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„…Oceniając najlepszą relację jakości do ceny, instytucje zamawiające powinny określić kryteria ekonomiczne i 
jakościowe dotyczące przedmiotu zamówienia, na podstawie, których przeprowadzą ocenę. (…) W odniesieniu do 

najlepszej relacji jakości do ceny w niniejszej dyrektywie przedstawiono otwarty wykaz możliwych kryteriów udzielenia 
zamówienia, który obejmuje aspekty środowiskowe i społeczne. Należy zachęcać instytucje zamawiające do wybierania 

takich kryteriów udzielenia zamówienia, które umożliwią im otrzymanie wysokiej jakości robót budowlanych, dostaw i 
usług, optymalnie odpowiadających ich potrzebom….”

1
 

 

Wybrane fragmenty „Białej Księgi Zamówień Publicznych”2  

Streszczenie  

Przedstawiony dokument zawiera rekomendacje, których kierunek można streścić w pięciu zasadniczych punktach. Te 
punkty wyznaczają zasadnicze kierunki zmian w systemie zamówień publicznych:  

1. Ograniczenie nadmiernej swobody zamawiających w formułowaniu warunków zamówienia. 

2. Uelastycznienie procedur. 

3. Wzmocnienie kompetencji Prezesa UZP (bez postulatów zmian ustrojowych). 

4. Przegląd uprawnień kontrolnych pod kątem powielania się (w celu zapewnienia spójności interpretacji). 

5. Wzmocnienie ochrony sądowej. 

 

Zasadnicze rekomendacje zawarte w dokumencie to: 

 w kontekście kształtu systemu zamówień sektorowych - rozważenie regulacji dotyczących zamawiających 
sektorowych w osobnej ustawie, bądź takie określenie odpowiednich działów ustawy regulującej zamówienia 
publiczne, które uwzględni wszystkie odrębności dotyczące sposobu zarządzania i specyfikę rynków zamawiających 
sektorowych; 

 rozszerzenie możliwości prowadzenia negocjacji i dialogu z wykonawcami podczas procedury udzielania 
zamówienia i po jej przeprowadzeniu, w granicach w jakich jest to dopuszczalne przez nową dyrektywę sektorową;  

 wprowadzenie bardziej liberalnych przesłanek unieważnienia postępowania przez zamawiających sektorowych i 
dopuszczenie możliwości dookreślania podstaw unieważniania przez samego zamawiającego w siwz;  

 liberalizacja przepisów dotyczących uzupełniania dokumentów, w szczególności w zakresie terminu na jaki muszą 
one potwierdzać spełnianie warunków udziału w postępowaniu; 

 zapewnienie zamawiającemu większej swobody w zakresie kształtowania warunków udziału  
w postępowaniu (możliwość sprecyzowania sposobu, w jaki grupy wykonawców mają spełnić warunki udziału w 
postępowaniu, jeśli jest to obiektywnie uzasadnione i proporcjonalne); przyjęcie standardowych warunków 
określających w jaki sposób grupy wykonawców mają spełniać te wymogi w uzgodnieniu m.in. z UOKiK. 

                                                           
1
 Z preambuły Dyrektywy 

2
 Biała Księga Zamówień Publicznych (opracowana przez Ministerstwo Gospodarki – tekst dostępny na stronie MG - 

ww.mg.gov.pl/node/22644)  jest sprawozdaniem z konsultacji z uczestnikami systemu zamówień publicznych poświęconych ocenie 

funkcjonowania prawa zamówień publicznych w Polsce. Wybór fragmentów R. Kowalski 
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 w zakresie zamówień in house – wdrożenie nowej dyrektywy w taki sposób, by zakres wyłączeń jej stosowania 
obejmował jedynie te, które zostały wymienione w dyrektywie; 

 dokonanie przeglądu przepisów kompetencyjnych, na podstawie których działają organy uprawnione do kontroli 
zamówień publicznych, w celu eliminacji powielania kontroli tych samych obszarów; 

 rozważenie reorganizacji systemu środków ochrony prawnej oraz modelu instytucji orzekających, mającej na celu 
usprawnienie samego procesu odwoławczego oraz rozszerzenie kognicji organów odwoławczych; 

 wprowadzenie i propagowanie dobrych praktyk na etapie przygotowania postępowania, w szczególności w 
zakresie szacowania jego wartości, w celu lepszego planowania zamówień i procesu zakupowego;  

 wprowadzenie obowiązku publikacji planów zamówień publicznych oraz sprawozdania z realizacji inwestycji przez 
zamawiających obejmującego przykładowo podstawowe parametry inwestycji, planowanych i faktycznych kosztów, 
czasu opracowania projektów i postępowania o wybór wykonawcy; 

 wprowadzenie regulacji zapewniających rzeczywisty udział podmiotów trzecich w realizacji zamówienia, solidarnej 
odpowiedzialności w takich przypadkach oraz ograniczenie możliwości stosowania instytucji udostępniania potencjału; 

 wprowadzenie większej elastyczności zapisów dotyczących zmiany umowy  
w sprawie zamówienia publicznego (np. dot. zmian w okolicznościach niemożliwych do przewidzenia, zmian 
korzystnych); 

 wprowadzenie expresis verbis ustawowej możliwości korzystania z szerokiej gamy kryteriów oceny ofert oraz 
klauzul społecznych możliwych do wykorzystania na każdym etapie postępowania; 

 wskazanie jednego organu odpowiedzialnego za wydawanie jednolitych interpretacji  
z zakresu zamówień publicznych; 

 przesunięcie akcentu kontroli z detalicznego badania przestrzegania procedur w stronę analizy całego procesu 
zakupowego oraz etapu zarządzania umową i wykorzystania przedmiotu zamówienia 
 

I. Wprowadzenie.  

W lutym 2014 r. Rada Unii Europejskiej przyjęła nowe dyrektywy w zakresie zamówień publicznych, tj.: 

1. dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego w sprawie zamówień publicznych, która 
zastąpiła dotychczasową dyrektywę 2004/18/WE (tzw. dyrektywę klasyczną); 

2. dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamówień 
przez podmioty działające w sektorze gospodarki wodnej, energetyki i usług pocztowych, która zastąpiła 
dotychczasową dyrektywę 2004/17/WE (tzw. dyrektywę sektorową); 

3. dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji, 
która tym samym ustanawia (wydziela) odrębny reżim dla udzielania koncesji. 

Dyrektywy zostały opublikowane 28 marca 2014 r. i weszły w życie z upływem 20 dni od dnia ich publikacji w 
Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej, tj. 17 kwietnia 2014 r. 

Państwa członkowskie mają dwa lata na implementację nowych rozwiązań do krajowych porządków prawnych, co 
oznacza, że do dnia 18 kwietnia 2016 r.  

W wyniku spotkań zespołów eksperckich interesariuszy będących liderami zamówień publicznych (którzy 
reprezentowali zamawiających lub wykonawców), w tym ekspertów mających wiedzę na temat systemów zamówień 
publicznych w innych państwach członkowskich UE, została opracowana Biała Księga, która jest wynikiem oceny 
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funkcjonowania systemu zamówień publicznych w Polsce i stanowi zbiór rekomendacji, które zdaniem uczestników 
spotkań powinny być uwzględnione przy tworzeniu nowych regulacji w dziedzinie zamówień publicznych.  

Należy podkreślić, że podstawową zasadą systemu zamówień publicznych powinno być umożliwienie wszystkim 
zainteresowanym przedsiębiorcom ubiegania się o zamówienia publiczne i koncesje w ramach konkurencyjnej i 
przejrzystej procedury.  

Rynek zamówień publicznych. Podstawowe dane  

Wielkość wydatków dokonanych w UE z wykorzystaniem przepisów o zamówieniach publicznych szacowana jest na 
około 2 biliony euro tj. 19% Produktu Krajowego Brutto całej UE

3
. Otwarcie tego rynku było priorytetem dla realizacji 

celu jakim było stworzenie rynku wewnętrznego. Z raportów Komisji Europejskiej wynika, że pozwoliło to na rozwój 
konkurencji transgranicznej i obniżenie cen jakie płacą podmioty publiczne nawet o 30%.  

Dane Komisji Europejskiej wskazują na znaczące różnice między poszczególnymi Państwami członkowskimi. 
Zamawiający z trzech Państw członkowskich (Francja, Polska i Niemcy) udzielili połowę wszystkich zamówień 
ogłaszanych w latach 2006-2010, podczas gdy połowa wartości wszystkich zamówień to zamówienia udzielone w 
Wielkiej Brytanii, Francji i Hiszpanii. Taki kształt rynków zamówień publicznych w poszczególnych Państwach 
członkowskich wskazuje na różne rozłożenie akcentów w procedurach zamówieniowych.  

W Polsce w 2013 r. wartość zamówień publicznych wyniosła 142 miliardy zł, co stanowiło 8,76 % Produktu Krajowego 
Brutto

4
. Warto podkreślić, że odsetek ten znacząco wzrósł po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej. Jeszcze w 2004 

roku było to jedynie 48 miliardów zł.. 

II. Obszary zmian w nowych dyrektywach 

Komisja Europejska wskazuje na następujące zmiany, jakie zostały uwzględnione w nowych dyrektywach, w stosunku 
do obecnego stanu prawnego:  

1. Uproszczenie procedur udzielania zamówień publicznych i ich uelastycznienia, co przyniesie korzyści zarówno 
zamawiającym jak i wykonawcom, szczególnie małym i średnim przedsiębiorcom poprzez: 

a) lepsze wykorzystanie negocjacji jako sposobu doprecyzowania warunków umów  
z wykonawcami w celu uzyskania usługi, które najlepiej odpowiada potrzebom zamawiającego; 

b) możliwość ustalania określonych terminów (np. terminu składania ofert)  
w porozumieniu z wykonawcami przez organy władzy działające na poziomie regionalnym i lokalnym - w ramach 
wykorzystania mniejszych rygorów wynikających z zasady jawności; 

c) zmniejszenie obowiązków formalnych na etapie ubiegania się o udzielanie zamówienia; przedstawianie przez 
wykonawców oświadczenia o spełnianiu warunków; obowiązek złożenia wszystkich dokumentów tylko przez 
wykonawcę, którego oferta została uznana za najkorzystniejszą;  

d) elektronizacja zamówień publicznych. 

2. Nowe przepisy powinny mieć na celu promowanie i realne wykorzystywanie pozaekonomicznych celów zamówień 
publicznych takich jak ochrona środowiska, integracja społeczna czy wspieranie innowacyjności: 

a) wybór oferty w oparciu o kryterium cyklu życia produktu;  

                                                           
3
 Dane za portalem Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/environment/gpp/what_en.htm  

4
 Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2013 r., Warszawa, 

2014, s. 26-27. 
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b) ocena sposobu wykonania robót budowlanych dostaw czy usług;  

c) promowanie zatrudnienia osób niepełnosprawnych, użycie przyjaznych dla środowiska sposobów produkcji itp.; 

d) wprowadzenie nowej procedury zakupu innowacyjnych produktów i usług; 

e) promocja zatrudnienia osób niepełnosprawnych poprzez obniżenie warunku poziomu zatrudniania tych osób z 
50% do 30%. 

3. Zapewnienie lepszego dostępu do rynku małym i średnim przedsiębiorstwom poprzez: 

a) zachęcanie zamawiających do zawierania kilku mniejszych umów w miejsce jednej obejmującej cały zakres 
zamówienia;  

b) zakaz żądania spełniania wygórowanych warunków udziału w postępowaniu  
w zakresie zdolności ekonomicznej (maksymalnie dwukrotność szacunkowej wartości zamówienia); 

c) zwiększenie kontroli nad wydatkami w ramach jednego kontraktu poprzez rozszerzenie możliwości dokonywania 
zmian w umowie, bez konieczności wszczynania kolejnego postępowania;  

d) konieczność odrzucenia oferty zawierającej rażąco niską cenę czy złożonej  
z naruszaniem prawa unijnego. 

4. Uproszenia przy udzielaniu zamówień społecznych, kulturalnych i zdrowotnych oraz niektórych innych np. 
prawnych, hotelarskich, gastronomicznych: 

a) podwyższenie progu kwotowego, od którego istnieje obowiązek przestrzegania przepisów dyrektyw; 

b) możliwość zastosowania kryteriów jakościowych takich jak dostępność, ciągłość  
i trwałość oferowanych kluczowych usług; 

c) ograniczenie wymogów dyrektywy w zakresie procedury do obowiązku odpowiedniego upublicznienie informacji o 
wszczęciu postępowania i zawarcia umowy oraz przestrzegania zasad równego traktowania;  

5. Nieingerowanie w wewnętrzny system usług publicznych: 

a) umożliwienie państwom członkowskim wyboru pomiędzy wykonywaniem usług  
za pomocą własnych środków lub przy wykorzystaniu podmiotów zewnętrznych; 

b) przepisy dotyczące zamówień publicznych mają zastosowania tylko w przypadku gdy usługa zlecana jest 
podmiotowi zewnętrznemu; 

c) zasady udzielania zamówień publicznych nie obejmują współpracy między władzami publicznymi, w szczególności 
na szczeblu lokalnym: współpraca ta jest obecnie regulowana przez nowe przepisy.  

III. Wybrane rekomendacje ogólne i szczegółowe:  

a) Definiowanie pojęć ustawowych z uwzględnieniem krajowego systemu prawnego oraz większa dbałość legislacyjna 
przy tworzeniu definicji. Wprowadzenie definicji pojęć, których interpretacja na gruncie obowiązujących przepisów 
ustawy Pzp wywołuje najwięcej wątpliwości interpretacyjnych i sporów. 

b) Ustawowe regulacje pozwalające na realizację zasady „best value for money” w obszarze doboru kryteriów oceny 
ofert, warunków udziału w postępowaniu, opisu przedmiotu zamówienia muszą być wspierane przez wypracowanie 
dobrych praktyk w przedmiocie korzystania z tych regulacji oraz działalność edukacyjną, której celem będzie 
uświadamianie zamawiający jakie korzyści niesie stosowanie pozacenowych kryteriów oceny ofert, zasad traktatowych 
czy zasady proporcjonalności. 

Wprowadzenie ustawowego obowiązku szerszego wykorzystywania innych niż cena kryteriów oceny ofert.  
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c) W kontekście kształtu systemu zamówień sektorowych rozważenia wymaga kwestia wyodrębnienia regulacji 
dotyczących zamawiających sektorowych w osobnej ustawie, bądź takie określenie odpowiednich działów ustawy 
regulującej zamówienia publiczne, które uwzględni wszystkie odrębności dotyczące sposobu zarządzania i specyfikę 
rynków zamawiających sektorowych.  

Implementacja nowej dyrektywy sektorowej nie może prowadzić do nałożenia na zamawiających sektorowych 
większych obowiązków niż wynika to z samej dyrektywy.  

Wprowadzenie wszystkich dopuszczonych dyrektywą sytuacji uzasadniających udzielanie zamówień uzupełniających;  

d) Wdrożenie nowej dyrektywy w zakresie wyłączeń z obowiązku jej stosowania nie powinno obejmować większej 
ilości przypadków niż określone w samej dyrektywie. Prawidłowa implementacja precyzyjnej w tym zakresie nowej 
dyrektywy klasycznej, zapewni skuteczne  
i efektywne wykonywania zadań publicznych, bez zagrożenia dla konkurencyjności. Implementacja powinna 
uwzględniać siatkę pojęć znanych już prawu polskiemu bądź wprowadzać precyzyjne określenia, których interpretacja 
nie nastręcza problemów. 

e) Reorganizacja systemu środków ochrony prawnej oraz modelu instytucji orzekających, mająca na celu usprawnienie 
samego procesu odwoławczego oraz rozszerzenie kognicji organów odwoławczych. Zmiana struktury instytucjonalnej i 
zarządczej KIO oraz umieszczenie tej instytucji jako odrębnej organizacyjnie i finansowo od Prezesa UZP. Zmiana zasad 
orzekania, wprowadzenie wieloosobowych składów oraz rozszerzenie możliwości, czy nawet obowiązku korzystania z 
pomocy specjalistów z zakresu przedmiotu zamówienia. Wskazanie jednego organu odpowiedzialnego za wydawanie 
jednolitych interpretacji z zakresu zamówień publicznych.  

f) Uporządkowanie kompetencji kontrolnych poszczególnych instytucji i wyposażenie Prezesa UZP w uprawnienia 
pozycjonujące jego rolę jako wiodącą w systemie kontrolnym. Przekształcenie części kompetencji kontrolnych Prezesa 
UZP w kompetencje umożliwiające prowadzenie kontroli planowych, dzięki którym możliwe będzie monitorowanie 
określonych rynków zamówień publicznych i wypracowanie dobrych praktyk udzielania zamówień.  

 h) Wprowadzenie i propagowanie dobrych praktyk na etapie przygotowania postępowania,  
w szczególności w zakresie szacowania jego wartości, pomoże zamawiającym lepiej planować zamówienia i prowadzić 
proces zakupowy. W tym celu nie jest konieczne wprowadzenie szczegółowych regulacji ustawowych. Regulacje 
powinny mieć charakter ramowy, aby umożliwić ich zastosowanie w wielu różnorodnych okolicznościach. Celem jest 
stworzenie odpowiednich narzędzi pozwalających na usprawnienie wewnętrznych procedur w poszczególnych 
jednostkach i zachęcanie do korzystania z nich przez zamawiających. Jednocześnie stworzenie odpowiednich ram 
regulacyjnych i jasnych reguł planowania zamówień publicznych powinno umożliwić eliminację zjawiska jakim jest 
spiętrzenie postępowań pod koniec roku budżetowego. 

i) Wypracowanie i rozpowszechniania dobrych praktyk w zakresie zarządzania umowami poprzez ich udostępnianie na 
stronach internetowych Prezesa UZP oraz stworzenie narzędzia wymiany informacji dla zamawiających i wykonawców. 
Uzupełnieniem rozpowszechniania dobrych praktyk powinna być działalność edukacyjna. 

j) Przed wprowadzeniem nowych regulacji w zakresie zamówień zaleca się dokonanie oceny przepisów 
obowiązujących i usunięcie tych, które nie realizują celu w jakim zostały powołane, zmiany tych, które budzą 
wątpliwości interpretacyjne lub w niedostateczny sposób regulują dane zagadnienie i wprowadzenie innych, które 
usprawnią i zracjonalizują procedurę. 

k) Opracowanie procedur weryfikacji oraz opracowanie aplikacji umożliwiających weryfikację rzetelności, kwalifikacji, 
efektywności i doświadczenia wykonawców; wprowadzenie realnych sankcji za podanie danych nieprawdziwych lub 
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niewystarczających do dokonania weryfikacji np. wykluczenie przez jakiś okres z ubiegania się o zamówienia publiczne 
lub wprowadzenie systemu certyfikacji wykonawców, 

l)  Wprowadzenie zmian pozwalających, w szczególnie uzasadnionych przypadkach, na badanie spełniania warunków 
udziału w postępowaniu w zakresie potencjału finansowego  
i ekonomicznego w odniesieniu do każdego członka konsorcjum, w zakresie niezbędnym do racjonalnego 
przeprowadzenia postępowania; 

 ł) Wprowadzenie regulacji zapewniających rzeczywisty udział podmiotów trzecich w realizacji zamówienia, solidarnej 
odpowiedzialności w takich przypadkach, ograniczenia możliwości stosowania instytucji udostępniania potencjału. 

m) Zmniejszenie formalizmów związanych z żądaniem dokumentów w postępowaniu oraz rezygnacja z wymogu 
przedstawiania dokumentów przez wszystkich wykonawców. Wprowadzenie elektronicznego obiegu dokumentów 
oraz umożliwienie rezygnacji z załączania dokumentów dostępnych powszechnie w jawnych i bezpłatnych rejestrach. 
Zmiana zasad uzupełniania dokumentów (ograniczenie możliwości uzupełniania dokumentów oraz zmiana terminu w 
jakim należy potwierdzić spełniania warunku lub brak podstaw do wykluczenia). Wprowadzenie obowiązku żądania 
dokumentów potwierdzających spełnianie warunków udziału w postępowaniu tylko od wykonawcy, którego oferta 
zostaje uznana za najkorzystniejszą (lub dwóch wykonawców, których oferty plasują się na najwyższych pozycjach). W 
przypadku niezłożenia wymaganych dokumentów bezwzględny przepadek wadium.  

n) Postulowane jest wprowadzenie większej elastyczności zapisów dotyczących zmiany umowy w sprawie zamówienia 
publicznego (np. dot. zmian w okolicznościach niemożliwych do przewidzenia, zmian korzystnych).  

  

 


