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Zamowienia na ushugi badawczo-rozwojowe
w Swietle doSwiadczen zagranicznych i krajowych

Abstrakt. Artykut dotyczy problemu wykorzystywania zaméwien na ustugi badawczo-rozwojowe do wspie-
rania rozwoju innowacyjnych przedsigbiorstw. Zamowienia te s realizowane gléwnie w formule programu SBIR
(USA) lub zaméwienr przedkomercyjnych (pafistwa europejskie). Mimo rosnacej popularnosci, ich wdrazanie
napotyka na wiele wyzwan. W przypadku Polski sg to niska skfonno$¢ instytucji publicznych do podejmowania
ryzyka, niski poziom zaangazowania ze strony potencjalnych uzytkownikéw oraz niski poziom umiejetnosci
w zakresie identyfikacji i wyboru probleméw/potrzeb bedacych przedmiotem tego typu zaméwien. Przezwycie-
zeniu tych barier moze stuzy¢ opracowywanie planéw zaméwien przedkomercyjnych przez instytucje publiczne,
popularyzowanie wiedzy i podnoszenie umiejetnosci, a takze wykorzystanie foresightu w zakresie identyfikacji
oraz do okreSlania tematéw zaméwien przedkomercyjnych.

Stowa kluczowe: zaméwienia na ustugi badawczo-rozwojowe, zamdéwienia przedkomercyjne, innowacje,
badania i rozwdj, polityka innowacyjna

Procurement programmes for research and development
from the perspective of national and international experience

Abstract. The article discusses the problem of using the procurements for research and development to
support the development of innovative enterprises. The most popular forms of such programmes are: SBIR
programme (US) and pre-commercial procurements (European countries). Despite the growing popularity of these
instruments, their implementation face many challenges. In the case of Poland they include low propensity to take
risks, the low level of mobilization and involvement of potential users in the process of identifying problems/needs
that are the subject of such procurements and lack skills related to the identification and selection of these
problems/needs. The article recommends some measures to overcome these challenges such as the development
of plans for pre-commercial procurement, the dissemination of knowledge, development of skills as well as the
use of foresight in the identification and description of the subject of pre-commercial procurement.

Keywords: procurement for research and development, pre-commercial procurement, innovation, research
and development, innovation policy

Wstep

W dyskusji nad polityka naukowg i innowacyjna duzo uwagi poSwigca si¢
nowym instrumentom wsparcia badan i innowacyjnosci. Jednym z nich sg zamo6-
wienia na ustugi badawczo-rozwojowe. Zamdwienia te okre$lane sg jako instrument
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o przedsiebiorczym charakterze badZ instrument, ktéry wyrdznia tzw. przedsigbior-
cze panstwo (ang. entrepreneurial state) — panstwo aktywnie promujace rozwdj
innowacji technologicznych w obszarach istotnych z punktu widzenia potrzeb spo-
feczno-gospodarczych (Mazzucato 2011, s. 113; Link i Scott 2010, s. 589). W uje-
ciu tym pafnstwo pelni nie tylko role regulacyjng, ale jest takze ,,sitq napgdowa
procesOw innowacyjnych” (ang. driver of innovation), zwlaszcza w odniesieniu
do matych i Srednich przedsigbiorstw (Lucas i inni, s. 2013, s. 58). Stosowanie
zamoOwien na ustugi badawczo-rozwojowe jest promowane przez Parlament Euro-
pejski (np. Rezolucja z dnia 3 lutego 2009 r. w sprawie zaméwien przedkomercyj-
nych: wspieranie innowacyjno$ci w celu zapewnienia trwatoSci i wysokiej jakosci
ustug publicznych w Europie (2008/2139(INI))), Rade Europejska (np. Konkluzje
z 4 lutego 2011 r., Konkluzje z 25 pazdziernika 2013 r.) i Komitet Europejskiej
Przestrzeni Badawczej — ERAC (opinia z 23 czerwca 2015 r.). W stanowiskach
tych zacheca si¢ pafistwa cztonkowskie do wykorzystywania zaméwien przedko-
mercyjnych w polityce innowacyjnej, w tym pozyskiwania finansowania na ten
cel z Programu Horyzont 2020 czy wykorzystywania w tym zakresie europejskich
funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Adresatem tych rekomendacji jest takze
Polska — najwiekszy beneficjent tych funduszy w perspektywie 2014-2020.

Mimo rosngcego zainteresowania w kregach politycznych zamdéwieniami na
ustugi badawczo-rozwojowe wielu pafistwom nie udato si¢ wdrozy¢ tego instru-
mentu wsparcia. Identyfikacja przyczyn tych trudnoSci, a takze korzySci, zalet
i wad tego instrumentu we wspieraniu innowacyjnosci byly przedmiotem wielu
zagranicznych badafi (Lerner 1999; Wallsten 2000; Connell 2006; Wessner 2008;
Bound i Puttick 2010; Link i Scott 2010; Knapp i inni 2011; Lucas i inni 2013;
Rigby 2013). W Polsce podejmowano proby stosowania zamdwien na innowa-
cje i zamowien przedkomercyjnych, ale przypadki te sg nieliczne (Kardas 2016,
s. 32). W efekcie, w krajowej literaturze skupiano si¢ gtéwnie na prezentacji ogdl-
nych zasad dotyczacych zaméwien przedkomercyjnych i ich relacji do zaméwien
publicznych (Wiktorowicz 2010; Skubiszak-Kalinowska i Kulesza 2011; Sawin
i Bereszko 2012; Kardas 2016).

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie i przedyskutowanie réznic
w programach zamoéwien na ustugi badawczo-rozwojowe w wybranych pafistwach
oraz zagranicznych i krajowych do§wiadczen z nimi zwigzanych, w tym préba
okre§lenia wyzwaf w ich uruchamianiu i realizacji. Wykorzystano do tego metode
analizy i krytyki piSmiennictwa oraz metode¢ analizy dokumentéw. Oparto si¢ na
pierwotnych i wtérnych Zrédtach informacji, w tym raportach, aktach prawnych
oraz propozycjach tematoéw zaméwiefi przedkomercyjnych zgtoszonych do NCBR
w 2013 roku, a takze wywiadach z pracownikami holenderskich (7 wywiadow)
i polskich (6 wywiadéw) instytucji odpowiedzialnych za wsparcie innowacyjno-
Sci. Struktura artykutu jest nastepujaca: w kolejnej czgSci przedstawiono pojecie
zamdwien na ustugi badawczo-rozwojowe oraz poréwnano programy wsparcia
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tych zaméwien w wybranych pafistwach. Nastepnie oméwiono do$wiadczenia
zagraniczne oraz krajowe zwigzane z ich realizacja, za§ w koficowej czedci przed-
stawiono wnioski z przeprowadzonych rozwazan.

Zamowienia na ushugi badawczo-rozwojowe
jako instrument wsparcia badan i innowacji

Z perspektywy historycznej zaméwienia dotyczace badan naukowych i prac
rozwojowych zyskaty popularno§¢ w II polowie XX wieku, gtéwnie za sprawa
zamodwien realizowanych w sektorze obronnosci i bezpieczefnstwa (Connell 2006,
s. 2). Przyjmowaty one zwykle posta¢ wysokobudzetowych programéw, stuzyty
celom wojskowym oraz byty realizowane przez duze laboratoria rzagdowe lub kon-
cerny przemystowe. Zamoéwienia te roznity si¢ jednak od wspéiczesnych zamowien
na ustugi badawczo-rozwojowe, ktére obejmuja przede wszystkim cywilne dzie-
dziny zycia, zwtaszcza z zakresu zdrowia, Srodowiska i rolnictwa, a ich celem jest
finansowanie projektéw badawczo-rozwojowych pobudzajacych innowacyjno$é
matych i §rednich przedsiebiorstw. Najbardziej znanym programem zaméwien rzg-
dowych na ustugi badawczo-rozwojowe jest program Small Business Innovation
Research Program (SBIR) realizowany od 1982 roku w USA (Edler, Georghiou
2007, s. 954; Knapp i inni 2011, s. 16). Wsrdéd beneficjentéw tego programu byty
takie firmy jak firma telekomunikacyjna Qualcomm czy biotechnologiczna Amgen,
za$ wielu innych beneficjentéw tego programu zostalo przejetych lub jest obecnie
spotkami zaleznymi globalnych koncernéw, takich jak Abbott, Sanofi czy Philips
(Connell 2006, s. 4). W niektorych pafistwach (np. w Republice Korei) realizowane
sg programy o nazwie nawigzujacej do zamowief na ustugi badawczo-rozwojowe,
ale sg to w praktyce typowe dotacyjne (grantowe) programy wsparcia dziatalnosci
badawczo-rozwojowej przedsigbiorstw lub programy finansujace tzw. badania na
wylacznosé, w ktérych wtasnoS$¢ do wynikéw badaf pozostaje po stronie zamawia-
jacych (OECD 2014, 92). Z kolei, realizowane w Europie programy zaméwien na
ustugi badawczo-rozwojowe opieraja si¢ na schemacie tzw. ,,zaméwiefi przedko-
mercyjnych” (ang. pre-commercial procurement, PCP), ktéry wynika z Komuni-
katu Komisji Europejskiej z 14 grudnia 2007 roku ,, Zamowienia przedkomercyjne:
wspieranie innowacyjnosci w celu zapewnienia trwatosci i wysokiej jakoSci ustug
publicznych w Europie” (KOM(2007)799 wersja ostateczna). Warto zaznaczyc,
ze Komisja Europejska nie byta pionierem w Europie we wdrazaniu zaméwien na
ustugi badawczo-rozwojowe. Programy tego typy zainicjowaly wczedniej Wielka
Brytania (2001) i Holandia (2004), za$ ich inspiracja byt amerykanski program
SBIR (Bound, Puttick 2010, s. 5). W obu tych pafistwach programy zaméwien na
ustugi badawczo-rozwojowe podlegaty z czasem modyfikacjom, a obecnie sg reali-
zowane zgodnie z zasadami wynikajagcymi z Komunikatu Komisji Europejskiej
z 2007 roku. Podstawe prawng realizacji zaméwien przedkomercyjnych stanowi
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art. XV ust. 1 lit e Porozumienia w sprawie zamoéwiefi rzadowych z 1994 roku oraz
art. XIII ust. 1 lit f rewizji tego Porozumienia z 2014 roku, a takze:

e art. 14 dyrektywy 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamo6-
wief publicznych, uchylajacej Dyrektywe 2004/18/WE (Dz. UE. L. 94/243
2 28.03.2014),

e art. 32 dyrektywy 2014/25/UE z dnia z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
udzielania zamdéwief przez podmioty dziatajagce w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajacej dyrek-
tywe 2004/17/WE Tekst majacy znaczenie dla EOG (Dz. UE. L. 94/243
z 28.03.2014).

Do zamdéwien przedkomercyjnych, poza ww. przepisami odnosza si¢ rowniez
ogolne zasady wynikajace z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tj. nie-
dyskryminacji, réwnego traktowania, transparentnosci, proporcjonalnoSci i wza-
jemnego uznawania, a takze zgodno§¢ z regutami dotyczacymi pomocy publiczne;j
(Apostol 2012, s. 216).

W ramach zaméwient na ustugi badawczo-rozwojowe instytucje publiczne
(zwykle ministerstwa lub agencje rzadowe) oglaszajg konkursy na realizacje prac
badawczo-rozwojowych stanowiacych odpowiedZ na zidentyfikowane przez nie
wyzwania (zagadnienia) spoleczne lub gospodarcze (OECD 2010, s. 1). Z per-
spektywy projektowania i wdrazania zamowien na ustugi badawczo-rozwojowe
mozna wyrdzni¢ dwie fazy: przygotowawczg i realizacyjng. Faza przygotowawcza
obejmuje nastepujace dziatania instytucji publicznych:

* identyfikacja potrzeb (probleméw lub wyzwan),

* ocena, czy zaspokojenie zidentyfikowanych potrzeb jest technicznie moz-

liwe,

e sprawdzenie, czy potrzeby moga zostaé zaspokojone przez juz istniejace
rozwigzania technologiczne lub rozwigzania technologiczne, nad ktérymi
prowadzone sg zaawansowane prace (Lucas i inni 2013, s. 27).

Faza realizacyjna nastgpuje po zidentyfikowaniu potrzeby i jej opisaniu oraz
obejmuje ogloszenie oraz uruchomienie zaméwienia, w tym wybo6r wykonaw-
cOw i monitorowanie realizowanych przez nich dziatan. Wybér wykonawcéw
nastepuje w drodze otwartego naboru. Zadaniem wykonawcéw jest zapropono-
wanie rozwigzania umozliwiajacego zaspokojenie potrzeby oraz przezwycig¢zenie
wyzwania badZ problemu zidentyfikowanego przez instytucj¢ publiczng. Faza
realizacyjna odbywa si¢ w kilku nastepujacych po sobie etapach odpowiadajg-
cych cyklowi rozwoju produktu innowacyjnego, przy czym do kolejnego etapu
kwalifikowane sg tylko te projekty, ktore spelnia wymagania/kryteria okreSlone
wczesniej dla danego etapu. W efekcie, w kolejnych etapach liczba wykonawcéw
zwykle zmniejsza si¢. Proces realizacji zamdwiefi na ustugi badawczo-rozwojowe
mozna zobrazowac na przyktadzie modelu lejka, w ktérym wraz z postepem prac
zmniejsza si¢ liczba wykonawcdw bioragcych w nim udziat (Knapp i inni 2011,
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s. 14), za§ jego typowy przebieg na przyktadzie zamdéwienia przedkomercyjnego
przedstawia rysunek 1.

Rysunek 1. Zamdéwienia przedkomercyjne i zamdéwienia publiczne na innowacje
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Zrédto: Komunikat Komisji Europejskiej KOM(2007)799, s. 9.

ZamoOwienia na ustug badawcze-rozwojowe nie obejmujg wsparcia etapu
komercjalizacji produktéw lub ustug. Dotyczy to zaréwno programu SBIR, jak
i europejskich zaméwien przedkomercyjnych. Tym samym, na gruncie regulacji
europejskich zamoéwienia przedkomercyjne odréznia si¢ od zamdwien publicznych
na innowacje, ktére moga stanowic etap 4 przedstawiony na rysunku 1 (ang. public
procurement for innovation, PPI). Do zamdéwien publicznych na innowacje stosuje
si¢ przepisy Dyrektyw UE w sprawie zaméwien publicznych, zwykle poprzedzone
sg dialogiem technicznym i mogg by¢ realizowane w ramach: przetargu nieogra-
niczonego, dialogu konkurencyjnego oraz trybéw negocjacyjnych. Rozwigzaniem
Taczacym zamoéwienia przedkomercyjne oraz zaméwienia publiczne na innowacje
w ramach jednego postepowania jest nowy tryb postgpowania w ramach zamowien
publicznych wprowadzony Dyrektywa 2014/24/EU tj. partnerstwo innowacyjne
(ang. innovation partnerships). Konstrukcja partnerstwa innowacyjnego stanowi
efekt wieloletniej dyskusji na gruncie polityki innowacyjnej odno$nie mozliwosci
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Taczenia zaméwien przedkomercyjnych, ktérych przedmiotem sa prace badaw-
czo-rozwojowe, a takze ogdlnych trybéw zamoéwiefi do zakupu innowacyjnych
produktéw i ustug. Stosowanie tego trybu, z uwagi na jego nowatorski charakter,
moze jednak stanowi¢ duze wyzwanie dla instytucji zamawiajacych (Apostol 2012,
s. 225; Kardas 2016, s. 39).

Programy zamdwien na ustugi badawczo-rozwojowe réznig sie m.in. pod
wzgledem grup docelowych i szczegétowych zasad wsparcia, jak liczba etapow
realizacji 1 wielko$§¢ ich finansowania. W literaturze mowi si¢ wigc o grupie
(rodzinie lub typie) instrumentéw zwigzanych z zamdéwieniami na ustugi badaw-
czo-rozwojowe (Bound i Puttick 2010, s. 18; Rigby 2013, s. 4). Do panstw, ktére
posiadaja najwigksze do§wiadczenia w zakresie stosowania zamdwien na ustugi
badawczo-rozwojowe zalicza si¢ USA, Wielka Brytani¢ i Holandi¢ (KE 2011, s.2;
Rigby 2013, s. 4). Poréwnanie programéw zamdwien na ustugi badawczo-rozwo-
jowe w USA, Wielkiej Brytanii i Holandii oraz zaméwien przedkomercyjnych
wedlug schematu proponowanego w Komunikacie Komisji Europejskiej z 2007
roku przedstawia tabela 1.

Analiza programéw dotyczacych zamoéwien na ustugi badawczo-rozwo-
jowe wskazuje, ze programy te w USA i w pafistwach europejskich sg bardzo
podobne pod wzgledem celéw i ogdlnych zasad wsparcia. Réznice migdzy pro-
gramami europejskimi a programem SBIR wynikaja ze specyficznych uwarunko-
waf prawno-organizacyjnych systeméw finansowania badaf i innowacji w USA
i w panstwach europejskich, w tym:

* sposobu finansowania programéw — odgdrnie okre§lony obowigzkowy (pro-

centowy) udziat w budzetach réznych instytucji (USA) lub jeden budzet
w ramach jednej organizacji wdrazajacej (Holandia),

e instytucji wdrazajacych programy — model zdecentralizowany (wiele insty-
tucji realizujacych samodzielnie program w USA) albo zintegrowany (jedna
instytucja wdraza program, ale przy merytorycznym wsparciu innych insty-
tucji np. w Holandii, Wielkiej Brytanii),

* beneficjentéw programéw — mate i prywatne przedsigbiorstwa (USA — przy
czym mate przedsigbiorstwo zatrudnia do 500 pracownikéw) albo wszystkie
przedsigbiorstwa bez wzgledu na wielko$¢ i status ich wtascicieli (programy
realizowane w Europie).

Mimo rosngcej popularnoéci zamowien przedkomercyjnych w panstwach
europejskich, programy te nie osiggnety jednak tak duzej skali pod wzgledem
wielkoSci finansowania (zaré6wno warto$ci globalnej, jak i udziatu w budzecie na
badania i rozwdj) oraz liczby wspartych projektow jak program SBIR realizowany
w USA.
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Zamowienia na ushugi badawczo-rozwojowe
— doSwiadczenia USA i panstw europejskich

Programy zamdéwien na ustugi badawczo-rozwojowe byly przedmiotem badan
i ewaluacji, gléwnie w USA i Wielkiej Brytanii. Do gtéwnych korzys$ci wynikaja-
cych z zaméwien na ustugi badawczo-rozwojowe zalicza si¢ (Lucas i inni 2013,
s. 19; OECD 2010, s. 3):

* uruchomienie procesu wzajemnego uczenia si¢ zamawiajacego, uzytkowni-
kéw i dostawcow w zakresie potrzeb, potencjatu i ograniczen proponowa-
nych rozwigzaf technologicznych (oddzialywanie strony popytowej i poda-
zowej w ramach zidentyfikowanego problemu-przedmiotu zaméwienia),

* rozwijanie rozwigzaf lepiej dostosowanych do potrzeb zamawiajacych
(zamawiajacy nie jest zmuszony do nabywania tzw. produktéw z pétki (ang.
off-the-shelf products)),

* redukcja ryzyka niedostosowania rezultatow zamoéwienia do potrzeb i ocze-
kiwafi rynku,

e skrécenie czasu wprowadzenia produktu na rynek przez lepsze dostosowa-
nie do oczekiwan i potrzeb rynku,

* uzyskanie lepszego produktu po nizszej cenie dzigki rywalizacji dostawcow
oraz mozliwo§¢ ograniczenia ewentualnego monopolu (dominacji) jednego
Z nich,

e ufatwianie dostgpu do zewngtrznego finansowania, w tym zwigkszenia zain-
teresowania oferta danej firmy ze strony potencjalnych inwestoréw, np. fun-
duszy podwyzszonego ryzyka.

Bound i Puttick (2010, s. 18) wskazuja, ze zamdwienia na ustugi badawczo-
rozwojowe mogg umozliwiaé opracowanie rozwigzan zmniejszajagcych koszty
i zarazem podnoszacych jakos¢ ustug publicznych, wspiera¢ komercjalizacje tech-
nologii oraz rozwdj matych przedsigbiorstw. Efektywno$¢ i skuteczno$¢ wsparcia
innowacyjno$ci w ramach zaméwien na ustugi badawczo-rozwojowe potwierdzito
wiele badafi ewaluacyjnych. Wedtug J. Lernera (1999, s. 285) beneficjenci pro-
gramu SBIR rozwijali si¢ szybciej niz inne firmy, fatwiej pozyskiwali finansowanie
z funduszy podwyzszonego ryzyka, za$§ udziat w programie mial duze znaczenie
w zwigkszeniu ich rozpoznawalnoSci. D.B. Audritsch i inni (2002, s. 157) wska-
zuja, ze efekt netto zwigzany z programem SBIR realizowanym przez Departa-
ment Obrony byt pozytywny, za§ program przyczynit si¢ do rozwoju innowacji
technologicznych i komercjalizacji wynikdw badan finansowanych ze Srodkéw
publicznych.

Z drugiej strony, S.J. Wallsten (2000, s. 82) wskazuje, ze program SBIR nie
przyczynit si¢ do wzrostu zatrudnienia w sektorze przedsigbiorstw oraz prowadzit
do niekorzystnego zjawiska wypierania (ang. crowd-out) z rynku §rodkéw prywat-
nych przez §rodki publiczne. Instytucje publiczne, dazac do poprawy wskaznikéw
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realizacji programu oraz wykazania sukcesu programu, wybieraly do dofinanso-
wania projekty, ktére mogty uzyskaé finansowanie prywatne, za$ ich wsparcie
nie wymagalo interwencji publicznej. Co wigcej, powstata grupa firm, ktorej
modelem biznesowym i zarazem specjalizacja stalo si¢ pozyskiwanie i realizacja
projektéw finansowanych z programu SBIR (okre§lane jako tzw. SBIR mills), a nie
komercjalizacja ich wynikéw. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wskazane wyzej pro-
blemy dotycza nie tylko programu SBIR, ale takze innych instrumentéw wsparcia
np. dotacyjnych, zwrotnych czy podatkowych. Zdaniem D. Connella (2006, s. 8)
duzy wspétczynnik sukcesu niektérych firm w konkursach w programie SBIR nie
prowadzi do podwazania zasadnoSci i wartosci programu SBIR, ale §wiadczy o ich
wysokiej efektywnosci i sprawnoSci w realizacji tego typu projektow.

Wskazuje si¢, ze wdrozenie programéw zamdwien na ustugi badawczo-rozwo-
jowe wymaga stworzenia profesjonalnego zaplecza kadrowego, jest procesem zto-
zonym i wieloletnim, a takZe wigze si¢ z konieczno§cia zmiany kultury i mentalno-
$ci po stronie instytucji publicznych wspierajacych innowacyjno$¢ (Connell 2006,
s.5). W. Knapp i inni (2011, s. 24) podkreSlaja, ze kluczowe problemy po stronie
instytucji publicznych w kontekS§cie zaméwien na ustugi badawczo-rozwojowe
zZwiazane sa z:

e brakiem kompetencji w zakresie prognozowania kierunkéw rozwoju proce-
sOw innowacyjnych, m.in. identyfikacja i wyborem probleméw/potrzeb oraz
ich odpowiednim opisaniem w ramach zamdwien,

* niskg skfonnos$cig do podejmowania ryzyka w zakresie wspierania innowa-
cyjnosci (m.in. wprowadzenie etapowoSci postgpowania i jego koordynacja,
gdy realizuje je kilku wykonawcé6w réwnoczesnie).

Przezwyciezenie tych probleméw odbywa si¢ poprzez rdézne dziatania. W USA
uruchomienie programu SBIR poprzedzone byto pigcioletnim pilotazem realizo-
wanym przez Narodowg Fundacj¢ Badaf (1977-1982), za$ program wdrazany
byl stopniowo (Audretsch i inni 2002, s. 146). Do realizacji programu SBIR
zobligowane zostaly poczatkowe agencje o najwigkszych budzetach na badania
(od 100 mln USD), za§ udziat Srodkéw przeznaczanych na program SBIR w ich
budzetach stopniowo zwigkszat si¢: z 0,2% rocznych budzetéw tych instytucji
do 2,5% w 1997 roku, za§ w 2017 roku udzial ten powinien wynosi¢ nie mniej
niz 3,2% (SBA 2014, s. 3). Powyzsze rozwiazanie wynika ze specyfiki systemu
finansowania badan w USA, ktdry jest zdecentralizowany dziedzinowo — badania
sa finansowane przez kilka instytucji odpowiadajacych za finansowanie poszcze-
gblnych dziedzin nauki. Instytucje te w toku wieloletniej dziatalnoSci wypraco-
waty wlasne metody gromadzenia i rozwijania wiedzy dotyczace identyfikowania
potrzeb i ich opisu: najbardziej szczegélowe opisy potrzeb i tematow prezentuja
instytucje w obszarze obronnosci i technologii kosmicznych (Departament Obrony
i Amerykanska Agencja Kosmiczna), za§ inne instytucje (np. z zakresu zdrowia)
okreslaja je w sposob bardziej ogélny (Wessner 2008, s. 170). Ponadto, w wielu
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duzych amerykanskich firmach (np. Boeing Company, Northrop Grumman Corpo-
ration) tworzone s3 specjalne biura lub stanowiska (ang. SBIR Officers) zwiazane
ze koordynowaniem wspdtpracy z matymi i Srednimi przedsigbiorstwami oraz
instytucjami publicznymi w zakresie okre§lania kierunkéw rozwoju technologicz-
nego oraz ich szans rynkowych (Connell 2006, s. 12).

W Wielkiej Brytanii w pierwszych latach realizacji programu zamdwien na
ustugi badawczo-rozwojowe (program SBRI) wigkszo$¢ zamdéwiefi dotyczyta ustug
doradczych i konsultingowych, a nawet zaopatrzenia w ksiazki i ustugi zwigzane
z utrzymaniem czystosci (Bound i Puttick 2010, s. 7). W efekcie krytyki formuta
programu SBRI byfa dwukrotnie zmieniana i dopiero po kilku latach udato si¢
wypracowaé model angazujacy rézne instytucje publiczne w identyfikowanie
potrzeb, ktére moga by¢ przedmiotem tych zamodwien. Instytucje te zostaly zobo-
wigzane do opracowywania corocznie strategii komercjalizacji oraz planéw inno-
wacyjnych zamdéwien zawierajacych identyfikacje najwazniejszych potrzeb pod
katem zamoéwiefi przedkomercyjnych (Knapp i inni 2011, s. 18). Wspdtpracuja one
z Rada Strategii Technologicznych (ang. Technology Strategy Board) przy opraco-
wywaniu specyfikacji funkcjonalnych na poszczegdlne zamdwienia. Ponadto, pod-
jeto dziatania na rzecz rozwoju sieci wspOtpracy w zakresie gromadzenia wiedzy,
identyfikowania potrzeb i opracowywania zaméwien przedkomercyjnych (ang. peer
learning networks) (Bound i Puttick 2010, s. 19). W Holandii ministerstwa opra-
cowuja réwniez strategiczne agendy dotyczace innowacyjnosci i okreSlaja w nich
potrzeby dotyczace zamowien przedkomercyjnych, za$ instytucjg integrujaca ich
aktywnoS¢ jest agencja odpowiedzialna za wspieranie przedsigbiorczo$ci — Holen-
derska Agencja Przedsigbiorczosci (ang. Netherlands Enterprise Agency) (Knapp
i inni 2011, s. 20; Kardas 2012, s. 3-4). Interesujacym przykfadem wykorzystania
foresightu moze by¢ tez projekt foresight realizowany w regionie Lombardii, gdzie
foresight wykorzystano do identyfikowania potrzeb spotecznych, potencjalnych
rozwigzan i ich szans rynkowych w ramach zaméwien przedkomercyjnych. W tym
celu przeprowadzono cykl warsztatéw i konsultacji, w ktére zaangazowani byli
przedstawiciele regionalnych instytucji publicznych. Ich efektem byto opracowanie
zakres6w tematycznych zamowien przedkomercyjnych, ktére nastgpnie realizowaty
regionalne instytucje publiczne (Vecchiato i Roveda 2014, s. 448).

Reasumujac, do§wiadczenia USA, Wielkiej Brytanii i Holandii, a takze przyktad
Lombardii wskazuja, ze kluczowe znaczenie w realizacji zamdéwien przedkomer-
cyjnych miato zaangazowanie réznych instytucji publicznych w proces realizacji
zaméwief na ustugi badawczo-rozwojowe, zwlaszcza w zakresie identyfikowania
potrzeb i probleméw, ktére mialy by¢ ich przedmiotem. W kazdym z tych pafistw
stosowane byty r6zne mechanizmy i dziatania na rzecz mobilizacji tych instytucji.
Towarzyszylo temu przetamywanie barier mentalnych i kulturowych, zwlaszcza
w zakresie wspdlpracy z réznymi interesariuszami i wiaczaniem ich w realizacje
zadan publicznych.



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
I
~_/

254 MARCIN KARDAS

Zamoéwienia przedkomercyjne w $wietle doSwiadczen krajowych

Na gruncie prawa krajowego podstawe prawng do stosowania zamowiefi przed-
komercyjnych stanowi art. 4 pkt 3 lit. e) ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku
— Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, z 2016 r. poz. 831,
996, 1020, 1250, 1265, 1579, dalej: PZP). Warto zaznaczy¢, ze przepis ten poja-
wit si¢ w tekScie ustawy z 2004 roku, ale jego stosowanie rodzito szereg watpli-
wosci w praktyce. Dyrektywa 2014/24/UE precyzuje warunki korzystania z ww.
wylgczenia, stad jej transpozycja dokonana w 2016 roku powinna przyczynié si¢
do ograniczenia watpliwosci interpretacyjnych. Poza ww. regulacjami, realizacja
zaméwiefi przedkomercyjnych powinna byé zgodna z Komunikatem Komisji
Europejskiej z 2007 roku w sprawie zamowien przedkomercyjnych oraz Komu-
nikatem Komisji Europejskiej z 2014 roku ,,Zasady ramowe dotyczqce pomocy
panstwa na dziatalnos¢ badawczq, rozwojowq i innowacyjng” (Dz. Urz. UE C198
z 27.06.2014). W swietle obowigzujacych uregulowan od strony prawnej nie ma
przeszkdd, aby w Polsce realizowaé zaméwienia przedkomercyjne.

Z perspektywy krajowych dokumentéw strategicznych odwotanie do zamoéwien
przedkomercyjnych pojawia si¢ m.in. dokumentach rzadowych:

e _Nowe podejscie do zaméwien publicznych” z 19 marca 2008 roku

— w dokumencie przewiduje si¢ dokonanie analizy mozliwoSci przeprowa-
dzania przedkomercyjnych zamoéwiei publicznych zgodnie z ustawg PZP
i dyrektywami UE oraz upowszechnianie wiedzy na temat ich przeprowa-
dzania w odniesieniu do duzych projektéw informatycznych,

e, Program Rozwoju Przedsigbiorstw” z 8 kwietnia 2014 roku — w dokumen-
cie tym przewiduje si¢ promowanie zaméwief przedkomercyjnych (dziata-
nie 1.1.7), w tym opracowanie poradnika dla zamawiajacych, pokazujacego,
jak takie zamdwienie powinno by¢ przeprowadzone, oraz zawierajacego
wytyczne w kontekScie zarzadzania wilasnoScig intelektualng, przeprowa-
dzenie programow pilotazowych w zakresie zamowien przedkomercyjnych
skutkujacych wytonieniem dobrych praktyk oraz uruchomienie platformy
dobrych praktyk w zakresie przedkomercyjnych zaméwien publicznych,
a takze realizacje projektow w formule zamoéwiefi przedkomercyjnych na
opracowanie wzoru produktu/ustugi na podstawie zdefiniowanych potrzeb
rynku (dzialanie 1.2.12) — odpowiedzialne za ich realizacja sa Narodowe
Centrum Badaf i Rozwoju (NCBR) i Polska Agencja Rozwoju Przedsig-
biorczoSci (PARP).

W ramach ww. dzialah PARP wydata kilka publikacji na temat innowacyjnych
zamdwief publicznych i zamdwiefi przedkomercyjnych (Skubiszak-Kalinowska
i Kulesza PARP; 2011; Sawin i Bereszko 2012). Dziatania dotyczace zaméwien
przedkomercyjnych byty takze podejmowane na poziomie regionalnym i lokalnym
m.in. przez Urzad Marszatkowski Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego (prace
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analityczne, ekspertyzy) oraz Urzad Miejski w Lublinie. W tym drugim przypadku
zaméwienie bylo realizowane w ramach projektu ,,C4BI — Cities for Business
Innovation — Network of Urban Procurers”, ktéry byt finansowany z 7 Programu
Ramowego UE'. Przedmiotem zaméwienia byto wykonanie dokumentacji tech-
nicznej urzadzenia ,,Panel dla seniora”. Analiza zapiséw umowy na realizacj¢ ww.
zamodwienia wskazuje jednak, ze byfo to badanie na wytacznos¢, gdyz zamowie-
nie miat realizowaé jeden wykonawca, za$ cato$¢ autorskich praw majatkowych
do wynikow badan naukowych i prac rozwojowych miala zosta¢ przeniesiona na
zamawiajacego.

Bardziej zaawansowanie dzialania w zakresie zamowien przedkomercyjnych
w Polsce zostaty podjete w 2013 roku przez Narodowe Centrum Badafn i Roz-
woju (NCBR), ktdre uruchomito proces naboru propozycji potrzeb mogacych staé
si¢ przedmiotem zamdwien przedkomercyjnych. Propozycje mégt zgtosi¢ kazdy
zainteresowany podmiot, za$ ich ocena miata by¢ dokonana przez ekspertow mery-
torycznych, ktérzy mieli wybra¢ jedng priorytetowg potrzebg w celu realizacji
zamodwienia przedkomercyjnego. Propozycje byty przesytane zgodnie z formula-
rzem, zawierajacym informacje na temat nazwy i opisu potrzeby, oczekiwanych
efektow, dziatafi niezbednych do spetnienia potrzeby, gtéwnych uzytkownikéw
oraz czasu realizacji. Na realizacj¢ ww. zadania planowano S$rodki w kwocie
50 mln zi. W ramach przeprowadzonego naboru NCBR otrzymat 16 propozycji
tematéw. Zostaly one poddane analizie z perspektywy statusu podmiotu zgtaszaja-
cego, obszaru tematycznego, gtéwnych uzytkownikéw, kosztow i czasu realizacji.
Zestawienie 16 propozycji tematéw zamowien przedkomercyjnych przedstawiono
w tabeli 2.

Propozycje tematéw zamoéwien przedkomercyjnych zgltoszonych do NCBR
réznity si¢ istotnie pod wzgledem poziomu ich szczegétowosci: niektére stano-
wity bardzo ogdlne propozycje wymagajace znacznego doprecyzowania pod katem
przygotowania specyfikacji funkcjonalnej, inne za$ zawieraty konkretne rozwiag-
zania technologiczne (niektére zgtoszone do ochrony patentowej). Z perspektywy
obszaréw (dziedzin) dziatalnoSci najwiecej propozycji dotyczyto zdrowia (7),
energetyki (3) oraz ICT, ochrony §rodowiska i bezpieczenstwa (po 2). Wérdd nich
nie bylo propozycji zwigzanych z sektorem obronnym, chociaz dwie dotyczyly
obszaru bezpieczefistwa (moze to wynikaé z odrebnej Sciezki finansowania tego
typu projektow przez NCBR — zaméwienia w sektorze obronnym stanowia przy-
ktad badafi na wylaczno$é, gdyz prawa do ich wynikéw sg wtasnoScig Skarbu
Panstwa). W niektérych przypadkach rozwigzanie proponowanej potrzeby nie
wymagalo prowadzenia prac badawczo-rozwojowych, ale zmian o charakterze sys-
temowym, organizacyjnym lub szerokich dziatah promocyjnych i edukacyjnych.

! http://bip.lublin.eu/ngo/index.php?t=200&id=210355
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Tabela 2. Zestawienie tematow zamowien przedkomercyjnych zgtoszonych do NCBR

Obrony Narodowej
i Spraw Wewnetrznych

. P . Koszt Czas
Zgtaszajacy Obszar Gléwni uzytkownicy realizacii realizacji
1 | Jednostka Energetyka, Uzytkownicy budynkéw, | NieokreSlone | 2 lata
naukowa efektywnosé spotdzielnie i wspdlnoty
energetyczna mieszkaniowe
2 | Osoba fizyczna | Energetyka, ,»Wszyscy ludzie Nieokreslone | Nieokreslone
rynek pracy na planecie”
3 | Jednostka Rolnictwo Zespdt naukowy opracuje | 6,5 mln zt 3.5 roku
naukowa rozwigzanie, ktére bedzie
skomercjalizowane przez
prywatng firme
4 | Jednostka Ochrona Sektor energetyczny Nieokreslone | 7 lat
naukowa Srodowiska i budzet panstwa
5 | Organizacja Zdrowie (sport) | Instytucje uzytecznosci Nieokreslone | Pilotaz 2 lata,
branzowa publicznej — samorzady w skali kraju
i Ministerstwo Zdrowia —5lat
6 | Jednostka Ochrona Samorzady duzych miast | NieokreSlone | 3 lata
naukowa Srodowiska
7 | Osoba fizyczna | Energetyka Kazde gospodarstwo NieokreSlone | NieokreS§lone
domowe
8 | Jednostka Bezpieczefistwo | Ministerstwo Spraw NieokreSlone | 3 lata
naukowa (odziez) Wewnetrznych, stuzby
mundurowe
9 | Jednostka Bezpieczenstwo | Producenci samochoddw, | Nieokreslone | NieokreSlone
naukowa (transport) GDDKIiA
10 | Jednostka Zdrowie Ministerstwo Zdrowia NieokreSlone | 2-3 lata
naukowa
11 | Jednostka Zdrowie, Nie wskazano NieokreSlone | 2 lata
naukowa aktywne
starzenie si¢
12 | Jednostka Zdrowie, ICT Ministerstwo Zdrowia, Nieokreslone | 2 lata
naukowa NFZ,ZOZy i prywatne
gabinety
13 | Mikro- ICT, Administracja NieokreSlone | 1 rok
przedsigbiorstwo | informatyzacja
14 | Jednostka Zdrowie Ministerstwo Zdrowia NieokreSlone | Od 2 do10 lat
naukowa
15 | Mikro- Zdrowie Ministerstwo Zdrowia NieokreSlone | 2 lata
przedsiebiorstwo
16 | Przedsigbiorstwo | Zdrowie Ministerstwo Zdrowia, Nieokreslone | 2 lata

7Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych NCBR.
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StaboScig wigkszoSci propozycji byt brak oszacowania potencjalnych korzysci spo-
feczno-gospodarczych oraz prognozowanych kosztow realizacji. Zglaszajacymi
byly gléwnie jednostki naukowe, za$ propozycje dotyczyly dziedzin ich aktywno-
Sci badawczo-rozwojowej oraz prowadzonych przez nie projektéw badawczych.
Propozycje przedsigbiorstw i oséb fizycznych (wynalazcéw) dotyczyty takze
opracowywanych lub opracowanych przez nich rozwiazaf technologicznych lub
produktéow. Na ogtoszenie NCBR nie odpowiedziata natomiast zadna instytucja
publiczna, ktéra mogtaby by¢ uzytkownikiem opracowanych rozwigzan. W efekcie
omawiane propozycje zamdwiefl przedkomercyjnych miaty wyraznie podazowy,
a nie popytowy charakter. Ostatecznie NCBR nie uruchomit konkursu w ramach
zamowien przedkomercyjnych w oparciu o potrzeby zgtoszone w 2013 roku, zas
do kofica 2015 roku zadna z innych krajowych instytucji nie wdrozyta wsparcia
w formule zaméwien przedkomercyjnych wynikajacych z Komunikatu Komisji
Europejskiej z 2007 roku. Tym samym, dziatania krajowych instytucji konczyty si¢
na fazie przygotowawczej (identyfikacja potrzeb) i nie osiggnety fazy realizacyjne;j
(ogloszenia i uruchomienia zaméwiefi przedkomercyjnych).

Wykorzystanie modelu zaméwien przedkomercyjnych zaktada natomiast dzia-
fanie ,,e-Pionier — wsparcie uzdolnionych programistow na rzecz rozwigzywania
zidentyfikowanych probleméw spotecznych lub gospodarczych”, ktére wdraza
NCBR w Programie Operacyjnym Polska Cyfrowa. W dziataniu ,,e-Pionier” zada-
niem beneficjentéw (tzw. akceleratoréw) jest wybor zespotéw interdyscyplinar-
nych rozwigzujacych problemy zgloszone przez instytucje publiczne. Problemy te
musza obejmowac zagadnienia zwigzane z obszarem ICT. W listopadzie 2016 roku
dofinansowanie otrzymalo czterech beneficjentéw, za§ warto$¢ dofinansowanych
projektéw wynosi ok. 42 mln zt. Dziatanie to jest w trakcie realizacji, stad nie
jest mozliwe dokonanie jego oceny, niemniej jednak juz teraz mozna wskazad,
ze dziatanie ,,e-Pionier” stanowi interesujacy przyktad zastosowania mechanizmu
wykorzystujacego aktywno$¢ podmiotéw prywatnych (akceleratoréw) do identyfi-
kowania potrzeb instytucji publicznych oraz zespotéw posiadajacych kompetencje
do opracowania rozwigzan stuzacych do zaspokojenia tych potrzeb. Uruchomienie
zamowief przedkomercyjnych planowane jest rowniez przez PARP (w ramach
Programu Operacyjnego Inteligentny Rozw6j) oraz wtadze regionalne (w ramach
niektérych Regionalnych Programach Operacyjnych na lata 2014-2020 np. woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego i lubelskiego). Odwotanie do zaméwien przedko-
mercyjnych znalazto si¢ takze w ,,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”
(2017, s. 96), zgodnie z ktéra administracja powinna dziata¢ jako inteligentny
klient informujacy rynek o swoich potrzebach z odpowiednim wyprzedzeniem
oraz realizowaé zamOwienia w obszarach kluczowych technologii. W postulat ten
wpisuje si¢ m.in. program NCBR pt. ,,Bezemisyjny transport publiczny”, ktéry
bedzie realizowany w formule partnerstwa innowacyjnego.
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Podsumowanie

Zamowienia na ustugi badawczo-rozwojowe moga stanowi¢ wazny instrument
wspierania innowacyjnoSci przedsigbiorstw. W panstwach europejskich, w poréw-
naniu z USA, na zamdéwienia te przeznaczane jest jednak znacznie mniej Srodkéw
niz na inne instrumenty wsparcia innowacyjnosci przedsigbiorstw. Ponadto, tylko
w kilku pafstwach europejskich udato si¢ je wdrozy¢ wedtug schematu wynika-
jacego z Komunikatu Komisji Europejskiej z 2007 roku. W Polsce do formuty
zamowien przedkomercyjnych odwotuje si¢ realizowane od 2016 roku dziatanie
»e-Pionier” (Program Operacyjny Polska Cyfrowa), niemniej jednak, stosowanie
zamowien przedkomercyjnych w Polsce stanowi nadal duze wyzwanie dla insty-
tucji publicznych. Dziatania NCBR podjete w 2013 roku wskazujg, ze formuta
otwartego naboru propozycji probleméw lub potrzeb oraz zasada dobrowolnego
udziatu w realizacji zamoéwien przedkomercyjnych przez rézne instytucje publiczne
nie przyniosty efektow w postaci uruchomienia zaméwien przedkomercyjnych. Na
podstawie analizowanych dokumentéw, a takze wywiadow prowadzonych z przed-
stawicielami krajowych instytucji wspierajacych badania i innowacje zidentyfiko-
wano nastepujace wyzwania i trudnoSci zwigzane z realizacja w Polsce zaméwief
przedkomercyjnych:

* niska skfonno$¢ instytucji publicznych do podejmowania ryzyka i stosowa-

nia tego typu instrumentow wsparcia,

e niska zdolno$¢ do mobilizacji i angazowania kluczowych uzytkownikéw
w proces identyfikowania probleméw/potrzeb bedacych przedmiotem tych
zamowien,

* niski poziom umiejetnosci w zakresie identyfikacji oraz wyboru tych proble-
moéw/potrzeb — zaréwno po stronie instytucji publicznych, jak i kluczowych
interesariuszy, w tym potencjalnych uzytkownikow.

PowyZsze trudnoSci sg zbiezne z tymi, ktére identyfikowane byty w innych paf-
stwach, w tym takze przez pracownikow holenderskich instytucji wspierajacych
innowacyjno§¢ (Kardas 2012, s. 3). Opierajac si¢ na doSwiadczeniach tych panstw
mozna zaproponowaé kilka rozwigzan, ktére moga by¢ przydatne dla krajowych
instytucji publicznych, zwlaszcza na poziomie regionalnym, ktére bytyby zain-
teresowane ich stosowaniem. Wobec nieskutecznos$ci formuty otwartego naboru
propozycji probleméw lub potrzeb nalezy rozwazy¢ zobowigzanie réznych insty-
tucji publicznych do systematycznego, corocznego opracowywania planu innowa-
cyjnych zaméwien publicznych i zaméwien przedkomercyjnych np. jako elementu
rocznego planu zaméwien publicznych (wzorem Holandii czy Wielkiej Brytanii)
badZz zaangazowanie na wieksza skale podmiotéw spoza sektora publicznego
w proces identyfikowania problemdw i potrzeb oraz mobilizacji réznych interesa-
riuszy, jak w dziataniu ,,e-Pionier” wdrazanym przez NCBR. Towarzyszy¢ temu
powinno popularyzowanie wiedzy i podnoszenie umiejgtnosci w zakresie iden-
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tyfikacji oraz wyboru problemdéw/potrzeb, ktére mogtyby sta¢ si¢ przedmiotem
zamodwien przedkomercyjnych np. przy wykorzystaniu procesu myslenia projekto-
wego (ang. design thinking). W tym kontekscie nalezatoby rozwazy¢ uruchomienie
programéw szkoleniowych lub lepsze wykorzystanie istniejacych platform wspot-
pracy (portali internetowych np. KreoBox, Inventorum, Portal Innowacji) umozli-
wiajacych gromadzenie oraz wymian¢ wiedzy i informacji w zakresie probleméw/
potrzeb spoteczno-gospodarczych oraz rozwigzan technologicznych stuzacych ich
rozwigzywaniu. Interesujgce wydaje si¢ zwlaszcza wykorzystanie w tym zakre-
sie foresightu zorientowanego na identyfikacje potrzeb spofeczno-gospodarczych
i zwigzanych z nimi rozwigzan technologicznych. Krajowe i regionalne instytucje
publiczne, wzorem instytucji z innych pafistw, powinny wykorzystywac foresight
do identyfikowania probleméw/potrzeb spoteczno-gospodarczych oraz opraco-
wywania opisOw probleméw i potrzeb w ramach zamoéwiefi przedkomercyjnych.
W procesy te powinny by¢ réwniez wiaczone najwigksze krajowe przedsigbior-
stwa, ktore wzorem $wiatowych koncernéw przemystowych, powinny rozwazy¢
utworzenie stanowisk (komérek organizacyjnych) zwigzanych z koordynowaniem
i wzmacnianiem wspdtpracy z matymi i Srednimi przedsigbiorstwami oraz insty-
tucjami publicznymi w zakresie okreSlania kierunkéw rozwoju technologicznego,
w tym poprzez wykorzystanie foresightu korporacyjnego (Sacio-Szymanska i inni
2016, s. 62).

Tematyka poruszona w niniejszym artykule wymaga bardziej pogtebionych
badafi, zwlaszcza w odniesieniu do wyzwaf zwigzanych z uruchamianiem i reali-
zacjg zamowiefi przedkomercyjnych. Dotyczy to zaréwno kwestii zwigzanych
z zarzadzaniem (identyfikowanie i ,,mapowanie” potrzeb, rankingowanie i selekcja
technologii, monitorowanie i ewaluacja projektow innowacyjnych) jak i aspektami
prawnymi (relacja zamdwiefi i pomocy publicznej, a takze zasad dotyczacych wia-
snosci intelektualnej).
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