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Wstęp

Szanowni Państwo,

oddajemy w Państwa ręce „Raport na temat funkcjonowania 
rynku zamówień publicznych” („Raport”). Raport powstał 
w oparciu o badanie ankietowe, przeprowadzone na grupie 
ponad 300 uczestników, 6 konferencji1 zorganizowanych przez 
pismo „Zamawiający. Zamówienia Publiczne w Praktyce”, 
których partnerem strategicznym było Polskie Stowarzysze-
nie Zamówień Publicznych. Badanie zostało przeprowadzone 
w okresie wrzesień-listopad 2018 r. Udział w ankiecie był do-
browolny i anonimowy a uczestników poproszono o udzielenie 
odpowiedzi na pytania otwarte i zamknięte. Celem ankiety 
było poznanie opinii rynku na temat funkcjonowania systemu 
zamówień publicznych oraz koniecznych zmian.

Życzę miłej lektury
Witold Jarzyński

Prezes Polskiego Stowarzyszenia Zamówień Publicznych
Redaktor naczelny pisma „Zamawiający. Zamówienia 

Publiczne w Praktyce”.

1	 Konferencje odbyły się w: Gdańsku, Warszawie, Wrocławiu, Krakowie, 
Poznaniu i Katowicach. 
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Podsumowanie

•	 Największymi bolączkami systemu zamówień pu-
blicznych w Polsce są: częste zmiany prawa, rozbieżne 
orzecznictwo Krajowej Izby Odwoławczej, oraz skompli-
kowanie przepisów ustawy Prawo zamówień publicz-
nych (Pzp). 

•	 82% ankietowanych zamawiających uważa, że prawo 
zamówień publicznych jest zmieniane zbyt często. 

•	 65% wykonawców i 72% zamawiających opowiada się 
za pozostawieniem obecnego progu stosowania ustawy 
Pzp (30 tys. euro). 

•	 Główną przyczyną małej liczby ofert w przetargach 
w Polsce są zbyt skomplikowane procedury ubiegania się 
o zamówienia oraz zbyt wygórowane warunki stawiane 
przez zamawiających. 

•	 87% wykonawców (i 31% zamawiających) popiera po-
mysł, aby zrównać zakres zaskarżenia decyzji zamawiają-
cych w przetargach poniżej progów unijnych z zakresem 
obowiązującym powyżej tej kwoty. 

•	 Zdaniem 85% wykonawców i 65% zamawiających głów-
ną kompetencją, której brakuje zamawiającym w Polsce, 
jest wiedza merytoryczna na temat rynku i przedmiotu 
zamówienia, którego dotyczy dane postępowanie. Za-
mawiającym brak również umiejętności zakupowych 
(z obszaru zarządzania, biznesu i ekonomii) – na co wska-
zało 48% wykonawców i 47% zamawiających. 
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Wyniki

1. Ocena obecnej ustawy Prawo zamówień 
publicznych

Ankietowani zostali poproszeni o ocenę obecnie obowiązującej 
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicz-
nych (Dz. U. z  2018 r. poz. 1986) (dalej jako „ustawa Pzp”).

Większość ankietowanych negatywnie oceniła obecne regu-
lacje, chociaż wyniki różnią się w zależności od tego, czy dana 
osoba była przedstawicielem wykonawcy czy zamawiającego 
(ustawa Pzp cieszy się mimo wszystkim lepszą oceną wśród 
wykonawców, niż zamawiających). 

Wśród wykonawców 56% osób wskazało, iż źle ocenia ustawę 
Pzp, a wśród zamawiających było to aż 65%. 

Doświadczenia praktyczne mogą prowadzić do wniosków, 
że to właśnie zamawiający zobowiązani są sporządzać do-
kumentację przetargową zgodnie z zapisami ustawy, zaś 
wykonawcy działają już w oparciu o jej treść. Treść obecnych 
przepisów wielokrotnie „wiąże zamawiającym ręce” i znale-
zienie rozwiązania pomiędzy spełnieniem 
ich realnych potrzeb a możliwościami, 
jakie daje ustawa w zakresie konstrukcji 
warunków lub opisu przedmiotu zamó-
wienia jest niezwykle trudne.

65%
Zamawiających 
negatywnie 
ocenia obecną 
ustawę Pzp. 
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2. Częstotliwość zmian przepisów ustawy Pzp

W drugim pytaniu ankietowani zostali poproszeni o ocenę 
stabilności prawa zamówień publicznych w Polsce. Również 
w tym aspekcie widać różnicę w opiniach wyrażanych wśród 
wykonawców i zamawiających. 

62% wykonawców wskazało, iż prawo zamówień publicznych 
zmieniane jest zbyt często. Tymczasem aż 82% ankietowanych 
zamawiających wskazało, iż przepisy ulegają zbyt częstym 
zmianom. 

Jedynie 38% wykonawców i 18% zamawiających uznało, iż 
przepisy zmieniane są wtedy gdy zachodzi taka potrzeba. 

Zamawiający, zwłaszcza ta ich grupa, która czynnie prowadzi 
wiele postępowań o udzielenie zamówienia publicznego, czę-
sto trwających bardzo długo (przykładem mogą być zamówie-
nia infrastrukturalne) zmuszona jest odnaleźć się w sytuacji 
kilku stanów prawnych w jednym momencie. To trudne nie 
tylko z uwagi na kwestie formalno-prawne, ale także organi-
zacyjne, kontrolne i zarządcze. Uwzględniając także przepisy 
przejściowe do każdej z ustaw, sprostanie wymogom jest 
wysoce skomplikowanym procesem. Wykonawcy nie odczu-
wają ciężaru w aż takim zakresie, ponieważ odpowiadają na 
warunki skonstruowane przez zamawiających w odniesieniu 
do obowiązującego stanu prawnego. Dla tej grupy ankieto-
wanych problematyczne może być odniesienie do warunków 
podmiotowych, które wydawać się mogą wykonawcom zbyt 
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wygórowane lub trudniejsze niż w poprzednim stanie praw-
nym, co może stanowić przyczynę dyskomfortu i skutkować 
niezadowoleniem.

3. Mała liczba ofert w przetargach

Dużym problemem polskiego rynku zamówień publicznych 
jest niewielka konkurencja pomiędzy wykonawcami. Z danych 
zawartych w ogłoszeniach o udzieleniu zamówienia opubli-
kowanych w Biuletynie Zamówień Publicznych wynika, że 
średnia liczba ofert składanych w postępowaniach o wartości 
poniżej progów unijnych w roku 2017 wyniosła 2,38. Jest to 
mniej niż w latach ubiegłych (w 2016 r. średnia liczba składa-
nych ofert wyniosła 2,87; w 2015 r. – 2,90, a w 2014 r. – 2,89). 
Największy odsetek zamówień w 2017 r. stanowiły jednak 
postępowania, w których wykonawcy złożyli tylko jedną ofer-
tę (ogółem było to 43% zamówień w 2017 r. (w 2016 r. – 39%; 
w 2015 r. – 39%, a w 2014 r. – 38%).

Ankietowani zostali poproszeni o wskazanie przyczyn małej 
liczby ofert w przetargach publicznych w Polsce2.

63% wykonawców wskazało, iż głównym problemem są „zbyt 
wygórowane warunki / kryteria stawiane przez zamawiają-
cych”. Na drugim miejscu wskazywali zbyt skomplikowane 
procedury ubiegania się o zamówienia (32%) a na trzecim 
brak odpowiedniego doświadczenia umożliwiającego wzięcie 
udziału w przetargu (26%). 

2	 Ankietowani mieli możliwość wskazania jednej lub większej liczby przyczyn.
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15% ankietowanych wskazało, iż przyczyną niskiej konkurencji 
między wykonawcami jest korupcja. 

22% wykonawców wskazało inne przyczyny a wśród nich:

•	 zbyt restrykcyjne zapisy umów o zamówienie publiczne;

•	 brak chęci zamawiających do zmiany niekorzystnych 
zapisów dokumentacji przetargowej, w tym umów o za-
mówienie publiczne;

•	 prymat ceny jako decydującego kryterium oceny ofert; 

•	 niedoszacowanie wartości zamówienia przez zamawia-
jących;

•	 ciężką sytuację na rynku pracy (brak pracowników); 

•	 krótkie terminy na złożenie oferty.

Ankietowani zamawiający wskazywali z kolei, iż głównym 
problemem są zbyt skomplikowane procedury ubiegania się 
o zamówienia (88%). Na drugim miejscu zamawiający wska-
zali „zbyt wygórowane warunki / kryteria stawiane przez 
zamawiających” (31%) a na trzecim brak odpowiedniego do-
świadczenia wśród wykonawców umożliwiającego im wzięcie 
udziału w przetargu (21%). 

Zjawisko korupcji, jako czynnika odstraszającego przed skła-
daniem ofert, wskazało jedynie 2% zamawiających. 

14% zamawiających wskazało inne przyczyny a wśród nich:

•	 ciężką sytuację na rynku pracy (brak pracowników); 
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•	 brak wiedzy wykonawców na temat elektronizacji za-
mówień publicznych;

•	 niejednolite orzecznictwo Krajowej Izby Odwoławczej 
w obszarze zamówień publicznych;

•	 wzrost ceny materiałów budowlanych.

4. System środków ochrony prawnej

W kolejnym pytaniu ankietowani zostali poproszeni o wy-
rażenie oceny na temat funkcjonowania systemu środków 
ochrony prawnej w Polsce. 

72% wykonawców oceniło, iż system środków ochrony praw-
nej w zamówieniach publicznych funkcjonuje „średnio”. Do-
brą ocenę wystawiło 15% ankietowanych. Z kolei negatywną 
ocenę wystawiło 9% wykonawców. 

Wśród zamawiających panuje 
podobna opinia o systemie środ-
ków ochrony prawnej, co wśród 
wykonawców. 80% ocenia go 
średnio, 10% dobrze i 10% nega-
tywnie. 

72%
wykonawców oceniło, 
iż system środków 
ochrony prawnej 
w zamówieniach 
publicznych 
funkcjonuje „średnio”.
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5. Zakres zaskarżenia czynności zamawiającego 
w przetargach poniżej tzw. „progu unijnego”

Ankietowani wykonawcy i zamawiający zostali poproszeni 
o odpowiedź (tak lub nie) na pytanie: 

„Czy wykonawcy w przetargach poniżej „progu unijnego” 
powinni mieć możliwość zaskarżenia decyzji zamawiających 
w takim samym zakresie jak w przetargach powyżej „progu 
unijnego”?

87% wykonawców udzieliło odpowiedzi twierdzącej, a 13% 
przeczącej.  

Odwrotnie wygląda opinia zamawiających, gdyż jedynie 31% 
zamawiających uważa, że zakres zaskarżenia poniżej i powyżej 
progu unijnego powinny być zrównane. 69% ankietowanych 
zamawiających uznało, iż wykonawcy nie powinni mieć takiej 
możliwości. 

6. Kompetencje zamawiających

Ankietowani zostali poproszeni o wskazanie jakich kompeten-
cji brakuje zamawiającym publicznym w Polsce. 

Wykonawcy w zdecydowanej większości (85%) wskazywali, iż 
zamawiającym brakuje wiedzy merytorycznej na temat rynku 
i przedmiotu zamówienia, którego dotyczy dane postępowa-
nie. 48% wskazało, iż brakuje im umiejętności zakupowych 
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(z obszaru zarządzania, biznesu i ekonomii) a 35% wskazywało 
braki dotyczące wiedzy prawniczej. 

6% ankietowanych wykonawców wskazało inne braki, takie 
jak:

•	 brak odwagi, aby nabywać produkty innowacyjne;

•	 brak otwartości na dialog z wykonawcami;

•	 brak wiedzy informatycznej (w związku z elektronizacją 
zamówień publicznych).

Większość zamawiających również uznało, iż brakuje im wie-
dzy merytorycznej na temat rynku i przedmiotu zamówienia, 
którego dotyczy dane postępowanie (65%). 47% wskazało, że 
brakuje im umiejętności zakupowych (z obszaru zarządzania, 
biznesu i ekonomii) a 39% wskazywało braki dotyczące wiedzy 
prawniczej. 

7. Kompetencje wykonawców

W kolejnym pytaniu ankietowani zostali poproszeni o wska-
zanie3, jakich kompetencji brakuje wykonawcom w Polsce. 

Zarówno wykonawcy, jak i zamawiający wskazywali najczę-
ściej na brak wiedzy prawnej na temat prawa zamówień pu-
blicznych wśród wykonawców. Zamawiający zwracali również 
uwagę na brak dokładności wykonawców przy składaniu ofert. 

3	  Pytanie otwarte.
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8. Jakość ofert wykonawców

W kolejnym pytaniu wykonawcy i zamawiający mieli ocenić 
jakość (staranność, zgodność z SIWZ etc.) ofert składanych 
przez wykonawców w przetargach publicznych. 

Większość wykonawców (65%) wskazało, iż jakość ofert jest 
średnia. 30% uznało, iż są one dobrej jakości a jedynie 5% 
oceniło je źle. 

Podobne oceny odnośnie jakości oferty pojawiły się w odpo-
wiedziach zamawiających: 72% (średnio), 21% (dobrze), 7% (źle). 

9. Ocena systemu kontroli zamówień 
publicznych

W kolejnym pytaniu ankietowani mieli ocenić system kontroli 
zamówień publicznych w Polsce4.

80% wykonawców oceniło system kontroli średnio (9% dobrze 
a źle 11% ankietowanych). Podobne oceny panowały wśród 
zamawiających: 72% oceniło system kontroli średnio (14% 
dobrze a źle 14% ankietowanych).

4	 Oprócz Urzędu Zamówień Publicznych kontrolą zamówień publicznych 
zajmują się takie instytucje jak: Najwyższa Izba Kontroli, Regionalne Izby 
Obrachunkowe, Komisje orzekające o naruszeniu dyscypliny finansów 
publicznych, Szef Krajowej Administracji Skarbowej (dokonuje kontroli 
środków pochodzących z UE), Centralne Biuro Antykorupcyjne, Prokuratura, 
Centralne Biuro Śledcze Policji, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Agencja Wywiadu, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów.
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10. Próg stosowania ustawy Pzp

Obecny próg stosowania ustawy Pzp to 30 tys. euro. W związ-
ku z faktem, iż w „Koncepcji Nowego Prawa Zamówień Pu-
blicznych”5 wskazano, iż brane pod uwagę jest jego obniżenie, 
ankietowani zostali poproszeni o wskazanie wysokości progu 
stosowania ustawy Pzp, który ich zdaniem powinien być obo-
wiązującym w nowych przepisach. 

65% wykonawców opowiada się za pozostawieniem obecnego 
progu stosowania ustawy Pzp (tj. 30 tys. euro). 15% uznało, 
iż próg powinien wynieść 20 tys. euro, 11% wskazało próg  
w wysokości 14 tys. euro. 6% ankietowanych uznało, iż próg 
powinien być innej wysokości.

72% zamawiających opowiedzia-
ło się za pozostawieniem obec-
nego progu stosowania ustawy 
Pzp. 8% uznało, iż próg powinien 
wynosić 20% euro, 10% wskazało 
preferowany próg w wysokości 
14% euro. 10% ankietowanych 
zamawiających uznało, iż próg 
powinien być innej wysokości.

5	 https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0029/36875/Koncepcja_
nowego_prawa_zamowien_publicznych.pdf

72%
zamawiających 
opowiedziało się za 
pozostawieniem 
obecnego progu 
stosowania ustawy 
Pzp.



15

11. Największe bolączki systemu zamówień 
publicznych

W ostatnim pytaniu6 zamawiający i wykonawcy zostali po-
proszeni o opisanie największych bolączek systemu zamówień 
publicznych w Polsce. Ankietowani wskazywali głównie na:

•	 rozbieżność orzecznictwa Krajowej Izby Odwoławczej;

•	 brak spójności przepisów ustawy Pzp;

•	 częste zmiany prawa zamówień publicznych;

•	 nacisk na formalizm postępowania; 

•	 skomplikowanie przepisów ustawy Pzp.

6	  Pytanie otwarte.
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