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Wstep

Szanowni Panstwo,

Oddajemy w Panstwa rece Raport z oceny funkcjonowania systemu zaméwien publicznych,
ktory zostat opracowany w ramach projektu ,,Profesjonalizacja kadr w zamdwieniach
publicznych” realizowanego w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj
2014 — 2020 wspodtfinansowanego ze srodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego, O$
priorytetowa II: Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji, Dziatanie
2.18: Wysokiej jakosci ustugi administracyjne.

Raport opisuje funkcjonowanie systemu zamodwien publicznych w Polsce w okresie

0d 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. z perspektywy przedstawicieli zamawiajacych,
wykonawcow i instytucji kontrolujgcych postepowania w sprawie udzielenia zamdwienia
publicznego oraz poréwnanie ocen wybranych zagadnien z wynikami badania
przeprowadzonego dla okresu od 28.07.2016 r. (tj. od dnia wejscia w zycie nowelizacji
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych) do 30.06.2017 r. oraz
od 01.07.2017 r. do 30.04.2018 r.

Raport koncentruje sie na informacjach, w tym w duzej mierze ocenach przekazanych przez
przedstawicieli zamawiajgcych, wykonawcdéw oraz instytucji kontrolujgcych. Nie stanowi
zatem opracowania statystycznego, ale cenne zrédto informacji na temat postrzegania
systemu zamoéwien publicznych w Polsce po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 wrzesnia
2019 r. Prawo zamdwien publicznych (t.j. Dz. U.z 2021 r., poz. 1129 ze zm., dalej ,,ustawa
Pzp”l).

Whioski, jakie ptyng z przeprowadzonych badan i analizy ich wynikdw, sg optymistyczne.
Uczestnicy systemu zaméwien publicznych raczej dobrze oceniajg jego funkcjonowanie

i dostrzegajg korzysci ptynace ze zmian zwigzanych z wejsciem w zycie nowej ustawy Pzp.
Pojawiajg sie jednak pewne obszary, w ktérych optymalne efekty mogg by¢ osiggniete
dopiero poprzez praktyke, tj. wykorzystanie mozliwosci, ktdre stwarzajg przepisy, wsréd nich
np. przepisy promujgce zamowienia innowacyjne, kwestie zwigzane z praktyczng strong
elektronizacji zamoéwien publicznych czy wykorzystanie trybdw negocjacyjnych. Poréwnujac
obecne dane z danymi pozyskanymi w 2018 r., mozna przyja¢, ze ogdlna ocena wiekszosci
badanych obszaréw poprawita sie.

Uczestnicy rynku wcigz dostrzegajg duzg potrzebe poszerzania wiedzy i doskonalenia
umiejetnosci, najchetniej pod skrzydtami Urzedu Zamdwien Publicznych (dalej ,,UZP”) jako
instytucji, ktérg darzg najwiekszym zaufaniem. Nadal w niektérych obszarach zagadnienia
proceduralne przystaniajg cel udzielania zamdwienia, czyli sam zakup, jednak tendencja

ta maleje dzieki usprawnieniom, jakie wynikajg np. z elektronizacji zamowien publicznych.

1'W brzmieniu obowigzujgcym w okresie 01.07.2021 r. — 30.06.2022 r.



Raport zestawia kwestie zwigzane z oceng regulacji i stosowania wybranych przepiséw
ustawy Pzp i stanowi prébe podsumowania i wskazania kierunkdéw dziatania; te ostatnie
wynikajg z propozycji uczestnikow badania i ich potrzeb.

Ciekawych spostrzezen dostarcza takze porédwnanie oceny funkcjonowania systemu
zamoéwien publicznych obejmujacej lata 2016 — 2018 z obecnym punktem widzenia
uczestnikdw rynku. Wskazuje, ze w poczgtkowym okresie stosowania nowych regulacji
wzrastajg obawy zwigzane ze stosowaniem nieznanych dotad rozwigzan, a wiele
niedogodnosci urasta do rangi barier. Dtuzsza perspektywa czyni te regulacje w opinii
uczestnikdw rynku bardziej zrozumiatymi i przyjaznymi, a ich ocena staje sie bardziej
pozytywna.

Uczmy sie zatem i doswiadczajmy, a Swiat zamdwien publicznych stanie sie przyjazny i tatwy.



Streszczenie Raportu z oceny funkcjonowania zamowien
publicznych 2023

1. Opis celu badania i wykorzystanych technik badawczych

Podstawowym celem badania byta pogtebiona ocena wybranych aspektéw udzielania
zamowien publicznych i ubiegania sie o nie przez uczestnikow systemu zamédwien
publicznych, tj. zamawiajgcych publicznych i sektorowych, wykonawcow, ktdrzy chociaz raz
ztozyli oferte w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego oraz instytucji
kontrolujgcych, ktére kontrolujg proces udzielania zamoéwien publicznych. Badanie objeto
zamowienia publiczne udzielone na podstawie przepiséw ustawy Pzp w okresie

0od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 .

W celu przeprowadzenia badan ilosciowych zastosowano metode CATI, czyli indywidualny
wywiad telefoniczny wspomagany komputerowo. W przypadku badan jakosciowych
zastosowano metode TDI, czyli telefoniczny wywiad pogtebiony. Jest to metoda polegajaca
na przeprowadzeniu ustrukturyzowanej telefonicznej rozmowy z respondentem, ktérej celem
jest uzyskanie konkretnych informacji w sposéb metodyczny i planowy, zgodny z okreslonym
schematem, ktéry nazywany jest scenariuszem wywiadu.

W badaniu uwzgledniona zostata zasada rownosci szans i niedyskryminacji. Pytania badawcze
zostaty sformutowane w sposoéb czytelny i zrozumiaty, prosty w tresci i formie. Stosowano
zwroty odnoszace sie zaréwno do kobiet, jak i mezczyzn. Grupe badawczg stanowili
uczestnicy rynku zamodwien publicznych niezaleznie od miejsca zamieszkania, ptci,
pochodzenia rasowego lub etnicznego, religii lub przekonan, wieku i orientacji seksualnej.
Rozktad godzinowy badan uwzgledniat potrzeby oséb opiekujgcych sie osobg zalezng.

2. Ocena nowych regulacji wprowadzonych ustawa Pzp

Ogdlny poziom znajomosci procedur i regulacji prawnych w zakresie dotyczgcym zamédwien
publicznych deklarowany przez osoby biorgce udziat w badaniu byt dobry. Podobnie jak
ogolna ocena wptywu zmian przepisdw prawa zamowien publicznych w okresie

0d 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. na udzielanie zaméwien i ubieganie sie o zamdwienia.

Najbardziej dostrzegalng zmiang byta petna elektronizacja zamowien publicznych

i wynikajgce z niej korzysci, takie jak usprawnienie procesu udzielania zaméwien publicznych
i zwiekszenie jego przejrzystosci. Zwracano uwage na zwiekszenie obowigzkow
sprawozdawczych i czynnosci technicznych po stronie zamawiajgcych. Dla wykonawcow
elektronizacja postepowan statfa sie bramg do zamdwien publicznych, pozwolita

na usprawnienie procesu ofertowania, a dla niektérych wykonawcéw stata sie przyczynkiem
do rozpoczecia udziatu w rynku zamowien publicznych.

Ogdlna ocena zmian przepiséw prezentowana wyzej sktania do wniosku, ze uczestnicy
postepowania, czyli zamawiajgcy i wykonawcy, skupiajg sie na tych aspektach ustawy, ktére
wptywajg bezposrednio na ich codzienng prace. Nadal centralnym punktem ich



zainteresowania jest przede wszystkim samo postepowanie, a dopiero na dalszym planie
rysuje sie cel zakupowy.

Wiekszos¢ respondentdw dostrzegta szereg korzysci wynikajgcych z nowych przepiséw,
wptywajgcych na usprawnienie procesu udzielania zamoéwien publicznych. Nowe regulacje
przetozyty sie ich zdaniem na mniejszg liczbe identyfikowanych naruszen oraz koniecznosci
uniewaznienia poszczegdlnych czynnosci zamawiajgcego lub uniewazniania postepowan

z powodow proceduralnych.

Ogélnej dobrej ocenie nowych regulacji towarzyszyty rowniez pewne trudnosci. Uczestnicy
badania zwracali uwage, na poczgtkowe problemy wykonawcow z prawidtowym
podpisaniem i ztozeniem ofert (m.in. wtasciwy dobdr formatéw plikéw, problem z dziataniem
tzw. platform zakupowych). Jako jeden z podstawowych probleméw wymieniano réwniez
kwestie interpretacji przepiséw (zwigzane ze zmianami redakcyjnymi i konstrukcjg
poszczegdlnych instytuciji, a takze poczatkowe trudnosci z ,,odnalezieniem wtasciwych
przepisow w ustawie”). Pojawiaty sie rowniez spostrzezenia o wiekszym stopniu
skomplikowania przepiséw dotyczgcych samych procedur w poréwnaniu do poprzednich
ustaw.

Dlatego tez postulaty dotyczace pozadanych zmian koncentrowaty sie na dalszym
usprawnieniu i odformalizowaniu procedury, ujednoliceniu interpretacji oraz
wyeliminowaniu punktowych trudnosci trapigcych poszczegdlnych zamawiajgcych oraz
wykonawcéw. Waznym postulatem byta dalsza automatyzacja dziatarn zamawiajacych

i wykonawcow, realizowana poprzez rozszerzenie funkcjonalnosci tzw. platform zakupowych.

3. Kryteria oceny ofert

Stopien wiedzy na temat kryteriow oceny ofert zostat przez respondentédw oceniony dobrze.
W wiekszosci postepowan czesto lub bardzo czesto stosowano pozacenowe kryteria oceny
ofert. Zamawiajgcy najczesciej siegali po kryteria zwigzane z gwarancjg i terminem
wykonania zamowienia, rzadziej po jako$é, a jeszcze rzadziej po inne pozacenowe kryteria
oceny ofert.

Zwracano jednak uwage, ze mimo staran zamawiajgcych nie zawsze okres$lone przez nich
kryteria faktycznie wptywajg na przedmiot zamowienia, zwtaszcza tam, gdzie wszyscy
wykonawcy otrzymujg najwyzszg liczbe punktéw w ramach tych kryteriow. Dlatego,

na podstawie przeprowadzonych badan, nie mozna przyja¢, ze istnieje korelacja pomiedzy
stosowanymi kryteriami oceny ofert a uzyskiwanym przedmiotem zamédwienia. Moze

to Swiadczy¢ o koniecznosci dokonywania gtebszej analizy poprzedzajgcej dobdr tych
kryteriow.

Wocigz najczesciej zgtaszang trudnoscig byta kwestia opisu kryteriéw oceny ofert. Problem
przedstawicieli zamawiajgcych z opisem kryteridw, widoczny jest w spostrzezeniach
przedstawicieli wykonawcow i instytucji kontrolujgcych o braku precyzji w opisie lub
opisywaniu kryteridw w sposdb niezrozumiaty. Prawdopodobnie jest to jednym z powodéw,



Ze zamawiajgcych chetniej siegajg po kryteria gwarancji, terminu, parametréw technicznych,
ktore tatwiej opisac i ocenic.

Wydaje sie, ze zamawiajgcy nie dostrzegajg dtugofalowych korzysci zwigzanych

ze stosowaniem jakosciowych pozacenowych kryteriow oceny ofert, nie majg dostatecznej
wiedzy i narzedzi do ich okreslania, nie majg dostatecznej wiedzy na temat przedmiotu
zamowienia, ktéra pozwolitaby na okreslenie kryteriéw. Jednoczesnie obawiajg sie kontroli,
nie do korica rozumiejg regulacje. Oczekiwania wykonawcdéw sg natomiast jasne: rzetelna
ocena ich produktu lub ustugi nie tylko w kontekscie ceny, ale i jakosci w zakresie rzeczywiscie
wptywajgcym na ocene ofert w konkretnym postepowaniu odnoszacych sie do przedmiotu

i sposobu jego wykonania.

Problematyczna wydaje sie nadal kwestia okolicznosci, w jakich zamawiajgcy moze odstgpic
od stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert. Stad zgtaszany przez przedstawicieli
zamawiajgcych postulat odstgpienia od stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert.
Moze to swiadczy¢ o tym, ze zamawiajgcy nie majg pewnosci, co nalezy rozumiec¢ pod
pojeciem ,gtéwnych elementéw przedmiotu zamdwienia” i nie potrafig zidentyfikowac
sytuacji, kiedy odstgpienie od stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert jest mozliwe.

4. Innowacyjnos¢

Wiekszos¢ uczestnikéw badania nie dostrzegata zapotrzebowania na innowacje,

co znamienne najmniej potrzebe takg odczuwali sami zamawiajacy. Wskazywali oni jednak,
ze w ostatnich 5 latach zapotrzebowanie na produkty/ustugi innowacyjne wzrosto, co moze
wskazywac, ze dotychczasowe starania promowania rozwigzan innowacyjnych przynosza
efekty. W ocenie respondentéw zamawianiu innowacyjnych produktéw/ustug najlepiej
sprzyjaja rozwigzania pozwalajgce na otwartg rozmowe z wykonawcami (oraz zewnetrznymi
ekspertami) oraz wtasciwe opisanie przedmiotu zamdwienia, pomocne sg tez kryteria oceny
ofert.

Uczestnicy procesu zakupowego nie dostrzegali trudnosci w procedurze jako takiej, lecz

w samym jej przygotowaniu. Wynika z tego, ze sama ustawa Pzp stwarza wystarczajgce ramy
dla zamawiania produktdéw i ustug innowacyjnych, niedostatki natomiast widoczne

sg w identyfikacji samej potrzeby oraz opisaniu przedmiotu zamdwienia, ktéry miatby

ja zaspokoi¢. Wydaje sie, ze zrédtem takich ocen jest waskie rozumienie innowacyjnosci,

tj. utozsamienie jej z produktem lub ustuga nieistniejgca, ktorg trzeba wymysli¢ i opisac.

5. Elektronizacja zamoéwien publicznych

Osoby biorgce udziat w badaniu dobrze oceniali swojg wiedze na temat przepisow
dotyczacych elektronizacji zaméwien publicznych. W ich ocenie elektronizacja zaméwien
publicznych wptyneta pozytywnie na proces udzielania zamdwien publicznych,

w szczegolnosci na wiekszg przejrzystosé i transparentnos$é postepowania, usprawnienie
postepowania, co przektada sie na czas jego przeprowadzenia, zmniejszenie biurokracji.
Przedstawiciele wykonawcow zwracali uwage na wzrost bezpieczenistwa, w szczegdlnosci
ochrony przed nieuczciwoscig zamawiajacych oraz konkurentéw, dostep do dokumentéw



w jednym miejscu oraz utatwienia techniczno — organizacyjne. Mozna zatem przyja¢, ze
poczatkowe obawy zwigzane z elektronizacjg zostaty w duzej mierze rozwiane, a korzysci z nig
zwigzane przewyzszajg ewentualne trudnosci lub niedogodnosci.

Wielu respondentéw wskazywato na koniecznos¢ poprawy aspektéw technicznych (dziatania
platform zakupowych oraz narzedzi udostepnianych w celach sprawozdawczych). Zgtaszano
konkretne postulaty pod adresem platformy e- zamoéwienia. Niemal wszyscy przedstawiciele
wykonawcéw wymieniali konieczno$é ujednolicenia narzedzi, za pomocg ktérych
prowadzone sg postepowania tzw. platform zakupowych.

Wprowadzenie oczekiwanej petnej elektronizacji zamoéwien publicznych zdecydowanie
usprawnito, skrécito i odformalizowato postepowanie. Wskazywane bariery i trudnosci
przybraty wymiar praktyczny i techniczny, a nie prawny. Uczestnicy rynku zamoéwien
publicznych oczekujg dalszych utatwien i usprawnien narzedzi wykorzystywanych przy
prowadzeniu postepowan, co oznacza, ze sam proces elektronizacji w warstwie prawnej jest
kompletny. Nie oznacza to, ze nie mozna go poprawié. Poprawy wymaga sposéb wyrazenia
okreslonych wymagan, ktéry nie jest do korica zrozumiaty, szczegélnie dla wykonawcow.

6. Oczekiwania edukacyjne uczestnikow systemu zamowien publicznych

Przedstawiciele zamawiajgcych i instytucji kontrolujgcych w okresie objetym badaniem
czesto uczestniczyli w szkoleniach dotyczgcych zamoéwien publicznych. Przedstawiciele
wykonawcéw wiedzy poszukiwali uczestniczgc w webinarach oferowanych przez UZP oraz
zamieszczanych na platformach zakupowych. Rzadziej siegali po prenumeraty czasopism,
komentarze, studia podyplomowe lub szukali pomocy, wspdtpracujgc z kancelariami
prawnymi. Poszukiwali oni krétkich i darmowych form poszerzania wiedzy i doskonalenia
umiejetnosci. W szkoleniach uczestniczyli rzadziej, traktujac je jako sposdb na pozyskanie
wiedzy, np. przy zmieniajgcych sie przepisach, nie zas forme jej utrwalania.

Zapytani o pozgdane formy prowadzenia procesu edukacyjnego uczestnicy badania
najczesciej wymieniali szkolenia. Same szkolenia ogdlnie oceniano wysoko lub bardzo
wysoko. Nadal jednak oferta szkoleniowa nie jest wystarczajgca. Przedstawiciele
wykonawcéw najchetniej uczestniczyliby w réznych formach edukacji prowadzonych zdalnie,
za$ kontrolujacy chcieli doksztatcaé sie w tzw. formach tradycyjnych, czyli stacjonarnie.

W ocenie przedstawicieli zamawiajgcych szkolenia powinny by¢ prowadzone przede
wszystkim przez UZP oraz praktykéw z dtugoletnim doswiadczeniem w stosowaniu ustawy
Pzp w codziennej pracy. Uczestnicy rynku pozytywnie oceniali dotychczasowg dziatalnos¢
szkoleniowg UZP, w szczegdlnosci w zakresie szkolen online, zwracajgc jednak uwage

na niedostateczng liczbe samych szkolen oraz dostepnych miejsc.

Najczesciej wskazywano, ze zapotrzebowanie na szkolenia obejmuje kazdy obszar zwigzany
ze stosowaniem prawa zamowien publicznych, a konkretna tematyka powinna kazdorazowo
obejmowac najnowsze zmiany oraz pojawiajgce sie problemy w interpretacji i stosowaniu
poszczegdlnych instytucji prawnych.
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Przedstawiciele zamawiajgcych chetnie korzystajg zaréwno z wzorcowych dokumentow, jak
i z dobrych praktyk. Najczesciej poszukuja takich informacji na stronach internetowych UZP,
w systemach informacji prawnej, rzadziej na innych stronach lub forach internetowych oraz
w zasobach udostepnianych komercyjnie przez podmioty organizujgce szkolenia.
Przedstawiciele wykonawcéw rzadko stosowali i poszukiwali wzorcowych dokumentéw

i dobrych praktyk. Postugujg sie wzorami dokumentéw i oswiadczen przygotowanymi przez
zamawiajgcych w danym postepowaniu, a brakujgcych elementéw poszukujg w sieci.
Czasami korzystajg ze stron UZP oraz systemow informacji prawne;.

7. Profesjonalizacji kadr zaangazowanych w proces udzielania zamowien
publicznych

Przedstawiciele zamawiajgcych ogdlnie wysoko oceniali stopien specjalizacji oséb
zaangazowanych w proces udzielania zamdwien w ich instytucjach (pod katem wiedzy,
doswiadczenia, umiejetnosci) w kontekscie przyporzadkowanego im zakresu zadan. Jednak
przedstawiciele mniejszych jednostek podkreslali, ze wykonujac zadania dotyczgce zamodwien
publicznych jako jedyne w jednostce i tgczac je z innymi zadaniami, nie majg pewnosci, czy
poziom ich umiejetnosci jest wystarczajacy lub nie potrafig tego jednoznacznie ocenié.

Przedstawiciele wykonawcow rowniez wysoko oceniali stopien specjalizacji osob
zaangazowanych w proces ubiegania sie 0 zamoéwienia w kontekscie przyporzadkowanego
im zakresu zadan. Czesciej wskazywali, ze ich specjalizacja bazuje gtdwnie na doswiadczeniu,
a poziom swoich kompetencji mierzg skutecznoscig dziatan.

Dobrze oceniono réwniez poziom specjalizacji kadr zaangazowanych w proces zaméwien
publicznych (kwalifikacje, kompetencje) w kontekscie przyporzadkowanego zakresu zadan.
WSsrdd pozgdanych kompetencji wymieniano doswiadczenie i wiedze, a takze umiejetnosé
czytania ze zrozumieniem, analityczne i logiczne myslenie, skrupulatno$é, sumiennosc,
doktadnosé, terminowo$é, starannosé, dobrg organizacje pracy oraz umiejetnos¢ pracy pod
presjg czasu, umiejetnos$é wyszukiwania potrzebnych informacji, postugiwanie sie
orzecznictwem, interpretacjami ptyngcymi z komunikatéw / wytycznych, bezstronnos¢

i nastawienie na wspodtprace z wykonawcg w celu zrealizowania zamdwienia, umiejetnos¢
argumentowania oraz konstruowania pism zrozumiatym jezykiem.

8. Poziom zainteresowania wykonawcow zamoéwieniami publicznymi

Zamawiajgcym zadano pytanie, czy dostrzegajg zalezno$¢ pomiedzy liczbg sktadanych ofert
a przedmiotem zamowienia lub branzg. 79% rozmoéwcdéw wskazywato, ze w ich ocenie
zalezno$¢ taka jest widoczna.

Podkreslano, ze najwiecej ofert wptywato w postepowaniach, ktérych przedmiotem

sg powszechne ustugi i dostawy w szczegdlnosci: ustugi szkoleniowe, sprzatania i projektowe,
wycinka drzew, dostawy sprzetu komputerowego. Najmniej ofert wptywato

w postepowaniach na specjalistyczne ustugi czy dostawy, np. ustugi parkingowe,
specjalistyczny sprzet medyczny, a takze zamdwienia, ktérych wykonanie obarczone jest
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duzym ryzykiem. Zwracali jednak uwage, ze liczba ofert uwarunkowana jest nie tylko
przedmiotem zamdwienia, ale i strukturg rynku lokalnego.

9. Tryb podstawowy w Il i lll wariancie

Z odpowiedzi udzielonych w toku badania wynika, ze zamawiajgcy niechetnie siegajg po tryb
podstawowy w Il i lll wariancie, a ci, ktérzy korzystali z tego rozwigzania, czynili to rzadko.
Przedstawiciele zamawiajgcych, ktdrzy stosowali tryb podstawowy w Il lub Il wariancie
najczesciej siegali po takie rozwigzania w postepowaniach, ktérych przedmiotem byty roboty
budowlane. Wielu z nich wskazywato, ze korzystata z ww. rozwigzan niezaleznie od branzy czy
przedmiotu zamdwienia, z uwagi na korzysci, jakie mogg osiagnac, przede wszystkim
mozliwo$¢ wynegocjowania ceny, ktéra pozwoli na zrealizowanie zamdwienia w budzecie
przewidzianym przez zamawiajgcego co moze uchroni¢ zamawiajgcego przed koniecznoscia
uniewazniania postepowan. Czestg okolicznoscig, jaka sktaniata zamawiajacych

do stosowania trybu podstawowego w wariancie |, byta obawa, ze ceny ofert przewyzsza
budzet przewidziany na realizacje zamdwienia, co z kolei spowoduje koniecznos¢
powtdrzenia postepowania. Innym czesto wymienianym powodem byto dgzenie do poprawy
oferowanych warunkéw wykonania zamdwienia, w tym obnizenia ceny lub polepszenia
parametrow ocenianych w kryteriach oceny ofert (np. okresu gwarancji).

WSsrdd zalet lub korzysci ptynacych ze stosowania takich rozwigzan zamawiajgcy wymieniali
mozliwos$¢ obnizenia ceny, wynegocjowania lepszych warunkdéw oferty, a w konsekwencji
mozliwosci zrealizowania zamdéwienia w przewidzianym przez zamawiajgcego budzecie.
Wykonawcy wskazywali przede wszystkim na potencjalng mozliwo$é uzyskania zamdwienia
nawet w sytuacji, gdy pierwotnie ich oferta nie byta najkorzystniejsza oraz korzysci zwigzane
z mozliwoscig wyjasnienia wszystkich elementéw oferty.

Najczestszymi trudnosciami, a w zasadzie niedogodnosciami, jakie wymieniali
przedstawiciele zamawiajgcych, byty: wydtuzenie czasu postepowania, wiecej pracy dla oséb
prowadzgcych postepowanie.

10. Fakultatywne podstawy wykluczenia

Przedstawiciele zamawiajgcych i instytucji kontrolujgcych deklarowali, ze w postepowaniach
o udzielanie zamowienia prowadzonych w okresie objetym badaniem stosowane byty
fakultatywne podstawy wykluczenia. Nieco mniej przedstawicieli wykonawcdw wskazywato
na stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia. Moze to wskazywac, ze zasadniczo

z perspektywy wykonawcow wszystkie zawarte w SWZ podstawy wykluczenia

sg obligatoryjne, zatem nie sg oni zainteresowani pogtebianiem wiedzy na temat podziatu
podstaw wykluczenia na obligatoryjne i fakultatywne.

Wiekszos¢ przedstawicieli zamawiajgcych traktowato fakultatywne podstawy wykluczenia
jako forme ochrony (zabezpieczenia) przed wykonawcami niezdolnymi do wykonania
zamowienia oraz narzedzie pozwalajgce na wybdr wykonawcy w petni rzetelnego,
wiarygodnego, w dobrej kondycji ekonomicznej (regulujgcego wszystkie naleznosci
publicznoprawne).

12



Wybor fakultatywnych podstaw wykluczenia dokonywany byt czesto w odniesieniu

do samego zamoOwienia oraz celu, jaki chciat osiggna¢ zamawiajacy, stosujgc podstawy
wykluczenia. Zamawiajgcy rozumieli znaczenie okreslonych podstaw, dobierajg ich katalog

w odniesieniu do postepowania. Nie zawsze kryterium doboru byt jednak sam przedmiot
zamowienia lub branza, czesto byt to sposéb oceny w danym kryterium lub che¢
zweryfikowania wykonawcy, niezaleznie od tego, w jakim postepowaniu sktadat oferte.
Czesciej pojawiaty sie podstawy zwigzane z rzetelnoscig wykonawcy, ktére pomimo wielu
elementow ocennych, mogacych nastreczac problemoéw na etapie oceny ofert, gwarantowaty
zamawiajgcym mozliwos¢ wyboru wykonawcy, ktéry nalezycie wykona przedmiot umowy.

11. Sposab realizacji zamowien w zakresie terminow i cen

Uczestnicy badania wskazywali, ze zdarzajg sie sytuacje realizacji zamowien z przekroczeniem
termindw i cen, chociaz sytuacje te sg raczej rzadkie.

Najczesciej wskazywanymi przez uczestnikéw badania powodem przekroczenia terminéw
byty COVID-19 i wojna w Ukrainie oraz wynikajace z nich inne czynniki, przede wszystkim
zaktécenia w taricuchu dostaw, brak towaréw lub towaréw o odpowiednich parametrach,
braki kadrowe. Wydtuzenia okresu realizacji umowy w tych okolicznosciach dokonywano

o czas trwania okolicznosci lub do ustania warunkéw uniemozliwiajgcych prowadzenie pracy
i wynosito ono od kilku tygodni do nawet roku.

W toku realizacji umoéw w sprawie zamowienia publicznego zdarzaty sie przypadki zmiany
wynagrodzenia wykonawcy, chociaz i ta sytuacja nie zdarzata sie czesto. Gtéwne powody

to, podobnie jak w przypadku koniecznos¢ zmiany termindw, COVID-19 i wojna w Ukrainie.
Dodatkowo wymieniano inflacje, zmiany kosztow pracy, a takze zaméwienia dodatkowe i tzw.
,uzupetniajace”.

12. Stosowanie kar umownych

Poza nielicznymi wyjgtkami przedstawiciele zamawiajgcych deklarowali, ze w umowach
w sprawie zamowienia stosujg postanowienia okreslajgce kary umowne niezaleznie od jego
wartosci lub przedmiotu. Brak stosowania takich postanowien deklarowali zamawiajacy,
ktorzy najczesciej udzielali zamdéwien o wartosci do 130 000 zt lub ponizej progdw unijnych.

Poziom kar umownych zastrzeganych w umowach w sprawie zamdwien publicznych
przedstawiciele zamawiajgcych oceniali jako ani niski, ani wysoki, czyli uznawali, ze kary

sg odpowiednie, wiasciwe. Tylko nieliczni wskazywali, ze kary sg bardzo wysokie lub raczej
wysokie (8%). Z punktu widzenia zamawiajgcych majg one na celu zabezpieczenie nalezytego
wykonania umowy, ,zniechecenie” nierzetelnych wykonawcdw, tatwy sposéb dochodzenia
odszkodowania.

Wprowadzenie przepiséw ustawowych ograniczajgcych mozliwos¢ przewidywania kar
umownych za opdznienie i zobowigzujgce do okreslenia limitu kar umownych w wielu
przypadkach wptynety na tres¢ formutowanych postanowiert umownych.
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Na pytanie, czy mozna zauwazy¢ zaleznos$¢ pomiedzy wysokoscig naktadanych kar umownych
a przedmiotem i wartos$cig zamowienia, 55% przedstawicieli zamawiajgcych odpowiadato
twierdzgco, wskazujac, ze najczesciej kary pojawiajg sie w branzy budowlanej, rzadziej

w ustugach (np. utrzymanie czystosci, ustugi projektowe, odbieranie odpadéw komunalnych,
ustugi informatyczne, cateringowe, organizacja warsztatéw) oraz dostawach (np. dostawy
sprzetu medycznego, specjalistycznej aparatury, materiatéw opatrunkowych).

13. Stosowanie klauzul waloryzacyjnych

Na pytanie, czy w projektowanych postanowieniach umownych stosowane byty klauzule
pozwalajgce na waloryzacje wynagrodzenia, wiekszo$¢é przedstawicieli zamawiajgcych

i instytucji kontrolujgcych udzielita odpowiedzi twierdzacej. Jednak az 58% przedstawicieli
wykonawcéw wskazywato, ze w projektowanych postanowieniach umownych zamawiajacy
nie zawierali klauzul pozwalajacych na waloryzacje wynagrodzenia. Powodem takiej
rozbieznosci moze by¢ rodzaj zaméwien, w jakich biorg udziat wykonawcy, lub inne
postrzeganie klauzul waloryzacyjnych.

Wykonawcy wskazywali na duze znaczenie waloryzacji w zamdwieniach publicznych,
traktujac jg jako czynnik pozwalajgcy na zachowanie ptynnosci i unikniecie upadtosci przy
znaczgcym wzroscie inflacji (np. w postepowaniach na zagospodarowanie odpadoéw).
Klauzule waloryzacyjne traktujg jako element gwarancji nalezytego wykonania zamdwienia.
Zwracali uwage, ze niekiedy sam okres pomiedzy ztozeniem oferty a podpisaniem umowy
wptywat na koszty spetnienia Swiadczenia, zatem przy braku klauzul waloryzacyjnych trudno
ustali¢ cene za przedmiot zamdwienia. Cze$¢ odpowiedzi wskazywata na pewien niedostatek
w zakresie samego stosowania oraz tresci klauzul waloryzacyjnych. Przedstawiciele
wykonawcéw wskazywali, ze klauzule waloryzacyjne sg rzadkoscig, a w wielu przypadkach
sg sformutowane w sposdéb, ktéry uniemozliwia wystgpienie o zmiane wynagrodzenia.

14. Stosowanie klauzul przeglagdowych

W wiekszosci projektowanych postanowiert umownych zamawiajacy zawierali klauzule
przeglagdowe (przewidziane w umowie okolicznosci pozwalajace na jej zmiane). Najczesciej
wskazywane w nich okolicznosci uzasadniajgce wprowadzenie zmiany to zmiana warunkéw
atmosferycznych, zatamanie tancucha dostaw, oczekiwanie na decyzje administracyjne

i uzgodnienia.

Uczestnicy badania deklarowali stosowanie przez zamawiajacych klauzul przegladowych

we wszystkich rodzajach zamoéwien bez szczegdlnego wskazania na branze lub przedmiot
zamoéwienia. W ocenie wykonawcéw wprowadzenie klauzul przeglagdowych zalezy od decyzji
zamawiajgcego, a ostateczne brzmienie umowy nie jest uwarunkowane wytgcznie
przedmiotem zamdwienia lub branzg, ale réwniez tym, przez kogo udzielane jest
zamowienie.

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych zwracali uwage na bardzo istotng kwestie samego
sformutowania klauzul przeglgdowych. Podkreslali, ze nadal problematyczne jest
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uszczegotowienie warunkdw i charakteru zmiany, jesli przestanki zwigzane z obiektywnymi
okolicznosciami sg nieuszczeg6towione - sg kwestionowane przy zmianie umowy.

15. Wykorzystania mozliwosci udzielania zaliczek

Niemal 72% przedstawicieli zamawiajacych deklarowato, ze nie stosuje zaliczek w udzielanych
przez nich zamdéwieniach. To samo zagadnienie widziane oczami wykonawcy daje podobny
obraz. Az 81% zapytanych przedstawicieli wykonawcéw wskazato, ze w postepowaniach,

o ktore ubiegali sie w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r., zamawiajacy nie stosowali
przewidzianej przepisami ustawy Pzp mozliwosci udzielania zaliczek na poczet realizacji
zamoOwienia publicznego.

Nieliczne sytuacje, gdzie wykorzystano mozliwos¢ udzielania zaliczek, to najczesciej
postepowania, ktérych przedmiotem sg roboty budowlane, tam gdzie zamawiajgcy mieli
obowigzek ich zastosowania. Zapytani o okolicznosci towarzyszgce stosowaniu zaliczek
zamawiajacy najczesciej wskazywali, ze zaliczki stosowano w umowach o roboty budowlane.
Wiekszos¢ z nich to umowy wspoétfinansowane z Rzgdowego Funduszu Polski tad, z uwagi
na obowigzki zawarte w Regulaminie finansowania oraz promesie.

Przedstawiciele wykonawcéw podkreslali wprawdzie znaczenie zaliczek, wskazujac, ze
pozwalajg ona na sprawne rozpoczecie realizacji zamdwienia, gwarantujgc pokrycie kosztow
poczatkowych. Sam system zaliczkowania oceniano pozytywnie, wskazujac, ze mozliwosé
udzielania zaliczki istotnie wptywat na decyzje o ztozeniu oferty i pdzniej realizacje umowy,
w szczegolnosci szybkie jej rozpoczecie (zamowienie materiatéw itp.). Nieco gorzej wypadta
ocena praktyki.

Gtéwna przyczyng braku stosowania zaliczek jest obawa zamawiajacych przed negatywng
oceng ich dziatan, gdyby wykonawca nie wywigzat sie ze swoich zobowigzan. Zwigzani
dyscypling finanséw publicznych, bardzo duzg wage przyktadajg do zabezpieczenia
powierzonych im $rodkéw. Z kolei wykonawcy traktujg zaliczki jako element dzwigni
finansowej, ktdra pozwala na obnizenie kosztéw zwigzanych z koniecznoscig pozyskania
finansowania zewnetrznego. Dlatego czestsze stosowanie zaliczek moze przyczynic sie

do rozwoju rynku MSP, gdzie bariera finansowa zwigzana z , kredytowaniem” realizacji
zamowienia do czasu wyptaty wynagrodzenia jest niekiedy barierg wiekszg niz inne wymogi
zwigzane z samym wykonawcg czy sposobem realizacji zamodwienia.

16. Pozasgdowe rozwigzywanie sporéw wyniktych zumow w sprawie
zamowien

W nielicznych przypadkach, w ktdrych zidentyfikowano stosowanie pozasgdowych form
rozwigzywania sporow, oceniano, ze bylty to sytuacje rzadkie albo bardzo rzadkie. Jako
powody wymieniano brak sporéw albo obawy jednostek samorzadu terytorialnego przed
stosowaniem takich rozwigzan.

Wiekszos¢ zamawiajgcych wyjasniata, ze nie stosowata tej formy rozwigzywania sporéw
z braku takiej potrzeby, z uwagi na brak sporéw z wykonawcami. Niektérzy podkredlali, ze
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w umowach zawieranych z wykonawcami przewidujg postanowienia o mediacji lub innym
polubownym rozwigzaniu sporu, jednak nie mieli okazji z nich korzystac.

Co interesujace, przedstawiciele obu stron umowy w sprawie zamowienia nie byli sktonni
do stosowania tych form rozwigzywania sporéw, powotujgc sie na nieche¢ do ich
wykorzystania przez drugg strone. Zapytani, czy, ich zdaniem, zastosowanie instytucji
pozasgdowego rozwigzywania sporow przewidzianej w ustawie Pzp wptywa na szybkie

i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu powstatego w toku wykonywania umowy
przedstawiciele zamawiajacych i wykonawcéw wskazywali, ze zdecydowanie tak.

Rzadkie wykorzystanie pozasgdowych form rozwigzywania sporéw powoduje, ze nie sposéb
zidentyfikowac konkretnych branz, w ktérych mechanizm ten bytby stosowany chetniej, albo
takich, gdzie bytby unikany.

Mozna zatem sformutowac ostrozny wniosek, ze korzystanie z przewidzianych w ustawie Pzp
pozasgdowych form rozwigzywania sporéw wyniktych z umdéw Pzp nie jest zwigzane z zadng
konkretng branza. Sieganie po nie moze by¢ jednak zwigzane z doswiadczeniami lub nawet
przekonaniami uczestnikéw rynku zwigzanymi z ich skutecznoscia. Zatem kluczem

do zwiekszenia aktywnosci stron na tym polu moze by¢ wskazywanie korzysci, a takze braku
zagrozen zwigzanych ze stosowaniem pozasgdowych form rozwigzywania sporéw popartych
konkretnymi przyktadami, ktére je zobrazuja.

17. Rekomendacje wynikajgce z badan

Wsrdéd rekomendacji znalazt sie zatem postulat, aby kolejne zmiany przepiséw dotyczgcych
prawa zamoéwien publicznych byty wprowadzane jak najrzadziej, a ich wejscie w zycie
poprzedzato dtuzsze vacatio legis, tak aby uczestnicy rynku mieli czas na zapoznanie sie

Z nowymi przepisami.

Ankietowani sugerowali potrzebe doprecyzowania niektérych przepisow, szczegdlnie
w zakresie, w jakim dotyczg nowych instytucji prawnych, oraz ich uporzadkowanie. Dbato$¢
o precyzje formutowania przepiséw prawnych nie powinna byé utozsamiana z kazuistyka.

W ocenie respondentdw wytyczne, instrukcje i inne podobne dziatania okreslajgce sposéb
postepowania i kierunki interpretacji mogg ograniczyé problemy uczestnikdow rynku zwigzane
z niejednolitg interpretacjg przepisdow prawa.

Pomocne moze by¢ réwniez stworzenie, prowadzenie, uaktualnianie (np. na stronie
internetowej UZP) katalogu przyktadéw (wzoréw) dokumentéw zamdwienia, ktére mozna
wykorzystac¢ na kazdym etapie postepowania oraz umow o zamowienie publiczne,
wykorzystujgcego doswiadczenia Prezesa UZP z przeprowadzonych kontroli.

Istotnym elementem jest réwniez sposdb prowadzenia szkolen. Uczestnicy badania
oczekiwali, ze szkolenia bedg prowadzone przez praktykéw i obejmowac bedg zagadnienia
zZwigzane ze stosowaniem przepisdw, nie samg ich interpretacjg. Oczekiwali wprowadzenia
form warsztatowych i wskazywania konkretnych rozwigzan. Jednym z postulatéw byt postulat
certyfikacji szkoleA komercyjnych przez Urzad Zamédwien Publicznych.
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W zakresie poszczegdlnych obszarow objetych badaniem mozna sformutowac nastepujgce
rekomendacje:

skatalogowanie dotychczasowego dorobku w zakresie pozacenowych kryteriéw oceny
ofert w sposdb, ktéry umozliwi tatwe wyszukanie tresci, ktére beda przydatne

w danym postepowaniu,

uswiadamianie zamawiajacym, jakie korzy$ci mogg przynies¢ zamowienia
innowacyjne i w jakich obszarach innowacje mogg wspomac ich dziatalnos¢,

dalszy rozwdj narzedzi zmierzajacy do dalszej ,,automatyzacji” dziatan i ograniczenia
obowigzkéw formalnych po stronie zamawiajgcych i wykonawcdédw (np. wprowadzenie
modutu walidacji podpiséw, automatyczne tworzenie informac;ji o ztozonych ofertach
itp.),

uproszczenie przepiséw lub stworzenie wytycznych odnoszgcych sie do sposobu
prowadzenia postepowania w trybie podstawowym w Il i lll wariancie, przygotowanie
wzorcowych dokumentéw pomocnych przy prowadzeniu postepowan w tych trybach
i wzmozenie dziatan edukacyjnych,

wzmochnienie dziatan edukacyjnych dotyczacych znaczenia poszczegdlnych
fakultatywnych podstaw wykluczenia,

dalsze doprecyzowania przepiséw ograniczajgcych swobode zamawiajgcych

w ksztattowaniu projektowanych postanowieft umownych w sposéb, ktory
zabezpieczy interesy wykonawcy, ale nie bedzie stanowit nadmiernej ingerencji

W interesy zamawiajgcego,

przygotowanie dziatan edukacyjnych w postaci warsztatow, ktére pozwolg
przedstawicielom zamawiajgcych na zdobycie umiejetnosci dotyczgcych sposobu
formutowania klauzul przeglagdowych i waloryzacyjnych,

promowanie wprowadzenia zaliczkowania do umoéw w sprawie zaméwien publicznych
oraz edukacja w zakresie korzysci ptynacych z takich dziatan,

rozpowszechnienie i promowanie zwiekszenia aktywnosci stron na polu
pozasgdowego rozwigzywania sporéow.
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ROZDZIAL I. Opis celu i przedmiotu badania
1. Opis celu badania

Celem przeprowadzenia badania byto dokonanie oceny funkcjonowania i potencjatu rynku
zamoéwien publicznych w Polsce z perspektywy uczestnikdw tego rynku i poréwnanie danych
z danymi otrzymanymi podczas badania przeprowadzonego w 2018 r. Zaktadanym efektem
badania byto uzyskanie pogtebionego obrazu funkcjonowania rynku zamowien publicznych,
procesow tam zachodzacych, barier i nieprawidtowosci, wptywu zmian przepisow

na procedure udzielania zamdwien oraz potrzeb i oczekiwan uczestnikdw rynku. Badanie
obejmowato zamdwienia publiczne udzielone na podstawie przepisdw ustawy z dnia 11
wrzes$nia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 1129 ze zm., dalej
,ustawa Pzp”?) w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r.

Badanie skoncentrowane byto wokét obszaréw badawczych wskazanych w opisie
przedmiotu zamoéwienia sporzgdzonym przez Urzad Zamoéwien Publicznych w postepowaniu
na ustuge badawczg z zakresu funkcjonowania rynku zaméwien publicznych, w ramach
projektu ,,Profesjonalizacja kadr w zamodwieniach publicznych” realizowanego w ramach
Programu Operacyjnego Wiedza Edukacji Rozwdj 2014 — 2020 wspéifinansowanego

ze srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego, Os$ priorytetowa Il: Efektywne polityki
publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji, Dziatanie 2.18: Wysokiej jakosci ustugi
administracyjne.

Obszary badawcze dotycza:

1) Ogdinych zagadnien dot. zamdwien publicznych
a) Trudnosci, barier, problemdw napotykanych przez:
e zamawiajgcych w prowadzeniu postepowan o udzielenie zamodwienia
publicznego;
e wykonawcdéw biorgcych udziat w postepowaniach o udzielenie zamdwienia
publicznego;
b) Efektywnosci udzielania zamdwien publicznych;
c) Oceny zmian przepiséw prawa regulujacych udzielanie zamoéwien publicznych.

2) Kryteriow oceny ofert

a) Stopnia znajomosci przepiséw dot. kryteriéw oceny ofert;

b) Zakresu stosowania kryteriéw pozacenowych w praktyce prowadzonych przez
zamawiajgcych postepowan;

c) ldentyfikacji korelacji pomiedzy przedmiotem zamodwienia a kryteriami oceny ofert,
jakie zastosowano w postepowaniach na dany przedmiot zamdwienia;

d) Wielkosci przypisywanych wag poszczegdlnym kryteriom;

e) Problemdw napotykanych przy formutowaniu kryteriéw oceny ofert;

2 W brzmieniu obowigzujgcym w okresie 01.07.2021 r. — 30.06.2022 r.
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f) Wptywu zastosowanych kryteriéw pozacenowych na uzyskany w wyniku
przeprowadzonego postepowania przedmiot zamowienia;

g) Stosowanych przez zamawiajgcych kryteriéw pozacenowych w ocenie wykonawcéw;

h) Efektow kontroli postepowan pod katem stosowanych kryteriéw oceny ofert;

i) Potrzeb i oczekiwan dotyczacych zagadnien zwigzanych ze stosowaniem
pozacenowych kryteriéw oceny ofert;

j) Oceny obowigzujgcych regulacji w zakresie kryteriow oceny ofert z punktu widzenia
zamawiajgcych i wykonawcow.

3) Zamowien innowacyjnych

a) Znajomosci i stosowania przepiséw, ktére sprzyjajg zamawianiu innowacyjnych
produktow;

b) Poziomu zapotrzebowania zamawiajgcych na produkty innowacyjne;

c) Szans rozwoju innowacyjnych zamdéwien publicznych w Polsce w ocenie
zamawiajgcych i wykonawcow;

d) Probleméw, utrudnien i barier zwigzanych z udzielaniem zaméwien innowacyjnych;

e) Problemoéw, utrudnien i barier zwigzanych z oferowaniem przez wykonawcéw
innowacyjnych produktéw.

4) Elektronizacji systemu zamoéwien publicznych
a) Znajomosci regulacji;
b) Identyfikacji przez uczestnikéw systemu zamowien publicznych stabych i mocnych
stron prowadzenia postepowania w formie elektronicznej.

5) Oczekiwan edukacyjnych uczestnikdw systemu zamowien publicznych
a) Identyfikacji potrzeb zamawiajgcych w zakresie edukacji dot. zamdwien publicznych;
b) Oczekiwanych sposobdw prowadzenia edukacji w zakresie zaméwien publicznych i jej
formy;
c) Oczekiwan zwigzanych z wzorcowymi dokumentami stosowanymi przy udzielaniu
zamowien;
d) Oczekiwan zwigzanych z dobrymi praktykami w zamoéwieniach publicznych.
6) Profesjonalizacji kadr zaangazowanych w proces udzielania zamdéwien publicznych
a) Badania poziomu kompetencji kadr zamawiajgcych (np. wyksztatcenie kierunkowe,
doswiadczenie);
b) Oceny stopnia specjalizacji kadr zamawiajgcych w kontekscie przyporzgdkowanego
im zakresu zadan;
¢) Znajomosci procedur i regulacji prawnych wsréd kadr zamawiajgcych;
d) Mozliwosci doksztatcania sie oraz sposoby pozyskiwania wiedzy przez pracownikéw
prowadzgcych postepowania o zamowienia publiczne.

7) Poziomu zainteresowania wykonawcéw zamoéwieniami publicznymi
a) Liczby sktadanych ofert;
b) Badania i identyfikacji korelacji pomiedzy liczbg sktadanych ofert a przedmiotem
i wartoscig zamowienia;
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8) Stosowania kar umownych
a) Poziomu, wysokosci kar umownych;
b) Badania i identyfikacji korelacji pomiedzy wysokoscig kar umownych a przedmiotem
i wartos$cig zamdwienia;

9) Klauzul waloryzacyjnych
a) Sposobu okreslania klauzul waloryzacyjnych;
b) Identyfikacji przedmiotow zamowienia, w ktérych zastosowano klauzule
waloryzacyjne;

10) Sposobu realizacji zamowien w zakresie termindéw i cen
a) Stopnia terminowosci realizacji zamowien;
b) Przyczyn zmian termindw realizacji;
c) Stopnia zmian cen oraz przyczyny tych zmian;
11) Wykorzystania mozliwosci udzielania zaliczek
a) Stopnia wykorzystania mozliwosci prawnych udzielania zaliczek;
b) Identyfikacji przedmiotéw zamodwienia oraz wartosci zamowien, w ktérych udzielano
zaliczek;

12) Stosowania fakultatywnych przestanek wykluczenia wykonawcy
a) Stopnia wykorzystania tych przestanek;
b) Identyfikacji przedmiotéw zamdéwienia oraz wartosci zamoéwien, w ktérych
stosowano fakultatywne przestanki wykluczenia wykonawcy;

13) Trybu podstawowego w Il i lll wariancie
a) ldentyfikacji branz, w jakich jest stosowany tryb podstawowy w Il i Il wariancie;
b) Identyfikacji typu zamawiajacych, ktérzy stosujg tryb podstawowy w tych wariantach;
c¢) Wskazania zalet i wad tego trybu przez stosujgcych go zamawiajgcych;

14) Pozasgdowego rozwigzywania sporow z ustawy Pzp
a) Oceny stopnia stosowania tego rozwigzania;
b) Identyfikacji branz, w jakich jest stosowane;
c) Identyfikacji i oceny skutkéw jego stosowania;

15) Stosowania klauzul przegladowych
a) ldentyfikacji stosowanych klauzul;
b) Identyfikacji branz, w jakich klauzule sie stosuje.

Dodatkowo w badaniach przewidziano pytania pozwalajgce okresli¢ charakterystyke badane;j
instytucji w zakresie:

e organizacji pracy (np. umiejscowienie stanowisk zwigzanych z zamdwieniami
publicznymi w strukturze, liczba oséb delegowanych do obstugi zamoéwien, kwalifikacje
itp.),

e udzielanych zaméwien w przekroju rocznym (np. liczba i warto$¢ postepowan
z okresleniem stosowanych procedur [pon. progu zobowigzujgcego do stosowania
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przepisdw ustawy Prawo zamowien publicznych, pon./pow. progdéw unijnych],
postepowan uniewaznionych itp.).

Pytania zostaty sformutowane w sposéb umozliwiajacy porédwnanie (w obszarach wspdlnych)

uzyskanych danych z danymi otrzymanymi podczas badania przeprowadzonego w 2018 r.

w ramach projektu ,Efektywne zamdwienia publiczne — wzmocnienie potencjatu

administracji” realizowanego w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj

2014 — 2020 wspotfinansowanego ze srodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego, O$

priorytetowa Il: Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji, Dziatanie

2.18: Wysokiej jakosci ustugi administracyjne.

W efekcie przeprowadzonego badania sformutowano m.in. odpowiedzi na ponizsze

pytania badawcze:

1.

10.

11.

Czy zamawiajgcy znajg i stosujg przepisy dotyczgce zamdwien publicznych, w tym
w szczegolnosci w badanych obszarach?

Jaka jest zdaniem zamawiajgcych efektywnosé udzielania zamowien publicznych,
w tym w badanych obszarach?

Jakie sg najwieksze zaobserwowane przez zamawiajgcych trudnosci wystepujace
w trakcie prowadzenia postepowan o zamowienia publiczne, w tym w badanych
obszarach?

Ktdére z elementédw systemu zamowien publicznych nalezy zdaniem zamawiajgcych
poprawié, w jaki sposéb?

Czy wykonawcy biorgcy udziat w postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego
znaj3 i stosujg przepisy dot. zamodwien publicznych, w tym w szczegdlnosci w badanych
obszarach?

Jaka jest zdaniem wykonawcéw efektywnosc udzielania zaméwien publicznych, w tym
w badanych obszarach?

Jakie sg najwieksze zaobserwowane przez wykonawcéw trudnosci wystepujace
w trakcie udziatu w postepowaniach o zamdwienia publiczne, w tym w badanych
obszarach?

Ktdére z elementédw systemu zamowien publicznych nalezy zdaniem wykonawcéw
poprawié, w jaki sposéb?
Jak instytucje kontroli oceniajg poziom znajomosci przepisdw dot. zamowien

publicznych przez zamawiajacych?

Jaka jest zdaniem instytucji kontroli efektywnos¢ udzielania zamdwien publicznych,
w tym w badanych obszarach?

Jakie sg najwieksze zaobserwowane przez instytucje kontroli u zamawiajgcych
trudnosci wystepujace w trakcie prowadzenia postepowan o zamodwienia publiczne,
w tym w badanych obszarach?
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12. Ktére z elementdw systemu zamowien publicznych, zdaniem instytucji kontroli nalezy
poprawié, w jaki sposdb?

13. Jak badani oceniajg prowadzenie postepowan w formie elektronicznej?

14. Jakie badani widzg wady i zalety elektronizacji systemu zaméwien publicznych?
15. Jak badani oceniajg dziatania Urzedu w zakresie dziatar edukacyjnych?

16. Czego (jakich dziatan) badani oczekujg w obszarze edukacyjnym?

17. Jakie przede wszystkim obszary, zdaniem badanych powinny by¢ uwzgledniane
w dziataniach edukacyjnych Urzedu?

18. Jakie sg oczekiwania i potrzeby badanych w zakresie zagadnien dot. pozacenowych
kryteriéw oceny ofert?

19. Jaki jest stopien profesjonalizacji kadr w zamdéwieniach publicznych?

20. Jak uczestnicy rynku zamowien publicznych ustosunkowuja sie do kwestii
profesjonalizacji kadr w zamdwieniach?

W stosunku do badania, ktére przeprowadzono w 2018 r., obszary badawcze zostaty
poszerzone, obejmujac szczegdtowe kwestie dotyczgce stosowania wybranych ustawowych
obowigzkdéw i mozliwosci: w zakresie samego postepowania: trybu podstawowego

w wariancie Il i lll oraz fakultatywnych podstaw wykluczenia; w zakresie tresci
projektowanych postanowien umownych: klauzul przeglagdowych, waloryzacyjnych oraz
zaliczkowania, a na etapie realizacji umowy: stosowanie kar umownych i pozasgdowego
rozwigzywania sporow. Dlatego tez poréwnanie wynikow badan z 2018 r. w wynikami
obecnych badan obejmuje tylko elementy wspdlne obu badan.

2. Charakterystyka wykorzystanych technik badawczych

W celu przeprowadzenia badan ilosciowych zastosowano metode CATI, czyli indywidualny
wywiad telefoniczny wspomagany komputerowo, wykorzystywany w celu uzyskania opinii
okres$lonego kregu podmiotédw na temat jakiegos zjawiska, w stosunkowo krétkim czasie.
Zastosowanie metody CATI pozwolito na zebranie danych ilosciowych.

Jako ze jest to metoda uzyskania danych ilosciowych, istotng kwestig jest poréwnywalnos$é
tych danych. Aby wyniki takich badan byty porownywalne, sposdb podejscia do dokonywania
ocen i tok czynnosci (algorytm) musi by¢ powtarzalny. Stad tez w narzedziach badawczych
zastosowanych w tej technice przewidziano wytgcznie pytania zamkniete. Taki sposéb
formutowania pytan pozwala na uzyskanie w petni poréwnywalnych i skalowalnych
wynikéw. Zastosowanie pytan otwartych pozwala na uzyskanie komentarza do udzielonych
odpowiedzi, jednak ten sposdb prowadzenia wywiadu nie pozwala na pogtebiong rozmowe
na temat przyczyn pojawienia sie okreslonych spostrzezen, co z kolei nie pozwala

na wiasciwg interpretacje takich uwag.

W przypadku badan jakosciowych zastosowano metode TDI, czyli telefoniczny wywiad
pogtebiony. Jest to metoda polegajgca na przeprowadzeniu ustrukturyzowanej telefonicznej
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rozmowy z respondentem, ktérej celem jest uzyskanie konkretnych informacji w sposéb
metodyczny i planowy, zgodny z okreslonym schematem, ktéry nazywany jest scenariuszem
wywiadu.

Metoda TDI pozwala na uzyskiwanie konkretnych informacji, jednak sposéb sformutowania
pytan powinien zapewniaé przestrzen do pozostawienia przez respondenta komentarza oraz
spostrzezen w ramach dostatecznie swobodnej rozmowy. Dlatego pytania formutowano tak,
aby rozmowa przebiegata swobodnie, w mitej atmosferze i pozwolita na uzyskanie
szczegbdtowych informacji od badanej osoby. Metoda TDI jako badanie jakosciowe stanowita
uzupetnienie metod ilosciowych, a jej zadaniem byto uzyskanie odpowiedzi na pytania,

na ktdre nie mozna uzyskaé odpowiedzi metodami ilosciowymi.

W badaniu uwzgledniona zostata zasada réwnosci szans i niedyskryminacji. Pytania
badawcze zostaty sformutowane w sposdb czytelny i zrozumiaty, prosty w tresci i formie.
Stosowano zwroty odnoszgce sie zaréwno do kobiet, jak i mezczyzn. Grupe badawcza
stanowili uczestnicy rynku zamdwien publicznych niezaleznie od miejsca zamieszkania, ptci,
pochodzenia rasowego lub etnicznego, religii lub przekonan, wieku i orientacji seksualne;.
Rozktad godzinowy badan uwzgledniat potrzeby oséb opiekujacych sie osobg zalezng.

Raport metodologiczny zawierajacy opis kazdego badania, w tym sposdb doboru préby
i realizacji poszczegdlnych badan, stanowi Zatgcznik do Raportu.

3. Sposdb prezentacji danych

Wyniki przeprowadzonych badan ilosciowych zaprezentowano w postaci wykreséw
opatrzonych komentarzami. Tytuty wykreséw odpowiadajg tresci zadanych pytan.
Odpowiedz ,trudno powiedzie¢” oznacza, ze respondent nie miat zdania na okreslony temat,
zas odpowiedz ,nie wiem” oznacza, ze nie miat w tym temacie wiedzy. Dane
zaprezentowano z dokfadnoscig do jednej dziesietnej stosujgc jednakowe zaokraglenia, stad
dla niektérych danych suma odsetkéw wynosi +/- 0,1.

Badania jako$ciowe pozwolity na ustalenie przyczyn niektdrych zjawisk oraz korzysci i obaw
zwigzanych z elementami systemu zamowien publicznych objetych badaniem. Po
szczegotowej analizie wszystkich odpowiedzi, w Raporcie przedstawiono najwazniejsze
spostrzezenia i wnioski. Niektére najwazniejsze spostrzezenia zostaty zacytowane.
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ROZDZIAL Il. Ocena nowych regulacji
1. Wprowadzenie

Nowa ustawa Pzp wprowadzita wiele zmian zmierzajgcych m.in. do zwiekszenia roli
planowania w zaméwieniach publicznych, w tym poprzez wprowadzenie obowigzku
dokonania analizy potrzeb i wymagan przed wszczeciem postepowania o wartosci powyze;j
progow unijnych oraz aktualizacji rocznych plandw postepowan, koncentracji ogtoszen

o0 zamowieniach w oficjalnym publikatorze, tj. Biuletynie Zamdwien Publicznych oraz
Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, zwiekszenia znaczenia dialogu z wykonawcg
poprzez podkreslenie roli przygotowania postepowania, wprowadzenia do ustawy zasady
efektywnosci. Wiele zmian koncentrowato sie wokét uproszczenia proceduralnego

w postepowaniach powyzej i ponizej progdw unijnych, w tym wprowadzenie odrebnych
trybdw udzielania zamoéwien o mniejszej wartosci poprzez uproszczenie i uelastycznienie
procedury dla zamdwien ponizej progéw unijnych. Innym istotnym elementem byto dgzenie
do zréwnowazenia stron w umowach w sprawie zamodwienia publicznego poprzez:
okreslenie zasad ksztattowania uméw, wprowadzenie katalogu tzw. , klauzul abuzywnych”,
okreslenie obowigzkowych postanowiert umownych, wprowadzenie nowych zasad
waloryzacji wynagrodzenia oraz obowigzku stosowania zaliczek lub czesciowych pfatnosci
w umowach powyzej 12 miesiecy?.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy Pzp: Przygotowanie nowej ustawy
wychodzi naprzeciw wieloletnim oczekiwaniom zaréwno podmiotow publicznych jak

i wykonawcdow ubiegajqcych sie o zamdowienia publiczne. (...) Celem opracowania nowej
ustawy jest wprowadzenie nowych rozwiqzan opartych na maksymalnej efektywnosci

i przejrzystosci udzielanych zamdwien publicznych, uwzgledniajgcych jednoczesnie role
zamadwien publicznych w ksztattowaniu polityki panstwa oraz potrzebe wsparcia rozwoju
matych i Srednich przedsiebiorstw, a takze innowacyjnych, nowoczesnych produktdw i ustug.
Ponadto konieczne stato sie rowniez zwiekszenie przejrzystosci i spdjnosci regulacji w zakresie
zamdwien publicznych?.

Poniewaz Raport powstat na podstawie danych dotyczgcych spostrzezen na temat
funkcjonowania systemu zamoéwien publicznych w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 .,
czyli niedtugo po wejsciu w zycie nowej ustawy Pzp, poproszono respondentédw o ocene
znajomosci procedur i regulaciji.

3 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624, s. 6-7
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.06.2023 r.)

4 |bidem
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Wykres 1. Ogdlny poziom znajomosci procedur i regulacji prawnych w zakresie dotyczagcym
zamdwien publicznych
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W poréwnaniu z oceng deklarowang w 2018 r. widocznie wzrést odsetek ocen bardzo
dobrych wsrdd przedstawicieli zamawiajgcych i wykonawcow, a zmalat odsetek ocen
negatywnych. Wsréd przedstawicieli wykonawcéw widoczny jest jednak rowniez wzrost
odpowiedzi ,,ani dobrze, ani zle”.

2. Ocena wptywu zmian przepisdw prawa zamowien publicznych
na udzielanie zamdwien i ubieganie sie 0 zamowienia

Ocene funkcjonowania systemu zamodwien publicznych po zmianach legislacyjnych
rozpoczeto od zapytania uczestnikdw badania o ogdlng ocene wptywu zmian przepisow
prawa zamowien publicznych w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. na udzielanie
zamoéwien i ubieganie sie 0 zamodwienia. Niewielka liczba odpowiedzi negatywnych (,raczej
zle” lub ,bardzo zle”) wskazuje na dobrg ogdlng ocene nowej ustawy Pzp. Dos¢ duzg liczbe
respondentow, ktérzy nie potrafili jednoznacznie oceni¢ wptywu zmian przepiséw prawa
zamoéwien publicznych na udzielanie zamdwien i ubieganie sie 0 zamodwienia, mozna
ttumaczyé brakiem dostrzezenia takich zmian, ktdre w istotny sposéb wptywatyby na ogdlng
ocene systemu, co potwierdzajg prezentowane ponizej wnioski z ankiet pogtebionych.
Poczatkowa niepewnosé zwigzana ze zmiang systematyki ustawy oraz niektérych rozwigzan
prawnych z czasem ostabta, dzieki czemu uczestnicy systemu coraz czesciej dostrzegali
pozytywny wpltyw nowych rozwigzan na codzienne funkcjonowanie.
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Wykres 2. Ogdlna ocena wptywu zmian przepiséw prawa zamowien publicznych w okresie
od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. na udzielanie zamoéwien i ubieganie sie 0 zamdwienia

60%
43,5%  42,4%
o 39,4%
40% ¥
g £ 33,3% g 33,5%

mm
m\m

6,5% 9,1%
61%  40%  44% 0,7%
3,0% % 2,2% 0,0% 4,56; 099 ’
o » NZ “anoo* wmz o2
Zdecydowanie Raczej dobrze AnizZle, ani Raczej zle Zdecydowanie  Trudno Nie wiem
dobrze dobrze zle powiedzie¢

ii Zamawiajgcy (na udzielane zamdwienia publiczne)
1l Wykonawcy (na ubieganie sie o zamdwienia publiczne)
% Kontrolujacy (na podstawie prowadzonych kontroli)

Aby zidentyfikowad najistotniejsze elementy, jakie wptynety na postrzeganie zmian
przepisdw ustawy Pzp, przedstawicieli zamawiajacych zapytano o to, czy proces udzielania
zamowien rézni sie od tego, w jaki sposéb prowadzili postepowania do tej pory. Niemal 40%
nie dostrzegata znaczgcych réznic, co moze Swiadczyé o tym, ze osoby udzielajgce zamowien
koncentrujg sie na ocenie sposobu dokonywania biezgcych czynnosci, a nie na ogdlnym
ksztatcie systemu. Zwazywszy, ze tak poprzednie jak i nowe przepisy oparte sg na
dyrektywach unijnych, a postepowanie ponizej progdw unijnych (w najczesciej
wykorzystywanym trybie podstawowym w wariancie 1) w swej konstrukcji nieznacznie
odbiega od dotychczas stosowanego przetargu nieograniczonego, sam sposéb procedowania
nie zmienif sie na tyle istotnie, aby zamawiajacy dostrzegli jego wptyw na proces udzielania
zamoéwien.

Respondenci, ktérzy dostrzegali réznice, na pierwszym miejscu wymienili petng
elektronizacje zamdwien publicznych, ktéra zdaniem niektérych ,wywrdcita wszystko

do géry nogami”, poczawszy od sposobu publikowania ogtoszen i dokumentéw zamdwienia,
przez sposéb sktadania ofert i komunikowania sie z wykonawcami, na dokumentowaniu
postepowan skonczywszy. Zwracali uwage, ze elektroniczne prowadzenie postepowan
usprawnia, porzadkuje i przyspiesza proces zakupowy, wymaga jednak dostosowania
sprzetu, oprogramowania oraz pozyskania dodatkowych umiejetnosci koniecznych dla
obstugi procesu udzielania zamoéwienia.

Zwracali jednak uwage, ze dodatkowe obowigzki, ktére natozono na zamawiajgcego,
komplikujg postepowanie. Wsrdd najczesciej wymienianych znalazty sie obowigzki zwigzane
ze sprawozdawczoscig, z realizacjg umowy (,,wieksza kontrola z pozycji UZP powoduje, ze

trzeba sprawozdawac informacje z otwarcia ofert, wykonania uméw, zawierania umoéw,
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co powoduje wielokrotne wydtuzenie czasu tych czynnosci”). Zwracano réwniez uwage
na niedostatki zwigzane z archiwizacjg dokumentdw, ktéra przybiera forme cze$ciowo
pisemng (,,ustawa wymusza dokumenty w formie papierowe;j i elektroniczne;j”),

co dodatkowo komplikuje proces.

Potwierdza to, ze przedstawiciele zamawiajgcych pierwszorzedne znaczenie nadajg tym
przepisom, ktdre okreslajg obowigzki oséb wystepujacych po stronie zamawiajgcego

i zwigzane sg z ich codzienng praca. To one, w ich ocenie, bezposrednio wptywajg na proces
udzielania zamowien publicznych. Przedstawiciele zamawiajgcych w swoich odpowiedziach
nie odnosili sie do celu, w jakim wprowadzane sg nowe obowigzki, nie poszukiwali korzysci,
jakie z nich ptyng (dla samych zamawiajacych oraz systemu zamdwien), co moze wskazywac
na zbyt matg Swiadomos¢ w zakresie catoksztattu systemu zamdwien publicznych

i holistycznego spojrzenia na nowe regulacje.

Czes¢ respondentdw podkreslata, ze nowe procedury sg bardziej przejrzyste i , ktadg nacisk
na osiggniecie zamierzonego efektu otrzymania tego, co jest w danej instytucji potrzebne”.
Pojawiaty sie jednak gtosy przeciwne, ze ,ustawa jest obszerna, jeszcze bardziej
skomplikowana, jeszcze trudniej sie w niej poruszac, a same rdznice sg subtelne, przez

co sprawiajg trudnos¢ w interpretacji; czesto nie mozna sie odwota¢ do starej ustawy

i poprzednich doswiadczen”. Oznacza to, ze przedstawiciele zamawiajgcych oczekuja
prostych rozwigzan, jasnych sformutowan okreslajacych ich obowigzki, jednoznacznych
wytycznych, o czym szerzej w dalszej czesci Raportu.

Najwazniejszg i najczesciej wymieniang przez wykonawcow zmiang w stosunku

do poprzedniego stanu prawnego byta petna elektronizacja zamoéwien publicznych, ktéra
pozwala na usprawnienie procesu ubiegania sie o0 zamowienie, w tym sktadania ofert.
Zwracali jednak uwage na wielo$¢ i réznorodnosé narzedzi, z ktdrych korzystajg zamawiajgcy
w celu prowadzenia postepowan (tzw. platform zakupowych), co powoduje koniecznosci
obstugi réznych, czesto odmiennie funkcjonujgcych narzedzi. Inng wymieniang zmiang jest
ograniczenie liczby dokumentdw na etapie sktadania ofert. Warto zaznaczy¢, ze w stosunku
do poprzedniego stanu prawnego liczba zgdanych dokumentéw na poszczegdlnych etapach
postepowania nie ulegta znaczgcym zmianom (w poréwnaniu do zmian z 2016 r., gdzie
wprowadzono zasade zgdania dokumentéw podmiotowych tylko od wykonawcy najwyzej
ocenionego). Wydaje sie jednak, ze zmiana ta byta tak istotna z punktu widzenia
wykonawcow, ze nadal wymieniana jest jako wazny element, przez co kojarzona jest z wazng
réznicg w stosunku do poprzedniego stanu prawnego. Niemal 47% respondentdw nie
dostrzegata istotnych réznic.

Réwniez w tym przypadku na pierwszy plan wysunety sie kwestie zwigzane z biezgcymi
elementami zwigzanymi ze sktadaniem ofert. Podnoszono niedostatki techniczne

i organizacyjne, ktdre nie sg zwigzane bezposrednio z przepisami prawa. Wykonawcy
zwracajg uwage na te elementy, ktore wprost i bezposrednio wptywajg na mozliwosé

i sposob ztozenia oferty, nie analizujgc systemu zamodwien publicznych jako systemu naczyn
powigzanych.
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Rowniez przedstawiciele instytucji kontrolujgcych wskazywali petng elektronizacje jako
element, ktory w najwyzszym stopniu zmienit dotychczasowy sposdéb prowadzenia
postepowan. Wptynat on na przyspieszenie, utatwienie i uporzagdkowanie procedury. Innymi
istotnymi zmianami byty te w zakresie fakultatywnych podstaw wykluczenia, pojawienie sie
obowigzku wprowadzenia klauzul waloryzacyjnych oraz stosowania zaliczkowania, a takze
pojawienie sie mozliwosci pozasadowego rozwigzywania sporow. Nowe regulacje s w wielu
miejscach bardziej precyzyjne (np. ,jednoznaczne doprecyzowanie, czy mozna dokonywacé
wyboru oferty najkorzystniejszej po terminie zwigzania, jasne rozréznienie trybow

w postepowaniach krajowych i unijnych”). Kontrolujgcy zwracali uwage na odejécie od ceny
jako jedynego kryterium oceny ofert, chociaz majac na uwadze tres¢ przepisdow ustawy

2 2004 r. w brzmieniu po 2016 r. oraz przepisdw ustawy z 2019 r., mozna przypuszczac, ze
uwagi te nie odnosity sie do najnowszych zmian przepisow, ale do zmian wprowadzonych

w 2016 r. Jak wida¢, spostrzezenia kontrolujgcych, ktérzy koncentrujg sie na ocenie procesu
udzielania zamdwien publicznych, obejmujg zagadnienia wptywajace na sam zakup, nie tylko
sposéb procedowania.

Dostrzegali oni jednak, ze nowe procedury powoduja, ze ,zamawiajacy skarzg sie na wiecej
pracy”. Rowniez w obrebie samej kontroli w ich ocenie ,nowa ustawa wymusita zmiane
podejscia co do sposobu weryfikacji, np. sporzadzenie nowej listy sprawdzajgcej

do weryfikacji, nowy dokument z nowymi zagadnieniami, nowa lista weryfikacji aneksow
do umoéw z wykonawcami, a co za tym idzie wieksze zapotrzebowanie na przeszkolenie
personelu”). W tym wypadku ponad 37% rozmoéwcow nie dostrzegta wartych wymienienia
réznic.

Ogdlna ocena zmian przepisow prezentowana wyzej sktania do wniosku, ze uczestnicy
postepowania, czyli zamawiajgcy i wykonawcy, skupiajg sie na tych aspektach ustawy, ktére
wptywajg bezposrednio na ich codzienng prace. Nadal centralnym punktem ich
zainteresowania jest przede wszystkim samo postepowanie, a dopiero na dalszym planie
rysuje sie cel zakupowy. Jest to oczywiscie zrozumiate z punktu widzenia zadan, jakie
powierzono osobom, ktore prowadzg postepowania i sktadajg oferty. Wydaje sie jednak, ze
dalsze odformalizowanie postepowan lub utatwienia techniczne w realizacji obowigzkdéw
formalnych pozwolg na skupienie wiekszej uwagi na celu zakupowym.

3. Ocena efektywnosci procedury udzielania zamowien
publicznych

Pomimo rdznic w poprzedniej i nowej regulacji oraz nie zawsze pozytywnej ich oceny ogdlna
ocena efektywnosci procedury udzielania zamdéwien publicznych wypadta pozytywnie.
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Wykres 3. Ocena efektywnosci procedury udzielania zamoéwien publicznych w okresie
od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r.
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Ponad 68% przedstawicieli zamawiajgcych i 59% przedstawicieli wykonawcéw ocenito

ja dobrze i bardzo dobrze. Ocena ta najgorzej wypadta wsrdd przedstawicieli instytucji
kontrolujgcych, ktérzy majg zazwyczaj oglad catego postepowania oraz bteddw, ktérych
nieSwiadomi moga by¢ zamawiajgcy i wykonawcy. Jest to znaczy wzrost odsetka ocen
pozytywnych w stosunku do badania przeprowadzonego w 2018 r., gdzie bardzo dobrg
sprawnosc i efektywnos¢ procedury deklarowato zaledwie 5% przedstawicieli zamawiajgcych
i 15% przedstawicieli wykonawcow.

Na pytanie, , czy przepisy nowej ustawy Pzp z 2019 usprawnity proces udzielania zamoéwien
publicznych w Pana/i urzedzie/organizacji”, 71% przedstawicieli zamawiajgcych udzielito
odpowiedzi pozytywnej. Nieliczni zwracali uwage na pewne mankamenty nowych regulacji,
np. problemy techniczne zwigzane z elektronizacjg, nowe obowigzki, niepewnosci co do
interpretacji nowych przepiséw oraz problemy wykonawcéw ze sktadaniem ofert w postaci
elektronicznej.

Jednak wiekszos¢ z nich dostrzegta szereg korzysci wynikajacych z nowych przepiséw,
wptywajacych na usprawnienie procesu udzielania zamoéwien publicznych. Najczesciej
wymieniane to petna elektronizacja zamdwien publicznych, ktéra wzmocnita przejrzystosc¢
postepowania (w zakresie komunikacji z wykonawcami, sktadania ofert, ich oceny oraz
dokumentowania i archiwizowania postepowan), jego szybkos¢ (usprawnienie podpisywania
i przekazywania oswiadczen i dokumentdw, funkcjonalnosci platform stuzgcych

do prowadzenia postepowan). Istotne byto rdwniez ograniczenie czynnosci techniczno —
organizacyjnych, tj. koniecznosci skanowania dokumentéw, korzystania z faksu.
Elektroniczne sktadanie ofert utatwito réwniez wewnetrzng organizacje po stronie
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zamawiajgcych, w tym w szczegdlnosci prace komisji przetargowej poprzez jednoczesny
dostep wszystkich jej cztonkdw do wszystkich dokumentéw i oswiadczen.

Przedstawiciele zamawiajgcych podkreslali takze korzysci ptyngce z udostepnienia platformy
e-zamoéwienia, dzieki ktérej: ,, wszystkie informacje s w jednym miejscu”, a komunikacja

z wykonawcami stafa sie szybka i sprawna. Pozytywnie oceniano takze zmiany w zakresie
otwarcia ofert w tym narzedziu, ktdre przebiega bardzo sprawnie, a zamawiajgcy nie musza
sie obawiac przypadkowego wczesdniejszego otwarcia oferty ,w sekretariacie”, co mogtoby
negatywnie wptywac na losy catego postepowania.

Zwracano réwniez uwage na inne zagadnienia, np. fakt, ze ,,ustawa jest bardziej liberalna dla
wykonawcow, bardziej dba o ich interesy w umowach”, a takze utatwienia w procesie
sktadania ofert dla wykonawcow, ktérych siedziba jest oddalona od siedziby zamawiajgcego.
Zdaniem niektérych utatwienia dla wykonawcdw wigzg sie z wydtuzeniem postepowania
(,,szczegdlnie w przypadku braku ztozenia podmiotowych srodkéw dowodowych lub
odmowy podpisania umowy przez wykonawce najwyzej ocenionego w znacznej liczbie czesci
w postepowaniu podzielonym na wiele czesci, co powoduje koniecznosé powtdrzenia wielu
czynnosci w stosunku do kolejnych wykonawcow”).

Przedstawiciele wykonawcéw zostali poproszeni o ocene, czy przepisy nowej ustawy Pzp
usprawnity im proces ubiegania sie o zamdwienia publiczne. Wiekszos$¢, bo 65%
respondentdw, dostrzegata usprawnienia wynikajgce przede wszystkim z elektronizacji,

w szczegolnosci: brak koniecznosci fizycznego ztozenia oferty oraz , dojezdzania do siedziby
zamawiajgcego”, co przektada sie na mozliwos¢ sktadania wiekszej liczby ofert, tatwiejszy
dostep do dokumentédw zamdwienia (w tym ofert i innych dokumentéw sktadanych przez
konkurentdéw). Elektronizacje wigza takze z wiekszym bezpieczeristwem, gwarantowanym
przez szyfrowanie ofert. Nie bez znaczenia dla przedsiebiorcow byt takze sam czas
przygotowania oferty, ktéry dzieki interaktywnym formularzom (,,edytowalnym formatom”)
i powtarzanym wzorom ulegt skréceniu.

Kolejnym waznym elementem jest ograniczenie liczby dokumentéw, jakie zobowigzani

sg ztozy¢ wykonawcy ,,na pierwszym etapie postepowania”; zwracali oni uwage na korzysci
zwigzane z ,brakiem koniecznosci przygotowania od razu catego pakietu dokumentdw, gdy
oferta nie jest najkorzystniejsza”.

Ich zdaniem nowe regulacje czynig proces ubiegania sie 0 zamdwienia bardziej przejrzystym
i transparentnym. Jasne sformutowanie przepiséw i wprowadzenie jednoznacznych
obowigzkdéw utatwito ich dziatania i zachecito ich do uczestniczenia w postepowaniach.
Zwracali uwage, ze ,,zniknety pola do interpretacji, ktore stanowity przyczyne problemoéw”,
a nowe przepisy sg ,bardziej zero-jedynkowe”. Wszystko to doprowadzito do ,lepszego
wykorzystania czasu pracownikéw (brak koniecznosci podrézowania z ofertami), lepszej
dostepnosci informacji i komunikacji, lepszej kontroli postepowania i wiekszej wygody”.

Mozna zatem przyja¢, ze z perspektywy wykonawcow efektywnos¢ procesu zakupowego
realizowanego w ramach prawa zamowien publicznych wzrasta. Wykonawcy nastawieni
sg na cel w postaci zawarcia umowy, a sama procedura jest dla nich jedynie Srodkiem
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do jego osiggniecia. Dlatego najwazniejszymi czynnikami wptywajgcymi na efektywnos¢
sg dla nich czas i koszt ubiegania sie 0 zamowienia. Rdwnie wazne sg takze kwestie zwigzane
z zaufaniem, czyli obiektywizm i bezstronnos¢ zamawiajacych.

W ocenie 80% przedstawicieli instytucji kontrolujgcych nowe przepisy usprawnity proces
udzielania zamoéwien, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie petnej elektronizacji zaméwien
publicznych, ktéra przyspieszyta, utatwita i uporzgdkowata proces udzielania zaméwien.
Wprowadzenie elektronizacji poszerzyto krag wykonawcow, w szczegélnosci o podmioty

z sektora matych i mikro przedsiebiorcow.

W ocenie kontrolujgcych nowa ustawa ,uszczegétawia pewne sprawy, ktére nie byty
wczesniej uszczegdtowione”, przez co zaréwno zamawiajacy, jak i wykonawcy majg wiekszg
pewnos$¢ w zakresie poprawnosci swoich dziatan. Nie wszyscy respondenci byli przekonani,
czy nowe regulacje w sposdb rzeczywisty przektadajg sie na usprawnienie procesu
zakupowego, zwracajac jednak uwage, ze ,nie ulegt on pogorszeniu”. Sam proces udzielania
zamoéwien ,jest szybszy, mniej skomplikowany, bardziej jasny i klarowny dla wykonawcéw,
w szczegolnosci z uwagi na mniej wymagan w zakresie dokumentow”.

Nowe regulacje przetozyty sie ich zdaniem na mniejszg liczbe identyfikowanych naruszen
oraz koniecznosci uniewaznienia poszczegdlnych czynnosci zamawiajacego lub
uniewazniania postepowan z powodow proceduralnych. Ma to bezposredni wptyw

na zmniejszenie liczby postepowan o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz
mniejszg wage samych naruszen: ,gdy sg btedy, sg to btedy mniejszej rangi (bardziej
formalne)”.

Co interesujace, przedstawiciele zadnej z badanych grup wsrdd korzysci lub usprawnien nie
wymieniali elementdéw, ktdrych celem jest wspieranie efektywnego zarzadzania procesem
zakupowym - od planowania udzielenia zamdwienia przez przygotowanie postepowania

po podsumowanie jego realizacji, np. analiza potrzeb i wymagan, plany postepowan, raporty
z realizacji umowy. Po raz kolejny moze to wskazywaé na brak holistycznego spojrzenia

na zamowienie publiczne jako proces zakupowy. Zamawiajgcy wcigz koncentrujg sie

na poszczegdlnych obowigzkach sktadajgcych sie na szereg czynnosci podejmowanych

w toku postepowania, nie dostrzegajgc czesto ich znaczenia jako elementu wiekszej catosci,
przez co rowniez celu pozazakupowego.

4. Trudnosci i bariery w udzielaniu zamdéwien publicznych
i ubieganiu sie o nie

Pozytywna ocena ogdlna nowych regulacji i efektywnosci udzielania zamdwien nie oznacza,
Ze uczestnicy procesu zakupowego nie dos$wiadczajg trudnosci przy udzielaniu zaméwien
oraz przy ubieganiu sie o nie.
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Wykres 4. Doswiadczenie trudnosci w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r.
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Przedstawiciele zamawiajgcych wskazywali, ze trudnosci pojawiaty sie gtdwnie

w poczgtkowym okresie stosowania nowych przepisow (,,szczegdlnie przy pierwszym
postepowaniu”), w zwigzku z koniecznoscig dostosowania sie do nowych regulacji. W duzej
mierze byty to problemy techniczne, zwigzane z dziataniem tzw. platform zakupowych oraz
innych narzedzi (,,nie wszyscy mamy takie same programy - nie moge otworzy¢ niektérych
plikow”).

Zwracali uwage, ze réwniez wykonawcy mieli poczatkowo problem z prawidtowym
podpisaniem i ztozeniem ofert (m.in. wtasciwy dobdr formatéw plikdw, problem z dziataniem
tzw. platform zakupowych). Podkreslano takze, ze sktadaniu ofert towarzyszyt ,,opor

i obawy” ze strony wykonawcdéw, a takze problemy techniczne zwigzane z dziataniem
narzedzi takich jak e-PUAP oraz e-zamdwienia, a takze organizacyjne zwigzane

z réznorodnoscig tzw. platform zakupowych, ktére utrudniajg wykonawcom sktadanie ofert.
Wykonawcy majg takze trudnosci z prawidtowym wypetnieniem JEDZ. Problemy
wykonawcow miaty istotny wptyw takze na sytuacje zamawiajgcych, ktorzy dostrzegli
mniejszg liczbe ofert w postepowaniach lub konieczno$é ,,odrzucania korzystnych ofert”.

Jako jeden z podstawowych problemdéw wymieniano kwestie interpretacji przepiséw
(zwigzane ze zmianami redakcyjnymi i konstrukcjg poszczegélnych instytucji, a takze
poczatkowe trudnosci z ,odnalezieniem witasciwych przepisow w ustawie”). Brak
jednoznacznosci przepiséw oraz wielosé interpretacji powoduje, ze zamawiajacy ,,czesto nie
moga by¢ w 100% pewni tego, co robig - czy kontrolujacy inaczej tego nie zinterpretujg”. Ich
zdaniem ustawa jest zbyt obszerna i zawita. Zwracali uwage na , brak jednolitych opinii
wydawanych przez KIO / prawnikdw”. W ich ocenie zbyt obszerne i wielorakie s3 takze
komentarze i opinie, co utrudnia pozyskanie informacji na temat interpretacji przepiséw.
Tytutem przyktadu mozna wymienic trudnosci interpretacyjne zwigzane z przestankami
wykluczenia dotyczacymi nieprawdziwych informacji oraz wczesniejszego nienalezytego
wykonania zamdwienia, w tym , kwestig oceny dokumentéw w sytuacji sktadania obszernych
informacji na temat kar, sytuacji zwigzanych z odstgpieniem od umowy oraz
samooczyszczenia” oraz tajemnicg przedsiebiorstwa.
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Pojawiaty sie rowniez spostrzezenia o wiekszym stopniu skomplikowania przepisow
dotyczacych samych procedur w poréwnaniu do poprzednich ustaw (,patrzac na poprzednie
rozwigzania, procedury, tryby, ustawa bytfa prosta, dzi$ jest znacznie bardziej obszerna,
informacje niezbedne do przeprowadzenia postepowania sg w kilku miejscach, powtarzajg
sie, co powoduje wieksze ryzyko btedu”). Nowe obowigzki po stronie zamawiajgcych
wydtuzajg ,czas potrzebny na zaangazowanie w procedure, a w konsekwencji czas na wybor
oferty”. Wymieniano np. ,,dodatkowe ogtoszenia, ktore zostaty narzucone przez nowg
ustawe, nowe obowigzki sprawozdawcze, dodatkowe ogtoszenia o wykonaniu umowy”.

Wsrdd innych niedogodnosci wskazywano zmiany przepiséw zwigzane z terminem zwigzania
ofertq (,,zniesienie mozliwosci przedtuzenia terminu zwigzania ofertg po wyborze
najkorzystniejszej oferty i brak mozliwosci przedtuzenia waznosci wadium pozbawia
zamawiajgcych zabezpieczenia przed odstgpieniem od zawarcia umowy”), brakiem
procedury odwréconej w postepowaniach prowadzonych w trybie podstawowym
(,zamawiajacy powinien mie¢ mozliwo$¢é ograniczenia sie do podmiotowej oceny oferty
najwyzej ocenionej, badanie wszystkich oswiadczen wstepnych nie ma zadnego celu”).

Poproszeni o wskazanie sposobdw usuniecia ww. barier lub polepszenia sytuacji po stronie
zamawiajgcych przedstawiciele zamawiajgcych proponowali:

e uproszczenie i doprecyzowanie przepiséw (w szczegélnosci regulacji dotyczgcych
elektronizacji, wprowadzenie certyfikacji wykonawcéw), ujednolicenie procedur
o wartosci ponizej i powyzej progdw unijnych, odformalizowanie (,,zmniejszenie
obowigzkéw formalnych po stronie zamawiajgcych” oraz ,,umozliwienie poprawy
dokumentéw sktadanych przez wykonawcow”),

e usprawnienie dziatania platform zakupowych (stworzenie narzedzia do weryfikacji
podpisdw), a takze , poprawienie i usprawnienie platformy e-zamoéwienia
i wprowadzenie obowigzku korzystania z niej przez wszystkich zamawiajgcych”,
co przyczyni sie do ujednolicenia rozwigzan technicznych,

e szkolenia dla wykonawcdéw, spotkania, webinaria UZP, panele dyskusyjne (,trzeba
postucha¢ ludzi”); zwracano uwage, ze sama mozliwos¢ uczestniczenia w szkoleniach nie
jest wystarczajgca, konieczne jest réwniez przeprowadzenie kampanii ,,aktywizujgcych”
wykonawcow i zachecajacych ich do udziatu w szkoleniach,

e przygotowanie ,lepszych instrukcji dla zamawiajacych”, zmiana formularzy (zwracano
uwage, ze obecne narzedzia nie sg przystosowane do prowadzenia postepowan
z podziatem na kilkadziesiat czesci),

e srodki na atrakcyjne zatrudnienie dla pracownikéw, jako ,,motywacja dla potencjalnych
pracownikéw zaméwien”.

Zapytani o trudnosci i bariery, jakie pojawity sie w trakcie ubiegania sie 0 zamdwienia
publiczne, przedstawiciele wykonawcéw wskazywali przede wszystkim na trudnosci
techniczne i organizacyjne zwigzane za sktadaniem ofert za posrednictwem platform
(,ré6znorodnos¢ platform, z ktdrych korzystajg zamawiajgcy”, co wigze sie z koniecznoscig
posiadania kont na réznych platformach oraz zapoznania sie z réznymi rozwigzaniami
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technicznymi niezbednymi do ztozenia oferty i pozostatych dokumentéw i oswiadczen).

W ich ocenie wielos¢ narzedzi technicznych utrudnia dostep do zamdwien publicznych m.in.
z uwagi na rozne sposoby logowania oraz sktadania ofert czy komunikacji (,,niektére
platformy nie informujg o korespondencji od zamawiajgcego, co wymaga codziennej
kontroli”). Pojawiaty sie takze informacje o ,,problemach z dostepem do platformy e-
zamoéwienia, w szczegblnosci awaryjnos¢, problemy z logowaniem, wyszukaniem
postepowania, problem ze ztozeniem oferty (nie mozna byto potaczy¢ sie z serwerem)”,
wypetnianiem formularzy interaktywnych, a takze utrudnieniach w dostepie do pomocy
techniczne;.

Wykonawcy zwracali uwage, ze ,trzeba posiadac konkretny sprzet informatyczny oraz
software, by korzystac z platform; kazda z nich ma inny interfejs, inne zasady obstugi,
korzystanie czesto wigze sie z btedami; nie wszystkie systemy operacyjne sg w petni
kompatybilne z narzedziami udostepnianymi przez zamawiajgcych, co prowadzi

do koniecznosci nabycia osobnego sprzetu, ktéry stuzy tylko do sktadania ofert”). Zgtaszano
takze problemy techniczne platformy z zacigganiem plikéw, rozmiarem plikéw (,,maksymalny
rozmiar jest za maty, trzeba dzieli¢ pliki”). Innym czynnikiem utrudniajgcym dostep

do zamowien publicznych byty problemy natury technicznej przy sktadaniu ofert, takie jak
,brak pradu lub dostepu do Internetu itp. (szczegdlnie w mniejszych miejscowosciach)”.

Wskazywano takze na utrudnienia zwigzane z wygérowanymi wymaganiami zamawiajgcego
w zakresie warunkow udziatu w postepowaniu, kryteriéw oceny ofert, wymogdéw zawartych
w opisie przedmiotu zaméwienia. Zauwazano, ze wymagania stawiane w ramach warunkéw
(w szczegolnosci dysponowanie osobami) oraz sposobu spetniania $wiadczenia czesto nadto
ingerujg w sfere zwiang z realizacjg umowy podwyzszajgc koszty. Wsrdd barier zwigzanych
ze stosowaniem ustawy Pzp wykonawcy wymieniali takze brak rownosci stron umowy

w sprawie zamoéwienia, stosowanie klauzul abuzywnych, wygérowanych obowigzkéw

i dotkliwych kar. Zwracali uwage, ze niekiedy zamawiajgcy ,bagatelizujg pytania” do SWZ.

Wymieniane trudnosci potwierdzajg zainteresowanie wykonawcéw szybkim i sprawnym
ztozeniem oferty, a takze stworzeniem warunkéw do niezaktéconego wykonania
zamoéwienia. Na podstawie udzielonych odpowiedzi mozna wnioskowac, ze niektére
wymagania zamawiajgcych wyrazone w warunkach udziatu w postepowaniu lub opisie
przedmiotu zamowienia mogg by¢ nadmierne, gdyz zainteresowani wykonawcy (zdolni
do wykonania zamdwienia i zainteresowani wzieciem udziatu w postepowaniu) traktujg
je jako utrudnienia lub nawet bariere.

Ponad 30% przedstawicieli wykonawcow nie doswiadczyto zadnych trudnosci czy barier,
zatem mozna przyjaé, ze wyzej wymienione ,mankamenty” sg mozliwe do wyeliminowania.
Osoby, ktére deklarowaty wystgpienie trudnosci i barier, poproszono o wskazanie sposobdéw
ich usuniecia lub polepszenia sytuacji wykonawcéw w postepowaniu. Przedstawiciele
wykonawcow proponowali:

e wprowadzenie jednolitej platformy zakupowej (w tym jednolitego formularza oferty,
automatyczng weryfikacje podpisow elektronicznych),
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e ujednolicenie tresci i struktury SWZ,

e ustawowe ograniczenie warunkéw udziatu w postepowaniu; bardziej rygorystyczne
podejscie do kwestii opisania produktu,

e stworzenie listy dokumentdw zagranicznych, jakie nalezy sktada¢ w postepowaniach.

Trudnosci lub bariery w trakcie prowadzenia przez zamawiajgcych postepowan

0 zamoOwienia publiczne dostrzezone przez przedstawicieli instytucji kontrolujgcych (66%
respondentow) to przede wszystkim poczgtkowe problemy techniczne wynikajgce

z elektronizacji zamoéwien publicznych m.in. zwigzane z koniecznoscig poznania
funkcjonalnosci platform zakupowych, weryfikacjg podpiséw elektronicznych, otwieraniem
ofert, przesytaniem sprawozdan do prezesa UZP. Przedstawiciele tych instytucji podkreslali,
ze btedy po stronie zamawiajgcych pojawiajg sie w poczatkowym okresie obowigzywania
niemal kazdej zmiany przepisow z uwagi na czas potrzebny na dostosowanie sie do nowych
wymagan. Z drugiej jednak strony wskazywali, ze zamawiajacy ,przeprowadzajg procedury,
bo muszg, jednak nie wykorzystujg wszystkich instrumentdow, ktére miaty stuzy¢

do pozyskania rzetelnych wykonawcow”).

Zwracano takze uwage na problemy po stronie wykonawcéw, zwigzane z podpisywaniem

i przekazywaniem ofert, ktére w niektérych przypadkach prowadzg do rezygnacji z ubiegania
sie 0 zaméwienia publiczne (,przedsiebiorcy z sektora MSP nie do korica wiedza, jak ztozy¢
oferte w postaci elektronicznej; same procedury sg tak skomplikowane, ze bardzo wielu
przedsiebiorcéw, szczegdlnie prowadzacych jednoosobowe dziatalnos$ci gospodarcze,
odeszto z rynku zamoéwien publicznych”).

W zwigzku z tym kontrolujgcy postulowali ,dalsze odformalizowanie i uelastycznienie zasad
oceny spetniania formalnych warunkéw udziatu w postepowaniu przez wykonawcéw

w szczegdblnosci w zakresie robot budowlanych”, prowadzenie szkolen (chociaz dostrzegano
problem zwigzany z brakiem checi udziatu w takich szkoleniach po stronie ,,matych
wykonawcow”), przygotowanie przez UZP jasnych wskazowek postepowania, a nawet
zwiekszenie progu kwotowego, od ktérego obowigzuje stosowanie ustawy Pzp.

Zestawiajgc trudnosci wskazywane w trakcie obecnego badania z trudnos$ciami
identyfikowanym w ramach badania przeprowadzonego w 2018 r., gdzie najczesciej
wymieniano czeste zmiany prawa, w szczegdlnosci w warstwie proceduralnej, oraz problemy
zwigzane ze sprawozdawczoscig, mozna zauwazy¢, ze sg one zblizone. Jednak wiele
wymienianych wczesdniej przez przedstawicieli zamawiajgcy utrudnien, takich jak: aspekty
zwigzane z podwykonawstwem, problemy z wypetnieniem i zweryfikowaniem JEDZ czy brak
mozliwosci negocjowania ceny, zostato rozwigzanych lub znikneto wraz ze wzrostem
doswiadczenia w stosowaniu nowych wdéwczas rozwigzan. Nie zmienity sie jednak trudnosci
wymieniane przez przedstawicieli wykonawcow, ktérzy wcigz zwracali uwage na zbyt
wysokie wymagania w zakresie warunkdw udziatu w postepowaniu, niejasnych kryteriow
oceny ofert czy wysokos¢ kar umownych. Trudnosci zwigzane z terminem sktadania ofert,
ktore w 2018 r. stanowity bariere, obecnie zastgpity trudnosci zwigzane z techniczng sferg
dziatania tzw. platform zakupowych. Mozna zatem wysnu¢ wniosek, ze zmiany zwigzane
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z wprowadzeniem petnej elektronizacji zamoéwien publicznych zostaty odebrana bardzo
pozytywnie. Wymieniane zas trudnosci zwigzane z dziataniem narzedzi — uznaé nalezy
za przejsciowe i tatwe do przezwyciezenia staraniami samych wykonawcéw z pomoca
odpowiednich instytucji publicznych, w tym UZP.

5. Elementy systemu zamdwien publicznych wymagajace
poprawy

Pomimo wymienionych wyzej trudnosci i barier 56% przedstawicieli zamawiajacych nie
potrafito wskaza¢ elementdéw systemu zamowien publicznych, wymagajgcych szczegdinej
korekty lub zmian.

Pozostali wymieniali konieczno$¢ zmian w zakresie materialnoprawnym i technicznym.
Waznym postulatem byto dalsze odformalizowanie postepowania, w szczegdlnosci

w zakresie liczby wymaganych dokumentéw, ktdre musi przygotowaé sam zamawiajacy oraz
tych, ktore sktadajg wykonawcy; wiekszy nacisk na promowanie trybéw innych niz przetarg
nieograniczony oraz tryb podstawowy. Zwracano uwage na koniecznos¢ zwiekszenia
przejrzystosci samej ustawy oraz ujednolicenia rozumienia przepiséw poprzez takie ich
doprecyzowanie, ktdére nie stwarza pola do dwojakiej interpretacji.

Pojawiaty sie gtosy o koniecznosci poprawy poszczegdlnych instytucji prawnych, przy czym
ich uwzglednienie nie zawsze jest mozliwe, z uwagi na koniecznos$¢ zachowania zgodnosci
przepiséw ustawy Pzp z prawem unijnym. Postulowano zmniejszenie obowigzkéw
formalnych, wsrdd nich:

e zmiana sposobu rozpoznawania odwotan przez KIO poprzez odejscie od formy
kontradyktoryjnej i przyjecie formy administracyjnoprawnej polegajacej na niejawnej
ocenie dokumentow i wydaniu wyroku na ich podstawie,

e ograniczenie zakresu sprawozdawczosci, ktdra jest zbyt obszerna i rozbudowana;
w zwigzku z tym wskazywano na konieczno$¢ uproszczenia sprawozdawczosci oraz
wprowadzenia narzedzi, ktére pozwolg na ,,zacigganie” informacji do rocznych
sprawozdan oraz informacji o ztozonych ofertach z danych dostepnych
na platformach zakupowych,

e uproszczenie protokotu postepowania,

e zmiany zasad zwrotu wadium,

e zmiany terminéw zadawania pytan,

e zniesienie lub doprecyzowanie zasad publikacji ogtoszenia o wykonaniu umowy.

Proponowano takze zmiane procedur udzielania zamoéwien w dziedzinach bezpieczenstwa

i obronnosci poprzez ich ujednolicenie z procedurami obejmujgcymi zamdwienia klasyczne,
ograniczenie liczby dostepnych trybdw, zniesienie przepisdéw dotyczacych wyjasnienia razgco
niskiej ceny, ograniczenie zakazu opisywania przedmiotu zamodwienia za pomocg znakow
towarowych, patentéw i pochodzenia, skrécenie termindw w postepowaniach powyzej
progow unijnych. Wszystkie one nie sg jednak mozliwe do przeprowadzenia z uwagi na tresé
przepisdw dyrektyw. Wielos¢ tego typu postulatéw swiadczy¢ moze o braku dostatecznej
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wiedzy zamawiajgcych na temat europejskiego systemu zamowien publicznych,
w szczegolnosci znaczenia i tresci dyrektyw.

Naturalng konsekwencjg trudnosci technicznych napotykanych podczas obstugi platformy e-
zamoéwienia byty postulaty o jej zmodyfikowanie: zniesienie limitéw znakéw w ogtoszeniach
(publikowanych w BZP przy wykorzystaniu platformy e-zamdéwienia), wprowadzenie zaktadki,
za pomoca ktérej przedstawiciele zamawiajgcych i wykonawcéw mogliby na biezgco zgtaszaé
uwagi i pomysty.

Przedstawiciele wykonawcéw dostrzegali potrzebe zmian (55% respondentow). W ich
ocenie dalszych zmian i doprecyzowania wymaga kwestia tresci umow, ktére nadal nie
gwarantujg rownosci stron, przerzucajg wszelka odpowiedzialno$é¢ na wykonawce (niekiedy
réwniez odpowiedzialnos¢ za btedy samego zamawiajgcego). Jednoczesnie wskazywano

na brak elastycznosci w razie wystgpienia okolicznosci nieprzewidywalnych lub innych
utrudnien, ktdre wymagajg zmian w umowie. Czesto narzucone przez ustawodawce klauzule
waloryzacyjne sg pozorne, przez co w zaden sposéb realnie nie wptywajg na wyrdwnanie
pozycji stron w razie zmiany cen towardéw czy ustug.

Waznym i wielokrotnie wyrazanym postulatem byto zmniejszenie wpisu od odwotania

i wprowadzenie utatwien w zakresie samego skftadania odwotan. Niektorzy wskazywali, ze
odwotanie nie stanowi realnego narzedzia poszukiwania rozstrzygniecia faktycznego sporu,
ale narzedzie wykorzystywane przez wiekszych wykonawcéw do pozyskiwania zamoéwien
publicznych kosztem mniejszych podmiotéw.

Wskazywali réwniez bardzo szczegdétowe kwestie, ktore w zasadniczej czesci nie dotyczyty
przepisdw jako takich, ale probleméw napotkanych w toku prowadzonych postepowan,
np. zbyt duza lub zbyt mata waga kryterium ceny, zbyt duza liczba wymaganych
dokumentéw, niejednolite podejscie do oceny dokumentdow zagranicznych, niedostosowanie
kwoty przeznaczonej na realizacje zamowienia do realiéw rynkowych oraz zbyt krotkie
terminy realizacji umowy (przy jednoczesnym braku korzystania ze wstepnych konsultacji
rynkowych), brak rzeczowych wyjasnien tresci SWZ lub duze zmiany SWZ w toku
postepowania. Innym waznym aspektem byt czas trwania procesu badania i oceny ofert,
ktéry tworzy stan niepewnosci co do dalszych dziatan. Wykonawcy chcg szybkich decyzji
po stronie zamawiajgcych. Zwracali uwage na problemy zwigzane z etapem wykonywania
umowy, w tym brak rozliczen czesciowych, ktére eliminujg wielu wykonawcdw z rynku
zamowien publicznych.

Pojawiaty sie tez postulaty dotyczgce zmian technicznych i organizacyjnych platform
zakupowych, ktére szerzej omowiono w dalszej czesci Raportu.

Wsréd przedstawicieli instytucji kontrolujgcych tylko 40% respondentéw wprost wymieniata
elementy wymagajgce poprawy. Poza nielicznymi konkretnymi spostrzezeniami,

np. o koniecznosci doprecyzowania zasad kontroli, w szczegdlno$ci wprowadzenia jasnego
podziatu kompetencji w tym zakresie miedzy poszczegdlnymi instytucjami, najczesciej
wymieniali konieczno$¢ uporzadkowania samej ustawy Pzp i jej interpretac;ji.
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Jako podsumowanie mozna uzna¢ wazng uwage, ze: ,,ustawa dziata zbyt krétko, dlatego
trzeba najpierw przesledzi¢ w praktyce, gdzie sg realne problemy i dopiero dokonywac
ewentualnych zmian, powinien i$¢ za tym rowniez postulat stabilnosci systemu zamdwien
i pewnosci obrotu prawnego w tym wzgledzie”. Dalsza cze$¢ Raportu moze by¢ zatem
waznym elementem oceny praktyki i wstuchaniem sie w gtos oséb uczestniczacych

w procesie zakupowym realizowanym na podstawie ustawy Pzp.

Wiele postulatow zgtaszanych w 2018 r. zostato uwzglednionych w nowej ustawie Pzp,
poczawszy od zgtaszanych potrzeb natury ogélnej, np. ,,napisania ustawy od nowa” czy
usprawnienia postepowania, na detalach skofnczywszy, np. moment sktadania oswiadczenia
o przynaleznosci do grupy kapitatowej z innymi wykonawcami uczestniczgcymi

w postepowaniu. Poréwnujgc zgtaszane postulaty w zakresie poprawy przepiséw, mozna
wysunac¢ ogolny wniosek, ze wiele z nich zostato zrealizowanych poprzez wprowadzenie
petnej elektronizacji zamdwien publicznych. Doprowadzita ona do przyspieszenia

i usprawnienia procedury, co potwierdzajg odpowiedzi udzielone w ramach
przeprowadzonego badania. Nadal zmiany w ocenie uczestnikdw systemu wymaga podejscie
do realizacji obowigzkéw ustawowych. Przedstawiciele zamawiajgcych zwracali uwage

na koniecznos$¢ zmniejszenia obowigzkéw formalnych zwigzanych z koniecznoscia
sprawozdawania i ogtaszania okreslonych czynnosci. Wydaje sie, ze uwagi te nie byty
zwigzane z dgzeniem do ograniczenia jawnosci postepowania, ale z koniecznoscia
zaangazowania w wykonanie poszczegdlnych obowigzkéw. Remedium bedzie dalsza
»,automatyzacja” procesu zakupowego, ktéra utatwi dokonanie poszczegdlnych czynnosci.
Wykonawcy zwracali uwage na trudnosci niezwigzane bezposrednio z przepisami, ale ich
stosowaniem. Wcigz pojawiaty sie watpliwosci na temat zasadnosci stawiania wygérowanych
wymogow wobec samych wykonawcéw i braku wsparcia na etapie realizacji uméw. Trudno
jednak pozytywnie oceni¢ postulaty odgdrnego ograniczenia w zakresie okreslania
warunkéw i kryteridw w stopniu wiekszym niz ma to miejsce obecnie. Wtasciwg drogg moze
by¢ wzmozona dziatalnos$¢ edukacyjna.
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ROZDZIAL 11l Kryteria oceny ofert
1. Wprowadzenie

Przepisy nowej ustawy Pzp w zakresie w jakim odnoszg sie do sposobu ksztattowania
kryteridéw oceny ofert dla celéw prowadzonego postepowania odzwierciedlajg
postanowienia art. 67 dyrektywy 2014/24/UE oraz art. 82 dyrektywy 2014/25/UE.

Zgodnie z art. 239 i 240 ustawy Pzp zamawiajgcy wybiera najkorzystniejszg oferte

na podstawie kryteriow oceny ofert okreslonych w dokumentach zamowienia, przy czym
najkorzystniejsza oferta ma przedstawiaé najkorzystniejszy stosunek jakosci do ceny lub
kosztu. Nalezy zatem dazy¢ do takiego doboru kryteriéw oceny ofert, ktére umozliwig wybor
najkorzystniejszej oferty z uwzglednieniem aspektu jakosciowego.

Jak wskazano w uzasadnieniu projekt ustawy, (...) podobnie jak zostato to ujete w dotychczas
obowiqzujgcych przepisach, kryteria oceny ofert muszg by¢ opisane w sposob jednoznaczny

i zrozumiaty oraz nie mogq pozostawiac¢ zamawiajgcemu nieograniczonej swobody wyboru
najkorzystniejszej oferty, a wiec dowolnosci w ocenie ofert, czego wyrazem jest

w szczegdlnosci obowiqgzek wskazania przez zamawiajgcego kryteriow, ktorymi bedzie
postugiwat sie przy ocenie ofert, w ogfoszeniu o zamdwieniu.

W art. 241 utrzymana zostata dotychczasowa zasada odnoszgca sie do formutowania
kryteriow oceny ofert, zgodnie z ktorq kryteria te nie mogq dotyczyc¢ wtasciwosci wykonawcy,
w szczegdlnosci jego wiarygodnosci ekonomicznej, technicznej lub finansowej a takze zasada
powigzania kryteriow oceny ofert bezposrednio lub posrednio z przedmiotem zamdwienia.

Z motywu 90 i 92 preambuty do dyrektywy 2014/24/UE oraz motywu 95 i 97 do dyrektywy
2014/25/UE wynika, ze zamawiajgcy powinny umozliwi¢ wykonawcom otrzymywanie
wystarczajgcych informacji na temat kryteriow i warunkow, ktdre zostang zastosowane przy
podejmowaniu decyzji o udzieleniu zamdwienia a wybrane kryteria powinny zapewniac
mozliwos¢ efektywnej i uczciwej konkurencji, a takze powinny im towarzyszyc rozwigzania,
ktére pozwalajg na skuteczng weryfikacje informacji przedstawianych przez oferentéow”.

Przyktadowe zakresy, do ktérych moga odnosi¢ sie jakosSciowe kryteria oceny ofert,
okreslone w projektowanym art. 242 ustawy Pzp, sg analogicznie jak w dotychczas
obowigzujgcym przepisie art. 91 ust. 2 ustawy Pzp z 2004 r.

Jak podkreslono w uzasadnieniu do projektu ustawy Pzp, [u]stawa podobnie jak dyrektywy
dopuszcza rowniez mozliwos¢ wyboru najkorzystniejszej oferty jedynie w oparciu o kryterium
ceny albo kosztu (...) Nie oznacza to, Ze w takich przypadkach zamawiajgcy rezygnujq

z aspektu jakosciowego zamowienia, ktory zasadniczo powinien w takich przypadkach

5 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zamdwien publicznych, druk nr 3624, s. 64
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.03.2023r.)
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wynikac ze specyfikacji technicznych lub warunkow realizacji zamowienia okreslonych
w dokumentach zamdwienia®.

2. Stopien znajomosci przepisow i ich ocena

Na poczatku poproszono uczestnikdw badania o ocene ich wiedzy na temat przepiséw
dotyczacych kryteriéw oceny ofert. Ogdélng ocene znajomosci przepiséw podsumowac
nalezy dobrze, jednak w porédwnaniu do poprzedniego Raportu deklaracje dobrej i raczej
dobrej znajomosci przepiséw dotyczgcych kryteriow oceny ofert wsrdd przedstawicieli
zamawiajacych spadty (z ponad 90% do nieco ponad 80%). Takie zmiany w ocenie wiedzy
na temat kryteriéw (ktdre nie ulegty znaczacej modyfikacji) mogg by¢ wynikiem spadku
ogolnej deklaratywnej wiedzy na temat przepiséw dotyczgcych zamédwien publicznych,
co rzutuje na deklaracje na temat znajomosci poszczegdlnych zagadnien.

Widoczny jest jednak spadek ocen negatywnych, ktéry z kilkunastu punktow procentowych
w poprzednim badaniu spadt do wartosci kilkuprocentowych. Co ciekawe sami zamawiajacy
znacznie lepiej oceniajg swojg wiedze na temat kryteriow oceny ofert niz przedstawiciele
instytucji kontrolujgcych, co moze wskazywac, ze deklaracje przedstawicieli zamawiajgcych
co do znajomosci przepiséw nie zawsze znajdujg przetozenie na praktyczne zastosowanie
posiadanej wiedzy, co z kolei przekfada sie na ocene kontrolujgcych.

Whykres 5. Ocena wiedzy na temat przepiséw dotyczacych kryteridw oceny ofert
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6 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624,
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 s. 65 (dostep 29.03.2023 r.)
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Ogodlna ocena stopnia wiedzy na temat kryteriéw oceny ofert w obecnym badaniu ulegta
poprawie w stosunku do ocen prezentowanych w 2018 r. w zakresie odpowiedzi
pozytywnych, zmniejszyt sie tez odsetek odpowiedzi negatywnych.

3. Zakres stosowania kryteriow pozacenowych w praktyce
prowadzonych przez zamawiajacych postepowan

W kolejnym kroku respondenci odpowiadali na pytania dotyczace stosowania pozacenowych
kryteridéw oceny ofert w praktyce. Zapytano przedstawicieli zamawiajgcych, czy w okresie

od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. stosowali pozacenowe kryteria oceny ofert

w prowadzonych postepowaniach, a przedstawicieli wykonawcéw i instytucji kontrolujgcych
o to, czy w postepowaniach, w ktérych brali udziat lub je kontrolowali, stosowane byty
pozacenowe kryteria oceny ofert.

Wykres 6. Stosowanie pozacenowych kryteriéw oceny ofert w okresie od 01.07.2021 r.
do 30.06.2022 r.
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11 Wykonawcy (w postepowaniach, o ktére firma sie ubiegata)
# Kontrolujacy (w kontrolowanych postepowaniach)

Nastepnie poproszono o wskazanie, jak czesto stosowane byly pozacenowe kryteria oceny
ofert w postepowaniach i ktére z tych kryteriéw wybierano najczesciej.
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Wykres 7. Czestos¢ stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert
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= Kontrolujacy (stosowanie przez Zamawiajgcych w kontrolowanych postepowaniach)

Widoczng dysproporcje pomiedzy deklaracjami o bardzo czestym stosowaniu pozacenowych
kryteridw oceny ofert wsréd przedstawicieli zamawiajgcych i instytucji kontrolujgcych

a rzadkim stosowaniu tych kryteriéw w ocenie przedstawicieli wykonawcéw mozna
ttumaczyé odmiennym postrzeganiem ich zastosowania. Jak wynika z odpowiedzi
udzielonych w wywiadach pogtebionych, w wielu wypadkach pozacenowe kryteria oceny
ofert byty okreslone w taki sposéb, ze wiekszos¢ podmiotdw na rynku mogta swobodnie
zaoferowad sposdb wykonania zamdwienia gwarantujgcy osiggniecie maksymalnej liczby
punktéw, zatem z ich punktu widzenia w postepowaniu takim jedynym realnym kryterium
byta cena.

W pordéwnaniu z wynikami uzyskanymi w 2018 r. wskaznik procentowy przedstawicieli
zamawiajgcych deklarujgcych stosowanie pozacenowych kryteriéw oceny ofert jest podobny
(okoto 90%). Zamawiajgcy deklarowali, ze czeste stosowanie pozacenowych kryteriéw oceny
ofert wynika z obowigzku ustawowego, co moze sugerowac, ze wielu respondentéw nie
dostrzegta zmiany przepisdw w zakresie dotyczgcym warunkdéw odstgpienia od stosowania
pozacenowych kryteriéw oceny ofert.
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Whvykres 8. Najczesciej stosowane pozacenowe kryteria oceny ofert
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Proporcje, w jakich deklarowano stosowanie poszczegdlnych pozacenowych kryteriow oceny
ofert, zostaty dochowane w stosunku do deklaracji z 2018 r. Nadal zamawiajgcy najczesciej
siegajg po kryteria zwigzane z gwarancjg i terminem wykonania zamdwienia, rzadziej

po jako$é, a jeszcze rzadziej po inne pozacenowe kryteria oceny ofert.

W pogtebionych wywiadach TDI poproszono rozmoéowcéw o wskazanie stosowanych
pozacenowych kryteridw oceny ofert oraz ich wag. Udzielone odpowiedzi potwierdzity
ww. proporcje, zdecydowane pierwszenstwo dajgc kryteriom odnoszgcym sie do terminu
wykonania zaméwienia i gwarancji.

Deklaracje przedstawicieli zamawiajgcych, wykonawcoéw i instytucji kontrolujacych byty
zgodne. Wskazywali oni, ze najczesciej stosowane jest jedno pozacenowe kryterium oceny
ofert o wadze 40% dotyczgce:
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e gwarangcji, w tym okresu gwarancji lub szybkosci reakcji w ramach wykonywania
obowigzkéw gwarancyjnych,

e terminu realizacji zamdwienia (np. skrocenie terminu dostawy, termin wykonania
badan),

e jakosci (np. parametry techniczne, czas podstawienia zastepczego pojazdu - przy
transporcie dzieci do szkét, koncepcja metodologii badania),

e doswiadczenia osdb skierowanych do wykonania zamodwienia (najczesciej
w zamoéwieniach na roboty budowlane).

Tam, gdzie w postepowaniu stosowano wiecej niz jedno pozacenowe kryterium oceny ofert,
zamawiajgcy ograniczali sie do dwdch (znacznie rzadziej trzech czy czterech), ktérych suma
nie przekraczata 40%. Obejmowaty one wéwczas ww. rodzaje kryteriéw stosowane

w réznych proporcjach (najczesciej po 20%). Deklarowano, ze ostateczna proporcja ustalana
jest w zaleznosci od rodzaju i przedmiotu zamowienia.

Dodatkowo jako kryteria o mniejszej wadze i najczesciej wystepujace obok ww. wymieniano:

e termin ptatnosci faktury (kryterium o wadze 10-20%),

e kryteria Srodowiskowe (np. dostepnos¢ sprzetu o wyzszych normach emisji spalin),

e kryteria spoteczne (zatrudnienie oséb z grup defaworyzowanych,
np. niepetnosprawnych lub pozbawionych wolnosci przy realizacji zamdéwienia,
wykonanie kampanii spotecznej odnoszacej sie do gospodarowania odpadami),

o wysokos$¢ kary umownej,

e proébki szkolen lub gotowos¢ do szybkiego wykonania poszczegdlnych zlecen
(szkolen),

e certyfikacja ISO.

Waga kryteridéw spotecznych nie byta znaczaca, zazwyczaj nie przekraczata 10%.

W przypadku kryteriéw srodowiskowych waga zalezata od przedmiotu zamdwienia (np.

w postepowaniach, ktdrych przedmiotem byt odbior odpadéw, ocenie norm emisji spalin
nadano wyzsze znaczenie). Rzadziej wskazywano, ze pozacenowe kryteria oceny ofert
przewyzszaty wage 40%, najczesciej tam, gdzie jakosé stanowita najwazniejszy element (np.
sprzet medyczny stosowany do leczenia dzieci), lub stanowity tacznie kryteria o nizszej wadze
(np. 20%).

Wsréd udzielanych odpowiedzi pojawiaty sie rowniez takie, ktére swiadczy¢ moga

o niedostatkach w nalezytej interpretacji przepisow, wskazywano, ze w ramach kryterium
oceniano doswiadczenie wykonawcy, samodzielne wykonywanie czesci zamowienia, liczbe
0s06b zatrudnionych na podstawie stosunku pracy.

Pojawiaty sie jednak gtosy, ze w niektdrych przypadkach kryteria sg pozorne, gdyz sposdb ich
oceny powoduje, ze kazdy wykonawca uzyskuje najwyzszg mozliwg liczbe punktow (np.
30-dniowy termin ptatnosci faktury). Innym dostrzegalnym problemem jest fakt, ze kryteria
nie gwarantujg rzeczywistych korzysci na etapie realizacji umowy. Zbyt duza waga kryterium
terminu wykonania skfania do oferowania bardzo krétkich terminéw, ktére nastepnie nie
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mogg by¢ dochowane z przyczyn niezaleznych od wykonawcy. Oceniajgc natomiast
doswiadczenie kluczowego personelu, zamawiajgcy nie zawsze potrafi wyegzekwowac jego
udziatu na etapie realizacji umowy.

4. Wptlyw pozacenowych kryteriow oceny ofert na jakos¢
wykonania przedmiotu zamowienia

Wykres 9. Wptyw pozacenowych kryteriow oceny ofert na jakosé wykonania przedmiotu
zamowienia
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i Zamawiajacy (wptyw na jakos¢ uzyskanego przedmiotu zamdwienia)
Il Wykonawcy (wptyw na decyzje o ubieganiu sie o zamdwienia publiczne)

7 Kontrolujacy (wptyw na jako$¢ oferowanego zamdwienia w kontrolowanych postepowaniach)

Na pytanie, czy istnieje korelacja pomiedzy stosowanymi kryteriami oceny ofert

a uzyskiwanym przedmiotem zamdwienia, w szczegdlnosci czy stosowane kryteria miaty
realny wptyw na przedmiot zamdwienia uzyskany w wyniku postepowan, przedstawiciele
zamawiajacych wskazywali, ze stosowane kryteria zazwyczaj majg wptyw, ale jego zakres
zalezy od przedmiotu zamdwienia. Zwracali jednak uwage, ze mimo staran zamawiajgcych
nie zawsze okreslone przez nich kryteria faktycznie wptywajg na przedmiot zamdwienia,
zwtaszcza tam, gdzie wszyscy wykonawcy otrzymujg najwyzszg liczbe punktéw w ramach
tych kryteriow. Zwracali uwage, ze kryteria jakoSciowe (szczegdlnie parametry techniczne),
okres realizacji oraz gwarancji, zawsze przekfada sie na sposdb wykonania zamdwienia.
Podkreslali, ze wydtuzenie okresu gwarancji daje pewnos¢, ze wykonawca dotozy staran, aby
jakos$¢ dostawy lub roboty byta wyzsza.

Waznym aspektem wptywajgcym na jakos¢ realizacji zamdwienia jest tez doswiadczenie
0s6b kierowanych do wykonania zamdéwienia (np. inzyniera kontraktu, projektantéw, ,,im
bardziej doswiadczona osoba, tym wieksza jakos¢ robot). Podkreslali rowniez praktyczne
znaczenie kryteriow srodowiskowych, ktére realnie przektadajg sie na bardziej
odpowiedzialny sSrodowiskowo sposéb spetnienia swiadczenia.
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Na to samo pytanie zadane w ramach wywiadu pogtebionego wykonawcy odpowiadali nieco
odmiennie, gdyz tylko 38% sposrdd respondentow dostrzegata wptyw pozacenowych
kryteridw na uzyskiwany przedmiot zamdwienia. Podkreslali, ze znaczenie maja nie tylko
postanowienia SWZ, ale przede wszystkim warunki rynkowe. W ich ocenie zamawiajgcy
oczekujg wysokiej jakosci ustug, dostaw lub robét za niskg cene, co nie znajduje
odzwierciedlenia na rynku. Sposréd kryteriow, ktére w ich ocenie maja realny wptyw

na uzyskiwany przedmiot zamowienia, wymieniano termin wykonania zamowienia, okres
gwarangji, jakos¢ (w szczegdlnosci parametry techniczne) oraz doswiadczenie personelu.

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych wskazywali, ze kryteriami, ktére przy zblizonych
cenach ofert majg wptyw na wybér wykonawcy, a przy tym sposéb wykonania zamdwienia,
sg najczesciej termin realizacji i okres gwarancji oraz doswiadczenie personelu. Jednak w ich
ocenie sytuacje takie nalezaty do rzadkosci.

Zestawienie ocen przedstawicieli réznych stron postepowania oraz oséb kontrolujgcych
prowadzi do wniosku, ze o znaczeniu pozacenowych kryteridw oceny ofert decyduje nie sam
ich wybdr, ani nadana waga, ale sytuacja na rynku. Dopiero dobra znajomos¢ rynku pozwala
na wiasciwy dobodr kryteridw i ich znaczenia. To samo kryterium w warunkach stabilizacji
rynku i duzej konkurencji moze mie¢ mniejsze znaczenie niz w warunkach duzej zmiennosci,
np. inflacji. Kryteria oceny moga generowad rowniez wieksze ryzyka po stronie wykonawcoéw,
ktore bedg chetniej podejmowane przez podmioty o wiekszej stabilizacji finansowej. Warto
zwrdci¢ tez uwage na sam opis kryteriéw. Powinny by¢ one tak wywazone, by nie stanowity
bariery dla matych i Srednich przedsiebiorcéw (np. zbyt wygérowane wymagania w zakresie
personelu mogg spowodowac, ze wykonawcy z mniejszymi zasobami finansowymi

na pozyskanie personelu ztozg mniej konkurencyjng oferte), ale realnie wptywaty na jakos¢
realizowanego zamdwienia.

Interesujgcych spostrzezen dostarcza zestawienie powyzszej oceny z wynikami badan
przeprowadzonych w 2018 r., gdzie prawie 90% przedstawicieli zamawiajgcych deklarowata,
ze pozacenowe kryteria oceny ofert nie majg wptywu na uzyskany przedmiot zamdwienia.
Obecnie wskaznik ten wynosi 33%. Moze to $wiadczyé o lepszym doborze pozacenowych
kryteridw oceny ofert, w tym mniejszym udziale kryteridow, ktére mozna okresli¢ mianem
pozornych, np. termin ptatnosci faktury.

5. Problemy przy formutowaniu lub zrozumieniu i interpretacji
kryteriow oceny ofert

Na poczatek zapytano respondentdw, czy napotykali na problemy przy formutowaniu lub
zrozumieniu i interpretacji kryteriow oceny ofert, a jedli tak, to w jakim zakresie.
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Wykres 10. Problemy przy formutowaniu kryteriow oceny ofert

6 4:;,9% ;1%
40% 28,2% . z é
23,9% % /

20% % %

Tak Nie Nie wiem Trudno powiedzie¢

ifi Zamawiajacy (problemy przy formutowaniu kryteriéw oceny ofert)
Il Wykonawcy (napotkanie problemdw przy zrozumieniu lub interpretacji kryteriow oceny ofert)
i Kontrolujgcy (kryteria oceny ofert budzity watpliwosci w ich zrozumieniu lub interpretacji)
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ofert oczami zamawiajacych
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Wykres 11b. Zakres napotkanych probleméw dotyczacych formutowania kryteriéw oceny
ofert oczami wykonawcdw i instytucji kontrolujgcych
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Poréwnujgc powyzsze wyniki z problemami zgtaszanymi w 2018 r., mozna zauwazyc, ze
sytuacja nie ulegta znacznej zmianie. Wcigz najczesciej zgtaszang trudnoscig byfa kwestia
opisu kryteriow oceny ofert. Problem przedstawicieli zamawiajgcych z opisem kryteriow
widoczny jest w spostrzezeniach przedstawicieli wykonawcdw i instytucji kontrolujgcych

o braku precyzji w opisie lub opisywaniu kryteriow w sposdb niezrozumiaty.
Prawdopodobnie jest to jednym z powoddw, ze zamawiajgcych chetniej siegajg po kryteria
gwarancji, terminu, parametréw technicznych, ktére fatwiej opisac i ocenic.

6. Ocena obowiazujgcych regulacji w zakresie kryteriow oceny
ofert z punktu widzenia zamawiajacego i wykonawcy

W ocenie niemal 55% przedstawicieli zamawiajacych przepisy zwigzane ze stosowaniem
pozacenowych kryteridéw oceny ofert nie wymagaja poprawy lub modyfikacji. Pozostali
respondenci wskazywali na konieczno$¢ doprecyzowania przepiséw, gdyz w obecnym
ksztatcie przepiséw ,nie do konca wiedzg, co muszg, a co moggy”.

Postulowano zniesienie obowigzku stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert:
»hajprosciej bytoby wréci¢ do 100% ceny, a kryteria stosowac tam, gdzie to ma sens”,
wskazujac, ze ,,czasem pozacenowe kryteria wymyslane sg na site”, ,sztucznie tworzone
pomimo braku potrzeby oceny dodatkowych elementdow oferty”. Wskazywano tez, ze
,hiektdrzy zamawiajgcy nie potrafig dobra¢ odpowiednio kryteriow, w zwigzku z czym
potrzebne s3 szkolenia dla zamawiajgcych o kryteriach”.

W zwigzku z tym pojawialy sie gtosy, ze pozacenowe kryteria oceny ofert powinny by¢
nieobowigzkowe, gdy przedmiot zamdwienia zostanie opisany wystarczajgco dokfadnie.
Prawdopodobnie potrzeba wprowadzenia takiej ,modyfikacji” wynika z niezrozumienia,
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a by¢ moze nawet ,niejasnosci” obecnie obowigzujgcych regulacji, co potwierdzajg niektére
spostrzezenia respondentow: ,przepisy sg troche niejasne, w szczegdlnosci te przypadki,
kiedy mozna zrezygnowac z pozacenowych kryteriow, jak to opisywaé i oceni¢”. Ogdlny
charakter regulacji powoduje w ocenie zamawiajacych ,dosy¢ duzo uznaniowosci”, a w
konsekwencji obawe przed wynikiem przysztej kontroli.

Kolejnym waznym spostrzezeniem byto uelastycznienie przepisdw w zakresie samych
kryteridw, tj. wprowadzenia otwartego katalogu pozacenowych kryteridéw, a takze
dopuszczenie pominiecia ceny jako kryterium oceny ofert. Majgc na uwadze tresé art. 242
ust. 2 ustawy Pzp, zgodnie z ktérym , kryteriami jakosciowymi mogg by¢ w szczegdlnosci
kryteria odnoszgce sie do: (...)”, z postulatu takiego mozna wyciggna¢ wnioski

o niedostatecznym zakresie wiedzy lub doswiadczenia w przedmiocie okreslania
pozacenowych kryteridw oceny ofert innych niz wymienione przyktadowo w tym przepisie.

Przedstawiciele zamawiajgcych wskazywali na koniecznos¢ doprecyzowania regulacji, czy
to przez zmiane przepiséw, czy tez wydanie jednoznacznych interpretacji ,,powinno sie nam
pokazaé, jak to robi¢, jak interpretowac (np. kryterium jakos$¢€) lub powinno to by¢ jasno
opisane w ustawie”, , przydatoby sie, gdyby UZP np. na roboty budowlane proponowat
rekomendowane dobre wzory, wraz z okresleniem, jak to sie tez przektada na ekonomig”).
Oznacza to, ze deklarowana znajomosc¢ przepisOw nie zawsze przektada sie na praktyke,
ktora nadal nastrecza wielu trudnosci i watpliwosci. Wynika to po czesci z probleméw

w interpretacji przepiséw samej ustawy Pzp, a po czesci problemoéw wynikajgcych z braku
pomystu na pozacenowe kryteria, ktére pomoga wytonié oferte gwarantujgca np. lepsza
jakosc.

Wsrod przedstawicieli wykonawcdw 73% dostrzega konieczno$¢ poprawy lub modyfikacji
przepisdw dotyczgcych kryteriéw oceny ofert. Jednak ich spostrzezenia na temat zmian

w wiekszosci dotyczyty sposobu okreslania kryteriéw oraz sposobu ich oceny w konkretnych
postepowaniach, rzadziej samych przepiséw. Wskazywano na brak precyzji i jednoznacznosci
w opisie kryteriow pozacenowych. W ich ocenie kryteria pozacenowe sg wartosciowe

i potrzebne, pod warunkiem ze zostang wtasciwie sformutowane i dostosowane

do konkretnego przedmiotu zamdwienia: ,powinien by¢ wiekszy nacisk na kryteria dotyczgce
jakosci, a mniejszy na elementy akcesoryjne, np. gwarancja, ktéra wydfuzana jest

do okreséw, ktdre nie sg oferowane przez producentéw”. Wykonawcy wskazywali

na koniecznos¢ czestszego stosowania kryteriéw dotyczgcych jakosci produktu, terminu
dostawy, parametrow technicznych: ,, parametry zwigzane stricte z towarem, dodatkowe
funkcjonalnosci danego produktu, ktdre dawatyby realne szanse, ze nie zdecyduje cena,
tylko jakos¢ produktu”.

Pojawiaty sie rdwniez gtosy o potrzebie wprowadzenia regulacji pozwalajgcej na ocene
doswiadczenia wykonawcéw, chociaz realizacja tego postulatu, przynajmniej

w postepowaniach powyzej progdw unijnych, nie jest mozliwa. Jednoczes$nie wskazywano,
na zbyt wygérowane wymagania stawiane osobom skierowanym do wykonania zamdwienia,
ktore nie zawsze sg adekwatne do przedmiotu zamdwienia, a w sposéb istotny ograniczaja

49



mozliwos¢ ztozenia oferty, nawet przez doswiadczonych wykonawcéw, zdolnych do realizacji
zamoéwienia. Zwracano uwage, ze wymogi te utrudniajg zdobycie doswiadczenia mtodszej
kadrze, co w efekcie moze doprowadzi¢ do luki na rynku. Wiele pozacenowych kryteriow
stosowanych przez zamawiajgcych nie ma zadnego znaczenia dla ostatecznej oceny oferty
(np. termin ptatnosci faktury), termin zgtaszania reklamacji i ,,réwnie dobrze mogtyby by¢

od razu wpisane do umowy”.

Wykonawcy wskazywali, ze stosowanie pozacenowych kryteriéw wymaga wiedzy po stronie
zamawiajgcych, zwracali uwage, ze ,,s3 odpowiednie narzedzia, ale nikt nie potrafi ich
stosowac; w naszej branzy powinna by¢ ocena metodologii - po stronie zamawiajgcego nie
ma jednak nikogo, kto potrafi to oceni¢, a zatrudnienie eksperta, ktéry zna sie na badaniach,
jest kosztowne (fatwiej wrzucié zapis skrécenia harmonogramu realizacji, mimo ze nie
przektada sie to na jakos¢ projektu)”. Zwracano jednak uwage, ze zwiekszenie znaczenia
kryteriow ocennych (np. prébka szkolenia, ocena metodologii) moze wptywac na problemy
zwigzane z uznaniowoscig po stronie zamawiajgcego i niepewnoscig po stronie
wykonawcow, a subiektywne kryteria mogg stanowi¢ ,,pole do naduzy¢”. Wydaje sie, ze
takie spostrzezenia mogg by¢ wynikiem braku zaufania do zamawiajgcych.

Wskazywano, ze pozacenowe kryteria oceny ofert ,,wymagajg promaocji i rozwoju, bardzo
powoli zmienia sie stosowanie tych dodatkowych kryteridéw (zastanawiam sie czy w ogodle sie
zmienia, jesli tak to w nieznacznym stopniu), ciggle kréluje cena, dodatkowe kryteria
stosowane zbyt rzadko”.

Tylko nieliczni przedstawiciele instytucji kontrolujgcych dostrzegali koniecznos¢ poprawy
przepiséw dotyczgcych kryteridéw. Zwracali jednak uwage na trudnosci praktyczne z ich
zastosowaniem: ,,zamawiajgcy majg duzy problem z opisem kryteriéw oceny ofert w zakresie
jakosci, wprowadzajg np. kryterium gwarancji, ktére nie ma zadnego przetozenia na jakos¢
takiego zamdwienia. Wskazywali, ze: ,zamawiajgcy uwazajg, ze muszg zastosowac
pozacenowe kryteria oceny ofert, a ich waga musi wynosi¢ minimum 40%, jednak nie wynika
to tak do konca z przepiséw, gdyz w sytuacji gdy opis przedmiotu zamdwienia jest
doprecyzowany, cena moze by¢ nawet 100%; jednak przedstawiciele jednostek samorzadu
terytorialnego bojg sie zarzutow w tym zakresie”. Zwracali uwage na potrzebe interpretacji
przepisdw przez Prezesa UZP oraz sformutowania wskazéwek dotyczacych stosowania
pozacenowych kryteridw w praktyce.

Wydaje sie, ze zamawiajgcy nie dostrzegajg dtugofalowych korzysci zwigzanych

ze stosowaniem jakosciowych pozacenowych kryteriéw oceny ofert, nie majg dostatecznej
wiedzy i narzedzi do ich okreslania, nie majg dostatecznej wiedzy na temat przedmiotu
zamowienia, ktéra pozwolitaby na okreslenie kryteriow. Jednoczesnie obawiajg sie kontroli,
nie do konca rozumiejg regulacje.

Oczekiwania wykonawcéw sg natomiast jasne: rzetelna ocena ich produktu lub ustugi nie
tylko w kontekscie ceny, ale i jakosci w zakresie rzeczywiscie wptywajgcym na ocene ofert
w konkretnym postepowaniu odnoszgcych sie do przedmiotu i sposobu jego wykonania.
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Jak pogodzi¢ te dwa bieguny? Odpowiedzi udzielali sami respondenci. Poza powtarzajagcym
sie od dawna postulatem szkolen, dobrych praktyk, wzoréw dotyczgcych sposobu
formutowania kryteriéw, konieczne wydaje sie wieksze promowanie rozwigzan
pozwalajgcych na pozyskanie niezbednej wiedzy z rynku. Dlatego istotnym elementem moze
by¢ promowanie wstepnych konsultacji rynkowych, wiekszy nacisk na znaczenie analizy
potrzeb i wymagan, promowanie trybdw obejmujacych dialog lub negocjacje. Wydaje sie, ze
najlepszym sposobem na wiasciwy dobér kryterium do konkretnego postepowania

i okreslonych realiéw rynkowych jest dobre rozeznanie rynku. Zaden bowiem wzér,
wytyczna, czy przykfad nie jest adekwatny do kazdej sytuacji, dlatego ich stosowanie
powinno by¢ poprzedzone oceng sytuacji wtasciwej dla danego postepowania.

Zgtaszane trudnosci i postulaty byty podobne do tych zgtaszanych w badaniu
przeprowadzonym w 2018 r. O ile jednak w poprzednim stanie prawnym odstgpienie

od stosowania pozacenowych kryteriéw oceny ofert przez zamawiajacych publicznych
mozliwe byto zasadniczo pod warunkiem okreslenia w opisie przedmiotu zamdwienia
standardéw jakosciowych odnoszgcych sie do wszystkich istotnych cech przedmiotu
zamoéwienia oraz wykazania w zatgczniku do protokotu w jaki sposdb zostaty uwzglednione
w opisie przedmiotu zamodwienia koszty cyklu zycia. Obecnie warunkiem odstgpienia

od stosowania pozacenowych kryteriow oceny ofert o wadze min. 40% jest okreslenie

w opisie przedmiotu zamdwienia wymagan jakosciowych odnoszgcych sie do co najmniej
gtéwnych elementéw sktadajgcych sie na przedmiot zamdwienia. Mozna zatem przyjgé, ze
zgtaszany na tamtym etapie postulat zmiany przepiséw poprzez pozostawienie
zamawiajgcym wiekszej swobody w decydowaniu o zastosowaniu pozacenowych kryteriéw
oceny ofert i ich wag zostat zrealizowany. Powstaje pytanie, czy zmiana ta zostata
dostrzezona. Zaktadajac jednak, ze zgodnie z deklaracjami przedstawiciele zamawiajgcych
dobrze znajg przepisy dotyczgce kryteridw oceny ofert, byé moze powodem podtrzymywania
tych samych postulatéw jest obawa przed interpretacjg nowych przepiséw przez
kontrolujgcych lub brak pewnosci, czy rzeczywiscie w opisie przedmiotu zaméwienia zawarto
wymagania jakosciowe odnoszgce sie do co najmniej gtéwnych elementdow sktadajgcych sie
na przedmiot zamowienia. Mozliwe tez, ze zamawiajacy nie majg pewnosci, co nalezy
rozumiec pod pojeciem ,gtéwnych elementéw przedmiotu zamdwienia”.

W tej sytuacji zasadnym bytoby poszerzenie dziatan obejmujgcych przedstawienie szerszej
interpretacji tego przepisu na ksztatt wydawanych przez UZP opinii na temat stosowania
regulacji odnoszgcych sie do zmian umowy w przypadku wystgpienia pandemii lub wojny
w Ukrainie.
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ROZDZIAL IV. Innowacyjnosc

1. Wprowadzenie

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy: Celem opracowania nowej ustawy jest
wprowadzenie nowych rozwigzan opartych na maksymalnej efektywnosci i przejrzystosci
udzielanych zamowien publicznych, uwzgledniajgcych jednoczesnie role zamdwienr
publicznych w ksztaftowaniu polityki paristwa oraz potrzebe wsparcia rozwoju matych

i Srednich przedsiebiorstw, a takze innowacyjnych, nowoczesnych produktéw i ustug’.

Do ustawy wprowadzono definicje innowacji, rozumianej jako wdrazanie nowego lub
znacznie udoskonalonego produktu, ustugi lub procesu, w tym miedzy innymi procesow
produkcji, budowy lub konstrukcji, nowej metody marketingowej lub nowej metody
organizacyjnej w dziatalnosci gospodarczej, organizowaniu pracy lub relacjach zewnetrznych.

Sam tryb partnerstwa innowacyjnego, ktory z zatozenia miat by¢ dostosowany do zamoéwien,
ktérych przedmiot nie miescit sie w ramach tradycyjnych postepowan, zostat dodany

do ustawy Pzp z 2004 r. przez ustawe z dnia 22 czerwca 2016 r., ktéra wdrazata

do krajowego porzadku prawnego m.in. dyrektywe 2014/24/UE. Zostat on opracowany

z myslg o takich zamawiajacych, ktérzy poszukujg innowacyjnych rozwigzan. Nowa ustawa
Pzp uelastycznita ten tryb i doprecyzowata przepisy dotyczgce partnerstwa innowacyjnego,
tak aby jego zastosowanie byto mozliwe w jak najwiekszej ilosci przypadkdéw.

Wazng zmiang w stosunku do aktualnego stanu prawnego jest umozliwienie zamawiajgcym
wystgpienia do Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych z wnioskiem o przeprowadzanie
kontroli uprzedniej dokumentéw w przypadku zamoéwien o wartosci rownej lub
przekraczajgcej progi unijne, ktére obejmujg aspekty zwigzane z innowacyjnoscig lub ktérych
przedmiotem jest produkt innowacyjny, innych niz zamdwienia, w ktdrych kontrola
uprzednia jest obligatoryjna (art. 614 ustawy Pzp). Rozwigzanie to ma umozliwic¢
zamawiajgcym sprawdzenie prawidtowosci przygotowanego postepowania jeszcze na etapie,
ktory pozwala na wprowadzenie zmian, i unikniecie konsekwencji zwigzanych

z przeprowadzeniem i wykonaniem zaméwienia publicznego niezgodnie z przepisami
ustawy.

Czy same narzedzia i przepisy wystarcza? O to zapytano osoby biorgce udziat w badaniu.

2. Ocena zapotrzebowania instytucji zamawiajacych,
na produkty/ustugi innowacyjne
Na poczatek poproszono o ocene zapotrzebowania instytucji zamawiajgcych

na produkty/ustugi innowacyjne w skali od 0 do 5, gdzie 0 oznacza ,nie dotyczy”, a 5 oznacza
,bardzo wysoki poziom zapotrzebowania. Znaczny odsetek respondentdw nie dostrzegat

7 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624, s. 1
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.06.2023 r.)
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zapotrzebowania na innowacje, co znamienne - najmniej potrzebe takg odczuwali sami
zamawiajacy.

Wykres 12. Ocena poziomu zapotrzebowania instytucji zamawiajacych na produkty

innowacyjne
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W toku badan jakosciowych tylko 53% przedstawicieli zamawiajgcych wskazywato, ze ich
zdaniem w Polsce istnieje potrzeba rozwoju innowacyjnych zamoéwien publicznych. Réwniez
wsrod wykonawcow tylko 51% respondentdw dostrzegato potrzebe rozwoju innowacyjnych
zamowien publicznych.

Co ciekawe, w toku badania przeprowadzonego w 2018 roku przedstawiciele zamawiajgcych
deklarowali bardzo niski (okoto 65%) lub niski (okoto 22%) poziom zapotrzebowania

na innowacyjnosé. Obecnie odsetek ten wynosi odpowiednio 18,5% (bardzo niski) i 14,3%
(niski). Wiecej oséb dostrzega zapotrzebowanie na innowacje, chociaz odsetek ten rosnie
powoli (z 3,24% w 2016 r. do 5% w ramach obecnego badania) lub przynajmniej nie potrafi
ocenic tego zapotrzebowania (15,2%), co wskazuje na to, ze nie sg przekonani o braku takiej
potrzeby. Potwierdzajg to deklaracje sktadane w toku badania pogtebionego TDI.

Obecnie wiekszos¢ respondentéw wskazywata jednak, ze w ostatnich 5 latach
zapotrzebowanie na produkty/ustugi innowacyjne wzrosto, chociaz najmniej wzrost ten
dostrzegali sami zamawiajgcy, sposrdd ktérych ponad jedna trzecia nie dostrzegta wzrostu
potrzeb pozyskania rozwigzan innowacyjnych.

53



Wykres 13. Wzrost zapotrzebowania na produkty/ustugi innowacyjne w okresie ostatnich
5 lat

80%
61,5%
60%
40%
2% 0,8% 14,1%
(o]
10,0% 10,0% 11,7% 10,0%
7, 3,3% 3,6% 77 | y/
0% % s (10 Q /A

Tak Nie Nie wiem Trudno powiedzie¢

i Zamawiajacy
Il Wykonawcy (zapotrzebowanie instytucji Zamawiajgcych)
# Kontrolujacy (zapotrzebowanie instytucji Zamawiajgcych)

W dalszym kroku zbadano, jakie rozwigzania uznawane sg za najbardziej sprzyjajace
zamawianiu innowacyjnych produktow/ustug.

Wykres 14. Rozwigzania sprzyjajace zamawianiu innowacyjnych produktéw/ustug
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W ocenie 0séb biorgcych udziat w badaniu zamawianiu innowacyjnych produktow/ustug

najlepiej sprzyjajg rozwigzania pozwalajace na otwartg rozmowe z wykonawcami (oraz

zewnetrznymi ekspertami) oraz wtasciwe opisanie przedmiotu zamdwienia, pomocne s3 tez

kryteria oceny ofert. Podobnie proporcje te ksztattowaty sie w toku badania z 2018 r.

Poproszeni o wskazanie czynnikdw, jakie mogtyby wptyng¢ na rozwdj innowacyjnych

zamoéwien publicznych, przedstawiciele zamawiajacych wymieniali:

potrzebe nowych rozwigzan, jeszcze niedostepnych na rynku, ktéra bedzie pierwszym
impulsem dla poszukiwania rozwigzan pozwalajacych na jej zaspokojenie,
dodatkowe Zrddta finansowania (dofinansowanie zewnetrzne na innowacje);
wskazywano, ze obecnie istotng przeszkodg w rozwoju innowacyjnosci jest
niedofinansowanie w szczegdlnosci gmin; zwracano rowniez uwage, ze przeszkodg
bywa kroétki czas, w jakim nalezy rozliczy¢ udzielane dotacje, sugerujac, ze ,powinien
on zostaé przedtuzony”,

szersze i wieksze upowszechnianie wiedzy w tym temacie, np. poprzez szkolenia dla
wykonawcow i zamawiajgcych, w tym oséb odpowiedzialnych za opis przedmiotu
zamoéwienia (,promowanie innowacyjnosci powinno obejmowac réwniez
przedstawienie korzysci ekonomicznych, optacalnosci, a samo szkolenie obejmowaé
nie tylko pracownikdw, ale i przedstawicieli wiadz, np. wéjtéw”; ,kierownictwo
poszczegblnych jednostek bardzo czesto ma niska Swiadomosé, czym sg zamowienia
publiczne i jak prowadzi¢ caty proces zakupowy, przez co realizacja tych zadan
spoczywa na barkach pojedynczych oséb, a nie catej jednostki”); zwracano uwage
takze na forme samych szkolen, ktére nie powinny odnosi¢ sie wytgcznie do teorii, ale
obejmowac ,nauczenie przez praktyke”,

szersze promowanie innowacyjnosci poprzez wprowadzenie wzorcowych
dokumentéw, przyktadéw lub wprowadzenie wymogu dazenia do innowacyjnych
rozwigzan (,,jezeli UZP promuje watek innowacyjnosci w ramach dobrych praktyk,
powinien opisa¢ konkretne postepowania wraz ze wskazaniem korzysci, jakie
przyniosty zamawiane w ich wyniku innowacje”); upowszechnianie dostepnych juz
rozwigzan, np. wstepnych konsultacji rynkowych, konkurséw itp.,

dostosowanie przepisow, w szczegdlnosci poprzez uproszczenie procedur,
zaciesSnianie wspotpracy w ramach badan i rozwoju z przedsiebiorcami, uczelniami
,wtedy pojawitaby sie wieksza ilo$¢ innowacyjnych postepowan”.

Przedstawiciele wykonawcdow poproszeni o wskazanie czynnikow, jakie mogtyby wptywac

na rozwdj innowacyjnych zamdwien publicznych w Polsce i dlaczego, wymieniali:

koniecznos¢ doskonalenia lub wymiany kadr kierowanych do udzielania zamowien
(,innowacyjnos¢ wymaga zmiany przyzwyczajen”, ,edukacja i szkolenie kadr
zamawiajgcych, zachecanie do stosowania nowych rozwigzan, uswiadamianie”, , brak
zmiany pokoleniowej w urzedach powoduje, ze zamawiajacy nie dostrzegaja

€O nowego pojawia sie na rynku, tymczasem rozwigzania innowacyjne w dtuzszym
okresie obnizajg koszty obstugi i eksploatacji”),
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niedofinansowanie inwestycji, przez co nadal najwazniejszym czynnikiem
decydujgcym o wyborze rozwigzania jest cena (,,nowe technologie powodujg, ze cena
jest wyzsza, a przy gtéwnym czynniku najnizszej ceny nie ma miejsca dla ich
promowania”),

uproszczenie procedur mogtoby zachecaé¢ do wdrazania innowacji,

zmniejszenie wymagan ze strony zamawiajgcych; zbyt wygdérowane wymagania

w zakresie warunkow udziatu w postepowaniu eliminujg wielu wykonawcow

i ,hamuja naturalny proces rozwoju firm”,

wprowadzenie platform wymiany informacji na temat innowacyjnosci, swego rodzaju
,gietdy”, gdzie réznego typu zamawiajgcy (w szczegdlnosci uczelnie) mogliby
poszukiwaé partnerdw, ktédrzy moga wnies¢ innowacyjne rozwigzania lub pomysty,
»uwolnienie konkurencji spod monopolu pewnych producentéw i umozliwienie
rozwoju nowym podmiotom np. poprzez nizsze koszty pracy wprowadzone przez
panstwo, wiecej dofinansowan - to wptynie na ewentualne innowacje, ktére bedzie
mozna wdraza¢ do zamoéwien publicznych”.

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych wskazywali natomiast na nastepujace czynniki:

3.

zacheta ze strony panstwa:
o finansowa (zwiekszenie budzetéw, korzysci finansowe — dofinansowania),
o zwiekszanie Swiadomosci poprzez konferencje, seminaria, wymiana
doswiadczen pomiedzy zamawiajgcymi (przedstawienie korzysci ptyngcych
ze stosowania rozwigzan innowacyjnych; ,,zamawiajgcy obawiajg sie tego,
co nowe”),
wprowadzenie osobnych regulacji dla zamowien odnoszgcych sie do niektérych grup
produktow innowacyjnych (w tym ,innych trybéw wyboru wykonawcdw i oceny
produktow i ustug, np. w zakresie sztucznej inteligencji”),
rozwadj zasobow kadrowych (,,zamawiajgcy nie majg czasu, odpowiedniej liczby
pracownikéw oraz odpowiednich zasobdw finansowych).

Napotkane problemy i ich charakter

Osoby biorgce udziat w badaniu poproszono o wskazanie, czy w reprezentowanych przez

nich jednostkach doswiadczali problemdéw zwigzanych z udzielaniem zamdwien

innowacyjnych lub ubieganiem sie o nie, a takze o okreslenie charakteru ewentualnych
trudnosci.
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Wykres 15. Problemy napotkane przy udzielaniu lub ubieganiu sie 0 zamdwienia
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Wykres 16. Charakter probleméw napotkanych przy udzielaniu lub ubieganiu sie
0 zamowienia innowacyjne
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Do ww. katalogu doda¢ mozna niedostateczny wcigz poziom wiedzy przedstawicieli
zamawiajgcych i wykonawcdédw na temat przepisdw dotyczgcych zamowien innowacyjnych.

Podobne trudnosci zgtaszano w toku badania z 2018 r., podczas ktérego uczestnicy procesu
zakupowego nie dostrzegali trudnos$ci w samej procedurze, lecz w samym jej przygotowaniu.
Wynika z tego, ze sama ustawa Pzp stwarza wystarczajgce ramy dla zamawiania produktow

i ustug innowacyjnych, niedostatki natomiast widoczne sg w identyfikacji samej potrzeby
oraz opisaniu przedmiotu zamodwienia, ktéry miatby jg zaspokoié. Wydaje sie, ze zrédtem
takich ocen jest waskie rozumienie innowacyjnosci, tj. utozsamienie jej z produktem lub
ustugg nieistniejgcy, ktdrg trzeba wymyslié i opisaé.
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Wykres 17. Ocena wiedzy na temat przepisoéw dotyczacych zamoéwien innowacyjnych
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Ocena ta nie odbiegata znaczgco od poziomu wiedzy deklarowanego w badaniu z 2018 r.
Optymistycznym sygnatem jest spadek odsetka przedstawicieli wykonawcoéw deklarujgcych
raczej ztg wiedze na temat przepiséw odnoszacych sie do innowacji, na rzecz ocen
ambiwalentnych. Moze to swiadczy¢ o stopniowym, ale powolnym wzroscie swiadomosci
w tym zakresie.

Nadal waznym czynnikiem hamujgcym wzrost poziomu innowacyjnosci jest niedostrzeganie
potrzeby jej zastosowania oraz przekonanie, ze rozwigzania innowacyjne sg drozsze

i bardziej skomplikowane. Brak potrzeby niesie za sobg brak zainteresowania sposobem jej
zaspokojenia, dlatego tylko nieliczni uczestnicy rynku potrafig wymienic zalety
wprowadzenia innowacyjnosci. Pomimo deklaracji, ze w okresie ostatnich 5 lat
zapotrzebowanie na innowacje wzrasta, nie idzie za tym wzrost postepowan ich dotyczacych
ani nawet znaczacy wzrost Swiadomosci dotyczacej tego obszaru.

W zwigzku z tym w pierwszej kolejnosci nalezy wdrozy¢ dziatania zmierzajace
do uswiadamiania zapotrzebowania na produkty i ustugi innowacyjne i korzysci z nich

ptynacych.
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ROZDZIAL V. Elektronizacja zamoéwien publicznych

1. Wprowadzenie

W uzasadnieniu do projektu ustawy podkreslano, ze: Istotnym impulsem do poprawy
efektywnosci zamowien publicznych, ich transparentnosci oraz poprawienia dostepu matych
i Srednich przedsiebiorstw do zamdwien publicznych jest elektronizacja procesu udzielania
zamowienia publicznego, w szczegdlnosci obowiqzek udostepniania przez zamawiajqgcych
dokumentdw zamdwienia w postaci elektronicznej oraz prowadzenia komunikacji
elektronicznej pomiedzy zamawiajgcym i wykonawcgq. Dzieki obowigzkowi przyjmowania
przez zamawiajgcych dokumentow sktadanych drogq elektroniczng zmniejszajq sie koszty
udziatu w postepowaniu po stronie wykonawcow. Elektronizacja obniza koszty prowadzenia
postepowan po stronie zamawiajgcych w zwigzku z brakiem koniecznosci przechowywania
znacznej ilosci dokumentow w postaci papierowej. Jak wynika z badan przeprowadzonych
przez Komisje Europejskq, wprowadzenie elektronicznego procesu udzielania zamdwien
generuje oszczednosci po stronie instytucji zamawiajqcych siegajgce nawet 20%
dotychczasowych wydatkdw.8

Nowa ustawa Pzp realizuje postulat tzw. petnej elektronizacji zamowien publicznych,
obejmujgc obowigzkiem prowadzenia postepowan przy uzyciu narzedzi elektronicznego
przekazywania dokumentéw réwniez postepowania o wartosci ponizej progdéw unijnych.

Uczestnikdéw badania zapytano, jak to rozwigzanie wptyneto na postrzeganie postepowan
przez uczestnikdw rynku zamodwien publicznych.

2. Ocena wiedzy na temat przepisdw dotyczacych elektronizacji
zamowien publicznych
Ocene regulacji dotyczgcych elektronizacji rozpoczeto od prosby do osdb biorgcych udziat

w badaniu o ocene ich wiedzy na temat przepiséw dotyczacych elektronizacji zaméwien
publicznych.

8 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624, s. 3
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.06.2023 r.)
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Wykres 18: Ocena wiedzy na temat przepisdow dotyczacych elektronizacji zaméwien

publicznych
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Przedstawicieli zamawiajgcych i instytucji kontrolujacych poproszono réwniez o ocene, czy
petna elektronizacja systemu zaméwien publicznych utatwita proces udzielania zaméwien
publicznych, a przedstawicieli wykonawcéw, czy utatwita ubieganie sie o zamowienia
publiczne. Odpowiedzi udzielano w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza ,,zdecydowanie nie”, a 5
oznacza ,zdecydowanie tak”.

Jeszcze w 2018 r. w toku badania obejmujgcego okres 28.07.2016 r. do 30.06.2017 r. oraz
0d 01.07.2017 r. do 30.04.2018 r., czyli bezposrednio po wprowadzeniu czesciowej
elektronizacji zamdwien publicznych oraz pewien czas po jej wprowadzeniu przedstawiciele
zamawiajgcych deklarowali niski poziom przygotowania do elektronizacji zaméwien
publicznych. Wykonawcy obawiali sie elektronizacji tak bardzo, ze czes¢ z nich deklarowata
rezygnacje z udziatu w postepowaniach przetargowych, w ktérych zamawiajacy beda
korzystaé z elektronicznego sposobu komunikacji i sktadania ofert. Obecnie to jednak
wiasnie przedstawiciele wykonawcow najczesciej deklarujg, ze petna elektronizacja
zamoéwien publicznych utatwita proces ubiegania sie o zamdwienia.
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Wykres 19: Czy petna elektronizacja zamdéwien publicznych utatwita proces udzielania

zamdwien lub ubiegania sie o nie
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Zdaniem przedstawicieli zamawiajgcych elektronizacja zamdwien publicznych wptyneta

pozytywnie na proces udzielania zamdwien publicznych. Gtéwne zalety/korzysci, jakie

wymieniali respondenci, to:

wieksza przejrzystosé i transparentnosé postepowania (,,nie ma podejrzen, ze
wczesniej znamy ceny”, ,brak mozliwosci manipulacji”), z uwagi na brak dostepu

do ofert przed uptywem terminu do ich otwarcia, tatwiejszy dostep dla wykonawcdéw,
co przektada sie na wieksze zainteresowanie zamdwieniami i mniej zarzutéw

0 nieuczciwe prowadzenie postepowania (np. podtozenie czy podmiane oferty);
mniej jest réwniez manipulacji ze strony wykonawcéw, ktdrzy nie moga pozyskaé
informacji o liczbie ztozonych ofert i od niej uzaleznia¢ kalkulacje ceny,
usprawnienie postepowania, co przektada sie na czas jego przeprowadzenia
(skrécenie drogi formalnej, tatwiejsza procedura otwarcia ofert, utatwienia
techniczne, np. automatyczny proces szyfrowania i odszyfrowania ofert) oraz
poprawnos$¢ poszczegdlnych czynnosci (,platformy zakupowe wymuszajg kolejnosé
Czynnosci, przez co o niczym nie zapominamy”),

zmniejszenie biurokracji (bezposrednia komunikacja miedzy zamawiajgcym

a wykonawcag, tatwiejszy dostep do dokumentéw dla wielu oséb jednoczesnie oraz
ich przechowywanie, co stanowi znaczne utatwienie np. w przypadku pracy zdalnej),
co wigze sie z oszczednosciami ,,w zakresie zuzycia sprzetu biurowego,
oszczednos$ciami materiatowymi oraz oszczednoscig czasu, ktéry mozna przeznaczyé
na rozwdj wiasny pracownika”,

postepowanie trafia do wiekszego kregu odbiorcow,
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brak problemoéw z ofertami, ktdre wptywajg po terminie sktadania ofert (z powodu
problemoéw z kurierami i dojazdem),
tatwe przeprowadzenie kontroli postepowania.

Przedstawiciele wykonawcéw zwracali uwage na nastepujace zalety / korzysci zwigzane

z elektronizacjg systemu zamowien publicznych:

oszczedno$é czasu pracy i kosztu obstugi, zwigzanej gtdwnie ze sposobem sktadania
ofert oraz innych dokumentéw i oswiadczen (,,zaczelismy przystepowac do zamowien
ze wzgledu na petna elektronizacje”),

szybko$¢ postepowania (przekazywanie ofert, informacja z otwarcia ofert, dostep

do dokumentacji postepowania, w szczegdlnosci ofert ztozonych przez innych
wykonawcow),

bezpieczenstwo, w szczegdlnosci ochrona przed nieuczciwoscig zamawiajacych oraz
konkurentdw (,dzieki wprowadzeniu elektronizacji i platform zakupowych - dopiero
zaczeli$my istnie¢ na rynku zamoéwien publicznych, w starej ustawie zawsze byto

to robione tak, by wygrata dana firma, dzieki platformie - mozna wygrac ze "starymi
wyjadaczami”),

brak niepewnosci zwigzanej z ,,dojazdem, dowozem dokumentdéw (np. gdy ktos przez
remont drogi / wypadek nie zd3azy na czas)”,

dostep do dokumentédw w jednym miejscu,

ufatwienie w pozyskiwaniu podwykonawcéw (,,gdy chce skorzystac¢ z podwykonawcy,
wysytam link, pod ktérym znajduje sie cata dokumentacja w jednym miejscu,

Co usprawnia proces uzgodnien”),

ufatwienia techniczno — organizacyjne (,tatwiej przejrzeé wiecej ogtoszen, nie

ma problemu z szukaniem bezposrednio na stronach u zamawiajgcych, termin
sktadania ofert jest widoczny od razu, nie trzeba traci¢ czasu na odszukiwanie

go w SWZ, dokumenty w lepszej jakosci niz kiedys$ — rzadko w postaci skanu,

co utfatwia ich przeszukiwanie i sprawdzanie”).

Zdaniem przedstawicieli instytucji kontrolujgcych na podstawie skontrolowanych przez nich

postepowan mozna uznaé, ze elektronizacja zamodwien publicznych wptyneta pozytywnie

na proces udzielania zamdwien w kontrolowanych instytucjach w nastepujgcym zakresie:

zwiekszenie jawnosci / przejrzystosci postepowania (,,wiadomo jakie czynnosci
wykonano w trakcie procedury mozliwo$é sprawdzenia wszystkiego i kontroli”,
tatwiejszy dostep do dokumentéw zamodwienia dla potencjalnych wykonawcéw

i oferentow),

przyspieszenie catego procesu (tatwos¢ dostepu do dokumentdw, szybkosé
przeptywu informacji),

utatwienie technologiczne (przeptyw korespondencji, weryfikacja podpiséw),
zwiekszenie konkurencyjnosci (,,nie ma obiekcji co do mozliwosci nieprawidtowosci
zwigzanych ze sktadaniem ofert”),
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e zmniejszenie biurokracji (utatwienia w archiwizacji dokumentéw, przekazywaniu ich
wykonawcom i kontrolerom, co skutkuje zmniejszeniem kosztéw obstugi
postepowania i skréceniem czasu jego trwania).

Kontrolujacy zwracali uwage, ze ,,z czasem zamawiajacy przyzwyczaili sie, okrzepli, a sama
elektronizacja usprawnita proces udzielania zamoéwien”.

Mozna zatem przyja¢, ze poczagtkowe obawy zwigzane z elektronizacjg zostaty w duzej
mierze rozwiane, a korzysci z nig zwigzane przewazajg ewentualne trudnosci lub
niedogodnosci.

Wykres 20 Elementy zwigzane z elektronizacjg, ktére najbardziej wptywaja na proces
udzielania zaméwien publicznych
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@ Kontrolujgcy (udzielanie zamdwien przez Zamawiajgcych)

Pomimo wielu korzysci, jakie ptyng z petnej elektronizacji zamdwien publicznych, na pytanie,
czy kwestie zwigzane z elektronizacjg systemu zaméwien publicznych wymagajg poprawy
lub modyfikacji, 62% przedstawicieli zamawiajgcych odpowiedziato twierdzgco. W ich ocenie
modyfikacji wymagaja:

e sposob redakcji samych przepiséw, ktdrych zrozumienie nadal nastrecza wiele
trudnosci,
e kolejne elementy procedury, ktdre sg obecnie ztozone i wymagajg wykonania wielu

czynnosci,
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e przepisy dotyczgce konsekwencji niewtasciwego podpisania oferty lub innych
dokumentéw (np. wprowadzenie mozliwosci poprawienia lub uzupetnienia oferty
o podpis, jesli zostat on zamieszczony, ale z powoddw technicznych czy btedéw
wykonawcy nie jest poprawny), ktére stanowig utrudnienie dla wykonawcéw
z sektora MSP i wykonawcdw zagranicznych.

Wielu respondentéw wskazywato na koniecznos¢ poprawy aspektéw technicznych (dziatania
platform zakupowych oraz narzedzi udostepnianych w celach sprawozdawczych, ktére

w wyniku przecigzenia zawieszajg sie lub ,zacinaja”, szczegdlnie gdy wielu zamawiajacych
chce z nich skorzystaé ostatniego dnia).

Zgtaszano konkretne postulaty pod adresem platformy e- zamdéwienia:

e zapewnienie wiekszej automatyzacji dziatania platformy e-zaméwienia,

e usprawnienie procesu zamieszczania ogtoszen,

e ,potgczenie danych wprowadzanych do ogtoszen z pozostatymi formularzami,
potaczenie ogtoszenia o zamdwieniu z ogtoszeniami o wyniku; platforma powinna by¢
bardziej intuicyjna i bardziej dostepna, nie powinna sie tak czesto zmienia¢, powinna
by¢ bardziej funkcjonalna”),

e wyeliminowanie koniecznosci kilkukrotnego podawania tych samych informacji, ktére
nie zaciggajg sie same z systemu,

e wieksza przyjaznos¢ dla uzytkownika (przy kontach osobistych, pod nieobecnosé
pracownika, ciezko uzyskac dostep do tego postepowania, podawanie komus hasta
burzy idee kont indywidualnych),

e wprowadzenie mozliwosci archiwizacji plikéw i zdalnego dostepu do nich,

e wprowadzenie jednolitej instrukcji dla zamawiajgcych i wykonawcéw,

e wprowadzenie mozliwosci przekazania tylko podpisanych plikéw,

e wprowadzenie funkcji walidacji podpiséw elektronicznych, zaufanych i osobistych.

Niemal wszyscy przedstawiciele wykonawcéw wymieniali konieczno$¢ ujednolicenia
narzedzi, za pomoca ktorych prowadzone sg postepowania tzw. platform zakupowych.
Postulowano wprowadzenie jednej takiej platformy lub uspdjnienie funkcjonowania réznych
narzedzi. Zdaniem wykonawcow poprawy wymaga takze portal e-zamdwienia, ktory jest ,,za
mato intuicyjny”. Wydaje sie, ze ich zainteresowanie nie koncentruje sie wokét przepiséw,
ale konkretnych rozwigzan, przyblizajacych ich do celu, jakim jest uzyskanie zamdwienia.
Dlatego innymi elementami wymagajgcymi poprawy sg w ich ocenie aspekty techniczne
narzedzi: zwiekszenie przepustowosci, ograniczenie awaryjnosci, bezposredni

i natychmiastowy dostep do ofert konkurentow.

Zdaniem przedstawicieli instytucji kontrolujgcych poprawy wymaga techniczna strona
prowadzenia postepowan oraz elementy organizacyjne zwigzane z formularzami, formatami
plikéw itp. Rowniez oni nie odnosili sie do koniecznosci modyfikacji samych przepiséw.

Wprowadzenie oczekiwanej petnej elektronizacji zamowien publicznych zdecydowanie
usprawnito, skrécito i odformalizowato postepowanie. Wskazywane bariery i trudnosci
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przybraty wymiar praktyczny i techniczny, a nie prawny. Uczestnicy rynku zamoéwien
publicznych oczekujg dalszych utatwien i usprawnien narzedzi wykorzystywanych przy
prowadzeniu postepowan, co oznacza, ze sam proces elektronizacji w warstwie prawnej jest
kompletny. Nie oznacza to, Zze nie mozna go poprawic. Poprawy wymaga sposdb wyrazenia
okreslonych wymagan, ktory nie jest do konca zrozumiaty, szczegdlnie dla wykonawcow.
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ROZDZIAL VI. Oczekiwania edukacyjne uczestnikdw systemu
zamowien publicznych

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 469 pkt 9) — 11) ustawy Pzp, Prezesa UZP prowadzi dziatalnos¢ edukacyjno-
informacyjng w zakresie zaméwien, udziela informacji z zakresu zaméwien, przy pomocy
centrum telefonicznego oraz przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej i upowszechnia
wiedze o zaméwieniach, w tym w zakresie informacji analitycznych.

W 2021 r. UZP organizowat szkolenia, seminaria i konferencje, w wiekszos$ci w formule
online, pozwalajacej na zachowanie wszelkich zasad bezpieczenstwa sanitarnego, ale
réwniez zapewniajgcej tatwy i bezkosztowy dostep niezaleznie od lokalizacji fizyczne;.
Projektowe przedsiewziecia edukacyjne ukierunkowane byly na przekazanie przez ekspertéow
Urzedu i ekspertdw zewnetrznych wiedzy na temat procesu przygotowania i udzielenia
zamowienia publicznego w oparciu o nowe regulacje ustawy Pzp, wyjasnianie przez nich
watpliwosci interpretacyjnych i udzielanie odpowiedzi na stawiane przez uczestnikow
pytania®.

Ponadto w celu zapewnienia ciggtego wsparcia uczestnikom rynku zamoéwien publicznych
oraz poszerzenia kregu potencjalnych odbiorcéw dziatan edukacyjnych Urzedu wszystkie
prezentacje wygtoszone podczas konferencji i seminariéw prowadzonych przez UZP zostaty
udostepnione w internetowym Repozytorium wiedzy pod adresem www.gov.pl/web/uzp.

Aby ocenié czy dotychczasowa oferta szkoleniowa UZP, ale i innych podmiotéw jest
wystarczajgce zapytano osoby biorgce udziat w badaniu. Poproszono takze o wskazanie
kierunkéw rozwoju oferty edukacyjne;.

2. Identyfikacja potrzeb w zakresie edukacji dotyczacej
zamowien publicznych
Na poczatek poproszono o informacje, czy w okresie objetym badaniem respondenci

uczestniczyli w szkoleniach dotyczgcych ustawy Pzp. Przedstawiciele zamawiajgcych czesto
uczestniczyli w szkoleniach, podobnie jak przedstawiciele instytucji kontrolujgcych.

9 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwier Publicznych z funkcjonowania systemu zamdéwien publicznych
w 2021 r.s. 94 https://www.gov.pl/attachment/e0b4f6bb-d9b4-41ea-bb8d-d255cabd8147 (dostep 29.05.2023
r.)
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Wvykres 21. Udziat w szkoleniach z zakresu prawa zamoéwien publicznych w okresie
od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r.
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O powody niskiego odsetka przedstawicieli wykonawcoéw, ktérzy deklarowali udziat

w szkoleniach zapytano ich samych, proszac réwniez o wskazanie sposobéw pozyskiwania
wiedzy z zakresu zamodwien publicznych. Przedstawiciele wykonawcéw wiedzy poszukiwali
uczestniczac w szkoleniach, webinarach oferowanych przez UZP oraz zamieszczanych

na platformach zakupowych. Rzadziej siegali po prenumeraty czasopism, komentarze, studia
podyplomowe lub szukali pomocy wspdtpracujac z kancelariami prawnymi. Czesto tez ,uczyli
sie na wtasnych btedach”, okreslajgc sie mianem samoukéw. Waznym zrédtem wiedzy byt
Internet; informacje pozyskiwano na portalach branzowych, stronach internetowych
dedykowanych zaméwieniom publicznym, czy w wyszukiwarkach.

W szkoleniach uczestniczg rzadziej, traktujac je jako sposdb na pozyskanie wiedzy np. przy
zmieniajgcych sie przepisach nie zas forme jej utrwalania. W sprawach trudnych szukaja
pomocy w dziatach prawnych lub zewnetrznych kancelariach, a na biezgco ,rad kolegdw,
ktdrzy lepiej sie na tym znajg”. Jesli chodzi o same szkolenia, to pozadane sg szkolenia
darmowe zdalne. Pojawiaty sie spostrzezenia, ze ,90% tresci szkolenia jest bezuzyteczna”,
co moze wskazywac na brak ukierunkowania tematyki szkoleni z uwzglednieniem potrzeb
wykonawcy.

Same szkolenia ogdlnie oceniano wysoko lub bardzo wysoko. Réwniez w tym zakresie
to przedstawiciele wykonawcdéw ostatecznie najstabiej ocenili jako$é szkolen. Mozna
przypuszczac, ze jest to spowodowane trescig szkolen, ktdre najczesciej prowadzone
sg z perspektywy zamawiajgcego.
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Wykres 22. Ocena szkolen z zakresu prawa zamowien publicznych
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Nadal jednak oferta szkoleniowa nie jest wystarczajaca.

Wvykres 23. Ocena czy liczba dziatan edukacyjnych dot. zamdwien publicznych powinna
zostac zwiekszona
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3. Oczekiwane sposoby i formy prowadzenia edukacji w zakresie
zamowien publicznych
Zapytani o pozadane formy prowadzenia procesu edukacyjnego, uczestnicy badania
najczesciej wymieniali szkolenia. Przedstawiciele wykonawcdéw najchetniej uczestniczyliby

w réznych formach edukacji prowadzonych zdalnie, zas kontrolujacy chcieli doksztatcac sie
w tzw. formach tradycyjnych, czyli stacjonarnie.

68



Wykres 24. Formy procesu edukacji dotyczacych zamoéwien publicznych, ktére powinny
zostac zastosowane
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W ocenie przedstawicieli zamawiajacych szkolenia powinny by¢ prowadzone przede
wszystkim przez UZP oraz praktykéw z dtugoletnim doswiadczeniem w stosowaniu ustawy
Pzp w codziennej pracy. Istotne byto, aby szkolenia obejmowaty praktyczne aspekty
udzielania zaméwien, nie tylko , interpretacje przepiséw w przypadku sporéow”.
Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wskazywali takze na osoby wywodzgce sie

ze Srodowiska akademickiego, ktdre sg jednoczesnie praktykami oraz sedziow, cztonkow KIO
lub petnomocnikéw reprezentujgcych strony i uczestnikdw przed KIO. Pojawiaty sie nawet
postulaty, aby wprowadzi¢ ,,ustawowe minimalne wymogi dla treneréw”. Réwniez oni
podkresdlali, ze ,,najwazniejszy jest wyktadowca (najwazniejsza nie jest jednak jego wiedza,
tylko sposdb przekazywania informacji - umiejetnos¢ dotarcia do ludzi na szkoleniu)”.
Zdaniem przedstawicieli wykonawcéw szkolenia powinien prowadzi¢ UZP lub praktycy
(,najlepiej blisko zwigzani z UZP”), prawnicy (,,najlepiej uczestniczgcy w procesie tworzenia

ustawy Pzp”).
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Przedstawiciele zamawiajgcych pozytywnie oceniali dotychczasowg dziatalnos¢ szkoleniowa
UZP, w szczegdlnosci w zakresie szkolen online, zwracajac jednak uwage na niedostateczng
liczbe samych szkolen oraz dostepnych miejsc. Podkreslali konieczno$¢ wzmozonej
dziatalnosci edukacyjnej w momencie zmiany przepiséw. Zwracali réwniez uwage na istotng
role innych form pozyskiwania wiedzy w tym komentarzy do ustawy i rozporzadzen,
wzorcowych dokumentéw, nagran ze szkolen prowadzonych przez UZP. Zwracano uwage

na korzysci ptynace ze szkolen udostepnianych przez UZP na platformie YouTube: ,to jest cos,
czego bardzo brakowato, UZP powinien is¢ w tym kierunku, nie powinno by¢ ograniczen

co do liczby oséb i zapisywania sie do szkolen - powinny by¢ dostepne dla wszystkich,

a nastepnie zamieszczane na YouTube - to jest dostep do wiedzy dla wszystkich”.

W ich ocenie wiodgca role w organizacji szkolerh powinien petni¢ UZP, ktéry ,,przynajmnie;j
powinien to koordynowaé, tworzac jednostki certyfikowane lub wskazujgc podmioty
realizujace szkolenia na zlecenie UZP”. Innymi pozadanymi podmiotami, ktére powinny
prowadzié dziatalno$é szkoleniowa, sg instytucje kontroli i nadzoru oraz udzielajgce
dofinansowania, instytucje, ktore braty udziat w tworzeniu przepiséw i majg wptyw na ich
zmiany. Szkolenia powinny by¢ kierowane nie tylko do oséb na co dzien stosujgcych ustawe
Pzp, ale takze do kadry kierowniczej.

Wsrdéd podmiotow, ktére powinny prowadzié szkolenia wymieniano takze podmioty
komercyjnie zajmujgce sie szkoleniami z zakresu zamdwien publicznych (firmy szkoleniowe).
Wskazywano jednak, ze w tym wypadku istotna jest osoba trenera, jego praktyczna wiedza

i doswiadczenie. Istotna jest zatem mozliwosé wyboru osoby trenera, ktory bedzie miat
,wiekszg wiedze niz urzednicy”. Wyjasniano, ze ,obecnie korzystajg ze szkolen z konkretnymi
szkolgcymi; wiem gdzie bytam zadowolona, gdzie mniej - tym kieruje sie przy wyborze”.

Ocena wykonawcdw byta bardzo zbiezna. Oczekiwali oni szkolen praktycznych, tanich
(najchetniej darmowych) i realizowanych elektronicznie. Czesciej odnosili sie do nagranych
webinaridw lub form e-learningu, do ktérych mozna siegngé w dogodnym czasie.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wskazywali ponadto koniecznos¢ stworzenia forum
wymiany doswiadczen miedzy instytucjami kontrolujgcymi (w ramach spotkan kontroleréw)
oraz szkolenia prowadzone przez przedstawicieli np. instytucji zarzagdzajacych.

Zapytani o swoje oczekiwania co do sposobdéw prowadzenia edukacji w zakresie zamdwien
publicznych i jej form przedstawiciele zamawiajacych i instytucji kontrolujgcych najczesciej
wymieniali szkolenia online i szkolenia stacjonarne. Wskazywano réwniez, ze szkolenia
powinny przybiera¢ forme warsztatow, wymiany doswiadczen i innych aktywnych form.
Respondenci chcieli w trakcie szkolen uzyska¢ odpowiedzi na nurtujgce ich pytania,
podejmowac dyskusje. Preferowali formy warsztatowe, obejmujgce zagadnienia
problemowe, pozwalajgce na analize zagadnien, ktdre szczegdlnie ich interesuja.

Dlatego wskazywano na dodatkowe korzysci zwigzane ze szkoleniami stacjonarnymi,
tj. mozliwo$é nawigzania kontaktéw i wymiany doswiadczen réwniez po zakoriczeniu
szkolenia. Kontakt osobisty z trenerem pozwala na przedyskutowanie problemu, zadanie

dodatkowego pytania, przeprowadzenie warsztatéw, case study itp. Za szczegdlnie
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wartosciowe uznawano szkolenia branzowe, kierowane do konkretnych grup zamawiajgcych
(np. przedstawicieli szpitali).

Respondenci dostrzegali takze korzysci zwigzane ze szkoleniami online, w szczegélnosci
z uwagi na ich dostepnos¢, nizszg cene, krétszy czas zwigzany z udziatem w szkoleniu,
mozliwos$¢ skupienia. Wskazywali jednak, ze szkolenia takie powinny by¢ ,,oddzielone”
od pracy. taczenie pracy i szkolen, szczegdlnie w matych jednostkach powoduje brak
mozliwosci dostatecznego skupienia na tresci szkolenia, przez co udziat w nim nie jest
wystarczajgco efektywny (,,nieskuteczne”).

Waznym aspektem przy wyborze szkolen nie zawsze byta tylko ich forma czy sposéb
przeprowadzenia, ale czesto dostepnos¢ i cena. Przedstawiciele zamawiajgcych deklarowali
chec uczestniczenia w szkoleniach kilkudniowych lub cyklicznych, w grupach pozwalajgcych
na swobodne przedyskutowanie konkretnych problemdw nurtujgcych uczestnikédw. Chcieli
taczy¢ szkolenia online i stacjonarne, widzgc korzysci ptynace z obu tych form doskonalenia.

Istotnym elementem uzupetniajgcym szkolenia sg platformy e-learningowe, publikacje,
opinie UZP, wzory dokumentéw, publikowane materiaty szkoleniowe (w tym nagrania szkolen
lub krétkich materiatéw edukacyjnych), webinary, konferencje, panele dyskusyjne.

Najczesciej wskazywano, ze zapotrzebowanie na szkolenia obejmuje kazdy obszar zwigzany
ze stosowaniem prawa zamowien publicznych, a konkretna tematyka powinna kazdorazowo
obejmowac najnowsze zmiany oraz pojawiajgce sie problemy w interpretacji i stosowaniu
poszczegdlnych instytucji prawnych.

Przedstawiciele zamawiajgcych, wykonawcow i instytucji kontrolujgcych zwracali uwage
na koniecznos¢ podnoszenia problematyki zwigzanej z zamoéwieniami innowacyjnymi,
zamowieniami zwigzanymi z odnawialnymi zrédtami energii, robotami budowlanymi

z uwzglednieniem zmian w prawie budowlanym. Wielu respondentéw wskazywato, ze
przedmiotem szkolen powinien byé objety , kazdy obszar, gdyz kazdy element przygotowania
i prowadzenia postepowania oraz realizacji umowy wymaga osobnego potraktowania,

w zwigzku z czym w kazdym powinnismy mie¢ mozliwos¢ doszkolenia; przepisy zmieniajg sie
w tempie zawrotnym, nowe zmiany ustawy na biezgco wymagaja omowienia (np. zmiany
zwigzane z COVID-19, wykluczenia sankcyjne itp.)”. Zwracano uwage na koniecznos¢
uwzglednienia najnowszego orzecznictwa, interpretacji przepiséw (,,zmieniajacej sie

w czasie”), przyktadéw oraz najczesciej pojawiajacych sie bteddéw (np. na podstawie
protokotéw pokontrolnych) i wyjasniania kwestii problematycznych w sposéb warsztatowy,
a nie teoretyczny. Postulowano réwniez rozszerzenie obszarow tematycznych o prawo
budowlane, prawo autorskie, dziatalnos¢ rzecznikdw dyscypliny finansdw publicznych (i ich
kontrole), ochrone konkurencji, w tym zmowy przetargowe i inne pokrewne, ktére mogag
wptywaé na prawidtowe przeprowadzenie postepowania.

Tematy zastugujgce na szczegdlng uwage wskazano ponizej.
Przedstawiciele zamawiajacych oczekiwali szkolen obejmujgcych:
e opis potrzeb i wymagan,
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szacowanie wartosci zamowienia,
opis przedmiotu zamowienia,
kryteria oceny ofert,
warunki udziatu w postepowaniu (rézne przypadki),
samo przygotowanie dokumentacji przetargowej (w szczegélnosci SWZ),
przebieg postepowania od ztozenia wniosku o przeprowadzenie postepowania, przez
wszystkie etapy postepowania w trybie unijnym i krajowym,
przyblizenie przebiegu postepowania w trybach innych niz przetarg nieograniczony
i tryb podstawowy w wariancie |, aby wyeliminowac¢ obawy zwigzane z ich
stosowaniem,
elektronizacja,
kwestia oceny ztozonej oferty,
dokumentowanie postepowan,
umowy
o redagowanie umoéw,
o waloryzacja (wazne, aby okresli¢ wskazniki waloryzacji),
O zmiany umow,

wykonywanie umoéw (z oméwieniem konkretnych przypadkdéw i okolicznosci).

Przedstawiciele wykonawcéw oczekiwali szkolen z zakresu:

przygotowanie oferty, ,,zrozumienie zapiséw umowy dotyczgcych kar umownych oraz
rozliczania”,

»ewentualne prawne tematy, np. jak mozemy walczy¢ z nieuczciwg konkurencja,

w jaki sposéb przedstawiaé swoje odpowiedzi w zakresie razgco niskiej ceny”,
spetnienie warunkéw formalnych, kwestia formy dokumentéw,

warunki udziatu w postepowaniu oraz podstawy wykluczenia,

procedury odwotawcze,

szkolenia powinny skupiac sie na praktyce, a nie teorii (,,wieksze zwrdcenie uwagi
na umiejetnos¢ czytania przepiséow”),

,kwestie umow, odsetek, zmian w umowach, mozliwos¢ negocjacji z zamawiajgcym
tych zmian”,

»jak rozmawiaé z zamawiajgcym”.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wymieniali:

wszystkie obszary dotyczgce dziatan kontrolnych, w zakresie postepowania
kontrolnego i wszystko co z nimi zwigzane, w szczegdlnosci najczesciej pojawiajgce sie
nieprawidtowosci,

biezgce zmiany w przepisach prawa,

szacowanie wartosci zamowienia,

opis przedmiotu zamowienia,

kryteria oceny ofert,

warunki udziatu w postepowaniu i podstawy wykluczenia,
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e terminy,

e umowy:
o kary umowne,
O zmiany umow,
o waloryzacja.

4. Oczekiwania zwigzane z wzorcowymi dokumentami i dobrymi
praktykami stosowanymi przy udzielaniu zamodwien

Przedstawiciele zamawiajgcych chetnie korzystajg zaréwno z wzorcowych dokumentéw oraz
z dobrych praktyk.

Wykres 25. Korzystanie z wzorcowych dokumentow
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11 Wykonawcy (przy ubieganiu sie o zamdwienia publiczne)

Wykres 26. Korzystanie z dobrych praktyk
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Uczestnikéw badania pogtebionego poproszono zatem, o okreslenie, gdzie poszukujg

wzorcowych dokumentdéw i dobrych praktyk w zakresie zamowien publicznych i jak

je oceniaja. Przedstawiciele zamawiajacych najczesciej poszukuja takich informac;ji

na stronach internetowych UZP, w systemach informacji prawnej, rzadziej na innych stronach

lub forach internetowych oraz zasobach udostepnianych komercyjnie przez podmioty

organizujgce szkolenia. Niekiedy wzorujg sie na rozwigzaniach stosowanych w praktyce przez

innych, bardziej doswiadczonych w ich ocenie, zamawiajgcych. Ich poziom oceniano dobrze,
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wskazujgc jednak, ze nie sg wyczerpujgce (,,nie wiem, czy jest wzorcowa specyfikacja dla
postepowan w trybie podstawowym w wariancie 11”). Wskazywano na brak wzorow umow,
w szczegolnosci klauzul waloryzacyjnych, wzoréw pism kierowanych do wykonawcoéw,
wzoréw SWZ, analizy potrzeb i wymagan. Pojawialy sie rowniez wazne spostrzezenia, ze ,nie
da sie stworzy¢ wzoru do wszystkiego”, a zamawiajgcy powinni mie¢ dostateczng wiedze, aby
je dostosowaé do wtasnych potrzeb.

Przedstawiciele wykonawcow rzadko stosowali i poszukiwali wzorcowych dokumentéw

i dobrych praktyk. Postugujg sie wzorami dokumentéw i oswiadczen przygotowanymi przez
zamawiajacych w danym postepowaniu, a brakujgcych elementéw poszukujg w sieci.
Czasami korzystajg ze stron UZP oraz systemow informacji prawne;.

Oceny te pokrywajg sie z ocenami prezentowanymi w badaniu z 2018 r. Przedstawiciele
zamawiajgcych oczekujg wzorédw na kazdym etapie zamowienia tgcznie z wzorem umowy.
Niestety praktyka wskazuje, ze wzory juz przygotowane przez UZP i inne podmioty stosowane
sg bez ich dostosowania do specyfiki danego zamdwienia, przez co wzdér zamiast pomagac
prowadzi do niespdjnosci lub nawet naruszenia przepiséw. Dlatego mozna wysunga¢ ostrozny
postulat przygotowania wzorcowych dokumentéw, z tym zastrzezeniem, ze powinny temu
towarzyszyé szerokie instrukcje korzystania z tych wzoréw. Przygotowanie wzoréw
dokumentéw zamdwienia dla postepowan prowadzonych w trybie podstawowym w Il
wariancie mogtoby podnie$¢ udziat zastosowania tego trybu w postepowaniach
prowadzonych przez poszczegdlnych zamawiajgcych. Wielu z nich, jak ujawnito badanie

(o czym w Rozdziale IX), dostrzega korzysci ptynace z zastosowania tego trybu, ale nie stosuje
go w praktyce w obawie przed popetnieniem btedu.
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ROZDZIAL VII. Profesjonalizacji kadr zaangazowanych
w proces udzielania zamowien publicznych

1. Wprowadzenie

Przepisy ustawy Pzp nie regulujg kwestii kompetenciji, jakie powinni posiada¢ uczestnicy
procesu udzielania zamoéwien publicznych. Jednak wiedza, doswiadczenie i umiejetnosci
0s6b prowadzgcych postepowania i sktadajgcych oferty determinujg sprawne
funkcjonowanie systemu. Dlatego jednym z tematéw badania byta profesjonalizacja kadr
zaangazowanych w proces udzielania zamoéwien publicznych.

2. Ocena stopnia specjalizacji kadr oraz badanie poziomu
kompetenc;ji

Badanie rozpoczeto od oceny poziomu kompetencji i stopnia wyspecjalizowania kadr
zaangazowanych w proces udzielania zamodwien publicznych oraz ubiegania sie
0 zamdwienia.

Przedstawiciele zamawiajgcych ogdlnie wysoko oceniali stopien specjalizacji oséb
zaangazowanych w proces udzielania zamoéwien w ich instytucjach (pod katem wiedzy,
doswiadczenia, umiejetnosci) w kontekscie przyporzagdkowanego im zakresu zadan). Nie
brakowato jednak ocen ,dostatecznych”, a respondenci wskazywali, ze ,,nigdy nie beda
wiedzie¢ wszystkiego”, ale ich wiedza jest wystarczajaca, aby wykona¢ powierzone zadania.
Niektérzy wskazywali, ze ,jeszcze kilka lat temu czuli sie pewnie, obecnie z uwagi na ilos¢
zmian nie czujg, ze ich poziom wiedzy i umiejetnosci jest bardzo wysoki”. Najlepiej swoje
kompetencje oceniaty osoby z doswiadczeniem 10 lub nawet 20 letnim, podkreslajac, ze staz
pracy wptywa na ocene stopnia ich kompetencji. Podkreslali, ze przydatna jest wiedza
zdobywana na rdéznego rodzaju szkoleniach, kursach i studiach podyplomowych, a osoby
ktére korzystajg z réznych form doskonalenia majg lepszg wiedze i umiejetnosci.

Przedstawiciele mniejszych jednostek podkreslali, ze wykonujgc zadania dotyczgce
zamoéwien publicznych jako jedyne w jednostce i faczac je z innymi zadaniami, nie majg
pewnosci, czy poziom ich umiejetnosci jest wystarczajacy lub nie potrafig tego jednoznacznie
ocenié. Mata liczba udzielanych zamdwien rowniez nie sprzyja rozwojowi wiedzy

i umiejetnosci, dlatego osoby w mniejszych instytucjach czesciej oceniaty sie ,,dobrze” lub
,dostatecznie”.

Przedstawiciele wykonawcow réwniez wysoko oceniali stopien specjalizacji oséb
zaangazowanych w proces ubiegania sie o zamdwienia w kontekscie przyporzgdkowanego
im zakresu zadan. Czesciej wskazywali, ze ich specjalizacja bazuje gtdwnie na doswiadczeniu,
a poziom swoich kompetencji mierzg skutecznoscig dziatan. Wielu respondentdw zajmuje sie
procesem zakupowym od wielu lat, zwracajg jednak uwage, ze ,zawsze mogtoby by¢ lepiej”.
Pojawiaty sie gtosy, ze nowa ustawa ,, podkopata nieco pewno$é co do znajomosci procedur”,
mozna jednak przyjaé, ze wzrosnie on wraz ze wzrostem doswiadczenia w ubieganiu sie
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o zamowienia na nowych zasadach. Nawet tacy, ktérzy swoje kompetencje oceniali srednio,
wskazywali, ze jest to poziom wystarczajgcy do wykonywania pracy po stronie wykonawcy.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych swoje kompetencje oceniali dobrze lub bardzo
dobrze. Wskazywali, ze czesto wymieniajg poglady, uczestniczg w szkoleniach. Niska
fluktuacja kadr powoduje, ze pracownicy majg duze doswiadczenie, a nowe osoby szybko
wdrazajg sie w problematyke zamoéwien, czerpigc wiedze od doswiadczonych kolegéw. Wielu
nowych pracownikéw miato juz do$wiadczenie zwigzane z udzielaniem zaméwien lub
ubieganiem sie o nie. Podkreslali jednak, ze nadal jest potrzeba statego podnoszenia
poziomu wiedzy i szkolen praktycznych, w tym o nieprawidtowych dziataniach i praktykach,
ktére wynikajg z dziatarh zamawiajgcych. Przydatna bytaby réwniez platforma na ktérej
zamawiajgcy mogli by zadawadé pytania UZP w czasie rzeczywistym i uzyskiwac¢ porady on-
line.

Respondentéw poproszono rdwniez o ocene, czy poziom specjalizacji kadr zaangazowanych
w proces zamowien publicznych (kwalifikacje, kompetencje) jest adekwatny
do przyporzadkowanego zakresu zadan.

Wykres 27. Poziom specjalizacji kadr zaangazowanych w proces zamdéwien publicznych
(kwalifikacje, kompetencje) jest adekwatny do przyporzadkowanego zakresu zadan
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i Kontrolujacy (kadry zaangazowane w proces udzielania zamowien publicznych)

Przedstawiciele zamawiajacych i wykonawcdw ocenili te zalezno$é dobrze, nieco mniej
korzystna byta ocena przedstawicieli instytucji kontrolujgcych.
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Wykres 28. Niezbedne kompetencje kadr zaangazowanych w proces zamoéwien publicznych
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Uzupetniajaco przedstawiciele zamawiajgcych wymieniali rdwniez:

zaangazowanie i che¢ pogtebiania wiedzy (,,nie bac sie zamodwien”), che¢ do poznania
przepisdw, chec do nauki, otwartos¢ na nowe rzeczy, biezgce Sledzenie zmian
przepisOw i orzecznictwa sg niezbedne z uwagi na duzg ztozonos¢ problematyki

i odpowiedzialnos¢ oséb wystepujacych po stronie zamawiajgcego podczas udzielania
zamoéwien publicznych,

szersza znajomosc przepisOw prawa w tym szczegdlnych regulacji zwigzanych

z zamawianym przedmiotem zamdwienia oraz przepisow podatkowych,

umiejetnos$é czytania ze zrozumieniem (w szczegdlnosci przepisdow prawa, ktore

sq ,,coraz bardziej zawite”, ale nie tylko),

analityczne i logiczne myslenie (,,w toku postepowania czesto wystepuja przypadki,
ktore trzeba samemu rozstrzygaé, bazujac na doswiadczeniu, wiedzy, szkoleniach”,

,trzeba spojrze¢ na postepowanie jako catos¢”),
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e skrupulatnosé, sumiennosé, doktadnosé, terminowosé, starannosg, (,to jest
procedura, ktdra wymaga skrupulatnosci, nie daje zamawiajgcemu zbyt duzych
mozliwosci wyboru”),

e komunikatywnos¢, dociekliwos$é, konsekwencja, koncentracja, kreatywnosg,
otwartosé,

e dobra organizacja pracy oraz umiejetnosc pracy pod presjg czasu, odpornosc na stres,
ktore przy wiekszej liczbie postepowan sg niezbedne, aby prawidtowo prowadzi¢
postepowania,

e umiejetnos¢ wyszukiwania potrzebnych informacji postugiwanie sie orzecznictwem,
interpretacjami ptyngcymi z komunikatow / wytycznych,

e bezstronnosc¢ i nastawienie na wspotprace z wykonawcg w celu zrealizowania
zamowienia,

e umiejetnos¢ argumentowania oraz konstruowania pism zrozumiatym jezykiem.

Przedstawiciele wykonawcéw zwracali uwage na wiedze i powigzane z nig doswiadczenie
(,,edy nie ma wiedzy, nie ma po co przystepowac do sktadania ofert, a sama praktyka tez
powigzana jest z wiedzg”). W ich ocenie do ubiegania sie 0 zamdwienia potrzebna jest
wiedza na temat przepiséw prawa zamoéwien publicznych oraz kodeksu cywilnego, a niekiedy
rowniez szczegdlnych regulacji zwigzanych z oferowanym przedmiotem zamdwienia (np.
przepisy odnoszace sie do gospodarowania odpadami). Dodatkowo wymieniali réwniez
pozadane cech jak:

e solidnosc i skrupulatnosé, gdyz bardzo tatwo cos przeoczyé / przegapic (,trzeba byé
skrupulatnym w tym co sie robi, nie popada¢ w rutyne, co powoduje pojawianie sie
btedéw”, , przez jeden btad oferta moze zostaé odrzucona”),

e praca pod presjg czasu, odpornosé na stres i zwigzana z tym dobra organizacja czasu
pracy, gdyz niekiedy oferte lub dokumenty nalezy przygotowac¢ w krétkim czasie,

e umiejetno$é wyszukiwania informacji i zrozumienia postanowien SWZ, aby wiasciwie
odczytad i wycenic¢ obowigzki ("osoba, ktéra nie potrafi czytac ze zrozumieniem,
moze nie wytapac¢ niuanséw wptywajgcych na cene ofert”),

e logiczne myslenie, wspodfpraca, otwartosé, stanowczosé (,,zamawiajgcy dziatajg
z pozycji sity”, ,niekiedy przydatna staje sie cierpliwos¢ w kontaktach
z zamawiajacymi”).

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych bardzo czesto wymieniali wiedze i doswiadczenie,
ktére w ich ocenie sg warunkiem koniecznym dla wtasciwego przeprowadzenia
postepowania. Zwracali tez uwage na koniecznos¢ znajomosci innych dziedzin prawa (np.
prawo budowlane, prawo autorskie). Duzg uwage przywigzujac takze to tzw. kompetencji
miekkich w tym:

e doktadnos¢, starannosé, rzetelnosé, cierpliwosé, efektywne zarzgdzanie czasem,
skrupulatnos¢, spostrzegawczosé, terminowosg,

78



e logiczne myslenie i precyzyjne wyrazanie oczekiwan, ktére sg niezbedne
do prawidtowego formutowania opisu przedmiotu zamdwienia, warunkéw udziatu
w postepowaniu czy kryteriéw oceny ofert,

e umiejetnosci analityczne, tgczenie pewnych faktéw, ktdre sg niezbedne szczegdlnie
przy kontrolowaniu postepowan,

e odpornos$é na stres, ktéra jest konieczna przy wykonywaniu czynnosci pod presjg
czasu,

e umiejetno$é wspdtpracy z ludzmi, chec do nauki, elastyczne podejscie do zmian,
ktdére usprawniajg caty proces udzielania zaméwienia w warunkach czestych zmian
prawa.

Aby ocenié, czy poziom wiedzy i umiejetnosci jest podnoszony, poproszono réwniez
o wskazanie, czy w ostatnich dwdch latach osoby zajmujgce sie zamdwieniami publicznymi

......

Wykres 29. Korzystanie w ostatnich dwdch latach z form doksztatcania i zwiekszania
poziomu kwalifikacji
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Wykres 30. Formy doksztatcania i zwiekszania poziomu kwalifikacji z zakresu zamoéwien
publicznych
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Uczestnikdw badania zapytano rowniez, czy instytucja, w ktorej pracujg wspierata w jakis
sposéb proces doksztatcania/ zwiekszania kompetencji wérdd swoich pracownikéw.

Wykres 31. Wsparcie ze strony reprezentowanej instytucji w proces doksztatcania /
zwiekszania kompetencji wsréd pracownikow
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Podobnie jak w poprzednim badaniu kompetencje kadr oceniano jako wystarczajace,
podkreslajac jednak, ze ciggle istnieje koniecznosé ich podnoszenia w rézny sposdb, a zmiany
przepisdw wymagajg duzego zaangazowania w proces doskonalenia umiejetnosci

i pozyskiwania wiedzy. Nadal lepiej wykwalifikowani czujg sie pracownicy wiekszych
jednostek, a gorzej przedstawiciele matych instytucji czy firm, ktérzy tgczg prace przy
procedurach zakupowych z innymi zadaniami. Co ciekawe w obecnym badaniu uczestnicy
wiekszg wage przyktadali do kompetencji miekkich, ktore ich zdaniem sg niezbedne dla
unikniecia bteddéw.
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ROZDZIAL VIIl. Poziom zainteresowania wykonawcow
zamowieniami publicznymi
1. Liczba sktadanych ofert

Aby zbada¢ poziom zainteresowania wykonawcéw zamdwieniami publicznymi, osoby
bioragce udziat w badaniu zapytano o srednig ocene liczby ofert, jakie wptywaty w okresie
od 01.07.2021 do 30.06.2022 w postepowaniach w zaleznosci od rodzaju zamdwienia i jego
wartosci. Wyniki przedstawiajg sie nastepujgco:

Wykres 32. Srednia liczba ofert w postepowaniach na roboty budowlane powyzej progéw
unijnych
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Wykres 33. Srednia liczba ofert w postepowaniach na dostawy powyzej progéw unijnych
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Wykres 34. Srednia liczba ofert w postepowaniach na ustugi powyzej progéw unijnych
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Poréwnujac te dane z danymi zawartymi w Sprawozdaniu Prezesa UZP z funkcjonowania

systemu zamodwien publicznych w 2021 r., mozna dostrzec pewne dysproporcje, szczegdlnie

w zakresie deklaracji odnosnie wystepowania sytuacji, w ktérej sktadano 2-3 lub 4-5 ofert.
Obraz zaburza¢ moze odsetek osoéb, ktére deklarowaty brak wiedzy na ten temat (,,trudno

powiedzie¢”). Innym czynnikiem mogg by¢ uwarunkowania lokalne, ktére szerzej omawiamy

ponizej.

Tab. 16. Odsetek postepowan, w ktdorych wykonawcy skfadali odpowiednig liczbe ofert

(postepowania o wartosciach ponizej progdw unijnych)©

Liczba ztozonych | Roboty Dostawy Ustugi Ogoétem
ofert budowlane

1 21,58% 47,93% 42,21% 39,78%
2 23,94% 23,32% 22,90% 23,36%
3 18,08% 12,83% 13,66% 14,37%
4 13,01% 6,81% 8,24% 8,75%

5 i wiecej 23,40% 9,12% 12,99% 13,74%
Razem 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

W postepowaniach ponizej progéw unijnych sytuacja ta przedstawia sie nastepujaco.

10 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdéwieri Publicznych z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
w 2021 r., s. 33 https://www.gov.pl/web/uzp/sprawozdanie-prezesa-uzp-za-2021-rok-przyjete-przez-rade-

ministrow (dostep 29.06.2023 r.)
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Wykres 35. Srednia liczba ofert w postepowaniach na roboty budowlane ponizej progéw
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Wykres 36. Srednia liczba ofert w postepowaniach na dostawy ponizej progéw unijnych
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Wykres 37. Srednia liczba ofert w postepowaniach na ustugi ponizej progéw unijnych
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Tab. 19. Odsetek postepowan, w ktorych wykonawcy sktadali odpowiednig liczbe ofert!!

Liczba ztozonych | Roboty Dostawy Ustugi Ogotem
ofert budowlane

1 13,04% 32,81% 37,51% 33,44%

2 20,25% 26,56% 26,71% 26,35%

3 19,83% 18,63% 13,76% 17,18%

4 12,62% 14,14% 9,23% 12,57%

5 i wiecej 34,26% 7,86% 12,79% 10,46%

Razem 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

2. Korelacja pomiedzy liczba sktadanych ofert a przedmiotem
i wartoscig zamowienia

W toku wywiaddéw pogtebionych zapytano przedstawicieli zamawiajgcych, czy dostrzegaja
zaleznos¢ pomiedzy liczbg sktadanych ofert a przedmiotem zamdwienia lub branza. 79%
rozmowcow wskazywata, ze w ich ocenie zaleznos¢ taka jest widoczna.

Wskazywali, ze najwiecej ofert wptywato w postepowaniach, ktérych przedmiotem
sg powszechne ustugi i dostawy w szczegdlnosci: ustugi szkoleniowe, sprzatania i projektowe,
wycinka drzew, dostawy sprzetu komputerowego.

Najmniej ofert wptywato w postepowaniach na specjalistyczne ustugi czy dostawy np. ustugi
parkingowe, specjalistyczny sprzet medyczny, a takze zaméwien, ktérych wykonanie
obarczone jest duzym ryzykiem (z uwagi na trudne warunki rynkowe) dowdz dzieci do szkoéf,
dostawa zywnosci, dostawa energii elektrycznej.

Zwracali jednak uwage, ze w wielu przypadkach liczba ofert nie zalezy wprost od branzy, ale
w duzej mierze od uwarunkowan rynkowych (,to zalezy, ile w danej branzy dziata
podmiotéw, np. liczba ofert w postepowaniach na odbieranie odpaddw jest duza, ale

w sgsiedniej gminie na ten sam przedmiot zamowienia wptywa mato ofert”). Liczba ofert
uwarunkowana jest nie tylko przedmiotem zamodwienia, ale i strukturg rynku lokalnego
(,,przy robotach drogowych, o ktére ubiegajg sie lokalni przedsiebiorcy, mamy mniej ofert,
natomiast w inwestycjach kubaturowych konkurencja rosnie, gdyz o zamdwienie ubiegajg sie
podmioty spoza regionu”). Prawdopodobnie dlatego czes¢ respondentéw wskazuje

na wielos¢ ofert w postepowaniach na roboty budowlane powyzej progu, czes¢ zas
deklaruje, ze wykonawcy chetniej ubiegajg sie 0 zamdwienia o nizszej wartosci. Podobnie

w przypadku innych przedmiotéw, tam gdzie w jednej instytucji wskazywano na niedostatek
ofert (np. zamdwienia na produkty spozywcze) inni deklarowali, ze sg to zamdwienia, gdzie
ofert jest najwiecej. W ich ocenie o liczbie ofert decyduje rdwniez nasycenie rynku
zamowieniami o podobnym przedmiocie.

11 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwieri Publicznych z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
w 2021 r., s. 34 https://www.gov.pl/web/uzp/sprawozdanie-prezesa-uzp-za-2021-rok-przyjete-przez-rade-
ministrow (dostep 29.06.2023 r.)
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Dlatego na podstawie udzielonych odpowiedzi nie sposdb ocenic¢, czy w ogdle istnieje
faktyczna i stata korelacja pomiedzy liczbg sktadanych ofert a przedmiotem zamodwienia lub
branzg. Mozna natomiast przyjaé, ze liczba ofert, szczegdlnie w postepowaniach o mniejszej
wartosci uwarunkowana jest stopniem rozwoju rynku lokalnego i konkurencja w danej
branzy.

Podobnie sytuacja wyglada z perspektywy przedstawicieli wykonawcéw. W ich ocenie ,,im
bardziej skomplikowane postepowanie - tym mniej podmiotéw chetnych do ich realizacji”.
Liczba ofert zalezy zatem nie tyle od branzy, ale od stopnia skomplikowania konkretnego
zamoéwienia. W ich ocenie czasami decydujgce jest ,,odnalezienie postepowania” przez
wykonawcow z danej branzy, co moze byc¢ obecnie tatwiejsze dzieki petnej elektronizacji
zamoéwien publicznych. Dostrzegali takze zalezno$¢ pomiedzy projektami dofinansowanymi
a liczbg wykonawcéw zainteresowanych wykonywaniem okreslonych zamoéwien (,,gdy rusza
dofinansowanie okreslonych dziatan i wzrasta liczba postepowan w tym obszarze, na rynku
pojawiajg sie podmioty wyspecjalizowane w ich realizacji; wraz z koricem programu liczba
ofert w podobnych postepowaniach spada”). Innym waznym czynnikiem sg wymagania
zamawiajgcego, ktérych wielos¢ moze zniechecac¢ do sktadania ofert.
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ROZDZIAL IX. Tryb podstawowy w Il i lll wariancie

1. Wprowadzenie

W Komentarzu do ustawy Pzp opublikowanym przez UZP wskazano, ze nowa ustawa Pzp
ustanawia zupetnie nowq procedure udzielania zamowien, wtasciwg tyko dla zamdwien,
ktorych wartos¢ jest mniejsza niz progi unijne. Zastepuje ona wszystkie obowiqzujgce

na gruncie Pzp2004 tryby konkurencyjne, czyli: przetarg nieograniczony, przetarg
ograniczony, negocjacje z ogtoszeniem i dialog konkurencyjny. Tryb ten zachowuje
podstawowe mechanizmy wykorzystywane w trybach uprzednio obowiqzujgcych,
jednoczesnie wprowadza nowe mozliwosci, znacznie uelastyczniajgce prowadzenie
postepowania. Tryb podstawowy jest w petni konkurencyjny. Wszczecie postepowania
nastepuje zawsze przez zamieszczenie ogfoszenia o zamdwieniu w BZP. W odpowiedzi na to
ogfoszenie oferty mogq sktadac wszyscy zainteresowani wykonawcy. W omawianym trybie
nie wystepujq wnioski o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu, co upraszcza procedure
udzielenia zamdwienia i nie powoduje wydtuzenia postepowania. Zastosowanie trybu
podstawowego nie wymaga spetnienia jakichkolwiek przestanek, niezaleznie od wariantu,
ktory zamawiajgcy wybierze. Art. 275 ustawy Pzp przewiduje trzy warianty udzielenia
zamowienia w trybie podstawowym, wskazujgc, ze zamawiajgcy:

1) wybiera najkorzystniejszq oferte bez przeprowadzenia negocjacji (wariant oparty
na schemacie przetargu nieograniczonego) — art. 275 pkt 1 ustawy Pzp, albo

2) moze prowadzic¢ negocjacje w celu ulepszenia tresci ofert, ktore podlegajqg ocenie

w ramach kryteridw oceny ofert, o ile przewidziat takq mozliwos¢, a po zakoriczeniu
negocjacji zamawiajqcy zaprasza wykonawcow do sktadania ofert dodatkowych (wariant
Z fakultatywnymi negocjacjami) — art. 275 pkt 2 ustawy Pzp, albo

3) prowadzi negocjacje w celu ulepszenia tresci ofert, a po zakoriczeniu negocjacji
zamawiajgcy zaprasza wykonawcow do sktadania ofert ostatecznych (wariant
z obowigzkowymi negocjacjami) — art. 275 pkt 3 ustawy Pzp*?.

Badanie objeto stosowanie praktyczne zastosowania trybu podstawowego w wariancie
okreslonym w art. 275 pkt 2 ustawy Pzp (tzw. wariant Il) oraz w wariancie okre$lonym w art.
275 pkt 3 ustawy Pzp (tzw. wariant IIl).

2. Stosowanie trybu podstawowego w Il lub Ill wariancie.

Na poczatek poproszono osoby uczestniczgce w badaniu o okreslenie, czy stosujg tryb
podstawowy w Il lub Il wariancie albo czy brali udziat w postepowaniach prowadzonych
w tych trybach, ewentualnie czy takie postepowania kontrolowali.

12H, Nowak i M. Winiarz w: Prawo zamdwien publicznych Komentarz s. 797
https://www.gov.pl/web/uzp/komentarz-do-prawa-zamowien-publicznych (dostep 29.06.2023 r.)
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Wykres 38. Stosowanie trybu podstawowego w Il lub Ill wariancie
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i Kontrolujacy (w kontrolowanych postepowaniach Zamawiajacy stosowali wskazany tryb)

Osoby, ktére udzielity odpowiedzi pozytywnej poproszono o informacje, jak czesto korzystali
z tych rozwigzan.

Whykres 39. Czestos¢ stosowania trybu podstawowego w Il lub Il wariancie
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Z udzielonych odpowiedzi wynika, ze zamawiajacy niechetnie siegajg po tryb podstawowy
w Ili lll wariancie. Rozwigzanie to stosuje niecate 28% zamawiajgcych. Jednak ci, ktorzy
korzystajg z tego rozwigzania, deklarujg, ze czynig to ,czesto” lub ,bardzo czesto” (wedtug
deklaracji 51,2% zamawiajgcych). Inaczej natomiast obraz ten widziany jest oczami
wykonawcow i instytucji kontrolujgcych. Z ich doswiadczenia wynikato, ze tryb podstawowy
w Ili [l wariancie jest przez zamawiajgcych stosowany czesciej niz wynikato to z deklaracji
zamawiajgcych, jednak zapytani o czestotliwos¢ zastosowania trybu wskazywali, ze sg to
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rzadkie przypadki. Takie pozorne rozbieznosci mogg wynikac z faktu, ze mniejsza liczba
zamawiajgcych siega po tryb podstawowy w Il i lll wariancie, jednak, ci ktérzy decydujg sie
na zastosowanie takich rozwigzan czynig to czesto. Z perspektywy wykonawcow i instytucji
kontrolujacych stosowanie ww. rozwigzan jest widoczne, stgd wiekszy odsetek deklaracji

o stosowaniu trybu podstawowego w Il lub Il wariancie bez wyraznego rozréznienia, czy
postepowania takie sg prowadzone przez tych samych, czy réznych zamawiajgcych.

3. Wady i zalety stosowania trybu w wariancie Il lub Il

Wykres 40. Gtéwne zalety stosowania trybu podstawowego w Il i lll wariancie
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Przedstawiciele zamawiajacych, ktérzy stosowali tryb podstawowy w Il lub IIl wariancie,
najczesciej siegali po takie rozwigzania w postepowaniach, ktérych przedmiotem byty roboty
budowlane. Wséréd branz wymieniano takze ustugi bankowe i ubezpieczeniowe (gdzie
istnieje mozliwo$¢ wynegocjowania nizszej marzy), przewdz oséb, dostawy energii
elektrycznej. Wielu wskazywato jednak, ze korzysta w ww. rozwigzan niezaleznie od branzy
czy przedmiotu zamdwienia, z uwagi na korzysci jakie mogg osiggna¢, przede wszystkim
mozliwos¢ wynegocjowania ceny, ktéra pozwoli na zrealizowanie zamdwienia w budzecie
przewidzianym przez zamawiajgcego, co moze uchronié go przed koniecznoscig
uniewazniania postepowan. Czestg okolicznoscig, jaka sktaniata zamawiajgcych

do stosowania trybu podstawowego w wariancie Il, byta obawa, ze ceny ofert przewyzszg
budzet przewidziany na realizacje zaméwienia, co z kolei spowoduje koniecznos¢
powtdrzenia postepowania. Innym powodem stosowania trybu podstawowego w wariancie
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Il byto dgzenia do obnizenia ceny lub polepszenia innych warunkéw zamodwienia ocenianych
w kryteriach (np. okresu gwarancji). Niektdrzy respondenci wskazywali, ze wszystkie
postepowania prowadzg w |l wariancie, aby zawsze mie¢ mozliwos¢ podjecia negocjacji.

Nie zawsze jednak w postepowaniu prowadzonym w trybie podstawowym w Il wariancie
dochodzito do negocjacji. Zamawiajgcy nie korzystali z tej mozliwosci, jesli oferta
najkorzystniejsza byta dla nich satysfakcjonujaca, a priorytetem byto niezwtoczne udzielenie
zamoéwienia, gdy w postepowaniu ztozona zostata tylko jedna oferta.

Nieliczni respondenci wskazywali, ze z trybu podstawowego w Il lub Il wariancie korzystajg
w sytuacji, gdy nie mogg okresli¢ szczegdétowo przedmiotu zamdwienia, co moze wskazywac
na stosowanie procedury w wariancie lll, ktéry pozwala na doprecyzowanie szczegétow
odnoszacych sie do cech zamdwienia w toku negocjacji z wykonawcami.

Wsrod zalet lub korzysci ptyngcych ze stosowania takich rozwigzan poza tymi, ktére
stanowity jednoczesnie powody ich stosowania, czyli mozliwos¢ obnizenia ceny,
wynegocjowania lepszych warunkdw oferty (,dopasowanie oferty do warunkéw i mozliwosci
zamawiajgcego”), a w konsekwencji mozliwosci zrealizowania zamdwienia w przewidzianym
przez zamawiajgcego budzecie, wymieniali takze:

e mozliwos¢ doprecyzowania przedmiotu zamowienia,
e mato skomplikowang procedure,
e w przypadku wariantu Il — fakultatywnos$¢ negocjacji.

Dzieki stosowaniu trybu podstawowego w Il lub Il wariancie mozliwe jest ,zabezpieczenie
zadan i intereséw kazdej ze stron”, co przybliza je do zawarcia i zrealizowania umowy.

Najczestszymi trudnos$ciami, a w zasadzie niedogodnosciami, jakie wymieniali
przedstawiciele zamawiajgcych byly: wydtuzenie czasu postepowania (,,badam oferty
dwukrotnie”), wiecej pracy dla oséb prowadzacych postepowanie. Wykonawcy wnioskujg
o czas do ,przemyslenia oferty”, co powoduje, ze postepowanie trwa dtuzej.

Zastosowanie negocjacji wymaga przemyslenia ich zakresu i sposobu prowadzenia. Waznym
aspektem byty tez ,,obawy przedstawicieli zamawiajgcych zwigzane z samymi negocjacjami,
wskazywali oni, ze wprawdzie ,,jest wskazany katalog elementéw oferty, ktére mozna
negocjowad, jednak jest obawa przed przesadzeniem z negocjacjami”.

Z tego powodu niektérzy wskazywali, ze czesto przewidujg mozliwo$é negocjacji, ale rzadko
z niej korzystajg. Warto réwniez zaznaczyc, ze cze$é respondentdw, wymieniajgcych zalety
stosowania trybu podstawowego w Il lub Il wariancie, nie potrafita wymienié zadnych
trudnosci zwigzanych z jego stosowaniem.

Przedstawiciele zamawiajgcych, ktérzy nie korzystali z trybu podstawowego w Il lub IlI
wariancie, dostrzegali jednak korzysci wynikajgce z tego rozwigzania. Najwazniejsze
to korzysci podczas negocjacji, w tym:
e obnizenie cen ofert (chociaz pojawiaty sie réwniez gtosy, ze ,ma to przetozenie
na cene, ktorg wykonawca oferuje od samego poczatku”),
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e mozliwos¢ spotkania sie i wyjasnienia pewnych kwestii zwigzanych z realizacjg,
(,wyjasnienie przyczyn zaoferowania takiej ceny”),

e mozliwos$é uszczegdtowienia pewnych rzeczy, ktére nie wyszty na etapie
postepowania,

e mozliwo$é , poprawienia” oferty, uzyskania korzystniejszej, w ramach , dogrywki”,

e mozliwos¢ korekty oferty juz po jej ztozeniu - przez negocjacje, dostosowujgc
do posiadanych srodkow.

Korzysci z zastosowania tych rozwigzan mogtyby ich zdaniem by¢ widoczne w dostawach
energii, w postepowaniach wspéftfinansowanych ,,dotowanych”, pozwalajgc na zakonczenie
postepowania zawarciem umowy, a nie uniewaznieniem.

W zakresie trybu podstawowego w Il wariancie dostrzegano zalety wynikajgce z mozliwosci
negocjowania oferty pod katem wskazanym w dokumentach zaméwienia (,,przedmiot
zamoéwienia mozemy opisac tylko ogdlnie, a same szczegdty mozna ustali¢ w trakcie, przed
sktadaniem ofert ostatecznych”).

Respondenci poproszeni o wskazanie wad, wyrazili swoje obawy, a wsrdd nich gtéwnie
obawy przed popetnieniem btedu oraz zarzutami o naruszenie zasady uczciwej konkurenciji,
zwigzane z brakiem doswiadczenia (,,gdy czegos nie robiliSmy i nie znamy, na poczatku nie
do konica wiadomo, jak sie porusza¢ w tych obszarach”). Inna trudnos¢ to brak wiedzy (,,nie
byto szkolen stacjonarnych, mamy matg wiedze jeszcze w tym obszarze”), obszernosé

i zawito$¢é samych przepiséw (,,procedury sg ,zagmatwane”, , koniecznos$¢ dostosowania
postanowien SWZ”). Obawiali sie takze wydtuzenia czasu postepowania.

Zwracali tez uwage, ze w trybie podstawowym w Il wariancie zakres negocjacji jest bardzo
ograniczony (,wykonawca moze nam obnizyé ceny, a my nie mamy jako zamawiajgcy nic
do zaoferowania w zamian”), a wykonawcy nie chcg do nich przystepowad.

Niewielka grupa respondentdéw nie stosowata trybu podstawowego w Il i lll wariancie i nie
potrafita wskaza¢ zadnych wad i zalet ich zastosowania. Moze to sugerowac, ze cze$¢
zamawiajgcych nie ma dostatecznej wiedzy, by oceni¢ nowe rozwigzania proceduralne lub
w ogéle nie sg zainteresowani tymi formami postepowania.

Przedstawiciele wykonawcdw zapytani, czy z ich doswiadczenia wynika, ze zamawiajgcy
korzystaja z trybu podstawowego w Il i lll wariancie - stwierdzili, ze nie (niemal 50%).

Pozostali zwracali uwage, ze procedury takie byty stosowane w zamédwieniach na roboty
budowlane, zagospodarowanie odpaddw, ustugi szkoleniowe, ochrona mienia, dostawy.

Réwniez oni uznawali, ze gtdwnym (a niekiedy jedynym) powodem stosowania takich
rozwigzan jest ograniczony budzet i szansa ,,na optymalizacje kosztéow”. W ich ocenie
stosowanie negocjacji w wariancie Il trybu podstawowego ma na celu wytgcznie dgzenie
do uzyskania ,rabatu” od wykonawcow, ktérzy ztozyli oferty.

Zwracali uwage, ze poczgtkowo (po wejsciu w zycie nowych regulacji) zamawiajgcy czesciej

siegali po tg forme postepowania, ,teraz czesciej stosuja tryb podstawowy bez negocjacji”.

Z ich doswiadczen wynikato takze, ze w czesci postepowan pomimo zastrzezenia mozliwosci
90



negocjacji zamawiajgcy z nich nie korzystali, uniewazniajgc postepowania ze wzgledu na brak
dostatecznych srodkdw na sfinansowanie zamédwienia.

Zapytani o korzysci zwigzane z udziatem w postepowaniach prowadzonych w trybie
podstawowym w Il i lll wariancie, wskazywali przede wszystkim na potencjalng mozliwos¢
uzyskania zamowienia nawet w sytuacji, gdy pierwotnie ich oferta nie byta najkorzystniejsza
oraz wyjasnienie wszystkich elementow oferty. Wiekszo$¢ dostrzegata korzysci po stronie
zamawiajgcego, tj. mozliwos$¢ uzyskania nizszej ceny. Nie bez znaczenia byty jednak
okolicznosci zwigzane z samym wykonawca, tj. ,zmniejszenie stopnia sformalizowania
procedury”. Wykonawcy zwracali uwage, ze negocjacje majg wptyw na koszty przygotowania
oferty, (,gdy przetarg sie powtarza, od nowa trzeba przeanalizowa¢ specyfikacje -
powtarzanie tej samej pracy, przy negocjacjach moze sie okazaé, ze zaoszczedzimy

na zmianie materiatéw”). Przedstawiciele wykonawcdéw przyznawali niekiedy, ze ,zaktada sie
zapas w oferowanej cenie”, a dopiero w toku negocjacji po zapoznaniu sie z ofertami innych
wykonawcow zapada decyzja o zaoferowaniu nizszej ceny.

Najwazniejsze przeszkody i trudnosci w ich ocenie to:

e koniecznos¢ przygotowania dodatkowej oferty, co wydtuza czas pracy,

e koniecznos¢ obnizania ceny, a co za tym idzie marzy (,,kazdy wycenia swoje zadanie
wedtug swoich kryteridw, jezeli chodzi o rentownos¢, przy dazeniu do obnizenia cen
obniza sie jako$¢ oferowanych rozwigzan, gdyz wykonawca, ktéry obnizy cene, dazy
do zwiekszenia optacalnosci wykonania umowy”),

e brak mozliwosci zmiany wymagan wobec wykonawcy (,mozna jedynie zmniejszy¢
cene lub poprawic oferte w pozacenowych kryteriach oceny ofert”).

W toku badan jakosciowych juz tylko 31% przedstawicieli instytucji kontrolujgcych
wskazywato, ze w skontrolowanych przez nich postepowaniach zamawiajgcy stosowali tryb
podstawowy w wariancie Il lub Ill. Najczesciej stosowano to rozwigzanie w postepowaniach
na roboty budowlane, w sytuacjach, gdy zamawiajgcy obawiali sie, ze kwota, jakg moga
przeznaczy¢ na sfinansowanie zamdwienia, bedzie nizsza niz cena najkorzystniejszej oferty,
liczac na mozliwos$é obnizenia ceny. Wsrdd korzysci ptynacych ze stosowania trybu
wskazywali na korzysci ekonomiczne i mozliwo$¢ zawarcia umowy. Trudnosci zwigzane

ze stosowaniem tych wariantéw trybu podstawowego to:

e obawa przed naruszeniem przepiséw: (,,zamawiajgcy nie sg przekonani, zyjg
wg przepiséw, ktore istniaty wczesniej, wolg procedury znane, bezpieczniejsze,
zachowawcze”, , duzg role odgrywa przyzwyczajenie zamawiajgcych”),

e brak dostatecznej wiedzy zamawiajgcych na temat tych wariantdéw, ktéry rodzi
obawe przed zastosowaniem trybu i ewentualnym negatywnym wynikiem kontroli,

e brak jednoznacznego powigzania negocjacji z trescig pdzniejszej oferty dodatkowe;j,
ktéry powoduje obawy zamawiajgcych zwigzane z samym prowadzeniem negocjacji
oraz ,problemy z ofertami dodatkowymi, ktére mogg by¢ o innej tresci”.
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ROZDZIAL X. Fakultatywne podstawy wykluczenia

1. Wprowadzenie

Jak wynika z Komentarza pod red. H. Nowaka i M. Winiarza, przepis art. 109 ust. 1 ustawy
Pzp zawiera zamkniety katalog tzw. fakultatywnych podstaw wykluczenia. Sq to podstawy,
ktorych zastosowanie zalezy od decyzji zamawiajgcego i to w dwojakim sensie. Po pierwsze,
zastosowane przez ustawodawce w zdaniu wprowadzajgcym do wyliczenia wyrazenie
,Zamawiajgcy moze wykluczy¢ wykonawce” oznacza, ze wykluczenie zalezy od tego, czy
zamawiajgcy przewidziat podstawe wykluczenia, wskazujgc jg w ogtoszeniu o zamowieniu
lub dokumentach zamdwienia. Po drugie, nawet w przypadku zaistnienia niektorych
przewidzianych przez zamawiajgcego fakultatywnych podstaw wykluczenia ma on mozliwos¢
rezygnacji z wykluczenia, jezeli takie wykluczenie bytoby w oczywisty sposob
nieproporcjonalne (co wynika z tresci art. 109 ust. 3 ustawy Pzp). Zamawiajgcy nie ma jednak
kompetencji do ksztattowania fakultatywnych podstaw wykluczenia inaczej niz zostaty
okreslone przez ustawodawce. Rola zamawiajgcego sprowadza sie jedynie do doboru
podstaw wykluczenia z ustawowego katalogu oraz zqdania przedfozenia niezbednych
dokumentéw?3.

2. Ocena stosowania fakultatywnych podstaw wykluczenia

Wykres 41 Stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcow
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# Kontrolujacy (w kontrolowanych postepowaniach)

Zapytani o stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia przedstawiciele zamawiajgcych
i instytucji kontrolujacych wskazywali, ze pojawiajg sie one w postepowaniach. Nieco mniej
przedstawicieli wykonawcow wskazywato na stosowanie fakultatywnych podstaw

13 H. Nowak i M. Winiarz w: Prawo zamdwien publicznych Komentarz, s. 389
https://www.gov.pl/web/uzp/komentarz-do-prawa-zamowien-publicznych (dostep 29.06.2023 r.)
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wykluczenia. Jakie sg powody takich réznic? Wyjasnienie moze wynikac z braku petnej
wiedzy wykonawcdow na temat linii podziatu na fakultatywne i obligatoryjne podstawy
wykluczenia. Z perspektywy wykonawcow wszystkie zawarte w SWZ podstawy wykluczenia

sg obligatoryjne, zatem nie sg oni zainteresowani pogtebianiem wiedzy na temat takiego
podziatu.

Wykres 42. Czestos$¢ stosowania fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcéw
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Wiekszos$¢é przedstawicieli zamawiajgcych traktuje fakultatywne podstawy wykluczenia jako
forme ochrony (zabezpieczenia) przed wykonawcami niezdolnymi do wykonania zamoéwienia
oraz narzedzie pozwalajgce na wybdor wykonawcy w petni rzetelnego, wiarygodnego,

w dobrej kondycji ekonomicznej (regulujgcego wszystkie naleznosci publicznoprawne).

Osoby uczestniczgce w badaniu zapytano, jakie fakultatywne podstawy wykluczenia stosujg
najczesciej i w jakich rodzajach postepowan.
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Wykres 43. Rodzaje stosowanych fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcow
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Wykres 44. Rodzaje postepowan z zastosowaniem fakultatywnych podstaw wykluczenia
wykonawcow
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Przedstawiciele zamawiajacych, ktdérzy deklarowali stosowanie fakultatywnych podstaw
wykluczenia, zostali zapytani, czy ich dobér dokonywany byt w powigzaniu z okreslong
branzg i wielkoscig zamdwienia. Potowa respondentéw deklarowata, ze tgczy fakultatywne
podstawy wykluczenia z przedmiotem zamdwienia lub branzg, a potowa nie stosowata
takiego powigzania.

Czym zatem kierowali sie zamawiajacy wybierajgc fakultatywne podstawy wykluczenia?
Niekiedy przedmiotem zamodwienia. Powigzanie podstaw wykluczenia z branzg obejmowato
postepowania na odbieranie odpadoéw, gdzie zamawiajgcy stosowat fakultatywne podstawy
wykluczenia zwigzane z naruszeniem prawa ochrony srodowiska. Z kolei brak pozostawania
w stanie upadtosci i likwidacji szczegdlnie istotny byt w postepowaniach na roboty
budowlane realizowane w dtuzszym czasie. Respondenci zwracali uwage, ze dobierajac
podstawy wykluczenia, kierowali sie rOwniez koniecznoscia zapewnienia odpowiedniej
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konkurencji, wielkoscig i ztozonoscig przedmiotu zamdwienia (,przy duzych postepowaniach,
kierowalismy sie branzg, oceniajac sytuacje na rynku, doswiadczenia z poprzednich
postepowan, staram sie wykluczy¢ wykonawcow, ktdrzy wczesniej zawiedli”).

Tam, gdzie wybor podstaw wykluczenia nie zalezat od przedmiotu zamdwienia, zamawiajacy
kierowali sie nastepujacymi czynnikami:

e dobrymi praktykami lub wzorami SWZ (przygotowanymi przez samych zamawiajgcych
lub przez inny podmiot): , niezaleganie ze sktadkami - wedtug wytycznych, ktére
widziatem w dobrych praktykach, wspierajgc w ten sposéb przedsiebiorcow, ktdrzy
nie sg nierzetelni”,

e tatwosc weryfikacji na podstawie dokumentoéw oraz mierzalnosé: ,,najczesciej
stosujemy podstawy zwigzane z likwidacjg i upadtoscig oraz regulowaniem
zobowigzan publicznoprawnych”,

e likwidacja i upadtosé: ,firmy likwidowane nie gwarantujg prawidtowej realizacji
ustugi”,

e ustalony przez samego zamawiajgcego katalog fakultatywnych podstaw wykluczenia
stosowany przy wszystkich postepowaniach, niezaleznie od branzy, wartosci
i okolicznosci: ,, byty ustalenia w celu okreslenia, ktére z tych podstaw sg dla nas
najwazniejsze i stosujemy je we wszystkich postepowaniach”.

Zwracano jednak uwage, ze stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia dodatkowo
komplikuje postepowanie (,,im mniej mamy proceduralnych wymogow - mamy wiekszg
szanse na wiekszg liczbe ofert”). Dlatego czes¢ przedstawicieli zamawiajgcych deklarowata
stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia w postepowaniach o wyzszej wartosci

i wiekszym stopniu skomplikowania. Innym czynnikiem, ktéry wptywat na wybor
fakultatywnych podstaw wykluczenia, jest krag potencjalnych wykonawcéw. Niekiedy zte
doswiadczenia samego zamawiajgcego lub innych podmiotow we wspdtpracy z wykonawcy,
ktory potencjalnie moze ubiegac sie 0 zamodwienie, sktania do zastosowania podstaw
wykluczenia zwigzanych z rzetelnos$cig wykonawcy (art. 109 ust. 1 pkt 5 i 7 ustawy Pzp).
Powodem zastosowania tych podstaw wykluczenia byto podkreslenie, ze zamawiajacy
zwraca szczegblng uwage na aspekty zwigzane z rzetelnoscig wykonawcéw. Niektérzy
wskazywali wprost, ze: ,,wykonawca, ktéry nienalezycie wykonat u nas zamdwienie, chciat
ponownie startowac - chcieli§my wykluczy¢ go z postepowania”. Nieliczni respondenci
zwracali uwage na instytucje samooczyszczenia, ktdéra pozwala na unikniecie odrzucenia
oferty najkorzystniejszej, jesli zamawiajgcy uzna, ze wykonawca, ktory podlega wykluczeniu,
wykazat swojg rzetelnos$¢ lub wiarygodnosé.

Wsréd najchetniej stosowanych podstaw wykluczenia wymieniano:

e niezaleganie z optacaniem podatkdw i sktadek,

e pozostawanie w likwidacji i upadtosci,

e nienalezyte wykonanie wczesniejszych zamdwien; respondenci wskazywali, ze ,gdy
ktos to zrobit raz, drugi i trzeci, zrobi to po raz kolejny; takich wykonawcéw nie
chcemy”,
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e nieliczni zamawiajgcy stosowali podstawy zwigzane z konfliktem intereséw, czesciej
podstawa ta byta przez zamawiajgcych pomijana.

Zaden z respondentéw nie powotat sie na podstawy zwigzane z wiarygodnoscig wykonawcy.
Pomijajgc zamawiajacych, ktdérzy stosujg wszystkie lub wybrane podstawy wykluczenia

do wszystkich postepowan, zamawiajacy nie dostrzegali w podstawach zwigzanych

z wiarygodnoscig wykonawcy szczegdlnych korzysci, ktédre mogtyby sktania¢ do ich
wykorzystania w postepowaniu.

Wybdr fakultatywnych podstaw wykluczenia coraz czesciej dokonywany jest w odniesieniu
do samego zamdwienia oraz celu jaki chce osiggnac¢ zamawiajacy, stosujgc podstawy
wykluczenia. Zamawiajacy rozumiejg znaczenie okreslonych podstaw, dobierajg ich katalog
w odniesieniu do postepowania. Nie zawsze kryterium doboru jest sam przedmiot
zamoéwienia lub branza, czesto jest to sposéb oceny w danym kryterium lub cheé
zweryfikowania wykonawcy, niezaleznie od tego, w jakim postepowaniu sktada oferte. Coraz
czesciej pojawiajg sie podstawy zwigzane z rzetelnoscig wykonawcy, ktére pomimo wielu
elementdw ocennych, moggacych nastreczac probleméw na etapie oceny ofert, gwarantujg
zamawiajgcym mozliwosé wyboru wykonawcy, ktéry nalezycie wykona przedmiot umowy.

Wielu przedstawicieli wykonawcow fakultatywne podstawy wykluczenia traktowato jako
element ochrony zamawiajgcego przed nieuczciwym i nierzetelnym wykonawcg, a takze
ochrony uczciwej konkurencji. Fakultatywnych podstaw wykluczenia nie faczyli oni z zadna
branzg. Wskazywali, ze okreslajgc zakres podstaw wykluczenia, zamawiajgcy kierujg sie
ustawa Pzp, co moze wskazywac na brak zrozumienia idei fakultatywnosci i podziatu
podstaw wykluczenia. Niekiedy wskazywali, ze zamawiajgcy postugujg sie wzorami SWZ,
w ktorych zawsze stosujg te same postawy wykluczenia niezaleznie od przedmiotu
zamoéwienia.

Nie wszyscy jednak rozumieli do korica czym sg fakultatywne podstawy wykluczenia.
Niektdrzy utozsamiali je z warunkami zamdwienia lub znanymi z zasady konkurencyjnosci
powigzaniami kapitatowymi z zamawiajgcym.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych w fakultatywnych podstawach wykluczenia
upatrywali forme zabezpieczenia zamawiajgcych przed nierzetelnymi i nieuczciwymi
wykonawcami. Wiekszo$¢ z nich nie dostrzegata zwigzku wybranych podstaw wykluczenia

z branzg lub przedmiotem zamdwienia. Tylko nieliczni deklarowali, ze fakultatywne
podstawy wykluczenia stosowano w odniesieniu do danego zamdwienia, np. ,przy wiekszej
wartosci robét budowlanych czy wiekszych zaméwieniach w branzy IT” lub w zamdwieniach
sektorowych.

W ich ocenie dobdr fakultatywnych podstaw wykluczenia wigzac nalezy z koniecznoscig
wyboru rzetelnego wykonawcy, doswiadczeniami zamawiajgcego czy sytuacjg rynkowsa.
Wskazywali, ze ,,gdy dany wykonawca nie zrealizowat w sposdb nalezyty zamdwienia -
fakultatywne podstawy wykluczenia sg od tego, by nie powtdrzyta sie taka sytuacja

w przysztosci poprzez wyeliminowanie takiego wykonawcy w kolejnych postepowaniach”.

Zwracali uwage, ze staje sie to szczegdlnie istotne w postepowaniach wspoétfinansowanych
97



ze srodkow UE, gdzie ,jest harmonogram - ktos kto nie realizuje tego planowo, musi by¢
Swiadomy nawet wykluczenia z projektu wigzacego sie z utratg dofinansowania”.

Pojawiaty sie jednak gtosy wskazujgce na brak powigzania podstaw wykluczenia

z jakimkolwiek celem odnoszgcym sie do danego postepowania: ,zamawiajgcy maja
dokumenty zamdwieniowe - zmieniajg nazwe i najczesciej wszedzie stosujg te same
wymogi”.
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ROZDZIAL XI. Sposob realizacji zamoéwien w zakresie
termindw i cen

1. Wprowadzenie

Kwestie stosowania klauzul waloryzacyjnych, przegladowych, kar umownych, a wreszcie
pozasadowego rozwiazywania sporéw sg Scisle zwigzane ze sposobem realizacji uméw
w sprawie zamowienia, w szczegdlnosci ich terminowoscig oraz realizacjg w pierwotnie
wskazanej cenie. O sposéb realizacji uméw w tych dwdch aspektach zapytano
respondentéw.

2. Stopien terminowosci realizacji zaméwien

Na poczatek poproszono o wskazanie, czy zdarzaja sie sytuacje, w ktérych umowa
o zamoéwienie publiczne jest realizowana z przekroczeniem terminu.

Wykres 45. Realizacja zaméwienia z przekroczeniem terminu
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W dalszym kroku poproszono o ocene, jak czesto sytuacje takie majg miejsce i jakie
sg powody ich wystepowania.
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Wykres 46. Czesto$¢ realizacji zamoéwien publicznych z przekroczeniem umownego terminu
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Wykres 47. Przyczyny niedochowania termindéw realizacji zamoéwienia
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O wskazanie powoddw i stopnia zmian umownych termindw realizacji zamodwien
poproszono rowniez w toku wywiadow pogtebionych. Najczesciej wskazywanymi przez
przedstawicieli zamawiajacych i wykonawcow oraz instytucji kontrolujgcych czynnikami
byty COVID-19 i wojna w Ukrainie oraz wynikajgce z nich inne czynniki, przede wszystkim
zaktécenia w faricuchu dostaw, brak towaréw lub towaréw o odpowiednich parametrach,
braki kadrowe.

Respondenci wskazywali takze na tendencje do naktadania sie zamdwien tego samego
rodzaju (np. z uwagi na dofinansowania okreslonych dziatan), co wigze sie z realizacjg wielu
zamoéwien w tym samym czasie, co z kolei wptywa na , braki kadrowe z tym zwigzane”.
Okolicznosci takie mogg prowadzi¢ do wydtuzenia czasu realizacji wielu takich umow.

W przypadku zamdwien na roboty budowlane wymieniano:

e konieczno$¢ wykonywania robét dodatkowych lub tzw. uzupetniajgcych, najczesciej
niemozliwych do przewidzenia na etapie postepowania (niekiedy z powodu
okolicznosci lezgcych po stronie zamawiajacego); zmiany wywotane tymi
okolicznosciami nie byty zazwyczaj znaczace,

e niekorzystne warunki atmosferyczne, znaleziska archeologiczne,

e konieczno$¢ wprowadzenia zmian projektowych, powstatych np. w wyniku btedéw
w dokumentacji lub koniecznosci wykonania robét dodatkowych

e oczekiwanie na wydanie decyzji administracyjnych lub dokonania wymaganych
uzgodnien, opdznienia w wykonaniu przytaczy.

Wydtuzenia okresu realizacji umowy w tych okoliczno$ciach dokonywano o czas trwania
okolicznosci lub do ustania warunkéw uniemozliwiajgcych prowadzenie pracy i wynosito ono
od kilku tygodni do nawet roku. Okreslajgc procentowy wskaznik zmiany, zazwyczaj
wskazywano, ze wahat sie on od 5 do 30%, a tylko sporadycznie wydtuzenie terminu byto
wieksze.

Dodatkowo przedstawiciele wykonawcéw wskazywali czynniki lezgce po stronie
zamawiajgcego, np. opdznienia w przekazaniu terenu budowy, przedtuzajace sie
postepowania przetargowe (np. z powodu wniesienia odwotan), oraz producentéw, ktorzy
nie dotrzymywali termindw dostaw sktadajgcych sie na przedmiot zamdwienia,
niewyczerpanie wolumenu dostaw lub ustug w pierwotnie okreslonym terminie.

3. Stopien zmian cen i przyczyny tych zmian

Nastepnie poproszono o wskazanie, czy w toku realizacji umoéw w sprawie zamdwienia
publicznego zdarzaty sie przypadki zmiany wynagrodzenia wykonawcy i jakie byty ich
powody.
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Wykres 48. Zmiany cen / wynagrodzenia wykonawcéw w toku realizacji uméw w sprawie
zamdwien
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Trudno wyjasni¢ tak duzg dysproporcje w deklaracjach ze strony przedstawicieli
zamawiajgcych i wykonawcéw. Byé moze wynika to z faktu, ze realizujgc wiele uméw,
zamawiajgcy chociaz raz napotykali sytuacje powodujgce koniecznos¢ zmian.

Wykres 49. Przyczyny zmian cen / wynagrodzenia w umowach w sprawie zamdwienia
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O wskazanie powoddw i stopnia zmian wynagrodzenia poproszono réwniez w toku
wywiadéw pogtebionych. Poza wymienionymi wyzej powodami, tj. waloryzacja umowna,
COVID-19, wojna na Ukrainie oraz zmianami zakresu w szczegélnosci w przypadku zaméwien
na roboty budowlane, wskazywano, ze powodami takimi byty:

e wzrost ptacy minimalnej, inflacja,

e zmiany warunkéw atmosferycznych, koniecznos¢ wykonania robét dodatkowych,
usuniecia skutkdw okolicznosci nieprzewidzianych,

e zmiany zwigzane z koniecznos$cig dokonania zmian projektowych, co wptyneto
na sposob wykonania zamdwienia.,

Wykonawcy dostrzegali takze zalezno$¢ pomiedzy Zle przygotowanym postepowaniem

a liczbg i wartoscig zmian umowy, ,,gdy postepowanie nie jest przygotowane witasciwie, a w
jego toku zamawiajgcy nie odpowiada rzeczowo na pytania wykonawcdw, czesciej dochodzi
do zmiany umoéw. Nie zawsze jednak zamawiajgcy chcg przyjac ryzyko zwigzane

z niedostatkami na etapie przygotowania postepowania”.

Wysokos¢ zmian ksztattowata sie zazwyczaj na poziomie nieprzekraczajgcym 5-10% (rzadko
siegajacym 20% czy 30%) pierwotnej wartosci umowy, w przypadku robét budowlanych.

W przypadku dostaw zmiany siegaty nawet 50%. Respondenci wskazywali, ze zamawiajacy
dbajg, aby zmiany nie przekraczaty 50% wartosci umowy.
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ROZDZIAL Xll. Stosowanie kar umownych

1. Wprowadzenie

Juz w 2018 r. w Raporcie dotyczacym kar umownych w zamoéwieniach publicznych UZP
zwracat uwage, ze: W tym stanie rzeczy bardzo wazne jest wywazenie interesow obu stron
stosunku zobowigzaniowego wynikajgcego z umowy w sprawie zamadwienia publicznego.

Z jednej strony zamawiajqcy, uwzgledniajqc funkcje, jakie kary umowne majq realizowac przy
wykonywaniu przedsiewziec publicznych, powinni tak ksztattowac¢ postanowienia umowne
dotyczqgce tego zagadnienia, aby odpowiednio zabezpieczyc interes publiczny i wtasciwg
realizacje zamowienia publicznego. Z drugiej zas strony powinnos¢ zamawiajgcych

do nalezytego zabezpieczenia interesu publicznego nie moze prowadzi¢ do przerzucenia

na wykonawcow odpowiedzialnosci za zdarzenia, ktdre pozostajq poza ich kontrolg, czyli

na ktdrych powstanie nie majg oni wptywu. Niedopuszczalne jest rdwniez ksztattowanie
wysokosci kar w sposob catkowicie dowolny, bez jakiegokolwiek racjonalnego powigzania

z uszczerbkiem po stronie zamawiajgcego. W tym kontekscie kary umowne powinny byc¢
okreslone w wysokosci adekwatnej do ewentualnej szkody — tak aby spetniaty swoje funkcje,
ale nie zniechecaty do udziatu w zamdwieniach publicznych*4.

Dalej w Raporcie UZP daje okreslone wskazéwki: Z drugiej zas strony powinnos¢
zamawiajgcych do naleZytego zabezpieczenia interesu publicznego nie moze prowadzic¢

do przerzucenia na wykonawcow odpowiedzialnosci za zdarzenia, ktore pozostajg poza ich
kontrolg, czyli na ktoérych powstanie nie majq oni wptywu. Niedopuszczalne jest rowniez
ksztattowanie wysokosci kar w sposdb catkowicie dowolny, bez jakiegokolwiek racjonalnego
powiqzania z uszczerbkiem po stronie zamawiajgcego. W tym kontekscie kary umowne
powinny by¢ okreslone w wysokosci adekwatnej do ewentualnej szkody — tak aby spetniaty
swoje funkcje, ale nie zniechecaty do udziatu w zamdéwieniach publicznych®>.

2. Tres¢ umowy w kontekscie kar umownych

Czy postulat ten odpowiada rzeczywistosci? Poza nielicznymi wyjatkami przedstawiciele
zamawiajacych deklarowali, ze w umowach w sprawie zamdwienia stosujg postanowienia
okreslajace kary umowne. Brak stosowania takich postanowien deklarowali zamawiajgcy,
ktorzy najczesciej udzielali zamdwien o wartosci do 130 000 zt lub ponizej progdw unijnych.
Pozostali deklarowali stosowanie kar umownych w umowach w sprawie zamdwienia
niezaleznie od jego wartosci lub przedmiotu.

14 Raport dotyczacy kar umownych w zamdwieniach publicznych 2018 s. 3,
https://www.uzp.gov.pl/ data/assets/pdf file/0018/36414/Raport-kary umowne 2018.pdf (dostep
29.06.2023 r.)

15 |bidem.
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Wykres 50. Stosowanie postanowien dotyczacych kar umownych w umowach w sprawie
zamdwien publicznych
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Na pytanie o ocene poziomu kar umownych zastrzeganych w umowach w sprawie
zamowien publicznych przedstawiciele zamawiajgcych oceniali, ze nie jest on ani niski, ani
wysoki, czyli uznawali, ze kary sg odpowiednie, wtasciwe. Tylko nieliczni wskazywali, ze kary
sg bardzo wysokie lub raczej wysokie (niemal 10%).

Wykres 51. Poziom kar umownych zastrzeganych w umowach w sprawie zamowien
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W odpowiedziach przedstawicieli zamawiajgacych i wykonawcdw wytania sie rézny obraz
skutkéw zastrzegania kar umownych. Z punktu widzenia zamawiajgcych majg one na celu
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, ,,zniechecenie” nierzetelnych wykonawcéw,
tatwy sposdb dochodzenia odszkodowania. O ile samo jednostronne spojrzenie na kary
umowne i dgzenie do zabezpieczenia interesdw zasadniczo jednej ze stron jest zrozumiate,
o tyle wiekszej uwagi wymaga kwestia skutkdw finansowych takich dziatan. Jak wynika

z odpowiedzi udzielonych przez wykonawcéw, kary umowne nie zawsze znajdujg
odzwierciedlenie w cenie oferty (nie sg w niej skalkulowane), a w razie zaistnienia
okolicznosci uzasadniajgcych ich naliczenie wykonawcy tracg zysk lub nawet ponoszg strate.
W niektérych umowach zamawiajgcy zastrzegajg ponad 200 okolicznosci, ktére moga
uzasadnia¢ natozenie kary, przy czym niektére z nich pozostajg poza kontrolg wykonawcy.
Aby katalog ten zmieni¢, wykonawca musi siegac¢ do srodkdw ochrony prawne;.

Zwrdcono sie rowniez z pytaniem, czy wprowadzenie przepiséw ustawowych
ograniczajgcych mozliwos¢ przewidywania kar umownych za opdznienie i zobowigzujgce
do okreslenia limitu kar umownych wptynety na tresé¢ formutowanych postanowien
umownych.

Wykres 52. Wprowadzenie przepiséw ustawowych ograniczajgcych mozliwos¢
przewidywania kar umownych za opdznienie i zobowigzujgce do okreslenia limitu kar
umownych wptynety na tres¢ formutowanych postanowien umow
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Zdaniem przedstawicieli zamawiajgcych nowe regulacje wptywajg na ograniczenie kar
umownych, co nie jest az tak dostrzegalne wsrdd przedstawicieli wykonawcéw. Moze
to swiadczy¢ o tym, ze zmiana nie jest wystarczajgca.
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3. Naktadanie kar umownych

Wykres 53. Naktadanie kar umownych za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy
w sprawie zamdwienia publicznego
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Potwierdzajg to badania pogtebione, podczas ktorych 54% respondentéw (czyli nieco mniej
niz wykazato badanie ilosciowe, gdzie odsetek ten wynosit 56,2%) dziatajgcych po stronie
zamawiajqcych deklarowato, ze nie naktada kar umownych na wykonawcéw. Pozostali
wskazywali, ze zdarzaty sie sytuacje, w ktérych naktadali kary umowne, jednak w wiekszosci
przypadkéw z perspektywy zamawiajgcego nie byty one dotkliwe, lecz ,,w sam raz”.
Niektdrzy zwracali jednak uwage, ze mogg by¢é one dotkliwe z perspektywy wykonawcy,
szczegodlnie jesli jest nim podmiot z sektora MSP. Zazwyczaj wykonawcy nie kwestionowali
naktadanych kar. W ich ocenie wykonawcy moga skalkulowac ryzyko zaptaty kar umownych
w cenie oferty, sama zas kara ma charakter mobilizujgcy i jako taka nie moze byé nader
tagodna. Niekiedy nawet niska kara powoduje efekt mobilizujgcy i skutkuje poprawg jakosci
wykonywania zamodwienia. Wprowadzenie kar posrednio premiuje wykonawcow rzetelnych,
oferujgcych dostawy, ustugi i roboty budowlane wysokiej jakosci. Z kolei sam zamawiajgcy
musi zabezpieczy¢ sie na wypadek nienalezytego wykonania zamdwienia; jest to szczegdlnie
istotne w postepowaniach wspoétfinansowanych, gdzie termin realizacji zamdéwienia wptywa
na rozliczenie dofinansowania.

Réwniez samg wysoko$¢ kar zamawiajacy starajg sie dostosowac do przedmiotu zamdwienia,
jego wartosci, znaczenia itp. (,,robimy bardzo taskawe kary, mierzymy kare do wartosci
kontraktu, jego wagi i sprawdzamy jaka kara wychodzi za jeden dzien zwtoki”).

WSsrdd przedstawicieli wykonawcéw 57% (czyli mniej niz wykazato badanie ilosciowe, gdzie
odsetek ten wynosit 73,3%) deklarowato, ze w toku realizacji umdéw w sprawie zamédwien
publicznych nie dochodzito do naliczania kar umownych. Pozostali wskazywali, ze w zasadzie

kazda naliczana kara byfa dla niech w jakis sposdb dotkliwa. Wbrew opinii zamawiajgcych
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wykonawcy nie czesto wkalkulowujg kary umowne w cene oferty, a ich naliczenie obniza ich
wynagrodzenie, konsumujac niekiedy sporg czes¢ zysku. Wskazywali takze, ze niekiedy kary
naliczane sg za niewielkie uchybienia (np. 1-2 dni spdznienia), co jest przez wykonawcow
akceptowalne i zrozumiate. Dtuzsze opdznienia mogg doprowadzi¢ do naliczenia znaczacych
kar, ktdrych wysokos¢ nie przystaje do wyrzgdzonej szkody.

Zwracali takze uwage, ze sama wysokos¢ kar umownych jest bardzo zréznicowana (,,.zdarzyty
nam sie kontrakty, gdzie kara wynosita 0,1% za dzieni zwtoki oraz takie, gdzie wynosi 1%

za dzien”), wskazujgc na duzg dowolnos$é po stronie zamawiajgcych w tym zakresie. Zdarzajg
sie sytuacje, gdzie o wygérowaniu kary decydujg juz same zatozenia zawarte w umowie (,,s3
zamawiajgcy, ktérzy potrafig naliczy¢ kare za spdznienie z dostawg nie od wartosci danego
zamodwienia, ale od wartosci catej umowy”).

Inaczej skala przypadkdéw, gdzie naliczano kary, przedstawia sie z perspektywy instytucji
kontrolujacych, gdzie tylko 33% respondentdw (czyli wiecej niz wykazato badanie ilosciowe,
gdzie odsetek ten wynosit 21,2%) wskazywato, ze nie naliczano kar umownych.

W pozostatych przypadkach deklarowano, ze kary byty proporcjonalne do przewinienia.
Niektére z nich byty dotkliwe dla wykonawcy. Przy bardzo wysokich karach wykonawcy
odwotywali sie do sgdow. Wskazywali, ze , kary stanowity kazdorazowo kwote stanowigca
procent wartosci zamodwienia, a przypadki, kiedy mogty by¢ natozone, byly szczegétowo
opisane w umowach”.

Na pytanie, czy mozna zauwazy¢ zaleznos¢ pomiedzy wysokoscig naktadanych kar
umownych a przedmiotem i wartoscig zamdwienia, 55% przedstawicieli zamawiajacych
odpowiadato twierdzgco, wskazujgc, ze najczesciej kary pojawiajg sie w branzy budowlanej,
rzadziej w ustugach (np. utrzymanie czystosci, ustugi projektowe, odbieranie odpaddéw
komunalnych, ustugi informatyczne, cateringowe, organizacja warsztatdw) oraz dostawach
(np. dostawy sprzetu medycznego, specjalistycznej aparatury, materiatdw opatrunkowych).

WSsrdd przedstawicieli wykonawcéw 56% dostrzegato zaleznosé pomiedzy karami

a przedmiotem i wartoscig zamoéwienia. Wsrédd zamoéwien, w ktérych najczesciej naktadano
kary, wymieniali dostawy, rzadziej ustugi (np. ustugi ochrony, ustugi projektowe, badania
rynku) i roboty budowlane. W instytucjach kontroli w wiekszosci wskazywano, ze naktadanie
kar ma zwigzek z przedmiotem zamdwienia, przy czym najczesciej kary pojawiajg sie przy
wykonywaniu robét budowlanych, a sporadycznie w ustugach.
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Wykres 54. Rodzaje zamowien, w ktorych najczesciej naktadane byty kary umowne
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ROZDZIAL Xlll. Stosowanie klauzul waloryzacyjnych

1. Wprowadzenie

W uzasadnieniu do projektu ustawy Pzp, podkreslano, ze: Przepis art. 439 ust. 1 ustawy Pzp
w brzmieniu obowiqzujgcym do dnia 9 listopada 2022 r. (czyli w czasie objetym badaniem)
wprowadzit obowiqzek zawarcia w umowie, ktérej przedmiotem sg roboty budowlane lub
ustugi, zawartej na okres dtuzszy niz 12 miesiecy, postanowien o zasadach wprowadzenia
zmian wysokosci wynagrodzenia naleznego wykonawcy w przypadku zmiany cen materiatow
lub kosztow istotnych dla realizacji zamdwienia. Z uwagi na ogromne zrdznicowanie
poszczegdlnych umdw (z uwagi na ich wielkos¢ czy przedmiot zamdwienia) przepis ustawowy
nie moze by¢ nadmiernie kazuistyczny. W ramach tego obowiqzku poszczegdlni zamawiajgcy
majg swobode, oczywiscie z poszanowaniem ustawowych zasad okreslajgcych relacje miedzy
stronami, w uksztattowaniu klauzuli waloryzacyjnej uwzgledniajgcej specyfike danego
zaméwienia*®.

W Komentarzu oblikowanym przez UZP wyjasniono, ze: Zamawiajqcy zobligowany jest zatem
do sformutowania i opisania zasad wprowadzania zmian w wysokosci naleznego wykonawcy
wynagrodzenia. Ani tresc tych zasad, ani stopien ich szczegdéfowosci nie zostaty jednak przez
ustawodawce okreslone. Ze stanowiska doktryny i orzecznictwa wynika, ze zasady te muszq
byc ,,odpowiednie”. Ze wzgledu na koniecznosc¢ zapewnienia stabilnosci stosunkéw
gospodarczych przyjqgc nalezy, ze owe zasady powinny precyzowac kwestie waloryzacji
wynagrodzenia na tyle szczegéfowo, aby w toku realizacji umowy strony mogty dokonac
procesu zmian, wedtug opisanej krok po kroku procedury?’.

Zasadniczym celem wprowadzenia takiego obowigzku jest ochrona wykonawcy przed
stratami, w zwigzku z podwyzszeniem obcigzen finansowych, ktdre stanowig element
kosztéw realizacji zamowienia. Z drugiej strony ochrona, bedaca konsekwencjg powigzania
wynagrodzenia wykonawcy ze stawkami pewnych naleznosci publicznoprawnych
ksztattujgcych wysokos¢ ceny za jego roboty lub ustugi, bedzie przystugiwaé rowniez
zamawiajgcemu w przypadku obnizenia ciezaréw, ktére podwyzszaty wynagrodzenie
wykonawcy.

2. Ocena stosowania klauzul waloryzacyjnych w umowach
W sprawie zamowienia publicznego

Na pytanie, czy w projektowanych postanowieniach umownych stosowane byty klauzule
pozwalajgce na waloryzacje wynagrodzenia, wiekszos¢ przedstawicieli zamawiajacych

i instytucji kontrolujgcych udzielita odpowiedzi twierdzacej. Jednak az 58% przedstawicieli
wykonawcow wskazywato, ze w projektowanych postanowieniach umownych zamawiajgcy

16 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624, s. 84
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.06.2023 r.)

7' H. Nowak i M. Winiarz w: Prawo zamdwien publicznych Komentarz, s. 1158
https://www.gov.pl/web/uzp/komentarz-do-prawa-zamowien-publicznych (dostep. 29.06.2023 r.)
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nie zawierali klauzul pozwalajgcych na waloryzacje wynagrodzenia. Powodem takiej
rozbieznosci moze by¢ rodzaj zamowien, w jakich biorg udziat wykonawcy, lub inne
postrzeganie klauzul waloryzacyjnych.

Whykres 55. Stosowanie w projektowanych postanowieniach umownych klauzul
pozwalajgcych na waloryzacje wynagrodzenia
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Przedstawiciele zamawiajgcych zapytani o to, w jakich przedmiotach zamdwienia lub
branzach najczesciej stosowali klauzule waloryzacyjne, wskazywali, ze zawsze wtedy, kiedy
byto to wymagane przepisami ustawy — niezaleznie od samego przedmiotu zamdwienia czy
branzy. Najczesciej wskazywano na umowy, ktérych przedmiotem sg roboty budowlane,
rzadziej ustugi (w tym projektowe, przewozu osoéb, odbidr transport i zagospodarowanie
odpaddw, ustugi lesne oparte na pracy ludzkiej). Pojawiaty sie réwniez nieliczne odpowiedzi
wskazujgce, ze waloryzacja stosowana byfa rowniez w sytuacjach, ktore nie byty wymuszone
przepisami prawa, np. w umowach na dostawe zywnosci zawieranych na okres
przekraczajgcy rok, umowach zawieranych na czas krétszy niz 12 miesiecy lub we wszystkich
zawieranych umowach.

Rolg klauzul waloryzacyjnych jest podziat ryzyk zwigzanych z ponadstandardowym wzrostem
cen i ,zagwarantowanie rébwnowagi stron umowy”. Zwracano tez uwage, ze ,,wykonawcy nie

III

przystepuja do postepowan, jezeli nie ma tych klauzul”, a samo wprowadzenie klauzul
waloryzacyjnych ,obniza cene pierwotng oferty”, gwarantuje nalezyte wykonanie umowy
w zmieniajacych sie realiach rynkowych oraz ,,obopdlne zadowolenie z zawartej umowy”.
Dlatego przedstawiciele zamawiajgcych podkreslali uniwersalny charakter klauzul:
,wczesniej bylismy zobligowani do ich stosowania, obecnie jestesmy na etapie
wprowadzania ich wszedzie (niezaleznie od czasu trwania umowy) ze wzgledu na obecng

sytuacje na rynku”.
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Co ciekawe, wbrew deklaracjom przedstawicieli zamawiajgcych, wykonawcy czesto
wskazywali, ze w postepowaniach, w ktorych brali udziat, w projektowanych
postanowieniach umownych zamawiajgcy nie przewidywali klauzul waloryzacyjnych. Tam,
gdzie byty stosowane, obejmowaty najczesciej umowy na roboty budowlane lub ustugi
zawierane na okres przekraczajgcy 12 miesiecy. Klauzule waloryzacyjne pojawiaty sie rowniez
w zamoéwieniach na dostawy (np. umowa na dostawe srodkéw chemicznych zawarta

na okres 3 lat) oraz ustugi zawierane na okres krétszy niz 12 miesiecy (np. ustugi ochrony).

Wskazywano na duze znaczenie waloryzacji w zamoéwieniach publicznych, traktujac jg jako
czynnik pozwalajgcy na zachowanie ptynnosci i unikniecie upadtosci przy znaczgcym wzroscie
inflacji (np. w postepowaniach na zagospodarowanie odpadéw). Deklarowano, ze , koszt
nabycia produktu wzrasta i coraz wiecej firm wskazywato, ze mogg przestac przystepowac
do zamdwien, gdyz nie jest realne wskazanie ceny towaru na rok - przy szalejacej inflacji”.
Przedstawiciele wykonawcow traktujg klauzule waloryzacyjne jako element gwarancji
nalezytego wykonania zamdwienia. Zwracali uwage, ze niekiedy sam okres pomiedzy
ztozeniem oferty a podpisaniem umowy wptywa na koszty spetnienia $wiadczenia, zatem
przy braku klauzul waloryzacyjnych trudno ustali¢ cene za przedmiot zamdwienia.

Czes$¢ odpowiedzi wskazywata na pewien niedostatek w zakresie samego stosowania oraz
tresci klauzul waloryzacyjnych. Przedstawiciele wykonawcow wskazywali, ze klauzule
waloryzacyjne sg rzadkoscia, a dodatkowo ,ciezko przekonac¢ zamawiajgcego, by zastosowat
waloryzacje”, przy czym ,wszystko zalezy od dziatu prawnego zamawiajgcego”, a sama tresc
klauzuli waloryzacyjnej jest czesto ,,standardowa”, przez co nie ma zastosowania

do przedmiotu zamdwienia i aktualnych warunkéw rynkowych. Jako powody takiego stanu
rzeczy wskazywali, Zze zamawiajgcy ,zaktadajg jakis budzet i chcg, zeby byt on staty”.
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Wykres 56. Rodzaje umow z zastosowaniem umownych klauzul pozwalajgcych
na waloryzacje wynagrodzenia
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Jak widac¢ deklaracje zamawiajgcych i wykonawcdw réznig sie znaczaco co do rodzajéw
umoéw, w ktérych stosowano klauzule waloryzacyjne. O ile sami zamawiajgcy deklarowali
stosowanie klauzul tam, gdzie byty one obowigzkowe lub we wszystkich umowach, o tyle
wykonawcy deklarowali, ze ich stosowanie byto wybidrcze. Moze to swiadczy¢ o braku
wiedzy w zakresie obowigzkowego stosowania klauzul waloryzacyjnych oraz potrzeby
analizowania przez wykonawcéw czy w danym przypadku zastosowana klauzula byta
obowigzkowa, czy nie. Z ich perspektywy klauzule pojawiaty sie w niektérych umowach,
a zaleznos$¢ miedzy ich przedmiotem i czasem obowigzywania byta mniej istotna.

W odniesieniu do zagadnien zwigzanych z zakresem zastosowania przewidzianych

w umowach klauzul waloryzacyjnych niektdrzy przedstawiciele zamawiajacych przyznawali,
ze do zmian wynagrodzenia w wyniku zastosowania przewidzianych klauzul nigdy nie doszto.
Szerzej na ten temat wypowiadali sie wykonawcy, wskazujac, ze pomimo zawarcia klauzul
waloryzacyjnych w tresci umow zamawiajacy ,nie chcg ich stosowad”. Pojawiaty sie
spostrzezenia o ,,braku dobrej woli ze strony zamawiajgcych”. Wydaje sie jednak, ze to nie
brak woli, ale niedostatki w zakresie tresci samych klauzul powoduja, ze nie mozna ich
zastosowac. Jak wskazat jeden z wykonawcéw: ,problemem jest to, ze pomimo
wprowadzenia klauzuli waloryzacyjnej w umowie na swiadczenie ustug sprzatania - nie
wiadomo jak jg zastosowac”; wskazat na brak konkretnych postanowien odnosnie do godzin
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sprzatania objetych miesiecznym ryczattem, co utrudnia ustalenie zakresu zmiany
wynagrodzenia. Innym czynnikiem byty obawy wykonawcéw przed ztozeniem wniosku
0 zmiane wynagrodzenia. Niestety respondenci nie wyjasnili, czym obawy te s3
podyktowane, mozna sie jedynie domyslac¢, ze mogg one wynikaé, z obawy przed
pogorszeniem relacji z zamawiajgcym.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wskazywali, ze klauzule waloryzacyjne byty
stosowane w umowach na ustugi lub roboty budowlane zawieranych na okres powyzej

12

miesiecy, a zatem w przypadkach, w jakich byto to obligatoryjne. Najczesciej pojawiaty sie

w zamodwieniach na roboty budowlane (np. roboty drogowe, budowa sal gimnastycznych,

obiektow sportowych, boisk wraz z infrastrukturg). Mozliwos¢ waloryzacji rzadko pojawiata

sie w umowach zawieranych na kroétszy czas oraz w umowach, ktérych przedmiotem
sq dostawy. Zwracali uwage, ze pojawiaty sie tez pojedyncze sygnaty, ze pomimo
ustawowego obowigzku zamawiajgcy nie wprowadzali mozliwosci waloryzacji
wynagrodzenia.

Klauzule waloryzacyjne kontrolujacy postrzegajg jako element zabezpieczenia zaréwno
wykonawcy (na wypadek gwattownego wzrostu cen), jak i zamawiajgcego (jako zacheta
do udziatu wykonawcéw w postepowaniu).

Wvykres 57. Obszar zastosowania klauzul waloryzacyjnych
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ROZDZIAL XIV. Stosowanie klauzul przeglagdowych

1. Wprowadzenie

Przepisy ustawy Pzp dotyczgce zmian umowy w sprawie zamodwienia publicznego

sg odzwierciedleniem przepiséw art. 72 dyrektywy 2014/24/UE oraz art. 89 dyrektywy
2014/25/UE. Zmiana umowy w sprawie zamoéwienia publicznego w trakcie jej
obowigzywania jest co do zasady niedopuszczalna, jezeli nie zostata poprzedzona
przeprowadzeniem nowego postepowania o udzielenie zamdwienia, z uwagi na zagrozenia
zwigzane z naruszeniem zasad uczciwej konkurencji, rownego traktowania i przejrzystosci.
W art. 455 ustawy Pzp zostaty wymienione (inne niz nieistotne) przypadki zmian umowy,
ktére nie wymagajg przeprowadzenia nowego postepowania.

Zgodnie z art. 455 ust. 1 pkt 1 ustawy Pzp dopuszczalna jest zmiana umowy bez
przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamdwienia, niezaleznie od wartosci
tej zmiany, o ile zostata przewidziana w ogtoszeniu o zaméwieniu lub dokumentach
zamowienia, w postaci jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych postanowien umownych,
ktére mogg obejmowac postanowienia dotyczgce zasad wprowadzania zmian wysokosci
ceny, jezeli spetniajg one tacznie nastepujace warunki: a) okreslajg rodzaj i zakres zmian, b)
okreslaja warunki wprowadzenia zmian, c) nie przewidujg takich zmian, ktére
modyfikowatyby ogdlny charakter umowy. Powstate w ten sposéb klauzule zwane

sg klauzulami przeglagdowymi, a zakres ich zastosowania oceniono w ramach badania.

2. Ocena stosowania klauzul przegladowych w umowach
W sprawie zamoéwienia publicznego
Uczestnikdw badania zapytano, czy w projektowanych postanowieniach umownych

zamawiajgcy zawierali klauzule przeglgdowe (przewidziane w umowie okolicznosci
pozwalajgce na jej zmiane).

Whykres 58. Stosowanie w projektowanych postanowieniach umownych klauzul
przegladowych (przewidzianych w umowie okolicznosci pozwalajacych na jej zmiane)
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Poproszeni o wskazanie najchetniej stosowanych klauzul respondenci wskazywali:

Wykres 59. Rodzaje zastosowanych umownych klauzul przegladowych

S 76,4%

v W ==

oo
. 3 . . . . ;. . E 0,
Zmiany zakresu zamoéwienia zwigzane z okolicznosciami i 67,8%

e W o i o
e WY e

Zmiany sposobu wykonania zaméwienia z powodéw W e oo .
zwigzanych z organizacjq prac po stronie wykonawcy )
7

| 52,5%

Zmiany wynagrodzenia zwiazane z ktéraé z ww. zmian W%}}////////A 60,0%

HE33%

Trudno powiedzie¢ ul "" 11,9%
77 6,7%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

i#i Zamawiajacy (w prowadzonych postepowaniach)
Il Wykonawcy (napotkane w postepowaniach)
# Kontrolujgcy (w kontrolowanych postepowaniach)

Zapytani o przedmioty zamowienia lub branze, w jakich najczesciej stosowane sg klauzule
przegladowe, przedstawiciele zamawiajgcych najczesciej wskazywali, ze decyzja

o wprowadzeniu umownych klauzul pozwalajgcych na zmiane umowy nie jest zalezna

od przedmiotu zamdwienia lub branzy. Wyjasniali, ze klauzule przeglagdowe stosujg ,,zawsze,
im wieksza warto$é zamowienia, bardziej skomplikowane, tych klauzul mamy wiecej, chcemy
sie zabezpieczy¢, zeby nie mie¢ problemu na etapie realizacji zamoéwienia”. Narzedzie

to traktowane byto jako element podziatu ryzyk miedzy stronami umowy, w razie
wystgpienia okolicznosci niestandardowych. Pozostali respondenci wskazywali, ze klauzule
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przeglgdowe stosujg najczesciej w zamowieniach na roboty budowlane, a wsrdd nich roboty
drogowe i kubaturowe. Wséréd dostaw i ustug wskazywano dostawy lekéw (z uwagi

na konieczno$¢ uwzgledniania zmian w ich refundowaniu), ustugi projektowe, ustugi lesne,
teleopieke.

Podobnych odpowiedzi udzielali przedstawiciele wykonawcéw, deklarujgc stosowanie przez
zamawiajgcych klauzul przeglgdowych we wszystkich rodzajach zamoéwien bez szczegdlnego
wskazania na branze lub przedmiot zamdwienia. W ich ocenie wprowadzenie klauzul
przeglagdowych zalezy od decyzji zamawiajgcego, a ostateczne brzmienie umowy nie jest
uwarunkowane wytacznie przedmiotem zamdwienia lub branzg, ale réwniez tym, przez kogo
udzielane jest zamowienie.

Przedstawiciele zamawiajcych deklarowali, ze powodem takiej decyzji jest zmiennos¢
okolicznosci zwigzanych z wykonaniem zamoéwienia, niestabilnos¢ rynku, koniecznos¢
zabezpieczenia intereséw zamawiajacego na wypadek zmiany okolicznosci. W klauzulach
przeglagdowych upatrywali narzedzia pozwalajacego na ,wybrniecie” z potencjalnych
ktopotow na etapie wykonywania umowy i zrealizowanie zamdwienia oraz mozliwos¢
kontroli etapu jej realizacji. Podobnie role klauzul przeglagdowych postrzegaja przedstawiciele
wykonawcow, wyjasniajgc dodatkowo, ze celem nadrzednym stron jest zrealizowanie
umowy, a rolg klauzul przeglagdowych jest umozliwienie realizacji tego celu przez elastyczne
reagowanie na zmieniajgce sie warunki zewnetrzne.

Jako okolicznosci uzasadniajgce zmiane umowy przewidywane w ramach klauzul
przeglagdowych na pierwszym miejscu wskazywano warunki atmosferyczne, pogodowe oraz
gruntowe, ktére moga doprowadzi¢ do koniecznos$ci zmiany terminu wykonania zamoéwienia.
Wsréd innych okolicznos$ci wskazywano rowniez bardziej ogdlne czynniki gospodarcze,
finansowe i spoteczne, w tym skutki inflacji, wojny oraz pandemii, przerwania tancucha
dostaw. Jako okolicznosci bardziej konkretne wskazywano zmiany stawki VAT, terminy
wydawania decyzji administracyjnych, koniecznosé zastosowania rozwigzan zamiennych.

Przedstawiciele zamawiajacych wskazywali, ze przy formutowaniu klauzul przeglagdowych
kierowali sie doswiadczeniem, analizujgc okolicznosci zwigzane z realizacjg poprzednich
zamoéwien. Pomocne przy formutowaniu klauzul przeglagdowych okazywaty sie propozycje
postanowien umownych prezentowane przez UZP, ktére dostosowywane sg do potrzeb
danego zamdwienia.

Z kolei wykonawcy w klauzulach przeglagdowych upatrywali przejaw ,wyrozumiatosci
zamawiajgcego” i chec utatwienia wykonania zamdwienia. Zaznaczali jednak, ze
wprowadzenie klauzul przeglagdowych nie jest jednoznaczne z ich stosowaniem
kazdorazowo, kiedy nastgpig okolicznosci uzasadniajgce zmiane umowy. Jako przeszkody dla
wprowadzenia zmian wskazywali brak srodkdw po stronie zamawiajgcych oraz koniecznos$é
rozliczenia dotacji w okreslonym czasie.

Interesujgcym motywem pojawiajgcym sie w odpowiedziach zarowno przedstawicieli
zamawiajgcych, jak i wykonawcow byto czeste tgczenie klauzul przeglagdowych
z okoliczno$ciami niemozliwymi do przewidzenia, w tym sity wyzszej. Moze to wskazywac
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na niezrozumienie roli klauzul przeglagdowych w umowach w sprawie zamdwienia
publicznego poprzez utozsamienie ich z okolicznosciami nieprzewidywalnymi, a nie — jak
wynika z przepisu — koniecznoscig okreslenia warunkédw zmiany, na wypadek zaistnienia
okolicznosci mozliwych do przewidzenia. Nie mozna oczywiscie wykluczy¢ braku precyzji

w nazywaniu okolicznosci uzasadniajgcych zmiany umowy, poprzez mylne utozsamianie ich
z okolicznos$ciami niemozliwymi do przewidzenia.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wskazywali, ze klauzule przeglagdowe najczesciej
stosowano w postepowaniach na roboty budowlane (w szczegdélnosci roboty drogowe)

i ustugi (np. odbidr, transport i zagospodarowanie odpaddw), przy czym wskazywali ich
szczegdlna role w ,kontraktach wieloletnich, obarczonych duzym ryzykiem wystgpienia
zmian, nieprzewidzianych wczesniej”. Jako powody wprowadzania klauzul przeglagdowych
wskazywali zabezpieczenie intereséw zamawiajgcego, w szczegdlnosci przed koniecznoscia
wszczecia kolejnego postepowania w celu dokonczenia wykonania zaméwienia. Zwracali
uwage, ze klauzule przeglagdowe gwarantujg elastycznos¢ umowy i stanowig zachete

do wziecia udziatu w postepowaniu (,,bez takiej klauzuli jest to niewykonalne, bytoby bardzo
mato chetnych i nie wiadomo, czy na dtuzszg mete dosztoby do realizacji zamodwienia”). Jako
okolicznosci zmiany wskazywano zmiany warunkéw atmosferycznych, geologicznych,
prawnych, zmiany technologiczne. Same zmiany obejmowaty zaréwno zmiane terminu

i sposobu wykonania zamdwienia, jak i zmiane wynagrodzenia.

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych zwracali uwage na bardzo istotng kwestie samego
sformutowania klauzul przeglgdowych. Podkreslali, ze przewidziane w umowie okolicznosci
pozwalajgce na zmiane umowy znane byty prawu polskiemu juz na gruncie ustawy z 2004 r.,
jednak nadal problematyczne jest ,,uszczegdtowienie warunkow i charakteru zmiany, jesli
przestanki zwigzane z obiektywnymi okolicznosciami sg nieuszczegétowione -

sg kwestionowane przy zmianie umowy”. Podczas kontroli kierujgc sie stanowiskiem UZP,

z ktérego wynika obowigzek szczegdtowego formutowania klauzul, ,,przez co gdy przychodzi
do dokonania zmiany, nie zawsze jest to mozliwe, czasem lepiej, gdy klauzule przeglagdowe
sg bardziej elastyczne - wtedy jest wieksza szansa zmiany umowy”.

Analiza powyzszych odpowiedzi prowadzi do wniosku, ze wszystkie strony procesu
zakupowego dostrzegajg koniecznos$é¢ wprowadzania klauzul przeglgdowych oraz korzysci
ptynace z ich sformutowania. Wydaje sie, ze problematyczne jest nadal samo sformutowanie
postanowien umownych, tak aby spetnione byty wszystkie wymogi okre$lone w art. 455 ust.
1 pkt 1) ustawy Pzp. Tymczasem to od samej tresci klauzuli zalezy, czy umowa w sprawie
zamowienia bedzie mogta zosta¢ zmieniona. Dlatego waznym elementem jest rozszerzenie
dziatan edukacyjnych i informacyjnych, ktére obejmowatyby rozwijanie umiejetnosci
formutowania klauzul przegladowych. Same dobre praktyki, wzory itp. nie sg wystarczajace,
gdyz skuteczna klauzula przegladowa to taka, ktéra odnosi sie do realizacji okre$lonego
zamowienia, w okreslonych realiach rynkowych oraz w okreslonym czasie i miejscu.
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ROZDZIAL XV. Wykorzystanie mozliwosci udzielania zaliczek

1. Wprowadzenie

Zaliczka to przedptata na poczet wynagrodzenia (ceny) uiszczana przez dtuznika
(zamawiajacego) przed terminem spetnienia przez wierzyciela (w tym wypadku wykonawce)
jego swiadczenia wzajemnego i zarazem przed terminem zapfaty wynagrodzenia.

Szersze omoéwienie instytucji zaliczkowania i roli zaliczek w umowach w sprawie zamoéwienia
publicznego znalazto sie w publikacji pt. Zaliczki w zamdwieniach publicznych zamieszczonej
na stronach UZP*8, Jej autor wyjasnia, ze zaliczka petni przede wszystkim role kredytowa.
Umozliwia ona dtuznikowi uzyskanie srodkéw, przy pomocy ktdrych sfinansuje realizacje
zobowigzania. W przypadku zamowien publicznych nabiera to szczegdlnego znaczenia.
Obnizenie kosztow realizacji zamdwienia to z jednej strony wymierna korzy$é dla
zamawiajgcych, a z drugiej — szersze otwarcie rynkéw zamowien publicznych dla mniejszych
wykonawcéw, w tym w szczegdlnosci z sektora matych i érednich przedsiebiorstw (MSP).

W Komentarzu opublikowanym przez UZP autorzy wyjasniaja, ze: Celem zaliczek jest
zwiekszenie ptynnosci finansowej wykonawcow i zmniejszenie zaangazowania kapitatu czy
Srodkdéw wtasnych wykonawcow w kredytowanie realizowanego zamdwienia. W kontekscie
powyzszego podkresla sie, ze udzielanie zaliczek moze utatwic pozyskiwanie zamdwien
publicznych przez wykonawcdw nalezgcych do sektora matych i Srednich przedsiebiorstw. 1°

Zgodnie z art. 442 ustawy Pzp zamawiajgcy moze udzieli¢ zaliczek na poczet wykonania
zamoéwienia, jezeli mozliwosé taka zostata przewidziana w ogtoszeniu o zamdwieniu lub
w dokumentach zamowienia. Kolejnych zaliczek mozna zas udzielaé pod warunkiem, ze
wykonawca wykaze, ze wykonat zamdwienie w zakresie wartosci poprzednio udzielonych
zaliczek. W celu ochrony srodkdw publicznych zamawiajgcy moze zgdaé od wykonawcy
whniesienia zabezpieczenia zaliczki, w formach okreslonych w ustawie Pzp?°.

Co istotne, regulacje odnoszgce sie do kwestii zaliczek sg bardzo skape, co oznacza, ze
ustawodawca nie wprowadzit zadnych ograniczen dotyczgcych udzielania zaliczek, oprécz
mozliwosci udzielenia kolejnych zaliczek, pod warunkiem, ze wykonawca wykaze, ze wykonat
zamowienie w zakresie wartosci poprzednio udzielonych. Ustawa Pzp nie precyzuje liczby
udzielanych zaliczek czy tez ich maksymalnej wysokosci, pozostawiajgc w tym zakresie

18 ). Jerzykowski, Zaliczki w zamdéwieniach publicznych, UZP 2018 r.,s. 6
https://www.uzp.gov.pl/ data/assets/pdf file/0036/37998/Zaliczki-w-zamowieniach-publicznych.pdf (dostep
29.06.2023r.)

1% H. Nowak i M. Winiarz w: Prawo zamdwien publicznych Komentarz, s. 1412
https://www.gov.pl/web/uzp/komentarz-do-prawa-zamowien-publicznych (dostep. 29.06.2023 r.)

20 ), Jerzykowski, Zaliczki w zamoéwieniach publicznych, UZP 2018 r.,s. 7
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0036/37998/Zaliczki-w-zamowieniach-publicznych.pdf (dostep
29.06.2023r.)
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decyzje zamawiajgcym. A zatem zamawiajgcy samodzielnie dostosowuje udzielanie zaliczek
do specyfiki zamowienia i swoich mozliwosci finansowych.

Zgodnie z art. 443 ustawy Pzp w przypadku umdw zawieranych na okres powyzej 12 miesiecy
zamawiajacy (niezaleznie od rodzaju zamdwienia) ma obowigzek ptacenia wynagrodzenia

w czesciach, po wykonaniu czesci umowy, lub udziela zaliczki na poczet wykonania
zamoéwienia. Z uzasadnienia do projektu ustawy Pzp wynika, ze: rozwigzanie takie powinno
poprawic ptynnos¢ finansowgqg wykonawcdow, obnizy¢ po ich stronie koszty realizacji umowy

w zakresie koniecznosci pozyskiwania finansowania, a w konsekwencji przetozyc sie

na kwestie konkurencyjnosci, atrakcyjnosci ubiegania sie o zamdwienie publiczne szerszej
grupy wykonawcéw??,

2. Stopien wykorzystania mozliwosci prawnych udzielania
zaliczek
Waznym czynnikiem stanowigcym punkt wyjscia dla oceny stosowania zaliczek w umowach
w sprawie zamowienia publicznego jest stopien wykorzystania instytucji zaliczkowania. Na

poczagtek poproszono zamawiajacych o wskazanie, czy w ogdle korzystajg z ustawowe;j
mozliwosci udzielania zaliczek.

Wykres 60. Stosowanie przewidzianych przepisami ustawy Pzp mozliwosci udzielania
zaliczek na poczet realizacji zamoéwienia publicznego
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Wiekszos¢ odpowiedzi byta negatywna, niemal 72% przedstawicieli zamawiajgcych
deklarowato, ze nie stosuje takich rozwigzan w udzielanych przez nich zamdwieniach. To
samo zagadnienie widziane oczami wykonawcy daje podobny obraz. Az 81% zapytanych

21 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk nr 3624, s. 86
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.03.2023 r.)
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przedstawicieli wykonawcow wskazata, ze w postepowaniach, o ktére ubiegali sie w okresie
0od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. Zamawiajgcy nie stosowali przewidzianej przepisami
ustawy Pzp mozliwosci udzielania zaliczek na poczet realizacji zamdwienia publicznego.

Rozmoéwecy, ktérzy deklarowali stosowanie zaliczek lub wskazywali, Zze s one stosowane
w postepowaniach, w ktérych biorg udziat, zapytani o czestotliwo$é stosowania zaliczek,
wskazywali, ze stosowane sg one rzadko lub bardzo rzadko.

Whykres 61. Czestos¢ stosowania przewidzianych przepisami ustawy Pzp mozliwosci
udzielania zaliczek na poczet realizacji zamowienia publicznego
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Badanie objeto prébe zidentyfikowania zamdwien w ktdrych najchetniej stosowano
zaliczkowanie. Okazuje sie, ze zaliczki najczesciej pojawiajg sie w postepowaniach, ktérych
przedmiotem sg roboty budowlane, tam gdzie zamawiajgcy mieli obowigzek ich
zastosowania. Ponizej struktura postepowan, w jakich najczesciej stosowano zaliczki:
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Wykres 62. Rodzaje postepowan z zastosowaniem przewidzianych przepisami ustawy Pzp
mozliwosci udzielania zaliczek na poczet realizacji zamoéwienia publicznego
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Zapytani o okolicznosci towarzyszgce stosowaniu zaliczek zamawiajacy najczesciej
wskazywali, ze zaliczki stosowano w umowach o roboty budowlane. Wiekszos¢ z nich

to umowy wspétfinansowane z Rzgdowego Funduszu Polski tad, z uwagi na obowigzki
zawarte w Regulaminie finansowania oraz promesie??. Niektdérzy wyjasniali, ze zaliczki
stosowane sg wytgcznie z uwagi na obowigzki narzucone przez Polski tad i tylko w umowach,
gdzie taki obowigzek wynika z regulacji zewnetrznych.

22 7godnie zzatozeniami Rzadowego Funduszu Polski tad Program Inwestycji Strategicznych ustalenie
w Umowie/Umowach zawartych z Wykonawcg/Wykonawcami warunkéw wyptaty wynagrodzenia zgodnych
z warunkami wyptat dofinansowania z Programu, przewidziano, ze w przypadku Inwestycji realizowanych
w okresie nie dtuzszym niz 12 miesiecy — zaliczka przekazywana Wykonawcy w kwocie nie mniejszej niz 5%
wynagrodzenia, pozostata czes¢ wynagrodzenia wyptacana po zakoriczeniu realizacji Inwestycji. Patrz. Zatgcznik
nr 7 do Regulaminu Naboru Wnioskéw o dofinansowanie z Rzagdowego Funduszu Polski tad Program Inwestycji
Strategicznych

https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/Fundusze i programy/Polski Lad/Edycia pierwsza/Zalacznik nr 7.pdf
(dostep 30.03.2023 r.)
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Nie zawsze sam obowigzek byt przyczyng dopuszczenia zaliczkowania w umowach w sprawie
zamowienia. Niekiedy powodem byta che¢ usprawnienia procesu budowlanego poprzez
zagwarantowanie wykonawcy odpowiednich srodkéw umozliwiajgcych sprawne rozpoczecie
realizacji inwestycji. Okolicznosciami, jakie brali pod uwage zamawiajgcy w takich sytuacjach,
byty: przedmiot robdét, termin realizacji zamdwienia i jego wartos¢ oraz obcigzenia finansowe
wykonawcy zwigzane z rozpoczeciem wykonywania robét. W dwéch innych przypadkach
respondenci wskazywali, ze za stosowaniem zaliczek przemawiata wielkos¢ i specyfika
zamodwienia (np. ,,dostawa unikatowych w swojej dziedzinie urzadzen, ktére wykonawcy
muszg budowac od podstaw”). W tej sytuacji réwniez wykonawcy wskazywali

na koniecznos¢ stosowania zaliczek.

Przyczyn rzadkiego siegania do instytucji zaliczek mozna poszukiwaé w obawach samych
zamawiajgcych. Podczas badania ankietowani wskazywali, ze zaliczki stanowig ryzyko dla
zamawiajgcego, dlatego w sytuacjach koniecznosci zastosowania dzwigni finansowej dla
wykonawcy chetniej stosujg rozliczenia czeSciowe. Jak wynika z ankiet, w niektérych
sytuacjach zamawiajgcy rezygnujg z zaliczek ,,odgoérnie”, czyli systemowo, niezaleznie

od okolicznosci, a wyjatki czynione sg wytgcznie, gdy pojawi sie obowigzek zaliczkowania
umowy. Jeden z respondentdw zwracat uwage na mozliwos¢ zadania zabezpieczenia zaliczki,
wskazujac, ze reprezentowany przez niego podmiot z mozliwosci zaliczkowania korzysta
czesto niezaleznie od wartosci zaliczki. Wydaje sie, ze mozliwos¢ zgdania zabezpieczenia
zaliczek, jest instytucjg szerzej stosowang i czesto towarzyszgcg postanowieniom umownym,
w ktérych przewiduje sie zaliczki (na co wskazywali przedstawiciele wykonawcow).

Perspektywa wykonawcy jawi sie nieco inaczej. Przedstawiciele wykonawcow podkreslali
wprawdzie znaczenie zaliczek, wskazujgc, ze pozwalajg ona na sprawne rozpoczecie realizacji
zamodwienia, gwarantujac pokrycie kosztdw poczatkowych. Sam system zaliczkowania
oceniano pozytywnie, wskazujac, ze mozliwos¢ udzielania zaliczki istotnie wptywat

na decyzje o ztozeniu oferty i pdzniej realizacje umowy, w szczegdlnosci szybkie jej
rozpoczecie (zamoéwienie materiatéw). Nieco gorzej wypadta ocena praktyki.

Wskazywali, ze z zaliczkami najczesciej spotykali sie w zamowieniach na roboty budowlane
lub w postepowaniach wspoétfinansowanych z Polskiego tadu. Wskazywano, ze obecnie
liczba postepowan, gdzie przewiduje sie zaliczki, jest mniejsza. Wykonawcy dostaw i ustug
rzadziej deklarowali, ze w postepowaniach, o ktdre sie ubiegajg, rozwigzanie takie jest
stosowane (jeden do trzech przypadkédw w okresie objetym badaniem tj. od 01.07.2021 r.
do 30.06.2022 r.), a jesli sie pojawia, to najczesciej w zamdwieniach o wiekszej wartosci
wspotfinansowanych ze srodkow UE. Nie wszyscy dostrzegali jednak zwigzek pomiedzy
wielkoscig zamowienia a mozliwoscig udzielania zaliczki, przyznajac, ze zalezy to od
podmiotu zamawiajgcego.

Wykonawcy przyznawali, ze nie zawsze korzystajg z mozliwosci zaliczkowania. Jako powéd

wskazywali skomplikowane i kosztowne zabezpieczenia zaliczek, jakich zgdajg zamawiajgcy.
Niektorzy wykonawcy deklarowali, ze nie chcg podejmowac ryzyka rozpoczecia zamowienia
z zaliczki i sami dbajg o zabezpieczenie finansowe pozwalajgce na rozpoczecie wykonywania
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ustug lub wybierajg takie zamdwienia, w ktérych nie widzg znacznych ryzyk zwigzanych

z kosztem rozpoczecia wykonywania umowy. Podkreslali, ze mozliwos$¢ udzielenia zaliczki
czesto ,,obwarowana jest tyloma przepisami, ze wolimy z niej zrezygnowac”. Wykonawcy
woleli czestsze rozliczenia czesciowe niz skomplikowany, ich zdaniem, system zaliczek.
Wskazywali takze, ze w przypadku robét budowlanych zaliczki na poziomie 2-5% wartosci
zamoéwienie nie majg dla nich realnego znaczenia, chyba ze warto$¢ samego zamdwienia jest
znaczaca w odniesieniu do skali prowadzonej dziatalnosci.

Przedstawiciele instytucji kontrolujacych zapytani, czy w skontrolowanych postepowaniach,
udzielanych w okresie od 01.07.2021 r. do 30.06.2022 r. zamawiajacy stosowali przewidziane
przepisami ustawy Pzp mozliwosci udzielania zaliczek, odpowiadali przewaznie negatywnie.
Tylko w 27% przypadkéw wskazali, ze zaliczki byty w ogdle stosowane, a jesli juz zamawiajacy
decydowali sie na ich stosowania, czynili to w sytuacjach wyjatkowych. Nieliczne przypadki,
gdzie pojawiaty sie zaliczki obejmowaty najczesciej zamodwienia, ktorych przedmiotem

sg roboty budowlane o wartosci powyzej progéw unijnych, nieco rzadziej umowach

na roboty budowlane ponizej progdéw unijnych, a w jednym tylko przypadku w postepowaniu
na ustugi o wartosci przekraczajgcej progi unijne. Wsrdd przypuszczalnych powodoéw
stosowania zaliczek wskazywano obowigzek wynikajacy z ustawy lub warunkéw
dofinansowania oraz sytuacje rynkowg (mate zainteresowanie wykonawcéw).

Gtéwna przyczyna braku stosowania zaliczek jest obawa zamawiajacych przed negatywna
oceng ich dziatan, gdyby wykonawca nie wywigzat sie ze swoich zobowigzan. Zwigzani
dyscypling finanséw publicznych, bardzo duzg wage przyktadajg do zabezpieczenia
powierzonych im srodkéw. Z kolei wykonawcy traktujg zaliczki jako element dZzwigni
finansowej, ktéra pozwala na obnizenie kosztéw zwigzanych z koniecznoscig pozyskania
finansowania zewnetrznego. Dlatego czestsze stosowanie zaliczek moze przyczynic sie

do rozwoju rynku MSP, gdzie bariera finansowa zwigzana z , kredytowaniem” realizacji
zamowienia do czasu wyptaty wynagrodzenia jest niekiedy barierg wiekszg niz inne wymogi
zwigzane z samym wykonawcg czy sposobem realizacji zaméwienia.
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ROZDZIAL XVI. Pozasgdowe rozwigzywanie sporow
wyniktych z umow w sprawie zamowien

1. Wprowadzenie

Nowa ustawa Pzp wprowadzita nieznang dotychczas prawu zaméwien publicznych instytucje
pozasgdowego rozwigzywania sporéw. Wprowadzenie nowych przepiséw poprzedzita
szeroka dyskusja na temat zakresu i ksztattu regulacji. Pierwotne dgzenia do wprowadzenia
obowigzkowych mechanizmdéw pozasgdowego rozwigzywania okreslonych sporéw wyniktych
z realizacji umowy w sprawie zamowienia ostatecznie zastgpita mozliwos¢ poddania sporu
mediacji lub innemu polubownemu rozwigzywaniu sporu.

W uzasadnieniu projektu ustawy Pzp wyjasniono, ze: Wprowadzenie do ustawy ADR??

w przypadku sporéw wyniktych na tle zamowien publicznych o istotnym znaczeniu dla
zamawiajgcych oraz duzej wartosci jest uzasadnione potrzebg zapewnienia stronom sporu
instrumentow, ktdre zwiekszq szanse na dobrowolne i zadowalajgce obie strony rozwigzanie
sporu. Nie bez znaczenia jest takze mozliwos¢ mniej czasochfonnego i mniej kosztownego
zaangazowania sie zamawiajgcych i wykonawcow w postepowanie, ktore ma przyniesc
rozstrzygniecie powstatego sporu.

Ostatecznie zgodnie z art. 591 ust. 1 ustawy Pzp: W sprawie majgtkowej, w ktorej zawarcie
ugody jest dopuszczalne, kazda ze stron umowy, w przypadku sporu wynikajgcego

z zamowienia, moze ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie mediacji lub inne polubowne
rozwigzanie sporu do Sqdu Polubownego przy Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej, wybranego mediatora albo osoby prowadzgcej inne polubowne rozwigzanie sporu??.

Zgodnie z Komentarzem opublikowanym przez UZP intencjg tej nowej instytucji, jak réwniez
pozostatych podobnych rozwigzan, takich jak obowigzek wspétpracy przy realizacji umowy
(art. 431 ustawy Pzp), jest potozenie nacisku na wage wspoétpracy stron umowy

o zamowienie publiczne na kazdym etapie postepowania oraz w fazie sporu zwigzanego

z realizacjg zamoéwienia. Ustawodawca wprowadzit te rozwigzania z uwagi na korzysci
zwigzane z alternatywnymi metodami rozwigzywania sporéow — korzysci zwigzane

z odblokowaniem i terminowag realizacjg umowy, uzyskaniem korzysci finansowej przez
wykonawcow, brakiem eskalacji konfliktéw, minimalizowaniem kosztéw spotecznych?.

23 ADR — Alternative Dispute Resolution — Alternatywne metody rozwigzywania sporéw.

24 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo zamdwien publicznych, druk nr 3624, s. 123
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624 (dostep 29.06.2023 r.)

25 H. Nowak i M. Winiarz w: Prawo zamdwien publicznych Komentarz, s. 1412
https://www.gov.pl/web/uzp/komentarz-do-prawa-zamowien-publicznych (dostep. 29.06.2023 r.)
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W opinii pt. Mediacja i inne sposoby polubownego rozwigzywania sporow w zamoéwieniach
publicznych, opublikowanej na stronach UZP?%, podkresla sie zalety mediacji zwigzane
z realnymi korzysciami finansowymi, oszczednoscig czasu i szybkimi decyzjami.

2. Ocena funkcjonowania instytucji pozasgdowego
rozwigzywania sporow
Ocene funkcjonowania instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw rozpoczeto
od analizy zakresu jej zastosowania. Zamawiajgcym i wykonawcom zadano pytanie, czy

na etapie realizacji umow korzystali z instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw
przewidzianej w ustawie Pzp.

Wykres 63. Korzystanie z instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw przewidzianej
w ustawie Pzp na etapie realizacji umow
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W nielicznych przypadkach, w ktérych zidentyfikowano stosowanie pozasgdowych form
rozwigzywania spordéw, oceniano, ze byty to sytuacje rzadkie albo bardzo rzadkie. Jako
powody wymieniano brak sporéw albo obawy jednostek samorzadu terytorialnego przed
stosowaniem takich rozwigzan.

Wsrod przedstawicieli zamawiajacych tylko 6,7% ankietowanych oséb udzielito odpowiedzi
pozytywnej, wsrdd przedstawicieli wykonawcdw odsetek ten wyniost 9,7%. Wiekszos¢
zamawiajacych wyjasniafa, ze nie stosowata tej formy rozwigzywania sporow z braku takiej
potrzeby, z uwagi na brak sporéw z wykonawcami. Niektérzy podkreslali, ze w umowach
zawieranych z wykonawcami przewidujg postanowienia o mediacji lub innym polubownym
rozwigzaniu sporu, jednak nie mieli okazji z nich korzystaé. Jeden z respondentdéw

26 https://www.uzp.gov.pl/ data/assets/pdf file/0021/47019/mediacja-PZP.pdf (dostep29.06.2023 r.)
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wskazywat, ze pomimo prob ze strony zamawiajgcego skorzystaniem z tej formy
rozwigzywania sporu nie byt zainteresowany wykonawca.

Poniewaz czestg praktyka jest prowadzenie sporéw na poziomie dziatéw prawnych, osoby
zajmujace sie stricte prowadzeniem postepowan nie zawsze majg petng wiedze na temat
zakresu wykorzystania instytucji ADR. Sytuacja taka sktania do sformutowania wnioskéw

o koniecznosci stworzenia wewnetrznych mechanizméw wymiany informacji w tym zakresie,
ktore pozwolg na wykorzystanie doswiadczen zwigzanych z pozasgdowym rozwigzywaniem
sporéw na etapie przygotowania kolejnych postepowan np. przy formutowaniu PPU.

Roéwniez przedstawiciele wykonawcow w wiekszosci wskazywali, ze nie stosujg
pozasgdowych form rozwigzywania sporéw, wskazujgc podobne przyczyny (na pierwszym
miejscu wymieniajgc brak takiej potrzeby). Dodatkowo wskazywano jednak, ze w praktyce
w razie wystgpienia sporu wykonawca sktonny jest kierowac sprawe od razu na droge
sadowa z pominieciem form polubownych, gdyz w jego ocenie zamawiajacy niechetnie
prowadzg mediacje z obawy przed ewentualnymi zarzutami kontroli. Dlatego istotne jest
stworzenie takich warunkéw funkcjonowania systemu, w ktérych ,,zamawiajgcy bedg czu¢
sie bezpiecznie w tym, co robig”.

Co interesujace, przedstawiciele obu stron umowy w sprawie zamdwienia nie byli sktonni
do stosowania tych form rozwigzywania sporéw, powotujac sie na nieche¢ do ich
wykorzystania przez drugg strone. Remedium na to zjawisko moze by¢ zintensyfikowanie
dziatan edukacyjnych na temat korzysci ptynacych ze stosowania takich rozwigzan oraz
stworzenie platformy wymiany doswiadczen.

Poproszeni o ocene skutkdw stosowania mechanizmdw pozasgdowego rozwigzywania
sporow respondenci nie byli zgodni. Przedstawicieli zamawiajacych i wykonawcéw zapytano,
czy ich zdaniem zastosowanie instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporow przewidzianej
w ustawie Pzp wptywa na szybkie i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu powstatego

w toku wykonywania umowy.
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Wykres 64. Wptyw zastosowania instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw
przewidzianej w ustawie Pzp na szybkie i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu
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Niestety ogdlna pozytywna ocena rozwigzania nie przektada sie wprost na poziom jego
zastosowania w praktyce. Poproszeni o okreslenie, jak czesto wykorzystywana jest instytucja
pozasgdowego rozwigzywania sporéw przewidziana w ustawie Pzp w praktyce, respondenci
w wiekszosci wskazywali, ze dzieje sie tak bardzo rzadko lub rzadko.

Wykres 65. Czestos¢ korzystania z instytucji pozasagdowego rozwigzywania sporow
przewidzianej w ustawie Pzp
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Wsréd przedstawicieli zamawiajgcych tylko jeden respondent wskazat, ze ADR stosowany
jest bardzo czesto, jednak nie byt w stanie ocenié, czy zastosowanie tej instytucji wptywa
na szybkie i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu z wykonawcg. Dwa podmioty
deklarujace czeste stosowanie tej formy rozwigzywania sporéw ocenity j3 zdecydowanie
pozytywnie w kontekscie szybkiego i sprawnego doprowadzenia do zakonczenia sporu.

Pozostali przedstawiciele zamawiajgcych, ktérzy deklarowali stosowanie pozasgdowych form
rozwigzywania sporow, wyjasniali, ze czynig to rzadko lub bardzo rzadko. Poproszeni

0 oceng, czy zastosowanie instytucji ADR wptywa na szybkie i sprawne wypracowanie
rozwigzania sporu, udzielali réznych odpowiedzi, jednak ogdélny obraz oceny jawi sie
pozytywnie. Wiekszo$¢ przedstawicieli zamawiajacych, ktérzy mieli doswiadczenie

w pozasgdowym rozwiazywaniu sporéw, raczej lub zdecydowanie pozytywnie ocenili skutki
takich rozwigzan. Opisujgc swoje doswiadczenia, wskazywali, ze dzieki zastosowaniu
mediacji spor byt rozwigzywany polubownie bez koniecznos$ci angazowania sadu, co byto
satysfakcjonujgce réwniez dla wykonawcow. Sam proces mediacji przebiegat sprawnie

i szybko. Zamawiajgcy wskazywali jednak, ze przewidziane w ustawie Pzp rozwigzania

w zasadzie wpisujg sie w rozwigzania przewidziane w KPC i nie sg dostrzegalne zadne
zasadnicze roznice.

Tylko 3 przedstawicieli wykonawcéw, sposrdd 6 deklarujgcych czeste stosowanie
mechanizmdéw ADR, ocenito skutecznos¢ tego systemu bardzo wysoko. Pozostali albo nie
potrafili dokonad jednoznacznej oceny, albo uznawali, ze ich doswiadczenia nie wskazuja

na to, aby ADR wptywat na szybkie i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu. W wiekszosci
przedstawiciele wykonawcéw, ktérzy deklarowali doswiadczenie w zakresie stosowania ADR,
wskazywali, ze jest ono rzadkie, chociaz ich ocena skutecznosci rozwigzan byta

W przewazajgcej czesci bardzo pozytywna lub pozytywna. Pojawiaty sie jednak gtosy, ze
jednym z powodow rzadkiego korzystania z tej formy rozwigzywania sporéw sg obawy
zamawiajgcych. Przedstawiciel wykonawcy postuzyt sie przyktadem wtasnych doswiadczen,
gdzie sagd sam zasugerowat mediacje, jednak zgody na nig nie wyrazit podmiot publiczny
reprezentujgcy samorzad terytorialny, ktdry dazyt do rozstrzygniecia sporéw poprzez wyrok
sgdu, obawiajgc sie ewentualnych konsekwencji zwigzanych z podjeciem samodzielnej
decyzji co do sposobu rozstrzygniecia sporu. Wykonawca uznat, ze sytuacja taka zwigzana
jest ze ,,skomplikowanym systemem prawnym”, ktéry prowadzi do ich powstawania.

Mozna sie jednak zastanawiaé, czy takie powody braku zastosowania ADR jako formy
rozwigzywania sporu faktycznie wynikajg ze stopnia skomplikowania systemu prawnego, czy
tez z braku kompleksowej wiedzy na temat wachlarza dostepnych rozwigzan (np. w zakresie
koncyliacji). Na tak postawione pytanie nie mozna udzieli¢ odpowiedzi jednoznacznej, gdyz
nawet szczegdtowa ocena podstaw sporu nie pozwoli na obiektywng ocene, czy obawy
zamawiajgcego byty w tym wypadku zasadne. Mozna jednak pokusié sie o wnioski

o potrzebie dalszego propagowania tych form rozwigzywania sporéw z wyjasnieniem zasad
kontroli decyzji zamawiajgcych podejmowanych na etapie mediacji lub koncyliacji i zakresu
swobody w ich podejmowaniu.
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Przedstawiciele instytucji kontrolujacych wskazywali, ze w ich ocenie skutki stosowania
pozasadowych form rozwigzywania sporow sg pozytywne, a wykorzystanie tych
mechanizmdw pozwolito na unikniecie sporu. Jeden z respondentdéw wskazat jednak, ze
W jego ocenie sprawa najczesciej i tak konczy sie w sgdzie, gdyz mimo préb ugodowego
zatatwienia sprawy zwykle do konsensusu nie dochodzi.

Rzadkie wykorzystanie pozasgdowych form rozwigzywania sporéw powoduje, ze nie sposéb
zidentyfikowac konkretnych branz, w ktérych mechanizm ten bytby stosowany chetniej, albo
takich, gdzie bytby unikany. Respondenci deklarowali, ze ADR najczesciej stosowano

w zamoéwieniach na roboty budowlane, co moze wskazywac na ogélng tendencje zwigzang

z czestszym wystepowaniem sporéw wynikajgcych z realizacji tego rodzaju zaméwien
(zwigzanych ze stopniem ich skomplikowania, wartoscig i okolicznosciami zewnetrznymi
towarzyszgcymi ich realizacji). Pozostate branze, jakie wskazywano, to w przypadku ustug

w szczegolnosci branza IT, a w dostawach fotowoltaika i dostawa energii. Wydaje sie jednak,
ze rowniez w tym wypadku mozna mowic o pewnej korelacji pomiedzy liczbg postepowan
dotyczgcych ww. branz oraz sytuacjg na rynku a czestotliwoscig wystepowania sporéw jako
takich. Nie sposdéb zatem wysnu¢ jednoznacznego wniosku, aby zamawiajacy lub wykonawcy
siegali po pozasgdowe formy rozwigzywania spordw szczegdlnie chetnie w scisle okreslonych
branzach a unikali ich w innych.

Mozna zatem sformutowac ostrozny wniosek, ze korzystanie z przewidzianych w ustawie Pzp
pozasgdowych form rozwigzywania sporéw wyniktych z uméw Pzp nie jest zwigzane z zadng
konkretng branza. Sieganie po nie moze by¢ jednak zwigzane z do$wiadczeniami lub nawet
przekonaniami uczestnikdw rynku zwigzanymi z ich skutecznoscia. Zatem kluczem

do zwiekszenia aktywnosci stron na tym polu moze by¢ wskazywanie korzysci, a takze braku
zagrozen zwigzanych ze stosowaniem ADR, popartych konkretnymi przyktadami, ktére

je zobrazuja.
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ROZDZIAL XVII Rekomendacje

1. Rekomendacje ogdlne

Czestotliwo$¢ zmian przepisow. Badanie obejmowato okres od 01.07.2021 r. do 30.06.2022
r., czyli zaledwie 6 miesiecy po wejsciu w zycie nowe] ustawy Pzp, dlatego jego uczestnicy
deklarowali czesto problemy zwigzane ze zmiang przepiséw, trudnosciami, a nawet
rozbieznosciami interpretacyjnymi, trudnosciami praktycznymi w ich zastosowaniu. Sg

to spostrzezenia charakterystyczne dla okreséw nastepujgcych po istotnym
przemodelowaniu okreslonego ustawodawstwa. Jednoczes$nie uczestnicy zwracajg uwage
na brak stabilizacji przepisdw oraz coraz wiekszy stopien ich skomplikowania.

Zmiany przepisOw oraz zrdznicowane interpretacje prezentowane przez komentatoréw i w
orzecznictwie KIO oraz pluralizm praktyk zamawiajgcych lub wykonawcéw réwniez
wptywajg na sposdb postrzegania systemu zamowien publicznych. Warto jednak zaznaczyé,
ze w toku badania wskazywano wprost, ze problemy ze stosowaniem nowych regulacji byty
przemijajgce i wystepowaty w pierwszym okresie obowigzywania przepiséw, co oznacza, ze
ustabilizowanie przepisow i brak kolejnych zmian po wejsciu ich w zycie, mimo ze nie
zostato wyrazone wprost — wptyneto na postrzeganie systemu zaméwien publicznych.
Rekomenduje sie zatem ksztattowanie dobrej praktyki zaméwieniowej oraz przeglad
wprowadzonych regulacji w celu zbadania potrzeby ewentualnych korekt.

Doprecyzowanie przepiséw. W toku badania z 2018 r. ogdlna dobra ocena systemu
zamoéwien publicznych opatrzona zostata komentarzami o koniecznosci doprecyzowania

i uscislenia poszczegdlnych przepisdw. Uczestnicy systemu oczekiwali prostych

i jednoznacznych regulacji, w sposdb wyczerpujacy okreslajgcych poszczegdlne instytucje
prawa. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy Pzp, cel ten przy$wiecat
projektodawcom podczas tworzenia nowych przepiséw. W wielu przypadkach cel ten zostat
osiggniety, co potwierdzajg wyniki obecnego badania. Nadal jednak konieczne jest
doprecyzowanie przepisdw, szczegdlnie w zakresie, w jakim dotyczg nowych instytucji
prawnych, oraz ich uporzadkowanie. Ustawa Pzp jawi sie jako zbyt obszerna

i skomplikowana, jej systematyka nie jest do korica przejrzysta, co utrudnia korzystanie

z niej, szczegdlnie podmiotom, ktdre nie prowadzg wielu postepowan lub ubiegajg sie o nie
sporadycznie. Dbatos¢ o precyzje formutowania przepiséw prawnych nie powinna by¢
utozsamiana z kazuistyka.

Zapewnienie jednolitej interpretacji przepisdw. Uczestnicy systemu rzadziej niz podczas
badania przeprowadzonego w 2018 r. wskazywali na koniecznos¢ usuniecia niejasnosci
interpretacyjnych. Mogta sie do tego przyczyni¢ wzmozona aktywnosé Prezesa UZP
w zakresie interpretacji przepisow, wyrazajgca sie poczgtkowo publikowaniem odpowiedzi
na pytania dotyczgce nowych przepisdw, nastepnie publikacjg Komentarza oraz
kompleksowych opinii na temat kolejnych zmian oraz sposobu rozumienia przepiséw
w zmieniajgcych sie warunkach (np. w sytuacji zaktécen taricucha dostaw wywotanych
pandemig i wojng w Ukrainie). Odnoszgc powyzsze do poszczegdlnych zagadnien objetych
badaniem sugeruje sie przygotowanie:
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e kolejnych przyktadowych kryteridéw oceny ofert, skatalogowanych w okreslonych
zaktadkach tatwo dostepnych dla uczestnikow,

e wytycznych dla wykonawcéw dotyczgcych form korzystania z podpiséw
elektronicznych, zaufanych i osobistych oraz ich walidacji. Wytyczne takie powinny
cechowad sie prostotg i krétkg forma,

e wytycznych dotyczgcych sposobu formutowania klauzul waloryzacyjnych
i przegladowych. Obecnie uczestnicy rynku dostrzegajg, ze umowy w sprawie
zamowienia zawierajg takie klauzule, jednak ich tresé nie zawsze jest zadowalajgca
(np. klauzula waloryzacyjna zawiera postanowienia nieprzystajace do obecnych
warunkéw rynkowych, co powoduje, ze waloryzacja w zasadzie nie bedzie mozliwa,
klauzula przeglagdowa jest sformutowana w sposdb na tyle ogdlny, ze nie wypetnia
wymogow okreslonych w art. 455 ust. 1 pkt 1 ustawy Pzp). Uczestnicy systemu
oczekujg przygotowania przez UZP wzorcowych klauzul, jednak biorgc pod uwage, ze
jest to instrument tak bardzo zwigzany z konkretnym przedmiotem zamowienia, jego
wielko$cig, momentem wykonania, trudno przygotowad katalog klauzul, ktére
mozna przyjac za ,wzorcowe”?’,

e wyjasnien dotyczacych sposobu prowadzenia negocjacji; przedstawiciele
zamawiajgcych obawiali sie stosowania trybéw obejmujgcych negocjacje lub dialog
z wykonawcami w obawie przed zarzutami naruszenia uczciwej konkurencji lub
rownego traktowania wykonawcéw. Rekomendujemy zatem przygotowanie
wyjasnien na temat zakresu i sposobu prowadzenia negocjacji, ktére mogg stanowic
zachete do stosowania tych trybéw.

Warto jednak zaznaczyé, ze opinie, wytyczne i interpretacje te nie sg wigzace, dlatego przy
planowaniu dalszych zmian w przepisach ustawy Pzp, istotna bedzie dbatos¢ o warstwe
jezykowag samych przepisow, tak aby byto one najbardziej jednoznaczne i zrozumiate.

Wprowadzenie wzoréw. Zasadne wydaje sie udostepnianie za posrednictwem strony
internetowej UZP aktualnego katalogu przyktadow (wzoréw) dokumentéw zamdwienia,
ktére mozna wykorzystac¢ na kazdym etapie postepowania oraz uméw o zaméwienie
publiczne, wykorzystujgcego doswiadczenia Prezesa UZP z przeprowadzonych kontroli.
Szczegélnie pozgdane sg wzory SWZ dla postepowan prowadzonych w trybach
podstawowych w Il i lll wariancie oraz w trybach negocjacyjnych. Jedng z czesto
powtarzanych obaw przed stosowaniem tych trybdw byta obawa przed popetnieniem
bteddéw formalnych oraz ewentualnymi zarzutami o naruszenie réwnego traktowania
wykonawcow.

Opracowanie i udostepnienie dobrych praktyk. Najczesciej mianem dobrej praktyki
okreslamy dziatanie, ktére przyniosto konkretne, pozytywne rezultaty, zawiera w sobie

27 Wyijatkiem moga by¢ klauzule odnoszace sie do robét budowalnych lub innych powtarzajgcych sie zaméwien
(np. odbidr odpadow) w warstwie mechanizmu zastosowania klauzuli.
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pewien potencjat innowac;ji, jest trwate i powtarzalne, mozliwe do zastosowania
w podobnych warunkach w innym miejscu.

Zamawiajacy oczekujg gotowych rozwigzan, ktére mogg zostaé wykorzystane wprost
w postepowaniach w sprawie udzielenia zamodwienia. Dotyczy to szczegdlnie obszaréow
sprawiajacych problemy w praktyce, jak jakosciowe pozacenowe kryteria oceny ofert
wymagajace wiedzy specjalistycznej, czy opis przedmiotu zamdwienia w przypadku
innowacyjnych produktéw i ustug, klauzul waloryzacyjnych i przeglagdowych.

W zwigzku z tym nalezy podtrzymad rekomendacje z 2018 r. wskazujaca, ze kolejne
przyktady dobrych praktyk powinny by¢ opatrywane szerokim komentarzem okreslajgcym
uwarunkowania zwigzane z ich zastosowaniem, okolicznosci, jakie nalezy bra¢ pod uwage,
wykorzystujgc dobre praktyki w konkretnym postepowaniu i mozliwe modyfikacje
zachowania w zaleznosci od okolicznosci. Takie podejscie do ksztattowania dobrych praktyk
pozwoli na potgczenie ich waloru praktycznego i edukacyjnego.

Intensyfikacja dziatan edukacyjnych. Podobnie jak w toku badania z 2018 r. najwiekszg
popularnoscig wéréd zamawiajgcych cieszg sie szkolenia prowadzone w formie tradycyjnej,
a najwiekszym zaufaniem w kontekscie jakosci szkolen obdarzajg oni Urzad Zamoéwien
Publicznych. Po raz kolejny zarzutem byfa mata dostepnos¢ szkolen organizowanych przez
UZP i mata dostepnos¢ bezptatnych szkolen w ogéle. Mozna przypuszczaé, ze zbyt wielu
uczestnikdw rynku zamowien publicznych nie zwrdcito uwagi na szkolenia udostepniane
przez UZP np. na platformie YouTube. W zwigzku z tym nalezatoby rozwazy¢ promocje juz
opublikowanych form szkolen oraz upowszechnianie innych form szkolen w tym kurséw e-
learningowych oraz webinaridéw, szkolen online itp. Z perspektywy wykonawcow, ktorzy

w szkoleniach poszukujg odpowiedzi na konkretne nurtujgce ich pytania, godzinny wyktad
obejmujacy ogdlne zagadnienia zawierajgcy analize tekstu prawnego, nie jest odpowiedni.
Warto zatem rozwazy¢ poszukiwanie innych form przekazu.

Istotnym elementem jest réwniez sposdb prowadzenia szkolen. Uczestnicy badania
oczekiwali, ze szkolenia bedg prowadzone przez praktykéw i obejmowac beda zagadnienia
zwigzane ze stosowaniem przepiséw, nie samg ich interpretacjg. Oczekiwali wprowadzenia
form warsztatowych i wskazywanie konkretnych rozwigzan. Jednym z interesujacych
postulatéw byt postulat certyfikacji szkole komercyjnych przez Urzagd Zamowien
Publicznych.

2. Rekomendacje dotyczace poszczegolnych obszarow objetych
badaniem

Pozacenowe kryteria oceny ofert

W Raporcie z 2018 r. zwracano uwage, ze nie wszyscy zamawiajacy radzg sobie

z wyjasnieniem, w jaki sposéb uwzglednili koszt cyklu zycia przedmiotu zamdwienia,
decydujac sie na okreslenie pozacenowych kryteridow, ktére sg stawiane w celu spetnienia
wymogow ustawowych, a nie w celu osiggniecia wyzszej jakosci przedmiotu zamoéwienia lub
uzyskania pozytywnych skutkéw spotecznych lub ekologicznych. Pomimo zniesienia tego
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obowigzku przedstawiciele zamawiajgcych nadal stosujg pozacenowe kryteria oceny ofert
z obowiazku nie z potrzeby, dlatego obecnie rekomendujemy wzmocnienie dziatan
edukacyjnych zaréwno w formie szkolen, jak i opinii oraz zalecen, ktérych celem bedzie
przyblizenie zaleznosci pomiedzy okresleniem cech jakosciowych odnoszgcych sie

do gtéwnych elementéw przedmiotu zamdwienia, a pozacenowymi kryteriami oceny ofert.

Dziatalnos$¢ Prezesa UZP w materii dobrych praktyk w zakresie kryteriow oceny ofert jest
bogata, lecz mato widoczna dla uczestnikdw rynku. Mozna zatem rozwazy¢ skatalogowanie
dotychczasowego dorobku w tym zakresie w sposéb, ktory umozliwi tatwe wyszukanie tresci,
ktére bedg przydatne w danym postepowaniu.

Zamowienia innowacyjne

Niski wskaznik udzielania zaméwien innowacyjnych zwigzany jest z brakiem
zidentyfikowanych potrzeb wprowadzania innowacji po stronie zamawiajgcych. Nie
dostrzegali oni miejsca na produkty i ustugi innowacyjne w swoich instytucjach. W zwigzku
z tym w pierwszej kolejnosci nalezy uswiadomié zamawiajgcym, jakie korzysci moga
przynies¢ zamodwienia innowacyjne i w jakich obszarach innowacje mogg wspomac ich
dziatalnosc¢.

Elektronizacja zamoéwien publicznych

Na podstawie badan z 2018 r. sformutowano wniosek, ze elektronizacja zamodwien
publicznych z jednej strony postrzegana jest jako szansa na zmniejszenie obcigzen
biurokratycznych, przyspieszenie postepowania, utatwienie procedowania, z drugiej jednak
zwigzana z wieloma obawami co do mozliwych utrudnien praktycznych. Rekomendowano
stworzenie platform do kompleksowego prowadzenia postepowan oraz edukacje w formie
interaktywnej. Postulat ten zostat zrealizowany w petni.

Obecne problemy zgtaszane na etapie badania koncentrujg sie wokét technicznej sfery
dziatania platform zakupowych, w szczegdlnosci platformy e-zamdwienia (jako najczesciej
stosowanej). Dlatego rekomendowany jest dalszy rozwdj tych narzedzi zmierzajgcy

do dalszej ,,automatyzacji” jej dziatan i ograniczenia obowigzkéw formalnych po stronie
zamawiajgcych i wykonawcéw (np. wprowadzenie modutu walidacji podpiséw,
automatyczne tworzenie informacji o ztozonych ofertach itp.).

Tryb podstawowy w Il i lll wariancie

Jak juz wspomniano, brak dostatecznego wykorzystania trybu podstawowego w wariancie |l
i lll zwigzany jest z obawami zamawiajgcych, ale nie tylko. Waznym czynnikiem jest brak
przekonania do korzysci ptyngcych z zastosowania ww. trybéw. Szczegdlnie widoczne byty
uwagi o ograniczonym zakresie negocjacji w toku trybu podstawowego w wariancie .

Waznym elementem wptywajgcym na poprawe tej sytuacji mogtoby by¢ uproszczenie
przepisdw lub stworzenie wytycznych odnoszgcych sie do sposobu prowadzenia
postepowania w tych trybach. Warto nadmienic, ze przygotowane przez UZP schematy,
ktore w sposdb przejrzysty wyjasniajg nastepujgce po sobie etapy postepowania
we wszystkich wariantach trybu podstawowego wymagajg wiekszej promocji. Istotnym
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postulatem jest takze zmiana zakresu negocjacji w trybie podstawowym w Il wariancie, tak
aby w ich toku rzeczywiscie mozliwe byty zmiany nie tylko w ofertach, ale réwniez

w (wybranych i okreslonych wczesniej w dokumentach zamoéwienia) wymaganiach
odnoszacych sie do przedmiotu zamodwienia lub sposobu jego wykonania.

Fakultatywne podstawy wykluczenia

Badanie wykazato, ze zamawiajacy z reguty Swiadomie korzystajg z mozliwosci doboru
fakultatywnych podstaw wykluczenia, tgczac ich zastosowanie z konkretnymi potrzebami
np. ochrong przed nierzetelnymi wykonawcami, koniecznoscig wyboru podmiotu, ktéry
wykona zamdwienie. Jednak nadal zbyt wielu zamawiajgcych stosuje je automatycznie

w takim samym zakresie do wszystkich postepowan. Na podstawie udzielonych odpowiedzi
trudno dostrzec wyrazne powigzanie podstaw wykluczenia z przedmiotem zamdwienia lub
branzg. Warto zatem rozwazy¢ wzmocnienie dziatan edukacyjnych dotyczacych znaczenia
poszczegdblnych podstaw wykluczenia.

Kary umowne

W zakresie okreslania, a w konsekwencji naktadania kar umownych, nowa ustawa Pzp
wprowadzita wiele ograniczen, nie wszystkie one sg jednak skuteczne. Brak dookreslenia
znaczenia poszczegdlnych przestanek tzw. ,abuzywnosci” postanowien umownych oraz brak
jednoznacznego wskazania, na jakim poziomie mozna okresli¢ maksymalng tgczng wysokos¢
kar umownych powodujg, ze obecne wymogi ustawowe wymagajg wyjasnien lub dalszego
doprecyzowania w warstwie ustawowej. Materia ta wkracza jednak w jedng

z podstawowych zasad prawa cywilnego, czyli zasade swobody umdéw, co wymaga duzej
ostroznosci przy wprowadzaniu dalszych ograniczen i poprzedzenia jej szczegdtowaq analizg
co do ich zakresu w kontekscie niezbednosci. Warto zatem rozwazy¢ dalsze doprecyzowanie
przepisdw ograniczajgcych swobode zamawiajgcych w ksztattowaniu PPU w sposdb, ktory
zabezpieczy interesy wykonawcy, ale nie bedzie stanowit nadmiernej ingerencji w interesy
zamawiajgcego.

Stosowanie klauzul przegladowych i waloryzacyjnych

Przedstawiciele zamawiajgcych znajg korzysci zwigzane ze stosowaniem klauzul
przeglagdowych i waloryzacyjnych; wprowadzajg je do umdéw w sprawie zamodwien
publicznych. Pewnym problemem jest jednak ich sformutowanie. Dlatego mozna rozwazy¢
mozliwo$é przygotowania dziatan edukacyjnych w postaci warsztatéw, ktére pozwolg
przedstawicielom zamawiajgcych na zdobycie umiejetnosci dotyczacych sposobu
formutowania klauzul przeglagdowych i waloryzacyjnych.

Stosowanie zaliczek

Juz w 2011 r. w publikacji pt. Nowe podejscie do zamdwien publicznych Raport z badan
2010/2011%8 wskazywano, ze: Problem niestosowania zaliczek przez zamawiajgcych

28https://www.uzp.gov.pl/ data/assets/pdf file/0023/30695/Nowe podejscie do zamowien publicznych ra
port 2011.pdf (dostep 29.06.2023 r.)
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ma swoje Zrodto m.in. w przekonaniu urzednikow o ryzykach wigzqcych sie z wczesniejszg
wyptatqg wynagrodzenia i sankcjami, a nie z korzysciami, jakie to rodzi, takimi jak zwiekszenie
konkurencyjnosci postepowania (poprzez zwiekszenie liczby oferentow) czy zwiekszenie
prawdopodobiernstwa terminowosci i profesjonalnosci wykonania zamowienia przez
wykonawce, ktory moze przystgpic do prac zamiast szukac srodkow na finansowanie. Jest

to szczegdlnie istotna kwestia przy dtugoterminowych zamdwieniach?®.

Po ponad 10 latach spostrzezenie to jest wcigz aktualne, co skfania do sformutowania
postulatéw odnoszacych sie do wzmozenia dziatah edukacyjnych w tym przedmiocie oraz
wyjasnien dotyczacych przepisdw regulujgcych zasady wydatkowania srodkéw publicznych
i dyscypliny finanséw publicznych w kontekscie zaliczkowania w umowach w sprawie
zamoéwienia publicznego. Pewnym impulsem, ktéry moze przekonac zamawiajacych

do czestszego siegania po zaliczki, mogg by¢ wymogi zawarte w Polskim tadzie, ktéry

w niektdérych sytuacjach wymaga zastosowania tej formy wsparcia wykonawcéw.

Pozasagdowe rozwigzywanie sporow

W zakresie rozpowszechnienia i promowania zwiekszenia aktywnosci stron na polu
pozasgdowego rozwigzywania sporéw moze by¢ wskazywanie korzysci, a takze braku
zagrozen zwigzanych ze stosowaniem ADR, popartych konkretnymi przyktadami, ktére

je zobrazujg. Wcigz czynnikiem powotywanym dla wyjasnienia braku zastosowania tej formy
rozwigzywania sporow jest obawa zamawiajgcych przed odpowiedzialnoscig za podjete
decyzje.

2% Nowe podejécie do zamdwier publicznych Raport z badari 2010/2011, PARP 2011, s. 203
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(kwalifikacje, kompetencje) jest adekwatny do przyporzadkowanego zakresu zadan

Wykres 28. Niezbedne kompetencje kadr zaangazowanych w proces zamdwien publicznych

Wykres 29. Korzystanie w ostatnich dwéch latach z form doksztatcania i zwiekszania poziomu

kwalifikacji

Wykres 30. Formy doksztatcania i zwiekszania poziomu kwalifikacji z zakresu zamodwien
publicznych

Wykres 31. Wsparcie ze strony reprezentowanej instytucji w proces doksztatcania /
zwiekszania kompetencji wéréd pracownikow

Wykres 32. Srednia liczba ofert w postepowaniach na roboty budowlane powyzej progéw
unijnych

Wykres 33. Srednia liczba ofert w postepowaniach na dostawy powyzej progédw unijnych
Wykres 34. Srednia liczba ofert w postepowaniach na ustugi powyzej progéw unijnych

Wykres 35. Srednia liczba ofert w postepowaniach na roboty budowlane powyzej progéw
unijnych

Wykres 36. Srednia liczba ofert w postepowaniach na dostawy ponizej progéw unijnych
Wykres 37. Srednia liczba ofert w postepowaniach na ustugi ponizej progéw unijnych
Wykres 38. Stosowanie trybu podstawowego w Il lub IIl wariancie

Wykres 39. Czestos¢ stosowania trybu podstawowego w Il lub Il wariancie

Wykres 40. Gtdwne zalety stosowania trybu podstawowego w Il i lll wariancie

Wykres 41 Stosowanie fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcow

Wykres 42. Czestos$¢ stosowania fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcow
Wykres 43. Rodzaje stosowanych fakultatywnych podstaw wykluczenia wykonawcéw

Wykres 44. Rodzaje postepowan z zastosowaniem fakultatywnych podstaw wykluczenia
wykonawcow

Wykres 45. Realizacja zamdwienia z przekroczeniem terminu
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Wykres 46. Czestos¢ realizacji zamodwien publicznych z przekroczeniem umownego terminu
Wykres 47. Przyczyny niedochowania terminéw realizacji zamowienia

Wykres 48. Zmiany cen / wynagrodzenia wykonawcédw w toku realizacji uméw w sprawie
zamowien

Wykres 49. Przyczyny zmian cen / wynagrodzenia w umowach w sprawie zamodwienia

Wykres 50. Stosowanie postanowien dotyczacych kar umownych w umowach w sprawie
zamowien publicznych

Wykres 51. Poziom kar umownych zastrzeganych w umowach w sprawie zamodwien
publicznych

Wykres 52. Wprowadzenie przepiséw ustawowych ograniczajgcych mozliwos¢ przewidywania
kar umownych za opdznienie i zobowigzujgce do okreslenia limitu kar umownych wptynety
na tres¢ formutowanych postanowiet uméw

Wykres 53. Nakfadanie kar umownych za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy
w sprawie zamowienia publicznego

Wykres 54. Rodzaje zaméwien, w ktérych najczesciej naktadane byty kary umowne

Wykres 55. Stosowanie w projektowanych postanowieniach umownych klauzul
pozwalajgcych na waloryzacje wynagrodzenia

Wykres 56. Rodzaje umow z zastosowaniem umownych klauzul pozwalajgcych na waloryzacje
wynagrodzenia

Wykres 57. Obszar zastosowania klauzul waloryzacyjnych

Wykres 58. Stosowanie w projektowanych postanowieniach umownych klauzul
przeglagdowych (przewidzianych w umowie okolicznosci pozwalajgcych na jej zmiane)

Wykres 59. Rodzaje zastosowanych umownych klauzul przeglagdowych

Wykres 60. Stosowanie przewidzianych przepisami ustawy Pzp mozliwosci udzielania zaliczek
na poczet realizacji zamoéwienia publicznego

Wykres 61. Czestos$¢ stosowania przewidzianych przepisami ustawy Pzp mozliwosci udzielania
zaliczek na poczet realizacji zamdwienia publicznego

Wykres 62. Rodzaje postepowan z zastosowaniem przewidzianych przepisami ustawy Pzp
mozliwosci udzielania zaliczek na poczet realizacji zamdwienia publicznego

Wykres 63. Korzystanie z instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw przewidzianej
w ustawie Pzp na etapie realizacji uméw

Wykres 64. Wptyw zastosowania instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw
przewidzianej w ustawie Pzp na szybkie i sprawne wypracowanie rozwigzania sporu

Wykres 65. Czestos¢ korzystania z instytucji pozasgdowego rozwigzywania sporéw
przewidzianej w ustawie Pzp.
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Zataczniki: Raport realizacyjny

1. Szczegoty techniczne realizacji badania ilosSciowego
Relacja z przeprowadzonego badania
Ankietyzacja zasadnicza byta podzielona na trzy oddzielne pomiary:

a) ankietyzacja obejmujgca ,,zamawiajgcych”;
b) ankietyzacja obejmujaca ,wykonawcow”;
c) ankietyzacja obejmujgca , kontrolujgcych”.

Ad a. Ankietyzacja pierwszej czesci badania rozpoczeta sie 09 stycznia 2023 roku, a zakoriczyta
sie 31 stycznia 2023 roku.

Ad b. Ankietyzacja drugiej czesci badania rozpoczeta sie 06 lutego 2023 roku, a zakoriczyta sie
09 marca 2023 roku.

Ad c. Ankietyzacja trzeciej czesci badania rozpoczeta sie 31 stycznia 2023 roku, a zakonczyta
sie 03 marca 2023 roku.

Aby dochowa¢ jak najwyzszej starannosci wykonywania projektu podczas weryfikacji nagran,
ponad 50% nagran byto odstuchiwanych. W momencie, gdy odnotowywano stabszg jakos¢
nagran (ktdra jest jednym z gtéwnych elementéw swiadczacych o jakosci wywiadu), wywiad
byt powtarzany. Niejednokrotnie stabsza jako$¢ nagrania byta spowodowana tzw. szumem
zewnetrznym.

Wszystkie zrealizowane ankiety przeprowadzone byty technikg CATI. Badanie realizowano
przy uzyciu oprogramowania SURNEO. Dla celéw niniejszego projektu uruchomiono 8
stanowisk dziatajgcych w ramach DSC — Projektowego Studia Cati.

Szkolenie, ktére odbyli wszyscy pracownicy pod okiem menadzera projektu, obejmowato
kilka tematéw:

e biegta znajomosc projektowego narzedzia badawczego,

e doskonalenie pracy ankieterskiej z zakresu znajomosci systemu informatycznego
SURNEO,

e podstawy realizacji badan ankietowych,

e przedstawianie elementdw korzysci w celu osiggniecia zgody na udziat w projekcie,

e radzenie sobie ze stresem.
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Fotografia 1. DSC — Projektowe Studio Cati (czes¢ infrastruktury)

Zrédto: archiwum wiasne DSC — Projektowe Studio Cati

Ptynna realizacje samego losowania umozliwito przygotowanie odpowiedniej bazy
respondentéw przez koordynatorow DSC — Projektowego Studia Cati. Baza danych

do losowania wymagata zaangazowania zrédet zewnetrznych. Potgczenie sprofilowanych baz
wptyneto na efektywna prace i wiasciwg realizacje badania (w tym losowanie).

Na podstawie danych udostepnionych przez firmy bazodanowe oraz zamawiajgcego
zbudowano operat losowania zawierajgcy odpowiednio:

Ad a. 4938 rekordow
Ad b. 9005 rekordow
Ad c. 348 rekordoéw
Promocja projektu

Szanujac polityke firm oraz urzeddéw (z ktérymi przeprowadzano badania), ankieterzy Grupy
Badawczej DSC przesytali emaile z informacjami na temat projektu wraz z zatgczonym listem
polecajgcym uwiarygadniajgcym dziatania ankietyzacyjne.
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FOTOGRAFIA 1. LIST POLECAJACY

WICEPREZES
URZEDU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH Warszawa, 19.12.2022 r.

dr Joanna Knapinska

DIEAS.422.1.2022.JM
KW-4649/22

Szanowni Paristwo,

w celu dokonania oceny funkcjonowania i potencjatu rynku zamoéwienn publicznych w Polsce
z perspektywy uczestnikdw tego rynku oraz poznania ich potrzeb i oczekiwan Urzad Zamodwien
Publicznych zlecit Grupie Badawczej DSC sp. z o. o. oraz Kancelarii Adwokackiej Magdalena Falkowska
przeprowadzenie badania dotyczgcego funkcjonowania rynku zamoéwien publicznych.

Ustuga jest realizowana w ramach projektu wspétfinansowanego ze srodkéw UE pt. , Profesjonalizacja
kadr w zamodwieniach publicznych” w Programie Operacyjnym Wiedza Edukacja Rozwdj O$
priorytetowa II: Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji, Dziatanie 2.18:
Wysokiej jakosci ustugi administracyjne.

W ramach ww. projektu przedstawiciele Wykonawcy ustugi zwrdca sie do Paristwa w | pétroczu 2023 r.
z prosba o uczestnictwo w badaniu ilosciowym i jakosciowym. Ankieta badawcza jest anonimowa,
a odpowiedzi na pytania umozliwig pozyskanie waznych informacji dotyczacych aktywnosci w obszarze
zamowien publicznych.

Zwracam sie do Panstwa z serdeczng prosbg o wspdtprace z Zespotem Badawczym i udzielenie jego
cztonkom pomocy w przeprowadzeniu badania. Paristwa wsparcie jest nieodzownym warunkiem
powodzenia projektu badawczego i przydatnosci ptyngcych z niego wnioskow.

Badanie pozwoli uzyskaé pogtebiony obraz rynku zamoéwien publicznych i proceséw w nim
zachodzacych oraz wptywu zmian przepiséw na proces udzielania zamowien. Dostarczy réwniez
informacji na temat funkcjonowania zamawiajacych i wykonawcéw w nowych warunkach, pomagajac
zidentyfikowa¢ ewentualne napotykane przez nich bariery. Informacje pozyskane w wyniku badania
beda cenng wskazéwka dla odpowiedniego profilowania dziatan Urzedu. Pozwolg trafnie i adekwatnie
do oczekiwan uczestnikdw rynku planowac¢ oferte edukacyjng. Pomogg tez odkry¢ ewentualne
potrzeby projektowania zmian w kierunku zamdwien coraz bardziej efektywnych, nowoczesnych
i prowadzonych przez profesjonalne kadry.

Zachecam Paristwa do udziatu w badaniu i jednoczesnie dziekuje za zrozumienie i pomoc.

Z powazaniem,

Signature Not Verified

Dokume — Knapifiska; UZP
Data 20921219 14¥o%fsj CET
Eﬁ?gggjzsekie "'43 lZJa:rzl?(gwier’l Unia Europejska .""’.
L : Europejski Fundusz Spoteczny i X
Wiedza Edukacja Rozwdj > Publicznych <

Profesjonalizacja kadr w zaméwieniach publicznych
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Podsumowanie realizacji

Koordynatorzy podczas realizacji badan przez ankieterdw notowali réznorakie przyczyny tzw.
odméw respondenckich. Byty nimi przede wszystkim nieufnosé do ankiet/sondazy lub
polityka wewnetrzna firmy.

Tabela 1. Statystyka potgczen — badanie iloSciowe z zamawiajacymi

N - Liczba % Czas Czas

odpowiedzi odpowiedzi trwania[m] trwania
Wywiad 593 22.8 13377 222:56:31
Nieefektywny?** 3 0.1 14 00:13:42
Odmowa-respondent3! 184 7.1 903 15:02:36
Odmowa udziatu w jakichkolwiek | 3 0.1 18 00:17:43
badaniach?
Odmowa-sekretariat®: 9 0.3 13 00:13:13
Poczta glosowa/automatyczna 8 0.3 8 00:08:24
sekretarka/faks
Brak odpowiedniej osoby3* 95 3.7 188 03:08:10
Nie ma takiego numeru 11 0.4 17 00:17:03
Kwota wyczerpana* 6 0.2 17 00:16:47
Mieszkanie prywatne/firma 5 0.2 10 00:10:22
Podano inny/nowy numer 1 0.0 2 00:01:41
Powtdérzony numer3® 4 0.2 25 00:24:58
Przerwany 2 0.1 19 00:19:03
Wymogi 132 5.1 381 06:20:39
Przetozony?* 330 12.7 1958 32:37:31

30 Status ,,nieefektywnego” potaczenia przypisuje sie sytuacji, gdy mamy do czynienia np. z tzw. ,,szumem
zewnetrznym”, gdy respondent wyrazit zgode na udziat w badaniu, ale z przyczyn tj. hatas w zakfadzie pracy —
ankieter nie moégt kontynuowac rozmowy.

31 Status ,,odmowa respondenta” przypisuje sie sytuacji, gdy mamy do czynienia np. z odmowa udziatu
w badaniu.

32 7godnie z przepisami Rozporzadzenia RODO - osoby, ktére oswiadczajg, ze odmawiaja udziatu
w jakichkolwiek badania trafiaty na specjalng liste, ktéra przekazywana jest dalej Administratorowi Baz Danych
w celu usuniecia danego rekordu z baz danych.

33 Status ,,odmowa sekretariat” przypisuje sie sytuacji, gdy mamy do czynienia np. z odmowg udziatu
w badaniu, gdzie odmowe przekazuje nam np. sekretarka osoby na wyzszym stanowisku menadzerskim (w
imieniu tejze osoby).

34 Status ,brak odpowiedniej osoby” przypisuje sie sytuacji, gdy mamy do czynienia np. z odebraniem
potaczenia przez osobe nie majgcej wystarczajgcej wiedzy na zadawane pytania. W takiej sytuacji numer wraca
do puli losowania z adnotacjg daty lub godziny, kiedy osoba (mogaca potencjalnie wzigé udziat w badaniu)
bedzie dyspozycyjna.

35 Status , kwota wyczerpana” przypisuje sie potgczniu, gdy respondent wyrazit zgode na udziat w badaniu, ale
z uwagi na natozone kwoty w doborze préby - ankieta nie mogta by¢ kontynuowana.

36 Bazy danych B2B czasem zawieraja numer telefonu, gdzie dwie rézne firmy maja ten sam przypisany numer.

37 Status ,przetozony” przypisuje sie potaczniu, gdy respondent wyrazit zgode na udziat w badaniu, ale poprosit,
by dokonczy¢ rozmowe w innym (dogodnym dla siebie) terminie.
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Nikt nie odbiera 1117 43.0 1502 25:01:33
Zajete 94 3.6 70 01:10:09
Liczba potaczen 2597 100%

\ Sredni czas trwania poprawnego wywiadu 00:22:33

Zrédto: DSC — Projektowe Studio Cati

TABELA 2. STATYSTYKA POtACZEN — BADANIE ILOSCIOWE Z WYKONAWCAMI

N - Liczba % Czas Czas
odpowiedzi odpowiedzi trwania[m] trwania

Wywiad 600 10.9 12779 212:58:32
Nieefektywny 9 0.2 24 00:23:54
Odmowa-respondent 1209 21.9 4707 78:27:00
Odmowa udziatu w jakichkolwiek | 87 1.6 260 04:20:14
badaniach
Odmowa-sekretariat 123 2.2 422 07:01:56
Poczta glosowa/automatyczna 195 3.5 318 05:18:15
sekretarka/faks
Brak odpowiedniej osoby 150 2.7 370 06:09:38
Nie ma takiego numeru 320 5.8 604 10:04:13
Kwota wyczerpana 1 0.0 3 00:03:18
Mieszkanie prywatne/firma 5 0.1 12 00:12:07
Powtdrzony numer 5 0.1 16 00:16:24
Przerwany 16 0.3 171 02:50:51
Wymogi 154 2.8 745 12:24:39
Przetozony 366 6.6 2097 34:56:47
Nikt nie odbiera 2091 38.0 4269 71:09:02
Zajete 178 3.2 246 04:05:50
Liczba potaczen 5509 100%
Sredni czas trwania poprawnego wywiadu 00:21:17

Zrédto: DSC — Projektowe Studio Cati

TABELA 3. STATYSTYKA POLACZEN — BADANIE ILOSCIOWE Z KONTROLUJACYMI

38 Bazy danych B2B czasem zawieraja numer telefonu mieszkania prywatnego (np. w sytuacji, gdy firma
rozwigzuje umowe z operatorem i dany numer telefonu jest przydzielany w umowie abonentowi prywatnemu).
S3 to sytuacje sporadyczne, ale z uwagi na dynamike rynku telekomunikacyjnego, wielkos$¢ operatu

bazodanowego — takie sytuacje sie zdarzaja.
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N - Liczba Czas

e % odpowiedzi Czas trwania[m] trwania
Wywiad 33 28.9 1271 21:10:53
Nieefektywny 2 1.8 19 00:19:24
Odmowa- 12 10.5 97 01:37:01
respondent
:3°:;° inny/nowy | . 2.6 20 00:20:19
Powtérzony numer | 2 1.8 37 00:36:43
Wymogi 2 1.8 32 00:31:54
Przetozony 17 14.9 318 05:18:26
Nikt nie odbiera 43 37.7 116 01:56:22
Liczba potaczen 114 100%
Sredni czas trwania poprawnego wywiadu 00:38:30

Zrédto: DSC — Projektowe Studio Cati

2. Jakosc realizowanej rekrutacji do badania ankietowego oraz
realizowanego badania z wykorzystaniem techniki CATI

Domenami Grupy Badawczej DSC zawsze byta petna transparentnosé i profesjonalizm
realizowanych dziatan. Po kazdym badaniu przeprowadzana jest drobiazgowa kontrola pracy
ankieterskiej dotyczaca kilku etapdw, jak i weryfikacja logicznosci sptywajgcego materiatu.

RYSUNEK 1. PROCEDURA PRAKTYK JAKOSCIOWYCH W DSC

1. wstepna weryfikacja
ankiet

2. weryfikacja ankiet przez
—_ Y ) p

prawidtowosci doboru préby, instruktorow

punktéw startu - prowadzona
przez koordynatora

V

3. elektroniczna analiza
danych

procesu obliczania wynikéw

Opracowanie: DSC — Projektowe Studio Cati

Pracownicy Grupy Badawczej DSC jako cztonkowie m.in. Polskiego Towarzystwa Badaczy
Rynku i Opinii dziatajg zgodnie z zasadami etyki badawczej, przestrzegajac wytycznych
miedzynarodowego kodeksu stosowanego w dziedzinie badan rynku i opinii ESOMAR.

W kazdym projekcie przywigzuje sie olbrzymig wage do jakosci na kazdym etapie realizacji.
Ankieterzy Grupy Badawczej DSC przestrzegajg Programu Kontroli Jakosci Pracy Ankieterow,
co pozwala na osiggniecie najwyzszych standarddw.

145




W trakcie pracy na etapie zbierania materiatu ilosciowego zastosowano kilka elementow,
ktore po czesci sg know-how Grupy Badawczej DSC, a w czesci stanowig nieodtaczny element
pracy DSC — Projektowego Studia Cati.

Kontrola podczas realizacji badan ilosciowych

Kontroli podlegat ogét dziatan podejmowanych przez kazdego ankietera w trakcie realizacji
badania. W praktyce oznaczato to, ze oprdcz faktu odbycia wywiadu i doboru odpowiedniego
respondenta sprawdzany byt m.in. sposéb realizacji badania. Ogdlnie zastosowane metody
kontroli mozna podzieli¢ na:

a) nieterenowe — merytoryczne analizy dokumentac;ji pracy ankietera oraz statystyczne
analizy catosci zebranego materiatu badawczego;

b) terenowe — weryfikacja danych poprzez powtérny kontakt telefoniczny
z respondentem.

Metody nieterenowe

Kontroli nieterenowej podlega 100% materiatu. Analiza dokonywana bytfa na trzech
poziomach:

a) indywidualnego wywiadu;
b) wszystkich wywiadéw danego ankietera;
c) zbioru wywiadéw wszystkich ankieteréw.

Podczas merytorycznej analizy materiatu brano pod uwage:

a) spojnosé, doktadnosé, rzetelnose, kompletnosé zapisu odpowiedzi oraz zadawania
pytan;

b) rozktad odpowiedzi w blokach pytan, co umozliwiato eliminacje materiatu
niekompletnego lub niewiarygodnego.

Podczas analizy sytuacji wywiadu zwracano uwage na nastepujgce elementy:

a) czas wywiadéw;

b) miedzyczas wywiaddéw (odstepy pomiedzy wywiadami);

c) efektywnos¢ dotarcia do respondenta (stosunek realizacji préby podstawowe;j
do rezerwowej, zastepczej);

d) powtarzalnos$¢ danych faktualnych, co umozliwiato wykluczenie udziatu w badaniu
zawodowych respondentéw.

Wykrycie nieprawidtowosci podczas analiz statystycznych zbioru byto podstawg skierowania
do kontroli terenowej cato$ci materiatu danego ankietera.

3. Sposdb wyboru danych przeznaczonych do przechowania oraz miejsce
przechowywania danych

Z uwagi na zakres ankietyzacji, przedmiotem umowy z wykonawcg stato sie automatycznie
zapewnienie srodkéw technicznych i osobowych do realizacji projektu. Byty nimi m.in.:
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e instalacja systemu operacyjnego, oprogramowania baz danych oraz wszystkich
sktadnikow oprogramowania, niezbednych do prawidtowego funkcjonowania
systemu,

e sporzadzenie i przechowywanie na odrebnym serwerze kopii zapasowych danych,

e zapewnienie bezpieczenstwa przetwarzanych danych poprzez: protokét SSL, system
anty DDOS, przechowywanie danych na zaszyfrowanych nosnikach.

Sposoby zapewniajgce stosowanie unikalnego i trwatego identyfikatora (np. cyfrowego
identyfikatora obiektu (DOI)) dla kazdego zestawu danych

Srodki ochrony fizycznej danych

e wyznaczone zostaty obszary przetwarzania danych osobowych i zastosowano
adekwatne srodki ochrony fizycznej tych obszaréw. Wymogi bezpieczeristwa
dotyczace budynku i pomieszczen zostaty okreslone w wyniku oceny skutkéw
w zakresie ochrony danych lub podobnej oceny ryzyka,

e zapewniona zostata ochrona obszaréw przetwarzania danych osobowych poprzez
odpowiednie zabezpieczenie drzwi zewnetrznych przed nieautoryzowanym
dostepem oraz system kontroli dostepu do pomieszczen,

e wdrozone zostaty Srodki ochrony przeciwpozarowej obszaru, w ktérym przetwarzane
sg dane osobowe (system przeciwpozarowy i/lub wolnostojgca gasnica),

e wprowadzone zostaty skuteczne srodki organizacyjne (ochrona budynku, kontrola
dostepu na recepcji) w celu ochrony obszaréw bezpieczenstwa przed dostepem oséb
nieuprawnionych,

o zdefiniowane zostaty wymagania dotyczgce grupy oséb posiadajgcych upowaznienie
dostepu, a zezwolenia na wstep do obszaréw istotnych dla bezpieczeristwa danych
ograniczone zostaty do niezbednego minimum,

e osoby nieupowaznione mogty przebywaé na obszarze przetwarzania danych
osobowych wytgcznie pod nadzorem oséb upowaznionych,

e wdrozone zostaty procedury nadawania, zatwierdzania i odbierania praw dostepu
do pomieszczen, w ktérych przetwarzane sg dane osobowe; osoby opuszczajace
firme lub zmieniajgce stanowisko miaty aktualizowane uprawnienia dostepu
do pomieszczen,

e |okalizacja urzadzen komputerowych (komputeréow typu PC, terminali, drukarek)
uniemozliwiata osobom niepowotanym dostep do nich oraz wglad do danych
wyswietlanych na monitorach komputerowych,

e obszary przetwarzania, w szczegdlnosci serwerownie, objete byty systemem
monitoringu i ochrony fizycznej 24/7,

e pomieszczenia stuzgce do przetwarzania danych zlokalizowane byty w budynku
chronionym oraz monitorowanym catodobowo.

Zabezpieczenie dokumentacji i nosnikow danych

e wszystkie nosniki danych byty odpowiednio zabezpieczone tak, aby uchronic je przed

zniszczeniem i dostepem oséb nieupowaznionych,
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dokumenty lub nosniki zawierajgce dane osobowe, byty odpowiednio zabezpieczone
podczas przesytania,

stosowane byly zasady ,,czystych biurek” oraz ,,czystej drukarki, faksu

i kserokopiarki”, zakazujgce pozostawiania dokumentéw zawierajgcych dane
osobowe bez nadzoru, w ogdlnodostepnych miejscach,

obowigzywat wymog bezpiecznego niszczenia zbednej dokumentacji poprzez
utylizacje w niszczarce dokumentéw,

utylizacja zuzytych komputerowych nosnikdw danych oraz niepotrzebne;j
dokumentacji odbywata sie w taki sposdb, by niemozliwe byto ich odczytanie,
zabezpieczono sprzet komputerowy poprzez wdrozenie szczegétowych zasad
uzytkowania sprzetu stuzbowego w celach prywatnych i prywatnego w celach
stuzbowych, w tym zasad kontroli przestrzegania tych zasad,

komputery przenosne byty zabezpieczone przed kradziezg,

wdrozono zasady postepowania w przypadku oddalenia sie od stanowiska
komputerowego i zakoriczenie pracy.

Srodki zabezpieczenia danych przetwarzanych elektronicznie

wdrozono zasady kontroli dostepu do sprzetu komputerowego i konta uzytkownika,
w tym zapewniono, aby kazdy uzytkownik miat odrebny niepowtarzalny
identyfikator, identyfikatory i hasta byty przyznawane tylko upowaznionym
uzytkownikom, a nieuzywane konta uzytkownikéw niezwtocznie blokowane,
wdrozono i udokumentowano procedury nadawania, zatwierdzania i odbierania praw
dostepu do systemoéw informatycznych,

dostep do systemdw informatycznych, w ktdrych przetwarzane byty dane, byt
mozliwy dopiero po zidentyfikowaniu i pomysinym uwierzytelnieniu osoby
upowaznionej (np. za pomocg nazwy uzytkownika i hasta) przy uzyciu adekwatnych
Srodkéw bezpieczenstwa,

dane uwierzytelniajgce (takie jak ID uzytkownika i hasto) nie byty przesytane bez
adekwatnej ochrony przez sie¢ publiczng,

zapewniono polityke zarzgdzania hastami dostepu, w tym srodki techniczne
zapewniajgce spetnienie odpowiednich warunkéw hasta:

o kazdy uzytkownik miat wtasne hasto dostepu znane wytacznie sobie,

o hasta uzytkownikéw sktadaty sie z minimum 9 znakow,

o dla kont uprzywilejowanych, gdzie hasta nie podlegajg automatyczne;j
okresowe]j zmianie, dtugos$¢ hasta wynosita min 12 znakdw, przy zachowaniu
ztozonej budowy hasta (mate i wielkie litery oraz cyfry lub znaki specjalne),

o w kazdym przypadku hasto musiato zawiera¢ mate i wielkie litery oraz cyfry
lub znaki specjalne i rézni¢ sie od poprzednio uzywanych haset oraz nie mogto
zawiera¢ wyrazow stownikowych i pseudo stownikowych, tj. zawierajgcych
w sobie wyrazy stownikowe wraz z cyfrg/cyframi i znakiem
specjalnym/znakami specjalnymi.
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zastosowano Srodki umozliwiajgce okreslenie odpowiednich praw dostepu

do zasobdw informatycznych dla poszczegdlnych uzytkownikow,

Nie stosowano koncentracji réznych rdl lub praw dostepu dla danego uzytkownika,
Osoby upowaznione do dostepu do systemdw przetwarzajgcych dane byty
ograniczone do minimum niezbednego do wykonywania okreslonych obowigzkéw lub
funkcji danej osoby w ramach organizacji; dostep musiat by¢ przydzielany
indywidualnie,

Uprawnienia dostepu byty zawsze przypisane tylko do systemoéw / rodzajow
przetwarzania danych, ktére musiaty by¢ dostepne do wykonywania pracy danej
osoby. ldentyfikatory dostepu w celu uzyskania dostepu do systemdw przetwarzania
danych byty z zasady przydzielane indywidualnie i faczone (identyfikator uzytkownika)
z osobistymi danymi uwierzytelniajgcymi (takimi jak hasto); dane uwierzytelniajgce
uzytkownika nie mogty by¢ przekazywane innym osobom; zakaz ten byt znany
uzytkownikom,

jesli stacja robocza lub terminal byty nieaktywne przez okreslony czas, automatycznie
aktywowany byt wygaszacz ekranu chroniony hastem,

administrator systemu miat obowigzek regularnego okresowego audytu dostepow
uzytkownikow w systemie,

instalowanie oprogramowania na komputerach stuzgcych do przetwarzania danych
byto mozliwe tylko przez uprawnione osoby, po odpowiedniej weryfikacji w zakresie
bezpieczenstwa,

na wszystkich stacjach roboczych stosowano aktualne oprogramowanie
antywirusowe/antymalware, w tym $rodki uniemozliwiajgce usuwanie

i dezaktywowanie tego oprogramowania,

wdrozono zasady bezpiecznego i kontrolowanego uzytkowania zewnetrznych
nosnikow danych; dostep do portéw USB/napeddw optycznych/CD w komputerach
byt zarzadzany systemowo (blokada lub szyfrowanie danych na nosniku),

dyski komputerdw przenosnych oraz dane przetwarzane za pomocg urzadzen
mobilnych (tablety, smartfony) podlegaty szyfrowaniu,

wdrozono zasady bezpiecznego i kontrolowanego uzytkowania Internetu i poczty
elektronicznej,

zastosowano srodki uniemozliwiajgce wykonywanie nieautoryzowanych kopii danych
osobowych przetwarzanych przy uzyciu systemoéw informatycznych,

zastosowano system rejestracji dostepu do systemu/zbioru danych osobowych,
zapewniono automatyczne logowanie dostepu do danych oraz wszystkich istotnych
zmian danych (wprowadzanie, edycja, usuniecie) w systemach informatycznych,

w szczegdlnosci zapisywana byta historia zmian, identyfikator uzytkownika i szczegoty
dotyczace czasu i rodzaju przeprowadzonej czynnosci,

dla kazdej osoby, ktdrej dane byty przetwarzane w systemie informatycznym, system
zapewniat rozliczalnos¢ operacji przeprowadzanych na danych, w szczegdlnosci
poprzez odnotowanie: daty/godziny pierwszego wprowadzenia danych tej osoby,
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identyfikatora uzytkownika wprowadzajgcego dane, zrédta danych, w przypadku
zbierania danych nie od podmiotu danych, daty/godziny i identyfikatora uzytkownika
w przypadku operacji zmiany/aktualizacji danych, odnotowania wstrzymania
przetwarzania, rejestracji sprzeciwu, odwotania zgody itp., informacji

o udostepnieniu danych odbiorcom danych (komu, kiedy i w jakim zakresie dane
zostaty udostepnione) lub kategoriom odbiorcow,

system zapewnit archiwizacje logdw zapewniajgcych rozliczalnos$¢ czynnosci
przetwarzania danych. Archiwizacja byfta prowadzona w sposéb umozliwiajacy
dotarcie do zagdanej informacji bez koniecznosci przegladania catego zbioru. Logi byty
archiwizowane przez caty okres przetwarzania danych,

wprowadzono $rodki techniczne i organizacyjne, aby dane zbierane w réznych celach
umownych byty przetwarzane osobno,

system informatyczny, w ktédrym przetwarzane byty dane osobowe, zapewnia:

o odnotowanie sprzeciwu na przetwarzanie danych, zagdanie ograniczenia
przetwarzania danych oraz odnotowanie zgody na przetwarzanie danych,
jezeli przetwarzanie odbywa sie w oparciu o zgode osoby, ktérej dane
dotycza. Jezeli w systemie rejestrowana jest zgoda na przetwarzanie danych
osobowych system umozliwia jej odwotanie i skuteczne zarzadzanie zgodg,

o pseudonimizacje danych (przetworzenie danych osobowych tak, by nie mozna
ich byto juz przypisa¢ konkretnej osobie bez dodatkowych, osobno
zabezpieczonych informacji), wszedzie, gdzie mozliwe jest zastosowanie tego
srodka, a przetwarzanie danych nie jest niezbedne,

o anonimizacje danych w systemach informatycznych i zbiorach danych
przetwarzanych elektronicznych w przypadku, gdy cele przetwarzania danych
osobowych nie wymagaijg juz zidentyfikowania osoby, ktdrej dane dotyczg
oraz w celu zastosowania regut retencji danych,

o anonimizacje danych w systemach informatycznych i zbiorach danych
umozliwiajgcg realizacje prawa do usuniecia danych w pojedynczych
przypadkach,
aktualizacje danych,

w odpowiednich przypadkach przeniesienie danych.

Srodki zabezpieczen infrastruktury informatycznej i telekomunikacyjnej

dane i systemy informatyczne byty chronione przed zagrozeniami z sieci zewnetrznej
przez stosowanie systemoéw antywirusowych, mechanizméw szyfrowania, systemow
firewall (np. zapdr ogniowych — chronigcych system informatyczny przed atakami

z zewnatrz),

dane przesytane w publicznych sieciach telekomunikacyjnych byty szyfrowane
podczas transportu,

tworzone byty regularne kopie zapasowe danych i systemdéw informatycznych

je przetwarzajgcych zgodnie z odpowiednimi procedurami, a nosniki
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je przechowujgce byty przechowywane w bezpiecznym miejscu, w innej lokalizacji niz
serwery, na ktérych przechowywane byty dane,

zastosowano urzadzenia typu UPS, generator pradu i/lub wydzielong sie¢
elektroenergetyczng, chronigce system informatyczny stuzgcy do przetwarzania
danych osobowych przed skutkami awarii zasilania,

zapewniono zdolnos¢ do ciggtego zapewnienia poufnosci, integralnosci, dostepnosci
i odpornosci systemow i ustug przetwarzania danych,

w DSC istnieje plan ciggtosci dziatania, w szczegdlnosci odtworzenia systemow
informatycznych na wypadek powaznego incydentu. Kazdy system posiada okreslony
parametr RTO, ktéry wskazuje czas przywrdocenia do dziatania w przypadku
powaznego incydentu,

zapewniono zdolnos¢ do szybkiego przywrdcenia dostepnosci danych poprzez
zastosowanie sSrodkow technicznych i organizacyjnych, np. kopia zapasowa, replikacja
danych, procedury odtwarzania awaryjnego (disaster recovery),

dziatanie i skutecznos¢ stosowanych srodkdw technicznych i organizacyjnych

sg w DSC regularnie testowane, mierzone i oceniane.
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