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Abstrakt: Artykul przedstawia ewolucje celéw polskiego prawa zamdéwien publicznych od
okresu migdzywojennego do wspotczesnosci. W sposob szczegolny podkresla wptyw prawa Unii
Europejskiej na krajowa regulacje prawa zamoéwien publicznych i jej celow.

The evolution of the objectives of Polish public procurement law
from the interwar period to the present day

Abstract: The article presents the evolution of the objectives of public procurement law in
Poland from interwar period to present-day. Especially, the article shows an important influence
of European Union legislation on the legal regulation of public procurement and its objectives.

1. Wstep

Prawo zamowien publicznych jest gatezig prawa regulujaca kompleksowo zasa-
dy zawierania odptatnych uméw przez podmioty dysponujace srodkami publicz-
nymi. Poczatkowo podstawowym celem tej regulacji byta konieczno$¢ zapewnie-
nia racjonalizacji wydatkéw publicznych i zapobiegania dziataniom korupcyjnym
w tym obszarze. Z czasem prawo zaméwien publicznych stalo si¢ narzedziem
realizowania wielu r6znych celéw politycznych panstwa, a nie tylko instrumen-
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tem racjonalizacji wydatkowania srodkow publicznych. Przedmiotem niniejszego
opracowania jest analiza ewolucji celow, jakie sg przypisywane prawu zamowien
publicznych od okresu migdzywojennego do czasow wspotczesnych.

2. Cele regulaciji polskiego prawa zamowien publicznych
w okresie migdzywojennym

Przez wiele lat w okresie migdzywojennym nie udato si¢ w Polsce wypra-
cowac jednolitej i kompleksowej regulacji udzielania zaméwien publicznych.
Pierwotnie po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci obowiazywaly w tym
zakresie rownolegle odmienne regulacje trzech panstw zaborczych!. Co istotne,
roéznice administracyjnoprawne migdzy poszczegolnymi dzielnicami dotyczyty
w praktyce wszystkich dziedzin prawa. Tak wyrazne zrdéznicowanie regulacji
prawnych w obrebie juz jednego panstwa negatywnie oddzialywato na gospodar-
ke, hamujac jej rozwoj. Z tego powodu priorytetowym zadaniem w tym okresie
byto ujednolicenie systemu prawnego, czego jednak ze wzgledu na skompliko-
wanie materii nie mozna byto zrealizowa¢ w stosunkowo krotkiej perspektywie
czasowej. W 1918 r. podjeto pierwsza probg uporzgdkowania systemu zamowien
publicznych. Jej efektem byt dekret Jozefa Pilsudskiego, na podstawie ktorego
utworzono Urzad Rozdzielczy?. Zgodnie z art. 3 dekretu wszystkie organy rza-
dowe miaty skierowywaé swoje zamdowienia na wyroby przemystowe do Urzedu
Rozdzielczego. Urzad miat nastgpnie dzieli¢ zamoéwienia mi¢dzy odpowiednie
zaktady przemystowe, opierajac si¢ na przepisach, ktorych opracowanie delego-
wano na Ministra Przemystu i Handlu. Dekret obowigzywat jednak niezwykle
krotko. Uchylono go bowiem uchwala Sejmu z dnia 30 stycznia 1920 r.3 Jeden
centralny urzad — jak si¢ okazalo — nie byl w stanie skoordynowa¢ wszystkich
zamowien bardzo réznych instytucji rzadowych.

W zwigzku z tym pierwsze lata okresu migdzywojennego to czas obowigzywa-
nia bardzo zr6éznicowanych regulacji w obszarze prawa zamoéwien publicznych.
Dodatkowa komplikacja bylo, ze kazda instytucja stosowata tez wlasne regulami-

! Na obszarze zaboru austriackiego obowiazywato rozporzadzenie pelnego ministerstwa
austriackiego z 1909 r. dotyczace oddawania przedsigbiorstwom dostaw i robdt panstwowych
(Dziennik Ustaw Panstwa nr 61 z dnia 28 kwietnia 1909 r.), na obszarze zaboru pruskiego ogoélne
przepisy o udzielaniu zamoéwien na dostawy i roboty z 1906 r. (Dziennik Urzedowy Pruskiego
Ministerium dla Handlu i Przemystu zalacznik nr 3 z dnia 12 lutego 1906 r.), a na obszarze zaboru
rosyjskiego — rosyjska ustawa o dostawach i robotach rzadowych z 1900 r. (Zbior Ustaw Cesar-
stwa Rosyjskiego, t. 10, cz. 1, 1900 r.), za: P. Szustakiewicz [w:] Zamowienia publiczne. Podrecz-
nik, red. M. Chmaj, Warszawa 2010, s. 19.

2 Dekret Naczelnika Pafistwa z grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdziel-
czego w celu centralizacji zaméwien rzadowych (Dz.U. z 1918 Nr 19, poz. 55, dalej: dekret).

3 Uchwata Sejmu z dnia 30 stycznia 1920 r. w sprawie uchylenia mocy dekretu z dnia 7 grudnia
1918 r. w przedmiocie utworzenia Urzedu Rozdzielczego w celu centralizacji zamoéwien rzagdowych
(Dz.U. Nr 10, poz. 55).
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ny udzielania zaméwien*. Przedsigbiorcy skazani byli zatem na koniecznos¢ za-
poznania si¢ z bardzo zréznicowanymi regulacjami prawnymi w celu uzyskiwa-
nia zamowien rzagdowych, co hamowato rozwoj krajowej gospodarki. Skutek ten
potegowal dodatkowo fakt, ze rzad czgsto udzielal zamowien przedsigbiorcom
zagranicznym. Taka sytuacja gospodarcza oddzialywata na ksztalt p6zniejszych
regulacji prawa zamowien publicznych, w tym celow stawianych przed ta gatezia
prawa.

Dopiero w 1933 r. uchwalono ustawe o dostawach i robotach na rzecz Skarbu
Panstwa, samorzadu oraz instytucji prawa publicznego’. Byta to ustawa o cha-
rakterze ramowym niezawierajaca konkretnych rozwigzan. Na jej podstawie
mialy by¢ dopiero wydane przez Rad¢ Ministréw akty wykonawcze (art. 1 ust. 1
i 2 ustawy z 1933 r.) oraz przez wiasciwych ministréw w granicach upowaznien
ustalonych przez Rad¢ Ministrow (art. 1 ust. 3 ustawy z 1933 r.). Ustawa z 1933 1.
w art. 2 ust. 1 i 2 precyzowata wyraznie cel, jaki przypisat ustawodawca normom
prawa zamowien publicznych. Otéz ustawowym wymogiem bylo udzielanie za-
moéwien co do zasady przedsigbiorstwom krajowym (majacym siedzibe w kraju)
albo przedsigbiorstwom zagranicznym posiadajgcym odpowiedniej wysokos$ci
wydzielony kapitat w kraju, dopuszczonym do dziatalno$ci i zarejestrowanym
w kraju (tak zwana preferencja krajowa). Przedsigbiorcy zagraniczni mogli by¢
dopuszczani do realizacji zamowien tylko wyjatkowo, wowczas gdy nie byto
podmiotow krajowych zdolnych do wykonania zamoéwienia. RoOwniez surowce
wykorzystywane przy realizacji zamoéwien miaty by¢ glownie pochodzenia kra-
jowego. Ustawodawca zatem wyraznie kierowat si¢ nie tylko potrzeba zapewnie-
nia wasko rozumianej racjonalizacji wydatkow publicznych, czyli ekonomicznej
efektywnosci zamowien, lecz takze wspierania krajowej gospodarki przez stwo-
rzenie warunkow sprzyjajacych jej rozwojowi. Zamdwienia publiczne miaty by¢
wiegc narzgdziem nie tylko gwarantujacym ekonomiczng efektywnos¢ wydatkow,
lecz takze tagodzacym skutki kryzysu gospodarczego przez wspieranie rozwoju
krajowego sektora matych i $rednich przedsigbiorstw®.

Rozporzadzenie wykonawcze Rady Ministrow do ustawy z 1933 r. zostato wy-
dane dopiero w 1937 r.” Przytoczony ustawowy cel wprowadzat § 2 rozporzadze-
nia z 1937 1. Przepis ten nie tylko powielat ustawowy nakaz udzielania zamowien
co do zasady przedsigbiorcom krajowym, lecz takze go doprecyzowat, formutu-
jac konkretny wymog takiego ustalania warunkéw udzielenia zamowienia, aby
mogly by¢ one realizowane przy wykorzystaniu krajowych surowcow.

4 P. Szustakiewicz, op. cit., s. 19.

5 Ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Pafistwa, samorzadu
oraz instytucji prawa publicznego (Dz.U. Nr 19, poz. 127, dalej: ustawa z 1933 r.).

6 P. Szustakiewicz, Zasady prawa zaméwien publicznych, Warszawa 2007, s. 56.

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach na rzecz
skarbu panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego (Dz.U. Nr 13, poz. 92, dalej:
rozporzadzenie z 1937 r.). Rozporzadzenie weszto w zycie 27 sierpnia 1937 r.
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Rozporzadzenie z 1937 r. przewidywato dwie dodatkowe preferencje majace na
celu wspieranie polskiej gospodarki — gospodarcze (§ 14) i dla drobnych tworcow
(§ 13)8. Preferencije gospodarcze stanowity rodzaj nakazu optymalizacji (planowa-
nia) przez zamawiajacych udzielanych zamoéwien w sposob korzystny z perspekty-
wy potrzeb gospodarczych. Zaméwienia na dostawe lub prace mialty by¢ bowiem
udzielane w miare mozliwosci w takim czasie, zeby ich wykonanie przypadato
na tak zwane sezony martwe. Odmiennie natomiast, z oczywistych wzgledow,
sformutowano ten obowigzek w odniesieniu do artykutéw rolnych, co do ktorych
zamowienia miaty by¢ realizowane w okresie wzmozonej podazy. Preferencje
gospodarcze sprzyjaly zapewnieniu rownomiernego rozwoju gospodarczego —
zamowienia na dostawy 1 roboty znaczniejszych rozmiaréw miaty by¢ udzielane
tak, aby rownomiernie uwzgledniac potrzeby wszystkich okregéw gospodarczych
panstwa.

Preferencje dla drobnych wytworcow polegaty na wprowadzeniu algorytmu
prowadzacego do wyboru konkretnego wykonawcy, gdy cena i pozostate warun-
ki oferty byly identyczne. Rozporzadzenie z 1937 r. nakazywalo wdowczas do-
kona¢ wyboru najpierw oferty drobniejszych wykonawcéw, a dopiero w dalszej
kolejnosci oferty wigkszych zaktadow przemystowych.

Przez wigkszo$¢ okresu migdzywojennego prawo zamowien publicznych nie
miato charakteru systemowego, w zwigzku z tym trudno sformutowaé wniosek
dotyczacy jego ogdlnych celow. Dopiero pod koniec tego okresu, za sprawa usta-
wy z 1933 r. i rozporzadzenia z 1937 r., wypracowano rozwigzanie systemowe.
W jego ramach wyraznie dostrzegalne jest dgzenie ustawodawcy do zapewnienia
zawierania przez panstwo uméw na najkorzystniejszych warunkach ekonomicz-
nych przy jednoczesnym jak najszerszym wykorzystaniu krajowych zasobow
surowcowych i krajowych przedsigbiorcow’. Ksztatt regulacji prawa zaméwien
publicznych wyraznie stuzyl poprawianiu sytuacji gospodarczej przez aktywizo-
wanie polskich przedsigbiorstw. Regulacjom tym nie mozna natomiast przypisac
innych celow, na przyktad $cisle proekologicznych czy spotecznych.

3. Cele regulacji prawa zaméwien publicznych w okresie PRL

Przez krotki czas po zakonczeniu I wojny §wiatowej w Polsce obowigzywata
jeszcze ustawa z 1933 r. wraz z wszystkim wspomnianymi protekcjonistyczny-
mi rozwigzaniami. Dopiero ustawa z 18 listopada 1948 r. o dostawach, robotach
i ustugach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz niektorych kategorii 0sob
prawnych'? przekreslita wszystkie rozwigzania wypracowane w okresie miedzy-

8 P. Szustakiewicz [w:] Zamowienia publiczne. Podrecznik, s. 22-23.

9 A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zaméwier publicznych, Byd-
goszcz 2007, s. 19.

10 Dz.U. Nr 63, poz. 494 (dalej: ustawa z 1948 r.).
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wojennym, dostosowujac system powierzania wykonania dostaw, robot i ustug
do potrzeb 6wczesnej gospodarki. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z 1948 r. zamo-
wienia co do zasady miaty by¢ planowane, co wpisywato si¢ w ide¢ dwczesnego
systemu sformutowang w dekrecie o planowanej gospodarce narodowe;j'!. Zgod-
nie z art. 5 ust. 1 ustawy z 1948 r. zamowienia miaty by¢ udzielane: przedsig-
biorstwom panstwowym, przedsiebiorstwom pod zarzadem panstwowym, przed-
sigbiorstwom samorzadowym, przedsiebiorstwom pozostajacym pod zarzadem
zwigzkow samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstwom panstwowo-spotdziel-
czym i centralom spotdzielczo-panstwowym. Tylko na zasadzie wyjatku mozli-
we bylo udzielenie zamoéwienia innym podmiotom, przede wszystkim wowczas
gdy przedmiot zamdwienia nie byt objety przedmiotem dziatalno$ci wymienio-
nych przedsiebiorstw albo jesli przedsiebiorstwa te nie podjely sie wykonania
zamowienia w zakresie 1 w terminach koniecznych dla zamawiajacego (art. 6
ust. 1 ustawy z 1948 r.). Réznica polegata na tym, ze w wypadku podmiotéw wy-
mienionych w art. 5 ust. 1 ustawy z 1948 r. udzielenie zamowienia nastgpowato
w trybie bezprzetargowym!?, a w pozostatych organizowano przetarg (art. 7 i 8
ustawy z 1948 r.). Do ustawy z 1948 r. poszczegoblni ministrowie wydali wiele
zarzadzen, szczegotowo regulujacych udzielanie zamowien. Sama ustawa byta
lakoniczna — zawierata jedynie dwanascie artykutow.

Ustawa z 1948 r. zostata uchylona ustawg z dnia 28 grudnia 1957 r. o do-
stawach, robotach i ushugach na rzecz jednostek panstwowych!3. Nowa ustawa
z 1957 r. byta réwnie lakoniczna'* i zachowywata dwie drogi zawierania umow
przez jednostki gospodarki uspolecznionej — na podstawie przyjetych planow
1 wyjatkowo ustawy z 1957 r. Ustawa ta przewidywala tez preferencje w postaci
udzielania zamoéwien publicznych w pierwszej kolejno$ci jednostkom gospodarki
uspotecznionej. Udzielenie zamowienia innym podmiotom wymagato zaistnienia
wielu szczegolnych okolicznosci 1 podlegato dodatkowym restrykcjom.

W okresie migdzy wejsciem w zycie dwoch wymienionych ustaw uchwalo-
no réwniez akty prawne tworzace podstawy formutowania planéw i ich realiza-
cji. Pierwszym aktem poswigconym temu zagadnieniu byla ustawa z 1950 r.1
Wprowadzila ona obowiazek zawierania umoéw wynikajacych z planéw, za co

' Dekret z 1 pazdziernika 1947 r. o planowej gospodarce narodowej (Dz.U. Nr 64, poz. 373 ze
zm.).

12 Wynikato to z faktu, ze w gospodarce planowej wszystkie przedsigbiorstwa publiczne
wykonywaty §wiadczenia po cenach ustalonych centralnie w planie (H. Zalewski, Prawo zamowien
publicznych w polskim systemie zamowien publicznych, Bydgoszcz 2004, s. 22).

13 Dz.U. 2 1958 1. Nr 3, poz. 7 (dalej: ustawa z 1957 r.).

14 Ustawa z 1948 r. zawierala czternascie artykutéw, a szczegdtowe zasady udzielana zaméwien
regulowaty rozporzadzenia ministrow (delegacja z art. 6 ust. 2 ustawy z 1957 r.) i Rady Ministrow
(delegacja z art. 10 ust. 1 ustawy z 1957 r.).

15 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1950 r. o umowach planowych w gospodarce socjalistycznej
(Dz.U. Nr 21, poz. 180).
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odpowiedzialno$¢ ponosit kierownik jednostki. Ustawa ta zostata nastgpnie za-
stapiona ustawg z 1956 r.!%, ktora nieco zwiekszyta swobode jednostek w zawie-
raniu uméw (chociaz nadal zasada byly umowy planowane). Zasada planowania
i uprzywilejowania gospodarki uspotecznionej w zamowieniach stanowita fun-
dament systemu w catym okresie PRL.

W gospodarce planowej system zamowien publicznych formalnie istniat, ale
miat niezwykle marginalne znaczenie i ulegt znaczacemu regresowi w poréwna-
niu do rozwigzan miedzywojennych!”. Specyfika ustroju politycznego i gospodar-
czego PRL nie dawata miejsca na rozwdj prawa zamowien publicznych, ktore jak
si¢ wydaje moze w pelni si¢ rozwing¢ wylacznie w warunkach gospodarki wol-
norynkowej. Trudno bowiem doszukiwaé si¢ cho¢by najmniejszych przejawow
realizacji podstawowego celu prawa zamdwien publicznych, a to zapewnienia
ekonomicznej efektywnosci wydatkow publicznych, w warunkach nieistnienia
wolnorynkowej konkurencji i prowadzenia gospodarki na zasadach planowosci.
Niemniej, przynajmniej w zatozeniach, 6wczesna regulacja stuzyta racjonalnemu
wydatkowaniu $rodkéw publicznych w zakresie wydatkow rzeczowych!®,

4. Ksztattowanie celéw prawa zamowien publicznych po 1989 r. —
wplywy Unii Europejskiej

Oméwione regulacje PRL nie wpisywaty si¢ w nowe realia, jakie zaistnialy
na skutek przemian ustrojowych realizujacych si¢ w Polsce po 1989 r. Podobnie
jak w okresie migdzywojennym Polska znowu znalazta si¢ w sytuacji braku spoj-
nej i adekwatnej do rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej regulacji zamowien
publicznych. Doprowadzito to do powstania wielu patologii w tym obszarze, co
potwierdzaja wyniki wielu kontroli przeprowadzonych wowczas przez Najwyz-
sza Izbe Kontroli'®.

Dopiero 10 czerwca 1994 r. Sejm uchwalil ustawe o zamowieniach publicz-
nych?’. Byta to ustawa wielokrotnie nowelizowana, czego jedng z przyczyn byta
planowana akcesja Polski do Unii Europejskiej. Implikowato to koniecznos$¢ do-
stosowania krajowych regulacji do obowigzujacych wowczas dyrektyw unijnych.
Miedzy innymi z tej samej przyczyny uchwalono nowa, obowigzujaca do dzi$
ustawe z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych?'. W szerszej

16 Ustawa z dnia 16 maja 1956 r. o umowach dostawy pomiedzy jednostkami gospodarki
uspotecznionej (Dz.U. Nr 16, poz. 87).

17 P. Szustakiewicz [w:] Zamowienia publiczne. Podrecznik, s. 31.

18 H. Zalewski, op. cit., s. 27.

19 Ibidem.

20 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz. 344 ze
zm., dalej: ustawa z 1994 r.).

2l Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2017 r. poz. 1579, dalej: p.z.p.).
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perspektywie czasowej, uwzgledniajacej caty rozwoj prawa zamowien publicz-
nych w Polsce po 1989 r., rownolegle prowadzone na poziomie unijnym prace nad
dyrektywami dotyczacymi zamowien publicznych istotnie wptynely na uksztat-
towanie nowych celéow stawianych regulacji prawnej zamdwien publicznych.
W Unii Europejskiej byt to czas ksztaltowania si¢ tak zwanego nowego podej-
$cia do zamoéwien publicznych. Z tego powodu w dalszej czesci przedstawiony
zostanie zarys rozwoju prawa zamowien publicznych w Unii Europejskiej, ktore
bezposrednio wptyneto na ksztatt polskich przepisow.

Z perspektywy procesow integracji europejskiej prawo zamowien publicznych
zostato uznane za dziedzing wymagajaca ujednolicenia po raz pierwszy w latach
70. XX w. Wowczas dostrzezono, ze budowa jednolitego rynku gospodarczego,
co bylo celem Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (EWG), nie jest mozliwa
z pominigciem tak istotnej jego czesci, jak umowy zawierane przez podmioty
publiczne. Realizacja zatozonych swobod byla znacznie ograniczona w tym ob-
szarze, w ktorym wigkszo$¢ panstw stosowala rozwigzania o charakterze protek-
cjonistycznym, zapewniajacym preferencje podmiotom krajowym (podobnie jak
Polska w okresie miedzywojennym). W tym stanie rzeczy w ciagu kilkunastu lat
wydano wiele dyrektyw??, ktore okreslaty wspolne reguty udzielania zamoéwien
publicznych, traktujac jako ich fundament zasad¢ rownego traktowania wyko-
nawcow bez wzgledu na narodowos¢. Nie bylo to zgodne z powszechnie stoso-
wanymi wowczas krajowymi rozwigzaniami protekcjonistycznymi, co wywotato
opor panstw, ktore niechetnie pozbywaty si¢ swoich przywilejow. Przejawem tej
sytuacji jest wiele orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci stuzgcych
zwalczaniu stosowanych w tamtym czasie praktyk chroniacych rynki krajowe?3.

Pierwszy okres ksztattowania europejskiego prawa zamoéwien publicznych to
zatem budowa jego podstaw, ktore miaty zapewni¢ swobodne funkcjonowanie
systemu mi¢dzy wszystkimi panstwami uczestniczagcymi w procesie integracji.
Kolejny etap to udoskonalenie stworzonego systemu i jego unowoczesnienie na
podstawie nowych wymagan cywilizacyjnych oraz zdobytych do§wiadczen. Na
ten etap sktadaja sic nowe dyrektywy uchwalone w latach 1989-1993%4, przy

22 Przyjeto kolejno: dyrektywe 71/305/EEC koordynujaca udzielanie zaméwien publicznych
na roboty budowlane (Dz.U. WE nr L 225/78), dyrektywe 77/62/EEC w sprawie koordynacji pro-
cedur zamdéwien publicznych na dostawy (Dz.U. WE nr L 013/77), dyrektywe 88/295/EEC z dnia
22 marca 1988 r. nowelizujaca dyrektywe z dnia 21 grudnia 1976 r. (Dz.U. WE nr L 127/88),
dyrektywe 89/440/EEC z dnia 18 lipca 1989 r. nowelizujaca dyrektywe dotyczaca zamowien na
roboty budowlane (Dz.U. WE nr L 210/89).

23 P. Szustakiewicz [w:] Zaméwienia publiczne. Podrecznik, s. 19.

24 Przyjeto kolejno: dyrektywe Rady 89/665/EWG z 21 grudnia 1989 r. koordynujaca przepisy
iregulacje administracyjne dotyczace stosowania procedur odwotawczych w udzielaniu zamowien
publicznych (Dz.U. WE nr L 395), dyrektywe Rady 93/37/EWG z 14 czerwca 1993 r. dotyczaca
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane (Dz.U. UE nr L 199),
dyrektywe Rady 93/36/EWG z 14 czerwca 1993 r. dotyczacg koordynacji procedur udzielania
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czym nadal podstawowe zalozenia w zakresie celow realizowanych tymi regu-
lacjami nie ulegly istotnym modyfikacjom. Przyczyna wprowadzania nowych
rozwigzan byto gtéwnie zapotrzebowanie na unowoczesnienie pierwszych regu-
lacji®. Dyrektywy te zostaty nastepnie znowelizowane w latach 1997-19982°,
Najogolniej okreslonym celem tych dyrektyw byto okreslenie minimalnych regut
udzielania zamowien publicznych powyzej ustalonych progéw warto$ciowych
w celu zapewnienia realizacji podstawowych swobod unijnych?”.

Istotna zmiana spojrzenia na cele, jakie mozna osiggac¢ za pomocg zaméwien
publicznych na poziomie Unii Europejskiej, stata si¢ wyraznie dostrzegalna oko-
to 2004 r., kiedy to uchwalono dwie nowe dyrektywy?® porzadkujace i dosto-
sowujace do wspotczesnych wymagan istniejace przepisy. Istotny i wzrastajgcy
co roku udzial zamoéwien publicznych w gospodarkach panstw czlonkowskich
uczynil z systemu zamowien publicznych narzgdzie pozwalajace na skuteczne
osigganie wielu réznych celow oprocz samej ekonomicznej racjonalizacji wydat-
kéw publicznych?. W szczegélnosci mozna wymienié promowanie rozwigzan
innowacyjnych, rozpowszechnianie rozwigzan technicznych przyjaznych srodo-
wisku (tak zwane zielone zaméwienia) i uwzglednianie kwestii spotecznych3’.

zamowien na dostawy (Dz.U. WE nr L 199), dyrektywe Rady 92/50/EWG z 18 czerwca 1992 r.
dotyczaca koordynacji procedur udzielania zamowien na ustugi (Dz.U. WE nr L 209), dyrektywe
Rady 92/13/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. koordynujaca przepisy i regulacje administracyjne
w zakresie procedury udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorze gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji (Dz.U. WE nr L 76), dyrektywe Rady 93/38/EWG
z 14 czerwca 1993 r. koordynujaca procedury udzielania zamoéwien w sektorach gospodarki wod-
nej, energetycznej, transportu i telekomunikacji (Dz.U. WE nr L 199).

25 P, Szustakiewicz [wi] Zamowienia publiczne. Podrecznik, s. 19.

26 Dyrektywa Rady i Parlamentu 97/52/WE z 13 pazdziernika 1997 r. zmieniajaca dyrektywy
92/50/EWG, 93/36/EWG oraz 93/36/EWG (Dz.U. WE nr L 328) i dyrektywa 98/4/WE z 16 lutego
1998 r. zmieniajaca dyrektywe 93/38/EWG (Dz.U. WE nr L 101).

27 H. Zalewski, op. cit., s. 30.

28 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/18/WE z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi
(Dz.U. UE nr 134, poz. 114, tak zwana dyrektywa klasyczna) i dyrektywa Parlamentu Europe-
jskiego i Rady 2004/17/WE z dnia 31 marca 2004 r. koordynujaca procedury udzielania zamowien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocz-
towych (Dz.U. UE nr 134, poz. 1, tak zwana dyrektywa sektorowa) znowelizowane dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie koordynacji pro-
cedur udzielania niektorych zamowien na roboty budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje lub
podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajaca dyrektywy
2014/17/WE i 2004/18/WE (Dz.U. UE nr L 216).

2% Wartoéé zrealizowanych zaméwien publicznych w Unii Europejskiej w 2010 r. wynosita
19,35% PKB, w Polsce 20,42 PKB (za: System zamowien publicznych a rozwdj konkurencji w gos-
podarce. Raport UOKiK, Warszawa 2013, https://uokik.gov.pl/download.php?plik=13832).

30 7. Kloda et al., Nowe podejscie do zaméwier: publicznych — wybrane zagadnienia, Warsza-
wa 2011, s. 19.
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Pierwszy z wymienionych celow — wspieranie rozwoju innowacyjnos$ci —
stal si¢ jednym z priorytetow w ramach dziatan Unii Europejskiej w Swietle zato-
zen przyjetej w 2000 r. strategii lizbonskiej, odnowionej w roku 200531, W komu-
nikacie Komisji Europejskiej z 2005 r. pt. Wigcej badan i innowacji — inwestycje
na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Wspélne podejscie’? podkreslono istotna rolg
wspolnotowego prawa zamowien publicznych w rozwoju innowacyjnos$ci (pkt 1.5
tego komunikatu). Komisja opracowala zapowiedziany w tym dokumencie pod-
recznik zawierajacy wskazowki dotyczace wspierania innowacyjnosci za pomocag
zamoéwien publicznych pt. Guide on dealing with innovate solutions in public pro-
curement. Jako przyktady rozwigzan prawnych, ktore mogg by¢ wykorzystywa-
ne na potrzeby wspierania rozwoju innowacyjnosci przez zamowienia publiczne,
mozna wskaza¢ zasady sporzadzania specyfikacji technicznej, dialog techniczny,
dialog konkurencyjny oraz dopuszczalne sposoby formutowania kryteriow oceny
ofert®3. Poza mozliwoscig odpowiedniego formutowania specyfikacji istotnych
warunkow zamoéwienia szczegolnie istotng role w kontekscie zamoéwien proin-
nowacyjnych odgrywa dialog techniczny i dialog konkurencyjny. Dialog tech-
niczny pozwala zamawiajagcym na prowadzenie przed rozpoczeciem procedury
udzielania zamowienia publicznego konsultacji z firmami doradczymi, eksperta-
mi i potencjalnymi wykonawcami. Konsultacje takie maja stuzy¢ doprecyzowa-
niu specyfikacji istotnych warunkoéw zaméwienia, co bez mozliwo$ci konsultacji
mogloby sprawia¢ zamawiajacym trudnosci w przypadku rozwigzan o charakte-
rze innowacyjnym. Dialog konkurencyjny stanowi natomiast tryb udzielania za-
mowienia, ktory pozwala na prowadzenie rozméw z dopuszczonymi do udziatu
w postepowaniu kandydatami w celu wypracowania odpowiednich rozwigzan,
bedacych przedmiotem pdzniejszych ofert. Tryb ten sprzyja korzystaniu z roz-
wigzan innowacyjnych, o ktorych zamawiajacy moga nie mie¢ wystarczajacej
wiedzy. Pozwala on bowiem sprecyzowa¢ wymagania co do danego zamdwienia
na podstawie wiedzy potencjalnych wykonawcow.

W odnowionej strategii lizbonskiej znajduje si¢ tez odniesienie do wspo-
mnianych zielonych zamoéwien publicznych (z ang. green public procureement
— GPP). W odniesieniu do nich Komisja Europejska — podobnie jak w przy-
padku zamowien innowacyjnych — wydata specjalny podrecznik pt. Zielone

31 A. Kurowska, Promowanie innowacji w zaméwieniach publicznych — przeglgd instru-
mentow prawnych dyrektywy 2004/18/WE, [w:] Nowe podejscie do zamowien publicznych —
zamowienia publiczne jako instrument zwigkszania innowacyjnosci gospodarki i zrownowazonego
rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne, red. J. Niczyporuk, J. Sadowy, M. Urbanek, Radom
2011.

32 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Spotecznego oraz Komitetu Regiondw pt. Wiecej badan i innowacji — inwestycje na rzecz wzros-
tu i zatrudnienia. Wspolne podejscie, COM(2005) 488.

3 A. Kurowska, op. cit.
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zamoéwienia®*, wskazujacy na mozliwosci wykorzystywania kryteriow srodowi-

skowych w ramach zaméwien publicznych. Dazenie do uwzgledniania aspektow
ekologicznych odzwierciedla motyw 29 dyrektywy 2004/18/WE i jej art. 23. Na
gruncie ustawy Prawo zamoéwien publicznych uwzglednianie aspektow $rodowi-
skowych jest mozliwe w szczegolnosci przez odpowiednie formutowanie pozace-
nowych kryteridéw wyboru oferty (zastosowanie najlepszych dostepnych techno-
logii oddziatywania na $rodowisko)®. Zgodnie z art. 30 ust. 6 p.z.p. zamawiajacy
w ramach opisu funkcjonalnego przedmiotu zamowienia moze uwzgledni¢ opis
oddziatywania na srodowisko. Artykut 91 ust. 2 p.z.p. wskazuje natomiast jako
przyktadowe kryterium oceny ofert aspekty srodowiskowe.

Stosunkowo najwczesniej, bo juz w 2001 r., Komisja Europejska wydata ko-
munikat wyjasniajacy mozliwosci uwzglgdniania kwestii spotecznych w zamo-
wieniach publicznych3®. Do dyrektyw 2004/17/WE i 2004/18/WE wprowadzo-
no w szczegolnosci nastepujace instrumenty realizujace cele $cisle spoteczne:
mozliwo$¢ udzielania zamowien na ustugi socjalne, zdrowotne i edukacyjne
z zastosowaniem mniej rygorystycznych procedur, mozliwos¢ opisu przedmio-
tu zamowienia w sposob uwzgledniajacy na przyktad potrzeby oséb niepeino-
sprawnych, wykluczanie z postgpowania wykonawcow zalegajacych z optatami
sktadek na ubezpieczenia spoteczne czy zdrowotne’”. Na gruncie ustawy Prawo
zamowien publicznych nalezy w szczegdlno$ci wymieni¢ przepis art. 22 ust. 2
p.z.p. Zastrzega on, ze 0 zamoéwienie mogg ubiegaé si¢ wylacznie wykonawcy,
u ktérych ponad 50% zatrudnionych stanowig osoby niepelnosprawne w rozu-
mieniu przepisOw wspomnianych w tej regulacji. Inny przepis — art. 29 ust. 4
pkt 1 p.z.p. — pozwala natomiast na dookreslenie wymagan dotyczacych zatrud-
nienia przez wykonawcow okreslonego profilu osob (na przyktad bezrobotnych,
niepetnosprawnych). Spoteczne cele realizowane sg tez przez art. 24 ust. 1 pkt 3
p.z.p., bedacy podstawa wykluczenia z udzialu w zamowieniu tych wykonawcow,
ktorzy zalegaja m.in. z zaptata sktadek na ubezpieczenia spoleczne.

34 zaktualizowana w 2011 r. wersja podrecznika zob. http://ec.europa.eu/environment/gpp/
pdf/handbook_pl.pdf.

35 N. Mitostan, Zielone zaméwienia publiczne jako polityka stosowana przy wyborze oferty,
[w:] Zamowienia publiczne — stan obecny i perspektywy, red. T. Kocowski, J. Kaspryszyn,
Wroctaw 2012.

36 Komunikat wyjasniajacy Komisji Europejskiej z dnia 15 pazdziernika 2001 r. w sprawie
prawa wspolnotowego w zakresie zamowien publicznych oraz mozliwo$ci uwzgledniania aspe-
ktow spotecznych w zamowieniach publicznych.

37 Dokument opracowany przez Ministerstwo Gospodarki we wspotpracy z Urzedem
Zamowien Publicznych pt. Nowe podejscie do zamowien publicznych. Zamowienia publiczne
a male i srednie przedsigbiorstwa, innowacje i zrownowazony rozwdoj, Warszawa 2008, s. 99, http://
mg.gov.pl/files/upload/7904/Nowe_podejscie.pdf.
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Opisane nowe podej$cie do zamdwien publicznych kontynuuja réwniez naj-
nowsze dyrektywy z 2014 .38 Mozna tu wymieni¢ w szczegdlnoéci nowy tryb
udzielenia zamdwienia — partnerstwo innowacyjne, ktdrego celem jest opraco-
wanie produktu innowacyjnego i1 nastgpnie udzielenie zamoéwienia na ten pro-
dukt. Znajdzie on zastosowanie m.in. w tych sytuacjach, w ktérych zamawiajacy
jest zainteresowany produktem niedostgpnym jeszcze na rynku. Istotng nowo$cia
w kontekscie zamowien ekologicznych jest natomiast wprowadzenie mozliwo-
sci wyboru kryterium kosztowego opartego na rachunku kosztéw cyklu zycia.
Kryterium to obejmuje nie tylko koszty eksploatacyjne, lecz takze m.in. koszty
zwigzane z wplywem rozwigzan na srodowisko (na przyktad koszty emisji ga-
zO6w cieplarnianych i innych zanieczyszczen, koszty recyklingu itp.). Nowe dy-
rektywy ustanawiaja tez szereg klauzul spotecznych stuzacych przede wszystkim
integracji spotecznej i zawodowej, przestrzeganiu przepisOw prawa pracy i prawa
socjalnego oraz uwzglednianiu potrzeb oséb niepelnosprawnych.

W s$wietle poczynionych uwag wspotczesnie bardzo wyraznie dostrzegalny
jest podziat celéw prawa zamoéwien publicznych na cel podstawowy, jakim jest
dokonywanie zakup6w publicznych na warunkach mozliwe najbardziej efektyw-
nych ekonomicznie i cele drugorzgdne (drugoplanowe), do ktorych mozna zali-
czyé cele gospodarcze, spoteczne, ekologiczne i wiele innych3®. Nowe podejécie
ksztattowane jest gtéwnie w strukturach Unii Europejskiej wyznaczajacej za po-
mocg dyrektyw 1 instrumentdéw soft law kierunki rozwoju prawa zamdwien pub-
licznych. Jednoczes$nie znaczenie celéw drugoplanowych caly czas wzrasta, cze-
g0 wyraznym przejawem jest mozliwos¢ rezygnacji z ceny jako podstawowego
kryterium oceny oferty. Mozna spotkac si¢ nawet ze stanowiskiem, ze wobec ce-
16w prawa zamowien publicznych okreslonych w dyrektywach unijnych z 2014 r.
nalezy zrewidowac¢ aktualnos¢ pogladu, ze przepisy o zamowieniach publicznych
shuzg przede wszystkim osigganiu efektywnosci wydatkéw publicznych®C.

Na podstawie przeprowadzonych ustalen nalezy przyjaé, ze od okresu mie-
dzywojennego wyraznie dostrzegalne jest ewolucyjne podejscie do celow realizo-
wanych przez panstwo z wykorzystaniem prawa zaméwien publicznych. Katalog
tych celoéw istotnie si¢ zwigckszyt. Podstawowym celem caly czas pozostaje za-
pewnienie racjonalnos$ci wydatkowania §rodkow publicznych. Oprocz tego celu

38 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamoOwien publicznych uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94/65, tak zwana
dyrektywa klasyczna), dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodne;j,
energetyki, transportu i ustug pocztowych uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L
94/243, tak zwana dyrektywa sektorowa) i dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/
UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji (Dz. Urz. UE L 94/1).

3 M. Szydto, Prawna koncepcja zaméwienia publicznego, Warszawa 2014, s. 20.

40 Tak W. Dzierzanowski, Nowe dyrektywy o zaméwieniach publicznych, ,Zaméwienia Pub-
liczne. Doradca” 2015, nr 6.
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poczatkowo prawo zamowien publicznych — w warunkach gospodarki rynkowej
— stuzylo wspieraniu krajowej gospodarki. Stuzyly temu gtownie protekcjoni-
styczne rozwigzania ustanawiajace preferencje dla krajowych przedsi¢biorcow.
W latach 70. XX w. integracja europejska zliberalizowata rynek zamowien pub-
licznych w przede wszystkim przez otworzenie go na udziat podmiotéw z roz-
nych panstw cztonkowskich. Wspotczesnie natomiast istotng role odgrywa tak
zwane nowe podejécie do zamowien publicznych, zgodnie z ktéorym polityka ich
udzielania pozwala realizowac¢ liczne cele lezace w interesach panstw, jak ochro-
na $rodowiska, realizacja polityki spotecznej czy wspieranie innowacji.

5. Podsumowanie

Wspotczesnie prawo zamowien publicznych nie moze by¢ postrzegane wytacz-
nie jako gwarancja racjonalnego wydatkowania §rodkéw publicznych, cho¢ ten
cel nadal odgrywa podstawowa rolg. Prawo zaméwien publicznych ewoluowato
bowiem od okresu migdzywojennego do wspodtczesnosci, stajac si¢ narzedziem
realizacji wielu roznych polityk panstwa, m.in. ochrony §rodowiska i wspierania
rozwoju innowacyjnych rozwigzan.
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The evolution of the objectives of Polish public procurement law
from the interwar period to the present day

Summary

Nowadays, public procurement law is not only a guarantee of optimal spending of public funds,
although this goal continues to play a fundamental role. Public procurement law has evolved from
the interwar period to the present day becoming a tool for the implementation of many of the vari-
ous policies, like environmental protection and develop of innovative solutions.
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