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Streszczenie: W artykule przedstawiono problematyke celow systemu zaméwien publicz-
nych iich wspotzalezno$¢ z celami prawa zamdowien publicznych. Wskazano na relacje celow
i zasad w systemie prawa oraz potrzeb¢ ich ujecia w cze$ci normatywnej systemu prawa
zamowien publicznych. Przedstawiono cele zamowien publicznych w prawie UE i potrzebe
ich implementacji do prawa krajowego. Rozwazania zawieraja rowniez uwagi de lege ferenda
w odniesieniu do przygotowywanej nowej ustawy z zakresu prawa zamowien publicznych.

Stowa kluczowe: cele zaméwien publicznych, cele prawa zamdéwien publicznych, cele jako
wartosci, cele a zasady prawa zamdéwien publicznych, cele zamoéwien publicznych w pra-
wie UE.

Summary: This paper concerns issues dealing with the goals of public procurement system
and their interplay with the goals of public procurement law. The author points out the realiza-
tion of different goals and principles in law system and underlines the need to include them as
a part of public procurement legal framework. This paper contains also some de lege ferenda
remarks in respect of the new Polish Public Procurement Law, which is about to be prepared.

Keywords: goals of public procurement, goals of Public Procurement Law, goals as values,
goals vs. principles of Public Procurement Law, goals of EU public procurement.

1. Cele a zasady w systemie prawa

Prawo zaméwien publicznych! instytucjonalizuje reguty powszechnego zachowa-
nia si¢ podmiotdow uczestniczacych w procesie udzielania zaméwien publicznych.

! Pojecie prawa zamowien publicznych przyjmuje w ujeciu szerokim, do ktorego zaliczam wia-
$ciwe akty prawne UE oraz akty prawa krajowego: ustawe z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamo-
wien publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1579), dalej: Pzp; ustaw¢ z dnia 21 pazdziernika 2016 r.
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. poz. 1920); ustawg z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 696 ze zm.); akty wykonawcze do Pzp;
ustawy, do ktorych bezposrednio (lub posrednio) odsytaja powyzsze ustawy (,,jezeli przepisy ustawy
nie stanowig inaczej”) i ustawy wprowadzajace odrebne procedury udzielania zaméwien publicznych.
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Oznacza to, ze prawo zaméwien publicznych (normy tego prawa) okresla obowigz-
ki poddania si¢ jego postanowieniom przez wszystkie podmioty, do ktorych jest
ono skierowane. Podmiotami poddanymi temu prawu sg zaré6wno organy wiadzy
publicznej, jak i pozostate podmioty publiczne oraz prywatne, ktorych dane nor-
my dotycza. W przypadku prawa zamowien publicznych jego normom poddani sa
w pierwszej kolejnosci zamawiajacy 1 wykonawcy oraz wlasciwe organy panstwo-
we?. Prawo zamowien publicznych okresla rowniez sytuacje prawna innych podmio-
tow, dla ktorych normy tego prawa sg podstawg ich dziatalnosci konwencjonalne;j?.

Jednym z waznych zagadnien wptywajacych na ksztalt i pojmowanie prawa za-
moéwien publicznych jest, wskazywane w literaturze przedmiotu?, zagadnienie celow
zamoOwien publicznych® 1 celéw prawa zamoéwien publicznych. Przy tym pojecie
»cele” rozumiem jako ,,co$, do czego zmierzamy™®, dziatanie ,,ukierunkowane” na
osiagnigcie wskazanych stanow pozadanych. Stusznie wskazuje sig, ze prawo ,,jest
narzedziem stosowanym do osiggnigcia zamierzonych celow”’. Analizujac zagad-
nienie celow zamdwien publicznych, nalezy rozwazy¢, w jakim stopniu cele te majg
lub powinny mie¢ posta¢ normatywng i tym samym by¢ celami prawa zamoéwien
publicznych, a w jakim mogg by¢ okreslone w innych dokumentach (poza aktami
prawodawczymi). W przypadku wskazywania celow zamoéwien publicznych w do-
kumentach niebgdacych zrodtami prawa® musimy odpowiedzie¢ na pytanie: w jakim
stopniu tam ujete cele beda wigzaty podmioty, do ktorych te dokumenty sg skie-
rowane? Okreslajac cele zamdowien publicznych, nalezy rozwazy¢, czy i w jakim
stopniu cele te sa rowniez celami prawa zamowien publicznych. Szczegdlnie wazne
jest okreslanie celow zamowien publicznych w dokumentach niebedacych zrodtami
prawa i ich wplyw na prawo zamowien publicznych. Czy okreslone tam cele moz-

2 W art. 1 Pzp prawodawca uzywa okreslenia ,,organy wlasciwe w sprawach uregulowanych
W ustawie”.

? Chodzi, migdzy innymi, o organy powotane do kontroli zaméwien publicznych.

4Zob. J. Sadowy, Cele systemu zamdwieri publicznych i ich realizacja na przestrzeni 15 lat w swie-
tle sprawozdan Prezesa Urzedu, [w:] H. Nowicki, J. Sadowy (red.), XV-lecie systemu zaméwien publicz-
nych w Polsce, UZP, Torun — Warszawa 2009, s. 170; H. Nowicki, Wprowadzenie do systemu zamowien
publicznych, [w:] J. Sadowy (red.), System zamoéwien publicznych w Polsce, UZP, Warszawa 2013,
s. 21 i n.; M. Szydto, Prawna koncepcja zamowienia publicznego, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 1 in.

5 Przez pojecie ,,zamoOwienia publiczne” rozumiem umowy odplatne zawierane na podstawie ak-
tow prawnych zaliczanych do systemu prawa zamowien publicznych w rozumieniu powyzej przyjetym,
dlatego tez mozemy mowic o systemie zamowien publicznych, ktory stanowig umowy zawierane na
podstawie Pzp, umowy koncesji oraz umowy partnerstwa publiczno-prywatnego, zob. H. Nowicki,
P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu zamowien publicznych, Studia
BAS, nr 3(39), 2014, s. 85.

¢ Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), Instytucje prawa administracyjnego, t. 1. System Prawa Administracyjnego, C.H.
Beck, Warszawa 2010, s. 104.

7 Ibidem.

$ Zrodla prawa przyjmuje w rozumieniu art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).
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na bezposrednio wiaczy¢ do prawa zamdwien publicznych, czy tez nalezy nadac
im charakter normatywny? Jest to szczegolnie istotne na etapie stosowania prawa
zamoOwien publicznych przez zamawiajacych 1 wykonawcow oraz organy kontrolu-
jace zamowienia publiczne. Organy kontrolujace kieruja sie np. kryterium legalnosci
dziataf, cze$¢ organow dokonuje kontroli, stosujac kryterium celowosci. Ujecie ce-
16w zamowien publicznych w ,,pozanormatywnych” dokumentach i ich stosowanie
przez podmioty uczestniczace w procesie udzielania zamoéwien publicznych moze
budzi¢ uzasadnione watpliwosci organéw kontrolujacych. Oceniajac powotywanie
si¢ przez zmawiajgcego w procesie udzielania zamowien publicznych na cele okre-
$lone w dokumentach ,,pozanormatywnych”, trudno bedzie zakwalifikowac takie
dziatania jako oparte na wlasciwych przepisach prawa. Co najwyzej bedzie je mozna
ocenia¢ z punktu widzenia kryterium celowosci, tj. celow, do realizacji ktérych za-
mawiajacy jest zobowigzany lub uprawniony.

Podstawowym celem zamowien publicznych?, z punktu widzenia zamawiajace-
20, jest dokonanie zakupu dostawy, ustugi lub robot budowlanych. Cze$¢ zamawia-
jacych bedacych jednostkami sektora finanséw publicznych, udzielajgc zamoéwien
publicznych, musi kierowa¢ si¢ racjonalnoscig wydatkowania §rodkéw, okreslong
przepisami ustawy o finansach publicznych'. Racjonalno$¢ wydatkowania srodkow
publicznych jest bez watpienia wartoscia (celem) prawnie okreslong i dodatkowo
chroniong przepisami dotyczacymi odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych!!. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na podstawowy cel
zamoOwien publicznych, jakim jest efektywno$¢ ekonomiczna (value for money)
zakupow dokonywanych w ramach zamowien publicznych!?. Przyjawszy regulacj¢
z ustawy o finansach publicznych jako — chociaz czg¢sciowo — odpowiadajaca celowi
efektywnos$ci ekonomicznej, przepisy w niej zawarte wiaza i majg zastosowanie tyl-
ko do zamawiajacych bedacych jednostkami sektora finansow publicznych!s.

Okreslajac prawne reguly dokonywania zakupow w systemie zamowien pu-
blicznych, prawodawca wskazuje na procedury, ktore musza by¢ spetnione, aby
dane dziatanie mozna byto oceni¢ jako legalne dokonanie zakupu. Prawo zaméwien
moze wskazywaé rowniez na realizacj¢ innych celow', ktore z woli prawodawcy
maja by¢ osiggane poprzez dziatania zamawiajacego dokonujacego zakupow. Nale-

W tym przypadku pojecie celu odnosi si¢ do przedmiotu zamowienia publicznego.

10 Art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (t.j. Dz.U z 2016 r.,
poz. 1870 ze zm.).

' Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych (t.j. Dz.U. 2017 r., poz. 1311), w szczegodlnosci art. 17 1 17a.

12Zob. M. Szydto, op. cit., s. 3 i n. oraz przywotana tam literatura; P. Nowicki, Efektywne zaméwie-
nia publiczne jako rezultat stosowania nowego podejscia do zamowien publicznych, PARP, Warszawa
2013.

13 Nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze cze$¢ zamawiajacych nie ma statusu jednostek sektora finansow
publicznych.

14 Cele te okre§lam jako ,,pozazakupowe”, ktore sg osiggane wraz z dokonywanym zakupem.
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zy zatem rozwazy¢, w jakim stopniu te inne cele, ktore maja by¢ osiagane poprzez
udzielane zamowienia publiczne, sg zgodne z celami prawa zamowien publicznych.
I czy cele te sg tozsame, czy tez powinny by¢ tozsame?'s Podstawowym problemem
polskiego systemu zamowien publicznych jest okreslenie celow zamowien 1 wiacze-
nie ich (skodyfikowanie) do prawa zamdwien publicznych. Sposrod celéw prawa
zamowien publicznych wskazemy na przyktadowe cele, ktére moga (lub powinny)
by¢ bezposrednio (lub posrednio) osiggane wraz z dokonywaniem zakupow.

Cele regulacji prawnych to okreslone wartosci, ktorym dany akt prawny ma
stuzy¢. Ujmujac cele w cze$ci normatywnej, prawodawca moze nada¢ im wprost
posta¢ norm prawnych, moga one wynika¢ z przepisow majacych charakter zasad
1 tym samym moga by¢ z nich wyprowadzane. Nie zawsze muszg one by¢ wyrazone
expressis verbis w przepisach, moga wynikac z czeSci nienormatywnej aktu praw-
nego (wstepu, preambuty'®), jego uzasadnienia lub z innych dokumentoéw (oficjal-
nych) przyjmowanych przez wlasciwy organ uczestniczacy w procesie prawodaw-
czym. Prawodawca polski w uzasadnieniach kolejnych projektow ustaw z zakresu
zamoOwien publicznych formutuje uwagi dotyczace celow regulacji i wprowadza-
nych zasad. Przy tym w teks$cie aktow prawnych pojawiaja si¢ przepisy, ktore za-
wieraja zasady udzielania zamoéwien. Brakuje wyodrgbnionych przepisow wskazu-
jacych na cele zamdwien publicznych. Rodzi to pytanie: czy takie podejscie oznacza
nadanie innej rangi i charakteru prawnego celom oraz zasadom prawa zamédwien
publicznych? Oznacza¢ to moze réwniez przyjecie przez polskiego prawodawce
rozwigzania polegajacego na wyprowadzaniu celow z ogotu przepiséw zawartych
np. w ustawie — Prawo zamdwien publicznych. Takie rozwigzanie, moim zdaniem,
nie powinno charakteryzowac racjonalnego prawodawcy, gdyz nie stuzy pewnosci
prawnej uczestnikow procesu udzielania zaméwien publicznych. Z punktu widzenia
stosowania prawa zamowien publicznych przez uczestnikow tego procesu wazne
jest, aby zamawiajacy i wykonawcy dysponowali jednoznacznym i precyzyjnym
prawem, ktore daje im podstawy prawne do dziatania.

Przyjecie celow i ich wlaczenie (skodyfikowanie) jako zasad prawa zamowien
publicznych, wyrazonych w normach tego prawa, bedzie oznaczato, ze sg to posta-
nowienia, ktére odgrywaja istotng rol¢ w oddzialywaniu na pozostate normy nalezace
do tego systemu prawa. Realizacja przyjetych celow bedzie jednoczesnie dziataniem
zgodnym z obowigzujacym prawem i nie bedzie budzita watpliwosci co do legalnosci
dokonywanych zakupow. Propozycja kodyfikacji celow zamoéwien publicznych wy-
maga zmiany dotychczasowego podejscia do zasad tworzenia prawa, a wlasciwie do
stosowanych technik legislacyjnych. Wymaga réwniez uwzglednienia faktu, ze w na-
szym systemie prawa zamowien publicznych czes$¢ celow jest juz skodyfikowana.

15 M. Szydlo jednoznacznie wskazuje na tozsamosci tych celow, idem, op. cit., s. 1.

16 W naszym systemie tworzenia prawa sporadycznie spotykamy si¢ ze wstepem lub preambuta do
aktu prawnego, nie zawsze mamy réwniez mozliwos¢ dotarcia do uzasadnienia wydania danego aktu
prawnego lub konkretnego przepisu wprowadzanego np. w wyniku nowelizacji aktu prawnego.
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2. Cele zamowien publicznych w regulacjach prawnych
Unii Europejskiej

System prawa Unii Europejskiej ma t¢ zalet¢ (z rozwazanego punktu widzenia),
ze w wielu aktach prawnych mamy bezposrednie odwotanie si¢ do celow'’, kto-
rym dany akt prawny ma shuzy¢. Juz w przepisach Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej'® znajdujemy odwotywanie si¢ do celéw funkcjonowania Unii
1 przyjmowanych regulacji prawnych. Podobnie jest w dyrektywach dotyczacych
zamowien publicznych, ktére w znakomitej czesci wprost okreslaja cele zamowien
publicznych. Prawodawca unijny cele towarzyszace wprowadzanym regulacjom za-
wiera glownie we wstepie do tych aktow prawnych. Ta czes¢ aktu prawnego nie
ma charakteru normatywnego (podobnie jak w systemie prawa polskiego), wska-
zuje natomiast na przestanki wprowadzania danej regulacji. Wsrod tych przestanek
wskazuje si¢ réwniez na cele, ktore prawodawca unijny zamierza osiggaé¢ poprzez
wprowadzane regulacje. Oznacza to, ze prawodawca unijny, okreslajac obowigzki
sektora publicznego w zwigzku z dokonywanymi zakupami, wskazuje na osiaganie
réwnolegle innych celow w zwigzku z wydatkowaniem $rodkow'. Uzasadniajac
potrzebe wprowadzania danych dyrektyw, prawodawca unijny wskazuje rowniez na
inne dokumenty i tam okres$lane wartosci, ktore moga lub powinny by¢ osiggane po-
przez system prawa zamowien publicznych. Takim dokumentem jest np. Komunikat
Komisji Europa 2020%, ktory okresla trzy priorytety: rozwdj inteligentny, rozwoj
zréwnowazony oraz rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spolecznemu. Przyjete priorytety
sa ze soba powigzane i okreslaja cele (polityki), ktore w systemie prawa UE oraz
porzadkach prawnych krajow cztonkowskich mogg przybiera¢ réznoraki charakter
(obowigzkowy lub fakultatywny) i dotyczy¢ rdéznych sfer zycia publicznego. Usta-
nowienie wspolnego rynku (rynku wewnetrznego) stuzy realizacji ekonomicznego
celu integracyjnego Unii Europejskiej?!. Wspolny rynek obejmuje migdzy innymi
rynek zamowien publicznych. Zatem cele i zasady wspolnego rynku sa jednocze-
$nie celami i zasadami zamowien publicznych. Zgodnie z postanowieniami TFUE
okresla si¢ $rodki i cele (swoboda przeplywu towarow, osob, ustug i kapitatu), ktore
maja shuzy¢ wprowadzeniu lub zapewnieniu funkcjonowania rynku wewnetrznego,
gwarantujac zrownowazony postep?.

'7 Cele sa rowniez nazywane przez prawodawcg unijnego politykami.

8 Dz.U. 2 2004 r., nr 90, poz. 864/2, dalej: TFUE.

19 Na cele realizowane poprzez system zamowien publicznych wskazuje H. Nowicki, Znaczenie
systemu zamowien publicznych, s. 21 in.

2 Komunikat Komisji Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju
sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu, Bruksela, 3.03.2010, KOM (2010), s. 5.

21 Zob. M. Szydto, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Migdzy konwergencjg
a dywergencjg, TNOiK Dom Organizatora, Torun 2006, s. 119.

22 Zob. art. 26 TFUE.
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Obecnie ,,do podstawowych polityk (celow) systemu zamowien publicznych
okreslanych przepisami prawa UE i prawa krajowego nalezy zaliczy¢:
1) efektywne wydatkowanie $rodkow,
2) przejrzyste wydatkowanie srodkow,
3) otwarcie rynku zamdéwien publicznych na konkurencje,
4) przeciwdzialanie naruszeniom prawa (korupcji),
5) innowacyjnos¢ w zaméwieniach publicznych,
6) zielone zamowienia publiczne (proekologiczne),
7) zamowienia prospoteczne,
8) wspierania MSP (w tym jako wykonawcow oraz podwykonawcow),
9) zamdwienia transgraniczne,
10) oraz wiele innych (w zaleznosci od potrzeb) okreslanych przepisami pra-
wa’?,
Okreslajac cele funkcjonowania wspolnego rynku i jego czgsci, jaka sa zamo-
wienia publiczne, prawodawca unijny dokonuje tego w réznych dokumentach, nie
zawsze bedacych aktami prawnymi.

3. Cele zamowien publicznych w polskim procesie
ksztaltowania si¢ prawa zamowien publicznych

Wprowadzajac ustawg¢ o zamowieniach publicznych w 1994 roku, prawodawca
w uzasadnieniu projektu okreslil, Zze celem projektowanej regulacji jest wprowa-
dzenie mechanizmoéw sprzyjajacych racjonalnemu, efektywnemu i uczciwemu go-
spodarowaniu srodkami publicznymi?. Stuzy¢ temu miato stworzenie systemowych
rozwigzan instytucjonalnych, w tym okreslenie zasad oraz procedur dokonywania
zakupow. Jednoczes$nie wskazano na naczelne zasady udzielania zamowien publicz-
nych, ktore miaty zapewnia¢ prawidlowe funkcjonowanie systemu zamoéwien pu-
blicznych. Do zasad tych zaliczono: rownosc¢ (zakaz dyskryminacji), jawno$¢ poste-
powania i kontrole na kazdym etapie postgpowania, konkurencyjnos¢ postepowania
oraz mozliwos$ci wspierania krajowych dostawcow i wykonawcow. Realizacji wska-
zanych celow miaty stuzy¢ okreslone regulacje zawarte w przedmiotowej ustawie.
W okresie obowigzywania ustawy z 1994 roku ulegaty zmianie rowniez cele, ktorym
jej przepisy mialy stuzy¢. Przyjmujac w 2004 roku nowa ustawe — Prawo zamowien

2 H. Nowicki, Prawo zamowien publicznych instrumentem kreowania innowacyjnej gospodarki,
[w:] A. Powalowski (red.), Prawne instrumenty oddziatywania na gospodarke, C.H. Beck, Warszawa
2016, s. 289; szerzej na temat celow realizowanych poprzez zamowienia publiczne zob. H. Nowicki,
Wprowadzenie do systemu zamowien publicznych, s. 22 in.

24 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. 0 zamdowieniach publicznych (druk 310
1310A) (tekst pierwotny Dz.U. nr 76, poz. 344).
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publicznych?, wnioskodawca, ktérym byta Rada Ministrow?, wskazywat i okreslat

na nowo cele wprowadzanej regulacji:

e zapewnienie spdjnej, kompleksowej regulacji dotyczacej zamowien publicz-
nych, uwzgledniajacej zroznicowanie mechanizméw udzielania zamowien za-
leznie od ich wartosci;

* peine dostosowanie polskiego prawa zamowien publicznych do wymogow Unii
Europejskie;j;

e rozszerzenie i umocnienie istniejgcych w systemie prawa mechanizmow ograni-
czajacych zjawiska korupcyjne;

» likwidacja zbednych obcigzen biurokratycznych i wprowadzenie rozwigzan uta-
twiajacych przedsiebiorcom dostep do rynku zamdwien.

Jedng z waznych przestanek wprowadzenia nowej ustawy i tym samym okresle-
nia na nowo celow tej regulacji byly prace organéw Unii Europejskiej nad przyje-
ciem kolejnej generacji dyrektyw dotyczacych zaméwien publicznych?’ oraz przy-
gotowania do czlonkostwa Polski w UE. Projektodawca odrgbnie w uzasadnieniu
wskazat i okre$lit katalog zasad udzielania zaméwien publicznych?, ktorym to
zasadom nadat forme¢ normatywna przez wprowadzenie do ustawy rozdzialu po-
$wieconego zasadom udzielania zamowien publicznych®. Przy tym okreslone cele
uzasadnialy potrzebe wprowadzenia nowej ustawy, natomiast zasady odnosity si¢
do udzielania zamowien publicznych. Okreslajac zarowno cele, jak i zasady prawo-
dawca nie odniost ich bezposrednio do samych zamowien. Kolejne zmiany prawa
unijnego oraz prawa krajowego wyznaczaja nowe cele zamowien publicznych oraz
wplywaja na ksztattowanie si¢ zasad, ktorym ma stuzy¢ aktualna regulacja prawna
zamoOwien publicznych.

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tekst pierwotny Dz.U. nr 19,
poz. 177).

26 Druk nr 2218 Sejmu RP IV kadencji.

7 Chodzi o prace nad dyrektywami, ktore zostaly przyjete 31 marca 2004 r. — Dyrektywa 2004/17/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udziela-
nia zamdwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug
pocztowych (Dz.U. UE L 2004, nr 134, s. 1) oraz Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na
roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. UE L 2004, nr 134, s. 114).

2 Wskazano na zasady: decentralizacji (samodzielno$ci zamawiajacego); jawnosci; uczciwej
konkurencji; rownego traktowania wykonawcow; bezstronno$ci; pisemnosci oraz trybéw przetar-
gowych jako trybow podstawowych.

2 Rozdzial 2 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U.
z 2017 r., poz. 1579), nowelizacja z 22 czerwca 2016 r. (ustawa o zmianie ustawy — Prawo zamowien
publicznych, Dz.U. z 2016 r., poz. 1020) dokonano zmian tresci cz¢séci zasad oraz dodano nowg zasade
,;uwzgledniania ztozono$ci zamoéwienia” — art. 9a.
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4. Nowe prawo zamowien publicznych
i cele zamowien publicznych — wnioski

Toczaca sie dyskusja i trwajace prace nad nowa regulacja prawng zamdwien publicz-
nych inspiruja do rozwazenia wprowadzenia do ustawy rozwigzan o charakterze
systemowym. Jednym z takich zagadnien jest problematyka celéw i zasad nowego
prawa zamowien publicznych. W zwigzku z funkcjonujacym systemem tworzenia
prawa w Polsce uwazam za wtasciwe polaczenie w przepisach celow (wartosci),
ktérym ma shuzy¢ ta regulacja i ktore maja by¢ osiagane w procesie udzielania za-
mowien publicznych. Marek Szydilo wskazuje, ze cele zamowien publicznych sg
tozsame z celami prawa zamowien publicznych. Poglad ten nalezy uzna¢ za shuszny,
z tym jednak zastrzezeniem, ze obecny stan prawa polskiego na to nie wskazuje.
Poglad powyzszy mozna odnie$¢ do prawa Unii Europejskiej i pogladow prezen-
towanych w literaturze europejskiej. Prawo UE, co podkreslatem powyzej, wprost
zawiera w czesci normatywnej cele danych regulacji. Dyrektywy dotyczace zamo-
wien publicznych dodatkowo maja rozbudowang cze$¢ wstepna, w ktorej oprocz
wskazywania celow regulacji mamy do czynienia z uzasadnieniem przyjmowanych
celow i motywami ich wprowadzania. W naszym prawie zamowien publicznych,
podobnie jak i w zdecydowanej wickszosci aktéw ustawowych, nie stosuje si¢ wste-
pu czy tez preambuty. Dla wskazania celow danej regulacji konieczne zatem jest
wprowadzenie tych celow do czesci normatywnej, co w praktyce powinno odby¢
si¢ przez potaczenie celow z zasadami prawa zamowien publicznych. Nadanie nor-
matywnej postaci celom zamowien publicznych bedzie miato istotne znaczenie na
ctapie stosowania prawa zamowien publicznych przez zamawiajacych, ktorzy beda
mieli w ten sposodb okreslong podstawe prawng do podejmowanych dziatan. Powo-
lywanie si¢ na etapie stosowania prawa zamowien publicznych na cele zaméwien
publicznych okreslone w innych dokumentach moze by¢ kwestionowane przez orga-
ny kontrolujgce. Jak wskazatem wyzej, wszystkie organy kontrolujace zamowienia
publiczne stosujg kryterium legalno$ci jako podstawe oceny dziatan zamawiajacych.
Dodatkowo znakomita wigkszo$¢ zamawiajacych jest zwigzana dyspozycja przepisu
Konstytucji, zobowigzujacego organy wiadzy publicznej do dziatan na podstawie
i w granicach prawa®’. Watpliwo$ci moze budzi¢ dziatanie zamawiajgcego, ktory beg-
dzie wskazywat jako podstawe zastosowania np. rozwigzan innowacyjnych?®' w pro-

30 Art. 7 Konstytucji RP.

31 Jednym z podstawowych celow zamowien publicznych powinno by¢ pobudzanie innowacyjnej
gospodarki, zob. H. Nowicki, Zamowienia publiczne elementem innowacyjnosci w polityce gospo-
darczej Unii Europejskiej oraz Innowacyjnos¢ w polskim prawie zamowien publicznych — zagadnienia
wybrane, [w:] A. Brzezinska-Rawa (red.), Rola panstwa w procesach podnoszenia konkurencyjnosci
i innowacyjnosci przedsigbiorstw. Diagnoza istniejgcych uwarunkowan i barier prawnych — perspekty-
wy rozwoju, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 691 79.
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jektowanym zamowieniu publicznym dokumentu niebgdacego aktem prawnym?®.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na podstawowy cel zamowien publicznych,
jakim powinna by¢ efektywnos¢ ekonomiczna zakupéw??. Bez niezbednej regulacji
w tym zakresie trudno be¢dzie wskazywaé zamawiajagcemu, dlaczego przyjat okreslo-
ng relacje ceny (kosztu) do wartos$ci, ktore zamawiajacy zamierza osiagnac, doko-
nujgc danego zakupu. Regula efektywnos$ci ekonomicznej opiera si¢ na powyzszej
relacji i zawsze powinna podlega¢ optymalizowaniu w zaleznos$ci od wartosci, ktore
w interesie publicznym zamawiajacy zamierza osiggnaé. Tworzac nowe prawo za-
mowien publicznych, nalezy zatem rozwazy¢, w jakim stopniu poprzez przepisy
prawa uda si¢ wprowadzi¢ efektywno$¢ ekonomicznag jako cel udzielanych zamo-
wien. Oczywiste jest, ze oprocz efektywnosci ekonomicznej niezbedne jest takze
wprowadzenie innych celow wskazanych w prawie UE jako stuzacych inteligentne-
mu i zrOwnowazonemu rozwojowi sprzyjajacemu wiaczeniu spotecznemut. Mozna
réwniez rozwazy¢, w zaleznosci od potrzeb, wprowadzenie wlasnych celow (krajo-
wych) do systemu zamdwien publicznych, zachowujac ich zgodnos$¢ z prawem UE.
Wskazywane cele zamowien publicznych bgda zawsze celami publicznymi, realizo-
wanymi w przedmiotowych zamdowieniach na podstawie zawartych uméow?. Czes¢
celow wskazanych przez prawodawce unijnego znajduje swe rozwinigcie w polskim
prawie zamoéwien publicznych i — szerzej — w polskim systemie prawa. Takimi ce-
lami sg np. przejrzyste wydatkowanie srodkow, otwarcie rynku na konkurencje czy
tez przeciwdziatanie korupcji. Mozna jedynie zastanawiaé si¢, czy przyjete regula-
cje sa wystarczajace 1 wlasciwe dla osiagniecia tychze celéw. Nasz krajowy system
prawa zamoéwien publicznych czgsciowo odnosi sie do takich celow, jak efektywne
wydatkowanie $rodkéw, innowacyjno$¢ w zamowieniach publicznych, zielone za-
moéwienia publiczne, zaméwienia prospoteczne czy tez wspieranie MSP. Przyjete
w tym zakresie regulacje moim zdaniem sa niewystarczajace, aby mozna uznaé je
za wprowadzajace dane cele do zaméwien publicznych. Przyktadem moze by¢ in-
nowacyjnos¢ w zamowieniach publicznych, ktora w Pzp zostata ujeta w procedurze
partnerstwa innowacyjnego, a przeciez powinna si¢ odnosi¢ do wszystkich zamo-
wien publicznych’.

32 Nawet jezeli bedzie to dokument rzadowy, np. Polityka rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego lub wczeséniej przywolywany dokument UE Komunikat Komisji Europa 2020.

33 Zob. literatura przywotana w przyp. 12.

3 M. Szydlo cele te nazywa celami drugoplanowymi lub drugorzgdnymi, wskazujac jednoczesnie,
Ze nie sg to cele mniej istotne, idem, Prawna koncepcja zamowienia publicznego, s. 19 i n.

35 Zob. np. definicj¢ z art. 2 pkt 24 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.: ,,partnerstwa publiczno-prywatne (PPP) oznaczaja forme¢ wspotpra-
cy miedzy podmiotami publicznymi a sektorem prywatnym, ktorych celem jest poprawa realizacji in-
westycji w projekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne, poprzez
dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe
zrodta kapitatu”.

3 O czym bylo wyzej, zobacz szerzej na temat innowacyjno$ci w zamdwieniach publicznych:
H. Nowicki, Przygotowanie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego i jego wplyw na inno-
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Wazna czgscig nowej ustawy zamowieniowej powinna zatem by¢ modyfikacja
przepisow okreslajacych zasady, w tym takze cele, prawa zamowien publicznych.
Tym samym prawodawca nadatby zasadom i celom charakter normatywny. Dzigki
takiemu dziataniu prawodawcy zasady te petnilyby dwojaka funkcje — po pierwsze,
formutowatyby ,,okreslone wskazania merytoryczne™’ oraz systematyzowalyby
normy ,,danej czesci systemu prawnego’®. Rozwazenia wymaga, ktore z przyjmo-
wanych zasad (celow) powinny znalez¢ si¢ w czgsci poczatkowej ustawy, a ktore
mozna pozostawi¢ w dotychczas przyjetej postaci, tj. w uregulowaniach juz wyste-
pujacych w polskim systemie prawa.

Prawodawca, przyjmujac zasady, powinien odnie$¢ je do kwestii najwazniej-
szych 1 najistotniejszych dla zamoéwien publicznych, przy czym, co podkres§lano
wyzej, zasady te muszg by¢ zgodne z prawem UE. Reformujac zasady i taczac je
z celami zamoéwien publicznych, prawodawca stworzy podstawy wiasciwego inter-
pretowania norm prawnych regulujacych zamowienia publiczne. Tym samym prawo
zamoOwien publicznych w szerszym zakresie bedzie realizowato zasade transparent-
nosci z jednoczesnym bardziej precyzyjnym uksztaltowaniem pozycji prawnej jego
uczestnikow, i to zar6wno wykonawcow, jak i zamawiajacych.

Stworzeniu tak uksztattowanych ram prawnych zamoéwien publicznych musi
towarzyszy¢ zatozenie o funkcjonowaniu w systemie zamowien publicznych inteli-
gentnego i odpowiedzialnego zamawiajacego®, ktory zgodnie z wolg prawodawcy
jest odpowiedzialny za przygotowanie i przeprowadzenie postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego. Wprowadzanie nowych zasad (celow) zamowien publicz-
nych nalezy oprze¢ na tzw. minimalizmie regulacyjnym, ktoéry oznacza ,,regulowa-
nie tylko tego, co jest niezbedne i tylko w takim zakresie, jaki jest konieczny dla
wlasciwego implementowania nowych dyrektyw oraz poprawnego funkcjonowania
systemu zamowien publicznych™. Inteligentny i odpowiedzialny zamawiajacy oraz
praktyka stosowania prawa zamowien publicznych, w tym orzecznictwo Krajowe;j
Izby Odwotawczej oraz sadow bedzie wyznaczato kierunki wprowadzania powyz-
szych zasad (celow) do udzielanych zamowien publicznych w Polsce.

wacyjnos¢ udzielanego zamowienia, [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Panstwo a gospodarka. Kie-
runki zmian publicznego prawa gospodarczego, KNPPG, Torun 2016; H. Nowicki, Prawo zamowien
publicznych instrumentem kreowania innowacyjnej gospodarki i inne autora.

31 Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1974, s. 69.

3 Ibidem, s. 69 in.

39 Zob. szerzej na ten temat: P. Nowicki, Efektywne zamowienia publiczne, s. 14-15.

40 H. Nowicki, P. Nowicki, M. Wierzbowski, Nowe dyrektywy zamoéwieniowe a polskie prawo
zamowien publicznych. Uwagi de lege ferenda, [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Prawo zamowien
publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, PRESCOM Sp. z o0.0., Wroctaw 2015, s. 22; podobne po-
dejscie do regulacji w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego formutuje T. Gas, Die gesetzliche
Normierung des dffentlich-privaten Kooperationsvertrags, Die Verwaltung, Nr 1, 2012 oraz M. Kania,
Modyfikacja umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w Swietle modelowych rozwiqzan regulacji
prawnej dotyczqcej wspotpracy publiczno-prywatnej, [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Prawo zamo-
wien publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, s. 368 1 n.
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Uporzadkowanie przepiséw prawa zamowien publicznych w oparciu o przedsta-
wione powyzej reguty i wskazanie celow (okreslonych wartosci) zamowien publicz-
nych, ktérym to prawo ma stuzy¢, bedzie czynilto te regulacje jeszcze lepiej stuzaca
celom publicznym. Cele zamowien publicznych musza by¢ tozsame z celami prawa
zamowien publicznych i przybra¢ postac¢ przepisow ustawowych.
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