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Altankowy horror zażegnany, starostwa popracują

Lepszy mądry wykonawca niż tania bylejakość
Kryterium najniższej ceny w przetargach powoduje coraz poważniejsze problemy ekonomiczne i inwestycyjne.  
Wykazał to choćby niedawny raport NIK. A zgodnie z wyrokiem TSUE warto promować m.in. kompetencje

Organom nadzoru budow-
lanego przybędą dodatko-
we obowiązki. Od 30 kwiet-
nia 2015 r. zaczną wydawać 
działkowcom zaświadczenia 
i potwierdzać w nich, że alta-
ny wybudowane na działkach 
spełniają wymogi określone 
w znowelizowanych prze-
pisach ustawy z 13 grudnia 
2013 r. o rodzinnych ogrodach 
działkowych (Dz.U. z 2014 r. 
poz. 40). Będą to robić organy 
właściwe ze względu na po-
łożenie gruntu, czyli ogrodu 
działkowego.

Za sporządzenie dokumen-
tu nie będą pobierały opłaty 
skarbowej. Wydadzą go tylko 
na wniosek działkowca, do któ-
rego musi być dołączony aktu-

alny wypis z ewidencji 
działek, prowadzonej 
przez stowarzyszenie 
ogrodowe oraz oświad-
czenie wnioskodawcy 
o powierzchni altany 
i tarasów, werand lub 
ganków.

Zanim organ nadzoru bu-
dowlanego wyda zaświadcze-
nie, powinien stwierdzić, czy 
altana działkowa jest wolno-
stojącym budynkiem rekre-
acyjno-wypoczynkowym po-
łożonym na terenie działki 
w rodzinnym ogrodzie działko-
wym. Altaną może być również 
inny obiekt budowlany pod 
warunkiem, że spełnia funk-
cję rekreacyjno-wypoczynko-
wą. Istotne są też ich wymiary: 

powierzchnia zabu-
dowy do 35  mkw., 
wysokość do 5 m 
przy dachach stro-
mych i do 4 m przy 
dachach płaskich. Do 
powierzchni zabudo-
wy nie są wliczane 

tarasy, werandy i ganki, gdy 
ich łączna powierzchnia nie 
przekracza 12 mkw. Altana, 
budynek gospodarczy oraz 
inny obiekt pełniący funkcję 
rekreacyjno-wypoczynkową, 
który przekracza te parame-
try, nie może znajdować się na 
działce i w takim przypadku 
organ budowlany może orzec 
jego rozbiórkę.

W przypadku altan posia-
dających właściwe wymiary, 

w stosunku do których wszczę-
to postępowania w sprawie 
wydania decyzji nakazującej 
rozbiórkę, postępowania będą 
umarzane. Z przepisów jasno 
też wynika, że gminy nie będą 
pobierać podatku od nierucho-
mości za domki. Tego po wyro-
ku NSA zaczęły żądać niektóre 
samorządy.

Zasady legalnego istnienia 
na działkach w rodzinnych 
ogrodach działkowych nie-
wielkich domów rekreacyj-
no-wypoczynkowych reguluje 
obecnie ustawa o rodzinnych 
ogrodach działkowych, która 
została znowelizowana usta-
wą z 20 marca 2015 r. o zmia-
nie ustawy – Prawo budow-
lane oraz niektórych innych 

ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 528). 
Tą samą ustawą zmieniono 
jeszcze ustawę z 7 lipca 1994 r. 
– Prawo budowlane (Dz.U. 
z 2013 r. poz. 1409 ze zm.) oraz 
ustawę z 12 stycznia 1991 r. 

o podatkach i opłatach lokal-
nych (Dz.U. z 2014 r. poz. 849) 
– wszystkie w związku z dom-
kami działkowymi.
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Jednym z zasadniczych pro-
blemów, które ukazuje raport 
Najwyższej Izby Kontroli o ja-
kości robot drogowych [ramka], 
jest nadmierne przywiązanie 
zamawiającego do najniż-
szej ceny jako zasadniczego 
kryterium oceny ofert. Oce-
na podjęta przez NIK wydaje 
się ze wszech miar słuszna. 
Praktyka zamawiających, na-
wet centralnych, realizujących 
najpoważniejsze inwestycje in-
frastrukturalne, często wyka-
zuje istotne niezrozumienie 
korzyści, jakie daje stosowanie 
różnorodnych, pozacenowych 
kryteriów oceny ofert. Dzieje 
się tak, mimo że kwestia ta 
jest przedmiotem licznych 
wypowiedzi medialnych do-
tyczących systemu zamówień 
publicznych w Polsce wskazu-
jących na konieczność odejścia 
od tej nieprawidłowej praktyki.

Docenić intelekt
Oczywiście zastosowanie ceny 
jako kryterium oceny ofert jest 
dopuszczalne prawnie, nie-
mniej jednak nie będzie wła-
ściwe w każdym przypadku. 
Kryterium to dobrze sprawdza 
się w postępowaniach o rela-
tywnie prostym przedmiocie, 
w szczególności dotyczących 
dostaw dóbr powtarzalnych, 
powszechnie dostępnych 
i mających ustalone standar-
dy jakościowe, jak np. mate-
riały biurowe czy usługi pole-
gające na sprzątaniu. Trudno 
jednak oczekiwać naprawdę 
korzystnych efektów zastoso-
wania w przeważającej mierze 
kryterium ceny w postępowa-
niach dotyczących skompliko-
wanych usług intelektualnych, 
jak np. właśnie wspomniane 
usługi projektowania czy nad-
zoru inżynierskiego. Prawidło-
we wykonywanie tych usług 
wymaga bowiem od wyko-
nawcy odpowiedniego pozio-

mu wiedzy i doświadczenia, 
które, jak wiadomo, są istot-
nymi elementami wpływają-
cymi na wartość oferowanej 
usługi. Konieczne jest zatem 
w tym przypadku realne ko-
rzystanie przez zamawiających 
z mechanizmów promujących 
wykonawców dysponujących 
personelem najlepiej przygo-
towanym do realizacji zamó-
wienia. 

Dodatkowo stosowanie wy-
łącznie kryterium ceny jest 
ryzykowne, w sytuacji gdy 
na danym rynku usług pro-
fesjonalnych toczy się szcze-
gólnie ostra walka konkuren-
cyjna. Prowadzi to bowiem do 
składania przez wykonawców 
ofert zaniżonych i niepokry-
wających realnych kosztów 
realizacji zamówienia w celu 
uzyskania kontraktu i elimi-
nacji konkurentów z rynku. 
To odbija się negatywnie na 
jakości wykonywanych prac, 
gdyż podmioty z reguły decy-
dują się na korzystanie z mniej 
wykwalifikowanych podwyko-
nawców. Tym sposobem pró-
bują dostosować realnie po-
noszone koszty do ustalonego 
wynagrodzenia. Konsekwencją 
jest realizowanie zamówienia 
nie przez podmiot, który zo-
stał zweryfikowany w toku 
postępowania zamówienio-
wego i potwierdził spełnianie 
warunków udziału w postę-
powaniu, lecz przez jego pod-
wykonawcę niepodlegającego 
wnikliwej kontroli zamawia-
jącego. Tego typu tendencja 
była obserwowana w sektorze 
usług inżynieryjnych, szcze-
gólnie dotyczących kierowa-
nia i nadzoru nad robotami 
budowlanymi, a obecnie staje 
się coraz bardziej widoczna na 
rynku usług prawnych. 

Czy zatem przeciwstawia-
jąc się tym tendencjom, za-
mawiający mogą promować 
wykonawców rzeczywiście 
posiadających wymagany po-
tencjał intelektualny  poprzez 
korzystniejszą ocenę ich ofert?

Kwestia ta nie budzi wątpli-
wości na gruncie europejskie-
go prawa zamówień publicz-
nych. Obowiązująca dyrektywa 
Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 26 lutego 2014 r. nr 
2014/24/UE (Dz.Urz. UE z 2014 
r. L 94, s. 65) wprost stanowi, 
że instytucje zamawiające wy-
bierają wykonawcę na podsta-

wie oferty najkorzystniejszej 
ekonomicznie. Taką ofertę 
z punktu widzenia instytu-
cji zamawiającej określa się 
na podstawie ceny lub kosz-
tu, z wykorzystaniem podej-
ścia opartego na efektywności 
kosztowej. Może ona obejmo-
wać najlepszą relację jakości do 
ceny, którą szacuje się na pod-
stawie kryteriów obejmujących 
aspekty jakościowe, środowi-
skowe lub społeczne związane 
z przedmiotem zamówienia. 

Kwalifikacje 
determinują
Kryteria takie mogą obejmo-
wać m.in. organizację, kwalifi-
kacje i doświadczenie persone-
lu wyznaczonego do realizacji 
danego zamówienia, w przy-
padku gdy właściwości wy-
znaczonego personelu mogą 
mieć znaczący wpływ na po-
ziom wykonania zamówienia.

Stanowisko powyższe po-
twierdza TSUE, który w wy-
roku z 26 marca 2015 r. (sygn. 
C 601/13) w sprawie wniosku 
o wydanie orzeczenia w try-
bie prejudycjalnym złożonym 
przez Supremo Tribunal Ad-
ministrativo (Portugalia) wy-
raźnie stwierdził, że kryteria, 
jakie mogą zostać przyjęte 
przez organy zamawiające 
w celu ustalenia najkorzyst-
niejszej ekonomicznie oferty, 
nie zostały wyliczone w wy-
czerpujący sposób w dyrekty-
wie 2004/18 (obecnie obowią-
zująca dyrektywa 2014/24/UE 
zawiera analogiczne uregu-
lowania). W związku z tym jej 
przepisy pozostawiają insty-
tucjom zamawiającym wybór 
kryteriów udzielenia zamó-
wienia, jakie chcą zastoso-
wać. Zdolność do wykonania 
zamówienia publicznego może 
zależeć w znacznym stopniu 
od „zawodowej wartości” osób 
zobowiązanych do jego realiza-
cji, wartości, na którą składa 
się ich doświadczenie zawo-
dowe i ich wykształcenie. Jest 
tak tym bardziej, gdy usługa 
stanowiąca przedmiot zobo-
wiązania ma charakter inte-
lektualny. Jeżeli zamówienie 
ma być wykonywane przez 
zespół, to kompetencje i do-
świadczenie jego członków 
mają determinujące znacze-
nie dla oceny zdolności zawo-
dowej. Zdolność ta może być 
cechą charakterystyczną ofer-

ty i jest związana z przedmio-
tem zamówienia. W związku 
z tym zdolność ta może sta-
nowić kryterium udzielenia 
zamówienia. W ocenie TSUE 
przy udzielaniu zamówienia 
na świadczenie usług o cha-
rakterze intelektualnym dy-
rektywa 2004/18/WE nie sprze-
ciwiała się ustanowieniu przez 
instytucję zamawiającą kryte-
rium oceny ofert, które pozwa-
la na ocenę zdolności zespołów 
specjalistów zaproponowanych 
konkretnie przez ubiegających 
się dla wykonania tego za-
mówienia i które uwzględnia 
skład takiego zespołu, a także 
doświadczenie i życiorysy jego 
członków.

Niewątpliwie wprowadze-
nie do oceny ofert elementu 
odnoszącego się do wiedzy 
i doświadczenia personelu 
wykorzystywanego do reali-
zacji zamówienia jest zatem 
dopuszczalne. Kryteria inne 
niż cena mają na celu zapew-
nienie, że dany wykonawca 
ma możliwość prawidłowego 
wykonania zamówienia, co po-
zwala zamawiającym zadbać 
o celowość i efektywność wy-
datkowania środków. Takie po-
dejście jest zatem zgodne także 
z postulatem racjonalnej go-
spodarki środkami publiczny-
mi. W tym wypadku racjonal-
ność ta opiera się nie tyle na 
prostym dążeniu do minima-
lizacji wydatków, ile na osią-
ganiu najlepszych jakościowo 
efektów. Istotne w tym kon-
tekście jest także to, że dobo-
ru poszczególnych kryteriów 
i przypisania im odpowied-
niej wagi dokonuje zamawia-
jący stosownie do okoliczno-
ści udzielania zamówienia, 
przy uwzględnieniu specyfiki 
przedmiotu danego zamówie-
nia. Co prawda, kryteria te nie 
są tak jednoznaczne jak cena, 
mogą jednak zostać obiektyw-
nie ocenione przez zamawia-
jących. Warunkiem uzyskania 
takiej możliwości jest precyzyj-
ne opisanie w dokumentacji 
postępowania sposobu oceny 
ww. potencjałów. Przykłada-
mi takich kryteriów są m.in.:
 ■ dobór członków zespołu, tj. 
przedstawienie propozy-
cji składu z wyznaczeniem 
funkcji i wewnętrznego spo-
sobu organizacji zespołu;
 ■ kwalifikacje i doświadcze-
nie poszczególnych (klu-

czowych) członków zespołu 
specyficzne dla przedmiotu 
zamówienia;
 ■ podział zadań w obrębie ze-
społu pod kątem gwarancji 
prawidłowego i terminowe-
go wykonania przedmiotu 
zamówienia;
 ■ czas przeznaczony na reali-
zację przedmiotu zamówie-
nia przez poszczególnych 
(kluczowych) członków ze-
społu;
 ■ wskazanie sposobu zastę-
powalności (kluczowych) 
członków zespołu wraz 
z określeniem liczby osób 
zdolnych do ewentualne-
go przejęcia obowiązków 
dotychczasowego eksperta; 
 ■ organizacja kontroli jako-
ści pracy poszczególnych 
członków zespołu i zespo-
łu jako całości zapewniają-
ca możliwość identyfikacji 
problemów lub ewentual-
nych błędów na możliwie 
wczesnym etapie wykony-
wania przedmiotu zamó-
wienia.
Świadczenia intelektualne, 

do których zaliczają się usługi 
projektowe oraz usługi inży-
nieryjne, w szczególności je-
śli odnoszą się do projektów 
niestandardowych, wymagają 
wprowadzenia takich parame-
trów oceny, które umożliwiają 
wybór optymalnej formuły re-
alizacji zamówienia. Na efekt 
końcowy składa się bowiem 
wiele działań podejmowanych 
przez wykonawcę zarówno na 
etapie przygotowania, jak i wy-
konania przedmiotu zamówie-
nia. Jakość tych czynności (ich 
efektywność) jest uzależnio-
na m.in. od potencjału osób 
te czynności wykonujących, 

a przede wszystkim kluczo-
wych ekspertów odpowiedzial-
nych za poszczególne elemen-
ty przedmiotu zamówienia. 
Dlatego uzasadnione jest, i jak 
wskazano powyżej w pełni do-
puszczalne w świetle orzecz-
nictwa TSUE, dokonanie oceny 
ofert z uwzględnieniem kwa-
lifikacji osób wskazanych do 
jego wykonania. 

Potrzebne 
zróżnicowanie
Słusznie zatem wskazała NIK 
w swym raporcie, że przyjęcie 
niewłaściwych kryteriów oce-
ny ofert odbija się bezpośred-
nio na jakości efektów uzyski-
wanych przez zamawiającego 
z udzielonego zamówienia. 
Z tego punktu widzenia tak 
ważne jest dywersyfikowanie 
kryteriów oceny ofert w za-
leżności od stopnia skom-
plikowania przedmiotu za-
mówienia oraz umiejętności 
niezbędnych do jego wyko-
nania. Kryteria oceny ofert 
powinny współgrać z przy-
jętym trybem prowadzenia 
postępowania oraz warunka-
mi udziału w postępowaniu, 
stanowiąc element przemy-
ślanej strategii wyboru wy-
konawców. Co istotne, nie 
są konieczne w omawianym 
zakresie jakiekolwiek zmiany 
stanu prawnego. Umiejętny 
dobór kryteriów oceny ofert 
wymaga przede wszystkim 
stosowania przez zamawia-
jących dobrych praktyk re-
alizacji inwestycji, co jest 
o tyle łatwiejsze, że niezbęd-
ne oprzyrządowanie praw-
ne w tym zakresie, zarówno 
krajowe, jak i europejskie, jest 
w pełni dostępne.    

Wyrok NSA namieszał

Nad działkowymi altankami zawisła w ubiegłym roku groźba 
rozbiórek. Sprawcą zamieszania był wyrok NSA z 29 kwiet-
nia 2014 r. (sygn. akt II OSK 2875/12), w którym sąd, powołując 
się na słownik języka polskiego i Wikipedię uznał, że altanka 
to lekki obiekt zwykle o ażurowej konstrukcji. Tymczasem 
znaczna część z 900 tysięcy działkowych domków, stawianych 
przez dziesięciolecia, nie spełniała tych definicji. W ogrodach, 
za zgodą ich zarządów, powstawały często domki murowane, 
nawet piętrowe. Po wyroku NSA groziła im rozbiórka i opodat-
kowanie pięć lat wstecz podatkiem od nieruchomości. 

Krytyczna ocena praktyki GDDKiA

15 kwietnia 2015 r. ukazał się raport NIK w sprawie działań 
Głównej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad na rzecz za-
pewnienia odpowiedniej jakości robót drogowych. Wskazano 
w nim podstawowe problemy związane z realizacją inwestycji 
drogowych w Polsce – głównie opóźnienia oraz niską jakość 
wykonanych robót drogowych. Z przedstawionych informa-
cji wynika ponadto, że GDDKiA wyłaniała projektantów, wy-
konawców oraz podmioty odpowiedzialne za zarządzanie 
i sprawowanie nadzoru inwestorskiego najczęściej na podsta-
wie kryterium najniższej ceny. Dokonywany na tej podstawie 
wybór uczestników procesu budowlanego nie sprzyjał zapew-
nieniu wymaganej jakości robót drogowych, o czym świadczą 
liczne przypadki konieczności usuwania wad lub dokonywa-
nia poprawek już wykonanej drogi.
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