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Streszczenie: W artykule aktywnos$¢ przedsigbiorcow na rynku zaméwien publicznych jest
postrzegana jako sposob niwelowania skutkow kryzysu, na ktére narazone sa podmioty
gospodarcze. Tak zarysowana problematyka badawcza pozwolita ukazaé roznicg w dziataniu
w sektorze publicznym i prywatnym, a rowniez zaprezentowac specyfike funkcjonowania
rynku zamowien publicznych.
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1. Wstep

W czasach kryzysu organizacje biznesowe staja przed problem zapewnienia w miarg
stabilnych warunkéw do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. To powoduje, ze
przedsigbiorcy sa w coraz wigkszym stopniu zainteresowani zamowieniami publicz-
nymi. Dla podmiotéw z sektora prywatnego czgsto wygranie przetargu zapewnia
byt na dlugie miesiace, tym bardziej ze Skarb Panstwa i jednostki samorzadu teryto-
rialnego to sprawdzeni, wiarygodni i, co najwazniejsze, terminowi platnicy. Rynek
zamoOwien publicznych jest obszarem, ktory potrafi przynies¢ przedsigbiorcom bar-
dzo duze zyski w stosunkowo krotkim czasie. Gtownym impulsem do startowania
w przetargach jest trudna sytuacja gospodarcza. Zmniejszenie si¢ inwestycji prywat-
nych oraz ktopoty z pozyskaniem zewngtrznych zrddet finansowania sprawity, ze
coraz wigcej firm chce nawiaza¢ wspotprace, zwlaszcza z administracja publiczna.
Chcac sprzeda¢ towar czy tez zaproponowac ustugi, przedsigbiorca musi wystar-
towa¢ w przetargu i zaproponowac najkorzystniejsza ofertg'. Z punktu widzenia
przedsigbiorcy przetarg ma na celu pozyskanie klienta w sferze publicznej. Dostrzec
mozna, ze przedsigbiorcy zainteresowani sa nie tylko inwestycjami w formule tra-

! Zasady i tryb udzielania zamowien publicznych zawarte sa w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamowien publicznych. Wiasnie fakt uregulowania zamoéwien publicznych rygorystycznymi
przepisami p.z.p. odréznia je od zamowien realizowanych w sektorze prywatnym.
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dycyjnych zamowien, ale coraz wigcej firm chce realizowaé dtugotrwata wspotprace
z administracja w formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) czy koncesjiZ.
Instytucje zamowien publicznych, PPP, koncesji mozna ukaza¢ na tle relacji,
jakie zachodza pomigdzy podmiotami publicznymi a podmiotami prywatnymi.
W sferze gospodarczej wystepuja one jako dostawcy dobr i ustug lub ich odbiorcy

(rys. 1).

Klienci
Publiczni Prywatni
Publiczni Konstruowanie $wiadezenie
elastycznych ustug komunalnych
struktur sieciowych, np. przez zaktad
np. zwiazek budzetowy
komunalny
Dostawcy
Zamowienia Klasyczr}e
publiczne transakcje .
PPP kupna-sprzgdqzy
Struktury sieciowe,
Prywatni Koncesje np. ahe}nse
strategiczne

Rys. 1. Relacje dostawcy—klienci

Zrodlo: opracowanie wlasne.

2. Podmiot prywatny w sektorze publicznym

Administracja publiczna stosunkowo wcze$nie zaczgta kreowaé powiazania ho-
ryzontalne z podmiotami sektora prywatnego, a wprowadzenie zasad zarzadzania
obowiazujacych w sektorze prywatnym do sektora publicznego® spowodowato za-
réwno poszukiwanie odmiennosci logiki funkcjonowania organizacji w tych dwoch
sektorach, jak i podejmowanie prob wyznaczenia w miar¢ precyzyjnych granic
migdzy tymi sektorami [Perry, Rainey 1988, s. 182-201; Bozeman, Bretschneider
1994, s. 197-224]*. Obecnie w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg nie tyle na

2 Te formuly realizacji inwestycji publiczno-prywatnych przewidziane sa w dwoch ustawach.
W ustawie z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawie z 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

3 Przeniesienie zasad zarzadzania obowiazujacych w sektorze prywatnym do sektora publicznego
czesto bywa okreslane jako zasada trzech E: Economy, Efficiency, Effectiveness (ekonomia, wydajnos$¢,
skuteczno$¢) [Rhodes 1997, s. 93].

4 Okreslenia prywatne/publiczne, jak wszystkie pojecia, zmienialy w czasie swoje pola seman-
tyczne, a wigc i znaczenie, a ich granice nadal poddane sa negocjacji. Chociaz w teorii na ogot sa one
traktowane jako antonimy, to w praktyce granica migdzy nimi pozostaje ptynna.
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zacieranie, przesuwanie si¢ granic miedzy sektorami, ile na to, ze powigzania mig-
dzysektorowe sa o wiele bardziej intensywne, wielokierunkowe i przybieraja coraz
to bardziej ztozone formy organizacyjno-prawne [Weintraub, Kumar 1997, passim].
Podmioty moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w trzech obszarach, w ktorych
jednak realizowane przez nie cele beda odmienne (rys. 1).

Podmiot
prywatny
1 1
Sektor prywatny 4 Sektor publiczny Sektor pozarza(dowy\
Podmiot prywatny wystepuje Podmiot prywatny wystepuje Przyktadowo podmiot prywatny
w roli przedsigbiorcy, ktory w roli przedsigbiorcy, ktéry zaklada fundacjg, ktéra
prowadzi dziatalno$¢ prowadzi dziatalno$é jf:dnoczes'nie prowadzi
gospodarcza — realizuje cele gospodarcza — realizuje cele dziatalnos¢ gospodarcza —
prywatne \ publiczne realizuje cele spotecznie

Rys. 2. Obszary prowadzenia dzialalnosci gospodarczej

Zrodto: opracowanie wiasne.

W sektorze prywatnym podmiot wystepuje w roli przedsigbiorcy, ktory prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza. Polskie prawo przez dziatalno$cia gospodarcza rozumie
zarobkowa dzialalno§¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszuki-
wanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zawodo-
wa wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Przedsigbiorca w rozumieniu
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej jest osoba fizyczna, osoba prawna lub
jednostka organizacyjna nie bgdaca osoba prawna, ktorej odrgbna ustawa przyznaje
zdolnos¢ prawna, ktéra wykonuje we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza.
Takimi jednostkami sa np. spotki osobowe prawa handlowego. Za przedsigbiorcow
uznaje si¢ takze wspolnikow spolki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalnosci gospodarczej’.

5 Podstawowym aktem, na podstawie ktorego jest prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza, jest usta-
wa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Wyznacza ona bowiem ramy prawne pro-
wadzonej dziatalno$ci gospodarczej i naktada wiele obowiazkow. Liczne ustawy z innych gatezi prawa
(np. prawa podatkowego, prawa ubezpieczen spotecznych) wprowadzaja na wlasne potrzeby szersza
definicj¢ dziatalnosci gospodarcze;.
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Cel prywatny stanowi konkretyzacj¢ interesu indywidualnego. Interes indywi-
dualny jest ustalany i konkretyzowany oddzielnie, stosownie do okolicznos$ci, przez
wilasciciela, zarzad, menedzerow (decyduje forma prowadzenia dziatalnosci). Or-
ganizacje prywatne ksztattuja si¢ w wyniku dziatan jednostek kierujacych si¢ wias-
nym interesem. Sposoby realizacji celu prywatnego, zdefiniowanie koniecznych
do podjecia i przeprowadzenia w ramach danego dzialania czynnos$ci na poziomie
strategicznym, operacyjnym, sa w zasadzie nieograniczone, poniewaz proces ten ce-
chuje daleko posunigta swoboda. Wyznaczanie sposoboéw dzialania sprowadza si¢
wlasciwie do jednego: do utozsamiania tej aktywno$ci ze sfera, ktora niesie za soba
na tyle duzy margines swobody, Ze mozna w jej granicach, robi¢, co si¢ chce i jak
sie chcee®.

W sektorze publicznym podmiot prywatny réwniez wystepuje w charakterze
przedsigbiorcy prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza, ktory jednak realizuje cel
publiczny. Proba oddzielenia celu publicznego i prywatnego przywodzi na mysl
starozytny Rzym, skad pojecia privatus i publicus biora swoj poczatek. Okreslenia
zostaly zdefiniowane na polu prawa, a za kryterium wyznaczajace granicg pomigdzy
»prywatnym” i ,,publicznym” postuzyta utilitas, czyli ,,interes”.

Cel publiczny stanowi konkretyzacje¢ interesu wspolnego. W polskim prawie
nie ma definicji interesu publicznego. Pod pojgciem ,,interes publiczny” kryja si¢
ro6zne konkretne interesy panstwa, samorzadu czy grup spolecznych. Jest on takze
w kazdej sprawie ustalany i konkretyzowany oddzielnie, stosownie do okolicznosci
przez organ administracji, ktory jest jedynie rzecznikiem danego interesu. Organi-
zacje publiczne ksztaltuja si¢ w wyniku dziatan jednostek, ktore kieruja si¢ przyje-
tym w danej wspdlnocie systemem wartosci. Sposoby realizacji celu publicznego
oraz zdefiniowanie koniecznych do podjecia i przeprowadzenia w ramach danego
dzialania czynnosci na poziomie strategicznym sa w wigkszym stopniu sformali-
zowane, gdyz procesy te powoduja ograniczenie autonomii dziatania. Wyznaczenie
sposobow dziatania sprowadza si¢ do utozsamiania tej aktywnosci ze sfera, w ktorej
margines swobody jest na tyle ograniczony, ze nie mozna w jej granicach robi¢, co
sie chce i jak si¢ chee’.

Mozna wyodrebni¢ trzy relacje zachodzace migdzy interesem prywatnym a inte-
resem publicznym. Po pierwsze, interes prywatny moze by¢ sprzeczny z interesem
publicznym. Po drugie, interes prywatny i interes publiczny pozostaja wobec siebie
obojetne. Po trzecie, interes prywatny jest tozsamy z interesem publicznym. Zaist-
nienie ostatniej relacji moze w praktyce sktoni¢ podmiot prywatny do rozpocze-
cia dziatalno$ci w sektorze publicznym. Decydujac sig na rozpoczgcie dziatalnosci

¢ Mozna jednak wskazaé takie branze, gdzie owa swoboda podlega ograniczeniom, np. branza
farmaceutyczna.

7 Interes publiczny nie ma generalnego, wszechobejmujacego znaczenia opisowego i wymaga
ciagtej redefinicji, ciaglej analizy i nieustannie nowego warto§ciowania, oceniania w niekonczacym si¢
procesie, dokonujacym si¢ wieloma kanatami i mechanizmami natury politycznej, organizacyjnej, po-
przez strukturg organéw panstwa, strukture administracji, niezalezne o$rodki opiniotwodrcze i poprzez
judykaturg [Wyrzykowski 1986, s. 47].
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w sektorze publicznym, podmiot prywatny musi liczy¢ si¢ nie tylko ze specyfika
tego sektora, ale takze z tym, ze jego swoboda dziatania zostanie ograniczona.

Trzeci obszar, w ktorym podmiot gospodarczy moze prowadzi¢ dziatalnos¢ go-
spodarcza, to sektor pozarzadowy. Ta sfera funkcjonowania nie stanowi przedmiotu
zainteresowania autorki, dlatego tez w artykule pominigto prezentacje logiki prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w tym sektorze.

Decyzja podmiotu gospodarczego o wejsciu do sektora publicznego, w omawia-
nym przypadku na rynek zamowien publicznych, lub o podjeciu wspotpracy w for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego czy koncesji jest decyzja strategiczna, ktora
nalezy lokowa¢ w ramach podejécia ewolucyjnego do strategii. Decyzja ta stanowi
efekt adaptacji podmiotow prywatnych do zmieniajacych si¢ warunkdéw otoczenia.
Specyfika rynku zaméwien publicznych powoduje, Ze jednocze$nie wazne staja si¢
dziatania, ktore polegaja na identyfikacji, zrozumieniu i rozwijaniu kluczowych
kompetencji organizacji, ktére beda adekwatne do specyfiki sektora publicznego.
A zatem podejscie zasobowe, dla ktorego charakterystyczne jest ukierunkowanie na
wngtrze organizacji [Krupski, Niemczyk, Stanczyk-Hugiet 2009, s. 17] uzupehia
w omawianym przypadku podejécie ewolucyjne.

Podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza moze dostarczaé swoje uslugi
klientowi prywatnemu i/lub klientowi publicznemu (jednostka sektora finanséw pu-
blicznych). Istotne jest jednak dostrzezenie pewnych odmiennosci, ktore wystepuja
w relacjach z odbiorca publicznym i odbiorca prywatnym. Identyfikacja powyz-
szych réznic powoduje, ze nie wszystkie zasoby organizacji stanowi¢ begda zrodto
jej przewagi konkurencyjnej na rynku zamoéwien publicznych. Zestawienie powyz-
szych rdznic prezentuje tab. 1.

Dostarczanie ustug klientowi publicznemu jest zawsze realizacja zadania pu-
blicznego. To nabywca publiczny definiuje zadanie i zglasza na nie zapotrzebowa-
nie w tzw. Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamowienia (SIWZ). SIWZ pozwala
podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza dowiedzie¢ sig, czego doktadnie
oczekuje od nich klient publiczny, czy sa w stanie wykona¢ dane zamdwienie oraz
jakie sa warunki udziatu w postgpowaniu. Realizacja zadania publicznego powinna
by¢ polaczona z zabezpieczeniem realizacji celu indywidualnego (komercyjnego)
organizacji, ktora dostarcza ustuge zamawiajacemu. Istota relacji z klientem pu-
blicznym jest mniejsze ryzyko, dlatego czgsto stopy zwrotu z inwestycji w sektorze
publicznym bywaja mniejsze, ale gwarantowane. Zwlaszcza w czasie kryzysu jest to
atrakcyjna alternatywa dla tradycyjnych relacji z klientem prywatnym. W relacjach
z klientem prywatnym rozpoznanie potrzeb opiera si¢ na stricte marketingowych
metodach i technikach, co powoduje, iz jest to proces o wiele bardziej ztozony i wy-
rafinowany.

Preferencje klienta publicznego sa w wysokim stopniu sformalizowane i expli-
cite zawarte w przywotanych powyzej ustawach oraz SIWZ. Nabywca prywatny sa-
modzielnie i bez ograniczen formutuje preferencje wyboru dostawcy ustugi czy tez
produktu. Kryteria wyboru klienta publicznego sa ograniczone, sformalizowane oraz
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Tabela 1. Zestawienie roznic w relacjach z klientem publicznym i klientem prywatnym

Kryterium delimitacji Klient publiczny Klient prywatny
Cel realizacja celu (zadania) publicznego | realizacja indywidualnego celu
organizacji

Preferencje klienta sformalizowane niesformalizowane

Kryterium wyboru obiektywne: cena, czasami czas subiektywne: reputacja, marka,
wykonania projektu” jakos¢, cena, zaufanie

Pewno$¢ (stabilnosc) wysoka niska

prowadzenia dziatalnos$ci

gospodarczej

Kanaty dostepu do sformalizowane i ograniczone niesformalizowane

klienta i nieograniczone

Srodki ochrony prawnej | Krajowa Izba Odwolawcza, sad postgpowanie cywilne
okregowy

* Czas wykonania projektu stanowi podstawowe kryterium wyboru partnera prywatnego dla inwe-
stycji realizowanych w formule PPP.

Zrodto: opracowanie wlasne.

obiektywne i najczg$ciej przybieraja posta¢ ceny. Klient prywatny podejmuje decyzje
o zakupie ustugi lub produktu w oparciu o kryteria, ktore wypracowuje samodziel-
nie i proces ten nie jest co do zasady regulowany przez przepisy prawa. Tak istotne
(a czasami rozstrzygajace) kryteria wyboru ustugi lub produktu przez nabywce pry-
watnego, jak reputacja, marka, lojalno$¢ klienta, na rynku zaméwien publicznych
ulegaja wylaczeniu. Potrzeby nabywcy zawsze stanowig podstawowe kryterium oce-
ny adekwatnosci posiadanych zasobow. Ewolucja preferencji klienta moze przyczy-
ni¢ si¢ do zmniejszenia adekwatnos$ci posiadanych przez firmg zasobéw w stosunku
do mozliwosci zaspokajania jego potrzeb. Nalezy jednak zauwazy¢, ze preferencije
nabywcy publicznego sa sztywne i w miar¢ spdjne. Ocena nabywcy publicznego
zalezy od tego, czy firma potrafi zapewni¢ pewien poziom satysfakcji jego potrzeb
efektywniej i taniej niz konkurenci. W przypadku nabywcy prywatnego w gre wcho-
dzi jeszcze jedna ocena dotyczaca tego, czy przy okres§lonym poziomie cen konkretna
firma zapewnia wigkszy poziom satysfakcji potrzeb niz jej konkurenci.

Nie tylko w czasie kryzysu administracja publiczna pozostaje najpewniejszym
klientem. Na $wiecie banki zawsze chetniej inwestuja w przedsiewzigcia zwtasz-
cza komunalne, nawet wowczas, gdy stan finanséw panstwa zmusza do cie¢ budze-
towych. Stabilno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wynika takze z natury
przedsiewzig¢ z zakresu infrastruktury komunalnej. W przypadku tych inwestycji
wspotpraca moze trwaé 10, 15, a nawet 40 lat. Dtugi horyzont wspodtpracy two-
rzy stabilne warunki do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W czasie trwania
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wspoOlpracy przedsigbiorca nie musi si¢ martwi¢ o rozwoj ani o przetrwanie firmy.
W relacjach z odbiorcami prywatnymi istotne jest podejmowanie dziatan dla popra-
wy lub utrzymania pozycji konkurencyjnej oraz monitorowanie tych zasobow, ktore
ja determinuja i tym samym decyduja o utrzymaniu si¢ na rynku.

Sposob 1 skutecznos¢ dotarcia ze swoja oferta do klienta prywatnego wynika
z przyjetej strategii marketingowej. Ksztalttowanie potrzeb i upodoban klientéw pry-
watnych, szczegolnie dzigki reklamie, nie jest regulowane przez przepisy prawa.
Przedsigbiorcy samodzielnie kreuja innowacyjne sposoby kontaktu i utrzymywania
pozadanych relacji z klientami. Przedsigbiorcy moga reklamowac swoje produkty
i ustugi w kazdym miejscu. Potrzeby klienta prywatnego w rzeczywistos$ci bywaja
wynikiem produkcji marketingowe;.

W kontaktach z klientem publicznym reklama nie odgrywa zadnej roli. Inicjaty-
wa dotyczaca tego, jaka ustuga ma by¢ dostarczona i co ma by¢ produkowane, nale-
zy zawsze do administracji publicznej. Oczekiwania musza by¢ na tyle precyzyjnie
sformutowane, aby wybor wykonawcy nie budzit watpliwosci, a cate postgpowanie
pozostawato transparentne®. Jedyny sposob dotarcia do klienta publicznego to sta-
nigcie do przetargu i zaoferowanie najkorzystniejszej oferty.

Ewentualne spory z klientem prywatnym rozstrzygane sa w postgpowaniu cy-
wilnym. Odwotania wnoszone w toku postgpowania o udzielenie zaméwienia roz-
poznawane sa w pierwszej kolejnosci przez Krajowa Izbe Odwotawcza, od orzecze-
nia ktorej przystuguje odwotanie do sadu okrggowego.

3. Zakonczenie

Kryzys, a szczegolnie aktualny, zmusit zarowno administracj¢ publiczna, jak i pod-
mioty gospodarcze do przedefiniowania strategii rozwoju. W czasie kryzysu roz-
myte granice pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym ulegaja dalszej erozji w
wyniku tworzenia nowego typu organizacji, polityki dziatania i wynikajacych z nich
regulacji prawnych [Moulton, Wise 2010, s. 349]. Potwierdza to stara tez¢ o karte-
lizacji stosunkéw spoteczno-ekonomiczno-politycznych. Kryzys powoduje rosnaca
dominacj¢ duzych bytow.

Specyfika prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w sektorze publicznym wy-
musza na podmiotach prywatnych modyfikacje strategii postgpowania. Preferencje
klienta publicznego i oczekiwany przez niego poziom zaspokojenia jego potrzeb
powinny si¢ sta¢ podstawowa determinanta strategii. W kontekscie podejsécia zaso-
bowego racja bytu przedsigbiorcy staje si¢ optymalizacja tych zasobow, ktora dopro-
wadza do podjecia wspotpracy z administracjq publiczna.

8 Dlatego tez ogloszenia o przetargu, o koncesjach, o projektach musza ukazac si¢ w ,,Biuletynie
Zamowien Publicznych”, a takze na stronie internetowej instytucji publicznej.
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PUBLIC PROCUREMENT MARKET IN TIME OF CRISIS

Summary: This article has been written with the aim of presenting public procurement mar-
ket as a way of overcoming crisis by companies. It outlines the differences in activities be-
tween private and public sectors. The specific character of public procurement market has
also been discussed.
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