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. PODSTAWY PRAWNE FUNKCJONOWANIA
RYNKU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
NA ROBOTY BUDOWLANE
(na przyktadzie Polski)

krotkie resumé ukazujgce zakres regulacji prawnych

dotyczacych zamdéwien publicznych
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Porzadek prawny w krajach czionkowskich Unii Europejskiej

1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ

2. PRAWO KRAJOWE

W razie konfliktu norm prawnych pomiedzy prawem unijnym a prawem krajowym
(w zakresie regulowanym przez obydwa porzadki prawne) pierwszenstwo ma co
do zasady prawo unijne (w szczegolnosci prawo traktatowe, rozporzgdzenia i
dyrektywy).

Mozliwos¢ niezastosowania normy (przepisu) prawa krajowego sprzecznej

Z prawem unijnym i powotania sie wprost na prawo unijne przez instytucje / organ

/ sad panstwa cztonkowskiego.

[
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1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ (system prawny UE)

1) prawo traktatowe (tzw. prawo pierwotne — system umow miedzynarodowych)

2) tzw. prawo wtérne (pochodne) stanowione przez instytucje UE
— art. 288 Traktatu z Lizbony 2007 r.:

a) ROZPORZADZENIA
(akty bezposrednio wigzgce i wykonalne, o zasiegu ogolnym)

b) DYREKTYWY
(akty adresowane do panstw cztonkowskich, wigzgce co do rezultatu,
zasadniczo wymagajg implementacji (wprowadzenia) do porzgdkdéw
krajowych panstw cztonkowskich)

c) DECYZJE
(akty indywidualne i konkretne, wigzgce okreslonego adresata w danej
sprawie)

d) OPINIE i ZALECENIA

e) tzw. akty sui generis (akty nienazwane w traktatach — np. deklaracje,

komunikaty, obwieszczenia, itp.)

[
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1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ (system prawny UE)

Rozporzgdzenia, dyrektywy i decyzje wydawane sg przez Rade Unii Europejskiej
(RUE), czasem przy wspotudziale Parlamentu Europejskiego (PE), wyjgtkowo
przez Komisje Europejskg (KE) (tzw. rozporzgdzenia i decyzje wykonawcze).

Opinie i zalecenia moze wydawac¢ kazdy z organdéw unijnych.

HIERARCHIA ZRODEL PRAWA UE
W razie konfliktu norm prawnych z zakresu prawa pierwotnego i prawa wtdérnego

pierwszenstwo przystuguje prawu pierwotnemu (wytyczne interpretacyjne).

N MALOPOLSKA Zarzad Drég Wojewddzkich w Krakowie



1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ — zamowienia publiczne (ang. public procurement)

» Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego

2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE —
tzw. dyrektywa klasyczna

= Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r.

w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajgca dyrektywe
2004/17/WE - tzw. dyrektywa sektorowa

= Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r.

w sprawie udzielania koncesji — tzw. dyrektywa koncesyjna

= Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z dnia 13 lipca 2009 r.

w sprawie koordynacji procedur udzielania niektorych zamdwien na roboty
budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje lub podmioty zamawiajgce w
dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajgca dyrektywy 2004/17/WE
| 2004/18/WE — tzw. dyrektywa obronna

dyrektywy zamowieniowe stanowig ramy i wytyczne dla urequlowan krajowych
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1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ — zamowienia publiczne (ang. public procurement)

N

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/7 z dnia 5 stycznia 2016 r.
ustanawiajace standardowy formularz jednolitego europejskiego
dokumentu zamoéwienia (JEDZ) — European Single Procurement Document
(ESPD)

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/1986 z dnia 11 listopada 2015 r.

ustanawiajgce standardowe formularze do publikacji ogtoszen w dziedzinie
zamowien publicznych i uchylajgce rozporzgdzenie wykonawcze (UE)
nr 842/2011

Rozporzgdzenie Komisji (WE) nr 213/2008 z dnia 28 listopada 2007 r.
zmieniajgce rozporzgdzenie (WE) nr 2195/2002 Parlamentu Europejskiego

| Rady w sprawie Wspolnego Stownika Zamoéwien (CPV) oraz dyrektywy
2004/17/WE i 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczgce procedur
udzielania zamowien publicznych w zakresie zmiany CPV

(ang. Common Procurement Vocabulary)
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1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ — zamowienia publiczne (ang. public procurement)

» Rozporzgdzenie Delegowane Komisji (UE) 2017/2364 z dnia 18 grudnia 2017 r.

zmieniajgce dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE w
odniesieniu do progéw obowigzujgcych w zakresie procedur udzielania zamowien

= Rozporzadzenie Delegowane Komisji (UE) 2017/2365 z dnia 18 grudnia 2017 r.

zmieniajgce dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE w
odniesieniu do progéw obowigzujgcych w zakresie procedur udzielania zamodwien

» Rozporzgdzenie Delegowane Komisji (UE) 2017/2366 z dnia 18 grudnia 2017 r.

zmieniajgce dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE w
odniesieniu do progéw obowigzujgcych w zakresie procedur udzielania zamowien

= Rozporzadzenie Komisji (UE) 2017/2367 z dnia 18 grudnia 2017 r. zmieniajgce

dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE w odniesieniu do
progéw obowigzujgcych w zakresie procedur udzielania zamodwien

» Komunikat Komisji - Rownowartos¢ progoéw okreslonych w dyrektywach
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE, 2014/24/UE, 2014/25/UE |
2009/81/WE
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1. PRAWO UNII EUROPEJSKIEJ — zamowienia publiczne (ang. public procurement)

= tzw. dyrektywy odwotfawcze (Dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 11 grudnia 2007 r. zmieniajgca dyrektywy Rady 89/665/EWG
| 92/13/EWG w zakresie poprawy skutecznosci procedur odwotawczych
w dziedzinie udzielania zamdwien publicznych; Dyrektywa 89/665/EWG;
Dyrektywa 92/13/EWG)

* inne akty powigzane (m.in.):

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/55/UE z dnia 16 kwietnia
2014 roku w sprawie fakturowania elektronicznego w zamowieniach
publicznych

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/33/WE z dnia 23 kwietnia
2009 r. w sprawie promowania ekologicznie czystych i energooszczednych
pojazdow transportu drogowego

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie
o ochronie danych — General Data Protection Regulation) — GDPR / RODO

[
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1. PRAWO UNIl EUROPEJSKIEJ — zamowienia publiczne (anqg. public procurement)

* inne akty (m.in.):

» Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2016/1195 z dnia 4 lipca 2016 r.
wytgczajgca ustugi kurierskie i ustugi inne niz ustugi pocztowe w Polsce
z zakresu stosowania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/25/UE w sprawie udzielania zamdwien przez podmioty dziatajgce
w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych,
uchylajgcej dyrektywe 2004/17/WE
(notyfikowana jako dokument nr C(2016) 3986)

» Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2016/1804 z dnia 10 pazdziernika
2016 r. dotyczgca szczegotowych zasad stosowania art. 34 i 35 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE w sprawie udzielania
zamowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i ustug pocztowych
(notyfikowana jako dokument nr C(2016) 6351)
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PRAWO KRAJOWE

prawo wewnetrzne kazdego panstwa czionkowskieqgo UE (na przykiadzie Polski)

art. 87 Konstytucji — zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej:

KONSTYTUCJA (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.)
ratyfikowane przez Sejm i Senat lub naréd w ogéinokrajowym referendum
UMOWY MIEDZYNARODOWE (m.in. uktad o wstgpieniu Polski do NATO,
uktad akcesyjny o wstgpieniu Polski do UE)

USTAWY

INNE UMOWY MIEDZYNARODOWE ratyfikowanie przez Prezydenta RP
ROZPORZADZENIA Z MOCA USTAWY (wydawane przez Prezydenta RP

na wniosek Rady Ministrow w okresie stanu wojennego)

ROZPORZADZENIA (akty wykonawcze do ustaw, ktore wydaje Prezydent RP,
Rada Ministrow, ministrowe, przewodniczgcy komitetéw, Prezes Rady Ministrow)
AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO (akty prawne ustanowione przez organy
samorzgdu terytorialnego — obowigzujg na obszarze dziatania tych organéw)

Akty normatywne o charakterze wewnetrznym — uchwaty, zarzgdzenia (wydawane
przez organy panstwowe), akty prawa miejscowego o charakterze wewnetrznym,
nieratyfikowane umowy miedzynarodowe
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2. PRAWO KRAJOWE — zamowienia publiczne (Polska)

= Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych
(tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1579, ze zm.)

= ok. 50 rozporzgdzen wykonawczych i obwieszczen
petna lista — strona UZP:
https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/prawo-zamowien-publicznych-regulacje/prawo-
krajowe/akty-wykonawcze

= akty powigzane (m.in.):
« ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
« ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego
« ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
« ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
» ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
« ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towarow i ustug
» ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
« ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
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. ZIDENTYFIKOWANE PROBLEMY
RYNKU ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
NA ROBOTY BUDOWLANE
(na przykiadzie Polski)
— DOSWIADCZENIA ZDW KRAKOW
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NIESTABILNOSC PRAWA, BRAK PEWNOSCI PRAWA

= ciggte zmiany legislacyjne w zakresie prawa zamowien publicznych, prawa
budowlanego

» niedoskonatos$¢ funkcjonujgcych przepiséw / regulacji prawnych (btedy
jezykowe, luki systemowe, niescistosci, rozbieznosci, niespojnosci tresci
poszczegolnych aktow prawnych, nieprecyzyjne sformutowania rodzgce
watpliwosci i problemy w praktyce stosowania przepisu)

» nagte i czeste zmiany interpretacji danych regulacji prawnych — na etapie
postepowan administracyjnych (tok procesu inwestycyjnego), czy postepowan
kontrolnych (np. dotyczacych procedury zamodwieniowej), przez co zamawiajgcy
obawiajg sie wdrazania nowych, czesto innowacyjnych rozwigzan

» niejednolitoS¢ orzecznictwa (sgady, KIO)
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NIEDOSKONALOSC PRAWA

» problematyczne i nieprecyzyjne formutowanie przepisow prawnych, co przektada sie
na problemy i trudnosci z ich stosowaniem

» nieelastycznos¢ prawa a zbytni rygoryzm i formalizm (niedostosowanie legislacji
do potrzeb rynku)

» trudnos¢ wyeliminowania z przetargdw wykonawcéw nierzetelnych (utomnosc¢
przepisow dotyczgcych m.in. wykluczenia z udziatu w postepowaniu, badania
razgco niskiej ceny)

» zbyt duzo obowigzkdw (czesto dotyczgcych kwestii specjalistycznych) natozonych
prawnie na zamawiajgcych w toku procesu udzielania i realizacji inwestycji, przez
co na dalszy plan schodzi wykonanie przedmiotu zamdwienia w sposéb nalezyty
I zgodny z oczekiwaniami zamawiajgcego (vide monitoring podwykonawstwa,
tzw. klauzula zatrudnienia, RODO)

» brak wsparcia zamawiajgcych w dziedzinach strategicznych ze strony panstwa
(vide elektronizacja zamowien)

[
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ZMNIEJSZENIE LICZBY OFERT W POSTEPOWANIACH PUBLICZNYCH,
WZROST CEN OFERT

Od 2017 r. w Polsce w branzy budowlanej powszechnie zauwazalny jest
znaczgcy wzrost cen, takze w ramach przetargow publicznych na zamowienia
dotyczgce robot budowlanych, przy jednoczesnym spadku zainteresowania
udziatem w nich ze strony firm wykonawczych.

Obecna zmiana koniunktury rynkowej znamionujgca stan zmniejszonej
konkurencyjnosci stanowi istotny problem dla zamawiajgcych, jako ze nie
znajduje realnego odzwierciedlenia ani we wskaznikach kosztorysowania, ani
przede wszystkim w poziomie zabezpieczenia finansowego okreslonego
dokumentami planistycznymi u wielu zamawiajgcych.

Ofert jest coraz mniej — o okoto 50 / 80 %, a czesto nie ma ich w ogodle oraz sg
one coraz drozsze — o minimum 50 %, a czesto o ponad 100 % wyzsze niz
przewidywane koszty.
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Wzrost ceny budowy / przebudowy 1 km drogi
na podstawie doswiadczen ZDW Krakéw
W procesie inwestycyjnym w latach 2014 — 2018

35

Rok 2014 — 1,4 min PLN
Rok 2015 - 1,5 min PLN
Rok 2016 — 1,7 min PLN

Rok 2017 — 2,8 min PLN

A

Rok 2018 — 3,5 min PLN

2014 2015 2016 2017 2018
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ZMNIEJSZENIE LICZBY OFERT W POSTEPOWANIACH PUBLICZNYCH,
WZROST CEN OFERT

v

v

ciggty wzrost cen paliw, surowcow, materiatdw budowlanych przektadajgcy sie
na wzrost cen wszelkich towarow i ustug (m.in. cen pracy sprzetu budowlanego)

wzrost kosztow pracy (m.in. podwyzszanie ptacy minimalnej, zwiekszanie obcigzen
sktadowych i podatkowych u pracodawcow) przy jednoczesnie malejgcej podazy
pracownikow (szczegolnie pracownikow fizycznych i specjalistow branzowych) na
rynku pracy w Polsce (kwestia uzupetniania niedoboréw kadrowych pracownikami z
zagranicy — Ukrainy, krajow azjatyckich)

obecne nasycenie rynku wykonawczego duzymi zamowieniami
wspotfinansowanymi ze srodkow UE (m.in. duza ilos¢ rownolegle prowadzonych
inwestycji GDDKIA), a przez to brak wystarczajgcych mocy przerobowych w obrebie
strony wykonawczej w stosunku do ilosci zamowien na rynku

brak odpowiedniej do obstuzenia rynkowego wolumenu roboét budowlanych ilosci
firm z sektora Matych i Srednich Przedsiebiorstw (MSP), ktére podejmujg sie roli
Podwykonawcow (obawy zwigzane z wyptacalnoscig partneréw handlowych, duza
fala upadtosci mniejszych firm w ubiegtych latach)
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ZMNIEJSZENIE LICZBY OFERT W POSTEPOWANIACH PUBLICZNYCH,
WZROST CEN OFERT

v" niestabilnos¢ prawa, czeste i nagte zmiany przepiséw niepoprzedzane
procesem spotecznych konsultacji i analiz, zaskakiwanie modyfikacjami prawa,
czesto wieksze skomplikowanie procedur przektadajgce sie na ich wiekszg
czasochtonnos¢ (np. ustawa PZP)

v' nieprzewidywalnos¢ dtugosci trwania pozyskania wymaganych decyzji
administracyjnych (dtugotrwatos$¢ procedur wywotywana m.in. nagtymi
zmianami prawa oraz linii interpretacyjnych poszczegolnych zagadnien
ze strony organdw administracyjnych), przez co m.in. Wykonawcy bojg sie
,wchodzi¢” w zamowienia realizowane w systemie zaprojektuj i wybuduj
(czy tez w zamowienia obejmujgce ustugi projektowe)

v realizacja rob6t w oparciu o zgtoszenie przebudowy drogi lub rozbudowy
w ramach decyzji ZRID (brak mozliwosci wspofinansowania ze srodkow UE
prac polegajgcych na remoncie drogi)

[
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ZMNIEJSZENIE LICZBY OFERT W POSTEPOWANIACH PUBLICZNYCH,
WZROST CEN OFERT

v

v

nieprzewidywalnos¢ dtugosci trwania pozyskania wymaganych uzgodnien w
przypadku kolizji inwestycji z innymi obiektami infrastrukturalnymi ze strony
podmiotow zewnetrznych, m.in. RZGW, Tauron, PKP (dtugotrwatos¢ procedur
wywotywana wieloaspektowymi zmianami prawa ustrojowego i materialnego
oraz linii interpretacyjnych poszczegdlnych zagadnienh ze strony tych podmiotow)

koniecznos¢ wkalkulowywania w ceny ofertowe szeregu ryzyk zwigzanych

z procesem realizacji zamowien (np. kar umownych za opoznienia, skutkdw ciggtych
zmian prawa i niestabilnosci rynku, konsekwencji czestej niedopuszczalnosci
waloryzacji umownej w obliczu ciggtego wzrostu cen surowcow i ustug), co znaczgco
podraza oferty juz na wstepie

wzrost roszczen ze strony Wykonawcow zamoéwien z powodu znaczgcej zmiany
realiow rynkowych w stosunku do momentu zawarcia umow w sprawie zamowien
(szczegolnie tych z lat 2015 — 2016) lub zaistniatego opdznienia w realizacji inwestycji
Z przyczyn niezaleznych od samych Wykonawcow generujgcy czesto spory sgdowe;
brak mozliwosci dokonywania umownej waloryzacji wynagrodzen (generalnie
niestosowane — w szczegolnosci w samorzgdach z uwagi na ograniczenia budzetowe)
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ZMNIEJSZENIE LICZBY OFERT W POSTEPOWANIACH PUBLICZNYCH,
WZROST CEN OFERT

v

v

nieprzewidywalnos¢ dtugosci trwania pozyskania wymaganych uzgodnien w
przypadku kolizji inwestycji z innymi obiektami infrastrukturalnymi ze strony
podmiotow zewnetrznych, m.in. RZGW, Tauron, PKP (dtugotrwatos¢ procedur
wywotywana wieloaspektowymi zmianami prawa ustrojowego i materialnego
oraz linii interpretacyjnych poszczegdlnych zagadnienh ze strony tych podmiotow)

koniecznos¢ wkalkulowywania w ceny ofertowe szeregu ryzyk zwigzanych

z procesem realizacji zamowien (np. kar umownych za opoznienia, skutkdw ciggtych
zmian prawa i niestabilnosci rynku, konsekwencji czestej niedopuszczalnosci
waloryzacji umownej w obliczu ciggtego wzrostu cen surowcow i ustug), co znaczgco
podraza oferty juz na wstepie

wzrost roszczen ze strony Wykonawcow zamoéwien z powodu znaczgcej zmiany
realiow rynkowych w stosunku do momentu zawarcia umow w sprawie zamowien
(szczegolnie tych z lat 2015 — 2016) lub zaistniatego opdznienia w realizacji inwestycji
Z przyczyn niezaleznych od samych Wykonawcow generujgcy czesto spory sgdowe;
brak mozliwosci dokonywania umownej waloryzacji wynagrodzen (generalnie
niestosowane — w szczegolnosci w samorzgdach z uwagi na ograniczenia budzetowe)
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Dziekuje za uwage
| zapraszam do dyskusji
przedstawicieli zamawiajacych

oraz wykonawcow
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