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CEL I FUNKCJE ZAMOWIEN PUBLICZNYCH'

Streszczenie

Cel — Zamoéwienia publiczne, to umowy odplatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca,
ktére dotycza dostaw, ustug i robét budowlanych [Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoé-
wiefi publicznych, 2018, art. 2, pkt 13]. Odgrywaja one znaczaca role w wymianie débr i uslug oraz
realizujq cel optymalnego wydatkowania §rodkéw publicznych. W artykule przedstawiono cele regulacji
zaméwient publicznych, jak réwniez sposob ujmowania tematyki funkcji prawa zaméwien publicznych.

Metoda badari — Dokonano przegladu literatury przedmiotu oraz wykorzystano analize przepisow
prawa.

Whnioski — Wskazano gltéwne cele powolania systemu zamdwieni publicznych oraz usystematyzo-
wano przypisywane funkgcje systemowi zamowien publicznych.

Implikage | rekomendacge — Cel i funkcje zaméwien publicznych sg istotne z punktu widzenia pod-
miotéw wydatkujacych $rodki publiczne, jak i realizujacych kontrakty publiczne. Istotne jest, aby zmie-
ni¢ podejscie do funkcji zaméwien publicznych, gdyz nie nalezy ich tylko i wylacznie rozpatrywad, jako
efektywne wykorzystywanie srodkéw publicznych poprzez nabywanie towardw i uslug po jak najniz-
szej cenie.

Stowa kluczowe: zamdwienie publiczne, $rodki publiczne, system zaméwieni publicznych, cel zamo-
wiefi publicznych, funkcje zamoéwienr publicznych

PURPOSE AND FUNCTIONS OF PUBLIC PROCUREMENT
Summary

Purpose — Public contracts are contracts for consideration concluded between the purchaser and the
contractor, which apply to the supply, services and construction works. They play a significant role in
the exchange of goods and services and realize the goal of optimal spending of public funds. The
article presents the objectives of public procurement regulations as well as the manner of capturing the
subject matter of public procurement law.

Research method — The literature on the subject was reviewed and the analysis of legal provisions was
used.

Results — The main purposes of establishing the public procurement system were identified and the
functions assigned to the public procurement system were systematized

1 Artykul wptynat 5 lipca 2018 ., zaakceptowano 6 lutego 2019 .
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Implications [ recommendations — 'The purpose and functions of public procurement are important from the
point of view of entities spending public funds as well as those carrying out public contracts. It is
important to change the approach to the public procurement function, because it should not only be
considered as an effective use of public funds by purchasing goods and services at the lowest possible
price.

Key words: public contracts, public funds, public procurement system, purpose of public procu-
rement, functions of public procurement

JEL classification: H76, H57

1. Wstep

W kazdej gospodarce zamoéwienia publiczne odgrywajq szczegdlng role. W prak-
tyce dzi§ trudno sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie panstw i gospodarek $wiatowych
bez odpowiednich regulacji zwigzanych z wydatkowaniem §rodkéw, bedacych
w gestii podmiotéw nimi dysponujacych. To wlasnie pafistwo i jego instytucje sa
jednym z najwigkszych podmiotéw, ktore biora udzial w wymianie débr i ustug.
Zaméwienia publiczne z jednej strony maja umozliwi¢ zakup débr i ustug
W sposob optymalny z ekonomicznego punktu widzenia, zapewniajac jak najlepsze
wykorzystanie §rodkéw, ktérymi dysponuje panistwo, a z drugiej — zagwarantowac
wykonawcom, ze oferty wybierane bgda na podstawie jasnych i jednakowych dla
wszystkich kryteriow wyboru [Ujdak-Dyrika, 2015, s. 257]. Nie spos6b tym samym
nie przypisaé znaczacej roli jaka odgrywaé moga i odgrywaja zaméwienia publiczne
we wspomnianej wymianie dobr i uslug, zwlaszcza, ze maja one zdecydowany
wplyw na rozwdéj przedsigbiorstw uczestniczacych w tym procesie, konkurencyjnosé
gospodarki, a ustalenie regul ich udzielania ma wplyw na racjonalnos¢ i przejrzy-
sto§¢ wydatkowania §rodkéw publicznych.

Odzwierciedlenie tych zasad ma swoje miejsce w systemie zamoéwient publicz-
nych i jego funkcjach, co determinowaé ma realizacj¢ zadan publicznych przez
organy wiladzy publicznej, z zachowaniem zasady konkurencyjnosci. Dlatego tak
waznym jest, aby zamawiajacy?, bedacy kreatorami rynku, zachowywali si¢ jak ,,inte-
ligentny klient”, ktéry dokonuje wyboru wykonawecy, jak i trybu, w ktérym nalezy go
wyloni¢, biorac pod uwage wiele czynnikéw, w tym dlugofalowe efekty realizacji
zadania publicznego w okreslony sposéb [Piotrowska, 2014, s. 139].

2 Zamawiajacy to osoby fizyczne, osoby prawne albo jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej obowigzane do stosowania ustawy Prawo zaméwient publicznych [Ustawa ..., 2004,
art. 2].
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2. Cel systemu zamoéwien publicznych

Zaméwienia publiczne odgrywaja role waznego instrumentu oddzialywania
pafistwa na procesy gospodarcze i spoleczne. Wskazuje sig, iz zamdwienia publiczne
sq istotnym instrumentem wplywu pafistwa na gospodarke rynkowa i sa one jedna
z form publicznoprawnej interwencji panstwa na rynku. Dlatego zaméwien publicz-
nych nie mozna rozpatrywac tylko i wylacznie jako instrumentu prawnego, lecz
réwniez jako instrument ekonomiczny, ksztaltujacy pozycje zamawiajacego 1 wyko-
nawcy zaréwno pod wzgledem prawnym, jak i gospodarczym [Nowicki, 2013].
Wobec zwickszajacej si¢ liczby dobr oraz ich coraz bardziej specjalistycznego
charakteru, zwigksza si¢ ilo$¢ débr nabywanych na rynku [Trepte, 2004, s. 21].
Skoncentrowanie, co podkresla A. Panasiuk, srodkéw finansowych w rekach zama-
wiajacych, jako ich dysponentéw, powoduje stworzenie mechanizméw prawnych do
tego, aby wymaga¢ od wykonawcéw zaspokojenia swoich potrzeb w takim ksztalcie
1 zakresie, jaki uznajq za najbardziej pozadany [Panasiuk, 2007, s. 9]. Jednakze aby
zachowaé zasade réwnosci podmiotéw, jak i zasade racjonalnego gospodarowania
pomiedzy podmiotami sektora publicznego i1 prywatnego, stworzono regulacje
okreslajace zasady obrotu pomiedzy tymi podmiotami, ktére nazywamy zamoéwie-
niami publicznymi [Panasiuk, 2005, s. 15]. Warto podkreslié, ze wspomniana
doktrynalna definicja zamoéwien publicznych, jest nieco szersza niz normatywna,
poniewaz oprécz proceduralnego ujecia, koncentruje si¢ takze na aspektach mate-
rialnych.

System, ktory zostal stworzony, a definiowa¢ go mozna jako sposéb, w jaki
sektor publiczny, zleca zrealizowanie dostawy, uslugi i wykonanie robét budo-
walnych, za$ podstawowym aktem prawnym regulujacym funkcjonowanie polskiego
systemu zamowien publicznych, poza Traktatem oraz przepisami dyrektyw unijnych,
jest ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwient publicznych [Ustawa..., 2018]
wraz z wydanymi na jej podstawie aktami wykonawczymi3, ma okreslone cele.
Obecnie obowiazujacy system zamowien publicznych w Polsce jest efektem procesu
dostosowywania naszego prawa do wymogéw prawa UE, czego efektem bylo
opracowanie i uchwalenie nowej ustawy — Prawo zamoéwien publicznych z dnia 29
stycznia 2004 i jej wejscie w zycie z dniem 2 marca 2004 r., ktéra to zastapita Ustawe
o zamowieniach publicznych z roku 1994 [Ustawa.., 1994]. Nalezy jednak
wspomnieé, ze wejscie w zycie nowej ustawy nie zakonczylo procesu legislacyjnego
1 dostosowywania polskiego prawa do wymogdéw, gdyz kolejne zmiany dyrektyw
unijnych oraz pojawiajace si¢ nowe dyrektywy unijne skutkowaly réwniez kolejnymi
zmianami w prawie zaméwiefi publicznych [Ustawa..., 2016].

Jezeli przyjmiemy, Ze organy administracji publicznej dysponuja znacznymi
$rodkami, ktére nie sa ich wlasnoscia, to aby zapobiec wydatkowaniu $rodkéw

3 Na system skfadaja si¢ réwniez inne akty prawne, do ktérych odsyla ustawa Prawo zaméwien
publicznych np. Kodeks Cywilny, Kodeks postegpowania cywilnego, ustawa o finansach publicz-
nych, ustawa o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, czy tez obowiazujace w polskim
systemie przepisy prawa Unii Europejskiej, w tym Traktat ustanawiajacy Wspoélnoty Europejskie.
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publicznych (w rozumieniu art. 5 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych [Ustawa..., 2009]) w sposéb pochopny, nieprzemyslany lub wrecz nieucz-
ciwy, stworzono wilasnie system regulujacy sposob udzielania zamoéwien przez
pafstwo. To wlasnie dbanie o finanse i $rodki, ktérymi dysponuje panstwo, jest
elementem determinujacym rozwijanie 1 wykorzystywanie rozwiazan systemu zamo-
wien publicznych. W konsekwencji celem systemu zamoéwien publicznych jest, po
pilerwsze, zapewnienie, aby nabywanie dobr i ustug odbywato si¢ w sposéb opty-
malny z ekonomicznego punktu widzenia, zapewniajac jak najlepsze wykorzystanie
srodkéw, ktérymi dysponuje pafstwo [Pokrzywniak i in., 20006, s. 6]. Jak mozna
zatem zauwazy¢, naczelnym kryterium, skutkujacym narzuceniem podmiotom
obowiazku przestrzegania przepiséw o zamoéwieniach, jest wydatkowanie srodkéw
publicznych. Fakt dysponowania srodkami publicznymi skutkuje podleganiem rygo-
rom ustawowym w zakresie ich wydatkowania [Wielonski, 2012, s. 29].
Réwnoczesnie oprocz samej regulacji odnosnie wydatkowania srodkéw bedacych
w dyspozycji zamawiajacych, celem systemu zamowien publicznych jest okredlenie
zasad swoistej gry w ubieganiu si¢ o kontrakt publiczny. Dlatego wyraznie wskazuje
sig, ze system zaméwien publicznych ma zagwarantowal wykonawcom, ze oferty
wybierane beda w oparciu o kryteria merytoryczne, a nie na podstawie niejasnych
lub nieuzasadnionych preferencji przedstawicieli administracji publicznej. Chodzi
wiec o zapobiezenie uprzywilejowywaniu albo dyskryminowaniu niektérych przed-
sighbiorcow przez przedstawicieli aparatu administracyjnego [Pokrzywniak i in.,
20006]. Tym samym celem wprowadzenia systemu zamoéwien publicznych bylo: zag-
warantowanie réwnego traktowania wszystkich uczestnikéw postepowania o udzie-
lenie zaméwienia publicznego, wyeliminowanie zjawisk o charakterze korupcyjnym
1w konsekwencji ochrona rynku, ktéry powinien by¢ zorganizowany przy zacho-
waniu zasady réwnosci wszystkich uczestniczacych w nim podmiotéw [Niczyporuk,
2013, s. 76]. Dlatego normy tworzace system zamowien publicznych w pewnym
zakresie maja charakter nietrwaly, aby nadazy¢ za zamianami gospodarczymi.
Najwazniejszym 1 podstawowym zakresem regulacji objetej ustawa, ktory okresla
si¢ jako cele tej regulacji prawnej, jest przede wszystkim: 1) powszechnos$¢ stoso-
wania, czyli dazenie do powszechnosci stosowania jej przepiséw przy wydatkowaniu
$rodkéw  publicznych; 2) jawnos$¢ postgpowania, czyli wprowadzenie jawnosci
1 przejrzystosci postepowania o zamdwienia publiczne; 3) uczciwosé konkurowania,
czyli stworzenie regulacji gwarantujacej uczciwg konkurencje przy udzielaniu
1 realizacji zaméwient publicznych; 4) rowno$é traktowania oferentéw, czyli wprowa-
dzenie gwarancji mierzenia wykonawcoéw ta samg miara; 5) kontroli procesu
zamowien, czyli wprowadzenie kontroli udzielania zaméwien publicznych (kontroli
realizowanej przez uczestnikéw oraz kontroli instytucjonalnej realizowanej przez
Prezesa Urzedu i inne uprawnione organy kontroli); 6) zgodnosci regulacji
krajowych z regulacjami UE, czyli dostosowanie krajowej regulacji prawnej zamo-
wient publicznych do wymogéw wynikajacych z prawa Unii Europejskiej i innych
umoéw migdzynarodowych, ktorych strong jest Rzeczpospolita Polska; 7) samodziel-
nosci zamawiajacego, czyli samodzielno§é zamawiajacego w przygotowaniu i prze-
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prowadzeniu postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego [Nowicki, 2013,
s. 21].

Mozna zatem zauwazy¢, ze gléwnym celem regulacji systemu zamoéwien publicz-
nych jest przede wszystkim powszechne stosowanie okreslonych regul wydatko-
wania §rodkéw publicznych, ale réwniez powszechny i réwny dostep do zaméwien
publicznych, czemu ma stuzy¢ jawno$¢ postepowan, rowne traktowanie wykonaw-
coéw przez zamawiajacych oraz uczciwa konkurencja, ktéra winna by¢ podstawa, przy
udzielaniu i realizacji zaméwient publicznych. Zawsze nalezy jednak mie¢ $wiado-
mos¢, jak wskazuje H. Nowicki [2013], Ze procesy wydatkowania srodkéw publicz-
nych nie tylko stuzg realizacji celéw okreslanych przepisami prawa, ale sa réwniez
jednym z instrumentéw oddzialywania padstwa na rynek poprzez kierowanie
okreslonego strumienia §rodkéw pieni¢znych. Pafistwo zatem jest w tym przypadku
réowniez gwarantem wilasciwych (okreslonych prawem) regul zachowania si¢ w tym
procesie zamawiajacych i wykonawcow [Nowicki, 2013]. Pami¢taé jednak nalezy,
ze uczestnikami systemu zamowien publicznych sa podmioty o odmiennych
interesach. Trudno bowiem méwié, iz interes zamawiajacego jest w pelni zbiezny
z interesem wykonawcy, ktory jest uczestnikiem postgpowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego. Dlatego istotne jest, by w realizacji okreslonych celow, jak
najbardziej stusznych zreszta, dziatanie zamawiajacych nie sprowadzalo si¢ tylko
1 wylacznie do dazenia do udzielania zaméwien publicznych z jak najmniejszym
zaangazowaniem $rodkéw finansowych. Dlatego tak wazne jest, by zamawiajacym,
realizujacym cele wynikajace z ustawy prawo zamoéwien publiczaych, przy$wiecaty
zasady efektywnos$ci zamoéwient publicznych i nalezytego zarzadzania finansami. I tak
do oceny efektywnos$ci zamowien publicznych przyjmuje si¢ najczesciej korzysé lub
warto$¢ uzyskiwana za wydatkowane pieniadze publiczne (value for money), jak
réwniez osiggana jakos$¢ za ceng albo korzys¢ uzyskiwang z kazdego zakupu lub
kazdej wydatkowanej kwoty, badz tez maksimum korzysci dla organizacji zaréwno
z nabywanych przez nia, jak i dostarczanych débr i uslug, w ramach dysponowanych
przez nia zasobow [Lissowski, 2013, s. 176-177]. Natomiast nalezyte zarzadzanie
finansami wynika wprost z ustawy o finansach publicznych [Ustawa..., 2009], w ktorej
to art. 44 ust. 2-4 nakazuje jednostkom sektora finanséw publicznych dokonywaé
wydatkéw zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegélnych ich rodzajow,
co w konsekwencji powinno prowadzi¢ do wydawania publicznych $rodkéw finan-
sowych w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem nastgpujacych zasad:

—  uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladéw,

—  optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnicciu zalozonych

celow.

W nastepnej kolejnosci wydatki te powinny by¢ dokonywane w sposéb umoz-
liwiajacy terminows realizacj¢ zadafi oraz w wysokosci i terminach wynikajacych
z wezesniej zaciggnietych zobowiazan [Ustawa..., 2009]. Jednoczesnie w art. 30 ust. 1
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego [Rozporzadzenie..., 2012] wskazuje sig,
ze ,$rodki wykorzystuje si¢ zgodnie z zasadami nalezytego zarzadzania finansami,
czyli zgodnie z zasadami oszczednosci, wydajnosci 1 skuteczno$ci”.
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Tym samym zgodnie z zasada oszczednosci, zasoby wykorzystywane przez insty-
tucjc w celu wykonywania jej dzialalnos$ci powinny by¢ udostepniane w odpo-
wiednim czasie, we wlasciwej ilosci 1 jakosci oraz po najlepszej cenie. Zasada
wydajnosci nakazuje osiaga¢ najkorzystniejsza relacje pomiedzy wykorzystywanymi
zasobami a osiaganymi wynikami, natomiast zasada skutecznosci koncentruje si¢ na
osiaganiu okreslonych celow i zamierzonych rezultatéw [Lacny, 2014, s. 485].

3. Funkcje zamoéwien publicznych

Jak juz wspomniano, wydatkowanie $rodkéw publicznych bez wyraznych
obostrzeft mogloby umozliwi¢ powstanie nieprawidlowosci w dysponowaniu
finansami publicznymi o katastrofalnych skutkach. Tym samym stworzony system
zamébwiefl publicznych ma miedzy innymi zapobiec wydatkowaniu $rodkéw publicz-
nych w sposéb nieprzemyslany, pochopny, nieuczciwy. System ma by¢ gwarantem
jak najlepszego 1 przejrzystego wyboru wykonawcy do realizowania zalozonych
zadan.

W literaturze przedmiotu, w rézny sposéb ujmowana jest tematyka funkcji prawa
zaméwient publicznych. Co istotne, funkcje te powigzane sa bezposrednio z zasa-
dami udzielania zamoéwien publicznych. Do zasad udzielania zaméwient publicznych
zaliczamy: zasadg uczciwej konkurencji; zasade réwnego traktowania wykonawcéw;
zasadg bezstronno$ci 1 obiektywizmu oséb wykonujacych czynnosci zwiazane
z udzieleniem zamoéwienia publicznego; zasade przejrzystosci i proporcjonalnosci;
zasadg pisemnosci postgpowania; zasadg udzielenia zamoéwienia wykonawcy wybra-
nemu zgodnie z przepisami prawa; zasade jawnosci; zasade jezyka polskiego oraz
zasade prymatu przetargu nicograniczonego i ograniczonego [Ustawa..., 2004, art.
7-10]. Tym samym, zamawiajacy 1 wykonawcy maja obowiazek przestrzegania
wspomnianych zasad, ktére sa niezbedne do prawidtowego funkcjonowania systemu
zaméwient publicznych. Istotna cecha wspomnianych zasad jest ich powszechno$é,
albowiem obowiazuja na kazdym etapie zamoéwienia publicznego i dotyczg kazdego
trybu jego udzielenia [Zdebel-Zygmunt, Rokicki, 2014, s. 51-52].

Jak wskazuja A. Zdebel-Zygmunt i J. Rokicki [2014], funkcje zaméwien publicz-
nych mozemy zidentyfikowaé z perspektywy ich wplywu na ksztaltowanie stosun-
kow gospodarczych na rynku. I tak zostaly wyréznione funkcja ochronna (protek-
cjonistyczna), funkcja instrumentalna, prowadzaca do okreslonego zaufania publicz-
nego oraz funkcja proefektywnosciowa. Dlatego biorac pod uwage definicj¢ zamo-
wienia publicznego, nalezy mie¢ na uwadze, ze zamowienia publiczne sa zawsze
udzielane w celu publicznym. Istotg jest osiagnigcie zamierzonego celu publicznego,
ktory wynika z rzeczywistej realizacji zadad przypisanych danemu zamawiajacemu
[Niczyporuk, 2013, s. 77]. Biorac pod uwage osiaganie celu publicznego do typo-
wych funkcji zamoéwien publicznych zaliczy¢ mozemy: funkcje stymulacyjna, funkcje
protekcjonistyczng, funkcje aktywizacyjna, funkcje decentralizacyjna, funkcje zaufania
spotecznego do realizowanych wydatkéw publicznych.
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Pamicta¢ jednak nalezy, ze zamoéwienia publiczne, czy $cislej ujmujac rynek
zamowien publicznych, jest miejscem $cierania si¢ interesu publicznego, reprezento-
wanego przez zamawiajgcych, 1 interesu prywatnego, reprezentowanego przez wyko-
nawcow [Zdebel-Zygmunt, Rokicki, 2014]. Réznice intereséw sprowadzajg si¢
najczesciej do interpretacji i rozumienia pojec racjonalnosci 1 oszczednosci wydatko-
wania $§rodkéw, ktory wyraza si¢ w wyborze najkorzystniejszej oferty. Cechg rynku
jest konkurencja, gdzie sensem uczestnictwa wykonawcéw jest konkurowanie
migdzy soba o kontrakt publiczny. Dlatego réwniez funkcjonalno$é zamoéwien
publicznych mozemy rozpatrywaé w aspekcie doprowadzenia do stanu wzmozenia
dzialan prowadzacych do uzyskania przewagi nad konkurencja wsréd uczestnikow
tego rynku, ubiegajacych si¢ o kontrakt publiczny. Trudno tym samym pomina¢ fakt,
iz funkcja zamdwien publicznych jest wzmozenie dziatad konkurencyjnych u przed-
sigbiorcy. Kazde ubieganie si¢ o zamoéwienie publiczne niesie ze soba w pierwszej
kolejnosci wykazanie spetnienia warunkéw udziatu w postgpowaniu, jak i wykazanie
braku podstaw wykluczenia. Cheé udzialu w postgpowaniu, ztozenie oferty przez
wykonawce nalezy rozpatrywad, jako swoisty wyscig o kontrakt. Kto zlozy lepsza
z punktu widzenia zamawiajacego oferte, korzystniejsza, z rozwigzaniami nowo-
czes$niejszymi, ma prawo przypuszczaé, ze bedzie realizowal zaméwienie. To kon-
kurowanie o zamowienie zaczyna wyraznie by¢ widoczne w sytuacji zamowied
publicznych wykorzystujacych rozwigzania innowacyjne. Ta promocja, a zarazem
potrzeba rozwiazan innowacyjnych w zamoéwieniach publicznych, moze byé moto-
rem napedowym do rozwijania si¢ przedsiebiorstw, a tym samym daje mozliwoé¢
konkurowania ze zdecydowanie wigkszymi podmiotami. Zamoéwienia publiczne
moga pelni¢ funkcje¢ innowacyjnego instrumentu polityki danego rzadu. Mozna wigc
przyjaé, ze zamowienia publiczne sq narzedziem pobudzajacym popyt na innowacje
i nowe technologie [Choi, 2010].

Dlatego coraz czesciej wskazuje sie, ze pozyskiwanie przez zamawiajacych
rozwiazafi innowacyjnych wigze si¢ takze z dostgpem do zamoéwienia publicznego
dla mikro, matych i §rednich przedsi¢biorstw, ktére w celu stworzenia sobie warun-
kéw do konkurowania z duzymi przedsigbiorcami, postawily na promocig i rozwoj
poprzez wdrazanie nowatorskich rozwiazan technicznych 1 technologicznych
[Tubisz, Trojanowska, 2011, s. 130]. Jest to oczywiscie dos¢ ryzykowne, albowiem
nigdy nie ma pewnosci, ze naklady na innowacje zwrdca si¢ 1 przyniosa oczekiwane
efekty dla przedsicbiorstw. Dotyczy to zwlaszcza mikroprzedsiebiorstw, ktére
rzadko dysponuja potencjalem finansowym ktéry mozna wykorzysta¢ do wprowa-
dzania rozwiazan innowacyjnych i tym samym ewentualna ich strata moze prowa-
dzi¢ do daleko idacych konsekwenciji. Mimo wszystko, ta swoista ,,moda” na inno-
wacyjnos¢ jest niezbedna we wspolczesnej gospodarce, ktéra przechodzi ewolucje
z gospodarki opartej na produkcji i materialnych zasobach, w kierunku gospodarki
opartej na wiedzy, w ktérej znaczenia nabiera wiedza oraz innowacje, bedace rezul-
tatem ludzkiej przedsiebiorczosci i kreatywnosci [Nowicki, 2011, s. 111].

Pamicgta¢ jednak trzeba, ze takie konkurowanie nalezy odnies¢ do docelowej
grupy klientéw przedsiebiorcéw, w tym wypadku podmiotéw publicznych oraz
odbiorcéw danych débr publicznych i ich potrzeb. Funkcja konkurencji bedzie
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takze $ciSle powiazana z potrzebami zamawiajacych, jak i liczb podmiotéw zainte-
resowanych ich realizacja. Jednakze zachowania majace wywolaé przewage nad
innymi uczestnikami rynku zainteresowanymi danym zaméwieniem, mogg prowa-
dzi¢ do sytuacji patologicznych. W niektérych sektorach konkurencja przybiera
forme bezpardonowej walki o klienta, przy uzyciu wszelkich dostepnych srodkéw
1 metod, réwniez nie mieszczacych sie¢ w zasadzie uczciwosci kupieckiej 1 przestrze-
ganiu norm etyczno-moralnych. Tym samym wskazuje si¢, ze wazne sg instrumenty
i metody konkurowania, ktére prowadza do osiagnigcia sukcesu. Wydaje si¢ zatem
stuszne, aby postrzega¢ konkurencyjnosé przedsigbiorstw jako wynik i rezultat
wieloptaszczyznowych uwarunkowan, zaleznosci 1 podejmowanych —dziatan.
Ta swoista gra moze prowadzi¢ do naduzy¢ i nieprawidtowosci tak ze strony
zamawiajgcych, jak i wykonawcow. Jak wskazuje si¢ wynika to z faktu, ze zama-
wiajacy sa dysponentem, a nie wlascicielem srodkéw podlegajacych prawu zamo-
wiefi publicznych i dlatego czgsto moga wystapic¢ zaniedbania, nieuzasadnione fawo-
ryzowanie okre§lonych wykonawcéw. Podobnie ze strony wykonawcow moga
wystapi¢ dzialania majace na celu zdobycie kontraktu w sposéb nieuczciwy
[Walczak, 2010, s. 89]. Dlatego wazne jest dzialanie kontrolne, ktére sprowadza si¢
do kontroli zaméwien publicznych. Kontrole mozemy podzieli¢ na zewnetrzna
1 wewnetrzng. Kontrola zewnetrzna to kontrola przeprowadzana przez rézne organy
kontroli, takie jak: CBA, regionalna izba obrachunkowa czy tez NIK. Natomiast
kontrola wewnetrzna przejawia si¢ w mozliwosci kontrolowania dziatan zamawia-
jacych przez prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych, ktéry jest uprawniony do
przeprowadzenia dwéch rodzajow postepowan kontrolnych. Po pierwsze, ma
mozliwo$¢é przeprowadzenia kontroli doraznej, ktéra dotyczy zaméwien juz zakon-
czonych, a jej celem jest zweryfikowanie, czy podjete w toku postepowania
czynnosci nie naruszaja przepiséw Prawa zaméwien publicznych w sposéb mogacy
wplywaé na wynik takiego postgpowania. Drugim rodzajem kontroli jest kontrola
uprzednia, ktéra jest przeprowadzana jeszcze przed zawarciem umowy o udzielenie
zamébwienia publicznego*.

Mozliwos¢ kontroli jest tez przez samych uczestnikow postgpowania o udzie-
lenie zamoéwienia publicznego, poprzez skorzystanie ze srodkoéw ochrony prawnej.
Nie ma chyba lepszej kontroli dziatan zamawiajacych niz mozliwo$¢ ich weryfikacji
przez podmioty najbardziej zainteresowane realizacjq dzialan przez nich zlecanych.
Srodki te przystuguja wykonawcy, uczestnikowi konkursu, a takze innemu podmio-

4 Warto nadmienié, ze co roku Urzad Zaméwien Publicznych przygotowuje raport z przeprowa-
dzonych kontroli przez Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych. Przyktadowo, w roku 2016, do
Urzedu Zaméwien Publicznych wplynelo 161 wnioskéw o przeprowadzenie kontroli doraznej za-
mowien wspotfinansowanych ze srodkéw UE. Whioski te kierowali przede wszystkim wykonawcy
(64 wnioski), ale takze instytucje zaangazowane we wdrazanie funduszy unijnych w Polsce (55
whnioskéw). Pozostale wnioski o kontrole dorazna skladaly m.in. organy $cigania oraz podmioty nie
uczestniczace w danych postepowaniach o udzielenie zaméwien (np. osoby prywatne, spoleczne
komitety protestacyjne, organizacje zrzeszajace przedstawicieli okreslonych zawodéw) [www 1].

5 Srodki te to: Odwolanie wnoszone do Krajowej Izby Odwolawczej oraz Skarga do Sadu na orze-
czenie KIO.
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towi, jezeli ma, lub mial interes w uzyskaniu danego zamoéwienia oraz ponidst lub
moze ponie$¢ szkode w wyniku naruszenia przez zamawiajacego przepisow wspom-
nianej ustawy. Funkcja kontroli przejawia sie w procedurze kontroli. Kontrola
przeprowadzona moze byé¢, jak juz wspomniano, przez rézne podmioty i na roznych
etapach postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego. Jej celem jest poréw-
nanie stanu zaistniatego z takim, jaki powinien zaistnie¢. Dlatego istotq podejmo-
wanych czynnosci kontrolnych bedzie w duzej mierze ustalenie, czy dzialania
skfadajace si¢ na ciag majacy na celu udzielenie zaméwienia publicznego, podejmo-
wane s3 zgodnie z obowiazujacymi przepisami regulujacymi procedure udzielania
zaméwient publicznych. Kryterium oceny tych czynnosci bedzie wigc legalnosé
rozumiana bardzo szeroko, co oznacza, iz w kryterium legalno$ci zawieraja si¢ takze
kryteria celowosci gospodarnosci i rzetelnosci [Kocowski, 2013, s. 28].

W kontekscie regulacji systemu zamoéwien publicznych mozna dostrzec réwniez
funkcje instrukcyjna [Niczyporuk, 2013]. W tym ujeciu przepisy prawa stanowia
instrukcje wydatkowania $rodkéw, bedacych w dyspozycji instytucji publiczne;j
iinnych podmiotéw zobowigzanych do stosowania ustawy, i stuza realizacji zadan
publicznych. Jezeli takie dzialanie winno by¢ realizowane poprzez funkcje prawa
zamowient publicznych, to ochrona prawidlowego realizowania tych zadan jest nad
wyraz istotna.

Kolejng funkcja, jakq mozemy wyrézni¢ z istoty zamdwient publicznych, jest
funkcja wynikajaca z aspektéw spolecznych zaméwiet publicznych. Poczatkowo
w literaturze przedmiotu, nastgpnie w przepisach prawa, aspekty spoleczne zamo-
wiefl publicznych coraz mocniej sa zaznaczane i promowane w zamowieniach
publicznych. Jak podkresla sig, ,,urynkowienie” poczynan przedsigbiorcéw w drodze
kierowania si¢ przez nich regulami wolnego rynku (wolnosci dzialalnosci gospo-
darczej) nie moze nastepowaé w warunkach ignorowania potrzeb spolecznych.

Potrzeby spoleczne moga i powinny by¢ artykutowane przez kazde wspodlczesne
panstwo jako organizacj¢ (instytucj¢) z natury rzeczy reprezentujaca spoteczenstwo.
Ma to réwniez odzwierciedlenie w definicji potrzeb spolecznych wyrazonej przez
A. Lisowskiego [2006], zgodnie z ktéra potrzeby spoleczne to powszechnie
wystepujace potrzeby, ktorych zaspokojenie jest mozliwe wylacznie dzigki istnieniu
instytucji spotecznych.

Tym samym dbatos¢ o zaspakajanie potrzeb spolecznych powinna leze¢ w inte-
resie panstwa, a wiec powinna by¢ elementem interesu publicznego [Przeszto, 2017,
s. 305]. W konsekwencji waznym jest, aby podmioty, ktére uczestniczag w rynku jako
nabywcy, a jednoczesnie reguluja go poprzez wykorzystanie swojej sily nabywczej,
realizowaly przyjete cele, w tym réwniez spoteczne [McCrudden, 2004]. Dlatego
zamowienia publiczne stanowia takze istotny element gospodarki, ktéry powinien
odzwierciedla¢ potrzeby spoleczne, jak i promowac ich uwzglednienie w postepo-
waniach przetargowych.

Funkcja spoteczna nie tylko wynika z ustawy prawo zaméwient publicznych, ale
reprezentacja spoltecznych aspektéw w zamoéwieniach publicznych jest réwniez
obecna w uregulowaniach prawnych Unii Europejskiej. W tym miejscu wystarczy
wymieni¢ chociazby tylko Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 15 pazdziernika
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2001 r. dotyczacy ustawodawstwa Wspolnoty w dziedzinie zaméwient publicznych
oraz mozliwosci zintegrowanego spolecznego podejscia do zamoéwien [Komuni-
kat..., 2001], czy tez Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw pt.
Odnowiona agenda spoleczna: mozliwosci, dostep i solidarnosé w Europie XXI w.
1 Strategie ,,Europa 2020” na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu. Natomiast na gruncie przepisow krajowych,
Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej i Strategia ,,Sprawne Padstwo
20207, jak i na gruncie zamoéwien publicznych Dyrektywe 2014/24/UE w sprawie
zaméwient publicznych [Dyrektywa..., 2014]. Ma to réwniez swoje odzwierciedlenie
w podjetych dzialaniach przez rzad, albowiem Rada Ministréw przyjeta w dniu
29 marca 2017 r. ,,Zalecenia w sprawie uwzgledniania przez administracj¢ rzadowa
aspektow spolecznych w zamoéwieniach publicznych”. Dokument naklada na
wszystkich kierownikéw jednostek administracji rzadowej obowiazek uwzgledniania
aspektow spolecznych, w tym w szczegblnosci klauzul spotecznych, w mozliwie jak
najszerszym zakresie oraz w jak najwickszej liczbie post¢gpowart o udzielenie
zamébwienia publicznego. W tym celu kierownicy jednostek administracji rzadowej sa
zobowigzani do dokonania, przy sporzadzaniu planu postegpowant o udzielenie
zaméwienia publicznego na kazdy rok budzetowy, wstepnej analizy mozliwosci
uwzglednienia aspektéw spolecznych w planowanych do udzielenia zaméwieniach
oraz poglebionej analizy w tym zakresie na etapie przygotowania konkretnego
postepowania o udzielenie zamdwienia, a takze do uwzgledniania tych aspektow we
wszystkich zamoéwieniach, w ktérych poglebiona analiza na taka mozliwo$¢ wska-
zala. Punkcja spoleczna zaméwien publicznej przy wykorzystywaniu klauzul
spotecznych, ma by¢ szansa dla przedsigbiorstw spolecznych, ktére zatrudniaja
osoby majace problemy z integracja zawodows 1 spoleczna. Podmioty zatrudniajace
osoby niepelnosprawne, znajdujace si¢ w niekorzystnej sytuacji materialnej, bezro-
botne, marginalizowane spolecznie, moga mie¢ trudno$ci z uzyskaniem zamoéwien
w warunkach konkurencji [Ustawa..., 2004, art. 22, ust. 2]. Tym samym mozliwo$¢
odwotania si¢ do klauzul spolecznych przez zamawiajacych daje szanse takim
podmiotom na uzyskanie zamoéwienia na preferencyjnych warunkach. Mozliwos¢ ta
przejawia si¢ w zastrzezeniu przez zamawiajacych, ze prawo do udzialu w zamoé-
wieniach majg tylko i wylacznie takie zaklady lub podmioty gospodarcze, badz tez
zamieszczenia w opisie przedmiotu zamoéwienia wymagan zwiazanych z realizacja
zamébwienia, ktére moga obejmowac aspekty gospodarcze, $srodowiskowe, spotecz-
ne, zwigzane z innowacyjnoscia lub zatrudnieniem, w szczegdlnosci: bezrobotnych,
mtodocianych oraz zatrudnionych w oparciu o przestanki socjalne [Ustawa..., 2004,
art. 29, ust. 4].

4. Podsumowanie
Trudno jest nie dostrzegaé roli zaméwien publicznych, celow 1 funkcji w dzisiej-

szej gospodarce rynkowej. Jak wskazuje O. Lissowski [2009, s. 23-20], system
zamoOwient publicznych, obok zagadnien prawnych, obejmuje takze zagadnienia
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organizacyjne, uczestnikow postepowan, ekonomiczne zagadnienia rynku zamoéwien
publicznych, narzedzia zapobiegania i zwalczania korupcji w zamdwieniach.
Analizujac system zamdwient publicznych pamigtaé nalezy, ze decyzje podejmowane
w trakcie postgpowania o udzielenie zamoéwienia przez zamawiajacego 1 wykonawce
sa regulowane przez prawo 1 wywieraja nie tylko skutki prawne, ale takze
ekonomiczne. Dlatego wiadciwie prowadzone i realizowane zamoéwienia publiczne
to zamoOwienia migdzy innymi nastawione na innowacje, ale rowniez efektywne
ekonomicznie, umozliwiajace osiagni¢cie najlepszego stosunku nakladéw do
efektéow ekonomicznych [Nowicki, 2013]. Elementy systemowe to takze plaszczyzna
okreslonych wartosci czy tez dbalo§¢ 1 wsparcie skonkretyzowanych grup
spotecznych. Cele i funkcje zaméwient przeplataja si¢ nawzajem i trudno moéwié
o tym, ze s3 od siebie niezalezne. Nie mozna mowic¢ o celach bez wyraznego oparcia
w funkcjach zamoéwien publicznych i odwrotnie. Dlatego tres¢ i cel systemu zamo-
wiefi publicznych determinuje wielo§¢ funkcji, jakie petni jego regulacja i tym samym
wplywa na gospodarke i podmioty wystepujace na rynku.

Literatura

Chot J., 2010, A study of the role public procurement — can public procurement make society
better?, The International Public Procurement Conference, Seoul, South Kore.
Dyrektywa Patlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zamoéwieft publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Utz.

UE, L 94/65).

Kocowski T., 2013, Kontrola postepowania o ndzielenie zamowienia publicznego, [w:] Kontrola
gamdwient publicznych, Kocowski T., Sadowy J. (red.), Urzad Zamdwien Publicz-
nych, Wroctaw-Warszawa.

Komunikat Komisji KOM (2001)566, Official Journal 333, 28/11/2001 P. 0027 —
0041, http://eut-lex.europa.cu/legal-content/pl/TXT/?uti=CELEX%3A52001
DCO056 [data wejscia: 15.10.2001].

Lacny J., 2014, Zasada nalegytego zarzadzania finansami w Unii Enropejskiej — przestrega-
nie unginych prepisow budsgetowych, ,,Kontrola Pasistwowa”, t. 59, nr 3(350), s. 104-118.

Lisowski A., 2000, Potrzeby spoteczne i ich diagnozowanie, [w:| Polityka spoteczna, Kurzy-
nowski A. (red.), SGH, Instytut Gospodarstwa Spotecznego, Warszawa.

Lissowski O., 2009, Zargqdzanie publiczne i zamdwienia publicine — kierunki modernizacgji
instytugjonalnes w Unii Europeiskief i na swiecie, Wydawnictwo Naukowe CONTACT,
Poznan.

Lissowski O., 2013, Efektywnosé zamowiert publicznyeh, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Wydzialowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”, Katowice.

McCrudden Ch., 2004, Using public procurement to achieve social outcomes, “Natural
Resources Forum”, vol. 28, pp. 257-267.

Niczyporuk J., 2013, Przedmiot zamdwieri publicznych, [w:| System zamdwien publicinych
w Polsce, Sadowy J. (red.), Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa.


http://mostwiedzy.pl

A\ MOST

162 Mariusz Zaborowski

Nowicki H., 2011 System zamdwierni publicznych jako regulagia prawna krenjaca innowacyjnosé,
[w:] Nowe podejscie do zamdwieii publicinych — zamdwienia publiczne jako instrument
gwigksenia innowacyinosci gospodarki i rownowazgonego rozwoju. DoSwiadegenie polskie
7 zagraniczne, Niczyporuk J., Sadowy J., Ubranek M. (red.), Polska Agencja Roz-
woju Przedsigbiorczosci, Warszawa.

Nowicki H., 2013, Wprowadzenie do systemu amoéwieri publicznych, [w:| System zamowieri
publicznych w Polsce, Sadowy J. (red.), Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa.
Panasiuk A., 2005, Prawno-ekonomiczne aspekty ndzielania gamowiernt publicznych wptywajqce
na ogranicgenie swobody kontraktowania, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-

-Warszawa.

Panasiuk A., 2007, Publicznoprawne ograniczenia pr3y ndielanin zamdowiesi publicznych, Byd-
goszcz-Warszawa.

Piotrowska A., 2014, Funkge zamowiert publicznych — organ administragi jako ,,inteligentny
klien?’, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie”,
nr 2(926), s. 137-152.

Pokrzywniak J., Baehr J., Kwiecinski T., 2006, Wprowadzenie do systemu zamowieri
publicznych, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa-Katowice.

Przeszto E., 2017, Zaméwienia publiczne, aspekty spoleczne a gospodarka rynkowa, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze”, t. 37, s. 305-316.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM) nr 966/2012
z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zasto-
sowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE,
Euratom) nr 1605/2002.

Trepte P., 2004, Regulating procurement. Understanding the ends and means of public procu-
rement regulations, Oxford Uniwersity Press, New York.

Tubisz R., Trojanowska A., 2011, Zamdwienia publicine jako stymulator innowacyjnosci
orag. rownowagonego rowojn gospodarczego — w orzecznictwie Krajowej I1zby Odwolaweze)
(KIO) — wybrane zagadnienia, [w:] Nowe podejscie do zamdwieni publicznych — zamdwienia
publiczne jako instrument wiekszenia innowacyjnosci gospodarki i Frownowagonego rozwop.
Doswiadezenia polskie i zagraniczne, Niczyporuk J., Sadowy J., Ubranek M. (red.),
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosdci, Warszawa.

Ujdak-Dynka B., 2015, Zamdwienia publiczne jako instrument optymalizagii wydatkow pub-
licznych, [w:| Efektywnosé zarzadzania gasobami organizacyjnymi, Lenik P. (red.), Prace
Naukowo-Dydaktyczne Pafdstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Stanistawa
Pigonia, z. 68, s. 257-275.

Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r o zamoéwieniach publicznych (tekst pierwotny:
Dz.U. nr 76, poz. 344).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 19806).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2009 nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 1. o zmianie ustawy — Prawo zaméwient publicznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 1020).


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

Cel i funkcje zamoéwient publicznych 163

Walczak W., 2010, Konkurencynosé przedsigbiorstw a zaméwienia publicgne, ,,Master of
Business Administration”, nr 6 (115), s. 86-97.

Wielonski M., 2012, Realizagja interesu publicznego w prawie gamowien publicznyeh, Wydziat
Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytet Warszawski, Warszawa.

Zdebel-Zygmunt A., Rokicki J., 2014, System gamdwier publicznych w Polsce, Difin, War-
szawa.

www 1, https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0019/35344 /Informacja-
dot.-kontroli-przeprowadzonych-w-2016-roku.pdf [data wejscia: 22.01.2019].


http://mostwiedzy.pl



