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Streszczenie: Zamdwienia publiczne stanowia wazny sektor gospodarki. Celem systemu
zamowien publicznych jest m.in. efektywne wydatkowanie $rodkéw publicznych, walka
z korupcja i zapewnienie wykonawcom niedyskryminujacego dostepu do ubiegania si¢ o za-
mowienie publiczne. Celem artykutu jest krotka charakterystyka glownych elementéw two-
rzacych system zamowien publicznych w Polsce oraz proba oceny przydatnosci poszczegol-
nych instrumentéw systemu do realizacji gtdwnych celéw stawianych przed nim.
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1. Wstep

Efektywne zarzadzanie finansami przedsigbiorstw jest niezbgdnym warunkiem
przetrwania i rozwoju podmiotow sektora prywatnego w dynamicznej gospodarce
rynkowej. Rownie wazny jest sektor publiczny, operujacy znacznymi i zréznico-
wanymi pod wzgledem wielu kryteriow $rodkami finansowymi. Zréznicowanie to
dotyczy zaréwno zrédet pochodzenia srodkéw (system podatkdw, cet, optat, transfe-
row krajowych i migdzynarodowych, $wiatowy i krajowy rynek finansowy itd.), jak
i kierunkow ich wydatkowania (administracja rzadowa centralna i terenowa, admini-
stracja samorzadowa, organy kontroli panstwowej, sadownictwo, opieka zdrowotna,
szkolnictwo itd.). Zarzadzanie finansami tak ztozonego organizmu gospodarczego,
w ktorym wystgpuja ogromne, wzajemnie warunkujace si¢ przeplywy finansowe
wymaga nowoczesnych narzedzi pozwalajacych zoptymalizowac ten proces. Jedno-
czesnie w ustroju demokratycznym, zaktadajacym wieloszczeblowa samorzadnosc,
nie mozna skrajnie centralizowa¢ zarzadzania finansowego, lecz nalezy zapewnic¢
adekwatne do zadan oraz zakresow praw i obowiazkéw podmiotow publicznych
mozliwosci pozyskiwania i wydatkowania srodkow finansowych. System zamo-
wien publicznych wydaje si¢ by¢ instrumentem zarzadzania finansami publiczny-
mi zbieznym z coraz powszechniej stosowanymi w sektorze prywatnym systemami
controllingowymi, opartymi na okresleniu celow, planowaniu, kontroli i sprawo-
zdawczosci.

Celem artykutu jest krotka charakterystyka gtoéwnych elementow tworzacych
system zaméwien publicznych w Polsce oraz proba oceny przydatnosci poszcze-
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gblnych instrumentow systemu do realizacji gtéwnych celow stawianych przed tym
systemem na podstawie dostgpnych informacji z Urzgdu Zamowien Publicznych.

2. Organizacja i cele systemu zamowien publicznych w Polsce

Mechanizmy systemowego nadzoru nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych ist-

nialy juz w IT Rzeczypospolitej'. W latach powojennych nie byto spdjnego systemu

zapewniajacego kontrole nad racjonalnym wykorzystaniem $rodkéw publicznych.

Gospodarka centralnie planowana nie uwzgledniata przestanek efektywnego wy-

korzystania srodkow. Wprowadzita zasade bezprzetargowych zamoéwien w ramach

sektora uspotecznionego, jawnie dyskryminujac sektor prywatny?. Od 1983 r. insty-
tucje publiczne nie miaty obowiazku stosowania ustawowo regulowanych procedur.

Zagadnienia te byly regulowane w niektorych przepisach resortowych, jednak byty

one bardzo zréznicowane i niespojne.

Po przetomie ustrojowo-gospodarczym w 1989 r., juz w Il Rzeczypospolite;j,
rozpoczgto prace nad przygotowaniem projektu ustawy o zamowieniach publicz-
nych (1991). Miata to by¢ catkiem nowa regulacja, zgodna z normami migdzyna-
rodowymi oraz uwzgledniajaca potrzeby rynkowej, polskiej gospodarki. Ustawa
o zamdwieniach publicznych zostala uchwalona 10 czerwca 1994 r. i zaczgla obo-
wiazywac od 1 stycznia 1995 r. Konstytuowata ona system nadzoru nad wydatkowa-
niem $rodkow publicznych i1 miata przede wszystkim na celu:

— wprowadzenie jednolitych procedur dokonywania zakupow robot budowlanych,
ustug 1 dostaw realizowanych przez podmioty sektora publicznego, sprzyjaja-
cych oszczednemu i efektywnemu wydatkowania srodkow publicznych,

— przeciwdziatanie korupcji przez nalozenie obowiazku udzielania zamowien wg
przejrzystych, obiektywnych, jednakowych dla wszystkich regul postgpowania,

— stworzenie systemu protestow i odwolan jako instrumentu kontroli zamawiaja-
cych przez oferentow,

— zapewnienie zainteresowanym dostawcom i wykonawcom rownych szans w do-
stegpie do rynku zamowien publicznych w Polsce, przy zachowaniu niezbgdnych
preferencji dla podmiotéw krajowych w okresie przed wejsciem do Unii Euro-
pejskie;j.

W nastgpnych latach system zamowien publicznych ulegal licznym modyfika-
cjom. Dalsze nowelizacje uregulowan prawnych wynikaty z konieczno$ci dostoso-
wania przepisow do zmieniajacych si¢ uwarunkowan gospodarczych, a takze do wy-

! Ustawa z 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucji
prawa publicznego oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z roku 1937.

2 W 1948 1. weszta w zycie ustawa o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu
oraz niektorych kategorii os6b prawnych, w 1957 r. — ustawa o dostawach, robotach i ustugach na rzecz
jednostek panstwowych.
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magan zwiazanych z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej’. Podsumowujac,

,obecnie polski system zamdwien publicznych zaktada realizacj¢ trzech zasadni-

czych celow” [Sadowy 2009, s. 172], jakimi sa:

— zapewnienie niedyskryminujacego dostepu wykonawcow do ubiegania si¢ o za-
mowienie publiczne,

— oszczedne 1 efektywne wydatkowanie srodkow,

— przeciwdziatanie korupcji.

Precyzyjne zdefiniowanie celow zamowien publicznych pozwala na identyfika-
cje niedoskonalosci systemu oraz na dziatania dostosowawcze, zmierzajace do ich
usuniecia. Swiadomo$é celow pozwala przede wszystkim okresli¢ narzedzia i nor-
my, ktore sprzyjaja ich realizacji, a organom kontroli wtasciwie oceni¢ ewentualne
odchylenia i ich istotno$¢. Wynikiem tych dziatan jest state doskonalenie norm de-
finiujacych system, obowiazkéw i uprawnien funkcjonujacych w nich podmiotow
i stosowanych procedur.

System zamdwien publicznych jest organizmem ztozonym. Do organow admini-
stracyjnych stanowiacych go naleza podmioty powotane ustawa:

— Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych — centralny organ administracji rzadowej
w zakresie kontroli realizacji zamdwien publicznych,

— Urzad Zamoéwien Publicznych (UZP) — zapewniajacy obstugg prezesa,

— Rada Zamoéwien Publicznych — organ opiniodawczo-doradczy,

— Krajowa Izba Odwolawcza — wlasciwa do rozpoznawania odwotan wnoszonych
W postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego.

System zamowien publicznych tworza takze sady, Najwyzsza [zba Kontroli, re-
gionalne izby obrachunkowe, ale réwniez podmioty zobowiazane ustawowo do sto-
sowania przedmiotowej regulacji oraz podmioty uczestniczace w procesie realizacji
zamowien. Do podmiotow kwalifikowanych ustawowo do stosowania procedur za-
mowien publicznych zalicza si¢ m.in.:

— jednostki sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisow o finansach
publicznych,

— panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej,

— o0soby prawne, utworzone w szczego6lnym celu zaspokajania potrzeb o charak-
terze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego,
finansowane badz kontrolowane w wigkszosci przez jednostki sektora finansow
publicznych,

— inne podmioty, jezeli ponad 50% wartosci udzielanego przez nie zamdwienia
jest finansowane ze $rodkoéw publicznych lub przez podmioty kwalifikowane
ustawowo oraz gdy warto§¢ zamowienia jest rowna lub przekracza kwoty okres-
lone w przepisach szczegdtowych,

* Od wprowadzenia Prawa zamowien publicznych ustawa z dnia 19 stycznia 2004 r. do konca
stycznia 2010 r. wydano 24 akty zmieniajace, ostatnia nowelizacja ustawy wprowadzona zostala usta-
wa z dnia 2 grudnia 2009 r. 0 zmianie ustawy Prawo zamdwien publicznych oraz niektorych innych
ustaw.



System zamowien publicznych w Polsce 291

— czynno$ci w zakresie inzynierii ladowej lub wodnej, budowy szpitali, obiektow
sportowych, rekreacyjnych lub wypoczynkowych, budynkow szkolnych, budyn-
kow szkot wyzszych lub budynkow wykorzystywanych przez administracje pu-
bliczna lub ushugi zwiazane z takimi robotami budowlanymi*.

Glownymi narzedziami stluzacymi do realizacji zdefiniowanych celéw systemu
zamoOwien publicznych sa, okre§lone w ustawie tryby udzielania zamowien, w szcze-
gblnosci:

— przetarg nieograniczony,

— zamoéwienie z wolnej reki,

— zapytanie o ceng,

— przetarg ograniczony,

— mnegocjacje bez ogloszenia,

— negocjacje z ogloszeniem,

— licytacja elektroniczna,

— dialog konkurencyjny.

Niewatpliwie najbardziej adekwatny dla realizacji celow systemu zaméwien
publicznych jest przetarg nieograniczony — zapewniajacy najbardziej powszech-
ny dostep potencjalnym wykonawcom do zamdwien sektora publicznego. Jedno-
czesnie tryb ten nie jest rOwnoznaczny z prawem kazdego wykonawcy do realiza-
cji zamowienia, lecz tylko do ubiegania si¢ o nie. Jedynie ,,zapewnienie niedyskry-
minacyjnego dostepu wykonawcow do zamdwienia zapewnia realizacje drugiego
celu funkcjonowania systemu zamowien publicznych, a mianowicie oszczgdnego
i efektywnego wydatkowania $rodkéw” [Sadowy 2009, s. 173]. Przy czym przez
oszczedny 1 efektywny system realizacji zamowien publicznych nalezy rozumieé
taki sposob delegowania obowiazkow i1 uprawnien, ktory pozwala wykonywac nato-
zone na podmioty publiczne obowiazki nie tylko z zachowaniem zasady konkuren-
cyjnosci cenowej, ale i jako§ciowej, w tym terminowej. Zagrozeniem realizacji tego
postulatu moze by¢ nadmierne przywiazanie do formalizmu kosztem racjonalizmu,
nastawienie zamawiajacych na zapewnienie poprawnos$ci technicznych parametrow
i marginalizowanie istotnych warunkow zamoéwienia. Sytuacja taka skutkuje takze
niejednokrotnie brakiem mozliwosci terminowej realizacji natozonych na podmiot
publiczny obowiazkéw i rezygnacja z wykorzystania ofert atrakcyjnych finansowo
i ekonomicznie na korzys¢ spetniajacych rygorystyczne wymagania formalne. W re-
zultacie zaobserwowac¢ mozna niejednokrotnie tendencje do obchodzenia systemu
i wydatkowania §rodkow publicznych poza kontrola.

Do skutecznego egzekwowania prawa i realizacji okreslonych celow nie wystar-
cza tylko samo ich definiowanie, ale niezbgdna jest postawa utozsamiania si¢ pod-

4 Ustawy Prawo zamowien publicznych nie stosuje si¢ dla zaméwien publicznych, ktorych war-
to$¢ nie przekracza wyrazonej w ztotych rownowartosci kwoty 14 000 euro, ponadto ustawa definiuje
obowiazek przekazywania ogloszen o zamowieniach na roboty budowlane Urzedowi Oficjalnych Pu-
blikacji Wspolnot Europejskich w przypadku zamowien przekraczajacych tzw. progi unijne okreslane
przez Komisje WE.



292 Mariusz Lisowski

miotéw systemu z tymi uregulowaniami. Walka z korupcja, jako realizacja nastep-
nego celu systemu zamowien publicznych, uzalezniona bgdzie nie tylko od etycznej
postawy uczestnikow stosowanych procedur, ale rowniez od zakresu powszechnosci
tych rozwiazan. Stosowane procedury powinny zapewnia¢ otwarty dostgp maksy-
malnej liczbie wykonawcow, co skutkowa¢ powinno wzrostem konkurencyjnosci
ofert i umozliwi¢ spoteczng kontrolg wykorzystania srodkoéw publicznych. Niezbgd-
ne jest takze zapewnienie standaryzacji postgpowan, przejrzystosci i niskiego stop-
nia sformalizowania tych mechanizmow.

Realizacja celéw okreslonych w systemie zamdwien publicznych odbywa sig
w zmieniajacej si¢ dynamicznie rzeczywistosci gospodarczej. Dla ich skutecznej re-
alizacji niezbedny jest takze sprawny i efektywny system kontroli, pozwalajacy iden-
tyfikowac luki systemu, dokonywac¢ pomiaréw uzyskiwanych wynikéw i odchylen od
zatozonych norm. Podobnie jak w systemie controllingu niezbgdny jest rozbudowany
system sprawozdawczosci pozwalajacy nie tylko oceni¢ skale realizowanych przed-
sigwzigc, ale rowniez dajacy mozliwo$¢ identyfikacji czynnikow warunkujacych ich
efektywnos¢. Sprzyja¢ temu moze informatyzacja i standaryzacja poszczegélnych
czynnosci wynikajacych z samych procedur jak i systemu raportowania.

3. Charakterystyka rynku zamowien publicznych w Polsce

Wielkos$¢ rynku zamowien publicznych oceni¢ mozna na podstawie wielkosci da-
nych z rocznych sprawozdan o udzielonych zamowieniach. Uczestnikami rynku
zamowien publicznych sa z jednej strony zamawiajacy, czyli podmioty zobowia-
zane do stosowania procedur udzielania zamdwien publicznych przy zakupie robot
budowlanych, dostaw lub ustug, z drugiej strony wykonawcy, tj. podmioty ubie-
gajace si¢ o udzielenie zamowienia publicznego. Zgodnie z ustawa Prawo zamo-
wien publicznych podmiotami zobowiazanymi do stosowania procedur udzielania
zamoOwien publicznych sa organy panstwowe i samorzadowe, podmioty prawa pu-
blicznego, stowarzyszenia ztozone z jednego lub wigkszej liczby takich organow lub
tzw. podmiotéw prawa publicznego oraz przedsigbiorstwa dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych. Na podstawie spra-
wozdan o udzielonych zamoéwieniach mozna przyjaé, ze zamawiajacych udziela-
jacych zamoéwien na podstawie procedur okreslonych w ustawie Prawo zaméwien
publicznych w 2008 r. byto 12 183 podmioty (2007 — 11 701, 2006 — 12 932, 2005
— 12 200, 2004 — 11 248)°. Z ogdblnej liczby rocznych sprawozdan o udzielonych
zamoéwieniach za rok 2008 ok. 96% (11 747) byly to sprawozdania przekazane przez
zamawiajacych ,,klasycznych”, a tylko 4% (436) sprawozdania przekazane przez za-
mawiajacych sektorowych, czyli prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach gospodarki

> Obowiazek przekazywania rocznych sprawozdan nie dotyczy zamawiajacych, ktorzy w danym
roku sprawozdawczym nie udzielili zamowien o wartosci przekraczajacej dolny prog okreslony w usta-
wie, tzn. 14 000 euro. Liczba potencjalnych zamawiajacych zobowiazanych do stosowania przepisow
ustawy Prawo zamowien publicznych moze by¢ z pewnos$cia wigksza.
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wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych. O dynamicznym rozwoju rynku
zamowien publicznych §wiadczy takze warto$¢ zrealizowanych zamoéwien, ktéra
w roku 2008 wyniosta ok. 109,5 mld z}. Oznacza to wzrost o ponad 6% w porow-
naniu do roku 2007, w ktérym wartos¢ rynku zaméwien publicznych oszacowano
na kwotg 103,1 mld zt. Podawana w sprawozdaniach UZP warto$¢ rynku zaméwien
publicznych stanowita okoto 8,6% produktu krajowego brutto (PKB) z roku 2008.
Wazrost warto$ci zaméwien publicznych w nastepnych latach funkcjonowania syste-
mu obrazuje rys. 1.
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Rys. 1. Szacunkowa wartos$¢ polskiego rynku zamoéwien publicznych w latach 2000-2008 (w mld zt)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Najwigksza grupg ,.klasycznych” zamawiajacych w 2008 r. stanowita admini-
stracja samorzadowa (44,6% zamawiajacych). Za nig znalazly si¢: samodzielne pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej (7,0%), administracja rzadowa terenowa (6,4%),
podmioty prawa publicznego (4,4%), organy kontroli panstwowej lub ochrony
prawa, sad lub trybunat (2,9%), administracja rzadowa centralna (1,6%), uczelnie
publiczne (1,6%), instytucje ubezpieczenia spotecznego i zdrowotnego (0,1%). Po-
zostate 31,4% zamawiajacych sklasyfikowano jako inne podmioty. Szczegdtowo
struktur¢ zamawiajacych z podzialem na rodzaje realizowanych zaméwien w roku
2008 przedstawia rys. 2. W zalezno$ci od rodzajéow podmiotéw zamawiajacych
udzial poszczegdlnych rodzajow zamdwien jest zroznicowany, jednak dla wigkszo-
$ci przypadkéw dominujaca rolg odgrywaja dostawy. Udziat poszczeg6lnych rodza-
jow zamowien w ogolnej liczbie postgpowan zamowieniowych na przestrzeni lat
prezentuje rys. 3.
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Rys. 2. Struktura liczby udzielonych zamowien przez wybrane grupy podmiotow w 2008 r. (w %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.
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Rys. 3. Struktura liczby udzielonych zaméwien wg rodzajow zamdowien w latach 2000-2008 (w %)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.
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Jak wynika z powyzszych analiz statystycznych, rynek zamdéwien publicznych
stale sig¢ rozwija, zwigksza swoj potencjat i zaczyna odgrywac coraz wigksza role
w systemie finanséw publicznych w Polsce. Mimo ponad pigtnastoletniej historii
nalezy uzna¢ go za rynek nie w peni dojrzaly, ale wypracowujacy sukcesywnie
pozadane rezultaty.

Funkcjonowanie rynku zamowien publicznych oceni¢ mozna na podstawie ana-
lizy struktury wykorzystywanych narzedzi i uzyskiwanych efektow. O dojrzatosci
rynku $wiadczy¢ moze rosnaca skala stosowania trybow otwartych, z dominujaca
rolg przetargu nieograniczonego. W roku 2008 w przypadku zamoéwien o wartos$ciach
ponizej progéw unijnych tryb przetargu nieograniczonego zastosowano w 70% po-
stgpowan — odsetek ten wzrost w poréwnaniu do lat poprzednich (w 2007 r. wyno-
sit 63%, w 2006 — 62%). Zmniejszyt si¢ natomiast odsetek zamowien udzielanych
w trybie z wolnej reki — w 2008 r. wynosit 22% (w 2007 — 29%, za$ w latach 2005—
—2006 — 25%). Na tym samym poziomie co w 2007 r. utrzymat si¢ odsetek zamo-
wien prowadzonych w trybie zapytania o ceng i wynosit 6% (w 2006 — 11%). Te
trzy tryby obejmowaty prawie caly rynek zamowien publicznych o warto$ci ponizej
progdéw unijnych, pozostale tryby udzielania zaméwien (tj. przetarg ograniczony,
negocjacje z ogloszeniem, dialog konkurencyjny, negocjacje bez ogloszenia oraz
licytacje elektroniczna) zastosowano w 2% postepowan. Tendencje w obszarze wy-
korzystywanych trybow realizacji zamowien publicznych prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Dominujace tryby zamowien publicznych w latach 2000-2008

Rok 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Liczba zamoéwien
udzielonych

w trybie przetargu
nieograniczonego

30798 [ 34501 [34341 |34526 | 23468 |25354 (28631 | 113722 | 125570

Liczba zamowien
udzielonych w trybie
zamoOwienia z wolnej
reki

5682 7794 2258 2711 1886 1078 5988 50403 39579

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Dla efektywnos$ci wypetniania celow publicznych bardzo wazne znaczenie ma
mozliwos¢ terminowej realizacji powierzonych zadan. Na podstawie sprawozdan
UZP mozliwe jest okreslenie Sredniego czasu potrzebnego na przeprowadzenie po-
stepowania o udzielenie zamowienia w odniesieniu do trybu przetargu nieograniczo-
nego, przetargu ograniczonego, negocjacji z ogltoszeniem, dialogu konkurencyjnego
oraz licytacji elektronicznej, tzn. postgpowan, w ktorych wystgpowat obowiazek
publikacji zaré6wno ogloszenia wszczynajacego postgpowanie, jak i ogloszenia
o udzieleniu zamowienia. Przecigtny czas trwania postgpowania o warto$ci nieprze-
kraczajacej progéw UE, liczony od daty publikacji ogloszenia o zamdwieniu do daty
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udzielenia zaméwienia wskazanej w ogloszeniu o udzieleniu zaméwienia, wynidst
w 2008 r. 36 dni (w 2007 — 40 dni, w 2006 — 82 dni, w 2005 — 79 dni). Dla poszcze-
golnych trybow wskaznik ten w roku 2008 wyniost:

przetarg nieograniczony — 36 dni,

— przetarg ograniczony — 65 dni,

— negocjacje z ogtoszeniem — 99 dni,
— dialog konkurencyjny — 94 dni,

— licytacja elektroniczna — 28 dni.

Jak wynika z powyzszych danych, procedura udzielenia zamowienia przy wy-
korzystaniu trybu licytacji elektronicznej trwa najkrdcej, nieco dtuzsze jest postgpo-
wanie organizowane w trybie przetargu nieograniczonego. Nalezy takze zauwazy¢
ogoblng tendencje do coraz krotszego okresu trwania postgpowan, co prezentuje ta-
bela 2.

Tabela 2. Czas trwania postgpowan w zamowieniach publicznych w latach 2004-2008 (w dniach)

Tryb zamowienia/Rok 2004 2005 2006 2007 2008
Przetarg nieograniczony 85 80 82 39 36
Przetarg ograniczony 60 59 73 68 65
Negocjacje z ogloszeniem 71 111 116 85 99

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Dla efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych najbardziej syntetycz-
nym miernikiem wydaje si¢ by¢ uzyskiwana w zamdéwieniach publicznych cena,
tzn. czy przetarg prowadzit do wyboru oferty najtanszej sposroéd ztozonych ofert.
Wskaznik przetargdw nieograniczonych, w ktorych dokonywano wyboru oferty naj-
tanszej obrazuje tabela 3.

Tabela 3. Odsetek przetargdw nieograniczonych, przy wyborze oferty najtanszej w latach 2004-2008
(W %)

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Udziat postgpowan,
w ktorych wybierano | 66% | 70% | 80% | 84% | 84% | 93% | 94% | 95% | 96%
ofertg najtansza

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Obserwowana tendencja wydaje si¢ by¢ pozytywna. Jednakze jednoczesne wy-
stgpowanie tak duzego odsetka postgpowan, w ktorych udzielono zaméwienia wy-
konawcy oferujacemu najnizsza ceng, moze rodzi¢ uzasadnione obawy co do relacji
ceny 1 jako$ci proponowanych ustug, dostaw czy robot budowlanych. Wybdr naj-
tanszej oferty przez zamawiajacego nie musi by¢ przeciez w kazdym przypadku
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rozwigzaniem optymalnym. Uzupehieniem tego wskaznika moze by¢ informacja
o liczbie stosowanych kryteriow przy postgpowaniu o zamowienie publiczne.

Innym wskaznikiem obrazujacym konkurencje podmiotéw realizujacych za-
mowienia publiczne i jednoczes$nie efektywno$¢ systemu moze by¢ dysproporcja
pomigdzy cenami sktadanych ofert. W roku 2008 odsetek postgpowan, w ktorych
réznica pomig¢dzy maksymalna a minimalna cena sktadanych ofert miescita sig
w przedziale od 0 do 30%, wynosit odpowiednio dla rob6t budowlanych 55%, dla
zamowien na dostawy 64% i ustug 41%. Oferty na dostawy byly najbardziej zbli-
zone cenowo (w ponad 35% postgpowan roznica migdzy ceng minimalng a mak-
symalna nie przekroczyta 10%), natomiast w ofertach na ustugi, gdzie cena zalezy
od wigkszej liczby czynnikow, réznice pomigdzy cena najnizsza a najwyzsza byty
najwigksze (w ponad 25% postepowan roznica ta wyniosta ponad 100%). Tendencje
w tym zakresie prezentuje tabela 4.

Tabela 4. Udzial ofert, w ktorych réznica pomigdzy maksymalng a minimalng cena sktadanych ofert
miescila si¢ w przedziale od 0 do 30%, w latach 2000-2008

Rodzaj zamo6wienia/
Rok

Roboty budowlane 52% | 52% | 54% | 56% | 54% | 71% | 66% | 58% | 55%

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |2008

Zamowienia na
dostawy 60% | 60% | 70% | 71% | 73% | 78% | 76% | 67% | 64%

Zamowienia na ustugi | b.d. 30% | 40% | 44% | 44% | 67% | 58% | 42% | 41%

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Zaprezentowane powyzej wybrane wskazniki obrazujace efektywno$¢ dziatania
systemu zamowien publicznych w Polsce nie wyczerpuja tematu, niewatpliwe na
efektywno$¢ calego rynku wptyw wywieraja rezultaty pojedynczych, funkcjonuja-
cych w ramach systemu projektow i przedsigwzigc.

4. Mierniki oceny efektywnosci projektow realizowanych
ze Srodkow publicznych

Ocena optacalnosci roznego rodzaju przedsigwzig¢ nie jest mozliwa bez zdefinio-
wania celow dziatania podmiotow realizujacych okre$lone projekty. W przypadku
projektow o charakterze publicznym (niekomercyjnych) sa one zupetnie odmienne
od celéw dziatania podmiotow komercyjnych i tym samym sprawiaja, ze koniecz-
ne jest specyficzne podejscie do oceny ich efektywnosci (niekoniecznie optacalno-
$ci) — podstawowe rdznice w tym obszarze prezentuje tabela 5. Forma wlasnos$ci
determinuje zatem cele dziatania jednostek, a pochodzenie §rodkéw finansujacych
ich realizacj¢ okresla kryteria oceny efektywnosci.
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Tabela 5. Roznice w definicji celow dziatalno$ci podmiotdéw prywatnych i publicznych

Podmioty prywatne (komercyjne) Podmioty publiczne

Generowanie zyskow dla wiascicieli Zaspokajanie potrzeb spotecznych

Kapitat prywatny zainwestowany w projekty |Kapital ogélnospoteczny, réznorodny pod wzgledem
majace przynies¢ najwyzsza (oczekiwana) pochodzenia
stopg zwrotu przy okreslonym ryzyku

Wiasciciele przedsigbiorstw sa jednoczes$nie | Rozdzielenie jednostek finansujacych i realizujacych
inwestorami projekty od beneficjentow

Cel jednorodny, zazwyczaj ilosciowy (zysk) | Cele zroznicowane, odmienne dla poszczegdlnych
podmiotow publicznych, czgsto ze soba sprzeczne,
oprocz celow ilosciowych, cele jakosciowe

Rezultat mierzalny, iloSciowy, wyrazony Rezultaty trudne do kwantyfikacji, wyrazenia
w jednostkach fizycznych lub pienigznych w jednostkach pienigznych,

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan UZP.

Z uwagi na powyzsze specyficzne cechy przedsigwzie¢ realizowanych ze $rod-
kéw publicznych, ocena efektywnosci ekonomicznej projektu powinna by¢ dokona-
na na podstawie podstawowego zalozenia racjonalno$ci spoteczno-ekonomicznej,
ze warto$¢ netto korzys$ci spolecznych, wynikajacych z realizacji projektu musi
przekraczac¢ wartos¢ naktadow zwiazanych nie tylko z realizacja, ale rOwniez z eks-
ploatacja projektu w okres§lonej perspektywie czasowej. Ponadto wartos¢ korzysci
musi by¢ oceniana nie z punktu widzenia inwestora, ale beneficjentow realizowane-
go projektu. O ile w analizie optacalnosci projektéw komercyjnych uwzgledniane sa
jedynie przeplywy pieni¢zne netto dla inwestora (NPV, IRR, MIRR), to w analizie
efektywnosci ekonomicznej zamowien publicznych winny by¢ uwzgledniane wyra-
zone w warto$ciach pieni¢znych (jesli jest to mozliwe) lub wielkosciach fizycznych
rezultaty spoteczne, wyceniane przez beneficjentow. Biorac pod uwage powyzsze,
mozna zaproponowac¢ dwa podstawowe podejscia do pomiaru efektywnosci przed-
siewzie¢ niekomercyjnych, realizowanych w trybie zamdwien publicznych, sa to:

1. Analiza kosztow i korzys$ci (cost benefits analysis, CBA) — koszty, jak i korzy-
$ci spoteczne sa wyceniane w wartosciach pieni¢znych, a nast¢pnie sa dyskontowa-
ne (podobnie do analizy finansowej). Do tej grupy miar zaliczy¢ nalezy:

— ekonomiczna terazniejsza warto$¢ netto (ENPV) — podobnie jak NPV w anali-
zie optacalnosci, informuje o ile wartos¢ prognozowanych korzysci spotecznych
netto przedsigwzigcia (w jednostkach pienigznych), przekracza warto$¢ szaco-
wanych naktadow i przysztych kosztoéw operacyjnych,

— ekonomiczna wewngtrzng stopg zwrotu (EIRR) — oparta na metodzie IRR, okres-
la stopg dyskontowa, przy ktorej zrownuja si¢ korzysci 1 koszty spoteczne netto
(przy ktoérej ENPV = 0),

— ekonomiczna zmodyfikowana stopg zwrotu (EMIRR) — podobnie jak MIRR —
eliminuje zatozenie o reinwestowaniu korzysci spotecznych przedsigwzigcia wg
stopy rownowazacej ENPV do zera,
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— ekonomiczny wskaznik zyskownosci (EPI) — okreslajacy wzgledna warto$¢ bie-
zacg korzysci spolecznych, przypadajacych na jednostkg poniesionych nakta-
dow (kapitatu).

2. Analiza efektywnos$ci kosztowej (cost efectiveness analysis, CEA) — nie jest
tu konieczna wycena rezultatow dzialan (w warto$ciach pieni¢znych), gdyz metoda
zaktada mozliwos¢ uporzadkowania (rangowania) przedsigwzie¢ ocenianych (wa-
runkiem jej stosowalnosci jest konieczno$¢ okreslenia niepienigznego miernika re-
zultatu dla obiektéw poréwnywanych). Do tej grupy metod zaliczy¢ mozna:

— efektywnos$¢ nakladow — metoda odnoszaca naktady inwestycyjne do wskaznika
produktu lub rezultatu (wyrazonego w jednostkach fizycznych, np. na km auto-
strady) — nie uwzglednia jednak p6zniejszych kosztow operacyjnych utrzymania
obiektu,

— $rednioroczny koszt jednostkowy — metoda podajaca usredniony (dla catego
okresu funkcjonowania efektu inwestycji) koszt przypadajacy na $rednioroczny
wskaznik rezultatu, a wigc uwzglednia takze koszty operacyjne obiektu,

— dynamiczny koszt jednostkowy — metoda ukazujaca, jaki jest zdyskontowany
koszt (uwzgledniajacy naktady i koszty eksploatacyjne) uzyskania jednostki
efektu spolecznego (rezultatu projektu).

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania zaprezentowano syn-
tetycznie jedynie wybrane, podstawowe mierniki efektywnosci. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze ich zastosowanie moze by¢ impulsem do wypracowywania bardziej wy-
sublimowanych metod oceny efektywnosci przedsigwzig¢ realizowanych na rynku
zamowien publicznych, opartych na analizie wrazliwos$ci, scenariuszy i modelo-
waniu ekonometrycznym (np. stochastyczny model graniczny kosztoéw podmiotow
rynku zamoéwien publicznych).

5. Podsumowanie

Ocena efektywnosci podmiotéw rynku zaméwien publicznych powinna by¢ doko-
nywana nie tylko retrospektywnie, po zrealizowaniu projektu, ale prospektywnie,
przed podjeciem decyzji o jego realizacji. Powinna mie¢ charakter nie tylko bez-
wzgledny, lecz takze relatywny. Winna by¢ wielokryterialna, oparta na zestawie
wypracowanych i zweryfikowanych wskaznikow, co w konsekwencji skutkowaé
powinno wypracowaniem mechanizmow efektywnego zarzadzania ryzykiem. Nie-
zbgdnym elementem takiego procesu wydaje si¢ by¢ jednak wypracowanie rzetelne-
go systemu sprawozdawczosci dla zamowien publicznych.

Rosnaca efektywnos¢ systemu zamowien publicznych to nie tylko oszczednos$ci
w wydatkowaniu $srodkéw publicznych, ale tez mozliwo$¢ stymulowania innowacyj-
nosci przedsigbiorstw uczestniczacych w realizacji tych zamoéwien przez kreowanie
wiodacych rynkow, nowych technologii, informatyzacji i ekologii, a takze wspiera-
nie maksymalizacji osiaganych efektow spotecznych.
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PUBLIC PROCUREMENT SYSTEM IN POLAND

Summary: Public contracts are an important sector of the economy. The aim of the procure-
ment system is, inter alia, an effective disbursement of public funds, combating corruption
and ensuring non-discriminatory access of performers to competition. The purpose of the arti-
cle is a brief overview of main elements comprising the public procurement system in Poland
and assessing the suitability of individual instruments system to achieve the major objectives
assigned for this system.
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