoéwien publicznych. Mieszcza sie w niej
dzialania zmierzajace do stworzenia takich uwarunkowan prawnych i instytucjonal-
nych, ktore zapewnig jak najbardziej efektywne wykorzystanie srodkow publicznych
oraz przyczynig sie do wyeliminowania barier w dostepie do rynku zamdwien przed-
siebiorcom z sektora MSP.
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Efektywnos¢ zamowien publicznych i instrumenty jej osiggania nalezy rozpatrywac
w aspekcie prawnym, ekonomicznym i spolecznym. Jest to zagadnienie zlozone i wie-
lowymiarowe. Laczne omdwienie tych kwestii tworzy obraz sektora publicznego jako
inteligentnego klienta systemu zamodwien publicznych, odznaczajacego si¢ $wiado-
moscig swoich mozliwosci i ograniczen prawnych, postugujacego si¢ analizg kosztow
i korzysci, stosujacego zasade best value for money czy cechujacego sie wyczuciem ryn-
kowym. Inteligentny zamawiajacy ma tez $wiadomos¢ efektow i skutkéw spotecznych
realizowanych zamoéwien publicznych m.in. w sferze poprawy jakosci zycia czy przy-
czyniania si¢ do poglebiania zaufania do dzialalnosci finansowej wladz publicznych.

Stowa kluczowe: zamdwienia publiczne, efektywnos$¢ zamowien, kryteria oceny ofert,
spofeczne zamowienia publiczne

The Legal, Economic and Social Dimensions of the Effectiveness of Public Procurement
Abstract

Modern economies of European countries are characterised by a considerable share
of public expenditure in their gross domestic product. A large portion of such expenses
is effected through a system of public procurement. The current value of that market
in Poland is estimated at around PLN 150 billion.

What much matters for the correct functioning of that market in Poland and the EU is
an effective policy of public procurement, a vital tool of economic and social interven-
tion. With time, such a policy should contribute to the effective allocation of resources,
economic development of the Member States and job creation. An important instru-
ment which may help deliver this vision is the new approach to public procurement,
a notion that includes activities aiming at creating legal and institutional conditions
that would ensure as effective use of public funds as possible and contribute to elimi-
nating the barriers in access to the procurement market experienced by SMEs.

The effectiveness of public procurement and instruments to deliver it should be con-
sidered in the legal, economic and social context. It is a complex and multidimensional
issue. Discussion of all those aspects together paints a picture of the public sector as an
intelligent client of the public procurement system, aware of its legal opportunities and
limitations, using a cost and benefit analysis as well as the rule of best value for money;,
and having a good market sense. The intelligent contracting authority is also aware of
the social effects of the performance of public contracts, e.g. as regards better quality
of life or furthering trust in the financial operations by public bodies.

Keywords: public procurement, procurement efficiency, bid assessment criteria, social
public procurement



