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Planowanie zamowien jako narzedzie
do efektywnego wydatkowania
srodkow publicznych

Procurement planning - the tool for effective spending of public resources

Wprowadzenie

Dnia 1 stycznia 2021 r. weszta w Zycie nowa ustawa — Prawo zamoéwien publicznych
(2019). Jej postanowienia z jednej strony modyfikuja istniejace juz rozwigzania
z zakresu planowania zaméwien, z drugiej — wprowadzaja nowe konstrukeje,
takie jak okreslanie polityki zakupowej pafistwa lub zobowigzanie zamawiajacego
do przeprowadzenia analizy potrzeb przez zamawiajacego. Celem niniejszego
artykutu jest przedstawienie rozwigzan z zakresu planowania zaméwien pub-
licznych przewidzianych w nowej ustawie — Prawo zaméwien publicznych oraz
wyjasnienie ich znaczenia dla efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych.

Aktualne tendencje w Unii Europejskiej wskazujg na istotny wzrost znaczenia
zamowien zréwnowazonych i nastawionych na wiaczenie spofeczne. Istotnym
dokumentem w tym zakresie jest Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowa-
Zonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemuwyrazona w Komunikacie
Komisji Europejskiej COM (2010). Zadaniem nowej ustawy — Prawo zamowien
publicznych jest stworzenie narzedzi pozwalajacych na realizacje okreslonych
celow. Przedstawiony artykut pozwoli ustali¢, czy proponowane przez ustawo-
dawce zmiany przyczynia sie do zwiekszenia efektywnosci zamdéwien publicznych
i realizacji zalozonych celow. W pierwszej czesci wyjasniono, czym jest efektywne
wydatkowanie srodkéw publicznych. Nastepnie oméwiono zagadnienia dotyczace
poszczegolnych instrumentoéw prawnych zwigzanych z planowaniem zaméwien
publicznych. Na koniec opisano wplyw narzedzi do planowania zamoéwien na
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efektywno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych i ich znaczenie dla nowego
podejscia do zamdwien publicznych w Polsce.

1. Efektywne wydatkowanie srodkdw publicznych

Obserwacja systemu zamowien publicznych w Europie i w Polsce wskazuje na
zwiekszajacq si¢ instrumentalizacje zaméwien publicznych. Aktualne regulacje
pozwalajg na realizacje nowych zadan zamowien publicznych, ktore poza reali-
zacjg zadan zakupowych maja realnie wplywac na gospodarke, spoleczenstwo
i srodowisko Europy (Caranta, Trybus, 2010).

Dyrektywa klasyczna (Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/
UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dy-
rektywe 2004/18/WE, 2014) w motywie 2 wskazuje, Ze zaméwienia publiczne
odgrywaja istotna role w realizacji strategii ,,Europa 2020”. Stanowia one jeden
z kluczowych instrumentéw rynkowych wykorzystywanych w celu osiagnie-
cia inteligentnego, trwaltego wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu, przy jednoczesnym zagwarantowaniu najbardziej efektywnego
wykorzystania Srodkow publicznych. Dyrektywa jasno okreslita wiec, jakie cele
maja by¢ realizowane przy uzyciu zaméwien publicznych. Dlatego tez kazde
dzialanie zamawiajacego powinno by¢ oceniane pod katem realizacji tych celéw.
Podkresla si¢ przy tym, ze wolny rynek opiera si¢ w gtownej mierze na szeroko
pojetym zysku. W zwigzku z tym rolg pafistwa jest wptywanie na dziatania wol-
nego rynku w celu zapewnienia minimalnych standardéw zakupéw dbajacych
o wspdlne dobro (Nowicki, 2018).

Dyrektywa klasyczna nie wyjasnia, czym jest efektywnos¢. W ujeciu ekono-
micznym mowi si¢ o efektywnosci jako relacji pomiedzy rezultatami a naktadami
wyrazonymi przez miary, takie jak produktywnos¢, wydajno$¢ czy rentownosc.
W ekonomii makroekonomicznej efektywno$¢ naktadéw publicznych odnosi
si¢ do stopnia realizacji celow przy minimalizacji nakladéw lub maksymalizacji
osiaggniecia celow wobec zatozonych kosztéw (Lubiniska, 2009). W doktrynie
mozna spotkac sie rowniez z ujeciem celowosciowym, ktore wskazuje, ze efek-
tywnos¢ stanowi ocene stopnia realizacji przyjetych celow z uwzglednieniem
aspektu ekonomicznego (Zigbicki, 2007). W tym kontekscie wydatkowanie
srodkéw publicznych powinno w najwyzszym mozliwym stopniu dazy¢ do
realizacji celow. Jest to wigc ujecie inne niz w przypadku mikroekonomii, gdzie
efektywno$¢ nalezy rozumiec jako relacje efektéw do nakladéw niezbednych do
ich osiggnigcia, tj. im mniejsze naklady muszg zosta¢ poniesione, tym dziatania
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sg bardziej efektywne. Wydaje sie, ze zamawiajgcy bardzo czesto kieruja sie
efektywnoscig w ujeciu mikroekonomicznym, podczas gdy powinni realizowaé
zalozenia przewidziane w makroekonomii.

Efektywnos¢ stanowi zasade systemu zamOwien publicznych. Nowa usta-
wa — Prawo zamdwien publicznych wprowadza te zasade na grunt zamowien
publicznych w Polsce. Zgodnie z trescig art. 17 ust. 1 nowej ustawy — Prawo
zamowien publicznych

Zamawiajgcy udziela zamoOwienia w sposob zapewniajacy:

1) najlepsza jakos¢ dostaw, ustug, oraz robot budowlanych, uzasadniong
charakterem zaméwienia, w ramach srodkéw, ktére zamawiajacy moze
przeznaczyc¢ na jego realizacje, oraz

2) uzyskanie najlepszych efektéw zaméwienia, w tym efektéw spotecz-
nych, srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile ktorykolwiek z tych
efektow jest mozliwy do uzyskania w danym zaméwieniu, w stosunku
do poniesionych naktadow.

Nie oznacza to jednak, Ze zasada ta wczesniej nie funkcjonowata. Mozna jg
bylo wyprowadzi¢ na gruncie art. 44 ustawy o finansach publicznych (2009),
ktéra w tym artykule zobowigzuje m.in. zamawiajacych do wydatkowania
$rodkéw publicznych ,,w sposdb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:
() uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw, (b) optymalnego doboru
metod i $srodkéw stuzacych osiagnigciu zalozonych celow”. Ze wzgledu jednak
na jej umiejscowienie - w oderwaniu od regulacji dotyczacych bezposrednio
zamOwien publicznych — pomimo jej istotnego znaczenia nie oddziatywata
ona na decyzje zakupowe zamawiajacych. Dodatkowo omawiany art. 44 ust. 3
ustawy o finansach publicznych dotyczy wyltacznie zamawiajacych sektora fi-
nanséw publicznych. Zasada efektywnosci wyrazona w nowej ustawie — Prawo
zamowien publicznych ma szersze zastosowanie, poniewaz dotyczy wszystkich
kategorii zamawiajacych zobowigzanych do stosowania ustawy. Ustawodawca
uznal wiec za zasadne, by wprowadzic¢ ja do nowej ustawy — Prawo zamdwien
publicznych i rozszerzy¢ obowigzek jej stosowania na wszystkich zamawiajacych.

Analizujac zagadnienie z innej strony, w zarzadzaniu projektami wskazuje
sie na tzw. trylogie zarzadzania. Okresla ona trzy istotne elementy wdrazania
produktu: najszybszy czas, najwyzsza jakos¢ i najnizszy koszt. Podzial ten
przypomina tzw. tréjkat niemozliwosci - istota zarzadzania jest wybor dwoch
elementow z trzech (Atkinson, 1999). Wynika to z ograniczonej ilosci zaso-
béw, presji czasu oraz uwarunkowan gospodarczych. Przekladajgc te teori¢ na
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grunt krajowy, w Polsce najwickszy nacisk ktadziony jest na jak najpelniejsza
realizacje zamowien przy uwzglednieniu najnizszej ceny i w jak najkrétszym
czasie. Marginalizowane jest oczekiwanie od zaméwien dostawy produktow,
ustug i rob6t o najwyzszej jakosci. Swiadczy o tym fakt, ze wiekszo$¢ zamowien
przeprowadzanych jest w trybie przetargu nieograniczonego — w 2019 r. byt
on najczesciej stosowany (88,97%, w 2018 1. 88%). Jest on malo elastyczny -
zamawiajacy zobowigzany jest do pelnego opisania przedmiotu zaméwienia,
bez mozliwosci wprowadzenia rozwigzan bardziej innowacyjnych w stosunku
do przewidzianych przez zamawiajacego, przy réwnoczesnym wprowadzaniu
kryterium ceny jako podstawowego czynnika pozwalajacego na wybor oferty
(Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zaméwier publicznych w 2019 ., 2020).

Udzielanie zaméwien publicznych w $wietle dyrektywy klasycznej powinno
opierac si¢ na innych elementach. Podczas gdy w Polsce méwi sie 0 zamdwie-
niach szybkich i tanich, dyrektywa ta ktadzie nacisk na realizacje zamowien
o najwyzszej jakosci przy najnizszej cenie. Takg intencj¢ prawodawcy unijnego
mozna dostrzec w zapisach motywu art. 42 dyrektywy klasycznej, w ktérym
podkreslono znaczenie trybow bardziej elastycznych, otwartych na negocjacje,
w celu uzyskania nowych rozwigzan technicznych. Analiza motywow 46147 tejze
dyrektywy wskazuje, ze termin realizacji zamowienia powinien mie¢ znaczenie
wylacznie w sytuacjach pilnych i nalezycie uzasadnionych.

Dyrektywa klasyczna wskazuje réwniez cele zaméwien publicznych. Zgodnie
z tym dokumentem zaméwienia powinny wspiera¢ innowacyjnos¢ i rozwigzania
zrdwnowazone sprzyjajace wlaczeniu spolecznemu. Realizacja tych celéw ma
pierwszorzedne znaczenie, natomiast termin — drugorzedne. Tréjkat niemoz-
liwosci w dyrektywie klasycznej oparty jest wiec na innych podstawach niz na
gruncie prawa polskiego.

Przy omawianiu zagadnienia efektywnosci zaméwien nie mozna poming¢
zamowienia zasady efektywnosci zawartej w art. 17 nowej ustawy — Prawo za-
mowien publicznych, ktory wprowadza kluczowa norme dla systemu zaméwien.
Zasada ta zblizona jest do regulacji art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
(2009). Zasadnicza zmiana pomiedzy tymi dwiema regulacjami polega na uje-
ciu w ustawie zamoéwieniowej celow, jakimi powinni sie kierowa¢ zamawiajacy
przy udzielaniu zaméwien. Ich okreslenie pozwala wytyczy¢ kierunek dziatania
wszystkich uczestnikéw rynku zaméwien publicznych (Kania, 2020).

Nowa ustawa implementuje zalozenia dyrektywy klasycznej i podkresla role
realizacji celow strategicznych przy udzielaniu zamoéwien publicznych. Zasada
efektywnosci zobowigzuje zamawiajacych do podejmowania analizy, czy przy
udzieleniu danego zamdwienia mozliwe jest uwzglednienie efektow spolecznych,
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srodowiskowych lub gospodarczych. Odstepstwo od realizacji poszczegdlnych
celow moze nastapi¢ wylacznie w sytuacji, gdy nie jest mozliwe osiagniecie jed-
nego z nich ze wzgledu na zasoby, jakimi dysponuje zamawiajacy. W praktyce
jednak zamawiajacy nie powinni rezygnowac z realizacji celow strategicznych
z tego powodu. Zasada efektywnosci nie wymaga od zamawiajacych pozyskania
ustug czy dostaw, na ktére ich nie sta¢, lecz szukania w danym przedziale ceno-
wym rozwigzan, ktore w najpelniejszym stopniu beda realizowaly okreslone cele.

2. Polityka zakupowa panstwa

Polityka zakupowa bardzo czesto prowadzona jest przez przedsiebiorstwa lub
inne organizacje. Kazde panstwo - jako zorganizowany podmiot — réwniez
prowadzi polityke zakupowa. Niezaleznie od tego, czy istnieje dokument okre-
Slajacy kierunki podejmowanych dziatan, kazda decyzja o nabyciu towaréw lub
ustug przyczynia si¢ do uksztattowania ogélnego kierunku postepowania, a brak
jednolitego dokumentu - do podejmowania dziatan niespdjnych. W ujeciu
normatywnym polityka zakupowa panstwa dazy do ustalenia odpowiedzi na
pytanie: ,jak powinno by¢?”. Polega wiec na wartosciowaniu norm w kontekscie
realizowania przez nie celu zamierzonego (Horodecka, 2011).

Polityka zakupowa moze ksztaltowac sie w sposdb spontaniczny albo przed-
stawiac sie w wersji ustrukturyzowanej i skoordynowanej. W pierwszym przy-
padku wystepuje ryzyko braku zdolno$ci ujednolicania polityki gospodarczej
panstwa. W tym modelu trudno jest zapewnic¢ koordynacje zaméwien publicz-
nych w skali kraju. Niestety takie podejscie lezy u podstaw obecnego systemu
zamowien publicznych w Polsce. W drugim przypadku zasadnicze znaczenie ma
spojny, wiazacy dokument kierunkowy, okreslajacy najwazniejsze cele i zasady
prowadzenia polityki zakupowej. Stanowi on zaréwno ,,miekkie” wytyczne
i meta-zasady, jak i program planowanych zmian oraz reform w systemie dla
realizacji celow strategicznych (Smaga, Winiarz, 2018). W tym modelu nie od-
biera si¢ zamawiajacym swobody w podejmowaniu decyzji, natomiast zacheca
si¢ ich do uwzgledniania celéw odgoérnie ustalonych.

W Polsce tworzy si¢ dokumenty programowe dla funkcjonowania catego
kraju lub regionalne, ktére pozwalajg uzyskac informacj¢ o celach i kierunkach
zmian. Przykladem jest Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku
2020 (z perspektywa do 2030 r.), przyjeta przez Rad¢ Ministréw dnia 14 lutego
2017 r. (Uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyje-
cia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
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do 2030 1.), 2017). Jest to dokument stuzacy okresleniu $rednio- i dtugofalowej
polityki gospodarczej Polski. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju wska-
zuje cele i kierunki rozwoju panstwa w wymiarze spotecznym, gospodarczym,
regionalnym i przestrzennym. Dokument ten wyznaczyt cel gléwny panstwa,
polegajacy na zapewnieniu warunkow wzrostu wynagrodzenia mieszkancow
Polski przy uwzglednieniu wzrostu spojnosci w obszarze spotecznym, ekono-
micznym, srodowiskowym i terytorialnym.

Dokument ktadzie szczegélny nacisk na rozwdj gospodarczy, ograniczenie
zjawiska wykluczenia spolecznego przy réwnoczesnym zapewnieniu zréwnowa-
zonego rozwoju. Wskazano w nim, ze zaméwienia publiczne stanowig narzedzie
do realizacji wyznaczonych celow.

Dotychczas w systemie zaméwien publicznych w Polsce nie istniata zadna
zorganizowana polityka zakupowa. Kazdy zamawiajacy podejmowat dziatania
wedlug wlasnego uznania i potrzeb. W konsekwencji analiza systemu zamowien
publicznych przeprowadzona przez prawodawce wykazata brak powigzania
wydatkow z realizacja polityki oraz celow strategicznych panstwa, a same zamo-
wienia nie realizujg zatozen okreslonych w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju (Uzasadnienie do ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zaméwien
publicznych, 2019). Dlatego tez jednym z zalozen nowej ustawy —Prawo zaméwien
publicznych jest zapewnienie mozliwosci realizacji polityki panstwa. Zamdwie-
nia publiczne majg sta¢ si¢ narzedziem do osiggniecia celow okreslonych przez
panstwo. W zwigzku z tym do nowej ustawy — Prawo zamoéwien publicznych
wprowadzono nowe konstrukcje majace na celu zapewni¢ warunki tworzenia
spojnego planu udzielania zamdéwien w pewnej perspektywie czasowej.

Artykul 21 nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych wprowadza obo-
wigzek tworzenia polityki zakupowej panstwa. Rada Ministrow, raz na 4 lata ma
obowigzek okresli¢ program funkcjonowania administracji rzagdowej. Dokument
ten wyznacza kierunek dzialan w zakresie udzielanych zaméwien. Staje sie on,
zgodnie z tredcig art. 211 22 nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych,
podstawg dla przygotowywania polityki zakupowej przez poszczegélnych zama-
wiajacych bedacych centralnymi organami administracji rzagdowej. Dokument
ten nie bedzie jednak stosowany przez wszystkich zamawiajacych. Polityka za-
kupowa panstwa odnosi si¢ wylacznie do zamawiajacych bedacych jednostkami
organizacyjnymi podleglymi Radzie Ministrow. Dlatego tez dokument ten nie
bedzie mial zastosowania do zamawiajacych samorzadowych oraz zamawiajacych
spoza sektora finanséw publicznych, ktérzy moga si¢ nim sugerowa¢, lecz nie
maja takiego obowigzku. W ten sposéb zasieg zastosowania polityki zakupowej
panstwa zostat ograniczony.
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Polityke zakupowa nalezy rozumie¢ jako proces ukierunkowania zaméwien
na innowacyjne i zrownowazone produkty i ustugi. Kierunek dziatania natomiast
powinien by¢ zgody z aktualnymi trendami panujacymi w Unii Europejskiej,
tj. zamawiajacy powinni uwzglednia¢ w zamdwieniach aspekty $rodowiskowe,
innowacyjne i spoleczne. Powinni oni takze promowac dobre praktyki. Wprowa-
dzona ustawg polityka zakupowa panstwa stanowi Srednioterminowy program
dziatan wraz z instrumentami do jego realizacji (Uzasadnienie do ustawy z dnia
11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdwien publicznych, 2019). Stworzono wiec na-
rzedzie pozwalajace na ukierunkowanie dziatan panstwa i jego poszczegolnych
jednostek. Polityka zakupowa panstwa powinna stanowi¢ facznik pomiedzy
dziataniami opartymi na planach rocznych jednostki a Strategia na rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju, ktora stanowi program diugofalowy.

Wprowadzenie obowigzku tworzenia polityki zakupowej panstwa jest w mo-
jej ocenie dobrym rozwigzaniem. Dokument ten powinien zapewnic¢ spéjnos¢
podejmowanych decyzji poszczegdlnych zamawiajacych, ktérzy pomimo ze
funkcjonujg jako odrebne jednostki, powinni realizowa¢ réwniez dzialania
krajowe i dbac o interes publiczny. Aby tak sie stalo, dokument musi zawiera¢
konkretne wytyczne wraz z przedstawieniem narzedzi do realizacji zalozen.
Powinien on tez przedstawia¢ rozwigzania w taki sposéb, by nawet mali za-
mawiajacy, ktorzy nie posiadajg wysoko wykwalifikowanej kadry, byli w stanie
zrealizowac okredlone zalozenia. W innym przypadku straci on na znaczeniu
i nie bedzie odpowiednio wdrazany. Efektem prawidtowo wdrozonej strategii
zakupowej powinna by¢ zwiekszona realizacja celéw wyrazonych w Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju oraz innych dokumentach - rowniez na
szczeblu regulacji UE.

3. Planowanie zamowien

Poza okresleniem polityki zakupowej pafistwa — ktora stanowi dokument
programowy dla funkcjonowania zamowien publicznych w panistwie — potrzeb-
ne jest ustalenie, jakie kroki powinny zosta¢ podjete na poziomie konkretnej
jednostki — poszczegolnych zamawiajacych. To gtéwnie poprzez ich dziatanie
bedzie mogta urzeczywistniac si¢ polityka zakupowa pafistwa. W tym celu nowa
ustawa — Prawo zamowien publicznych okresla dwie konstrukcje pozwalajace na
wdrozenie zalozen polityki zakupowej panistwa do dziatan kazdej pojedynczej
jednostki. Narzedziami do tego sa w szczegdlnosci planowanie zamdwien oraz
okreslenie potrzeb i wymagan.
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3.1. Roczny plan zamowien

Tworzenie planéw zaméwien publicznych nie jest nowa konstrukeja. Od dawna
jednostki sektora finanséw publicznych, panistwowe jednostki organizacyjne nie-
posiadajgce osobowosci prawnej i ich zwigzki sa zobowigzane do przygotowania
planu postepowan. Nowa ustawa — Prawo zamowien publicznych wprawdzie
nie zmienia zakresu podmiotowego obowiazku, jednakze wprowadza zmiany
wplywajace na lepsze zastosowanie plandw w praktyce.

Pierwsza i zasadnicza zmiana dotyczy aktualnosci planu. Dotychczas zama-
wiajacy zobowigzani byli do jego wykonania nie pozniej niz w terminie 30 dni od
dnia przyjecia budzetu lub planu finansowego (Kalmus, 2017). Na tym obowigzek
zamawiajgcego si¢ konczyt. Aktualna ustawa nie przewiduje koniecznosci aktu-
alizacji planéw. W konsekwencji czesto juz po pierwszym kwartale plan stawat
si¢ nieaktualny, przez co przestawat spelniac swoje funkcje informacyjne. Nowa
ustawa — Prawo zamowien publicznych w art. 23 ust. 4 wprowadza obowigzek
aktualizowania planu zaméwien. Dodatkowo bedzie on publikowany zaréwno na
stronie zamawiajacego jak i w Biuletynie Zamowien Publicznych (zamdwienia
ponizej progéw UE) lub Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (zaméwienia
powyzej progéw UE) wedlug wzoru ustalonego w rozporzadzeniu wykonawczym.

Nowe regulacje dotyczace tworzenia planu zaméwien powinny zapewni¢
wigkszg aktualno$¢ przekazywanych publicznie informacji, co przy uwzglednie-
niu obowigzku publikacji wszystkich postepowan w jednym miejscu powinno
skutkowa¢ zwigkszeniem transparentnosci i przejrzystosci postepowan. Do-
datkowo koniecznos¢ planowania zobowiaze zamawiajacych do podejmowania
spojnych dzialan zaréwno wewnatrz danej struktury, jak i zgodnych z polityka
zakupowg panstwa.

Zgodnie z tredcia art. 23 ust. 3 nowej ustawy — Prawo zamowien publicznych
plan postepowan powinien obejmowac swym zakresem przedmiot zaméwienia
zuwzglednieniem rodzaju, planowanego trybu udzielania, orientacyjnej wartosci
zamOwienia i terminu przeprowadzenia postepowania. Plan ten nie powinien
jednak by¢ tworzony w oderwaniu od polityki zakupowej panstwa oraz od celow
zaméwien publicznych. W takim przypadku plan postepowan stanowi¢ bedzie
narzedzie nizszego szczebla do realizacji polityki zakupowej paistwa.

3.2. Analiza potrzeb zamawiajacego

Zgodnie z trescig art. 83 nowej ustawy — Prawo zamdwien publicznych za-
mawiajacy zobowigzany jest do przeprowadzenia analizy potrzeb i wymagan
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obejmujacej rozeznanie rynku w zakresie mozliwych $rodkow zaspokojenia
zidentyfikowanych potrzeb. Przepis ten wskazuje réwniez na konieczno$¢ zbada-
nia, czy zidentyfikowana potrzeba nie moze by¢ zaspokojona z wykorzystaniem
zasobow wiasnych. Majac na uwadze umiejscowienie tego przepisu w ustawie,
analiza potrzeb powinna stanowi¢ pierwszy krok przygotowania postepowania
o udzielenie zamowienia. Wydaje si¢ jednak, ze powinna ona zosta¢ wykona-
na juz wczeéniej, na etapie tworzenia budzetu zmawiajacego, a nie na etapie
przygotowania zamowienia. Przeprowadzona przez zamawiajacych analiza
zgodnie z art. 83 ust. 3 pkt 4 nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych
powinna obejmowa¢ m.in. mozliwos¢ uwzglednienia aspektow spotecznych,
srodowiskowych lub innowacyjnych zaméwienia. Prawodawca odniost sie wiec
wprost do konieczno$ci uwzgledniania przy planowaniu zaméwienia celow
okreslonych w Strategii 2020. Podkreslenia wymaga, ze analiza ta dla zamd-
wien bedzie obligatoryjna. Rzetelnie przeprowadzona juz na etapie tworzenia
planu zamowien publicznych powinna wplyna¢ na §wiadomos¢ zamawiajacych
w kontekscie konieczno$ci realizacji celéw strategicznych i pozwoli zawrzeé
w budzecie ewentualne koszty uwzglednienia danych efektow. Zamawiajacy
nie bedzie mial mozliwo$ci argumentowania, ze nie wzigl pod uwage celow
zamowien publicznych, np. ze wzgledu na nieprawidfowe oszacowanie wartosci
zamowienia. Obawy rodzi fakt, ze informacja o tym, kiedy nalezy przeprowadzi¢
analize potrzeb, nie zostala dokladnie okreslona przez nowg ustawe — Prawo
zamoOwien publicznych. Wydaje sie, ze czesto bedzie pojawial si¢ problem ze
zbyt péznym przeprowadzaniem analizy, tj. w momencie, gdy nie jest mozliwe
lub jest znaczaco utrudnione uwzglednienie potrzeb w budzecie.

Narzedziem, ktére moze przyczynic si¢ do efektywniejszej analizy potrzeb
zamawiajgcego, jest mozliwos¢ przeprowadzenia wstepnych konsultacji rynko-
wych, réwniez przewidziana nowg ustawa — Prawo zaméwien publicznych. Jest
to konstrukcja zblizona do funkcjonujacego do tej pory dialogu technicznego -
zamawiajacy bedzie moglt wspotpracowaé z wykonawcami w celu pozyskania
informacji o istniejacych rozwigzaniach na rynku. Wstepne konsultacje rynkowe
powinny mie¢ szersze zastosowanie niz dotychczasowy dialog techniczny. Swoim
zakresem obejmuje bowiem zardwno kwestie zwiazane z przygotowaniem opisu
przedmiotu zaméwienia, SWZ i warunkéw umowy, jak i inne informacje zwiaza-
ne z przygotowaniem postepowania. Co niepokojace, w nowej ustawie — Prawo
zamowien publicznych wprowadzono wprawdzie mozliwos¢ przeprowadzenia
wstepnych konsultacji rynkowych (analogicznie jak w przypadku aktualnej usta-
wy) jako dzialanie fakultatywne. Na analize, w jaki sposob beda przygotowywane
postepowania o udzielenie zamowienia na gruncie nowej ustawy — Prawo zamo-
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wien publicznych, bedziemy musieli jeszcze poczekac. Juz na tym etapie widac,
ze w wiekszosci zamawiajacy nie przygotowuja si¢ odpowiednio do postepowan.
W 2018 r. dialog techniczny pozwalajacy na okreslenie mozliwosci i rozwigzan
oferowanych przez rynek zostal przeprowadzony w 231 ogloszeniach o zamo-
wieniu opublikowanych w Biuletynie Zaméwien Publicznych, co stanowi 0,18%
ogotu ogloszen (Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamdowien publicznych
w 2018 r., 2019). W 2019 r. dialog zostal przeprowadzony w 159 przypadkach,
co stanowilo 0,14% ogotu ogloszen (Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu
zamowien publicznych w 2018 1., 2020). Istnieje wiec ryzyko, ze pomimo nowych
mozliwosci i dobrych narzedzi zamawiajacy nie beda korzystac z proponowanych
rozwigzan. Aby to zmieni¢, konieczne jest przeprowadzenie wéréd zamawiajacych
akcji edukacyjnych na szeroka skale.

Ocena regulacji planowania zamdwien i analizy potrzeb zamawiajacego
prowadzi do wniosku, Ze instrumenty te s3 $cisle ze sobg powigzane - jeden
element nie jest w stanie efektywnie funkcjonowac, jezeli drugi jest pomijany.
Zgodnie z trescig art. 83 nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych okresle-
nie wymagan powinno nastgpic¢ przed wszczeciem postepowania o udzielenie
zamoOwienia. Nie podano jednak terminu, w jakim mialoby si¢ to stac. Plan
postepowan natomiast powinien uwzgledniac realizacje celow strategicznych.
Dopiero jednak przeprowadzenie analizy potrzeb przez zamawiajacego pozwa-
la ustali¢, jakie $rodki powinien on przeznaczy¢ na realizacje zamdwienia, by
sprostac realizacji celow zaméwien publicznych. Oznacza to, ze analiza aspektow
srodowiskowych, spotecznych i innowacyjnych powinna zosta¢ dokonana juz
na etapie planu zamoéwien. Bez tego trudno oszacowac warto$¢ zamowienia lub
tryb, w ktérym postepowanie ma zosta¢ przeprowadzone. Dlatego tez, pomimo
ze regulacje dotyczace analizy potrzeb znajdujg si¢ w innej czedci ustawy, to
sama analiza powinna zosta¢ wykonana przed sporzadzeniem budzetu i wraz
z przygotowaniem planu. W innym przypadku plan nie bedzie odzwierciedlat
rzeczywistego stanu rzeczy, a analiza potrzeb, o ktérej mowa w art. 83 nowej
ustawy — Prawo zamowien publicznych, stanowic¢ bedzie jedynie ucigzliwy
obowigzek, polegajacy na dopasowaniu analizy do istniejacego juz budzetu.

4. Funkcje planowania
Planowanie jest elementem majacym istotne znaczenie dla funkcjonowania

jednostki, przedsigbiorstwa, jak i calego panstwa. O ile duzo méwi sie o plano-
waniu budzetu domowego czy budzetu firmy, to w przypadku funkcjonowania
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panstwa pojawia si¢ ono gtdwnie na poziomie funkcjonowania danej jednostki
budzetowej. Planowanie w skali kraju jest ograniczone.

Planowanie z jednej strony wplywa na funkcjonowanie poszczegolnych
jednostek finanséw publicznych, jak i calego sektora publicznego. Z drugiej —
oddzialuje na podmioty sektora prywatnego, ktére posrednio realizujg cele
okreslone w polityce zakupowej panstwa.

Najbardziej pozadana funkcja i rownoczesnie efektem planowania jest uzyska-
nie oszczedno$ci. Planowanie pozwala zapewnic¢ weryfikacje potrzeb, ustalenie
priorytetow i strategii dziatania. Oszczednosci wynikajg w takim przypadku
glownie z faktu podejmowania §wiadomych decyzji zakupowych, ktore nie
opieraja si¢ wylacznie na zaspokajaniu doraznych potrzeb, a pozwalaja spojrze¢
na proces zakupowy szerzej. Dodatkowo wprowadzenie planowania w skali kraju
powinno zacheci¢ poszczegdlnych zamawiajacych do podejmowania wspdlnych
dziafan, co réwniez powinno przyczynic si¢ do powstania oszczednosci (Penc-
-Pietrzak, 2010).

Planowanie pelni istotng role w wykrywaniu stabych i mocnych stron jed-
nostki. Po pierwsze, wraz z przeprowadzeniem planowania jestesmy zmuszeni
okresli¢ pozycje zamawiajacego, jego mozliwosci, jego potrzeby i mozliwosci
samego rynku. Wiedza ta pozwala na podejmowanie dziatan bardziej wia-
domych i realnych. Planowanie utatwia podejmowanie decyzji, porzadkuje je
i racjonalizuje (Penc-Pietrzak, 2010).

Zwraca si¢ réwniez uwage na role planowania w aktywizowaniu podmiotow
prywatnych do realizacji celéw publicznych. Jest to przechodzenie w kierunku
governance, tj. zarzadzania opartego na wspotpracy publiczno-prywatnej w zwiaz-
ku z dzialaniem na rzecz celéw publicznych (Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska,
Nowicka, Dabrowska, 2012). Dzigki aktywizacji prywatnych przedsigbiorstw
mozliwe jest aktywizowanie zasobow publicznych przy wkladzie sektora pry-
watnego oraz ich efektywniejsze wykorzystanie.

5. Wptyw polityki zakupowej panstwa i planowania
zamowien na efektywnos¢ wydatkowania srodkdéw
publicznych

Nowa ustawa — Prawo zamdwien publicznych podejmuje dzialania w celu ob-
récenia tzw. trojkata niemozliwosci stosownie do dyrektywy klasycznej. Istotny
nacisk kierowany jest na uwzglednianie aspektéw srodowiskowych, spotecz-
nych i innowacyjnych w zamowieniach. Podkresla sie, ze przy ocenie danego
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rozwigzania nalezy patrzec szerzej niz wytacznie na ceng. Dyrektywa klasyczna
w motywie 92 wyjasnia, Ze korzystnosci oferty nie powinno si¢ oceniac wylacznie
w oparciu 0 najnizsza cene — konieczne jest réwniez spojrzenie na zagadnienie
szerzej — badanie kosztow cyklu zycia lub skorzystania z innej metody ustalania
efektywno$ci kosztowej. Natomiast zgodnie z motywem 42 zach¢ca si¢ rowniez
zamawiajacych do korzystania z trybow negocjacyjnych, ktére pozwalajg przez
swoja elastycznos¢ na wprowadzanie rozwigzan bardziej innowacyjnych. Nowa
ustawa — Prawo zamdwien publicznych po pierwsze znosi prymat trybow prze-
targowych oraz wprowadza elementy negocjacji do zamdwien o wartosciach
ponizej progdw unijnych. W ten sposéb prawodawca zamierza obrdcic trojkat
niemozliwosci i zapewnic realizacje zamowien z szczegélnym uwzglednieniem
wysokiej jakosci przedmiotu zaméwienia i najnizszego kosztu zaméwienia. Na
drugim planie znajduje si¢ szybko$¢ postepowania. Aby tego dokonac, konieczne
jest wprowadzenie narzedzi pozwalajacych na duzo wezesniejsze zaplanowanie
zamowien w ten sposob, by nie bylto konieczne stawianie wysokich wymagan
w zakresie realizacji zamdéwienia w najszybszym mozliwym terminie.

Analiza funkcji planowania pozwala stwierdzi¢, ze planowanie umozliwia
zapewnienie oszczednosci oraz aktywizacje kapitatu publicznego przy uwzgled-
nieniu rozwigzan oferowanych przez sektor prywatny. Dodatkowo planowanie
pozwala podejmowac dzialania bardziej Swiadomie z uwzglednieniem mocnych
i stabych stron sektora publicznego. Dlatego tez prawidlowe stosowanie narzedzi
do planowania, z wzieciem pod uwage zalozen okreslonych celow strategicznych,
jest kluczowe dla zapewnienia wysokiej jakosci dostarczanych ustug towaréw
irobot.

Zakonczenie

W dotychczasowym funkcjonowaniu systemu zamoéwien publicznych stwier-
dzono nieefektywno$¢ w zarzadzaniu procesem zakupowym (Uzasadnienie do
ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zaméwien publicznych, 2019). Brak
spojnej polityki w tym zakresie powodowat, ze trudno byto wskazaé zasadniczy
kierunek dzialan, a caly system wydawat sie bezwladny. Zwiekszenie roli plano-
wania zaméwien przyczyni si¢ do podniesienia efektywnos$ci. Dostarczone przez
prawodawce narzedzia zapewnia zamawiajacym czas — odwrdcenie trojkata
niemozliwosci — dzieki czemu mozliwie bedzie skupienie uwagi na realizacje
zamowien o wysokiej jakosci przy najnizszych kosztach.
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Dodatkowo planowanie zaméwien powinno zapewni¢ warunki do stworze-
nia jednolitego kierunku dziatan w celu zwickszenia roli zaméwien zielonych,
innowacyjnych i nastawionych na wlaczenie spoteczne. Decyzje podejmowane
przez panstwo powinny by¢ bardziej ukierunkowane. W takim przypadku, dzie-
ki szerszej perspektywie ustalania wydatkéw, tatwiej o oszczednosdci. Ponadto
nowe przepisy moga wplynac na zwickszenie przejrzystosci postepowania.
Przeprowadzona ocena opisanych instrumentéw prawnych - publikacja realnych
planéw udzielania zaméwien i ich aktualizacja, a takze tworzenie analizy potrzeb
uwzgledniajacej realizacje celow zaméwien publicznych, pozwoli wykonaw-
com przygotowac si¢ do uczestnictwa w postepowaniu. Wszystkie te elementy
w istotny sposob zmierzaja do zwiekszenia aktywnosci wykonawcow na rynku
zamowien publicznych.

Przeprowadzona analiza narz¢dzi planowania zaméwien publicznych wskazu-
je na wlasciwy kierunek zmian. Jezeli beda one stosowane przez zamawiajgcych
rzetelnie, powinny stanowi¢ dobry $rodek do realizacji okreslonych przez pra-
wodawce celow. Jezeli tylko uda sie zapewni¢ prawidtowe stosowanie narzedzi
do planowania, zjawisko to powinno przyczynic sie do zwiekszenia efektywnosci
zamOwien publicznych.
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Streszczenie

Dnia 1 stycznia 2021 r. wejdzie w zycie nowa ustawa — Prawo zaméwien publicznych.
Jej postanowienia z jednej strony modyfikujg istniejace juz rozwigzania z zakresu pla-
nowania zamoéwien, z drugiej — wprowadzaja nowe konstrukgje, takie jak okreslanie
polityki zakupowej panstwa lub zobowigzanie zamawiajacego do przeprowadzenia
analizy potrzeb przez zamawiajacego. Przedmiotem niniejszego artykutu jest omowienie
narzedzi utworzonych na gruncie nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych zwia-
zanych z planowaniem w kontekscie realizacji przez nie celéw zamoéwien publicznych,
tj. uwzglednienia aspektéw srodowiskowych, spotecznych i innowacyjnych w zamo-
wieniu. Przeprowadzone rozwazania majg na celu wyjasni¢, w jaki sposob narzedzia te
moga przyczynic si¢ do zwiekszenia efektywno$ci zamoéwien publicznych, oraz pokazaé
ewentualne stabe strony zaproponowanych rozwigzan.

SLowa KLUCZOWE: planowanie zaméwien publicznych, polityka zakupowa panstwa,
efektywnos¢ zamoéwien publicznych, efektywne wydatkowanie srodkow publicznych.

Summary

On January 1, 2021, the new Act, Public Procurement Law, will come into force. On the
one hand, its provisions modify existing procurement planning solutions, on the other
hand, they introduce new constructions such as the state purchasing policy or the con-
tracting authority’s obligation to conduct a needs analysis.

The purpose of this article is to present solutions in the field of public procurement plan-
ning provided for in the new Public Procurement Law and to clarify their significance
for the effective spending of public resources.

Keyworbs: public procurement planning, state purchasing policy, efficiency of public
procurement, effective spending of public resources.
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