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Zaméwienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej

Zaméwienia publiczne staly si¢ od konca lat dziewieédziesiatych minionego wieku bardzo popularnym zagad-
nieniem wéréd teoretykéw i praktykéw zajmujacych sie polityka innowacyjna w wielu paristwach. Celem niniejszego
artykulu jest oméwienie i usystematyzowanie kwestii tych zaméwien w kontekscie innowacyjnos$ci. Przedstawione
zostaly argumenty przemawiajace za stosowaniem zaméwien publicznych w polityce innowacyjnej i przeciw nie-
mu oraz definicje i typy zamdéwieni publicznych ukierunkowanych na wsparcie innowacji. Dziatania podejmowane
w Polsce stanowig przyklad ogélnej polityki w tym zakresie, gdzie zaméwienia publiczne na innowacje czy zamé-
wienia przedkomercyjne byly dotychczas rzadko stosowane i wigzaly si¢ z realizacja projektéw finansowanych przez
Komisj¢ Europejska. Ich znaczenie powinno jednak zwigkszy¢ si¢ w najblizszych latach w zwigzku ze wzrostem pro-
aktywnej roli pafistwa w procesach gospodarczych, w tym za sprawg dziatan wspierajacych inteligentne specjalizacje.

Stowa kluczowe: innowacje, polityka innowacyjna, zaméwienia publiczne na innowacje, zaméwienia przedkomer-

cyjne, inteligentne specjalizacje.

Wstep

Zaméwienia publiczne staly sie od korica lat
dziewigédziesigtych minionego wieku bardzo
popularnym zagadnieniem wéréd teoretykéw
i praktykéw zajmujacych sie polityka innowacyjna
(Edquist, Hommen 1998: 9; Edler, Georghiou
2007: 949). Wskazuje si¢, ze zaméwienia publicz-
ne to jeden z kluczowych instrumentéw, ktére po-
winny zosta¢ wykorzystane do zwigkszania inno-
wacyjno$ci w Europie (Kok 2004: 21; Wilkinson
et al. 2005: 5; Aho, Cornu, Georghiou, Subira
2006: 6). Do tej kwestii odwotuja si¢ dokumenty
strategiczne Unii Europejskiej, w tym Strategia
Europa 2020 (KE 2010: 14), a takze Strategia inno-
wacji opracowana przez Organizacje Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD 2010: 113).
W 2013 r. posiadanie strategii wskazujacych
na wykorzystanie zaméwieni publicznych we
wspieraniu innowacji deklarowala polowa panstw
nalezacych do OECD (2013a: 135). Zamdwienia
te pelnig owg role réwniez w takich paristwach jak
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Afryki (OECD 2015: 173). Z drugiej strony
w wigkszosci opracowan poswigconych zamé-
wieniom publicznym i innowacjom podkresla
si¢, ze mimo znaczgcego potencjatu (wg OECD
[2013b: 129] zaméwienia publiczne stanowig
ok. 13% produktu krajowego brutto i 29% wy-
datkéw rzadowych w paristwach nalezacych do
tej organizacji) w praktyce tylko niewielka cz¢$é
tych zaméwien jest wykorzystywana do wspiera-
nia innowacyjnosci, a zmiana tego stanu rzeczy
jest duzym wyzwaniem dla wladz publicznych
(OECD 2011: 11, 2014: 3, 2015: 140; Edler,
Georghiou et al. 2015: 35).

Celem niniejszego artykulu jest oméwienie
iusystematyzowanie zagadnieni dotyczacych za-
méwien publicznych w kontekscie innowacyjnosci
oraz odpowiedZ na pytanie, czy i w jakim zakresie
byly one wykorzystywane do wsparcia innowacji
w Polsce. Przedstawione zostaly argumenty prze-
mawiajace za stosowaniem zaméwieri publicznych
w polityce innowacyjnej i przeciw niemu oraz
definicje i typy zaméwien ukierunkowanych
na wsparcie innowacji. Nastepnie oméwione
zostaly zagadnienia dotyczace miejsca zamé-
wien publicznych w systemie wsparcia innowacji,
w tym w zakresie regulacji migdzynarodowych
i wspdlnotowych. Odniesiono si¢ do dos§wiadczen
oraz do dzialari zwigzanych z wykorzystaniem
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zaméwien publicznych w polityce innowacyjne;
w Polsce. W artykule wykorzystano zagraniczne
i krajowe opracowania naukowe oraz materialy
zrédlowe, w tym europejskie, krajowe i regionalne
dokumenty strategiczne oraz informacje dostgpne
w bazach Urz¢du Zaméwien Publicznych oraz
na stronach internetowych urzedéw i agencji
w Biuletynie Informacji Publiczne;.

1. Argumenty za stosowaniem
zaméwien publicznych w polityce
innowacyjnej i przeciw niemu

Wedlug Jakoba Edlera i Luke’a Georghiou
(2007: 954) za stosowaniem zamdwieni pub-
licznych do wspierania innowacji przemawiaja
nastgpujgce argumenty:

* wykorzystanie mozliwo$ci wynikajacych z kra-
jowego lub lokalnego popytu,

* przezwyciezanie niedoskonalo$ci rynku i nie-
doskonalosci systemowych, zwlaszcza poprzez
tworzenie zapotrzebowania na nowe produkty
iustugi, zmniejszenie ryzyka rynkowego oraz
wykorzystanie ekonomii skali i uczenia sie,

* poprawa jakoéci ustug publicznych i zwicksze-
nie efektywnosci funkcji realizowanych przez
panstwo.

Dzigki zaméwieniom publicznym paristwo
moze pelni¢ role wiodacego konsumenta (lead
consumer) lub wiodacego uzytkownika (lead user)
i stanowi¢ przyklad dla sektora prywatnego w za-
kresie opracowywania i wykorzystywania nowych
rozwigzan oraz potwierdzenia ich uzytecznosci
i efektywnosci, np. przez zakup nowoczesnych,
energooszczednych urzadzen (Edler, Georghiou
et al. 2015: 37). Poprzez zamdéwienia publiczne
paristwo moze tworzy¢ rynki dla nowych tech-
nologii (pioneer markets, lead markets) odpowia-
dajacych na biezgce wyzwania polityczne, spo-
teczne i srodowiskowe, np. w zakresie technologii
niskoemisyjnych (Kok 2004: 21; Wilkinson et
al. 2005: 9). W literaturze prezentowanych jest
wiele przyktadéw wskazujacych na role zaméwien
publicznych w rozwoju samolotéw cywilnych
i wojskowych, pétprzewodnikéw, systemu GPS
czy internetu (Edquist, Hommen 1998: 6; Edler,
Uyarra 2013: 225).

Dzigki zaméwieniom publicznym paristwo
moze wspieraé procesy dyfuzji innowacji, a takze

inicjowac¢ ekspansj¢ zagraniczng przedsigbiorstw
w zakresie eksportu nowoczesnych technolo-
gii. Przykladem tego moga by¢ realizowane we
Francji, Japonii i USA zaméwienia na pociagi
duzych predkosci czy te w zakresie energetyki
jadrowej, ktére nastepnie otwieraly realizujacym
je firmom mozliwosci ekspansji na rynki zagra-
niczne (Edquist, Zabala-Iturriagagoitia 2012b:
1763; Edler, Georghiou et al. 2015: 37; OECD
2015: 140). Przyktadem firmy, ktéra odniosta
taki sukces, jest szwedzki koncern Ericsson, ktéry
w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych
minionego wieku dzieki udzialowi w realizacji
zaméwienia dotyczacego budowy szwedzkiego
mysliwca czwartej generacji (Saab JAS 39 Gripen)
rozwing! kompetencje w zakresie technologii
radiowych, antenowych i mikrofalowych, a w ko-
lejnych latach osiggnal pozycje globalnego lidera
na tym rynku (Eliasson 2009: 12). Wskazuje sie,
ze realizacja zaméwien publicznych na innowa-
cyjne rozwigzania moze da¢ przedsigbiorstwom
sposobnos¢ odzyskania czesci kosztéw zwigza-
nych z opracowywaniem ryzykownych i bardzo
drogich nowoczesnych technologii albo zapewni¢
maltym firmom dostep do finansowania we wczes-
nych etapach opracowywania i komercjalizacji
innowacyjnych produktéw. Przykladem s3 tu
liczne projekty realizowane przez male i sred-
nie przedsigbiorstwa finansowane z programu
»Small Business Innovation Research” (SBIR),
prowadzonego od 1982 r. w USA, a obecnie rea-
lizowanego w zmodyfikowanych formach takze
w innych panstwach, jak w Korei Poludniowe;j,
Japonii czy Tajwanie, oraz w Europie (Wielka
Brytania, Holandia; rozwija go tez Komisja
Europejska; OECD 2015: 124, 140).

Zaméwienia publiczne mogg by¢ réwniez wy-
korzystywane do zaspokajania potrzeb identyfi-
kowanych przez obywateli i do rozwigzywania
probleméw spolecznych, np. poprawy bezpie-
czeristwa czy mobilnosci (Edquist, Zabala-Itur-
riagagoitia 2012b: 1757). Z kolei w dokumentach
organizacji migdzynarodowych podkresla sie, ze
zaméwienia publiczne na innowacje moga by¢
wykorzystywane do realizacji dziatai zwigzanych
z przezwyciezeniem globalnych wyzwan (global
challenges), jak starzenie si¢ spoleczenstw czy
zmiany klimatyczne (OECD 2015: 139).

Za stosowaniem zaméwien publicznych do
wspierania innowacji przemawiaja takze wyniki
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Tabela 1. Argumenty za stosowaniem zaméwieri publicznych do wspierania innowacji w §wietle wynikéw

badan

Autor

Stanowisko

R. Rothwell, W. Zegveld (1981)

P.A. Geroski (1990)

R. Dalpe (19921 1994)

B. Aschhoff, W. Sofka (2009)

W dtuzszym horyzoncie czasowym zaméwienia publiczne bardziej pobudzajg
do innowacyjnosci niz subsydia.

Zamoéwienia publiczne sg bardziej efektywnym instrumentem we wspieraniu innowacji
niz subsydia na badania i rozwéj.

Administracja publiczna jest czgsto bardziej wymagajacym uzytkownikiem niz
klienci prywatni oraz przemystowi i dzigki temu moze w wigkszym stopniu pobudzaé
innowacyjnos¢.

Zamoéwienia publiczne oraz transfer wiedzy z uczelni w tym samym stopniu przyczyniajg
si¢ do innowacji, przy czym transfer jednakowo odnosi si¢ do wszystkich firm, zas
zamoéwienia sg szczegdlnie efektywne w przypadku malych przedsiebiorstw w regionach
slabiej rozwinietych, zwlaszcza przedsiebiorstw dysponujacych ograniczonymi zasobami.

Zrédto: Edler 2010: 281-282; Aschhoff, Sofka 2009: 1243.

badan wskazujace na duzg efektywnosé i skutecz-
nos¢ takiej polityki. Zostaly one przedstawione
w tabeli 1.

Z drugiej strony wskazuje sie, Ze temat zamé-
wieri publicznych i innowacji jest nadal przedmio-
tem niewielu badan empirycznych i ewaluacji, za-
réwno ex-post, jak i ex-ante, wickszo$¢ opracowan
opiera si¢ za$ na wynikach prac przedstawionych
wtabeli 1 (Lember, Kattel, Kalvet 2014: 3; Edler,
Uyarra 2013: 233; Georghiou, Edler, Uyarra,
Yeow 2014: 1; ERAC 2015: 5). Prowadzenie
badari w tym zakresie utrudnia brak uzgodnio-
nych definicji podstawowych pojec i wskaznikéw,
a takze poréwnywalnych danych statystycznych,
zwlaszcza w ujeciu miedzynarodowym. Zalozenia
dotyczace statystyki w tej dziedzinie s3 dopiero
na etapie tworzenia (OECD 2014: 3).

Omawia si¢ takze liczne bariery i ograniczenia
zwigzane ze stosowaniem zaméwien publicznych
w zakresie innowacji. Do gitéwnych przeszkéd
zalicza si¢ przede wszystkim wigksze ryzyko niz
zwyklych zaméwieri publicznych (Wilkinson et al.
2005: 5; Edler, Rolfstam et al. 2015: 87). Wskazuje
si¢ na trzy rodzaje ryzyka, ktére charakteryzuja
zamé6wienia publiczne dotyczace innowacji:

* technologiczne — wykonanie zaméwienia mo-
ze okaza¢ si¢ niemozliwe lub zbyt kosztowne

z przyczyn technicznych,

* organizacyjne i spoleczne — zaméwienie mo-
ze nie zostac zaakceptowane przez zamawia-
jacego lub uzytkownikéw koncowych,

* rynkowe — niezlozone zostang oferty w odpo-
wiedzi na dane zaméwienie lub rozwigzania
dostarczone przez wykonawcéw nie dopro-
wadzg do powstania nowych rynkéw (OECD
2015: 141).

Istotne jest takze ryzyko finansowe i politycz-
ne wynikajace z nieprzewidzianych wydarzen,
zwlaszcza zmiany oczekiwan i priorytetéw po
stronie instytucji publicznych oraz braku lub
nieprzyznania rodkéw publicznych na realizacje
zlecen (Edler, Rolfstam et al. 2015: 93). Bariera
dla zaméwien publicznych na innowacje jest
réwniez presja na efektywno$¢ wykorzystania
srodkéw publicznych i stosowanie kryterium ceny
jako jedynego dla ewaluacji ofert, co w praktyce
czesto eliminuje nowoczesne rozwigzania, ktére
charakteryzujg si¢ wyzsza cena poczatkows,
ale w przyszlosci moga wigzaé si¢ z nizszymi
kosztami eksploatacji. Podmioty publiczne rea-
lizujace zaméwienia na innowacyjne rozwigzania
moga réwniez stangé przed odwrotng sytuacja:
w niektérych przypadkach ich dzialanie moze
prowadzi¢ do wzrostu kosztéw po stronie sektora
publicznego z powodu wyzszych kosztéw eks-
ploatacji innowacyjnych rozwigzai w stosunku
do juz dost¢pnych ustug, np. zakup nowoczes-
nych urzadzen medycznych umozliwia realizacje
ustug medycznych drozszych niz te $wiadczone
dostepnymi juz metodami (OECD 2015: 140).
W konsekwencji przygotowanie i prowadzenie
zaméwienl publicznych na innowacje wymaga
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specjalistycznej wiedzy i doswiadczenia po stronie
0s6b zamawiajacych oraz odpowiedzialnych za
realizacj¢ zlecen, zwlaszcza przy opracowywaniu
opisu przedmiotu zaméwienia i szacowaniu jego
wartosci. Przyktadowo w Szwecji brak wykwa-
lifikowanych kadr i odpowiedniej wiedzy byt
powodem opéznient w zaméwieniach na pociagi
duzej predkosci, co spowodowalo zbyt pézne
wejscie na rynek realizujacych je producentéw
i utrudnito im ekspansj¢ zagraniczna (Edquist,
Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1760).

2. Definicje i typy zaméwien
publicznych z perspektywy

wsparcia innowacyjnosci

W latach dziewig¢édziesigtych XX w. postugi-
wano si¢ pojeciem zaméwieni publicznych doty-
czacych technologii (public technology procurement),
ale z czasem okreslenie to stracito na znaczeniu
w zwiazku z zastgpieniem ,technologii” przez
yinnowacje” (ibidem: 1757). Obecnie w literaturze
prezentowanych jest co najmniej kilkanascie poje¢
odnoszacych si¢ do tej tematyki, np. zaméwie-
nia publiczne na rzecz innowacji, zaméwienia
publiczne dotyczace innowacji lub w zakresie
innowacji (public procurement for innovation, public
procurement of innovation, innovation-oriented
public procurement) czy innowacyjne lub rozwo-
jowe zaméwienia publiczne (innovative public
procurement, developmental public procurement;
Lember et al. 2014: 14).

Zaméwienia publiczne dotyczace innowacji
definiuje si¢ jako proces, przez ktéry organizacje
publiczne sktadaja zaméwienie na nowe (jeszcze
nieistniejace) produkty, ustugi lub ich potaczenia
(systemy), spelniajace okreslone przez zama-
wiajacych funkeje oraz ktérych rozwdj i dyfuzja
beda mialy wplyw na kierunek i tempo zmian
technologicznych i innych proceséw innowa-
cyjnych (Edquist, Hommen 1998: 4; Edquist,
Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1766). Charles
Edquist i Jon M. Zabala-Iturriagagoitia (ibi-
dem: 1758) wskazuja, ze gléwnym celem zamé-
wien publicznych dotyczacych innowacji jest
dostarczenie nowoczesnych srodkéw, ktérych
funkcjonalno$¢ bedzie odpowiadata potrzebom
ludzi lub bedzie stanowila rozwigzanie proble-
moéw spolecznych. Typowy proces zaméwienia

publicznego dotyczacego innowacji obejmuje
nastepujace etapy:

* identyfikacja wyzwan, potrzeb lub probleméw
spolecznych,

* przelozenie zidentyfikowanych wyzwan na
tunkcjonalne specyfikacje,

* ogloszenie zaméwienia i nabér ofert, w tym
przelozenie specyfikacji funkcjonalnych na
specyfikacje techniczne przez potencjalnych
wykonawcéw,

* ocena i wybér najkorzystniejszej oferty,

* realizacja zaméwienia, tj. rozwdj produktu,
produkcja i jego dostarczenie do zamawiaja-
cego (ibidem: 1759).

Edquist i Zabala-Iturriagagoitia (ibidem: 1767)
wskazuja, ze krytycznymi elementami tego pro-
cesu s3: po stronie zamawiajacego — przelozenie
wyzwaii, potrzeb i probleméw spolecznych na
funkcjonalne specyfikacje, a po stronie wyko-
nawcy — przetozenie funkcjonalnych specyfikacji
na konkretne wymagania techniczne.

Zgodnie z definicja zaméwien publicznych na
innowacje, ktéra zaproponowali Edquist i Leif
Hommen, ich immanentng cechg jest przepro-
wadzenie procesu innowacyjnego poprzedza-
jacego dostarczenie nowego produktu, ustugi
lub systemu, co odréznia je od tzw. zwyklych
zaméwiend publicznych, ktérych przedmiotem
sg rozwigzania dostgpne w momencie ich rea-
lizacji (off-the-shelf). Zamawiajacy moze finan-
sowaé prace badawczo-rozwojowe prowadzace
do powstania nowego produktu lub ustugi, przy
czym komponent badawczo-rozwojowy moze
by¢ wéwezas dofinansowywany z zachowaniem
zasad konkurencyjnoéci w ramach odrebnych
instrumentéw wsparcia, np. dotacji albo tzw. za-
méwien przedkomercyjnych (pre-commercial
procurement). Zamawiajacy moze réwniez fi-
nansowac prace badawczo-rozwojowe posrednio,
tj. przez wyzszg ceng zamawianych produktéw
oraz ustug, co rekompensuje koszty dzialalnosci
badawczo-rozwojowej poniesione wezesniej przez
wykonawcéw z ich wlasnych §rodkéw (ibidem:
1758). W tym ostatnim przypadku takze musi
by¢ przestrzegana zasada konkurencyjnosci.

W s$wietle definicji zaméwien publicznych
na innowacje zaproponowanej przez Edquista
i Hommena nie bedg si¢ do nich zaliczaly niektére
rodzaje innowacji, np. te powstajace w wyni-
ku polaczenia istniejacych produktéw i ustug,
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zwigzane z dostarczaniem istniejgcych uslug,
czy procesowe. Definicja ta skupia si¢ réwniez
na bezposrednich efektach zaméwieni, pomija
natomiast wystepowanie efektéw posrednich oraz
tzw. efektu przenikania (spil/-over effect; Uyarra,
Flangan 2009: 3). W literaturze prezentowane
sa takze inne ujecia zaméwien publicznych na
innowacje. Max Rolfstam (2012: 1) definiuje je
jako ,czynnosci zakupowe wykonywane przez
publiczne agencje, ktére prowadzg do innowacyj-
nosci”. W tej szerszej definicji owe zaméwienia
nie ograniczaja si¢ tylko do nowych produktéw
czy ustug, ale obejmuja takze nowe umiejetnosci
organizacyjne i technologiczne oraz innowacje
procesowe i organizacyjne, takze na dojrzalych
rynkach (Lember et al. 2014: 15).

Od zaméwien publicznych na innowacje od-
réznia si¢ zaméwienia przedkomercyijne. Dotycza
one zakupu ustug badawczo-rozwojowych, ktére
s3 realizowane w wieloetapowym procesie op-
artym na dzieleniu si¢ ryzykiem przez zama-
wiajacego i wykonawce oraz przekazaniu praw
wlasnoséci do powstalych rozwigzan wykonaw-
cy (Edler, Georghiou 2007: 954). Zaméwienia
przedkomercyjne traktowane sg niekiedy jako
specyficzny rodzaj zaméwieri publicznych (Izsak,
Elder 2011: 5). Edquist i Zabala-Iturriagagoitia
(2012a: 6) wskazuja, ze zaméwienia przedko-
mercyjne stanowig badania na zlecenie, ktérych
efektem moze by¢ opracowanie prototypu, ale nie
odpowiadajg klasycznemu rozumieniu zaméwien
publicznych, poniewaz nie prowadzg do nabycia
produktéw lub ustug przez zamawiajacego. Nie
obejmuja wiec one zakupu innowacyjnych rozwia-
zan, ktéry powinien by¢ realizowany w ramach
odrebnego zaméwienia publicznego, i dlatego
stanowig osobny, ale komplementarny instrument
wsparcia w stosunku do zaméwien publicznych
na innowacje (Voda, Justice 2016: 128, 130).

Od zaméwien publicznych na innowacje od-
réznia si¢ takze tzw. zaméwienia publiczne przy-
jazne innowacjom (innovation-friendly public
procurement), ktére nie wymagaja zamawiania
nowoczesnych rozwigzan, ale ktérych celem jest
zachecanie do innowacyjnosci i promowanie jej
przez zaméwienia publiczne (Edquist, Vonortas,
Zabala-Tturriagagoitia 2015: 8). Zwraca si¢ row-
niez uwage na réznice migdzy zaméwieniami
dotyczacymi innowacji (procurement of innova-

tions) a innowacjami w zaméwieniach publicz-
nych (innovations in procurement), ktére dotycza
zmian i proceséw innowacyjnych zwigzanych
z realizacjg zaméwien publicznych, np. e-zamé-
wienl (Hommen, Rolfstam 2009: 21). Innowacje
w zaméwieniach publicznych moga stanowi¢
wazny element poprzedzajacy i popularyzujacy
stosowanie zaméwieri publicznych na innowacje,
niemniej jednak dotycza one bardziej funkcjono-
wania systemu zaméwien publicznych w ogdle niz
polityki innowacyjnej (Uyarra, Flangan 2009: 6).

W literaturze prezentowane sg rézne propo-
zycje klasyfikacji zaméwien publicznych zwig-
zanych z innowacyjnoscig. Zostaly one przed-
stawione w tabeli 2.

Podzialy, ktére zaproponowali Hommen i Rol-
fstam (2009: 27) oraz Elvira Uyarra i Kieron
Flangan (2009: 22), stanowia punkt wyjscia
do bardziej zlozonych podzialéw zaméwien,
w ktérych wyréznione rodzaje sg rozpatrywane
z perspektyw: kontekstu uczenia si¢ — sieci (dwéch
partneréw, horyzontalna sie¢ wiedzy, wertykalna
sie¢ handlowa), struktury popytu (jeden, kilku
lub wielu nabywcéw), specyfiki potrzeb (we-
wnetrzne, wsp6lne, zewnetrzne), faz technologii
i ewolucji rynku (wezesna, przejsciowa, pézna),
specyfiki produktéw bedacych przedmiotem
zaméwien (zréznicowane, standardowe, proto-
typowe), typu innowacji (radykalne, architekto-
niczne, niszowe), rodzaju interakcji uzytkownika
i wykonawcy (stale relacje, nadzor, partnerstwo,
relacje rynkowe), dziatain pobudzajacych inno-
wacyjnos¢ z perspektywy zamawiajacych (presja
na konkurencje, presja na kooperacje), ryzyka
po stronie wykonawcéw (niepewnos¢ rynkowa,
zbyt maly popyt, uzaleznienie od publicznych
klientéw), ograniczen w procesie zaméwieri wy-
nikajacych z praktyk zamawiajacego (presja na
koszty, presja dostawcéw, waski zakres specy-
fikacji), wymiaru terytorialnego (centralizacji
i regionalizacji). W efekcie wykorzystywanie
zaméwien publicznych do wspierania innowacji
na etapie projektowania i realizacji zlecenia jest
bardzo zlozonym procesem i powinno braé¢ pod
uwage wiele zmiennych, w tym zréznicowanie
trybéw zaméwien, réznorodnosé produktéw
i ustug bedacych ich przedmiotem, réznorodnoé¢
innowacji i oczekiwanych efektéw (ibidem: 23;

Hommen, Rolfstam 2009: 43).
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Tabela 2. Rodzaje zaméwien publicznych dotyczace innowacii

Autorzy Kryterium Podziat
Ch. Edquist, uzytkownik * bezposrednie (direct) — uzytkownikami koricowymi sg organizacje publiczne
L. Hommen koricowy (np. zakup taboru kolejowego czy sprzetu dla stuzb mundurowych), zaméwienia
(1998) za$ stuza zaspokojeniu ich potrzeb (misji), ktére docelowo maja stuzy¢ takze
L. Hommen spoleczeristwu,
M. Rolfstam * katalityczne (catalytic) — uzytkownikami koricowymi sg inne podmioty niz
(2009) zamawiajacy, ten zas$ pelni rolg koordynatora w procesie zaméwieri,
* kooperacyjne (co-operative) — uzytkownikami koricowymi sg organizacje publiczne
i prywatne, przy czym te pierwsze prowadzg proces zaméwierl.
Edler (2010: 285) wskazuje, ze zaméwienia katalityczne sa specjalng forma zamoéwien
kooperacyjnych.
Ch. Edquist, innowacyjny * rozwojowe (developmental) — obejmuja stworzenie nowych produktéw, ustug lub
L. Hommen charakter systeméw w skali §wiata, realizujg cele zwigzane ze wsparciem rozwoju nowych
(1998) zamoéwienia technologii i dotyczg innowacji radykalnych,
* adaptacyjne (adaptive) — dotycza produktéw, ustug lub systeméw nowych w skali
kraju lub regionu, innowacyjnos¢ zas wigze si¢ z adaptacja (dostosowaniem)
do krajowych/regionalnych uwarunkowari — w zwigzku z powyzszym obejmuja
innowacje inkrementalne i realizuja cele zwigzane z dyfuzjg i absorpcjg nowych
rozwigzan,
* przedkomercyjne (pre-commercial) — dotycza zakupu prac badawczo-rozwojowych.
Edler i Georghiou (2007) wskazuja na zaméwienia przedkomercyjne i komercyjne,
ktére dotyczg produktéw i ustug dostepnych na rynku.
E. Uyarra, charakter procesu  * adaptowane (adapted) — na produkty odpowiadajace wyspecjalizowanym potrzebom,
K. Flangan produkceyjnego ale wytwarzane w ramach standardowych proceséw (np. ustugi spoleczne,
(2009) (standardowy oprogramowanie specjalistyczne),

i specjalistyczny) .
oraz potrzeb
rynkowych (ogélne
iwyspecjalizowane) ¢

odpadami),

technologiczne (zechnological) — na produkty odpowiadajace ogélnym potrzebom,
ale wymagajace specjalistycznych proceséw (np. transport, gospodarowanie

eksperymentalne (experimental) — na produkty odpowiadajace wyspecjalizowanym

potrzebom i wytwarzane w specjalistyczny sposéb (np. specjalistyczne wyposazenie

techniczne),

* efektywne (effective) — na produkty odpowiadajace ogélnym potrzebom i wytwarzane
w standardowych procesach (np. wyposazenie biurowe).

Zrédto: opracowanie wlasne.

3. Miejsce zaméwien publicznych
W systemie wsparcia innowacji

W literaturze dotyczacej polityki innowacyjnej
zaméwienia publiczne zaliczane sg do warunkéw
ramowych (framework conditions) systemu innowa-
cji, ktére majg charakter ogdlny i dotycza kazdej
dzialalnosci gospodarczej prowadzonej w danym
panistwie. Do warunkéw tych zalicza si¢ takze
polityki: makroekonomiczng, konkurencji, rynku
pracy, handlowa, fiskalng i podatkows. Powinny
one charakteryzowac si¢ stabilnoscia, przewidy-
walnoscig i transparentnoscig (OECD 2015: 70).

W polityce innowacyjnej zaméwienia publiczne
moga by¢ réwniez traktowane jako instrument
stosowany wylacznie do realizacji jej celéw. Pan-

stwo moze wykorzystywac je do tworzenia popytu
na innowacyjne rozwigzania, zachgcaé przedsig-
biorstwa do opracowywania nowych technologii
i wprowadzania nowych rozwigzan, ktére nie s3
jeszcze dostgpne na rynku (ibidem: 122-124).
W tym przypadku zaméwienia publiczne okresla-
ne s3 jako instrument wsparcia strony popytowej
systemu innowacji lub instrument popytowej
polityki innowacyjnej (demand-side innovation
policy), do ktérej zalicza si¢ tez regulacje prawne,
normalizacje i instrumenty systemowe (Edquist,
Hommen 1998: 4; Edler, Georghiou 2007: 953).

Edler i Georghiou (2007: 953) wskazuja, ze
wykorzystanie zaméwien publicznych jako in-
strumentu polityki innowacyjnej moze odbywaé
si¢ na dwa sposoby: w ramach podejscia ogdlnego
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albo podejscia strategicznego. W tym pierw-
szym zamoéwienia publiczne wykorzystywane
s3 do promowania innowacyjnosci, np. przez
kryteria oceny ofert. Podejscie to jest bliskie idei
zaméwien przyjaznych innowacjom i wigze si¢
zwykle z prowadzeniem tzw. polityki horyzon-
talnej (neutralnej sektorowo). Natomiast celem
zamowien strategicznych jest pobudzanie popytu
na okreslone technologie, produkty oraz ustugi.
Podejscie to jest zwykle elementem realizacji
okreslonych polityk sektorowych (ibidem: 954).

Z kolei Veiko Lember i inni (2014: 22) wska-
zujg na cztery rodzaje polityk odnoszacych sie do
innowacji i zaméwien publicznych:

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako po-
lityka technologiczna, czyli wykorzystywane
do wsparcia rozwoju kluczowych technologii
z punktu widzenia polityki danego paristwa,
np. technologii podwéjnego zastosowania (dual
use) w II potowie XX w. w USA,

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako po-
lityka badawczo-rozwojowa, ktéra opiera sie
na schemacie programu SBIR,

* ogdlna polityka w zakresie innowacyjnych za-
moéwien publicznych, ktéra nie odnosi si¢ do
poszczegdlnych sektoréw, dziedzin nauki czy
technologii oraz opiera si¢ na promowaniu in-
nowacyjnosci jako kryterium oceny ofert, wy-
korzystaniu dialogu technicznego, trybéw ne-
gocjacyjnych czy dialogu konkurencyjnego
oraz ofert wariantowych,

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako efekt
braku polityki, czyli sytuacji, w ktérej wspie-
ranie innowacji w zaméwieniach nie jest wy-
nikiem zamierzonych i planowanych dziatan
ze strony paristwa, preferujacego neutralnosé
w odniesieniu do proceséw gospodarczych,
ale jest dodatkowym (nieplanowanym) efek-
tem zaméwien publicznych (ibidem: 22).
Przedstawione wyzej przyklady polityk do-

tyczacych zaméwien publicznych wskazuja, ze
realizowane moga by¢ rézne podejscia do ich
wykorzystania na rzecz wspierania innowacji.
Podejscia te sg pochodng decyzji dotyczacej roli
paristwa w gospodarce: od roli neutralnej sek-
torowo i podmiotowo (opartej na konkurencji
i rownym dostepie do zaméwien publicznych bez
wzgledu na rodzaj dziatalnosci) do aktywnej roli
w zakresie interwencji sektorowych lub wsparcia
okreslonych kategorii podmiotéw, np. matych

i $rednich przedsi¢biorstw (Edquist, Zabala-
-Iturriagagoitia 2012b: 1767). Obecnie wprawdzie
nie méwi si¢ o interwencjach sektorowych czy
sektorowej polityce przemystowej, ale pojawia sie
wiele gloséw wskazujacych na potrzebe bardziej
aktywnej roli pafistwa w zakresie prowadzonej
polityki makroekonomicznej i wigkszego zaan-
gazowania w procesy gospodarcze (interwen-
cjonizm panstwowy). Model ten w literaturze
nazywany jest szczegélnym typem gospodarki
opartej na wiedzy i utozsamiany jest z pojeciem
rozwoju sterowanego mechanicznie (Kukliriski
2001: 222). Mariana Mazzucato (2011: 18) méwi
o proaktywnym i przedsi¢biorczym panstwie
(entrepreneurial state), ktore jest gotowe do po-
dejmowania ryzyka, integruje aktoréw z sektora
prywatnego do dzialan w $redniej i dluzszej
perspektywie czasowej, dziala jak wiodacy in-
westor (lead investor) i twérca gospodarki opartej
na wiedzy. Do bardziej proaktywnej roli paristwa
w procesach gospodarczych nawiazuje takze
koncepcja inteligentnych specjalizacji, przy czym
nie méwi ona o interwencjach sektorowych, ale
o wsparciu obszaréw okreslanych mianem inte-
ligentnych specjalizacji, ktére identyfikowane sg
w procesie przedsiebiorczego odkrywania. W pro-
cesie tym wladze publiczne wspierajg interakcje
réznych grup interesariuszy, ale nie zastepuja
ich (Foray et al. 2012: 20). Mazzucato, a takze
Dominique Foray i inni przedstawiciele koncepcji
inteligentnych specjalizacji wskazujg, ze jednym
z narzedzi, za pomocg ktérych paristwo powinno
wspiera¢ innowacje, s3 zaméwienia publiczne.

4. Regulacje mi¢dzynarodowe

i wspolnotowe dotyczace zaméwien
publicznych w kontekscie
innowacyjnosci oraz do§wiadczenia
panstw europejskich z ich stosowaniem

Realizacja zaméwien publicznych na innowacje
musi miesci¢ si¢ w ramach miedzynarodowych
uregulowan odnoszacych sie do zakresu interwen-
cji pafistwa, zapewnienia konkurencji i eliminacji
praktyk dyskryminacyjnych. Na poziomie mig-
dzynarodowym zagadnienia dotyczace zaméwien
publicznych sg przedmiotem Porozumienia ws.
zaméwieni rzgdowych (Government Procurement
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Agreement, GPA) z 1994 r., a takze jego re-
wizji z 2014 r. W Unii Europejskiej zaméwie-
nia publiczne s3 przedmiotem uregulowan na
poziomie wspdlnotowym, co rodzi okreslone
konsekwencje polityczne i prawne w relacjach
UE-parnstwa czlonkowskie. Szczegélowe zalo-
zenia dotyczace zaméwien publicznych okreslajg
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
UE, a zwlaszcza:
* tzw. dyrektywa klasyczna: 2004/18/WE z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji proce-
dury udzielania zaméwien publicznych na ro-
boty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. L 134
7 31.04.2004) oraz 2014/24/UE z dnia 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie zaméwien publicznych,
uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. L
94/243 2 28.03.2014),
* tzw. dyrektywa sektorowa: 2004/17/WE z dnia
31 marca 2004 r. koordynujaca procedury
udzielania zaméwien przez podmioty dzialaja-
ce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych (Dz.U. L 134
7 31.04.2004) oraz 2014/25/UE z dnia 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dzialajace w sektorach gospo-
darki wodnej, energetyki, transportu i uslug
pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/
WE (Dz.U. L 94/243 2 28.03.2014).
Edquist i Zabala-Iturriagagoitia (2012b: 1767)
wskazuja, ze regulacje dotyczace wspélnotowych
zaméwien publicznych przez wiele lat opieraly sie
wylacznie na zagwarantowaniu zasad konkuren-
cji, co wylaczalo mozliwosé wspélpracy miedzy
zamawiajacym a potencjalnymi wykonawcami
(prymat konkurencji nad mozliwoscia koope-
racji). Wskazuje si¢ jednak, ze na przestrzeni
ostatnich lat nastgpily istotne zmiany w tym
zakresie, w szczegdlnosci poprzez wprowadze-
nie nowych i lepiej dostosowanych do proceséw
innowacyjnych trybéw zaméwien, jak dialog
konkurencyjny, tryby negocjacji z ogloszeniem
lub bez ogloszenia oraz partnerstwo innowacyjne,
a takze przez wprowadzenie innowacyjnosci jako
kryterium oceny ofert, mozliwo$¢ sktadania ofert
wariantowych i prowadzenia dialogu technicz-
nego czy odwolanie si¢ do pelnego cyklu zycia
produktu przy ocenie ofert (ibidem; Edquist et
al. 2015: 14).

W regulacjach migdzynarodowych i wspél-
notowych, podobnie jak w literaturze dotyczacej

polityki innowacyjnej, wskazuje si¢ na odregb-
no$¢ zaméwien publicznych na innowacje oraz
zaméwien przedkomercyjnych (np. punkt 47
w uzasadnieniu dyrektywy 2014/24/UE). Do
tych ostatnich nie ma zastosowania Porozumienie
w sprawie zaméwien rzadowych, co wynika
z zawartego w nim art. XV ust. 1 lit. e oraz
art. XIII ust. 1 lit. f z jego rewizji. Natomiast
zasady dotyczace udzielania zaméwien przed-
komercyjnych okreslaja:

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw
— Zaméwienia przedkomercyjne: wspieranie
innowacyjnosci w celu zapewnienia trwalosci
i wysokiej jako$ci ustug publicznych w Europie
(KOM(2007)799 z 14.12.2007),

* Komunikat Komisji — Zasady ramowe doty-
czgce pomocy paistwa na dziatalnos¢ badaw-
cz3, rozwojowa i innowacyjng (Dz.U. C 198
2 27.06.2014).

Reasumujac, z perspektywy polityki innowa-
cyjnej, jak i regulacji wspélnotowych dotyczacych
zaméwien publicznych mozna wyodrebnié trzy
rézne instrumenty: zaméwienia publiczne na
innowacje (dialog konkurencyjny, tryby nego-
cjacyjne), partnerstwo innowacyjne oraz zamo-
wienia przedkomercyjne. Relacje miedzy tymi
instrumentami oraz zwyklymi zaméwieniami
publicznymi przedstawia tabela 3.

Zaméwienia publiczne na innowacje oraz
zamé6wienia przedkomercyjne odnosza si¢ do
wsparcia réznych etapéw procesu innowacyjnego
i nie moga by¢ przedmiotem jednego zaméwienia
— w odréznieniu od partnerstwa innowacyjne-
go, ktére stanowi nowy (wprowadzony przez
dyrektywe 2014/24/UE) i odr¢bny instrument,
stuzacy integracji w ramach jednego zaméwienia
prac badawczo-rozwojowych i innowacyjnych
rozwigzan powstalych w ich wyniku. Instrument
ten moze by¢ bardzo atrakcyjny pod katem wspie-
rania dzialalnosci innowacyjnej, niemniej jednak
dotychczas nie byl stosowany, stad moze rodzié¢
wiele trudnosci po stronie zamawiajacych, jak
i wykonawcéw (Voda, Justice 2016: 131, 132).

Oméwione wyzej regulacje tworza ramy
prawne umozliwiajace realizacj¢ zaméwien pub-
licznych wspierajacych innowacje. W praktyce
wykorzystanie zaméwieri publicznych jako instru-
mentu wspierania innowacji jest uwarunkowane
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przez wiele innych czynnikéw. Edler i Uyarra

(2013: 234) zaliczaja do nich:

* kompetencje i umiejetnosci po stronie za-
mawiajacych oraz mechanizmy koordyna-
cji 1 wspélpracy w ramach organizacji pub-
licznych, zwlaszcza koordynacji na poziomie
ministerstw i agencji rzadowych oraz wspéi-
pracy organizacji publicznych i réznych inte-
resariuszy w zakresie identyfikowania wspdl-
nych potrzeb,

* stosowanie zaméwien publicznych na inno-
wacje w powigzaniu z dzialaniami zwicksza-
jacymi efektywno$¢ funkcjonowania sektora
publicznego,

* stosowanie zaméwien publicznych na inno-
wacje w obszarach, w ktérych publiczny po-
pyt ma relatywnie duzy udzial i moze przez
to przyczynia¢ si¢ do istotnych zmian z punk-
tu widzenia potrzeb spolecznych.
Doswiadczenia wielu panstw wskazuja, ze

zamoéwienia publiczne na innowacje sg zwy-
kle elementem systemowych i kompleksowych
dzialan, obejmujacych takze inne instrumenty
wsparcia, w tym zaliczane do podazowych in-
strumentéw polityki innowacyjnej (np. dotacje,
instrumenty zwrotne i podatkowe). Dotyczy to
zwlaszcza sytuacji, w ktérych zaméwienia maja
stanowi¢ instrument pobudzajacy do poszukiwa-
nia zlozonych i przelomowych rozwiazan, ktére
majg pozwoli¢ sprosta¢ globalnym wyzwaniom

(Edquist, Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1768).

Georghiou i inni (2014: 10) wskazuja, ze bardzo
duze znaczenie w wykorzystywaniu zaméwieni
publicznych do wspierania innowacyjnosci maja
czynniki spoleczne i kulturowe odnoszace si¢ do
stosowania ww. regulacji i wynikajace z uwarun-
kowan poszczegélnych panstw, a takze potencjal,
umiejetnosci, doswiadczenie i nastawienie (mo-
tywacja) organizacji publicznych oraz zréwno-
wazone i transparentne podejscie do wspélpracy
(procesu wspélnego uczenia si¢) i konkurowania.
Kluczowe znaczenie ma réwniez podejscie do
ryzyka zwigzanego z tego typu zaméwieniami.
Jego ograniczenie moze wigzac¢ si¢ z odpowiednim
zidentyfikowaniem potrzeb, wyborem najbardzie;
wlasciwego trybu zaméwieri, sformutowaniem
ogloszenia (np. opisem przedmiotu zaméwienia
poprzez wskazywanie funkcji, a nie szczegélowe;
specyfikacji technicznej) oraz sformulowaniem
zapiséw uméw zwigzanych z zaméwieniem lub

ustuga badawcza (np. mechanizmy podzialu
ryzyka i korzysci). Wymaga to jednak zapew-
nienia do§wiadczonych i wykwalifikowanych
kadr oraz promowania kultury organizacyjnej
i postaw spolecznych sklaniajacych do podejmo-
wania i akceptowania wigkszego ryzyka (OECD
2015: 141; Edler, Uyarra 2013: 233). Bardzo
pomocne w tym zakresie mogg okazac si¢ orga-
nizacje posredniczace (intermediary organisation),
zwlaszcza w zakresach integrowania réznych
grup interesariuszy i identyfikowania potrzeb
(funkcja brokerska i doradcza) oraz wsparcia
w zarzgdzaniu procesem zaméwienia publicznego,
w tym zarzadzania ryzykiem (funkcja trenerska
i wykonawcza; Edler, Yeow 2014: 423).

Duze znaczenie w kontekscie zaméwient pub-
licznych na innowacje ma takze odpowiednia
polityka informacyjna organizacji publicznych,
w szczegolnoéci informowanie przedsigbiorstw
i innych interesariuszy na temat planowanych
zaméwien (intelligent customer), np. w ramach
rocznych planéw (Aho et al. 2006: 6; ERAC
2015: 8). Interesujaca praktyka stosowang przez
niektére pafistwa sg takze instrumenty wsparcia,
ktérych celem jest motywowanie instytucji pub-
licznych do realizacji zaméwien przedkomercyj-
nych lub zaméwien publicznych na innowacje, jak
realizowany przez firiskg agencje Tekes program
dofinansowania 50% kosztéw zwigzanych z pro-
wadzeniem tych procedur przez inne organizacje
publiczne (ibidem: 10).

5. Dzialania podejmowane w Polsce
w zakresie wykorzystania zaméwien
publicznych w polityce innowacyjnej

W odniesieniu do analizy dzialan podejmowa-
nych w Polsce w zakresie zaméwien publicznych
na innowacje mozna wyr6znic trzy perspektywy/
plaszczyzny dzialan: legislacyjna, programows
i wdrozeniows.

Z perspektywy legislacyjnej Polska jako czto-
nek UE uczestniczy w procesie legislacyjnym
dotyczacym tworzenia dyrektyw z zakresu za-
moéwient publicznych i zobowigzana jest do ich
implementacji na poziomie krajowym, np. zapisy
dyrektywy 2004/18/WE implementuje Ustawa
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien

publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 907 z pézn.
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zm.). Podobnie jak w innych panstwach Unii
nie ma natomiast krajowej regulacji dotyczacej
zaméwient przedkomercyjnych. Tym samym
w sferze regulacji prawnych dotyczacych zamé-
wien publicznych, w tym na innowacje i przed-
komercyjnych, sytuacja w Polsce nie odbiega od
rozwigzan obowigzujacych w innych paristwach,
zwlaszcza bedacych czlonkami UE.

W ramach plaszczyzny programowej odwola-
nie do zaméwien publicznych pojawia si¢ w wielu

dokumentach strategicznych odnoszacych si¢ do
polityki innowacyjnej. Zestawienie krajowych do-
kumentéw strategicznych w kontekscie zaméwien
publicznych i innowacji przedstawia tabela 4.
Poza dokumentami rzagdowymi na poziomie
regionalnym zalozenia polityki innowacyjnej
okreslaja regionalne strategie innowacji, ktére
s3 opracowywane i wdrazane przez urz¢dy mar-
szatkowskie, np.: ,Regionalna Strategia Innowacji
dla Wielkopolski na lata 2015-2020” z 6 stycznia

Tabela 4. Krajowe dokumenty strategiczne w kontekscie zaméwien publicznych i innowacji

Dokument
(data przyjecia
przez Rad¢ Ministréw)

Odniesienie do zaméwieni publicznych i innowacji

Kierunki Zwigkszania Innowacyjnosci

Gospodarki na lata 2007-2013
(27.04.2006)

Nowe Podejscie do Zaméwier
Publicznych — 2008
(8.04.2008)

Strategia Innowacyjnosci

i Efektywnosci Gospodarki
»Dynamiczna Polska 2020”
(15.01.2013)

Program Rozwoju Przedsighiorstw
do 2020 roku
(8.04.2014)

Plan na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju
(16.02.2016)

Ogodlna uwaga, ze ,istotng kwestig jest réwniez wykorzystanie srodkéw publicznych,
za posrednictwem systemu zamdéwien publicznych, do kreowania popytu na innowacje”

(s. 47). Brak konkretnych i szczegétowych rekomendacji dziatan.

Jeden rozdziat dokumentu poswigcony zostal zaméwieniom publicznym przyjaznym
innowacjom (s. 55-76), w ktérym oméwiono gtéwne zagadnienia dotyczace ww.
tematyki oraz przedstawiono rekomendacje dotyczace prowadzenia szkolen i kampanii
promocyjnych, promocji trybéw negocjacyjnych, dialogu konkurencyjnego, kryteriéw
oceny ofert, wzoréw uméw promujacych innowacyjnos¢ w zaméwieniach i analizy
wdrozenia zaméwien przedkomercyjnych w Polsce.

Strategia przewiduje realizacje ,dziatania 2.2.3 — wdrazanie proinnowacyjnych rozwigzan

przy udzielaniu zaméwien publicznych poprzez:

— upowszechniania informacji na temat mozliwosci stosowania negocjacyjnych trybéw
udzielania zaméwien publicznych (dialog konkurencyjny),

— testowanie i zakupy nowych rozwigzas i systeméw technologicznych,

— dziatania na rzecz zwigkszenia udzialu MSP [matych i érednich przedsigbiorstw]

w procedurach zaméwieri publicznych,

— promocje idei nowego, inteligentnego podejscia wsréd stuzb publicznych
przygotowujacych zaméwienia publiczne (koncepcja inteligentnego zamawiajacego,
ktéry wspélpracuje z rynkiem i dostatecznie wezesniej informuje go o swoich
potrzebach)” (s. 96).

Ponadto przewiduje si¢ dzialania na rzecz zwigkszenia wiedzy i kompetencji

pracownikéw administracji m.in. w zakresie nowych mozliwosci wynikajacych

z zaméwien publicznych (s. 106).

Priorytet 1.1.7 pt. Innowacyjne i przyjazne MSP zamdwienia publiczne przewiduje
m.in. nastgpujace dzialania szkoleniowe i promocyjne adresowane do wykonawcéw

i zamawiajacych promujacych innowacyjnoé¢ w zaméwieniach publicznych (np. tryby
negocjacyjne, kryteria ofert): stosowanie elektronicznych narze¢dzi w procedurze
zaméwieni publicznych, promowanie idei nowego, inteligentnego podejscia wsréd stuzb
publicznych przygotowujacych zaméwienia publiczne oraz promowanie zaméwien
przedkomercyjnych, w tym uruchomienie programéw pilotazowych (s. 71).

Realizacja inteligentnych zaméwien publicznych — paristwo poprzez system zaméwieri
publicznych musi sta¢ si¢ wymagajacym technologicznie klientem. Planuje si¢
realizacje programéw rozwojowych, np. programu ,Luxtorpeda 2.0” — zaprojektowanie
i wyprodukowanie polskich pojazdéw na potrzeby komunikacji miejskiej. Dokument
zaklada takze odejscie od kryterium najnizszej ceny w zaméwieniach, uwzglednienie
na etapie zakupu kosztéw eksploatacji, ulatwienia dla matych i §rednich firm, punkty
za innowacyjnos¢.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dokumentéw rzadowych podanych w tabeli.
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2015 r. (s. 88), ,Regionalna Strategia Innowacji ,Regionalna Strategia Innowacji Wojewédztwa
dla Wojewédztwa Dolnoslaskiego na lata 2011~ Kujawsko-Pomorskiego na lata 2014-2020”
2020 ze stycznia-czerwca 2011 r. (s. 67), z 14 stycznia 2015 r. (s. 62) oraz ,Program
»Regionalna Strategia Innowacji Wojewédztwa  Strategiczny Regionalna Strategia Innowaciji
Lubelskiego do 2020 roku” z 2014 r. (s. 54), Wojewodztwa Malopolskiego 2014-20207 (s. 41).

Tabela 5. Zaméwienia publiczne na innowacje, zaméwienia przedkomercyjne i dziatania promujace zamé-

wienia publiczne w Polsce

Dziatanie

Przyktad

Zamdéwienie publiczne
na innowacje

Zamdéwienie publiczne
na innowacje

Zaméwienie
przedkomercyjne

(poziom krajowy)

Zamoéwienie
przedkomercyjne
(poziom regionalny)

Dziatania
informacyjno-promocyjne

Zamdéwienie publiczne na dostawe efektywnej i ekologicznej odziezy roboczej dla pracownikéw
Szpitala Powiatowego w Rawiczu sp. z 0.0. w 2012 r. (nr ogloszenia 3122342012 z 23.08.2012).
Zamdéwienie bylo realizowane w trybie dialogu konkurencyjnego i poprzedzal je dialog techniczny.
W ramach zaméwienia, po konsultacji z pracownikami, okreslone zostaly wymogi, jakie powinny
spelnia¢ nowe ubrania, np. powinny by¢ efektywne kosztowo w catym cyklu zycia (uwzgledniajac
ceng zakupu, koszt uzytkowania i utylizacji) czy wykonane z tkaniny spelniajacej okreslone
warunki (np. delikatnej, a zarazem mocnej, doskonale wchtaniajacej wilgo€), tatwe w praniu,
suszeniu i utrzymaniu czystosci.

Kryteria oceny ofert obejmowaly ceng (85%) oraz okres uzytkowania odziezy (15%). W ramach
zamoéwienia otrzymano trzy oferty.

Szpital byt partnerem projektu ,,LCB-Healthcare”, finansowanego przez Komisj¢ Europejska.

Zamdéwienie publiczne na ekonomiczne i niskoemisyjne rozwigzania majace na celu zapewnienie
komfortu cieplnego personelowi oraz pacjentom Szpitala Zespolu Opieki Zdrowotnej w Suche;j
Beskidzkiej. Przedmiotem zaméwienia bylo zaprojektowanie i budowa instalacji fotowoltanicznej
dla tej placéwki.

W marcu i kwietniu 2014 r. przeprowadzony zostat dialog techniczny, za$ 17 pazdziernika

2014 r. ogtoszono zaméwienie w trybie przetargu nieograniczonego (nr ogloszenia 345700—
2014). Kryteria oceny ofert obejmowaly ceng (70%), okres gwarancji (5%), koszt serwisu
pogwarancyjnego (5%) i ilos¢ uzyskanej mocy (20%).

Szpital byt partnerem projektu ,, EcoQUIP”, finansowanego przez Komisje Europejska.

‘W 2013 r. Narodowe Centrum Badari i Rozwoju przeprowadzito nabér propozycii, ktére
moglyby sta¢ si¢ przedmiotem zaméwieri publicznych. W ramach konsultacji otrzymano

16 propozycji-zagadnieri, ale procedura zaméwieni przedkomercyjnych nie zostala ostatecznie
uruchomiona. W 2016 r. planowane jest natomiast wykorzystanie ww. procedury w dziataniu
»E-Pionier” w ramach ,,Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa”.

Realizacja zamoéwienia przedkomercyjnego ,Panel dla seniora” w 2014 r. przez gmine Lublin.
Przedmiotem zaméwienia byto wykonanie dokumentacji technicznej dla panelu, tak by posiadat
on najwazniejsze funkcje klawiatury i myszy komputerowej, przeznaczonego gléwnie dla oséb
starszych, ktére maja problemy manualne lub ze wzrokiem. Zaméwienie okreslato opis funkej,
ktére mialo realizowaé ww. urzadzenie.

Urzad Miasta Lublin byt partnerem projektu ,,Cities for Business Innovation — Network of
Urban Procures”, finansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej w ramach ,Siédmego programu
ramowego” w zakresie badan, rozwoju technologicznego i demonstracji (2007-2013).

Konferencje i publikacje poswigcone tematyce zamowieri publicznych i innowacji Ministerstwa
Gospodarki, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, Urzedu Zaméwien Publicznych

i urzedéw marszatkowskich, np. Ekspertyza na zlecenie Ministerstwa Gospodarki — Tworzenie
warunkéw dla zaméwien publicznych sprzyjajgcych innowacjom (Grupa Doradcza Sienna 2007),
Zamdwienia publiczne przyjazne innowacjom (PARP 2010), Nowe podejscie do zamowien publicznych
— zamdwienia publiczne jako instrument zwigkszania innowacyjnosci gospodarki i zréwnowazonego
rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne (UZP 2011), Innowacyjne zaméwienia publiczne

w Polsce — ekspertyza (PARP 2011), Innowacyjne i przedkomercyjne zaméwienia publiczne (PARP
2012).

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie bazy zaméwien publicznych Urzedu Zaméwieri Publicznych, stron internetowych
wiasciwych urzedéw i agencji w Biuletynie Informacji Publicznej, https://www.innovation-procurement.org; http://bip.lub-
lin.eu/ngo/index.php?t=200&id=210355.
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Programy te przewiduja gtéwnie dzialania promo-
cyjno-informacyjne, chociaz strategie wojewdédztw
kujawsko-pomorskiego i lubelskiego zakladaja
réwniez realizacje zaméwien przedkomercyjnych.

Natomiast z perspektywy wdrozeniowej mozna
wyodrebnié nastepujace dzialania realizowane
w Polsce: zaméwienia publiczne na innowacje,
zaméwienia przedkomercyjne oraz dziatania
informacyjno-promocyjne. Przyklady tych ak-
tywnosci przedstawia tabela 5.

Analiza ww. przykladéw pozwala wskazaé,
ze w Polsce dotychczasowe dzialania wpisujg sie
w ogélne podejscie do innowacyjnych zaméwieri
publicznych lub polityki przyjaznej innowacjom.
Niewiele jest natomiast przyktadéw dotyczacych
zamoéwien przedkomercyjnych czy zaméwien
publicznych na innowacje. Zwykle wigza si¢
one z realizacjg projektéw finansowanych przez
Komisje Europejska, w ktérych partnerami byty
podmioty z Polski. Prezentowane w tabeli 5 za-
moéwienia na innowacje realizowane przez szpital
w Rawiczu oraz szpital w Suchej Beskidzkiej maja
pionierski charakter w skali kraju. Zaméwienia
te w $wietle podzialéw prezentowanych w ta-
beli 2 mozna zakwalifikowa¢ jako zaméwienia
bezposrednie (uzytkownikiem koricowym byt
zamawiajacy), adaptacyjne (produkty dostosowy-
wane do specyficznych wymagarn zamawiajacego),
komercyjne (nie obejmowaly finansowania prac
badawczo-rozwojowych) i adaptowane (dostoso-
wane do wyspecjalizowanych potrzeb zamawia-
jacego i wytwarzane w ramach standardowych
proceséw).

Podsumowanie

Zaméwienia publiczne stanowig jedne z trud-
niejszych i bardziej kontrowersyjnych narzedzi in-
stytucji publicznych wspierajacych innowacyjnos¢.
W literaturze wskazuje si¢, ze najbardziej aktyw-
nymi panstwami w zakresie takiego ich stoso-
wania sg gléwnie kraje skandynawskie, Holandia
i Wielka Brytania, a takze USA i Japonia, ktérych
doswiadczenia w tym zakresie siggaja drugie;
polowy XX w. i wigzg si¢ ze wspieraniem rozwoju
technologii wojskowych i cywilnych (Edquist,
Hommen 1998: 6—7; Georghiou et al. 2014: 6).
W przeszlosci komercyjny sukces wielu inno-
wacyjnych rozwigzan opracowanych w ramach

zaméwien publicznych nie byl wiec wynikiem
polityki innowacyjnej, ale efektem posrednim
(dodatkowym) zamdéwien ukierunkowanych
na wsparcie rozwoju okreslonych technologii
i produktéw (Lember et al. 2014: 2) badz efek-
tem ubocznym zwyklych zleceni (Edler, Uyarra
2013: 226). Obecnie zaméwieniom publicznym
przypisuje si¢ nows, szersza i horyzontalng rolg
— jako czynnika pobudzajacego innowacyjnosé
(driver of innovation) — ktéra wigze si¢ bezposred-
nio z jej wspieraniem i zaspokajaniem potrzeb
spolecznych, a nie jak w przeszlosci wspiera-
niem rozwoju konkretnych technologii, zwlasz-
cza majacych geneze wojskowsa lub zwigzanych
z sektorowg polityka przemystowa (ibidem: 224;
Lember et al. 2014: 2). Niezaleznie od powyz-
szego analiza do§wiadczent miedzynarodowych
wskazuje, ze zaméwienia publiczne od wielu lat
zajmujg wazne miejsce w rozwoju nowoczesnych
technologii w pafistwach, ktére obecnie uznawane
sa za lider6w innowacyjnosci, jak USA, Japonia,
Korea Poludniowa czy kraje skandynawskie.
Tym samym panstwa aspirujace do roli lideréw
innowacyjnosci powinny szuka¢ odpowiedzi nie
na pytanie czy, ale jak wykorzysta¢ zaméwienia
publiczne do wspierania rozwoju nowoczesnych
technologii i innowacji.

Analiza dziatari podejmowanych w Polsce w za-
kresie zamé6wien publicznych i innowacji wskazuje,
ze polityka ta miala dotychczas charakter ogélne;
polityki w zakresie innowacyjnych zaméwien
publicznych lub polityki przyjaznej innowacjom.
Podejmowane aktywnosci miaty gléwnie wymiar
promocyjny i informacyjny, a zaméwienia publicz-
ne na innowacje czy zaméwienia przedkomercyjne
byly dotychczas rzadko realizowane i wigzaly sie
gléwnie z realizacja projektéw finansowanych
przez Komisj¢ Europejska. Te nieliczne przyktady
sugeruja, ze w Polsce zaméwienia publiczne byly
w malym stopniu wykorzystywane do wsparcia in-
nowacji. Weryfikacja tego spostrzezenia wymaga
jednak bardziej szczegétowych i kompleksowych
badan, w tym okreslenia sposobu identyfikowania
i gromadzenia informacji o zaméwieniach publicz-
nych na innowacje. Badania te powinny dotyczy¢
takze identyfikacji i analizy barier zwigzanych
z ich stosowaniem w Polsce oraz spéjnosci i kom-
plementarnosci zaméwien publicznych z innymi
instrumentami polityki innowacyjnej. Przydatne
bylyby réwniez przeglad i ocena dotychczaso-
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wych dzialan oraz opracowanie rekomendacji
w odniesieniu do krajowej polityki innowacyjnej
w zakresie stosowania zaméwient publicznych
na innowacje i zaméwien przedkomercyjnych.
Przeprowadzenie tych badan znajduje mocne
uzasadnienie praktyczne, gdyz wykorzystanie
w Polsce zaméwien publicznych na innowacje
oraz zaméwien przedkomercyjnych na poziomie
krajowym i regionalnym powinno zyska¢ na
znaczeniu w zwigzku z realizacja ,Planu na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju” czy z dzialaniami
wspierajacymi krajowe i regionalne inteligentne
specjalizacje.
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Public procurement as an instrument of innovation policy

In recent years, public procurement has become a very popular topic among theorists and practitioners involved

in innovation policy in many countries. The purpose of this article is to discuss and systematise procurement-related
issues in the context of innovation. The article presents arguments for and against the use of public procurement in
innovation policy, definitions and types of public procurement aimed at supporting innovation. The activities relating
to public procurement and innovation carried out in Poland are an example of a general policy in the field of innovative
public procurement or innovation-friendly policy. Public procurement for innovation or pre-commercial procurement
were rarely used in the past and usually they were linked to the projects funded by the European Commission. Their
importance, however, should increase in the coming years due to a growing, proactive role of the state in economic
processes, including activities related to the implementation of smart specialisation strategy.
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