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Stowo wstepne

Realizacja zamowien o charakterze innowacyjnym przez sektor publicz-
ny ma znaczacy wptyw na rozwoj przedsiebiorczosci i moze przyczyni¢
sie do wzrostu poziomu innowacyjnosci catej gospodarki.

Role wiodaca w tym procesie odgrywajg zamawiajacy, ktorzy dysponu-
jac funduszami na realizacje kosztownych inwestycji moga tworzy¢ po-
pyt na nowe rozwiazania. Po stronie podazowej znajduja sie wykonaw-
cy, ktorzy oferujg swoéj potencjat do realizacji zamdwien innowacyjnych.
Jak pokazaty badania PARP, przedsiebiorcy oceniajg swoje mozliwosci
realizacji zamowien innowacyjnych z wieksza rezerwg niz zamawiajacy.
Jedynie 19% badanych firm wskazato, ze dysponuje odpowiednim zaso-
bami, przy czym najmniejsza zdolno$¢ do realizacji zamowien innowa-
cyjnych deklarujag mikroprzedsiebiorstwa.

Rozwojowi zamowier innowacyjnych zapewne nie sprzyja traktowanie ceny, jako kluczowego kryterium
wyboru wykonawcy, stawianie wygérowanych warunkéw udziatu lub przerzucanie catego ryzyka przed-
siewziecia na wykonawce. Dlatego tak duzo zalezy od tego czy i w jaki sposéb zamawiajgcy beda do-
konywac takich zamoéwien. Zdecydowanie instytucje publiczne musza sta¢ sie ,inteligentnymi klientami’,
ktérzy potrafig prawidtowo zdiagnozowac wiasne potrzeby i zidentyfikowac cele zamdwienia, a nastepnie
wykorzysta¢ optymalne $ciezki postepowania wskazane w ustawie Prawo zamdwien publicznych. Jest to
szczegolnie istotne, gdy zamawiajacy przygotowuja postepowanie o udzielenie zamoéwienia na innowa-
cyjne rozwigzania, produkty czy ustugi, zazwyczaj bardziej kosztowne i obarczone wiekszym ryzykiem niz
standardowe zakupy.

Publikacja, ktéra Panistwu prezentujemy wskazuje na mechanizmy, za posrednictwem ktérych zaméwie-
nia publiczne mogg oddziatywac¢ na innowacje. Zapoznanie sie z przytoczonymi przyktadami moze by¢
inspiracja dla projektowania wiasnych dziatari i pomystéw z wykorzystaniem mozliwosci jakie stwarza sys-
tem zamowien publicznych. W dalszym ciggu mozliwe jest bowiem zwiekszenie wykorzystania potencjatu
tego rynku w rozwoju innowacyjnosci przedsiebiorstw.

Bozena Lubliriska-Kasprzak
Prezes Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci
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Wstep

Ogromne znacznie matych i srednich przedsiebiorstw (MSP) w gospodarce powoduje, ze rozwdj ekono-
miczny kraju pozostaje w zwigzku z pozycja tych podmiotdw, ich sytuacja finansows, ale rowniez proroz-
wojowymi zachowaniami, wyrazajacymi sie w szczegdlnosci sktonnoscig do inwestowania oraz podejmo-
wania dziatari innowacyjnych. Prorozwojowe zachowania przedsiebiorstw sektora MSP moga i powinny
by¢ stymulowane przez odpowiednio ukierunkowang polityke paristwa. Panstwo, przez sektor publiczny,
moze przyczyniac sie do rozwoju przedsiebiorstw uczestniczacych w systemie zamowien publicznych
oraz kreowac ich proinnowacyjne zachowania. Dziatania w tym zakresie sg podejmowane zaréwno na
poziomie krajowym, jak i unijnym.

W Unii Europejskiej zainteresowanie polityczne wydatkowaniem publicznych $rodkéw skierowanych na

rozwigzania, ktére lepiej odpowiadajg zréwnowazeniu srodowiska, promowaniu aspektéw spotecznych,

wsparciu innowacyjnosci i znaczeniu sektora MSP w gospodarce jest coraz wieksze. W strategii ,Europa

2020" zamowienia publiczne traktowane s3 jako jedno z narzedzi rynkowych mogacych stuzy¢ realizacji

najwazniejszych celéw: rozwojowi gospodarki opartej na wiedzy i innowacji, wspieraniu ekologii i efek-

tywnosci konkurencyjnej korzystajacej z zasobdw, wspieraniu gospodarki o wysokim poziomie zatrud-
nienia. Znaczenie rynku zamoéwien publicznych dla innowacyjnosci jest tym wazniejsze, ze reprezentuje
strone popytowa, a wiec generuje zapotrzebowanie na innowacje.

Prawne uwarunkowania realizacji polityki innowacyjnej z zaangazowaniem sektora publicznego okreslone

zostaty w dokumentach:

* Dyrektywie 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujacej pro-
cedury udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych,

* Dyrektywie 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji
procedur udzielania zamdwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi,

* Rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1177/2009 z dnia 30 listopada 2009 r. zmieniajagcym dyrektywy 2004/17/
WE, 2004/18/WE i 2009/81/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do progéw obowiazu-
jacych w zakresie procedur udzielania zamdéwien publicznych,

a na gruncie krajowym w:
e Ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych.
Zainteresowanie tym obszarem w kontekscie oddziatywania na innowacyjnos¢ znalazto swoje odzwiercie-
dlenie w licznych dokumentach urzedowych Unii Europejskiej. W Polsce dziatania w tym zakresie zostaty
zaprogramowane w dokumencie opracowanym w 2008 r. przez Ministerstwo Gospodarki we wspdtpra-
cy z Urzedem Zamowien Publicznych pt. Nowe podejscie do zamdwieri publicznych. Zamdwienia publiczne
amate i srednie przedsiebiorstwa, innowacje i zrdwnowazony rozwdj. Wdrozenie nowego podejscia do zamé-
wienl publicznych ma na celu zwtaszcza:

* zwiekszenie potencjatu matych i srednich przedsiebiorstw,

* podnoszenie stopnia innowacyjnosci produktéw i kreowania powstawania nowych produktéw i tech-
nologii,



e podnoszenie innowacyjnosci administracji publicznej przez stosowanie procedur elektronicznych
(e-zamowienia),
* zwalczanie bezrobocia, zwiekszanie zatrudnienia oséb niepetnosprawnych.

Zamowienia publiczne to przede wszystkim uregulowania, ale z drugiej strony potozenie mocnych akcen-
téw na powiazanie systemu zamdwien publicznych z polityka innowacyjna, polityka zréwnowazonego
rozwoju czy spoteczna, implikuje potrzebe silniejszego ich osadzenia w ekonomii i zarzadzaniu. Kierujac
sie tymi przestankami w niniejszej publikacji akcent rozwazan potozono na kwestie ekonomiczne, ograni-
Czajac rozwazania prawne do niezbednego minimum, przy rownoczesnym odestaniu Czytelnika do odpo-
wiednich Zrédet prawa i opracowan tematycznych.

W niniejszej publikacji uzywanych jest kilka poje¢ opisujacych zamdwienia publiczne w kontekscie inno-
wacyjnosci —innowacyjne zamdwienia publiczne, zamdwienia publiczne na innowacyjne produkty, zamo-
wienia publiczne na innowacje. Zdajemy sobie sprawe z tego, Zze nie s3 to pojecia tozsame, jednak w $wia-
domosci spotecznej funkcjonujg rownolegle. Co wiecej, w polskim porzadku prawnym nie ma definigji
innowacyjnego zamowienia publicznego. Pojecie to prébuje sie operacjonalizowac zestawiajac definicje
zamowienia publicznego i innowadji. Ogdlna definicja innowacji zostata doprecyzowana w rozdziale 1, ba-
zowac bedziemy na najczesciej wykorzystywanym ujeciu, uwzglednionym w Podreczniku Oslo (Oslo Manu-
al). Warto w tym miejscu przywotac réwniez definicje zamowien publicznych na innowacje (Public Procure-
ment for Innovation — PPI). Pod terminem tym rozumie sie najczesciej, zamowienia na jeszcze nieistniejacy
produkt lub system, w ktérych innowacyjnos¢ jest warunkiem dostawy”'. W prawie niemieckim z kolei
przez PPl rozumie sie wprowadzenie i sprzedaz innowacyjnych produktéw, na rozwdj ktérych wyrazne
zapotrzebowanie sktada sektor publiczny’ W obu przypadkach prosty zakup innowacyjnych produktéw
nie jest traktowany jako PPI. W polskim pismiennictwie takze podejmowane s3 préby zdefiniowania ,in-
nowacyjnych zamoéwieri publicznych” Wedtug |. Skubiszak-Kalinowskiej, ,poprzez innowacyjne zamowie-
nia publiczne nalezy rozumie¢ umowy odptatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktérych
przedmiotem sg innowacyjne ustugi, innowacyjne dostawy lub innowacyjne roboty budowlane™. Z kolei
W. Bereszko podaje, Zze ,innowacyjnym zamowieniem publicznym bedzie takie zamowienie, ktérego celem
jest wdrozenie nowego lub znaczaco udoskonalonego produktu (wyrobu lub ustugi) lub procesu, nowej
metody marketingowej lub nowej metody organizacyjnej w praktyce gospodarczej organizacji miejsca
prac lub stosunkach z otoczeniem™.

To wielorako$¢ podejscia do pojec utozsamianych z problematyka zamoéwiert publicznych jako popyto-
wego instrumentu polityki innowacyjnej, w kontekscie odwotywania sie w niniejszym opracowaniu do
roznych zrédet krajowych i zagranicznych, zadecydowata o tym, ze zrezygnowano z jednoznacznego od-
noszenia sie do ktéregokolwiek z powyzszych okreslern. Do omawianej problematyki podeszlismy szeroko,
podejmujac probe ukazania wielu aspektéw proinnowacyjnego oddziatywania zamowien publicznych.
Mamy nadzieje, ze lektura niniejszej publikacji dostarczy Czytelnikowi wielu uzytecznych danych i stano-
wic bedzie inspiracje do dalszych poszukiwan i pogtebiania zdobytej wiedzy, a takze do refleksji nad mozli-
wosciami wigczenia sie w nurt dziatart nad wdrozeniem nowego podejscia do zamowien publicznych.

' C. Edquist, J.M. Zabala-Iturriagagoitia, Public Procurement for Innovation as mission-oriented innovation policy, Research
Policy, 41(2012), 5. 1757-17609.

2 B. Aschhoff, Public Procurement as a Demand Side Instrument in Innovation Policy — Some Experience from Germany, 2013
ERAC Mutual Learning Seminar on Research and Innovation Policies, Bruksela, 21.03.2013.

3 |. Skubiszak-Kalinowska, M. Kulesza, Mozliwos¢ przeprowadzenia innowacyjnych zamdwieri publicznych w Polsce, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem przedkomercyjnych zamdwien publicznych. Ekspertyza, PARP, Warszawa 2011, s. 28.

4 S. Sawin, W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zaméwienia publiczne, PARP, Warszawa 2012, s. 22.



Janusz Kornecki

Rozdziat 1. Rola innowacyjnosci we wspotczesnej
gospodarce

Wprowadzenie

Pierwszy rozdziat opracowania stanowi wprowadzenie do rozwazan nad istotg innowacyjnosci — ich zna-
czeniem, ztozonoscia i determinantami. Wskazano w nim, ze innowacyjnos¢ mozna rozpatrywac na réz-
nych poziomach (mikro, mezo, makro) i w réznych uktadach (przestrzennych, podmiotowych, przedmioto-
wych). Starano sie takze wskaza¢ mozliwe powigzania innowacyjnosci z systemem zamowien publicznych.
Wskazano przy tym ich potencjat jako narzedziu realizacji polityki innowacyjnej wtadz panstwowych na
roznych szczeblach gospodarowania odwotujac sie do licznych opracowan podejmujacych te tematyke.
W ostatniej czesci rozdziatu usystematyzowano podstawowe kategorie interwencji publicznej, ktéra moze
stymulowac powstawanie rozwigzan innowacyjnych.

Dlaczego innowacyjnos¢ stata sie modnym terminem?

Wspdtczesna gospodarka przechodzi wyrazng ewolucje z gospodarki opartej na produkgji i materialnych
zasobach w kierunku gospodarki opartej na wiedzy, w ktorej szczegdlnego znaczenia nabiera wiedza oraz
innowacje bedace rezultatem ludzkiej przedsiebiorczosci i kreatywnosci. Innowacje stanowig gtéwne sity na-
pedowe wzrostu gospodarek krajow wysoko rozwinietych i daja rekojmie osiggniecia przez nie trwatej prze-
wagi konkurencyjnej. Ta konstatacja prowadzi do wskazania innowacyjnosci jako kluczowego mechanizmu
rozwoju gospodarki w programach i dokumentach strategicznych tworzonych na rozmaitych szczeblach
struktur terytorialnych, poczawszy od Unii Europejskiej, poprzez paristwa i regiony, a na gminach koriczac.
Unia Europejska przypisata innowacyjnosci szczegdlne znaczenie w swej nowej strategii gospodarczej Fu-
ropa 2020°. Inteligentny rozwdj gospodarki, oparty na wiedzy i innowacjach, stanowi jeden z trzech priory-
tetdw, ktérych osiggniecie warunkuje realizacje wizji Europy w roku 2020. Waznym instrumentem urzeczy-
wistnienia wskazanych w strategii celow bedzie poprawa warunkéw ramowych i dostepu do finansowania
badan i innowadji, czemu ma stuzy¢ realizacja projektu przewodniego o nazwie Unia innowagji’.

Takze w krajowych dokumentach programowych, stanowigcych odpowiedZ na strategiczne wyzwania
wspodtczesnego swiata, kwestia podnoszenia innowacyjnosci gospodarczej jest mocno akcentowana®.

> D. Waldzinski, Polityka regionalna w Polsce w procesie przemian kulturowo-cywilizacyjnych. Zarys problemu, Wyd. UWM,
Olsztyn 2005.

Komisja Europejska, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wiqczeniu
spotecznemu, Komunikat Komisji KOM(2010) 2020, Bruksela 2010.

Komisja Europejska, Projekt przewodni strategii Europa 2020 Unia innowacji, Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regiondw COM(2010) 546, Bruksela
2010.

Mowa tu o dtugookresowej strategii rozwoju kraju opisanej w dokumencie Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci,
sredniookresowej strategii rozwoju kraju przedstawionej w dokumencie Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spote-
czenistwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne paristwo, w Krajowym Programie Reform oraz dokumencie strategicz-
nym Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki ,Dynamiczna Polska 2020
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Wskazuje sie, ze wobec wyczerpywania sie dotychczasowych Zréddet wzrostu gospodarczego, na ktérych
polska gospodarka opiera swg konkurencyjnos¢, takich jak relatywnie niskie koszty pracy, czy dostep do
tanich surowcow, jedynej szansy na staty i dynamiczny rozwdj naszej gospodarki nalezy upatrywac we
wzroscie jej innowacyjnosci oraz powiazanej z nim maksymalizacji efektywnosci i optymalizacji wykorzy-
stania zasobow wiedzy, kapitatu, pracy, surowcow i zasobow naturalnych?,

Podobnie jak witadze centralne, potrzebe ksztattowania konkurencyjnosci gospodarki poprzez podno-
szenie jej innowacyjnosci dostrzegajg wiadze regionalne, wpisujac innowacyjnos¢ w strategie rozwoju
obszardw, za ktére sg odpowiedzialne, i premiujgc dziatania proinnowacyjne podmiotéw gospodarczych
dziatajgcych na danym terenie wiekszymi srodkami finansowymi oraz wiekszymi szansami ich pozyskania.
Proinnowacyjna orientacja regiondw jest definiowana i uszczegétawiana w tworzonych w poszczegdinych
wojewoddztwach regionalnych strategiach innowacji.

Jak nalezy rozumiec¢ innowacyjnos¢?

Innowacyjnos¢ gospodarki (kraju, regionu, itd.) to zdolno$¢ i motywacja dziatajacych na danym teryto-
rium przedsiebiorstw do ustawicznego poszukiwania i wykorzystywania w praktyce wynikéw prac badaw-
czych i rozwojowych, nowych koncepcji, pomystéw i wynalazkdw!®.,

Z kolei innowacyjnos¢ przedsiebiorstwa mozna okresli¢ jako zdolno$¢ i motywacje przedsiebiorstw do
poszukiwania i komercyjnego wykorzystywania wszelkich wynikéw badan naukowych, nowych koncepdiji,
pomystéw i wynalazkow prowadzacych do wzrostu poziomu nowoczesnosci oraz wzmaochienia pozycji kon-
kurencyjnej przedsiebiorstw czy realizacji ambicji technicznych przedsiebiorcy'". Inne rozumienie innowacyj-
nosci utozsamia jg z doskonaleniem i rozwojem istniejacych technologii produkcyjnych, eksploatacyjnych
i dotyczacych sfery ustug, wprowadzaniem nowych rozwigzar w organizacji i zarzadzaniu, doskonaleniem
i rozwojem infrastruktury, zwtaszcza dotyczacej gromadzenia, przetwarzania i udostepniania informacji'.

Czym sg innowacje?

Innowacyjno$¢ materializuje sie w postaci innowacji. Pojecia innowacja uzyt po raz pierwszy austriacki
ekonomista Joseph Schumpeter, ktory we wprowadzaniu na rynek nowych rozwiazar (innowacji) widziat
szanse na dynamizacje proceséw gospodarczych®. | cho¢ od tego czasu minefo sto lat i pojecie innowacja
na dobre weszto do wspdiczesnego jezyka ekonomii, zarzadzania i polityki, to jego rozumienie wciaz nie
jest jasne i jednoznaczne. Trudnosci z definiowaniem pojecia innowacji wynikaja przede wszystkim z jej
niejednorodnego charakteru. Kwestie interpretacyjne znaczaco porzadkuje i definiuje Podrecznik Oslo wy-
dany wspdlnie przez Organizacje Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) i Urzad Statystyczny Wspél-
not Europejskich (Eurostat)'™.

¢ Ministerstwo Gospodarki, Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki,Dynamiczna Polska 2020",Warszawa 2013,
s. 6.

10 Ministerstwo Gospodarki, Kierunki zwiekszania innowacyjnosci gospodarki na lata 2007-2013, Warszawa 2006, s. 6.

" T kuczka, S. Lachiewicz, E. Stawasz, Rozwdj badari w zakresie zarzqdzania matymi i Srednimi przedsiebiorstwami w pol-
skich osrodkach akademickich, [w:] S. Lachiewicz, B. Nogalski (red.), Osiqgniecia i perspektywy nauk o zarzqdzaniu, Ofi-
cyna, Warszawa 2010, s. 458.

2 Ministerstwo Gospodarki, Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki ,Dynamiczna Polska 2020", Warszawa
2013,s.3.

13 ). Schumpeter, Teoria rozwoju gospodarczego, PWN, Warszawa 1960.

* Na jezyk polski przettumaczone zostato trzecie wydanie, ktére zostato opublikowane w 2008 roku przez Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Zob. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Podrecznik Oslo. Zasady gromadzenia
i interpretacji danych dotyczqcych innowagji, Warszawa 2008.



Zgodnie z kryterium przedmiotowym innowacje dzieli sie na produktowe, procesowe, organizacyjne

i marketingowe. Do zmian technologicznych prowadza innowacje produktowe i procesowe. Z kolei cha-

rakter zmian nietechnologicznych maja innowacje organizacyjne i marketingowe.

Innowacja produktowa to wprowadzenie wyrobu lub ustugi, ktére sg nowe lub znaczaco udoskonalone

w zakresie swoich cech lub zastosowan. Bedzie sie za nig uznawac wszelkie znaczace udoskonalenia pod

wzgledem specyfikacji technicznych, komponentéw i materiatow, wbudowanego oprogramowania, fa-

twosci obstugi lub innych cech funkcjonalnych.

Innowacja procesowa to wdrozenie nowej lub znaczgco udoskonalonej metody produkgji lub metody

dostawy.

Innowacja marketingowa to wdrozenie nowej metody marketingowej (pierwsze jej zastosowanie

w przedsiebiorstwie) wigzacej sie ze znaczacymi zmianami w zakresie:

* projektu lub konstrukgji produktu (zmianie formy i wygladu produktéw nieprowadzacymi do zmiany
ich cech funkcjonalnych ani uzytkowych),

e opakowania (np. w celu zdobycia nowego segmentu rynku),

* dystrybudji (np. zastosowanie sprzedazy bezposredniej lub franchisingu jako nowych metod dystrybucj),

e promocdji (przyktadem moze by¢ promowanie produktu w filmie poprzez tzw. lokowanie produktu),

* strategii cenowej (rdznicowanie ceny produktu w zaleznosci od popytu).

Wreszcie innowacja organizacyjna to wdrozenie nowej metody organizacyjnej w odniesieniu do:

* przyjetych przez firme zasad dziatania (np. przez stworzenie repozytorium wiedzy gromadzacego infor-
macje uzyteczne dla pracownikéw firmy),

* organizacji miejsca pracy (np. przez stworzenie zespotow zadaniowych w miejsce struktury hierarchicz-
nej),

e stosunkow z otoczeniem (np. przez zlecanie zadan badawczych do wykonania na rzecz firmy przez
uczelnie wyzsza).

Innowacje moze réznicowac takze ich skala. Innowacje prowadzace do powstania catkowicie nowego

produktu lub procesu produkcyjnego rewolucjonizujgcego dotychczasowy rynek towarowy nazywane sg

innowacjami radykalnymi. Przyktadem innowacji takiego rodzaju moze by¢ telefon komorkowy, ktérego

wprowadzenie na rynek na trwate zmienito postrzeganie funkcjonalnosci telefonii. Wprowadzeniu innowa-

cji radykalnych na rynek najczesciej towarzyszy, z jednej strony, duzy poziom ryzyka zwiazany z niepewno-

4cig co do reakdji rynku na proponowane zmiany, z drugiej jednakze strony, obietnica uzyskania ponadprze-

cietnych zyskéw, jesliinnowacja spotka sie z przychylnym przyjeciem konsumentéw. Udane wprowadzenie

innowacji przetomowej potrafi zapewnic przedsiebiorstwu konkurencyjnosc¢ w relatywnie dtugim okresie.

Ten typ innowacji powstaje najczesciej jako efekt prowadzonych badarn naukowych.

Z kolei, gdy zachodzace w produktach czy procesach zmiany sg wynikiem wprowadzenia nieznacznych

w nich usprawnien, moéwimy o innowacjach przyrostowych. Ten rodzaj innowacji jest zdecydowanie

bardziej typowy, i cho¢ poprawi konkurencyjnosc¢ przedsiebiorstwa, nie prowadzi do rewolucyjnych

zmian.

Charakter innowadji jest w duzej mierze uwarunkowany rodzajem sektora, w jakim przedsiebiorstwo pro-

wadzi dziatalnos¢. Obszarem wprowadzania radykalnych innowacji sa czesciej sektory, w ktérych zachodza

szybkie i znaczace zmiany technologiczne (tzw. sektory wysokiej techniki). Dla pozostatych sektoréw bar-

dziej typowe sg mniejsze, przyrostowe zmiany.

Innym, czesto spotykanym, kryterium podziatu innowadji jest ich wyrdznianie wedtug stopnia nowosci

produktu lub technologii. Z tego punktu widzenia wyrdznia sie innowacje, ktére sq nowosciq w skali

swiatowej, dla rynku lub dla firmy. W sposdb oczywisty, najpowszechniej wystepujgcymi typami innowadji

wyrdznionymi w ten sposob sg innowacje na poziomie firmy, zdecydowanie rzadziej za$ mozna spotkac

innowacje dla rynku, a tym bardziej innowacje w skali swiatowe;j.
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Co cechuje innowacje?

Mozna wskazac kilka cech, ktére charakteryzuja innowacje. Po pierwsze, innowacje wigza sie z procesem
zmiany. Ich przejawem sg nowosci w sferze technicznej, organizacyjnej lub marketingowej. Po drugie,
innowacje sa silnie powigzane z wiedza i stanowig jej odzwierciedlenie. Po trzecie, innowacje wigza sie
z niepewnoscia do co rezultatu dziatalnosci innowacyjnej. Trudno jest do konca przewidzie¢, jakie beda
efekty dziatalnosci innowacyjnej, np. czy prace badawczo-rozwojowe doprowadza do pomyslnego opra-
cowania produktu nadajacego sie do sprzedazy, ocenic ile czasu i srodkéw pochtonie wdrozenia nowego
procesu produkcyjnego, metody marketingowej lub organizacyjnej i ostatecznie w jakim stopniu wysitek
ten zakonczy sie powodzeniem. Gtéwnie niepewnos¢ co do rezultatu dziatalnosci innowacyjnej zniecheca
do jej podejmowania, jednakze myslac o zachowaniu konkurencyjnosci w dtuzszym okresie, przedsiebior-
stwa sg na nig niejako skazane i nie powinny jej unikac.

Gdzie innowacje kietkuja?

Nie ulega watpliwosci, ze przedsiebiorstwa, ktdre chcg pozosta¢ konkurencyjne na rynku, zmuszone sa

stale podnosi¢ swoja innowacyjnos¢ i zachowywac ten dynamizm innowacyjny. Nalezy pamieta¢, ze

u podstaw innowadji lezy wiedza uzytkowa, a jej pozyskanie jest koniecznym warunkiem realizacji dziatan

innowacyjnych w firmach.

Gdzie mozna szukac Zrodet innowacji? Moga to byc zrédta wtasne: opracowania generowane wewnatrz

firmy, kreatywnos¢ i pomystowos¢ pracownikdw, a w szczegdlnosci posiadane zaplecze badawczo-rozwo-

jowe, kadra kierownicza, stuzby marketingowe, dziaty produkgji i sprzedazy itp. Dla innowacyjnej firmy ich

gtownym walorem jest wytacznos¢ posiadanych rozwigzan, a wada duza niepewnos¢ pozadanych efek-

téw, dtugi czas realizacji i wysokie koszty.

Stad tez obca mysl techniczna to najprostszy sposdb pozyskiwania nowych rozwigzan, skuteczny i mato

ryzykowny, cho¢ moze spowodowac uzaleznienie od dostawcéw techniki. Zewnetrzne zrédta innowacji

to przede wszystkim:

* Zrodta rynkowe (dostawcy wyposazenia, materiatow, komponentow i oprogramowania, klienci, konku-
renci, firmy konsultingowe, laboratoria komercyjne i prywatne instytucje B+R),

e Zrodia instytucjonalne (placowki naukowe PAN, jednostki badawczo-rozwojowe, zagraniczne publiczne
instytucje badawcze, szkoty wyzsze),

* pozostate zrodha (konferencje, targi, wystawy, czasopisma i publikacje naukowe/techniczne/ handlowe,
towarzystwa i stowarzyszenia naukowo-techniczne, specjalistyczne i zawodowe).

Jak wynika z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, gtdwnymi zrodtami nowej wiedzy dla innowacji sa

w praktyce dziatalnosci polskich firm wewnetrzne zasoby przedsiebiorstwa. Zarazem polskie przedsiebior-

stwa w bardzo niewielkim stopniu korzystaja z wiedzy zgromadzonej w jednostkach badawczo-rozwojo-

wych, szkotach wyzszych i placéwkach naukowych PAN™.

Co wptywa na innowacje?

Zastanowmy sie jakie elementy determinujg powstawanie innowacji. W przypadku wewnetrznych to te,
ktére bezposrednio wptywajq na innowacje — zwane zasobami innowacyjnymi:

> GUS, Dziatalnos¢ innowacyjna przedsiebiorstw przemystowych w latach 2009-2011, Urzad Statystyczny w Szczecinie,
Warszawa 2012.



e zakumulowane zasoby kapitatu ludzkiego (w tym poziom jego wyksztatcenia i kwalifikacji), czyli wiedza
i umiejetnosci zatrudnionych, bedace efektem wyksztatcenia formalnego: o charakterze ogdlnym i spe-
cjalistycznym oraz nabytego doswiadczenia,

e zasoby zakumulowanej wiedzy mierzonej wydatkami na badania naukowe i wielkoscig zatrudnienia
personelu naukowo-badawczego; obejmujg one badania naukowe prowadzone w przedsiebiorstwie
i w kooperadji z innymi podmiotami,

e zasoby wiedzy uprzedmiotowionej w postaci zakupionych maszyn i urzadzen oraz budynkéw,

* zasoby wiedzy nieuprzedmiotowionej w postaci nabytych licencji i patentow,

* zasoby wiedzy zewnetrznej nabytej w nastepstwie wchtoniecia pozytywnych efektow zewnetrznych
wiedzy ptynacej z otoczenia od innych podmiotdw rynku oraz w efekcie wspodtpracy z tymi podmiota-
mi (powigzania produkcyjne, handlowe, finansowe),

* zasoby komercyjne,

e zasoby organizacyjne,

oraz posrednio wplywajqce, ktore warunkujg uruchomienie dziatalno$ci innowacyjnej przez przedsiebiorstwo:

* zasoby finansowe przedsiebiorstwa, ktére wptywaja na jego zdolnos¢ do finansowania innowacji,

e zadtuzenie przedsiebiorstwa ograniczajace jego gotowos¢ do podjecia ryzyka zwigzanego z opracowa-
niem i wprowadzeniem innowadji,

* wielko$¢ przedsiebiorstwa (wplywa m.in. na mozliwosci sfinansowania badar naukowych w dtugim
okresie).

Poza wyzej wymienionymi, do grupy czynnikéw wewnetrznych zalicza sie niekiedy takze strategie inno-
wacyjng firmy, planowanie innowacji, zdolnosci przywddcze kadry zarzadzajacej, stopiert zaangazowania
dziatart marketingowych w planowaniu dziatalno$ci innowacyjnej.

Co wspodlnego z innowacyjnoscia maja zamoéwienia publiczne?

Cho¢ gtownym celem zaméwien publicznych jest efektywne gospodarowanie srodkami publicznymi, to
jednak nowoczesny system takich zamdwien moze stanowi¢ wazny instrument stuzacy osigganiu celéw
strategicznych'®. O ile w Stanach Zjednoczonych juz od poczatku lat 80. (uruchomienie programu Small
Business Innovation Research'’) dostrzega sie duzy potencjat tkwigcy w zamdwieniach publicznych jako
narzedziu polityki innowacyjnej panstwa, to wzmozone zainteresowanie zamdwieniami publicznymi
w Unii Europejskiej pojawito sie stosunkowo niedawno, bo zaledwie przed kilku laty. Przestanek do uznania
potencjatu zamoéwien publicznych jako katalizatora dziatari proinnowacyjnych dostarczyty raporty i eks-
pertyzy przygotowywane na zamowienie UE. Pierwszym z nich byt tzw. Raport Koka, w ktérym w ramach
przegladu postepdw w realizacji celow Strategii Lizbonskiej podkreslono potrzebe realizacji polityki in-
nowacyjnej poprzez generowanie popytu, w tym przy wykorzystaniu systemu zamowien publicznych'®.
Ksztattowanie polityki innowacyjnej na szczeblu UE wsparty tez raporty Instytutu Fraunhofera' i Raport

16 W, Starzynska, Wykorzystanie zamowien publicznych do osiggania strategicznych celéw Unii Europejskiej, [w:] Zamowie-
nia publiczne a innowacyjnosc przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, W. Starzynska, J. Wiktorowicz (red.), Wydaw-
nictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dz 2012, s. 67.

7 Wiecej na temat programu SBIR w dalszej czesci tego rozdziatu.

'8 Facing the challenge. The Lisbon strategy for growth and employment, Report from the High Level Group chaired by Wim
Kok, Office for Official Publications of the European Communities, Luksemburg 2004.

19 Fraunhofer Institute for Systems and Innovation Research, Innovation and Public Procurement. Review of Issues at Stake,
Final Report, European Commission, Bruksela 2005.
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Wilkinsona®. Waznym gtosem w debacie o mozliwosciach wykorzystania zamowiert publicznych w sty-
mulowaniu innowadcji byt Raport Grupy Aho wskazujgcy na brak popytu jako jedna z kluczowych barier
dla innowadji i jednoczes$nie rekomendujacy zestaw dziatan ze strony polityki gospodarczej, ktére nalezy
podjac?’. W efekcie, zamdwieniom publicznym przypisano istotna role w realizacji celéw zapisanych we
wspomnianej wczesniej strategii Europa 2020.

W Polsce dokumentem programowym precyzujacym role zamdwien publicznych jako jednego z klu-
czowych instrumentdw pobudzania innowacyjnosci polskiej gospodarki jest wspomniane we wstepie
Nowe podejscie do zamdwieri publicznych. Zamdwienia publiczne a mate i srednie przedsiebiorstwa, innowacje
i zrownowazony rozwaj.

W jaki sposob polityka gospodarcza moze stac sie katalizatorem
innowacyjnych zamoéwien publicznych?

Mozliwosci pobudzania innowacyjnosci i powstawania innowacyjnych rozwigzan sg réznorodne. L. Geor-
ghiou i in. systematyzuja je z punktu widzenia kategorii interwendji (tab. 1)%2. Dla kazdej kategorii zostaty
wskazane obszary oddziatywania interwencji poprzez okreslenie problemow, ktére mozna tagodzic¢ przy wy-
korzystaniu konkretnych instrumentéw z zakresu polityki innowacyjnej. W proponowanej klasyfikacji zostaty
wyrdznione cztery podstawowe kategorie interwencji: warunki ramowe, organizacja i wyzwolenie potencja-
tu, identyfikowanie, okreslanie i artykutowanie potrzeb oraz stymulowanie rozwigzar innowacyjnych.

Tabela 1. Instrumenty polityki wspierajace innowacyjne zamdwienia publiczne

Niedoskonatosci,

Kategoria

interwengji

Warunki ramowe

ktore interwencja tagodzi

- regulacje w zakresie zamowien ukierun-
kowane na wzrost konkurencyjnosci,
a nie wzrost innowacyjnosci

- rozwigzania systemu zamoéwien publicz-
nych niekorzystne dla matych i srednich
przedsiebiorstw

Rodzaje instrumentéw

— wprowadzenie rozwigzan proinnowacyjnych
— uproszczenie i fatwiejszy dostep do postepo-
wan o udzielenie zamdwienia publicznego

Organizacja
i wyzwolenie
potencjatu

—brak $wiadomosci istnienia potencjatu
innowacyjnego lub brak strategii inno-
wacyjnej w organizacji

— brak u zamawiajacych umiejetnosci w za-
kresie stosowania rozwigzan proinnowa-
cyjnych

— strategie wysokiego szczebla uwzgledniajace
proinnowacyjny charakter zamowien publicz-
nych

— programy szkoleniowe, wytyczne, dobre prak-
tyki

— dotacje pokrywajace dodatkowe koszty zwia-
zane z zamowieniami proinnowacyjnymi

|dentyfikowanie,
okreslanie

i artykutowanie
potrzeb

- brak komunikacji pomiedzy uzytkowni-
kami koncowymi a zamawiajacymi

- brak wiedzy i zorganizowanej dyskusji na
temat mozliwosci uruchamiania poten-
cjatu innowacyjnego dostawcy

—zamowienia przedkomercyjne prowadzace do
opracowania nowych rozwigzan i ich demon-
stracji

- platformy innowacyjne kojarzace dostawcéw
i uzytkownikow; wykorzystanie foresightu
i badan rynkowych; zastosowanie standardow
i certyfikacji innowacji

20 R. Wilkinson i in., Public Procurement for Research and Innovation: Developing procurement practices favourable to R&D
and innovation, European Commission, Bruksela 2005.

2 E. Ahoiin,, Creating an Innovative Europe, Report of the Independent Expert Group on R&D and Innovation appointed
following the Hampton Court Summit, European Communities, Luksemburg 2006.

22 L. Georghiou i in., Public procurement as an innovation policy tool: choice, design and assessment, 2012, [za:] E. Uyarra,
Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation. Compendium of Evidence on the Effectiveness of In-
novation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research, Manchester 2012.



Stymulowanie - ryzyko braku akceptacji rozwiazan ofero- | — wprowadzenie do postepowan o udzielenie

rozwigzan wanych na rynku przez dostawcow zamoéwienia innowadji jako kryterium oceny
innowacyjnych —awersja do ryzyka ze strony zamawiaja- | oferty; gwarantowany zakup lub certyfikacja
cych innowadji; gwarancja ceny/wielkosci zamo-

wienia lub premia za innowacje
- gwarancje ubezpieczeniowe

Zrodto: Zaadaptowano na podstawie E. Uyarra, Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation. Com-
pendium of Evidence on the Effectiveness of Innovation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research,
Manchester 2012, s. 10.

Jakie rozwigzania moga stuzy¢ jako dobre praktyki wspierania
innowacyjnych zamoéwien publicznych?

Jak wczedniej wspomniano, wsparcie innowacyjnych zaméwien publicznych moze dokonywac sie w roz-
maitych obszarach, z czego najwazniejsze wydaja sie dziatania podejmowane w sferze finansowej, regula-
cyjnej oraz informacyjno-doradczej. Ponizej przedstawiono wybrane przyktady dobrych praktyk ilustrujgce
rozwigzania stosowane w kazdym z tych obszarow.

Dobra ilustracjg skutecznych rozwiazar finansowych jest, na gruncie amerykarnskim, program Small Busi-
ness Innovation Research opisany ponizej.

Small Business Innovation Research Programme, USA

Program Small Business Innovation Research (SBIR) zostat zapoczatkowany w USA w 1982 r. Byt to pierwszy, realizo-

wany na wielka skale, program grantowy kierowany do matych i srednich przedsiebiorstw (wiekszos¢ beneficjen-

téw to firmy zatrudniajace mniej niz 25 pracownikdw), finansujacy rozwoj nowych technologii. Liczba udzielanych

corocznie grantéw wynosi ponad 4000, a ich fgczna wartos¢ to 2 mld dolaréw. Finansowanie programu pochodzi

ze sktadek amerykariskich agendji rzadowych (np. Departamentu Obrony, NASA), ktére sa zobowigzane przezna-

czac 2,5% swoich rocznych funduszy na finansowanie tego programul.

Finansowanie odbywa sie w trzech etapach:

- Etap | (trwajacy 6 miesiecy) finansuje kwotg 100 000 dolaréw opracowanie studium wykonalnosci projektu ba-
dawczego, w ramach ktérego oceniana jest jego naukowa i techniczna wartosc.

— Etap Il (trwajacy 2 lata) pokrywa koszty prac badawczo-rozwojowych do kwoty 750 000 dolaréw.

- Etap Ill obejmuje komercjalizacje technologii. Ten etap nie jest finansowany ze srodkéw SBIR. Firma moze wysta-
pi¢ o finansowanie dziatan komercjalizacyjnych w ramach ogélnie dostepnych srodkow rzadowych.

Do etapu | jest kwalifikowanych mniej niz 15% aplikujacych przedsiebiorstw, w etapie Il finansowanie wiasnych

projektéw uzyskuje okoto potowa aplikujacych. Projekty, ktére uzyskaty finansowanie staja sie czesto ,fakomym

kaskiem"dla dalszych kapitatodawcow. Jak pokazujg wyniki badan, 56% badanych projektéw uzyskato dodatkowe

zasilenie finansowe po zakonczeniu realizacji projektu w ramach programu SBIR.

Zrédito: Public procurement programmes for small firms — SBIR-type programmes, OECD Innovation Policy Platform

Z kolei na gruncie europejskim warto przedstawi¢ dziatalnos¢ fifiskiej agencji Tekes, czesto podawanej za
przyktad dobrej praktyki paristwowego interwencjonizmu, w tym zwiaszcza w dziedzinie innowacyjnych
zamowien publicznych (ramka ponizej).

Tekes, Finlandia

Tekes jest krajowa instytucja wsparcia badan i rozwoju oraz innowacji w gospodarce finskiej. Podlega ona Mini-
sterstwu Zatrudnienia i Gospodarki. Zostata ona powotana dla przeciwdziatania skutkom recesji z lat 70. Ogromny
wzrost znaczenia tej instytucji dokonat sie pod koniec lat 90., kiedy to nastapit silny wzrost wydatkéw publicznych
na rozwéj technologii. Wowczas Tekes stafa sie kluczowym instrumentem dystrybugji tych srodkow.

Na poziomie krajowym Tekes funkcjonuje w oparciu o sie¢ 15 Centréw Rozwoju Gospodarczego, Transportu i Sro-
dowiska (ELY Centres) zatrudniajacych 4300 osob.




Budzet na 2010 r. wynosit 606 min euro, a koszty operacyjne w 2008 r. osiggnety wartos¢ 47 min euro. Dziatalnos¢
Tekes jest niemal w catosci finansowana ze srodkéw budzetu centralnego.

Tekes finansuje projekty badawczo-rozwojowe przedsiebiorstw, uniwersytetow i instytucji badawczych. Szczegdlny na-
cisk potozony jest na projekty innowacyjne o znacznym poziomie ryzyka. Przedsiebiorstwa moga liczy¢ na wsparcie
ekspertow Tekes w poszukiwaniu idei biznesowych, finalizadji biznesplandw i walidacji pomystéw biznesowych poprzez
badania rynkowe. Ponadto, Tekes wspiera rozwoj nowych obszaréw badawczych poprzez uruchamianie tematycznych
programow technologicznych.

Wsparcie bezposrednie udzielane jest w postaci grantow i pozyczek na prace badawczo-rozwojowe, realizacje pro-
jektow wspotpracy, w tym partnerstwo publiczno-prywatne z instytucjami badawczymi. Wsparcie kierowane jest
takze do publicznych jednostek badawczych, a priorytetem dla finansowania sg badania podstawowe, badania
stosowane w przemysle, miedzynarodowa wspdtpraca badawcza oraz networking.

W 2009 r. udzielono wsparcia 2177 projektom na taczng kwote 579 min euro. 246 min euro (42,5%) z tej sumy trafito
do przedsiebiorstw w postaci grantéw na dziatalno$¢ B+R, 236 min euro (40,7%) — do uniwersytetéw i jednostek
badawczych, a pozostate 97 min euro (16,8%) — w formie pozyczek dla przedsiebiorstw na prowadzenie dziatal-
nosci B+R.

W 2009 r. zakoriczono realizacje 1535 projektow, w tym 882 projektow B+R prowadzonych przez przedsiebiorstwa,
414 projektow badawczych prowadzonych przez jednostki publiczne, 239 studidow wykonalnosci lub zamdwien
na ustugi innowacyjne. Wsréd mierzalnych efektéw realizacji tych projektéw mozna wymieni¢ powstanie: 458 no-
wych lub zmodernizowanych produktéw, 459 nowych lub zmodernizowanych ustug, 328 nowych lub zmoderni-
zowanych proceséw produkeyjnych, 709 zgtoszen patentowych, 775 dysertacji naukowych, 1811 publikacji oraz
wzroscie liczby miejsc pracy, przychodéw ogoétem i z dziatalnosci eksportowe).

61% ogotu finansowania zasilito firmy sektora MSP, a 87% trafito do przedsiebiorstw zatrudniajgcych mniej niz 500
pracownikéw.

Zrédto: www.tekes fi

Efekty dziatan podjetych w sferze regulacyjnej do stymulowania innowacyjnych zamdéwien publicznych
szerzej wiaczajacych mate i srednie przedsiebiorstwa w system zamdwier publicznych sa dobrze ilustro-
wane ponizszym przyktadem z Korei.

Program asekuracji zakupu nowych technologii, Korea Ptd.

Program asekuracji zakupu nowych technologii zostat uruchomiony w 1996 r. Jego powstanie jest rezultatem
rekomendadji sformutowanych przez korearska agende rzadowa, skierowanych do instytucji publicznych, by te
dokonywaty zakupéw produktéw technologicznych matych i srednich przedsiebiorstw koreariskich majacych
aprobate rzadu.

Po stabym starcie programu, na ktéry ztozyto sie szereg czynnikow takich jak: niskie zainteresowanie instytudji
publicznych zamawianiem produktow wytworzonych przez mate i srednie przedsiebiorstwa, brak systemu wery-
fikaji jakosci produktéw i wynikajacy z tego brak zaufania co do ich jakosci, stabe podstawy prawne niezmusza-
jace instytucji do stosowania zaméwien publicznych, program zostat zmodyfikowany w latach 2005-2006. Wppro-
wadzono m.in. system certyfikowania jakosci oraz preferencyjne warunki dla zakupu certyfikowanych wyroboéw,
w tym system ubezpieczenia produktéw, w ramach ktérego zamawiajacy mogli liczy¢ na rekompensate w przy-
padku wadliwych produktéw.

Efektywnos¢ programu w obecnym ksztatcie gwarantuje wprowadzenie obowigzku zakupu co najmniej 20% no-
wych produktéw. Specjalnie utworzony Komitet Promocji Zakupu Produktéw Innowacyjnych ztozony z ok. 20 spe-
cjalistow w réznych dziedzinach dokonuje wyboru produktow objetych systemem preferencyjnego traktowania.
Przed modyfikacja programu wartos¢ zamowien publicznych na innowacyjne produkty wytwarzane przez MSP
wynosita 1,9 mld dolaréw, a po jego modyfikacji ta wartos¢ zwiekszyta sie ponad trzykrotnie.

Zrédto: E. Uyarra, Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation, Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research, Manchester 2012.

Wptyw na ksztattowanie innowacyjnych zamowien publicznych ma réwniez podnoszenie kompetendji
0s6b zaangazowanych w postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, co zostato zilustrowane
16 przyktadem z Holandii:



Inicjatywa PIANOo, Holandia

PIANOo to zatozone w Holandii w 2005 r. Centrum Wiedzy na temat Zamowien Publicznych ulokowane w struk-
turach holenderskiego Ministerstwa Spraw Ekonomicznych, Rolnictwa i Przemystu. Cele PIANOo to promocja wy-
sokich standardéw zawodowych w stosowaniu zamoéwier publicznych przez wtadze publiczne w Holandii. Skupia
ponad 3000 oséb stykajacych sie w swojej codziennej praktyce zawodowej z zaméwieniami publicznymi.

Zakres ustug oferowanych przez zespét okoto 20 0séb obejmuje szkolenia, wytyczne, publikacje, organizacje regu-
larnych spotkan i konferendji, jak réwniez obstuge portalu informacyjno-doradczego prezentujacego informacje
o postepowaniach przetargowych i stanowiacego forum dla dyskusji (PIANOo-desk).

Przeprowadzona w 2008 r. ewaluacja ujawnifa wysoki poziom oceny ustug przez uzytkownikdw.

Zrédito: E. Uyarra, Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation, Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research, Manchester 2012.

Podsumowujac

We wspotczesnej gospodarce innowacje stanowia jeden z podstawowych filaréw konkurencyjnosci. Nie-
wiasciwe jest przy tym zawezanie innowacji jedynie do jej wymiaru technologicznego. Innowacje nalezy
rozumie¢ znacznie szerzej, uznajac za nie takze zmiany organizacyjne i marketingowe. Mimo towarzyszacej
procesom innowacyjnym niepewnosci co do ostatecznego rezultatu, o kluczowym znaczeniu innowagji
dla konkurencyjnosci sg przekonani uczestnicy gry rynkowej, czego przejawem sg podejmowane przez
przedsiebiorstwa inwestycje, jak rowniez decydenci gospodarczy, ktérzy staraja sie tworzyc korzystne i sty-
mulujace warunki dla budowania trwatych podstaw konkurencyjnosci w ujeciu przestrzennym, w tym

gféwnie na poziomie kraju i regionu.



Janusz Kornecki

Rozdziat 2. Dziatalno$¢ innowacyjna polskich
przedsiebiorstw

Wprowadzenie

Niniejszy rozdziat stanowi wprowadzenie do pomiaru innowacyjnosci. Wskazano w nim, za pomoca jakich
miernikow okresla sie innowacyjno$¢ w ujeciu przestrzennym (krajéw, regiondéw) i podmiotowym (przed-
siebiorstw). Ukazano w nim innowacyjnos¢ Polski i polskich przedsiebiorstw, w tym matych i $rednich, na
tle innych krajow i ich podmiotéw gospodarczych. W dalszej czesci rozdziatu zdefiniowano pojecie matych
i srednich przedsiebiorstw oraz dokonano ich charakterystyki ilosciowej, wskazujac w ten sposéb argu-
menty przemawiajace za koniecznoscig wyjatkowo powaznego traktowania sektora MSP przez decyden-
téw gospodarczych. Rozdziat korczy wskazanie — przez odwotanie do dostepnych danych statystycznych
— zakresu wykorzystania przez wtadze publiczne instrumentéw wspierajacych dziatalnos¢ innowacyjna
przedsiebiorstw w Polsce.

W jaki sposob mierzy sie innowacyjnos¢ krajow i regionéw?

W celu pomiaru innowacyjnosci krajow i regiondw Komisja Europejska opracowata w 2000 r2* i do 2009 .
stosowata tzw. European Innovation Scoreboard (EIS). Indeks EIS opierat sie na wskaznikach wykorzystywa-
nych w badaniach Eurostatu i OECD.

Poczawszy od 2011 r. Unia Europejska innowacyjnos¢ poszczegdinych krajow cztonkowskich (oraz Serbii,

Turdji, Norwegii, Szwajcarii, Macedonii oraz Islandii) mierzy za pomoca tzw. Innovation Union Scoreboard

(IUS)?**. Nowy indeks jest w zamysle lepiej dostosowany do pomiaru celdow nakreslonych w dokumencie

strategicznym UE Furopa 2020 i dzieli wszystkie wskazniki na trzy kategorie:

,warunki podstawowe” - podstawowe elementy, ktére umozliwiajg innowacje (zasoby ludzkie, otwarte,
doskonate i atrakcyjne systemy badan oraz finansowanie i wsparcie),

e dziatalnos¢ przedsiebiorstw” - kategoria odzwierciedlajgca wysitki europejskich przedsiebiorstw w za-
kresie innowacji (ich inwestycje, powiazania i przedsiebiorczo$¢, aktywa intelektualne),

e produkty’, ktére pokazuja, jak innowacje przektadaja sie na korzysci dla catej gospodarki (innowatorzy
i skutki gospodarcze, w tym zatrudnienie). W najnowszym rankingu z 2013 r,, Polska zostata sklasyfi-
kowana dopiero na 4. miejscu od korica w grupie krajow nalezacych do UE (tzw. UE-27, jeszcze bez
Chorwacji)?*. W rankingu tym wyprzedzamy jedynie Butgarie, Rumunie i totwe, i wraz z nimi jestesmy
zaliczani do ostatniej, najstabszej pod wzgledem innowacyjnosci, grupy panstw, ktére okreslono mia-
nem ,innowatoréw o skromnych wynikach” (modest innovators). Tym samym Polska zostata zdegrado-

~
g

Pierwszy raport European Innovation Scoreboard 2001 ukazat sie w 2002 roku.

Zrodtem danych dla pomiaru innowacyjnosci europejskich przedsiebiorstw (zatrudniajacych powyzej 9 pracowni-
kow) jest Community Innovation Survey (CIS), ktory jest realizowany co 4 lata (poczawszy od 1992 r.). W Polsce badania
CIS prowadzi Gtoéwny Urzad Statystyczny.

> Komisja Europejska, Europa 2020. .., op.Cit.

% H. Hollanders, N. Es-Sadki, Innovation Union Scoreboard 2013, European Commission, 2013.
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wana — w pordéwnaniu z poprzednim zestawieniem z 2011 r. — z grupy ,umiarkowanych innowatoréw
(moderate innovators), do jakich wczesniej byta zaliczana. Warto wspomnie¢, ze na drugim biegunie,
znalazty sie kraje skandynawskie (Szwecja, Dania i Finlandia) oraz Niemcy, ktére tworzg grupe ,lideréw
innowacji” (innovation leaders).

Jak ksztattuje sie innowacyjnos¢ polskich przedsiebiorstw na tle innych
krajow UE?

Oprocz ztozonych wskaznikéw indeksowych (na ktore sktada sie wiele komponentéw czastkowych), po-
ziom innowacyjnosci opisuje sie takze przy wykorzystaniu wskaznikéw prostych (jednoelementowych).
Jednym z najpopularniejszych jest odsetek podmiotéw wdrazajgcych innowacje produktowe lub proce-
sowe. Polska znajduje sie na jednej z ostatnich pozycji w zestawieniu krajow UE-27 pod wzgledem udziatu
przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnos¢ innowacyjng w ogoélnej liczbie firm (rys. 1).

Rys. 1. Odsetek przedsiebiorstw (zatrudniajacych powyzej 9 pracownikéw) prowadzacych dziatalnosc in-
nowacyjna w zakresie produktow i proceséw w krajach UE-27 w latach 2006-2008
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Zrodio: Na podstawie Eurostat Statistics Database [inn_cis6_type] [za:] Innowacyjnos¢ 2010, P. Zadura-Lichota (red.), PARP,
Warszawa 2010,s. 11.

Wedtug najbardziej aktualnych danych Eurostatu wskaznik ten, odnoszacy sie do przedsiebiorstw o liczbie
pracujgcych powyzej 9 0séb, ksztattowat sie dla Polski w latach 2006-2008% na poziomie 22%, co stanowito
trzeci najnizszy wynik w Unii Europejskiej (gorzej wypadty jedynie Rumunia i Wegry — po 21,7%). Ogromna

? Nowe dane za lata 2010-2012 pochodzi¢ beda z tegorocznego badania CIS (6. edycja) i zostang opublikowane
w2014r.
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przepas¢ dzieli Polske w stosunku do czotowki panstw UE — najlepsze pod tym wzgledem Niemcy zanoto-
waty odsetek przedsiebiorstw innowacyjnych w populacji firm na poziomie az 72%.

Odsetek przedsiebiorstw innowacyjnych pokazuje, jaki jest udziat innowatoréw w ogdinej liczbie firm. Jed-
nakze wskaznik ten nie prezentuje rzeczywistych rozmiaréw dziatalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw.
Dlatego za réwnie wazny wskaznik poziomu innowacyjnosci gospodarki uznaje sie naktady na dziatalnos¢
innowacyjna. Wedtug danych Eurostatu, przywotanych w publikacji Innowacyjnosc 2010, w 2008 r. przeciet-
ne naktady na dziatania innowacyjne polskich podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ innowacyjng o licz-
bie pracownikéw powyzej 9 oséb wyniosty 809 tys. euro. Dla przyktadu naktady na innowacje na jedno
przedsiebiorstwo prowadzace dziatalnos¢ innowacyjna w Szwecji — lidera tego rankingu — w 2008 r. wy-
niosty 3 min euro, a Butgarii — jako ostatniego kraju w zestawieniu — 186 tys. euro. Rys. 2 dobitnie pokazuje
dystans, jaki dzieli nas od czotowych krajow europejskich. Warto przy tym wspomnie¢, ze wyprzedzamy
w tym zestawieniu takie kraje jak Hiszpania czy Wtochy.

Rys. 2. Naktady na innowacje na jedno przedsiebiorstwo (zatrudniajace powyzej 9 pracownikéw) prowa-
dzace dziatalno$¢ innowacyjng w krajach UE-27 w 2008 1. (w tys. euro)
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Zrodho: Na podstawie Eurostat Statistics Database [inn_cis6_exp] [za:] Innowacyjnos¢ 2010, P. Zadura-Lichota (red.), PARP,
Warszawa 2010, s. 18.

Dlaczego sektorowi MSP poswieca sie tyle uwagi?

Jedng z gtéwnych cech gospodarek opartych na wolnym rynku jest znaczaca rola sektora MSP, ktére od-
grywajg wazng role we wszystkich rozwinietych gospodarkach na catym swiecie?®. Doswiadczenia paristw
0 wysoko rozwinietej gospodarce rynkowej pokazujg, iz rozwdj tego sektora jest niezbedny do prawidto-
wego i sprawnego funkcjonowania gospodarki i zachodzacych w niej mechanizmow.

% OECD, SME statistics: towards a more systematic statistical measurement of SME behaviour, 2" OECD Conference of Min-
isters responsible for small and medium-sized enterprises (SMEs), Stambut 2004, s. 6.



Do kategorii matych i srednich przedsiebiorstw zaliczane sg firmy, ktére:

w przypadku matych przedsiebiorcow:

* w co najmniej jednym z dwdch ostatnich lat obrotowych: zatrudniaty $redniorocznie mniej niz 50 pra-
cownikéw oraz

e osiggnely roczny obrot netto ze sprzedazy towardw, wyrobdw i ustug oraz operacji finansowych nie-
przekraczajacy réwnowartosci w ztotych 10 miliondw euro, lub suma aktywow jego bilansu sporzadzo-
nego na koniec jednego z tych lat nie przekroczyta rownowartosci w ztotych 10 miliondw euro;

a w przypadku srednich przedsiebiorcéw:

* w co najmniej jednym z dwoch ostatnich lat obrotowych zatrudniaty $redniorocznie mniej niz 250 pra-
cownikéw oraz

e osiggnely roczny obrot netto ze sprzedazy towardw, wyrobow i ustug oraz operacji finansowych nie-
przekraczajacy rownowartosci w ztotych 50 milionéw euro, lub tez suma aktywodw ich bilansu sporza-
dzonego na koniec jednego z tych lat nie przekroczyta réwnowartosci w ztotych 43 milionéw euro®.

Sektor MSP stanowi fundament gospodarek krajow cztonkowskich UE. MSP stanowig 99,8% ogétu przed-

siebiorstw UE-27, dajac zatrudnienie 2/3 ogétu zatrudnionych w gospodarce i generujac 58,4% wartosci

dodanej w sektorze przedsiebiorstw?°.

W Polsce, podobnie jak w krajach wysokorozwinietych gospodarczo, sektor matych i srednich przedsie-

biorstw stanowi niezwykle wazng cze$¢ gospodarki. Jak wynika z danych GUS, w 2010 r. sektor ten wy-

generowat niemal potowe polskiego PKB (47,6%), przy czym najwiekszy w tym udziat miaty mikroprzed-

siebiorstwa (29,6%)*'. Jednakze nie mozna przy tym nie zauwazy¢, ze wptyw matych i $rednich przedsie-

biorstw nainnowacyjnosc kraju czy regionu jest nominalnie mniejszy niz firm duzych, a znaczacy potencjat

ekonomiczny wynika gtdwnie z ich dominujacej liczebnosci. Jak dowodza A. Rogut i B. Piasecki, nizszy

poziom innowacyjnosci charakteryzuje dziatalnosci, w ktdrych MSP odgrywajq wiodqcq lub istotnq role, wyzszy

natomiast dziatalnosci, w ktérych rola MSP jest marginalna lub zadna™.

Ktore branze sa domeng MSP?

Najwiecej MSP prowadzi dziatalno$¢ ustugowa (45,4%), handlowa (30,4%), a znacznie mniej budowlang
(13,5%) i przemystowa (10,79%)>. W poréwnaniu ze srednig UE w Polsce wystepuje relatywnie wieksza liczba
przedsiebiorstw handlowych, a mniejsza ustugowych. Zmiany, ktére dokonuja sie w tej strukturze (rosnaca
liczba firm ustugowych), upodabniaja jg do modelu unijnego.

Jak wyglada innowacyjnos¢ polskich MSP na tle podobnych im firm w UE?
Sektor MSP w Polsce dzieli przepas¢ w poréwnaniu z wiekszoscig krajow europejskich pod wzgledem

odsetka przedsiebiorstw przemystowych prowadzacych dziatalnos¢ innowacyjng w zakresie produktéw
i proceséw (tab. 3).

22 Zapisana w polskim prawodawstwie definicja matych i srednich przedsiebiorstw (MSP) jest tozsama z ogdlnie akcep-
towang Rekomendacja Komisji Europejskiej z 6 maja 2003 r. (nr 2003/361/EC).

0P Wymenga, V. Spanikova, J. Derbyshire, A. Barker, Are EU SMEs recovering from the crisis? Annual Report on EU Small
and Medium sized Enterprises 2010/2011, Komisja Europejska, Rotterdam — Cambridge 2011, 5. 9.

' A. Brussa, A. Tarnawa (red.), Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw w Polsce, PARP, Warszawa 2011, s. 13.

2 A Rogut, B. Piasecki, Gtdwne kierunki polskiej innowacyjnosci. Podstawowe czynniki warunkujqce kreowanie i powstawa-
nie innowadji, ekspertyza przygotowana na zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, t6dz 2010, s. 7.

3 |bidem, s. 24.
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Tabela 3. Odsetek przedsiebiorstw (zatrudniajgcych powyzej 9 pracownikéw) prowadzacych dziatalnosc
innowacyjng w zakresie produktéw i proceséw w przemysle w wybranych krajach UE w latach 2006
2008

Ogotem Mate (10-49 zatr.) Srednie (50-249 zatr.)
Niemcy 72 Niemcy 68 Niemcy 79
Belgia 54 Cypr 49 Estonia 73
Estonia 53 Belgia 47 Cypr 72
Finlandia 53 Finlandia 47 Belgia 70
Irlandia 52 Irlandia 45 Irlandia 70
Cypr 52 Estonia 44 Austria 70
Szwedja 50 Portugalia 44 Wtochy 66
Austria 49 Szwecja 43 Szwedja 64
Portugalia 48 Dania 40 Finlandia 63
Dania 46 Wiochy 40 Portugalia 63
Luksemburg 45 Austria 38 Malta 63
Wrochy 44 Holandia 35 Holandia 61
Holandia 42 Luksemburg 34 Francja 59
Czechy 42 Czechy 34 Hiszpania 59
Stowenia 40 Francja 33 Dania 58
Francja 40 Chorwacja 33 Luksemburg 57
Chorwacja 38 Stowenia 31 Czechy 54
Malta 37 Malta 29 Stowenia 54
Hiszpania 34 Hiszpania 29 Chorwacja 48
Butgaria 29 Butgaria 25 Butgaria 37
totwa 27 totwa 23 Litwa 37
Stowacja 26 Stowacja 20 Stowacja 35
Litwa 26 Litwa 18 POLSKA 34
POLSKA 22 Rumunia 18 totwa 33
Rumunia 22 Wegry 16 Wegry 31
Wegry 22 POLSKA 15 Rumunia 27

Zrodto: Na podstawie Eurostat Statistics Database [inn_cis6_type] [za:] Innowacyjnos¢ 2010, P. Zadura-Lichota (red.), PARP,
Warszawa 2010, s. 13.

Najwieksza réznica na niekorzys¢ polskich firm zaznacza sie wsréd matych przedsiebiorstw?“. Polskie mate
firmy znalazty sie na ostatnim miejscu w rankingu badanych krajow z wynikiem 15%. Najwyzej w rankingu
uplasowaly sie przedsiebiorstwa: czeskie, stowackie i wegierskie, ktére osiggnety odpowiednio wskazniki
34%, 20% i 16%, a liderem zestawienia okazaty sie Niemcy z wartoscig wskaznika na poziomie 68%. Nieco
lepiej wypadta Polska pod wzgledem $rednich firm*, ktére uplasowaty sie na czwartym miejscu od korica

3O $redniorocznym zatrudnieniu mniejszym niz 50 pracownikow oraz rocznym obrocie netto ze sprzedazy towaréw,
wyrobdw i ustug oraz operacji finansowych nieprzekraczajgcym réwnowartosci w ztotych 10 milionéw euro, lub su-
mie aktywdw jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z dwdéch ostatnich lat obrotowych nie przekraczajacej
réownowartosci w ztotych 10 milionéw euro.

O sredniorocznym zatrudnieniu mniejszym niz 250 pracownikdw oraz rocznym obrocie netto ze sprzedazy towardw,
wyrobdéw i ustug oraz operacji finansowych nieprzekraczajgcym rownowartosci w ztotych 50 milionéw euro, lub su-
mie aktywdw jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z dwdéch ostatnich lat obrotowych nie przekraczajacej
réwnowartosci w ztotych 43 milionéw euro.
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z wynikiem 34% wyprzedzajac tylko totwe, Wegry i Rumunie. Rdwniez i w tym przypadku najwyzsze miej-
sce zajety Niemcy (79% innowacyjnych firm $rednich).

W latach 2006-2008 innowacje organizacyjne lub marketingowe wdrozyto w Polsce 20% firm, z tego 15%
matych, a 27% srednich (tab. 4).

Tabela 4. Odsetek firm (zatrudniajacych powyzej 9 pracownikéw), ktére w latach 2006-2008 wdrozyty
innowacje organizacyjne lub marketingowe wedtug wielkosci zatrudnienia

Ogotem Mate (10-49 zatr.) Srednie (50-249 zatr.)
Niemcy 73 Niemcy 71 Niemcy 76
Cypr 52 Cypr 50 Luksemburg 67
Luksemburg 52 Luksemburg 43 Cypr 63
Belgia 46 Belgia 41 Austria 59
Czechy 45 Czechy 39 Wtochy 59
Austria 43 Wrochy 38 Irlandia 56
Irlandia 42 Dania 37 Belgia 56
Stowenia 42 Portugalia 36 Malta 53
Wrochy 41 Irlandia 36 Czechy 53
Dania 41 Stowenia 35 Stowenia 51
Portugalia 39 Austria 35 Szwecja 51
Francja 39 Francja 34 Francja 51
Szwecja 38 Szwecja 32 Portugalia 50
Chorwacja 35 Chorwacja 30 Dania 45
Estonia 34 WIk. Brytania 28 Holandia 45
WIk. Brytania 32 Estonia 28 Chorwacja 45
Holandia 31 Hiszpania 27 Estonia 44
Finlandia 31 Finlandia 25 Finlandia 43
Hiszpania 30 Holandia 25 Hiszpania 42
Stowacja 29 Rumunia 24 WIk. Brytania 42
Malta 29 Stowacja 23 Stowacja 40
Rumunia 27 Malta 22 Butgaria 33
Litwa 22 Litwa 18 Rumunia 33
Butgaria 21 Wegry 16 Litwa 28
Wegry 20 Butgaria 16 POLSKA 27
POLSKA 20 POLSKA 15 Wegry 25
totwa 15 totwa 1 totwa 23
UE-27 41 UE-27 37 UE-27 51

Zrodto: Na podstawie Eurostat Statistics Database [inn_cis6_mo] [za:] Innowacyjnos¢ 2010, P. Zadura-Lichota (red.), PARP,
Warszawa 2010, s. 33.

W poréwnaniu z innymi krajami, polskie przedsiebiorstwa wypadajg bardzo stabo. Biorgc pod uwage catg
zbiorowos¢ firm o liczbie pracownikéw powyzej 9 0séb Polska zajeta przedostatnie miejsce wyprzedzajac
zaledwie totwe (20%) z wynikiem dwa razy gorszym niz UE-27 (41%). Podobnie jak w przypadku innowagji
technologicznych (produktowych i procesowych), najstabiej w tym zestawieniu wypadajg mate podmioty,
ktére rowniez plasowaty sie na przedostatnim miejscu (przed totwa). Ich réznica w stosunku do matych
firm w UE-27 byta wyraznie wieksza niz w przypadku pozostatych grup firm wedtug wielkosci. Tylko nie-
znacznie lepiej byto w przypadku srednich firm — zajely one trzecia lokate od konca, a gorsza sytuacja
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panowata tylko na totwie i Wegrzech. Na szczycie rankingu znalazty sie Niemcy, z wynikiem ogolnym az
73%, a w przypadku matych i srednich firm odpowiednio 71 i 76%.

Dziafalno$¢ innowacyjna obejmuje takze dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa (B+R). Jak wynika z danych Eu-
rostatu, dziatalno$¢ B+R byta prowadzona przez niewielki odsetek innowacyjnych przedsiebiorstw (tab. 5).

Tabela 5. Odsetek firm (zatrudniajacych powyzej 9 pracownikéw), ktére w latach 2006-2008 prowadzity
dziatalnos¢ B+R w wybranych krajach wedtug wielkosci zatrudnienia

Ogotem Mate (10-49 zatr.) Srednie (50-249 zatr.)
Finlandia 81 Finlandia 75 Finlandia 89
Stowenia 78 Stowenia 69 Stowenia 86
Francja 68 Szwecja 61 Holandia 80
Holandia 68 Francja 61 Belgia 80
Belgia 67 Belgia 60 Francja 78
Szwedja 66 Holandia 60 Austria 73
Austria 60 Niemcy 52 Szwecja 70
Niemcy 59 Austria 47 Wiochy 69
Czechy 51 Czechy 44 Niemcy 68
Irlandia 50 Wegry 44 Irlandia 64
Wegry 49 Wiochy 41 Malta 63
Wiochy 47 Chorwacja 41 Czechy 57
Chorwacja 47 Irlandia 39 Luksemburg 55
Malta 47 Portugalia 36 Portugalia 53
Luksemburg 47 Stowacja 36 Hiszpania 52
Stowacja 43 Litwa 35 Chorwacja 52
Portugalia 42 Malta 33 Wegry 50
Litwa 40 Hiszpania 33 Estonia 48
Hiszpania 40 Estonia 31 Stowacja 46
Estonia 38 totwa 28 Litwa 45
POLSKA 33 Luksemburg 26 POLSKA 37
totwa 28 POLSKA 25 Cypr 32
Rumunia 24 Rumunia 21 totwa 25
Cypr 21 Cypr 17 Rumunia 23
Butgaria 8 Butgaria 6 Butgaria 11

Zrédto: Na podstawie Eurostat Statistics Database [inn_cis6_exp] [za:] Innowacyjnos¢ 2010, P. Zadura-Lichota (red.), PARP,
Warszawa 2010, s. 47.

Zaledwie 1/3 polskich firm innowacyjnych zdecydowata sie na dziatalno$¢ B+R, co dato 21. lokate w rankingu
wybranych paristw europejskich. Na pierwszym miejscu w zestawieniu uplasowata sie Finlandia z wynikiem az
81% przedsiebiorstw innowacyjnych prowadzacych dziatalnos¢ B+R. W analogicznym zestawieniu dla przedsie-
biorstw wedtug wielkosci Polska uplasowata sie na réwnie odlegtych miejscach. I tak, mate polskie przedsiebior-
stwa prowadzace wewnetrzng dziatalno$¢ innowacyjna zajety w tym zestawieniu 22. miejsce, a srednie — 21.

W jaki sposob polskie MSP finansuja inwestycje?
Whprowadzenie innowacji czesto pocigga za sobg koszty. Dotyczy to w szczegdlnosci innowacji technolo-

gicznych (produktowych i procesowych), cho¢ takze innowacje nie technologiczne (marketingowe i orga-
nizacyjne) moga wymagac poniesienia naktadow na ich wdrozenie. Jak podano w rozdziale 1, gtéwnym



Zrédfem powstawania innowacji sg wewnetrzne zasoby przedsiebiorstwa, w tym przede wszystkim pono-
szone przez nie naktady inwestycyjne.

W celu finansowania naktadéw inwestycyjnych blisko 2/3 polskich MSP wykorzystuje $rodki wiasne, a co
szosta firma kredyty i pozyczki krajowe (rys. 3).

Rys. 3. Zrédfa finansowania naktadéw inwestycyjnych w 2010 r. w sektorze MSP (bez mikroprzedsie-

biorstw?3®
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Zrodto: A Tarnawa, P. Zadura-Lichota (red.), Raport o stanie sektora matych i Srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach
2010-2011, PARP, Warszawa 2012, s. 44.

W 2010 r. sektor MSP po raz pierwszy wyprzedzit sektor duzych przedsiebiorstw pod wzgledem wielkosci
srodkdw przeznaczanych na dziatalnos¢ inwestycyjng — wartos¢ naktadéw inwestycyjnych MSP wyniosta
71,3 mld zt, podczas gdy firm duzych — 70,6 mld zt (rys. 4).

Rys. 4. Naktady inwestycyjne w sektorze MSP ogdtem i w duzych przedsiebiorstwach w Polsce w latach
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Zrodto: A Tarnawa, P Zadura-Lichota (red.), Raport o stanie sektora matych i Srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach
2010-2011, PARP, Warszawa 2012, s. 41.

%O $redniorocznym zatrudnieniu mniejszym niz 10 pracownikéw oraz rocznym obrocie netto ze sprzedazy towardw,
wyrobdw i ustug oraz operacji finansowych nieprzekraczajacym réwnowartosci w ztotych 2 milionéw euro, lub su-
mie aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z dwdch ostatnich lat obrotowych nieprzekraczajacej
réwnowartosci w ztotych 2 milionéw euro.
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W jakim zakresie polskie przedsiebiorstwa korzystaja ze wsparcia
publicznego dla dziatalnosci innowacyjnej?

Jak starano sie pokazac¢ w rozdziale 1, wtadze publiczne moga korzystac z szeregu dostepnych im instru-
mentéw w celu wspierania dziatalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw. Polska statystyka publiczna moni-
toruje wielko$¢ i zakres tego wsparcia. Rejestrowane jest wsparcie zwigzane z tworzeniem lepszych warun-
kéw dla wprowadzania innowacji, pochodzace od instytugcji krajowych (lokalnych, regionalnych i central-
nych) oraz z Unii Europejskiej (w tym z Programu Ramowego Badan i Rozwoju Technologicznego UE).

Z danych publikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny wynika, ze w latach 2009-2011 publiczne
wsparcie finansowe na dziafalnos¢ innowacyjng otrzymato 25,5% aktywnych innowacyjnie przedsie-
biorstw przemystowych i 17,6% przedsiebiorstw z sektora ustug (rys. 5). W grupie przedsiebiorstw przemy-
stowych wsparcie finansowe na dziatalnos¢ innowacyjng czesciej uzyskiwaty firmy sektora MSP, podczas
gdy w przypadku przedsiebiorstw z sektora ustug beneficjentem czesciej byty firmy duze.

Rys. 5. Przedsiebiorstwa, ktére w latach 2009-2011 otrzymaty publiczne wsparcie finansowe na dziatal-
nos¢ innowacyjng w % przedsiebiorstw aktywnych innowacyjnie wedtug liczby pracujacych

Bl przedsiebiorstwa przemystowe | przedsiebiorstwa z sektora ustug
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Zrodto: GUS, Dziatalnos¢ innowacyjna przedsiebiorstw przemystowych w latach 2009-2011, Urzad Statystyczny w Szczeci-
nie, Warszawa 2012, s. 64.

Wsrdd przedsiebiorstw przemystowych publiczne wsparcie finansowe relatywnie czesciej trafiato do przed-
siebiorstw z dziatéw: Poligrafia i reprodukcja zapisanych nosnikéw pamieci (36,7% aktywnych innowacyjnie
przedsiebiorstw zadeklarowato otrzymanie takiego wsparcia), Produkcja pozostatego sprzetu transportowe-
go (35,8%), Produkcja papieru i wyrobdw z papieru (34,5%) i Produkcja skdr i wyrobdw skdrzanych (34,4%).
Relatywnie rzadziej beneficjentami tego wsparcia byly natomiast firmy reprezentujace dziaty: Naprawa,
konserwacja i instalowanie maszyn i urzqdzen (11,9%), Produkcja napojéw (14,9%), Produkcja odziezy (16,7%)
i Produkcja artykutow spozywczych (16,9%).

Z kolei w sektorze ustug wsparcie publiczne trafiato stosunkowo czesciej do firm z dziatéw: Dziatalnos¢
pocztowa i kurierska (42,9%), Telekomunikacja (32,5%) oraz Dziatalnos¢ zwigzana z oprogramowaniem i do-
radztwo w zakresie informatyki (29,5%), a relatywnie rzadziej — do firm z dziatéw: Dziatalnos¢ wspomagajqca
ustugi finansowe oraz ubezpieczenia i fundusze emerytalne (3,8%), Ubezpieczenia, reasekuracja i fundusze eme-
rytalne (4,0%) oraz Finansowa dziatalnos¢ ustugowa (4,7%).



Wsparcie publiczne na dziatalnos¢ innowacyjng zdecydowanie najczesciej dotyczyto wsparcia inwestydji
(rys. 6). Okoto 2/3 przedsiebiorstw przemystowych i potowa przedsiebiorstw z sektora ustug — beneficjen-
téw pomocy finansowej, skorzystato z tej formy wsparcia.

Rys. 6. Przedsiebiorstwa, ktére w latach 2009-2011 otrzymaty publiczne wsparcie finansowe na dziatal-
no$¢ innowacyjnga z programéw pomocowych jako % przedsiebiorstw, ktére otrzymaty wsparcie wedtug
rodzajéw programow pomocowych
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Zrodto: GUS, Dziatalnos¢ innowacyjna przedsiebiorstw przemystowych w latach 2009-2011, Urzad Statystyczny w Szczeci-
nie, Warszawa 2012, s. 69.

Podsumowujac

Uznajac znaczenie innowacyjnosci jako waznego narzedzia osiggania istotnych strategicznie celéw spo-
teczno-gospodarczych wiadze publiczne powinny dazy¢ do wykorzystywania dostepnego im instrumen-
tarium, by sktaniac przedsiebiorstwa do statego jej podnoszenia. Jak pokazujg dostepne dane statystyczne,
Polska na tle innych krajéw europejskich sytuuje sie w ogonie rankingdw oceniajgcych poziom innowa-
cyjnosci na poziomie krajow i przedsiebiorstw. Polskie przedsiebiorstwa zajmuja jedne z ostatnich miejsc
w rankingach pod wzgledem nie tylko innowacji produktowych i procesowych, ale takze innowacji or-
ganizacyjnych i marketingowych, ktérych znaczenie stale rosnie. W podnoszeniu innowacyjnosci polskiej
gospodarki szczegdlnie wazng role nalezy upatrywac w sektorze matych i srednich przedsiebiorstw dyspo-
nujacym istotnym w tym zakresie potencjatem.
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Wactawa Starzynska, Jarostaw Szymanski

Rozdziat 3. Zamoéwienia publiczne
jako narzedzie realizacji polityki innowacyjnej
— perspektywa zamawiajacych

Wprowadzenie

Proces wydatkowania srodkéw publicznych, realizowany przez zamdwienia publiczne moze by¢ tak
ukierunkowany, aby w efekcie realizowat kilka celéw. Pierwszym podstawowym zadaniem jest uzyskanie
zamowienia publicznego. Wtdérne efekty moga polegac na kreowaniu wsrdéd zamawiajacych zachowan
wspierajgcych wazne spotecznie i gospodarczo cele. Mozna skutecznie stymulowac rozwdj gospodarki
przez wspieranie dziatan pobudzajacych innowacyjnos¢ przedsiebiorstw, co w praktyce poprawia kon-
kurencyjnos¢ gospodarki oraz wptywa na poprawe jakosci zycia spoteczenstwa. Udzielenie zamdwienia
umozliwia réwnolegte, bez wydatkowania dodatkowych srodkéw, oddziatywanie na zachowania podmio-
téw zamawiajgcych. Stopien, w jakim $rodki publiczne wptywaja na rozwoj gospodarczy, zalezy m.in. od
zachowania sie podmiotéw zamawiajacych, ich wiedzy, doswiadczenia oraz mozliwosci tkwigcych w sys-
temie zamdéwien publicznych. Ze wzgledu na wysokos¢ srodkéw finansowych przeptywajacych przez za-
maowienia publiczne w kraju, jak i catej UE, istnieje znaczacy, nie wykorzystany w petni potencjat zamowien
publicznych jako instrumentu polityki innowacyjnej. Istotnym zadaniem staje sie wskazanie czynnikdw,
ktére utrudniajg wykorzystanie zamdwien publicznych do poprawy innowacyjnosci gospodarki oraz wska-
zanie sposobow mogacych eliminowac istniejace bariery.

Czy system zamoéwien publicznych sprzyja innowacyjnym
zamowieniom?

Spektakularnym przykfadem oddziatywania zamowien publicznych na proinnowacyjne zachowania wykonaw-
cow jest powszechne wprowadzenie w sprzecie [T wymagan standardu Energy Star. Od roku 1993, w ktorym
rzad Standw Zjednoczonych (najwiekszy na Swiecie pojedynczy nabywca komputerdw) zdecydowat o zakupie
wylgcznie sprzetu spetniajgcego wymogi Energy Star, wiekszos¢ producentdw, nie chcac utraci¢ udziatu w ryn-
ku IT, wprowadzito zmiany technologiczne w swoich produktach, dostosowujac je do wymagar zamawiajace-
go. Wedtug szacunkéw Amerykanskiej Agencji Ochrony Srodowiska (U.S. Environmental Protection Agency — EPA)
wdrozony program Energy Star przyniost do korica 2012 . taczne oszczednosci w wysokosci 2250 mld kwWh
energii elektrycznej i spowodowat zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych o 1,8 mid ton®.

Niezaleznie od definicji innowacyjnosci i jej rodzaju wazny jest skutek, jaki ona wywotuje. O charakterze
innowacji decyduje sam wykonawca na podstawie oczekiwar okreslonych przez zamawiajacego, zapisa-
nych w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia (SIWZ). Najwazniejszym zagadnieniem staje sie wiec
okreslenie sposobow, ktérymi zamawiajacy powinien sie postugiwac, aby w efekcie prowadzonego po-

¥ http//www.energystar.gov/ia/partners/publications/pubdocs/ES%20bi-fold%20031313%20FINAL%20for%20print%
20rev.pdf



stepowania o zamdwienie publiczne, oprocz realizacji podstawowego celu zamowienia, uzyskac wartos¢
dodang w postaci pobudzenia przedsiebiorcow do proinnowacyjnych zachowan. Polski system zaméwien
publicznych nie jest w petni przygotowany do prowadzenia takich dziatan, jednak w tym systemie tkwia
pewne aspekty sprzyjajace rozwojowi innowacyjnych zamaéwien.

Opis przedmiotu zaméwienia

Jedng z podstawowych metod umozliwiajgcych proinnowacyjne oddziatywanie systemu zamowien pu-
blicznych jest odpowiedni sposéb przygotowania opisu przedmiotu zamowienia. W ustawodawstwie kra-
jowym sposéb, w jaki mozliwe jest opisanie przedmiotu zamdwienia w odniesieniu do dostaw i ustug,
okresla art. 30 ust. 1-4, 6 ustawy Pzp. Rdwnolegle ze szczegdtowym opisem polegajacym na wykorzy-
staniu cech technicznych i jakosciowych, z zachowaniem Polskich Norm przenoszqcych normy europejskie lub
norm innych paristw cztonkowskich Europejskiego Obszaru Gospodarczego przenoszqcych te normy*, ustawo-
dawca wprowadzit mozliwos¢, w ktérej Zamawiajqcy moze odstgpi¢ od opisywania przedmiotu zamdwie-
nia z uwzglednieniem przepisow ust. 1-3, jezeli zapewni doktadny opis przedmiotu zamdwienia poprzez
wskazanie wymagan funkcjonalnych. Wymagania te mogq obejmowac opis oddziatywania na Srodowisko.
Nieco inaczej opisuje sie przedmiot zamdwienia w zakresie robot budowlanych?®.

Wprowadzenie do sytemu zamdwien publicznych elastycznych metod sporzadzania opisu przedmiotu
zamowienia, polegajacych na okresleniu przedmiotu zamdwienia wytacznie poprzez wskazanie wymagan
funkcjonalnych, umozliwia kreowanie zamowienia o charakterze innowacyjnym. Jednak istnieja pewne
watpliwosci zwiagzane ze stosowaniem art. 7 ust. 1 ustawy Pzp (Zamawiajqcy przygotowuje i przeprowadza
postepowanie o udzielenie zamdwienia w sposob zapewniajgcy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne
traktowanie wykonawcdéw), ktérego ,nadinterpretacja” przez organy kontrolujgce moze zniecheca¢ pod-
mioty zamawiajace do formutowania ponadstandardowego opisu przedmiotu zamowienia (Wyrok KIO
7 20.01.2009 r, Sygn. akt KIO/UZP 02/09). Naszym zdaniem, prawie kazdy opis przedmiotu zamdwienia
ogranicza krag wykonawcéw, jezeli wykracza poza okreslenie dostaw lub ustug powszechnie dostepnych
o ustalonych standardach jakosciowych. Natozenie na zamawiajacego obowigzku wykazania, ze wytacznie
opisany przez niego produkt umozliwia realizacje celu zatozonego w postepowaniu, w ktérym przedmiot
zamowienia ma charakter innowacyjny, staje sie zadaniem wyjgtkowo trudnym lub wrecz niewykonalnym.
Natomiast interpretacja art. 7 ust. 1 ustawy Pzp przez Krajowa Izbe Odwotawcza (KIO), ktéra pierwotnie
miata zapewniac prowadzenie procedury postepowania o udzielenie zamdwienia w sposéb zapewniajacy
zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie wykonawcow, stata sie w praktyce hamulcem
wprowadzania proinnowacyjnych zmian w systemie. Jednakze chcac dokonywac niestandardowych zaku-
pdw zamawiajacy powinni dazy¢ do przeprowadzenia takich postepowan. Najlepszym kierunkiem dziatan
bytoby zastosowanie rozwiazania, ktére miato miejsce w systemie zamdwien publicznych Stanéw Zjedno-
czonych, dzieki ktéremu wymogi Energy Star staty sie powszechnie obowigzujacym standardem.

Tryby udzielania zaméwien publicznych

Kolejnym elementem, waznym z punktu widzenia proinnowacyjnego oddziatywania zamowieri publicz-
nych, jest tryb postepowania. W ustawodawstwie krajowym obok trybéw podstawowych sg wprowadzo-
ne tryby specjalne, tzn. takie, ktére mozna stosowac wytacznie w przypadku wystapienia ustawowych
przestanek zastosowania trybu. W uprzywilejowanej sytuacji znajduja sie zamawiajacy sektorowi, ktorzy

% Ustawa Pzp, art. 30 ust. 1.
* |bidem, art. 31 ust. 112, art. 110.
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dysponujg dodatkowym trybem podstawowym - obok przetargu nieograniczonego i ograniczonego
moga bez ograniczen prowadzi¢ negocjacje z ogtoszeniem.

Szczegodlnie korzystne w uzyskiwaniu zamdéwier innowacyjnych sa tryby wielostopniowe, ktére umozli-
wiaja, w toku prowadzonych negocjacji z wykonawcami, modyfikacje opisu przedmiotu zamdwienia w spo-
sob umozliwiajacy pogodzenie potrzeb zamawiajgcego i mozliwosci technicznych wykonawcdw. Istotnym
pozytywnym aspektem procedury wielostopniowej wydaje sie by¢ ograniczony krag wykonawcéw. Selekcji
wykonawcédw mozna dokonac poprzez wybdr i ranking wybranej cechy lub grupy cech okresdlajacych wia-
sciwos¢ wykonawcy. Oznacza to, ze dalsza czes¢ procedury prowadzona jest na konkurencyjnych zasadach
z wykonawcami bedacymi w stanie podja¢ wyzwanie polegajace na realizacji innowacyjnego produktu.
Z mocy ustawy Pzp podmioty niemajace mozliwosci realizacji zadania znajdujg sie poza procedurg, a ponad-
to nie moga blokowac¢ postepowania ze wzgledu na niedostosowanie swoich ograniczonych mozliwosci
realizacyjnych do kryteriéw podmiotowych okreslonych w pierwszym etapie przez zamawiajacego.

Tabela 6. Tryby udzielania zamdowien publicznych a mozliwosci kreowania innowacyjnych zamowien

. S s Negocjacj.e Negocjacje z wy_konawcami
Lp. Tryb postepowania S R z wykor\aw.cam| przed . po okresleniu SIWZ
okresleniem SIWZ i ponowna budowa SIWZ
1 | Przetarg nieograniczony nie nie nie
2 | Licytacja elektroniczna nie nie nie
3 | Zamowienie z wolnej reki | tak” nie dotyczy nie dotyczy
4 | Zapytanie o cene tak’ nie nie
5 | Przetarg ograniczony tak nie nie
6 | Negodjacje z ogtoszeniem | tak nie tak
7 | Negocjacje bez ogtoszenia | tak nie tak
8 | Dialog konkurencyjny tak tak tak

* wstepna selekcja wykonawcow
Zrodio: Opracowanie wihasne.

Trybem, ktéry daje zamawiajgcemu najszersze mozliwosci uzyskania zamoéwienia innowacyjnego jest
dialog konkurencyjny (tab. 6). Umozliwia on podjecie negocjacji jeszcze przed etapem opracowywa-
nia SIWZ. Daje to mozliwos¢ konfrontacji oczekiwarn zamawiajacego z realiami pracy wykonawcow przez
sformutowanie ambitnych i jednocze$nie realnych warunkéw realizacji zamowienia. Stosowanie trybu jest
zasadne w przypadku duzego pola decyzyjnego w zakresie opisu przedmiotu zamdwienia i ograniczonej
wiedzy zamawiajagcego w tym zakresie. Ustawodawca wprowadzit jednak ograniczenie mozliwosci sto-
sowania trybu. Zgodnie z art. 60b ustawy Pzp tryb ten mozna zastosowac, gdy nie jest moZliwe udzielenie
zamaowienia w trybie przetargu nieograniczonego lub przetargu ograniczonego, poniewaz ze wzgledu na szcze-
gdlnie ztoZzony charakter zamdwienia nie mozna opisac przedmiotu zamdwienia zgodnie z art. 301 31 lub obiek-
tywnie okresli¢ uwarunkowari prawnych lub finansowych wykonania zamdwienia; oraz cena nie jest jedynym
kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty.

Podobne mozliwosci daja negocjacje z ogtoszeniem i negocjacje bez ogtoszenia. Zastosowanie tych
trybdéw jest odpowiednie w przypadku, w ktdrym zamawiajacy ma stosunkowo duza wiedze w zakresie
mozliwosci rynkowych i technicznych realizacji zamdwienia, oczekuje natomiast wprowadzenia zmian,
polegajgcych na dostosowaniu zamdwienia do specyficznych zatozen. Mogg one dotyczy¢ zardwno sa-
mego produktu, technologii jego wytworzenia, wptywu na $rodowisko naturalne lub innych elementow
wymagajacych wprowadzenia nowego innowacyjnego podejscia do realizacji zamowienia. Negocjacje
bez ogtoszenia traktowane sg jako tryb niekonkurencyjny i jako taki majg dodatkowe ograniczenia obniza-
jace praktyczng warto$c trybu. Stosowac go mozna w wyjatkowych sytuacjach, szczegdtowo okreslonych



w ustawie Pzp. Negocjacje z ogtoszeniem majg szersze mozliwosci zastosowania. Jako tryb otwarty, kon-
kurencyjny sg traktowane jako tryb podstawowy dla zamawiajgcych sektorowych®. Zamawiajacy klasyczni
majg pewne ograniczenia w stosowaniu tego trybu dla zamowien o wartosci rownej lub przekraczajacej
kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 ustawy Pzp. Biorgc pod uwage nie-
ostre zapisy ograniczajgce stosowanie omawianego trybu, brak wytycznych do jego uzycia, uzasadnione
moga by¢ obawy zamawiajacych, ktérzy stosunkowo rzadko wybierajg te droge udzielenia zamdwienia.
Duzg elastycznoscia charakteryzuje sie tryb zaméwienia z wolnej reki, polegajacy na udzieleniu zamé-
wienia po negocjacjach tylko z jednym wykonawca. Negocjacje w tym trybie wyjgtkowo dotycza zaréwno
doprecyzowania opisu zamowienia oraz ceny jego realizacji. Tryb ten umozliwia zamawiajacemu swobod-
ne poruszanie sie w gaszczu ustawowych ograniczen, jednak pozbawiony jest wszelkich znamion konku-
rencyjnosci. Z kontroli prowadzonych przez Urzad Zamowien Publicznych i inne instytucje wynika, ze jest
trybem naduzywanym*'. W praktyce przydatnos¢ tego trybu do udzielania innowacyjnych zamowien jest
mato istotna ze wzgledu na restrykcyjnosc¢ warunkéw jego stosowania.

Relatywnie niska elastycznoscig kreowania zamoéwieri innowacyjnych charakteryzuje sie przetarg ograniczo-
ny. UmoZliwia on wytacznie wyselekcjonowanie wykonawcdw charakteryzujacych sie okreslona wiasciwoscia
lub wiasciwosciami utatwiajacymi, zdaniem zamawiajgcego, realizacje zamoéwienia. W przypadku zamowier in-
nowacyjnych jest to istotne ze wzgledu na mozliwo$¢ wstrzymywania procedury przez wykonawcow niezdol-
nych realizowa¢ zamowienie w sposéb oczekiwany przez zamawiajacego. Przywotujac w tym miejscu omoéwio-
ny wczesniej wyrok KIO, stabi wykonawcy, nie posiadajacy wystarczajacego potencjatu czy tez doswiadczenia,
moga zgfaszac¢ zadanie zmiany warunkéw realizacji umowy i opisu przedmiotu zamdwienia na taki, ktéry jest
dla nich realny do wykonania. Ten tryb w znacznym stopniu ogranicza im dostep do udziatu w postepowaniu,
utatwiajac zamawiajgcemu wprowadzenie wysokich wymagar w zakresie jakosci zamowienia.

Licytacja elektroniczna ze wzgledu na swoja specyfike, pomimo braku ustawowych ograniczen w za-
kresie przedmiotu zamowienia, w praktyce nadaje sie do udzielania zamowier na dostawy lub ustugi po-
wszechnie dostepne o ustalonych standardach jakosciowych oraz nieskomplikowane roboty budowlane.
Dodatkowo, stosowanie trybu dopuszczalne jest wylgcznie dla zamowier o wartosci nizszej od kwot okre-
slonych w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 ustawy Pzp. Ograniczenia te wykluczajg za-
stosowanie licytacji elektronicznej przy udzielaniu zamowieri innowacyjnych. Podobny charakter ma tryb
zapytania o ceng, ktory dodatkowo jest trybem niekonkurencyjnym.

Przetarg nieograniczony jest najpopularniejszym trybem przetargowym. Jego dominacja wynika zarow-
no ze statusu trybu podstawowego, stosunkowo prostej, jednostopniowej procedury oraz niezliczonych
opracowan, komentarzy, wyjasnier utatwiajagcych wykonywanie okreslonych ustawg czynnosci mniej
doswiadczonym w udzielaniu zamdéwien publicznych podmiotom. Obok wymienionych zalet tryb ten,
Z uwagi na swojg prosta konstrukcje, ma tez ograniczenia. Nie mozna prowadzi¢ wstepnej selekcji wy-
konawcéw oraz prowadzi¢ jakichkolwiek negocjacji. Okreslenie zamowienia w tresci SIWZ powinno by¢
precyzyjne i wymaga od zamawiajacego szczegdtowej wiedzy. Jest to tryb mato przydatny dla pozyski-
wania zamowiert innowacyjnych. Jednak ze wzgledu na powszechnos¢ jego stosowania podejmowane
sq proby wykorzystania mechanizmoéw tej procedury w celu realizacji innowacyjnych zaméwien. Przy-
ktady podejmowanych w ten sposéb dziatar prezentowane sg w literaturze* (ogtoszenie o zamowieniu
2011/S 31-051193 rodzaj zamowienia — dostawa, tryb — przetarg nieograniczony®, ogtoszenie o zamowie-
niu 2011/S 163-269197 rodzaj zamowienia — roboty budowlane, tryb — przetarg nieograniczony).

4 Ustawa Pzp, art. 134 ust. 1.

1 Kontrola udzielania zamdwien publicznych prowadzona przez Prezesa UZP, PARP, Warszawa 2012,s. 112.
42 S. Sawin, W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zaméwienia publiczne, PARP, Warszawa 2012, s. 46.
“ Omytkowo w cytowanej powyzej pozycji wpisano jako konkurs.
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Wybdr trybu najbardziej przyjaznego wspieraniu zamdwien innowacyjnych, jakim jest dialog konkuren-
cyjny (DK), jest zdarzeniem rzadkim. W 2012 r. krajowi zamawiajacy przekazali Urzedowi Publikacji Unii
Europejskiej 47 ogtoszen o wszczeciu postepowania w trybie dialogu konkurencyjnego. Dostep do tych
informacji umozliwia baza Tenders Electronic Daily (TED) poprzez portal Unii Europejskiej*. Przeprowadzona
analiza wedtug kodow Wspdlinego Stownika Zamoéwien (CPV) dowodzi, ze dialog konkurencyjny dotyczyt
gtownie zamdwien na ustugi (rys. 7). Podobnie w Biuletynie Zamdwien Publicznych (BZP) w tym samym
okresie (1.01-31.12.2012 r) opublikowano tylko 40 ogtoszer o zamdwieniu prowadzonym w trybie dia-
logu konkurencyjnego, ktére réwniez dotycza gtéwnie ustug. Z analizy tresci informacji o zamowieniach
ogtaszanych w trybie dialogu konkurencyjnego wynika, ze w wiekszosci przedmiotem zamdéwien byty
innowacyjne produkty o znaczeniu lokalnym lub zaspokajajacym potrzeby zamawiajacego, poprzez nie-
konwencjonalne zastosowanie rozwigzan juz istniejacych. Przytoczone liczby sg pewnym pozytywnym
sygnatem, chociaz skala realizowanych innowacyjnych zamowien jest w dalszym ciaggu niewielka. Lepszy
efekt innowacyjny mozna by uzyska¢ w przypadku zagregowanych zamoéwier publicznych w formie jed-
nej procedury realizowanej dla kilku podmiotéw.

Rys. 7. Udziat ogtoszer o zamowieniu publicznym w trybie dialogu konkurencyjnego opublikowanych
w 2012 r. w TED i BZP wedtug rodzajow zamowien (w %)

TED BZP
Roboty Dostawy Roboty Dostawy
budowlane 19% budowlane 12%
30% 23%

Ustugi
51%

Ustugi
65%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych z TED i BZP,

Stosunkowo nowym elementem systemu jest dialog techniczny, wprowadzony do ustawy Pzp nowelizacja
z dnia 12 pazdziernika 2012 r, funkcjonujacy od 20 lutego 2013 r. Nowa konstrukcja prawna w zatozeniu
ma utatwic¢ prowadzenie postepowan o szczegdlnie trudnym do sformutowania dla zamawiajacych opisie
przedmiotu zamowienia. Jest to nieobligatoryjna procedura, ktérej uruchomienie zalezy wytgcznie od decyzji
zamawiajacego. Ustawodawca wprowadzit uregulowanie dotyczace czynnosci zamawiajacego, okreslajace
sposob zwrécenia sie do wykonawcdw o doradztwo lub udzielenie informacji w zakresie niezbednym do przy-
gotowania opisu przedmiotu zamdwienia, specyfikacjiistotnych warunkéw zamdwienia lub okreslenia warunkéw
umowy. Mozliwos¢ usankcjonowania prowadzenia konsultacji z wykonawcami z pewnoscia utatwia przygo-
towanie postepowania, ktérego przedmiot bedzie miat charakter innowacyjny. Zamawiajacy moga uzyskac
wiedze w zakresie potencjalnych rynkowych mozliwosci realizacyjnych przed decyzja dotyczacg wyboru try-
bu udzielenia zamoéwienia. Dodatkowo, obie strony nie s zwiazane procedura, w kazdej chwili moga od niej
odstapi¢, poniewaz dialog techniczny nie jest trybem udzielania zamdwienia. W zblizonej procedurze dialogu
konkurencyjnego, rozpoczecie konsultacji przed fazg przygotowania specyfikacji istotnych warunkdw zamé-
wienia wigze sie bezposrednio z udzieleniem zamowienia, a uniewaznienie postepowania moze nastgpic
wylacznie, jezeli zajdg ustawowe przestanki. Dodatkowo, zamawiajacy uniewazniajac postepowanie moze
by¢ narazony na roszczenia wykonawcédw tytutem poniesionych kosztéw na przygotowanie oferty™.

* Tenders Electronic Daily, http://ted.europa.eu, stan na dziert 10.07.2013.
4 Ustawa Pzp, art. 93 ust. 4.



Nowe zapisy dotyczace dialogu technicznego nie sg jednak pozbawione niedoskonatosci. Powazne ograni-

czenia w stosowaniu procedury moga by¢ skutkiem natozonego na zamawiajgcego obowigzku wynikajace-

go z art. 96 ust. 2a dotyczacego okreslenia i wprowadzenia do protokotu postepowania informacji okreslaja-

cej wptyw dialogu technicznego na opis przedmiotu zamdwienia, specyfikacje istotnych warunkdw zamdwienia

lub warunki umowy. Obowiagzek publikacji informacji o zamiarze przeprowadzenia dialogu technicznego oraz

0 jego przedmiocie wytacznie na stronie internetowej zamawiajacego bez okreslenia minimalnych terminéw

dotyczacych rozpowszechnienia informacji, nieudostepnienie w tym celu Biuletynu Zamowier Publicznych,

moze naraza¢ zamawiajgcego na zarzut podejmowania dziatart majgcych na celu ograniczenie konkurencji.

Z drugiej jednak strony dialog techniczny moze byc skutecznym instrumentem do przygotowania dokumen-

tacji zamdwienia innowacyjnego, o ile zamawiajacy bedzie w stanie odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

e (Czy wolno prowadzi¢ dialog z podmiotami, ktére sie nie zgtosza, a ktdre zamawiajgcy zaprosi?

* (Czy zamawiajacy ma obowiazek prowadzi¢ dialog ze wszystkimi podmiotami, ktére odpowiedza na
informacje o zamiarze jego przeprowadzenia?

* W jaki sposob nalezy dokumentowac przeprowadzony dialog?

Opisywany mechanizm wymaga pewnych korekt legislacyjnych, ktérych wprowadzenie powinno sktonic¢

podmioty do jego stosowania i tym samym stworzy¢ bardzo sprawne narzedzie pobudzania zamawiaja-

cych do udzielania niestandardowych zamowien.

Kryteria oceny ofert

Okreslenie kryteriow oceny ofert jest uprawnieniem zamawiajacego i powinno by¢ uwarunkowane stop-
niem réznorodnosci potencjalnego zamowienia. W sytuacji, gdy przedmiotem zamowienia sa dostawy lub
ustugi powszechnie dostepne, o ustalonych standardach jakosciowych, mozliwe jest zastosowanie jedne-
go kryterium oceny ofert, jakim jest cena. Przy zamawianiu np. benzyny o okreslonej oktanowosci nie jest
nawet wymagane szczegdtowe opisanie przedmiotu zamodwienia w postaci podania np. kalorycznosdi,
ciezaru wiasciwego, zawartosci siarki. Kazdy z wykonawcow biorgcych udziat w postepowaniu bedzie ofe-
rowat identyczny jak konkurent produkt, a najkorzystniejsza oferta bedzie ofertg najtarisza. Takie postepo-
wanie jest wiasciwe wytgcznie w szczegdlnych przypadkach wynikajacych z tatwosci i jednoznacznosci
opisu przedmiotu zamoéwienia. W przypadku przedmiotu zamdéwienia wykraczajgcego poza ustalone sza-
blony pojawia sie potrzeba wprowadzenia dodatkowych kryteriéw. Ustawodawca przekazat zamawiaja-
cemu szeroki i otwarty wachlarz kryteriéw pozacenowych okreslajac je w art. 91 ust. 2 ustawy Pzp jako:
inne kryteria odnoszqce sie do przedmiotu zamdéwienia, w szczegdlnosci jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry
techniczne, zastosowanie najlepszych dostepnych technologii w zakresie oddziatywania na Srodowisko, koszty
eksploatacji, serwis oraz termin wykonania zamdwienia.

W polskim systemie zamowien, kryteria pozacenowe sa rzadko stosowane. W 2012 r. cena byta jedynym kry-
terium wyboru oferty w 76% wszczetych postepowan o wartosciach powyzej progdw UE i 92% postepowarn
o wartosci ponizej progow UE*. Z praktyki wynika, ze nie zawsze oferta najkorzystniejsza jest oferta najtanisza.
Dostrzezono to wczesnie (juz w 1885 r.) w Niemczech, gdzie w okdlniku pruskiego Ministerstwa do Spraw
Robot Publicznych wprowadzono zasade moéwiaca, ze kryterium najnizszej ceny nie moze decydowac o wy-
borze najkorzystniejszej oferty*’. W naszym systemie zamowien nie doszto na szczescie do tak spektakularnej
weryfikacji stosowania ceny jako jedynego kryterium oceny ofert. Kryteria pozacenowe umozliwiajg zama-
wiajagcemu elastyczng ocene danej oferty, ktéra moze ze wzgledu na zaproponowane rozwigzanie znaczaco
odbiegac od propozycji konkurencji, zachowujac jednoczesnie cechy umozliwiajgce spetnienie wymagan

4 Urzad Zamowien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwieri Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamo-
wieri publicznych w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 7.
M. Lemke (red.), Zamdwienia publiczne w Niemczech, Urzad Zamowien Publicznych, Warszawa 2001, s. 9.
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okreslonych w SIWZ. Z samej definicji zamdwienie innowacyjne musi przetamywac istniejgce szablony i jest
mato prawdopodobne, aby wszyscy uczestnicy postepowania w identyczny sposéb proponowali realizacje
danego zamodwienia. Zastosowanie kryteriéw pozacenowych w takim przypadku jest niezbedne.

Jakie znaczenie majg zamoéwienia przedkomercyjne?

Wprowadzanie innowacji nierozerwalnie zwigzane jest z kosztami i ryzykiem rynkowym. W zaleznosci od
charakteru innowadji (zamknietego lub otwartego®), stopnia zaawansowania innowacji, mogacej polegac
na innym niz dotychczas wykorzystaniu znanych rozwiazan lub stanowi¢ nowy produkt bedacy efektem
wykorzystania wynikéw wieloletnich badan, pojawia sie problem kosztow i sposobu ich podziatu. Roz-
wigzaniem tego zagadnienia sg zamdwienia przedkomercyjne (Pre-Commercial Procurement — PCP). Doty-
cza gtdwnie zamowien produktow, ktérych rynek jeszcze nie oferuje, a uruchomienie masowej produkdji
zwigzane jest z poniesieniem istotnych kosztow prac badawczo-rozwojowych. To nowe podejscie do za-
gadnienia uzyskato aprobate Komisji Europejskiej i moze by¢ najwazniejszym instrumentem pobudzaja-
cym wykonawcow do wprowadzania rozwigzan innowacyjnych w okolicznosciach, ktére moga wiazac sie
z wysokimi kosztami prac rozwojowych. Generalng zasadg PCP jest dzielenie sie ryzykiem i korzysciami
zamawiajgcych i wykonawcow z opracowanych i wdrozonych rozwigzan innowacyjnych. Zamawiajacy
rezygnujac z praw wytacznych do zamdwionego rozwigzania otrzymuije tanszg oferte, a wykonawca za-
chowujac prawa do nowych rozwiazart wzmacnia swojg rynkowa pozycje. Taka wspodtpraca zamawiajace-
go i wykonawcy wykorzystujac efekt synergii umozliwia podjecie zadar wymagajacych duzych naktadéw
finansowych obciazonych ryzykiem, ktérych realizacja wykraczataby poza mozliwosci jednej strony. Zasady
zwigzane z zachowaniem konkurendcji sa spetnione poprzez zapewnienie udziatu w réznych fazach PCP
kilku wykonawcow, indywidualnie pracujgcych nad opracowaniem optymalnego rozwigzania. Faza ba-
dawczo-rozwojowa jest w petni oddzielona od fazy zamowienia. Do kolejnych etapdw kwalifikowani sa
przez eliminacje wytacznie wykonawcy uczestniczacy we wczesniejszych fazach projektu, a w ostatniej fa-
zie zamowienia przedkomercyjnego muszg uczestniczy¢ co najmniej dwa podmioty. W celu przyblizenia
zamawiajacym zasad funkcjonowania PCP utatwiajgcych poruszanie sie w nowej procedurze w ramach
7. Programu Ramowego Komisja Europejska zlecita opracowanie podrecznika udzielania zamdéwien przed-
komercyjnych. Podrecznik pt. A PRACTICAL GUIDE to PCP Implementation for PROGR-EAST pilots, Innovative
PROcurement techniques to support the GRowth of competitiveness for public services in EASTern Europe, jest
od marca 2013 r. dostepny na stronie http://www.innova-eu.net/docs/pcp17.pdf.

Nalezy podkresli¢, ze w Polsce system zamowien przedkomercyjnych wiasciwie jeszcze nie funkcjonuje.
Pilotazowy projekt dotyczacy przeprowadzenia pierwszego w kraju procesu zamowienia przedkomercyj-
nego realizowany jest obecnie przez Narodowe Centrum Badar i Rozwoju. Termin sktadania aplikacji minat
19 sierpnia 2013 .

Czy innowacyjne zamoéwienia publiczne moga poprawiac efektywnos¢
ekonomicznag wydatkowanych srodkéw publicznych?

Efektywnos¢ udzielania zamowien jest terminem powszechnie stosowanym, lecz nie majacym jedno-
znacznej definicji. Biorac pod uwage szeroki zakres czynnikéw wptywajgcych na efektywnos¢ zamowien
publicznych trudno jest poréwnywac¢ zamowienia pod katem efektywnosci bez przyjecia pewnych zato-
zen. W najprostszym przypadku efektywnos¢ moze by¢ postrzegana jako réznica wartosci szacunkowej
i ceny najkorzystniejszej oferty. Jest to jednak obraz niepetny, poniewaz zgodnie z doswiadczeniami uzy-

S, Sawin, W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zamoéwienia publiczne, PARP, Warszawa 2012, s. 8.



skanymi w systemach zamdwien publicznych krajow o dtugiej tradycji funkcjonowania systemu, nalezy
uwzglednic efekty dodatkowe wywotane zamdwieniem. Moze pojawic sie innowacja w sposobie realizacji
zamowienia lub w samym produkcie, co w dtuzszym okresie przynosi korzysci spoteczne oraz poprawia
sytuacje ekonomiczng wykonawcy. Dziatania innowacyjne poprawiajg sprawnos¢ podmiotéw gospodar-
czych konkurujacych o Swiatowe rynki, a dobra kondycja przedsiebiorstw przektada sie bezposrednio na
poprawe finanséw jednostek zamawiajacych i ich mozliwosci inwestycyjne.

W pewnym obszarze moze wystepowac kolizja intereséw konkretnego zamawiajacego i interesu publiczne-
go. Zamowienie innowacyjne wymagda szczegdlnego zaangazowania podmiotu zamawiajacego. Wiazac sie
to moze z dodatkowymi kosztami zwigzanymi z przygotowaniem i przeprowadzeniem procedury udziele-
nia zamdéwienia publicznego. Dodatkowo takie zamowienie, obserwowane w krétkim przedziale czasowym,
moze byc¢ drozsze niz rozwigzanie tradycyjne. Korzysci ekonomiczne wynikajace z wprowadzanych innowadji
moga pojawiac sie z pewnym opdznieniem, co w optyce pojedynczego podmiotu moze by¢ niezauwazal-
ne lub wrecz nieoptacalne. Istotnego znaczenia nabiera wzrost Swiadomosci wszystkich uczestnikow rynku,
a zwlaszcza zamawiajacych, o wptywie innowacji na ksztatt wspdtczesnej gospodarki. Pozornie wyzsze koszty
prowadzenia procedury lub realizacji zamdwienia wielokrotnie rekompensowane sg dtugofalowymi efekta-
mi wprowadzonych innowadcji. Oszczednosci moga by¢ wymierne i polegac np. na obnizeniu zuzycia ener-
gii mierzonej z uwzglednieniem dtugosci zycia produktu, obnizenia kosztéw eksploatacyjno-serwisowych
wynikajacych ze zmian technologicznych, przedtuzenia trwatoéci produktu, zmniejszenia kosztow utylizacji
poprzez wykorzystanie rozwigzan ekologicznych. Oszczednosci niewymierne zwigzane s3 z obnizeniem de-
gradacji srodowiska naturalnego, podwyzszeniem jakosci i bezpieczeristwa uzytkowania, zwiekszenia poten-
cjatu know how wykonawcéw, umozliwiajagcego im utrzymanie sie na konkurencyjnym rynku.

Przyktady innowacyjnych zamdéwien publicznych w Polsce

W polskim systemie zamowiert publicznych innowacyjne zamdwienia publiczne jak dotychczas sprowadzaja sie
do incydentalnych zamoéwien o charakterze dostaw i ustug o wysokim stopniu przetworzenia i zaawansowania
technologicznego, postrzeganych jako proba udzielenia zamdwienia innowacyjnego®. Wsparte s prowadzona
kampania na rzecz upowszechnienia zielonych zamoéwien publicznych i coraz wiekszej odwadze zamawiaja-
cych we wprowadzaniu do procedury kryteriow Srodowiskowych. Takie dziatania w swietle linii orzeczniczej
KIO chronig zamawiajacych przed mozliwoscia pojawienia sie odwotania mogacego skutecznie zablokowac
prowadzong procedure, przy jednoczesnej mozliwosci uzyskania ponadstandardowego zamdwienia.
Analizujgc opublikowane ogtoszenia 0 zamdwieniu mozna odnalez¢ jednostkowe przyktady realizowanych
w Polsce zamowienr innowacyjnych. Jednym z nich jest zamodwienie na dostawy, opublikowane w BZP pod
nr 196108 — 2013 w dniu 20.05.2013 r.

Zamawiajacy: Centralna Stacja Ratownictwa Gorniczego S.A.

Przedmiot zamoéwienia: Zaprojektowanie i wykonanie nahetmnej kamery do lokalizacji ludzi w zadymionych wyro-
biskach gdrniczych.

Jako tryb udzielenia zamoéwienia wybrano dialog konkurencyjny. Przewidziano, ze do udziatu w procedurze zosta-
nie zaproszonych trzech wykonawcow. Selekgji wykonawcéw dokonano biorac pod uwage liczbe wykonanych
kamer do lokalizacji ludzi w dymach w systemie innym niz termowizyjny. W sposéb specyficzny ustalono kryteria
oceny ofert:

1. Cena - 40%

2.Waga kamery wraz z hetmem - 20%

3. Maksymalna odlegtos¢ detekgji cztowieka w zadymionym wyrobisku gorniczym — 40%.

“ Ibidem, s. 46.
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Obnizenie wagi kryterium ceny ponizej 50% w sposéb automatyczny daje mozliwos¢ zaproponowania rozwigzania
niekonwencjonalnego, ktére w pierwszej fazie wprowadzania na rynek moze nie mie¢ przewagi cenowej. Pobudza takze
kreatywnos¢ wykonawcow we wprowadzaniu innowadji tak, aby osiggnac przewage nad konkurencja w stopniu umoz-
liwiajacym uzyskanie zamdwienia. Opis przedmiotu zamoéwienia wraz z kryteriami oceny ofert dopuszcza do udziatu
aparaty, ktére moga w chwili wszczecia procedury jeszcze nie wystepowac na rynku. Zamowienie publiczne tak sformu-
towane ogranicza parametry produktu praktycznie tylko mozliwosciami intelektualnymi i technicznymi wykonawcéw.

Juz we wczesniejszym okresie pojawiaty sie proby pozyskiwania innowacyjnych zamoéwien. Przyktadem
moze by¢ zamdwienie z 15 pazdziernika 2011 r. opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
2011/5 199-324221.

Zamawiajacy: Politechnika Gdanska

Przedmiot zamdwienia: Instalacja badawcza, ktéra ma stanowic¢ wyposazenie ,Laboratorium innowacyjnych tech-
nologii elektroenergetycznych i integracji odnawialnych zrédet energii LINTEA2”

W opisie przedmiotu zamoéwienia okreslono: Realizacja zamdwienia polega na zaprojektowaniu, dostarczeniu, montazu
i uruchomieniu przez wykonawce aparatury badawczej wchodzqcej w sktad instalacji badawczej. Instalacia ma tworzy¢
zlozony, dowolnie konfigurowalny model fizyczny przysztosciowych systemdw elektroenergetycznych, obejmujgcy zarow-
no urzqdzenia wytwdrcze energii elektrycznej (w tym odnawialne Zrédta energii), jak i urzqdzenia do magazynowania ener-
gii oraz linie przesytowe i urzqdzenia transmisyjne, przeksztattniki energoelektryczne, a takze requlowane odbiorniki energii.
Aby zapewni¢ mozliwos¢ wygodnego konfigurowania uktadéw badawczych, definiowania parametréw uktaddw stero-
wania, uruchamiania testéw, monitorowania ich przebiegu, rejestrowania wynikéw itp., przewiduje sie wyposazenie la-
boratorium w nowoczesnq sie¢ komunikacyjng zgodnq z normq IEC 61850 oraz kilka sterowni z pulpitami operatorskimi.
Duzq elastycznos¢ w zakresie zestawiania obwoddw sitowych planuje sie uzyskac za pomocq rozbudowanej rozdzielni
badawczej niskiego napiecia.

Podstawowe wymagania zwigzane z przedmiotem zamdwienia sq nastepujqce: (1) instalacja obejmie duzq liczbe réz-
norodnych niskonapieciowych urzqdzen elektroenergetycznych, ktére majq tworzy¢ zintegrowany system badawczy;
(2) urzgdzenia majq reprezentowac najnowszy stan wiedzy i technologii oraz mie¢ nietypowq skale (utamek mocy roz-
wiqzari oferowanych komercyjnie), co moze wymagac indywidualnego zaprojektowania i wykonania czesci aparatury
badawczej specjalnie dla potrzeb Zamawiajqcego; (3) nietypowe zastosowanie urzqdzeri (do badari naukowych, a nie
do realizacji ich standardowych funkcji) oznacza miedzy innymi zwiekszone w stosunku do systeméw komercyjnych
wymagania dotyczqce rozwigzan komunikacyjnych i mozliwosci rejestracji zmiennych oraz znacznie zwiekszone wy-
magania dotyczqce mozliwosci konfiguracji obwoddw sitowych.

Trybem udzielania zamdéwienia byt dialog konkurencyjny. Selekcja wykonawcow ograniczajaca liczbe uczestnikéw
do maksymalnie pieciu, prowadzona byta w oparciu o wiasciwosci wykonawcow okreslone w warunkach udziatu
w postepowaniu.

Na podstawie dostepnych informacji ustalono, ze w postepowaniu przyjeto kryteria ofert umozliwiajace wprowa-
dzenie nowych rozwigzan technicznych wedtug nastepujacych wag:

1. Cena — waga 40%

2. Wartos¢ techniczna i funkcjonalnos¢ — waga 50%

3. Warunki gwarandji, serwisu i pomocy technicznej — waga 10%

Zamawiajacy zdecydowat o obnizeniu wagi kryterium ceny ponizej 50% promujac, kosztem wzrostu ceny oferty,
inwencje wykonawcow w zakresie wprowadzenia wyzszych standardéw technicznych zamawianej dostawy.

Pojawiaja sie takze zamowienia o cechach innowacyjnych z zakresu prac zwigzanych z szeroko pojeta in-
formatyka i jej zastosowaniem poprzez zamodwienia dotyczgce autorskich programaow realizujgcych wysu-
blimowane potrzeby zamawiajacego. Przyktadem moze by¢ zamdwienie ogtoszone w BZP pod numerem
43204 - 2012 wdniu 13.02.2012 .

Zamawiajacy: Zespot Szkét Handlowo-Ekonomicznych w Biatymstoku

Przedmiot zamdwienia: Opracowanie gier komputerowych i poradnikéw multimedialnych z zakresu przedmiotéw
scistych na poziomie szkoty ponadgimnazjalnej.

Na podstawie dostepnych informacji udato sie ustali¢, ze zamdwienie podzielono na 14 czesci i prowadzono je
w trybie dialogu konkurencyjnego. Kryteria oceny ofert byty nastepujace:

1. Cena — waga 60%

2. Koncepcja produktu — waga 30%

3.Termin wykonania — waga 10%




Ktore rozwigzania sprawdzaja sie w polskich warunkach, a ktore warto
zmodyfikowac?

Pobudzenie zachowan proinnowacyjnych w zamowieniach publicznych wymaga objecia dziataniami oto-
czenia prawnego i instytucjonalnego systemu. Warto zastanowic sie nad ewentualnymi zmianami legislacyj-
nymi, poszerzajacymi liste trybow podstawowych. Rozwigzaniem mogtoby by¢ wigczenie dialogu konkuren-
cyjnego jako dodatkowego trybu podstawowego, co w zaden sposob nie stoi w sprzecznosci z podstawowy-
mi zasadami zamowien publicznych, transparentnoscia i konkurencyjnoscia. Ze wzgledu na czasochtonnos¢
procedur negocjacyjnych orazich zawito$¢ proceduralng nie zostanie zagrozony prymat przetargu nieograni-
czonego. Przyktadowo, w 2012 r. przetarg nieograniczony trwat krocej od dialogu konkurencyjnego o 45 dni
dla zamowien ponizej progéw unijnych i 140 dni dla zamowien powyzej tych progdw?°.

W krajach Unii Europejskiej posiadajgcych rozwiniety system zamdwien publicznych, zamdwienia innowa-
cyjne wywotujace istotne zmiany rynkowe udzielane byty w okresie, w ktérym Polska gospodarka stero-
wana byta centralnie, a termin zamdéwien publicznych praktycznie nie istniat. Przyktadem innowacyjnych
zamowien publicznych, ktére dodatkowo pobudzity popyt sektora prywatnego jest niemiecki projekt mo-
delowy zwiazany z podgrzewaniem basendw przy wykorzystaniu energii stonecznej. W 1983 r. niemieckie
Ministerstwo ds. Badan i Technologii rozpoczeto projekt zastepowania konwencjonalnego podgrzewania
wody w basenach ogrzewaniem stonecznym. Efektem rosnacego popytu na tak innowacyjny produkt byto
obnizenie jego ceny jednostkowej, co w konsekwencji zaowocowato zainteresowaniem sie produktem
przez sektor prywatny®'. Warto korzystac¢ z wszelkich doswiadczer systemow o dtugiej tradycji funkcjono-
wania. Niemieckie doswiadczenia zwigzane z zamdwieniami publicznymi siegaja roku 16172

Pozytywne doswiadczenia niemieckiego systemu mogtyby by¢ wykorzystane w zakresie mozliwosci sktadania
kilku ofert przez tego samego wykonawce. W Niemczech mozna sktada¢ wiecej niz jedna oferte dodatkowa lub
kilka propozycji wariantowych, jezeli zamawiajacy nie zabronitich sktadania. W przeciwnym przypadku odrzuca-
ne sg oferty alternatywne i propozycje wariantowe, oferta gtéwna natomiast nie podlega odrzuceniu.

Takie podejécie poszerza potencjalne mozliwosci uzyskania zamowienia innowacyjnego utatwiajac dodat-
kowo realizacje skomplikowanych zamdéwien przez zastosowanie rozwigzan, ktérych zamawiajacy z réz-
nych powodéw nie uwzglednit. Biorac pod uwage niewspdtmiernie mate koszty weryfikacji dodatkowych
ofert w poréwnaniu z korzysciami, ktére moga sie pojawi¢ w przypadku zastosowania rozwiazan alterna-
tywnych, wprowadzenie mechanizmow efektywnie funkcjonujgcych na gruncie niemieckich zamowien
publicznych bytoby wskazane.

Problematyka zwigzana z opisem przedmiotu zamowienia czesto pojawia sie w praktyce orzeczniczej Krajo-
wej Izby Odwotawczej w zwigzku z zarzutem utrudnienia uczciwej konkurencji poprzez wskazanie konkretnego
rozwigzania technicznego, czy promowania rozwiqzari niedostepnych danemu wykonawcy*3.W przypadku pod-
jecia przez zamawiajacego dziatar dotyczacych préby uzyskania zamowienia innowacyjnego automatycznie
pojawia sie zagrozenie wptyniecia odwotania z zarzutem utrudniania uczciwej konkurencji. Wyrok KIO/UZP
02/09 potwierdza, ze opis zamowienia innowacyjnego moze by¢ odebrany przez wykonawce i potwierdzo-

%0 Urzad Zamoéwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamédwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamé-
wieri publicznych w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 28.

5" Ekologiczne zakupy, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich, Luksemburg 2005, s. 12.

52 M. Lemke (red.), Zamdwienia Publiczne w Niemczech, Urzad Zamowien Publicznych, Warszawa 2001, s. 9.

3 R. Tubisz, A. Trojanowska, Zamdwienia publiczne jako stymulator innowacyjnosci oraz zréwnowazonego rozwoju gospo-
darczego — w orzecznictwie Krajowej Izby Odwotawczej (KIO) — wybrane zagadnienia, [w:] J. Niczyporuk, J. Sadowy, M.
Urbanek (red.), Nowe podejscie do zaméwien publicznych — zamdwienia publiczne jako instrument zwiekszenia innowa-
cyjnosci gospodarki i zrdwnowazonego rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne, Urzad Zamowien Publicznych,
Warszawa 2011, s. 130.
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ny orzeczeniem KIO jako préba naruszenia zasad uczciwej konkurencji. Zmiana tej tendencji moze nastapic
poprzez poszerzenie uprawnien zamawiajgcych w zakresie opisu przedmiotu zamodwienia.

Z obserwacji zmian zachodzacych w systemie zamodwien publicznych wynika, ze likwidacja barier for-
malnych i instytucjonalnych w sposéb automatyczny wptywa na zmiane zachowar zamawiajacych. Takie
zmiany nastapity np. w przypadku licytacji elektronicznej. Czterokrotny wzrost popularnosci licytacji elek-
tronicznej jest efektem zmniejszenia obciazen formalnych, poszerzenia zakresu jej stosowania oraz umoz-
liwienia prowadzenia jej na bezptatnym portalu UZP.

Wprowadzenie utatwieni systemowych moze réwniez spowodowac tendencje w zakresie wzrostu zain-
teresowania zamowieniami innowacyjnymi. Sprawdzonym narzedziem utatwiajgcym przetamanie barier
mentalnych wéréd zamawiajgcych jest analiza przyktadéw skutecznie przeprowadzonych procedur oraz
zapoznawanie sie zdokumentacjg postepowan prowadzonych w otwartych trybach negocjacyjnych.

Podsumowujac

Gtéwnymi konsumentami w Unii Europejskiej sa instytucje publiczne wydajace okoto 17% Produktu Kra-
jowego Brutto (PKB) UE*. Skierowanie tak duzej sity nabywczej na pobudzenie zachowar\ innowacyjnych
moze wywota¢ zmiany jakosciowe w otoczeniu gospodarczym przez wprowadzenie nowych technologii,
produktéw i ustug. Pomimo potrzeby intensyfikowania dziatart pobudzajacych innowacyjnos¢ wykonawcow,
potezny instrument wsparcia, ktérym sa zamdwienia publiczne, nie jest wiasciwie wykorzystywany. Udziat za-
mowien innowacyjnych udzielanych w UE w poréwnaniu z USA i krajami azjatyckimi jest niewielki**, co moze
skutkowac obnizeniem zdolnosci do aktywnej rywalizacji gospodarki europejskiej na $wiatowym rynku.
Dziafania podejmowane w Polsce w celu pobudzania innowacyjnych zamowier publicznych poza kampa-
nig informacyjng prowadzong wsrdd zamawiajacych powinny zostac wsparte utatwieniami systemowymi,
m.in. wprowadzeniem do porzadku prawnego uregulowar umozliwiajacych poprawe funkcjonowania
organdéw kontrolnych systemu zamdwien publicznych oraz poszerzenie zakresu stosowania otwartych
trybéw negocjacyjnych. Ponadto innego podejscia wymaga kwestia stosowania modelu wyboru najko-
rzystniejszej oferty. W zaprezentowanych przyktadach zaméwiert innowacyjnych podejmowanych przez
krajowe podmioty, waga kryterium cenowego obnizona zostata ponizej progu 50%. Oznacza to, ze bez
wzgledu na réznice w cenie, mozliwe jest udzielenie zamowienia, ktére przewyzsza konkurencje efektami
wprowadzonych innowacji, ale jednoczesnie jest drozsze. Bez tak gtebokiej ingerencji w ustalanie wag
poszczegolnych kryteridw, préby uzyskania zamdwiert innowacyjnych beda skazane na niepowodzenie,
poniewaz wykonawca musi uzyskac¢ rekompensate za ryzyko i dodatkowe koszty zwigzane z wprowadze-
niem innowacji. Wazne jest w takim przypadku analizowanie wydatkéw zamawiajacego nie tylko wynika-
jacych z ceny oferty, ale z wymiernych i niewymiernych elementéw obserwowanych w dtuzszym okresie,
np. powodujacych zmniejszenie energochtonnosci, kosztow utylizacji, obcigzenia srodowiska naturalnego,
pobudzenia kreatywnosci wykonawcow, pobudzania popytu.

> H. Nowicki, P. Nowicki, Zamdwienia publiczne w wybranych panstwach Unii Europejskiej, PARP, Warszawa 2011, s. 15.

> W. Starzynska, Wykorzystanie zamdwien publicznych do osiggania strategicznych celdw Unii Europejskiej, [w:] W. Starzyn-
ska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu tédzkiego, £6dz 2012, s. 88.
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Rozdziat 4. Zamoéwienia publiczne
jako narzedzie realizacji polityki innowacyjnej
— perspektywa wykonawcow

Wprowadzenie

Analiza znaczenia zamowien publicznych jako narzedzia realizacji polityki innowacyjnej z punktu widzenia
wykonawcow nastrecza trudnosci z uwagi na ubogie zasoby informacyjne w tym zakresie. Realizujgc to za-
danie, po pierwsze, dokonano ilosciowej oceny zaangazowania przedsiebiorstw w zamdwienia publiczne.
Zwrdcono przy tym uwage na znaczenie MSP jako wykonawcdw zamodwien publicznych, uwzgledniajac
tym samym kwestie mocno akcentowanego w ostatnich latach szerszego wtaczenia MSP w rynek zamo-
wien publicznych. Istotnym elementem analiz byta proba oszacowania zaangazowania przedsiebiorstw
(w tym MSP) w innowacyjne zamdwienia publiczne. Zaprezentowane zostaty takze opinie wykonawcow
na temat mozliwosci oddziatywania zamowien publicznych na innowacyjnos¢ przedsiebiorstw (ze szcze-
golnym uwzglednieniem sektora MSP).

Analiza przeprowadzona zostata z wykorzystaniem dotychczasowych wynikéw prac zrealizowanych w ra-
mach projektu,Nowe podejscie do zamdwien publicznych — szkolenia i doradztwo’, w tym zwiaszcza ba-
dan ilosciowych przeprowadzonych wérdd przedsiebiorstw — edycja 201112012, a takze wynikéw analiz
przeprowadzonych przez autoréw w ramach projektu,Zamowienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsie-
biorstw — stan obecny i perspektywy”, realizowanego w latach 2009-2011°". Dodatkowo przywotane zosta-
ty wyniki innych badan, realizowanych na poziomie krajowym i unijnym.

Jak rozumie¢ pojecie ,,wykonawca”?

Zgodnie z Pzp, wykonawca to kazda osoba fizyczna, osoba prawna badz jednostka organizacyjna niepo-
siadajaca osobowosci prawnej, ktéra ubiega sie o udzielenie zamdwienia publicznego, ztozyta oferte lub
zawarta umowe w sprawie zamowienia publicznego. Wykonawca jest wiec nie tylko podmiot faktycznie
wykonujacy zamdwienie publiczne, ale juz ten podejmujacy starania o jego realizacje, sformalizowane
w formie ztozonej oferty. W praktyce, zdecydowana wiekszos¢ zamowien jest mozliwa do wykonania przez
podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza (wynika to gtéwnie z przewidywanych przez polskich za-
mawiajacych warunkéw udziatu w postepowaniu).

¢ Wyniki badan zaprezentowano szerzej w: A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Raport
zbadari 2012, PARP, Warszawa 2012 oraz A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamowien publicznych. Raport z ba-
dari 2011, PARP, Warszawa 2011.

7 Wyniki badan zaprezentowano szerzej w: W. Starzyniska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu todzkiego, £édz 2012. Projekt finansowany
ze srodkow Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
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Dlaczego przedsiebiorstwa s zainteresowane kooperacja z sektorem
publicznym?

Podmioty publiczne stanowig istotny potencjalny rynek zbytu dla przedsiebiorstw, wartos¢ rynku zamo-
wienl publicznych w 2011 r. w krajach Unii Europejskiej szacowana jest na 2 405,89 mld euro, w Polsce
- na 73,54 mld euro®®. Duze zamowienia — powyzej progdw unijnych, publikowane w TED - osiggaja sza-
cunkowa wartos¢ 425,44 mld euro dla UE-27, 28,57 mld euro — dla Polski®®. W tym samym roku liczba
publikowanych w TED ogtoszert o zamdwieniu w UE-27 wyniosta 168 160, przy czym polscy zamawia-
jacy naleza do Scistej czotowki krajéw UE (21 209 ogtoszert w TED, zajmujac trzecig pozycje, po Francji
—-45916i Niemczech - 22 370)%. Zamdéwienia te (w ujeciu wartosciowym) stanowig dla Polski 38,9% ogdtu
wydatkow publicznych, podczas gdy $rednio dla UE-27 byto to 17,7%, a takze — odpowiednio — 7,7% i 3,4%
PKB w 2011 r. Jak wynika z danych Urzedu Zaméwiens Publicznych, w 2012 r. warto$¢ rynku zaméwien
publicznych mozna oszacowac na 132,7 mld zt (ok. 8,3% PKB), co oznacza spadek o 8% w poréwnaniu
z rokiem poprzednim (144,1 mid z}) i o ok. 20% w odniesieniu do roku 2010 (rekordowa wartos¢ rynku
167 mld zt). Zakontraktowane w 2012 r. zamdwienia powyzej progdw unijnych szacuje sie na 94,4 mld z1,
za$ te ponizej progdw UE, publikowane w BZP — na 38,3 mld zI°. Wprawdzie w ostatnich latach obserwuje
sie tendencje malejaca omawianych wskaznikow, niemniej jednak potencjat rynku zamowiert publicznych
w Polsce pozostaje bardzo duzy. Wynika to m.in. z liczby podmiotéw zobligowanych do stosowania usta-
wy Pzp —w 2012 r.ich liczba siegata 14 232%.

Jaka jest skala zaangazowania przedsiebiorstw w zaméwienia publiczne?

Dokfadne wielkosci nie s3 mozliwe do oszacowania, z uwagi na brak dostepu do szczegdtowych danych
z Dziennika Urzedowego UE, w ktérym publikowane sg ogfoszenia dotyczace zamdwien powyzej pro-
gow unijnych. Zamowienia o wartosci powyzej progéw unijnych mogga by¢ publikowane rowniez w BZP,
jednak stanowia one niewielka, bo 10-procentowg czes¢ wszystkich zamaéwien. W BZP publikowane s3
przede wszystkim wszystkie ogtoszenia o zamdwieniach o wartosci od 14 000 euro do progdw unijnych
(stanowigce ok. 90% wszystkich ogtoszen)®. Szacowana w oparciu o to zrédfo liczba podmiotéw realizu-
jacych zamowienia publiczne catkiem wiarygodnie przybliza rozmiar podazowej strony rynku zamoéwien
publicznych.

Na podstawie danych publikowanych w BZP szacuje sie, ze w 2012 r. zamdwienia publiczne otrzymato
ok. 82 tys. wykonawcow®, a zatem taczna liczba wykonawcdw rozumianych zgodnie z definicjg Pzp jest
znacznie wyzsza. Niestety, oficjalne dane nie umozliwiajg szacunkdw w takim ujeciu. Podobnie, nie jest
mozliwe na podstawie danych UZP oszacowanie liczby matych i srednich przedsiebiorstw uczestniczacych
w rynku zamowiert publicznych. Jesli siegniemy do sprawozdart UZP za poprzednie lata wyraZznie widac,
Ze zainteresowanie zamdwieniami publicznymi w Polsce rosnie. Rosnie liczba podmiotéw realizujgcych
zamowienia publiczne (w roku ubiegtym byto ich 83 tys., w latach wczesniejszych liczba ta byta nizsza:
w 2010 1. - 80 tys., w 2009 r. - 65 tys., podczas gdy w 2006 r. — zaledwie 21 tys.). Zwieksza sie tez Srednia
liczba ofert na jedno postepowanie — w 2012 r.w odpowiedzi na jedno postepowanie publikowane w BZP

e

8 Public procurement indicators 2011, Bruksela, 5.12.2102 ., s. 2.
% |bidem, s. 3.

0 |bidem, s. 6.

" Ibidem, s. 23-24.

52 lpbidem, s. 24.

% |bidem, s. 130.

% Ibidem, s. 24-25.



wptyneto srednio 2,96 ofert, przy czym w BZP w 2012 r. opublikowano 174 239 ogtoszer o zamdwieniu®.
Nie oznacza to oczywiscie, ze liczba wykonawcow wedtug definicji Pzp jest az tak wysoka (proste oblicze-
nia wskazywatyby na ok. 500 tys.), jako ze w Polsce (podobnie jak w innych krajach UE) niektére podmioty
,specjalizujg sie” w zamoéwieniach publicznych (nie mozna wiec postawi¢ znaku réwnosci miedzy liczba
ofert i liczba wykonawcow w szerokim ujeciu). Przywotywane 83 tys. wykonawcdw stanowi przy tym zale-
dwie niecate 5% aktywnych przedsiebiorstw.

Czy polscy wykonawcy funkcjonuja tylko na rynku krajowym?
Jaka jest otwartosc¢ polskiego rynku zamdéwien publicznych na podmioty
zagraniczne?

Pomimo rezygnacji z preferencji krajowych, w Polsce, podobnie jak w innych krajach UE, umiedzyna-
rodowienie rynku zamowien publicznych jest niewielkie. Polscy wykonawcy w 2012 r. realizowali je-
dynie 53 zamdwienia powyzej progéw unijnych w innych krajach UE (o facznej wartosci wynoszacej
ok. 500 mIn euro). Podczas gdy liczba ta pozostaje wzglednie stata w czasie (poza rokiem 2010, kiedy sie-
gafa tylko 38), warto$c¢ z 2012 r. byta rekordowa jak do tej pory®. Udziat w postepowaniach o udzielenie
zamowienia publicznego deklaruje co trzeci podmiot MSP?. Realizowane sg przy tym gtéwnie dostawy,
w nastepnej kolejnosci — ustugi (tu gtéwnie lokowaty sie MSP), natomiast niewielka jest rola robot bu-
dowlanych. Co jest naszym towarem eksportowym? Tabor kolejowy, autobusy i pojazdy specjalne (np.
ratownicze), sprzet gérniczy, osprzet elektryczny i oswietleniowy, zywnos¢, kampanie reklamowe, ustugi
7 zakresu IT, ustugi szkoleniowo-doradcze, ttumaczenia, ustugi napraw i konserwacji taboru kolejowego,
prace remontowe®,

A jaka jest otwartos¢ polskiego rynku zamowien publicznych na podmioty zagraniczne, a jednoczesnie
ich zainteresowanie polskim rynkiem? Zaréwno zamowienia ponizej progdéw unijnych, jak i powyzej
nich realizujg w zdecydowanej wiekszosci podmioty krajowe. W 2012 r. podmiotom zagranicznym -
gtownie z Wielkiej Brytanii, Niemiec, Czech, Szwajcarii — udzielono tacznie 608 zamdwien o sumarycznej
wartosci 7,5 mld zt (gtéwnie na dostawy specyficznych towardw i ustug, np. praw licencyjnych do opro-
gramowania badz baz danych, sprzetu medycznego i odczynnikow, urzadzen optycznych, precyzyjnych
i sprzetu laboratoryjnego, sprzetu gérniczego, budowy i remontéw drég i autostrad, linii kolejowych,
dokumentacji projektowej, nadzoru inwestorskiego, specjalistycznych szkoler). W przypadku robdt
budowlanych cze$¢ zamdwien realizowana byta przez konsorcja, w sktad ktorych wchodzity réwniez
polskie przedsiebiorstwa®. Niemniej jednak analizujgc otwartos¢ miedzynarodowa polskiego rynku za-
mowien publicznych uwage zwraca fakt, ze bilans jest w tym zakresie wyraznie niekorzystny dla polskich
przedsiebiorstw.

% Biuletyn Informacyjny Urzedu Zamdwieri Publicznych (01.01.2012 = 31.12.2012), Nr 12/2012,s. 1.

 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowieri Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamdwieri publicznych w 2012 r,, War-
szawa, 2013, s. 33-34; Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowier Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamoéwien pu-
blicznych w 2011 r, Warszawa, 2012, s. 33-34.

7 A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwieri publicznych. Raport z badari 2012, PARP, Warszawa 2012, s. 47-48.

% Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamdwien publicznych w 2012 r., War-
szawa, 2013, s. 33-34; Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowier Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien pu-
blicznych w 2011 r, Warszawa, 2012, s. 33-34.

° |bidem, s. 34.
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Na ile podmioty sektora MSP wiaczajq sie w zamoéwienia publiczne?

Z badan PARP przeprowadzonych w latach 2011-20127° wynika, ze w okresie ok. 1,5 roku poprzedzajacego
badanie 18% przedsiebiorstw sektora MSP byto aktywnych na rynku zamowien publicznych, a kolejne 11%
wskazywato na takg aktywnos¢ w przesztosci. Z kolei w 2011 r. co czwarte przedsiebiorstwo byto aktywne
w tym obszarze, a kolejne 9% wskazato na takg aktywnos¢ w przesztosci. Gtownym partnerem wykonaw-
cow sektora MSP s3 podmioty publiczne majgce analogiczny do nich (a wiec gtéwnie lokalny) zasieg dzia-
tania. S to zwykle urzedy gmin i powiatéw, przedsiebiorstwa parfistwowe, zaktady opieki zdrowotnej. Dla
ponad potowy wykonawcdw MSP rynek zamowiert publicznych ma bardzo duze znaczenie, co $wiadczy
o duzej ,specjalizacji”tych podmiotow we wspdtpracy z sektorem publicznym’'. Decydujac sie na uczest-
nictwo w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego wykonawcy biorg pod uwage przede
wszystkim mozliwos¢ samodzielnego startu w postepowaniu, wartos¢ zamdwienia (na ogdt odrzucaja te
o niskiej wartosci) oraz wystepowaniem ceny jako jedynego kryterium wyboru oferty (postepowania tego
typu ciesza sie mniejszym zainteresowaniem MSP).

Jakie cechy predestynuja MSP do wiaczenia sie w rynek zamoéwien
publicznych?

Wiasciwosci przedsiebiorstw majace istotny wptyw na uczestnictwo w zamdwieniach publicznych zostaty
zaprezentowane na rys. 8, przy czym te sprzyjajace wiaczeniu w rynek zamoéwien publicznych wyrézniono

ciemnoszarg ramka, zas niesprzyjajace — jasnoszarg.

Rys. 8. Cechy przedsiebiorstw MSP oddziatujace na wigczenie w zamodwienia publiczne

wielkos¢
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Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie: J. Kornecki, E. Roszko, J. Wiktorowicz, Szanse i bariery wdrazania nowego po-
dejscia do zamdwieri publicznych w Polsce z perspektywy innowacyjnosci i wiqczenia MSP, [w:] W. Starzyriska, J. Wiktorowicz
(red.), Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu
todzkiego, £6dz7 2012, 5. 221-225.

Skala zaangazowania MSP w zamdwienia publiczne jest w zasadzie w analogiczny sposéb (co do kierunku)
powigzana z ww. cechami, dodatkowo sprzyja jej lokalny zasieg dziatania przedsiebiorstwa, udziat kapi-
tatu zagranicznego w strukturze majatku, przewaga produktéw nowych i dojrzatych w portfelu towarow

0 A, Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Raport z badari 2012, PARP, Warszawa 2012 oraz
A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Raport zbadar 2011, PARP, Warszawa 2011.

I Por. rowniez: J. Wiktorowicz, E. Roszko-Grzegorek, Mate i Srednie przedsiebiorstwa na rynku zamdwien publicznych w Pol-
sce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 48, 2009, s. 869-881.



i ustug przedsiebiorstwa. Wiekszej, co do wartosci, skali zaangazowania MSP sprzyja tez wieksza innowacyj-
nos¢ (mierzona wartoscig wydatkéw na innowacje i jej udziatem w przychodach)’

Czy realizacja zamoéwien publicznych ma zwiazek z branza,
w ktorej funkcjonuje przedsiebiorstwo?

Nie wszystkie ,branze” maja taki sam potencjat realizacji zamodwier publicznych w ogdle, a wiec rowniez
innowacyjnych. Wynika to ze struktury tego rynku — w latach 2008-2012 najwieksze srodki przeznaczono
na roboty budowlane (w 2012 r. stanowity one 45% facznej wartosci zakontraktowanych $rodkéw). Nato-
miast biorgc pod uwage liczbe zamdéwien, przewazaty zamowienia na dostawy (39%) i ustugi (36%). Z kim
wspotpracujg wykonawcy realizujagc zamdwienia w ww. grupach? Zamoéwienia na roboty budowlane re-
alizowane sa przede wszystkim na zlecenie administracji samorzadowej, na dostawy — dla stuzby zdrowia,
za$ na ustugi — dla centralnej administracji rzadowej. Determinuje to strukture branzowa rynku zamaéwien
publicznych. Tab. 7 zawiera dane na temat dominujgcych w strukturze rynku grup przedmiotéw zamowien
wedtug klasyfikacji CPV (ang. Common Procurement Vocabulary), tj. Wspdlnego Stownika Zamowien.

Tabela 7. Skumulowana za lata 2004-2008 liczba i wartos¢ zamdwien w najwazniejszych branzach rynku
zamowien publicznych

Kod Liczba L. o
. ) o Wartos¢ zamdwien
dziatu Nazwa dziatu CPV zamowien
CPV szt. min zt %
45 budownictwo 111346 | 3444 | 98418468 188,55 50,13
74 ustugi doradcze dotyczace architektury, inzynierii, budowy 23709 | 733 7600 646 587.9 387

i kontrolne

urzadzenia medyczne, farmaceutyki i produkty do

33 ) Lo
pielegnacji ciata

23594 | 7,30 11887083 738,1 6,05

80 ustugi edukacyjne i szkoleniowe 17040 | 527 1346 880 840,3 0,69

maszyny biurowe i liczace, sprzet i materiaty, z wyjatkiem

30 R .
mebli i pakietow oprogramowania

16643 | 515 4579619850,5 233

24 produkty chemiczne 14364 | 444 137230312700 6,99

ustugi odbioru sciekdw, usuwania odpaddw, czyszczenia/

90 . . ) 8352 2,58 3431115391,2 1,75
sprzatania i ustugi ekologiczne

15 zywnos¢, napoje, tyton i produkty pokrewne 8260 2,56 2696 025 941,7 1,37

34 sprzet transportowy i produkty pomocnicze dla transportu | 7177 2,22 33036033229 1,68

66 ustugi finansowe i ubezpieczeniowe 5212 1,61 4708 916 389,1 2,40

23 yvytv}var;ame koksu, produktéw rafinacji ropy naftowej 5180 160 3564771 2085 182
i paliw jadrowych

Razem 240877 | 74,50 | 155260 162 728,7 | 79,08

Zrédio: J. Wiktorowicz, Zatozenia metodologiczne badania, [w:] W. Starzyriska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne
a innowacyjnosc przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, t6dz 2012, s. 12.

Zaréwno pod wzgledem liczby, jak i wartosci zaméwiert dominujace znaczenie odgrywa budownictwo,
ktére razem z ustugami doradczymi zwigzanymi z budownictwem generowato w latach 2004-2008
ok. 55% facznej wartosci i ok. 42% tacznej liczby zamowiert publicznych. Prawie 75% liczby i prawie 80%
warto$ci wszystkich realizowanych w latach 2004-2008 zamdwien dotyczyto zaledwie 11 dziatow CPV.

72 ). Kornecki, E. Roszko, J. Wiktorowicz, Szanse i bariery wdrazania nowego podejscia do zamdwier publicznych w Polsce
z perspektywy innowacyjnosciiwtqczenia MSP, [w:] W. Starzyriska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne a innowa-
cyjnos¢ przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 2012, s. 225-228.
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W nastepnej kolejnosci zarysowuije sie znaczenie dostaw urzadzen medycznych, farmaceutykéw i produk-
téw do pielegnadiji ciata, a takze produktéw chemicznych. W ujeciu ilosciowym duze znaczenie odgrywajg
takze ustugi edukacyjne i szkoleniowe oraz dostawy sprzetu komputerowego, maszyn biurowych, opro-
gramowania (CPV30), ktére (obok dostaw zywnosci i pokrewnych) stanowig gtéwny obszar zaangazowa-
nia mikro i matych przedsiebiorstw w zamowienia publiczne. Dane te dotyczg wprawdzie okresu sprzed
minimum pieciu lat, nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze struktura zamdwien byta w ostatnich latach
wzglednie stata (przyktadowo, w 2008 r. zamdwienia na roboty budowlane stanowity 47% tacznej wartosci
i 28% tacznej liczny zamodwien, dla dostaw odsetki te ksztattowaty sie na poziomie — odpowiednio — 26%
i 37%, zas dla ustug — 27% i 35%, a wiec nie odbiegaty znacznie od udziatow z 2012 r.). Niestety brak jest
publikowanych danych pozwalajacych na tak szczegétowe, bardziej aktualne szacunki.

Ktore branze maja najwiekszy udziat w rynku zaméwien publicznych?
Jaki to ma zwigzek z wiaczeniem MSP i ich innowacyjnoscia?

Przedstawiona powyzej czastkowa struktura rynku zamowien publicznych ma swoje odzwierciedlenie row-
niez w strukturze wykonawcow zamowien publicznych. Wedtug szacunkéw, w ujeciu ilosciowym (wedtug
liczby zamowien) sg to budownictwo — ponad 40-procentowy udziat w rynku, produkcja wyrobdw che-
micznych (w tym wyrobdw farmaceutycznych) — ok. 6%, produkcja instrumentow medycznych, precyzyj-
nych i optycznych, zegaréw i zegarkdw oraz produkcja,pozostatych” maszyn i urzadzen (silnikdw, maszyn
chtodniczych, piecéw, obrabiarek i narzedzi mechanicznych itp., w tym produkcja broni i amunicji) - po
ok. 4%. Stosunkowo duze znaczenie odgrywaja takze: rolnictwo, produkcja metalowych wyrobéw goto-
wych (np. metalowych elementéw konstrukcyjnych, cystern, grzejnikdw, narzedzi), posrednictwo finanso-
we (ok. 3%), produkcja maszyn biurowych i komputeréw, a takze pojazdéw samochodowych, przyczep,
naczep oraz produkcja artykutéw spozywczych (ok. 2-2,5%)”. Biorac pod uwage sekcje PKD, oprocz przed-
siebiorstw budowlanych swojg pozycje na rynku zamowien publicznych zaznaczaja podmioty reprezentu-
jace przetworstwo przemystowe (obejmujace wiekszos¢ wymienianych wczesniej grup)’.

W jakim stopniu struktura ta pokrywa sie z obszarem dziatalnosci MSP? Jak zaznaczono w rozdziale 2,
polskie mate i $rednie przedsiebiorstwa najczesciej prowadza dziatalnos¢ ustugowa (zwtaszcza z zakresu
dziatalnosci profesjonalnej, naukowej i technicznej, transporcie i gospodarce magazynowej oraz opiece
zdrowotnej i pomocy spotecznej) i handlowa, w dalszej kolejnosci — budowlang, a rzadziej przemystowa.
Oznacza to wieksze mozliwosci realizowania przez MSP zamdwien na dostawy i ustugi, mniejsze — przynaj-
mniej samodzielnie — na roboty budowlane.

W jakim stopniu charakterystyczne dla zamdwien publicznych obszary dziatalnosci pokrywaja sie z sekto-
rami wyréznionymi przez Komisje Europejska jako majace znaczenie dla rozwoju UE ze wzgledu na swa
innowacyjnosc? A sg to: e-zdrowie, tekstylia techniczne, zrownowazone budownictwo, recykling, produkty
z materiatdbw odnawialnych, energia odnawialna’. Jak wida¢, wiekszo$¢ z nich obejmuja postepowania
o udzielenie zamdwienia publicznego, gdyz za ich wdrozenie w duzej mierze (albo wytacznie) odpowie-
dzialne sg podmioty publiczne. Jest to zresztg powodem, dla ktérego zamowienia publiczne wymieniono
jako jeden z czotowych instrumentéw polityki wspierania realizacji tej inicjatywy.

> Opracowano na podstawie niepublikowanych materiatéw projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsie-
biorstw — stan obecny i perspektywy.

" W. Starzynska, Zamdwienia publiczne a kierunki dziatalnosci wytwarczej i rozwdj innowacyjnosci, [w:] A. Borowicz,
M. Krélikowska-Olczak, J. Sadowy, W. Starzynska (red.), Ekonomiczne i prawne zagadnienia zamdwieri publicznych. Pol-
ska na tle Unii Europejskiej, UZP, Warszawa 2010, s. 160-162.

> Komisja Europejska, Inicjatywa na rzecz wiodqcych rynkéw dla Europy (Lead Markets Initiative for Europe), COM(2007)
860 final, Bruksela, 21.12.2007.



Wymienione powyzej branze sg szczegdlnie ,wrazliwe” na uczestnictwo w zamdwieniach publicznych,
w tym innowacyjnych, nie oznacza to jednak rzecz jasna, wykluczenia innych sektoréw z tego rynku’®.

Jak wykonawcy postrzegaja innowacyjne zamoéwienia publiczne?

W kontekscie innowacyjnosci rozwaza sie zwykle dwa typy zamowien publicznych: zamdwienia na stan-
dardowe produkty (np. artykuty biurowe), ktére same w sobie nie s3 innowacyjne oraz ,technologiczne”
zamowienia publiczne (zakup nowych technologii oraz innowacyjnych débr i ustug). W sytuacji idealnej,
funkcjonalne wymagania produktu, na ktéry zgtaszany jest popyt, sa predefiniowane przez zamawiajacych,
ale warunki jego realizacji - juz nie”’. A jak te pojecia rozumieja polscy przedsiebiorcy? W swietle badan
PARP, innowacyjne zamowienia publiczne utozsamiane sg przez MSP z zamdwieniami, w ktorych relatyw-
nie duze znaczenie ma ekologia lub jako elektroniczny tryb wytonienia wykonawcy, a takze zamdwienia

produktow bedacych nowoscia w skali kraju’®.
Innowacyjne zamoéwienia publiczne w liczbach”

Przedsiebiorstwa MSP (podobnie zresztg, jak i duze) raczej rzadko lub w ogdle nie spotykajg sie w swoim
obszarze dziatalnosci z zamdwieniami publicznymi na wykonanie nowych lub znaczaco udoskonalonych
produktow, ustug lub rozwigzan. Powotujac sie na badania PARP z 2012 r. mozna wskazac, ze tylko 15%
wykonawcow styka sie z tego typu zamdwieniami czesto lub bardzo czesto, a 16% — nie zetkneto sie nigdy.
W badaniach z 2011 r. analogiczne odsetki wynosity — 21% i 14%. Podobnych wynikéw dostarczaja cyto-
wane juz badania Uniwersytetu tédzkiego z 2010 r. — mniej wiecej co dziesigty wykonawca MSP czesto
uczestniczyt w zamowieniach, w ktérych przedmiotem byty innowacyjne produkty lub ustugi, co czwar-
temu zdarzato sie to sporadycznie. Wynika to m.in. z tego, ze dziataja w mato innowacyjnej (w ich opinii)
branzy — dotyczy to zwitaszcza firm budowlanych i ustugowych, ale tez z tego, ze ich potencjat do realizo-
wania tego typu zamowien nie jest wystarczajacy (jedynie 15% wykonawcédw ocenia dobrze lub bardzo
dobrze swoje mozliwosci w tym zakresie) (por. cytowane wczesniej badania PARP).

Realizowanie zamowient na innowacyjne produkty zadeklarowato jedynie ok. 3% (wg badar PARP) - 5%
(wg badania Ut) MSP. Co ciekawe, ilos¢ podmiotdw MSP deklarujgcych realizacje innowacyjnych zamodwien
publicznych byta w obu poréwnywanych tu badaniach niemalze taka sama (odpowiednio, 30 i 31). Biorac
pod uwage liczbe wykonawcdw ogdtem (przypomnijmy, wedtug danych UZP — 82 tys.), widac wyraznie,
7e zamowienia na innowacyjne produkty stanowiag nadal margines polskiego rynku zamoéwien pu-
blicznych. Dos¢ symptomatyczny jest tez bardzo wysoki odsetek przedsiebiorcédw nie bedacych w stanie
oceni¢, czy przedmiotem zamdwienia, w ktérym uczestniczyli, byty innowacje, czy tez nie. Dane te moga
Swiadczy¢ o tym, ze w powszechnej Swiadomosci przedsiebiorcéw innowacyjnos¢ nie jest kojarzo-
na z zaméwieniami publicznymi (badanie Ut). Analizujac blizej innowacyjne zamdéwienia” widzimy, ze
byty to gtéwnie innowacje produktowe i procesowe, sporadycznie za$ — innowacje organizacyjne, tak istot-
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Pokazuja to doswiadczenia krajowe i zagraniczne. Przyktadowo, wymieni¢ mozna innowacyjne rozwiazania powstate
na zlecenie podmiotéw publicznych, a teraz powszechnie stosowane w catej Unii Europejskiej, jak np. system GPS,
system informacyjny dotyczacy warunkéw pogodowych instalowanych przy drogach itp.

R. Rothwell, W. Zegveld, Industrial Innovation and Public Policy: Preparing for the 1980s and the 1990s, Londyn 1981;
PA. Geroski, Procurement Policy as a Tool of Industrial Policy, International Review of Applied Economics, No 4 (2)/1990;
J. Edler, L. Georghiou, Public Procurement and Innovation — Resurrecting the Demand Side, Research Policy, No 36/2007.
A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Raport z badan 2012, PARP, Warszawa 2012, s. 73-74.
Opracowano na podstawie: A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zaméwieri publicznych. Raport z badari 2012,
PARP, Warszawa 2012 oraz publikowanych i niepublikowanych danych projektu Zaméwienia publiczne a innowacyj-
nos¢ przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy.
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ne w warunkach otwartego rynku (wg badania Ut). Wskazuje to wyraznie na odmienne zapotrzebowanie
na innowacje sektora publicznego niz prywatnego. Co ciekawe, w przypadku 1/3 tych innowacyjnych
postepowan zfozona zostata tylko jedna oferta, w kolejnych 25% — co najwyzej trzy oferty. Wiekszos¢ tych
postepowan realizowanych byto przy zastosowaniu jednego kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty —
najnizszej ceny (modelu price only).

Jakie cechy posiadaty przedsiebiorstwa MSP realizujace te zamowienia? Na rys. 9 uwzgledniono te, ktére
wyraznie réznicuja te podmioty w stosunku do wykonawcédw nierealizujgcych zamdwien na innowacyjne
produkty z podziatem na sprzyjajace innowacyjnosci (ciemnoszary kolor ramki) oraz te, ktérych wzrost
ostabiat szanse na realizacje tego typu zamdowien (ramka w kolorze jasnoszarym).

Rys. 9. Cechy przedsiebiorstw MSP majace wptyw na realizacje zamdwien publicznych na innowacyjne
produkty
wielkos¢
zatrudnienia
okres
dziatalnosci dos¢ wysoka ogolna
innowacyjnos¢

sektor dziatalnosci: (

ustugi, informatyka,

wielkos¢ miejscowosci )
edukacja

- lokalizacji dziatalnosci

posiadanie

wykwalifikowanej kadry

(umiedzynarodowieniej
ds. zamoéwien publicznych

dziatalnosci

lokalizacja firmy
w bogatszym regionie

(w wojewédztwie o wyzszym PKB)

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, £6dz 2012.

Whioski te sa w wiekszosci spdjne z badaniami B. Aschhoff i W. Sofki, z ktérych wynika, ze zamdwienia
publiczne stanowig istotny instrument polityki innowacyjnej. Maja one szczegdlne znaczenie dla mniej-
szych przedsiebiorstw, zlokalizowanych w stabszych ekonomicznie regionach, zajmujacych sie ustugami
technologicznymi lub dystrybucyjnymi®. Pomijajac wielkos¢ przedsiebiorstwa, relacje obserwowane dla
Niemiec i Polski sg analogiczne.

Jakie czynniki decyduja o realizacjiinnowacyjnych zaméwien publicznych
przez MSP?

Odpowiadajac na to pytanie nie sposéb nie odnies¢ sie do ogdlnej oceny rynku zamowier publicznych
przez wykonawcow, ktéra niestety nie wypada najlepiej. Blisko potowa przedstawicieli matych i srednich
przedsiebiorstw jest zdania, ze na rynku zamoéwien publicznych rzadzi cena, w zwiazku z czym zamawia-
ne produkty sg nizszej jakosci. Znacznie obnizyta sie ocena rynku zamowien publicznych jako gwaranta

8 Badania te przeprowadzone zostaty na panelowej probie 1149 przedsiebiorstw w Niemczech. Sukces innowacji mierzony
byt jako udziat przychodéw uzyskanych ze sprzedazy innowacyjnych produktdw lub ustug w przychodach ogétem, jako
innowacje traktujac te produkty i ustugi, ktére zostaty zastosowane po raz pierwszy na rynku (a nie tylko — w przedsiebior-
stwie). Z badan tych wynikato, ze sposréd instrumentéw polityki innowacyjnej zamoéwienia publiczne (obok wspétpra-
cy z sektorem B+R) mialy istotne znaczenie dla innowacyjnosci przedsiebiorstw. Dalsze analizy wykazaty, ze zamowienia
publiczne sg korzystne przede wszystkim dla przedstawicieli wymienionych grup przedsiebiorstw (B. Aschhoff, W. Sofka,
Innovation on Demand — Can Public Procurement Driver Market Success of Innovation, Research Policy 38, 2009).



pewnej zaptaty. Oba te elementy maja z pewnoscia swoje odzwierciedlenie w nizszej niz jeszcze w 2011 r.
sktonnosci wykonawcédw do podejmowania ryzyka zwiazanego z innowacjami. Zamaowieniami produktéw
bedacych nowoscig w skali kraju zainteresowanych jest ok. 60% wykonawcow, podczas gdy jeszcze przed
rokiem byto ich prawie 80%. Podobnie, znacznie zmalato zainteresowanie zamdwieniami, w ktérych przed-
miotu nie mozna okresli¢ bez wczesniejszych konsultacji z potencjalnymi wykonawcami, a wiec charak-
terystycznych dla dialogu konkurencyjnego, ktéry oceniany jest jako jeden z wazniejszych instrumentéw
sprzyjajacych innowacyjnosci®'.

Tabela 8. Elementy postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego (zp), ktére potencjalnie mogtyby za-
checi¢ wykonawcow do skfadania ofert uwzgledniajacych innowacyjne rozwigzania w opinii wykonawcow*

MSP, ktdre uczestniczylty MSP, ktére nie

. w zp uczestniczyly w zp
Wyszczegélnienie

innowacyjne pozostale innowacyjne pozostate
% poz. % poz. % poz. % poz.
Pewny odbiorca 83,1 1 80,8 1 835 1 88,0 1 850 | 1

Odpowiedni (funkcjonalny) opis przedmiotu 8221 2 75,2 5 883 2 833 4 76,7 | 4
zamowienia
Odpowiednio sformutowane warunki udziatu 80,1 3 76,8 3 8281 3 80,0 5 80,7 | 2
W postepowaniu
Odpowiednio dobrane kryteria oceny ofert 7831 4 76,2 4 7881 5 87,5 3 7901 3
Mozliwos¢ kontynuacji wspdtpracy pomiedzy 7751 5 | 80,3 2 |804| 4 | 800 5 |737| 5
zamawiajacym a wykonawca zwigzana z dalszym
rozwojem dostarczonego produktu/ustugi

Odpowiednio wysoka wartos¢ zamowienia 725| 6 | 67,8 7 |774| 6 | 880 1 69,5
SIWZ, ktéra pozwala wykonawcy na bardziej 7221 7 71,0 6 7591 7 80,0 5 624 7
swobodne sformutowanie przedmiotu oferty
Mozliwos¢ realizacji zamowien czesciowych 585| 8 | 58,5 8 598 | 8 60,0 8 5421 8
Mozliwos¢ wspdlnej (z innymi podmiotami) 566 | 9 50,8 9 599| 9 64,0 9 51,7
realizacji zamoéwienia

* Pominieto braki odpowiedzi. W tabeli podano odsetek respondentdw, ktérzy udzielili odpowiedzi, zdecydowanie tak”
lub,raczej tak”.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, £6dz 2013.

Koncentrujac sie na innowacyjnych zamoéwieniach publicznych, przesledZzmy dane zaprezentowane w tab. 8,
przedstawiajgce wyniki oceny wybranych, akcentowanych wczesniej, cech, tradycyjnych”zamowien publicz-
nych, co do ktérych wykonawcy wypowiadali sie, czy mogtyby sie przyczyni¢ do zwiekszenia zainteresowania
MSP oferowaniem innowacyjnych rozwigzan. Okazuje sie, ze najwazniejsza dla MSP jest wspoétpraca z za-
mawiajacym jako pewnym odbiorca, ograniczajaca ryzyko podejmowanej aktywnosci innowacyjnej. Co
istotne, potwierdzaja to wyniki cytowanego badania PARP. Usredniajac wyniki dla wszystkich MSP, kolejne co
do waznosci sg w tym zakresie odpowiednie zapisy SIWZ - opis przedmiotu zamoéwienia, warunki udziatu
w postepowaniu, kryteria oceny ofert. Wydaje sie, ze szczegdlnie istotne, odnosnie do omawianych ocze-
kiwan, s3 wypowiedzi tych wykonawcéw, ktdrzy maja doswiadczenia zaréwno w zamodwieniach publicznych,
jakiw dziatalnosci innowacyjnej. Dla tych podmiotéw najwazniejszy jest rowniez pewny odbiorca, a ponadto
mozliwos¢ kontynuacji wspdtpracy pomiedzy zamawiajacym a wykonawca zwigzany z dalszym rozwojem
dostarczonego produktu. Na dalszych miejscach znalazly sie (w nieco innej kolejnosci) wspomniane elemen-
ty SIWZ — warunki udziatu w postepowaniu, kryteria oceny ofert i opis przedmiotu zamowienia. Wydaje sie,

81 A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwier publicznych. Raport z badan 2012, PARP, Warszawa 2012, s. 78.
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ze oczekiwania tej grupy przedsiebiorstw sg najbardziej adekwatne do rzeczywistych potrzeb wykonawcdw
zainteresowanych oferowaniem innowacyjnych produktow.

Nakfady na dziatalnos¢ innowacyjng ponoszone przez przedsiebiorstwa w zwiazku z realizacjg zamowie-
nia publicznego s3 znaczne, podnosza tym samym wartos¢ oferty. Zacytujmy w tym miejscu wypowiedz
jednego z przedstawicieli firmy budowlanej, uczestnika wywiadu pogtebionego przeprowadzonego w ra-
mach cytowanego projektu Ut:

Technologie innowacyjne w dzisiejszych czasach szczegélnie te najnowsze nie sq technologiami najtariszymi. Jednak te
rozwigzania tradycyjne, ktére bardzo czesto wydtuzajq okres danej inwestycji i powodujq jakies réznego rodzaju utrud-
nienia, sumarycznie rzecz biorqc sq stosunkowo tarisze. Natomiast technologie innowacyjne, ktére wymagajq mniej in-
gerendji, sq czesto technologiami drozszymi. Co prawda potrafiq skrocic okres realizacji, natomiast finansowo nie zawsze
zamykajq sie w budzecie, ktdry zamawiajqcy chciatby na zadanie przeznaczy¢ [przedsiebiorstwo budowlane].

Wykonawcy, chcac pozostac¢ konkurencyjnymi wzgledem innych podmiotéw ubiegajacych sie o realizacje
zamowienia, nie sg sktonni do przedktadania ofert uwzgledniajacych innowacyjne rozwiazania, o ile tylko
nie narzuca im tego zamawiajgcy. Mozna bytoby zniwelowac ten problem obnizajac znacznie wage ceny,
jednak w polskiej praktyce — jak podkreslano — ma to miejsce bardzo rzadko. Z drugiej strony, nalezy pod-
kresli¢, ze wykonawcy s3 sktonni podejmowac ryzyko zwigzane z wdrozeniem innowacyjnych rozwigzan,
o ile wymaga tego specyfikacja. Sg sktonni siega¢ po rozwigzania znane na swiecie, ale dotad przez nich
niewykorzystywane, a takze prowadzi¢ wiasne prace badawczo-rozwojowe dla potrzeb realizacji danego
zamowienia. Ponownie zacytujmy wypowiedzi przedstawicieli przedsiebiorstw:

(...) jezeli startujemy do przetargu, ktéry zawiera jakies nowosci, innowacje, to staramy sie do tego dostosowac. Pro-
dukujemy kilkanascie mieszanek, ale jeZeli jest potrzebna nowa, to nie ma najmniejszego problemu, zeby jq stworzyc
[przedsiebiorstwo budowlane].

U nas wdrazalismy nowe betony asfaltowe. Taki byt wymdg zamawiajqcego i musielismy stworzy¢ nowe recepty mas
bitumicznych. Stworzylismy kilka nowych recept. To jest wszystko scisle okreslone (w SIW.Z) i musielismy wydac pienigdze.
To byfo kilkadziesigt tysiecy na jednq recepte [przedsiebiorstwo budowlane].

Co wiecej, te wysokie koszty ponoszone sa wielokrotnie pod potrzeby konkretnego zamdwienia publicz-
nego i poza nim nie sa wykorzystywane. Ktoci sie to z efektywnoscig wydatkowania srodkéw publicznych.
Zapewnienie dtugotrwatosci wspdtpracy przyczynitoby sie do zwiekszenia sktonnosci do ryzyka po stronie
przedsiebiorstw.

Najwieksze kontrowersje wzbudza kwestia jednokryterialnego modelu oceny ofert. Dyskusja wokét odpo-
wiednich kryteridow oceny ofert toczy sie od kilku lat, o celowosci stosowania wielokryterialnego modelu
oceny ofert mowig zaréwno zamawiajacy, jak i wykonawcy, a takze srodowiska zajmujace sie tymi zagad-
nieniami (decydenci, naukowcy, prawnicy, przedstawiciele firm doradczych). W praktyce jednak rézne czyn-
niki skfaniajg zamawiajacych do stosowania modelu price only. Zagadnienia te poruszano w poprzednim
rozdziale. Dodajac do tych rozwazan perspektywe wykonawcdw zacytujmy ponownie ich wypowiedzi:

Podstawowym kryterium nie powinna byc¢ cena, tylko okres realizacji, okres gwarancji i — co najwazniejsze — przejrzyste
powinny by¢ zasady oceniania ofert [przedsiebiorstwo budowlane].

Ja bym wprowadzita tylko jedno kryterium dodatkowe, najnizsza cena. Najnizsza i najwyzsza sq poza przetargiem (wy-
kluczenie oferty najtariszej i najdrozszej). Inne kryteria nie za bardzo sie sprawdzajqg, bo przetarg jest bardzo doktadnie
opisany. Startuje sie do przetargu, jezeli spetnia sie warunki. Musze miec referencje, zabezpieczenie finansowe, polise,
wszystkie wymagania, jakie ta specyfikacja istotnych warunkéw zamdwienia opisuje. Inaczej szkoda moich pieniedzy,
nie startuje do przetargu. Moje osobiste zdanie: jezeli bysSmy wzieli inne kryteria, to jest to strasznie korupcjogenne, prze-
dtuzy nam to rozstrzygniecie postepowania (....) [przedsiebiorstwo budowlane].




Rys. 10. Najwazniejsze innowacyjne rozwigzania w tradycyjnych” zamowieniach publicznych w perspek-
tywie wykonawcow wedtug wielkosci zatrudnienia
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rézne narzedzia e-procurement,
spotkania z wykonawcami na réznych etapach realizacji zaméwienia, a nie tylko
w poczatkowej fazie celem uscislenia specyfikacji,

stosowanie wskaznikow cen pozwalajacych na urealnienie wartosci zaméwienia w trakcie
jego realizacji (ograniczenie ryzyka zwigzanego z nieprzewidzianymi ruchami rynku, ktére
moga generowac koszty zabdjcze dla MSP w warunkach ich stabosci ekonomicznej).

Zrédto: Opracowanie wigsne na podstawie: M.P.Vincze, J. Mathis, A. Dumitrescu, A. Erbilgic, E. Coscia, M. Megliola, Evalu-
ation of SMEs’ access to public procurement markets in the EU. Final report (2009 update), GHK, Bruksela 2010, s. 103.

Warto tez przywotac¢ w tym miejscu wyniki cytowanych juz badan GHK, prowadzonych na zlecenie Komisji
Europejskiej, w ktorych wskazano na trzy obszary innowacyjnosci MSP w kontekscie zamowien publicz-
nych: (1) innowacyjne elementy w ,tradycyjnych” zamdéwieniach publicznych, (2) nowy tryb dialogu kon-
kurencyjnego, (3) zamodwienia przedkomercyjne. Przedstawiciele MSP, dokonujgc oceny znaczenia tych
innowacyjnych praktyk w zamoéwieniach publicznych, na pierwszym miejscu wymieniali potrzebe odejscia
od modelu price only na korzys¢ kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie (ang. most economical-
ly advantageous tender — MEAT), na co wskazywaty mate i $rednie podmioty lub odpowiednie warunki
udziatu w postepowaniu, na co wskazywaty mikroprzedsiebiorstwa (rys. 10). Istotne znaczenie ma w opinii
przedstawicieli MSP z UE, w tym Polski (badanie obejmowato wszystkie kraje cztonkowskie) komunikacja
z rynkiem (przed i w trakcie realizacji zamdwienia). Pozwala bowiem na lepsze rozpoznanie oczekiwar
zamawiajacych, a z drugiej strony — na zaznajomienie ich z mozliwosciami oferowanymi przez rynek w za-
kresie interesujacych sektor publiczny rozwigzan, a co za tym idzie — produktami bardziej innowacyjnymi
i, skrojonymi na miare”. Stymulowanie innowacyjnosci poprzez zamodwienia publiczne mozna réwniez re-
alizowa¢ poprzez uwzglednianie facznych kosztéw eksploatacji produktu (ang. life cycle costing — LCQ).
Powinno to zreszta mie¢ swoje odzwierciedlenie w elastycznie sformutowanym SIWZ, w tym zwtaszcza
w kryteriach oceny oferty. Wsréd tradycyjnych elementéw zamdwien publicznych wykonawcy uznajg
tez znaczenie wszelkich procedur elektronicznych skfadajacych sie na zamdéwienia elektroniczne. Coraz
wieksze znaczenie przywiazuje sie rowniez do zamowient przedkomercyjnych (PCP), ktdre powinny byc
zintegrowane z zamowieniami na innowacje (PPI), tj. zamowienia innowacyjne powinny stanowi¢ faze
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nastepujaca po zakonczeniu procesu zamowien przedkomercyjnych, stuzacg komercjalizacji wypracowa-
nych rozwigzan®. Wazne jest takze upowszechnienie dialogu konkurencyjnego, ktérego stosowanie w UE
jest mozliwe od 2004 r®, ale w praktyce, poza Wielka Brytania i Francja, jest znikome.

Doswiadczenia dojrzatych systemdw zamowiert publicznych wskazuja, ze sita oddziatywania zamowien pu-
blicznych na polityke wdrazania innowacji zalezy od wielkosci potencjalnego zamodwienia. Nawet najspraw-
niej przeprowadzone postepowanie z umiejetnie wprowadzonymi elementami kreujagcymi zachowania
proinnowacyjne nie gwarantuje osiggniecia zamierzonych celdw, jezeli bioragcy udziat w procedurze wyko-
nawcy stwierdza, ze zamowienie jest ponizej progu zysku, jaki zamierzajg osiggnad. Prog ten jest wartoscig
specyficzng (swoista) dla kazdego wykonawcy i jest uwarunkowany uzytecznoscig wynikajaca z realizadji
zamowienia dla konkretnego wykonawcy®. Oznacza to, ze préby stymulowania zachowan wykonawcow
powinny by¢ podejmowane bez wzgledu na wartos¢ zamdwienia, poniewaz nie jest mozliwy do okrele-
nia minimalny prég wartosci zamowienia, ponizej ktérego wykonawcy nie beda zainteresowani udziatem
w danym postepowaniu. W efekcie ten element moze stac sie dodatkowym narzedziem wspierania matych
i Srednich firm, ktére co do zasady poziom uzytecznosci majg nizszy od potentatow rynkowych.

Podsumowujac

Zaangazowanie MSP w rynek zamowieri publicznych jest w naszym kraju stabsze niz w innych krajach UE,
tym bardziej niewielki jest udziat w,zamdwieniach na innowacje’, ktére generalnie w Polsce, podobnie jak
w wiekszosci panstw cztonkowskich UE, pozostajg raczej deklaratywnym kierunkiem polityki innowacyjnej.
Jak wynika z wczesniejszych rozwazan, przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac zarbwno w po-
dejsciu zamawiajacych, funkcjonowaniu systemu zamowiert publicznych, jak i podejsciu wykonawcow.
W swiadomosci przedstawicieli przedsiebiorstw innowacyjno$c jest stabo powigzana z zamowieniami
publicznymi, co istotnie ogranicza mozliwos¢ oferowania przez wykonawcow innowacyjnych rozwiazan.
Waznym bodZcem do skfadania przez wykonawcdw ofert zawierajacych innowacyjne rozwigzania jest
pewny, instytucjonalny odbiorca publiczny. Inne stymulanty rozwiazar proinnowacyjnych to: adekwatnie
dobrane kryteria oceny oferty, odpowiednio sformufowane warunki udziatu w postepowaniu, funkcjonal-
ny opis przedmiotu zamowienia. Jakie s3 szanse i bariery rozwoju innowacyjnych zaméwiert w Polsce?
Analiza w tym zakresie bedzie przedmiotem kolejnych rozdziatow.

82 MBS - University of Manchester, Technopolis Group, ICLEI - Local Governments for Sustainability Corvers Consulting,
D2 — DRAFT INTERIM REPORT, Feasibility study of future UE support to public procurement of innovative solution, Manche-
ster School of Economics University of Manchester, 2011.

& Dyrektywa 2004/18/EC, art. 29.

8 G. Owen, Teoria gier, PWN, Warszawa 1975, 5. 111.



Justyna Wiktorowicz

Rozdziat 5. Bariery proinnowacyjnego
oddziatywania zamoéwien publicznych
z perspektywy innowacyjnosci i wlaczenia MSP

Wprowadzenie

Oceniajac bariery oddziatywania zamowien publicznych na innowacyjnos¢ MSP nalezy — ponownie — spoj-
rze¢ na to zagadnienie z dwdch punktéw widzenia: (1) ograniczert wigczenia MSP w rynek zamdwien
publicznych oraz (2) ograniczer innowacyjnosci w zamdwieniach publicznych. Nalezy raz jeszcze wyraznie
podkresli¢, ze w obecnym porzadku prawnym — zarébwno na poziomie krajowym, jak i unijnym — zapew-
niony jest réwny dostep do zamowier publicznych wszystkim wykonawcom, nie ma w zwiazku z tym
przepisow dedykowanych wytgcznie MSP, ani ograniczajacych ich wigczenie. Podobnie, nie ma ograniczen
przed wdrazaniem innowacyjnych zamowien publicznych, czy zamowien przedkomercyjnych. Pomimo
tego skala zaangazowania MSP w zamd&wienia publiczne, a tym bardziej proinnowacyjnych praktyk zama-
wiajacych nie jest — tak w Polsce, jak i wiekszosci pozostatych krajéw UE — zadawalajaca. Dlaczego tak sie
dzieje? Pytanie to nurtuje od dawna decydentow, naukowcow i inne podmioty zaangazowane w kreowa-
nie polityki innowacyjnej. Poszukujac odpowiedzi, prowadzi sie liczne badania, obejmujace rézne grupy
interesariuszy — zamawiajacych, wykonawcéw i pozostate przedsiebiorstwa, niewtaczajace sie w zamo-
wienia publiczne, instytucje szkoleniowe i doradcze. Poszukuje sie tez rozwiagzan stuzacych przefamaniu
zdiagnozowanych barier. Dalsza cze$¢ opracowania syntetyzuje dotychczasowe ustalenia w tym zakresie.

Bariery szerszego wiaczenia MSP w rynek zamoéwien publicznych

Bariery wigczenia MSP w rynek zamdéwien publicznych majg zaréwno charakter wewnetrzny, jak i ze-

wnetrzny. Tkwig one nie tylko w szeroko rozumianym otoczeniu, w tym m.in. w cechach systemu zamo-

wien publicznych, ale tez w ogdlnej stabosci ekonomicznej wiekszosci podmiotéw MSP. W tym miejscu

uwaga skupiona zostanie na pierwszej grupie czynnikow.

Na podstawie raportéw i dokumentacji urzedowej Unii Europejskiej mozna wskaza¢ na narastajace bariery

utrudniajace dostep firm tego sektora do zamowien publicznych®:

* niedostateczna wiedza nowotworzonych przedsiebiorstw na temat szans generowanych przez rynek
zamowien publicznych,

* brak odpowiednich informacji towarzyszacych procedurom zamowien publicznych, pozwalajacych
zrozumiec ,zargon” uzywany w dokumentacji przetargowej,

* trudnosci w rozumieniu kryteriow wyboru oferty czy oceny mozliwosci udziatu w samym postepowaniu,

o

Por. np. J. Zrobek, E. Roszko, Dostepnos¢ rynku zamdwieri publicznych dla sektora MSP — doswiadczenia polskie na tle
pozostatych krajéw UE, [w:] A. Borowicz, M. Krélikowska-Olczak, J. Sadowy, W. Starzynska (red.), Ekonomiczne i prawne
zagadnienia zamdwieri publicznych. Polska na tle Unii Europejskiej, UZP, Warszawa 2010; W. Starzyriska, Rola zamdwier
publicznych w procesie ksztattowania polityki innowacyjnej UE, [w:] A. Kosztowniak, I. Pszczétka, M. Sobol (red.), Finanso-
we uwarunkowania rozwoju gospodarczego, Politechnika Radomska, Radom 2011, s. 208-228.
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* nadmierne wymagania w stosunku do rozmiaréw firmy, jej potencjatu, wielkosci wadium itp.,

e zbyt surowe wymagania zwigzane z technicznymi standardami przedmiotu zamdwienia,

* zbyt wysokie koszty transakcyjne zwigzane z przygotowaniem oferty,

e 7zbyt krétki czas na przygotowanie oferty,

e opdznienia w ptatnosciach dokonywanych przez zamawiajacego,

* ograniczenie roli przedsiebiorstw z sektora MSP gtéwnie do roli podwykonawcéw, co obniza ich wptyw
na realizacje zamdwienia publicznego i zmniejsza wynagrodzenie,

* niedostateczna liczba ustug szkoleniowych w zakresie procedur zamaéwien publicznych.

Bardzo podobna jest lista barier w dostepie MSP do zamdwier publicznych, uwzgledniona w dokumencie

Nowe podejscie do zamdwieri publicznych. Zamdwienia publiczne a mate i srednie przedsiebiorstwa, innowacje

i zréwnowazony rozwdoj®:

* nadmierna wielkos¢ zamodwienia w stosunku do potencjatu i wielkosci firmy,

e brak dostatecznych i jasnych informacji zwigzanych z mozliwosciami udziatu w postepowaniu o udzie-
lenie zamdwienia publicznego oraz wymagang procedurg,

* zbyt wysokie wymagania finansowe w zakresie gwarancji i zabezpieczen,

e 7zbyt krétki czas na przygotowanie oferty,

* zbyt surowe wymagania zwigzane z technicznymi standardami przedmiotu zamdwienia,

* niejednoznacznosc i niejasnosc kryteridw wyboru oferty,

* zbyt wysokie wymagania dotyczace posiadania atestow, certyfikatéw, zaswiadczen itp.,

e wysokie koszty, jakie pocigga za sobg uzyskanie ww. certyfikatow i atestow,

* wysokie koszty obstugi zamoéwienia, wynikajace z koniecznosci wniesienia wadium, ustanowienia za-
bezpieczenia wykonania umowy na zadanie zamawiajacego itp.,

e opdZnienia w ptatnosciach dokonywanych przez zamawiajacego,

* brak wiedzy zamawiajacych na temat odpowiednich wykonawcéw,

e 7zbyt czeste wystepowanie MSP w roli podwykonawcéw, a nie wykonawcédw, co ogranicza ich wptyw na
wykonanie zamdéwienia i obniza wynagrodzenie,

* brak ustug szkoleniowych w zakresie procedur zamoéwien publicznych.

W Swietle cytowanych juz badan Ut z kolei, w opinii wykonawcédw gtéwne bariery uczestnictwa MSP w za-

mowieniach publicznych to?:

* zawite procedury administracyjne, biurokracja (66% wskazar MSP),

* wysokie wymagania wobec przedmiotu zaméwienia (62%),

e Zzbyt duza wartos¢ zamowienia (34%),

* mata dostepnos¢ doradztwa (30%),

e wysokie koszty przygotowania oferty (27%),

Mniejszym problemem jest brak wykwalifikowanego personelu w firmie (16% wskazar) czy nieche¢ do

wspdlnego ubiegania sie o udzielenie zamdwienia (21%).

Podobnych wnioskdw dostarczajg cytowane juz badania PARP (obu edycji — 2012 2011). Jak MSP postrzegaja

rynek zamowien publicznych, jakie cechy tego rynku moga stanowic bariere uczestnictwa w postepowaniach

% Wykaz ten dla potrzeb omawianego dokumentu opracowany zostat na podstawie: Position Paper — European As-
sociation of Craft, Small and Medium-sized Enterprises, Facilitating the access of SMEs and crafts to public tenders,
6.12.2006 r. oraz Advisory Committee on Public Procurement, Aneks do dokumentu “Questionnaire on Rules and prac-
tices facilitating the access of small and medium enterprises to public procurement markets”; [za:] Ministerstwo Gospo-
darki, Urzad Zamowien Publicznych, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Zamdwienia publiczne a mate i srednie
przedsiebiorstwa, innowacje i zrownowazony rozwaj, Dokument przyjety na posiedzeniu RM w dn. 8.04.2008, Warszawa
19.03.2008, s. 36-37.

8 Opracowano na podstawie niepublikowanych materiatow projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsie-
biorstw — stan obecny i perspektywy.



0 udzielenie zamowienia publicznego? Najwazniejsze to biurokracja i skrajny formalizm oraz to, ze sektor pu-
bliczny — w przeciwierstwie do rynku komercyjnego — nie daje mozliwosci budowania relacji z zamawiajgcym,
dzieki czemu klienci zadowoleni z ustug wykonawcy zlecaja mu kolejne zamdwienie. Poza tym, w razie proble-
mow z zamawiajacym z rynku komercyjnego zawsze mozna sie ,dogadac’, a na rynku zamowien publicznych
zmiany w realizacji zamowienia pod wptywem problemdw, czy nowych okolicznosci sg praktycznie niemozli-
we. Na okolicznosci te sg szczegdlnie wrazliwe MSP, o stabszym zapleczu kadrowym, finansowym, w wigkszym
stopniu bazujgce na mniej sformalizowanych kontaktach z kontrahentami®. Najbardziej przyjazny MSP — tym
razem w ocenie zamawiajacych — tryb zamdwien, tj. przetarg nieograniczony, jest najbardziej znany i najcze-
sciej stosowany przez zamawiajacych, po tej stronie nie ma wiec barier wigczenia MSP.

Na bariery w tym zakresie wskazuje sie w Zielonej ksiedze w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie
zamowieri publicznych w kierunku zwiekszenia skutecznosci europejskiego rynku zamdwieri publicznych
727.01.2011 1, upatrujac gtownych przeszkdd w przyjetych w SIWZ warunkach udziatu w postepowaniu.
Z jednej strony ma to zwigzek z nadmiernymi obcigzeniami administracyjnymi dotyczacymi wymaganych
dokumentoéw. Dla MSP, zwtaszcza w kontekscie transgranicznym, gdy zaswiadczenia te trzeba jeszcze prze-
ttumaczy¢, wymogi te bywaja trudne do spetnienia. Z drugiej strony, same warunki udziatu w postepowa-
niu (np. wymogi odnoszace sie do obrotu lub liczba wymaganych zamdéwien referencyjnych) sg czesto na
tyle wygorowane, ze ich spetnienie przez MSP jest praktycznie niemozliwe.

Jedng z wazniejszych dla MSP barier w dostepie do rynku zamowien publicznych jest takze bardzo zacho-
wawcze i formalne podejscie do regulacji dotyczacych okreslania przedmiotu zamdwienia i jego wartosci.
Zamawiajacy, ustalajgc wielkos¢ i warto$¢ zamowienia, z reguty maksymalnie agreguje dostawy lub ustugi,
ktére zamierza nabyc. W nieco mniejszym zakresie praktyka ta odnosi sie do przygotowywania postepo-
wan na roboty budowlane, bowiem w tym przypadku wielkos¢ zamdwienia jest z requty zdeterminowana
rozmiarem prac niezbednych do wykonania obiektu budowlanego”.

Jak widag, lista barier wigczenia MSP w zamdwienia publiczne prezentowana w réznych cytowanych opra-
cowaniach i dokumentach jest relatywnie stata. Czes¢ w nich udato sie juz wyeliminowac, a przynajmniej
ograniczy¢ poprzez odpowiednie zapisy kolejnych nowelizacji ustawy Pzp. Syntetyczny obraz obowiazuja-
cych ciagle barier wiekszego zaangazowania MSP w zamdwienia publiczne zaprezentowano narys. 11.

Rys. 11. Gtéwne bariery wigczenia MSP w zamdwienia publiczne
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Zrodto: Opracowanie wiasne.

% A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamdwien publicznych. Raport z badar 2012, PARP, Warszawa 2012, s. 55.

8 |bidem, s. 143.

0 Zielona ksiega w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamdwieri publicznych w kierunku zwiekszenia skutecznosci
europejskiego rynku zamdwieri publicznych, COM(2011) 15.

o1 J. Jerka, Przewodnik po nowym podejsciu do zamdwieri publicznych, Zagadnienia prawne oraz praktyka stosowania in-
strumentéw nowego podejscia do zamdwien publicznych, PARP, Warszawa 2012, s. 7. 53
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Bariery wdrazania innowacyjnych zamoéwien publicznych - przeglad
piSmiennictwa

Jak podkreslano w poprzednim rozdziale, innowacje sg przedmiotem niewielu zaméwier publicznych.

Wsroéd przyczyn takiego stanu rzeczy wymienia sie m.in.?

* brak doswiadczenia w zakresie stosowania innowacyjnych zamdwien publicznych, w tym niska skton-
nos¢ do ponoszenia ryzyka zwigzanego z wykorzystaniem wysoko innowacyjnych rozwiazan w zamo-
wieniach publicznych,

e prowadzenie krétkookresowej polityki zamdwiens publicznych i jednoczesny brak dtugookresowych
strategii w tym obszarze,

* stosunkowo wysokie ryzyko korupdji,

* utrudniony dostep MSP do,innowacyjnych”zamdéwier publicznych,

e trudnosci w zdefiniowaniu obiektywnych kryteriow oceny przedmiotu zamdéwienia, ktérym jest inno-
wacyjne rozwigzanie/technologia,

e trudnosci w prawidtowym zdefiniowaniu cech/funkgji, ktére powinien posiadac przedmiot zamowienia
(wskazanie oczekiwanych funkgji, a nie rozwigzan).

Jak wynika z badan Procurement Innovation Group, gtéwnych barier proinnowacyjnego oddziatywania za-

moéwien publicznych nalezy upatrywac w: (1) awersji do ryzyka ze strony urzednikdw instytucji publicznych,

(2) niecheci do podejmowania ryzyka wynikajacej z braku doswiadczenia i wiedzy ze strony nabywcdw, a nie

z uwarunkowan prawnych, (3) przyjmowaniu restrykcyjnych kryteriéw wyboru oferty, co moze powodowac

wykluczenie mtodych, innowacyjnych firm®. E. Uyarra z kolei sygnalizuje, ze gtéwna bariera dla innowadji po-

przez zamoéwienia publiczne wydaje sie by¢ brak umiejetnosci i wiedzy potrzebnych do skutecznego zrozu-
mienia, komunikacji i ksztattowania rynku®. B. Aschhoff wskazuje na bariery po stronie zamawiajacych: ogol-
ne obawy dotyczace innowadji, unikanie ryzyka zwigzanego z wprowadzaniem nowych technologii, brak
wiedzy na temat nowych produktow/technologii, a takze analizy kosztéw cyklu zycia produktu oraz nowych
zasad udzielania zamdéwien publicznych, zwiekszenie dotychczasowych obowigzkéw, duze rozdrobnienie
zamawiajacych®. Na bariery rozwoju innowacyjnosci poprzez zamdwienia publiczne zwraca uwage takze
P Boekholt®. Po pierwsze, generujacy popyt na innowacje aktorzy rynku zamowien publicznych maja (w skali
rynku) niewielka site nabywcza, a ci o duzej sile nabywczej zwykle nie sg zainteresowani innowacjami. Po
drugie, charakterystyczne jest dla zamawiajacych (zwtaszcza prawnikdw zajmujgcych sie zamowieniami pu-
blicznymi w jednostkach zobligowanych do ich stosowania) unikanie ryzyka. Zamawiajacy nie sg, poza tym,
przyzwyczajeni do dialogu z potencjalnymi dostawcami i wrecz unikaja go, obawiajac sie posadzenia o naru-
szenie zasady réwnego traktowania, a formutujac opis przedmiotu zamdwienia postuguja sie raczej wymaga-
niami technicznymi niz zapytaniem o rozwigzania. Wyrazny jest takze brak wystarczajacej wiedzy, a z drugiej
strony — Zrodet wiedzy zawierajacych praktyczne wskazowki postepowania. Wérdd barier szerszego wyko-
rzystania zamowien publicznych jako instrumentu innowacyjnosci wymienia sie takze brak mechanizmdw
gwarantujacych przejrzystos¢ wyboru oferty, a takze stabe wykorzystanie pozacenowych kryteriéw oceny

% European Trend Chart on Innovation — Innovation and Public Procurement, 2006.

% Procurement Innovation Group, Using Public Procurement to Stimulate Innovation and SME Access to Public Contracts,
Department of Enterprise, Trade and Employment, Dublin 2009.

¢ E.Uyarra, Opportunities for innovation through local government procurement. A case studly of Greater Manchester, NESTA,
Londyn, maj 2010, 5. 40-41.

> B. Aschhoff, Public Procurement as a Demand Side Instrument in Innovation Policy — Some Experience from Germany, 2013
ERAC Mutual Learning Seminar on Research and Innovation Policies, Bruksela, 21.03.2013.

% P.Boekholt, Public Procurement of Innovative Solutions. A policy tools for the service sector? KNOWINNO Expert Meeting,
OECD, Paryz, 20.03.2012.
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ofert”. Badania przeprowadzone w 2011 r. w ramach projektu Underpinn na prébie 800 przedsiebiorstw,

7 ktérych 94% podejmowato dziatalnos¢ innowacyjng, a 25% dostarczato wszystkie swoje innowacje sek-

torowi publicznemu, zdiagnozowano duze dysproporcje miedzy oczekiwanymi a stosowanymi w praktyce

instrumentami stuzacymi innowacyjnym zamdwieniom publicznym. Najwieksza luka dotyczy nastepujacych

elementéw systemu zamowien publicznych:

* opis przedmiotu zamoéwienia uwzgledniajacy wymogi innowacyjnosci,

* wczesna interakcja z zamawiajacym,

* specyfikacja oparta na wynikach,

* zawansowana komunikacja dotyczaca przysztych potrzeb,

* branie pod uwage petnych kosztow eksploatacji (LCC),

e dialog konkurencyjny,

* tryby negocjacyjne,

e scenariusze podziatu zysku®.

Z kolei w projekcie Unia innowacji wskazywano na nastepujgce ograniczenia®:

* mechanizmy zachecajace do rozwigzan o niskim ryzyku,

e brak wiedzy i zdolnosci do przeprowadzania udanych zaméwien dotyczacych nowych technologii i in-
nowadji,

* brak zwigzku miedzy zamowieniami publicznymi i celami polityki,

e 7 powodu rozdrobnienia rynkéw zamdwien publicznych w Europie, skala zamowien jest zwykle za
mata, by pociggna¢ za sobg innowacyjne inwestycje.

W Polsce pierwsza analiza barier rozwoju innowacyjnych zamowien publicznych zostata przeprowadzona
przez Grupe Sienna w ekspertyzie wykonanej na zlecenie Ministerstwa Gospodarki w 2007 r. Wykaz wska-
zywanych w nim barier jest w spéjny z cytowanymi dotychczas'®.

Na niekorzys¢ podmiotéw publicznych, probujacych udziela¢ zamowiert uwzgledniajacych innowacyjne
rozwigzania wptywa takze brak utatwien proceduralnych, np. brak na liscie trybow podstawowych, otwar-
tych trybéw negocjacyjnych. Nie wprowadzono do krajowego porzadku prawnego procedur zwigzanych
z udzielaniem zamowien przedkomercyjnych, pomimo braku ograniczer w tym zakresie'®'. Zmian wyma-
ga otoczenie prawne, instytucjonalne oraz mentalnos¢ oséb zaangazowanych w kreowanie zachowan
w obszarze zamdwien publicznych. Pilotazowy projekt realizacji pierwszego w kraju zamdéwienia przed-
komercyjnego uruchomito — jak wspominano wczesniej — Narodowe Centrum Badar\ i Rozwoju. Zgtasza-
nie propozydji potrzeb spoteczno-ekonomicznych, do zrealizowania poprzez PCP prowadzone byto do
19.08.2013 r. Zgodnie z dokumentacjg, NCBiR miat dokonac wyboru jednej potrzeby, zapewniajac finanso-
wanie oraz wsparcie prawno-organizacyjne wszystkich etapéw rozwoju produktu'®.

1. Strand, P. Ramada, E. Canton (red.), Public procurement in Europe. Cost and effectiveness, PwC, London Economics,
Ecorys, Londyn, marzec 2011.

% L. Georghiou, From demand-led innovation policies and innovation procurement to industrial policies, referat prezen-
towany na konferencji pt. “The Power of the Purse: Public Procurement of Innovation — Feasibility of an EU scheme”’,
Bruksela, 9.02.2012.

% Komisja Europejska, Europe 2020 Flagship Initiative. Innovation Union (Projekt przewodni strategii Europa 2020. Unia In-
nowagji), COM(2010) 546.

100 Szerzej — por. Ministerstwo Gospodarki, Urzad Zamoéwien Publicznych, Nowe podejscie do zamowier publicznych. Za-
mowienia publiczne a mate i srednie przedsiebiorstwa, innowacje i zréwnowazony rozwaj, Dokument przyjety na posie-
dzeniu RM w dn. 8.04.2008, Warszawa 19.03.2008, s. 58-60.

100 Sawin S., W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zamdwienia publiczne, PARP, Warszawa, 2012, s. 8.

192 http://ncbrgov.pl/zamowienia-w-procesie-pcp/; http://proseedmag.pl/aktualnosci/zamowienia-przedkomercyjne-
rewolucja-w-zamowieniach-publicznych.
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Co na temat barier innowacyjnosci sagdza wykonawcy i zamawiajacy?

Badania przeprowadzone przez Uniwersytet+ 6dzki (2009-2011) wskazuja na to, ze zamawiajacy i wykonawcy roz-
nie oceniaja te same bariery innowacyjnosci. Jako gtéwne bariery proinnowacyjnego oddziatywania zamdéwien
publicznych zamawiajacy wskazywali na wigzace sie z nimi wyzsze koszty (89% wskazan, w tym 39% odpowiedzi
,zdecydowanie tak”) i ryzyko dla nabywcy (89% wskazan, w tym 23% zdecydowanych). Nieco mniej krytyczni sg
w tym wzgledzie wykonawcy — co czwarty uwaza, ze zamowienia innowacyjne nie wigza sie z ryzykiem dla za-
mawiajacego, co dsmy — ze nie majg wyzszych kosztéw, jednak z drugiej strony udziat zgadzajacych sie z t opinia
wykonawcow jest réwnie wysoki, jak w przypadku zamawiajgcych. Powaznym ograniczeniem jest tez brak wie-
dzy zamawiajacych na temat nowoczesnych produktow, co jednak mozna zniwelowac poprzez dialog technicz-
ny czy konsultacje z ekspertami w fazie poprzedzajacej zamdwienie. Zamawiajacy nie widzg natomiast wiekszego
problemu z poprawnym opracowaniem SIWZ, w wiekszosci nie zgadzaja Sie tez z tym, ze nie s zainteresowani
wprowadzeniem innowacyjnych produktéw na rynek (w tej kwestii wykonawcy sg bardziej sceptyczni)'®.
Interesujacych wnioskdw dostarczajg dane zaprezentowane w tab. 9, pochodzace z tego samego badania
Ut. Pozwalajg one bowiem na poznanie ogdinej oceny funkcjonowania standardowych elementow syste-
mu zamowien publicznych przez wykonawcoéw z sektora MSP i zamawiajacych (Z) — nie odnoszac ich do
funkcjonowania wiasnej jednostki, a ogoélnie do obowigzujacych w Polsce zasad i praktyk.

Tabela 9. Ocena warunkéw funkcjonowania systemu zamowier publicznych w Polsce z punktu widzenia
jego proinnowacyjnego oddziatywania — wykonawcy vs zamawiajacy

Cechy systemu zaméwien publicznych MSP  Z
Zamawiajacy zbyt czesto postuguja sie kryterium cenowym jako jedynym kryterium oceny ofert. Przy | 74 | 80
stosowaniu tego kryterium jako jedynego lub przesadzajacego zamawiajacy nie nabedzie rozwigzan
innowacyjnych, gdyz rozwigzania starsze sg z reguly tarisze
Zamawiajacy preferujg tradycyjne, uznane na rynku produkty, gdyz tatwiej uzasadni¢ wyboér danej ofer- | 74 75
ty na etapie kontroli
Zamawiajacy preferuja tradycyjne, uznane na rynku produkty, gdyz sg one dla nich bezpieczniejsze 72 77
Zamawiajacy niechetnie dopuszczaja oferty wariantowe w postepowaniu o udzielenie zamowienia, ze | 67 73
wzgledu na trudniejsza ocene i poréwnanie ofert sktadanych w takim postepowaniu
Zamawiajacy preferuja tradycyjne, uznane na rynku produkty, gdyz zmniejsza to ryzyko odwotan, przy-| 67 73
spieszajac tym samym procedury

Zamawiajacy unikaja ryzyka zwigzanego z wdrazaniem nowych, niesprawdzonych produktéw 64 | 75

Zamawiajacy niechetnie stosuja proinnowacyjne kryteria oceny ofert 63 | 63
Zamawiajacy niechetnie stosujg tryby negocjacyjne udzielania zamdwien i angazuja wykonawcow | 62 57
w definiowanie ostatecznego ksztattu zamdwienia, uzasadniajac to koniecznoscig zachowania zasady
réwnego traktowania wykonawcow

Zamawiajacy naduzywajg warunku doswiadczenia jako niezbednego do ubiegania sie 0 zamoéwienia | 61 37
publiczne, ktory eliminuje z rynku zamowien nowe firmy, bedace najczesciej nosnikiem innowacyjnych
rozwigzan

Zamawiajacy niechetnie stosujg konkursy, w ktérych tworzone sa koncepcje nowatorskich rozwigzan, kté- | 56 56
rych autorzy uzyskujg zamowienie na opracowanie i wdrozenie koncepdji w trybach nieprzetargowych
Zamawiajacy maja trudnosci w zdefiniowaniu obiektywnych kryteriéw oceny przedmiotu zamodwienia, | 54 | 72
ktérym jest innowacyjne rozwigzanie/technologia
Przedmiot zamoéwienia opisywany jest w sposob konwencjonalny, bez korzystania z mozliwosci odstapie- | 51 58
nia od postugiwania sie normami technicznymi na rzecz funkcjonalnego opisu przedmiotu zaméwienia
Zamawiajacy nie posiadajg wiedzy na temat mozliwosci odstepowania od trybdw przetargowych, gdy | 46 34
przedmiotem zamowienia sg dobra wytwarzane w celach badawczych oraz odstepowania od stosowa-
nia prawa zamoéwien publicznych gdy nabywane s3 ustugi badawcze

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, £6dz 2013.

1% Opracowano na podstawie niepublikowanych danych projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢ przedsie-
biorstw — stan obecny i perspektywy, +6dz 2013.



Elementy charakteryzowane w tab. 9 (podobnie zreszta, jak tab. 10) zdecydowanie mozna wskazac jako barie-
ry wdrazania innowacyjnych zamowier publicznych. Na pierwszym miejscu w przypadku obu grup znalazfo
sie stosowanie modelu price only — 80% zamawiajacych i 74% wykonawcdw zgadza sie z tym, ze zamawiajacy
zbyt czesto postuguija sie kryterium cenowym jako jedynym kryterium oceny ofert, a przy stosowaniu tego
kryterium jako jedynego lub przesadzajagcego zamawiajacy nie nabedzie rozwigzari innowacyjnych, gdyz
rozwigzania starsze sg z reguly tanisze. Na kolejnych pozycjach lokuje sie preferowanie przez zamawiajacych
tradycyjnych, uznanych na rynku produktéw, gdyz rodza mniej problemdw na etapie kontroli, przyspiesza-
jq realizacje postepowania i generalnie s bezpieczniejsze dla zamawiajgcych. Zamawiajgcy potwierdzili tez
wiasne stabe przygotowanie do formutowania pozacenowych kryteriow oceny innowacyjnych rozwigzan.
Wykonawcy natomiast krytycznie postrzegaja (wyraznie nizej niz zamawiajacy) naduzywanie warunku do-
Swiadczenia, a takze odstepowanie od stosowania Pzp w przypadku ustug B+R. W takim samym stopniu obie
grupy potwierdzaja z kolei niechec¢ do stosowania pozacenowych kryteribw oceny ofert.

Tabela 10. Ocena podejscia wykonawcdw i zamawiajagcych w Polsce do zamdéwien publicznych z punktu
widzenia jego proinnowacyjnego oddziatywania*

Cechy systemu zaméwien publicznych MSP  Z
Oferowana cena nie pozwala wykonawcom na wdrozenie innowacyjnych rozwigzarn — nie pokrywa | 75 61
kosztow nabycia autorskich praw majatkowych i praw pokrewnych

Brak jest rodkéw na nabywanie autorskich praw majatkowych i praw pokrewnych przez zamawiajacych | 66 | 61
Stosowanie innowacyjnych zamoéwier publicznych w jednostkach zamawiajacych wymaga prowadze- | 65 78
nia dtugookresowej polityki zamowien publicznych, podczas gdy wiekszos¢ jednostek ogranicza sie do
strategii krotkookresowej

Przedsiebiorstwa podejmujac ryzyko wdrozenia innowacyjnych produktéw i ustug wolg lokowac jena| 64 | 72
rynku komercyjnym, gdyz stopa zwrotu z inwestycji jest tam wieksza
W zamodwieniach publicznych nie wystepuje podziat ryzyka pomiedzy zamawiajacym a wykonawcag | 53 59
przy wdrazaniu produktéw lub ustug innowacyjnych
Sektor publiczny nie korzysta z prawa do udzielania zaliczek, co w przypadku oferowania rozwigzan | 65 72
innowacyjnych wymusza prefinansowanie zamdéwienia w catosci ze srodkéw wiasnych wykonawcow
Dtugotrwate procedury — w przypadku innowacyjnych produktéw i ustug moze to powodowac, ze | 62 | 56
konkurenci wdroza opracowywane rozwigzania wczesniej
SIWZ przygotowana przez zamawiajacych ma na celu nabycie konkretnego produktu, podczas gdy po- | 62 61
winna czesciej umozliwia¢ wykonawcom ztozenie propozycji rozwigzan kreatywnych i innowacyjnych

Sektor publiczny jest niechetny nowym pomystom 58 | 36
W dtuzszej perspektywie czasowej postugiwanie sie kryterium cenowym stymulowac moze innowacyj- | 48 | 44
nos¢ przedsiebiorstw, ktére beda szukac bardziej wydajnych technologii, stajac sie bardziej konkuren-
cyjne cenowo

Organy odwotawcze nie s3 merytorycznie przygotowane do oceny w postepowaniu odwotawczym | 46 39
prawidtowosci rozwigzan innowacyjnych pod wzgledem ich zgodnosci z SIWZ
Umiejetnosci wykonawcédw, ktérzy mogliby zaoferowac najciekawsze nowatorskie rozwigzania, w za- | 44 31
kresie przygotowania prawidtowych formalnie ofert sa niewystarczajace, co skutkuje wyeliminowaniem
ich z postepowania bez merytorycznej oceny proponowanych rozwigzan

* Wyrdznione boldem wartosci odpowiadaja grupie czesciej wskazujacej na dany aspekt funkcjonowania zamdéwien
publicznych.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych projektu Zamdwienia publiczne a innowacyjnos¢
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, £6dz 2013.

Analizujac pozostate cechy systemu zamowien publicznych (tab. 10), nalezy stwierdzi¢, ze wykonawcy
MSP wskazywali przede wszystkim na zbyt niskg cene, niepozwalajacg im na wdrozenie innowacyjnych
rozwigzan, niepokrywajacg kosztéw nabycia praw majatkowych i pokrewnych, co jest scisle powigzane
z naduzywaniem ceny jako jedynego kryterium oceny oferty. Z drugiej strony, srodkami na ten cel nie
dysponuja rowniez zamawiajacy. Zamawiajacy maja tez Swiadomos¢ tego, ze stosowany zwykle krotki ho-
ryzont czasowy polityki zamowier publicznych ogranicza stosowanie innowacyjnych zamowien publicz-
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nych. Z uwagi na stabos¢ ekonomiczng wykonawcow MSP ich zaangazowanie w innowacyjne zamdwienia
publiczne ogranicza tez brak zaliczkowania wynagrodzenia, z drugiej strony dostrzegaja takze swoje (jako
sektora) stabe przygotowanie do opracowania wystarczajaco dobrej oferty, ktéra nie zostataby odrzucona
juz na etapie oceny formalnej, uniemozliwiajac jej ocene merytoryczna.

Podsumowujac

Pomimo braku barier legislacyjnych do wcielenia w zycie zatozert nowego podejscia do zamdwien pu-
blicznych z punktu widzenia innowacyjnosci i wigczenia MSP, jego obecny stan wdrazania pozostaje niesa-
tysfakcjonujacy. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze Polska nie stanowi w tym wzgledzie outsidera, bowiem nie-
liczne tylko kraje Unii Europejskiej wprowadzity odpowiednie rozwigzania, skutkujace relatywnie dobrymi
rezultatami w zakresie omawianych kierunkéw wykorzystania zamowieri publicznych jako jednego z naj-
wazniejszych, o ile nie najwazniejszego instrumentu popytowego polityki innowacyjnej. Istnieje bowiem
szereg barier dostepu matych i srednich przedsiebiorstw do zamowier publicznych, w tym w szczegdlno-
$ci do zamowien o charakterze innowacyjnym. Niski zakres proinnowacyjnego oddziatywania zamoéwien
publicznych ma wielorakie przyczyny, wérdd ktorych za najwazniejsze mozna uznad: rzadkos¢ stosowania
trybédw negocjacyjnych, dominacje modelu price only, unikanie ryzyka przez zamawiajgcych. Zniwelowa-
nie tych i innych barier stanowi¢ powinno przyczynek do bardziej dynamicznego rozwoju innowacyjnych
zamowien publicznych, a docelowo — wiekszej innowacyjnosci przedsiebiorstw, zwtaszcza MSP.
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Rozdziat 6. Szanse wdrozenia nowego podejscia
do zaméwien publicznych z perspektywy
innowacyjnosci i wkgczenia MSP

Wprowadzenie

Jak juz podkreslano, zagadnienia innowacyjnosci oraz szerszego wigczenia MSP nalezg do kluczowych
obszarow wdrazania nowego podejscia do zamowien publicznych. Przytoczone w poprzednich rozdzia-
tach dane wskazuja tymczasem, ze w tych wiasnie dziedzinach wiele jest jeszcze do zrobienia. Skoro jed-
nak ustawa Pzp, zharmonizowana z ustawodawstwem unijnym, nie generuje barier w tym zakresie, gdzie
nalezy szukac rozwigzan sprzyjajacych szerszemu wdrozeniu innowacyjnych zamowieri publicznych oraz
wiekszemu zaangazowaniu MSP? Na to pytanie sprébujemy odpowiedzie¢ w tym rozdziale, przytaczajac
wyniki badan, analiz, dyskusji zespotéw roboczych, najwazniejszych dokumentdéw na poziomie krajowym
i unijnym oraz wskazujac dobre praktyki w obszarach, w ktorych tkwi potencjat dla proinnowacyjnego
oddziatywania zamowien publicznych.

Jakie rozwigzania systemu zamoéwien publicznych sprzyjaja szerszemu
wiaczeniu MSP w zamoéwienia publiczne?

Szerszemu wigczeniu MSP stuzyty zmiany w ustawie Pzp, jakie miaty miejsce od 2006 r., kiedy to stopnio-
wo zaczeto odchodzi¢ od formalizmu postepowan w kierunku ich wiekszej racjonalnosci. W wyniku kilku
nowelizacji ustawy Pzp'®:

* wprowadzono nowe procedury udzielania zamdwien publicznych, w tym dialog konkurencyjny,

* wprowadzono przepisy umozliwiajace korzystanie z elektronicznych srodkéw komunikacji,

e wprowadzono mozliwos¢ uzupetniania dokumentéw potwierdzajagcych wiarygodnosé wykonawcy
ubiegajacego sie 0 zamdwienie,

e zmieniono przepisy dotyczace srodkéw ochrony prawnej, polegajgce m.in. na zniesieniu protestow
oraz koncentracji dostepnych srodkéw ochrony prawnej w celu ograniczenia zjawiska blokowania po-
stepowan przez niektérych wykonawcow,

e stworzono warunki do nieprzedtuzania terminu postepowania o zamdwienie publiczne poprzez ogra-
niczenie mozliwosci zadania wyjasnien tresci specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia na krétko
przed uptywem sktadania ofert, przy jednoczesnym zapewnieniu wykonawcom odpowiedniego czasu
na uwzglednienie wyjasnien przy formutowaniu tresci oferty,

e stworzono wiekszg mozliwos¢ poprawienia bteddw i prostych omytek w ofertach,

e wprowadzono rozwigzania ,prospoteczne” i warunki umozliwiajgce prowadzenie dziatarh zwigzanych
z ochrong $rodowiska naturalnego.

104 W. Starzynska, Rola zamaowien publicznych w procesie ksztattowania polityki innowacyjnej UE, [w:] A. Kosztowniak, |. Pszczot-
ka, M. Sobol (red.), Finansowe uwarunkowania rozwoju gospodarczego, Politechnika Radomska, Radom 2011, s. 208-228.
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Zgodnie z Nowym podejsciem do zaméwiert publicznych, szersze uczestnictwo matych i srednich przedsie-
biorstw w rynku zamadwien publicznych powinno zosta¢ osiggniete dzieki lepszemu wykorzystaniu juz istnie-
jacych rozwiazan prawnych. Przy racjonalnym stosowaniu niektdrych uregulowari zamawiajqcy moze nie tylko
rozszerzyc¢ krqg zainteresowanych wykonawcow, w tym o MSF, ale dzieki temu uzyskac wiekszq liczbe korzystnych
ekonomicznie ofert'®. O jakich uregulowaniach mowa? Ustawa Pzp przewiduje nastepujace rozwigzania'®:
* mozliwos¢ sktadania przez wykonawcow ofert tacznych (mozliwos¢ realizacji zamowienia w konsor-
cjum kilku podmiotéw),
* mozliwos¢ sktadania, za zgodg zamawiajgcego, ofert czesciowych,
* podwykonawstwo zamowien publicznych (szczegdlnie chetnie stosowane na rynku budowlanym),
e mozliwos¢ dysponowania zasobami innych podmiotow,
* rozwiazania dotyczace wadium i zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy,
* szczegotowe rozwiazania przyjete w zakresie srodkéw ochrony prawnej, przewidzianych w ustawie Pzp,
* wymaganie minimalnej liczby dokumentow potwierdzajacych spetnianie warunkéw udziatu w poste-
powaniu, niezadanie dokumentdw, ktdre nie sg konieczne,
* formutowanie warunkéw udziatu w zamadwieniu na niezbednym minimalnym poziomie, wyptacanie
zaliczki na realizacje zamdwienia,
* zawieranie umowy ramowej,
* dialog techniczny.
Nalezy wyraznie podkresli¢, ze stosowanie tych instrumentow zalezy wytacznie od zamawiajacych — ustawa
Pzp dopuszcza, a nie nakazuje ich stosowanie, sg one prawem, a nie obowigzkiem zamawiajacego. Podmiot
sektora MSP, ani zaden inny wykonawca, nie moze zgtasza¢ wobec zamawiajacego zadan w tym zakresie.
Dlaczego zamawiajacy niezbyt chetnie siegaja po te rozwigzania? Z wymienionymi powyzej instrumentami
wiaza sie pewne ryzyka, ktére jednak ustawodawca starat sie poprzez odpowiednie zapisy ogranicza¢. Dla
przyktadu, realizacja zamdwienia w konsorcjum moze wigzac sie dla zamawiajacego z tzw. ryzykiem wielu
wykonawcéw jednego zamodwienia. Z kolei umozliwienie dysponowania potencjatem innych podmiotéw
moze skutkowac realizacjg zamowienia przez wykonawce nieposiadajgcego w rzeczywistosci wystarczajgce-
go potencjatu, niebedacego w stanie wywiazac sie z zawartej umowy o realizacje zamowienia publicznego.
Ryzyka te ma ograniczac przepis art. 141 ustawy Pzp, zgodnie z ktorym wykonawcy solidarnie odpowiadaja
za wykonanie przedmiotu umowy i wniesienie ewentualnego zabezpieczenia nalezytego jej wykonania.
Sprébujmy oszacowac ilosciowo zakres stosowania omawianych instrumentow, sprzyjajacych wiacze-
niu MSP w zamdwienia publiczne. Odwotujac sie do badan Ut, polscy zamawiajacy uwazaja, ze przyj-
mowane przez nich warunki udziatu w postepowaniu nie sg wcale wygdérowane — sg proporcjonalne do
przedmiotu zamdwienia (54% zamawiajacych uwaza, ze zawsze ma to miejsce w przypadku warunkow
podmiotowych, 48% tak samo wypowiada sie o warunkach finansowych i ekonomicznych). 42% wyko-
nawcow zawsze dopuszcza mozliwos¢ wspdlnego realizowania zamdwienia, kolejne 16% robi to czesto.
Co do wymagan wobec wadium, 16% zamawiajacych nigdy nie stosuje minimalnego, dopuszczalnego
prawem zamowien publicznych, wadium, kolejne 38% robi to co najwyzej czasami, ale z drugiej strony za-
mawiajacy dos¢ czesto w ogole odstepujg od obowigzku wniesienia wadium (wskazata tak ponad potowa
badanych). Natomiast uzasadnione sg zastrzezenia wykonawcéw dotyczace zbyt wysokiej wartosci zamo-
wienia, stanowigcej problem w sytuacji niecheci zamawiajacych do dzielenia zamdwienia na czesci (poto-

1% Ministerstwo Gospodarki, Urzad Zamowien Publicznych, Nowe podejscie do zamdwier publicznych. Zaméwienia pu-
bliczne a mate i Srednie przedsiebiorstwa, innowacje i zréwnowazony rozwaj, Warszawa 2008, s. 7.

1% A, Borowicz, Analiza mozliwosci systemowego oddziatywania ustawy Prawo zamdwieri publicznych na innowacyjnosc
wykonawcdw oraz udziat MSP w rynku zamowieri publicznych, [w:] W. Starzynska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia
publiczne a innowacyjnos¢ przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £odz
2012,5.110-115; A. Zielinski, Rynek zamdwien publicznych jako potencjalny obszar wspdtpracy firm MSP z instytucjami
publicznymi, XIll Forum Edukacyjne dla Matych i Srednich Przedsiebiorstw, PARP, Warszawa, 5.06.2013.



wa nie robi tego nigdy lub rzadko). Bardzo rzadko zamawiajacy dopuszczajg tez mozliwos¢ zaliczkowania
wynagrodzenia (az 81% nie robi tego nigdy), co w sytuacji stabosci finansowej MSP stanowi powazng
bariere wykonywania zwtaszcza wiekszych zamowien'?. Z drugiej strony, stanowi to forme zabezpieczenia
obu stron postepowania przed ewentualnymi konsekwencjami podejmowania sie przez wykonawcow
zadan wykraczajgcych znacznie poza realny potencjat przedsiebiorstwa, ograniczajgc w ten sposéb ryzyka
- nienalezytego wykonania zamodwienia (po stronie zamawiajacych) oraz zachwiania ptynnosci finansowej
w przypadku ewentualnych problemdw z odbiorem zamodwienia, karami umownymi, opdznieniami w wy-
ptacie wynagrodzenia (po stronie wykonawcow).

Bardziej szczegdtowych informacji dostarczaja cytowane wczesniej badania PARP. Uczestniczacy w nich za-
mawiajacy generalnie uznali, ze nalezy wspiera¢ MSP na rynku zamdwien publicznych (zgodzito sie z tym
ok. 70% jednostek). Czy rzeczywiscie ich dziatania idg w takim wiasnie kierunku? Ponad potowa zamawia-
jacych ogranicza do niezbednego minimum liczbe dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warunkow
udziatu w postepowaniu, nie zada dokumentow, jesli nie jest to konieczne, potowa w miare mozliwosci
rezygnuje z wadium, réwniez potowa formutuje warunki udziatu w postepowaniu na minimalnym nie-
zbednym poziomie. Prawie potowa dopuszcza udziat podwykonawcoéw, dzielenie zamdwienia i ptatnosci
na czesci. Nieco rzadziej (przez mniej wiecej co trzeciego wykonawce) dopuszczane jest dysponowanie
zasobami innego podmiotu, realizacja zamdwienia w konsorcjum, a takze definiowanie specyfikacji za po-
moca wymagan funkcjonalnych, stosowanie pozacenowych kryteridw oceny ofert.

Jakie kroki mozna podja¢, aby usprawnic¢ procedury, zmniejszy¢ biurokracje w zamodwieniach publicznych?
W Zielonej ksiedze proponuje sie dopuszczenie mozliwosci przedstawiania przez wykonawcow jedynie
streszczenia informacji istotnych do oceny spetnienia warunkdw udziatu w postepowaniu oraz o$wiadczen
wykonawcow dotyczacych spetnienia tych warunkéw. Petna dokumentacja poswiadczajaca przedtozone
oswiadczenia dostarczana bytaby jedynie przez zwycieskiego wykonawce. Zamawiajacy miatby jednak
w kazdej chwili mozliwo$¢ zadania tych dokumentow, co ma zapobiegac naduzyciom. Biorac z kolei pod
uwage niejednokrotnie wygdérowane warunki dotyczace sytuacji finansowej i ekonomicznej wykonawcy,
Zielona ksiega przywotuje argumenty za wprowadzeniem do przepiséw UE ograniczenia w zakresie okre-
$lania niektérych wymogoéw dotyczacych kwalifikacji podmiotowej, odnoszacych sie w szczegdlnosci do
sytuacji finansowej. Mogtoby to zapobiec okreslaniu przez instytucje zamawiajace nadmiernie wysrubo-
wanych kryteriéw kwalifikacji (dotyczacych przyktadowo obrotu), ktére w sposdb nieuchronny wykluczajg
z udziatu MSP. Tego rodzaju srodek stanowitby dalsze rozwiniecie istniejgcego juz obowigzku stosowania
proporcjonalnych kryteriow kwalifikacji. Z drugiej strony, ograniczatoby to swobode wskazywania przez in-
stytucje zamawiajgce standardow, ktérych spetnienie jest ich zdaniem konieczne, aby zapewni¢ wiasciwg
realizacje zamowienia'®,

Jakie rozwiagzania systemu zamoéwien publicznych sprzyjaja
innowacyjnym zamoéwieniom publicznym?

Ocena polskiego ustawodawstwa z punktu widzenia proinnowacyjnego oddziatywania zamowien pu-
blicznych zostata juz dokonana w rozdziale 3. Gtéwne rozwigzania polskiego systemu zamdwien publicz-
nych zestawiono narys. 12.

107 J. Kornecki, E. Roszko, J. Wiktorowicz, Szanse i bariery wdrazania nowego podejscia do zamdwien publicznych w Polsce
zperspektywy innowacyjnosciiwtqczenia MSP, [w:] W. Starzyrska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne a innowa-
cyjnosc przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu todzkiego, £6dz 2012, s. 227-228.

19 Zielona ksiega w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamdwieri publicznych w kierunku zwiekszenia skuteczno-
sci europejskiego rynku zamdwien publicznych, COM(2011) 15.
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Rys. 12. Gtéwne rozwigzania systemu zamdwien publicznych sprzyjajgce innowacyjnosci

wielokryterialny model oceny ofert funkcjonalny opis
(odejscie od ceny jako jedynego kryterium) przedmiotu zamoéwienia
zastosowanie jednego z trybéw negocjacyjnych
(w tym zwtaszcza dialogu konkurencyjnego)
oferty wariantowe dialog techniczny
i oferty rownowazne

Zagadnienia te, z wyczerpujacym wyjasnieniem mozliwosci prawnych i praktycznych aspektow stoso-
wania ww. instrumentéw, omowione zostaty szczegdtowo w innych publikacjach, powstatych w ramach

zamoéwienia

przedkomercyjne

Zrédto: Opracowanie whasne.

projektu ,Nowe podejscie do zamowien publicznych — szkolenia i doradztwo’, ktére sg dostepne on-line
(http://pokl.parp.gov.pl/index/more/9621):

¢ Innowacyjne i przedkomercyjne zamdwienia publiczne (2012),

* Innowacyjne zamdwienia publiczne w Polsce — ekspertyza (2011),

e Zamdwienia publiczne przyjazne innowacjom (2010),

e Przewodnik po nowym podejsciu do zamdwien publicznych (2012),

e Stosowanie trybéw negocjacyjnych udzielania zamdwieri publicznych (2011),

e Pozacenowe kryteria oceny ofert w postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego (2011).
Zachecajac do lektury wymienionych powyzej publikacji, ktére dostarczajg informadji i wskazéwek, przygo-
towujgcych zamawiajacych do prowadzenia postepowan zgodnie z paradygmatem szerszego wigczenia
MSP i wzrostu innowacyjnosci, w dalszej czedci skoncentrujemy sie na ekonomicznym ujeciu i przegladzie
ustalen w oparciu o badania empiryczne.

W jaki spos6b mozna wkomponowac zamoéwienia publiczne w polityke
innowacyjna?

Wazna rola zamdéwien publicznych jako popytowego instrumentu polityki innowacyjnej'®przejawia sie
gtownie przez:

¢ redukcje ryzyka innowatorow''°,

¢ wkfad w proces innowacji'"",

e wzrost konkurencyjnosci i produktywnosci firm i rynkow!''?,

Zestawienie korzysci prezentowano juz w rozdziale 1.

199 J. Edler definiuje popytowa polityke innowacji (demand based innovation policy — DBIP) jako zbidr dziatar publicznych
ukierunkowanych na wzrost popytu na innowacje, poprawe warunkéw do podejmowania innowacji oraz mocniej-
szego zaakcentowania popytu w celu pobudzenia, absorpdji i dyfuzji innowacji. Szerzej na ten temat — por. np.
R. Dalfe, The public sector as first user of innovation, Research Policy, nr 21(3), s. 251-263; PA. Gerosky, Procurement
policy as a tool of industrial Policy, International Review of Applied Economics, nr 4(2), 1990, s. 182-198; Uyarra E.,
Flanagan K., Understanding the Innovation Impacts of Public Procurement, European Planning Studies, vol. 18(1), 2010,
s. 123-143; K. Allman, J. Edler, L. Georghiou, B. Jones, I. Miles, O. Omidvar, R. Ramlogan, F. Rigby, Measuring wider
framework conditions for successful innovation, NESTA, Londyn 2011; P. Zerka, Making Innovation Work: Towards a Smart
Demand-Oriented Innovation Policy in Europe, demosEUROPA, Warszawa 2010.

19 Por. np. R. Fontana, M. Guerzoni, Incentives and uncertainty. An empirical analysis of the impact of demand on innova-
tion, SPRU Electronic Working Paper Series 163, 2007.

" Por. np. E. von Hippel, Lead Users: A Source of Novel Product. Concepts, Management Science, vol. 32, nr 7, 1986.

12 Por. np. Porter M. E,, The Competitive Advantage of Nations, The Macmillan Press Ltd, London 1990; C. Edquist, L. Hom-
men, L. Tsipouri, Public Technology Procurement and Innovation, Kluwer Academic Publishing, 2000.



System publiczny moze przy tym stymulowac innowacyjnos¢ poprzez uwzglednienie innowadji jako podsta-
wowedo kryterium oceny ofert badz jako integralng ceche produktu, bedgcego przedmiotem zamdwienia.
Innym kierunkiem jest realizowanie postepowan na strategiczne technologie, produkty lub ustugi, co stuzy
pobudzeniu rynku. Wazny obszar interwengji stanowi¢ moga takze zamdwienia na ustugi publiczne''*. Wazne
jest rowniez ograniczenie ryzyka — technologicznego, organizacyjnego, rynkowego, finansowego. Ryzyko
technologiczne przerzucane jest zwykle na wykonawce, za pozostate ryzyka odpowiada zamawiajacy. Ryzy-
ko po obu stronach mozna ograniczy¢ juz w fazie poprzedzajacej postepowanie o udzielenie zamowienia
publicznego, poprzez konsultacje rynkowe, wspétprace z ekspertami, dialog techniczny'.

Nalezy jednak wyraZnie podkresli¢, ze pomimo tych korzystnych perspektyw réwniez w innych krajach UE,
zwiaszcza naszego regionu, realne oddziatywanie zamowier publicznych na innowacyjnos¢ nadal nie jest
duze. W opinii przedstawicieli lideréw rynkowych z tej czesci Europy, wsréd innych instrumentéw polityki
innowacyjnej zamowienia publiczne generalnie nie sg traktowane jako sita napedowa innowadcji, wyjatek
w tym zakresie stanowig jedynie Czechy i Estonia (zdecydowanie najgorzej wypadaja Wegry)'".

Jakie dziatania przyczynity sie do wysokiej oceny tego instrumentu w wymienionych krajach? Po pierwsze, od-
powiednia polityka w zakresie zamowien publicznych, uwzgledniajgca wiasciwe mechanizmy koordynadji i za-
rzadzania, otwartos¢ na dzielenie ryzyka oraz odpowiednie mechanizmy to gwarantujace, zamawiajacy otwarci
na wiedze pochodzaca z rynku oraz wola polityczna wprowadzania innowacyjnych rozwigzan o wyzszej poczat-
kowej cenie zakupu, ale nizszych tacznych kosztach eksploatadji (uwzglednianie cyklu zycia produktu). W wiek-
szosci krajéw, w tym w Polsce, wymaga to prowadzenia dalszych dziatari o charakterze edukacyjnym, informa-
cyjnym i promocyjnym. Kolejnym obszarem postrzeganym jako szansa dla rozwoju innowacyjnosci poprzez
zamowienia publiczne jest wieksza przejrzystos¢, otwartosc i obiektywnose systemu zamodwien publicznych.

Jakie dziatania w kierunku zwiekszenia znaczenia systemu zamoéwien
publicznych w realizacji polityki innowacyjnej podejmowane sa
w ostatnich latach?

Zgodnie z przyjetymi w projekcie Unia innowacji zatozeniami, od 2011 r. panstwa cztonkowskie i regio-
ny powinny co rok wyodrebnia¢ cze$¢ swoich budzetow na zamdwienia przedkomercyjne i zamdwienia
na innowacyjne produkty i ustugi. Podkresla sie, ze zamowienia publiczne wspdffinansowane z funduszy
strukturalnych powinny zosta¢ uzyte do zwiekszenia popytu na innowacyjne produkty i ustugi. Srodki z Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego mozna przeznaczac w bardziej efektywny sposéb na szkolenia i prze-
kwalifikowanie kadr w kierunku umiejetnosci potrzebnych dla rozwoju innowacji. Zgodnie z projektem
Unii innowacgji, sektor publiczny moze i powinien budowac swojg pozycje jako ,motoru” innowacyjnosci
w obszarze ,innowacji spotecznych’, odpowiadajacych na potrzeby spoteczne i przyczyniajacych sie do
rozwigzania problemoéw spotecznych. Wychodzac naprzeciw tym oczekiwaniom, poczynajac od 2011 r.
Komisja Europejska wspiera program badarn w dziedzinie innowacji sektora publicznego i innowacji spo-
tecznych. Pierwszym krokiem ma by¢ pilotazowa europejska tablica wynikéw innowacyjnosci sektora pu-
blicznego jako podstawa przysztej oceny postepdw innowacji w sektorze publicznym?'',

'3 J. Edler, L. Georghiou, Public procurement and innovation — Resurrecting the demand side, Research Policy, No 36(1007),

5. 953-954.
4 Komisja Europejska, Risk management in the procurement of innovation. Concepts and empirical evidence in the Euro-
pean Union, Luksemburg 2010.
Badania Swiatowego Forum Ekonomicznego, [za:] J. Edler, Demand Policies for Innovation in EU CEE Countries, Man-
chester Business School Working Paper No 579, 2009.
© Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz
Komitetu Regiondw, Projekt Przewodni Strategii Europa 2020 Unia Innowacji, SEC(2010) 1161.
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W Zielonej ksiedze zapisano m.in. Zwazywszy na kluczowgq role zaméwieri publicznych w podejmowaniu dzi-
siejszych wyzwarn, nalezy unowoczesnic istniejgce narzedzia i metody w celu ich lepszego dopasowania pod
kgtem zmieniajqcej sie sytuacji politycznej, spotecznej i gospodarczej. Zaproponowano przy tym instrumenty
realizacji wymienionych celéw (m.in. odpowiedni tryb postepowania, ochrona wiasnosci intelektualnej,
oferty wariantowe, zamdéwienia przedkomercyjne). Zaleca sie rowniez, aby przetargi oparte byty na specy-
fikacji wynikow, a kontrakty przyznawane byly na podstawie kryteriéw jakosciowych sprzyjajacych inno-
wacyjnym rozwigzaniom, takich jak analiza cyklu zycia'".

Co dalej?''®

Kierunki dalszych dziafar sprzyjajacych szerszemu wykorzystaniu zamdwier publicznych jako instrumentu poli-

tyki innowacyjnej wynikaja tak naprawde z potrzeby przetamania obecnie funkcjonujacych barier, o ktérych byta

mowa w poprzednim rozdziale. Cze$¢ z nich znalazta swoje odzwierciedlenie w ostatniej nowelizacji ustawy Pzp.

Nalezy jednakze dazy¢ do dalszego usprawniania systemu i wykorzystywania tych rozwigzan w praktyce

poprzez:

e zwiekszenie liczby postepowart o udzielenie zamodwienia na innowacyjne produkty, co stuzy¢ bedzie
rozwojowi MSP, a z drugiej strony przyczyni sie do lepszego zaspokojenia potrzeb spoteczeristwa w za-
kresie ustug publicznych,

* powigzanie zamoéwien przedkomercyjnych, wytaczonych z Pzp, z zamdwieniami na innowacje,

e wprowadzenie do ustawy Pzp waznych dla obszaru innowacyjnosci poje¢: samego pojecia innowacji,
oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, zas w praktyce stosowania Pzp upowszechnianie pojecia ryzy-
ka, cyklu zycia, serwisu ustug posprzedazowych,

e wprowadzenie usprawniert w funkcjonowaniu systemu zamaéwiert publicznych polegajacych na do-
konaniu modyfikacji w zakresie regulacji oferty wariantowej oraz wprowadzeniu mozliwosci redukgcji
liczby wykonawcédw w dialogu konkurencyjnym,

e odejscie od modelu price only, ktéry obecnie dominuje w polskiej praktyce zamodwien publicznych, a jed-
noczes$nie zaréwno przez zamawiajacych, jak i przez wykonawcow wskazywany jest jako jedna z najwaz-
niejszych barier szerszego wdrozenia innowacyjnych zamaéwien publicznych (czy zamdwien na innowa-
cje). Sprzyjac temu powinny zmiany w zakresie okreslania wag przypisanych kryteriom oceny oferty:

- dopuszczenie mozliwosci nieformufowania wag juz na etapie ogfoszenia w okreslonych okoliczno-
dciach,

- dopuszczenie mozliwosci okreslania wag w sposob widetkowy i doprecyzowanie dopiero na etapie
zaproszenia do sktadania ofert,

N

Zielona ksiega w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamdwieri publicznych w kierunku zwiekszenia skuteczno-
sci europejskiego rynku zamdwieri publicznych, COM(2011) 15.

Opracowujac prezentowane propozycje wykorzystano wnioski z cytowanych wczesniej publikacji, a takze: I. Skubiszak-
Kalinowska, Innowacyjne zamdwienia publiczne - stan obecny i perspektywy rozwoju, Warszawa 03.04.2012 r, P. Boekholt,
Public Procurement of Innovative Solutions. A policy tools for the service sector? KNOWINNO Expert Meeting, OECD, Paryz,
20.03.2012; M. Weber, Experiences with innovation-oriented public procurement. Political initiatives and empirical develop-
ments in Germany, Spotkanie robocze “Lifecycle cost evaluation/project life-span costing in public procurement and
city planning’, Taipei; L. Tsipouri, Innovation strategies articulating supply side and demand side aspects, Discussion paper
for the 2013 ERAC mutual learning seminar on research and innovation policies, Bruksela, 21.03.2013; E. Uyarra, Review
of Measures in Support of Public Procurement of Innovation, Manchester Institute of Innovation Research, NESTA, Man-
chester, grudzier 2012; J. Edler, Review of Policy Measures to Stimulate Private Demand for Innovation. Concepts and Effects,
Manchester Institute of Innovation Research, NESTA, Manchester, styczer 2013; ICEG European Center, Policies Sup-
porting Innovation in Public Service Provision, INNO-Grips Policy, Budapeszt, listopad 2012; A. Borowicz, W. Starzyriska,
Rekomendacje dla polityki gospodarczej, [w:] W. Starzynska, J. Wiktorowicz (red.), Zamdwienia publiczne a innowacyjnosc
przedsiebiorstw — stan obecny i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 2012, s. 272-280.
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e szersze wykorzystanie dialogu konkurencyjnego i innych negocjacyjnych trybdw postepowania,
e dalsze dziatania edukacyjne (skierowane zwiaszcza do zamawiajgcych, ukierunkowane na ewolucje
podmiotéw publicznych w,inteligentnego klienta”),
e kontynuowanie dziatart informacyjnych i promocyjnych, przetamujacych nieche¢ obu stron rynku za-
mowien publicznych do realizacji obarczonych wiekszym ryzykiem, mniej standardowych procedur,
* kontynuowanie na poziomie krajowym i unijnym systematycznych badan, pozwalajacych na diagnoze
i ocene ewolugcji prowadzonej polityki i jej ewentualng modyfikacje,
e promowanie dobrych praktyk poprzez:
— podejmowanie szerokiej dyskusji dotyczacej wptywu nowego podejscia do zamowien publicznych
zorientowanych na innowacje i wigczenie MSP,
- intensyfikacje wymiany doswiadczer pomiedzy zamawiajacymi, a takze czerpanie z doswiadczen
agencji zamoéwien publicznych (zwlaszcza na poziomie miedzynarodowym),
— opracowywanie i uaktualnianie wytycznych w zakresie realizacji postepowan, ktérych przedmiotem
sg innowacyjne produkty, szczegodlnie w dziedzinie zielonych zamdwien publicznych,
— kontynuowanie dyskusji na temat zréwnowazonych zamdéwien publicznych,
— promowanie wspotpracy réznych interesariuszy,
e kontynuowanie wzorem innych krajéow UE, strategicznego podejscia do zamowien publicznych jako
istotnego instrumentu innowacyjnosci przedsiebiorstw, w tym MSP.

Jakie rozwigzania warto powielac?

Oczekiwanie od systemu zamdwien publicznych, by jego nadrzednym celem byto stymulowanie innowadji,
jest zapewne nierealistyczne. Realistycznym wyzwaniem dla tego systemu moze by¢ jednakze promowanie
praktyk, ktore beda zacheca¢ do podejmowania zamowien publicznych przyjaznych dla innowacji. Jak podaje
P A. Geroski, nie powinnismy pytac, czy zamdwienie wplywa na powstawanie innowadji, czy tez nie, lecz starac sie le-
piej zrozumie¢ mechanizmy, za posrednictwem ktdrych zamdwienia publiczne mogq oddziatywac na innowacje''.
Bazujac na typologii zaproponowanej przez E. Uyarre i K. Flanagana'®, Uyarra wskazuje na dwa wymiary,
ktére réznicujg mozliwe formuty interwencji publicznej wykorzystujacej zamodwienia publiczne dla stymu-
lowania innowacyjnosci przedsiebiorstw. Pierwszy z tych wymiaréw odnosi sie do zaopatrzenia w czynniki
produkcji - technologie, informacje, umiejetnosci - i wprowadza podziat na procesy produkcyjne standar-
dowe i wyspecjalizowane. Drugi wymiar odwotuje sie do stopnia jednorodnosci potrzeb klientéw i doko-
nuje rozréznienia miedzy produktami ogoélnymi i dedykowanymi dla konkretnego rynku (rys. 13).

Dla zamowien publicznych na standardowe produkty lub ustugi kierowane na rynek ogélny zapropono-
wano nazwe zamoéwien efektywnosciowych. W udzielaniu tych zamoéwiert dominuje kryterium niskiej
ceny przy jednoczesnej koniecznosci dostawy zgdanej ilosci produktow lub ustug. Na plan pierwszy wy-
suwa sie tu efektywnos¢ proponowanego rozwigzania. W tym typie zamowien istnieje pewne pole do
pojawienia sie innowacji przyrostowych, co ilustruje przyktad opisany ponizej.

19 P A. Geroski, Procurement policy as a tool of industrial policy, International Review of Applied Economics, vol. 4(2), 1990,
s. 182-198.
120 E. Uyarra, K. Flanagan, Understanding the Innovation Impacts of Public Procurement, European Planning Studies,
vol. 18(1), 2010, s. 123-143; E. Uyarra, Opportunities for innovation through local government procurement. A case study
of Greater Manchester, NESTA, Manchester 2010. 65



Rys. 13. Typologia interwencji publicznej dla stymulowania innowacyjnosci wykorzystujacej zamdwienia

publiczne
Proces produkcyjny Proces produkcyjny
wyspecjalizowany standardowy
Rynek Zamowienia Zamowienia Zorientowane
dedykowany eksperymentalne adaptowane na potrzeby

Zamowienia Zamowienia Zorientowane

Rynek ogolny technologiczne efektywnosciowe na popyt

Ekonomia réznorodnosci Ekonomia skali

Zrédio: E. Uyarra, Opportunities for innovation through local government procurement. A case study of Greater Manchester,
NESTA report, Manchester 2010, s. 17, [za]] E. Uyarra, K. Flanagan, Understanding the Innovation Impacts of Public Procurement,
European Planning Studies, vol. 18(1), 2010.

Karty zakupowe na ustugi remontowe

W miescie Bolton (Wielka Brytania) pracownicy remontujacy mieszkania komunalne musieli korzysta¢ z magazy-
néw centralnych utworzonych w celach zaopatrywania sie w niezbedne materiaty i narzedzia na potrzeby realizacji
prac remontowych. W 2007 r. rada miejska zdecydowata o wyposazeniu ekip remontowych w karty zakupowe, tak
by mogli przy jej uzyciu dokonywac samodzielnie zakupdw w najblizszym sklepie lub markecie budowlanym. Po
ich wprowadzeniu nie musieli juz przyjezdza¢ do urzedu, by pobrac zlecenie wydania towaru, a pézniej kierowac
sie do magazynu centralnego po towary. Ta zmiana przyniosta znaczne oszczednosci czasu i kosztow oraz korzysci
srodowiskowe. Urzad rozwaza obecnie rozszerzenie zakresu stosowania kart zakupowych takze na inne ustugi, np.
utrzymanie floty samochodéw stuzbowych i autobuséw szkolnych.

Zrédio: E. Uyarra, Opportunities for innovation through local government procurement. A case study of Greater Manche-
ster, NESTA report, Manchester 2010, s. 36.

Zamowienia wyrobow lub ustug odpowiadajace na zapotrzebowanie rynkéw niszowych i wykorzystujgce
znane metody produkcyjne okreslono mianem zamoéwien adaptowanych. Dla zamawiajacego kluczowe
znaczenie ma mozliwie najlepsze dostosowanie oferowanego produktu lub ustugi do specyficznych potrzeb
klienta publicznego. Rola klienta publicznego ulega przeksztatceniu w strategicznego decydenta, ktéry kon-
sultujac sie z uzytkownikami koricowymi i wigczajac ich reprezentantéw w postepowanie o udzielenie zamo-
wienia publicznego staje sie niejako wspodttworca powstajacych innowadji (przykfad w ramce ponize)).

Fundusz Innowacyjny Traffordu,,Przede wszystkim ludzie”

Rada dystryktu Trafford (aglomeracja Manchesteru; Wielka Brytania) postanowita poszerzy¢ zakres ustug oferowa-
nych w dziedzinie opieki spotecznej i da¢ wieksza swobode ich wyboru uzytkownikom. Istniaty jednakze obawy, ze
rynek tych ustug nie jest na tyle rozwiniety, by odpowiedziec na te potrzeby. By zdiagnozowa¢ potencjat rynku do
Swiadczenia ustug z zakresu opieki spotecznej ogtoszono konkurs na innowacyjne projekty. Jednocze$nie utworzo-
no fundusz innowacyjny dysponujacy poczatkowo kwotg 100 tys. funtéw (pdzniej go podwyzszono do wysokosci
150 tys. funtow), ktérego srodki pochodzity z krajowego Funduszu Reformy Opieki Spotecznej. Wnioskodawcy mo-
gli wystepowac o przyznanie srodkéw w wysokosci od 500 do 50 tys. funtéw. Do konkursu zgtoszono 36 aplikadji
pochodzacych od oséb fizycznych, instytucji publicznych, organizacji pozarzadowych i firm, z czego finansowanie
przyznano 14 projektom. Ocena wnioskow uwzgledniata réznorodne kryteria, takie jak: innowacyjnos¢, zaspokaja-
nie dotychczas niezaspokojonych potrzeb, efektywnos¢ kosztowa, trwatosé, wptyw na dobrobyt itd.

Fundusz Innowacyjny jest postrzegany jako udana inicjatywa stymulujaca zgtaszanie kreatywnych pomystow.
Przyktady projektéw, ktére uzyskaty finansowanie to: ustugi doradcze prowadzone z domu, ustugi wizyt domo-
wych u 0séb niedowidzacych, obstuga komputera dla oséb starszych, dziatania poprawiajace umiejetnosci radze-
nia sobie w zyciu i tworzace spoteczne mozliwosci Swiadczone na rzecz oséb dotknietych autyzmem.

Zrédto: E. Uyarra, Opportunities ..., s. 38.




W przypadku zamdwiert odpowiadajacych na ogdlne potrzeby, w wyniku ktérych powstaje efektywne rozwia-
zanie (dobra cena za odpowiednig jako$¢) mowimy o zamoéwieniach technologicznych. Tego typu zamdwie-
nia niejednokrotnie angazujg duze zasoby i wymagaja umiejetnosci zarzadzania ryzykiem. Ponizej przedstawio-
no przyktad z aglomeracji Manchesteru, gdzie powstat ogromny zakfad przetwarzajacy odpady. Opisany, ztozo-
ny projekt wymagat dogtebnej wiedzy na temat dostepnych technologii, wczesnego dialogu z potencjalnymi
dostawcami, by poznac ich uwarunkowania biznesowe i umozliwi¢ im ztozenie oferty o odpowiednio wysokiej
jakosci, jak rowniez innowacyjnego podejécia w okresleniu warunkdw postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego uwzgledniajgcego koszt catego, zycia produktu”i ryzyko zwigzane z jego realizacja.

Przetwdrnia odpadéw dla aglomeracji Manchesteru

Obszar aglomeracji Manchesteru (Wielka Brytania) produkuje 5% odpadoéw (1,5 min ton rocznie) wytwarzanych
w catej Wielkiej Brytanii. Spotka miejska (Greater Manchester Waste Disposal Authority) obstuguje 973 tys. gospo-
darstw domowych na swoim terenie. Potrzebne byto rozwiazanie, ktére pozwolitoby zmieni¢ obieg odpadow
i przenies¢ go z wysypisk komunalnych do zakfadu przetwarzajacego odpady. Realizacje zamierzery powierzono
konsorcjum dwach firm, z ktérym podpisano 25-letni kontrakt o wartosci 3,8 mld funtéw. Na projekt skfadata sie
budowa i pézniejsza modernizacja dwdch zaktadéw mechanicznego przetwarzania odpadéw biologicznych, za-
ktadu recyklingu materiatéw, kompostowni oraz elektrocieptowni wytwarzania energii i ciepta z odpaddw. Koszt
inwestycji okreslono na 640 min funtéw.

Kluczowym wyzwaniem w catym postepowaniu przetargowym byfo zapewnienie wiasciwego rozwigzania technologicz-
nego przy zaktadanym koszcie. Jednoczes$nie istotne dla powodzenia przedsiewziecia byty trzy obszary ryzyka, ktérym na-
lezato odpowiednio zarzadzac: (1) mozliwe w okresie objetym kontraktem fluktuacje popytu na odpady stanowigce wsad
dla przetwomi, (2) ztozony charakter projektu oraz (3) mozliwe zmiany prawne dotyczace zarzadzania odpadami. Ryzyko
rynkowe przedsiewziecia ztagodzit wybdr dialogu konkurencyjnego jako trybu postepowania, co pozwolito na doprecy-
zowanie opisu przedmiotu zamoéwienia. Natomiast ryzyko regulacyjne zmniejszono poprzez oddelegowanie dyrektora
ds. zaméwier: publicznych na staz do Departamentu Srodowiska, Zywnosci | Obszaréw Wiejskich (DEFRA), gdzie podnidst
swoje kompetencje w dziedzinie zamdwien publicznych i wiedze na temat krajowej polityki srodowiskowej.

Projekt udato sie — cho¢ z pewnym opdznieniem — w petni zrealizowac. By doprowadzi¢ go do korica konieczny byt
dodatkowy zastrzyk funduszy pochodzacych z budzetu parstwa, bowiem realizacja projektu zbiegta sie z kryzy-
sem ekonomicznym i zatamaniem rynku kredytowego. Stat sie on wzorcem, ktéry obecnie jest powielany w innych
regionach Anglii, cho¢ juz nie na tak wielka skale.

Zrédio: E. Uyarra, Opportunities ..., s. 39.

Wreszcie, zamdwienia na nowatorskie rozwigzania techniczne, w ktérych zamawiajacy $cisle wspotpracu-
je z wykonawca, by powstaty innowacje odpowiadajace $cisle potrzebom sektora publicznego zapropo-
nowano nazywac¢ zamoéwieniami eksperymentalnymi. Tego rodzaju zamodwienia wymagaja znacznej
wiedzy technicznej po stronie zamawiajgcego reprezentujgcego sektor publiczny. Nierzadko wigzg sie tez
z problemem wiasciwego sprecyzowania przez zamawiajacego oczekiwanych rezultatdéw w kategoriach
rynkowych. Ponizej przedstawiono przyktad dziatan wdrozonych w dystrykcie Tameside w Wielkiej Brytanii,
gdzie gtéwnie dzieki determinacji i zmystowi przedsiebiorczemu kierownika projektu reprezentujacego
zamawiajacego podjeto realizacje postepowania na zasadzie eksperymentu.

Wymiana ulicznych stupéw oswietleniowych

Rada dystryktu Tameside postanowita w trybie pilnym wymieni¢ betonowe stupy oswietleniowe stojace przy uli-
cach, ktére stuzyty juz od ponad 30 lat i ulegty znaczacym uszkodzeniom. Prace zwigzane z wymiang systemu
oswietlenia ulic moga pociagac za soba duze koszty z uwagi na bardzo wysokie koszty faczenia kabli elektrycznych
stanowigce okoto 30% kosztu catej instalacji. W celu opracowania nowego produktu potaczono wysitki inzynie-
réw od instalacji oswietleniowych, instalatoréw oswietlenia i wykonawcédw napraw. W efekcie ich wspdlnej pracy
powstat projekt ,wsuwanego” stupa stalowego z tuleja montazowa u podstawy, ktdrg nasuwa sie na podstawe
starego stupa betonowego. Jego instalacja odbywa sie poprzez przyciecie starego stupa betonowego nieco powy-
zej poziomu drzwiczek umozliwiajacych dostep do wiazki kabli. Drzwiczki dostepowe nowego stupa umozliwiaja

dostep do kabli starego, betonowego stupa i potaczenie ich z mechanizmem sterujgcym oswietleniem.
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Przy instalacji ponad 7000 nowych stupéw przyniosto to oszczednosci srodkéw publicznych przekraczajace 2 min
funtéw (jednostkowo 31-46%). Dodatkowo osiggnieto takze korzysci srodowiskowe — zmniejszono wielkos¢ od-
padow i emisje CO, w wyniku mniejszej liczby przyjazdu réznych ekip instalacyjnych. Skrécono takze czas catej
operacji wymiany oswietlenia o 12 tygodni, co zminimalizowato uciagzliwo$¢ dla mieszkancow.

Zrédio: E. Uyarra, Opportunities ..., s. 37.

Podsumowujac

Potencjat dla proinnowacyjnego wykorzystania zamdwien publicznych niewatpliwie istnieje, tym niemniej
nalezy go odpowiednio uwolni¢. Te mozliwosci istniejg nie wytgcznie dla specyficznych rynkéw czy tez
specyficznych produktéw lub ustug. Sg dostepne, jak to zilustrowano przyktadami powyzej, w szerokim
spektrum dziatan, jakie moga podejmowac instytucje publiczne dla pobudzania innowacyjnosci. Warun-
kiem wstepnym jest jednakze szeroka wiedza zamawiajgcych o dostepnych rozwigzaniach w tym zakresie,
jak rowniez ich odwaga, by w postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego odejs¢ od bezpiecz-
nego dyktatu najnizszej ceny i podejmowac wyzwania obarczone wiekszym ryzykiem. Istotna przy tym
wydaje sie wspotpraca z potencjalnymi wykonawcami, ktéra bedzie prowadzi¢ do wzajemnego rozpozna-
nia potrzeb i mozliwosci w zakresie realizacji przedmiotu zamodwienia.
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) jest agencja rzadowa, ktéra od
2000 roku wspiera przedsiebiorcéw. Celem dziatania PARP jest rozwdj matych i srednich
firm w Polsce — powstawanie nowych podmiotéw, podnoszenie kwalifikadji i wzrost po-
tencjatu, wzmocnienie pozydji konkurencyjnej w oparciu o innowacyjnos¢ i nowoczesne
technologie, ksztattowanie przyjaznego otoczenia biznesowego, tworzenie warunkéw do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Realizujac dziatania wspierajace przedsiebiorcow
(a takze: instytucje otoczenia biznesu, jednostki samorzadu terytorialnego, panstwowe
jednostki budzetowe, uczelnie), PARP korzysta ze Srodkéw budzetu panstwa oraz fundu-
szy europejskich. Zaréwno w okresie przedakcesyjnym, jak i po wejsciu przez Polske do
Unii Europejskiej, PARP oferowata przedsiebiorcom wsparcie finansowe i szkoleniowo-do-
radcze. W latach 2007-2015 Agendja jest odpowiedzialna za realizacje dziatarh w ramach
trzech programéw operacyjnych: Innowacyjna Gospodarka, Kapitat Ludzki oraz
Rozw6j Polski Wschodniej oraz aktywnie uczestniczy w opracowaniu zatozer\ progra-
mow pomocowych w perspektywie finansowej 2014-2020.

PARP posiada unikalne doswiadczenie nie tylko w przekazywaniu pomocy unijnej przed-
siebiorcom. Od kilku lat w Agencji dziata Osrodek Badan nad Przedsiebiorczoscia,
ktorego zadaniem jest prowadzenie badan z zakresu przedsiebiorczosci, innowacyjnosdi,
zasobow ludzkich i ustug wspierajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. W opar-
ciu o ich wyniki powstaja zatozenia dla kolejnych programéw pomocowych, ktére odpo-
wiadaja na zidentyfikowane potrzeby przedsiebiorcow.

Aby pomoc byta skuteczna, przedsiebiorca musi miec tatwy dostep do informacji na jej te-
mat. PARP zainicjowata utworzenie Krajowego Systemu Ustug dla MSP (KSU). KSU ofe-
ruje doradztwo dla firm na kazdym etapie prowadzenia dziatalnosci: od rejestracji dziatal-
nosci, poprzez sprawne prowadzenie i zarzadzanie firma, az po zawieszenie lub zakoricze-
nie dziatalnosci. Wszystkie osrodki KSU (okoto 170) dziataja na podstawie wypracowanych
Standardéw Ustug, dzieki czemu przedsiebiorca moze by¢ pewien, ze otrzyma ustuge
najwyzszej jakosci. Przedsiebiorca chcacy skorzystac z ustugi doradztwa biznesowego ma
do wyboru: Punkty Konsultacyjne KSU, osrodki Krajowej Sieci Innowadji KSU oraz osrodki
realizujace ustugi w zakresie ochrony srodowiska, szybkiej optymalizacji kosztéw, a takze
osrodki testujace nowe ustugi pilotazowe. Dodatkowo moze otrzymac pozyczke lub po-
reczenie ze wspdtpracujacego funduszu. Wiele organizadji tworzacych KSU wspdtpracuje
jednoczesnie z innymi znanymi sieciami, takimi jak Enterprise Europe Network (konsorcja
dawnych Centréw Euro Info, EIC i Osrodkéw Przekazu Innowadji, IRC).

Dziatajacy przy PARP osrodek sieci Enterprise Europe Network daje szanse przedsiebior-
com na skorzystanie z mozliwosci rynku ogdlnoeuropejskiego. Osrodek oferuje nieodpfat-
ne, kompleksowe ustugi obejmujace informacje, szkolenia i doradztwo, przede wszystkim
zzakresu prawa i polityk Unii Europejskiej, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce
i za granica, dostepu do zrédet finansowania, internacjonalizadji przedsiebiorstw, transferu
technologii oraz udziatu w programach ramowych UE.

PARP stale dopasowuje oferte informacyjno-doradcza do zmieniajacych sie potrzeb
przedsiebiorcéw oraz pojawiajacych sie nowych kanatow komunikacji. Obecnie
Agencja dysponuje kilkunastoma specjalistycznymi portalami internetowymi
i spotecznosciowymi, oferujgcymi szkolenia e-learningowe, e-booki, transmisje ze spo-
tkan szkoleniowych i konferendji, informacje nt. mozliwosci ubiegania sie o wsparcie, bazy
wiedzy, publikacje, wyniki badan. Z informadji i narzedzi zawartych we wszystkich porta-
lach PARP dostepnych za posrednictwem gtéwnego portalu Agencji www.parp.gov.pl
korzysta blisko milion internautéw miesiecznie.

Osoby zainteresowane uzyskaniem dostepnych w PARP informacji na temat programow
wsparcia dla przedsiebiorcéw oraz instytudji otoczenia biznesu, moga skorzystac z infolinii
prowadzonej w ramach Informatorium PARP. Konsultanci udzielajg informadji telefonicz-
nie i mailowo oraz biorg udziat w spotkaniach z zainteresowanymi osobami.

Zapraszamy do skorzystania z naszych ustug!

PARP Punkt informacyjny PARP
ul. Parska 81/83, 00-834 Warszawa tel:+48224328991-93
tel: +48 2243280 80 0801332202
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