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Zasady, uwarunkowania i wptyw na dziatalno$é¢ NIK

Nowe regulacje w kontroli
zamowien publicznych

Nowe regulacje dotyczace kontroli, wprowadzone na mocy obowigzu-
jacej od 1 stycznia 2021 r. ustawy z 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamo-
wien publicznych!, majg zwiekszy¢ ich efektywnos¢ i wyeliminowac
rozbiezno$ci interpretacyjne w stosowaniu prawa przez rézne organy.
Urzeczywistnieniu tych postulatéw postuza wynikajace z przepiséw
ustawy zasady: wspolpracy organéw kontroli, jej planowania i przepro-
wadzania na podstawie analizy ryzyka prawdopodobiefistwa narusze-
nia prawa oraz stosownych kwestionariuszy, oparcia negatywnej oceny
na stwierdzonych nieprawidlowosciach, majacych wplyw na wynik
postepowania oraz upubliczniania wynikéw. Nowe przepisy nie doty-
cza wprost Najwyzszej Izby Kontroli, mozna jednak zaklada¢, ze beda
wplywac na jej praktyke.

' Dz.U.z2021 r. poz. 1129, ze zm., dalej: Pzp.
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Zamowienia publiczne
a aktywnos$¢ organéw kontroli

W ostatnich latach, w zwiazku z ustale-
niami kontroli wykonania budzetu pan-
stwa, NIK cyklicznie zwracala uwage?
na problemy z przestrzeganiem przepi-
séw ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamdwien publicznych3. Spostrzezenie
to znajduje takze potwierdzenie w da-
nych zwiazanych z aktywnog$ciag NIK
w zakresie sktadania zawiadomien o po-
dejrzeniu naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych. W 2020 r. Izba ujawni-
ta 36 czynéw zwiazanych z udzieleniem
zamdwienia publicznego lub zawarciem
umowy ramowej*. Stanowity one 19,5%
wszystkich ujawnionych przez NIK czy-
néw (185), w zwigzku z ktérymi ztozono
zawiadomienia o podejrzeniu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych?®, a zara-
zem drugg najliczniejsza grupe ujawnio-
nych w wyniku dziatalnosci kontrolne;j.
W 2019 . odsetek ten wyniést—odpowied-
nio 46,2% (85 ze 184), byta to najwieksza

grupa czynéw; w 2018 r.—15,1% (392 259),
druga pod wzgledem liczebnosci grupa;
w2017 r.—21,1% (63 z298), réwniez druga
grupa®.

W latach 2017-2020 w dziatalnosci kon-
trolnej regionalnych izb obrachunkowych
(dalej RIO), nieprawidtowosci zwiazane
zudzielaniem zamdéwien publicznych sta-
nowity —odpowiednio—9,7%, 9,9%, 10,1%,
11,1% wszystkich stwierdzonych niepra-
widlowosci (w 2017 r. — 1194 z 12 311;
w 2018 r. — 1231 z 12 404; w 2019 r.
—1192z11 845; w2020r.- 11852 10677)'.

Jezeli chodzi o dziatalno$¢ kontrolng
Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych
(dalej takze Prezes UZP), zwraca uwage
odsetek nieprawidlowos$ci w odniesieniu
do przeprowadzonych kontroli. Dotyczy
to zwlaszcza kontroli doraznych®. W 2020r.
na 67 kontroli doraznych przeprowadzo-
nych przez Prezesa UZP, w 60 (tj. 89,6%)
wykazano naruszenia przepiséw o zamé-
wieniach publicznych, w tym w 58 kon-
trolach (86,6%) — majace lub mogace mie¢
wplyw na wynik postepowania. W 2019r.,
2018 1.1 2017 r. byto to —odpowiednio — 83,

2 Zob. Analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej za lata 2017-2020
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/>, dostep: wrzesien 2021 r.

3 Dz.U.z2019r. poz. 1843, ze zm., dalej: Pzp z 2004 r.

4 Tj. czyny opisane w art. 17 ustawy z 17.12.2004 o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych Dz.U. 22021 r. poz. 289, ze zm.

5> Liczba ujawnionych czynéw nie jest tozsama z liczba zawiadomien, jedno zawiadomienie moze obejmowaé
wiecej niz jeden czyn.

6 Dane za sprawozdaniami z dziatalnosci NIK:
<https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/>, dostep: wrzesien 2021 r.

7 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w 2020 ., <https://rio.gov.pl/131/krajowa-rada-regionalnych-izb-obrachunkowych-
przyjela-sprawozdanie-z-dzialalnosci-regionalnych-izb-obrachunkowych-i-wykonania-budzetu-przez-jst
-w-2020-roku.html>, dostep: wrzesien 2021 r.

8 Dane za Sprawozdaniami Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicz-
nych w poszczegdlnych latach: < https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/analizy-systemowe/sprawozdania-o
-funkcjonowaniu-systemu-zamowien-publicznych>, dostep: wrzesien 2021 r.
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68160 kontroli doraznych, zczegow 82, 57
i56 (tj. 98,8%, 83,8% i 93,3%) wykazano
naruszenia, wtymw 73, 48146 kontrolach
(tj. 88%, 70,6% i 76,7%) majace lub mo-
gace mie¢ wplyw na wynik. Na 224 kon-
trole obligatoryjne uprzednie Prezesa
UZP przed zawarciem umowy z wyko-
nawcga zamowien wspoétfinansowanych
ze $Srodkéw Unii Europejskiej (dalej UE)
o wartosciach przekraczajacych wyrazona
w zlotych réwnowartosé¢ kwoty 10 mln
euro dla dostaw i ustug oraz 20 mln euro
dla robét budowlanych, w 74 kontrolach
(33%) stwierdzono naruszenia przepiséw
Pzp, ktére nie mialy wplywu na wynik
postepowania, a w 22 kontrolach (9,8%)
- majace taki wptyw. W 2019 r., 2018 r.
i 2017 r. bylo to — odpowiednio — 191,
218 i 218 kontroli uprzednich obligato-
ryjnych, z czegow 67,82 i 117 kontrolach
(35,1%, 37,6% i 53,7%) ujawniono naru-
szenia przepiséw o zaméwieniach publicz-
nych, ktére nie miaty wptywu na wynik
postepowania, aw 16, 12i 21 kontrolach
(8,4%. 5,5% i 9,6%) —majace taki wptyw.

Dodatkowo warto odnotowa¢, ze w la-
tach 2017-2020 naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych zwigzane z przestrze-
ganiem przepiséw o zamdwieniach pu-
blicznych plasowaty sie w czotéwce spraw
rozpatrywanych przez komisje orzekajace
w sprawach o naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych. W 2020 r. osobom
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odpowiedzialnym za te nieprawidtowosci
przypisano 119 naruszen dotyczacych za-
méwier publicznych, co stanowito 17,2%
wszystkich czynéw i bylo trzecia najlicz-
niejsza grupa czynéw, w przedmiocie kté-
rych zapadaly rozstrzygniecia. W 20197,
2018 r. i 2017 r. bylo to — odpowiednio
- 225 czynéw (17,2% wszystkich czyndw,
183 czyny (18,1% wszystkich czynéw) oraz
214 czynéw (19,5% wszystkich czynéw).
W kazdym przypadku byta to druga naj-
liczniejsza grupa czynéw®.

Zamoéwienia publiczne s3 takze jedna
z dziedzin branych pod uwage w kontro-
lach Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(dalej takze CBA). W 2020 r. CBA prze-
prowadzito 170 kontroli, z czego 38 do-
tyczylo kategorii, ktéra na podstawie
sprawozdawczos$ci tego organu mozna
zdefiniowa¢ jako ,decyzje gospodarcze
zwigzane zzamdéwieniami publicznymi”.
W 2019r., 2018 1.1 2017 r. bylo to — odpo-
wiednio — 192, 85 i 161 kontroli, z czego
39, 33 i 37 dotyczylo ,decyzji gospodar-
czych zwigzanych z zaméwieniami pu-
blicznymi”!°.

Nie mozna wiec mie¢ watpliwosci,
ze problematyka udzielania zamdéwiefi
publicznych jest istotnym aspektem dzia-
Talnosci organéw kontroli.

Trzeba jednak pamieta¢, ze z kontrol-
nego punktu widzenia problematyka za-
méwien publicznych jawi sie jako obszar

% Dane za Sprawozdaniami z dziatalnosci Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci komisji orzekajacych pierwszej instanciji
w poszczegolnych latach. Dane za 2020 ., 2019 r. i 2018 r.: <https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-
gko>; dane za 2017 r.: <https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/
glowna-komisja-orzekajaca/sprawozdania-gko>, dostep: wrzesien 2021 r.

19 Dane za Informacjami o dziatalno$ci CBA za poszczegdlne lata: < https://cba.gov.pl/pl/o-nas/informacja-o

-wynikach>, dostep: wrzesien 2021 r.
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trudny do zmierzenia''. W Polsce istnie-
je wiele organéw kontroli zewnetrznej,
ktére w ramach swoich kompetencji ba-
daja ich udzielanie. Sprawy te moga by¢
réwniez przedmiotem zainteresowania
audytu wewnetrznego oraz kontroli we-
wnetrznej funkcjonujacej u zamawiaja-
cych. Mimo tych uwarunkowarn wydaje
sie, iz rzeczywistej weryfikacji kontrolnej
poddawany moze by¢ jedynie niewielki
odsetek udzielanych zaméwien.

Nowe regulacje

W uzasadnieniu projektu obowigzuja-
cej ustawy — Prawo zamdwiers publicz-
nych, wskazano, ze jednym z kluczowych
probleméw wymagajacym rozwigzah
jest rozproszony i nieefektywny model
kontroli. Wyeliminowaniu tego miato
stuzy¢ usprawnienie systemu kontroli
przez wprowadzenie wspdlnych przepi-
séw ogdlnych dotyczacych kontroli za-
méwiens publicznych, przeprowadzanie
ich na podstawie analizy ryzyka naruszenia
prawa oraz obowiazek publikacji wytycz-
nych w sprawie kontroli prowadzonych
przez poszczegdlne organy. Oczekiwano,
ze zwiekszy to efektywno$¢ kontroli za-
méwien publicznych oraz uczyni system

bardziej spéjnym i czytelnym dla rynku,
a takze bedzie wywieraé¢ pozytywny
wplyw na rozwiazanie probleméw wy-
nikajacych z odmiennych interpretacji
czy dublowania sie kontroli'?. W Pzp
znalazl sie zatem Dziat XI -  Kontrola
zam&wien publicznych”.

Kontrole uregulowang w tym dziale
zgodnie z ,tréjpodziatem” kontroli'® na-
lezy zakwalifikowac jako kontrole zgodno-
§ci'*, na co wskazuje tres¢ art. 596 ust. 1
Pzp. Stanowi on, ze do kontroli udzielania
zaméwien, w zakresie zgodnosci z przepi-
sami ustawy, zwanej dalej , kontrolg”, prze-
prowadzanej przez upowaznione organy,
stosuje sie przepisy ustawy oraz przepisy
odrebne, wlasciwe ze wzgledu na wska-
zany organ.

W art. 596 ust. 2 Pzp zdefiniowano or-
gany zobowigzane do stosowania wprowa-
dzonych w tej ustawie regulacji:

* Prezesa UZP,

* organy, o ktérych mowa w art. 6 ustawy
z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej"®, z wylaczeniem Prezesa Rady
Ministréw, tj. Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, ministra, kierownika
urzedu centralnego lub przewodniczace-
go komitetu wchodzacego w sktad Rady

Zob. dane dotyczace rynku zamoéwien publicznych, liczby zamawiajacych, liczby przeprowadzonych poste-

powan o udzielenie zaméwienia publicznego wskazywane w Sprawozdaniach Prezesa UZP.

Rzadowy projekt ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, druk sejmowy nr 3624,

<https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624>, dostep: maj 2021 r.

Ogdlnie, kontrole w sektorze publicznym moga by¢ przypisane do jednego lub wiecej z trzech gtéwnych ro-
dzajéw: kontroli finansowej, kontroli zgodno$ci oraz kontroli wykonania zadan — zob. ,Standardy ISSAI 100
* ISSAI 200 ISSAI 300 * ISSAI 400", s. 11, <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nowe-standardy-dla-
kontrolujacych-i-kontrolowanych-nik-wydala-polskie-tlumaczenie.html>, dostep: maj 2021 r.

Kontrole zgodnosci koncentruja sie na badaniu, czy przedmiot kontroli jest zgodny z przyjetymi w charakterze
kryteriéw normami, wynikajacymi z przepiséw prawa, ustalonych regulacji, uchwat budzetowych, polityk,
kodeksow, umoéw oraz ogoélnie uznanych zasad — zob.: Plan pracy NIK na 2021 r., s. 9,
<https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/kogo-nik-skontroluje-w-2021.html>, dostep: maj 2021 r.

15 Dz.U. z2020r. poz. 224.

=
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Ministréw, wojewode, organy administraciji
zespolonej i niezespolonej;

* regionalne izby obrachunkowe;

* instytucje audytowg oraz instytucje
zarzadzajaca w rozumieniu przepiséw
dotyczacych realizacji programéw w za-
kresie polityki spéjnosci oraz programéw
realizowanych z wykorzystaniem §rod-
kéw Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz funduszy wspierajacych sektory mor-
ski lub rybacki.

W tym katalogu nie ujeto NIK. W uza-
sadnieniu projektu ustawy wskazano,
ze Izba, podobnie zresztg jak Prezes Rady
Ministréw, zostala wylaczona z obowigzku
stosowania w toku kontroli udzielania za-
méwien publicznych zasad uregulowanych
ustawg, z uwagi na swoja pozycje ustro-
jowa!®. Ze stosowania przepiséw ustawy
wylaczono takze CBA. Znalazlo to jed-
nak wyraz nie bezposrednio w Pzp, lecz
w ustawie z 11 wrze$nia 2019 r., Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo zam6-
wien publicznych?, na podstawie ktérej
do ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym dodano
art. 46a ust. 2'8.

Zgodnie z art. 596 ust. 3 Pzp przepisy
dotyczace kontroli zaméwier publicznych
stosuje sie komplementarnie z przepisani
odrebnymi dla wlasciwych organéw kon-
troli. Jednakze w przypadku wystapienia
sprzeczno$ci miedzy nimi zastosowanie

panstwo i spoteczenstwo

maja przepisy Pzp (zasada lex specialis de-
rogat legi generali)®.

Uregulowana w Pzp kontrole zaméwiefi
publicznych oparto na pieciu filarach, ktére
mozna traktowac jako zasady:

e wspdlpracy organéw kontroli (art 597
Pzp);

¢ planowania i przeprowadzania kontroli
na podstawie analizy ryzyka prawdopo-
dobiefistwa naruszenia prawa (art. 598);
* dokonywania kontroli na podstawie
przygotowanych przez organy kwestio-
nariuszy kontroli (art. 599-600 Pzp);

* oparcia negatywnego wyniku kontroli
na stwierdzonych nieprawidtowo$ciach
majacych wplyw na wynik postepowania
(art. 601 Pzp),

¢ upubliczniania wynikéw kontroli (art.
602 Pzp)¥.

Ostatnia z tych zasad wlasciwie nie wy-
maga komentarza, pozostale s3 wazne
z punktu widzenia praktyki kontrolne;
NIK i warto sie do nich szerzej odnies¢.

Watpliwosci co do zakresu
zastosowania przepiséw

W przepisach Pzp jest mowa o kontroli
udzielania zaméwien. Nalezy zatem przy-
ja¢, ze chodzi tu o ujecie szerokie, na pod-
stawie ktdrego zakres przedmiotowy kon-
troli moze obejmowac wszelkie dziatania
zamawiajacych wynikajace z ustawy, takie
jak: planowanie zamdwien, przygotowy-
wanie i przeprowadzanie postepowan,

16 Rzadowy projekt ustawy — Prawo zaméwien publicznych, druk sejmowy nr 3624.

7 Dz.U. z2019r. poz. 2020, ze zm., dalej: ,pw Pzp”.
8 Dz.U.z2019r. poz. 1921, ze zm.

9 L. Wiectaw-Bator: Kontrola zaméwier publicznych, ,Przetargi publiczne” nr 3/2021, s. 56-60.

20 E. Kowalczyk: Nowe regulacje dotyczace kontroli, ,Przetargi publiczne” nr 1/2021, s. 41-44.
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zawieranie i realizacje uméw, inne obo-
wiazki wynikajace z ustawy, np. sprawoz-
dawcze, wylaczenie ze stosowania Pzp.
Nie nalezy utozsamia¢ tak zakreslonych
ram kontroli z badaniem postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego.
Odnoszac sie tylko do niego, mozna po-
wiedzie¢, ze bedziemy mieli do czynienia
z kontrolg w waskim ujeciu. W Pzp zdefi-
niowano bowiem postepowanie o udzie-
lenie zaméwienia publicznego, wskazujac,
ze nalezy przez nie rozumie¢ wszczyna-
ne przez przekazanie albo zamieszcze-
nie ogloszenia, przekazanie zaproszenia
do negocjaciji albo zaproszenia do skfadania
ofert, prowadzone jako uporzadkowany
ciag czynnosci, ktérych podstawa sa wa-
runki zamdéwienia ustalone przez zama-
wiajacego, prowadzace do wyboru najko-
rzystniejszej oferty lub wynegocjowania
postanowieri umowy, koficzace sie jej za-
warciem w tej sprawie albo uniewaznie-
niem postepowania, z tym ze zawarcie
umowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego nie stanowi czynnosci w tym poste-
powaniu (art. 7 pkt 18 Pzp).

Warto poszukaé wiec odpowiedzi
na pytanie, czy przepisy Dzialu XI Pzp
znajduja zastosowanie do zamdéwien pu-
blicznych, ktérych wartos¢ jest mniejsza
niz 130 000 zt. Zgodnie z art. 2 ust. 1
pkt 1 Pzp, przepisy ustawy stosuje sie
do zamoéwien klasycznych oraz organi-
zowania konkurséw, ktérych wartosé

jest réwna lub przekracza te kwote.
Zamowienia o nizszej wartosci sg wiec
udzielane poza rezimem ustawy, z re-
guly na podstawie regulacji wewnetrz-
nie obowiazujacych u zamawiajacych.
Pierwotnie ustawodawca zdecydowat sie
uregulowa¢ w pewnym zakresie udzie-
lanie zaméwien publicznych, ktérych
warto$¢ jest mniejsza niz 130 000 z1.
Artykut 2 ust. 2 Pzp przewidywat bo-
wiem, ze do udzielania zamdéwier kla-
sycznych, ktérych wartos¢, bez po-
datku od towardéw i ustug, dotyczaca
jednorazowego zakupu, jest mniejsza
niz 130 000 zl, nie mniejsza jednak niz
50000 z1, ktére nazwano ,zamdéwienia-
mi bagatelnymi”, udzielanych przez za-
mawiajacych publicznych stosuje sie
przepisy art. 82, art. 267 ust. 1 i ust. 2
pkt 9, art. 268, art. 269 ust. 1, art. 271
ust. 1-3 oraz art. 272 Pzp. Dyspozycje
te przewidywaly bardzo uproszczona,
majaca jednak charakter normatywny,
procedure udzielania ,zaméwiers baga-
telnych”. Jednakze, jeszcze przed dniem
wejécia w zycie Pzp, nastapita jego no-
welizacja, w ramach ktérej wyelimino-
wano regulacje dotyczace udzielania
tych zaméwien?!. Uznano je za zbytni
formalizm?2.

Obecnie zatem, podobnie jak pod rza-
dami Pzp 22004 r., udzielanie zaméwien
publicznych o wartosci nizszej od usta-
lonej normatywnie kwoty, co do zasady

2l Ustawa z 27.11.2020 o zmianie ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ustawy — Prawo
zamowien publicznych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 2275.
22 Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz nie-

ktoérych innych ustaw — druk sejmowy nr 765,

<https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=765>, dostep: maj 2021 r.).
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odbywa sie poza rezimem ustawy. Nie-
mniej w my$l art. 29 Pzp zamawiajacy
nie moze, w celu unikniecia stosowa-
nia przepiséw ustawy, zaniza¢ warto-
$ci zamdwienia lub konkursu, wybierac
sposéb obliczania warto$ci zamdéwie-
nia. Nie moze tez dzieli¢ zamdwienia
na odrebne, jezeli prowadzi to do nie-
stosowania przepiséw ustawy, chyba
ze jest to uzasadnione obiektywnymi
przyczynami. Z kwestiami tymi powig-
zane jest stosowanie zasad zwigzanych
z udzielaniem zamdéwief podzielnych
i niepodzielnych na czesci (art. 24 i 25
pzp). Koreluje to réwniez z ustawowymi
obowigzkami zamawiajacych w zakre-
sie planowania zamoéwien publicznych
(art. 23 pzp). Zagadnienia dotyczace
udzielania zamo6wien publicznych, kt6-
rych warto$¢ jest mniejsza niz 130 000 zt,
bez watpienia moga i powinny by¢ obej-
mowane kontrolg, o ktérej mowa w prze-
pisach Dziatu XI Pzp. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze taka kontrola nie bedzie
badaniem przebiegu konkretnego po-
stepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, gdyz nie jest ono prowa-
dzone na podstawie przepiséw ustawy,
tylko opiera sie na wewnetrznych regu-
lacjach obowigzujacych u zamawiajace-
go. Kontrola powinna koncentrowac sie
na szerokim i calo§ciowym spojrzeniu
na zgodnos¢ z prawem funkcjonujacych
u zamawiajacego mechanizméw zapew-
niajgcych prawidtowe planowanie zaku-
péw, szacowanie ich wartosci i podej$cie
do podziatu na cze$ci zaméwiers publicz-
nych oraz do zaméwiefr niepodzielonych.
Co wiecej, przy badaniu tych zagadnief
nie sposéb poming¢ zasad udzielania za-
mowien publicznych, okreslonych w:
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e art. 16 Pzp, ktéry stanowi, ze zamawia-
jacy przygotowuje i przeprowadza poste-
powanie o udzielenie zaméwienia w spo-
s6b zapewniajacy zachowanie uczciwej
konkurencji oraz réwne traktowanie wy-
konawcéw, przejrzysty i proporcjonalny;
e art. 17 ust. 2 Pzp, przewidujacym, ze za-
méwienia udziela sie wykonawcy wybra-
nemu zgodnie z przepisami ustawy.

Naruszenie przez zamawiajacego art. 24,
25 lub 29 Pzp bedzie automatycznie po-
wodowalo naruszenie zasad udzielania
zaméwien publicznych, o ktérych mowa
wart. 161 17 ust. 2 Pzp.

Podobne watpliwosci co do stosowania
przepiséw o kontroli udzielania zaméwien
publicznych mozna mie¢ w przypadku za-
kup6éw wylaczonych ze stosowania prze-
piséw Pzp ze wzgledu na przestanki inne,
niz wartod¢ zamdwienia.

Co do zasady zostaly one okreslone
w Dziale I, Rozdziale 1, Oddziale 2 Pzp.
Takie zaméwienia moga i powinny by¢ obej-
mowane kontrola, o ktérej mowa w prze-
pisach Dziatu XI Pzp. Sprawdzeniu w jej
ramach bedzie podlegato przede wszyst-
kim, czy zamawiajacy prawidtowo skorzystat
z wylaczenia stosowania Prawa zaméwien
publicznych. Niezbedne bedzie takze ustale-
nie, czy zamawiajacy zapewnil przestrzega-
nie zasad udzielania zaméwien publicznych
okreslonych w art. 16 i art. 17 ust. 2 Pzp.
Jezeli prawidlowo skorzystal ze zwolnienia,
samo badanie postepowania powinno mie¢
miejsce poza rezimem Dziatu X1 Pzp.

Obecnie i zapewne jeszcze przez pewien
czas nie mozna réwniez pomija¢ specyficz-
nego stanu prawnego, wprowadzonego
w zwiazku z epidemiag COVID-19 i prze-
widujacego ekstraordynaryjne wylacze-
nia stosowania Pzp w zwigzku z zakupami
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w tym zakresie?. Prima facie do takich za-
méwief w ogdle nie stosuje sie przepiséw
Prawa zaméwien publicznych, co oznaczato-
by, ze ich kontrola nie powinna odbywac sie
w trybie Pzp. Tak jak winnych wyjatkowych
sytuacjach, réwnieziw wypadku zaméwied
,covidowych” konieczne jest obiektywne
wykazanie, ze zachodza ustawowe przestan-
ki do niestosowania ogélnych regut udzie-
lania zaméwier publicznych?. Jezeli zatem
okreslone okolicznoéci nie zostang wyka-
zane, zamawiajacy bedzie miat obowigzek
zastosowania Pzp i przeprowadzenia poste-
powania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego zgodnie z jej przepisami. Zamdwie-
nia zwigzane z COVID-19 moga i powinny
by¢ przedmiotem kontroli, o ktérej mowa
w przepisach Dzialu XI Pzp, w kontekscie
zasad udzielania zaméwien publicznych,
okreslonych w art. 16 i 17 ust. 2. Powin-
no sie zatem sprawdzi¢, czy zamawiajacy
mogt nie respektowac tych zasad, ze wzgle-
du na specjalne rozwigzanie wprowadzo-
ne ustawg covidows. Jezeli zamawiajacy
prawidtowo skorzystat ze zwolnienia, samo
badanie postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego powinno mie¢ miejsce
poza rezimem Dzialu XI.

Zasada wspotpracy
organdéw kontroli i rola NIK

Artykul 597 ust. 1 Pzp stanowi, ze organy
kontroli wspétpracuja ze soba, wymieniajac

informacje o przeprowadzonych kontrolach
iich wynikach. Jak wskazuje art. 597 ust. 2
Pzp, w wypadku powziecia przez jeden
znich informacji o wczesniejszej kontroli
zamdwienia przezinny, organ ten powinien:
* zwrdcic sie z wnioskiem o udostepnie-
nie informacji o jej wyniku, w tym doku-
mentu kofczacego kontrole, do organu,
ktéry ja przeprowadzil, chyba ze uzyskat
te informacje w inny sposéb;

* uwzgledni¢ wyniki przeprowadzonej
weczeséniej kontroli innego organu kontroli.

Warto doda¢, ze w mysl art. 496 pkt 23
Pzp na wniosek organu kontroli Prezes
UZP przedstawia stanowisko w zwigzku
z watpliwos$ciami interpretacyjnymi mie-
dzy organami, o ktérych mowa w art. 596
ust. 2 Pzp.

Jak wskazuje UZP, opierajac sie na uza-
sadnieniu projektu Pzp, zasada wspétpracy
i uwzgledniania wynikéw kontroli prze-
prowadzonych przez Prezesa UZP lub inne
organy kontroli ma na celu ograniczenie
przypadkéw odmiennych interpretacji
przepiséw czy dublowania postepowat
kontrolnych u tych samych zamawiajacych.
Jednak kontrola zaméwiefs publicznych po-
winna by¢ dokonywana w zgodzie z przepi-
sami zawartymi w ustawie, a takze z odreb-
nymi, wlasciwymi dla poszczegdlnych orga-
néw. Zasady wskazane w prawie zaméwieri
publicznych nie wptywaja na ich ustawo-
we kompetencje, a wskazuja ramy samego

23 Zob.: art. 6 (w brzmieniu pierwotnym i po zmianach) i 6a ustawy z 2.3.2020 o szczegdlnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. z 2020 r. poz. 1842, ze zm., Art. 46¢ ustawy z 5.12.2008 o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, Dz.U. z 2020 r. poz. 1845, ze zm.

24 Zob. zamieszczony przez UZP na stronie internetowej Komunikat w sprawie art. 6 tzw. ustawy o COVID-19
<https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja-przepisow/informacje-dotyczace-zamowien-w-zwiazku
-z-covid-19/komunikat-w-sprawie-art.-6-tzw.-ustawy-o-covid- 19>, dostep: maj 2021 r.
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procesu kontroli. Zatem sposéb i zakres
uwzglednienia wynikéw uzyskanych
przez inny organ jest uzalezniony od re-
gulacji dotyczacych prowadzenia kontroli
przez organ, ktéry to rozwaza. Przepisy
Pzp, co do zasady, nakazuja uwzglednia¢
wyniki badan innych organéw kontro-
li, jednak nie oznacza to automatyzmu.
Inaczej bezprzedmiotowe byloby upraw-
nienie organu kontroli, aby na podstawie
art. 469 pkt 23 Pzp zwrdcic sie do Preze-
sa Urzedu o wydanie opinii w przypadku
watpliwodci interpretacyjnych w tej spra-
wie. Organ kontroli moze zatem nie po-
dzieli¢ oceny prawnej danego dziatania
lub zaniechania zamawiajacego dokonane;
przez inny organ. Ustalenia formy i spo-
sobu uwzglednienia wynikéw kontroli,
to znaczy, czy jest mozliwe odstgpienie
od kontroli danego, kontrolowanego wcze-
$niej postepowania lub przyjecie za wlasne
wynikéw kontroli prowadzonej przez inny
organ, czy tez konieczne jest przeprowa-
dzenie czynnosci —nalezy dokona¢ na pod-
stawie przepiséw wlasciwych dla konkret-
nego organu kontroli w okrelonej sytuacji.
Zasada jest jednak unikanie powtarza-
nia kontroli tego samego postepowania,
ajesli nie jest to mozliwe — formutowania
odmiennych ocen?.

Z kolei w pismiennictwie wskazuje sie,
ze ,uwzglednianie wynikéw” jest dos¢
pojemng formula. Nie oznacza Scistego
zwiazania kolejnego organu trescig roz-
strzygnied, ktére wezesniej sformutowat
inny, tym bardziej, ze w wypadku réznych
kontroli zaréwno zakres ich prowadzenia,

__ panstwo i spoteczenstwo

jak i kryteria moga by¢ rézne. Uwzgled-
nianie wynikéw kontroli nalezy postrze-
ga¢ jako instrument stuzacy niwelowaniu
istotnych rozbieznoéci, ktére moga pojawic¢
sie w ramach kontroli tych samych zamé-
wien publicznych?.

Kontrole przeprowadzane przez rézne
organy w rozumieniu Pzp moga réznic sie
zakresem. Podstawowym dokumentem
umozliwiajacym ich weryfikacje jest wta-
$ciwy kwestionariusz kontroli. Natomiast
kontrole te nie beda rézni¢ sie kryteriami,
gdyz kazde badanie udzielania zaméwieti
publicznych prowadzone na podstawie
przepiséw Dziatu XI Pzp dotyczy zgod-
nosci dziatan zamawiajacego z przepisami
ustawy, a wiec jest kontrola uwzglednia-
jaca tylko kryterium legalnosci.

Warto zauwazy¢, ze uwarunkowania
wynikajace z zasady wspolpracy organéw
kontroli mozna powiaza¢ z funkcjonuja-
cym w praktyce organéw UE modelem
jednorazowej (pojedynczej) kontroli.
W kontekscie wspSlnotowym odnosi sie
ono do systemu kontroli wewnetrzne;
i audytu wewnetrznego. Jego podstawa
jest zalozenie, ze kazdy poziom kontroli
jest oparty na poprzednim. Zasada jed-
norazowej kontroli ma na celu unikanie
powielania prac i zmniejszenie ogdlnego
kosztu dziatan kontrolnych i audytowych
na poziomie pafstw cztonkowskich i Ko-
misji Europejskiej (KE). Ma takze zmniej-
szy¢ obcigzenia administracyjne jedno-
stek kontrolowanych. KE (ktéra ponosi
ostateczng odpowiedzialno$¢ za wykona-
nie budzetu UE) znajduje sie na szczycie

% <https://www.uzp.gov.pl/nowe- Pzp/interpretacje/pytania-instytucji-kontrolujacych>, dostep: maj 2021 r.

% E. Kowalczyk: Nowe regulacje..., op.cit.
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piramidy ,jednorazowej kontroli”?’.
Warto dodaé¢, ze w doktrynie wskazuje
sie, izmodel jednorazowej kontroli funk-
cjonuje w Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki Pétnocnej oraz w Holandii?®.

Jak juz wspomniano, NIK — z uwagi
na swa pozycje ustrojowa — nie jest adre-
satem regulacji Dzialu X1 Pzp. Ze wzgle-
du naumocowanie Izby w systemie orga-
néw panstwa powstaje pytanie, czy w ra-
mach swojej dzialalnosci nie powinna
realizowa¢ postulatéw dazenia do za-
pewnienia jednolito$ci stosowania prawa
oraz unikania dublowania postepowan
kontrolnych u tych samych zamawiaja-
cych. Odpowiedz nie wydaje sie oczy-
wista. Wylaczenie NIK z obowiazku sto-
sowania regulacji dotyczacych kontroli
okreslonych w Pzp nie stoi w sprzecznos$ci
zurzeczywistnianiem tych postulatéw.
Maja one charakter systemowy i uniwer-
salny oraz wyrazaja bardziej ducha prawa,
niz jego litere. Zasady te powinny by¢
brane pod uwage przez wszystkie organy
wladzy publicznej, gdyz koresponduja
z konstytucyjna zasada praworzadnosci.
Ponadto warto dostrzec, ze ustawa o NIK
w art. 12 buduje szeroka ptaszczyzne
do porozumiewania sie i koordynowania

dziatad organéw kontrolnych w celu za-
pewnienia sprawnoéci oraz skuteczno-
$ci kontroli?®. Izba ma bowiem nie tylko
mozliwo$¢ zapoznania sie z wynikami
badan innych organdw, ale takze wspol-
nego przeprowadzania kontroli lub zle-
cania im tego. Trzeba réwniez dodag¢,
ze zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 1 ustawy
o NIK, przygotowujac postepowanie
Izba powinna uwzgledni¢ wyniki in-
nych kontroli*®. W literaturze wskazuje
sie przy tym, ze wyniki kontroli specja-
listycznej nie wiazg inspektoréw NIK.
Prowadzacy kontrole powinien samo-
dzielnie dokonaé oceny materiatu dowo-
dowego®'. Z prawnego punktu widzenia
poglad ten jest ze wszech miar stuszny.
W praktyce, sytuacje takie nieco trudniej
sobie wyobrazi¢ w odniesieniu do kon-
troli zlecanych przez NIK, gdyz z reguty
maja charakter specjalistyczny iich prze-
prowadzenie powierza sie wlasciwym
organom z powodu braku mozliwosci
samodzielnej oceny okre§lonych zagad-
niefi. Zapewne takie podejscie jest stusz-
niejsze, jezeli chodzi o uwzglednianie
wynikéw innych kontroli w dziatalnosci
NIK, zwtlaszcza biorac pod uwage kry-
teria kontroli Izby.

27 Stosowanie modelu jednorazowej kontroli oraz poleganie przez komisje na pracach krajowych instytucji audyto-
wych w obszarze spojnosci, Sprawozdanie specjalne nr 16,/2013 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditReportsOpinions.aspx?ty=Special%20report&tab=tab4>,
dostep: maj 2021 .

28 Zob. J. Mazur, L. Marcinkowski: Kierunki mozliwych zmian w systemie kontroli srodkéw Unii Europejskiej,

»Kontrola Panstwowa” nr 4/ 2005 ., s. 23-45.

E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjono-

wania kontroli panstwowej, Warszawa 2018, s. 71.

30 W mysl obowiazujacych w NIK zasad przygotowywania kontroli, uwzglednienie wynikow wczeéniejszych
kontroli jest elementem analizy przedkontrolnej (§ 6 pkt 1 Zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej lzby
Kontroli z 25.2.2020 w sprawie szczegétowych zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz za-
sad sporzadzania informacji o wynikach kontroli).

31 E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza lzba Kontroli..., op.cit., s. 68.
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Jak juz sygnalizowano, uregulowana
w Pzp kontrola udzielania zaméwien pu-
blicznych jest przeprowadzana wylacznie
z uwzglednieniem kryterium legalnosci.
NIK bada zas nie tylko zgodno$¢ z prawem
dziatalnos$ci kontrolowanych jednostek,
ale postuguje sie réwniez kryteriami gospo-
darnodci, rzetelnosci i celowosci. W prak-
tyce Izby badanie zaméwien publicznych
jest z reguty elementem wickszej catosci
(np. obejmujacej realizacje okreslonego
przedsiewziecia lub programu publicz-
nego), ktérg ocenia sie zuwzglednieniem
wszystkich kryteriéw kontroli dopuszczal-
nych dla danej kategorii jednostek kontro-
lowanych na podstawie zatozonych wska-
zéwek metodycznych.

Z reguly zatem w ramach kontroli pro-
wadzonej przez NIK z uwzglednieniem
kryteriéw innych niz legalno$¢, nie beda
wystepowaly sytuacje powtarzania czyn-
noéciiustaler dokonanych wezesniej przez
organy kontroli, o ktérych mowa w Dzia-
le XI pzp.

Jezeli chodzi o legalno$¢, nalezy opo-
wiedzie¢ sie za generalnym przyjeciem
postulatu unikania przez Izbe powtarza-
nia czynnosci kontrolnych innych organéw
kontroli, jednak kazdy przypadek powinien
by¢ oceniany indywidualnie.

Szczegdlnie pomocne moga sie tu oka-
za¢ kwestionariusze kontroli stosowane
przez organy kontroli. Bedzie wynikat
z nich doktadny zakres przedmiotowy
przeprowadzonych badaf dotyczacych
danego postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego. Przyktadowo, moze

32 Art. 613-617 Pzp.
3 Zob. art. 615 ust. 1 Pzp.
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wystapic¢ sytuacja, w ktérej zaméwienie
publiczne zostaje poddane kontroli tuz
po jego udzieleniu, w zwigzku z czym
ogranicza sie ona do zagadniefi zwigza-
nych z przygotowaniem i przeprowa-
dzeniem postepowania, nie dotyczac juz
dalszych, zwiazanych z wykonywaniem
umowy, uwarunkowar. W tym czasie moze
przeciez dochodzi¢ do rozmaitych zdarzen,
takich jak np: zmiana umowy, odstapienie
od niej, nieterminowe wykonanie przed-
miotu zaméwienia, odbiér zamdwienia,
rozliczenie zamawiajacego z wykonawca.
Warto réwniez zauwazy¢, ze w Pzp wyste-
puje instytucja prawna kontroli uprzed-
niej*, a wiec z natury rzeczy obejmujace;j
zdarzenia majgce miejsce przed zawar-
ciem umowy o udzielenie zaméwienia
publicznego®.

Przypadki kontrolowania przez NIK za-
méwien publicznych doktadnie w takim
zakresie, w jakimi robily to inne organy
we wczesniejszych badaniach, powinny
by¢ ekstraordynaryjne i znajdowa¢ uza-
sadnienie w analizie wynikéw ich kontroli,
prowadzonej przede wszystkim pod katem
prawidlowosci zastosowanej interpreta-
cji przepiséw w odniesieniu do stanu fak-
tycznego. Nie mozna bowiem wykluczy¢,
ze wczesniejsza kontrola zawiera, cho¢by
z powodu niezawinionego btedu, ustale-
nia odbiegajace od wzorcéw stosowania
prawa, znajdujacych jednolite potwierdze-
nie w doktrynie, orzecznictwie, wynikach
kontroli dotyczacych analogicznych sta-
néw faktycznych itd. Majac na wzgledzie
konieczno$¢ ochrony praworzadnosci, jak

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2021 109



panstwo i spoteczenstwo

Radostaw Kujawinski

réwniez ustrojowa pozycje NIK jako na-
czelnego organu kontroli pafistwowej, na-
lezy przyjaé, ze w wyjatkowych przypad-
kach tego typu aktywnos¢ Izby bedzie nie-
zbedna i stuzaca interesowi publicznemu.

Osobng sprawa jest uwzglednianie przez
organy kontroli wynikéw audytéw i kontro-
li wewnetrznych. Ustawodawca nie wypo-
wiada sie w tej materii, wiec nalezy przy-
ja¢, ze objecie spraw zwiazanych z udzie-
laniem zaméwien tego rodzaju badaniami
w zaden sposdb nie wptywa na mozliwos¢
skontrolowania ich na podstawie przepi-
séw Dziatu XI pzp przez wskazane tam
organy kontroli. Tym bardziej zadne ogra-
niczenia nie wystepuja w tym wypadku
po stronie NIK.

Zasada stosowania
kwestionariusza kontroli

Zgodnie z art. 599 ust. 1 Pzp organ kon-
troli okresla wzoér kwestionariusza kontroli
zawierajacy szczegdtowy opis zagadnien,
ktére beda sprawdzane w toku badan, za-
kres dokumentéw, ktérych moze zada¢
od zamawiajacego oraz miejsce na przed-
stawienie przez niego informacji o przepro-
wadzonej kontroli udzielenia zaméwienia
przez Prezesa UZP lub inny organ kon-
troli. Wzor tego kwestionariusza jest udo-
stepniony na stronie podmiotowej organu
w Biuletynie Informacji Publicznej (dale;
takze BIP), art. 599 ust. 2 Pzp. W mysl
art. 600 ust. 1 Pzp organ kontroli prze-
kazuje zamawiajacemu, ktéry ma by¢

kontrolowany, kwestionariusz kontroli
lub informacje o miejscu jego udostep-
nienia wraz z zawiadomieniem o wszcze-
ciu kontroli, o ile jest ono przekazywane.
W trakcie badafi organ kontroli nie moze
wykracza¢ poza opis zagadnie zawarty
w kwestionariuszu (art. 600 ust. 2 Pzp).

Odnoszac sie do tych regulacji przede
wszystkim warto dostrzec, ze ustawodaw-
ca nie okreslit terminu, w ktérym wzory
kwestionariuszy kontroli powinny zostac
udostepnione na stronach podmiotowych
organéw kontroli w BIP. Pzp zostato uchwa-
lone 11 wrzeénia 2019 r., mialo zatem
stosunkowo dtugie vacatio legis, umoz-
liwiajace wszelkim adresatom ustawy,
w tym organom kontroli, przygotowanie sie
dojej stosowania. W zwigzku z tym mozna
przyjaé, ze co do zasady wzory kwestiona-
riuszy kontroli powinny pojawic sie w BIP
organéw kontroli wraz z dniem wejScia
w zycie ustawy, tj. 1 stycznia 2012 r. Z kolei
UZP stanal na stanowisku, ze wzér kwe-
stionariusza powinien by¢ udostepniony
na stronie internetowej przed rozpocze-
ciem planowanych kontroli przez organ’*.
Prezes UZP udostepnit w BIP kwestiona-
riusz kontroli 9 lutego 2021 r.%

W niniejszym opracowaniu analiza ob-
jeto dostepne w BIP informacje dotyczace
kwestionariuszy kontroli w odniesieniu
do wszystkich 16 regionalnych izb obra-
chunkowych.

Umieszczano je w Internecie sukcesyw-
nie, zasadniczo juz w 2021 r. — poczawszy

3 <https://www.uzp.gov.pl/nowe- Pzp/interpretacje/pytania-instytucji-kontrolujacych/w-jakim-terminie
-organ-kontroli-musi-opublikowac-udostepnic-wzor-kwestionariusza-kontroli-w-biuletynie-informacji

-publicznej-2021-01-22>.

3 <https://uzp.bip.gov.pl/fobjects/details/927675/kk-pdf.html>, dostep: maj 2021 r.
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od pierwszych dni stycznia, w I i Il kwar-
tale 2021 r., a w skrajnym przypadku3®
— pod koniec III kwartalu 2021 roku®’.
Warto odnotowa¢, ze choé niektére RIO
opracowatly kwestionariusze jeszcze
w 2020 r., ale udostepnity je w BIP do-
pierow 2021 roku®. W jednym przypadku
mialo to jednak miejsce jeszcze w 20201,
co zastuguje na aprobate™.

Zakresy zagadnier podlegajacych
sprawdzeniu w toku kontroli ujmowane
sg szeroko, i jak sie wydaje, kompleksowo,
tj. z uwzglednieniem caloksztattu dzia-
tari zamawiajacych, ktére moga wyste-
powaé w ramach udzielenia zaméwief
publicznych.

Kontrolaudzielania zaméwien publicz-
nych ma miesci¢ sie w ramach dyspozycji
Dziatu XI Pzp. Jak wskazuje UZP, w od-
niesieniu do kontroli RIO, dla ktérej ba-
danie zamdéwiefi publicznych jest jednym
z elementéw dziatalno$ci*?, kwestiona-
riusz kontroli, o jakim mowa w art. 599
Pzp dotyczy wylacznie kontroli zamé-
wief publicznych. Oznacza to, ze inne

w
&

RIO Wroctaw.

w
N
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aspekty kontroli gospodarki finansowe;
zamawiajacego znajduja sie poza zakresem
tego przepisu. Organ kontroli moze roz-
szerzy¢ kwestionariusz o inne elementy,
jesli nie stoja temu na przeszkodzie od-
rebne przepisy. Jednak i w takiej sytuacji
regulacja art. 599 ustawy Pzp nie bedzie
miata zastosowania.

W praktyce RIO mozna wskaza¢ przy-
ktady ujmowania w kwestionariuszach kon-
troli zagadnied wykraczajacych poza ramy
okreslone w Dziale X1 Pzp, dotyczacych
kontroli gospodarki finansowej zamawia-
jacego, lecz zwigzanych z udzielaniem za-
méwien, takich jak: zaciggniecie zobowia-
zania lub zmiana zobowiazania zgodnie
z upowaznieniem okreslonym uchwaty
budzetows, wieloletnia prognoza finan-
sowg, planem finansowym; prawidlowos¢
reprezentacji badanej jednostki; stosowa-
nie kontrasygnaty; posiadanie opinii RIO
przy wymaganych prawem umowach*..

Ponadto, mozna zidentyfikowa¢ kwestio-
nariusze kontroli, ktére dotycza kwestii
weryfikowania prawidlowosci wylaczenia

RIO/data publikacji kwestionariusza w BIP (wedtug stanu na 30.6.2021): Biatystok/4.2.2021; Byd-
goszcz/29.12.2020; Gdansk/23.2.2021; Katowice/19.1.2021; Kielce/10.3.2021; Krakéw/8.1.2021; Lu-
blin/19.5.2021;+6dz/3.3.2021; Olsztyn/3.2.2021; Opole/19.1.2021; Poznan/22.3.2021; Rzeszéw,/15.2.2021;
Szczecin/13.1.2021; Warszawa,/27.4.2021; Wroctaw,/22.6.2021; Zielona Géra/4.2.2021. Przeglad na pod-
stawie BIP poszczegdlnych jednostek.

Np. RIO w todzi, w ktérej wzdr kwestionariusza zostat okreslony Zarzadzeniem Nr 15/2020 Prezesa Re-
gionalnej Izby Obrachunkowej z 30.12.2020, ktére weszto w zycie 1.1.2021, a w BIP jednostki opublikowa-
no 3.3.2021, <http://www.bip.lodz.rio.gov.pl/?bip_id=2713&cid=24>, dostep: maj 2021 r. Ponadto, RIO
w Warszawie, w ktérej wzor kwestionariusza kontroli stanowiacy zatacznik do Zarzadzenia Nr 33/2020 Pre-
zesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 30.12.2020 opublikowano w BIP jednostki 27.4.2021,
<https://bip.warszawa.rio.gov.pl/?c=1432>, dostep: maj 2021 r.

RIO w Bydgoszczy, w ktérej wzér kwestionariusza kontroli zostat okreslony Zarzadzeniem Nr 19/2020 Pre-
zesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy z 29.12.2020, w tym samym dniu opublikowano w BIP
jednostki <http://bip.bydgoszcz.rio.gov.pl/?7c=861>, dostep: maj 2021 r.

Art. 1 ust. 2 oraz art. 5 ust 1 ustawy z 7.10.1992 o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2137).

41 Zob. np. kwestionariusz kontroli RIO w Zielonej Gorze.

w
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przez.zamawiajacego stosowania przepiséw
Pzp, jak réwniez udzielenia zaméwienia,
pomimo zaniechania przeprowadzenia po-
stepowania na podstawie ustawy, mimo
ze zamawiajacy byt do tego obowiazany*.

Jest to podejscie stuszne, gdyz, jak wyni-
ka z wcze$niejszych rozwazan, to, czy za-
mawiajgcy prawidlowo nie zastosowat Pzp,
moze i powinno by¢ obejmowane kontrola
udzielania zaméwieri publicznych uregu-
lowang w Dziale XI. Jezeli prawidlowo
skorzystal ze zwolnienia stosowania Pzp,
samo badanie postepowania o udzielenie
zamdwienia publicznego powinno mieé
miejsce poza rezimem Dziatu XI Pzp. Kie-
rujac sie pogladem UZP mozna wskazac,
ze kwestionariusz kontroli moze by¢ roz-
szerzony o te zagadnienia.

Jest to jednak jeszcze wicksze wyzwa-
nie niz opracowanie kwestionariuszy kon-
troli udzielania zaméwien na podstawie
Pzp. W przeciwienistwie do jednolitych
rozwigzah ustawowych, do kontroli
ktérych i tak organy kontroli moga pod-
chodzi¢ w rézny sposéb (co potwierdza
opisywana tu praktyka), zasady udziela-
nia zaméwien publicznych, do ktérych
nie stosuje sie przepiséw Pzp, cechuja sie
wysokim stopniem zindywidualizowa-
nia. Mozna zaryzykowac teze, ze obecnie
standardem jest posiadanie przez zama-
wiajacych, a w szczegdlnosci jednostki

42 Np. kwestionariusz kontroli RIO w Kielcach.

&

sektora finanséw publicznych®, regulacji
wewnetrznych dotyczacych udzielania za-
méwien publicznych, do ktérych nie sto-
suje sie przepiséw Pzp z uwagi na wartos¢
zamOwienia**. Moga réwniez wystepowac
przypadki, w ktérych zamawiajacy beda
dysponowali regulacjami wewnetrznymi
dotyczacymi udzielania zamdéwief pu-
blicznych, do ktérych nie stosuje sie prze-
piséw Pzp z uwagi na inne, niz warto$¢
zamdwienia, przestanki. W odniesieniu
do jednostek sektora finanséw publicz-
nych podkreslenia wymaga, iz wylacze-
nie stosowania Pzp nie jest rGwnoznacz-
ne zwyeliminowaniem prawnie okreslo-
nego sposobu dokonywania wydatkéw
publicznych. Stosownie do art. 44 ust. 3
pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych® w kazdym przy-
padku, niezaleznie od procedury, w jakiej
udzielono zaméwienia, wydatki publiczne
powinny by¢ dokonywane w sposéb ce-
lowy i oszczedny, z zachowaniem zasad
uzyskiwania najlepszych efektéw z da-
nych naktadéw oraz optymalnego doboru
metod i srodkéw stuzacych osiagnieciu
zalozonych celéw. Warto takze zauwazy¢,
ze regulacje wewnetrzne stanowig jeden
z elementéw kontroli zarzadczej, o kto-
rej mowa w art. 68 ust. 1 ufp. Ich brak
w odniesieniu do zaméwien publicznych
lub ich za mata szczeg6towos¢, stwarzaja

43 Zob. np. Informacja o wynikach kontroli: Dokonywanie zakupéw do 30 tys. euro przez wybrane jednostki
sektora finanséw publicznych, nr ewid. 183/2017/P/17/063/LBY, w ktérej NIK pozytywnie ocenita wpro-
wadzenie przez wszystkie skontrolowane jednostki wewnetrznych regulacji dotyczacych udzielania zamoé-
wien podprogowych.

Obecnie beda tu funkcjonowaty co najmniej dwa parametry — kwota mniejsza niz 130 000 zi, ktéra jest pro-
giem stosowania Pzp od 1.1.2021 oraz wyrazona w ztotych réwnowartos¢ kwoty 30 000 euro, stanowigca
prég stosowania ustawy od 15.4.2014 do 31.12.2020.

Dz.U.z 2021 r. poz. 305, dalej: ,ufp”.
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warunki do nieracjonalnego wydatkowa-
nia §rodkéw publicznych?*6.

Jesli chodzi 0 zaméwienia publiczne, kté-
rych udzielono z wytaczeniem Pzp, kwe-
stionariusze kontroli mogtyby zawiera¢
nastepujace kwestie:

* czy postepowanie o udzielenie zaméwie-
nia publicznego zostato przeprowadzone
zzachowaniem zasad uczciwej konkuren-
cji, réwnego traktowania wykonawcéw
oraz w spos6b przejrzysty i proporcjonalny
albo czy prawidtowo odstapiono od urze-
czywistniania tych zasad,;

* czy procedure wylonienia wykonawcy
przeprowadzono zgodnie z obowigzuja-
cymi u zamawiajacego regulacjami we-
wnetrznymi;

* czy zamawiajacy w sposéb nalezyty
zabezpieczyl swoje interesy w zwigzku
z udzielonym zaméwieniem;

* wwypadku jednostek sektora finanséw
publicznych - czy obowigzujace u zama-
wiajacego regulacje umozliwiaja urzeczy-
wistnianie zasad wydatkowania srodkéw
publicznych, o ktérych mowa w art. 44
ust. 3 pkt 1 ufp.

W kwestionariuszach kontroli organy roz-
maicie podchodza do sprawy podawania
zakresu dokument6w, ktérych mozna zadac¢
od zamawiajacego. Niekiedy ujmuja to syn-
tetycznie z podziatem na bloki tematyczne,
takie jak: informacje i dokumenty o wyni-
kach kontroli, przeprowadzonych uprzednio
przezinne organy; dokumenty zaméwienia
i/lub konkursu; dokumenty postepowania

panstwo i spoteczenstwo

odwotawczego oraz skargowego i/lub poza-
sadowego rozwiazywania sporéw; dokumen-
ty wykonania umowy lub umowy ramowe;j
wrazzdochodzeniem przezzamawiajacych
roszczen z tytulu gwarangji lub rekojmi; do-
kumenty okreslajace zakres odpowiedzial-
noéci kierownika zmawiajacegoi/lub innych
0s6b*. Wystepuja przypadki precyzyjnego
i rozbudowanego odnoszenia sie do spra-
wy dostarczania niezbednych do przepro-
wadzenia kontroli dokumentéw*®. Mozna
tez odwotac sie do ,dokumentéw niezbed-
nych do przeprowadzenia kontroli w ramach
zagadniefh wymienionych w poszczegdlnych
pozycjach kwestionariusza™. Wydaje sie,
ze takie podejscie nie jest do kofica zgodne
zwolg ustawodawcy, gdyz w istocie mamy
tu do czynienia z niedookreslonoscig, ktéra
nie gwarantuje kontrolowanemu pewno-
$ci dotyczacej dokumentaciji, jaka bedzie
obowiazany przedtozy¢ organowi kontro-
li. Warto postulowaé, aby organy kontroli
jak najszerzej okre§laty zakres dokumen-
téw, ktérych moga zadac od zamawiajace-
go w toku kontroli, zabezpieczajac swoje
potrzeby z poszanowaniem zasady prawdy
materialnej, kluczowej w kazdej kontroli,
ale zarazem precyzyjnie, tak, aby zapew-
ni¢ ochrone praw kontrolowanego zgodnie
z ustawa.

Z réznorodnos$cig mozna spotkac sie
takze jezeli chodzi o uyjmowanie w kwe-
stionariuszach kontroli uwarunkowari do-
tyczacych kontroli postepowari o udziele-
nie zamdéwienia publicznego udzielonych

4 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Udzielanie zamdwien publicznych na ustugi zewnetrzne przez podmioty
sektora publicznego, nr ewid. 172/2015/D/14/506/LWA.
47 Np. kwestionariusze kontroli RIO w Olsztynie i Katowicach.

* Np. kwestionariusz kontroli RIO w Zielonej Gérze.

" Np. kwestionariusze kontroli RIO w Krakowie i RIO w Gdansku.
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na podstawie ustawy z 2004 r. oraz na pod-
stawie obowiazujacego Pzp.

Zgodnie z art. 94 ust. 1 pwPzp do kon-
troli udzielania zaméwien publicznych
wszczetych na podstawie uchylanego Pzp
22004 r. 1 niezakoficzonych przed 1 stycz-
nia 2021 r. stosuje sie przepisy dotych-
czasowe. Nie ma innych przepiséw przej-
$ciowych. Oznacza to, ze mamy do czy-
nienia z obowiazywaniem Dziatu XI Pzp
do kontroli wszczynanych od 1 stycznia
2021 r., niezaleznie od tego, czy obej-
ma one zakupy dokonywane w rezimie
22004 r., czy tezzrealizowane na podsta-
wie Pzp>® z 2021 r. Na marginesie warto
dodag, ze adresatem przepisu przejsciowe-
go jest wylacznie Prezes UZP, gdyzustawa
z 2004 r. regulowata tylko kwestie kon-
troli udzielania zaméwien prowadzonych
przez ten organ (Dzial V Prezes Urzedu
Rozdziat 3 Kontrola udzielania zaméwieni
Pzp 22004 r.).

Powoduje to koniecznoé¢ przygotowy-
wania kwestionariuszy kontroli na tyle uni-
wersalnych, aby byly adekwatne do kontro-
lizaméwien udzielanych w dwéch istotnie
réznigcych sie stanach prawnych. Wydaje
sie, ze z uwagi na réznice pomiedzy Pzp
22004 r.iPzp z 2021 r., optymalne bylo-
by, gdyby kwestionariusze zawieraty dwa
osobne moduly — odnoszace sie do ,sta-
rej” i ,nowe;j” ustawy. Biorac pod uwage
specyfike dziatalnosci organéw kontro-
li, jeszcze przez pewien czas duza czes¢

o

step: maj 2021 r.

o

o
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ich aktywnosci bedzie zwigzana z zamé-
wieniami udzielanymi na podstawie prze-
piséw z 2004 r. Doswiadczenie kontrolne
podpowiada, ze beda oceniane w ramach
kontroli planowanych, natomiast te podej-
mowane na podstawie nowych uregulowar
—w ramach kontroli doraznych.
Niektére kwestionariusze kontroli przy-
jete przez RIO dotycza tylko postepowar
prowadzonych na podstawie przepiséw
22004 ., inne za$ obejmuja zamdéwienia
udzielane w dwéch rezimach prawnych
tacznie, dzieki komplementarnym zapi-
som®2. Niektdre nie okreslaja jednoznacznie,
jakiego rezimu prawnego dotycza>3. Warto
doda¢, ze kwestionariusz kontroli Prezesa
UZP nie wyjasnia jednoznacznie do jakich
postepowar znajduje zastosowanie, leczjego
tre$¢ pozwala sadzi¢, iz chodzi o te prowa-
dzone na podstawie nowej ustawy, odwo-
tuje sie bowiem jedynie do jej przepiséw.

Prawdopodobienstwo
naruszenia prawa

Organy kontroli planuja i przeprowadzaja
kontrole po uprzednim dokonaniu ana-
lizy prawdopodobiefistwa naruszenia
prawa w ramach udzielania zaméwienia
(art. 598 ust. 1-3). Obejmuje ona identy-
fikacje obszaréw podmiotowych i przed-
miotowych, w ktérych ryzyko naruszenia
prawa jest najwieksze. Sposéb przepro-
wadzenia analizy okresla organ kontroli
lub jego organ nadrzedny.

0 Tak tez UZP: <https://www.uzp.gov.pl/nowe- Pzp/interpretacje/pytania-instytucji-kontrolujacych>; do-

Np. kwestionariusz kontroli RIO w Biatymstoku, Bydgoszczy, todzi, w Szczecinie.
Np. kwestionariusze kontroli RIO w Katowicach, Kielcach i w Opolu.
3 Np. kwestionariusz kontroli RIO w Gdansku, w Krakowie.
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Pewne kierunki interpretacyjne w tym
obszerze wynikaja z uzasadnienia projektu
Pzp, w ktérym wskazano, ze o prawdopo-
dobiefistwie naruszenia prawa moze $wiad-
czy¢ mata liczba ofert, zarzuty stawiane
przez wykonawcéw dotyczace sposobu
okreslenia warunkéw udziatu w postepo-
waniu lub opisu przedmiotu zaméwienia,
odstapienie od umowy, a takze wcze$niej
stwierdzone u zamawiajacego istotne na-
ruszenia prawa.

Niektére z RIO przyjmujac kwestiona-
riusze kontroli, okreslity zarazem w jaki
sposéb dokonywaé doboru zaméwien
do skontrolowania. W RIO w Gdarisku
przyijeto, ze analize prawdopodobiefistwa
naruszenia prawa przeprowadza koordy-
nator zespotu kontrolnego, uwzgledniajac
obszary zwiekszajace to ryzyko, w szcze-
gblnosci: matg liczbe ofert (ponizej dwdch)
zlozonych w danym postepowaniu; zmiane
umowy o udzielenie zaméwienia publicz-
nego; wykluczenie wykonawcéw biorgcych
udzial w postepowaniu; odrzucenie ztozo-
nych ofert; uniewaznienie postepowania.

Przyjmujac kwestionariusz kontroli, RIO
w Poznaniu zdefiniowata , Kryteria wyboru
objetego sprawdzeniem zamdéwienia w ra-
mach kompleksowej kontroli gospodarki
finansowej”. Objely one: otrzymanie sygna-
lizacji o nieprawidlowosciach; wspétfinan-
sowanie zamdéwienia ze §Srodkéw europej-
skich, srodkéw budzetu paristwa lub pani-
stwowych funduszy celowych; udzielenie
go w trybie niekonkurencyjnym; uprzed-
nie uniewaznienie postepowania; przyje-
te kryteria oceny ofert; odrzucenie oferty
7z najnizsza ceng; wykluczenie wykonaw-
cy, ktéry zlozyt taka oferte; ztozenie tylko
jednej oferty w postepowaniu o; ztozenie
przez wykonawce informacji o niezgodne;

-801 -
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z przepisami ustawy czynnosci podjetej
przezzamawiajacego lub zaniechanie czyn-
nosci, do ktérej byt obowiazany na podsta-
wie ustawy, na ktdre nie przystuguje odwo-
tanie na podstawie at. 180 ust. 2z 2004 r.;
udzielenie zaméwienia publicznego na rzecz
konsorcjum; warto$¢ zamdéwienia/wysoko$¢
wynagrodzenia wykonawcy, ktéremu udzie-
lono zaméwienia; zmiane umowy o udzie-
lenie zaméwienia publicznego.

WRIO w Lodzi przyjeto zas, ze kryteria
wyboru zaméwien do kontroli stosowane
s3 w ramach dokonywanej przez zespé6t
kontrolny analizy prawdopodobiefistwa
naruszenia prawa przy udzielaniu zamé-
wienia publicznego. Okreslono je analo-
gicznie, jak wprzypadku RIO w Poznaniu.

Wybér kryteriéw wynikat zapewne z do-
$wiadczen organéw kontroli dotyczacych
stosowania przepiséw ustawy z 2004 r.
Z uwagi na to, ze nowe Pzp prezentuje zupel-
nie nowe podejscie do wielu kwestii zwigza-
nych zudzielaniem zaméwien publicznych
(np. w zawsze istotnych z kontrolnego punk-
tu widzenia sprawach dotyczacych zmiany
umowy o udzielenie zaméwienia publiczne-
g0), nalezy opowiedzie¢ sie za stopniowym,
ale zdecydowanym, odchodzeniem od ana-
lizowania prawdopodobiefistwa naruszenia
prawa na podstawie do§wiadczet ze stoso-
wania wczesniej obowigzujacego Pzp. W naj-
blizszej przyszlosci wymaga to od organéw
kontroli skupienia sie przede wszystkim
na biezacym orzecznictwie KIO, doktry-
nie, doniesieniach medialnych, publikacjach
i sprawozdaniach UZP, ale tez na danych
i informacjach podawanych do publicznej
wiadomo$ci przez zamawiajacych, jak réw-
niez wynikajacych z przeprowadzanych
u nich kontroli (zewnetrznych i wewnetrz-
nych) oraz audytéw wewnetrznych. Szersze
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korzystanie przez kazdy organ z wlasnych
doswiadczen kontrolnych obejmujacych
w sensie $cistym stosowanie Pzp bedzie
wymagalo czasu.

Uwzglednianie podczas kontroli
naruszen prawa

Wmyslart. 601 ust. 1 podstawe stwierdze-
nia, ze postepowanie o udzielenie zamo-
wienia zostato przeprowadzone niezgodnie
z ustawa stanowi naruszenie jej przepisu,
ktére miato wplyw na wynik tego poste-
powania. Nie stosuje sie wypadku kon-
troli postepowania o udzielenie zaméwie-
nia wspétfinansowanego ze srodkéw UE
(art. 601 ust. 2 Pzp).

Odnoszac te uwarunkowania do po-
stepowania kontrolnego NIK, nalezy za-
uwazy¢, ze badanie zaméwien publicznych
z reguly stanowi tylko cze$¢ zagadnienr
objetych tematyka. Dokonywanie ocen
og6lnych przez Izbe nie bedzie zatem zde-
terminowane ustaleniami badania zamé-
wief publicznych (lub uwzglednieniem
w ramach dziatafs NIK wynikéw innej kon-
troli w tym zakresie), ale stanie sie czeScia
sktadowa takiej oceny. Inaczej bedzie, je-
zeli chodzi o oceny czastkowe — tu moz-
liwe jest ocenne podejscie do badania za-
méwieri. Oceny dokonywane przez NIK
s3 formutowane nie tylko na podstawie
kryterium legalnosci, ale takze gospodar-
nosci, celowosci i rzetelnosci. Same usta-
lenia zwigzane z legalno$cia nie s3 wiec
jedyna determinantg ocen Izby. Wskazéw-
ki metodyczne do dokonywania ocen za-
wsze beda zindywidualizowane i okre§lone

w programie kontroli lub tematyce kon-
troli doraznej.

Stwierdzenie naruszenia przepisu usta-
wy, ktére miato wpltyw na wynik poste-
powania, jest z pewno$ciag dobrym wy-
znacznikiem istotnoS$ci stwierdzanych
przez NIK nieprawidtowosci.

Woptyw nowych regulaciji

na dziatalno$¢ NIK

Warto rozwazy¢ wykorzystanie wnioskéw,
ktére rysuja sie w zwigzku z nowymi regu-
lacjami, w dziataniach ukierunkowanych
na wzrost efektywnosci oraz skuteczno-
$ci NIK.

Przede wszystkim, skierowanie prak-
tyki kontrolnej naczelnego, konstytucyj-
nego organu kontroli pafistwa na urzeczy-
wistnianie modelu jednorazowej kontroli
udzielenia zaméwien publicznych, w tym
zuwzglednieniem szerokiego wykorzysty-
wania art. 12 ustawy o NIK, moze pozwo-
li¢ na zwiekszenie mozliwosci dziatania
w obszarach wymagajacych interwencji
Izby, w odniesieniu do ktérych aktywnosé¢
innych organéw kontroli nie jest mozliwa.

Kwestionariusze kontroli mogga stano-
wi¢ dla NIK zrédlo inspiracji przy opraco-
wywaniu wlasnej metodyki prowadzenia
kontroli udzielania zaméwien publicznych
na podstawie pzp. Wydaje sie, ze dla Izby
pierwsza najpowazniejsza kontrola zwia-
zang z przepisami Pzp bedzie wykonanie
budzetu paistwa w 2021 r., gdyz obejmie
ona pierwszy rok budzetowy stosowania
nowych regulacji**. Wszechstronna analiza
kwestionariuszy kontroli moze przyczyni¢

3 Cho¢ mozliwe jest, ze w 2021 r. beda wystepowaty postepowania prowadzone o udzielenie zaméwienia pu-
blicznego na podstawie przepiséw Pzp z 2004 ., jezeli do ich wszczecia doszto przed 1.1.2021 (art.90 pw Pzp).
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sie do wypracowania zalozen kontroli za-
méwien publicznych gwarantujacych osia-
ganie zaplanowanych celéw.

Kwestie zwigzane z opracowywaniem
i publikowaniem kwestionariuszy kontroli
moga i powinny by¢ obejmowane kontrolg
NIK w kazdym przypadku prowadzenia
badan w jednostce majacej kompetencje
organu kontroli, gdy tematyka dotyczy
np. udzielania zaméwien publicznych
czy tez sprawowania kontroli zarzadcze;.
Sprawy obejmujace kwestionariusze kon-
troli z pewnoscia nalezatoby weryfikowaé
w ramach kontroli wykonania budzetu
panstwa.

Dziatalno$¢ kontrolna NIK powinna kon-
centrowac sie na obszarach zagrozonych
naduzyciami i korupcja, a dziedzina zamé-
wien publicznych niewatpliwie sie w tym
miesci®®, wiec analizy prawdopodobien-
stwa naruszenia prawa dokonywane przez

panstwo i spoteczenstwo

organy kontroli w rozumieniu Dziatu XI,
sta¢ sie dla Izby zrédtem wiedzy zwia-
zanym z doborem tematéw do kontroli.
Analizy te, podobnie jak kwestionariusze
kontroli, moga réwniez stuzy¢ do wypra-
cowania nowej, wlasnej metodyki zwiaza-
nej z typowaniem do kontroli zaméwieri
publicznych.

Majac na wzgledzie okreslony wart. 602
Pzp obowiazek organéw kontroli zamiesz-
czania w BIP informacji o przeprowadzo-
nych kontrolach i ich wynikach, w ramach
dziataf zwiazanych zinformatyzacjg NIK,
warto rozwazy¢ stworzenie w Izbie bazy
danych kontroli zaméwiefi publicznych
dla potrzeb analitycznychi planistycznych.

RADOSEAW KUJAWINSKI
Delegatura NIK we Wroctawiu

5 Kilka kontroli NIK, prowadzonych w latach 2016-2020 ujawnito problem naduzywania przez podmioty pu-
bliczne réznego rodzaju ustug zewnetrznych. Nie jest to nowe zjawisko, na zagrozenie korupcja zwiazane
z naduzywaniem ustug zewnetrznych NIK wskazywata juz wielokrotnie w poprzednim okresie, miedzy inny-
mi byta o tym mowa w sprawozdaniach z dziatalnosci NIK w latach 2003-2015, zob.: Zagrozenie korupcja
w Swietle wynikdéw kontroli NIK, opublikowanych w latach 2016-2020, <https://www.nik.gov.pl/aktualno-
sci/nik-o-zapobieganiu-korupcji-2020.html>, dostep: maj 2021 r.

Stowa kluczowe: zamdéwienia publiczne, kontrola udzielania zaméwier publicznych, wspétpraca
organéw kontroli, kwestionariusz kontroli, zasada jednorazowej kontroli
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