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1. WSTEP

Dyrektywy UE w sprawie zamowien publicznych reguluja publikacje ogloszen i
organizacj¢ procedur przetargowych w odniesieniu do zamowien o wyzszej wartosci. W
ramach tych dyrektyw stosuje si¢ wspolne zasady przejrzystosci, otwartej konkurencji i
nalezytego zarzadzania procedurami udzielania zamodwien, ktére moga stanowié
przedmiot zainteresowania dostawcow w calym jednolitym rynku. Oczekuje sig, ze
otwarte i odpowiednio regulowane rynki zamoéwien publicznych przyczynia si¢ do
lepszego wykorzystania zasoboéw publicznych.

W niniejszej ocenie zbadano, czy dyrektywy UE 2004/17/WE i 2004/18/WE w sprawie
zamoOwien publicznych przyczynity si¢ do uzyskania lepszych rezultatow zakupoéw
publicznych za sprawa przejrzystosci i konkurencji transgranicznej. Oceniono tez, czy te
cele sa nadal istotne w $wietle zmieniajacych si¢ priorytetow gospodarczych i
politycznych. W ramach oceny analizuje si¢ istniejacy kompromis migdzy kosztami a
korzy$ciami zwiazanymi z przedmiotowymi przepisami w celu okreslenia potrzeby
dokonania usprawnien.

Wyniki niniejszej oceny dostarcza faktycznych podstaw do wyciagnigcia wnioskéw
dotyczacych skutkow 1 skutecznos$ci zamowien publicznych w UE. Ocena shuzy¢ bedzie
przeprowadzeniu debaty politycznej i bedzie pomocna dla stuzb Komisji przy okresleniu
mozliwych ulepszen w obowiazujacym prawodawstwie i podejsciu politycznym. Wraz z
odpowiedziami na zielona ksigge Komisji w sprawie modernizacji przepisow
dotyczacych zamodwien publicznych ocena bedzie stanowi¢ istotny wklad w
przygotowanie wnioskow Komisji dotyczacych przegladu przedmiotowych dyrektyw.

Rewizja dyrektyw UE w sprawie zamowien publicznych jest jednym z dwunastu
kluczowych dziatan okre§lonych w Akcie o jednolitym rynku', ktére pomoga pobudzié
wzrost gospodarczy i zatrudnienie w Europie. Zmiang t¢ nalezy wprowadzi¢ w celu
»zapewnienia w tym zakresie zrbwnowazonej polityki, wspierajacej zapotrzebowanie na
towary, ustugi i dziatania zgodne z zasadami ochrony $rodowiska, odpowiedzialne pod
wzgledem spotecznym i innowacyjne. Zmiana ta musi rowniez doprowadzi¢ do
powstania prostszych 1 bardziej elastycznych procedur udzielania zamoéwien przez
instytucje zamawiajace i zapewni¢ atwiejszy dostep przedsigbiorstw, gtéownie MSP, do
zamowien”. W Akcie o jednolitym rynku przewidziano publikacje wniosku Komisji
przed koncem 2011 r., co przygotuje grunt pod zmiang przepiséw przed koncem 2012 r.

' Komunikat Komisji (COM(2011) 206 z 13.42011) do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: ,,Akt o jednolitym rynku:
Dwanascie dzwigni na rzecz pobudzenia wzrostu gospodarczego i wzmocnienia zaufania”.
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2. PODSTAWOWE INFORMACJE NA TEMAT DYREKTYWY UE W SPRAWIE ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH

Zarzadzanie zamowieniami publicznymi jest kwestia najwyzszej wagi — szczegdlnie w
kontekscie konsolidacji fiskalnej 1 oszczednosci, w jakim wigkszo$¢ panstw
cztonkowskich musi obecnie zarzadza¢ zasobami publicznymi. bLaczna wartosé
wydatkéw publicznych na towary, roboty budowlane oraz ustugi stanowi znaczna czgs$¢
dziatalnosci gospodarczej 1 w 2009 r. wyniosta ponad 2 bln EUR. Pieniadze te sa
wydawane przez bardzo duza i1 rdéznorodna grupe organdw sektora publicznego,
obejmujaca ponad 250 000 instytucji zamawiajacych w Europie, ktére zarzadzaja roznej
wielko$ci budzetami przeznaczonymi na zamodwienia publiczne i1 posiadaja bardzo
zrdznicowany potencjatl administracyjny. Pieniadze te sa wydawane na wiele r6znych
sposobow oraz sa wyptacane w drodze ogromnej liczby roéznych procedur (ponad 2
miliony postgpowan o udzielenie zamowienia rocznie). Obstuga zaméwien publicznych
jest zatem w duzym stopniu rozdrobniona i ztozona. Sposob organizacji obstugi
zamoOwien publicznych — a w szczego6lnosci stopien centralizacji/decentralizacji — jest
rozny w poszczeg6dlnych panstwach cztonkowskich i1 jest zalezny od organizacji ich
administracji publiczne;.

Nie mozna zatozy¢, ze nabywcy publiczni podlegaja takiej samej presji handlowej lub
zachgtom organizacyjnym, jezeli chodzi o nalezyte zarzadzenie ich wydatkami, jak
nabywcy z sektora prywatnego podlegajacy silnej konkurencji. Doprowadzito to do
wprowadzenia przez wielu prawodawcow na catym $wiecie zasad shuzacych zachgceniu
do lepszego wykorzystania zasobow 1 wigkszej efektywnosci oraz ograniczeniu ryzyka
faworyzacji lub korupcji przy dokonywaniu zakup6éw publicznych.

Celem istnienia przepisow UE dotyczacych zamoéwien publicznych jest wprowadzenie
okreslonych wspolnych zasad do regulacji tej istotnej funkcji pelnionej przez
administracje. W szczegolnosci w ramach dyrektyw UE dazy si¢ do zagwarantowania,
aby przedsigbiorstwa z catego jednolitego rynku mialy mozliwo$¢ ubiegania si¢ o
zamoOwienia publiczne (o wartosci powyzej okreslonych progow). W miar¢ mozliwosci w
ramach dyrektyw dazy si¢ rowniez do usunigcia barier prawnych i administracyjnych dla
uczestnictwa w przetargach transgranicznych, do zapewnienia rownego traktowania oraz
do usunigcia mozliwosci dokonywania zakupdw w sposob dyskryminacyjny poprzez
zapewnienie przejrzystosci.

Kluczowe zasady przepisow UE dotyczqcych zamowien publicznych:

Zasady udzielania zamowien UE reguluja sposob, w jaki wydawane sa $rodki publiczne
— a nie cel, na ktory przeznacza si¢ te Srodki. Przepisy UE koncentruja si¢ zatem w
szczegdlnosci na procedurach, ktorych poszczegélne instytucje zamawiajace musza
przestrzega¢ przy organizacji zakupu publicznego o szacowanej wartosci przekraczajacej
progi okreslone w przedmiotowych dyrektywach. W dyrektywach UE okre$lono liczne
kroki, jakie musza podja¢ nabywcy publiczni przed udzieleniem zamédwien publicznych.
Obejmuja one zasady:

e zapewnienia przejrzystosci (poprzez publikacje ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej (Dziennik Urzedowy), zazwyczaj zaréwno przed, jak i po
przeprowadzeniu procedury udzielania zamowienia); stosowania wczesniej
ogtoszonych kryteriow (w szczegolnosci kryteriow dotyczacych wymogéw, jakie
nalezy spetni¢ w celu uczestnictwa, oraz kryteriow udzielenia zaméwienia, ktore
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zostang zastosowane przy wyznaczaniu ,,zwycigzcy’); udzielenia zaméwienia w
oparciu o obiektywne kryteria (zwiazane z przedmiotem zamowienia);

e regulacji sposobu prowadzenia postgpowania o udzielenie zamowienia, aby wszyscy
zainteresowani oferenci mieli rowne szanse. W dyrektywach ustanawia si¢ zestaw
wspolnych procedur. Zestaw ten zostal powigkszony w ramach dyrektyw z 2004 r.
poprzez wprowadzenie dialogu konkurencyjnego i przepisow dotyczacych innych
technik zamowien, takich jak aukcje elektroniczne, dynamiczne systemy zakupdw,
centralne jednostki zakupujace itp.;

e zdefiniowania przedmiotu zakupu przy zastosowaniu niedyskryminacyjnych
specyfikacji technicznych, co ogranicza zamknigcie dostgpu do rynkow poprzez
odnoszenie si¢ do wlasnych lub szczegolnych specyfikacji.

Na mocy dyrektywy 2004/18/WE zasady te maja zastosowanie do procedur udzielania
zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi. W ramach dyrektywy
2004/17/WE rozszerza sig¢ zakres stosowania tych zasad (z pewnymi zmianami) na
udzielanie zaméwien przez podmioty uzytecznosci publicznej dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, transportu i1 energetyki.

W ramach dyrektyw z 2004 r. wprowadzono znaczne zmiany w wielu aspektach
dyrektyw — w tym w szczegdlnosSci powigkszono zestaw procedur i technik, jakie
nabywcy publiczni moga stosowac przy organizacji postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich wdrozyta te zmiany w 2006 1 2007 r.

Cele przepisow UE dotyczacych zaméwien publicznych pozostaja tatwo zrozumiale dla
obywateli UE i sa przez nich powszechnie popierane. Przeprowadzone niedawno badanie
sondazowe Eurobarometru (2011) wskazuje na duze zrozumienie/poparcie, jezeli chodzi
o role zamoéwien publicznych w walce z faworyzacja i korupcja. Pokazuje ono rowniez
powszechne zrozumienie znaczenia otwarcia rynkow zamoéwien publicznych na
konkurencjg.

Rys. 1: Postrzeganie przez spoteczenstwo polityki UE w zakresie zamowien publicznych
(2011)
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3.  PRZEGLAD RYNKOW ZAMOWIEN PUBLICZNYCH W UE
3.1. Wdrozenie dyrektyw UE przez panstwa czlonkowskie

Chociaz przepisy UE dotyczace zamoOwien ustanawiaja wspolne zasady i procedury
dotyczace zamowien o wysokich warto$ciach, panstwa cztonkowskie dysponuja znaczna
swoboda uznania przy wdrazaniu przepisow dyrektyw w sprawie zamowien publicznych
— w szczegolnosci w odniesieniu do mechanizméw i1 rozwiazan administracyjnych
wprowadzanych w celu zapewnienia przestrzegania tych przepiséw.

Dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/WE przyjeto w dniu 31 marca 2004 r., a termin
transpozycji do przepisoOw krajowych wyznaczono dla wszystkich panstw cztonkowskich
na dzien 31 stycznia 2006 r. Rumunia i Bulgaria mialy obowiazek wdrozenia dyrektyw
do dnia 1 stycznia 2007 r., czyli daty ich przystapienia do UE.

W kilku panstwach cztonkowskich wystapity opdznienia, ktore skutkowaty wszczgciem
licznych postgpowan w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego w
zwiazku z brakiem transpozycji, jednak obecnie obie dyrektywy UE w sprawie
zamoOwien publicznych zostaty w calos$ci przetransponowane przez wszystkie panstwa
cztonkowskie (Belgia, jako ostatnie panstwo, dokonata transpozycji w 2010 r.).

Wigkszos¢ panstw cztonkowskich stosuje ten sam instrument prawny w odniesieniu do
sektora objetego dyrektywa klasyczna i sektora objgtego dyrektywa sektorowa, jezeli
chodzi o regulacj¢ zamowien przekraczajacych obowiazujace progi UE. Z wyjatkiem
jedynie dwoch panstw czlonkowskich wszystkie pozostate posiadaja ten sam instrument
regulacyjny obejmujacy zamowienia na dostawy, ustugi i roboty budowlane.

Panstwa cztonkowskie zachowuja petna swobode uznania w odniesieniu do regulacji
zamoOwien publicznych poza zakresem stosowania dyrektyw UE. Panstwa czlonkowskie
korzystaja z tego prawa na wiele roznych sposobow, czego dowodem sa ich podejscia do
regulacji zaméwien podprogowych. Szereg panstw czlonkowskich reguluje zamowienia
publiczne nieprzekraczajace obowiazujacych w UE progéw na podstawie tego samego
aktu prawnego, co zamdwienia objete dyrektywami UE, 1 wymaga rowniez stosowania
otwartych, uczciwych i konkurencyjnych procedur, ktére charakteryzuja si¢ podobnymi
cechami, jak te okreslone w dyrektywach. Istnieja obszary, w ktérych przepisy i
procedury krajowe w odniesieniu do zamdéwien powyzej progow UE oraz do zamowien
ponizej progow UE, sa czgsto podobne i obejmuja na przyktad przepisy dotyczace
kwalifikacji podmiotowej, oceny ofert, kryteriéw udzielenia zamoéwienia, razaco niskich
ofert, specyfikacji technicznych, uméw ramowych 1 zakupoéw elektronicznych.

Inne panstwa czlonkowskie moga przewidywa¢ w odniesieniu do zaméwien
nieprzekraczajacych obowiazujacych w UE progéw mniej rygorystyczny rezim, ktory
moze przyja¢ forme¢ wytycznych administracyjnych, a nie formalnych przepisow. Moga
obowiazywacé krotsze terminy skladania wnioskéw 1 ofert oraz mniej wymagajace
przepisy dotyczace publikacji ogtoszen i wyboru ofert.

3.2.  Struktury i przepisy krajowe w zakresie zamowien publicznych
Z 250000 roéznych instytucji i podmiotow zamawiajacych zaangazowanych w

zamoOwienia publiczne w UE kazdego roku jedynie 35 000 publikuje ogloszenie w
Dzienniku Urzedowym. Wigkszo$¢ mniejszych instytucji moze nigdy nie dokonaé
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zakupu o wystarczajaco duzej warto$ci, aby byl on objgty zakresem stosowania
przedmiotowych dyrektyw. Stopien centralizacji roOwniez jest bardzo zréznicowany w
poszczegolnych panstwach czlonkowskich i duza liczba zamoéwien przeprowadzana jest
przez organy $wiadczace okreslone ushugi uzytecznosci publicznej, ktore nie naleza ani
do centralnej administracji rzadowej, ani do administracji samorzadowej. Na ponizszym
wykresie zilustrowano rézny udziat zaméwien regulowanych przepisami UE, za ktore
odpowiedzialne sa wladze centralne, samorzady terytorialne, zamawiajacy sektorowi lub
inne organy w panstwach cztonkowskich.

Rys. 2: Podziat calkowitej wartosci udzielonych zamowien ze wzgledu na rodzaj
instytucji (lata 2006—-2009)
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Jesli chodzi o krajowy potencjal administracyjny w zakresie wdrazania oraz
wykonywania przepisow 1 polityki dotyczacych zaméwien publicznych, mozna
zaobserwowa¢ pojawienie si¢ ogoélnej tendencji w kierunku lepszej/petiejszej
sprawozdawczosci (wspomaganej wigksza identyfikowalno$cia i automatyzacja danych
dotyczacych zamodwien); rozwoj struktur i1 organizacji zapewniajacych wytyczne i
wsparcie; stosowanie e-zamoOwien i zwiazanych z nimi infrastruktur (co potencjalnie
laczy wigksza liczbg nabywcow 1 dostawcow).

3.3. Zamowienia publiczne objete dyrektywami UE

Jedynie 1/5 tacznej wartosci wydatkéw publicznych na towary i1 ustugi jest objgta
dyrektywami UE. W 2009 r. ponad 150 000 zaproszen do skladania ofert zostalo
opublikowanych (przez 35 000 instytucji) zgodnie z dyrektywami UE. Szacowana
wartos¢ tych zamowien wyniosta 420 mld EUR. Stanowi to w przyblizeniu 20% tacznej
warto$ci wydatkow publicznych na towary, roboty budowlane 1 ustugi.

Wynika z tego, ze wigksza czg§¢ tacznej wartosci wydatkéw publicznych na towary,
ustugi 1 roboty budowlane nie jest organizowana zgodnie z przepisami UE dotyczacymi
zamowien publicznych. Te wydatki publiczne moga przyja¢ ponizsze formy:

— duze kwoty wydatkéw publicznych na towary 1 ustugi w zakresie ustug zdrowotnych,
edukacyjnych i1 spotecznych (ponad 6% PKB UE), ktore sa wydawane w sposob
nieobjety dyrektywami UE w sprawie zamdwien publicznych;
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— zamoOwienia publiczne nieprzekraczajace obowiazujacych w UE progoéw, ktoére nie
wchodza w zakres stosowania dyrektyw UE w sprawie zamowien publicznych, ale
maja duze znaczenie. W 2008 r. warto§¢ zamowien podprogowych szacowano na
kwote okoto 250 mld EUR, tj. okoto 2% PKB UE;

— dyrektywy UE w sprawie zamdwien publicznych przewiduja okre$lone wyrazne
wytaczenia dla wydatkow na paliwo, gospodarke wodna 1 wyposazenie wojskowe
(obecnie objete oddzielna dyrektywa).

Rys. 3: Laczna warto$¢ wydatkéw na roboty budowlane, towary i ushugi w % PKB (2008
r.)
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Trzy czwarte wartosci zamoéwien ogloszonych zgodnie z przepisami UE dotyczy robot
budowlanych i ustug. Jedynie jedna czwarta wszystkich zamowien dotyczy dostaw. Ten
ogolnounijny model wynika jednak z wielkiej réznorodnosci w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich.

3.4. Zmiany strukturalne na rynkach zamowien publicznych

W ocenie podkreslono niektéore zmiany strukturalne ukierunkowane na zwigkszone
zaawansowanie i agregowanie zapotrzebowania poprzez umowy ramowe i dokonywanie
zakupdw na szczeblu centralnym czgsto w potaczeniu z rozwojem platform e-zamowien.
Nastapitlo gwattowne zwigkszenie czgstotliwosci stosowania uméw ramowych,
centralizacji/wspolnych zamdwien oraz e-zaméwien. W latach 2006 — 2009 liczba umow
ramowych wzrosta niemal czterokrotnie. W 2009 r. warto§¢ ponad 25000 umow
ramowych stanowila okoto jednej sidédmej wartosci wszystkich zamowien
opublikowanych w Dzienniku Urzgdowym. W tym samym roku instytucje zamawiajace
dokonujace zakupu w imieniu innych organéw udzielity 6,8% wszystkich zamowien.
Ponad 40% warto$ci zamowien opublikowanych przez centralne jednostki zakupujace
lub jednostki dokonujace wspdlnych zakupéw pochodzito z umoéw ramowych.

W niektérych panstwach cztonkowskich istnieja jednak obawy, Ze umowy ramowe moga
zamyka¢ okreslone rynki na konkurencj¢ na znaczne przedzialy czasowe oraz ze
8
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wielko$¢ tych umoéw moze znacznie wykracza¢ poza zdolno$ci matych i $rednich
przedsigbiorstw (MSP) do ubiegania si¢ o te zamdwienia.

Coraz powszechniejsze staje si¢ réwniez stosowanie komunikacji elektronicznej oraz
automatyzacja postgpowan o udzielenie zamowienia. Chociaz technologie wspomagajace
sa obecnie powszechnie dostgpne, zainteresowanie e-zamoOwieniami byto poczatkowo
niewielkie. Stuzby Komisji szacuja, ze obecnie droga elektroniczna przeprowadza si¢
srednio mniej niz 5% zamowien publicznych. Zainteresowanie tym $rodkiem nabiera
jednak tempa i1 wzrasta wskaznik jego stosowania. Zgodnie z danymi Eurostatu odsetek
przedsigbiorstw korzystajacych z Internetu w celu zlozenia oferty na zamowienia
publiczne organom sektora publicznego w elektronicznym systemie przetargéw migdzy
2009 a 2010 r. wzrost z 11 do 13%.

Sytuacja przedstawia si¢ roznie w poszczegolnych obszarach Europy. Przoduja takie
panstwa jak Litwa, Cypr i Portugalia, w ktérych wskaznik stosowania e-zamowien
wynosi az 60-90%. Portugalia wprowadzila obowiazek korzystania z e-zamdéwien w
odniesieniu do wszystkich postgpowan o udzielenie zamowienia. Wiele wigkszych
panstw pozostaje w tyle pomimo usilnych staran ze strony Wtoch i Francji.

Wszystkie panstwa czlonkowskie umozliwily w swoich przepisach krajowych
korzystanie z e-zamowien. Ponadto w 24 panstwach cztonkowskich zasadniczo istnieje
infrastruktura i w zwiazku z tym mozliwe sa ogltaszanie on-line, dost¢p do dokumentow
dotyczacych zamdéwien 1 skladanie ofert. W 2010 r. niemal 93% formularzy ogloszen o
zamoOwieniach publicznych nadestanych do Tenders Electronic Daily (TED) wplyngto
droga elektroniczna. Podsumowujac, korzystanie z e-zaméwien zostato umozliwione pod
wzgledem prawnym i technicznym i ich popularno$¢, cho¢ niska, zaczyna wzrastac.

W przeprowadzonym w 2010 r. badaniu poziomu referencyjnego dla e-administracji
zidentyfikowano ponad 230 aktywnych platform i portali e-zaméwien. Srednia liczba
zarejestrowanych instytucji zamawiajacych (dla probki 67 platform) wyniosta 3 500,
natomiast S$rednia liczba zarejestrowanych dostawcow - 11 000. Okoto 5%
zarejestrowanych dostawcow stanowili dostawcy zagraniczni.

3.5. Stosowanie zamowien publicznych w celu wsparcia realizacji innych
celow

Istnieje coraz wigksze zainteresowanie polityczne zorientowaniem wydatkow
publicznych na rozwiazania, ktore lepiej odpowiadaja zrownowazeniu srodowiskowemu,
promowaniu wzgledow polityki spolecznej lub wsparciu innowacyjnosci.

Niemal wszystkie panstwa cztonkowskie przyjety krajowe plany dzialania na rzecz
ekologicznych zamoéwien publicznych. Wiele panstw czionkowskich przyjeto cele w
zakresie grup produktow priorytetowych okreslonych przez Komisj¢ w takich obszarach,
jak budownictwo, transport, wyposazenie biurowe i sprzgt informatyczny.

Trudno stwierdzi¢, czy plany te maja istotny wplyw, poniewaz jak dotad rzadko
prowadzi si¢ ich monitorowanie lub oceng. Z ostatnich badan i sondazy wyraznie wynika
jednak, ze wigkszo$¢ instytucji zamawiajacych doktada staran, aby w miarge mozliwosci
zagwarantowa¢ dokonywanie ekologicznych zakupow. Jesli chodzi o poziom ambicji, to
wystepuja roznice miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi oraz w obrgbie
tych panstw. Przyjmowane sa rowniez inne strategie w zakresie zaméwien zgodnych z
zasadami zroOwnowazonego rozwoju, takie jak zachecanie do zamowien bardziej
odpowiedzialnych pod wzgledem spotecznym oraz do wigkszej innowacyjnosci, chociaz
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mniejsza liczba instytucji zamawiajacych ma bogate do§wiadczenie we wlaczaniu tych
celow strategicznych do stosowanej przez nie praktyki zaméwien publicznych. Przed
instytucjami zamawiajacymi stoja wyzwania zwiazane z ustaleniem odpowiednich
wymogow, ktére nie ogranicza nadmiernie liczby potencjalnych dostawcow, 1 z
okresleniem sposobu oceny kosztow cyklu Zycia i znaczenia przypisywanego réznym
poziomom zgodnosci z kryteriami zroéwnowazonego rozwoju. Dostawcy maja do
czynienia z wieloma réznymi poziomami wymagan w zakresie norm $rodowiskowych
lub spolecznych oraz wieloma réznymi certyfikatami 1 oznakowaniami, za pomoca
ktérych moga wykazad, ze ich produkty spetniaja okre§lone normy.

4. ORGANIZACJA POSTEPOWAN O UDZIELENIE ZAMOWIENIA REGULOWANYCH
PRZEPISAMI UE

W dyrektywach UE przewidziano szeroki zestaw procedur i technik dla instytucji
zamawiajacych, ktore organizuja przetargi zgodnie z dyrektywami. W 2004 r.
powigkszono ten zestaw opcji postgpowania, aby umozliwi¢ instytucjom zamawiajacym
dopasowanie procedury zakupu do sytuacji na danym rynku/okoliczno$ci danego zakupu,
oraz w celu wprowadzenia innowacyjnych technik (aukcji elektronicznych,
dynamicznych systemow zakupow).

Okoto 18% wszystkich zaméwien publikowanych w TED ma warto$¢ nieprzekraczajaca
progu 125 000 EUR, natomiast 30% zamowien oglaszanych przez zamawiajacych spoza
szczebla centralnego nie przekracza warto$ci 193 000 EUR. Co istotne, 70% wszystkich
zamoOwien na roboty budowlane nie przekracza progu ustalonego dla robdt budowlanych
(4. 4,85 mln EUR). Dane te moga S$wiadczy¢ o tym, ze nabywcy dobrowolnie
przestrzegaja procedur UE lub Ze moga oni agregowa¢ zamowienia (w szczegolnosci
zamoOwienia na roboty budowlane), ktorych taczna wartos¢ przekracza dane progi.

Najpowszechniej stosowang procedura nadal pozostaje tradycyjne otwarte zaproszenie
do sktadania ofert. Na przestrzeni ostatnich pigciu lat okoto 73% wszystkich ogloszen o
udzieleniu zamowienia opublikowanych w Dzienniku Urzegdowym dotyczyto procedury
otwartej. Odpowiada to jednak jedynie 52% opublikowanej catkowitej wartosci,
poniewaz procedure otwarta stosuje si¢ gloéwnie w przypadku zamoéwien o mniejszej
warto$ci. Drugim najcze$ciej wybieranym postgpowaniem jest procedura ograniczona,
stosowana w przypadku zaméwien o duzo wigkszej wartosci. Chociaz procedura
ograniczona dotyczy 9% ogloszen o udzieleniu zaméwienia, odpowiada to 23% wartosci
wszystkich udzielonych zamowien. Roéznice migdzy tymi dwiema procedurami
uwidacznia $rednia wielko$¢ zamowienia — 8,2 mln EUR w przypadku procedury
ograniczonej w poroéwnaniu z 2,1 min EUR w przypadku procedury otwartej. Procedure
negocjacyjna z uprzednim ogloszeniem, ktéra moze by¢ swobodnie stosowana jedynie
przez podmioty dzialajace w sektorach uzyteczno$ci publicznej, przeprowadzono w
przypadku 8% ogloszen o udzieleniu zamowienia, stanowiacych 14% warto$ci. Dane z
ostatnich pigciu lat wskazuja na coraz czgstsze prowadzenie dialogu konkurencyjnego od
czasu jego wprowadzenia przy okazji ostatniego przegladu dyrektyw w 2004 r.

Rys. 4: Stosowanie procedur (w latach 2006-2010)

10



Dokument roboczy stuzb DG Markt

Chociaz jest to najrzadziej
stosowana procedura,
przeprowadzona jedynie w
przypadku mniej niz 1%
zamoOwien, taczne wartosci
sa znacznie wyzsze — do
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w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich.
O ile trzy panstwa cztonkowskie (Francja, Polska i Niemcy) udzielily potowe wszystkich
zamoOwien ogloszonych w latach 2006-2010, to jednak polowa wartosci wszystkich
zamoOwien przypadta na Wielka Brytanig, Francj¢ 1 Hiszpanig.

Na podstawie procedury otwartej udzielono 80% wszystkich zamowien na roboty
budowlane w poréwnaniu z 78% zaméwien na dostawy i 68% zamowien na ushugi.

Wydaje sig¢, ze procedura ograniczona jest stosowana w odniesieniu do drozszych
zamowien na roboty budowlane. Chociaz jedynie 15% procedur ograniczonych dotyczy
zamOwien na roboty budowlane, to dotycza one niemal polowy wartosci zaméwien, w
ktérych procedury te sa stosowane.

Procedure negocjacyjna stosuje si¢ duzo rzadziej w odniesieniu do wszystkich kategorii
mierzonych zaréwno pod wzglgdem wartos$ci, jak 1 czgstotliwosci (liczba ogloszen o
udzieleniu zamdéwienia wynosi od 14% dla zamowien na roboty budowlane do 57% dla
zamoOwien na ustugi, natomiast ich warto$¢ od 26% dla zamoéwien na dostawy do 43%
dla zaméwien na ustugi).

Wydaje sig, ze dialog konkurencyjny jest wykorzystywany gldwnie w przypadku ustug
(67% wartosci) 1 w mniejszym stopniu w przypadku robot budowlanych (29% wartosci
wszystkich zamoéwien udzielonych na podstawie dialogu konkurencyjnego).

Do 2010 r. 27 panstw wdrozyto przepisy prawne w celu umozliwienia stosowania
dynamicznego systemu zakupow. Dodanie przez 10 panstw cztonkowskich dalszych
przepisOw wyjasniajacych koncepcyjne ramy, rozne etapy 1 zakres stosowania
dynamicznego systemu zakupdéw moze jednak swiadczy¢ o braku jasno$ci pierwotnych
przepisow dotyczacych dynamicznego systemu zakupéw. Jak dotad praktyczne
wykorzystanie tej procedury jest marginalne i w wigkszosci przypadkéw wydaje si¢
wykazywac bi¢dne rozumienie przepisow.
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5. KONKURENCJA NA RYNKACH ZAMOWIEN PUBLICZNYCH W UE I UCZESTNICTWO W
TYCH RYNKACH

Oczekiwano, ze wigksza przejrzystos¢ podziata pobudzajaco na konkurencje w
zamoOwieniach publicznych. Publikowane w TED ogloszenia o udzieleniu zaméwienia
pokazuja liczbg ztozonych ofert. Liczby te mozna traktowac jako wskazniki poziomu
konkurencji. Przy silniejszej konkurencji oczekuje si¢ lepszych wynikéw zamowien.

W odniesieniu do wigkszosci ogltoszonych na poziomie UE przetargow wptywato od 4
do 6 ofert, a $rednia wyniosta 5,4 ofert. W przypadku jednego na pig¢ przetargoéw
wplyngla zaledwie jedna oferta. W przypadku procedur otwartej i ograniczonej srednie sa
wyzsze, co wskazuje na fakt, ze procedury te przyciagaja wigksza konkurencje niz
procedury negocjacyjne. Ustalono réwniez, ze wigcej ofert sktadanych jest w przypadku
uméw ramowych 1 wspolnych zakupow.

Wystepuja rowniez znaczace rdznice migdzy panstwami czlonkowskimi. Liczba
sktadanych ofert jest drastycznie rozna w poszczegdlnych grupach panstw. Przodujaca
grupa otrzymuje $rednio co najmniej 8 ofert w odpowiedzi na kazde zaproszenie do
sktadania ofert, natomiast wynik grupy otrzymujacej najmniej ofert wynosi $rednio
najwyzej 3 oferty. Tego rodzaju duze rdéznice w poziomie konkurencji mogly mieé
znaczny wptyw na wyniki postgpowan o udzielenie zamowienia.

5.1.  Uczestnictwo i skutecznosé MSP

W latach 2006 — 2008 malym 1 $rednim przedsigbiorstwom udzielono okoto 60%
zamoOwien objetych dyrektywami. Laczna warto§¢ zamowien publicznych udzielonych
MSP stanowita okoto 34% tacznej wartosci wszystkich zaméwien udzielonych na
przestrzeni tych trzech lat. Dane te obejmuja wylacznie zamdwienia udzielone
bezposrednio MSP i nie uwzgledniono w nich potencjalnie znacznej wartosci
podwykonawstwa. Dostepne dane wskazuja, ze okolo 8% opublikowanych zamowien
dotyczyto podwykonawstwa.

Rys. 5: Zwycieskie MSP w zaméwieniach przekraczajacych obowiazujace progi

Wedtug liczby zamowien Wedlug wartosci zamowien
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Mediana warto$ci ogloszen o udzieleniu zaméwienia opublikowanych w TED wyniosta
niewiele ponizej 400 000 EUR, natomiast typowa warto$¢ pojedynczej czgsci zamowienia lub
pojedynczego zamdwienia wyniosta okoto 85 000 EUR. Takiej wielko$ci zamowienia wydaja
si¢ by¢ tatwo dostepne dla MSP.

Dzielenie zamowien na czg$ci jest przez zainteresowane strony powszechnie uwazane za
jedno z najwazniejszych narzedzi utatwiajacych MSP dostep do przetargdéw publicznych.
Wiele instytucji 1 podmiotow zamawiajacych korzysta z tej mozliwosci: w latach 20062008
27% ogloszen o udzieleniu zamowienia obejmowato co najmniej dwa udzielone zamowienia.
Liczba czg$ci zamowienia opublikowanych w latach 2006-2008 wzrosta o blisko 47%,
znacznie przewyzszajac wzrost liczby ogloszen o udzieleniu zaméwienia (42%). W
ogloszeniach o udzieleniu zamowienia opublikowanych w latach 2006 — 2008 wymieniono
srednio 2,7 udzielonych zamowien.

5.2. Zamowienia sektorowe

Okoto jedna piata zamdéwien ogloszonych na szczeblu UE pochodzi od podmiotow
uzyteczno$ci publicznej. Podstawa do objecia podmiotéw uzytecznosci publicznej systemem
zamoOwien publicznych byt fakt, ze poniewaz posiadaja one monopol lub przystuguja im
prawa specjalne lub wylaczne, nie mozna bylo zatozy¢, ze maja one bodzce do efektywnego
dokonywania zakupéw. W zwiazku z tym istnialo ryzyko angazowania si¢ przez nie w
preferencyjne udzielanie zamowien i ryzyko uniemozliwiania zagranicznym dostawcom
ubiegania si¢ o ich zamdwienia.

Poniewaz powodem wprowadzenia dyrektywy dotyczacej zamoéwien sektora sektorowych byt
brak wynikajacej z istnienia konkurencji dyscypliny w zakresie efektywnego i
konkurencyjnego zamawiania, w niniejszej ocenie zbadano kwestig, czy sektory uzyteczno$ci
publicznej sa obecnie w wigkszym stopniu niz wczesniej otwarte na konkurencj¢. Przy okazji
zmiany legislacyjnej w 2004 r. organy UE stwierdzily, Ze liberalizacja sektora
telekomunikacyjnego 1 wprowadzenie konkurencji w tymze sektorze byly wystarczajace, aby
w uzasadniony sposob wylaczy¢ ten sektor z zakresu stosowania dyrektywy 2004/17/WE.

Przy ocenie zmieniajacych si¢ okolicznos$ci istotny jest szereg czynnikdéw: stopien
liberalizacji 1 prywatyzacji, zakres konkurencji i skuteczno$¢ regulacji. Oceny konkurencji w
danym sektorze dokonuje si¢ w bardzo ogdlny sposob, uwzgledniajac liczbe konkurentow,
stopien koncentracji i bariery wejscia na dane rynki oraz odsetek odbiorcéw zmieniajacych
dostawce.

Przyjeto istotne przepisy UE w celu liberalizacji dostgpu do rynku w czterech sektorach
objetych przedmiotowa dyrektywa: energii elektrycznej, gazu, ustug pocztowych oraz
poszukiwan ropy naftowej i gazu (ziemnego). Mniej dziatan prawodawczych UE prowadzono
w celu liberalizacji dostgpu do sektora kolei, ,,innych $rodkéw transportu ladowego”
(transportu autobusowego) lub sektora portowego, natomiast w obszarze gospodarki wodnej,

13



Dokument roboczy stuzb DG Markt

przemystu cieplnego lub portow lotniczych bezposrednie dziatania byty nieliczne w obszarze
albo w ogole takich dziatan nie prowadzono. Liberalizacja transportu lotniczego i ustug
obstugi naziemnej zwigkszyla presj¢ konkurencyjna w zakresie przeprowadzania niektorych
dzialan portdw lotniczych. W okreslonych sektorach konkurencja opiera si¢ na procedurze
przetargowej zgodnie ze szczegdtowymi przepisami UE dotyczacymi transportu.

Postgp osiagnigty na poziomie ustawowym i wykonawczym nie przelozyl si¢ na wywieranie
zréwnowazonej 1 skutecznej presji konkurencyjnej na operatoréw zasiedziatych na rynkach,
do ktoérych dostgp nie jest ograniczony. W wielu sektorach uzytecznosci publicznej nadal
obserwuje si¢ wysoki poziom koncentracji na rynku lub staba konkurencje. Warunki nie
rozwingly si¢ w stopniu pozwalajacym na uznanie konkurencji za wystarczajaco silng z punku
widzenia calego sektora, aby mozna bylo wylaczy¢ te sektory z zakresu stosowania
dyrektywy dotyczacej zamoéwien sektorowych. Jedynym mozliwym wyjatkiem jest sektor
poszukiwan ropy naftowej, w przypadku ktoérego rynki maja charakter migdzynarodowy.

Ponadto wystepuje znaczace zrdznicowanie stopnia liberalizacji 1 efektywnej konkurencji
migdzy poszczegdlnymi panstwami czitonkowskimi, co uniemozliwia wyciagnigcie
jakichkolwiek wnioskéw dotyczacych catej UE. Przestanka wprowadzenia przedmiotowe;j
dyrektywy wydaje si¢ nadal mie¢ zastosowanie w zakresie ogdélnym, jednak szczegdlne
wylaczenia ze stosowania dyrektywy moga by¢ uzasadnione na podstawie doglgbnej analizy
danego sektora przeprowadzanej dla poszczegélnych przypadkéw, z podzialem na
odpowiednie dziatania/rynki produktowe i odpowiednie rynki geograficzne.

W art. 30 dyrektywy sektorowej przewidziano mozliwos¢ wytaczenia sektoréw rynkowych z
unijnych zasad udzielania zaméwienia, jezeli ma miejsce zarowno liberalizacja regulacyjna,
jak 1 pojawienie si¢ faktycznej konkurencji. Do tej pory wptyngty 24 wnioski w odniesieniu
do dziesigciu panstw czlonkowskich dotyczace sektora ustug pocztowych albo sektora
energii. Dwa wnioski nadal sa rozpatrywane, a trzy zostaly wycofane. Przyjgto tez
siedemnascie decyzji (dziesig¢ pozytywnych, trzy negatywne i cztery posrednie).

6. ZAMOWIENIA TRANSGRANICZNE

Udziat importu w rynku w sektorze publicznym utrzymuje si¢ na znacznie nizszym poziomie
niz w sektorze prywatnym. W 2005 r. udziat importu w rynku w sektorze publicznym wynosit
7,5% w poréwnaniu z 19,1% w przypadku sektora prywatnego. W latach 1995-2005 r6znica
miedzy udzialem importu w rynku w sektorze publicznym i prywatnym ulegta nieznacznemu
zmniejszeniu.

Niski poziom udziatu importu w rynku w sektorze publicznym mozna zasadniczo
wytlumaczy¢ charakterem towarow i ustug, z jakich korzysta sektor publiczny. Wydatki na
administracj¢ publiczna, edukacjg, ustugi spoteczne 1 zdrowotne stanowia 60% wydatkow
sektora publicznego (odpowiednio 25,3%, 14,3% i 21,2% w 2005 r.). W tych sektorach udziat
importu w rynku jest bliski zeru (0,1%).

W przypadku rynkow zamowien publicznych, na ktorych przepisy UE dotyczace zamowien

publicznych koncentruja si¢ w szczegolnosci, jedynie mata cze$¢ zamowien jest udzielana
przedsigbiorstwom z innego panstwa cztonkowskiego. Bezpo$rednie zamoOwienia
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transgraniczne stanowia 1,6% udzielonych zamowien lub w przyblizeniu 3,5% tacznej
warto$ci udzielonych zamowien opublikowanych w TED w latach 2006-2009.

Oprocz bezposrednich zamdowien transgranicznych istnieje jednak znaczna liczba posrednich
zamoOwien transgranicznych. Przedsigbiorstwa moga na przyktad sktada¢ oferty na
zamdwienia za posrednictwem ich zagranicznych podmiotéw powigzanych lub jednostek
zaleznych. W ten sposob udzielono 11,4% zamoéwien opublikowanych w TED 1 13,4%
wedtug wartosci w latach 2006—2009.

Rys. 6: Zamoéwienia transgraniczne (lata 2007 — 2009).
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Lokalni dystrybutorzy lub podmioty gospodarcze moga réwniez przywozi¢ towary, aby
zaopatrywa¢ w nie instytucje zamawiajaca lub podmiot zamawiajacy. Taka forma dystrybucji
hurtowej dotyczy 13% zamowien zar6wno pod wzgledem liczby, jak i wartosci udzielonych
zamoOwien. Ponadto zagraniczni oferenci moga sklada¢ oferty w ramach konsorcjow z
lokalnymi przedsigbiorstwami lub za posrednictwem podwykonawcow. Ta forma zamdwien
transgranicznych wydaje si¢ by¢ rzadko stosowana w praktyce.

Udziat bezposrednich zaméwien transgranicznych w latach 2007 — 2009 pod wzgledem
wartosci wyniost 7% w przypadku zaméwien na dostawy, jednak jedynie 2% w przypadku
zamoOwien na roboty budowlane Iub wuslugi, natomiast udzial posrednich zamoéwien
transgranicznych za posrednictwem podmiotow powiazanych stanowi 25% tacznej wartosci
zamdwien na dostawy, 6% zamowien na roboty budowlane i 14% zaméwien na ushugi.
Wydaje si¢ oczywiste, ze w przypadku dostaw istnieje najwigksza tendencja do prowadzenia
handlu transgranicznego.

W oparciu o analizg $rednich odlegto$ci miedzy nabywcami i sprzedawcami potwierdzono, ze
dla zaméwien publicznych typowe sa stosunkowo niewielkie odleglo$ci geograficzne. Srednia
odlegtos¢ miedzy nabywca i dostawca wynosi 102 km w odniesieniu do zamdwien na roboty
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budowlane, 123 km w odniesieniu do ustug i 232 km w odniesieniu do dostaw. Odlegtosci te
wydaja si¢ rowniez zwiazane z wielkos$cia rynkéw krajowych: im mniejsze panstwo, tym
mniejsza odleglo$¢ migdzy instytucja zamawiajaca i zwycigskim oferentem. Przykladowo
Srednia odlegto$¢ miedzy nabywca i sprzedawca wynosi 60 km w Belgii, 170 km w Polsce i
190 km we Francji.

W obydwu dyrektywach w sprawie zamodwien publicznych podzielono ustugi na dwie
kategorie (A 1 B) na podstawie ich postrzeganej wymienno$ci. Szesnascie rodzajéow ustug
nalezacych do kategorii A, uznanych za odpowiedniejsze dla zamowien transgranicznych,
podlega pelnym procedurom, tak jak zamoéwienia na roboty budowlane lub dostawy,
natomiast jedenascie rodzajow ustug kategorii B, uznanych za mniej wymienne, podlega
mniej rygorystycznemu rezimowi. Poniewaz ogloszenia o udzieleniu zamdwienia nalezy
przekazywa¢ w odniesieniu do obu kategorii, mozliwe jest sprawdzenie, czy liczba
udzielonych zamowien transgranicznych (zaréwno bezposrednich, jak i posrednich poprzez
podmioty powiazane) jest znacznie wyzsza w przypadku ustug kategorii A niz w przypadku
ustug kategorii B. Pomimo ograniczonych danych wydaje si¢, ze zamowienia na ustugi
kategorii A moga stanowi¢ wigkszy udzial w zamowieniach transgranicznych (2,8%
zamowien bezposrednich i1 16,2% zamowien posrednich ze wzglgdu na warto$¢) niz
zamowienia na ushugi kategorii B (odpowiednio 1,2% 1 12,1%). Wyniki okreslonych uslug
kategorii B sa jednak lepsze od $redniej w porownaniu z ustugami kategorii A. Przykladowo
21,2% tacznej wartoSci zamowien na ushugi prawnicze udzielono bezposrednio
transgranicznie w porownaniu ze $rednig ustug kategorii A wynoszaca 2,8%. Wartos¢
zamoOwien udzielonych posrednio transgranicznie wynosi 39,1% lacznej warto$ci zamowien
na ustugi hotelarskie i restauracyjne w poréwnaniu ze $rednig ushug kategorii A udzielonych
posrednio transgranicznie wynoszaca 16,2%. Z tych ustalen wynika, ze w odniesieniu do
okreslonych sektorow rozroznienie na sektory ustug podlegajacych wymianie oraz sektory
ustug niepodlegajacych wymianie wydaje si¢ by¢ arbitralne.

Wystepuja istotne réznice migdzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi, jesli chodzi o
poziom udzielania zamodwien transgranicznych. Udziat zamowien transgranicznych w
wigkszosci panstw czlonkowskich jest bliski $redniej, jednak w niektérych panstwach
cztonkowskich (przede wszystkim w tych mniejszych) $redni udziat bezposrednich zamowien
transgranicznych wynosi 5-15%, podczas gdy udziat warto$ci bezposrednich zamoéwien
transgranicznych w przypadku Cypru, Luksemburga, Malty i Stowacji wynosi ponad 15%.
Udziat warto$ci posrednich zamoéwien transgranicznych w  niektorych panstwach
cztonkowskich jest wigkszy niz 25% (np. w Belgii, Czechach 1 Szwecji).

Przedsigbiorstwa wyraznie niechgtnie sktadaja oferty transgraniczne. W przeprowadzonym
ostatnio zakrojonym na szeroka skalg badaniu sondazowym okoto 73% przedsigbiorstw, ktore
pod innymi wzglgdami uczestnicza w zamoéwieniach publicznych, twierdzi, ze w ciagu
ostatnich trzech lat nie sktadato ofert transgranicznych. Wsrod najistotniejszych podawanych
powoddw znalazly sig¢ bariery jezykowe i nieznane lub skomplikowane wymagania formalne.

Rys. 7: Uczestnictwo w przetargach transgranicznych
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Jak czesto Panstwa przedsiebiorstwo brato udziat w przetargach na zamdwienia publiczne (w kraju
lub za granica) na przestrzeni ostatnich trzech lat?

% liczby respondentow

m Udziat za granicg N=1011

Nigdy 72,3
1-5razy
5-10razy
10-20 razy
wiecej niz20 razy | 76,1
8I0 9I0 1(I)0

OUczestnictwo ogotem(w kraju i za granica) N=1026

Chociaz dane dotyczace udzialu rynku w rynku zamowien publicznych o warto$ci powyzej
progu $wiadcza o poprawie sytuacji w stosunku do 1987 r. 1 1996 r., to stanowia one réwniez
dowdd na to, ze w wielu sektorach nie zrealizowano jeszcze pelnego potencjalu w zakresie

transgranicznych zamowien publicznych.

Rys. 8: Powody wstrzymywania si¢ od uczestnictwa w przetargach transgranicznych

Ryzyko walutowe 32,5 |

Wymogi administracyjne 34,2 |

Wieksze zasoby do sktadania ofert 34,6 |

Wyzsze koszty 36,6 |
Bariery prawne 47,6 |
Zbyt duza konkurencja lokalna 48,6 |
Bariery jezykowe 50,3 |
Brak do$wiadczenia w prowadzeniu dzialalnoéci'za 61,3
granicg
0 2 4 s e 1

17



Dokument roboczy stuzb DG Markt

7. EFEKTYWNOSC PROCEDUR POD WZGLEDEM CZASU I KOSZTOW

Kwestia, ktora stale wzbudza obawy, jezeli chodzi o przygotowanie postgpowan o udzielenie
zamoOwienia, sa koszty 1 opdznienia zwigzane z tymi postgpowaniami oraz ich ztozono$¢.
Zazwyczaj od wyslania zaproszenia do sktadania ofert do przyznania zamowienia mija 108
dni mija $rednio 108 dni dla wszystkich procedur, jednak réznica miedzy najszybciej i
najwolniej udzielanymi zaméwieniami wynosi w przyblizeniu 180 dni. Tak znaczna ro6znica
nieuchronnie wplywa na efektywnos$¢ i1 koszty postgpowan o udzielenie zamdwienia.

O ile czas przewidziany na publikacj¢ ogloszenia o zamowieniu jest ustalony w prawie UE i
podlega ograniczonej elastycznosci, to czas przeznaczony na udzielenie zamowienia podlega
kontroli samych instytucji zamawiajacych. Dlugos¢ czasu potrzebna na ukonczenie tych
procesOw jest znaczaco rozna w przypadku poszczegdlnych procedur, technik i panstw.
Srednio na udzielenie zamoéwienia potrzeba okoto 58 dni, przy czym udzielenie prostych
zaméOwien w oparciu o kryterium najnizszej ceny trwa 45 dni, a w przypadku zlozonych
procedur dialogu konkurencyjnego okres ten wynosi nawet 245 dni. Dhugi czas prowadzenia
procedury dialogu konkurencyjnego mozna w znacznym stopniu wyjasni¢ zlozonym
charakterem projektow, w odniesieniu do ktdorych stosuje si¢ t¢ procedure.

Przeprowadzenie procedury ograniczonej, drugiej najczgsciej stosowanej procedury po
procedurze otwartej, trwa zazwyczaj 160 dni, czyli znacznie dluzej niz typowy czas
przeprowadzania procedury otwartej (53 dni na udzielenie zamowienia). Dhugi czas
prowadzenia procedury ograniczonej mozna wyjasni¢ faktem, ze przedmiotowa procedurg
stosuje si¢ rowniez przede wszystkim w przypadku bardziej ztozonych zamowien o duzej
wartosci.

W poszczegolnych panstwach cztonkowskich oraz w odniesieniu do poszczegolnych procedur
lub technik mozna zauwazy¢ znaczne zroéznicowanie pod wzgledem kosztéw osobodni (tj.
czasu efektywnie spedzonego na przeprowadzaniu procedury w odrdznieniu do wyzej
wspomnianego czasu trwania procedur). O ile w odniesieniu do panstw czlonkowskich ogo6lna
srednia wynosi 38 dni, uwzgledniajac zard6wno czas przeznaczony przez instytucje, jak 1 przez
zwycigskie przedsigbiorstwo, roéznica migdzy panstwami osiagajacymi najlepsze wyniki a
tymi, ktore osiagaja najgorsze wyniki, wynosi w przyblizeniu 71 osobodni.

W odniesieniu do procedur ograniczonych instytucje zamawiajace ponosza najwigksze
koszty. Nastepne pod wzgledem kosztow sa procedury negocjacyjne. Jezeli chodzi o
,»techniki”, umowy ramowe wiaza si¢ ze stosunkowo najnizszymi kosztami na zamdwienie w
poréwnaniu z innymi formami udzielania zaméwien. Umowy ramowe oznaczaja
oszczgdno$ci zarowno dla instytucji, jak i przedsigbiorstw. Fakt ten najprawdopodobniej
przyczynit si¢ do ich czgstego stosowania.

Z ustalen dokonanych w ramach oceny wynika, ze $redni koszt przeprowadzenia kazdej
procedury wynosi w przyblizeniu 28 000 EUR. W duzym stopniu koszt ten mozna postrzegac
jako koszty utrzymania konkurencji w zakresie zaméwien publicznych. 75% tacznych
kosztow ponosza dostawcy w ramach kosztu przygotowania ofert. Warto$¢ ta rozktada sie
srednio na 5,4 oferentow na kazdy przetarg. Mozna zatozy¢, ze koszty te w dalszej
perspektywie zostana wliczone w ceny ofert lub w marze za zwycigskie oferty.
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Koszt procesu udzielenia zamowienia moze stanowi¢ dosy¢é wysoki odsetek catkowitej
wartosci zamoéwienia, szczegdlnie w przypadku zamoéwien o mniejszej wartosci. W
przypadku najnizszego progu przewidzianego w przedmiotowych dyrektywach wynoszacego
125 000 EUR faczne koszty moga stanowi¢ 18-29% warto$ci zamoOwienia. W przypadku
poziomu 390 000 EUR begdacego mediana wartosci zamoéwien koszty stanowia 6-9%. Mimo
ze koszt dla kazdego uczestnika jest nizszy niz ta taczna kwota (okoto 1/6), wspomniane
udzialy w kosztach sa znaczne. Na wyniki te mial jednak wptyw fakt, ze warto$¢ wielu
opublikowanych zamowien jest znacznie mniejsza od tych progow.

Laczny koszt z tytulu zamawiania towaréw i uslug objetych dyrektywami, poniesiony przez
spoteczenstwo, szacuje si¢ na okoto 5,26 mld EUR rocznie (dla EOG-30 w 2009 r.), czyli
mniej niz 1,3% warto$ci zaproszen do sktadania ofert opublikowanych (przez UE-27) w tym
samym okresie (tj. 420 mld EUR). PowyzZsza warto$¢ szacunkowa obejmuje catkowity koszt
poniesiony w trakcie calego procesu udzielania zamoéwienia, tj. poczawszy od etapu
poprzedzajacego udzielenie zamoéwienia, poprzez przygotowanie ofert przez wszystkich
uczestniczacych oferentow, wybor zwycigskiego oferenta i uwzglednienie wszelkich kosztow
postgpowania przed sadem.

Wigkszos¢ tych kosztéw zostalaby poniesiona niezaleznie od obowiazku stosowania
przedmiotowych dyrektyw. W zwiazku z tym ogdlna kwota nie zmniejszytaby si¢ do zera w
przypadku uchylenia tych dyrektyw. Udzielanie zamowien o warto$ciach nieprzekraczajacych
obowiazujacych w UE progéw oraz udzielanie zaméwien niepublicznych wiaza si¢ z
dodatkowymi kosztami. W praktyce istnieje prawdopodobienstwo, ze dodatkowe koszty
natozone przepisami przedmiotowych dyrektyw begda stosunkowo ograniczone, co zostalo
zauwazone we wczesniejszej ocenie dyrektyw w sprawie zamowien publicznych
przeprowadzonej] w 2006 r. W ramach poprzedniej oceny okreslono wartos¢ dodatkowych
kosztow  zwiazanych z  przestrzeganiem dyrektyw UE w  poréwnaniu z
krajowymi/podprogowymi zamowieniami na 0,2% lacznej wartosci zamoéOwien dla
publicznych nabywcow i kolejne 0,2% dla dostawcoéw — lub w przyblizeniu 1,68 mld EUR w
2009 r.

Jezeli chodzi o poréwnywanie zamoéwien publicznych z zamoéwieniami w sektorze
prywatnym, zdaniem przedsigbiorstw zamowienia w sektorze prywatnym sa mniej
czasochtonne i tansze. Wyzej ocenia si¢ rowniez efektywno$¢ udzielania zamowien w
sektorze prywatnym niz w przypadku udzielania zaméwien publicznych. Dokonywanie
zakupow w sektorze prywatnym jest jednak postrzegane jako mniej konkurencyjne oraz mniej
sprawiedliwe lub przejrzyste, a jego podstawa jest takze w wigkszym stopniu handel oparty
na stosunkach. Wedtug 40% przedsigbiorstw zamdwienia publiczne organizowane w oparciu
o procedure otwarta sa bardziej lub duzo bardziej przejrzyste niz dokonywanie zakupéw w
sektorze prywatnym, a 35% przedsigbiorstw twierdzito to samo w odniesieniu do procedury
ograniczonej. Przedsigbiorstwa twierdza réwniez, ze zamoOwienia publiczne sa bardziej
sprawiedliwe niz zakupy w sektorze prywatnym (33% w odniesieniu do procedury otwartej i
34% w odniesieniu od procedury ograniczonej).

Wyniki oceny wskazuja na bardzo duze zréznicowanie migdzy poszczegodlnymi panstwami
cztonkowskimi pod wzgledem czasu 1 kosztow wiazacych si¢ z przeprowadzeniem danej
procedury. W poréwnaniu z panstwami osiagajacymi najlepsze wyniki panstwa osiagajace
najgorsze wyniki potrzebuja kilka razy wigcej czasu. Wynika z tego, ze w ramach
przedmiotowych dyrektyw wspiera si¢ stosunkowo efektywna praktyke udzielania zamowien,
jednak niektore panstwa cztonkowskie moga nadal znacznie poprawi¢ efektywnosé
zarzadzania zamowieniami.
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8. WPLYW NA WYNIKI

Podstawa wprowadzenia dyrektyw byta logika ekonomiczna, zgodnie z ktora przejrzystosé
miata generowac konkurencje, ktéra skutkowalaby oszczg¢dno$ciami lub nizszymi cenami.
Zgodnie z ustaleniami dokonanymi w ramach oceny wprowadzenie dyrektyw w sprawie
zamowien publicznych zwigkszyto otwartos¢ 1 przejrzystosé, co doprowadzito do zwigkszenia
konkurencji, a to z kolei przektada si¢ na oszczednosci.

Z ustalen nowej analizy ekonometrycznej przeprowadzonej w kontek$cie niniejszej oceny
wynika, ze nawet przyrostowy wzrost przejrzystosci lub otwartosci daje konkretne
oszczgdnosci. Oszezgdno$¢ wynikajaca z publikacji ogloszenia wynosi 1,2% w pordwnaniu z
zaméwieniami, w odniesieniu do ktoérych nie opublikowano ani ogloszenia o zamdowieniu ani
wstgpnego ogloszenia informacyjnego. Stosowanie procedury otwartej wiaze si¢ z dalszymi
oszczedno$ciami rzedu 2,6%. Z ustalen wynika, ze instytucja zamawiajaca, ktora publikuje
zaproszenie do sktadania ofert i stosuje procedure otwarta, moze spodziewac si¢ tacznych
korzysci rownych oszczgdnosciom rzedu 3,8% ostatecznej wartosci zamowienia. W
odniesieniu do procedury ograniczonej odpowiednie oszczgdno$ci wydaja si¢ by¢ mniejsze i
wynosza okoto 2,5%.

Oszczednosci wiazace si¢ z wigksza konkurencja zazwyczaj sa wigksze w zamowieniach na
ustugi i roboty budowlane. Im wigksza skuteczno$¢ procedur pod wzglgdem mobilizacji
konkurencji na tych rynkach, tym wigksze oszczednosci.

Zidentyfikowane oszczgdnosci sa spdjne z poprzednimi szacunkami oszczgdnos$ci uzyskanych
dzigki dyrektywom w sprawie zaméwien publicznych. Komisja oszacowata uprzednio, ze
ogolne ceny w przypadku ogloszonych w UE procedur sa o 2,5% — 10% nizsze od cen,
ktorych poczatkowo spodziewaty si¢ instytucje zamawiajace. Przy takiej skali mozliwe jest
zagregowanie znacznych kwot oszcz¢dnosci budzetowych. Osiagnigcie szacunkowej warto$ci
oszczgdno$ci rzegdu 5% dla sumy 420 mld EUR wartoSci zamowien publicznych
opublikowanych na szczeblu UE przetozyloby si¢ na oszczednosci lub wigksze inwestycje
publiczne o wartosci ponad 20 mld EUR. Po dziesigciu latach taka sytuacja doprowadzitaby
do wzrostu zatrudnienia i PKB o 0,08% — 0,12% (160 000 — 240 000 miejsc pracy). Jezeli
oszczednos$ci te zostatyby zrealizowane w przypadku wszystkich zamowien publicznych,
zyski bylyby odpowiednio wigksze (0,5% PKB i zatrudnienia)®.

Celem zamoéwien publicznych nie jest wylacznie otrzymanie najnizszej ceny dla kazdego
zamowienia. Kwestiami nierozerwalnie zwiazanymi z wynikiem zamoéwien publicznych
moga by¢ wzgledy jako$ciowe 1 innego rodzaju wzgledy dotyczace wykonania, w tym wkiad
w realizacje innych celow strategicznych. Zasadniczo instytucje zamawiajace nie koncentruja
si¢ na najnizszej cenie, tylko szukaja ogolnie najkorzystniejszej oferty pod wzgledem
ekonomicznym, biorac pod uwagg jako$¢ lub koszt cyklu zycia. Faktycznie w przypadku 70%
wszystkich ogloszen o zamowieniu (i niemal 80% pod wzglgdem wartosci) nie kierowano si¢
najnizsza cena, lecz stosowano kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie. Kryterium
najnizszej ceny czesciej stosuje si¢ w odniesieniu do mniejszych zamowien 1 mniej ztozonych
procedur. Z ustalen oceny wynika rowniez, ze wlaczenie wymagan ekologicznych i wymagan

2 . . . . .
Zob. L. Vogel ,,Macroeconomic effects of cost savings in public procurement”, Economic Papers 389, 2009 r.
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dotyczacych odpowiedzialno$ci spolecznej do specyfikacji technicznych jest skutecznym
sposobem zagwarantowania, aby wyniki udzielenia zamoOwienia (tj. zwycigskie oferty)
uwzglednialy te aspekty.

9. WNIOSKI

Celem niniejszej oceny jest odpowiedZ na szereg kluczowych pytan dotyczacych stopnia
realizacji celow dyrektyw w sprawie zamowien publicznych: czy cele te sa nadal istotne w
Swietle zmieniajacych si¢ warunkow rynkowych 1 preferencji politycznych oraz w celu
okreslenia mozliwosci poprawy sytuacji w zakresie kompromisu migdzy kosztami a
korzys$ciami.

9.1. Skuteczno$¢

Zgodnie z ustaleniami niniejszej oceny dzigki przedmiotowym dyrektywom osiagnigto
wigksza przejrzystosé. Towarzyszyly temu zwigkszone poziomy konkurencji. Dzigki
dyrektywom osiagnig¢to wymierne oszcz¢dnoS$ci za sprawa nizszych cen oraz prawdopodobna
poprawe jakosci, ktorej nie mozna tatwo zmierzy¢.

Udzielanie bezposrednich zamowien transgranicznych nie zwigkszylo si¢ w oczekiwanym
stopniu, chociaz jest ono powszechne w mniejszych panstwach cztonkowskich. Wydaje sig,
ze nadal wielu wykonawcow od startu w przetargach w innych panstwach czionkowskich
powstrzymuja potaczenia czynnikow konkurencyjnych, strukturalnych i prawnych lub
administracyjnych. Gwarancje prawne ustanowione przedmiotowymi dyrektywami sa
warunkiem koniecznym, ale niewystarczajacym dla zlikwidowania barier stojacych na drodze
dla transgranicznego uczestnictwa w rynkach zamowien publicznych.

Z ustaleh oceny wynika réwniez, ze rdéznice we wdrozeniu 1 stosowaniu dyrektyw
doprowadzily do osiagnigcia roznych wynikow w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.
Czas potrzebny na ukonczenie procedur i koszt ponoszony przez nabywcoéw publicznych jest
bardzo zréznicowany w poszczeg6dlnych panstwach cztonkowskich.

9.2. Znaczenie

Czy cele przedmiotowych dyrektyw sa nadal istotne? Za tym, ze cele te sa nadal wlasciwe,
przemawia presja budzetowa i nieustajacy nacisk na relacj¢ ceny do jako$ci. Zwigkszone
agregowanie zarowno w drodze zakupow dokonywanych na szczeblu centralnym, jak i
poprzez powszechne stosowanie umow ramowych doprowadzito do tego, ze zamowienia sa
udzielane w coraz bardziej zaawansowany i profesjonalny sposéb. Zadne ustalenia w ramach
niniejszej oceny nie wskazuja, ze pierwotne cele polegajace na usunigciu prawnych i
administracyjnych barier stojacych na drodze do wuczestnictwa w przetargach
transgranicznych, zapewnieniu rdwnego traktowania i usunigciu mozliwosci dokonywania
zakupow dyskryminacyjnych poprzez zapewnienie przejrzystosci nie sa juz istotne. Chociaz
osiagnigto postep, jednak wydaje sig, ze nadal istnieja czynniki, ktore uniemozliwiaja pelny
wplyw jednolitego rynku na wszystkie zamdwienia publiczne.
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9.3. Efektywnos¢

Z ustalen oceny wynika, Zze oszczgdno$ci wygenerowane na podstawie dyrektyw UE w
sprawie zamowien publicznych w znacznym stopniu przewyzszaja koszty przeprowadzenia
tych procedur ponoszone przez nabywcoOw publicznych i1 dostawcoé6w. Niemal pewne jest, ze
pozytywna ocena kosztow i korzysci jest jeszcze lepsza, jezeli uwzgledni si¢ poprawe jakosci.

W kontek$cie tej zasadniczo pozytywnej oceny nalezy jednak wspomnie¢ o obawach
dotyczacych okreslonych aspektow funkcjonowania systemu zamoéwien publicznych UE. Z
oceny wynika, ze moga istnie¢ okolicznos$ci, w ktorych koszt przeprowadzenia regulowanych
procedur moze by¢ nieproporcjonalnie duzy w stosunku do oczekiwanych korzysci. Moga
wystgpowac rowniez sytuacje, w ktorych pewne aspekty regulacji powoduja niezamierzone
konsekwencje dla calej gospodarki — w szczego6lnosci ryzyko zamknigcia rynku i koncentracji
w przypadku stosowania uméw dtugoterminowych lub ramowych.

Réznice migdzy panstwami cztonkowskimi pod wzgledem czasu potrzebnego na ukonczenie
procedur oraz kosztu ponoszonego przez nabywcoOw publicznych wskazuja na to, ze w ramach
dyrektyw w wielu panstwach czlonkowskich mozna nadal znacznie zmniejszy¢ koszt
zarzadzania zamoOwieniami poprzez dostosowanie praktyki do tych stosowanych przez
najefektywniejsze panstwa cztonkowskie.

9.4. Spodjnos¢ z pozostalymi obszarami polityki

Dyrektywy UE w sprawie zamdwiefn publicznych umozliwiaja instytucjom zamawiajacym
uwzglednienie szeregu innych wzgledow politycznych przy okreslaniu pozadanego rezultatu
zakupow, z zastrzezeniem okre§lonych zabezpieczen, ktorych celem jest uniknigcie
arbitralnych lub nieuzasadnionych ograniczen wobec potencjalnych dostawcow. Instytucje
zamawiajace musza przykladowo opracowac kryteria udzielenia zamdwienia zgodne z
unijnymi zasadami pomocy panstwa.

W celu skorzystania z tych mozliwosci wigkszo$¢ panstw cztonkowskich przyjeta krajowe
plany dzialania na rzecz ekologicznych lub zrownowazonych zaméwien publicznych, czgsto
uwzgledniajac cele w zakresie okreslonych przez Komisj¢ grup produktéw priorytetowych.
Skoncentrowano si¢ na udzielaniu zamowien ekologicznych (na przyktad poprzez wlaczenie
unijnych kryteriow ekologicznych zaméwien publicznych oraz uwzglgdnienie rachunku
kosztow cyklu zycia), a mniejsza liczba panstw cztonkowskich podejmowata dziatania
dotyczace okreslenia strategii w zakresie zamowien publicznych uwzgledniajacych aspekty
odpowiedzialno$ci spotecznej lub w zakresie innowacyjnosci.

Rzadko prowadzi si¢ monitorowanie lub oceng, co utrudnia wyciagnig¢cie pewnych wnioskéw
dotyczacych skutecznosci tych strategii w zakresie zorientowania wydatkow publicznych na
bardziej zrownowazone rozwiazania. Wydaje si¢ jednak, ze wigkszo$¢ instytucji
zamawiajacych doktada staran, aby w miar¢ mozliwosci dokonywac¢ ekologicznych zakupow.
Instytucje zamawiajace promuja rowniez zamoéwienia publiczne uwzgledniajace w wigkszym
stopniu kwestie odpowiedzialnosci spotecznej 1 innowacyjne rozwiazania, mimo ze maja
mniejsze doswiadczenie we wiaczaniu tych celéw strategicznych do stosowanej przez nie
praktyki zamowien publicznych.

Respondenci badan sondazowych wyrazili obawy, ze rézne krajowe wymogi w zakresie norm
srodowiskowych 1 spotecznych na obszarze UE lub wymaganie réznych certyfikatow i
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oznakowan moga stanowi¢ bariery na drodze do transgranicznego uczestnictwa w
postgpowaniach o udzielenie zamowienia.
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