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Q Zmniejszanie obcigzen

administracyjnych i upraszczanie
procedur udzielania zamowien
publicznych

Niniejszy rozdziat analizuje ramy prawne regulujgce kwestie upraszczania
procedur administracyjnych i ograniczania biurokracji w Polsce. Szczegdlnie
dotyczy to polskich jednostek samorzgdu lokalnego'. Wskazuje obszary,
ktére nalezy wzmocni¢, aby usprawni¢ $wiadczenie ustug przez
pracownikdw oraz polepszy¢ relacje miedzy obywatelami i przedsiebiorcami
a administracjg lokalng. Rozdziat ten wykorzystuje lokalne praktyki
udzielania zaméwien publicznych jako soczewke dla oceny obcigzen
administracyjnych i wyzwan zwigzanych z ograniczeniem biurokracji na
poziomie lokalnym. Jednoczes$nie przedstawia zalecenia majgce na celu
wsparcie reformy zamowien publicznych.
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Wstep

Wspétdziatanie wtadz, obywateli i biznesu wptywa na ksztaltowanie zaufania do administracji publicznej,
konkurencje gospodarcza, przedsigbiorczosé i efektywnos¢. W ostatnich latach administracja publiczna
dostrzegta koniecznos¢ wprowadzenia reform, ktére przyniosg pozytywne skutki gospodarcze i przyczynig
sie do maksymalnego utatwienia Zzycia obywateli i przedsiebiorcow. Uproszczenie procedur
administracyjnych ma w tym wzgledzie kluczowe znaczenie.

W  kontekscie polskim uproszczenie procedur administracyjnych wynika zwlaszcza z dziatan
podejmowanych na szczeblu krajowym, ktére dotyczg wsparcia rozwoju biznesu i przedsiebiorczosci. Na
poziomie samorzadowym dziatania te koncentrowaty sie na wdrazaniu polityk krajowych, przy
ograniczonym zakresie dziatan ze strony administracji samorzadowej. W rezultacie jednostki samorzgdu
terytorialnego sg przede wszystkim podmiotami, ktére ,realizujg", a nie ,ksztaltujg" polityki. Majg
ograniczone mozliwosci dostosowywania proceséw administracyjnych do uwarunkowan lokalnych.
Jednakze dzieki uproszczeniu procedur i zmniejszeniu obcigzen administracyjnych, zwiekszeniu
cyfryzacji, poprawie interakcji z przedsiebiorstwami na szczeblu lokalnym oraz ograniczeniu biurokraciji,
zwlaszcza w kontek$cie zamowien publicznych, mozna uzyska¢ znaczny wzrost efektywnosci.

Jak podkreslono w Rekomendacji Rady OECD w sprawie zaméwien publicznych (OECD, 2015(1),
uproszczenie procedur administracyjnych moze by¢ bardzo korzystne dla zamdéwieh publicznych. Z
perspektywy administracji publicznej zachowanie zgodnosci z przepisami wigze sie z wysokimi kosztami,
gdy krajobraz prawny w zakresie zamoéwien publicznych podlega cigglym zmianom lub wymagania sg
nadmierne i trudno im sprostac.. Z perspektywy dostawcéw uproszczenie procedur utatwia i poszerza
dostep do mozliwosci biznesowych oraz stymuluje wzrost gospodarczy. Wtadze muszg zatem starannie
wywazy¢ priorytety, tj. realizowaé program uproszczen i reform bez naruszania stabilnosci prawnej oraz
zdolnosci uzytkownikdéw do przyjecia danej reformy.

Niniejszy rozdziat analizuje biezgce tendencje w zakresie upraszczania procedur administracyjnych na
poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym w Polsce. Nastepnie omawia w jaki sposéb uproszczenie ma
zastosowanie w kontekscie zaméwien publicznych, analizuje wptyw biezgcych reform systemu zaméwien
publicznych na postepowania na szczeblu lokalnym. Ponadto przedstawia poszczegdlne aspekty ram
regulacyjnych, ktére stanowig szczegdlne wyzwanie dla wtadz lokalnych. Wreszcie wskazuje konkretne
dziatania, ktére samorzady podejmujg w celu zmniejszenia obcigzen administracyjnych, wynikajgcych z
istniejgcych procedur udzielania zamdéwien. Niniejszy rozdziat konhczy sie propozycjami dziatann majgcych
na celu: i) zapewnienie pomysinego wdrozenia reform regulacyjnych jako wspdélnego przedsiewziecia
samorzadow terytorialnych i wtadz krajowych, co oznacza miedzy innymi, ze zmiany te nie pociggajg za
sobg niepotrzebnych obcigzen dla samorzgdéw lokalnych i mieszkancow; ii) czerpanie korzysci z
efektywno$ci dziatan, konkurencji gospodarczej i przejrzystosci, ktére mogg wynika¢ z wyeliminowania
biurokracji i ucigzliwych procedur, zwtaszcza w postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego.

Ramy regulacyjne stuzace uproszczeniu procedur administracyjnych w Polsce

Zmniejszenie obcigzen administracyjnych na szczeblu krajowym

Uproszczenie procedur administracyjnych, definiowane jako strategia zmniejszenia ztozonosci
regulacyjnej i ograniczenia formalnosci administracyjnych, jest szczegdlnie istotne dla Swiadczenia ustug
publicznych i ufatwia reforme administracji publicznej (OECD, 2009p2;). Trudno jest obywatelom i
przedsiebiorcom przestrzega¢ skomplikowanych przepiséw. Ucigzliwe wymagania i trudne procesy
ograniczajg zdolnos¢ wtadz do osiggania swoich celéw oraz hamujg przedsiebiorczosc¢ i rozwdj biznesu.
Wiadze zdajg sobie sprawe z korzysci w zakresie efektywnosci, jakg mozna osiggnaé poprzez
ograniczenie biurokracji oraz uproszczenie i usprawnienie procesow. Uproszczenie procedur
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administracyjnych zajmuje wazne miejsce na liscie priorytetéw programowych. (OECD, 20103).
Uproszczone formalno$ci administracyjne wigzg sie z wyzszym poziomem przestrzegania przepiséw,
poniewaz spetnienie wymogdéw regulacyjnych implikuje koszty alternatywne dla mieszkancéw i
przedstawicieli biznesu (OECD, 2010j3;). Ponadto, gdy koszt przestrzegania przepisow jest szczegdlnie
wysoki, moze stanowié bariere wejécia na rynek dla matych i $érednich przedsigbiorstw (MSP), ktére w
2016 r. stanowity ponad 99% catkowitej liczby przedsiebiorstw w Polsce i zatrudniaty 67% pracownikéow w
kraju (EC, 20164). Wiekszos¢ wysitkow i zasobow, ktdre kraj przeznaczyt na uproszczenie procedur
administracyjnych, koncentrowata sie na zmniejszeniu obcigzen dla MSP.

W 2006 r. Polska wprowadzita program reformy regulacyjnej, ktéry obejmowat uproszczenie procedur
administracyjnych i zmniejszenie kosztdw operacyjnych dla przedsiebiorstw (OECD, 2011(5). Od tej pory
uproszczenie procedur administracyjnych stato sie istotnym elementem polityki regulacyjnej w kraju.
Wdrozono szereg zmian legislacyjnych zmierzajgcych do uproszczenia procedur administracyjnych dla
przedsiebiorstw (zob. Ramka 9.1 ponizej). Program reform skoncentrowat sie jednak prawie wytgcznie na
krajowym szczeblu administracji i nie przekfadat sie na nizsze szczeble administracji (OECD, 2011s)).

Jednostki samorzadu terytorialnego sg pierwszym punktem kontaktowym miedzy obywatelami a
administracjg publiczng i jako takie w znacznym stopniu ksztaltuja doswiadczenia mieszkancow w
relacjach z wiadzami. Usprawnione procedury, ktére dostosowujg sie do zréznicowanych uwarunkowan
poszczegobinych samorzadow lokalnych , mogg zwiekszy¢ efektywnos¢ swiadczenia ustug i wzmocnié
rozwo6j przedsiebiorczodci. Wedtug niektorych szacunkéw okoto 20% formalno$ci i proceséw stanowi
Srednio 80% obcigzenia administracyjnego, z ktérym majg do czynienia podmioty podlegajgce regulacjom,
dlatego tez przemyslane inwestycje w uproszczenie procedur mogg przynies¢ znaczny wzrost
efektywnosci (OECD, 20103)).

Jak podkreslono powyzej, interesariusze, z ktérymi sie konsultowano, wspominali, ze przepisy prawa sg
czesto réznie interpretowane przez rézne instytucje administracji publicznej. Rodzi to niepewnosc,
powoduje obnizenie poziomu przestrzegania przepiséw i zwiekszenie barier wejscia na rynek, zwtaszcza
dla matych przedsiebiorstw, ktérych nie sta¢ na specjalistyczne ustugi prawne. Uchwalona w 2018 r.
ustawa (zob. Ramka 9.1) stara sie rozwigzac¢ ten problem, wprowadzajgc wymaog zamieszczania prostych
wyjasnien do przepiséw oraz stanowigc, ze w razie watpliwosci przepisy nalezy interpretowac na korzys¢
przedsiebiorcéw.

W 2016 r. polskie Ministerstwo Przedsigbiorczosci i Technologii wprowadzito pakiet 100 Zmian dla Firm,
ktérego gtownym celem jest zmniejszenie obcigzeh administracyjnych, z ktérymi borykajg sie MSP (OECD,
20186)), W szczegolnosci poprzez:

e Uproszczenie procesu zaktadania dziatalno$ci gospodarczej.

e Usprawnienie przepisdéw dotyczgcych dziatalnosci gospodarcze;j.

e Podniesienie progu przychoddéw, po ktérym firma musi prowadzi¢ petng ksiegowo$¢.

e Ograniczenie wymagan dla branzy budowalnej i obstugi maszyn budowlanych.

e Skrocenie liczby lat, przez ktére firma musi przechowywaé dokumentacje pracowniczg (z 50
na 10 lat), w uzupetnieniu do digitalizacji akt.

e Ulatwienie zmiany pokoleniowej w firmach rodzinnych.

e Zobowigzanie ministerstw do publikowania prostych objasnien dla przepisow
administracyjnych i podatkowych.
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Ramka 9.1. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju i Prawo Przedsigbiorcow

W 2017 roku Rzad Polski opublikowat Strategie na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020, ktéra
przedstawia pie¢ tzw. putapek rozwojowych dla Polski, w tym niskg efektywno$¢ instytucji panstwa W
tym kontek$cie rzad za jeden ze swoich celéw uznat stworzenie instytucji gospodarczych stuzgcych
wzrostowi i wigczeniu spotecznemu i gospodarczemu (Ministry of Funds and Regional Policy, 20177).
Strategia odnosi sie do potrzeby uproszczenia, deregulacji i ograniczenia biurokracji, podkresla
znaczenie silnych mechanizmoéw koordynacji jako sposobu na eliminowanie przeszkéd stojgcych na
drodze przedsiebiorczosci. Zwraca rowniez uwage na koniecznos¢ wprowadzenia zmian do Prawa
zaméwien publicznych (PPL), jako metody tworzenia zasad opartych na najlepszych praktykach
regulacyjnych. Waznym elementem strategii jest uproszczenie otoczenia prawnego.

W 2018 r., rzagd uchwalit Ustawe - Prawo przedsiebiorcéw (Government of Poland, 2018g)), ktorej celem
jest uproszczenie zasad podejmowania i wykonywania dziatalnoéci gospodarczej, zwtaszcza dla MSP.
Do kluczowych elementéw tej ustawy nalezy wprowadzenie zasady proporcjonalnosci i zyczliwej
interpretacji przepiséw. Ograniczono obcigzenia administracyjne wynikajgce z informacji i zakresu
dokumentéw, ktére przedsiebiorcy muszg gromadzi¢ chcac wnioskowaé o ustuge publiczng lub
przestrzega¢ przepisow. Ustawa stanowi, ze administracja publiczna nie moze naktadaé na
przedsiebiorcéw nieuzasadnionych obcigzen i nie powinna zada¢ dokumentéw lub informacji, ktére
zostaty sporzgdzone przez podmioty publiczne.

Zrédto: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej Policy (20177), Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju [Strategy for
Responsible Development], https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/informacije-o-strategii-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju (dostep
30 czerwca 2020 r.); Government of Poland (2018;g)), Law on the Amendment of Some Acts to Introduce Simplifications for Entrepreneurs
in Tax and Economic Law, http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20180002244/0/D20182244.pdf (dostep 2 lipca 2020 r.).

W 2019 roku Ministerstwo Rozwoju wykonato kolejny krok w zmniejszaniu obcigzeh administracyjnych
poprzez wdrozenie pakietu dla MSP. Program ten obejmuje uproszczenie przepiséw prawa podatkowego
i gospodarczego dla przedsigbiorcéw (Ministry of Development, 2019(q). Réwniez w 2019 r. w ramach
pakietu Przyjazne Prawo wprowadzono dziatania majgce na celu uproszczanie procedur (Ministry of
Development, 20191q)). Przyjeto miedzy innymi:

e Prawo do btedu przez pierwszy rok dziatalno$ci.

e Zmniejszenie czestotliwosci wypetnienia niektérych obowigzkow sprawozdawczych.
e Zmniejszenie liczby egzemplarzy dokumentéw dotgczanych do wnioskéw.

e Cyfryzacja niektérych obowigzkéw sprawozdawczych.

Wskazniki OECD dotyczgce regulacji rynku produktowego (PMR) odzwierciedlajg rezultat dziatarh Polski
w zakresie uproszczenia i lepszej regulacji podejmowanych od 2006 roku. PMR mierzy stopien, w jakim
polityki (z perspektywy prawa) promujg lub utrudniajg konkurencje rynkowg dla towardéw i ustug (OECD,
2018p11)). Polska na przestrzeni lat poprawita swoj wskaznik PMR w stosunku do $redniej OECD,
pozostajgc na poziomie nieco wyzszym niz srednia OECD na rok 2018 - nizsze wartosci oznaczajg
najlepsze praktyki miedzynarodowe. Polska plasuje sie lepiej niz srednia OECD zwtaszcza w zakresie
podwskaznika dotyczgcego uproszczenia i oceny przepisow. Jednakze dowody potwierdzajgce wptyw
tych dziatahh na sytuacje na poziomie lokalnym sg stosunkowo skgpe. Dane i informacje zebrane w
kontekscie niniejszego projektu wskazujg na wystepowanie kontrastéw pomiedzy samorzgdami, ktére
podjety szereg krokéw w celu zidentyfikowania i realizacji priorytetéow w tym zakresie, a innymi, ktérym
brakuje odpowiednich narzedzi i zasobéw, aby podjaé takie dziatania.
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Rysunek 9.1. Sktadowe wskaznika regulacji rynku produktéow OECD

Skala od 0 do 6, gdzie 0 reprezentuje migdzynarodowe najlepsze praktyki
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Uwagi:

1. Stany Zjednoczone nie zakoriczyty kompletowania danych, w zwigzku z czym ten kraj OECD nie jest uwzgledniony w bazie danych PMR.
2. W przypadku krajéw federalnych, gdzie sprawy sg regulowane na poziomie stanowym, wartosci odzwierciedlajg sytuacje w jednym stanie
(wybranym tak, aby byt reprezentatywny).

3. Dane obejmujg Kolumbie wérdd krajéw OECD (kraj ten przystapit do organizacji w maju 2020 r.).

Zrédto: Vitale, C. et al. (2020;12)), ,The 2018 edition of the OECD PMR indicators and database: Methodological improvements and policy
insights”, https://dx.doi.org/10.1787/2cfb622f-en.

Dane zebrane podczas spotkan z przedstawicielami sektora prywatnego i publicznego wskazujg, ze
otoczenie prawne ulega ciggtym zmianom i trudno sie w nim porusza¢. Natomiast sztywne i ciggle
zmieniajgce sie przepisy i regulacje w zakresie zamowien publicznych utrudniajg ich stosowanie przez
jednostki zamawiajgce i stanowig bariere dla potencjalnych oferentéw. Wprowadzenie $rodkéw
upraszczajgcych procedury administracyjne w tej dziedzinie ma zatem ogromne znaczenie dla
zwiekszenia efektywnosci administracji publicznej.

Zmniejszenie biurokracji na szczeblu lokalnym

Wiekszos¢ dziatan na rzecz uproszczenia procedur administracyjnych podjeto na krajowym szczeblu
administracji i koncentrowaty sie one gtéwnie na obcigzeniach administracyjnych, z ktérymi mierzg sie
przedsiebiorcy. Wprawdzie samorzady lokalne nie sg odpowiedzialne za regulacje wielu aspektéw, ktore
warunkujg zatozenie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ale to one wdrazajg wiele procesow i
procedur, ktére oddziatujg na przedsiebiorcow. Nie oznacza to jednak, ze wiadze lokalne nie majg
mozliwosci usprawnienia i uproszczenia ustug i proceséw, ktére sg od nich catkowicie zalezne.

Odnosnie wdrazania przepiséw i procedur okre$lanych na szczeblu krajowym zaréwno samorzady, jak i
przedstawiciele sektora prywatnego wskazywali, ze ciggte zmiany przepiséw, a takze ztozonos¢ procedur
administracyjnych, sg jednym z gtéwnych przyczyn rozwinietej biurokracji. Sztywne regulacje narzucane
przez wtadze krajowe mogg ogranicza¢ zakres wptywu administracji lokalnej na sposob wdrazania
przepisow. W jednym z ostatnich raportow stwierdzono, ze ,rosngca liczba aktéw prawnych panstwa
narzuca wtadzom lokalnym sztywng wewnetrzng strukture organizacyjng. Ogranicza to ich zdolno$¢ do
uwzgledniania uwarunkowan lokalnych i efektywnosci administracyjnej w organizowaniu wtasnych stuzb
administracyjnych". (Congress of Local and Regional Authorities, 201913)). Ponizej wskazujemy, ze w
obszarze zamowien publicznych istnieje znaczny potencjat pozytywnych zmian w tym zakresie.
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Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego sktada sie z réwnej reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego i administracji krajowej. Zadaniem Komisji jest m.in. ,analizowanie informacji o
projektach aktéow prawnych, dokumentach rzgdowych i programach dotyczgcych problematyki samorzgdu
terytorialnego, szczegdlnie w zakresie oczekiwanych skutkéw finansowych" oraz ,opiniowanie projektéw
aktéw normatywnych, programow i innych dokumentéw rzgdowych dotyczgcych problematyki samorzadu
terytorialnego, w tym okreslajgcych relacje miedzy samorzgdem terytorialnym a innymi organami
administracji publicznej" (Congress of Local and Regional Authorities, 201913)). Jak wynika z tego samego
raportu, ,mimo ze Wspdlna Komisja stanowi odpowiednie ramy prawne dla konsultacji, ostatnio zauwaza
sie tendencje do omijania tego mechanizmu, co czyni go nieskutecznym" (Congress of Local and Regional
Authorities, 2019131). W tym samym duchu niektérzy urzednicy samorzadowi, z ktérymi przeprowadzono
wywiady, wspomnieli, ze witadze krajowe nie konsultujg sie z nimi przed wprowadzeniem zmian w
przepisach, co powoduje rozdzwiek miedzy projektem polityki a podmiotami, ktére jg realizujg. Dowody
zebrane podczas wywiaddw pogtebionych wskazujg, ze opinie samorzgddéw, zwtaszcza tych mniejszych,
nie zawsze sg brane pod uwage podczas opracowywania lub zmiany przepiséw prawnych. Prowadzi to
do przyjecia przepiséw, ktére sg trudne do stosowania oraz do rozbieznosci oczekiwan ustawodawcy i
wiadz lokalnych. Przedstawiciele administracji krajowej sugeruja, ze jest inaczej i podkreslajg, ze lokalne
samorzgdy sg w petni Swiadome nadchodzacych zmian w przepisach. W kazdym razie samorzady, sektor
prywatny i administracja krajowa mogtyby odnies¢ korzysci z zaciesnienia wspoétpracy i wzmocnienia
zaangazowania odpowiednich podmiotéw w opracowywanie i wdrazanie przepisow.

Z informacji uzyskanych w bezposrednich wywiadach z interesariuszami wynika, ze lokalni urzednicy
publiczni wykazujg pewng nieche¢ do wprowadzania zmian w sposobie realizacji procesow. Niepewnosc¢
co do interpretacji przepiséw prawnych przez inne organy publiczne, ryzyko sankcji w przypadku btednej
interpretacji prawa oraz preferowanie bezposrednich interakcji stanowig przeszkody, ktére nalezy
pokonac, aby wprowadzi¢ szeroko zakrojong strategie upraszczania procedur administracyjnych.

Wielkos¢ i dostepnos¢ zasobéw (finansowych, ludzkich, technologicznych) sg kluczowymi czynnikami
determinujgcymi skale zbyt duzego sformalizowania ustug, ktére samorzady swiadczg na rzecz swoich
mieszkancow i przedsiebiorstw. Z rozméw z lokalnymi urzednikami wynika, ze mniejsze gminy zwykle nie
dostrzegajg wartosci w formalnych procedurach i postrzegajg je jako bardziej ucigzliwe, niz nieformalne
interakcje z mieszkancami.

Nieformalne interakcje z mieszkancami prowadzone sg gtdéwnie w mniejszych gminach, gdzie obywatele
znajg urzednikbw samorzgdowych osobiscie i wolg bezposredni kontakt z urzednikiem zajmujgcym sie
okreslonym procesem lub ustugg. Takie podejscie niesie ze sobg szereg zagrozenh, poczgwszy od
ograniczonej przejrzystosci i rozliczalno$ci, a skonczywszy na mozliwosci przejecia wykwalifikowanych
urzednikéw publicznych i braku réwnego traktowania podmiotéw skiadajgcych oferty. Niektérzy
interesariusze, z ktérymi przeprowadzono konsultacje wyrazili swoje preferencje w zakresie bardziej
bezposrednich i nieformalnych interakcji z urzednikami, podczas gdy inni wspomnieli, ze organy publiczne
traktujg bardziej przychylnie wieksze przedsiebiorstwa niz MSP. Wazne jest w kontekscie zamoéwien
publicznych, aby usprawni¢ obiektywne interakcje z dostawcami w celu zapewnienia réwnego traktowania,
np. w procesie ozywiania rynku. Interakcje zwigzane z kwestiami dotyczgcymi procesu zamowien
publicznych muszg byc¢ traktowane w sposéb przejrzysty.

Upraszczanie biurokracji na poziomie lokalnym w Polsce nie przychodzi tatwo. Z odpowiedzi na pytania
zawarte w kwestionariuszu OECD, opracowanym na potrzeby niniejszego raportu wynika, ze 53% gmin
nie posiada zadnego wtasnego zobowigzania w zakresie minimalizowania obcigzeh administracyjnych
wynikajgcych z planowanych lub istniejgcych regulacji (na poziomie powiatow tylko jeden z dziewigciu,
ktére wypetity kwestionariusz OECD, posiada wyrazne zobowigzanie do upraszczania obcigzen
administracyjnych). Tam, gdzie gminy majg wyrazne zobowigzania (32 % sposrod tych, ktore udzielity
odpowiedzi), motorem dziatan jest burmistrz lub wyzsze szczeble administracji. Dzieje sie tak dlatego, ze
nie ma prawnego ani faktycznego wymogu zmniejszenia obcigzen administracyjnych dla obywateli
wewnatrz administracji publicznej. Wskazane bytoby aby wtadze lokalne sformalizowaty swojg polityke
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upraszczania procedur administracyjnych poprzez wprowadzenie zapiséw o koniecznosci wprowadzania
uproszczen. Brak mandatu lub zapiséw moze mie¢ wptyw na ciggto$¢ dziatan upraszczajgcych. Zmiany w
administracji mogg pociggac za sobg koniecznosé zmiany priorytetéw i/lub pociggac za sobg brak wiedzy
i doswiadczenia. W przypadku tych samorzadéw, ktére zostaly upowaznione do zmniejszenia obcigzen
administracyjnych powstatych w wyniku zmiany lub wdrozenia danej regulacji, 26 % z nich powiadomito o
przeprowadzeniu pomiaru obcigzen. Wyglagda na to, ze wieksze miasta angazujg sie w kwantyfikacje
obcigzen administracyjnych czesciej niz mniejsze jednostki.

Uproszczenie lub usprawnienie procedur administracyjnych to najczesciej stosowane przez samorzady
sposoby radzenia sobie z obcigzeniami administracyjnymi (zob. Rysunek 9.2). Na przyktad gmina miejska
Miedzyrzec Podlaski wprowadzita zasade stosowania prostego jezyka w swoich przetargach na
zamowienia publiczne, aby zwiekszy¢ stopien przestrzegania przepiséw przez wykonawcow i utatwic
urzednikom gminnym analize informacji i dokumentow.

Cyfryzacja

Jednym z narzedzi stuzgcych ograniczeniu biurokracji jest wprowadzenie ustug e-administracji.
Technologie informacyjno-komunikacyjne (ICT) skracajg czas potrzebny obywatelom i przedstawicielom
biznesu na gromadzenie, zrozumienie i spetnienie wymogdéw regulacyjnych, a tym samym utatwiajg im
zycie i zmniejszajg koszty alternatywne zwigzane z przestrzeganiem przepiséw. Polska wprowadzita
szereg regulacji zmierzajgcych do wzmocnienia transformacji cyfrowej kraju poprzez wspieranie
interoperacyjnosci, wykorzystanie danych i zwigekszenie bezpieczenstwa cybernetycznego. Niemniej
jednak korzystanie z narzedzi ICT powinno wigzac sie z procesem obejmujgcym przeglad i uproszczenie
przepisow i procedur administracyjnych rowniez procedur stosowanych z wykorzystaniem cyfryzaciji.

W 2005 r. w Polsce wprowadzono ustawe o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne, ktora okresla ramy interoperacyjnosci systeméw na poziomie krajowym (EC, 2019p14)). Na
szczeblu nizszym niz krajowy wtadze regionalne i lokalne sg odpowiedzialne za opracowanie strategii
cyfrowej, ktéra powinna odnosi¢ sie do ogdlnego kierunku wyznaczonego przez witadze krajowe.
Wdrozenie narzedzi ICT na poziomie regionalnym i lokalnym nie byto tatwe ze wzgledu na nieréwny dostep
do szerokopasmowego Internetu i technologii cyfrowych. Ponadto niekorzystne czynniki demograficzne
wystepujgce w gminach mogag ksztattowa¢ preferowane kanaty komunikacji i interakcji pomiedzy
mieszkancami a wikadzami samorzadowymi. Na przykfad jednostki samorzadu terytorialnego o wyzszym
odsetku oséb starszych i niskim dostepie do Internetu moga niechetnie podchodzi¢ do cyfryzacji procedur
administracyjnych. Dogtebne omoéwienie trendéw demograficznych i innych czynnikow kontekstowych
oraz ich implikacji znajduje sie w Rozdziale 1 dotyczagcym mocnych stron i wyzwan dla rozwoju
samorzgdow lokalnych w Polsce.
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Rysunek 9.2. Dziatania podejmowane przez samorzady lokalne w celu minimalizacji obciazen
administracyjnych

Ogoélna lliczba gmin
20 r

Niezwtoczna publikacja informacji Uproszczenie administracji i Wzmocniona koordynacja wewnetrzna ~ Celowana i proporcjonalna kontrola i
(np. online) racjonalizacja procedur egzekwowanie obowigzkow

Uwaga: W oparciu 0 odpowiedzi 38 gmin na pytanie w kwestionariuszu OECD (n=38). Chociaz wielko$C proby nie pozwala na wyciagniecie
istotnych statystycznie wnioskéw, to jednak dostarcza spostrzezen, ktdre moga by¢ istotne dla wiekszej grupy polskich jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie odpowiedzi samorzadéw lokalnych na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).

Budowanie potencjatu i angazowanie interesariuszy (przeglad korzysci ptyngcych z angazowania
interesariuszy znajduje sie w Rozdziale 8 dotyczgcym otwartego rzadzenia) to istotne kwestie, ktére nalezy
wzig¢ pod uwage w celu pomysinego wdrozenia narzedzi ICT. Urzednicy odpowiedzialni za Swiadczenie
ustug publicznych i zapewnienie ich zgodnosci z przepisami mogg wykazywaé pewne opory przed
przejsciem na cyfrowe i znormalizowane procesy, jesli nie czujg sie pewnie w zarzgdzaniu nimi. Nalezy,
zatem zadbac¢ o to, aby urzednicy mieli dostep do istniejgcych zasobéw stuzgcych budowaniu potencjatu
i otrzymywali odpowiednie wsparcie instytucjonalne. Moze to przyczyni¢ sie do zmniejszenia oporu wobec
zmian szczegodlnie w tych samorzadach, w ktorych nieformalne interakcje z mieszkaricami sg gteboko
zakorzenione. Oczywiscie wdrazaniu technologii cyfrowych powinno towarzyszy¢ zapewnienie
udogodnien dla bezposrednich uzytkownikéw réznych platform i kanatéw. Cyfryzacja procesow ,back
office" nie wystarczy. Nalezy uswiadomi¢ obywatelom, jakie udogodnienia wigzg sie z tym kanatem, jakie
sg zalety stosowania bardziej formalnego podejscia oraz ile czasu mozna potencjalnie zaoszczedzié. W
niektérych gminach, obywatele nie majg zaufania do platform cyfrowych i wolg osobiscie uda¢ sie do
urzedu gminy, aby zebrac¢ informacje lub ztozy¢ dokumenty. Rozwigzania takie jak kampanie informacyjne,
wprowadzenie punktéw kompleksowej obstugi (tzw. one-stop-shop) i przyjaznych dla uzytkownika platform
sprzyjajg korzystaniu z kanatow elektronicznych. Wazne jest jednak, aby inicjatywom tym towarzyszyty
programy budowania potencjatu zapewniajacego urzednikom publicznym narzedzia do obstugi platform
cyfrowych. W przeciwnym razie ich wdrozenie i ciggto$¢ bedg zagrozone z powodu braku urzednikow,
ktorzy dysponowaliby zasobami niezbednymi do zarzgdzania nimi.

Spotkania z lokalnymi urzednikami i mieszkancami ujawnity ogdlny sceptycyzm co do udogodnieh i
wydajnosci, ktére mogag zosta¢ uwolnione dzieki cyfryzacji formalnosci i ustug. Jako gtéwne bariery
cyfryzacji, ktéra jest krokiem w kierunku cyfrowej transformacji proceséw i ustug, polskie samorzady
wskazaty brak dostepnosci, dodatkowe obcigzenia administracyjne w poréwnaniu ze stanem obecnym
oraz preferowanie bezposrednich interakcji miedzy mieszkaricami a urzednikami publicznymi. Dodatkowo,
infrastruktura ICT - mierzona odsetkiem gospodarstw domowych podtgczonych do szerokopasmowego
Internetu - pozostaje w tyle za srednig OECD. Najwieksza luka wystepuje w regionach wiejskich, co
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utrudnia wprowadzanie narzedzi cyfrowych (wiecej informacji na ten temat znajduje sie w Rozdziale 1).
Rysunek 9.3 przedstawia odsetek oséb wchodzacych w interakcje z wtadzami publicznymi (na wszystkich
szczeblach administracji) w krajach OECD. W Polsce odsetek ten w 2019 r. zblizyt sie do 40% w
porownaniu do ok. 90% dla krajow wiodacych.

Rysunek 9.3. Odsetek obywateli korzystajacych z e-ustug publicznych w krajach OECD
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Uwaga: Dane dotycza odsetka oséb, ktére korzystaty z Internetu w celu wystania wypetnionych formularzy do organéw publicznych, uzyskania
informaciji ze stron internetowych organéw publicznych oraz pobrania urzedowych formularzy w ciggu 12 miesiecy poprzedzajacych badanie.
Dane dotycza roku 2019 lub ostatniego dostepnego.

Zrédto: OECD (2020p15)), ,Share of individuals using the Intemet to interact with public authorities”, https://goingdigital.oecd.org/en/indicator/23/
(dostep 17 lipca 2020 r.).

Koordynacja i wspotdziatanie

Koordynacja i wspotpraca pomiedzy jednostkami samorzgdu lokalnego a administracjg rzadowa,
samorzgdami regionalnymi lub innymi instytucjami publicznymi jest dobrg strategig zmniejszania obcigzen
administracyjnych i zwiekszania efektywnosci. Wspétdziatanie umozliwia dzielenie sie informacjami,
lepsze wykorzystanie zasobdow i ogranicza dublowanie sie funkcji. Sprzyja réwniez wymianie dobrych
praktyk, innowacjom i rozpowszechnianiu wiedzy. Formalne podejscie do wspotpracy zapewnia ciggtosé
dziatan w ramach koordynacji i wspotpracy pomimo zmian politycznych i personalnych. Szczegétowe
omoéwienie tego tematu znajduje sie Rozdziale 6 poswieconym wielopoziomowemu zarzgdzaniu.

Koordynacja pomiedzy polskimi samorzadami jest procesem stosunkowo rzadko spotykanym i
niesystematycznym. Dane uzyskane na podstawie kwestionariusza OECD wskazujg, ze 42%
konsultowanych gmin aktywnie wspotdziata z innymi wladzami lokalnymi w celu zmniejszenia obcigzen
administracyjnych. Informacje zebrane w trakcie wywiadéw sugerujg, ze osobiste relacje decydujg o
dynamice wspoipracy pomiedzy nimi, co czyni je szczegdlnie podatnymi na zmiany polityczne lub
zarzadcze. Koordynacja miedzy jednostkami samorzadu lokalnego a administracjg rzgdowg jest rowniez
ograniczona, zwtaszcza w przypadku mniejszych jednostek.

To administracja rzgdowa opracowuije i wciela w zycie wiele z przepiséw, ktére gminy wdrazajg lub ktérych
muszg przestrzegaé. Dlatego niezwykle wazne jest dostosowanie oczekiwan, mozliwosci i realidw na
réznych szczeblach witadzy. Liczne przyktady z krajbw OECD, w tym z Kanady, Witoch i Meksyku,
potwierdzajg skuteczne praktyki i polityki promujgce reformy regulacyjne i przedsiebiorczo$¢ na szczeblu
nizszym niz krajowy, rowniez te dotyczgce uproszczenia procedur administracyjnych (patrz Ramka 9.2)
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(Villarreal and Pastor, 2010y161). Mozna by unikng¢ - przynajmniej cze$ciowo - obcigzen administracyjnych,
kosztow dostosowawczych i ciggtych zmian przepiséw poprzez ustanowienie strategii koordynacji i
wspotpracy obejmujgcej catg administracje publiczng, przy silnym zaangazowaniu odpowiednich stron,
szczegllnie w kontekscie polskim, gdzie brak zaangazowania ze strony rzgdu krajowego byt stale
podkreslany przez samorzad terytorialny.

Ramka 9.2. Uproszczenie procedur administracyjnych w Kolumbii Brytyjskiej, Kanada

Wtadze Kolumbii Brytyjskiej podjety szereg dziatari majgcych na celu poprawe otoczenia regulacyjnego
W prowincji oraz zmniejszenie obcigzen administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorstw. W 2001 r.
powotano Grupe zadaniowg ds. ograniczania nadmiernej biurokracji z udziatem przedstawicieli sektora
prywatnego i przemystu. Grupa ta sformutowata ponad 600 zalecen dotyczacych ograniczenia
biurokracji, ktére zostaty ocenione przez rzad i wdrozone w ciggu nastepnego roku. Od tego czasu
reforma regulacyjna prowincji opiera sie na czterech filarach:

e Ustalenie, zmniejszenie i ograniczenie liczby przepisow.

e Monitoring jako$ci regulacji.

e Usprawnianie, wyjasnianie i upraszczanie wymogoéw regulacyjnych oraz powigzanych
procesow biznesowych.

e Informowanie o wynikach.

Ponadto w 2015 r. rzad wprowadzit Dzierh Ograniczania Biurokraciji, ktérego celem jest zidentyfikowanie
i wyeliminowanie przestarzatych regulacji. Obywatele i przedstawiciele biznesu mogg zgtasza¢ sugestie
i uwagi dotyczace usprawnien regulacyjnych do wtadz prowincji, ktére przekazujg informacje zwrotne
na temat dziatan podjetych w celu ograniczenia nadmiernej biurokracji.

Reforma regulacyjna prowincji przynosi bardzo obiecujgce rezultaty. Od 2004 r., liczba wymogdow
regulacyjnych dla obywateli, przedsiebiorstw i administracji zmniejszyta sie o 15%, a od czasu
wprowadzenia Dni Ograniczania Biurokracji (Red Tape Reduction Day) wprowadzono ponad 130 zmian
lub uchylen przepiséw.

Zrédto: Rzad Kolumbii Brytyjskiej (n.d.;r7)), Regulatory Reform Policy, https://www2.gov.bc.calgov/content/governments/about-the-bc-
government/requlatory-reform/resources (dostep 16 maja 2018 r.).

Jednym z obszaréw wdrazania regulacji, w ktérym koordynacja ma kluczowe znaczenie, jest proces
kontroli i egzekwowania. Zgodnie z zestawem narzedzi OECD (Regulatory Enforcement and Inspections
Toolkit), nalezy zapewni¢ przejrzystos¢ kontroli i egzekwowania wdrozen na wszystkich szczeblach wtadzy
(krajowym, regionalnym i lokalnym), aby zapobiec powtarzajgcym sie (potencjalnie sprzecznym) kontrolom
w placéwkach oraz marnowaniu $rodkéw publicznych na nieskoordynowane i powielajgce sie dziatania.
(OECD, 20181g)). Z rozméw z przedstawicielami wtadz samorzadowych wynika, ze sg one poddawane
ciggtym kontrolom i audytom przez rd6zne instytucje. Co wiecej, rozna interpretacja prawa sprawia, ze
proces ten jest ucigzliwy i nieprzewidywalny. To oznacza, ze pracownicy samorzaddéw lokalnych
poswiecajg wiele czasu i wkasnych zasobow na przygotowanie informacji wymaganych do kontroli tylko po
to, aby dowiedzie¢ sie, ze informacje te pokrywajg sie i sg niespdjne, co z kolei prowadzi do
nieefektywnos$ci i braku elastycznosci. Argumenty przemawiajgce za wspétpracg w zakresie procesu
kontroli sg uzasadnione rowniez z punktu widzenia obywateli i przedsigbiorstw. Ciggte wizyty
przedstawicieli panstwowych organéw kontrolnych utrudniajg przestrzeganie przepiséw, ograniczajg czas,
ktéry przedsiebiorcy mogliby przeznaczyé na dziatalnos¢ produktywng i mogg prowadzi¢ do zachowan
sprzecznych z prawem.
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W zakresie zamowien publicznych Najwyzsza Izba Kontroli w Polsce przeprowadza kontrole co trzy lata
na podstawie trzech kryteridw: i) skarg zgtaszanych na dany podmiot; ii) informacji od organu administrac;ji
panstwowej o konieczno$ci przeprowadzenia kontroli; iii) obcigzenh naktadanych na kontrolowang
jednostke. Nowelizacja ustawy Pzp (ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r.) ogranicza powtérne kontrole,
jednak przepis ten nie dotyczy innych podmiotéw kontrolujgcych lub proceséw.

Punkty kompleksowej obstugi. tzw. one-stop-shop

One-stop-shop (punkt kompleksowej obstugi) to platformy cyfrowe lub rzeczywiste miejsce gromadzgce
szeroki zakres informacji, ktérych celem jest dostarczanie ich przedsigbiorcom i mieszkancom i/lub
przeprowadzanie transakcji pomiedzy klientami platformy a administracjg publiczng (OECD, 2020p19)).
Moga one przyczyni¢ sie do zmniejszenia kosztow transakcji dla obywateli i zwiekszenia efektywnosci.
Utworzenie punktu kompleksowej obstugi i zarzgdzanie nim wymaga zaangazowania odpowiednich
zasobow ludzkich, technologicznych i finansowych. Wymaga koordynacji i wspoétpracy miedzy roznymi
instytucjami, a najlepiej miedzy wszystkimi szczeblami administracji. Dowody zebrane podczas wywiadéw
pogtebionych wskazujg, ze oczekiwania te sg nieco przesadzone w przypadku niektérych samorzgdow.
Mniej niz potowa gmin, z ktérymi przeprowadzono konsultacje, i tylko dwa z dziewieciu powiatow,
dysponujg jednym punktem kompleksowej obstugi (zob. Rysunek 9.4). Co wiecej, mniejsze jednostki
czesto wskazywaty na koszty utrzymania jako jeden z gtéwnych powoddéw powstrzymujgcych je przed
udostepnieniem takiego miejsca lub cyfrowej platformy. Dodatkowo, nieformalne kontakty wydajg sie byc¢
preferowanym kanatem komunikacji, co ogranicza korzystanie z ustug oferowanych przez istniejgce punkty
kompleksowej obstugi.

Rysunek 9.4. Punkty kompleksowej obstugi (one-stop-shop) w polskich gminach

I Fizyczny punkt [ Online
I Brak

51%

16%

Uwaga: W oparciu o odpowiedzi 38 gmin na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (n=38). Chociaz wielko$¢ proby nie pozwala na
wyciagnigcie istotnych statystycznie wnioskéw, to jednak dostarcza spostrzezen, ktdre moga by¢ istotne dla wigkszej grupy polskich jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie odpowiedzi samorzadow lokalnych na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).

Wazne jest, aby wigczy¢ zasady monitoringu i ewaluacji do zarzgdzania punktami kompleksowej obstugi.
Zdefiniowanie wskaznikow opisujgcych wyniki bezposrednio powigzane z celami one-stop-shop, pomaga
zidentyfikowa¢ obszary wymagajgce poprawy, waskie gardta i pola wymagajgce uproszczenia. Wsrod
polskich gmin, ktére posiadajg punkty kompleksowej obstugi, najczestszym kryterium oceny ich wynikow
jest poprawa $wiadczenia ustug, a nastepnie poziom ich wykorzystania. Chociaz dane z kwestionariusza
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OECD nie obrazujg kompleksowego opisu metodologii stosowanych przez samorzady, nalezy podkresli¢,
ze inne zrodta danych, takie jak koszty transakcji, wskazniki realizacji ustug i wywiady pogtebione
zapewniajg cenny wglad w perspektywe uzytkownikow (OECD, 2020;19)). Warto rowniez zaznaczyé¢, ze
liczby odnoszgce sie do wynikéw kwestionariusza odzwierciedlajg odpowiedzi mniej niz jednej trzeciej
respondentow, poniewaz wiekszo$¢ z nich w ogdle nie ocenia dziatania platformy.

Argumenty przemawiajace za administracyjnym uproszczeniem postepowania o
udzielanie zamoéwienia publicznego

Polskie gminy, powiaty i regiony sg odpowiedzialne za zapewnienie wiekszosci ustug publicznych, takich
jak m.in. lokalny transport publiczny, ochrona socjalna, komunalne budownictwo mieszkaniowe (Congress
of Local and Regional Authorities, 201913]), (Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, 2019[13]). Chcac
wypetnia¢é swoje obowigzki samorzady wykorzystujg zamdwienia publiczne do identyfikacji, oceny i
zapewnienia najlepszej opcji $wiadczenia ustug dla swoich mieszkancow. Tym samym ustugi realizowane
przy zastosowaniu zaméwienia publicznego stanowig znaczgcy udziat w PKB i odgrywajg kluczowg role
w zwiekszaniu wydajnosci, przejrzystosci i rozliczalnosci (OECD, 2015).

Zwazywszy na znaczenie zamowien publicznych dla gospodarki, niezwykle istotne jest ograniczenie
rozro$nietej biurokracji cigzacej na instytucjach zamawiajgcych i oferentach. W Polsce inicjatywami
zmierzajgcymi do modyfikacji i uproszczenia ram regulacyjnych obowigzujgcych w zakresie zaméwien
publicznych na wszystkich szczeblach administracji rzadowej sg: Strategia na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju oraz reforma ustawy Prawo zamdéwien publicznych (Pzp). Strategia na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju koncentruje sie m.in. na rozwigzaniu powszechnie dostrzeganego w Polsce problemu mnogosci
interpretacji prawa. Nowa ustawa Pzp modyfikuje istotne zapisy prawne i wprowadza inteligentny system
zakupow (Ministry of Funds and Regional Policy, 2017(7). Uproszczone procedury, przejrzyste zasady
oraz wprowadzenie narzedzi cyfrowych to dziatania, ktdre sprzyjajg konkurencji gospodarczej,
zwiekszeniu oferty towaréw i ustug oraz podniesieniu efektywnosci administracji publicznej.

Kolejna cze$¢ Rozdziatu 9 poswiecona jest ramom prawnym procesu zamowien publicznych w Polsce
oraz zastosowaniu zasad zwigzanych z uproszczeniem procedur administracyjnych i minimalizacji
biurokracji w celu przyspieszenia reformy administracji publicznej (EC, 201620)).

Samorzady lokalne maja problemy ze stosowaniem przepiséw dotyczgcych zamoéwien
publicznych okreslonych na poziomie krajowym i Unii Europejskiej (UE)

Wydatki na zamdwienia publiczne w Polsce stanowig blisko 11,2% PKB (OECD.Stat, n.d.21]), nieco ponizej
Sredniej krajow OECD wynoszgcej 12% (OECD, 201922). System zamowien publicznych w Polsce jest
zdecentralizowany - obejmuje okoto 14 000 instytucji zamawiajgcych rozmieszczonych pomiedzy
ministerstwami, urzedami krajowymi, urzedami wojewddzkimi, organami kontroli panstwowej, sadami i
trybunatami oraz urzedami samorzadu terytorialnego (EC, 201623)). Wydatki na zaméwienia publiczne sg
dos¢ mocno skoncentrowane na poziomie administracji szczebla nizszego niz krajowy, ktore stanowity
46,2% wydatkéw na zamowienia w 2017 r. Udziat zamowien administracji rzadowej wynosi 38,7%. Z kolei
kraje OECD wykazujg zwykle nieco wyzszy poziom scentralizowanych wydatkéw na zamowienia
publiczne, ze s$rednig 41,6% wydatkdbw na zamowienia publiczne na poziomie krajowym i 42,7% na
poziomie nizszym, niz krajowy (OECD.Stat, n.d.;21)).

Zamowienia publiczne sg nie tylko bardzo istotne z ekonomicznego punktu widzenia, ale stanowig rowniez
obszar wysoce uregulowany, podlegajgcy zasadom i przepisom okreslonym przede wszystkim na
szczeblu unijnym i krajowym, a w niektorych przypadkach réwniez na szczeblu lokalnym. Przepisy
regulujgce zamowienia publiczne majg zapewni¢ rowne szanse w dostepie do kontraktéw zawieranych z
administracja, gwarantujgc przejrzystos¢ i konkurencyjnosé, jak réwniez zapobiegajgc oszustwom i
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korupcji. Niemniej jednak, jako obszar wysoce uregulowany, zamdwienia publiczne wigzg sie czesto ze
znacznymi obcigzeniami administracyjnymi zaréwno dla zamawiajgcych jak i dla dostawcow
odpowiadajgcych na oferty przetargowe.

Podobnie jak w innych krajach UE instytucje zamawiajace na szczeblu lokalnym w Polsce majg niewielki
wplyw na ramy regulacyjne, ktére w duzej mierze sg ustalane na szczeblu unijnym lub krajowym.
Samorzady odpowiadajg za zgodne z prawem wdrazanie przepisow o zamowieniach publicznych, co
czesto stanowi wyzwanie ze wzgledu na zawitosci zwigzane z ich wdrazaniem.. Badanie stosowanych
praktyk administracyjnych w zakresie zamdéwien publicznych w krajach UE przeprowadzone przez Komisje
Europejskg (KE) wskazato ztozonos$¢ procedur jako najwieksze wyzwanie dla urzednikow zajmujgcych sie
zamowieniami publicznymi (EC, 201624]). Ztozonos¢ procedur zwigzanych z zamdwieniami publicznymi
ma faktycznie wieloraki charakter i dotyka wszystkich samorzadow , zwtaszcza tych matych. Skiada sie na
to posiadanie niezbednej wiedzy prawnej i technicznej na temat ram prawnych postepowania o udzielenie
zamoéwienia publicznego i ich praktycznego wdrazania. Brak wiedzy prawnej niesie ze sobg powazne
konsekwencje, poniewaz zamawiajgcy mogg znalez¢ sie w sytuacji, w ktérej naruszajg przepisy, co moze
skutkowaé sankcjami lub korektami finansowymi. Z kolei brak umiejetnosci przetargowych, brak wiedzy
technicznej moze skutkowac nieoptymalnymi zakupami, ktére albo nie spetniajg potrzeb uzytkownika
koncowego, albo generujg dodatkowe koszty (np. dodatkowe prace, zwiekszone koszty utrzymania, nowe
zakupy, itp.). Wyzwania te potegujg sie na szczeblu lokalnym, poniewaz urzednicy odpowiedzialni za
zaméwienia majg zazwyczaj niewystarczajgcy poziom kwalifikacji i umiejetnosci, a ponadto rzadko
skfadajg zamdwienia, co nie sprzyja rozwijaniu umiejetnosci w miare uptywu czasu.

Ztozonosci procedur odczuwane w catej UE odczuwane sg rowniez przez polskie samorzady lokalne.
Wiele z nich wskazywato na problemy z biezgcg znajomoscig przepiséw prawnych dotyczgcych zamowien
publicznych, a tym samym problemy z zapewnieniem postepowania w petni zgodnego z prawem. Innym
powszechnym problemem byt brak personelu obstugujgcego procedury udzielania zaméwien lub
niewystarczajgcy personel. Na przykfad w niektérych mniejszych gminach, ktére odwiedzilismy, tylko jedna
osoba byta odpowiedzialna za zamdwienia publiczne. W innych przypadkach pracownicy zajmujacy sie
zamoéwieniami mieli dodatkowo inne zadania do wykonania. Poziom profesjonalizacji urzednikdow
zajmujgcych sie zamoéwieniami wydaje sie stosunkowo niski zwazywszy, ze wiekszos¢ z nich nie stosuje
w praktyce kryteriow oferty najkorzystniejszej ekonomicznie (MEAT). Analogicznie samorzady te posiadajg
ograniczong wiedze na temat strategicznego wykorzystania zaméwien publicznych np. poprzez
stosowanie kryteriow ekologicznych Ilub spotecznych, co réwniez wskazuje na niski poziom
profesjonalizaciji.
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Ramka 9.3. Ramy regulacyjne zaméwien publicznych w UE

Ramy regulacyjne dla zaméwien publicznych w UE sg w znacznym stopniu ksztattowane na poziomie
europejskim poprzez odpowiednie dyrektywy, ktére sg nastepnie transponowane do ustawodawstwa
krajowego przez poszczegolne panstwa czionkowskie. Celem tych wspélnych przepiséw jest
zapewnienie funkcjonowania jednolitego rynku, tj. umozliwienie przedsigbiorcom w catej Europie
konkurowania o zamowienia publiczne powyzej okreslonych progéw. Dyrektywy europejskie
wprowadzajg w zycie podstawowe zasady zamowienh publicznych, a mianowicie: przejrzystosc, rowne
traktowanie i konkurencyjno$¢. Poza nimi unijne ramy prawne majg stworzyé konkurencyjny, otwarty i
dobrze zarzgdzany rynek zamoéwien publicznych, a tym samym zapewni¢ optymalne wykorzystanie
pieniedzy podatnikéw. Najnowsza reforma dyrektyw UE w sprawie zaméwien publicznych upraszcza
procedury, aby utatwi¢ MSP dostep do zaméwien oraz zacheca do uwzgledniania aspektéw
spotecznych i srodowiskowych w zakupach publicznych.?2

Dyrektywy europejskie w zakresie zamodwien publicznych harmonizujg przepisy w UE powyzej tzw.
progoéw. Ponizej tych progéw panstwa czionkowskie majg swobode w ustalaniu wtasnych krajowych
ram regulacyjnych pod warunkiem przestrzegania ogolnych zasad Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). W Polsce obowigzujg dodatkowe krajowe progi.

Tabela 9.1. Wysoko$¢ progéw unijnych w zaméwieniach publicznych

Dostawy Ustugi i wszystkie Ustugi spofeczne i inne Roboty budowlane
konkursy szczegolne ustugi’
Zamawiajacy z 139 000 EUR 139 000 EUR 750 000 EUR 5350 000 EUR
administracji rzadowej
Zamawiajacy z 214 000 EUR 214 000 EUR 750 000 EUR 5350 000 EUR
administracji
samorzadowe;j i
wylaczeni z pierwszego
progu
Zamdbwienia sektorowe 428 000 EUR 428000 EUR 1000 000 EUR 5350 000 EUR
Uwaga :

1. Zgodnie z Zatacznikiem XIV do Dyrektywy 2014/24/UE i Zatgcznikiem XVII do Dyrektywy 2014/25/UE.
Zrédto: Directive 2014/24/EU; Directive 2014/25/EU.

W ramach akcesji do Unii Europejskiej Polska przyjeta ustawe Pzp z 2004 r. jako akt prawa krajowego
bezposrednio transponujgcy dyrektywy unijne i regulujgcy obszar zamowien publicznych. Od tego czasu
ustawa Pzp byta kilkakrotnie nowelizowana, w szczegdlnosci w 2009, 2014, 2016 i 2019 r. (przy czym
zmiany z 2016 r. byly zwigzane z transpozycjg dyrektyw UE). Oprécz ustawy Pzp istnieje réwniez szereg
aktow prawa wtérnego, ktére regulujg kwestie zwigzane z zamdwieniami publicznymi w Polsce. Nalezg do
nich np. rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, kitdére obejmujg takie kwestie, jak obowigzek
publikowania ogtoszen w biuletynie zaméwienr publicznych (BZP), europejskim dzienniku urzedowym
zamowien publicznych (DUUE). Inne wazne akty prawne regulujgce polski system zamodwienh publicznych
to Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 19 grudnia 2008 r. oraz Ustawa o koncesji na roboty
budowlane i ustugi z 9 stycznia 2009 r. (Dzienni Ustaw, 200925)).

Otoczenie prawne regulujgce zamowienia publiczne jest ksztalttowane przez Urzad Zaméwien Publicznych
(UZP)- organ wykonawczy i nadzorczy dla zaméwien publicznych w Polsce, ktéry wyznacza podstawowg
polityke w tym zakresie. Do zadann UZP nalezy opracowywanie projektow aktow normatywnych
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dotyczacych zamodwien publicznych, gromadzenie danych i prowadzenie analiz funkcjonowania systemu
zaméwien publicznych, w tym poprzez publikacje rocznych sprawozdan, upowszechnianie wytycznych
dotyczacych zamowien publicznych oraz prowadzenie w formie elektronicznej Biuletynu Zamowien
Publicznych (BZP) - krajowej platformy e-zamowien. Ustawa Pzp- sporzadzana przez UZP-obowigzuje
wszystkie instytucje zamawiajgce w Polsce, w tym instytucje samorzgdowe i ma zastosowanie do
wszystkich zamowien powyzej 30 000 euro (ok. 128 000 zt) (Urzad Zamowien Publicznych, 200426)). UZP
nie petni roli zakupowej ani nie funkcjonuje jako centralna jednostka zakupujaca. Poszczegdlne instytucje
zamawiajgce, w tym samorzady lokalne , sg indywidualnie odpowiedzialne za przeprowadzanie wiasnych
postepowan.

Zmiana krajobrazu regulacyjnego w zakresie zamowien publicznych w Polsce

Otoczenie regulacyjne zaméwien publicznych w Polsce podlega czestym zmianom, ktdre niejednokrotnie
wynikajg z odgérnych nakazéw przeprowadzenia reformy regulacyjnej. Dziato sie tak np. w przypadku
transpozycji dyrektyw unijnych w 2016 r. Jednakze zmiany regulacyjne czesto wykraczajg poza
obowigzkowe modyfikacje stuzgce dostosowaniu do prawodawstwa europejskiego. Ustawa Pzp przeszta
kilkka znaczgcych zmian nazwanych "aktami prawa wtérnego". Od czasu uchwalenia ustawy w 2004 r.
powstato 21 odrebnych aktéw prawa, ktére uzupetniajg lub zmieniajg pierwotng ustawe Pzp (Urzad
Zamowien Publicznych, 202027)). Trzy istotne weszty w zycie w 2014 i 2016 roku, a przyszte prawo wtorne,
zobowigzujgce administracje samorzgdowg do przestrzegania nowych przepiséw, zostanie uchwalone 1
stycznia 2021 roku, jak oméwiono ponizej. Jak wynika z przeprowadzonego przez KE badania
podsumowujgcego zamodwienia publiczne inne europejskie panstwa cztonkowskie majg zazwyczaj
bardziej stabilne ramy prawne w zakresie zamoéwien publicznych. Zalecenie Rady OECD w sprawie
zamoéwien publicznych wskazuje konieczno$¢ stworzenia spéjnych i stabilnych ram prawnych,
instytucjonalnych i regulacyjnych, a majac na uwadze to, ze w reforme zaméwien publicznych
zaangazowane sg rézne szczeble administraciji konieczne jest skuteczne wielopoziomowe zarzadzanie.

Nowelizacja ustawy Pzp z 2014 roku wspiera kryteria oceny ofert inne niz cena lub koszt, poszerza
mozliwosci wykluczenia dostawcow w przypadku razgcego zaniedbania oraz wprowadza przepisy
odnoszgce sie do ,razgco niskiej ceny”. Ogdlnie rzecz biorgc zmiany te mozna uznaé za pozytywne jesli
chodzi o dostosowanie ram prawnych do promowania zasady value for money w zamowieniach
publicznych. Promowanie kryteriow pozacenowych bylo w istocie priorytetem najnowszych reform
systemu zamowien publicznych na poziomie UE. Ponadto nowe przepisy zezwalajg instytucjom
zamawiajgcym wnioskowa¢ o dodatkowe informacje w przypadku wyjgtkowo niskiej ceny przedstawionej
przez wykonawce (EC, 2016p23)). W 2016 r. wprowadzono istotne zmiany majgce na celu dostosowanie
polskich przepisow do nowych dyrektyw europejskich. Szczegoty zmian z 2016 r. zostaty oméwione w
Ramka 9.4 ponize;j.

Przyszte akty prawa wtornego

W dniu 24 pazdziernika 2019 r. opublikowano nowg ustawe (uchwalong 11 wrzesnia 2019r.), przewidujaca
istotne zmiany w Pzp, majgce poprawi¢ przejrzystosc i efektywnosé systemu zamowien publicznych
(Urzad Zamowien Publicznych, 2019p2g)). Zmiany te weszty w zycie 1 stycznia 2021 r. Nowe przepisy
aktualizujg dotychczasowe regulacje i wprowadzajg liczne zmiany w stosunku do obecnie obowigzujgcych
przepisdw. Obejmujg one:

e Zmiane progu publikacji ogtoszenn w Biuletynie Zamdéwienn Publicznych: zgodnie z przepisami z
2004 r., jedynie zamoéwienia powyzej progu 30 000 euro podlegaty obowigzkowi publikacji w
krajowym BZP. Wedtug zmienionych przepiséw obecnie wszystkie zamdwienia o wartosci powyzej
50 000 zt (okoto 12 000 euro) muszg by¢ publikowane w Biuletynie. Obnizenie progu wymaganego
do publikacji ogtoszen o zaméwieniach publicznych zapewnia wiekszg przejrzystosc¢ i potencjalnie
otwiera wiekszg liczbe ofert odpowiadajgcych na zamdwienie, zwieksza konkurencje.
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e Rozbudowe systemu e-zamowien i integracje z BZP: rownolegle ze zmiang progéw zamowien
nastgpi upowszechnienie systemu e-zamowien dla wszystkich zaméwienn powyzej 50 000 zi.
Wszystkie podmioty bedg zobowigzane do korzystania z platformy e-zamowienia w zakresie
publikacji ogtoszen w BZP, ktéry bedzie zintegrowany z systemem e-zaméwien. Réwniez plany
zaméwien muszg by¢ publikowane lub przywotywane w BZP za posrednictwem platformy e-
zaméwienia. Platforma e-zamdéwieh zaktada etapowe wdrazanie: od 1 stycznia 2021 r. wszystkie
przetargi powyzej progu muszg byé publikowane na platformie. Nastepnie od drugiego kwartatu
2021 r. do potowy 2022 r., dodawane bedg kolejne funkcjonalnosci, w tym moduty stuzace do
raportowania i analiz. Wprawdzie korzystanie z tej platformy nie jest bezposrednio obowigzkowe
dla samorzaddw terytorialnych , ale ze wzgledu na integracje z BZP wszystkie samorzgdy bedg
zobowigzane do korzystania z platformy e-zamdwienia w celu publikacji ogtoszen. Bedg one
réwniez zobowigzane do regularnego przesytania informacji o swoich zamowieniach za
posrednictwem platformy oraz dostarczania rocznego raportu na temat udzielonych zaméwien.

Wprowadzenie takiej platformy jest uzasadnione miedzy innymi tym, ze informacje, kiére generuje, pozwolg na zrozumienie
funkcjonowania nowych progéw i zapewnig nadzér nad wydatkowaniem $rodkéw przez samorzady terytorialne w Polsce.

o Wprowadzenie nowego, uproszczonego postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego: dla
zaméwien ponizej progéw unijnych ustanawia sie nowy tryb postepowania zwany ,trybem
podstawowym”, w ramach ktérego zamawiajgcy moze wybrac¢ jeden z trzech wariantéw:

1. Tryb podstawowy bez potrzeby prowadzenia negocjacji, gdzie zamawiajgcy wybiera
najkorzystniejszg oferte bez mozliwosci negocjacji.

2. Tryb podstawowy z mozliwoscig negocjowania elementow tresci ofert.

3. Tryb podstawowy z obowigzkowymi negocjacjami, w ktérym zamawiajgcy negocjuje tresc
ztozonych ofert w celu ich ulepszenia.

Dzieki tej nowelizacji samorzady zyskajg dodatkowg elastyczno$é w zakresie przebiegu postepowania o
udzielenie zamdéwienia ponizej progéw unijnych.

o Wprowadzenie katalogu klauzul abuzywnych w umowach w sprawie zamowienia publicznego:
rozwigzanie to ma na celu ograniczenie przenoszenia na wykonawce wszystkich rodzajow ryzyka
zwigzanych z realizacjg zamowienia publicznego. W$rdd klauzul uznanych za abuzywne znalazty
sie m.in. postanowienia dotyczgce naliczania kar umownych za dziatania wykonawcy niezwigzane
bezposrednio lub posrednio z przedmiotem zamodwienia lub jego nalezytym wykonaniem oraz
postanowienia dotyczace odpowiedzialnosci wykonawcy za opdznienia (o ile nie sg one
uzasadnione okoliczno$ciami lub zakresem zamowienia).

O ile mogg istnie¢ wazne powody do nowelizacji ustawy Pzp, nalezy mie¢ na uwadze, ze czeste zmiany
w otoczeniu regulacyjnym réwniez wigzg sie z kosztami. Jak wynika z kwestionariusza OECD (2020),
najwiekszym wyzwaniem dla zarzgdzajgcych zamowieniami publicznymi na poziomie lokalnym, jest stale
zmieniajgce sie ustawodawstwo krajowe utrudniajgce dostosowanie sie do nowych regulacji (60,5%
respondentéw). Problem ten moze sie nasila¢ w przypadku matych gmin, kiére czesto dysponujg
ograniczonymi mozliwo$ciami, aby na biezgco $ledzi¢ tego typu zmiany prawne. Ponadto obserwacje te
sg spoéjne z analizg KE dotyczaca praktyk administracyjnych w zakresie zamdwien publicznych w Polsce
(EC, 2016j29)). Niestabilno$¢ ogdlnych ram prawnych stanowi wyzwanie dla zamawiajgcych, poniewaz
muszg one stale $ledzi¢c nowe zmiany. Niestabilne ramy prawne mogg by¢ zatem Zrédiem
nieprawidtowosci i mogg nie pozwalaé zamawiajagcym w petni wykorzystywac dostepne przepisy w celu
zwiekszenia efektywnosci postepowania o udzielenie zamoéwiehn. Jednostki samorzadu, w ktérych
przeprowadzono wizyte rozpoznawczg, czesto niechetnie stosujg kryteria MEAT w swoich zamdwieniach
wiasnie ze wzgledu na niepewnos¢ co do sposobu stosowania prawa. Jak podkreslali ograniczona
jednoznaczno$¢ prawna w tym obszarze stwarza ryzyko odwotan.
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Ramka 9.4. Nowelizacja ustawy Pzp z 2016 r.: Transpozycja dyrektyw unijnych

W ramach procesu transpozycji dyrektyw UE z 2014 r. w sprawie zamowieh publicznych polska ustawa
Pzp przeszta w 2016 r. znaczgca nowelizacje. Nowelizacja wprowadzita istotne zmiany w systemie
zamoéwien publicznych w zakresie oceny ofert oraz stanowita prébe uproszczenia proceséw w celu
zapewnienia MSP mozliwosci udzialu w postepowaniach przetargowych. Znowelizowane przepisy
bezposrednio transponowaty do polskiego systemu prawnego dyrektywy unijne - standardowg
2014/24/UE oraz sektorowg 2014/25/UE. Do najwazniejszych zmian nalezaty m.in.:

e Cena nie jest juz jedynym kryterium: jedng z najwazniejszych zmian byto wprowadzenie
obowigzku uwzgledniania w ocenie ofert kryteriow innych, niz cena. Wraz z tg zmiang
wprowadzono szereg srodkéw majgcych na celu zapewnienie, Ze cena nie bedzie czynnikiem
decydujgcym przy udzielaniu zamdéwienia publicznego. Czynnik cenowy nie moze co do zasady
przekracza¢ 60% wagi. Pozostate 40% powinny stanowi¢ czynniki pozacenowe (tzw. MEAT).

e Zamawiajgcy wymaga od wykonawcow (podwykonawcow), aby zawierali umowy o prace przy
realizacji rob6t budowlanych objetych zamdéwieniem publicznym: znowelizowana ustawa
ktadzie wiekszy nacisk na pozaekonomiczne aspekty zaméwien publicznych. Jezeli zatem
zadanie w ramach zamoéwienia publicznego polega na wykonywaniu pracy w rozumieniu
przepisow Kodeksu pracy, to zamawiajgcy bedzie wymagat od wykonawcéw lub
podwykonawcéw zatrudnienia oséb wykonujgcych zadanie na podstawie uméw o prace.

o Wiekszy udziat MSP w postepowaniach przetargowych: znowelizowane przepisy dajg
zamawiajgcemu prawo do zadania od wykonawcy samodzielnej realizacji kluczowych czesci
zamoéwienia. Pozwoli to wyeliminowac problem firm, ktére nie posiadajg niezbednych zasobéw
i jedynie wykorzystujg potencjat innych. Niejednokrotnie mniejsze, zazwyczaj polskie
przedsiebiorstwa, ktére faktycznie zatrudniajg pracownikéw i posiadajg niezbedny sprzet,
pozostajg jedynie podwykonawcami.

e Uproszczenie administracyjne: zgodnie z nowg ustawg tylko wykonawca, ktérego oferta jest
najkorzystniejsza, jest zobowigzany do ztozenia dokumentéw potwierdzajgcych uprawnienia i
spetnianie warunkow udziatu w przetargu. Instytucja zamawiajgca nie ma prawa zgdaé
dokumentow potwierdzajgcych, ze wykonawca nie podlega wykluczeniu i spetnia warunki
udziatu w postepowaniu lub kryteria selekciji, jesli zamawiajgcy posiada juz oswiadczenia lub
dokumenty dotyczgce tego wykonawcy lub moze je uzyska¢ za pomocg bezptatnych baz
danych.

o Srodki ochrony prawnej w przypadku zaméwieri publicznych o wartosci ponizej progéw
unijnych: zgodnie ze znowelizowanymi przepisami, jezeli wartos¢ zamowienia bedzie ponizej
progéw unijnych, bedzie mozna wnies¢ odwotanie do Krajowej Izby Odwotawczej od kryteriéw
kwalifikacji do postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego oraz od wyboru
najkorzystniejszej oferty. Wczesniej nie bylo to dopuszczalne. Ponadto szef UZP bedzie
wydawat oficjalne orzeczenia dotyczgce przepisow co zwiekszy przejrzystos¢ i spojnosc
stosowania ustawy Pzp.

Zrédto: Urzad Zamowier Publicznych (2016;30)), ,Regulation of the Minister of Development) of 26 July 2016 on the types of documents

which the contracting authority may require from the economic operator in a contract award procedure”,
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0022/35464/Requlation_on_types_of documents.pdf.
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Trudnosci administracyjne i biurokratyczne, z ktérymi zmagajq sie samorzady
lokalne przy zamoéwieniach publicznych

W ostatnich latach Polska poczynita znaczne postepy w zakresie reformy systemu zamowieh publicznych,
tworzagc solidny system instytucji, ktére ksztattuja, ukierunkowujg i nadzorujg procedury zamowien
publicznych w catym kraju. Te krajowe wysitki na rzecz reformy zamdwien publicznych majg silny wptyw
na samorzady, kitdre podlegajg tym przepisom w swojej codziennej dziatalnosci. Zwlaszcza, ze wiasnie
samorzady lokalne sg odpowiedzialne za swiadczenie szeregu ustug publicznych, ktére sg realizowane w
drodze zaméwien publicznych, np. utrzymanie drdg. Tak wiec zdolno$¢é samorzgddéw do dostosowania sie
do nowych przepiséw ma zasadnicze znaczenie dla zgodnej z prawem i skutecznej realizacji zaméwien.
Jednak JST czesto napotykajg na bariery w tym procesie. W sytuacji, gdy nie majg pewnosci jak
interpretowa¢ nowe przepisy dotyczgce zamodwien publicznych, mogg mie¢ tendencje do stosowania
znanych juz i wypracowanych przez siebie praktyk i procedur. W rezultacie mate instytucje zamawiajgce
czesto nie rozwijajg swoich praktyk w zakresie zamodwien publicznych. Dzieje sie tak na przyktad poprzez
dalsze stosowanie kryterium najnizszej ceny w stosunku do kryteriéw pozacenowych.

Jednoczesnie inicjatywy reform podejmowane na poziomie krajowym mogg w niewystarczajgcym stopniu
uwzgledniac lokalng specyfike lub przygotowywac¢ samorzady do nowych regulacji. Przyktadem tego sg
nadchodzace zmiany w polskiej ustawie Pzp. Z perspektywy wiadz krajowych nowe zmiany doprowadzg
do uproszczenia, wiekszej przejrzystosci i lepszego dostepu do zamoéwien publicznych. Natomiast z
perspektywy lokalnych samorzadéw, ktore braty udziat w rozmowach podczas misji informacyjnych OECD,
nowe przepisy mogg stanowi¢ dla nich dodatkowe obcigzenie. Ponadto czesto uwazajg, ze nie sg
przygotowane na przystosowanie sie do nhowego otoczenia regulacyjnego. Najwieksze obawy dotyczyty
obnizenia progu dla ogtaszania zamdwien i korzystania z przysziej platformy e-zamoéwien, co moze
stanowi¢ trudnos¢ dla nich i dla dostawcow.

Aby zagwarantowaé przyjecie jakiejkolwiek reformy, a w szczegolnosci tej reformy, organy szczebla
krajowego muszg uwzgledni¢ to, w jaki sposéb jej wdrozenie wptynie na praktyki stosowane w terenie i z
jakimi konkretnymi wyzwaniami bedg musialy sie zmierzy¢é samorzady na szczeblu lokalnym.
Niedopetnienie tego obowigzku moze skutkowac niewtasciwym przyjeciem nowych przepiséw, brakiem
zgodnosci lub nawet koniecznoscig wycofania sie z niektérych etapéw reformy. Szeroko zakrojona reforma
zamoéwien publicznych przeprowadzona w Republice Czeskiej w 2012 r. stanowi przestroge dla dziatan
zmierzajgcych do reform, ktére nie uwzgledniajg w wystarczajgcym stopniu lokalnych realiéw (zob.
Ramka 9.5).

Zwracamy uwage na to, ze zaangazowanie w skuteczne wielopoziomowe zarzgdzanie wszystkich szczebli
wiladzy jest niezbedne dla zapewnienia skutecznego przyjecia reform przez lokalne wtadze samorzgdowe.
Tym bardziej, ze potrzeba wzmocnienia wielopoziomowego zarzgdzania i poprawy koordynacji miedzy
szczeblami wladzy zostala podkreslona w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Dlatego
inicjatywa, jakg jest Wspolny Komitet Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, stanowi wtasnie takie forum
wymiany doswiadczen i przyjmuje wielopoziomowe podejscie do ksztattowania polityki (patrz Rozdziat 6).

Obcigzenia administracyjne zwigzane z realizacjg przyszitych rozporzadzen

Jak wynika z badania OECD krajowe ramy regulacyjne zamowien publicznych sg czesto postrzegane
przez wiadze lokalne jako ucigzliwe (badano 38 gmin i 9 powiatéw). Jak juz wspomniano, nieustannie
zmieniajgce sie krajowe przepisy prawne sg uwazane za gtbwne wyzwanie przez badane samorzady.
Ponadto, wiekszos¢ respondentdow uwaza biurokracje narzucong przez regulacje rzgdowe za drugie
najwieksze wyzwanie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw dotyczgcych zamowiehn publicznych na
szczeblu lokalnym. (Ramka 9.5). Kolejnym zrédtem utrudnien jest to, ze instytucje zajmujgce sie kontrolg
i audytem dos¢ swobodnie interpretujg prawo, kiedy zachodzg w nim zmiany, co poteguje trudnosci w
dostosowaniu sie do ram prawnych. Ograniczone zdolnosci instytucjonalne mogg dodatkowo
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skomplikowac¢ sytuacje: mate gminy nie zawsze dysponujg petnoetatowym personelem zajmujgcym sie
zamdwieniami publicznymi, a urzednicy odpowiedzialni za zamdwienia majg zazwyczaj réwniez inne
obowigzki. Dlatego tez sledzenie na biezgco zmian w przepisach dotyczacych zamdéwienh publicznych jest
dla nich jeszcze trudniejsze. Badane powiaty, w przeciwienstwie do gmin, wydajg sie mie¢ mniej
probleméw z interpretacjg prawa, jak réwniez z dostepem do wsparcia ze strony wtadz krajowych.

W niektérych przypadkach obcigzenie moze wynika¢ z technicznych postanowien ustawy. W innych
przypadkach obcigzenie dla samorzadéw lokalnych moze wynika¢ z procesu dostosowywania sie do
zmian, zwlaszcza, gdy sg one znaczgce. Podczas rozméw z samorzgdami w trakcie badan okazato sie,
ze wiele z nich nie jest gotowych na niektére zmiany wynikajgce z przysztych rozporzadzen. W innych
przypadkach obcigzenia mogg wynika¢ z braku jasnosci prawnej w zakresie obowigzujgcych przepiséw.
Na pewno nadchodzgce rozporzgdzenie w sprawie zamowien publicznych przyniesie znaczgce zmiany w
procedurach udzielania zamdéwien przez instytucje publiczne, w tym samorzadoéw lokalnych. Przewiduje
sie, ze zwlaszcza dwa przepisy bedg miaty znaczacy wptyw na sposéb prowadzenia postepowan o
udzielenie zamdwienia: po pierwsze publikacja zamdwieh o wartosci powyzej nowego progu 50.000 zt; po
drugie zastosowanie e-zaméwien do wszystkich postepowan powyzej tego progu.

Proces przechodzenia na e-zamowienia trwa w Polsce juz od diuzszego czasu. Dyrektywy unijne z 2014
r. nakazaty stosowanie e-zamowien (e-podan) od 2018 r. we wszystkich europejskich panstwach
cztonkowskich. Obecnie trwajg prace nad platformg zamowien publicznych na poziomie krajowym, ktéra
bedzie dostepna dla wszystkich samorzadéw. Wcigz istnieje tzw. miniPortal,® platforma e-zaméwien
obstugiwana na poziomie krajowym, ktéra jest dostepna dla samorzaddw, kiére mogg korzystaé z
kombinacji rozwigzan w zakresie e-zamoéwien, co skutkuje brakiem znormalizowanego podejscia. Zalicza
sie do nich korzystanie z rozwigzan zewnetrznych (na zasadzie subskrypcji lub zakupu licenciji), wtasnych
narzedzi lub narzedzia tymczasowego UZP, tj. miniPortalu. Nowe rozwigzanie (e-Platforma) ma zastgpic
obecny miniPortal. Wedlug samorzaddéw lokalnych w niektérych przypadkach na miniPortalu wystepujg
problemy techniczne. Przyktadowo bardzo trudno jest pobra¢ z systemu zaszyfrowane oferty. W oparciu
o informacje z prowadzonego przez OECD badania, wiele z nich juz ma problemy z systemem e-
zamowien.

Ramka 9.5. Ku przestrodze - nowelizacja prawa zaméwien publicznych w Czechach w 2012 r

W 2012 r., Republika Czeska przeprowadzita wazng nowelizacje Ustawy o zaméwieniach publicznych
22006 r. (art. nr 137/2006), obejmujgca szereg postanowien dotyczgcych przejrzystosci, postepowania
0 udzielenie zamdwienia publicznego, dokumentacji przetargowej, kryteribw wyboru, jak réwniez
dodatkowych $rodkéw wykonawczych. Reforma ta miata na celu miedzy innymi promowanie procedur
przetargowych, a nie bezposredniego przyznawania zaméwien. Reforma, cho¢ sama w sobie stanowi
szczytny cel, nie uwzglednita obcigzenia administracyjnego, jakie zmiany te natozyly na instytucje
zamawiajgce, ani krokow przygotowawczych koniecznych do zagwarantowania tego, ze instytucje
zamawiajgce bedg w stanie wdrozy¢ nowe rozwigzania prawne.

W efekcie po ogtoszeniu nowe przepisy spowodowaty spustoszenie w czeskiej administracji publicznej
i wywotaty poptoch wsréd zamawiajgcych, ktorzy starali sie ogtosic jak najwiecej przetargéw na starych
zasadach. Nalezy zauwazy¢, ze czas pomiedzy uchwaleniem ustawy a jej wejsciem w zycie wynosit
zaledwie pie¢ tygodni. Ponadto, nie przewidziano rowniez odpowiedniego wsparcia w celu zapewnienia
wdrozenia zmian prawnych. Na przyktad, materiaty szkoleniowe i wytyczne dotyczace nowej ustawy
zostaty udostepnione dopiero kilka miesiecy po jej wejsciu w zycie. Z powodu ogromnej niepewnosci
zwigzanej z pospiesznym przyjeciem ustawy, jak rowniez z powodu braku wytycznych i szkolen,
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instytucje zamawiajace powrdcity do stosowania w swoich przetargach wytgcznie kryterium ceny,
zamiast promowac¢ stosunek jakosci do ceny.

Faktycznie reforma byta wprowadzana w pospiechu ze wzgledu na presje polityczng, aby wywigzac sie
z podjetego przez nowy rzad zobowigzania do walki z korupcjg. W zwigzku z tym reforma nie zostata
poddana regularnemu procesowi konsultacji i zostata uchwalona w krétkim czasie, bez niezbednego
wktadu ze strony podmiotéw, ktére ostatecznie wprowadzajg zmiany prawne w zycie. W rezultacie
reforma okazata sie niemozliwa do utrzymania i w ciggu jednego roku wiele zmian uznanych za
ucigzliwe zostato uchylonych.

Zrédto: KE (2016724, Stock-taking of Administrative Capacity, Systems and Practices across the EU to Ensure the Compliance and Quality
of Public Procurement involving European Structural and Investment (ESI) Funds - Final Report, European Commission.

Wraz z nowymi zmianami prawnymi, znacznie wiecej postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego
bedzie odbywa¢ sie za posrednictwem nowej platformy e-zaméwien. Tymczasem z rozméw z
samorzgdami wynika, Ze nie uwazajg sie one za gotowe na taki rozwdj sytuacji i obawiajg sie, ze dostawcy
réwniez nie sg gotowi na zmierzenie sie z cyfryzacjg procesu. Ustalenia te sg zgodne ze sprawozdaniem
z oceny funkcjonowania systemu zamowien publicznych z 2018 r. przygotowanym przez UZP, w ktorym
instytucje zamawiajgce nie postrzegajg siebie i rynku jako w petni przygotowanych do przyjecia e-
zamowien (Falkowska, 201831;). Biorac pod uwage to, Zze planowana platforma jeszcze nie jest
uruchomiona, wiele gmin i miast nie wie czego moze sie spodziewa¢ po nowym systemie. Mozna wiec
przypuszczac, ze brak doswiadczenia i przewidywalnosci rodzi watpliwosci co do ogdlnego przejscia na
e-zamowienia. Ponadto wtadze lokalne uwazajg, ze publikacja zamowien o wartosci powyzej 50 000 zt (12
000 euro) bedzie dodatkowym obcigzeniem w poréwnaniu z obecng sytuacjg, w ktorej istnieje wieksza
elastycznos¢ do progu 30 000 euro.

Jasnos¢ prawna i zrozumienie w zakresie przysztych przepiséw jest bardzo wazne dla ograniczenia
obcigzen administracyjnych. W wielu przypadkach samorzady nadal nie majg jasnosci co do poprzednich
zmian i nie sg w stanie w petni zrozumie¢ niektérych z obecnie obowigzujgcych postanowien (zob.
Ramka 9.6). Taka sytuacja stwarza szereg wyzwan, bo urzednicy nie sg w stanie jasno przekazywac
informacji na temat wymogéw zaméwienia dostawcom, w szczegdlnosci MSP, ktére prawdopodobnie
same nie posiadajg szczegdtowej wiedzy specjalistycznej. Ponadto zdolno$¢é do przyjecia waznych
aspektow dobrych praktyk w zakresie zamowien, takich jak kryteria pozacenowe, bedzie ograniczona,
jezeli postanowienia prawne nie sg jasne. Wreszcie, jak podkreslali respondenci, brak jasnosci prawa
zwieksza prawdopodobienstwo skfadania odwotah.

Dziatania na szczeblu krajowym we wspoéipracy z samorzagdami moga by¢ podstawg do
zmniejszenia obcigzen administracyjnych

Rzad krajowy odgrywa kluczowa role nie tylko w opracowywaniu okreslonej reformy, ale réwniez w
zapewnieniu jej pomy$inego przyjecia i wdrozenia na catym terytorium kraju. W przypadku zamoéwien
publicznych obowiazki te leza w gesti UZP. Zwazywszy, ze zamodwienia publiczne sg silnie
zdecentralizowane nalezy zwrdéci¢ szczegdlng uwage na to, aby wszystkie podmioty bylty zaangazowane
w proces wprowadzania zmian prawnych. Dziatania na szczeblu krajowym, majace na celu wspieranie
samorzadow lokalnych w procesie reformy, sg tym wazniejsze, ze obcigzenia administracyjne dla nich
mogg by¢ réwniez zwigzane z samym procesem wdrazania reformy. Mogg one odczuwaé presje za
kazdym razem, gdy dochodzi do zmian prawnych, nie bedgc wystarczajgco przygotowanymi do przyjecia
tych zmian poprzez np. konsultacje, szkolenia i czas potrzebny na przyswojenie nowych przepisow. Jak
juz wspomniano, w trakcie kilku reform samorzgdy miaty trudnosci z dostosowaniem sie do nowo
zmienionych przepiséw dotyczgcych zamowien oraz z nadgzaniem za nowymi wymogami.
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Interakcje miedzy jednostkami samorzgdu lokalnego, a Urzedem Zamowien Publicznych, zaobserwowane
podczas spotkan w terenie, wskazuja na potrzebe wzmocnienia skutecznego, wielopoziomowego
zarzgdzania, w ramach ktérego kanaty komunikacji i wspoétpracy miedzy szczeblem krajowym i lokalnym
bedg dobrze funkcjonowac i wspiera¢ samorzady w catym cyklu zycia reformy. Od jej rozpoczecia po
wsparcie potrzebne do jej wdrozenia, np. poprzez wytyczne i narzedzia. Takie mechanizmy rzadzenia
pomogtyby zminimalizowac obcigzenia administracyjne odczuwane przez witadze lokalne w kolejnych
cyklach reform.

Rysunek 9.5. Wyzwania zidentyfikowane przez samorzady w zakresie stosowania przepisé6w Prawa
Zamowien Publicznych

Bl Kluczowe wyzwanie Umiarkowane wyzwanie
I Nie stanowi wyzwania

Nieustannie zmieniajace sig krajowe przepisy prawne utrudniajace przyswojenie i
przystosowanie sie do nowych przepiséw

Poziom biurokracji narzucony przez krajowe regulacje rzagdowe

Instytucje zajmujace sie kontrolg i audytem do$¢ swobodnie interpretujg prawo,
kiedy zachodza w nim zmiany

Nadmierna biurokracja skutkuje brakiem innowacji w zakresie zaméwien
publicznych

Zbyt duze obcigzenia administracyjne

Brak wsparcia z gory w zakresie zarzadzania tymi regulacjami

Brak zrozumienia i nieumiejetno$¢ interpretowania krajowego prawa dotyczacego
zamOwien publicznych

Niezrozumienie tego, jak mozna wdraza¢ te ramy w zakresie zamoéwien
publicznych

Bariery natury finansowej
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Uwaga: W oparciu o odpowiedzi 38 gmin na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (n=38). Chociaz wielkos¢ préby nie pozwala na
wyciagniecie istotnych statystycznie wnioskow, to jednak dostarcza spostrzezen, ktdre moga byc¢ istotne dla wigkszej grupy polskich jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi samorzadéw lokalnych na pytania w kwestionariuszu OECD (2020).

Wydaje sie, ze przy zmianie przepiséw dotyczgcych zamoéwien publicznych zaniedbano czas na ich
przygotowanie. Kiedy w 2016 r. przyjeto nowe rozporzgdzenie w sprawie zamoéwien publicznych, nie
przewidziano okresu karencji dla zamawiajgcych na dostosowanie sie, a egzekwowanie przepisow zaczeto
obowigzywac¢ natychmiast. Nie majgc szansy na dostosowanie sie do nowych przepiséw samorzady
lokalne miaty duze trudnosci z natychmiastowym stosowaniem prawa. Informacje uzyskane od badanych
samorzadow wskazujg, ze niektére z nich nie dowiadujg sie o zadnych zmianach lub poprawkach do
ustawy, dopoki nie zostanie ona uchwalona. To skutkuje catkowitym brakiem zrozumienia w jaki sposéb
interpretowa¢ poprawki. Kwestia ta byta szczegodlnie istotna w przypadku minionych zmian. Natomiast
Swiadomos¢ dotyczgca nadchodzgcych zmian regulacyjnych wydaje sie nieco lepsza poniewaz
przynajmniej niektéore samorzady wziety udziat w odpowiednich szkoleniach. Po raz kolejny mniejsze
gminy prawdopodobnie najbardziej ucierpig na tak wprowadzanych zmianach.
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Ramka 9.6. Dodatkowe obszary stanowiagce obcigzenie dla samorzadéw lokalnych

Samorzady, z ktérymi rozmawiato OECD, zwrdcity uwage na kilka aspektow przepisow reformy
dotyczacej zamdwien publicznych, ktére dodajg ztozonosci i zwiekszajg obcigzenie administracyjne:

o Obowigzkowe stosowanie kryteriow wyboru oferty najkorzystniejszej ekonomicznie:
nowelizacja ustawy Pzp z 2016 r. uchwalita regute stosowania kryteriow pozacenowych o
tacznej wadze co najmniej 40%. Brakuje jednak jasnych wytycznych dla zamawiajgcych jak
stosowac kryteria pozacenowe, przez co rzadko sg one stosowane. Instytucje zamawiajgce sg
tak przyzwyczajone do traktowania ceny jako kryterium, ze nie majg obecnie pewnosci, jak
stosowac kryteria pozacenowe. Ponadto niepewnosé prawna zwigzana z zasadg stosowania
kryteriow pozacenowych powoduje czeste odwotania w tym zakresie.

e Bardziej rygorystyczna weryfikacja podwykonawcéw: w nowej ustawie Pzp zamawiajgcy moze
zgda¢ od wykonawcy wskazania w czesci ofertowej zamodwienia, czy zamierza powierzy¢
wykonanie robét podwykonawcom, a takze podania przez wykonawce nazw (firm)
podwykonawcéw. W okreslonych sytuacjach zamawiajgcy moze tez sprawdzié¢, czy wobec
podwykonawcoéw nie zachodzg podstawy wykluczenia, o ile zostalo to okreslone w
dokumentach postepowania o udzielenie zamoéwienia. Wczesniej proces weryfikacji dotyczyt
tylko gtéwnego wykonawcy. Jednostki samorzgdu terytorialnego czesto zatrudniajg tylko jedng
osobe odpowiedzialng za zamowienia publiczne, w zwigzku z czym tego typu weryfikacja jest
bardzo ucigzliwa w realizacji.

e Zfozenie obszernej dokumentacji przetargowej: oferenci muszg sklada¢ oferty w formie
papierowej, co wymaga szerokiej wiedzy na temat formy szczegotowych dokumentow.
Poniewaz oferenci czesto nie posiadajg praktycznej wiedzy w tym zakresie, instytucje
zamawiajgce muszg odpowiadaé na wiele pytan i prosi¢ oferentéw o dodatkowe wyjasnienia.

o Zakaz konsultacji rynkowych: z wyjatkiem postepowania w trybie negocjacji Pzp w Polsce
zakazuje prowadzenia dialogu z dostawcami na temat tresci ofert po wszczeciu postepowania.
O ile zamawiajgcy mogg prowadzi¢ z dostawcami dyskusje o charakterze technicznym
dotyczace przysztego procesu udzielania zaméwienia, o tyle nie mogg w zadnym wypadku
opisywa¢ tresci oferty. Nalezy jednak zauwazy¢, ze badanie rynku poprzedzajgce
postepowanie ("wczesniejsze konsultacje rynkowe") sg dozwolone i popierane.

Zradto: W oparciu o wywiady z samorzadowcami przeprowadzone podczas trzech misji informacyjnych OECD na poziomie lokalnym.

Konsultacje sg pomocne w przygotowaniu do nadchodzacych zmian w przepisach, a takze w zbieraniu
opinii od praktykéw, ktérych takie zmiany dotyczg. W odniesieniu do nadchodzgcego prawodawstwa
wtoérnego, UZP twierdzi, ze przeprowadzit szerokie konsultacije z samorzgdami terytorialnymi. W
szczegolnosci, projekt ustawy zostat umieszczony jako dokument do konsultacji publicznych na stronie
internetowej Urzedu, a takze zostat przestany do Zwigzku Miast Polskich (ZMP) dla rozpowszechnienia i
weryfikacji wsrdéd miast. Wedtug UZP projekt ustawy wzbudzit rézne reakcje ze strony wtadz lokalnych, ale
ogolnie rzecz biorgc jest postrzegany jako narzedzie promujgce pozytywne zmiany. Zgtaszano obawy
dotyczagce dodatkowych obcigzen, niemniej jednak UZP jest przekonany, ze nowe prawo bedzie dla
satysfakcjonujgce.

Dowody wskazujg natomiast, ze zaangazowanie samorzgdéw lokalnych w ten proces byto ograniczone.
Wiele z tych, z ktérymi przeprowadzono wywiady i ktore wypetnity kwestionariusz, stwierdzito, ze maja
bardzo ograniczony kontakt z UZP i nie byly $swiadome jakichkolwiek odbywajgcych sie konsultacji
spotecznych. Podobnie komunikacja dotyczaca nowej ustawy 2021 byta ograniczona lub nie dotarta do
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niektérych odbiorcéw koncowych. Gminy, szczegdlnie te bardzo mate, czesto majg ograniczone
mozliwosci, aby w znaczacy sposéb zaangazowac sie w proces konsultacji. W rezultacie, niektorzy
praktycy zajmujacy sie u nich zamowieniami publicznymi sg zdania, ze przepisy sg niepraktyczne i nie
uwzgledniajg w wystarczajgcym stopniu sposobu przeprowadzania postepowan o udzielenie zamdwienia
na szczeblu lokalnym.

Komunikacja miedzy samorzadami terytorialnymi a UZP mogtaby stanowi¢ dodatkowy instrument
utatwiajgcy przygotowanie do nowych zasad udzielania zaméwieh i ich stosowania. Dzieki swojej
strukturze instytucjonalnej Polska jest dobrze przygotowana do prowadzenia komunikacji z JST. Fakt, ze
kluczowg instytucjg odpowiedzialng za zamdwienia publiczne jest UZP, daje samorzagdom jednego, dobrze
widocznego partnera do rozmoéw w sprawach zamoéwien publicznych. W niektérych krajach OECD,
szczegolnie zdecentralizowanych, obowigzki zwigzane z zamdwieniami publicznymi sg rozproszone i
samorzady lokalne nie majg jednoznacznego partnera. Po drugie, UZP posiada portal kompleksowej
obstugi zamowien publicznych, ktéry gromadzi kluczowe informacje na temat zaméwien publicznych w
jednym miejscu i jest uznawany za dobrg praktyke udostepniania informacji szerokim kregom odbiorcéw,
na przyktad samorzgdom terytorialnym.

Wiele wskazuje na to, ze samorzady lokalne, z ktérymi przeprowadzono wywiady, nie majg ustanowionych
kanatow komunikacji z UZP, jak rowniez nie uwazajg, aby UZP byt zaangazowany na poziomie lokalnym.
W wielu przypadkach, podstawowa forma komunikacji z UZP ogranicza sie do wysylania zaproszen do
skfadania ofert/ogtoszen o przetargach i odwiadczeh o wynikach postepowan. Komunikacja ta odbywa sie
wytgcznie za posrednictwem strony internetowej UZP. CzeS$ciowo wynika to z ogdlnego przekonania, ze
UZP nie dysponuje wystarczajgcg liczbg pracownikéw do wypetniania swoich licznych zadan, w tym do
prowadzenia kontaktdéw z samorzgdami. Bardziej proaktywna komunikacja zwigkszytaby przeptyw
informacji i wsparta przyjecie waznych aspektow reformy, takich jak wprowadzenie elektronicznych
zamoéwien publicznych i stosowanie kryteridw pozacenowych. Nie ma jednego uniwersalnego podejscia
do komunikaciji. Niektére kraje OECD, zwtaszcza mniejsze, aktywnie wykorzystujg media spoteczno$ciowe
do rozpowszechniania informacji na temat zaméwien. Inne wykorzystujg bardziej tradycyjne Srodki
komunikacji, takie jak okdlniki lub umieszczanie aktualno$ci na wiasnych stronach internetowych.
Regularne spotkania bezposrednie stanowig dodatkowy sposéb nawigzywania kontaktow z instytucjami
zamawiajgcymi, co w Holandii praktykowane jest przez PIANOo - niderlandzkie Centrum ekspertyz w
zakresie zamowien publicznych. W niektorych przypadkach organy krajowe utatwiajg wymiane miedzy
partnerami poprzez tworzenie foréw lub platform, na ktérych praktycy mogg wymienia¢ sie informacjami
bezposrednio miedzy sobg (patrz Ramka 9.7).

Ramka 9.7. Niderlandzkie Centrum Ekspertyz w Zakresie Zaméwien Publicznych, PIANOo

W 2005 r. powstato Niderlandzkie Centrum Ekspertyz w Zakresie Zaméwien Publicznych, PIANOo,
przy Ministerstwie Gospodarki i Klimatu, ktérego celem jest profesjonalizacja nabywcoéw publicznych.
Gtéwnym celem PIANOO©O jest centralizacja informacji na temat zamdéwien publicznych oraz utatwienie
wymiany wiedzy i doswiadczen pomiedzy osobami zajmujgcymi sie zawodowo zamowieniami
publicznymi. PIANOo jest uznawane za gtéwng platforme internetowg poswiecong zamoéwieniom w
sektorze publicznym, gromadzacg wiarygodne i aktualne informacje. Ustugi informacyjne oferowane
przez PIANOo obejmujg m.in. wydawany co dwa tygodnie biuletyn elektroniczny na temat zamowien
publicznych, cotygodniowy przeglad prawny i streszczenie orzecznictwa, wzory szablonéw oraz
narzedzia internetowe. Strona internetowa PIANOo odwiedzana jest srednio 50 000 razy miesiecznie,
a jej zawartosc¢ pobierana jest przez 13 500 oséb. Ponadto platforma zapewnia bezposredni dostep do
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forum PIANOo, spotecznosci skupiajgcej 1 600 specjalistow ds. zamowien publicznych, ktérzy mogg
bezposrednio wymieniac¢ sie informacjami na temat zamdwien publicznych.

Zrédto: KE (n.d.z2), Building an Architecture for the Professionalisation of Public Procurement, http://dx.doi.or/10.2873/56676.

O ile komunikacja miedzy szczeblem krajowym a szczeblem lokalnym wydaje sie ograniczona, o tyle
komunikacja i wspotpraca miedzy samorzadami wydaje sie bardziej ugruntowana, choé w duzej mierze
odbywa sie kanatami nieformalnymi. Umozliwia to dzielenie sie wiedzg i doswiadczeniem w zakresie
réznych tematéw, w tym dobrych praktyk i dokumentéw przetargowych. Wspieranie tego rodzaju kanatéw
wspotpracy typu peer-to-peer z UZP mogtoby byé kolejnym sposobem na zmniejszenie ré6znego typu
obcigzen administracyjnych. Mozna rozwazy¢ dostepne mechanizmy wspéipracy miedzygminnej
(oméwione w Rozdziale 6) jako modele odpowiednie do zwiekszania potencjatu i wymiany do$wiadczen
na poziomie lokalnym. Stowarzyszenie Metropolia Krakowska jest przyktadem takiej wspdtpracy w sferze
zamowien publicznych (Ramka 9.8).

Ramka 9.8. Stowarzyszenie Metropolia Krakowska - Srodowisko praktykoéw z obszaru zaméwien
publicznych

Powotane do zycia w 2014 roku Stowarzyszenie Metropolia Krakowska tworzy zinstytucjonalizowang
ptaszczyzne wspétpracy dla 15 stowarzyszonych w nim gmin — Krakowa i otaczajgcych go 14 gmin:
Biskupice, Czernichéw, Igotomia — Wawrzehczyce, Kocmyrzéw — Luborzyca, Liszki, Michatowice,
Mogilany, Niepotomice, Skawina, Swigtniki Gérne, Wieliczka, Wielka Wie$, Zabierzéw, Zielonki.

Stowarzyszenie wspiera swoich cztonkéw w wielu kwestiach zwigzanych z realizacjg Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZIT), w tym w zakresie zamodwieh publicznych. W zakresie zamowien
publicznych Stowarzyszenie utworzyto regularng grupe roboczg (Forum Zamowien Publicznych), ktéra
umozliwia wymiane doswiadczen pomiedzy praktykami i zapewnia state wsparcie w codziennej pracy
pracownikow samorzgdowych odpowiedzialnych za zamdéwienia publiczne. Forum Zamowien
Publicznych spotyka sie raz w miesigcu i omawia wybrane tematy, takie jak zmiany w przepisach oraz
zaawansowane praktyki przetargowe. Spotkania i webinaria obejmujg wspdlng analize obszaréw
problemowych i wypracowywanie wspoélnego podejscia do konkretnych zagadnien, takich jak: kryteria
oceny ofert, warunki udziatu wykonawcow, podziat zamodwienia na cze$ci, zasady konkurencji itp.
Dodatkowo cztonkowie Forum maijg staty dostep do zewnetrznego wsparcia eksperckiego oraz dostep
do opracowywanego raz w roku katalogu dobrych praktyk.

Zrédho: (Krakow Metropolis Association, n.d.(z3)), http:/metropoliakrakowska.pl/sektory/o-stowarzyszeniu (dostep 16 kwietnia 2021 r.)

Samoksztatcenie w zakresie ram regulacyjnych w celu fatwiejszego przyjecia nowych
zasad udzielania zamoéwien

Zapewnienie szkolen i wytycznych przez podmiot na poziomie krajowym, taki jak UZP, ma zasadnicze
znaczenie dla zagwarantowania prawidtiowego przestrzegania i wykorzystywania ram regulacyjnych.
Rozumiejgc, ze wiele samorzgddéw napotyka wyzwania zwigzane z nowymi zasadami i wymogami, ktére
sg przewidziane w szybko zmieniajgcym sie otoczeniu prawnym, UZP podjat wysitki w celu decentralizacji
swojej oferty szkoleniowej i przyblizenia jej wtadzom lokalnym. W zwigzku z tym, w ramach dziatan
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szkoleniowych i upowszechniajgcych, zorganizowat dwie duze konferencje w 2019 r. w Warszawie oraz
dodatkowe konferencje w Krakowie, Lublinie, Pile, Sopocie i Wroctawiu w okresie styczen-marzec 2020 r.
(niektore zostaty przetozone ze wzgledu na pandemie COVID-19). Zaplanowano réwniez 68 dwudniowych
i 18 jednodniowych szkoleh na temat nowych zasad udzielania zaméwien w catej Polsce w okresie 2020
-2022. Informacje sg regularnie publikowane na stronie Urzedu. Ponadto UZP opracowuje nowe narzedzie
e-learningowe zawierajgce szereg ré6znych modutéw dotyczacych zamowieh publicznych, majgce na celu
edukowanie instytucji zamawiajgcych w zakresie nowej krajowej platformy e-zamowien.

Aby uzyskaé lepszy wglagd w zamowienia publiczne na poziomie lokalnym, UZP przeprowadzit ocene
funkcjonowania zamoéwien publicznych w 2018 r. Raport ten obejmowat analize potrzeb szkoleniowych w
samorzadach lokalnych, a takze ocene obecnego poziomu wiedzy, jakg one dysponujg w zakresie
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego. W sprawozdaniu podkreslono potrzebe dodatkowych
szkoleh oraz niejednolity poziom zadowolenia instytucji zamawiajgcych z oferty szkoleniowej. Wedtug
raportu, korzystne bytoby rowniez szersze uwzglednienie e-zaméwien w programie szkoleh (Falkowska,
201831). Wyniki badania zostaty wziete pod uwage w procesie lepszego ksztattowania dziatan
szkoleniowych i podnoszgcych swiadomos$é, co zostato opisane w Ramka 9.9.

Chociaz UZP podejmuje wysitki w celu udostepnienia szkoleh poza stolicg, dostep do szkolen stanowi
powazny problem dla samorzgdéw lokalnych. Wiele lokalnych samorzadéw twierdzi, ze nie zostato
poinformowanych o zadnej z tych mozliwosci doradczych lub szkoleniowych. Co wiecej, czesto nie sg oni
w stanie uczestniczy¢ w konferencjach w Warszawie, poniewaz lokalizacja ta nie jest tatwo dostepna dla
niektérych urzednikéw. Bardzo ograniczona dostepnos$¢ miejsc szkoleniowych réwniez stanowi dla nich
istotng przeszkode. Obecna sytuacja sanitarna zwigzana z pandemig COVID-19 dodatkowo komplikuje
podréze i wymaga szerszego wykorzystania narzedzi cyfrowych w szkoleniach w terazniejszym i
przysztym kontekscie. Innym problemem opisanym przez urzednikow jest to, ze prawo, tworzone przez
decydentéw, opisywane jest podczas szkolen przez teoretykdw, a nie przez praktykow, w zwigzku z czym
warsztaty szkoleniowe nie sg zbyt przydatne. Trudnosci z efektywnym szkoleniem i profesjonalizacjg
pracownikow zajmujgcych sie zamdwieniami publicznymi stanowig powszechne wyzwanie w krajach
OECD, o czym informuje raport Reforming Public Procurement, ktéry analizuje postepy we wdrazaniu
Rekomendacji OECD z 2015 r. (OECD, 2019341). Wiele krajow UE i OECD w coraz wiekszym stopniu
zmierza w kierunku profesjonalizaciji, ktéra opiera sie na wczes$niej okreslonych ramach kompetencyjnych,
takich jak np. strategia szkoleniowa wprowadzona przez francuskg Dyrekcje ds. Zakupoéw Panstwowych
(Direction des achats de I’ Etat, DAE) (EC, n.d.sz). Litwa réwniez rozpoczyna realizacje strategii
profesjonalizacji opartej na ramach certyfikacji (OECD, 2019 35)).
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Ramka 9.9. Inicjatywy UZP w zakresie szkolenia i podnoszenia Swiadomosci

W oparciu o wnioski z oceny funkcjonowania zaméwien publicznych UZP byt w stanie zaplanowac
dziatania szkoleniowe i informacyjne skierowane w wiekszym stopniu do zrdéznicowanej grupy
odbiorcow z samorzadéw. UZP samodzielnie lub we wspétpracy z innymi podmiotami rozszerzyt zasieg
swoich dziatan organizujgc wydarzenia dla zamawiajgcych i przedsiebiorcédw w réznych miastach
Polski. Ponadto UZP upowszechniat na swojej stronie internetowej materiaty edukacyjne i inne
informacje na temat systemu zamowien publicznych oraz opracowat m.in. publikacje na temat
praktycznego stosowania kryteriow pozacenowych i klauzul odwotawczych. Zorganizowat rowniez
konkurs na najlepsze pozacenowe kryteria oceny ofert. Inicjatywa ta miata na celu promowanie
konkretnych przyktadéw zastosowania kryteriow dotyczgcych jakosci, parametréw technicznych,
funkcjonalnos$ci, waloréw estetycznych, itp.

Dodatkowo powotane zostato Forum Dobrych Praktyk oraz Forum Praktyk Sektorowych - obie
inicjatywy promujg dobre praktyki udzielania zaméwien oraz ustalajg zasady udzielania zamoéwien w
poszczegoblnych sektorach zaméwien publicznych. Forum Praktyk Sektorowych skierowane jest przede
wszystkim do przedstawicieli poszczegdlnych sektoréw/branz, ktérzy sg aktywni w ksztaltowaniu
warunkow wykonywania specjalistycznych czynnosci na rynku zamowien publicznych. Jako miejsce
wymiany wiedzy, doswiadczen i pogtebiania kompetenc;ji, stanowi praktyczne i merytoryczne wsparcie
dla zamawiajgcych w procesie udzielania specjalistycznych zamoéwien.

Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze portal kompleksowej obstugi zamoéwien publicznych UZP jest
stale aktualizowany. Mianowicie opracowano i udostepniono publikacje dotyczgce zamowien
publicznych, a takze systematycznie poszerzano zbiér wzorcowych dokumentéw i dobrych praktyk.
Wszystkie te dziatania beda kontynuowane w kolejnych latach.

Zrédto: Informacje przekazane przez UZP.

Wiele samorzaddéw prowadzi wtasne szkolenia, zaréwno dla swoich pracownikéw zajmujacych sie
zamoéwieniami publicznymi, jak i dla instytucji zamawiajgcych w obrebie swojej jurysdykcji. W przypadku
istotnych zmian w prawie wiadze lokalne podejmujg inicjatywe organizowania dni szkoleniowych dla
praktykow zamowieh publicznych z regionu. Znamienny przyktad zostat opisany w Ramka 9.10 ponizej.
Inne z nich podazajg podobng s$ciezkg. Niektére z nich sg w stanie uczestniczyé w szkoleniach
organizowanych przez UZP, jednak nadal muszg same przeprowadzac znaczng czes¢ ,samoksztatcenia".
Wiegksze miasta, dysponujgce znacznymi zasobami i liczniejszym personelem, majg wieksze szanse na
przeprowadzenie lub uczestnictwo w szkoleniach z zakresu zaméwien publicznych. Natomiast te mniejsze
gminy, z mniejszymi zasobami, nie majg takich samych mozliwosci. Na przykfad, wieksza jednostka o
charakterze metropolitalnym regularnie przygotowuje wtasne sesje szkoleniowe na temat nowego prawa
dla wszystkich gmin stowarzyszonych z tym urzedem miasta i zatrudnita zewnetrznego wykonawce, ktory
praktycznie korzysta z tego prawa, do prowadzenia takich sesji. Z kolei mniejsze gminy oswiadczyty, ze
nie byty w stanie uzyska¢ wystarczajgcych funduszy na organizacje takich szkolen.

tgczenie zasobow pomiedzy samorzgdami w celu zwigkszenia mozliwosci szkoleniowych, tak jak to juz
praktykujg niektére z nich, wydaje sie skutecznym sposobem na zwiekszenie potencjatu na poziomie
lokalnym. Chociaz pojedyncze inicjatywy juz przynoszg rezultaty, wptyw takich ,samodzielnie
zorganizowanych" szkolen bytby znacznie wiekszy, gdyby byly one organizowane lub koordynowane w
centralnym miejscu. ZMP mégtby przejgé inicjatywe w tej dziedzinie, na przyktad poprzez regularne
badanie potrzeb szkoleniowych i kojarzenie gmin z podobnymi potrzebami szkoleniowymi. Ponadto ZMP
mogtby nawigza¢ wspoiprace z samorzadami lokalnymi i UZP w celu opracowania materiatow
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szkoleniowych online, szczegélnie w $wietle obecnego kontekstu. Co wiecej, wzmocnienie
wielopoziomowego zarzgdzania utatwitoby kilkuetapowe podejscie do kierowania ré6znych form wsparcia
od rzadu krajowego do wtadz lokalnych, z uwzglednieniem potrzeb réznych rodzajéw samorzadéw.

Ramka 9.10. Szkolenie z zakresu zamowien publicznych prowadzone przez Urzad Miasta w
Miedzyrzecu Podlaskim

Miedzyrzec Podlaski to miasto w powiecie bialskim, w wojewddztwie lubelskim. W 2019 roku liczyt 16
753 mieszkancéw. Urzad Miasta dziata jako miejska jednostka samorzgdu terytorialnego i posiada
niewielkg komérke ds. zamowien publicznych z zaledwie jednym petnoetatowym stanowiskiem w peni
poswieconym zamoéwieniom publicznym.

Pomimo tak niskiej liczby pracownikéw miasto stworzyto uznany program szkoleniowy w zakresie
zamoéwien publicznych dla instytucji zamawiajgcych podlegajacych jej jurysdykcji. W przypadku
istotnych zmian w prawie, np. takich jak nadchodzgce zmiany, ktére majg wejs¢ w zycie w 2021 r.,
miasto organizuje dni szkoleniowe dla praktykéw zaméwien publicznych z regionu. W lipcu 2020 r.
odbyta sie sesja szkoleniowa, ktérej celem byto przekazanie informacji na temat nowych przepiséw
prawa wtérnego. Ostatnia sesja, ktéra odbyta sie na poczatku roku, zgromadzita okoto 60 osob.
Szkolenie to nie jest ukierunkowane na przedsiebiorstwa/sektor prywatny - jest przeznaczone
wytgcznie dla instytucji zamawiajgcych. W momencie pisania niniejszego raportu, Miedzyrzec Podlaski
planuje wspotprace z sgsiednimi gminami w celu rozszerzenia zakresu szkolenia.

Zrédto: Urzad Miasta w Miedzyrzecu Podlaskim (202053)), Municipal Council, https://www.miedzyrzec.pl/en/ (dostep 11 czerwca 2020 r.)

Strategie na rzecz uproszczenia postepowania o udzielenie zamoéwien
publicznych na szczeblu lokalnym

Jednostki samorzadu lokalnego dysponujg ograniczonymi mozliwosciami upraszczania ram prawnych i
regulacyjnych w zakresie zamoéwien publicznych. Jak wynika z kwestionariusza OECD niewielka czes¢ z
nich (21 %) aktywnie uczestniczy w ksztattowaniu przepiséw dotyczacych zaméwien publicznych poprzez
polityke na szczeblu lokalnym lub poprzez wptywanie na krajowe przepisy o zamdowieniach publicznych.
Dziatania podejmowane przez gminy mogg przybiera¢ rézne formy, ale ostatecznie ograniczajg sie do
wydawania opinii na temat projektu ustawy Pzp, okres$lania orzecznictwa i regulowania zamowien do progu
30 000 euro (Tabela 9.2). Wtadze lokalne majg wcigz mozliwosci optymalnego wykorzystania zamowien
publicznych o wartosci ponizej progoéw unijnych. Chociaz wartos¢ tego typu zaméwien jest stosunkowo
niewielka, mogg one mie¢ znaczacy wplyw na lokalng gospodarke szczegdlnie gmin wiejskich.
Optymalizacja zaméwien publicznych o niewielkiej wartoéci moze byé korzystna w szczegélnoéci dla MSP,
poniewaz tego typu firmy czesto nie majg mozliwosci technicznych lub finansowych, aby konkurowac¢ o
wieksze kontrakty. Mate samorzady mogg skorzystaé¢ z cyfryzacji zamowien publicznych, w tym zamdwien
ponizej progu, aby zwiekszyc ich skutecznosé.
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Tabela 9.2. Przyktady rozwigzan na poziomie lokalnym w zakresie ksztaltowania ram prawnych
zamoéwien publicznych

Gmina Rodzaj wdrozonej polityki zamdéwien publicznych na szczeblu lokalnym

Krakow Orzecznictwo rozstrzygajace sprawy miejskie; wspottworzenie raportéw kontrolnych; tworzenie wtasnych ram
polityki lokalne;.

Katowice Regulacje wewnetrzne i mozliwos¢ opiniowania projektow aktdéw prawa krajowego.

Poznan Opinia na temat projektu ustawy Pzp w imieniu Zwigzku Miast Polskich.

Udziat w konferencji uzgodnieniowej dotyczacej nowego Prawa Zaméwien Publicznych.
Aktualizacja przepisow wewnetrznych.
Bieliny, Lubianka Przepisy okre$lajace zasady udzielania zamowien do 30 000 euro.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi samorzadow lokalnych na pytania zawarte w kwestionariuszu OECD. (2020).

Strategie udzielania zaméwien podprogowych w samorzadach lokalnych

Jak juz wspomniano, niektére gminy wprowadzajg rozwigzania w stosowaniu zaméwien podprogowych w
formie wewnetrznych regulacji lub podobnych instrumentéw w celu optymalizacji swoich procedur
udzielania zamoéwien. W tym kontekscie rozwigzania dla zaméwien ,podprogowych" odnoszg sie do
istniejgcych ram, ktore regulujg zakupy dokonywane przez instytucje zamawiajgce, ktére nie przekraczajg
progoéw ustanowionych przez ustawe Pzp dla robot budowlanych, dostaw i ustug. W zaleznosci od gminy,
rozwigzania te mogg mie¢ mniej lub bardziej sformalizowany charakter. Jak wspomniano wczesniej,
obecny prog stosowania ustawy Pzp w Polsce wynosi 30 000 euro. Zgodnie z wynikami kwestionariusza
OECD i przeprowadzanymi wywiadami, znaczna czes¢ samorzaddéw lokalnych posiada formalne
procedury zarzgdzania zamowieniami podprogowymi.

W  przypadku niektérych takie procedury zamoéwien sg utrzymywane na mozliwie najbardziej
podstawowym poziomie. Dotyczy to na przyktad gmin, ktére stosujg zasade najnizszej ceny we wszystkich
zamoéwieniach podprogowych. Oferty w wysokosci od 20 000 euro do 30 000 euro sg otwarcie publikowane
i ogtaszane na ich stronie internetowej. Przyjmowane sg wytgcznie oferty ztozone w formie pisemnej: oferty
nie sg przyjmowane za posrednictwem platformy e-zaméwien, z uwagi na brak wystarczajgcych zdolnosci
zaréwno ze strony instytucji zamawiajgcych, jak i wykonawcéw. Gminy te stosujg procedure "zapytania
ofertowego" tak czesto, jak to mozliwe - zazwyczaj w przypadku trzech do czterech kluczowych
przedsiebiorstw. Celem takich procedur jest zapewnienie, ze postepowanie jest maksymalnie otwarte i
przejrzyste.

Inne samorzady stosujg po prostu kryterium, zgodnie z ktérym w przypadku zaméwien zblizajgcych sie do
progu 30 000 euro musi zosta¢ przeprowadzony przetarg konkurencyjny. Jedna z badanych gmin po
prostu ocenia zamoéwienia podprogowe indywidualnie dla kazdego przypadku. W miare zblizania sie
zamowienia publicznego do progu 30 000 euro stosowane sg bardziej rygorystyczne procedury. Wiele
badanych samorzadow stwierdzito, ze znacznie tatwiej jest udziela¢ zaméwieh podprogowych, poniewaz
sam proces udzielania zamowien wigze sie z mniejszymi obcigzeniami administracyjnymi. Przyktadowo,
w przypadku zamoéwien podprogowych nie ma wymogu ogtaszania ich przez wymagane 30 dni, ktére
nakazuje ustawa Pzp. W niektérych przypadkach strategie podprogowe polegajg na utworzeniu komisiji,
ktéra decyduje o wyborze firmy, ktérej zostanie udzielone zaméwienie.

Sukces procedur zamoéwien podprogowych moze wynikaé ze sformalizowanych, zakorzenionych
procesow, ktore wigzg sie z wiekszg efektywnoscig. Ponadto, znormalizowane procedury zaméwieh mogg
by¢ korzystne z punktu widzenia dostawcédw, poniewaz zazwyczaj majg na celu zwiekszenie przejrzystosci
i konkurencji. Miasta, ktére posiadajg wieksze zespoty ds. zamdwien publicznych sg bardziej sktonne do
stosowania polityki podprogowej. Nie ma jednak jednego uniwersalnego podejscia do tego rodzaju
postepowania w zakresie zaméwien. W rzeczywistosci muszg one pogodzi¢ rézne cele, takie jak
zwiekszona przejrzystos¢ i konkurencja w stosunku do rynku, przy jednoczesnym zachowaniu pewnego
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stopnia uproszczenia i elastycznosci. Co wazne, procedury zamowien podprogowych muszg byc
dostosowane do poziomu zdolnosci danej jednostki samorzgdowej, tak aby nie powodowa¢ dodatkowej
ztozono$ci | obcigzenia pracg podmiotéw, ktdre juz borykajg sie z ograniczonymi zdolnosciami.

Wykorzystanie cyfryzacji w zamowieniach ponad- i podprogowych

Instytucje zamawiajgce odczuwajg duzg niepewnosé wobec przejscia na nowg platforme e-zamdwien.
Szczegodlnie biorgc pod uwage to, ze nie jest ona jeszcze operacyjna. Poza ich wkasnym ograniczonym
przygotowaniem twierdza, ze réwniez dostawcom brakuje umiejetnosci, narzedzi i gotowosci do przejscia
na cyfrowe procesy zamowien. Nalezy podkresli¢, Zze takie trudnosci nie dotyczg jedynie lokalnych
urzednikow odpowiedzialnych za zamoéwienia publiczne w Polsce, ale sg powszechnie spotykane w
krajach OECD, jak podkreslono w raporcie Reforming Public Procurement (OECD, 201934)).

Obawy te sg zrozumiate w przypadku mikroprzedsigbiorstw i MSP na poziomie lokalnym, ktére mogty
dotychczas nie miec stycznosci z procesami e-zamowien. Ponadto tego typu transformacja wymaga
odpowiedniego przygotowania zaréwno ze strony instytucji zamawiajgcych jak i dostawcéw. Mimo tego
gminy w opinii OECD nie muszg obawia¢ sie cyfryzacji. W rzeczywistosci narzedzia e-zamoéwieh mozna
zaprojektowac w taki sposéb, aby uprosci¢ caty proces udzielania zamoéwien, w tym zaméwien o matej
wartosci. Cyfryzacja zaméwieh o matej wartosci ma na celu otwarcie konkurenciji. Wiele panstw
cztonkowskich OECD i innych krajow posiada juz pozytywne doswiadczenia w zakresie przechodzenia na
cyfrowe zamowienia publiczne powyzej i ponizej progéw. Na przyktad Tunezja wprowadzita tzw. E-
Shopping Mall dla zamoéwien o matej wartosci. Od momentu wprowadzenia system ten cieszy sie ogromng
popularnoscig wsrdd dostawcéw i zamawiajgcych. Pozwala on na zwigkszenie przejrzystosci i konkurencji
na rynkach zamowien, ktére wczesniej byly w duzym stopniu uzaleznione od uznanych dostawcéw
(OECD, 2020;371). We Wtoszech funkcjonuje podobny, szeroko rozpowszechniony system o nazwie MePA
(Public Administration e-Marketplace) dla zamoéwien na towary, ustugi i prace konserwacyjne ponizej
progoéw unijnych. Ponadto e-zamodwienia w krajach OECD stopniowo rozwijajg sie w kierunku
kompleksowego systemu, ktéry pozwoli na poprawe przeptywu pracy, automatyzacje procesow i
eliminacje tzw. ,siloséw”. Na przykiad coraz wieksza liczba systeméw obejmuje moduty wywiadu
gospodarczego lub e-aukcji (OECD, 201934)).

Podczas gdy wiele samorzgdéw wahato sie czy wprowadzi¢ e-zamowienia, niektore przyjety proaktywne
podejscie wprowadzajgc komercyjng platforme e-zamoéwien przed obowigzujgcym terminem. W ten
sposéb dostosowali swoje procedury zaméwien podprogowych do krajowej ustawy Pzp (zob.
Ramka 9.11). Podejscie takie miato na celu przygotowanie rynku do nadchodzacych zmian na poziomie
krajowym. Chociaz poczgtkowo obawiano sie reakcji rynku na przejscie na e-zamdéwienia, wiadze
odnotowaty zadowolenie ze strony dostawcéw.
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Ramka 9.11. Platforma e-zaméwienia dla zaméwien podprogowych w Urzedzie Miejskim w
Ptocku

W celu zapewnienia, ze zarébwno zamawiajacy jak i wykonawcy sg w stanie skutecznie dostosowac sie
do nowych wymogéw ustanowionych przez ogoélnokrajowg platforme e-zamdéwien, miasto Plock
stworzyto wtasng platforme internetowag o nazwie platfomazakupowa.pl. Zaméwienia powyzej 30 000
zt (i do progu 30 000 euro) muszg by¢ publikowane na tej platformie, administrowanej przez komorke
ds. zaméwien publicznych.

Kiedy w 2018 roku UZP zapowiedziat nowe prawo, ktére nakfadato na wszystkich zamawiajgcych
obowigzek korzystania z nowego elektronicznego systemu przetargowego, ta jednostka samorzgdowa
wdrozyta wiasng e-platforme dla zamoéwien podprogowych, po to, aby zarébwno zamawiajgcy, jak i
dostawcy potrafili z takiego systemu korzysta¢. Platforma jest bardzo prosta i cieszy sie duzym
zainteresowaniem uzytkownikéw. System ten nie jest jeszcze interoperacyjny z innymi platformami e-
zamoéwien w sgsiednich gminach, ale w przyszto$ci mozna rozwazy¢ takg modernizacje.

Obecnie platformazakupowa.pl ma zarejestrowanych okofo 150 000 dostawcéw i 1000 zamawiajgcych.
Kiedy platforma zostata uruchomiona po raz pierwszy, wykonawcy i zamawiajgcy obawiali sie, ze
spowoduje ona wzrost biurokracji. Z czasem zrozumieli, ze jest to proste narzedzie, ktore stuzy przede
wszystkim do usprawnienia postepowania o udzielenie zamowienia i przygotowania sie na
nadchodzacg krajowg platforme e-zamowieh.

Urzad Miasta Ptocka przeprowadzit rowniez szkolenia dla zamawiajgcych z obstugi swojej platformy
elektronicznej. Szkolenie przeprowadzita firma, ktéra zaprojektowata platforme.

Zrédto: Urzad Miasta Plocka (n.d.gss)), Platformazakupowa.pl, https://przetargowa.pl.

Dobrze zaprojektowany system e-zamowieAh moze przyczyni¢ sie¢ do zmniejszenia obcigzen
administracyjnych dzieki wbudowanym potgczeniom interoperacyjnym z innymi platformami rzgdowymi.
Pozwala to skréci¢ czas poswiecany zardwno przez zamawiajgcych, jak i dostawcow. Jak sugeruje jedna
z badanych gmin, nowa krajowa e-platforma mogtaby umozliwia¢ wykonawcom przesytanie do systemu
wstepnie zweryfikowanych referencji, aby unikngé koniecznosci ponownego sprawdzania referenciji,
opartego na zlozonych dokumentach. Weryfikacje kryteriow kwalifikacji i wylgczenia mozna réwniez
uprosci¢ poprzez potgczenie elektronicznego systemu zamowien publicznych z ewidencjg dziatalno$ci
gospodarczej, ewidencjg podatkowg, bazg danych o karalnosci i innymi odpowiednimi bazami danych.

Nie bez znaczenia jest to, ze powszechne stosowanie e-zamdwien generuje dane dotyczagce zamowien
publicznych, ktére z kolei mogg by¢ analizowane podczas monitorowania realizacji zadan oraz ewaluacji
procesu zamoéwien. Na szczeblu lokalnym instytucje zamawiajgce mogg wykorzystywaé informacje
zawarte w danych dotyczgcych zamoéwien do celéw analizy rynku i benchmarkingu, zwigekszajgc tym
samym skuteczno$¢ zamédwien. Instytucje krajowe moglyby poprawi¢ swojg funkcje monitorowania i
nadzoru.

Rekomendacje
Ponizsze rekomendacje majg na celu wprowadzenie zasad upraszczania procedur administracyjnych na

szczeblu lokalnym oraz poprawe wdrazania reform prowadzonych przez wladze krajowe. Koncentrujg sie
one na roli, jakg samorzady lokalne mogg odegra¢ w ksztattowaniu swojego otoczenia regulacyjnego i
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zmniejszaniu obcigzen wynikajgcych z przepisow odgoérnych. Jednoczesnie w rekomendacjach
podkreslono role, jakg organy krajowe odgrywajg w dopilnowaniu, aby reformy byly wdrazane sprawnie i
nie powodowaty dodatkowych obcigzen administracyjnych.

Rekomendacje dla samorzadow lokalnych

Ocena obcigzen administracyjnych generowanych przez biurokracje

Srodki na uproszczenie biurokracji sg ograniczone i dlatego powinny byé alokowane w sposéb
strategiczny. Gminy powinny zidentyfikowaé te procedury i wymogi, ktére naktadajg najwieksze obcigzenia
administracyjne na obywateli i przedsiebiorstwa, a ich uproszenie potraktowac priorytetowo. Rozwigzania
majgce na celu ograniczenie biurokracji poprzez usprawnienie proceséw, wprowadzenie prostego i
jasnego jezyka oraz w miare mozliwosci stworzenie alternatywnych rozwigzan cyfrowych, pomagajg
zwiekszy¢ poziom przestrzegania przepisow i efektywnos¢ administraciji.

Zwiekszenie przejrzystosci w kontaktach z interesariuszami.

Nalezy dgzy¢ do stworzenia i promowania formalnych kanatdéw komunikacji oraz do standaryzacji
dostarczania informacji i ustug. Sprzyjatoby to przejrzystosci i réwnemu traktowaniu obywateli i
przedsiebiorstw. Ponadto utatwitoby to interakcje z interesariuszami, ktérzy nie przebywajg na state na
terenie gminy/miasta. W kontek$cie zaméwien publicznych usprawniona interakcja z dostawcami, np. w
zakresie pytan dotyczgcych postepowania o udzielanie zamdwienia publicznego, przyczynitaby sie do
ufatwienia dostepu do ofert i promowania réownego traktowania. Specjalistyczne szkolenia pomogtyby
wladzom lokalnym wypracowac lepsze relacje z interesariuszami, a zwtaszcza wprowadzi¢ w zycie
mechanizmy wczesniejszych konsultacji rynkowych.

Wykorzystanie narzedzi cyfrowych w celu uproszczenia postepowania o udzielanie
zamowienia publicznego oraz dostarczania informacji i ustug

Narzedzia cyfrowe mogag pomoéc w Sledzeniu i identyfikowaniu dokumentéw, danych i wymiany informac;ji
oraz skrécic¢ czas potrzebny urzednikom na rozpatrywanie wnioskéw. Ponadto zwiekszajg one dostepnosé¢
do odpowiednich stuzb komunalnych i zmniejszajg pole do niezgodnych z prawem zachowan. Wdrazaniu
narzedzi ICT powinna towarzyszy¢ kampania informacyjna majgca na celu promowanie ich stosowania
zaréwno przez obywateli, jak i urzednikéw publicznych.

W kontekscie zamowienh publicznych korzystanie z narzedzi cyfrowych, tj. wdrozenie systemu e-zamoéwien
powyzej i ponizej okreslonych progéw, zwieksza skutecznos¢ i dostepnos¢ procesu udzielania zaméwien,
w tym dla matych dostawcéw. Na przeprowadzenie takiej transformacji nalezy przeznaczy¢ odpowiednie
srodki, zaréwno na szczeblu lokalnym jak i krajowym.

Wzmocnienie wspofpracy miedzy samorzgdami w celu skutecznego ksztaftowania i
wdrazania reform zamowien publicznych

O ile na wtadzach krajowych spoczywa gtéwna odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ptynnego wdrazania
reform, o tyle samorzagdy lokalne mogg podejmowac proaktywne dziatania, ktére pozwolg im nie tylko na
skuteczne wprowadzenie reform, ale réwniez na uzyskanie wiekszego wptywu w czasie procesu
opracowywania reform na szczeblu krajowym. Wspétpraca pomiedzy nimi jest kluczowa w srodowisku, w
ktérym zasoby sg ograniczone, a ich spojny gtos ma wieksze znaczenie. Ponadto mogag wykorzystywac
rézne poziomy zaawansowania z korzyscig dla siebie poprzez taczenie i dzielenie sie zasobami i wiedzg
fachowa.

W kontek$cie zamoéwien publicznych istniejg cztery gtéwne obszary, w ktérych wspotpraca miedzy
samorzgdami lokalnymi przyniostaby wymierne korzy$ci w zwigzku z wdrazaniem reformy zamodwien

LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE © OECD 2021



| 375

publicznych: dostosowywanie sie do zmian regulacyjnych, poprawa procesu konsultacji z wladzami
krajowymi, zapewnienie szkolen w zakresie zblizajgcych sie zmian regulacyjnych oraz dzielenie sie
dobrymi praktykami. W tym celu mozna by utworzy¢ centralny punkt kontaktowy z rzagdem krajowym
dotyczacy tematow reformy zamowien publicznych przy Zwigzku Miast Polskich (ZMP) lub, alternatywnie,
punkt taki mégtby by¢ obstugiwany rotacyjnie przez kolejne samorzgdy. Dodatkowe propozycje dziatan
réznig sie w zaleznosci od tego czy dany samorzad lokalny znajduje sie w obrebie MOF, czy poza nim,
gdyz wigze sie to ze zréznicowanym poziomem dostepnych zasobow. Wspdtpraca i tgczenie zasobdw
ma zasadnicze znaczenie dla mniejszych gmin, podczas gdy gminy dysponujgce lepszymi zasobami majg
do odegrania wazng role w dzieleniu sie swojg wiedzg i wspieraniu mniejszych.

Uproszczenie praktyk udzielania zamowien poprzez wymiane dosSwiadczen i dzielenie sie
wiedzg i procedurami, w tym procedurami ponizej progow zamowien

Dla skutecznego uproszczenia postepowania o udzielanie zamowienia publicznego warto jest wprowadzi¢
wymiane i dzielenie sie dobrymi praktykami pomiedzy jednostkami o podobnych uwarunkowaniach. Dzieki
temu mniejsze i mniej doswiadczone samorzgdy mogg czerpac korzysci z wiedzy i doswiadczenia bardziej
zaawansowanych. W niektérych przypadkach uproszczenie moze zostac osiggniete za pomocg wdrozenia
rozwigzan juz funkcjonujgcych i dotyczgcych np. zastosowania jasnego jezyka w dokumentach
przetargowych. Poméc moze réwniez udostepnienie szablonu specyfikacji technicznych. Wydaje sie
konieczne to, aby samorzady lokalne dgzyty do wdrozenia lub optymalizacji istniejgcych procedur
zamowien publicznych ponizej zdefiniowanego progu. Dzieki czemu ten obszar bedzie bardziej otwarty,
przejrzysty i skuteczny.

Rekomendacje dla rzadu i/lub regionalnych pozioméw wfadzy publicznej

Projektowanie procesow administracyjnych tatwych do wdrozenia przez gminy o roznych
uwarunkowaniach

Sztywne przepisy i/lub ciggte zmiany legislacyjne utrudniajg ich wdrazanie przez samorzad terytorialny.
Dotyczy to zwlaszcza tych samorzgdodw, ktére dysponujg mniejszymi zasobami. Rzagd mogtby bardziej
bezposrednio wspodtpracowa¢ z wtadzami lokalnymi i wspieraé je poprzez dostarczanie wytycznych,
rozwigzywanie ich problemoéw i przyjmowanie do dyskusji ich propozycji oraz zapewnianie stabilnego i
jasnego otoczenia regulacyjnego. Taka forma wsparcia mogtaby by¢ realizowana przez Komisje Wspding
Rzadu Narodowego i Samorzadu Terytorialnego, w ktérej zasiadajg przedstawiciele rzadu krajowego oraz
samorzadow lokalnych. Aby jednak wykorzystaé zalety komisji wspodlnej, wszystkie regulacje majace
wplyw na samorzgd muszg zosta¢ poddane ocenie komisji w celu zebrania opinii i informacji zwrotnych od
jej cztonkow.

Wazne jest, aby witadze krajowe rozwazyly obcigzenia, jakie nakfadajg na samorzady lokalne przy
wprowadzaniu reform. Pozytywny wptyw oczekiwany w wyniku reformy nalezy zestawi¢ ze zdolnoscig
jednostek administracyjnych do efektywnego wdrazania zmian regulacyjnych. Usprawnienie podejscia (np.
potaczenie kilku mniejszych inicjatyw reformatorskich w jedng wiekszg reforme) moze pomoéc
zracjonalizowa¢ wysitki i zminimalizowaé obcigzenia regulacyjne.

Wiadze krajowe za posrednictwem Gtéwnego Urzedu Statystycznego, mogtyby nawigza¢ wspétprace z
instytucjami regionalnymi i lokalnymi, ktére zbierajg dane od samorzadow. Pozwolitoby to ograniczyé
biurokracje dla samorzaddéw, np. ocena obcigzenia obowigzkami sprawozdawczymi, szczegdlnie w
przypadku, gdy wymagane dane muszg wystepowac w kilku formatach i czesciowo sie powielajg. GUS
mogtby tworzyé wytyczne dotyczace charakterystyki i jakosci danych oraz by¢ jedynym organem
zbierajgcym informacje i dane statystyczne od samorzgdow.
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Poprawa komunikacji i wspotpracy z samorzgdami oraz zwiekszenie potencjatu sprawnego
wprowadzania w zZycie zmian prawnych

Aby zapewni¢ wiekszg skuteczno$é dziatah reformatorskich, wazne jest wzmocnienie wspotpracy i
koordynacji miedzy szczeblem krajowym i lokalnym (wielopoziomowe zarzgdzanie). Nawet jesli proces
legislacyjny zacheca do udziatu wszystkich interesariuszy w fazie konsultacji publicznych, mozna podjg¢
dalsze dziatania w celu zapewnienia udziatu wszystkich rodzajow samorzadu. W szczegdlnosci,
administracja rzgdowa mogtaby podjg¢ konkretne dziatania skierowane do mniejszych gmin, ktére w
przeciwnym razie mogtyby pozostaé w tyle. Mianowicie, wtadze krajowe mogtyby zapewnié reprezentacje
matych gmin w procesie konsultacji, poniewaz rzadko sg one zaangazowane w takie procesy.

Termin dostosowania do zmian prawnych mégtby réwniez uwzgledniaé potrzeby wszystkich samorzadéw
lokalnych, w szczegodlnosci tych mniejszych. Aktywne i skuteczne kanaty komunikacji z samorzadem
lokalnym powinny by¢ zapewnione w trakcie catego procesu reform i ich wdrazania, aby zapewni¢
wiasciwe zrozumienie i wprowadzenie w zycie zmian prawnych. Przepisom, ktore wydajg sie szczegdlnie
ucigzliwe dla matych jednostek, powinno towarzyszyé specjalne wsparcie (np. stosowanie kryteriow
MEAT), co zapewni ich jednolite stosowanie.

Zapewnienie odpowiedniej infrastruktury umozliwiajgcej pomysine wdrozenie i
uruchomienie narzedzi ICT, w tym platformy e-zamowien

Cyfryzacja ma kluczowe znaczenie dla zmniejszenia obcigzen administracyjnych i zwiekszenia
efektywnosci organéw publicznych, w tym samorzadu terytorialnego. W kontekscie zamdéwien publicznych
przejscie na e-zamowienia dla zamowieh powyzej i ponizej progéw doprowadzi do wiekszej efektywnosci,
uproszczenia i przejrzystosci zaréwno dla zamawiajgcych, jak i dla dostawcoéw na wszystkich szczeblach
administracji, w tym w samorzadach. Aby osiggng¢ cele w zakresie skutecznosci i uproszczenia stawiane
przed digitalizacja, konieczna jest jednak sprawnie dziatajgca, przyjazna dla uzytkownika i zgodna z
wymaganiami infrastruktura cyfrowa, a takze dostepnos¢ odpowiednich szkolen. Nalezy zwréci¢ uwage
na interoperacyjnos¢ narzedzi cyfrowych, takich jak platformy e-zaméwien. Jest to szczegdlnie wazne w
przypadku zamowien publicznych, poniewaz moze to by¢ istotny czynnik upraszczajgcy procesy (np.
poprzez powigzanie z rzgdowymi bazami danych). W celu przyblizenia uzytkownikom narzedzia cyfrowego
konieczne jest udostepnienie wszystkim zainteresowanym instrukcji obstugi w formie prezentaciji
multimedialnych, dzieki ktérym bedg mogli -krok po kroku- nauczy¢ sie prawidtowego korzystania z
narzedzia.

Wspieranie decentralizacji wiedzy i dzielenia sie dobrymi praktykami

Wiadze krajowe mogg odegrac istotng role w utatwianiu dzielenia sie odpowiednig wiedzg poprzez
tworzenie mozliwosci wymiany i dzielenia sie dobrymi praktykami. W szczegodlnosci, w przypadku
zamowien publicznych, Urzad Zaméwiehn Publicznych lub Zwigzek Miast Polskich mogtyby wspierac
ukierunkowang wymiane doswiadczen, w ramach ktorej jednostki samorzadu lokalnego mogg uczy¢ sie
od innych jednostek oraz omawiac istotne dla nich kwestie, wyzwania i rozwigzania. Ponadto, UZP mégtby
kontynuowaé dziatania wspierajgce ich polegajgce na publikowaniu dobrych praktyk, wzorcowych
dokumentow i wytycznych istotnych dla postepowania o udzielanie zamowienia publicznego, jak rowniez
innych multimedialnych materiatéw edukacyjnych na portalu UZP.
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' W niniejszym opracowaniu termin ,Jednostki Samorzadu Terytorialnego (JST)” jest réwnoznaczny
terminowi ,samorzad lokalny”, ktéry jest gtdwnym przedmiotem raportu i oba oznaczajg wytgcznie gminy,

miasta na prawach powiatu i powiaty

2 Obecnie zamdwienia publiczne w UE regulujg nastepujace dwie gtéwne dyrektywy, wprowadzone w 2014
r: Dyrektywa 2014/24/UE (dyrektywa ,klasyczna®) i Dyrektywa 2014/25/UE (dyrektywa ,sektorowa”). W
uzupetnieniu do tych dyrektyw obowigzujg inne szczegdtowe przepisy unijne dotyczgce sektora
obronnego, konces;ji i sSrodkéw odwotawczych. W ramach procesu reformy, panstwa cztonkowskie zostaty

zobowigzane do transpozycji przepiséw unijnych do kwietnia 2016 r.

3 Patrz https://miniportal.uzp.gov.pl/.
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