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Rozdzial 6. Rynek zamowien publicznych w Polsce i w UE —
glowne tendencje

Wstep

Oceny ilosciowej rynku zamoéwien publicznych w Unii Europejskiej doko-
nuje si¢ zazwyczaj poprzez dane gromadzone w krajowych (badz federalnych)
i unijnym systemie elektronicznym. Istotne znaczenie ma przy tym wartos¢ za-
mowienia — po przekroczeniu tzw. progéw unijnych zamawiajacy zobligowani
sa do publikowania informacji o postepowaniu w ,,Dzienniku Urzgdowym Unii
Europejskiej”, ktorego elektronicznym narzgdziem jest TED — Tenders Electronic
Daily.

Najwazniejsze zrodlo danych na temat funkcjonowania polskiego systemu
zamoOwien publicznych stanowia Sprawozdania o funkcjonowaniu zamowien pu-
blicznych (do 2009 r. — Sprawozdania z funkcjonowania zamowien publicznych),
przygotowywane corocznie przez UZP. Sprawozdania te opracowywane sg na
podstawie:

* rocznych sprawozdan o udzielonych zamédwieniach, do przekazywania kté-
rych zobowigzuje zamawiajacych przepis art. 98 ustawy Prawo zamowien pu-
blicznych,

* ogloszen opublikowanych w ,,Biuletynie Zaméwien Publicznych” (BZP),
dotyczacych zamdwien o warto$ci nie przekraczajacej progdw unijnych,

* ogloszen opublikowanych w ,,Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej”,
obligatoryjnych dla zamoéwien, ktorych wartos¢ przekraczata progi unijne,

* dokumentacji dotyczacej wydanych decyzji administracyjnych,

* zawiadomien skierowanych do prezesa UZP o wszczgciu postgpowania
w trybie z wolnej reki 1 negocjacjach bez ogloszenia,

* dokumentacji przeprowadzonych kontroli postgpowan,

* dokumentacji spraw odwolawczych i sgdowych.

Biezacy monitoring rynku mozliwy jest dzigki dokumentom opracowywa-
nym przez Departament Informacji, Edukacji i Analiz Systemowych UZP, udo-
stepnianym z czg¢stotliwoscia miesigczng lub tygodniowa. Sa to:

* Informacja o polskim i europejskim rynku zamowien publicznych (raporty
publikowane od 2007 r. w cyklu tygodniowym),

¢ ,Biuletyn Informacyjny Urzgdu Zamoéwien Publicznych” (raporty publiko-
wane od 2007 r. w cyklu miesigcznym).

Dane dotyczace postepowan realizowanych w poszczegdlnych krajach UE,
oglaszanych w ,,Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej”, udostepniane sg m.in.
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przez Eurostat. Sa to jednak dane o bardzo waskim zakresie i dotycza jedynie
facznej liczby i warto$ci postepowan realizowanych w poszczego6lnych krajach
(publikowanych w TED) oraz ich udzialu w dochodzie narodowym.

Opierajac si¢ na ww. zroédlach danych, w niniejszym rozdziale dokonano charak-
terystyki rynku zaméwien publicznych w krajach Unii Europejskiej poprzez najwaz-
niejsze mierniki ilo§ciowe okreslajace funkcjonowanie tego rynku. Szczegdlne miej-
sce zajmuje analiza dotyczaca Polski — dokonana zostata prezentacja stanu obecnego
i analiza historyczna funkcjonowania rynku zamowien publicznych. Zakres czasowy
analiz dla Polski obejmuje lata 2004-2010, a zatem okres po wejsciu w zycie ustawy
Prawo zaméwien publicznych'. W zalezno$ci od dostgpno$ci danych, analiza nie-
ktorych zmiennych zostata rozszerzona lub zawezona do innych okresow. Analize
przeprowadzono na podstawie danych statystycznych pochodzacych z Eurostatu,
Urzedu Zamoéwien Publicznych oraz oficjalnych dokumentow Komisji Europejskiej
i raportow ewaluacyjnych opracowanych na zlecenie instytucji publicznych.

6.1. Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej w swietle danych
statystycznych

W 2009 r. unijny rynek zamoéwien publicznych szacowano ogoélem na
2288 mld euro, z czego zamoOwienia powyzej progow unijnych, publikowane w
,»Dzienniku Urzegdowym UE” (ogloszone w TED), siggaty ok. 420 mld euro?. Jak
pokazuje wykres 10, w ujeciu bezwzglednym rynek zamoéwien publicznych ma —
co zrozumiate z uwagi na skale — zdecydowanie najwyzszg warto$§¢ w Niemczech,
we Francji, w Wielkiej Brytanii, a takze we Wtoszech, w Hiszpanii i w Holandii.
Z drugiej strony, warto zwroci¢ uwage na pozycje Rumunii, ktora w rankingu
znajduje sie w sasiedztwie matych krajow — Portugalii i Irlandii.

Udzial zamowien publicznych w UE publikowanych w ,,Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej” siggat $rednio 18,4% i wahat si¢ od ok. 7% w Holandii
i Niemczech do 65% w Bulgarii i 74% na Cyprze. W Polsce, pod wzglgdem tacznej
wartosci, udziat zamowien powyzej progdw unijnych® prawie trzykrotnie przekra-
czal $rednig unijng i wyniost w 2009 r. 45,3%, co plasuje nasz kraj na piatej po-
zycji (po wspomnianych Cyprze 1 Bulgarii oraz Lotwie i Malcie). W poréwnaniu

! W dniu zakoficzenia prac nad monografia bardziej aktualne dane nie byty dostepne.

2 Public Procurement Indicators 2009, Brussels, 11.11.2010, s. 1, 3.

3W ,.Dzienniku Urzedowym UE” (OJEU) obligatoryjne jest publikowanie ogloszen do-
tyczacych zamoéwien powyzej progdw unijnych, z mozliwoscia publikowania ogloszen o mniej-
szej wartosci. Ponad polowa zaméwien ponizej progéw unijnych realizowanych w Luksemburgu
i Portugalii publikowanych jest w OJEU, podczas gdy w przypadku Cypru, Polski, Litwy, Lotwy,
Wrtoch, Stowenii i Rumunii odsetek ten nie przekracza 4%. W dalszej czesci opracowania wymien-
nie stosowane beda pojecia: zamoéwienia publikowane w ,,Dzienniku Urzgdowym UE” (OJEU),
zamowienia publikowane w TED, zamowienia powyzej progéw unijnych, przy petnej $wiadomosci
omowionych powyzej odstepstw.
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z rokiem 2005 nastapit wzrost wartosci rynku o 27% w calej Unii, wobec 45%
w Polsce (w odniesieniu do zaméwien powyzej progow UE odnotowano wzrost
0 odpowiednio 31 i 37%). Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w ujeciu bezwzglednym,
najwyzsza warto$¢ zamoéwien powyzej progéw UE jest charakterystyczna dla
Wielkiej Brytanii i Francji (odpowiednio 96,86 1 73,11 mld euro) — por. wykres 10.

Wykres 10. Warto$¢ zaméwien publicznych w krajach UE-27 w 2009 r. (w mld euro): ogétem
(wykres stupkowy) 1 powyzej progdw unijnych (wykres liniowy)
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Zrodto: oprac. whasne na podstawie Public Procurement Indicators 2009,
Brussels, 11.11.2010,s. 1, 3

Warto rowniez zwroci¢ uwage na szacunki w zakresie warto§ci unijnego ryn-
ku zaméwien publicznych, opracowane przez GHK*. Wynika z nich, ze zagrego-
wana za lata 20062008 warto$¢ zamowien ogltoszonych w TED sigegata w UE-27
ok. 876 mld euro (wobec 1137 mld euro wedhig danych Komisji Europejskiej)°.
Roznica ta wynika z faktu, iz niektorych z zamoéwien ostatecznie nie zrealizowano
(zostaty zawieszone, uniewaznione lub nie powiodly sig).

Na wykresie 11 zobrazowano rozktad dwoch wskaznikdéw: ,,warto$¢ zamo-
wien publicznych ogéltem, ktére zostaty przeprowadzone w procedurach otwar-
tych jako % PKB” oraz ,,warto§¢ zamowien powyzej progow UE, ktdre zostaty
przeprowadzone w procedurach otwartych jako % PKB” (ten ostatni stanowi ofi-
cjalny wskaznik w zakresie zamowien publicznych, publikowany przez Eurostat).

4 M. P. Vincze i in., Evaluation of SMEs’ Access to Public Procurement Markets in the EU. Final

Report, GHK, Brussels, 09.2010, s. 8.
5 Do estymacji warto$ci zamoéwien zastosowano semiparametryczny estymator PMM (pre-

dictive mean matching).
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Wykres 11. Warto$¢ zamowien publicznych jako procent PKB w krajach UE-27 w 2009 r.
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Zrédto: oprac. whasne na podstawie: Eurostat, [tsier090 - Public procurement. Value
of public procurement which is openly advertised, as a percentage of GDP] (http://epp.eurostat.
ec.europa.cu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsier090&plugin=1,
stan na dzien 20.10.2011 r.) oraz Public Procurement Indicators
2009, Brussels, 11.11.2010,s. 9

Zamowienia publiczne odgrywaja najwicksza role w gospodarkach takich
krajow cztonkowskich, jak Holandia (30,9% PKB), Czechy (26,6%) czy Rumunia
(23,9%) wobec sredniej dla UE-27 rzgdu 19,4%. W Polsce wskaznik ten siggat
w 2009 1. 18,2%°. Zdecydowanie najnizszy udzial w PKB stanowig zamowienia
publiczne krajow basenu Morza Srédziemnego — Grecji (11,1%), Cypru (11,3%)
i Malty (14,3%), a takze Wtoch (15,9%).

Z uwagi na istotne zroznicowanie zamowien powyzej progow UE w po-
szczegodlnych krajach, rozklad omawianego wskaznika w odniesieniu do za-
moéwien publikowanych w TED jest odmienny. Najwyzsza warto$¢ odnotowuje
si¢ w nowych krajach cztonkowskich — w Butgarii (12,2% PKB), krajach nad-
battyckich (ok. 8,5% dla Lotwy i Estonii), na Cyprze (8,3%), wobec $redniej
dla UE 3,6%. W przypadku Polski wskaznik ten réwniez nalezat do wysokich
(8,2%).

Gdy analizujemy rynek zamoéwien publicznych z punktu widzenia liczby zre-
alizowanych kontraktow o wartos$ci powyzej progéw unijnych (por. wykres 12),
na plan pierwszy wysuwa si¢ Francja, gdzie w 2009 r. przeprowadzono 43 180 za-
mowien spetniajacych to kryterium (co stanowi ok. 28% lacznej liczby dla UE-27,
tj. 154 827). Na wysokiej, bo trzeciej, pozycji plasuje si¢ Polska z liczba 14 161
zamowien powyzej progéw UE. W poréwnaniu z rokiem 2005 nastgpit wzrost tej
liczby o 21% w catej Unii, wobec 15% w Polsce.

¢ Wskaznik ten r6zni si¢ od oficjalnych danych UZP.



123

Wykres 12. Liczba zamoéwien publicznych w krajach UE-27 ogtaszanych w TED w 20009 r.
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Zrédto: oprac. whasne na podstawie Public Procurement Indicators 2009, Brussels,
11.11.2010,s. 5

Struktura rynku zaméwien publicznych w UE-27 jest wzglednie zrownowa-
zona — zamoéwienia na dostawy, ustugi 1 roboty budowlane stanowity w 2009 r.
ok. 30% ogo6tu zamowien publicznych. W ostatnim dziesi¢cioleciu zmniejszyt si¢
wyraznie odsetek zamowien na roboty budowlane. Po roku 2005 struktura rodza-
jowa zamowien nie ulegta wigkszym zmianom. Porownujac poszczegodlne kraje,
warto wskaza¢ na bardzo wysoki udziat zamowien powyzej progéw UE na roboty
budowlane, jaki wystegpowat w Luksemburgu (85% w 2009 r.), Portugalii (60%),
Irlandii (57%), Hiszpanii i Grecji (55%) wobec zaledwie 2% na Malcie i 15%
w Danii. Z kolei kontrakty na dostawy dominujag w strukturze zaméwien Malty
(92%), Stowenii 1 Danii (po 41%) oraz Cypru (39%). Kontrakty na ustugi odgry-
waja najwicksze znaczenie w Estonii (57%), Wielkiej Brytanii (46%), Bulgarii
i Danii (po 44%)’.

Poréwnujac strukture zamawiajacych mozna zauwazy¢, ze w ostatnim dzie-
sigcioleciu coraz wyrazniejszy jest trend spadku udziatu administracji samorzg-
dowej (z ponad 50% w 1999 r. do niespetna 30% w 2009 r.) na korzys¢ pod-
miotow prawa publicznego — wzrost z niespelna 10 do ponad 30%°®. W latach
2006-2009 ponad potowa zamowien zrealizowana zostata przez podmioty repre-
zentujace administracje centralng w takich krajach, jak Cypr i Bulgaria, podczas
gdy w Finlandii czy Wloszech analogiczny wskaznik oscyluje wokot 5%. Z kolei
administracja samorzadowa stanowi gtowny sektor zamawiajacych w Finlandii

7 M. P. Vincze i in., Evaluation of SMS’s...
8 Ibidem, s. 93-94.
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(ok. 50%), Danii (ok. 45%), Wielkiej Brytanii, Irlandii i na Litwie (ok. 30%),
natomiast podmioty prawa publicznego i pozostale jednostki, gdzie indziej nie
sklasyfikowane — w Estonii i Stowenii (ok. 50%), we Wtoszech, Francji, w Danii,
na Stowacji, Litwie i w Polsce (ok. 40%). Zamawiajacy sektorowi odgrywaja naj-
wicksza role w zamowieniach Malty (ponad 60%) i Grecji (ok. 50%). Roznice
te wynikaja przede wszystkim z odmiennego podziatu kompetencji jednostek na
roznym szczeblu administracyjnym w réznych krajach UE.

Istotne znaczenie ma takze ujecie branzowe rynku zaméwien publicznych
(wedtug CPV). Dostepne dane, nie wykraczajace niestety poza rok 2008, wskazu-
ja na najwigksze znaczenie duzej kategorii ,,maszyny i urzadzenia” (26% liczby
zrealizowanych zamdwien), kolejno notuje si¢ ,,inne ustugi” (24%) i ,,ustugi biz-
nesowe” (19%). Z kolei pod wzgledem wartosci dominuja ,,budynki i budowle”
(40%)°. Analizujac te dane nalezy mie¢ na uwadze stosunkowo duze znaczenie
ogloszen, w ktorych nie podano CPV (w 2008 r. bylo ich ok. 1000).

W krajach UE rosnie znaczenie uméw ramowych, zwlaszcza w przypadku
zamawiajgcych sektorowych oraz administracji centralnej — w 2009 r. podpisano
ich 25 563 (wobec zaledwie 6837 w 2006 r.). Do krajow, ktore stosuja je najcze-
Sciej, nalezy zaliczy¢ Dani¢, Holandi¢, Francje, Rumunig, Stowacje, Stowenie
1 Wielka Brytanie. Co istotne, kontrakty przewidujgce umowy ramowe domino-
waty wsrod zamowien w Wielkiej Brytanii, we Francji, w Niemczech i Danii,
stanowigc 25-30% wszystkich zamowien!®. Na drugim biegunie sg takie kraje,
jak Luksemburg, Malta, Wegry, Cypr, Polska, Litwa i Grecja, w ktorych umo-
wy ramowe majg marginalne znaczenie. Wigze si¢ to m.in. z rozwojem instytucji
koordynujacych centralnie udzielanie zamowien publicznych, ktore w ostatniej
z wymienionych grupie panstw w zasadzie nie funkcjonuja.

W latach 2005-2009, 73% wszystkich postepowan publikowanych w TED
zrealizowano z zastosowaniem przetargu nieograniczonego, przy czym stanowity
one nieco ponad 50% wartos$ci zamowien (por. wykres 13). Wedlug szacunkdw,
w 2010 r. udziat ten w ujgciu ilosciowym nieco wzrést — do 76%, w ujeciu war-
tosciowym za$ nieco zmalal (do 49%)!!. W przypadku 80% wszystkich zrealizo-
wanych tym trybem zamowien ich warto$¢ nie przekraczata 1,3 min euro. Z kolei
przetarg ograniczony, zastosowany zostat przy wigkszych zamowieniach (mniej
wigcej co dziesigte zamowienie w UE-27 zrealizowano w ten sposob). Z punktu
widzenia proinnowacyjnego oddziatywania zamowien publicznych warto réwniez
zwrdci¢ uwage na procedury negocjacyjne. Osiem procent postepowan powyzej

% Ibidem, s. 12.

19 Komisja Europejska, Evaluation Report. Impact and Effectiveness of EU Public Procurement
Legislation, draft, Bruksela 2011, s. 99.

' PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe. Cost and Effectiveness,
Komisja Europejska, Bruksela, 03.2011, s. 16.
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progow unijnych zrealizowano z zastosowaniem negocjacji z ogloszeniem, nie-
spetna 1% trybem dialogu konkurencyjnego. Co wiecej, w 2010 r. znaczenie
dialogu konkurencyjnego wyraznie wzrosto — do 8,5% (w roku 2009 wynosito
5,2%)". Forme t¢ wykorzystywano raczej do duzych zamowien (stanowity ok.
20% tacznej wartosci zamowien w UE-27). Srednia warto$¢é zamowienia reali-
zowanego w trybie dialogu konkurencyjnego siggata 40 mln euro wobec sredniej
ogotem rzedu 3,1 min euro. Potowa kontraktow zrealizowanych z zastosowaniem
dialogu konkurencyjnego opiewata na co najmniej 1,7 mln euro, podczas gdy me-
diana dla wszystkich procedur si¢gata ok. 390 tys. euro. Procedury negocjacyjne
stosowane byty przede wszystkim w zamowieniach na ushlugi, przy czym dialog
konkurencyjny ma stosunkowo najwieksze znaczenie w sektorze obronnym.

Wykres 13. Struktura rynku zaméwien publicznych publikowanych w TED wedtug trybu
postepowania w UE-27 — $rednia za lata 2005-2009
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Zrodto: oprac. whasne na podstawie Komisja Europejska, Evaluation Report. Impact and Effective-
ness of EU Public Procurement Legislation, draft, Bruksela 2011, s. 111

Zamowienia moga by¢ oceniane poprzez zastosowanie modelu price-only
lub kombinacji kryteriow jakoSciowych i ilo§ciowych (economically most advan-
tageous tender — EMAT). W krajach UE-27 przewazaja post¢powania realizo-
wane z wykorzystaniem EMAT — w ujeciu iloSciowym stanowia one ok. 80%
postgpowan, w ujeciu wartosciowym za$ ok. 70%".

Procedury zamoéwien publicznych w Unii Europejskiej sa niestety dlugo-
trwate. Srednio rzecz biorac, postepowania realizowane byly w ciagu 108 dni,
przy czym Polska, obok Lotwy i Wegier, nalezy do krajow, w ktorych procedury
realizowane sg najsprawniej ($rednio w ciggu ok. 80 dni). Na drugim biegunie
znajduja si¢ Malta i Grecja, gdzie $rednia ta siega odpowiednio 230 i 241 dni'“.

12 Ibidem, s. 16—17.
B Ibidem, s. 18.
14 Komisja Europejska, Evaluation Report...,s. 118.
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Konkurencyjno$¢ na rynku zamowien publicznych

Wsrod wskaznikow konkurencyjnosci wymienia si¢ m.in. liczbe ofert na jed-
no postepowanie. W krajach UE-27 $rednia liczba ofert si¢gata 5,4, przy czym
najwicksza konkurencyjnos$cig charakteryzowatly si¢ postgpowania realizowane
w trybie przetargu nicograniczonego (por. wykres 14).

Wykres 14. Srednia liczba ofert w zaméwieniach publicznych publikowanych w TED w UE-27
wedhug trybu postepowania — §rednia za lata 2005-2009
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Zrédlo: oprac. whasne na podstawie — Komisja Europejska, Evaluation Report. Impact and Effec-
tiveness of EU Public Procurement Legislation, draft, Bruksela 2011, s. 111

Wykres 15. Srednia liczba ofert w zaméwieniach publicznych publikowanych w TED w krajach
UE — érednia za lata 2005-2009
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Zrédlo: oprac. whasne na podstawie — Komisja Europejska, Evaluation Report. Impact and Effec-
tiveness of EU Public Procurement Legislation, draft, Bruksela 2011, s. 111

Wyrazne rdznice wystepuja pomiedzy poszczegolnymi krajami UE (por. wy-
kres 15). Najwieksza konkurencyjnosciag charakteryzuja si¢ postepowania reali-
zowane w Hiszpanii, Niemczech, Portugalii, Irlandii i Wielkiej Brytanii. Polska
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plasuje si¢ w koncu rankingu ze $rednig 3,1 oferty. Nizszg srednig odnotowano
jedynie na Stowacji (2,1) 1 w Estonii (2,8).

Oceniajgc konkurencyjnos¢ w zamowieniach publicznych nalezy zwrocic
uwage na dostgp MSP do tego rynku. Wzrostowi udziatu MSP sprzyja m.in. dzie-
lenie zamoéwien na czgsci (zadania). Z drugiej strony nie mozna zapominaé, iz
dzielenie zaméwien wynika zwykle ze specyfiki przedmiotu zamowienia (np. do-
stawy lekow i sprzetu medycznego). Czgsto jest to rowniez wynikiem taczenia kil-
ku mniejszych zamowien. Polska (45%), Stowenia (44%), Francja (42%) i Lotwa
(41%) charakteryzuja sie relatywnie najwiekszym udziatem zamoéwien dzielonych
na zadania. Jest to zwigzane z regulacjami krajowych przepiséw prawnych, ktore
wprowadzaja taki obowigzek w przypadku niektérych zamowien w celu zwick-
szenia dostepu MSP do rynku zamoéwien publicznych. Srednia liczba zadan jest
przy tym dos$¢ silnie zréznicowana — od 3 w Szwecji, Finlandii i Luksemburgu do
nawet 46 na Litwie, 31 w Rumunii, 24 w Bulgarii i 14 w Polsce®.

Kolejnym utatwieniem dla MSP jest mozliwo$¢ wspodlnej realizacji zamo-
wienia. W najwiekszym stopniu dopuszczaja ja Wegry (25% postgpowan zreali-
zowanych w 2009 r.), Hiszpania (22%), Estonia (15%), Niemcy i Wtochy (13%),
Austria (12%) i Czechy (11%). Dla Polski odsetek ten siggat w roku 2009 6%'°.

Nastepny czynnik sprzyjajacy zwiekszeniu udziatu MSP w zamdwieniach
publicznych, a jednoczes$nie proinnowacyjnemu oddzialywaniu sektora publicz-
nego, stanowi dopuszczanie umoéw wariantowych. Niemcy (39% postgpowan zre-
alizowanych w 2009 r.), Irlandia (44%), Francja i Wielka Brytania (33%) oraz
Belgia (23%) stosujg je najczesciej. W Niemczech najchetniej sigga si¢ po nie
w robotach budowlanych, podczas gdy np. w Irlandii w dostawach. Warto przy
tym podkresli¢ malejace znaczenie zamowien uwzgledniajacych oferty warianto-
we we wszystkich krajach UE.

Zaméwienia elektroniczne

Mowiac o zamoéwieniach elektronicznych pod uwagg bierze si¢ e-aukcje (kto-
rym w polskim ustawodawstwie odpowiada licytacja elektroniczna), elektroniczny
profil nabywcy, dynamiczny system zakupow, podpis elektroniczny, infrastrukture
elektroniczna, e-katalogi. Rozw6j w tym zakresie jest widoczny we wszystkich kra-
jach UE. Warto przy tym podkresli¢, ze wedtug szacunkow, w 2010 r. znaczenie
e-aukcji znacznie wzrosto — w ujeciu warto§ciowym udziatl jej wzrdst z niespetna
1 do ok. 3%'”. Mniejszym zainteresowaniem cieszy si¢ rozwigzanie w postaci elek-
tronicznego profilu nabywcy. Jesli natomiast chodzi o dynamiczny system zaku-
pow, do 2010 r. wszystkie kraje UE-27 wprowadzity stosowne przepisy, jednakze
prawdopodobnie z uwagi na powszechne niezrozumienie tychze przepisow jego
znaczenie jest marginalne. Do 2010 r. 18 panstw cztonkowskich wymagato podpisu

15 Ibidem, s. 101-103.
16 Ibidem, s. 104.
17 PwC, London Economics & Ecorys, Public Procurement in Europe...
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elektronicznego w procedurach e-zamowien. Jak pokazuja doswiadczenia polskie-
go systemu zamoéwien publicznych, wymog dysponowania podpisem elektronicz-
nym moze stanowi¢ barier¢ rozwoju e-zamdwien — rezygnacja z wymogu jego po-
siadania przez wykonawcow zwigkszyla zainteresowanie tymi procedurami.

Warto tez podkres$li¢ znaczne zmiany w zakresie rozwoju infrastruktury,
w tym zwlaszcza portali i platform e-zamowien. Do kofica 2010 r. jedynie w Grecji
nie wdrozono choc¢by prostych rozwigzan. Z drugiej strony, w Wielkiej Brytanii
i Finlandii wprowadzono system pozwalajacy na petng obstuge e-zamoéwien: od
e-powiadomienia do e-ptatno$ci'®.

Przy poréwnaniu wykorzystania e-zamowien przez zamawiajacych réznego
typu, na plan pierwszy wysuwaja si¢ podmioty prawa publicznego, wykorzystujace
e-zamoOwienia w najwigkszym stopniu (81% tych podmiotow korzysta z ww. proce-
dur). Mniejsze jednostki zamawiajace, publikujace mniej niz 10 zamowien rocznie,
$3 W najmniejszym stopniu zainteresowane e-zaméowieniami'®, Syntetyczne porow-
nanie krajow UE pod wzgledem rozwoju e-zamoéwien plasuje na czolowych pozy-
cjach trzy kraje — Irlandie, Estoni¢ i Luksemburg, ktére juz w roku 2009 osiagne-
ly petna mozliwos$¢ prowadzenia wszelkich procedur on-line. Ranking zamykaja
Belgia, Lotwa, Stowacja i Grecja. Polska uplasowata si¢ na 12 pozyc;ji®.

Zaméwienia publiczne a innowacyjnos¢

Zamowienia publiczne w krajach Unii Europejskiej pozostajg — jak dotad
— w niewielkim stopniu powigzane z innowacyjnoscig. Zgodnie z Innovation
Scoreboard (por. rozdz. 3 niniejszej publikacji), do lideréw innowacyjnos$ci na-
lezg Dania, Finlandia, Niemcy, Szwecja i Wielka Brytania, nowe kraje czton-
kowskie za$, wraz z Portugalia, Grecja, Wlochami i Hiszpania, zaliczane sg do
»moderate innovators”, a nawet ,,catching-up countries”. Potwierdzaja to dane
zaprezentowane na wykresie 16, gdzie zestawiono udziat wydatkow na B+R
w PKB (w %) oraz udzial zamowien publicznych (ogotem i powyzej progdw
UE) w PKB (w %). Poréwnanie warto$ci omawianych wskaznikow dowodzi,
ze generalnie zamowienia publiczne sa w niewielkim stopniu powigzane z na-
ktadami na B+R, a w takich krajach, jak np. Bulgaria, w ktoérej zamowienia
publiczne majg duze znaczenie w gospodarce, innowacyjnosc¢ jest bardzo niska.
Z kolei w takich krajach, jak np. Szwecja, Niemcy, Dania, Holandia czy Austria,
udziat naktadow na B+R jest zblizony do udziatu zaméwien publicznych powy-
zej progéw UE w PKB.

18 Komisja Europejska, Evaluation of the 2004 Action Plan for Electronic Procurement,
Accompanying Document to the Green Paper on Expanding the Use of e-Procurement in the EU,
SEC (2010) 1214.

Y M. P. Vincze i in., Evaluation of SMEs’ ..., s. 74-75.

20 Komisja Europejska, 8th Benchmarking Report on eGovernment, DG INFSO, 2009.
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Wykres 16. Zaméwienia publiczne a wydatki na B+R — udziat w PKB w krajach UE w roku 2009
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Zrodto: oprac. whasne na podstawie danych Eurostatu

Dla catej UE sita zwigzku miedzy udzialem wydatkéw na B+R a udziatem
wydatkow na zamowienia publiczne w PKB, mierzona wspotczynnikiem korela-
cji rang Spearmana, jest niewielka (7, = 0,267) i zaleznos¢ ta nie jest istotna sta-
tystycznie. Z kolei analogiczna zalezno$¢ dla zamowien powyzej progéw UE jest
istotna w sensie statystycznym (p = 0,002), ale ujemna. Podobne relacje obser-
wowane sg wowczas, gdy innowacje mierzone sg wskaznikiem SII (na podstawie
metodologii European Innovation Scoreboard). Wyraznie zaznacza si¢ przy tym
roznica miedzy nowymi i starymi krajami cztonkowskimi. Dla starych krajow
cztonkowskich zalezno$¢ miedzy innowacyjnoscia a zamdowieniami ogdtem jest
istotna statystycznie (p = 0,027) i dodatnia — kraje o wigkszym znaczeniu zamo-
wien publicznych sg tez bardziej innowacyjne?!. Inaczej jest z nowymi krajami
cztonkowskimi — w ich przypadku omawiane relacje nie sg istotne (p = 0,238).

Reasumujac, rynek zamdéwien publicznych w Unii Europejskiej systematycz-
nie si¢ rozwija. Rosnie przy tym znaczenie procedur elektronicznych, podejmowane
sa dziatania sprzyjajace wickszemu dostgpowi matych i srednich przedsigbiorstw
oraz wzrostowi innowacyjnosci, jednak ich efekty sg bardzo stabe, zwtaszcza w na-
szej czgsci Europy. Podobne trendy obserwuje si¢ rowniez w Polsce. Ich analiza
stanowi¢ bedzie przedmiot kolejnego punktu niniejszego rozdziatu.

6.2. Rozwoj rynku zaméwien publicznych w Polsce

Rynek zamowien publicznych w Polsce jest stosunkowo mtody, gdyz dopiero
wejscie w zycie ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. rozpoczgto proces tworzenia

2! Dla wskaznika ,,udziat naktadéw na B+R w PKB” wspdtczynnik korelacji rang Spearmana
osiggnat wartos¢ 0,658 (p = 0,027), natomiast dla SII »,= 0,481 (p = 0,07).
S
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mechanizmoéw wydatkowania srodkow publicznych. Obecnie obowigzujaca usta-
wa Pzp byta wielokrotnie nowelizowana, co potwierdza ciggte ewoluowanie roz-
wigzan w tym zakresie.

Wielko$¢ rynku zamowien publicznych w Polsce systematycznie ros$nie —
w 2010 r. warto$¢ udzielonych zamowien osiagneta 167,0 mld zt, czyli ponad
siedmiokrotnie wigcej niz w roku 2000 (por. wykres 17).

Wykres 17. Warto$¢ udzielonych zamoéwien publicznych w Polsce w latach 2000-2010 (w mld zt)
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Zrédto: oprac. whasne na podstawie Sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zaméwien
publicznych w 2010 r. (i wezesniejszych), UZP, Warszawa 2011 (i wcze$niejsze)

W 2010 r. szacunki oparte na tresci rocznych sprawozdan pozwalaja na
okreslenie sumy zakontraktowanych kwot zamowien powyzej progéw unijnych
na poziomie ok. 118,5 mld zl. Z kolei w przypadku postgpowan o wartosci od
14 000 euro do progéw unijnych, wykazana przez zamawiajacych w rocznych
sprawozdaniach kwota przekroczyta 48,5 mld z#*2.

Wigkszo$¢ ogloszen dotyczacych realizowanych w Polsce zamowien pu-
blicznych publikowanych jest jedynie w ,,Biuletynie Zamowien Publicznych”.
W ,,.Dzienniku Urzedowym UE” publikowanych jest ok. 10% ogloszen o zamo-
wieniu, podobny wskaznik dotyczy ogloszen o udzielenie zamowienia. Warto
przy tym zauwazy¢, ze obydwa wskazniki systematycznie rosng (dla przykta-
du, w 2007 r. udziat opublikowanych w TED ogtoszen o zamowieniu si¢ggat 8%,
aw 2011 r. juz 12%%). Na podkreslenie zastuguje rowniez fakt, ze ogloszenia
polskich zamawiajacych stanowig prawie polowe wszystkich ogtoszen nowych
krajow czlonkowskich UE.

22 Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych w 2010 r. (i weze$niej-
sze), UZP, Warszawa 2011 (i wczeéniejsze).

2 Liczba polskich ogloszen o zaméwieniu w TED wynosita: 11 197 w 2007 r., 13 450
w 2008 r., 14 248 w roku 20091 18 532 w 2010 1.
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Zgodnie z ustawg Pzp podmiotami zobowigzanymi do stosowania procedur
udzielania zaméwien publicznych sg organy panstwowe i samorzadowe, podmioty
prawa publicznego, stowarzyszenia zlozone z jednego lub wigkszej liczby takich
organ6w badz tzw. podmiotéw prawa publicznego oraz przedsigbiorstwa dziata-
jace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych.
Z uwagi na fakt, ze obowiagzek przekazywania rocznych sprawozdan nie dotyczy
zamawiajacych objetych zakresem podmiotowym ustawy Pzp, ktorzy w danym
roku sprawozdawczym nie udzielili zamowien o warto$ci przekraczajacej dolny
prog okreslony w ustawie, tzn. 14 000 euro, liczba podmiotéw zobowigzanych do
stosowania Pzp, szacowana w 2010 r. na prawie 14 tys. (por. wykres 18), z pew-
noscig jest nieco wyzsza.

Wykres 18. Liczba podmiotow zobowiazanych do stosowania procedur Pzp (liczba
zamawiajacych) w Polsce w latach 2004-2010

15000 - 12932 13012 13765

11248 12 200 11701 12183
10000 -
5000 -
O = T T T T T T
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Zrodto: oprac. whasne na podstawie Sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zaméwier
publicznych w 2010 r. (i weze$niejszych), UZP, Warszawa 2011 (i wezesniejsze)

Z kolei jesli chodzi o wykonawcow, w 2010 r. zamowienia publiczne otrzy-
mato ok. 80 000 przedsiebiorstw wobec w przyblizeniu 65 000 w roku wczesniej-
szym i ok. 21 000 w roku 2006*.

Polskie przedsigbiorstwa i instytucje realizujg zamowienia gtdéwnie na rynku
krajowym. Liczba kontraktéw realizowanych w 2010 r. poza granicami Polski
siggata 38 i1 byla nizsza niz w latach poprzednich (w latach 2007-2009 bylo to
ponad 50 kontraktow), jednak w 2011 r. nastapit powro6t do wezesniejszego pozio-
mu (réwniez 50 kontraktow). Szacunkowa warto$¢ realizowanych przez polskie
przedsigbiorstwa kontraktow zagranicznych siggala w 2010 r. ok. 50 mln euro.
W strukturze zamowien dominowaty ustugi®®. Generalnie rzecz biorac, struktura
zamowien wedtug rodzaju zmieniata si¢ i o ile z punktu widzenia liczby zamo-
wien zmiany te nie byly zbyt silne, o tyle z punktu widzenia ich wartos$ci fluktu-
acja w czasie jest spora (por. wykres 19).

2 Sprawozdanie...
25 Opracowano na podstawie ,,Biuletyndéw Informacyjnych UZP” z lat 2007-2011.
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Wykres 19. Struktura rynku zaméwien publicznych (o wartoséci od 14 tys. euro do progdéw
unijnych) w Polsce w latach 20042010
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Zrédto: oprac. whasne na podstawie Sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zaméwien
publicznych w 2010 r. (i wezesniejszych), UZP, Warszawa 2011 (i wczesniejsze)

W badanym okresie wyraznie zmalato znaczenie dostaw, ktore w 2004 . sta-
nowity 29% ogolnej warto$ci zamowien w Polsce, rok pozniej byto to nawet 42%,
a w 2010 r. — tylko 20%. Wyraznie natomiast ro$nie znaczenie ustug (zarowno
w ujeciu ilo§ciowym, jak i warto§ciowym). Odmienng strukture maja zamowienia
powyzej progdw unijnych — dominuja wsérdd nich dostawy, stanowigce ponad po-
towe wszczynanych postepowan (wedtug kryterium ilosciowego)*. Marginalng
niemalze rol¢ odgrywaja tu zamowienia na roboty budowlane, stanowiace 6,7%
liczby wszczynanych postgpowan. Zamowienia na ustugi stanowia ok. 40% po-
stepowan powyzej progow unijnych.

Struktura ta jest zroznicowana terytorialnie — na tle innych wojewodztw
wyroznia si¢ wojewodztwo mazowieckie, w ktorym w 2010 r. realizowano
17% wszystkich zamowien (w tacznej warto$ci zamowien wojewodztwo to row-
niez dominuje). W czotdwce plasuja si¢ tez wojewodztwa §laskie i matopolskie,
a takze dolnoslaskie i wielkopolskie. Z kolei najmniejsze jest znaczenie na rynku
zamowien publicznych zard6wno matych wojewddztw — opolskiego i lubuskiego,
jak i wiekszego obszarowo wojewodztwa podlaskiego. Generalnie rzecz biorac,
struktura ta jest stabilna w czasie (por. tab. 17).

26 Odsetek zaméwien na dostawy zmalat przy tym z 57% w 2007 r. do 53,59% w 2010 r. Dla
ustug wskaznik ten siggat 39% w 2007 1., 40% w 2008 r., 39,02% w roku 2009 oraz 39,71% w roku
2010. Analogiczne odsetki dla ushug ksztaltowaty si¢ na poziomie: 4% (2007 r.), 5% (2008 r.),
5,55% (2009 1.), 6,7% (2010 ).
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Tabela 17

Struktura zamowien publicznych (o wartosci od 14 tys. euro do progéw unijnych) w Polsce
wedhuig wojewodztw w latach 2007-2010. Stan na koniec roku

Odsetek liczby postepowan

Region/wojewodztwo

Region centralny

Odsetek wartoSci postepowan

Mazowieckie 19 18 18 17 22 18 14 16
Lodzkie 6 6 5 5 5 7 6 5
Region poludniowo-zachodni

Dolnoslgskie 7

Opolskie 3

Region poludniowy 20 20 21 21 19 18 18 19
Matopolskie 9 9 10 10 8 8 8 9
Slaskie 11 11 11 11 11 10 10 10
Region poéinocno-zachodni 14 16 14 15 16 17 16 16
Lubuskie 2 3 2 2 3
Wielkopolskie 8 8 8
Zachodniopomorskie 4 5 4 5 5
Region péinocny 15 15 15 15 16 15 14 16
Kujawsko-pomorskie

Pomorskie

Warminsko-mazurskie 4 4 4 4 4

Region wschodni 17 16 16 18 13 16 19 20
Lubelskie 6 5 5 6 4 5 5 6
Podkarpackie 5 5 5 6 4 6 6 7
Podlaskie 3 3 3 3 2 2 3 3
Swigtokrzyskie 3 3 3 3 3 3 5 4

Zrédto: , Biuletyny Informacyjne UZP” z lat 2007-2010, UZP, Warszawa.

Warto si¢ rowniez przyjrze¢ strukturze zamowien wedtug rodzaju zamawia-
jacego (por. tab. 18). Zaréwno w ujeciu ilosciowym, jak i warto$ciowym naj-
wieksze znaczenie maja w polskim systemie zamoéwien publicznych jednostki
administracji samorzadowej. Wiaze si¢ to z zakresem kompetencji powierzonych
tym jednostkom administracji publicznej. Znamienny jest przy tym wzrost wspo-
mnianego udziatu w ostatnich dwodch latach, co jest efektem intensyfikacji dziatan
wspotfinansowanych ze srodkow UE. Administracja samorzadowa realizuje przy
tym przede wszystkim zamdwienia na roboty budowlane i ustugi (po ok. 40%

zamowien tego typu jednostek).
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Tabela 18

Struktura zamowien publicznych (o wartosci od 14 tys. euro do progéw unijnych) w Polsce
wedhug kategorii podmiotow zamawiajacych w latach 2007-2010. Stan na koniec roku

Kategorie zamawiajacych

Administracja rzadowa
centralna

Administracja rzagdowa
terenowa

Administracja samorzadowa 41,27 | 44,81 | 46,57 | 44,99 | 44,1 53,0 | 59,94 | 58,94

Instytucja ubezpieczenia
spotecznego i zdrowotnego

4,51 | 3,64 | 3,26 | 3,46 32 2,71 2,32 | 2,01

6,39 | 5,55 | 5,05| 490 8,0 6,0 | 442 | 574

Organ kontroli panstwowej
lub ochrony prawa, sad badz 1,42 | 122 | 0,95 1,04 1,2 1,8 0,68 | 0,69
trybunat

Uczelnie publiczne 477 | 5211 6,17 | 7,20 3,7 41| 3,82 | 4,26
Podmiot prawa publicznego 14,96 | 14,31 | 15,14 | 13,56 0,3 0,2 0,19 | 0,18

Samodzielny publiczny zaktad
opieki zdrowotne;j

Inny 21,58 | 21,20 | 18,97 | 20,90 | 22,5 | 18,5 | 15,25 | 16,04

1,55 1,18 ] 094 1,02 88| 98| 939| 824

Zrédto: ,,Biuletyny Informacyjne UZP” z lat 2007-2010, UZP, Warszawa.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na podmioty prawa publicznego®. Realizuja
one duzg liczbe matych postepowan — ich udziat w og6lnej liczbie postgpowan
siegat w badanym okresie 13,5-15%, podczas gdy udzial w ogdlnej wartosci za-

%7 Pojecie ,,podmiotu prawa publicznego” zostato zdefiniowane w art. 1 lit. b kazdej z trzech
dyrektyw klasycznych prawa wspolnotowego: Dyrektywy Rady 93/36/EWG z dnia 14 czerwca
1993 r. dotyczacej koordynacji procedur w zakresie udzielania zamowien publicznych na dostawy
—O0JnrL 199 29.08.1993 r., Dyrektywy Rady 92/50/EWG z 18 czerwca 1992 r. dotyczacej koordy-
nacji procedur udzielania zaméowien publicznych na ustugi — OJ nr L 209 2 9.07.1992 r., Dyrektywy
Rady 93/37/EWG z 14 czerwca 1993 r. dotyczacej koordynacji procedur udzielania zamoéwien pu-
blicznych na roboty budowlane — OJ nr L 199 z 9.08.1993 r. Podmioty prawa publicznego spetniaja
facznie nastgpujace warunki: (1) zostaty ustanowione w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb
w interesie ogdlnym, ktory nie ma charakteru przemystowego lub handlowego, (2) maja osobowos¢
prawna, (3) finansowane sg w przewazajacej czgsci przez panstwo, jednostki samorzadu terytorial-
nego lub inne podmioty prawa publicznego badz zarzad podmiotu podlega nadzorowi ze strony pan-
stwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub innych podmiotéw prawa publicznego, ponad potowe
sktadu jego organu administracji, zarzadu lub nadzoru stanowig osoby mianowane przez panstwo,
jednostki samorzadu terytorialnego albo przez inne podmioty prawa publicznego. W ustawie Pzp
pojecie to nie pojawia si¢ wprost, jednak zgodnie z wyktadnia UZP, s to podmioty (lub zwiazki
podmiotow) spetniajace warunki art. 3 pkt. 1 ust. 3, tj. inne, niz okreslone w pkt. 1 (jednostki sek-
tora finansow publicznych), osoby prawne, utworzone w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb
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ledwie 0,2-0,3% (por. tab. 18). W przypadku tej grupy zamawiajacych trzy na
cztery zamowienia dotyczg dostaw?.

W ujeciu branzowym (wedtug Wspolnego Stownika Zamowien CPV) zarow-
no pod wzgledem liczby, jak i warto$ci dominuja zamdwienia na roboty budow-
lane (dzial 45), w tym zwlaszcza na roboty budowlane w zakresie wznoszenia
kompletnych obiektéw budowlanych lub ich czesci oraz roboty w zakresie inzy-
nierii lagdowej i wodnej (grupa 452). Dla przyktadu, w 2008 r. stanowity one — od-
powiednio — 61% og6lnej wartosci i 31% ogdlnej liczby zamowien®. Istotng rolg
odgrywaja réwniez urzadzenia medyczne, farmaceutyki i produkty do pielegnacji
ciata (dziat 33), maszyny biurowe i liczace, sprzet i materiaty, z wyjatkiem mebli
i pakietow oprogramowania (dziat 30), produkty chemiczne (dzial 24). Z szacun-
koéw struktury branzowej rynku zamdéwien publicznych wynika, ze najwigksze
znaczenie majg towary i ustugi sekcji F (budownictwo) — w 2008 r. zrealizowano
ponad 50 tys. zamowien o tacznej wartosci ok. 30 mld zt, sekcji D (przetworstwo
przemystowe) — ok. 52 tys. zamdéwien o wartosci ok. 10 mld zt. Stosunkowo duza
role odgrywaja rowniez sekcja K (ok. 16,5 tys. postepowan o tacznej wartosci
2,7 mld zt), sekcja O (7,6 tys. postgpowan o wartosci 1 mld zl) oraz sekcja M
(10,7 tys. postepowan, jednak o niewielkiej wartosci 419 min zt). Marginalne
wrecz jest znaczenie zamowien publicznych w sekcji B (rybactwo)*.

Dokonujac oceny funkcjonowania rynku zaméwien publicznych w Polsce,
zwlaszcza w kontekscie ich proinnowacyjnego oddzialywania, nalezy zwrocic
uwage na praktyke polskich podmiotow zamawiajacych, ktore zdecydowanie
preferuja procedury otwarte, w tym zwlaszcza przetarg nieograniczony. Trybem
tym realizowanych jest ponad 80% postgpowan — zarowno ponizej, jak i powyzej
progéw unijnych. Tryby, ktére sprzyjaja innowacjom — dialog konkurencyjny, ne-
gocjacje — odgrywaja marginalng rolg w polskiej praktyce zamowien publicznych,
warto jednak podkresli¢ zwigkszenie ich znaczenia (por. tab. 19). Réwniez kon-
kurs, jako procedura poprzedzajaca postepowanie prowadzone z wykorzystaniem
trybu ,,negocjacje z ogloszeniem” lub ,,zamoéwienie z wolnej reki”, stosowany
jest bardzo rzadko — w 2009 r. wykorzystano go w zaledwie 0,05% postgpowan
ponizej progéw UE i 0,36% postepowan powyzej progéw UE.

o charakterze powszechnym niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli pod-
mioty te pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio badz posrednio przez inny podmiot: a) finansuja
je w ponad 50% lub b) posiadaja ponad potowe udziatow albo akcji badz c) sprawuja nadzér nad
organem zarzadzajacym, lub d) maja prawo do powotywania ponad polowy sktadu organu nadzor-
czego albo zarzadzajacego.

28 Biuletyny Informacyjne UZP” z lat 2007-2010.

2 Opracowano na podstawie niepublikowanych danych Urzedu Zamowien Publicznych.

30'W, Starzynska, Zamowienia publiczne a kierunki dziatalnosci wytwérczej i rozwéj inno-
wacyjnosci, [w:] A. Borowicz, M. Krolikowska-Olczak, J. Sadowy, W. Starzynska, Ekonomiczne
i prawne zagadnienia zamowien publicznych. Polska na tle Unii Europejskiej, UZP, Warszawa
2010, s. 151-172.
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Tabela 19

Struktura ilo§ciowa zaméwien udzielonych wedtug trybu postgpowania i warto$ci zamowienia
w latach 2007-2011

Odsetek postepowan o wartosci Odsetek postepowan o wartosci
Tryb od 14 000 euro do progéw unijnych powyzej progéw unijnych

postepowania
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Praetarg 74,41(72,36| 68,53 | 76,24 | 81,42| 76,4 | 71,80 | 74,52 | 83,17 | 84,79
nieograniczony

L2 1,99 0,80 0,57( 041| 032] 600 | 530 | 428 | 3,54 | 349
ograniczony

Negocjacje

. 0,12| 0,07 0,05| 0,10 0,08 3,20 | 2,90 | 3,75 | 1,59 | 2,6l
z ogloszeniem
Dialog

. 0,03 0,02 0,02 0,02 0,03| 0,10 | 0,10 [ 0,06 | 0,14 | 0,13
konkurencyjnyny

Negocjacje bez

; 0,79| 042| 0,39| 0,27| 0,14| 14,30*| 19,40*| 17,12*| 11,56*| 8,98*
ogloszenia

Zamowienie nie nie nie nie nie
z wolnej reki 18,12121,051 2591 19,191 14,84 dotyczy|dotyczy|dotyczy|dotyczy|dotyczy

Zapytanie o cen¢ | 4,49 | 5,15| 4,35| 3,58| 3,02 - - - - -

Licytacja 005| 005| 016| 019 015 - | - | - | - | -
elektroniczna
Uwaga: *1acznie z zamowieniami z wolnej reki; ,,— — brak mozliwosci prawne;j.

Zrodto: ,,Biuletyny Informacyjne UZP” z lat 20072010, UZP, Warszawa.

Przetarg nieograniczony jest szczegdlnie czesto stosowany przez samodziel-
ne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (ponad 80% postgpowan realizowanych
jest tym trybem). Uczelnie publiczne zdecydowanie czgsciej niz pozostate typy
jednostek korzystaja z zamowien z wolnej reki (prawie 30% postepowan). Z kolei
organy kontroli panstwowej lub ochrony prawa, sady i trybunaly, zdecydowanie
czesciej niz pozostale jednostki stosuja zapytanie o ceng.

Znamienng cechg polskiego systemu zamowien publicznych jest takze na-
gminne postugiwanie si¢ modelem price only — w 2010 r. w przypadku az 91%
postgpowan cena stanowita jedyne kryterium wyboru oferty. Wskaznik ten nie-
pokojaco rosnie — jeszcze w 2005 r. kryterium to wybralo ,,tylko” 53% zamawia-
jacych. Jednoczes$nie — co napawa optymizmem — rosnie liczba kryteriow przy-
padajaca $rednio na jedno postepowanie — z 2,40 kryteriow 2005 r. (a nawet 2,24
w 2006 r.) do 3,72 kryteriow w 2009 r. — por. tab. 20.
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Tabela 20

Tendencje w zakresie kryteriow oceny ofert w postgpowaniach o udzielenie zamowienia
publicznego w Polsce w latach 2002-2010

Cena jako jedyne kryterium oceny ofert
(jako % wszystkich ogloszonych postepowan)

Srednia liczba kryteriow*

2003 2,00 51
2004 2,06 29
2005 2,40 53
2006 2,24 64
2007 2,31 87
2008 2,69 89
2009 3,72 90
2010 3,63 91

* Dotyczy wylacznie postgpowan, w ktorych zastosowano model wielokryterialny.

Zrodto: Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamowien publicznych w 2010 r. (i weze-
$niejsze), UZP, Warszawa 2011 (i wczesniejsze).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy Pzp wylonienie
oferty najkorzystniejszej niekoniecznie oznacza wybor oferty z najnizsza cena.
W mysl cytowanego przepisu oferta najkorzystniejsza jest oferta, ktora przedsta-
wia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow odnoszacych si¢ do przed-
miotu zamOwienia, albo oferta z najnizsza ceng. W mysl ust. 2 art. 91 ustawy
Pzp inne kryteria odnoszace si¢ do przedmiotu zamdwienia to w szczegdlnosci
jako$¢, funkcjonalnos¢, parametry techniczne, zastosowanie najlepszych dostep-
nych technologii w zakresie oddziatywania na srodowisko, koszty eksploatacji,
serwis oraz termin wykonania zamoéwienia. Jak wspomniano wcze$niej, model
wielokryterialny (economically most advantageous tender) jest bardzo rzadko
stosowany w polskiej praktyce zamowien publicznych. Toczaca si¢ w ostatnim
okresie intensywna dyskusja na temat kryteriow oceny ofert w kontekscie wta-
Sciwego zabezpieczenia interesOw zamawiajgcego przynosi argumenty zaroOwno
za, jak 1 przeciw takiemu podejsciu®'. Wprowadzenie dodatkowych kryteriow
oceny ofert nie jest konieczne, jesli warunki realizacji zamowienia (zwlaszcza
opis przedmiotu zamdwienia i wzor umowy) sg szczegolowo i dobrze opisane.
Rowniez zastosowanie odpowiednich warunkow udziatu w postgpowaniu powin-
no pozwoli¢ na uniknigcie wyboru oferty ztozonej przez wykonawce, ktory nie
zagwarantuje nalezytego wykonania zaméwienia. Ma to znaczenie szczeg6lnie

31 Whnioski sformutowano na podstawie wynikéw dyskusji podjetej w trakcie IV Konferencji
Naukowej pt. Nowe podejscie do zamowien publicznych — zamowienia publiczne jako instrument
zwigkszenia innowacyjnosci gospodarki i zrownowazonego rozwoju. Doswiadczenia polskie i za-
graniczne, ktéra odbyla si¢ w czerwcu 2011 r. pod patronatem Prezydenta RP (wspotorganizatorem
konferencji byt Urzad Zamoéwien Publicznych).
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woweczas, gdy inne kryteria oceny ofert trudno jest zoperacjonalizowa¢ w sposob
mierzalny. Z drugiej jednak strony, w bardzo wielu przypadkach mozliwe jest
zastosowanie obiektywnych, mierzalnych kryteridw oceny ofert, w tym zwlaszcza
kosztow eksploatacji przedmiotu zamowienia w catym okresie jego uzytkowania,
a nie tylko w momencie zakupu, czego jednak zamawiajacy niepotrzebnie unikaja.

Konkurencyjnos$¢ postepowan

Ocena konkurencyjnosci rynku zamowien publicznych dokonywana jest naj-
czesciej poprzez wskaznik ,.$rednia liczba ofert na postgpowanie”. Srednio rzecz
biorgc, w ostatnich latach warto$¢ tego wskaznika jest nizsza niz przed rokiem
2006 (por. tab. 21) —w 2010 r. ksztaltowata si¢ na poziomie 2,76.

Tabela 21
Srednia liczba ofert na postepowanie w latach 2003-2010
Rok Ogélem Roboty budowlane Dostawy Uslugi
2003 4,01 4,21 X 3,66
2004 3,95 X 4,34 4,34
2005 4,40 4,14 4,68 4,39
2006 3,62 3,24 4,01 3,64
2007 2,29 2,57 2,35 1,94
2008 2,41 3,05 2,40 1,96
2009 2,77 4,16 2,51 2,29
2010 2,76 3,76 2,45 2,57

Zrédto: Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamowier publicznych w 2010 r. (i weze-
$niejsze), UZP, Warszawa 2011 (i wezesniejsze).

Najwigksza konkurencyjnoscia charakteryzujg si¢ roboty budowlane, po-
dobna jest natomiast ocena konkurencyjnosci postgpowan na dostawy i ustugi.
Warto jednak podkresli¢, ze w obliczu kryzysu gospodarczego ro$nie zaintere-
sowanie kontraktami realizowanymi na zlecenie instytucji publicznych i innych
podmiotow zobligowanych do stosowania ustawy Pzp, na co wskazuje rosnaca
warto$¢ wskaznika, zwlaszcza w odniesieniu do robot budowlanych (wzrost rze-
du ok. 40% w roku 2009) i ustug (w poréwnaniu z rokiem 2008, wzrost o ok. 17%
w roku 2009 i o ok. 30% rok po6zniej).

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na fakt, ze postepowania sa w Polsce realizo-
wane do$¢ sprawnie w porownaniu z innymi krajami UE. W przypadku postepowan
ponizej progdw UE czas trwania postgpowania, liczony od daty publikacji oglosze-
nia o zamowieniu do daty zawarcia umowy wskazanej w ogloszeniu o udzielenie
zaméwienia wyniost w 2010 r. 33 dni 1 byt to czas krétszy niz w latach poprzednich.
Najkrocej realizowane sa postepowania w trybie licytacji elektronicznej ($rednio
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32 dni), najdtuzej zas — w trybie dialogu konkurencyjnego (101 dni). W przypad-
ku najpopularniejszego trybu — przetargu nieograniczonego — $redni czas trwania
postepowania siggat w 2010 r. 91 dni i wzrést znacznie w pordwnaniu z latami
poprzednimi (w 2009 r. bylo to 74 dni, a rok wczesniej — 65 dni). Pomimo znacz-
nie dluzszych, wymaganych ustawa Pzp, terminow na zlozenie ofert, postepowania
o warto$ci powyzej progdw unijnych trwaja niewiele dtuzej — przetarg ograniczony
zajmuje obecnie srednio 99 dni, a dialog konkurencyjny — 215 dni.

Rozwigzania elektroniczne

Polska wprowadzita rowniez rozwigzania elektroniczne w zamowieniach pu-
blicznych. W 2005 r. wdrozono Portal Zaméwien Publicznych, uwzgledniajacy
elektroniczny system bazy danych BZP, forum dyskusyjne, system elektronicznych
referencji, CPV w wersji elektronicznej, modut aukcji elektronicznej (umozliwia-
jacy ,,dogrywke” w przetargu ograniczonym) oraz modut zamawiajacego, umozli-
wiajacy zamawiajgcym zorganizowanie i usystematyzowanie procesu prowadzenia
postepowan o udzielenie zamowienia publicznego. Nadal jednak niewielkie jest
znaczenie trybu postepowania, jakim jest licytacja elektroniczna — udziat poste-
powan realizowanych tym trybem to (na koniec 2010 r.) zaledwie 0,19% (a wigc
byto to niespetna 400 postepowan). Warto jednak pokresli¢, ze wskaznik ten wzrost
prawie czterokrotnie w poroéwnaniu z rokiem 2007 czy 2008. Waznym krokiem
w kierunku upowszechnienia licytacji elektronicznej byto uruchomienie przez UZP
w dniu 26 stycznia 2009 r. platformy licytacji elektronicznej (http:/licytacje.uzp.
gov.pl). Korzystanie z platformy jest bezptatne zarowno dla zamawiajacego, jak
1 wykonawcy. Warunkiem uczestnictwa jest jedynie dokonanie rejestracji. Jedynym
kryterium oceny ofert jest cena. Co wazne, platforma ta nie wymaga posiadania
przez wykonawce podpisu elektronicznego®. Zdecydowanie mniejszym zaintere-
sowaniem cieszy si¢ dynamiczny system zakupoéw (DSZ)*.

6.3. Podsumowanie

W $wietle przytoczonych danych mozemy ocenié, ze rynek zamowien pu-
blicznych w Polsce, pomimo jego krotkiej historii, jest coraz wigkszy — w porow-
naniu z rokiem 2000 jego warto§¢ wzrosta ponad siedmiokrotnie, w stosunku do

32 J. Wiktorowicz, E. Roszko, Procedury elektroniczne w zaméwieniach publicznych, [w:]
B. Bernas (red.), Finanse publiczne i migdzynarodowe, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 412-422.

3 A. Borowicz W. Starzynska, A. Kubiak, J. Wiktorowicz, E. Roszko-Grzegorek,
L. Wendotowski, S. Poptawski, S. Kaniewicz, K. Plackowski, W. Michalski, Informatyzacja pol-
skiego systemu zamowien publicznych — stan obecny, oczekiwania, bariery, Raport z realizacji
projektu UL 1 UZP, Warszawa—t6dz 2008.
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2004 r. za$ (czyli momentu wejscia w zycie nowej ustawy Pzp) — prawie 3,5-krot-
nie. W strukturze polskich zamowien publicznych blisko potowe stanowia za-
moéwienia o warto$ci powyzej progéw unijnych, co plasuje nasz kraj na piatej
pozycji pod wzgledem ww. wskaznika, pod wzgledem za$ ogolnej liczby takich
zamoOwien na trzeciej, po Francji 1 Niemczech. Pod wzgledem wielkosci rynku
potencjat Polski jest zblizony do takich krajow, jak Szwecja czy Belgia, wyraznie
przewyzszajac inne kraje Europy Srodkowej i Wschodniej. Znaczenie zaméwien
publicznych w gospodarce jest jednak w Polsce raczej przeci¢tne — réwniez na
tle innych nowych krajow cztonkowskich (udziat zamoéwien publicznych w do-
chodzie narodowym jest nizszy w pordwnaniu z Czechami, Rumunia, Wegrami,
ze Stowacja, z Estonig czy Portugalig). Polska plasuje si¢ natomiast w koncowce
rankingu pod wzgledem konkurencyjno$ci zaméwien publicznych — $rednia licz-
ba ofert na postgpowanie jest prawie 3-krotnie nizsza niz w takich krajach, jak
Wielka Brytania czy Portugalia. Moze to swiadczy¢ o mniejszej dojrzatosci poda-
zowej strony polskiego rynku zamoéwien publicznych. Z drugiej strony, procedu-
ry zamowien publicznych przebiegaja w Polsce znacznie sprawniej niz w innych
krajach UE.

Warto roéwniez zwroci¢ uwage na zmiany w strukturze zamowien publicznych
w Polsce — wyraznie ro$nie bowiem znaczenie ushug. Trudno jest natomiast po-
rownywac strukture podmiotowa rynku, jako ze w réznych krajach kompetencje
poszczegdlnych grup jednostek sa odmienne. W Polsce gtéwnym zamawiajagcym
pozostaje nieprzerwanie administracja samorzadowa. Warto zwroci¢ przy tym
uwage na wysoka $rednig wartos¢ postgpowan realizowanych przez samodziel-
ne publiczne zaklady opieki zdrowotnej i administracje samorzadowa. W ujgciu
branzowym natomiast dominuja w Polsce zamowienia na roboty budowlane,
w tym zwlaszcza w zakresie wznoszenia kompletnych obiektow budowlanych
lub ich czgsci oraz roboty w zakresie inzynierii ladowej i wodne;j. Jest to zwigzane
z silnym zaangazowaniem wtadz publicznych w rozwdj infrastruktury w Polsce
po wlaczeniu naszego kraju w struktury Unii Europejskiej (przy wspotfinansowa-
niu tych inwestycji ze Srodkoéw funduszy strukturalnych i funduszu spojnosci).

Podobnie jak w Polsce, w catej UE najpopularniejszym trybem postgpowania
jest przetarg nieograniczony, jednakze w przeciwienstwie do innych krajéw UE
znacznie rzadziej stosowane sa w Polsce tryby negocjacyjne (negocjacje, dialog
konkurencyjny), co stanowi barier¢ szerszego wykorzystania zamoéwien publicz-
nych jako stymulatora innowacyjnos$ci przedsigbiorstw. Podobnie, bardzo czgste
w Polsce stosowanie modelu price only — w przeciwienstwie do innych krajow
UE, w ktérych dominuje model wielokryterialny — stanowi jedna z najwazniej-
szych barier oddzialywania zamdwien publicznych na innowacyjno$¢ przedsig-
biorstw. Pozytywnie — rowniez z punktu widzenia zwigkszania innowacyjnos$ci
—nalezy natomiast oceni¢ zmiany zwigzane z wdrozeniem rozwigzan elektronicz-
nych, ktore powinny si¢ przyczyni¢ takze do szerszego wlaczenia matych i $red-
nich przedsi¢biorstw w rynek zamowien publicznych w naszym kraju.
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Reasumujac, w Polsce — podobnie jak w catej Unii Europejskiej — podej-
mowane sg dzialania sprzyjajace wickszemu dostgpowi matych i §rednich przed-
sicbiorstw oraz wzrostowi innowacyjnosci, rosnie tez znaczenie procedur elek-
tronicznych. Z pewnos$cig jednak niektore praktyki polskiego rynku zamowien
publicznych, w tym zwlaszcza nagminne stosowanie modelu price only oraz uni-
kanie trybow negocjacyjnych, stanowiag powazne ograniczenie dalszego rozwoju
systemu zamowien publicznych w kierunku jednego z najwazniejszych instrumen-
tow innowacyjnosci przedsigbiorstw. Potwierdzaja to w sposob ilosciowy dane
statystyczne zaprezentowane w niniejszym rozdziale. Wnioski te beda rozwinigte
w kolejnych rozdziatach, w ktérych przedstawione zostang wyniki badan iloscio-
wych i jako$ciowych, przeprowadzonych przez zespol Uniwersytetu Lodzkiego
w ramach projektu ,,Zamowienia publiczne a innowacyjno$¢ przedsigbiorstw —
stan obecny i perspektywy”.



