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PAWEL NOWICKI®

STRATEGICZNE ZAMOWIENIA PUBLICZNE
JAKO INSTRUMENT POLITYKI ROZWOJU

STRATEGIC PUBLIC PROCUREMENT AS AN INSTRUMENT OF
DEVELOPMENT POLICY

As a result of the 2014 reform of the EU public procurement system, there has been a paradigm
shift in public procurement law. The 2014 Directives underlined that public procurement plays
a key role in implementing the EUROPA 2020 strategy, as one of the market-based instruments
used to achieve smart, sustainable and inclusive growth while ensuring the most efficient use
of public funds. Strategic public procurement, related to the implementation of the principle of
sustainable development and the promotion of innovation, has been recognized as one of the
basic elements of the investment environment and a strategic instrument in the economic policy
toolkit of each Member State. As a consequence of the implementation of the 2014 directives,
changes have been made to the Polish public procurement law. The Act of 11 September 2019
put more emphasis on the implementation of the Best Value for Money principle while simul-
taneously focusing on the principle of sustainable development. However, the mere regulation
of public procurement law instruments is not sufficient to use the potential of strategic public
procurement for the needs of development policy. This article suggests that a well-coordinated
state policy should be taken into account in order to improve the efficiency of the procurement
process. It also states that the adopting of behavioral economics tools and behavioral law &
economic analysis, in order to develop appropriate practices on the public procurement market,
might be crucial for correcting the dysfunctions of market mechanisms and achieving socio-
economic development goals.
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Na skutek reformy unijnego systemu zaméwien publicznych z 2014 r. doszlo do zmiany para-
dygmatu prawa zaméwien publicznych. W dyrektywach z 2014 r. podkreslono, ze zamdéwienia
publiczne odgrywaja kluczowa role w realizacji strategii EUROPA 2020, poniewaz sg jednym
z instrumentéw rynkowych wykorzystywanych w celu osiagniecia inteligentnego, trwatego
wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu, przy jednoczesnym zagwaran-
towaniu najbardziej efektywnego wykorzystania érodkéw publicznych. Strategiczne zamo-
wienia publiczne, zwigzane z realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju oraz promowaniem
innowacji, zostaly uznane za jeden z podstawowych elementéw $érodowiska inwestycyjnego
i strategiczny instrument w zestawie narzedzi polityki gospodarczej kazdego panstwa cztonkow-
skiego. W konsekwencji przyjecia dyrektyw z 2014 r. doszto do zmian w polskim prawie zaméwien
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publicznych. Ustawa z 11 wrzeénia 2019 r. potozyta wiekszy nacisk na realizacje zasady Best
Value for Money z jednoczesng realizacja, zasady zréwnowazonego rozwoju. Jednakze samo
unormowanie instrumentéw prawa zamoéwien publicznych nie jest wystarczajace do wykorzy-
stania potencjalu strategicznych zaméwien publicznych na potrzeby polityki rozwoju. Artykul
wskazuje, ze potrzebna jest skoordynowana i przemys$lana polityka panstwa w tym zakresie,
uwzgledniajaca podejScie z wykorzystaniem ekonomii behawioralnej oraz behawioralnej eko-
nomicznej analizy prawa, aby wyksztalci¢ wtasciwe praktyki na rynku zaméwien publicznych,
pozwalajace na korekte dysfunkcji mechanizméw rynkowych i osiggniecie celéw rozwoju spo-
teczno-gospodarczego.

Slowa kluczowe: zaméwienia publiczne; polityka zakupowa panstwa; polityka rozwoju

I. WPROWADZENIE

Na skutek reformy unijnego systemu zamoéwien publicznych z 2014 r.!
doszto do zmiany paradygmatu prawa zamoéwien publicznych. Do tej pory
ten obszar prawa postrzegano przede wszystkim jako zbiér norm o charak-
terze mocno formalnym, okreslajacych procedury wydatkowania Srodkéw
przez jednostki uznawane za zamawiajacych. Z kolei reforma z 2014 r. za-
proponowata spojrzenie na zamoéwienia publiczne z perspektywy instrumen-
tu polityki gospodarczej panstwa, za pomoca ktérego panstwo ma mozliwos$é
oddzialywania na gospodarke rynkowa w zgodzie z zasada zréwnowazonego
rozwoju?. Takie podejécie byto konsekwencja, z jednej strony, zwiazania dy-
rektyw zamowieniowych ze strategia Europa 202032, zakladajaca inteligent-
ny 1 zrownowazony rozwdj, sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu, z drugiej
za$ — ewolucja orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.
W dyrektywach podkreslono, ze zaméwienia publiczne odgrywaja kluczowa
role w realizacji wspomnianej strategii, poniewaz sa jednym z instrumentow
rynkowych ,wykorzystywanych w celu osiagniecia inteligentnego, trwatego
wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu, przy jednocze-
snym zagwarantowaniu najbardziej efektywnego wykorzystania $rodkow
publicznych™. Dyrektywy z 2014 r. sa zatem pierwsza regulacja w zakresie
unijnego prawa zamoéwien publicznych, ktére tak mocno wyeksponowaly nie

1'W 2014 r. przyjeto pakiet tzw. dyrektyw zaméwieniowych V generacji, do ktérego zali-
czamy: dyrektywe Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
udzielania koncesji; dyrektywe Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r.
w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE oraz dyrektywe Parlamen-
tu Europejskiego 1 Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien przez
podmioty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych,
uchylajacej dyrektywe 2004/17/WE.

2 P. Nowicki (2019): 332.

3 Komunikat Komisji, EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego 1 zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, Bruksela 3.3.2010, KOM(2010) 2020.

4 Pkt 3 preambuly dyrektywy 2014/23/UE, pkt 2 preambuty dyrektywy 2014/24/UE, pkt 4
preambuly dyrektywy 2014/25/UE.
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tylko mozliwo$¢, lecz wrecz konieczno$é uwzgledniania aspektow spotecz-
nych, érodowiskowych oraz zwigzanych z promowaniem innowacji w procesie
udzielania i realizacji zamdéwien publicznych, przy jednoczesnym zapewnie-
niu efektywnosci (Best Value for Money), a wiec osiagnieciu jak najlepszych
efektow zwigzanych z realizacja danego zamdéwienia w stosunku do jego ceny
lub kosztu.

Konsekwencja obowigzku implementacji dyrektyw unijnych do polskiego
porzadku prawnego byly najpierw zmiany w ustawie z 29 stycznia 2004 r.
Prawo zaméwien publicznych?®, ktére zostaty wprowadzone ustawa z 2016 r.°,
a nastepnie przyjecie zupelnie nowej regulacji. Ustawe z 2004 r. zastapila
ustawa z 11 wrzeénia 2019 r.”, ktéra, w my$l przyjetej koncepcji, nie tylko
miata uporzadkowaé kwestie zwiazane z dotychczasowa praktyka udziela-
nia zamoéwien publicznych, lecz takze dostosowaé obowiazujace przepisy do
aktualnych wyzwan stojacych przede wszystkim przed podmiotami publicz-
nymi, zobowigzanymi do prowadzenia polityki rozwoju zaréwno na szczeblu
centralnym, jak 1 samorzadowym. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu
ustawy, celem jej opracowania byto wprowadzenie nowych rozwigzan opar-
tych na maksymalnej efektywnosci 1 przejrzystosci udzielanych zaméwien
publicznych, uwzgledniajacych jednocze$nie role zamoéwien publicznych
w ksztaltowaniu polityki panstwa oraz potrzebe wsparcia rozwoju matych
1 érednich przedsiebiorstw, a takze innowacyjnych, nowoczesnych produk-
tow 1 ustug. Do kluczowych elementéw nowej regulacji prawodawca zaliczyt
m.in. wprowadzenie podstawy prawnej do stworzenia polityki zakupowe;j
panstwa — $§redniookresowej strategii przyjmowanej co 4 lata, stanowiacej
ukierunkowanie zakupéw na innowacyjne i zréwnowazone produkty i ustugi
dostarczane instytucjom publicznym, ktéra miata staé sie narzedziem do re-
alizacji polityki gospodarcze;j.

Wydaje sie jednak, ze samo uregulowanie w prawie zamoéwien publicznych
instrumentéw pozwalajacych osiagaé cele zwiazane ze zréwnowazonym roz-
wojem, zarowno w aspekcie Srodowiskowym, spotecznym, jak 1 gospodarczym,
a takze promujacych innowacje nie jest wystarczajace do rzeczywistego 1 efek-
tywnego wykorzystania strategicznego potencjatu zaméwien publicznych dla
potrzeb polityki rozwoju. Potrzebna jest skoordynowana i przemy§lana polity-
ka wykorzystania zaméwien publicznych jako instrumentu polityki rozwoju,
co pozwoli nie tylko zaspokoi¢ potrzeby zakupowe zamawiajacych, lecz réw-
niez realizowaé cele zrownowazonego rozwoju 1 umozliwi udzielanym zamo-
wieniom wyjscie poza czyste aspekty cenowe. Potrzebna jest architektura wy-
boru, ktéra ulatwi zamawiajacym realizacje celow strategicznych dla panstwa
poprzez zaméwienia publiczne.

5 T.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 1843 ze zm.

6 Ustawa z 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz niekté-
rych innych ustaw, Dz. U. 2016, poz. 1020.

7 Ustawa z 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych, t.jedn.: Dz. U. 2022, poz. 1710
ze zm.
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II. STRATEGICZNE ZAMOWIENIA PUBLICZNE

Koncepcja ,strategicznych zamoéwien publicznych” jest promowana przez
Komisje Europejska dopiero od kilku lat®. Pod tym pojeciem kryje sie wyko-
rzystywanie zamowien publicznych nie tylko jako procedur administracyj-
nych, w ramach ktorych organy publiczne kupuja towary, ustugi lub roboty
budowlane niezbedne dla realizowanych przez nie zadan, lecz takze jako
jednego z podstawowych instrumentéw polityki gospodarczej kazdego pan-
stwa, za pomoca ktérego realizowane sa cele o najwazniejszym znaczeniu dla
rozwoju: zasada zréwnowazonego rozwoju, zaréwno w aspekcie spolecznym,
$rodowiskowym, jak i gospodarczym, zwigzanym ze zwiekszaniem udziatu
mikro, malych 1 érednich przedsiebiorstw w rynku zaméwien publicznych,
a takze kreowanie popytu na innowacje. Wydarzenia zwigzane z pandemia
COVID-19 oraz wojna w Ukrainie spowodowaly, ze do celow strategicznych
w zamowieniach publicznych powinniémy réwniez zaliczy¢ koniecznosé za-
bezpieczenia lancucha dostaw w sytuacjach kryzysowych — nie mozna bo-
wiem nie zauwazy¢, jak bardzo pandemia COVID-19 obnazyta stabo$é zaréw-
no unijnego, jak 1 krajowych systeméw zamoéwien publicznych w zderzeniu
z nagla potrzeba zakupow deficytowych towardéw, przerwami w tancuchach
dostaw, lockdownami i ich konsekwencjami dla produkcji®. Ta stabo$é¢ bynaj-
mniej nie wynikata z braku odpowiednich regulacji prawnych, lecz przede
wszystkim z braku odpowiedniego zarzadzania procesami zakupowymi i za-
bezpieczania potrzeb zakupowych w dtugookresowej perspektywie, co z per-
spektywy polityki rozwoju poszczegdlnych panstw jest niewatpliwie bardzo
istotne.

Zatem strategiczne zamoéwienia publiczne to takie zamodwienia, ktore poza
celami zwigzanymi bezposrednio z przedmiotem danego zaméwienia realizuja
réwniez pewne cele dodatkowe, istotne nie tylko z perspektywy konkretnego
zamawiajacego, lecz takze catego systemu zaméwien publicznych oraz rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Zamdwienia publiczne realizujace cele strategiczne
wykraczaja poza ramy szukania oszczednos$ci, typowego dla procedur zakupo-
wych nastawionych jedynie na kwestie ceny, koncentrujac sie na osiagnieciu
efektywnosci ekonomicznej (Best Value for Money), przy jednoczesnej realiza-
cji celow w zakresie ekologii, wlaczenia spolecznego, zréwnowazonej gospodar-
ki oraz promowania rozwigzan innowacyjnych'®.

Strategiczne zamowienia publiczne sg rozwinieciem koncepcji tzw. zrow-
nowazonych zaméwien publicznych (sustainable public procurement), a wiec
zaméwien, ktore w ramach swoich wymagan, specyfikacji lub kryteriow
uwzgledniajq aspekty zwigazane z ochrona Srodowiska 1 wspieraniem rozwoju
gospodarczego, jednoczesnie biorac pod uwage takie kwestie, jak sprawiedli-

8 Zob. m.in. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Skuteczne zaméwienia publiczne dla Euro-
py, Strasbourg 3.10.2017, COM(2017) 572.

9 Ling Song (2021): 118.

10 P, Nowicki (2019): 229.



Strategiczne zaméwienia publiczne jako instrument polityki rozwoju 31

wo$¢ spoteczna czy wzgledy slusznoscill. Komisja Europejska zdecydowata
sie na wieksze zaangazowanie instrumentéw zamoéwien publicznych do re-
alizowania zasady zréwnowazonego rozwoju na gruncie zakupéw publicz-
nych z uwagi na ich duzy udzial w gospodarce unijnej, szacowany na po-
ziomie 14% PKB. Z racji tego, ze znaczaca cze$¢ inwestycji publicznych jest
realizowana w Unii Europejskiej w drodze zaméwien publicznych, Komisja
uznala, ze zaméwienia publiczne sa podstawowym elementem Srodowiska
inwestycyjnego 1 strategicznym instrumentem w zestawie narzedzi polity-
ki gospodarczej kazdego panstwa cztonkowskiego!?. O ile realizacja celéw
powiazanych z zasada zréwnowazonego rozwoju w dyrektywach z 2004 r.
byla kwestia drugoplanowa (w literaturze okreslano je jako cele drugorzed-
ne, horyzontalne czy pozazakupowe'®), o tyle w dyrektywach z 2014 r. zostata
o wiele bardziej wyeksponowana.

Przyktadowo, w poprzednio obowiazujacej dyrektywie klasycznej, tj. dy-
rektywie 2004/18/WE, prawodawca unijny wskazal, ze udzieli¢ zaméwienia
mozna na podstawie oferty najkorzystniejszej ekonomicznie z punktu wi-
dzenia zamawiajacego lub wylacznie na podstawie oferty z najnizsza cena
(art. 53 ust. 1). Z kolei w art. 67 ust. 1 1 2 dyrektywy 2014/24/UE, ktéra
zastapita dyrektywe 2004/18/WE, przewidziano mozliwo$s¢ udzielenia za-
moéwienia na podstawie oferty najkorzystniejszej ekonomicznie z punktu
widzenia zamawiajacego, ktora ustala sie na podstawie ceny lub kosztu,
z wykorzystaniem podej$cia opartego na analizie kosztéw 1 wynikow, takich
jak rachunek kosztow cyklu zycia, 1 zaznaczono, ze moze ona obejmowac
najlepsza relacje jakosci do ceny, ktora szacuje sie na podstawie kryteriow
obejmujacych aspekty jakoSciowe, Srodowiskowe lub spoleczne zwiaza-
ne z przedmiotem zamoéwienia. Dyrektywa 2004/18/WE nie wskazywala
aspektéw spotecznych, a jedynie aspekty Srodowiskowe, zupelnie pomijajac
kwestie relacji jakosci do ceny oraz wykorzystania rachunku kosztéw cyklu
zycia. Warto jednak przypomnieé, ze strategiczne znaczenie zamoéwien pu-
blicznych nie zawsze bylo dostrzegane przez prawodawce unijnego. Przez
dtugi czas realizacja celéw horyzontalnych, zwiazanych z polityka ochrony
srodowiska oraz polityka spoteczna, byta na gruncie unijnego prawa za-
moéwien publicznych uznawana za niedopuszczalna!* i dopiero orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej wskazato taka mozliwo$é,
najpierw odnoszac sie do aspektow zwiazanych z ochrong $rodowiskals,
a nastepnie, w 2012 r., dopuszczajac mozliwoé¢ uwzglednienia aspektow

1 Prier, Schwerin, McCue (2016): 312.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego 1 Komitetu Regiondéw, Skuteczne zamdéwienia publiczne dla Europy, Strasbo-
urg 3.10.2017, COM(2017) 572.

13 Neamtu, Dragos (2015): 92; Szydlo (2014): 19-27; H. Nowicki (2017): 55-56.

14 Zob. opinia Rzecznik Generalnej J. Kokott z 15 grudnia 2011 r. w sprawie C-368/10 Komi-
sja Europejska przeciwko Krélestwu Niderlandow, pkt 36 (ECLI:EU:C:2011:840).

¥ Zob. m.in. wyrok Trybunalu z 17 wrzeénia 2002 r. w sprawie C-513/99 Concordia Bus
(ECLI:EU:C:2002:495); wyrok Trybunatu z 4 grudnia 2003 r. w sprawie C-448/01 EVN Wienstrom
(ECLI:EU:C:2003:651).
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spotecznych w kryteriach oceny'®. Dyrektywa 2014/24/UE ugruntowu-
je zatem mozliwo$é oceny ofert pod katem kryteriéw jakoSciowych, ktére
niekoniecznie kreuja korzy$¢é ekonomiczna po stronie zamawiajacych, lecz
dotycza istotnych dla zamawiajacego aspektéw spotecznych lub ekologicz-
nych. Dodatkowo dyrektywa 2014/24/UE walczy z dominacja oceny ofert na
podstawie najnizszej ceny'’, przewidujac, ze ,panstwa czlonkowskie moga
postanowi¢, ze instytucje zamawiajace nie moga stosowaé wylacznie ceny
lub wylacznie kosztu jako jedynego kryterium udzielenia zaméwienia, lub
ograniczy¢ ich zastosowanie do okreélonych kategorii instytucji zamawiaja-
cych lub okre§lonych rodzajow zaméwien” (art. 67 ust. 2 in fine). W rezulta-
cie panstwa czlonkowskie moga zobowigzaé zamawiajacych, aby udzielaty
zamoéwien, kierujac sie jedynie najlepsza relacja jakosci do ceny, a wiec przy
obligatoryjnym potaczeniu kryteriéw jakosciowych oraz ilosciowych, takich
jak cena lub koszt!®. Niewgtpliwie jest to instrument, ktory pozytywnie
wplywa na realizacje celow strategicznych, aczkolwiek nalezy zauwazyc¢,
ze zamoéwienie udzielone na podstawie kryterium najnizszej ceny réwniez
moze takie cele osiagad, o ile wynikaja one z wymagan zawartych w doku-
mentach zamoéwienia.

Reasumujac, w konsekwencji zmian w unijnym systemie zamoéwien pu-
blicznych w 2014 r. mozemy postrzegaé zamoéwienia publiczne nie tylko jako
instrument stricte zakupowy, nakierowany wylacznie na zaspokojenie okre-
$lonej potrzeby zamawiajacego przy mozliwie najwiekszej oszczednoSci, lecz
réwniez pozwalajacy na realizacje celéw w zakresie ekologii, wlaczenia spo-
lecznego oraz promowania rozwiazan innowacyjnych. Zaméwienia publiczne
staja sie zatem waznym instrumentem realizujacym zasade zrownowazone-
go rozwoju. Istotne staje sie nie tylko to, co jest kupowane poprzez zamowie-
nia publiczne, lecz réwniez w jaki sposéb jest dokonywany taki zakup — przy
czym nie skupiamy sie tutaj na tym, przykladowo, w jakim trybie udzielane
jest dane zaméwienie, lecz na tym, czy mozemy wilaczy¢ w jego realizacje
aspekty zwigzane z ochrong $rodowiska, wspieraniem rozwoju gospodar-
czego, sprawiedliwo$cia spoleczna czy tez wzgledami stusznosci. W ten spo-
s6b zamoéwienia publiczne staja sie odpowiedzia na wyzwania XXI w., gdyz
staraja sie rozwiazaé ,réznego rodzaju cywilizacyjne problemy i wyzwania
wychodzace poza samo zagwarantowanie efektywnosci ekonomicznej doko-
nywanych zakupow”!®. Zaméwienia publiczne staja sie w istocie umowa Spo-
leczna na miare XXI w.2°

6 Wyrok Trybunalu z 10 maja 2012 r. w sprawie C-368/10 Komisja Europejska przeciwko
Krélestwu Niderlandéw (Max Havelaar) (ECLI:EU:C:2012:284).

17 Hartung (2015): 662.

8 Koncepcja oferty najkorzystniejszej ekonomicznie wymaga uwzglednienia oceny ceny lub
kosztu, aczkolwiek art. 67 ust. 2 dyrektywy 2014/24/UE dopuszcza sytuacje, w ktorej sktadnik
kosztowy moze mieé postacé statej ceny lub kosztu statego, na podstawie ktérych wykonawcy kon-
kuruja jedynie zgodnie z kryteriami jakoSciowymi.

19 Szydlo (2014): 23.

20 P. Nowicki (2019): 334; (2017): 126.
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ITI. RELACJE POLITYKI ROZWOJU ORAZ STRATEGICZNYCH
ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Zamoéwienia publiczne maja strategiczne znaczenie nie tylko na szczeblu
supranacjonalnym, czyli dla rozwoju Unii Europejskiej jako calosci, lecz réw-
niez na poziomie krajowym, niejako naturalnie wpisujac sie w polityke rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego poszczegdlnych panstw czltonkowskich. Polityka
rozwoju, rozumiana jako ,,zesp6t wzajemnie powiazanych dziatan podejmowa-
nych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego 1 zréwnowazonego rozwoju
kraju, spdjnoéci spoteczno-gospodarczej, regionalnej 1 przestrzennej, podnosze-
nia konkurencyjnoéci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej”?!, powinna wykorzystywaé zamoéwienia pu-
bliczne, z uwagi na ich wolumen 1 znaczenie dla gospodarki. Wizja zaméwien
publicznych, ktére realizujg cele strategiczne dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego panstwa, stanowl w istocie emanacje transformacji roli panstwa, ktére,
jak to okreslit Thomas Piketty, wraca na gospodarcza scene??, ,starajac sie
odpowiedzie¢ na rézne sposoby na wyzwania XXI w. zwigzane z globalizacja,
niszczeniem $rodowiska naturalnego, zmianami klimatycznymi, kurczacymi
sie zasobami, nier6wno$ciami spotecznymi, nieefektywng alokacja zasobéw,
nieréwna dystrybucja dochodu, problemami na rynku pracy, koniecznoscia za-
pewnienia sprawiedliwoéci rynkowej czy tez potrzeba inicjowania badan nad
innowacjami”?3, Panstwo przechodzi od stanu panstwa kontrolujacego do pan-
stwa przedsiebiorczego?*, a zamoéwienia publiczne, poprzez swij strategiczny
wymiar, stajq sie tzw. policy tool.

Wydaje sie logiczne, ze zaméwienia publiczne, ktére moga realizowacé cele
strategiczne, powinny byé uznawane za istotne instrumenty polityki rozwoju.
Takie postrzeganie zaméwien publicznych zasadniczo nawiazuje do aksjolo-
gicznego fundamentu unijnego systemu zamoéwien publicznych, opierajacego
sie na zalozeniach niemieckiej ordoliberalnej szkoly ekonomii. Jednym z jej
postulatow byta koncepcja soziale Marktwirtschaft, w ramach ktoérej istotnym
elementem spolecznej gospodarki rynkowej jest gwarantowanie uczciwej kon-
kurencji w drodze korekty mechanizméw rynkowych dokonywanych przez
panstwo?®. Wolne rynki, jak stusznie zauwazyt Francis Fukuyama, ,sq nie-
zbedne dla stymulowania dlugoterminowego wzrostu, nie sg jednak zdolne
do samoregulacji”®, czego konsekwencja sa nieréwna alokacja zasobdéw czy
wystepujace bezrobocie?”. Panstwo za pomoca prawa reaguje na te utomnosci
rynku (market failures) i stara sie je zwalczaé, korygujac lub nawet zastepujac
w niezbednym zakresie dziatanie mechanizméw gospodarki rynkowej?®.

21 Kokocinska (2014): 12.

2 Piketty (2015): 582—585.

2 Nowicki (2019): 334.

24 Mazzucato (2018): 78 nn.

% Bovis (2010): 85-86: P. Nowicki (2019): 342.
% Fukuyama (2012): 21.

2T Atkinson (2017): 402.

2 Grabowski (2013): 12.
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Jednak poprzez realizacje celéw strategicznych w zamoéwieniach publicz-
nych panstwo nie tylko oddziatuje na rynek, korygujac pewne dysfunkcje. Pan-
stwo rowniez wyznacza nowe standardy realizacji zadan publicznych, kreujac
popyt na wykonawstwo spotecznie zréwnowazone, dbajace o ekologie 1 wyko-
rzystujace innowacyjne rozwigzania. Mimo ze sa to zadania realizowane przez
poszczegdlnych zamawiajacych w ramach udzielanych przez nich konkretnych
zamoOwien, realizacja celéw strategicznych w zaméwieniach publicznych wy-
maga nie tylko zagwarantowania odpowiednich instrumentéw prawnych, lecz
przede wszystkim przyjecia konkretnej 1 jasnej polityki panstwa w tym zakre-
sie. Wynika to z faktu, ze korekta nieefektywnych mechanizméw rynkowych
wymaga odpowiedniego zarzadzania przez panstwo na poziomie makroekono-
micznym, a nie przerzucania calego ciezaru polityki strategicznych zamoéwien
publicznych na poszczegdlnych zamawiajacych.

W konsekwencji zaméwienia publiczne powinny byé powigzane, w szer-
szym kontekscie, z polityka rozwoju panstwa. O ile posiadamy obecnie wystar-
czajace regulacje prawne dajace mozliwo§é powiazania zaméwien publicznych
z celami polityki rozwoju, o tyle wydaje sie, ze potencjal tkwiacy w strategicz-
nych zamoéwieniach publicznych nie jest wlaéciwie dostrzegany 1 wykorzysty-
wany na poziomie panstwa. Taki stan rzeczy jest determinowany przez kilka
czynnikow, przy czym przeanalizowanie wszystkich zaleznosci ekonomicz-
nych, prawnych 1 spolecznych zdecydowanie wykracza poza ramy niniejszego
opracowania. W zwigzku z tym chcialbym w tym miejscu wskazaé¢ na trzy
zasadnicze wyzwania zwigzane z efektywnym wykorzystywaniem strategicz-
nych zaméwien publicznych jako instrumentu polityki rozwoju.

Pierwszym z nich jest brak $éwiadomosci. Nalezy zauwazy¢, ze zasadni-
czym problemem w realizacji strategicznych zaméwien publicznych nie jest
wcale brak instrumentéw prawnych, lecz brak zrozumienia ich istotnego
znaczenia przez uczestnikow tego rynku, w tym szczegéblnie zamawiajacych
oraz in extenso panstwa. W mojej ocenie efektywnoéé realizacji celéw strate-
gicznych w zamowieniach publicznych nie zalezy wcale od zasiegu oraz tresci
kolejnych reform prawa zamoéwien publicznych, lecz umiejetnego wykorzysty-
wania norm prawnych, ktérymi juz dysponujemy. Jednak zanim dojdziemy
do tego, jakie instrumenty prawa zaméwien publicznych pozwalaja na naj-
bardziej wlasciwe implementowanie celéw strategicznych do dokonywanych
przez zamawiajacych zakupow 1 kiedy wywoluje to najlepszy skutek, uczestni-
cy rynku zaméwien publicznych musza rozumieé, dlaczego ta implementacja
jest tak bardzo istotna.

Egzemplifikacji moze dostarczyé chociazby ocena réznego rodzaju strate-
gii publicznych odnoszacych sie do zwalczania zmian klimatu i ograniczania
negatywnego wptywu na érodowisko naturalne. Z uwagi na odsuniecie nega-
tywnych efektéw dzisiejszych dziatan (badz braku ich podejmowania) w cza-
sie, o wiele wieksza wage przypisuje sie dobru obecnie zyjacych niz dobru
przysztych pokolen?. Tymczasem nalezy obecnie podja¢ zdecydowane kroki
w zakresie ochrony Srodowiska, aby w przysztosci cieszy¢ sie z pozytywnych

2 Becker, Posner (2013): 246.
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rezultatow, niezaleznie od tego, ze nie s one latwo 1 szybko osiagalne. Podob-
na zalezno$¢ wystepuje na gruncie zaméwien publicznych, gdzie brak zrozu-
mienia dla dtugofalowej perspektywy dzialania celéw strategicznych oznacza
skupienie sie na dzisiejszym business as usual — skoro zamawiajacy nie wi-
dza efektéw realizacji tych celow od razu, to nie moze dziwié¢ przywiazywanie
wieksze) wagi do aspektow, ktorych doswiadczaja juz na etapie postepowania
o udzielenie zamowienia czy w trakcie wykonania umowy w sprawie zamowie-
nia publicznego. W obliczu restrykcji budzetowych, licznych kontroli, presji
czasu oraz ryzyka zwiazanego ze srodkami ochrony prawnej nie jest zaskaku-
jace, ze zamawiajacy stawiaja na rozwigzania sprawdzone 1 proste. Tak udzie-
lane zamdéwienia moga by¢ efektywne ekonomicznie i1 realizowaé Best Value
for Money, optymalizujac warto$¢ przedmiotu umowy realizowanej w wyniku
przeprowadzonej procedury, w ramach posiadanych $rodkéw finansowych,
jednakze najprawdopodobniej beda pomijaly mozliwo$é realizowania celéw
spolecznych, srodowiskowych lub zwigzanych z innowacjami, o ile zamawiaja-
¢y nie zostanie zmuszony do ich uwzglednienia lub nie zrozumie, jakie korzy-
$ci, zaréwno dla niego, jak 1 w szersze) perspektywie polityki rozwoju panstwa,
przyniesie realizacja strategicznych zaméwien publicznych. Warto zauwazy¢,
ze odpowiedzia na opisywane wyzwanie powinien by¢ wiekszy nacisk na pro-
fesjonalizacje zamoéwien publicznych.

W tym miejscu nalezy sie skupi¢ na drugim czynniku wptywajacym na
efektywnos$¢ wykorzystania strategicznych zamoéwien publicznych dla potrzeb
polityki rozwoju, a mianowicie braku wykreowania odpowiedniej architektu-
ry wyboru®. Realizacja celow strategicznych moze oczywiscie by¢ nakazana
przez panstwo z wykorzystaniem norm prawnych, jednakze w zamdéwieniach
publicznych nie zawsze jest to efektywne — nie wszystkie zamdwienia publicz-
ne moga realizowaé takie cele. Zamiast dziatan o charakterze nakazowo —
zakazowym panstwo powinno zacheca¢ zamawiajacych 1 dawaé¢ impulsy do
uwzgledniania celéw strategicznych w udzielanych zamoéwieniach. Mozliwe
jest réwniez podejScie mieszane: zamawiajacy moga zostaé zobowigzani do
uwzgledniania celéw strategicznych w udzielanych zamoéwieniach, o ile jest to
mozliwe z uwagi na przedmiot zamdéwienia i ograniczenia finansowe towarzy-
szace danemu zamowieniu, niemniej panstwo powinno kreowaé¢ odpowiednie
bodzce dla zamawiajacych do czestszego 1 szerszego uwzgledniania celéw stra-
tegicznych w udzielanych zaméwieniach.

Zauwazy¢ nalezy, ze dobrze zrozumiat ten problem polski ustawodaweca,
ktory w przepisie art. 17 ust. 1 ustawy Prawo zamoéwien publicznych uregu-
lowal zasade efektywnos$ci, zobowiazujaca zamawiajacych do udzielania za-
moéwien w sposob zapewniajacy: (1) najlepsza jakos§é dostaw, ustug oraz robé6t
budowlanych, uzasadniona charakterem zamoéwienia, w ramach érodkéw, kté-
re zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje, oraz (2) uzyskanie naj-
lepszych efektéw zamoéwienia, w tym efektow spotecznych, érodowiskowych
oraz gospodarczych, o ile ktérykolwiek z tych efektéw jest mozliwy do uzyska-
nia w danym zamowieniu, w stosunku do poniesionych nakladéw. Na grun-

30 Thaler, Sunstein (2017): 107.
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cie wskazanego przepisu zamawiajacy zostali zobowiazani do realizacji celow
strategicznych w ramach udzielanych zaméwien, ale tylko wtedy, gdy jest to
mozliwe z perspektywy konkretnego przedmiotu zaméwienia w stosunku do
jego wolumenu finansowego. Zatem podstawa prawna w odpowiedni sposob
wytycza kierunek realizacji zamoéwien publicznych, jednakze powstaje pyta-
nie, czy jest to wystarczajacy impuls do rzeczywistej refleksji nad mozliwoécia
uwzglednienia celow strategicznych w danym zamodwieniu, majac na uwadze
fakt, ze u wielu zamawiajacych bedzie to oznaczaé odejécie od utartych, spraw-
dzonych i1 znanych schematow.

Wiasciwie skonstruowana architektura wyboru powinna dziataé tak, aby
otrzymany impuls byl zgodny z pozadanym dziataniem, aby najbardziej po-
moc, a jednoczes$nie wyrzadzi¢ najmniejsze szkody?'. Panstwo zatem powinno
podejmowaé dziatania ulatwiajace zamawiajacym decyzje o realizacji celow
strategicznych w ramach udzielanych zamoéwien. W tym zakresie niewat-
pliwie nalezy odwotaé sie do omawianej wczeéniej §wiadomoéci uczestnikéw
rynku zaméwien publicznych, a $cislej: §wiadomoséci mozliwoséci kazdego za-
mawiajacego do uwzglednienia celow strategicznych nie tylko w konkretnym
zamowieniu, lecz takze w przyjetej catoSciowej polityce dokonywanych zaku-
pow oraz konsekwencji z tym zwiazanych. Przyktady z zakresu nauk beha-
wioralnych, wykorzystywane réwniez w behawioralnej ekonomicznej analizie
prawa, wskazuja, ze ludzie przyjmuja r6zne strategie dziatania w zalezno$ci
od wielko$ci 1 ztozonosci dostepnych opcji, przy czym bardziej komfortowa sy-
tuacja jest wtedy, gdy mamy do wyboru niewielka liczbe w pelni zrozumiatych
opcji*2. Im wiecej bardziej zlozonych aspektéw nalezy w wyborze uwzglednic,
tym bardziej jest prawdopodobne, ze bedziemy upraszczaé swoje strategie3?.
Jesli zamawiajacy nie dostrzegaja korzysci wynikajacych z realizacji strate-
gicznych zaméwien publicznych, a jednoczes$nie obawiajq sie uzycia bardziej
zlozonych instrumentéw prawa zamdéwien publicznych, takich jak negocjacje
z wykonawcami czy wykorzystanie rachunku kosztéw cyklu zycia, to natural-
na reakcja bedzie udzielanie zaméwien publicznych wedlug utartych i zna-
nych schematéw, bez koniecznoséci podazania w kierunku, ktéry jest niezna-
ny 1 niepewny. Zatem panstwo powinno w taki sposéb kreowaé architekture
wyboru, aby dawaé¢ zamawiajacym dostateczne impulsy do wyjécia ze swoje]
,strefy komfortu” i podjecia decyzji istotnych dla dobra wspélnego.

Taki stan mozna osiaggnaé na kilka sposobdow, lecz przede wszystkim pan-
stwo powinno jak najbardziej rozpowszechniaé¢ informacje o zamawiajacych,
wykonawcach oraz zamoéwieniach, ktére z powodzeniem uwzglednialy aspek-
ty zwlgzane ze zréwnowazonym rozwojem czy promowaniem innowacyjnych
rozwiazan. Przy czym ten przekaz powinien by¢ stosunkowo prosty: pokazy-
wacé, za pomoca jakich instrumentéw zrealizowano pewne istotne zalozenia
oraz jakie beda tego konsekwencje dla danego zamawiajacego oraz w szerszej
perspektywie. W dobie zalewu informacji o r6znej wartoéci dane dotyczace

3 Thaler, Sunstein (2017): 97.
32 Thaler, Sunstein (2017): 122.
33 Thaler, Sunstein (2017): 123-124.
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dobrych praktyk w zakresie realizacji celow strategicznych poprzez zaméwie-
nia publiczne powinny by¢ szeroko dostepne 1 latwo przyswajalne, a przede
wszystkim identyfikowaé korzy$ci 1 zyski wynikajace z takich zamoéwien. Jest
to szczegblnie istotne w przypadku tych celéw strategicznych, ktére przynosza
pozytywne efekty w dluzszym okresie, a jednoczeénie przekladaja sie na cene
udzielanego zaméwienia, tym bardziej jesli pozytywne efekty maja wieksze
znaczenie dla poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego panstwa niz samego
zamawiajacego. Jak wskazywal Richard H. Thaler, powotujac sie na bada-
nia Daniela Kahnemana i Amosa Tversky’ego, ,ludzie patrza na zycie przez
pryzmat zmian, a nie pozioméw”®. To, co na pewno zauwazy zamawiajacy,
to wzrost ceny lub kosztu zamodwienia publicznego, a nie korzysci spoleczno-
-gospodarcze osiagane w szersze] perspektywie przez panstwo. Dlatego tez
analizowana architektura wyboru moze uwzgledniaé¢ elementy presji moral-
nej (moral suasion): panstwo, poprzez odpowiednia polityke 1 wzorce, powinno
pokazywaé uczestnikom rynku zamoéwien publicznych, jak nalezy postepowacé
wlasciwie, uwzgledniajac nie tylko wlasne potrzeby, ale interes publiczny
czy dobro wspdlne, a wiec odwolujac sie do bardziej uniwersalnych wartosci
1 kreujac pewne poczucie moralnej odpowiedzialnosci®.

Zasadniczo wszystkie powyzsze uwagi sprowadzaja, sie zatem do trzeciego
czynnika, to jest wykorzystania roli panstwa do kreowania polityki rozwoju spo-
leczno-gospodarczego. Panstwo powinno posiadaé przemyslana, transparentna
1 zrozumiala polityke dotyczaca mozliwoéci wykorzystania strategicznych za-
mowien publicznych jako efektywnego instrumentu polityki rozwoju. Truizmem
jest stwierdzenie, ze taka polityka musi by¢ jasna i czytelna, majac na uwadze
fakt, ilu zamawiajacych (oraz ich pracownikéw) byloby adresatami takiego do-
kumentu — wskazywatem juz wcze$niej na potrzebe ,uproszczenia przekazu”.
Przede wszystkim jednak taka polityka musi by¢ przemyélana, aby rzeczywiScie
zamowienia publiczne mogly by¢ istotnym narzedziem w prowadzeniu polity-
ki rozwoju przez panstwo. Nie wystarczy bowiem, kolokwialnie rzecz ujmujac,
narzuci¢ zamawiajacym koniecznoéci realizowania zrownowazonych zaméwien
czy promowania popytu na innowacje przez udzielane zaméwienia. Konstruujac
zalozenia polityki w zakresie realizacji celow strategicznych przez zamoéwienia
publiczne, panstwo musi mie¢ $wiadomo§$é, ze te cele: (a) czesto nie sa mozliwe
do zrealizowania w danym zamdwieniu ze wzgledu na jego przedmiot; (b) czesto
nie sa mozliwe do zrealizowania w danym zamowieniu ze wzgledu na jego sza-
cowana warto$¢ 1 mozliwoéci finansowe zamawiajacego; (c) czesto nie sa mozli-
we do zrealizowania w danym zamdéwieniu ze wzgledu na strukture 1 mozliwo-
§c1 wykonawcéw obecnych na rynku wiasciwym dla przedmiotu zamoéwienia;
(d) bardzo czesto wzajemnie sie wykluczaja. Przyktadowo, rozwdj technologiczny
jest niewatpliwie niezbedny dla dalszego rozwoju gospodarczo-spolecznego. Nie
mozna jednak pomijaé faktu, ze rozwdj technologii informatycznych 1 komunika-
cyjnych jest rowniez czynnikiem, ktory przyczynia sie do wzrostu nierownosci®,

3 Thaler (2018): 53.
3 Szerzej m.in. Romans (1966).
36 Atkinson (2017): 145.
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W tym kontekscie nalezy uznac za stuszne przyjecie w Polsce tzw. Polityki
zakupowe]j panstwa na lata 2022—2025 (uchwalonej 11 stycznia 2022 r.), ktéra
stanowil instrument powigzania wydatkéw dokonywanych poprzez zaméwie-
nia publiczne z realizacja polityk oraz celéw strategicznych panstwa w obsza-
rze gospodarczym, spotecznym oraz $rodowiskowym. Gléwnymi adresatami
Polityki zakupowej panstwa sa zamawiajacy nalezacy do sektora administra-
cji rzadowej, dla ktérych stanowi ona podstawe okreslenia szczegdtowych ce-
low w obszarze zakupow 1 inwestycji. Dla pozostatych zamawiajacych Polityka
zakupowa panstwa ma ambicje bycia zrédtem uzytecznych rekomendacji 1 wy-
tycznych w zakresie ksztaltowania proceséw zakupowych?®’, poniewaz dotyczy
wszystkich zamawiajacych, niezaleznie od ich statusu. Podkreslenia jednak
wymaga, ze Polityka zakupowa panstwa jest pierwszym tego typu dokumen-
tem, a zatem przy braku do$wiadczen 1 utrwalonej praktyki nie mozna ocze-
kiwaé, ze jest dzieltem pozbawionym btedéw. Niemniej sam fakt przyjecia tego
dokumentu stanowi dobry prognostyk dla szerszego wykorzystywania zamé-
wien publicznych do realizacji celéw polityki rozwoju panstwa, tym bardziej
ze Polityka zakupowa panstwa wprost kladzie nacisk na aspekty strategiczne,
takie jak rozwdj potencjatu MSP czy zamowienia spoleczne, zdrowotne, zielo-
ne 1 innowacyjne. Jednym z priorytetéw Polityki zakupowe;j jest rowniez pro-
fesjonalizacja, rozumiana jako rozwdj kompetencji 1 umiejetnoéci praktykow
zamoOwien publicznych, ktére, jak shusznie zauwazono, determinujg otwartoéé
zamawiajacych na zréwnowazone i innowacyjne produkty, ustugi i roboty bu-
dowlane. Ukazanie w Polityce zakupowej potencjatu strategicznych zamoéwien
publicznych, przy jednoczesnym wskazaniu konieczno$ci przeprowadzenia
wieloptaszczyznowej profesjonalizacji zaméwien publicznych, $§wiadczy o zro-
zumieniu wzajemnych zalezno$ci zachodzacych pomiedzy tymi instrumenta-
mi systemu zamoéwien publicznych.

IV. ZAKONCZENIE

Zmiana paradygmatu zaméwien publicznych na poziomie Unii Europej-
skiej po reformie z 2014 r. jest oczywista. Dzialania Komisji Europejskie;j,
promujace) strategiczne zamoéwienia publiczne, nie zastapig jednak inicjatyw,
ktore powinny w tym zakresie podejmowaé poszczegblne panstwa czlonkow-
skie. Realizacja celéw strategicznych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego
poprzez zamoéwienia publiczne powinna odbywacé sie w sposéb przemys$lany,
w otoczeniu gwarantujacym odpowiednie wykorzystanie zaméwien publicz-
nych, zgodnie z potrzebami danego panstwa — podstawowym beneficjentem
strategicznych zaméwien publicznych jest bowiem panstwo. Chociaz panstwo
posiada wladciwe instrumenty prawne, musi jednak przekonaé zamawiaja-
cych do implementacji w ramach udzielanych zaméwien aspektow zwigzanych
z ekologia, kwestiami spolecznymi, zrownowazona gospodarka czy promowa-

3T https://'www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/polityka-zakupowa-panstwa2 [dostep: 3.03.2023].
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niem innowacji. Wykreowanie odpowiedniego popytu w tym zakresie wpltynie
na strone podazowa, czyli wykonawcéw, ktorzy beda musieli dostosowaé sie
do wyzszych standardéw realizacji zaméwien publicznych, wynikajacych z ich
powiazania z polityka rozwoju spoteczno-gospodarczego. Niemniej to panstwo
musi oddzialywaé na zamawiajacych w taki sposéb, aby rzeczywiscie dostrzeg-
Ii potencjat strategicznych zamoéwien publicznych, ktéry samo panstwo réw-
niez zaczeto dostrzegacd.

W tym zakresie przyjecie Polityki zakupowe)j panstwa nie jest holistycznym
rozwiazaniem, a jedynie pierwszym krokiem do szerszego wykorzystywania
zaméwien publicznych jako instrumentu polityki rozwoju. Odpowiednio wy-
korzystujac nauki ptynace z ekonomii behawioralnej oraz behawioralnej eko-
nomiczne) analizy prawa, panstwo bedzie moglo oczekiwaé wyksztatcenia sie
wlasciwych praktyk na rynku zamoéwien publicznych, aby jednak korygowacé
pewne dysfunkcje mechanizméw rynkowych i osiagaé cele rozwoju spoleczno-
-gospodarczego, nie mozna przerzucaé catego ciezaru polityki strategicznych
zaméwien publicznych na poszczegbélnych zamawiajacych. Wykorzystanie
strategicznych zamowien publicznych jako instrumentu polityki rozwoju wy-
maga odpowiedniego zarzadzania przez panstwo na poziomie makroekono-
micznym 1 jednoczesnego zapewnienia pewnos$ci prawa oraz upubliczniania
dobrych praktyk. Konieczna bedzie rowniez wieloptaszczyznowa 1 gruntowna
profesjonalizacja zaméwien publicznych.
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