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Jakość a nie cena - Reforma zamówień publicznych 
 

 

Przepisy prawa, ale i praktyka stosowania przepisów dotyczących zamówień 

publicznych wywołują w Polsce wzrastającą falę krytyki. Szczególnie ostro 

napiętnowana jest niemalże już powszechna zasada dokonywania wyboru najlepszych 

ofert na podstawie wyłącznego albo dominującego kryterium ceny praktycznie z 

pominięciem lub marginalizowaniem innych kryteriów, jak np. jakość. Dlatego projekt 

nowelizacji ustawy Prawo zamówień publicznych zgłoszony przez Klub Parlamentarny 

Platformy Obywatelskiej w sposób szczególny odnosi się do tej problematyki mając na 

celu ograniczenie liczby przetargów rozstrzyganych na podstawie kryterium ceny. 

Projekt jest największą reformą prawa zamówień publicznych ostatnich lat zawiera 

więc znacznie większy katalog zmian przepisów mając na celu ograniczenie biurokracji 

oraz uproszczenie procedur zamówień publicznych w Polsce.  

 

Projekt Platformy Obywatelskiej, chcąc m.in. osiągnąć cel ograniczenia liczby przetargów 

rozstrzyganych na podstawie kryterium proponuje zastosowanie całego katalogu zmian 

obowiązującego prawa, np. poprzez: 

 

1. Wprowadzenie obowiązku stosowania przez Zamawiających do oceny ofert także 

innych kryteriów niż cena.  

2. Zwiększenie obowiązków i uprawnień Zamawiającego w zakresie wyjaśniania 

przyczyn i powodów złożenia przez Wykonawcę oferty zawierającej rażąco niską 

cenę.  

3. Nałożenie na Wykonawcę obowiązku udowodnienia, że zaoferowana cena nie jest 

rażąco niska.  

4. Ustalenie obowiązków stron postępowania odwoławczego w zakresie dowodów, że 

oferta nie zawiera rażąco niskiej ceny. 

5. Zwiększenie możliwości korzystania przez Zamawiających z publikowanych przez 

Urząd Zamówień Publicznych wzorców i stosowania dobrych praktyk. 

6. Wprowadzenie przepisów ograniczających zjawisko fałszywego udostępniania 

potencjału. 

7. Prawo wymagania przez Zamawiającego zatrudniania przez wykonawcę pracowników 

na umowę o pracę. 

8. Obowiązek kalkulowania przez Wykonawcę w ofercie wskaźników płacy na poziomie 

nie niższym niż minimalne wynagrodzenie za pracę stosowane w Polsce. 

 

Projekt zawiera jednocześnie także wiele innych, bardzo ważnych oraz postulowanych przez 

zainteresowane strony, albo koniecznych ze względu na orzecznictwo zmian, a wśród nich 

między innymi: 

 

1. Zwiększenie jawności procesów przetargowych. 

2. Wprowadzenie obowiązkowej waloryzacji niektórych składników oferty niezależnych 

od stron umowy, np. zmiana stawki podatku VAT, składki na ubezpieczenie 

społecznie i zdrowotne, czy wysokości płacy minimalnej.  



3. Podniesienie progu, od którego powstaje obowiązek stosowania przepisów o 

zamówieniach publicznych. 

4. Zmianę przesłanek wykluczenia z zamówień publicznych z powodu wyrządzenia 

szkody oraz zmianę kryterium podstawy wykluczenia z powodu rozwiązania, 

wypowiedzenia lub odstąpienia od umowy. 

5. Likwidację możliwości zatrzymywania wadium wykonawcom, którzy nie uzupełnią 

dokumentów na wezwanie zamawiającego, jeśli nie zostali zwycięzcami postępowania 

przetargowego.  

 

 

 

Poniżej opis większości proponowanych zmian:  

 

Prawo zamówień publicznych (PZP)  

Opis propozycji Platformy Obywatelskiej nowelizacji:  

 

 

1. Zakaz narzucania sposobu wyboru wykonawcy w zamówieniach publicznych. 
Podmioty przyznające środki finansowe na dofinansowanie projektu, który ma być 

wykonany w zamówieniu publicznym będą mogli, tak jak do tej pory, uzależnić 

przyznanie tych środków od zastosowania przy ich wydatkowaniu zasad równego 

traktowania, uczciwej konkurencji i przejrzystości, jednak nie będą mogli narzucać 

sposobu wyboru wykonawcy, na rzecz którego środki finansowe będą wydatkowane. 

2. Podniesienie progu, od którego powstaje obowiązek stosowania przepisów o 

zamówieniach publicznych do kwoty 50 tys. euro oraz zakaz pozaustawowego 

żądania stosowania procedur dokonywania wydatków o najmniejszej wartości. 

Proponuje się podniesienie kwoty 14.000 euro, od której obecnie stosuje się przepisy o 

zamówieniach publicznych, do kwoty 50.000 euro. gdyż progi określone w 

dyrektywie 2004/18/WE są znacząco wyższe: pierwszy próg dla dostaw i usług 

wynosi 130.000 euro, natomiast dla robót budowlanych próg wynosi 5.000.000 euro. 

W porządku prawnym innych Państw Członkowskich Wspólnoty próg bagatelności 

jest znacznie wyższy, przykładowo w Czechach tzw. zamówienia na małą skalę 

dotyczą zamówień na dostawy lub usługi o równowartości ok. 320.000 zł, a w 

przypadku zamówień na roboty budowlane ok. 960.000 zł. W Danii na przykład 

obowiązek publicznego ogłaszania zakupów towarów i usług powstaje od 

równowartości powyżej 270.000 zł.  

3. Wprowadzenie zasady swobody wyboru trybów negocjacji bez ogłoszenia oraz 

zamówienia z wolnej ręki przy wszystkich usługach tzw. niepriorytetowych, tj. 

niewpływających znacząco na rynek. W polskim ustawodawstwie usługi 

niepriorytetowe, są objęte reżimem udzielania zamówienia publicznego, znacząco 

ostrzejszym niż przewidziany w dyrektywach UE. Proponuje się więc, aby możliwość 

wszczęcia postępowania w trybie zamówienia z wolnej ręki w przypadku zamawiania 

usług niepriorytetowych o wartości poniżej progów unijnych była zawsze 

dopuszczalna. Podobnie jest w Czechach, Niemczech, Danii, Irlandii, Włoszech, na 

Łotwie, w Słowenii, Luksemburgu, Wielkiej Brytanii, czy w Estonii. 

4. Mechanizm tworzenia i korzystania z wzorców oraz dobrych praktyk. Chodzi o 

szersze wprowadzenie w polskim systemie zamówień publicznych zasad korzystania z 

wzorców i dobrych praktyk. Zmiana da możliwość korzystania przez zamawiającego z 

publikowanych przez Prezesa UZP wzorców. Zasada będzie fakultatywna, a więc 

uzależniona od decyzji zamawiającego. Ma to chronić go przez nadinterpretacjami i 



wywodzeniem, iż każde odstępstwo od tej zasady jest przestępstwem. Decyzja 

bowiem zamawiającego powinna zostać podjęta w kontekście celu postępowania, 

jakim jest uzyskanie najkorzystniej oferty. Poza ujednolicaniem procesów 

przetargowych propozycja ta należy do katalogu kilku zmian proponowanych w 

omawianym projekcie a zmierzających do ograniczania stosowania najniższej ceny, 

jako podstawowego kryterium wyłaniania wykonawcy zamówienia publicznego.  

5. Zwiększenie jawności procesów przetargowych. W tym przypadku chodzi o 

wprowadzenie obowiązku ujawniania informacji stanowiących podstawę oceny 

wykonawców. Przepisy o zamówieniach publicznych zawierają ochronę tajemnic 

przedsiębiorstwa wykonawcy ubiegającego się o udzielenie zamówienia. Są one 

jednak powszechnie nadużywane. Ci, którzy zastrzegając informacje będące podstawą 

do ich ocen, czynią to ze skutkiem naruszającym zasady uczciwej konkurencji wobec 

innych oferentów. Dlatego celowe są zmiany przepisów tak, aby podstawowe 

informacje w imię jawności procesów przetargowych były publiczne, jak np. nazwa 

wykonawcy, jego adres, zaoferowana cena, termin wykonania, zadeklarowany okres 

gwarancyjny, czy warunki płatności. Wykonawca nie będzie mógł też zastrzec 

informacji podawanych w celu wykazania, że spełnia warunki udziału w 

postępowaniu przetargowym.   

6. Zmiana przesłanek wykluczenia z zamówień publicznych z powodu wyrządzenia 

szkody oraz zmiana kryterium podstawy wykluczenia z powodu rozwiązania, 

wypowiedzenia lub odstąpienia od umowy. Aktualnie przepisy przewidują 

wykluczenie wykonawców ze wszystkich postępowań o udzielenie zamówienia 

publicznego, jeżeli w prawomocnym orzeczeniu sądu, wykonawca: 1). nie wykonując 

zamówienia lub wykonując je nienależycie wyrządził szkodę równą co najmniej 5 % 

wartości zamówienia, lub 2). jest zobowiązany do zapłaty zamawiającemu kary 

umownej w wysokosci co najmniej 5% wartosci zamówienia. Polskie przepisy w tej 

materii zakwestionował ETS w wyroku z dnia 13 grudnia 2012 r. Na niezgodność 

przepisów z prawem unijnym zwrócił uwagę także Sąd Okręgowy w Warszawie w 

wyroku z dnia 29 października 2012 r. Z tego względu konieczne są zmiany polskiego 

prawa. W ich ramach proponuje się podwyższyć próg szkody do 10 % zamówienia, a 

także, by naprawnie szkody nie później niż w terminie określonym w wezwaniu 

zamawiającego do naprawienia, nie pociągało za sobą sankcji wykluczenia. 

Dodatkowo proponuje się zawężenie podstaw wykluczenia tylko do przypadków, gdy 

niewykonanie lub nienależytego wykonanie umowy było zawinione przez 

wykonawcę. Wyłączone będą więc przypadki wykluczenia w sytuacjach, w których 

odpowiedzialność wykonawcy będzie – zgodnie z umową – gwarancyjna 

(odpowiedzialność na zasadzie ryzyka).  

7. Solidarna odpowiedzialność wykonawcy oraz podmiotu udostępniającego zasoby 

za szkodę zamawiającego wynikającą z nieudostępnienia potencjału. 

Dysponowanie potencjałem przez wykonawcę musi być realne i możliwe, a nie tylko 

wykazane w dokumentach. W aktualnym stanie prawnym odpowiedzialność podmiotu 

zobowiązującego się do udostępnienia zasobów praktycznie nie istnieje. Zgodnie z 

proponowaną zmianą ustawy PZP, udostępniający zasoby odpowiadałby, z mocy 

ustawy, solidarnie z wykonawcą za szkodę zamawiającego wynikającą z 

nieudostępnienia zasobów, o ile nie wykazałby, że za to nieudostępnienie nie ponosi 

winy. Przesłankami odpowiedzialności udostępniającego zasoby byłoby więc: A) 

nieudostępnienie zasobów, B) szkoda wynikająca wyłącznie z tego nieudostępnienia, 

C) wina udostępniającego zasoby w zaniechaniu tego udostępnienia oraz D) związek 

przyczynowy pomiędzy szkodą a nieudostępnieniem zasobów. Zwiększenie 

odpowiedzialności podmiotów udostępniających zasoby, ograniczy pochopne 



przyjmowanie zobowiązań tych podmiotów do oferowania swoich zasobów na 

potrzeby wykonawcy zamówienia oraz zwiększy gwarancję faktycznego ich 

udostępnienia. Ukrócić to powinno także fałszywe deklaracje udostępniania potencjału 

oraz tzw. handel potencjałem. Powinno także wpłynąć, wraz z innymi rozwiązaniami, 

na ograniczanie nieuzasadnionej konkurencji cenowej oraz wykorzystywania 

podwykonawców do realizacji pozyskanych zamówień poniżej uzasadnionych 

kosztów.  

8. Wprowadzenie zasady, że dokumenty uzupełniane przez wykonawców na 

wezwanie zamawiającego potwierdzają spełnianie wymagań nie później niż na 

dzień złożenia tych dokumentów, a nie wstecznie na dzień składania ofert. 
Propozycja zmian ustawy PZP dotyczy uznawania dokumentów uzupełnionych przez 

wykonawcę za aktualne na dzień ich złożenia. Wprowadzenie tej zasady zwiększy 

obiektywizm postepowania, realność spełniania wymogów, a w konsekwencji 

zwiększy konkurencyjność, gdyż zmniejszy ilość nieważnych ofert w postępowaniu.  

9. Ułatwienia w dokonywaniu opisu przedmiotu zamówienia, którego wartość nie 

przekracza kwot określonych w dyrektywach. Z przepisów UE nie wynika 

bezwzględny zakaz posługiwania się w zamówieniach o niewielkiej wartości nazwami 

towarów producentów lub innymi podobnymi określeniami. Korzystają z tego 

przepisy ustaw krajowych innych państw UE, dlatego proponuje się podobne 

rozwiązania w Polskim PZP. W mniejszych zamówieniach więc ma być dopuszczalne 

posługiwanie się nazwami producentów, wskazywanie znaków towarowych, patentów 

lub pochodzenia, albo podobnymi określeniami, ale pod warunkiem dopuszczenia 

rozwiązań równoważnych.  

10. Zatrudnienie na podstawie umowy o pracę, jako możliwy wymóg związany z 

realizacją zamówienia. Obecnie w Polskich zamówieniach publicznych temat formy 

zatrudnienia pracowników nie jest podnoszony, co bardzo często prowadzi do 

patologii, a zarazem działań szkodzących uczciwej konkurencji oraz rozwoju szarej 

sfery. Stan ten wymaga więc pilnej interwencji. Wydatki publiczne powinny bowiem 

wspierać rzetelnych i praworządnych uczestników rynku i ich pracowników. Stąd, w 

przypadku, gdy charakter zamówienia publicznego to będzie uzasadniał, zamawiający 

będzie miał prawo do stawiania warunku angażowania personelu wykonawcy na 

podstawie umowy o pracę. Należy jednak podkreślić, że wymóg zatrudnienia na 

umowę o pracę powinien być dopuszczalny jedynie wówczas, gdy jest to 

„uzasadnione charakterem zamówienia”, a więc gdy organizacja realizacji zamówienia 

pociąga za sobą określone a). miejsce, b). czas i c). kierownictwo wykonawcy 

(podwykonawcy) nad zaangażowanym personelem. Zmiana jest kolejnym elementem 

działania na rzecz ograniczania stosowania w przetargach wyłącznie kryterium ceny, 

gdyż ma na celu ograniczanie nielegalnego zatrudniania i poprzez to obniżania 

kosztów pracy.  

11. Wprowadzenie zasad ustalania wartości zamówienia udzielanego w częściach. 

Proponuje się wprowadzenie zasady, iż wartości zamówienia udzielanego w częściach 

sumuje się tylko wtedy, gdy dla zaspokojenia potrzeb zamawiającego możliwe jest ich 

jednoczesne nabycie i wykorzystanie. W przeciwnym razie będą możliwe zamówienia 

częściowe.  

12. Likwidacja obowiązku zatrzymywania wadium wykonawcom, którzy nie 

uzupełnią dokumentów na wezwanie zamawiającego. Obowiązujący przepis razi 

bezwzględnym formalizmem, a często jest też nadużywany przez zamawiających 

przeciwko wykonawcom i to tym, którzy i tak nie mieliby szansy wygrać przetargu. 

Dalego proponuje się regulacje, która ograniczy obowiązek zatrzymania wadium tylko 



co do wykonawcy, którego oferta byłaby wybrana, gdyby uczynił zadość wezwaniu 

zamawiającego.  

13. Obowiązek uwzględniania w ofertach minimalnego wynagrodzenia za pracę. 

Jednym z najbardziej negatywnych zjawisk na rynku zamówień publicznych jest 

ofertowanie zaniżonych cen oferowanych towarów a przede wszystkim usług. 

Zjawisko to jest wynikiem między innymi nadużywania kryterium ceny przy ocenie 

ofert. Najdotkliwiej skutki tej praktyki są odczuwane w związku z oferowaniem przez 

wykonawców nieraz bardzo niskich stawek wynagrodzenia. W sektorze usług i robót 

budowlanych koszt pracy jest natomiast najczęściej najistotniejszym składnikiem 

kosztu wykonania zamówienia. Zaniżanie kosztów pracy stanowi więc poważny 

problem, bowiem powoduje wyparcie z rynku przedsiębiorców stosujących płacę 

minimalną i ponoszących wszystkie należne obciążenia publicznoprawne. Z tych też 

powodów proponuje się wprowadzić obligatoryjny charakter stosowania w 

kalkulacjach ofert minimalnego wynagrodzenia za pracę. To kolejne rozwiązanie w 

katalogu zmian na rzecz ograniczenia nadużywania stosowania cen rażąco niskich.  

14. Wprowadzenie obowiązku stosowania przez zamawiających innych niż cena 

kryteriów oceny ofert, o ile zamawiający nie udowodni, że wyłączne kryterium 

ceny jest rozwiązaniem efektywniejszym. Stosowanie wyłącznie kryterium ceny 

przy nabywaniu zamówień publicznych, prowadzi w wielu przypadkach do 

ponoszenia znacznie wyższych kosztów eksploatacji i użytkowania przedmiotu 

zamówienia oraz obniżenia jakości świadczenia. Proponuje się więc zobowiązać 

zamawiających do dokonania przy wyborze analizy, czy kryterium cenowe na pewno 

jest najbardziej opłacalne i co ważne - wykazanie tego w protokole postepowania. To 

jedna z wielu nowych zasad mająca na celu ograniczenie stosowania ceny, jako 

głównego kryterium wyboru wykonawców.   

15. Ustalenie obowiązków stron postępowania odwoławczego w zakresie dowodów, 

że oferta nie zawiera rażąco niskiej ceny. Obowiązek oraz ciężar wykazania, że 

oferta nie zawiera rażąco niskiej ceny ma dotyczyć wykonawcy oferującego towar lub 

usługi, albo zamawiającego, gdy autor oferty nie uczestniczy w postępowaniu 

odwoławczym lub sądowym. Proponuje się następujące rozwiązanie: 

jeżeli składający ofertę uczestniczy w postępowaniu – to on byłby zobowiązany do 

samodzielnej obrony swojej oferty, natomiast jeżeli składający ofertę nie uczestniczy 

w postępowaniu, ciężar obrony oferty spoczywałby na zamawiającym. Jest to 

uzasadnione, bowiem to jego zaniechanie odrzucenia oferty z rażąco niską ceną dało 

powód do wniesienia odwołania do Krajowej Izby Odwoławczej. Są to kolejne 

zmiany dotyczące ceny rażąco niskiej.  

16. Wyjaśnianie przez zamawiającego przyczyn i powodów złożenia rażąco niskiej 

ceny w ofercie wykonawcy. Złożenie oferty z rażąco niską ceną, jest zarówno w 

świetle prawa polskiego jak i wspólnotowego podstawą do podjęcia czynności 

wyjaśniających wobec wykonawcy, który złożył taką ofertę. W ich trakcie winna być 

wyjaśniona przez zamawiającego przyczyna, dla której zaproponowanie tak niskiej 

ceny było możliwe, w szczególności wobec oferty z ceną niższą o 30% zarówno od 

wartości zamówienia jak i od średniej arytmetycznej cen wszystkich złożonych ofert. 

Ustawa jednak powinna przenosić ciężar dowodu na osobę, której czyn nieuczciwej 

konkurencji jest zarzucany, a nie na zamawiającego lub na konkurenta. Ma to 

szczególne znaczenie w przypadku tzw. „dumpingu socjalnego”. Dlatego proponuje 

się, że to wykonawca ma udowodnić, iż jego oferta nie zawiera ceny rażąco niskiej. 

Jest to kolejna zmiana w zakresie ograniczania rozstrzygania przetargów na podstawie 

ceny.  



17. Obowiązkowa waloryzacja niektórych składników oferty, np. przy zmianie 

stawki podatku VAT lub wysokości płacy minimalnej. Chodzi o wprowadzenie 

obowiązku umieszczenia w treści umowy zasad dotyczących zmiany wysokości 

wynagrodzenia wykonawcy w razie zmian niektórych kosztów określonych w 

przepisach prawa. W dzisiejszej praktyce zamawiających właściwie nieobecne jest 

włączanie do wzorów umów tzw. klauzul waloryzacyjnych. Proponuje się więc, aby 

umowa musiała zawierać postanowienie o odpowiedniej zmianie wysokości 

wynagrodzenia w razie zmiany podstaw wyceny ofert niezależnych od stron umowy, a 

mianowicie: 1). stawki podatku od towarów i usług, 2). wysokości minimalnego 

wynagrodzenia za pracę oraz 3). wysokości stawki składki na ubezpieczenie społeczne 

lub zdrowotne. Przyczyni się to do urealnienia sytuacji obu stron umowy o 

zamówienia oraz unikania sporów sądowych, albo wywiązywania się z umów przez 

wykonawców, ale poprzez zaniżanie jakości lub np. płac pracowników.  

18. Stosowanie dokumentów wzorcowych i wprowadzenie programu opracowywania 

dokumentów stosowanych przy udzielaniu zamówień. Proponuje się wprowadzenie 

dwóch rozwiązań służących stosowaniu wzorców i dobrych praktyk. 1). ustanawia się 

wzmocniony mechanizm opracowywania takich dokumentów oraz 2). stosowanie 

dokumentów wzorcowych podnosi się do rangi zasady udzielania zamówień 

publicznych. Jednocześnie proponuje się wprowadzenie programu opracowywania 

tych dokumentów, by urealnić działania w tym zakresie oraz włączenie w procedurę 

ich stanowienia komisji sejmowych i senackich. Należy jednocześnie podkreślić, że 

nie wprowadza się obowiązku ich stosowania, ale jedynie nakłada na zamawiających 

obowiązek rozstrzygnięcia, czy faktycznie odejście od wzorcowych dokumentów w 

konkretnym postępowaniu jest uzasadnione. 

19. Pierwszy roczny program opracowywania wzorcowych dokumentów w 2013 r. 
Rada Ministrów w ciągu dwóch miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy miałaby 

przedstawić właściwej komisji Sejmu i właściwej komisji Senatu projekt uchwały 

określającej program opracowywania dokumentów stosowanych przy udzielaniu 

zamówień publicznych. Właściwe komisje będą miały miesiąc na wyrażenie opinii. 

Brak opinii będzie równoznaczny z opinią pozytywną.  

20. Stosowanie w okresie przejściowym przepisów o wykluczeniu 

zakwestionowanych przez ETS. W celu jak najszybszego usunięcia negatywnych 

skutków obowiązywania podważonych przez ETS przepisów proponuje się, aby w 

postępowaniach toczących się w dniu wejścia w życie ustawy, do czynności 

wykluczenia zastosowanie miały te przepisy już w nowym brzmieniu.  

21. Wpływ w okresie przejściowym nowo proponowanej ustawy na umowy zawarte 

przed wejściem w życie ustawy w zakresie waloryzacji określonych stawek w 

kosztorysach. Proponuje się, by z uprawnienia do żądania zmiany wynagrodzenia w 

związku ze zmianą niektórych przepisów mogły skorzystać strony umowy zawartej 

także przed wejściem w życie ustawy. Takie uprawnienie będzie jednak ograniczone, 

bowiem będzie przysługiwało jedynie w odniesieniu do zmian w podatku VAT, 

minimalnym wynagrodzeniu i składkach na ubezpieczenie społeczne i zdrowotne, 

które będą ogłoszone po dniu wejścia w życie ustawy, a nie wcześniej.  

22. Wejście w życie ustawy. Projektowana ustawa powinna wejść w życie w możliwie 

szybko, a więc w nieodległym terminie od publikacji. Proponuje się by było to 30 dni 

od dnia publikacji.  

 


