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Warszawa styczen 2015

1. Wprowadzenie.

Organizacje branzowe sektora budownictwa wspdlnie proponujg wprowadzenie kompleksowych instrumentéw
rozwigzujgcych znakomitg wiekszos¢ problemoéw funkcjonujacego systemu zamowient publicznych w Polsce. Za-
ktada sie powotanie podmiotu, ktéry bedzie odpowiedzialny za kreowanie i propagowanie zrownowazonych wzo-
row umow, opisow przedmiotu zamowienia i dobrych praktyk prowadzenia proceséw inwestycyjnych. Propono-
wane rozwigzanie jest rozszerzeniem intencji ustawodawcy, ktéra znalazta wyraz w natozeniu na prezesa UZP ob-
owigzkéw publikowania przyktadowych wzoréw ww. dokumentéw (art. 154 ust.10 pzp), a nowa dyrektywa zaku-
powa rekomenduje uzycie cyfrowych narzedzi modelowania informacji budowlanych [BIM]. Analiza faktycznych
zdolnosci Urzedu Zamowien Publicznych do wypetnienia tej misji zawarta jest w zatgcznikach do niniejszego doku-
mentu, cho¢ gtéwny wniosek z niej ptyngcy dotyczy faktu, iz UZP nie posiada dostatecznych zasobodw, aby z tego
obowigzku wywigzac sie w sposéb zgodny z intencjg. Warto wspomnieé, iz np. w przywotanej dalej w dokumencie
Holandii nad wspdlnym systemem pracuje ok 2,5tys. oséb. Rozumiejgc niedobory i wyzwania, niniejszym propo-
nujemy sprawdzone na $wiecie rozwigzania, ktore mogg by¢ implementowane na polski grunt. Wazne jest takze
podkreslenie, ze rola prezesa UZP i podlegtego mu urzedu — bez wzgledu na to, czy to temu urzedowi powierzono
by NFK czy tez nie - powinna by¢ nakierowana na dbato$¢ o konkurencyjnos¢ i generalnie prawidtowe dziatanie
systemu zamowien publicznych, w zadnym natomiast razie reprezentowanie interesow ktorejs ze stron procesu
udzielania zamdwien publicznych, czy to wykonawcdw czy to zamawiajgcych. Na potrzeby niniejszego opracowa-
nia autorzy beda postugiwali sie pojeciem Narodowego Forum Kontraktowego (NFK), cho¢ nalezy mie¢ na uwadze,
iz jest to jedynie zaproponowana nazwa robocza.

Podstawowe zatozenie idei NFK jest takie, iz jest to organizacja skupiajaca wszystkich interesariuszy
procesow inwestycyjnych, ktérej celem jest opracowywanie i rozpowszechnianie wzoréw dokumen-
tow i dobrych praktyk, nastepnie wykorzystywanych przez zamawiajgcych publicznych, uczestnicza-
cych w procesie ich tworzenia.

Gtowna rolg NFK jest:

e doprowadzenie inwestycji publicznych do stanu, w ktérym bedg one realizowane w terminie i okreslo-
nym budzecie bez naruszenia podstawowych zasad kontraktowania i zywotnych intereséw stron;

e zapewnienie réwnouprawnienia stron w procesie inwestycyjnym organizowanym i zamawianym przez
publicznych zamawiajgcych;

e  zapewnienie rownego dostepu do najlepszej wiedzy gromadzonej przez zamawiajgcych, wykonawcow,
analitykéw i innych uczestnikow rynku inwestycji publicznych;

e zapewnienie maksymalnej ekonomiki procesu inwestycyjnego;

e zapewnienie mozliwosci wykorzystania technologii BIM przez wszystkich uczestnikéw procesu inwesty-
cyjnego;

e szerzenie wiedzy praktycznej i edukacja interesariuszy;

e adaptacja publikowanych rozwigzan do zmieniajgcych sie warunkéw otoczenia prawnego, gospodar-
czego i technologicznego (promocja innowacyjnosci);

e  bezstronne i profesjonalne opiniowanie kwestii spornych mogacych powstawac¢ w ramach wspétpracy
opartej na opublikowanych przez NFK standardach;

e przejecie przez caty rynek budowlany i zdjecie ze strony publicznej odpowiedzialnosci za jako$¢ budow-
lanych postepowan publicznych (od etapu projektowania po wykonawstwo).
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Obecnie funkcjonujgcy system nie posiada mechanizmdw mogacych spojnie objgé swoim dziataniem ww. aspekty
proceséw inwestycyjnych. Problemy systemu i generowane przez nie dodatkowe koszty oraz inne negatywne kon-
sekwencje dla gospodarki zostaty opisane w zatgcznikach nr 2 i 3 do niniejszego dokumentu. W relacji do proble-
mow obecnie ksztattujgcych polski system zamodwien realizowanych przez pomioty publiczne, proponowane przez
nas rozwigzania przenoszg koszty ich realizacji ze sfery sporow fazy realizacji robdt w strone wczesniejszych eta-
pow realizacji tj. przygotowania inwestycji z pozytywnym bilansem finansowym dla catego procesu zaréwno po
stronie inwestora, jaki i wykonawcow.

2. Korzysci wynikajgce z wprowadzenia mechanizmow NFK.

Implementacja zréwnowazonych rozwigzan pozwoli docelowo wyeliminowac wiekszos¢ problemow obecnie ge-
nerowanych przez system, za$ wprowadzenie systemu NFK przyniesie takze wskazane ponizej korzysci:

e  Znaczgco mniejsza liczba zapytan od wykonawcow dot. OPZ (wyzsza ekonomika procesu);

e  Znaczaco mniejsza liczba odwotan do KIO lub brak odwotan (wyzsza ekonomika procesu);

e Zwiekszenie wiarygodnosci harmonogramow procesu wyboru wykonawcow i catego projektu poprzez
wykorzystanie najnowoczesniejszych dostepnych technologii cyfrowego modelowania informacji budow-
lanych [BIM];

e Rzetelnie przygotowane oferty (ryzyka policzalne, dostatecznie dtugi czas na opracowanie rzetelnych sza-
cunkéw w okresie od publikacji ogtoszenia do dnia ztozenia ofert);

e  Wieksza efektywnos$¢ procesu badania wiarygodnosci cen ofertowych (dyskryminacja cen razgco niskich);

e Sprawna realizacja kontraktow (ustugowych i na roboty);

e Znaczaco zminimalizowane ryzyka utraty ptynnosci wykonawcéw i podwykonawcow;

e Zabezpieczone interesy firm podwykonawczych;

e 7naczgco ograniczona liczba sporow sgdowych (docelowo wszystkie spory rozstrzygane metodami innymi
niz sady);

e Znaczaco ograniczona liczba zerwanych kontraktow;

e Znaczyco organiczna liczba upadtych przedsiebiorstw;

e Podniesienie kompetencji jednostek projektowych, nadzorczych, wykonawczych i zamawiajgcych.

e Eliminacja podmiotow oferujgcych razgco niskie ceny i niebezpiecznych zachowan biznesowych z rynku;

e  Poprawa kondycji przedsiebiorstw poszczegdlnych gatezi gospodarki pracujgcych na rzecz zamawiajgcych
publicznych;

e Sprawniejsze planowanie przysztych inwestycji z wykorzystanie budowanej Bazy Wiedzy i cyfrowych tech-
nologii modelowania informacji budowlanych [BIM];

e  7Znacznie szybsza i lepsza absorpcja Srodkéw unijnych;

e Zmniejszenie ryzyka korekt w projektach dofinansowanych;

e Uwzglednianie potrzeb rynku branzowego — odpowiednio wczesniejsza edukacja, praktyka, wychowanie
inzynieréw, projektantéw, specjalistéw;

e Realna wspotpraca na rzecz innowacji pomiedzy jednostkami naukowo-badawczymi a rynkiem;

e  Przywrdcenie wzajemnego zaufania uczestnikow procesu inwestycyjnego;

e Zbudowanie kompetencji uczestnikdw procesu inwestycyjnego w oparciu o trwate i dostosowane do kra-
jowych uwarunkowan rozwigzania;

Wiele innych powigzanych.

3. Zatozenia systemowe.

Efektywne funkcjonowanie NFK wymaga spetnienia nastepujacych zatozen:
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1. NFK dziata z istotnym poparciem merytorycznym i organizacyjnym Ministerstwa branzowego (MIiR),
ktére gwarantuje skupienie dziatalnosci NFK na gtéwnym celu a nie na celach, intencjach, interesach stron
procesu inwestycyjnego;

2. NFKdziata jako instytucja niezalezna, tj. taka, ktérej dziatania sg autonomiczne, ciggte i wolne od naciskow
grup mogacych miec krotkoterminowe sprzeczne interesy.

3. NFK tworzg podmioty — organizacje interesariusze wszystkich stron procesu inwestycyjnego (minister-
stwa, agendy rzgdowe, samorzady, samorzgdy zawodowe, organizacje branzowe, spétki branzowe np.
PKP PLK, etc., firmy projektowe, wykonawcze, producenci materiatéw, jednostki naukowe);

4. NFK dziata jako organizacja non profit — przychody organizacji przeznaczone sg wytgcznie na realizacje
zdefiniowanych celdéw statutowych;

5. Standardy i wzory wypracowane przez NFK sg obligatoryjnie stosowane przez podmioty wchodzace w
sktad NFK, a bedgce inwestorami publicznymi (nieobligatoryjnie przez inwestoréow prywatnych);

6. Standardy i wzory wypracowane przez NFK sg stale rozwijane i dostosowywane do zmian otoczenia biz-
nesowego, prawnego i rozwoju technologii, aktualizacje odbywajg sie w sposéb cykliczny np. co 2 lata;

7. Organizacja w fazie operacyjnej jest samofinansujgca sie a jej finansowanie odbywa sie drogg réwnego
obcigzenia stron kontraktu w wysokosci ustalonej przez NFK (w proponowanym rozwigzaniu jest to setna
cze$¢ procenta wartosci ceny kontraktowej — dla kazdej ze stron) lub ma zapewnione niezalezne finanso-
wanie zewnetrzne.

Powyzsze zatozenia sg powieleniem rozwigzan zastosowanych w holenderskim systemie zaméwien publicznych w
budownictwie (organizacja C.R.0.W.) i czes$ciowo systemu JCT (Joint Contract Tribunal) funkcjonujgcego w Wielkiej
Brytanii. Rekomendowanie wzorcow, ktore w ocenie srodowisk branzowych warte sg powielenia w Polsce poprze-
dzone zostato analizg réznych systemow funkcjonujgcych w krajach UE i wizytami studialnymi w kilku z nich.

Posrednim potwierdzeniem zasadnos$ci wyboru systemu godnego powielenia w Polsce jest niezmiennie wysoka
pozycja Holandii w indeksie Percepcji Korupcji organizacji Transparency International (8 miejsce / Polska 35) — co
plasuje jg w gronie Panstw o najwiekszym wspétczynniku zaufania obywateli do administracji panstwowej. Brak
tego zaufania to jeden z gtéwnych hamulcéw w pozytywnym ksztattowaniu relacji panstwo — przedsiebiorstwa w
obszarze zamdwien publicznych (analizy przedstawiono w zatgczniku nr 2 — Analiza systemu zamdwien publicznych
w Polsce).

Spetnienie ww. zatozen jest warunkiem koniecznym do sprawnego funkcjonowania systemu NFK. Niespetnienie
jednego lub wiecej zatozen moze powodowa, iz dziatanie systemu bedzie wadliwe tj. nieefektywne lub faworyzu-
jace ktoregokolwiek z uczestnikdw inicjatywy.

4. Partnerzy tworzacy NFK

Zgodnie z zatozeniami zawartymi powyzej sktad NFK powinny tworzy¢ nastepujgce organizacje (wybor jest przy-
ktadowy i otwarty):

e Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (mozliwa wspotpraca i/lub udziat innych resortéw wg. wtasciwosci,
np. ochrony Srodowiska, gospodarki, etc.);

e Wojewodowie;

e Samorzady;

e Agendy rzadowe:

o CUPT;
o NFOSIGW;

o GDDKIA;

o GDOS/RDOS;
o uzp

o etc

e Spotki Skarbu Panstwa obligowane do stosowania PZP;
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e Organizacje pracodawcéw / stowarzyszenia / izby sektora wykonawcow;
e Organizacje pracodawcéw / stowarzyszenia / izby sektora projektantow;
e Organizacje pracodawcéw / stowarzyszenia / izby sektora konsultantéw;
e Organizacje branzowe producentéw materiatow i surowcow;

e Uczelnie i instytuty badawcze;

e Instytucje kontroli panstwowej;

e  Firmy wykonawcze;

e  Firmy doradcze;

e  Firmy projektowe;

e  Producenci materiatéw.

Kazda z organizacji deleguje swoich przedstawicieli do rady nadzorczej, zarzagdu oraz grup roboczych. Szczegdtowy
proponowany schemat organizacyjny prezentowany jest dalej. Podstawowym zatozeniem funkcjonowania NFK jest
zasada transparentnosci i parytetu, czyli zrGwnowazonej reprezentacji stron i interesariuszy procesu inwestycyjnego
w ciatach okreslajacych wzory dokumentéw i standardy dobrych praktyk.

5. Sektory dziatania.

NFK w swoim zatozeniu jest rozwigzaniem skalowalnym, tj. takim, ktére moze zakresem dziatarh obejmowac rézne
sektory gospodarki. W zaleznosci od przyjetej metodyki wdrazania systemu mozliwe jest, aby NFK objeta swoim
dziataniem nastepujgce sektory:

e Budownictwo kubaturowe;

e Transport drogowy;

e Transport kolejowy;

e Infrastruktura transportu lotniczego;

e (Ochrona srodowiska (ochrona wod, powietrza i gospodarka odpadami);
e Budownictwo przemystowe;

e Transport publiczny;

e Hydrotechnika i drogi wodne;

e Energetyka (wytwarzanie i przesyt).

6.Cele i strategia.

Podstawowym celem dziatania NFK jest tworzenie warunkéw do zréwnowazonego rozwoju kraju w obszarze pla-
nowania i realizacji inwestycji w obszarze infrastruktury. Osiggniecie go jest mozliwe poprzez realizacje celdow po-
Srednich na podstawie przyjetej strategii. Strategia musi uwzglednia¢ droge dojscia do oczekiwanego stanu ze
stanu obecnego. Dziatania NFK powinny by¢ wiec nakierowane na nastepujgce obszary, ktére mogg by¢ trakto-
wane jako cele posrednie — w kolejnosci pilnosci interwenc;ji:

e rozwigzanie palacych problemdw kontraktéw juz zawartych;
e opracowanie wzorow warunkéw kontraktu dla wszystkich faz realizacji projektu:
o faza studiow, analiz, koncepcji i przedprojektowa;
o faza projektowania i estymacji kosztow;
o fazarealizacji robét i okresu zgtaszania wad;
o faza nadzoru nad realizacjg inwestycji;
o faza utrzymania standardu;

e opracowanie standardéw postepowania / kodeksu dobrych praktyk dla zamdwier publicznych (okresla-
nie regulaminéw, sposobu wyboru trybu zamowienia w zaleznosci od okolicznosci, zasad okreslania czasu
potrzebnego na przygotowanie ofert, etc.)

e opracowanie wzoréw dokumentow przetargowych (m.in. Instrukcji dla wykonawcow) dla ww. typow za-
mowien;

e opracowanie rekomendowanych wzoréw OPZ dla wszystkich ww. typow zamdwien;

e opracowanie i wdrozenie programow edukacyjnych dla strony prywatnej i zamawiajgcych publicznych;
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rownolegle stworzenie powszechnie dostepnej i darmowej bazy wiedzy dla strony prywatnej i zamawia-
jacych publicznych (repozytorium wiedzy);

stworzenie platformy e-learning dla inwestorow i wykonawcdéw chcgcych podniesc swoje kompetencje;
wsparcie (help desk) dla zamawiajgcych publicznych korzystajgcych z platformy NFK;

seminaria i warsztaty dla zamawiajgcych i wykonawcow;

tworzenie podrecznikéw i wytycznych dla administracji i sektora wykonawcow;

/.Forma prawna organizacji.

W rozwigzaniu holenderskim organizacja tego typu dziata jako fundacja. Kluczowe z punktu widzenia zatozen sys-

temowych jest wtasciwe umocowanie organizacji w taki sposéb, aby mozliwe byto wypetnienie zatozert wymienio-
nych w pkt. 3 powyzej.

Forma prawna — rozwigzania co do zasady mogg by¢ dwa:

Standardowe:

(i) Powotane ciato ustawg — jak np. Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego (utworzona ustawg
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie)

(ii) Fundacja, stowarzyszenie

Wszystkie majg sporo minuséw — do omodwienia

Niestandardowe:

(i) Forma umowy zwanej konsorcjum; umowy publiczno-prywatnej (nie myli¢ z ppp.

Problemem zasadniczym bedzie, czy w systemie prawa, gdzie administracja publiczna dziata w oparciu o zasade
legalizmu (czyli wolno tylko tyle ile pozwala ustawa) znajdzie sie uzasadnienie dla powotania podmiotu prawa.

8. Schemat organizacyjny

Wersja robocza proponowanych rozwigzan zaktada nastepujgcy schemat organizacyjny Platformy Kontraktowej:
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Rada Nadzorcza
Dep. komunikacji
Komitet
rozjemstwa w Wsparcie klientéw
HELP DESK

sporach

Dep. szkolenr
Dep. Baz wiedzy
Komitet

standaryzacji Dep. e-learning

koordynacja
prac

Grupa robocza Grupa robocza Grupa robocza
standaryzacji robét standaryzacji ustug

Grupa robocza
transport
publiczny

strategicznego

prace programowe sekcja warunkow
kontraktu

projektowanie

sekcja warunkow
kontraktu

sekcja opisu
przedmiotu

sekcja opisu
przedmiotu
zamdéwienia

sekcj e sekcja praktyk
konti zekcja warunkéw przetargowych
ontraktu

sekecia onisu

zamowienia

sekcja praktyk
przetargowych

prz  sekcja opisu

zan przedmiotu
zamoéwienia

Saf i~ aonteits
pr2 sekcja praktyk
przetargowych

Istotnym z punktu widzenie funkcjonalnosci rozwigzan jest skalowalnosé struktury NFK umozliwiajgca rozszerzenie
obszaréw standaryzacji na obszary inne niz inwestycje infrastrukturalne. Problemy systemu zaméwien publicznych
w obszarze dostepu do standarddw i dobrych praktyk dotycza praktycznie wszystkich sektoréw rynku zamowien
publicznych. Mozliwe jest zatem i pozgdane aby podobne rozwigzania w ramach NFK lub odrebnie mogty by¢ za-
stosowane w obszarze ochrony zdrowia, badan naukowych, telekomunikacji, informatyki, ochrony mienia, wszel-
kich dostaw, ustug sprzatania, utrzymania, etc.

W modelu docelowym w sktad NFK powinny wchodzi¢ nastepujace komitety, departamenty i sekcje:

e  Departament Baz Wiedzy, czyli jednostka odpowiedzialna za gromadzenie i systematyzowanie wszystkich
narzedzi i dokumentéw wypracowywanych przez NFK, dodatkowo departament ten odpowiedzialny be-
dzie za gromadzenie uwag i wnioskow dotyczacych publikowanych standardéw (zebrana podczas fazy
realizacji poszczegdlnych z nich oraz dostarczanych prze help desk) stuzacych do dalszego ulepszania stan-
dardéw;

e Departamentds. szkolen jest jednostkg odpowiedzialng za szerzenie wiedzy, narzedzi i standardow wsrod
inwestoréow i wykonawcow. Realizacja celu mozliwa jest poprzez systemy kurséw, szkolen, seminariow i
warsztatow. Istotnym elementem szkolen jest system e-learning, ktéry umozliwiat bedzie pozyskiwanie
wiedzy za posrednictwem internetu. System wzbogacony ponadto moze by¢ o narzedzie webinarium, —
czyli wirtualne uczestnictwo w konferencjach tematycznych dotyczgcych wybranych aspektow proceséow
inwestycyjnych;

e  Departament wsparcia klientéw (help desk) to dziat odpowiedzialny za bezposredni kontakt z klientami,
ktérzy zastosowali rozwigzania (wzory dokumentéw NFK). Help desk ma za zadanie doradzanie (telefo-
nicznie, elektronicznie lub osobiscie) klientom w problemowych sprawach kontraktowych lub procedu-
ralnych w zaleznosci od rodzaju prowadzonego przez Zamawiajgcego (lub wykonawce) kontraktu.
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Departament cyfryzacji modelowania informacji budowlanych [BIM] to jednostka odpowiedzialna za
opracowanie i wdrozenie standardow oraz cyfrowych narzedzi wspomagajacych proces planowania, pro-
jektowania i realizacji przysztych inwestycji budowlanych dla wszystkich uczestnikdw procesu inwestycyj-
nego.
Departament komunikacji odpowiedzialny bedzie za prowadzenie dziatanh promocyjnych i prowadzenie
biezgcej komunikacji.
Komitet standaryzacji — to ciato odpowiedzialne za formalne zatwierdzenie rozwigzan wypracowanych
przez poszczegdlne grupy robocze. Komitet standaryzacji, cho¢ administracyjnie jest czescig NFK faktycz-
nie jest ciatem merytorycznie niezaleznym od wtadz NFK. Ma to zapewnic¢ bezstronnos¢ i obiektywnos¢
rekomendowanych rozwigzan. Zadaniem Komitetu standaryzacji jest ponadto zapewnienie mozliwie naj-
petniejszej spojnosci wszystkich rozwigzan, tak aby pojecia, definicje i okolicznosci byty spdjne w catym
procesie inwestycyjnym.
Komitet rozjemstwa w sporach stanowi opcjonalng mozliwos¢ rozszerzenia zakresu dziatania NFK. Roz-
wigzanie to umozliwi stronom procesu (klientom) skorzystanie z sadu specjalnego dziatajacego przy NFK
w sytuacjach sporéw kontraktowych lub roszczen stron. Zadanie to moze byé realizowane przez inne sady
arbitrazowe (KIG, SIDIR, etc.), cho¢ mozna oczekiwad, iz w sprawach dotyczacych sporéw na gruncie roz-
wigzan standardowych NFK, instytucja ta moze mie¢ najwieksze kompetencje.
Grupy robocze, to ciata odpowiedzialne za opracowanie rozwigzan w obszarach wtasciwych danej fazie
procesu (przygotowanie, projektowanie, roboty, etc.) i dla danego sektora dziatalnosci (transport, ener-
getyka, etc.). W proponowanym modelu zaktadamy, iz do sprawnego dziatania systemu konieczne jest,
aby grupy robocze podzielone byty na sektory (roboty, ustugi, planowanie, transport publiczny), w ramach
ktérych powstajg kluczowe dokumenty stanowigce o efektywnosci procesu:

o Wozory warunkéw kontraktu;

o Wzory opisu przedmiotu zamoéwienia;

o Zasady prowadzenia postepowan (na schemacie oznaczone jako sekcja praktyk przetargowych)

Koniecznym jest, aby pomiedzy grupami roboczymi istniata stata wspotpraca i koordynacja prowadzonych
dziatan. Ma to stuzy¢ spojnosci pojeciowej i opisem okolicznosci, ktore beda obowigzywaty w catym pro-
cesie inwestycyjnym
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9. Metoda pracy

Udziat w praktycznym kreowaniu standardéw bedzie sie wyrazat poprzez uczestnictwo delegatow cztonkdéw NFK
w pracach grup roboczych i komitetéw. Cztonkowie grupy roboczej bedg wybierani w oparciu o kryterium wiedzy
i doswiadczenia w danych obszarach. Zatwierdzenie poszczegdlnych czesci standardowych dokumentéw bedzie
sie odbywato wedtug ustalonej procedury. Same tresci standardéw okreslane bedg w grupach roboczych, a na-
stepnie bedg przekazywane do komisji celem akceptacji technicznej i prawnej.

Nastepnie komisje bedg przekazywaty propozycje standardow radzie standaryzacyjnej, ktéra bedzie zatwierdzata
wersje wstepne standarddéw, ktére bedg upubliczniane celem branzowych konsultacji. W procesie konsultacji
wszystkie strony bedg miaty prawo zada¢ pytanie/ dodaé komentarz/ wnies¢ uwagi, ktére bedg musiaty by¢ roz-
patrzone.

Po weryfikacji tres¢ standardu bedzie wracata do grupy roboczej a nastepnie bedzie kierowana do komisji, ktéra
przekaze gotowy standard do rady standaryzacyjnej (bez powtdrnej publikacji).

Wspomniana procedura bedzie stanowita podstawe tworzenia nowych standardéw i ulepszania juz stosowanych.

10.  Finansowanie organizadji.

Zaréwno w modelu holenderskim (C.R.0.W.), jak i w proponowanym przez nas rozwigzaniu, podstawa finansowa-
nia organizacji NFK jest wspdtdzielenie kosztdw jej utrzymania przez strony wykorzystujgce standardy, tj. zama-
wiajgcego i wykonawce. W proponowanym rozwigzaniu zaktada sie, iz strony wchodzace we wzajemne zobowig-
zanie kontraktowe na bazie wzoréw publikowanych przez NFK w réwnej czesci odprowadzajg kwote réwng 0,2%
wartos$ci zawartej umowy (bez wzgledu na finalny koszt inwestycji) do NFK tytutem wynagrodzenia. W ramach tej
kwoty zardwno zamawiajacy, jak i wykonawcy sg uprawnieni do wsparcia ze strony NFK w zakresie:

e doradztwa w okresie trwania umowy za pomoca mechanizmu help desk w formach opisanych powyzej;
e rozstrzygania w sporach kontraktowych do okreslonej wysokosci kwestii spornych (jako % wartosci
umowy wigzgcej strony);

Przyjeta forma finansowania sprawia, ze instytucja moze dziata¢ autonomicznie, tj. by¢ niezalezna od donoréw
srodkow, ktérzy mogliby reprezentowacd sprzeczne interesy wobec interesariuszy inicjatywy.

Nie przesadzajac o mechanizmach finansowania organizacji kluczowym z punktu widzenia celu, w jakim zostataby
powotana jest, aby zrédto finansowania byto niezalezne, tj. takie ktére nie moze stwarza¢ konfliktu intereséw.

Do niniejszego dokumentu zatgczamy nastepujgce analizy i opracowania:
e  zatgcznik 1. Analiza obecnie funkcjonujgcych rozwigzan w obszarze wzoréw umow i praktyk postepowa-
nia.
e  zatgcznik 2. Analiza wynikéw badan dotyczacych problemoéw systemu zamdwien publicznych
e  zatgcznik 3. Problemy systemu zamodwien publicznych w Polsce - analiza sytuacji
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Zatgcznik 1.

Analiza obecnie funkcjonujacych rozwigzan w obszarze wzoréw umow i praktyk postepowania.

Od 2004r. kiedy w zycie weszta ustawa Prawo Zamodwien Publicznych prezesowi Urzedu Zamdwien Publicznych
przystugiwat przywilej publikowania wzoréw umow oraz innych dokumentéw wykorzystywanych przy prowadze-
niu postepowan publicznych (art. 154 ust.10). Poza epizodem z poczatku funkcjonowania przepisu, kiedy to zde-
cydowano sie na publikacje przyktadowych wzoréw umow, prezes urzedu z tego przywileju nie korzystat. Dopiero
w 2014r. prezes UZP opublikowat wzér umowy dla robdt budowlanych, nad ktérym urzad pracowat blisko dwa
lata. Stan prawny zmieniono ostatnig nowelizacjg pzp i od 2014r. prezes UZP ma obwigzek takie wzory publikowac.
System funkcjonujacy przez ostatnie 10 lat powodowat, ze to zamawiajgcy we wtasnym zakresie, na bazie wtasnej
wiedzy i doSwiadczenia opracowywali wzory umdw oraz standardy przygotowania opiséw przedmiotu zamowie-
nia. Cho¢ nie istniaty ograniczenia prawne zamawiajacy jedynie w bardzo waskim zakresie wykorzystywali miedzy-
narodowe standardy wtasciwe dla poszczegdlnych typow zamdwien. Nie istniaty i nadal nie istniejg systemowe
rozwigzania pozwalajgce na przyjecie ujednoliconych zasad. Tym samym, biorgc pod uwage liczbe podmiotéw pu-
blicznych stosujgcych pzp, zamawiajgcy nie mieli narzedzi do poprawy funkcjonowania wtasnych rozwigzan. Kazdy
zamawiajacy uczyt sie na wtasnych btedach, a jedyna motywacjg do wprowadzania zmian w stosowanych standar-
dach byty (i sg nadal) wyroki KIO. Rozwigzanie takie nalezy oceni¢ jako bardzo nisko efektywne, bowiem wiedza i
doswiadczenie wielu zamawiajacych byta niedostepna dla pozostatych, a samg izbg odwotawczg trudno uznac za
wiarygodne repozytorium wiedzy technicznej. W ten sposob wielu zamawiajgcych popetniato te same btedy, mimo
iz inni zamawiajacy dawno sie z podobnymi problemami uporali.

Wielo$¢ wzordw umow i praktyk postepowania spowodowata rowniez, iz KIO musi czesto rozstrzygaé w tych sa-
mych spornych kwestiach sformutowanych w odmienny sposéb nawet dla tych samych typdow zamowien.

Funkcjonujgcy obecnie system nalezy okresli¢ zatem mianem: wielu zamawiajgcych — wiele standarddw.

Nalezy zauwazyc¢ jednakze, iz sami zmawiajgcy odczuwajg potrzebe postugiwania sie sprawdzonymi rozwigzaniami,
co niestety odbywa sie drogg powielania rozwigzan stosowanych przez zamawiajgcych publicznych, ktérzy prowa-
dzg wiele postepowan i intuicyjnie mozna je traktowac jako najbardziej doswiadczone.

Z iajacy 1 Z iajacy 2 Zamawiajacy n
Standard 1 ‘ Standard 2 Standard n
efekt1 S8 efekt2 = efekt n

Rozwigzanie takie mogtoby sprawnie funkcjonowac jedynie w przypadku, gdy powielane rozwigzania sg wolne od
wad i promujg zréwnowazone zasady. Jezeli jednak kopiuje sie wadliwe rozwigzania dochodzi do ich rozprzestrze-
niania, co wzmaga negatywne ich konsekwencje dla poszczegdlnych typow zamdwien i przenosi je na inne obszary.
Najlepszym przyktadem wystepowania tego zjawiska jest powszechne kopiowanie wzoréow umow, ktérymi postu-
guje sie najwiekszy zamawiajgcy publiczny, czyli Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad (GDDKIA). Opie-
rajac sie na badaniach przytoczonych wczesniej nalezy skonkludowac, iz mamy do czynienia z sytuacjg propagacji
wadliwych rozwigzan w tym przypadku, co nie umniejsza faktu, iz postugiwanie sie utrwalonymi i sprawdzonymi
standardami jest potrzebg Srodowisk zamawiajgcych publicznych.



Rekomendowane rozwigzanie: wielu zamawiajgcych — jeden standard.

Metodycznie odmiennym rozwigzaniem od obecnie funkcjonujgcych rozwigzan jest model, w ktérym wielu zama-
wiajgcych stosuje ten sam ujednolicony i trwale ulepszany standard. Z satysfakcjg nalezy zaznaczy¢, iz potrzebe
taka dostrzegt réwniez ustawodawca nakfadajac na prezesa UZP obowigzek publikowania wzoréw umow i innych
dokumentow wykorzystywanych przy udzielaniu zaméwien. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz okreslenie ,inne do-
kumenty wykorzystywane przy udzielaniu zamdwien” musi byc¢ tutaj rozumiany szeroko, bowiem samo udzielenie
zamowienia nie jest celem, dla ktérego zamawiajgcy postuguje sie ustawa.

‘ (
Zamawiajacy 1 ‘ ’ Zamawiajacy 2 Zamawiajacy n
| J

‘Standard KPK;

efekt 1 :: efekt 2 B efekt n

Proponowane rozwigzanie moze rozwigza¢ wiele problemow, z ktérymi brykajg sie zamawiajgcy. Ujednolicone
wzory umow i innych dokumentow, jak np. standardéw opisu przedmiotu zamoéwienia powinno:
e  Poprawi¢ dostepnos¢ zamawiajgcych do sprawdzonych rozwigzan;
e  Zwiekszy¢ kompetencje zamawiajgcych — publikowane wzory bedg petnity rowniez funkcje dydaktyczne;
e Zawezac pole do przerzucania nadmiernych ryzyk na wykonawcdéw, co pozytywnie wptynie na bezpie-
czenstwo catego procesu zakupdéw;
e Znaczgco zmniejszy¢ ilo$¢ zapytan wykonawcow w procesie przygotowania ofert;
e Znaczaco zmniejszy¢ ilos¢ odwotan do KIO;
e Ujednolici¢ orzecznictwo KIO;
e Poprzez wymienione wyzej wptyngé pozytywnie na ekonomike procesu wyboru wykonawcy;
e Zmniejszyc¢ ilos¢ sporéw kontraktowych;
e Wptyngc pozytywnie na sam proces realizacji zamowienia (mniej ryzyk, spojne interpretacje pojec, okre-
Slenia zdarzen i okolicznosci, etc.;
e Zmniejszy¢ ilos¢ sporow sgdowych zwigzanych z realizacja zamowien;
e Wptyna¢ pozytywnie na wiarygodnosc plandw i harmonograméw w efekcie wymienionych powyzej.
e  Usprawnic¢ proces wprowadzania zmian i modyfikacji do funkcjonujgcych standardow;

Nie ulega watpliwosci, ze proponowane w ustawie rozwigzania mogg mie¢ bardzo pozytywny wptyw na caty sys-
tem udzielania zamdwient w kraju i to nie tylko w obszarze zamdwien publicznych. Istnieje jednakze szereg uwa-
runkowan, ktérych spetnienie jest niezbedne, zeby zaproponowany system zadziatat sprawnie.

Po pierwsze. Przyjecie standardowych rozwigzan powinno by¢ dla zamawiajgcych publicznych obligatoryjne. Nie
zastosowanie przyjetych wzordw umow i standardéw powinno by¢ wyjatkowa okolicznoscig, ktorg dany zamawia-
jacy musiatby przekonujgco uzasadni¢. W innym przypadku, zamawiajacy nie bedg mieli motywacji do ich stoso-
wania.
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Po drugie, co powigzane jest bezposrednio z powyzszym — dostepne wzory powinny obejmowac mozliwie najszer-
sze spektrum typow zamoéwien. | tak dla przyktadu konieczne bytoby opublikowanie kompletu wzoréow dokumen-
tow dla zamowien na roboty drogowe, kolejowe, drég wodnych, etc., aby mozliwe byto wykorzystanie najlepszych
dostepnych rozwigzan dla kazdej z tych dziedzin.

Mimo, iz ww. zmiany nalezy ocenic¢ pozytywnie, to jednak nalezy przeanalizowac faktyczng zdolnos¢ UZP do wy-
petnienia obowigzkdw natozonych ustawowo na urzad. Zachodzi uzasadniona obawa, iz UZP nie posiada dostatecz-
nych zasobdw, wiedzy i do$wiadczenia, aby sprostaé temu zadaniu. Biorgc pod uwage znaczacy wptyw dokumentdw
takich jak OPZ i WU na efektywno$¢ realizacji zamdéwienia publicznego (czego przekonujgco dowiedziono powyzej)
nalezy stwierdzic, iz UZP nie posiada ww. kompetencji do skutecznej realizacji celéw okreslonych w ustawie. Fakt ten
nie moze dziwié¢, gdyz nie jest to kluczowa kompetencja urzedu. Bezposrednig konsekwencjq takiej konstrukcji jest
wysokie ryzyko nieosiggniecia ww. celéw.

W ocenie srodowisk branzowych obowigzek przygotowania wzordéw kluczowych dokumentow powinien byc¢ zdjety
z UZP i przeniesiony na inne bardziej kompetentne organizacje.
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Zatgcznik 2.

Analiza wynikow badan dotyczacych problemow systemu zamowien publicznych
Wprowadzenie — punkt wyjscia

Co wynika z badan nad systemem zamowien publicznych? Z czym majg problemy wykonawcy, kiedy ubiegajg sie
0 zamowienia publiczne? Czy problem zamdwien publicznych to faktycznie problem najnizszej ceny? Warto roz-
prawi¢ sie z najczesciej powtarzanymi mitami w debacie publicznej na ten temat. Badanie skierowane do grupy
blisko 50 przedsiebiorstw dziatajgcych w obszarze konsultingu inzynierskiego wspierajg wczesniejsze analizy eks-
pertow branzowych sektora budownictwa, lecz nie potwierdzajg obiegowych opinii powtarzanych czesto przez
samych zamawiajacych, czy politykdw. Wykonawcy przygotowujac oferte majg najwieksze problemy z ksztattem
przysztej umowy narzuconej przez zamawiajgcego oraz z niskg jakoscig opisu przedmiotu zaméwienia. Warto prze-

wyptyw

bez umiarko- sredni duzy kluczowy

wptywu wany wplyw wplyw wplyw
sposéb opisania przedmiotu zamdwie- 0.00% 0.00% 0.00% 40.00% 50.00%
nia.
sposdb okreslenia warunkow — do- 0.00% 30.00% 0.00% 30.00% 30.00%
Swiadczenie ' ' ' ' '
sposodb okreslenia warunkoéw - perso- 0.00% 40.00% 0.00% 20.00% 30.00%
nel . . . . .
sposob okreslenia warunkdw - finanse 0.00% 30.00% 10.00% 40.00% 10.00%
mozliwo$¢ "pozyczania" referenc;i 0.00% 10.00% 10.00% 30.00% 50.00%
(art.26.u.2b.) ' ' ' ' ’
sposdb okreslenia wysokosci wadium 10.00% 50.00% 20.00% 0.00% 0.00%
sposdb okreslenia kryteriow oceny 0.00% 10.00% 0.00% 40.00% 40.00%
ofert (cena/ inne kryteria) ' ' ' ' '
termin, w ktérym mozna sktada¢ odwo- 30.00% 10.00% 30.00% 20.00% 10.00%
tania do KIO ' ' ' ' '
termin, w ktérym mozna zadawac pyta- 10.00% 10.00% 30.00% 40.00% 0.00%
nia zamawiajagcemu ’ ' ' ’ '
termin na przygotowanie oferty 10.00% 0.00% 10.00% 50.00% 20.00%
okreslenie sposobu obliczenia ceny 0.00% 20.00% 30.00% 30.00% 50.00%
oferty
okreslenie przez zamawiajgcego wa- 0.00% 0.00% 10.00% 30.00% 60.00%
runkéw przysztej umowy z wykonawca ' ' ' ' ’
nazwa nadana zamoéwieniu przez inwe- 20.00% 20.00% 0.00% 0.00% 0.00%

stora

uwaga ogdlna dotyczgca wynikow: jezeli odpowiedzi respondentdw nie sumujq sie do 100% oznacza to, ze
respondenci nie udzielili odpowiedzi na dane pytanie, cho¢ wzieli udziat w badaniu — zestawienia generowane
sg automatycznie.
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analizowa¢ odpowiedzi respondentéw w tym obszarze, bowiem wskazujg, ktore elementy procesu wymagajg naj-
pilniejszej interwencji. Wykonawcdw poproszono, aby wskazali, ktore elementy procedury przetargowej, ktére
majg najwiekszy wptyw na przygotowanie oferty oraz przebieg samego postepowania, oto wyniki.

Z badania wynika jasno, iz oprdcz oczywistej wady ustawy pzp zwigzanej z mozliwoscig ,pozyczania” zasobdw,
pozostate elementy procesu przetargowego, ktére w ocenie wykonawcédw majg najwiekszy wptyw na przygotowa-
nie oferty nie majg zwigzku z sama ustawa, lecz lezg w gestii samych zamawiajgcych / inwestorow. Uwage szcze-
gblnie zwracajg dwa czynniki: opis przedmiotu zamowienia (OPZ) oraz wzor przysztej umowy (WU). Jest to intui-
cyjnie oczywiste, bowiem OPZ i WU s3g podstawg do okreslenia ceny ofertowej zaréwno na podstawie informacji
tam zawartych, lub na podstawie ich braku. Te kluczowe elementy SIWZ sg dla wykonawcéw jedyng podstawg do
oszacowania ryzyk kontraktowych oraz ich wyceny w formularzu oferty. Pomimo tych dos¢ oczywistych zaleznosci,
wielu zamawiajgcych publicznych nie potrafi ich prawidtowo rozpozna¢, czego efektem jest na ogoét wejscie zama-
wiajgcego w zobowigzanie kontraktowe z podmiotem, ktdry niewtasciwie rozpoznat ryzyka kontraktowe, lub w
inny sposdb wykazywat niebezpieczne zachowania biznesowe. Osobnym zagadnieniem, ktére warte jest szerszej
analizy, to fakt, iz w ocenie wykonawcédw zamawiajgcy publiczni dajg zbyt mato czasu na przygotowanie oferty.
Innymi stowy zamawiajgcy stosujg najkrotsze dopuszczalne ustawg terminy, co sprawia, ze wykonawcy czesto nie
sg w stanie rzetelnie przygotowac oferty, szczegdlnie w potgczeniu z faktem, iz jako$¢ OPZ jest niska. | cho¢ mozna
rozwazac nakazanie ustawg, aby zamawiajgcy okreslali te terminy w zaleznosci np. do skali zamdwienia, to jednak
wystarczajgcym bytoby, aby inwestorzy publiczni przy okreslaniu termindw na przygotowanie oferty kierowali sie
zdrowym rozsgdkiem i praktykg inzynierskg. Nalezy pamietac, iz zle skalkulowana oferta (bez wzgledu, z jakiego
powodu) rodzi ryzyka dla samego projektu i wszystkich interesariuszy procesu.

Uznajac, iz wskazane elementy sg kluczowe dla catego procesu nalezy przeanalizowadé, jak wykonawcy oceniajg ich
jakos¢. Subiektywna ocena jakosci SIWZ przekazywanych wykonawcom w zakresie opisu przedmiotu zamdwienia
ksztattuje sie nastepujgco:

sn'lnle niedosta- dostateczna dobra bardzo dobra
niedosta- teczna

teczna . ) 0

22.22% 55.56% 22.22% 0.00% 0.00%

Wyrazajac to usrednieniem dokumentacja przetargowa w zakresie OPZ, w ocenie wykonawcéw cechuje sie niedo-
stateczng jakoscig, cho¢ nie zabrakto rowniez takich respondentow, ktorzy okreslajg jg jako silnie niedostateczng
lub tez dostateczna.

W przypadku wzoru umowy wsréd wykonawcow panuje catkowita zgodnosé, iz wzory umowy silnie faworyzujg
zamawiajacych.

silnie faworyzu- = faworyzu- 3 . faworyzu- o
. o . zrobwnowazona . silnie fawory-
jaca zamawiajg- jaca zama- X o jaca wyko- )
. (réwnomiernie X zujgca wyko-
cych wiajacych . nawcow X
roztozone ryzyka) nawcow
0.00% 0.00%
100.00% 0.00% 0.00%
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Takie uksztattowanie kluczowych elementéw postepowania rodzi caty katalog mozliwych do wystgpienia niepra-
widtowosci. Z racji wadliwie skonstruowanych srodkdw ochrony prawnej w ramach pzp, wykonawcy w praktyce
majg niewielkie szanse na zmiane postanowien przysztej umowy lub jeszcze mniejsze na zmiane zapisow OPZ.
Potwierdzeniem subiektywnej oceny jakosci tych dokumentdéw jest informacja od wykonawcow dotyczgca przy-
czyn sktadania odwotan do Krajowej Izby Odwotawczej (KIO) na zapisy SIWZ.

Elementy SIWZ bedgce powodem sktadania odwotan do KIO.

bardzo rzadko rzadko czesto bardzo czesto
sposéb  okreslenia  warunkow
. . 10.00% 40.00% 20.00% 10.00%

udziatu w postepowaniu
okreslenie terminu wykonania 10.00% 40.00% 30.00% 0.00%
okreslenie zakresu w opisie przed-

) L. 0.00% 10.00% 50.00% 40.00%
miotu zamowienia
warunki umowy z wykonawca 0.00% 10.00% 20.00% 60.00%

Ponownie okazuje sie, ze to wtasnie zapisy przysztej umowy i zapisy OPZ sg najczestszg przyczyng sktadania przez
wykonawcow odwotan do KIO, pomimo, iz w swiadomosci wykonawcow, sktady orzekajgce KIO cechuje niekom-
petencja w tym obszarze.

Uwage zwraca, iz wykonawcy wiekszg wage przywigzujg do tresci umowy niz OPZ. Wynika to z faktu, iz sprawng
realizacje kontraktu mozna zapewnic¢ przy niskiej jakosci OPZ i zrownowazonej umowie. Odwrotna zaleznos$¢ nie
zachodzi na poziomie istotnosci. Motywatorem dla zmawiajgcych do narzucania wykonawcy dominujgcej pozycji
w kontrakcie jest wtasnie niskiej jakosci OPZ i inkorporowane w nim ryzyka. Im gorsza jakos¢ OPZ tym silniejsza
motywacja zamawiajgcego do przerzucania ryzyk na wykonawce. Zaleznos¢ ta niestety przy okazji generuje inng
prawidtowosc, ze bardziej opresyjne warunki umowy, zwiekszajg prawdopodobienstwo wyboru oferty niedosza-
cowanej i/lub przygotowanej przez ryzykanta. Negatywne efekty tych prawidtowosci zachodzg niezawodnie na
kazdym etapie procesu (wybdr autora koncepcji, projektu, inzyniera, wykonawcy, etc.)

Whioski.

Problem systemu zamowien publicznych nie lezy w ustawie pzp. Wymaga ona kilku istotnych zmian, jednak to nie
ona jest przeszkoda w realizowaniu publicznych celéw. Mozna przy okazji wskazac, iz dopiero w 2014r. prezes UZP
opublikowat wzér umowy na roboty budowlane, lecz standardéw takich nie stworzono dla wzorcowych warunkow
kontraktu dla ustug oraz jakichkolwiek standardow czy kodekséw dobrych praktyk. Gdyby dokumenty takie opra-
cowano i opublikowano by¢ moze udatoby sie uchroni¢ choé¢ cze$¢ proceséw inwestycyjnych od kleski lub niepra-
widtowosci i wypracowac powszechnie szanowane standardy. Gtowny wniosek ptyngcy z badan jest taki, ze jezeli
(jako spotecznosé) dostrzegamy potrzebe zmiany obecnie stosowanych polityk realizacji inwestycji (nie tylko w
obszarze infrastruktury), to caty wysitek nalezy skierowaé na przywrdcenie cywilizowanych zasad relacji pomiedzy
stronami i to rozumianymi szerzej niz tylko sformutowanie w miare wywazonej umowy. Nie mniej jednak, juz samo
zastosowanie umowy réwnomiernie rozktadajgcej ryzyka przywrécitoby znaczng czes¢ utraconego wzajemnego
zaufania sektora publicznego i prywatnego. Podsumowujgc nalezatoby stworzy¢ w pierwszej kolejnosci wzory zréw-
nowazonych warunkéw kontraktow, ktére bytby wigzace dla zamawiajgcych publicznych. Jako drugie w kolejnosci
nalezatoby przyjac¢ wspdlne zasady opracowywania materiatéw (jak np. OPZ), procedur i instrukgji, ktére pozwolityby
zminimalizowa¢ wady obecnie powstajgcych dokumentacji technicznych. Kolejnos$¢ podyktowana jest zaleznoscig,
ktérg wskazano o powyzej (Akapit przed wnioskami).
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Wybrane tabele wynikow badan.

Subiektywna ocena wybranych elementéw kontraktu .

warunki dotyczace ter-
minu wykonania

zapisy dot. harmono-
gramu

zapisy dot. waloryzacji

zapisy dot. dostepu do te-
renu budowy

zapisy dot. mozliwosci
zmiany terminu wykona-
nia

zapisy dot. zmiany ilosci
(réznice przedmiar / ob-
miar)

zapisy dot. "robdt dodat-
kowych"

zapisy dot. podwykonaw-
stwa

zapisy dot. akceptacji ma-
teriatéw

zapisy dot. przyjecia roz-
wigzan projektowych
(dot. zottego FIDIC'a)

zapisy dot. kar umownych

zapisy dot. akceptacji po-
lecen zmiany

NFK Narodowe Forum Kontraktowe — propozycja systemowych rozwigzan dla inwestycji publicznych

razaco nie-
sprawie-
dliwe (fa-
woryzujace
Zamawiaja-
cego)

11.11%

22.22%

44.44%

22.22%

33.33%

55.56%

77.78%

11.11%

0.00%

22.22%

88.89%

55.56%

silnie fawo-

ryzujgce
Zamawiaja-
cego

77.78%

66.67%

11.11%

22.22%

55.56%

22.22%

0.00%

44.44%

55.56%

55.56%

0.00%

11.11%

faworyzu-
jace zama-
wiajacego

0.00%

0.00%

0.00%

11.11%

0.00%

0.00%

0.00%

11.11%

22.22%

11.11%

0.00%

11.11%

réwno-
miernie
roztozone
ryzyka

0.00%

0.00%

33.33%

22.22%

0.00%

0.00%

0.00%

22.22%

11.11%

0.00%

0.00%

0.00%

faworyzu-
jace wyko-
nawce

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

.00%

0.00%

silnie fawo-
ryzujgce
wyko-
nawce

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

11.11%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%

0.00%
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Zatgcznik 3.

Problemy systemu zamowien publicznych w Polsce - analiza sytuadji

W pierwszej kolejnosci analizie zostanie poddane otoczenie catego systemu zamowien publicznych
oraz wzajemne relacje najistotniejszych czynnikow. Nie sg one wprost zwigzane z trescig ustawy, lecz
majg kluczowe znaczenie dla efektywnosci stosowania tego narzedzia dla zamawiajgcych jak i wyko-
nawcow.

Czes¢ A - problemy otoczenia sektora zamdwien publicznych wymie-
nione w kolejnosci wagi / znaczenia.

1. Brak zaufania i dialogu

Brak dialogu pomiedzy organami administracji panstwa, a NGO’sami przejawiajacy sie:
e |gnorowaniem stanowisk strony spofecznej na etapie uchwalania aktéw prawnych;
e Ignorowaniem apeli i wezwan strony spotecznej do dialogu;
e Ignorowaniem badan i analiz przedstawianych przez strone spoteczng;
e Ignorowaniem inicjatyw wspieranych lub inicjowanych przez strone spoteczng;
e Oskarzeniami pod adresem przedstawicieli organizacji spotecznych o lobbing na rzecz miedzyna-
rodowych korporacji.

Administracja publiczna forsuje rozwigzania prawne i praktyki nieuzgodnione ze strong spoteczng, a
czesto przy jej wyraznym sprzeciwie. Powstajg akty prawne, zalecenia, standardy i praktyka okre-
Slone wedtug wyobrazen strony publicznej. Ze wzgledu na czesto bardzo niskie kompetencje przed-
stawicieli strony publicznej wyobrazenia te sg niezgodne ze stosowang na $wiecie praktyka i zwy-
ktymi mechanizmami rynkowymi. Rozbiezno$¢ wyobrazen z praktyka stwarza nowe otoczenie biz-
nesowe, ktore przenosi aktywnosé wykonawcdw poza obszary ich kompetenciji, jezeli podejmuja sie
oni uczestniczenia w procedurze przetargowe;.

Akty prawne uchwalane pomimo negatywnych stanowisk strony spotecznej czesto obarczone sg wa-
dami kardynalnymi (niezgodnos¢ z konstytucja, czy dyrektywami), przez co majg negatywny wptyw
na funkcjonowanie catych sektoréw gospodarki.

Ignorowanie analiz i badan przeprowadzanych przez strone spoteczng niesie daleko idgce konse-
kwencje, poniewaz administracja publiczna sama ich nie prowadzi i nie posiada zadnych wiarygod-
nych analiz mogacych postuzy¢ jako punkt wyjscia do oceny efektywnosci i rekomendowania ewen-
tualnych zmian. Taka analityczna wiedza kazdemu inwestorowi / zamawiajgcemu jest niezbedna,
bowiem na jej podstawie dokonuje oceny wtasnej efektywnoscii moze swiadomie planowac kolejne
wydatki. Obecnie administracja publiczna, jezeli juz robi jakie$ badania, czy analizy to tylko w taki
sposob, aby pokazaé, ze swoje obowigzki wykonuje wzorowo. W efekcie administracja publiczna
przekonana jest o stusznosci stosowanego modelu, a gtosy branzy ignoruje stosujgc roznego rodzaju
wybiegi i pozorowane dziatania.

Jednoczesnie takie podejscie utrwala jedynie podziaty pomiedzy interesariuszami, co negatywnie
wptywa na cate sektory gospodarki, skarb panstwa i zaufanie do panstwa.

Dodatkowo powszechnie wykonawcy odnoszg wrazenie, iz traktowani sg jako nieuczciwi i cyniczni
gracze, ktérych gtéwng motywacjg do dziatan jest dziatanie na szkode sektora publicznego. W ten
sposob realizacja wspdlnych zadan odbywa sie pomiedzy zwalczajgcymi sie stronami, a nie ,partne-
rami w biznesie”. Taki sposdb relacji nie moze pozytywnie wptywaé na efekty projektéw i dziatanie
systemu jako catosci.
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2. Niestabilnos¢ otoczenia prawnego

M.in. z powoddw opisanych powyzej otoczenie prawne sektora zamowien publicznych jest silnie
niestabilne. Czeste nowelizacje aktéw prawnych majgcych wptyw na realizacje zadan publicznych
utrudniajg procesy planowania, zamawiania i realizacji kontraktow. Nie dotyczy to tylko samej
ustawy pzp, ale réwniez innych regulacji, co sprawia, ze zamawiajacy i wykonawcy ponosza niepo-
trzebne koszty zwigzane z przygotowaniem inwestycji lub kosztami jej realizacji.

Choc strona spoteczna opowiada sie za stabilnoscig otoczenia prawnego, nalezy podjac¢ wysitek, aby
dokonac niezbednych zamian w prawie celem zbudowania zréwnowazonego otoczenia prawnego.

Od chwili wprowadzenia ustawy prawo zamdwien publicznych (2004r) znowelizowano jg blisko 40
razy. Oznacza to, ze w toku realizacji projektu do chwili wyboru wykonawcy (ok. 2-3 lata) ustawa ta
moze przejs¢ ok. dziesieciu nowelizacji.

Problem jednakze nie dotyczy jedynie ustawy pzp, w réwnym stopniu procesy inwestycyjne desta-
bilizowane sg przez zmiany w prawie w innych obszarach jak np. ochrony $rodowiska. Waga tych
zmian sprawia, ze dokumenty programowe dla inwestycji nalezy wielokrotnie zmienia¢, zanim osta-
tecznie zdefiniuje sie parametry projektu. Wydtuza to niezawodnie proces jego przygotowania oraz
generuje dodatkowe koszty.

W podobny sposdb administracja publiczna zmienia wytyczne i standardy techniczne ktérymi postu-
guje sie przy realizacji swoich zadan. Dokumenty te nie majg mocy ustawy, cho¢ sg obligatoryjne dla
wykonawcow i z tego powodu rodzg nie mniej problemdw, co czeste zmiany w prawie.

Bezposrednimi skutkami sg opdZnienia i dodatkowe koszty zawigzane z rozpoczeciem procesow,
przygotowaniem wnioskow, przygotowaniem dokumentacji przetargowej, wyborem wykonawcy,
realizacjg umow, etc.

3. Biernos$¢ analityczna

Jednym z kluczowych zadar administracji publicznej powinna by¢ jej zdolnos¢ do ewaluacji wtasnych
dziatan pod katem ich efektywnosci. Jest to szczegdlnie istotne w okresie wykorzystania sSrodkow
pomocowych, bowiem taka historyczna dla Polski szansa sie juz nie powtorzy.

Dziatania jednostek administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz spoétek skarbu panstwa
powinny by¢ badane pod katem:

. Efektywnosci ekonomicznej planéw inwestycyjnych;

o Efektywnosci ekonomicznej zlecanych zadan;

. Whptywu na gospodarke regionu / kraju

¢ Wptywu na rozwdj sektora przedsiebiorstw;

. Wptywu na innowacyjnosc.
Administracja publiczna takich analiz nie prowadzi, wobec czego nie ma wiedzy nt. efektywnosci
prowadzonych przez siebie dziatan. Nie stosuje sie w efekcie zasady ,odrobionych lekcji” (ang. les-
son learned), co sprawia, ze kolejne zadanie realizowane sg wedtug schematow, co do ktérych za-
mawiajacy nie majg wiedzy, ze sg efektywne. W wielu przypadkach (by¢ moze we wszystkich) zama-
wiajgcy takg wiedze moze i posiadajg, jednak z innych powoddw opisanych w tym dokumencie nie
sg zainteresowani wprowadzaniem rozwigzan usprawniajgcych proces. Zmiany, ktére wprowadza
sie do systemu (np. GDDKIA decyzjg o udzielaniu zamowien na krotsze odcinki) wprowadzane sg w
wyniku domystow i zaradzania skutkom, a nie przyczynom zjawisk.
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Do tej kategorii probleméw nalezy wigczy¢ réwniez dziatalnos¢ UZP jako urzedu, ktory powinien ba-
dac efektywnosc funkcjonowania catego systemu zamowien publicznych: pojawiajacych sie nega-
tywnych trendow wykonawcow i zmawiajgcych nie wytgczajgc stosowanych przez nich praktyk, oraz
bezczynnosc¢ Rady Zamowien Publicznych.

Niedobory w zakresie analiz prowadzonych dziatarh dotyczg zaréwno poszczegdlnych zamawiaja-
cych, jak réwniez catej administracji, w tym UZP ktére nie badajg skutkdw prowadzonych przez siebie
dziatan. Sprawia to, ze w przypadku wystgpienia btedu w procesie nie jest on poddawany analizie
celem jego naprawy, lecz powielany jest w kolejnych procesach potegujac negatywne efekty.

Co gorsze, problemy wystepujgce w trakcie realizacji sg ,leczone objawowo”, tj. jezeli w trakcie re-
alizacji jakiego$ kontraktu wykonawca zmuszony byt do wykonania dodatkowych prac nie ujetych w
kontrakcie, a wina za to niedopatrzenie lezy po stronie zamawiajgcego, wowczas reakcjg zamawia-
jacego jest przeniesienie tych ryzyk w kolejnym kontrakcie na wykonawce, zamiast skupienie sie na
procesie przygotowania projektu tak, aby zmniejszy¢ ryzyko wystgpienia takich okolicznosci w przy-
sztosci.

4. Niska kompetencja organéw kontrolnych

Przy tak rozlegtym wptywie sektora zamowien publicznych na gospodarke kraju niezbedne jest, aby
organy kontrole posiadaty wiedze i kompetencje do prowadzenia kontroli w poszczegdlnych sekto-
rach gospodarki.

Organy kontrolujgce takich kompetencji nie posiadaja, co biorgc pod uwage mozliwy zakres penali-
zacji dziatann zamawiajgcych sprawia, ze ci bojg sie podejmowac decyzje wymagajgce dziatan zdro-
worozsgdkowych i zorientowanych na cel projektu. Poniewaz kontrolujacy nie majg kompetencji do
przebadania procesu gtebiej niz tylko w ramach stanu prawnego zawartych uméw, nie bada sie za-
sadnosci catosci procesdw inwestycyjnych, ich przygotowania, wyboru wariantu, czy wyboru modelu
realizacji, etc.

Dziatania organéw kontrolnych powinny obejmowac catos¢ publicznych proceséw inwestycyjnych,
przez co mogtyby wptywad na podnoszenie kompetencji inwestoréw publicznych w szerszym rozu-
mieniu, niz tylko poprawnosci proceduralnej i prawne;.

Obawa przed instytucjami kontrolnymi sprawia, ze poprawnos$¢ formalna realizacji ma prymat nad
celowoscig projektu. W potgczeniu z innymi wadami systemu sprawia to, ze gtéwng troskg inwestora
jest ,porzadek w papierach”, a nie sama inwestycja i jej efekt. Takie podejscie nieodmiennie gene-
ruje dodatkowe koszty oraz wydtuza realizacje w czasie, lecz skoro inwestycje kontroluje sie tylko w
tak waskim zakresie zachowania inwestorow publicznych nie moga dziwié.

Przywotany problem wywotuje szereg innych negatywnych zjawisk, jak unikanie przez zamawiaja-
cych kontaktu z wykonawcami. Zjawisko upowszechnito sie do tego stopnia, ze obecnie wykonawcy
sami nie szukajg kontaktu z zamawiajgcymi, przez co cierpi proces przygotowania ofert przez wyko-
nawcow.

5. Niska kompetencja zamawiajgcych

Zamawiajacy powinni posiadac¢ wysokie kompetencje do kompleksowego przeprowadzania proce-
sow inwestycyjnych. Kompetencje takie winny cechowac kazdego inwestora, a szczegdlnie takiego,
ktory wydaje srodki publiczne. Zamawiajgcy publiczni bardzo czesto takich kompetencji mierzonych
wiedzg i doswiadczeniem nie posiadajg.
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Problem ten jest scisle powigzany z ww. problemami oraz szeregiem innych uwarunkowan. Na prze-
strzeni lat obserwujemy state obnizanie sie poziomu kompetencji zamawiajacych, na co wptyw maja
m.in.: przedktadanie formalizmu nad fachowos$¢, otoczenie prawne faworyzujgce zamawiajgcych pu-
blicznych oraz brak dialogu. Zamawiajacy - ktérych kompetencja nie moze by¢ zweryfikowana przez
wykonawcow w toku postepowania przed KIO — delegujg na wykonawcow coraz wiecej obowigzkdw
zmniejszajgc jednoczesnie wiasng odpowiedzialnos¢. W pewnym sensie stajg sie bezkarni, bowiem
dla okreslonych typdéw robot ustug i dostaw sg de-facto monopolistami dziatajgcymi poza kontrolg
UOKiKu. Tym samym spada zapotrzebowanie na kompetentne zasoby kadrowe zamawiajgcego,
ktére zastepowane sg ustugami prawniczymi. Gtdwna aktywno$¢ zamawiajgcego skupia sie wowczas
na takim utozeniu stosunku prawnego, aby mozliwie najwieksza odpowiedzialnos¢ za powodzenie
zadania przenies¢ na wykonawce.

Rozpoznajgc catosciowo zagadnienie, problem niskiej kompetencji najbardziej przejawia sie w ob-

szarach:

. Zdolnosci do prawidtowego zaplanowania i przygotowania inwestycji (planéw
inwestycyjnych);

. Zdolnosci do prawidtowego opisania przedmiotu zamédwienia;

o Zdolnosci do utozenia zrownowazonego stosunku umownego;

. Zdolnosci do odpowiedzialnego wyboru wykonawcy;

o Zdolnosci do prowadzenia procesu zgodnie z praktyka wtasciwg dla danego ob-
szaru inwestycyjnego;

o Zdolnosci do podejmowania decyzji kontraktowych;

. Zdolnosci do zaplanowania sposobu zapobiegania sporom kontraktowym, a w

razie ich powstania do zaplanowania sposobu rozstrzygania sporéw kontrakto-
wych.

Taki model realizacji projektéw jest silnie szkodliwy zaréwno dla sektora wykonawcéw, ale rowniez
dla samych zamawiajgcych. W ten sposdb bowiem tworzy sie model, w ktéorym wiekszos¢ ryzyk do-
tyczacych realizacji zadania spada na wykonawcow. Materializacja tych ryzyk — czesto niemozliwych
do oszacowania — sprawia, ze wykonawca moze poniesc¢ strate, utraci¢ ptynnos¢ (stad gtownie sg
problemy z podwykonawcami), przez co moze dojs¢ do zerwania kontraktu. To w sposéb oczywisty
wydtuza czas oraz generuje dodatkowe koszty projektu, nie wspominajgc o kosztownym i dfugo-
trwatym procesie sgdowym.

Niska kompetencja zamawiajgcych sprawia, ze powstajg dokumenty przetargowe zawierajgce w so-
bie wady lub niejasnosci. Wady te dotyczg trzech gtéwnych obszaréow warunkujgcych poréwnywal-
nosc¢ ofert oraz poprawnos¢ realizacji umowy (w kolejnosci istotnosci):

e Wadliwa konstrukcja warunkéw umowy (nieréwnomierne roztozenie ryzyk, nadmierna pe-
nalizacja, nierealne czasowe / finansowe warunki wykonania, etc.)

e Wadliwa konstrukcja opisu przedmiotu zamdwienia (nieaktualne dane, braki w dokumen-
tacji, niejasnosci, sprzecznosci, warunki techniczne niemozliwe do spetnienia, etc.)

e Wadliwa konstrukcja warunkéw udziatu w postepowaniu.
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braki zasobdw

braki wiedzy i
doswiadczenia

wadliwe
materialy
wyjsciowe
wadliwe
obawy przed materiat
instytugami @ Vi
kontroli

przetargowe
(Siwz)

unikanie
odpowiedzidno sc

presja czasowa

brak
rozpoznania
rynku

tablica 1. Elementy proceséw sktadajqce sie na wadliwe przygotowanie SIWZ wraz z wzajemnymi
relacjami pomiedzy procesami (opracowanie wtasne)

Btedy i wady inkorporowane w SIWZ bedg propagowane na dalsze fazy wyboru wykonawcy i pdz-
niejszej realizacji. Dla przyktadu wadliwie rozpoznane warunki gruntowe (konsekwencja wczesniej-
szego btednego wyboru wykonawcy projektu) przeniesione w SIWZ zostang zweryfikowane dopiero
przez wykonawce robdét dopiero po podpisaniu umowy — na placu budowy. Generuje to dodatkowe
koszty, opdzZnia realizacje oraz powoduje roszczenia wykonawcy.
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Ponad przedetna lizba
pytan od wykonawcow

Odwolania do

Brak mozliwosd
konstrukcji
porownywan ych ofert

wadliwe ,
Znacgceromnice

materialy cen ofertowych
przetargowe \
(SIWZ)

Problemyw
trakde realizacji
—licne
roszczenia

Opd mienia w
reaiizacji

tablica 2. Efekty wygenerowane przez wadliwe SIWZ oraz ich wzajemne relacje w fazie wykonywania
umowy

Nie dochodzitoby do takich sytuacji, gdyby dziatania zamawiajgcych mogty by¢ poddane kontroli wy-
konawcdéw. Niestety prawo i praktyka uniemozliwiajg wykonawcy przywrécenie rownowagi stron w
procesie, bowiem btednie zdefiniowano kompetencje Krajowej Izby Odwotawczej i dodatkowo fak-
tycznie zablokowano wykonawcom dostep do sgdu (ostatnio zmieniono wyrokiem TK). Rozwigzanie
to wprowadzono do prawa w 2009r. z rozmystem, jednak catkowicie nie zbadano negatywnych skut-
kow legislacji, ktére wtasnie obserwujemy.

Niskie kompetencje zamawiajgcych, ktorzy na przestrzeni ostatnich 5-7 lat stosowali zasade delega-
cji ryzyk utrwality btedny sposéb pojmowania procesu inwestycyjnego. Co wiecej w okresie tym ka-
dry odpowiedzialne za realizacje rozwinety te ,metode” nie znajgc zréwnowazonych zasad funkcjo-
nujgcych w rozwinietych spoteczenstwach, stad tez wypracowanie efektywnych modeli na przy-
sztos¢ jest duzym wyzwaniem.
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Konieczne zmiany mozna by okresli¢ jako swiadomosciowe, wtasciwe bardziej zagadnieniem z ob-
szaréw psychologii spotecznej niz zasad realizacji projektow.

6. Zbiorowa utrata motywacji do stosowania nowoczesnych rozwigzan

Zamawiajacy powinni stale podnosi¢ swoje kwalifikacje oraz stara¢ sie stosowaé nowoczesne roz-
wigzania. Jednostki stosujgce pzp nie majg zadnej motywacji do stosowania nowoczesnych rozwig-
zan.

Problem ten nalezy rozwazac jako posrednia konsekwencja powyzszych. Zamawiajgcy publiczni roz-
patrywani jako cato$¢ sektora nie majg ani motywacji ani mozliwosci do wprowadzania nowocze-
snych narzedzi prowadzenia procesow inwestycyjnych. Poniewaz organy kontrolne sg w stanie za-
kwestionowac podejmowane dziatania, zamawiajacy postepujg w sposéb sprawdzony dbajac jedy-
nie o dalsze zabezpieczanie wtasnych intereséw, co bezposrednio przegada sie na efektywnos¢ pro-
wadzonych dziatan. Cierpi na tym caty proces inwestycyjny oraz wykonawcy, ktorzy weszli w zobo-
wigzanie kontraktowe z takim zamawiajgcym. Zastosowanie innych rozwigzan stosowanych np. w
krajach rozwinietych moze sie wigza¢ z ewentualnymi zarzutami, bowiem organy kontrolne nie znaja
takich rozwigzan, przez co mogtyby je zakwestionowac.
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czes¢ B — problemy systemu zamoéwien publicznych oraz praktyki jego

stosowania.

Problemy systemowe.

1.

Brak ,bazy wiedzy”, to jest systemu monitoringu i analizy efektywnosci funkcjonowania systemu zamo-
wien publicznych. Praktyki stosowania uzp powinny by¢ na biezgco monitorowane (strategie zamawiajg-
cych i wykonawcow, praktyki obchodzenia przepiséw — przez zamawiajgcych i wykonawcow, trendy w
stosowanych metodach wytaniania wykonawcéw, badanie efektywnosci catych procesow inwestycyj-
nych). Badania i analizy prowadzone przez ten podmiot mogtyby by¢ podstawg do wprowadzania reko-
mendacji i ew. zmian w prawie. Obecnie nikt nie prowadzi tego typu dziatan. Mogtaby sie tym zajac¢ np.
Rada Zamowien Publicznych w drodze poszerzenia jej kompetencji. Ponadto ,baza wiedzy” —zorganizo-
wana np. w formie serwisu internetowego — powinna gromadzi¢, zestawia¢ i analizowa¢ doswiadczenia
zgromadzone przez wielu zamawiajgcych i wykonawcéw dziatajgcych w réznych sektorach.

Nadmierny formalizm. Tony dokumentdw nie przyczyniajg sie do efektywnej oceny zdolnosci wykonaw-
cow. Sprawia to, ze jednym z bardziej ktopotliwych elementdw proceséw konstrukcji oferty jest zapew-
nienie jej formalnej poprawnosci. Wprawdzie oferenci po seriach niepowodzen, ktére pojawiajg sie po
kazdej kolejnej nowelizacji opanowuja odpowiednie podejscie do kwestii formalnych, to jednak nalezy
zauwazyc, ze juz po wskazaniu przez zamawiajgcego zwycieskiej oferty daje to innym wykonawcom pole
do podwazania formalnej poprawnosci, na ktdrg sktadajg sie dziesigtki dokumentdw.

Wadliwa konstrukcja srodkéw ochrony prawnej. PZP w obecnym ksztatcie nie daje wykonawcom dosta-
tecznej ochrony prawnej. Konstrukcja systemu oraz praktyka uprzywilejowuje pozycje zamawiajgcego po-
przez nieuprawnione domniemanie, ze tylko zamawiajgcy potrafi najlepiej zabezpieczy¢ interes publiczny.
Z powoddw opisanych wczesniej (niska kompetencja zamawiajacych, ktérej efektem sg wadliwe SIWZ)
zamawiajgcy nieswiadomie — dbajgc o wiasny interes — dziatajg przeciwko efektywnosci catego procesu
wtgczajac w to finanse publiczne. Na domiar ztego mechanizmy srodkdéw ochrony prawnej zabezpieczajg
zamawiajgcych przed zmianami wnioskowanymi przez wykonawcéw, ktére w wiekszosci przypadkéw
zmierzajg do przywrdcenia rownowagi pomiedzy stronami. Prowadzi to do patologii, w ktérej wykonawca
ma znikome szanse na ustanowienie zréwnowazonego stosunku umownego. Do najwazniejszych wad
systemu zaliczy¢ nalezy:

¢ Jednoinstancyjnosc KIO;

e Zakres orzecznictwa: KIO weryfikuje wytgcznie zgodnos¢ SIWZ lub postepowania z ustawg PZP — nie
rozpatruje tresci umow oraz OPZ pod katem ich zréwnowazenia, poprawnosci merytorycznej, etc.

e Niska kompetencja sktadow orzekajgcych w obszarach poza znajomoscig pzp — jako konsekwencja
powyzszego

e Niespdjna linia orzecznicza.
e Zablokowanie dostepu do sgdéw (zmienione 15.052014r. wyrokiem TK)

Brak uzgodnionych z poszczegdlnymi branzami wzorow umow. (Nie wykorzystywanie uprawnien prezesa
UZP przystugujacych mu z mocy ustawy — publikacja wzoréw i standarddéw.) Zamawiajgcy sami jedno-
stronnie okreslajg stosunek umowny bez uwzgledniania postulatéw srodowisk branzowy. Stworzenie przy
Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju organizacji standaryzujgcej dokumenty przetargowe i wzory wa-
runkéw kontraktu, w ktérej prawo gtosu w réwnym stopniu majg przedstawiciele inwestoréw publicznych
oraz branzy budowlanej. Organizacja zbierataby réwniez informacja o niepowodzeniach projektéw, ana-
lizowata je i odpowiednio zmieniata standardy lub wydawata rekomendacje dotyczgce praktyki.

NFK Narodowe Forum Kontraktowe — propozycja systemowych rozwigzan dla inwestycji publicznych

strona 14



10.

11.

Forsowanie tezy o efektywnosci nieograniczonego dostepu wykonawcdéw do polskiego rynku zamowien
publicznych. Wadliwe pojmowanie zjawiska konkurencyjnosci. Nigdzie nie dowiedziono tezy o pozytyw-
nym wptywie nieograniczonego dostepu wykonawcéw do rynku zamowien publicznych na efektywnos¢
realizacji zadan.

Okreslanie warunkéw realizacji w oparciu o pozamerytoryczne przestanki (np. polityczne) takich jak np.
czas realizacji. Powszechng praktyka jest okreslanie brzegowych warunkéw realizacji (czas, okres gwaran-
cji, osiggniecie kamieni milowych, etc.) w oderwaniu od fachowych analiz i wymogow technicznych lub
technologicznych. Gtdwnym powodem sg opdznienia w realizacji, opdznienia w przygotowaniu projektu
(powodowane zmianami w prawie, niskg kompetencja, etc.) lub cele polityczne (ukonczenie zadan ,na
EURO 2012”, wybory, etc.) —w ten sposdb warunki realizacji nie odpowiadajg praktyce, co zawsze gene-
ruje problemy, spory, opdZznienia i dodatkowe koszty.

Wybor wykonawcow ustug intelektualnych wytgcznie w oparciu o kryterium najnizszej ceny. Wiekszos¢
problemdw z realizacjg bierze swoj poczatek w wadliwym przygotowaniu dokumentéw planistycznych
lub projektowych. Jest to konsekwencjg wyboru wykonawcdéw takich ustug wytgcznie w oparciu o kryte-
rium najnizszej ceny. Nie wyksztatcita sie praktyka, w ktorej wykonawcéw tych kluczowych dokumentow
projektowych wybierano by bazujgc na kryteriach technicznych.

Nie wyksztatcono praktyki i metod oceny propozycji cenowych sktadanych przez oferentéw. W ocenie
organizacji branzowych, nawet obecny stan prawny daje zamawiajgcym narzedzia do badania zasadnosci
oferowanych cen.

Btedne rozpoznanie roli kary umownej przy realizacji zamoéwien publicznych. Cho¢ zamawiajacy deklaruja,
ze kara umowna petni role mobilizujaca wykonawce, to jednak w praktyce wysokosc¢ tych kar okreslana
jest na poziomie niemozliwym do zaptaty w przypadku materializacji ryzyk. W takich przypadkach kara
umowna przestaje petnic¢ swoja role i de-facto jest demobilizujgca dla wykonawcy. Intuicyjnie jest oczy-
wiste, ze kara nie moze przekroczy¢ znacznie zaktadanego zysku wykonawcy, bowiem inaczej zagraza
funkcjonowaniu przedsiebiorstwa. Praktyka pokazuje, ze kontrakty publiczne zagrozone sg karami siega-
jacymirownowartosci kontraktu (vide: most Grota - Roweckiego w Warszawie — 700 mIn. PLN) — tak opre-
syjne warunki zawsze wygenerujg spory w przypadku materializacji ryzyk.

Btedne rozumienie , dbatosci o finanse publiczne”. W efekcie opisanych wyzej probleméw zamawiajgcy
publiczni ,,dbajac o finanse publiczne” poprzez bezrefleksyjne wybory najtafiszych wykonawcéw na kaz-
dym etapie wdrazania projektu de-facto ponoszg nieporéwnywalnie wieksze koszty na koncu realizacji.
Do tego nalezy jeszcze doliczy¢ koszty posrednie wynikajace z pdzniejszego dostarczenia projektu, proce-
sami sgdowymi, etc.

Stosowanie nieefektywnych metod rozstrzygania sporéw kontraktowych. Z powodu opisanego w p. i) za-
mawiajacy deleguja ryzyka na wykonawce jednoczesnie wymagajac aby kontrakt zrealizowany zostat w
ramach ceny ryczattowej. To niezawodnie prowadzi do lawiny spordw, ktére kierowane sg do sgdéw,
ktdre stajg sie de-facto strong umowy. Majgc na uwadze niskg wydolnos¢ sagddw gospodarczych rozstrzy-
ganie tego typu sporéw zajmuje lata (nawet 10 lat!). Konieczne jest wprowadzenie innych mechanizmow
rozstrzygania sporow, ktére stosowane sg powszechnie w rozwinietych spoteczeristwach.
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