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Ekonomia spoteczna lekiem na kryzys w Europie — cz. 4: Nowosci w zamodwieniach publicznych jako narzedzie
wdrozenia strategii Europa 2020

Filip Pazderski, Instytut Spraw Publicznych

W ramach trwajgcych w Europie poszukiwan nowych finansowych motywacji dalszego wzrostu oraz srodkéw na
realizacje przyjetych celéw strategicznych Komisja Europejska siegneta tez po zamdwienia publiczne. Pod koniec
grudnia ubiegtego roku wystgpita z propozycjg dotyczacej ich nowej regulacji. Wpisata je w ten sposéb w szereg
mechanizméw finansowych (przedstawianych juz w ramach tego monitoringu®), ktére maja umozliwi¢ osiagniecie
celéw strategii Europa 2020°. Zamdwienia publiczne odgrywaja w tej ostatniej, zdaniem Komisji, kluczows role,
stanowigc jeden z instrumentow rynkowych wykorzystywanych w celu osiggniecia inteligentnego i
zroOwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wigczeniu spotecznemu, przy jednoczesnym zagwarantowaniu
najbardziej efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych. Wspomniany projekt dyrektywy doprecyzowuje
kolejne postulaty zawarte w komunikacie , Inicjatywa na rzecz przedsiebiorczosci spotecznej”. Wpisuje sie tez w
zatozenia Aktu o Jednolitym Rynku®, szczegdlnie w te dotyczace utatwiania funkcjonowania na wspdlnym
europejskim rynku mniejszych podmiotéw gospodarczych.

Zgodnie z deklaracjami autoréw projektu dyrektywy, ich inicjatywa jest czescig ogdlnego programu majgcego
doprowadzi¢ do gruntownej modernizacji systemu zamodwien publicznych w Unii Europejskiej. Przyczynkiem do
podjecia tego dziatania byta wczesniejsza ewaluacja funkcjonowania systemu opartego na dotychczasowym
rezimie prawnym UE w obszarze zaméwieri publicznych®. Jej wyniki sktonity Komisje m.in. do wystapienia z
propozycjg rewizji i modernizacji regulacji wprowadzonych dyrektywami 2004/17/WE (dotyczacg zamdwien
wody, energii, transportu i ustug pocztowych)’ i 2004/18/WE (poswiecong robotom publicznym, dostawom i
ustugom). Ma je zastgpi¢ jedna ogdlna dyrektywa o zamdwieniach publicznych, ktérej projekt Komisja
zaproponowata wtaénie w ostatnich dniach 2011 r.° Planowane jest jeszcze przyjecie w przysztosci dyrektywy w
sprawie konces;ji, do tej pory tylko czesciowo regulowanych na poziomie europejskim. Jesli obie inicjatywy zyskaja
poparcie ze strony panstw cztonkowskich, mozemy mie¢ do czynienia z nowg jakoscig wydatkowania pieniedzy
publicznych na prawdziwie europejska skale (wiecej o tym dalej).

Powyzszym dziataniom Komisji wydajg sie przyswiecac trzy gtdwne cele: po pierwsze, zwiekszenie efektywnosci i
elastycznosci wydatkowania srodkdw publicznych; po drugie, doprowadzenie do wzrostu udziatu matych i

! Zob. na stronie ISP: http://isp.org.pl/site.php?id=602.

> COM (2010) 2020 wersja ostateczna z 3.3.2010.

? Single Market Act — zob. http://ec.europa.eu/internal_market/smact/index_pl.htm.

* Zob. Streszczenie oceny skutkow i skutecznosci przepisow UE dotyczqcych zamdwien publicznych, DG Market,
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/modernising_rules/executive-summary_pl.pdf.
> Komisja przygotowata propozycje dyrektywy, ktéra ma jg zastgpic¢ — zob.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0895:FIN:PL:PDF.

® Zob. propozycje jej tekstu dostepng na stronie
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0896:FIN:PL:PDF.
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$rednich przedsiebiorstw w zamowieniach publicznych; po trzecie, umozliwienie lepszego wykorzystania
zamoéwien publicznych przez zamawiajgcych do wspierania wspdlnych celéw spotecznych. W tym ostatnim
przypadku, przede wszystkim, chodzi o realizacje celéw strategii Europa 2020, a w szczegdlnosci zwiekszenie
wykorzystania srodkéw publicznych do nabywania towardw i ustug wspierajgcych innowacje, uwzgledniajgcych
ochrone Srodowiska i przeciwdziatanie zmianie klimatu w pofaczeniu z poprawg stanu zatrudnienia, zdrowia
publicznego i warunkdéw spotecznych. Jakkolwiek ogdlnie by to nie brzmiato, to w projekcie dyrektywy Komisja
zaproponowata tez kilka nowych konkretnych rozwigzan w odpowiedzi na wykonang wczesniej diagnoze
dotychczasowej sytuacji’. Maja one usprawni¢ dziatanie catego systemu, szczegdlnie w wymiarze
transgranicznym. Warto przyjrzec sie im blizej i zastanowic, czy Polska jest gotowa na przyjecie tych propozycji.

Gtoéwne kierunki zmian w zaméwieniach publicznych proponowane przez UE

Poza wyraznym podkresleniem zbieznych z kierunkami rozwoju catej UE celdw, jakim stuzy¢ majg zamdwienia
publiczne, Komisja zaproponowata tez szereg rozwigzan upraszczajgcych system zamowien publicznych na ustugi
Swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym. Ma stac sie on w ten sposdb bardziej przyjaznym dla matych i
$rednich przedsiebiorstw (MSP), a postepowanie zostanie znacznie uproszczone szczegdlnie w przypadku
drobnych ustug. Ponadto, przewidziano zastosowanie dwéch podstawowych form procedury zamoéwienia:
otwartej i ograniczonej (ta ostatnia dotyczy szczegélnie zamdwien na ustugi spoteczne oraz innowacje, omoéwione
nizej). Jesli nowe przepisy uzyskajg aprobate panstw cztonkowskich, bedziemy mieli do czynienia m.in. z
nastepujgcymi utatwieniami, korzystnymi szczegélnie dla mniejszych oferentéw:

- Ulegna obnizeniu wymogi dotyczace zdolnosci ekonomicznej i finansowej podmiotéw, uprawnionych do
uczestniczenia w danym przetargu;

- Zmniejszone zostang tez cigzace na nich wymagania administracyjne (zwigzane z koniecznoscig dostarczenia
réznego rodzaju dokumentéw poswiadczajgcych kwalifikowanie sie do udziatu w postepowaniu zwigzanym z
zamdwieniem publicznym);

- Instytucje zamawiajgce bedg zachecane do dzielenia zamdwien na czesci (rezygnacja z tego bedzie wigzata
sie z koniecznoscig ztozenia wyjasnienia). Z drugiej strony, przedstawiony przez Komisje projekt dyrektywy
wprowadza takze definicje pojedynczego zamdwienia, ktére ma obejmowaé wszelkie dostawy, roboty
budowlane i ustugi niezbedne do realizacji okreslonego projektu, a na jego wartos¢ ztozy sie suma wszystkich
kwot na umowach zawartych na potrzeby realizacji poszczegdlnych czynnosci sktadowych.

Ponadto, w celu zwiekszenia skali stosowania zamdwien publicznych przez podmioty réznego szczebla i wielkosci
(zaréwno po stronie zamawiajgcych, jak i oferentdw), Komisja proponuje tworzenie centréw wiedzy. Miatyby one
stanowic¢ sie¢ wystepujacych takze lokalnie (nie tylko na szczeblu krajowym, co czesto jest juz faktem) struktur
wsparcia oferujgcych prawne i ekonomiczne doradztwo w przygotowaniu i przeprowadzeniu postepowan

7 Zob. http://ec.europa.eu/internal _market/publicprocurement/docs/modernising rules/executive-summary pl.pdf.
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opartych na zamoéwieniach publicznych. Ich beneficjentami mieliby staé sie takie przedsiebiorcy, szczegdlnie
nalezacy do kategorii MSP.

Kilka proponowanych rozwigzan ma takze zwiekszy¢ ilos¢ zamoéwienn ponadnarodowych oraz utatwi¢ udziat
podmiotéw zagranicznych w przetargach ogtaszanych w kazdym z krajéw cztonkowskich. W tym celu Komisja
ktadzie nacisk na ogtaszanie przetargéw (wraz ze wszystkimi zwigzanymi z nimi dokumentami) w systemie
elektronicznym. Zapowiada takze wykorzystanie w tym celu systemu e-Certis, ktéry, zarzagdzany przez Komisje, ale
weryfikowany i aktualizowany przez odpowiednie organy krajowe, ma utatwi¢ wymiane zaswiadczen i innego
rodzaju dokumentéw wymaganych przy zaméwieniach w réznych krajach®. W celu utatwienia realizacji takich e-
zamoéwien majg rowniez zostaé ulepszone znane juz teraz (i dalej utrzymane) narzedzia zwigzane z zaméwieniami
— umowy ramowe, dynamiczne systemy zakupdw, aukcje elektroniczne, katalogi elektroniczne, centralne
jednostki zakupujgce i wspdlne zamowienia.

Komisja postuluje dodatkowo wprowadzenie nowych przepiséw utatwiajgcych wspdlne zamdwienia
transgraniczne, tj. ogtaszanie przetargdw razem przez instytucje z roznych panstw cztonkowskich. Postepowanie
takie jest juz, co prawda, mozliwe w $Swietle dyrektywy 2004/18/WE, ale rzadko spotykane w praktyce. Dzieje sie
tak gtéownie ze wzgledu na wystepowanie konfliktdw miedzy poszczegdlnymi porzadkami prawnymi panstw
cztonkowskich. Zdaniem Komisji, warto przeciwdziata¢ tym trudnosciom szczegdlnie w kontekscie poszukiwania
7rodet finansowania dziatan innowacyjnych, obarczonych duzym stopniem ryzyka trudnym do zaakceptowania
przez pojedynczg instytucje zamawiajgcy (zob. dalej). Kilka Panstw cztonkowskich moze mieé interes w tym, by
podzieli¢ sie odpowiedzialnoscig za to ostatnie, majac w perspektywie duzg korzys¢ w przypadku powodzenia
sfinansowanego w ten sposéb projektu.

W dyrektywie proponuje sie tez, by w znacznym stopniu ujednolici¢ zasady wydatkowania srodkéw publicznych,
rezygnujac z dotychczasowego rozrdznienia pomiedzy tzw. zamowieniami priorytetowymi i nie priorytetowymi
(na ustugi typu A i B), zwigzanego z rodzajem bedgcych przedmiotem takiego postepowania produktéw czy ustug
(pierwsze mogty podlegac¢ zasadom ujednoliconym na poziomie UE, a drugie pozostawione by byty regulacjom
poszczegblnych panistw cztonkowskich). Takze w tym przypadku chodzi o zwiekszenie mozliwosci prowadzenia
zamoéwien o wymiarze ponadnarodowym, opartych na zasadach mozliwie ujednoliconych na poziomie
europejskim.

Z drugiej strony, pozostawiono jednak odmienng procedure w odniesieniu do zamdwien ustug spotecznych,
zdrowotnych i edukacyjnych. Uznano, bowiem, iz posiadajg one wyjagtkowy charakter, bedac swiadczonymi w
okreslonym kontekscie kulturowo-spotecznym, zréznicowanym w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego. Dlatego
tez autorzy dyrektywy proponujg, by wobec nich zachowaé ograniczony wymiar transgraniczny i podkreslajg
znaczenie posiadania odpowiedniej lokalnej wiedzy, niezbednej do skutecznej realizacji takich zamdwien.
Ponadto, w odniesieniu do przetargdw na te ustugi proponuje sie tez podniesienie do 500.000 euro progu tzw.

8 Zob. http://ec.europa.eu/internal _market/publicprocurement/e-procurement/e-certis/index_en.htm.
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pomocy de minimis’. Wszelkie zamdwienia nieprzekraczajace tacznie tej wartosci beda musiaty spetnié¢ , tylko”
wymog przestrzegania podstawowych zasad przejrzystosci i réwnego traktowania. Dopiero zamodwienia na ustugi
spoteczne o wartosci powyzej tego progu beda podlegaty bardziej wymagajgcym standardom przejrzystosci na
poziomie catej UE okreslonym w projekcie omawianej dyrektywy. Obejmie je takze wymog otwarcia sie dla
oferentdw z innych krajéow cztonkowskich (transnarodowosci). Podwyzszenie skali wytgczenia z rezimu nowej
dyrektywy mniejszych zamdwien na ustugi spoteczne powinno znacznie uprosci¢ wydatkowanie skierowanych na
nie Srodkéw publicznych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich (szczegdlnie w potaczeniu z wymienionym
powyzej uproszczeniem procedur konkursowych).

Zwiekszenie znaczenia realizacji celéw spotecznych w ramach zaméwien publicznych

Dostrzezenie specyfiki oraz roli zaméwien publicznych zwigzanych z rozwigzywaniem celéw spotecznych nie
ogranicza sie w omawianym projekcie dyrektywy do przedstawionego przed chwilg specjalnego rezimu takich
przetargdw i pozostawienia ich znacznej czeSci w domenie regulacji narodowych. By ukierunkowac¢ wydatkowanie
funduszy publicznych na realizacje przedstawionych wyzej celdw okreslonych w europejskich dokumentach
strategicznych, wprowadzono tez mozliwos¢ uwzglednienia w zamdwieniach, dotyczacych jakiegokolwiek obszaru
tematycznego wchodzgcego w zakres kompetencji europejskich, specjalnych zapisbw w specyfikacjach
technicznych i kryteriach oceny ofert. Mogg by¢ one zwigzane z wymogiem rozwigzywania przez wykonawce
okreslonych probleméw zardwno spotecznych, jak i dotykajacych $rodowiska, czy z realizacjg innowacji
spotecznych.

W celu wprowadzenia powyzszych rozwigzan w projekcie dyrektywy przewidziano rozszerzone podejscie do
kryterium ,oferty najkorzystniejszej ekonomicznie”, czyli prezentujacej najlepszg relacje jakosci do ceny.
Proponuje sie, bowiem, umozliwi¢ podmiotowi zamawiajgcemu okreslenie w dokumentacji przetargowej np.
charakterystyki zwigzanej z warunkami pracy oséb uczestniczgcych w procesie produkcji czy realizacji danej ustugi.
Moze ona dotyczy¢ ochrony zdrowia zaangazowanego personelu lub by¢ skierowana na wsparcie integracji
spotecznej oséb znajdujgcych sie w niekorzystnej sytuacji zyciowej, czy cztonkdw grup spotecznych okreslanych
jako wykluczone. Takie kryterium udzielenia zaméwienia bedzie jednak ograniczone do cech, ktére bezposrednio
wptywajg na personel w Srodowisku pracy lub sg zwigzane z procesem produkgji.

Ponadto, w dokumentach przetargowych mozna bedzie tez okresli¢ dodatkowe warunki realizacji, o ile beda
zwigzane z przedmiotem danego zamdwienia. Mogg one sprowadzaé sie do uwzglednienia w dokumentacji
obowigzku przeprowadzenia dodatkowych wewnetrznych szkolen zawodowych, zatrudnienia oséb majacych
trudnosci z integracjg spoteczng lub zawodowsa, czy tez zwalczania bezrobocia, ochrony srodowiska, a nawet
dbania o sytuacje zwierzat. W rezultacie, w specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia mozna bedzie np.

° Komisja zaczeta juz wydawac wigzace prawnie dokumenty, podwyzszajgce prog pomocy de minimis do 500.000 EUR w
wybranych rodzajach zamdwien publicznych — zob. Rozporzgdzenie Komisji (UE) Nr 360/2012 z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie
stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej
przedsiebiorstwom wykonujgcym ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym (Dz. U. UE nr L 114/8, 26.4.2012).
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okreslic wymogi wigzgce jego realizacje z zatrudnieniem osob dtugotrwale bezrobotnych lub zagrozonych
bezrobociem mtodych. Wszystko to znacznie zbliza omawiang regulacje do wprowadzonych niedawno w prawie
polskim klauzul spotecznych™.

Zamowienia publiczne a innowacje

Dyrektywa wspiera rowniez wyraznie wykorzystywanie srodkéw publicznych na finansowanie badan i innowacji
(w tym tzw. ekoinnowacji oraz innowacji spotecznych), ktére okresla mianem ,motoréw przysztego wzrostu” i
»centralnego punktu strategii Europa 2020”. Jak deklarujg autorzy projektu dyrektywy, chodzi w szczegdlnosci o
tworzenie nowych idei, ktére po przetozeniu ich na produkty i ustugi innowacyjne, beda wspiera¢ zréwnowazony
wzrost gospodarczy. W dokumencie stwierdza sie nie tylko, ze dyrektywa powinna przyczyni¢ sie do utatwienia
udzielania zamdwien publicznych w obszarze innowacji i wspiera wspomniany juz wczesniej procedur zaméwien
transnarodowych na ten cel, ale réwniez postuluje sie wprowadzenie specjalnej procedury udzielania w tym
obszarze zamdwien pozwalajacej dokonujgcym tego instytucjom na tworzenie dtugoterminowych partnerstw
innowacyjnych na rzecz rozwoju, a zwtaszcza takich posiadajgcych charakter ponadnarodowy.

Zaktadanie takich konsorcjow ma umozliwi¢ rozproszenie ewentualnej odpowiedzialnosci za niepowodzenie
inwestycji obarczonych duzym stopniem ryzyka przy jednoczesnej kumulacji wiedzy i zasobéw partneréw z
réznych czesci Europy. Dzieki zestawieniu wszystkich tych korzysci partnerzy mogg zaangazowac sie w realizacje
wiekszych i bardziej innowacyjnych wspdlnych inicjatyw. W ramach takiego porozumienia ma by¢ potem
prowadzony zakup nowych, innowacyjnych produktéw, ustug lub robdt budowlanych. Bedzie mozna tworzyé w
ten sposéb ramy dtugotrwatej wspdtpracy skierowanej na budowanie doswiadczenia i wyprébowywanie nowych
rozwigzan, ale kosztem pewnego zamkniecia dostepu do takich zamdéwien podmiotom spoza porozumienia. By
temu przeciwdziataé w projekcie dyrektywy postuluje sie tez, by partnerstwo miato strukture umozliwiajgca
wywotywanie popytu na rynku, co spowoduje, ze miejsce na nim znajdzie sie takze dla innych aktoréw.

Komisja zauwazyta w tym miejscu, ze skuteczng przeszkodg w budowaniu takich wielostronnych porozumien
moze by¢ obecnie rdézinorodnos¢ reziméw prawnych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. By temu
przeciwdziata¢ nie tylko postuluje wprowadzenie nowych, wspdlnych (europejskich) przepiséw transgranicznych,
ale zwraca tez uwage, ze instytucje zamawiajgce z réznych krajow cztonkowskich moga réwniez tworzyé wspdlne
podmioty prawne w oparciu o prawo krajowe lub unijne.

Unijne zamdwienia publiczne a sprawa polska

Kuszgac sie o krotkie podsumowanie przedstawionego przez Komisje dokumentu, warto podkresli trzy jego gtéwne
aspekty. Po pierwsze, zaobserwowac¢ mozemy w nim tendencje do wsparcia integracji europejskiej w ramach

10 Zob T. Schimanek, Klauzule spoteczne w polskim prawie zamowien publicznych,

http://isp.org.pl/uploads/filemanager/ISPKlauzulespo.wpolpzp-T.Schimanek.pdf.
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pogtebienia wspdlnego rynku. Temu bedzie stuzyto zapewne zapowiadane wsparcie dla rozwoju zamoéwien
ponadnarodowych (po stronie ogtaszajacych przetarg, jak i oferentéw), szczegdlnie w ramach najwiekszych
zamodwien, w tym tych skierowanych na wsparcie innowacji. Mozna sie tylko zastanawiaé, do jakiego stopnia
rownouprawnione (chociazby ze wzgledu na posiadane mozliwosci inwestycyjne) na tak uwolnionym rynku beda
podmioty z réznych krajow cztonkowskich.

Po drugie, w coraz wiekszym stopniu stawia sie na wykorzystanie do komunikacji narzedzi internetowych. | to jest
cenne, bo pozwala na oszczedzenie czasu i energii wielu oséb, a nawet srodkdw finansowych poszczegdlnych
instytucji, ktore trzeba teraz poswieca¢ na bardziej tradycyjne formy komunikacji. Wprowadzenie procedur
ogfaszania elektronicznych wersji dokumentacji przetargowej (w jezykach dostepnych dla oferentéw
zagranicznych, jak rozumiem) oraz zbudowanie i petne wykorzystanie portalu e-Certis zawierajgcego informacje o
specyfice réznych reziméw prawnych, to tez kolejne przyczynki do budowania wspdlnego europejskiego rynku.
Warto, by Polska zajeta na nim witasciwe miejsce, przygotowujac sie do tego chociazby poprzez cyfryzacje
urzedow. Z drugiej strony, mogg tez okazac sie niezbedne odpowiednie zmiany w prawie zamdwien publicznych,
ktorego nowelizacja bedzie pewnie i tak potrzebna w zwigzku z obowigzkiem transpozycji do polskiego porzadku
prawnego dyrektywy zaakceptowanej juz przez wszystkich cztonkéw UE.

Po trzecie wreszcie, przedsiebiorstwa spoteczne w Polsce najbardziej zainteresowaé moze podwyzszenie wartosci
zamodwien na ustugi spoteczne, zdrowotne i edukacyjne, zwolnionych z rygoru wymogdw okreslonych dyrektywa.
To z takich zamdéwien coraz czesciej korzystajg podmioty ekonomii spotecznej w Polsce, a ich udziat w przetargach
powinien by¢ teraz utatwiony. Ponadto, jak sie wydaje, zakres przedmiotowy zaméwien, w ktérych mozna
stosowaé¢ pewne kryteria zwigzane z realizacjag celdow spotecznych, bedzie rozszerzony. Pewnym
niebezpieczenstwem jest tylko mozliwosé wykorzystywania takich zapisdw przez przedsiebiorstwa komercyjne,
ktére np. wymodg zatrudnienia oséb z grupy wykluczonej spotfecznie traktujg czysto uzytkowo i tymczasowo
(zamiast tworzy¢ state miejsca pracy, pozbywajg sie takich osdb zaraz po realizacji zamdwienia). Przyktady
podobnego postepowania mozna zaobserwowac juz teraz w Polsce w zwigzku z korzystaniem ze wspomnianych
klauzul spotecznych. Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ madrzejsze konstruowanie specyfikacji warunkéw
zamodwienia przez odpowiedzialnych za to urzednikbw. Mozna w nich zastrzec niedopuszczalnos$¢ takiego
postepowania albo doktadniej wyznaczyé okres takiego zatrudnienia (takze w $wietle zapiséw projektu omawianej
tu dyrektywy UE). W upowszechnieniu odpowiedniej wiedzy pomogg z pewnoscig szkolenia skierowane do
urzednikow lokalnych zajmujgcych sie konstruowaniem dokumentacji przetargowej, ktore os$mielg ich do
odwazniejszego czerpania z istniejgcych w prawie zamdwien publicznych mozliwosci.

Fundacja Instytut Spraw Publicznych
00-031 Warszawa, ul. Szpitalna 5 lok. 22 | T: (48-22) 556 42 60, F: (48-22) 556 42 62| e-mail: isp@isp.org.pl, www.isp.org.pl

i KAPITAL LUDZKI - ‘: gt -2 “
MARDTONE STRATEGLS PO ol " FUKDUST SPOLECZNY



