Wartos¢ zamowienia publicznego na roboty budowlane

mgr inz. Renata Niemczyk

Wprowadzenie

Podstawowym celem stworzonego w Polsce systemu zamowien publicznych jest przede
wszystkim racjonalnos¢ i efektywnos¢ gospodarowania Srodkami publicznymi oraz
przeciwdzialanie korupcji. Srodkiem prowadzacym do jego osiagniecia sa przepisy ustawy
Prawo zamodwien publicznych dotyczace zasad i trybow udzielania zamowien publicznych,
srodkéw ochrony prawnej, kontroli udzielania zaméwien publicznych i organéw wlasciwych
dla spraw uregulowanych w tejze ustawie.

Konieczno$¢ stosowania formalnych rygorow wymienionych w tym akcie prawnym (wybor trybu
udzielenia zamowienia implikujacy m.in. sposob ogloszenia o zamowieniu, terminy, srodki ochrony
prawnej) uzalezniono od warto$ci zamédwienia 1 progéw okreslanych przez Prezesa Rady Ministrow
(art.11, ust.8 ustawy Pzp) w oparciu o decyzje Komisji Europejskie;j.

Jezeli warto§¢ zamodwienia nie przekracza progu 14 000 euro przy udzielaniu zamdowienia nie
stosuje si¢ przepiséw ustawy. Postgpowania przy zamdéwieniach o wartosciach do progdéw unijnych
1 powyzej charakteryzuja si¢ szeregiem odrebnosci. Dotycza one m.in. sposobu dokonywania
ogloszen (art.11, ust.7), obowiazku powotania komisji przetargowe;j (art. 19 ust. 1), obowiazku
zadania od wykonawcy dokumentow potwierdzajacych spetnienie warunkéw udzialu w
postgpowaniu (art. 26 ust. 1) oraz obowiazku zadania wadium. Przekroczenie progéw unijnych
wylacza mozliwo$¢ zastosowania trybow zapytanie o ceng (art. 70) 1 licytacji elektronicznej (art. 74
ust. 2), natomiast pozwala na wnoszenie przez wykonawcow odwotan od niezgodnych z przepisami
Pzp zachowan Zamawiajacego (art. 180 ust. 2).

Podsumowujac, przekroczenie progéw unijnych powoduje, ze procedura przy udzielaniu
zamoOwienia publicznego staje si¢ bardziej restrykcyjna i skomplikowana, czego zamawiajacy
zazwyczaj chca uniknaé. Wobec trudnej materii prawnej i zwigzanych z tym watpliwos$ci
interpretacyjnych przepisow, a takze wobec stopnia skomplikowania zamowienia jakim jest
zamowienie na roboty budowlane, zamawiajacy balansuja na granicy prawa uciekajac przed
stosowaniem ustawy.

Dlatego tez, moze warto jeszcze raz omowi¢ regulacje prawne odno$nie okreslania wartosci
zamowienia 1 zilustrowa¢ zagadnienie szeregiem przyktadow.

Definicja warto$ci zamowienia
Art.32, ust.1 ustawy Pzp

Podstawq ustalenia wartosci zamowienia jest catkowite szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy bez
podatku od towarow i ustug, ustalone przez zamawiajqcego z nalezytq starannosciq.

Nalezy zwrdci¢ uwagg na to, ze warto$¢ zamdwienia to:
» calkowite wynagrodzenie wykonawcy -

oznacza to , ze zamawiajacy musi wzia¢ pod uwage wszelkie wynagrodzenia wykonawcy
udzielane mu przez caly okres trwania umowy, wraz ze wszystkimi sktadnikami lecz bez
podatku od towarow i ustug. Natomiast w sytuacji w ktorej zamawiajacy dokonat podziatu
zamoOwienia na czgsci celem przeprowadzenia odrebnych postepowan, lub jezeli dopuszcza
sktadanie ofert czgSciowych (art. 32, ust.4) warto$cia zamoéwienia jest taczna wartosc¢
poszczeg6lnych czgsci zamowienia, a zatem musi uwzgledni¢ laczne wynagrodzenie
wszystkich wykonawcow.



Jezeli w SIWZ zamawiajacy przewiduje udzielenia zamowien uzupelniajacych, to warto$¢é
zamoOwienia musi by¢ powigkszona o warto$¢ przewidywanych zamowien uzupetniajacych
(art.32, ust.3).

* szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy -

zamawiajacy okre$la warto$¢ zamdéwienia, przed uruchomieniem procedury np.
przetargowej nie wiedzac, ktore podmioty ztoza oferty i jakie czynniki cenotworcze zostana
przez nich przyj¢te. Musi zatem oszacowac przyblizong warto$¢ zamowienia przy
posiadaniu niepelnych danych, przy mozliwosci wystapienia zaktocen 1 przy zastosowaniu
uproszczonego modelu opisujacego parametry, cechy lub charakter tej wielkosci (lub
zjawiska wplywajace na jej zachowanie).

Tak wigc oszacowana warto$¢ nie musi pokrywacé si¢ z warto$cia rzeczywista zamowienia, czyli z
warto$cia najkorzystniejszej oferty, a takze z kwotami, ktore zamawiajacy zamierza/moze
przeznaczy¢ na sfinansowanie zamoéwienia (art.86, ust.3 i art. 93, ust.1, pkt.4).

Natomiast z uwagi na fakt, ze warto$¢ zamdwienia okre§lona przez zamawiajacego decyduje o
wyborze trybu udzielenia zamoéwienia warto$¢ musi by¢ jednoznaczna i okre$lona jedna kwota, a
nie w postaci przedziatu od-do.

* wynagrodzenie ustalone przez zamawiajacego z nalezyta starannoscig -

ustawa Prawo zaméwien publicznych nie precyzuje tego sformutowania, natomiast
odniesienie mozna znalez¢ w przepisach Kodeksu Cywilnego, ktore maja rowniez
zastosowanie w postgpowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego. Art. 355 par.11 2 k.c.,
stanowi, ze dtuznik (jest to osoba lub firma, ktéra podjeta si¢ jakiego$ zadania na rzecz innej
osoby czy firmy, a zatem jest komu$ winna to zadanie wykonac¢) obowiazany jest do
starannos$ci ogoélnej wymaganej w stosunkach danego rodzaju (nalezyta staranno$¢), ktora w
zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci okresla si¢ przy uwzgl¢dnianiu zawodowego
charakteru tej dziatalno$ci. Zatem dtuznik powinien nalezyta staranno$¢ pojmowac jako
dziatanie rzetelne, przezorne, zgodne z przepisami, terminowe i prowadzace do uzyskania
jak najlepszego efektu. Zaniedbanie zasady nalezytej staranno$ci moze mie¢ powazne
konsekwencje 1 by¢ nawet powodem pociagnigcia do odpowiedzialnosci tego, kto tej
starannos$ci nie dochowat. Niezastosowanie si¢ do tego jest niewatpliwie naruszeniem
prawa, co moze skutkowa¢ pozwaniem do sadu.

Powaznym uchybieniem wobec prawa jest podzielenie zamdwienia na cze$ci lub zanizenie jego
warto$ci celem uniknigcia stosowania przepisow ustawy Prawo zamoéwien publicznych (art. 32,
ust.2). Jak pokazuje orzecznictwo ten przepis jest czgsto naruszany przez zamawiajacych - czasami
swiadomie, zeby unikna¢ skomplikowanej procedury, ale rowniez nieSwiadomie, poprzez wadliwie
przyjecie podstaw podzialu zaméwienia. Oczywiscie podziat zamdwienia na czg$ci nie jest
zabroniony, jezeli sa ku temu podstawy merytoryczne zwiazane z organizacja, ekonomika i
celowoscia zamoOwienia, natomiast, jezeli dazeniem zamawiajacego jest przyjecie tatwiejszych
rozwiazan zwiazanych z udzieleniem zamdéwienia, to z pewnos$cia jest to naruszenie prawa.

Warto$¢ zamowienia a nieuprawniony podzial zamowienia na czesci

Ustawa Pzp nie definiuje pojgcia "czgéci zamoOwienia" i nie okresla jakimi kryteriami powinien
kierowac si¢ zamawiajacy przy podziale zamoéwienia na czg$ci, w zwiazku z czym mozna, a nawet
trzeba siggna¢ do wytycznych UZP zawartych w opiniach prawnych na temat szacowania wartos$ci
zamoOwienia. UZP zaleca, aby dla prawidlowej oceny, czy zamawiajacy ma do czynienia z jednym
zamowieniem czy kilkoma dokonat on analizy okolicznosci konkretnego przypadku, a zatem czy
zaszla:

* tozsamos$¢ przedmiotowa zaméwienia (dostawy, ustugi, roboty budowlane tego samego
rodzaju 1 o tym samym przeznaczeniu),



* tozsamos$¢ czasowa zamoéwienia (mozliwe udzielenie zamowienia w tym samym czasie),
* tozsamos$¢ podmiotowa, tj. mozliwos¢ wykonania zaméwienia przez jednego wykonawce.

Innymi stowy konieczne jest ustalenie czy dany rodzaj zamowienia mégt by¢ wykonany w tym
samym czasie, przez tego samego wykonawce. Tak wigc z odrgbnymi zamowieniami zamawiajacy
bedzie miat do czynienia w sytuacji, gdy przedmiot zamowienia ma inne przeznaczenie lub nie jest
mozliwym jego nabycie u tego samego wykonawcy.

Wyzej przedstawione kryteria ustalania czy zamawiajacy ma do czynienia z jednym zamoéwieniem
czy odrgbnymi zamowieniami maja zastosowanie bez wzglgdu na rodzaj zamowienia - dotycza
wigc zarowno dostaw, ustug jak i robot budowlanych, z tym, ze w przypadku robot budowlanych
sposrod wskazanych kryteriow szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ tozsamosci przedmiotowe;.
Pozostate dwa kryteria maja charakter pomocniczy.

Jak si¢ okazuje w praktyce okreslenie kryterium przedmiotowego przy robotach budowlanych
wecale nie jest proste.

Znane sa przypadki, ze zamawiajacy dzieli zamowienie na etapy: odrgbnie etap zwiazany z
wykonaniem stanu zerowego budynku, nast¢pnie drugi dotyczacy wykonania stanu surowego,
wreszcie trzeci zwiazany z wykonczeniem obiektu. Czasem moze by¢ czwarty polegajacy na
zagospodarowaniu terenu. Zamiast ustali¢ jedna warto$¢ dla wszystkich czgsci, zamawiajacy kazdy
z wymienionych etapow traktuje jako oddzielne zamowienie i szacuje osobno.

U podstaw takich poczynan czg¢sto lezy fakt, ze zamawiajacy ma zabezpieczone $rodki tylko na
pierwszy etap. Jednak ilo§¢ posiadanych, czy zapewnionych srodkéw nie thumaczy postgpowania
zamawiajacego, poniewaz ustawa nie zabrania udzieli¢ zamowienia w czg$ciach, z ktorych kazde
stanowi przedmiot odrgbnego postgpowania, pod warunkiem jednak, ze warto$ciag zamowienia jest
faczna ich warto$¢ (w opisanym przypadku taczna warto$¢ etapow).

W budownictwie spotyka si¢ réwniez, szczegdlnie przy prowadzeniu remontow obiektow, praktyki
polegajace na podziale zamowienia pod katem branz np. odrgbne zamowienia na instalacje
elektryczne, wodno-kanalizacyjne, centralnego ogrzewania, lub tez na dostawy materiatéw i
urzadzen 1 osobno na ich wbudowanie lub zamontowanie.

Podstaw, czy mozna tak robi¢ czy tez nie mozna szuka¢ w ustawie Prawo budowlane, ktora
stanowi, ze roboty budowlane to prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub
rozbidrce obiektu budowlanego (art. 3 pkt 7), natomiast obiekt budowlany to budynek wraz z
instalacjami 1 urzadzeniami technicznymi, budowla stanowiaca cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z
instalacjami i urzadzeniami, a takze obiekt matej architektury (art. 3 pkt 1). Ta definicja przemawia
za tym zeby traktowaé wszystkie prace realizowane w jednym obiekcie jako cato$¢. Prawo
budowlane nie daje natomiast umocowania i podstaw merytorycznych w przypadku podziatu
przedsigwzigcia budowlanego na poszczegolne obiekty. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze
istnieje niespojnos¢ pojgciowa pomig¢dzy Prawem budowlanym, a prawem unijnym, ktore za obiekt
budowlany uznaje cate przedsigwzigcie inwestycyjne. Stad tez w praktyce dochodzi niekiedy do
podziatlu przedsigwzigcia na obiekty, np. obiekt podstawowy i obiekty pomocnicze.

Przyklad 1

Za winnego naruszenia dyscypliny finansow publicznych uznany zostat, przez Gtéwna Komisje
Orzekajaca I Instancji w 2007 burmistrz, ktory udzielit dwoch odrgbnych zaméwien dotyczacych:

* wykonania rob6t budowlanych na placu zabaw na terenie rekreacyjnym wewngtrznym przy
szkole podstawowej,

* wykonania rob6t budowlanych polegajacych na wykonaniu ogrodzenia oraz wiaty
magazynowej na sprz¢t sportowy przy szkole podstawowe;.

Zdaniem Komisji zostat naruszony przepis art.7, ust.3 i art.32, ust.2 ustawy Pzp 1 art.17, ust.1, pkt 1



ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych poniewaz zawarte z
tym samym wykonawca umowy sktadaty si¢ na calo$¢ inwestycji - budowg boiska przy szkole
podstawowej, ktora to inwestycja w planie finansowym okreslona byta jedna kwota. Ponadto taczne
wynagrodzenie wykonawcy wynikajace z zawartych umow przekroczylo dopuszczalng wartosé
kwoty bgdacej granica stosowania przepisOw ustawy Pzp, co sugerowato ucieczke zamawiajacego
przed rygorami ustawy.

Przyklad 2

Zamawiajacy przeprowadzil pi¢¢ postepowan w trybie przetargu nieograniczonego. Jedno
dotyczylo modernizacji Zaktadu Uzdatniania Wody, pozostate natomiast budowy sieci wodno-
kanalizacyjnej w jednym miescie, ale w odrebnych lokalizacjach. Dla kazdego postepowania byta
ustalona odrgbna warto$¢ rob6t budowlanych, ktéra pozwalata na zastosowanie procedury krajowe;.
Zamawiajacy w czasie kontroli przedstawil argumenty, ktorymi kierowat si¢ przy podziale
zamowienia. Kazde realizowane zadanie posiadalo odrebna lokalizacjg, osobna dokumentacje
projektowa, dokumentacj¢ formalno-prawna, w tym osobne pozwolenie na budowe.

Mimo przedstawionych wyjasnien UZP uznal, Ze doszto do podzielenia zamowienia na czgsci,
gdyz:
* przedmiotowe roboty wodno-kanalizacyjne wykonywane byly w obrgbie jednego miasta,
ktore samodzielnie spetnia funkcj¢ techniczna 1 gospodarcza,
* wszystkie zamdwienia zostaly udzielone przez jednego zamawiajacego,
* zamowienia mogly by¢ wykonywane, z uwagi na podobienstwo przez jednego wykonawce,
* postgpowania byty przeprowadzone w bliskich odstepach czasu, podobnie jak zawarcie
umow,
* we wszystkich postgpowaniach brali udziat niemal ci sami wykonawcy, co dodatkowo
potwierdzito jednolity charakter zamowien.

Przy ocenie tej sytuacji UZP wzial pod uwagg stanowisko Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, moéwiace o dokonywaniu analiz dotyczacych podziatu zamowienia w $wietle
gospodarczych i technicznych funkcji jakie beda petnity poszczegolne czesci. Podobne funkcje
powoduja, ze przy szacowaniu wartosci zamowienia nalezy bra¢ pod uwage catos$¢ robot
budowlanych, nawet jezeli zamowienia sg udzielane w ramach kilku postgpowan (w oparciu o
"Najwigksze zagrozenia w procedurze udzielania zamowien publicznych" z Przewodnika dla
Beneficjenta POIiS).

Przyklad 3

Sprawa o sygn. akt KIO/KD 42/09 - dotyczyta zamdwienia publicznego na nadzér inwestorski dla
inwestycji: budowa systemu kanalizacji sanitarnej na terenie gminy (...) - etap I, etap II, etap III;
Izba uznata stanowisko Prezesa UZP stwierdzajace naruszenie przez zamawiajacego art. 32 ust. 4
ustawy Pzp przez osobne ustalenie warto$ci zamowienia dla kazdego z trzech postgpowan (...). Za
przyjgciem zsumowanej warto$ci wszystkich trzech postgpowan przemawia: tozsamos¢ ustug
bedacych przedmiotem wszystkich trzech postgpowan, ztozenie ofert na wykonanie trzech
zamowien przez jednego wykonawcg, z ktérym nastgpnie podpisane zostaty umowy, zbiezno$¢
termindéw - zarOwno wszczecia wszystkich postgpowan, jak i termindéw zawarcia umow z
wykonawca, co $wiadczylo o Swiadomosci zamawiajacego zapewnienia nadzoru na trzech etapach
inwestycji.

Zanizanie wartoS$ci zamowienia

Zamawiajacy unikaja stosowania przepisOw ustawy Pzp nie tylko przez nieuprawniony podziat
zamoOwienia na czgs$ci, ale rOwniez przez zanizanie warto$ci zamowienia i dostosowanie do



wielkosci posiadanych przez zamawiajacego czy zapewnionych srodkéw publicznych na konkretna
inwestycje. Jezeli kosztorys inwestorski, na podstawie ktorego okreslana jest wartos¢ zamowienia
jest wyzszy od uzbieranych funduszy zdarza sig, ze zamawiajacy wymusza na kosztorysancie
przyjecie nizszych cen jednostkowych w kalkulacji. Przy takim postgpowaniu istnieje jednak
niebezpieczenstwo, ze najkorzystniejsza oferta bgdzie wyzsza od kwoty ktora zamierza/moze
wyda¢ zamawiajacy, co w efekcie moze doprowadzi¢ do uniewaznienia postgpowania i nie
zrealizowania zamierzonego celu.

Inna metoda ominigcia przepisOw ustawy jest ograniczenie zakresu przedmiotowego zamowienia w
taki sposdb, aby warto$¢ szacunkowa byla ponizej progu wymuszajacego stosowanie bardziej
rygorystycznych procedur. Wowczas zamawiajacy oglasza postgpowanie wg prostszych zasad, a
nastgpnie w wyniku pytan oferentow, poszerza zamowienie o prace, ktore wezesniej zostaty
wyeliminowane. Oczywiscie zamawiajacy nie zmienia wartosci szacunkowej zamowienia,
poniewaz przepisy dopuszczaja taka zmiang tylko przed wszczgciem postgpowania.

Warto$¢ zamowienia w kontekscie zamowien uzupelniajacych

W mysl art. 32, ust.3, o ktorym juz byta mowa w artykule, jezeli zamawiajacy przewiduje
udzielenie zamowien uzupetniajacych 1 byly one przewidziane w ogloszeniu dla zamdwienia
podstawowego (art. 67, ust.1 pkt.6), ich warto$¢ musi uwzgledni¢ przy ustalaniu wartosci
zamoOwienia. W konsekwencji przepisow maksymalna warto$¢ zamdwien uzupetniajacych znana
jest na etapie ogloszenia zamowienia podstawowego 1 nie moze przekroczy¢ dopuszczalnej
warto$ci wynikajacej z przepisow tj. 50% warto$ci zamdwienia podstawowego na roboty
budowlane.

Brak informacji o zamowieniu uzupetniajacym w ogtoszeniu oraz brak uwzglednienia jego
wysokosci w warto$ci zamdwienia powoduje, ze zamawiajacy nie moze udzieli¢ zamoéwien
uzupetniajacych z wolnej reki 1 musi przeprowadzi¢ cala procedurg postgpowania. Przyktadow
naruszenia art. 67, ust.1, pkt. 6 mozna szuka¢ m.in. w opracowaniu pt. "Wyniki kontroli
przeprowadzonych w 2008 r. przez Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych dotyczacych zamowien
wspotfinansowanych ze §rodkéw Unii Europejskiej" 1 w Informatorze UZP nr 4/2011.

Aktualizacja wartoSci zamowienia

Zgodnie z art. 35 ustawy Pzp ustalenia warto$ci zamdOwienia na roboty budowlane dokonuje si¢ nie
wczesniej niz 6 miesigey przed dniem wszczgcia postgpowania o udzielenie zamowienia.

Okazuje sig, ze przeprowadzane kontrole przez upowaznione do tego organy czg¢sto ujawniaja
naruszenie tego artykutu (NIK - Delegatura w Opolu - Informacja o wynikach kontroli jednostek
samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem projektow wspotfinansowanych z budzetu Unii
Europejskiej) 1 to bez wzgledu na koniunkturg¢ w danym okresie. Panuje bowiem powszechne
mniemanie, ze przy stagnacji cen aktualizacja kosztorysu jest zbednym wydatkiem, przy hossie w
budownictwie z kolei aktualizacja podnosi warto$¢ robdt, co moze wplyna¢ na podniesienie
rygorow postepowania.
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