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Andrzej Borowicz

ISTOTA, FUNKCJE I KIERUNKI EWOLUCJI POLSKIEGO SYSTEMU
ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

System zamowien publicznych spelia we wspodlczesnej gospodarce rynkowej
szereg istotnych funkcji. W zwiazku z tym znaczenie tego systemu, zaréwno
w gospodarce poszczeg6lnych krajéw, jak i na rynkach ponadnarodowych, jest istotne.

W Polsce system zamowien publicznych funkcjonowal w  okresie
miedzywojennym oraz, jako jeden z elementow zasadniczych zmian systemowych,
zostat restytuowany w polowie lat dziewigcdziesiatych. W okresie powojennym historia
polskiego systemu zamoéwien publicznych jest zatem stosunkowo krotka. Tym niemnie;j,
w tym krétkim okresie systemowi zaaplikowano szereg zmian i modyfikacji.
Szczegoblnie istotne zmiany systemowe zaczng przy tym obowiazywaé w najblizszych
miesigcach i latach.

W sytuacji opisanej powyzej, celem niniejszej publikacji jest dokonanie
problemowej analizy polskiego systemu zaméwien publicznych, jak rowniez ocena (przy
uzyciu zaproponowanego w tym celu zestawu kryteriéw) zmian, jakie w najblizszym
czasie do systemu zostana wprowadzone.

1. Istota i funkcje systemu zaméwien publicznych w gospodarce rynkowej
1.1. System zaméwien publicznych i jego elementy skladowe

Pojecie ,,system” oznacza ex definitione ,,zespoOt zasad organizacyjnych, norm
i regut obowiagzujacych w danej dziedzinie™'. Wychodzac z tej prostej definicji, system
zaméwien publicznych mozna zdefiniowaé jako zespot procedur, zasad, instytucji oraz
zrodet i kanalow informacji, umozliwiajacych efektywne zlecanie robét budowlanych,
dostaw i ushug w sektorze finansow publicznych.

Wsréd procedur, skladajacych si¢ na system zamowien publicznych, wyréznié
mozna procedury udzielania zaméwien, zwane réwniez trybami oraz szczegdlne
procedury rozstrzygania sporow, zwiazanych z przebiegiem i wynikami postgpowan.
Procedury udzielania zamowieni sa jednym z konstytutywnych elementéw systemu.

! Encyklopedia popularna PWN, Warszawa 1996, s. 829.
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Oznacza to, iz bez nich istnienie systemu jako funkcjonalnej calosci nie bytoby mozliwe.
Wigkszo$¢ pozostalych elementdw systemu ma natomiast znaczenie pomocnicze,
ulatwia i usprawnia jego funkcjonowanie.

Procedura (tryb) udzielania zamoéwienia jest zbiorem regul, znanych
przynajmniej uczestnikom danego postgpowania, pozwalajacych na dokonanie wyboru
najkorzystniejszej oferty i zawarcie umowy. Wdrozenie w Zycie tych procedur nastgpuje
poprzez wilasciwe akty prawne. W Polsce w chwili obecnej takim aktem prawnym jest
ustawa z 10.06.1994 r. o zaméwieniach publicznych® (dalej: ustawa lub uzp.)
uzupetniona 16 przepisami o charakterze wykonawczym®.

Kolejnym rodzajem rozwiazan proceduralnych, ktore obok procedur udzielania
zaméwien skladaja si¢ na system zamoéwiefr publicznych, sa szczegélne procedury
rozstrzygania sporéw zaistnialych w zwiazku z przebiegiem i wynikami poszczegdlnych
postgpowan. Uzyty w tym sformulowaniu zwrot ,szczegblne procedury” oznacza, iz
chodzi tu o procedury szczegdlne w odniesieniu do procedur okreslonych w kodeksie
postgpowania cywilnego. Funkcjg tego elementu systemu jest, w pierwszym rzedzie,
umozliwienie  szybkiego rozstrzygania sporéw, powstajacych w  zwiazku
z prowadzonymi postgpowaniami. Szybkos¢ rozstrzygania sporéw ma tu znaczenie
kluczowe, jako ze przeciwdziala nadmiernemu wydluzaniu si¢ procedur udzielania
zaméwien 1 tym samym wplywa na ogélna sprawnos$é calego systemu. Omawiany
element systemu, ze wzgledu na jego znaczenie, zostat w istotny sposob
wyeksponowany zarowno w rozwiazaniach polskich®, jak i w prawie zamowien
publicznych Unii Europejskiej’.

Znaczenie omawianych szczegblnych procedur rozstrzygania sporéw jest
réwniez istotne i z tego powodu, ze stanowia one wazna forme przejawiania sig
grupowej kontroli poprawno$ci dzialania zamawiajacego. Kontrole tg, majaca za
przedmiot zgodno$¢ dziatania zamawiajacego z procedurg przyjetego trybu udzielenia
zaméwienia, pelnig zbiorowo wszyscy oferenci, bioracy udzial w danym postepowaniu.

Méwiac o zasadach jako o kolejnym pojeciu skiadajacym si¢ na definicjg
systemu zamoéwien publicznych, mamy na mysli pewne ogdlne kanony, na ktoérych
system ten jest oparty. W chwili obecnej polski system zaméwien publicznych opiera sig
na szesciu nastgpujacych zasadach:

2J.t. Dz U.nr 119 2 1998 r. poz. 773, ze zm.

3 Aktualny pakiet tych przepisow znalezé mozna m.in. pod internetowym adresem Urzdu Zaméwien
Publicznych, www.uzp.gov.pl.

4 Problematyke rozstrzygania sporéw w polskim systemie zamowieh publicznych normuje rozdz. VIII uzp.
oraz cztery przepisy wykonawcze do ustawy.

% Na ten temat nastgpujace wydawnictwa Urzgdu Zamoéwien Publicznych: Zamdwienia publiczne w Unii
Europejskiej. Procedury odwolawcze, Warszawa 1998 oraz Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej.
Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, cz. I, Warszawa 1999; cz. II, Warszawa 2001.
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— zasadzie powszechnosci, zgodnie z ktora przepisami uzp. objgto prawie wszystkie
rodzaje wydatkéw publicznych, zwiazanych z nabywaniem robot budowlanych,
dostaw i ustug;

— zasadzie réwnoSci, nakazujacej jednakowe traktowanie wszystkich podmiotow,
zaréwno krajowych, jak i zagranicznych, bioracych udziat w danym postgpowaniu;

— zasadzie uczciwej konkurencji, ktora odnosi sie zaré6wno do zamawiajacych, jak
i do oferentéw. W przypadku zamawiajacych zado$éuczynienie tej zasadzie wyrazié
sig ma w prowadzeniu ,,postgpowania w sposob gwarantujacy zachowanie uczciwej
konkurencji” (art. 16 uzp.), jak roéwniez obowiazku okreslenia przedmiotu
1 warunkéw zamowienia w sposdb, ktory nie bedzie uczciwej konkurencji utrudniaé
(art. 17 ust. 2 uzp.). W odniesieniu do oferentow natomiast ustawa stanowi, iz oferta,
ktore) ,,zlozenie stanowi czyn nieuczciwej konkurencji”, musi zosta¢ przez
zamawiajacego (obligatoryjnie) odrzucona (art. 27a p. 3 uzp.);

— zasadzie jawnoS$ci postepowania, wyrazajacej si¢ w zagwarantowaniu oferentom
i innym podmiotom prawa wgladu w dokumentacj¢ postgpowania o udzielenie
zamOwienia publicznego, co stwarza mozliwo$¢ wszechstronnej kontroli
poprawnosci dziatania zamawiajacego;

— zasadzie pisemnosci, oznaczajacej, iz wszystkie fakty i zdarzenia, zwiazane z danym
postgpowaniem, muszg miec $lad na pi$mie;

— zasadzie prymatu trybu przetargu nieograniczonego stanowiacej, iz zamowienia
publiczne powinny by¢ udzielane w tym wlasnie trybie, jako Ze jego procedura
w zaden sposob nie delimituje obszaru konkurencji. Zastosowanie innych
przewidzianych systemem trybow, jest mozliwe ,wylacznie w okoliczno$ciach
okreslonych w [...] ustawie” (art. 14 ust. 2 uzp.)®.

Mniej jednoznaczna i trudniejsza do ogélnego scharakteryzowania, z uwagi na
roznice, jakie wystgpuja w tym zakresie pomigdzy poszczegdinymi rozwigzaniami
krajowymi, jest rola instytucji jako trzeciego zbioru elementéw, skiadajacych si¢ na
system zaméwien publicznych. W Polsce w chwili obecnej instytucjami tymi sa: Urzad
Zaméwien Publicznych (UZP)’, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
(MRRIiB) oraz RIO i NIK jako instytucje kontrolujace. Szczegélowe prerogatywy kazdej
z wymienionych instytucji w obrgbie systemu sg okreslone przez odpowiednie akty
prawne. Na podkreslenie zashuguje fakt, iz w obecnym stanie prawnym funkcjonowanie
polskiego systemu zamoéwien publicznych bez istnienia UZP, praktycznie rzecz biorac,

© Szerzej na ten temat: A. M i k ot aj ¢ zy k, Dzialalno$¢ kontrolna Prezesa Urzedu Zamowien ~
komentarz, [w:] Jak unikngé bledéw przy udzielaniu zaméwien publicznych. Wyniki  kontroli
przeprowadzonych przez Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych, Urzad Zamowien Publicznych, Warszawa
1999, s. 16-17 orazP. Granec ki, M. Ko le$nik ow, Zaméwienia publiczne, Kantor Wydawniczy
Zakamycze, Krakéw 2000, s. 13-54.

7 Odpowiednikiem UZP np. w brytyjskim systemie zamowiai publicznych jest Central Unit of
Procurement (CUP), bedacy komorka brytyjskiego Ministerstwa Skarbu.
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nie bytoby mozliwe. W tym sensie instytucj¢ tg nalezy uznac¢ rowniez za konstytutywny
element systemu.

Ostatnim z wyrdéznionych w definicji systemu zaméwien publicznych zbiorem
jego elementow sg zrédta informacji. Mozna je podzieli¢ na dwie grupy, a mianowicie
biuletyny zaméwien publicznych o charakterze urzedowym, publikujace ogloszenia
o zamowieniach i wyniki postgpowan oraz inne zrédta.

Przyktadem pierwszej grupy zrodel! moze by¢ polski Biuletyn Zaméwien
Publicznych® oraz seria ,,S” (Suplement) Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej.
Omawiana grupa zrodet informacji ma dla procedur udzielania zaméwien o charakterze
otwartym®, takich jak np. przetarg nieograniczony, znaczenie konstytuujace. Tylko
bowiem dzieki tym zrodlom informacji oraz wiazacym si¢ z nim obowiazkiem
emitowania stosownych ogloszen, przetargi nieograniczone moga sta¢ si¢ dostgpne dla
wszystkich zainteresowanych nimi oferentdw, co przeciez stanowi ich istote.
Konstytutywne znaczenie dla konkurencji cenowej, jaka ma miejsce w toku postgpowan
o udzielenie zaméwien publicznych, maja natomiast informacje o cenach ofertowych,
ktére zostaty zaproponowane w poszczegolnych postgpowaniach. Informacje te sa zatem
rowniez przedmiotem réznorodnych publikacji, w tym takze publikacji o charakterze
urzedowym.

Do grupy pozostatych, czyli nieurzedowych, zrodet informacji moga zostac
zaliczone wszelkie opracowania, publikowane przez podmioty rzadowe i pozarzadowe,
majace za przedmiot system zamowien publicznych.

1.2. Funkcje systemu

System zamoéwien publicznych spetnia we wspolczesnej sferze spoteczno-
-gospodarczej szereg istotnych funkcji. Sa one nastepujace:

~ formalizacja walki konkurencyjnej na rynkach robot budowlanych, dostaw i ustug
finansowych ze $rodkéw publicznych;

¥ Problematyke publikacji ogloszen w Biuletynie Zamowien Publicznych reguluje rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z 7.02.1997 r. w sprawie okreSlenia wzoréw ogloszen o zamdwieniach publicznych
publikowanych w Biuletynie Zamowie Publicznych oraz dodatkowych informacji zawartych w ogloszeniach
(Dz. U. nr 138 z 1997 r., poz. 930).

° Podziat procedur udzielania zaméwien publicznych na otwarte, ograniczone i negocjacyjne
wprowadzony zostat dyrektywami UE. Procedurami otwartymi sa procedury, w ktérych wszyscy
zainteresowani oferenci moga skladaé swoje oferty; w procedurach ograniczonych oferty moga skiada¢
jedynie oferenci zaproszeni przez zamawiafcego, natomiast w procedurach negocjacyjnych zamawiajacy
zwraca si¢ wedlug swojego wyboru do oferentéow i negocjuje warunki umowy z jednym lub kilkoma 2 nich.
Por. np. Dyrektywa Rady 92/50/EEC z 18.06.1992 r. o koordynacji procedur udzielania zaméwié publicznych
na ustugi (J.O.L 209/1 2 24.07.1992 r.) - art. 1d, e, f.
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— okreslenie sposobu zawierania umow na realizacj¢ wydatkow rzeczowych w sektorze
finanséw publicznych'’;

— funkcja proefektywnosciowa;
— funkcja antydefraudacyjna i antykorupcyjna;
— funkcja antyprotekcjonistyczna.

Mechanizmy przejawiania si¢ poszczegdéinych funkcji systemu zaméwien
publicznych omowimy w nastgpnych podrozdziatach.

1.2.1. Formalizacja walki konkurencyjnej

System zaméwien publicznych, ktérego jadro stanowi system przetargowy,

uznac¢ nalezy za ,sformalizowane narze¢dzie walki konkurencyjnej”“, stwarzajace dla

wolnej gry konkurencyjnej na rynkach zamdéwien publicznych ,,ramy instytucjonalne”lz.
Formalizacja ta jest niezbedna dlatego, ze procesy konkurencyjne sa z reguly zlozone
1 wieloaspektowe, natomiast ich przedmiot, czyli zamdéwienia publiczne, maja w wielu
przypadkach znaczng warto$¢. Oznacza to, iz np. wynik danego postgpowania
przetargowego, szczegblnie na rynku budowlanym, moze na dlugi czas przesadzi¢

o sytuacji firmy, ktora je zdota wygraé®.

Na podkreslenie zashiguje fakt, ze poszczegélne odmiany procedury
przetargowej sg w stanie zado$éuczymi¢ zréznicowanym wymogom sytuacji
konkurencyjnych. Sytuacje te natomiast mieszcza si¢ W obszarze, ktdrego granice
wyznacza, z jednej strony, petny monopol, natomiast z drugiej — czysta (doskonata)
konkurencja. Jest to istotne o tyle, iz szczegdlnie ,,powazng rolg w zyciu gospodarczym
odgrywaja sytuacje posrednie pomiedzy konkurencja a monopolem™'*, natomiast
klasyczna sytuacja czystej (doskonalej) konkurencji na wspdlczesnych rynkach,
praktycznie rzecz biorac, nie wystepuje.

1.2.2. OKreslenie sposobu zawierania umow

. Sposéb zawarcia umowy byt, do niedawna, w polskich podrecznikach prawa
cywilnego zgodnie okreslany jako =zagadnienie drugorzedne w calej prawnej

' Szerzej na ten temat patrz: H. Z a | e w s k i, Zamowienia publiczne. Ekonomiczno-prawne podstawy
dzialania, ODDK, Gdansk 2000, s. 13.

"J.Gorynski, Ekonomika budownictwa i polityka budowlana, PWE, Warszawa 1981, s. 338.

12 Tamze, s. 337.

" Na ten fakt zwracaja uwage m.in. zrédla brytyjskie. Por. Construction Management of Reading

University Research, University of Reading, Reading 1991, s. 8.

“W. W ilczyhnski, Podstawowe kierunki wspotczesnej konkurencji, PWE, Poznan 1960, s. 5.
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problematyce uméw. Dla oceny stosunku umownego bowiem nie ma znaczenia to,
w jakim irybie umowa zostala zawarta'.

Z doktryny prawa zobowiazaf wynikalo natomiast, ze ,,Dopiero zawarcie
umowy powoduje powstanie okre§lonych obowigzkdw, a ich niedopetnienie przez strong
zobowiazana naraza ja na tzw. odpowiedzialno$¢ kontraktowa™'®. Postgpowanie
podmiotéw w fazie poprzedzajacej zawarcie umowy, ktéra ostatecznie nie doszla do
skutku, a wiec np. zachowanie podmiotow w procesie postgpowania przetargowego,
ktére nie doprowadzito do zawarcia umowy, moze by¢ oceniane jedynie wedhug
kryteriow, okreslanych jako culpa in contrahendo, czyli wina w kontraktowaniu.

W chwili obecnej sytuacja opisana powyzej ulega zmianie. Dzieje si¢ tak m.in.
na skutek ogoélnego dowartosciowania problematyki zawarcia i zarzadzania umowami
w zmienionym otoczeniu, ktore przybralo w Polsce postat otoczenia rynkowego,
rozszerzenia katalogu trybéw zawarcia uméw, przewidzianych w polskim kodeksie
cywilnym'” oraz restytuowaniu w naszym kraju systemu zaméwien publicznych.

W chwili obecnej polski system prawny dopuszcza mozliwo$¢ zawierania
umoéw na roboty budowlane, dostawy i ustugi:

— w sektorze prywatnym — w jednym z trzech trybéw przewidzianych w kodeksie
cywilnym, a mianowicie poprzez zlozenie i przyjecie oferty (art. 66-70), poprzez
przetarg (art. 70'-70%) oraz poprzez rokowania (art. 71-72);

—w sektorze finanséw publicznych natomiast — w jednym z szeSciu trybow
przewidzianych w art. 13 uzp., tzn. w trybie przetargu nieograniczonego,
ograniczonego lub dwustopniowego, negocjacji z zachowaniem konkurencji,
zapytania o ceng oraz zamowienia z wolnej reki.

1.2.3. Funkcja proefektywnosciowa

Proefektywno$ciowe  oddzialywanie systemu zamowien publicznych
manifestuje sig¢ na wspoéiczesnych rynkach robét budowlanych, dostaw i ustug w sposdb
szczegélnie wyrazny. Istnieje trzech beneficjantéw tego oddzialywania. Sa nimi:
podmioty udzielajace zaméwien, firmy oferujace oraz budzet panstwa i budzety
jednostek samorzadu terytorialnego. .

Mechanizm proefektywnoéciowego oddziatywania systemu zamowien
publicznych, postrzegany z punktu widzenia podmiotu udzielajacego zamowienia,
mozna scharakteryzowa¢ nastgpujaco. Koncowym efektem kazdego zamowienia

S.Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, PWN, Warszawa 1985, s. 300.
®Z. Radwansk i, Prawo zobowiqzan, PWN, Warszawa 1986, s. 127.

1" W efekcie nowelizacji zawartej w ustawie z 23.08.1996 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny (Dz. U. ar
1142 z 1996 r., poz. 542) wprowadzono do polskiego kodeksu cywilnego tryb przetargowy jako trzeci
dopuszczany tym aktem prawnym tryb zawarcia umowy.
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publicznego jest zrealizowanie okreslonej roboty budowlanej, dostawy lub ustugi
o parametrach techniczno-uzytkowych ,,zadanych” przez zamawiajacego. Labilne sa
natomiast oferowane warunki realizacji zaméwiefi, ktore moga by¢ utozsamiane
z interpretowang szeroko strong naktadow. Podmiot udzielajacy zaméwienia bedzie przy
tym dazyl do powierzenia zamowienia temu z oferentéw, ktéry zapewni
najkorzystniejsze warunki jego realizacji. Tak wiec postegpowanie o udzielenie
zamowienia publicznego okresli¢ mozna mianem konkursu efektywnosciowego, jako ze
jest to postgpowanie, majace na celu maksymalizacje korzyéci zamawiajacego przy
z gory okreslonym, zadanym efekcie. W pojgciu ,,maksymalizacja korzysci” miesci si¢
przy tym zaréwno szansa uzyskania najkorzystniejszych cen i terminéw realizacji
zamowienia, jak i prawdopodobienstwo znalezienia wykonawcy, ktory bylby atrakcyjny
dla zamawiajacego z punktu widzenia takich cech, jak np. wiarygodnoé¢ techniczna
1 finansowa, fachowos$¢, solidno$¢, czy tez mozliwosé udzielenia diugiej gwarancji lub
wysokiego kredytu kupieckiego. Jak z tego wynika, czg$¢ kryteridw oceny i wyboru
wykonawcy w postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego ma charakter
wymierny, inne natomiast sa niewymierne. Wedhig dyrektyw UE, zamawiajacy ma
swobodg okreslenia w danym postgpowaniu kryteriow oceny ofert, z tym Ze ,,nie moga
by¢ [one] dowolne 1 uznaniowe, [...], lecz musza by¢ sformulowane obiektywnie,
odnosié si¢ wylacznie do przedmiotu zamoéwienia i nalezy je stosowac jednakowo wobec
wszystkich ofert”'®.

Drugim beneficjentem proefektywnosciowego oddzialywania systemu
zamdwien publicznych sa firmy oferujace, biorace udzial w postepowaniach. Stajac
wobec konieczno$ci ciaglego konfrontowania si¢ w trakcie kolejnych postgpowan
z innymi firmami, sa one stymulowane do stalej dbatosci o utrzymanie si¢ w dobrej
kondycji technicznej, ckonomicznej i finansowej. System zamowien publicznych
stwarza algorytm, dzigki ktoremu szczegdlnie wysokie prawdopodobienstwo wygrania
postgpowania (zwykle przetargowego) 1 uzyskania zamdwienia beda mie¢
przedsigbiorstwa o  odpowiednim  przygotowaniu  kadrowym, technicznym
1 organizacyjnym oraz takie, ktore beda w stanie zrealizowa¢ zamowienie na dobrym
poziomie jako$ciowym, w mozliwie krotkich terminach oraz po niskich kosztach. W tej
sytuacji, azeby zwigkszy¢ prawdopodobiefistwo sukcesu w ubieganiu si¢ o kolejne
zamowienia publiczne, kazda firma staje wobec konieczno$ci stalej i mozliwie szybkiej
absorpcji postgpu technicznego i organizacyjnego.

Trzecim z wyroznionych beneficjentow proefektywnosciowego oddzialywania
systemu zamowien publicznych jest budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego. System zamoéwien publicznych zawiera bowiem mechanizmy, dzigki
ktorym $rodki publiczne, przeznaczone na sfinansowanie rob6t budowlanych, dostaw
i ushug, zostaja wydatkowane w sposéb efektywny. W chwili obecnej w Polsce to
naturalne oddziatywanie systemu zamowien publicznych jest wzmocnione przez zapisy

" M. L e m k e, Zamowienia publiczne. Dyrektywy Unii Europejskiej, [w:] Zaméwienia publiczne w Unii
Europejskiej. Dyrektywy dotyczqce zaméwien publicznych na usitugi, dostawy i roboty budowlane, Urzad
Zamowien Publicznych, Warszawa 1999, s. 39.
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ustawy o finansach publicznych, odnoszace si¢ do kategorii dyscypliny finanséw
publicznych'®.

1.2.4. Funkcja antydefraudacyjna i antykorupcyjna

Istniejg trzy przestanki przesadzajace o tym, iz system zamdwien publicznych
spelnia¢ musi, niejako ex definitione, wyraznie zarysowana funkcj¢ antydefraudacyjng
1 antykorupcyjna.

Przestanka pierwsza wynika z faktu, iz na wspotczesnych rynkach regula jest
utrzymywanie si¢ permanentnej nadwyzki podazy nad popytem. Przestanka druga mowi
o tym ze uzyskanie okres$lonego zamowienia publicznego moze na dlugi okres
przesadzi¢ o kondycji danej firmy i jej pozycji na rynku. Przestanka trzecia konstatuje
oczywisty fakt, iz zamawiajacy z sektora publicznego nigdy nie bedzie w stopniu réwnie
wysokim, co klient prywatny, zainteresowany mozliwie najbardziej efektywnym
wykorzystaniem kwot, przeznaczonych na sfinansowanie danego zaméwienia.

Ujmujac tacznie konsekwencje trzech wymienionych przestanek, mozna latwo
zauwazyc¢, iz proces udzielania zaméOwienia publicznego jest szczegdlnie podatny na
spofecznie niepozadane praktyki defraudacyjne i korupcyjne. Przedsigbiorstwa, majac
z reguly nie do konca wypelnione portfele zlecen i w zwiazku z tym bardzo
zainteresowane mozliwoécia uzyskania kazdego kolejnego kontraktu, bgda bowiem
zawsze dazyly, i to wszelkimi dostgpnymi metodami, do ,uzyskania przychylno$ci”
dzialacza, polityka badZ urzednika, bgdacego gestorem danego zamoéwienia publicznego.

Oddziatywanie antydefraudacyjne systemu zaméwien publicznych w opisanej
sytuacji polega na tym, iZ narzucajac stronom postgpowania jawne, jednolite i znane
wszystkim zainteresowanym reguly gry, obiektywizuje on i1 czyni transparentnym
mechanizm walki konkurencyjnej. W efekcie natomiast staje si¢ mozliwe uruchomienie
roznorodnych procedur o charakterze kontrolnym. Rolg instrumentéw kontrolnych
odgrywaja w tych procedurach zwerbalizowane w przepisach ogélne zasady udzielania
zamoOwien, jak rowniez szczegélowe scenariusze poszczegdlnych trybéw. Z punktu
widzenia podmiotéw uprawnionych do prowadzenia dzialann kontrolnych, omawiane
procedury kontrolne mozna podzieli¢ na grupowa kontrol¢ poprawnosci dziatania
zamawiajacego sprawowana przez oferentow bioracych udzial w danym postepowaniu
oraz Kontrole instytucjonalng sprawowana przez podmioty do tego powotane, tzn. NIK,
RIO® oraz Prezesa UZP.

1% S to przepisy art. 137, art. 138 ust. 1 pkt 12 oraz art. 147 ustawy z 26.11.1998 r. w firmachpublicznych
(Dz. U.nr 155z 1998 ., poz. 1014 z pézn. zm.).

% Por. ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. nr 85 z 1992 r., poz. 428,
z pdzn. zm.) oraz ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. nr 13 z 1995 1, poz. 59, z pdzn.

zm.).
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1.2.5. Funkcja antyprotekcjonistyczna

Funkcjg antyprotekcjonistyczna systemu zaméwien publicznych, na przykladzie
rynku zamowien publicznych Unii Europejskiej, dobrze ilustruja rozwiazania, zawarte
w Dyrektywie 93/37/EEC. Wérod bardzo wielu przestanek wydania tej dyrektywy
Wwymieniono m.in.:

— zniesienie ograniczen w dostgpie do publicznych zamoéwien budowlanych pomigdzy
krajami UE oraz koordynacjg krajowych procedur ich zlecania;

— stymulowanie skuteczniej konkurencji w skali wspdlnego rynku budowlanego Unii
poprzez emitowanie ogloszen przetargowych, dostgpnych dla calej Wspolnoty;

— konieczno$¢ przyjgcia, obowiazujacych powszechnie w calej Unii, jednolitych regut
ubiegania si¢ o publiczne zamoéwienia budowlane.

Jak fatwo zauwazy¢, powyzsze postanowienia dyrektywy UE maja w zasadzie charakter
jedynie deklaratywny. Na podkreslenie zastuguje jednak fakt, iz w art. 34 Dyrektywy
93/37/EEC naklada si¢ na panstwa cztonkowskie obowiazek przekazywania w $cisle
okreslonych terminach kompletnych wykazéw publicznych kontraktow budowlanych,
zawartych w danym okresie, w trybie wynikajacym z powotlanej dyrektywy.
Wywiazywanie sig przez panstwa czlonkowskie z tego obowigzku umozliwia natomiast
objgcie wspdlnego rynku publicznych zaméwien budowlanych UE systematycznym
monitoringiem. Monitoring ten natomiast z pewno$cig skutkuje wzmocnieniem
antyprotekcjonistycznego oddzialywania omawianej dyrektywy na wspdlnym rynku
budowlanym Unii Europejskie;j.

2. Geneza aktualnych polskich rozwigzan systemowych

Geneza aktualnych rozwigzan systemu zamowieni publicznych w naszym kraju
znajduje si¢ w polskich regulacjach okresu migdzywojennego i w standardach, jakie
w tym zakresie obowiazuja w Unii Europejskiej. W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, iz
w okresie gospodarki nakazowo-rozdzielczej system zamoéwien publicznych, typowy dla
krajéw o gospodarce rynkowej, nie miat w Polsce zastosowania”'.

2 W bytych krajach socjalistycznych uspolecznione systemy zamoéwiai publicznych zaczgto tworzy¢
w latach dziewigédziesiatych. Szerzej na ten temat patrz: Gospodarka polska w procesie integracji
europejskiej. Problemy metodologiczne i pordwnawcze, Seria C: Metodologia i prakiyka funkcjonowania
mechanizméw  zamowier  publicznych  w  Europie  Zachodniej i wybranych krajach  Europy
Srodkowowschodniej, materiaty konferencyjne, Uniwersytet Lodzki, £.6dz 1997.
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2.1. Polski system zaméwien publicznych okresu migdzywojennego

Postulat opracowania jednolitego systemu zaméwien publicznych pojawit si¢
w Polsce juz w latach dwudziestych ubieglego wieku?’. Byt on w owym czasie tym
bardziej uzasadniony, ze w chwili odzyskania przez nasz kraj niepodlegtosci w 1918 r.
istnialy na ziemiach polskich trzy ,dzielnicowe” regulacje prawne, dotyczace tego
problemu. ,,Pozostalo$ciami po zaborach byly: na terenie bylego zaboru rosyjskiego —
ustawa o rzadowych dostawach i robotach z 1900 r., pruskiego — przepisy ministra
przemystu i handlu oraz robét publicznych, austriackiego — rozporzadzenie z 1909 r.
Oprécz tego, instytucje rzadowe postugiwaly si¢ wilasnymi specjalnymi przepisami
o réznej randze™®.

Wprowadzenie w Zycie powyzszego dezyderatu miato nastapi¢, w postaci aktu
prawnego o charakterze preambualno-intencjonalnym, dopiero na poczatku lat
trzydziestych®, natomiast w przepisie wykonawczym o charakterze regulacyjnym —
w roku 1937%. Przepisem uzupehiajacym prawne podstawy polskiego systemu
zamOwien publicznych w okresie migdzywojennym by} okolnik Ministerstwa Skarbu
w sprawie wadiéw, kaucji i zaliczek®. Przepis ten, jakkolwiek wydany pod koniec
1927 1., obowiazywat az do roku 1939.

Kluczowe dla polskiego systemu zaméwien publicznych w  okresie
migdzywojennym rozporzadzenie Rady Ministrow z 29.01.1937 r. skiadato sie z o$miu
nastgpujacych rozdziatéw: postanowienia ogoéine (I), pisemne przetargi ofertowe
nieograniczone i ograniczone (II), publiczny przetarg ustny (III), zaméwienia z wolnej
reki (IV), zakupy bezposrednie za zwyklym rachunkiem (V), umowy (VI),
przyjmowanie wykonanych dostaw i robét oraz regulowanie rachunkéw (VII), przepisy
przejsciowe i koncowe (VIII).

Jak fatwo zauwazy¢, omawiane rozporzadzenie bylo zatem, pod wzglgdem
ogolnej struktury, podobne do aktualnie obowiazujacej ustawy z 10.06.1994 r.
o zamoéwieniach publicznych.

2 por. np. Sprawozdanie Komisji Ankietowej Badania Warunkéw i Kosztéw Produkcji oraz Wymiany, t. 1
Budownictwo mieszkaniowe, Wydawnictwa Komitetu Ekonomicznego Ministréw, Warszawa 1928, s. 118.

B A Podolska M. Meduck i, Jak to bylo przed wojng, ,,Monitor Zamoéwien Publicznych” 1997,
nr3,s. 1-2.

2 Mowa tu o ustawie z 15.08.1933 r. o dostawcach i robotach na rzecz Skarbu Paistwa, samorzadu oraz
instytucji prawa publicznego (Dz. U. nr 19 z 1933 r., poz. 127).

% Mowa tu o rozporzadzeniu Rady Ministrow z 29.07.1937 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu
Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego (dz. U. nr 13 z 1937 r,, poz. 92).

2 Okélnik 1. DOP 5284/I11. Dz. Urz. Ministra Skarbu nr 28 z dn. 1.10.1927 r.
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2.2. System zamoéwien publicznych Unii Europejskiej
2.2.1. Gospodarcze znaczenie systemu

Kazdego roku kraje Unii udzielaja zaméwien publicznych o lacznej wartosei
blisko 720 mld EURO, co w przeliczeniu na 1 obywatela panstw UE daje kwote okoto
2000 EURO. Stanowi to okoto 10% PKB tych panstw’’. Glownym celem o charakterze
ekonomicznym, jaki stot przed unijna polityka zamoéwien publicznych, jest
doprowadzenie, poprzez racjonalizacje i wysoka efektywno$¢, do znacznych
oszczgdnosci w wydatkach podmiotéw publicznych. Jest to zadanie o istotnym
znaczeniu w dazeniu do redukcji deficytu budzetowego, narzuconej Traktatem
z Maastricht.

2.2.2. Podstawy prawne i standardy systemu

W chwili obecnej prawne podstawy jednolitego systemu zamdwien publicznych
UE sa tworzone przez nastgpujace dyrektywy:

— Dyrektywe Rady 93/37/EEC z 14.06.1993 r. o koordynacji procedur udzielania
zamoOwien publicznych na roboty budowlane (J.O.L 199 z 9.08.1993 r., s. 54);

— Dyrektywe Rady 93/36/EEC z 14.06.1993 r. o koordynacji procedur udzielania
zaméwien publicznych na dostawy (J.O.L 1992 9.08.1993 1., s. 1);

— Dyrektywg Rady 92/S0/EEC z 18.06.1992 r. o koordynacji procedur udzielania
zamoOwien publicznych na ushugi (J.O.L 209 2 24.07.1992 r,, 5. 1);

— Dyrektywe Rady 93/38/EEC z 14.06.1993 r. o koordynacji procedur udzielania
zamdwien przez podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i telekomunikacji (J.O.L. 199 z 1993 r., s. 84);

— Dyrektyweg Rady 89/665/EEC z 21.12.1989 r., dotyczaca koordynacji przepisow
prawnych i administracyjnych odnoszacych si¢ do stosowania procedur
odwolawczych w zakresie udzielania zamowien publicznych na dostawy i roboty
budowlane (J.O.L. 395 2 30.12.1989 r.,, s. 33);

— Dyrektywg Rady 92/13/EEC z 25.02.1992 r., dotyczaca koordynacji przepisow
prawnych i administracyjnych, odnoszacych sig do stosowania przepiséw wspolnych
w zakresie procedur udzielania zamowien przez podmioty dzialajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji (J.0.L. 76 z 23.03.1992r.,
s. 14)%%,

“M.Lemke, op. cit.,s. 7.

% Petne teksty wyszczegdlnionych dyrektyw w jezyku polskim, angielskim, niemieckim i francuskim
znalezé mozna w Internecie pod adresem: www.uzp.gov.pl/dyrektywy 2 htm/. Na ten temat patrz réwniez
nastgpujace wydawnictwa ksiazkowe Urzgdu Zamoéwiern Publicznych: Zamodwienia publiczne w Unii
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Sposrod szesciu wymienionych dyrektyw UE, poswigconych problematyce
zamoOwien publicznych, trzy pierwsze koordynuja procedury udzielania zamowien na
roboty budowlane, dostawy i ustugi przez organy panstwowe, samorzadowe oraz
instytucje prawa publicznego. Ta grupa dyrektyw nazywana jest czesto ,,dyrektywami
klasycznymi”. Dyrektywa czwarta dotyczy procedur udzielania zamoéwien przez
jednostki sektora uzyteczno$ci publicznej, natomiast dwie ostatnie normuja
problematyke procedur odwolawczych”. W latach dziewigédziesiatych na temat
jednolitych rozwigzan systemowych generowanych przez omawiane dyrektywy
opublikowano na Zachodzie szereg obszernych opracowan ksiazkowych™®.

Przepisy wspomnianych dyrektyw dotycza procedur udzielania zamoéwien
publicznych, ktoérych warto$¢ przekracza okreslone kwoty progowe. W chwili obecne;j
wspomniane kwoty progowe (podstawowe) wynosza:

(a) w przypadku dyrektyw ,klasycznych” — 5 min EURO dla robét budowlanych oraz
200 tys. EURO dla robét i ustug;

(b) w sektorze uzyteczno$ci publicznej — 5 mln EURO dla robét budowlanych oraz
600 tys. EURO dla pozostatych zaméwien®'.

Zasady udzielania zamowien publicznych o wartosciach nizszych od przyjetych przez
UE kwot progowych poszczegdlne panstwa czlonkowskie moga okresli¢ we wiasnym
zakresie, kierujac si¢ jednak ogdlnymi zalozeniami Traktatu Rzymskiego™.

Deliminacj¢ obszaru obowiazywania jednolitego systemu zamoéwien
publicznych Unii, oprdocz ujecia warto$ciowego, uzupenia ujgcie podmiotowe. Tak wigc

Europejskiej. Dyrektywy dotyczqce zamowien publicznych na ustugi, dostawy i roboty budowlane, Warszawa
1999; Zamoéwienia publiczne w Unii Europejskiej. Procedury odwolawcze w swietle dyrektyw, wyd. II,
Warszawa 2000; Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej: Sektor uzytecznosci publicznej, Warszawa 2000.

% Na temat procedur odwolawczych zawartych w dyrektywach UE patrz: M. L e m k ¢, Procedury
odwolawcze w swietle dyrektyw Unii Europejskiej, Zaméwienia Publiczne, ,,Doradca” 1998, nr 11, s. 2-8;
S.Arrowsmith, ed., Remedies forEenforcing the Ppublic Procurement Rules, Earlgate Press, London
1993.

% por. m.in.: F. W e i s s, Public Procurement in European Community Law, The Athlone Press, London
1993; P. A. Tre p te, Public Procurement in the EC, CCH Editions Limited, Bicester 1993; Ch. BrIght,
Public Procurement Handbook, John Wiley and Sons, London, New York, Chichester, Signapore 1994;
S.Arrosmith, The Law of Public and Utilities Procurement, Sweet and Maxwell, London 1996;
D.Medhurst EU Public Procurement Law, Blackwell Science, Oxford, London, Edinburg, Kolden,
Carlton 1997.

3! Wszystkie kwoty progowe nie obejmuja podatku VAT.

32 Tym niemniej regulacje UE odnoszce si¢ do trybu udzielania zamowien publicznych pojawi¢ si¢ moga
réwniez w obszarze wartosciowym ponizej zasadniczych kwot progowych. Ma to miejsce w przypadku
programéw pomocowych Unii, takich jak np. PHARE-Struder, Struder-Rapid czy Odbudowa. Szerzej na ten
temat patrz: H. O | s ze w s k a, Zamowienia publiczne a procedury Unii Europejskiej, Zaméwienia Publiczne,
Doradca” 1998, nr 8, s. 29-31.
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kazda z omawianych dyrektyw zawiera w zalgczniku spisy podmiotow, ktore
w poszczego6lnych panstwach cztonkowskich UE zobowiazane sa do jej stosowania.

Majace podstawowe znaczenie dla unijnego sytemu zaméwien publicznych trzy
dyrektywy ,klasyczne” pod wzgledem ogdlnego ukiadu oraz zawartosci tresciowej sa do
siebie bardzo podobne®. Mozna tu wrecz méwié o rozwiazaniach standardowych®.
Zaprezentujemy je na przykladzie dyrektywy o najdiuzszej historii, jakq jest Dyrektywa
93/37/EEC. Rozpoczyna ja preambula, w ktdrej zebrane zostaly podstawowe zatoZenia,
motywy i cele wydania tego aktu normatywnego. Kolejny fragment Dyrektywy (dziat I)
zawiera definicje podstawowych terminéw w niej uzytych, postanowienia wyznaczajace
obszar jej stosowania oraz dopuszczalne procedury udzielenia zaméwien. W dziale 11
okres$lona zostala wymagana kolejnos¢ stosowania poszczegblnych rodzajow norm
technicznych oraz specyfikacji technicznych wykonania i odbioru robét. Sposéb
powiadamiania o0 rozpoczgciu postgpowania o udzielenie danego zamoéwienia
publicznego zostal unormowany w kolejnym dziale Dyrektywy, w ktérym okres$lono
ponadto terminy procedury przetargowej i negocjacyjnej. Scenariusz postepowania
przetargowego zawarto w dziale IV. Sformutowano w nim m.in. wymagania odnoszace
si¢ do warunkow wiarygodnosci technicznej, ekonomicznej i finansowej oferentow, jak
rowniez do kryteribw oceny ofert. Ostatnia cze$¢ Dyrektywy wprowadza m.in.
obowiazek skladania sprawozdan statystycznych na temat udzielonych w danym okresie
zamoéwienl. Naruszenie tego obowiazku mialo na celu umozliwienie statego
monitorowania sposobu funkcjonowania omawianej Dyrektywy.

Do Dyrektywy zalaczone sa trzy aneksy. Zawierajg one: listy podmiotéw, ktére
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE sa zobowiazane do jej stosowania
(aneks I), definicje normatywdéw technicznych oraz specyfikacji technicznych
wykonania i odbioru robét (aneks II) oraz wzory ogloszen o rozpoczeciu postgpowania
oraz o jego rozstrzygnigciu (aneks IIT).

2.2.3. Problemy funkcjonowania i kierunki ewolucji systemu

System zamdwien publicznych UE, pomimo iz prace nad nim trwaja od blisko
trzydziestu lat, nie dziata jeszcze w pelni efektywnie. Diagnozg stabosci systemu oraz
generalne kierunki jego doskonalenia okresla Zielona Ksigga, opracowana i ogloszona
przez Komisj¢ Europejska w II potowie lat dziewigédziesiatych®.

3 Zgodzié si¢ zatem nalezy z M. Lemke, ktéry twierdzi, i ,ujecie problematyki robét budowlanych,
dostaw i uslug w odrbnych unijnych regulacjach [..] ma przyczyrg historyczng a nie systemow3g”,
M. L e m k e, Zamowienia publiczne. Dyrektywy..., s. 12.

 Jest to powéd, dla ktérego Komisja Europejska zapowiada w niedalekiej przyszidci konsolidacig trzech
dyrektyw ,.klasycznych” w jeden akt normatywny.

3 Komisja Europejska, Zielona Ksicga. Zamdéwienia publiczne w Unii Europejskiej. W poszukiwaniu

rozwigzan, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa 1988.
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Zielona Ksigga zwraca uwage na fakt, iz wlasciwa polityka, wprowadzona
w odniesieniu do rynku zaméwien publicznych w UE, wywiera wplyw na takie zjawiska
i procesy o podstawowym znaczeniu, jak:

— og6lna dynamika rozwoju gospodarczego w krajach Unii;

~ kreacja nowych miejsc pracy;

— rozwdj sektora matych i srednich przedsigbiorstw (MSP);

— zapewnienie podmiotom sektora publicznego ustug o najwyzszej jakosci.

Do podstawowych problemdw unijnego systemu zaméwien publicznych Zielona Ksiega
zalicza niewystarczajace i niekompletne wdrozenie odno$nych dyrektyw przez panstwa
cztonkowskie oraz niesatysfakcjonujace efekty stosowania tych dyrektyw w praktyce.
Autorzy Zielonej Ksiggi przypominaja réwniez, iz wejscie w zycie Porozumienia
o Zamoéwieniach Rzadowych (GPA), zawartego w ramach Swiatowej Organizacji
Handlu (WTO), begdzie prowadzi¢ do globalizacji rynku zamoéwien publicznych.
W procesach tych natomiast wlasciwe usytuowanie znalezé musi rynek zamoéwien
publicznych Unii Europejskiej. Wérdd szczegélowych mankamentow unijnego systemu
zamOwien publicznych Ksigga wymienia: naduzywanie procedur negocjacyjnych,
niewlasciwa jako$¢ ogloszen przetargowych, naduzywanie procedur przyspieszonych
i okreslania zbyt krotkich terminéw skladania ofert oraz przyjmowanie warunkéw
wiarygodnosci oferentéw, niezgodnych z dyrektywami, jak rowniez mylenie kryteriow
oceny ofert z warunkami wiarygodnosci oferentow.

Jako podstawowe kierunki usprawnien unijnego systemu zamoéwien
publicznych, autorzy Zielonej Ksiggi postuluja:

(a) upowszechnienie ,elektronicznych przetargow”, czyli udzielanie zamowien
publicznych oraz zarzadzanie ich realizacja za poérednictwem zaawansowanych
systemOw informatycznych. Zielona Ksiega powohuje sig tu na fakt, iz zalecenia tzw.
Raportu Grupy Bangemanna®®, skierowane do Rady Europy, okreslity zaméwienia
publiczne jako jeden z dziesigciu priorytetowych obszaréw wykorzystania
technologii informatycznych w sektorze publicznym;

(b) intensyfikacjg udziatu w rynku zamowien publicznych Unii sektora MSP. W chwili
obecnej partycypacja tego sektora w wymianie migdzynarodowej na unijnym rynku
zamoOwien publicznych jest znikoma, podczas gdy az 65% obrotéw secktora
prywatnego UE jest udzialem tej grupy przedsiebiorstw. Dla osiagnigcia tego celu
autorzy omawianego dokumentu proponuja podjgcie takich §rodkow zaradczych, jak:
opracowanie praktycznego przewodnika, adresowanego do sektora MSP,
wyjasniajacego sposob przygotowania sie do udzialu w postgpowaniu o uzyskanie
zamowienia publicznego; usprawnienie metod dziatania kadry, ktéra po stronie
zamawiajacych odpowiada za udzielenie zamdéwien publicznych; stymulowanie
porozumieni, ktore mate i $rednie przedsiebiorstwa zawieralyby pomigdzy soba

% Europ and the Global Information Society, zalecenie przedstawione Radzie Europy w Corfu
26.05.199%4r.
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w celu bardziej efektywnego ubiegania si¢ o zaméwienia publiczne; stworzenie
korzystnego srodowiska dla rozwoju roznych form podwykonawstwa przy realizacji
duzych zamoéwien publicznych oraz zdyscyplinowanie podmiotow udzielajacych
zamowien publicznych w kwestii dotrzymywania przez nie terminéw platnosci
zobowigzan.

3. Polski system zaméwien publicznych stan obecny i kierunki ewolucji

3.1. Ogélna charakterystyka systemu

3.1.1. Charakterystyka ilosciowa polskiego rynku zaméwien publicznych

Wedlug szacunkéw UZP, prowadzonych w oparciu o systematyczny
monitoring, ogodlna warto$¢ zamoéwien publicznych, udzielonych w trybach
przetargowych w pelnej procedurze, tzn. powyzej progu wartoSci jednostkowej
zaméwienia 30 000 EURO, w pierwszym poétroczu lat 1998-2001 ksztattowata si¢ na
poziomie: 1998 r. — ok. 6,2 mld z}; 1999 r. — ponad 8,9 mld z}; 2000 r. — ponad 10,4 mld
zk; 2001 r. - ok. 11,1 mld zt"".

Wedlug powolanego zrodia, intensywno$¢ konkurencji na polskim rynku
zaméwien publicznych w ostatnich latach wzrastata. Swiadcza o tym wskazniki $redniej
liczby ofert, jakie nadestano na jedno postgpowanie przetargowe, zakonczone wyborem
oferty w okresie pierwszego poirocza lat 1998-2001. Wskazniki te uksztaltowaly sig
nastgpujaco: 1998 r. — 3,64 oferty; 1999 r. — 5,60 oferty; 2000 r. — 5,80 oferty; 2001 r. —
5,50 oferty. Powyzsza tendencje wzrostowa autorzy opracowania tlumacza takimi
czynnikami pozytywnymi, jak: wysokie zainteresowanie zaméwieniami publicznymi ze
strony przedsigbiorstw oraz fatwy dostgp oferentdéw do informacji o oglaszanych
przetargach.

Poglebione badania tego problemu wskazuja ponadto na istnienie pozytywnej

korelacji pomigdzy intensywno$cia konkurencji na rynku zamdéwien publicznych oraz

poziomem koniunktury gospodarczej w danym regionie®.

" Informacja wstepna o funkcjonowaniu systemu zamowier publicznych w I polowie 2001 roku,
Informator Urzgdu Zamoéwien Publicznych, sierpien 2001, s. 87-88 (www.uzp.gov.pl).

¥ A.Borowic z Konkurencja cenowa na polskim rynku budowlanym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2001, s. 229-248.
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3.1.2. Zmiany prawnych podstaw systemu

Ogédlna struktura, zaréwno formalna, jak i merytoryczna, fundamentalnego dla
systemu zamowien publicznych aktu prawnego, jakim jest uzp., od 1994 r. do chwili
obecnej nie ulegta zmianie®. Tak wigc w ustawie wyr6zni¢ mozna 3 czesci, z ktorych
kazda obejmuje po 3 rozdzialy. Przepisy zawarte w I i III czgsci ustawy obowiazuja
»powszechnie”, tzn. w calym systemie zamdwiefr publicznych, natomiast przepisy
zawarte w czedci I dotycza wylacznie poszczegdlnych trybéw udzielania zaméwien,
przewidzianych ustawa. Obowiazujaca aktualnie (grudzien 2003) wersja ustawy sklada
si¢ zatem z nastgpujacych rozdzialow: przepisy ogoélne (I), Urzad Zamowien
Publicznych (II), zasady udzielania zaméwien publicznych (III), przetarg nieograniczony
i ograniczony (IV), przetarg dwustopniowy (V), inne tryby udzielania zamoéwien
publicznych (VI), umowy w sprawach zaméwien publicznych (VII), protesty
i odwotania (VIII), zmiany w przepisach obowiazujacych oraz przepisy przejsciowe
i koncowe (IX).

Kolejnymi nowelizacjami do ustawy byly wprowadzane w latach 2001-2003
istotne modyfikacje 1 zmiany. Zmiany te wynikaja w pierwszym rzedzie z:

— ustawy z 22.06.2001 r. o zmianie ustawy o zamdéwieniach publicznych (Dz. U. nr 76
z 2001 r., poz. 813) — dalej ,,nowela A”;

— ustawy z 26.07.2001 r. o zmianie ustawy o zaméwieniach publicznych (Dz. U. nr 113
z 2001 r., poz. 1208) — dalej ,,nowela B”;

—ustawy z 21.12.2001 r. o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. nr 154 z 2001 r., poz.
1802) — dalej ,,nowela C”;

— ustawy z 22.11.2002 r. o zmianie ustawy o zaméwieniach publicznych (Dz. U. nr 2
z 2003 r., poz. 16) ~ dalej ,,nowela D”;

— ustawy z 29.08.2003 r. o zmianie ustawy o zaméwieniach publicznych (Dz. U. nr 165
z 2003 r., poz. 1591) — dalej ,,nowela E”.

Podstawowe zmiany, jakie wynikaja z przywolanych powyzej aktow prawnych,
poddane zostana analizie w kolejnym podrozdziale niniejszej publikacji.

3.2. Ocena kierunkéw ewolucji zmian uozp.
3.2.1. Kryteria oceny

Pamigtajac o istocie oraz funkcjach polskiego systemu zamdwien publicznych,
sformutowano nastgpujacy zestaw kryteribw oceny zmian, dokonywanych w uozp.
w latach 2001-2003:

% Na temat pierwotnej wersji ustawy patrzz M. L e m k e, Ustawa o zamdwieniach publicznych
2 komentarzem, Wydawnictwo Centrum Prawne, Krakéw 1994.
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a) harmonizacja polskiego prawa zamoéwien publicznych z dyrektywami UE;

b) skutecznosé i obiektywnos¢ systemu;

c¢) jednoznacznos$¢ rozwiazan szczegdtowych tworzacych system;

d) powszechno$¢ systemu;

e) antyprotekcjonistyczne oddziatywanie systemu;

f) ogdlny poziom racjonalnosci systemu,

g) antykorupcyjne i antydefraudacyjne oddzialywanie oraz transparentno$¢ systemu;

h) koszty funkcjonowania systemu;

1) stymulacyjne oddzialywanie systemu na sektor matych i $rednich przedsigbiorstw

(MSP).

3.2.2. Wyniki oceny podstawowych zmian w uozp wedlug przyjetych kryteriow

Wyniki oceny zmian, wprowadzanych do uozp w latach 2001-2003,

przedstawia tabela 1.

Tabela 1.

Wyniki oceny podstawowych zmian wprowadzanych do uozp w latach 2001-2003

Podstawa prawna

Ocena zmiany wedlug przyjetych

. kryteriéw”
Opis wprowadzanej zmiany
akt przepis
praway ustawy a |bjc|d|e|flgihil
1 2 3 4 S516]7 819 (10711]12
Pominiecie w definicji ,,zaméwienia
publicznego” desygnatu optacania A art.2ulpl| + e[+ o0 [e|e]|0|[e]e
zamowienia ze §rodkéw publicznych
Zakaz stosowa.makrytcr’lé_w oceny ofert A art. 27d u.2; 121+l elelelelele
odnoszacych sig do wlasciwosci oferenta art. 2u.lp. 8
Doprecyzowanie sposobu ustalania
. A art. 3a
warto§ci zamowienia wykonywanego w A . + [+ ?2]e]e]+[e]e]e
L . uli2
czgsciach + konsekwencje proceduralne
Doprecyzowanie sposobu ustalania
wartosci zamowict na dostaw?' lub ushugi A art. _?aa tlal2lelelslelale
danej kategorii + konsekwencje u.3i4
proceduralne
Okreslenie kursu dnia dla potrzeb A art. 2 o |4lslololelolele
przeliczania EURO na zlote u2
Dgprecyzowame pojgcia zaméwien A art. 3b e lolslololelolele
mieszanych
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1 2 3 101112

Objecie systemem zamowien publicznych

jednostek sektora uzytecznosci publicznej A art. 4a o feo|e

niezaleznie od ich formy wlasnoéci

Zmiana przedmiotowego katalogu A art. 6u.l p. olole

wylaczen stosowania ustawy 4; art. 6u.2

Zmiana ,,dolnego progu” systemu A art. 6wl . 7 P I

zamoéwien publicznych (Owlp

Dopuszczenie mozliwosci skiadania ofert A art. 6b ol el+

konsorcjalnych ’

Obowiazek publikacji ogloszen o

zaméwieniach planowanych do udzielenia A art. l4c +eo}e

w danym roku

Wprowadzenie nowych kwot progowych A art. 14b; art. ol el
38u.3p.2

Warunkowe dopuszczanie ofert A art. 17a el ele

wariantowych :

Likwidacja preferencji krajowych od

1.05.2004 . A art. 18 u. 2-6 ol ofe

Rezygnacja z badania stosunku

zaleznosci/dominacji oferenta z innymi A |art.22u.5-7 efe| e

uczestnikami postgpowania 1.05.2004 r.

Dopuszczenie mozliwosci

uzupetniania/wyjasniania przez oferenta A art. 22 u. 7a ol ele

niektérych dokumentéw ofertowych

Zwigkszenie jawnosci postgpowan A art. 25 u. 2; ilele
art. 43 u.2

Obnizenie maksymalnej wysokaoéci A art. 41w 1 R I

wadium : :

Przebydowa scenariusza trybu przetargu A rozdz. 4a el ele

ograniczonego

Wprowadzenie sadowej kontroli A | art. 92a-92h w2

udzielania zaméwien publicznych

Ustawowe unormowanie problematyki B art. 20a olele

komisji przetargowe;j ’

Obowiagelf emisji oglqszeﬁ pgegrgowych B art. 29 l+le

na stronie interetowej zamawiapcego

Zawieszenie do 31.12.2003 r. art. 3a C art. 3a e le|e

Wprowadzenie zasady jawnosci zawartych D art. 74a +lele

uméw

Uchylenie od 1.01.2004 r. art. 3a E art. 3a R

Precyzyjna delegacja do okreslenia zasad E art. 3d el ele

okreslania warto$ci zamowienia
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i 2 3 4 S{6j7]|819(|10f11]12
Zmiany w zakresie podmiotowym art. 4a
. X E . + ejoe|e|e|+|e]|e]|e
obowiazywania ustawy u4i$s
Zmiany w zakresie podmiotowym uozp E art. 6 u. 1 + [ejo oo ]|+ 0] e}e
Zwolnienie pewnych zamowien z badania E art. 15a e |+ieloelolslolels

podmiotowego oferentéw

Liberalizacja przepisow dotyczacych

. E art.20au.2a| e +|oe|e|e|+ie]jele
komisji przetargowe;j

Racjonalizacja jawnosci postgpowania i art. 26a
- . . E , . +l+[oej+ ] 0|0} e e
dostepnosci do jego dokumentacji u2i3
Zmiany w procedurze odwotawczej art. 79au. 1,
E art. 81 u. 3; . +|oe|esfe|+] 0] ele
art. 88 u. |

+ ocena pozytywna; — ocena negatywna; ? ocena watpliwa; y symbole kryteriéw ocen jak w punkcie 3.2.1.

Z r6dto: opracowanie wiasne.

Jak wynika z tabeli, najkorzystniej ocena wprowadzanych zmian wypada
z punktu widzenia takich kryteriow jak:
a) harmonizacja polskiego prawa zamoéwien publicznych z dyrektywami UE — 18 ocen
pozytywnych;
f) ogdlny poziom racjonalnos$ci systemu zamowien publicz. — 17 ocen pozytywnych;
b) skuteczno$¢ i obiektywnos¢ systemu — 13 ocen pozytywnych;
¢) jednoznaczno$é rozwiazan szczegolowych skladajacych si¢ na system — 10 ocen
pozytywnych.
Chociaz ogdlna ocena zmian wprowadzanych do uozp. w latach 2001-2003,
dokonana przy uzyciu przyjetych kryteridéw, wypada pozytywnie, to jednak krytyczna
refleksje wzbudza fakt, iz z punktu widzenia pewnej grupy kryteriow zmiany te nie

mogly zosta¢ ocenione pozytywnie.

Andrzej Borowicz
THE ESSENCE, FUNCTIONS AND DIRECTIONS OF THE EVALUATION
OF THE POLISH PUBLIC PROCUREMENT SYSTEM
(Summary)

The public procurement system has a number of essential functions to fulfill in
modern market economy. In power Poland this system was recreated in the mid 90s. The
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Polish prewar experience as well as EEC directives standards, were taken into account
when the system was recreated. The essence and functions of the public procurement
system in the market economy are evaluated in the publication. The system of public
procurement in prewar Poland and the EU current public procurement market have also
been characterized. On the background the changes of the Polish Public Procurement
Act 2001-2003 have been evaluated. This evaluation has been applied by means of the
proposed set of criteria.



