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Ograniczenia zastosowan trybu partnerstwa
Innowacyjnego prawa zamowien publicznych

Abstrakt: Tryb partnerstwa innowacyjnego, jak kazde narz¢dzie wspomagajace opracowanie oraz
zakup dostaw, ustug lub robot budowlanych o charakterze innowacyjnym, moze motywowac sektor
publiczny i prywatny do wspolpracy. Z przeprowadzonej analizy wynika jednak, ze istnieje wie-
le trudno$ci w zastosowaniu tego trybu ze wzgledu na konieczno$¢ spetnienia licznych wymagan
prawnych i faktycznych przez obie strony zamdéwienia publicznego. Zamawiajacy staje chociazby
przed obowigzkiem uzyskania informacji o mozliwo$ciach realizacji zamoéwienia ponad obecng
w danym czasie oferte. Wykonawcy z kolei nie moga kazdorazowo zapewni¢ oczekiwanego pozio-
mu innowacji ze wzgledu zakres ponoszonego ryzyka i stopien skomplikowania samej procedury.
Dlatego tez celem niniejszego artykutu jest proba identyfikacji ograniczen zastosowania trybu part-
nerstwa innowacyjnego, poniewaz kwestia taczenia sit sektora prywatnego i publicznego nieko-
niecznie cieszy si¢ rosnacym zainteresowaniem.

Stowa kluczowe: prawo zamowien publicznych, tryb partnerstwa innowacyjnego, procedury udzie-
lania zamowien publicznych.

Wstep

Celem niniejszego artykutu jest zaakcentowanie ograniczen partnerstwa in-
nowacyjnego w dobie rosngcego znaczenia postepu technologicznego w tworze-
niu nowych produktéw i ustug z inicjatywy panstwa na mocy prawa zamowien
publicznych (dalej: p.z.p.). Zaréwno sektor publiczny, jak i prywatny sg zainte-
resowane wszelkimi dziataniami, ktore sprzyjaja rozwojowi, z zwiazku z czym
dzialania wspierajace innowacje sa od kilku dekad elementem réznych strategii
osiggania przewagi konkurencyjnej wraz z proba uzyskania pozycji $wiatowego
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lidera innowacji przez Uni¢ Europejska. Spore znaczenie ma to, ze zwykle ob-
serwowaniem rynku i badaniami nad innowacjami zajmuje si¢ sektor prywatny,
a nie odpowiedni przedstawiciele sektora publicznego. Skutkuje to czesto stab-
szym rozpoznaniem takich potrzeb, ktorych realizacja wymagataby zajecia po-
Zycjl zamawiajacego urzeczywistniajacego cele publiczne zgodnie z przepisami
trybu partnerstwa innowacyjnego. Niestety kwestia tgczenia sit obu tych sektorow
nickoniecznie cieszy si¢ rosngcym zainteresowaniem mimo powszechnego ak-
centowania istotnosci programow wspierania postgpu technologicznego i inno-
wacji jako jednego z obszardw o szczeg6lnym znaczeniu w polityce ekonomicz-
nej Unii Europejskiej.

1. Definicja trybu partnerstwa innowacyjnego

W polskim prawie zaméwien publicznych tryb partnerstwa innowacyjnego’
pojawit sie¢ w 2016 roku, a w nowej ustawie z 2019 roku narzedzie to uregulo-
wano w art. 189-207. Zgodnie z art. 189 nowego p.z.p. partnerstwo innowacyjne
jest jednym z trybow zamoéwien uruchomionych na podstawie ogloszenia o za-
potrzebowaniu na innowacyjny produkt, ustuge Iub roboty budowlane, jezeli nie
sg one dostgpne na rynku. Pomocnym uzupehieniem tej definicji sg tu wytyczne
Komisji Europejskiej, wskazujace, ze chodzi o zakup procesu kreowania nowe-
go rozwigzania lub jego efektow. W drugim przypadku rozumiane jest to jako
uzyskanie przez zamawiajgcego statusu tak zwanego pierwszego uzytkownika
lub rozpowszechnienia stabo znanych rezultatow tworczych w obrocie gospodar-
czo-spotecznym. Dodatkowo w wypracowywaniu innowacji?, zgodnie z prawem
UE, podkresla si¢ dopuszczalnos$¢ tego trybu w celu uzyskania nawet innowacji
spolecznych. Szczegodlny aspekt pojeciowy wyraza tez pkt 49 preambuty dyrek-
tywy 2014/24/UE, wskazujacy, ze tryb ten stanowi szczeg6lna procedure umoz-
liwiajaca zamawiajacemu ustanowienie dlugotrwatej wspotpracy opartej na re-

I Jest to tryb udzielania zaméwien publicznych wprowadzony do dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie zamowien publicznych (kla-
sycznej, art. 31) i dyrektywy 2014/25/UE (sektorowej, art. 47), implementowany do polskiego sys-
temu prawnego na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy — Prawo zamowien
publicznych oraz niektorych innych ustaw w art. 73a—73h. Zob. Urzad Zaméwien Publicznych,
Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej po modernizacji — nowe unijne dyrektywy koordynujgce
procedury udzielania zamowien publicznych, Warszawa 2014, s. 46.

2 Art. 7 pkt 6 nowego p.z.p. z 2019 roku. Ilekroé w ustawie jest mowa o ,,innowacji”, nalezy
przez to rozumie¢ umowe¢ w formie pisemnej o charakterze odptatnym, zawartg mi¢dzy wykonawca
a podwykonawca, a w przypadku zamowienia na roboty budowlane innego niz zamoéwienie w dzie-
dzinach obronnosci i bezpieczenstwa — takze miedzy podwykonawca a dalszym podwykonawca
lub mig¢dzy dalszymi podwykonawcami, na mocy ktérej odpowiednio podwykonawca lub dalszy
podwykonawca zobowigzuje si¢ wykona¢ cze¢$¢ zamowienia.
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lacjach partnerskich, majacej na celu opracowanie, a nastepnie zakup nowego,
innowacyjnego produktu, ustugi lub roboty. Warto zauwazy¢, ze ani dyrektywy,
ani ustawa Prawo zamowien publicznych nie narzucaja przymusu wykorzystania
rozpatrywanego trybu do opracowywania innowacji, a co za tym idzie — w tym
celu mozna alternatywnie korzysta¢ z dialogu konkurencyjnego lub negocjacji
z ogloszeniem (istotnym uzupetieniem moze by¢ rowniez stosowanie zamowien
przedkomercyjnych?®). W zwigzku z tym zamawiajacy zachowuje swobode wybo-
ru. Trzeba jednak pamigtac, ze zastosowanie analizowanego trybu musi si¢ wigzac
z niemozno$cig zaspokojenia zapotrzebowania zamawiajacego przez dostepne na
rynku produkty, ushugi lub roboty budowlane.

2. Kwestia ograniczen wyboru trybu
partnerstwa innowacyjnego

Aby tryb ten mogl by¢ stosowany, panstwo i jego instytucje musza dostrze-
ga¢ swe potrzeby na takim poziomie, ktory nie jest mozliwy do zaspokojenia
w ramach obecnego rynku w ujeciu krajowym i migdzynarodowym. Oznacza to,
ze to zamawiajacy jako podmiot publiczny musi by¢ zdolny do zidentyfikowania
elementow innowacyjnych przy realizacji celéw publicznych Jesli zatem zama-
wiajacy nie dostrzega koniecznosci poszukiwania nowych lub ulepszonych cech
w obecnej ofercie rynkowej, to partnerstwo innowacyjne bedzie zastegpowane
przez inne tryby. Jesli dodatkowo uwzgledni¢ wyzszo$¢ innowacyjnosci innych
krajow, tym bardziej nie pojawi si¢ odpowiednio dobitna przestanka opracowy-
wania nowych lub ulepszonych towaréw i ustug z wykorzystaniem sit krajowych,
jesli takie sg dostepne za granica. Moze by¢ to szczegdlnie problematyczne w ra-
zie przekraczania wartosci zamowienia ponad tak zwane progi unijne.

Dla wielu podmiotéw ograniczeniem moze by¢ szerszy zakres weryfikacji
na potrzeby partnerstwa innowacyjnego, gdyz obejmuje ono co najmniej kilka
kryteriow (art. 193 p.z.p.). Wérdd nich zamawiajacy ocenia zdolnos¢ wykonaw-
cow w zakresie badan i rozwoju oraz opracowywania i wdrazania innowacyj-
nych produktow, ustug lub robot budowlanych, obejmujace odpowiednio wymogi
z art. 112 ust. 2 pkt 3 14 oraz art. 115-116 p.z.p. Chodzi zatem réwniez o utrzyma-
nie tak dobrej kondycji finansowej, aby umozliwi¢ wprowadzenie do powszech-
nego obrotu gospodarczego wigkszej ilosci towaru, na przyktad poprzez struktury

3 Zob. J. Pozarowska, M. Olejarz, Zamowienia publiczne na innowacje, Warszawa 2020, s. 1;
komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow z dnia 14 grudnia 2007 roku, zamowienia przedkomercyjne:
wspieranie innowacyjnosci w celu zapewnienia trwatoéci i wysokiej jakosci ustug publicznych
w Europie, COM (2007) 799, wersja ostateczna, s. 3.
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fabryki, ktora uzyskata wystarczajaca zdolnos¢ produkcyjng. Kolejnym kryterium
ocenianym przez zamawiajacego jest zdolnos¢ techniczna lub zawodowa, rozu-
miana na przyktad jako dysponowanie odpowiednio doswiadczong i wyspecjali-
zowang kadra. W tym obszarze uwzgledniane sg nie tylko mozliwo$ci zapewnia-
nia minimalnej jakosci, ale tez obsadzenie kadr na stanowiskach kierowniczych
w zakresie zarzadzania zespotem badawczym®*.

W przypadku analizowanego trybu akcentuje si¢ wiele elementow i etapow,
ktore w przypadku partnerstwa innowacyjnego tworzg rozbudowang cato$¢ i mo-
ga jawi¢ si¢ jako zdecydowanie bardziej skomplikowane niz inne tryby zamowien
publicznych. Jak wskazuje si¢ w uzasadnieniu projektu do prawa zamowien, ktore
weszto w zycie w 2021 roku:

Istota ustanowienia partnerstwa innowacyjnego nie jest wiec tylko opracowanie innowacyj-
nego produktu, ustugi czy roboty budowlanej, ale rowniez ich zakup bez koniecznos$ci przeprowa-
dzania odrgbnego postepowania o udzielenie zamowienia. W ustanowieniu partnerstwa innowacyj-
nego mamy zatem do czynienia z jedng umowa, obejmujacg zarowno fazg badawczo-rozwojowa,
jak 1 pozniejsze wyprodukowanie i dostarczenie innowacyjnego produktu, $wiadczenie ustugi czy
ukonczenie robot budowlanych?.

Z tego tez wzgledu analizowany tryb jest szczegdlng procedura p.z.p. z uwagi
na specyficznie postrzegany zakres relacji zamawiajacego i wykonawcy®. Trud-
no wiec uznac, ze kazdy zamawiajacy bedzie gotowy do realizacji zamowienia
w tym trybie.

Zgodnie z art. 206 pkt 2 p.z.p. zamawiajacy zapewnia, ze struktura partner-
stwa innowacyjnego, zwlaszcza okres obowigzywania oraz wartos¢ poszczegol-
nych etapow, bedzie odzwierciedlata stopien innowacyjno$ci proponowanego
rozwigzania i kolejno$¢ dziatan niezbednych do opracowania innowacyjnego
produktu, ustugi lub robot budowlanych. W tym kontekscie specyfika kazdej in-
nowacji moze naraza¢ na oslabienie pozycji niektorych wykonawcow, jesli dzia-
laja w grupie. Dlatego tez zrodlem ewentualnych obaw wykonawcoéw moze byc
zapis art. 193 pkt 2 p.z.p., zgodnie z ktdorym ,,zamawiajacy moze ograniczy¢ licz-
be wykonawcoéw zaproszonych do sktadania ofert wstepnych, ktorych wnioski
o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu nie podlegaty odrzuceniu. Przepisy
art. 159 i art. 160 stosuje si¢”’. Zatem ,,partnerstwo z kilkoma partnerami be-
dzie wymagato zorganizowania struktury nie tylko wokot logiki prac badawczo-
-rozwojowych, ale najprawdopodobniej rowniez wokol potrzeby ograniczenia

4 Prawo zaméwier publicznych. Komentarz, red. H. Nowak, M. Winiarz, Warszawa 2021,
s. 614-615.

3 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku Prawo zaméwien
publicznych, VIII kadencja, druk sejmowy nr 3624, s. 58.

6 G. Klich, Udzielanie zaméwien publicznych w trybie partnerstwa innowacyjnego, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 540, 2018, s. 110.

7 Urzad Zamoéwien Publicznych, Zaméwienia publiczne na innowacje — Koncepcja szkole-
nia, Warszawa 2020, s. 26.
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liczby partneréw”. W nawigzaniu do uzasadnienia stosowania trybu partnerstwa
innowacyjnego w wypadku braku potrzebnych towaréw lub ustug bedzie on o tyle
godny zastosowania, o ile uzasadniona bedzie dlugotrwala wspotpraca miedzy
stronami zamoéwienia, co znajduje odzwierciedlenie w zastrzezeniach i obawach
niektorych wykonawcow. Wpisuje sie w nie art. 206 pkt 4 p.z.p., wskazujacy, ze:

Zamawiajacy moze po kazdym etapie zakonczy¢ partnerstwo innowacyjne lub, w przypadku
partnerstwa innowacyjnego z kilkoma partnerami, zmniejszy¢ liczbg partneréw przez rozwiazanie

poszczegdlnych umow, pod warunkiem ze zamawiajacy wskazal w specyfikacji istotnych warun-
kéw zamowienia taka mozliwos¢ oraz okreslit warunki skorzystania z niej.

Wielu wykonawcow moze przez to wykazywac¢ wigksze zainteresowanie
wspoOltpracg z innymi uczestnikami rynku niz panstwo i korzysta¢ z innych me-
chanizmoéw finansowania innowacji, ktérych zasadniczo nie brakuje.

Jak wiadomo, p.z.p. dopuszcza oczywiscie obecno$¢ kilku partnerow w celu
stymulowania konkurencji, jednak dany wykonawca moze w wigkszym gronie
mie¢ obawy co do mozliwosci zabezpieczenia swoich interesow w dhuzszym ter-
minie, gdyz zamawiajacy moze wybra¢ kilka ofert (art. 190, art. 204, art. 205).
Nawigzaniem do tego jest art. 206 pkt 5, zgodnie z ktéorym
[w] przypadku partnerstwa innowacyjnego z kilkoma partnerami zamawiajacy nie ujawnia pozosta-

tym partnerom proponowanych rozwiazan ani innych informacji poufnych udzielanych w ramach
partnerstwa innowacyjnego przez jednego z partnerow, bez jego zgody.

Nawet w odniesieniu do sytuacji, w ktérej udato si¢ wypracowac zaplanowa-
ne rozwigzanie, mogg pojawic si¢ okoliczno$ci przemawiajace za tym, ze zama-
wiajacy nie zdecyduje sie na wybor ich innowacji (art. 207 p.z.p.). Z tej przyczyny
strony powinny przyja¢ zawczasu odpowiednie ustalenia w zakresie korzysci da-
nego wykonawcy czy tez ochrony jego wiasno$ci intelektualnej. Ma to szczegdlne
znaczenie w odniesieniu na przyktad do zamiaru komercjalizacji danej innowacji
po zakonczeniu partnerstwa.

Problemy dyskryminacyjne dotyczace wycen innowacji mi¢dzy stronami
moga réwniez ogranicza¢ sktonnos¢ do uczestnictwa w trybie partnerstwa inno-
wacyjnego, mimo ze teoretycznie szacowana warto$¢ innowacyjnych produktow,
ustug lub robdt budowlanych musi by¢ proporcjonalna do wartosci inwestycji
niezbednej do ich opracowania. Aby zmniejszy¢ sit¢ czynnikow ograniczajacych
transparentno$¢ i konkurencyjno$¢ procedury, na stronach spoczywa przymus
bardzo szerokiego i szczegdtowego dopracowania ustalen na wypadek pojawienia
si¢ roznych okoliczno$ci skutkujgcych na przyktad ztamaniem zasad udzielania
pomocy publicznej.

Ktopoty z prawidtowym okresleniem i wyceng innowacyjnego rozwigzania
poszukiwanego przez zamawiajgcego ograniczaja przejrzystos¢ i konkurencyj-
no$¢ omawianej procedury. Co wigcej, wskazany juz problem z zapewnieniem
oplacalnosci zaméwienia (rozumianej jako maksimum korzysci przy najnizszej

8 Prawo zamowien publicznych. Komentarz..., s. 628.
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mozliwej cenie) moze w niektorych przypadkach skutkowaé naruszeniem zasad
udzielania pomocy publiczne;j®.

Warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do ryzyka i niepewnosci w omawianej
kategorii dzialan ztagodzono charakter odpowiedzialno$ci poprzez zniesienie
aspektu solidarnosci, na przyktad wykonania umowy. Jednocze$nie zwigkszono
transparentno$¢ procedury dzigki wprowadzeniu dla zamawiajacych mozliwosci
uruchomienia kontroli zamoéwien o warto$ci rownej lub przekraczajacej progi
unijne!®. Nalezy jednak podkresli¢, ze w latach 2017-2020 88% wszystkich po-
stepowan zostato przeprowadzonych w trybie przetargu nieograniczonego, w ko-
lejnym (dialog z wolnej r¢ki) udziat byt znacznie mniejszy — okoto 9%. Podob-
nie prezentowaly si¢ zapytania o ceng: 1,68% w 2019 roku i1 3,29% w 2017 roku.
W sumie zaméwienia udzielane w tych trybach miaty ledwie kilkuprocentowy
udziat. Analizowany tryb partnerstwa innowacyjnego miat najmniejszg wielkos¢,
w zasadzie znikomg — 0,01% w okresie 2017-2018''. Natomiast w kolejnych
latach wcale nie udzielono zamoéwien w tym trybie (2019—2020)!2. Warto przy
tym zauwazy¢, ze polska gospodarka znacznie odstaje od $redniej innowacyjnosci
w Unii Europejskiej, co mato zmienito sie w ciggu kilku ostatnich dekad'?.

Podsumowanie

Mimo Ze nowa ustawa p.z.p., ktora weszta w zycie w 2021 roku, mocniej
wigze zamawianie innowacji z szersza perspektywa polityki krajowej, to nieste-
ty tryb partnerstwa innowacyjnego jest zaskakujaco rzadko stosowany. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze nie jest on tatwym wyborem proceduralnym p.z.p. dla stron
zamoOwienia, cho¢ ma doprowadza¢ do zaplanowanych ulepszen lub uzupetnien
brakéw rynkowych. Dlatego tez preferencja danego trybu p.z.p. jest podyktowana
gldwnie oceng uwarunkowan transakcyjno-rynkowych ze strony zamawiajacego,
ktoéry powinien dokona¢ cho¢by minimalnego rozpoznania potencjatu innowa-
cji roznych podmiotéw na danym rynku. W tej kwestii polski zamawiajacy ma
wiele do zrobienia i ma to zasadnicze znaczenie z punktu widzenia rozwoju Unii
Europejskiej, zwlaszcza w dobie narastania trudnosci integracyjnych. Okazuje
si¢ bowiem, ze angazowanie $rodkéw publicznych moze stabo wspiera¢ wspot-
prace sektora publicznego i prywatnego w obszarze innowacji w Polsce. Trzeba

9 Szacowanie wartosci partnerstwa innowacyjnego reguluje art. 31 p.z.p.; zob. G. Klich,
op. cit., s. 110.

101, Kitaszewska, Partnerstwo innowacyjne w nowym PZ.P. 2021, zamowienia.pl 2021,
https://gjw.pl/blog-zamowienia/partnerstwo-innowacyjne-w-nowym-pzp-2021/ (dostep:1.04.2022).

1 Urzad Zaméwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych
o funkcjonowaniu systemu zamowien publicznych w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 35.

12 Ibidem, s. 36.

13 Zob. European Innovation Scoreboard 2021, Luxembourg 2021, s. 6.
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mie¢ przy tym na uwadze, ze najwickszy konkurent wzgledem catej Swiatowe;j
gospodarki, czyli Chiny, przeszedl w procesach rozwoju do szczegdlnie waznej
fazy, mianowicie stal si¢ eksporterem innowacji i coraz bardziej umacnia swoja
pozycje, dzigki czemu przestaje by¢ dla reszty swiata tylko duzym rynkiem i za-
sobem taniej sity roboczej. Mimo wielu trudnosci, jak podkreslono w publikacji
Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, ,,[w] instytucjach publicznych drzemie
ogromny potencjat do stymulowania innowacji poprzez $rodki z puli przeznaczo-
nej na zaméwienia publiczne”!4.
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Restrictions on the Use of the Innovative
Partnership Mode of the Public Procurement Law

Summary

The innovative partnership mode, like any tool supporting the development and purchase
of innovative supplies, services or works, may motivate the public and private sectors to cooperate.
However, analysis shows that there are many difficulties in applying this procedure due to the need
to meet many legal and factual requirements by both parties to the public procurement. The or-
dering party is obliged to obtain information about the possibilities of order fulfilment in addition to
the currently available offer. Contractors cannot ensure the expected level of innovation each time
due to the scope of the risk and the degree of complexity of the procedure itself. Therefore, the aim
of this article is an attempt to identify the limitations of the application of the innovative partnership
mode, because the issue of combining the forces of both these spheres is not necessarily subject to
growing interest.

Keywords: public procurement law, innovation partnership, public procurement award procedures.
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