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Streszczenie: Celem artykutu jest przeglad wskaznikow stuzacych pomiarowi efektywnosci
rynku zamowien publicznych w trzech obszarach: przywodztwo strategiczne, cele oraz pro-
cedury/procesy, wypracowanych przez zespot ekspertow Organizacji Wspotpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD). Autor stawia teze, iz rynek zamowien publicznych sprzyja¢ moze
tworzeniu nowych miejsc pracy, stymulowaé wzrost gospodarczy i przedsigbiorczo$é¢, w tym
malg i §rednig (MSP), totez pomiar jego efektywnosci stanowié moze istotny wklad w bada-
nia nad konkurencyjno$cig gospodarki w skali makro. Wskaznikowa analiza porownawcza
przetargdw publicznych w odniesieniu do wybranych sektoréw, regionu czy systemu krajo-
wego jako calosci daje szanse na zwigkszenie inkluzywnosci, przejrzystosci i konkurencyj-
nosci rynku zamowien publicznych, szczegolnie w kontekscie dostgpnosci kontraktow dla
matych i $rednich przedsigbiorstw oraz efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.
Zamowienia publiczne moga oddziatywaé posrednio na zdolno$¢ kraju do dtugookresowego
wzrostu i rozwoju gospodarczego, jego konkurencyjnos$¢ zatem w takich obszarach, jak: in-
stytucje, infrastruktura, rynek dobr i jego rozmiar czy innowacyjnos$¢ (komponenty globalne-
go indeksu konkurencyjnosci GCI).

Stowa kluczowe: zamowienia publiczne, efektywnos¢, analiza wskaznikowa.
Summary: The aim of the article is an overview of indicators to measure the effectiveness of

the public procurement market in three areas: strategic leadership, objectives and procedures/
processes, developed by a team of experts of the Organization for Economic Cooperation and
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Development (OECD). The author argues that the public procurement market may encourage
the creation of new jobs, stimulate economic growth and entrepreneurship, including small
and medium-sized enterprises (SMEs), thus, measuring its effectiveness may constitute an
important contribution to the study on the competitiveness of the economy at the macro level.
Comparative indicatory analysis of public tenders in relation to specific sectors, regional or
national system as a whole gives an opportunity to increase inclusiveness, transparency and
competitiveness of public procurement market, in particular in the context of the availability of
contracts for small and medium-sized enterprises and the efficiency of public spending. Public
procurement can influence indirectly the country’s ability to long-term economic growth and
development therefore, its competitiveness in such areas as: institutions, infrastructure, goods
market and its size and innovation (components of the global competitiveness index GCI).

Keywords: public procurement, effectiveness, indicatory analysis.

1. Wstep

Problematyka zamowien publicznych pozostaje przedmiotem zainteresowania decy-
dentow politycznych, badaczy i praktykéw od lat, aczkolwiek to ostatnie dwie de-
kady zdaja si¢ wskazywac na postepujaca ewolucje omawianej dziedziny finansow
publicznych w kierunku strategicznego narzedzia podnoszenia efektywnosci organi-
zacji publicznych, regulacji rynku, jak roéwniez promowania zrownowazonego roz-
woju. Administracja rzadowa zwykla rozpatrywaé¢ zamdwienia publiczne jako uzy-
teczny instrument realizacji istotnych celow spotecznych, jednakze koncentrujac si¢
nazbyt silnie na rozbudowie spektrum wytyczanych celow przy braku refleksji nad
wzajemna kompatybilnoscia tak zdefiniowanych kierunkéw interwencji publiczne;.

W kontekscie kompatybilnosci obranych celow spolecznych warto takze wska-
za¢ na krytyczny aspekt pomiaru efektywnosci wyboru zaméwien w odniesieniu do
kazdego z celow. Nalezy nadmieni¢, iz dyskusje wokot efektow realizowanych stra-
tegii zamowien publicznych oscylowaty dotychczas przede wszystkim wokot zagad-
nien oszczednosci w zestawieniu z procedurami konkurencyjnymi czy tez uprosz-
czenia czynnos$ci wskutek zastosowania elektronicznych $rodkéw komunikacji. Nie
ulega takze watpliwosci, iz brak jest powszechnie uznawanej metodologii pomiaru
oszczednosci z tytutu stosowania procedury zamowien publicznych.

Celem niniejszego artykutu jest przeglad wskaznikow stuzacych pomiarowi
efektywnosci rynku zamowien publicznych z uwzglednieniem efektow posrednich
przedmiotowych przetargdw dla podmiotow/stron niebedacych bezposrednio stro-
nami kontraktow publicznych, zwigzanych z nimi procedur i dziatan. Dyskutowane
w artykule wskazniki efektywnosci mozna odnies¢ do konkretnej organizacji pu-
blicznej, wybranej sfery sektora publicznego, tj. stuzby zdrowia, regionu czy tez
krajowego systemu zamowien publicznych jako catosci. Autorzy stawiaja teze, iz
przejrzysty, konkurencyjny, inkluzywny system zamowien publicznych sprzyja
tworzeniu nowych miejsc pracy, stymuluje wzrost gospodarczy i przedsigbiorczosé,
w tym malg i §rednia przedsiebiorczos¢ (MSP), totez pomiar jego efektywnosci sta-
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nowi¢ moze istotny wktad w badania nad konkurencyjnoscig gospodarki w skali
makro. Problemem w kontekscie powyzszego pozostaje mozliwos¢ zgromadzenia
kompleksowych, porownywalnych danych, jak réwniez ,,sptaszczenie” dalece zroz-
nicowanego sektora publicznego za sprawa kwantyfikacji zjawisk z wykorzysta-
niem usrednionych wskaznikéw statystycznych.

2. Zamowienia publiczne w gospodarce i ich efektywnos¢

Zamowienia publiczne stanowia istotng dziedzing sektora finansow publicznych,
stuzaca realizacji waznych celow spotecznych. W obrgbie wspolnego rynku Unii
Europejskiej zamoéwienia publiczne odpowiadajg za 14% PKB, kontrakty za$ osig-
gaja skumulowang warto$¢ nawet 2 bilionow euro w skali roku. Zasadna w tym kon-
tekscie jest teza, jakoby przejrzysty, konkurencyjny, inkluzywny system zaméwien
publicznych sprzyjat tworzeniu nowych miejsc pracy, stymulowat wzrost gospo-
darczy i przedsigbiorczo$é, w tym matg i $rednig przedsigbiorczos¢ (MSP). Udziat
sektora MSP, tj. przedsigbiorstw zatrudniajacych do 249 pracownikéw, o obrocie
rocznym nizszym niz 50 mln euro?, w zagregowanej wartosci kontraktow publicz-
nych w Unii Europejskiej nie przekracza w skali roku poziomu 45%, co zdaje si¢ nie
wyczerpywac potencjatu zbiorowo$ci tego rodzaju firm, stanowigcych, w $wietle
danych The Edinburgh Group, 95% wszystkich podmiotéw gospodarczych $wiata,
odpowiadajac przecigtnie za 60% miejsc pracy oraz ponad 50% PKB w réznych czg-
$ciach §wiata. W Unii Europejskiej, gdzie firm MSP jest ponad 22 miliony, az 93%
stanowig firmy mikro, zatrudniajace mniej niz dziesi¢¢ osdb, o obrocie rocznym
do 2 mln euro, co przektada si¢ na udzialy w gospodarce UE przekraczajace 58%.
Co istotne, MSP uznaje sie powszechnie nie tylko za zrodto miejsc pracy i wzrostu
gospodarczego, ale takze innowacji. W kontekscie powyzszego dyskusja o efektyw-
no$ci rynku zamowien publicznych zmusza do refleksji nad problemem jego dostep-
nos$ci dla matych i §rednich przedsigbiorstw?.

Podejmujac kwestie pomiaru efektywnosci systemu zaméwien publicznych, na-
lezy podkresli¢, iz brak jest powszechnie uznawanej interpretacji tego, czym takowa

2 Odwotano si¢ do definicji MSP zawartej w zaleceniu Komisji Europejskiej nr 2003/361/WE
z dnia 6 maja 2003 roku, obowiazujacym we wszystkich krajach cztonkowskich UE od stycznia 2005
roku. Odmienng nomenklaturg MSP stosuje m.in. Bank Swiatowy czy systemy prawne takich panstw,
jak Brazylia, Chiny, Indie, Malezja, Rosja czy Stany Zjednoczone (szerzej: [Edinburgh Group 2015,
s. 9; Ayyagari, Beck, Demirgiig-Kunt 2005, s. 3; Jain, Gandhi 2016, s. 24]).

3 W wymiarze praktycznym warto w tym kontekscie przywotaé Europejski kodeks najlepszych
praktyk ulatwiajgcych dostep MSP do zaméwien publicznych (The European Code of Best Practices Fa-
cilitating Access by SMEs to Public Procurement Contracts, SEC(2008) 2193), opublikowany 25 czer-
weca 2008 roku jako dokument roboczy KE. Zalecenie miato na celu lepsze wykorzystanie wdrozonych
uprzednio dyrektyw UE z zakresu zamowien publicznych przez kraje cztonkowskie, zalozeniem nato-
miast bylo zwickszenie partycypacji firm MSP w procedurach przetargowych dla wzrostu konkurenc-
ji o kontrakty publiczne, tym samym efektywnosci wydatkowania $rodkow publicznych (szerzej
o dostepie MSP do rynku zamowien publicznych w UE: [Bobowski, Gola, Szydto 2017]).
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efektywno$¢” miataby by¢. Co wigcej, istotne jest rozstrzygniecie, jakie aspekty
rynku zamowien publicznych nalezatoby mierzy¢ i podda¢ ewaluacji. Pojecie efek-
tywno$ci odnosi si¢ w tym przypadku do dzialania czy tez procesu realizacji zadania
czy wypetniania funkcji. Transponujac te interpretacje do sfery zamdéwien publicz-
nych, nalezy mie¢ §wiadomos$¢, iz omawiany proces stanowi zazwyczaj sekwencje
wspotzaleznych czynno$ci, zmierzajacych do osiagnigcia wiecej niz jednego celu
w danym czasie, w okolicznos$ciach wzajemnych interakcji rozmaitych, zaangazo-
wanych w procedur¢ aktoréow. Tym samym rozpatrywanie systemu zamowien pu-
blicznych przez pryzmat efektywnosci wymaga uwzglednienia takich elementow,
jak: cele, decydenci, sposoby realizacji celow, charakterystyka aktorow zaangazo-
wanych w proces. W zwigzku z powyzszym za efektywny mozna by uznaé¢ system
zamowien publicznych, ktory zaktada:

» funkcjonowanie centrow decyzyjnych zdolnych do formutowania jasnych, wza-
jemnie niesprzecznych celéw, jednoczes$nie zdolnych do rzetelnej oceny skut-
kow ich realizacji;

* tworzenie systemu ukierunkowanego na maksymalizacje¢ efektow, zatem osia-
gnigcie wytyczonych celéw, przy minimalizacji zaangazowanych srodkow.
Przywotana wyzej kwestia minimalizacji nakladow odwotuje sie zaréwno do

problematyki wykorzystania narz¢dzi technologicznych w procesie zamowien pu-
blicznych, ograniczajacych czasochtonnos¢ dziatan, jak i liczebnosci oraz jakosSci
zaangazowanego personelu. Istotne jest przy tym poddanie pod rozwagg natury wza-
jemnych interakcji aktorow operujacych w systemie zamowien publicznych, szcze-
gblnie w kontekscie ewentualnej kontradyktoryjnosci ich postaw.

Problematyce efektywnosci rynku zamowien publicznych w réznych aspektach
poswiecone byto m.in. wspdlne opracowanie Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
iRozwoju (OECD) oraz Unii Europejskiej w ramach inicjatywy SIGMA (Support for
improvement in governance and management — Wsparcie na rzecz poprawy sterowa-
nia i zarzadzania), zatytulowane Zamowienia publiczne. Pomiar efektow. Postulo-
wano w nim oceng efektywnos$ci na trzech poziomach: meta (poziom funkcjonowa-
nia narodowego systemu zamdwien publicznych), makro (poziom funkcjonowania
instytucji kontraktujacych) oraz mikro (poziom zarzadzania indywidualnym kon-
traktem). W konteks$cie analizy na poziomie meta odwolywano si¢ do praktyki mie-
dzynarodowych badan poréwnawczych, bazujgcych na przegladach i ewaluacjach
dokonywanych przez zespoty ekspertow w odniesieniu do komponentéw systemu,
takich jak ramy instytucjonalne, legislacyjne, rynkowe. Postulowano ponadto bada-
nia jako$ciowe interesariuszy oraz audyt instytucji zewnetrznych. W kontekscie po-
ziomu makro sygnalizowano potrzebe monitoringu procedur zamoéwien publicznych
dla uchwycenia implikacji okreslonych rozwigzan instytucjonalnych i legislacyj-
nych, a w rezultacie — osiagnigcia okreslonych oszczednosci budzetowych i1 popra-
wy jako$ci dostarczanych ustug publicznych*. Na poziomie mikro wskazywano na

4+ W kontek$cie efektywnosci ekonomicznej proponowano m.in. pomiar rocznego poziomu
oszczgdnosci gotowkowych (z uwzglednieniem sktadnikow pozacenowych) oraz efektywnosci wdroze-
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analogiczne do poziomu makro metody gromadzenia danych, analizy oraz wskazni-
ki celu, aczkolwiek w odniesieniu do sfery zarzadzania indywidualnym kontraktem
w trzech obszarach: zarzadzanie dostawa, zarzgdzanie relacjami oraz administrowa-
nie projektem.

Mandl, Dierx oraz Ilzkovitz [2008, s. 16] wskazywali na problem gromadzenia
porownywalnych danych migdzynarodowych i konstruowania ztozonych wskazni-
kéw stuzacych pomiarowi efektywnos$ci administracji publicznej w oderwaniu od
specyfiki poszczegdlnych krajow, tj. tradycji instytucjonalnej, aktywnosci obywa-
telskiej czy ogdlnych aspektow ekonomii politycznej. Analizie efektywno$ci winna,
zdaniem autoroéw, towarzyszy¢ analiza wydajnosci®, aczkolwiek nieograniczajaca
si¢ do naktadow i efektow, kosztem m.in. uwarunkowan strukturalnych. Autorzy
przekonywali, iz sprawnie funkcjonujaca administracja publiczna znajduje pozy-
tywne przetozenie na produktywnos$¢ i wzrost gospodarki narodowej®.

3. Miary efektywnosci rynku zamowien publicznych

Zwazywszy, iz brak jest uniwersalnej, kompleksowej bazy wskaznikow mogacych
stuzy¢ pomiarowi efektywnosci systemu zamowien publicznych, autorzy odwotaja
si¢ do interesujgcej metodologii zaproponowanej przez ekspertéw i praktykow Ko-
mitetu OECD ds. Zarzadzania Publicznego (Public Governance Committee) w ra-
mach nastepujacych kategorii miar:

nia kontraktu (koszty, terminowos¢); w kontekscie jako$ci procedur przetargowych m.in. przecigtny
koszt planowania i przygotowania przetargu, udzial procedur konkurencyjnych oraz niekonkurency-
jnych w ogéle procedur, przecietny wskaznik partycypacji w przetargu, przecigtny wskaznik liczby
przetargéw przyznanych MSP w ogole przetargdw, przecietny wskaznik liczby przetargow elek-
tronicznych w ogodle przetargow; w kontekscie standardu relacji wewnetrznych i zewngtrznych oraz
wspotpracy — ztozony indeks satysfakcji dostawcy, klienta wewngtrznego, indeks wydatkéw przetar-
gowych w ramach kontraktow wspolnych [SIGMA 2011, s. 10-11].

’ Efektywno$¢ oznaczataby w tym kontekscie ,,robienie rzeczy wlasciwych”, natomiast wydajnosé
— ,;robienie rzeczy wlasciwie”. Mandl, Dierx oraz Ilzkovitz [2008, s. 3] odnosza pojecie wydajnosci
do relacji ,,wejécie (naktad) — wyjscie (efekt)” (input-output) i tzw. krzywej mozliwosci produkey;j-
nych, gdzie szacuje si¢ wykonalny poziom produkcji przy danej skali dziatalnosci. W tym kontekscie
efektywno$¢ oznaczataby odniesienie badz to naktadu, badz efektu do z gory zatozonego celu final-
nego (rezultatu), tj. wzrost dobrobytu czy PKB. Cel (rezultat) podlega — poza efektem ,,na wyjsciu”
— oddziatywaniu rozmaitych czynnikow egzogenicznych, takich jak ramy regulacyjne i konkurencyjne,
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, rozwoj gospodarczy, klimat, funkcjonowanie administracji
publicznej. Jako zZe cel/rezultat determinowany jest wyborami politycznymi, efektywno$¢é moze by¢
trudniej zmierzy¢ niz wydajnos§¢. W praktyce zdarza si¢ jednak, iz rozpatrywane tu koncepcje i pojgcia
stosowane sg zamiennie.

¢ Posrod czynnikéw egzogenicznych oddzialujacych pozytywnie na efektywno$é administracji
publicznej Afonso i in. [2005] wskazywali na ochrong praw wiasno$ci w kontekscie wolnej i uczciwej
konkurencji na rynku zaméwien publicznych, poziom edukacji, otwarto$¢ systemu handlowego, trans-
parentno$¢ polityki publicznej oraz polityczna przewidywalnos¢ [Afonso, Schuknecht, Tanzi 2005,
s. 321].
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e przywddztwo strategiczne;
e cele;
*  procedury/procesy’.

3.1. Przywodztwo strategiczne

Wydatkowanie funduszy publicznych pozostaje w wigkszosci krajow domeng szere-
gu instytucji publicznych operujacych na réznych szczeblach, w r6znych dziedzinach
czy lokalizacjach. W rezultacie méwi si¢ o materialnej fragmentacji mechanizmow
wydatkowania w systemie zamowien publicznych, aczkolwiek nie w odniesieniu
do krajowego systemu jako catosci, lecz konkretnego podmiotu publicznego, w ob-
rebie ktorego, na réznych szczeblach, operuja jednostki organizacyjne wladne do
inicjowania procesu zamowien publicznych. W okoliczno$ciach rozrostu jednostek
organizacyjnych i nagromadzenia aktoréw realizujacych roézne cele zasadne staje
si¢ pytanie co do mozliwosci skutecznego sterowania systemem jako catoscig dla
zapewnienia zgodnosci wytyczanych celow, ewaluacji podejmowanych aktywnosci
1 wdrozenia ewentualnych czynnosci korygujacych.

Tabela 1. Wybrane miary efektywnosci systemu zamowien publicznych — przywodztwo strategiczne

Wskaznik 1. Istnienie strategii wytyczajacej/wytyczajacych w sposob jednoznaczny cele zamowien
publicznych

Subwskaznik 1.1. Liczba odrgbnych celow wskazanych w strategii, dotyczacych na przyktad zaan-
gazowania sektora matych i $rednich przedsigbiorstw, stymulowania innowacyjnosci czy zrownowa-
Z0nego rozwoju

Subwskaznik 1.2. Priorytetyzacja ww. celow w ramach strategii

Subwskaznik 1.3. Istnienie tzw. celéw obligatoryjnych, tj. spoteczno-ekonomicznych czy srodowi-
skowych

Subwskaznik 1.4. Liczba odrgbnych aktoréw, w tym réznych instytucji szczebla krajowego czy jed-
nostek organizacyjnych na wybranym szczeblu organizacji publicznej, zaangazowanych w proces
ksztaltowania strategii

Wskaznik 2. Zastosowanie przejrzystej procedury gromadzenia i publikowania danych odno$nie do
efektywnosci systemu zamdwien publicznych

Subwskaznik 2.1. Liczba odrgbnych organizacji publicznych czy tez jednostek organizacyjnych
w obrebie tej samej organizacji, zaangazowanych w proces gromadzenia danych na temat zamoéwien
publicznych badz tez adresatow danych ze strony publicznych nabywcdéw czy jednostek odpowie-
dzialnych za procedury nabywcze w organizacji

Subwskaznik 2.2. Liczba odrgbnych organizacji publicznych czy tez jednostek organizacyjnych
w obrebie tej samej organizacji, publikujacych dane na temat zaméwien publicznych

7 Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe niniejszego artykutu, autor nie odwota si¢ do kategorii
,ludzie” oraz ,,relacje z dostawcami, uzytkownikami koncowymi oraz innymi interesariuszami”, beda-
cych réwniez przedmiotem prac ww. komitetu.
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Wskaznik 3. Istnienie wyspecjalizowanej jednostki badz instytucji rzadowej dokonujacej formalnej
oceny stopnia realizacji wytyczonego celu przez konkretny proces zamdwien publicznych w mysl
zatozen dokumentu strategicznego

Wskaznik 4. Odsetek (warto$¢) wydatkéw w ramach zamowien publicznych na dobra/ustugi/roboty
budowlane obje¢tych analiza

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [OECD 2012, s. 7-8].

Zaprezentowane w tab. 1 wskazniki mogg stuzy¢ pomiarowi aktywnosci ,,liderow
instytucjonalnych”, przektadajacej si¢ na uprawnienia w zakresie definiowania i ewa-
luacji strategii zamowien publicznych. Problemem pozostaje przy tym jednoznaczne
zdefiniowanie pojecia ,,zgodnosci celow”, jako ze brak wzajemnej sprzecznosci nie
musi oznacza¢ petnej zgodnosci formutowanych zatozen, co najwyzej mniejszy badz
wigkszy jej zakres, determinowany chociazby wzgledng ranga okreslonego celu.

3.2. Cele

Niniejsza kategoria pozwala na pomiar efektywnosci strategii zamoéwien publicz-
nych w konteks$cie realizacji podstawowych celow, tj. oszczednosci/warto$¢ pienig-
dza, zaangazowanie sektora matlej i Sredniej przedsiebiorczosci, innowacyjno$é czy
zrownowazony rozwoj (zob. tab. 2).

Tabela 2. Wybrane miary efektywnos$ci systemu zamowien publicznych — cele

Wskaznik 5. Przecigtny poziom oszczedno$ci w wymiarze procentowym w otwartych, konkurencyj-
nych procedurach przetargowych (z wylaczeniem aukcji internetowych)

Wskaznik 6. Przeci¢tny poziom oszczedno$ci w wymiarze procentowym w aukcjach internetowych

Wskaznik 7. Przecigtny poziom oszczgdnos$ci w wymiarze procentowym w przypadku porozumien
zagregowanego popytu (porozumienia ramowe)

Wskaznik 8. Przecigtne odchylenie procentowe ceny ostatecznej (dla kazdego rodzaju procedury
zamoOwienia publicznego) pomig¢dzy rokiem ¢ a rokiem 7 + 1

Atﬂ - [(pt+1_pt) /pz] * 100

Wskaznik 9. Przecietny odsetek kontraktow przetargowych udzielonych sektorowi MSP

Subwskaznik 9.1. Przecietny odsetek kontraktow przetargowych udzielonych sektorowi MSP w ra-
mach aukcji internetowych

Subwskaznik 9.2. Przecietny odsetek kontraktow przetargowych udzielonych sektorowi MSP w ra-
mach porozumien zagregowanego popytu, tj. utamek kontraktéw przyznanych sektorowi MSP w ob-
rebie porozumienia ramowego

Wskaznik 10. Wystepowanie regulacji przetargowych przewidujacych preferencje dla wybranej ka-
tegorii przedsigbiorstw (tak/nie)

Subwskaznik 10.1. Liczba i warto$¢ preferencji przeznaczonych dla sektora MSP

Wskaznik 11. Funkcjonowanie preferencyjnych rozwiazan finansowych dla sektora MSP, tj. zwol-
nienie z oplat

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [OECD 2012, s. 10-15].
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Podnoszenie warto$ci pienigdza stanowi jeden z kluczowych bodzcoéw dla refor-
my systemu zamowien publicznych. Administracja rzagdowa moze bowiem postuzy¢
si¢ zamOwieniami publicznymi, aby:

* zainwestowaé w gospodarke celem jej pobudzenia, chociazby poprzez stymula-
cyjny pakiet fiskalny;

* kontrolowa¢ koszty — w tym sensie wygaszac¢ czg¢s¢ nakladow publicznych po-
przez racjonalizacje wydatkéw na dobra i ushugi, postrzeganych jako obszary
»mniej wrazliwe politycznie” niz chociazby $wiadczenia emerytalne, rentowe
czy zdrowotne sektora publicznego.

Nadajac priorytet wymiarowi finansowemu, agencje rzadowe sktonne sg do po-
szukiwania oszczednos$ci kosztem standardow jakosciowych. W interesie publicz-
nego nabywecy jest bowiem uzyskanie optymalnej relacji kosztu do jakosci, przy
ktorej zagwarantowane jest pomyslne przeprowadzenie catego procesu zamowienia
publicznego. Uzyskany poziom relacji ceny do jakosci i efektywno$ci zamowien
publicznych determinujg z kolei warto$¢ pieniadza w omawianej sferze aktywnosci
struktur publicznych.

OszczednoSci

Administracja rzagdowa szacuje oszcz¢dnosci w zamowieniach publicznych,
odnoszac si¢ do mechanizmow konkurencji. Mianowicie oszczgdno$ci rozpatrywa-
ne sg jako bezposrednia konsekwencja zastgpienia negocjacji bilateralnych proce-
sem wielostronnym. W kontekscie powyzszego istotna jest kwestia kwantyfikacji
oszczednosci w procedurze przetargowej osadzonej w mechanizmach konkurencji.
Rozszerzenie spektrum potencjalnych oferentow na drodze przetargu umozliwia
obnizenie kosztow nabycia okreslonego dobra w stosunku do alternatywnego roz-
wigzania zakupu od lokalnego, by¢ moze znanego dostawcy przy niedopuszczeniu
konkurencji. Warto w tym miejscu podkresli¢, iz przy danym poziomie ceny wywo-
tawczej poziom konkurencji w procedurze przetargowej nie wptywa na rozmiary
oszczednosci publicznego nabywcy.

Oszczedno$ci w wymiarze procentowym?® s szacuje si¢ w nastepujacy sposob:

s =[(r—p*) /r] x 100,
r — cena wywotawcza nabywcy publicznego,
p — cena ostateczna.

Wskaznik 5 dotyczy otwartych procedur wylaczajacych stosowanie $rodkow
elektronicznych. Z drugiej strony, odwotanie si¢ do technologii komunikacyjnych
i informacyjnych w procesie zamowien publicznych znajduje uzasadnienie pod
postacig skrocenia czasu procedury i poszerzenia grona potencjalnych oferentdw.

8 Oszczednosci interpretuje si¢ przy tym jako réznice pomigdzy ceng wywolawcza a ceng ostatecz-
ng, gdzie cen¢ wywotawcza utozsamia si¢ z ceng nabycia uzyskang w toku bezposrednich negocjacji
z najlatwiej osiggalnym dostawca.
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W konsekwencji aukcje internetowe mogg przyczynic si¢ do przyrostu oszczednosci
publicznego nabywcy. Konfrontujac wskazniki 5 oraz 6, przy zatozeniu analogiczne;j
metody kalkulacji ceny wywolawczej, mozna oszacowac dodatkowy efekt zastoso-
wania elektronicznych srodkéw komunikacji w stosunku do tradycyjnej procedury
papierowej.

Oszacowanie tzw. oszczgdno$ci zagregowanych z tytutu odmiennych procedur
przetargowych staje si¢ mozliwe dzigki odwotaniu do mechanizmow ksztaltowania
ceny wywotawczej, wskazujacych z kolei na zrdéznicowang specyfike dobr/ustug
bedacych przedmiotem zamowienia. Przyktadowo jednostka publiczna X zakupu-
je przedmioty 4 oraz B, wartosci poszczegdlnych kontraktéw, mierzone iloczynem
liczby nabytych jednostek dobra i jednostkowej ceny wywotawczej, oznacza sig,
odpowiednio, jako V, oraz V,, natomiast oszczedno$ci w wymiarze procentowym
z kazdego z przetargoéw okresla sig, odpowiednio, jako s, oraz s,. Zatem zagrego-
wane oszczednosci S.g jednostki publicznej X z tytutu przetargdw na dobra 4 oraz B
szacuje si¢ nastgpujaco:

S.0e = SX VIV +V)+s,xV,/(V,+V).

Kolejnym mechanizmem generowania oszcz¢dno$ci moze by¢ zagregowany po-
pyt r6znych jednostek publicznych na bazie porozumien ramowych. Zagregowanie
popytu znajduje uzasadnienie w przypadku odpowiedniego poziomu standaryzacji
dobr/ustug bedacych przedmiotem zamowien publicznych, jako ze wowczas poten-
cjalni dostawcy zyskuja mozliwo$¢ obnizenia kosztow jednostkowych dzigki eko-
nomii skali.

Warto przy tym nadmienic, iz obnizenie kosztow nabycia w okoliczno$ciach ob-
nizenia kosztéw wytworzenia determinowane jest pozycjg przetargowa nabywcy.
Idac dalej, mozna stwierdzi¢, ze wraz ze wzrostem warto$ci przetargu rosnie poziom
konkurencji. W szczeg6lnosci w obrebie rynkow, gdzie zamowienia publiczne od-
grywajg istotng role, standaryzacja przedmiotu przetargu, a w $lad za tym zagrego-
wanie popytu, pozwala zwycieskiemu oferentowi zdoby¢ istotne udziaty w rynku.
To z kolei wzmacnia pozycj¢ przetargowa agencji publicznej udzielajgcej zamowie-
nia, ktdéra inspiruje potencjalnych oferentow do wzajemnej konkurencji w obszarze
zardwno ceny, jak i parametrow jakosciowych przedmiotu przetargu.

Z drugiej strony, przy wzroscie wartosci kontraktu, w rezultacie rozszerzenia
grona zaangazowanych jednostek publicznych, poziom konkurencji moze ulec ob-
nizeniu wskutek wykluczenia z grona potencjalnych oferentow podmiotow mniej-
szych, niezdolnych do obstugi zamowienia ze wzgledow ekonomicznych i finan-
sowych. W praktyce jednak zagregowanie popytu przyczynia si¢ najczesciej do
wzrostu konkurencji, a w §lad za tym — rozmiaréw osigganych oszczednosci.

Przy zastrzezeniu co do sposobu kalkulacji oszczedno$ci — analogicznie do
wskaznikéw 5 oraz 6 — cena wywotawcza musi w tym przypadku odzwierciedlaé¢
przecietng cen¢ nabycia do uzyskania przez kazda z jednostek publicznych nieza-
leznie od siebie.
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Kalkulacja oszczgdnosci w okoliczno$ciach zbiorowych zakupow rodzi wiele
trudnosci, totez niezbgdne jest zaangazowanie wyspecjalizowanego personelu, re-
prezentujacego na przyktad scentralizowang agencje przetargowa.

Warto$¢ dodatnia wskaznika 7 wskazywataby przy tym na wyzsza efektywnosc
zamowienia publicznego w warunkach zagregowanego popytu w stosunku do in-
dywidualnych procesow realizowanych przez kazda z zaangazowanych jednostek
publicznych. Z kolei wskaznik 8 umozliwia monitorowanie cen ostatecznych okre-
slonych kontraktéw publicznych w ciagu lat.

Zaangazowanie sektora malej i Sredniej przedsiebiorczosci
na rynku zaméwien publicznych

Jak juz zasygnalizowano, kontekst aktywnosci sektora MSP na rynku zaméwien
publicznych, zwigzanych z tym barier, ma tym wigksze znaczenie, ze omawiana
kategoria przedsi¢biorstw to ponad 98% podmiotow gospodarczych operujacych
w krajach Unii Europejskiej (UE). Majac na wzgledzie role sektora MSP w kreacji
produktu krajowego brutto (PKB) panstw UE, rozwigzania w zakresie poprawy do-
stepu do rynku zamowien publicznych, jak i dedykowania okreslonych preferencji
tej kategorii przedsiebiorstw ma znaczenie krytyczne.

Proponowany wskaznik 9 daje mozliwos¢ oceny systemu zamowien publicznych
w kontekscie usytuowania sektora MSP. Mianowicie o poziomie heterogenicznosci
rynku zamowien publicznych w odniesieniu do gospodarki jako catosci rozstrzy-
ga¢ moze zmiana poziomu omawianego wskaznika w ciggu lat w relacji do udziatu
sektora MSP w gospodarce. Subwskaznik 9.1 koncentruje si¢ na aukcjach interneto-
wych, sprzyjajacych potencjalnie zaangazowaniu mniejszych oferentdéw w przetargu
publicznym, co nie musi wcale przektadac si¢ na wyzszy poziom korzysci tej grupy
podmiotow w stosunku do przedsiebiorstw duzych. Konfrontacja wskaznika 9 oraz
subwskaznika 9.1 w kolejnych latach daje mozliwos$¢ wskazania na pozytywny badz
negatywny wplyw aukcji internetowych na zaangazowanie sektora MSP na rynku
zamowien publicznych. W przypadku subwskaznika 9.2, jak juz sygnalizowano, na-
lezy spodziewaé si¢ negatywnego oddzialywania na sektor MSP w okolicznosciach
wzrostu warto$ci kontraktow zagregowanego popytu. Innymi stowy, wraz ze wzro-
stem wartosci zamOwienia ro$nie bariera wejscia dla mniejszych oferentow, totez
poziom subwskaznika 9.2 z zatozenia powinien by¢ nizszy w kolejnych latach od
warto$ci wskaznika 9. Ograniczenie skali rozpigto§ci pomigdzy tymi wskaznikami
mogtoby wskazywac na pozytywne efekty rozwigzan przeznaczonych dla sektora
MSP. Wskaznik 10 pozostaje w $cistej korelacji ze wskaznikiem 9, potencjalnie za-
tem funkcjonowanie preferencyjnych regulacji przetargowych dla sektora MSP (od-
powiedz twierdzaca w przypadku wskaznika 10) powinna przektada¢ si¢ na wyzszy
poziom wskaznika 9.
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3.3. Procedury/procesy

Wskazniki proponowane w tym obszarze pozwalajg rozstrzygna¢ m.in. o efektyw-
no$ci realizacji celow strategicznych przez nabywcow publicznych, uzytecznosci
poszczegdlnych rozwigzan organizacyjnych, otwartosci czy konkurencyjnosci pro-
cesOw zamowien publicznych (zob. tab. 3).

Wymiar organizacyjny systemu sprowadza si¢ do porozumien w zakresie zaspo-
kojenia zapotrzebowania na okreslone dobra/ustugi/roboty budowlane. Mianowicie,
po uszeregowaniu i zaklasyfikowaniu zdiagnozowanych potrzeb do okreslonych ka-
tegorii, takich jak konsumpcja posrednia, inwestycje, dobra, ustugi itd., rozstrzyga
sie¢ mozliwosci ich zagregowania w ramach kontraktu publicznego, niezaleznie od
tego, czy mowa jest o wybranej jednostce publicznej czy tez krajowym systemie
jako catosci, cho¢ w tym ostatnim przypadku poziom ztozonosci procedur z oczywi-
stych wzgledow bedzie wyzszy.

Poszczegodlne rozwigzania organizacyjne rzutujg na skalg zaangazowania zaso-
bow ludzkich, jak rowniez czasochtonno$¢ catego procesu przetargowego.

W kontekscie powyzszego nalezy wskazac, iz zagregowanie popytu moze nasta-
pi¢ badz to wskutek porozumienia przewidujacego funkcjonowanie agencji/organu
przetargowego udzielajgcej/-go kontraktu w imieniu innych jednostek publicznych
badZ na podstawie porozumienia kooperacyjnego pomigdzy organizacjami publicz-
nymi gromadzgcymi wspoélnie zasoby na potrzeby udzielenia kontraktu, wychodza-
cego naprzeciw zapotrzebowaniom kazdej z nich.

Przelicznik pelnych etatow umozliwia pomiar naktadow pracy osob zaangazowa-
nych w proces poprzez konfrontacje naktadéw pracy w odniesieniu do przecigtnej puli
godzin wypracowywanych w analogicznym przedziale czasu przez pracownika peno-
etatowego. Zatem jednostka FTE rowna si¢ 40 godzinom pracy pelnoetatowego pra-
cownika w tygodniu, tym samym niepelny etat, przewidujacy np. 10-godzinny tydzien
pracy, stanowitby 0,25 FTE [Eurostat, 2014]. Tak zdefiniowany wskaznik zestawia
szacowang wartos¢ procesow przetargowych z liczba zaangazowanych FTE.

Wskazniki 12-14 umozliwiajag uchwycenie organizacyjnych atrybutow central-
nego/lokalnego systemu zamowien publicznych. Subwskaznik 12.1 wskazuje na sa-
modzielnos¢, a przy tym sprawno$¢ wybranych jednostek publicznych w zakresie
zaspokajania zapotrzebowania na drodze wiasnych, wewnetrznych procedur prze-
targowych. Co wigcej, dowodzi¢ moze specjalizacji przetargowej w obszarze okre-
slonych dobr/ustug/robot budowlanych przy ewentualnym outsourcingu procesow
przetargowych w pozostatych asortymentach.

Z kolei wskazniki 15 oraz 17 pozwalajg na oszacowanie naktadow czasowych
niezbednych do udzielenia kontraktu, co sprzyja z kolei prowadzeniu migdzynaro-
dowych analiz porownawczych’. Jednoczesnie jednak wysoki poziom wskaznika 15

? Jest przy tym bardziej efektywne i miarodajne niz rozpatrywanie procedur wytacznie przez pry-
zmat kosztowy.
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Tabela 3. Wybrane miary efektywnosci systemu zamowien publicznych — procedury/procesy

Wskaznik 12. Funkcjonowanie centralnego organu/-6w odpowiedzialnego/-ych za procesy przetar-
gowe na szczeblu centralnym oraz/lub lokalnym badz tez centrum ustug wspdlnych publicznych in-
stytucji zamawiajacych (tak/nie)

Subwskaznik 12.1. Utamek ogolnej wartosci kontraktow przetargowych udzielonych niezaleznie od
innych instytucji zamawiajacych

Wskaznik 13. Odsetek kontraktow publicznych udzielonych za posrednictwem scentralizowanych/
wspoélnych procedur przetargowych instytucji zamawiajacych

Wskaznik 14. Liczba funkcjonujacych elektronicznych platform przetargowych na szczeblu cen-
tralnym i lokalnym, przeci¢tny odsetek kontraktow publicznych udzielonych za posrednictwem tego
rodzaju platform

Wskaznik 15. Przecigtna liczba funkcjonalnych przelicznikow petnych etatow (Full-Time Equiva-
lents — FTE) wykorzystanych w procesie do czasu udzielenia kontraktu w procedurze otwartej/re-
strykcyjnej/negocjacyjnej

Wskaznik 16. Przecietna warto$¢ procesu przetargowego obstugiwanego przez jednostke FTE

Wskaznik 17. Przecigtna liczba dni uptywajacych pomiedzy dniem ogloszenia przetargu a dniem
udzielenia kontraktu w procedurze otwartej/restrykcyjnej/negocjacyjnej

Wskaznik 18. Odsetek ogloszen przetargowych publikowanych online

Wskaznik 19. Odsetek kontraktow przetargowych udzielonych z zastosowaniem procedur niekonku-
rencyjnych, przewidujacych nawigzanie kontaktu z wybranym dostawca w miejsce ogloszenia kon-
kurencyjnego przetargu

Wskaznik 20. Odsetek kontraktow przetargowych wykluczajacych zaangazowanie oferentéw z za-
granicy

Wskaznik 21. Odsetek kontraktow przetargowych udzielonych za posrednictwem aukcji interneto-
wych

Wskaznik 22. Przeci¢tna liczba ofert* przedtozonych w otwartych konkurencyjnych procedurach
dotyczacych dobr/ustug/robot budowlanych

Wskaznik 23. Odsetek nieudzielonych zamowien publicznych w zwigzku z wystapieniem jednej
z przestanek, tj. zaistnienie sporu, brak ofert, wplyw co najmniej jednej oferty, aczkolwiek niespelnia-
jacej kryteriow technicznych badz finansowych, odwotanie przetargu, inne przyczyny

Wskaznik 24. Czgstotliwo$¢ sporu od momentu ogloszenia przetargu do czasu wykonania kontraktu

Subwskaznik 24.1. Czgstotliwos¢ sporu do czasu udzielenia kontraktu

Subwskaznik 24.2. Czestotliwos¢ sporu po udzieleniu kontraktu

Wskaznik 25. Odsetek udzielonych konkurencyjnych kontraktow z zastosowaniem kryterium war-
tosci pienigdza (gdzie na etapie udzielenia zamowienia rozpatruje si¢ kwestie zarowno techniczne,
jak i finansowe)

* Oferta nie musi by¢ w tym kontekscie tozsama z indywidualnym oferentem, jako ze grupa pod-
miotéw dziatajaca w strukturze konsorcjum czy joint venture wystepujaca w procesie wspolnie bedzie
zawsze traktowana jako pojedyncza oferta.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [OECD 2012, s. 17-20].
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niekoniecznie przektada si¢ na réwnie wysoki poziom wskaznika 17. Mianowicie
w przypadku jednostki udzielajacej zamowienia w imieniu innych aktoréw publicz-
nych w ramach porozumienia o zagregowanym popycie wskaznik 15 moze oka-
za¢ si¢ wysoki, podczas gdy wskaznik 17 pozostanie relatywnie nizszy niz w przy-
padku jednostki publicznej realizujacej niezaleznie wtasne procedury przetargowe.
W pierwszym przypadku bowiem duzej skali zakupy wymaga¢ beda wigkszych
naktadow osobowych, z jednoczesnym skroceniem catego procesu dzigki symul-
tanicznej pracy odpowiednio licznego personelu. Stosowanie ww. wskaznikéw po-
zwala ponadto na zestawienie odnotowanych oszczgdnos$ci 1 naktadéw osobowych
w ramach procedur otwartej, restrykcyjnej czy negocjacyjnej, przewidujacych ten
sam rezultat kontraktowy.

Wskazniki 18-21 pozwalajg na oceng stopnia otwartosci/transparentnosci dane-
go systemu zamowien publicznych na poziomie zarowno centralnym, jak i indy-
widualnej jednostki publicznej, z uwzglednieniem poszczegdlnych etapow procesu
oraz natury danej procedury przetargowej. Wskaznik 20 wskazuje na bariere wej-
$cia na rynek zamodwien publicznych dla oferentéw z zagranicy. Wskaznik 22 za$
umozliwia ocene zaréwno poziomu konkurencji, jak i stopnia otwartosci procedury
konkurencyjnej w obrgbie danego systemu zamowien publicznych.

W kontekscie powyzszego nalezy podkresli¢, iz kategorig ,,spor” nalezy rozpa-
trywaé¢ w szerokim spektrum, majgc na wzgledzie okoliczno$ci zardwno ztozenia
pisemnego protestu, jak i formalnego wystapienia na droge sagdowa. Subwskaznik
24.1 obejmuje okolicznosci, w ktorych oferenci konkurujg o kontrakt publiczny,
tymczasem subwskaznik 24.2 odwotuje si¢ do wzajemnych relacji nabywcy publicz-
nego i wybranego w toku przetargu wykonawcy w fazie zarzadzania kontraktem
publicznym.

Kryterium warto$ci pienigdza umozliwia zamawiajgcemu ocen¢ zarowno finan-
sowych, jak i niefinansowych kryteriow w procedurze udzielania zamdwienia.

Podczas gdy wskazniki 23 oraz 24 koncentrujg si¢ na jakosci/efektywnosci pro-
cesu przetargowego, wskazniki 24 oraz 25 wskazuja na jego konsekwencje. Wskaz-
nik 24 umozliwia przy tym oszacowanie skali aktywno$ci nabywcow publicznych
w zakresie odwolywania si¢ do kryteriow udzielania zamowien publicznych celem
zwickszenia liczby potencjalnych zrodet zaopatrzenia w dobra/ustugi/roboty bu-
dowlane bedace przedmiotem przetargu publicznego.

4. Efektywnos¢ rynku zamowien publicznych a konkurencyjnosé
gospodarki — przyczynek do badan poréwnawczych

Pomiar efektywnosci rynku zamowien publicznych z wykorzystaniem analizy
wskaznikowej daje szanse, jak juz wspomniano, na poprawe¢ jego przejrzystosci,
inkluzywnosci, jak rowniez konkurencyjnosci. Efektywniej alokowane srodki pu-
bliczne to wzrost jakosci realizowanych projektow oraz spadek marnotrawstwa
srodkéw publicznych.
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Sprawnie funkcjonujacy rynek zamowien publicznych oddzialuje na konku-
rencyjnos$¢ gospodarki w skali makro, nie ulega bowiem watpliwosci, iz wystgpuje
sprzezenie pomigdzy omawiang dziedzing sektora finansow publicznych a takimi
atrybutami systemu gospodarczego, jak instytucje, infrastruktura, rynek dobr i jego
rozmiary czy innowacyjno$¢. Wymienione elementy to sktadowe indeksu konku-
rencyjnosci globalnej!® (Global Competitiveness Index — GCI) opracowanego przez
Swiatowe Forum Ekonomiczne (World Economic Forum — WEF). Tym sposobem,
cho¢ posrednio, mozliwe staje si¢ wykazanie wptywu rynku zamowien publicznych
na zdolno$¢ danego panstwa do zapewnienia dlugookresowego wzrostu gospodar-
czego, przy czym zaleznie od osiggnigtego stadium rozwoju oraz okoliczno$ci ana-
litycznych waga przypisywana poszczegolnym sktadowym GCI bedzie inna. Ziden-
tyfikowane, nastepnie skwantyfikowane w ramach analizy wskaznikowej sprz¢zenia
inspirowa¢ moga z kolei zmiany w sferze legislacyjnej czy administracyjnej, jak
réwniez warto§ciowe studia porownawcze na poziomie migdzynarodowym.

5. Zakonczenie

Zamowienia publiczne stanowig interesujacy obszar badan w wymiarze zarowno
prawnym, jak i ekonomicznym. Majac na wzgledzie strategiczny wymiar omawia-
nej dziedziny finanséw publicznych w konteks$cie realizacji istotnych celéw spolecz-
nych, trzeba pamigtac¢, aby tak uksztalttowany system angazujacy szerokie spektrum
jednostek publicznych czyni¢ w maksymalnym stopniu efektywnym, przejrzystym
i konkurencyjnym.

Zaprezentowane w artykule wskazniki, przeznaczone dla dziedzin przywddz-
twa strategicznego, celow, procedur/procesow, stanowi¢ moga uzyteczne narzedzie
kwantyfikacji i ewaluacji czynnosci aktorow operujacych w ramach rynku zamo-
wien publicznych. W interesie uczestnikéw rynku jest bowiem nie tylko prawidlowe
zdefiniowanie kierunkow interwencji publicznej i zaadresowanie funduszy, ale takze
maksymalizacja efektow przy oszczednym gospodarowaniu zasobami publicznymi.
Postulaty upowszechnienia elektronicznych $rodkéw komunikacji, podobnie jak
ograniczenia barier wej$cia na rynek zamowien publicznych dla matych i $rednich
przedsigbiorstw, sprzyja¢ maja nie tylko ograniczeniu czasochtonnosci i koszto-
chtonnosci realizowanych przetargow publicznych, ale takze rozwojowi konkurencji
dla poprawy parametrow jakosciowych oferowanych dobr/ustug czy innego rodzaju
$wiadczen 1 tworzeniu miejsc pracy w sektorze prywatnym.

10 Jest ich tacznie dwanascie w ramach trzech subwskaznikéw: wymagania podstawowe (insty-
tucje, infrastruktura, otoczenie makroekonomiczne, zdrowie i edukacja na poziomie podstawowym),
czynniki poprawiajace efektywno$¢ (wyzsze wyksztalcenie i doskonalenie zawodowe, efektywnosé
rynku dobr, efektywnos¢ rynku pracy, poziom rozwoju rynku finansowego, gotowos¢ techniczna,
rozmiar rynku), czynniki innowacyjnosci i rozwoju (jako$¢ srodowiska biznesowego, innowacyjnosc).
Na podstawie: [WEF 2016, s. 4].
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Parametryzacja procesow zamoOwien publicznych, analiza poréwnawcza na
poziomie mi¢dzynarodowym pozwola sformutowac zalecenia, a w §lad za tym —
implementowaé usprawnienia, sprzyjajace wzrostowi poczucia odpowiedzialno$ci
organdéw publicznych za pozostajace w ich gestii cele strategiczne, jak réwniez po-
prawie gospodarnosci w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych w toku udzie-
lania i realizacji zamoéwien. To z kolei moze znalez¢ swoje przetozenie na konku-
rencyjnos¢ calego systemu gospodarczego za sprawa posredniego oddziatywania na
okreslone sktadowe potencjatu kraju do dlugookresowego wzrostu i rozwoju.
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