* FINANSE | PRAWO FINANSOWE -

* Journal of Finance and Financial Law ¢

Czerwiec/June 2020 « vol. 2(26): 129-144

https://doi.org/10.18778/2391-6478.2.26.09

WPLYW FORMULY IN-HOUSE
NA EFEKTYWNOSC ZAMOWIEN UDZIELANYCH
PRZEZ ADMINISTRACJE SAMORZADOWA

Jarostaw Szymanski
Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny, Uniwersytet todzki

ORCID: https://orcid.org/0000-0003-2166-145X

Streszczenie

W roku 2017 krajowy systemu zamdwien publicznych zostat wzbogacony o nowg formute posze-
rzajgca wachlarz wyfaczen ustawowych, okreslang jako zamoéwienia in-house. Jest to nowa prze-
stanka upowazniajgca do odstgpienia zamawiajacego od zastosowania procedur przetargowych
okreslonych prawem. Umozliwia ona zachowanie monopolu wykonawcy w obszarze zamoéwien
udzielanych przez podmiot, ktéry sprawuje nad nim kontrole. Z uwagi na specyfike formuty, ktéra
tworzy quasi zmonopolizowany rynek, przeprowadzono badanie w celu zidentyfikowania zmian
konkurencyjnosci i efektywnosci udzielanych zamoéwien. Z uwagi na strukture udzielanych zamo-
wien w formule in-house, skoncentrowano sie na ustugach odbioru i zagospodarowania odpaddéw.
Zidentyfikowano zmiany na rynku badanych ustug, ktére wywotato zastosowanie formuty. W pracy
zastosowano podejscie badawcze oparte na danych ilosciowych publikowanych w systemie zamé-
wien publicznych.

Stowa kluczowe: zamodwienia publiczne, klauzule spoteczne, zamdwienia in-house.

JEL Class: K49, H57, HE8.

129

© by the author, licensee £6dz University - £6dZ University Press, £6dZ, Poland. This article is an open access article
distributed under the terms and conditions of the Creative Commons Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0



Jarostaw Szymanski

WSTEP

W obrocie gospodarczym funkcjonuja podmioty, realizujace zadania publiczne
w oparciu o dwa r6zne modele dziatania. Pierwszy, dotyczacy podmiotow pry-
watnych, w tym spoétek opartych na zasadach okreslonych w Kodeksie Spotek
Handlowych, ktére musza koncentrowa¢ swoja uwage na mechanizmach wolno-
rynkowych oraz drugi, dotyczacy podmiotéw publicznych, dla ktérych okreslono
administracyjne mechanizmy postepowania, w tym wydatkowania $rodkow fi-
nansowych. Zgodnie z obowigzujagcymi regulacjami prawnymi, mozliwos¢ reali-
zowania zamowien publicznych nie jest ograniczona struktura wilascicielska po-
tencjalnego wykonawcy.

Sektor prywatny jest weryfikowany poprzez mechanizmy rynkowe, ktoérych
jedna z podstawowych zasad jest utrzymanie ptynnosci finansowej, a podstawo-
wym celem jest dgzenie do uzyskania jak najkorzystniejszej ro6znicy migdzy przy-
chodami i wydatkami. Nieumiejetne zarzadzanie podmiotem prywatnym skutkuje
jego likwidacja, na $cisle okreslonych zasadach, wynikajacych z charakteru praw-
nego podmiotu. W odroznieniu od sektora prywatnego, efektywne zarzadzanie fi-
nansami publicznymi, szczego6lnie podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza, jest trudne w ocenie. Konieczno$¢ dostosowania si¢ do dodatkowych ad-
ministracyjnych wymogoéw, brak mechanizméw rynkowych zapewniajacych op-
tymalne wykorzystanie zasobow, orientacja na cele spoteczne, majg bezposredni
wplyw na wynik finansowy, co w konsekwencji determinuje oferowane warunki
realizacji zamowienia. W praktyce oznacza to, ze podmiot publiczny moze reali-
zowac¢ zamowienie w oderwaniu od realiéw rynkowych.

Do roku 2017, unijng zasada wydatkowania srodkoéw publicznych, niezalez-
nie od struktury wiascicielskiej podmiotu realizujacego zamowienie, byta konku-
rencyjna gra potencjalnych wykonawcoéw w oparciu o zasady okre$lone w Dyrek-
tywach UE, implementowane w ustawodawstwach krajow cztonkowskich. Reali-
zacj¢ zamowienia otrzymywat podmiot oferujacy zamawiajacemu najkorzystniej-
sze warunki. Kazdy z potencjalnych wykonawcow musial, kalkulujac ceng oferty,
ustali¢ ceng rynkowa w oparciu o koszty wilasne oraz potencjalng liczbg konku-
rentow. W takich warunkach wykonawca bedacy podmiotem publicznym, chcac
skutecznie funkcjonowaé na rynku zamowien publicznych musiatl by¢ tak konku-
rencyjny jak podmioty o kapitale prywatnym.

W roku 2017 nastgpila zmiana w unijnym prawodawstwie, umozliwiajaca
udzielanie zamowien publicznych typu in-house poprzez wykorzystanie trybu za-
mowienia z wolnej rgki podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarczg z ka-
pitatem publicznym. Oznacza to w praktyce wylaczenie konkurencji na obszarze
wyznaczonym przez zamawiajgcego i realizacj¢ zadania przez podmiot publiczny,
skutkujac przyjeciem warunkow realizacji zamowienia odbiegajacych od realiow
rynkowych.
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Ograniczenie konkurencyjnosci poprzez uprzywilejowywanie wybranych
podmiotow, oddziatuje na rynek w dwojaki sposob. Po pierwsze wytacza catko-
wicie konkurencyjno$¢ w obszarze wybranym przez wykonawce, ktoremu udzie-
lono zamoéwienia w trybie z wolnej reki, po drugie ogranicza konkurencyjnosé¢
poprzez brak aktywnos$ci wykonawcow z kapitatem publicznym nasyconych za-
moéwieniami uzyskanymi w trybie niekonkurencyjnym. Celem pracy jest ocena
zmian w efektywnosci i konkurencyjnos$ci na rynku ustug odbioru i zagospodaro-
wania odpadow po wprowadzeniu formuly in-house. Postawiono hipoteze, ze
wprowadzone zmiany legislacyjne obnizyly konkurencyjnos¢ rynku i efektyw-
no$¢ ekonomiczng udzielanych zamowien.

Analize przeprowadzono w oparciu o probg losowa, wykorzystujac narzedzia
statystyki matematycznej. Dane pobrano z serwera administrowanego przez
Urzad Zaméwien Publicznych.

1. EFEKTYWNOSC ZAMOWIEN PUBLICZNYCH | KLAUZULE SPOLECZNE

Samo pojecie efektywnosci jest bardzo szerokie, a w literaturze dotyczacej zamo-
wien publicznych doczekato si¢ wielu definicji. W analizach dotyczacych sys-
temu zamoéwien publicznych pojecie efektywnosci ujmowane jest w dwoch wy-
miarach, finansowym oraz sprawnosci prowadzenia procedury [Nowicki 2013:
10]. Dokonujac ich syntezy mozna stwierdzi¢, ze efektywne zamdwienia pu-
bliczne to takie, w ktorych za okreslong kwote otrzymujemy maksimum korzysci
pierwszo i drugoplanowych lub otrzymujemy dang korzys$¢ za mozliwie najnizsza
cen¢ rynkowg [Szymanski 2016: 513]. Rozbudowujac powyzsza definicj¢ nalezy
doprecyzowac¢ znaczenie korzySci w zamowieniach publicznych. Zamowienie pu-
bliczne ma na celu realizacj¢ bezposrednich potrzeb podmiotu, ktore stanowa cel
pierwotny, tak zwana korzys$¢ podstawowa oraz, o ile to mozliwe, realizacje celow
drugorzednych, niekoniecznie zwigzanych z celem pierwotnym, stanowigcych
korzysci wtorne, ktorych charakter moze daleko odbiega¢ od materii przedmiotu
zamoOwienia okreslonego w ogloszeniu i Specyfikacji Istotnych Warunkow Zamo-
wienia (SIWZ).

Obserwacja funkcjonowania systemow zamowien publicznych krajow euro-
pejskich, azjatyckich i Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pénocnej wskazuje na
mozliwo$¢ uzyskiwania realnych drugorzednych korzysci, na przestrzeni okreslo-
nego czasu, ktore z racji skali stanowig niejednokrotnie nieckwestionowang war-
tos¢. Przyktadem sg efekty programu Energy Star, dzigki ktoremu uzyskano w la-
tach 1992-2018 w samych Stanach Zjednoczonych oszczgdnosci energetyczne na
poziomie 4000 TWh oraz zmniejszono emisj¢ gazoéw cieplarnianych o ponad
3 miliardy ton, co odpowiada rocznej emisji ponad 600 milionéw samochoddéw
[wwwl, dostep 18.03.2020]. Zaznaczy¢ nalezy, ze nie istnieje narzedzie
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umozliwiajace oszacowanie warto$ci ekonomicznej celoéw wtdrnych na etapie
udzielania zaméwienia. Efekty wprowadzenia wymogu podwyzszenia standardu
energooszczednosci przez administracje amerykanska sa spektakularne, ale z per-
spektywy wieloletnich obserwacji.

Celami wtornymi zamowienia publicznego moze by¢ aktywizacja os6b wy-
kluczonych zawodowo lub bezrobotnych, wpieranie innowacyjnosci gospodarki,
dzialania proekologiczne, przynoszac istotne, ale trudno wymierne korzysSci spo-
feczne i ekonomiczne. Przyktadem mozliwosci, jakie daja zamoéwienia publiczne
w stymulowaniu zachowan wykonawcow, obok wskazanych powyzej efektow
ekologicznych jakie daje obnizenie energochtonnosci wyrobow, jest pobudzanie
wykonawcow do kreowania nowych jako$ciowo rozwigzan technicznych.
W praktyce zamawiajacy moga kreowac cele wtorne, miedzy innymi poprzez sto-
sowanie pozacenowych kryteriow oceny ofert. Dodatkowo, w celu zwigkszenia
udzialu zamowien, ktore nie koncentruja si¢ wytacznie na realizacji podstawo-
wego zamoOwienia, krajowe regulacje prawne umozliwiaja zastosowanie dedyko-
wanego trybu udzielania zamowien, ktorym jest partnerstwo innowacyjne.

Od poczatku roku 2010 wprowadzono nowelizacjg ustawy Pzp mozliwo$¢ sto-
sowania tzw. klauzul spotecznych [www?3, dostep 15.02.2020], ktoérych wachlarz
z kolejnymi nowelizacjami konsekwentnie byt poszerzany, umozliwiajagc wprowa-
dzanie przez zamawiajacych wymogdéw dotyczacych zatrudnienia przez wyko-
nawce do realizacji zamowienia m.in. 0sob bezrobotnych, mlodocianych w celu
przygotowania zawodowego, 0sob niepelnosprawnych [Nowicki 2018: 68]. Zama-
wiajacy uprawniony jest do obnizenia konkurencyjnosci procedury, takze poprzez
ograniczenie kregu potencjalnych wykonawcow np. do podmiotéw, u ktoérych po-
nad 50% zatrudnionych pracownikow stanowig osoby niepetnosprawne.

W praktyce udzielania zamoéwien publicznych powstaje obszar decyzyjny,
zalezny wylacznie od kierownictwa podmiotu wszczynajacego zamowienie
(z wyjatkiem wybranych jednostek administracji rzgdowej)!, w ktorym trzeba
okresli¢, obok wymaganych ustawa czynnosci, zakres oddziatywania zamowienia
na otoczenie gospodarczo-spoteczne. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze brak aktywno-
$ci zamawiajacego w powyzszym temacie, poza nielicznymi wyjatkami, i w efek-
cie ograniczenie si¢ do podjecia wytacznie dziatan prowadzacych do realizacji
celu podstawowego, nie wplywa na oceng pracy osob kierujagcych podmiotem
i nie jest monitorowane przez system zamowien publicznych.

Realizacja celow wtornych zamowienia publicznego wigze si¢ z konieczno-
$cig poniesienia dodatkowych kosztow, moze obnizy¢ konkurencyjno$¢ postepo-
wania oraz w przypadku bardzo wysublimowanego zaméwienia lub sposobu jego
realizacji moze doprowadzi¢ do uniewaznienia procedury z uwagi na brak ofert.

! Zalecenia w sprawie stosowania przez administracje rzadowa klauzul spotecznych w zamé-
wieniach publicznych przyjete przez Radg Ministrow 28 lipca 2015 .
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Sytuacja, w ktorej dochodzi do uniewaznienia jest prawdopodobna z uwagi na
niska konkurencyjnos¢ w zamoéwieniach publicznych, liczong liczba ztozonych
ofert na postgpowanie, ktora w roku 2018 wynosita przecigtnie 2,3 oferty/zamo-
wienie [UZP 2017: 41]. Z prowadzonych badan w wybranych obszarach zamo-
wien publicznych wynika, ze spadek konkurencyjno$ci prowadzi do zwigkszenia
kosztow realizacji zamowienia publicznego [Szymanska i Szymanski 2019: 320].

Jednym z najwazniejszych elementdéw skupiajacych uwage kierownictw pod-
miotdéw prywatnych i publicznych sa finanse, przy zasadniczej réznicy w kryte-
riach ich oceny. Dla podmiotow prywatnych ocena racjonalnosci wydatkowania
srodkéw finansowych jest dokonywana wytacznie z punktu widzenia danego pod-
miotu. W odréznieniu, ocena podmiotu publicznego moze by¢ prowadzona
w kilku plaszczyznach, a czynnikiem wyr6zniajagcym jest rodzaj podmiotu pu-
blicznego. Wigkszo$¢ literatury §wiatowej obejmujacej problematyke zamowien
publicznych dotyczy oceny strategii podejmowanych dziatan z perspektywy za-
mawiajgcego [Murray 2009: 91-103].

W krajowej praktyce wystepuja zasadniczo dwa rodzaje podmiotéw publicz-
nych, a o podziale decyduje sposob ich finansowania. Pierwsze to instytucje, kto-
rych dziatalno§¢ praktycznie w catosci finansowana jest $srodkami publicznymi,
a ewentualne dodatkowe przychody, najczesciej z dziatalnosci ustugowej, sg zni-
komo male, np. jednostki administracji samorzadowej. Drugie to instytucje pu-
bliczne dziatajace w obszarze wolnego rynku, takie jak np. szpitale miejskie, kli-
niczne lub wojewddzkie, ktore moga by¢ wspierane bezposrednio $rodkami pu-
blicznymi w formie np. dotacji, ale samodzielnie ponosza gléwny cigzar dziatalno-
$ci w oparciu o srodki zdobywane na rownych zasadach z podmiotami prywatnymi.

Efektywnos$¢ gospodarowania finansami jest roznicowana sposobem finanso-
wania podmiotu, co bezposrednio wplywa na racjonalno$¢ roztozenia nacisku na
osiagganie celow drugoplanowych. W zaleznosci od rodzaju zamawiajacego, kazde
zamowienie powinno by¢ poprzedzone analiza celowosci zwigkszenia jego od-
dziatywania na przestrzen spoleczno-gospodarczg, tak aby pienigdze publiczne
byty wydatkowane optymalnie. W takim przypadku instytucja publiczna, ktora po-
nosi np. koszty zwigzane ze wsparciem osob bezrobotnych, powinna w oglasza-
nych zaméwieniach dotyczgcych robot budowlanych lub ustug uwzglednié kryte-
ria spoteczne, ktore moga w pewien sposob oddziatywac na zwigkszenie ceny ofert
sktadanych przez wykonawcow. W ostatecznym rozrachunku wzrost ceny oferty
bedzie skompensowany spadkiem kosztow utrzymania np. 0s6b bezrobotnych. Po-
mimo ze temat jest istotny z punktu widzenia finansoéw publicznych, nie sg prowa-
dzone badania w kierunku oszacowania potencjalnych korzysci budzetowych.

Odmienne postrzeganie efektywnego wydatkowania srodkow finansowych
beda miaty np. szpitale publiczne, ktére sg skoncentrowane na obnizaniu kosztow,
poprzez m.in. uzyskiwanie mozliwie najnizszych cen ofert w prowadzonych po-
stepowaniach o udzielenie zamowienia. Ma to szczegodlne znaczenie, poniewaz
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wydatki na zamowienia publiczne tych podmiotéw stanowia tacznie okoto 50%
ich rocznego budzetu [Szymanski 2016: 518]. W tym przypadku, dodatkowa kon-
centracja zamawiajacego na efektach drugoplanowych, ktore nawet w sposob
symboliczny nie wptyna na jego sytuacje finansowa, w perspektywie zwigkszenia
kosztéw dziatalnosci podstawowej, do ktorej podmiot zostat powotany, wydaje
si¢ nieracjonalna. Podsumowujac, nie mozna oczekiwac, ze szpital publiczny be-
dzie wprowadzat np. klauzule, spoleczne pomimo ze ich stosowanie w konse-
kwencji obniza koszty funkcjonowania systemu zdrowia. Wzrost kosztow wynika
ze specyfiki krajowego systemu ubezpieczen zdrowotnych, ktory zapewnia bez-
platne leczenie szpitalne, natomiast leczenie ambulatoryjne wymaga poniesienia
kosztéw zakupu lekow. Osoby bezrobotne, ktorych nie sta¢ na wykupienie lekow,
W stanie zaostrzonym schorzenia sg hospitalizowane i leczone nicodptatnie. Nie zmie-
nia to jednak sytuacji szpitala, poniewaz zwigkszone koszty przenoszone sg na Naro-
dowy Fundusz Zdrowia, a szczegétowych analiz problemu nikt nie prowadzi.

Podsumowujac, postrzeganie efektywnosci wydatkowania $rodkow finanso-
wych przez zamawiajacych, jest uwarunkowane zaré6wno zrodtem finansowania,
jak 1 zakresem obowiazkow podmiotu publicznego. Im szerszy obszar dziatalnosci,
tym wigksza mozliwos¢ wykorzystania zamdwien publicznych ukierunkowanych
na dodatkowe, wtorne efekty. Koncentracja na waskim odcinku dziatalnosci taka
aktywnos$¢ w praktyce wyklucza, podobnie jak ograniczone srodki finansowe.

Z kontroli prowadzonych przez NIK wynika, ze klauzule spoteczne wprowa-
dzaty samorzady, najczesciej w ramach umoéw zawieranych na realizacje robot
budowlanych i odbiér odpadéw komunalnych, co przedstawiono na wykresie 1
[www2, dostep 8.02.2020]. Nie odnaleziono innych zrédet danych dotyczacych
struktury zaméwien wykorzystujacych klauzule spoteczne.

2,4%

17,1% \ 48,8%

Wykres 1. Struktura zaméwien udzielanych przez samorzady, zawierajacych klauzule spoteczne
w latach 2013-2016

u roboty budowlane

m odbior odpaddw
komunalnych

petnienie funkcji inwestora
zastepczego

= ustugi pocztowe

= ustugi przewozowe 0soh
niepet.

ustugi ochroniarskie

Zrédto: NIK, https://www.nik.gov.pl.
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2. ZAMOWIENIA IN-HOUSE W PRAKTYCE KRAJOWE!)

Administracyjne zasady udzielania zamowien majg zapewni¢ obiektywizm przy
wyborze najkorzystniejszej oferty i w konsekwencji bezstronny wybor wyko-
nawcy realizujacego zamowienie. Zapewnienie obiektywizmu w procedurze
udzielania zamdwienia sprowadza si¢ do zachowania zasad uczciwej konkurencji
i rownego traktowania wykonawcow przy pelnej transparentnosci prowadzonej
procedury [Pokrzywniak i in. 2006: 6]. Zasada zachowania uczciwej konkurencji
w zamoéwieniach publicznych zakazuje faworyzowania nie tylko okreslonych
podmiotow, lecz nawet oferowanych przez nich dobr, czego konsekwencja jest
zakaz stosowania nazw wlasnych w opisie przedmiotu zamoéwienia [ Andata-Step-
kowska i Bereszko 2018: 44].

W celu udzielenia zamowienia podmiot publiczny, co do zasady, zobowig-
zany jest do wyboru konkurencyjnego trybu udzielenia zamowienia, i w zalezno-
$ci od warto$ci szacunkowej zamdwienia, upublicznienie informacji o zaméwie-
niu w Biuletynie Zaméwien Publicznych zamieszczonym na portalu Urzedu Za-
mowien Publicznych (UZP) Iub w bazie Tenders Electronics Daily (TED) za-
mieszczonej na portalu Komisji Europejskiej. Wynika to z podziatu zamowien
w oparciu o ich warto$¢ szacunkowg na trzy grupy:

— zamowienia drobne, ponizej progu bagatelnosci okre§lonym w wysokosci
30 tys. euro,

— zamowienia biuletynowe, krajowe, ktore podlegaja rygorom ustawy Pzp,
ale nie s3 w obszarze regulacji unijnych, o warto$ciach wyzszych od progu baga-
telnos$ci i nizszych od progéw unijnych wyznaczonych Dyrektywami UE,

— pozostate zamoéwienia, unijne, ktorych warto$¢ szacunkowa nie jest ogra-
niczona kwotg maksymalng, procedowane zgodnie z zasadami okreslonymi
w Dyrektywach UE i podlegajace monitoringowi Komisji Europejskie;.

Zgodnie z obowigzujacymi w roku 2020 regulacjami, prog bagatelnosci okre-
$la ustawa Pzp, kwoty progoéw, powyzej ktorych zamowienie zostaje uznane za
unijne sg publikowane w Rozporzadzeniu Ministra Rozwoju [Dz.U. 2019, poz.
2450] implementujagcym do krajowego systemu prawnego postanowienia Dyrek-
tywy [2014/24/UE] wraz z rozporzadzeniami zmieniajacymi [UE 2019/1828].
Wedlug nowych regulacji, ktore wejda w zycie w roku 2021, poszczegodlne progi
ulegna nieznacznym modyfikacjom a zasada podziatu pozostanie niezmieniona.

W ustawie Prawo zamowien publicznych (Pzp) [Dz.U. 2019 r. poz. 1843],
regulujacej zasady wydatkowania srodkéw publicznych, jest takze wymieniona
enumeratywnie grupa zamowien wyltgczonych spod jej rygorow. Dotyczy to np.
ustlug arbitrazowych lub pojednawczych, zastepstwa procesowego, nabycia wia-
snos$ci lub innych praw do istniejacych budynkow oraz wszystkich zamoéwien,
ktorych warto$¢ szacunkowa nie przekracza progu bagatelnosci. Prog bagatel-
no$ci ma za zadanie ulatwi¢ prace zamawiajacym, poprzez zwolnienie ich
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z administracyjnych obowiazkéw przy drobnych zakupach i w konsekwencji
obnizy¢ koszty dziatalnosci.

Sformutowanie in-house ma swoje zrodlo w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatlu Sprawiedliwo$ci. Z uwagi jednak na brak jednoznacznych wytycznych
stosowania formuly, wynikajacych ze specyfiki orzecznictwa, praktyka krajow
cztonkowskich w powyzszym zakresie bardzo si¢ ro6znita. Brak precyzji w opisie
przestanek umozliwiajacych stosowanie nowej formuty skutkowal zmiang art. 12
dyrektywy klasycznej 2014/24/UE, w ktérej enumeratywnie wymieniono nowe
przestanki wytaczen stosowania procedur ustawowych. Regulacje dyrektywy zo-
staly zaimplementowane do ustawodawstwa krajowego ustawa z 22 czerwca
2016 r. [Dz.U. 2016 poz. 1020]. W praktyce od 1 stycznia 2017 r. ustawodawstwo
krajowe w ramach formuty in-house umozliwia niekonkurencyjne, bezprzetar-
gowe, udzielenie zamowien instytucjom publicznym, takim jak np. urzad miasta
lub gminy, wykonawcy, dla ktérego jest podmiotem zatozycielskim, np. miejskim
lub gminnym zaktadom oczyszczania miasta. Pomijajac szczegoty wprowadzo-
nych przepiséw, w tym okreslajacych procentowo zaangazowanie potencjatu spo-
tek zaleznych w realizacje¢ zadan, wprowadzono mozliwo$¢ wytaczenia konku-
rencji z udzialu w zamdwieniu i ustawienia wykonawcy publicznego na warun-
kach monopolistycznych, przy zaméwieniach dotyczacych robdt budowlanych
i catej palety ustug. Taka pozycja, co do zasady, nie wptywa korzystnie na gospo-
darke i sektor, w ktorym wystepuje. Jest dobra tylko dla monopolisty. Wylaczenie
konkurencji umozliwia niekontrolowane przez rynek przeniesienie kosztow na
odbiorce dobr lub ustug, oferowanych przez monopoliste.

Zakres stosowania zamdwien in-house mozna szacowac korzystajac z danych
publikowanych przez UZP. Monitoring w tym zakresie mozliwy jest posrednio,
zaréwno w odniesieniu do zamowien o wartosciach przekraczajgcych progi unijne
[UZP 2017: 34], jak i zamowien biuletynowych. Umozliwia to, realizowany przez
zamawiajacych, ustawowy obowigzek przesytania do Prezesa Urzgdu informacji
0 wszczgciu postgpowania w trybie zamdwienia z wolnej reki o wartosci, ktora
dla samorzadow zamawiajacych dostawy lub ustugi, w roku 2020, zaczyna si¢ od
rownowartosci kwoty 214 tys. euro (art. 67 ust. 2 Pzp). Ponadto wszystkie pod-
mioty, ktore udzielity zamowien, sg zobligowane do sktadania rocznego sprawozda-
nia, okreslajacego szczegotowo: rodzaj, tryb oraz warto$¢ zawartych umow, obejmu-
jac nawet zamowienia o wartosciach nizszych od progu bagatelnosci.

Strukture zamoéwien in-house o warto$ciach przekraczajacych progi unijne
przedstawia wykres 2. Liderem w tej grupie sg zamowienia udzielane na odbidr
i zagospodarowanie odpadow. Z mocy obowigzujacych przepisow wynika, ze za
gospodarke odpadami odpowiedzialna jest administracja samorzadowa, ktora co-
rocznie stanowi najwigksza grupe zamawiajacych. W roku 2018 udziat w strukturze
zamawiajacych, administracji samorzadowej oraz jednostek organizacyjnych admi-
nistracji samorzadowej stanowit odpowiednio 31,39 i 19,53% [UZP 2017; 30].
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Wykres 2. Struktura zamoéwien in-house o wartosciach przekraczajacych progi unijne w roku 2018
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Zrodto: UZP 2017.

Wedhlug danych opublikowanych przez UZP, w roku 2018 zamawiajacym
wykorzystujacym formut¢ in-house byla administracja samorzadowa (95%) i jed-
nostki organizacyjne administracji samorzadowej (3%). Udzielono w tej formule
263 zamoéwien biuletynowych na ustugi, gtownie odbidr odpadoéw komunalnych.
W zakresie zamoOwien unijnych, wykorzystujac dane z przestanych do Prezesa
UZP zawiadomien o wszczgciu postgpowania ustalono, ze w roku 2018 udzielono
71 zamowien na ustugi wywozu i zagospodarowania odpadow, w ktérych tryb
zamoOwienia z wolnej reki uzasadniono zamowieniem in-house [2017: 143].

Sprawozdawczos¢ jednoznacznie wskazuje, ze obszarem wykorzystujacym
dodatkowa, wprowadzong w roku 2017, mozliwo$¢ zastosowania najbardziej nie-
konkurencyjnego trybu udzielania zaméwien, jakim jest zamowienie z wolnej reki
sa ustugi na wywoz i zagospodarowanie odpadow komunalnych, a rodzajem za-
mawiajacego, wykorzystujacego t¢ formule, administracja samorzadowa.

Postawiono pytanie badawcze, czy wylaczenie konkurencji, w obszarze za-
mowien in-house, o ile ma znaczenie, wptywa na finanse publiczne? Oraz czy
wylaczenie konkurencji wptywa na warunki zawierania umoéw i czy te warunki
skutkujg zmianami w budzecie samorzadowym.

Przyjecie stanowiska, ze zamowienie z wolnej reki nie wpltywa negatywnie
na warunki zawieranych umow, podwazyloby racjonalnos¢ wprowadzania regu-
lacji dotyczacych udzielania zaméwien publicznych, ktére obowigzujg we wszyst-
kich wolnorynkowych gospodarkach demokratycznych krajow §wiata.

Odpowiedz na drugie pytanie jest jednoznaczna. Zgodnie z obowigzujacymi
regulacjami prawnymi, wzrost cen ustug zwigzanych z wywozem i zagospodaro-
waniem odpadoéw nie wptywa na finanse podmiotow publicznych. W przypadku
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konieczno$ci poniesienia wyzszych kosztéw przez samorzad, w zwiazku z reali-
7acja umowy na wywoz i zagospodarowanie odpadow, dodatkowe koszty prze-
niesione zostang w cato$ci na mieszkancow [Dz.U. 2019, poz. 2010]. Co wigce;,
samorzad moze takze przenie$¢ na mieszkancow koszty realizacji celow wtdrnych
zamoOwienia, o ile takie zatozy w procedurze. Poniewaz, jak wspomniano wcze-
$niej koszty te sag w praktyce niewymierne, zamawiajacy moze to robi¢ bez zad-
nych konsekwencji. Wedtug danych przedstawionych na wykresie 1, samorzady
wykorzystuja te¢ mozliwos¢. Uzyskuja w ten sposob bezkosztowe obnizenie swo-
jej dziatalnos$ci, np. poprzez ograniczenie liczby oséb bezrobotnych, ktore dodat-
kowo, nie bedac juz obcigzeniem finansowym gminy, po aktywizacji zawodowej,
staja si¢ platnikiem podatku dochodowego, zasilajacego jej budzet.

Pomimo obszernej literatury dotyczacej zamoéwien publicznych, brak jest ba-
dan ekonomicznych w zakresie wyjasniania przyczyn wptywajacych na ich efek-
tywnos¢ lub sa to badania w duzej mierze op6znione. Szczego6lnie dotyczy to ana-
liz prowadzonych w wybranych srodowiskach, takich jak gminy czy regiony kraju
[Saussier i Valbonesi 2018: 1-4].

3. OCENA EFEKTYWNOSCI ZAMOWIEN UDZIELANYCH NA UStUGI WYWOZU
| ZAGOSPODAROWANIA ODPADOW W LATACH 2015-2018

Zasada uczciwej konkurencji, stanowigca podstawe regulacji Pzp, zmusza wyko-
nawcow do ograniczania kosztéw dziatalnosci wlasnej w celu utrzymania zdolno-
$ci do oferowania realizacji zamowien na warunkach korzystniejszych od konku-
rencji. Wylaczenie tej zasady i wkalkulowanie w cene oferty realnych kosztéw
i dodatkowej marzy, wykonawcy—monopolisty, jest mozliwe z uwagi na wystg-
pujaca luke prawng. Wykonawca—monopolista na quasi zmonopolizowanym
rynku, jakim sg ustugi wywozu i zagospodarowania odpadow, moze ustala¢ cene
w oderwaniu od realiow rynkowych, poniewaz nie podlega on kontroli UOKiK,
a samorzady, ktorym podmiot podlega i dla ktérych §wiadczy ustugi, nie ponosza
kosztow potencjalnie zawyzonych ustug. Z ich punktu widzenia, istotna jest sku-
tecznos¢ prowadzonej procedury, sprowadzajgca si¢ do podpisania waznej
umowy, w mozliwie krotkim czasie i bez dodatkowych czynnosci administracyj-
nych, przy wyeliminowaniu potencjalnych skutkéw procedur odwotawczych.

Tryb zaméwienia z wolnej r¢ki traktowany jest jako zamkniety, niekonku-
rencyjny, niezapewniajacy uzyskania ceny rynkowej, a w praktyce zamowien pu-
blicznych, przy nieuprawnionym zastosowaniu przez zamawiajacego, skutkujacy
odpowiedzialnos$cig kierownika zamawiajacego, co najmniej przed Rzecznikiem
Dyscypliny Finansoéw Publicznych. Nie podlega on takze spolecznej kontroli
w odrdznieniu od trybdw przetargowych [Branko 2017: 8].
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Z uwagi na objecie formulg in-house tylko czg$ci rynku ushug na wywoéz i za-
gospodarowanie odpadéw, mozliwe jest przeprowadzenie badania efektywnosci
udzielanych zamdwien na pozostalym obszarze, ktéry funkcjonuje na zasadach
wolnorynkowych.

W przedmiotowej pracy, efektywnos¢ rozumiana jest jako oszczednos$¢ wy-
datkowanych srodkow publicznych, a jej miarg jest relacja ceny oferty do wartosci
szacunkowej zamdOwienia, ktora wyznacza tzw. wskaznik strat [Szymanska i Szy-
manski 2019: 317].

WN

Wy = —
St wz

gdzie:

WN — cena wybranej oferty (warto$¢ zamowienia),

WZ — warto$¢ szacunkowa zamowienia (brutto).

Wskaznik strat jest wskaznikiem natezenia odpornym na zmiany w dynamice
badanego zjawiska, ktory dla zamowien oszczednych przyjmuje warto$ci mniej-
sze od 1. Skala potencjalnych oszczgdno$ci okre$lona jest piecioma zakresami
wielkosci, ktore przyjmuje wskaznik strat:

— dla zamoéwien najbardziej oszczednych przyjmuje on warto§ci mniejsze
lub réwne 0,3,

— dla zamowien umiarkowanie oszczednych znajduje si¢ w przedziale
(0,3; 0,0),

— dla zamowien o niewielkiej oszczednos$ci przyjmuje wartosci z przedzialu
0,6:1),

— dla zamoéwien przynoszacych niewielkie straty przyjmuje wartosci z prze-
dziatu (1; 1,3),

— dla zaméwien przynoszacych wysokie straty przyjmuje warto$ci powyzej
1,3.

W pracy przeprowadzono analiz¢ statystyczng w oparciu o dane z udzielo-
nych zamowien w latach 2015-2018. Oznacza to w praktyce objecie badaniem
dwoch lat przed wprowadzaniem formuly in-house i dwdch lat po jej wprowadze-
niu. Badanie przeprowadzono w oparciu o probe losowa 200 zamowien udzielo-
nych w trybach konkurencyjnych. Objecie badaniem dwdch okresow umozliwito
przeprowadzenie oceny w celu ujawnienia ewentualnych zmian w systemie po
wprowadzeniu formuty.

Badanie empiryczne przeprowadzono w oparciu o dane publikowane w Biu-
letynie Zamowien Publicznych prowadzonym przez UZP. Dostep do krajowej
bazy ogloszen jest pelny, a zakres zbieranych poprzez formularze ogtoszen umoz-
liwia dostep do informacji dotyczacych: trybu udzielenia zamowienia, warto$ci
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szacunkowej zamdwienia, liczby ztozonych ofert na jedno zamowienie, ceny wy-
branej oferty oraz ceny najdrozszej i najtanszej oferty.

Losowos¢ proby zweryfikowano medianowym testem losowosci proby, bio-
rac pod uwagge warto$¢ szacunkowg zamowienia [Domanski 1990: 38]. Na pozio-
mie istotnosci 0,05 brak byto podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej, ze proba
jest losowa.

Konkurencyjnos¢ liczona jest jako liczba ztozonych ofert na jedno zamowie-
nie. Wykorzystujac metody estymacji przedziatowej, mozna twierdzi¢ z prawdo-
podobienstwem 95%, ze przecig¢tna konkurencyjno$¢ w latach 2015-2018 oscy-
lowata w przedziale od 1,61 do 1,94 ofert/zamowienie. W okresie przed wprowa-
dzeniem formuty in-house (lata 2015-2016) przedzial ten mie$cit si¢ w granicach
od 1,77 do 2,23 ofert/zamdwienie, a po wprowadzeniu (lata 2017-2018) od 1,23
do 1,6 ofert/zamoéwienie. Warto$ci wskaznika strat w probie z uwzglednieniem
konkurencyjnos$ci przedstawia tabela 1. Strukture konkurencyjnosci wylosowanej
proby przed i po wprowadzeniu formuty in-house przedstawiaja wykresy 3 1 4.

W celu stwierdzenia, czy konkurencyjno$¢ zaméwien udzielanych w okresie
przed i po wprowadzeniu formuly in-house rézni si¢ w sposob istotny statystycz-
nie, z uwagi na brak spetnienia warunku normalnosci rozktadu zmiennej, wyko-
rzystano test nieparametryczny U Manna-Whitneya dla préob niezaleznych. Z ob-
liczen prowadzonych w programie IBM SPSS Statistics wynika, Ze na poziomie
istotnosci 0,002 nalezy odrzuci¢ hipotezg zerowa, co oznacza, ze réznice w kon-
kurencyjnosci obu okreséw sg istotne statystycznie.

Tabela 1. Wskaznik strat w badanej probie w zaleznosci od konkurencyjnosci i badanego okresu

okres 20152016 konkurencyj- 1 .86 .86
nose 2 88 81

3 78 .76

4 57 57

5 .70 .69

20172018 konkurencyj- 1 91 .88

nose 2 84 88

3 1.01 79

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Wykres 3. Struktura konkurencyjnosci zamoéwien udzielonych w latach 2015-2016

Zrodto: obliczenia whasne.
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Wykres 4. Struktura konkurencyjnosci zamowien udzielonych w latach 2017-2018

Zrédlo: obliczenia wiasne.

Wykorzystujac miarg korelacji liniowej Pearsona jak i tho Spearmana zba-
dano, czy istnieje zaleznos¢ pomiedzy konkurencyjnoscia a wskaznikiem strat.
Obie miary wskazywaty, ze zachodzi staba ujemna korelacja pomigdzy wskazni-
kiem strat a konkurencyjnos$cia, co oznacza, ze obnizenie wskaznika strat wywo-
tane bylo wzrostem liczby sktadanych ofert/zamowienie. Obie miary sg istotne
statystycznie. Wspolczynnik korelacji Pearsona na poziomie istotnosci 0,05
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wyniost 0,18, a wspotczynnik rho Spearmana wyniost —0.31 na poziomie istot-
nosci 0,001.

Postawione na wstepie pracy hipotezy zostaly zweryfikowane pozytywnie.
Pozornie drobna zmiana tresci ustawy, dajgca ograniczonej liczbie podmiotéw
przywileje, umozliwiajace wylgczenie administracyjnych rygoréw zawierania
umow, wptywa negatywnie na caty badany rynek.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badanie empiryczne wskazuje, ze zmiana w systemie, polegajaca
na zwolnieniu czes$ci podmiotow z udziatu w przetargach, nawet w ograniczonym
zakresie, wplywa negatywnie na pozostatg cze$¢ rynku, funkcjonujacg w oparciu
o zasady uczciwej konkurencji.

Z przeprowadzonego badania wynika, ze wprowadzenie formuty in-house
wywotato spadek konkurencyjnosci oraz wzrost wskaznika strat. W efekcie zmian
systemowych nastapil wzrost cen. Spadek konkurencyjnosci jest prawdopodobnie
efektem nasycenia wykonawcow—monopolistow, ktorzy zgodnie z regulacja za-
wartg w Pzp, w celu zachowania mozliwos$ci korzystania z tej formuty, maja bar-
dzo ograniczone mozliwosci wykazywania aktywnosci zewnetrznej. Tres¢ art. 67
ust. 13 ustawy Pzp wskazuje wprost, ze ponad 90% dziatalnosci kontrolowane;j
osoby prawnej, realizujacej zamowienie w formule in-house musi dotyczyé wy-
lacznie wykonywania zadan powierzonych jej przez zamawiajacego sprawuja-
cego nad nim kontrolg.

Ocena efektywnosci zamowien publicznych, udzielanych w trybach za-
mknietych, takich jak m.in. zaméwienie z wolnej r¢ki nie jest prowadzona, gdyz
z zatozenia procedura jest nieefektywna. Z powodu braku mozliwosci okreslenia
punktu odniesienia, dla warto$ci zawartej umowy, ktora uzalezniona jest bardziej
od intencji podmiotow jg zawierajacych niz od warunkoéw rynkowych, nie mozna
wyznaczy¢ wskaznika strat. Poziom ewentualnego zawyzenia ceny jest ograni-
czony mozliwo$ciami finansowymi zamawiajgcego.

Udzielanie zamowien wybranej grupie uprzywilejowanych wykonawcow,
moze skutkowac pojawieniem si¢ ,,marzy monopolisty”. Takie podmioty, wspie-
rane srodkami mieszkancow gminy, w sposob niekontrolowany przez rynek moga
podnie$ zyskownos¢ swojej dziatalnosci, bez wprowadzania zmian w funkcjono-
waniu firmy. W ocenie zamawiajacego, ktory podejmuje racjonalne decyzje, nie
powinno by¢ dezaprobaty na zawyzanie kosztow umow na wywoz i zagospoda-
rowanie odpadoéw w formule in-house. Przede wszystkim jest on wylacznie po-
srednikiem, a ptatnos$¢ przeniesiona jest na mieszkancow, dodatkowo wzrost do-
chodéw podmiotu to wigcej Srodkdéw dla gminy, np. w formie podatku.
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W praktyce wprowadzenie fromuly in-house spolaryzowato zamawiajacych
na dwie grupy: podmioty zawierajace umowy w trybie zamowienia z wolnej reki,
pozostawiajace sobie pewna swobode w ksztattowaniu cen ustug oraz podmioty
zawierajace umowy w drodze przeprowadzenia postgpowan przetargowych, ktore
z przyczyn systemowych staty si¢ mniej efektywne. Jednocze$nie obie grupy za-
mawiajacych, w réznym zakresie, stosujg klauzule spoteczne, ktore w catosci fi-
nansuja mieszkancy gmin. Prawdopodobnie tak szerokie uwarunkowania udzie-
lanych zamoéwien publicznych odpowiadaja za duze zréznicowanie cen optat za
odbidr odpadow komunalnych w Polsce.
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THE IMPACT OF THE IN-HOUSE FORMULA ON THE EFFECTIVENESS
OF CONTRACTS AWARDED BY THE LOCAL GOVERNMENT ADMINISTRATION

Abstract

In 2017, the national public procurement system was enriched with a new formula extending the
range of statutory exclusions, known as in-house procurement. This is a new premise that entitles
the contracting authority to withdraw from the application of the procurement procedures laid
down by law. It enables the contractor to retain monopoly in the area of orders given by the entity
which controls it. Due to the specifics of the formula that creates a quasi monopolized market,
a study was conducted to identify changes in competitiveness and effectiveness of contracts
awarded. Due to the structure of contracts awarded in the in-house formula, the focus was on
waste collection and management services.

The changes on the market of considered services were identified, which were caused by the
application of the formula.

Keywords: public procurement, social clauses, in-house formula.
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