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Metodologiczne aspekty projektowania
systemu zamowien publicznych

na robhoty budowlane

1. Wprowadzenie

Polskie Prawo zaméwien publicznych [1] przewiduje
procedury, ktére dotyczg realizacji ustalen prawa eu-
ropejskiego w tym zakresie — dyrektyw [2]. Zgodnie
z tymi dokumentami zamawiajgcy, aby zleci¢ prace po-
wyzej kwoty 30 tys. euro netto (kurs ustalamy na pod-
stawie [3]), musi wybrac jeden z trybow zamowien pu-
blicznych, takich jak: przetarg nieograniczony, przetarg
ograniczony, negocjacje z ogfoszeniem itp. Dla zamo-
wien ponizej wyzej wymienionej kwoty obowigzuja re-
gulacje wewnetrzne zamawiajgcego (zapytania oferto-
we itp.). Zlecane prace mogg miec rozng forme i zakres:
projektuj, buduj badz projektuj i buduj. Jesli warto$c¢ ro-
bot budowlanych (w rozumieniu ustawy PZP) przekroczy
kwote 5 225 000 euro netto wowczas przetarg podle-
ga publikacji w Suplemencie do Dziennika Urzedowe-
go Unii Europejskiej, a wymogi dotyczgce dokumen-
tébw od wykonawcow sprowadzajg sie w duzej mierze
do wypetnienia JEDZ (Jednolitego Europejskiego Do-
kumentu Zamowienia), w zamowieniach ponizej kwo-
ty wymienionej wyzej publikacja nastepuje w Biuletynie
Zamoéwien Publicznych (BZP) i oczywiscie w obu wy-
padkach na stronie Biuletynu Informacji Publicznej (BIP)
zamawiajgcego. Inwestor publiczny, po wyborze trybu
Zlecenia prac, jest zobowigzany okresli¢ kryteria oce-
ny ofert. Nalezy jednak rozrézni¢ ocene ofert od oce-
ny przygotowania oferenta do wykonania przedmio-
tu zaméwienia (ocene przedmiotowag od podmiotowej),
bowiem wybor wykonawcy zamdwienia powinien odby-
wac sie na podstawie oceny przedmiotowe;.

Prawo unijne obliguje panstwa cztonkowskie do trans-
ponowania go na prawo krajowe. W procedurach po-
nizej progéw unijnych dopuszczane sg mniej rygory-
styczne zgodnosci z prawem wspoélnotowym i panstwa
majg pewng swobode w ksztattowaniu procedury, natu-
ralnie z zachowaniem podstawowych zasad konkuren-
cyjnosci itp. W wypadku procedury unijnej w zasadzie
kazdy kraj cztonkowski jest zmuszony do stosowania
prawa wspolnotowego z odpowiednimi do tego rygo-
rami. Ocena ofert i caly system zamdwien publicznych
w warunkach polskich generuje mnostwo niescistosci

i utomnoéci — patologii. Ich identyfikacja byta podstawg
do podjecia przez autoréw artykutu prac o charakterze
naukowym zorientowanych na opracowanie systemu
zamowien publicznych na roboty budowlane.

2. Patologie w zamowieniach publicznych
na rohoty budowlane

Analizujgc w praktyce problem zaméwien publicznych na
roboty budowlane, w warunkach polskich zidentyfikowa-
no wiele negatywnych zjawisk w przebiegu procesow in-
westycyjno-budowlanych. W tym kontekscie w roku 2013
przeprowadzono badania ankietowe w subregionie ptoc-
kim, a wyniki opublikowano w publikaciji: ,Jakos$¢ w bu-
downictwie a zamowienia publiczne” [4]. W ankiecie wy-
powiedzi grona wykonawcow, inwestorow, projektantow
i inspektorow nadzoru pozwolity na uzyskanie interesu-
jacych danych (rys. 1). Respondenci potwierdzili wybér
dominujgcego jednego cenowego kryterium oceny ofert
(regulacje prawne w 2013 r. pozwalaty stosowac jedno
kryterium oceny ofert w zamowieniach na roboty bu-
dowlane). Odpowiedzi udzielone na pytania dotyczgce
czynnikow wptywajgcych na nieterminowe zakonczenie

Jakie czynniki wynikajace z prawa zaméwien publicznych
wplywaja na jako$¢ wykonywanych inwestycji.
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Rys. 1. Wpfyw czynnikdw wynikajacych z PZP na jakos
wykonywanych inwestycji (Z2rodfo: opracowanie wiasne)

7-8/2017



prac dotyczace ztych warunkéw pogodowych wydajg
sie oczywiste, natomiast warto zwroéci¢ uwage na bfedy
w dokumentacji, brak fachowosci oraz ztg sytuacje finan-
sowa, o ktorej wspominali respondenci. Btedem ustawy
jest dopuszczenie bez ograniczen mozliwoéci korzysta-
nia z wiedzy i doswiadczenia 0sob trzecich w realizacji
zamowienia. Celem wprowadzonej regulacji byto ogra-
niczenie tworzenia sie wielkich firm i danie mozliwosci
uzyskania zamowienia mniejszym firmom, ale rzeczywi-
stos¢ pokazuje inne problemy wskazywane przez ankie-
towanych dotyczgce fachowosci (rys. 1).

W publikacji: ,Problemy tworzenia relacji uczestnikow
procesu budowlanego w aspekcie zamdwienia na robo-
ty budowlane” [5] przedstawiono model relacji partner-
skich uczestnikow zamowienia publicznego na roboty
budowlane w fazie wstepnej zamdwienia. W tym mode-
lu, dla pozytywnego z perspektywy jakosciowej i ekono-
micznej rozstrzygniecia zamowienia, powinny zawigza¢
sie tylko pozytywne relacje, a te negatywne najlepiej,
aby nie zaistniaty. Przedstawiona problematyka zawig-
zujgcych sie relacji w procesie zaméwienia publicznego
ma znaczny wptyw na wybér wykonawcy roboty budow-
lanej. Jest to jakby nieformalne kryterium oceny oferen-
tow. Pozytywny charakter zawigzujgcych sie na etapie
zmowienia publicznego relacji, np. inwestor-projektant,
wymiernie wptywa na przygotowanie poprawnej doku-
mentacji projektowej i przektada sie na sprawnosc¢ i ja-
kosc¢ realizowanego zadania inwestycyjnego. Relacje
pozytywne drugiej fazy partnerstwa, np. wykonawca-
dostawca podobnie, a nawet jeszcze bardziej, wptywa-
ja na poziom zrealizowanego zadania. W obu przypad-
kach relacje negatywne majg odwrotny skutek.

3. Zarzadzanie jako$cia w ocenie wykonawcow
zamowienia

W budownictwie zarzgdzanie jakoscig przektada sie na fir-
my budowlane, jakosc¢ ich ustug i produktow. Zintegro-
wany System Zarzgdzania Jakoscig (ZSZJ) opisuje sie
jako: jeden, jednoznacznie okreslony, udokumentowany
i spdjny system, ktdry umozliwia skuteczne i rownocze-
sne zarzgdzanie wieloma aspektami, poprzez ustanawia-
nie i realizacje jednolitej polityki i wynikajgcych z niej ce-
16w dotyczgcych tych aspektow [6]. Zgodnie z [7] ZSZJ
jest to: pofgczenie procesow, procedur i praktyk dziafa-
nia stosowanych w organizacji w celu wdrozenia jej po-
lityki, ktore moze byc bardziej skuteczne w osigganiu
celow wynikajgcych z polityki niz podejscie poprzez od-
dzielne systemy. Najpopularniejszym migdzynarodowym
standardem definiujgcym wymagania odnosnie syste-
mu zarzgdzania jakoscig jest norma ISO 9001. Przed-
stawione w jej tresci wymagania moga zostac¢ zastoso-
wane przez wtasciwie kazdg organizacje (poczawszy
od firm produkcyjnych, poprzez ustugowe, a skonczyw-
szy na organizacjach non profit). Istniejg rowniez bran-
zowe systemy zarzgdzania jakoscia, takie jak np.: nor-
ma ISO 3834 (piecioczesciowa) definiujgca wymagania

Rys. 2. Cykl Deminga (Zrodfo: http://matrix.ur.krakow.pl)

systemu jakosci dotyczgcego spawania materiatdw me-
talowych (system jakosci dla spawalnictwa), norma EN
1090 zawierajgca wymagania dla wykonawcéw kon-
strukciji stalowych i aluminiowych itp.

Na ZSZJ skfada sie zarzgdzanie poszczegolnymi aspek-
tami w przedsiebiorstwie miedzy innymi: zapewnieniem
jakosci, ochrong srodowiska oraz poprawg warunkow
bezpieczenstwa i higieny pracy. Taki system powsta-
je dzieki normom: ISO EN-PN 9001:2009, ISO EN- PN
14001:2005 i PN-N 18001:2004. Teoretycznie system
zarzgdzania jako$cig powinien byc¢ oparty o Cykl De-
minga (okreslany tez jako cykl P-D-S-A z ang. Plan-Do-
Study-Act). [ZAPLANUJ (ang. Plan), WYKONAJ/ZROB
(ang. Do), ZBADAJ (ang. Study), ZASTOSUJ/DZIALAJ
(ang. Act)] — rysunek 2. Trafnym podsumowaniem wy-
dajg sie stowa Krystyny Cholewickiej-Gozdzik w [8]:
Uwazam, Zze w pierwszej kolejnosci zintegrowane zarzg-
dzanie obejmie rowniez zarzgdzanie wartoscig klienta
w petnym cyklu jego zycia, poniewaz lojalnosc klienta,
zachwyconego produktami organizacji, jest najlepszym
gwarantem trwatosci pozycji firmy na rynku i jej przewa-
gi konkurencyjnej.

Bardzo waznym elementem ZSZJ sg stosowane przy reali-
zacji inwestycji wyroby budowlane, ktére mogg i powinny
by¢ certyfikowane, tak jak ich dostawcy — co ma wptyw
na jakosci produktu finalnego. Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego [9] ustanowito zharmonizowane
warunki wprowadzania do obrotu wyrobéw budowlanych
w krajach Unii Europejskiej. Producenci materiatow bu-
dowlanych zostali zobowigzani do wystawiania dekla-
racji wtasciwosci uzytkowych wyrobow budowlanych
oznakowanych CE. Problem zastosowania certyfikaciji
materiatow i dostawcow w sferze zamowien publicznych
przedstawity E. Plebankiewicz i M. Lenart w artykule [10].
Przeprowadzono tam analize ogfoszen z Biuletynu Zamo-
wien Publicznych dotyczaca stosowania przez zamawia-
jacych wymagan certyfikacji, oznakowania CE oraz de-
klaracji wtasciwosci wyrobow. Rozpatrywano mozliwosc
wprowadzenia kryteriow na etapie ogfoszenia przetargu,
poprzez zadanie odpowiednich dokumentow potwier-
dzajgcych pochodzenie wyrobu — certyfikatu lub dekla-
racji. Z analizy wynika, iz proby opisania wymogu pod-
jeto w okofo 19% badanych zamdéwieniach na roboty
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budowlane. Nalezy podkresli¢ jednak, ze szczegbtowy
opis wymagan — kryteriow dotyczgcych certyfikacji wy-
roboéw budowlanych znalazt sig tylko w jednym z prze-
analizowanych przez autoréw przetargow.

Analizujgc aspekty projektowania systemu zamowienh pu-
blicznych na roboty budowlane, nalezy pamietac, iz pro-
blem jakosci nie jest problemem wyboru oferenta. Istnie-
je z punktu widzenia wykonawcy, ale oferent powinien
mie¢ niewielki wptyw na jakos$¢ tego, co zrobi. Jakos¢,
jako warunek wtasciwego wykonania zamowienia (robo-
ty budowlanej), to spetnienie specyfikacji technicznej wy-
konania i odbioru robét (STWIOR) — jako$¢ to zgodnos$c
z wymaganiami — Crosby PB.. Poprawno$¢ opracowania
w procedurach zamoéwien publicznych STWIOR stano-
wi oddzielne zagadnienie. Niezbedne elementy procesu
inwestycyjnego w tym zakresie to odpowiednia kontrola
zapewniona przez np. inspektorow nadzoru.
Rownolegle z wykorzystaniem aspektéw jakosci w opi-
sach przedmiotu zamowienia, jakos¢ powinna znalez¢
sie rowniez w procedurze wyboru wykonawcy. Nalezy
celowo wykorzystywac Zintegrowany System Zarzgdza-
nia Jakoscig wystepujacy u oferenta jako ingredient kry-
terium oceny ofert. Elementem takiego systemu powin-
na by¢ ,dobrowolna certyfikacja dostawcéw” — oceniana
dodatkowymi punktami dla oferenta, oraz bezwarunko-
wa koniecznosc¢ stosowania certyfikowanych materia-
tow wraz ze statg ich kontrolg w ramach ZSZJ. Bezpie-
czenstwo i higiena pracy powinna by¢ réwniez oceniana
w systemie zamowien publicznych jako kolejna sktado-
wa ZSZJ. Ciekawym podejsciem bytoby ocenianie efek-
tu negatywnego — weryfikujac liczbe wypadkow na bu-
dowach realizowanych przez oferenta, mniejsza liczba
takich sytuacji przektadataby sie na dodatkowe punkty.
Podniesienie bezpieczenstwa i higieny pracy przekta-
da sie bezposrednio na jej jakos$¢ (chocby ze wzgledu
na wypoczetych pracownikéw funkcjonujacych w nor-
malnym wymiarze czasu pracy). Kolejne kryteria oceny,
ktore nalezatoby odnosi¢ do ZSZJ, sg kwestie srodowi-
skowe. To wtasnie w tym miejscu mozemy oceniac i sku-
tecznie oczekiwa¢ wprowadzenie kwestii ochrony sro-
dowiska, np. poprzez bezpieczng utylizacje odpaddéw
w trakcie projektu inwestycyjno-budowlanego. Parametry
zwigzane z ochrong srodowiska moga podlegac punkta-
Cji na etapie oceny wykonawcow zamowienia, podobnie
jak i dobrowolna dodatkowa potroczna weryfikacja ZSZJ
np. analiza luk przez zewnetrzng certyfikowang w tym za-
kresie firme. Powyzsze rozwazania stanowig propozycje
uwzglednienia potrzeb promociji réznych form zarzadza-
ja jakosci w systemie zamowien na roboty budowlane,
ale interesujgca wydaje sie réwniez mozliwos¢ wykorzy-
stania prekwalifikacji wykonawcow.

4. Prekwalifikacja wykonawcow

Prekwalifikacja jest procedura przedprzetargows, po-
zwalajgcag wybrac najbardziej odpowiednich kandyda-
tow, sposrod deklarujgcych che¢ udziatu w przetargu

[11]. E. Plebankiewicz twierdzi, iz problemy z realiza-
Cja przedsigwzige¢ wigzg sie czesto z obnizka ceny,
a jednoczesnie obnizkg jakosci wykonywanych robdt,
a wtasnie w tym aspekcie szczego6lne znaczenie na-
biera wtasciwa ocena potencjatu wykonawcy do wy-
konania powierzonych mu zadan — prekwalifikacja.
Moze ona przybrac rézne formy i by¢ przeprowadzona
na roéznych etapach wyboru wykonawcy. W wielu kra-
jach we wstepnym etapie procedury wyboru wykonawcy
stosuje sie prekwalifikacje zgodnie z [11]. W literaturze
[11, 12, 13, 14] mozna znalez¢ opracowania dotyczace
kryteriow prekwalifikacji, takich jak np.: zdolnoéci orga-
nizacyjne, sytuacja finansowa czy reputacja. Program
komputerowy wspomagajacy procedure prekwalifikacji
przedstawiono w artykule [15]. Najwazniejszym elemen-
tem dla prawidtowej prekwalifikacji jest jak najwieksza
baza wiedzy o wykonawcach. W zaleznosci od profilu
informaciji pozyskanego do takiej bazy oraz po okresle-
niu wtasciwych w danym zamdéwieniu priorytetow, jest
mozliwe pozycjonowanie listy potencjalnych wykonaw-
cow. Przedsigbiorstwa budowlane stosujg prekwalifika-
cje w celu wyboru podwykonawcoéw, dostawcow czy
np. potencjalnego partnera do zlecenia projektuj i buduj.
Pomiedzy tymi podmiotami zachodzg zwigzki partner-
skie: relationship marketing, badania na rynku polskim
w tym zakresie przeprowadzita E. Radziszewska-Zielina,
a wyniki zamiescita w opracowaniu [16]. Metodeg oce-
ny i sterowania relacjami partnerskimi przedsigbiorstw
budowlanych na podstawie opracowanego modelu re-
lacji partnerskich przedsigbiorstw budowlanych, autorka
przedstawita w publikacji [17]. Prekwalifikacja wykonaw-
cOw powinna stanowic pierwszy stopien systemu wy-
boru oferenta, udostepniajgc réwniez selektywne dane
do analitycznego wykorzystania. Dane te mogg bowiem
by¢ uzyteczne, np. w: doprecyzowaniu kryteriow oceny
oferentow i ofert, pozycjonowaniu w systemie prelimi-
nacji, rozszerzaniu zbioréw danych wykorzystywanych
w procedurach zamdwien publicznych.

5. Ryzyko realizacji zamowienia podstawa
oceny ofert

Projektowany system zamdéwien publicznych na robo-
ty budowlane zagrozony jest ryzykiem na r6znych po-
ziomach procesu inwestycyjno-budowlanego (rys. 3).
Zidentyfikowa¢ w nim mozna migdzy innymi grupe ry-
zyk zwigzanych z negatywnymi relacjami (negative re-
lationships) powstajgcymi w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym.

Kazdy inwestor, ktory ma zamiar zrealizowa¢ zamierze-
nie budowlane, powinien dokonac analizy zagrozeh i oce-
ny ryzyka. Taka analiza moze by¢ wykonana a priori przy
ogtoszeniu przetargu na roboty budowlane wedtug pra-
wa zamowien publicznych i moze zosta¢ wykorzystana
do sytemu oceny ofert. Projektujac lub badajgc system
zamowien publicznych, powinnismy wzig¢ pod uwage,
ze sg rozne systemy w zaleznosci od tego, co budujemy
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Tabela 1. Katalog identyfikacji ryzyka na réznych poziomach systemu (zrédfo: opracowanie wilasne)

Identyfikacja zagrozen i ryzyka w procesie inwestycyjno-budowlanym

Uwzglednié¢
Grupy ryzyka .
Py ryzy na etapie
< s .
- = = = ©
g 518 | 2| 2|2
= S | o © = |'= —
E z |@ = S |E 'S
s 2| 8|z |2 S| |3
= N = | 8 @ = S 2
- S  €|2|8 | 8| 2|5 | &
ZAGROZENIA E| 2| |8 2 T |8 2
E | §| s |Sg| 2| 8 |8E|E| p ww RB
] = 7] [ = = x| =
S £ S | = < oo
g. - > = = E < D
s | €| 8|8 2| &8 | S
= =3 o o= e
N N = 1= =
= = c |8 = == =
§- = <] o g =] oc
3 £ |8 | £ | B
3 | F |
Zmiana rozwiazan projektowych + + + + ++++ ++ +++
Zmiana cen na rynku budowlanym 4 + dedudbdL
Nieterminowos¢ w materiatow
eterminowosc dos'ta ateriato + + N N i i
i wyrobow
Nieterminowos¢ wykongnla robot pod- o + + 4 it
wykonawcow
Anomalia pogodowe + + + + + + ++++
Zmiana rozwigzan technologicznych A 4 4 4 ++ ++ dbdbdb
Nierozpoznane warunki geologiczne + + + + + ++ ++++
Niekorzystne decyzje administracyjne + + + + + + ++ + ++
Dodatkowe roboty budowlane + + + + + + + ++++
Zmiana zakresu robot 3 e + e e
Dodatkowe zabezpieczenie konstrukcii
odatkowe zabe pigczenie konstrukcj + + + + + 4 i i
pomocniczej
Nieprawidtowos¢ w 0szacowaniu " N + it
kosztow
Nieprawidtowos$¢ w 0szacowaniu czasu
wykonania robt + + + ++ t+++
Wypadki przy pracy +* 3 ++++
Katastrofy budowlane + + + + + + + + ++++
Nieprawidfowos¢ w wykonaniu robot + I 3 1 ++++
Kary i dodatkowe opfaty + + + ++ ++++
Brak srodkow finansowych u inwestora A A A 1 ++ +++ +
Utrata ptynnosSci finansowej + + + + ++ +++
Niedostosowanie pot.encja’ru wykonaw- " " + N - i e
czego do podjetych robot
Brak specjalistow (rqbotmkow i kadry + + N N + N N e
zarzadzajgcej)
Negatywne relacje zmawiajgcego i wy- + " + + N - ot N
konawcy
Zmowa cenowa dostawcow + + + + + ++ ++++

Uwzgledni¢ na etapie: P-przygotowania inwestycji; WW- procedury wyboru wykonawcy; RB-realizacji budowy
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Rys. 3. Poziomy ryzyka w systemie zamowienr publicznych
realizacji inwestycji (zrodfo: opracowanie wilasne)

i w jakiej procedurze, ale za kazdym razem to inwestor jest
zarzadzajgcym ryzykiem. Definiujgc ryzyko mozna z jed-
nej strony eksponowaé w dziafaniu jego skutki, z drugiej
natomiast, mozliwosci nieosiggniecia zamierzonego celu
[18]. Analize ryzyka wedtug autorow: nalezy rozumie¢ jako
rozpoznanie zagrozen oraz ustalenie ich przyczyn i moz-
liwych nastgpstw. Zagrozenia w projektowanym systemie
zamowien publicznych wystepujg na réznych jego pozio-
mach zgodnie z rysunkiem 3. Kazde zagrozenie powinno
zostac przypisane do grupy ryzyka np. czas, koszty itp.
W poszczegodlnych grupach mieszczg sie zrodta zagro-
Zen, ktore nalezy uwzglednia¢ na roznych etapach syste-
mu. W tabeli 1 zestawiono przyktadowe grupy ryzyka, ich
zrodfa oraz okreslono intensywnosc — skale wystgpienia
zagrozenia na konkretnym poziomie systemu.

W celu petnego zarzgdzania ryzykiem nalezy okresli¢c ma-
tematyczng miare — istotno$¢ poszczegolnych z wymie-
nionych ryzyk oraz dalej analizowac i okresla¢ komuni-
kacje w obszarze zagrozenia. Ryzyko mozemy alokowaé
np. przez transferowanie go na kogos, ale przy ocenie
ofert nalezy pamiegta¢ o prymacie zagrozenia. Oferty,
w ktorych identyfikuje sie wieksze ryzyko (iloczyn praw-
dopodobienhstwa zagrozenia i skutku zagrozenia) okre-
Slonego w spojnym systemie analizy ryzyka, moga i po-
winny by¢ oceniane w tym aspekcie nizej. Oczywiscie
w kryterium ,Ryzyko realizacji zaméwienia przez oferen-
ta” powinnismy uwzgledni¢ mozliwosci ograniczania ry-
zyka poprzez system monitorowania zrodet zagrozen
i komunikacje (alokacja ryzyka) prowadzong przez ofe-
renta. Nie zwalnia to jednak zamawiajgcego od prowa-
dzenia gry z oferentami w obszarze komunikaciji ryzyka
realizacji inwestycji budowlanej. Takg platformg do komu-
nikacji ryzyka powinien sta¢ sie projektowany system za-
mowien publicznych.

6. Podsumowanie

W artykule przedstawiono problemy oraz koncepcje

analiz dedykowanych do uwzglednienia w projektowa-

niu systemu zamoéwien publicznych na roboty budow-

lane. Z analizy wynika, iz system:

* powinien by¢ dwustopniowy — pierwszy stopien
to prekwalifikacja,

* ma uwzglednia¢ potrzebe promociji réznych form
zarzadzania jakoscia,

* powinien stanowi¢ platforme komunikacji ryzyka.
Jest konieczne wypracowanie nowego systemu zamo-
wien publicznych na roboty budowlane (metody wybo-
ru wykonawcdéw) opartego o rzetelne badania naukowe,
w tym przy wykorzystaniu naukowych osiggnie¢ w teo-
rii zarzgdzania. Technologia i organizacja budowy jest
tu ttem do proponowanych rozwigzanh, generuje ogra-
niczenia, weryfikuje przydatno$¢ koncepciji i rozwigzan
systemowych. Propozycje w tym zakresie przedstawio-
ne zostang w oddzielnym opracowaniu.
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