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Sprawozdanie specjalne Zaméwienia publiczne w UE

Konkurencja w zamdwieniach na roboty, towary
i ustugi zmniejszyta sie w latach 2011-2021
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Streszczenie

Co roku okoto 2 bln euro, czyli 14% produktu krajowego brutto UE, przeznacza sie na
zamowienia publiczne. Tak pod wzgledem gospodarczym, jak i z punktu widzenia
integracji europejskiej s3 one waznym elementem jednolitego rynku i pozwalajg
organom publicznym uzyskac¢ najlepszy stosunek jakosci do ceny przy nabywaniu robét
budowlanych, towardw i ustug. Na unijne ramy prawne dotyczgce zamodwien
publicznych skfada sie szereg dyrektyw, z ktérych dwie zostaty zreformowane w 2014 r.
W tym samym roku wprowadzono takze jedng nowg dyrektywe.

W zamysle prawodawcow przeprowadzona w 2014 r. reforma miata uelastycznic
udzielanie zamoéwien publicznych, uproéci¢ procedury, a takze poprawi¢ dostep MSP
do zamowien oraz utatwi¢ wykorzystanie zamowien w sposéb bardziej strategiczny, tak
by osiggnaé lepsze wyniki. Celem reformy byto rowniez zaostrzenie przepiséw
i wymogow dotyczacych przejrzystosci i uczciwosci, co miato przyczynic sie do
zapobiegania korupcji i naduzyciom.

W ramach kontroli Trybunat ocenit poziom konkurencji w zamodwieniach
publicznych na jednolitym rynku UE na przestrzeni 10 lat. Zbadaf takze dziatania, ktére
podjety Komisja i panstwa cztonkowskie, aby wykry¢ i wyeliminowacé przeszkody
utrudniajgce zapewnienie tej konkurencji i tym samym moc uzyskiwaé w zamowieniach
najkorzystniejszy stosunek jakosci do ceny. Kontrolerzy wykorzystali otwarte dane
dotyczgce zamowien publicznych w UE do 2021 r., aby przeanalizowad, jak w miare
uptywu czasu zmieniat sie poziom konkurencji, czy reforma z 2014 r. miata wptyw na jej
poziom, a takze czy osiggnieto pozostate cele tej reformy. Analizg objeli okres 10 lat,

a na jej potrzeby opracowali interaktywny portal. Jest on publicznie dostepny
i umozliwia dalszg analize danych zgromadzonych w toku prac kontrolnych.

Trybunat przeprowadzit te kontrole, aby uzyska¢ i upowszechnié informacje o tym,
jaki jest poziom konkurencji na rynku zamoéwien publicznych pie¢ lat po terminie
transpozycji dyrektyw w sprawie zamdwien publicznych do prawa krajowego.
Zalecenia sformutowane przez kontroleréw maja przyczynic¢ sie do wprowadzenia
usprawnien, ktore pomogtyby instytucjom zamawiajgcym w panstwach cztonkowskich
w gospodarnym wykorzystywaniu srodkéw publicznych.



Ogdlnie rzecz biorac, Trybunat stwierdzit, ze w ostatnich 10 latach spadt poziom
konkurencji w zamdwieniach publicznych na roboty budowlane, towary i ustugi na
jednolitym rynku UE. Konkurencja nie jest postrzegana jako warunek konieczny do
udzielania zamodwien pozwalajgcych na gospodarne wykorzystanie srodkéw. Komisja
i panstwa cztonkowskie nie korzystaty systematycznie z dostepnych danych, by
okresli¢, jakie zasadnicze przyczyny lezg u podstaw ograniczonej konkurencji, i podjety
jedynie punktowe dziatania majgce wyeliminowac przeszkody obnizajgce poziom
konkurencji w zamdwieniach publicznych.

Przeprowadzona przez Trybunat analiza dostepnych danych wykazata, ze
generalnie odsetek postepowan, w ktérych ztozono tylko jedng oferte, znacznie wzrdst.
Jednoczesnie odsetek przypadkdéw bezposredniego udzielenia zamdwienia jest na
wysokim poziomie w wiekszosci panstw cztonkowskich, a poziom bezposrednich
transgranicznych zaméwien miedzy panstwami cztonkowskimi pozostat niski. Wiele
celéw reformy z 2014 r. nie zostato dotad osiggnietych, w zwigzku z czym kontrolerzy
stwierdzili, ze wejscie w zycie dyrektyw z 2014 r. nie miato zauwazalnego wptywu na
konkurencje w zamdwieniach publicznych. Rezultat jest wrecz przeciwny do
zamierzonego: oferenci i instytucje zamawiajgce uwazajg, ze postepowania
o udzielenie zamdwienia publicznego nadal pociggaja za sobg znaczne obcigzenie
administracyjne, udziat matych i srednich przedsiebiorstw w postepowaniach nie
zwiekszyt sie, a kwestie 0 znaczeniu strategicznym (np. uwzglednienie aspektéw
sSrodowiskowych, spotecznych i innowacyjnych) sg rzadko brane pod uwage. Ponadto
odsetek zamdwien, dla ktérych publikuje sie ogtoszenie o zamowieniu, jest nadal niski,
co ma negatywny wptyw na przejrzystosc, stanowigcg wazne zabezpieczenie przed
ryzykiem naduzy¢ finansowych i korupcji. Kontrolerzy zaobserwowali réwniez, ze
niektore cele reformy z 2014 r. mogg w pewnych przypadkach by¢ sprzeczne z ogdlnym
celem zapewnienia konkurencji w zamowieniach publicznych.

Trybunat ustalit tez, ze Komisja powinna usprawni¢ monitorowanie zamowien
publicznych, bowiem gromadzone przez nig dane dotyczgce udzielonych zaméwien sg
w duzej mierze niekompletne, a czesc¢ z nich jest niepoprawna. Jesli chodzi o narzedzia
stosowane przez Komisje do monitorowania, wystepujgce niedociggniecia zmniejszajg
ich skutecznos$¢ i przejrzystosc.



Z analizy wynika takze, ze ani Komisja, ani panstwa cztonkowskie nie poswiecaja
wystarczajacej uwagi zagadnieniu konkurencji w zamowieniach publicznych. Jedynie
sporadycznie podejmowaty one inicjatywy, aby przeanalizowa¢ dane w tym obszarze
i okresli¢ mozliwe przyczyny obnizenia sie poziomu konkurencji. Majg tez ograniczona
wiedze na temat tego problemu. Mimo ze w 2017 r. Komisja ogtosita strategie
zamowien publicznych, podjeta dotad niewiele dziatan w celu zbadania
i wyeliminowania przyczyn obnizania sie poziomu konkurencji w zamodwieniach.

W zwigzku z tym Trybunat zaleca, aby Komisja:

doprecyzowata cele w obszarze zamodwien publicznych i uporzadkowata je wedtug
priorytetow;

zadbata o kompletnos¢ gromadzonych danych dotyczacych zamoéwien
publicznych;

usprawnita narzedzia monitorowania, by umozliwi¢ skuteczniejszg analize;

przeprowadzita pogtebiong analize zasadniczych przyczyn powodujgcych niski
poziom konkurencji w zamdwieniach publicznych i zaproponowata dziatania
majace na celu wyeliminowanie najwazniejszych przeszkdd w tej dziedzinie.



Wstep

Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej

Zamowienie publiczne oznacza nabycie przez podmiot prawa publicznego robét
budowlanych, towardw i ustug od wykonawcéw w drodze otwartej i konkurencyjne;j
procedury. Celem udzielenia zamdwienia jest osiggniecie najkorzystniejszego stosunku
jakosci do ceny. Corocznie na zamowienia publiczne wydaje sie okoto 2 bin euro, co
odpowiada okoto 14% produktu krajowego brutto (PKB) 27 panstw cztonkowskich UE*
(okreslanych dalej jako ,,UE-27"). Zamowienia publiczne sg zatem jednym z gtdwnych
czynnikdw napedzajgcych wzrost gospodarczy i zatrudnienie.

Jednym z najwazniejszych celéw zamdwien publicznych jest uzyskanie
najkorzystniejszego stosunku jakosci do ceny przy zamawianiu robot budowlanych,
towarow i ustug. Podstawowym warunkiem umozliwiajgcym osiggniecie tego celu jest
istnienie konkurencji, rozumianej jako wystarczajgca liczba wykonawcow
prowadzacych dziatalnos¢ na danym rynku, ktérzy uczestniczg w postepowaniach
o udzielenie zamoéwienia publicznego.

Na jednolitym rynku UE zamdwienia publiczne powinny by¢ udzielane tym
przedsiebiorstwom, ktére ztozg najlepszg oferte, niezaleznie od ich kraju pochodzenia.
Zgodnie z art. 26 TFUE ,,rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez granic wewnetrznych,
w ktorym jest zapewniony swobodny przeptyw towardw, osoéb, ustug i kapitatu [...]".
Wybor ofert sktadanych przez najefektywniejsze przedsiebiorstwa przyczynia sie do
zwiekszenia konkurencji na rynkach i stuzy ochronie interesu publicznego.

Uregulowanie zamowien publicznych w UE moze zatem napedzac gospodarke
i sprzyjac zaciesSnieniu integracji europejskiej. Poprawia tez konkurencyjnos¢ unijnych
przedsiebiorstw oraz zapewnia przestrzeganie zasad przejrzystosci, rownego
traktowania, niedyskryminacji, wzajemnego uznawania, proporcjonalnosci
i efektywnosci, a tym samym zmniejsza ryzyko wystgpienia naduzyc i korupcji.

1 Strona internetowa DG GROW dotyczgca zaméwier publicznych (dostep w czerwcu
2023 r.).


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en

Ramy prawne UE dotyczgce zamdwien publicznych

Dyrektywy dotyczace zamoéwien publicznych

Unijne ramy prawne regulujgce zamdwienia publiczne majg zagwarantowag, ze
przy udzielaniu zamowien stosowany bedzie ujednolicony zbiér przepisow i procedur.
Na ramy te sktada sie szereg dyrektyw, z ktérych dwie zostaty zreformowane w 2014 r.

Byty to:

dyrektywa 2014/24/UE, w ktérej okreslono przepisy dotyczgce zamowien
publicznych majace ogdlne zastosowanie;

dyrektywa 2014/25/UE w sprawie udzielania zamodwien przez podmioty dziatajgce
w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych.

W tym samym roku przyjeto dyrektywe 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji.

Postepowanie o udzielenie zamdwienia publicznego mozna podzieli¢ na piec¢

etapow (zob. rys. 1).

Rys. 1 — Przebieg postepowania o udzielenie zamowienia publicznego
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02014L0024-20220101
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02014L0025-20180101
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02014L0023-20180101

Zamowienia o wartosci wiekszej i mniejszej niz progi unijne

Trzy wymienione powyzej dyrektywy majg bezposrednie zastosowanie do tych
postepowan o udzielenie zamdwienia, w ktérych wartos¢ zaméwienia przekracza
okreslong kwote (prog unijny). Od 1 stycznia 2022 r. najwazniejsze progi wynosza:

5382 000 euro w przypadku zamoéwien publicznych na roboty budowlane,
140 000 euro w przypadku zamowien udzielanych przez administracje centralng;

215 000 euro w przypadku zamdéwien udzielanych przez administracje lokalng
i regionalng;

750 000 euro w przypadku zaméwien na ustugi spoteczne i inne szczegdlne ustugi.

Ponizej podanych progéw zastosowanie majg przepisy krajowe. Takze i te
przepisy muszg jednak by¢ zgodne z zasadami ogdlnymi wyszczegdlnionymi
w dyrektywach.

Reforma dyrektyw w 2014 r.

W zamysle przeprowadzona w 2014 r. reforma dyrektyw miata uelastycznic¢
udzielanie zamoéwien i uprosci¢ procedury, a tym samym poprawi¢ dostep MSP do
zamoéwien publicznych oraz utatwié wykorzystanie zamowien w sposéb bardziej
strategiczny, tak by osiggngc lepsze wyniki w realizacji osiggania spotecznych i innych
niz spoteczne celdw polityki publicznej. Reforma z 2014 r. obejmowata takze
zaostrzenie przepiséw i wymogow dotyczgcych przejrzystosci i uczciwosci, co miato
przyczynic¢ sie do zapobiegania korupcji i naduzyciom?.

Panstwa cztonkowskie UE (wowczas w liczbie 28) byty zobowigzane do
transpozycji dyrektyw z 2014 r. do prawa krajowego do kwietnia 2016 r., ale wiekszos¢
z nich transponowata je z opdznieniem. Cztery panstwa cztonkowskie (Austria,
Hiszpania, Luksemburg i Portugalia) dopiero w 2018 r. dostosowaty krajowe przepisy
dotyczace zamoéwien publicznych do dyrektywy 2014/24/UE. Dopiero wtedy zmiany
zaczely ostatecznie obowigzywac na jednolitym rynku (zob. rys. 2).

2 COM(2017) 0572 ,,Skuteczne zamdwienia publiczne dla Europy”, s. 3.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/legal-rules-and-implementation/thresholds_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2017%3A572%3AFIN
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Rys. 2 — Daty transpozycji dyrektywy 2014/24/UE w panstwach
cztonkowskich (2015-2018)
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Zadania i obowigzki na szczeblu krajowym i unijnym

Na unijnym jednolitym rynku postepowania o udzielenie zamdwienia prowadzi
ponad 250 000° instytucji zamawiajacych. Sg to podmioty prawa publicznego
dziatajgce na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym, ale tez podmioty
niepubliczne, ktdére dziatajg na specyficznych, niekonkurencyjnych zasadach. W kazdym
panstwie cztonkowskim dziata co najmniej jeden organ publiczny odpowiedzialny za
nadzorowanie zamodwien publicznych.

W Komisji wspotodpowiedzialne za polityke w zakresie zamowien publicznych
i wdrazanie dyrektyw przez panstwa cztonkowskie sg dwie dyrekcje generalne:

Dyrekcja Generalna ds. Rynku Wewnetrznego, Przemystu, Przedsiebiorczosci

i MSP (DG GROW), ktéra odpowiada zaréwno za polityke w zakresie zaméwien
publicznych, jak i za monitorowanie wdrazania odpowiednich dyrektyw UE przez
panstwa cztonkowskie;

Urzad Publikacji Unii Europejskiej*, ktory prowadzi platforme Tenders Electronic
Daily (TED) oraz strony internetowe eTendering i eNotices®.

Tenders Electronic Daily (TED)

W przypadku zamoéwien o wartosci przekraczajacej progi unijne wszystkie
zaproszenia do sktadania ofert i ogtoszenia o udzieleniu zamdwienia muszg zostac
opublikowane na platformie TED, po to aby potencjalni oferenci wiedzieli o mozliwosci
ztozenia oferty. Instytucje zamawiajgce mogg takze zamieszcza¢ na platformie
informacje o zamowieniach o wartosci ponizej progdw unijnych.

Z danych Urzedu Publikacji wynika, ze w 2020 r. na platformie TED opublikowano
ponad 640 000 ogtoszen o zamodwieniach. Szacuje sie, ze dotyczyty one 226 000
postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego, a faczna wartosc tych zamodwien
wyniosta okoto 800 mld euro. Od 2016 r. ogtoszenia te podawane sg do wiadomosci
publicznej jako otwarte dane®.

Strona internetowa DG GROW dotyczgca zamodwien publicznych.
Strona internetowa Urzedu Publikacji Unii Europejskie;j.
Strona gtéwna TED.

Zbiory danych TED na stronie data.europa.eu.


https://ted.europa.eu/TED/browse/browseByMap.do
https://ted.europa.eu/TED/browse/browseByMap.do
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en
https://op.europa.eu/pl/home
https://ted.europa.eu/
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=pl
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Jedli instytucje zamawiajace publikujg ogtoszenia o zamdwieniach na innych
platformach zamoéwien publicznych, panstwa cztonkowskie muszg dopilnowac, by
wszystkie dane dotyczgce postepowan powyzej progdw unijnych zostaty przestane na
platforme TED (zgodnie z art. 51 dyrektywy 2014/24/UE).

Sprawozdania krajowe panstw cztonkowskich i prowadzona przez
Komisje tabela wynikow jednolitego rynku

Oprocz platformy TED Komisja dysponuje dwoma innymi instrumentami
monitorowania stanu zamoéwien publicznych w UE. Po pierwsze, panstwa cztonkowskie
sg zobowigzane’ do przedktadania Komisji co trzy lata krajowych sprawozdan
z monitorowania (zob. pkt 68-70). Po drugie, Komisja prowadzi tabele wynikdéw
jednolitego rynku (nazywang dalej ,,tabelg wynikéw”).

Tabela wynikdw obejmuje specjalng sekcje zawierajgcg dane na temat zaméwien
publicznych w UE. Dane te majg postac 12 wskaznikdéw przedstawionych w podziale na
poszczegdlne kraje. Komisja uznata trzy z tych wskaznikéw za szczegdlnie istotne i do
stycznia 2023 r. na potrzeby obliczenia ogdlnego, zbiorczego wskaznika (zob.
zafgcznik I) mnozyta je przez trzy. Byty to nastepujgce wskazniki:

zamoéwienia udzielone bez publikacji zaproszenia do sktadania ofert. Wskaznik ten
mierzy odsetek zamowien udzielonych przedsiebiorstwom w wyniku procedury
negocjacyjnej bez publikacji zaproszenia do sktadania ofert (innymi stowy
dochodzi do , bezposredniego udzielenia zamoéwienia”);

postepowania, w ktérych ztozono tylko jedng oferte. Wskaznik ten mierzy odsetek
zamowien udzielonych w wyniku postepowania o udzielenie zamowienia,
w ktorym uczestniczyt tylko jeden oferent;

zamoéwienia, dla ktorych opublikowano ogtoszenie o zamdwieniu. Wskaznik ten
mierzy warto$¢ zamdwien publicznych opublikowanych na TED w stosunku do
PKB danego kraju.

7 Art. 83 i 85 dyrektywy 2014/24/UE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02014L0024-20220101
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ramach kontroli Trybunat ocenit poziom konkurencji w zamoéwieniach
publicznych na jednolitym rynku UE na przestrzeni 10 lat. Przeanalizowat takze
dziatania, ktore podjety Komisja i paiistwa cztonkowskie, aby wykry¢ i wyeliminowac
przeszkody utrudniajace zapewnienie konkurencji na rynku zamowien i tym samym
maoc uzyskiwaé w zamdwieniach najkorzystniejszy stosunek jakosci do ceny.

W szczegolnosci kontrolerzy Trybunatu zbadali:

jak w latach 2011-2021 zmienit sie poziom konkurencji w zamdwieniach
publicznych na jednolitym rynku UE. Przeanalizowali oni poszczegdlne panstwa
cztonkowskie, regiony oraz konkretne sektory, a ponadto sprawdzili, czy reforma
z 2014 r. miaty wptyw na ewentualne zmiany;

czy zostaty osiggniete pozostate cele reformy dyrektyw w sprawie zaméwien
publicznych z 2014 r.;

czy Komisja skutecznie monitoruje stan zamowien publicznych w UE;

czy Komisja i panstwa cztonkowskie przeanalizowaty dostepne dane, aby
stwierdzié, jakie sg zasadnicze przyczyny spadku poziomu konkurencji

w zamdwieniach publicznych, a takze czy podjety dziatania majace doprowadzi¢
do odwrdcenia tego trendu.

Trybunat objat kontrolg lata 2011-2021. Wybor tego okresu pozwolit kontrolerom
na sprawdzenie, czy transpozycja dyrektyw z 2014 r. do prawa krajowego miata wptyw
na stan zamowien publicznych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Dyrektywa
2009/81/WE w sprawie zamdwien publicznych w dziedzinach obronnosci
i bezpieczenstwa nie wchodzita w zakres kontroli, gdyz nie zostata objeta reformg
z2014r.

Zgodnie z przyjeta definicjg konkurencji (zob. pkt 02) kontrolerzy skoncentrowali
sie w ramach kontroli na tych trzech wskaznikach z tabeli wynikdw, ktérym przypisano
potréjng wage (zob. pkt 17). Wskazniki te ukazujg, w jakim stopniu konkurencja na
rynku jest ograniczona lub czy w ogéle istnieje. W zwigzku z tym mozna przyjac, ze
sygnalizujg one nieefektywne zachowania rynkowe, ktére mogg utrudnic uzyskanie
w zamowieniach najkorzystniejszego stosunku jakosci do ceny, i tym samym stworzy¢
ryzyko, ze srodki publiczne nie zostang wykorzystane efektywnie. Dzieki tym
wskaznikom mozna takze wykry¢ praktyki korupcyjne, takie jak doprecyzowanie
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specyfikacji warunkéw zamowienia w taki sposéb, by faworyzowac niektére
przedsiebiorstwa.

W ramach prac kontrolnych kontrolerzy opracowali kompleksowy zbiér danych
dotyczacych zamodwien publicznych na jednolitym rynku UE. Obejmuje on UE-27,
a takze dwa panstwa Europejskiego Obszaru Gospodarczego (Islandie i Norwegie) oraz
Zjednoczone Krélestwo (do momentu wystgpienia z UE w 2021 r.). Zbiér ten opiera sie
na danych z TED przedstawionych przez Komisje na stronie internetowej
data.europa.eu i zostat uzupetniony o bardziej szczegdétowe otwarte dane dotyczace
zamowien publicznych (pochodzgce z Opentender.eu). Dzieki temu, ze zebrane dane
obejmujg okres 11 lat (od 2011 do 2021 r.), kontrolerzy mogli na ich podstawie
przeanalizowac¢ wystepujgce trendy. W analizie tej nie uwzgledniono umow koncesji ze
wzgledu na ich specyfike. Dane gromadzone w krajowych systemach zamoéwien
publicznych rdznig sie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich i dlatego nie da sie
ich rzetelnie poréwnac. W zwigzku z tym zarowno te dane, jak i dane z platformy TED
dotyczgce zamowien ponizej progdw unijnych nie zostaty wigczone do zbioru danych
utworzonego przez Trybunat.

Kolejnym etapem kontroli byta analiza danych, ktérg kontrolerzy Trybunatu
przeprowadzili wspdlnie z zewnetrznymi analitykami danych specjalizujgcymi sie
w zamowieniach publicznych. Szczegétowe informacje na temat podejscia i metodyki
przyjetej przez Trybunat przedstawiono w zafgczniku Il. Ze wzgledu na braki w danych,
a takze w celu umozliwienia poréwnan miedzy panstwami cztonkowskimi, podstawg
przeprowadzonej analizy danych byta liczba postepowan o udzielenie zamowienia
publicznego, a nie ich wartos¢ pieniezna.

Na potrzeby analizy danych kontrolerzy Trybunatu utworzyli interaktywny portal
(portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy),
ktéry jest publicznie dostepny®. Wszystkie zainteresowane osoby mogg skorzystaé
z portalu i przeprowadzi¢ pogtebiong analize danych zebranych przez Trybunat na
potrzeby kontroli. Sg one dostepne w podziale na panstwa cztonkowskie, regiony
(poziom NUTS-2 wedtug wspdlnej klasyfikacji jednostek terytorialnych do celéw
statystycznych) i sektory gospodarki. Instrukcje korzystania z portalu mozna znalez¢
w zatgczniku Il

8 https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=pl
https://opentender.eu/start
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
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Z myslg o uzupetnieniu informacji ilosciowych (uzyskanych w wyniku analizy
danych) o informacje jakosciowe kontrolerzy przeprowadzili takze ankiete oraz
wywiady z zainteresowanymi stronami. Ich celem byto lepsze zrozumienie opinii
poszczegdlnych panstw cztonkowskich na temat stanu zamdwien publicznych
i potencjalnych przyczyn ograniczonej konkurencji w zamoéwieniach publicznych
w danym kraju, a takze zapoznanie sie z dziataniami podjetymi przed Komisje, aby
zaradzic¢ tej sytuaciji.

Ankieta zostata wystana do okoto 400 pracownikdéw instytucji zajmujacych sie
zamoéwieniami publicznymi w UE-27, przy czym cze$€ tych instytucji zostafa
wyznaczona przez panstwa cztonkowskie do udziatu w grupach roboczych Komisji ds.
zamoéwien publicznych. Zawarte w niej pytania dotyczyty:

stanu zamowien publicznych w danym kraju, zgodnie z danymi zawartymi w tabeli
wynikow jednolitego rynku;

wyzwan na drodze do zapewnienia konkurencyjnego rynku zamoéwien publicznych
w danym kraju;

przebiegu wspotpracy z Komisjg;

specyficznych problemow zwigzanych z zamdéwieniami publicznymi w danym
kraju.

Kontrolerzy Trybunatu przeprowadzili szczegétowe wywiady z przedstawicielami
organdw nadzorczych w szesciu panstwach cztonkowskich: w Chorwacji, Danii, Grecji,
Luksemburgu, Polsce i na Wegrzech. Panstwa te wybrano na podstawie analizy danych
i wynikdw ankiety, tak aby uwzglednic kraje z réznymi wynikami w obszarze zaméwien
publicznych.

Kontrolerzy dokonali réwniez przegladu obowigzujgcych przepisow, komunikatow
i wytycznych Komisji oraz literatury naukowej, badan i dokumentdéw programowych.

Ponadto kontrolerzy zorganizowali dyskusje panelowg z udziatem ekspertéw
w obszarze zamodwien publicznych reprezentujgcych Organizacje Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju, Srodowiska akademickie, a takze organizacje przedsiebiorcow
i firmy doradcze. Dyskusja ta pozwolita im zapoznac sie z opiniami ekspertow na temat
stanu zamodwien publicznych w UE.
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Trybunat przeprowadzit niniejszg kontrole, aby uzyskaé i upowszechnic informacje
o tym, jaki jest poziom konkurencji na rynku zamdwien publicznych piec lat po terminie
transpozycji dyrektyw w sprawie zamdwien publicznych do prawa krajowego.
Zalecenia sformutowane przez Trybunat majg w zamysle kontroleréw przyczynié sie do
wprowadzenia usprawnien, ktdre mogg pomac instytucjom zamawiajgcym
w panstwach cztonkowskich w gospodarnym wykorzystywaniu srodkéw publicznych
przy udzielaniu zamowien.
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Uwagi

Kontrolerzy przeprowadzili pogtebiong analize danych podanych przez panstwa
cztonkowskie na platformie TED, aby ocenié, jak w latach 2011-2021 zmieniat sie
poziom konkurencji, jesli chodzi o zamodwienia publiczne na roboty budowlane, towary
i ustugi. Analiza dotyczyta zardwno jednolitego rynku UE, jak i poszczegdlnych panstw
cztonkowskich nalezacych do UE-27. W szczegolnosci kontrolerzy utworzyli szeregi
czasowe dla trzech kluczowych wskaznikow stuzgcych do pomiaru poziomu konkurencji
w zamowieniach publicznych (,,zamdwienia bez publikacji zaproszenia do sktadania
ofert”, ,postepowania, w ktérych ztozono tylko jedng oferte” i ,liczba oferentow”).
Wykorzystali do tego celu wszystkie dane zamieszczone na platformie TED dotyczace
zamowien, ktérych wartosé przekraczata progi unijne (zob. zafgcznik I1). Kontrolerzy
przeanalizowali réwniez réznice regionalne i sektorowe oraz zbadali, jak z uptywem
czasu zmieniaty sie bezposrednie zamdwienia transgraniczne (jest to kolejny istotny
wskaznik). Wreszcie sprawdzili, jak ksztattowaty sie ceny robot budowlanych, towaréw
i ustug zamawianych przez organy publiczne, bowiem wzrost cen w zamdwieniach
publicznych przekraczajgcy wskaznik inflacji cen konsumpcyjnych moze dodatkowo
Swiadczy¢ o niskim poziomie konkurencji.

W wielu panstwach cztonkowskich duza liczba zamdéwien jest udzielana
bezposrednio

Bezposrednie udzielenie zamdwienia polega na tym, ze instytucja publiczna nie
publikuje zaproszenia do sktadania ofert, tylko zwraca sie bezposrednio do jednego lub
wiekszej liczby przedsiebiorstw z propozycjg, by ztozyty one oferte. Ten sposdb
udzielenia zamdwienia mierzy wskaznik pod nazwg ,,zamdwienia bez publikacji
zaproszenia do sktadania ofert”. Podejscie to ogranicza konkurencije, a jesli
zamawiajgcy zwraca sie tylko do jednego przedsiebiorstwa, o konkurencji nie ma
w ogoéle mowy.
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Unijne dyrektywy w sprawie zamowien publicznych stanowig, ze bezposrednie
udzielenie zamdwienia jest dozwolone jedynie w wyjgtkowych okolicznosciach?, np.:
w przypadku, gdy w procedurze otwartej lub ograniczonej nie ztozono zadnej oferty
lub zadna ze ztozonych ofert nie byta odpowiednia; w przypadku wystgpienia
wyjgtkowo pilnej koniecznosci; jezeli zamowienie jest udzielane po przeprowadzeniu
konkursu; jezeli nowe roboty budowlane polegajg na powtdrzeniu podobnych robét
budowlanych na tych samych warunkach.

W 2021 r. zamowienia udzielone bez zaproszenia do sktadania ofert stanowity
15,8% wszystkich postepowan o udzielenie zamdwienia na jednolitym rynku UE, ktére
panstwa cztonkowskie zgtosity na platformie TED. Z analizy Trybunatu wynika ponadto,
ze odsetek przypadkéw bezposredniego udzielenia zamdwienia jest rézny
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. W 2021 r. odsetek ten wynosit od 3,1%
(w Grecji) do 42,3% (na Cyprze), co wskazuje na znaczne réznice w praktykach
udzielania zamdwien publicznych stosowanych przez instytucje zamawiajgce
w panstwach cztonkowskich. W analizowanym okresie niektére panstwa cztonkowskie
ograniczyty bezposrednie udzielanie zamdwien (np. Niemcy), w niektérych odsetek ten
nie zmienit sie (np. w Irlandii), natomiast w niektorych znacznie wzrést (np. na Cyprze).
Na potrzeby tabeli wynikow uznaje sie, ze odsetek zamdwien udzielonych bez
publikacji zaproszenia do sktadania ofert jest wysoki, jezeli wynosi powyzej 10%.

W 2021 r. taka sytuacja miata miejsce w wiekszosci panstw cztonkowskich (23 z 27)
(zob. rys. 3).

9 Art. 32 dyrektywy 2014/24/UE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
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Rys. 3 — Odsetek zamowien udzielonych bez publikacji zaproszenia do
sktadania ofert — w podziale na paninstwa cztonkowskie (w 2011 i 2021 r.)

I Jezeli odsetek postepowan bez publikacji ® 2011
| zaproszenia do sktadania ofert przekroczy
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* Dane dotyczace Chorwacji sa dostepne od momentu jej przystapienia do UE w 2013 r.

Zrédto: portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka
,Tendering practices”.
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Kontrolerzy Trybunatu stwierdzili ponadto, ze miedzy poszczegdlnymi sektorami
gospodarki wystepujg duze rozbieznosci, jesli chodzi o odsetek zamdwien udzielanych
bezposrednio i zmiany tego wskaznika na przestrzeni czasu (zob. rys. 4). Przyktadowo
w analizowanym jedenastoletnim okresie w sektorze ustug finansowych odsetek
zamowien udzielonych bezposrednio stopniowo spadat, podczas gdy w przypadku
energetyki w 2021 r. wskaznik ten osiggnat najwyzszg wartos¢. Wyniki analizy Swiadcza
o tym, ze podejscie instytucji zamawiajgcych do bezposredniego udzielania
zamowienia, z wytgczeniem konkurencji, rézni sie istotnie w zaleznosci od sektora
gospodarki, a takze zmienia sie z biegiem czasu.

Rys. 4 — Odsetek zamowien udzielonych bez publikacji zaproszenia do
sktadania ofert — w podziale na sektory (w latach 2011-2021)

O ————— [
2011 2021
Budownictwo Energetyka Ustugi inzynieryjne Ustugi finansowe Ustugi zdrowotne
29%  28%
16% 18% 16%
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N
91/0/"\/2;/ 2% % > — w
0 ._,\_/.

15%

Zrédto: portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka
»,Tendering practices”.

W ostatnich 10 latach niemal podwoit sie odsetek postepowan
o udzielenie zamoéwienia, w ktérych ztozono tylko jedng oferte

Postepowanie, w ktérym ztozono tylko jedng oferte, polega na tym, ze
w okreslonym postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego tylko jedno
przedsiebiorstwo wykazuje zainteresowanie zamoéwieniem i sktada oferte. W takiej
sytuacji, wobec braku konkurencji, instytucja zamawiajgca albo przyjmuje jedyng
ztozong oferte, albo uniewaznia podstepowanie o udzielenie zaméwienia.



21

36w latach 2011-2021 odsetek postepowan o udzielenie zamdwienia, w ktérych
ztozono tylko jedng oferte, wzrdst znaczaco na jednolitym rynku UE — z poziomu 23,5%
(w2011r.)do 41,8% (w 2021 r.). W tym samym okresie niemal dwukrotnie zmalata
srednia liczba oferentéw uczestniczacych w postepowaniu o udzielenie zaméwienia —
z poziomu 5,7 do 3,2 (rys. 5).

Rys. 5 — Odsetek postepowan, w ktorych ztozono tylko jedng oferte,
i Srednia liczba oferentéw (w 2011 2021 r.)

w2011r.:
23,5% srednia liczba oferentow
w postepowaniu: 5,7

9 % % % % 0

)

w 2021r.:

41,8% . . . .
$rednia liczba oferentow w postepowaniu: 3,2

Zrédtfo: portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka
,Competition indicators”.
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Kontrolerzy zaobserwowali rdwniez znaczne réznice miedzy pafstwami
cztonkowskimi: najsilniejszy trend rosnacy wystapit w przypadku Austrii, Danii, Grecji,
Niderlandow i Stowenii. Jedynymi panstwami cztonkowskimi, gdzie odsetek
postepowan, w ktorych ztozono tylko jedng oferte, zmalat, s3: Chorwacja (po
wstapieniu do UE i wejsciu na jednolity rynek), Malta i Stowacja. Z danych wynika
takze, ze ogdlny odsetek takich postepowan przyjmuje bardzo rézny poziom. Wedtug
stanu na koniec 2021 r. udziat postepowan, w ktérych ztozono tylko jedng oferte, nie
przekraczat 20% wszystkich postepowan w zaledwie trzech panistwach cztonkowskich
(w Finlandii, na Malcie i w Szwecji), natomiast na Cyprze, w Polsce i Stowenii wynosit
ponad 50%. W tabeli wynikéw odsetek na poziomie 20% uznawany jest za wysoki (zob.
rys. 6).



23

Rys. 6 — Odsetek postepowan, w ktorych ztozono tylko jedna oferte —

w podziale na panistwa cztonkowskie (w 2011 i 2021 r.)
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Zrédto: portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka

,Competition indicators”.



Kontrolerzy odnotowali ponadto znaczne réznice w odsetku postepowan,
w ktorych ztozono tylko jedng oferte, miedzy regionami i sektorami gospodarki.
W ramce 1 przedstawiono przyktady takich réznic miedzy regionami.

Ramka 1

Rézny poziom konkurencji w poszczegdlnych regionach — na
przyktadzie czterech panstw cztonkowskich w latach 2011-2021
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Kontrolerzy poddali réwniez analizie konkretne sektory gospodarki: sektor
budowlany, sektor energetyczny, ustugi inzynieryjne, ustugi finansowe, ustugi
zdrowotne, sprzet medyczny, naprawy i konserwacja, gospodarka wodno-$ciekowa,
sprzet transportowy i ustugi transportowe. We wszystkich tych sektorach
zaobserwowali wprawdzie znaczny wzrost odsetka postepowan, w ktérych ztozono
tylko jedng oferte, jednak stosunkowo najlepsze wyniki odnotowat sektor budowlany:
omawiany wskaznik miat ogdlnie nizszy poziom, a wzrost nie byt rownie wyrazny jak
w innych sektorach. Dla poréwnania: w sektorach ustug zdrowotnych, ustug
transportowych i sprzetu transportowego odsetek postepowan, w ktérych ztozono
tylko jedng oferte, byt wyzszy i nadal rést (rys. 7).

Rys. 7 — Odsetek postepowan, w ktorych ztozono tylko jedng oferte —
w podziale na wybrane sektory (w latach 2011-2021)
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Zrédto: portal zamdwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka
»Competition indicators”.

Sprzet medyczny Naprawy i konserwacja Sprzet transportowy Ustugi transportowe

Podsumowujgc, z przeprowadzonej analizy danych wynika, ze po 2011 r. obnizyt
sie poziom konkurencji w zamdwieniach publicznych na jednolitym rynku. Co wiecej,
w wiekszosci paniistw cztonkowskich odsetek przypadkéw bezposredniego udzielenia
zamowienia pozostat na wysokim poziomie. Analiza Swiadczy o tym, ze wejscie w zycie
dyrektyw z 2014 r. nie miato zauwazalnego wptywu na odsetek postepowan z udziatem
jednego oferenta i przypadkéw bezposredniego udzielenia zamdwienia.
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Bezposrednie zamdwienia transgraniczne stanowig okoto 5% wszystkich
udzielonych zamdwien

Jednym z utrzymujgcych sie problemow jest niewielki wolumen bezposrednich
transgranicznych zamowien publicznych. Taki stan rzeczy oznacza, ze zamodwienia te
w niewielkim stopniu przyczyniajg sie do integracji gospodarczej. Przed utworzeniem
jednolitego rynku z korncem 1992 r. bezposrednie zamowienia transgraniczne
udzielone przez instytucje zamawiajgce jednego panstwa przedsiebiorstwom
potozonym w innym paristwie stanowity okoto 2%'° wszystkich udzielonych zaméwien.
W latach 2011-2021 odsetek ten pozostawat na statym poziomie srednio okoto 5%
zamowien publicznych.

Takze i w tym przypadku dane wskazujg na znaczne réznice miedzy
poszczegdlnymi panstwami. W latach 2011-2021 w wiekszosci panstw cztonkowskich —
w tym we wszystkich wiekszych panstwach cztonkowskich — instytucje zamawiajgce
udzielity przedsiebiorstwom majgcym siedzibe za granica mniej niz 5% zamdwien na
roboty budowlane, towary i ustugi. W tym samym okresie tylko trzy panstwa udzielity
zagranicznym przedsiebiorstwom wiecej niz 10% tgcznych zamowien. Byty to:
Luksemburg — niemal 30%, Irlandia — 15% i Belgia —okoto 10% (zob. rys. 8).

10" parlament Europejski, nota tematyczna dotyczgca zamdwier publicznych.


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/34/marches-publics

Rys. 8 — Srednia bezposrednia wymiana transgraniczna w panstwach
cztonkowskich UE (w latach 2011-2021)
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Wymiane transgraniczng mozna réwniez przeprowadzi¢ posrednio
z wykorzystaniem konsorcjéw partnerow z roznych panstw cztonkowskich lub
lokalnych jednostek zaleznych przedsiebiorstw zagranicznych. Przyktadowo duze unijne
przedsiebiorstwa®! w sektorach finansowym, energetycznym i budowlanym posiadaja
jednostki zalezne w wiekszosci lub nawet we wszystkich panstwach cztonkowskich.

W badaniu Komisji'? dotyczacym transgranicznej penetracji rynku w okresie
2016-2019 stwierdzono, ze posrednie zamdwienia transgraniczne stanowity
w przyblizeniu 20% wszystkich zamdwien o wartosci nieprzekraczajgcej 200 min euro,
natomiast na bezposrednie zamdwienia transgraniczne przypadato okoto 2,4% takich
zamoéwien. Co do zamdwien o wartosci powyzej 200 mln euro'® 28% z nich stanowity
posrednie zamdwienia transgraniczne, a 6% — bezposrednie. Trybunat nie mdgt
przeprowadzi¢ analizy, ktdra potwierdzitaby te wartosci, gdyz dane dostepne na
platformie TED nie pozwalajg zidentyfikowa¢ posrednich zamdwien transgranicznych
(gtownie dlatego, ze nie istnieje unikatowy identyfikator podmiotdw gospodarczych).

Ceny robot budowlanych, towarow i ustug nabytych w ramach
zamowien publicznych nie s3 monitorowane

Spadek poziomu konkurencji zawsze wigze sie z ryzykiem wzrostu cen. Mimo to
do 2020 r. inflacja na jednolitym rynku utrzymywata sie na stabilnym poziomie ponizej
2% i dopiero niedawno zaczeta rosngé'*.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze szczegotowe dane dotyczgce cen publicznych robot
budowlanych, towardw i ustug nie sg dostepne. Ani Eurostat, ani DG GROW nie
monitorujg cen za zamowienia publiczne w UE czy panstwach cztonkowskich. Brak tych
informacji sprawia, ze nie da sie oceni¢ wptywu zmian poziomu konkurencji na ceny ani
kosztu braku konkurencji.

11 Statista, Market capitalization of leading companies on Euronext stock exchange, dane

z lutego 2023 (statista.com).

12 Badanie Komisji mierzace penetracje transgraniczng na unijnym rynku zaméwien

publicznych.

3 Tamze.

14 Strona internetowa DG GROW na temat inflacji.


https://www.statista.com/statistics/546298/euronext-market-capitalization-leading-companies/
https://www.statista.com/statistics/546298/euronext-market-capitalization-leading-companies/
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/study-measurement-cross-border-penetration-eu-public-procurement-market_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/services/economic-analysis/producer-price-inflation-euro-area_en
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Reforma z 2014 r. miata doprowadzi¢ do wielu zmian w sposobie prowadzenia
postepowan o udzielenie zamdwienia przez instytucje zamawiajace. Kontrolerzy
postanowili zbada¢, czy do czasu przeprowadzenia kontroli cele reformy zostaty
osiggniete. Z myslg o tym przyjrzeli sie trzem konkretnym aspektom reformy:
uproszczeniu postepowan o udzielenie zamdwienia, utatwieniu dostepu dla matych
i $rednich przedsiebiorstw (MSP) oraz strategicznemu wykorzystaniu zaméwien.
Przeanalizowali zgromadzony przez siebie zbidr danych dotyczgcych zamowien
publicznych w latach 2011-2021 i uzyskali dowody, przeprowadzajac ankiety
i wywiady.

Zamowienia publiczne nie staty sie prostsze pod wzgledem
administracyjnym

W poréownaniu z 2011 r. czas trwania procedur administracyjnych wydtuzyt sie
o potowe

Obcigzenia administracyjne zwigzane z postepowaniami o udzielenie zamowienia
publicznego sg ogdlnie postrzegane jako duze, tak przez oferentéw, jak i instytucje
zamawiajgce. Ponad potowa respondentéw w ankiecie wskazata réwniez na
dtugotrwate procedury administracyjne jako jeden z kluczowych czynnikéw
zniechecajacych przedsiebiorcow do uczestniczenia w postepowaniach o udzielanie
zamowienia publicznego.

Uczestnicy wywiadow przeprowadzonych przez kontroleréw zwracali uwage na
fakt, ze procedury s3g zbyt skomplikowane i o wiele mniej elastyczne niz w sektorze
prywatnym. Zauwazali tez, ze nie zostaty one znaczgco uproszczone, cho¢ taka zmiana
mogtaby uatrakcyjni¢ zamdwienia publiczne w oczach przedsiebiorcow.

Przeprowadzona przez Trybunat analiza danych wykazata, ze postepowania
trwajg obecnie o wiele dtuzej niz 10 lat temu. W szczegdlnosci w 2011 r. okres
podejmowania decyzji do momentu udzielenia zamowienia (z wytgczeniem
postepowan odwotawczych od decyzji o udzieleniu zamodwienia) trwat ogétem
62,5 dnia, aw 2021 r. — 96,4 dnia. Wejscie w zycie dyrektyw z 2014 r. nie skrdcito tego
okresu (zob. rys. 9).
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Rys. 9 — Okres podejmowania decyzji do momentu udzielenia
zamdwienia (w latach 2011 i 2021)

w2011 r.:62,5 dnia w 2021 r.: 96,4 dnia

Zrédto: portal zaméwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, zaktadka
,Tendering practices”.

Nadal nie widac¢ efektow wprowadzenia jednolitego europejskiego dokumentu
zamodwienia i e-formularzy

W dyrektywach z 2014 r. dopuszczono w szerszym zakresie mozliwos¢ sktadania
oswiadczen, co pozwala oferentom i instytucjom zamawiajgcym samodzielnie
potwierdzi¢ spetnienie okreslonych warunkéw. Takie rozwigzanie zmniejsza obcigzenie
administracyjne i przyspiesza postepowania.

Jednolity europejski dokument zamoéwienia (ESPD), wprowadzony na podstawie
przepisow dyrektywy 2014/24/UE, jest ramowym rozwigzaniem utatwiajgcym
sktadanie oswiadczen na etapie oceny kryteriow wykluczenia i kryteridow kwalifikacji
(zob. ramka 2).
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Ramka 2

Jednolity europejski dokument zamdwienia

Na potrzeby prowadzonych postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego
instytucje zamawiajace muszg okresli¢ kryteria kwalifikacji przedsiebiorstwa (np.
zdolnos¢ realizacji zamdwienia, status finansowy, niezaleganie z ptatnoscia
podatkow, niekaralnosé itd.), a takze wymienic¢ kryteria wykluczenia. Informacje te
zawierajq w jednolitym europejskim dokumencie zamdwienia (ESPD)

i udostepniajg potencjalnym oferentom na stronie internetowe;j.

Oferenci ci mogg potwierdzi¢ w dokumencie, ze spetniajg wymagane kryteria, bez
koniecznosci dotgczenia dowodow. Dowody takie sg wymagane jedynie od
zwycieskich oferentow.

W maju 2017 r. ukazato sie sprawozdanie na temat jednolitego europejskiego
dokumentu zamowienia'®, w ktorym stwierdzono, ze jego wykorzystanie miato pewien
pozytywny wptyw, lecz w wielu panstwach cztonkowskich dokument ten zostat
wprowadzony i upowszechniony w niewielkim zakresie. Ani sprawozdanie dotyczace
wykorzystania ESPD po 2017 r., ani aktualne statystyki dotyczgce stosowania tego
dokumentu obecnie nie byty dostepne w czasie, gdy Trybunat prowadzit niniejszg
kontrole.

Poczatkowo Komisja udostepnita serwis ESPD majgcy poméc w upowszechnieniu
wykorzystania tego dokumentu. Przestat on by¢ prowadzony w maju 2019 r., gdy
wszystkie panstwa cztonkowskie wypracowaty wtasne rozwigzania krajowe.

Kolejne sposoby uproszczenia to cyfryzacja procedur publikacji ogtoszenia
0 zamowieniu i standaryzacja formularzy zamoéwien publicznych z wykorzystaniem
narzedzi elektronicznych. W ramach reformy z 2014 r. przewidziano, ze Komisja
przyjmie akty wykonawcze ustanawiajgce standardowe formularze. Pierwsze takie
rozporzadzenie wykonawcze przyjeto w 2015 r., a w 2019 r. Komisja przyjeta
rozporzadzenie wykonawcze w sprawie e-formularzy'®, w ktérym szczegétowo opisata,
jak w praktyce wdrozy¢é wymogi w zakresie przejrzystosci i publikacji. Ta kluczowa
inicjatywa na rzecz cyfryzacji obejmuje wymog stosowania formularzy elektronicznych

15 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przegladu

praktycznego stosowania jednolitego europejskiego dokumentu zamodwienia (ESPD).

6 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2019/1780 ustanawiajgce standardowe

formularze do publikacji ogtoszen w dziedzinie zamdwien publicznych i uchylajgce
rozporzadzenie wykonawcze (UE) 2015/1986 (e-formularze) .


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0242
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0242
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1695375822537&uri=CELEX%3A32019R1780
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1695375822537&uri=CELEX%3A32019R1780
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1695375822537&uri=CELEX%3A32019R1780
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oraz wspolnych standardow i terminologii, co ma poprawic jakos¢ danych
zamieszczanych na platformie TED przez instytucje zamawiajgce, a tym samym
zwiekszy¢ dostepnos¢ zamowien publicznych dla potencjalnych oferentow.

W czasie kontroli przeprowadzanej przez Trybunat nadal trwaty prace nad
wdrozeniem e-formularzy — zostaty one udostepnione dopiero w listopadzie 2022 r.,
a do pazdziernika 2023 r. ich stosowanie miato nie by¢ obowigzkowe. W okresie
przejsciowym na portalu TED mozna umieszczac i przegladac zarowno ogtoszenia
0 zamowieniu w aktualnym formacie TED, jak i w nowym formacie e-formularzy.
Sposrod 432 520 ogtoszen opublikowanych w ciggu pierwszych szesciu miesiecy po
wprowadzeniu odnosnego rozporzadzenia zaledwie 374 miaty postac e-formularza.
Czesciowo moze to wynikac z faktu, ze w grudniu 2022 r., miesigc po wejsciu w zycie
rozporzadzenia, wprowadzono do niego zmiany. Te modyfikacje mogty zniechecic
uzytkownikdw, ktérzy postanowili by¢ moze skorzystac z dostepnego wczesniej
formatu w oczekiwaniu na ewentualne kolejne zmiany.

Odsetek zamoéwien udzielonych ogétem MSP nie zwiekszyt sie

Kolejnym waznym celem reformy dyrektyw z 2014 r. byto zwiekszenie udziatu
MSP w postepowaniach o udzielenie zamdwienia. Przewidziano konkretne przepisy
dopuszczajace podziat zamdéwien na czesci, co moze zacheci¢ MSP do skfadania ofert
w postepowaniach. To z kolei, przez poszerzenie grona potencjalnych oferentéw, moze
rowniez zwiekszy¢ konkurencje.

W swojej analizie kontrolerzy Trybunatu wykorzystali do pomiaru udziatu MSP
w zamoéwieniach publicznych dwa wskazniki: odsetek wykonawcéw bedacych MSP
i odsetek ofert ztozonych przez MSP. Dane dotyczace wszystkich paristw cztonkowskich
sg udostepniane dopiero od 2016 r. Zasadniczo dane nie wskazujg na ogdlny wzrost
udziatu MSP w postepowaniach o udzielenie zamdéwienia (wskazniki: odsetek
wykonawcédw MSP i odsetek ofert MSP), ale sytuacja rézni sie w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich. Przyktadowo w Austrii i na Litwie zaobserwowano wzrost
liczby MSP uczestniczacych w postepowaniach, natomiast w Szwecji i Finlandii
odnotowano spadki. W wiekszos¢ panstw cztonkowskich wskazniki pozostaty
generalnie bez zmian (zob. rys. 10).
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Rys. 10 — Udziat MSP — odsetek wykonawcow i ofert MSP (w latach
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Wiekszos¢ instytucji zamawiajacych w panstwach cztonkowskich
w bardzo niewielkim zakresie strategicznie wykorzystuje zamowienia

Kolejnym zasadniczym celem reformy dyrektyw przeprowadzonej w 2014 r. byto
zachecenie do uwzgledniania w wiekszym stopniu aspektow srodowiskowych,
spotecznych i innowacyjnych przy udzielaniu zaméwien na roboty budowlane, towary
i ustugi. Podejscie to jest ogdlnie okreslane jako strategiczne zamodwienia publiczne.
W praktyce oznacza ono, ze instytucje zamawiajgce mogg wyj$¢ poza kryterium
najnizszej ceny i dazy¢ do udzielenia zamdwienia wykonawcy, ktéry ztozyt oferte
najkorzystniejszg ekonomicznie. W tym celu instytucje zamawiajace muszg okresli¢
takie kryteria kwalifikacji i wymogi techniczne, ktére doprowadzg do zamierzonego
wyniku postepowania, nie ograniczajgc sztucznie konkurenciji.

Niemniej z analizy kontroleréw Trybunatu wynika, ze we wszystkich panstwach
cztonkowskich nadal zdecydowanie najwiecej jest zamowien, w ktdrych wybierana jest
oferta z najnizszg ceng. W 2021 r. w o$Smiu panstwach cztonkowskich odsetek
postepowan o udzielenie zamowienia, w ktérych wybrano oferte z najnizszg ceng,
przekroczyt 80%, co w tabeli wynikdw uznawane jest za wysoki poziom (zob. rys. 11).
Tabela wynikdéw nie zawiera innych szczegétowych wskaznikow do pomiaru
strategicznego wykorzystania zamowien (zob. pkt 76).



Rys. 11 — Odsetek zamowien udzielonych ze wzgledu na najnizszg cene
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Co wiecej, w analizowanym okresie w wiekszosci panistw cztonkowskich kryterium
najnizszej ceny zaczeto wrecz by¢ stosowane czesciej, co Swiadczy o tym, ze
upowszechnianie strategicznych zamowien publicznych miato co najwyzej niewielki
wptyw (zob. rys. 11).

Zapewnienie uczciwosci i przejrzystosci nadal stanowi wyzwanie

Jako ze zamdwienia publiczne obejmujg wydatkowanie duzych kwot srodkow
publicznych, wiaza sie z ryzykiem wystgpienia naduzy¢ finansowych i korupcji.
W zwigzku z tym przejrzystos¢ w zamdwieniach publicznych ma kluczowe znaczenie —
nie tylko umozliwia monitorowanie procesdw i decyzji, ale takze gwarantuje
rozliczalnos¢ decydentdéw. Przejrzystos¢ wymaga takze prowadzenia otwartych
zamowien publicznych, a zatem sprzyja konkurencji. Duza liczba czesto niewielkich
instytucji zamawiajgcych dziatajacych gtéwnie na szczeblu regionalnym lub lokalnym
sprawia, Ze zapewnienie uczciwosci i przejrzystosci w zamowieniach stanowi
wyzwanie, szczegodlnie dlatego, ze mniejsze zamdwienia publiczne sg czesto udzielane
bezposrednio.

W tabeli wynikdéw przejrzystos$¢ mierzy sie na podstawie odsetka zamowien, dla
ktdrych opublikowano ogtoszenie o zaméwieniu. Wskaznik ten odpowiada wartosci
udzielonych zaméwien publicznych, ktére opublikowano na platformie TED,

w stosunku do produktu krajowego brutto. Im wyzszg wartos$é przyjmuje wskaznik, tym
wiecej postepowan o udzielenie zamowienia przeprowadzono z zachowaniem
konkurencji i tym wieksza przejrzystosc.

Dane wskazujg'’ jednak na to, ze w okresie 2011-2021 w ponad potowie paristw
cztonkowskich w UE-27 odsetek zamdwien, dla ktorych opublikowano ogtoszenie
0 zamowieniu, wynosit stale ponizej 5%, co w tabeli wynikdw uznawane jest za niski
poziom. Z odpowiedzi na ankiete wynika ponadto, ze respondenci nie sg Swiadomi
wagi tej kwestii, jako ze 43% z nich nie monitoruje wartosci wskaznika.

7" portal zaméwieri publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy,
zaktadka ,,Scoreboard indicators”.
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Chwiejna rownowaga miedzy konkurencja a celami reformy z 2014 r.

Reformie dyrektyw z 2014 r. przyswiecat szereg celow. Cele te s wprawdzie
powigzane ze sobg i z zatozenia majg sie wzajemnie dopetnia¢, tak by doprowadzi¢ do
ogolnej poprawy wynikow w zakresie zamdwien publicznych, lecz nie stuzg one wprost
zwiekszeniu konkurencji, a wrecz w niektoérych przypadkach moga jg zmniejszac.
Przyktadowo wadg niektorych rozwigzan upraszczajgcych, w tym zwiekszenia
mozliwosci bezposredniego udzielania zamowien, jest to, ze juz na wstepie zmniejszajg
one liczbe potencjalnych oferentéw, a zatem ograniczajg konkurencje.

Kolejnym przyktadem takich rozwigzan jest dzielenie zamowien na mniejsze
czeéci. Z jednej strony zwieksza to prawdopodobieristwo udziatu MSP w postepowaniu,
ale z drugiej strony moze ostabi¢ konkurencje na rynkach zdominowanych przez duze
podmioty gospodarcze.

Komisja jest odpowiedzialna za nadzér nad skutecznym funkcjonowaniem
jednolitego rynku UE, a zamdwienia publiczne to wazny element tego rynku. Majac to
na wzgledzie, kontrolerzy Trybunatu zbadali, jakimi narzedziami do monitorowania
stanu zamowien publicznych dysponuje Komisja. Sg to:

krajowe sprawozdania z monitorowania. Trybunat przeanalizowat sprawozdania
szesciu panstw cztonkowskich objetych prébg;

platforma Tenders Electronic Daily (TED). Trybunat przeanalizowat kompletnos¢
i poprawnos¢ danych zamieszczanych na platformie TED przez instytucje
zamawiajace;

tabela wynikow jednolitego rynku dotyczgca zamowien publicznych. Trybunat
przyjrzat sie strukturze tabeli wynikéw.
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W krajowych sprawozdaniach z monitorowania brakuje informacji na
temat stanu konkurencji w danym panstwie lub poszczegélnych
sektorach gospodarki

Zgodnie z dyrektywami z 2014 r. odpowiednie organy panstw cztonkowskich majg
obowigzek monitorowac przestrzeganie przepiséw dotyczgcych zamdwien publicznych,
a wyniki monitorowania nalezy co trzy lata opublikowad i przekazaé Komisji w postaci
sprawozdania z monitorowania. Celem tej sprawozdawczosci jest zebranie danych
umozliwiajgcych wnikliwg ocene i ksztattowanie polityki w zakresie zamowien
publicznych.

Pierwsza seria sprawozdan trafita do Komisji w latach 2018-2021 (trzy lata po
transpozycji dyrektyw do prawa krajowego przez poszczegdlne panistwa
cztonkowskie)'®. Sprawozdania te zostaty nastepnie opublikowane na stronie
internetowej Komisji, a zawarte w nich informacje postuzyty Komisji do opracowania
sprawozdania na temat wdrazania krajowych polityk zamdwien publicznych
i najlepszych praktyk stosowanych w ramach tych polityk na rynku wewnetrznym.
Ukazato sie ono w maju 2021 r.*°

Kontrolerzy Trybunatu stwierdzili, ze w sprawozdaniu Komisja opisata tylko
ogdlnie sytuacje w zakresie zamodwien publicznych w UE i nie przedstawita konkretnych
ani szczegdtowych informacji na temat konkurencji w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich czy tez w poszczegdlnych sektorach gospodarki. Nie przeanalizowata
ponadto, w jakim zakresie osiggniete zostaty strategiczne cele reformy z 2014 r.
Komisja poinformowata, ze przyczyng tych brakdw w sprawozdaniu byt niewielki zakres
informacji ilosciowych przekazanych przez organy krajowe w sprawozdaniach
z monitorowania. Kontrolerzy Trybunatu ustalili rGwniez, ze w sprawozdaniach
krajowych poszczegdlne panstwa cztonkowskie nie przedstawiajg danych w taki sam
sposob.

18 Strona internetowa DG GROW zawierajgca sprawozdania krajowe i informacje na temat
krajéw UE.

19 Sprawozdanie Komisji pt. ,Wdrazanie krajowych polityk zamdwien publicznych oraz
najlepsze praktyki stosowane w ramach tych polityk na rynku wewnetrznym”.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/country-reports-and-information-eu-countries_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement/country-reports-and-information-eu-countries_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0245
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0245

39

Dane na platformie TED nie sg jeszcze wystarczajgco kompletne
i poprawne

Brakujace dane nadal stanowig problem

Analiza przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze kompletnos¢ danych na
platformie TED nadal stanowi istotny problem, mimo znacznej poprawy pod tym
wzgledem od 2011 r. Obecnie brakuje danych w przypadku okoto 30% zaméwien.
Odsetek ten nie zmienit sie zasadniczo od 2017 r. (zob. rys. 12).

Rys. 12 — Brakujace dane na platformie TED — zmiany na przestrzeni
czasu
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Najczesciej niepodawane dane to krajowy numer rejestracyjny (w ponad 86%
zamoéwien) oraz szacowana wartos¢ udzielonego zamodwienia (ponad 63% zamdwien)
(zob. rys. 13). Zgodnie z przepisami dyrektyw i rozporzgdzen wykonawczych
dotyczacych zamodwien publicznych instytucje zamawiajace nie majg obowigzku
wypetnienia tych dwdch poél. Kontrolerzy ustalili ponadto, ze nie sg to jedyne istotne
dane, ktore nie sg gromadzone. Brakuje przyktadowo takich informacji jak liczba
odwotan od decyzji o udzieleniu zamowienia, czas trwania postepowania
odwotawczego i rozstrzygniecie. Sg to dane majgce znaczenie dla analizy obszaru
zamowien publicznych.
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Rys. 13 — Gtowne dane niepodawane na platformie TED w latach
2011-2021
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Nie wszystkie dane na platformie TED s3 poprawne

Za poprawnosc i kompletnosé danych zamieszczanych na platformie TED
odpowiadajg instytucje zamawiajgce w panstwach cztonkowskich. Kontrolerzy
Trybunatu przeanalizowali caty okres 2011-2021 i stwierdzili, ze z czasem poprawnos$¢
danych wzrosta, szczegdlnie po wprowadzeniu zasad zatwierdzania danych na etapie
wypetniania formularzy na platformie TED. Przyktadowo pola tekstowe zostaty
zastgpione przez rozwijane listy opcji do wyboru, co doprowadzito do uspdjnienia
danych (m.in. nie da sie juz wprowadzi¢ btednego kodu NUTS dla panstwa, ktérego
dane dotyczg), a w przypadku niepoprawnego wypetnienia pél formularza wyswietlajg
sie ostrzegawcze komunikaty. Jako$¢ mozna jeszcze bardziej poprawié, zarowno
wprowadzajac do formularza wiecej mechanizmdéw weryfikujgcych wprowadzone
dane, jak i wykorzystujgc zarzgdzanie danymi podstawowymi przy jego wypetnianiu, co
zmniejszytoby tez obcigzenie administracyjne dla uzytkownikow.
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Z analizy Trybunatu wynika takze, ze czestym problemem sg wartosci odstajace.
Kontrolerzy odnotowali przyktadowo kilka przypadkdéw zamowien — m.in. zamdwienie
na zabawki dla dzieci i ksigzki do biblioteki — dla ktérych podano niepoprawng wartosc
9999 999 999,99 euro. Zaobserwowali tez liczne przypadki niespdjnosci danych
dotyczgcych zmiany zamodwienia, przypadki niepoprawnej klasyfikacji zamoéwienia
i btedy w niektdérych polach (np. takich jak kryteria udzielenia zamdwienia i miejsce
realizacji zamowienia).

Brak porozumienia co do wykorzystania jednego unikatowego identyfikatora w catej
UE

Kontrolerzy odnotowali, ze brak jest obecnie jednego unikatowego identyfikatora
wykonawcow i instytucji zamawiajgcych. Ten brak stanowi utrudnienie dla instytucji
zamawiajgcych, gdyz ogranicza mozliwos¢ analizy zamowien publicznych wedtug
dostawcdw. Stosowanie identyfikatora pomogtoby tez w okreslaniu, kto jest
beneficjentem rzeczywistym, a tym samym utatwito analize posrednich zamowien
transgranicznych. Komisja podjeta dwie inicjatywy, w ramach ktdérych proponuje
mozliwe sposoby wyeliminowania tego niedociggniecia (zob. ramka 3). Kontrolerzy
stwierdzili, ze panstwa cztonkowskie nie doszty do porozumienia co do ewentualnego
identyfikatora. Rozwazane mozliwosci to eIDAS, numer identyfikacyjny VAT lub numer
EORI.
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Ramka 3

Unijne inicjatywy dotyczace unikatowego identyfikatora
wykonawcow i instytucji zamawiajacych

Identyfikacja elektroniczna i ustugi zaufania na potrzeby transakgcji
elektronicznych na rynku wewnetrznym (elDAS)

Rozporzadzenie eIDAS miato na celu ustanowienie w catej Europie wspolnych ram
prawnych ufatwiajgcych korzystanie z identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do podpiséw elektronicznych, pieczeci elektronicznych,
elektronicznych znacznikéw czasu i ustug rejestrowanego doreczenia
elektronicznego.

Weszto w zycie w 2016 r., zastepujac poprzednie rozporzadzenia w sprawie
podpisu elektronicznego i tozsamosci elektronicznej. Celem rozporzgdzenia eIDAS
jest zwiekszenie zaufania do transakcji elektronicznych przez zagwarantowanie
autentycznosci, integralnosci, poufnosci i niezaprzeczalnosci elektronicznych
dokumentéw i wiadomosci.

Numer rejestracyjny i identyfikacyjny przedsiebiorcy (EORI)

Numer EORI to unijny numer rejestracyjny i identyfikacyjny przyznawany
przedsiebiorstwom, ktére zajmujg sie importem towaréw do UE lub ich eksportem
z UE. Kazdy przedsiebiorca z siedzibg w UE ma obowigzek uzyska¢ numer EORI od
krajowych organdéw celnych.

Prowadzona przez Komisje tabela wynikdw nie daje catosciowego
i rzetelnego obrazu stanu zamowien publicznych

Ograniczona zawartos¢ tabeli wynikéw

W toku przegladu prowadzonej przez Komisje tabeli wynikéw jednolitego rynku
kontrolerzy wykryli szereg niedociggnie¢. W szczegdlnosci w tabeli wynikéw brakuje
szczegdtowych wskaznikéw dotyczgcych nastepujgcych aspektéw:

réznice regionalne i sektorowe — odmienne praktyki w zakresie zaméwien
publicznych mozna zaobserwowac w réznych panstwach cztonkowskich, ale tez
w réznych regionach tego samego panstwa. W zwigzku z tym wazne jest wziecie
pod uwage czynnikdw witasciwych poszczegdlnym regionom lub sektorom, czego
tabela wynikow w obecnym ksztatcie nie umozliwia. Uszczegdtowienie
wskaznikéw bytoby mozliwe, gdyz na platformie TED gromadzone s3

i publikowane identyfikatory regionow (kody NUTS) i sektoréw (kody Wspdlnego
Stownika Zamoéwien);
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zamowienia transgraniczne — obecnie mozna zmierzy¢ poziom wymiany

w zakresie bezposrednich zamdwien transgranicznych, ale nie w przypadku
zamowien posrednich. Poniewaz nie stosuje sie jednego unikatowego
identyfikatora przedsiebiorcow zarejestrowanych na platformie TED, nie da sie
wskazaé, ktére transakcje stanowig wymiane posrednia. Brak unikatowego
identyfikatora utrudnia takze okreslenie, kto ostatecznie jest beneficjentem
rzeczywistym zamowienia, co mogtoby istotnie zwiekszy¢ przejrzystosé i tym
samym przyczyni¢ sie do zwalczania naduzy¢ finansowych i korupcji;

strategiczne zamodwienia publiczne — zaden z 12 wskaznikdw zawartych obecnie
w tabeli wynikdw nie zapewnia informacji z monitorowania spotecznych,
srodowiskowych ani innowacyjnych aspektow zamodwien publicznych;

postepowania o udzielenie zaméwienia, w ktérych ztozono tylko jedna oferte —
informacje, ktére pozwolityby na stworzenie uzupetniajgcych wskaznikow
zapewniajacych dodatkowe informacje na temat poziomu konkurencji, sg
dostepne, ale nie sg one wykorzystywane. Przydatne bytyby takie wskazniki jak:
$rednia liczba oferentédw w przeliczeniu na czes¢ zamowienia i Srednia liczba
czesci, na ktore dzielone sg zamowienia. Wskazniki te datyby informacje na temat
tego, jakim zainteresowaniem cieszg sie poszczegolne czesci zamowienia, oraz na
temat rozmiaru proponowanych zamdwien, ich zakresu i ztozonosci;

informacje na temat zamdwien finansowanych ze srodkéw UE — w tabeli
wynikow nie ma obecnie szczegdtowych wskaznikdw zwigzanych z zamowieniami
publicznymi finansowanymi ze srodkéw UE. Skutecznosc¢ i efektywnosé

w przypadku tych konkretnych postepowan o udzielenie zamoéwienia mozna
bytoby zmierzy¢ przy uzyciu takich wskaznikéw jak odsetek srodkéw unijnych
przeznaczonych na zamodwienia publiczne, czas potrzebny do udzielenia
zamowienia, oferty ztozone w odpowiedzi na unijne zaproszenia do sktadania
ofert. Ujecie takich wskaznikéw w tabeli wynikéw umozliwitoby poréwnanie
wynikéw postepowan krajowych i unijnych oraz zapewnitoby dodatkowe
informacje osobom ksztattujgcym polityke w tej dziedzinie;

informacje na temat odwotan od decyzji o udzieleniu zamdwienia podjetej przez
instytucje zamawiajgce — w tabeli wynikéw brak obecnie informacji na temat
odwofan wniesionych przez oferentéw, ktdrzy nie zostali wybrani i odwotujg sie
od decyzji o udzieleniu zamdéwienia w postepowaniu, w ktérym uczestniczyli.
Mozna bytoby podawac w tabeli wynikow takie dane jak liczba postepowan
odwotawczych, czas trwania i rozstrzygniecie.
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Ponadto najnowsza wersja tabeli wynikow, zaktualizowana w czasie kontroli
Trybunatu (w lutym 2023 r.), obejmuje dane historyczne za zaledwie cztery lata,
podczas gdy dane z dtuzszego okresu sg dostepne i mogtyby zosta¢ upublicznione.
Udostepnianie danych za tak krétki okres ogranicza mozliwosc dostrzezenia trenddw.

Zmiany w metodyce nie we wszystkich przypadkach s3g przedstawiane w przejrzysty
sposéb

Z kontroli wynika takze, ze Komisja nie podaje informacji na temat niektorych
aspektéw metodyki, na podstawie ktérej dane sg przedstawiane w tabeli wynikow.
Przyktadowo nie wyjasnita ona przejrzyscie ani metod obliczania wskaznikéw, ani
uzasadnienia progow przyjetych na potrzeby klasyfikacji. Tabela wynikow powinna by¢
bardziej przejrzysta pod tym wzgledem.

Zawartos¢ tabeli wynikow zmieniata sie kilkukrotnie. Komisja najpierw w 2014 r.
udostepnita szes¢ wskaznikdw, nastepnie w 2015 r. podata ich dziewie¢, a od 2017 r.
wskaznikéw jest 12. Najnowsza wersja tabeli wynikdw zaktualizowana w 2023 r.
obejmuje nowg sekcje o nazwie ,,wskazniki dotyczgce wynikéw”. Niemniej nowo
wprowadzone wskazniki nie mierzg wynikow osigganych w ramach zamoéwien
publicznych jako takich tylko kwestie zwigzane z przejrzystoscia.

Kolejnym przyktadem niedostatecznych informacji na temat metodyki jest
zbiorczy wskaznik, ktéry do lutego 2023 r. wykorzystywany byt do tworzenia rankingu
wynikéw osigganych przez panstwa cztonkowskie w zakresie zamoéwien publicznych
(zob. zafgcznik I). Ten zbiorczy wskaznik obliczano na podstawie 12 innych
pojedynczych wskaznikéw, a trzem z nich (,,postepowania, w ktérych ztozono tylko
jedng oferte”, ,odsetek zamowien bez publikacji zaproszenia do sktadania ofert” i
»,Zamowienia, dla ktérych opublikowano ogtoszenie o zamowieniu”) przypisywano
potréjng wage, podczas gdy niektérym wskaznikom (np. ,,udziat MSP”) przypisano
wage %. Wagi wyznaczono arbitralnie, a na stronie ani nie uzasadniono wybranych
wartosci, ani nie podano, z jakiego powodu zbiorczy wskaznik przestat by¢ obliczany.

Brak zaawansowanych funkcji sprawozdawczych

Ostatnim niedociggnieciem w tabeli wynikow jest brak zaawansowanych funkgji
sprawozdawczych. Interfejs uzytkownika nie pozwala na korzystanie z interaktywnych
wykresdw, eksportowanie danych czy stosowanie wtasnych opgcji filtrowania. Takie
mozliwosci zapewnia strona opentender.eu, majg one byc¢ tez dostepne w tworzonej
wtasnie przestrzeni danych dotyczgcych zaméwien publicznych (PPDS). Poczgwszy od
2024 r. przestrzen ta ma — zgodnie z planem Komisji — stanowi¢ kompleksowy portal


https://opentender.eu/start
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z wyczerpujgcymi danymi dotyczgcymi zamowien publicznych i uzupetnia¢ platforme
TED oraz tabele wynikow (zob. ramka 4). Panstwa cztonkowskie nie bedg jednak
zobowigzane do wymiany danych z wykorzystaniem tego portalu.

Ramka 4

Przestrzen danych dotyczacych zamdéwien publicznych (PPDS)

W komunikacje z 16 marca 2023 r. Komisja powiadomita o utworzeniu przestrzeni
danych dotyczacych zamdwien publicznych (PPDS)?°. Ta nowa infrastruktura
informatyczna ma w zamysle potgczy¢ europejskie bazy danych, w tym baze
danych TED i krajowe zbiory danych dotyczgce zamodwien publicznych. Komisja
zamierza uruchomia¢ PPDS stopniowo poczgwszy od 2023 r., tak by portal ten
funkcjonowat w petni w 2025 r.

Kontrolerzy przeanalizowali dziatania, ktére Komisja podjeta po 2011 r., aby
wykry¢ i wyeliminowacd zasadnicze przyczyny obnizenia poziomu konkurencji
w zamoéwieniach publicznych. Przeprowadzili tez ankiete i wywiady z przedstawicielami
instytucji zamawiajgcych oraz organdw publicznych odpowiedzialnych za
nadzorowanie zamoéwien publicznych, by poznaé ich opinie na temat dziatarn Komisji
i stanu zamowien publicznych w danym kraju.

Na szczeblu unijnym nizszy poziom konkurencji w zamdwieniach
publicznych nie jest w wystarczajacym stopniu brany pod uwage
Po reformie z 2014 r. Komisja ukierunkowata monitorowanie na prawidtowa

i terminowg transpozycje dyrektyw z 2014 r. do prawa krajowego, a nie na kwestie
zwigzane z konkurencjg

Poczatkowo dziatania monitorujgce Komisji byty przede wszystkim
skoncentrowane na transpozycji dyrektyw w sprawie zamoéwien publicznych z 2014 r.
do prawa krajowego i dziataniach podejmowanych w celu ich wdrozenia. Inne dziatania
Komisji zainicjowane po wejsciu w zycie dyrektyw z 2014 r. polegaty na wydaniu

20 Artykut opublikowany przez DG GROW, ,,Public Procurement Data Space: Unlocking the
wealth of EU public procurement data in Europe”.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_pl
https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/public-procurement-data-space-unlocking-wealth-eu-public-procurement-data-europe-2023-03-16_pl
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wytycznych dotyczacych przeprowadzania postepowan o udzielenie zamdwienia
publicznego?®.

Po przeprowadzeniu monitorowania transpozycji dyrektyw do prawa krajowego
Komisja wszczeta postepowania o uchybienie zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
w dwdch turach??. Najpierw w grudniu 2016 r. byty to postepowania dotyczace
opO6znieA w transpozycji dyrektyw przez 15 paristw cztonkowskich??. Nastepnie Komisja
wszczeta na przestrzeni lat szereg postepowan przeciw 16 panstwom cztonkowskim,

w ktérych przepisy krajowe nie byty zgodne z dyrektywami.

Kontrolerzy zaobserwowali, ze w okresie transpozycji dyrektyw Komisja nie
skupita sie w wystarczajgcym stopniu na inicjatywach szerzgcych wiedze, ktorych celem
bytoby zwiekszenie konkurencji, gospodarnosci i efektywnosci. W szczegdlnosci
Komisja nie wykorzystywata konsekwentnie dostepnych danych, aby zidentyfikowac
przyczyny ograniczonej konkurencji w zamdéwieniach publicznych w UE i panistwach
cztonkowskich. Nie podjeta tez systematycznych dziatarn majgcych wyeliminowac te
przyczyny (zob. pkt 104).

Komisja zainicjowata szereg dziatan okreslonych w strategii z 2017 r., ale niewiele
z nich dotyczy przeszkdd zmniejszajgcych konkurencje w zamoéwieniach publicznych

3 pazdziernika 2017 r., gdy wiekszos¢ panstw cztonkowskich zakonczyta juz
transpozycje dyrektyw do prawa krajowego, Komisja opublikowata strategie zamowien
publicznych zatytutowang ,Skuteczne zamdwienia publiczne dla Europy”?*. W strategii
tej stwierdzono, ze ,zamodwienia publiczne opierajg sie na zasadzie otwartej
konkurencji, aby zapewni¢ optymalna relacje jakosci do wielkosci zainwestowanych
srodkow publicznych” i jednoczesnie przyznano, ze ,wspomniany proces
konkurencyjny jest albo nieobecny, albo traci na intensywnosci”?°. Komisja
zobowigzata sie w tym dokumencie?® do wspotpracy z organami odpowiedzialnymi za
zamowienia publiczne w panstwach cztonkowskich i dalszego ich wspierania, tak aby

21 Strona internetowa DG GROW dotyczgca zamdwien publicznych.

22 Strona internetowa Komisji dotyczaca postepowar w sprawie uchybienia zobowigzaniom

panstwa cztonkowskiego.

3 Komisja Europejska, zestawienie informacji z grudnia 2016 r. dotyczgce postepowari

o uchybienie zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.

24

COM(2017)0572 ,,Skuteczne zamdwienia publiczne dla Europy”.

% Tamze.

%6 Tamze.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_pl
https://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/infringement_decisions/screen/home
https://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/infringement_decisions/screen/home
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/PL/MEMO_16_4211
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2017%3A572%3AFIN
https://ec.europa.eu/docsroom/documents/25612?locale=pl
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uprosci¢ zamowienia i zwiekszy¢ ich efektywnos¢. Zadeklarowata tez kontynuacje
dotychczasowej polityki egzekwowania prawa.

W szczegdlnosci w strategii wskazano szes¢ obszarow, w ktorych mozna by podjgc
dziatania, aby pomadc panstwom cztonkowskim w uzyskaniu lepszych rezultatow przy
udzielaniu zamoéwien publicznych. Wiekszos$¢ proponowanych dziatan moze takze
podnies¢ poziom konkurencji (zob. ramka 5).

Ramka 5

Proponowane dziatania majace poprawic rezultaty postepowan
o udzielenie zamdwienia

W strategii z 2017 r. Komisja wskazata szes¢ obszaréw, w ktérych do korica 2018 r.
mozna byto podja¢ dziatania. Byty to:

— obszar 1: zapewnienie szerszego stosowania strategicznych zamowien
publicznych i przyjecie ukierunkowanego podejscia do niektorych
priorytetowych sektoréow;

— obszar 2: profesjonalizacja zamawiajacych publicznych;
— obszar 3: poprawa dostepu do rynkédw zamdwien publicznych;
— obszar 4: poprawa przejrzystosci i uczciwosci oraz lepsze dane;

— obszar 5: wspomaganie transformacji cyfrowej w obszarze zamoéwien
publicznych;

— obszar 6: wspodfpraca na rzecz wspélnych zamédwien.

Od tego czasu dziatania Komisji w obszarze zamowien publicznych obejmowaty
prowadzenie grup roboczych zajmujacych sie konkretnymi zagadnieniami (takimi jak e-
zamdwienia), organizowanie sesji szkoleniowych oraz wydawanie publikacji’?’ na temat
praktyk w zakresie zamdwien publicznych i konkretnych zagadnien, poczawszy od
zamoéwien publicznych na innowacje po potrzeby MSP w dziedzinie zamdwier
publicznych. Komisja przeprowadzita ponadto badania we wspotpracy z doradcami
zewnetrznymi.

27 Strona internetowa DG GROW dotyczgca zamdwier publicznych.


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_pl
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Kontrolerzy Trybunatu stwierdzili, ze do 2018 r. zakoriczono bardzo niewiele
dziatan majacych na celu usprawnienie zamowien publicznych, a dziatania te byty
wedtug nich czesto fragmentaryczne i niesystematyczne. Odnotowali natomiast, ze
w ostatnim czasie Komisja znacznie zintensyfikowata dziatalnosé. Wiele projektéw
zainicjowano w szczegdlnosci po rozpoczeciu przez Trybunat kontroli, przyktadowo
utworzono spotecznosciowq platforme nabywcéw publicznych (zob. ramka 6).

Ramka 6
W imie wspoétpracy duzych nabywcow

Projekt ten?® zostat zainicjowany przez Komisje w celu wspierania wspétpracy
miedzy publicznymi zamawiajgcymi o duzej sile nabywczej, a takze
upowszechnienia strategicznych zamowien publicznych w poszukiwaniu
innowacyjnych i zrownowazonych rozwigzan. Jesli miasta, centralne jednostki
zamawiajgce i inni duzi zamawiajacy publiczni podejma wspdtprace i potaczg
zasoby, beda mieli mogli zmaksymalizowaé swojg site rynkowg i oddziatywanie. Na
platformie utworzono 10 grup nazywanych wspdlnotami praktykéw. Kazda z nich
stuzy zakupowi konkretnego towaru, robot budowlanych lub ustug w przypadku,
gdy konieczna jest wspotpraca na szczeblu UE.

Na szczeblu krajowym nie poswiecono uwagi przyczynom niskiego
poziomu konkurenc;ji

Z ankiety i wywiaddw wynika, ze panstwa cztonkowskie skupity sie gtdwnie na
przestrzeganiu przepisow dotyczacych zamowien publicznych, a nie na osigganiu
wynikéw. Rezultaty ankiety przeprowadzonej przez Trybunat swiadczg o tym, ze
w panstwach cztonkowskich wiedza na temat problemdéw zwigzanych z konkurencjg
byta niewielka. Okoto jedna trzecia respondentdow nie wiedziata o istnieniu sekcji tabeli
wynikow stuzgcej monitorowaniu zamoéwien publicznych. Jedynie 61% respondentéw
potwierdzito, ze korzystato ze wskaznika dotyczgcego postepowan, w ktorych ztozono
tylko jedng oferte, a jeszcze mniej (55%) odpowiedziato, ze siega po wskaznik
dotyczacy zamoéwien udzielonych bez publikacji zaproszenia do sktadania ofert. 23%
respondentéw uznato, ze wskaznik dotyczgcy postepowan, w ktorych ztozono tylko
jedng oferte, nie jest zbyt istotny, lub nie miato zdania, a 27% respondentéw wyrazito
podobng opinie na temat wskaznika dotyczgcego zamdwien udzielonych bez publikacji
zaproszenia do sktadania ofert.

% Strona internetowa Komisji na temat spotecznosci nabywcéw publicznych.


https://public-buyers-community.ec.europa.eu/about/big-buyers-working-together
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Ogdlnie rzecz biorac, Trybunat odnotowat kilka dziatan podjetych przez panstwa
cztonkowskie, by usunac przeszkody obnizajgce poziom konkurencji w zamdwieniach
publicznych na szczeblu krajowym (zob. ramka 7). Niemniej, zasadniczo brakuje wiedzy
na temat zwigzku miedzy konkurencjg a gospodarnym wykorzystaniem srodkéw.

W szczegdlnosci zdaniem czesci osdb, z ktdrymi kontrolerzy przeprowadzili wywiady,
i potowy respondentédw w ankiecie struktura postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego i jej wptyw na poziom konkurencji nie stanowig problemu, jesli tylko
przestrzegane sg odpowiednie przepisy.

W toku kontroli zidentyfikowano szereg czynnikdw wptywajgcych na
poziom konkurencji

Witasciwa struktura postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego ma
znaczenie

Zbyt restrykcyjne kryteria kwalifikacji lub specyfikacje techniczne moga
ograniczac liczbe przedsiebiorstw bedacych w stanie wzig¢ udziat w postepowaniu
o udzielenie zamowienia publicznego i towaréw, ktére mozna naby¢. Ponad 40%
respondentow wskazato w ankiecie, ze restrykcyjne kryteria lub wymogi przyczyniajg
sie do zwiekszenia liczby postepowan, w ktdrych sktadana jest tylko jedna oferta.
Jednoczesnie tylko okoto jedna trzecia respondentéw uwaza, ze w ich kraju
obserwowane sg problemy w tym zakresie.

Nadmierne doprecyzowanie specyfikacji technicznych moze zaktdcac
konkurencje, jesli prowadzi do faworyzowania konkretnego przedsiebiorstwa.
Przedstawiciele niektérych panstw cztonkowskich (Danii, Luksemburga i Polski)
wspomnieli jednak, ze w niektorych specyficznych sytuacjach, na przyktad przy
udzielaniu zamoéwienia publicznego na sprzet medyczny lub ustugi transportowe,
szczegotowe specyfikacje techniczne sg jednym z kluczowych wymogoéw
zapewniajgcych skuteczno$¢ postepowania.

Koncentracja na rynku skutkuje nizszym poziomem konkurencji w zamdéwieniach
publicznych

Wedtug przedstawicieli panstw cztonkowskich kolejnym waznym czynnikiem jest
koncentracja na rynku, tzn. uwazajg oni, ze jezeli na rynku konkuruje ze sobg tylko
mata liczba przedsiebiorstw, konkurencja jest niska. Taki punkt widzenia wyrazili
zaréwno uczestnicy wywiadodw, jak i respondenci ankiety. Prawie pofowa
respondentéw ankiety uznata, ze ograniczone rozmiary rynku przynajmniej czesciowo
wyjasniajg przypadki postepowan, w ktérych ztozono tylko jedng oferte, a 45% oséb
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stwierdzito, ze taki rynek wyjasnia réwniez wysoki odsetek zaréwno procedur
negocjacyjnych, jak i zamowien udzielonych bez publikacji zaproszenia do sktadania
ofert.

Koncentracja na rynku zalezy w duzej mierze od sektora gospodarki.
Dodatkowych informacji na ten temat mogtaby dostarczy¢ szczegétowa analiza
sektorowa. Sposrdd panstw cztonkowskich, z ktorych przedstawicielami kontrolerzy
przeprowadzili wywiady, tylko w Polsce i na Wegrzech zainicjowano badania w tej
dziedzinie. W przypadku Wegier dziatania te ujeto w planie odbudowy i zwiekszania
odpornosci, a ich podjecie byto wymagane w ramach mechanizmu warunkowosci
uruchomionego wobec Wegier w zakresie praworzgdnosci. W trakcie kontroli prace
badawcze byty nadal w toku, a ich rezultaty nie byty jeszcze dostepne.

Komisja opublikowata badanie dotyczgce koncentracji na rynku??, ktére postuzyto
za podstawe dokumentu orientacyjnego opracowanego przez Dyrekcje Generalng ds.
Konkurencji*’. Potwierdzono w nim tendencje wzrostowa w zakresie koncentracji na
rynku we wszystkich sektorach przemystu i ustug w badanym okresie. Podobne
Swiatowe tendencje przedstawiono w publikacjach Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju.

Niedostateczne zdolnosci administracyjne mogg negatywnie wptywac na
konkurencje w zamoéwieniach publicznych

Jak wskazano w pkt 48-56, po reformie z 2014 r. postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego nie staty sie ani bardziej elastyczne, ani prostsze. Obcigzenia
administracyjne sg nadal spore, procedury trwaja dfugo i zaobserwowano ponadto
opdznienia w ptatnosciach. Wszystkie wymienione czynniki generujg dla potencjalnych
oferentow koszty, ktdre przewyzszajg koszty ponoszone w przypadku ubiegania sie
o zamoéwienie w sektorze prywatnym. Zdaniem Komisji zamdwien publicznych
i prywatnych nie mozna porownywacé, poniewaz wymogi nie sg takie same, tj.
zamowienia publiczne nie tylko dotyczg wydatkow publicznych, ale stawka jest
generowanie wartosci dla ogotu spoteczenstwa.

% Koltay, Gabor i Lorincz, Szabolcs i Valletti, Tommaso M., ,Concentration and Competition:

Evidence from Europe and Implications for Policy (2022)”. CESifo Working Paper nr 9640,
dostepny na stronie SSRN: https://ssrn.com/abstract=4069206.

30 publikacja Komisji pt. ,,Competition policy brief: Industry concentration and competition

policy”, edycja 2021/02, listopad 2021 r.


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4069206
https://ssrn.com/abstract=4069206
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-12/Competition%20Policy%20Brief%202-2021_Industry%20concentration%20and%20competition%20policy.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-12/Competition%20Policy%20Brief%202-2021_Industry%20concentration%20and%20competition%20policy.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-12/Competition%20Policy%20Brief%202-2021_Industry%20concentration%20and%20competition%20policy.pdf
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Ponad potowa wszystkich respondentéw stwierdzita, ze brak zdolnosci
administracyjnych moze mieé negatywny wptyw na poziom konkurencji. Wsréd
pracownikéw administracji takiej odpowiedzi udzielito az 71% osdéb. Zwrdcili oni uwage
na ograniczone informacje ogdlne i brak wykwalifikowanych pracownikéw umiejgcych
przygotowac i przeprowadzi¢ postepowania tak, aby podnies¢ poziom konkurencji.
Jesli chodzi o wymiane transgraniczna, przedstawiciele panstw cztonkowskich uznali, ze
jedng z gtdwnych barier dla zagranicznych przedsiebiorstw sktadajgcych oferte
w innym kraju jest znajomos¢ jezykdw obcych.

Respondenci ankiety zaznaczyli, ze niewystarczajgce zdolnosci administracyjne
byty czesto utrudnieniem réwniez dla oferentow, w szczegdlnosci wowczas, gdy
wykonawca byto MSP o matej liczbie pracownikéw z niewielkg wiedza fachowa
w zakresie zamodwien. Skomplikowane, dtugotrwate postepowania i zamdwienia
wymagajace zaangazowania wielu zasobdw nie sg atrakcyjne dla przedsiebiorstw,
zwtaszcza dla MSP. Kolejnym czynnikiem zwiekszajacym ztozonos¢ zaméwien
i potegujgcym obcigzenie administracyjne jest mnogos$é platform zaméwien
publicznych. Utrudnia ona tez zgromadzenie kompletnych, spdjnych danych ze
wszystkich panstw cztonkowskich.

W toku wywiadow kontrolerzy ustalili, ze opdznienia w ptatnosciach byty
postrzegane jako czesciowo zmniejszajgce atrakcyjnos$é zamowien publicznych. Czynnik
ten zalezat od kraju, poziomu zaufania poktadanego w krajowym sektorze publicznym
i potencjatu gospodarczego. Tymczasem w dyrektywach dotyczgcych zamoéwien
publicznych kwestia termindw ptfatnosci nie zostata uregulowana.

Punktowe dziatania majgce zmniejszy¢ przeszkody obnizajgce poziom
konkurencji w zamdéwieniach publicznych

Podjeto niewiele dziatarn majgcych zaradzic¢ istniejgcej sytuacji, na przyktad
w zakresie koordynacji i wymiany informacji. Wymiana najlepszych praktyk i szersze
wykorzystanie rozwigzan wypracowanych przez poszczegolne panstwa mogtyby
doprowadzi¢ do uproszczenia i udoskonalenia procedur, co zwiekszytoby atrakcyjnosc
zamowien publicznych, a tym samym podwyzszyto poziom konkurencji. Komisja
mogtaby — jako organ nadzorujgcy zamdwienia publiczne w UE — odgrywac wiekszg
role w zakresie koordynacji dziatan. Przedstawiciele niektérych panstw cztonkowskich,
z ktérymi przeprowadzono wywiady, stwierdzili, ze w obszarze zamowien publicznych
korzystna bytaby Scislejsza koordynacja w kontekscie wytycznych i innych aktow
prawnych niz dyrektywy.
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W strategii z 2017 r. (zob. pkt 86) zaproponowano, by odpowiednie komisje
Parlamentu i Rada ds. Konkurencyjnosci stanowity forum statej debaty politycznej na
temat zamowien publicznych w panstwach cztonkowskich. Debata ta mogtaby przyjaé
takze postac¢ dobrowolnego ustrukturyzowanego dialogu dostosowanego do procesu
europejskiego semestru. W ramach wywiadow przeprowadzonych z przedstawicielami
panstw cztonkowskich kontrolerom nie udato sie potwierdzic, czy taki
ustrukturyzowany dialog byt prowadzony.

W ramach europejskiego semestru Komisja sporzadza corocznie sprawozdania
krajowe, w ktorych miedzy innymi ocenia funkcjonowanie krajowych rynkéw
zamowien publicznych i ich wktad w rozwadj jednolitego rynku. Na tej podstawie
Komisja moze zaproponowac Radzie sformutowanie konkretnych zalecen dla
poszczegdlnych krajéw. Sam aspekt konkurencji w zamdwieniach publicznych nie byt
jednak nigdy uznany za kluczowy w ogdlnych ocenach Komisji.

Dostepne dane umozliwiajg pogtebiong analize kwestii zwigzanych z wynikami
w obszarze zamdwien publicznych. Mogtaby ona stuzy¢ wskazaniu przyczyn lezgcych
u podstaw niezadowalajgcych wynikéw i wzmocnieniu dziatan majgcych zwiekszy¢
konkurencje w zamdwieniach. Niemniej ani na szczeblu unijnym, ani w panstwach
cztonkowskich nie przeprowadzono dotychczas takiej analizy. Co wiecej, nieliczne
dziatania podjete przez Komisje lub panstwa cztonkowskie nie zostaty opracowane na
podstawie rzetelnej analizy problemdéw zwigzanych z wynikami wykrytych
w zamowieniach publicznych, a ponadto dziatania te zainicjowano w sposob
nieskoordynowany.

Kontrolerzy odnotowali inicjatywy majgce prowadzi¢ do profesjonalizacji
zamowien publicznych i wymiany wiedzy eksperckiej na szczeblu krajowym,
przyktadowo jako kontynuacje ustrukturyzowanego dialogu z Komisja w ramach
negocjacji dotyczacych RRF (zob. ramka 7).
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Ramka 7

Inicjatywy na rzecz profesjonalizacji zamdwien publicznych

W Chorwacji ustanowiono system obowigzkowej certyfikacji zaméwien
publicznych. Wszystkie postepowania o udzielenie zamdwienia musi
przeprowadzi¢ zespot, w sktad ktérego wchodzi co najmniej jeden certyfikowany
cztonek. Certyfikacje mozna uzyskac po gruntownym szkoleniu proponowanym
wszystkim urzednikom stuzby cywilnej, udostepnionym takze osobom z sektora
prywatnego.

W Polsce przygotowywana jest obecnie publikacja specjalnych wytycznych
dotyczgcych specyfiki zamowien publicznych w krajach sgsiadujgcych. Majg one
umozliwi¢ polskim przedsiebiorstwom ubieganie sie o wiekszg liczbe zamodwien
publicznych za granica.

Kilka panstw cztonkowskich (Chorwacja, Wegry, Wiochy, Rumunia, Stowacja

i Grecja) przewidziato w swoich planach odbudowy i zwiekszania odpornosci, ze
wykorzysta srodki z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci do
usprawnienia procedur administracyjnych w zamoéwieniach publicznych. Planuja
one to osiggnac na przyktad przez cyfryzacje zamowien publicznych, modernizacje
juz istniejgcych systemoéw, wprowadzenie programow szkoleniowych itp.

Komisja stwierdzita, ze konieczne jest zaciesnienie dialogu na temat zaméwien
publicznych, a DG GROW planuje w 2023 r. uruchomienie nowej inicjatywy dla kazdego
panstwa cztonkowskiego. Dziatania te dadzg Komisji mozliwos¢ petnienia roli
koordynatora w rozpowszechnianiu najlepszych praktyk poszczegdlnych panstw
cztonkowskich w zakresie zamdwien publicznych. Bedg takze stanowity okazje do
opracowania — wraz z tymi panstwami — planu dziatania na rzecz identyfikacji
i wyeliminowania zasadniczych przyczyn stojgcych za niezadowalajgcymi wynikami
w zakresie zamowien publicznych, ktéry to plan koncentrowatby sie na zwiekszaniu

konkurencji.



54

Ponadto Komisja zaczeta udziela¢ panstwom cztonkowskim wsparcia
technicznego za posrednictwem programu wspierania reform strukturalnych,
zastgpionego nastepnie przez Instrument Wsparcia Technicznego. Celem wsparcia byto
usprawnienie systemow zamowien publicznych w panstwach cztonkowskich. Komisja
przyznata finansowanie na 32 projekty reform zamoéwien publicznych w 14 panstwach
cztonkowskich na lata 2017-20233'. 11 z tych projektdw zostato ukoriczonych, 14 jest
nadal w toku, jeden jest na etapie przygotowan, a szes¢ z nich jeszcze sie nie
rozpoczeto.

31 Belgia, Estonia, Irlandia, Grecja, Hiszpania, Francja, Chorwacja, Litwa, Wegry, Malta,
Portugalia, Rumunia, Stowenia i Stowacja.
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Whioski i zalecenia

Ogolnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze na przestrzeni ostatnich 10 lat
poziom konkurencji w zamdwieniach publicznych na roboty budowlane, towary i ustugi
na jednolitym rynku UE obnizyt sie. Konkurencja nie jest postrzegana jako kluczowy
warunek konieczny do udzielania zamdéwien pozwalajgcych na gospodarne
wykorzystanie srodkéw. Komisja i pafistwa cztonkowskie nie korzystaty systematycznie
z dostepnych danych, by okreslié, jakie zasadnicze przyczyny lezg u podstaw
ograniczonej konkurencji w zamodwieniach publicznych, i podjety jedynie punktowe
dziatania, by zmniejszy¢ przeszkody obnizajgce jej poziom.

W 2021 r. w wiekszosci panstw cztonkowskich trzy najwazniejsze wskazniki
stuzace do pomiaru konkurencji w zamdwieniach publicznych nadal byty na
niezadowalajgcym poziomie. Zamdwien udzielono bezposrednio w przypadku okoto
16% wszystkich postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego na jednolitym rynku
(zob. pkt 31-33).

Niemal 40% zamowien udzielono w postepowaniach, w ktdrych uczestniczyt
tylko jeden oferent. Z analizy danych przeprowadzonej przez Trybunat wynika takze, ze
w latach 2011-2021 w panstwach cztonkowskich UE-27 odsetek takich postepowan
wzrést prawie dwukrotnie, podczas gdy Srednia liczba oferentdow uczestniczgcych
W postepowaniu zmniejszyta sie niemal dwa razy (zob. pkt 35-36).

Znaczne rdznice miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi i regionami
wskazuja, ze instytucje zamawiajgce w tych panstwach przyjmuja w obszarze
zamowien publicznych rézne podejscia. Ponadto Trybunat ustalit, ze w odniesieniu do
udziatu zaméwien publicznych ogétem i zmiany wskaznikéw w ciggu ostatnich 10 lat
roznice zachodzg takze miedzy poszczegdlnymi sektorami gospodarki
(zob. pkt 34, 37-39).

Kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali rowniez inne aspekty wynikow
osigganych w obszarze zamowien publicznych na jednolitym rynku UE, na przyktad
bezposrednie zamowienia transgraniczne. Ich odsetek pozostaje na niskim poziomie,
wynosi bowiem 5% wszystkich udzielonych zamowien. Niewystarczajgcy poziom
konkurencji moze takze mie¢ wptyw na ceny zamowien publicznych i generowac
koszty. Jako ze Komisja nie monitoruje danych dotyczacych cen, nie mozna jasno
okresli¢, w jakim stopniu obnizajgcy sie poziom konkurencji wptynat juz na ceny
publicznych robét budowlanych, towardw i ustug (zob. pkt 41-46).
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Reforma dyrektyw z 2014 r. miata uproscic i uelastyczni¢ zamdwienia publiczne,
zwiekszyé przejrzystoéé procedur, zapewnié fatwiejszy dostep dla MSP oraz promowacé
strategiczne wykorzystanie zamdwien publicznych do wspierania realizacji celow
polityki unijnej. Przeprowadzona przez Trybunat analiza danych wykazata, ze reforma
ta nie doprowadzita dotad do znaczgcej poprawy sposobu prowadzenia postepowan
o udzielenie zamdwienia przez instytucje zamawiajgce. Jesli chodzi o uproszczenie
zamowien publicznych, Trybunat ustalit, ze nie zwiekszono w wyrazny sposob ich
atrakcyjnosci. Od 2011 r. sredni czas trwania postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego wydtuzyt sie o 50%. Inicjatywy takie jak wprowadzenie jednolitego
europejskiego dokumentu zamodwienia i e-formularze Swiadczg o tym, ze Komisja dazy
do uproszczenia procedur udzielania zamdwien publicznych i zmniejszenia zwigzanych
z nimi obcigzen administracyjnych. Te rozwigzania nie przyniosty jednak dotad
wymiernych efektéw. Aby byty one skuteczne, powinny wejs¢ do powszechnego
uzycia, co wigze sie z koniecznoscig zapewnienia przez Komisje statego wsparcia (zob.
pkt 48-56).

Trybunat stwierdzit ponadto, ze nie osiggnieto innych celow reformy. Analiza
danych wykazata, ze w kontrolowanym okresie niezadowalajgcy pozostat zaréwno
odsetek zamodwien, w przypadku ktorych opublikowano ogtoszenie o zamdwieniu, jak
i udziat matych i Srednich przedsiebiorstw w postepowaniach. Ogdlnie rzecz biorac,
niewielkie byty efekty promowania strategicznych zamoéwien publicznych, co miato
zacheci¢ do uwzgledniania w wiekszym stopniu aspektow srodowiskowych,
spotecznych i innowacyjnych. Ponadto mimo reformy z 2014 r. odsetek zamoéwien,

w ktorych przyjeto inne kryteria udzielenia zamowienia niz cena, jest nadal niski.
Niektére cele reform z 2014 r. nie stuzg zwiekszeniu konkurencji, czy wrecz moga ja
utrudnia¢, a niektore aspekty wynikoéw osigganych w obszarze zamdwien publicznych
nie sg wcale mierzone (zob. pkt 57-66).
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Trybunat zaleca, aby Komisja zainicjowata proces zmierzajacy do:

a) okreslenia mniej licznych, lecz przejrzystszych i bardziej wymiernych celéw,
a takze uporzadkowania ich wedtug priorytetow;

b) rozwazenia, ktéry z ponizszych sposobdw realizacji strategicznych celow unijnej
polityki bytby skuteczniejszy:

ustanowienie strategicznych wymogow dotyczgcych postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego,

uszczegdtowienie przepisow dotyczacych specyfikacji warunkow zamowien
na roboty budowlane, towary i ustugi.

Termin realizacji: potowa 2025 r.

Jesli chodzi o narzedzia monitorowania, jakimi dysponuje Komisja, Trybunat
stwierdzit, ze liczne niedociggniecia ograniczajg ich przydatnos¢ do monitorowania
stanu zamowien publicznych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, regionach
i sektorach gospodarki. Jako$¢ danych na platformie TED poprawita sie, ale powaznym
problemem pozostaje ich kompletnos¢. Przydatnosc baz danych TED do
monitorowania mozna by zwiekszy¢, wprowadzajgc wspdlny unikatowy identyfikator.
Trybunat ustalit ponadto, ze nie wszystkie istotne dane sg gromadzone. Za
zamieszczanie danych na platformie TED odpowiadajg wytacznie instytucje
zamawiajgce, w zwigzku z czym bardzo wazne jest, by zobowigzaty sie one do
zapewnienia kompletnosci i poprawnosci danych dotyczgcych zamowien i doktadaty
staran w tym zakresie. Nalezy wspierac i $cisle monitorowac ich dziatania
(zob. pkt 71-75).

Trybunat zaleca, aby Komisja:

a) podjeta dodatkowe dziatania, by dane na platformie TED byty bardziej wiarygodne
i kompletne, zwtaszcza by upowszechnita wykorzystanie fakultatywnych pél do
wypetnienia i mechanizmdéw weryfikujgcych wprowadzone dane przed
przestaniem formularza;



b)

d)
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gromadzita dodatkowe istotne dane z monitorowania pochodzace ze zrodet
uzupetniajgcych (takich jak przestrzen danych dotyczgcych zamowien publicznych)
w celu wykorzystania tych danych na potrzeby wskaznikéw monitorowania (dane
te powinny obejmowac: unikatowe identyfikatory wykonawcéw, beneficjentow
rzeczywistych i instytucji zamawiajgcych oraz — w miare dostepnosci — informacje
na temat postepowan odwotawczych wszczetych przez oferentdw, ktérych oferta
nie zostata wybrana);

wykorzystywata przestrzen danych dotyczacych zamoéwien publicznych do
monitorowania jakosci danych przesytanych w e-formularzach i publikowanych na
platformie TED;

wymagata, by w swoich sprawozdaniach z monitorowania zamdwien publicznych
panstwa cztonkowskie przekazywaty kompletne i poprawne dane w spdjnej
formie.

Termin realizacji: do korica 2025 r.

Sprawozdanie Komisji na temat wdrazania polityk zamdéwien publicznych

zawiera jedynie ogdlny opis sytuacji w tym obszarze. Trybunat stwierdzit ponadto, ze

w tabeli wynikéw brakuje pewnych cennych wskaznikéw (gtéwnie ze wzgledu na to, ze

instytucje zamawiajgce nie przekazujg tych danych do publikacji na platformie TED),

oraz ustalit, ze informacje na temat niektdrych kwestii metodycznych nie s3 podawane

do publicznej wiadomosci. Wreszcie tabela wynikoéw nie umozliwia przeprowadzenia

faktycznej analizy trenddw i nie obejmuje zaawansowanych funkcji sprawozdawczych
(zob. pkt 68-70i 76-81).

Trybunat zaleca, aby Komisja:

a)

b)

dostosowata zakres danych w tabeli wynikdw do celow dyrektyw, w szczegdlnosci
zamieszczajgc dodatkowe wskazniki, np. dotyczagce zamowien transgranicznych
i strategicznych zaméwien publicznych;

informowata o wieloletnich trendach dotyczacych konkurencji w zamdwieniach
publicznych na szczeblu UE i panstw cztonkowskich oraz w poszczegdlnych
sektorach gospodarki;
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c) terminowo podawata informacje na temat przyjetych przez siebie definicji
wskaznikéw i metod obliczen (oraz wprowadzanych do nich zmian);

d) wprowadzita zaawansowane funkcje sprawozdawcze, ktére pozwolityby na
pogtebiong analize danych w obszarze zamdwien publicznych;

e) udostepniata informacje na temat postepowan odwotawczych wszczetych przez
oferentdéw, ktdrych oferty zostaty odrzucone;

f)  uwzgledniata w swojej sprawozdawczosci informacje na temat konkurenciji
w podziale na panstwa cztonkowskie, regiony i sektory gospodarki na podstawie
kluczowych wskaznikéw efektywnosci;

g) zbadata nowe sposoby monitorowania cen w ramach zamdéwien publicznych w UE
i panstwach cztonkowskich.

Termin realizacji: do konca 2025 r.

Trybunat stwierdzit, ze Komisja nie zwrdcita dotychczas wystarczajgcej uwagi na
spadek poziomu konkurencji w zamoéwieniach publicznych. Po przyjeciu dyrektyw
z 2014 r. Komisja skupifa sie przede wszystkim na ich transpozycji do prawa krajowego
i zgodnosci z przepisami, nie poswiecita natomiast wiele uwagi systematycznemu
monitorowaniu wynikdw w ramach zamdwien publicznych z wykorzystaniem
dostepnych danych. W rezultacie zasadnicze przyczyny stojgce za niezadowalajgcymi
wynikami nie byty w sposdb systematyczny rozpoznawane i eliminowane. Zgodnie ze
strategig z 2017 r. Komisja zainicjowata wprawdzie szereg dziatan, aby poméc
panstwom cztonkowskim osiggac lepsze rezultaty w postepowaniach o udzielenie
zamowienia publicznego, jednak niewystarczajgca liczba tych inicjatyw miata
przeciwdziata¢ obnizaniu sie poziomu konkurencji. Komisja realizowata strategie
z 2017 r. w wolnym tempie i dopiero niedawno podjeta szerzej zakrojone dziatania. Nie
wykorzystywata ponadto wystarczajgco skutecznie procesu europejskiego semestru do
informowania o obnizajacym sie poziomie konkurencji w zamdwieniach publicznych
(zob. pkt 83—-89, 103).

Na szczeblu panstw cztonkowskich Trybunat odnotowat niewiele inicjatyw
majacych na celu okreslenie zasadniczych przyczyn lezgcych u podstaw ograniczonej
konkurencji w zamowieniach publicznych. Takze panstwa cztonkowskie skupity sie
gtdwnie na kwestii zgodnosci z przepisami dotyczgcymi zamdwien publicznych, a nie na
uzyskiwanych wynikach. Instytucje zamawiajgce nie uznawaty, by struktura
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego i jej wptyw na konkurencje
stanowity problem, jesli tylko przestrzegane byty odpowiednie przepisy.
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W ramach prac kontrolnych Trybunat wskazat istotne czynniki powodujgce
obnizenie sie poziomu konkurencji. Sg to przyktadowo: koncentracja na rynku
i ograniczona atrakcyjnos¢ zamowien publicznych dla przedsiebiorstw, na ktérg
wptywajg m.in. czas trwania postepowan, zbyt restrykcyjne kryteria kwalifikacji
i specyfikacje techniczne oraz niewystarczajgce zdolnosci administracyjne. Konieczne
jest przeprowadzenie pogtebionej analizy w tym zakresie (zob. pkt 90-100).

Komisja podjeta nieliczne dziatania w zakresie koordynacji i dialogu. Wymiana
najlepszych praktyk i szersze wykorzystanie rozwigzan wypracowanych indywidualnie
mogtyby doprowadzi¢ do uproszczenia i udoskonalenia procedur, a tym samym
podwyzszy¢ poziom konkurencji w zamdwieniach publicznych w UE. Biorgc pod uwage
petniong przez Komisje funkcje organu nadzorujacego zamowienia publiczne w UE,
mogtaby ona odgrywac wiekszg role w zakresie koordynacji (zob. pkt 101-107).

a) Na podstawie wynikédw kontroli przeprowadzonej przez Trybunat Komisja
powinna wnikliwiej przeanalizowa¢ — we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi
— zasadnicze przyczyny powodujgce niski poziom konkurencji w zamdwieniach
publicznych na szczeblu UE, panstw cztonkowskich i regionéw, a takze —
w odpowiednich przypadkach — w poszczegdlnych sektorach gospodarki.

b) Na podstawie uzyskanych rezultatow analizy Komisja powinna zaproponowacd
dziatania majace na celu wyeliminowanie najwazniejszych przeszkéd obnizajgcych
poziom konkurencji w zamodwieniach publicznych i uwzgledni¢ w tych
propozycjach gtdwne problemy wskazane przez instytucje zamawiajace, tj.:

— ograniczy¢ zbedne obcigzenia administracyjne,

— promowac opracowywanie efektywnych procedur, w szczegdlnosci jesli chodzi
o okreslanie kryteriéw kwalifikacji i udzielenia zaméwienia,

— wzmocni¢ zdolnosci administracyjne,

— propagowac wymiane najlepszych praktyk,
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— utatwic udzielanie zamdéwien transgranicznych przez zgromadzenie informacji na
temat specyfiki poszczegdlnych panstw cztonkowskich i wykorzystanie sztucznej
inteligencji do pokonania barier jezykowych;

— zwiekszy¢ atrakcyjnos¢ zamowien publicznych dla przedsiebiorstw,
w szczegdlnosci MSP.

Propozycje rozwigzan mogtyby miec postaé ogdlnounijnego planu dziatania.

Termin realizacji: do korica 2025 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Il, ktérej przewodniczy
Annemie Turtelboom, cztonkini Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu
w Luksemburgu w dniu 25 pazdziernika 2023 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes
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Zatgcznik | — Wskazniki z tabeli wynikow

Wskaznik
(waga wskaznika do

lutego 2023 r.)

Zbiorczy wskaznik

Co mierzy wskaznik?

Wyniki w zakresie
zamoéwien publicznych

Ten zbiorczy wskaznik oblicza sie na podstawie 12
wskaznikdw wymienionych ponizej. Ma zapewnic¢ ogdélng
ocene stanu zamowien publicznych.

W lutym 2023 r. Komisja przestata zamieszczac informacje
na temat tego zbiorczego wskaznika i wagi poszczegdlnych
pojedynczych wskaznikéw.

Wskazniki o wadze x3

1. Postepowania

o udzielenie
zamoéwienia, w ktorych
ztozono tylko jedna
oferte

Odsetek zamowien udzielonych w wyniku postepowania,
w ktorym oferte uczestniczyt tylko jeden oferent.

2. Zamowienia
udzielone bez

zaproszenia do
sktadania ofert

Odsetek postepowan o udzielenie zamédwienia,

w przypadku ktérych warunki byty negocjowane

z wybranym przedsiebiorstwem, bez publikacji zaproszenia
do sktadania ofert.

3. Zamowienia, dla
ktorych opublikowano
ogtoszenie

0 zamowieniu

Wartos$¢ zamodwien publicznych opublikowanych na
platformie TED w stosunku do PKB danego kraju.

Wskazniki o wadze x1

4. Wspdlne
zamowienia

Odsetek postepowan o udzielenie zamowienia
prowadzonych przez co najmniej dwdch zamawiajgcych
publicznych.

5. Kryteria udzielenia
zamoéwienia

Odsetek zamowien udzielonych wytacznie ze wzgledu na
najnizsza cene.




6. Czas potrzebny na
podjecie decyzji

Wskazniki o wadze x%
7. Wykonawcy MSP
8. Oferty MSP

9. Zamoéwienia
podzielone na czesci

10. Braki w zaproszeniu
do sktadania ofert

11. Brak numeru
identyfikacyjnego
wykonawcy

12. Brak numeru
rejestracyjnego
zamawiajgcego

63

Sredni czas trwania procesu decyzyjnego.

Odsetek wykonawcédw nalezacych do kategorii MSP.
Odsetek ofert ztozonych przez MSP.

Odsetek postepowan, w ktérych zamowienie podzielono na
czesci.

Odsetek zamowien udzielonych w nastepstwie publikacji
zaproszenia do skfadania ofert, w ktérym tytut i warunki
byty niejasne.

Odsetek postepowan, w ktérych nie podano numeru
rejestracyjnego wykonawcy.

Odsetek postepowan, w ktérych nie podano numeru
rejestracyjnego zamawiajgcego.

Zrédto: opracowana przez Komisje tabela wynikdw jednolitego rynku — zaktadka dotyczaca zaméwien

publicznych.


https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
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Zrédta danych

Kontrolerzy Trybunatu oparli swojg analize na danych pochodzgcych z dwdch zrodet:
data.europa.eu i opentender.eu. Obie te strony czerpig informacje z platformy Tender
Electronic Daily (TED).

Instytucje zamawiajgce majg obowigzek zamieszczania na platformie TED informacji
o wszystkich zamowieniach, ktorych wartosé przekracza progi unijne. Dane te s3
rejestrowane bezposrednio na platformie TED badz tez zapisuje sie je w systemach
krajowych, a nastepnie automatycznie przesyta do TED za posrednictwem interfejsow.
Dane na platformie TED sg publikowane codziennie w formacie XML. Raz w roku
Komisja publikuje rowniez dane z platformy TED w bardziej przyjaznym dla
uzytkownika formacie (CSV) na stronie internetowej data.europa.eu. Jeden plik CSV
dotyczy ogtoszen o zamodwieniu, a drugi — ogtoszen o udzieleniu zamowienia. Przed
coroczng publikacja zestawien danych Komisja przetwarza je i weryfikuje, a nastepnie
wykorzystuje do obliczenia wskaznikow, ktére zamieszcza w tabeli wynikow
jednolitego rynku, w zaktadce dotyczgcej zamdwien publicznych.

Dane z platformy TED s3g ponadto dwa razy w roku publikowane w formacie CSV na
stronie opentender.eu. Sg one w tym celu przetwarzane inaczej niz na stronie
data.europa.eu i obejmujg okres od 2011 r. Opentender.eu to prosta w obstudze
platforma dla zainteresowanych stron, na ktérej udostepniane sg informacje na temat
zamoéwien publicznych pochodzace z portalu TED i krajowych platform zamoéwien
publicznych. Powstata w 2018 r. w ramach projektu DIGIWHIST (cyfrowy sygnalista),
w ktédrym uczestniczyto konsorcjum szesciu partnerdw z pieciu panstw cztonkowskich
UE. Celem tego projektu, sfinansowanego ze srodkéw unijnego programu ,Horyzont
20207, byto zwiekszenie przejrzystosci i zapewnienie uczciwej konkurencji

w zamowieniach publicznych w catej Europie. Na stronie opentender.eu mozna takze
znalez¢ skonsolidowany zbidr danych, w ktérym potgczono informacje z ogtoszen

o zamoéwieniu i ogloszen o udzieleniu zamowienia (zob. rys. 14).


https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=pl
https://opentender.eu/start
https://ted.europa.eu/TED/main/HomePage.do
https://ted.europa.eu/TED/main/HomePage.do
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=pl
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en
https://opentender.eu/start
https://data.europa.eu/data/datasets/ted-csv?locale=pl
https://opentender.eu/start
https://digiwhist.eu/
https://opentender.eu/start

Rys. 14 — Zrédta danych o zaméwieniach publicznych w UE

Zaproszenia do skladania ofert / ogtoszenia o udzieleniu zamoéwienia

dane podajq
l l l l l l instytucje zamawiajqce
w panstwach czt.
krajowe Platforma Tenders Electronic Daily
platformy (TED)

zamoéwien publicznych
Dane z ogltoszen

0 Zamowieniu i
ogtoszen o udzieleniu
zamowienia

Baza danych Urzedu Publikacji

format - pliki XML
czestotliwos¢ — codziennie

Projekt
DIGIWHIST

— DG GROW

dwa razy w roku
udostepnia dane z TED
na portalu

raz w roku udostepnia
dane z TED na portalu

opentender.eu

data.europa.eu

Forma publikacji: ogtoszenia o
zamoéwieniu i ogloszenia o
udzieleniu zaméwienia w
postaci skonsolidowanej

format - pliki CSV czestot

dwa razy w roku w roku

Forma publikacji: ogtoszenia o
zamdamowieniu i o udzieleniu
zamoéwienia w postaci dwdch
oddzielnych plikéw

format - pliki CSV
czestotliwos¢ — raz w roku
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Tabela wynikéw jednolitego rynku

ha stronie DG GROW

v

Portal zamoéwien publicznych
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Formaty danych:

pliki XML (ang. extensible markup language file format)
pliki CSV (ang. comma-separated value file format)

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

- obszar zaméwien publicznych
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Analiza danych i obliczone wskazniki

Przeprowadzona przez Trybunat analiza danych obejmuje okres 2011-2021. Jej
podstawg byta liczba postepowan o udzielenie zamdwienia, a nie ich wartos¢,
poniewaz na platformie TED czesto brakuje danych dotyczgcych wartosci zamowien.

Kontrolerzy ponownie obliczyli wskazniki wykorzystane w tabeli wynikdw, a ponadto
obliczyli dodatkowe wskazniki. Wszystkie te wskazniki s dostepne dla kazdego z 27
panstw cztonkowskich.

W pierwszej kolejnosci kontrolerzy obliczyli cztery wskazniki charakteryzujgce praktyki
udzielania zamoéwien publicznych:

— zamowienia udzielone bez publikacji zaproszenia do sktadania ofert, okreslane
takze jako zamowienia udzielone bezposrednio — czyli odsetek, jaki stanowig
zamoéwienia negocjowane z wybranym wykonawcg bez publikacji zaproszenia do
sktadania ofert. Ta wartos¢ procentowa ukazuje, w jakim odsetku postepowan
albo brak jest konkurenciji (jesli zamoéwienie jest udzielone bezposrednio
wybranemu wczesniej wykonawcy) albo konkurencja jest ograniczona
(w przypadku procedury negocjacyjnej bez uprzedniej publikacji ogtoszenia
o0 zamoéwieniu);

— czas podejmowania decyzji — czyli Srednia liczba dni miedzy terminem sktadania
ofert a terminem udzielenia zamoéwienia. Wyjatkowo dtugi lub krétki czas
podejmowania decyzji moze wskazywac na mozliwe problemy w zakresie
konkurencji w procesie udzielania zamdwienia;

— kryteria udzielenia zamodwienia — czyli odsetek zamoéwien udzielonych wytgcznie
na podstawie kryterium najnizszej ceny (wybdr najtaniszej oferty). Nadmierny
nacisk na cene moze sugerowad, ze istniata mozliwos¢ zastosowania
odpowiedniejszych kryteridw, a zatem wyboru lepszej oferty. Nalezy jednak
pamietac, ze subiektywne kryteria jakosciowe mogg zostac¢ celowo wykorzystane
w niewtasciwy sposéb do wyboru wczesniej wskazanej oferty;

— dtugosc okresu informowania o zamowieniu — czyli Srednia liczba dni miedzy
publikacja ogtoszenia o zamowieniu a terminem sktadania ofert. Zbyt kroétki okres
informowania o zamodwieniu moze zniecheci¢ oferentdw do przygotowania
pasujgcej oferty, a preferowany wykonawca moze zosta¢ wczesniej nieformalnie
poinformowany przez instytucje zamawiajgcg o nadchodzagcym zamédwieniu.

Z kolei okres informowania o zamowieniu moze stac sie zbyt dtugi ze wzgledu na
wyzwania zwigzane z kwestiami prawnymi, co moze tez wskazywac na ryzyko
korupcji;
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— tryby udzielania zamdwien publicznych inne niz procedura otwarta — czyli odsetek
zamowien udzielonych w wyniku postepowania, ktdre nie zostato upublicznione.

Dwa ostatnie wskazniki nie sg zamieszczane w tabeli wynikdéw.

Nastepnie kontrolerzy obliczyli pie¢ wskaznikdw majgcych mierzy¢ poziom
konkurencji w zamowieniach publicznych (,,wskazniki mierzgce poziom konkurencji”).
Byty to nastepujgce wskazniki:

— postepowania o udzielenie zamowienia, w ktérych ztozono tylko jedng oferte —
czyli odsetek postepowan o udzielenie zamdwienia, w ktdrych uczestniczyt tylko
jeden oferent,

— liczba oferentow — czyli srednia liczba oferentéw przypadajacych na pojedyncza
czes¢ zamowienia;

— lokalny wykonawca — odsetek zamdwien, w przypadku ktorych zwycieski oferent
byt zarejestrowany w tym samym regionie NUTS2 co instytucja zamawiajgca;

— nowe podmioty na rynku — odsetek wykonawcéw w danym roku, na danym rynku
i w danym regionie, ktorzy s3 nowymi podmiotami na rynku,

— koncentracja na rynku — udziat wartosci zamowien realizowanych przez danego
oferenta w catkowitej wartosci zamowien na danym rynku, w danym miejscu
i danym roku.

Z powyzszych wskaznikéw tylko wskaznik dotyczacy postepowan o udzielenie
zamowienia, w ktérych ztozono tylko jedng oferte, jest dostepny w tabeli wynikow.

Kontrolerzy uwzglednili w analizie takze te zamdwienia publiczne udzielone w wyniku
procedury negocjacyjnej bez uprzedniej publikacji ogtoszenia o zamdwieniu, ktdre
zostaty zarejestrowane na platformie TED. Sg to zamdwienia, ktére — zgodnie

z dyrektywami — mogg zostac udzielone bezposrednio po przeprowadzeniu negocjacji
(np. w przypadku wystepowania monopolu). Rozwigzanie to rézni sie od podejscia
przyjetego przez Komisje do obliczen wskaznikdw w tabeli wynikéw.

Dla 10 sektoréw gospodarki obliczono, jakie wartosci przyjmuje wskaznik dotyczacy
postepowan, w ktorych ztozono tylko jedng oferte, na poziomie regionéw NUTS2. Do
sektorow tych nalezga: sektor budowlany, sektor energetyczny, ustugi inzynieryjne,
ustugi finansowe, ustugi zdrowotne, sprzet medyczny, naprawy i konserwacja,
gospodarka wodno-sciekowa, sprzet transportowy i ustugi transportowe. Informacje
na tym poziomie nie sg dostepne w tabeli wynikéw.
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Przetwarzanie danych

Kontrolerzy Trybunatu zrealizowali wiele etapdw przetwarzania danych

zamieszczonych na platformie TED, aby mdc obliczy¢ wskazniki potrzebne do analizy.

W szczegolnosci wykonali nastepujgce dziatania:

dostosowanie zakresu zamoéwien — wskazniki opracowane przez Trybunat nie
obejmujg koncesji, zamowien na swiadczenie ustug spotecznych ani zaméwien

w dziedzinie obronnosci, gdyz pierwotnie nie byty one objete dyrektywa.

W odniesieniu do umow ramowych kontrolerzy uwzglednili w analizie tylko dane
zwigzane z etapem udzielenia zamdwien szczegétowych;

czyszczenie danych — polega na standaryzowaniu nazw witasnych, rodzajow
procedur i adresow, pogrupowaniu publikacji dotyczgcych tego samego
postepowania, uzgodnieniu walut transakcji, wyeliminowaniu wartosci
odstajgcych. Brakujgce lub razgco dysproporcjonalne wartosci zamdéwienia sg
zastepowane srednig wartoscig zamodwienia.

Modele statystyczne

Kontrolerzy Trybunatu postuzyli sie dwoma réznymi modelami statystycznymi, by

przeanalizowad zebrane dane pod katem dwdch zagadnien. Sprawdzili oni mianowicie:

czy wejscie w zycie reformy dyrektyw z 2014 r. miato wptyw na wskazniki
mierzgce poziom konkurencji (,,ocena dyrektyw”);

czy istniata korelacja miedzy poziomem wskaznika dotyczgcego postepowan,
w ktérych ztozono tylko jedna oferte, a wskaznikami charakteryzujgcymi praktyki
udzielania zamoéwien (zaktadka , warianty strategiczne”).

Szczegotowe wyjasnienia metodyczne

Szczegbdtowe wyjasnienia metodyczne na temat analizy danych przeprowadzonej przez

Trybunat sg dostepne na opracowanym przez niego portalu zamodwien publicznych:
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story
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Na potrzeby kontroli Europejski Trybunat Obrachunkowy utworzyt portal, ktory

umozliwia interaktywne przeszukiwanie zgromadzonych przez Trybunat danych oraz

wizualizacje trendow.

Portal zostat podzielony na osiem zakfadek:

— Introduction (wprowadzenie): strona startowa portalu, na ktérej pokrotce

wyjasniono, po co zostat utworzony;

— Scoreboard indicators (wskazniki z tabeli wynikow): wskazniki za lata 2011-2020

pochodzace z tabeli wynikéw, ponownie obliczone na podstawie otwartych

danych z platformy TED dostepnych na stronie data.europa.eu. Wyswietli¢ mozna
takze trendy dla tych wskaznikow w latach 2011-2020 (zob. rys. 15);

Rys. 15 — Wskazniki z tabeli wynikow
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Zrédto: portal opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

— Competition indicators (wskazniki mierzace poziom konkurencji): wskazniki

umozliwiajgce pomiar poziomu konkurencji w zamdwieniach publicznych,

przedstawione na podstawie otwartych danych ze strony Opentender.eu za okres

2011-2021;


https://data.europa.eu/pl
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— Country competition (konkurencja w poszczegdlnych krajach): szczegétowa
analiza danych dotyczgcych postepowan, w ktérych ztozono tylko jedng oferte,
przeprowadzona na podstawie otwartych danych ze strony Opentender.eu za
okres 2011-2021;

— Tendering practices (praktyki w zakresie zamowien publicznych): wskazniki
mierzgce praktyki w zakresie zamowien publicznych, przedstawione na podstawie
otwartych danych ze strony Opentender.eu za okres 2011-2021;

— Data availability (dostepnos¢ danych): szczegétowa analiza danych pod katem
brakujgcych informacji;

— Directive assessment (ocena dyrektyw): model statystyczny majacy ukazaé wptyw
dyrektyw na niektore wskazniki;

— Policy scenarios (warianty strategiczne): model statystyczny majacy przewidzie¢,
jaki wptyw miataby zmiana praktyk w zakresie zamowien publicznych na poziom
wskaznika dotyczacego postepowan, w ktérych ztozono tylko jedna oferte.

W zaktadce ,,Scoreboard indicators” mozna skorzystac z funkcji wyboru wskaznika
(,,Select Indicator”), aby wybraé jeden z 12 wskaznikdéw: postepowania, w ktérych
ztozono tylko jedng oferte, postepowania bez zaproszenia do sktadania ofert, odsetek
zamowien, dla ktorych opublikowano ogtoszenie o zamodwieniu, wspdlne zamdwienia,
kryteria udzielenia zamdwienia, czas podejmowania decyzji, wykonawcy MSP, oferty
ztozone przez MSP, zamdéwienia podzielone na czeéci, braki w zaproszeniach do
sktadania ofert, brak numeru rejestracyjnego wykonawcy, brak numeru
rejestracyjnego zamawiajgcego. Mozna tez wyswietli¢ zbiorczy wynik, ktory byt niegdys
oznaczany kolorami sygnalizacji Swietlne;.

Funkcja ,Select year” umozliwia wybér konkretnego roku. Wartosci wybranego
wskaznika za ten rok zostang wéwczas wyswietlone na mapie dla poszczegdlnych
krajow. Po przesunieciu kursora nad konkretny kraj na mapie mozna zobaczy¢ nazwe
tego kraju i wartosci wybranego wskaznika w wybranym roku.

Funkcja ,,Number of countries to view” pozwala wybra¢, ile pozycji mozna zobaczy¢
w wyswietlanym ponizej rankingu panstw. Po przesunieciu kursora nad flage mozna
zobaczy¢ nazwe panstwa.

Portal zamdwien publicznych opracowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
jest ogdlnodostepny na stronie
https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story.


https://public.tableau.com/app/profile/gti1940/viz/eca_dashboard/Story

Wykaz akronimow

DG GROW - Dyrekcja Generalna ds. Rynku Wewnetrznego, Przemystu,
Przedsiebiorczosci i MSP

EORI — numer rejestracyjny i identyfikacyjny przedsiebiorcy

ESPD - jednolity europejski dokument zamowienia

MSP — mate i $rednie przedsiebiorstwa

NUTS — wspalna klasyfikacja jednostek terytorialnych do celéw statystycznych
PKB — produkt krajowy brutto

PPDS — przestrzen danych dotyczgcych zamowien publicznych

TED - Tender Electronic Daily
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Glosariusz

Analiza danych — proces gromadzenia, modelowania i badania danych w celu
uzyskania informacji, ktore wspomagajg proces podejmowania decyzji.

Baza danych — ustrukturyzowany zbiér danych przechowywanych w formie
elektronicznej i dostepnych do wgladu i pobrania.

Dane — zestaw wartosci reprezentujgcych zmienne jakosciowe lub iloSciowe, takich jak
fakty lub wartosci wymierne, z ktdrych mozna wygenerowac informacje.

Efektywnosc — jak najkorzystniejsza relacja pomiedzy wykorzystywanymi zasobami,
podejmowanymi dziataniami i osigganymi celami.

e-formularze — zestaw standardowych unijnych formularzy cyfrowych do publikacji
ogtoszen o zamodwieniu, ogtoszen o udzieleniu zamdwienia i innych informacji
0 zamowieniach.

Europejski semestr — roczny cykl zapewniajgcy ramowe zasady koordynac;ji polityki
gospodarczej panstw cztonkowskich i monitorowania postepéw.

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm
wsparcia finansowego majgcy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych
skutkéw pandemii COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom
zwigzanym z dgzeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Instytucje zamawiajace — podmioty lub organizacje publiczne odpowiedzialne za
udzielanie zamowien na towary, ustugi i roboty budowlane.

Jednolity europejski dokument zamdéwienia — standardowy formularz, na ktérym
oferenci deklarujg, ze spetniajg wymogi kwalifikowalnosci dotyczgce postepowania
o udzielenie zamdwienia publicznego w UE.

Jednolity rynek — blok handlowy oparty na zasadzie swobodnego przeptywu towardw,
kapitatu, ustug i oséb, obejmujgcy gospodarki 27 panstw cztonkowskich UE oraz
Islandii, Liechtensteinu, Norwegii i Szwajcarii.

Korupcja — naduzywanie wtadzy publicznej, korporacyjnej lub osobistej w celu
uzyskania nienaleznych korzysci.
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Mate i srednie przedsiebiorstwo — definicja stosowana w odniesieniu do
przedsiebiorstw i innych organizacji oparta na ich wielkosci, tj. liczbie zatrudnionych
pracownikéw, i pewnych kryteriach finansowych. Mate przedsiebiorstwa zatrudniaja
mniej niz 50 osdb i osiggajg obroty lub wykazujg sume bilansowg nieprzekraczajaca

10 min euro. Srednie przedsiebiorstwa zatrudniaja mniej niz 250 oséb i osiagajg obroty
nieprzekraczajgce 50 min euro badzZ wykazujg sume bilansowg nieprzekraczajaca

43 min euro.

Monitorowanie — systematyczne obserwowanie i sprawdzanie, cze$ciowo za pomoca
wskaznikow, postepdw w osigganiu celu.

Naduzycie finansowe — umyslne i bezprawne wprowadzenie w btgd w celu uzyskania
korzysci materialnej przez pozbawienie innej osoby majgtku lub sSrodkéw pienieznych.

Negocjacyjna procedura udzielenia zamdwienia publicznego — postepowanie
o udzielenie zamowienia publicznego przeprowadzane z udziatem ograniczonej liczby
oferentow, w ktérym zamawiajgcy moze negocjowac postanowienia umowne.

NUTS — system podziatu regionéw UE na trzy grupy na podstawie liczby ludnosci,
ustanowiony do celow statystycznych i na potrzeby prowadzenia polityki regionalnej.

Otwarta procedura udzielenia zamdwienia publicznego — postepowanie o udzielenie
zamowienia publicznego, w ktérym mogg uczestniczy¢ wszyscy potencijalni oferenci.

Podmiot gospodarczy — osoba lub podmiot, ktére dostarczajg produkt lub ustuge
W zamian za zapfate.

Produkt krajowy brutto — podstawowa miara bogactwa kraju oparta na tgcznej
wartosci dobr i ustug wytworzonych w tym kraju (zwykle w okresie jednego roku).

Program ,,Horyzont 2020” — unijny program finansowania w zakresie badan
naukowych i innowacji na okres programowania 2014-2020.

Przepisy wykonawcze — szczegdétowe przepisy okreslajgce, w jaki sposéb wdrozy¢ dany
akt prawny.

Przestrzen danych dotyczgcych zamoéwien publicznych — majacy powstaé¢ w Unii
Europejskiej (UE) system tgczacy rdzne bazy danych zawierajgce informacje na temat
zamowien publicznych, w tym platforme TED (Tenders Electronic Daily) i krajowe dane
w obszarze zamodwien publicznych.

Skutecznosc¢ — stopien, w jakim zamierzone cele zostaty osiggniete dzieki podjetym
dziataniom.
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Tenders Electronic Daily (TED) — internetowa wersja unijnego dziennika urzedowego
w obszarze zamodwien publicznych oraz platforma internetowa, na ktérej zamieszczone
sg wszystkie aktualne ogtoszenia opublikowane w ,,Suplemencie do Dziennika
Urzedowego UE”, dotyczgce postepowan o udzielenie zamodwienia publicznego,

w ktérych moga uczestniczyé podmioty z catej UE.

Umowa ramowa — szeroko zakrojona umowa, na podstawie ktdrej mozna udzielaé
konkretnych zamowien.

Wskaznik — informacje wykorzystywane do pomiaru lub oceny danego aspektu
osiggnietych wynikdéw.

Wyniki — miara stopnia, w jakim w ramach dziatania, projektu lub programu
finansowanego przez UE osiggnieto zatozone cele, a Srodki finansowe wykorzystano
gospodarnie.

Zalecenia dla poszczegdlnych krajow — wytyczne wydawane co roku przez Komisje
w ramach europejskiego semestru, ktore sg skierowane do poszczegdlnych panstw
cztonkowskich i dotyczg ich polityki makroekonomicznej, budzetowe;j i strukturalnej.

Zamodwienie publiczne — nabycie towardw, robét lub ustug dokonany przez podmiot
prawa publicznego lub inny podmiot w drodze otwartej i konkurencyjnej procedury
w celu osiggniecia najlepszego mozliwego stosunku jakosci i wartosci do ceny.

Zamowienie transgraniczne — zamoéwienie, ktdrego udzielono oferentowi majgcemu
siedzibe w innym panstwie niz zamawiajacy.

Zbior danych — zorganizowany zestaw danych.



Odpowiedzi Komisji

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2023-28

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2023-28
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Zespot kontrolny

W sprawozdaniach specjalnych Trybunatu przedstawiane sg wyniki kontroli
dotyczgcych obszardw polityki i programoéw UE bgdz kwestii zwigzanych

z zarzadzaniem w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje
zadania kontrolne tak, aby osiggnac jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod
uwage takie kryteria jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom
dochoddw lub wydatkow w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes
polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe Il zajmujaca sie
takimi obszarami wydatkow jak inwestycje na rzecz spdjnosci, wzrostu i wigczenia
spotecznego. lzbie tej przewodniczy cztonkini Trybunatu Annemie Turtelboom.
Kontrolg kierowata Helga Berger, cztonkini Trybunatu, a w dziatania kontrolne
zaangazowani byli: Silvia Janik, szefowa gabinetu; Franz Ebermann, attaché;
Friedemann Zippel, kierownik; Julia Pilarczyk, koordynatorka zadania, a takze
kontrolerzy: Christophe Grosnickel, Mihaela Pavel i loanna Topa. Wsparcia w zakresie
kontroli systemdéw informatycznych udzielit loannis Hartoutsios. tukasz Kotodziej
uczestniczyt w pracach nad analizg danych i opracowaniem portalu, a wsparcie przy
opracowywaniu materiatow graficznych zapewnity Marika Meisenzahl i Agnese Balode.

Od lewej: loannis Hartoutsious, Silvia Janik, Friedemann Zippel, Helga Berger,

Franz Ebermann, Marika Meisenzahl, Christophe Grosnickel.
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Zamowienia publiczne s3 waznym elementem jednolitego rynku w UE. Dzieki
procedurom zamowien publicznych organy publiczne nabywajace roboty
budowlane, towary i ustugi w panstwach cztonkowskich moga wybrac oferty ztozone
przez najefektywniejsze przedsiebiorstwa, a tym samym uzyska¢ najlepszy stosunek
jakosci do ceny. To z kolei przyczynia sie do zwiekszenia konkurencji na rynkach

i stuzy ochronie interesu publicznego. Trybunat ustalit, ze w ostatnim dziesiecioleciu
obnizyt sie poziom konkurencji w zamdéwieniach publicznych i nic nie wskazuje na to,
by reforma dyrektyw unijnych z 2014 r. miata odwrdcié te tendencje. Ogdlnie rzecz
biorac, kwestia konkurencji w zaméwieniach publicznych nie jest przedmiotem
szczegoblnego zainteresowania. Dostepnych danych nie wykorzystywano
systematycznie do zidentyfikowania zasadniczych przyczyn obnizania sie poziomu
konkurencji i podjeto jedynie punktowe dziatania, by wyeliminowa¢ ewentualne
przeszkody w tej dziedzinie. Z ustalen kontroleréw wynika, ze najwazniejsze cele
reformy unijnej z 2014 r. majgce zapewnic konkurencje — takie jak uproszczenie

i skrocenie postepowan — nie zostaty osiggniete, a niektére z wyznaczonych celow
moga wrecz konkurencje ograniczac. Trybunat zaleca, by doprecyzowac cele

w obszarze zamoéwien publicznych i uporzadkowac je wedtug priorytetéw, zadbaé

o kompletnos$¢ gromadzonych danych dotyczacych zamoéwien publicznych,
udoskonali¢ narzedzia monitorowania z myslg o skuteczniejszej analizie,
przeprowadzi¢ pogtebiong analize przyczyn powodujgcych niski poziom konkurencji
w zamoéwieniach publicznych oraz opracowaé plan dziatania w celu wyeliminowania
najwazniejszych przeszkdd w tej dziedzinie.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego przedstawiono
na podstawie art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE.
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