Fundusze
Europejskie

Wiedza Edukacja Rozwdéj

Unia Europejska

Europejski Fundusz Spoteczny

* %
*

* 4k

Profesjonalizacja kadr w zamowieniach publicznych

Zasada efektywnosSci w postepowaniu o udzielenie zamowienia
publicznego oraz analiza potrzeb i wymagan

Zasada efektywnosSci

Wprowadzenie. Przepis art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwien
publicznych (Dz. U.z 2021 r., poz. 1129 ze zm.), dalej ,,ustawa Pzp”, wyraza zasade nazywang zasada
efektywnosci. W uzasadnieniu do projektu tej ustawy przepis wprowadzajacy zasade efektywnosci
zostal okreslony jako regulacja o kluczowym znaczeniu, wychodzaca naprzeciw oczekiwaniom
zar6wno podmiotow publicznych jak i wykonawcow. Zgodnie z zatozeniami do ustawy Pzp zasada
efektywnosci jest odpowiedzig na zidentyfikowane problemy w dziedzinie zamoéwien publicznych
wymagajace nowych rozwigzan, w szczegolnosci na zbyt mate powigzanie wydatkéw publicznych z
realizacjg polityk oraz celow strategicznych panstwa, powszechng praktyke zamawiajacych
wybierania rozwigzan najtanszych zamiast najbardziej efektywnych w dluzszym okresie,
nieproporcjonalny do potencjatu udziat przedsiebiorcow z sektora matych 1 $rednich przedsigbiorstw
w rynku zamowien publicznych oraz nieefektywne zarzadzanie procesem zakupowym — od
planowania udzielenia zamowienia, przygotowania postepowania po podsumowanie jego realizacji.
Wprowadzenie prawnego obowigzku kierowania si¢ tg zasada przez zamawiajacych przy udzielaniu
zamoOwien, ma prowadzi¢ do poprawy efektywnosci calego systemu zamowien publicznych nie tylko
w zakresie poprawy jakosci uzyskiwanych zamowien, ale takze m.in. poprzez zaangazowanie
udzielania zamoéwien publicznych w realizacj¢ polityk panstwa, w tym wspieranie rozwoju
gospodarczego poprzez promowanie innowacyjnosci przy zakupach publicznych, wsparcie dostepu
do zamoéwien publicznych, w tym wsparcie rozwoju matych i Srednich przedsigbiorstw, odpowiednie
do przedmiotu zamoéwienia dziatania na rzecz wlaczenia spolecznego oraz na rzecz ochrony
srodowiska.

Jak zostato wskazane w uzasadnieniu do projektu ustawy, zasada efektywno$ci wyraza si¢ w
obowigzku udzielania zamdwienia w sposoOb zapewniajacy zardwno najlepsza jakos¢ przedmiotu
zamowienia w stosunku do $rodkow, ktore zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje, jak i
najlepszy stosunek naktadéw do efektow, w tym efektow spolecznych, Srodowiskowych i
gospodarczych.

Tym samym zasada efektywnosci ma stuzy¢ zatem przede wszystkim wdrozeniu podejscia
strategicznego i kupieckiego przy udzielaniu zaméwien. Udzielanie zamowien publicznych nie
powinno by¢ jedynie ukoronowaniem wypehienia formalnych regut prawnych okre$lonych ustawa
Pzp, ale przede wszystkim procesem gospodarczym, w ktorym nie tylko wykonawca, ale przede

wszystkim zamawiajacy z racji publicznego charakteru wydatku ma uzyskaé zaktadang korzys¢
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ekonomiczng. Poprzez wprowadzenie do ustawy Pzp zasady efektywnos$ci nastgpuje wzmocnienie
roli planowania w procesie udzielania zamdéwienia. Osigganiu celow ekonomicznych powinny
towarzyszy¢, tam gdzie jest to mozliwe i uzasadnione, cele strategiczne takie jak polityka tzw.
zielonych zamowien czy polityka wiaczenia spolecznego.

Catly proces udzielania zamdwienia publicznego poczawszy od jego przygotowania, poprzez
dziatania i decyzje zamawiajacego w trakcie tego procesu, az po zawarcie umowy ma stuzy¢ i ma
by¢ podporzadkowany osiggnigciu przez zamawiajacego pozadanego efektu. Ze wzgledu na
publiczny wymiar zawieranej umowy, wydatkowanie przez zamawiajacego $rodkow pieni¢znych
przeznaczonych na ten cel powinno by¢ efektywne, czyli powinno umozliwiaé uzyskanie
najkorzystniejszego stosunku wydatkowanych srodkéw finansowych do ilosci i jakosci nabywanych
zamowien. Dazenie do uzyskania najlepszej jakosci w ramach $srodkéw przeznaczonych na realizacje
zamdOwienia w tym kontek$cie nie powinno oznacza¢ dazenia do zminimalizowania ceny w ramach
przyjetego standardu jakos$ci, ale dazenie do uzyskania najlepszej jakosci (podwyzszenia standardu
jakos$ci) w ramach $rodkoéw finansowych przeznaczonych na zamdéwienie. Obowigzek kierowania si¢
przez zamawiajacego zasada efektywnosci przy udzielaniu zamoéwienia powoduje, ze na pierwszy
plan wysuwa si¢ cel, ktory ma by¢ osiagniety poprzez udzielenie zamowienia publicznego, a legalizm
dziatania, czyli wypetnienie formalnych wymagan prawnych zwigzanych z przyjetym sposobem
osiggniecia tego celu, przesuwa si¢ na drugie miejsce, bez pomniejszenia znaczenia dziatan zgodnych

z prawem w dgzeniu do efektywnego procesu udzielania zamdwien.

Zasada efektywnoS$ci w ujeciu ustawowym. Mimo, Ze przepis art. 17 ust. 1 ustawy Pzp nie
odnosi si¢ wprost do pojecia efektywnosci, a jedynie do uzyskania ,najlepszych efektow
zamoOwienia”, okresla on zasade udzielania zamowienia w taki sposob, ze nie pozostawia watpliwosci
co do przyjecia efektywnosci jako zasady przy udzielaniu zamowien publicznych. W ujeciu
internetowego Wielkiego Stownika Jezyka Polskiego stowo ,,efektywny” oznacza ceche czegos co
odnosi zamierzony skutek swojego dziatania, a jego synonimem jest stowo ,,skutecznos¢”. Zasada
wyrazona w art. 17 ust. 1 ustawy Pzp, ktéra w tym opracowaniu bedzie nazywana ,,zasada
efektywnosci”, zostata ujeta w dwoch punktach, ktore wyrazajg w istocie dwie niezalezne reguty

sktadajace si¢ na jedng zasadg.

1)

2)

Art. 17. 1. Zamawiajacy udziela zamoéwienia w spos6b zapewniajacy: \
najlepsza jako$é dostaw, uslug, oraz robot budowlanych, uzasadnionag

charakterem zamoéwienia, w ramach $rodkow, ktore zamawiajacy moze

przeznaczy¢ na jego realizacje oraz

uzyskanie najlepszych efektow zamowienia, w tym efektéw spolecznych,

Srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile ktorykolwiek z tych efektow jest

mozliwy do uzyskania w danym zamowieniu, w stosunku do poniesionych

nakladow.
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Pierwsza z regut odnosi si¢ do obowiazku dgzenia przez zamawiajacego do uzyskania
najlepszej jakosci zamdéwienia w stosunku do $rodkéw finansowych, ktére ,,zamawiajacy moze
przeznaczy¢” na realizacj¢ zamdOwienia. Regula ta odnosi si¢ zatem do podejmowania przez
zamawiajacego takich decyzji i dziatan, ktore umozliwia zastosowanie w toku postgpowania o
udzielenie zamdOwienia publicznego mozliwie najskuteczniejszych sposobdéw i narzedzi wyboru
najkorzystniejszej oferty albo, odpowiednio, wynegocjowania najkorzystniejszych warunkow
umowy, pod wzgledem jakos$ci nabywanych zamoéwien, przy uwzglednieniu zarezerwowanych na ten
cel srodkow w budzecie zamawiajacego. Jest to reguta, ktoéra posrednio wskazuje na potrzebe
wlasciwego zaplanowania postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego, poniewaz dzialania
zamawiajgcego w procesie udzielania zamowienia W tym zakresie sg generalnie uwarunkowane
trecig decyzji, ustalen i dokumentow zamowienia tworzonych na etapie przygotowania
postepowania. W szczegdlnosci na pozytywny rezultat dziatan zamawiajacego w postepowaniu o
udzielenie zamowienia publicznego podejmowanych w kierunku zapewnienia najlepszej jakosci
zamawianych dostaw, ustug lub robot budowlanych bedg miaty wptyw takie decyzje podjete w
ramach przygotowania postgpowania jak: opis przedmiotu zamdowienia i powigzane z nim okreslenie:
warunkow udzialu w postgpowaniu, kryteridéw kwalifikacji oraz kryteriow oceny ofert.

Druga z regut nakazuje dazenie przez zamawiajgcego do uzyskania jak najlepszych efektow
udzielanego zamowienia. Reguta ta jest ukierunkowana na uzyskanie korzystnych efektow
w nastepstwie udzielonego zamdowienia w stosunku do naktadow, ktore bedzie ponosit zamawiajacy.
Przy czym, zasada uzyskiwania najlepszych efektow w stosunku do poniesionych naktadow nie
dotyczy wylacznie efektu jakoSciowego, ale takze mozliwie najlepszego efektu w zakresie realizacji
celow strategicznych w obszarze spotecznym, Srodowiskowym czy gospodarczym, a takze w
obszarze innowacyjnosci, jezeli charakter zamowienia t0 umozliwia 1 jest wlasciwy dla realizacji
takich celow.

Obydwie reguty tj. regula kierowania si¢ przez zamawiajacego dazeniem do uzyskania
najlepszej jakosci zamowien w stosunku do srodkow, ktore moze on przeznaczy¢ na realizacje
zamoOwienia i reguta dgzenia do uzyskania jak najlepszych efektow zrealizowanego zamowienia w
stosunku do naktadow, ktore ten zamawiajgcy poniesie, sktadajg si¢ na jedng zasade efektywnosci,
ktora ma zastosowanie przy udzielaniu zamdéwienia i powinna oddziatywa¢ w catym procesie
udzielania zamowienia.

Zasada efektywnosci ma zastosowanie zarowno do postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego o wartosci rownej lub przekraczajacej progi unijne jak i do postepowan o wartosci

mniejszej niz progi unijne.
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Zasada Value for Money a zasada efektywnos$ci. Zasada efektywno$ci wydaje sig¢
odpowiada¢ wywodzacej si¢ z Wielkiej Brytanii, I niemal réwnolegle wdrazanej w Stanach
Zjednoczonych, koncepcji Value for Money (VfM). Koncepcja ta zostala wypracowana w
odniesieniu do zaméwien publicznych w celu poprawienia jakosci procesu zakupowego. Zasadza si¢
na dazeniu, aby nabywane dostawy, ustugi lub roboty budowlane skutecznie realizowaty zatozone
przez zamawiajgcego cele a jednoczes$nie, aby te dostawy, ustugi lub roboty budowlane byty
nabywane na mozliwie najlepszych warunkach, wliczajac w to zrownowazenie kosztu i innych
uwarunkowan w szczegolnosci dotyczacych jakosci i ilosci. W skrocie VIM jest opisywana jako
rownowaga kosztu i jakos$ci oraz ilosci. VM jest kombinacjg trzech elementow: ekonomicznego
(kosztowego) w aspekcie ceny ptaconej przez zamawiajacego Wykonawcy a takze kosztow wlasnych
zwigzanych z organizacjg postgpowan; wydajnosci czy inaczej produktywnosci podejmowanych
dziatan (poprzez odpowiedzi na pytanie: jak duzo) oraz efektywno$ci rozumianej jako osigganie
pozytywnych, najlepszych z mozliwych rezultatow ilosciowych i jako§ciowych w ramach wczesniej

zatozonych celow.

Przygotowanie postepowania w kontekscie realizacji zasady efektywnosci. Kazdy z
zamawiajacych, ktory przyktada wage do wtasciwej organizacji procesu zakupowego doskonale wie,
ze kluczowym etapem, od ktérego w zasadniczym stopniu zalezy przebieg i efekt postepowania o
udzielenie zamowienia publicznego jest etap przygotowania do udzielania zamowienia. Wniosek taki
wyplywa rowniez z analizy art. 17 ust. 1 ustawy Pzp, z ktorego wynika nakaz kierowania si¢ przez
zamawiajacego udzielajacego zamoéwienia dazeniem do uzyskania najlepszych efektow
jakosciowych z uwzglednieniem kwoty przeznaczonej na realizacj¢ zamowienia oraz kierowania si¢
dazeniem do uzyskania zakladanych efektow udzielanego zamowienia w stosunku naktadow, ktore
beda przez zamawiajgcego ponoszone. Efekty te mozna uzyska¢ wowczas, gdy postgpowanie 0
udzielenie zaméwienia publicznego bedzie odpowiednio przygotowane. W zakres przygotowania,
ktore oddzialuje na uzyskanie rezultatéw zgodnych z zasadg efektywnosci wchodzi zaréwno
odpowiednie okreslenie a potem opis przedmiotu zaméwienia, jak i odpowiednie dobranie narzedzi
i technik do zastosowania w postepowaniu. Przygotowanie do udzielenia zaméwienia publicznego
powinno przede wszystkim da¢ odpowiedzi na pytania: dlaczego zamoéwienie ma by¢ udzielone? Co
bedzie przedmiotem zamowienia? Jakie cele sa do osiggnigcia poprzez udzielenie zamowienia? Czy
jest mozliwe 1 uzasadnione wilagczenie celow spotecznych, srodowiskowych, a moze rozwigzan
innowacyjnych? Jakimi sposobami mozna te cele osiggna¢? Czy, a jezeli tak to w jaki sposob,
zamawiajacy moze poradzi¢ sobie samodzielnie z organizacjg postepowania? Co bedzie
wyznacznikiem osiggniecia tych wszystkich zatozonych efektow 1 celow w przysztosci? Sg to

niewatpliwie elementy, ktore stuzg realizacji zasady efektywnosci.
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Etap planistyczny czyli przygotowania do udzielenia zamdowienia, na ktory sktada si¢ szereg
procesOw 1 czynnosci analitycznych i1 organizacyjnych dajacych zamawiajagcemu wiedz¢ na temat
koniecznych dziatan i zasad, ktorymi musi kierowaé si¢ przy udzieleniu zamdwienia, aby osiggnaé
pozadany rezultat jest zreszta na tyle decydujacy o istotnych kwestiach dotyczacych postepowania o
udzielenie zamodwienia publicznego, ze bez przygotowania postepowania pod katem zasady
efektywnosci nie byloby praktycznie mozliwe realizowanie zasady efektywnosci przy udzielaniu
zamowienia. Dlatego wlasciwie zaraz po podjeciu decyzji o wydatkowaniu §rodkow finansowych w
zwigzku z udzielaniem zamowienia uzasadnione jest zaplanowanie wdrozenia zasady efektywnosci
czyli rozwazenie w jaki sposob mozna zagwarantowaé sobie, aby nabywane dostawy, ustugi lub
roboty budowlane efektywnie realizowaty zaktadane do osiagnigcia cele (wymagania, ktore musza
spetniaé¢, mierniki, ktore moga by¢ wykorzystane), aby byly one nabywane na mozliwie najlepszych
warunkach, w tym pozostawaly w najlepszej relacji jakosci do ceny (opis przedmiotu zamowienia,

warunki udzialu w postepowaniu, kryteria selekcji, kryteria oceny ofert).

Na wlasciwy efekt realizacji zamowienia sktada si¢ rowniez odpowiednia tres¢ umowy w
sprawie zamowienia publicznego. W tym zdefiniowanie, co powinno by¢ wykazane przez
wykonawce jako osiggnig¢te 1 wymienione oczekiwania, ktore powinny by¢ spelnione. Umowa
powinna réwniez stanowi¢ podstawe do dobrej komunikacji migdzy zamawiajacym i wykonawcag
(shuzy temu wskazanie w umowie $ciezek komunikacji w odniesieniu do réznych zagadnien
problemowych, ktore moga zrodzi¢ si¢ w zwigzku z realizacjg umowy). Umowa powinna stanowi¢
podstawe do budowania produktywnej relacji stuzacej efektywnej realizacji zaméwienia na linii
wykonawca-zamawiajacy, opartej o dobrg komunikacje i wzajemne zaufanie.

Czynnikiem, ktory ma wplyw na efektywne udzielanie zamowienia sg rowniez ryzyka
zwigzane z realizacja zamowienia. Zdefiniowanie ich podczas planowania zamowienia, ustalenie
sposobu zarzadzania tymi ryzykami, a takze wlaczenie tego elementu do umowy w sprawie

zamoOwienia publicznego rowniez stanowi element dbalosci o efektywne udzielanie zamowienia.

Rozwiazania prawne w ustawie Pzp wspierajace zasade efektywnosci. Realizacja zasady
efektywnosci jest wspierana W ustawie Pzp r6znymi rozwigzaniami prawnymi takimi jak: obowigzek
okreslania strategii zakupowych przez centralne organy administracji rzadowe;j (art. 22 ustawy Pzp),
stosowanie komunikacji elektronicznej w postepowaniu o udzielenie zamdowienia publicznego (art.
61 ust. 1 ustawy Pzp), obowiazek dokonywania przez zamawiajacych analizy potrzeb i wymagan
(art. 83 ustawy Pzp), dazenie do eliminacji konfliktu intereséw i korupcji w postgpowaniu (art. 56
ustawy Pzp), czy obowigzek sporzadzenia przez zamawiajgcego raportu z realizacji zamowienia
potaczonego z ewaluacjg realizacji umowy (art. 446 ustaw Pzp). Rozwigzania te majg na celu badz

wprowadzenie rozwigzan stuzacych podejéciu strategicznemu do zamodwien publicznych,
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zwigzanych takze z odpowiednim planowaniem zamowienia badz wyeliminowaniu zagrozen, jakie

moga zaktoci¢ udzielanie i realizacje zamowienia zgodnie z zasadg efektywnosci.
Analiza potrzeb i wymagan

Wprowadzenie. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy Pzp, zobowigzanie
zamawiajacych do dokonywania analizy potrzeb i wymagan ma stuzy¢ zwigkszeniu efektywnosci
systemu zamowien publicznych.

Wymog sporzadzenia analizy potrzeb i wymagan ma w zalozeniu przyczyniac si¢ do lepszego
przygotowania procesu udzielania zamowienia publicznego. Stanowi on wyraz zwigkszenia roli
etapu przygotowania zamowienia, ktory rzutuje bezposrednio na wszystkie nastgpne etapy procesu
zakupowego. Ma by¢ instrumentem powigzania udzielanych zamdwien publicznych z celami

panstwa, w szczegdlnosci przez odpowiednie przygotowanie najwigkszych zakupow.

Obwigzek dokonania analizy potrzeb i wymagan w ujeciu podmiotowym oraz w
stosunku do wartosci zamowienia. Jakkolwiek samo okreslenie potrzeb i wymagan zamawiajacego,
ktory rozwaza udzielenie zamowienia publicznego, wynika juz z zasady efektywnos$ci postepowania
i powinno mie¢ miejsce W zasadzie w przypadku przygotowania wszystkich postepowan, do ktorych
bedzie miala zastosowanie ustawa Pzp, to jednak dla okre$lonej ustawa Pzp grupy zamawiajacych
bedzie powstawat obowigzek przeprowadzenia analizy potrzeb 1 wymagan w szerszym, okreslonym
ustawg Pzp zakresie, wychodzagcym poza samo jezykowe znaczenie pojg¢cia analizy potrzeb i

wymagan.

Art. 83 ust. 1 ustawy Pzp

Zamawiajacy publiczny, przed wszczgciem postgpowania o udzielenie zamowienia, dokonuje
analizy potrzeb 1 wymagan, uwzgledniajac rodzaj i warto$¢ zamowienia.

Zamawiajacymi, ktorzy musza dokonywaé analizy potrzeb 1 wymagan przed wszczeciem
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego sg tylko zamawiajacy publiczni, a wigc podmioty
wymienione w art. 4 ustawy Pzp:

1)  jednostki sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869, 1622 i 1649);

2) inne, niz okreslone w pkt 1, panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajagce osobowosci
prawnej;
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3) inne, niz okreslone w pkt 1, osoby prawne, utworzone w szczeg6lnym celu zaspokajania potrzeb
o charakterze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli
podmioty, o ktéorych mowa w tym przepisie oraz w pkt 1 i 2, pojedynczo lub wspdlnie,
bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

a) finansujg je w ponad 50% lub

b) posiadaja ponad potowg udziatow albo akcji, lub

C) sprawujg nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

d) maja prawo do powotywania ponad polowy skladu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego;

4)  zwigzki podmiotow, o ktérych mowa w pkt 1 lub 2, lub podmiotéw, o ktorych mowa w pkt 3.

Analiza potrzeb i wymagan nie jest zatem obowigzkowa w przypadku zamawiajacych
subsydiowanych.

Ze wzgledu usytuowanie art. 83 w Dziale II ustawy Pzp dotyczacym postegpowan o udzielenie
zamoOwienia klasycznego o warto$ci rownej lub przekraczajacej progi unijne, obowigzkiem analizy
potrzeb i wymagan sg objete zamoOwienia publiczne, ktorych zaktadana warto$¢ jest rowna lub
przekracza progi unijne. W tym, ze wzgledu na brzmienie art. 359 pkt 1 ustawy Pzp, sporzadzanie
analizy potrzeb 1 wymagan dotyczy rowniez udzielania zamowien klasycznych na ustugi spoteczne 1
inne szczegodlne ustugi w przypadku, gdy wartos¢ zamoéwienia wyrazona w ztotych jest réwna lub
przekracza rownowarto$¢ kwoty 750 000 euro. Obowigzek sporzadzenia analizy potrzeb i wymagan
nie dotyczy, ze wzgledu na tres¢ art. 362 pkt 1 ustawy Pzp - zamowien sektorowych, a z uwagi na
tre$¢ art. 395 ust. 1 pkt 1lit. a tiret pierwsze — - zamowien w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa.
Obowigzek dokonania analizy potrzeb i wymagan jest rowniez wytaczony, ze wzgledu na tres¢ art.
266 ustawy Pzp, w przypadku zamowien klasycznych o wartosci mniejszej niz progi unijne.

Mimo, ze ustalenie szacunkowej warto$ci zamowienia, ktora przesadza o braku lub o obowigzku
dokonania analizy potrzeb i wymagan, stanowi z zasady dopiero nastepstwo analizy potrzeb i
wymagan, ocena dotyczaca obowigzku dokonania analizy jest mozliwa zazwyczaj juz w oparciu o
wstepne zatozenia dotyczace przewidywanej warto$ci zamowienia. W przypadku, gdy wstepne
zalozenia zamawiajacego, ze Szacunkowa warto$¢ zamowienia bgdzie mniejsza niz progi unijne
okazg si¢ mylne i1 ustalona warto§¢ zamowienia siggnie progu unijnego, przed wszczeciem
postepowania, bez wzgledu na stan zaawansowania przygotowan do udzielenia zamowienia,
powstanie obowigzek sporzadzenia analizy potrzeb 1 wymagan.

Ustawa Pzp nie okresla czasu ani terminu, w ktorym analiza potrzeb i wymagan ma zosta¢
przeprowadzona. Moze to by¢ dowolny czas przed wszczgciem postepowania. Takie elastyczne
podejscie do tego obowigzku wynika przede wszystkim z r6znego charakteru zamowien i r6znego

stopnia ich skomplikowania, a co za tym idzie z rdéznego nakladu pracy niezb¢dnego do
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przygotowania postgpowania, czg¢scig ktorego jest analiza potrzeb i wymagan. Poniewaz analiza
potrzeb i wymagan ma stuzy¢ wlasciwemu przygotowaniu postgpowania nie powinna mieé
wylacznie charakteru formalnego, i by¢ przeprowadzana jedynie w celu wypetnienia obowigzku
ustawowego. Stad, jakkolwiek nie wynika to wprost z tresci ustawy Pzp wydaje si¢, ze aby analiza
potrzeb 1 wymagan mogla wlasciwie wypetnia¢ swoja role powinna by¢ na tyle aktualna, zeby w
oparciu o informacje w niej zawarte bylo mozliwe podejmowanie przez zamawiajacego racjonalnych
decyzji co do sposobu zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb, w szczegdlnosci decyzji
dotyczacych opisu przedmiotu zamowienia i1 odpowiedniego doboru trybu prowadzenia
postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego.

Jak zostato wskazane w uzasadnieniu do projektu Pzp, wymoég sporzadzenia analizy potrzeb
i wymagan ma w zalozeniu przyczynia¢ si¢ do lepszego przygotowania procesu udzielania
zamoOwienia publicznego. Stanowi on wyraz zwigkszenia roli etapu przygotowania zamdwienia, ktory
rzutuje bezposrednio na wszystkie nastepne etapy procesu zakupowego. Ponadto, dokonanie analizy
poprzedzajacej udzielenie zamowienia ma pozwoli¢ na petniejsze wdrozenie zasad funkcjonujacych
na gruncie finanséw publicznych, gdyz zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 0
finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869 z p6zn. zm.) wydatki publiczne powinny by¢
dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadow, optymalnego doboru metod 1 srodkéw stuzacych osiggnigciu zatozonych celow,
W sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan, w wysokosci 1 terminach wynikajacych z

wczesniej zaciaggnietych zobowigzan.

Tryb udzielania zamowienia a odstapienie od obowiazku dokonania analizy potrzeb i
wymagan. Analiza potrzeb 1 wymagan jest zwigzana z odpowiednim do charakteru zamowienia
zaangazowaniem czasowym. Przeprowadzenie analiz w wymaganym ustawa Pzp zakresie w
przypadkach udzielania zamowien zwigzanych z pilng potrzebg udzielenia zaméwienia byloby

niecelowe albo wrecz niemozliwe.

(

Art. 83 ust. 4 ustawy Pzp

Zamawiajacy publiczny moze odstgpi¢ od dokonania analizy potrzeb 1 wymagan, w przypadku gdy
zachodzi podstawa udzielenia zamowienia w trybie negocjacji bez ogloszenia, o ktérej mowa w art.
209 ust. 1 pkt 4, lub w trybie zamdwienia z wolnej reki, o ktorej mowa w art. 214 ust. 1 pkt 5.

\_

~

J
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W przypadku udzielania przez zamawiajacych publicznych zamoéwienia klasycznego o
warto$ciach unijnych, jest mozliwe odstapienie od obowigzku dokonania analizy potrzeb i wymagan
w dwoch sytuacjach:

1) gdy zamawiajgcy udziela takiego zamowienia w trybie negocjacji bez ogloszenia ze wzgledu na
pilng potrzebg¢ udzielenia zamowienia niewynikajaca z przyczyn lezacych po stronie
zamawiajacego, ktorej wczesniej nie mozna bylto przewidzie¢ a nie mozna zachowac termindw
okreslonych dla przetargu nieograniczonego, przetargu ograniczonego lub negocjacji z
ogloszeniem;

2) gdy zamawiajacy udziela takiego zamdwienia w trybie zamowienia z wolnej rgki ze wzgledu na
wyjatkowa sytuacje niewynikajaca z przyczyn lezacych po stronie zamawiajacego, ktorej nie
moégt on przewidzie¢, wymagane jest natychmiastowe wykonanie zamdwienia, a nie mozna

zachowac¢ terminow okreslonych dla innych trybow udzielenia zamowienia.

W obu wskazanych wyzej sytuacjach czynnikiem decydujgcym jest potrzeba szybkiego
wszczgcia postepowania badz z uwagi na pilng potrzebe udzielenia zamowienia bagdz z uwagi na
konieczno$¢ natychmiastowego wykonania zamoéwienia. Mozliwo$¢ odstgpienia od obowigzku
dokonania analizy potrzeb i wymagan dotyczy zatem sytuacji udzielania zamowienia w
okolicznos$ciach wyjatkowych, zwigzanych z brakiem czasu niezbednego do przeprowadzenia analiz.
Jednoczes$nie mozliwo$¢ odstgpienia od obowigzkowej analizy potrzeb i wymagan nie oznacza, ze
zamawiajacy takiej analizy nie moze wykonac jezeli uzna, 1z jest ona potrzebna. Ponadto nawet w
przypadkach, gdy zamawiajacy odstapi od sporzadzania takiej analizy w warunkach okreslonych art.
83 ust. 4 Pzp przy udzielaniu zaméwien nadal obowigzuje 1 powinna by¢ przestrzegana zasada
efektywnosci, ktora wymaga podje¢cia przez zamawiajacego dziatan zmierzajacych w kierunku
uzyskania najlepszego stosunku jakoSci uzyskiwanego zamodwienia w stosunku do Srodkow
przeznaczonych na finansowanie zamowienia. Dziatanie zgodne z zasada efektywnos$ci nawet w
warunkach pilnej czy natychmiastowej potrzeby udzielenia zaméwienia wymusza, w takim zakresie
jak to jest mozliwe, zastosowanie elementow planowania i podejmowania dziatan racjonalnych

umozliwiajacych osiggnigcie zaktadanych rezultatow.

Zakres dzialan objetych obowigzkiem analizy potrzeb i wymagan. Elementami
koniecznymi analizy potrzeb i wymagan sa dzialania ukierunkowane na pozyskanie przez

zamawiajacego informacji niezbednych do podjecia decyzji o udzielaniu zaméwienia.



E‘d?é';‘)’é‘jzsekie et Unia Europejska | """
> ; Europejski Fundusz Spoteczny T
Wiedza Edukacja Rozwoj + Publicznych x

Profesjonalizacja kadr w zamowieniach publicznych

1)
2)

g

Art. 83 ust. 2

Analiza, o ktorej mowa w ust. 1, obejmuje w szczegolnosci:

badanie mozliwosci zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb z wykorzystaniem zasoboéw wlasnych;
rozeznanie rynku:

a) w aspekcie alternatywnych srodkow zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb,

b) w aspekcie mozliwych wariantow realizacji zamowienia albo wskazuje, Ze jest wylacznie jedna

mozliwo$¢ wykonania zamowienia.

~

J

Na analiz¢ potrzeb i wymagan sktadajg si¢ nie tylko dokonywane ustalenia, ale rowniez
okreslone dziatania, ktore powinny by¢ podjete przez zamawiajagcego W celu dokonania takich
ustalen. Do takich dziatan nalezy rozeznanie czy potrzeby, ktore zamawiajacy zidentyfikowat musza
by¢ zaspokojone poprzez zakup dostaw, uslug lub robot budowlanych na zewnatrz organizacji
zamawiajgcego czyli na rynku, czy tez potrzeby te moga by¢ zaspokojone przy wykorzystaniu sit
wlasnych zamawiajacego, w tym z wykorzystaniem podlegtych jednostek organizacyjnych.
Zaspokojenie zidentyfikowanych potrzeb zamawiajacego z wykorzystaniem zasobow wlasnych
obejmuje rowniez udzielanie zamowien in-house. Do dziatan, ktore powinien podja¢ zamawiajacy w
ramach analizy potrzeb i wymagan nalezy rowniez rozeznanie rynku w aspekcie alternatywnych
srodkow zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb. Wydaje si¢, ze w tym kontekScie przez
alternatywny $rodek nalezy rozumie¢ §rodek alternatywny do zaméwienia publicznego. Oznacza to,
ze rozeznanie rynku w tym aspekcie powinno prowadzi¢ do uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy
istnieje inny niz zamowienie publiczne, lepszy sposob zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb. W
tym zakresie, w zalezno$ci od charakteru zamowienia i1 jego wartosci, moze by¢ rozwazane czy
istniejg warunki do zawarcia umowy partnerstwa publiczno — prywatnego (PPP) albo umowy
koncesji. Warto zauwazy¢, ze jest to dziatanie spdjne z dziataniem przewidzianym w dokumencie
rzadowym przyjetym w dniu 26 lipca 2017 r. przez Rade Ministrow pt. ,,Polityka Rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego”. Dokument ten przewiduje, ze w przypadku duzych
projektow (o wartosci powyzej 300 mln PLN naktadéw inwestycyjnych z budzetu panstwa)
planowanych do realizacji w formule tradycyjnej czyli zaméwien publicznych powstaje obowigzek
przeanalizowania przez zamawiajacych takze wykorzystania formuty PPP. Odpowiedzialna za
projekt instytucja powinna przeprowadzi¢ stosowng analiz¢ oraz zasiegna¢ niewigzacej opinii
wyznaczonego podmiotu (np. ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego) przed podjeciem
decyzji o sposobie realizacji projektu (tzw. ,,test PPP”). Opinia ta potwierdza zasadno$¢ realizacji
przedmiotowych projektéw w formule tradycyjnej tylko w przypadku, gdy formuta ta przynosi¢ ma
wicksze korzys$ci w catym cyklu zycia projektu niz formuta PPP (z obowigzku uzyskania opinii sg

wylaczone m.in. projekty wspétfinansowane z funduszy UE, bezzwrotnych miedzynarodowych
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instrumentéw finansowych, a takze z sektora obronnosci)l. Ocena efektywnosci realizacji
przedsigwzigcia w formule PPP zostata przewidziana rowniez w ustawie o partnerstwie publiczno -
prywatnym?. Zgodnie z art. 3a ust. 1 tej ustawy przed wszczeciem postepowania w sprawie wyboru
partnera prywatnego podmiot publiczny sporzadza oceng efektywnosci realizacji przedsiewzigcia w
ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w poréwnaniu do efektywnosci jego realizacji w inny
sposob, w szczegdlnosci przy wykorzystaniu wytgcznie sSrodkéw publicznych.

Roéwnoczesnie rozeznanie rynku przeprowadzane przez zamawiajgcego powinno prowadzic¢ do
ustalen w zakresie mozliwych sposobow (wariantéw) realizacji zamowienia. Rozeznanie rynku, a
zwlaszcza rozeznanie rynku z wykorzystaniem wstepnych konsultacji rynkowych (por. art. 84 ustawy
Pzp) moze prowadzi¢ do stwierdzenia, ze rynek oferuje rozne warianty realizacji zamoéwienia, ale
réwniez na podstawie rozeznania rynku zamawiajacy moze dojs¢ do wniosku, ze rynek oferuje

wylacznie jeden sposob realizacji zamowienia.

Zakres informacji objetych analiza potrzeb i wymagan. Ustawa Pzp okresla zakres
informacji, ktérych ma dostarcza¢ analiza potrzeb i wymagan. Oprocz ustalen dokonanych przez
zamawiajacego w zakresie dziatan zwigzanych =z Dbadaniem sposobow zaspokojenia
zidentyfikowanych potrzeb zamawiajgcego, tj. odpowiedzi na pytanie czy zaspokojenie tych potrzeb
jest mozliwe przy uzyciu zasobow wlasnych zamawiajacego, a takze wynikow rozeznania rynku w
zakresie alternatywnych niz zamowienie publiczne sposobow zaspokojenia zidentyfikowanych
potrzeb zamawiajgcego oraz mozliwych wariantow realizacji zamowienia w przypadku jego
udzielania, analiza potrzeb i wymagan powinna dostarcza¢ informacji majacych znaczenie

bezposrednio dla postegpowania o udzielenie zamdwienia publicznego.

( Art. 83 ust. 3 Pzp \

Analiza, o ktorej mowa w ust. 1, wskazuje:

1) orientacyjng warto$¢ zaméwienia dla kazdego ze wskazanych wariantow, o ktorych
mowa w ust. 2 pkt 2 lit. b;

2) mozliwos¢ podziatu zaméwienia na czesci;

3) przewidywany tryb udzielenia zamowienia;

4) mozliwo$¢ uwzglednienia aspektow spotecznych, srodowiskowych lub innowacyjnych
zamowienia;

5) ryzyka zwigzane z postegpowaniem o udzielenie i realizacjg zamowienia.

& J

1UCHWALA NR 116/2017 RADY MINISTROW z dnia 26 lipca 2017 roku w sprawie przyjecia dokumentu ,,Polityka
Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, str. 28, (www.ppp.gov.pl/polityka-zarzadu).
2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno — prywatnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 711).
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Analiza potrzeb i wymagan powinna wskazywa¢ na orientacyjna warto§¢ zamowienia
odrebnie dla kazdego z wariantow realizacji zamowienia ustalonych w ramach rozeznania rynku. Jest
oczywiste, ze w przypadku, gdy rozeznanie rynku prowadzi do konkluzji, ze jest tylko jedno
rozwigzanie, ktére moze postuzy¢ realizacji zamdéwienia, orientacyjna wartos¢ jest odnoszona tylko
do tego jednego rozwigzania. Ustawa Pzp nie definiuje pojgcia orientacyjnej wartosci zamowienia.
Positkujac si¢ okresleniem warto$ci zamdwienia (art. 28 ustawy Pzp) mozemy przyjaé, ze
orientacyjna warto$cig zaméowienia jest przewidywane szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy
netto, okreslone przez zamawiajacego w oparciu o dostepne w trakcie sporzadzania analizy dane.

Z analizy potrzeb i wymagan powinno réwniez wynika¢ czy zamoéwienie moze by¢
podzielone na czgsci. Ponadto powinna ona dostarcza¢ informacji o przewidywanym trybie
udzielenia zamoéwienia, mozliwosci uwzglednienia w zamoéwieniu aspektow spotecznych,
srodowiskowych lub innowacyjnych, a takze o ryzykach zwigzanych z postepowaniem o udzielenie
zamdwienia publicznego 1 z realizacja zamowienia. Przy czym moéwiac o ryzyku, nalezy je w tym
kontekscie rozumie¢ jako niepewnos¢ co do rezultatu (wyniku), niezaleznie od tego czy niepewnos¢
ta jest odnoszona do aspektu pozytywnego jak szansa albo negatywnego w postaci zagrozenia.
Ryzyka moga by¢ zwiagzane z aspektami rynkowymi jak np. ryzyko popytu, a takze by¢ zalezne od
zamawiajgcego jak np. ryzyko zmiany wymagan, moga zaleze¢ od wykonawcy jak np. ryzyko utraty
wykwalifikowanego personelu wykonawcy, ryzyko opdznienia czy ryzyko zwigzane z kosztami
dodatkowymi, moga rowniez by¢ rowniez niezalezne jak np. ryzyka dotyczace zmiany przepisow
prawa, w tym zmiany wymagan okreslonych tymi przepisami.

Powyzszy zakres informacji sktadajacy si¢ na analiz¢ potrzeb i wymagan jest prawnie
wymagany, jakkolwiek wydaje si¢ niewyczerpujacy z perspektywy decyzji podejmowanych w
oparciu o te dane przez zamawiajgcego. Zgodnie z celem jaki przyswiecal wigczeniu do ustawy Pzp
obowigzku sporzadzania analizy potrzeb i wymagan, ma to by¢ instrument stuzacy lepszemu
przygotowaniu procesu udzielania zamowienia publicznego, co oznacza ze analiza potrzeb i
wymagan powinna dostarcza¢ wszystkich informacji niezbednych do podjecia wlasciwych decyzji w
odniesieniu do udzielania zamowienia, a w szczegdlnosci do prawidlowego przeprowadzenia
postepowania. Zgodnie z dyrektywa wynikajaca z art. 83 ust. 1 ustawy Pzp zamawiajgcy dokonuje
analizy potrzeb i wymagan uwzgledniajac rodzaj i warto§¢ zamodwienia. Oznacza to, ze analiza
potrzeb i wymagan powinna by¢ w kazdym przypadku odpowiednia, dostosowana do charakteru i
stopnia skomplikowania zamo6wienia a co za tym idzie — powinna obejmowac¢ informacje istotne dla
przygotowania postgpowania o udzielenie zamoOwienia publicznego, z ktorych wynikaé bedzie
dlaczego zamawiajacy podjat takie a nie inne decyzje dotyczace udzielania zamowienia.

Warto zauwazy¢, ze wymagane ustawg Pzp informacje dotyczace podzialu zamoéwienia na
czesci, przewidywanego trybu udzielenia zamoOwienia i zastosowania mozliwosci uwzglednienia w

zamoOwieniu aspektow spotecznych, srodowiskowych lub innowacyjnych, a takze ryzyk zwigzanych
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z postepowaniem o udzielenie zamowienia publicznego i z realizacjg zamowienia nie odnoszg si¢ do
réznych wariantéw realizacyjnych zamowienia (o ile badanie rynku nie wykazalo istnienia tylko
jednego wariantu realizacyjnego), ale do konkretnego wariantu. Oznacza to ze informacje te odnosza
si¢ do wariantu realizacji zamdwienia Wybranego przez zamawiajgcego jako wariant optymalny,
najkorzystniejszy z perspektywy efektywnosci udzielania zamdwienia. W aspekcie zasady
efektywnosci udzielania zamowienia podjecie przez zamawiajacego decyzji o wyborze sposobu
(wariantu) realizacji zamdwienia ma fundamentalne znaczenie. Ustawa Pzp nie wymaga
zastosowania w tym celu w ramach analizy potrzeb i wymagan narzedzi przeznaczonych do analizy
kosztowej ani nawet nie wymaga podania informacji na temat podstaw wyboru okre§lonego wariantu
realizacji zamowienia. Wydaje si¢ jednak, ze wskazane byloby zapewnienie dostarczenia takich
informacji jako wyniku przeprowadzonego przygotowania postepowania, ktorego istotng czescia,

decydujaca dla okreslenia optymalnego sposobu udzielenia zamdéwienia ma by¢ analiza potrzeb i

wymagan.

Ustawa Pzp nie wymaga zadnej okre$lonej postaci materialnej, jaka musi przybrac¢ analiza
potrzeb 1 wymagan. Z art. 83 ust. 3 Pzp wynika, Ze analiza potrzeb i wymagan powinna wskazywac
okreslone tredci, z ktérymi mozna si¢ zapoznac (,,analiza wskazuje”), stad nalezy wnosi¢, ze chodzi
tu o pisemna analiz¢ czyli o pewien dokument czy zbidér dokumentéw w postaci papierowej lub
elektronicznej. Przy czym w tym kontekscie pod pojeciem dokumentu nalezy rozumie¢ kazda
tworzaca logiczng cato$¢ tre$¢, ktora mozna odczytac i przechowac bez dodatkowych wymogoéw co
do ukfadu, formy i obowigzkowych elementow struktury. Wniosek o ujeciu analizy potrzeb i
wymagan w posta¢ papierowa lub elektroniczng zdaje si¢ rowniez wynikac¢ z roli jaka odgrywaé ma

analiza potrzeb i wymagan jako zbior informacji istotnych dla przeprowadzenia postgpowania.

13



