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Maria Charzyńska
Uniwersytet Łódzki
Katedra Mikroekonomii

Zielone zamówienia publiczne jako instrument wspierający  
zrównoważony rozwój na przykładzie regionu łódzkiego

Wstęp

Zielone zamówienia publiczne (Green Public Procurement – GPP) są jednym z instrumentów, jakimi mogą 

posługiwać się państwo i władze publiczne w procesie integracji polityki ekonomicznej i ekologicznej. Jest to 

proces, w ramach którego instytucje publiczne starają się uzyskać towary, usługi i roboty budowlane, których 

oddziaływanie na środowisko w trakcie ich cyklu życia jest ograniczone w porównaniu z towarami, usługami 

i robotami budowlanymi o identycznym przeznaczeniu, jakie zostałyby zamówione w innym przypadku1. Za-

mówienia ekologiczne nie zawsze jednak muszą oznaczać zakup bardziej ekologicznych produktów. Może to 

również zwyczajnie oznaczać zakupienie mniejszej ilości produktów czy też usług2.

Podstawą prawną zielonych zamówień publicznych w Unii Europejskiej są:

 x Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynująca procedu-

ry udzielania zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu 

i usług pocztowych3,

 x Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji pro-

cedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy, usługi4.

Celem artykułu jest omówienie istoty zielonych zamówień publicznych jako nowego praktycznego in-

strumentu ochrony środowiska i polityki ekologicznej, który mogą stosować samorządy. W artykule zostaną 

omówione dokumenty związane z ekologicznymi zamówieniami, ekonomiczne aspekty takich zamówień oraz 

korzyści z ich stosowania zarówno dla samorządów, jak i społeczeństwa. Jako przykład pola działań dla zielo-

nych zamówień publicznych zostanie zanalizowany region łódzki, w którym obecnie realizowane są projekty 

związane z ochroną środowiska finansowane przez samorządy lokalne. W części ostatniej artykułu przestawione 

zostały konkretne zamówienia publiczne z regionu łódzkiego, w których pojawiły się kryteria środowiskowe dla 

zamawianych produktów i usług.

Zielone zamówienia publiczne w strategiach unijnych i polskich

W 2005 roku Komisja Europejska opublikowała podręcznik, który omawia temat włączania aspektów śro-

dowiskowych do procedury zamówień publicznych oraz opisuje dotychczas zaobserwowane dobre praktyki 

w tej dziedzinie. Podręcznik zawiera wiele praktycznych wskazówek odnośnie do kryteriów ekologicznych za-

mówienia publicznego, czytania ekoznaków oraz opracowane przez lokalne władze zasady ekologicznych za-

mówień w miastach europejskich. Publikacja skierowana jest przede wszystkim do urzędników państwowych, 

którym w pracy zawodowej niezbędna jest taka wiedza. Ponadto Strategia Zrównoważonego Rozwoju UE 

1 Komunikat KE Zamówienia publiczne na rzecz poprawy stanu środowiska COM (2008)400.
2 Ekologiczne Zakupy Podręcznik dotyczący zielonych zamówień publicznych, Luksemburg: Urząd Oficjalnych Publikacji 

Wspólnot Europejskich, 2005, http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/buying_green_handbook_pl.pdf.
3 Dz.U. UE L 134 z 30.4.2004, str. 1, powoływana dalej jako dyrektywa 2004/17/WE.
4 Dz.U. UE L 134 z 30.4.2004, str. 114, powoływana dalej jako dyrektywa 2004/18/WE.



w podrozdziale „Zrównoważona produkcja i konsumpcja” stwierdza, że UE ma dążyć do osiągania średniego po-

ziomu  proekologicznych zamówień publicznych równego poziomowi osiąganemu obecnie przez przodujące 

w tej dziedzinie państwa członkowskie, a do 2010 roku mają one osiągnąć 50% ogółu zamówień publicznych.

Wzmożone zainteresowanie tematyką zielonych zamówień publicznych nastąpiło 16 lipca 2008 roku, kiedy 

Komisja Europejska zaprezentowała dokument pt. „Sustainable Consumption and Production and Sustainable 
Industrial Policy” (SCP/SIP) Action Plan”, czyli „Plan Zrównoważonej Konsumpcji i Produkcji Przemysłowej”. Do-

kument ten zawiera wskazówki niezbędne do procesu zrównoważenia produkcji i konsumpcji, które mają służyć 

zmniejszeniu presji gospodarki i społeczeństwa na środowisko. 

Polski Urząd Zamówień Publicznych opracował już dwukrotnie dokument zawierający plan działań w za-

kresie zielonych zamówień publicznych: pierwszy – na lata 2007–2009 i drugi – na lata 2010–2012.

Zgodnie z ostatnią strategią dokonywanie zakupów wyrobów i usług przyjaznych środowisku to także da-

wanie dobrego przykładu oraz oddziaływanie na rynek, mające na celu stymulowanie przemysłu do rozwijania 

produktów i technologii przyjaznych środowisku. Zielone zamówienia publiczne są jednym z narzędzi wspiera-

jących rozwój innowacyjnej gospodarki5.

Celami ogólnymi strategii Polski w zakresie zielonych zamówień publicznych są:

 x podwyższenie poziomu zielonych zamówień publicznych na szczeblu krajowym do 20% (w oparciu o me-

todologię UZP);

 x stymulowanie rozwoju rynku poprzez kreowanie popytu na produkty spełniające wysokie standardy środo-

wiskowe oraz innowacyjne technologie środowiskowe po stronie administracji publicznej gospodarki6..

Do realizacji celów określonych w Planie Działań zastosowane zostaną następujące narzędzia:

 x szkolenia i konferencje adresowane do zamawiających/wykonawców popularyzujących zielone zamówienia 

publiczne przy uwzględnieniu kosztów cyklu życia (Life Cycle Costing), systemów zarządzania środowiskowe-

go oraz kryteriów opracowanych w ramach oznakowań ekologicznych;

 x przygotowanie publikacji, materiałów informacyjnych, analiz, kryteriów opracowanych na podstawie GPP 

Toolkit i ich popularyzacja;

 x uruchomienie domeny poświęconej zielonym zamówieniom publicznym;

 x popularyzacja kryteriów opracowanych w ramach systemów etykietowania ekologicznego (Eko-znak, Ecola-

bel) dla konkretnych grup produktów wśród zamawiających;

 x wspieranie inicjatyw branżowych ukierunkowanych na ograniczanie negatywnego wpływu na środowisko 

wyrobów i usług;

 x popularyzacja systemów zarządzania środowiskowego (jak EMAS, PN-EN ISO;

 x 14001:2005) i ich powiązanie z zamówieniami (potwierdzenie przez wykonawców spełnienia wymagań za-

mawiającego)7.

Wzorcowe przykłady stosowania kryteriów środowiskowych przez zamawiających w procedurze zamó-

wień publicznych zaproponowane zostały m.in. w opracowaniu „Analiza i ocena stosowania możliwości stosowa-

nia w polskich warunkach kryteriów środowiskowych w zamówieniach publicznych”. Należą do nich8. 

1)  Kryterium energooszczędności.

2)  Kryterium surowców odnawialnych i z odzysku oraz surowców i materiałów alternatywnych.

5 Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2010–12, Urząd Zamówień Publicznych, 
Warszawa 2010, s. 8.

6 Tamże, s. 30–31.
7 Tamże, s. 31.
8 R. Janikowski i inni, Analiza i ocena możliwości stosowania w polskich warunkach kryteriów środowiskowych w zamówieniach 

publicznych, IETU, Katowice 2005.
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3)  Kryterium niskiej emisji (substancji zanieczyszczających).

4)  Kryterium niskiego poziomu odpadów.

5)  Podmiotowe kryterium możliwości technicznych wykonawców w aspekcie środowiskowym (np. prefero-

wanie usług zamiast produktów, współdzielenie środków transportowych w systemie eco-sharingu).

Ekonomia zielonych zamówień publicznych

Kształtowanie popytu na proekologiczne usługi i towary ze strony instytucji publicznych to obecnie jeden 

z najbardziej efektywnych instrumentów czynienia życia publicznego bardziej przyjaznym środowisku. Unia Eu-

ropejska wydała szereg dyrektyw, rozporządzeń i komunikatów, które określają zasady, możliwości i pożądany 

zakres stosowania ekologicznych kryteriów przyznawania zamówień publicznych9.

 Idea zielonych zamówień publicznych pozostaje dobrowolnym instrumentem osiągania zrównoważonej 

konsumpcji, europejskie państwa są jednak zachęcane przez Komisję Europejską do stosowania sprawdzonych 

już pomysłów na włączanie kryteriów środowiskowych do procedury zamówienia publicznego. 

Władze publiczne są głównym konsumentem Europy; wydają one około 2 miliardy euro rocznie, co sta-

nowi około 17% produktu krajowego brutto w Europie. Konsumując taką wartość dóbr i usług ze zwiększoną 

świadomością ekologiczną państwa europejskie są w stanie znacząco wpływać na zrównoważenie konsumpcji 

i produkcji. Sektory gospodarki powiązane z zakupami władz publicznych charakteryzują się wysokim pozio-

mem oddziaływania ich produktów i usług na środowisko. Są to transport, budownictwo, usługi gastronomiczne 

i cateringowe, energetyka (w tym elektryka, ogrzewanie i chłodzenie z wykorzystaniem odnawialnych źródeł 

energii), urządzenia biurowe i komputery, odzież, uniformy i inne wyroby włókiennicze, papier i usługi drukarskie, 

meble, środki czyszczące i usługi w zakresie sprzątania, ogrodnictwo oraz usługi w tym zakresie10.

Zielone zakupy mają swój wpływ na rynek dóbr i usług. Poprzez promocję i stosowanie tego instrumentu, wła-

dze publiczne mogą zachęcać przemysł do rozwijania zielonych technologii i produktów. Ponieważ w korzystaniu 

z pewnych usług i dóbr państwo jako producent i konsument ma duży udział w grze rynkowej (np.: transport pu-

bliczny, służba zdrowia, edukacja), jego decyzje o zakupach nie pozostają bez wpływu na środowisko i gospodarkę11. 

Zielone zakupy możemy podzielić ze względu na ich konsekwencje finansowe i środowiskowe na dwie 

grupy12:

 x zakupy prowadzące zarówno do poprawy jakości środowiska naturalnego, jak i efektywności finansowej za-

mawiającego produkt lub usługę (ang. „win-win effect”);

 x zakupy prowadzące do poprawy jakości środowiska naturalnego przy zwiększonych kosztach poniesio-

nych przez zamawiającego ekologiczny produkt lub usługę w stosunku do produktu nieekologicznego  

(ang. win-lose effect”).

Korzyści z wprowadzania zielonych zamówień publicznych

Korzyści płynące z wprowadzania zielonych zamówień publicznych możemy podzielić na trzy grupy:

–  zmiany bezpośrednie (poprawa stanu środowiska, zmniejszenie kosztów korzystania ze środowiska spowo-

dowane wybieraniem ekologicznych produktów i usług),

9 Zielone zamówienia publiczne – od idei do praktyki, www.ingmina.pl/akt05_2008.php.
10 Krajowy plan..., op.cit., s. 3.
11 Czym są zielone zamówienia publiczne?, www.ec.europa.eu/environment/gpp/what_en.htm.
12 Collection of statistical Information on Green Public Procurement in the EU. Report on methodologies, s. 27, www.ec.europa.eu/

environment/gpp/pdf/statistical_data.pdf
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–  zmiany „postępujące” (społeczeństwo podąża za przykładem państwa-konsumenta wybierającego zielone 

produkty, a zwiększony popyt na te dobra powoduje rozwój tego sektora),

–  zmiany rynkowe (zwiększony popyt na zielone produkty prowadzi do podniesienia ich cen, z kolei równo-

ległe zmniejszenie zainteresowania produktami nieekologicznymi skutkuje spadkiem ich ceny. Producen-

ci zmotywowani większymi zyskami w zielonej strefie produkcji produkują więcej produktów zgodnych 

z normami środowiskowymi13. Ta zmiana mogłaby również zwiększyć konkurencyjność przemysłu euro-

pejskiego, pobudzając innowacje w zakresie technologii ekologicznych, uznawanych za sektor wysokiego 

wzrostu, w którym Europa jest światowym liderem. Badania potwierdziły, że istnieją znaczące możliwości 

w zakresie efektywnych pod względem kosztów ekologicznych zamówień publicznych (GPP) – w szcze-

gólności w sektorach, w których produkty ekologiczne nie są droższe od alternatywnych produktów nie-

ekologicznych (przy uwzględnieniu kosztu cyklu życia produktu). Ponieważ „bardziej ekologiczny” charak-

ter towarów określa się w oparciu o cykl życia, ekologiczne zamówienia publiczne będą mieć wpływ na 

cały łańcuch dostaw oraz będą prowadzić do szerszego stosowania norm ekologicznych w zamówieniach 

prywatnych14.

Należy zaznaczyć, że korzyści płynące z zielonych zakupów osiągną zadowalający poziom tylko wtedy, 

gdy państwo konsumuje znaczącą część danego produktu lub usługi. Dzięki temu może mieć miejsce efekt skali 

w postaci ograniczania zainteresowania produktami nieekologicznymi (kurczenia się takiej branży) na skutek 

zwiększonego popytu na dobra ekologiczne (głównie przez jednostki publiczne). Jednak istnieje niebezpie-

czeństwo, że konsumenci drobni i prywatni przestawią się na konsumpcję dóbr nieekologicznych, które teraz 

staną się tańsze. Jest to zjawisko tzw. wypierania (ang. crowding-out) zakupów z danego sektora. Warunkiem 

zaistnienia takiej sytuacji jest to, czy istnieje i na jaką skalę rynek produktów „wypierających” – w tym przypadku 

produktów nieekologicznych dla pojedynczych prywatnych konsumentów. Zgodnie z tym rozumowaniem zie-

lone zamówienia publiczne cieszyć się będą największym zainteresowaniem konsumentów publicznych i pry-

watnych wśród produktów innowacyjnych, dopiero wchodzących na rynek i nieposiadające swych substytutów 

wśród produktów nieekologicznych15. 

Problemy identyfikacji i pomiaru zielonych zamówień publicznych

Jak większość zjawisk społeczno-ekonomicznych, tak i zielone zamówienia publiczne powinno się monito-

rować badając ich poziom, dynamikę zmian, tak by móc prognozować ich przyszłe zmiany. Istotne jest również 

prowadzenie monitoringu wartości wszystkich zielonych zamówień, aby mieć rozeznanie w wielkości i zakresie 

zielonych zamówień na jego tle. Wartość zamówień publicznych ogółem w Polsce w latach 2000–2009 przed-

stawia tabela 1. Wartość zamówień publicznych w Polsce systematycznie wzrasta od 2000 roku (wykres 1) z naj-

wyższą dynamiką w 2003 roku w stosunku do 2002 (wykres 2).

13 D. Legg, M. Herczeg, H. Reisinger, P. Schepelmann, C. Wilson, Green Public Procurement and Product Performance Require-
ments Case Study on Selected Energy Using and Non-energy Using Products, March 2009, s. 11.

14 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego oraz Komite-
tu, Uwzględnianie kwestii zrównoważonego rozwoju w polityce UE w różnych dziedzinach. Przegląd strategii Unii Europejskiej 
na rzecz zrównoważonego rozwoju – rok 2009, www.eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0400:FI-
N:PL:PDF.

15 Collection of statistical Information on Green Public Procurement in the EU. Report on methodologies, PricewaterhouseCoopers, 
Significant and Ecofys, January 2009, s. 24, http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/statistical_data.pdf.
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Wykres 1. Wartość zamówień publicznych w Polsce w latach 2000–2009 [mld zł]
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Wykres 2. Dynamika wartości zamówień publicznych w Polsce w latach 2000–2009 (rok poprzedni = 100)
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Praktycznym wskaźnikiem zielonych zamówień jest ich procentowy udział w ogóle zamówień publicz-

nych. Polskie zielone zamówienia publiczne zostały oszacowane w 2006 roku za pomocą badań ankietowych 

na próbie losowej treści ogłoszeń o zamówieniu publicznym. Na tej podstawie Urząd Zamówień Publicznych 

oszacował, że 4% spośród wszystkich badanych ogłoszeń miało „zielony” przedmiot zamówienia lub zawierało 

kryteria o charakterze środowiskowym.

Wyszczególnione przypadki odwoływały się m.in. do parametrów technicznych, eksploatacyjnych lub 

użytkowych zamawianych samochodów, poziomu zużycia wody przez aparaturę, czy też zastosowania najlep-

szych technologii w zakresie oddziaływania na środowisko przy budowie oczyszczalni ścieków i regulowaniu 

gospodarki ściekowej.

Podsumowując realizację pierwszego Planu Działań, Urząd Zamówień Publicznych dokonał ponownej 

analizy ogłoszeń o zamówieniu publicznym na podstawie próby losowej 600 ogłoszeń zamieszczonych w I–III 

kwartale 2009 r. w Biuletynie Zamówień Publicznych oraz takiej samej liczby ogłoszeń opublikowanych w tym 

czasie w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. Na podstawie tej analizy stwierdzono, że ogółem 10,5%  
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polskich zamówień publicznych miało „zielony” charakter16. Wykres 3 przedstawia udział zielonych zamówień 

publicznych w ogóle polskich zamówień publicznych w 2006 i 2009 roku.

Wykres 3. Udział zielonych zamówień publicznych w ogóle polskich zamówień publicznych w 2006 i 2009 roku
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Opracowanie własne na podstawie danych z „Krajowego Planu Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na 

lata 2010–12, s. 5–6.

 
Monitorowanie zmian w zakresie zielonych zamówień publicznych możliwe jest za pomocą następujących 

wskaźników17:

 x udział ilościowy i wartościowy zamówień uwzględniających aspekty środowiskowe według metodologii za-

proponowanej w badaniu przeprowadzonym przez UZP;

 x liczba polskich podmiotów zarejestrowanych w EMAS;

 x liczba polskich podmiotów posiadających certyfikat PN-EN ISO 14001: 2005;

 x liczba polskich wyrobów oznaczonych polskim Ekoznakiem;

 x liczba polskich wyrobów oznaczonych unijnym oznakowaniem ekologicznym Ecolabel;

 x liczba osób uczestniczących w szkoleniach i konferencjach bezpośrednio lub pośrednio związanych z zielo-

nymi zamówieniami publicznymi;

 x liczba wejść na stronę www.zielonezamowienia.gov.pl.

Kolejnym wskaźnikiem GPP jest znany instrument zrównoważonej produkcji i konsumpcji – analiza cyklu 

życia produktu. LCA (ocena cyklu życia – Life Cycle Assessment) to technika oceny wpływu dóbr i usług (wyrobów) 

na środowisko. Wpływ ów bada się w całym okresie życia wyrobu, a więc od fazy pozyskania surowców, poprzez 

produkcję, aż po utylizację. Zaletą LCA jest zbadanie całości problemu, a nie tylko jego części. System LCA wyko-

rzystany może być w zamówieniach publicznych do wstępnego wytypowania produktów i technologii, które są 

przyjazne dla środowiska, opracowania specyfikacji technicznych, ustalenia kryteriów wyboru, określenia dodat-

kowych warunków ekologicznych uzupełniających. Tak więc wyniki analizy LCA można zastosować na następu-

jących etapach zielonych zamówień publicznych18:

 x etap pierwszy – strategie realizacji zakupów przyjaznych środowisku – analizuje się w nich wpływ produktów 

na środowisko, porównaniu podlegają produkty spełniające podobne funkcje;

16 Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2010–12, Urząd Zamówień Publicznych, 
Warszawa 2010, s. 30.

17 Krajowy Plan…, op cit., s. 32.
18 Ocena cyklu życia a zielone zamówienia publiczne, 12.01.2011, http://sprawnyblog.blogspot.com/2011/01/ocena-cyklu-

-zycia-zielona-zamowienia.html.
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 x etap drugi – organizacja zamówienia – zamawiający wskazuje, co ma zamiar osiągnąć, potrzeby wskazuje 

w sposób funkcjonalny;

 x etap trzeci – określenie wymogów zamówienia – polega na opracowaniu przejrzystej, niebudzącej wątpliwo-

ści specyfikacji istotnych warunków zamówienia.

Na etapie 4 i 5 – przy określaniu kryteriów oceny ofert i dokonaniu wyboru – uwzględnia się cenę albo 

inne kryteria odnoszące się do przedmiotu zamówienia, np. zastosowanie technologii, które najlepiej spośród 

dostępnych rozwiązań wpływają na środowisko19.

Zielone zamówienia publiczne w służbie zrównoważonemu rozwojowi

Zielone zamówienia publiczne i zrównoważony rozwój są zagadnieniami blisko ze sobą związanymi. 

W wymienianych w punkcie pierwszym dokumentach i strategiach są one traktowane jako zjawiska, do których 

państwa powinny dążyć.

 Z. Sadowski określa zrównoważony rozwój jako zrównoważony typ rozwoju, w którym zagrażające w ska-

li światowej warunkom życia następnych pokoleń, narastające ekologicznie koszty rozwoju ulegają eliminacji, 

dzięki świadomemu nakierowaniu działań gospodarczych ludzi na ochronę środowiska naturalnego20. Zarówno 

zrównoważony rozwój, jak i zielone zamówienia publiczne zawierają w sobie pierwiastki, pomiędzy którymi ma 

występować współpraca i równowaga, tj.: ekonomia, społeczeństwo i środowisko. W dokumencie UE „ Plan dzia-

łań na rzecz zrównoważonej konsumpcji i produkcji oraz polityki przemysłowej (2008 r.)” zielone zamówienia i zrów-

noważony rozwój występują jako dwie oddzielne wytyczne do osiągania zrównoważonej konsumpcji i produkcji.

Z kolei dokument „Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju, sprzyjającego 

włączeniu społecznemu” stwierdza, że gospodarka przyjazna środowisku (m.in. zielone zakupy) ma służyć osiąga-

niu zrównoważonego rozwoju.

 Koncepcja zrównoważonego rozwoju ma charakter bardziej ogólny i uniwersalny w porównaniu z ideą 

zielonych zamówień publicznych. Zdecydowanie należałoby potraktować zielone zamówienia publiczne jako 

praktyczny instrument osiągania zrównoważonego rozwoju, a ich poziom jako jeden ze wskaźników zrówno-

ważonego rozwoju. Zielone zamówienia publiczne mogą stać się bardzo pożytecznym instrumentem polityki 

ochrony środowiska. W tym procesie następuje bowiem promocja oraz dawanie przykładu przedsiębiorcom 

prywatnym i gospodarstwom domowym przez najpotężniejszego konsumenta, jakim jest rząd i samorządy. Fir-

my mogą naśladować władze publiczne z dwóch powodów. Po pierwsze zakupy publiczne mogą odzwiercie-

dlać praktyczność i sprawdzoną jakość wybieranych produktów. Zakupy samorządów wystawiają swego rodzaju 

certyfikat produktom. Ponadto zielone zakupy poczynione przez władze publiczne mogą na niektórych przed-

siębiorców działać jak moralny drogowskaz21.

19 Tamże.
20 Z. Sadowski, Dezyderat trwałego rozwoju i warunki jego spełnienia. (Tezy), w: Filozoficzne i społeczne uwarunkowania 

zrównoważonego rozwoju, pod red. A. Pawłowskiego, Monografie nr 16, PAN, Komitet Ochrony Środowiska, Lublin 2003,  
s. 14.

21 Collection of statistical Information on Green Public Procurement in the EU. Report on methodologies, PricewaterhouseC-
oopers, Significant and Ecofys, January 2009, s. 20, http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/statistical_data.pdf
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Ogólna charakterystyka województwa łódzkiego

Wybrane dane na temat województwa łódzkiego w 2009 roku przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Wybrane dane na temat województwa łódzkiego w 2009 roku

1. Liczba ludności województwa 2 541,8 tys.

2. Produkt krajowy brutto 79 457 mln zł

3. Powierzchnia województwa 18219 km2

4. Wydatki inwestycyjne na ochronę środowiska i gospodarkę wodną 980,8 mln zł

5. Wydatki inwestycyjne województwa ogółem 13 364,30 zł

6. Podmioty gospodarki narodowej zarejestrowane w rejestrze Regon 220706

Opracowanie własne na podstawie publikacji GUS „Województwo łódzkie 2010”.

Budżet województwa przeznacza co roku część środków na ochronę środowiska i gospodarkę wodną. Wy-

datki inwestycyjne na ochronę środowiska i gospodarkę wodną w województwie łódzkim w latach 2004–2009 

przedstawia wykres 4. Kwota przeznaczana na ochronę środowiska i gospodarkę wodną w województwie syste-

matycznie wzrasta, a największą dynamikę osiągnęła w 2009 roku w stosunku do 2008.

Wydatki inwestycyjne na ochronę środowiska i gospodarkę wodną stanowiły w badanym okresie od 5,5 do 

7,5% wydatków inwestycyjnych ogółem w województwie w latach 2004–2009 (wykres 5).

Wykres 4.  Wydatki inwestycyjne na ochronę środowiska i gospodarkę wodną w województwie łódzkim w latach 2004–2009
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Wykres 5.  Udział procentowy wydatków inwestycyjnych na ochronę środowiska i gospodarkę wodną w wydatkach inwesty-

cyjnych województwa łódzkiego ogółem w latach 2004–2009
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Zielone zamówienia publiczne w regionie łódzkim

Działaniami w zakresie zielonych zamówień publicznych, jednak nieudokumentowanymi treścią zamówie-

nia publicznego (ponieważ nie są typowym zamówieniem publicznym) w Biuletynie Zamówień Publicznych, są 

projekty związane z innowacyjną ekologicznie zorientowaną produkcją i konsumpcją, które są realizowane obec-

nie na terenie województwa łódzkiego. Zlecającymi takie projekty i jednocześnie je realizującymi podmiotami są 

instytucje publiczne, tj. samorządy, uczelnie wyższe, szkoły podstawowe i licea, stąd nie odbiegają one w sposób 

rażący od formuły zamówienia publicznego. Pilotowanie takich projektów przez władze publiczne dowodzi, że 

ochrona środowiska w ich regionie odgrywa znaczącą rolę i są one zainteresowane jej rozwijaniem. 

Przykładem takiej inicjatywy władz publicznych regionu łódzkiego jest projekt „Zastosowanie biomasy do 

wytwarzania polimerowych materiałów przyjaznych środowisku”. Podstawowym celem projektu jest opraco-

wanie szeregu technologii otrzymywania polimerowych materiałów włóknistych i kompozytowych w oparciu 

o surowce pochodzące z przetwórstwa różnych rodzajów biomasy roślinnej metodami biotechnologicznymi, 

wykorzystującymi wyspecjalizowane preparaty enzymatyczne bądź hodowle mikroorganizmów. Opracowane 

technologie będą miały wpływ na rozwój gospodarki opartej na wiedzy. Celami społeczno-ekonomicznymi 

tego projektu są:

 x zmniejszenie presji na środowisko naturalne poprzez minimalizację odpadów, 

 x zwiększenie podaży nowoczesnych rozwiązań technologicznych, 

 x podniesienie konkurencyjności przedsiębiorstw działających na terenie Polski w warunkach JRE, 

 x wzmocnienie współpracy nauki z gospodarką.

 Wszystkie zdefiniowane przez projekt zadania wpisują się w sposób bezpośredni w cele zdefiniowane 

w Programie Operacyjnym „Innowacyjna Gospodarka”, w szczególności w oś priorytetową tego programu wpły-

wając na zwiększenie znaczenia sektora nauki w gospodarce poprzez realizację prac B+R w kierunkach priory-

tetowych dla rozwoju społeczno-gospodarczego kraju. Ze względu na swój innowacyjny charakter prowadzi to 

do zapełnienia luki technologicznej pomiędzy Polską a najbardziej innowacyjnymi gospodarkami świata. Projekt 

zaspokaja potrzebę przekształcenia istniejącej gospodarki w gospodarkę opartą na innowacyjnych przedsiębior-

stwach, utrzymujących silną pozycję konkurencyjną22.

Kolejną inicjatywą, o której warto wspomnieć przy okazji prowadzenia działań prośrodowiskowych reali-

zowanych przez władze publiczne regionu łódzkiego, jest projekt realizowany przez Łódzką Spółkę Infrastruk-

turalną. Projekt Funduszu Spójności „Wodociągi i oczyszczalnia ścieków w Łodzi II” jest jednym z największych 

i najważniejszych projektów realizowanych w Łodzi i jednym z największych projektów środowiskowych w skali 

całego kraju. Celem Projektu jest rozbudowa istniejących wodociągów i kanalizacji na terenach (które dotych-

czas były jej pozbawione), poprawa jakości wody dostarczanej mieszkańcom, jak również modernizacja istnieją-

cej infrastruktury, w tym tej z początku ubiegłego wieku. Koszty kwalifikowane Projektu opiewają na ponad 142 

mln euro, z czego 50% (tj. ponad 71 mln euro) sfinansuje Unia Europejska.

Wydział Zamówień Publicznych przy Urzędzie Miasta Łodzi podjął międzynarodową współpracę w zakresie 

promowania tematyki związanej z zielonymi zamówieniami publicznymi. “GPPinfoNET The Green Public Procurement 

Information Network” to projekt finansowany przez Komisję Europejską w ramach programu „Life+” 2007 „Informa-

cja i komunikacja”. Projekt obejmuje okres 3 lat, a rozpoczął się w lutym 2009 r. GPPinfoNET postawiła sobie za cel 

przezwyciężanie przeszkód wprowadzania zielonych zamówień publicznych, aby redukować wpływ takich zaku-

pów dóbr i usług na środowisko. Ponadto zielone zamówienia mają służyć wypracowaniu świadomości i wiedzy 

społeczeństwa jako podstawy stanowienia i stosowania Narodowego i Europejskiego Planu dla Zielonych Zamó-

wień Publicznych. Sieć GPPinfoNet ma przyczyniać się do wzrostu świadomości o roli zielonych zamówień publicz-

nych w strategiach zrównoważonej konsumpcji i produkcji oraz wypełniać lukę w informacji o dobrych praktykach 

22 Opis projektu: http://snack.p.lodz.pl/news/Promocja%20BIOMASY.pdf.
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dla GPP. Regionalna sieć dla GPP jest tworzona na wzór włoskiej formuły, która zakłada stworzenie grupy osób 

zainteresowanych zielonymi zakupami, podnoszenie ich świadomości o zielonych zamówieniach, prezentowanie 

dobrych praktyk dla zielonych zakupów i wymianą własnych doświadczeń z pracy zawodowej.

Lokalna sieć dla GPP obejmuje23:

–  seminaria dla uczestników,

–  regularnie wydawany informator,

–  4 tematyczne grupy dyskusyjne,

–  stronę internetową projektu,

–  na bieżąco uaktualniany przewodnik po GPP dla grup warsztatowych,

–  dni GPP, w czasie których odbywają się seminaria i wideokonferencje,

–  spotkania między regionami włoskimi i europejskimi dla wymiany dobrych praktyk wśród uczestników projektu,

–  2 europejskie konferencje nastawione na promocję metod, narzędzi i wyników sieci GPP.

Na terenie województwa łódzkiego nie udało się zidentyfikować wszystkich przykładów zielonych zamó-

wień publicznych. W tabeli 1 zgromadzono przykłady zamówień, w których zaobserwowano charakterystyki 

ekologiczne dotyczące zamawianych produktów. W jednym zamówieniu pojawił się także wymóg posiadania 

certyfikatu jakości zamawianego produktu. We wszystkich jednak przykładach zamówień zamieszczonych poni-

żej kryterium o wygraniu przetargu decydowała cena dóbr i usług.

Tabela 2.  Przykłady zielonych zamówień z województwa łódzkiego z charakterystyką wymogów środowiskowych odnośnie  

do produktu lub usługi

Lp.
Data  

ogłoszenia
Branża Zlecający

Charakterystyka ekologiczna w treści zamówienia 
publicznego

1 03.03.2011
Materiały papiernicze, 
szkoleniowe, biurowe

 Urząd Skarbowy
 w Sieradzu

Papier komputerowy bezpyłowy, przyjazny dla 
środowiska

2 13.04.2011 Edukacja, szkolenia
Szkoła Podstawowa 
w Konstantynowie 
Łódzkim

Przeprowadzenie warsztatów przyrodniczo- 
-ekologicznych w ilości 50 godzin zegarowych  
dla 80 dzieci i młodzieży w wieku 7–12 lat.
* Wymagania stawiane wykonawcy
1. Znajomość zagadnień przyrodniczo-ekologicznych.
2. Znajomość walorów przyrodniczych terenów 

zielonych Konstantynowa Łódzkiego i innych form 
ochrony przyrody występujących na tym obszarze.

3. Doświadczenie w zakresie edukacji przyrodniczo- 
-ekologicznej w tym w prowadzeniu warsztatów 
ekologicznych dla dzieci i młodzieży w wieku 7–12 lat.

3 18.04.2011
Drogownictwo, drogi, 
ulice

Gmina 
i Miasto Warta

Budowa ścieżki edukacji ekologicznej Warta w ramach 
realizacji projektu pn. Przystań kajakowa Warta.* Przy 
ścieżce zostaną umieszczone dwie tablice zawierające 
informacje na tematy edukacyjno-ekologiczne zgodnie 
z załączonym projektem.

4 27.01.2011
Materiały papiernicze, 
szkolne/biurowe

Urząd
 w Łodzi

 Kosz 
* krystaliczne, wykonane z gładkiej ekologicznej folii 
polipropylenowej

5 17.01.2011
Usługi reklamowe/
gadżety

Politechnika Łódzka, 
Centrum Kształcenia 
Międzynarodowego

1 Smycz biodegradowalna – 12 000 szt.
2. Długopis papierowy ekologiczny – 12 000 szt.
3. Pendrive w obudowie biodegradowalnej 4 GB – 600 szt. 
4. Notatnik ekologiczny z gumką – 3 000 szt. 
5. Notes ekologiczny A4 – 3 500 szt.

23 Strona internetowa Urzędu Miasta Łodzi http://www.uml.lodz.pl/miasto/inne/regionalna_siec_ekologicznych_zamo-
wien_publicznych_w_wojewodztwie_lodzkim.
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Lp.
Data  

ogłoszenia
Branża Zlecający

Charakterystyka ekologiczna w treści zamówienia 
publicznego

6 20.12.2010

Motoryzacja, 
samochody 
jednoosobowe/pojazdy 
jednośladowe.

Politechnika Łódzka, 
Centrum Kształcenia 
Międzynarodowego

Dostawa autobusu turystycznego.
* silnik w klasie ekologicznej EURO-2.

7 16.12.2011
Surowce, paliwa, oleje, 
surowce naturalne

Pracownie Szkolenia 
Praktycznego przy 
Zespole Szkół 
Zawodowych 
w Ozorkowie

 Sukcesywna dostawa oleju opałowego lekkiego.
* olej opałowy lekki, ekologiczny zgodny z wymogami 
polskiej normy jakościowej PN-C-96024:2001. 
* Wymagany jest aktualny certyfikat lub świadectwo 
jakości oleju opałowego lekkiego zgodnego z PN-C-
96024:2001.

8 08.12.2011
Energoelektryczna/
oświetlenie

Sieradz, 
administracja 
samorządowa.

Wykonanie remontu i przebudowy oświetlenia.
*Oszacowanie wielkości spodziewanego efektu 
ekologicznego. 
Przewidywany efekt ekologiczny należy ocenić przez 
oszacowanie różnicy w zużyciu energii elektrycznej 
mierzonej zapotrzebowaniem wynikającym 
z zainstalowanej mocy urządzeń oświetleniowych 
w stanie istniejącym (przed rozpoczęciem remontu, 
rozbudowy i przebudowy oświetlenia) do stanu 
projektowanego (po remoncie, rozbudowie 
i przebudowie oświetlenia) w przeliczeniu na średnią 
wielkość emisji w kraju pyłów i zanieczyszczeń 
(dwutlenek siarki, dwutlenek węgla, tlenek węgla, 
tlenek azotu) wprowadzanych do atmosfery przy 
wyprodukowaniu 1 MWh energii elektrycznej. Przy 
oszacowaniu wielkości efektu ekologicznego należy 
podać dane w tonach pyłów oraz podstawę jego 
wyliczenia.

9 17.11.2010
Usługi reklamowe/
gadżety

Uniwersytet Łódzki 

Dostawa materiałów promocyjnych dla jednostek 
organizacyjnych Uniwersytetu Łódzkiego Centrum 
Promocji UŁ:
* toreb z folii ekologicznej

10 16.11.2010
Przedmiot 
nieklasyfikowany

Zakład Gospodarki 
Odpadami w Rawie 
Mazowieckiej

Usługa odbioru, transportu i zagospodarowania 
odpadów.
Przedmiotem zamówienia jest odbiór, transport 
i zagospodarowanie zgodnie z obowiązującymi 
przepisami w zakresie ochrony środowiska itd. 
potencjalnie zgromadzonych odpadów. Rodzaje 
odpadów przewidziane do odbioru, transportu 
i ich zagospodarowania zostały określone w Decyzji 
w sprawie udzielenia pozwolenia na wytwarzanie 
odpadów z uwzględnieniem wymagań przewidzianych 
dla odzysku, zbierania i transportu odpadów (RO.VI.-
IW-6620/110/2010) załącznik nr 5 do SIWZ (w zakresie 
zbierania i wytwarzania w procesie odzysku odpadów).

11 12.04.2011
Ekologia, środowisko. 
Ekspertyzy, prognozy

Władze samorządo-
we w Koluszkach

Wykonanie usługi polegającej na opracowaniu 
prognozy oddziaływania na środowisko dla projektu 
„Muzeum w przestrzeni – wielokulturowe korzenie 
regionu”

12 08.03.2011
Laboratoria, sprzęt 
laboratoryjny

Nieustalony

Dostawa sprzętu NOSP w asortymencie: 
- tester obciążenia baterii ATLAS 0176 
– stacja obsługi baterii ATLAS 0477
* posiadające wdrożone systemy zarządzania jakością.

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z Biuletynu Zamówień Publicznych i wyszukiwarki ogłoszeń o zamówie-

niach publicznych portalu „Money.pl”.
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Uwagi końcowe

Proces zielonych zamówień publicznych jest zagadnieniem nowym znajdującym się wciąż w fazie jego 

precyzowania i definiowania. Niezaprzeczalnie jest on zjawiskiem pozytywnym w dobie dzisiejszego wzrastają-

cego zapotrzebowania na wysoką jakość środowiska naturalnego, w którym człowiek chce zarówno pracować, 

jak i odpoczywać. Zielone zamówienia publiczne mogą znacząco poprawić relację gospodarka–środowisko, 

o którą upominają się strategie i plany Komisji Europejskiej, a także społeczeństwo Europy. Władze publiczne 

jako największy konsument cechuje duży wkład w ustalanie gry rynkowej, oddziałując na elastyczność cenową 

i popytową nabywanych przez siebie dóbr i usług. Władze publiczne mogą odgrywać rolę pioniera konsumpcji, 

za którego dobrym, sprawdzonym przykładem będą podążać kolejne podmioty gospodarki rynkowej – przed-

siębiorcy i gospodarstwa domowe.

Na terenie województwa łódzkiego występuje zainteresowanie ze strony władz publicznych zielonymi za-

mówieniami publicznymi. Świadczy o tym przede wszystkim udział w międzynarodowej sieci na potrzeby pro-

mowania zielonych zamówień publicznych GPPinfoNet. Prowadzone projekty związane z ochroną środowiska na 

badanym terenie także przyczyniają się do wzrostu świadomości ekologicznej przedsiębiorców i konsumentów. 

Przedstawione przykłady zielonych zamówień publicznych na terenie regionu łódzkiego wskazują na nie-

wielką ich pozycję w zamówieniach publicznych ogółem. Jedynym kryterium wyboru danej oferty była cena, 

a charakterystyki ekologiczne ogrywają rolę drugorzędną przy decyzji o wyborze zleceniobiorcy zamówienia 

publicznego. Brak ewidencji zielonych zamówień na terenie regionu łódzkiego czy miasta przez lokalne instytu-

cje, np. Wydział Zamówień Publicznych przy Urzędzie Miasta Łodzi, utrudnia ich obserwację i analizę.
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O potrzebie usprawnienia negocjacyjnych trybów  
zamówienia publicznego z zachowaniem konkurencyjności

Z opublikowanych danych dotyczących wartości rynku oraz zastosowanych trybów udzielania zamówień 

publicznych w roku 2010 wynika, że zastosowanie trybów negocjacyjnych zachowujących konkurencyjność, 

w zestawieniu z pozostałymi trybami udzielania zamówień publicznych, było znikome. Negocjacje z ogłosze-

niem i dialog konkurencyjny stanowiły jedynie 0,33% ogólnej sumy wszystkich trybów zamówień udzielonych 

w 2010 roku24. Warto zatem zastanowić się, z czego wynika ten brak zainteresowania negocjacyjnymi trybami 

udzielania zamówień publicznych, które jednocześnie urzeczywistniają uczciwą i równą konkurencję w procesie 

wyboru wykonawcy zamówienia publicznego oraz – czy da się w jakiś sposób usprawnić regulację tych trybów 

zamówień, aby stały się one bardziej popularne w praktyce. 

Przedstawiony problem nie dotyczy natomiast trybu zamówienia z wolnej ręki, który, co prawda uwzględ-

nia negocjacje, ale wyłącza konkurencję. Ze wspomnianych wyżej danych wynika bowiem, że ten tryb jest bar-

dzo popularny, gdyż stanowił on 17,20% ogólnej ilości postępowań o udzielenie zamówienia publicznego. Blisko 

co piąta umowa była zawierana przez zamawiającego z tak wybranym wykonawcą, co jak wydaje się, nie sprzyja 

realizacji jednego z podstawowych celów zamówień publicznych, jakim jest zachowanie nieograniczonej kon-

kurencji. Celowość stosowania trybu zamówienia z wolnej ręki w tak dużej ilości przypadków budzi wątpliwości, 

z których dwie wydają się najpoważniejsze. 

Po pierwsze ten szczególny tryb postępowania o udzielenie zamówienia publicznego cechuje norma-

tywna wyjątkowość i nieuchronność w jego stosowaniu wobec obowiązywania naczelnej zasady zamówień 

publicznych w postaci obowiązku zachowania konkurencyjności pomiędzy wykonawcami. Wyłączenie zasady 

konkurencyjności nie służy należytemu zabezpieczeniu interesów zamawiającego. Co prawda przepisy nakłada-

ją na zamawiającego obowiązek przeprowadzenia negocjacji z wykonawcą przed udzieleniem mu zamówienia 

(art. 66 ust. 1 Pzp25), jednak w sytuacji gdy te negocjacje są prowadzone tylko z jednym wykonawcą, można mieć 

uzasadnioną wątpliwość co do siły negocjacyjnej zamawiającego. Przewaga negocjacyjna „jednego wykonaw-

cy” powoduje, że w praktyce zamawiający godzi się na treść postanowień umownych zaproponowanych przez 

wykonawcę jeszcze przed rozpoczęciem negocjacji. Teoretycznie negocjacje mają stanowić dialog pomiędzy 

dwoma potencjalnymi kontrahentami zmierzającymi do uzgodnienia woli zawarcia określonej umowy26, a wy-

negocjowana treść umowy powinna być satysfakcjonująca dla obu jej stron. W praktyce zamówienie z wolnej 

ręki polega na przyjęciu przez zamawiającego proponowanej treści umowy, przedstawianej przez potencjalne-

go wykonawcę bez żadnych zastrzeżeń co do jej istotnych postanowień, a fakt ten osoby reprezentujące zama-

wiającego traktują jako swoisty „koszt” umowy, równoważony korzyścią w postaci szybkości przeprowadzonego 

postępowania poprzedzającego jej zawarcie. Jeżeli wykonawca nie chce prowadzić negocjacji, zamawiający ma 

prawny obowiązek zaprzestania dalszego procedowania w sprawie, a samo postępowanie unieważnić na pod-

stawie art. 93 ust. 1 pkt 7 Pzp27. 

24 http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;1340
25 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamówień publicznych (t.j. Dz. U. z 2010 r. nr 113 poz. 759 ze zm.).
26 K. Pietrzykowski, Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2002, s. 225.
27 Pkt 1 komentarza do art. 66 [w:] W. Dzierżanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Komentarz do ustawy z dnia 29 stycznia 

2004 roku Prawo zamówień publicznych. LEX 2010.
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 Zamówienie z wolnej ręki stanowi odstępstwo od kolejnego celu zamówień publicznych, jakim jest wy-
bór najkorzystniejszej oferty z punktu widzenia interesów majątkowych zamawiającego. Jednakże w sytuacji 

rynkowego przymusu, w której może znaleźć się zamawiający (np. wobec monopolu wykonawcy), udzielenie 

zamówienia publicznego w drodze zamówienia z wolnej ręki musi być poprzedzane negocjacjami, gdyż tego 

wymaga ustawodawca. W ten sposób dana jest zamawiającemu szansa na to, aby wynegocjować korzystniejsze 

warunki realizowanego zamówienia publicznego w stosunku do tych, które byłyby przyjęte, gdyby w ogóle nie 

prowadzono negocjacji. 

W każdym wypadku omawiany tryb wyłączający konkurencję, powinien być stosowany wyjątkowo i tylko 

w przypadkach enumeratywnie wskazanych w Pzp. Samo zastosowanie trybu zamówienia z wolnej ręki, bardzo 

często jest poprzedzone błędną interpretacją przesłanek określonych w art. 67 ust. 1 Pzp, co przekłada się na 

wadliwość postępowania. Najczęściej naruszenie polega na subiektywnym przekonaniu zamawiającego o bra-

ku możliwości realizacji dostawy, usługi lub roboty budowlanej, przez więcej jak jednego wykonawcę28, czy też 

udzielanie zamówienia publicznego w trybie określonym w art. 67 ust. 1 pkt 3 Pzp, które następuje na skutek 

błędnej interpretacji „wyjątkowości” sytuacji faktycznej, w jakiej znalazł się zamawiający29. Błędne zastosowanie 

trybu zamówienia z wolnej ręki może skutkować tutaj wystąpieniem Prezesa UZP do sądu o unieważnienie umo-

wy, która została zawarta w wyniku naruszenia przepisów o udzielenie zamówienia publicznego. 

Nadużywanie trybu zamówienia z wolnej ręki oraz nikłe zainteresowanie dwoma omawianymi negocjacyj-

nymi trybami szczególnymi zachowującymi konkurencję, daje powody do zastanowienia się nad przyczynami 

tych faktów. Negocjacje pomiędzy stronami przyszłej umowy mogą doprowadzić do ujawnienia faktycznego 

potencjału ekonomiczno-gospodarczego wykonawców. Stwarzają również możliwość wstępnej weryfikacji 

podmiotowej wykonawców, co w przypadku np. przetargu nieograniczonego odbywa się dopiero wraz z oceną 

zawartości merytorycznej i formalnej ofert. Niewątpliwym atutem trybów negocjacji z ogłoszeniem i dialogu 

konkurencyjnego jest normatywne wprowadzenie limitu wykonawców zaproszonych do negocjacji, co skutkuje 

wyłączeniem wykonawców prezentujących najsłabszy potencjał ekonomiczno-gospodarczy. Takiej możliwości 

nie stwarza zastosowanie trybów podstawowych ujętych w art. 10 ust. 1 Pzp. Negocjacje z ogłoszeniem i dia-

log konkurencyjny są trybami o charakterze eliminacyjnym30, w których uwzględnia się nie tylko samą wartość 

merytoryczną oferty, ale także kryteria podmiotowe wykonawców dotyczące ich wiarygodności i możliwości 

prawidłowego zrealizowania zamówienia publicznego. 

Zastosowanie negocjacji z ogłoszeniem jest uzależnione od spełnienia przynajmniej jednej z przesłanek 

ujętych w art. 55 ust. 1 Pzp. Najczęstszą przesłanką zastosowania tego trybu w praktyce jest „przesłanka kwo-

towa” ujęta w art. 55 ust. 1 pkt 5 Pzp. Powołanie się na nią uzasadnia wartość szacunkowa zamówienia, która 

powinna być niższa aniżeli kwoty określone przepisami wydanymi na podstawie art. 11 ust. 8 Pzp31. Niestety, bar-

28 Np. uchwały KIO z dnia: 8 lipca 2010 roku KIO/KD 49/10, LEX 585642; 30 czerwca 2010 roku KIO/KD 45/10 LEX 585645; 25 
maja 2010 roku KIO/KD 35/10 LEX 585639; 2 lutego 2010 roku KIO/KD 5/10 LEX 585416. 

29 Nie będzie zasadne zastosowanie tego trybu:
a) tylko z tego powodu, że poprzednie postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego w trybie podstawowym 

zostało unieważnione, 
b) w sytuacji gdy zastosowanie tego trybu nie będzie poprzedzone kumulatywnym wystąpieniem przesłanek określo-

nych w pkt 3 ust. 1 art. 67 Pzp (uchwała KIO z dnia 30 grudnia 2009 roku, KIO/KD 54/09, LEX 585418) 
c) jeżeli niemożliwość udzielenia zamówienia w trybie podstawowym jest zawiniona przez zamawiającego (uchwała KIO 

z dnia 23 grudnia 2009 roku KIO/KD 41/09, LEX 590105) 
d) jeżeli zamówienie dotyczy przedmiotu o charakterze prototypowym (uchwała KIO z 13 sierpnia 2009 roku KIO/KD, LEX 

590075).
30 R. Szostak, Kształtowanie warunków zamówienia publicznego w trybie negocjacji z zachowaniem konkurencyjności, Kwartalnik 

Prawa Prywatnego 2007, nr 1, LEX 58203/1. 
31 W myśl obowiązującego Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 209 roku w sprawie kwot wartości za-

mówień oraz konkursów, od których jest uzależniony obowiązek przekazywania ogłoszeń Urzędowi Oficjalnych Publikacji 
Wspólnot Europejskich (Dz. U. Nr 224, poz. 1795), tryb negocjacji z ogłoszeniem jest możliwy dla zamówień, których rów-



19

dziej popularne jest zastosowanie trybu zapytania o cenę, choć ustawodawca nakłada w tym trybie dodatkowe 

ograniczenia przy jego zastosowaniu w postaci powszechności i standaryzacji świadczonej usługi lub dostawy. 

W praktyce zauważyć można błędne utożsamianie przesłanki „powszechności” ze „standaryzacją” świadczenia32. 

 Z kolei dialog konkurencyjny ma na tle innych trybów udzielania zamówienia publicznego niewielkie zna-

czenie nie tylko ze względu na zawiłość proceduralną, ale przede wszystkim z uwagi na rygorystyczne przesłanki 

zastosowania tego trybu. Zamawiający może udzielić zamówienia w trybie dialogu konkurencyjnego, jeżeli za-

chodzą łącznie następujące okoliczności:

1) nie jest możliwe udzielenie zamówienia w trybie przetargu nieograniczonego lub przetargu ograniczonego, 

ponieważ ze względu na szczególnie złożony charakter zamówienia, nie można opisać przedmiotu zamó-

wienia według zasad określonych w art. 30–31 Pzp lub obiektywnie określić uwarunkowań prawnych lub 

finansowych wykonania zamówienia,

2)  cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty.

Istotą omawianego, szczególnego trybu udzielenia zamówienia publicznego jest możliwość odstąpienia 

od szczegółowego opisu przedmiotu zamówienia, na rzecz jedynie rodzajowego wskazania zapotrzebowania, 

jakie ma zamiar zaspokoić zamawiający33. Zastosowanie tego trybu w myśl dyrektywy „klasycznej”34 jest ograni-

czone do zamówień o szczególnie złożonym charakterze35. Zastosowanie tego trybu szczególnego jest możliwe 

również, w wypadku gdy zamawiający ma sposobność opisać przedmiot zamówienia na jeden lub kilka warian-

tów, lecz nie ma możliwości zweryfikowania, które z zaproponowanych rozwiązań spełniałyby jego potrzeby 

najbardziej, albo też musiałby ponieść w związku z tym niewspółmierne koszty36. 

Oba wyżej wymienione tryby szczególne można również zastosować, jeżeli przedmiotem zamówienia są 

usługi niepriorytetowe (art. 5 ust. 1 Pzp in fine), określone przepisami wydanymi na podstawie art. 2a Pzp37. Do 

takich usług zalicza się nie tylko te wyraźnie sklasyfikowane wg kategorii 17–26 załącznika nr 2 rozporządzenia 

Prezesa Rady Ministrów z 2010 roku38, ale także wszelkie inne usługi, co wynika z kategorii 27 cytowanego roz-

porządzenia. Ta kategoria jest sporna. W ujęciu węższym za usługi niepriorytetowe będą uznawane wszystkie 

usługi gdzie indziej niesklasyfikowane39, natomiast w ujęciu szerszym będą to wszystkie usługi uznane za prio-

rytetowe40, czyli także te, które są zaszeregowane we Wspólnym Słowniku Zamówień (CPV), a nie są sklasyfiko-

nowartość wyrażona w złotych jest mniejsza aniżeli 4 845 000 euro – w przypadku zamówienia publicznego na roboty bu-
dowlane; 125 000 euro – w przypadku zamówienia publicznego na dostawy lub usługi, jeżeli zamawiającym jest jednostka 
sektora finansów publicznych. Rozporządzenie czyni w tym zakresie podwyższenie progu kwotowego do 193 000 euro (ze 
szczególnym wskazaniem na rzecz uczelni publicznej i jednostek samorządu terytorialnego) oraz do kwoty 387 000 euro 
przy realizowaniu zamówień sektorowych na dostawy lub usługi. 

32  Np. Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekającej w Poznaniu z dnia 11 marca 2010 roku (sygn. akt. DB-0965/24/10, Biuletyn 
Orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych, Nr 3/2010, str. 91); także uchwała KIO z dnia  
4 grudnia 2009 roku (KIO/KD 46/09 LEX nr 585375). 

33 R. Szostak, Dialog konkurencyjny w zamówieniach publicznych, Mienie i Zamówienia Publiczne Nr 7-8/2006, s. 88.
34 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie koordynacji procedur udzielania zamówień publicz-

nych na roboty budowlane, dostawy i usługi (Dz. U. L. 134 z dnia 30 kwietnia 2004 roku, s. 114). 
35 W uzasadnieniu do ustawy z dnia 7 kwietnia 2006 roku o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz ustawy 

o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. Nr 79, poz. 551) wskazano, iż zasadne będzie 
zastosowanie tego trybu w przypadku większych inwestycji infrastrukturalnych, telekomunikacyjnych czy też sieci informa-
tycznych.

36  Wyrok KIO z dnia 28 października 2008 roku (KIO/UZP 1114/08, LEX 466655).
37 Załącznik 2 do Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 roku w sprawie wykazu usług o charakterze 

priorytetowym i niepriorytetowym (Dz. U. Nr 12, poz. 68). 
38 Zobacz przypis 14.
39 J. Pieróg, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Wydanie 9, Warszawa 2009, s. 51.
40 Załącznik 1 do Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 roku w sprawie wykazu usług o charakterze 

priorytetowym i niepriorytetowym (Dz. U. Nr 12, poz. 68).
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wane w załączniku 1 do cytowanego rozporządzenia41. Za drugą koncepcją przemawia przede wszystkim brak 

istnienia pośredniej kategorii (pomiędzy priorytetowymi i priorytetowymi) usług oraz brak wyraźnej regulacji 

zakazującej takiej interpretacji. 

Niechęć zamawiających do udzielania zamówień publicznych w trybach negocjacyjnych z zachowaniem 

konkurencji, a przede wszystkim negocjacji z ogłoszeniem, być może byłaby mniejsza, gdyby nastąpiła populary-

zacja zalet tych trybów z punktu widzenia interesów majątkowych zamawiającego. W tym miejscu warto zatem 

wskazać takie zalety. 

Konkretyzacja przedmiotu zamówienia

Argumentem przemawiającym za udzielaniem zamówień publicznych w trybach negocjacyjnych z za-

chowaniem konkurencji, jest możliwość uzyskania pełniejszego obrazu zamawianych dóbr lub usług, a także 

zminimalizowanie ryzyka związanego z brakiem konkretyzacji przedmiotu zamówienia. 

W myśl art. 29 i 30 Pzp jednym z podstawowych obowiązków zamawiającego jest takie opisanie przed-

miotu zamówienia, aby nie utrudniało ono uczciwej konkurencji pomiędzy wykonawcami. Dodatkowymi ogra-

niczeniami w tym zakresie jest brak możliwości opisywania przedmiotu zamówienia przez wskazanie znaków 

towarowych, patentów lub pochodzenia (art. 29 ust. 3 Pzp), a wyjątek od tej zasady dotyczy sytuacji, gdy opis 

przedmiotu zamówienia nie może odbyć się z użyciem innych, dostatecznie dokładnych określeń, a wskazaniu 

takiemu towarzyszą wyrazy „lub równoważny”. Naruszenia tych zasad w praktyce mają źródło przede wszyst-

kim w wąskim rozumieniu zasady konkurencyjności, która jest interpretowana w płaszczyźnie podmiotowej 

i sprowadza się do konkluzji, że do udziału w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego dopuszczeni 

zostaną wszyscy wykonawcy, którzy spełnią wymogi oznaczone w specyfikacji istotnych warunków zamówie-

nia. Zamawiający określając przedmiot zamówienia w specyfikacji istotnych warunków zamówienia niekiedy 

nie zauważa, że wskazuje na przedmiot, który może świadczyć tylko konkretny wykonawca albo produkt, który 

może pochodzić tylko od jednego producenta. Źródłem takiego postępowania nie musi być bynajmniej chęć 

ograniczenia konkurencji jako takiej, ale chęć pozostania przy „sprawdzonych” rozwiązaniach technologicznych 

czy też kontynuowania dalszej współpracy z dotychczasowym wykonawcą. 

Inne naruszenia związane z opisem przedmiotu zamówienia wynikają z braku profesjonalnej kadry po-

zostającej do dyspozycji kierownika zamawiającego. Co prawda wobec powszechnej dostępności do wielu in-

formacji, związanej choćby z rozwojem Internetu, pracownicy zajmujący się zamówieniami publicznymi mogą 

uzyskać wiele niezbędnych informacji właśnie w Internecie. Niemniej w globalnej sieci WWW nie ma możliwości 

zweryfikowania poprawności zamieszczanych tam informacji. Występuje także trudność w weryfikacji kategorii 

źródła informacji (np. czy badane informacje mają charakter informacji handlowej, czy są danymi zamieszczony-

mi przez niezależny podmiot ekspercki). W praktyce niekiedy tworzy się opis przedmiotu zamówienia oparty na 

informacjach z ulotek reklamowych, bez weryfikacji choćby tego czy określone parametry przedmiotu zamówie-

nia mają jakiekolwiek zastosowanie w działaniu zamawiającego. To prowadzi do składania przez wykonawców 

środków ochrony prawnej, ze względu na naruszenie zasady konkurencyjności (art. 29 ust. 2 Pzp) przy tworzeniu 

opisu przedmiotu zamówienia42. 

Problemem zamawiających jest nieumiejętność fachowego sporządzenia opisu przedmiotu zamówienia, 

który ma być jednoznaczny i wyczerpujący. Jednocześnie jedynymi parametrami, jakimi może się posłużyć za-

mawiający, są normy techniczne i jakościowe, z zachowaniem Polskich Norm przenoszących normy europejskie 

lub normy państw członkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Sama identyfikacja zapotrzebowania 

41 pkt 2 komentarza do art. 5 [w:] W. Dzierżanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Komentarz do ustawy z dnia 29 stycznia 
2004 roku Prawo zamówień publicznych. LEX 2010. 

42 J. Pieróg, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Wydanie 9, Warszawa 2009, s. 141.
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po stronie zamawiającego (np. usługa sprzątania, zestaw komputerowy czy świadczenie usługi telekomunikacyj-

nej), nie idzie w parze z konkretyzacją wymogów stawianych zamawianej usłudze, dostawie czy robocie budow-

lanej. Subiektywne przekonanie zamawiającego co do jakości i zakresu świadczenia bardzo często nie znajduje 

odzwierciedlenia w specyfikacji istotnych warunków zamówienia, co w dalszej kolejności skutkuje zaoferowa-

niem przedmiotu zamówienia, który spełnia wyłącznie minimalne wymogi stawiane przez zamawiającego43. 

W tym zakresie zarówno dialog konkurencyjny44, jak i negocjacje z ogłoszeniem zezwalają na modyfikowanie 

wymagań stawianych przed wykonawcami co do przedmiotu zamówienia, na podstawie wiedzy uzyskanej 

w trakcie negocjacji (dialogu), które potem zostają umieszczone w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. 

Istnieje w tym względzie znaczna różnica pomiędzy omawianymi trybami. Przy negocjacjach z ogłosze-

niem przedmiotem negocjacji może być tylko i wyłącznie uzupełnienie i doprecyzowanie opisu przedmiotu 

zamówienia lub warunków umowy przy założeniu, że przed wszczęciem postępowania dokonano identyfikacji 

zamawianego świadczenia przynajmniej w podstawowym zakresie45. Natomiast przy zastosowaniu trybu dialo-

gu konkurencyjnego pertraktacje mogą dotyczyć wszelkich aspektów zamówienia publicznego, łącznie z treścią 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia46. 

Uczestnicy negocjacji z ogłoszeniem jak i dialogu konkurencyjnego konkretyzują przedmiot zamówienia. 

W przypadku dialogu konkurencyjnego dopiero w trakcie postępowania może zostać zidentyfikowana potrze-

ba zamawiającego. Należy przy tym podkreślić, że czynności te mają charakter dynamiczny, a powinni w nich 

uczestniczyć zarówno zamawiający, jak i zaproszeni wykonawcy. Większą aktywność przy konkretyzowaniu 

przedmiotu zamówienia powinien wykazać zamawiający, ale wykonawca powinien także współuczestniczyć 

w dialogu i być przygotowany na częste zmiany parametrów przedmiotu zamówienia. Pertraktacje toczą się 

pod kątem ewentualnych „polepszeń” (udoskonaleń) warunków zamówienia z punktu widzenia interesów za-

mawiającego. 

Zapoznanie się z ofertą wykonawców

W postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego w trybach wykluczających możliwość nego-

cjowania z potencjalnymi dostawcami lub usługodawcami, nie ma możliwości zapoznania się z bieżącą oraz 

planowaną ofertą wykonawców ani z efektami postępu technologicznego. Nierzadko postępowania o udzie-

lenie zamówienia publicznego były unieważniane z powodu przedstawiania żądania przez zamawiających 

w ofercie dóbr, które zostały wycofane z powszechnego użycia47 (np. dyskietek formatu 3,5” o pojemności 1.44 

MB i przeznaczonych do nich czytników), lub żądania skonfigurowania parametrów technologii niemożliwej do 

spełnienia. Częstym zjawiskiem były również przypadki trudności w prawidłowym opisaniu przedmiotu zamó-

wienia. Pzp przewiduje w takich przypadkach możliwość powołania biegłego (specjalisty) przez zamawiającego, 

niemniej jego ekspertyza dodatkowo podnosi koszty postępowania, a informacji niezbędnych do tego opisu 

zawsze nieodpłatnie może udzielić w trakcie negocjacji potencjalny wykonawca, zainteresowany uzyskaniem 

zamówienia publicznego. Ponadto oferta wstępna ma charakter stanowiska negocjacyjnego, które przedstawia 

43  Pełne ryzyko niewłaściwego opisu przedmiotu zamówienia ponosi wyłącznie zamawiający, a wszelkie wątpliwości należy 
interpretować na korzyść wykonawcy (patrz: Wyrok Zespołu Arbitrów z dnia 26 grudnia 2006 roku, UZP/ZO/0-2987/06, LEX 
239665). 

44 Patrz w szczególności: wyrok KIO z dnia 2 października 2008 roku (KIO 993/08).
45 D. Rogoń, Komentarz do przepisów Prawa zamówień publicznych zmienionych ustawą z dnia 7 kwietnia 2006 r. o zmianie 

ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, 
LEX/ El. 2006. 

46 J. Pieróg, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Wydanie 9, Warszawa 2009, s. 235. 
47 Np. Wyrok KIO z 20 marca 2009 roku (KIO/UZP 285/09, 300/09, 303/09, Zamówienia Publiczne w Orzecznictwie. Zeszyty 

Orzecznicze, Nr 4, Warszawa 2009 rok, s. 66).
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możliwości wykonania przedmiotu zamówienia48, a tym samym nie może być uznana za źródło zobowiązania 

pomiędzy uczestniczącymi w pertraktacjach stronami. 

Negocjacje i dialog mające na celu konkretyzację oferty powinny uwzględniać zasady uczciwej konkuren-

cji i równego traktowania wykonawców. To tworzy powinność po stronie zamawiającego, aby oprócz zacho-

wania wymogów formalnych postępowania stworzył warunki dla wszystkich zaproszonych do negocjacji lub 

dialogu wykonawców do złożenia oferty49. Należy przy tym podkreślić, że nie ma obowiązku dostępu do zamó-

wienia wszystkich zainteresowanych wykonawców, a jedynie tych, którzy będą w stanie zrealizować konkretne 

i uzasadnione potrzeby zamawiającego, takie jak np. jakość, funkcjonalność czy określone parametry techniczne, 

o ile nie niweczy to uczciwej i równej konkurencji50. 

Identyfikacja personalna wykonawcy 

W trybie negocjacji z ogłoszeniem oraz dialogu konkurencyjnego bardzo istotną rolę odgrywa możliwość 

dokonania oceny wstępnej właściwości podmiotowych potencjalnych wykonawców. Taka możliwość odpada 

w przypadku przetargu nieograniczonego, bowiem ofertę może złożyć każdy potencjalny wykonawca. Jego 

właściwości podmiotowe zostaną ocenione przez zamawiającego dopiero na podstawie złożonych dokumen-

tów. Wówczas z postępowania będą wykluczeni jedynie ci wykonawcy, którzy nie spełniają minimalnych warun-

ków oznaczonych w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Warto nadmienić, że w orzecznictwie silnie 

akcentowana jest nie tylko możliwość, ale wręcz powinność zamawiającego dopuszczenia do postępowania 

o udzielenie zamówienia publicznego w trybie negocjacji z ogłoszeniem lub dialogu konkurencyjnego, jedynie 

wiarygodnych wykonawców, którzy są zdolni wykazać między innymi, że ich doświadczenie i wiedza gwarantują 

należyte wykonanie zamówienia publicznego51.

Same negocjacje z ogłoszeniem mają charakter eliminacyjny, co oznacza, że ich celem jest dopuszczenie 

do udziału w postępowaniu tych wykonawców, którzy prezentują najwyższe właściwości podlegające ocenie 

(tj. np. doświadczenie lub wartość zrealizowanych uprzednio zamówień tożsamych z przedmiotem zamówienia 

publicznego). Zamawiający musi także uwzględnić potrzebę zachowania konkurencyjności, przy czym mini-

malna liczba wykonawców zaproszonych do negocjacji nie może być mniejsza niż 3 osoby, chyba że wartość 

szacunkowa zamówienia wynosi lub przewyższa wartości określone przepisami wydanymi na podstawie art. 

11 ust. 8 Pzp – wówczas zaproszenie do udziału w negocjacjach należy wysłać do co najmniej 5 wykonawców. 

W przypadku dialogu konkurencyjnego zamawiający zaprasza wybranych przez siebie wykonawców w liczbie 

przez siebie określonej (nie ma minimalnych ani maksymalnych limitów osób), przy zapewnieniu w trakcie dia-

logu realnej konkurencji. 

Konkretyzacja treści umowy

Kolejną zaletą omawianych szczególnych trybów negocjacyjnych z zachowaniem konkurencji jest moż-

liwość kształtowania wszystkich postanowień projektu umowy, dołączanego do specyfikacji istotnych warun-

ków zamówienia, w tym także warunków, które są zazwyczaj ujmowane w samym tekście umowy (np. kwestie 

związane z wysokością kar umownych, realizacją roszczeń z tytułu rękojmi lub też dotyczące wzajemnej komu-

nikacji pomiędzy stronami). Należy podkreślić, że negocjacje nie mogą dotyczyć treści umowy, które regulują 

48 Wyrok KIO z dnia 7 września 2010 roku (KIO/UZP 1780/10, LEX 655093).
49 Wyrok KIO z 9 maja 2008 roku (KIO/UZP 381/09, LEX 428485).
50 Wyrok KIO z 4 grudnia 2009 roku (KIO/UZP 1602/10, Zamówienia Publiczne w Orzecznictwie. Zeszyty Orzecznicze, Nr 5, 

Warszawa 2010, str. 57).
51 Wyrok KIO z dnia 28 sierpnia 2008 roku (KIO/UZP 1704/10, LEX 621659).
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przepisy Pzp typu ius cogens (np. rodzaju i wysokości zabezpieczenia należytego wykonania umowy52). W pozo-

stałym zakresie to zamawiający powinien mieć decydujący głos w kwestii treści postanowień umowy, tak aby 

uwzględniała ona jego potrzeby i wymagania w jak najszerszym zakresie. Oznacza to, że zamawiający powinien 

być stroną „silniejszą” umowy, ale w jej treści powinny być także uwzględnione słuszne interesy wykonawców na 

tyle szeroko, aby wzajemne oczekiwania stron umowy były jak najbardziej do siebie zbliżone53. 

W praktyce występuje wiele czynników ograniczających zastosowanie trybu negocjacji z ogłoszeniem 

i dialogu konkurencyjnego, które mają charakter pozanormatywny lub mają swoje źródło w trudnościach zwią-

zanych z interpretacją przepisów prawnych. Wadami negocjacyjnych trybów zamówienia publicznego są wy-

mienione niżej okoliczności.

A. Brak doświadczenia w zakresie negocjacji handlowych

Zamawiającymi w myśl art. 3 Pzp są przede wszystkim jednostki sektora finansów publicznych, co prze-

kłada się w dalszej kolejności na ograniczony przedmiot ich działania, jakim jest realizacja władztwa publicz-

noprawnego z zakresu administracji rządowej lub samorządu terytorialnego. Po stronie wykonawców do ne-

gocjacji (dialogu) przystępują natomiast osoby posiadające szczegółową wiedzę, popartą nierzadko bogatym 

doświadczeniem zawodowym. Skoro zamawiającego reprezentują z reguły pracownicy, mający kompetencje 

urzędnicze, polegające na działaniu w ściśle oznaczonych granicach upoważnienia (kompetencji), to ich brak 

doświadczenia w sferze stosunków handlowych przekłada się na niechęć do uczestniczenia w negocjacjach 

i może sprowadzać się jedynie do odbioru oświadczeń woli oferentów. 

B. Obawa postawienia zarzutu korupcji przez uczestników postępowania o udzielenie  
zamówienia publicznego

Pracownicy zamawiającego uczestniczący w postępowaniu o udzielenie zamówienia publiczneg, mogą 

obawiać się przedstawiania im ewentualnych propozycji korupcyjnych przez przedstawicieli wykonawców 

uczestniczących w pertraktacjach, zwłaszcza że negocjacje mają w myśl ustawy charakter poufny. To budzi pew-

ne obawy nie tylko co do możliwości zaproponowania przyjęcia korzyści majątkowej w zamian za udostępnienie 

informacji o toczących się równolegle negocjacjach (dialogu) z innymi wykonawcami, ale również co do posta-

wienia przedstawicielom zamawiającego ewentualnego zarzutu czynu korupcyjnego. Dlatego przedstawiciele 

zamawiającego wolą przy zamówieniach publicznych stosować tryby wyłączające w zupełności bezpośredni 

kontakt z oferentami (zwłaszcza tryby przetargu nieograniczonego i zapytania o cenę sprowadzają postępowa-

nie o udzielenie zamówienia publicznego wyłącznie do przedkładania ofert w formie pisemnej, bez możliwości 

podjęcia jakichkolwiek negocjacji w przedmiocie zamówienia publicznego). 

C. Przewlekłość postępowania

Regulacje trybów negocjacji z ogłoszeniem, jak i dialogu konkurencyjnego nie są wyczerpujące, dlatego 

w wielu kwestiach (np. w zakresie oznaczenia minimalnych terminów, jaki musi określić zamawiający na złoże-

nie ofert ostatecznych) należy posiłkować się regulacjami właściwymi dla trybów podstawowych postępowań 

o udzielenie zamówienia publicznego. Niewątpliwie oba otwarte tryby postępowań są trzyetapowe i składają 

się z:

 x postępowania wstępnego, w którym odbywa się kwalifikacja wykonawców, następnie zaproszonych do ne-

gocjacji,

52  Wyrok KIO z dnia 14 lipca 2009 roku (KIO/UZP 812/09; 822/09; LEX 509931).
53  Patrz: wyrok KIO z dnia 17lipca 2009 roku (KIO/UZP 767/09).
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 x negocjacji (dialogu),

 x składania ofert ostatecznych zawierających cenę54.

W zakresie oznaczania terminów do negocjacji z ogłoszeniem jak i do dialogu konkurencyjnego w zakresie 

nieuregulowanym w ustawie Pzp, stosuje się przepisy właściwe dla trybu przetargu nieograniczonego55. I tak 

nawet przy skróconych terminach, właściwych dla zamówień publicznych o wartości poniżej progów uzasad-

niających przekazywanie ogłoszenia o wszczęciu postępowaniu do Dziennika Urzędowego Unii Europejskiej, 

procedura prowadzona w trybie negocjacji z ogłoszeniem musi uwzględniać następujące terminy minimalne:

 x 7 dni liczonych od dnia zamieszczenia ogłoszenia w Biuletynie Zamówień Publicznych – na przyjmowanie 

wniosków o dopuszczenie do udziału w negocjacjach,

 x 10 dni liczonych od dnia przekazania zaproszenia – do składania ofert wstępnych niezawierających ceny,

 x 10 dni licznych od dnia przekazania zaproszenia – do składania ofert ostatecznych zawierających cenę.

Do powyższych terminów należy doliczyć również czas niezbędny do przeprowadzenia rzetelnych ne-

gocjacji, które kończą się dopiero wówczas, kiedy zostaną doprecyzowane wszystkie istotne warunki udzielenia 

zamówienia publicznego. Wydaje się, że obowiązek przestrzegania tych terminów czyni omawiane tryby postę-

powania przewlekłymi.

D.  Nieumiejętność poprawnej interpretacji przesłanek zastosowania trybu szczególnego 
zamówienia publicznego

Błędna interpretacja przesłanek zastosowania trybu zamówienia publicznego odnosi się zasadniczo do 

wszystkich trybów szczególnych, a polega ona między innymi na subiektywnym, a nie obiektywnym podcią-

gnięciu stanu faktycznego pod zakres konkretnej normy prawnej. Art. 10 ust. 2 Pzp reguluje granice zastoso-

wania trybu m.in. negocjacji z ogłoszeniem lub dialogu konkurencyjnego, jeżeli ustawa na takie rozwiązanie 

przyzwala. Ustawodawca implementując postanowienia dyrektywy „klasycznej” nie podjął dalszych działań ma-

jących na celu doprecyzowanie niektórych przesłanek zastosowania trybów szczególnych. 

Problemy natury interpretacyjnej rodzi przepis art. 55 ust. 1 pkt 1 Pzp, uzależniający prowadzenie postę-

powania w taki sposób, aby pierwotne warunki zamówienia nie zostały w istotny sposób zmienione. Należy 

zauważyć, że negocjacje z ogłoszeniem mają tutaj charakter trybu następczego, w stosunku do uprzednio 

prowadzonego postępowania o udzielenie zamówienia publicznego w jednym z trybów podstawowych albo 

dialogu konkurencyjnego. Ponowny proces poszukiwania wykonawcy w tym trybie jest możliwy tylko ze wzglę-

du na brak ofert spełniających wszystkie wymagania specyfikacji istotnych warunków zamówienia i ustawy56. 

Można zatem przypuszczać, że niepowodzenie prowadzonego uprzednio postępowania powodowane było 

niewłaściwym określeniem warunków zamówienia przez zamawiającego. Ustawodawca powinien ograniczyć 

zakaz istotnej zmiany warunków zamówienia jedynie do ogólnego określenia przedmiotu zamówienia, a nie do 

warunków związanych z właściwościami wykonawcy lub szczególnymi parametrami świadczenia57. W obecnym 

stanie rzeczy wymogi stawiane przez zamawiającego w specyfikacji istotnych warunków zamówienia mogą  

ulegać pewnym niewielkim modyfikacjom, jednak sam przedmiot zamówienia powinien zachować w sposób 

zasadniczy swój kształt i charakter58. 

54 P. Jurczak, Dialog konkurencyjny – tryb udzielania zamówień publicznych dostosowany do projektów partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce, Finanse Komunalne, Nr 4/2009, s. 44.

55 Odesłanie dotyczy wszystkich postępowań prowadzonych w trybie negocjacji z ogłoszeniem albo dialogu konkurencyjne-
go, chyba że przedmiotem zamówienia jest usługa niepriorytetowa – art. 5 ust. 1 Pzp.

56 Pkt 2 komentarza do art. 55 [w:] W. Dzierżanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Komentarz do ustawy z dnia 29 stycznia 
2004 roku Prawo zamówień publicznych. LEX 2010.

57 J. Pieróg, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Wydanie 9, Warszawa 2009, s. 224.
58 K. Padrak, Negocjacje z ogłoszeniem, Zamówienia Publiczne Doradca, Nr 11–12/ 2005, Teza 1. 
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Powyższe argumenty, a także możliwość wyboru trybu negocjacji bez ogłoszenia (art. 62 ust. 1 pkt 1 Pzp) 

lub zamówienia z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pkt 4 Pzp), czynią art. 55 ust. 1 pkt 1 Pzp regulacją znajdującą rzadkie 

zastosowanie w praktyce. 

Z kolei podstawowym problemem interpretacyjnym wyłaniającym się przy zastosowaniu trybu dialogu 

konkurencyjnego jest wskazanie obiektywnych kryteriów wartościowania ekonomicznej oferty innych aniżeli 

cena wraz z obowiązkowym przypisaniem wagi każdemu z przyjętych kryteriów. W myśl założeń ustawodawcy 

kryteria oceny ofert mają być wskazówką oczekiwań zamawiającego wobec zamawianego świadczenia59. Ale 

skoro istotą dialogu konkurencyjnego jest identyfikacja rzeczywistych potrzeb zamawiającego dopiero podczas 

dialogu, to pojawia się potrzeba wystąpienia obowiązku po stronie zamawiającego określenia ekonomicznych 

przesłanek wartościowania oferty, w sytuacji braku pełnej lub częściowej identyfikacji przedmiotowej zamówienia. 

Innym problemem związanym z wartościowaniem składanych ofert w ramach dialogu konkurencyjnego 

jest nieumiejętność oznaczenia kryteriów w ten sposób, aby były one obiektywne, a także aby uwzględniały po-

trzebę zapewnienia równej i uczciwej konkurencji pomiędzy potencjalnymi wykonawcami. To rodzi wątpliwości 

zamawiających, ale przede wszystkim wykonawców, co do poprawności zastosowania kryterium. W odwoła-

niach wnoszonych do Krajowej Izby Odwoławczej kwestionowana jest zasadność nie tylko użycia konkretnego 

waloru wartościowania oferty, ale również jego wagi w stosunku do pozostałych kryteriów oceny oferty. Co 

ciekawe, składane środki ochrony prawnej są w większości uznawane jako nietrafione lub bezzasadne60. Wydaje 

się, że w ten sposób jedynym źródłem informacji co do poprawności zastosowania kryteriów stała się Krajowa 

Izba Odwoławcza. 

Wnioski

Podstawowe problemy, z jakimi spotykają się zamawiający na poziomie identyfikacji przedmiotu zapo-

trzebowania, odpadają przy zastosowaniu trybu negocjacji z ogłoszeniem lub dialogu konkurencyjnego choćby 

dlatego, że w czasie prowadzonych negocjacji (dialogu) zamawiający mogą uzyskać od potencjalnych wyko-

nawców wiele cennych informacji, niezbędnych do prawidłowego opisu przedmiotu zamówienia. Dynamiczny 

sposób przekazywania informacji uszczegółowia i uzupełnia zapotrzebowanie zamawiającego, co przekłada się 

nie tylko na poprawne sporządzenie opisu świadczenia, ale także na określenie, które z potencjalnych rozwiązań 

będą dla niego najkorzystniejsze61. 

Usprawnieniem polegającym na eliminowaniu „ograniczeń” zastosowania trybów szczególnych z zacho-

waniem konkurencyjności mogłoby być skrócenie terminów ustawowych na składanie ofert wstępnych, ale 

nie jest to dopuszczalne ze względu na brzmienie art. 38 Dyrektywy „klasycznej”. Natomiast możliwe byłoby 

inne rozwiązanie przyspieszające procedurę udzielania zamówienia publicznego. Skoro oferty wstępne składa-

ne przez wykonawców mogą być uzupełniane lub zmieniane przez wykonawcę w trakcie negocjacji (dialogu) 

z zamawiającym, to powinny być one uznawane za informację, że ubiegający się o udzielenie zamówienia pu-

blicznego ma możliwości realizacji umowy zawartej w wyniku udzielenia tego zamówienia. Tego rodzaju poten-

cjał gospodarczy zweryfikuje zamawiający zapraszając do udziału tylko i wyłącznie najbardziej wiarygodnych 

oferentów, naturalnie w granicach ustawowego minimum. Wydaje się, że nie ma przeszkód, ażeby zamawiający  

de lege fenernda mógł żądać wraz z wnioskiem o dopuszczenie do udziału w negocjacjach składania ofert wstęp-

nych niezawierających ceny.

59 J. Pieróg… s. 310.
60 Np. Wyrok KIO z 6 stycznia 2010 roku (KIO/UZP 1804/09) oraz wyrok KIO z 12 lutego 2010 roku (KIO/UZP 1/10); Zamówienia 

Publiczne w Orzecznictwie. Zeszyty Orzecznicze, Nr 5, Warszawa 2010, s. 109–110.
61 Wyrok KIO z 5 września 2008 roku (KIO/UZP 381/08, LEX 428485).



Należy zauważyć, że negocjacje z ogłoszeniem są uznawane za tryb podstawowy przy udzielaniu zamó-

wień sektorowych (art. 134 ust. 1 Pzp). Wobec tego nie ma przeszkód, aby przy zamówieniach, których wartość 

jest mniejsza aniżeli kwoty określone przepisami wydanymi na podstawie art. 11 ust. 8 Pzp, negocjacje z ogło-

szeniem były uznawane de lege ferenda także za tryb podstawowy. Ewentualna nowelizacja ustawy Pzp mogłaby 

polegać na dodaniu w art. 10 Pzp po ustępie 1, ustępu 1a o treści: „Jeżeli wartość zamówienia jest mniejsza niż 

kwoty określone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, za tryb podstawowy uznaje się również negocjacje 

z ogłoszeniem i licytację elektroniczną”. Ten przepis będący jedynie transpozycją przesłanek zastosowania dwóch 

trybów szczególnych, określonych w art. 55 ust. 1 pkt 5 oraz 74 ust. 2 Pzp, może stać się swoistym wzmocnieniem 

procesu decyzyjnego przy wyborze trybu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. 

Popularyzacji dialogu konkurencyjnego może sprzyjać wskazanie wiążących kryteriów oceny ofert, o któ-

rych mowa w art. 91 ust. 2 Pzp, implementującym art. 53 ust. 1 pkt a) Dyrektywy „klasycznej”. Ekonomiczna war-

tość oferowanych świadczeń może być rozpatrywana także przez pryzmat innych niż cena walorów takich, jak ja-

kość, aspekty środowiskowe, koszty eksploatacyjne, pomoc techniczna, czas wykonania lub wartość techniczna. 

Ustalenie takiej wartości napotyka na trudności interpretacyjne występujące po stronie zamawiających, którzy 

nie mają w tym względzie żadnych „wytycznych”. Za takie „wytyczne” nie mogą być uznane negatywne prze-

słanki oceny ofert, określone art. 91 ust. 3 Pzp. Przepis ten jedynie wprowadza zakaz subiektywnych kryteriów 

oceny ofert. Tego rodzaju zakaz nie jest wystarczający dla zamawiających, którzy, jak już wyżej wspomniano, są 

w zdecydowanej większości jednostkami sektora finansów publicznych działających w oparciu o obowiązujące 

przepisy, które wyznaczają ściśle ramy ich kompetencji. Tym jednostkom pozostawia się wyłącznie tyle kompe-

tencji, ile jest niezbędnych do realizacji powierzonych im zadań publicznych. Nałożenie na zamawiających obo-

wiązku samodzielnego wskazania obiektywnych kryteriów oceny ofert, w ramach abstrakcyjnie sformułowanej 

normy prawnej, skutkować może licznymi naruszeniami zasad zamówień publicznych już na etapie tworzenia 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Uszczegółowienie art. 91 ust. 2 Pzp może zwiększyć zastosowanie 

dialogu konkurencyjnego oraz zwiększyć efektywność ekonomiczną udzielanych zamówień publicznych. Może 

również przyczynić się do zmniejszenia składanych środków ochrony prawnej przez wykonawców w zakresie 

kwestionowania przyjętych przez zamawiającego kryteriów oceny ofert. 
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O potrzebie dalszych usprawnień w zakresie ekologicznych  
zamówień publicznych
(Na podstawie analizy Krajowego Planu Działań w zakresie zrównoważonych  
zamówień publicznych na lata 2010–2012)

Wprowadzenie

Idea zrównoważonego rozwoju wzięła swoje korzenie podczas „Szczytu Ziemi” odbywającego się w Rio 

de Janeiro w 1992 roku. Przyjęto tam dwa kluczowe dokumenty w postaci deklaracji oraz globalnego programu 

działań Agendy 21. Już wtedy uczestnicy Szczytu stwierdzili, że: „jedyną drogą do osiągnięcia długotrwałego roz-

woju gospodarczego jest łączenie go z ochroną środowiska”62.

Szczególnie istotne kwestie porusza wspomniana Agenda, która była swoistym narzędziem dla sygnatariu-

szy deklaracji z Rio. Pokazano w niej, w jaki sposób zrównoważyć rozwój gospodarczy i społeczny z poszanowa-

niem środowiska. Jednocześnie należy podkreślić kwestię, która została tam uwypuklona, iż zasadniczą rolę we 

wdrażaniu tego typu działań, zgodnie z maksymą: „Myśl globalnie, działaj lokalnie”, mają władze lokalne63.

Jak ważne wyzwanie stanowi realizacja zagadnień dotyczących zrównoważonego rozwoju, może 

wskazywać fakt zajęcia się nim przez Papieża Jana Pawła II. Ten mało znany aspekt działalności naszego wiel-

kiego rodaka, a o problemach z jakimi trzeba się zmierzyć mówił wielokrotnie, powinien być wskazówką 

i swoistym motywatorem dla nas w celu zintensyfikowania aktywności w tym zakresie. Idea, która najlepiej 

podsumowuje jego intencje, została zawarta niewątpliwie w orędziu dotyczącym problematyki zrównowa-

żonego rozwoju wygłoszonym 12 marca 1999 r. w Watykanie do członków Papieskiej Akademii Nauk. Stwier-

dził w nim między innymi, że: „Człowiek ma obowiązek ograniczać zagrożenia dla przyrody, otaczając szczególną 

troską środowisko naturalne, podejmując stosowne działania i tworząc systemy ochronne, przede wszystkim z myślą  

o dobru wspólnym, a nie zyskach i prywatnych korzyściach”64. 

Od czasu Szczytu w Rio minęło już prawie 20 lat a zrównoważony rozwój był i jest stale ważnym przed-

miotem debaty na arenie międzynarodowej choć wydaje się, że w Polsce wciąż nie jest dostatecznie rozumiany 

i doceniany. Będzie o tym mowa w dalszej części niniejszego opracowania w kontekście uregulowań wynika-

jących ze Stanowiska Rządu w odniesieniu do Zielonej Księgi w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie 

zamówień publicznych: W kierunku zwiększenia skuteczności europejskiego rynku zamówień (KOM (2011) 15)65 

oraz „Krajowego Planu Działań w zakresie zielonych zamówień publicznych na lata 2010–2012” (KPD)66.

Narzędzia są dostępne

Jedną z zasadniczych dróg do realizacji celu zrównoważonego rozwoju są przepisy regulujące zamówienia 

publiczne. Stanowią one bardzo ważne narzędzie, za pomocą którego władze państwowe i samorządowe mogą 

62 http://www.ios.edu.pl/biodiversity/5/rio.htm
63 http://www.umbrella.org.pl/archiwum/agenda21/agenda21.htm
64 L’OSSERVATORE ROMANO NR 5–6 1999 r.
65 http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/modernising_rules/consultations/index_en.htm
66 http://www.uzp.gov.pl/
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odpowiednio stymulować realizację przemian w gospodarce. Istnieje bowiem silna korelacja pomiędzy deter-

minacją działań i hierarchizacją polityczną realizacji celów związanych z „zazielenianiem” zamówień a funkcjo-

nowaniem systemu w praktyce. Takich pozytywnych przykładów w Europie jest bardzo dużo. Jednym z bardziej 

wyrazistych są działania podjęte przez władze Londynu. Ta jedna z największych europejskich metropolii ma 

problemy zarówno z odpadami komunalnymi, jak i z zanieczyszczeniem powietrza. Dwa kluczowe wyzwania 

stały się podstawą do stworzenia specjalnego programu pod auspicjami Burmistrza Londynu (Mayor of London 

Green Procurement Code). Jego celem było i jest zaangażowanie społeczności lokalnej do walki z negatywnymi 

skutkami industrializacji. Początkowo program miał pomóc w stworzeniu rynku dla produktów poddających się 

recyklingowi. Obecnie równie mocno kładzie się nacisk na zmiany w zarządzaniu firmą, a tym samym zmiany za-

chowań konsumentów. Cele są wyznaczone bardzo ambitnie, np. emisja dwutlenku węgla ma być zmniejszona 

o 60% do 2025 roku67.

Chciałoby się stwierdzić, że obecnie nikomu nie trzeba tłumaczyć potrzeby jak najszerszego stosowania 

zasad zrównoważonego rozwoju i korzyści z nich płynących. W świetle statystyk jednak nic bardziej mylnego. 

Choć mamy do czynienia ze spektakularnym wzrostem rynku zamówień publicznych w Polsce – do 167 mld 

zł w zeszłym roku – co stanowiło ok. 12% produktu krajowego brutto (wzrost wartości zamówień publicznych 

na tle PKB przedstawia wykres 1), to jednak procentowy udział zielonych zamówień jest wciąż na bardzo niskim 

poziomie. 

Wykres 1. Wzrost wartości zamówień publicznych na tle PKB
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych GUS i UZP.

W roku 2010 wielkość zielonych zamówień szacowano na 8%68. Biorąc jednak pod uwagę wzrost wartości 

zamówień w ogóle (wzrost bazy) trzeba podkreślić, że wartość zielonych zamówień utrzymuje się mniej więcej 

na poziomie z 2009 roku. Wykres 2 przedstawia szacowaną procentowo wielkość zielonych zamówień publicz-

nych i ich wartość w latach 2007–2010. I w tym wypadku dane potwierdzają negatywną tendencję. Sytuacja ta 

powinna stanowić swoisty alarm do intensyfikacji działań związanych z „zazielenianiem” działalności gospodar-

czej. 

W kontekście przytoczonych faktów oraz by dobrze określić obszar niniejszego opracowania warto stwier-

dzić, że prowadzenie postępowań przetargowych w ramach obowiązującego prawa nie ma nic wspólnego z ra-

cjonalnością wydatkowania środków (i to z założenia). Tę, choć dla niektórych dość kontrowersyjną, tezę obronić 

jest w stanie zapewne każdy prywatny przedsiębiorca. Dla wielu może wydawać się to dziwne i zbyt daleko 

67 http://www.greenprocurementcode.co.uk/
68 Informacja mailowa z UZP.



29

idące twierdzenie, ale reguły logiki nie dają innej możliwości wnioskowania. Jasne też jest, że nie taką rolę spełnia 

w tym zakresie obowiązujący system prawny. Stoi on bowiem na straży zupełnie innych wartości, które moż-

na sprowadzić do dwóch zasadniczych kwestii, mianowicie przejrzystości wydatkowania środków pieniężnych 

i ujednolicenie procedur. To właśnie w pierwszym rzędzie dla realizacji tych idei tworzone są przepisy, które 

w warunkach gospodarczych sprawiają tyle problemów przedsiębiorcom. Można w uproszczeniu stwierdzić, 

że ustawa PZP ma przede wszystkim służyć weryfikacji, kontroli i sprawdzeniu działań administracji. Z tego też 

powodu warto rozważyć podniesienie do podobnej rangi eksponowanych ostatnio polityk europejskich, tj.: 

społeczną odpowiedzialność biznesu, innowacyjność i ochronę środowiska. W tej kwestii zdania są podzielone 

co można zaobserwować szczególnie w niektórych dokumentach rządowych, o których będzie jeszcze mowa.

Wykres 2. Szacowana procentowo wielkość zielonych zamówień publicznych i ich wartość w latach 2007–2010
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UZP.

Komisja Europejska chce na „zielono”

Do 18 kwietnia bieżącego roku Komisja Europejska przeprowadzała w krajach członkowskich konsultacje 

na temat modernizacji polityki unijnej w zakresie zamówień publicznych. W tym celu opracowano specjalny do-

kument – Zieloną Księgę – omawiający poszczególne aspekty funkcjonowania systemu i możliwości jego korek-

ty. Potrzeba przeprowadzania tego typu działania wynikała z przekonania, że to właśnie zamówienia publiczne 

stoją obecnie przed wielkim wyzwaniem. Stosując bowiem te procedury Unia wydaje już prawie 17% PKB. Ce-

lem konsultacji było pozyskanie informacji na poziomie Państw Członkowskich o możliwościach uelastycznienia 

i uproszczenia narzędzi prawnych tak, by zamówienia publiczne w jak najlepszym zakresie sprzyjały tworzeniu 

nowych miejsc pracy, rozwojowi innowacji i ochronie środowiska69.

Zielona Księga objęła obszarem swych zainteresowań szereg aspektów, w zakresie których Komisja Euro-

pejska przewiduje możliwość wprowadzenia reform. W kontekście niniejszej publikacji skoncentrowano się na 

części 4 tego opracowania, dotyczącej wykorzystania zamówień do wspierania realizacji celów z zakresu innych 

polityk, w tym polityki ochrony środowiska. Chcąc odnieść się do tych kwestii, należy jednak poczynić kilka uwag 

natury ogólnej dotyczących Stanowiska Rządu w omawianej sprawie.

69 Komunikat prasowy na temat konsultacji w sprawie modernizacji polityki zamówień publicznych z dnia 27.01.2011 r., 
IP/11/88.
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Choć polski rząd na wstępie do swojego Stanowiska z „zadowoleniem przyjmuje inicjatywę przeglądu obo-

wiązujących przepisów” i podkreśla, jako szczególnie istotne, „szeroki zakres konsultacji” oraz „kompleksowość podej-

ścia” do tego tematu to jednak wydaje się że nie do końca z tymi stwierdzeniami się zgadza. Zaraz w następnym 

akapicie poświęca bowiem szereg uwag dyskredytujących samą ideę proponowanych zmian. Taka sama teza za-

warta jest zresztą we wnioskach końcowych do omawianego dokumentu. Główna oś wątpliwości oparta jest na 

ewentualnym zagrożeniu związanym z nieprzestrzeganiem zasady stabilności systemu prawnego. Zasadniczy 

argument, który jest jednak podnoszony, stanowi, że państwa członkowskie „muszą poświęcić dużo czasu na do-

stosowanie swojego prawa do ustawicznie zmieniających się wymogów unijnych”. W dalszej kolejności wypowiedź 

jest łagodzona stwierdzeniem, że „niemniej Polska dostrzega potrzebę zmian w zakresie, w jakim prowadzą one do 

zwiększenia pewności prawnej oraz usprawnienia procesu wydatkowania środków publicznych, w tym absorpcji środ-

ków unijnych, w szczególności poprzez uwzględnienie w przepisach dyrektyw najnowszego orzecznictwa Trybunału 

Sprawiedliwości”.

Warto zauważyć, że choć co prawda, w ostatnim czasie wprowadzano na szczeblu unijnym szereg struktu-

ralnych zmian, poczynając od wdrożenia dyrektyw 2004/17/WE i 2004/18/WE mało przekonujące wydaje się jed-

nak stwierdzenie, że działania te dokonywane są „w zbyt krótkim odstępie czasu”. Tym bardziej trudno zrozumieć 

takie uwagi w kontekście kryzysu finansowego i gospodarczego, który wciąż jest jeszcze mocno odczuwany. Nie 

sposób nie zauważyć, iż pomimo tego, że w ostatnich latach Polska jest zaznaczona „zielonym” kolorem na ma-

pie Europy, to poziom naszego rozwoju gospodarczego jest jednak nieporównywalny do naszych zachodnich 

sąsiadów. Szczególnie jest to właśnie widoczne w kontekście sposobu myślenia i postępowania w odniesieniu 

do zrównoważonego rozwoju. Niestety kolor zielony, o którym była mowa, nie ma nic wspólnego z „przodow-

nictwem” w zakresie zielonych zamówień publicznych. 

W tym obszarze stara Europa zmierza wielkimi krokami do przodu, a nowe konsultacje bezdyskusyjnie 

mają dać odpowiedź na dynamicznie wciąż pojawiające się nowe wyzwania. Warto zdać sobie sprawę, że wa-

runki gospodarcze zmieniają się szybciej niż możliwości działania administracji. Z tego też powodu kwestie te nie 

mogą stanowić żadnego argumentu, aby postępowanie na szczeblu krajowym w zakresie wprowadzania no-

wych rozwiązań cierpiało w jakikolwiek sposób. O wiele bardziej potrzebne jest spojrzenie, które prezentuje J.M. 

Barroso, gdzie w preambule do Strategii Europa 2020 stwierdza: „Kryzys był dzwonkiem alarmowym, dzięki któremu 

zorientowaliśmy się, że jeśli niczego nie zmienimy, skażemy się na stopniową utratę znaczenia i spadniemy do drugiej 

ligi nowego światowego porządku. Dla Europy nadszedł moment prawdy i czas na działania stanowcze i ambitne”70. 

Trzeba również zauważyć, że gdyby nie takie „dynamiczne” podejście ze strony organów Unii do kwestii 

zamówień publicznych, najprawdopodobniej tkwilibyśmy cały czas w przepisach z lat 90. 

Jak bardzo potrzebne jest nowe spojrzenie na kwestie zamówień publicznych, można stwierdzić na 

podstawie dynamiki rozwoju innych obszarów gospodarczych w Europie. Przykładowo warto wskazać, że 13 

kwietnia 2011 r. Komisja Europejska przedstawiła nową wersję aktu o jednolitym rynku. Stanowi go pakiet 12 

projektów, które mają zapewnić Europie wzrost gospodarczy i spadek bezrobocia. Jednym z nich jest pro-

jekt dotyczący pogłębienia rynku wspólnotowego. Trzeba podkreślić, że będzie to też równocześnie jeden  

z priorytetów podczas polskiej prezydencji w UE. 

Podobnie również dzieje się np. w sprawie prawa kontraktowego. Prace, które już trwają, mają stworzyć 

ramy prawne do uruchomienia systemu umożliwiającego przedsiębiorcom z różnych krajów dokonanie transak-

cji internetowych na podstawie wspólnego prawa europejskiego71.

 

70 http://ec.europa.eu/eu2020/
71 GW, 4 kwietnia 2011 r. Komisja Europejska pokazała tuzin kroków do lepszego życia w Europie, Tomasz Bielecki, Katarzyna 

Zachariasz.
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W tym samym, unifikacyjnym duchu rozwijane jest prawo ochrony własności intelektualnej. Projekt prze-

widuje możliwość uzyskania patentu europejskiego, obejmującego niemal całą Europę w wyniku złożenia jed-

nego wniosku72.

W części czwartej Zielonej Księgi obejmującej zagadnienia w obszarze sposobów zakupu, będących jed-

nocześnie wsparciem dla realizacji celów Strategii Europa 2020, poruszono szereg aspektów związanych z ochro-

ną środowiska, wyłączeniem społecznym i promowaniem innowacji realizowanych na różnych etapach proce-

dury udzielania zamówienia. Poszukiwano najdogodniejszych możliwości w kontekście uwzględnienia wyżej 

wskazanych polityk w przyszłym prawie europejskim.

W Stanowisku Rządu przygotowanym jako odpowiedź na pojawiające się w Zielonej Księdze zagadnienia 

możemy przede wszystkim zauważyć dość zachowawczy ton odpowiedzi. Po raz kolejny pojawiają się obawy 

dotyczące „przeregulowania systemu” i wręcz swego rodzaju apel o ostrożność przy nakładaniu dodatkowych 

obowiązków na poziomie ogólnoeuropejskim. 

Wolność jest zapewne jednym z najważniejszych doznań, jakie są ludziom potrzebne, także w wymiarze 

gospodarczym. Jest to wartość, o którą warto walczyć w każdym aspekcie życia, ale czasami bywa tak, że 

niestety sami nie potrafimy jej należycie wykorzystać. Takie też mam wrażenie w kontekście wprowadzania 

w Polsce zasad zrównoważonego rozwoju, a tym samym „zazieleniania” zamówień. Z tego też powodu trudno 

się zgodzić z zaprezentowanym w Stanowisku Rządu podejściem, w myśl którego „państwom członkowskim 

należy pozostawić swobodę w zakresie wspierania poszczególnych polityk poprzez zamówienia publiczne”. Będzie 

bowiem tak, że swoboda. o której mowa „pozwoli dostosować ewentualne obowiązki tego rodzaju do konkret-

nych warunków społecznych i gospodarczych”. W Polskiej rzeczywistości oznaczać to może, że nie będzie dyna-

miki przyrostu ekologicznych zamówień. Zaprezentowane na wstępie dane z ostatnich lat prowadzą właśnie 

do takiego wniosku. 

Planowanie mobilizuje do działania?

Komisja Europejska w swoim Komunikacie zatytułowanym: „Sprawozdanie z realizacji Planu Działań w dzie-

dzinie technologii środowiskowych w 2004 roku” zawezwała rządy państw członkowskich do sporządzenia pla-

nów działań na rzecz ekologicznych zamówień publicznych. Znajdują się tam między innymi wytyczne dotyczą-

ce sposobu tworzenia takiego planu. Powinien on „określać cele i standardy wspierające ekologiczne zamówienia 

publiczne, jak również wskazówki i praktyczne pomoce dla nabywców publicznych”73. Po szczegółowe rozwiązania 

odsyła on w dalszej kolejności do specjalistycznej publikacji unijnej, swoistego elementarza w tym zakresie pt.: 

„Ekologiczne zakupy” jak i do polityki zakupowej i podobnych planów działań stworzonych już wcześniej w ta-

kich krajach jak Austria, Dania czy Anglia.

14 czerwca 2010 roku Rada Ministrów przyjęła w trybie obiegowym Krajowy Plan Działania w zakresie 

zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2010–2012. Obecny Plan ponownie został opracowany przez 

Urząd Zamówień Publicznych i jest już drugim z kolei (poprzedni stworzony został na lata 2007–2009). Jego 

konstrukcja w części oparta jest na założeniach wzorowanych na podobnych dokumentach państw wiodących 

w tym zakresie. Niestety należy stwierdzić, że nie jest to dokument kompleksowy w rozumieniu wytycznych 

unijnych. Obejmuje on bowiem swym zakresem cele oraz wytyczne prawne. Nie określa natomiast standardów 

działań jak i praktycznych rozwiązań. 

Na pewno warto zauważyć wyczerpujące omówienie prawa według stanu, kiedy Plan był tworzony i to za-

równo przepisów bezpośrednio odnoszących się do meritum, jak i pośrednio z nim związanych. To bardzo dobra 

72 GW, 4 kwietnia 2011, Jedna Europa = jeden patent, KATAZA.
73  http://eur-lex.europa.eu/
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praktyka, która zresztą wprost wynika z Komunikatu Komisji Europejskiej74. Pozwala ona okresowo podsumować 

i całościowo ogarnąć tego typu działania zarówno na szczeblu polskim, jak i europejskim. Jest ona tak ważna, 

gdyż pomaga w kształtowaniu swoistego poczucia stabilizacji prawa, które przecież jest jedną z zasadniczych 

niepewności wskazanych w dokumentach rządowych. Oczywiście działanie to nie może być odosobnione i ist-

nieje stała konieczność udostępniania aktualnych wymogów i możliwości prawnych (co ma zresztą miejsce np. 

na stronach internetowych UZP).

W kolejnej części Plan zajmuje się omówieniem sytuacji w zakresie monitorowania poziomu „zazielenienia” 

zamówień w Polsce. Jest to wyzwanie, przed którym został postawiony w sposób naturalny Urząd Zamówień Pu-

blicznych, niestety nie mam pewności, czy był to wybór trafny (choć na pewno jest to jedno z tańszych rozwią-

zań). Zastrzeżenia może budzić zarówno przyjęta metodologia (choć stale ulepszana), jak i kwestie niezależności 

prowadzonych badań (w kontekście stawianych w Planie celów). Niepewność w tym działaniu UZP jest widoczna 

choćby w stwierdzeniu typu: „Tak duża liczba zamawiających uniemożliwia uzyskanie precyzyjnych informacji od-

nośnie stopnia zazielenienia procedur przetargowych”. Ten konkretny cytat dotyczył możliwości analizy danych za 

2008 rok, kiedy to liczba zamawiających udzielających zamówienia na podstawie PZP wynosiła 12 183 podmioty. 

Może jednak cieszyć równocześnie zrozumienie potrzeby monitorowania rynku w tym zakresie. Wyraźnie widać, 

że proces ten powinien zostać powierzony wyspecjalizowanym podmiotom bądź regulowany tak by np. zama-

wiający „chciał” sam poinformować o jego charakterze75.

W tym miejscu warto szerzej spojrzeć na podejście organów Unii do tego tematu. Zagadnienie to zostało 

poruszone w Komunikacie Komisji z 2008 roku pt. „Zamówienia publiczne na rzecz poprawy stanu środowiska”76. 

Zgodnie z nim mierzenie poziomu „zazielenienia” zamówień jest możliwe w dwojaki sposób. Pierwszy z nich to 

metoda ilościowa, która pozwala na ocenę zasięgu „akceptacji polityki i postępu w jej realizacji”. Dokonuje się to 

poprzez porównanie wskaźników zielonych zamówień z ogólnym poziomem zamówień publicznych. Wskaź-

niki, o których mowa, to nic innego jak liczba oraz wartość ekologicznych procedur przetargowych. Przy czym 

Komisja nie wyznacza jak takie badanie ma być przeprowadzane, czy też jaki podmiot ma się nim zajmować. 

Nieodniesienie się, czy nawet nieuregulowanie tych ostatnich kwestii budzić może uzasadnione wątpliwości 

szczególnie w państwach, gdzie idee zrównoważonego rozwoju zaczynają dopiero przebijać się do zadań prio-

rytetowych. Brak jednolitej metodologii oraz wykonywanie tego obowiązku przez podmioty niewyspecjalizo-

wane stwarza podstawy do wątpliwości co do jakości prowadzonych badań. Tym bardziej, jeżeli w ten sposób 

uzyskane wyniki mają stanowić podstawę do rozliczania wykonania zobowiązań. Oczywiście problem ten nie 

dotyczy tylko Polski. Warto jednak zauważyć, że funkcjonuje wiele niezależnych podmiotów, instytutów badaw-

czych, których zaangażowanie w takie badania w znacznym stopniu podniosłoby rangę uzyskiwanych wyników 

z jednej strony oraz zdjęłoby zadanie, które nie jest głównym obszarem funkcjonowania UZP z drugiej strony. 

Druga z prezentowanych w Komunikacie metod to metodologia uwzględniająca oddziaływanie na środo-

wisko, pozwalająca na wykazanie i ocenę zarówno zysków dla środowiska, jak i wymiernych korzyści dla przed-

siębiorców. Obecnie metodyka ta jest na etapie wypracowania. Istnieje tu bowiem szereg problemów jak choć-

by związanych z zagwarantowaniem jednolitego monitorowania i porównywalności wyników z różnych krajów 

członkowskich. Z tych też powodów, na pierwszym etapie skoncentrowano wysiłki w zakresie badania sektorów, 

dla których ustanowiono wspólne kryteria dotyczące zielonych zamówień publicznych. 

Na marginesie warto zauważyć, że choć Komisja w omawianym Komunikacie wyrażała dążenie do for-

malnego zatwierdzenia wspomnianych wspólnych kryteriów, to do dzisiaj w Polsce nie uzyskały one takiego 

potwierdzenia i jak wynika z informacji otrzymanych w Urzędzie Zamówień Publicznych, nie jest to planowane.

74  http://eur-lex.europa.eu/
75  http://www.uzp.gov.pl/
76  http://eur-lex.europa.eu/
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Urząd Zamówień Publicznych prowadzi badania w przedmiocie ekologicznych zamówień publicznych 

według własnej metodologii. Na pewno może cieszyć fakt, że obecnie rozpatrywana próba jest już znacznie 

większa niż pierwotnie (1200 analizowanych ogłoszeń wobec 400 w 2006 roku). Dodatkowo warto wskazać, 

że obecnie badanie ma charakter kwartalny i prowadzone jest w podziale na rodzaje zamówienia, tj.: roboty 

budowlane, dostawy i usługi. Grupa dobierana jest losowo na podstawie wypracowanego algorytmu. Badanie 

dokonywane jest zarówno w oparciu o ogłoszenia publikowane w Biuletynie Zamówień Publicznych jak i publi-

katorze UE (Tenders Electronic Daily). 

Kolejną część i jak się wydaje jedną z zasadniczych Krajowego Planu Działań stanowi fragment dotyczący 

stawianych przed naszym krajem celów w zakresie realizacji zielonej polityki zamówieniowej. Przedstawiono je 

w rozbiciu na cele ogólne i szczegółowe. Do tych pierwszych zaliczono podniesienie poziomu zielonych zamó-

wień publicznych na szczeblu krajowym do 20% (w oparciu o metodologię UZP) oraz stymulowanie rozwoju 

rynku poprzez kreowanie popytu na produkty spełniające wysokie standardy środowiskowe oraz innowacyjne 

technologie środowiskowe po stronie administracji publicznej. Realizacja celu podstawowego, tj. wzrostu ilości 

zamówień ekologicznych, ma być mierzona poprzez wzrost liczby osób przeszkolonych w tym zakresie oraz 

wzrost odsetka postępowań o udzielenie zamówienia uwzględniających aspekty środowiskowe. Stan ten ma 

być osiągnięty na przestrzeni trzech lat. 

Należy stwierdzić, że niedobrą praktyką jest, o czym była już mowa, weryfikacja realizacji działań przez 

ten sam podmiot, który dane zadanie realizuje (choćby poprzez tworzenie Planu). Do tego bowiem w istocie 

sprowadzać się będzie działanie w przedmiocie sprawozdania z wykonania Planu. Przy potencjalnie niewysokich 

wskaźnikach (10,5% w 2009 roku jako baza i 20% w 2012 roku jako cel) kwestia przyjętej metodologii może być 

kluczowa dla końcowych wyników. Ponadto wydaje się, że przyjęty cel jest mało ambitny w kontekście wy-

zwań, które omówiono na wstępie niniejszego opracowania. Stwierdzenie to jest tym bardziej uzasadnione, że 

16 grudnia 2010 roku przyjęta została nowa ustawa o publicznym transporcie zbiorowym77, która implementuje 

postanowienia Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z kwietnia 2009 roku w sprawie promowania 

ekologicznie czystych i energooszczędnych pojazdów transportu drogowego78. Termin implementacji nowego 

prawa upływał 4 grudnia 2010 roku. Można stwierdzić, że w momencie tworzenia Krajowego Planu Działań infor-

macja ta bez wątpienia była znana. Możliwą do przewidzenia konsekwencją uchwalenia wskazanej ustawy, która 

wprowadza ekologiczne kryteria wyboru środków publicznego transportu drogowego do postępowań przetar-

gowych będzie zapewne znaczny wzrost ilości zielonych zamówień. Wzrost uzyskany metodą regulacyjną, tak 

krytykowaną w Stanowisku Rządu do konsultacji unijnych szerzej już omówionym. To oczywiście bardzo dobrze, 

że tego typu rzeczy przewiduje się, ale z drugiej strony jest to też podstawa do twierdzenia jak wyżej. 

Zapewne sporym zaskoczeniem dla twórców Planu był tak wysoki wzrost wartości udzielanych zamówień 

(o 40,3 mld w latach 2009–2010, to jest o 31,8%), co przyznaję może być argumentem jednak za tym, że zapropo-

nowane wskaźniki okażą się być wygórowane (zwłaszcza jeżeli dynamika będzie zachowana).

Kwestie dotyczące realizacji kolejnej części celu głównego w postaci wzrostu ilości osób przeszkolonych 

o 20% również mogą budzić uzasadnione wątpliwości. W tym wypadku z zupełnie innego powodu. Tak jak 

i w poprzednim przypadku, punkt odniesienia ma stanowić liczba osób przeszkolonych w 2009 roku. Zgodnie ze 

wskaźnikami zaprezentowanymi w Krajowym Planie Działań jest to odpowiednio 220 uczestników dwóch edycji 

szkoleń (w zakresie zielonych zamówień publicznych) oraz 300 uczestników konferencji w tym samym zakresie. 

Trudno stwierdzić jednoznacznie po lekturze Planu, jaką metodologię przyjęto, ale nawet jeżeliby założyć, że jako 

bazę traktujemy sumę uczestników szkoleń i konferencji, to realizacja celu oznacza wzrost o 104 przeszkolone 

osoby (czyli wzrost do 624 osób). W przypadku gdyby traktować wyżej wskazane zadania rozłącznie, wzrost 

oznaczałby dodatkowe 44 osoby po przeszkoleniu. Nie można uznać takiego działania jako ambitne.

77  http://isap.sejm.gov.pl/
78  http://eur-lex.europa.eu/
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Podobnie wygląda sytuacja w odniesieniu do działań w zakresie zwiększenia liczby podmiotów legitymu-

jących się zweryfikowanym systemem zarządzania środowiskiem i zwiększeniem liczby krajowych produktów 

certyfikowanych polskim Ekoznakiem (odpowiednio przewidziano wzrost o 20% i 50%). Dla przykładu można 

wskazać, że bazę z początku 2010 roku dla certyfikatów Ecolabel stanowi liczba 18, z czego 9 nie jest aktualnych. 

Wzrost o 20% oznacza dodatkowe, prawie 4 certyfikaty. Odpowiednio dla certyfikatu Ekoznak to 80 na początku 

2010 roku i wzrost o 40 do 2012 roku. Nie są to wartości, które można by traktować jako wyzwanie. 

W Planie mowa jest jeszcze o certyfikacie ISO 14001 (2033 certyfikaty na początku 2010 roku) i uczestnikach 

systemu EMAS (19 zarejestrowanych organizacji). W tym ostatnim przypadku odnieśliśmy już zresztą sukces, gdyż 

stan na koniec 2010 roku to 24 zarejestrowane organizacje. Oznacza to zrealizowanie Planu w tym zakresie i to 

w całości.

Trzeba również odnotować, że zamieszczono w Planie sformułowanie, iż „Wskaźniki te mają być oceniane 

w perspektywie rocznej”. W kontekście zapisów celów szczegółowych nie do końca jest jasna intencja jak czytać 

omówione założenia.

Tytułem informacyjnym należy wskazać jeszcze cele szczegółowe wymienione w Planie, do których zali-

czono:

 x wzrost świadomości w zakresie GPP, mierzony liczbą osób przeszkolonych oraz wzrostem odsetka postępo-

wań o udzielenie zamówień uwzględniających aspekty środowiskowe (wzrost odsetka GPP do poziomu 20%, 

wzrost liczby osób przeszkolonych o 20%);

 x zwiększenie liczby podmiotów legitymujących się zweryfikowanym systemem zarządzania środowiskiem 

(SZŚ), (np. EMAS lub PN-EN ISO 14001:2005), (o 20% w stosunku do aktualnego stanu);

 x zwiększenie liczby krajowych produktów certyfikowanych polskim Ekoznakiem i/lub znakiem Ecolabel 

(o 50% w stosunku do aktualnego stanu), choć ich omówienie skonsumowane zostało podczas analizy ce-

lów głównych.

Kolejne fragmenty Krajowego Planu Działań poświęcone zostały przedstawieniu narzędzi służących do 

jego realizacji i harmonogramu działań. Ze względów praktycznych obie części zostaną omówione łącznie. 

Jednym z najważniejszych narzędzi zaproponowanych do realizacji zamierzonych celów są konferencje 

i szkolenia, które mają być adresowane do zamawiających i wykonawców. Mają one obejmować zarówno za-

gadnienia z zakresu zielonych zamówień publicznych przy uwzględnianiu kosztów cyklu życia produktu jak 

i systemów zarządzania środowiskiem oraz kryteriów opracowanych w ramach oznakowania ekologicznego. Tu 

jedynie warto zauważyć, że bardzo szeroko sformułowano grupę odbiorców, co w konsekwencji, przy stosun-

kowo niewielkiej ilości osób biorących udział w omawianych wydarzeniach (była już o tym mowa), prowadzić 

może do rozmycia przekazu. 

Następnym wymienionym narzędziem są różnego rodzaju publikacje, materiały informacyjne i analizy. 

W tym wypadku bez wątpienia można stwierdzić, że działalność UZP jest zaawansowana i wszystkie ważne oraz 

bieżące materiały można znaleźć na stronach internetowych nie tylko tej instytucji. Na szczególną uwagę na 

pewno zasługiwać będzie „Podręcznik dla organów udzielających zamówień publicznych” czy „Praktyczny Po-

radnik dla krajowych zamawiających”, które z pewnością doskonale wpiszą się w koncepcję pomocy podmiotom 

gospodarczych w tym zakresie. 

Nie dość czytelne jest jednak częste użycie określeń typu „upowszechnianie”, „promowanie”, „rozpo-

wszechnianie” czy „popularyzacja”. Wydaję się, że właśnie w tej części Planu, czyli w „Narzędziach”, powinny być 

wskazane konkretne kanały komunikacyjne, choćby te podstawowe. 

Zapewne do sukcesów można zaliczyć powstanie już nowej witryny internetowej, która została wskazana 

jako kolejny sposób realizacji Planu (www.zielonezamowienia.gov.pl). Choć jest to z pewnością cenna inicjatywa, 
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to niestety jak na razie strona niczym nie zaskakuje. Materiały, które są na niej zamieszczone, można znaleźć na 

innych witrynach, ze stroną UZP na czele (zakładka: Zielone zamówienia). Wydaje się, że nie taki miał być cel tego 

pomysłu.

Bardzo ciekawą inicjatywą jest kolejne z zaproponowanych narzędzi, a mianowicie „wspieranie inicjatyw 

branżowych ukierunkowanych na ograniczenie negatywnego wpływu na środowisko wyrobów i usług”. W tym wy-

padku również brak jest przedstawienia konkretnych środków i sposobów działania. Nie wszystko da się bowiem 

zaliczyć do „konferencji” czy „publikacji”.

Reasumując należy stwierdzić, że poprzez brak doprecyzowania konkretnych działań omawiany dokument 

jest na wysokim poziomie ogólności, co tylko w pewnym zakresie da się wytłumaczyć np. brakami budżetowymi.

Nadchodzą lepsze czasy?

Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2010–2012 jest doku-

mentem rządowym, w którego tworzenie i realizację zaangażowanych było i jest wiele instytucji państwowych, 

dlatego też jego postanowienia powinny być rozpatrywane w takim kontekście. Ważny jest też fakt, że polski sys-

tem zamówień publicznych inicjatywę w zakresie stosowania kryteriów środowiskowych pozostawia w uznaniu 

zamawiającego (w przeważającej większości wypadków). Ponadto wśród zamawiających istnieje wciąż bardzo 

duża nieświadomość dotycząca tego typu zagadnień, którą można nawet zaklasyfikować jako pewnego rodzaju 

obawę. Po co stosować bowiem kryteria ekologiczne, gdy może to mieć wpływ na ocenę całego postępowania, 

a w konsekwencji może nawet spowodować konieczność jego ponownego przeprowadzania, czy narazić na 

negatywne konsekwencje finansowe. Naturalnie łatwiej jest posłużyć się kryterium najniższej ceny i nie mieć po-

tencjalnych problemów. Choć z całą mocą należy podkreślić, że zamawiający, który ma wolę wzięcia pod uwagę 

kryteria ekologiczne jako warunki udzielania zamówienia, ma praktycznie pełną możliwość formalnoprawnego 

działania. Na taką tezę pozwala przegląd zarówno prawa polskiego, jak i regulacji europejskich. W tym też kon-

tekście rodzi się pytanie, dlaczego poziom „zazielenienia” zamówień publicznych jest wciąż tak niski? Jak zwykle 

przy tego typu pytaniach nie ma zapewne jednej dobrej odpowiedzi.

Wnioski

Co do zasady można wyodrębnić dwie zasadnicze drogi postępowania, które docelowo powinny przy-

nieść pożądany efekt, czyli wzrost ilości i wartości zamówień ekologicznych. Oczywiście istnieje możliwość ich 

kompilacji, co najprawdopodobniej byłoby najefektywniejszym rozwiązaniem.

Pierwszą z nich jest podejście do sprawy w sposób regulacyjny. Można to zrobić na różnych płaszczyznach 

(na różnych etapach postępowań) i w różnej formie. Jako przykład można wyobrazić sobie np. system, w którym 

zamawiający ma obowiązek w danym roku budżetowym zamówić usługi używając kryteriów ekologicznych 

w wysokości 30% wydatkowanych środków. W celu złagodzenia takiego zapisu można by zaproponować rozło-

żenie takiego ewentualnego obowiązku na kolejne trzy lata budżetowe. 

Ta propozycja na pewno jest na czasie w stosunku do wydatkowania środków przez jednostki administracji 

publicznej. Związek ten wynika z powołania do życia Centrum Usług Wspólnych, które to ma obecnie przejąć 

potrzeby zakupowe 61 jednostek administracji państwowej. Jest to z pewnością bardzo dobra inicjatywa, która 

po pierwsze ma za zadanie ograniczyć wydatki, po drugie wpłynąć, na zasadzie motywatora, na kooperantów 

poprzez promowanie między innymi idei zielonych zamówień (ale również pozostałych polityk). W tej pierwszej 

kwestii bardzo dobre doświadczenia można przedstawić na przykładzie brytyjskim czy amerykańskim79. Nato-

79  Wspólne zakupy czas zacząć, Puls Biznesu nr 66 [3335], 5.04.2011, J. Kowalczyk.
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miast oszczędności, które docelowo mogą powstać w Polsce, szacowane są przez Fundację Obywatelskiego 

Rozwoju na ok. 4 mld zł rocznie80. 

Zagadnienia dotyczące ekologicznych zamówień jak i sygnalizowane przez ekspertów problemy z dostę-

pem do zamówień przez małe i średnie przedsiębiorstwa wciąż niestety jeszcze nie są jasne w związku z dzia-

łalnością nowej instytucji. Należy mieć jednak nadzieję, że funkcjonowanie CUW będzie pomocne już podczas 

realizacji Krajowego Planu Działań na lata 2010–2012.

Druga z pojawiających się możliwości to działania polegające na budowie przekazu o charakterze pro-

mocyjnym. Jego głównym przesłaniem miałoby być informowanie o możliwościach, pokazywanie zalet tego 

typu rozwiązań oraz motywowanie do ich stosowania, a także ułatwianie zamawiającym stosowania zielonych 

procedur (swoiste prowadzenie). Te aspekty są w części podejmowane już przez instytucje realizujące Krajowy 

Plan Działań. Niestety widać przy tym zdecydowane braki w zakresie warsztatu komunikacyjnego. Tytułem przy-

kładu można wskazać jedną z takich podstawowych spraw, do których należy zaliczyć złe zdefiniowanie grupy 

docelowej jako „zamawiający – oferenci”. Już samo to powoduje, że próby przekazywania komunikatu nie są 

skuteczne. W tym wypadku odnoszę się między innymi do idei przedstawionej na wstępie niniejszego opra-

cowania „myśl globalnie – działaj lokalnie”. Tu oczywiście znaczenie mają również inne czynniki, jak stosunkowo 

niewielka grupa odbiorców szkoleń czy przygotowywanie materiałów informacyjnych w sposób „mało czytelny” 

czy „mało interesujący” itp. Wszystkie zasygnalizowane problemy skutkują niestety pozostawianiem wskaźników 

„zazielenienia” przetargów w miejscu.

Realizacja tej drogi z kolei pociągałaby zapewne dodatkowe koszty, bo należałoby jednak skorzystać z pro-

fesjonalnych agencji marketingowych i PR-owskich. Wszystko jednak wskazuje na to, że per saldo to się opłaca 

(jak do tej pory innym).

80  http://www.for.org.pl/pl
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Michał Konieczny

Aukcja uzupełniająca instrumentem wzrostu efektywności  
zamówień udzielanych w trybie przetargowym

Uwagi ogólne

Aukcja elektroniczna zwana też uzupełniającą została zdefiniowana w dyrektywach 2004/17/WE81 oraz 

2004/18/WE82. Ustawodawca wspólnotowy83 określa ją jako „powtarzalny proces obejmujący zastosowanie 

urządzenia elektronicznego do przedstawienia nowych, obniżanych cen lub nowych wartości dotyczących 

niektórych elementów ofert, realizowany po przeprowadzeniu wstępnej pełnej oceny ofert i umożliwiający ich 

klasyfikację za pomocą metod automatycznej oceny”. Istotne są tu cztery elementy. Po pierwsze powtarzalny 

charakter procesu, czyli ofert składanych w toku aukcji. Po drugie narzędziem prowadzenia aukcji jest urządzenie 

elektroniczne – rozumiane jako odpowiednio przetestowany i sprawdzony system informatyczny zawierający 

właściwe oprogramowanie oraz w odpowiedni sposób rozpowszechniony i udostępniony dla zainteresowanych 

stron. Po trzecie ceny podawane w toku aukcji są cenami obniżonymi do pierwotnie podanych przez oferentów. 

Po czwarte aukcję można rozpocząć po przeprowadzeniu „pełnej oceny” złożonych uprzednio ofert – oznacza 

to, iż mogą do niej przystąpić wyłącznie oferenci, którzy nie podlegają wykluczeniu i złożyli ważne oferty. Ponad-

to aukcja ma być prowadzona w taki sposób, aby automatycznie – za pomocą odpowiedniego oprogramowania 

– można było klasyfikować składane oferty. Szczegółowe przepisy dotyczące obowiązków zamawiającego, który 

zamierza i przeprowadza aukcje, zawarte są w dalszej części dyrektywy84. 

Motywy tych przepisów podano w preambułach do przedmiotowych dyrektyw85. Ustawodawca wspól-

notowy zakłada, że zainteresowanie wykorzystaniem techniki aukcyjnej będzie rosło, zwłaszcza że wzmacnia się 

tym sposobem konkurencyjność przy stosunkowo niewielkich nakładach biurokratycznych.

Implementacja rozwiązań wspólnotowych do polskiego prawa zamówień publicznych86 nastąpiła w 2006 r. 

Aukcja elektroniczna możliwa jest w przypadku prowadzenia postępowań w trzech trybach: przetargu nieogra-

niczonego i ograniczonego oraz negocjacji z ogłoszeniem, lecz tylko w przypadku negocjacji prowadzonych po 

nieudanym przetargu87. Ponadto możliwość przeprowadzenia aukcji uzależniona jest od uprzedniego zawarcia 

stosownej informacji w ogłoszeniu o zamówieniu. Jest to wymóg bardzo istotny, ponieważ efektywne uczest-

nictwo w tego rodzaju postępowaniu uzależnione jest od posiadania przez oferentów dostępu i możliwości 

zastosowania przewidzianych przez zamawiającego narzędzi elektronicznych, w tym posiadania bezpieczne-

go podpisu elektronicznego weryfikowanego za pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu. W ogłoszeniu  

i w warunkach zamówienia zamawiający podaje kryteria, na podstawie których dokonana będzie automatyczna 

ocena oferty, przy czym mogą to być wszystkie kryteria służące wcześniej do dokonania oceny ofert lub tylko 

wybrane z nich. W praktyce najczęściej spotykanym kryterium stosowanym w aukcji uzupełniającej jest cena. 

Obowiązkiem zamawiającego jest z góry podanie wymagań dotyczących rejestracji i identyfikacji wykonawców. 

81 Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynująca procedury udzielania zamó-
wień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych.

82 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udziela-
nia zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi.

83 Zob. art. 1 ust. 6 dyrektywy 2004/17/WE oraz artykuł 1 ust. 7 dyrektywy 2004/18/WE. 
84 Por. art. 54 dyrektywy 2004/18/WE.
85 Punkt 22 preambuły do dyrektywy 2004/17/WE oraz punkt 14 preambuły do dyrektywy 2004/18/WE.
86 Por. art. 91a – 91c ustawy Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2010 r. nr 113 poz. 759).
87 Art. 55 ust. pkt. 1 uPzp.
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Przeprowadzenie aukcji elektronicznej

Zamawiający może przyprowadzić akcję tylko wówczas, gdy w postępowaniu złożono co najmniej trzy 

ważne oferty. W przypadku kiedy w postępowaniu pozostały dwie lub jedna ważna oferta zamawiający nie ma 

prawa ogłosić aukcji i powinnością jego jest wybór oferty najkorzystniejszej spośród złożonych pisemnych ofert. 

Jeżeli natomiast spełniony jest warunek minimum trzech ważnych ofert, zamawiający ma obowiązek otworzyć 

aukcję elektroniczną pod rygorem unieważnienia postępowania. Nie ma jasności, dlaczego ustawodawca wpro-

wadził ten obowiązek, bowiem czym różni się konkurowanie dwóch oferentów od trzech, tym bardziej iż o tym 

ograniczeniu nie wspominają cytowane dyrektywy europejskie88. Jeśli spełnione są wszystkie warunki przewi-

dziane przepisami prawa, zamawiający ma obowiązek uruchomienia aukcji, natomiast oferenci mają jedynie 

prawo przystąpić do dalszych eliminacji. Aukcja elektroniczna, inaczej niż licytacja89, zawsze jest jednoetapowa, 

zamawiający zatem nie zamieszcza w ogłoszeniu informacji o liczbie planowanych etapów. Od rozpoczęcia au-

kcji, do jej zakończenia w sposób przewidziany w zaproszeniu do aukcji, każdy wykonawca może w dowolnym 

momencie składać postąpienia90.

Istotą aukcji elektronicznej jest dodatkowe postępowanie z zastosowaniem formy elektronicznej, wszczęte 

po zakończeniu oceny ofert przetargowych. Oferty te są stale wiążące, chyba że zostaną zmienione w toku samej 

aukcji91. Każdy uczestnik akcji ma prawo złożyć ofertę ulepszającą złożoną przez siebie wcześniej. Stąd też jest to 

dodatkowy czy też uzupełniający przetarg elektroniczny mający na celu podniesienie ekonomicznej efektyw-

ności udzielanego zamówienia. W przeszłości stosowano już w polskim prawie przetarg uzupełniający jako tzw. 

przetarg ustny92. Jednakże po wojnie, celem poprawy zachowania uczciwej konkurencji, zakazano jego stosowa-

nia z uwagi na ponowne otwarcie konkurencji w toku pisemnego przetargu. Z czasem jednak rozwój techniki 

pozwolił na zastosowanie bardziej nowoczesnych i przejrzystych narzędzi elektronicznych pozwalających na 

zorganizowanie uzupełniającego przetargu w sposób pozwalający na zachowanie wszystkich zasad uczciwej 

konkurencji. Pojęcie aukcji elektronicznej zastosowane na gruncie polskiego prawa zamówień publicznych nie 

zostało użyte zbyt trafnie, ponieważ według kodeksu aukcja to samodzielna procedura, w ramach której złożo-

na oferta przestaje wiązać, gdy konkurent złoży ofertę korzystniejszą93. Nie można również w tym przypadku 

posłużyć się pojęciem licytacji, bowiem zastrzeżone ono zostało dla odrębnego trybu udzielania zamówień 

publicznych i nie jest tematem niniejszego opracowania. Trafniejszym określeniem oddającym istotę aukcji elek-

tronicznej na gruncie prawa krajowego wydaje się być: „elektroniczny przetarg uzupełniający”.

Zgodnie z art. 91b Pzp zamawiający zaprasza do udziału w aukcji elektronicznej wszystkich wykonawców, 

którzy złożyli oferty niepodlegające odrzuceniu. Zaproszenie to zamawiający przekazuje oferentom drogą elek-

troniczną (wymóg ustawowy) i zawiadamia wykonawców o: 

 x pozycji złożonych przez nich ofert (miejsce w rankingu) i otrzymanej punktacji;

 x minimalnych wartościach postąpień składanych w toku aukcji elektronicznej;

 x terminie otwarcia aukcji elektronicznej;

88 Por. R. Szostak: Elektroniczna aukcja uzupełniająca w zamówieniach publicznych, „Rejent” 2006, nr 9, s. 51.
89 Licytacja elektroniczna w rozumieniu art. 74 Pzp nie jest przedmiotem niniejszego opracowania.
90 W. Dzierżanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak: Komentarz do ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych, 

[w:] Prawo zamówień publicznych. Komentarz, LEX, 2007, wyd. III.
91 Szerzej na ten temat R. Szostak: Elektroniczne zamówienia publiczne, [w] e-Administracja – prawne zagadnienia informaty-

zacji administracji (red. D. Szostek), Wrocław 2009, s. 113.
92 § 29. ust. 2 rozporządznia Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 1937 roku o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Państwa. 

Samorządu lub istytycyj prawa publicznego (dz.U. nr 13 poz. 92), cytuję: „ W przypadkach szczególnych, gdy wynik przetar-
gu jest niezadowalający lub gdy sumy ogólne ofert na roboty są wyższe od sumy kosztorysu urzędowego, może być zarzą-
dzone przeprowadzenie dodatkowego przetargu ustnego lub pisemnego pomiędzy co najmniej 2 wybranymi oferentami, 
którzy zaofiarowali najdogodniejsze warunki. Odnośna decyzja powinna być rzeczowo uzasadniona”.

93 Kodeks cywilny, Art. 702 par. 1 ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. 
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 x terminie i warunkach zamknięcia aukcji elektronicznej;

 x sposobie oceny ofert w toku aukcji elektronicznej.

Informacja o rankingu ofert jest wynikiem wstępnej oceny dokonanej przez zamawiającego i niejako za-

stępuje informację o wyborze oferty najkorzystniejszej przewidzianą dla „tradycyjnego” przetargu. Jest to bardzo 

istotna informacja dla oferentów, bowiem ujawnia zamiary konkurencji, w szczególności poziom przyjętych cen 

i pozwala ponownie przeanalizować własną ofertę pod kątem jej konkurencyjności. W tym momencie wyko-

nawcy mogą wykorzystać wiedzę na temat konkurencyjnych ofert. Stąd niezbędny jest czas na właściwe przygo-

towanie się do aukcji uzupełniającej. Ustawodawca zagwarantował termin nie krótszy niż dwa dni robocze, przy 

czym jest to termin minimalny i zamawiający wyznaczając termin aukcji powinien mieć na względzie wielkość 

i sposób skomplikowania przedmiotu zamówienia, a także czas potrzebny oferentom na dokonanie powtórnej 

kalkulacji oferty, jak również czas potrzebny na powtórne przeanalizowanie zaproponowanych wcześniej warun-

ków wykonania zamówienia będących kryteriami w postępowaniu. Zamawiający, wyznaczając termin aukcji, musi 

mieć na względzie zarówno efektywność postępowania, jak i konieczność zachowania reguł uczciwej konkurencji. 

Przed rozpoczęciem samej aukcji obowiązkiem zamawiającego jest sprawdzenie łączności celem ważności i spraw-

ności przeprowadzenia postępowania. Z reguły czas akcji nie jest długi i wynosi 1–2 godziny. Konkurenci, jeśli mieli 

wcześniej odpowiedni czas, powinni być przygotowani do kolejnych postąpień. Celem aukcji jest uzyskanie naj-

korzystniejszej oferty. Należy wcześniej powiadomić oferentów o warunkach zamknięcia aukcji np. w przypadku 

braku kolejnych postąpień przez wcześniej określony czas. Składane postąpienia muszą być opatrzone, pod rygo-

rem nieważności, bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą ważnego kwalifikowanego 

certyfikatu. Sama aukcja przebiega poprzez składanie przez oferentów kolejnych, coraz korzystniejszych, postąpień 

poprzez wypełniony, przygotowany uprzednio przez zamawiającego formularz zamieszczony na stronie interneto-

wej. Obowiązkiem zamawiającego jest przekazywanie na bieżąco każdemu oferentowi informacji o pozycji złożonej 

przez niego oferty i otrzymanej punktacji oraz o punktacji najkorzystniejszej oferty. W ten sposób każdy konkurent 

powinien znać w czasie rzeczywistym swoją pozycję w rankingu, a tym samym swoje szanse na pozyskanie za-

mówienia. Podkreślenia wymaga konieczność utrzymania ciągłej sprawności oprogramowania, działania sprzętów 

i zapewnienia łączności pomiędzy oferentami a zamawiającym w czasie trwania aukcji elektronicznej. Zamawiający 

nie ujawnia informacji umożliwiających identyfikację wykonawców, zatem konkurenci nie wiedzą, z kim w danej 

chwili „wygrywają” lub „przegrywają”. Ustawodawca jednak wymóg ten wprowadził w celu zachowania ochrony 

uczciwej konkurencji. Zapis ten zapobiega ewentualnym zmowom, czy też innym nieuczciwym praktykom. 

Oferta wykonawcy przestaje wiązać tylko w zakresie, w jakim złoży on korzystniejszą ofertę w toku aukcji 

elektronicznej, a bieg terminu związania ofertą nie ulega przerwaniu. Przy aukcji elektronicznej odpada stosowa-

nie wielu przepisów dotyczących wyboru najkorzystniejszej oferty. Nie występuje wymóg składania oferty w for-

mie pisemnej, co jest w tej sytuacji oczywiste. Bezprzedmiotowe są przepisy o ofercie wariantowej i częściowej, 

a także o otwarciu ofert itd. Zamknięcie aukcji elektronicznej skutkuje jedynie wyborem oferty najkorzystniejszej, 

ciągle jednak możliwe jest odrzucenie wybranej oferty. 

W literaturze przedmiotu istnieje spór w zakresie możliwości odrzucenia oferty wybranej w aukcji uzupeł-

niającej na podstawie przepisu o rażąco niskiej cenie (art. 89 ust. 1 pkt 4 uPzp). Zdaniem W. Dzierżanowskiego: 

„Wyłączenie stosowania art. 89 znajduje jednak zastosowanie tylko „w toku aukcji". Oznacza to, że po jej zakoń-

czeniu zamawiający, stosując postanowienia art. 90, jest obowiązany wyjaśnić ewentualne wątpliwości co do cen 

zaproponowanych w postąpieniach – w szczególności wobec oferty, która zostałaby uznana za najkorzystniejszą, 

a także już po zamknięciu aukcji odrzucić „zwycięską" ofertę, jeśli zawarta w niej cena byłaby rażąco niska.”94. Nato-

miast zdaniem R. Szostaka: „Możliwe jest jednak odrzucenie wybranej oferty, zwłaszcza jeśli charakteryzuje się ona 

nadmiernym obniżeniem ceny, która stała się ceną rażąco niską w stosunku do przedmiotu zamówienia”95. 

94 Kodeks cywilny ..., op.cit. 
95 Kodeks cywilny ..., op. cit., s. 118.



40

Efektywność aukcji elektronicznej

Zastosowanie aukcji uzupełniającej z założenia ma prowadzić do wzrostu efektywności zamówienia udzie-

lanego w trybie przetargowym. Nasuwa się jednak pytanie, czym jest efektywność w zamówieniach publicznych 

i jakie są sposoby jej oceny. Nie ma bowiem jednej metodologii, nie można też jej mierzyć porównując ze sobą 

różne parametry. W szczególności odpada twierdzenie, że taniej to efektywniej. Można zaproponować w okre-

śleniu do zamówień publicznych zastosowanie, zamiast efektywność, pojęcia skuteczność, lecz o skuteczności 

można mówić wówczas, gdy nie uwzględnia się kosztów, natomiast tam, gdzie występują koszty, zawsze mamy 

do czynienia z efektywnością, choć nie ma jednoznacznej oceny efektywności96. 

Z danych opublikowanych przez Urząd Zamówień Publicznych97 wynika, że w roku 2010 ogłoszono łącznie 

968 postępowań, w których przewidziana została aukcja elektroniczna (515 ogłoszono w Biuletynie Zamówień 

Publicznych, 553 w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej), z czego, 228 aukcji zostało przeprowadzonych na 

platformie UZP. W roku 2009 aukcji zostało ogłoszonych ogółem 563, platforma aukcji elektronicznych nie dzia-

łała w tym okresie. Oznacza to znaczący wzrost zainteresowania aukcjami elektronicznymi na poziomie 71,94%. 

Możliwość składania kolejnych, korzystniejszych, postąpień w toku prowadzonych aukcji elektronicznych, 

a tym samym rywalizowania przez wykonawców w czasie rzeczywistym o udzielenie zamówienia, zapewniła 

istotne zwiększenie konkurencyjności postępowań.

Aukcje, w których zostało złożonych najwięcej postąpień:

1) aukcja A-192-2010 Leasing i dostawa 70 kpl. sekcji   87 postąpień

2) aukcja A-202-2010 Modernizacja ciągów transportowych 86 postąpień

3) aukcja A-212-2010 Leasing przenośnika ścian Knurów-Szcz 78 postąpień

Przeprowadzone na elektronicznych platformach Urzędu Zamówień Publicznych licytacje oraz aukcje za-

pewniły zamawiającym istotne oszczędności, często liczone w milionach złotych. Aukcje, w których zamawiający 

uzyskali największe obniżenie ceny:

1. A-246-2010 Budowa linii tramwajowej ul. Brożka – Kampus UJ cena obniżona ze 168 973 650,01 zł do  

150 000 000,00 zł, tj. o 18 973 650,01 zł
2. A-224-2010 Modernizacja budynku przy ul. Traugutta 21/23 cena obniżona z 60 700 000,00 zł do  

51 000 000,00 zł, tj. o 9 700 000,00 zł
3. A-232-2010 Roboty budowlane dla MCSzW „Elektrownia” w Radomiu cena obniżona z 23 399 000,00 zł do  

17 850 000,00 zł, tj. o 5 549 000,00 zł

Jak wynika z przedstawionych wyżej danych, zainteresowanie elektroniczną aukcją uzupełniającą stale 

wzrasta i przynosi konkretnie wymierne korzyści w postaci oszczędności środków finansowych, choć oszczęd-

ność nie zawsze prowadzi do efektywnego wydatkowania środków. Niezmiernie ważne jest, aby w odpowiedni 

i profesjonalny sposób zamawiający czuwali nad realizacją udzielanych zamówień. Nie ujawniono dotychczas 

stosowania dumpingu w rozstrzygniętych postępowaniach z zastosowaniem aukcji elektronicznych.

96 Szerzej na ten temat M. Konieczny: Sprawozdanie z Międzynarodowej Konferencji Naukowej: „Ekonomiczne i prawne zagadnie-
nia zamówień publicznych. Polska na tle Unii Europejskiej” Kwartalnik PZP nr 2(25)/2010, s. 84.

97 Źródło: dokument utworzony opublikowany i zmodyfikowany przez K. Jarosz w grudniu 2010 roku na stronie internetowej 
UZP : http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;1260
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Stosowanie pozacenowych kryteriów oceny ofert przetargowych 
stymulatorem innowacyjności technicznej

Rozwój gospodarki każdego państwa, regionu w dużym stopniu zależy od postępu i innowacyjności jego 
gospodarki. Jednym z zadań władzy publicznej każdego szczebla zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 
o swobodzie działalności gospodarczej98 jest wspieranie rozwoju przedsiębiorstw poprzez tworzenie korzyst-
nych warunków wykonywania działalności, w tym warunków zachęcających do inwestowania w innowację swo-
ich produktów i usług. 

Rynek Zamówień Publicznych w Polsce w 2009 roku oszacowano na 126,7 mld złotych, co stanowiło ok. 
9,4% produktu krajowego brutto z 2009 roku99. Jak widać, jest to znaczny rynek, który może zdecydowanie wpły-
wać na wprowadzanie innowacyjnych rozwiązań przez przedsiębiorców. Dlatego bardzo ważnym zadaniem sek-

tora publicznego jest wspieranie wszelkich wysiłków i działań w kierunku promowania innowacyjnych rozwiązań oraz 

technologii poprzez wykorzystywanie procedur zamówień publicznych100.

Powyższe już dawno zauważono w Unii Europejskiej. Praktycznie od samego początku temat innowacyj-
nej gospodarki był przedmiotem zainteresowania władz. W dokumencie roboczym służb Komisji Europejskiej 
SEC(2007) 280 z dnia 23 lutego 2007 roku pod tytułem „Guide on dealing with innovative solutions in public 
procurement” („Przewodnik po innowacyjnych rozwiązaniach w zamówieniach publicznych” ) wśród wymienio-
nych 10 rekomendacji znajdujemy rekomendację dotyczącą poszukiwania w zamówieniach publicznych najko-
rzystniejszego bilansu wartości przedmiotu zamówienia do ceny, w tym stosowania pozacenowych kryteriów 
oceny ofert przetargowych, w celu uzyskania największego możliwego efektu z poniesionych nakładów finanso-
wych. Poniżej spróbuję zająć się tym zagadnieniem.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych w art. 2 pkt 5 definiuje najkorzystniejszą 
ofertę jako przedstawiającą najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu za-
mówienia publicznego, albo ofertę z najniższą ceną, a w przypadku zamówień publicznych w zakresie działal-
ności twórczej lub naukowej, których przedmiotu nie można z góry opisać w sposób jednoznaczny i wyczerpu-
jący – ofertę, która przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu 
zamówienia publicznego. Dodatkowo art. 5 Pzp umożliwia dokonanie oceny oferty z uwzględnieniem oceny 
właściwości wykonawcy dla usług o charakterze niepriorytetowym. 

 Jak widać, konstruując kryteria oceny ofert mamy możliwość skorzystania z kryterium: 
 x najniższej ceny,
 x ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamówienia,
 x ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamówienia i wykonawcy w wypadku usług o cha-

rakterze niepriorytetowym.

W niektórych przypadkach celem uzyskania innowacyjnego technicznie przedmiotu zamówienia wystar-
czy kryterium tylko w postaci niskiej ceny przy właściwym i wyczerpującym opisie przedmiotu zamówienia. 
Innowacja ma też przecież na celu obniżenie kosztów, tym samym najkorzystniejsza oferta cenowo, to oferta 

najbardziej innowacyjna. 

98 Dz. U. 2004 nr 173 poz. 1807, ze zm.
99 Sprawozdanie z funkcjonowania systemu zamówień publicznych w 2009 r., Urząd Zamówień Publicznych, Warszawa, kwie-

cień 2010, s. 21.
100 A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne przyjazne innowacją, Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, Warszawa 

2010, s. 5.
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Najczęściej jednak innowacja to lepsza jakość. W takim przypadku można i należy stymulować uzyskanie 

odpowiedniej jakości przedmiotu do nakładów finansowych poprzez odpowiedni dobór kryteriów oceny oferty. 

Ważnym jest jednak, aby innowacja nie była sama dla siebie uzasadnieniem, a niosła za sobą konkretne korzyści 

dla strony publicznej. Stąd biorąc pod uwagę poszukiwanie najlepszego rozwiązania celem uzyskania oferty 

najkorzystniejszej ekonomicznie, musimy mieć na uwadze, że wybór oferty zgodnie z artykułem 91 ust. 1 Pzp za-

mawiający dokonuje tylko i wyłącznie na podstawie kryteriów oceny ofert określonych w specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia. Dlatego kryteria, na podstawie których wybierana jest najkorzystniejsza oferta, muszą być 

zawarte w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Nie mogą wynikać z innych pozanormatywnych regulacji 

stanowionych przez określony podmiot udzielający zamówienia101. 

Poza tym kryteria oceny ofert muszą w oczywisty sposób przestrzegać zasad uczciwej konkurencji i rów-

nego traktowania przy udzielaniu zamówienia (art. 7 Pzp ). Aby zapewnić przestrzeganie zasady równego trak-

towania przy udzielaniu zamówień, musi być wprowadzony obowiązek zapewnienia niezbędnej przejrzystości, 

umożliwiający uzyskanie przez wszystkich oferentów wiarygodnych informacji na temat kryteriów i ustaleń, któ-

re będą stosowane w celu wyłonienia najkorzystniejszej ekonomicznie oferty. Stąd obowiązkiem zamawiającego 

jest określenie kryteriów oceny ofert w udzielanym zamówieniu wraz z przypisaną wagą punktową już na etapie 

ogłoszenia, tak aby oferent mógł wziąć je pod uwagę podczas sporządzania oferty102. Kryteria, na podstawie 

których wybierana jest najkorzystniejsza oferta, jak również sposób oceny ofert, muszą być zatem określone 

w SIWZ w sposób jednoznaczny tak, aby możliwe było dokonanie wyboru najkorzystniejszej oferty. Zamawiający 

obwiązany jest zawrzeć w SIWZ w sposób jednoznaczny i przejrzysty opis kryteriów (podkryteriów), ustalić znaczenie 

kryterium (podkryterium) oraz sposób oceny ofert, który winien być mierzalny. Sposób oceny ofert nie może pozosta-

wiać zamawiającemu niczym nie ograniczonej swobody i uznaniowości w dokonywaniu oceny złożonych ofert103. 

W rezultacie obiektywizm kryteriów zapewnia ochronę interesu publicznego i sprawiedliwe rozstrzygnięcie przetargu, 

zapobiega groźbie podważania jego wyniku, chroniąc przed nieważnością umowy o zamówienie publiczne104. 

 Zatem pierwszym istotnym elementem przy konstruowaniu zasad wyboru najkorzystniejszej oferty jest:

 x wybór właściwych kryteriów, 

 x określenie sposobu oceny oraz 

 x nadanie kryteriom stosownej wagi punktowej.

Wartość punktowa wagi powinna i w rzeczywisty sposób odzwierciedlać wartość zastosowanego kryte-

rium dla przedmiotu zamówienia w porównaniu z jego ceną. 

Zamawiający poszukując właściwego kryterium musi odpowiedzieć sobie na pytanie, jak ważny w wymia-

rze ekonomicznym i społecznym jest dany miernik. Musi sobie także zdawać sprawę z konieczności dokonywa-

nia wydatków w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasad:

 x uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów,

 x optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych celów105, co winno być brane pod 

uwagę przy określaniu kryterium.

Dlatego wybór kryterium pozacenowego musi odnosić się do pożądanych przez zamawiającego cech (ce-

chy) przedmiotu zamówienia, które to zapewnią opłacalność przedmiotu zamówienia w szerszej perspektywie, 

a nie tylko najniższą cenę. To z kolei stanowi zachętę dla wykonawców do zapewnienia realnej wartości dodanej dla 

konkretnego zamawiającego, nie mówiąc już o pozytywnym wpływie na innowacyjność, poprzez zachęcenie wyko-

101 Wyrok ZA z dnia 18 lipca 2005 r., sygn. akt UZP/ZO/0-1749/05.
102 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udziela-

nia zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej 06/t. 7, (46), s. 139.
103 Wyrok KIO z dnia 12 sierpnia 2008 r., Sygn. akt: KIO/UZP 784/08.
104 R. Szostak, Kryteria oceny ofert przetargowych, Zeszyty Naukowe UEK 2009, nr 809, s. 14.
105 Art. 44 ust 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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nawców do opracowywania lepszych, trwalszych czy też energooszczędnych produktów106. Kryteria te jednak muszą 

być rzeczowe i bezwzględnie odnosić się do rzeczywistych, a nie pozornych korzyści transakcyjnych zamawia-
jącego107. Toteż uwypuklanie aspektów opłacalności, a nie jedynie ceny konkretnego przedmiotu zamówienia 
powinno stać się pewnym standardem w prowadzonych procedurach zamówień publicznych108.

W każdym przypadku należy jednak zbadać indywidualnie czy dany parametr, atrybut, cecha jest koniecz-
na – wtedy musi stać się warunkiem wymaganym od przedmiotu zamówienia, czy pożądana – wtedy może stać 
się kryterium oceny oferty. Gdy ustalimy już wszystkie konieczne właściwości przedmiotu zamówienia, możemy 
przystąpić do wyboru kryteriów pozacenowych mogących dać jeszcze lepszy efekt z nakładów finansowych.

Dobrymi kryteriami pozacenowymi są kryteria posiadające pewien walor ekonomiczny odnoszące się do 
przedmiotu zamówienia. Wśród tych kryteriów możemy rozróżnić :
 x kryteria kosztowe takie jak: koszt utrzymania, koszt serwisu, gdzie sposobem wyliczenia wartości kryterium 

może być wartość kosztu utrzymania w okresie kolejnych lat, lub koszt serwisu w następnych latach lub po 
określonym czasie; 

 x kryteria oszczędnościowe takie jak: oszczędność w wydatkach na eksploatację, np. zmniejszenie zużycia me-
diów, zmniejszenie czasu jakiegoś procesu.

Wszystkie te kryteria dają się opisać matematycznie i porównać za pomocą zwykłych proporcji. Innymi 
kryteriami są kryteria jakości technologicznej, innowacyjne, tj.:
 x funkcjonalność: stopień i zakres realizacji dodatkowych innowacyjnych funkcji,
 x praktyczność: łatwość obsługi i konserwacji i ich ergonomiczność,
 x niezawodność: zdolność do pracy bezusterkowej,
 x trwałość: okres zachowania cech użytkowych.

Tego rodzaju kryteria również można opisać za pomocą reguł matematycznych. Jednym ze sposobów 
poza użyciem zwykłej proporcji jest opis za pomocą reguły spełnia/nie spełnia, dla której każdej dodatkowej 
opisanej i pożądanej (nie koniecznej) funkcji przydziela się pewną punktową wartość. Wtedy każdy oferowany 
przedmiot zamówienia w danym kryterium uzyska albo maksymalną ilość punktów, albo zero. Dla przykładu, je-
żeli przedmiot zamówienia, np. szafa oświetleniowa, posiada dodatkową funkcjonalność w postaci np. automa-
tycznego powiadamiania za pomocą e-maila, smsa o awarii linii elektrycznej, wtedy każdy System posiadający 
tego rodzaju funkcjonalność uzyskuje maksymalną ilość punktów dla tego kryterium, w wypadku braku tego 
rodzaju funkcjonalności – zero punktów. 

Podobnie można opisać np. łatwość obsługi (tutaj kryterium będzie np. ilość koniecznych osób do obsługi 
systemu lub/i kwalifikacje personelu lub/i ilość koniecznych przeprowadzonych szkoleń ), łatwość konserwacji 
(tutaj kryterium może być np. konieczność wzywania serwisu do prac konserwacyjnych, czy też nie, a wpływ na 
gwarancje lub/i też, posiadanie dodatkowych urządzeń, maszyn, pomieszczeń do przeprowadzenia konserwa-
cji), ergonomiczność (np. rozmiar – w wypadku narzędzi, im lżejszy, tym lepszy, sposób uruchamiania funkcji – za 
pomocą jednego przycisku – maksymalna ilość punktów, wykonanie kilku operacji – zero punktów). Ergono-
miczność może łączyć się z dodatkową funkcjonalnością lub też być samodzielnym kryterium. Podobnie można 
oceniać inne cechy jakości technologicznej. Pozostałe kryteria oceny jak termin wykonania, serwis, parametry 
techniczne, nowoczesne technologie w zakresie ochrony środowiska, w oczywisty sposób również można i na-
leży opisać za pomocą podobnych obiektywnych reguł. 

Innym problemem jest wykreowanie odpowiedniej wielkości wagi punktowej dla danego kryterium 
w stosunku do ceny. Tutaj należy jednak zwrócić uwagę, że zawsze głównym i naczelnym kryterium będzie 

cena, a kryteria pozacenowe mają tylko i wyłącznie charakter polepszenia przedmiotu zamówienia za rozsądny  

106 A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne przyjazne innowacją, ..., op.cit., s. 44.
107 R. Szostak, Kryteria oceny ofert przetargowych, ..., op.cit., s. 15
108 A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne przyjazne innowacją, ..., op.cit, s. 44.
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wydatek finansowy. Dlatego wszystkie istotne cechy wymagane od przedmiotu zamówienia muszą być wa-
runkiem dla przedmiotu zamówienia. Cechy, które ulepszają przedmiot zamówienia w stosunku do wymaganych 
cech przez zamawiającego, mogą być kryterium oceny. Tym samym, jeżeli zamawiający stosując zasadę najlepszych 
efektów z danych nakładów właściwie opisze przedmiot zamówienia, to zastosowane każde z kryterium pozaceno-
wym musi mieć uzasadnienie w poniesionym wydatku. Dla przykładu, jeżeli zamawiający oczekuje, że przedmiot 
zamówienia musi być stworzony w określonej technologii, to technologia ta jest warunkiem dla przedmiotu zamó-
wienia, jednakże jeżeli poza użyciem określonej technologii przedmiot zamówienia może posiadać inne cechy, któ-
re zamawiający pożąda, ale nie wymaga, to cechy te winny stać się kryterium pozacenowym. Waga tych kryteriów 
zaś nie może być większa niż rozsądny wydatek za tego rodzaju atrybut przedmiotu zamówienia. W związku z tym 
kreacja wagi kryterium zawsze będzie odnosiła się do jakiejś wartości cenowej tego atrybutu.

Tym samym kryteria o walorach ekonomicznych łatwo jest odnieść do wartości przedmiotu zamówie-
nia i nadać im odpowiednią wagę (np. koszt serwisu corocznie 2 000,00 zł, wartość przedmiotu zamówienia 
50 000,00 zł, przewidywany czas amortyzacji 5 lat, wtedy – wartość serwisu w okresie amortyzacji 10 000,00 zł 
– co daje nam – 10 000,00 zł/50 000,00 zł – 20% dla kryterium koszt serwisu. Innym podejściem do tego rodzaju 
kryteriów może być sposób obliczenia ceny oferty, gdzie będzie ona oceniana na 100% i będzie sumą zakupu 
przedmiotu zamówienia i 5-letniego serwisu). Trochę trudniej jest wykonać to dla kryteriów o walorach nieeko-
nomicznych. W tym przypadku jednak również należy odnosić się do sfery racjonalnego gospodarowania finan-
sami przez zamawiającego. Każde z kryteriów nieekonomicznych posiada uzasadnienie, dla którego zamawia-
jący dane kryterium pożąda. Najczęściej dodatkowe atrybuty przedmiotu zamówienia przyniosą jednak jakieś 
korzyści finansowe dla zamawiającego i właśnie wartość tych korzyści winna mieć odzwierciedlenie w wielkości 
wagi (np. koszt wynagrodzeń większej ilości koniecznych osób do obsługi systemu, koszt podniesienia kwa-
lifikacje personelu, koszt koniecznych przeprowadzonych szkoleń, koszt prac konserwacyjnych (przeglądów) 
przeprowadzanych przez zewnętrznych wykonawców, aby nie utracić gwarancji, koszt zakupu dodatkowych 
urządzeń, maszyn, pomieszczeń do przeprowadzenia konserwacji, koszt czasu wykonywania operacji przez 
użytkownika przy uruchamianiu funkcji, koszt związany z odtworzeniem środowiska naturalnego (np. wartość 
redukcji dwutlenku węgla wytworzonego przez przedmiot zamówienia lub koszt składowania wytworzonych 
odpadów) w stosunku do wagi określonej dla przedmiotu zamówienia.

W wypadku gdy pożądana cecha nie posiada tego typu zdolności pomiarowych, należy zastanowić się czy 
cecha ta nie powinna mieć odpowiedniej wartości przy opisie przedmiotu zamówienia lub czy ocena tej cechy 
nie powinna być przeprowadzona w innej procedurze (np. konkurs dla cech o walorach artystycznych) lub przez 
podmiot niezależny (eksperci, biegli). Wtedy przy konstruowaniu wagi powinno być wzięte również pod uwagę 
zdanie podmiotu niezależnego, który winien określić, jak ważna jest dana cecha w stosunku do ceny, którą ma 
zapłacić zamawiający. 

Podsumowując, każdy zamawiający przy udzielaniu zamówienia chcąc uzyskać zamówienia najbardziej 
innowacyjne technicznie, winien stosować regułę najlepszych efektów z danych nakładów. Ta reguła będzie zaś 
spełniona, gdy albo przedmiot zamówienia będzie opisany w sposób wyczerpujący dla wymagań (innowacja 
techniczna, będzie polegała na obniżeniu kosztów wykonania, eksploatacji, energooszędności), a cena będzie 
jedynym kryterium oceny oferty lub gdy stosowane kryteria pozacenowe będą zachęcały do podniesienia inno-
wacyjności technicznej przedmiotu zamówienia i będą zachowywały co najmniej cztery wymagania:
 x będą posiadały zdolność pomiarową,
 x będą odnosiły się do przedmiotu zamówienia,
 x będą rzeczowe i bezwzględnie odnosiły się do rzeczywistych, a nie pozornych korzyści transakcyjnych za-

mawiającego,
 x będą miernikiem niezmiennym109,

oraz będą posiadały odpowiednią relację (wagę) w stosunku do ceny, za jaką dana innowacyjna cecha może 
zostać nabyta przez zamawiającego.

109 R. Szostak, Kryteria oceny ofert przetargowych, ..., op.cit., s. 14.
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Promowanie innowacji w zamówieniach publicznych  
– przegląd instrumentów prawnych dyrektywy 2004/18/WE

Wprowadzenie

Innowacyjność wiąże się z wprowadzeniem czegoś nowego, nowatorstwem, reformą, ulepszeniem. Może 

ona dotyczyć wszelkich dziedzin i sfer oddziaływań w różnych kierunkach. Innowacyjne są więc wszystkie ulep-

szenia urządzeń, reformy systemów, jak i tworzenie zupełnie nowych rzeczy, zjawisk lub wartości. Innowacje 

mogą dotyczyć zarówno najwyższych technologii, jak i elementów życia codziennego.

W świetle założeń Strategii Lizbońskiej, przyjętej w roku 2000, a następnie odnowionej w roku 2005, celem 

Unii Europejskiej było osiągnięcie do 2010 r. wiodącej pozycji na świcie jako dynamicznej gospodarki opartej 

na wiedzy. Dokumenty Strategii Lizbońskiej wskazywały na konieczność wypracowania zdolności w zakresie 

innowacji i konkurencyjności, umożliwiających wyrównanie poziomu liderów w tych dziedzinach – Stanów Zjed-

noczonych i Japonii. Zauważalny jest postęp w realizacji powyższych procesów, jednakże wiele z celów Strategii 

Lizbońskiej nie zostało zrealizowanych. Jako kluczową barierę wskazuje się brak rynku przyjaznego innowacjom. 

W tym miejscu tworzy się miejsce dla promowania i rozwoju innowacji poprzez wykorzystanie zamówień 

publicznych. Biorąc pod uwagę wartość i rozmiar rynku zamówień publicznych, stwierdzić należy, iż instytu-

cje zamawiające odgrywają kluczową rolę w generowaniu zapotrzebowania na innowacyjne produkty i usługi, 

jak również w kształtowaniu ram prawnych i organizacyjnych dla funkcjonowania rynku innowacyjnego. Efekty 

działań instytucji zamawiających są szczególnie istotne w kontekście prowadzenia reform strukturalnych, dąże-

nia do rozwoju gospodarki opartej na wiedzy i kapitale zasobów ludzkich.

Zagadnienie zamówień publicznych w połączeniu z innowacyjnością wydaje się być aktualnie niezwykle 

popularnym. Jakie są tego przyczyny? 

Dane statystyczne pokazują, iż rynek zamówień publicznych jest wart uwagi, gdyż stanowi on sporą część 

PKB w krajach Unii Europejskiej (16%), a liczby te jeszcze się zwiększają, jeśli spojrzymy na poszczególne branże, 

tj.: budownictwo (40%) czy bezpieczeństwo cywilne i obronność (100%).

Z drugiej jednak strony specjaliści z branży zwracają uwagę na ograniczenia rynku zamówień publicz-

nych wynikające między innymi ze skomplikowanych procedur. Dlatego państwa członkowskie są zachęcane do 

podejmowania kroków w celu stymulowania innowacji i badań naukowych poprzez udoskonalenie procedury 

zamówień publicznych, a co za tym idzie do wprowadzenia zmian w przygotowywaniu przetargów. Zmiany te 

sektor publiczny musi zacząć od siebie samego, a mianowicie powinien stać się „inteligentnym klientem" sto-

sującym między innymi zalecenia wynikające z „Przewodnika na temat innowacyjnych rozwiązań w dziedzinie 

zamówień publicznych – 10 elementów dobrej praktyki" („Guide on dealing with innovative solutions in public 

procurement – 10 elements of good practice”; szczegóły dostępne na: http://www.proinno-europe.eu/admin/

uploaded_documents/procurement_manuscript.pdf).

Rekomendacje zamieszczone w Przewodniku odnoszą się do następujących elementów dobrych praktyk:

 x Skłonienie administracji do zachowania się jako inteligentny klient.

 x Konieczność przeprowadzenia konsultacji rynkowych przed złożeniem zamówienia.

 x Zaangażowanie kluczowych aktorów podczas realizacji całego procesu.

 x Przekazanie inicjatywy rynkowi w kwestii proponowania innowacyjnych rozwiązań.



46

 x Poszukiwanie value for money – oferty maksymalizującej korzyści.

 x Większe wykorzystanie możliwości płynących z zastosowania elektronicznych rozwiązań.

 x Podjęcie decyzji co do zarządzania ryzykiem w procesie zamawiania.

 x Przygotowanie odpowiednich zapisów w umowie, by zachęcić do innowacyjnych rozwiązań.

 x Sporządzanie planu rozwoju i przebiegu zamówienia.

 x Wyciąganie wniosków z istniejących faktów na przyszłość.

Instrumenty prawne promowania innowacyjności

Jak podnosi się w literaturze, odpowiednie wykorzystanie i realizację procedur i instrumentów prawnych 

z zakresu prawa zamówień publicznych prowadzi do udzielenia zamówień publicznych, których skutkiem jest 

opracowanie nowych technologii bądź zakup innowacyjnych produktów110.

Ramy prawne udzielania zamówień publicznych na gruncie Unii Europejskiej określa m.in. dyrektywa 

2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania 

zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi (Dz. Urz. UE. L 2004 Nr 134, ze zm.). Akt ten wpro-

wadza instrumenty prawne odnoszące się do procedury przygotowania i udzielania zamówień publicznych, 

mogące służyć promowaniu innowacyjności. Należy zwrócić szczególną uwagę na cztery z nich, mianowicie 

specyfikacje techniczne, dialog techniczny, dialog konkurencyjny oraz ofertę najkorzystniejszą ekonomicznie.

Specyfikacje techniczne

Dyrektywa 2004/18/WE w art. 23 ustala zasady sporządzania specyfikacji technicznych służących opiso-

wi przedmiotu zamówienia. Jasna i klarowna specyfikacja wymagań zamawiającego ma umożliwić wykonawcom 

dopasowanie się do oczekiwań instytucji zamawiającej, co przekłada się na korzystną dla obu stron współpracę111. 

Sposób przygotowania specyfikacji technicznych decyduje o różnorodności, jakości i zgodności ofert 

z faktycznymi potrzebami instytucji zamawiającej.

Specyfikacje techniczne określać winny wszelkie wymagania, zalecenia, warunki i cechy zamawianego 

produktu czy usługi, w tym dotyczące jakości, poziomu oddziaływania na środowisko, użytkowania, bezpie-

czeństwa, oceny zgodności, funkcjonalności. Nadto winny umożliwiać potencjalnym wykonawcom jednakowy 

dostęp do zamówień i nie wprowadzać nieuzasadnionych przeszkód w otwarciu zamówień publicznych na 

konkurencję.

Regulacje przyjęte w dyrektywie 2004/18/WE w zakresie sposobu formułowania specyfikacji technicznych 

precyzują kilka sposób określania ich treści. Wszystkie te sposoby służą zagwarantowaniu równego dostępu 

wykonawców do procedur udzielania zamówień i uczciwej konkurencji. Opis przedmiotu zamówienia powinien 

być sformułowany w sposób obiektywny, bez wprowadzania barier dla potencjalnych wykonawców. 

Specyfikacje techniczne mogą być określane poprzez odniesienie do krajowych norm przenoszących nor-

my europejskie, europejskich aprobat technicznych, wspólnych specyfikacji technicznych, norm międzynarodo-

wych, innych systemów referencyjnych. W praktyce oznacza to określenie warunków, parametrów technicznych, 

cech jakościowych i użytkowych zamawianych produktów i usług.

Powstaje pytanie: czy jest tu miejsce na promocję rozwiązań innowacyjnych?

Odpowiedź jest pozytywna. Istotne jest bowiem, iż odniesienie się do norm jakościowych nie oznacza, że 

instytucja zamawiająca zobowiązana jest zawrzeć w opisie przedmiotu zamówienia teść danej, powoływanej 

110  Za: A. Panasiuk, Z. Kłoda Zamówienia publiczne przyjazne innowacjom,  Wyd. PARP 2010.
111  Procurement for Innovation and Research. Handbook outline stimulating innovation through public procurement.
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normy. Instytucja zamawiająca powinna opisać przedmiot zamówienia jedynie z poszanowaniem treści danej 

normy (norm), z jednoczesną możliwością modyfikacji określania wymogów minimalnych czy maksymalnych, 

jak również wprowadzania wymogów nieuregulowanych przez daną normę (normy).

Ponadto instytucje zamawiające nie mogą wymagać od wykonawców oferowania produktów i usług 

zgodnych z europejskimi standardami. Powinny akceptować inne produkty i usługi, które są odpowiednie do 

opisanych w specyfikacjach technicznych, równoważne takim, a realizującym te same funkcje, cele np. przy 

zastosowaniu innej technologii. Ten obowiązek wynika z przepisów Traktatu ustanawiającego Wspólnotę  

Europejską.

W punkcie 29 preambuły do dyrektywy 2004/18/WE ustawodawca europejski wyraźnie wskazał, że spe-

cyfikacje techniczne powinny umożliwić otwarcie procesu udzielania zamówień publicznych na konkurencję. 

Powinny być sporządzane tak, by umożliwić wykonawcom składanie ofert odzwierciedlających różnorodność 

rozwiązań technicznych. Instytucje zamawiające, dokonując opisu przedmiotu zamówienia z odniesieniem do 

normy europejskiej czy normy krajowej, są zobowiązane brać pod uwagę również oferty oparte na rozwiąza-

niach równoważnych. W celu wykazania równoważności zaoferowanych rozwiązań czy odpowiedniości sposo-

bu realizacji zamówienia, instytucja zamawiająca winna umożliwić wykonawcom przedstawienie dowodów na 

tę okoliczność. Dowody mogą przybrać dowolną formę.

Specyfikacje techniczne mogą być również określane poprzez charakterystykę cech technicznych i jako-

ściowych lub wymagań w zakresie funkcjonalności i sposobu realizacji danego zamówienia. Ten sposób daje 

instytucji zamawiającej prawo odstąpienia od każdorazowego odnoszenia się do treści przyjętych norm, jeżeli 

tylko jest ona w stanie samodzielnie określić cechy techniczne, jakościowe lub funkcjonalne przedmiotu zamó-

wienia.

Funkcjonalny opis przedmiotu zamówienia umożliwia wybór niestandardowego rozwiązania, które w spo-

sób optymalny spełni indywidualne potrzeby zamawiającego. Wymagania funkcjonalne powinny być na tyle 

precyzyjne i jednoznaczne, aby wykonawcy mogli wyrobić sobie jasny pogląd na temat przedmiotu zamówienia, 

a także na tyle wyczerpujące, aby wynikały z nich wszystkie warunki i okoliczności mające wpływ na sporządzenie 

oferty. Z opisu powinien wynikać zarówno cel zamówienia, jak i wymagania dotyczące aspektów technicznych, 

ekonomicznych, organizacyjnych i funkcjonalnych, tak by zagwarantowana była porównywalność ofert. 

Podstawową zaletą sporządzania specyfikacji technicznych poprzez określenie wymagań funkcjonalnych 

jest okoliczność, iż instytucja zamawiająca nie narzuca wykonawcom określonych rozwiązań technicznych, lecz 

pozostawia im znaczną swobodę w kształtowaniu warunków oferty. Dzięki temu możliwe jest otrzymanie i po-

równanie różnych rozwiązań, a w konsekwencji wybranie tego spośród nich, które w sposób optymalny, pod 

względem technicznym, ekonomicznym i funkcjonalnym, odpowiada potrzebom instytucji zamawiającej. Za-

sadne jest przy tym posłużenie się również pozacenowymi kryteriami ocen, wybierając kryterium oferty najko-

rzystniejszej ekonomicznie.

Dialog techniczny

Dialog techniczny to niesformalizowany proces pozwalający instytucji zamawiającej na konsultowanie 

i weryfikację dokumentów służących opisowi przedmiotu zamówienia.

Dyrektywa 2004/18/WE w punkcie 8 preambuły stanowi, że przed rozpoczęciem procedury udzielenia 

zamówienia instytucje zamawiające mogą, przy wykorzystaniu dialogu technicznego, poszukiwać lub korzystać 

z doradztwa, które może znaleźć zastosowanie w trakcie przygotowania specyfikacji.

Dialog techniczny stanowi zatem narzędzie w procedurze przygotowania zamówienia publicznego umoż-

liwiające instytucji zamawiającej korzystanie z doradztwa zewnętrznych ekspertów, naukowców, firm konsul-
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tingowych. Wykorzystanie tego narzędzia może przyczynić się z jednej strony do skorygowania nieścisłości 

w formułowaniu opisu przedmiotu zamówienia, z drugiej zaś do otwarcia postępowania na konkurencję i inno-

wacyjność. Nadto, służyć będzie prowadzeniu konsultacji, wymiany opinii i doświadczeń, wspomaganiu procesu 

wydawania właściwych decyzji. Instytucje zamawiające będą w stanie uzyskać informacje o możliwych warun-

kach realizacji danego zamówienia, technologiach wykonania, sposobach użytkowania i korzystania z efektów 

udzielonego i wykonanego zamówienia.

Konieczne wydaje się przekonanie instytucji zamawiających do korzystania z tego narzędzia w większym 

stopniu. Dialog techniczny umożliwia rynkowi lepsze zrozumienie potrzeb sektora publicznego oraz zapropono-

wanie mu optymalnych rozwiązań pod warunkiem zachowania pełnej konkurencyjności oraz transparentności 

prowadzonego dialogu. Dyrektywa dopuszcza stosowanie dialogu technicznego, pod warunkiem że doradz-

two podmiotów zewnętrznych nie spowoduje ograniczenia konkurencji. Przy tym w świetle orzecznictwa Eu-

ropejskiego Trybunału Sprawiedliwości112 wykonawcy, który uczestniczył w dialogu technicznym, a następnie 

przystąpił do postępowania o udzielenie zamówienia, instytucja zamawiająca winna umożliwić wykazanie, że 

w danym przypadku zdobyte przez niego informacje i doświadczenia (w trakcie dialogu technicznego) nie za-

kłócają uczciwej konkurencji.

Dialog konkurencyjny

Dialog konkurencyjny to zgodnie z art. 29 dyrektywy 2004/18/WE procedura udzielenia zamówienia, w ra-

mach której instytucja zamawiająca prowadzi dialog z dopuszczonymi do udziału w postępowaniu kandydatami 

w celu wypracowania rozwiązania (lub większej liczby rozwiązań) spełniających jej potrzeby.

Procedura dialogu konkurencyjnego jest procedurą etapową, w trakcie której następuje stopniowe 

zmniejszanie dyskutowanych rozwiązań na podstawie przyjętych wcześniej i znanych wszystkim uczestnikom 

postępowania kryteriów. 

Instytucja zamawiająca zaprasza zakwalifikowanych wykonawców do dialogu, którego celem jest do-

precyzowanie przedmiotu i warunków realizacji zamówienia, które zaspokoją potrzeby tej instytucji. W trakcie 

rozmów prowadzonych z wykonawcami instytucja zamawiająca może omawiać wszelkie aspekty zamówienia, 

w tym również warunki przyszłej umowy. Zakres prowadzonych negocjacji jest dość szeroki. 

Należy zwrócić również uwagę na możliwość ograniczania liczby rozwiązań w trakcie dialogu. Punkt 41 

preambuły dyrektywy 2004/18/WE przewiduje, iż w przypadku dialogu konkurencyjnego (...), z uwagi na ela-

styczność, która może być wymagana oraz wysoki poziom kosztów związanych z zastosowaniem takich metod 

udzielania zamówień, instytucje zamawiające powinny posiadać prawo do przeprowadzania tej procedury eta-

pami, w celu stopniowego zmniejszenia, na podstawie przedstawionych wcześniej kryteriów udzielania zamó-

wień, liczby ofert, które zostaną poddane dyskusji lub negocjacjom. W warunkach prowadzenia postępowania 

instytucja zamawiająca może zatem zastrzec, że na kolejnych etapach dialogu proponowane rozwiązania będą 

oceniane przy zastosowaniu kryteriów oceny ofert. Propozycje niespełniające tych kryteriów bądź też spełniają-

ce jej w najmniejszym stopniu nie będą brane pod uwagę na kolejnym etapie procedury.

Dialog prowadzony jest do chwili, w której instytucja zamawiająca jest w stanie określić rozwiązanie, które 

zaspokoi jej potrzeby związane z realizacją danego zamówienia.

Dialog konkurencyjny daje szerokie możliwości zamawiania innowacyjnych produktów i usług. Już prze-

słanki zastosowania tej procedury wskazują przecież na zamówienia niestandardowe, złożone, przy których 

istotne jest uwzględnienie wielu okoliczności mających wpływ na końcowy efekt. Przygotowując procedurę 

dialogu konkurencyjnego instytucja zamawiająca określa jedynie opis potrzeb i wymagań, które ma realizować 

zamawiany przedmiot zamówienia, następnie prowadzi z wykonawcami rozmowy (dialog) zmierzające do sfor-

112  Orzeczenie w sprawie C - 31/03 I C-34/03 Fabricom.
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mułowania opisu rozwiązania w największym stopniu spełniającego jej potrzeby. Dialog z wykonawcami służy 

porównaniu rozwiązań proponowanych przez różnych wykonawców. Sposób udzielania informacji wykonaw-

com nie może być dyskryminujący, nie może prowadzić do uprzywilejowania niektórych tylko wykonawców. 

Bez zgody wykonawcy instytucja zamawiająca nie może ujawniać innym uczestnikom postępowania omawia-

nych rozwiązań oraz innych informacji o charakterze poufnym.

Konstrukcja tej procedury, w tym obowiązek po stronie instytucji zamawiającej prowadzenia dialogu 

w sposób zapewniający równe traktowanie wykonawców i otwarcie na konkurencję, umożliwiają oferowanie 

rozwiązań innowacyjnych, nowatorskich. Podkreśla to sam ustawodawca europejski w punkcie 31 preambuły 

2004/18/WE, wskazując, iż „w przypadku instytucji zamawiających, które realizują szczególnie złożone projekty, zdefi-

niowanie sposobów zaspokojenia ich potrzeb lub dokonania oceny tego, co rynek może im zaoferować w kategoriach 

rozwiązań technicznych lub rozwiązań finansowych albo prawnych, może okazać się obiektywnie niemożliwe, o ile 

nie ponoszą one wówczas żadnej winy z tego tytułu. Do takiej sytuacji może dojść w szczególności podczas wdra-

żania istotnych, zintegrowanych projektów w zakresie infrastruktury transportowej, dużych sieci komputerowych lub 

projektów obejmujących złożone procesy finansowania o skomplikowanej strukturze, których postaci finansowej ani 

prawnej nie można z góry zdefiniować. W zakresie, w jakim zastosowanie procedur otwartych lub ograniczonych nie 

pozwala na udzielanie takich zamówień, należy przewidzieć elastyczną procedurę, która chroniła będzie z jednej stro-

ny konkurencję pomiędzy pomiotami gospodarczymi, a z drugiej stwarzała dla instytucji zamawiających możliwość 

omówienia wszystkich aspektów danego zamówienia z każdym kandydatem. Niemniej jednak procedury tej nie wolno 

stosować w sposób ograniczający lub zakłócający konkurencję, zwłaszcza przez zmianę podstawowych elementów 

ofert, nałożenie nowych, istotnych wymagań na oferenta, którego oferta została wybrana lub poprzez zaangażowanie 

jakiegokolwiek innego oferenta niż ten, który złożył ofertę najkorzystniejszą ekonomicznie”. 

Oferta najkorzystniejsza ekonomicznie

Art. 53 dyrektywy 2004/18/WE przewiduje, że kryteriami, na podstawie których instytucje zamawiające 

udzielają zamówień publicznych, są: 

a)  oferta najkorzystniejsza ekonomicznie;

 lub 

b)  wyłącznie najniższa cena. 

W przypadku udzielania zamówienia na podstawie oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, dyrektywa 

2004/18/WE wskazuje przykładowe rodzaje kryteriów, w szczególności jakość, cena, wartość techniczna, właści-

wości estetyczne i funkcjonalne, aspekty środowiskowe, koszty użytkowania, rentowność, serwis posprzedażny 

oraz pomoc techniczna, termin dostarczenia lub czas dostarczenia lub realizacji. Katalog ten nie jest zamknięty.

Wyłączne kryterium ceny zobowiązuje instytucję zamawiającą do oceny całkowitej ceny oferty, łącznie 

z wartością podatku od towarów i usług, innych obligatoryjnych podatków i opłat, bez uwzględniania innych 

wartości podanych w ofercie.

Okolicznością notoryjną jest, iż rozwiązania innowacyjne, nowatorskie są kosztowne. Okoliczność ta uzna-

wana jest za jedną z barier w promowaniu innowacyjności poprzez zamówienia publiczne. Instytucje zamawia-

jące zobligowane są przepisami o finansach publicznych do dokonywania wydatków w sposób celowy, gospo-

darny i oszczędny. Ten ostatni sposób rozumiany jest nierzadko jako obowiązek wyboru najtańszego rozwiązania. 

Wskazaną barierę wysokiego kosztu pozwala pokonać instrument oferty najkorzystniejszej ekonomicznie 

jako kryterium oceny ofert, który stanowi pogodzenie nowatorstwa i wysokiej jakości innowacyjnego rozwiąza-

nia z kryterium kosztu. 

Kierowanie się wyłącznie kryterium najniższej ceny niekoniecznie musi oznaczać wyboru tańszego pro-

duktu czy usługi. Dodanie do początkowej ceny zakupu produktu i usługi kosztów eksploatacji, wpływu danego 
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produktu (usługi) na środowisko, realizacji wymagań funkcjonalnych, może mieć skutek w postaci poniesienia 

w perspektywie wysokich kosztów przez instytucję zamawiającą. Kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicz-

nie pozwala na uniknięcie takiej pułapki. 

Jak wskazuje sama dyrektywa, w przypadku gdy instytucje zamawiające udzielają zamówienia na pod-

stawie kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, dokonują one oceny ofert w celu wyłonienia oferty 

prezentującej najlepszą relację jakości do ceny. W tym celu określają one kryteria ekonomiczne i jakościowe, które 

potraktowane łącznie muszą umożliwić wyłonienie najkorzystniejszej ekonomicznie oferty dla instytucji zama-

wiającej. Określenie tych kryteriów uzależnione jest od przedmiotu zamówienia, gdyż muszą one umożliwić oce-

nę poziomu wykonania przedstawionego w każdej ofercie w świetle przedmiotu zamówienia, zdefiniowanego 

w specyfikacjach technicznych, oraz na ocenę relacji jakości do ceny każdej z ofert.

W celu zagwarantowania równego traktowania kryteria udzielania zamówień powinny umożliwiać obiek-

tywne porównanie i ocenę ofert. Jeżeli warunki te zostaną spełnione, ekonomiczne i jakościowe kryteria udziela-

nia zamówień, takie jak spełnienie wymagań dotyczących środowiska, mogą umożliwić instytucji zamawiającej 

zaspokojenie potrzeb danych odbiorców publicznych, określonych w specyfikacji zamówienia (punkt 46 pream-

buły dyrektywy 2004/18/WE).

Wybór kryterium oferty najkorzystniejszej w ekonomicznego punktu widzenia113 pozwala wziąć pod uwa-

gę szeroki wybór podkryteriów podczas oceniania oferty złożonej przez wykonawcę. Tym samym wybrane 

w oparciu o to kryterium rozwiązanie będzie stanowić optymalne połączenie pomiędzy kosztami innowacyjne-

go rozwiązania, z uwzględnieniem cyklu życia danego produktu i usługi, jakością, funkcjonalnością i ceną zakupu.

Omówione powyżej instrumenty prawne wybrane zostały nieprzypadkowo. Doświadczenia praktyki 

wskazują bowiem, iż prawidłowe przygotowanie i przeprowadzenie postępowania o udzielenie zamówienia 

publicznego na nabycie rozwiązania nowatorskiego, innowacyjnego uzależnione jest w dużej mierze od pra-

widłowego określenia przedmiotu zamówienia, wyboru właściwego trybu udzielenia zamówienia, ustalenia 

adekwatnych kryteriów oceny ofert. Realizacji tych celów nie sprzyjają bariery po stronie sektora publicznego, 

wynikające nierzadko z obaw dotyczących ryzyka i odpowiedzialności związanych z pełnieniem funkcji urzędni-

czych w administracji publicznej. Bariery te dotyczą mało elastycznego podejścia do procesu decyzyjnego i pro-

blemów w definiowaniu przedmiotu zamówienia, braku możliwości odstępowania od trybów tzw. podstawo-

wych, jak również powszechnego stosowania kryterium ceny jako jedynego czynnika decydującego o wyborze 

określonego rozwiązania. Z tych powodów niezwykle istotna jest należyta znajomość instrumentów prawnych 

regulujących proces przygotowania i udzielenia zamówienia oraz możliwości, jakie one stwarzają.

Zakończenie

Praktyczne wykorzystanie innowacji przez proces udzielania zamówień publicznych to duże wyzwanie, 

wymagające przygotowania, a następnie wdrożenia działań strategicznych i zarządczych. W pierwszej kolejności 

należy zmierzać do likwidacji barier hamujących rozwój w tym zakresie. Promowanie innowacyjności wymaga 

również podejmowania działań na rzecz tworzenia stałego zapotrzebowania na rozwiązania nowatorskie. Poten-

cjał intelektualny i informacja odgrywają tu kluczową rolę.

Na zdolność do tworzenia i wykorzystywania innowacji ma zawsze duży wpływ inteligencja organiza-
cji. Decyduje ona o sposobie wykorzystania przez firmę posiadanych możliwości i okazji, zdolności dostosowa-

nia się do nowych sytuacji, tworzeniu i wprowadzaniu śmiałych koncepcji i rozwiązań wychodzących naprzeciw 

potrzebom otoczenia. Inteligencja organizacji przejawia się m.in. w następujących obszarach: 

 x inteligencja informacyjna – zdolność do szybkiego pozyskiwania informacji, gromadzenia ich, przetwarzania 

i przesyłania właściwym szczeblom zarządzania;

113  W literaturze MEAT – most economically advantageous tender.
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 x inteligencja technologiczna – umiejętność tworzenia, nabywania i wykorzystywania właściwych technologii;

 x inteligencja innowacyjna – stałe poszukiwanie innowacyjnych rozwiązań, a nawet uznanie innowacyjności za 

zasadniczy element strategii działania;

 x inteligencja finansowa – umiejętność gospodarowania finansami, ich racjonalnego podziału i wydatkowania 

na cele bieżące i inwestycyjne; 

 x inteligencja organizacyjna – zdolność przystosowania się organizacji do zmienianych zadań, kreowania struk-

tur prostych i elastycznych; 

 x inteligencja ekologiczna – stała troska o ochronę składników środowiska, ograniczanie szkodliwych emisji 

i działań. 

Sektor publiczny jako „inteligentny klient" powinien rozwijać inteligencję organizacji. Wzrost inteligencji 

owocuje korzystnymi innowacjami. Największe sukcesy w zakresie innowacji instytucje sektora publicznego 

mogą osiągnąć stosując konsekwentnie określone zasady działania: 

 x stałe poszukiwanie innowacyjnych rozwiązań – wymaga to otwartości na innowacje i uznania ich za część 

składową strategii rozwoju organizacji; 

 x tworzenie bazy informacyjnej o innowacjach – informacje powinny pochodzić zarówno ze źródeł wewnętrz-

nych jak i zewnętrznych; 

 x stwarzanie struktur organizacyjnych sprzyjających innowacyjności – aby działać szybciej i skuteczniej oraz 

szybko przyswajać innowacje, należy nastawić się na proste, elastyczne struktury, jasne formy organizacji 

i krótką drogę przepływu informacji; 

 x włączanie pracowników w proces zmian – prawidłowe realizowanie przedsięwzięć innowacyjnych wymaga 

zawsze aktywnego uczestnictwa w nich ludzi i poczuwania się do odpowiedzialności za ich przebieg i efekty;

 x doskonalenie umiejętności kierowania, tworzenie „generacji” innowacyjnych kierowników – innowacyjny styl 

kierowania zapewnia kadra o szerokich horyzontach myślowych, otwarta na wszelkiego rodzaju zmiany, ak-

tywna i odważna, pełna inicjatywy i pomysłowości, o wysokich kwalifikacjach. 

Połączenie powyższych zasad z wykorzystaniem prawnych instrumentów regulujących proces udzielania 

zamówień z pewnością podniesie skuteczność działań promujących innowacje.
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O potrzebie dalszych usprawnień w zakresie zamawiania energii 
elektrycznej

Problematyka zamawiania energii elektrycznej tylko pozornie jest mało skomplikowana. W praktyce kwe-

stie związane ze sprzedażą i dystrybucją energii elektrycznej wiążą się z koniecznością zgłębienia wielu aktów 

prawa o szczególnym charakterze, w tym regulacji funkcjonujących w dorobku prawnym Unii Europejskiej. 

Umiejętnie i rozważnie prowadzona polityka energetyczna, także uwzględniająca potencjał drzemiący w sek-

torze publicznym realizującym zamówienia o dużej wartości, może bardzo pozytywnie wpłynąć na skuteczne 

spełnienie wielu celów związanych z realizacją zasady zrównoważonego rozwoju sensu largo. 

Celem niniejszego referatu jest wskazanie i scharakteryzowanie instytucji prawnych, w ramach których 

stykają się ze sobą problemy natury prawnej, ekonomicznej oraz związane z ochroną środowiska, a także zmian, 

które pozwolą pozytywnie wpłynąć na ich efektywność.

W ramach tego krótkiego opracowania konieczne jest zbadanie kilku zasadniczych problemów. Pierwszym 

z nich jest potrzeba zdefiniowania pojęcia efektywności zamówień publicznych i odnalezienia takich kryteriów, 

do których tę efektywność można odnieść. Następnie konieczne jest dokonanie ogólnego przeglądu przepisów 

z zakresu prawa, ochrony środowiska i ekonomii, funkcjonujących w dorobku krajowym jak i wspólnotowym. 

Kolejny problem to próba wyznaczenia czynników, które wpływają na efektywność zamówień publicznych na 

energię elektryczną, a więc w szczególności takich, które sprzyjają optymalizacji zużycia energii elektrycznej 

i zmniejszenia zapotrzebowania na energię elektryczną. Wreszcie trzecim problemem jest określenie płaszczyzn 

i kierunków zmian, mogących przełożyć się na poprawę skuteczności zamówień publicznych, których przedmio-

tem jest dostawa energii elektrycznej.

Zasadniczy wpływ na efektywność zamówień publicznych w zakresie dostaw energii elektrycznej ma kon-

kurencyjność rynku oraz właściwe zdefiniowanie potrzeb zamawiającego i następnie dokonanie opisu przed-

miotu zamówienia w taki sposób, by w jak największym stopniu te potrzeby zaspokoić.

Pojęcie efektywności w zamówieniach publicznych

Słownik języka polskiego PWN podaje, że efektywny to dający dobre wyniki, wydajny114.

W odniesieniu do zamówień publicznych trudno wskazać jednoznacznie, kiedy zamówienie jest efek-

tywne. Wiąże się to przede wszystkim z wielością czynników, które przy takiej ocenie należy uwzględnić. Będą 

to zmienne zależne od rodzaju zamówienia, jego cech szczególnych, czasu trwania oraz ogólnego kontekstu, 

w którym dane zamówienie jest realizowane. W wielu bowiem przypadkach okazać się może, że zamówienie 

najtańsze, a nawet najkorzystniejsze w rozumieniu ekonomicznym115 wcale nie jest najefektywniejsze, ponieważ 

oddziałuje negatywnie na istotne dla zamawiającego albo obywateli czynniki.

Próbę wskazania celów umożliwiających optymalne wykorzystanie zamówień publicznych podjęli twórcy 

Zielonej księgi w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamówień publicznych w kierunku zwiększenia sku-

114 Zobacz Słownik języka polskiego PWN dostępny online: www.sjp.pwn.pl.
115 To jest takie zamówienie, w którym do wyboru oferty najkorzystniejszej stosuje się kryteria inne niż najniższa cena albo 

kryterium ceny i inne kryteria.
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teczności europejskiego rynku zamówień116. Autorzy Zielonej Księgi wskazują na potrzebę optymalizacji rezultatów 

przetargów, w ramach których rządy i organy administracji publicznej wydają na zamówienia znaczne kwoty 

z budżetów państwowych.

Wśród celów umożliwiających optymalne wykorzystanie zamówień publicznych autorzy powołanego 

dokumentu na pierwszym miejscu wskazują konieczność wykorzystania pieniędzy podatnika w jak najlepszy 

i najkorzystniejszy sposób, uwzględniając jednocześnie, że same procedury mogą być kosztowne. Nie mniej 

istotne jest zapewnienie równego i możliwie szerokiego dostępu do zamówień publicznych przedsiębiorcom 

funkcjonującym w Unii Europejskiej. Wśród postulatów wobec organów publicznych indykuje się także potrzebę 

dążenia do tego, by zamówienia publiczne wpływały dodatnio na realizację szeroko rozumianych celów spo-

łecznych. Należy więc przy dokonywaniu zamówień uwzględniać to, czy zamówienia są przyjazne dla środowi-

ska i odpowiedzialne społecznie117.

W Zielonej księdze, wśród podstawowych czynników wpływających na efektywność zamówień wskazuje 

się maksymalizację konkurencji, to jest takie planowanie zamówień, które uwzględnia strukturę danego rynku118. 

Jednym ze sposobów na zapewnienie skutecznej konkurencji jest podział zamówień na części albo grupowanie 

kilku zakupów w jedno zamówienie, by uczynić je atrakcyjniejszym dla podmiotów spoza danego kraju. Innym 

jest np. skuteczniejsza walka z kartelami. 

Autorzy Zielonej Księgi wskazują także na realizację celów strategii Europa 2020119 z udziałem zamówień 

publicznych. W strategii wskazuje się na trzy podstawowe priorytety, to jest rozwój inteligentny, czyli rozwój 

oparty na wiedzy i innowacyjności; rozwój zrównoważony – rozumiany jako wspieranie gospodarki efektywniej 

korzystającej z zasobów, bardziej przyjaznej środowisku i bardziej konkurencyjnej oraz rozwój sprzyjający włą-

czeniu społecznemu.

Autorzy Europa 2020 dużą wagę przywiązują do realizacji idei zrównoważonego rozwoju, rozumianego 

jako budowanie zrównoważonej i konkurencyjnej gospodarki efektywnie korzystającej z zasobów. Dzięki re-

alizacji tej idei Europa będzie mogła właściwie przygotować się do funkcjonowania w świecie ograniczonych 

zasobów120. 

Analizując przedstawione wyżej stanowiska można stwierdzić, że efektywne zamówienia publiczne to 

takie zamówienia, które przy optymalnym wykorzystaniu środków publicznych realizują w możliwie najpełniej-

szym zakresie cele związane ze zrównoważonym rozwojem, promowaniem ekologicznych technologii i wspie-

raniem rozwoju konkurencji.

Efektywność w obrębie zamówień na energię elektryczną można zdefiniować jako takie działania, które 

sprzyjają rozsądnemu zmniejszeniu konsumpcji energii elektrycznej poprzez dokładne zbadanie potrzeb i opty-

malizację sposobów ich zaspokajania, przy jednoczesnym wspieraniu rozwoju zielonych technologii wpływają-

cych na innowacyjność i realizację zasady zrównoważonego rozwoju.

Zgodnie z prognozami zawartymi w strategii Europa 2020 osiągnięcie celów w zakresie czystej i efektywnej 

energii pozwoliłoby zaoszczędzić w Europie do 2020 r. 60 mld euro na imporcie ropy naftowej i gazu, dodatnio 

wpływając na bezpieczeństwo energetyczne Wspólnoty. Realizacja celu UE zakładającego 20% udział energii ze 

116 Dokument wydany 27 stycznia 2011 r. w Brukseli; KOM (2011) 15 wersja ostateczna. Zielone księgi można pobrać ze strony 
internetowej Portalu Unii Europejskiej www.europa.eu zakładka: Dokumenty i publikacje/Oficjalne dokumenty/Zielone 
księgi.

117 To jest czy realizują np. potrzeby niepełnosprawnych, wykluczonych społecznie etc.
118 Zobacz: Zielona księga w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamówień publicznych…, op. cit., s. 33 i nast.
119 Pełna nazwa dokumentu: Komunikat Komisji. EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju 

sprzyjającego włączeniu społecznemu. Komunikat Komisji z dnia 3 marca 2010 r., KOM (2010) 2020.
120 Idea zrównoważonego rozwoju zakłada możliwie najmniejszy wpływ na środowisko naturalne tak, by uniknąć jego degra-

dacji, utraty różnorodności i niezrównoważonego wykorzystania zasobów.
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źródeł odnawialnych w ogólnym wolumenie energii pozwoliłaby stworzyć w Unii Europejskiej ponad 600 000 

miejsc pracy, a przy założeniu jednoczesnej poprawy efektywności energetycznej o 20% – 1 milion miejsc  

pracy121.

Prawo międzynarodowe

Podstawowym międzynarodowym aktem prawnym związanym bezpośrednio z energetyką jest Ramo-

wa konwencja Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu122. Konwencja ta została ratyfikowana przez 

Polskę 16 czerwca 1994 r.123. Państwa-strony konwencji uznały zgodnie, że kwestia emisji gazów cieplarnianych 

jest poważnym problemem ludzkości, ponieważ wpływając na efekt cieplarniany może powodować poważne 

zmiany w ekosystemach.

Uzupełnieniem konwencji jest Protokół z Kioto124, w którym sygnatariusze zobowiązują się do ograniczenia 

do 2012 r. własnych emisji gazów cieplarnianych o co najmniej 5 proc. poniżej poziomu emisji z 1990 r. Skut-

kiem wprowadzenia regulacji jest planowane obniżenie temperatury globalnej. Protokół z Kioto nałożył na kraje 

rozwinięte obowiązek prowadzenia prac nad alternatywnymi źródłami energii. Umożliwił ponadto tzw. handel 

emisjami pomiędzy krajami sygnatariuszami. Powołana umowa międzynarodowa nie przewiduje jednak sankcji 

ekonomicznych za nieprzestrzeganie postanowień dotyczących zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych, co 

stawia pod znakiem zapytania możliwość egzekwowania ewentualnych przekroczeń limitów emisji.

Prawo wspólnotowe

Jednym z podstawowych źródeł prawa, które dotyczą problemu efektywności energetycznej w Unii Euro-

pejskiej jest Dyrektywa Rady 93/76/EWG z dnia 13 września 1993 r. w celu ograniczenia emisji ditlenku węgla po-

przez poprawienie wydajności energetycznej (SAVE)125. Powołana dyrektywa wśród celów wskazuje konieczność 

zachowania jakości środowiska naturalnego i zapewnienia rozsądnego i racjonalnego użytkowania zasobów 

naturalnych, ograniczenia emisji dwutlenku węgla i wspieranie racjonalnego wykorzystania energii. Dyrektywa 

ta dotyczy głównie podmiotów będących konsumentami energii elektrycznej i skupia się na poprawie efektyw-

ności energetycznej, wprowadzając m.in. instytucję audytu energetycznego. 

Innym istotnym aktem prawa wspólnotowego jest Dyrektywa 96/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 

z dnia 19 grudnia 1996 r. dotycząca wspólnych zasad rynku wewnętrznego energii elektrycznej126. Dyrektywa 

ta wskazuje na konieczność urzeczywistnienia konkurencyjnego rynku energii elektrycznej. Odnosi się m.in. do 

zasad wytwarzania energii elektrycznej, eksploatacji sieci przesyłowej oraz organizacji dostępu do sieci. Ten akt 

prawa wspólnotowego tworzy podwaliny dla kolejnych regulacji odnoszących się do poprawy wydajności na 

wewnętrznym rynku energii.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania 

stosowania energii ze źródeł odnawialnych zmieniająca i w następstwie uchylająca dyrektywy 2001/77/WE oraz 

2003/30/WE127, zakłada natomiast konieczność zwiększenia udziału odnawialnych źródeł energii w produkcji 

energii elektrycznej. 

121 EUROPA 2020, op. cit., s. 17.
122 United Nations Framework Convention on Climate Change – UNFCCC lub FCCC.
123 Dz.U. z 1996 r. Nr 53 poz. 238.
124 Protokół z Kioto do Ramowej konwencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporządzony w Kioto dnia 11 

grudnia 1997 r. Ratyfikowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 2 grudnia 2002 r., Dz.U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684.
125 Dz.U. L 237/28 z 22.9.1993.
126 Dz.U. L 27/20 z 30.1.1997.
127 Dz.U. L 140/16 z 5.6.2009.
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Powołana dyrektywa definiuje energię ze źródeł odnawialnych jako energię z odnawialnych źródeł nieko-

palnych, to jest energię wiatru, energię promieniowania słonecznego, energię aerotermalną, geotermalną i hy-

drotermalną i energię oceanów, hydroenergię, energię pozyskiwaną z biomasy, gazu pochodzącego z wysypisk 

śmieci, oczyszczalni ścieków i ze źródeł biologicznych (biogaz). 

W artykule 15. Dyrektywy 2009/28/WE państwa członkowskie zostają zobligowane do stworzenia systemu 

umożliwiającego informowanie odbiorcy końcowego o tym, jaka ilość energii elektrycznej pochodzi z odnawial-

nych źródeł. Gwarancja pochodzenia musi być sporządzona na podstawie obiektywnych, przejrzystych i niedy-

skryminujących kryteriów ustanowionych przez każde państwo członkowskie. 

Gwarancja pochodzenia musi zawierać informację o źródle energii, z którego energia elektryczna została 

wyprodukowana z określeniem daty i miejsca produkcji. Ma to służyć zapewnieniu producentom energii elek-

trycznej z odnawialnych źródeł energii możliwości wykazania, że sprzedawana przez nich energia jest wytwarza-

na z odnawialnych źródeł energii. 

Uzupełnieniem postanowień powołanego wcześniej Protokołu z Kioto jest Dyrektywa 2003/87/WE Par-

lamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 października 2003 r. ustanawiająca system handlu przydziałami emisji 

gazów cieplarnianych we Wspólnocie oraz zmieniająca dyrektywę Rady 96/61/WE128. Dyrektywa reguluje pro-

blematykę systemu handlu przydziałami emisji gazów cieplarnianych we Wspólnocie. Ma to służyć zmniejszeniu 

emisji tych gazów przy jednoczesnym możliwie minimalnym negatywnym wpływie na gospodarkę Wspólnoty. 

Prawo krajowe

Podstawowym aktem prawnym dotyczącym problematyki wytwarzania, obrotu, sprzedaży i dystrybucji 

energii elektrycznej jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne129 (dalej PrEn).

Z przepisów PrEn wynika szereg obowiązków nałożonych na przedsiębiorstwa energetyczne130. Należą 

do nich m.in. obowiązki związane z celami strategicznymi, to jest bezpieczeństwem energetycznym kraju, ale 

także zobowiązania do zapewnienia powszechnego dostępu do sieci energetycznej, odkupu i sprzedaży ener-

gii elektrycznej oraz określania cen za energię elektryczną i usługi dystrybucyjne na podstawie odpowiednich 

przepisów. 

W odniesieniu do wykorzystania odnawialnych źródeł energii i jednoczesnego minimalizowania wpływu 

na środowisko naturalne przy maksymalizowaniu wydajności warto odwołać się do zasady zrównoważonego 

rozwoju. Zasada ta wyrażona jest w przepisach prawa wspólnotowego. Jest obecna także w polskiej ustawie 

z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska131 (dalej: PrOchr). Art. 3 pkt 50) PrOchr stanowi, że przez 

pojęcie zrównoważony rozwój rozumieć należy taki rozwój społeczno-gospodarczy, w którym następuje proces inte-

growania działań politycznych, gospodarczych i społecznych, z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości 

podstawowych procesów przyrodniczych, w celu zagwarantowania możliwości zaspokajania podstawowych potrzeb 

poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współczesnego pokolenia, jak i przyszłych pokoleń. Polityka ener-

getyczna państwa, także zakładająca rozwój sektora energetycznego, musi spełniać założenia zrównoważonego 

rozwoju. Co za tym idzie musi uwzględniać takie wytyczne, które pozwolą sprostać wciąż rosnącemu zapotrze-

bowaniu na energię elektryczną przy jednoczesnym minimalizowaniu negatywnego wpływu na środowisko 

naturalne.

128 Dz.U. L 275/32 z 25.10.2003.
129 Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 z późn. zm.
130 Art. 3 pkt 12 PrEn: przedsiębiorstwo energetyczne – podmiot prowadzący działalność gospodarczą w zakresie wytwarza-

nia, przetwarzania, magazynowania, przesyłania, dystrybucji paliw albo energii lub obrotu nimi.
131 Dz.U. z 2008 r. Nr 25 poz. 150 z póżn. zm.
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Jednym z pomysłów na ochronę środowiska przy zachowaniu stałego progresu sektora energetyczne-

go jest wykorzystanie odnawialnych źródeł energii oraz energii wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji132. 

Problematykę odnawialnych źródeł energii133 reguluje szczegółowo art. 9e PrEn. Zgodnie z treścią tego przepisu, 

potwierdzenie wytworzenia energii elektrycznej ze źródeł odnawialnych stanowi świadectwo pochodzenia tej 

energii. Organem odpowiedzialnym za wydawanie świadectw pochodzenia jest Prezes Urzędu Regulacji Ener-

getyki. W świadectwie takim znajdują się m.in. informacje o podmiocie, który wytworzył energię ze źródła od-

nawialnego, oznaczenie źródła, okres, w którym wytworzono energię oraz ilość wytworzonej energii. Prawa 

majątkowe, które wynikają ze świadectwa pochodzenia, są zbywalne i są przedmiotem obrotu na Towarowej 

Giełdzie Energii. 

Przedsiębiorstwa energetyczne zobowiązane są do uzyskania i przedstawienia Prezesowi Urzędu Regulacji 

Energetyki do umorzenia świadectw pochodzenia energii elektrycznej ze źródeł odnawialnych lub uiszczenia 

opłaty zastępczej. Udział ilościowy energii elektrycznej ze źródeł odnawialnych w wykonanej całkowitej sprzeda-

ży energii elektrycznej w danym roku, niezbędny do spełnienia obowiązku przedstawia poniższy wykres.

Wykres 1. Wymagany udział energii wytworzonej w odnawialnych źródłach energii w całkowitej rocznej sprzedaży tej energii 

odbiorcom końcowym przedsiębiorstwa energetycznego (w proc.)
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Źródło:  Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 14 sierpnia 2008 r. w sprawie szczegółowego zakresu obowiązków uzyska-

nia i przedstawienia do umorzenia świadectw pochodzenia, uiszczenia opłaty zastępczej, zakupu energii elektrycznej 

i ciepła wytworzonych w odnawialnych źródłach energii oraz obowiązku potwierdzania danych dotyczących ilości 

energii elektrycznej wytworzonej w odnawialnym źródle energii (Dz.U. z 28 sierpnia 2008 r. Nr 156, poz. 969).

Innym, nie mniej istotnym obowiązkiem nałożonym na przedsiębiorstwa energetyczne, jest obowiązek 

przedstawienia Prezesowi Urzędu Regulacji Energetyki świadectwa pochodzenia wytworzonej energii elek-

trycznej z kogeneracji. W razie niespełnienia zobowiązania, przedsiębiorstwo energetyczne ma obowiązek uisz-

czenia opłaty zastępczej. Procentowy udział energii elektrycznej wytworzonej z kogeneracji w sprzedanej przez 

przedsiębiorstwo energii elektrycznej obrazuje poniższy wykres.

132 Kogeneracja – równoczesne wytwarzanie ciepła i energii elektrycznej lub mechanicznej w trakcie tego samego procesu 
technologicznego (art. 3 pkt 33 PrEn).

133 Art. 3 pkt 20 PrEn: odnawialne źródło energii – źródło wykorzystujące w procesie przetwarzania energię wiatru, promienio-
wania słonecznego, geotermalną, fal, prądów i pływów morskich, spadku rzek oraz energię pozyskiwaną z biomasy, bio-
gazu wysypiskowego, a także biogazu powstałego w procesach odprowadzania lub oczyszczania ścieków albo rozkładu 
składowanych szczątków roślinnych i zwierzęcych.
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Wykres 2.  Wymagany udział energii wytworzonej w kogeneracji w całkowitej rocznej sprzedaży tej energii odbiorcom końco-

wym przedsiębiorstwa energetycznego (w proc.)
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Źródło:  Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 września 2007 r. w sprawie sposobu obliczania danych podanych we 

wniosku o wydanie świadectwa pochodzenia z kogeneracji oraz szczegółowego zakresu obowiązku uzyskania i przed-

stawienia do umorzenia tych świadectw, uiszczenia opłaty zastępczej i obowiązku potwierdzania danych dotyczą-

cych ilości energii elektrycznej wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji (Dz.U. z 10 października 2007 r. Nr 185,  

poz. 1314).

Przedstawione ilustracje pokazują tendencje w kształtowaniu udziału odnawialnych źródeł energii i ener-

gii pochodzącej z wysokosprawnej kogeneracji w ogólnej ilości wytwarzanej energii elektrycznej. Dodatkowym 

elementem mającym stymulować podmioty chcące produkować energię z odnawialnych źródeł jest nałożony 

w ustawie PrEn na przedsiębiorstwa energetyczne będące sprzedawcami z urzędu na danym terenie obowiązek 

odkupienia energii elektrycznej wytworzonej z odnawialnych źródeł energii od ich producentów134. Jednocze-

śnie, co już zostało wcześniej zauważone, producenci energii elektrycznej z odnawialnych źródeł energii mogą 

ubiegać się o wydanie świadectwa pochodzenia, które może być przedmiotem obrotu na giełdzie towarowej. 

Nie zmienia to jednak faktu, że udział odnawialnych źródeł energii w ogólnej ilości wytworzonej energii jest stale 

niewystarczający, a przedsiębiorstwa energetyczne nie realizując nałożonych na nie obowiązków uiszczają co roku 

opłaty zastępcze, które stanowią przychód Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej.

Wprowadzenie konkurencji na rynku energii elektrycznej w Polsce

Rynek energii elektrycznej w Polsce, z punktu widzenia odbiorcy końcowego, jest podzielony pomiędzy 

przedsiębiorstwa zajmujące się przesyłem135 i dystrybucją136 energii elektrycznej oraz przedsiębiorstwa, które 

zajmują się obrotem i sprzedażą energii elektrycznej137. Oba rodzaje działalności są koncesjonowane, co wynika 

wprost z przepisów PrEn. Organem koncesyjnym jest Prezes Urzędu Regulacji Energetyki. 

Przedsiębiorstwa zajmujące się przesyłem i dystrybucją energii elektrycznej działają w warunkach mono-

polu naturalnego. Są właścicielami sieci elektroenergetycznych, za pośrednictwem których energia elektryczna 

dociera do odbiorców końcowych. 

134  Zobacz 9a ust. 6 PrEn.
135  Sieć przesyłowa to sieć elektroenergetyczna najwyższych lub wysokich napięć, w praktyce powyżej 220 kV. 
136  Sieć dystrybucyjna to sieć wysokich, średnich albo niskich napięć, w praktyce poniżej 110 kV. 
137  Autor celowo pomija tu przedsiębiorstwa zajmujące się wytwarzaniem energii elektrycznej jako przedsiębiorstwa realizu-

jące transakcje z operatorami systemu przesyłowego i przedsiębiorcami zajmującymi się obrotem energią elektryczną. 
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Przedsiębiorstwa energetyczne zajmujące się sprzedażą energii elektrycznej sprzedają energię elektryczną 

odbiorcom końcowym. Od 1 lipca 2004 r. rynek sprzedaży energii elektrycznej w Polsce został dostosowany do 

wymogów Dyrektywy 2003/54/WE138, to znaczy odbiorcy energii elektrycznej będący podmiotami profesjonal-

nymi uzyskali prawo do wyboru sprzedawcy. Pełne otwarcie rynku nastąpiło 1 lipca 2007 r. – od tego momentu 

również gospodarstwa domowe mogą swobodnie wybierać sprzedawcę energii elektrycznej. 

Otwarcie rynku energii elektrycznej wiąże się z realizacją zasady TPA (Third Party Access), czyli zasady do-

stępu stron trzecich do sieci. Zasada TPA wynika z przepisów powołanej Dyrektywy 2003/54/WE i gwarantuje 

odbiorcy możliwość wyboru sprzedawcy energii elektrycznej. Jednocześnie nakłada na państwa członkowskie 

obowiązek zapewnienia równego traktowania, realizowany poprzez zastosowanie taryf, które są zatwierdzane 

ex ante przez organ regulacyjny139.

Duży wpływ na realizację zasady TPA w praktyce ma fakt, że korzystanie z możliwości zmiany dostawcy 

energii elektrycznej wiąże się z koniecznością dostosowania układów pomiarowych do wymogów TPA. Odbior-

cy w grupach taryfowych A i B140 chcąc dokonać zmiany sprzedawcy muszą dostosować układy pomiarowe na 

własny koszt, który może sięgać kwot przekraczających kilkadziesiąt tysięcy złotych. W przypadku pozostałych 

odbiorców układy pomiarowe dostosowuje operator systemu dystrybucyjnego. 

Konsekwencją zmian legislacyjnych i uwolnienia rynku sprzedaży energii elektrycznej było rozdzielenie 

umów na sprzedaż i dystrybucję, funkcjonujących wcześniej w warunkach monopolu jako jedna umowa. Jed-

nocześnie pozostawiono – z przyczyn praktycznych – umowę kompleksową, czyli umowę, która łączy w sobie 

postanowienia umowy sprzedaży i umowy dystrybucji energii elektrycznej. Umowy kompleksowe są przezna-

czone głównie dla gospodarstw domowych141 i mniejszych odbiorców.

W obowiązującym porządku prawnym, co do zasady każdy odbiorca energii elektrycznej podpisuje więc 

dwie umowy. Jedną z monopolistą naturalnym, czyli operatorem systemu dystrybucyjnego, który zajmuje się 

dystrybucją energii elektrycznej po sieci elektroenergetycznej, oraz drugą – ze sprzedawcą energii elektrycznej.

Zamówienia publiczne na energię elektryczną

W związku z wprowadzeniem zmian w zakresie polityki energetycznej, zwłaszcza w zakresie konkurencyj-

ności na rynku energii elektrycznej, konieczne było zreformowanie podejścia do zamówień publicznych, których 

przedmiotem była energia elektryczna.

W związku z rozdzieleniem sprzedaży i dystrybucji energii elektrycznej nastąpiło rozbicie monopolu. Tym 

samym odpadły przesłanki umożliwiające stosowanie do sprzedaży energii elektrycznej trybów niekonkurencyj-

nych, a w szczególności trybu zamówienia z wolnej ręki.

Kolejną konsekwencją zmian polityki energetycznej było skreślenie przesłanki uprawniającej zamawiają-

cych do zawierania umów na dostawę (sprzedaż) energii elektrycznej na czas nieoznaczony142.

Zgodnie z obowiązującymi przepisami jedynym możliwym sposobem postępowania jest wybór trybu 

przetargu nieograniczonego lub ograniczonego w przypadku zakupu energii elektrycznej lub wyboru usłu-

138 Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotycząca wspólnych zasad rynku 
wewnętrznego energii elektrycznej i uchylająca dyrektywę 96/92/WE, Dz.U. L 176/37 z 15.7.2003.

139 Ingerencja organu regulacyjnego musi dotyczyć co najmniej metodyki sporządzenia taryfy.
140  Są to duzi odbiorcy instytucjonalni, którzy mają własne rozdzielnie wysokich i średnich napięć.
141 Gospodarstwa domowe są objęte grupą taryfową G. Taryfę G oraz każdą jej zmianę zatwierdza Prezes Urzędu Regulacji 

Energetyki. Jest to więc rynek w pełni regulowany.
142 Zmiana ta została wprowadzona dość późno, bo dopiero ustawą z 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień 

publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 223 poz. 1778).
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gi kompleksowej143. W obowiązującym stanie prawnym nie ma bowiem żadnych przesłanek umożliwiających  

zastosowanie któregokolwiek z trybów wyłączających konkurencję w odniesieniu do tych przedmiotów  

zamówienia. 

W przypadku usług dystrybucyjnych144, w związku z tym, że usługa może być świadczona tylko przez jeden 

podmiot z przyczyn technicznych o obiektywnym charakterze, zamawiający powinien wybrać tryb zamówienia 

z wolnej ręki. Powinien w tym trybie zawrzeć umowę z operatorem danego systemu dystrybucyjnego i następ-

nie informować operatora systemu dystrybucyjnego o zmianach sprzedawcy, to jest o rozpoczęciu realizacji 

umowy na sprzedaż energii elektrycznej z danym przedsiębiorstwem energetycznym. 

W związku z tym, że usługi dystrybucyjne są objęte monopolem, a jednocześnie rynek dystrybucji energii 

elektrycznej podlega ścisłej ochronie regulatora – Prezes Urzędu Regulacji Energetyki kontroluje zarówno taryfy, 

jak i realizację zasady dostępu do sieci – w niniejszym opracowaniu należy skupić się na sprzedaży energii elek-

trycznej.

Zamówienia na dostawę (sprzedaż) energii elektrycznej

Pierwszą czynnością, którą zamawiający powinien uwzględnić przy planowaniu i przygotowaniu postępo-

wania, jest dokonanie właściwego opisu przedmiotu zamówienia. Opis przedmiotu zamówienia, oprócz tego, 

że powinien spełniać wszystkie wymogi określone w ustawie, powinien także uwzględniać szereg elementów 

charakterystycznych dla dostawy energii elektrycznej. 

Sporządzenie opisu przedmiotu zamówienia warto poprzedzić wstępnym rozeznaniem potrzeb i możli-

wości zamawiającego. W odniesieniu do sprzedaży energii elektrycznej bardzo duże znaczenie ma możliwość 

kupowania energii w taryfach, które podzielone są na strefy. Cena energii jest różna w zależności od godzin, 

w których jest zużywana. W obecnie obowiązujących taryfach możliwy jest podział doby na jedną, dwie lub trzy 

strefy. Cena 1 MWh w strefie pozaszczytowej znacząco odbiega od ceny w strefie szczytowej. Zamawiający, de-

finiując swoje zapotrzebowanie na przykład na podstawie skrupulatnej analizy zużycia energii w ciągu tygodnia 

może rozważyć możliwość zakupu tańszej energii poprzez odpowiednie ustawienie niektórych urządzeń, tak, 

by pracowały poza szczytem. Nie wiąże się to z żadną uciążliwością dla zamawiającego, a może przynieść mu 

całkiem pokaźne oszczędności.

Zamawiający powinien ponadto dokładnie określić dotychczasowe warunki, na jakich kupuje energię 

elektryczną. Dokonując opisu przedmiotu zamówienia musi uwzględnić zużycie energii elektrycznej, najlepiej 

z podziałem na strefy czasowe (jeśli taryfa dopuszcza taką możliwość), moc umowną, liczbę liczników, a także 

aktualną taryfę. Zamawiający ma możliwość bezpłatnej zmiany taryfy raz w roku. Powinien także wziąć pod 

uwagę ewentualne możliwe zmiany w zakresie tych czynników w czasie trwania umowy, w szczególności gdy 

planuje rozszerzenie lub zmniejszenie zakresu działalności, rozbudowę, dodanie kolejnych punktów poboru 

energii elektrycznej.

Kolejnym ważnym elementem, który należy wziąć pod uwagę, jest planowany czas trwania umowy. 

W związku z dynamicznie zmieniającym się rynkiem energii elektrycznej, a także trudnym do określenia kie-

runkiem zmian przepisów prawa powszechnie obowiązującego, także prawa podatkowego, najrozsądniejsze 

wydaje się być zawieranie umów na stosunkowo krótkie okresy, to jest na rok lub dwa lata, a w przypadku umów  

143 Art. 10 ust. 1 PZP.
144 A należy przy tym zauważyć, że każdy odbiorca energii elektrycznej musi mieć podpisaną umowę z dystrybutorem energii 

elektrycznej. W braku takiej umowy realizuje tzw. nielegalny pobór energii, co wiąże się z poważnymi konsekwencjami 
finansowymi, m.in. zastosowaniem zryczałtowanych stawek kilkakrotnie przekraczających stawki taryfowe.
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na okres dłuższy – dopuszczenie możliwości waloryzacji cen. Dzięki takiemu rozwiązaniu wykonawcy nie będą 

musieli wkalkulowywać w oferowaną cenę potencjalnego ryzyka związanego ze zmianami przepisów i nałoże-

niem kolejnych obowiązków, co doprowadzi do urealnienia cen. 

Zamawiający mogą występować w postępowaniu o udzielenie zamówienia wspólnie. W odniesieniu do 

zakupów energii elektrycznej jest to coraz częstsze zjawisko. Dzięki zgrupowaniu zamawiających, poszczególne 

zamówienia cechują się większą atrakcyjnością dla wykonawców. Prowadzi to do wzrostu konkurencji, a przez 

to – pośrednio za sprawą efektu skali – do zaoferowania niższych cen albo lepszych warunków. 

Zielone zamówienia publiczne

Zakup energii elektrycznej jest doskonałym pretekstem do precyzyjnego zdefiniowania potrzeb zamawia-

jącego. Najlepszym sposobem na poprawę efektywności w zakresie zakupu energii elektrycznej jest ogranicze-

nie jej zużycia. W wielu przypadkach jest to możliwe bardzo niewielkim kosztem.

Podstawową pomocą zamawiającego w zielonych zamówieniach na energię elektryczną powinna być 

Karta produktu w ramach zielonych zamówień publicznych (GPP)145. Zamawiający przygotowując postępowa-

nie o udzielenie zamówienia publicznego w pierwszej kolejności powinien rozważyć możliwość zmniejszenia 

zużycia energii elektrycznej. Istnieje możliwość znaczącego wpływu na zużycie energii elektrycznej poprzez 

dokonywanie zakupów sprzętu biurowego spełniającego wymagania normy EnergyStar146. Innym możliwym 

rozwiązaniem jest minimalizowanie ilości sprzętu, który może być używany wspólnie przez wielu pracowników, 

to znaczy zakup wysokowydajnych skanerów, kopiarek czy drukarek w miejsce licznych niewielkich urządzeń. 

Jeszcze innym – panowanie nad wyłączaniem nieużywanego sprzętu, wyłączanie ogrzewania i klimatyzacji 

w godzinach, w których biura nie pracują etc.

Kryteria GPP odnoszące się do zakupu energii mają na celu zwiększenie efektywności zamówień publicz-

nych poprzez zmniejszenie emisji dwutlenku węgla do atmosfery, ograniczenie negatywnego wpływu na śro-

dowisko oraz ograniczenie wykorzystania paliw kopalnych w procesie produkcji energii elektrycznej.

Cele te mogą być osiągane przede wszystkim poprzez zwiększenie wykorzystania odnawialnych źródeł 

energii w produkcji energii elektrycznej, a także poprzez optymalizację procesu produkcji energii elektrycznej 

dzięki wykorzystaniu technologii wysokosprawnej kogeneracji. 

Zamawiający dokonując opisu przedmiotu zamówienia może wybrać dwa rozwiązania. Może odnieść się 

do kryteriów podstawowych GPP lub do kryteriów kompleksowych GPP147.

Kryteria podstawowe GPP w zakresie zakupu energii elektrycznej zakładają spełnienie przez wykonawców 

wymogu dostarczenia energii elektrycznej wytworzonej w co najmniej 50 proc. z odnawialnych źródeł energii 

lub w procesie wysokosprawnej kogeneracji. Kryteria kompleksowe GPP przewidują wytworzenie 100 proc. za-

kupionej energii elektrycznej w odnawialnych źródłach energii. 

W obu przypadkach zamawiający dokonuje weryfikacji spełnienia przez wykonawcę kryteriów wymagając 

ujawnienia pochodzenia dostarczonej energii elektrycznej na koniec każdego roku realizacji zamówienia. Wyko-

145 Narzędzia szkoleniowe w zakresie zielonych zamówień publicznych można pobrać ze strony http://ec.europa.eu/environ-
ment/gpp/toolkit_en. część materiałów dostępna jest także na stronie internetowej Urzędu Zamówień Publicznych www.
uzp.gov.pl.

146 www.eu-energystar.org.
147 Zielone zamówienia publiczne, Podręcznik opracowany przez Urząd Zamówień Publicznych, Warszawa 2009, s. 131–134. 

Opisane kryteria GPP zostały zdefiniowane w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Społecznego oraz Komitetu Regionów. Zamówienia publiczne na rzecz poprawy stanu środowiska, 
KOM (2008) 400 wersja ostateczna.



61

nawca przedkłada zamawiającemu dowód pochodzenia energii elektrycznej, to jest świadectwo (gwarancję) 

pochodzenia. 

Jednocześnie należy zauważyć, że na polskim rynku energetycznym istnieje poważny niedobór energii ze 

źródeł odnawialnych. W większości przypadków producenci energii elektrycznej nie są w stanie spełnić nałożo-

nych na nich obowiązków w zakresie wykazania określonego udziału energii elektrycznej wytworzonej w od-

nawialnych źródłach energii, w związku z czym co roku uiszczają opłatę zastępczą, o której mowa w przepisach 

PrEn148.

Zamawiający, którzy dysponują pokaźnym potencjałem oraz mogą korzystać, jak to już wcześniej zauwa-

żono, z efektu skali, mogą stymulować producentów energii elektrycznej do coraz większego wykorzystania od-

nawialnych źródeł energii. Jednocześnie podejmując opisane działania zamawiający wpisują się w obowiązujące 

w Europie trendy i pomagają realizować cele strategiczne.

Postulaty de lege lata i de lege ferenda

Oceniając obowiązujący porządek prawny należy zauważyć, że w ciągu ostatnich kilku lat dokonano istot-

nych zmian w zakresie regulacji odnoszących się do zamówień publicznych i prawa energetycznego. Zmiany te 

należy oceniać pozytywnie. Mowa tu przede wszystkim o wprowadzeniu konkurencji na rynku energii elektrycz-

nej oraz zmianie przepisów dopuszczających możliwość stosowania w odniesieniu do zamówień na energię 

elektryczną trybów niekonkurencyjnych.

Jednocześnie, co dla ekonomiki postępowania o udzielenie zamówienia publicznego jest dość istotne, 

pozostawiono w zmonopolizowanym obszarze dystrybucji energii elektrycznej możliwość stosowania trybu za-

mówienia z wolnej ręki, a także zawierania umów na czas nieoznaczony bez konieczności zawiadamiania Prezesa 

Urzędu Zamówień Publicznych. Jakakolwiek zmiana w tym obszarze byłaby wyrazem braku logiki w postępowa-

niu. Podobnie ocenić można działania w zakresie zielonych zamówień publicznych, które z pewnością z biegiem 

czasu będą zyskiwać na popularności wśród zamawiających i wykonawców. Należy przy tym zauważyć, że nadal 

istnieją pewne obszary, które mogą ulec zmianom wpływającym dodatnio na efektywność zamówień publicz-

nych na energię elektryczną. 

W odniesieniu do postępowań, w których szacunkowa wartość przedmiotu zamówienia przekracza tzw. 

progi unijne, istnieje obowiązek żądania od wykonawców dokumentów potwierdzających spełnianie warunków 

udziału w postępowaniu. Oznacza to, że zamawiający dokonując opisu sposobu oceny spełniania warunków 

udziału w postępowaniu, którego przedmiotem jest działalność polegająca na wytwarzaniu, obrocie, sprzedaży 

czy dystrybucji energii elektrycznej, ma obowiązek żądać przedstawienia przez wykonawcę koncesji. 

Urząd Regulacji Energetyki prowadzi rejestr koncesji. Rejestr ten jest dostępny na stronach internetowych 

Urzędu i zawiera podstawowe informacje o koncesjonariuszach, to jest przedmiot koncesji, nazwę podmiotu 

oraz okres, na jaki udzielono koncesji. Zamawiający nie ma jednak proceduralnej możliwości odniesienia się do 

tego rejestru jako do źródła wiedzy o spełnianiu warunków udziału w postępowaniu przez wykonawcę. Za każ-

dym razem w opisanych warunkach musi bezwzględnie żądać przedstawienia koncesji na potwierdzenie speł-

niania warunku udziału w postępowaniu.

Pierwszym postulatem dotyczącym usprawnienia zamówień publicznych na energię elektryczną lub 

usługi związane z jej dystrybucją jest stworzenie publicznego, wiarygodnego rejestru, prowadzonego przez 

regulatora. Należałoby wprowadzić odpowiednie przepisy, które pozwalałyby zamawiającym na odstąpienie od 

wymogu żądania dołączenia do oferty aktualnej koncesji w zamian za możliwość zdalnego sprawdzenia, czy 

148 Porównaj raport Stan i perspektywy rozwoju rynku zielonej energii elektrycznej w Polsce. Instytut Energii Odnawialnej, Warsza-
wa 2009.
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podmiot ubiegający się o zamówienie taką koncesją dysponuje. Inicjatywa ta zasługuje na uwagę również dla-

tego, że w samym dokumencie koncesji, często dość obszernym, znajduje się bardzo wiele informacji, które nie 

mają dla postępowania żadnego znaczenia. W odniesieniu do postępowania o udzielenie zamówienia publicz-

nego istotne jest tylko to, czy podmiot ubiegający się o zamówienie istotnie posiada koncesję spójną z przed-

miotem zamówienia, i czy koncesja ta spełnia warunki co do czasu trwania i obszaru działalności podmiotu.

Realizacja tego postulatu powinna uwzględnić kilka założeń. Po pierwsze uwiarygodniony rejestr koncesji 

byłby rejestrem ogólnodostępnym i zawierałby wyłącznie informacje niezbędne dla postępowania o udzielenie 

zamówienia publicznego. Rejestr ten byłby prowadzony w formie elektronicznej, dostępnej na stronie interne-

towej regulatora. Byłby także utworzony i uwiarygodniony z zastosowaniem podpisu elektronicznego. W tym 

zakresie pomocne mogą okazać się regulacje zawarte w obowiązującej ustawie – Prawo bankowe149. Skoro moż-

liwe było pełne zinformatyzowanie banków, których gospodarcze znaczenie trudno przecenić, nie powinno być 

najmniejszych trudności z zastosowaniem dotychczasowych doświadczeń w odniesieniu do jawnych rejestrów 

prowadzonych przez odpowiednie organy władzy publicznej. 

Drugim postulatem jest stopniowe odejście od umów kompleksowych w zamówieniach publicznych. 

Umowy kompleksowe powinny być traktowane jako odstępstwo od reguły, w ramach której zamawiający za-

wiera dwie oddzielne umowy – na dystrybucję i na sprzedaż energii elektrycznej. Jednocześnie ustawodawca 

powinien dopuścić możliwość zawierania umów kompleksowych wyłącznie w przypadku zamówień, których 

wartość nie przekracza progu unijnego. Zamawiający, którzy kupują niewielkie ilości energii elektrycznej, będą 

mogli korzystać z umów kompleksowych, które są wygodne przede wszystkim ze względów praktycznych, to 

znaczy pozwalają ograniczyć liczbę przeprowadzanych postępowań i jednocześnie zachować wygodę w pro-

cesie rozliczeń za energię elektryczną150. 

Stymulowanie konkurencji na rynku dostaw energii elektrycznej musi wiązać się z równoległymi działania-

mi zmierzającymi do uproszczenia procedur związanych ze zmianą sprzedawcy energii elektrycznej. Obecnie 

procedura zmiany sprzedawcy jest różna u różnych dystrybutorów energii elektrycznej i w większości przypad-

ków żmudna, trudna i długotrwała. Sama procedura zajmuje często ponad 40 dni. Wiąże się także z konieczno-

ścią zgromadzenia i bezbłędnego przekazania wielu skomplikowanych danych o każdym punkcie poboru ener-

gii elektrycznej, którego dotyczy zmiana sprzedawcy. Oznacza to, że zamawiający decydując się na rozdzielenie 

sprzedaży i dystrybucji energii i przeprowadzenie dwóch odrębnych procedur powinien działać z odpowiednim 

wyprzedzeniem, zachowując margines umożliwiający płynną zmianę sprzedawcy energii. W przeciwnym przy-

padku naraża się na dodatkowe koszty związane z wygaśnięciem dotychczasowych umów i koniecznością ko-

rzystania z warunków tzw. sprzedaży rezerwowej151. 

Wreszcie zamawiający, którzy na pierwszym miejscu wśród kryteriów oceny ofert stawiają cenę, powinni 

otrzymać niezbędne wsparcie w zakresie zamówień na zieloną energię. To wsparcie powinno dotyczyć zwięk-

szenia świadomości zamawiających co do możliwości uwzględnienia innych niż cena kryteriów w procedurach, 

których przedmiotem są dostawy energii elektrycznej. W związku z tym, że produkcja energii elektrycznej z od-

nawialnych źródeł energii jest nadal dużo droższa niż produkcja energii z kopalin, konieczne jest rozważenie 

możliwości dofinansowania zamówień na zieloną energię elektryczną. Dopłata, choćby nawet częściowa, byłaby 

ważnym bodźcem dla zamawiających, którzy z pewnością z większym entuzjazmem wykorzystywaliby kryteria 

GPP w zamówieniach. Jednocześnie zastosowanie rekompensat może być uzasadnione ze względów makro-

ekonomicznych i pozytywnie wpłynąć na rozwój sektora energetycznego. 

149 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, Dz.U. z 2002 r. Nr 72 poz. 665 z późn. zm.
150 W związku z niedostosowaniem systemu zdarzają się sytuacje, że zamawiający, który zawarł dwie umowy – na dostawę 

i dystrybucję energii elektrycznej – jest rozliczany kilkoma fakturami w okresie rozliczeniowym zamiast jedną. 
151 Sprzedaż rezerwowa zwykle jest o wiele mniej korzystna niż prowadzona w ramach umowy zawartej w wyniku procedury 

przetargowej.
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Podsumowanie

Zamówienia na energię elektryczną należą do zamówień o charakterze strategicznym. Oznacza to, że bez 

energii elektrycznej we współczesnym świecie nie można normalnie funkcjonować. Wszystkie podmioty bez 

wyjątku są uzależnione od dostaw energii elektrycznej, a jakiekolwiek zaburzenia w jej dostawach powodują ol-

brzymie straty i chaos. Jednocześnie rosnąca konsumpcja i zapotrzebowanie na energię elektryczną połączone 

z ograniczoną, głównie ze względów naturalnych, możliwością zaspokajania potrzeb poprzez produkcję energii 

opartą na surowcach naturalnych, wymuszają konieczność zmiany polityki energetycznej. 

Zmiany te powinny wprowadzać kompleksowe mechanizmy umożliwiające nieustanny rozwój sektora 

energetycznego, poprzez sięganie do alternatywnych źródeł energii i jednocześnie wymuszać zmiany w myśle-

niu o energii elektrycznej, to jest zmierzać do większego jej poszanowania i oszczędzania. 

W niniejszym opracowaniu podjęto próbę analizy obowiązujących przepisów regulujących gospodarkę 

energetyczną, które przekładają się bezpośrednio na działalność konsumentów tej energii. Sektor publiczny jest 

bardzo dużym konsumentem energii elektrycznej i z tego chociażby powodu warto rozważyć możliwość wpro-

wadzenia takich zmian w regulacjach dotyczących zamówień publicznych, które przełożą się na poprawę efek-

tywności zamówień na energię elektryczną.

Wśród czynników mających wpływ na efektywność zamówień należy przede wszystkim wymienić spraw-

ne i przemyślane procedury oraz odpowiedzialne określenie potrzeb przez zamawiających i możliwości ich speł-

nienia przez wykonawców.

Dla zwiększenia efektywności w obszarze zamówień publicznych na energię elektryczną niezbędne jest 

równoczesne działanie polegające na wspieraniu konkurencyjności na rynku energii elektrycznej poprzez kon-

sekwentny rozdział sprzedaży i dystrybucji energii oraz zwiększaniu świadomości społecznej w zakresie racjona-

lizacji zużycia energii. Niezbędne jest także stworzenie takich mechanizmów, które będą skutecznie zachęcały 

zamawiających do realizacji idei zielonych zamówień publicznych. Takim bodźcem może być dofinansowanie 

lub inne finansowe wsparcie dla podmiotów, które zdecydowały się na kupowanie energii elektrycznej z odna-

wialnych źródeł energii. Nieodzowne są także dalsze działania propagujące idee wykorzystania instrumentów 

GPP w zamówieniach publicznych. 
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Justyna Majecka-Żelazny

Rola negocjacji w procesie udzielania zamówień publicznych

Wprowadzenie

1. Instytucja negocjacji jest jedną z tych instytucji społecznych, które znane są wszystkim systemom 

prawno-politycznym. Stanowi istotny element szeroko rozumianego procesu funkcjonowania, współpracy, kon-

kurencji wszelkich podmiotów poczynając od państw, a skończywszy na Jednostce. Znajduje zastosowanie za-

równo w stosunkach międzynarodowych, militarnych, przemysłowych jak i społecznych, wewnątrzgrupowych, 

przy fuzjach.

2. Negocjacje jako szczególny i złożony rodzaj działalności i funkcjonowania człowieka we współcze-

snym świecie są przedmiotem licznych opracowań. W literaturze przedmiotu można bowiem znaleźć wiele de-

finicji i teorii omawianego procesu, determinowanych przyjętymi przez ich autorów koncepcją negocjacji, ich 

przyczynami, celem podejmowania czy wreszcie ich przebiegiem.

Według Waltona i McKersie’go negocjacje to „przemyślana interakcja dwóch lub więcej skomplikowa-

nych jednostek społecznych, za pomocą której próbują one definiować lub redefiniować warunki wzajemnej 

zależności”; lub inaczej „proces przechodzenia dwóch ludzi od punktu, w którym dzieli ich problem lub konflikt, 

do punktu, w którym osiągają rozwiązanie lub porozumienie. Negocjacje to proces składania ofert i kontrofert, 

ustępstw i kompromisów, dzięki którym strony osiągają punkt, który obie uważają za najlepszy, jaki można osią-

gnąć. Proces ten jest sercem negocjacji, nie można go jednak zrozumieć ani prowadzić z sukcesem bez wiedzy 

na temat, jak inne czynniki wpływają na proces” (Lewicki i Litterer)152.

Mając na uwadze powyższe, można przyjąć, iż negocjacje to dwu- lub wielostronny proces komunikowa-

nia się, którego celem jest osiągnięcie porozumienia, a więc podjęcie wspólnej decyzji o przyszłym działaniu, 

w sytuacji, gdy przynajmniej niektóre interesy zaangażowanych stron są konfliktowe, proces, w którym „przeciw-

stawne stanowiska są łączone we wspólną decyzję” (Zartman)153.   

3. Przyjmując generalne założenie, zgodnie z którym negocjacje to instytucja społeczna istotna w sytu-

acjach konfliktu i współpracy oraz wzajemnej zależności stron, przede wszystkim należy podkreślić, co następuje:

Strony negocjacji co do zasady samodzielnie określają reguły postępowania w trakcie przedmiotowego 

procesu. Proces ten składa się z pewnych etapów, uwarunkowanych m.in. celami stron, wzajemnymi stosunkami, 

istotnymi dla każdej z nich wartościami. Każda ze stron dąży do zapewnienia sobie możliwości realizacji własnych 

interesów w maksymalnym stopniu, próbując oddziaływać na drugą tak, by ta zgodziła się na proponowane 

warunki porozumienia. 

W świetle powyższych rozważań istotne jest więc podkreślenie dwu zagadnień, a więc:

 x racjonalności postępowania stron negocjacji (dążenie do osiągnięcia w jak największym stopniu swoich ce-

lów, strony poruszają się w obszarze wyznaczonym przez ich maksymalne oczekiwania),

 x aspektów „przetargu dystrybutywnego” i „przetargu integratywnego”.

W literaturze przedmiotu przyjmuje się, iż podstawowym założeniem i celem negocjacji jest uzgodnienie 

warunków wymiany dóbr lub usług między stronami. Negocjacje obejmują jednak również wymianę symbo-

152  R.A. Rządca, Negocjacje w interesach, PWE, Warszawa 2003, s. 23–24.
153  Ibidem.
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liczną, i to nie tylko uścisk dłoni czy podpisy pod umową. Wymiana symboliczna dotyczy relacji między ludźmi 

uczestniczącymi w negocjacjach, przyczyniając się poprzez wymianę symboli władzy, siły, zależności, przyjaźni 

czy wrogości do „osiągnięcia dobrego porozumienia”, poprawy lub pogorszenia tych relacji154.

4.  Problematykę zamówień publicznych w Polsce uregulowano kompleksowo w ustawie z dnia 

10 czerwca 1994 r. o zamówieniach publicznych (tj. DZ.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 664 ze zm.), która weszła w życie 

z dniem 1 stycznia 1995 r. Ustawa ta wprowadzała jednolite zasady postępowania przy wydatkowaniu środków 

publicznych zastępując szereg różnych regulaminów obowiązujących u poszczególnych zamawiających. Dała  

początek jednolitemu systemowi zamówień publicznych, choć na przestrzeni kilku lat była kilkunastokrotnie 

nowelizowana.

Obecnie obowiązująca ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tj. DZ.U. z 2010 r. 

Nr, poz. ze zm.) [dalej: Pzp] zawiera regulacje w pełni dostosowane do przepisów Unii Europejskiej dotyczących 

problematyki zamówień publicznych, a zawartych m.in. w dyrektywach:

 x 2004/18/WE parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzie-

lania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi,

 x 2004/17/WE parlamentu Europejskiego i rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzie-

lania zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług 

pocztowych.

Zakres przedmiotowy ustawy został określony w art. 2 pkt 13 Pzp, zgodnie z którym ustawę należy stoso-

wać co do zasady do udzielania wszelkich zamówień publicznych, których przedmiotem są roboty budowlane, 

dostawy lub usługi, a zamawiający zawiera z wykonawcą odpłatną umowę.

Zakres podmiotowy ustawy określony został w art. 3 ust. 1 Pzp, z zastrzeżeniem, że niektóre podmioty 

zobowiązane są do stosowania ustawy w zakresie części prowadzonej przez siebie działalności, tj. zamówień 

sektorowych, zamówień finansowanych z udziałem środków publicznych155.

Ustawa zawiera również katalog generalnych zasad udzielania zamówień publicznych, obejmujący zasadę: 

powszechności, równości, uczciwej konkurencji, jawności, pisemności, prymatu trybu przetargowego.

Przepis art. 10 ust. 1 Pzp statuuje jedną z podstawowych zasad Prawa zamówień publicznych, tj. przywo-

łaną powyżej zasadę prymatu trybu przetargowego. 

Podstawowymi trybami udzielania zamówień publicznych, stosownie do brzmienia ww. przepisu art. 10 

ust. 1 Pzp są przetarg nieograniczony oraz przetarg ograniczony. Oznacza to, że wybór któregokolwiek z nich 

nie jest uzależniony od spełnienia określonych warunków. Z uwagi na fakt, iż jako jedyne gwarantują realizację 

generalnych zasad udzielania zamówień publicznych określonych w Pzp ich zastosowanie nie wymaga również 

uzasadnienia czy też powiadomienia prezesa UZP w przypadku przekroczenia określonej wartości zamówienia. 

Skorzystanie natomiast w przypadku danego zamówienia publicznego z trybu negocjacji z ogłoszeniem, 

dialogu konkurencyjnego, negocjacji bez ogłoszenia, zamówienia z wolnej ręki, zapytania o cenę albo licytacji 

elektronicznej wymaga spełnienia przesłanek wymienionych enumeratywnie we właściwych dla danego trybu 

przepisach Pzp. Należy przy tym pamiętać, że wybór trybu innego niż tryb podstawowy jest wyjątkiem od ogól-

nej zasady, dlatego też przesłanki zastosowania takiego trybu muszą być interpretowane wąsko, a zamawiający 

musi udowodnić ich spełnienie w każdym przypadku156.

154 Ibidem, s. 7–15.
155 J. Pieróg, Prawo zamówień publicznych Komentarz, 8. Wyd., Warszawa 2007, s. 5–12.
156 Tak ETS w orzeczeniu z dnia 28 marca1996 r. w sprawie C – 318/94 Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej 

Niemiec, SN w orzeczeniu z dnia 6 lipca 2001 r. sygn. akt: III RN 16/01, NSA w orzeczeniu z dnia 28 lutego 2003 r. sygn. akt: II 
SA 2064/01.
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Ustawa Pzp nie reguluje wszystkich kwestii związanych z udzielaniem zamówień publicznych i w konse-

kwencji wydatkowaniem środków finansowych. Ustawami ściśle związanymi z udzielaniem zamówień publicz-

nych i tworzącymi szeroko rozumiany system zamówień publicznych są m.in. ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. 

o finansach publicznych (DZ.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) oraz ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-

wiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (tj. DZ.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm.). Podobnie 

zawieranie umów w zakresie zamówień publicznych, ich wykonywanie orz dochodzenie roszczeń co do zasady 

regulują przepisy Kodeksu cywilnego, poza wyjątkami określonymi ściśle w Pzp.

5. Problematyka negocjacji w procesie zamówień publicznych jest przedmiotem tylko nielicznych  

i w szczątkowym zakresie opracowań poświęconych wyłącznie zagadnieniu zamówień publicznych (głównie 

komentarzy do ustawy Pzp, artykułów). Nie istnieją tym bardziej opracowania poruszające kwestię roli negocjacji 

w tym złożonym i istotnym nie tylko z punktu widzenia finansowego procesie. Taka sytuacja ma swoje źródło, 

zdaniem autora, m.in. w przekonaniu o wystarczająco jasnym uregulowaniu zarówno przesłanek dopuszczalno-

ści zastosowania poszczególnych trybów udzielania zamówień publicznych uwzględniających elementy nego-

cjacji jak i przebiegu postępowania prowadzonego w danym trybie.

Niniejsza praca stanowi próbę szerszego spojrzenia na zagadnienie roli negocjacji w procesie udzielania 

zamówień publicznych, przede wszystkim pod kątem korzyści dla zamawiającego, wymiaru formalnoprawnego 

i finansowego negocjacji.

Rozdział I poświęcony jest prezentacji określonych w Pzp trybów udzielania zamówień publicznych 

uwzględniających elementy negocjacji. 

W rozdziale II poddane zostały analizie wybrane techniki negocjacyjne pod kątem możliwości ich wykorzy-

stania w procesie udzielania zamówień publicznych.

Ostatni rozdział poświęcony został znaczeniu negocjacji w procesie udzielania zamówień publicznych. Sta-

nowi on trzon pracy. Na tle formalnoprawnych ograniczeń zostały przedstawione zarówno problemy, jak i zalety 

wynikające z wykorzystania negocjacji przy udzielaniu zamówień publicznych.

Ze względu na zakres pracy pominięte zostały szczegółowe rozważania na temat charakteru i istoty nego-

cjacji, poszczególnych teorii negocjacji czy też samego ich przebiegu. W różnym zakresie zostały też omówione 

pozostałe zagadnienia, w zależności od wagi dla przedmiotu pracy.

Zarys trybów udzielania zamówień publicznych uwzględniających elementy  
negocjacji

Ustawa Prawo zamówień publicznych przewiduje możliwość udzielania zamówień publicznych w try-

bach, które w ramach prowadzonej procedury umożliwiają (a wręcz nakazują) zamawiającemu przeprowadzenie 

z wykonawcami ubiegającymi się o uzyskanie zamówienia, negocjacji dotyczących przedmiotu i warunków re-

alizacji planowanego kontraktu. 

Tryby zawierające elementy negocjacji to:

– negocjacje z ogłoszeniem,

– negocjacje bez ogłoszenia,

– dialog konkurencyjny,

– zamówienie z wolnej ręki.

W odróżnieniu od pozostałych trybów określonych przepisami Prawa zamówień publicznych (przetarg 

nieograniczony, przetarg ograniczony, zapytanie o cenę, licytacja elektroniczna) procedury negocjacyjne są 

mniej sformalizowane i zapewniają większą elastyczność zarówno zamawiającemu, jak i wykonawcom, w trybie 
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dochodzenia do umowy. Nie oznacza to jednak, że w procedurach negocjacyjnych zamawiający nie jest zobo-

wiązany przestrzegać przepisów określonych ustawą Prawo zamówień publicznych, jak i podstawowych zasad 

udzielania zamówień publicznych określonych w art. 7–10 ustawy Pzp.

Wobec powyższego wskazać należy, iż negocjacje prowadzone w wyżej wskazanych trybach negocja-

cyjnych nie podlegają jedynie etycznym bądź technicznym ograniczeniom, ale są uzależnione od spełnienia 

określonych przepisami warunków formalnoprawnych. Również dopuszczalny zakres negocjacji jest uzależniony 

od trybu, w jakim zamówienie publiczne jest udzielane. 

Najszerszy zakres negocjacji występuje w trybie zamówienia z wolnej ręki, gdzie zamawiający może ne-

gocjować z wykonawcą nie tylko zakres udzielanego zamówienia, warunki jego wykonania, ale również cenę. 

W pozostałych trybach negocjacyjnych prowadzenie negocjacji dotyczących ceny nie jest wiążące dla jednej ze 

stron (potencjalnego wykonawcy zamówienia), gdyż po zakończeniu procesu negocjacji wykonawcy składają 

oferty cenowe. Wiążąca zatem dla stron jest wyłącznie cena realizacji przedstawiona w ofercie.

Tryby negocjacyjne, podobnie jak pozostałe wskazane w ustawie, służą wyborowi najkorzy stniejszej oferty 

i w konsekwencji zawarciu umowy z wykonawcą, który taką ofertę złożył. W toku negocjacji uczestnicy postępo-

wania przekazują sobie odpowiednie informacje umożliwiające podjęcie decyzji co do zawarcia kontraktu. Dokonu-

ją oceny jego przewidywanych skutków gospodarczych, formułują zalecenia, a także dyskutują nad proponowa-

nymi postanowienia mi zamierzonego kontraktu w granicach określonych przez specyfikację isto tnych warunków 

zamówienia (zaproszenie do negocjacji) precyzującą istotne warunki umowy.

Powyższe oznacza, że proces negocjacji powinien trwać tak długo, aż zamawiającemu uda się doprowa-

dzić do uzgodnienia niemal wszystkich istotnych warunków umowy o wykonanie zamówienia publicznego. 

W ten sposób zamawiający ma możliwość zwiększenia szans na otrzymanie ofert odpowiadających w stopniu 

możliwie najpełniejszym jego potrzebom i oczekiwaniom.

W tym miejscu należy wskazać, iż zasadniczym elementem wyróżniającym tryb dialogu konkurencyjnego 

spośród trybów negocjacyjnych jest znacznie szerszy zakres prowadzonego z wykonawcami dialogu niż możli-

wy zakres negocjacji prowadzonych z wykonawcami zaproszonymi do udziału w postępowaniu prowadzonym 

np. w trybie negocjacji z ogłoszeniem.

Należy bowiem zauważyć, że przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych w odniesieniu do trybów 

negocjacyjnych uniemożliwiają dokonywanie istotnych zmian w pierwotnym opisie przedmiotu zamówienia 

oraz w warunkach zamówienia. W odniesieniu do dialogu konkurencyjnego zamawiający może natomiast doko-

nać wszelkich zmian w treści SIWZ, które prowadzą do doprecyzowania opisu przedmiotu zamówienia (art. 60e  

ust. 1 i ust. 2). 

Tryb dialogu konkurencyjnego ze swej istoty nie jest procedurą udzielenia zamówienia publicznego 

przewidzianą do częstego stosowania przez poszczególnych zamawiających. Jego istotną zaletą jest możli-

wość stosowania do szczególnie skomplikowanych przedmiotów zamówienia, gdzie prawo zamawiającego do 

znacznego zmodyfikowania przedmiotu zamówienia po przeprowadzeniu dialogu z wykonawcami ma pierw-

szoplanowe znaczenie. Dzięki dialogowi prowadzonemu z wykonawcami zamawiający może poznać możliwo-

ści rynku w zakresie realizacji przedmiotu zamówienia i wybrać sposób realizacji najbardziej odpowiadający jego 

potrzebom.

Wybrane techniki negocjacyjne

Procedura udzielenia zamówienia publicznego ma sformalizowany charakter, który określają przede 

wszystkim przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych. Ponadto organizacje (zamawiający) zobowiązane 

do stosowania wskazanej ustawy zobowiązane są przestrzegać szeregu innych przepisów, które w znaczącym 
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stopniu ograniczają swobodę zamawiającego zarówno w zakresie wyboru wykonawcy danego zamówienia, 

jak i doborze technik negocjacyjnych. Można wręcz stwierdzić, że ograniczenia formalne determinują wybór 

możliwych do zastosowania technik negocjacyjnych wykorzystywanych w procedurze udzielenia zamówienia 

publicznego.

Dlatego też, w ocenie autora, uwzględniając ograniczenia formalnoprawne w przypadku negocjacji po-

przedzających udzielenie zamówienia publicznego najważniejszą z punktu widzenia znaczenia i wpływu teorii 

negocjacji, operującą na poziomie zarówno strategii, jak i taktyk negocjacyjnych, jest koncepcja Waltona i McKer-

siego (1965, 1993)157. 

Walton i McKersie wyodrębnili w procesie negocjacji cztery systemy działań, które można nazwać aspek-

tami negocjacji: 

•	 przetarg dystrybutywny (distributive bargaining),

•	 przetarg integrujący (integrative bargaining),

•	 kształtowanie relacji (attitudinal structuring)

•	 przetarg wewnątrzorganizacyjny (intraorganizational bargaining). 

Każdy z subprocesów charakteryzuje się pewną odrębnością: ma pewną funkcję w ramach procesu nego-

cjacji, pewien repertuar taktyk, logikę i najważniejsze dla siebie problemy. Przedmiotem przetargu dystrybutyw-

nego są tzw. kwestie, integratywnego zaś – problemy. 

Każda ze stron negocjacji ma trojakiego rodzaju cele: ekonomiczne, dotyczące praw i obowiązków oraz 

stosunków wzajemnych. Cele ekonomiczne (np. poziom płac, urlopy, świadczenia socjalne) mają najczęściej cha-

rakter kwestii. Cele dotyczące praw i obowiązków mogą być kwestiami (np. swoboda podejmowania decyzji 

przez kierownictwo czy system kar), zazwyczaj jednak mają charakter mieszany (mixed motives), czyli obejmują 

zarówno wątki konfliktowe, jak i wspólne. Cele dotyczące stosunków wzajemnych mają również charakter mie-

szany.

Przetarg dystrybutywny to system działań służący osiągnięciu tych celów strony, które pozostają w konflik-

cie z celami drugiej strony. Mówiąc najprościej: wygrana jednej strony równa się w takim przypadku przegranej 

drugiej strony. Oznacza to, iż rozwiązanie kwestii w przetargu dystrybutywnym ma charakter wygrany–przegra-

ny lub w przypadku braku porozumienia pomiędzy stronami może przybrać postać przegrany–przegrany. Ten 

subproces może dotyczyć każdego z zasobów (pieniędzy, władzy, statusu), ale najczęściej jest on przedstawiany 

jako problem negocjowania pojedynczej kwestii pieniężnej, a w przypadku negocjacji związek zawodowy–pra-

codawca – wysokości podwyżki płac. Istotne są dwie kategorie: cel (target point) oraz punkt oporu (resistance 

point). Ważne miejsce zajmuje pojęcie postrzegania i manipulacji postrzeganiem, które jest traktowane jako 

strategia wpływu na drugą stronę.

Przetarg integratywny służy osiągnięciu celów, które nie są konfliktowe w stosunku do celów drugiej stro-

ny. Cele takie określają obszar wspólnego zainteresowania, czyli problem. W negocjacjach mamy do czynienia 

z problemem, jeżeli możliwe jest znalezienie rozwiązania, które przynosi korzyść obu stronom lub przynajmniej, 

gdy korzyść dla jednej z nich, nie oznacza straty dla drugiej. Możliwe jest wiec osiągnięcie rozwiązania typu wygra-

ny–wygrany. W procesie analizy problemu strony próbują zbadać możliwości powiększenia potencjalnych wspól-

nych korzyści, bez podejmowania decyzji o sposobie ich podziału. Modelem jest w tym przypadku proces wspól-

nego rozwiązywania problemów. Czynnikiem krytycznym dla powodzenia jest otwartość wymiany informacji.

Trzeci z subprocesów – kształtowanie relacji – to działania służące osiągnięciu pożądanych stosunków 

wzajemnych. Subproces ten jest procesem interpersonalnym, poprzez który każda ze stron próbuje zmienić 

postrzeganie siebie przez drugą ze stron, jej postawy i „klimat" negocjacji. Zasadniczym czynnikiem jest zaufanie.

157  R.A. Rządca, Negocjacje w interesach, PWE, Warszawa 2003, s. 41–43.
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Czwarty subproces – przetarg wewnątrzorganizacyjny – dotyczy działań negocjatora wewnątrz własnej 

strony. Celem tych działań jest doprowadzenie do tego, aby oczekiwania tych, których reprezentuje negocjator, 

były identyczne z jego oczekiwaniami. Oczekiwania te mogą dotyczyć zarówno poszczególnych problemów 

oraz kwestii (np. co to znaczy „wystarczająca podwyżka płac"), jak i odpowiedniości zachowania negocjatora 

w danej sytuacji. Bardzo wiele zależy w tym przypadku od stopnia samokontroli wewnętrznej lidera (negocja-

tora)158.

Z wyżej wskazanych systemów to przetarg integratywny jest modelem najbardziej odzwierciedlającym 

specyfikę negocjacji w zamówieniach publicznych. 

Możliwym, a wręcz pożądanym, finałem negocjacji jest bowiem osiągnięcie rozwiązania wygrany–wygra-

ny. Przykładowo jeżeli przedmiotem zamówienia prowadzonego w trybie dialogu konkurencyjnego jest opraco-

wanie specjalistycznego oprogramowania finansowo-księgowego w procesie negocjacji strony mogą wspólnie 

ustalić merytoryczne aspekty realizacji zamówienia tak, aby zamawiający uzyskał oczekiwaną funkcjonalność 

systemu, a wykonawca mógł zaoferować produkty możliwie jak najbardziej odpowiadające potrzebom klienta 

(zamawiającego).

 W tym wypadku rozwiązania formalnoprawne, zwłaszcza w obszarze poufności negocjacji, mogą pomóc 

w zapewnieniu otwartości wymiany informacji.

Innym przykładem, w którym możliwe jest zastosowanie strategii i osiągnięcie rozwiązania typu wygrany– 

–wygrany będzie przeprowadzenie negocjacji w trybie zamówienia z wolnej ręki, w przypadku gdy przedmio-

tem zamówienia jest zaciągnięcie kredytu bankowego w Europejskim Banku Inwestycyjnym.

Wskazany bank został założony przez państwa członkowskie Unii Europejskiej między innymi w celu ofe-

rowania kredytów inwestycyjnych (w szczególności projekty infrastrukturalne samorządów terytorialnych) na 

warunkach preferencyjnych. Oferta kredytowa EBI powinna być korzystniejsza od oferty banków typowo komer-

cyjnych, których fundusze nie są zasilane składkami państw członkowskich UE. Pomimo wskazanych okoliczności 

prowadząc negocjacje z EBI zamawiający ma alternatywę pozyskania kredytu na rynku komercyjnym. W przy-

padku gdy strony nie dojdą do porozumienia, istnieje alternatywa dla udzielanego zamówienia. Z drugiej strony 

EBI również zależy na udzielaniu kredytów inwestycyjnych pod projekty infrastrukturalne prowadzone przez 

kraje członkowskie UE lub kraje stowarzyszone, gdyż taki jest cel statutowy działania banku. Zatem dzięki stra-

tegii przetargu integratywnego każda ze stron procesu negocjacji powinna osiągnąć swoje cele – zamawiający 

uzyskać kredyt tańszy niż na rynku komercyjnych kredytów inwestycyjnych, natomiast bank uzyskuje realizację 

celu statutowego wypełniając targety narzucone przez radę założycieli. 

Przyjmując założenie, zgodnie z którym dla negocjacji związanych z udzieleniem zamówienia publiczne-

go najbliższym modelem jest przetarg integratywny, należy wskazać, iż strategia negocjacyjna zamawiającego 

powinna preferować możliwie precyzyjne określenie własnych celów i interesów oraz analizę sytuacji drugiej 

strony (wykonawcy zamówienia publicznego), zwłaszcza jego otoczenia biznesowego i korzyści wynikających 

z realizacji zamówienia. 

Element rozpoznania korzyści wykonawcy ma istotne znaczenie dla strategii negocjacyjnej, ponieważ nie-

jednokrotnie wykonawcy dla zbudowania marki firmy gotowi są realizować zamówienie publiczne dla instytucji 

budżetowej na wyjątkowo korzystnych warunkach.

Przykładowo można wskazać negocjacje dotyczące projektu Stadionu Narodowego, gdzie realizacja zło-

żonego i dużego projektu o wysokich wymogach technologicznych i znaczącym ryzyku biznesowym była dla 

wykonawcy dużym wyzwaniem, ale fakt jego realizacji będzie np. stanowić pierwszoplanowy element katalogu 

referencyjnego firmy projektowej, ułatwiając pozyskiwanie kolejnych dużych zleceń projektowych.

158  Ibidem.
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Wobec powyższego strategią negocjacyjną, jaka znajduje zastosowanie w procesie udzielenia zamówienia 

publicznego, jest strategia, której kwintesencją są dwa pytania „Dlaczego?” oraz „Dlaczego nie?”.

Pytanie „Dlaczego?” stanowi element strategii nakierowany na odkrywanie podstaw, uzasadnienia formu-

łowanych stanowisk negocjacyjnych drugiej strony procesu (wykonawca zamówienia publicznego).

Przykładowo jeżeli wykonawca oczekuje zgody na wyznaczenie 30-dniowego terminu realizacji zamówie-

nia – zamawiający w materiałach wyjściowych do rozpoczęcia negocjacji określił swoje oczekiwania dotyczące 

terminu wykonania zamówienia na 25 dni – można postawić pytanie: Dlaczego wykonawca żąda 30-dniowego 

terminu a nie np. 35-dniowego. 

Zrozumienie podstaw formułowanego przez wykonawcę stanowiska negocjacyjnego jest bardzo ważne, 

ponieważ pomaga osiągnąć porozumienie, co do którego obie strony mają przekonanie, iż uzyskują sytuację 

modelu „wygrany–wygrany”.

Pytanie „Dlaczego nie?” pełni w strategii negocjacji podobną rolę do wyżej przedstawionej, z tym że po-

winno zostać zadane w wypadku, gdy wykonawca (będący stroną drugą negocjacji) nie zgadza się na przyjęcie 

przedstawionej przez zamawiającego propozycji (np. terminu realizacji zamówienia).

Ze względu na wskazane w dalszej części niniejszego opracowania ograniczenia formalnoprawne zwią-

zane z problemem negocjacji w zamówieniach publicznych nie tylko strategie negocjacyjne muszą być od-

powiednio dostosowane. Również sposób prowadzenia negocjacji, a zwłaszcza komunikacja między osobami 

uczestniczącymi w procesie negocjacji musi być odpowiednio dobrana. 

Przykładowo wszelkiego rodzaju wystąpienia perswazyjne przedstawicieli zamawiającego powinny być 

zastępowane wystąpieniami informacyjnymi.

Ważkim zagadnieniem powiązanym ze strategią jest etyka negocjacji związanych z procedurą udzielania 

zamówień publicznych, która de facto wyznacza granice dozwolonych strategii negocjacyjnych.

W związku z faktem, że zamówienia publiczne finansowane są ze środków publicznych proces negocjacji 

nie tylko musi być zgodny z wymogami formalnoprawnymi, ale również powinien być prowadzony „fair”. Uczci-

wy i sprawiedliwy proces negocjacji powinien prowadzić do sprawiedliwego, uczciwego wyniku, biorącego pod 

uwagę interesy obu stron negocjacji.

Dlatego też przestrzeganie uczciwego prowadzenia procesu negocjacji i dobór strategii, która tej uczciwo-

ści nie przeczy, ma istotne znaczenie.

Etyczne strategie negocjacyjne to takie, w których strona ma możliwość nieskrępowanej prezentacji swo-

jego stanowiska, przekonywania do niego i obrony. Akceptacja stanowiska drugiej strony jest raczej wynikiem 

procesu perswazji, przekonywania niż brutalnego stosowania siły. Trudno jest nazwać uczciwym proces nego-

cjacji, w którym jedna ze stron stawia drugiej ultimatum: albo zgadzasz się na moją propozycję, albo nie mamy 

o czym rozmawiać. 

W negocjacjach nie wolno stosować taktyk uznanych za nieetyczne. Chociaż istnieje cała grupa taktyk, 

znajdujących się w „szarej strefie", a więc takich, co do których można mieć wątpliwości etyczne, ale nie spo-

sób ich jednoznacznie określić jako nieuczciwe. Przykładem może być określenie oszustwa w negocjacjach 

jako świadomie fałszywego przedstawiania przez negocjatora prawdy materialnej, przy czym musi być ona dla 

drugiej strony podstawą do podejmowania decyzji, prowadzącej do strat (Shell, 1999). Stosunkowo łatwo jest 

w wielu sytuacjach negocjacyjnych stwierdzić, że jeśli strona opierała swoje decyzje na słowach drugiej, to była 

po prostu naiwna159.

159  R.A. Rządca, Negocjacje w interesach, PWE. Warszawa 2003, s. 93.
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W związku z powyższym ustalenia poczynione w trakcie procesu negocjacyjnego związanego z realizacją 

zamówienia publicznego winny być wprowadzone do umowy tak, aby wykonawca w przypadku niedotrzyma-

nia obietnic złożonych w trakcie negocjacji zobowiązany był ponieść określoną karę, np. wykluczenie z ubiegania 

się o zamówienia publiczne przez okres 3 lat, co w przypadku szeregu firm (np. z sektora informatycznego) jest 

sankcją dotkliwą, znacznie ograniczającą przychody firmy. 

Znaczenie negocjacji w procesie udzielania zamówień publicznych

Udzielenie zamówienia publicznego jest sformalizowaną procedurą, której przebieg w szczególności okre-

śla ustawa Prawo zamówień publicznych. 

Ponieważ negocjacje są procesem podejmowania wspólnych decyzji stron procesu negocjacyjnego, usta-

wodawca, do szczególnie skomplikowanych sytuacji związanych z udzieleniem zamówienia publicznego, prze-

widział możliwość prowadzenia negocjacji pomiędzy zamawiającym a wykonawcą. 

Rola negocjacji w procesie udzielenia zamówienia publicznego zależy zarówno od strony procesu (wyko-

nawca  zamawiający  wykonawca), jak i od trybu udzielenia zamówienia, którego wybór co do zasady jest za-

leżny od okoliczności faktycznych i prawnych związanych z udzieleniem konkretnego zamówienia publicznego.

Przykładowo inna jest rola procesu negocjacji w procedurze udzielenia zamówienia publicznego w trybie 

zamówienia z wolnej ręki (art. 67 ust. 1–7 ustawy Prawo zamówień publicznych) z monopolistą w realizacji danej 

usługi, a inna w przypadku potrzeby pilnego udzielenia zamówienia, które jednak może być zrealizowane w zbli-

żonym czasie przez szereg wykonawców.

Znaczenie procesu negocjacji z wykonawcą, który jest monopolistą skupia się przede wszystkim na usta-

leniu warunków realizacji umowy, jej zakresu, terminu świadczenia usługi. Kwestie dotyczące ceny realizacji za-

mawianej usługi co do zasady stanowią marginalny element negocjacji. Podobnie zresztą jak treść głównych 

warunków umowy, którą w większości przypadków narzuca monopolista.

Natomiast w odniesieniu do sytuacji, w których potencjalnych wykonawców zamówienia jest co najmniej 

kilku, rola procesu negocjacji jest znacznie szersza i odnosi się do wszystkich warunków związanych z przedmio-

tem umowy, w tym również ceny realizacji zamówienia.

Powyżej przedstawione różnice znaczenia negocjacji w procesie udzielenia zamówienia publicznego 

oprócz ograniczeń formalnoprawnych umocowanych przepisami ustawy Prawo zamówień publicznych zależą 

również od siły negocjacyjnej stron wskazanego procesu. Dzięki większej sile negocjacji dana strona procesu 

negocjacji może przesunąć ustalenia porozumienia w pożądanym przez siebie kierunku.

W przypadku usług monopolistycznych większa siła negocjacyjna leży po stronie wykonawcy. Natomiast 

zdolność zamawiającego do zapewnienia większej ilości potencjalnych wykonawców zamówienia zwiększa jego 

siłę negocjacyjną umożliwiając tym samym uzyskanie lepszych warunków realizacji zamówienia. Zatem zwięk-

szenie siły negocjacyjnej poprzez zwiększenie konkurencji stanowi element miary siły negocjacyjnej zamawiają-

cego. Takie ujęcie wywodzi się przede wszystkim z teorii przetargu zbiorowego (Walton i Mc Kersie’go 1993)160. 

W praktyce udzielania zamówień publicznych w trybach, które umożliwiają prowadzenie negocjacji po-

między zamawiającym a wykonawcą (patrz tryby wskazane w rozdziale I) znaczenie procesu prowadzonych 

negocjacji zwiększa się wraz ze stopniem skomplikowania przedmiotu zamówienia i wzrostem jego wartości.

Powyższe wynika przede wszystkim z możliwości budowania w ramach procesu negocjacji ofert doty-

czących realizacji zamówienia zawierających poczynione ustępstwa tak, aby uzyskać oferty stanowiące porozu-

160  Ibidem.
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mienie/kompromis pomiędzy zamawiającym a wykonawcą zarówno co do zakresu zamówienia, jak i ceny jego 

realizacji.

Dzięki negocjacjom możliwe jest przede wszystkim:

 x uzyskanie precyzyjnego sformułowania przedmiotu zamówienia (poprzez procesy komunikowania, perswa-

zji),

 x zbudowanie wzajemnego zaufania pomiędzy zamawiającym a przyszłym wykonawcą zamówienia publicz-

nego,

 x ustalenie warunków umowy, w tym między innymi zasad rozliczeń między stronami, wysokości kar umow-

nych, a przede wszystkim kosztów realizacji.

Zatem dzięki procesowi negocjacji prowadzonemu poprzez kształtowanie zdarzeń możliwe jest doprowa-

dzenie do składania ofert i kontrofert, ustępstw i kompromisów, w wyniku których strony osiągają punkt trakto-

wany jako racjonalny, jaki można osiągnąć w danej sytuacji (tzw. cel negocjacyjny).

Dlatego też znaczenie procesu negocjacji w zamówieniach publicznych ma istotną rolę. Bez możliwości 

negocjacji z potencjalnymi wykonawcami wiele zamówień publicznych nie byłoby możliwych do zlecenia, po-

nieważ brak możliwości komunikowania się między stronami skutecznie uniemożliwiłby złożenie kompromiso-

wych ofert lub prowadził do uzyskania znacznie gorszej struktury wyników rozumianych w tym wypadku jako 

relacja kosztów i zakresu zamówienia. 

W praktyce można wskazać np. negocjacje dotyczące udzielenia zamówienia publicznego na zaprojekto-

wanie budynku Muzeum Sztuki Nowoczesnej w Warszawie. W ramach przeprowadzonej procedury negocjacji 

z autorem zwycięskiej pracy konkursowej na projekt architektoniczny budynku Muzeum zamawiający uzyskał 

znacznie lepsze warunki jego wykonania, niż wstępnie zakładano. Zamawiający jako cel negocjacyjny zakładał 

uzyskanie projektu dostosowanego do zmieniających się potrzeb mieszkańców miasta bez ponoszenia dodat-

kowych kosztów. Odpowiednio przeprowadzone negocjacje (z wykorzystaniem mediów oraz groźby zerwania 

kontraktu) doprowadziły do ustępstw ze strony wykonawcy i osiągnięcia celu negocjacyjnego przez zamawia-

jącego.

Wymiar formalnoprawny negocjacji

W literaturze przyjmuje się, że proces negocjacji może być traktowany wąsko albo szeroko161. 

Proces negocjacji w wąskim znaczeniu obejmuje wydarzenia rozgrywające się w trakcie rozmów nego-

cjacyjnych przy stole negocjacyjnym od momentu ich rozpoczęcia aż do ich zakończenia porozumieniem albo 

fiaskiem.

Szersze patrzenie na proces negocjacji oznacza uwzględnienie elementów leżących poza bezpośrednimi 

rozmowami stron: przyczyny podejmowania negocjacji, przygotowania, uwarunkowań podejmowania decyzji 

po obu stronach, stosunków wzajemnych, czynników kulturowych i osobowościowych itp.

W odniesieniu do negocjacji związanych z udzielaniem zamówień publicznych zastosowanie znajduje 

szersze spojrzenie na proces negocjacji.

Powyższe wynika z wymogów formalnoprawnych, jakie narzucane są przez obowiązujące przepisy prawa, 

w szczególności normy wyrażone w ustawie Prawo zamówień publicznych, które określają zakres elementów 

koniecznych do uwzględnienia w procesie negocjacji, a leżące poza bezpośrednimi rozmowami stron procesu 

negocjacyjnego.

161 R.A. Rządca, Negocjacje w interesach, PWE, Warszawa 2003, s. 44.



74

Odnosząc się do wymiaru formalnoprawnego negocjacji, wskazać można w szczególności na:

 x ograniczenia związane z zakresem negocjacji. W większości przypadków nie jest możliwe negocjowanie ceny 

realizacji zamówienia – taka możliwość istnieje wyłącznie, w przypadku gdy postępowanie o udzielenie za-

mówienia publicznego prowadzone jest w trybie zamówienia z wolnej ręki. W przypadku pozostałych try-

bów zamawiający może prowadzić negocjacje jedynie w obszarze doprecyzowania przedmiotu zamówienia 

oraz warunków jego realizacji;

 x prawo do prowadzenia negocjacji niewynikające wyłącznie z woli stron (jak ma to miejsce w przypadku sek-

tora prywatnego), ale również z konieczności spełnienia wymogów formalnoprawnych (wskazanych przez 

autora w Rozdziale I);

 x uwarunkowania dotyczące podejmowania decyzji odnośnie do strategii negocjacyjnej.  W praktyce umo-

cowanie negocjatorów po stronie zamawiającego jest znacznie słabsze niż po stronie wykonawcy. Negocja-

torzy reprezentujący zamawiającego, co do zasady, nie mogą podejmować ostatecznych decyzji odnośnie 

do ustaleń czynionych w trakcie negocjacji, co np. znacznie przedłuża proces negocjacji i osłabia pozycję 

negocjacyjną zamawiającego;

 x ograniczone normy czasowe negocjacji, które muszą w wielu przypadkach zostać zakończone w ściśle okre-

ślonym terminie, tak aby umożliwić dalsze prowadzenie procedur związanych z wyborem wykonawcy i uzy-

skaniem w pożądanym terminie realizacji przedmiotu zamówienia. Wskazane ograniczenie formalnoprawne 

dotyczy zwłaszcza negocjacji prowadzonych przy udzielaniu zamówienia publicznego w trybie dialogu kon-

kurencyjnego bądź negocjacji z ogłoszeniem;

 x pisemność negocjacji jako wymóg formalnoprawny również stanowi swoistą barierę w procesie negocjacji 

pomiędzy stronami, która to bariera nie jest zależna od stron procesu. Przepisy ustawy Prawo zamówień pu-

blicznych, nakładając wymóg pisemności postępowania, uniemożliwiają np. prowadzenie negocjacji z wyko-

rzystaniem połączeń konferencyjnych lub poczty elektronicznej nieuwierzytelnianej bezpiecznym podpisem 

elektronicznym;

 x ograniczeniem formalnoprawnym procesu negocjacji w odniesieniu do jednostek zobowiązanych do stoso-

wania przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych stanowią również przepisy ustawy o finansach pu-

blicznych oraz ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Wskazane akty 

prawne wpływają na ograniczenie pozycji negocjacyjnej zamawiającego, ponieważ ograniczają jego swobo-

dę w ustalaniu przepływów pieniężnych z tytułu realizacji przedmiotu umowy.

W ocenie autora wydaje się zasadnym, celem usprawnienia procesu negocjacyjnego, dokonanie zmian 

części wymogów formalnoprawnych, w szczególności dotyczących zakresu negocjacji i obowiązku pisemności 

postępowania o udzielenie zamówienia publicznego w obszarze prowadzonego procesu negocjacji.

Wymiar formalnoprawny procesu negocjacji traktowany w wąskim wymiarze jako odnoszący się do wyda-

rzeń rozgrywających się przy stole negocjacyjnym od momentu rozpoczęcia negocjacji do chwili ich formalne-

go zakończenia, co do zasady przy udzielaniu zamówienia publicznego nie wprowadza ograniczeń innych niż 

występujące przy negocjacjach prowadzonych na płaszczyźnie biznesowej, gdy żadna ze stron negocjacji nie 

jest zobowiązana do przestrzegania norm wyrażonych w ustawie Prawo zamówień publicznych. Przykładowo 

wskazać tutaj można na kwestie pełnomocnictw do reprezentowania stron negocjacji czy też role i zachowania 

pełnomocników stron. 

Reasumując stwierdzić należy, że w odniesieniu do negocjacji prowadzonych w związku z udzieleniem 

zamówienia publicznego aspekty formalnoprawne mają istotny wpływ na przebieg procesu zwłaszcza poprzez 

wyżej wskazane ograniczenia.
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Wymiar finansowy negocjacji

Wymiar finansowy negocjacji stanowi w odniesieniu do transakcji kupna–sprzedaży (a takie są przedmio-

tem udzielanych zamówień publicznych) jeden z elementów obszaru porozumienia pomiędzy stronami procesu 

negocjacyjnego. 

Wobec powyższego podstawowym elementem konfliktowym negocjacji w obszarze finansowym jest 

ustalenie ceny realizacji zamówienia publicznego.

Obszar porozumienia odnośnie do ceny realizacji zamówienia w odniesieniu do sektora publicznego, zo-

bowiązanego do stosowania przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych, jest ograniczony nie tylko do 

możliwości finansowych zamawiającego, ale również do ograniczeń formalnych wskazanych w rozdziale I. 

Nadal jednak w wymiarze finansowym zastosowane teorie negocjacji odnoszą się do porozumienia nego-

cjatorów pomiędzy dwoma punktami: celem i punktem oporu. 

Cel to pożądany przez negocjatora wynik negocjacji. Punkt oporu to oferta, poniżej której negocjator bę-

dzie preferował fiasko negocjacji nad porozumieniem. Punkt ten może być również określany jako „minimum 

sukcesu” lub „maksimum ustępstw”. Punkt oporu nie musi mieć wyłącznie wymiaru finansowego, możliwe są 

również punkty oporu dotyczące kwestii merytorycznych, jak choćby terminu wykonania zamówienia.

Odnosząc się do języka teorii negocjacji można stwierdzić, iż cel to wynik negocjacji o najwyższej oczeki-

wanej przez negocjatora wartości, uznany za możliwy do osiągnięcia przy sprzyjającym układzie okoliczności. 

Cel bywa również nazywany poziomem aspiracji (Siegel i Fouraker, 1960) lub poziomem odniesienia (Thibault 

i Kelly, 1959)162.

W odniesieniu do negocjacji kupna–sprzedaży i wymiaru finansowego negocjacji można postawić pyta-

nie, czy w związku z tym będąc kupującym (zamawiającym w rozumieniu ustawy Prawo zamówień publicznych) 

im taniej, tym lepiej?

Co do zasady odpowiedź na powyższe pytanie brzmi zdaniem autora „TAK” przy założeniu jednak, że spa-

dek ceny nie odbywa się kosztem obniżenia pozostałych elementów realizacji zamówienia. 

Niekiedy w negocjacjach prowadzonych w trakcie procedury udzielenia zamówienia publicznego deter-

minujące znaczenie ma cena realizacji zamówienia, która stanowi wiodące kryterium wyboru najkorzystniejszej 

oferty. Powyższe wynika z sytuacji, że punkt oporu zamawiającego będący wynikiem analizy w kategorii „bez 

czego nie mogę się obyć”, czyli analizy w kategorii minimalnego poziomu realizacji potrzeb zamawiającego, jest 

zachwiany. Wskazane zachwianie wynika z faktu, że w większości przypadków zamówienia objęte procesem 

negocjacji muszą dojść do skutku, ponieważ nie ma dla nich alternatywy. Punkt oporu zamawiającego trudno 

jest zdefiniować na podstawie alternatywnych w stosunku do objętego negocjacjami działania strony, zmierza-

jącego do realizacji przedmiotu zamówienia, w szczególności najlepszej alternatywy, czyli BATNY.

Przykładowo, jeżeli negocjacje dotyczą wykonania projektu budowy mostu przez zwycięzcę procedury 

konkursowej, zamawiający de facto (uwzględniając uwarunkowania społeczne związane z budową mostu) nie 

może odstąpić od negocjacji, nie osiągając porozumienia z autorem projektu. W takiej sytuacji aspekty finan-

sowe negocjacji schodzą na dalszy plan, a wiodącą rolę zaczynają odgrywać elementy związane z realizacją 

przedmiotu negocjacji.

Działaniem naprawczym dla tego typu sytuacji mogłoby być elastyczne określanie przepisów prawa 

w sposób, który dałby zamawiającemu szersze pole zarówno co do obszarów negocjacji, jak i zmiany strony 

wykonawcy zamówienia. 

162  Ibidem.
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Korzyści dla Zamawiającego

Biorąc pod uwagę specyfikę postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, jego ograniczenia for-

malnoprawne oraz cele społeczne, które w większości przypadków są powodem udzielania danego zamówienia 

publicznego w trybach negocjacyjnych, korzyści z procesu negocjacyjnego, jakie osiąga zamawiający można 

podzielić na dwie grupy:

 x korzyści związane z doprecyzowaniem przedmiotu zamówienia i warunków jego wykonania,

 x korzyści związane z wymiarem finansowym negocjacji. 

Zakres korzyści możliwych do osiągnięcia przez zamawiającego w ramach pierwszej z wyżej wskazanych 

grup uzależniony jest od trybu udzielenia zamówienia publicznego. Wskazać bowiem należy na ograniczenia, 

jakie w procesie negocjacji narzucone są przepisami ustawy Prawo zamówień publicznych, co determinuje za-

chowania stron negocjacji, a w szczególności zamawiającego. 

Korzyści dla zamawiającego związane z doprecyzowaniem przedmiotu zamówienia oraz warunków jego 

realizacji mają najistotniejsze znaczenie w przypadku udzielania zamówienia publicznego w trybie dialogu kon-

kurencyjnego. 

Wskazany tryb ze swojej istoty jest wykorzystywany w przypadku zamówień skomplikowanych, których 

specyfika, charakter nie pozwalają zamawiającemu na wystarczający opis przedmiotu zamówienia, natomiast 

prowadzone z wykonawcami negocjacje pozwalają określić jednoznacznie przedmiot zamówienia, w tym spo-

sób jego realizacji.

Zamawiający w trakcie negocjacji w trybie dialogu konkurencyjnego nie odnosi się jednak do ceny realiza-

cji zamówienia, a obszar negocjacji obejmuje jedynie aspekty merytoryczne, w tym zwłaszcza wspomniany już 

sposób realizacji zamówienia. 

Przykładowo zamawiający wykorzystując możliwości formalnoprawne, jakie wynikają z ustawy Prawo za-

mówień publicznych, może pozyskać od wykonawców wiedzę nt. koncepcji realizacji danego zamówienia wy-

bierając te elementy, które bardziej odpowiadają jego potrzebom i oczekiwaniom. 

Prowadzone negocjacje mają charakter poufny, a zamawiający nie może upubliczniać ich treści. 

Techniki negocjacyjne w trybie dialogu konkurencyjnego skupiają się przede wszystkim na stworzeniu 

dobrej atmosfery do rozmów pomiędzy stronami oraz przekonania wykonawcy, że zgłaszane podczas nego-

cjacji koncepcje realizacji zamówienia zostaną przez zamawiającego poważnie rozważone, gdyż zakończeniem 

procedury negocjacji jest opracowanie przez zamawiającego specyfikacji istotnych warunków zamówienia, 

w której między innymi wykorzystywane są elementy koncepcji przedstawianych przez wykonawców w trakcie 

prowadzonych negocjacji.

Z powyższego można również wysnuć wniosek, iż ten z wykonawców, którego koncepcja wykonania za-

mówienia okaże się być najbliższa potrzebom zamawiającego, ma największe szanse na pozyskanie zamówienia.

Szerszy wymiar korzyści z prowadzonych negocjacji może uzyskać zamawiający w przypadku udzielenia 

zamówienia publicznego w trybie zamówienia z wolnej ręki. 

Zgodnie z obowiązującym stanem prawnym we wskazanym trybie zamawiający może negocjować nie 

tylko warunki realizacji zamówienia, ale również cenę jego wykonania. Z zastrzeżeniem, iż siła negocjacyjna za-

mawiającego jest inna w zależności od stron oraz przedmiotu negocjacji, co zostało wskazane w rozdziale do-

tyczącym wymiaru finansowego negocjacji. Bezsprzecznie punkt oporu zamawiającego jest inny w przypadku 

negocjacji lub raczej „negocjacji” z monopolistą w danej dziedzinie, a inny w przypadku negocjacji dotyczących 

np. wyboru wykonawcy szkolenia czy też podmiotu świadczącego obsługę prawną zamawiającego. 
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Przykładowo negocjując warunki realizacji zamówienia publicznego z właścicielem praw do danego pro-

jektu zamawiający ma jedynie alternatywę polegającą na fiasku negocjacji i zrezygnowaniu z projektu, natomiast 

negocjując z kancelarią prawną alternatywą w przypadku braku porozumienia jest zmiana wykonawcy zamó-

wienia na takiego, który zaoferuje lepsze warunki jego zrealizowania. 

Reasumując stwierdzić należy, że negocjacje prowadzone w trakcie procedury udzielania zamówienia 

publicznego mają istotne znaczenie dla kształtu zawieranej umowy zarówno w zakresie warunków realizacji 

zamówienia, jak i ceny wykonania.

Praktyka prowadzonych postępowań o udzielenie zamówienia publicznego z wykorzystaniem trybów ne-

gocjacyjnych wskazuje, że korzyści uzyskiwane przez zamawiających powinny prowadzić do zmiany przepisów 

w kierunku ułatwienia stosowania trybów negocjacyjnych poprzez poszerzenie katalogu okoliczności umoż-

liwiających ich zastosowanie np. w zamówieniach dotyczących zakupu artykułów spożywczych lub środków 

medycznych, gdzie opisanie potrzeb zamawiającego jest szczególnie skomplikowane.

Podsumowanie

Negocjacje stanowią ważny element procedury udzielenia zamówienia publicznego. Dzięki przeprowa-

dzeniu procesu negocjacji zamawiający ma możliwość pozyskania szerszej wiedzy na temat możliwości rynku 

w zakresie realizacji danego zamówienia.

W wyniku przeprowadzonych negocjacji dotyczących przedmiotu zamówienia zamawiający może właści-

wie zdefiniować swoje potrzeby, gdyż wykonawcy mają możliwość pełnego zaprezentowania różnego rodzaju 

sposobów realizacji określonego zamówienia. Korzystna dla wykonawcy jest możliwość złożenia oferty, która jak 

najpełniej trafia w potrzeby zamawiającego, co bez procedury negocjacji jest niejednokrotnie znacznie utrud-

nione lub wręcz niemożliwe zwłaszcza przy zamówieniach obejmujących skomplikowany przedmiot dostawy 

lub usługi. 

Uwzględniając powyższe, wydaje się korzystnym, aby de lege ferenda ustawodawca wprowadził do prze-

pisów ustawy Prawo zamówień publicznych szerszą możliwość stosowania trybów negocjacyjnych i większą 

swobodę w zakresie wyboru elementów zamówienia, które mogą być przedmiotem negocjacji i w konsekwen-

cji wypadkową zawartego między stronami porozumienia.

Wobec powyższego zasadnym w ocenie autora wydaje się, aby tryb negocjacji z ogłoszeniem został za-

kwalifikowany jako jeden z trybów podstawowych, co umożliwi znacznie szersze jego zastosowanie.

Istotne znaczenie przy udzielaniu zmówienia publicznego z wykorzystaniem procesu negocjacji ma pra-

widłowy dobór technik negocjacyjnych. Szczególnego znaczenia dobór ten nabiera przy udzielaniu zamówienia 

w trybie zamówienia z wolnej ręki, gdyż oprócz negocjacji dotyczących zakresu zamówienia możliwe jest nego-

cjowanie również ceny jego wykonania. 

Ponieważ ze względów strategicznych doprowadzenie do zerwania negocjacji przy zamówieniu nie jest 

rozwiązaniem pożądanym (a wręcz co do zasady niemożliwym), optymalną strategią jest wygrany–wygrany, 

co umożliwi osiągnięcie porozumienia, a więc podjęcia wspólnej decyzji o działaniach związanych z realizacją 

zamówienia publicznego. 

Dobór strategii ma również istotne znaczenie z punktu widzenia negocjacji jako procesu wywołującego 

emocje oraz napotykającego inne bariery, które można przełamać jedynie zaangażowaniem i wolą porozumie-

nia po obu stronach. Stąd też negocjacje powinny być prowadzone przez osoby profesjonalnie przygotowane. 

Powyższe rozważania wskazują bezsprzecznie, w ocenie autora, iż rola negocjacji – szczególnego i zło-

żonego procesu świadomego dochodzenia do porozumienia satysfakcjonującego jego strony, procesu, który 



ze swej istoty pozwala dobrowolnie, według reguł określonych co do zasady przez same strony, współtworzyć 

zasady funkcjonowania poszczególnych podmiotów w otaczającej ich rzeczywistości gospodarczej, społecznej, 

międzynarodowej i kształtować relacje zachodzące między nimi – jest istotna niezależnie od dziedziny, z punktu 

widzenia której jest analizowana. Dotyczy to również systemu zamówień publicznych. Z tym zastrzeżeniem, iż 

w procesie udzielania zamówień publicznych wykorzystanie instytucji negocjacji napotyka, niesłusznie zdaniem 

autora, na szereg ograniczeń natury formalnoprawnej. Inne też są cele negocjacji. 

Wskazać bowiem należy, iż co do zasady proces udzielania zamówień publicznych prowadzi do wyłonie-

nia wykonawcy realizacji konkretnego zamówienia. Stąd wykorzystanie negocjacji w tym systemie nigdy nie 

będzie służyło realizacji jednego z założeń tego procesu, a więc zbudowania swoistej więzi „przyjaźni” między 

stronami negocjacji.
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Zamówienia publiczne symulatorem innowacyjnych  
usług bankowych?

Wstęp

Wykorzystanie zamówień publicznych na potrzeby innowacyjności stanowi jeden z instrumentów popy-

towego podejścia do wspierania działalności innowacyjnej. Rozwój innowacyjności gospodarki można osiągnąć 
nie tylko poprzez ściśle ukierunkowane granty i dotacje, ale również poprzez inteligentne rynkowe wykorzy-
stanie środków przeznaczanych na zaspokajanie potrzeb publicznych. Zgodnie z nowym – popytowym po-
dejściem do innowacji, na którym opiera się m.in. Szeroko zakrojona strategia innowacyjna dla Europy, kluczową 
rolę w promocji idei zamówień publicznych wspierających innowacje odgrywa sektor publiczny rozumiany jako 
inteligentny klient. Administracja publiczna powinna dawać dobry przykład i promować, zgodnie z zasadą best 

value for money, realizację najbardziej efektywnych projektów – co często wcale nie oznacza najtańszych w chwili 
zakupu. Jednocześnie weryfikacja oferty pod kątem kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie wymaga 
odpowiedniego przeszkolenia kadr odpowiedzialnych za proces przetargowy z ramienia instytucji zamawiającej.

Zakładając brak przeszkód formalnych w stosowaniu kryterium odnoszącego się do innowacyjności przed-
miotu zamówienia, przy realizacji zamówień publicznych, oraz istnienie możliwości skorzystania z instrumentów 
zagwarantowanych w dyrektywach UE, dotyczących wyłaniania w drodze zamówień publicznych innowacyj-
nych towarów lub usług, kluczową rolą administracji rządowej powinno być podnoszenie świadomości zama-
wiających w zakresie wykorzystywania innowacyjnych zamówień publicznych, dawanie dobrego przykładu sto-
sowania opisu przedmiotu zamówienia za pomocą wymagań funkcjonalnych oraz likwidacja barier stojących na 
drodze popularyzacji innowacyjnego podejścia do zamówień publicznych163.

Niniejsza praca stanowi próbę wstępnej oceny sposobu wykorzystania zamówień publicznych do sty-
mulowania innowacyjnych usług bankowych poprzez pryzmat jednostek samorządu terytorialnego jako spe-
cyficznego przedstawiciela klienta instytucjonalnego. Analiza dokonana została w oparciu o źródła wtórne 
– dokumenty programowe, opracowania i publikacje tematyczne oraz ogłoszenia o przetargach w Biuletynie 
Zamówień Publicznych.

Dokumenty oraz strategie UE i Polski – w kierunku innowacyjnej gospodarki

W zadziwiająco krótkim czasie globalizacja zmieniła porządek gospodarczy świata, stawiając przed przed-
siębiorstwami i administracją publiczną nowe możliwości i nowe wyzwania. Komisja Europejska i Rada UE działają 
bardzo aktywnie na rzecz popularyzacji innowacji jako jednego z głównych czynników wzrostu konkurencyjno-
ści przedsiębiorstw, zdając sobie sprawę z faktu, że jedynie wzrost innowacyjności może uczynić z UE najbar-
dziej konkurencyjną gospodarkę na świecie. Jednym z najważniejszych instrumentów polityki innowacyjnej jest 
odpowiednie wykorzystanie systemu zamówień publicznych do promowania rozwiązań innowacyjnych, co ma 
niewątpliwy wpływ na innowacyjność gospodarek krajów członkowskich, jak i całej UE164.

Zastosowanie zamówień publicznych jako instrumentu stymulującego innowacyjność gospodarki UE za-
warto w dokumentach i strategiach UE, nadając im właściwy priorytet, biorąc pod uwagę rolę, jaką odgrywają. 

163  Nowe podejście do zamówień publicznych. Zamówienia publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, innowacje i zrównoważony 
rozwój, Ministerstwo Gospodarki we współpracy z Urzędem Zamówień Publicznych, Warszawa 2008, s. 5–6.

164 Ibidem, s. 37.
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Wydatki objęte procedurami zamówień publicznych stanowią bowiem – według różnych szacunków – od 12% 
do 16% wydatków w krajach UE. Dlatego dostrzegając potencjał rynku zamówień publicznych w kontekście 
wspierania rozwiązań innowacyjnych, UE nadała im charakter priorytetowy, co znalazło odzwierciedlenie m.in. 
w następujących dokumentach:
 x Komunikat Komisji Europejskiej do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Eko-

nomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów pt.: Więcej badań i innowacji – inwestycje na rzecz wzro-
stu i zatrudnienia: Wspólne podejście COM(2005) 488.22165

 x Dokument ma charakter systematyzujący wszystkie działania ukierunkowane na wzrost innowacyjności go-
spodarek krajów członkowskich UE i zawiera propozycje działań zmierzających do poprawy warunków inwe-
stowania w badania i innowacje w Europie166.

 x Raport dla Komisji Europejskiej pt.: Innovation and Public Procurement. Review of Issues At Stake167

 x Dokument ten ma kluczowe znaczenie w promocji zamówień publicznych jako instrumentu wspierającego 
innowacje. Studium dokonuje przeglądu i uwypukla narzędzia metodologiczne używane w procesie zamó-
wień celem wskazania na oferty z innowacyjnym potencjałem. Rezultat tego studium został wykorzystany 
przez Komisję Europejską jako podstawa do opracowania podręcznika Guide on dealing with innovative solu-

tions in public procurement168.

 x Dokument programowy Prezydencji Fińskiej Demand as a driver of innovation – towards a more effec-
tive European Innovation Policy169

 x W dokumencie wskazano najważniejsze inicjatywy na rzecz zwiększania innowacyjności gospodarki UE, jak 
również zaakcentowano rolę sektora publicznego, jako inteligentnego klienta, odgrywającego kluczową rolę 
w promocji idei zamówień publicznych wspierających innowacje170.

 x Effective Innovation Policies for Europe – the missing demand side171

 x Dokument ten wskazuje na zamówienia publiczne będące głównym stymulatorem popytu na innowacyjne 
produkty i usługi, wpływające jednocześnie na poprawę jakości usług publicznych172.

 x Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Gospodarczo-Spo-
łecznego i Komitetu Regionów pt.: Wykorzystanie wiedzy w praktyce, szeroko zakrojona strategia in-
nowacyjna dla UE COM(2006) 502173

 x Dokument określa inicjatywy mające na celu wspieranie innowacji, w których połączono różne polityczne 
obszary działania mające wpływ na innowacyjność. Wskazuje także na znaczącą rolę sektora publicznego 
w wykorzystywaniu mechanizmów rynkowych i stymulowaniu popytu na rozwiązania innowacyjne, wyko-
rzystując nowe technologie i procedury w administracji publicznej174.

 x Przewodnik Pro Inno Europe: „Guide on dealing with innovative solutions in public procurement” 
SEC(2007)280

Dokument zawiera 10 rekomendacji wskazujących możliwości zwiększenia poziomu innowacyjnych roz-

wiązań zamawianych w oparciu o rozwiązania prawne dotyczące zamówień publicznych, wśród których można 

165 Communication from and the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of the Regions: More research and innovation – Investing for growth and employment: A com-
mon approach, COM(2005) 488, Brussels, 12.10.2005.

166 Nowe podejście… op. cit., s. 37.
167 Study for the European Commission (No ENTR/03/24): Innovation and Public Procurement. Review of Issues At Stake. Final 

report, December 2005.
168  Nowe podejście… op. cit., s. 38.
169  Demand as a driver of innovation – towards a more effective European Innovation Policy, Discussion note to the informal meet-

ing of the competitiveness ministers, Jyvaskala, Finland, 10–11.07.2006.
170  Nowe podejście… op. cit., s. 38.
171  Luke Georghiou, Effective Innovation Policies for Europe – the missing demand side, 20.09.2006.
172 Nowe podejście… op. cit., s. 39.
173 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Gospodarczo-Społecznego i Komitetu Re-

gionów, pt.: Wykorzystanie wiedzy w praktyce: szeroko zakrojona strategia innowacyjna dla UE, COM(2006) 502, 13.09.2006 r.
174 Nowe podejście… op. cit., s. 39.
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znaleźć m.in.: skłonienie administracji do zachowywania się jako inteligentny klient, konieczność przeprowadza-

nia konsultacji rynkowych przed złożeniem zamówienia, przekazanie inicjatywy rynkowi w kwestii proponowa-

nia innowacyjnych rozwiązań, poszukiwanie best value for money, a nie jedynie najniższej ceny.

Znaczenie innowacji dla gospodarki UE i rola zamówień publicznych w ich stymulacji, jak wynika z przed-

stawionych dokumentów, stanowi ważny element polityki gospodarczej UE. Polska jako państwo członkowskie 

UE realizujące wytyczone kierunki polityki gospodarczej na szczeblu UE, również dostrzega konieczność inno-

wacyjności jako narzędzia wzrostu konkurencyjności gospodarki, w tym także zwraca dużą uwagę na rolę zamó-

wień publicznych. Stanowisko to można dostrzec m.in. w następujących dokumentach:

 x Strategia Rozwoju Kraju 2007–2015175

 Strategia wskazuje na konieczność poprawy działalności administracji publicznej oraz usprawnienia zarzą-

dzania finansami publicznymi poprzez efektywne wydatkowanie środków. Jednym z priorytetów strategicz-

nych jest wzrost konkurencyjności i innowacyjności gospodarki, gdzie wskazuje się na potrzebę podnoszenia 

poziomu technologicznego gospodarki, a także kształtowanie postaw przedsiębiorczych i innowacyjnych 

poprzez tworzenie przyjaznego otoczenia prawnego, finansowego i instytucjonalnego176.

 x Kierunki zwiększania innowacyjności gospodarki na lata 2007–2013177

 Idea wspierania innowacyjności gospodarki poprzez umiejętne i inteligentne wykorzystanie procedury za-

mówień publicznych jest również zbieżne z założeniami ww. dokumentu strategicznego określającego ramy 

polityki innowacyjnej na lata 2007–2013178.

 x Nowe podejście do zamówień publicznych. Zamówienia publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, 
innowacje i zrównoważony rozwój (2008)179

 Dokument ten zawiera diagnozę systemu zamówień publicznych w kontekście kwestii dotyczących m.in. 

wykorzystania zamówień publicznych do stymulowania popytu na rozwiązania innowacyjne, włączenie do 

systemu zamówień publicznych kryteriów środowiskowych, zwiększenie stopnia wykorzystania środków 

elektronicznych w procesie udzielania zamówień publicznych czy możliwości ujęcia społecznych aspektów 

w zamówieniach.

 x Zamówienia publiczne przyjazne innowacjom (2010)180 
 Opracowanie koncentruje się na zamówieniach publicznych jako części szeroko rozumianej strategii innowa-

cyjnej gospodarki. Wyjaśnia, w jaki sposób zamówienia publiczne mogą motywować rozwój i sposób imple-

mentacji innowacyjnych rozwiązań. Proponowane w opracowaniu rozwiązania mają pomóc sektorowi pu-

blicznemu w wykorzystaniu rozwiązań prawnych, jakie znajdują się w przepisach regulujących zamówienia 

publiczne, przy budowie podstaw innowacyjnej gospodarki.

Widoczna w omawianych dokumentach świadomość podnoszenia konkurencyjności gospodarki za po-

mocą innowacji jest kluczowym elementem rozwoju gospodarczego Polski i UE. W obliczu rosnącej konkuren-

cyjności innych krajów o dużym potencjale gospodarczym (USA, Chiny) strategia ta powinna przynieść wymier-

ne korzyści i przy postępującej globalizacji zapewnić w przyszłości silną pozycję rynkową.

Trudności w realizacji zamówień publicznych sprzyjających innowacyjności

Zamówienia publiczne mogą być jednym z elementów polityki interwencyjnej państwa, mającej na celu 

m.in. najlepsze możliwe wykorzystanie czynników produkcji i niwelowanie tzw. niedoskonałości rynku (market 

175 Strategia Rozwoju Kraju 2007–2015 (SRK), przyjęta przez Radę Ministrów w dniu 29 listopada 2006 r.
176 Nowe podejście… op. cit., s. 40.
177 Kierunki zwiększania innowacyjności gospodarki na lata 2007–2013, przyjęte przez Radę Ministrów w dniu 4 września 2006 r.
178 Nowe podejście… op. cit., s. 40.
179 Nowe podejście do zamówień publicznych. Zamówienia publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, innowacje i zrównoważony 

rozwój, dokument przyjęty na posiedzeniu Rady Ministrów w dniu 8 kwietnia 2008 r.
180 A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne przyjazne innowacjom, PARP, Warszawa 2010.
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failure). Często wskazuje się jednak na tzw. zawodność państwa (government failure), tzn. przykłady działalności 

interwencyjnej rządu, które nie rozwiązywały problemów w niektórych sferach gospodarowania. Kluczowym 

działaniem władz publicznych staje się dążenie do zapewnienia maksymalnej efektywności ekonomicznej po-

dejmowanych interwencji. Niestety, działania takie napotykają na szereg barier. Analiza barier rozwoju innowa-

cyjnych zamówień publicznych występujących w Polsce została przeprowadzona przez Grupę Sienna w eksper-

tyzie181 wykonanej na zlecenie Ministerstwa Gospodarki. Bariery rozwoju innowacyjności w systemie zamówień 

publicznych tam zdefiniowane dotyczą zarówno nabywania innowacyjnych produktów i usług, jak i stosowania 

nowoczesnych innowacyjnych instrumentów do dokonywania zakupów.

Zasadnicze bariery uzyskiwania i realizacji innowacyjnych zamówień publicznych lokują się w następują-

cych obszarach:

Tabela 1. Bariery w innowacyjnych zamówieniach publicznych

Obszar barier Bariera

Finansowy

Brak środków na nabywanie praw majątkowych (z zakresu prawa autorskiego i prawa własności 
przemysłowej) przez zamawiających, skutkujący odstępowaniem od nabywania rozwiązań obję-
tych ochroną z tego tytułu.

Brak zaliczek, co w przypadku oferowania rozwiązań innowacyjnych powoduje konieczność finan-
sowania zamówienia w całości ze środków własnych wykonawców.

Brak zainteresowania 
i wiedzy 
wykonawców

Przekonanie wykonawców, że sektor publiczny nie jest skłonny nabywać nowatorskich i nie zwery-
fikowanych w użyciu rozwiązań.

Brak umiejętności składania prawidłowych pod względem formalnym ofert przez przedsiębiorców, 
którzy mogliby zaoferować najciekawsze nowatorskie rozwiązania.

Postawa i wiedza 
zamawiających

Obawy przed odpowiedzialnością za niestandardowe działania polegające na nabywaniu rozwią-
zań lub produktów nie zweryfikowanych przez długotrwałe stosowanie na rynku.

Brak wiedzy zamawiających na temat możliwości odstępowania od trybów przetargowych w sytu-
acjach, gdy przedmiotem zamówienia są rzeczy wytwarzane w celach badawczych oraz odstępo-
wania od stosowania prawa zamówień publicznych, gdy nabywane są usługi badawcze.

Stosowanie konwencjonalnego sposobu opisu przedmiotu zamówienia (normy techniczne), za-
miast opisu funkcjonalnego.

Brak skłonności zamawiających do dopuszczania ofert wariantowych w postępowaniu o udzielenie 
zamówienia.

Obawa przed trybami negocjacyjnymi udzielania zamówień uzasadniana koniecznością zachowa-
nia zasady równego traktowania wykonawców.

Wykonywanie 
praw i działalności 
organów

Posługiwanie się kryterium „cena” jako głównym kryterium oceny ofert.

Nieumiejętne i niezgodne z celem prawa posługiwanie się zakazem stosowania ceny jako wyłącz-
nego kryterium przy zamawianiu rozwiązań twórczych.

Nadużywanie kryterium doświadczenia jako niezbędnego warunku do ubiegania się o zamówie-
nia publiczne.

Odchodzenie od organizacji konkursów, które stanowią źródło innowacyjnych rozwiązań.

Brak merytorycznego przygotowania Zespołów Arbitrów (obecnie Krajowej Izby Odwoławczej) do 
oceny w postępowaniu odwoławczym.

Brak właściwego przygotowania członków Komisji Orzekających w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych.

Nieumiejętność konstruowania umów o zamówienie publiczne pozwalających na dalszą współ-
pracę w zakresie rozwoju dostarczonego produktu.

Źródło:  Opracowanie własne na podstawie: Nowe podejście do zamówień publicznych. Zamówienia publiczne a małe i średnie 
przedsiębiorstwa, innowacje i zrównoważony rozwój, Ministerstwo Gospodarki we współpracy z Urzędem Zamówień 
Publicznych, Warszawa 2008, s. 42–43.

181 Grupa doradcza Sienna Sp. z o.o.: Ekspertyza na zlecenie Ministerstwa Gospodarki – Tworzenie warunków dla zamówień 
publicznych sprzyjających innowacjom, Warszawa 2007.
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Korzyści płynące ze stosowania zamówień publicznych skłaniających wykonawców 
do innowacyjności

Sukces innowacji warunkuje szereg czynników, takich jak: dostępność zasobów, zdolności operacyjne, 

potencjał intelektualny i, co kluczowe, istnienie otoczenia będącego inkubatorem i katalizatorem nowatorskich 

rozwiązań. Innowacje mają niewielką wartość samą w sobie. Jej odzwierciedleniem jest efekt końcowy w postaci 

lepszej jakości produktów i usług, obniżenia kosztów i wzrostu przychodów, szybkiego i wysokiego zwrotu z in-

westycji, zwiększenia wydajności i w efekcie przyczynienia się do zrównoważonego wzrostu gospodarczego182. 

System zamówień publicznych jest postrzegany jako instrument o wysokim potencjale w promowaniu rozwią-

zań innowacyjnych, badań i nowoczesnych technologii. Właściwe wykorzystanie tego potencjału przynosi wy-

mierne korzyści dla gospodarki, do których możemy zaliczyć następujące elementy:

 x Redukcja kosztów eksploatacji w dłuższej perspektywie – tzw. „innowacyjny produkt” często jest droższy 

od pozostałych, lecz w dłuższej perspektywie okazuje się generować mniejsze koszty. Do tej pory kryterium 

ceny jest głównym kryterium stosowanym w przetargach publicznych. Okazją do wyboru realnie najkorzyst-

niejszej oferty mogłoby być wzięcie pod uwagę innowacyjności przedmiotu zamówienia, ponieważ łączy się 

ona z dostrzeganiem kosztów eksploatacji oraz innych kosztów np. ochrony środowiska.

 x Stymulowanie współpracy gospodarki z  nauką – wymagania stawiane wykonawcom poprzez wybór 

oferty odznaczającej się innowacyjnością bezpośrednio wpływa na intensyfikację współpracy przedsiębior-

ców z instytucjami naukowymi. Zaplecze naukowe przedsiębiorstw staje się w tym przypadku niezbędne, 

aby sprostać stawianym warunkom, sprecyzowanym w dokumentacji postępowania.

 x Obniżanie ryzyka przy wprowadzaniu nowych rozwiązań na rynek oraz kreowanie rynków na nowe 
produkty i usługi – rolą, jaką może dodatkowo odegrać sprawnie działający system zamówień publicznych, 

powinno być wsparcie innowacyjnych rozwiązań na pierwszym etapie ich wdrażania na rynku komercyj-

nym (zastosowanie tzw. przedkomercyjnych zamówień publicznych, ang.: pre-commercial procurement). Ad-

ministracja publiczna stając się „poligonem doświadczalnym” dla produktów czy usług o wysokim stopniu 

innowacyjności wspierałaby nowatorskie rozwiązania, które w perspektywie mogłyby zaistnieć na rynku eu-

ropejskim i światowym. W tym kontekście innowacyjne zamówienia publiczne stanowią element kreowania 

rynków na nowe produkty i usługi.

 x Wzrost jakości proponowanych dostaw, usług i robót – odpowiedni system oceny ofert może promować 

np. inwestycje w innowacyjne technologie, które w perspektywie przyczynią się do zwiększenia konkurencyj-

ności przedsiębiorstw na światowym rynku, a co za tym idzie do zwiększenia konkurencyjności polskiej go-

spodarki. Interakcja pomiędzy sektorem publicznym a prywatnym jest wysoko pożądanym procesem z ko-

rzyścią dla obu. Właściwy dobór kryteriów oceny ofert w systemie zamówień publicznych jest pozytywnym 

bodźcem wpływającym na podniesienie jakości proponowanych usług czy towarów na rynkach, na których 

sektor publiczny jest znaczącym nabywcą.

 x Wartość dodana w  postaci zastosowania ekoinnowacji – stosowanie innowacji prowadzi z reguły do 

zwiększenia wydajności produkcji, lecz musi również uwzględniać jej doskonalenie. Jednym z kluczowych 

aspektów zrównoważonych metod produkcji jest ograniczanie negatywnego oddziaływania produktów na 

środowisko w całym cyklu ich życia, poprzez stosowane materiały, procesy produkcyjne czy wykorzystanie 

i utylizację zasobów środowiska183.

Procedury zamówień publicznych sprzyjające innowacyjnym rozwiązaniom

Zamówienia publiczne mogą być jednym z elementów polityki innowacyjnej państwa. Kluczowym dzia-

łaniem sektora publicznego w tym obszarze powinno być ukierunkowanie myślenia na proinnowacyjne roz-

182 M. Sadowska, Rola władz publicznych we wspieraniu innowacyjności, demosEUROPA – Centrum Strategii Europejskiej, War-
szawa 2009, s. 4.

183 Nowe podejście… op. cit., s. 43–45.
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wiązania przy udzielaniu zamówień publicznych. Sektor publiczny może aktywnie promować proinnowacyjne 

rozwiązania, takie jak odpowiednie zaplanowanie postępowania przetargowego na innowacyjny przedmiot, 

wybór odpowiedniego trybu jego przeprowadzenia czy też zdefiniowanie odpowiednich warunków oraz kry-

teriów w dokumentacji przetargowej. Najważniejszym jednak elementem w poszczególnych postępowaniach 

o udzielaniu zamówień na innowacje będzie odpowiedni dobór oraz przygotowanie osób, które będą zaanga-

żowane w ten proces. Jedynie bowiem kompleksowe działania doprowadzą do sukcesu, jakim będzie rozwój 

innowacyjnej gospodarki184. Zamówienia publiczne mogą oddziaływać na innowacyjność poprzez następujące 

instrumenty:

 x „Inteligentne zakupy” – jasna i przejrzysta specyfikacja wymagań zamawiającego daje szansę potencjal-

nym wykonawcom na dostosowanie się do wymagań zamawiającego, co przekłada się na korzystną dla 

obu stron współpracę. Celem inteligentnych zakupów jest znalezienie tzw. „złotego środka”, który pozwalałby 

opisać przedmiot zamówienia w zgodzie z zasadą uczciwej konkurencji i jednocześnie na tyle precyzyjnie 

i klarownie, że uczestnicy przetargów mogliby spełnić oczekiwania zamawiającego185. 

 x Konkurs – umożliwia przedstawianie nowatorskich rozwiązań oraz kreowanie myślenia proinnowacyjnego. 

Jest bardzo dobrym narzędziem do wymiany doświadczeń i prezentowania nowych koncepcji sektorowi pu-

blicznemu przez podmioty komercyjne. Konkurs nie jest procedurą obowiązkową nawet wtedy, gdy mamy 

do czynienia z pracami z zakresu planowania przestrzennego, projektowania czy też przetwarzania danych. 

Podmiot publiczny może więc zdecydować się na bezpośrednie przeprowadzenie postępowania o udziele-

nie zamówienia publicznego na taki przedmiot zamówienia186.

 x Dialog konkurencyjny – oznacza procedurę, w której o udział ubiegać się może każdy wykonawca, a za-

mawiający prowadzi dialog z dopuszczonymi do udziału kandydatami w celu wypracowania jednego lub 

większej liczby odpowiednich rozwiązań. Jest to procedura etapowa, pozwalająca na stopniową eliminację, 

na podstawie określonych wcześniej kryteriów, liczby proponowanych rozwiązań, które zostaną poddane 

dyskusji. Daje szerokie możliwości zamawiania innowacyjnych dostaw, usług lub robót budowlanych, które 

z definicji są zamówieniami nietypowymi, często bardzo złożonymi, przy których ważne jest uwzględnienie 

wielu czynników mających wpływ na efekt końcowy. Dialog konkurencyjny to skuteczne narzędzie w sytu-

acji, gdy w przekonaniu zamawiającego wykorzystanie trybu przetargu nieograniczonego lub ograniczone-

go nie wyłoni wykonawcy187.

 x Tryb negocjacyjny – jest jednym z postępowań, gdzie zamawiający ma znaczny wpływ na wybór najko-

rzystniejszej oferty, nie tylko poprzez wybór podmiotów, które zaprosi do negocjacji, lecz również przez 

swobodną wymianę informacji w zakresie istotnych postanowień zawieranego kontraktu. Stosowany jest 

w sytuacji, gdy zamówienie charakteryzuje się dużym stopniem złożoności i dopuszcza wiele możliwości 

dotyczących sposobu podziału ryzyka pomiędzy zamawiającego a wykonawców, którzy będą mogli zapro-

ponować zamawiającemu własne proinnowacyjne rozwiązania188.

 x Wybór najkorzystniejszej ekonomicznie oferty – kierowanie się wyłącznie kryterium najlepszej oferty ce-

nowej niekoniecznie oznaczać musi wybranie najtańszego produktu lub usługi. Biorąc pod uwagę koszty 

eksploatacji lub wpływ danego produktu czy usługi na środowisko trzeba liczyć się z poniesieniem na wstęp-

nym etapie wysokich kosztów, które w perspektywie zostaną jednak zamortyzowane. Jednocześnie kryteria, 

według jakich zamawiający będzie oceniał oferty, powinny być jasno i jednoznacznie określone w specy-

fikacji istotnych warunków zamówienia, aby wpisywały się w zasadę przejrzystości, niedyskryminacji oraz 

proporcjonalności189. 

184  A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne… op. cit., s. 50.
185  Nowe podejście… op. cit., s. 45–46.
186  A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne… op. cit., s. 26–27.
187  Nowe podejście… op. cit., s. 46–47.
188  A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne… op. cit., s. 30–32.
189  Nowe podejście… op. cit., s. 48–49.
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 x Wyłączenie stosowania procedur udzielania zamówień publicznych przy zamawianiu usług B+R – 

daje zamawiającym możliwość zamawiania usług B+R bez zastosowania procedur ustawy Prawo zamówień 

publicznych, co znacznie ułatwia zamówienie innowacyjnej usługi badawczo-rozwojowej. Dla zamówień 

o charakterze innowacyjnym wyłączenie znajdzie zastosowanie, jeżeli wyniki badań i prac rozwojowych zo-

staną ogólnie udostępnione. Wyłączenie nie znajdzie więc zastosowania dla zamówień udzielanych w celu 

czerpania korzyści z wyników zamawianych badań i prac rozwojowych190.

 x Składanie ofert wariantowych przez wykonawców – daje zamawiającym możliwość dopuszczenia do 

oceny nie tylko ofert, które zawierają zobowiązanie wykonawcy do wykonania przedmiotu zamówienia 

w sposób określony w SIWZ, ale również w inny sposób, który zapewni osiągnięcie celu określonego przez 

zamawiającego. Zamawiający dopuszczając składanie ofert wariantowych pozwala wykonawcom na dobór 

sposobu wykonania zamówienia zgodnie z ich doświadczeniem, wiedzą, dostępnymi technologiami itd. Jed-

nocześnie odpowiednie ukształtowanie kryteriów oceny ofert sygnalizuje wykonawcom, że promowane są 

rozwiązania z określonych względów uznane za korzystniejsze od innych191.

 x Stosowanie elastycznych postanowień umowy – kontrakty zawierane po przeprowadzeniu procedur za-

mówień publicznych powinny sprzyjać rozwijaniu w przyszłości innowacyjnych rozwiązań. Szczególnego 

znaczenia w tym kontekście nabierają prawa autorskie w takich kontraktach, które mogą skutecznie unie-

możliwić implementację proinnowacyjnych rozwiązań. Zamawiający jako ta strona, która ma największy 

wpływ na kształt przyszłego kontraktu, może zaproponować rozwiązania znacznie odbiegające od przyję-

tych standardów rynkowych192.

Innowacyjne usługi bankowe

1. Tendencje w zakresie oferty usług bankowych

Współczesne banki zmuszone są do poszukiwania sposobów i metod radzenia sobie z konkurencją efek-

tywną i konkurencyjnością. Zdecydowana ich część dotyczy oferty rynkowej i obsługi klienta bankowego. 

W działaniach banków obserwuje się stosowanie odmiennych niż dotychczas podejść do roli i miejsca klienta 

bankowego. Są one związane z „modelami bliskości z klientem” w celu „przenikania się banku i klienta”, czyli 

tworzenia ciągłych relacji prowadzących do tego, aby wytwarzać tylko takie usługi, których naprawdę oczekują 

klienci. Można zatem wskazać wiele – często wzajemnie powiązanych, uzupełniających się lub przenikających – 

zjawisk i tendencji w obszarze współpracy i usług rynkowych banku występującego jako bankowe przedsiębior-

stwo przemysłu usług finansowych. Nie można podać kompletnej listy takich zjawisk, bowiem one same ulegają 

zmianom, na ich bazie mogą też powstawać następne zupełnie nowe.

Charakterystyczną tendencją w zakresie współczesnej oferty rynkowej jest m.in. unifikacja i standaryza-
cja usług bankowych. Jej wynikiem są standardowe usługi oferowane w takiej formie wszystkim grupom klien-

tów. Standaryzacja ma charakter dynamiczny. Dotyczy usług adresowanych do węższych, bardziej precyzyjnie 

zakreślonych segmentów rynku (m.in. private banking). Cechą charakterystyczną ofert bankowych w ostatnim 

czasie jest również kompleksowość, która skutkuje oferowaniem zestawów produktów o różnych charakte-

rze (stricte bankowym, inwestycyjnym, płatniczym, ubezpieczeniowym). Usługi związane z takimi produktami 

mogą być sprzedawane jako niezależne lub połączone w wiązkę usług. Przy tym sprzedaż ich w tzw. pakietach 

staje się metodą powszechną w bankowości. W bankowości zjawisko kompleksowości ewoluuje. Doskonałym 

przykładem jest postępujący rozwój oferty w ramach modelu bancassurance. W rezultacie wyłania się nowe, 

szersze zjawisko, które można oznaczyć mianem amalgamacji usług. Polega ono na tworzeniu ściśle „zlepio-

nych” usług, takich jak bankowo-ubezpieczeniowe, usługi wspólnego przedsięwzięcia banków i funduszy in-

190  Ibidem, s. 49.
191  Ibidem, s. 49–50.
192  A. Panasiuk, Z. Kłoda, Zamówienia publiczne… op. cit., s. 45–46.
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westycyjnych. Dzięki temu zacierają się ostre w przeszłości granice działalności usługowej różnych instytucji 

finansowych. Coraz wyraźniej zaznacza się także tendencja do przedstawiania ofert adresowanych do coraz 

węższych segmentów klientów o odmiennych potrzebach i oczekiwaniach. Z tym łączy się nabierające na sile 

zjawisko różnicowania oferty i obsługi przez bank w poszczególnych segmentach. Sprzedaż usług odpowiednio 

zróżnicowanych i dobranych oznaczana jest mianem kustomizacji sprzedaży. W kustomizacji wykorzystuje 

się ideę cross-sellingu, czyli sprzedaży wiązanej. Cross-selling staje się coraz powszechniejszy. Banki, modyfikując 

swoje oferty, starają się nie usuwać z nich niektórych dotychczasowych usług albo wzbogacać je o takie usługi, 

między którymi istnieją różnorodne stosunki komplementarne, tj. stosunki między obrotem płatniczym, możli-

wościami lokowania pieniędzy i możliwościami finansowania.

Z kompleksowością usług wiążą się zmiany dotyczące modelu ich dystrybucji. Przewiduje się, że w przy-

szłości w bankowości na znaczeniu będzie zyskiwać wielokanałowy model dystrybucji usług. Jest to bardzo 

młode, intensywnie rozwijające się zjawisko, znane również jako multichanneling albo multichannel banking. 

Polega ono na świadczeniu klientom usług za pomocą wielu powiązanych wzajemnie kanałów dystrybucji. 

W dużej mierze pozostaje to pod wpływem komplikujących się ofert rynkowych banków, zawierających usługi 

standardowe i proste. Zapewne rozwojowi wielokanałowości dystrybucji usług będzie sprzyjać możliwość wy-

korzystania outsourcingu czynności bankowych, które cieszy się dużym zainteresowaniem banków. Powodem 

tego zainteresowania jest zapewne możliwość poprawy efektywności banku poprzez „wyprowadzenie części 

kosztów na zewnątrz”.

Wszelkie zjawiska dotyczące oferty i dystrybucji usług bankowych dokonują się w związku z potrzebą za-

pewnienia długotrwałych i prodochodowych relacji partnerskich z klientami. Relacja partnerska opiera się na 

doskonałej znajomości klienta i jego potrzeb. Nie bez znaczenia staje się profesjonalna i kompetentna obsługa 

każdego klienta. Dlatego w usługach zorientowanych na prodochodowe i trwałe relacje z klientem istotne zna-

czenie będzie zapewne mieć wbudowanie w relacje funkcji doradztwa i informacji. Obecnie wbudowanie tej 

funkcji, zwłaszcza w zakresie doradztwa, częściej pozostaje postulatem niż rzeczywistością193.

Wszystkie wspomniane wcześniej zjawiska zachodzące w bankach mają jeden cel: zdobycie i utrzymanie 

pozycji rynkowej. Silna konkurencja w usługach finansowych oddziałuje na działalność banków w sposób pro-

innowacyjny, który skutkuje powstawaniem nowych, często kompleksowych usług bankowych. Dodatkowym 

czynnikiem, który w równie silnym stopniu wpływa na proinnowacyjność, jest rozwój technologii informatycz-

nych, który najsilniej oddziałuje w obszarze kanałów dystrybucji usług, ale również w obszarze automatyzacji 

i przetwarzania informacji. Innym, równie ważnym czynnikiem, pobudzającym innowacyjność w bankach są 

zamówienia publiczne, które z racji wolumenu stanowią dla banku atrakcyjne przedsięwzięcie finansowe. Cechą 

charakterystyczną zamówień publicznych są indywidualne potrzeby zamawiającego i stosowanie niestandar-

dowych rozwiązań w celu ich realizacji. Często zdarza się również tak, że te niestandardowe rozwiązania później 

stają się standardem nie tylko dla podmiotów korzystających z zamówień publicznych, ale również dla innych 

klientów.

2. Innowacyjne usługi bankowe dla klientów instytucjonalnych

Świadczenie usług bankowych dla klientów instytucjonalnych, tj. dużych przedsiębiorstw korporacyjnych 

zarówno ze sfery realnej, jak i finansowej, samorządu terytorialnego i innych podmiotów prawa publicznego – 

wymaga od banku w każdym przypadku indywidualnego podejścia w konstruowaniu kompleksowej oferty. 

Kategoria klientów instytucjonalnych nie jest jednorodna, co znajduje przełożenie w zróżnicowaniu korzyści od-

noszonych przez banki ze współpracy z poszczególnymi podmiotami. Różny zakres formalnoprawnej ochrony 

działalności poszczególnych rodzajów klientów (wysoki dla podmiotów publicznych, niski dla spółek handlo-

193  D. Korenik, Innowacyjne usługi bankowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 25–31.
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wych) i oddziaływanie wymogów ostrożnościowych będą wpływać na współpracę banków z poszczególny-

mi grupami. Z punktu widzenia bezpieczeństwa ekonomicznego banku najbardziej pożądana jest współpraca 

z podmiotami publicznymi, wobec których zaangażowanie kredytowe wymaga najmniejszych funduszy wła-

snych banku. 

Do najważniejszych innowacyjnych usług przeznaczonych dla klientów instytucjonalnych można zaliczyć:

 x Usługi doradztwa i informacyjne,

 x Kompleksową obsługę finansową,

 x Usługi w zakresie lokowania nadwyżek,

 x Usługi finansowania w ramach project finance,

 x Usługi na rynku kapitałowym,

 x Sekurytyzację aktywów,

 x Bankowość elektroniczną.

Usługi doradcze i  informacyjne stanowić będą klucz do zrozumienia indywidualnych potrzeb klienta 

instytucjonalnego i transferu ich w możliwie najlepsze zestawienie usług w celu ich zaspokojenia. Ograniczona 

możliwość stosowania standardowych produktów finansowych wynika ze znacznego zróżnicowania cech opi-

sujących funkcjonowanie przedsiębiorstwa ze sfery realnej, instytucji finansowej lub podmiotu należącego do 

sektora finansów publicznych. Proces sprzedaży produktu dla grupy klientów instytucjonalnych ściśle będzie 

powiązany z jego tworzeniem – stąd duża rola usług doradczych oraz komunikacji z klientem. Kluczowe znacze-

nie usług informacyjnych i doradczych dla współpracy z klientem instytucjonalnym znajduje przejaw w m.in.: 

doradztwie w zakresie pozyskania kapitału dłużnego lub udziałowego, a także doradztwie inwestycyjnym na 

rynku kapitałowym, realizowaniu szkoleń i doradztwa w zakresie wykorzystania pomocowych funduszy publicz-

nych i unijnych, analizie i wykonalności projektów inwestycyjnych, doradztwie i przygotowaniu strategii ekspan-

sji, restrukturyzacji, fuzji lub przejęć dla przedsiębiorstw korporacyjnych, udostępnianiu informacji i doradztwie 

związanym z prowadzeniem rachunku bieżącego i usługami wchodzącymi w skład pakietu, doradztwie w za-

kresie gospodarowania nadwyżkami płynnych środków finansowych, doradztwie w zakresie opracowywania 

koncepcji emisji dłużnych papierów wartościowych, pomocy w zakresie przygotowywania i przeprowadzania 

procedur zamówień publicznych na usługi finansowe194.

Kompleksowa obsługa finansowa może mieć różny charakter i kształt w zależności od potrzeb konkret-

nego klienta. Zazwyczaj pojęcie to utożsamiane jest z rachunkiem bieżącym i towarzyszącymi mu dodatkowy-

mi usługami. W przypadku klientów instytucjonalnych najczęściej mamy do czynienia z rachunkiem bieżącym 

skonsolidowanym lub pakietowym. Prowadzenie rachunku skonsolidowanego jest usługą skierowaną do pod-

miotów wielooddziałowych, o rozbudowanej sieci placówek terenowych lub przedstawicielstw, w których naj-

ważniejsze decyzje finansowe i dotyczące podziału środków pieniężnych podejmuje zarząd. Rachunek taki po-

zwala na zarządzanie środkami poprzez ich koncentrację za pomocą automatycznych transferów z rachunków 

pomocniczych. Z punktu widzenia klienta, korzystanie z takiego rozwiązania daje możliwość poprawy efektyw-

ności zarządzania zasobami finansowymi, dzięki ich kumulacji i osiągnięciu korzyści skali. Rachunek pakietowy 

nie różni się istotnie od tego, który oferowany jest MSP. Jednak w jego skład wchodzi inny zestaw usług cząst-

kowych, ściślej dopasowanych do potrzeb dużej jednostki. Jego podstawą są zazwyczaj produkty inwestycyjne 

i lokacyjne, pozwalające na bardziej efektywne wykorzystanie nadwyżek finansowych zarówno przejściowych, 

jak i trwałych. W skład usługi świadczenia takiego rachunku zazwyczaj wchodzą usługi cząstkowe: wydawanie 

kart płatniczych, zarządzanie środkami, udzielanie kredytów obrotowych, w tym również płacowych, udzielanie 

kredytów inwestycyjnych, oferowanie kredytów wekslowych, oferowanie kredytów konsorcjalnych, usługi au-

tomatycznego inwestowania dodatniego salda, oferowanie produktów ubezpieczeniowych, oferowanie usług 

factoringowych, obsługa płatności masowych, elektroniczne kanały dostępu do rachunku.

194  D. Korenik, Innowacyjne… op. cit., s. 122–123.
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Przez pojęcie usługi w  zakresie lokowania nadwyżek (asset management) kierowanego do klientów 

instytucjonalnych można rozumieć zespół usług polegających na zarządzaniu aktywami finansowymi, na które 

składać będzie się portfel papierów wartościowych. Konkretne decyzje inwestycyjne podejmowane są przez za-

rządzającą instytucję w ramach ogólnie zarysowanej strategii inwestycyjnej, która jest nakreślona w porozumie-

niu ze zleceniodawcą. Asset management może stanowić rozwinięcie usług lokacyjnych oferowanych w ramach 

skonsolidowanego rachunku bieżącego. Wśród podstawowych korzyści, jakie usługa ta daje klientowi, znajduje 

się przede wszystkim możliwość osiągania wyższego poziomu zysków, przy określonej płynności portfela i ak-

ceptowanym poziomie ryzyka.

Prowadzenie inwestycji w formule project finance odbywa się poprzez wyodrębnienie konkretnego 

przedsięwzięcia inwestycyjnego w osobnej spółce celowej (Special Purpose Vehicle, SPV). Koncepcja project finan-

ce pozwala z jednej strony na lepsze zabezpieczenie interesów banków niż w przypadku tradycyjnego finanso-

wania korporacyjnego, a z drugiej na zwiększenie efektywności prowadzonej inwestycji lub wykorzystania po-

siadanych zasobów przez inicjatora projektu. Odseparowanie ryzyka inwestycji w formie wyodrębnionej spółki 

celowej pozwala na sfinansowanie projektu z przepływów pieniężnych dostarczanych przez tę spółkę. Spółka 

celowa zabezpiecza dodatkowo prawa dostawców kapitału własnym majątkiem. Zastosowanie project finance 

jest szczególnie uzasadnione dla projektów powstających na styku sektora publicznego i prywatnego. 

Oferta usług na rynku kapitałowym (bankowości inwestycyjnej) staje się coraz bardziej znacząca z uwa-

gi na rosnącą rolę rynków kapitałowych w dostarczaniu środków niezbędnych dla sprawnego funkcjonowania 

i rozwoju przedsiębiorców. Rosnąca konkurencja powoduje poszukiwanie przez władze podmiotu instytucjonal-

nego źródeł finansowania ekspansji i poprawy pozycji konkurencyjnej bezpośrednio na rynkach finansowych. 

Wzrost znaczenia rynków finansowych związany jest z ich większą efektywnością w mobilizowaniu kapitału 

niż tradycyjnego pośrednictwa depozytowo-kredytowego. Duże firmy, związki komunalne lub państwo mogą 

w tym zakresie zmniejszać koszt pozyskania kapitału w porównaniu z tradycyjnym kredytem bankowym. Dla 

klientów instytucjonalnych istotne będzie skonstruowanie oferty banku w taki sposób, aby w skuteczny i efek-

tywny sposób nastąpiła realizacja ich celu podstawowego.

Zastosowanie sekurytyzacji aktywów może być rozpatrywane nie tylko w świetle jej funkcji finansowa-

nia, ale także szerzej jako instrumentu zarządzania finansowego, dostępnego przede wszystkim dla instytucji 

finansowych, korporacji oraz w pewnych sytuacjach również dla podmiotów publicznych. Sekurytyzację akty-

wów można przy tym zdefiniować jako proces wyodrębniania według określonych zasad jednorodnej grupy 

pożyczek lub kredytów, innych instrumentów dłużnych, z tytułu których należności przyszłe zostaną skonwerto-

wane w papiery wartościowe i sprzedane inwestorom. Wykorzystanie rynku kapitałowego do przeprowadzenia 

sekurytyzacji aktywów pozwala inicjatorowi na uwolnienie kapitału zamrożonego w mało płynnych aktywach 

finansowych. Umożliwia ona osiągnięcie wymiernych korzyści przez inicjatora transakcji w postaci pozyskania 

środków na restrukturyzację i rozwój biznesu, poprawę wskaźników finansowych lub wyeliminowanie określo-

nych grup ryzyka z portfela195.

Rozwój technologii teleinformatycznych stworzył możliwość wykorzystania elektronicznych mediów jako 

kanałów dystrybucji alternatywnych wobec tradycyjnych placówek bankowych. Możliwości te są skwapliwie 

wykorzystywane. Obserwując rozwój bankowości elektronicznej, zauważyć można, że technologie nawet tak 

nowe jak telefonia komórkowa czy Internet, szybko znalazły się w obszarze zainteresowania banków i stały się 

podstawą zarówno nowych kanałów dystrybucji, jak i zupełnie nowych usług. Do bankowości elektronicznej 

najczęściej zaliczamy: karty płatnicze, bankowość telefoniczną, home banking, bankowość internetową, banko-

wość mobilną oraz bankowość telewizyjną. Każda z wymienionych form dostępu do usług banku daje jego 

klientom zestaw podstawowych korzyści będących konsekwencją specyficznych cech elektronicznych środków  

195  D. Korenik, Innowacyjne… op. cit., s. 137–172.
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komunikacji, a mianowicie: dostęp do usług banku 24 godziny na dobę, szybka obsługa, oszczędność czasu, 

dostęp do usług banku z dowolnego miejsca, niższe opłaty za standardowe usługi. Z punktu widzenia banku 

oferta elektronicznego dostępu do usług jest nie tyle jedną z możliwości, co raczej koniecznością wynikającą 

z realiów konkurencji. Konieczność ta ma podłoże zarówno marketingowe, jak i ekonomiczne. Istotnym bowiem 

jest przełamanie geograficznych barier ograniczających zasięg oddziaływania oferty banku196.

Zamówienia publiczne na usługi bankowe  
na przykładzie jednostek samorządu terytorialnego

Gospodarowanie środkami publicznymi przez jednostki samorządu terytorialnego (JST) wymaga szcze-

gólnej staranności, która wynika z dużych rozmiarów działalności oraz odpowiedzialności za wykonanie zadań 

na rzecz społeczności lokalnej. Pociąga to za sobą konieczność profesjonalnego podejścia do instytucji finan-

sowej, która zajmować się będzie kompleksową obsługą JST. Analizując potrzeby samorządów województw, 

powiatów, gmin należy mieć przede wszystkim na względzie zadania, do których wypełniania ustawowo zobo-

wiązane są te jednostki i na których realizację poszukują środków finansowych. W związku z szerokim zakresem 

tych zadań w obszarze rozwoju lokalnego oraz ustawową możliwością prowadzenia samodzielnej gospodarki 

finansowej przez JST pożądane jest uzyskanie przez te jednostki kompleksowej obsługi finansowej197.

Usługi bankowe, zgodnie z załącznikiem nr 1 do Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 

2010 r. w sprawie wykazu usług o charakterze priorytetowym i niepriorytetowym198, należą do usług priory-

tetowych i objęte są pełnym reżimem udzielania zamówień, przewidzianym w ustawie Prawo zamówień pu-

blicznych199. Jednostki samorządu terytorialnego przy wyborze usług bankowych zobowiązane są zatem do 

stosowania postanowień ustawy. Zamówienia publiczne dotyczące kompleksowej obsługi bankowej JST, bo taki 

najczęściej charakter mają te zamówienia, odbywają się zazwyczaj w trybie przetargu nieograniczonego. Jed-

nostki samorządu terytorialnego wykorzystując ten instrument niejednokrotnie przyczyniają się do stymulacji 

innowacyjnych usług bankowych, zawierając w specyfikacji istotnych warunków zamówienia zapotrzebowanie 

na nowoczesne produkty lub nowe zastosowanie produktów już istniejących. Dla banku zamówienia publiczne 

stanowią szczególnego rodzaju dialog z rynkiem, podczas którego dochodzi do identyfikacji potrzeb klientów, 

którzy dysponują takim instrumentem. Pozwala mu to na dostosowanie swojej oferty nie tylko do potrzeb kon-

kretnego klienta, ale również do pozostałych klientów, co niekiedy pociąga za sobą konieczność zmian organi-

zacyjnych i technologii świadczenia usług.

Na potrzeby weryfikacji hipotezy o możliwości stymulacji przez jednostki samorządu terytorialnego inno-

wacyjnych usług bankowych wyodrębniono 10 przetargów nieograniczonych ogłoszonych w latach 2009–2011, 

których przedmiotem zamówienia było prowadzenie kompleksowej obsługi bankowej JST (CPV200 – 66110000–3 

lub 66110000-4). Każde z tych postępowań zawiera określony element innowacyjności w specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia. Zestawienie ważniejszych informacji o tych przetargach zawiera tabela 2.

196  D. Korenik, Innowacyjne… op. cit., s. 243–244.
197  Ibidem, s. 127.
198  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wykazu usług o charakterze priorytetowym i nieprio-

rytetowym, Dz. U. 2010 Nr 12 poz. 68.
199  Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych, Dz. U. 2004 Nr 19 poz. 177 (wraz z późn. zm.).
200  CPV (ang: Common Procurement Vocalubary) – Wspólny Słownik Zamówień.
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Tabela 2.  Przetargi nieograniczone na prowadzenie kompleksowej obsługi bankowej JST zwierające element innowacyjności 

ogłoszone w latach 2009–2011

Lp. Zamawiający
Data  

ogłoszenia
Dotyczy  
okresu

Kryteria oceny ofert
Liczba  
ofert

1

Starostwo Powiatowe
w Strzelcach Opolskich
ul. Jordanowska 2
47-100 Strzelce Opolskie

20.11.2009 2010–2012  x Cena 100% 1

2

Urząd Gminy
w Wasilkowie 
ul. Białostocka 7
16-010 Wasilków

15.04.2010 2010–2013  x Cena 100% 1

3

Urząd Gminy
w Jarocinie
Al. Niepodległości 10
63-200 Jarocin

20.08.2010 2010–2013

 x Cena
 x Wysokość oprocentowania 

lokaty O/N
 x Wysokość oprocentowania 

kredytu w rachunku bieżącym
 x Wysokość oprocentowania 

środków

70%

10%

15%

5%

2

4

Urząd Miasta i Gminy 
w Bogatyni
ul. Daszyńskiego 1
59-920 Bogatynia

06.10.2010 2010–2014  x Cena 100% 2

5

Urząd Miasta
w Głogowie
Rynek 10
67-200 Głogów

11.10.2010 2011–2014  x Cena 100% 1

6

Urząd Miasta
w Rybniku
ul. B. Chrobrego Nr 2
44-200 Rybnik

11.10.2010 2011–2016  x Cena 100% 10

7

Urząd Miasta
w Krośnie
ul. Lwowska 28a
38-400 Krosno

15.12.2010 2011–2015  x Cena 100% 3

8

Urząd Miasta
w Legionowie
ul. Marsz. J. Piłsudskiego 41
05-120 Legionowo

25.02.2011 2011–2015
 x Cena
 x Wysokość  

oprocentowania 

70%

30%
1

9

Urząd Gminy
w Supraślu
ul. Piłsudskiego 58
16-030 Supraśl

03.03.2011 2011–2015
 x Cena
 x Wysokość  

oprocentowania 

80%

20%
1

10

Urząd Gminy 
w Dobromierzu
Plac Wolności 24
58-170 Dobromierz

31.03.2011 2011–2015

 x Cena 
 x Oprocentowanie środków na 

rachunkach bankowych
 x Oprocentowanie kredytu 

w rachunku bieżącym

90%

5%

5%

Niezakoń-
czony

(wg stanu 
na dzień 

18.04.2011 r.)

Źródło: Opracowanie własne na podstawie stron internetowych: www.przetargi.egospodarka.pl, bip.um.rybnik.eu.

Wszystkie wyszczególnione przetargi charakteryzowały się brakiem możliwości składania ofert częścio-

wych i wariantowych, a w przeważającej większości głównym kryterium wyboru oferty była cena. Na podstawie 

przeprowadzonej analizy specyfikacji istotnych warunków zamówień można zauważyć, że zamówienia te doty-

czyły usług bankowych uznawanych za standardowe oraz usług o charakterze innowacyjnym. Usługi standardo-

we występujące najczęściej, które były przedmiotem przetargów, to m.in.:
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 x otwarcie i prowadzenie rachunków bieżących i pomocniczych (w PLN i walutach obcych) dla jednostek or-

ganizacyjnych,

 x realizacja poleceń przelewów krajowych i zagranicznych,

 x obsługa wpłat i wypłat gotówkowych,

 x przyjmowanie zamkniętych wpłat gotówkowych,

 x wydawanie książeczek czekowych do rachunków bankowych,

 x sporządzanie papierowych wyciągów bankowych wraz z wtórnikami,

 x wydawanie opinii bankowych i zaświadczeń,

 x korzystanie ze skrytki depozytowej,

 x udzielenie odnawialnego kredytu w rachunku bieżącym.

Usługi te, z punktu widzenia JST, są niezbędne do wykonywania zadań ustawowych, do jakich zostały 

powołane i umożliwiają im normalne funkcjonowanie w obrocie gospodarczym. Oprócz nich w specyfikacjach 

istotnych warunków zamówienia znaleźć można również usługi uznawane za innowacyjne. Identyfikując je za 

pomocą klasyfikacji, biorącej pod uwagę kryterium powszechności, można dokonać podziału na:

 x usługi powszechnie stosowane,

 x usługi występujące często,

 x usługi wykorzystywane bardzo rzadko.

Do usług o charakterze innowacyjnym, z których jednostki samorządu terytorialnego korzystają dość po-

wszechnie i które obowiązkowo znajdują się w prawie każdej specyfikacji warunków zamówienia, można zali-

czyć:

 x bankowość elektroniczną (bankowość internetowa, Home Banking),

 x usługi automatycznego inwestowania dodatniego salda (lokowanie na koniec każdego dnia nadwyżek finan-

sowych na lokaty typu overnight).

Usługi te, z uwagi na ich dużą popularność wśród klientów instytucjonalnych, można znaleźć obecnie 

w większości ofert produktowych banków. Stanowią one składniki pakietów podstawowych oferowanych rów-

nież jednostkom samorządu terytorialnego, dlatego też można je traktować jako usługi standardowe. Tym bar-

dziej że usługa bankowości elektronicznej dostępna jest również dla segmentu osób prywatnych, często bez 

dodatkowych opłat, a przy usłudze automatycznego inwestowania dodatniego salda zaobserwować można 

tendencję do obniżania progu zamożności, od którego jest ona dostępna dla osób prywatnych.

Usługi, które w specyfikacjach istotnych warunków zamówienia występują dość często, ale nie powszech-

nie, odznaczają się znacznym zróżnicowaniem swojego charakteru i stanowią przejaw indywidualnych, a często 

dość specyficznych, potrzeb zamawiających. Są to:

 x prowadzenie rachunku skonsolidowanego (konsolidacja sald podległych jednostek organizacyjnych);

 x wydawanie kart płatniczych wykorzystywanych w celach:

– delegacyjnych (karty płatnicze, debetowe, kredytowe, przedpłacone),

– obsługi wypłacanych zasiłków rodzinnych i innych;

 x uruchomienie bankomatu na terenie należącym do zamawiającego lub w pobliżu;

 x obsługa płatności masowych (tzw. rachunki wirtualne) wraz z generowaniem i dostarczaniem plików zgod-

nych z systemem finansowym zamawiającego;

 x usługi doradztwa w zakresie:

– wykorzystania środków pomocowych Unii Europejskiej,

– emisji obligacji i papierów wartościowych,

– lokowania wolnych środków, opracowywania projektów inwestycyjnych oraz wniosków w zakresie pozy-

skiwania optymalnego źródła finansowania inwestycji.
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Jednostki samorządu terytorialnego coraz częściej korzystają z usługi rachunku skonsolidowanego, który 

daje możliwość poprawy efektywności zarządzania zasobami finansowymi dzięki ich kumulacji i osiągnięciu ko-

rzyści skali. Poza widocznym efektem finansowym, w odniesieniu do finansów JST, ma to również wymierny efekt 

z punktu widzenia podatnika. Większe możliwości zbilansowania wpływów i wydatków przez samorządy mogą 

przekładać się na zmniejszenie wymiaru podatków i opłat lokalnych, stymulując lokalny rozwój gospodarczy.

Wykorzystywanie kart płatniczych do celów delegacyjnych, czy też obsługi wypłacanych świadczeń so-

cjalnych, wpływa pozytywnie na funkcjonowanie urzędów poprzez zwiększenie efektywności pracy urzędni-

ków i komfort załatwiania spraw urzędowych przez klientów. Warto podkreślić, w kontekście stymulacji innowa-

cji, stosowanie jeszcze mało popularnych kart przedpłaconych, które pełnią rolę „portmonetki elektronicznej” 

i stanowią realną alternatywę dla zaliczek gotówkowych. Z punktu widzenia korzyści finansowych zamawiają-

cego, optymalnym wyborem są również karty kredytowe, które charakteryzują się odroczonym terminem płat-

ności i ułatwiają zarządzanie płynnością finansową. Niezależnie od tego, który rodzaj kart płatniczych wybiera 

zamawiający i do jakich celów są one wykorzystywane, to rezygnacja z obrotu gotówkowego na rzecz bezgo-

tówkowego jest korzystna w kontekście ponoszonych kosztów zarówno po stronie banku, jak i zamawiającego.

W dwóch specyfikacjach pojawia się warunek mający związek także z kartami płatniczymi – instalacja ban-

komatu na terenie należącym do zamawiającego lub w pobliżu. Korzyści dla zamawiającego wynikające z takie-

go rozwiązania są dość oczywiste: szybki, zazwyczaj bezkolejkowy, dostęp do środków finansowych 24 godziny 

na dobę. Ponadto korzyści należy rozpatrywać także w wymiarze społecznym, ponieważ zwykle z takiego roz-

wiązania korzystają również inni klienci. Jednak bank, który ponosi koszty zakupu i instalacji bankomatu, czy 

może rozpatrywać takie wymaganie w kontekście korzyści? Okazuje się, że tak zarówno w aspekcie marketingo-

wym, jak i efektywności działania banku. Bankomat, oprócz wykonywanej funkcji, stanowi doskonałe narzędzie 

promocji wizerunkowej oraz reklamy wizualnej. Przyczynia się również do zmniejszenia kosztów osobowych 

w banku w związku z możliwością przeniesienia obsługi gotówkowej poza tradycyjną placówkę bankową.

Coraz chętniej jednostki samorządu terytorialnego korzystają z obsługi płatności masowych, które w spo-

sób bezpośredni wpływają na efektywność pracy komórek organizacyjnych związanych z księgowością. Usłu-

ga ta stanowi przeniesienie dotychczasowych obowiązków tych komórek na bank, który przyjmuje wpłaty na 

rzecz samorządów (podatki, opłaty) i jednocześnie ewidencjonuje je w sposób umożliwiający ich późniejszy 

automatyczny import do systemów finansowych, bez konieczności ich ręcznego wprowadzania. Efektem tego 

jest oszczędność pracy i wymierne korzyści finansowe dla zamawiającego. Dla banku proces świadczenia takiej 

usługi nie różni się w żaden sposób od obsługi rozliczeń gotówkowych i jest tak samo czasochłonny. Dlatego 

stosowanie takiego rozwiązania przynosi obopólne korzyści w kontekście budowania wzajemnych relacji biz-

nesowych.

Idealną okazją dla banku do tworzenia i utrzymywania długotrwałych relacji biznesowych są zgłaszane 

przez jednostki samorządu terytorialnego zapotrzebowania na usługi doradcze. Zakres tego doradztwa może 

być różny, ale można go określić ogólnym mianem – doradztwa finansowego. Stanowią one dla zamawiają-

cego nieodłączny element kompleksowej obsługi finansowej, która znajduje odzwierciedlenie przede wszyst-

kim w kontekście wysokości ponoszonych kosztów. Nie można również pominąć korzyści w postaci możliwości 

otrzymania usługi dopasowanej ściśle do jego potrzeb, jak również możliwości bezpośredniego zgłaszania tych 

potrzeb. Usługi te stanowią również doskonały instrument stymulowania innowacji bankowych, pozbawiony 

ograniczeń, jakimi charakteryzują się zamówienia publiczne.

Oprócz wcześniej wymienionych kategorii innowacyjnych usług bankowych, w specyfikacjach istotnych 

warunków zamówienia można zauważyć także usługi, które pojawiają się bardzo rzadko (na 10 przetargów tylko 

w jednym), również w praktyce gospodarczej. A mianowicie:

 x elektroniczne składanie dyspozycji wypłaty gotówki w oddziale banku (funkcja czeku elektronicznego),

 x faktorowanie.
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Czek elektroniczny jest usługą rzadko spotykaną i ma charakter dość nowatorski w zakresie sposobu wyko-

rzystania bankowości elektronicznej. Zazwyczaj bankowość elektroniczna udostępnia wiele możliwości dokona-

nia rozliczeń pieniężnych, ale w formie bezgotówkowej. Dlatego wykorzystanie jej również do rozliczeń gotów-
kowych jest pomysłem oryginalnym i wpisuje się w tendencję kompleksowości usług świadczonych za pomocą 
elektronicznych kanałów dystrybucji. Rozpatrując korzyści takiego rozwiązania, po stronie klienta wyszczególnić 
można przede wszystkim możliwość bardziej elastycznej i bezkolejkowej obsługi bankowej w zakresie obrotu 
gotówkowego. Po stronie banku korzyści te sprowadzają się do redukcji kosztów osobowych obsługi rachunków 
bankowych, osiąganej poprzez przeniesienie dotychczasowych czynności wykonywanych przez bank na klien-
ta. Dodatkowo, wprowadzenie takiej usługi wymaga od banku dokonania zmian technologicznych (modyfikacje 
informatycznych systemów bankowych i ich większa integracja). Jednak jej upowszechnienie wpłynęłoby nie-
wątpliwie korzystnie na zwiększenie elastyczności i atrakcyjności obsługi bankowej klientów.

Usługa faktorowania – rozumiane w SIWZ – jako usługa finansowa polegająca na finansowaniu przez bank 
cyklu rozliczeniowego transakcji, poprzez zapewnienie jednostkom samorządu terytorialnego środków o cha-
rakterze obrotowym, nie jest usługą innowacyjną w obrocie gospodarczym. Usługa ta znana jest pod nazwą 
factoring, polega na krótkoterminowym refinansowaniu przez bank wierzytelności handlowych klientów. Inno-
wacyjny jest natomiast sposób wykorzystania tego mechanizmu do refinansowania przez JST nie tylko wierzy-
telności o charakterze handlowym, ale jak to określono w specyfikacji – transakcji. Zatem katalog możliwych 
wierzytelności jest z definicji szerszy i może obejmować także dotacje, refinansowane wydatki czy inne wierzy-
telności JST. Uwagę zwraca zakreślony w specyfikacji obrotowy charakter takiego finansowania, co przekłada się 
wprost na ponoszone koszty finansowe zamawiającego. Ponadto zyskuje on doskonałe narzędzie do zarządza-
nia płynnością finansową jednostki.

Analizowane usługi bankowe o charakterze innowacyjnym zawarte zostały w specyfikacjach istotnych 
warunków zamówienia wyszczególnionych w tabeli 2. Liczba innowacyjnych usług bankowych w jednym za-
mówieniu wahała się zazwyczaj od 4 do 6 i były to zazwyczaj usługi z kategorii usług powszechnie i często 
stosowanych. W tym zestawieniu na wyróżnienie zasługuje zamówienie publiczne Urzędu Miasta w Legionowie 
(pozycja 8 w tabeli 2), którego specyfikacja, oprócz bankowości elektronicznej, kart płatniczych (do celów de-
legacyjnych) i doradztwa bankowego (w tym także emisji obligacji i papierów wartościowych), zawierała usługi 
zaliczone do usług wykorzystywanych bardzo rzadko. Można zatem stwierdzić, że ta jednostka samorządu tery-
torialnego umiejętnie korzysta z możliwości, jakie dają zamówienia publiczne, do stymulowania innowacyjnych 
usług bankowych, jednocześnie otrzymując w zamian produkty dostosowane do jej potrzeb. Istotna przy tym 
jest świadomość jednostki zamawiającej dotycząca specyficznej roli zamówień publicznych jako formy dialogu 
i sposobu zgłaszania potrzeb.

Analizy zaprezentowanych przetargów dokonano pod kątem katalogu usług o charakterze innowacyjnym. 
Trudna jest jednak ocena, czy w wystarczającym stopniu wykorzystują one w pełni możliwości stymulacji in-
nowacyjności, jakie dają zamówienia publiczne. Z jednej strony niewątpliwie przyczyniają się do powstawania 
nowych usług (nowy produkt lub nowe zastosowanie dotychczasowego produktu), z drugiej nie wykorzystują 
możliwości np. składania ofert wariantowych. W tym kontekście warto zwrócić uwagę na przetarg ogłoszony 
przez Urząd Miasta w Krośnie (pozycja 7 w tabeli 2), którego specyfikacja zawierała także możliwość wprowa-
dzenia nowych, dodatkowych usług nie wpływających na cenę w ramach optymalnego prowadzenia obsługi 
bankowej. Przetarg ten jest klasycznym przykładem zastosowania w praktyce koncepcji „inteligentnych zaku-
pów”, która nakazuje opisać przedmiot zamówienia w zgodzie z zasadą uczciwej konkurencji i jednocześnie na 
tyle precyzyjnie i klarownie tak, aby uczestnicy przetargów mogli spełnić oczekiwania zamawiającego. Takie 
określenie przedmiotu zamówienia pozwala zamawiającemu na zakup potrzebnych usług i jednocześnie nie 
zawęża katalogu nabywanych usług w przyszłości w ramach tej samej ceny. Sformułowanie takiego warunku 
w specyfikacji będzie miało również odzwierciedlenie w zastosowaniu elastycznych postanowień umowy na 
wykonanie zamówienia. Ponadto zasadę wyboru najkorzystniejszej ekonomicznie oferty można, poprzez pry-
zmat zastosowanego rozwiązania, postrzegać jako inne, nowatorskie podejście do zamówień publicznych.
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Uwagi końcowe

Zamówienia publiczne są jednym z elementów polityki innowacyjnej państwa. Kluczowym działaniem 

sektora publicznego w tym obszarze powinna być zmiana filozofii zamówień publicznych w kierunku proinno-

wacyjnych rozwiązań. Sektor publiczny może aktywnie je promować poprzez odpowiednie zaplanowanie po-

stępowania przetargowego na innowacyjny przedmiot, wybór odpowiedniego trybu jego przeprowadzenia czy 

też zdefiniowanie odpowiednich warunków oraz kryteriów w dokumentacji przetargowej. Praktyczny wymiar 

innowacji pozostaje nadal ogromnym wyzwaniem wymagającym opracowania i wdrożenia skutecznych działań 

strategicznych, efektywnego procesu zarządzania oraz likwidacji barier hamujących rozwój w tym zakresie. Jed-

nak efekt końcowy tych starań jest trudny do przecenienia. Tym bardziej w tym procesie należy wykorzystywać 

system zamówień publicznych, który postrzegany jest jako instrument o wysokim potencjale w promowaniu 

rozwiązań innowacyjnych, badań i nowoczesnych technologii.

W niniejszym opracowaniu przedstawione zostały przykłady stymulowania innowacji w zamówieniach 

publicznych na usługi bankowe poprzez pryzmat specyficznego rodzaju klientów banku, jakim są jednostki sa-

morządu terytorialnego. Specyfika ta uwarunkowana jest zadaniami, do jakich zostały powołane, oraz ramami 

prawnymi, w których funkcjonują. Determinuje to potrzeby w zakresie usług bankowych i znajduje odzwiercie-

dlenie w specyfikacjach istotnych warunków zamówienia.

Po dokonanym przeglądzie przetargów na kompleksową obsługę bankową jednostek samorządu tery-

torialnego, dobranych pod kątem występowania usług uznawanych za innowacyjne, można stwierdzić, że JST 

umiejętnie korzystają z możliwości, jakie dają zamówienia publiczne. Wyrazem tego jest obecność w specyfi-

kacjach warunków zamówienia innowacyjnych usług bankowych, która wynika z coraz większych oczekiwań 

jednostek samorządu terytorialnego, i które mają jeden cel: zaspokoić rosnące potrzeby JST w zakresie usług 

bankowych. Zauważyć można także wykorzystanie działań o charakterze proceduralnym, które wpływają na 

promowanie postaw proinnowacyjnych w kontekście osiąganych w ten sposób korzyści. Jest to o tyle istotne, że 

efekty osiągane przez jednostki samorządowe należy rozpatrywać również w wymiarze społecznym, z punktu 

widzenia podatnika i członka lokalnej społeczności, a także całego społeczeństwa, gdy innowacje stymulowane 

przez JST stają się elementem oferty produktowej banku dostępnej szerszej grupie klientów. Samorządy teryto-

rialne, przy umiejętnym wykorzystaniu możliwości zamówień publicznych, oprócz innowacyjnych usług dosto-

sowanych do ich indywidualnych potrzeb, osiągają ponadto redukcję kosztów funkcjonowania oraz elastyczną 

i kompleksową obsługę bankową, co w wymiarze całej gospodarki przyczynia się do wzrostu jej konkurencyj-

ności. Z kolei banki poprzez zamówienia publiczne zyskują możliwość dialogu z rynkiem i bezpośredni kanał in-

formacyjny w zakresie identyfikacji potrzeb. Wiedza ta, umiejętnie wykorzystana i poparta działaniami mającymi 

na celu zaspokojenie tych potrzeb (rozszerzenie oferty, zmiany organizacyjne i technologiczne), przekłada się 

na wzrost ich przewagi konkurencyjnej, jak również do ograniczenia kosztów ich działalności. Ponadto niektóre 

z opisanych innowacji wpisują się w zauważalne zjawisko, nie tylko na rynku usług bankowych, które można 

określić mianem alokacji czynności. Polega ono na przejmowaniu niektórych czynności wykonywanych dotych-

czas przez jednostki samorządu terytorialnego przez bank i odwrotnie. Taką możliwość stwarza bankowość elek-

troniczna (wykonywanie za bank rozliczeń bezgotówkowych), karty płatnicze i usługa czeku elektronicznego 

(składanie dyspozycji gotówkowych), jak również obsługa płatności masowych (przeniesienie obowiązku ewi-

dencji i rozliczania wierzytelności JST na bank). Alokacja czynności dla każdego z kontrahentów, oprócz korzyści 

finansowych takiego rozwiązania, ma również wymiar czasowy.

W kontekście zaprezentowanego badania można twierdzić, że zamówienia publiczne mogą być i są in-

strumentem stymulacji innowacji, i to o dużym potencjale. Przykład jednostek samorządu terytorialnego, jako 

zamawiających usługi bankowe, potwierdza mechanizm stymulowania rozwoju tego rynku usług. Zamówienia 

publiczne przyczyniają się ponadto do poprawy jakości oferowanych usług, dzięki czemu ma miejsce zaspokoje-

nie potrzeb zarówno podmiotów sektora publicznego, jak i klientów sektora prywatnego.
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Próba delimitacji rynku zamówień publicznych  
na roboty budowlane adekwatnego dla sektora MSP

Rynek wykonawstwa budowlanego jest ściśle związany z sektorem zamówień publicznych. Sytuacja ta 

ma również miejsce w Polsce, gdzie w wyniku dynamicznego przyrostu inwestycji zasilanych zewnętrznymi 

strumieniami środków finansowych zwiększa się zarówno udział w PKB całkowitej wartości zamówień publicz-

nych, jak i zamówień na roboty budowlane. Sieć przedsiębiorstw budowlanych we wszystkich krajach o gospo-

darce rynkowej charakteryzuje się natomiast bardzo wysokim oraz spetryfikowanym w długim czasie, udziałem 

małych i średnich przedsiębiorstw należących do sektora MSP. Ten szczególny charakter sieci przedsiębiorstw 

budowlanych jest wynikiem, występujących obiektywnie, cech specyficznych produkcji budowlanej oraz pro-

duktu budowlanego201. 

Celem niniejszego opracowania jest próba określenia wielkości rynku zamówień publicznych na roboty 

budowlane adekwatnego do możliwości produkcyjnych przedsiębiorstw należących do sektora MSP.

Podstawowe informacje statystyczne o polskim rynku zamówień publicznych

Wielkość rynku zamówień publicznych w Polsce szacowana jest corocznie przez Urząd Zamówień Publicz-

nych (UZP) na podstawie dostępnych Urzędowi źródeł informacji. Oszacowana wartość rynku publikowana jest 

w rocznych sprawozdaniach z funkcjonowania systemu zamówień publicznych sporządzanych przez Prezesa 

Urzędu Zamówień Publicznych. Na podstawie tych szacunków wielkość polskiego rynku zamówień publicznych 

w roku 2009 określono na 126,7 mld złotych wobec 109,5 mld złotych w 2008 roku, 103,1 mld złotych w 2007 

roku, 79,6 mld złotych w 2006 roku i 68,1 mld złotych w roku 2005. Wielkości te stanowiły odpowiednio 9,44%, 

8,61%, 8,83%, 7,51% oraz 6,93% Produktu Krajowego Brutto w danym roku. Dynamikę rozwoju polskiego rynku 

zamówień publicznych oraz rynku zamówień publicznych na roboty budowlane wraz z ich udziałem w Produk-

cie Krajowym Brutto w latach 2000–2009 przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Zamówienia publiczne oraz zamówienia na roboty budowlane na tle PKB w latach 2000–2009

Rok

PKB Wartość rynku zamówień publicznych
Wartość rynku zamówień publicznych na roboty 

budowlane

mln zł mld zł 2000=100,0 udział w PKB (w %) mld zł 2000=100,0 udział w PKB (w %)

2000 744 378 23 100 3,09% 18,2 100 2,44%

2001 779 564 23,9 103,9 3,07% 17,9 98,7 2,30%

2002 808 578 35 152,2 4,33% 23,8 131 2,94%

2003 843 156 37 160,9 4,39% 17,4 95,7 2,06%

2004 924 537 48 208,7 5,19% 24 132,1 2,60%

2005 983 302 68,1 296,1 6,93% 23,8 131,2 2,42%

2006 1 060 194 79,6 346,1 7,51% 36,6 201,5 3,45%

2007 1 167 796 103,1 448,3 8,83% 52,6 289 4,50%

2008 1 271 700 109,5 476,1 8,61% 51,5 283,0 4,05%

2009 1 341 900 126,7 530,1 9,44% 60,8 339,7 4,53%

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych GUS o produkcie krajowym brutto oraz rocznych sprawozdań Prezesa UZP.

201  W polskiej literaturze przedmiotu najbardziej całościową i koherentną charakterystykę tych odrębności przedstawił J. Go-
ryński. Por. J. Goryński, Ekonomika budownictwa i polityka budowlana, PWE, Warszawa 1981. 
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Istota sektora MSP

Sektor MSP w gospodarce polskiej

Definicja sektora małych i średnich przedsiębiorstw (MSP) zawarta jest w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. 

o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. nr 173 z 2004 r., poz. 1807 z późniejszymi zmianami)202. Według 

przepisów tej ustawy na sektor małych i średnich przedsiębiorstw składają się:

 x mikroprzedsiębiorstwa, czyli przedsiębiorstwa zatrudniające średniorocznie nie więcej niż 10 pracowników 

oraz osiągające roczny obrót netto ze sprzedaży towarów, wyrobów i usług oraz operacji finansowych nie-

przekraczający równowartości w złotych 2 milionów euro lub których suma aktywów bilansu nie przekroczy-

ła równowartości w złotych 2 milionów euro; 

 x małe przedsiębiorstwa, czyli przedsiębiorstwa zatrudniające średniorocznie nie więcej niż 50 pracowników 

oraz osiągające roczny obrót netto ze sprzedaży towarów, wyrobów i usług oraz operacji finansowych nie-

przekraczający równowartości w złotych 10 milionów euro, lub których suma aktywów bilansu nie przekro-

czyła równowartości w złotych 10 milionów euro;

 x średnie przedsiębiorstwa, czyli przedsiębiorstwa zatrudniające średniorocznie nie więcej niż 250 pracowni-

ków oraz osiągające roczny obrót netto ze sprzedaży towarów, wyrobów i usług oraz operacji finansowych 

nieprzekraczający równowartości w złotych 50 milionów euro lub których suma aktywów bilansu nie prze-

kroczyła równowartości w złotych 43 milionów euro.

Sektor MSP ze względu na swoje immanentne cechy jest niezbędnym składnikiem współczesnej gospo-

darki rynkowej. Jego podstawowe cechy takie jak elastyczność, efektywność oraz możliwość kreacji nowych 

miejsc pracy powodują, iż z punktu widzenia zrównoważonego rozwoju istotnym jest prowadzenie takiej polity-

ki gospodarczej, aby stymulowała ona rozwój małych i średnich przedsiębiorstw. Jednym z elementów tej poli-

tyki jest ułatwianie możliwości udziału MSP w rynku zamówień publicznych, w tym również w rynku zamówień 

publicznych na roboty budowlane.

Rola sektora MSP na rynku budowlanym

Bardzo istotna rola sektora MSP na rynku budowlanym jest bezpośrednią konsekwencją modelu sieci 

przedsiębiorstw budowlanych, jaki funkcjonuje w krajach, których gospodarka oparta jest na systemie wolno-

rynkowym. W modelu tym sieć przedsiębiorstw sektora budowlanego można zwizualizować za pomocą pira-

midy. Jej wierzchołek to niewielka liczba największych przedsiębiorstw, często o ponadnarodowym, a nawet 

globalnym zakresie działania oraz zróżnicowanej, wielonarodowej strukturze własnościowej. Część środkową 

owej piramidy stanowią średnie przedsiębiorstwa, najczęściej o kapitale krajowym, powstałe w wyniku rozwoju 

niektórych małych przedsiębiorstw budowlanych. Natomiast podstawą piramidy jest bardzo duża liczba pod-

miotów małych i mikro realizujących kontrakty budowlane o stosunkowo niewielkiej wartości. W zdecydowa-

nej większości tych przedsiębiorstw funkcje właścicielskie sprawowane są przez te same osoby które wykonują 

zadania o charakterze operacyjnym i menedżerskim. Ze względu na ekonomikę produkcji budowlanej, małe 

firmy predysponowane są do realizacji zleceń o niewielkiej wartości lub prac specjalistycznych o charakterze 

niszowym. Duże podmioty natomiast, dzięki swojemu znacznemu potencjałowi wymaganemu m.in. do speł-

nienia warunków podmiotowych w przypadku ubiegania się o zamówienia publiczne, realizują duże kontrakty 

na rzecz sektora prywatnego jak i publicznego. Ponadto charakterystyczną cechą rynku budowlanego jest to, 

„iż prawo koncentracji produkcji i kapitału nie działa na rynku budowlanym w swej klasycznej postaci, tzn. firmy 

202 Nieco inną definicję znaleźć można w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przed-
siębiorczości (Dz. U. nr 109 z 2000 r., poz. 1158 z późniejszymi zmianami). Jednak różnice pomiędzy tymi definicjami są 
minimalne i z punktu widzenia niniejszego opracowania nie mają większego znaczenia.
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duże i bardzo duże nie dążą do wchłonięcia firm małych. Co więcej poszczególne grupy firm współpracują ze 

sobą harmonijnie na zasadzie wzajemnej korzystnej koegzystencji”203.

Sektor MSP jest szczególnie silnie reprezentowany w budownictwie, gdzie ponad 99% ogólnej liczby pod-

miotów na rynku to małe i średnie przedsiębiorstwa. Biorą one udział we wszystkich rodzajach inwestycji bu-

dowlanych zarówno w charakterze generalnych wykonawców, jak i podwykonawców.

Systemowe możliwości udziału sektora MSP w rynku zamówień publicznych

W analizie systemowych możliwości partycypacji sektora MSP w rynku zamówień publicznych, a w szcze-

gólności w rynku zamówień na roboty budowlane, możemy wyróżnić następujące rozwiązania wynikające z ak-

tualnie obowiązujących przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych (Pzp) o istotnym dla małych i średnich 

przedsiębiorstw znaczeniu.

Warunkowa dopuszczalność dzielenia zamówienia na części

Jednym z podstawowym problemów sektora MSP przy pozyskiwaniu kontraktów budowlanych z ryn-

ku zamówień publicznych jest zbyt duża wielkość zamówień powodująca problemy w ich realizacji lub nawet 

całkowicie uniemożliwiająca ubieganie się o nie przez podmioty sektora MSP. Bariera, o której mowa, wynika 

z dwóch związanych ze sobą przyczyn, a mianowicie:

 x braku możliwości spełnienia warunków udziału w postępowaniu oraz

 x braku faktycznej możliwości zrealizowania zamówienia ze względu na zbyt mały potencjał wykonawcy.

Jednym z rozwiązań przewidzianych przez ustawę, które umożliwiają osłabienie oddziaływania omawianej 

bariery, jest podzielenie zamówienia na części. Należy przypomnieć, iż art. 32 ust. 2 Pzp zabrania jedynie takiego 

dzielenia zamówienia, którego celem jest uniknięcie stosowania przepisów ustawy. Tym samym oznacza to, iż 

dopuszczalne jest dokonywanie podziału zamówień dla innych celów niż ten zabroniony ustawą. 

Kierowany pod adresem inwestorów publicznych postulat stosowania strategii „rozdrabniania zamówień” 

był formułowany przez przedsiębiorców budowlanych regionu łódzkiego. Formułując wspomniany postulat 

przedsiębiorcy ci zwracali uwagę na fakt, iż taka strategia udzielania zamówień, pozostając w zgodzie z Prawem 

zamówień publicznych, sprzyjałaby rozwojowi lokalnej przedsiębiorczości budowlanej będącej przecież dome-

ną MSP, ze wszystkimi tego pozytywnymi dla regionu skutkami (podatki, zwalczanie bezrobocia). Zamawiający 

jednak niechętnie odnosili się do zgłaszanych postulatów, zdając sobie sprawę z tego, iż ich realizacja wymagała-

by zwiększonego wysiłku inwestorów oraz wiązałaby się z dodatkowym dla nich ryzykiem. 

Dopuszczalność ofert częściowych

Drugim rozwiązaniem systemu zamówień publicznych wspomagającym udzielanie zamówień małym 

i średnim przedsiębiorstwom jest dopuszczalność składania ofert częściowych. 

Oferty częściowe, zdefiniowane w art. 2 pkt 6 Pzp, a unormowane przepisami art. 83 ust 1 i 2 tej usta-

wy są dopuszczalne wówczas, gdy przedmiot zamówienia jest podzielny. Z dopuszczeniem możliwości skła-

dania w danym postępowaniu ofert częściowych nie jest związane ryzyko zarzutu nieuprawnionego podziału 

zamówienia publicznego na części, gdyż w tym przypadku mamy do czynienia z jednym tylko postępowa-

niem. Omawiane rozwiązanie, podobnie jak to scharakteryzowane w punkcie poprzednim, wymaga również od  

203 A. Borowicz, System przetargowy jako warunek sprawnego funkcjonowania polskiego budownictwa, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Łódzkiego, Łódź 2001, s. 112.
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zamawiających dodatkowego wysiłku. Źródłem tego zwiększonego wysiłku jest fakt, iż postępowanie musi być 

rozstrzygane tyle razy, ile ofert częściowych w nim dopuszczono. 

Być może to właśnie obawa przed zwiększonym wysiłkiem zarówno w fazie prowadzenia postępowania 

jak również – co w przypadku zamówień na roboty budowlane szczególnie ważne – w fazie zarządzania zawartą 

umową204 spowodowała, iż w latach 2000–2010 udział zamówień publicznych na roboty budowlane, w których 

dopuszczono możliwość składania ofert częściowych nie przekroczył w żadnym roku poziomu 9% wszystkich 

postępowań ogłaszanych w Biuletynie Zamówień Publicznych (BZP). Szczegółowe dane w tym zakresie prezen-

tuje tabela 2. 

Tabela 2. Oferty częściowe w postępowaniach na roboty budowlane w latach 2000–2010

Rok

Liczba postępowań 

ogółem

w tym postępowania:

dopuszczające oferty częściowe wykluczające oferty częściowe
w liczbach  

bezwzględnych 
wskaźnik struktury [%]

w liczbach  
bezwzględnych 

wskaźnik struktury [%]

2000 17554 174 0,99 17380 99,01

2001 17799 210 1,18 17589 98,82

2002 18412 136 0,74 18276 99,26

2003 15736 268 1,70 15468 98,30

2004 11744 588 5,01 11156 94,99

2005 11939 1051 8,80 10888 91,20

2006 17271 1205 6,98 16066 93,02

2007 35920 2166 6,03 33754 93,97

2008 53541 2745 5,13 50796 94,87

2009 53256 2879 5,41 50377 94,59

2010 52282 3245 6,21 49037 93,79

RAZEM 305454 14667 4,80 290787 95,20

Źródło: opracowanie własne autora na podstawie ogłoszeń publikowanych w BZP.

Konsorcja ofertowe

Powyższe dwie formy wspierania sektora MSP przy udzielaniu zamówień publicznych wiązały się z ko-

niecznością wyrażenia zgody na ich zastosowanie przez zamawiającego. Kolejne z rozwiązań, które chciałbym 

omówić, wymaga pozytywnej decyzji wykonawców. Rozwiązaniem tym jest możliwość utworzenia konsorcjum 

ofertowego, czyli wspólnego ubiegania się przez dwóch lub więcej wykonawców o udzielenie zamówienia pu-

blicznego. Podstawową zaletą takiego rozwiązania z punktu widzenia wykonawców jest sumowanie potencja-

łów poszczególnych wykonawców, a tym samym możliwość spełnienia warunków podmiotowych w danym po-

stępowaniu oraz sprawniejsza realizacja procesu budowlanego. Problemy w przypadku tworzenia konsorcjum 

ofertowego wynikają z faktu solidarnej odpowiedzialności wszystkich wykonawców wspólnie ubiegających się 

o zamówienie (art. 141 Pzp). W celu utworzenia konsorcjum ofertowego konieczne jest zatem zaufanie pomiędzy 

tworzącymi je podmiotami. Przedsiębiorca próbujący utworzyć konsorcjum staje najczęściej przed dylematem, 

czy zapraszać do współpracy znanych sobie konkurentów ze swojego bezpośredniego otoczenia, czy też szukać 

partnerów w otoczeniu dalszym ryzykując związanie się z partnerem niesprawdzonym.

204 Dopuszczenie w zamówieniu na roboty budowlane ofert częściowych będzie skutkować zawarciem przez zamawiającego 
umów z wieloma wykonawcami na realizację poszczególnych części tego samego zamówienia. W takim przypadku na za-
mawiającym spoczywać będzie obowiązek koordynowania pracy poszczególnych wykonawców, odebrania wykonanych 
przez nich robót oraz przeprowadzenia rozliczeń. System taki, nazywany w Polsce systemem wykonawstwa częściowego, 
jako niekorzystny dla zamawiającego, nie cieszy się wysoką popularnością. 
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Ograniczona popularność konsorcjów na rynku zamówień publicznych na roboty budowlane wynika 

prawdopodobnie z faktu, iż wielu przedsiębiorców budowlanych, w tym również działających w sektorze MSP, 

wyznaje zasadę wyrażającą się w sformułowaniu: „ze znanymi mi konkurentami konsorcjum tworzyć nie chcę, 

a obcych partnerów się obawiam”. 

Możliwość wykorzystania potencjału osób trzecich (art. 26 ust. 2b Pzp)

Kolejnym instrumentem ułatwiającym uczestniczenie w rynku zamówień publicznych małym i średnim 

przedsiębiorstwom jest możliwość wykorzystania potencjału osób trzecich zgodnie z art. 26 ust. 2b Pzp. Narzę-

dzie to stosowane jest w sytuacji, gdy podmiot udostępniający swoje zasoby nie chce ponosić odpowiedzial-

ności za działania wykonawcy ubiegającego się o dane zamówienie publiczne tak jak ma to miejsce w przypad-

ku konsorcjum ofertowego. Udział podmiotu udostępniającego swoje zasoby dla realizacji zamówienia może, 

chociaż nie musi, wiązać się z pełnieniem roli podwykonawcy. Powyższe rozwiązanie umożliwia podmiotom 

ubiegającym się o zamówienie spełnienie postawionych przez zamawiającego warunków udziału w postępo-

waniu poprzez dołączenie, na zasadzie komplementarności, potencjału podwykonawców oraz osób trzecich 

do potencjału, którym dysponuje wykonawca ubiegający się o zamówienie. W chwili obecnej nie dysponujemy 

danymi liczbowymi umożliwiającymi określenie stopnia popularności tego rozwiązania systemowego na rynku 

zamówień publicznych na roboty budowlane.

Podwykonawstwo

Ostatnim rozwiązaniem, na które chciałbym zwrócić uwagę, jest instytucja podwykonawcy. Przepisy 

tworzące system zamówień publicznych dopuszczają wykonywanie zamówienia z udziałem podwykonawców 

z wyjątkiem sytuacji, w której ze względu na specyfikę przedmiotu zamówienia zamawiający zastrzegł w SIWZ, 

iż część lub całość zamówienia nie może być powierzona podwykonawcom (Art. 36 ust. 5 Pzp). W przypadku 

pomiotów sektora MSP szczególnie istotne znaczenie ma podwykonawstwo w realizacji największych kontrak-

tów budowlanych, których wykonawcami (generalnymi) są największe rynkowe podmioty wykonawcze. Jest to 

w praktyce jedyny sposób partycypowania przez małe i średnie przedsiębiorstwa w tym segmencie rynku, który 

w innym przypadku byłby dla mniejszych podmiotów wykonawczych niedostępny.

Przypomnieć w tym miejscu należy, iż ze względu na znaczną popularność systemu generalnego wy-

konawstwa na polskim rynku budowlanym oraz na istniejący na tym rynku problem zatorów płatniczych, pra-

wodawca polski zdecydował się unormować problematykę umów podwykonawczych o roboty budowlane 

odrębnym przepisem Kodeksu cywilnego205. Z przepisu tego wynika, iż warunkiem koniecznym zawarcia przez 

generalnego wykonawcę umowy o roboty budowlane z podwykonawcą jest zgoda inwestora (par. 2) jak rów-

nież, że w przypadku wyrażenia takiej zgody inwestor wespół z generalnym wykonawcą stają się solidarnie od-

powiedzialni za zapłatę podwykonawcy wynagrodzenia należnego mu zgodnie z zawartą umową (par. 5). 

Samodzielne ubieganie się o zamówienia na roboty budowlane przez podmioty sektora MSP 

Ostatnią, ale nie najmniej ważną (last but not least), możliwością udziału przedsiębiorstw należących do 

sektora MSP w rynku zamówień publicznych na roboty budowlane jest samodzielne zawieranie umów z zama-

wiającymi, w oparciu o własne zdolności wytwórcze. W tym przypadku powstaje problem, jaką część polskiego 

rynku zamówień publicznych na roboty budowlane można uznać, przy opisanych powyżej założeniach, jako 

adekwatną do realnych zdolności produkcyjnych przedsiębiorstw budowlanych sektora MSP. Na tak sformuło-

wane pytanie problemowe udzielimy odpowiedzi w ostatnim punkcie niniejszego opracowania. 

205  Mowa tu o art. 6471 Kc.
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Rynek zamówień publicznych na roboty budowlane adekwatny do możliwości  
sektora MSP na przykładzie roku 2010

Założenia analizy

W związku z podjętą próbą oszacowania wielkości rynku adekwatnego do możliwości wytwórczych jed-

nostek wykonawstwa budowlanego zaliczających się do sektora MSP wykonano analizę ogłoszeń o udzieleniu 

zamówienia opublikowanych w Biuletynie Zamówień Publicznych w 2010 roku206. W celu przeprowadzenia tej 

analizy określono górną granicę wartości przedmiotu zamówienia adekwatną dla poszczególnych grup przed-

siębiorstw sektora MSP. Uznano, że o ile wartość zamówienia przekroczy założone poziomy graniczne, powodo-

wać to będzie nasilenie trudności techniczno-organizacyjnych na tyle istotne, iż mali i średni przedsiębiorcy będą 

rezygnować z ubiegania się o takie kontrakty. Wartości graniczne przedmiotu zamówienia dla grupy mikro 
i małych przedsiębiorstw oraz grupy przedsiębiorstw średnich określono odpowiednio na poziomie:  
2,5 miliona złotych207 oraz 12 milionów złotych208.

Ponadto podjęto próbę oszacowania wielkości rynku zamówień adekwatnego do możliwości produkcyj-

nych sektora MSP w podziale na podstawowe branże opisywane czterocyfrowymi kodami CPV. 

Wyniki analizy

Efekty uzyskane w wyniku przeprowadzonej analizy przedstawiono w tabelach 3 i 4, ponadto w tabeli 5 

zamieszczono opis badanych klas CPV. Na podstawie uzyskanych wyników możemy stwierdzić, iż w zbiorze za-
kończonych postępowań ogłaszanych w BZP dotyczących zamówień na roboty budowlane, adekwat-
nych dla sektora MSP, znajdowało się w ujęciu ilościowym 99,22%, a w ujęciu wartościowym 64,81% 
udzielonych zamówień. Zamówienia według przyjętych założeń niedostępne dla małych i średnich przed-

siębiorstw stanowiły niecały 1% wszystkich zamówień ogłaszanych w BZP w ujęciu ilościowym oraz aż 35,19% 

w ujęciu wartościowym. Uzyskane wyniki oznaczają, iż spośród udzielonych w 2010 roku zamówień zdecydo-

wana większość, tj. ponad 99% liczby udzielonych zamówień była adekwatna dla sektora MSP. Stanowiły one 

niespełna 65% wartości wszystkich zamówień na roboty budowlane ogłaszane w BZP. 

Tabela 3. Zbiorcze zestawienie zamówień na roboty budowlane udzielone w 2010 r.

Wszystkie zamówienia
Zamówienia o wartości do 12 mln zł, w tym: Zamówienia o wartości  

powyżej 12 mln złdo 2,5 mln zł powyżej 2,5 mln zł

Ilość
Wartość  
(tys. zł) Ilość

Wartość 
(tys. zł)

Średnia 
wartość 
(tys. zł)

Ilość
Wartość 
(tys. zł)

Średnia 
wartość 
(tys. zł)

Ilość
Wartość 
(tys. zł)

Średnia 
wartość 
(tys. zł)

55 636 54 551 578 51 727 17 919 879 346 3 477 17 433 915 5 014 432 19 197 784 44 439

Wskaźniki struktury

Ilość
Wartość  
(tys. zł)

Ilość Wartość  Ilość Wartość  Ilość Wartość  

100,00% 100,00% 92,97% 32,85%  6,25% 31,96%  0,78% 35,19%  

Źródło: opracowanie własne na podstawie ogłoszeń publikowanych w BZP.

206 Z uwagi na zmianę wzoru ogłoszenia, będące w naszej dyspozycji autorskie oprogramowanie pozwoliło jedynie na doko-
nanie analizy ogłoszeń opublikowanych po dniu 29 stycznia 2010 r.

207 Wartości liczone bez podatku od towarów i usług (VAT).
208 Obie wielkości graniczne przyjęto na podstawie doświadczenia zawodowego autora.
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Analizując średnią ilość oraz wartość zamówień w podziale na poszczególne branże budowlane możemy 

zauważyć, iż w 2010 roku największy udział miała infrastruktura liniowa, czyli prawdopodobnie infrastruktura 

drogowa. Jest to zgodne z naszymi codziennymi obserwacjami dotyczącymi szerokiego zakresu modernizacji 

oraz rozbudowy infrastruktury drogowej w Polsce w ostatnich latach. Drugim istotnym elementem rynku były 

zamówienia związane z budownictwem kubaturowym. Należy jednak zwrócić uwagę na fakt, iż znaczna część 

zamówień miała wpisany jedynie kod 45.00 oznaczający roboty budowlane. Takie oznaczenie uniemożliwiało 

przypisanie tych zamówień do konkretnej branży. Koniecznym zatem wydaje się zintensyfikowanie działań edu-

kacyjnych adresowanych do zamawiających a dotyczących właściwego i starannego klasyfikowania wszczyna-

nych postępowań według kodów CPV.

Tabela 4.  Zbiorcze zestawienie zamówień na roboty budowlane o wartości do 12 mln zł według wybranych klas CPV  

w 2010 r.

CPV

Ilość Wartość (tys. zł)
Średnia wartość  

zamówienia (tys. zł)

do 2,5 mln zł pow. 2,5 mln zł wszystkie do 2,5 mln zł
pow.  

2,5 mln zł
wszystkie

do  
2,5 mln zł

pow.  
2,5 mln zł

45.00 8 369 609 8 978 2 763 379 3 136 626 5 900 004 330 5 150

45.10 782 76 858 372 962 413 550 786 512 477 5 441

45.11 3 138 179 3 317 1 111 778 824 946 1 936 724 354 4 609

45.20 569 97 666 293 582 505 260 798 842 516 5 209

45.21 4 690 464 5 154 2 281 409 2 394 998 4 676 407 486 5 162

45.22 1 107 98 1 205 429 779 510 279 940 058 388 5 207

45.23 19 243 1 632 20 875 7 534 819 8 059 136 15 593 955 392 4 938

45.24 1 884 106 1 990 409 432 507 830 917 262 217 4 791

45.25 211 58 269 121 133 288 472 409 605 574 4 974

45.26 2 079 32 2 111 451 544 152 936 604 481 217 4 779

45.30 327 6 333 84 757 27 385 112 142 259 4 564

45.31 1 719 18 1 737 344 428 98 243 442 671 200 5 458

45.32 462 13 475 185 653 53 183 238 836 402 4 091

45.33 1 017 15 1 032 237 379 63 121 300 500 233 4 208

45.34 237 0 237 35 018 0 35 018 148 0

45.35 5 1 6 1 452 5 450 6 902 290 5 450

45.40 972 17 989 227 555 87 363 314 917 234 5 139

45.41 105 0 105 23 582 0 23 582 225 0

45.42 947 3 950 157 708 24 996 182 704 167 8 332

45.43 258 0 258 36 978 0 36 978 143 0

45.44 434 3 437 85 888 15 150 101 037 198 5 050

45.45 2 916 48 2 964 696 961 256 330 953 291 239 5 340

Źródło: jak w tabeli 3.
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Tabela 5. Opis kodów CPV branż wybranych do badania

L.p. CPV Opis

1 45.00 Roboty budowlane

2 45.10 Przygotowanie terenu pod budowę

3 45.11 Roboty w zakresie burzenia i rozbiórki obiektów budowlanych; roboty ziemne

4 45.21 Roboty budowlane w zakresie budynków

5 45.20
Roboty budowlane w zakresie wznoszenia kompletnych obiektów budowlanych lub ich części oraz roboty 
w zakresie inżynierii lądowej i wodnej

6 45.22 Roboty inżynieryjne i budowlane

7 45.23
Roboty budowlane w zakresie budowy rurociągów, linii komunikacyjnych i elektroenergetycznych,  
autostrad, dróg, lotnisk i kolei; wyrównywanie terenu

8 45.24 Budowa obiektów inżynierii wodnej

9 45.25
Roboty w zakresie instalowania, wydobycia produkcji oraz budowy obiektów budowlanych przemysłu 
naftowego i gazowniczego

10 45.26 Roboty w zakresie wykonywania pokryć i konstrukcji dachowych i inne podobne roboty specjalistyczne

11 45.30 Roboty instalacyjne w budynkach

12 45.31 Roboty instalacyjne elektryczne

13 45.32 Roboty izolacyjne

14 45.33 Roboty instalacyjne wodno-kanalizacyjne i sanitarne

15 45.34 Instalowanie ogrodzeń, płotów i sprzętu ochronnego

16 45.35 Instalacje mechaniczne

17 45.40 Roboty wykończeniowe w zakresie obiektów budowlanych

18 45.41 Tynkowanie

19 45.42 Roboty w zakresie zakładania stolarki budowlanej oraz roboty ciesielskie

20 45.43 Pokrywanie podłóg i ścian

21 45.44 Roboty malarskie i szklarskie

22 45.45 Roboty budowlane wykończeniowe, pozostałe

Źródło: opracowanie własne. 

Przedstawiona analiza zawiera dane dotyczące 2010 roku z uwzględnieniem wskazanych wcześniej za-

strzeżeń. W celu przeprowadzenia dalszych obserwacji konieczne jest pozyskanie danych za poprzednie oraz 

kolejne lata. Aby było to jednak możliwe, konieczne jest zachowanie kompatybilności ogłoszeń o udzielenie za-

mówienia tak, aby uzyskiwane dane były ze sobą porównywalne. Istotna zmiana wzoru wspomnianego ogłosze-

nia utrudnia lub w skrajnym przypadku uniemożliwia przeprowadzenie wieloletnich badań i wyciąganie na ich 

podstawie wniosków statystycznych. Uwzględnienie powyższych uwag umożliwi nam lepsze monitorowanie 

działania systemu zamówień publicznych, w tym również w zakresie adekwatności systemu dla jednostek MSP.

Zebrany materiał liczbowy umożliwia dokonanie, na podstawie roku 2010, segmentacji wyodrębnionego 

uprzednio rynku zamówień publicznych na roboty budowlane stosownie do możliwości wytwórczych przedsię-

biorstw sektora MSP. W segmentacji tej wyróżniono część tego rynku adekwatną do możliwości produkcyjnych 

mikroprzedsiębiorstw oraz małych przedsiębiorstw budowlanych obejmującą zamówienia o wartości nieprze-

kraczającej 2,5 mln zł jak również rynek zamówień o wartości od 2,5 mln zł – 12 mln zł uznany w niniejszym 

opracowaniu jako odpowiadający możliwościom średnich przedsiębiorstw budowlanych. Segmentację, o której 

mowa, w ujęciu graficznym prezentuje wykres 1.
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Wykres 1. Rynek MSP w podziale na segment mikro i małych oraz średnich przedsiębiorstw budowlanych

                              A. Według ilości zamówień
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Źródło: opracowanie własne na podstawie tabeli 4.



Dane liczbowe przedstawione na wykresie pozwalają na sformułowanie szeregu wniosków szczegóło-

wych. Nie chcąc nadmiernie przedłużać tekstu tego opracowania, zwrócimy jedynie uwagę na fakt, iż w trzech 

spośród przyjętych do badania branż robót budowlanych w 2010 roku na rynku zamówień adekwatnych do 

możliwości sektora MSP występowały wyłącznie zamówienia o wartości do 2,5 mln zł. Były to następujące bran-

że: instalacje mechaniczne, tynkowanie oraz pokrywanie podłóg i ścian. 

Zakończenie

Niniejsze opracowanie uznać należy jako pierwszą próbę opisania oraz statystycznej weryfikacji podjęte-

go problemu. Badania nad problematyką partycypacji sektora MSP w rynku zamówień publicznych na roboty 

budowlane zamierzamy kontynuować. Celem tych badań będzie m.in. próba kwantyfikacji oddziaływania syste-

mowych instrumentów mogących stymulować udział małych i średnich przedsiębiorstw budowlanych w rynku 

na realne procesy gospodarcze w sektorze zamówień publicznych. 
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Monika Rutkowska

Dialog techniczny jako instrument wspierania innowacyjności

Zagadnienia wstępne

Zamówienia publiczne stanowią instrument wspierania innowacyjności prowadzącej do wzrostu poten-

cjału przedsiębiorstw, a przez to również gospodarki. W związku z tym ustawa Prawo zamówień publicznych209 

oprócz norm sprzyjających twórczym, nowoczesnym rozwiązaniom, które obecnie obowiązują (m.in. dopusz-

czalności stosowania dialogu konkurencyjnego, rozwiązań wariantowych, opisu przedmiotu zamówienia po-

przez wskazanie wymagań funkcjonalnych oraz kryteriów oceny ofert) powinna w szerszy sposób niż dotych-

czas motywować zamawiających do wspierania innowacyjności poprzez zamówienia. Powszechnie podkreśla 

się w literaturze, że nie tylko sam popyt, lecz zbilansowanie oczekiwań pomiędzy stroną popytową i podażową 

jest ważnym elementem wpływającym na rozwój innowacyjności210. Toteż głównym czynnikiem wpływającym 

na rozwój innowacyjnych rozwiązań jest umożliwienie prowadzenia dialogu pomiędzy stroną publiczną będącą 

użytkownikiem oraz konsumentem wprowadzanych rozwiązań a innymi zainteresowanymi stronami tak, aby jak 

najdokładniej zdiagnozować oczekiwania, możliwości oraz preferencje stron przedsięwzięcia. Należy przychylić 

się do spostrzeżenia M.E. Portera, iż skala i charakter popytu na danym obszarze stanowią główną determinan-

tę konkurencyjności dynamiki innowacyjności211. Zdefiniowanie własnych oczekiwań i potrzeb jest pierwszym 

krokiem w procesie udzielania zamówień publicznych. Ta czynność zamawiającego tak naprawdę determinuje 

kolejne działania oraz daje wskazówki dla kręgu potencjalnych wykonawców, czy mogą złożyć oferty zawierające 

innowacyjne rozwiązania.

Jednostki sektora publicznego zazwyczaj nie są profesjonalistami w zakresie wdrażania nowoczesnych 

technologii. Faktem oczywistym jest również, że bardzo często nie jest możliwe nadążanie za wszystkimi nowo-

ściami, szczególnie tymi, które mogą wydawać się nie mieć pierwszorzędnego znaczenia. Dostawcy z sektora 

prywatnego są dużo lepiej zorientowani niż publiczne instytucje zamawiające w zakresie dostępności, poten-

cjału, cen oraz warunków sprzedaży produktów, jak również w przedmiocie nowoczesnych technologii. Wobec 

tego definiując swoje potrzeby sektor publiczny zmuszony jest do poszukiwania pomocy u zewnętrznych firm 

będących profesjonalistami w danej dziedzinie. Jednak by móc przeanalizować rynek potencjalnych wykonaw-

ców zamówienia, kupujący musi najpierw dokładnie zidentyfikować swoje potrzeby. 

Optymalna decyzja w odniesieniu do określonej technologii wymaga od zamawiającego dostępu do in-

formacji na jej temat. W celu uzyskania potrzebnych mu wiadomości zamawiający będzie musiał komunikować 

się z potencjalnymi wykonawcami, a czynienie tego w ramach konkurencyjnej procedury przetargowej może 

stanowić naruszenie przepisów ustawy, jako że w trakcie realizacji procedur podstawowych, co do zasady, nie 

dopuszcza się negocjacji z wykonawcami.

W powyższym celu proponuje się wprowadzenie do Pzp normy umożliwiającej posługiwanie się przez za-

mawiających dialogiem technicznym, który pozwoli na uzyskanie doradztwa w zakresie najlepszych, najnowo-

209 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych, t.j. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759; powoływana jako: „Pzp”.
210 Por. za W. Starzyńską: Zamówienia Publiczne a kierunki działalności wytwórczej i rozwój innowacyjności; D. Movery, N. Rosen-

berg, The influence of market demand upon innovation, a critical review of some recent empirical studies, Research Policy 8 (2), 
1979, s. 148; K. Smith, Innovation indicators and the Knowledge Economy: Concepts, Results and Policy Challenges, STEP Group 
2000.

211 Por. M.E. Porter, The Competitive Advantage of Nations, Macmillan, London/Basingstok, 1990.
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cześniejszych i najkorzystniejszych technicznie, technologicznie, organizacyjnie oraz ekonomicznie rozwiązań 

mogących służyć realizacji potrzeb zamawiającego, a także być przedmiotem udzielanego zamówienia publicz-

nego. Proponowany przepis stanowiłby implementowanie dialogu technicznego przewidzianego w motywie 8 

dyrektywy klasycznej212 i motywie 15 dyrektywy sektorowej213, które stanowią, iż „przed rozpoczęciem procedury 

udzielania zamówienia instytucje zamawiające mogą, przy wykorzystaniu dialogu technicznego, poszukiwać 

lub korzystać z doradztwa, które może znaleźć zastosowanie w trakcie przygotowywania specyfikacji, pod wa-

runkiem jednak, że takie doradztwo nie spowoduje ograniczenia konkurencji”. Toteż nie powinno ono dawać 

żadnemu potencjalnemu oferentowi konkurencyjnej przewagi, na przykład przez zbudowanie specyfikacji tech-

nicznej poprzez odniesienie do warunków spełnianych przez jednego oferenta.

Pomimo że dialog techniczny występuje w dyrektywach wspólnotowych, nie został jak dotąd przeniesiony 

na grunt prawa zamówień publicznych jako samoistna instytucja. Należy jednak z całą stanowczością podkreślić, 

iż dotychczasowy brak regulacji nie wykluczał możliwości korzystania z doradztwa na etapie poprzedzającym 

wszczęcie postępowania o udzielenie zamówienia publicznego214. Należało jednak pamiętać w takim wypadku 

o istnieniu przesłanki wykluczenia wykonawcy z udziału w postępowaniu na podstawie art. 24 ust 2 pkt 1 Pzp.

Historia dialogu pomiędzy zamawiającym a wykonawcami  
przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia 

Po raz pierwszy propozycja akceptacji rozmów pomiędzy zamawiającym a wykonawcami na temat kształ-

tu specyfikacji istotnych warunków zamówienia znalazła się w Zielonej Księdze z 1996 r. pn. „Zamówienia Pu-

bliczne w Unii Europejskiej – w poszukiwaniu rozwiązań". Komisja Europejska przyznała, że w świetle złożoności 

pewnych przedsięwzięć, niektóre z nich wymagają nowych rozwiązań, takich jak dialog techniczny przed we-

zwaniem do przetargu, który byłby prowadzony przez zamawiającego i zainteresowane podmioty prywatne215. 

Następnie w swoim komunikacie „Zamówienia publiczne w Unii Europejskiej" z dnia 11 marca 1998 r. Komisja 

podkreśliła, że nowa procedura nie miałaby stanowić nowego ograniczenia w udzielaniu zamówień publicznych 

– wręcz przeciwnie, jej rolą byłoby uproszczenie oraz uelastycznienie postępowania w celu poprawy jakości 

i wydajności zamówień.

W preambule dyrektywy 97/52 zmieniającej dyrektywy 92/50, 93/36 i 93/37216 (w ramach dostosowania 

do GPA)217 zawarto następujące sformułowanie: „zważywszy, iż zamawiający mogą pozyskiwać i wykorzystywać 

wskazówki, które mogą być przydatne w sporządzaniu specyfikacji dotyczących konkretnego zamówienia, pod 

warunkiem iż ich wykorzystanie nie narusza konkurencji"218. Zapis ten wskazywał na ówczesną dopuszczalność 

prowadzenia rozmów między zamawiającym a wykonawcami, jednak pozostawiał on wątpliwości co do warun-

212 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/18/WE z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udziela-
nia zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi, Dz.U.UE.L.04.134.114; Dz.U.UE-sp.06-7-132.

213 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/17/WE z dnia 31 marca 2004 r. koordynująca procedury udzielania 
zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych, Dz.U. 
UE.L.04.134.1; Dz.U.UE-sp.06-7-19.

214 Pogląd jednolicie przyjmowany w doktrynie prawa zamówień publicznych.
215 Zielona Księga, Zamówienia Publiczne w Unii Europejskiej. W poszukiwaniu rozwiązań, Urząd Zamówień Publicznych 1998, 

pkt 5.23.
216 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 97/52/WE z dnia 13 października 1997 r. zmieniająca dyrektywy: 92/50/EWG, 

93/36/EWG i 93/37/EWG dotyczące koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych, odpowiednio: na usługi, do-
stawy i roboty budowlane, Dz.U.UE.L.93.199.54; Dz.U.UE-sp.06-2-163.

217 Porozumienie w sprawie zamówień rządowych (GPA) Światowej Organizacji Handlu podpisane w Marakeszu w dniu 
15 kwietnia 1994 r., Dz.U.UE L z dnia 23 grudnia 1994 r.; Dz.U.UE.L.94.336.273; Dz.U.UE-sp.11-21-372.

218 Por. pkt 10 Dyrektywy 97/52/WE.
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ków i zasad ich prowadzenia. Dopiero przyjęta w dniu 31 marca 2004 r. dyrektywa klasyczna w art. 28 i 29 wpro-

wadziła do porządku prawnego Unii Europejskiej procedurę dialogu konkurencyjnego, która ma zastosowanie 

w przypadku szczególnie złożonych zamówień, jeżeli instytucje zamawiające uznają, że zastosowanie procedury 

otwartej lub ograniczonej nie pozwoli na udzielenie zamówienia. W preambule do tejże dyrektywy ustawo-

dawca wspólnotowy wyjaśnił, że w zakresie, w jakim zastosowanie procedur otwartych lub ograniczonych nie 

pozwala na udzielenie zamówień szczególnie złożonych, należało przyjąć procedurę na tyle elastyczną, że z jed-

nej strony będzie chroniła konkurencję, z drugiej zaś będzie stwarzała możliwość omówienia wielu aspektów 

z wykonawcami219. Regulacja dialogu konkurencyjnego, jako trybu udzielenia zamówienia, w polskim porządku 

prawnym pojawiła się dopiero w wyniku nowelizacji Ustawy Prawo zamówień publicznych z dnia 7 kwietnia 

2006 r., dostosowującej w tym zakresie prawo polskie do ustawodawstwa europejskiego.

Procedura dialogu konkurencyjnego składa się z trzech zasadniczych faz: kwalifikacji kandydatów, nego-

cjacji oraz składania i oceny ofert220. Faza negocjacji przed składaniem ofert to nic innego jak proponowany w za-

łożeniach do nadchodzącej nowelizacji dialog techniczny, który, wbrew temu, co się powszechnie uważa, nie 

będzie nowością w polskim prawie zamówień publicznych. Z całą pewnością pojawią się różnice w stosunku do 

rozmów funkcjonujących w ramach drugiego etapu procedury dialogu konkurencyjnego, które wynikać będą 

z umiejscowienia obydwu instytucji w procedurze udzielania zamówienia. W procedurze dialogu konkurencyj-

nego dialog techniczny pojawia się jako jeden z etapów wszczętej już procedury, natomiast zgodnie z projek-

tem, zaistnieje również możliwość przeprowadzenia dialogu technicznego przed wszczęciem postępowania 

o udzielenie zamówienia publicznego. Toteż nie sama instytucja dialogu technicznego będzie nowością, ale 

jej lokalizacja w procedurze udzielania zamówienia; nie sama konstrukcja, ale sposób jej wykorzystania. Dialog 

konkurencyjny jest dość specyficzną formą udzielania zamówienia. Uczestniczący w nim wykonawcy nie składa-

ją ofert wstępnych i tym różni się on od negocjacji z ogłoszeniem. Niemożność negocjowania szczegółowych 

warunków umowy w sprawie zamówienia publicznego odróżnia go z kolei od negocjacji bez ogłoszenia. Proce-

dura ta jest podobna do dialogu technicznego prowadzonego przed wszczęciem postępowania, w tym sensie, 

iż obie instytucje wykorzystywane są w sytuacji, gdy zamawiający nie dysponuje fachową wiedzą umożliwiającą 

dokonanie prawidłowego opisu przedmiotu zamówienia.

Dialog techniczny przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia  
a dialog techniczny w ramach procedury dialogu konkurencyjnego

1. Cel rozmów

Celem niewiążących negocjacji w ramach trybu dialogu konkurencyjnego jest przede wszystkim umożli-

wienie zamawiającemu dokonania precyzyjnego opisu przedmiotu zamówienia oraz określenie sposobu jego 

realizacji. Dokonując wyboru trybu dialogu konkurencyjnego, zamawiający może powołać się na niemożność 

samodzielnego opisania przedmiotu zamówienia ze względu na jego „szczególnie złożony charakter”. W myśl 

art. 1 pkt 11 c dyrektywy klasycznej zamówienie uważa się za „szczególnie złożone”, gdy zamawiający nie może 

obiektywnie określić środków technicznych umożliwiających zaspokojenie jego potrzeb lub realizację celów. 

Dotyczy to oczywiście niemożliwości obiektywnej i niezawinionej. Celem konsultacji w ramach dialogu tech-

nicznego przed wszczęciem postępowania będzie również umożliwienie zamawiającemu dokonania precy-

zyjnego opisu przedmiotu zamówienia poprzez analizę rynku, jak również poprzez przekazywane informacje 

i udzielane porady, które mogą być wykorzystane przez zamawiającego. Cel obydwu instytucji jest w takim razie 

z pewnością tożsamy.

219 A. Sołtysińska, Europejskie prawo zamówień publicznych. Komentarz, Kraków, 2006, s. 96.
220 A. Sołtysińska, Komentarz do dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordy-

nacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi (Dz.U.UE.L.04.134.114), [w:] A. Sołtysiń-
ska, Europejskie prawo…op. cit., s. 235–236.
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2. Zakres przedmiotowy rozmów

W ramach negocjacji prowadzonych w trybie dialogu konkurencyjnego zamawiający może omawiać z wy-

branymi kandydatami wszystkie aspekty zamówienia. Wobec tego może prowadzić z wykonawcami negocja-

cje dotyczące ustalenia treści umowy, która ma wiązać strony, ale tylko w takim zakresie, w jakim realizowany 

jest cel tego trybu udzielania zamówienia. Negocjacje mogą więc zmierzać do doprecyzowania w przedmiocie 

umowy opisu przedmiotu zamówienia oraz określać sposób jego realizacji. Nie powinny one obejmować tych 

zagadnień, o których autonomicznie decyduje zamawiający lub wykonawca. Za wysoce kontrowersyjną należy 

zatem uznać tezę, w myśl której przedmiotem dialogu może być również cena221. Przedmiotem rozmów ma być 

zamówienie, a nie elementy oferty222. Różnice pomiędzy dialogiem technicznym w ramach dialogu konkuren-

cyjnego a dialogiem technicznym samoistnym – w kwestii zakresu czy przedmiotu rozmów – w moim odczuciu 

wynikają jedynie z umiejscowienia tego drugiego poza nawiasem postępowania o udzielenie zamówienia. Skoro 

jest instytucją przedproceduralną, brak rozmów co do zagadnień dotyczących umowy jest naturalny.

3. Krąg podmiotów uczestniczących w rozmowach

Każdy z wykonawców uczestniczących w dialogu konkurencyjnym jest uprawniony i zarazem zobowią-

zany do przedstawienia co najmniej jednego rozwiązania, które ma spełniać potrzeby zamawiającego. Może 

jednak przedstawić tych rozwiązań więcej. Zaniechanie przedstawienia jakiegokolwiek rozwiązania będzie kwa-

lifikowane jako rezygnacja z uczestnictwa w postępowaniu o udzielenie zamówienia. Po zakończeniu dialogu, 

gdy dał on pozytywne rezultaty, zamawiający zaprasza wykonawców do składania ofert. Musi ono zostać skiero-

wane do wszystkich wykonawców, z którymi zamawiający prowadził dialog. Odmienny pogląd na gruncie art. 29 

dyrektywy klasycznej wyraziła A. Sołtysińska223. Stanowisko to jest jednak krytykowane w literaturze224.

W związku z powyższym nasuwa się pytanie odnośnie do samoistnego dialogu technicznego, a mianowi-

cie, czy zgodnie z zasadą równości zamawiający jest obowiązany dopuścić do dialogu technicznego wszystkich 

zainteresowanych przyszłym postępowaniem? S. Arrowsmith uważa, że w takim przypadku, gdy przemawiają 

za tym względy o charakterze ekonomicznym, zamawiający może prowadzić rozmowy jedynie z wybranymi 

firmami, albowiem zasada równości polega na równym traktowaniu wszystkich podmiotów, chyba że jest jakaś 

podstawa uzasadniająca (usprawiedliwiająca) odmienne podejście. Pogląd ten nie zasługuje jednak na całkowi-

tą aprobatę. Jakie bowiem można znaleźć usprawiedliwienie niedopuszczenia określonych przedsiębiorców do 

rozmów na temat kształtu specyfikacji przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia? Czy takie 

podmioty, które nie zostały dopuszczone do „dialogu technicznego" potem w trakcie postępowania nie będą 

miały mniejszych szans, niż uczestnicy takich „wstępnych ustaleń"? Nie należy zapominać o tym, iż rozmowy 

takie dotyczą przedmiotu zamówienia, jego kształtu, zakresu itp., a więc spraw niezwykle istotnych dla ustalenia 

późniejszego kręgu potencjalnych oferentów. Wobec tego wydaje się, iż w kwestii dopuszczenia do udziału 

w rozmowach również nie ma znacznych różnic pomiędzy obydwoma dialogami. Skądinąd należałoby pod-

dać pod rozwagę ustawodawcy, czy jednak nie dać zamawiającemu, w przypadku dialogu technicznego przed 

wszczęciem postępowania, instrumentu, który umożliwiłby mu odmowę prowadzenia rozmów z niektórymi 

przedsiębiorcami, choćby z powołaniem się na ekonomię prepostępowania. W dialogu konkurencyjnym do roz-

mów nie są bowiem dopuszczeni wszyscy zainteresowani, ale ci, którzy zostali zaproszeni do uczestnictwa ze 

względu na spełnienie warunków udziału w postępowaniu. W przypadku dialogu technicznego samoistnego, 

takich ograniczeń brak, co skutkować może, choćby teoretycznie, paraliżem rozmów.

221 A. Sołtysińska, Komentarz do dyrektywy 2004/18/WE …op. cit., s. 235–236.
222 T. Kwieciński, [w:] Prawo zamówień publicznych. Komentarz, pod red. T. Czajkowskiego, Warszawa 2007, s. 232.
223 A. Sołtysińska, Komentarz do dyrektywy 2004/18/WE …op. cit., s. 235–236.
224 T. Kwieciński: op. cit., s. 241.
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4. Jawność/poufność prowadzonych rozmów

Przepisy zarówno dyrektywy klasycznej, jak i polskiego prawa zamówień publicznych gwarantują zacho-

wanie zasady równości w trakcie prowadzenia dialogu konkurencyjnego. Normy dyrektywy zobowiązują zama-

wiających do równego traktowania wszystkich oferentów, a w szczególności zabraniają udzielania informacji 

w sposób dyskryminujący, który pozwalałby na uzyskanie przewagi przez niektórych wykonawców. Bez zgody 

kandydatów zamawiający nie mogą również ujawniać innym uczestnikom proponowanych rozwiązań czy in-

nych poufnych informacji. Pierwsza propozycja dyrektywy przedstawiona przez Komisję Wspólnot Europejskich 

ograniczała zasadę poufności do samego etapu dialogu i zezwalała zamawiającym na określenie specyfikacji 

technicznej na podstawie jednego wybranego rozwiązania lub też na połączenie elementów projektów przed-

stawianych przez kilku kandydatów. Taka opcja spotkała się jednak ze sprzeciwem ze strony środowiska przed-

siębiorców, którzy podnosili, że w ten sposób, bez ich zgody, zamawiający mogliby ujawnić informacje dotyczą-

ce innowacyjnych technik czy procesów ich konkurentom. Na tej podstawie wprowadzono przepis dotyczący 

obowiązku uzyskiwania przez zamawiającego zgody na ujawnienie proponowanych przez uczestników rozwią-

zań225. Nie będzie również dopuszczalne wprowadzenie przez zamawiającego obowiązku wyrażenia z góry zgo-

dy na ujawnienie proponowanych rozwiązań przez kandydatów – takie kryterium uczestnictwa w przetargu nie 

jest przewidziane przez dyrektywę i nie wiąże się ani z potencjałem technicznym, ani też z sytuacją ekonomiczną 

wykonawcy226.

Negocjacje w ramach dialogu konkurencyjnego powinny być więc prowadzone oddzielnie z każdym 

z wykonawców w taki sposób, aby przedstawiane przez nich rozwiązania nie mogły być wykorzystane przez 

innych uczestników postępowania. Rozwiązanie to jest także korzystne dla zamawiającego, który dzięki temu 

może uzyskać najlepsze dla siebie rezultaty227. Zamawiający prowadzi dialog do momentu, gdy jest w stanie 

wybrać, w wyniku porównania rozwiązań proponowanych przez wykonawców, te najbardziej spełniające jego 

potrzeby. O zakończeniu dialogu zamawiający niezwłocznie informuje jego uczestników (art. 60e ust. 1 Pzp).

Jeżeli chodzi o dialog techniczny samoistny, w założeniach do projektu nowelizacji prawa zamówień pu-

blicznych zaproponowano jednoznaczną normę, według której dialog ten nie może prowadzić do ograniczenia 

konkurencji. W celu wyeliminowania praktyk zmierzających do ograniczania konkurencji, a także celem zapew-

nienia transparentności zastosowania dialogu w stosunku do wszystkich potencjalnych wykonawców przedmio-

tu zamówienia opisanego w wyniku jego zastosowania, proponuje się wprowadzenie obowiązku obciążającego 

zamawiającego koniecznością zamieszczenia na stronie internetowej informacji o wszczęciu dialogu technicz-

nego oraz o przedmiocie dialogu technicznego, jak również zamieszczenia informacji o zastosowaniu dialogu 

technicznego w ogłoszeniu o zamówieniu. Informacje o przeprowadzeniu dialogu technicznego, podmiotach, 

które w nim uczestniczyły oraz o jego wpływie na opis przedmiotu zamówienia, powinny, jako dotyczące przy-

gotowania postępowania o udzielenie zamówienia, stanowić załącznik do protokołu postępowania o udzielenie 

zamówienia228. W projekcie postuluje się zatem jawność prowadzenia dialogu technicznego, jego przedmiotu, 

a także, we wszczętym już postępowaniu o udzielenie zamówienia, jawność podmiotów, które uczestniczyły 

w dialogu technicznym i ich wpływu na opis przedmiotu zamówienia. Wydaje się więc, iż projektodawca nie ma 

zamiaru nadać dialogowi cechy poufności. Tymczasem „utajnienie” rozmów nie ma racjonalnego uzasadnienia. 

Oczywiście pojawiające się w trakcie dialogu informacje stanowiące tajemnicę przedsiębiorstwa zainteresowany 

zawsze ma prawo opatrzyć klauzulą poufności. Ta rozbieżność pomiędzy dialogiem technicznym w ramach try-

bu dialogu konkurencyjnego a dialogiem technicznym samoistnym może okazać się przejściowa, jeżeli ustawo-

225 A. Rubach-Larsen, Competitive Dialogue, [w:] R. Nielsen and S. Treumer (red.), The New EU Public Procurement Directives, Ko-
penhaga, 2005, s. 76.

226 Tamże, s. 76.
227 Z uzasadnienia projektu ustawy nowelizującej Prawo zamówień publicznych, druk sejmowy 127, dostępnego na stronie 

internetowej Sejmu RP pod adresem www.sejm.gov.pl. 
228  Projekt założeń projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych dostępny na stronie www.uzp.gov.pl. 
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dawca skłoni się jednak ostatecznie ku poufności. Proponowany w założeniach do projektu nowelizacji229 dialog 

techniczny poszerzy katalog uprawnień zamawiającego w postępowaniu o udzielenie zamówienia, będzie to 

bowiem rozwiązanie fakultatywne. Co więcej, jako że zamawiający i wykonawcy biorący udział w rozmowach 

nie staną się jeszcze stronami jakiegokolwiek postępowania o udzielenie zamówienia, będą w nich uczestniczyli 

na równych prawach.

Analiza projektu założeń projektu ustawy o zmianie Pzp w zakresie propozycji  
wprowadzenia instytucji dialogu technicznego przed wszczęciem postępowania 
o udzielenie zamówienia

Analizowana propozycja jest zgodna z opracowanym przez Ministerstwo Gospodarki we współpracy 

z Urzędem Zamówień Publicznych dokumentem „Nowe podejście do zamówień publicznych – zamówienia 

publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, innowacje i zrównoważony rozwój”230, który stanowi, iż efektywne 

wykorzystanie systemu zamówień publicznych dla kreowania popytu na produkty innowacyjne jest jednym 

z instrumentów systemu wsparcia innowacyjności przedsiębiorstw, a zasadnicza przewaga tego instrumentu 

jego „bezkosztowy” charakter dla budżetu Państwa oraz duża możliwość oddziaływania (wielkość rynku zamó-

wień publicznych w Polsce w 2006 r. wyniosła 80 mld PLN, w 2009 r. – 126,7 mld PLN, a w 2010 już 167 mld PLN), 

nowoczesny system zamówień publicznych może zostać wykorzystany dla zwiększania popytu na rozwiązania 

innowacyjne, bez tworzenia nadmiernych obciążeń regulacyjnych. Może to następować m.in. poprzez taką spe-

cyfikację wymagań funkcjonalnych, która pozostawia przedsiębiorstwom możliwie dużo swobody w przedsta-

wianiu innowacyjnych rozwiązań. Tymczasem racjonalne gospodarowanie środkami publicznymi, bardzo często 

ogranicza się do stosowania kryterium najniższej ceny w procesie udzielania zamówień publicznych, zamiast 

innowacyjności i nowoczesności oferowanych przez przedsiębiorców produktów lub usług. Ponadto przedsta-

wiona powyżej propozycja jest zgodna z projektem stanowiska rządu w odniesieniu do Komunikatu Komisji 

do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno- Społecznego i Komitetu Regionów: 

Europejska agenda cyfrowa (COM(2010)245)231.

Nie jest obecnie oczywiste, jak będzie wyglądała regulacja instytucji dialogu technicznego w polskim Pra-

wie zamówień publicznych. Z całą pewnością należy jednak stwierdzić, iż w ramach tej regulacji muszą zostać 

wprowadzone również odpowiednie reguły dotyczące nadzoru nad prowadzonym „dialogiem technicznym" 

zapewniające przestrzeganie zasady równości i przejrzystości.

Jak się zdaje, po wprowadzeniu dialogu technicznego do ustawy Pzp powinna zaistnieć możliwość zaini-

cjowania go w dwojaki sposób:

 x zamawiający mógłby rozpocząć rozmowy ze znanymi sobie podmiotami specjalizującymi się w interesującej 

go dziedzinie jednocześnie publikując informację o wszczęciu dialogu technicznego oraz o jego przedmio-

cie;

 x nie mając rozeznania na danym rynku, zamawiający mógłby opublikować informację zapraszającą do do-

radztwa w zakresie najlepszych, najnowocześniejszych i najkorzystniejszych technicznie, technologicznie, 

organizacyjnie oraz ekonomicznie rozwiązań mogących służyć realizacji potrzeb zamawiającego, a także być 

przedmiotem udzielanego zamówienia publicznego. Wydaje się, iż w takim przypadku odrębna informacja 

o wszczęciu rozmów w ramach dialogu technicznego, gdy pojawią się podmioty gotowe udzielić stosow-

nych rad zamawiającemu, nie będzie potrzebna.

229  Tamże.
230  Dokument został przyjęty przez Radę Ministrów w dn. 8 kwietnia 2008 r.
231  Bruksela, dnia 26 sierpnia 2010.
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Czynności dotyczące zamówienia publicznego wraz z etapem dialogu technicznego, po jego wprowa-

dzeniu do ustawy powinny zaś przebiegać w pewnej kolejności, a mianowicie zamawiający:

 x definiuje swoje potrzeby dotyczące zamówienia;

 x publikuje informację o wszczęciu dialogu technicznego oraz o przedmiocie dialogu technicznego oraz za-

prasza zainteresowane podmioty do uczestnictwa w dialogu; 

 x sporządza szczegółową specyfikację techniczną z wykorzystaniem informacji uzyskanych podczas dialogu 

technicznego;

 x publikuje ogłoszenie o wszczęciu postępowania o udzielenie zamówienia według wybranego przez siebie 

zgodnie z przepisami Pzp trybu postępowania oraz udostępnia specyfikację techniczną na stronie interne-

towej;

 x prowadzi postępowanie o udzielenie zamówienia według przepisów wybranego trybu postępowania;

 x wybiera ofertę najkorzystniejszą i zawiera umowę. 

Jak wynika z powyższego, zamawiający powinien mieć możliwość sporządzenia specyfikacji technicznej 

i wszczęcia postępowania po uprzednim przeprowadzeniu dialogu technicznego z podmiotami trzecimi, które 

następnie będą mogły stać się uczestnikami postępowania o udzielenie zamówienia jako oferenci. Zasada rów-

ności nie ulegnie naruszeniu, skoro w rozmowach będą brali udział wszyscy, którzy zgłoszą swoje uczestnictwo 

i wszystkich będą obowiązywały te same zasady.

Wszelka pomoc na etapie przygotowania dokumentacji przetargowej korygowałaby ewentualne nieści-

słości w formułowaniu przedmiotu zamówienia, jak i kryteriów oceny ofert oraz przyczyniłaby się do sprawniej-

szego przebiegu dalszych etapów udzielania zamówienia. Stosując dialog techniczny, podmiot publiczny musi 

mieć świadomość, iż zgodnie z art. 24 ust. 2 Pzp, z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego wyklu-

cza się wykonawców, którzy wykonywali bezpośrednio czynności związane z przygotowaniem prowadzonego 

postępowania lub posługiwali się w celu sporządzenia oferty osobami uczestniczącymi w dokonywaniu tych 

czynności, chyba że udział tych wykonawców w postępowaniu nie utrudni uczciwej konkurencji. W projekcie 

założeń do nowelizacji podnosi się jednak, iż uczestnictwo w dialogu technicznym nie jest jednak równoznaczne 

z koniecznością wykluczenia wykonawcy z uwagi na bezpośrednie wykonywanie czynności związanych z przy-

gotowywaniem postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, gdyż wykonawca uczestniczący wyłącz-

nie w dialogu technicznym nie dokonuje bezpośredniego opisu przedmiotu zamówienia, lecz przekazuje infor-

macje i udziela porad, które mogą być wykorzystane przez zamawiającego, przy uwzględnieniu zasady uczciwej 

konkurencji do opisu przedmiotu zamówienia lub warunków umowy232.

W związku z powyższym nasuwa się pytanie: kiedy udział wskazanych wykonawców w postępowaniu nie 

utrudni uczciwej konkurencji? Interpretacją przedmiotowej normy prawnej zajął się Europejski Trybunał Spra-

wiedliwości w jednym ze swych orzeczeń233, w którym stwierdził, że przepisy krajowe, które uniemożliwiają lub 

utrudniają udział potencjalnych wykonawców w postępowaniu, wykraczają poza to, co jest konieczne do osią-

gnięcia celu równego traktowania oferentów. Konsekwencją stosowania takich obostrzeń może być bowiem 

wykluczenie z procedury przetargowej osób, których uczestnictwo nie stanowi żadnego niebezpieczeństwa 

dla uczciwej konkurencji mimo ich wcześniejszego zaangażowania. Wobec tego przepis, zgodnie z którym bez-

warunkowo nie dopuszcza się do złożenia wniosku o uczestnictwo lub oferty przez osobę, na której spoczywał 

obowiązek wykonania prac badawczych, eksperymentalnych, naukowych lub rozwojowych w zakresie robót 

budowlanych, dostaw i usług będących przedmiotem zamówienia, nie jest zgodny z przepisami unijnych dyrek-

tyw, o ile nie pozwala wykonawcy na wykazanie, że w danym przypadku zdobyte przez niego doświadczenia nie 

mogą zakłócić uczciwej konkurencji. Równocześnie autorzy założeń do projektu nowelizacji prawa zamówień 

publicznych wskazują, iż zastosowanie dialogu technicznego nie oznacza w konsekwencji obowiązku dopusz-

232  Por. projekt założeń, o którym mowa w przypisie 20. 
233  Orzeczenie ETS w sprawie C – 31/03 I C – 34/03 „Fabricom”.
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czenia rozwiązań wariantowych234, tj. takich, które zawierają propozycje odmienne od wskazanych w specyfika-

cji istotnych warunków zamówienia, na przykład w zakresie rozwiązań technicznych czy rodzaju stosowanych 

materiałów. Dopuszczenie zatem przez zamawiającego ofert wariantowych nadal pozostanie jedynie uprawnie-

niem zamawiającego. Nałożenie na zamawiającego obciążenia w tej kwestii byłoby oczywiście zbyt daleko idące. 

Musiałoby przede wszystkim wynikać również z nałożenia na zamawiającego innego obowiązku, a mianowicie 

posłużenia się przy wyborze oferty najkorzystniejszej nie tylko kryterium ceny.

Ocena propozycji wprowadzenia do Pzp instytucji dialogu technicznego  
przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia

Dialog techniczny jest w istocie instrumentem umożliwiającym wykorzystywanie potencjału firm dorad-

czych i konsultingowych, ekspertów oraz naukowców przed wszczęciem postępowania o udzielenie zamówienia 

publicznego, co powinno przyczynić się m.in. do korygowania nieścisłości w formułowaniu treści dokumentacji 

przetargowej. Z implementacją dialogu technicznego wiążą się korzyści związane ze stosowaniem tej instytucji 

przez zamawiających w zakresie udzielania innowacyjnych zamówień oraz celowego, racjonalnego i oszczęd-

nego wydatkowania środków publicznych. Korzystanie z dialogu technicznego daje bowiem zamawiającym 

możliwość zapoznania się z najlepszymi, najkorzystniejszymi, a także najnowszymi rozwiązaniami oraz osiągnię-

ciami technicznymi, technologicznymi i organizacyjnymi w dziedzinie lub na rynku właściwym dla przedmiotu 

zamówienia planowanego do udzielenia. Otwarta, a także jawna komunikacja na linii zamawiający–wykonawcy 

przed wszczęciem postępowania ma pomóc samorządom i administracji należycie przygotować dokumentację 

przetargową pod kątem chociażby parametrów sprzętu czy kryteriów oceny ofert. Ułatwi, a często umożliwi to 

zamawiającym kontakt z najnowszymi technologiami dostępnymi na rynku. Ponadto trzeba podkreślić, że dialog 

techniczny to nie tylko sposób pozyskania informacji lub doradztwa, ale skonfrontowanie potrzeb zamawiają-

cego z możliwościami ich realizacji przez podlegający ciągłym zmianom rynek określonych usług, dostaw lub 

robót budowlanych. Umożliwia on zbadanie, co jest dostępne na rynku, zanim zacznie się proces przetargowy. 

W takich okolicznościach, uzyskane przez zamawiającego doradztwo lub informacje odnośnie do sposobu opisu 

przedmiotu zamówienia lub określenia warunków umowy powinno być następstwem dialogu technicznego 

prowadzonego z uwzględnieniem zasady uczciwej konkurencji. Zachowanie tej zasady wymaga jednakowego 

traktowania przez zamawiającego w toku dialogu technicznego wszystkich potencjalnych wykonawców oraz 

oferowanych przez nich rozwiązań.

W praktyce dialog techniczny zdecydowanie ułatwi zawieranie kontraktów na sprzęt teleinformatyczny, 

medyczny, systemy komputerowe czy oprogramowanie. W tych dziedzinach sporządzanie specyfikacji istot-

nych warunków zamówienia, a w szczególności opisu przedmiotu zamówienia już obecnie nie może się obyć 

bez kontaktów z przedsiębiorcami. Dialog ten odbywa się zwykle nieoficjalnie. Ze względu bowiem na brak re-

gulacji prawnej tej kwestii przedsiębiorcy podnoszą, iż nie wiadomo, gdzie przebiega granica między działaniem 

zgodnym z przepisami ustawy Pzp a działaniem naruszającym m.in. zasadę uczciwej konkurencji. Wprowadzenie 

dialogu technicznego ma nieprzecenione znaczenie dla branży wyrobów medycznych. To źródło wiedzy dla za-

mawiających, dostarczanej m.in. przez przedsiębiorców, w sposób całkowicie zgodny z prawem, transparentny, 

bezpieczny i wolny od podejrzeń. Powszechnie znane są praktyki używania przez firmy różnych mechanizmów 

i sposobów, aby wciągnąć lekarzy czy uczestników w często nie do końca zgodne z ustawą Pzp relacje czy kon-

takty. Przykładowo podczas VI Forum Rynku Zdrowia K. Kasprzak, komendant 10 Wojskowego Szpitala Klinicz-

nego z Polikliniką w Bydgoszczy mówił, że „lekarz uczestnicząc w konferencjach, zjazdach, wymienia informacje 

z innymi placówkami, zdobywa pewną wiedzę, ale również podlega naciskom”. Stwierdził również, że często 

lobby handlowe pracuje nad lekarzami, ponieważ wie, „że w danym szpitalu za 1–2 mln zł ma być kupiony aparat 

234  Por. projekt założeń, o którym mowa w przypisie 20. 
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medyczny”235. Większość uczestników panelu dotyczącego aparatury medycznej i serwisowania na VI Forum 

Rynku Zdrowia podkreślała ogromną rolę dialogu technicznego w procesie zakupowym. Wskazywali również na 

inną niezwykle ważną kwestę, otóż że nieprawidłowości mogące się pojawić w wyniku wprowadzenia regulacji 

dialogu technicznego są iluzoryczne, a to ze względu na to, że rynek będzie w tym przypadku najlepszym kon-

trolującym. To konkurujące ze sobą firmy w najlepszy sposób dopilnują poprawności całej procedury. 

Pojawiają się również głosy, że dialog techniczny będzie korzystnym rozwiązaniem jedynie dla strony za-

mawiającej, dla przedsiębiorców natomiast niekoniecznie, co może skutkować tym, iż wprowadzona do Pra-

wa zamówień publicznych regulacja pozostanie martwa. Podnosi się, że obecnie zamawiający często zlecają 

specjalistom przygotowanie specyfikacji istotnych warunków zamówienia za odpowiednim wynagrodzeniem. 

Natomiast za udział w dialogu technicznym przedsiębiorca wynagrodzenia nie otrzyma i w związku z tym nie 

będzie miał interesu, by w dialogu uczestniczyć. Takie rozumowanie w założeniu wydaje się obarczone błędem. 

Po pierwsze należy zwrócić uwagę na to, iż wykonawca uczestniczący wyłącznie w dialogu technicznym nie do-

konuje bezpośredniego opisu przedmiotu zamówienia, lecz przekazuje informacje i udziela porad, które mogą, 

ale nie muszą być wykorzystane przez zamawiającego. Po drugie szukanie korzyści jedynie w wynagrodzeniu 

za sporządzenie specyfikacji jest krótkowzroczne i nieperspektywiczne. Rozmowy w ramach dialogu dotyczą 

przedmiotu zamówienia, jego kształtu, zakresu, a więc spraw niezwykle istotnych dla ustalenia późniejszego 

kręgu potencjalnych oferentów. W przyszłości wymierne korzyści mogą dać również nawiązane dobre relacje 

robocze z podmiotami zamawiającymi. 

 Niech przykładem dobrej praktyki dialogu technicznego i jego pozytywnego wpływu na innowacyjność 

pozostanie wskazane przez I. Skubiszak- Kalinowską zamówienie na energooszczędny system oświetleniowy dla 

budynków publicznych w Hamburgu236. Wstępne rozmowy zamawiającego z przedsiębiorcami miały miejsce 

na 6 miesięcy przed wszczęciem postępowania i miały na celu przede wszystkim ustalenie, czy oczekiwania 

zamawiającego są realne. Odstęp czasowy umożliwił natomiast wyraźne oddzielenie rozmów od zasadniczego 

postępowania. Dialog techniczny objął w tym przypadku dwa etapy. Najpierw jeden potencjalny wykonawca 

został zaangażowany w program pilotażowy, po którym zgłaszał swoje uwagi. Następnie po przeanalizowa-

niu pierwszego etapu zamawiający konsultował się ze wszystkimi potencjalnymi wykonawcami co do swoich 

wyobrażeń na temat przedmiotu zamówienia, np. jego utrzymywania, kosztów wdrożenia, możliwości redukcji 

kosztów. Dodatkowo zamawiający korzystał z doradztwa eksperta zewnętrznego, tj. wiedzy lokalnego dostawcy 

energii, z którym prowadził długoterminową współpracę związaną z dostawami energii. Kryteriami oceny ofert 

w przedmiotowym postępowaniu były: cena zakupu, wartość techniczna, serwis po sprzedaży i koszty bieżące. 

Początkowe koszty projektu były bardzo wysokie, jednak upływ czasu pokazał jego ogromną wręcz opłacalność. 

Wykorzystanie w tym postępowaniu dialogu technicznego przyczyniło się do oszczędności energii o około 60%, 

polepszenia jakości światła i obniżenia kosztów oświetlenia w wymiarze długoterminowym. Do konsultacji ryn-

kowych przed złożeniem zamówienia doszło również przy okazji wymiany infrastruktury telekomunikacyjnej 

w Heidelbergu. Zorganizowano wówczas warsztaty dla wszystkich głównych dostawców telekomunikacyjnych. 

Określono przyszłe wymagania dotyczące projektu, a następnie pozyskano dodatkową wiedzę na temat tech-

nologii i przyszłego rozwoju dostawców. Wszystkie informacje mogące stanowić tajemnicę przedsiębiorstwa 

zostały zaopatrzone w klauzulę poufności237.

Konsultacje rynkowe w ramach dialogu technicznego pomogą zamawiającym prawidłowo przygotować 

wymagania przetargowe, szczególnie parametry sprzętu. Dialog dostarczy kupującym wiedzy. Skutkiem tego 

będzie nie jedynie „poprawność” specyfikacji, ale również innowacyjność przedmiotu zamówienia. Obecnie 

specyfikacja co do zasady powstaje u zamawiającego i to on decyduje o parametrach granicznych zamawianych 

235 Por. E. Grączewska-Iwanowa, Aparatura medyczna: będzie ustawowy dialog z firmami podczas przetargów, Dziennik Gazeta 
Prawna z 12 listopada 2010 r.

236 I. Skubiszak-Kalinowska, Innowacyjne zamówienia publiczne, prezentacja PowerPoint zamieszczona na stronie www.pi.gov.pl. 
237 Tamże.
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urządzeń. Skąd czerpie wiedzę o produktach dostępnych na rynku? Większość zamawiających informacje takie 

uzyskuje przede wszystkim z Internetu. Tymczasem prostszym i zdecydowanie efektywniejszym źródłem wiedzy 

o urządzeniach dostępnych na rynku, ich wadach, zaletach czy możliwościach udoskonalenia urządzenia pod 

katem potrzeb zamawiającego jest właśnie bezpośredni dialog techniczny. Dialog techniczny z pewnością wpły-

nie również na wybierane przez zamawiających kryteria oceny ofert. Dziś większość zamawiających rozstrzyga 

przetargi tylko na podstawie ceny. Wybierane są najtańsze urządzenia i technologie. Oparcie specyfikacji tylko 

na cenie tworzy swoistą klauzulę bezpieczeństwa dla zamawiającego. Kupuje on produkt najtańszy i nie musi 

się bać ewentualnych zarzutów o niegospodarność. Jednak najtańszy towar ma niejednokrotnie dużo gorsze 

parametry od niewiele droższego, a także może więcej kosztować w eksploatacji238. Należy podkreślić, iż rozwią-

zanie racjonalizatorskie, stanowiące wynik dialogu technicznego będzie najczęściej niekonkurencyjne cenowo 

w stosunku do rozwiązań nieinnowacyjnych. Decydując się na skorzystanie z dialogu technicznego, racjonalny 

zamawiający winien postawić na pozacenowe kryteria oceny ofert, w myśl poszukiwania wartości za pieniądze, 

a nie najniższej ceny. Istotne jest branie pod uwagę kosztów długoterminowych oraz jakości czy wartości tech-

nicznej oferty. Takie działanie z pewnością doprowadzi zamawiającego do wyboru tzw. oferty najkorzystniejszej 

ekonomiczne239. Aby ułatwić zamawiającym formułowanie pozacenowych kryteriów oceny ofert, UZP planuje 

opracowanie specjalnych wytycznych we współpracy z przedsiębiorcami z poszczególnych branż240.

Podsumowanie

Propozycja wdrożenia do ustawy Pzp możliwości prowadzenia dialogu technicznego przed wszczęciem 

postępowania o udzielenie zamówienia, który pozwoli zamawiającym korzystać oficjalnie z wiedzy wykonaw-

ców przy tworzeniu specyfikacji, ma ogromne znaczenie dla wszystkich rozwojowych dziedzin życia i go-

spodarki. Z pewnością stanie się nieocenionym źródłem wiedzy dla zamawiających, dostarczanej m.in. przez 

przedsiębiorców w sposób całkowicie zgodny z prawem, transparentny, bezpieczny i wolny od podejrzeń. Każdy 

oferent reklamowałby swoje produkty jak podczas trybu negocjacji, udzielając maksymalnie wyczerpujących 

informacji zamawiającemu. Ważne zatem, aby dotychczasowe nieformalne rozmowy zalegalizować i zapewnić 

transparentność temu procesowi, eliminując niejasności i zapewniając zamawiającemu źródło wiedzy. Z kolei ko-

rzystanie z dialogu technicznego dodatkowo pociągnie za sobą stosowanie kolejnych instytucji wspierających 

rozwiązania innowacyjne, takie jak pozacenowe kryteria oceny ofert czy rozwiązania wariantowe, a to już kolejne 

kroki ku dobrym przykładom Hamburga i Heidelbergu.

238 Wojciech Szefke, prawnik Ogólnopolskiej Izby Gospodarczej Wyrobów Medycznych Polmed, VI Forum Rynku Zdrowia, za  
E. Grączewska-Iwanowa: op. cit.

239 Art. 53 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/18/WE z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur 
udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi, Dz.U.UE.L.04.134.114; Dz.U.UE-sp.06-7-132.

240 Por. projekt założeń, o których mowa w przypisie 20.



115

Małgorzata Sobolewska

Ewaluacja kryteriów oceny ofert w polskim systemie  
zamówień publicznych 

Celem opracowania jest przedstawienie kierunku zmian przepisów regulujących kwestie dotyczące kry-

teriów oceny ofert w oparciu o reguły obowiązujące, co do zasady, w postępowaniu prowadzonym w trybie 

przetargu nieograniczonego. 

10 czerwca 1994 r. Sejm RP uchwalił ustawę o zamówieniach publicznych określającą zasady, formy i tryb 

udzielania zamówień publicznych, organ właściwy w sprawach zamówień publicznych, a także tryb rozpatry-

wania protestów i odwołań w toku postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Ustawa, wchodząc 

w życie z dniem 1 stycznia 1995 r.241 wprowadziła poprzedzające wydatkowanie środków publicznych obowiąz-

kowe procedury oparte na zasadach: konkurencyjności, równości i jawności. Oparcie procedur na przejrzystych 

zasadach, ujednolicających nabywanie dostaw, usług i robót budowlanych przez podmioty zobowiązane do sto-

sowania ustawy, miało na celu wzmocnienie efektywności i oszczędności wydatkowania środków publicznych 

oraz przeciwdziałanie korupcji. Przewidziane w ustawie środki ochrony prawnej w formie protestów i odwołań 

stanowiły ważny instrument dla wykonawców służący do kontroli działania systemu przez samych zaintereso-

wanych. Przepisy przywołanej ustawy, porządkujące sposób wydatkowania środków publicznych, wprowadziły 

do systemu procedury poprzedzające udzielenie zamówienia publicznego – określone jako tryby postępowa-

nia,  wśród których jako podstawowy wskazano przetarg nieograniczony. Regulacje postawiły nowe wymagania 

zarówno przed zamawiającymi, jak i przed wykonawcami. Osiągnięcie założonych przez ustawodawcę celów 

wymagało nie tylko dobrej znajomości litery prawa, ale także umiejętności jego właściwego stosowania. Elemen-

ty te mają bowiem istotny wpływ na prawidłowe funkcjonowanie mechanizmu systemowego wydatkowania 

środków publicznych. 

System zamówień publicznych, oparty na jawności, gwarantujący równość traktowania wszystkim poten-

cjalnym wykonawcom, dążący do zracjonalizowania wydatków środków publicznych, nałożył na zamawiającego 

obowiązek porównania ofert i wyboru najkorzystniejszej spośród wszystkich złożonych na jasno określonych 

zasadach. Na zamawiającym spoczął więc obowiązek wskazania obszarów konkurowania ofert między sobą 

i określenia kryteriów tej konkurencji. Według definicji ustawowej ofertę najkorzystniejszą określono jako ofertę 

z najniższą ceną przy takiej samej jakości przedmiotu zamówienia lub ofertę, która przedstawia najkorzystniejszy 

bilans ceny, kosztów eksploatacji, czasu wykonania lub dostawy oraz innych kryteriów opisanych w specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia242. Dawało to zamawiającemu możliwość stosowania różnorodnych kryteriów 

oceny ofert mogących prowadzić do optymalnych wyborów nie tylko z punktu widzenia ceny, ale także na przy-

kład warunków gwarancji, terminów realizacji zamówienia, kosztów użytkowania w dłuższym okresie, warunków 

płatności itp. Instrumentem, który miał gwarantować przestrzeganie zasad ustawy, było nałożenie obowiązku 

wyboru oferty najkorzystniejszej wyłącznie w oparciu o zasady i kryteria określone w ustawie oraz w specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia243. Przyjęte przepisy, co do zasady, nie dopuszczały możliwości zmiany przez 

zamawiającego kryteriów oceny ofert w toku postępowania244. 

241  Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamówieniach publicznych (Dz. U. Nr 76, poz. 344).
242  Art. 2 pkt. 8 ustawy powołanej w przypisie nr 1.
243  Art. 48 ustawy powołanej w przypisie nr 1.
244  Wyjątki od tej zasady nie stanowią przedmiotu niniejszego opracowania.
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Obowiązek opisu kryteriów, którymi zamawiający będzie się kierował przy wyborze oferty (w tym kryte-

riów wszelkich innych niż cena), wraz z podaniem ich znaczenia, stanowił i stanowi istotny element specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia. 

Ustanowione na początku systemu przepisy dawały zamawiającemu możliwość ustalania kryteriów odno-

szących się zarówno do przedmiotu zamówienia, jak i podmiotu składającego ofertę. Zamawiający organizujący 

procedury przetargowe, ucząc się na własnych błędach, nabywali doświadczenie w praktycznym stosowaniu 

prawa. 

W oparciu o doświadczenia nabyte w praktyce można stwierdzić, że zdarzały się przypadki, w których to 

liczba personelu wykonawcy decydowała o wyborze oferty jako najkorzystniejszej (pomimo że nie był to waru-

nek niezbędny do realizacji zamówienia). Takie przypadki odnosiły się także do potencjału technicznego, który 

obok wiarygodności finansowej mógł stanowić kryterium oceny oferty. Wymagana liczba sprzętu technicznego 

nie zawsze określana była adekwatnie do potrzeb, a wymogi stosowane w kryterium różnicującym wykonaw-

ców w zależności od sytuacji finansowej (m.in. suma bilansowa, majątek trwały, kapitał podstawowy, zysk za 

ostatni rok budżetowy) nie w każdym przypadku były określane na poziomie niezbędnym do zapewnienia pra-

widłowej realizacji przedmiotu zamówienia. Zasadniczo jednak wśród stosowanych w specyfikacjach istotnych 

warunków zamówienia kryteriów, stanowiących podstawę do oceny ofert przez członków komisji przetargo-

wych, można było wyróżnić kryteria ilościowe wyrażane w jednostkach miary, na przykład cena czy koszty eks-

ploatacji wyrażane w złotych, czas wykonania wyrażany w dniach lub okres gwarancji wyrażany w miesiącach 

oraz jakościowe mające często charakter niemierzalny, wśród których można wyróżnić przykładowo jakość czy 

względy estetyczne.

Analizując z perspektywy czasu zagadnienia dotyczące kryteriów oceny ofert z punktu widzenia możli-

wości ich określania zarówno stosunku do przedmiotu, jak i podmiotu zamówienia można wysnuć następujący 

wniosek. Niezależnie od faktu, że ustawa i przepisy wykonawcze nie nakładały na członków komisji przetargowej 

obowiązku stosowania konkretnej, opisanej metody przyznawania punktów w ramach przyjętej skali ocen – za-

mawiający, mimo że korzystali najczęściej z kryteriów ilościowych, systematycznie wprowadzali do specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia także kryteria jakościowe udoskonalając opisy sposobu ich oceny w sposób 

eliminujący subiektywną ocenę członków komisji. 

Analizując dane Urzędu Zamówień Publicznych pod kątem wagi procentowej przypisywanej kryteriom 

(dla zamówień udzielanych w trybie przetargu nieograniczonego powyżej progu 20 000 ECU (30 000 ECU))

można stwierdzić, że w roku 1997 w około 68% przypadków komisje przetargowe wybierały oferty najtańsze. Dla 

porównania w 1996 roku odsetek ten stanowił 79%245. Daje to podstawę do wysnucia wniosku, że waga przypi-

sywana kryterium cena stanowiła istotny element ocenny w przyjmowanych kryteriach.

W dniu 29 sierpnia 1997 roku parlament zakończył prace nad nowelizacją ustawy o zamówieniach pu-

blicznych, która objęła ponad połowę artykułów. Ustawa weszła w życie 9 października 1997 r.246. Przed osobami 

pracującymi przy udzielaniu zamówień publicznych oraz ubiegającymi się o udzielenie zamówienia rozpoczął 

się kolejny trudny okres przystosowania do nowych warunków prawnych. Nowelizacja nie zmieniła zasadniczo 

kształtu ustawy uchwalonej w 1994 r., skutkowała natomiast zmianami przepisów zweryfikowanych przez czas 

i praktykę. 

W ramach wypełniania luk i wątpliwości interpretacyjnych usunięto z art. 48 zapis o wyborze oferty przy 

zastosowaniu wyłącznie zasad i kryteriów określonych w ustawie i specyfikacji istotnych warunków zamówienia.

245 Urząd Zamówień Publicznych, sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 1997 r.
246 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o zamówieniach publicznych (Dz. U. Nr 123 poz. 778).
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Zastąpiono go ściślejszym zapisem o stosowaniu przy wyborze oferty najkorzystniejszej wyłącznie zasad 

i kryteriów określonych w zaproszeniu albo specyfikacji247. Przyjęte rozwiązanie można określić jako właściwe 

z uwagi na fakt, że ustawa ani przed, ani po nowelizacji nie określiła katalogu kryteriów oceny ofert, pozosta-

wiając to w gestii zamawiającego. Zmiana ustawy wprowadziła delegację ustawową – uprawnienie dla Rady 

Ministrów do wydania rozporządzenia określającego szczegółowe zasady ustalania kryteriów oceny i wyboru 

ofert przy udzielaniu zamówień publicznych.

Jak wynika ze sprawozdania opublikowanego przez Urząd Zamówień Publicznych za rok 1999 r.248, do 

najczęściej stosowanych kryteriów oceny ofert, oprócz ceny, należały: doświadczenie i przygotowanie fachowe 

(techniczne) oferenta (występuje w ok. 50% postępowań przetargowych), wiarygodność ekonomiczna oferenta 

(w ok. 41%), termin wykonania zamówienia (w ok. 21%), warunki gwarancji i serwisu (w ok. 21%), a także jakość 

wykonania zamówienia (w ok. 19%)249. 

Okres ten zaliczyć należy jednak do czasu, w którym zamawiający ciągle nabywali doświadczenie niezbęd-

ne do prawidłowego sporządzenia specyfikacji istotnych warunków zamówienia w zakresie określenia kryteriów 

i sposobów ich oceny. Powyższe potwierdzają informacje zawarte w publikacji książkowej Urzędu Zamówień 

Publicznych wydanej w 1999 r.250. Oceniono, że w większości zbadanych postępowań o zamówienie publiczne 

specyfikacja istotnych warunków zamówienia była opracowana z naruszeniem przepisów. W odniesieniu do 

kryteriów specyfikacja powinna zawierać opis wszelkich innych niż cena kryteriów, którymi zamawiający będzie 

się kierował przy wyborze oferty wraz z podaniem ich znaczenia. Stwierdzono, że specyfikacja ograniczała się 

tylko do oznaczenia kryteriów i podania ich wag procentowych, np. cena – 30%, termin – 10%, serwis – 20%, 

wiarygodność techniczna – 15%, wiarygodność ekonomiczna – 15%. Wskazano także na brak informacji o trybie 

oceny ofert. Jako powszechne zjawisko uznano zawieranie tych informacji w regulaminach komisji przetargowej, 

w której precyzowano, że ocena ofert według danego kryterium będzie dokonywana na podstawie określonych 

dokumentów lub ocena ofert będzie dokonywana dwuetapowo w aspekcie formalnym, a następnie meryto-

rycznym. Skutkowało to zapytaniami, protestami i odwołaniami wykonawców, którzy po czteroletnim okresie 

obowiązywania systemu posiadali większą wiedzę oraz doświadczenie i coraz bardziej korzystali ze swoich praw. 

Dobór, opis i zasady oceny kryteriów wymagały i wymagają od zamawiającego znajomości warunków, 

w jakich będzie realizowane zamówienie oraz umiejętności wyspecyfikowania i opisania znaczenia czynników 

jakie zamawiający uważa za niezbędne do zastosowania przy ocenie i wyborze oferty. Janusz Dolecki w artykule 

Kryteria oceny ofert opublikowanym w miesięczniku „Zamówienia Publiczne Doradca”251 proponował zastoso-

wanie, na etapie przygotowywania specyfikacji, istotnych warunków zamówienia – procedury postępowania 

prowadzącej do określenia kryteriów wyboru ofert i ich wag. W podsumowaniu rozważał także zasadność ogra-

niczenia ilości kryteriów wyboru na rzecz poszerzania warunków, jakie muszą spełnić wykonawcy ubiegający się 

o udzielenie zamówienia publicznego, co w opinii autora miało ułatwić i uczynić bardziej przejrzystą procedurę 

oceny ofert, a tym samym zminimalizować możliwość popełniania błędów. Mimo że od napisania artykułu mi-

nęło 13 lat kwestia – warunki–kryteria – jest przyczynkiem wielu żarliwych dyskusji praktyków, doradców i spe-

cjalistów z zakresu zamówień publicznych. 

Tematyka dotycząca kryteriów została zawarta we wnioskach z analizy zjawisk patologicznych w zamówie-

niach publicznych opublikowanych w informatorze Urzędu Zamówień Publicznych252. 

247 Art. 1 pkt. 31 ustawy powołanej w przypisie nr 6.
248 Urząd Zamówień Publicznych, sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 1999 r.
249 Suma procent przekracza liczbę 100 – kryteria nie występowały samodzielnie.
250 Publikacja Urzędu Zamówień Publicznych: Jak uniknąć błędów przy udzielaniu zamówień publicznych, wyniki kontroli 

przeprowadzonych przez Prezesa UZP, Warszawa 1999. 
251 Zamówienia Publiczne Doradca, Nr 5 z 1998 r. 
252 Jak udzielać zamówień publicznych po nowelizacji, Informator Urzędu Zamówień Publicznych 2001 r. 
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Zwrócono uwagę na: „Nieprawidłowe sporządzanie specyfikacji istotnych warunków zamówienia, w tym 

przede wszystkim brak lub wadliwy opis kryteriów i sposobów dokonywania oceny ofert”. Podkreślono także, że 

często występująca praktyka wskazywania w specyfikacji jedynie kryteriów oceny ofert z podaniem wag pro-

centowych przypisanych poszczególnym kryteriom, bez jednoczesnego szczegółowego ich opisania nie wy-

czerpuje dyspozycji ustawowych. Wskazano, że takie nieprawidłowości skutkują pozostawieniem zamawiające-

mu nazbyt daleko idącej swobody przy ocenie ofert według tzw. kryteriów niewymiernych, co w konsekwencji 

sprzyja ewentualnym manipulacjom dokonywanym przy wyborze najkorzystniejszej oferty. 

Nowelizacja przepisów ustawy o zamówieniach publicznych opublikowana 25 lipca 2001 roku253 wpro-

wadziła między innymi zmianę filozofii określania kryteriów oceny ofert. Zmianę tę należy zaliczyć do zmian 

wyznaczających nowy kierunek określania kryteriów oceny stanowiących podstawę wyboru ofert. Wprowadziła 

ona bowiem obowiązek określania kryteriów w odniesieniu, co do zasady, wyłącznie do przedmiotu zamówie-

nia, przy założeniu że kryteria te powinny stanowić o wyborze oferty najkorzystniejszej warunkującej realizację 

zamówienia zgodnie z oczekiwaniami zamawiającego. 

Zmiany dostosowały polski system zamówień publicznych do standardów obowiązujących w Unii Euro-

pejskiej oraz wzmocniły regulacje o charakterze antykorupcyjnym. W zakresie dotyczącym kryteriów oceny ofert 

wyraźnie oddzielono podmiotowe wymagania stawiane wykonawcom od kryteriów oceny ofert. Po zmianach 

przepisów kryteria oceny ofert nie mogły dotyczyć właściwości wykonawcy, a w szczególności jego wiarygod-

ności ekonomicznej, technicznej lub finansowej. W konsekwencji oznacza to, że po zmianie kryteria oceny ofert 

mogą dotyczyć wyłącznie przedmiotowo merytorycznej strony oferty, co w konsekwencji oznacza zakaz stoso-

wania kryteriów odnoszących się do właściwości wykonawcy.

Jednocześnie dokonano zmiany w definicji najkorzystniejszej oferty. 

Z wprowadzonej w słowniczku definicji ustawowej wynika, że najkorzystniejsza oferta to oferta z najniż-

szą ceną albo oferta, która przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny oraz innych kryteriów odnoszących się do 

przedmiotu zamówienia, w szczególności kosztów eksploatacji parametrów technicznych, funkcjonalności oraz 

terminu wykonania. Nie zamyka to drogi do ustalania przez Zamawiającego innych kryteriów niż wyszczególnio-

ne przez ustawodawcę, przy zachowaniu zasady, iż mają się one odnosić do przedmiotu zamówienia. 

Utrzymano, co do zasady, zakaz zmiany kryteriów w toku postępowania, definiując obowiązek wyboru 

oferty najkorzystniejszej wyłącznie na podstawie kryteriów oceny ofert, określonych w specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia, zaproszeniu do udziału w postępowaniu albo zaproszeniu do składania ofert.

Utrzymano także delegację ustawową do wydania rozporządzenia przez Radę Ministrów w sprawie okre-

ślenia sposobu ustalania i stosowania kryteriów oceny ofert przy udzielaniu zamówień publicznych, zmieniając 

jednocześnie miejsce przepisu w ustawie, poprzez skreślenie art. 48 i wprowadzenie art. 27 d254. 

Jak wynika ze sprawozdania opublikowanego przez Urząd Zamówień Publicznych255, zakaz stosowania 

przy ocenie ofert kryteriów podmiotowych, wprowadzony z dniem 26 października 2001 roku nie spowodował 

wprowadzania przez zamawiających kryteriów nowych, dotąd nie występujących. Częściej natomiast niż przed 

ta zmianą zamawiający stosowali kryteria dotyczące warunków płatności oraz warunków gwarancji i serwisu, co 

obrazuje poniższa tabela.

253  Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o zamówieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz. 813). 
254  Art. 27 d ustawy przywołanej w przypisie nr 13. 
255 Urząd Zamówień Publicznych, sprawozdanie z funkcjonowania systemu zamówień publicznych w 2002 r.
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Tabela 1. Kryteria stosowane przy ocenie ofert

Kryteria
Odsetek przetargów, w których stosowano kryterium 

2001 2002 

Warunki płatności 19% 24% 

Ocena techniczna (jakość) 13% 11% 

Warunki gwarancji i serwisu 16% 18% 

Termin wykonania zamówienia 15% 13% 

Źródło: Urząd Zamówień Publicznych sprawozdanie z funkcjonowania systemu zamówień publicznych w 2002 r.

Zmiana nie spowodowała natomiast częstszego niż dotychczas stosowania kryterium jakości czy oceny 

technicznej oferowanych wyrobów i usług, które spośród wymienionych może być traktowane jako najbardziej 

uznaniowe. Stosunkowo wielu zamawiających decydowało się na zastosowanie tylko kryterium ceny, bowiem aż 

39% ogłoszonych postępowań miało być rozstrzygnięte poprzez wybór oferty najtańszej. Z tego powodu śred-

nia waga kryterium ceny wyniosła w 2002 roku aż 81%. Średnia waga dla pozostałych kryteriów również wskazuje 

na preferowanie przez zamawiających ofert najtańszych.

Tabela 2. Średnia waga kryterium w postępowaniach 

Kryteria Średnia waga kryterium w postępowaniach 

Cena 81% 

Warunki płatności 13% 

Ocena techniczna (jakość) 25% 

Warunki gwarancji i serwisu 13% 

Termin wykonania 12% 

Źródło: Urząd Zamówień Publicznych sprawozdanie z funkcjonowania systemu zamówień publicznych w 2002 r.

W marcu 2004 roku weszły w życie przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych256. Z przyjętej definicji 

najkorzystniejszej oferty wynika, że co do zasady jest to oferta, która przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny 

i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamówienia publicznego albo oferta z najniższą ceną. 

Jednak w przypadku zamówień w zakresie działalności twórczej lub naukowej, których przedmiotu nie 

można z góry opisać w sposób jednoznaczny i wyczerpujący – jako ofertę najkorzystniejszą zdefiniowano ofertę 

przedstawiającą zawsze najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamó-

wienia publicznego. 

Kryteria oceny ofert wymieniono w wyodrębnionym przepisie, jednocześnie rozszerzając ich katalog. 

Wśród wymienionych kryteriów oceny ofert znalazły się jakość, funkcjonalność, parametry techniczne, zastoso-

wanie najlepszych dostępnych technologii w zakresie oddziaływania na środowisko, koszty eksploatacji, serwis, 

wpływ sposobu wykonania zamówienia na rynek pracy w miejscu wykonywania zamówienia oraz termin wy-

konania zamówienia. Wymienione kryteria są przykładowe i nie stanowią zamkniętego katalogu określonego 

przez ustawodawcę. Zamawiającemu pozostawiono jak dotychczas możliwość wypracowania i dostosowania 

kryteriów do specyfiki przedmiotu zamówienia i potrzeb, a także nie wykluczono stosowania innych kryteriów 

niż wymienione w ustawie pod warunkiem zachowania ich przedmiotowości. Pozostało zasadnym, aby kryteria 

256  Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177).



120

były opracowywane w sposób pozwalający na premiowanie elementów istotnych dla zamawiającego przy re-

alizacji przedmiotu zamówienia. Utrzymano co do zasady zakaz modyfikacji kryteriów oceny ofert po wszczęciu 

postępowania oraz wprowadzony w 2001 roku zakaz odnoszenia kryteriów do właściwości wykonawcy, tj. jego 

wiarygodności ekonomicznej, technicznej i finansowej. Wybór oferty ma być dokonywany w oparciu o kryteria 

oceny ofert określone i opisane w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. 

Przykładowo wymienione kryteria wymagały i wymagają od zamawiającego umiejętności ich opisu 

w sposób umożliwiający ocenę. Jako kryterium trudne do określenia można wymienić jakość, która podobnie jak 

estetyka i funkcjonalność z uwagi na mogący wystąpić przy ocenie element uznaniowości, wymaga szczegóło-

wego opisu celem wyspecyfikowania zasad oceny. Wśród wymienionych przykładowo kryteriów służących wy-

borowi oferty najkorzystniejszej pojawiły się dwa nowe kryteria, nieznane w czasie obowiązywania ustawy o za-

mówieniach publicznych. Są to: wpływ sposobu wykonania zamówienia na rynek pracy w miejscu wykonywania 

zamówienia oraz zastosowanie najlepszych dostępnych technologii w zakresie oddziaływania na środowisko. 

Tym samym zamawiający otrzymali zapisaną w ustawie możliwość stosowania kryterium społecznego i kryte-

rium, które można określić jako ekologiczne i pośrednio społeczne. Wprowadzenie kryteriów o takim charakte-

rze nie zwolniło zamawiających z obowiązku przygotowania i przeprowadzenia postępowania z zachowaniem 

zasad określonych w ustawie prawo zamówień publicznych i w powiązaniu z opisem przedmiotu zamówienia. 

Zdaniem Dariusza Piasty257 przyjęcie interpretacji odmiennej, z której wynikałoby, że kryterium to jest związane 

z każdym przedmiotem zamówienia i może być stosowane zawsze, byłoby sprzeczne z postanowieniami pra-

wa europejskiego oraz orzecznictwem Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. Zmieniona treść artykułu 27d 

Prawa zamówień publicznych nie zawierała już delegacji ustawowej dla Rady Ministrów do wydania rozporzą-

dzenia w sprawie określenia sposobu ustalania i stosowania kryteriów oceny ofert przy udzielaniu zamówień 

publicznych. 

Mimo wprowadzenia w 2007 roku258 kolejnej nowelizacji przepisów utrzymano co do zasady zakaz zmiany 

kryteriów oceny ofert w wyniku modyfikacji treści specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Sprostowanie 

ogłoszenia nie mogło dotyczyć opisu przedmiotu zamówienia, warunków udziału w postępowaniu oraz sposo-

bu oceny ich spełnienia, a także kryteriów oceny ofert. 

Długo oczekiwane w tym zakresie zmiany znalazły się w ustawie z dnia 4 września 2008 r.259 o zmianie 

ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz niektórych innych ustaw. Wprowadzona możliwość zmiany treści 

ogłoszenia o zamówieniu w pełnym zakresie w konsekwencji skutkowała możliwością modyfikacji wszystkich 

elementów zawartych w treści specyfikacji istotnych warunków zamówienia, a więc także kryteriów oceny ofert. 

Złagodzono jednocześnie przepis, odnoszący się do możliwości wprowadzania zmian w specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia poprzez rezygnację z wymogu „w szczególnie uzasadnionych przypadkach’’ na rzecz 

zapisu „w uzasadnionych przypadkach”. Celem umożliwienia wykonawcom uwzględnienia wprowadzonych 

zmian w przygotowywanych ofertach, zobowiązano zamawiającego do przedłużenia terminu składania ofert 

oraz publikacji ogłoszenia o zmianach na zasadach przewidzianych dla ogłoszenia pierwotnego w sytuacji, gdy 

zmiany w specyfikacji skutkują zmianą ogłoszenia. Przedstawione zmiany zostały przyjęte z dużym zadowole-

niem zarówno przez wykonawców, jak i zamawiających.

257 Społeczne kryterium udzielania zamówienia, Doradca Nr 6 2004 r.
258 Dz. U. z 2007 r. Nr 82, poz. 65.
259 Ustawa z dnia 4 września 2008 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. 

z 2008 r. Nr 171 poz. 1058). 



121

Z analizy sprawozdań opublikowanych przez Urząd Zamówień Publicznych za lata 2004–2009260 wynika, 

że średnia kryteriów stosowanych w jednym postępowaniu wynosiła od 2,06 w roku 2004 do 3, 72 w roku 2009. 

Wielkości dla poszczególnych lat obrazuje wykres 1. 

Wykres 1. Średnia ilość kryteriów stosowanych w jednym postępowaniu 
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œrednia iloœæ kryteriów stosowanych w jednym postêpowaniu

œr. kryteriów 2,06 2,4 2,24 2,31 2,69 3,72
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Wielkość ta analizowana w zależności od przedmiotu zamówienia również ma tendencję rosnącą  

– wykres 2.

Wykres 2. Średnia ilość kryteriów stosowanych w jednym postępowaniu w zależności od rodzaju postępowania
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us³ugi 2,09 2,73 2,55 2,6 2,99 3,76
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Analiza sprawozdań pozwala także zobrazować rosnącą tendencję dotyczącą stosowania przez zamawia-

jących kryterium ceny jako jedynego, które rozstrzyga o wyniku postępowania (wykres  3) i prowadzi do wniosku, 

że konieczne jest dalsze zintensyfikowanie działań prowadzących do upowszechnienia wśród zamawiających 

praktyki rozszerzania katalogu stosowanych kryteriów i korzystania z możliwości, jaką dają obowiązujące prze-

pisy. 

260 Na podstawie sprawozdań z funkcjonowania systemu zamówień publicznych w roku 2004, 20005, 2006, 2007, 2008, 2009, 
dane dotyczą kryteriów stosowanych w przetargach poniżej progów UE. 
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Wykres 3. Odstetek postępowań rostrzygniętych wyłącznie w oparciu o kryterium ceny
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Z uwagi na zmiany w analizowanym okresie sprawozdawczym konstrukcji formularzy dotyczących wszczy-

nanych postępowań oraz zmiany wynikające z kolejnych nowelizacji (nowelizacja ustawy w 2006 roku ograni-

czyła obowiązek publikacji ogłoszeń w Biuletynie jedynie do postępowań o wartości od 60 000 euro do progów 

unijnych, natomiast nowelizacja ustawy z 2007 roku objęła obowiązkiem publikacji ogłoszeń w Biuletynie po-

stępowania o wartości od 14 000 euro progów unijnych) nie wszystkie dane mogą być wprost porównywalne. 

Omawiane zmiany w przepisach dotyczących kryteriów oceny ofert pozwalają wysnuć wniosek, że przepi-

sy te ewoluowały w kierunku umożliwiającym zamawiającym wybór oferty najkorzystniejszej w oparciu ustalony 

przez nich nieskończony katalog kryteriów, właściwy do wyboru oferty spełniającej oczekiwania zamawiającego, 

i wpisały się w tematykę dotycząca działań na rzecz wdrażania, promowania i upowszechniania rozwiązań in-

nowacyjnych.

Z analizy tematu wynika także, że aktualnie obowiązujący w Polsce system zamówień publicznych, mimo 

że nie odwołuje się wprost do zielonych zamówień zawiera regulacje, które odnoszą się do tych kwestii i pozwa-

lają na zastosowanie ich w praktyce. 

Do tej grupy należą przepisy pozwalające na odstąpienie przez zamawiającego od opisywania przedmiotu 

zamówienia z uwzględnieniem polskich, europejskich i międzynarodowych norm pod warunkiem zapewnienia 

dokładnego opisu przedmiotu zamówienia poprzez wskazanie wymogów funkcjonalnych, które mogą obejmo-

wać także opis oddziaływania na środowisko. Przedmiotowe przepisy wskazują dodatkowo jako przykładowe 

kryterium – zastosowanie najlepszych dostępnych technologii w zakresie oddziaływania na środowisko. Ustala-

ne i opisywane kryteria, po zakończeniu badania i oceny ofert pod względem spełniania przez wykonawcę sze-

roko rozumianych warunków udziału w postępowaniu, stanowią element ocenny decydujący o wyborze oferty. 

Obowiązująca definicja najkorzystniejszej oferty daje zamawiającemu, co do zasady, możliwość wyboru nie tylko 

tej z najniższą ceną, ale także najkorzystniejszej ekonomicznie.

Mimo że wprowadzanie do postępowania kolejnych kryteriów w sposób bezpośredni wpływa na zmniej-

szenie znaczenia kryterium ceny a tym samym podwyższa cenę oferty, zamawiający powinien dążyć do opisy-

wania kryteriów w sposób zapewniający promowanie rozwiązań innowacyjnych. Kwestie te mają jednak ści-

sły związek z innymi elementami zamówienia, a w szczególności z opisem przedmiotu zamówienia. Powyższe 

pozostaje również w ścisłym związku z koniecznością zaplanowania środków finansowych pozwalających na 

wybór oferty proponującej rozwiązania innowacyjne i przyjazne środowisku, co wymaga zarówno od wykonaw-

ców, jak i zamawiających nowego podejścia do zamówień publicznych. 
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29 listopada 2006 roku Rada Ministrów przyjęła Strategię Rozwoju Kraju na lata 2007–2015. Dokument wy-

tycza kierunki rozwoju społeczno-gospodarczego w wieloletniej perspektywie. Jednym z jego priorytetów jest 

wzrost konkurencyjności innowacyjności gospodarki poprzez podnoszenie poziomu technologicznego gospo-

darki, a także kształtowanie postaw przedsiębiorczych i innowacyjnych poprzez tworzenie przyjaznego otocze-

nia prawnego, finansowego i instytucjonalnego.

Cel i sposób wdrażania nowego podejścia został określony w dokumencie rządowym „Nowe podejście 

do zamówień publicznych – zamówienia publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, innowacje, zrównowa-

żony rozwój”261. Dokument ten został opracowany przez Ministerstwo Gospodarki we współpracy z Urzędem 

Zamówień Publicznych i wpisuje się w strategię zaproponowaną przez Komisję Europejską Strategia: Europa 

2020262 oraz inne dokumenty wydane przez instytucje Unii Europejskiej istotne z punktu widzenia stosowania 

innowacyjnych i proekologicznych, rozwiązań pozwalających na nabywanie w procedurach zamówień publicz-

nych zielonych zamówień, tj. zamówień finansowanych ze środków publicznych i uwzględniających aspekty 

środowiskowe.

Nowe podejście zamawiającego do określania kryteriów oceny ofert promujące innowacyjne rozwiązania 

oraz zamówienia ekologiczne wymaga umiejętności włączenia do postępowania elementów pozwalających 

uzyskać usługi i produkty przyjazne środowisku i nie byłoby możliwe bez przeprowadzenia pozytywnych zmian 

w całym systemie zamówień publicznych.

Należy stwierdzić, że przepisy ustawy nie stoją na przeszkodzie zakupu towarów wysokiej jakości. Zama-

wiający ma możliwość stosowania różnorodnych kryteriów, wśród których można przykładowo wymienić po-

siadanie przez wykonawców określonego systemu zarządzania jakością, kryterium energooszczędności, koszty 

eksploatacji w cyklu życia w odniesieniu do zużycia energii, emisji zanieczyszczeń. Ustanowiony system zamó-

wień publicznych można ocenić jako nowoczesny, który może być wykorzystywany do pozyskiwania i promo-

wania rozwiązań innowacyjnych. Ponieważ jednak mimo takiego stanu rzeczy stosowanie ceny jako jedynego 

kryterium ma tendencję wzrastającą, należy zidentyfikować przyczynę i rozważyć możliwość wprowadzenia wy-

mogu zawierania przez zamawiających w specyfikacji wymagań funkcjonalnych i opisania ich w sposób pozo-

stawiający przedsiębiorstwom możliwie dużo swobody w przedstawianiu innowacyjnych rozwiązań. To z kolei 

powinno być premiowane odpowiednio opisanymi kryteriami i pozwolić na wybór oferty z uwzględnieniem 

łącznego kosztu zakupu oraz eksploatacji i w konsekwencji sprzyjać wyborowi innowacyjnych i nowoczesnych 

produktów lub usług. Wdrażaniu do systemu zamówień publicznych rozwiązań innowacyjnych i ekologicznych 

muszą towarzyszyć edukacja i podnoszenie świadomości zamawiających, do których wyłącznej gestii należy 

opracowanie przedmiotu zamówienia i kryteriów w sposób umożliwiający wybór wyrobów i usług charaktery-

zujących się wysoką jakością środowiskową. Z dniem 1 marca 2011 roku weszła w życie nowelizacja263 dotycząca 

m.in. artykułu 91 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku – Prawo zamówień publicznych264. Nowy przepis do art. 91 

ust. 8 daje delegację ustawową Prezesowi Rady Ministrów do wydania rozporządzenia wykonawczego okre-

ślającego inne niż cena obowiązkowe kryteria oceny ofert w odniesieniu do niektórych rodzajów zamówień 

publicznych, kryteria, których ustalenie ma nastąpić z uwzględnieniem potrzeb wdrożenia przepisów prawa unii 

Europejskiej oraz szczególnego charakteru lub celu zamówienia publicznego.

Reasumując, każdy zamawiający ma możliwość podjęcia decyzji o zakupie dostaw lub usług o najwyż-

szej jakości i zastosowania kryteriów uwzględniających koszty całkowitego okresu życia produktu oraz inne ele-

menty istotne z punktu widzenia przedmiotu zamówienia. Upowszechnianie w świadomości zamawiających 

261  „Nowe podejście do zamówień publicznych – zamówienia publiczne a małe i średnie przedsiębiorstwa, innowacje, zrów-
noważony rozwój’’  – dokument przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 8 kwietnia 2008 r.

262  Komunikat Komisji – EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego wzrostu sprzyjającego włączeniu 
społecznemu – KOM(2010)2020.

263  Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13).
264  Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759, z późn. zm. 
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podejścia idącego w kierunku stosowania i uwzględniania w większym stopniu kryteriów pozwalających na 

wybór oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, uwzględniających jakość przedmiotu zamówienia i koszty jego 

eksploatacji w sposób istotny powinno przyczynić się do zracjonalizowania wydatkowania środków publicznych. 

Funkcjonujący system zamówień publicznych zapewnia zamawiającemu możliwość opisania preferowanego 

kryterium w sposób oddający jego rzeczywiste potrzeby, zobiektywizowany, jednoznaczny i przejrzysty,  jedno-

cześnie eliminujący możliwość wystąpienia wszelkich wątpliwości związanych z wyborem oferty najkorzystniej-

szej. Mimo nasuwającej się refleksji, że zamawiającym brak jest ciągle doświadczenia niezbędnego do nabywania 

produktów innowacyjnych, należy wyrazić nadzieję na pozytywne zmiany zwłaszcza w kontekście działań po-

dejmowanych przez Urząd Zamówień Publicznych. 

Opracowany przez Urząd Zamówień Publicznych – Krajowy Plan Działań na lata 2010–2012 wpisujący się 

w Strategię Rozwoju Kraju 2007–2015 stanowi promocję „rozwiązań przewidzianych w procedurach przetargo-

wych, które mogą pozytywnie wpłynąć na rozwój ekoinnowacji oraz postaw prospołecznych. Duże nadzieje na 

podniesienie poziomu wiedzy i świadomości zarówno wśród wykonawców jak i zamawiających daje realizowa-

ny od 2009 roku przez Polską Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości projekt „Nowe podejście do zamówień pu-

blicznych – szkolenia i doradztwo”. W listopadzie 2010 roku do projektu, który realizowany będzie także w latach 

2010–2013, przystąpił Urząd Zamówień Publicznych. Projekt adresowany jest do przedsiębiorców, ich pracowni-

ków uczestniczących w procesie przygotowania oferty oraz osób odpowiadających za zamówienia publiczne 

w administracji publicznej, oraz instytucji i ośrodków wspierających przedsiębiorczość i innowacyjność. Jak wy-

nika z informacji zamieszczonej na portalu Urzędu Zamówień Publicznych, „oznacza to objęcie szkoleniami i do-

radztwem 500 zamawiających, 1500 wykonawców z sektora MPS, a także 1000 podmiotów świadczących usługi 

informacyjno-doradcze w tym obszarze’’. Pomocą dla zamawiających jest także publikacja Urzędu Zamówień 

Publicznych Zielone zamówienia publiczne265.

Kryteria oceny ofert nie funkcjonują w ustawie w oderwaniu od innych elementów specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia. Wśród elementów ukazujących zmiany w systemie można wymienić w szczególności: 

obowiązek publikacji ogłoszenia o zmianach w przypadku modyfikacji treści specyfikacji istotnych warunków 

zamówienia zmieniającej treść ogłoszenia przy zachowaniu standardów przyjętych dla podstawowego ogło-

szenia, obowiązek przedłużenia terminu składania ofert, możliwość zmiany kryteriów w wyniku modyfikacji 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia, możliwość uzupełniania dokumentów, poprawianie omyłek także 

innych niż pisarskie i rachunkowe a nieistotnych z punktu widzenia zamawiającego, ograniczanie wymogów 

formalnych, dopuszczenie stosowania procedur właściwych dla wyodrębnionej na zasadach przewidzianych 

w ustawie części zamówienia.

Wprowadzanie tych zmian w życie zależy w głównej mierze od uczestników postępowania realizujących 

ustanowione przez system zamówień publicznych wzajemnie przenikające się prawa i obowiązki.

265 Publikacja Urzędu Zamówień Publicznych Zielone zamówienia publiczne, Warszawa 2009. 
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Uwarunkowania rozwoju innowacyjności poprzez zamówienia  
publiczne w świetle orzecznictwa

Pobudzanie innowacyjnych rozwiązań w obszarze obejmującym zamówienia publiczne stymulowane jest 

poprzez co najmniej dwa czynniki.

Pierwszy możemy określić jako otoczenie prawne, kreowane przez ustawodawcę wraz z całym wsparciem 

instytucjonalnym. W tym miejscu należy podkreślić rolę, jaką pełni Krajowa Izba Odwoławcza, która, obok UZP, 

swoim orzecznictwem tworzy obszar wykładni prawnej, rozstrzygając wątpliwości interpretacyjne ustawy. KIO 

nie stanowi prawa, lecz skutecznie kreuje przesłanki do zachowań obu stron procesu udzielania zamówień. Sta-

nowi podstawowe źródło wsparcia zarówno dla podmiotów bezpośrednio uczestniczących w procesie udzie-

lania zamówień, jak i szeroko ujętej rzeszy ekspertów. Jej orzeczenia wielokrotnie dołączane są do opinii publi-

kowanych w specjalistycznych czasopismach lub opracowaniach zamawianych indywidualnie zarówno przez 

zamawiających, jak i wykonawców. 

Sam fakt wielokrotnego nowelizowania ustawy utrudnia podmiotom Prawa zamówień publicznych swo-

bodne poruszanie się w gąszczu często diametralnie zmieniających się przepisów. Prowadzi to do kreowania 

bardzo zachowawczego stanowiska wśród zamawiających. Widocznym efektem powyższego jest utrwalona 

tendencja dominacji podstawowego trybu udzielania zamówień, jakim jest przetarg nieograniczony oraz wyko-

rzystywania jednego kryterium oceny ofert, jakim jest cena. 

Z informacji zamieszczonych w Informatorze Urzędu Zamówień Publicznych nr 1/2011 wynika, że w 2010 r. 

cenę jako jedyne kryterium zastosowano w 91% wszczętych postępowań, a w roku 2009 – w 90%.

Ten negatywny trend zostaje dodatkowo wzmocniony poprzez orzecznictwo Zespołów Arbitrów, 

a w chwili obecnej przez Krajową Izbę Odwoławczą.

Chodzi tutaj w szczególności o rozbieżności w interpretowaniu ustawy Prawo zamówień publicznych po-

jawiające się pomiędzy UZP i KIO. Dwie kluczowe instytucje powinny kreować kulturę udzielania zamówień pu-

blicznych, a nie potęgować wrażenie, że metodami hermeneutycznymi można uzasadnić dowolną interpretację 

przepisów ustawy. Wyodrębnienie z UZP instytucji odwoławczej faktycznie spowodowało utworzenie drugiej 

państwowej instytucji, która wchodzi w spór z UZP w zakresie interpretacji niektórych zapisów ustawy Pzp. 

O ile w tym przypadku można powiedzieć, że UZP mówi jednym głosem, to w odniesieniu do drugiej 

instytucji powiedzieć tego z pewnością nie można.

Linia orzecznictwa KIO jest wyjątkowo zawiła, a wyroki są nieprzewidywalne, gdyż rozstrzygnięcie zależy 

nie od stanu faktycznego, lecz od przypadku, bowiem losowana jest osoba do rozpatrzenia odwołania. Ewident-

nym przykładem tego jest seria sprzecznych ze sobą wyroków wydanych w krótkim czasie dotycząca odpowie-

dzi na pytanie: Czy niewłaściwa stawka podatku VAT skutkuje odrzuceniem oferty, czy też nie ? Przykłady takich 

orzeczeń prezentuje tabela 1.
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Tabela 1. Orzeczenia KIO w sprawie odrzucenia oferty zawierającej niewłaściwą stawkę VAT

Lp. Data wydania orzeczenia TAK NIE

1 05.02.2009 KIO/UZP 107/09

2 12.08.2009 KIO 987/09

3 19.03.2010 KIO 17/10

4 02.03.2010 KIO 49/10

5 09.03.2010 KIO 74/10

6 16.03.2010 KIO 144/10

7 16.03.2010 KIO 225/10

8 30.03.2010 KIO 237/10

9 29.03.2010 KIO 260/10

10 01.04.2010 KIO 329/10

11 13.04.2010 KIO 482/10

12 04.05.2010 KIO 612/10

13 28.04.2010 KIO 629/10

14 07.07.2010 KIO 1280/10

15 07.07.2010 KIO 1287/10

16 14.07.2010 KIO 1405/10

17 21.07.2010 KIO 1422/10

18 20.07.2010 KIO 1430/10

19 30.07.2010 KIO 1476/10

20 05.08.2010 KIO 1538/10

21 13.08.2010 KIO 1620/10

22 23.08.2010 KIO 1667/10

23 06.09.2010 KIO 1779/10

24 10.09.2010 KIO 1844/10

25 30.09.2010 KIO 1997/10

26 15.10.2010 KIO 2138/10

27 02.11.2010 KIO 2257/10

28 17.11.2010 KIO 2403/10

29 17.12.2010 KIO 2615/10

30 22.12.2010 KIO 2658/10

31 01.04.2010 KIO 329/10

32 18.06.2010 KIO 1053/10

Źródło: Opracowanie własne na podstawie orzeczeń KIO – Portal Centralny KIO http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?F;388

Można także znaleźć w orzecznictwie Izby trzy wzajemnie wykluczające się orzeczenia dotyczące interpre-

tacji art. 46 ust. 4a dotyczącego zwrotu wadium:

1.  Zamawiający nie zatrzymuje wadium nawet w przypadku, jeżeli uzupełnione dokumenty nie spełniają wy-

magań określonych w SIWZ. „…chodzi o brak „fizyczny” dokumentu lub oświadczenia, a zatem znajduje on za-

stosowanie w sytuacji, gdy wezwany do uzupełnienia dokumentu wykonawca w ogóle nie przedłoży go zama-

wiającemu. Dyspozycja tego przepisu nie zostaje zaś wypełniona w przypadku, gdy w wyniku wezwania zostanie 
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złożony dokument, który jednak nie potwierdza spełniania warunków udziału w postępowaniu…” Orzeczenie 

z dnia 20 października 2010 r. KIO/UZP 2190/10;

2. Wstrzymanie się od rozstrzygnięcia „…Poza zakresem kognicji Krajowej Izby Odwoławczej pozostaje kwestia 

roszczeń cywilnoprawnych, do których należą spory o rozliczenia finansowe z tytułu wadium”. Orzeczenie z dnia 

10 czerwca 2010 r. KIO/UZP 1003/10;

3. Zamawiający zatrzymuje wadium w przypadku nieuzupełnienia dokumentów o wymagane w SIWZ, z za-

strzeżeniem przypadku, w którym udowodni, że nie uzupełnienie dokumentów nastąpiło nie z jego winy. 

Orzeczenie z dnia 10 czerwca 2010 r. KIO 930/10.

W ostatnim sprawozdaniu z działalności KIO odnotowano znaczny wzrost ilości wniesionych odwołań. 

Przyczyną tego wzrostu może być zaobserwowana destabilizacja linii orzeczniczej KIO. Oczywistym jest, że przy 

huśtawce wydawanych orzeczeń, zamawiający nie wiedzą, jak należy postąpić (bo samo KIO jest podzielone 

z punktu widzenia zajmowanego stanowiska), a zainteresowany zamówieniem wykonawca spróbuje się odwo-

łać, podejmując próbę „wylosowania” korzystnego rozwiązania. Z pewnością ciekawe wnioski dałaby analiza 

korelacji wzrostu liczby wnoszonych odwołań z rosnącą liczbą rozbieżnych orzeczeń oraz powiększeniem składu 

osobowego Izby.

Zamawiający dysponując kilkoma komentarzami do ustawy Prawa zamówień publicznych, znajomością 

orzecznictwa KIO, wiedzą propagowaną przez UZP oraz korzystając z pomocy uznanych autorytetów, nie może 

mieć pewności, że skutecznie przeprowadzi procedurę udzielenia zamówienia. Jest to szczególnie ważne, gdy 

zbliża się koniec roku, a ewentualne odwołanie mogłoby przenieść udzielenie zamówienia na nowy rok budże-

towy. W przypadku dostaw ma to kolosalne znaczenie, a nie jest odosobnioną praktyką realne pozyskiwanie 

środków przez instytucje publiczne w listopadzie lub później. 

Biorąc pod uwagę powyższe, trudno mieć zastrzeżenia do zamawiających, którzy starają się prowadzić 

postępowania w sposób skrajnie prosty, unikając potencjalnych sytuacji mogących skutkować odwołaniem.

Jest sprawą oczywistą, że skuteczność przeprowadzenia procedury jest odwrotnie proporcjonalna do stop-

nia jej skomplikowania. Możemy zatem uznać, że prawdopodobieństwo podpisania ważnej umowy rośnie, gdy:

1) posługujemy się trybem, który nie budzi wątpliwości zarówno w świetle jego zastosowania, jak i prowadzenia 

samej procedury,

2) zaproponujemy niewygórowane warunki podmiotowe, które w świetle znowelizowanych przepisów (w za-

kresie możliwości wsparcia się potencjałem innego wykonawcy) zasadniczo zmieniły swój charakter,

3) określenie przedmiotu zamówienia jest w miarę nieskomplikowane, 

4) stosowane są możliwie najprostsze kryteria oceny, których nie można skutecznie zaskarżyć, a ich umieszcze-

nie w SIWZ nie budzi wątpliwości interpretacyjnych i rachunkowych.

Z powyższej analizy można wywnioskować, że dominująca liczba zamówień charakteryzuje się:

 x trybem postępowania: przetargiem nieograniczonym; 

 x minimalnymi wymaganiami podmiotowymi (z wyroków zarówno Zespołów Arbitrów przy UZP, jak i KIO wy-

nika, że warunki mogą być jedynie zbyt restrykcyjne, ograniczające konkurencję. Nie orzeka się, że wymogi 

ustalone są na zbyt niskim poziomie);

 x najprostszym opisem warunków przedmiotowych, mimo że jest to praktycznie kluczowy aspekt zamówie-

nia. Decyduje o tym, czy środki publicznie zostały właściwie wydatkowane, czy produkt spełni wymogi, czy 

ewentualnie decydujemy się na produkt innowacyjny. Z praktyki orzeczniczej wynika, że jest to częsty ele-

ment sporu pomiędzy wykonawcą a zamawiającym. Jako najprostszy przykład można przedstawić trudności 

podmiotów zamawiających przy uzyskiwaniu dostaw na tonery i tusze do urządzeń kopiujących. Dotyczy to 

także sporu w zakresie postępowań prowadzonych w celu aktualizacji baz danych (np. Lex Omega). Jest prak-

tycznie regułą, przy kryterium ceny 100%, że zamówienie realizowane jest w formie tańszych zamienników 

o różnej, czasem wątpliwej, jakości.
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Biorąc pod uwagę wyrok KIO z 20.01.2009 roku /Sygn. Akt.: KIO/UZP 02/09 

„Skład orzekający Izby zgadza się z Zamawiającym, że określenie przedmiotu zamówienia jest jego suwerenną 

decyzją i to w gestii Zamawiającego leży ustalenie niezbędnych cech i funkcjonalności, które ten przedmiot zamówienia 

ma spełniać. Swoboda Zamawiającego w opisie przedmiotu zamówienia nie może jednak prowadzić do nieuzasad-

nionego ograniczenia kręgu potencjalnych wykonawców. W sytuacji określenia wymagań odnoszących się do 
potrzeb Zamawiającego, mogących ograniczać krąg potencjalnych wykonawców, Zamawiający winien 
wykazać, że wyłącznie produkt o parametrach przez niego określonych umożliwia mu realizację celu zało-
żonego w postępowaniu o zamówienie publiczne”.

Poruszając się w takiej rzeczywistości zamawiający unikają wprowadzania dodatkowych kryteriów oceny 

ofert, a opis przedmiotu zamówienia przygotowywany jest w sposób jak najbardziej uproszczony. Zjawisko to 

stało się powszechne, pojawiając się w różnych gałęziach sektora publicznego, nie wyłączając dostaw sprzętu 

medycznego do szpitali. 

Jeśli powyższy trend się utrzyma, wszelkie przejawy inicjatywy pozyskiwania zamówień innowacyjnych, 

których opis z natury rzeczy musi być nieszablonowy, będą rzadkością lub wręcz w ogóle nie wystąpią.

 „…Jak wynika z opublikowanych ogłoszeń o zamówieniach, rok 2010 charakteryzował się zwiększeniem odsetka 

postępowań wszczynanych w trybie przetargu nieograniczonego. Spadł natomiast odsetek postępowań organizowa-

nych w trybie przetargu ograniczonego oraz dialogu konkurencyjnego”. Informator Urzędu Zamówień Publicznych 

nr 1/2011.

Drugi element to czynnik ludzki w instytucjach zamawiających. Dotyczy to zarówno osób określanych jako 

kierownicy zamawiającego, jak również ich otoczenia, które ma wpływ na podejmowane w jednostce decyzje. 

Często się zdarza, że propozycje działań kierowane są z wyspecjalizowanych komórek zamówień publicznych, 

a kierownik zamawiającego wyłącznie je zatwierdza, opierając się tylko na kompetencjach swoich pracowników. 

Odpowiedzialność kierownika zamawiającego sprowadza się głównie do zachowania dyscypliny budże-

towej. W odróżnieniu od kierujących podmiotami z sektora prywatnego, którzy mogą być oceniani w pełnym 

wymiarze w zależności od uzyskiwanych wskaźników ekonomicznych przedsiębiorstwa, dla sektora publiczne-

go nie sprecyzowano sposobu dokonywania oceny, nie mówiąc już o skali ocen. Jest to problem występujący 

w sektorze finansów publicznych nie tylko w naszym kraju. Brak takich kryteriów powoduje, że w praktyce pod-

mioty zamawiające koncentrują się na skutecznym przeprowadzeniu procedury i terminowym wydatkowaniu 

przyznanych środków finansowych. Jest to wymierny aspekt finansów publicznych, według którego można pró-

bować oceniać zamawiającego. Nieskuteczne zarządzanie procedurami zamówieniowymi, prowadzące do nie-

wydatkowania środków publicznych w określonym terminie i wysokości, może być postrzegane jako nieumie-

jętne zarządzanie całą instytucją publiczną. Konsekwencją dla zamawiającego może być skierowanie wniosku do 

rzecznika dyscypliny finansów publicznych, a w perspektywie zakaz kierowania instytucją publiczną. 

Biorąc pod uwagę to, że głównym celem zamawiającego (w zamówieniach publicznych) jest skuteczne 

przeprowadzenie postępowania przetargowego, zakończone podpisaniem ważnej umowy, nie może dziwić 

fakt, że zamawiający koncentrują się na procedurze jedynie pod kątem nieuchybienia przepisom ustawy, unika-

jąc także ewentualnego ryzyka związanego ze złożeniem przez wykonawcę odwołania do KIO. 

Zjawisko braku zainteresowania efektywniejszym wydatkowaniem środków publicznych nie jest jedynie 

problemem rodzimego rynku zamówień publicznych. Podobne negatywne zjawisko występuje również w in-

nych krajach europejskich z dłuższą tradycją zamówień publicznych266.

266 J. M. Gonzalez-Paramo, J. Onrubia Fernandez, Informacion, evaluacion y competencia al servicio de una gestion eficiente de los 
servicios publicos, Papeles de Economia Española No 95, 2003.
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Opisane powyżej fakty w dłuższym czasie kreują mentalność zamawiających, element najbardziej istotny 

i najmniej podatny na zmiany. Nie jest w stanie w pełni temu przeciwdziałać wprowadzenie przez ustawodawcę 

potencjalnych narzędzi wspierających innowacyjność w obszarze zamówień publicznych, takich jak: 

 x możliwość złożenia oferty wariantowej,

 x umożliwienie prowadzenia postępowań w szczególnych trybach konkurencyjnych, takich jak np. negocjacje 

z ogłoszeniem,

 x wprowadzenie otwartej palety kryteriów oceny ofert,

 x dokonanie opisu przedmiotu zamówienia przez zamawiającego,

 x wprowadzenie „Zielonych zamówień”, które w pewnych przypadkach można traktować jako przepustkę do 

pozyskania zamówień innowacyjnych.

Niestety istnieje wciąż niepokonana bariera pomiędzy potencjalnymi możliwościami, jakie daje prawo, 

a praktyką zamówieniową.

Biorąc jednak pod uwagę powyższe aspekty o charakterze praktycznym, należy stwierdzić, że zamawiają-

cy stosują i w najbliższej przyszłości będą stosować najskuteczniejsze, czyli najprostsze metody prowadzenia po-

stępowań. Próby realizacji zamówień o charakterze innowacyjnym, jako wymagające zastosowania oryginalnych 

opisów przedmiotu zamówienia, czy kryteriów oceny ofert, będą narażone na ryzyko pojawienia się odwołań 

wykonawców, a może nawet na negatywną ocenę jednostek nadzorujących, które próbę uzyskania oryginalne-

go zamówienia mogą postrzegać jako działania na granicy prawa.

Jedyną drogą do wprowadzenia zmian, a co za tym idzie wprowadzenia zamówień innowacyjnych, jest 

zmiana mentalności zamawiających. Niestety, takie zmiany nie następują samoistnie, są bowiem efektem innych 

zachowań utrwalonych w czasie.

Zalecana jest głównie zmiana funkcjonowania systemu zamówień publicznych, polegająca na ustabilizo-

waniu się wykładni prawa, przemianie w mentalności osób orzekających w KIO oraz uczestniczących w insty-

tucjach kontrolujących zamówienia. Podsumowując, warto podkreślić, że powinno wzrosnąć poczucie bezpie-

czeństwa zamawiających w zakresie prowadzonych przez nich procedur, a stan ten musi trwać nieprzerwanie 

przez dłuższy czas (co najmniej kilka lat).

Bez wypracowania jednolitej linii orzeczniczej KIO, ograniczenia sporów natury interpretacyjnej, wypra-

cowania komentarza aprobowanego przez dwie najważniejsze instytucje funkcjonujące w systemie zamówień 

publicznych, czyli UZP i KIO, zmiany w tym obszarze wydają się dość mało prawdopodobne. 
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Renata Tubisz, Agnieszka Trojanowska
Krajowa Izba Odwoławcza

Zamówienia publiczne jako stymulator innowacyjności  
oraz zrównoważonego rozwoju gospodarczego  
– w orzecznictwie Krajowej Izby Odwoławczej (KIO)  
– wybrane zagadnienia  
(opis przedmiotu zamówienia, kryteria oceny ofert, aukcja elektroniczna) 

Zgodnie z art. 2 ust. 7 a ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (Dz. U. t.j. z 2010 r.  

nr 113 poz. 759 ze zm. – zwanej dalej ustawą) postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego to postępo-

wanie wszczynane w drodze publicznego ogłoszenia o zamówieniu lub przesłania zaproszenia do składania 

ofert albo przesłania zaproszenia do negocjacji w celu dokonania wyboru oferty wykonawcy, z którym zostanie 

zawarta umowa w sprawie zamówienia publicznego. Celem prowadzonego postępowania jest zawarcie umo-

wy na robotę budowlaną, dostawę lub usługę. Umowa ta ma być podpisana z wykonawcą, który złożył ofertę 

najkorzystniejszą, zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy. Najkorzystniejsza oferta, to oferta przedstawiająca najkorzyst-

niejszy bilans ceny i innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamówienia albo oferta z najniższą ceną. 

Zgodnie z wytycznymi OECD i Eurostatu innowacje to „wdrożenie nowego lub znacząco udoskonalo-
nego produktu (wyrobu lub usługi) lub procesu, nowej metody marketingowej lub nowej metody or-
ganizacyjnej w praktyce gospodarczej, organizacji miejsca pracy lub stosunkach z otoczeniem”. Zatem 

w pojęciu innowacyjności na pewno nie mieści się wyrób czy usługa najtańsza, ale takie, które będą przedstawia-

ły najkorzystniejszy bilans ceny innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu zamówienia. Punktem wyjścia 

dla poszukiwań innowacyjności w zamówieniach publicznych jest określenie przedmiotu zamówienia, ale nie 

tylko, o czym w dalszej części tekstu (kryteria oceny ofert, aukcja elektroniczna).

 Tym samym zamawiający przygotowując postępowanie o zamówienie publiczne mogą poprzez od-

powiednie przygotowanie opisu przedmiotu zamówienia promować i pozyskiwać dla siebie rozwiązania 

nowatorskie albo poprzestawać na zakupie wyrobów czy usług o ustalonych standardach jakościowych czy 

technicznych. Polski ustawodawca, w ślad za prawem unijnym, wskazał na możliwe sposoby opisu przedmiotu 

zamówienia oraz określił wymogi prawne dotyczące opisu przedmiotu zamówienia. 

W praktyce orzeczniczej Izby wielokrotnie pojawia się problematyka związana z opisem przedmiotu za-

mówienia, najczęściej w związku z zarzutem utrudnienia uczciwej konkurencji poprzez wskazanie konkretnego 

rozwiązania technicznego, czy promowanie rozwiązań niedostępnych danemu wykonawcy. Na gruncie tego 

orzecznictwa można postawić następujące tezy wynikające z analizy orzeczeń.

1.  Opis przedmiotu zamówienia jest obowiązkiem zamawiającego, przy czym ustawodawca pozostawił za-

mawiającemu możliwość doprecyzowania przedmiotu zamówienia w sposób chroniący jego obiektywny 

interes sygn. akt: KIO 99/10, sygn. akt: KIO/UZP 278/10, dopuszczalne jest żądanie przez zamawiającego, zwłasz-

cza w sytuacji istnienia konkurencji w tym segmencie rynku, oprogramowania o najwyższych standardach jakościo-

wych, potwierdzonych żądanym certyfikatem sygn. akt: KIO 373/10, sygn. akt: KIO/UZP 1122/10, wymagania 

Zamawiającego muszą być adekwatne do przedmiotu zamówienia – ani zbyt wysokie, gdyż mogłyby utrud-

niać uczciwą konkurencję, ani zbyt niskie, gdyż przez selekcję przeszliby wykonawcy niezdolni do realizacji 

zamówienia sygn. akt: KIO 2189/10, Izba podziela podnoszone w piśmiennictwie stanowisko, że zakazane jest 
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dokonywanie opisu przedmiotu zamówienia nie tylko takiego, który utrudnia uczciwą konkurencję, wskazu-

jąc na konkretny produkt, ale i takiego, który potencjalnie mógłby wpłynąć na konkurencję na rynku. Zakaz 

ten nie oznacza konieczności nabycia przez zamawiającego dostaw, usług czy robót budowlanych nieodpo-

wiadających jego potrzebom zarówno co do jakości, funkcjonalności czy wymaganych parametrów tech-

nicznych, a jedynie nakazuje dopuścić konkurencję między wykonawcami mogącymi spełnić postawione 

wymogi w odniesieniu do przedmiotu zamówienia bez ograniczania dostępu do niego. Stąd bardzo istotną 

czynnością zamawiającego jest dokonanie opisu przedmiotu zamówienia przez wskazanie tych jego cech, 

które mają dla zamawiającego kluczowe znaczenie sygn. akt: KIO 174/11, Wyrok Sądu Okręgowego w Gliwi-

cach z dnia 22.04.2008 r. sygn. akt: X Ga 25/08.

2.  Odwołujący musi uprawdopodobnić, że poprzez opis przedmiotu zamówienia mogło dojść do utrudnienia 

uczciwej konkurencji – naruszenie uczciwej konkurencji lub tylko podejrzenie takiego naruszenia musi być 

następstwem nieprawidłowego opisu przedmiotu zamówienia i ten ostatni fakt wymaga udowodnienia. Tym 

samym, zdaniem Izby, powyższe nie zwalnia Odwołującego od konieczności wykazania, iż w przedmioto-

wym postępowaniu doszło faktycznie i bezsprzecznie do takiego sporządzenia opisu przedmiotu zamówie-

nia, poprzez który Zamawiający wskazał pośrednio lub bezpośrednio na jeden określony typ urządzenia. (…) 

Powyższe założenia techniczne systemu jednoznacznie wskazują, iż przedmiotem zamówienia w niniejszym 

postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego jest skomplikowany, zintegrowany z innymi elementami 

infrastruktury system, dla którego zostały założone wysokie wymagania funkcjonalne, jakościowe i dotyczące 

bezpieczeństwa. Ponadto jest on systemem dotyczącym obiektu inwestycyjnego o niespotykanej dotychczas 

w Polsce skali, co jednoznacznie przedkłada się na założenia techniczne dotyczące jego parametrów sygn. akt: 

KIO 634/10. 

3.  (…) sam fakt, iż zaoferowanie aparatów o określonych funkcjach i parametrach jest dla niektórych wykonaw-

ców obecnych na rynku utrudnione czy z różnych względów nawet niemożliwe, nie przesądza o naruszeniu 

konkurencji czy możliwości jej naruszenia sygn. akt: KIO 921/10, Art. 29 ust. 2 ustawy Pzp nie nakłada na 

Zamawiającego obowiązku dostępu do zamówienia przez wszystkich wykonawców działających w danym 

segmencie rynku sygn. akt: KIO 2358/10, Podkreślić trzeba, że zakaz przewidziany przepisem art. 29 ust. 2 usta-

wy Pzp nie oznacza konieczności nabycia przez zamawiającego dostaw, usług czy robót budowlanych nieod-

powiadających jego potrzebom zarówno co do jakości, funkcjonalności czy wymaganych parametrów tech-

nicznych, a jedynie nakazuje dopuścić konkurencję między wykonawcami mogącymi spełnić postawione 

wymogi w odniesieniu do przedmiotu zamówienia bez ograniczania dostępu do zamówienia. Stąd bardzo 

istotną czynnością zamawiającego jest dokonanie opisu przedmiotu zamówienia przez wskazanie tych jego 

cech, które mają dla zamawiającego kluczowe znaczenie. Zamawiający, działając w granicach określonych 

przepisami prawa ma prawo sprecyzować przedmiot zamówienia o określonych minimalnych standardach 

jakościowych i technicznych. Ponadto nie jest podstawą do uznania, że przedmiot zamówienia został okre-

ślony w sposób sprzeczny z zasadami ustawowymi i to, że wypełnienie wymagań technicznych jest trudne 

do spełnienia dla danego wykonawcy, Wyrok Sądu Okręgowego w Gdańsku sygn. akt: XII Ga 431/09.

4.  Wykonawca, który dysponuje np. określoną technologią, nie może domagać się od konkretnego zamawiają-

cego dostosowania potrzeb do możliwości technicznych czy potencjału danego wykonawcy sygn. akt: KIO/

UZP 1246/10.

Z powyższych tez nie wynika jednak, iż zamawiający może w sposób swobodny, czy dowolny opisywać 

przedmiot zamówienia. Z regulacji art. 29 ust. 1 wynika, że opis przedmiotu zamówienia ma doniosłe znaczenie: 

pozwala na identyfikację przedmiotu zamówienia, stanowiąc jednocześnie istotny składnik specyfikacji istot-

nych warunków zamówienia. Wyraz „jednoznaczny” należy rozumieć jako „mający jedno znaczenie”, „dokładnie 

określony”, „niebudzący wątpliwości”, natomiast wyraz „wyczerpujący” – jako „przedstawiający jakieś zagadnie-

nie wszechstronnie, dogłębnie, szczegółowo”, w sposób „gruntowny” i „dokładny”. Powyższe pojęcia (podobnie 

zwrot: „za pomocą dostatecznie dokładnych i zrozumiałych określeń”) powinny być zawsze rozważane w kon-
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tekście konkretnego stanu faktycznego i należy je odnosić zarówno do użytych przez zamawiającego określeń, 

jak i do braku określeń. 

Jednym z najbardziej charakterystycznych orzeczeń dotyczących możliwości pozyskiwania przez zama-

wiających nowych rozwiązań technicznych jest poniższe orzeczenie:

(…) dokonując opisu przedmiotu zamówienia wskazał na potrzeby, jakie muszą zostać osiągnięte, tzn. 

w szczególności jakie ma spełniać zadania oprogramowanie dedykowane, które stanowić będzie dzieło i które 

będzie wytworzone na potrzeby Zamawiającego w tym konkretnym zamówieniu. Należy jednoznacznie wska-

zać, iż element indywidualności zamówienia, jakim się ono charakteryzuje, specyfika przedmiotu zamówienia 

a także jego przeznaczenie spowodowały, że Zamawiający szukając najkorzystniejszego sposobu realizacji za-

mówienia jednocześnie wiedząc, że musi być zaangażowany w realizację zamówienia biorąc w szczególności 

pod uwagę, iż to wykonawcy będą proponowali sposób tej realizacji odpowiadający zaoferowanej koncepcji 

wskazał, iż to wykonawcy będą określać zaangażowanie sił i środków Zamawiającego w realizację zamówienia. 

Sposób realizacji zamówienia, a więc koncepcję, jaką mają przygotować wykonawcy, stanowi jeden z kluczo-

wych elementów i jak słusznie podnosił Zamawiający, wykonawcy składający ofertę będą proponować pewną 

koncepcję realizacji, co stanowi element konkurencji pomiędzy wykonawcami. Narzucanie w opisie przedmiotu 

zamówienia przez Zamawiającego sztywnego wskazania, jakie czynności będzie wykonywał tylko wykonaw-

ca, jakie Zamawiający a jakie czynności będą wykonywać razem prowadziłoby do obowiązku stosowania przez 

wszystkich wykonawców jednolitych założeń do sposobów realizacji a przez to do ograniczenia konkurencji. 

Koncepcja realizacji zamówienia będzie równie unikatowa jak tworzone na potrzeby niniejszego zamówienia 

oprogramowanie dedykowane oraz ściśle z nim powiązana, co jednoznacznie wskazuje, iż Zamawiający nie 

może ograniczyć możliwości swojego udziału na tym poziomie realizacji zadania do jednoznacznie wskazanych 

roboczogodzin. Zamawiający słusznie przyjął, że koncepcja wdrożenia a tym samym zaangażowanie sił i środ-

ków zamawiającego będzie mniejsze im oprogramowanie, którego dotyczy przedmiotowe zamówienia będzie 

bardziej intuicyjne, łatwe w nauczeniu dla użytkowników, co będzie powodowało mniejszy udział Zamawiające-

go oraz mniejsze nakłady finansowe Zamawiającego w trakcie jego wdrażania. Tym samym powtórnie potwier-

dza się stanowisko Zamawiającego, iż nie jest możliwe jednoznaczne sprecyzowanie zapisów opisu przedmiotu 

zamówienia w zakresie udziału sił i środków Zamawiającego w realizacji, ponieważ po pierwsze ograniczy to 

konkurencyjność wykonawców z uwagi na quasi-zdefiniowanie rozwiązań, a także nie jest możliwe z istoty same-

go zamówienia, którego efekt końcowy będzie realizował założenia określone przez Zamawiającego może być 

w różny sposób osiągnięty Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO/UZP 1274/10.

Z problematyką pozyskiwania rozwiązań innowacyjnych wiąże się także dostęp do zamówienia publiczne-

go przez małe i średnie przedsiębiorstwa, które w celu stworzenia sobie warunków do konkurowania z dużymi 

przedsiębiorcami postawiły na promocję swoich firm poprzez wdrażanie nowatorskich rozwiązań technicznych 

i technologicznych. Na gruncie spraw pojawiających się przed Krajową Izbą Odwoławczą można zauważyć, 

że mali i średni przedsiębiorcy jako barierę dostępu do zamówień publicznych postrzegają udzielanie przez 

zamawiających zagregowanych zamówień publicznych o znacznej skali i wartości, często łączących w sobie 

różne rodzaje zamówień, które mogłyby być przedmiotem oferty częściowej. W praktyce Izby wskazać nale-

ży na formułowanie przez te podmioty zarzutu naruszenia art. 29 ust. 1 ustawy w związku z art. 32 ust. 4 i 36 

ust. 2 pkt 1 ustawy czy też art. 83 ust. 2 ustawy. Orzecznictwo Izby jak i Sądów Okręgowych jednak nie uznało 

prawa wykonawców do występowania z roszczeniem nakazania zamawiającemu dopuszczenia ofert częścio-

wych. Tezy w tym zakresie wskazują na to, że możliwość udzielenia zamówienia w częściach jest uprawnieniem, 

a nie obowiązkiem zamawiającego i taki obowiązek nie może być wywodzony z art. 7 ust. 1 lub 3 ustawy. Gdyby 

wolą ustawodawcy było nałożenie na zamawiającego w określonych sytuacjach, np. zwiększenia konkurencyjności 

postępowania, obowiązku umożliwiania wykonawcom składania ofert częściowych, to taki obowiązek wynikałby 

wprost z przepisów ustawy. Obowiązku obciążającego zamawiającego nie można domniemywać ani wywodzić go 

z zasad ogólnych postępowania. Tak samo, jak zamawiający nie może z zasad ogólnych postępowania wywodzić 
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nieprzewidzianych w ustawie obowiązków wykonawców. Przepisy ustawy stanowiące o podziale zamówienia na 

części, tj. art. 2 pkt 6, art. 6a, art. 32 ust. 2 i 4, art. 36 ust. 2 pkt 1 czy 83 ustawy wskazują na to, że to zamawiający po-

dejmuje decyzję, czy chce zamówienia udzielić w częściach i zezwolić na składanie ofert częściowych, czy też nie. 

Jedynym przepisem ograniczającym zamawiającego w swobodzie podjęcia takiej decyzji jest art. 32 ust. 2 ustawy, 

który stanowi o zakazie podziału zamówienia na części w celu uniknięcia stosowania przepisów ustawy. Izba nie 

może zatem uznać czynności niedokonania podziału zamówienia na części za czynność sprzeczną z przepisami 

ustawy i nakazać zamawiającemu dokonanie takiego podziału. Podniesione, jako podstawa prawna zarzutu, przepi-

sy ustawy stanowią zresztą wyraźnie o sposobie obliczenia wartości szacunkowej zamówienia (art. 32 ust. 4 ustawy) 

i obowiązku zamieszczenia opisu przedmiotu zamówienia dla poszczególnych jego części (art. 36 ust. 2 pkt 1 usta-

wy) wyłącznie, jeśli zamawiający dopuszcza możliwość składania ofert częściowych. sygn. akt KIO 617/11, KIO/UZP 

275/09, sygn. akt: KIO/UZP 1877/09, sygn. akt: KIO/UZP 1877/09, Wyrok Sądu Okręgowego z dnia 1.04.2008 r. sygn. 

akt: XIX Ga 112/08. 

Kwestia pozyskiwania nowatorskich rozwiązań na gruncie zamówień publicznych wiąże się także z proble-

matyką ofert równoważnych i ofert wariantowych. 

Ustawodawca zagadnienie równoważności opisuje w art. 29 ust. 3 ustawy w odniesieniu do opisu przed-

miotu zamówienia za pomocą znaków towarowych, patentów lub pochodzenia oraz w art. 30 ust. 4 ustawy, 

gdzie nakłada na zamawiającego obowiązek dopuszczenia rozwiązań równoważnych rozwiązaniom opisanym 

przez zamawiającego za pomocą norm, aprobat, specyfikacji technicznych i systemów odniesienia. Z jednej za-

tem strony na zamawiającym ciąży obowiązek dopuszczenia możliwości składania ofert równoważnych, a z dru-

giej ciężar dowodowy, że oferowane równoważne dostawy, usługi lub roboty budowlane spełniają wymagania 

określone przez zamawiającego spoczywa na wykonawcy – art. 30 ust. 5 ustawy. Na tle problematyki równo-

ważności ofert orzecznictwo Izby i sądów powszechnych wypracowało stanowisko, w którym wywiedziono, że 

wypełnienie ustawowego obowiązku dopuszczenia ofert równoważnych nie ogranicza się wyłącznie do wska-

zania sformułowania „lub równoważny”, ale dla porównywalności i oceny ofert, oraz wskazania zakresu dowo-

du wykonawcy, na zamawiającym spoczywa obowiązek określenia parametrów minimalnych, czy granicznych, 

których osiągnięcie będzie uważane za złożenie oferty równoważne, tak sygn. akt: KIO 251/10, sygn. akt: KIO/

UZP 215/10, zakres opisu równoważności wyznacza natomiast zestaw niezbędnych właściwości, cech fizycz-

nych oraz funkcjonalności urządzeń, które z punktu widzenia zamawiającego w konkretnych okolicznościach 

są znaczące. Zastosowanie przez zamawiającego opisu przedmiotu zamówienia za pomocą wskazania znaków 

towarowych, patentów lub pochodzenia winno być ograniczone do sytuacji wyjątkowych, kiedy opisanie przed-

miotu zamówienia poprzez podanie cech, właściwości i funkcjonalności wymaganego przedmiotu może nie 

oddać wszystkich istotnych i mających znaczenie dla zamawiającego elementów sygn. akt: KIO 1954/10, Wy-

rok Sądu Okręgowego w Warszawie z dnia 5.01.2011 r. sygn. akt: V Ca 1468/10 – Konsekwencją niejasnego zaś, 

w tym przypadku zbyt ogólnego, określenia warunku równoważności jest doprowadzenie do sytuacji spornej, 

występującej w niniejszej sprawie. Jak w każdym sporze, strony muszą udowodnić swoje twierdzenia, ale w tej 

sprawie, ze względów wyżej opisanych, to na zamawiającym, zgodnie z zasadą wyrażoną w art 6 kc, spoczywał 

ciężar dowodu, że produkt oferowany przez odwołującego się jako równoważny nie spełnia wymogów SIWZ  

i w związku z tym odrzucenie oferty było prawidłową czynnością zamawiającego. 

Kolejnym zagadnieniem związanym z możliwością pozyskiwania przez zamawiających innowacyjnych 

rozwiązań jest uprawnienie zamawiającego do zezwolenia na składanie ofert wariantowych. Zgodnie z art. 2 

pkt 7 ustawy oferta wariantowa to oferta przewidująca, zgodnie z warunkami określonymi w siwz, odmienny niż 

określony przez zamawiającego sposób wykonania zamówienia publicznego. Zamawiający może przewidzieć 

możliwość składania ofert wariantowych, o ile cena nie jest jedynym kryterium wyboru – art. 83 ust. 1 ustawy. 

W praktyce Izby niezmiernie rzadko występuje sytuacja, w której zamawiający dopuszcza możliwość składania 

ofert wariantowych. Można zatem postawić tezę, że zjawisko wariantowości ofert praktycznie nie występuje 

na polskim rynku zamówień publicznych. Przyczyn tego stanu rzeczy można upatrywać w trudności oceny 
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rozwiązania wariantowego bez odpowiedniego zaplecza specjalistów z danej dziedziny i trudności w badaniu 

porównywalności ofert wariantowych. 

Z problematyką zrównoważonego rozwoju wiąże się zagadnienie zamówień społecznych. Ustawodawca 

ustawą o zmianie ustawy o spółdzielniach socjalnych oraz o zmianie niektórych innych ustaw z dnia 7 maja 2009 r. 

(Dz.U. Nr 91, poz. 742), obowiązującą od 16 lipca 2009 r. wprowadził możliwość w art. 29 ust. 4 ustawy. 

Na gruncie tych przepisów nie wykształciło się jednak na dzień dzisiejszy orzecznictwo, które obrazo-

wałoby skalę posługiwania się przez zamawiających tymi wymaganiami oraz zakres trudności, jakie występują 

w stosowaniu tych przepisów. Jako ciekawostkę jedynie można podać wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. 

akt KIO 2215/10, gdzie w sentencji wyroku Izba nakazała zamawiającemu dokonanie zmiany treści ogłoszenia 

o zamówieniu zamieszczonego na stronie internetowej zamawiającego www.sziwawa.pl, ogłoszenia opubliko-

wanego w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej w dniu 30 września 2010 r. za numerem 2010/S 190–290677 

oraz modyfikacji treści rozdziału 8 pkt 1.2 i rozdziału 9 pkt 7.3 siwz w taki sposób, aby warunki udziału w postę-

powaniu oraz opis sposobu dokonania oceny spełniania tych warunków był jednakowy we wszystkich doku-

mentach i nie dyskryminował osób zdolnych do wykonania zamówienia ze względu na niepełnosprawność 

ani nie ograniczał konkurencji poprzez dyskryminowanie wykonawców dysponujących osobami zdolnymi do 

wykonania zamówienia w inny sposób niż na podstawie umowy o pracę. Powyższe rozstrzygnięcie zapadło na 

kanwie stanu faktycznego, w którym zamawiający zawarł zakaz zatrudniania przy wykonaniu przedmiotowego 

zamówienia osób niepełnosprawnych. 

Ustawodawca poza możliwością określenia przedmiotu zamówienia, dopuszczenia ofert równoważnych 

czy wariantowych przewidział także tryby postępowania, w ramach których preferowane jest udzielanie zamó-

wień o nowatorskim charakterze. Do takich trybów należą: negocjacje z ogłoszeniem, dialog konkurencyjny, 

negocjacje bez ogłoszenia, zamówienie z wolnej ręki przy nabyciu dóbr objętych ochroną praw wyłącznych, 

a także tryb szczególny, jakim jest konkurs. 

Z analizy orzeczeń Izby wydanych w postępowaniach o udzielenie zamówienia publicznego prowadzo-

nych w powyższych trybach postępowania, należy stwierdzić, że najczęściej zarzuty odwołań dotyczyły iden-

tycznych okoliczności faktycznych i prawnych, jak w przypadku pozostałych trybów postępowania, w tym 

trybów podstawowych. Przedmiotem zarzutów były przede wszystkim: określenie przedmiotu zamówienia 

w sposób utrudniający uczciwą konkurencję, zaniechania zamawiających wykluczenia wykonawców dopusz-

czonych do dalszego toku postępowania, zaniechania odrzucenia złożonych ofert, czy odwrotnie, dokonanie 

czynności wykluczenia, czy czynności odrzucenia, w ocenie odwołujących, z naruszeniem określonych przepi-

sów ustawy. Przedmiotem odwołań nie była natomiast czynność negocjacji, z jednym wyjątkiem, gdzie odwo-

łujący wskazywał, że negocjacje sprowadzały się do zadawania przez niego pytań do przedmiotu zamówienia, 

które to pytania zamawiający pozostawił bez odpowiedzi i nie sporządził protokołu negocjacji. Analiza bieżące-

go orzecznictwa pozwala na wskazanie, jaki przedmiot zamówienia publicznego zamawiający pozyskiwali we 

wskazanych wyżej trybach postępowania. 

Przykładowo można wskazać, że w ramach dialogu konkurencyjnego zamawiający zamawiali wykonanie 

Inteligentnego Systemu Transportu, zarządzanie samorządową instytucją kultury, wyboru Partnera Technolo-

gicznego Stadionu Piłkarskiego, budowę Scentralizowanego Systemu Dostępu do Informacji Publicznej, stu-

dium wykonalności dla budowy linii kolejowej dużych prędkości, świadczenie kompleksowych usług dorad-

czych przy przygotowaniu postępowania na wybór partnera prywatnego dla realizacji odcinka obwodnicy 

śródmiejskiej, zakup systemu wspierającego zarządzanie komputerami stacjonarnymi i przenośnymi, serwerami 

oraz wspomagającego prace (Help–Desk), kampanii informacyjnej dotyczącej energii jądrowej, zaprojektowanie, 

uruchomienie oraz obsługa serwisowa systemu telekomunikacyjnego umożliwiającego włączenie terenowych 

jednostek organizacyjnych administracji państwowej do Ogólnopolskiej Sieci Teleinformatycznej na potrzeby 
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obsługi numeru alarmowego 112, budowa, serwis i rozwój centralnego systemu pamięci masowej, backupu 

i replikacji danych wraz z usługami serwisu i administracji w okresie 5 lat, wdrożenia projektu Informatyczny sys-

tem osłony kraju przed nadzwyczajnymi zagrożeniami od strony organizacyjno-prawnej, zarządzanie projektem 

w okresie jego realizacji, rozliczanie i raportowanie, dostawy niespersonalizowanych blankietów dowodów oso-

bistych wyposażonych w mikroprocesor wraz z oprogramowaniem middleware zapewniającym komunikację 

z mikroprocesorem i wykonanie projektu technicznego dowodu osobistego, świadczenie usług prawniczych. 

Z powyższego wynika, że dialog konkurencyjny nie był wykorzystywany dla zamawiania robót budowla-

nych, a głównie posługiwano się nim przy zamówieniach na rozbudowane usługi lub usługi nietypowe.

Negocjacje z ogłoszeniem dotyczyły m.in. zaprojektowania, dostawy, montażu, uruchomienia i przekazanie 

do eksploatacji systemu NSAB dla jednostki wytwórczej OZE dla Elektrowni, dostawy i wdrożenia systemu in-

formatycznego oraz świadczenie usługi serwisu systemu, dostawy, montażu, szkolenia, uruchomienia i serwisu 

gwarancyjnego maszyn rozdzielczych do opracowywania przesyłek listowych i paczek. Zatem przedmiotem 

tych postępowań była głównie dostawa związana z projektowaniem i wdrożeniem systemu. W ramach nego-

cjacji bez ogłoszenia zamówiono usługi telefonii komórkowej GSM wraz z dostawą telefonów i modemów do 

bezprzewodowej transmisji danych. W konkursie poza projektowaniem architektonicznym zamówiono także 

opracowanie koncepcji promocji miasta, opracowanie koncepcji wykonania i wdrożenia prototypu Interneto-

wego Konta Pacjenta. 

Powyższa analiza wskazuje, że tryby negocjacyjne wykorzystywano do zamówień złożonych o skompliko-

wanym przedmiocie, co jednak nie oznacza, że zamówienia o podobnym, czy większym stopniu skomplikowa-

nia przedmiotu nie były prowadzone w trybach podstawowych. 

Elementem, który także może wpłynąć na pozyskiwanie innowacyjnych rozwiązań i technologii, są poza-
cenowe kryteria oceny ofert. Przykładowo ustawodawca wskazał je w art. 91 ust. 2 wskazując, że mają to być 

kryteria odnoszące się do przedmiotu zamówienia takie jak np. jakość, funkcjonalność, parametry techniczne, 

zastosowanie najlepszych dostępnych technologii w zakresie oddziaływania na środowisko, koszty eksploatacji, 

serwis oraz termin wykonania zamówienia. 

Izba rozpoznawała sprawy, w których zamawiający określali kryteria oceny ofert nieodnoszące się do ceny. 

Największą trudność, jaką sprawia zamawiającym stawianie takich kryteriów, jest minimalizacja subiektywnej 

oceny ofert oraz określenie metody oceny postawionych kryteriów. Jako przykładowe problemy związane z kry-

teriami oceny ofert można wskazać:

–  Zamawiający nie określił, w jaki sposób będzie dokonywał oceny w kryteriach: termin wykonania, zastosowa-

nie technologii przyjaznej dla środowiska i organizacja oraz zabezpieczenie placu budowy z zapewnieniem 

całodobowego dojazdu do izby przyjęć, mimo iż „Zamawiający jest zobowiązany do precyzyjnego określenia 

sposobu oceny ofert w oparciu o ustalone kryteria oceny. Zamawiający nie może pozostawić członkom ko-

misji przetargowej swobody w zakresie oceny ofert (…)” (wyrok ZA sygn. akt UZP/ZO/0-1667/06). Powyższe 

powoduje, iż zapisy te są niezgodne z treścią art. 36 ust. 1 pkt 13 ustawy Pzp, gdyż poza opisem kryteriów, 

którymi Zamawiający będzie się kierował oraz ich znaczeniem Zamawiający zobowiązany jest podać sposób 

oceny wskazanych kryteriów – sygn. akt: KIO/UZP 615/08.

–  Zamawiający określając katalog podkryteriów, które składają się na kryterium oceny zaproponowanej tech-

nologii i środków, nie opisał sposobu oceny przedmiotowych podkryteriów w sposób właściwy. Ogranicze-

nie się jedynie do stwierdzenia, że w ramach każdego z podkryteriów, każdy członek komisji przetargowej 

może przyznać maksymalnie 2 punkty, jest niewystarczające. Brak bowiem wskazania podstawy, od której 

uzależniona jest ocena, nie określono jakie parametry, cechy, ilości zapewnią uzyskanie maksymalnej liczby 

punktów oraz jak odchylenia w tym zakresie wpłyną na ocenę (punktację). Wykonawca nie ma nawet wie-

dzy, bowiem sam Zamawiający tego nie rozstrzygnął, jak ewentualne odchylenia wpływać będą na ocenę, 

a w konsekwencji na ilość przyznanych punktów – sygn. akt: KIO/UZP 619/08.
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–  Przyznanie punktacji za posiadanie lub wdrażanie certyfikatów ISO 9001 i 14000 jest w rzeczywistości przy-

znaniem punktów za właściwość ekonomiczną wykonawcy, gdyż zarządzanie jakością jest własnością eko-

nomicznie wymierną danego przedsiębiorstwa. (…) Normy ISO serii 14000 podobnie jak normy ISO serii 

9000 są instrumentami dobrowolnymi dostarczającymi praktyczne i realne rozwiązania problemów środo-

wiskowych oraz stanowiącym skuteczne i proste narzędzie ciągłej poprawy i doskonalenie systemu orga-

nizacyjnego przedsiębiorstwa. Zasady określania kryteriów oceny ofert ujął w sposób kompleksowy wyrok 

ETS z dnia 17 września 2002 r. sygn. akt C-513/99, w którym ETS wskazał, że kryteria mają być związane 

z przedmiotem zamówienia, nie przyznają zamawiającemu nieograniczonej swobody wyboru oferty (wybór 

arbitralny jest zakazany), mają być wskazane w dokumentacji przetargowej i ogłoszeniu o przetargu oraz są 

zgodne z całością prawa europejskiego, w szczególności z zasadą niedyskryminacji. Należy w tym miejscu 

podzielić stanowisko Odwołującego, że kryterium określone przez Zamawiającego, nie tylko, że odnosi się do 

właściwości wykonawcy, ale jednocześnie odnosi się do certyfikatów, których pozyskanie jest dobrowolne 

i nie dopuszcza innych atestów, aprobat czy zaświadczeń podmiotów uprawnionych do kontroli zarządzania 

jakością czy środowiskiem, np. w odniesieniu do ISO 14000 alternatywą jest EMAS, którego Zamawiający nie 

uwzględnił jako premiowanego certyfikatu w ramach kryteriów, a zatem kryterium to ma także dyskryminu-

jący charakter. (…) – Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO/UZP 1362/08.

–  Z natury swojej kryterium jakościowe, w tym przypadku dotyczące jakości realizowanej usługi, zawiera w so-

bie pewną dozę subiektywizmu. Opis kryterium przez Zamawiającego powinien się jednak sprowadzać do 

zminimalizowania tego elementu subiektywności przy ocenie w taki sposób, aby pozwalało to z jednej stro-

ny na przygotowanie przez wykonawców korzystnych ofert dających im szanse na uzyskanie zamówienia, 

z drugiej zaś strony, aby pozwalało Zamawiającemu ocenić oferty złożone w postępowaniu przez odniesienie 

do mierników określonych w SIWZ, a nie np. przez porównanie złożonych w postępowaniu ofert ze sobą – 

Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO/UZP 1804/09, 

–  Zamawiający, w punkcie VII SIWZ oraz punkcie IV.2.1 ogłoszenia o zamówieniu określił następujące kryteria, 

którymi będzie się kierował przy wyborze oferty i ich znaczenie: cena (50%), estetyka (15%), ergonomia (20%) 

oraz organizacja przestrzeni (15%). Zgodnie z postanowieniami SIWZ, wykonawcy będą mogli otrzymać licz-

bę od 0 do 100 punktów za każde z trzech kryteriów innych niż cena. Zgodnie z postanowieniami SIWZ, es-

tetyka oceniana będzie na podstawie prezentacji mebli oraz złożonej przez Wykonawcę wizualizacji. Podczas 

prezentacji Zamawiający oceni: wygląd, jakość wykonania i wykończenia mebli. Ergonomia oceniana będzie 

na podstawie prezentacji mebli, a przedmiotem oceny będzie sposób regulacji mebli, prace mechanizmów, 

sposób składania stołu konferencyjnego, sposób składowania stołu konferencyjnego i krzeseł konferencyj-

nych oraz ogólną ergonomię stanowiska pracy. W odniesieniu do kryterium „organizacji przestrzeni” Zama-

wiający postanowił jedynie, że podstawą oceny będzie wizualizacja oraz aranżacja, nie określając żadnych 

kryteriów pomocniczych. Poza stwierdzeniem, że brak przygotowania prezentacji, wizualizacji lub aranżacji 

spowoduje przyznanie 0 punktów w odpowiednim kryterium, Zamawiający nie określił sposobu punktacji 

w ramach kryteriów: estetyka, ergonomia i organizacja przestrzeni, stanowiąc jedynie, że każdy z członków 

komisji przetargowej przyzna – na podstawie każdego z trzech powyższych kryteriów – od 1 do 100 punk-

tów, przyznane punkty w poszczególnych kryteriach zostaną zsumowane, a następnie podzielone przez licz-

bę członków Komisji przetargowej. Opisanym w SIWZ cechom, które będą brane pod uwagę w przypadku 

estetyki (np. wygląd) i ergonomii (np. sposób regulacji mebli) nie przyporządkowano określonego sposobu 

oceny ani wagi punktowej. W ocenie Izby Zamawiający określił kryteria oceny ofert nie tylko w sposób nie-

dający wykonawcom wiedzy niezbędnej do przygotowania oferty, ale i uniemożliwiający weryfikację prawi-

dłowości oceny ofert oraz narażający na ryzyko nierównego traktowania wykonawców. Izba nie kwestionuje 

prawa Zamawiającego do ustalenia takich kryteriów oceny ofert, które są niezbędne do dokonania wyboru 

oferty w największym stopniu spełniającej jego oczekiwania. Ocena ofert w zgodzie z powyższą zasadą może 

być dokonana tylko z użyciem jasno opisanych, mierzalnych kryteriów oraz dokładnie określonego sposobu 

ich stosowania, ograniczającego do minimum wpływ subiektywnych odczuć i preferencji osób dokonują-
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cych oceny, a informacje o sposobie oceny muszą być podane do wiadomości wykonawców, ponieważ są 

dla nich wskazówką, czego oczekuje zamawiający, jak przygotować ofertę i według jakich zasad oferta ta 

będzie oceniana. Szczególnej precyzji wymagają kryteria trudno mierzalne, stwarzające ryzyko dowolności 

oceny, takie jak estetyka, jakość, funkcjonalność itp. Jeśli Zamawiający decyduje się na ich stosowanie, ma 

obowiązek wskazać w SIWZ szczegółowy opis sposobu ich zastosowania, tj. podać, co będzie brał pod uwagę 

przy ocenie ofert i jak będzie dokonywał punktacji – sygn. akt: KIO 1327/10.

–  Zatem należy uznać, że Zamawiający dokonał zmiany sposobu oceny ofert po upływie terminu składania 

ofert. Zmieniony został sposób oceny, gdyż z treści SIWZ wynikało, iż podstawą oceny ma być prezentacja 

analizatora i ta prezentacja miała dać przesłanki do oceny funkcjonalności, łatwości obsługi oraz czytelności 

menu użytkownika, tymczasem Zamawiający dokonał oceny analizatora na podstawie raportów serwiso-

wych i wyników laboratoriów zewnętrznych, co w ogóle nie było wskazane w sposobie oceny zdefiniowa-

nym w SIWZ – sygn. akt KIO 184/11.

 Izba w szeregu orzeczeń wskazywała na prawidłowość i dopuszczalność formułowania kryteriów pozaceno-

wych, przykładowo:

–  Podkreślić należy, iż poprzez wprowadzenie punktacji w kryteriach jakościowych odnoszących się do okre-

ślonych funkcjonalności czy rozwiązań technicznych, zamawiający nie ograniczył dostępu do uzyskania za-

mówienia wykonawcom, którzy w swoich ofertach takich rozwiązań nie posiadają. Wykonawcy mogą zmo-

dyfikować swoją ofertę tak, aby zwiększyć swoje szanse na uzyskanie przedmiotowego zamówienia, a jeżeli 

nie jest to możliwe lub nastręcza zbyt duże trudności, mogą konkurować w innych kryteriach ocenianych, np. 

cenowym – Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO/UZP 695/09, 

–  w odniesieniu do zarzutu dotyczącego ustalenia kryterium oceny ofert dotyczącego oszczędności miejsca 

w pomieszczeniu serwerowni 20% Izba stwierdziła, iż Odwołujący nie udowodnił słuszności swojego zarzutu. 

Prawem Zamawiającego jest ustalenie takich kryteriów wyboru oferty najkorzystniejszej, które jego zdaniem, 

w najlepszy sposób pozwala wybrać urządzenie najlepiej odpowiadające jego wymaganiom. Izba dała wiarę 

wyjaśnieniom Zamawiającego, iż jego największą bolączką jest brak miejsca w serwerowni, a tym samym 

priorytetem – zakup sprzętu pozwalającego na jak największą tego miejsca oszczędność – Wyrok Krajowej 

Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO/UZP 1280/09.

–  Izba stwierdza, że uprawnieniem zamawiającego jest nieprzyznawanie punktów za spełnianie parametrów 

minimalnych i punktowanie parametrów lepszych, niż graniczne, a z samego faktu, że odwołujący nie otrzy-

ma punktów w danym kryterium, nie należy zakładać a priori, że przyjęty przez zamawiającego sposób oceny 

ofert ogranicza uczciwą konkurencję. Finalna punktacja oferty stanowi bilans siedmiu kryteriów. Wywody od-

wołania w tym zakresie sprowadzają się w zasadzie do konstatacji, że w celu konkurowania z producentami 

oferującymi silniki o większej mocy i pojemności odwołujący będzie zmuszony do obniżenia ceny. Odwołują-

cy nie podniósł oraz nie wykazał, że obniżenie ceny o kwoty wskazane w odwołaniu spowoduje zaoferowanie 

autobusów poniżej poniesionych kosztów ich wytworzenia lub że jest dla niego niemożliwe z punktu widze-

nia zasad racjonalnego prowadzenia działalności gospodarczej – Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej sygn. akt 

KIO 415/10.

–  W ocenie Izby, zamawiający był uprawniony do ustalenia kryteriów, które pozwolą na wybranie oferty speł-

niającej w najwyższym stopniu uzasadnione potrzeby zamawiającego. Zamawiający nie ma obowiązku 

stosowania wyłącznie kryterium ceny dla wyboru oferty najkorzystniejszej. Nie można uznać za naruszające 

zasadę uczciwej konkurencji przyjęcie przez zamawiającego, iż w ramach oceny ofert, większa waga przypi-

sana zostanie ocenie technicznej parametrów oferowanych urządzeń. To zamawiającemu jako dysponentowi 

środków przysługuje prawo do ustalenia, w jaki sposób środki te zostaną zagospodarowane, tak aby w naj-

wyższym stopniu pozwalały na osiągnięcie celów i zadań realizowanych przez zamawiającego. W przedmio-

towym postępowaniu zamawiający uznał za ważniejsze od uzyskania najniższej ceny, uzyskanie najlepszego 

pod względem parametrów diagnostycznych sprzętu, którego udział w badaniach ma najważniejsze znaczenie 

z punktu widzenia diagnostyki chorób oraz ich leczenia – sygn. akt: KIO 2093/10, KIO 2094/10, KIO 2095/10.
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–  Izba stwierdza, że uprawnieniem zamawiającego jest nieprzyznawanie punktów za spełnianie parametrów 

minimalnych, punktowanie parametrów lepszych niż graniczne, a nawet nieprzyznawanie punktów za dany 

parametr w ogóle. Z samego faktu, że odwołujący nie otrzyma punktów w danym kryterium, nie wynika 

a priori, że przyjęty przez zamawiającego sposób oceny ofert ogranicza uczciwą konkurencję – Wyrok Krajo-

wej Izby Odwoławczej sygn. akt: KIO 79/11, KIO 89/11, KIO 90/11.

Na tle powyższych przykładów problematyki innowacyjności przy zagadnieniach opisu przedmiotu za-

mówienia oraz kryterium oceny ofert poniżej przedstawiona zostanie problematyka aukcji elektronicznej, która 

może również służyć jako przykład innowacyjności w procedurze zamówień publicznych przy wyłanianiu naj-

korzystniejszej oferty. 

Aukcja jest jednym ze sposobów wyłonienia najkorzystniejszej oferty w postępowaniach prowadzonych 

w trybie przetargu nieograniczonego, ograniczonego oraz w negocjacji z ogłoszeniem, przy zastosowaniu in-

strumentów informatycznych.

Regulacja prawna aukcji elektronicznej zawarta jest w artykułach od 91a do 91c ustawy.

Analiza orzecznictwa Krajowej Izby Odwoławczej za rok 2010 i 2011 r. nasuwa następujące wnioski.

Aukcja elektroniczna stosowana była w postępowaniach prowadzonych w trybie przetargu nieograniczo-

nego oraz postępowaniach, których kwoty wartości zamówień uzależniają obowiązek przekazywania ogłoszeń 

Urzędowi Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, określanych na podstawie art. 11, ust. 8 ustawy.

Nie odnotowano odwołań z zarzutami dotyczącymi aukcji w postępowaniach w trybie przetargu ograni-

czonego oraz negocjacji z ogłoszeniem oraz w zamówieniach podprogowych.

Zamawiający o przeprowadzaniu aukcji informowali w ogłoszeniach o zamówieniu.

Najczęstszymi adresatami zarzutów zawartych w odwołaniach byli tacy zamawiający jak kopalnie (Kompa-

nia Węglowa S.A. Katowice oraz Katowicki Holding Węglowy S.A.) w kilku przypadkach policja (Komenda Główna 

Policji), a pojedyncze przypadki dotyczyły takich zamawiających jak: Energa – Operator S.A., Zarząd Infrastruktury 

Komunalnej i Transportu w Krakowie, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Szpital Uniwersytecki 

w Krakowie. 

Przedmiotem postępowań, w których do wyłonienia najkorzystniejszej oferty zastosowano aukcję elektro-

niczną były takie zamówienia jak np: leasing finansowy wraz z dostawą nowych sekcji ścianowych obudów zme-

chanizowanych o wskazanym zakresie pracy oraz trzypompowego agregatu do zasilania sekcji ścianowych obu-

dów zmechanizowanych dla kopalni sygn. akt: KIO/UZP 55/10; Zakup usług wsparcia pogwarancyjnego sprzętu, 

systemu operacyjnego i oprogramowania standardowego w ramach systemów KCIK/KSIP sygn. akt: KIO/UZP 

664/10, zakup usług wsparcia pogwarancyjnego, sprzętu, systemu operacyjnego i oprogramowania standardo-

wego w ramach systemów KCIK/KSIP sygn. akt KIO/UZP 818/10; Świadczenie usług w zakresie przewozu masy 

towarowej oraz pełnej obsługi infrastruktury bocznic kolejowych normalnotorowych sygn. akt KIO 964/10;  
Dostawa samochodów osobowych w wersji nieoznakowanej do Centrum Szkolenia Policji sygn. akt KIO/1012/10; 

Sygn. akt KIO/1060/10; Dostawa transformatorów rozdzielczych 15.75/0.42kV oraz 21.0/0.42kV z podziałem na  

8 części sygn. akt: KIO 1548/10; Dostawa produktów leczniczych, wyrobów medycznych, środków spożywczych 

specjalnego przeznaczenia żywieniowego, roztworów galenowych oraz produktów do pielęgnacji skóry do Ap-

teki Szpitala Uniwersyteckiego sygn.akt KIO/277/11. Budowa linii tramwajowej sygn. akt: KIO 1937/10 dostawa 

ciągników spalinowych do kolejki podwieszanej dla Kompanii Węglowej S.A. sygn. akt: KIO 1987/10.

Najczęściej Zamawiający korzystali z platformy aukcyjnej Urzędu Zamówień Publicznych http://demo.au-

kcje.uzp.gov.pl, w pojedynczych przypadkach korzystano z innych platform aukcyjnych np.: www. Marketplanet.

pl, www.soldea.pl.
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W zdecydowanej większości problematyka odwołań dotyczyła zarzutów oferentów, którzy złożyli korzyst-

niejsze postąpienia w stosunku do konkurentów w trakcie aukcji elektronicznej, ale nie zostały przyjęte z ta-

kich przyczyn jak przerwa w dostępie do platformy elektronicznej, spóźnione połączenie z platformą aukcji 

w stosunku do wyznaczonego czasu na dokonanie kolejnego postąpienia. Wykonawcy zarzucali, że przyczyną 

braku dostępu do platformy były przyczyny techniczne leżące po stronie zamawiającego twierdząc, że w trakcie 

wykonywania kolejnych postąpień z ich strony nie było błędów ani ludzkich, ani technicznych, powołując na tę 

okoliczność oświadczenia (zeznania świadków) oraz wnosząc o przeprowadzenie dowodu z biegłych z zakresu 

informatyki. 

Zamawiający nie uwzględniając protestów (2010 r.) oraz w toku postępowania odwoławczego (2010 r.,  

2011 r.) wyjaśniali, że na stronach internetowych były dostępne samouczki, istniała możliwość testowego wpro-

wadzania danych w trybie połączenia ze stroną internetową, regulaminy np.: przewidywały możliwość telefonicz-

nego składania postąpień, w przypadku zerwania łączności elektronicznej oraz że w przypadku stwierdzenia z ich 

strony usterek technicznych bądź braku połączenia wszystkich oferentów powtarzali aukcję. 

Izba rozpatrując odwołania nie uwzględniła zarzutów co do przeprowadzenia przez zamawiającego aukcji 

z naruszeniem art. 7 ust. 1 i 3 oraz art. 91.c ustawy. I tak jak poniżej.

„Odwołujący zarzucił naruszenie art. 7 oraz art. 91 c ustawy przez niedostateczne przygotowanie systemu 

umożliwiającego przeprowadzenie aukcji elektronicznej przez niesprawność systemu elektronicznego i tym sa-

mym uniemożliwienie odwołującemu składania postąpień przez niemożność ich rejestrowania i niedostateczne 

informowanie o przebiegu postępowania.

Zamawiający oddalając protest powoływał się m.in. że inni uczestnicy aukcji nie stwierdzili żadnych 

uchybień w działaniu systemu, a operator platformy elektronicznej wskazał na błędne czynności odwołujące-

go w toku aukcji. Stwierdzono, że wykonywano szereg postąpień, po czym następowało zawieszenie systemu 

i odłączenie odwołującego od systemu, w efekcie odwołujący usiłowali składać dalsze postąpienia, ale przekra-

czali czas trwania aukcji i nowe postąpienia nie zostały zarejestrowane z uwagi na upływ czasu trwania aukcji. 

Izba na podstawie historii uczestnika aukcji ustaliła, że „odłączenie” od systemu w kolejnych krytycznych 

godzinach trwania aukcji było wynikiem złożenia postąpień bez zachowania minimalnej wartości postąpienia. 

Reasumując, twierdzenia odwołujące o podejmowanych próbach składania kolejnych ofert cenowych z zacho-

waniem minimalnej wartości postąpienia, niewłaściwym działaniu systemu obsługującego aukcję czy zawiesza-

niu się systemu Izba uznała za gołosłowne. Izba stwierdziła, że zamawiający podejmowali działania zmierzające 

do niezakłóconego przeprowadzania aukcji, przez umożliwianie uczestniczenia w aukcjach testowych prowa-

dzonych przez operatora aukcji elektronicznych, chociaż odwołujący pomimo uczestniczenia kilkakrotnego 

w aukcjach prowadzonych przez tego samego zamawiającego, mieli problemy z niezakłóconym uczestnicze-

niem w aukcji elektronicznej”. Sygn. akt: KIO/UZP 55/10. 

„SIWZ przewidywały przeprowadzenie w ramach przedmiotowego postępowania aukcji elektronicz-

nej na Platformie Aukcji i Licytacji Elektronicznych udostępnionej przez Urząd Zamówień Publicznych. Aukcja 

elektroniczna przeprowadzona została unieważniona, ponieważ z przyczyn technicznych leżących po stronie 

dostarczyciela usługi weryfikacji certyfikatów kwalifikowanych podpisów elektronicznych nie było możliwe wy-

konywanie skutecznych postąpień. Z powyższego względu na podstawie zaproszenia przekazanego przez za-

mawiającego odbyła się kolejna aukcja elektroniczna, której przebieg stał się przedmiotem odwołań”. Sygn. akt 

KIO/1012/10; Sygn. akt KIO/1060/10.

„Zarzut niezapewnienia przez zamawiającego prawidłowo działającego systemu aukcyjnego, w tym po-

legające na tym, że strony aukcji nie zawierały informacji niezbędnych uczestnikom do prawidłowego wzięcia 

udziału w aukcji, bądź zawierały sprzeczne informacje, jak również brak wyjaśnień odnośnie do systemu aukcji, 

przez co zamawiający uniemożliwił odwołującemu składanie skutecznych postąpień. Izba stwierdziła, że uczest-
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nicy są profesjonalnymi podmiotami działającymi w obrocie gospodarczym, stąd zasadnym jest wymaganie 

od nich pewnego minimalnego poziomu staranności i dbałości o własne interesy. Jeżeli zatem odwołujący nie 

posiadał doświadczenia w uczestnictwie w aukcji, nie wystąpił o aukcję próbną, nie zgłaszał pytań odnośnie 

do sposobu przeprowadzenia aukcji, a równocześnie w toku aukcji dokonywał czynności innych niż wyraźnie 

wskazane, nie może obecnie czynić odpowiedzialnym za ich skutki wyłącznie zamawiającego”. Sygn. akt 1012/10.

„Izba uznała, że problem natury technicznej uniemożliwił Odwołującemu skuteczne złożenie oferty. Odno-

śnie do przyczyn przerwania połączenia – Odwołujący sam oświadczył w załączonej do odwołania opinii wła-

snej iż, nie jest możliwe stwierdzenie, z jakich przyczyn nastąpiło zaprzestanie przesyłania danych”. Zamawiający 

na rozprawie złożył pismo Marketplanet (operatora platformy aukcyjnej Zamawiającego), z dołączoną do niego 

opinią informatyczną dotyczącą przebiegu aukcji, w której przedstawiono fragment zawartości plików rejestru-

jących nawiązanie sesji na serwerze Marketplanet (co w ocenie Zamawiającego potwierdza brak zakłóceń na 

serwerze aukcyjnym), a ponadto oświadczenie, iż z centrum monitoringu nie było sygnałów o błędach w po-

łączeniach do operatorów telekomunikacyjnych. Zamawiający przekazał wykonawcom „Regulamin platformy 

aukcyjnej Marketplanet”, zgodnie z którym wykonawca akceptuje fakt, że możliwość dostępu i korzystania z Elek-

tronicznego Systemu Aukcyjnego jest uzależniona od dostępności i jakości połączeń transmisji danych, operator 

nie ponosi zatem odpowiedzialności za problemy i ograniczenia z tym związane” (§ 3 ust. 1 Regulaminu). Na 

wypadek zaistnienia problemów natury technicznej (brak zasilania, awaria komputera lub sieci etc.) przewidzia-

no możliwość składania ofert telefonicznie (§ 5 ust. 2 Regulaminu). Odwołujący, który zaakceptował „Regulamin 

platformy aukcyjnej Marketplanet” w brzmieniu jak wyżej, powinien był liczyć się z możliwością wystąpienia pro-

blemów technicznych, związanych chociażby z jakością połączeń internetowych, szczególnie podczas składania 

oferty 2 minuty 4 sekundy przed końcem aukcji. Odwołujący nawet nie twierdził, że próbował skontaktować się 

z Zamawiającym, aby złożyć ofertę telefonicznie – wskazywał, że skontaktował się z Zamawiającym niezwłocznie 

po zakończeniu aukcji. Sygn. akt: KIO 1548/10.

Izba uznała, iż reguły prowadzenia aukcji, z góry podane w warunkach uczestnictwa, w kwestionowanym 

przez odwołującego zakresie były przestrzegane. Ponadto zamawiający w zaproszeniu do aukcji poinformował 

wykonawców, że będzie ona prowadzona na portalu UZP i w przypadku zapytań co do funkcjonowania systemu 
platformy aukcyjnej możliwe jest ich wyjaśnienie Zamawiający przesłał wykonawcom instrukcje oraz wskazał 

wszelkie dostępne materiały informujące o sposobie korzystania z platformy aukcyjnej. W ocenie Izby brak było 

udowodnionych podstaw do twierdzeń, iż odwołujący nie miał świadomości, iż aukcja toczy się w czasie dodat-

kowym 15 minut i bez względu na odstępy czasowe między postąpieniami poszczególnych wykonawców, zo-

stanie zamknięta z upływem wyznaczonej godziny. Wykonawcę biorącego udział w postępowaniu o udzielenie 

zamówienia publicznego obowiązuje szczególna staranność, mierzona zawodowym charakterem działalności, 

stosownie do art. 355 § 2 K.c. w związku z art. 14 ustawy Pzp. W sytuacji jeżeli odwołujący nie wykorzystał dostęp-

nych informacji przekazywanych przez system platformy aukcyjnej, następstwami tego faktu nie może obciążać 

zamawiającego. Sygn. akt KIO 1987/10, podobnie sygn. akt KIO 161/11.

Izba uwzględniła odwołanie w zakresie zarzutu ponownego przeprowadzenia W ocenie Izby, Zamawiający 

winien przyjąć, bez względu na wskazania systemu, który służył do przeprowadzania aukcji elektronicznej na 

platformie UZP, za nieskuteczne pierwsze postąpienie dokonane przez wykonawcę, które z wyżej wskazanych 

przyczyn było niewłaściwe, gdyż nie spełniało wymogów określonych zarówno ustawą jak i regulaminem aukcji 

opracowanym przez Zamawiającego. Nie można bowiem bezkrytycznie i bezwiednie przyjmować wszystkich 

komunikatów generowanych przez system, który jest jedynie elektronicznym narzędziem, które ma pomóc Za-

mawiającemu w wyłonieniu oferty najkorzystniejszej. Zamawiający, jako gospodarz postępowania zbiera infor-

macje, a następnie je analizuje i porównuje z przepisami w celu dokonania oceny zgodności i wyeliminowania 

ewentualnych błędów czy też niezgodności sygn. akt KIO 181/11.
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„Izba oddaliła wniosek dowodowy odwołującego o przeprowadzenie dowodu z opinii biegłego informa-

tyka na okoliczność, czy system informatyczny obsługujący aukcje na platformie Urzędu Zamówień Publicznych 

umożliwia wprowadzenie niezbędnych danych, a tym samym uczynienie postąpienia w trybie bezpośrednie-

go połączenia z tą stroną, ponieważ uznała, że ustalenie w przedmiotowym zakresie nie wymaga wiadomości 

specjalnych”. Sygn. akt KIO/1060/10. Jako środki dowodowe składano m.in. pisemne oświadczenia uczestników 

aukcji tych samych lub innych, ale z udziałem tego samego operatora sygn. akt KIO 55/10. 

Izba uwzględniała odwołania nakazując powtórzenie aukcji elektronicznej w sytuacjach, gdy potwierdzały 

się w toku postępowania odwoławczego zarzuty o zaniechaniu odrzucenia oferty uczestnika aukcji lub naka-

zywała unieważnienie aukcji, gdy uwzględniając zarzuty co do zaniechania odrzucenia oferty w postępowaniu 

brało udział mniej niż trzech oferentów, na podstawie dyspozycji art. 91 a ustawy. 

Zgodnie z treścią art. 91b ust. 1 Zamawiający zaprasza drogą elektroniczną do udziału w aukcji elektro-

nicznej wszystkich wykonawców, którzy złożyli oferty niepodlegające odrzuceniu. Z treści tego artykułu wynika 

bezwzględnie, że zaproszenie do aukcji musi poprzedzać ocena ofert pod kątem sprawdzenia, czy złożone ofer-

ty nie podlegają odrzuceniu, a więc zarówno co do przesłanek określonych w artykule 89 ust. 1, jak i spełnienia 

warunków określonych w SIWZ przez Zamawiającego sygn. akt KIO/UZP 818/10, podobnie sygn. akt KIO 1715/10.

Zamawiający zawiadomił o wystosowaniu zaproszeń do udziału w aukcji elektronicznej. Naruszenie art. 

91a i art. 91b Pzp przez podjęcie decyzji o przeprowadzeniu aukcji elektronicznej i wystosowaniu w konsekwen-

cji do wykonawców zaproszeń do udziału w aukcji w sytuacji, gdy w przetargu nie zostały złożone co najmniej 3 

oferty niepodlegające odrzuceniu sygn. akt KIO 964/10, podobnie sygn. akt KIO 1937/10. 

Zarzuty odwołań dotyczyły również ilości przyznanych punktów w wyniku prowadzonej aukcji elektro-

nicznej. Izba nie stwierdziła nieprawidłowości w ilości przyznanych punktów ofercie najkorzystniejszej oraz 

ofercie złożonej przez wykonawcę wybranego. W przedmiotowym postępowaniu o udzielenie zamówienia 

publicznego jedynym kryterium oceny ofert ustalonym przez Zamawiającego była cena. Jedynie to kryterium 

również podlegało aukcji elektronicznej. Jeśli więc Odwołujący przystąpił do tej aukcji i złożył w niej korzyst-

niejsze od ceny ofertowej oferty cenowe, cena zawarta w „papierowej” ofercie, zgodnie z art. 91 c ust. 4 ustawy 

Pzp przestała wiązać. Przeliczanie zatem ilości punktów za cenę ofertową, która w wyniku przystąpienia do au-

kcji elektronicznej i składania kolejnych postąpień przestała wiązać, łącznie z ilością punktów, które wykonawca 

otrzymał w wyniku aukcji, byłoby niedopuszczalne i prowadziłoby do zniekształcenia i wypaczenia wyników 

postępowania, a tym samym również do naruszenia zasady równego traktowania wykonawców oraz uczciwej 

konkurencji sygn. akt KIO 1922/10.

Niniejsze opracowanie zawiera aktualną problematykę wnoszonych odwołań do Krajowej Izby Odwoław-

czej w zakresie innowacyjnych instrumentów systemu zamówień publicznych. 
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Negocjacje po nieudanym przetargu de lege lata i de lege ferenda

Uwagi ogólne

1. Negocjacje nie wywoływały dawniej zainteresowania ze strony europejskiego prawa zamówień pu-

blicznych. W pierwotnej redakcji dyrektyw z lat siedemdziesiątych267 procedura negocjacyjna w ogólne nie 

występowała. Dyrektywy te przewidywały tylko dwie procedury, obie o charakterze przetargowym – otwartą 

i ograniczoną. Natomiast przesłanki zbliżone do uzasadniających obecnie zastosowanie procedur negocjacyj-

nych umożliwiały wówczas udzielenie zamówień całkowicie bez stosowania procedur268. 

Jednakże w ostatnim ćwierćwieczu nastąpiły w tym względzie istotne zmiany. Wiążą się one z rozsze-

rzeniem zakresu zastosowania europejskiego prawa zamówień publicznych, objęło ono zakupy niemal wszel-

kich świadczeń nabywanych przez instytucje publiczne powyżej określonej wartości progowej – również tych, 

dla których zastosowanie sformalizowanych procedur przetargowych byłoby nieodpowiednie. Zaowocowało 

to wprowadzeniem pod koniec lat osiemdziesiątych ubiegłego wieku procedur negocjacyjnych z uprzednim 

ogłoszeniem oraz bez uprzedniego ogłoszenia269. Procedury negocjacyjne są mniej sformalizowane i zapew-

niają większą elastyczność w trybie dochodzenia do umowy270. Ponieważ jednak nie gwarantują konkurencji 

i przejrzystości w takim stopniu jak procedury przetargowe – otwarta i ograniczona, można je stosować tylko na 

zasadzie wyjątku, w ściśle określonych przypadkach271. 

Szybko okazało się, że dla zamówień szczególnie skomplikowanych, długotrwałych, zwłaszcza mających 

związek z szybko zmieniającymi się technologiami – gdzie nie sposób określić z góry szczegółowych warunków 

wykonania zamówienia – niezbędne stało się wprowadzenie nowej procedury o charakterze negocjacyjnym – 

dialogu konkurencyjnego. Doszło do tego w wyniku przyjęcia dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskie-

go i Rady z 31.3.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, 

dostawy i usługi272. Podobnie jak dotychczasowe procedury negocjacyjne tryb dialogu konkurencyjnego może 

być stosowany w ściśle określonych przypadkach. 

Pomimo tego w ostatnich latach nadal utrzymuje się, a nawet wzrasta presja na szersze dopuszczenie 

stosowania procedur negocjacyjnych273. Idąc za sugestią niektórych państw członkowskich, Komisja Europejska 

otwarła dyskusję na temat zwiększenia możliwości prowadzenia negocjacji w ramach procedur zamówień pu-

267 Dyrektywa 71/305/EWG z 26 lipca 1971 r. dotycząca koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty 
budowlane oraz dyrektywa 77/62/EWG z 21 grudnia 1976 r. dotycząca koordynacji procedur udzielania zamówień publicz-
nych na dostawy.

268 Za M. Lemke, Zamówienia publiczne w Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 86.
269 Odpowiednio – dyrektywą 89/440/EWG z 18 lipca 1989 r. zmieniającą dyrektywę dotyczącą robót budowlanych oraz dy-

rektywą 88/295/EWG z 22 marca 1988 r. zmieniającą dyrektywę dotyczącą dostaw; zob. M. Lemke, Zamówienia w publiczne 
w Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 86

270 Por. M. Lemke, Zamówienia ….,op.cit., s. 86.
271 Por. G. Wicik, w: G. Wicik, P. Wiśniewski, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 324.
272 DzUrz.WE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, tom 7, s. 13 – dalej „dyrektywa 2004/18/WE”.
273 Zob. na ten temat Komisja, Zielona Księga w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamówień publicznych. W kie-

runku zwiększenia skuteczności europejskiego rynku zamówień (wersja ostateczna z 27.1.2011 r.), s. 16.
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blicznych, a nawet wprowadzenia ogólnej możliwości stosowania procedury negocjacyjnej z uprzednią publi-

kacją ogłoszenia274 jako jednego z trybów podstawowych – obok procedury otwartej i ograniczonej – spośród 

których zamawiający mogą swobodnie wybrać275.

2. Przyczyn obecnego wzrostu zainteresowania procedurami negocjacyjnymi jest wiele. Z jednej strony 

twierdzi się często, iż negocjacje są szczególnie odpowiednie w przypadku udzielania mniejszych zamówień. 

Z drugiej strony, mogą być one przydatne również, a nawet zwłaszcza, w przypadku zamawiania realizacji du-

żych projektów, w szczególności w drodze partnerstwa publiczno-prywatnego276. Jest to istotne obecnie, kiedy 

administracja, stając się coraz bardziej administracją świadczącą, przestała być nabywcą wyłącznie masowych, 

standardowych świadczeń. 

Owo zainteresowanie ma też związek z dążeniem do zwiększenia efektywności zamówień publicznych. 

Efektywne zamówienia to zakup produktów o wysokiej jakości przy możliwie najkorzystniejszej cenie, to także 

zmniejszenie kosztów transakcyjnych bez obniżenia jakości277. Tymczasem negocjacje mogą mieć pozytywny 

wpływ na efektywność zamówień, w toku pertraktacji zamawiający może nie tylko zbić cenę lub uzyskać dodat-

kowe korzyści (np. dłuższy okres serwisu), ale również zdobyć mniejszym nakładem środków wiedzę potrzebną 

dla sprecyzowania swoich potrzeb. 

Inną, choć pośrednią przyczyną wydaje się być łatwiejszy dostęp administracji do usług świadczonych 

przez firmy doradcze. Zamawiający korzystając ze wsparcia zewnętrznego doradcy posiada niezbędną tech-

niczną wiedzę ekspercką, znajomość rynku oraz umiejętności pozwalające na wynegocjowanie dobrej umowy 

z wykonawcą278.

3. Jak z przedstawionych uwag wynika, zagadnienie dotyczące możliwości zwiększenia wykorzystania 

procedur negocjacyjnych zasługuje na zainteresowanie. Jednak temat ten jest zbyt obszerny, aby go tu w całości 

rozwijać. Pamiętając o konieczności zachowania określonych ram opracowania, jego zakres zostanie ograniczo-

ny do problematyki ujętej w tytule artykułu. 

Wybór problematyki nie jest przypadkowy. Polski ustawodawca nie wykorzystał wszystkich możliwości 

stosowania procedur negocjacyjnych po nieudanym przetargu, jakie de lege lata przyznaje europejskie prawo 

zamówień publicznych. Celem opracowania będzie zwrócenie uwagi na dwie kwestie. Po pierwsze, na możli-

wość znacznie szerszego niż dotychczas wdrożenia do polskiej ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicz-

nych279 przepisu art. 30 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE traktującego o warunkach stosowania procedur nego-

cjacyjnych po nieudanym przetargu. Gdyby nasze prawo zamówień publicznych poszło w pełni za dyrektywą, 

wtedy tryby negocjacji z ogłoszeniem (art. 54–60 Pzp), negocjacji bez ogłoszenia (art. 61–65 Pzp) oraz zamówie-

nia z wolnej ręki (art. 66–68 Pzp) wchodziły w zastosowanie także wtedy, gdy uprzednio prowadzony przetarg 

został unieważniony, ponieważ oferta z najniższą ceną przewyższa kwotę, którą zamawiający może przeznaczyć 

na sfinansowanie zamówienia. Oprócz tego zamawiający zyskaliby możliwość stosowania trybu negocjacji bez 

ogłoszenia oraz zamówienia z wolnej ręki, gdy w uprzednio prowadzonym przetargu wszystkie oferty zostały 

odrzucone (obecnie mogą jednie zastosować tryb negocjacji z ogłoszeniem). Drugim zagadnieniem zasługują-

cym na zauważenie jest to, że w ramach postępowań prowadzonych w trybach negocjacji z ogłoszeniem i bez 

ogłoszenia brak jest możliwości podjęcia negocjacji złożonych ofert w celu ich dostosowania do warunków za-

274 Zob. Komisja, Zielona Księga …, s. 17. 
275 Obecnie takie rozwiązanie przewiduje dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koor-

dynująca procedury udzielania zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i usług pocztowych (Dz.U. WE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, tom 7, s. 19).

276 Zob. Komisja, Zielona księga …, s. 17.
277 Por. M. Burgi, Przyszłość prawa zamówień publicznych, PZP 2010, nr 1, s. 92.
278 Na konieczność powiązania negocjacji z dysponowaniem techniczną wiedzę ekspercką oraz znajomością rynku zwraca 

uwagę Komisja Europejska, tamże.
279 Tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm. – dalej „Pzp”.



144

mówienia. Takie ograniczenie nie jest znane ustawodawstwu europejskiemu, przeciwnie, w ujęciu art. 30 ust. 2 

dyrektywy 2004/18/WE negocjacje mają toczyć się właśnie wokół postanowień złożonych ofert. Powoduje to, 

że polskie uregulowanie obu trybów negocjacyjnych wydaje się wyjątkowo nieodpowiednie dla przypadków 

negocjacji po nieudanym przetargu. Jest rzeczą niezwykle interesującą rozważenie korzyści, jakie mogłoby z wy-

nikać z przeniesienia na rodzimy grunt wskazań przepisów dyrektywy 2004/18/WE. Nie zamierzam rozważać 

tej kwestii na wstępie, lecz w toku pracy. Werdykt na temat celowości pójścia za ustawodawcą europejskim nie 

może poprzedzać szczegółowej analizy związanych z tym skutków. 

Zastosowanie procedury negocjacyjnej po nieudanym przetargu  
według ustawodawstwa europejskiego

1.  Oferta składana w toku przetargu to oferta „wywołana”280. Jest odpowiedzią na zaproszenie do prze-

targu oraz musi być zgodna z warunkami zamówienia281. Zamawiający obciążony jest powinnością odrzucenia 

oferty sprzecznej z warunkami przetargu282. Nie trzeba długo rozmyślać, aby dojść do wniosku, że w przetargu 

mogą na tym tle wyniknąć nieoczekiwane problemy. Problemy zaczynają się wtedy, gdy wszystkie złożone ofer-

ty nie odpowiadają warunkom przetargu, pochodzą od wykonawców niespełniających warunków kwalifikacji 

albo też przekraczają budżet zamawiającego. To samo dotyczy sytuacji, gdy nie wpłynie żadna oferta, ponie-

waż żaden z potencjalnych wykonawców nie może lub zgoła nie chce zrealizować oczekiwanego świadczenia. 

Rozwiązaniem może być przejście z przetargu do procedury negocjacyjnej. W ramach procedury negocjacyjnej 

przedmiot zamówienia nie musi być określony w każdym szczególe, zaś oferty mogą podlegać zmianom. 

Zgodnie z art. 1 pkt 11 lit. d dyrektywy 2004/18/WE procedury negocjacyjne oznaczają procedury, w ra-

mach których instytucje zamawiające konsultują się z wybranymi przez siebie wykonawcami i negocjują warunki 

zamówienia z jednym lub wieloma z nich. Procedury negocjacyjne dzielą się na procedurę z publikacją ogłosze-

nia i procedurę bez publikacji ogłoszenia.

Procedura negocjacyjna z publikacją ogłoszenia jest procedurą, w ramach której zamawiający zaprasza 

do udziału w postępowaniu przez publikację ogłoszenia, ocenia złożone wnioski o dopuszczenie do udziału 

w postępowaniu i wybiera spośród zainteresowanych co najmniej trzech wykonawców (chyba, że liczba od-

powiednich kandydatów jest mniejsza), następnie prowadzi z nimi negocjacje283. Istotne znaczenie dla naszego 

zagadnienia ma okoliczność, że negocjacje toczą się wokół postanowień ofert tzw. wstępnych284, co powoduje, 

że ich wynikiem jest, a w każdym razie być powinno, otrzymanie prawidłowych, odpowiadających wymaga-

niom zamawiającego, ofert ostatecznych. Wyraźnie wskazuje na to art. 30 ust. 2 dyrektywy 2004/18/WE, zgodnie 

z którym „instytucje zamawiające negocjują z oferentami złożone przez nich oferty w celu dostosowania ich do 

wymagań określonych przez te instytucje w ogłoszeniu o zamówieniu, specyfikacjach i, ewentualnie, dodatko-

wych dokumentach, w celu wyłonienia najlepszej oferty”. Zamawiający może negocjować z każdym z oferentów 

wszystkie elementy jego oferty, w tym również cenę285. Jedynie wyjątkowo, gdy procedura negocjacyjna jest 

wszczynana ze względu na niemożliwość dokładnego opisu przedmiotu zamówienia (art. 30 ust. 1 lit. b i c), za-

280 Por. A. Całus, Prawo cywilne i handlowe państw obcych, Warszawa 1985, s. 283; M. Boratyńska, Przetarg w prawie polskim 
(zagadnienia cywilnoprawne), Warszawa 2001, s. 127 i n.; R. Szostak, Przetarg nieograniczony na zamówienie publiczne. Zagad-
nienia konstrukcyjne, Kraków 2005, s. 70. 

281 R. Szostak, Przetarg…, op.cit, s. 70.
282 TS w orzeczeniu z 22.6.1993 r. w sprawie C-243/89 (Storebelt) za naruszenie zasady równości uznał przyjęcie oferty nie-

zgodnej z warunkami przetargu; zob. M. Lemke, Zamówienia w publiczne w Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 22.
283 Zob. art. 44 ust. 3 dyrektywy 2004/18/WE; por. A. Sołtysińska, Europejskie prawo zamówień publicznych. Komentarz, Zakamycze 

2006, s. 101; por. na gruncie poprzednich dyrektyw M. Lemke, Zamówienia publiczne w Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 86.
284  Zob. R. Szostak, Kształtowanie warunków zamówienia publicznego w trybie negocjacji z zachowaniem konkurencji, KPP 2007, 

z. 1, s. 44.
285 Zob. G. Wicik, w: G. Wicik, P. Wiśniewski, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 323.
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mawiający najpierw zaprasza do negocjacji w celu dookreślenia przedmiotu zamówienia, następnie wzywa do 

składania ofert286, wreszcie negocjuje złożone oferty. 

Z kolei w procedurze negocjacyjnej bez uprzedniego ogłoszenia zamawiający bezpośrednio zaprasza do 

udziału w postępowaniu jednego lub więcej kandydatów. W pierwszym wypadku prowadzi negocjacje tylko 

z jednym wykonawcą i z nim zawiera umowę, w drugim prowadzi negocjacje ze wszystkimi zaproszonymi wy-

konawcami. Jest to bardzo elastyczna procedura, dyrektywa pozwala na to, aby w procesie dochodzenia do 

umowy stosować przemiennie metodę negocjowania lub składania ofert; negocjacje mogą poprzedzać fazę 

składania ofert lub następować po niej. Weryfikacja predyspozycji wykonawców odbywa się najczęściej wraz 

z oceną ofert (lub oferty).

Zgodnie z art. 30 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE zamawiający mogą wszcząć procedurę negocjacyjną 

z publikacją ogłoszenia w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości w złożonych ofertach lub napływu ofert 

niemożliwych do przyjęcia w wyniku procedury otwartej lub ograniczonej, lub też dialogu konkurencyjnego 

w zakresie, w jakim pierwotne warunki zamówienia nie ulegają zasadniczym zmianom. Nie muszą przy tym pu-

blikować ogłoszenia o zamówieniu, jeśli uwzględniają w procedurze negocjacyjnej wszystkich i jedynie tych ofe-

rentów, którzy spełniają kryteria kwalifikacji podmiotowej i którzy podczas wcześniejszej procedury złożyli oferty 

zgodne z formalnymi wymogami procedury przetargowej. Z kolei w myśl art. 31 pkt 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/

WE zamawiający mogą zastosować procedurę negocjacyjną bez uprzedniej publikacji ogłoszenia o zamówieniu, 

jeżeli w toku procedury otwartej lub ograniczonej nie złożono żadnej oferty lub żadnej odpowiedniej oferty lub 

żadnego wniosku, o ile początkowe warunki zamówienia nie ulegają zasadniczym zmianom.

Wybór procedury negocjacyjnej po uprzednim nieskutecznym postępowaniu przetargowym opiera się 

na założeniu, że wysiłek związany z przeprowadzeniem ponownej procedury przetargowej byłby daremny, trud-

no bowiem zakładać, że przyniosłaby ona lepszy wynik. Negocjacje wszczynane po nieudanym przetargu mają 

na celu umożliwienie złożenia odpowiedniej oferty przy mniej sztywnych warunkach proceduralnych287. 

Przejście z przetargu do procedury negocjacyjnej jest możliwe po spełnieniu trzech warunków: (1) uprzednio 

prowadzone postępowanie przetargowe nie udało się z ustawowo określonych przyczyn oraz (2) zostało prawi-

dłowo unieważnione, zaś (3) początkowe warunki zamówienia nie ulegają zasadniczej zmianie. Niekiedy wskazuje 

się na dodatkowy warunek braku odpowiedzialności zamawiającego za niepowodzenie uprzedniego przetargu.

2. Pierwszy warunek przedstawia się inaczej w sytuacji, gdy zamawiający wybiera procedurę negocjacyjną 

z ogłoszeniem, inaczej zaś, jeżeli chciałby skorzystać z procedury negocjacyjnej bez ogłoszenia. 

Co do wyboru procedury negocjacyjnej z ogłoszeniem, to zgodnie z art. 30 ust. 1 lit. a) akapit pierwszy 

dyrektywy 2004/18/WE zamawiający może z niej skorzystać, jeżeli poprzednie postępowanie nie dało wyniku na 

skutek stwierdzenia nieprawidłowości w złożonych ofertach lub napływu ofert niemożliwych do przyjęcia. Prze-

pis odróżnia zatem oferty nieprawidłowe i oferty niemożliwe do przyjęcia. Za oferty nieprawidłowe uznaje się oferty 

niespełniające warunków przetargowych, zarówno ustawowych, jak i określonych przez zamawiającego288. Nato-

miast oferty niemożliwe do przyjęcia to przede wszystkim oferty, które wpłynęły po terminie składania ofert289, 

z rażąco niską ceną290 albo ceną nie mieszczącą się w budżecie zamawiającego291, a także pochodzące od uczest-

ników wykluczonych z postępowania lub niespełniających wymagań dotyczących minimalnych zdolności292. 

286 Por. I. Franzius, Verhandlungen im Verfahren der Auftragsvergabe, Carl Heymanns Verlag 2007, s. 225 i 226.
287 Por. I. Franzius, Verhandlungen…, op.cit., s. 95; H-P. Kulartz, [w:] Kommentar zur VOL/A, red. Kulartz/Marx/Portz/Prieß, Werner 

Verlag 2007, s. 731.
288 Por. I. Franzius, Verhandlungen …, op.cit., s. 97.
289 Tak Komisja, Leitfaden zu den Gemeinschaftsvorschriften über öffentliche Dienstleistungsaufträge, s. 22, przyp. 55.
290 Tak Komisja, Leitfaden…, op.cit., s. 22, przyp. 55; M. Müller-Wrede, [w:]  VOB Teile A und B. Kommentar, wyd. 17, Werner Verlag 2010, s. 245.
291 Tak Komisja, Leitfaden…, op.cit., s. 22, przyp. 55; R. Noch, Vergaberecht kompakt, Werner Verlag 2008, s. 425.
292 Tak Komisja, Leitfaden…, op.cit., s. 22, przyp. 55.
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Co zaś się tyczy wyboru procedury negocjacyjnej bez ogłoszenia, to należy wyróżnić dwa alternatywne 

przypadki jej zastosowania.

Po pierwsze, w myśl art. 30 ust. 1 lit. a) akapit drugi dyrektywy 2004/18/WE, zamawiający może zamiast 

procedury negocjacyjnej z ogłoszeniem skorzystać z procedury negocjacyjnej bez ogłoszenia, o ile uwzględni 

wszystkich i jedynie tych oferentów, którzy spełniają kryteria kwalifikacji podmiotowej i którzy podczas wcze-

śniejszej procedury złożyli oferty zgodne z formalnymi wymogami procedury przetargowej. Nie wybiera więc 

swobodnie uczestników, których zaprosi do składania ofert, nie weryfikuje ich predyspozycji, lecz bezpośrednio 

zaprasza do składania ofert wszystkich, a zarazem wyłącznie tych wykonawców, którzy w uprzednim przetargu 

spełnili kryteria kwalifikacji podmiotowej i złożyli oferty zgodne z formalnymi wymogami procedury przetargo-

wej293. Złożone oferty poddaje następnie negocjacjom. Przez oferty zgodne z formalnymi wymogami procedury 

przetargowej trzeba rozumieć oferty, które wpłynęły w terminie, zostały podpisane zgodnie z zasadami repre-

zentacji i należycie zabezpieczone wadium itp. W praktyce przepis dotyczy więc sytuacji, gdy jeden lub więcej 

wykonawców spełnia kryteria kwalifikacji podmiotowej oraz składa formalnie prawidłowe oferty, lecz zaoferowa-

ne świadczenie jest niezgodne z opisem przedmiotu zamówienia albo też cena jest rażąco niska lub przekracza 

budżet zamawiającego. Natomiast jeżeli zamawiający chce dopuścić do udziału w negocjacjach wykonawców, 

którzy nie byli uczestnikami wcześniejszego postępowania albo nie spełnili warunków podmiotowych lub złożyli 

oferty dotknięte błędami formalnymi, musi poprzedzić procedurę negocjacyjną ogłoszeniem294.

Po drugie, zgodnie z art. 31 pkt 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE, zamawiający mogą zastosować proce-

durę negocjacyjną bez uprzedniej publikacji ogłoszenia o zamówieniu, jeżeli w toku procedury otwartej lub 

ograniczonej nie złożono żadnej oferty lub żadnej odpowiedniej oferty lub żadnego wniosku, o ile początkowe 

warunki zamówienia nie ulegają zasadniczym zmianom. Ratio legi takiego uregulowania jest oczywista. Jeżeli 

w procedurze otwartej lub ograniczonej nie zostały złożone żadne oferty lub żaden wniosek, musi to oznaczać, 

że ogłoszone przez zamawiającego zapotrzebowanie nie spotkało się z zainteresowaniem ze strony rynku. Po 

czasie okazało się, że poprzedzona publicznym ogłoszeniem procedura przetargowa jest niewłaściwa do udzie-

lenia określonego zamówienia295. W takiej sytuacji nie pozostaje nic innego, jak tylko skorzystać z procedury 

negocjacyjnej bez publikacji ogłoszenia. Zachodzi bowiem potrzeba wysondowania rynku i bezpośredniego 

dotarcia do odpowiednich wykonawców. 

Na równi z tą sytuacją potraktowany został przypadek, gdy w toku procedury otwartej lub ograniczonej 

nie wpłynęła żadna odpowiednia oferta. Przy interpretacji terminu żadna odpowiednia oferta nieuniknione jest 

przeprowadzenie linii demarkacyjnej pomiędzy zakresem zastosowania art. 30 ust. 1 lit. a) a art. 31 pkt 1 lit. a) dy-

rektywy 2004/18/WE. Zgodnie z zasadą, że różnym terminom należy przypisywać różne znaczenie, termin oferta 

nieodpowiednia zastosowany w art. 31 pkt 1 lit. a) musi oznaczać coś innego niż terminy oferta nieprawidłowa 

i oferta niemożliwa do przyjęcia w rozumieniu art. 30 ust. 1 lit. a). Identyczny czy nawet zbliżony zakres tych ter-

minów prowadziłby do niezrozumiałego zbiegu obu przepisów. Konflikt wynikający z możliwości zastosowania 

do tego samego stanu faktycznego zarówno art. 30 ust. 1 lit. a) jak i art. 31 pkt 1 lit. a) musiałby doprowadzić 

do „wyparcia” tego pierwszego przepisu przez drugi. Zamawiający mając do wyboru zastosowanie procedury 

negocjacyjnej z ogłoszeniem albo bez ogłoszenia wybierałby tę drugą, przy tym pomijałby ograniczający jego 

swobodę warunek uwzględnienia wszystkich i jedynie tych oferentów, którzy spełnili kryteria kwalifikacji pod-

miotowej i którzy podczas wcześniejszej procedury złożyli oferty zgodne z formalnymi wymogami procedury 

przetargowej. Zasada racjonalności ustawodawcy wymaga więc, by w innych wypadkach znajdował zastosowa-

nie art. 30 ust. 1 lit. a), zaś w innych art. 31 pkt 1 lit. a). 

293 Por. I. Franzius, Verhandlungen …, op.cit.,  s. 96; inaczej Jasper, w: Motzke/Pietzker/Prieß, Verdingungsordnung für Bauleistun-
gen Teil A, 2001, § 3a, nb. 46, wedle którego zamawiający może od razu, bez wzywania do składania ofert przystąpić do 
negocjacji ofert złożonych w uprzednim przetargu.

294 Por. H-P. Kularz, [w:] Kommentar…, op.cit., s. 732.
295 Por. A. Boesen, Der Übergang vom offenen Verfahren zum Verhandlungsverfahren, VergabeR 2008, s. 388.
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Nie pozostaje przeto nic innego, jak tylko spróbować określić, w jakich przypadkach niecelowe jest zarów-

no zastosowanie procedury negocjacyjnej z ogłoszeniem, jak i procedury negocjacyjnej bez ogłoszenia ogra-

niczonej do kręgu uczestników uprzedniego przetargu. Nie powinno przy tym ulegać wątpliwości, że mogą to 

być tylko przypadki, które zasługują na podobne traktowanie jak przypadki, gdy w toku procedury otwartej lub 

ograniczonej nie złożono żadnej oferty lub żadnego wniosku. Motywy te przemawiają za przyjęciem poglądu, 

iż oferta nieodpowiednia to oferta, której treść do tego stopnia odbiega od wymagań zamawiającego, że jest ona 

nieistotna dla udzielanego zamówienia, nawet poddanie oferty negocjacjom w ramach procedury negocjacyj-

nej nie spowoduje jej dostosowania do wymagań zamawiającego. Ponieważ zupełnie nie odpowiada ona wa-

runkom zamówienia, traktuje się ją tak jakby w ogóle nie została złożona296. Jako oferty nieodpowiednie nie mogą 

być więc traktowane oferty dotknięte wyłącznie wadami formalnymi lub usuwalnymi wadami merytorycznymi. 

Zwłaszcza wyłączone są wszelkie omyłkowe (np. błędne podanie ilości lub oznaczenie przedmiotu świadczenia) 

lub niezamierzone (np. wynikające z niewłaściwego odczytania intencji zamawiającego) niezgodności oferty 

z warunkami specyfikacji technicznych. Tak więc oferta nieodpowiednia to przede wszystkim oferta, która w spo-

sób istotny nie odpowiada opisowi przedmiotu zamówienia. Oznacza to, że wprawdzie pojęcie oferta nieod-

powiednia zawiera się w terminach oferta nieprawidłowa lub oferta niemożliwa do przyjęcia, ale pod jego zakres 

podlega jedynie niewielki ułamek sytuacji objętych tymi terminami. 

3. Kolejną przesłanką warunkującą możliwość zastosowania procedury negocjacyjnej z ogłoszeniem oraz 

bez ogłoszenia jest skuteczne unieważnienie uprzednio prowadzone postępowania297. Niedopuszczalne jest 

nieformalne przekształcenie postępowania przetargowego w procedurę negocjacyjną z pominięciem czynno-

ści jego unieważnienia298. 

Wreszcie zastosowanie procedury negocjacyjnej jest uzależnione od tego, aby początkowe warunki za-

mówienia nie uległy zasadniczej zmianie. Przez warunki zamówienia należy rozumieć szeroko pojęte warunki 

umowy. Wynika to z definicji procedur negocjacyjnych, stanowiącej o tym, że są to procedury, w ramach których 

instytucje zamawiające konsultują się z wybranymi przez siebie wykonawcami i negocjują warunki zamówienia 

z jednym lub wieloma z nich (art. 1 pkt 11 lit. d) dyrektywy 2004/18/WE). Nie można więc w istotny sposób zmie-

nić zarówno opisu przedmiotu zamówienia, jak i postanowień planowanej umowy, zawartych w dokumentacji 

przetargowej299. Natomiast dyrektywa nie zawiera żadnej wskazówki, jak rozumieć termin zasadnicze zmiany. 

W opinii Komisji zasadnicze zmiany dotyczą warunków finansowych, terminu realizacji zamówienia, spe-

cyfikacji technicznych itp.300. Bardziej przekonujące wydaje się jednak stanowisko, że odpowiedź na pytanie, jakie 

zmiany mają charakter zasadniczy, może być udzielona tylko w konkretnym wypadku i na tle konkretnego stanu 

faktycznego301. Dokonując wykładni należy kierować się zasadami uczciwej konkurencji i równego traktowania. 

Zasadnicza zmiana warunków zamówienia zachodzi, gdy z gospodarczego punktu widzenia mamy do czynie-

296 Tak Komisja, Leitfaden…, s. 23. Inaczej I. Franzius, Verhandlungen …, op.cit., s. 148, wedle którego oferta nieodpowiednia 
to oferta złożona przez wykonawcę, który nie spełnia kryteriów kwalifikacji podmiotowej. Podobnie jak I. Franzius rozumie 
ten termin ustawodawca niemiecki, o czym świadczy sposób wdrożenia przepisu art. 31 pkt 1 lit a) dyrektywy 2004/18/WE 
do § 3a ust. 6 pkt 1 nr 2 VOB/A (Vergabe- und Vertragsordnung für Bauleistungen, Teil A, publ. BAnz. Nr 155 z 15.10.2009 r., 
s. 3549). Pogląd I. Franziusa budzi jednak poważne zastrzeżenia. Gdyby ustawodawca europejski rzeczywiście łączył termin 
„nieodpowiednia oferta” z brakiem spełnienia przez wykonawcę kryteriów kwalifikacji podmiotowej, to z pewnością dopu-
ściłby stosowanie negocjacji bez ogłoszenia również w sytuacjach, gdy nie złożono żadnego odpowiedniego wniosku. 

297 Tak Komisja, Leitfaden…, op.cit., s. 22.
298 A. Boesen, Der Übergang…, op.cit., s. 388.
299 Por. w piśmiennictwie niemieckim I. Franzius, Verhandlungen …, op.cit., s. 104 i 105; M. Müller-Wrede, [w:] VOB…, op.cit., 

s. 245; w piśmiennictwie austriackim J. Schramm, M. Öhler, komentarz do §§ 28-30 BVergG 2006, s. 12 i 13, [w:] J. Schramm, 
J. Aicher, M. Fruhmann, R. Thienel, Bundesvergabegesetz 2006. Kommentar, Springer Wien New York 2009.

300 Komisja, Leitfaden…, op.cit., s. 22.
301 Tak trafnie M. Müller-Wrede, [w:] VOB…, op.cit., s. 246.
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nia z innym świadczeniem, zatem proste dostosowanie ofert nie wchodzi w grę302. W orzeczeniu z 4.6.2009 r. 

(C-250/07, akapit 52) TS uznał, że zmiana początkowego warunku zamówienia może być uznana za zasadniczą 

„w szczególności gdy zmieniony warunek, jeżeli by został ujęty w ramach pierwotnej procedury udzielania za-

mówienia, umożliwiłby uznanie ofert złożonych w ramach procedury z uprzednim zaproszeniem do ubiegania 

się o zamówienie za prawidłowe lub umożliwiłby złożenie ofert przez oferentów innych niż ci, którzy uczest-

niczyli w pierwotnym postępowaniu”. Oceniając istotność zmiany warunków zamówienia należy więc badać, 

czy zmiana może skutkować rozszerzeniem kręgu uczestników postępowania. Zwłaszcza nie wolno dokonywać 

zmiany tych warunków, które w uprzednim postępowaniu przetargowym doprowadziły do uznania ofert za 

nieprawidłowe lub niemożliwe do przyjęcia303. Sanujący skutek procedury negocjacyjnej nie polega bowiem na 

umożliwieniu zamawiającemu zmiany niewłaściwie określonych warunków zamówienia (do tego nie potrzeba 

procedury negocjacyjnej, poprawa warunków może nastąpić w ramach ponownego przetargu), lecz na wyko-

rzystaniu możliwości negocjowania treści złożonych ofert. Jeżeli w trakcie procedury negocjacyjnej wykonawcy 

ponownie złożą nieprawidłowe lub niemożliwe do przyjęcia oferty, to zostaną wezwani do ich skorygowania 

i dostosowywania do wymagań zamawiającego304. 

4. W literaturze305 i judykaturze306 niektórych państw członkowskich wyrażany jest niekiedy pogląd, że za-

mawiający nie ma prawa skorzystać z procedury negocjacyjnej, jeżeli ponosi odpowiedzialność za niepowie-

dzenie uprzedniego przetargu, na przykład gdy brak odpowiednich ofert był spowodowany wyznaczeniem 

zbyt krótkiego terminu ich składania lub postawieniem warunków zamówienia, których żaden wykonawca nie 

był w stanie wypełnić (np. za krótki termin realizacji zamówienia)307. Takie przypadki grożą ryzykiem manipulacji 

i nadużywania procedury negocjacyjnej. Jednak ze sformułowania przepisów art. 30 ust. 1 lit. a oraz art. 31 ust. 

1 lit a dyrektywy 2004/18/WE nie wynika, aby powód, dla którego oferty nie spełniają wymagań, miał jakieś 

znaczenie308. Przejście do procedury negocjacyjnej jest uzależnione tylko i wyłącznie od stwierdzenia nieprawi-

dłowości w złożonych ofertach lub napływu ofert niemożliwych do przyjęcia (art. 30 ust. 1 lit. a)) albo też braku 

ofert lub braku odpowiednich ofert (art. 31 ust. 1 lit a)). Ten z pewnością słuszny postulat uzależnienia zastoso-

wania procedury negocjacyjnej od braku odpowiedzialności zamawiającego za fiasko wcześniejszego przetargu 

nie znajduje więc oparcia w brzmieniu dyrektywy. Nie odbiera to jednak ustawodawcy krajowemu możliwości 

wprowadzenia takiej przesłanki, wolno mu ograniczać swobodę zamawiającego względem tej, jaką przyznaje 

dyrektywa, jeżeli przyczynia się to wzrostu konkurencji. 

Zastosowanie procedur negocjacyjnych po nieudanym przetargu 

1. Polskim odpowiednikiem unijnej procedury negocjacyjnej z publikacją ogłoszenia są negocjacje z ogło-

szeniem, uregulowane w art. 54-60 Pzp. Między obydwoma procedurami istnieją jednak w kilku punktach wy-

raźne różnice. 

Najpierw rzuca się w oczy węższe ukształtowanie przez polskiego ustawodawcę powodów, dla których 

uprzednio prowadzone postępowanie przetargowe nie dało wyniku, a które uzasadniają zastosowanie nego-

cjacji z ogłoszeniem. Wedle art. 55 ust. 1 pkt 1 Pzp zamawiający może udzielić zamówienia w trybie negocjacji 

z ogłoszeniem, jeżeli w postępowaniu prowadzonym uprzednio w trybie przetargu nieograniczonego, prze-

targu ograniczonego albo dialogu konkurencyjnego wszystkie oferty zostały odrzucone, a pierwotne warun-

302  Tamże.
303  Por. wyrok TS z 4.6.2009 r., C-250/07, akapit 53.
304  Por. wyrok TS z 4.6.2009 r., C-250/07, akapit 57.
305  Zob. w piśmiennictwie niemieckim I. Franzius, Verhandlungen …, op.cit., s. 97; A. Boesen, Der Übergang …, op.cit., s. 388.
306  Tak niemiecki sąd apelacyjny z Drezna w postanowieniu z 16.10.2001 r., WVerg 0007/01, publ. VergabeR 2002, s. 142 i n.
307  A. Boesen, Der Übergang…, op.cit., s. 388.
308  Tak również I. Franzius, Verhandlungen…, op.cit., s. 97.
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ki zamówienia nie zostały w istotny sposób zmienione. Katalog powodów uzasadniających odrzucenie oferty 

określa art. 89 ust. 1 Pzp. Chodzi więc o oferty niezgodne z ustawą (pkt 1), nieodpowiadające treści specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia (pkt 2) albo których złożenie stanowi czyn nieuczciwej konkurencji w rozu-

mieniu przepisów o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (pkt 3), zawierające rażąco niską cenę (pkt 4), złożone 

przez wykonawcę wykluczonego z udziału w postępowaniu o udzielenie zamówienia lub niezaproszonego do 

składania ofert (pkt 5), zawierające błędy w obliczeniu ceny (pkt 6) albo w których wykonawca w terminie 7 dni 

od dnia otrzymania zawiadomienia nie zgodził się na poprawienie omyłki polegającej na niezgodności oferty ze 

specyfikacją istotnych warunków zamówienia niepowodującej istotnej zmiany w treści oferty (pkt 7), wreszcie 

nieważne na podstawie odrębnych przepisów (pkt 8). Z zestawienia art. 55 ust. 1 pkt 1 Pzp z art. 30 ust. 1 lit. a) 

dyrektywy 2004/18/WE, wynika, że polskie unormowanie – inaczej niż europejskie – nie pozwala na zastoso-

wanie negocjacji z ogłoszeniem, gdy w uprzednim przetargu wpłynęły oferty niepodlegające odrzuceniu, ale 

zamawiający unieważnił postępowanie, ponieważ cena najkorzystniejszej oferty lub oferta z najniższą ceną prze-

wyższała kwotę, którą zamierzał przeznaczyć na sfinansowanie zamówienia (art. 93 ust. 1 pkt 4 Pzp). 

Następnie powstaje druga różnica, mniej istotna, choć w praktyce nieraz ważna, a mianowicie w przypad-

ku procedury unijnej zamawiający po dokonaniu kwalifikacji kandydatów (a nieraz również po odbyciu z nimi 

ewentualnych rozmów w celu doprecyzowania przedmiotu zamówienia) zaprasza ich do złożenia pierwszej 

oferty309, natomiast w polskich negocjacjach z ogłoszeniem zamawiający po zakwalifikowaniu wykonawców za-

prasza ich do składania ofert wstępnych (art. 57 ust. 2 Pzp), które nie zawierają jednak ceny (art. 54 Pzp).

Dalsza różnica polega na tym, że o ile w świetle art. 30 ust. 4 dyrektywy 2004/18/WE zamawiający prowadzi 

negocjacje ze wszystkimi uczestnikami procedury, którzy złożyli oferty (chyba że wyraźnie wskazał w ogłoszeniu, 

że ograniczy liczbę ofert będących przedmiotem negocjacji stosując kryteria udzielenia zamówienia wskazane 

w ogłoszeniu lub specyfikacji), o tyle w myśl art. 58 ust. 1 Pzp zamawiający zaprasza do negocjacji wszystkich 

(i  zarazem tylko tych) wykonawców, którzy złożyli oferty wstępne niepodlegające odrzuceniu. Jeżeli więc w ne-

gocjacjach z ogłoszeniem któryś z oferentów złoży ofertę wstępną niezgodną z ustawą, nieodpowiadającą treści 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia albo nieważną na podstawie odrębnych przepisów – to nie będzie 

mógł już jej poprawić na dalszym etapie postępowania.

Wreszcie czwarta różnica zachodzi pomiędzy art. 30 ust. 2 dyrektywy 2004/18/WE a art. 58 ust. 2 i 59 ust. 1 

Pzp. Tam zamawiający negocjuje z oferentami złożone przez nich oferty w celu dostosowania ich do wymagań 

określonych w ogłoszeniu o zamówieniu i specyfikacjach. Tu zamawiający prowadzi negocjacje w celu doprecy-

zowania lub uzupełnienia przedmiotu zamówienia lub warunków umowy w sprawie zamówienia publicznego. 

Tam w wyniku negocjacji oferenci poprawiają błędy w złożonych ofertach, składając nowe, skorygowane oferty. 

Tu po zakończeniu negocjacji zamawiający może doprecyzować lub uzupełnić specyfikację istotnych warunków 

zamówienia w zakresie, jakim była ona przedmiotem negocjacji, z tym że zmiany nie mogą prowadzić do istotnej 

zmiany przedmiotu zamówienia lub pierwotnych warunków zamówienia (art. 59 ust. 2), na koniec zaprasza wy-

konawców, z którymi prowadził negocjacje do złożenia ofert ostatecznych (art. 60 Pzp). 

2. Z kolei do europejskiej procedury negocjacyjnej bez publikacji ogłoszenia nawiązują tryby negocjacji 

bez ogłoszenia i zamówienia z wolnej ręki, uregulowane w art. 61–68 Pzp. Ten pierwszy, zbliżony do procedury 

negocjacyjnej bez ogłoszenia z kilkoma wykonawcami, to tryb udzielenia zamówienia, w którym zamawiający 

negocjuje warunki umowy w sprawie zamówienia publicznego z wybranymi przez siebie wykonawcami, a na-

stępnie zaprasza ich do składania ofert (art. 61 Pzp). Ten drugi, podobny do procedury negocjacyjnej z jednym 

wykonawcą, to tryb udzielenia zamówienia, w którym zamawiający udziela zamówienia po negocjacjach tyl-

ko z jednym wykonawcą (art. 66 Pzp). Mimo że polskie unormowania z art. 61–68 Pzp odpowiadają ogólnym  

309 Por. I. Franzius, Verhandlungen…, op.cit., s. 225–226.
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wymaganiom europejskim dla procedury negocjacyjnej bez publikacji ogłoszenia, to jednak w szczegółach za-

chodzą pomiędzy tymi reżimami daleko idące odrębności. 

I tak gdy idzie o określenie przesłanek pozwalających na zastosowanie trybów negocjacji bez ogłoszenia 

i zamówienia z wolnej ręki po nieudanym przetargu, to polska regulacja jest bardziej restryktywna niż unijna. 

Brakuje przeniesienia do Pzp przesłanki art. 30 ust. 1 lit. a) akapit drugi dyrektywy 2004/18/WE, więc polscy 

zamawiający nie mogą skorzystać z negocjacji z ogłoszeniem oraz zamówienia z wolnej, jeżeli poprzednie po-

stępowanie nie dało wyniku na skutek stwierdzenia nieprawidłowości w złożonych ofertach lub napływu ofert 

niemożliwych do przyjęcia, o ile uwzględniliby wszystkich i jedynie tych oferentów, którzy spełniają kryteria kwa-

lifikacji podmiotowej i którzy podczas wcześniejszej procedury złożyli oferty zgodne z formalnymi wymogami 

procedury przetargowej. 

Przesłanka art. 31 pkt 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE została wprawdzie transponowana do art. 62 ust. 1 

pkt 1 i art. 67 ust. 1 pkt 4 Pzp, ale w sposób niepełny, zaostrzono ją w odniesieniu do negocjacji prowadzonych 

z jednym wykonawcą w trybie zamówienia z wolnej ręki. Zgodnie z tym pierwszym przepisem zamawiający 

może udzielić zamówienia w trybie negocjacji bez ogłoszenia, jeżeli w postępowaniu prowadzonym uprzednio 

w trybie przetargu nieograniczonego albo przetargu ograniczonego nie wpłynął żaden wniosek o dopuszcze-

nie do udziału w postępowaniu, nie zostały złożone żadne oferty lub wszystkie oferty zostały odrzucone na 

podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 ze względu na ich niezgodność z opisem przedmiotu zamówienia, a pierwotne 

warunki zamówienia nie zostały w istotny sposób zmienione. Z zestawienia art. 62 ust. 1 pkt 1 Pzp z art. 31 ust. 1 

lit a dyrektywy 2004/18/WE wynika, że polski ustawodawca doprecyzował niejasny termin oferta nieodpowiednia, 

trafnie rozumiejąc przez to ofertę niezgodną z opisem przedmiotu zamówienia. Chodzi przy tym o istotne nie-

zgodności, które nie są wynikiem omyłek, dających się poprawić w trybie art. 87 ust. 2 Pzp. Wedle zaś art. 67 ust. 1 

pkt 4 Pzp zamawiający może udzielić zamówienia z wolnej ręki, jeżeli w prowadzonych kolejno postępowaniach 

o udzielenie zamówienia, z których co najmniej jedno prowadzone było w trybie przetargu nieograniczonego 

albo przetargu ograniczonego, nie wpłynął żaden wniosek o dopuszczenie do udziału w postępowaniu, nie 

zostały złożone żadne oferty lub wszystkie oferty zostały odrzucone na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 ze względu 

na ich niezgodność z opisem przedmiotu zamówienia, a pierwotne warunki zamówienia nie zostały w istotny 

sposób zmienione. Aby rozpocząć negocjacje tylko z jednym wykonawcą, nie wystarczy więc jeden nieudany 

przetarg, konieczne jest drugie, bezskuteczne postępowanie, czego art. 31 pkt 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE 

nie przewiduje. Pociąga to za sobą swoistą sekwencyjność trybów negocjacyjnych po nieudanym przetargu. 

Jeżeli uprzednie postępowanie przetargowe nie przyniosło wyniku z przyczyn określonych w art. 62 ust. 1 pkt 1 

Pzp, zamawiający zastosuje procedurę negocjacji bez ogłoszenia, dopiero wówczas gdy także ona z podobnych 

przyczyn zakończy się fiaskiem, sięgnie po tryb zamówienia z wolnej ręki310. 

Nie oznacza to, że dyrektywa 2004/18/WE została w sposób niewłaściwy wdrożona do polskiego porządku 

prawnego. Ustawodawca krajowy ma prawo ograniczać swobodę zamawiającego względem tej, jaką dają dy-

rektywy, o ile jest to zgodne z podstawowymi celami dyrektywy, zwłaszcza jeżeli przyczynia się to do wzrostu 

konkurencji311. Niedopuszczalna byłaby jedynie sytuacja, gdyby zakres zastosowania mniej konkurencyjnej pro-

cedury negocjacyjnej był szerszy w stosunku do dyrektywy. Nie są to jednak te przypadki. 

Istotne znaczenie dla rozważanego w tym artykule zagadnienia mają także różnice w sposobie ukształ-

towania procedur. Polskie negocjacje bez ogłoszenia składają się z dwóch etapów. W pierwszej, negocjacyjnej 

fazie zamawiający zaprasza do udziału w postępowaniu wybranych przez siebie wykonawców i negocjuje z nimi 

warunki umowy. W ramach drugiego, ofertowego etapu, zamawiający kieruje do wszystkich uczestników ne-

gocjacji zaproszenie do składania ofert, a wraz z nim przekazuje specyfikacje istotnych warunków zamówienia.  

310  Por. T. Kwieciński, (w): Prawo zamówień publicznych. Komentarz (red. T. Czajkowski), Warszawa 2007, s. 261.
311  Por. M. Lemke, Zamówienia w publiczne w Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 72 i 83.
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Konkurenci reagują, składając oferty, które powinny być zgodne z wymaganiami specyfikacji istotnych warunko-

wi zamówienia pod rygorem odrzucenia. Ocena ofert i wybór oferty najkorzystniejszej przebiega analogicznie 

jak w przetargu312. Natomiast europejska procedura negocjacyjna bez publikacji ogłoszenia może być dowol-

nie ukształtowana, dyrektywa pozwala na to, aby w procesie dochodzenia do umowy stosować przemiennie 

metodę negocjowania lub składania ofert. Jak była już o tym wzmianka, negocjacje mogą tu poprzedzać fazę 

składania ofert lub następować po niej, co powoduje, że zamawiający nie musi odrzucać oferty niezgodnej z wa-

runkami zamówienia, może tak długo ją negocjować, aż zostanie ona do tych warunków dostosowana. 

3. Z dokonanego porównania wynika bezrefleksyjność polskiego ustawodawcy przy formułowaniu regu-

lacji art. 54–60 i art. 61–68 Pzp w odniesieniu do negocjacji po nieudanym przetargu. 

Niewątpliwie najpoważniejszym mankamentem rodzimego unormowania jest brak możliwości negocjo-

wania treści złożonych ofert. Podważa to sens korzystania z procedur negocjacyjnych po nieudanym przetargu. 

Na gruncie ustawodawstwa europejskiego procedury negocjacyjne po bezskutecznym przetargu stosuje się 

głównie po to, aby zamawiający mogli negocjować z oferentami złożone przez nich ofert w celu dostosowania 

ich do wymagań przez siebie określonych w dokumentach zamówienia. Wykonawcy, którzy ponownie złożą 

nieprawidłowe lub niemożliwe do przyjęcia oferty, zostaną wezwani do ich skorygowania i dostosowywania do 

wymagań zamawiającego. 

Ponadto polski ustawodawca z niewyjaśnionych powodów ograniczył zakres zastosowania negocjacji po 

nieudanym przetargu. Ograniczenie to prowadzi w wielu przypadkach do niepożądanych wyników. Przykła-

dowo, jeśli w wyniku przetargu okaże się, że cena najkorzystniejszej oferty lub oferta z najniższą ceną przewyż-

sza kwotę, którą zamawiający zamierza przeznaczyć na sfinansowanie zamówienia, to zamawiający ma tylko 

dwie możliwości. Może unieważnić przetarg albo zwiększyć kwotę przeznaczoną na sfinansowanie zamówienia 

do ceny najkorzystniejszej ofert (art. 93 ust. 1 pkt 4 Pzp). Oba rozwiązania nie są optymalne, pierwsze ozna-

cza konieczność ponowienia przetargu, drugie – zwiększenia planowanych wydatków. Lepszym rozwiązaniem 

jest przejście z przetargu do negocjacji celem obniżenia zaoferowanych cen. Tak czyni dyrektywa 2004/18/WE. 

Zamawiający unieważnia przetarg, po czym bezpośrednio zaprasza do składania nowych ofert wykonawców, 

którzy w uprzednim przetargu spełnili kryteria kwalifikacji podmiotowej i złożyli oferty zgodne z formalnymi 

wymogami procedury przetargowej, następnie poddaje złożone oferty negocjacjom w odniesieniu do cen (art. 

30 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE). 

Zakończenie

Na zakończenie wypada wysnuć wnioski de lege ferenda na podstawie wyników badań. Obecny stan rze-

czy, wykluczający możliwość prowadzenia w ramach postępowań prowadzonych w trybach negocjacji z ogło-

szeniem i bez ogłoszenia pertraktacji dotyczących treści złożonych ofert w celu dostosowania ich do warunków 

zamówienia jest niezgodny z postulatem racjonalności ustawodawcy, czyni negocjacje po nieudanym przetargu 

zupełnie nieefektywnymi. Z tego powodu konieczne jest takie przeformułowanie obu wymienionych trybów, 

aby – na wzór dyrektywy 2004/18/WE – negocjacje toczyły się wokół postanowień ofert tzw. wstępnych, a ich 

wynikiem było otrzymanie prawidłowych, odpowiadających wymaganiom zamawiającego, ofert ostatecznych. 

Konieczne jest zwłaszcza wyeliminowanie z prawa zamówień publicznych przepisów nakazujących odrzuce-

nie ofert wstępnych niezgodnych ze specyfikacją istotnych warunków zamówienia. Pozostawienie dotychcza-

sowego rozwiązania, wedle którego etap negocjacji poprzedza etap składania ofert i służy głównie doprecy-

zowaniu lub uzupełnieniu opisu przedmiotu zamówienia lub warunków umowy, jest możliwe, ale jedynie dla 

312 Zob. R. Szostak, Kształtowanie warunków zamówienia publicznego w trybie negocjacji z zachowaniem konkurencji, KPP 2007, 
z. 1, s. 47.
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przypadków, gdy negocjacje są wszczynane ze względu na niemożliwość dokładnego określenia warunków 

zamówienia (art. 55 ust. 1 pkt 2, 3 i 4 oraz art. 62 ust. 1 pkt 3 Pzp).

Wreszcie należy postulować pełne wdrożenie do Pzp art. 30 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2004/18/WE, zwłasz-

cza akapitu drugiego. Zwiększy to efektywność zamówień publicznych, zwłaszcza w przypadkach, kiedy cena 

najkorzystniejszej oferty złożonej w przetargu przekracza kwotę, jaką zamawiający zamierzał przeznaczyć na 

sfinansowanie zamówienia. Zamiast rozpisywać nowy przetarg lub zwiększyć ilość środków na sfinansowanie 

zamówienia, zamawiający mógłby podjąć z wykonawcami negocjacje służące obniżeniu wysokości oferowa-

nych cen. Dlatego należy przede wszystkim rozszerzyć katalog przesłanek umożliwiających zastosowanie trybu 

negocjacji bez ogłoszenia o przypadek, kiedy w uprzednim przetargu cena najkorzystniejszej oferty lub oferta 

z najniższą ceną przewyższa kwotę, którą zamawiający zamierza przeznaczyć na sfinansowanie zamówienia, pod 

warunkiem że zamawiający uwzględni wszystkich i jedynie tych wykonawców, którzy w uprzednim przetargu 

nie podlegali wykluczeniu i złożyli oferty zgodne z formalnymi wymogami procedury przetargowej. Jeżeli tylko 

jeden uczestnik uprzedniej procedury przetargowej spełnia te warunki, zamawiający mógłby zastosować tryb 

zamówienia z wolnej ręki. 

Mijałby się z prawdą ten, kto próbowałby przekonywać, że szersze dopuszczenie zastosowania trybu ne-

gocjacji bez ogłoszenia i zamówienia z wolnej ręki nie niesie za sobą zagrożenia nadużywania tych procedur i ry-

zyka manipulacji wynikiem uprzedniego przetargu. Tu mam na myśli zwłaszcza próby celowego zaniżania kwo-

ty, jaką zamawiający zamierza przeznaczyć na sfinansowanie zamówienia. Dlatego kwota ta powinna wynikać 

z rzetelnego oszacowania wartości zamówienia z uwzględnieniem VAT313. Celem przeciwdziałania podobnym 

manipulacjom należy postulować, aby stosowanie procedur negocjacyjnych po nieudanym przetargu było wy-

kluczone w przypadkach, gdy niepowiedzenie przetargu wynika z przyczyn leżących po stronie zamawiającego.

313 Tak R. Szostak, Zakaz udzielania zamówień publicznych bez dostatecznego pokrycia finansowego, (w:) Ustawowe ograniczenia 
swobody umów. Zagadnienia wybrane (red. B. Gnela), Warszawa 2010, s. 158.



153

Wojciech Wyrzykowski
Uniwersytet Śląski w Katowicach
Katedra Prawa Gospodarczego i Handlowego

Konstrukcja prawna umowy ramowej w ustawie  
Prawo zamówień publicznych

Wstęp

Umowa ramowa jest jedną z wielu instytucji prawa cywilnego, która nie została normatywnie uregulo-

wana w przepisach Kodeksu cywilnego314. Taki stan rzeczy jest źródłem rozbieżności poglądów w doktrynie 

przedmiotu. Różnica zdań dotyczy nie tylko rozumienia samej istoty umowy ramowej, ale również skutków wy-

nikających z jej zawarcia oraz odpowiedzialności stron z tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania zo-

bowiązań z niej wynikających315. W praktyce obrotu gospodarczego wykształciły się różne rodzaje umowy ramo-

wej, które następnie zostały opisane i zakwalifikowane przez przedstawicieli doktryny. Dlatego też w literaturze 

przedmiotu wyróżnia się ramowe umowy definitywne316, ramowe umowy długoterminowe317, ramowe umowy 

przygotowawcze oraz ramowe umowy przygotowawcze o świadczenie szczególnego rodzaju318.

Sama umowa ramowa zawierana jest dość powszechnie w praktyce gospodarczej. Jej zaleta polega na 

ułatwieniu procesu zawierania długoterminowych umów handlowych,  zwłaszcza w sytuacjach, kiedy przed-

miot świadczeń umów realizacyjnych nie jest jeszcze dostatecznie określony. Okoliczność ta została zauważona 

przez ustawodawcę, który w ustawie z dnia 29 lutego 2004 r. Prawo Zamówień Publicznych319 zdefiniował umo-

wę ramową (art. 2 pkt. 9a PrZamPubU.), a także w przepisach art. 99 – 101 PrZamPubU wprowadził regulację 

dotyczącą trybu jej zawierania.

Celem tego artykuły nie jest przedstawienie całości cywilnoprawnej problematyki umowy ramowej, było 

to bowiem przedmiotem licznych opracowań, a jedynie wskazanie szeregu problemów dotyczących zawarcia 

ramowej umowy oraz umów realizacyjnych zgodnie z przepisami prawa zamówień publicznych. Jak dotąd jest 

to bowiem jedyna normatywna regulacja odnosząca się do umów ramowych. W celu dokładniejszego zobrazo-

wania badanej problematyki wskazane przepisy poddane zostaną analizie prawnej z punktu widzenia zawarcia 

w trybie zamówień publicznych ramowej umowy o roboty budowlane.

314 Ustawa z dn. 23.04.1964 – Kodeks cywilny, (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z późniejszymi zmianami), stos. skrót – kc.
315 Por. G. Domański, Z. Kadłubowski, Istota prawna i funkcja gospodarcza umowy ramowej. Nauki o Zarządzaniu 1988 r. Nr ¾  

s. 7–42; G. Domański, Umowa ramowa na tle prawa niektórych państw EWG i Polski. Warszawa 1989 r.; A. Koch, Umowa wy-
łącznej koncesji handlowej w eksporcie, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznań 
1982, s. 191; A. Olejniczak, O koncepcji umowy ramowej. Państwo i Prawo 1990 r. Nr 4, s. 69 i n.; J. Karasiński, M. Pałtynowicz, 
Umowa ramowa w obrocie gospodarczym. Prawo Spółek, Nr 12 z 1998 r., s. 31 i n.; T. Treściński, Umowa przedwstępna a po-
krewne instytucje prawne. Prawo Spółek, Nr 7 – 8 z 2002 r., s. 75; J.A. Strzępka, Umowy przedwstępne w obrocie uspołecznionym. 
Warszawa 1978 r., s. 181 i n.; tenże Umowy ramowe w typologii umów, Studia Prawa Prywatnego, Zeszyt nr 3 z 2010 r., s. 20.

316 Por. G. Domański, Umowa ramowa…, op.cit., s. 61–70. 
317  J. Karasiński, M. Pałtynowicz, Umowa…, op.cit., s. 31–33; M. Krajewski, Zobowiązania powstające podczas zawierania umów. 

op.cit., s. 791–793.
318  Por.  G. Domański, Umowa ramowa… op.cit. s. 79.
319  Dz. U. z 2009 r. Nr 223, poz. 1778, skrót: PrZamPubU.
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Istota umowy ramowej na gruncie ustawy Prawo zamówień publicznych

Zgodnie z przepisem art. 6 pkt 9a PrZamPubU. termin umowa ramowa oznacza umowę zawartą między 

zamawiającym a jednym lub większą liczbą wykonawców, której celem jest ustalenie warunków dotyczących 

zamówień publicznych, jakie mogą zostać udzielone w danym okresie, w szczególności cen i, jeżeli zachodzi 

taka potrzeba, przewidywanych ilości. W kontekście analizowanego przepisu pojawia się zasadnicze pytanie, 

dotyczące obligacyjnych skutków zawarcia takiej umowy. Problem ten sprowadza się do ustalenia czy w wyniku 

zawarcia umowy ramowej zamawiający i wykonawca mają obowiązek zawarcia umowy realizacyjnej. Odpowia-

dając na postawione pytania stwierdzić należy, że w doktrynie prawa zamówień publicznych panuje powszech-

nie zgodność co do tego, że zawarcie umowy ramowej polega jedynie na ustaleniu warunków przyszłych za-

mówień, a nie na ich udzieleniu ani nawet na wstępnym ich przyrzeczeniu320. Pogląd ten podzielany jest również 

w orzecznictwie arbitrażowym. Wyrażane bowiem przekonania wskazują na podobne elementy, charakteryzu-

jąc umowy ramowe jedynie jako część procesu zmierzająca do udzielenia zamówienia publicznego. W wyroku 

z dnia 30 marca 2006 r., Zespół Arbitrów przy Urzędzie Zamówień Publicznych321 wskazał, że zawarcie umowy 

ramowej stanowi jedynie jeden z etapów złożonego strukturalnie i stopniowo rozwijającego się procesu zmie-

rzającego do udzielenia zamówienia publicznego i nie jest jednoznaczne z udzieleniem zamówienia publicz-

nego. Dodatkowo w wyroku z dnia 23 grudnia 2008 r. Krajowa Izba Odwoławcza322 przy Prezesie Zamówień 

Publicznych stwierdziła, że celem postępowania o zawarcie umowy ramowej nie jest udzielenie zamówienia 

publicznego, ale ustalenie warunków do zawarcia umowy następczej, to jest umowy realizacyjnej zamówienia 

publicznego. Stwierdzając ponadto, że zawarcie w trybie ustawy o zamówieniach publicznych umowy ramowej, 

nie obliguje zamawiającego do zawarcia umów realizacyjnych. Jest więc kwestią dość oczywistą, że na gruncie 

ustawy Prawo zamówień publicznych umowa ramowa stanowi jedynie etap zawierania umów jednostkowych/

realizacyjnych. Zawarcie tak rozumianej umowy ramowej nie obliguje stron do zawarcia umowy realizacyjnej. 

Innymi słowy, umowa ramowa na gruncie ustawy o zamówieniach publicznych rozpoczyna proces zmierzający 

do udzielania zamówienia publicznego. Zawarcie umowy ramowej nie wywiera ani obowiązku zawarcia umo-

wy realizacyjnej, ani też nie powoduje, w przypadku odmowy zawarcia tej umowy, powstania roszczenia o jej 

zawarcie. Dodatkowo nie należy utożsamiać tej umowy z trybem udzielenia zamówienia. Co więcej, fakt zawar-

cia umowy ramowej nie przesądza w ogóle o tym, ze rozpoczęty proces udzielenia zamówienia publicznego 

zakończy się jego udzieleniem. 

 W tym miejscu należy zadać pytanie, czy umowa ramowa może zawierać zobowiązanie stron do zawarcia 

umowy realizacyjnej. Innymi słowy, czy strony mogą zobowiązać się do zawarcia w przyszłości umowy jednost-

kowej. W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie wskazać należy na następujące kwestie. Po pierwsze żaden 

przepis nie zabrania wprowadzania takich klauzul umownych. Mogą więc one zostać zawarte w treści takiej 

umowy. Wprowadzenie wspomnianych postanowień powoduje jednak konieczność rozważenia sytuacji, gdy 

320 Zob. L. Bogacz, M. Łempicka, G. Pyliński, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Oficyna wydawnicza Branta, Bydgoszcz 
– Warszawa 2006, s. 54; P. Granecki, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Wyd. 2, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 324– 
–325; E. Norek, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Wyd. 4, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2009, s. 30–31; J. Pieróg, Prawo 
zamówień publicznych. Komentarz, Wyd. 9, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 24; M. Płużański, Prawo zamówień publicznych. 
Komentarz, Wyd. 3, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 146–147; M. Stachowiak (w:) M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzier-
żanowski, Prawo zamówień publicznych. Komentarz, Wyd. Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 31; R. Szostak, 
Umowa ramowa w sektorowych zamówieniach publicznych. Cz. I. „Zamówienia Publiczne”. Publicus. Warszawa 2005 r. Nr 2, 
s. 3–9; tenże, Umowa ramowa w zamówieniach publicznych. Cz. II. „Zamówienia Publiczne”. Publicus. Warszawa 2005 r. Nr 3, 
s. 19–26; tenże Umowy ramowe. „Zamówienia Publiczne” 2006 Nr 11, s. 18–22; G. Wicik, P.  Wiśniewski, Prawo zamówień pu-
blicznych. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 43–44; G. Wicik, Glosa do wyroku KIO z 29.8.2008 r., (KIO/UZP 850/08), 
Prawo zamówień publicznych, Nr 3(18) z 2008, s. 95–96.

321 Wyrok Zespołu Arbitrów przy Urzędzie Zamówień Publicznych, UZP/ZO/0-861/06, Lex nr 199333.
322 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej przy Prezesie Urzędu Zamówień Publicznych, KIO/UZP 1434/08; KIO/UZP 1451/08, Lex  

nr 48533.
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umowa ramowa spełniać będzie przesłanki wynikające z art. 389 kc (odnoszące się do umów przedwstępnych). 

Powstanie wówczas pytanie, czy taka umowa rodzić będzie zobowiązanie do zawarcia umowy przyrzeczonej. 

Innymi słowy czy taka umowę ramową, która w części swoich postanowień odpowiada regulacji przepisu art. 

389 kc należy traktować jako umowę przedwstępną. Z jednej strony zauważyć należy, że konstrukcja umowy 

ramowej na gruncie ustawy Prawo zamówieniach publicznych odróżnić należy od konstrukcji umowy przed-

wstępnej zawartej w kodeksie cywilnym. Dodatkowo zgodnie z art. 139 PrZamPubU. do umów w sprawach za-

mówień publicznych stosuje się przepisy kodeksu cywilnego dopiero w drugiej kolejności, tzn. jeżeli przepisy 

ustawy nie stanowią inaczej. Jednocześnie przyjęcie przez ustawodawcę bardzo ogólnej definicji umowy ramo-

wej w przepisie art. 2 pkt. 9a oraz brak wyraźnego wyłączenia zastosowania przepisów o umowie przedwstęp-

nej prowadzi do wniosku, że takie umowy należy traktować jako umowy przedwstępne323, co prowadzić może 

w konsekwencji do powstania obowiązku zawarcia umowy przyrzeczonej.

Z przedstawionych powyżej kwestii wynika, że zawarcie umowy ramowej w trybie ustawy Prawo zamó-

wień publicznych, co do zasady nie wywołuje dalece idących skutków prawnych w sferze prawa cywilnego.

Najważniejszą konsekwencją zawarcia umowy ramowej jest tylko to, że od momentu jej zawarcia zama-

wiający w uzgodnionym czasie będzie mógł udzielić zamówienia publicznego tylko ściśle określonej grupie 

wykonawców, z którymi uprzednio zawarł umową ramową324. Z faktu zawarcia umowy ramowej wynikać będą 

także inne skutki proceduralne związane głównie z trybem udzielenia zamówienia publicznego. Dla oceny jej 

charakteru prawnego znaczenie będą mieć, więc konsekwencje związane z zagadnieniami zawierania umowy 

ramowej i umów jednostkowych, z tego też powodu zostaną one przedstawione w dalszej części referatu. 

Procedura zawierania umowy ramowej oraz zawierania umów jednostkowych

Zgodnie z treścią przepisu art. 99 PrZamPubU zamawiający może zawrzeć umowę ramową po przepro-
wadzeniu postępowania, stosując odpowiednie przepisy dotyczące udzielania zamówień w trybie przetargu 
nieograniczonego, przetargu ograniczonego lub negocjacji z ogłoszeniem. Okres, na jaki zawiera się umowę ra-
mową zgodnie z przepisem art. 100PrZamPub. nie może być dłuższy niż 4 lata, z tym że ze względu na przedmiot 
zamówienia i szczególny interes zamawiającego umowa może być zawarta na okres dłuższy. W takiej sytuacji 
o zawarciu umowy ramowej zamawiający niezwłocznie zawiadamia Prezesa Urzędu, podając wartość i przed-
miot umowy oraz uzasadnienie faktyczne i prawne.

Ze względu na kryterium podmiotowe umowy ramowe można podzielić na takie, które, zawiera się:
1)  z jednym wykonawcą, jeżeli z przyczyn technicznych i organizacyjnych zawarcie umowy z większą liczbą 

wykonawców byłoby dla zamawiającego niekorzystne;
2)  co najmniej z trzema wykonawcami, chyba że oferty niepodlegające odrzuceniu złożyło mniej wykonawców.

Przy czym pamiętać również należy, że zgodnie z przepisem art. 100 ust. 4 PrZamPubU zamawiający nie 
może skorzystać z umowy ramowej do ograniczenia konkurencji.

Istotnym zagadnieniem dotyczącym zawierania umowy ramowej jest jej treść. Zdaniem części Autorów325 
minimalna treść w zakresie elementów merytorycznych, czyli tych niedotyczących warunków proceduralnych 
udzielania zamówień, powinna określać ceny oraz w przypadku gdy jest to niezbędne, także wskazanie ich prze-
widywanych ilości. Stanowisko to budzi jednak pewne zastrzeżenia. Jak się wydaje pogląd ten oparty został 
na definicji umowy ramowej zawartej w słowniczku ustawowym. Zgodnie z treścią powołanego już przepisu 
(tj. art. 2 pkt. 9 PrZamPubU in fine) celem umowy ramowej jest ustalenie warunków dotyczących zamówień 

publicznych, jakie mogą zostać udzielone w danym czasie, w szczególności cen i jeżeli zachodzi taka potrzeba 

323 Tak również J.A. Strzępka, Umowy ramowe…, op. cit., s. 20.
324 Tak również P.  Granecki. Prawo…, op. cit., s. 325. 
325 Zob. M. Płużański, Prawo…, op. cit., s. 144 i n. oraz cytowana tam literatura.



156

przewidywanych ilości. W przepisie tym ustawodawca posługuję się terminem „w szczególności”, co zgodnie 
z wykładnią literalną traktować należy jako jedynie przykładowe wskazanie, a nie określenie treści minimalnej. 
Z tego też powodu wywnioskować należy, że przepisy ustawy prawo zamówień publicznych nie regulują mi-
nimalnej treści umowy ramowej. Stąd uznać można, że umowa taka powinna określać: rodzaj umowy ramowej 
i liczbę podmiotów, z którymi ma być zawarta; szczegółowy opis zamówień jednostkowych; przewidywane 
terminy udzielania zamówień jednostkowych; opis sposobu obliczenia ceny przedmiotu zamówień jednostko-
wych; postanowienia określające przesłanki i procedurę zawierania umów w sprawie zamówień jednostkowych 
oraz ramową treść tych umów; opis sposobu przygotowania oferty do umowy ramowej, ze wskazaniem miejsca 
i terminu jej złożenia i otwarcia; opis kryteriów, którymi zamawiający będzie się kierował przy wyborze oferty 
najkorzystniejszej w zakresie umowy ramowej wraz z podaniem znaczenia tych kryteriów oraz sposobu oceny 
ofert; określenie terminów związania ofertą do umowy ramowej; wymagania dotyczące wadium; informacje, 
jakie powinny zostać dopełnione po wyborze oferty itp.326.

Wśród wymienionych elementów umowy ramowej na szczególną uwagę zasługują opis przedmiotu 
zamówień jednostkowych, wartość zamówienia oraz ceny. Na przykład w stosunku do ramowej umowy o ro-
boty budowlane przedmiot zamówień jednostkowych określony będzie zgodnie z projektem budowlanym. 
Natomiast w sytuacji, gdy do obowiązków wykonawcy należeć będzie także zaprojektowanie obiektu, zgodnie 
z przepisem art. 31 ust 2 PrZamPubU określenie przedmiotu takiego zamówienia nastąpi poprzez sporządze-
nie programu funkcjonalno-użytkowego. Zgodnie z treścią przepisu § 15 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
w sprawie szczegółowego zakresu i formy dokumentacji projektowej, specyfikacji technicznych wykonania i od-
bioru robót budowlanych oraz programu funkcjonalno-użytkowego327, program funkcjonalno-użytkowy służy 
do ustalenia planowanych kosztów prac projektowych i robót budowlanych, przygotowania oferty szczególnie 
w zakresie obliczenia ceny oferty oraz wykonania prac projektowych. Program taki składa się z strony tytułowej, 
części opisowej i części informacyjnej sporządzonych zgodnie z § 18–19b cytowanego rozporządzenia.

Odnośnie do określenia wartości zamówień jednostkowych na uwadze należy mieć regulację przepisu art. 
32 ust. 1 w zw. z art. 33 ust 2 PrZamPubU. Z treści powołanych przepisów wynika, że wartością umowy ramowej 
jest łączna wartość zamówień, których zamawiający zamierza udzielić w okresie trwania umowy ramowej. Wy-
nika to z tego faktu, że w umowie ramowej zamawiający powinien określić w miarę możliwości również prze-
widywaną ilość zamówień jednostkowych. W przypadku umowy o roboty budowlane wartość jednostkowego 
zamówienia umowy realizacyjnej ustalona zostanie na podstawie planowanych kosztów prac projektowych oraz 
planowanych kosztów robót budowlanych określonych na podstawie projektu budowlanego albo w programie 
funkcjonalno-użytkowym. Dodatkowo do wartości zamówienia wliczać się będzie również wartość dostaw oraz 
usług związanych z robotami budowlanymi. (art. 34 w zw. z art. 33 ust 3 PrZamPubU). 

W kwestii cen wypada zaznaczyć, że w literaturze przedmiotu prawa zamówień publicznych wyrażono 
pogląd328, że nie muszą być to ceny ostateczne. Istnieje możliwość wprowadzenia w umowie ramowej klauzul 
stanowiących podstawę ich waloryzacji. Jednakże, jeżeli takich klauzul umowa zawierać nie będzie, ceny przy-
biorą postać cen maksymalnych.

Ukształtowanie ostateczne umowy ramowej następuje w trybie przetargu ograniczonego, przetargu 

nieograniczonego lub negocjacji z ogłoszeniem, do każdego z tych trybów zastosowanie mają odpowiednie 

przepisy ustawy prawo zamówień publicznych. Z uwagi, że kwestie tych zagadnień nie wpływają na ocenę 

charakteru umowy ramowej, zostaną w dalszej części wywodów pominięte. 

326 Por. R. Szostak, Umowa ramowa w sektorowych zamówieniach publicznych. Cz. I. „Zamówienia Publiczne”. Publicus. Warszawa 
2005 r. Nr 2, s. 3–9; tenże, Umowa ramowa w zamówieniach publicznych. Cz. II. „Zamówienia Publiczne”. Publicus. Warszawa 
2005 r. Nr 3, s. 19–26; tenże Umowy ramowe. „Zamówienia Publiczne” 2006 Nr 11, s. 18–22.

327  Dz. U. z 16 września 2004 r., (Nr 202, poz. 2072), z późn. zm. 
328 Por. W. Hartung, Umowy ramowe, (w:) M. Winiarz (red.), Prawo zamówień publicznych po nowelizacji, Warszawa 2006 r. Wyd. 

UNIMEX 2007, s. 350 i n. 
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Zawieranie umów realizacyjnych

Problematyka zawierania umów realizacyjnych uregulowana została w art. 101 PrZamPubU. Z treści tego 

przepisu wynika, że zawieranie na podstawie umowy ramowej umów realizacyjnych następuje w trybie zależ-

nym od tego czy umowa ramowa została zawarta z jednym, czy z większą liczbą wykonawców. W przypadku 

gdy umowa ramowa zawarta była z jednym tylko wykonawcą, zamawiający udziela zamówienia, którego przed-

miot jest objęty umową ramową poprzez zamówienia z wolnej ręki. Zawarcie takiej umowy musi być poprze-

dzone zaproszeniem wykonawcy do negocjacji. Przy czym pamiętać należy, że udzielając zamówienia, którego 

przedmiot jest objęty umową ramową, zamawiający może dokonać zmiany warunków zamówienia w stosunku 

do określonych w umowie ramowej, jeżeli zmiana ta nie jest istotna. 

W tym miejscu powstaje pytanie dotyczące rozumienia pojęcia „zmiany istotnej warunków zamówienia”. In-

nymi słowy, aby zakaz zmian elementów istotnych zamówienia mógł być przestrzegany, należy ustalić, co do tych 

elementów należy. W literaturze przedmiotu zamówień publicznych większość Autorów przez pojęcie „istotna zmiana 

warunków zamówienia” rozumie zmiany dotyczące przyjętych kryteriów oceny ofert329 albo zmiana dotycząca przed-

miotowo istotnych elementów przyszłych umów jednostkowych ustalonych w treści umowy ramowej330.

Wydaje się, że przedmiotowy zakaz zmiany elementów istotnych dotyczy na pewno zakazu zmian kryte-

riów oceniania. Co więcej, ten desygnat pojęcia „zmiany istotnej” nie budzi większych zastrzeżeń interpretacyj-

nych. O ile jednak zakaz zmiany w zakresie kryteriów oceny składanych ofert nie budzi wątpliwości, o tyle po-

ważne problemy powstają w ocenie zakazu zmiany elementów przedmiotowo istotnych umów jednostkowych. 

Zgodzić się należy, że zakaz istotnych zmian, o którym mowa, dotyczy z pewnością pewnych elementów umów 

jednostkowych, które zostały uprzednio określone w umowie ramowej. Trudno jednak przyjąć, że elementy te 

należy określić mianem elementów przedmiotowo istotnych umów jednostkowych. Problem ten wynika z faktu, 

że w przepisach prawa cywilnego elementy istotne przedmiotowo różnych umów, w tym np. umowy o roboty 

budowlane uregulowane są odmiennie niż definiuje to prawo zamówień publicznych.

Aby w pełni zrozumieć istotę tego problemu, należy wziąć pod uwagę następujące kwestie. Punktem wyj-

ścia dla dalszych rozważań jest wynikający z przepisu art. 101 ust. 2 zdanie 1 zakaz, zgodnie z którym udzielając 

zamówienia, o którym mowa w ust. 1, zamawiający może dokonać zmiany warunków zamówienia w stosunku 

do określonych w umowie ramowej, jeżeli zmiana ta nie jest istotna. Załóżmy na moment, że zakaz istotnych 

zmian dotyczy elementów przedmiotowo istotnych umów jednostkowych, określonych w umowie ramowej. 

W takim razie „elementy przedmiotowo istotne” powinny zawsze być rozumiane zgodnie z regulacją przyjętą na 

gruncie stosunków cywilnoprawnych. W konsekwencji należy mieć jednak świadomość, że może to powodo-

wać w praktyce poważne trudności prawne oraz być niezgodne z przepisem art. 139 PrZamPubU. Dzieje się tak 

z uwagi na drugi aspekt tego zagadnienia, wynikający z minimalnej treści umowy ramowej. Jeżeli przy udzielaniu 

zamówienia zamawiający nie może dokonać zmiany istotnej elementów przedmiotowo istotnych umów realiza-

cyjnych ustalonych w umowie ramowej, to oznacza, że umowa ramowa powinna określać na tyle świadczenie 

wykonawcy, aby można było te elementy określić. Na ogół jednak tak nie jest, a konstrukcję umowy ramowej wy-

korzystuje się często po to, aby przedmiot świadczenia został dopiero odpowiednio sprecyzowany. Jak to zostało 

już wspomniane, treść ramowej umowy ustala jedynie proceduralne warunki udzielenia zamówień publicznych 

oraz niektóre elementy treści obejmujących umów jednostkowych. Dodatkowo te „niektóre elementy” treści 

umów realizacyjnych będą określone przecież zgodnie z rozumieniem ustawy prawo zamówień publicznych. 

Jak wskazano już wcześniej, klasyfikację prawną konkretnej umowy realizacyjnej, stanowiącej zamówienie np. na 

roboty budowlane, dokonamy z punktu widzenia kodeksu cywilnego. Określony zatem w umowie ramowej na 

takim poziomie konkretyzacji stopień praw i obowiązków przyszłych umów realizacyjnych może nie pozwalać 

na prawidłową ich klasyfikację. Innymi słowy, na etapie zawarcia umowy ramowej w treść umowy realizacyjnej 

329 Tak M. Płużański, Prawo…, op. cit., s. 521. 
330 Tak K. Padrak, Umowa ramowa, Zamówienia Publiczne, Nr 7 z 2008 r., s. 23 oraz E. Norek, Prawo…, op. cit., s. 237.
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a tym samym jej elementy przedmiotowo istotne w rozumieniu kodeksu cywilnego prawa mogą nie być dosta-

tecznie określone na tyle, aby można było dokonać prawidłowej klasyfikacji prawnej takiego kontraktu. W umo-

wie ramowej będzie, co prawda, określony rodzaj umowy ramowej, np. ramowa umowa o roboty budowlane. 

Jednakże wskazanie rodzaju umowy opierać się będzie na rozumieniu umowy zgodne ze słowniczkiem usta-

wowym, a nie kodeksem cywilnym. Utożsamianie „istotnych zmian” ze zmianami elementów przedmiotowo 

istotnych umów jednostkowych wynikających z umowy ramowej może prowadzić do tego, że zakaz zmieniania 

istotnych warunków zamówienia przy udzielaniu zamówienia na umowy jednostkowe może nie być możliwy 

do realizacji. Nie będzie przecież możliwe określenie tych elementów na podstawie treści umowy ramowej. Pro-

blem ten wynika z odmiennego definiowania umów w przepisach prawa cywilnego i ustawie prawo zamówień 

publicznych. Kwestia ta jest o tyle ważna, że w przypadku odstępstwa od warunków zamówienia w stosunku 

do warunków określonych w umowie ramowej, uchybienie to skutkuje nieważnością umowy w sprawie zamó-

wienia jednostkowego. Uzupełniając dotychczasowe wywody, należy również pamiętać, że zawierana umowa 

realizacyjna, objęta porozumieniem umowy ramowej, może przecież również stanowić typ umowy nienazwanej 

albo mieszanej. W takim przypadku niemożliwe staje się określenie elementów przedmiotowo istotnych takich 

czynności prawnych. Można co najwyżej wskazać elementy charakterystyczne takich umów.

Z powyższych względów uznać należy, że istotne elementy umowy realizacyjnej (udzielanego zamówienia), 

której dotyczy zakaz zmian z art. 101 ust. 2 PrZamPubU. powinny być rozumiane w takich granicach jak czyni to 

przepis art. 2 PrZamPubU. W takim jednak razie nie można tych elementów utożsamiać z elementami przedmioto-

wo istotnymi czynności prawnej, a jedynie elementami mieszczącymi się w definicji ustawowej danego kontraktu. 

Przedstawione rozważania łatwo zobrazować na przykładzie badanej ramowej umowy o roboty budowla-

ne. Zawierając umowę ramową strony określą proceduralne warunki udzielanego zamówienia (np. metodę oce-

ny ofert itp.) oraz przykładowo, że przedmiotem przyszłych zamówień jednostkowych będą roboty budowlane 

obejmujące zaprojektowanie oraz wykonawstwo budowlane. Dodatkowo w grę wchodzić będą mogły jeszcze 

usługi związane bezpośrednio z robotami budowlanymi. W pewnym, minimalnym stopniu przedmiot świadcze-

nia wykonawców doprecyzowany zostanie poprzez przedłożenie programu funkcjonalno-użytkowego, który 

umożliwi wykonawcy także określenie cen. Na etapie zawierania umowy realizacyjnej zamawiający nie będzie 

mógł dokonać istotnej zmiany udzielanego zamówienia w stosunku tylko do tych elementów określonych w ra-

mowej umowie, pod groźbą nieważności takiej umowy. Gdyby zakazem z przepisu art. 101 ust. 2 objąć elementy 

przedmiotowo istotne, to zamawiający nie byłby wstanie w ogóle ich określić. Dlatego przyjąć należy, że w takim 

przypadku zakaz ten dotyczyć będzie tylko tych elementów istotnych takiego zamówienia, które po pierwsze 

były w ogóle ustalone w ramowej umowie, a po drugie odpowiadają elementami zawartymi w definicji ustawo-

wej w stosunku do robót budowlanych.

Powracając do omawiania trybu zawierania umów jednostkowych należy dodatkowo stwierdzić, że w sy-

tuacji, kiedy umowa ramowa zawarta była z większą ilością wykonawców zawarcie umów jednostkowych /reali-

zacyjnych następuje poprzez zaproszenie do składania ofert. Przepisy art. 45 i 46, art. 60 ust. 2, art. 64 ust. 1 i 3 oraz 

art. 92 PrZamPubU stosuje się wtedy odpowiednio. Przy czym oferta składana w wyniku zaproszenia, o którym 

mowa w art. 101 ust. 1 pkt. 2 PrZamPubU, nie może być mniej korzystna od oferty złożonej w postępowaniu pro-

wadzonym w celu zawarcia umowy ramowej. Do zamówień, których przedmiot jest objęty umową ramową, nie 

stosuje się przepisów art. 26 oraz art. 169 ust. 2. (art. 100 ust. 2–4). Umowa ta podlega także unieważnieniu, jeżeli 

zamawiający udzielił zamówienia na podstawie umowy ramowej przed upływem terminu określonego w art. 94 

ust. 1, jeżeli nastąpiło naruszenie art. 101 ust. 1 pkt. 2 (art. 146 ust. 1 pkt. 5 PrZamPubU). 

Z przedstawionej powyżej regulacji dotyczącej zawierania umów realizacyjnych wynikają następujące 

konsekwencje w zakresie skutków umowy ramowej. Po pierwsze, zawarcie umowy ramowej z jednym lub więk-

szą liczbą wykonawców kreuje obowiązek zaproszenia do negocjacji lub obowiązek zaproszenia do składania 

ofert przez zamawiającego. Przepisy ustawy prawa zamówień publicznych nie regulują natomiast kwestii, czy na 

wykonawcach związanych umową ramową ciąży obowiązek odpowiedzi na złożone zaproszenie i tym samym 
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obowiązek złożenia odpowiednich ofert lub przystąpienia do negocjacji. Sprawa ta zostanie przesądzona, jeżeli 

wprowadzą do umowy ramowej odpowiednią klauzulę, dotyczącą albo obowiązku przystąpienia do negocja-

cji, czy też składania ofert. Wydaje się, że za dopuszczalne uznać należy, aby w umowie ramowej uregulować 

odpowiedzialności za nieprzystąpienie do tej fazy udzielenia zamówienia publicznego. Problem powstaje jednak 

w sytuacji, kiedy umowa ramowa nie zawierała żadnych szczegółowych klauzul umownych w tym przedmiocie. 

W takiej sytuacji zdaniem części Autorów wykonawcy ponosić będą odpowiedzialność w granicach winny w kon-

traktowaniu (culpae in contrahendo)331. Pogląd ten wzbudza jednak pewne wątpliwości. Należy mieć na uwadze, że 

podmiot związany umową ramową nie będzie mógł złożyć odpowiedniej oferty ani też przystąpić do negocjacji 

w ramach zawierania umów realizacyjnych z różnych powodów. Może zdarzyć się przecież, że w chwili składania 

ofert spełniać on będzie przesłanki do jego wykluczenia z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Nie 

ma więc uzasadnienia, aby w takiej sytuacji musiał on złożyć odpowiednią ofertę, pomimo iż zdaje sobie sprawę, że 

i tak zostanie ona odrzucona. Dodatkowo może zaistnieć sytuacja, w której podmiot związany umową ramową nie 

będzie mógł skierować oferty do zamawiającego z przyczyn czysto obiektywnych. 

Charakter umowy ramowej. Ocena rozwiązań

 Z przedstawionych zagadnień wynika, że ramowa umowa o roboty budowlane w sektorze zamówień 

publicznych wywiera jedynie pewne skutki proceduralne. Do skutków tych zaliczyć należy niemożność zawarcia 

umowy realizacyjnej z podmiotem niebędącym jej stroną w zakresie zamówienia, której przedmiot objęty był 

porozumieniem ramowym, jeżeli następuje to z pominięciem w pierwszej kolejności próby udzielenia zamówie-

nia stronom umowy ramowej. Na zamawiającym, udzielającym zamówienia, objętego umową ramową ciąży 

bowiem obowiązek zaproszenia stron umowy ramowej do przystąpienia do negocjacji albo składania ofert. Do-

piero jeśli taki proces zakończy się niepowodzeniem, będzie mógł on udzielić zamówienia podmiotowi, który 

nie był stroną umowy ramowej. W kontekście przeprowadzonej analizy wątpliwe wydaje się powstanie odpo-

wiedzialności wykonawców z tytułu nieprzystąpienia do negocjacji albo niezłożenia ofert na dostarczone zapro-

szenie. Pamiętać bowiem należy, że z zawartej umowy ramowej nie wynika obowiązek zawarcia przez jej strony 

umowy realizacyjnej. Umowa ramowa stanowi bowiem jedynie etap procesu zmierzającego do udzielenia za-

mówienia. Z tego też względu umowa ramowa na gruncie przepisów ustawy prawo zamówień publicznych, 

w zakresie elementów rodzących skutki proceduralne, posiada charakter zbliżony najbardziej do kategorii poro-

zumień w sprawie trybu zawierania lub warunków umów332. Stanowi bowiem umowną formę negocjacji. Jest, 

więc elementem w ciągu działań, zmierzającym do ukształtowania jednego stosunku obligacyjnego w postaci 

udzielenia zamówienia publicznego. Z umowy takiej nie wynika roszczenie procesowe o przymusowe zawarcie 

umowy realizacyjnej. Dodatkowo na uwadze należy mieć fakt, że prawo konkretyzacji świadczenia przypisane 

jest tutaj jedynie zamawiającemu, jak się wydaje w momencie zawierania umów realizacyjnych, czyli w chwi-

li złożenia zaproszenie do składania ofert bądź przystąpienia do negocjacji. Prawo to jest ograniczone jednak 

zakazem istotnych zmian w stosunku do elementów określonych w umowie ramowej. Z drugiej strony umowa 

ramowa w sektorze zamówień publicznych zawiera już w pewnym stopniu określenie świadczenia umów jed-

nostkowych. Jest ono oczywiście niedoprecyzowane ostatecznie, ale w tym zakresie powoduje, że sama umowa 

ramowa wykracza poza formę umownych negocjacji.

Ocena regulacji umowy ramowej zawarta w ustawie Prawo zamówień publicznych prowadzi do wniosku, 

że pozostaje ona niezwykle cenna dla obrotu gospodarczego. Dokonano w niej bowiem jedynego jak do tej 

pory wyodrębnienia normatywnego wspomnianej instytucji. Z drugiej strony, jak wykazały przeprowadzone 

rozważania, nie jest ona pozbawiona drobnych niespójności, które mogą prowadzić do powstania wątpliwości 

interpretacyjnych.

331 Tak R. Szostak, Umowy ramowe, Zamówienia Publiczne, Nr 11 z 2006 r., s. 7.
332  J.A. Strzępka, Umowy przedwstępne…, op. cit., s. 181 i n.; por. również, tenże, Umowy ramowe…, op. cit., s. 17–19.






