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Kluczowe liczhy

587 mld PLN

catkowita wartos¢ polskiego rynku zamoéwien
publicznych w 2024 r.

13 proc.

szacowany odsetek firm przemystowo-
ustugowych z sektora prywatnego, ktore
w 2025 r. ztozyty przynajmniej jedna oferte
w zamowieniu publicznym

330 mld PLN

taczna wartos¢ zamodwien krajowych oraz
unijnych w 2024 r., stanowito to 56 proc.
wartosci catego rynku zamoéwien publicznych
w Polsce

56 proc.

w takiej czesci polskich przetargow powyzej
progéw unijnych w 2024 r. ztozona zostata
tylko jedna oferta

Udziat wykonawcoéw zagranicznych w zamoéwieniach publicznych w Polsce

7,7 proc.

szacowany dla lat 2021-2025 udziat
przetargow krajowych, w ktorych wygrat
wykonawca zagraniczny

19 proc.

szacowany dla lat 2021-2025 udziat zamoéwien
na technologie i ustugi specjalistyczne

na rynku krajowym, w ktorych wygrat
wykonawca zagraniczny

4,8 mld PLN

szacowana wartos¢ przetargow krajowych,
ktore zostaty przyznane wykonawcom
zagranicznym w 2024 r. (tj. 6,3 proc. tacznej
wartosci zamowien krajowych)

21 proc.

zamowien krajowych dotyczacych dostaw
urzadzen medycznych i farmaceutykow

w latach 2021-2025 zrealizowali wykonawcy
zagraniczni
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Kluczowe wnioski

® Polski rynek zamoéwien publicznych jest wzglednie duzy na tle pozosta-
tych panstw Unii Europejskiej. W 2024 r. catkowita wartos¢ zamowien
publicznych w Polsce w relacji do PKB wyniosta 13,9 proc., co odpo-
wiadato ok. 587 mld PLN. Jest to warto$¢ nieznacznie ponizej sredniej
dla europejskich panstw cztonkowskich OECD (15 proc.). Wedtug pro-
gnoz, catkowita warto$¢ rynku zamowien publicznych w Polsce do 2029 r.
wzroénie do ok. 1 bln PLN.

® W 2024 r. 56 proc. catkowitej wartosci rynku zamoéwien publicznych
(tj. 330 mld PLN) zrealizowano w segmencie zaméwien krajowych i unij-
nych. Obydwa te segmenty rynku s3 scisle regulowane prawem zamodwien
publicznych (Pzp), co ma zagwarantowa¢ mozliwie najwiekszg przejrzy-
stos¢ i konkurencyjnos¢ postepowan. Pozostata czes¢ rynku stanowity
zamowienia podprogowe (w 2024 r. warte tgcznie 42,9 mld PLN) oraz za-
mowienia wytaczone z obowigzku stosowania Pzp, np. zamowienia w ob-
szarze obrony narodowej (W 2024 r. warte 213,7 mld PLN).

® Szacujemy, ze w latach 2021-2024 firmy zagraniczne zrealizowaty
7,7 proc. zamowien krajowych na polskim rynku zamoéwien publicznych,
a w samym 2024 r. wartos¢ tych zamodwien wyniosta 4,8 mld PLN. Z ko-
lei wedtug oszacowan Komisji Europejskiej dla lat 2016-2019, zagraniczne
podmioty odpowiadaty za realizacje 26,9 proc. polskich zamowien prze-
kraczajgcych progi unijne, co odpowiadato $redniorocznej wartosci zamo-
wien w wysokosci 73,9 mld PLN. W obydwu analizach za firmy zagranicz-
ne uznano podmioty, ktorych siedziba jest zlokalizowana poza granicami
Polski oraz podmioty, ktorych koncowy beneficjent rzeczywisty pochodzi
z innego kraju niz Polska.

® W zaméwieniach krajowych zagraniczni wykonawcy zrealizowali wiecej
kontraktow dotyczacych dostaw i ustug specjalistycznych niz przecietnie
w pozostatych kategoriach zamoéwien. Udziat firm spoza Polski w liczbie
takich zamowien w latach 2021-2025 wynidst 19 proc. To wiecej o ponad
11 pkt. proc. niz wynosit odsetek zamdwien pozyskanych przez zagranicz-
ne firmy ogétem. Podmioty spoza Polski byty wazng grupa wykonawcow,
szczegolnie w przypadku zamdwien dotyczacych dostaw produktow che-
micznych, urzadzen medycznych czy sprzetu laboratoryjnego.

® Polski rynek zaméwien publicznych cechuje sie niskim poziomem kon-
kurencyjnosci. W segmencie zamowien unijnych Polska odnotowata naj-
wyzszy wsrdd panstw cztonkowskich UE odsetek postepowan, w ktérych
ztozona zostata tylko jedna oferta. Ma to bezposrednie konsekwencje dla
poziomu cen i efektywnosci wydatkowania srodkow publicznych. Badania
z innych krajéw pokazujg, ze wieksza liczba oferentéw ubiegajacych sie
o udzielenie zamoéwienia przektada sig¢ na nizsza cene i lepszy stosunek
jakosci do ceny.
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Szacujemy, ze 13 proc. firm prywatnych z sektora produkcyjno-ustu-
gowego w 2025 r. ztozyto przynajmniej jedna oferte w przetargu pu-
blicznym. Réwnoczesnie wiekszosc¢ firm (72 proc.) byta nieaktywna na
rynku zaméwien publicznych. Firmy te nie tylko nie ztozyty w 2025 r.
zadnej oferty w przetargu, ale w ogole nie rozwazaty takiego kroku ani nie
sktadaty ofert w poprzednich latach. Poziom partycypacji polskich firm
w zamoéwieniach publicznych jest zblizony do obserwowanego w innych
panstwach. Globalnie ograniczony poziom zaangazowania firm na rynku
zamowien publicznych wynika z faktu, ze rynek ten oferuje wzglednie
niskie marze w poréwnaniu z rynkiem prywatnym, a takze wymaga po-
konania wysokiej bariery wejécia. Jednoczesnie potencjat zwigekszenia ak-
tywnosci polskich firm na rynku zamowien publicznych jest ograniczony
— szacujemy, ze jedynie ok. 25 proc. firm obecnie nieaktywnych mogtoby
rozwazy¢ wejscie na rynek zamdwien publicznych w Polsce.

Do gtéwnych barier powstrzymujacych firmy przed wigksza aktywnoscia
w obszarze zamoéwien publicznych naleza czynniki rynkowe, informacyj-
ne, kompetencyjne oraz proceduralne. Gtéwnym powodem nieubiegania
sie o zamowienia publiczne — deklarowanym przez firmy — jest wystar-
czajacy popyt na rynku prywatnym (44 proc.). Z kolei 34 proc. firm wska-
zuje na niedopasowanie ich profilu do potrzeb zamawiajgcych, a 38 proc.
nie posiada odpowiedniego rozeznania rynku i ma trudnos$¢ ze zdobyciem
informacji o zamdwieniach, o ktére mogtoby sie ubiegaé. Znaczny odsetek
nieaktywnych firm wskazat na bariery zwigzane ze ztozonoscig procesu
ofertowania (23 proc.) oraz z brakiem znajomosci procedur (21 proc.).
W raporcie wskazujemy, ze wiekszosci z tych barier nie da sie wyelimi-
nowac, poniewaz majg charakter strukturalny. Jednakze identyfikujemy
kategorie firm, dla ktérych bariery wejscia maja nizszy poziom niz w przy-
padku pozostatych podmiotéw i do ktorych powinny zostaé skierowane
polityki publiczne. Zaproponowane przez nas rekomendacje koncentruja
sie na czterech obszarach: poprawa jakosci i dostepnosci danych o rynku
zamowien publicznych, precyzyjne okreslenie docelowych grup interwen-
cji, przetamywanie barier wejscia dla firm nieaktywnych oraz uproszcze-
nie praktyk zamowieniowych we wspotpracy z zamawiajgcymi.
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Terminologia

Zamowienie publiczne - polega na odptatnym nabywaniu przez insty-
tucje publiczng dostaw, ustug lub roboét budowlanych od firm z sektora
prywatnego.

Prawo zamoéwien publicznych (Pzp) - ustawa okreslajgca zasady udzielania
zamowien publicznych w zaleznosci od przedmiotu zamoéwienia i jego war-
tosci. Celem ustawy jest zapewnienie przejrzystosci i uczciwej konkurencji
miedzy wykonawcami oraz efektywne wydatkowanie srodkow publicznych.

Progi unijne — kwoty graniczne netto wyrazone w euro, powyzej ktérych za-
mawiajacy muszg stosowac unijne procedury udzielania zamoéwien publicz-
nych, w tym obowigzek publikacji ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym UE
(TED).

Wartosci progow unijnych w 2024 r. wynosity: dla robdt budowlanych
5,538 mln EUR (ok. 25,68 mln PLN), dla dostaw i ustug udzielanych przez
zamawiajacych z administracji centralnej 143 tys. EUR (ok. 663 tys. PLN), dla
dostaw i ustug udzielanych przez innych zamawiajacych publicznych (np. ad-
ministracje samorzadowa) 221 tys. EUR (ok. 1,02 mln PLN) oraz dla ustug spo-
tecznych i innych szczegdlnych ustug 750 tys. EUR (ok. 3,48 mln PLN), przy
przeliczniku 4,6371 PLN za 1 EUR.

Zamowienia krajowe — zamdwienia o wartosci ponizej progow unijnych, do
ktérych stosuje sie przepisy ustawy Pzp. Ogtoszenia o zamowieniach krajo-
wych publikuje sie w Biuletynie Zamoéwien Publicznych i sg one publicznie
dostepne, a wykonawcom przystuguja $rodki ochrony prawnej, w tym mozli-
wos¢ wniesienia odwotania do Krajowej Izby Odwotawczej.

Zamodwienia unijne — zamowienia o wartosci powyzej progoéw unijnych, do
ktoérych stosuje sie przepisy UE. Ogtoszenia publikuje sie w Dzienniku Urze-
dowym UE (TED) i sg one publicznie dostepne, a wykonawcom przystuguja
srodki ochrony prawnej, w tym mozliwo$¢ wniesienia odwotania do Krajowej
Izby Odwotawczej.

Zamoéwienia podprogowe — zamoéwienia, do ktorych nie stosuje sie ustawy
Pzp, poniewaz ich wartos$¢ jest nizsza niz prog jej stosowania (w 2024 r. wy-
nosit 130 tys. PLN netto). Zamawiajacy udzielaja ich wedtug zasad przyjetych
we wtasnych regulaminach, z zachowaniem podstawowych zasad gospodar-
nosci, przejrzystosci, celowosci i uczciwej konkurencji.

Zamoéwienia wytaczone z obowiazku stosowania Pzp — zamdwienia, ktore ze
wzgledu na szczegdlny przedmiot lub charakter zostaty wytaczone ze stoso-
wania ustawy Pzp, np. zamodwienia w obszarze obrony narodowej.
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Wprowadzenie

Zamowienia publiczne Zasady udzielania zamowien

t ia ki publicznych na poziomie kra-
stanowig Kluczowy jowym reguluje ustawa Pra-

mechanizm wydatkowania wo zamodwien publicznych
srodkow pUbliCZI"IyCh. (Pzp)', a na szczeblu unijnym

. szereg dyrektyw Parlamentu
Z tego wzgledu podlegaja

Europejskiego i Rady?. Akty te
smstym regulaCJom okreslajg procedury udziela-

prawnym, ktc')rych celem jest nia zamoéwien, zasady wybo-
. . . ;. ru wykonawcow i obowiagzki
Zapewnienie przejrzystosm Y 2
oraz uczciwej konkurencji obecni ,
ecnie zaré6wno na szcze-

migdzy wykonawcami. blu krajowym, jak i unijnym,
tocza sie prace legislacyjne

zamawiajacych.

zwiazane z rewizja ram prawnych w obszarze zamdwien publicznych. Do
dziatan tych na gruncie polskim nalezy Polityka Zakupowa Panstwa na lata
2026-2029 przyjeta przez Rade Ministrow 31.03.2026 r. (www1) oraz syste-
mowe zdefiniowanie i opracowanie metodologii liczenia tzw. komponentu
krajowego w zamowieniach publicznych (www?2). Celem prac jest powigzanie
zamowien publicznych z celami strategicznymi panstwa, w szczegdlnosci
ze wzmacnianiem konkurencyjnosci gospodarki polskiej oraz zwiekszeniem
udziatu polskich przedsigbiorstw w realizacji zaméwien. Na poziomie unij-
nym przygotowywana jest rewizja dyrektyw z 2014 r. regulujgcych zamowie-
nia publiczne (www3), ktoérej publikacje zaplanowano na Il kwartat 2026 r.

Jednym z celéw przygotowywanych zmian jest zapewnienie, aby pieniadze
wydatkowane w zaméwieniach publicznych w wiekszym stopniu wspieraty
rozwoj przedsiebiorstw unijnych®.

Kolejnym kierunkiem proponowanych zmian jest préba zwigekszenia kon-
kurencyjnosci europejskiego rynku zamoéwien publicznych. Na problem ni-
skiej konkurencyjnosci wskazuje wysoki i wcigz rosngcy udziat postepowan
z jednym oferentem (single bidding) w zamdwieniach powyzej progéw unij-
nych (ETO, 2023; www5). Szansg na zwigkszenie liczby ofert i ograniczenie

udziatu postepowan z jednym oferentem jest szersze otwarcie rynku dla

"Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz.
1320 ze zm.).

2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2014 r.: 2014/24/UE w spra-
wie zamowien publicznych (tzw. dyrektywa klasyczna), 2014/25/UE w sprawie udzielania za-
mowien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu
i ustug pocztowych (tzw. dyrektywa sektorowa) oraz 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji
(tzw. dyrektywa koncesyjna) (www4).

3 Na taki kierunek zmian wskazuje opublikowany w marcu 2026 r. projekt rozporzadzenia
Industrial Accelerator Act, ktory wprowadza mechanizmy preferencji dla produktéw ,Made in
EU” oraz wzmacnia narzedzia wspierajace europejska baze przemystowa, takze w obszarze
zamdwien publicznych (European Commission, 2026).
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https://www.gov.pl/web/uzp/polityka-zakupowa-panstwa-na-lata-2026-2029-przyjeta-przez-rade-ministrow
https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/local-content-z-korzyscia-dla-polski-wspieramy-krajowe-firmy-budujemy-gospodarke
https://cor.europa.eu/en/our-work/opinions/cdr-2298-2025
https://www.gov.pl/attachment/d08a46c6-9a33-472d-8c98-8f47611179db
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en

MSP. W szczegdlnosci chodzi o potrzebe uproszczenia procedur, dzielenie
zamowien na czeséci i utatwienie wspolnego ubiegania sie o zamowienia przez
MSP (OECD, 2018).

Postulaty zwigkszenia udziatu rodzimych wykonawcéw w rynku zamoéwien
publicznych moga by¢ trudne do pogodzenia z obowigzujacymi regulacjami
prawnymi. Dyrektywy unijne oraz Porozumienie Swiatowej Organizacji Handlu
(WTO) ws. zamdwien rzadowych (GPA) zobowigzuja strony, w tym panstwa
cztonkowskie UE, do otwarcia rynkéw zamowien publicznych na miedzy-
narodowa konkurencje poprzez niedyskryminowanie wykonawcéw z innych
panstw-sygnatariuszy. Jednoczes$nie wyroki TSUE w sprawach Kolin i Qingdao
doprecyzowaty, ze wykonawcy z panstw trzecich nieobjetych odpowiednimi
umowami miedzynarodowymi nie korzystajg automatycznie z gwarancji row-
nego traktowania w unijnych postepowaniach o udzielenie zamoéwienia, co
zwiekszyto znaczenie decyzji zamawiajacych w zakresie dopuszczania takich
wykonawcéw do udziatu w postepowaniu (wwwe6). Mimo to wprowadzenie
bezposrednich preferencji dla krajowych (badz unijnych) wykonawcéw moze
napotykac istotne ograniczenia prawne.

By¢ moze z powodu tych trudnosci planowane reformy w tak duzym stopniu
koncentruja si¢ na usuwaniu barier ograniczajacych szerszy udziat rodzi-
mych wykonawcow w postepowaniach o udzielenie zaméwien publicznych.
Innymi stowy, dazenie unijnych prawodawcéw do zwigkszenia partycypacji
MSP w ofertowaniu moze posérednio przetozy¢ sie na wieksza liczbe ofert,
ograniczenie niekorzystnego zjawiska single bidding i poprawe konkurency;j-
nosci rynku, a tym samym takze na wiekszy udziat zamodwien realizowanych
przez rodzime przedsiebiorstwa.

Wzmacnianie komponentu krajowego w zamoéwieniach publicznych staje sie
coraz wyrazniejszym trendem w polityce gospodarczej panstw. W USA od lat
funkcjonuja rozwigzania typu ,,Buy American”, a w ostatnich latach obserwuje
sie dalsze zaostrzanie wymogow dotyczacych udziatu krajowej zawartosci
w zamowieniach publicznych (www7). W UE coraz wyrazniej zarysowuje sie
natomiast zwrot ku bardziej aktywnej polityce przemystowej, czego prze-
jawem jest projekt Industrial Accelerator Act (European Commission, 2026)

zaktadajacy silniejsze wykorzystanie zamowien publicznych jako narzedzia
wspierania europejskiej bazy przemystowej. W debacie o nowej polityce prze-
mystowej UE pojawiaja sie hasta ,Made in EU” oraz szerzej rozumiane ,Made
by Europe”, odnoszace sie do wzmacniania europejskiego tancucha wartosci.

Cele niniejszego raportu wpisujg sie w zarysowane powyzej gtowne zato-
zenia polityk publicznych. Po pierwsze, w raporcie okreslilismy, jaka jest
skala obecnosci zagranicznych wykonawcoéow na polskim rynku zaméwien
publicznych*. Wykorzystalismy w tym celu dane jednostkowe udostepnione
przez Urzad Zamdwien Publicznych (UZP). Informacji kontekstowych dostar-
czyty analizy Komisji Europejskiej, OECD, ETO i publikacje naukowe na temat
zamowien publicznych. Po drugie, okreslilismy poziom aktywnosci polskich
przedsiebiorstw w ubieganiu si¢ o0 zamoéwienia publiczne oraz uwarunkowa-
nia, ktére maja na to wptyw. W tym celu zrealizowalismy badanie ankietowe

“Przeprowadzenie analogicznej analizy dla zamdwien unijnych nie byto mozliwe ze wzgledu na
liczne i istotne luki w danych dotyczacych postepowan powyzej progdéw unijnych.
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https://www.oecd.org/en/publications/smes-in-public-procurement_9789264307476-en.html
https://www.gov.pl/web/uzp/komunikat-dotyczacy-wyroku-tsue-w-sprawie-c-26622-qingdao
https://ecipe.org/publications/participation-foreign-bidders-eu-public-procurement/
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/industrial-accelerator-act_en

na kwotowo-losowej probie 1000 przedsiebiorstw dziatajacych w Polsce.
Dzieki badaniu zidentyfikowali$my najwazniejsze bariery utrudniajace firmom
wiekszg aktywnosé w ubieganiu sie o zamodwienia publiczne. Bank Swiato-
wy wskazuje, ze dane z badan ankietowych na poziomie firm sg niezbedne
do lepszego zrozumienia rynku zamoéwien publicznych i perspektyw firm,
zwtaszcza w przypadku braku wysokiej jakosci mikrodanych administracyj-
nych (World Bank, 2024).
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https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/70945532-e953-43d0-9b3a-6a0dad1e0488

Charakterystyka rynku
zamowien publicznych
w Polsce

Przez zamoéwienia publiczne nalezy rozumie¢ odptatne nabywanie ustug, do-
staw lub robo6t budowlanych przez zamawiajacych dysponujacych srodkami
publicznymi. Zasady i tryb ich udzielania reguluja przepisy krajowe i unijne,
ktére przewiduja odrebne procedury w zaleznosci od przedmiotu oraz prze-
widywanej wartosci zamowienia. W niniejszym rozdziale omowilismy wiel-
ko$¢ rynku zamowien publicznych oraz jego dynamike w ostatnich latach.
Uwzglednilismy rézne segmenty zamowien (krajowe, unijne, podprogowe
i wytaczone z obowigzku stosowania Pzp). Poddali$§my tez analizie konkuren-
cyjnos¢ rynku zamowien publicznych w Polsce, w tym na tle innych panstw.

Wielkos¢ i dynamika polskiego
rynku zamowien publicznych

Prawo zaméwien publicznych szczegétowo reguluje sposéb postepowania
w przypadku wiekszosci zamoéwien, ktorych wartos¢ przekracza tzw. prog
bagatelnosci. W 2024 r. prog ten wynosit 130 tys. PLN®. Zamodwienia o war-
tosci wyzszej niz prég bagatelnosci, a nizszej niz progi unijne, obowigzkowo
publikuje sie w Biuletynie Zamowien Publicznych, za posrednictwem platfor-
my e-Zamowienia prowadzonej przez Urzad Zamowien Publicznych (wwws8).
W 2024 r. tgczna warto$¢ zamodwien w tej kategorii wyniosta 75,6 mld PLN
(UZP, 2024). W dalszej czesci raportu zaméwienia te okreslamy jako krajo-

we. Z kolei zamdwienia powyzej progdw unijnych publikuje sie obowigzko-
wo w TED (Tenders Electronic Daily) — oficjalnej platformie Komisji Europej-
skiej do publikacji transgranicznych zamdwien publicznych (www9). taczna
wartos¢ polskich zamowien udzielonych w tej kategorii w 2024 r. wynio-
sta 254,8 mld PLN. W dalszej czesci raportu zamowienia te okreslamy jako
unijne.

Z obowiazku stosowania Pzp wytaczono dwie kategorie zamoéwien: o wzgled-
nie niskiej wartosci (zamoéwienie podprogowe) oraz ze wzgledu na szczegdl-
ny przedmiot, charakter lub odrebny rezim prawny. W przypadku zamowien

5 Prég bagatelnosci podlega aktualizacji. Do korica 2020 r. wynosit 30 tys. EUR, od 2021 r. do
korica 2025 r. wynosit 130 tys. PLN. Od 1 stycznia 2026 r. prog bagatelnosci wynosi 170 tys. PLN.

Charakterystyka rynku zamowien publicznych w Polsce


https://ezamowienia.gov.pl/pl/
https://www.gov.pl/attachment/b61cce3a-f71c-4271-be11-d7eaa1a03f76
https://ted.europa.eu/en/

o niskiej wartosci zamawiajgcy zobowigzani sg do przestrzegania ogolnych
zasad wydatkowania srodkow publicznych, dotyczacych celowosci, gospo-
darnosci i efektywnosci wynikajacych z ustawy o finansach publicznych.
W 2024 r. tgczna warto$¢ zamowien publicznych ponizej progu bagatelnosci
wyniosta 42,9 mld PLN, za$ warto$¢ zamowien wytaczonych z obowigzku
stosowania Pzp ze wzgledu na szczegodlny przedmiot, charakter lub odrebny
rezim prawny wyniosta 213,7 mld PLN.
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W 2024 r. catkowita wartos¢ polskiego rynku zamowien publicznych wynio-
sta 587 mld PLN. Stanowito to rownowartos¢ 13,9 proc. catkowitej wartosci
polskiej gospodarki mierzonej PKB. Tylko czes¢ tego rynku, obejmujaca za-
mowienia krajowe i unijne, jest szczegdétowo regulowana przez Pzp. Prze-
pisy te okreslajg m.in. zasady publikacji ogtoszen, przebieg postepowania
oraz zakres informacji ujawnianych w zwigzku z udzieleniem zamowienia.
W 2024 r. wartos$¢ tych zamowien wyniosta tgcznie 330,4 mld PLN, co stano-
wito 56 proc. catego rynku zamdwien publicznych.

Infografika 1. Zamodwienia objete Pzp odpowiadaty za 56 proc. rynku zamoéwien publicznych w 2024 r.

Zamowienia
krajowe
(od 130 tys. PLN do
progdw unijnych)

75,6 mld PLN

Zamowienia
unijne
(powyzej progow
unijnych)
254,8 mld PLN

Zamowienia
podprogowe

(do 130 tys. PLN)
42,9 mld PLN

Pozostate
zamowienia
(wytaczone
z obowiazku
stosowania PZP)

213,7 mld PLN

330,4 mld PLN

(56 proc.)

256,6 mld PLN

(44 proc.)

Wartos¢ polskiego
rynku zaméwien

Bl publicznych (2024)

587 mld PLN

Dane: wartos$¢ rynku zamowien publicznych w Polsce w 2024 r. w podziale na podstawowe segmenty.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Sprawozdanie Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwier pu-
blicznych w 2024 r. (UZP, 2024).

Na tle panstw UE polski rynek zamowien publicznych jest relatywnie duzy,
cho¢ w najwiekszych gospodarkach Europy Zachodniej i Pétnocnej jego udziat
w PKB bywa wyzszy. W 2024 r. catkowita wartos¢ zamowien publicznych
w Polsce w relacji do PKB wyniosta 13,9 proc. To wartos¢ tylko nieznacznie
nizsza niz $rednia dla europejskich panstw cztonkowskich OECD (15 proc.).
Do liderow pod wzgledem wielkosci rynku nalezg niektdére panstwa Europy
Zachodniej i Potnocnej - takie, jak Holandia, Finlandia, Niemcy i Szwecja.
Zamodwienia publiczne moga stanowi¢ istotne zrédto przychodoéw firm pry-
watnych. W latach 2015-2024 wartos¢ udzielonych zamdwien publicznych
stanowita sredniorocznie ok. 10 proc. wartoéci tacznych przychoddéw net-
to ze sprzedazy produktow, towarow i materiatéw srednich i duzych firm
w Polsce®.

5 Dane w zakresie wynikow finansowych przedsiebiorstw niefinansowych dotycza podmiotéw
gospodarczych prowadzacych ksiegi rachunkowe i zobowigzanych do sporzadzania co kwartat
sprawozdania o przychodach, kosztach i wyniku finansowym F-01/1-01, w ktorych liczba pra-
cujacych wynosi 50 i wiecej oséb (www10).
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Wykres 1. Zamoéwienia publiczne stanowity 13,9 proc. PKB Polski w 2024 r.
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Srednia dla panstw UE w OECD

Dane: zamowienia publiczne jako proc. PKB w poszczegolnych krajach w 2024 r.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Our World in Data.

Wartos¢ polskiego rynku zamoéwien publicznych, liczona w relacji do PKB,
na przestrzeni lat jest wzglednie stabilna. Od 2007 r. utrzymuje sie w prze-
dziale 10,6-13,9 proc. PKB. W latach 2010-2016 nastapit okresowy spadek
wartosci tego wskaznika (minimum w 2016 r., 10,6 proc.). Na jego poziom
wptywaja m.in. cyklicznos¢ naptywu srodkdéw unijnych, pandemia COVID-19,
czasowe zmiany regulacyjne wprowadzone w odpowiedzi na pandemie oraz
— w pozniejszym okresie — skutki wojny w Ukrainie i zwigzanych z nig za-
burzen gospodarczych. Dodatkowo znaczenie majg zmiany kosztow reali-
zacji zamowien, zwtaszcza w sektorach energochtonnych i inwestycyjnych,
wrazliwych na wzrost cen energii, materiatéw i ustug. Waznym czynnikiem
zwiekszajgcym wartosc rynku w ostatnich latach byty takze rosngce zakupy
zbrojeniowe, zwigzane z modernizacjg sit zbrojnych i wyzszymi wydatkami

na obronnos¢.
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Wykres 2. Wartos$¢ polskiego rynku zamoéwien publicznych jest stata na przestrzeni lat
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Dane: warto$¢ rynku zamédwien publicznych w Polsce na tle europejskich panstw cztonkowskich OECD w latach
2007-2024 (w proc. PKB).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Our World in Data.

W ciagu ostatniej dekady (2015-2024) nominalna wartos¢ rynku zamoéwien
publicznych w Polsce zwiekszyta sie niemal trzykrotnie. W tym okresie naj-
szybciej rost segment rynku obejmujacy zamdwienia wytgczone z obowigz-
ku stosowania Pzp, dla ktérego srednia roczna stopa wzrostu wyniosta po-
nad 14 proc. Jest to przede wszystkim spowodowane duzymi zamdwieniami
w obszarze obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Nieco tylko wolniej rost
rynek zamowien unijnych (prawie 12 proc. rocznie). Wartos¢ zamowien krajo-
wych rosta w tempie srednio prawie 9 proc. rocznie, a zamowien podprogo-
wych najwolniej — ponad 3 proc. rocznie.

Wykres 3. W 2022 r. nastapit skokowy wzrost wartosci zamoéwien wytaczonych z obowiazku
stosowania Pzp
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Pozostate zamodwienia wytaczone z obowigzku stosowanie PZP
Dane: wartos$¢ rynku zamdwien publicznych w Polsce w latach 2015-2024 w poszczegbélnych segmentach (w mld PLN).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Sprawozdanie Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zamdwier pu-
blicznych w 2024 r. (UZP, 2024).
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Warto$¢ rynku zamoéwien publicznych wykazuje trwatg tendencje wzrosto-
wa niezaleznie od obowigzujacych uregulowan prawnych’. Jedynie segmen-
ty zamowien podprogowych oraz wytaczonych z obowigzku stosowania Pzp
sg podatne na wahania. Wynikajg one m.in. ze zmian w strukturze wydat-
kéw publicznych, takich jak np. dynamiczny wzrost zamodwien zbrojenio-
wych w 2022 r., gtéwnie z Korei Potudniowej (www11) i USA (www12; www13).

W przypadku zamowien podprogowych wptyw na warto$¢ segmentu miato
ujednolicenie tzw. progu bagatelnosci w walucie polskiej (wczesniej wartosé
progu byta wyrazona w euro).

Tabela 1. W latach 2015-2024 najsilniejsze wahania wartosci rynku dotyczyty zamoéwien wytaczonych
z obowiazku stosowania Pzp

Segment rynku zamoéwien publicznych 2015-2024 2015-2020 2021-2024
Zamowienia krajowe +8,6 +4.7 +11,4
Zamowienia unijne +11,8 +8,6 +17,3
Zamowienia podprogowe +3,2 +1,8 +10,2
Pozostate zamdwienia wytaczone z obowigzku stosowania Pzp +14,2 +1,7 +26,3

Dane: $rednioroczna stopa wzrostu wartosci rynku zamoéwien w poszczegolnych segmentach w réznych okresach

(w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Sprawozdanie Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zamdwieri
publicznych w 2024 r. (UZP, 2024).

Przy utrzymaniu dynamiki z lat 2015-2024 przewidujemy, ze juz w 2029 r.
wartos¢ rynku zamoéwien publicznych przekroczy 1 bilion PLN. Oznacza to, ze
wartos¢ zamdwien realizowanych w rezimie Pzp (zamoéwienia krajowe i unij-
ne) prawdopodobnie przekroczy 550 mld PLN. Warto$¢ zamodwien bedzie
napedzana przez duze inwestycje infrastrukturalne w obszarze transportu
i energetyki, a przede wszystkim zakupy i inwestycje w dziedzinie obronnosci
i bezpieczenstwa panstwa. Dynamike wzrostu moze obnizy¢ nizsza niz wcze-
$niej inflacja oraz zmniejszenie wolumenu inwestycji wspoétfinansowanych ze
$rodkow europejskich po zakonczeniu realizowanych programoéw z perspek-
tywy finansowej 2021-2027 i KPO.

71 stycznia 2021 r. weszto w zycie nowe Pzp (ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r.), wprowadzajace
szereg istotnych zmian, ktére maja na celu zwiekszenie efektywnosci, przejrzystosci i elektro-
nizacji zamowien publicznych.
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Konkurencyjnos¢ polskiego
rynku zamowien publicznych

Istotnym celem reform prawa zamodwien publicznych, zaréwno na szczeblu
krajowym, jak i unijnym, jest zwiekszenie konkurencyjnosci postepowan. Ni-
ska konkurencyjnos$¢ rynku diagnozuje sie poprzez monitorowanie odsetka
postepowan, w ktorych ztozona zostata tylko jedna oferta. O ile w 2011 r.
zjawisko to dotyczyto 23,5 proc. postepowan prowadzonych na szczeblu
UE, o tyle w 2021 r. — juz 41,8 proc. postepowan (ETO, 2023). Oznacza to
niemal podwojenie skali zjawiska w ciggu dekady. Ogotem, w catej UE jest
20 panstw cztonkowskich, w ktérych udziat zamoéwien z jedng ofertg prze-
kracza 20 proc. Dodatkowo, obserwowany od 2021 r. trend wskazuje na na-
rastanie zjawiska single bidding.

W segmencie zamowien unijnych, na tle pozostatych panstw cztonkowskich
UE Polska charakteryzuje sie szczegolnie niskim poziomem konkurencyjnosci
rynku zamoéwien. W 2024 r. w Polsce odnotowano najwyzszy udziat (56 proc.)
rozstrzygnietych przetargow, w ktorych ztozona zostata tylko jedna oferta.
Oznacza to, ze w naszym kraju w ponad potowie zamoéwien unijnych zama-
wiajacy otrzymat tylko jedna oferte w odpowiedzi na ogtoszone zamdwienie.

Wykres 4. Polska miata w 2024 r. najwyzszy udziat przetargéw unijnych z jedna ztozona oferta
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Dane: udziat przetargdw z jedna ztozong oferta w segmencie zamdwien unijnych.
Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: (www5).
17

Charakterystyka rynku zamowien publicznych w Polsce
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https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en

Dane dotyczace zamodwien krajowych wskazuja na nieco nizszy odsetek
przetargow, w ktorych ztozona zostata jedna oferta, w poréwnaniu z danymi
z przetargow unijnych. W 2024 r. 35 proc. wszystkich postepowan ogtasza-
nych w Biuletynie Zamowien Publicznych stanowity przetargi z jedng ztozong
ofertg. Pomimo wahan tego wskaznika obserwowanych pomiedzy poszcze-
golnymi latami, ogélny trend wskazuje na obnizajaca sie skale zjawiska
single bidding. W 2024 r. w porownaniu z 2018 r. udziat przetargéw z jedna
ofertg zmalat niemal o 10 pkt. proc. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze jest to nadal
poziom wyzszy niz dla wiekszosci panstw unijnych w segmencie zamowien
powyzej progéow unijnych.

Wykres 5. Maleje udziat postepowan z jedna oferta w zamoéwieniach krajowych
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Dane: udziat postepowan z jedna oferta w zamdwieniach krajowych (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych UZP.

Porownanie poziomu konkurencyjnosci dwéch segmentow polskiego rynku
zamowien publicznych — unijnego i krajowego, moze sugerowac, ze przetar-
gi 0 nizszej wartosci charakteryzuje wyzszy poziom konkurencyjnosci niz
przetargi o wyzszej wartosci. Nizszg konkurencyjnos$¢ segmentu rynku zamé-
wien unijnych mozna wigza¢ z wiekszg skalg zamdwien, wyzszymi kosztami
udziatu w postepowaniu, wiekszymi wymaganiami formalnymi i technicznymi,
wyzszymi wymogami kwalifikacyjnymi wobec wykonawcow oraz wyzszym ry-
zykiem kontraktowym, co ogranicza liczbe podmiotow zdolnych i sktonnych
do ztozenia oferty.

Niska konkurencyjnos¢ rynku zaméwien publicznych jest odczytywana przez
Komisje Europejska jako powazny problem. Wedtug Komisji zjawisko to unie-
mozliwia zamawiajgcym publicznym uzyskanie najlepszej relacji jakosci za-
mawianych towaréow i ustug w stosunku do ich ceny (ETO, 2023). Intuicje te

potwierdza ogolna teoria ekonomii oraz liczne badania dotyczgce samego
rynku zaméwien publicznych.
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Wyniki badan wskazuja, ze im wigksza liczba oferentéw uczestniczy w po-
stepowaniu przetargowym, tym lepszy stosunek jakosci do ceny dla zama-
wiajacych publicznych. Analiza europejskich zamoéwien publikowanych na
platformie TED w latach 2009-2014 wskazuje, ze zamdwienia z jedng ofertg
byty przecietnie o 9,6 proc. drozsze niz zamdwienia z wiecej niz jedna oferta

(European Commission and Fazekas, 2022). Podobny mechanizm potwier-
dzajg badania dla Hiszpanii, gdzie wzrost liczby oferentéw o jeden obni-
zat cene zamodwienia srednio o 2,1 proc., a szersze stosowanie procedury
otwartej kosztem procedury ograniczonej® mogtoby przynies¢ oszczednosci
rzedu 354 mln EUR rocznie (Shagbazian i in., 2026). W Czechach zniesienie

mozliwosci udzielania kontraktu przy jednej ztozonej ofercie obnizyto ceny
o ok. 6,1 proc. wzgledem szacowanych kosztéw (Titl, 2025). Natomiast bada-

nia dla Stowacji pokazuja, ze wieksza konkurencja przektada sie na wyzsze
oszczednosci w zamowieniach publicznych. Zidentyfikowano rowniez kate-
gorie zamowien podatne na dominacje jednego oferenta i wskazano sektory,
w ktérych istnieje potencjat do zwiekszenia nadzoru regulacyjnego w celu

zwiekszenia konkurencji (Tkac, Tkac, Husnaj, 2024). Z kolei badanie dla Polski
dotyczace zamowien na budowe autostrad pokazato, ze mechanizmy ogra-
niczajace wejscie do przetargu ostabiaty konkurencje juz na etapie sktadania
ofert. Wieksze ryzyko odrzucenia oferty zniechecato cze$¢ wykonawcdédw do
udziatu, co przektadato sie na wyzsze ceny (Pigon, Seres, 2019).

Chociaz badania dotyczace przyczyn niskiego i spadajacego poziomu konku-
rencyjnosci na rynku zamowien publicznych sg prowadzone niesystematycz-
nie, to wskazuje sie na trzy ogdlne grupy czynnikéw lezacych u jego podtoza.
Pierwsza przyczyna niskiego poziomu konkurencyjnosci sa zbyt restryk-
cyjne kryteria i wymagania techniczne dotyczace przedmiotu zamoéwienia
okreslone w przetargach. Europejski Trybunat Obrachunkowy wskazuje, ze
stosowanie specyfikacji szytych na miare moze zaburzac¢ konkurencje po-
przez faworyzowanie konkretnych firm i oferowanych przez nich rozwigzan.
Dla przeciwwagi jednak niektére panstwa cztonkowskie, w tym Dania, Luk-
semburg i Polska, wskazaty ze w niektdérych kategoriach zakupdw, na przy-
ktad w obszarze nabywania sprzetu medycznego, szczegdtowe specyfikacje
techniczne sg kluczowym wymogiem zapewnienia skutecznych zamdwien
publicznych (ETO, 2023). Na problem definiowania przedmiotéw zamodwien

w sposob, ktory wskazuje tylko jednego, konkretnego wykonawce zwrocita
uwage Fundacja Instrat, analizujac rynek zamowien oprogramowania biuro-
wego wsrod polskich zamawiajacych (Kopec, 2025).

Druga przyczyna niskiego i malejacego poziomu konkurencyjnosci moze byé
rosnaca koncentracja rynkowa, rozumiana jako sytuacja, w ktorej w danej
gatezi gospodarki konkuruje ograniczona liczba firm. Zdaniem prawie poto-
wy przedstawicieli panstw cztonkowskich, przebadanych przez Europejski
Trybunat Obrachunkowy (ETO, 2023), zjawisko to cze$ciowo wyjasnia wzrost

odsetka postepowan, w ktérych sktadana jest tylko jedna oferta. Ponad-
to, zdaniem respondentéw ETO silna koncentracja rynkowa wyjasnia wysoka
czestotliwo$¢ stosowania procedur negocjacyjnych oraz udzielania zamowien
bez wezwania do ztozenia ofert.

8W procedurze ograniczonej najpierw wykonawcy sktadaja wnioski o dopuszczenie do udziatu,
a zamawiajacy dokonuje selekcji. Dopiero wybrani kandydaci sg zapraszani do ztozenia ofert,
wiec jest to tryb dwuetapowy.
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O ile brakuje wynikoéw badan jednoznacznie potwierdzajacych wptyw rosnacej
koncentracji gospodarczej na spadajaca konkurencyjnosc¢ rynku zamowien
publicznych, o tyle przestanki teoretyczne wskazuja, ze zwigzek taki moze
mie¢ miejsce. Dostepne wyniki badan (Koltay, Lorincz, Valletti, 2022; Koltay.

Lorincz, 2021) jednoznacznie potwierdzaja fakt, ze koncentracja taka mia-

ta miejsce w ostatnich 20 latach we wszystkich sektorach przemystu oraz
w ustugach w panstwach UE, a trend ten odzwierciedla rowniez globalne
zmiany. Jednoczesnie z innych badan wynika, ze nadmierna koncentracja
kontraktéw w Europie Srodkowo-Wschodniej nie ma charakteru powszech-
nego, lecz dotyczy tylko niektérych sektorow, co sugeruje raczej problemy
instytucjonalne po stronie zamawiajacych oraz sektorowe bariery konkurencji
niz sam ksztatt prawa (Deryugina i in., 2025).

Trzecia potencjalna przyczyna spadajacego poziomu konkurencyjnosci po-
stepowan sa dtugie, skomplikowane procedury przetargowe, ktére wymaga-
ja znaczacego zaangazowania zasobow. Wskazuje sie, ze wymogi administra-
cyjne zwigzane ze sktadaniem ofert w zamdwieniach publicznych stanowia
istotne obcigzenie dla firm, w szczegdlnosci matych i srednich przedsie-
biorstw, ktérych ograniczone mozliwosci organizacyjne, brak odpowiednie-
go zaplecza kadrowego oraz niewielkie know-how z zakresu zamdwien pu-
blicznych utrudniaja udziat w bardziej ztoZzonych postepowaniach. Skutkuje
to niska atrakcyjnoscig rynku zamodwien publicznych dla firm prywatnych,
w szczegdlnoéci tych z sektora MSP (ETO, 2023).

Dziatania w kierunku zwiekszenia konkurencyjnosci rynku zaméwien pu-
blicznych umozliwita zainicjowana w 2014 r. reforma unijnego prawa za-
mowien publicznych. Podjeto kroki w kierunku uproszczenia procedur ad-
ministracyjnych, co miato sie przetozy¢ na poprawe dostepu firm z sektora
MSP do zaméwien publicznych oraz na wzrost konkurencyjnosci postepowan.
Europejski Trybunat Obrachunkowy wskazuje, ze zatozone cele reformy jed-
nak nie zostaty osiagniete, a analiza skutkdéw reform ex post wskazuje na
spadek, a nie wzrost, konkurencyjnosci postepowan po wdrozeniu reform.
Nowe regulacje tylko czesciowo zwiekszyty elastycznos$¢ procedur, a sys-
tem pozostaje obcigzony wysoka ztozonos$cig przepiséw, barierami wejscia
dla wykonawcdw i ograniczong konkurencja w czesci postepowan (European
Commission, 2025).
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Zagraniczni wykonawcy
na polskim rynku
zamowien publicznych

W niniejszej czesci raportu podjeliSmy probe omoéwienia skali obecnosci za-
granicznych podmiotéw na polskim rynku zamoéwien publicznych w latach
2021-2025. Ze wzgledu na liczne braki danych wystepujace w danych do-
tyczacych zamowien powyzej progdw unijnych® skoncentrowali$émy sie na
oszacowaniu tego zjawiska wytacznie dla zamoéwien krajowych. Jednak, dla
uzupetnienia obrazu, przywotujemy réwniez szacunki przygotowane na zle-
cenie Komisji Europejskiej dotyczace obecnosci firm zagranicznych w pol-
skich zamowieniach powyzej progow unijnych dla okresu 2016-2019 (Europe-
an Commission, 2021).

Zagraniczne podmioty moga realizowac transgraniczne zamodwienia publicz-
ne na dwa sposoby. Moga ubiegac sie o nie bezposrednio, sktadajac oferty
i wygrywajagc zamodwienia w innym kraju niz ten, w ktérym sg oficjalnie za-
rejestrowane. Méwimy wowczas o bezposrednich zamoéwieniach transgra-
nicznych. Moze rowniez mie¢ miejsce sytuacja, w ktorej firmy z zagranicy
sktadajg oferty i wygrywajg zamowienia poprzez swoje filie lub spotki zalezne
zlokalizowane w tym samym kraju, co zamawiajgcy. W takiej sytuacji méwimy
o posrednich zaméwieniach transgranicznych.

Dane dotyczace bezposrednich zamoéwien transgranicznych sa tatwo do-
stepne i wskazuja na marginalny charakter takiego zjawiska. W segmencie
zamoéwien krajowych w latach 2021-2025 zaledwie 0,4 proc. wszystkich za-
mowien przyznano firmom zarejestrowanym w innym kraju niz Polska. Z kolei
w tym samym okresie w segmencie zamowien unijnych 1,5 proc. wszystkich
zamowien zrealizowali wykonawcy zarejestrowani poza Polska. Chociaz dane
porownawcze dla pozostatych panstw UE dla okresu 2021-2025 nie sg do-
stepne, to analiza Komisji Europejskiej dla lat 2016-2019 pozwala przepro-
wadzi¢ przyblizone poréwnanie. Tylko w pieciu krajach (Butgaria, Rumunia,
Hiszpania, Francja, Niemcy) odsetek bezposrednich zamowien transgranicz-
nych byt nizszy niz w Polsce.

®W danych dotyczacych zamowien powyzej progow unijnych, ktére sa publikowane na stronie
TED, dla 68 proc. zamdwien brakuje numeru identyfikujacego firme.
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Wykres 6. Odsetek zamoéwien publicznych w Polsce przyznawanych firmom zarejestrowanym poza
krajem jest niski
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Dane: udziat bezpos$rednich zamoéwien transgranicznych w poszczegélnych panstwach UE w segmencie zamowien

europejskich w latach 2016-2019 (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Komisji Europejskiej (European Commission, 2021).

Duzo trudniejsze jest oszacowanie skali posrednich zamoéwien transgranicz-
nych. Ani dane dostepne na platformie e-Zamowienia dotyczace przetargow
krajowych, ani tez dane dostepne na portalu TED, dotyczace przetargdw unij-
nych, nie zawierajg informacji dotyczacych kraju lokalizacji gtownych wtasci-
cieli poszczegolnych firm wytonionych w zamoéwieniach publicznych. Dlatego,
w celu okreslenia kraju faktycznej wtasnosci poszczegolnych firm, zastoso-
walismy podejscie stosowane wczeséniej przez Komisje Europejska (European
Commission, 2021) w badaniu dotyczacym skali zamowien transgranicznych
w UE. Podejscie to, szerzej omowione w aneksie metodologicznym, polega na
potaczeniu danych UZP dotyczacych zwyciezcow poszczegdlnych przetargdw
z danymi Orbis™, ktore zawierajg informacje o strukturze wtascicielskiej firm
i kraju pochodzenia ich koncowych beneficjentéw rzeczywistych. Zastosowa-
nie takiego podejscia pozwolito na oszacowanie skali posrednich zamoéwien
transgranicznych w segmencie przetargow krajowych dla lat 2021-2025.

Szacujemy, ze w latach 2021-2025 odsetek krajowych zaméwien publicznych
realizowanych posrednio przez firmy zagraniczne wynidst 7,3 proc. Oznacza
to, ze skala posredniego zaangazowania firm zagranicznych na polskim rynku
zamowien publicznych, mierzonego poprzez kraj pochodzenia gtownego wta-
$ciciela firmy, jest znacznie wieksza niz skala zaangazowania bezposrednie-
go, mierzonego jedynie poprzez kraj rejestracji siedziby firmy. Na przestrzeni
poszczegdlnych lat wartosci te podlegaty jedynie nieznacznym wahaniom.
Uwzglednienie obydwu form mozliwego zaangazowania firm zagranicznych

© Orbis to miedzynarodowa baza danych zawierajagca standaryzowane informacje finansowe,
wtascicielskie i strukturalne o przedsigbiorstwach z catego $wiata, wykorzystywana m.in. do
analiz porownawczych firm i rynkow.
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na polskim rynku zamoéwien publicznych (w segmencie zamdwien krajowych)
wskazuje, ze tacznie 7,7 proc. wszystkich kontraktéw na rynku zamoéwien

krajowych zrealizowaty firmy zagraniczne.

Ze wzgledu na skale brakéw danych dotyczacych przetargdéw unijnych nie
byliSmy w stanie odtworzy¢ tego podejscia dla zamowien powyzej progdw
unijnych. Szacunki Komisji Europejskiej dla lat 2016-2019 wskazuja, ze na
polskim rynku zaméwien unijnych udziat przetargéw wygranych przez firmy
zagraniczne w formie posredniej wynidst 26,9 proc. Oznacza to, ze co czwar-
te zamowienie unijne pozyskata firma, ktorej siedziba byta zarejestrowana
w Polsce, ale gtowny wtasciciel pochodzit z innego panstwa niz Polska.

Wykres 7. Odsetek zamoéwien pozyskanych przez firmy zagraniczne w formie posredniej byt w Polsce
wyzszy niz srednio w UE
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Dane: udziat liczby posrednich zamdwien transgranicznych w poszczegdlnych panstwach UE w segmencie zamo-

wien europejskich w latach 2016-2019 (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Komisji Europejskiej (European Commission, 2021).

Odniesienie wynikéw analizy dotyczacej krajowego rynku zamowien publicz-
nych do wynikéw analizy Komisji Europejskiej (dotyczacej wprawdzie wcze-
$niejszego okresu), wskazuje wiec, ze firmy zagraniczne maja wzglednie
niewielki udziat w realizacji zamoéwien publicznych o nizszej wartosci (tj.
ponizej progéw unijnych) oraz znacznie wiekszy udziat w realizacji zamoéwien
o wyzszej wartosci, tj. tych powyzej progow unijnych. Wniosek taki bazuje
jednak na zatozeniu, ze udziat zagranicznych wykonawcéw w poszczegdlnych
segmentach rynku zamowien publicznych jest staty w czasie. Innymi stowy,
zaktadamy ze oszacowania Komisji Europejskiej dla lat 2016-2019 moga by¢
odniesione réwniez do pdzniejszego okresu, tj. do lat objetych naszg analiza
(2021-2025).
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Na spetnienie tego zatozenia wskazuje m.in. fakt, ze szacunki PIE oraz sza-
cunki Komisji Europejskiej dotyczace udziatu bezposrednich zamoéwien
transgranicznych w polskich zamowieniach powyzej progéow europejskich sa
do siebie zblizone. Wedtug oszacowan Komisji wyniosty one 1,5 proc. w latach
2016-2019, a wedtug oszacowan PIE - 1,0 proc. w latach 2021-2025. Ponadto,
szacunki PIE dotyczace skali posrednich zamoéwien transgranicznych wskazu-
ja na niski poziom wahan oszacowan — w latach 2021-2025 wskazany odsetek
przyjmowat wartosci z zakresu od 7,1 proc. do 7,6 proc.

Szacujemy, ze w 2024 r. w segmencie zamoéwien krajowych podmioty zagra-
niczne zrealizowaty kontrakty o tacznej wartosci 4,8 mld PLN. Oznacza to
udziat w catkowitej wartosci uméw z tego segmentu na poziomie 6,3 proc.
Przecietnie, firmy zagraniczne realizuja kontrakty o nizszej wartosci niz firmy
polskie. W 2024 r. przecietna warto$¢ umowy firmy zagranicznej wyniosta
350 tys. PLN, a firmy polskiej — 455 tys. PLN. Jedynie wsrdd 1 proc. zamowien
o najwiekszej wartosci przecietna wartos¢ zamowien realizowanych przez
zagraniczne podmioty byta wyraznie wyzsza (o 150 tys. PLN) niz zamowien
realizowanych przez firmy polskie.

Zagraniczne firmy realizowaty tez przecietnie drozsze zaméwienia, jesli
wzigé pod uwage dziesieé¢ dziatow CPV" z najwieksza liczba zaméwien kra-
jowych w Polsce w latach 2021-2025. Tylko w trzech z tych dziatéow érednia
wartos$¢ kontraktu byta wyzsza po stronie firm polskich (za kazdym razem
nieznacznie). Natomiast w pozostatych siedmiu wyzsze przecietne wartosci
byty osiagane przez kontrakty realizowane przez wykonawcdw zagranicznych,
co wskazuje, ze czesciej wchodzg oni w bardziej kosztowne zamoéwienia.
W przypadku robot budowlanych wartos¢ zamowien zrealizowanych przez
zagraniczne firmy byta ponad dwukrotnie wyzsza niz warto$¢ zamodwien pol-
skich firm. W przypadku zakupu urzadzen medycznych, sprzetu biurowe-
go czy ustug biznesowych zagraniczne firmy pozyskaty zamowienia ponad
1,5-krotnie drozsze niz polskie firmy.

"Dziat CPV to najwyzszy, dwucyfrowy poziom Wspdlnego Stownika Zamodwien (Common Pro-
curement Vocabulary), stosowanego do klasyfikacji przedmiotu zamoéwienia w systemie za-
mowien publicznych w UE.
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Wykres 8. W 7 sposrod 10 dziatow CPV z najwieksza liczba zamowien firmy zagraniczne pozyskaty
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Dane: $rednia warto$¢ zamdwien pozyskanych przez firmy polskie i zagraniczne w dziesieciu dziatach CPV z najwigk-

szg liczbg zamowien w Polsce (w tys. PLN).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych UZP.
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Szczegotowej analizie poddaliSmy segment zamowien na technologie i ustugi
specjalistyczne. Wyniki wskazuja, ze wykonawcy zagraniczni odpowiadali za
duzy odsetek tych zaméwien, a przecietna wartos¢ kontraktow realizowa-
nych przez firmy spoza Polski byta o ponad jedna czwarta wyzsza niz w przy-
padku kontraktéw wykonywanych przez wykonawcow krajowych. Firmy za-
graniczne od poczatku 2021 r. do konca Il kwartatu 2025 r. podpisaty 19 proc.
wszystkich takich kontraktow, przy 7,7 proc. udziatu w ogodlnej liczbie pod-
pisanych umow na rynku krajowym. Oznacza to wyraznie wiekszg obecnos$é
wykonawcow spoza Polski zaréwno pod wzgledem liczby, jak i przecietnej
wartosci kontraktow. Zamowienia na technologie i ustugi specjalistyczne sg
segmentem o wyzszej marzowosci lub przynajmniej o wyzszym potencjale
rentownosci niz przecietnie na rynku. Wyzsza rentownosc jest z kolei czesciej
osiggana w branzach wymagajacych wiekszego zaplecza technologicznego,
kompetencyjnego i organizacyjnego (Czarnitzki, Hinermund, Moshgbar, 2020).

Wykres 9. Wykonawcy zagraniczni zrealizowali 19 proc. wszystkich zaméwien na technologie i ustugi
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Dane: udziat i przecietna warto$¢ zamowien na technologie i ustugi specjalistyczne na rynku krajowym w podziale

na pochodzenie firmy w okresie | kwartat 2021 r. — 11l kwartat 2025 r. (w tys. PLN).

Uwaga: za zamowienia na technologie i ustugi specjalistyczne uznali§my zamoéwienia zrealizowane w nastepuja-

cych dziatach CPV: 33000000-0 - Urzadzenia medyczne, farmaceutyki i produkty do pielegnacji ciata; 38000000~

5 — Sprzet laboratoryjny, optyczny i precyzyjny (z wyjatkiem szklanego); 48000000-8 - Pakiety oprogramowania

i systemy informatyczne; 72000000-5 - Ustugi informatyczne: konsultacyjne, opracowywania oprogramowania,

internetowe i wsparcia; 32000000-3 - Sprzet radiowy, telewizyjny, komunikacyjny, telekomunikacyjny i podobny;

73000000-2 — Ustugi badawcze i eksperymentalno-rozwojowe oraz pokrewne ustugi doradcze.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych UZP.
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Wsrod wszystkich kategorii zamowien ponizej progow unijnych wykonawcy
zagraniczni osiagali najwiekszy udziat w kontraktach dotyczacych ustug fi-
nansowych, produktow chemicznych oraz urzadzen medycznych i farmaceu-
tykow. W kazdej z tych kategorii firmy zagraniczne w analizowanym okresie
podpisaty ponad 20 proc. wszystkich uméw, a w przypadku ustug finanso-
wych i ubezpieczeniowych odsetek ten wynosit 36 proc. Ponadto w innych
kategoriach zamdwien specjalistycznych, wymagajacych zaawansowanego
zaplecza technicznego lub organizacyjnego, udziat wykonawcow zagranicz-
nych réwniez przekraczat 10 proc. Dotyczyto to m.in. sprzetu laboratoryjnego,
ustug informatycznych oraz maszyn przemystowych.

Wykres 10. Wykonawcy zagraniczni stanowili znaczacy odsetek wykonawcow zamoéwien na ustugi
finansowe i ubezpieczeniowe, dostawe produktow chemicznych i urzadzen medycznych
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Dane: udziat zamoéwien zrealizowanych przez wykonawcdw zagranicznych w zamoéwieniach krajowych w dziatach

CPV* o0 najwyzszym odsetku takich kontraktow w okresie | kw. 2021 - Il kw. 2025 (w proc.).

* doktadne nazwy dziatéw CPV przedstawionych na wykresie: 66000000-0 - Ustugi finansowe i ubezpieczeniowe;

24000000-4 — Produkty chemiczne; 33000000-0 - Urzadzenia medyczne, farmaceutyki i produkty do pielegnacji

ciata; 38000000-5 — Sprzet laboratoryjny, optyczny i precyzyjny (z wyjatkiem szklanego); 41000000-9 — Woda zlew-

nicza i oczyszczona; 72000000-5 — Ustugi informatyczne: konsultacyjne, opracowywania oprogramowania, interne-

towe i wsparcia; 51000000-9 — Ustugi instalowania (z wyjatkiem oprogramowania komputerowego); 65000000-3 —

Obiekty uzytecznosci publicznej; 42000000-6 — Maszyny przemystowe; 76000000-3 - Ustugi przemystu naftowego

oraz gazowniczego; 50000000-5 — Ustugi naprawcze i konserwacyjne.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych UZP.

Przeprowadzone analizy i przytoczone dane wskazuja, ze bezposrednie za-
angazowanie firm spoza Polski na rynku zamdwien publicznych jest nie-
wielkie. Dotyczy to zaréwno przetargow w segmencie krajowym, jak i unij-
nym. Skala obecnosci zagranicznych podmiotéw wyraznie jednak rosnie,
kiedy uwzgledni sie nie tylko kraj rejestracji siedziby podmiotu, ale takze
strukture wtascicielska firmy. Udziat zagranicznych podmiotéw jest szcze-
golnie duzy w segmencie zamowien unijnych, w ktéorych osigga poziom
28,4 proc. (w trybie bezposrednim i posrednim tacznie).

Zagraniczni wykonawcy na polskim rynku zamoéwien publicznych
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Uwarunkowania udziatu
firm w zamowieniach
publicznych

W niniejszym rozdziale wracamy do problemu zarysowanego wczeséniej, tj.
konkurencyjnosci rynku zamowien publicznych. W pierwszej czeéci rozdziatu
oszacowali$émy skale aktywnosci firm dziatajacych w Polsce na rynku zamo-
wien publicznych, wyréznilismy cztery profile i przedstawilismy ich charakte-
rystyke. W drugiej czesci rozdziatu przyjrzeliSmy sie przyczynom nieubiegania
sie 0 zamdwienia publiczne, ktére zadeklarowaty firmy. Oméwilismy je przez
pryzmat problemodw i barier, ktore ograniczaja skale zaangazowania firm na
tym rynku. Analizy i wnioski opracowali§my na podstawie badania ankieto-
wego z przedsiebiorstwami z sektora produkcyjno-ustugowego dziatajacymi
w Polsce.

Aktywnos¢ na rynku zamowien
publicznych

Zdecydowana wiekszos¢ przedsigbiorstw dziatajacych w Polsce jest stale
nieaktywna na rynku zamoéwien publicznych™. 72 proc. firm przemystowo-
-ustugowych z sektora prywatnego objetych badaniem ankietowym nie tylko
nie ztozyto zadnej oferty na zamdwienie publiczne w 2025 r., ale tez w ogole
nie rozwazato takiego dziatania i nigdy wczesniej nie ztozyto oferty w zamo-
wieniu publicznym. Wynik ten wskazuje, ze dla znacznej czesci firm rynek
zamoéwien publicznych nie stanowi obszaru aktywnosci, a przeprowadzona
w dalszej czeéci niniejszego rozdziatu analiza segmentacyjna dowodzi, ze
nieaktywni przedsiebiorcy roznig sie miedzy sobg zaréwno poziomem wiedzy
o rynku, jak i stopniem $wiadomej rezygnacji z udziatu w postepowaniach.
W konsekwencji niski poziom uczestnictwa nie powinien by¢ interpretowany
wytacznie jako brak zainteresowania, lecz rowniez jako efekt zréznicowa-
nych barier wejscia, ktore ograniczajg mozliwos¢ szerszego uczestnictwa firm
w rynku zamowien publicznych.

2 Definicja przedstawiona firmom w badaniu ankietowym wskazywata na szerokie rozumienie
zamdwien publicznych jako zamdwien na wykonanie ustug, dostawe towardw lub roboty bu-
dowlane zlecane przez jednostki sektora publicznego, np. samorzady, szpitale, szkoty itp. Nie
réznicowalismy w definicji wartosci i trybu realizacji zamdwienia.
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Wsrod firm dziatajacych w Polsce relatywnie niewielka grupa przedsie-
biorstw jest aktywna na rynku zaméwien publicznych. Oszacowalismy, ze
w 2025 r. co najmniej jedna oferte ztozyto 13 proc. firm produkcyjno-ustu-
gowych z sektora prywatnego. W badaniu World Bank Enterprise Surveys
(WBES)® dla Polski odsetek ten wynosit 15 proc. w 2019 r., co sugeruje spadek
aktywnosci firm w ubieganiu sie o zamodwienia publiczne. Warto jednoczesnie
zaznaczy¢, ze wskaznik dla Polski w 2019 r. byt nizszy od $redniej dla krajow
UE objetych badaniem™ (World Bank. 2024).

Przedsigbiorstwa aktywne na rynku zamoéwien publicznych sktadaja rela-
tywnie duzo ofert, co oznacza, ze specjalizuja sie w tego typu dziatalnosci,
a sam rynek jest wzglednie skoncentrowany. Tylko dwie na dziesie¢ firm
aktywnych na rynku zamdwien publicznych ztozyty w 2025 r. jedng oferte
(najczesciej sa to firmy prowadzace dziatalno$¢ magazynowa i transporto-
wa). 60 proc. firm objetych badaniem ztozyto w 2025 r. od dwdch do dzie-
sieciu ofert. Koresponduje to z faktem, ze w segmencie zamoéwien krajowych
w okresie od poczatku 2021 r. do konca Il kwartatu 2025 r. na jedng polska
firme przypadato siedem podpisanych umdw. Stopient koncentracji byt jesz-
cze wyzszy wsérod firm zagranicznych dziatajacych na polskim rynku — tu
wskaznik wynosit srednio 23 umowy podpisane przez jeden podmiot. Jest to
zbiezne z wnioskami z wczeséniejszej czesci raportu, w ktorej pisalismy, ze
wykonawecy zagraniczni nie uczestnicza masowo w catym rynku, lecz koncen-
truja sie w wybranych segmentach zamoéwien, zwtaszcza tam, gdzie bariery
wejscia sg wyzsze i wymagane jest bardziej wyspecjalizowane zaplecze, co
w praktyce dotyczy m.in. zakupdw sprzetu medycznego, produktéw chemicz-
nych, ustug finansowych czy rozwigzan informatycznych.

Aktywnos¢ w zamoéwieniach publicznych jest silnie skoncentrowana w wa-
skiej grupie firm, a wigkszos¢ przedsiebiorstw w ogdle nie rozwaza wejscia
na rynek. To oznacza ograniczona otwartos¢ rynku i niski potencjat roz-
szerzania bazy wykonawcow, nawet jesli czes¢ aktywnych firm skutecznie
konkuruje o zaméwienia. Swiadczy o tym fakt, ze tylko 5 proc. badanych firm
mozna uznaé¢ za obecnie niezaangazowane na tym rynku, ale potencjalnie
zainteresowane udziatem w zamoéwieniach publicznych. Sa to firmy, ktére
nie ztozyty wprawdzie zadnej oferty w minionym 2025 r., ale rozwazaty taki
krok badz braty udziat w zamoéwieniach publicznych w latach wczesniejszych.

®World Bank Enterprise Surveys (WBES) to reprezentatywne badanie firm prowadzone przez
Bank Swiatowy w ponad 160 krajach wéréd przedsiebiorstw sektora prywatnego, obejmujace
m.in. dostep do finansowania, korupcje, infrastrukture i wyniki firm.

“Wziety w nim udziat 23 sposérod 27 krajéow UE. W badaniu nie wziety udziatu Niemcy, Francja,
Hiszpania i Luksemburg.

Uwarunkowania udziatu firm w zamdwieniach publicznych
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https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/70945532-e953-43d0-9b3a-6a0dad1e0488

Infografika 2. Wsrdd polskich przedsigbiorstw dominuja firmy nieaktywne na rynku zamoéwien
publicznych

[ [ ]
= Aktywni = Zainteresowani mmss Nieaktywni Pozostali
(13 proc.) (5 proc.) (72 proc.) (10 proc.)

Dane: segmentacja przedsiebiorstw przemystowo-ustugowych z sektora prywatnego dziatajacych w Polsce pod
wzgledem aktywnosci na rynku zaméwien publicznych.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsigbiorstwami przemystowo-ustugowymi

z sektora prywatnego (n = 1000).

Wielkos¢ przedsiebiorstwa stanowi istotny czynnik réznicujacy jego aktyw-
nos¢ na rynku zaméwien publicznych. Aktywnos$c¢ jest wyzsza wsérod matych
firm (10-49 pracownikéw) i srednich (50-249 pracownikéw) niz wsréd mikro-
firm (do 9 pracownikéw) i oséb samozatrudnionych. Z badania wynika, ze fir-
my duze (powyzej 250 pracownikow) sg nieco mniej aktywne w ofertowaniu
niz mate i $rednie. Jednak to one maja najwyzszy wskaznik sukcesu (mie-
rzony stosunkiem zawartych uméw do liczby ztozonych ofert). Z naszego ba-
dania wynika, ze duze firmy pozyskujg $rednio sze$¢ kontraktow na dziesieé
ztozonych ofert, podczas gdy pozostatym firmom udaje sie pozyskaé érednio
cztery zamoéwienia na dziesie¢ ztozonych ofert. Na skutecznos¢ wiekszych
firm w sktadaniu ofert ma wptyw potencjat organizacyjny, kadrowy i admi-
nistracyjny, ktéry zazwyczaj rosnie wraz z wielkoscig jednostki (UZP, 2023).
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Wykres 11. Najnizsza aktywnos¢ na rynku zamowien publicznych wykazuja samozatrudnieni (w proc.)

Samozatrudnieni Mikrofirmy Mate firmy

7,7

7,0

5,6

79,7

Srednie firmy Duze firmy

16,7

18,6

45,4
11,0

59,5
16,6

= Aktywni mmmm Zainteresowani ms Nieaktywni Pozostali

Dane: wielkos$¢ firmy a profil aktywnosci w zamowieniach publicznych w Polsce (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsigbiorstwami przemystowo-ustugowymi

z sektora prywatnego (n = 1000).

Profil aktywnosci przedsiebiorstw w zaméwieniach publicznych jest zr6z-
nicowany w zaleznosci od branzy. Bardziej aktywne sa firmy prowadzace
dziatalno$¢ przemystowa i budowlang niz firmy ustugowe. Taka struktura
aktywnosci firm w poszczegoélnych branzach jest pochodng struktury zamé-
wien publicznych w Polsce. W 2024 r. udziat zamowien zaklasyfikowanych
jako dostawy wyniost 42 proc., zamoéwien ustugowych — 33 proc., za$ budow-
lanych - 25 proc. (UZP, 2024).
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Wykres 12. Najwyzsza aktywnos$¢ na rynku zamowien publicznych wykazuja firmy przemystowe
i budowlane (w proc.)

Przemyst Budownictwo Handel

6,5

4,0

14,0
6,7

1,6

75,5

Transport i magazynowanie Ustugi biznesowe Ustugi pozostate

9,3 12,4

15,1

70,5

m Aktywni === Zainteresowani s Nieaktywni Pozostali

Dane: profil aktywnosci firm w zamowieniach publicznych w Polsce w poszczegdlnych branzach (w proc.).

Uwaga: do ustug biznesowych zostaty zaliczone nastepujace sekcje PKD: Sekcja J — Informacja i komunikacja (dziaty:
60, 61, 62, 63), Sekcja K — Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa, Sekcja L — Dziatalno$¢ zwigzana z obstuga rynku
nieruchomosci, Sekcja M — Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna (dziaty: 69, 71, 72, 73, 74). Do pozostatych
ustug zostaty zaliczone: Sekcja | — Dziatalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i ustugami gastronomicznymi, Sekcja N
- Dziatalno$¢ w zakresie ustug administrowania i dziatalno$¢ wspierajaca (dziaty: 77, 78, 79, 81, 82), Sekcja R — Dzia-

talnos$¢ zwiagzana z kultura, rozrywka i rekreacja (dziaty: 90, 93), Sekcja S — Pozostata dziatalno$¢ ustugowa (dziat 96).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsiebiorstwami przemystowo-ustugowymi
z sektora prywatnego (n = 1000).

32 Uwarunkowania udziatu firm w zamowieniach publicznych



Firmy pozytywnie oceniajace swoja sytuacje finansowa czesciej biora udziat
w zamowieniach publicznych. Jednoczesénie firmy aktywne na tym rynku
rzadziej niz nieaktywne oceniajga swoja sytuacje finansowa jako ztg i bardzo
zta. Moze to oznacza¢, ze udziat w zamdwieniach publicznych stabilizuje
sytuacje finansowa firmy. Mozliwe jednak jest rowniez wyjasnienie wskazu-
jace na odwrotny kierunek przyczynowosci, wedtug ktérego w zamowieniach
publicznych czesciej biorg udziat firmy w korzystnej sytuacji finansowej, jako
posiadajace odpowiednie zasoby kadrowe i organizacyjne. Weryfikacja kie-
runku tej zaleznosci wymagataby przeprowadzenia badan kontrfaktycznych.
Analizy OECD potwierdzajg, ze zamdwienia publiczne sg zréodtem wiekszej
przewidywalnosci popytu i stabilnosci finansowej po stronie wykonawcow,
poniewaz ograniczajg niepewnos¢ przychodow i sprzyjaja planowaniu dzia-
talnosci (OECD, 2018).

Wykres 13. Firmy aktywne na rynku zaméwien publicznych konsekwentnie lepiej oceniaja swoja
sytuacje finansowa niz firmy nieaktywne

Ocena bardzo dobra i dobra

Ocena bardzo zta i zta

80 80
70 68,0 70
60 54,6 60
614 50,7
50 50
49,9
40 44,2 40
30 30
20 20 16,8 15.6
8,6

10 10 0.8 e
0 0 4,1

2024 2025 2026 2024 2025 2026

= Aktywni wesn Nieaktywni m Aktywni wesn Nieaktywni

Dane: profil aktywnosci firmy na rynku zamdwien publicznych a ocena sytuacji finansowej™ (dane w proc.); roznice

miedzy odsetkami sg istotne statystycznie na poziomie 5 proc.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsiebiorstwami przemystowo-ustugowymi

z sektora prywatnego (n = 1000).

' Badani oceniali sytuacje finansowa w grudniu 2025 r. i odpowiadali na pytanie: Jaka byta
sytuacja finansowa Panstwa przedsiebiorstwa w 2024 r., jaka jest w 2025 r., a jaka przewidu-
jecie w 2026 r.?
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Przyczyny nieubiegania sie
o zamowienia publiczne

Analiza przyczyn, z powodu ktoérych polskie firmy rezygnuja z ubiegania sie

o zamowienia publiczne, wskazuje na splot czynnikéw rynkowych, kompe-

tencyjnych oraz proceduralnych. Wyniki badania ankietowego przeprowadzo-

nego wsrod firm nieaktywnych koresponduja z wnioskami przedstawianymi

w raportach UZP, Komisji Europejskiej oraz OECD, tworzac spdjny obraz barier

wejscia na rynek zamdwien publicznych w Polsce.

Wykres 14. Wystarczajacy popyt prywatny jest najczesciej deklarowana przyczyna braku aktywnosci

Kompetencje Rynek

Zasoby

Ryzyka

Inne

firm na rynku zaméwien publicznych

Wystarczajaca liczba klientéw na rynku prywatnym

Brak zamowien, o ktére firma moze sie ubiegac

Produkty/ustugi firmy nie sa
przedmiotem zamdwien publicznych

Przedmiot zamowienia nie przystawat do
produktow/ustug oferowanych przez firme

Zbyt skomplikowany proces ofertowania
Brak znajomosci procedur i warunkéw formalnych

Brak doswiadczenia w przygotowywaniu ofert

Wysokie koszty przygotowania oferty

Zbyt wysoka warto$¢ zabezpieczenia finansowego
(wadium)

Brak czasu na przygotowanie oferty
Zbyt wygbérowane wymagania zwigzane

z do$wiadczeniem i personelem

Ryzyka prawne i finansowe zwigzane z realizacja
zamdwien

Wrazenie, ze z gory przesadzone byto, kto uzyska
zamdwienie

Inne

18

44

21

Dane: przyczyny nieubiegania sie o zamdwienia publiczne - perspektywa polskich firm, ktére nie ztozyty w 2025 r.

zadnej oferty (proc. wskazan).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsiebiorstwami przemystowo-ustugowymi

z sektora prywatnego (n = 740).
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Dominujaca deklarowang przyczyna absencji firm na rynku zamoéwien pu-
blicznych, wskazywana przez 44 proc. badanych przedsigbiorstw, jest wy-
starczajacy popyt na rynku prywatnym. Moze to oznacza¢, ze dla znacznej
grupy firm w Polsce rynek zamdwien publicznych nie jest rynkiem pierwszego
wyboru. Przedsiebiorcy, majac alternatywe w postaci zamowien prywatnych,
rezygnuja z rynku publicznego. Na mniejszy wysitek zwigzany z pozyskaniem
kontraktéw z rynku prywatnego, mniejszy formalizm™ oraz na ogdt jego wiek-
szg marzowos$¢ zwraca sie tez uwage w ocenie skutkéw regulacji dla Polity-
ki Zakupowej Paristwa na lata 2026-2029 (OSR Polityka Zakupowa Panstwa
2026-2029, 2025). Wniosek taki jest zgodny z obserwacjami OECD, ktéra
wskazuje, ze rynek publiczny staje sie domeng waskiej grupy wyspecjalizo-
wanych wykonawcoéw (OECD, 2018).

Wiele wskazuje na to, ze bariery informacyjne i brak odpowiedniego roze-
znania potrzeb zamawiajacych publicznych ze strony przedsigbiorstw sta-
nowia druga wazna bariere w dostepie do zaméwien publicznych. W naszym
badaniu od 34 proc. do 38 proc. badanych firm wskazato na niedopasowanie
pomiedzy profilem dziatalnosci ich firmy a przedmiotem zamdwien publicz-
nych. Jednak tego rodzaju deklaracje moga nie przystawac do rzeczywisto-
$ci. Z jednej strony bowiem 38 proc. polskich firm wprost zadeklarowato
brak zamowien, o ktore mogtyby sie ubiega¢ ze wzgledu na profil swojej
dziatalnosci, z drugiej za$ az cztery na dziesie¢ sposrdd tych firm przyznaty,
Ze przedsiebiorstwa oferujace podobne produkty lub ustugi (jak ich firma)
realizujg zamowienia publiczne. Jest to pewien paradoks potwierdzajacy, ze
bariery informacyjne sa realnym problemem w dostepie do rynku zaméwien
publicznych. Jego zrodto lezy nie tylko po stronie instytucji zamawiajacych
(dostepnosc informacji o zamoéwieniach), ale réwniez po stronie potencjal-
nych oferentéw (aktywnos$¢ w poszukiwaniu postepowan, dysponowanie
zasobami). Dzieje sie tak mimo postepow w zakresie elektronizacji zamo-
wien' i centralizacji informacji o zamdwieniach na poziomie krajowym (portal
e-Zamowienia)'®.

Znaczny odsetek firm wskazat na bariery zwigzane ze ztozonoscia procesu
ofertowania (23 proc.) oraz z brakiem znajomosci procedur (21 proc.). De-
klaracje te wynikaja z faktu, ze sktadanie ofert w zamowieniach publicznych
wymaga posiadania specjalistycznego know-how i zwigzanych z tym zasobdéw
kadrowych. Na istotny wptyw tego rodzaju barier, w szczegdélnosci dla firm
z sektora MSP, wskazuja réwniez inne analizy (Mutangili, 2024; OSR Polityka
Zakupowa Panstwa 2026-2029, 2025, ETO, 2023). Jak wskazuje PARP, mniej-
sze podmioty rzadziej korzystaja z otwartych danych publicznych i cyfrowych

narzedzi przetargowych, co pogtebia luke kompetencyjng miedzy nimi a du-
zymi podmiotami (PARP, 2024).

'® W zamodwieniach publicznych warunki udziatu, kryteria oceny oraz kluczowe postanowienia
umowy sa co do zasady okreslane z gory w dokumentach postepowania, a swoboda indywidu-
alnych negocjacji z jest ograniczona wymogami przejrzystosci i rownego traktowania.

7.0d 1 stycznia 2021 r. w Polsce obowiazuje petna elektronizacja zamdwien publicznych, obej-
mujaca wszystkie postepowania powyzej progu ustawowego (130 tys. PLN w 2024 r.).

8 Obowiagzek publikacji ogtoszen na portalu ezamowienia.gov.pl wynika bezposrednio z prze-
piséw ustawy Pzp i dotyczy wiekszosci postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego,
ktorych wartosc jest rowna lub przekracza prog ustawowy (130 tys. PLN w 2024 r.).
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Trzecia grupe powodow braku aktywnosci firm w zaméwieniach publicz-
nych tworza bariery zasobowe, w tym wysokie koszty przygotowania oferty
(18 proc.) i wadia (10 proc.). Wniosek ten koresponduje z badaniami doty-
czacymi kosztow transakcyjnych zwigzanych z udziatem firm w zamowie-
niach publicznych. Badania te wskazuja, ze procedury przetargowe, wymaga-
jace przygotowania obszernej dokumentacji, a niekiedy tez przeprowadzenia
ekspertyz finansowych, prawnych i technicznych, sa bardziej skomplikowane
niz typowe umowy zawierane w obrebie sektora prywatnego (Tadelis, 2012).

Obawy o ryzyka realizacyjne (21 proc.) oraz przekonanie o ,ustawionych”
zamoéwieniach (9 proc.) wpisuja sie w szersza dyskusje o nierownowadze
stron umowy. Cho¢ liczba odwotan do Krajowej Izby Odwotawczej roénie
(z 3415 w 2020 r. do 4836 w 2024 r.), co moze $wiadczy¢ o rosnacej swia-
domosci prawnej wykonawcow, to dla firm nieaktywnych sama perspektywa
sporu prawnego jest czynnikiem odstraszajacym. Identyfikowana jest rowniez
asymetria pozycji wykonawcy i zamawiajacego, ktéra skutkuje zawieraniem
— zdaniem przedsiebiorcow — zbyt rygorystycznych uméw, w ktérych cate
ryzyko projektowe zostaje przerzucone na wykonawce (OSR Polityka Zaku-

powa Panstwa 2026-2029, 2025). Wspomniane w ankiecie ,ryzyka prawne

i finansowe” czesto dotycza tez braku elastycznosci zamawiajacych w trakcie
realizacji umowy, np. w kwestii waloryzacji wynagrodzenia czy kar umow-
nych. Przerzucanie duzej czesci ryzyka gospodarczego na wykonawce jest
systemowa bariera, ktéra np. w czasie niepewnosci geopolitycznej skutecznie
zniecheca do wspotpracy z sektorem publicznym.

Profile firm nieubiegajacych sie
o zamowienia publiczne

Na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego dokonali$my segmen-
tacji firm nieaktywnych na rynku zamoéwien publicznych w 2025 r. pod wzgle-
dem istotnych statystycznie powoddw nieubiegania sie o zamowienia. Celem
przeprowadzonej analizy byto wytonienie grup firm maksymalnie podobnych
do siebie pod wzgledem percepcji barier uczestnictwa w zamoéwieniach pu-
blicznych. Wyrdznilismy cztery gtéwne segmenty firm.

Najbardziej liczny segment firm nieaktywnych stanowia te, ktdre nie sg za-
interesowane udziatem w zamoéwieniach, poniewaz posiadaja wystarczajaca
liczbe zamoéwien z sektora prywatnego. Stanowig one 60 proc. firm nieak-
tywnych. Mozna je nazwac ,,Niezainteresowani”. Niektore z firm tego seg-
mentu (nie wigcej niz dwie na dziesie¢) zdaja sobie sprawe z uwarunkowan
procesu ubiegania sie o zamowienia i wskazuja na nieznajomos$¢ procedur
czy skomplikowanie samego procesu. Inne z kolei dostrzegaja ryzyka prawne
i finansowe zwigzane z realizacjg zamdwien. Jest to jednak wiedza, ktoéra nie
wynika z ich wtasnych doswiadczen zwigzanych z ofertowaniem i realizacja
zamoéwien publicznych.
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Pozostate 40 proc. firm nieaktywnych mozna podzieli¢ na 3 grupy (podseg-
menty) o przyblizonej wielkosci 13-14 proc. kazda. Pierwszg grupe stanowia
przedsiebiorstwa oferujace produkty lub ustugi strukturalnie niedopasowa-
ne do potrzeb zamawiajacych publicznych. 100 proc. firm z tego segmentu
wskazato, ze oferujg produkty lub ustugi, ktérych nie poszukujg zamawiajacy
publiczni. Firmy te mozna okresli¢ jako ,,Niedopasowani”. Ze wzgledu na fakt,
ze profil ofertowy tych firm nie odpowiada potrzebom sektora publicznego
uznalismy ze bariera ta moze by¢ trudna do przezwyciezenia.

Kolejna grupe stanowia firmy, ktére z jednej strony maja problem z dotar-
ciem do informacji o zamoéwieniach (osiem na dziesie¢ z nich wskazato,
ze w ich opinii brak jest zamdwien, o ktére mogtyby sie ubiegac), a z dru-
giej strony maja wstepne rozeznanie dotyczace procesu ofertowania. Sg one
$wiadome barier kompetencyjnych (siedem na dziesie¢ z nich uznaje pro-
ces ofertowania za zbyt skomplikowany) oraz ograniczen zasobowych (dla
siedmiu na dziesie¢ koszty przygotowania oferty sg zbyt duze). To segment
potencjalnie zainteresowany rynkiem publicznym, ale odstraszony jego zto-
zonosécia. Mozna je nazwac ,Zniecheceni”.

Ostatnia grupe tworza firmy, ktére réwniez maja problemy z dotarciem do
informacji o zamowieniach (100 proc. z nich wskazato, ze w ich opinii brak
jest zamdwien, o ktére mogtyby sie ubiegac), a jednoczesnie nie maja prak-
tycznie zadnej wiedzy o procesie ofertowania. Mozna je skrotowo nazwac
,»Nieswiadomi”.

Dwa ostatnie wymienione segmenty - ,,Zniecheceni” oraz ,,NieSwiadomi”,
stanowiace tacznie ponad 25 proc. firm nieaktywnych — mozemy traktowac
jako te, ktore mogtyby sie sta¢ adresatami polityk publicznych. Firmy przy-
nalezace do obydwu tych segmentow taczy brak wiedzy o mozliwosciach,
jakie daje im rynek publiczny, rozni zas poziom praktycznej znajomosci zasad
procesu ofertowania.

W kolejnym kroku przeprowadzilismy analize korespondencji w celu zbadania
zaleznosci miedzy wczesniej zidentyfikowanymi segmentami firm nieaktyw-
nych (,Niezainteresowani”, ,Niedopasowani”, ,Zniecheceni”, ,Nieswiadomi”)
a charakterystyka firm pod wzgledem branzy i wielkosci. Analiza korespon-
dencji pozwala na wizualizacje wzajemnych powiazan miedzy zmiennymi
w przestrzeni dwuwymiarowej, gdzie blisko$¢ punktéw na wykresie wskazuje
na podobienstwo struktur odpowiedzi (analogicznie do mapy percepcyjnej).
Wymiary analizy korespondencji wyjaéniaja tacznie 88 proc. zmiennych zalez-
nosci miedzy segmentami firm nieaktywnych, branzami i wielkoscia.
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Wykres 15. R6zne typy braku aktywnosci firm na rynku zaméwien publicznych koncentruja sie
w odmiennych grupach branzowych i wielkosciowych
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Dane: prezentacja graficzna analizy korespondencji.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Badanie ankietowe z przedsiebiorstwami przemystowo-ustugowymi

z sektora prywatnego (firmy nieaktywne na rynku zamoéwien publicznych, n = 740).

W lewej gornej czesci wykresu, wokét skupienia ,Niezainteresowani”, dominu-
ja mikro i mate firmy ustugowe oraz przemystowe i budowlane. To najmniej-
sze przedsiebiorstwa, ktore najprawdopodobniej nie dostrzegaja dla siebie
szans w zamowieniach publicznych lub $wiadomie je pomijaja.

Bardzo blisko segmentu ,Niezainteresowanych” znajduje sie segment ,,Znie-
checeni”, co $wiadczy tez o tym, ze réznica miedzy tymi segmentami nie jest
bardzo duza, a dziatania aktywizacyjne i edukacyjne skierowane do tego seg-
mentu moga go oddali¢ od grupy niezainteresowanej, a tym samym zwiek-
szy¢ konkurencyjnos¢ zamowien publicznych w Polsce. Wokot tego segmentu
pozycjonujg sie $rednie firmy $swiadczace ustugi biznesowe (PKD J, K, L, M)
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i pozostate ustugi (PKD I, N, R, S) oraz mikroprzedsiebiorstwa transporto-
we i mate firmy handlowe. Te firmy majg podstawowa wiedze o zamowie-
niach, znaja bariery i problemy zwigzane z udziatem w zamoéwieniach pu-
blicznych. Oceniaja jednak, ze nie udato sie im znalez¢ zadnego zamowienia,
o ktére mogliby sie ubiegac.

W lewej dolnej czesci wykresu, w poblizu grupy ,Nieswiadomi”, znajduja sie
$rednie przedsiebiorstwa przemystowe i budowlane oraz mate firmy budow-
lane. To one wykazuja najwieksze podobienstwo do firm, ktére prawdopo-
dobnie nie maja informacji o zamoéwieniach oraz nie orientujg sie w mecha-
nizmach przetargéw publicznych.

Po prawej stronie wykresu, blisko segmentu ,,Niedopasowani”, skupiaja sie
duze firmy — przede wszystkim przemystowe i handlowe oraz $wiadcza-
ce ustugi biznesowe. Ich oferty nie odpowiadaja potrzebom zamawiajacych
publicznych.

Z analizy wynika, ze udziat firm w rynku zamoéwien publicznych w Polsce
jest ograniczony i silnie zr6znicowany miedzy grupami przedsiebiorstw.
Zdecydowana wiekszos¢ firm pozostaje poza tym rynkiem. Po stronie firm
nieaktywnych najwazniejsze bariery maja charakter popytowy, informacyj-
ny, kompetencyjny i zasobowy, przy czym segmentacja pokazuje, ze czes¢
przedsiebiorstw mogtaby wejs¢ na rynek, gdyby ograniczono bariery zwigza-
ne z dostepem do informacji, ztozonoscia procedur i kosztem przygotowania
oferty. W tym sensie zwigkszenie konkurencyjnosci rynku zamoéwien pu-
blicznych wymaga nie tylko poszerzania bazy wykonawcodw, ale tez uprasz-
czania i lepszego dopasowania mechanizméw udziatu do potencjatu firm,
zwtaszcza MSP.
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Podsumowanie,
dyskusja, zalecenia

W niniejszym raporcie oszacowali$my skale obecnosci zagranicznych firm na
polskim rynku zamowien publicznych, skale aktywnosci polskich przedsie-
biorstw na tym rynku oraz zidentyfikowali$my najwazniejsze bariery utrud-
niajace firmom wiekszg aktywnosé.

Wyniki analizy przeprowadzonej dla lat 2021-2025 wskazuja, ze w segmen-
cie zamowien krajowych 7,7 proc. wszystkich umdw przyznano firmom za-
granicznym, tj. podmiotom, ktérych siedziba jest zlokalizowana za granica
lub ich koncowy beneficjent rzeczywisty pochodzi z innego kraju niz Polska.
W raporcie przywotujemy rowniez szacunki analizy przeprowadzonej przez
Komisje Europejska dla lat 2016-2019, ktéra wskazuje na znacznie wiekszg
obecnos¢ zagranicznych podmiotéw w segmencie zamowien unijnych. We-
dtug tej analizy, zagraniczne podmioty odpowiadaty za realizacje 28,4 proc.
wszystkich polskich zamoéwien przekraczajacych progi unijne (zaréwno w for-
mie bezposredniej jak i posredniej).

W raporcie wskazalismy réwniez na niski poziom konkurencyjnosci polskiego
rynku zamowien publicznych, w szczegdlnosci w segmencie zamowien unij-
nych, w mniejszym za$ stopniu w segmencie zamdwien krajowych. Powotujac
sie na literature przedmiotu wskazali$my potencjalne wyjasnienia tego zjawi-
ska — nadmierny poziom doprecyzowania specyfikacji technicznych, wysoki
poziom koncentracji rynku oraz zawite i dtugotrwate procedury administra-
cyjne, ktore zniechecaja firmy do udziatu w zamodwieniach.

W hierarchii celéw wyznaczonych w Polityce Zakupowej Paristwa na lata
2026-2029, a takze w zapowiadanych rewizjach unijnych dyrektyw zwiek-
szenie poziomu konkurencyjnosci rynku zamowien publicznych zajmuje wy-
sokie miejsce. W dokumentach tych wskazuje sie jasno, ze obecny poziom
zaangazowania przedsiebiorstw na tym rynku jest zbyt niski, a nadrzednym
celem polityki publicznej powinno by¢ zmniejszenie barier uniemozliwiaja-
cych przedsiebiorstwom uczestnictwo w rynku zamdwien publicznych. Przyj-
muje sig, co generalnie potwierdzajg badania empiryczne, ze wyzszy poziom
zaangazowania firm na rynku zamoéwien publicznych, a wiec wyzszy poziom
konkurencyjnosci tego rynku, przetozy sie na lepszy stosunek jakosci do ceny
dla zamawiajacych publicznych. Réwnoczesnie w sposéb mniej wyrazny for-
mutuje sie oczekiwanie, ze wieksze zaangazowanie podmiotéw z sektora MSP
przetozy sie na wiekszy odsetek umoéw realizowanych przez rodzime (krajowe
badz unijne) firmy.
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Cele okreslone powyzej stoja czesciowo w sprzecznosci z innym, nie mniej
waznym, aspektem rynku zaméwien publicznych - bezpieczenstwem za-
mawiajacych. Wiele szczegdtowych zapiséw prawa zamoéwien publicznych,
zwtaszcza tych, ktore uznaje sie za bariere dla potencjalnych oferentéw, ma
na celu ochrone intereséw zamawiajacych i zabezpieczenie dokonywanych
przez nich zakupdw. Wéréd przyktadow wymienia sie mozliwo$¢é wymaga-
nia przez zamawiajacego wniesienia wadium lub zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy przez wykonawce, okreslane przez zamawiajacych mini-
malne progi przychodoéw, ktére — w pewnych przypadkach - ustalane sg na
zbyt wysokim poziomie. Zapisy te, cho¢ moga wyklucza¢ wielu potencjalnych
oferentow z zamdwienia, majg za zadanie ochrone interesu zamawiajacych.

Z tych wszystkich powoddéw formutowanie rekomendacji dla rozmaitych in-
stytucji odpowiedzialnych za funkcjonowanie rynku zamdwien publicznych
powinno odbywac sie z zachowaniem duzej dozy ostroznoséci. Ponadto sfor-
mutowanie efektywnych rekomendacji jest trudne, poniewaz, jak wskazuje
Europejski Trybunat Obrachunkowy, zrealizowana w 2014 r. reforma prawa
zamoéwien publicznych nie doprowadzita do osiggniecia zatozonych celéw —
zamowienia publiczne nie staty sie prostsze pod wzgledem administracyjnym
i proceduralnym, zas poziom konkurencyjnosci rynku nie tylko nie podniost

sie, ale wrecz obnizyt (ETO, 2023; European Commission, 2025).

Formutujac rekomendacje nalezy wiec uznaé, ze jakiekolwiek projektowane
zmiany powinny:
a) wynika¢ z gruntownej empirycznej diagnozy istniejacych
problemow,
b) uwzglednia¢ zaréwno perspektywe i interesy zamawiajacych,
jak i wykonawcow,
c) jasno definiowaé¢ grupe podmiotow, ktérych beda dotyczyc
interwencje.

Ponizej przedstawimy kilka kierunkowych rekomendacji.

Rzetelne dane

Kluczowym warunkiem skutecznego ksztattowania polityki zamowien pu-
blicznych jest poprawa jakosci, kompletnosci i dostepnosci danych o ryn-
ku zamoéwien. Bez tego niemozliwe jest rzetelne monitorowanie systemu
oraz projektowanie efektywnych interwencji. Tymczasem dane o zamoéwie-
niach publicznych w Polsce sg rozproszone i niekompletne. Po pierwsze,
zamawiajacy publiczni majg obowigzek publikowania ogtoszen na platfor-
mie e-Zamowienia, jednak nie maja prawnego obowigzku prowadzenia za jej
pomocg catego postepowania, przez co wiele instytucji korzysta z komercyj-
nych platform zakupowych. Dlatego nie istnieje jedno petne zrédto danych
o prowadzonych postepowaniach, odpowiadajgcych im przedmiotach zamé-
wienia, ztozonych w poszczegdlnych postepowaniach ofertach wraz z zapro-
ponowanymi cenami, ktére jednoczesnie identyfikowatoby zwycieskie oferty.
Ponadto, dane dotyczace wybranych wykonawcow postepowan sg niekom-
pletne (np. brak numerow rejestrowych firm) i zawieraja btedy (np. ewidentnie
btedne wartosci umoéw). Brak kompleksowych, ustrukturyzowanych i wysokiej

Podsumowanie, dyskusja, zalecenia

41


https://www.gov.pl/attachment/d08a46c6-9a33-472d-8c98-8f47611179db
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=SWD(2025)332&lang=en

jakosci danych to problem identyfikowany w catej UE, ktéry w szczegdélno-
Sci dotyczy przetargow realizowanych powyzej progéw unijnych, a wiec tych
0 najwyzszej wartosci. Wszystko to znaczgco utrudnia monitorowanie rze-
czywistego poziomu konkurencyjnosci oraz skuteczne diagnozowanie barier
rynkowych (World Bank, 2025).

Realizowane obecnie dziatania Urzedu Zamoéwien Publicznych, zmierzaja
w kierunku wiekszej profesjonalizacji proceséw przetwarzania i obstugi za-
mowien publicznych. Elementem takich dziatan moze by¢ petna cyfryzacja
procesu obstugi zamdwien poprzez utworzenie odpowiednich formularzy,
ktore beda dotyczy¢ wszystkich etapdéw procesu zamawiania — zaréwno pu-
blikacji ogtoszenia, zbierania ofert, rozstrzygania postepowan, jak i tworze-
nia sprawozdan. Dzieki petnej cyfryzacji poszczegdlnych etapéw procesu
mozliwe bytoby automatyczne zbieranie danych, wraz z ich walidacja i agre-
gacja. Agregacja tego rodzaju danych, potaczona z ich publikacja (na wybra-
nym poziomie scalania) dostarczy potrzebnych danych do analiz dla organow
administracji panstwowej i analitykow. Pozwoli to na biezaco diagnozowaé
zjawiska negatywne, na przyktad poprzez poréwnywanie wskaznikow kon-
kurencyjnosci rynku dla wasko zdefiniowanych branz czy jednostek teryto-
rialnych kraju.

Ponadto zasadne bytoby zbieranie informacji o faktycznie dostarczonych
produktach i ustugach, co umozliwitoby prowadzenie analiz local conten-
tu i lepsza ocene krajowej wartosci dodanej w zamoéwieniach publicznych.
W tym zakresie rozwdj zintegrowanych systemow raportowania, w tym roz-
wigzan powigzanych z KSeF, moze w przysztosci utatwi¢ pozyskiwanie takich
danych.

Z kolei dla zamawiajgcych dane tego rodzaju bedg rzetelnym zrodtem wie-
dzy o wartosciach realizowanych przedmiotéw zamowien oraz potencjalnych
wykonawcach na przyktad na poziomie regionalnym. Obecnie zamawiajgcy
publiczni tego rodzaju informacje w procesie planowania zamoéwienia mu-
szg zdobywaé samodzielnie. Integracja danych o zamdwieniach publicznych
moze przynies¢ wymierne korzysci réwniez dla przedsiebiorstw, ktérym do-
starczy kluczowych informacji biznesowych, co moze przetozy¢ sie na obni-
zenie barier wejscia na rynek zaméwien publicznych.

Jasne okreslenie grupy docelowej proponowanych dziatan

Przeprowadzona analiza segmentacji doprowadzita do wytonienia dwodch
odrebnych segmentéw firm nieaktywnych na rynku zamowien publicznych,
ktdére potencjalnie, w sprzyjajacych okolicznosciach, mogtyby by¢ zaintere-
sowane wejsciem na rynek zamowien publicznych. Do segmentow tych nale-
zg firmy zniechecone udziatem w zamoéwieniach publicznych, ktére z jednej
strony uznajg, ze rynek zamodwien publicznych nie oferuje zamoéwien, o ktore
mogtyby sie ubiegaé, a z drugiej, zwracaja uwage na bariery kompetencyjne
i zasobowe zwigzane z przygotowywaniem ofert. Wyniki przeprowadzonej
analizy wskazuja, ze firmy nalezace do tego segmentu sa potencjalnie za-
interesowane udziatem w zamoéwieniach publicznych, dysponuja wstepna
i ogélng wiedza dotyczaca procesu ofertowania, ale ostatecznie odstrasza
je ztozonos¢ tego procesu. Druga grupe firm, do ktérych polityki publiczne
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moga by¢ skierowane, stanowig podmioty, ktore okreslilismy mianem ,Nie-
$wiadomych”. Majg one nie tylko problemy z rozeznaniem zapotrzebowania ze
strony zamawiajgcych publicznych, ale takze ogromne braki w wiedzy o pro-
cesie ofertowania. Analiza korespondencji wskazata, ze do firm ,Znieche-
conych” i ,Nieswiadomych” nalezg czesciej mate i srednie firmy dziatajace
w obszarze budownictwa, duze firmy transportowe, srednie firmy przemysto-
we oraz srednie firmy oferujgce ustugi biznesowe. Mozemy uznag, ze polityka
publiczna w najwiekszej mierze powinna by¢ skierowana do firm z tych kate-
gorii. W praktyce oznacza to potrzebe zastosowania instrumentow takich jak
szkolenia i doradztwo w zakresie procedur przetargowych, lepsza informacja
o planowanych postepowaniach i sposobach ich wyszukiwania, uproszczenie
dokumentacji i wymagan udziatu w postepowaniach, wydtuzanie terminow
sktadania ofert, a takze szersze stosowanie podziatu zamdwien na czesci,
tam gdzie jest to mozliwe. W przypadku firm z sektora budownictwa, trans-
portu oraz ustug biznesowych szczegolnie istotne jest rowniez wzmacnianie
kompetencji ofertowych i wsparcie w przygotowaniu pierwszych ofert, aby
obnizy¢ prég wejscia na rynek i zwiekszyc liczbe potencjalnych wykonawcéw.

Przetamanie barier wejscia firm nieaktywnych

W zwiazku z tym, ze najwieksza (i mozliwa do usuniecia) bariera dla firm
nieaktywnych jest brak odpowiedniego rozeznania rynku zamodwien publicz-
nych i potrzeb zamawiajacych, istotnym celem polityk publicznych powinno
by¢ przetamanie tej bariery. Z naszego badania wynika, ze oferenci aktywni
na rynku zamowien czerpia wiedze z réoznych zrédet — potowa firm z oficjal-
nej strony e-Zamodwienia, a inne z komercyjnych i ptatnych platform. Mozna
przyjac, ze firmy nieaktywne na rynku zamoéwien nie beda sktonne do pono-
szenia dodatkowych kosztow i ptacenia za informacje, ktérych wykorzystanie
nie gwarantuje im korzysci. W szczegolnosci dla firm nieaktywnych wiedza
o produktach i ustugach zamawianych w przetargach powinna by¢ tatwo
dostepna i darmowa.

Dobrym przyktadem jest Estonia, gdzie dziata jedno centralne $rodowisko
Riigihangete Register (Rejestr Zamowien Publicznych), ktory integruje wszyst-

kie postepowania publiczne od lokalnych samorzaddéw po rzad centralny.
System ten obejmuje caty proces realizacji zamoéwienia publicznego — od
publikacji ogtoszenia o zamdwieniu, wraz z catg dokumentacja i formula-
rzami ofert, przez proces sktadania ofert, ktéry réwniez odbywa sie w tym
$rodowisku, ocene ofert na podstawie kryteriow okreslonych przez zamawia-
jacego, ogtoszenie na portalu petnej informacji o zwycieskiej ofercie (wraz
Z jej szczegdtami i ceng), az po publikacje informacji o wykonaniu przedmiotu
zamoéwienia.

Dzieki prowadzeniu catego postepowania w jednym miejscu wszystkie istotne
informacje przechowywane sa na jednej platformie, ktéra umozliwia agrega-
cje danych oraz ich analize. Jest to efekt wazny nie tylko z punktu widzenia
analitykow i zamawiajacych, ale tez wykonawcow. System bowiem umozliwia
petne wyszukiwanie informacji po wyréznionych cechach (np. rodzaj zamo-
wienia po kodzie CPV, branza (po kodzie PKD), rodzaj i nazwa zamawiajacego,
wartos¢ zamdwienia itp.). Umozliwia réwniez subskrypcje i wysytanie powia-
domien. Stworzenie takiego systemu, ktéry obejmuje wszystkie prowadzone
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postepowania na kazdym etapie zamowienia jest zgodne z rekomendacjami
Parlamentu Europejskiego (European Parliament, 2018) oraz OECD (2025c).

W odniesieniu do segmentoéw firm zidentyfikowanych jako potencjalnie za-
interesowane zamoéwieniami publicznymi (segment ,Zniecheconych” oraz
»sNieswiadomych”) zasadne wydaje sie podjecie dziatan o charakterze in-
formacyjno-szkoleniowym. Celem tych dziatan powinno by¢ kompleksowe
zwiekszenie ich know-how w zakresie wymogow formalnych zwigzanych
z udziatem w przetargach oraz procesem ofertowania. Do mozliwych dziatan,
ktére mogtby realizowac¢ PARP, nalezy kontynuacja programu ,Pierwszy prze-
targ” realizowanego na przetomie lat 2023 i 2024. Program ten obejmowat
elementy teoretyczne, a wiec dotyczace znajomosci wymogoéw formalnych,
jak i warsztatowe, obejmujace na przyktad symulacje przygotowania oferty
przetargowej. W ewaluacji oceniono, ze program przetozyt sie na wyzszy po-
ziom zaangazowania uczestniczacych w nim firm z sektora MSP w zamoéwie-
niach publicznych (Penszko, Sniezek, 2023). Pomimo sformutowania zalecen

dotyczacych kontynuacji, jak dotad program nie zostat wznowiony.

Uproszczenie zamoéwien we wspotpracy z zamawiajacymi

Mozemy uznaé, ze zwiekszenie udziatu krajowych firm, rowniez tych z sek-
tora MSP, na rynku zamdwien publicznych powinno byé rozumiane jako kon-
sekwentne usuwanie barier, ktore niepotrzebnie podnosza koszty wejscia na
rynek i ryzyko po stronie wykonawcéw. Zaréwno projekt nowej Polityki Zaku-
powej Paristwa na lata 2026-2029, jak i inne dokumenty oraz diagnozy zwra-
cajg uwage na fakt, ze istotnym utrudnieniem dla potencjalnych wykonaw-
cow jest sposodb formutowania warunkéow zamowienia przez zamawiajgcych
publicznych, ktory czesto zbyt precyzyjnie okresla przedmiot zamoéwienia:
»Zbyt rygorystyczne lub niedostosowane do mniejszych podmiotéw warunki
zamowienia mogg ograniczac¢ realne mozliwosci ubiegania sie o zamowienia
publiczne”.

Rekomendujemy zatem, aby cel ten byt realizowany we wspétpracy z za-
mawiajacymi publicznymi. Rozumiemy, ze ztozono$¢ i skomplikowanie za-
mowien czesto wynikajg z obaw zamawiajacych przed kontrolami, skargami
i odpowiedzialnosciag karng (www14). Wiele analiz wskazuje na to, ze proce-
dury kontrolne zmuszaja urzednikéw do wybierania najmniej ryzykownych
rozwigzan - czesciej stosuje sie zawite tryby postepowania, nadinterpretuje
przepisy, rzadziej zaé wybiera rozwigzania najbardziej racjonalne z punktu
widzenia efektywnosci i konkurencji (PARP, 2013; www15). Realne zmniejsze-

nie barier dla firm wymaga wiec zrozumienia perspektywy zamawiajacych,
ich obaw i ryzyk. Dziataniem, ktére warto w tym konteksécie podjac jest pro-
ba przeprowadzenia wielowymiarowego (ilosciowego i jako$ciowego) badania
opinii i postaw zamawiajgcych. W badaniu ilosciowym warto zidentyfikowaé
ogolne trendy zwiazane na przyktad z poziomem zniechecenia zamawiaja-
cych do stosowania uproszczonych trybdw, czestotliwoscig postugiwania sie
ztozonymi kryteriami i zbyt rygorystycznymi specyfikacjami jako ,zabezpie-
czeniem” przed kontrola, a takze z postrzeganiem ryzyka skarg i odpowie-
dzialnoéci przy wprowadzaniu rozwiazan sprzyjajacych MSP. Warto réwniez
przeanalizowaé zréznicowanie tych postaw w zaleznosci od rodzaju jednostki
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(np. samorzad lokalny wobec centralnego), wielkosci organizacji, doswiad-
czenia i struktury zarzadzania, aby wytoni¢ grupy zamawiajacych szczegolnie
sktonne do zachowan defensywnych oraz te, ktore sg bardziej otwarte na
uproszczenia i elastyczne rozwigzania.

W badaniu jakosciowym — poprzez wywiady i analize przypadkéw — mozna
uzupetni¢ ten obraz o motywacje zamawiajacych, ich postrzeganie ryzyka
kontroli i skarg a takze o konkretne przeszkody organizacyjne i kulturowe,
ktdére utrudniajg zastosowanie rozwigzan bardziej przyjaznych dla oferen-
téw. Wspdtpraca z zamawiajacymi w ramach takiego badania pozwoli z jed-
nej strony zdiagnozowac realne bariery, a z drugiej stworzy¢ rekomendacje,
ktére zabezpieczaja ich interesy oraz sprzyjaja wiekszemu uczestnictwu MSP
w rynku zamoéwien publicznych.

Profesjonalizacja i zmiana praktyk operacyjnych

Istnieje réwniez potrzeba wzmacniania kompetencji oséb prowadzacych za-
mowienia publiczne, poniewaz to wtasnie ich wiedza i doswiadczenie de-
cyduja o tym, w jaki sposdb prawo zamdwien publicznych jest stosowane
w praktyce. Wiele zawitych i zbytecznie skomplikowanych procedur wynika
nie tyle z samego tekstu ustawy, ile z braku gtebszego zrozumienia jej zasad,
dotyczacego jej orzecznictwa sgdowego i obaw przed kontrolg. Jest to tym
bardziej istotne, ze Pzp jest nieustannie zmieniane i aktualizowane - za-
rowno poprzez krajowe nowelizacje, jak i zmiany w unijnym $rodowisku re-
gulacyjnym. Wzmacnianie kompetencji oséb odpowiedzialnych za realizacje
zamowien po stronie zamawiajacych jest wiec nie tylko elementem moder-
nizacji systemu, lecz takze kluczowym narzedziem redukcji niepotrzebnych
barier i zwiekszenia realnej konkurencji na rynku zamodwien publicznych.

W praktyce profesjonalizacja powinna obejmowac réwniez umiejetnosc pro-
wadzenia dialogu (konsultacji) z rynkiem oraz projektowania wymagan pro-
porcjonalnych, tak aby nie eliminowac¢ potencjalnych wykonawcow poprzez
naktadanie nadmiernych warunkéw udziatu lub formutowanie nieadekwat-
nych wymogoéw formalnych.
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Aneks

Metodologia identyfikacji firm zagranicznych w danych
o przetargach krajowych

W celu precyzyjnego okreslenia, ktorych wykonawcéw mozemy uznac za
podmioty zagraniczne, wykorzystaliSmy informacje o kraju pochodzenia
koncowych beneficjentow rzeczywistych poszczegoélnych firm. Dla wszyst-
kich podmiotow, ktére uzyskaty zamdwienie publiczne w latach 2021-2025,
na podstawie danych z bazy Orbis zakodowali$émy odpowiednie informacje
i w ten sposoéb okreslilismy kraj wtasnosci firmy. £aczenie bazy wykonawcow
zamowien krajowych z bazg Orbis wykonali$my na podstawie numeru RE-
GON. Wszystkie podmioty, ktérych kornicowy beneficjent rzeczywisty zlokali-
zowany byt poza Polskag uznaliémy za firmy zagraniczne.

Metodologia badania ankietowego

Badaniem ankietowym objeliSmy przedsiebiorstwa przemystowo-ustugo-
we z sektora prywatnego dziatajace w Polsce (wykaz sekcji i dziatow PKD
objetych badaniem zamieszczamy w tabeli nizej). Zastosowalismy technike
mixed-mode (potaczenie telefonicznych badan CATI z internetowym bada-
niem CAWI). Respondentami byli przedstawiciele kadry zarzadzajacej ba-
danych przedsigbiorstw. Dobor préby miat charakter kwotowo-warstwowy
(kryteria: sekcje i dziaty PKD oraz wielkos$¢ firmy).

Celem badania byto zebranie opinii przedstawicieli firm na temat funkcjono-
wania przedsiebiorstw w 2025 r. oraz informacji o podejmowanych dziata-
niach czy planach na 2026 r. Kwestionariusz badawczy zawierat moduty do-
tyczace: warunkdéw funkcjonowania firm, barier w dziatalnosci gospodarczej,
realizowanych i planowanych dziatan, wykorzystania Al, aktywnosci i barier
w obszarze zamdwien publicznych, wspotpracy miedzynarodowej i gotowosci
do internacjonalizacji.

Badanie zostato realizowane w dniach 8-17 grudnia 2025 r. W celu spraw-
dzenia poziomu rozumienia tresci pytan i instrukcji, identyfikacji potencjalnie
trudnych pytan oraz zapewnienia maksymalnej wiarygodnosci danych bada-
nie wtasciwe poprzedzili$my pilotazem.

Liczebnosé proby wyniosta n = 1000. Aby osiagnac¢ zaktadang liczebnoséé
proby wykonawca badania nawigzat kontakt z 46 521 firmami. Odnotowat
6732 odmowy oraz 1563 ankiet niezrealizowanych w catosci (przerwane,
umowione i nie skoficzone). Sredni czas wywiadu wynidst 22,5 minuty. Uzy-
skane wyniki poddali$émy wazeniu poststratyfikacyjnemu wedtug PKD celem
poprawienia ich reprezentatywnosci i rzetelnosci.
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Tabela Al. Wykaz sekgcji i dziatow PKD firm przemystowo-ustugowych z sektora prywatnego objetych
badaniem ankietowym

Sekcja C — Przetwdrstwo przemystowe, tylko dziaty: 10, 11, 13,14, 15, 16

Sekcja C - Przetworstwo przemystowe, tylko dziaty: 20, 21, 22, 23, 24, 25

Sekcja C - Przetworstwo przemystowe, tylko dziaty: 26, 27, 28, 29, 30, 31

Sekcja F — Budownictwo

Sekcja G — Handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdéw samochodowych, wtaczajac motocykle, tylko dziaty:
46, 47

Sekcja H — Transport i gospodarka magazynowa

Sekcja | — Dziatalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i ustugami gastronomicznymi

Sekcja J - Informacja i komunikacja, tylko dziaty: 60, 61, 62, 63

Sekcja K — Dziatalnos$¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Sekcja L — Dziatalno$¢ zwiazana z obstuga rynku nieruchomosci

Sekcja M - Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna, tylko dziaty: 69, 71, 72, 73, 74

Sekcja N — Dziatalnos¢ w zakresie ustug administrowania i dziatalno$¢ wspierajaca, tylko dziaty: 77, 78, 79, 81, 82

Sekcja R - Dziatalno$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja, tylko dziaty: 90, 93

Sekcja S - Pozostata dziatalno$¢ ustugowa, tylko dziat 96

Zrédto: opracowanie wtasne PIE.
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