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EFEKTYWNOSC ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego artykulu jest wskazanie struktury niektorych klu-
czowych probleméw zwigzanych z oceng i poprawag efektywnosci zamowien
publicznych dyskutowanych w literaturze przedmiotu. Zagadnienia te analizo-
wane sg zasadniczo w dwoch wymiarach:

— jako wezszy problem wihasciwego doboru kryteriow oceny ofert w poszcze-
gblnych postepowaniach o zaméwienia publiczne,

— jako szerszy problem efektywnos$ci calego systemu instytucjonalnego za-
mowien publicznych.

Jesli chodzi o kryteria oceny ofert, przedmiotem dyskusji sg przede wszyst-
kim kwestie:

— doboru i wtasciwego zdefiniowania kryteriow oceny efektywnosci ekono-
micznej,

— kwestie dopuszczalno$ci stosowania pozackonomicznych kryteriow roz-
strzygania zamowien publicznych, zwigzanych ze stosowaniem roéznych ro-
dzajow tzw. polityki spoteczno-ekonomiczne;j.

Efektywno$¢ systemoéw zamowien publicznych jako catosci oceniana jest:

— z jednej strony w sposob pordwnawczy, jako jeden z alternatywnych sposo-
bow $wiadczenia ustug publicznych,

— z drugiej strony w odniesieniu do poszczegdlnych systemow, ich wewnetrz-
nych celow, kryteriow funkcjonalnych i strukturalnych.

W kazdym z powyzszych ogélnych obszaréw wystepuje ogromna ilo$¢
kwestii szczegotowych. Osiagniecie konsensusu w kwestiach zwigzanych z oce-
ng efektywnosci zamowien publicznych jest czesto trudne, nie tylko ze wzgledu
na ztozono$¢ przedmiotu konkretnych zamowien, ale takze ze wzgledu na zréz-
nicowanie interesow, systemow wartosci i modeli ustrojowych przyjmowanych
za podstawe¢ ksztaltowania systemow zamoéwien publicznych. W praktyce spo-
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fecznej oceny efektywnos$ci systemoéw zamowien publicznych dokonywane sg

tacznie:

— na podstawie obiektywnych kryteriow rzeczowych (poziom uzyskiwanych
korzysci),

— na podstawie subiektywnego warto$ciowania politycznego (korzysci dla ko-
g0, Z czyjego punktu widzenia?).

Kryteria oceny efektywnosci ekonomicznej ofert

Ustawodawstwo wspolnotowe dopuszcza stosowanie dwoch typow kryte-

riow ekonomicznych udzielania zaméwien:

— najnizszej ceny,

— oferty z punktu widzenia instytucji zamawiajacej najkorzystniejszej ekono-
micznie.

Ta druga definiowana jest blizej poprzez przyktadowo wskazany pakiet
konkretnych kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu zaméwienia. Dyrektywa
2004/18 wymienia w art. 53 wsrdd nich: jako$¢, ceng, wartos¢ techniczng, wia-
sciwosci estetyczne i1 funkcjonalne, aspekty srodowiskowe, koszty uzytkowania,
rentownos¢, serwis posprzedazny oraz pomoc techniczng, termin dostarczenia
lub czas dostarczenia lub realizacji. Dyrektywa 2004/17 (sektorowa) zawiera
w art. 55 prawie identyczny pakiet kryteriow. Z kolei polska ustawa PZP' w art.
91 ust. 2 wskazuje jako kryteria oceny ofert cen¢ lub tzw. bilans ceny i innych
kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu zamowienia, w szczego6lnosci: jakose,
funkcjonalno$¢, parametry techniczne, zastosowanie najlepszych dostepnych
technologii w zakresie oddziatywania na srodowisko, koszty eksploatacji, serwis
oraz terminy wykonania zamowienia. Kryteria oceny ofert nie moga natomiast
dotyczy¢ whasciwosci wykonawcy, w szczegdlnosci jego wiarygodnosci ekono-
micznej, technicznej lub finansowe;j (art. 91 ust. 3). Ustawa wyjasnia ponadto, ze
jesli nie mozna wybraé oferty najkorzystniejszej z uwagi na to, ze dwie lub wig-
cej ofert przedstawia taki sam bilans ceny i innych kryteriow oceny ofert, wybie-
ra si¢ oferte z nizsza ceng (art. 91 ust. 4). Z kolei jesli w postgpowaniu, w ktd-
rym jedynym kryterium oceny ofert jest cena nie mozna dokona¢ wyboru oferty
najkorzystniejszej ze wzgledu na to, Ze zostaty zlozone oferty o takiej samej ce-
nie, zamawiajacy wzywa wykonawcow, ktorzy ztozyli te oferty do ztozenia ofert
dodatkowych (art. 91 ust. 5). W celu ustalenia oferty najkorzystniejszej ekono-
micznie opisywanej za pomocg wielu kryteriow przypisuje si¢ do nich relatywne

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759.
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wagi, ktore mogg by¢ wyrazone za pomoca przedziatu z odpowiednig rozpigto-
$cig maksymalng. Wyjatkowo, jesli zastosowanie wag nie jest mozliwe z uza-
sadnionych przyczyn, ustala si¢ kolejnos¢ kryteriow od najwazniejszego do
najmniej waznego’. Preambuta Dyrektywy 2004/18 (46) wyjasnia istote wyboru
oferty najkorzystniejszej ekonomicznie jako okreslenie relacji jakosci do ceny
zlozonych ofert, a szerzej — relacji ekonomicznych i jako$ciowych potraktowa-
nych lacznie. Okresla si¢ w ten sposob poziom wykonania przedmiotu zamowie-
nia. Jesli wymagany poziom wykonania przedmiotu zamoéwienia (niekoniecznie
najwyzszy) moze by¢ okre$lony definitywnie w warunkach i specyfikacjach za-
mowien, wowczas dogodne jest rozstrzyganie przetargdw wylacznie za pomoca
kryterium najnizszej ceny. Wtedy rozstrzyganie przetargéw jest stosunkowo naj-
prostsze. Jednakze w wielu systemach zamowien stosowane wytgczne kryterium
ceny moze odnosi¢ si¢ takze do innego poziomu, np. ceny $redniej albo ceny
najbardziej zblizonej do szacunkowej ceny zamawiajacego. Skrajne ceny,
a w szczegblnosci ceny niewspotmiernie niskie (lub wysokie) moga stanowic
negatywne kryterium selekcyjne ofert, cho¢ moze by¢ to zwigzane z obligatoryj-
nym lub fakultatywnym przeprowadzeniem postgpowania wyjasniajacego pod-
stawy kalkulacji tych cen. W niektérych bogatych krajach — chociaz raczej
w przetargach prywatnych — realna selekcja wykonawcow dokonuje si¢ w gor-
nych przedziatach cen oferowanych na rynku. Domniemanie przyjmowane w ta-
kich wypadkach zaklada zwykle, ze wysoka cena jest gwarancja jakos$ci, ktora
zwlaszcza w przypadku renomowanych firm nie musi by¢ odrebnie szczegotowo
weryfikowana. Niezaleznie od cen ofertowych (przede wszystkim w przetargach
na roboty budowlane), na finalny poziom kosztow zamawiajacego istotny
wplyw majg takze przyjmowane mechanizmy i wzory waloryzacji lub dostoso-
wania faktycznych wynagrodzen wykonawcoéw zwigzanych z koniecznymi
zmianami zakresu wykonawstwa. Z tego wzgledu czgsto okazuje si¢, ze najtansi
wykonawcy sg w finalnym rachunku kosztow zamawiajacego najdrozsi, zwtasz-
cza gdy dokumentacja projektowa zostata przygotowana niedoktadnie lub pro-
cedury przeprowadzono nie do konca uczciwe. Istotne konsekwencje finansowe
zarowno dla zamawiajacych, jak i wykonawcow wiaza si¢ takze z przyjmowa-
nymi warunkami ptatnosci.

W kategoriach teoretycznych, w krajach rozwinigtych za podstawowe kry-
terium stosowane do oceny efektywnosci zamowien publicznych przyjmuje si¢
korzy$¢ lub warto$¢ uzyskiwang za wydatkowane pienigdze publiczne (value for
money). Istnieje jednak wiele roznych sposobow rozumienia tego pojecia, np.
jakos$¢ za ceng albo korzy$¢ uzyskiwana z kazdego zakupu lub kazdej wydatko-

2 Dyrektywa 2004/18, art. 53 ust. 2; Dyrektywa 2004/17, art. 55 ust. 2.
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wanej kwoty’ albo maksimum korzysci dla organizacji zaréwno z nabywanych
przez nia, jak i dostarczanych dobr i ustug, w ramach dysponowanych przez nig
zasobow. Niektore elementy kalkulacyjne mogg by¢ subiektywne, trudne do
oceny, mie¢ charakter niematerialny. Osiagnigcie wartos$ci uzyskanej za wydat-
kowane pienigdze cze¢sto charakteryzowane jest w jezyku angielskim za pomoca
trzech innych kryteridéw (3E: economy, efficiency, effectiveness) stosowanych
tacznie. Owe 3E rowniez mogg by¢ rozmaicie definiowane, np. economy —
oszczednos¢, mierzona mozliwoscig nabycia pozadanej wartosci po najnizszej
cenie, efficiency — efektywnos$¢, wydajno$¢, mierzona maksymalng wartoscia
jaka mozna uzyskac przy uzyciu okreslonych zasobow, effectiveness — skutecz-
no$¢, mierzona stopniem osiggania zamierzonych celéw, bez odniesienia do
kosztow®. W ujeciu wspolnotowego rozporzadzenia finansowego kryteria te sta-
nowig zasady sktadajgce si¢ na ogdlng zasade nalezytego zarzadzania finansami.
Zgodnie z artykutem 30 Rozporzadzenia, ,,[...] Srodki budzetowe wykorzystuje
sie zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami (sound financial mana-
gement), czyli zgodnie z zasadami: oszczgdnos$ci (economy), wydajnosci (effi-
ciency) i skutecznos$ci (effectiveness). Zasada oszczednoSci oznacza, ze zasoby
wykorzystywane przez instytucje w celu wykonywania jej dzialalno$ci zostaja
udostepnione w wymaganym czasie, we wlasciwej ilosci i jakosci oraz po naj-
lepszej cenie. Stosowanie zasady efektywnosci (efficiency) oznacza dazenie do
osiggniecia jak najlepszego stosunku miedzy wykorzystanymi zasobami a 0sig-
gnigtymi wynikami. Zasada skuteczno$ci oznacza osiaggnigcie okreslonych ce-
16w oraz zamierzonych rezultatow”’. W polskiej ustawie o finansach publicz-
nych art. 44 ust. 3 stwierdza si¢, ze wydatki powinny by¢ dokonywane 1) w sposob
celowy 1 oszczgdny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadoéw b) optymalnego doboru metod i $rodkéw shuzacych osia-
gnieciu zatozonych celdéw, 2) w sposdb umozliwiajacy terminowg realizacje za-
dan, 3) w wysokosciach i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych
zobowigzan®. (W przypadku zamoéwien publicznych zasady okreslone w Prawie
zamoOwien publicznych wyprzedzaja ogolng ustawe o finansach publicznych).
W zamoéwieniach publicznych rozstrzyganych w Polsce na podstawie kryterium

www.businessdictionary.com/definition/value-for-money-VFN.html

A Brief Guide for Value for Money. University of Cambridge, www.admin.cam.ac.uk/office/
sekretariat/vfm//guide.html

Regulation (EU, Euroatom) No 966/2012 of the European Parliament and of the Council of 25
October 2012, on the financial rules applicable to the general budget of the Union and repealing
Council Regulation (EC, Euroatom) No 1605/2002, Official Journal of the European Union
L 298, 26.9.12.

6 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.
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najnizszej ceny pozadana korzy$¢ rozumiana jest przede wszystkim jako sku-
tecznos¢. W postepowaniach rozstrzyganych na podstawie bilansu ceny i innych
kryteriow przedmiotowych pozadana korzy$¢ rozumiana jest przede wszystkim
jako efektywno$¢. W praktyce polskiego systemu zamdwien ogromna wigkszo$¢
postepowan (ok. 90%) rozstrzygana jest na podstawie kryterium najnizszej ceny.
Jest to jednak przedmiotem wielu krytyk wskazujacych negatywne konsekwen-
cje praktyczne takiego stanu rzeczy (zta jako$¢ wykonawstwa, nierealistyczne
ceny, presja na aneksowanie umow, upadtosci firm, dyskryminacja firm matych
itp.). Stosowanie kryteriow jako§ciowych obok ceny jest jednak w praktyce czg-
sto trudne i ryzykowne. Jednym z rozwigzan jest wprowadzanie obowiazku sto-
sowania takich kryteriow w niektorych zamoéwieniach przez ustawodawce’.
W projekcie nowej dyrektywy unijnej w sprawie zamowien publicznych przewi-
duje si¢ mozliwo$¢ udzielania zmoéwien na podstawie kryterium oferty najko-
rzystniejszej ekonomicznie badz tez kryterium najnizszego kosztu. Natomiast
koszt moze by¢ szacowany na podstawie kryterium najnizszej ceny lub tez na
podstawie podejscia opartego na analizie kosztow i wynikow, takiego jak rachu-
nek kosztow cyklu zycia®. To ostatnie kryterium stanowi istotng nowosé. Jednak
jego stosowanie bedzie nastrgczac trudnosci zwigzane z wypracowaniem wiary-
godnych metodologii szacowania takich kosztow.

Dopuszczalnos¢ pozaekonomicznych kryteridow rozstrzygania
zamowien publicznych zwigzanych ze stosowaniem réznych
rodzajow tzw. polityki spoteczno-ekonomicznej

We wspotczesnych rezimach prawnych zaméwien publicznych przyjmuje
si¢ zasadniczo, ze przepisy te powinny przede wszystkim zmierzac¢ do racjonali-
zacji ekonomicznej wydatkéw publicznych w ramach konkretnych transakcji.
Jednoczesnie zamowienia publiczne w sposob obiektywny oddziatywaja na re-
alizacje roznych strategii i polityke spoteczno-ekonomiczng: zatrudnienia, kon-
kurencji, wspierania roznych grup spotecznych, rozwoju, ochrony $rodowiska,
spojnosci, ochrony praworzadnos$ci, zwalczania korupcji i inne. W tym kontek-
Scie wysuwane sg postulaty bardziej aktywnego i instrumentalnego traktowania

Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 10 maja 2011 r. w sprawie innych niz cena obowigz-
kowych kryteriow oceny ofert w odniesieniu do niektérych rodzajow zamowien publicznych.
Dz.U. 2011, nr 96, poz. 559.

Zob. art.66 ust.1 projektu Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawy zamoéwien
publicznych. Zatacznik do noty Sekretariatu Generalnego do Rady z dnia 30 listopada 2012.
2011/0438 (COD).
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zamoOwien publicznych w ramach tej polityki. Rozszerzenie katalogu celow

i miernikow efektywnosci stosowanych w zaméwieniach publicznych musi sta-

nowi¢ dodatkowe utrudnienie i komplikacj¢ dla dziatalno$ci menadzerow pu-

blicznych odpowiedzialnych za dokonywanie zakupow, a takze wykonawcow
przygotowujacych oferty. Ma tez swoje nieuniknione konsekwencje kosztowe

1 biurokratyczne. Wspotczesnie jednak uwzglednianie pozackonomicznych kry-

teriow politycznych w zamowieniach publicznych rodzi kontrowersje nie tyle

w odniesieniu do ich dopuszczalnosci w ogole, ile raczej w ocenie, w jakim

stopniu 1 w jaki sposdb maja one by¢ wigczone w mechanizm oceny ofert i wy-

boru wykonawcow. Niektorzy autorzy dostrzegaja obecnie ogodlniejsza tendencje
przesuniecia w kierunku politycznej instrumentalizacji zaméwien publicznych’.

Bardziej szczegotowe dylematy oceny efektywnosci wprowadzania politycznych

kryteriow zamowien publicznych dotycza migdzy innymi wyboru:

— charakteru prawnego regulacji (akty normatywne czy tzw. migkkie prawo),

— miedzy preferencjami przedmiotowymi zwigzanymi z technicznym opisem
przedmiotu zamowienia czy tez podmiotowymi wskazujgcymi preferowane
grupy wykonawcow,

— konkretnych instrumentow wdrazania preferencji podmiotowych (takich jak
np. zastrzezone zamowienia, chronione rynki zaméwien, obligatoryjne lub
instrukcyjne limity tgcznej wartoéci zamowien, ktore w zatozonym okresie
powinny zosta¢ udzielone preferowanym grupom wykonawcow, podziat du-
zych zamoéwien na mniejsze lub inne uksztaltowanie struktury wewnetrznej
zamowien, wprowadzenie obowigzkowego podwykonawstwa, obowigzkowe
listy kwalifikowanych wykonawcow, preferencje w ocenie ofert wspiera-
nych wykonawcow, pomoc techniczna itp.

Ocena efektywnosci systemu zamdéwien publicznych
jako jednego z alternatywnych rozwiagzan instytucjonalnych
w ramach swiadczenia ustug publicznych

Zamowienia publiczne jako system instytucjonalny podlega ocenie jako ca-
to$¢ z punktu widzenia jego efektywnosci dla realizowanych przez wladze pu-
bliczne ustug publicznych. W literaturze powszechnie wyréznia si¢ dwa pod-
stawowe obszary lub funkcje dzialania administracji publicznej: administracje

% 1. Telgen, Ch. Harland, L. Knight: Public Procurement in Perspective. W: L. Knight, Ch. Har-
land, J. Telgen, K.V. Tai, G. Callender, K. McKen: Public Procurement. International Cases and
Commentary. Routledge, London and New York 2007, s. 22.
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wladcza, zwigzang przede wszystkim z wydawaniem aktoéw prawnych ogoélnych
i konkretno-indywidualnych oraz administracje $wiadczaca albo prestacyjng'’,
zwigzana przede wszystkim ze §wiadczeniem ustug publicznych. O ile koniecz-
no$¢ dokonywania zamowien publicznych dla zabezpieczenia potrzeb samej
administracji, zwigzanych z realizacjg jej funkcji wladczych, jest oczywista, o tyle
w przypadku realizacji funkcji §wiadczacej na rzecz zaspokajania przez panstwo
zbiorowych potrzeb réznych grup spotecznych sprawa nie jest taka prosta. Kwe-
stia oceny w jakim zakresie 1 w jaki sposob panstwo zobowiazane jest do §wiad-
czenia ustug publicznych (i w konsekwencji dokonywania zakupéw dla zaspo-
kojenia potrzeb roznych grup beneficjentow) jest przedmiotem fundamentalnych
sporow ideologicznych i politycznych, gtéwnie migdzy koncepcjami o rodowo-
dzie socjalistycznym/socjaldemokratycznym i liberalnym. W wymiarze prak-
tycznym obserwujemy wspoélczesnie w roznym zakresie odchodzenie panstw
rozwini¢tych od wczesniejszych modeli panstwa dobrobytu, zaktadajacych sze-
roka odpowiedzialno$¢ panstwa za materialne standardy zaspokojenia potrzeb
spotecznych. Tym samym, ograniczeniu ulega skala zakupoéw na te cele. Jesli
chodzi o sposob zaspokajania potrzeb publicznych, w panstwach rozwinigtych
mamy do czynienia z procesami tzw. eksternalizacji i outsourcingu administra-
cyjnego, polegajacego na przechodzeniu od bezposredniego zaspokajania po-
trzeb spotecznych przez panstwo w ramach ushug sektora publicznego, do za-
spokajaniu ich za pomoca ustug i dobr nabywanych przez panstwo od sektora
prywatnego. Oznacza to w konsekwencji rozwdj systemoéw zamowien publicz-
nych. Z kolei obok klasycznych zaméwien publicznych opartych na pelnym ry-
zyku 1 odpowiedzialnoséci administracji publicznej za skutecznos¢ swiadczenia
ustug publicznych rozwijaja si¢ rézne modele tzw. partnerstwa publiczno-
prywatnego, w ktorych panstwo dzieli ryzyko i odpowiedzialnos¢ za §wiadcze-
nie ustug publicznych z podmiotami prywatnymi. Powstaja w ten sposob inne od
klasycznych zamowien publicznych modele kontraktowe. Dalsze kroki w ewo-
lucji proceséw $wiadczenia ustug publicznych 1acza si¢ z rozwojem sterowania
posredniego, w ktorych panstwo za pomocg srodkéw administracyjnych lub po-
litycznych dazy do zapewnienia odpowiedniego poziomu zaspokajania zbioro-
wych potrzeb spolecznych poprzez rynek, bez podejmowania bezposredniej od-
powiedzialnos$ci kontraktowej w ramach zaméwien publicznych. Procesy te nie
muszg prowadzi¢ do konsekwentnej prywatyzacji. W praktyce w panstwach
rozwinigtych funkcjonuje rownolegle wiele réznorodnych rozwigzan instytucjo-
nalnych $wiadczenia ustug publicznych z wykorzystaniem i bez wykorzystania
mechanizméw zamowien publicznych. Oceny ideologiczne i polityczne dotycza

OH. Tzdebski: Od administracji publicznej do public governance. ,.Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nr 1.
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glownie proporcji wykorzystywania roznych rozwigzan. W przyblizeniu mozna

wyrdzni¢ trzy podstawowe sposoby wplywania przez panstwo na zaspokojenie

zbiorowych potrzeb spotecznych:

— ushugi sektora publicznego, oparte na publicznej wiasnosci infrastruktury
i zarzadzaniu $wiadczeniem ushug,

— zamowienia publiczne obejmujace zarowno klasyczne zamowienia, jak i mo-
dele partnerstwa publiczno-prawnego i koncesyjne,

— regulowany rynek ustug prywatnych obejmujacy zaréwno rozne formy bez-
posredniej regulacji administracyjnej, jak i formy regulacji posredniej'’.

Proefektywnosciowe reformy systemow
zamoéwien publicznych

Postulaty najwazniejszych kierunkow proefektywnosciowych reform sys-
temow zamdwien publicznych wigza si¢ z wptywowymi doktrynami moderniza-
cji zarzadzania publicznego i niekiedy przyjmuja posta¢ paradygmatyczng.
W praktyce jednak dominuje podej$cie pragmatyczne (nierzadko chaotyczne)
polegajace na rownoczesnym stosowaniu roznych koncepcji, sposobow i tech-
nik. Do najwazniejszych kierunkoéw reform mozna zaliczy¢:

— modernizacj¢ regulacyjng i doskonalenie prawa zamoéwien publicznych
(Better Regulation),

— zapewnienie skutecznej i uczciwej konkurencji na rynkach zamoéwien pu-
blicznych (spoteczna gospodarka rynkowa, Jednolity Europejski Rynek Za-
mowien Publicznych),

— przejmowanie modeli kontraktowania sprawdzonych w gospodarce prywat-
nej (Businesslike procurement, New Public Management),

— powszechng informatyzacje zakupdéw (e-procurement, Digital Era Gover-
nance),

— troske o wysoka jako$¢ etyczna i fachowa kadr (Nowa stuzba Publiczna,
koncepcje Kelmana, Denhardta),

— przechodzenie od zakupow dobr do kontraktowania kompleksowych ustug
(partnerstwo publiczno-prywatne, Good- Governance).

Jesli chodzi o reformy regulacyjne zamowien publicznych poszukuje si¢
poprawy miedzy innymi poprzez: deregulacje, poprawe technicznej jakosci legi-
slacji, ograniczanie drobiazgowej regulacji procedur na rzecz okreslania ogo6l-

! Zagadnienia te omawiam szerzej w ksiazce: Partnerstwo publiczno-prywatne i $wiadczenie
ustug publicznych. Polskie Wydawnictwo Prawnicze IURIS, Poznan 2012, s. 54-62.



182 Olgierd Lissowski

nych zasad, ograniczanie regulacji prawnej na rzecz samoregulacji lub zastepo-
wania jej poprzez dobrowolne normy/standardy, ujednolicenie rozwigzan praw-
nych w réznych systemach. doskonalenie modeli kontraktowania, liberalizacj¢
praktyki stosowania prawa umozliwiajacej tzw. wzgledna adaptacje'® partnerow
kontraktow itp. W praktyce jednak reformy regulacyjne prowadza zwykle do
rozbudowy regulacji prawnych, instytucjonalizacji i biurokratyzacji procesow
zakupow. Od pewnego momentu systemy zamowien publicznych staja si¢ zbyt
skomplikowane, kosztowne i nieefektywne. J. Pegnato nazwat to kiedys ,,sklero-
za zamOwien publicznych” (procureosclerosis)”. Trudno znalez¢ satysfakcjonu-
jace rozwigzanie tego problemu. Szczegdlna trudno$¢ zwigzana z deregulacja
polega na tym, ze, jak wskazuja liczne do§wiadczenia praktyczne, najmniejsze
luki regulacyjne mogg by¢ szansg dla rozwoju praktyk korupcyjnych. Jednak luk
tych zamkna¢ si¢ nie daje i znaczna czg$¢ zjawisk korupcyjnych i tak funkcjonu-
je bez naruszania formalnych procedur. W desperackich prébach ich okietznania
przez ustawodawce za pomoca srodkow prawnych w dhuzszej perspektywie cza-
sowej wystepuje pewna regularnos¢, ktorg w Stanach Zjednoczonych okreslono
jako ,,cykl regulacji skandali”'®. Nagtosnione w mediach przekrety, afery korup-
cyjne powoduja uruchomienie inicjatyw ustawodawczych w kierunku zwigksze-
nia restrykcyjnosci przepisow o zamowieniach publicznych i kontroli zamowien.
To z kolei powoduje eskalacje kosztow i ryzyka po obu stronach kontraktow. Od
pewnego momentu zamoOwienia publiczne tracg atrakcyjnos$¢ dla prywatnych
firm, ktore wycofuja si¢ z udzialu w przetargach. Mechanizm konkurencyjny
ulega ostabieniu i wzrastajg ceny ustug. Po jakim$ czasie konieczna staje si¢ ko-
rekta liberalizujaca przepisy. Te za§ funkcjonowaé beda do ujawnienia nastep-
nych skandali. Sceptycyzm co do mozliwosci wyeliminowania biurokracji
i zbednych kosztow w zamowieniach publicznych przez reformy legislacyjne
jest uzasadniony, gdyz ich pierwotne przyczyny wykraczaja poza sfere prawna.
Mozliwa jest jednak poprawa sytuacji. Zapewnienie uczciwej i skutecznej kon-
kurencji traktowane jest w panstwach rozwinigtych jako najwazniejszy Srodek
do zapewnienia efektywno$ci zamoéwien publicznych. Jednak srodek ten ma
swoje granice, ktore wynikaja migdzy innymi z dopuszczonych prawnie rozwig-
zan protekcjonistycznych albo nadmiernych kosztow generowanych w niekto-
rych okoliczno$ciach przez otwarte procedury, albo powstajacych problemow
z nierealistycznymi cenami, jako$cia wykonawstwa, faktyczna eliminacjg nie-

12 W.E. Kovacic: Law, Economics and the Reinventing of Public Administration: Using Relational
Agreements to reduce the Cost of Procurement Regulation and other Forms of Government
Intervention in the Economy. ,,Administrative Law Review” 1998, Vol. 50, No. 1.

B Pegnato: Procureosclerosis. ,, National Contract Management Journal” 1995, Vol. 26.

“Ibid., s. 73, 74.
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ktorych typow wykonawcow itp. Modele kontraktowania sprawdzone w gospo-
darce prywatnej takze tylko do pewnego stopnia moga by¢ stosowane w zamo-
wieniach publicznych, gtownie ze wzgledu na ograniczenia prawne zwigzane
z przyjeta logika transakcyjna, zakazem dokonywania istotnych zmian kontrak-
tow w trakcie ich realizacji, przyjmowanymi kryteriami spotecznymi, konieczng
troskg o utrzymanie konkurencyjnego rynku zamowien itp. Informatyzacja za-
mowien publicznych obecnie napotyka gltéwnie na bariery techniczne, politycz-
ne i kosztowe. Troska o wysokg jako$¢ profesjonalng i etyczng kadr zamowien
publicznych jest deklarowana przez odpowiedzialnych politykow we wszystkich
systemach zamdéwien publicznych. W tym obszarze najtrudniejsze do wyelimi-
nowania sg zjawiska korupcyjne, zwigzane gtéwnie z tzw. problemem agencji.
Tendencja do przechodzenia od zakupow jednostkowych débr i ustug do kom-
pleksowych transakcji nabywania usthug taczy si¢ z takimi koncepcjami, jak eks-
ternalizacja w realizacji zadan administracji publicznej, przechodzenie od oceny
efektywnosci transakcji w momencie zakupu do oceny finalnej w catym cyklu
zycia produktow, przechodzenie od oceny efektywnosci wydatkéw publicznych
do oceny efektywno$ci w kategoriach poziomu zaspokajania potrzeb i rozwia-
zywania problemow spotecznych, przechodzenie od relacji wladczych w stosun-
kach migdzy zamawiajacymi i wykonawcami do relacji partnerskich.

Podsumowanie

Ostatnie oficjalne badania i komunikaty oceniajg bardzo pozytywnie efek-
tywno$é i kierunek zmian dokonujacych si¢ zarowno w europejskim'’, jak i pol-
skim systemie zamoéwien publicznych'®. Komentatorzy jednak nie w pehi sic
z tym zgadzaja'’. W najblizszych latach systemy zamoéwien publicznych beda
z jednej strony pod presja oszczednosci, wynikajacych z trudnej sytuacji finan-
sow publicznych, a z drugiej strony pod presja wykorzystania zamowien pu-
blicznych jako instrumentu realizacji celow socjalnych i rozwojowych. Nie ma
prostej odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob i w jakim stopniu te rdézne kryteria
efektywno$ci mozna pogodzié.

15 Evaluation Report. Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation. Commis-
sion Staff Working Paper. Part 1. European Commission. Brussels, 27.6.2011, SEC(2011)853
final.

'S Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamowien pu-
blicznych w 2011 r. Urzad Zamoéwien Publicznych, www.uzp.gov.pl

17 Zob. komentarze T. Czajkowskiego, W. Dzierzanowskiego i A. Banasia opublikowane w mie-
sigczniku: ,,ZamoOwienia Publiczne” 2012, nr 7.
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PUBLIC PROCUREMENT EFFECTIVENESS

Summary

The subject of this article is identification of the structure of key issues related to
the assessment of effectiveness of public procurement. These issues are generally dis-
cussed in two dimensions: (1) as a narrower question of the appropriate choice of evalua-
tion criteria in individual orders, and (2) as a broader problem of assessing the effective-
ness of the entire public procurement institutional systems. When it comes to evaluation
criteria in individual orders, the subject of discussions are primarily two issues: (1.1) se-
lection and proper definition of economic effectiveness criteria, and (1.2) the admissibil-
ity of non-economic criteria. The effectiveness of procurement systems as a whole may
be assessed: (2.1) in a comparative manner, as one of alternative ways of delivery of
public services, and (2.2) separately, for each individual system, related to its internal
goals, functional and structural criteria.



