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Wstep

Instytucje publiczne, zwlaszcza w okresie spowolnienia gospodarczego, sa
zmuszane do szukania alternatywnych zrédet finansowania swoich inwestycji.
Finansowanie inwestycji za pomocg leasingu jest najstarszg alternatywa wobec
kredytu. Jako forma wspierania inwestycji jest bezpieczniejszym, bardziej ela-
stycznym, latwiejszym do pozyskania i czesto mniej kosztownym sposobem niz
kredytowanie. O ile literatura przedmiotu w zakresie analizy tych dwoch sposo-
bow finansowania inwestycji w przedsigbiorstwach jest do$¢ bogata, o tyle brak
jest prac na temat mechanizmow podejmowania decyzji przez podmioty sektora
publicznego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza zamoéwien publicznych na kredyt i le-
asing jako Zrodel finansowania inwestycji przez sektor publiczny w Polsce w latach
2010-2014. W pracy wykorzystano dane pochodzace z europejskiej bazy danych
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TED!, ktora zawiera informacje o zamowieniach publicznych o wartosci rownej
lub przekraczajacej tzw. progi unijne, oraz dane z Biuletynu Zamowien Publicz-
nych (BZP), w ktérym publikuje si¢ ogloszenia dotyczace zamowien publicznych
o warto$ci ponizej tych progéw.

Wedtug danych GUS z 2015 r. w strukturze podmiotowej klientow (leasingobior-
cow) rynku ustug leasingowych w Polsce dominowaty przedsigbiorstwa (89,9%),
ktore wziely w leasing $rodki na kwote 36 159 mln zl. Osoby fizyczne stanowity
9,6% klientow i wzigty w leasing §rodki na kwote 1613 mln zt, natomiast leasingo-
biorcy z administracji publicznej stanowili 0,5% klientow i wyleasingowali §rodki
na kwote 54 mln zt [GUS, 2016].

1. Kredyt i leasing jako przedmiot zaméwien publicznych

Specyfika leasingu w zamowieniach publicznych jest potaczenie zamowien
nalezagcych do dwoch réznych rodzajow. Zamawiajacy zamawia zarowno dostawe,
jak i ushuge finansowa. Leasing jest ustuga finansowa i w zwiazku z tym jest kla-
syfikowany jako ustuga. Drugim rodzajem jest dostawa, ktéra bedzie finansowana
w wyniku zawarcia umowy leasingu. Powyzsze determinuje konieczno$¢ podawania
co najmniej dwoch kodow CPV przy zamawianiu dostaw realizowanych na podsta-
wie leasingu?®. Zgodnie z zasadami systematyki zamdwien publicznych zamowienia
takie sg klasyfikowane jako dostawy. Decyduje o tym zaimplementowana w prawie
krajowym definicja dostaw.

Kazdorazowo zamawiajacy, ktory zamierza finansowac¢ dostawe, musi opisaé
przedmiot zamowienia w sposoéb umozliwiajacy przygotowanie oferty taczacej
dostawe z ustuga finansowa. W systemie funkcjonowania zamowien publicznych
uksztattowata si¢ praktyka, w ktdrej wiodacg role przy realizacji dostawy petni
instytucja finansowa. W odpowiedzi na zamowienie ustugodawca wyszukuje do-
stawce, z ktorym podpisuje umowe na dostawe, jednoczes$nie oferujac t¢ dostawe
zamawiajacemu na zasadach okre§lonych w umowie leasingowej. Pomimo faktu,
ze zamawiajacy traci bezposredni wplyw na wybor dostawcy, konkurencyjnos¢ jest
zachowana. Podmiot finansujacy dostawe musi w ofercie sktadanej wykonawcy
skalkulowa¢ koszt zakupu i ustugi finansowej. Im nizszy koszt zakupu, tym wigksze
mozliwo$ci wygenerowania zysku na ustudze finansowej, oczywiscie w granicach,
na ktére pozwala rynkowa konkurencja. W efekcie koncowym udziat w realizacji
takiej dostawy maja dwa podmioty: dostawca dobra stanowigcego przedmiot za-

' TED (Tenders Electronic Daily) — internetowa wersja Suplementu do Dziennika Urzgdowego
Unii Europejskiej, bedaca czgscia oficjalnego portalu Unii Europejskiej.

2 Wspdlny Stownik Zamowien Publicznych (CPV) zostat utworzony dla potrzeb wspolnego sys-
temu zaméwien publicznych. W Polsce od 2008 r. funkcjonuje system CPV 2008, ktory obejmuje kody
sktadajace si¢ maksymalnie z 9 cyfr, powigzane ze stownymi sformutowaniami stanowigcymi opis do-
staw, robot budowlanych lub ustug.
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mowienia oraz instytucja finansowa, ktéra umozliwia zakup w drodze leasingu.
W tym przypadku dostawca nie jest zainteresowany sprzedaza, ktorej okres splaty
jest roztozony w czasie.

W sytuacji duzych jednostkowych dostaw (czgsto na rynku sektorowym np.
sprzetu goérniczego, kolejowego) zamowienie moze by¢ realizowane wylacznie przez
jednego wykonawce, ktory petni jednoczesnie dwie role. Jest dostawca, najczesciej
producentem przedmiotu zamowienia, oraz ma odpowiednia ptynnos¢ finansowa do
roztozenia zobowigzania finansowego w czasie. Podmiot taki, omijajac posrednika
w postaci instytucji finansowej, moze zaoferowac korzystniejsze warunki finansowe
zamawiajacemu z uwagi na mozliwo$¢ wprowadzenia upustu od zagregowanego
zysku, z zamowienia na dostawe i z ustugi finansowe;.

Waznym elementem dostaw realizowanych w drodze umowy leasingu jest ogra-
niczone ryzyko instytucji finansujgcej zamowienie, ktora jest wlascicielem przed-
miotu dostawy. Zblizong funkcje, z punktu widzenia finansowania instytucji zama-
wiajacej, petni kredyt, ktéry w systemie zamdwien publicznych znaczaco rézni si¢
od leasingu. Kredyt jest wylacznie ushugg finansowa, ktora moze by¢ przeznaczona
na dowolny cel wskazany przez zamawiajacego. Moze to by¢ np. splata biezacego
zadtuzenia instytucji publicznej lub finansowanie nowego przedsigwzigcia. Z uwagi
na zachowanie dyscypliny budzetowej ustuga kredytowa moze by¢ wykorzystywana
w szczegllnych sytuacjach i przez podmioty publiczne, ktore w czescei lub catoscei
funkcjonuja na wolnokonkurencyjnym rynku (np. placowki stuzby zdrowia). Réznica
mi¢dzy kredytem a dostawa w formie leasingu pojawia si¢ takze w podwyzszonym
ryzyku instytucji kredytujacej. Brak zabezpieczenia materialnego powoduje, ze
roszczenia wobec zamawiajgcego moga by¢ podejmowane na ogdlnych zasadach.

Ustuga leasingu na rynku zamdéwien publicznych jest traktowana jako innowa-
cyjna forma finansowania inwestycji rzeczowych w relacji do kredytu bankowego.
Szczegblng popularnos¢ osiggnat leasing w czasie panujacego kryzysu finansowego,
w ktorym przedsiebiorstwa i instytucje administracji publicznej poszukiwaty zrodet
kapitatu zapewniajacych mniejsze koszty niz te zwiazane z uzyskaniem kredytu
bankowego [Dabkowski, 2013, s. 39-52]. Latwiejsze procedury zawarcia umowy
leasingowej 1 atrakcyjniejsze cenowo wobec narastajagcych wymogow bankow ko-
mercyjnych beda zachgca¢ do korzystania z tego rodzaju finansowania inwestycji
przez podmioty zamawiajace.

2. Zamowienia publiczne na kredyt i leasing w Polsce w Swietle danych BZP

W przypadku analizy zamowien publicznych przez krajowe podmioty zamawia-
jace mozna skorzysta¢ z dwdch baz danych: BZP i TED. Dostep do relacyjnej bazy
zbudowanej z ogloszen przesytanych do BZP nie istnieje. Urzad Zamowien Publicz-
nych (UZP) taka baze zapewne posiada, gdyz jej brak uniemozliwialby tej instytucji
podawanie w rocznych sprawozdaniach syntetycznych danych dotyczacych rynku
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zamowien publicznych. Istnieje natomiast mozliwo$¢ zbudowania relacyjnej bazy
danych przez zainteresowanych, poniewaz na portalu UZP dostgpne sg informacje
umozliwiajace taka czynnosc.

Na serwerze FTP, zainstalowanym na portalu centralnym [ftp://ftp.uzp.gov.pl/bzp/
xml] UZP, udostepniono zarchiwizowane dane przesytane do BZP przez zamawiaja-
cych. Dla utatwienia, osobom chcacym zbudowaé bazg danych, udostepniono infor-
macje w roznych systemach plikow: ,,XML”, ,,CSV” oraz ,,HTML”. Uniwersalnos¢
plikéw ,,XML” i brak ograniczen w pobieraniu informacji ulatwiaja prace z danymi.

Inng bardzo czasochtonng metodg uzyskiwania danych dotyczacych zamowien
,biuletynowych” jest bezposrednie wyszukiwanie ogloszenia badz zbioru oglo-
szen na portalu Urzedu Zamdwien Publicznych [http://bzp1.portal.uzp.gov.pl/index.
php?ogloszenie=browser].

Niezaleznie od mozliwosci, jakie daje budowa wlasnej bazy danych, mozna
skorzysta¢ z informacji, ktore corocznie w okresie maj — czerwiec publikuje UZP
w rocznych sprawozdaniach z funkcjonowania systemu. Sa to niestety dane bardzo
syntetyczne, w praktyce uniemozliwiajgce prowadzenie bardziej szczegotowych
analiz z wykorzystaniem kodow Wspolnego Stownika Zamoéwien CPV. Analiza na
poziomie, jakim sg dziaty, nie jest mozliwa. Rys. 1 prezentuje liczb¢ udzielonych
kredytow i dostaw finansowanych w formie leasingu w Polsce w latach 2010-2014.
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Rys. 1. Liczba udzielonych zaméwien o wartosciach nizszych od progdéw unijnych na ustuge kredytowa
oraz dostawy finansowane w formie leasingu w Polsce w latach 2010-2014

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z BZP.

W obszarze zamowien, ktorych warto$¢ nie przekracza progéw unijnych, ak-
tywnos¢ krajowych podmiotéw publicznych chcacych finansowac dostawy przez
kredyt jest wielokrotnie wyzsza niz w przypadku leasingu, chociaz w tym pierwszym
przypadku obserwowane wielko$ci maja tendencje wyraznie spadkowa.

Z uwagi na ograniczenia europejskiego systemu zamowien publicznych w za-
kresie sprawozdawczo$ci brak jest mozliwosci przyzwolenia poréwnan aktywnosci
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zamawiajacych (zagranicznych) w zakresie zamowien, ktorych warto$¢ jest nizsza
od progow unijnych. Na podstawie dostepnych danych z europejskiego systemu
zamowien mozna domniemywac, ze w tej grupie zamowien Polska jest europejskim
liderem w zakresie omawianych ustug.

Analiza wykonawcow zamowien publicznych na ustugi leasingu w $wietle da-
nych BZP prowadzi do wniosku, ze w latach 2010-2014 leasingu przez zamowienia
publiczne najcze¢sciej udzielato BRE Leasing. Przedsiebiorstwo to finansowato co
piate zamowienie publiczne. 15-procentowym udziatem charakteryzuje si¢ Europej-
ski Fundusz Leasingowy, przy czym byt on wykonawcg zaméwien publicznych na
ustugi leasingu tylko tych oglaszanych w BZP (o wartos$ci nizszej od tzw. progow
unijnych). Z kolei PKO Leasing z 11-procentowym udziatem znalazto si¢ na trzecim
miejscu, finansujac zamoéwienia publiczne ogtaszane zard6wno w Biuletynie Zamo-
wien Publicznych, jak i w Dzienniku Urzedowym UE (TED).

3. Analiza poréwnawcza skali zaméwien publicznych na kredyt i leasing
w krajach czlonkowskich UE

W celu zebrania danych wykorzystano baze¢ TED, wlaczajac w zakres przeszu-
kiwania wszystkie kraje cztonkowskie UE wedlug ustawien z tab. 1.

Tab. 1. Parametry przeszukiwania bazy danych TED dla 2014 r.

ZaKres wyszuKiwania: Archiwa

Twoj wybor:
Kraj: &3 EU Zamowienie: £3 Zamowienie publiczne na ustugi
Rodzaj dokumentu: &3 Udzielenie zamGéwienia Kod CPV: £3 66113000
0d: £32014-01-01 do: £3 2014-12-31

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie publikacji w TED.

Przeszukiwanie powtorzono jeszcze trzykrotnie, zbierajac dane za lata 2010—
2013, auzyskane wyniki przedstawiono graficznie na rys. 2. Podjeta proba zebrania
danych umozliwiajacych zorientowanie si¢ w skali zamowien na kredyty dla insty-
tucji publicznych w krajach Unii Europejskiej potwierdzita, ze krajowe podmioty
sg liderem europejskim w zakresie jej zamawiania. Rokrocznie ponad 50% wszyst-
kich udzielonych kredytow, zawartych przez podmioty publiczne, ktorych warto$c
przekracza progi wyznaczone przez dyrektywy, nalezy do polskich zamawiajacych
publicznych. W analogicznym zakresie przeszukano europejskg bazg zamowien,
wyszukujac dane dotyczace europejskiego rynku dostaw realizowanych na podstawie
umowy leasingu. Zebrane dane prezentuje rys. 3.

Z prezentowanych danych na rys. 2 i 3 jednoznacznie wynika, ze polskie pod-
mioty sektora publicznego sktadaja najwigcej zamowien na ushugi finansowe. Trudno
jest takze nie zauwazy¢, ze w badanym okresie zaden grecki podmiot publiczny nie
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Rys. 2. Liczba udzielonych zamoéwien publicznych na kredyty przez kraje UE
w latach 20102014

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych z bazy TED.

starat si¢ o kredyt czy leasing. Struktura zamowien publicznych w Polsce w podziale
na rodzaj leasingu rézni si¢ w zaleznos$ci od tego, czy warto$¢ zamowienia prze-
kracza progi unijne czy tez jest od nich nizsza. W zamoéwieniach publikowanych
w BZP najczgsciej wystepuje leasing operacyjny. W 2013 r. stanowit on 84%, cha-
rakteryzujac si¢ od 2010 r. tendencjg rosngcg. Z kolei w zamowieniach publicznych
w TED najczg¢stsza forma leasingu jest leasing finansowy, stanowigcy np. w 2013 r.
61% ogdtu zamowien na dostawy leasingu. Pewne réznice w strukturze leasingu ze
wzgledu na przedmiot zamowienia mozna odnotowaé w dwoch grupach zamowien:
ponizej 1 powyzej progdw unijnych.

Jesli chodzi o dane publikowane w BZP, to najwigksza cz¢$¢ analizowanego rynku
stanowit sprzet transportowy (w 2013 r. — 65%), urzadzenia medyczne (10%), maszyny
rolnicze (8%), maszyny przemystowe (6%) i sprzet budowlany (5%). Wsrod zamowien
0 warto$ci powyzej progdw unijnych rowniez dominowat sprzet transportowy, ktorego
udziat w 2013 r. wyniost 43%. Na kolejnym miejscu znalazly si¢ maszyny gornicze
i sprzet budowlany (22%), maszyny przemystowe (11%), sprzet radiowy, telewizyjny
i komunikacyjny (9%) oraz urzadzenia medyczne i farmaceutyki (7%).
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Rys. 3. Liczba zaméwien na dostawy finansowane w drodze leasingu udzielone przez kraje UE
w latach 20102014

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z bazy TED.

Konkurencyjno$¢ zamowien publicznych na dostawy w formie leasingu zalezy
gtéwnie od wartosci zamowienia. W 2013 r. na jedno postgpowanie ogloszone
w Dzienniku Urzedowym UE przypadato 2,12 oferty, podczas gdy w oglosze-
niach publikowanych w BZP ten miernik wyniost zaledwie 1,41. Generalnie rynek
zamowien publicznych na dostawy charakteryzuje si¢ relatywnie duza konku-
rencyjnoscia, natomiast w segmencie zamowien publicznych na ustugi leasingu
konkurencyjno$¢ jest znacznie nizsza. Eksperci thumaczg to zjawisko w ten spo-
sob, ze jest to wynikiem ztozono$ci natury samego przedmiotu zamowienia i nie
zawsze odpowiadajagcych danemu przedmiotowi warunkéw jego finansowania.
Ponadto, jak si¢ wydaje, towarzystwa leasingowe sg znacznie mniej zainteresowane
uczestnictwem w postgpowaniach, w ktorych ze wzgledu na skomplikowany na
ogot przedmiot zamowienia warunkiem ich udzialu w procedurze przetargowej
jest przejecie przez nie odpowiedzialno$ci za wybdr dostawy przedmiotu leasingu
[Starzynski, 2014, s. 39].
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Najczesciej w rynku zamowien publicznych w zakresie dostaw w formie leasingu
uczestniczg: Europejski Fundusz Leasingowy, Raiffeisen Leasing Polska, Leasing
czy BZWBK Leasing.

Podsumowanie

Warto$¢ polskiego rynku zaméwien publicznych w latach 2010-2013 (2014)
wahala si¢ od 132,7 do 167 mld zt [Sprawozdania Prezesa UZP o funkcjonowaniu
systemu zamowien publicznych w latach 2010-2014]. Wartos$¢ zrealizowanych
dostaw w formie leasingu to zaledwie 0,5 mld zt w 2013 r., co stanowi 0,3% rynku
zamowien publicznych i 1,7% rynku ogoétu ushug leasingowych.

Podjeta w artykule proba poréwnania dwoch form finansowania sektora publicz-
nego prowadzi do wniosku, ze w przypadku zamowien o wartosci ponizej progow
unijnych zdecydowanie wicksza role odgrywa kredyt, gdyz ta forma finansowa-
nia inwestycji jest wielokrotnie czg$ciej stosowana przez polskich zamawiajgcych.
Leasing jest wykorzystywany gtownie w przypadku pojazdow specjalistycznych,
osobowych, sprzetu medycznego oraz serwerow. Nalezy podkresli¢, ze o ile liczba
transakcji leasingowych jest w skali roku na do$¢ zblizonym poziomie (od 38 do
60), o tyle liczba zrealizowanych kredytow charakteryzuje si¢ w badanym okresie
wyraznie tendencja malejaca (od 1605 w 2010 r. do 970 w 2014 r.).

Jesli chodzi o analogiczne zamoéwienia publiczne o warto$ci rownej lub wyzszej
od progoéw unijnych, to liczba kredytéw (charakteryzujaca si¢ réwniez tendencja
spadkowg) jest tutaj nizsza (od 812 w 2014 r. do 342 w 2014 r.), natomiast liczba
ustug leasingowych rosnie. Jak si¢ wydaje, leasing w ostatnich kilku latach jest pewna
alternatywa dla kredytu w zakresie finansowania sektora publicznego.

Poréwnania miedzynarodowe dowodza, ze krajowe podmioty zamawiajgce sg
liderem europejskim w zakresie zamowien publicznych na kredyty, poniewaz ponad
50% wszystkich udzielonych w skali roku kredytéw sektorowi publicznemu w UE
nalezy do polskich zamawiajacych.
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Leasing and Bank Credit in the System of Public Procurement in Poland in Comparison
with Other European Countries

Concluding leasing and bank credit contracts public sector entities are subject to, as all other expen-
ditures on services and goods, the rigors of public procurement law. The aim of the paper is to compare
how often these two sources of public financing are used in Poland and other European countries. As for
public procurement of value less than so-called European thresholds, Poland is characterized by very high
amount of bank credits in comparison with leasing services. In case of public procurement with higher
values (more than the EU thresholds), the situation in the period 2010-2014 is the same, however, tendency
of amount of bank credits is decreasing, while the number of leasing contracts slowly increases. The Polish
public entities are leaders in the EU especially in the area of public contracts for bank credits. It could
be explained by their preferences in the field of financial means by such procedures which do not require
additional complicated description of public procurement subject. Bank credits fulfill such a condition.

Leasing i kredyt w systemie zamowien publicznych w Polsce na tle innych krajow UE

Zawieranie umow leasingowych i kredytowych przez podmioty sektora publicznego podlega (po-
dobnie jak inne wydatki na dobra i ustugi) wymogom prawa zamoéwien publicznych. Podjeta w artykule
proba poréwnania tych dwoch form finansowania sektora publicznego w latach 2010-2014 prowadzi do
whniosku, ze w przypadku zamowien o warto$ci ponizej progdéw unijnych zdecydowanie dominuje kredyt.
Dla zamoéwien publicznych o warto$ci rownej co najmniej progom unijnym ta przewaga jest nadal duza,
chociaz malejacej tendencji umow kredytowych towarzyszy rosnacy trend liczby umow leasingowych. Po-
réwnania mi¢dzynarodowe wskazuja, ze krajowe podmioty zamawiajace sa liderem europejskim w zakresie
zamowien publicznych na ustugi kredytu. Wysoka liczba kredytow, przy relatywnie niskiej liczbie zawie-
ranych kontraktow na dostawy leasingu, moze §wiadczy¢ o preferencjach potencjalnych zamawiajacych
w zakresie pozyskiwania srodkow pieni¢znych przez takie procedury, ktore nie wymagaja skomplikowanego
opisu przedmiotu zamowienia, co spetniajg kredyty, podczas gdy specyfika leasingu jest potaczenie dwoch
rodzajow zamowien: dostaw i ustug finansowych.






