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Wstep

Nadmierne stosowanie kryterium oceny ofert tylko 100% ceny w zamdwie-
niach publicznych czesto prowadzi do nieefektywnego wydatkowania §rodkow
publicznych. Efektem takiego postepowania moze by¢ niska jako$¢ wykonanych
zamowien, btedy podczas prac wynikajace z malego doswiadczenia czy stosowanie
przestarzatych technologii.

W celu odpowiedniego zabezpieczenia wlasnych interes6w zamawiajacy powin-
ni stosowac inne niz cena kryteria oceny ofert. Pomimo swych ewidentnych zalet
kryteria pozacenowe nie bylty docenione przez zamawiajacych. Dopiero nowelizacja
Prawa zamoéwien publicznych (Pzp) zmienita nieco sytuacje na rynku.

W niniejszej pracy zostata podjeta proba analizy wptywu nowelizacji Pzp z sierp-
nia 2014 r. na decyzje podmiotdw zamawiajacych na przyktadzie sektora ushug



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 17/10/2025 03:16:03

540 WACLAWA STARZYNSKA, MATEUSZ HALKA

ochrony 0sob i mienia w zakresie poprawy realizacji zamdwien publicznych. W opra-
cowaniu wykorzystano literatur¢ przedmiotu, sprawozdania prezesa UZP oraz dane

zgromadzone na podstawie wlasnych badan.

1. Istota wielokryteriowego modelu oceny ofert

Jednym z podstawowych elementow etapu wyboru przez wykonawce najko-
rzystniejszej oferty jest zbadanie, czy w postgpowaniu o zamoéwienie publiczne spel-
nione sg wymogi formalne zawarte w kryteriach oceny ofert. Idea kryteriow oceny
ofert, obok opisu przedmiotu zamoéwienia, ma na celu wskazanie potencjalnemu
wykonawcy danego zadania publicznego sposobu, w jakim ma zosta¢ wykonane
konkretne zamoéwienie publiczne. O ile opis zamowienia jest zestawem obligato-
ryjnych wymagan, ktore dany wykonawca musi spetni¢, aby w ogole wzigc¢ udziat
w procedurze zamowienia publicznego, o tyle kryteria oceny ofert daja faktyczne
pole do rywalizacji miedzy ofertami i rzeczywiste sprawdzenie, ktory z oferowanych
produktdéw, a tym samym, ktory wykonawca, zostanie podmiotem wybranym przez

zamawiajacego.

Prawo zamowien publicznych [Ustawa..., 2004] w art. 91 wskazuje i precy-
zyjnie opisuje uregulowania, ktérych powinni przestrzega¢ uczestnicy procedury
odnosnie do kryteriow oceny ofert. Pierwszy sposrdd nich uwzglednia jedynie ceng.
Konkurowanie polega wigc tutaj na zastosowaniu ceny nizszej niz zaproponowane

ceny w innych ofertach.

Model drugi — wielokryteriowy — uwzglednia oprocz ceny takze inne aspekty,
a oferta wybrana przy jego uzyciu jest najkorzystniejsza ekonomicznie. Warto za-
uwazy¢, iz w drugim przypadku nie zostata okreslona liczba stosowanych kryteriow.
Obowiazkiem jest zamieszczenie przynajmniej dwoch, z ktérych jedno zawsze doty-
czy ceny. Kazdemu z zastosowanych kryteriow przypisuje si¢ wage, czyli istotnosé
dla zamawiajacego (suma wag musi wynosi¢ 100%). Znaczenie wagi powinno w jak
najwiekszym stopniu odzwierciedla¢ preferencje zamawiajacego, aby finalna korzys¢
byta zmaksymalizowana. Dobor kryteriéw oraz konstrukcja kazdego z nich nie moze

jednak narusza¢ zasad opisanych w Pzp [Olszewska-Stompel, 2013, s. 103].

Przygotowanie oferty w oparciu o model wielokryteriowy wymaga od zamawia-
jacego wigkszego zaangazowania i wiedzy. Najczesciej wigze si¢ to z koniecznos$cia
wydluzenia postgpowania, a takze z wyzszymi kosztami, ktore wynikaja z wieloaspek-
towego podejécia do opisu przedmiotu zamowienia. Rosnie tez ryzyko zaskarzenia
zle przygotowanych kryteriow przez rywalizujacych wykonawcdow. O ile nie ma od-
wolaf,, zamawiajacy otrzymuje oferty lepsze jako$ciowo, o najbardziej korzystnym
stosunku ceny do uzyskanych korzysci, czyli oferty najkorzystniejsze ekonomicznie.
Najczestszymi aspektami ujmowanymi przez zamawiajgcego w postepowaniu sg:
jako$¢, funkcjonalnos$¢, innowacyjnos¢, koszty uzytkowania, okres gwarancji czy

aspekty srodowiskowe.
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2. Nowelizacja ustawy — Prawo zamoéwien publicznych

Z racji na prostote model z jedynym kryterium cenowym byt bardzo czesto wyko-
rzystywany przez zamawiajacych, ktorzy przy jego uzyciu wybierali oferty najtansze,
lecz niejednokrotnie nacechowane calym szeregiem wad. Poza nielicznymi wyjatkami
okreslonymi w ustawie, zamawiajacy mieli swobodg¢ wyboru modelu kryteriow ofert.

Sytuacja zmienila si¢ zasadniczo wraz z nowelizacja Prawa zamowien publicz-
nych z 29 sierpnia 2014 r. Do art. 91 Pzp zostat wowczas dodany ust. 2a, regulujacy

1 ograniczajacy dotychczasowy stan rzeczy. Zgodnie z jego brzmieniem:

[...] kryterium ceny moze by¢ zastosowane jako jedyne kryterium oceny ofert, jesli
przedmiot zamoéwienia jest powszechnie dostepny oraz ma ustalone standardy jako$cio-
we, z zastrzezeniem art. 76 ust. 2, a w przypadku zamawiajacych, o ktérych mowa w art.
3 ust. 1 pkt. 112, jesli dodatkowo wykaza w zatgczniku do protokotu postgpowania,
w jaki sposob zostaly uwzglednione w opisie przedmiotu zamowienia koszty poniesione

w catym okresie korzystania z przedmiotu zamowienia [Ustawa..., 2004].

Powyzszy zapis oznacza, iz cena jako jedyne kryterium oceny ofert moze by¢
stosowana jedynie w wyjatkowych, wlasciwie umotywowanych przypadkach, kto-
re opisuje art. 76 ust. 2. Zgodnie z brzmieniem omawianego artykulu owe sytuacje
wystepujg, gdy przedmiot zamowienia charakteryzuje si¢ powszechng dostepnoscia
iustalonymi standardami jakosci. Taki przedmiot zamdwienia mozna scharakteryzowac
jako pospolity, masowy, seryjny, a takze popularny na rynku. Natomiast przez ,,ustalone
standardy jakosciowe” rozumie¢ nalezy zaréwno standardy, ktore wynikaja z przyjetych
dla danych dostaw badz ustug norm okreslonych prawnie, jak i wymagan postrzega-
nych jako normy w powszechnym odbiorze konsumentéw [Mazurek, 2014, s. 54-55].

Warto tez zwroci¢ uwage, iz nie poswigcono uwagi znaczeniom poszczegolnych
kryteriow pozacenowych (czyli ich wagom). Takie dziatanie moze skutkowaé moz-
liwo$cig obejscia nowych przepisow przez ustalenie wagi kryterium innego niz cena
na poziomie 1%. Przy takich dziataniach sposéb faktycznego wyboru najkorzystniej-
szej oferty bedzie identyczny jak przy wykorzystaniu modelu jednokryteriowego.
Poprawie ulegna tylko same statystyki w sprawozdaniach o funkcjonowaniu systemu

zamowien publicznych [Pirog, 2015, s. 363].

3. Specyfika zamoéwien publicznych na ushugi ochrony

Poczucie bezpieczenstwa jest elementarng potrzeba cztowieka, dlatego ustugi
ochrony 0sob i mienia, ktore z zatozenia chronig ludzi i ich majatek, maja istotne
znaczenie. We wspotczesnej gospodarce charakter tego typu ustug jest bardzo zroz-
nicowany. Rozni si¢ zaréwno zakres ochrony, jako$¢ swiadczonych ustug, jak i cena,

ktora jest wielko$cia wynikowa.
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Pierwszym powaznym dylematem zamawiajacego jest okreslenie swoich potrzeb
z zakresu ochrony, co wyraza si¢ w odpowiednim opisie przedmiotu zamowie-
nia. Podmiot publiczny powinien whasciwie okresli¢, jaki zakres czynnosci bedzie
spoczywal na zamawiajacym i za pomocg jakich srodkow przedmiot zamdéwienia
powinien by¢ zrealizowany. Osoba opisujaca przedmiot zamdwienia powinna miec
wiedzg nie tylko z zakresu samej ochrony, ale takze w zakresie sposobu zatrudniania
i wynagradzania pracownikow.

Zamawiajacy musi mie¢ swiadomos¢, ze jakos$¢ proponowanych mu ustug scisle
wiaze si¢ z szacunkowa warto$cig zaméwienia. Jezeli parametr ten bedzie ustawiony
na niskim poziomie, pociggnie to za sobg konsekwencje w postaci niskich kwalifi-
kacji, ztego wyposazenia lub matego do§wiadczenia oséb sprawujgcych ochrong.
Warto wiec cene ustawi¢ na nieco wyzszym poziomie, niz wskazuja na to wstgpne
szacunki. Pozwoli to na dopuszczenie wigkszej liczby wykonawcoéw do postgpowa-
nia, a co za tym idzie — wzros$nie konkurencyjno$¢ danego zaméwienia publicznego.

Odpowiednio przygotowana specyfikacja istotnych warunkéw zamowienia po-
winna, poza wlasciwym opisem, zawiera¢ rdéwniez w modelu wyboru najkorzystniej-
szej oferty kryteria pozacenowe. Tego typu procedura pozwala wykonawcom kon-
kurowa¢ takze w zakresie innym niz cena, zwickszajac atrakcyjnosé ofert. Kryteria
zawarte w postgpowaniu oraz wagi im przypisane wybierane s3 przez zamawiajgcego
W sposoOb zgodny z jego wymaganiami, pod warunkiem, ze sa one mozliwe do jedno-
znacznej weryfikacji. Najpopularniejszymi kryteriami pozacenowymi stosowanymi
w ustugach ochrony sa:

— doswiadczenie w sektorze,
potencjat kadrowy,
czas reakcji,
jako$¢ §wiadczonych ustug,
czas interwencji,
kryteria odnoszace si¢ do formy zatrudnienia, w tym wysokos¢ ulg na PFRON.

4. Zaméwienia publiczne na ustugi ochrony — stan z 2013 r.

W 2013 r. [Wysocki, 2014] udzielono 2047 zaméwien publicznych na ustu-
gi ochrony, co stanowito 1,3% wszystkich zamowien z sektora ustug. Biorgc pod
uwage podziat terytorialny, najwigcej, bo az 23% ogo6lnej liczby, zamoéwien zostato
zrealizowanych na obszarze wojewodztwa mazowieckiego. Kolejne w rankingu
byly wojewodztwa: §laskie (11%), dolnoslaskie (8%) oraz zachodniopomorskie
(7%). Najmniej tego rodzaju zamowien zrealizowano na obszarze wojewddztwa
swigtokrzyskiego i opolskiego (po 2%).

Zamawiajacymi w tej grupie byly najczesciej jednostki samorzadu terytorialnego
roznych szczebli. Liczba zrealizowanych na ich potrzeby zamowien wyniosta 1536,
co stanowilo 46% ogo6lnej ilosci zamoéwien. Pozostali zamawiajacy reprezentowali:
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— shuzby mundurowe (16%),

— kulture i sport (12%),

— edukacje (9%),

— ochrong zdrowia (7%),

— gospodarke wodna i $cieki (5%),

— transport publiczny (4%),

— energetyke i gazownictwo (1%).

Wartos$¢ zrealizowanych zamowien w opisywanej dziedzinie w 2013 r. wynio-
sta 1,3 mld zt brutto, co stanowito zaledwie 1,6% wartosci wszystkich zaméowien
na ushugi. Juz wstgpna analiza postepowan wskazuje, ze wiele zamoéwien posiada
znamiona razgco niskiej ceny. Niejednokrotnie cena za jedng roboczo-godzing pra-
cy pracownika ochrony byta nizsza niz 5 zt netto, podczas gdy minimalna ptaca
w 2013 r. przypadajaca na jedna roboczo-godzing pracy, zgodnie z postanowieniami
Kodeksu pracy, wyniosta 6,7 zt netto. Oznacza to, ze cz¢$¢ zamawiajacych antycy-
powalo, iz pracownicy $wiadczacy ushugi ochrony nie bedg zatrudniani na umowe
o prace. Kwota 5 zt lub mniej jest bardzo niska, majac na wzgledzie fakt, iz ochrona
bardzo cz¢sto wykonuje swoje zadania 24 godziny na dobg i 7 dni w tygodniu. Przy
tak niskim wynagrodzeniu jednostkowym trudno méwi¢ o wysokiej motywacji
pracownikow czy odpowiednim poziomie jakosci §wiadczonych ushug.

Podmioty publiczne organizujace zamowienia publiczne na ustugi ochrony naj-
czesciej postugiwaty si¢ trybem przetargu nieograniczonego. Tylko niewielka czg$c
postepowan toczyla si¢ w innym trybie (rys. 1).

Procentowy udziatl trybéw stosowanych
w zp na ustugi ochrony w 2013 r.

13-02,

3,61 3]
MW przetarg nieograniczony
< W zamowienie z wolnej reki
M zapytanie o cene

M zamiar zawarcia umowy

B przetarg ograniczony
zapytanie ofertowe

minne

Rys. 1. Zamowienia publiczne wedlug zastosowanego trybu w ujgciu procentowym

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Raport, 2014].
Jak wcezesniej wspomniano, uzycie kilku kryteriow oceny ofert moze poprawic

jako$¢ otrzymanych ofert w dziedzinie ustug ochrony. Stan prawny Pzp w 2013 r.
nie nakazywal zamawiajagcym stosowania kryteriéw pozacenowych, dlatego mo-
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del wielokryteriowy wyraznie ustgpowat prostszej metodzie stosowania ceny jako
jedynego pola do rywalizacji ofert. W omawianym okresie tego typu zamowienia
stanowily az 93%. Wskaznik ten jest bardzo wysoki, zwazywszy na specyfike ushug
ochrony, gdzie podstawa powinna by¢ wysoka jako$¢ swiadczonych ustug oraz
kompetencja wykonawcy.

Przetargi, w ktorych stosowano kryteria inne niz cena, stanowity tylko 7% ogdtu
wszystkich zamowien publicznych na ustugi ochrony. Wsrdd tej grupy najpopular-
niejsze kryteria zostaly zaprezentowane na rys. 2. Odsetki te nie sumujg si¢ do 100%,
poniewaz niektoérzy zamawiajacy wybrali wigcej niz jedno kryterium pozacenowe.

Procentowy udziat kryteriow pozacenowych

Doswiadczenie zawodowe M Potencjat Kadrowy B Wysokosc ulg na PFRON

M Jakosc m Czas interwencji W Inne niesklasyfikowane kryteria

65

0 10 20 30 40 50 60 70
Procentowy udzial kryteriumw liczbie postepowan wielokryteriowych

Rys. 2. Procentowy udziat pozacenowych kryteriéw oceny ofert w zamowieniach na ustugi ochrony
w2013 r.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Raport, 2014].

W 2013 r. liczba kryteriow przypadajacych na jedno zamoéwienie w grupie za-
moéwien na ustugi ochrony oscylowata wokot 2,5, co oznacza, ze byla ona nizsza
niz $rednia liczba kryteriow stosowanych w zamowieniach publicznych na ustugi
ogolem, ktora osiagneta poziom 2,68 [Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych, 2014; Biuletyn Zamoéwien Publicznych]. Duza popularnoscig wsrod
zamawiajacych cieszylo si¢ kryterium doswiadczenia zawodowego, ktéro znalazto
si¢ az w 65% postgpowan z modelem wielokryteriowym, kolejne pozycje to potencjat
kadrowy (z udzialem 13%) oraz wysoko$¢ ulg na PFRON (10%). Warto zauwazy¢
duza liczbe pozostatych niesklasyfikowanych kryteriow, do ktorych zaliczane sa
choc¢by liczba grup interwencyjnych, gwarancja polisy lub inne niezwigzane bez-
posrednio z branza ustug ochrony.

5. Zaméwienia publiczne na ustugi ochrony — stan na pierwszy kwartat 2015 r.
Nowelizacja Prawa zamowien publicznych weszla w zycie w pazdzierniku

2014 r. i wprowadzila znaczne zmiany w ustawodawstwie. Zasadniczo zmienito si¢
m.in. podej$cie zamawiajacych do kwestii stosowania kryteridéw innych niz cena.
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Ostatnie miesigce 2014 r. uptynely uczestnikom procedury zaméwien publicznych na
,-odnajdowaniu si¢ w nowej rzeczywistosci”, dlatego w opracowaniu wykorzystano
dane obejmujace pierwszy kwartat 2015 r. W okresie tym sytuacja powinna juz by¢
ustabilizowana, a zaprezentowane informacje czastkowe moga by¢ reprezentatywne

dla catego roku.

Dane pochodzace z Biuletynu Zamowien Publicznych za pierwszy kwartat 2015 .,
dotyczace zamowien publicznych na ushugi ochrony oséb i mienia, objety tacznie
ponad 350 zaméwien o wartosciach ponizej progéw unijnych. Najwiecej zamawia-
jacych pochodzito z wojewodztwa mazowieckiego (18,5%), na kolejnych pozycjach
uplasowato si¢ $laskie (10,3%) oraz tddzkie (9,2%). Najmniejsza liczba zamowien

pochodzita z obszaru wojewodztwa lubuskiego (1,8%) 1 podlaskiego (1,1%).

Badajac strukture wykonawcdow, rowniez nie wida¢ znaczacych zmian w stosun-
ku do 2013 r. Najwigkszy odsetek w dalszym ciagu stanowi administracja ré6znych
szczebli (49,6%), a najmniejszy — sektor transportu publicznego (ponizej 1%). Udziat
pozostatych sektorow wahat si¢ w granicach 3 p.p. w stosunku do struktury z2013 r.

Zmiana przepisOw nie wptynetla tez istotnie na stosowanie trybéw w zaméowie-
niach publicznych. Procentowy udzial poszczegdlnych postepowan przedstawia

rys. 3.

Procentowy udziat trybéw stosowanych w zp na
ustugi ochrony w pierwszym kwartale 2015 r.

‘ ‘ B Przetarg nieograniczony 89%
B Zamowienie z wolnej reki 6%
m Zapytanieo cene
M Licytacja elektroniczna 1%
H Inne 1%

Rys. 3. Zamowienia publiczne wedhug zastosowanego trybu w ujeciu procentowym
w pierwszym kwartale 2015 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych: [Biuletyn Zamowien Publicznych].

Srednia warto$¢ jednego zaméwienia w pierwszym kwartale 2015 r. wyniosta

251 000 zt, przy czym wewngtrzna struktura warto$ci byta zréznicowana (V

S(x)

Najwicksze zmiany wystapity w stosowaniu kryteriéw innych niz cena. Udziat
postepowan, w ktorych wystepuja kryteria inne niz cena wzrést z 7% w 2013 r. do
83% obecnie. Tak drastyczna zmiana wynika ze zmiany prawa, ktore dopuszcza
stosowanie modelu jednokryteriowego tylko w wyjatkowych przypadkach, np. gdy
cala infrastruktura bezpieczenstwa jest juz gotowa, a zadanie wykonawcy polega
tylko na jego obstudze. Liczba kryteriow przypadajgca na zamowienie wzrosta z 1,03
do 2,1 w przypadku wszystkich postgpowan oraz wyniosta 2,3, uwzgledniajgc tylko
postepowania wielokryteriowe. Sama struktura kryteriow nie zmienita si¢ znaczaco

w stosunku do 2013 r. (rys. 4).
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Procentowy udziat pozacenowych kryteriéw oceny ofert

],
(—
26,7
0,0 50 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0 45,0
W Doswiadczenie zawodowe Potencjat kadrowy W Czas interwencji
W Jakosc W Ubezpieczenie W Wysokosc ulg na PFRON

W Inne niesklasyfikowane kryteria

Rys. 4. Stosowanie pozacenowych kryteriow oceny ofert w zamowieniach na ustugi ochrony w pierwszym

kwartale 2015 1.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Biuletyn Zaméwien Publicznych].

Kryteria pozacenowe staty si¢ zatem powszechne w zamoéwieniach na ustugi
ochrony. Jednak ich wagi byty na ogoét ponizej 10%, wyjatkiem jest tutaj wysokosc
ulg na PFRON, gdzie ich znaczenie wynosito $rednio 26,7%. Sredni udziat pro-
centowy przypadajacy na jedno kryterium wynosi 14,5%. Nawet niewielki udziat
kryteridéw innych niz cena jednak sprawia, ze wykonawcy uatrakcyjniajg swoje oferty

nie tylko cenowo, ale rowniez jakosciowo.

Zakonczenie

Nowelizacja z sierpnia 2014 r. ustawy — Prawo zaméwien publicznych stworzyta
podstawy do oferowania i wyboru oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, a nie
tylko najtanszej. Przez model wielokryteriowy premiowane sg oferty wyrozniajace
si¢ pod wzgledem jako$ci, innowacyjnosci czy do§wiadczenia. Takie aspekty moga
rzutowac pozytywnie na postgpowania, zwigkszajac ich konkurencyjnos¢, a co za
tym idzie — mogg przynosi¢ korzysci zamawiajacym. Zaréwno w ushugach ochrony,
jak i pozostatych zamoéwieniach publicznych pojawita si¢ konieczno$¢ wieloptasz-
czyznowego dostosowania przedmiotu zamoéwienia, a naduzywany dotychczas model
jednokryteriowy zostat wyraznie ograniczony do sytuacji wyjatkowych. Z drugiej
strony jest za wczednie, aby analiza przeprowadzona na podstawie doswiadczenia
kilku miesi¢cy byta wystarczajaca do wyciagania daleko idgcych wnioskow.
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The Most Economically Advantageous Offer in the Light of the Last Amendment of the
Public Procurement Law on the Example of Protection Services

In the paper, the role of a model of the most economically advantageous offer as an active tool of
decision making by public entities is presented. Special attention is paid to the amendment of the Law of
public procurement in this area. The work analyzes the legal framework for public procurement in relation
to methods of awarding contracts on the example of persons and property services. The exploratory study
intended to explain how the last changes in public procurement system influenced structure of public con-
tracts. Analysis is based on the findings of the other authors, reports of Public Procurement Office, legal
regulations and own study which used data coming from the Bulletin of Public Procurement.

Wielokryteriowy model oceny ofert w §wietle nowelizacji Prawa zaméwien publicznych na
przykladzie uslug ochrony

W pracy podjgto probe oceny roli wielokryteriowego modelu oceny ofert jako aktywnego instrumentu
oddziatywania zamawiajacych na przedmiot zamowien publicznych. Zwrocono uwage na nowelizacjg
przepisow Prawa zamoéwien publicznych oraz konsekwencje z niej wynikajace dla uczestnikow procedury
zamowien publicznych. Analiz¢ przeprowadzono na przyktadzie ustug ochrony osob i mienia. Przedstawio-
no stan zamowien publicznych w branzy przed i po nowelizacji, a wigc de facto wptyw nowelizacji Pzp na
zmiang struktury realizowanych przetargéw publicznych. W opracowaniu wykorzystano fachowg literaturg
prawna, sprawozdania UZP, raporty innych autoré6w oraz wlasne badania oparte na danych z pierwszego
kwartatu 2015 r., pochodzace z Biuletynu Zamoéwien Publicznych.
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