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1. Kontekst badania

System kontroli zamdwien publicznych jest istotnym elementem funkcjonowania rynku zamdwien
publicznych. Rynek zaméwien publicznych stanowi wazng cze$¢ gospodarki kraju. Wartosc tego rynku
szacuje sie na 150 mld ztotych rocznie'. Dla poréwnania wielko$é érodkéw unijnych, jakimi bedzie
dysponowata Polska w latach 2014-2020 to ok. 49 mld ztotych rocznie®. Konstrukcja systemu kontroli
zamoéwien publicznych ma zapobiega¢ naduzyciom na omawianym rynku, co jest najczesciej
rozumiane jako ustalanie legalnosci dziatan podejmowanych przy wydatkowaniu $rodkéw
publicznych. Tymczasem obok ustalania, czy dane dziatania zostaty podjete zgodnie, czy niezgodnie
z literg ustawy PZP czy dyscypling finanséw publicznych, system kontroli powinien przyczyniac sie
takze do wzrostu efektywnosci (w tym takie w perspektywie diugoterminowej) wydatkowania
Srodkdow publicznych, ale takze — co wymaga szczegdlnego zaakcentowania — pomagac w realizacji
dtugofalowych strategii rozwoju panstwa. Regulacje dotyczgce rynku zamdwien publicznych stanowic
mogg efektywne narzedzie do realizacji aktywnej polityki gospodarczej panstwa, np. wspomagac
rozwdéj sektora MSP, sprzyjaé¢ innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki, promowac¢ ochrone
Srodowiska, ksztattowa¢ wzorcowe relacje miedzy administracja panstwa a przedsiebiorcami,
rozwija¢ kulture kooperacji (wzmacnia¢ kapitat spoteczny), wspieraé proces realizacji polityki
spojnosci, propagowac zasady spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, itp.

Niektdre z tych celdw znalazty juz swoje kodyfikacje w postaci np.:

2 ,zielonych zamoéwien publicznych” — w ramach ,zielonych zamdwien publicznych” podmioty
publiczne wtaczajg kryteria i/lub wymagania ekologiczne do procesu zakupdw (procedur
udzielania zaméwien publicznych) i poszukujg rozwigzan ograniczajacych negatywny wptyw
produktéw/ustug na srodowisko oraz uwzgledniajgcych caty cykl zycia produktow, a poprzez
to wptywajg na rozwdj i upowszechnienie technologii Srodowiskowych;

2 ,spotecznych zamdwien publicznych” — odnoszg sie do etapdéw zamdwien publicznych, ktére
uwzgledniajg jeden lub kilka nastepujacych aspektéw: promocja godnej pracy, poszanowanie
praw cztowieka i prawa pracy, wsparcie spotecznego wigczenia (w tym oséb
niepetnosprawnych), ekonomia spoteczna i MSP, promocja réwnych szans oraz zasady
,,dostepny i przeznaczony dla wszystkich”, wtgczenie zréwnowazonych kryteriow wraz
z uwzglednieniem kwestii uczciwego i etycznego handlu przy poszanowaniu zasad
traktatowych i dyrektyw w sprawie zamodwien publicznych; ,nowego podejscia do
zamoéwien” (rekomendujgce zamodwienia publiczne dla matych i srednich przedsiebiorstw,
innowacje i zréwnowazony rozwoj).

! Np. w 2012 wartos¢ rynku zamowien publicznych realizowanych powyzej progu wyniosta ok. 130 mld, za$ catos¢ tego
rynku (wraz zamodwieniami ponizej progu) byta odpowiednio wyzsza.

2 Kwota, ktéra Polska otrzyma z budzetu Unii Europejskiej na lata 2014-2020, to 82,3 mld euro (zrddto:
http://poig.parp.gov.pl/index/more/36950), co daje srednio 11,8 mld euro, tj. 49 mld zt (wg kursu 1 euro = 4,17 zt) rocznie.



http://poig.parp.gov.pl/index/more/36950
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Wyniki badania realizowanego przez PARP w ramach projektu systemowego pn. "Nowe podejscie do
zamoéwien publicznych — szkolenia i doradztwo" (projekt wspdffinansowany ze $rodkéw UE)?
pokazaty, ze jedng z barier w rozwoju zamdéwien na innowacyjne produkty i ustugi po stronie
zamawiajgcych sg obawy przed reakcjg instytucji kontrolnych — 52% zamawiajgcych przyznato, ze
procedury kontrolne wymuszajg stosowanie najprostszych trybéw postepowan. Funkcjonowanie
procedur kontroli i nadzoru udzielania zamoéwied publicznych ma negatywny wptyw na
zamawiajgcych i sprzyja ksztattowaniu wsréd nich postawy "ostroznosciowej". Konstrukcja projektu
badawczego nie obejmowata badan instytucji kontrolnych, co uniemozliwiato szersze zajecie sie
zidentyfikowanym problemem. Niemniej luka ta zostata wypetniona dzieki badaniu, ktérego wyniki
opisujemy w niniejszym raporcie. Badanie to zostato przeprowadzone w ramach wyzej

wspomnianego projektu systemowego.

3 Projekt systemowy realizowany przez Polskg Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci i Urzad Zamoéwien Publicznych w latach
2009-2013. Celem projektu byto wprowadzenie do systemu zamowien publicznych nowego podejscia do zamodwien
publicznych, w ktérym istotnymi elementami s3: innowacyjnos¢, elektronizacja zamoéwien oraz zwiekszenie dostepu
przedsiebiorstw sektora MSP do rynku zamdwien publicznych. W ramach projektu prowadzono szkolenia kierowane do
zamawiajgcych oraz wykonawcéw z sektora MSP, w zakresie m.in.: kryteriow oceny ofert, trybdw negocjacyjnych,
rozwigzan innowacyjnych, korzystania z instrumentéw elektronicznych w postepowaniach o udzielenie zamdwienia
publicznego, a takze swiadczono doradztwo dla podmiotédw oferujgcych ustugi informacyjno-doradcze w zakresie zamédwien
publicznych. Opracowano réwniez publikacje dotyczace réznych aspektéw nowego podejscia do zamowien publicznych.
Ponadto w ramach omawianego projektu przeprowadzono badania jakosciowe i cykliczne badania ilosciowe zamawiajgcych
i wykonawcéw (3 badania). Obejmowaty one kwestie innowacyjnosci i elektronizacji rynku zamoéwien publicznych oraz
obecnosci na tym rynku przedsiebiorstw sektora MSP.
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2. Cele badania

Cel gtéwny

Gtéwnym celem badania byto scharakteryzowanie systemu kontroli zamdwien publicznych
i okreslenie jego wptywu na funkcjonowanie rynku zamoéwien publicznych. Badanie miato pozwoli¢
oceni¢ procedury kontrolne oraz wptyw instytucji kontroli na dziatania podejmowane przez
zamawiajgcych na rynku zamoéwien publicznych, a w szczegblnosci na gotowosé stosowania przez
zamawiajgcych rozwigzan przewidzianych w nowym podejsciu do zamdwien publicznych.

Cele szczegétowe

Cele szczegdtowe badania zostaty ujete w nastepujacych pytaniach badawczych:

1. Jak przedstawiciele organéw kontrolnych oceniajg funkcjonowanie systemu zamodwien
publicznych?

2 Jak oceniajg sposdb funkcjonowania zamawiajgcych?

> Jakie btedy w ocenie kontrolujgcych najczesciej popetniajg zamawiajgcy i z czego one
wynikajg?

2 Jak oceniajg sposéb funkcjonowania wykonawcow?

> Jakie btedy w ocenie kontrolujgcych najczesciej popetniajg wykonawcy i z czego one wynikajg?

2. Jak przedstawiciele organéw kontrolnych oceniajg przepisy PZP?

2 Jak przedstawiciele organéw kontrolnych oceniajg zmiany regulacji PZP na przestrzeni
ostatnich lat?
2 Jak przedstawiciele organdw kontrolnych oceniajg przestrzeganie PZP?

3. Jak przedstawiciele organéw kontrolnych oceniajg przepisy dotyczgce kontroli zaméwien
publicznych?

2 Jak przedstawiciele organdw kontrolnych oceniajg zmiany przepisow dotyczacych kontroli na
przestrzeni ostatnich lat?

2 Jak przedstawiciele organdw kontrolnych oceniajg funkcjonowanie systemu kontroli zamdéwien
publicznych?

2 Czy mozna moéwic o stabych stronach procedur kontrolnych, a jezeli tak, to jakie one sg?

2 Czy dziatania instytucji kontrolnych wymuszajg stosowanie (przez zamawiajgcych) najnizszej
ceny jako jedynego kryterium wyboru najlepszej oferty oraz stosowanie najprostszych trybdéw
udzielania zamoéwien publicznych?

4. Jakie sa opinie przedstawicieli organéw kontrolnych na temat roli, jaka wedtug regulacji
unijnych i krajowych wypetnia¢ ma system zamdwien publicznych (w tym system dziatajacy
wedtug zasad ,,nowego podejscia do zamdwien publicznych”)?
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2 Czy przedstawiciele organéw kontrolnych dostrzegajg potrzebe stworzenia nowoczesnego
systemu zamowien publicznych?

- Czy widzg potrzebe zmiany/unowoczesniania systemu zamowien publicznych?

- Jaki —ich zdaniem — powinien by¢ ,,nowoczesny” system zamoéwien publicznych?

- Jak widzg/rozumiejg zwigzek miedzy systemem zamoéwien publicznych a rozwojem
gospodarki?

2 Czy przedstawiciele organdw kontrolnych dostrzegajg znaczenie przyjaznosci systemu
zamoéwien publicznych dla sektora matych i Srednich przedsiebiorstw?

- Jak przedstawiciele organdw kontrolnych postrzegajg sektor matych i S$rednich
przedsiebiorstw?

- Jak widzg jego role w gospodarce?

- Jakie dostrzegajg uwarunkowania funkcjonowania matych i srednich firm?

- Jak rozumiejg ,bardziej przyjazny” stosunek do matych i $rednich firm?

2 Czy przedstawiciele organdéw kontrolnych dostrzegajg znaczenie rynku zamdwien publicznych
w kreowaniu popytu na innowacyjne produkty i ustugi?

- Jak przedstawiciele organéw kontrolnych rozumiejg innowacje/innowacyjne produkty
i ustugi?

- Jakie znaczenie przypisujg innowacji w gospodarce?

- Jak widzg/rozumiejg zwigzek miedzy systemem zamoéwien publicznych a wzmacnianiem
innowacyjnosci gospodarki?

2 Czy przedstawiciele organdéw kontrolnych dostrzegajg potrzebe szerszego zastosowania
narzedzi elektronicznych w procesie udzielania zaméwien publicznych?

- Jak przedstawiciele organéw kontrolnych rozumiejg potrzebe wykorzystywania srodkow
elektronicznych w procesie udzielania zamoéwien publicznych?
- Jakich korzysci spodziewaja sie z wykorzystania srodkéw elektronicznych?

5. W jaki sposéb nalezy zmieni¢ procedury kontrolne, aby wzmacniaty mozliwosci sektora
finanséw publicznych w kreowaniu innowacyjnych rozwigzan oraz zwiekszaty udziat MSP
w rynku zamoéwien publicznych?

- Jak zapewnié wtasciwy balans miedzy ocenami ,,formalnej poprawnosci” i ,rzeczywistej
efektywnosci” zamodwien publicznych?

- Jak kreowa¢ , najwyzsze standardy” w zamdwieniach publicznych?

- Jak skutecznie upowszechniaé , dobre praktyki” w zamoéwieniach publicznych?

- Jak skutecznie eliminowac , zte praktyki” w zamdwieniach publicznych?
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3. Wnioski

1.

A. Ocena funkcjonowania systemu kontroli oraz przepisow i procedur dotyczacych kontroli

Najwiekszy akcent prowadzonych kontroli jest potozny na legalizm, pomimo tego, ze s3
instytucje, ktdre zajmuja sie réwniez innymi aspektami®. W efekcie, cho¢ poprawia sie jakosé¢
dziatan prowadzonych przez zamawiajacych, to jednoczesnie brakuje mechanizméw
uniemozliwiajacych prowadzenie niegospodarnej polityki rynku zaméwien publicznych. Innymi
stowy zamawiajgcy mogg dokonywaé réznorodnych zakupdéw, w tym tych dyskusyjnych
merytorycznie, byle tylko te zakupy zostaty dokonane prawidtowo pod wzgledem formalnym.
Wydaje sie, ze jest to powazna niedoskonatosé¢ systemu kontroli. Przy czym nalezy dodaé, ze
w pojedynczych wypowiedziach pojawiaty sie gtosy o braku odpowiednich narzedzi do kontroli
innych aspektdw zamowien publicznych (zwtaszcza gospodarnosci).

Wiekszosé¢ dziatari kontrolnych ma charakter ex-post’, a zatem ich oddziatywanie prewencyjne
jest silnie ograniczone i w duzej mierze uzaleznione od sktonnosci zamawiajgcych do
implementacji wnioskdow pokontrolnych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie stwierdzono, aby
zamawiajgcy lekcewazyli en masse wnioski pokontrolne. Niemniej, zdarzaja sie problemy
powtarzania tych samych btedéw w tych samych instytucjach i jest to wedtug badanych
kontroleréw czesto efekt zmian kadrowych w instytucjach zamawiajgcych. Zdarzajg sie takie
instytucje, w ktérych w duzej mierze bazuje sie na wiedzy i doswiadczeniu konkretnych oséb,
a nie na scisle rozpisanych procedurach zarzadczych. W takich instytucjach problemem jest
zachowanie pamieci instytucjonalnej. Kontrolerzy méwili, ze dotyczy to gtdwnie mniejszych
jednostek, np. urzedéw gminy®.

Ogdlna ocena systemu kontroli zamodwien publicznych byta pozytywna, tj. méwiono, ze system
kontroli spetnia swoja funkcje. Réwniez pozytywnie oceniano zmiany przepisdéw prawa zamoéwien
publicznych. Byty one oceniane jako bardziej liberalne niz w przesztosci (pojawiato sie odniesienie
do ustawy z roku 2004). Starajgc sie znalez¢ elementy krytyczne wspominano o koniecznosci
pisemnego odnoszenia sie do kazdego wniosku o wszczecie kontroli (dotyczy UZP) i generalnie do
zbyt matych zasobéw kadrowych UZP w stosunku do liczby naptywajgcych wnioskéow. Uwazano
tez, ze nieskuteczny jest system sankcji za naruszenie przepisdw ustawy prawo zamoéwien
publicznych i dyscypliny finanséw publicznych. Jedynie w przypadku stwierdzenia celowego
naruszenia przepiséw ustawy osoby odpowiedzialne mogg ponies¢ adekwatne konsekwencje.
Niemniej, byli réwniez respondenci, ktérzy uwazali, ze na poziomie instytucji sankcje moga by¢

4 Np, RIO, ktére kontrolujg zamdwienia publiczne na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze
stanem faktycznym, a w zakresie gospodarki finansowej JST moga kontrolowaé celowos¢, rzetelnos¢ i gospodarnosé; czy
NIK, ktéra prowadzi kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Natomiast UZP bierze pod
uwage tylko legalizm.

® W zakresie gospodarnosci, rzetelnosci, celowosci nie istnieje odpowiednik kontroli uprzedniej prowadzonej przez UZP.

® Generalnie badani oceniajgc umiejetnosci zamawiajgcych najwyzej oceniali jednostki centralne. Im wieksza peryferyjnos¢,
tym wiecej problemoéw z prowadzeniem zamdwien publicznych. Nie wynika to jednak ze ztej woli zamawiajacych, ale czesto
z uwarunkowan w jakich dziataja - nie maja srodkéw na zatrudnienie wielu specjalistéw, rzadko prowadzg zamowienia
publiczne wymagajace zatrudnienia takich specjalistow.
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powazne, zwtaszcza w przypadku matych JST, dla ktérych cofniecie dofinansowania moze

skutkowa¢ powaznymi problemami.

Mowiono rowniez o elementach, ktdére utrudniajg prowadzenie kontroli. Wedtug badanych sg

nimi:

niespdjnos¢ interpretacyjna, np. rézne orzeczenia KIO w podobnych sprawach, na
ktére powotuja sie instytucje zamawiajace; jest to powazne utrudnienie zaréwno dla
zamawiajgcych, jak i instytucji kontrolujgcych; nalezy dodaé, ze o niespdjnosci
interpretacyjnej mowiono takze w kontekscie wystgpien pokontrolnych réznych
instytucji (instytucja kontrolna X wycigga z tych samych przestanek zupetnie inne
whioski niz instytucja Y);

nieostre definicje — jako wyrazisty przykfad nieostrej definicji respondenci podawali
"razgco niskg cene";

ograniczenia kadrowe — z jednej strony w niektérych departamentach liczba
pracownikéw jest niewystarczajgca w poréwnaniu do potrzeb (sg problemy
z planowym wykonywaniem codziennych obowigzkéw, skutkuje to rowniez dtuzszym
czasem trwania kontroli oraz koniecznoscia duzej selekcji wnioskdéw
o przeprowadzenie kontroli), z drugiej strony problemy kadrowe wigzg sie réwniez
z faktem odchodzenia pracownikédw do innych instytucji, cho¢ ze wzgledu na obecnie
niekorzystng sytuacje gospodarczg oraz objecie niektérych departamentéw
programem Pomoc Techniczna problem rotacji pracownikéw jest mniejszy niz jeszcze
kilka lat temu (problemy kadrowe w zdecydowanie wiekszym stopniu dotyczg UZP
i RIO, niz NIK);

nadmiar zgtoszen o wszczecie kontroli — problem dotyczy UZP i jest zwigzany
z prowadzeniem przez te instytucje kontroli doraznej. Nalezy podkresli¢, ze badanie
zidentyfikowato dwa zrédta tego problemu:

- pieniactwo — respondenci szacujg, ze okoto 80% wnioskéw jest bezzasadnych
i sg one sktadne przez wykonawcéw, ktérzy nie chca sie pogodzi¢ z wynikami
postepowania;

- brak wiedzy po stronie wykonawcow - nie kazdy wykonawca zna
przystugujgce mu S$rodki ochrony prawnej, czego konsekwencjg jest
kierowanie wnioskéw o wszczecie kontroli do prezesa UZP; poniekad takie
dziatanie moze by¢é réwniez prébg unikniecia kosztéw zwigzanych
z procedurg odwotawczg;

- bariera dostepu do instytucji ochrony prawnej — wykonawcy zwracajg sie do
UZP nie podejmujac wczesniej innych dziatan przewidywanych w ustawie
PZP, czesciowo jest to spowodowane brakiem sSrodkéw na optacenie
postepowania przed KIO (problem dotyczy matych i mikroprzedsiebiorstw),
a takze ograniczonym zakresem czynnosci, na ktére przystuguje odwotanie,
zwtaszcza w postepowaniach ponizej progdw unijnych
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5. Problem tez jest dublowanie sie kontroli (jest to bardziej ucigzliwe dla zamawiajgcych niz
instytucji kontrolnych) — w tym samym momencie kilka instytucji kontroluje to samo
postepowanie, kontroluje je rowniez w tym samym zakresie. Niedoskonata koordynacja dziatan
oprécz negatywnego wpltywu na efektywnosé dziatan instytucji kontrolnych moze miec réwniez
negatywny wptyw na postawy zamawiajgcych wobec instytucji kontroli (tego typu kontrole
zabierajg duzo czasu, a zamawiajacy de facto wykonuje przez kilka dni te same czynnosci, np.
kseruje te same dokumenty dla przedstawicieli kilku instytucji). Nalezy jednak podkresli¢, ze
respondenci nie méwili o masowej skali tego zjawiska, jak rowniez byli zdania, iz tego problemu
nie da sie uniknac.

6. Z problem opisanym w pkt. 5 wigze sie rowniez zagadnienie wtérno$ci merytorycznej kontroli,
np. zasadnos¢ podjecia decyzji o zastosowaniu trybu wytonienia wykonawcy jest analizowana
przez trzy instytucje (aspekt zbadata instytucja X, kilka tygodni pdzniej aspekt ten bada instytucja
Y, a jeszcze pdiniej instytucja Z).

7. Kontrole dotyczace postepowan, w ktdrych zamawiajgcy zastosowali kryteria merytoryczne czy
tez inne tryby niz przetarg nieograniczony, mogg by¢ trudne z punktu widzenia osdb je
przeprowadzajgcych wfasnie z powodu niewielkiego doswiadczenia. W efekcie tego typu
zamodwienia sg traktowane przez kontroleréow jako nowe, przez co muszg oni przeznaczy¢ na nie
wiecej czasu.

8. Wybdr zamdwien, ktére zostang poddane kontroli, w duzym stopniu zalezy od ich wartosci. Duze
zamoéwienia bedg czesciej kontrolowane niz te mniejsze i beda tez kontrolowane w sposdb
bardziej dociekliwy. Dotyczy to w szczegdlnosci zamodwier wspétfinansowanych ze srodkéw UE,
ale nalezy pamietaé, ze chodzi w tym przypadku o minimalizowanie ryzyka utraty Srodkéw
finansowych (zwrot $srodkéw do UE).

9. Ze szczegdlna uwagg kontrolowane sg réwniez zamdwienia realizowane w trybach o ograniczonej
konkurencyjnosci, w tym zwfaszcza w trybie zapytania o cene i zaméwienia z wolnej reki, gdyz
istnieje relatywnie duze ryzyko, iz wybdr tego typu postepowania niekoniecznie byt podyktowany
wyltgcznie przestankami merytorycznymi. Dziatania instytucji kontrolnych w tym zakresie moga
by¢ interpretowane przez cze$s¢ zamawiajacych jako uciazliwe. Juz samo badanie zasadnosci
przestanek do zastosowania innego trybu niz podstawowy powoduje, ze procedura kontroli jest
dtuzsza. Podkreslano, ze ze wzgledu na niewielkg ilos¢ takich postepowan kontrolerzy tez sie ich
ucza. W przypadku analizy tego typu postepowan nie ma automatyzmu dziatania, kazdy
przypadek moze by¢ inny, a zatem inaczej sie go analizuje. Co prawda respondenci wprost nie
mowili, ze skutkiem ich dziatan moze by¢ nieche¢ zamawiajgcych do odchodzenia od trybu
podstawowego (takie dziatanie chetniej taczono z brakiem czasu, przyzwyczajeniami,
ograniczonymi umiejetnosciami’), ale mozemy przypuszczaé, ze diuzej trwajaca kontrola

’ Ale zwracano uwage na to, ze tryby "niestandardowe" nie sg tatwymi trybami. Zarzut ograniczonych umiejetnosci nie
oznacza, ze po stronie zamawiajacych s3 istotne braki wiedzy. Zamawiajacy maja niewielkie doswiadczenie w stosowaniu
tych trybédw, a nie zawsze doskonate przepisy (wfasciwie niejednoznacznos¢ wyktadni oraz niespdjnosé¢ orzeczen)
stosowanie tych trybow utrudniaja.
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w przypadku trybéw niestandardowych, wieksza mozliwos¢ popetnienia btedu sg czynnikami
sprzyjajacymi ksztattowanie sie postawy "ostroznosciowej". Negatywny wizerunek tych trybdéw
wsrdd zamawiajgcych — jako takich, ktdrych lepiej unika¢, z uwagi na potencjalne zastrzezenia
instytucji kontrolnych — moze takze wynika¢ z faktu, ze obiektywnie sg to tryby trudniejsze,
w ktérych prawdopodobienstwo popetnienia btedu jest wyzisze niz w przypadku trybdow
standardowych (a zatem tryby te czesciej stajg sie przedmiotem uwag pokontrolnych, bo czesciej
w postepowaniach tego typu mogg by¢ popetniane przez zamawiajgcych btedy).

Nie stwierdzono, aby kontrola w sposdb szczegdlny traktowata zamodwienia, w ktérych
stosowane sg kryteria pozacenowe wyboru ofert. Co prawda zaznaczano, ze kryteria te sie
weryfikuje, ale o ile w przypadku stosowania innych trybdéw niz przetarg nieograniczony
spotykaliémy sie z wypowiedziami "ze one budzg podejrzenia", to w przypadku opisu dziatan
podejmowanych w postepowaniach wykorzystujgcych kryteria merytoryczne respondenci nie
wypowiadali podobnych tresci. Wydaje sie zatem, ze wiekszy wptyw na fakt dominacji na polskim
rynku zamoéwien publicznych "zamoéwien cenowych" majg takie czynniki jak: ograniczenia
budzetowe, presja czasu, umiejetnos¢ przygotowania kryteriow merytorycznych niz dziatania
instytucji kontrolnych.

Niekorzystne opinie na temat instytucji kontrolnych mogg wedtug badanych by¢ konsekwencja
dziatania kontroleréw lokalnych, a wiec np. prowadzacych kontrole na zlecenie urzedu
marszatkowskiego, itp. Kontrole te wedtug jednego z respondentéw potrafig byé szczegdlnie
drobiazgowe i skupiac sie na elementach nie majacych wptywu na przebieg postepowania. Przy
czym problemem jest w tym przypadku fakt, ze drobne uchybienia sg traktowane na réwni
z powazniejszymi btedami. Ostatecznie moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej zamawiajgcy
majacy duze problemy po stwierdzeniu przez lokalng kontrole drobnych uchybien bedzie unikat
podejmowania nadmiernego ryzyka, z jakim wigze sie m.in. sieganie po inne tryby niz tryb
standardowy czy wprowadzanie do postepowania kryteriow merytorycznych. Sg to bowiem
dziatania o relatywnie wysokim prawdopodobienstwie popetnienia btedu.

Wiekszos$¢ przedstawicieli instytucji kontrolnych nie widzi w stosowaniu innych trybéw niz
przetarg nieograniczony mozliwosci zwiekszenia innowacyjnosci gospodarki. Badanie pokazuje,
ze wiekszo$¢ badanych (przedstawicieli instytucji kontrolnych) patrzy na innowacyjnos¢ jedynie
przez pryzmat produktowy. A zatem powszechne jest przekonanie, ze w przetargu
nieograniczonym mozna opisac tego typu produkt, o ile zamawiajgcy ma taka potrzebe.

B. Ocena zamawiajgcych i funkcjonowania systemu zamoéwien publicznych

Zamawiajgcy wykazujg duzg che¢ samodoskonalenia, podnoszg swoje kwalifikacje i z roku na rok
popetniajg coraz mniej btedow. Generalnie przewazata opinia, ze na przestrzeni ostatnich lat
zmniejszyta sie liczba powaznych bteddéw popetnianych przez zamawiajgcych.

Zaréwno dla zamawiajgcych, jak rowniez instytucji kontrolnych okresem krytycznym jest moment
nowelizacji ustawy PZP. Szacowano, ze po nowelizacji przez okoto pét roku rosnie liczba btedéw
popetnianych przez zamawiajgcych. Jeden z badanych méwit o sinusoidzie btedéw, ktorej
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amplituda jest wifasnie wyznaczana przez nowelizacje ustawy PZP. Same nowelizacje byty
natomiast oceniane jako zbyt czeste i nie zawsze przemyslane (krytycznie wypowiadano sie
o inicjatywach poselskich, ktére w opinii respondentéw czesto nie sg dogtebnie konsultowane).

S3 instytucje, ktore mogg stanowic przyktad bardzo dobrych praktyk. Za takie praktyki uwazano
przede wszystkim standaryzacje procesu postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego.
Zwracano uwage na dobre okreslenie i opisanie zadan na poszczegdlnych stanowiskach,
a w efekcie mozliwos$¢ sprawnego przekazywania obowigzkéw w sytuacji zmian kadrowych. Inng
dobrg praktykg jest posiadanie opracowanych (i przemyslanych) systemoéw kryteridéw
merytorycznych i ich oceny. Przeciwienstwem takich dobrych praktyk s organizacje opierajace
sie na wiedzy i doswiadczeniu poszczegdlnych osdb (nie procedurach, w tym procedurach
dystrybucji wiedzy w organizacji).

Grupa zamawiajacych jest jednak silnie zrézinicowana kompetencyjnie. In plus najbardziej
wyrdzniajg sie jednostki centralne, ktére sg w bardzo dobrym stopniu przygotowane do
prowadzenia zamoéwien publicznych. Im mniejsza jednostka, tym mniejsza szansa na to, aby
pomiedzy tg jednostka a innymi nastepowata wymiana doswiadczen, tym gorsze kompetencje do
prowadzenia postepowan o udzielnie zamodwienia publicznego. Szczegdlnie niekorzystnie
oceniano urzedy gmin.

Najwiecej btedéw popetnianych przez zamawiajgcych ma charakter wykroczenn formalnych
niemajacych wptywu na najwazniejsze elementy postepowania, czyli na dostep do zamdwienia
oraz wyboér wykonawcy.

Niemniej, jezeli pojawiajg sie btedy bardziej powazne, to dotyczg one czesto:

a. prawidtowego, tj. niedyskryminacyjnego okreslenia kryteriow dostepu do
zamodwienia (np. wymagania wobec wykonawcow, czy to merytoryczne, czy
finansowe, nie sg proporcjonalne do przedmiotu zamowienia),

b. prawidtowego stosowania kryteriow merytorycznych:

- kryteria sg zZle dobierane, tj. w sposéb praktycznie uniemozliwiajgcy ich
wymierng ocene (podawano przyktad kryterium "zapach");
- kryteria sg oceniane na podstawie Zle skonstruowanych wskaznikow.

Zdarzajg sie rowniez problemy z prawidtowym opisaniem przedmiotu zaméwienia. Wystepuja
one gtéwnie w mniejszych jednostkach, przy czym nie zawsze muszg one skutkowaé negatywna
oceng catego postepowania, ale mogg np. zwieksza¢ koszty zakupu. Jeden z respondentéw
podawat przyktad gminy, ktéra planujgc inwestycje w infrastrukture drogowa postugiwata sie
wzorcami OPZ wykorzystywanymi przy budowie autostrad, a w efekcie przedmiot zamodwienia
byt nieadekwatny do rzeczywistych potrzeb gminy. Zaréwno z problemem trudnosci w okresleniu
kryteridw merytorycznych, jak i sporzadzeniu OPZ wigze sie problem pozostawienia
zamawiajgcych samych sobie — sg oni odpowiedzialni za wszystko, a czesto nie majg do kogo
zwrdcié sie o pomoc.
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Bardzo negatywnie oceniono umiejetnos¢ korzystania przez zamawiajgcych z instytucji razgco
niskiej ceny. Wedtug badanych przedstawicieli instytucji kontrolnych zamawiajacy zadowalajg sie
jakimkolwiek wyttumaczeniem ze strony wykonawcow (postugiwano sie przyktadem, ze
wykonawca napisat po prostu, ze cena jest taka niska, bo on ma doswiadczenie), a ci ostatni taka
postawe wykorzystujg przedstawiajgc mato wartoSciowe wyjasnienia (ale akceptowane przez
zamawiajgcych). Niemniej problem razgco niskiej ceny jest bardziej ztozony. Jezeli zamdwienie
zostato wykonane, to nie ma podstaw do kwestionowania ceny, za$ same instytucje kontrolne
z reguly nie sprawdzajg rzeczywistej jako$ci wykonanego zamdwienia. Po drugie, razgco niska
cena moze takg nie by¢, albowiem btad zostat popetniony na etapie szacowania budzetu
zamoéwienia. Aczkolwiek wsrdd przedstawicieli instytucji kontrolnych panuje poglad, ze problem
razgco niskich cen w rzeczywistosci wystepuje, jednakze ze wzgledu na fakt, iz w procesie kontroli
analizowany jest gtdwnie legalizm dziatan zamawiajacych, to trudno okresli¢, jak duza jest skala
tego problemu.

Natomiast raczej dobrze oceniano umiejetnos¢ wyboru trybéw udzielania zamdwien publicznych
przez zamawiajgcych. Watpliwosci budzi jednak wybieranie trybu zapytania o cene, ktory
zdaniem badanych jest trybem watpliwym pod wzgledem mozliwosci zachowania
konkurencyjnosci (respondenci podejrzewali, ze za stosowaniem tego trybu mogg sie kry¢
przestanki inne niz merytoryczne).

Oceniano, ze czeste korzystanie przez zamawiajgcych wytgcznie z kryterium ceny jest
spowodowane:

a. brakiem kompetencji,

b. lekiem, ze kryteria merytoryczne zostang zle ocenione przez instytucje kontrolng, ale
jak podkreslano w rozmowach, tylko ten, kto nic nie robi, sie nie myli (przy czym
trzeba zaznaczy¢, ze kontrolerzy sprawdzajg zastosowane kryteria merytoryczne
i zdarza sie, ze znajduja btedy);

c. ograniczeniami budzetowymi — wiele jednostek jest w ztej sytuacji finansowej i kazdy
zaoszczedzony w ten sposdb pienigdz bardzo sie liczy,

d. naciskami politycznymi — problem zdaniem badanych szczegdlnie wyrazny jest
w "Polsce powiatowej", gdzie zamodwienia publiczne potrafig by¢ elementem
Scierania sie ugrupowan politycznych, bezpieczniej zatem jest prowadzi¢ dziatania
w oparciu wytgcznie o kryterium ceny.

C. System zamdwien publicznych a ,Nowe Podejscie do Zamowien Publicznych”

Wiekszo$¢ badanych spotkata sie z pojeciem ,nowe podejscie do zamodwien publicznych. Wiedza
ta byta jednak bardzo zréznicowana. MieliSmy do czynienia z respondentami, ktérzy prowadzili
szkolenia w ramach projektu ,Nowe Podejscie” lub w nich uczestniczyli, ale réwniez zdarzali sie
badani, ktérzy poza zetknieciem sie z tym terminem nic wiecej nie mogli na jego temat
powiedzied.
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Mozliwos¢ realizacji celéw ,,Nowego Podejscia do Zamowien Publicznych”: wzrostu udziatu MSP
w rynku zamdwien publicznych oraz wzrostu liczby innowacyjnych zamdéwien oceniano w sposéb
zréznicowany, ale uwidocznita sie przewaga opinii negatywnych.

W przypadku zwiekszenia udziatu MSP barierg wedtug badanych s3g przede wszystkim: nadmierna
biurokracja, ktéra sprawia, ze przy ograniczonych zasobach ludzkich w matych
przedsiebiorstwach wypetnienie formalnosci wynikajagcych z przepisow prawa staje sie
szczegllnie trudne (moéwiono, ze de facto jedna osoba powinna sie zajmowac witasnie
,formalnosciami”).

Barierg jest réwniez nieznajomo$¢ prawa przez MSP. Wedtug respondentéw mate
przedsiebiorstwa charakteryzujg sie niewielkg kulturg prawng, przy czym czesto jest to efekt ich
ograniczen strukturalno-finansowych.

Rowniez naturalnym dla MSP ograniczeniem jest ich potencjat. A zatem przedstawicieli sektora
MSP widziano raczej jako wykonawcdw mniejszych zamédwienn, cho¢ podkreslano réwniez
mozliwosé ubiegania sie o zamdwienie przez mate firmy poprzez zastosowanie takich rozwigzan
jak: tworzenie konsorcjow, podwykonawstwo oraz korzystanie z potencjatu innych podmiotéw.
Przy czym nalezy podkreslic, ze zaréwno w przypadku podwykonawstwa, jak i mozliwosci
korzystania z potencjatu innych podmiotéw widziano zagrozenia. Podwykonawstwo jest zdaniem
niektdrych respondentéw niebezpieczne, albowiem przy presji cenowej na rynek (100% cena)
podwykonawcy mogg znaleié sie w niekorzystnej sytuacji finansowej (jeden z badanych
z podwykonawstwem faczyt problem z budowg autostrad w Polsce). Dysponowanie potencjatem
innych podmiotéw jest z kolei niebezpieczne dla zamawiajgcych, albowiem jak domniemywata
cze$¢ respondentdw owe korzystanie z doswiadczenia/potencjatu moze by¢ czesto fikcyjne
(generalnie badani zle ocenili ten przepis, tacznie z sugestia, ze jest to przepis stanowigcy
"korupcyjna furtke").

Zwracano rowniez uwage na bariere dostepu matych podmiotéw do instytucji ochrony prawnej.
Przy czym mowiono réwniez, ze szerokie otwarcie sie na sektor MSP moze mie¢ negatywne
skutki w postaci wzrostu liczby odwotan, wnioskéw o wszczecie kontroli postepowania.

Respondenci uzalezniali wptyw rynku zamoéwien publicznych na innowacyjnosé gospodarki
wytgcznie od dziatan/potrzeb instytucji zamawiajgcych w zakresie zamawiania innowacyjnych
produktow i ustug. A zatem sam system zamdwien publicznych, jego regulacje byty oceniane jako
nie majgce wptywu na innowacyjno$¢. Wedtug badanych przedstawicieli instytucji kontrolnych
ustawa PZP jest wytacznie narzedziem, ktére jest neutralne, tzn. jezeli kto$ chce realizowac
innowacyjne zamowienia, to ustawa sie do tego nadaje. Jak juz wspomniano wczesniej,
innowacyjnos$¢ byta przez kontroleréw postrzegana jedynie przez pryzmat produktowy (co
kupujemy), a nie procesowy (w jaki sposdb kupujemy). Uwazano, ze innowacyjno$¢ moze byé
osiggana bez wiekszych probleméw wykorzystujagc podstawowy tryb postepowania. Tylko
nieliczni badani zwracali uwage na powigzanie innowacyjnosci ze stosowaniem innych trybdéw niz
przetarg nieograniczony (np. dialog konkurencyjny) oraz z koniecznoscig stosowania
merytorycznych kryteriow oceny oferty. Jeden z badanych uwazat, ze innowacyjnos¢ polskiej
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gospodarki moze by¢ podnoszona nie tyle przez system zamodwien publicznych, co przez

popularyzacje partnerstwa publiczno-prywatnego.

a.

Zastosowanie zamowien elektronicznych byto omawiane w dwdch aspektach:

elektronizacji obiegu dokumentéw, co zdaniem badanych bytoby bardzo pozytecznym
rozwigzaniem, generowatoby korzysci po stronie efektywnosci, ale tez sprzyjatoby jakosci
kontroli (respondent twierdzit, ze w przypadku dokumentéw tradycyjnych ma niekiedy
watpliwosci co do czasu ich wytworzenia, natomiast dokument elektroniczny mozna
tatwo zweryfikowac).

wytaniania wykonawcéw za pomocag licytacji elektronicznej — chwalono takie
rozwigzanie, aczkolwiek méwiono, ze jego zastosowanie jest ograniczone do produktow
powtarzalnych, dajgcych sie tatwo opisa¢, etc.

Wedtug badanych najwiekszg przeszkody dla upowszechnienia zamdwien elektronicznych sg

przyzwyczajenia zamawiajacych.
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4. Rekomendacje

1. Ograniczenie do minimum zmian w ustawie prawo zamoéwien publicznych — respondenci
twierdzili, ze nowelizacja kazdorazowo oznacza problemy dla catego systemu, zamawiajgcy
i kontrolujgcy muszg pewnych rzeczy uczyé sie od nowa. Okres po nowelizacji w opiniach
badanych charakteryzuje sie zwiekszeniem liczby bteddéw popetnianych przez zamawiajacych,
choé¢ nie mozemy wykluczy¢, ze tego typu problem jest réwniez po stronie kontrolerow
(réwniez czesciej popetniajg btedy).

2. Poprawa jakosci prawa. W przypadku systemu zamoéwien publicznych problemem jest
niejednoznacznos¢ przepisdw (z czym wigze sie niejednoznacznos¢ ich wyktadni) oraz
niespdjnos¢ orzecznictwa. Konsekwencjg tych niedoskonatosci sg konflikty wystepujgce nie
tylko na linii zamawiajgcy - instytucja kontrolujgca, ale réwniez konflikty pomiedzy
instytucjami kontrolujgcymi.

3. Wskazane udoskonalenie przepisdw w zakresie razgco niskiej ceny. Badani mowili, ze obecna
definicja razgco niskiej ceny jest trudna do zastosowania w praktyce, a ponadto sama
procedura weryfikacji tego, czy mamy do czynienia z razgco niskg ceng, jest wielce
niedoskonata poprzez jej zawezenie do wasko pojmowanego formalizmu. Zamawiajgcy
kieruja do wykonawcéw prosby o wyjasnienie ceny przedstawionej w ofercie, a ci czesto
odpowiadajg w sposéb lakoniczny (na poziomie ogdlnikow) i sg przekonani, ze przyjmujac
takie wyjasnienie za wystarczajace, dziatajg zgodnie z literg prawa. Przedstawiciele instytucji
kontrolnych nawet w przypadku podejrzenia, ze cena mogta by¢ razgco niska, nie mogg nic
z tym zrobié, po stronie zamawiajgcego zostat bowiem dopetniony wymadg formalny.

4. Jezeli natomiast uzna¢, ze przepisy opisujgce postepowanie w zakresie razgco niskiej ceny sg
wystarczajgce, wowczas wskazane bytoby przeprowadzenie szkoleh zamawiajacych w celu
przekazania wiedzy na temat tego, jak sobie radzi¢ z lakonicznymi wyjasnieniami
wykonawcow.

5. Warto kontynuowac projekt ,,Nowe podejscie do zamowier publicznych”, przynajmniej jego
komponent szkoleniowo-doradczy. Wyniki badania pokazujg bowiem, ze przeszkoda dla
upowszechniania sie zamdéwien innowacyjnych sg m.in.: przyzwyczajenia zamawiajgcych,
obawy przed odchodzeniem od dotychczasowego standardu  postepowania®,
niewystarczajgce kompetencje (zwtaszcza mniejsi zamawiajgcy majg ograniczone mozliwosci

8 Niestandardowe postepowania sg trudne, orzecznictwo czesto niespdjne, fatwo wiec o popetnienie pomyiki. Trzeba
jednoczesnie pamietac, ze niespojnos¢ wyktadni wystepuje rowniez pomiedzy instytucjami kontrolujgcymi, co dodatkowo
uwypukla trudnga sytuacje zamawiajacych.
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pozyskiwania wiedzy®). Jezeli zamawiajacy mieliby odchodzi¢ od standardu postepowania,
by¢ bardziej odwaini w korzystaniu z innych niz przetarg nieograniczony trybéw
postepowania czy kryteribw oceny ofert, to muszg mieé¢ zapewnione poczucie
bezpieczenstwa. A jedng ze sktadowych bezpieczerstwa jest wiedza. Szkolenia powinny
dotyczy¢ m.in.: stosowania innych trybdw niz przetarg nieograniczony, tworzenia kryteridw
merytorycznych oceny ofert, ale rowniez wspomnianego wczesniej problemu weryfikacji
podejrzen o razgco niska cene.

Aby cele projektu Nowe podejscie do zamdwien publicznych staty sie bardziej osiggalne,
szkolenia, o ktérych mowa w poprzednim punkcie, powinny objgé réwniez pracownikéw
instytucji kontrolnych, w tym réwniez pracownikéw dziatéw/departamentéw komorek ds.
kontroli dziatajgcych w réznych jednostkach administracji publicznej. Badanie bowiem
pokazuje dwa zasadnicze problemy:

2 drobiazgowos$é kontroli (przez badanych dziatanie to przypisywane byto jednostkom
lokalnym) - wydaje sie, ze kontrolujgcy powinni mie¢ umiejetnos¢ oddzielania drobnych
uchybien od naruszen majgcych rzeczywisty wptyw na przebieg postepowania. A zatem
w tym przypadku rekomendacja sprowadza sie do wprowadzenia pewnego standardu
kontroli, ktéry inaczej traktowatby drobne uchybienie, a inaczej powazne naruszenie
przepisow;

2 postrzeganie innowacyjnosci (przez wiekszo$¢ badanych przedstawicieli instytuciji
kontrolujacych) jedynie przez pryzmat produktu (przedmiotu zamodwienia) - tak
zawezona perspektywa stanowi naturalng bariere dla odchodzenia przez zamawiajgcych
od stosowania trybu przetargu nieograniczonego. Nalezy zatem upowszechnia¢ wsréd
kontroleréw wiedze, ze tzw. tryby o ograniczonej konkurencyjnosci (np. negocjacyjne)
majg duzy wptyw na mozliwo$¢ osiggania innowacyjnych produktéw i bez szerszego
zastosowania tych trybéw poziom innowacyjnych zaméwien na rynku zamoéwien
publicznych bedzie niewielki.

Warto poprawi¢ zarzadzanie w administracji publicznej. Badani modwigc o dobrych
praktykach stosowanych przez zamawiajgcych podkreslali, ze tg najistotniejszg jest oparcie
dziatania na procedurach zarzadczych, stworzenie dobrego systemu zarzadzania
procedurami. Jednoczesnie zwracano uwage, ze wzglednie czeste sg sytuacje, gdy instytucja,
ktdra pracowata w zakresie zamdwien publicznych niemal bezbtednie, zaczyna popetniac
btedy — a jest to skutek zmian kadrowych (instytucja opierata sie na osobach, nie na
procedurach).

Wskazane jest wypracowanie systemu koordynacji dziatan organéw kontrolnych. Zdarza sie
(i nie s3 to rzadkie przypadki), ze kontrole sg realizowane (przez kilka organéw) jednoczesnie
lub w niewielkich odstepach czasu. Sami kontrolerzy nazywajg takie dziatania
nieefektywnymi (miesigc po miesigcu dwie instytucje badajg np. legalno$¢ postepowania),

o Mdwigc o niewielkich kompetencjach respondenci odnosili ten problem gtéwnie do "Polski powiatowej", matych
jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast obawy i przyzwyczajenia zamawiajacych maja bardziej powszechny
charakter, dotyczg tez wiekszych jednostek sektora finanséw publicznych.
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zaréwno dla prowadzacych kontrole, jak i kontrolowanych (kilkakrotne kserowanie tych
samych dokumentéw, udzielanie odpowiedzi na te same pytania).

Do rozwazenia zmiana zasad funkcjonowania UZP w kierunku zwiekszenia mozliwosci
prowadzenia przez prezesa UZP kontroli systemowych, o charakterze planowym (np. wedtug
ustalonych jako priorytetowe obszaréw/kierunkéw kontroli). Zmiana ta moze polegac¢ na
zwiekszeniu zasobdw kadrowych urzedu tak, aby mniej uciagzliwy byt obowigzek analizy
whnioskéw o wszczecie kontroli doraznej. Poprawa mozliwosci UZP do prowadzenia kontroli
systemowych mogtaby réwniez nastgpi¢ w sytuacji zmniejszenia bariery dostepu
wykonawcéw do instytucji ochrony prawnej. Cho¢ mozemy przypuszcza¢, ze cze$¢ wnioskow
o wszczecie kontroli jest kierowana przez wykonawcéw do UZP wskutek nieznajomosci
prawa, to nie mniejszy wptyw na dziatania wykonawcéw mozie mieé rowniez bariera
finansowa dostepu do przewidzianych w ustawie PZP instytucji ochrony prawne;j.
W przypadku tych wykonawcéw skierowanie pisma do prezesa urzedu jest nie tylko
ostatecznym, ale i jedynym sposobem zwrdcenia uwagi na potencjalne przekroczenie przez
zamawiajgcych przepiséw ustawy PZP.
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5. Metodologia badania

W badaniu wykorzystano technike indywidualnych wywiadéw pogtebionych (z ang. Individual In-
Depth Interviews). Technika ta polega na rozmowie moderatora z respondentem. Rozmowa jest
prowadzona w oparciu o wczesniej przygotowany scenariusz zawierajgcy pytania badawcze oraz
instrukcje dla moderatora. Rozmowa nie musi by¢ prowadzona w catkowitej zgodnosci ze
scenariuszem. Moderator ma mozliwos¢ elastycznego dostosowania sie do wiedzy respondenta na
temat omawianych zagadnien; moderator dazy do pogtebienia informacji w tych obszarach, gdzie
wiedza respondenta jest najwieksza. Istotng zaletg indywidualnych wywiadéw pogtebionych jest
specyficzna sytuacja spoteczna,w jakiej znajdujg sie ich uczestnicy; "intymnos$¢" spotkania sprawia, ze
respondentom tatwiej wypowiadac tresci, formutowac opinie, ktére nie zostatby wypowiedziane
w obecnosci innych oséb.

W ramach projektu przeprowadzono 20 indywidualnych wywiaddéw pogtebionych, w tym:

2 3 wywiady z przedstawicielami instytucji zamawiajgcych; celem tych wywiadéw byto
zapoznanie sie z systemem kontroli, uzyskana wiedza zostata wykorzystana do przygotowania
narzedzia badawczego do badania przedstawicieli instytucji kontrolnych;

2 17 wywiaddéw z przedstawicielami instytucji kontrolnych: Najwyzsza Izba Kontroli (N=7,
w tym 2 wywiady w delegaturach), Urzad Zamdwienn Publicznych (N=5), Regionalne Izby
Obrachunkowe (N=2), Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyziszego (N=1), Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (N=1), Osrodek Przetwarzania Informacji (N=1).

Wywiady przeprowadzono w okresie 01.12 - 18.12.2013 roku.

Na realizacje wywiadéw wptyw miaty nastepujace czynniki:

2 hermetycznosé instytucji kontroli. Z zasady nie sa one otwarte na komunikowanie sposobdéw
swojej pracy. Dominuje nastawienie, ze pracownicy tych instytucji wystepujg w rolach
kontrolujacych, a nie kontrolowanych (nawet jesli sprowadzac sie to miato do odpowiedzi na
ogolne pytania zwigzane z wykonywanymi obowigzkami);

2 hierarchiczno$¢ instytucji  kontroli. Pracownicy instytucji kontrolnych dokonujacy
bezposrednich kontroli majg swoich zwierzchnikéw, ktérzy na biezgco nadzorujg ich prace.
Petniejszg wiedze o systemie kontroli majg ci zwierzchnicy (dysponujacy tez zwykle dtuzszym
stazem pracy w instytucji kontrolnej), ktorzy przez kierownikéw jednostek typowani byli do
udziatu w badaniu;

2 formalizm instytucji kontroli. Zgody na udzielenie wywiadéw musiaty by¢ poprzedzone
ztozeniem pisemnych wnioskéw, ich akceptacjg przez kierownikow jednostek (w niektdrych
przypadkach, najwyzszego szczebla) i wyznaczeniem wtasciwego pracownika;

2 kumulacja realizowanych kontroli w okresie realizacji badania, skutkiem czego wystgpity
trudnosci z dostepnoscig respondentdw przektadaniem wywiaddw na pdzniejszy termin.

W raporcie mozna znalez¢ liczne wypowiedzi badanych (uczestnikéw IDI). W przypadku cytowania

fragmentéw rozmowy badacza i osoby badanej wypowiedzi te zostaty oznaczone odpowiednio jako
B — badacz i O — osoba badana. Ponizej przyktadowy fragment rozmowy.
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B [badacz]: Jak wyglqgda taka typowa kontrola?

Olosoba badana]: W jakim znaczeniu, jak wyglgda? No kontrola, tak...
B: No, wchodzi sie, i co?

O: Nie, no kontrola, na kontrole mamy tam kilkadziesigt {...)

*

*

* o

* ¥

**
*
*

Dodatkowo na potrzeby badania przeprowadzono analize danych zastanych. Ze wzgledu na
ograniczenia opisane w rozdziale "Proces kontroli w Swietle danych zastanych" analize oparto na

danych UZP - rocznych wynikach kontroli prowadzonych przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych
oraz wystgpieniach pokontrolnych NIK dotyczacych kontroli ukierunkowanych na prawidtowos¢

realizacji wybranych zamoéwien publicznych.
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6. Opis wynikéw badania

6.1. Przeglad instytucji kontroli zamowien publicznych10

System kontroli zamdéwien publicznych w Polsce jest bardzo rozbudowany. Najwazniejszymi

organami szeroko pojetego systemu nadzoru i kontroli udzielania zamdéwien publicznych s3:

1. prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych,

vk wN

Najwyzsza Izba Kontroli,

Regionalne Izby Obrachunkowe,

komisje orzekajgce o naruszeniu dyscypliny finansdw publicznych,
Urzedy Kontroli Skarbowe;.

S Prezes UZP

Do kompetencji prezesa UZP Pzp zalicza m.in. czuwanie nad przestrzeganiem systemu zamdwien

publicznych, a w

szczegblnosci dokonywanie kontroli procesu udzielania zaméwien, w zakresie

okreslonym ustawg (art. 154 pkt 11 Pzp).

Zakres kontroli zostat okreslony w przepisach rozdziatu 3 dziatu V Pzp. Uprawnienia kontrolne

prezesa UZP sg ukierunkowane przede wszystkim na monitorowanie rynku zamoéwien publicznych,

w szczegolnosci

poprzez zapobieganie zachowaniom korupcyjnym oraz nieprawidtowos$ciom

w wydatkowaniu srodkéw publicznych.

Uprzednia [kontrola] — przepisy sq Scisle okreslone w ustawie [prawo zamdwien
publicznych]. To zamawiajqcy, ale w tym momencie podmiot, ktdry jest zobowigzany do
prowadzenia postepowania, przekazuje nam dokumentacje do kontroli.

Natomiast innq specyfikg sq tak zwane kontrole dorazne, czyli wszczynane ad hoc przez
Prezesa Urzedu, w zaleznosci od potwierdzenia, ze w danym postepowaniu doszto bqdz
mogfo dojs¢ do naruszer majgcych wptyw na wynik postepowania.

Wszczynamy najpewniej w wyniku przeprowadzonego uprzednio postepowania
wyjasniajgcego, ktore jest takim postepowaniem quasi kontrolnym. Pojawia sie ono — to
postepowanie — w tym momencie, w ktorej jakis skariqgcy zwyczajnie przekazuje nam
wniosek o kontrole. Ma to najczesciej forme donosu. Na postepowanie, donosu na
wykonawce, czesto sq to skargi, ze w ocenie wykonawcy nastgpito "zbratanie sie
zamawiajgcego z jakims podmiotem"; wykonawca nie mogt wygrac, sktada umotywowany
wniosek o kontrole, proszgc o interwencje Urzedu.

Przedstawiciel UZP

10 Wiekszos¢ tresci

publicznych/ Autorzy:

Zaznaczone.

podrozdziatu pochodzi ze strony http://www.ekspertbeck.pl/kontrola-udzielania-zamowien-
A. Szyszkowski, B. Wysocka. Informacje, ktére pochodza z innych Zrédet, zostaty odpowiednio
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Kompetencja kontrolna prezesa UZP ma wezszy zakres od kontroli przeprowadzanej przez Najwyzsza
Izbe Kontroli czy tez regionalne izby obrachunkowe. Organy te przeprowadzajg bowiem kontrole
zaréwno w oparciu o kryterium legalnosci, jak i w oparciu o kryterium gospodarnosci, rzetelnosci oraz
celowosci. Ponadto, w przeciwienstwie do kontroli prowadzonej przez NIK lub RIO, kontrola ta moze
byé prowadzona wytacznie w siedzibie UZP.

2 Najwyzsza Izba Kontroli

Najwyzsza lzba Kontroli (NIK) kontroluje dziatalno$¢ organdw administracji rzadowej, Narodowego
Banku Polskiego, panstwowych osdb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. NIK
moze kontrolowac¢ dziatalnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego, samorzadowych oséb prawnych
i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz innych jednostek organizacyjnych
i podmiotow gospodarczych (przedsiebiorcow) w zakresie, w jakim wykorzystujg one majatek lub
srodki panstwowe, lub srodki komunalne oraz wywigzuja sie z zobowigzan finansowych na rzecz
panstwa.

NIK bada w szczegdélnosci:
- wykonywanie zadan zleconych lub powierzonych przez panstwo lub samorzad terytorialny,
- wykonywanie zamoéwien publicznych na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego.

Z rozméw z przedstawicielami NIK prowadzonymi na potrzeby niniejszego badania wynika, ze
kontrola ma gtownie charakter systemowy (cho¢ zdarzajg sie kontrole wszczynane po otrzymaniu
informacji o mozliwosci wystgpienia dziatan niezgodnych z prawem, i jak powiedziat jeden
z badanych, skargi dotyczg bardzo czesto wtasnie obszaru zamdwien publicznych). Przygotowujac
kontrole bierze sie pod uwage rdéine aspekty, np. wielkos¢ budzetéw, typ instytucji, wielkosé
instytucji, itp.ll.

B: Z czego wynikajq kontrole?

O: Z planu. | bardzo czesto te kontrole wynikajq ze skarg, ktdre sq kierowane do delegatury
i tutaj bardzo istotny wgtek chciatbym powiedzie¢, poniewaz od 8 lat zajmuje sie
przyjmowaniem skarg, ktére wptywajqg do delegatury. Zamdwienia publiczne bardzo czesto
sq przedmiotem skarg i wnioskow.

Przedstawiciel NIK

Dobieralismy jednostki w zaleznosci...jak badalismy na przyktad projekty unijne —
w zaleznosci od wielkosci projektu unijnego. Zalezy, ktory program w nim chcielismy
zbadac. To tak naprawde decyduje nadzorujgcy kontrole i ciezko mi powiedzie¢ tak
ogdlnie, w jaki sposob wybrano. W zaleznosci od programu. Jezeli bysmy na przyktad
badali...no nie wiem...na przyktad sqdy, to by zalezato tez od tego, czy sie skupiamy na

1 Np. ustala sie, ze w danym okresie beda kontrolowane instytucje charakteryzujace sie duzym budzetem, albo mate JST,
mate/duze sady, szpitale, itd.
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duzych sqgdach, czy matych. To zalezy tez od tego, jaka jest przyjeta strategia konkretnej
kontroli.

Przedstawiciel NIK (l11)

NIK przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.
Kontrola dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest przeprowadzana pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci, natomiast kontrola dziatalnosci innych jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorcéw jest przeprowadzana pod wzgledem legalno$ci i gospodarnosci.

Po przeprowadzeniu kontroli NIK sporzgdza protokdt kontroli (ustalenia faktyczne) oraz wystgpienie
pokontrolne (wnioski ptynace z ustalonych faktéw). W razie uzasadnionego podejrzenia popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia Najwyzsza lzba Kontroli zawiadamia organ powotany do $cigania
przestepstw lub wykroczen oraz informuje o tym kierownika jednostki kontrolowanej lub kierownika
jednostki nadrzednej i wtasciwy organ paninstwowy lub samorzadowy.

2 Regionalne izby obrachunkowe

Regionalne izby obrachunkowe sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowe;.
Izby sprawujg nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien publicznych:
- jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw i stowarzyszen,
- samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych oséb prawnych (spétek
komunalnych).

RIO ma obowigzek przeprowadzenia kontroli przynajmniej raz na 4 lata w kazdej jednostce
znajdujacej sie na obszarze podlegajacym jej kompetencjom. Prowadzi rowniez kontrole dorazne
(realizowane wskutek ztozenia do RIO informacji o mozliwosci naruszenia prawa przez JST)*.

Prowadzq kontrole zgodnie z planem kontroli uchwalanej przez Kolegium Izby i Izba z mocy
ustawy o RIO musi przeprowadzi¢ kontrole, co najmniej raz na 4 lata w kazdej jednostce
samorzqdu terytorialnego.

Te anonimy sq jakby przekierowywane do ewentualnego wykorzystania w czasie kontroli,
bo w kazdym jakims pisemku cos prawdy jest, bo na przyktad przewoznik, ktory nie wygrat
przetargu na dowdz dzieci do szkdt, to od razu pisze, czemu to ten sam wygrywa i na
pewno on jest w zmowie i tak dalej. Korupcja, bo na pewno zapftacit...

Przedstawiciel RIO

Izby kontrolujg gospodarke finansowg oraz zamdwienia publiczne na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym.

2w sprawach dotyczgcych zamodwien publicznych RIO stara sie konsultowaé z UZP lub wrecz przekazywac do urzedu pisma
dotyczace stricte zamowien publicznych.
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Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji
rzgdowej wykonywanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien
dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Po przeprowadzeniu kontroli izba sporzadza protokét kontroli, a nastepnie, w oparciu o protokét,
przygotowuje wystgpienie pokontrolne zawierajgce wnioski z kontroli.

2 Komisje orzekajgce w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Rola komisji orzekajgcych o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych wykracza daleko poza
kontrole rozumiang tradycyjnie. Komisja jest bowiem organem administracyjnym zblizonym pod
wzgledem trybu pracy i zakresu uprawnien do nieistniejgcych juz kolegidow do spraw wykroczen.
Komisje prowadzg sprawy, opierajgc sie na znacznej czesci przepisow Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia. Na prawomocne orzeczenia i postanowienia Gtownej Komisji Orzekajgcej,
konczace postepowanie, przystuguje skarga do sgdu administracyjnego.

Katalog czyndw stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest zamkniety - zostat
okreslony w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (art. 5 —
18c). Na liscie tych czynéw znajduja sie czynnoséci zwigzane z udzielaniem zaméwien publicznych®:

> niezgodne z przepisami o zamdwieniach publicznych:
1) opisanie przedmiotu zamodwienia publicznego w sposéb, ktéry mégtby utrudniac
uczciwg konkurencje;
2)  ustalenie wartosci zamodwienia publicznego lub jego czesci, jezeli miato to wptyw na
obowigzek stosowania przepisow o zamoéwieniach publicznych albo na zastosowanie
przepisdw dotyczacych zamdwienia publicznego o nizszej wartosci;
3)  opisanie sposobu dokonania oceny spetniania warunkéw udziatu w postepowaniu
o udzielenie zamoéwienia publicznego w sposdb niezwigzany z przedmiotem zamodwienia lub
nieproporcjonalny do przedmiotu zamdwienia;
4) okreslenie kryteriéw oceny ofert;
5) nieprzekazanie do ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej lub
niezamieszczenie w Biuletynie Zamdwien Publicznych ogtoszenia o zamdwieniu, ogtoszenia
0 zmianie ogtoszenia o zamowieniu lub ogtoszenia o udzieleniu zamdwienia;
6) niezawiadomienie w terminie Prezesa Urzedu Zamodwien Publicznych o wszczeciu
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego;
- z zastrzezeniem, ze powyzsze dziatania lub zaniechania nie stanowig naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, jezeli:
a)  zostaly skorygowane w sposdb zapewniajacy zgodnosé danej czynnosci i toku
postepowania z przepisami o zamdwieniach publicznych;
b) nie doszto do udzielenia zamdwienia publicznego;

13 Zrédto: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/dyscyplina-finansow-

publicznych/podstawowe-zagadnienia
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> udzielenie zamdwienia publicznego:
1) wykonawcy, ktdry nie zostat wybrany w trybie okreslonym w przepisach
0 zamowieniach publicznych;
2)  z naruszeniem przepisdw o zamowieniach publicznych dotyczacych przestanek
stosowania trybow udzielenia zamdwienia publicznego: negocjacji bez ogtoszenia,
zamoéwienia z wolnej reki lub zapytania o ceneg;

> naruszenie przepiséw o zamoéwieniach publicznych w inny sposéb niz okreslony w ust. 28
i 29, jezeli miato ono wptyw na wynik postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego,
chyba ze nie doszto do udzielenia zamdwienia publicznego;

> zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego:
1) bez zachowania formy pisemnej;
2) na czas diuzszy niz okreslony w przepisach o zamdwieniach publicznych lub na
czas nieoznaczony, z wytaczeniem przypadkéw dopuszczonych w przepisach
0 zamowieniach publicznych;
3) przed ogtoszeniem orzeczenia przez Krajowa lzbe Odwotawcza, z naruszeniem
przepiséw o zamowieniach publicznych;

> uniewaznienie postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego z naruszeniem
przepisow o zamoéwieniach publicznych, okreslajagcych przestanki upowazniajgce do
uniewaznienia tego postepowania;

> nieztozenie przez cztonka komisji przetargowej lub inng osobe wykonujgcg czynnosci
w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego po stronie zamawiajgcego
oswiadczenia o braku lub istnieniu okolicznosci powodujgcych wytgczenie z tego
postepowania;

> niewyfaczenie z postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego osoby podlegajacej
wyfaczeniu z takiego postepowania na podstawie przepiséw o zamdwieniach publicznych;

> Zmiana umowy W sprawie zamowienia publicznego z naruszeniem przepiséw
o zamowieniach publicznych.

O naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych (w tym réwniez w czesci dotyczacej naruszenia Pzp)
orzekajg w pierwszej instancji:

1. Wspodlna Komisja Orzekajgca— w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zakresie realizacji budzetu panstwa w czesciach: Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu,
Kancelaria Prezydenta RP, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny, Trybunat Konstytucyjny,
Najwyzsza Izba Kontroli, rzecznik praw obywatelskich, rzecznik praw dziecka, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, generalny inspektor ochrony danych osobowych, Instytut Pamieci
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Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze,
Panstwowa Inspekcja Pracy, Krajowa Rada Sgdownictwa.

2. Resortowe komisje przy ministrach orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych — w sprawach dotyczgcych realizacji budzetéw poszczegdlnych ministerstw oraz pod-
miotéw im podlegtych.

3. Resortowa komisja orzekajaca przy ministrze wtasciwym do spraw administracji publicznej -
takze w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie dotyczgcym:

- 0s6b petnigcych funkcje wojewody, wicewojewody, dyrektora generalnego urzedu
wojewoddzkiego i gtdwnego ksiegowego czesci budzetowej, ktérej dysponentem jest
wojewoda,

— 0s6b petnigcych funkcje marszatka wojewddztwa, cztonka zarzadu wojewddztwa i gtdwnego
ksiegowego budzetu wojewddztwa (skarbnika wojewddztwa).

4. Komisja orzekajgca przy szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow — w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zakresie dotyczgcym:

- realizacji budzetu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

- samorzadowych kolegiéw odwotawczych,

- organdéw i jednostek nadzorowanych przez prezesa Rady Ministréow oraz jednostek im
podlegtych lub przez nie nadzorowanych,

- 0sOb petnigcych funkcje sekretarza stanu, podsekretarza stanu, dyrektora generalnego
naczelnego lub centralnego urzedu administracji rzgdowej i gtéwnego ksiegowego czesci
budzetowe;j,

- innych jednostek otrzymujgcych srodki publiczne przekazane z czesci budzetu panstwa lub
innych srodkéw publicznych, ktérymi dysponujg szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow lub
organy i jednostki nadzorowane.

5. Regionalna komisja orzekajgca - w sprawach o naruszenie dyscypliny finansdw publicznych
w zakresie:

- jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow i stowarzyszen (z pewnymi wyjgtkami),

- realizacji budzetu wojewody,

- jednostek podlegtych i nadzorowanych przez wojewode,

- samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych,

- innych jednostek otrzymujgcych s$rodki publiczne przekazane z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego lub inne srodki publiczne, ktdrymi dysponujg te jednostki,

- innych jednostek otrzymujgcych srodki z budzetu wojewody lub inne $rodki, ktérymi
dysponuje wojewoda.

Organem orzekajagcym w drugiej instancji w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
jest Gtéwna Komisja Orzekajgca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych.
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2  Urzad Kontroli Skarbowej**

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o kontroli skarbowej UKS kontroluje wydatkujgcych,
przekazujgcych i otrzymujgcych srodki publiczne. Zgodnie z art. 2 wspomnianej ustawy do zakresu
kontroli skarbowej nalezy m.in.: kontrola celowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania srodkami
publicznymi oraz srodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej i miedzynarodowych instytucji
finansowych, z wytaczeniem kontroli celowosci wykorzystania srodkéw zaliczanych do dochodéw
witasnych i subwencji ogdlnej jednostki samorzadu terytorialnego. Kontrola ta obejmuje m.in.:
wywigzywanie sie z warunkédw finansowania pomocy ze S$rodkéw pochodzgcych z UE
i miedzynarodowych instytucji finansowych, audyt gospodarowania srodkami pochodzgcymi
z budzetu UE oraz niepodlegajgcym zwrotowi srodkdw z innych zrédet zagranicznych, w tym
certyfikacja i wydawanie deklaracji zamkniecia.

Nalezy doda¢, ze oprdécz wyzej wymienionych instytucji kontrola zamdwien publicznych moze by¢
prowadzona w ramach kontroli zarzadczej w administracji — kontrola jednostek podlegtych, np.
oddziatéw terenowych. Kontrola jest réwniez prowadzona przez instytucje zarzadzajace, np.
instytucja zarzadzajgca programem pomocowym moze kontrolowac instytucje posredniczace. Przy
czym nalezy zaznaczyé, ze w takich kontrolach obszar zamoéwien publicznych jest mniejszg czescig
catosci kontroli.

6.2. Kontrola zamdéwien publicznych w Swietle danych zastanych

Obszar zamoéwien publicznych, a zwtaszcza ich kontroli, nie jest przedmiotem systematycznego
(realizowanego w oparciu o zatozony standard) opisu. Dostepne dane statystyczne s3
fragmentaryczne i rozproszone. Praktycznie jedynie UZP prezentuje dane, ktére dajg sie analizowac
uwzgledniajgc zmiany w czasie. W przypadku NIK mozemy sie zapozna¢ z wynikami kontroli, ktére
jednak nie traktujg zamoéwien publicznych zbiorczo. Prezentowane dane dotyczg albo pojedynczych
instytucji lub — jezeli sg to dane z kontroli systemowych — obejmujg one wyniki kontroli z kilku
instytucji. Aczkolwiek w przypadku danych dotyczgcych kontroli kilku instytucji przedstawiane
informacje sg prezentowane oddzielnie dla kazdej instytucji. Przyktadowo opracowanie pn.
"Udzielanie zamdwien publicznych przez gminy" zawiera wystgpienia pokontrolne z kontroli w 7
gminach. W przypadku RIO, UKS oraz innych instytucji dane pozwalajagce na szersze zapoznanie sie
z wynikami prowadzonych kontroli nie sg prezentowane. Dlatego chcac analizowaé zmiany, jakie
zachodza na rynku zamoéwien publicznych, tj. jak zmieniajg sie wyniki kontroli, musimy
w najwiekszym stopniu bazowaé na danych UZP, niemniej nawet w przypadku tych danych
napotykamy na ograniczenie w postaci zawezenia prezentowanych informacji (zwtaszcza informacji
szczegdtowych, np. dotyczacych rodzaju stwierdzonego naruszenia) do dziatann prowadzonych
w zwigzku z postepowaniami wspétfinansowanymi ze srodkéw Unii Europejskiej.

14 .
Opracowanie wiasne.

27




0 2ok

UNIA EUROPEJSKA [FEIah 9%

KAPITAL LUDZKI PARP ! e |
MNARDDOWA STRATEGIA SPOINDSC] J FUNDUSZ SPOLECZMY LT

Dane wskazuja, ze dziatania kontrolne UZP s3 skorelowane z wielkoscig rynku. Liczba kontroli oraz ich
wartos¢ byly najwieksze w okresie najwiekszej wartosci rynku zamoéwien publicznych. Jeszcze w roku
2009 wartos¢ skontrolowanych zamdwien wynosita 40 mld ztotych, podczas gdy w roku 2010 byto to
juz 79 mid ztotych, a w roku 2011 — 75 mld ztotych. W roku 2012 nastgpito zmniejszenie wartosci
kontrolowanych zaméwien do poziomu notowanego trzy lata wczesniej. Niewatpliwie taka zmiana
byta efektem mniejszej liczby zamdwien zwigzanych z budowa autostrad i innymi inwestycjami
drogowymi, a wiec zamdwien charakteryzujgcych sie duzymi budzetami.

Na mniej wiecej stabilnym poziomie w latach 2009-2012 pozostaje odsetek kontroli, w ktérych
stwierdzono naruszenie ustawy PZP. W omawianym okresie wahat sie on w przedziale 36%-42%.
Rosnie natomiast odsetek kontroli, ktére wskazujg na naruszenie ustawy moggce mie¢ wptyw na
wynik postepowania. W roku 2009 takich kontroli byto 14%, a w roku 2012 juz 23%.

Dane UZP pokazuja réwniez na zmniejszajaca sie liczbe postepowan wyjasniajacych®.
Postepowaniem wyjasniajagcym nazywa sie dziatanie, ktére ma na celu ustalenie, czy zachodzi
uzasadnione przypuszczenie, ze postepowaniu doszto do naruszenia przepiséw ustawy (PZP), ktére
mogto mie¢ wpltyw na jego wynik. Zmniejszenie liczby postepowan wyjasniajgcych wida¢ zaréwno
w liczbach bezwzglednych, jak i w relacji do liczby ztozonych wnioskédw o wszczecie kontroli doraznej.
Ta zmiana, jak pokazujg wyniki badania, moze by¢ efektem dwdch czynnikow: poprawy jakosci pracy
zamawiajgcych (uczestnicy badania méwili, ze zamawiajacy popetniajg coraz mniej btedéw, zwtaszcza
tych powaznych) oraz deficytow kadrowych po stronie UZP (przedstawiciele UZP twierdzili, ze liczba
whioskow o wszczecie kontroli jest nieadekwatna do liczby 0séb, ktdre zajmujg sie tymi wnioskami).

Zanim zapoznamy sie szczegdtowo z wynikami dziatan prowadzonych przez UZP warto zaznajomié sie
z podstawowymi pojeciami.

2 Wnhniosek o kontrole dorazng — wniosek sktadany przez instytucje publiczne, przedsiebiorstwa
oraz osoby prywatne, w ktérym zawarta jest informacja, ze w okreslonym postepowaniu
mogto dojs¢ do naruszenia przepiséw ustawy PZP.

2 Postepowanie wyjasniajgce — jak juz wczesniej wyjasniono jest to dziatanie bedace
nastepstwem wniosku o kontrole dorazng; jego celem jest weryfikacja stusznosci zarzutéw
stawianych we wniosku. Jezeli zarzuty zostang potwierdzone, woéwczas urzad wszczyna
kontrole doraZng, jezeli natomiast zarzuty nie zostang potwierdzone, urzad ma obowigzek
poinformowac¢ sktadajgcego wniosek o bezzasadnosci zarzutéw. Nalezy dodaé, ze ten
obowigzek byt przez czes¢ respondentéw pracujgcych w UZP mocno krytykowany.

2 Kontrola dorazna — kontrola postepowania, w przypadku ktérego na etapie postepowania
wyjasniajacego stwierdzono mozliwos¢ wystgpienia dziata niezgodnych z zapisami ustawy
PZP, a dziatania te mogty mie¢ wptyw na wynik postepowania.

2 Kontrola uprzednia — jest to kontrola obligatoryjna i sg nig objete zamdwienia lub umowy
ramowe o wartosciach okreslonych w art. 169 ust. 2 ustawy Pzp, tj. 10 min euro dla dostaw
i ustug oraz 20 min euro dla robdt budowlanych wspéffinansowanych ze Srodkéw Unii
Europejskiej.

1 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w sprawozdaniu za rok 2011 UZP nie przedstawia takiej informacji.
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Szczegbtowe dane dotyczace dziatan kontrolnych prowadzonych przez UZP znajduja sie w tabeli
ponizej. Nalezy zaznaczy¢, ze dane na temat liczby wnioskéw o kontrole dorazng za lata 2009-2010
obejmujg rowniez wnioski o kontrole zaméwien finansowanych wytacznie ze srodkéw krajowych;
jednoczesnie dane dotyczace liczby przeprowadzonych kontroli w roku 2010 obejmujg zaréwno
zamoéwienia wspoétfinansowane ze srodkéw UE, jak i finansowane wytgcznie ze srodkdéw krajowych.

Tabela 1. Statystyki dziatan kontrolnych prowadzonych w latach 2009-2012 przez Urzad Zamoéwien
Publicznych

2012 2011 2010 2009
Whioski o kontrole dorazng 506 brak danych 1222 700
Liczba postepowan wyjasniajacych 258 brak danych 866 554
Liczba kontroli doraznych 45 66 147 82
Liczba kontroli uprzednich 187 233 256 95
L L 40 mld 79 mid
taczna wartos¢ zamowien objetych kontrolg 75 mld ztotych 40 mid zt
ztotych ztotych

Liczba kontroli, w ktérych stwierdzono naruszenie

84 (36%)'°| 125 (42%) |108(36%)| 69 (38%)
ustawy

Liczba kontroli, w ktérych naruszenie ustawy mogto
L, ) . 55 (23%) 54 (18%) 44 (14%) 26 (14%)
mie¢ wptyw na wynik postepowania

Na podstawie opracowan rocznych UZP na temat wynikéw kontroli prowadzonych przez Prezesa UZP
wyodrebnilismy wszystkie naruszenia ustawy PZP w latach 2008-2012. Naruszenia te dotycza
postepowan wspoétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej. Ze wzgledu na brak szczegétowych
informacji na temat liczby poszczegdlnych naruszen nie mogliSmy przeprowadzi¢ analizy udziatu
poszczegdlnych naruszen w ogdlnej ich strukturze w danym roku, a co za tym idzie, nie byto mozliwe
sprawdzenie dynamiki ich wystepowania. Wiemy tylko, ze kazde z nich pojawito sie przynajmniej raz
(w tabelach ponizej zostaty oznaczone znakiem "x").

1 Relacja do og6tu przeprowadzonych kontroli.
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Tabela 2 Naruszenia ustawy PZP w postepowaniach wspéifinansowanych ze srodkéw UE, nie majgce wptywu

na wynik postepowania (lata 2008 — 2012)

Naruszenie/rok wystgpienia

2008

2009

2010

2011

2012

niepetna tres¢ ogtoszenia o zamdwieniu

X

X

X

X

zadanie od wykonawcéw dokumentéw, ktére nie s3
niezbedne do prowadzenia postepowania, w szczegdlnosci
w  sytuacji braku opisania sposobu  spetnienia
warunku udziatu w postepowaniu, dla ktérego zada sie
przedstawienia dokumentu

szacowanie wartosci zamowienia wg niewtasciwego kursu
euro, bez uwzglednienia zamodwien uzupetniajacych, po
wszczeciu postepowania lub w kwocie brutto

okredlanie warunkéw udziatu w postepowaniu w sposéb
naruszajacy uczciwg konkurencje, jezeli nie miato to
wptywu na wynik postepowania

niezgodnos$¢ ogtoszenia z trescig specyfikacji istotnych
warunkéw zamowienia

nieztozenie  przez  osoby  wykonujace  czynnosci
w postepowaniu osSwiadczenia o braku podstaw do
wytaczenia z postepowania oraz niewytgczenie sie tych
0s6b z postepowania, mimo takiego obowigzku

wartos¢ kwoty, jakg zamawiajacy zamierza przeznaczy¢ na
sfinansowanie zamodwienia, podawanej bezposrednio przed
otwarciem ofert,

zaniechanie wezwania wykonawcy do uzupetnienia
dokumentéw potwierdzajgcych spetnienie  warunkéw
udziatu w postepowaniu, jezeli nie miato to wptywu na
wynik postepowania

niepetna tresci ogtoszenia o zamdwieniu, w szczegdlnosci
w zakresie dokumentéw wymaganych od wykonawcow
zagranicznych oraz oswiadczenia o spetnianiu warunkéw
udziatu w postepowaniu z art. 22 ust. 1 ustawy Pzp,

zaniechanie poprawienia omytek w ofertach wykonawcow,
jezeli nie miato to wptywu na wynik postepowania

nieproporcjonalny do przedmiotu zamdwienia opis
sposobu spetniania warunkéw udziatu w postepowaniu

opis przedmiotu zamowienia poprzez wskazanie znakdéw
towarowych

brak zamieszczenia ogtoszenia o udzieleniu zamdwienia
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Tabela 3 Naruszenia ustawy PZP w postepowaniach wspétfinansowanych ze srodkéw UE, majace wptywu na
wynik postepowania (lata 2008 — 2012)

Naruszenie/rok wystgpienia 2008 2009 2010 2011 2012

ogtoszenie o zamodwieniu nie zostatlo zamieszczone
w Biuletynie Zamowien Publicznych albo opublikowane
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, chyba ze
z przepisOw ustawy nie wynika taki obowigzek

zamawiajacy zawart umowe bez wymagane] zgody
wyrazonej w postanowieniu Krajowej Izby Odwotawczej X
przed ostatecznym rozstrzygnieciem protestu

zamawiajacy dokonat wyboru oferty z razgcym

naruszeniem ustawy X

zamawiajacy zawart umowe przed uptywem terminow,

o ktérych mowa w art. 94 ust. 1, z zastrzezeniem art. 94 X

ust. 1a

udzielenie zamodwienia w trybie z wolnej reki lub zapytania « « « « «

o cene w przypadku braku przestanek ich zastosowania

dzielenie zamowienia w celu unikniecia stosowania
przepisow ustawy Pzp, wtasciwych dla okreslonych X X X
wartosci progowych,

dokonanie niezgodnej z przepisami oceny ofert,
w szczegdlnosci niezasadne odrzucenie najkorzystniejszej

oferty lub niezasadne wykluczenie wykonawcy, ktéry ztozyt X X X X X
najkorzystniejszg oferte

opis przedmiotu zamdwienia lub sformutowanie warunkow

udziatu w postepowaniu w sposob naruszajgcy uczciwg

konkurencje, co mogto mie¢ wptyw na wybdr X X X X
najkorzystniejszej oferty

dokonanie niedozwolonej zmiany umowy zawartej «

z wykonawca

nieuprawnione odstgpienie od obowigzku stosowania « «

ustawy Pzp

Powyzsze dane pokazujg, ze jest kilka naruszen wystepujgcych systematycznie, tj. kazdego roku.
W przypadku naruszen nie majacych wptywu na wynik postepowania s3 to: zagdanie od wykonawcow
dokumentdw, ktére nie sg niezbedne do prowadzenia postepowania oraz zaniechanie wezwania
wykonawcy do uzupetnienia dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warunkéw udziatu
w postepowaniu. Z kolei powtarzajace sie co roku naruszenia skutkujgce wptywem na wyniki
postepowania to: udzielanie zamdwienia w trybie z wolnej reki lub zapytania o cene w przypadku
braku przestanek do ich zastosowania (przedstawiciele instytucji kontrolujgcych biorgcy udziat
w badaniu méwili o swojej "podejrzliwosci", gdy widzg wtasnie te dwa tryby) oraz dokonanie
niezgodnej z przepisami oceny ofert.

DokonaliSmy réwniez przeglagdu niektérych wystgpien pokontrolnych przygotowanych przez
Najwyiszg lzbe Kontroli. ZatozyliSmy, ze interesowac nas bedg dokumenty wytworzone w okresie
ostatnich 4 lat, obejmujgce jednoczesng kontrole w kilku jednostkach tego samego typu. Ze wzgledu
na fakt pojawiania sie w rozmowach z respondentami tresci Swiadczacych o problemach
z prawidtowg realizacjg postepowan o udzielenie zamdéwienia publicznego w matych jednostkach
samorzgdowych postanowiliSmy zaczg¢ przeglad wtasnie od tych jednostek.
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Na 7 skontrolowanych gmin w przypadku 3 nie sformutowano wnioskéw pokontrolnych (wystawiono

pozytywng ocene), w przypadku 4 gmin liczba wnioskéw wahata sie do 2 do 4, za$ w przypadku 1

gminy liczba wnioskdw wyniosta 12 i za czescig z nich staty powazne zarzuty.

Tabela 4 Whnioski z kontroli prowadzonej przez NIKY

Izba wnosi o:

Gmina 1 brak wnioskdw — pozytywna ocena

nalezy zapewni¢ przestrzeganie wynikajacych z ustawy PZP warunkdéw dokonywania zmiany umowy i rzetelnego
. sporzadzania sprawozdan z udzielonych zamoéwien

Gmina 2 - - — - — P
do rozwazenia wprowadzenie w urzedzie jednolitych zasad udzielania zamdwien na dostawy
i roboty, ktdre ze wzgledu na wartosc nie podlegaja ustawie PZP
terminowe przekazywanie Prezesowi Urzedu Zamodwienn Publicznych sprawozdan o  udzielonych

Gmina 3 zamoéwieniach publicznych

mina rozwazenie mozliwosci wprowadzenia w Urzedzie jednolitych zasad udzielania zamdwienn na dostawy i roboty
0 wartosci ponizej 14.000 €.

Gmina 4 brak wnioskdw — pozytywna ocena
dokonywanie rzetelnej oceny ofert wykonawcdw w oparciu o warunki udzialu w postepowaniu
0 zamoéwienia publiczne okreslone w SIWZ
ustalanie w SIWZ oraz w ogtoszeniach o zamoéwieniu zamieszczanych w BZP i BIP jednolitych warunkéw
uczestnictwa w postepowaniu o udzielenie zamowienia
zadanie od wykonawcow w postepowaniu o zamoéwienie dokumentow dozwolonych
w rozporzadzeniu w sprawie rodzajow dokumentoéw, jakich moze zgda¢ zamawiajacy od wykonawcy, oraz formy,
w jakich te dokumenty moga by¢ sktadane oraz nienaruszajacych zasad uczciwej konkurencji
dokonywanie zwrotu wadium niezwiocznie po wyborze oferty oraz egzekwowanie zabezpieczenia nalezytego
wykonania robot obowigzujgcego zgodnie z terminami wykonania robot wynikajgcymi z umowy z wykonawcay i jej
zmian
niedokonywanie istotnych zmian w umowie z wykonawcg nie przewidzianych w SIWZ,

Gmina 5 sporzadzanie SIWZ zawierajacych wszystkie elementy wymagane przepisami art. 36 ust. 1 ustawy PZP
dokumentowanie postgpowania o zamoéwienia publiczne na prawidtowych i aktualnych drukach okreslonych
przepisach wykonawczych do ustawy PZP
zacigganie zobowigzan finansowych oraz dokonywanie wydatkéw budzetowych do wysokosci kwot wydatkéw
zaplanowanych w uchwale Rady Gminy i zgodnie z ich przeznaczeniem
zacigganie zobowigzar finansowych do wysokosci kwoty ustalanej co roku przez Rade Gminy w uchwale
budzetowej
przyjmowanie od wykonawcéw faktur wystawionych zgodnie z postanowieniami uméw z wykonawcami
ewidencjonowanie wydatkéw budzetowych w ksiegach rachunkowych Urzedu zgodnie z ich zatwierdzeniem przez
wojta gminy
wyegzekwowanie od wykonawcoéw gazyfikacji i uporzadkowania gospodarki wodno-$ciekowej gwarancji bankowych
wystawionych na okres waznosci obowigzujacy przez 36 miesiecy od daty odbioru koricowego tych robdt
prawidtowe i terminowe sporzadzanie sprawozdan rocznych o udzielonych zamédwieniach publicznych do Prezesa

. Urzedu Zamowien Publicznych

Gmina 6 - — - . -
terminowe, zgodne z postanowieniami uméw zawartych z wykonawcami zadan, dokonywanie zapfaty za wykonane
prace
dokonywanie wydatkéw publicznych na cele i w wysokosciach ustalonych w budzecie Gminy
uwzglednianie wszystkich wymogdéw ustawy przy szacowaniu wartosci zamdwienia publicznego na udzielenie

) kredytu bankowego oraz na roboty budowlane

Gmina 7 doprowadzenie do zgodnosci sposobu zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy przez [dane wykonawcy i dane
dot. umowy]
egzekwowanie prowadzenia dziennika budowy zgodnie z wymogami art. 45 Prawa budowlanego przepisami
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury oraz petne dokumentowanie odnotowanych w nich zapiséw

Gmina 8 brak wnioskéw — pozytywna ocena

17

Kontrole prowadzono w 8 gminach znajdujacych sie w granicach tego samego wojewddztwa. Kontrole zostaty

przeprowadzone w roku 2012.
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Sprawdzilismy réwniez jak wyniki kontroli wygladaja w przypadku szpitali publicznych. Kontrolg
zostaty objete 4 szpitale. W przypadku kazdego stwierdzono wystgpienie nieprawidtowosci, przy
czym w przypadku 1 szpitala miaty one niewielkg range. W przypadku pozostatych jednostek zarzuty
dotyczyty zdecydowanie bardziej powaznych kwestii.

Tabela 5 Whnioski z kontroli prowadzonej przez NIK w szpitalach publicznych18

Izba wnosi o:

sporzadzanie SIWZ, ktérych warunki nie stwarzajg mozliwosci naruszenia zasad uczciwej konkurencji

szacowanie wartosci zamowien na dostawy lub ustugi, zgodnie z wymogami art. 32 ust. 1 i art. 35 ust. 1

ital 1
Szpita Pzp
udzielanie zamdéwien publicznych wytgcznie wykonawcom wytonionym zgodnie z przepisami Pzp
Szpital 2 stosowanie trybu udzielania zaméwien publicznych z wolnej reki wytgcznie w przypadku wystapienia

przestanek i okolicznosci okreslonych w art. 67 Pzp

ustalanie wartosci szacunkowej zamowienia dostawy stosownie do wymogow ustawy Pzp

egzekwowanie postanowien uméw w zakresie dzierzawy aparatury laboratoryjnej

odrzucanie ofert tylko w przypadkach faktycznego wskazania przestanek wskazanych w ustawie Pzp

Szpital 3 | wszczynanie powtarzajacych sie zaméwien publicznych w terminach umozliwiajgcych rozstrzygniecie
postepowan przed wygasnieciem poprzednio zawartych uméw

wyeliminowanie przypadkéw ustalania specyfikacji i wymogow planowanego do zakupu wyposazania
w okolicznosciach, mogacych budzi¢ watpliwosci co do bezstronnosci oséb uczestniczacych w tych
czynnosciach oraz co do réwnego traktowania dostawcow

przestrzeganie obowigzku publikowania ogloszern o udzieleniu zamdwienia, niezwtocznie po zawarciu

Szpital 4
umowy

Kolejng grupe dokumentéw stanowity wnioski z kontroli prowadzonych w Powiatowych Urzedach
Pracy. Kontrola objeta 4 urzedy i w stosunku do kazdego z nich sformutowano wnioski pokontrolne.
Liczba tych wnioskéw byta niewielka (od 1 do 2), a uwagi dotyczyly stosunkowo niewielkich

wykroczen.

Tabela 6 Whnioski z kontroli prowadzonej przez NIK w powiatowych urzedach pracy19

Izba wnosi o:

zapewnienie w specyfikacjach istotnych warunkdéw zamdwien precyzyjnego opisu sposobu oceny
ofert

prawidtowe dokumentowanie faktu spetnienia przez wykonawcéw warunkéw udziatu
w postepowaniu

ponowne opracowanie i wprowadzenie do stosowania regulaminu dziatania komisji przetargowej
PUP 2 albo dokonanie stosownej zmiany regulaminu udzielania zaméwien publicznych

PUP 1

rozwazenie mozliwosci czestszego korzystania z prawa do kontroli przebiegu zlecanych szkolen

PUP 3 egzekwowanie od wykonawcéw zobowigzan okre$lonych w umowach

zawieranie w notatkach stuzbowych w sprawie ustalenia wartosci zamdwienia informacji
o sposobie wyliczenia wartosci przedmiotu zamowienia

rozwazenie potrzeby wprowadzenia w umowach z organizatorami szkolen postanowien
dotyczacych kar umownych

PUP 4

18 Kontrole prowadzono w 4 ZOZ zlokalizowanych w tym samym wojewddztwie. Kontrola byta prowadzona pod koniec roku
2011 i na poczatku roku 2012.
1 Kontrole prowadzono w 4 PUP zlokalizowanych w tym samym wojewddztwie. Kontrole byty prowadzone pod koniec roku
2010 i na poczatku roku 2011.
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Na koniec zapoznalismy sie z wnioskami z kontroli przeprowadzonej w duzej jednostce sektora
finanséw publicznych, jednostce prowadzacej duzg liczbe postepowan, w tym réwniez postepowan
wykorzystujgcych inne tryby niz tryb podstawowy, jak réwniez czesto siegajgcej po merytoryczne
kryteria oceny ofert. Kontrola zostata przeprowadzona w roku 2013. W wyniku kontroli NIK wniosta
o:
- wzmocnienie mechanizméw kontroli zarzadczej w obszarze zamoéwied publicznych,
w szczegdlnosci w zakresie celowosci wszczecia postepowania;
- prowadzenie rejestréw udzielonych uméw w wyniku przeprowadzonych postepowan bez
zastosowania Pzp, dla uzyskania zapewnienia, ze nie dochodzi do nieuprawnionego podziatu
zamoéwienia celem unikniecia stosowania przepiséow Pzp.

Powyzisze dane pokazujg, ze zgodnie z tym co mowili respondenci problem ze stosowaniem
przepiséw PZP moze w wiekszym stopniu dotyczy¢ mniejszych jednostek sektora finanséw
publicznych®. Choé¢ réwniez w przypadku duzej instytucji NIK miata pewne zastrzezenia (wskazata
obszary, ktdre mozna poprawié), to jednak zastrzezenia te nie byty efektem stwierdzenia powaznych
naruszen, w przeciwienstwie do wyzej opisanych gmin, PUP oraz ZOZ. W przypadku tych jednostek
zarzuty niekiedy dotyczyly kwestii zwigzanych z mozliwoscia wptywu na konkurencyjnosc
postepowania (np. sporzadzanie SIWZ, ktérych warunki nie stwarzajg mozliwosci naruszenia zasad
uczciwej konkurencji) czy tez negatywnego wptywu na interes publiczny (np. wskutek
nieegzekwowania od wykonawcéw zobowigzan okreslonych w umowach). Nalezy przy tym pamietac,
ze omawiana duza jednostka sektora finanséw publicznych realizuje znaczaco wiecej postepowan niz
opisane wczes$niej PUP, gminy oraz ZOZ.

6.3. Kontrola zamdéwien publicznych wedtug przedstawicieli instytucji nadzoru i kontroli
Przebieg procesu kontroli

Prowadzone kontrole majg najczesciej charakter ex-post, jedynie w przypadku UZP, ktéry realizuje
kontrole uprzednig, mamy do czynienia z dziataniem ex-ante. A zatem tylko dziatania prowadzone
przez UZP mozna uzna¢ za mogace przeciwdziataé naruszeniom prawa. Niemniej nalezy zwrdcic
uwage, ze ze wzgledu na fakt, iz UZP analizuje postepowania o udzielenie zamowienia publicznego
pod katem legalnosci, podejmowane przez ten urzad dziatania nie majg charakteru prewencyjnego
w takich obszarach jak: celowos¢, gospodarnos¢ czy rzetelnosé. Te obszary podlegaja kontroli (przez
NIK, czesciowo RIO), ale juz po przeprowadzeniu postepowania, mogg wiec wykry¢ juz zaistniate
wykroczenia, skutkowac sankcjami, ale w przeciwienstwie do kontroli uprzednich prowadzonych
przez UZP nie mogg eliminowa¢ ewentualnych nieprawidtowosci.

Zrdéznicowana (w zaleznosci od instytucji) jest liczba prowadzonych kontroli. Najwiecej kontroli
rocznie prowadzi UZP oraz RIO, mniej kontroli realizuje NIK, co jest uzasadnione tym, ze kontrole NIK
sg bardziej rozlegte, mogg obejmowac wszystkie aspekty dziatann prowadzonych przez podmiot
publiczny.

2 Trzeba jednak pamietac o jednym istotnym ograniczeniu tak przeprowadzonej analizy. Na stronach NIK moglismy znalez¢
tylko jeden protokét z kontroli w zakresie udzielania zamdwien publicznych obejmujgcy szerszy zakres czasowy i dotyczacy
duzej jednostki sektora finanséw. W przypadku innych tego typu jednostek opublikowane protokoty dotyczyty realizacji
pojedynczych zamowien.
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[Kontrola RIO] w kazZdej jednostce musi by¢, co najmniej raz na 4 lata, w zwigzku z tym
biorgc pod uwage zakres dziatania tej Izby, a jest to ponad 258 jednostek plus 18
zwiqzkow, moze sobie Pan wyobrazic, ze to jest okotfo 80, 70 jednostek rocznie, bo ta Izba
jest uzalezniona tez od wielkosci jednostek, bo jak rozpoczynamy kontrole sejmiku
wojewddztwa czy miasta [nazwa wtasna], ktore ma budzet taki jak wojewddztwo [nazwa
wtasna], jakby to powiedziec, to tam sitq rzeczy ta proba kontrolna jest znacznie wieksza.

Przedstawiciel RIO (1)

[Nazwa departamentu] to mniej wiecej 6 kontroli, ale prosze zauwazyé, ze my
przeprowadzamy, jako Najwyzsza Izba Kontroli, kontrole na zlecenie, kontrole na wniosek,
i kontrole dorazne. Na przyktad kontroli takich, ktdre wynikajqg z rocznego planu
uchwalonego przez nasze Kolegium to jest mniej wiecej od 6 do 8 kontroli.

Przedstawiciel NIK (I1)

Ale to zalezy jakich, z kontrolami uprzednimi to roznie bywato. Na przestrzeni ostatnich
kilku lat byty takie lata, ze byto ich mniej wiecej ponad 300, byty takie, [Zze byfo ich] no
moze ponad 200. To tak przecietnie jakies dwiescie pare rocznie, tych uprzednich.
Z nastepczymi jest roznie, od kilkunastu do kilkudziesieciu rocznie.

Przedstawiciel UZP (V)

Zrdznicowana jest tez liczba angazowanych w kontrole pracownikéw — od dziatan pojedynczych oséb
az po prace zespotéw liczgcych 6 osdb lub wiecej. Przy czym w przypadku kontroli prowadzonej przez
jednego pracownika (zdarza sie w UZP) oznacza to, ze odpowiada on za okreslong sprawe, ale
zgodnie z obowigzujagcg w UZP zasadg "dwdch par oczu" jest on na biezgco nadzorowany przez
zwierzchnika, jednoczesnie moze w kazdej chwili skorzysta¢ z pomocy czy to naczelnika
wydziatu/departamentu, czy dyrektora instytucji kontrolnej. W przypadku RIO kontrole prowadzg
zespoty dwu-, trzyosobowe, cho¢ moze sie réwniez zdarzyé, iz kontrole prowadzi jedna osoba®.
Kontrola w wiekszych jednostkach jest prowadzona przez RIO w zespotach liczacych kilka osdb
(nawet wiecej niz 8). W przypadku NIK liczba oséb prowadzacych kontrole jest uzalezniona od
rodzaju kontroli (np. jezeli kontroluje sie wytacznie zamodwienia publiczne, to moze takg kontrole
prowadzi¢ jedna osoba) oraz wielkosci instytucji (np. ministerstwo kontroluje 5-6 oséb).

W Urzedzie funkcjonuje zasada dwodch par oczu. To znaczy podstawowq osobg
kontrolujgcq postepowanie jest pracownik kontrolny, ktdry bada catos¢ dokumentacji. Ale
nie jest on jedyng osobg, ktora to bada, bo w przygotowaniu protokotu kontroli, o ktérym
mowitem wczesniej, w przygotowaniu wnioskow, zobowigzany jest do przekazania caftej
dokumentacji swojemu bezposredniemu zwierzchnikowi, czyli naczelnikowi wydziatu. Nie
przekazuje nam tylko pisma, ktére sam wytworzyt, ale takze cate dokumenty... Dopiero

S\ sg to bardzo rzadkie przypadki i wynikaja ze wzgledu organizacyjnych, gdy pojawig sie problemy z delegowaniem
innych pracownikéw.
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ostateczne pismo kierowane jest do dyrektora komorki kontrolnej, ktory juz nie bada
dokumentdw, a bada tylko samq tresc protokotu i wycigga na tej podstawie wnioski.

Przedstawiciel UZP (IV)

To sqg zespoty z reguty trzyosobowe i to jest wtasnie ten gftowny inspektor czy starszy
inspektor, no bo tych gfédwnych inspektorow jest kilku, natomiast sq starsi inspektorzy,
inspektorzy, mtodsi i ci referenci, ktorzy sie przyuczajq.

Przedstawiciel RIO (1)

Zazwyczaj to jest tak, Zze na kontrole do takiej jednostki jedziemy w zespole. Rzadko,
sporadycznie sq takie [kontrole] jednoosobowe. To juz ze wzgledow organizacyjnych,
czasem moze sie tak zdarzy¢. Natomiast generalnie to jest tak, ze zespot kontrolny jest
kilkuosobowy. W duzej jednostce, tak jak teraz, na przyktad, w urzedzie marszatkowskim,
to jest szesc czy osiem o0sob, czasem, by¢ moze, moze sie zdarzy¢ wiecej.

Przedstawiciel RIO (II)

B: Kto wchodzi w sktad takiego zespotu kontrolujgcego? Ilu osobowy jest taki zespot?

O: Od jednej — zatézmy — no do pieciu, szesciu osob. Tylko Ze to tez nie jest tak, Ze to jest
tylko — tak powiem — kontrola ukierunkowana na prawo zamdwien publicznych, bo takich
kontroli jest bardzo mato, wiec...Na kontrole budzetowq na przyktad idzie od jednej osoby
— jezeli to jest maty urzqd, do nawet pieciu, szesciu — jezeli to jest duzy urzqd, jezeli to jest
ministerstwo. Ale to jest tez tak, Zze z tych szesciu oséb przy duzym ministerstwie jedna
osoba robi tylko zamdwienia publiczne.

Przedstawiciel NIK (l11)

W przypadku UZP istotnym elementem kontroli jest analiza ekspercka (analiza przez biegtego).
Z ustug biegtych korzysta sie najczesciej na etapie weryfikacji wniosku o wszczecie kontroli, rzadziej
juz przy samej kontroli. W zaleznosci od departamentu liczba spraw wymagajacych zaangazowania
ekspertéw zewnetrznych waha sie od kilku do kilkunastu rocznie. Jak méwili niektérzy respondenci
zwigzani z UZP, dziatania wymagajgce zaangazowania biegtych stanowig problem. Zdarza sie, ze liczba
ekspertdw specjalizujgcych sie w danym obszarze jest niewielka (np. w przypadku zamodwien
zwigzanych z rynkiem energetycznym czy zamdwieniach realizowanych w obszarze ochrony zdrowia),
zdarza sie tez, ze eksperci nie chcg podjgc¢ wspdtpracy. Problemem jest takze koniecznos¢ stosowania
przepiséw ustawy PZP przy wyborze ekspertéw, co ma wptyw na wydtuzenie sie czasu trwania
kontroli lub pracy nad wnioskiem o kontrole.

Rzadziej po ekspertéw zewnetrznych siega NIK i jest to spowodowane tym, ze instytucja ta posiada

(wedtug badanego) dobrze przygotowane (interdyscyplinarne) kadry, wiec w przypadku bardziej
skomplikowanych postepowan kontrolnych czesto wewngtrz samej lzby mozna znalezé osoby
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o odpowiednich kwalifikacjach®. Watek wspdtpracy z ekspertami zewnetrznymi nie pojawit sie

natomiast w rozmowach z respondentami reprezentujgcymi inne instytucje.

W Izbie pracujg ludzie o dosc¢ szerokim przekroju zawodowym. Wiec w kazdej sytuacji
mozna poprosi¢ kogos, o kim wiemy, Ze jest specjalistq w danej dziedzinie, w ramach
pomocy po prostu miedzydepartamentalnej.. A jezeli faktycznie rodzitoby to naprawde
jakies ogromne problemy, no to wtedy dyrektor jednostki podejmuje takie dziatanie
i powotuje biegtego. Ale mdwie, na przyktad w moim departamencie nie jest jeszcze znany
taki przypadek, ale jest taka mozliwosc.

Przedstawiciel NIK (11)

B: Korzystajq Panstwo z pomocy ekspertow zewnetrznych?

O: Korzystamy z pomocy biegtych i specjalistow, przy czym ja nie znam przypadku
korzystania z tej pomocy przy zamdwieniach publicznych. Z zamdwieniami publicznymi, to,
o ile ja wiem, radzimy sobie sami.

Przedstawiciel NIK (V)

B: Mowit pan o biegltych, czyli zdarza sie wigcza¢ w to biegtych?
O: Tak. Dosyc¢ czesto, gtdwnie do tych duzych zamdwien, czesto informatycznych spraw,
dotyczqcych...nie wiem...sprzetu medycznego i takich technicznych rzeczy, ktdre tego
wymagajq. Od oceny biegtego wtasnie uzalezniamy mozliwosci wyboru wykonawcy
w trybie niekonkurencyjnym przez zamawiajgcego.

O: Czasami prosimy réwniez rézne instytucje, zeby sie wypowiedziaty na okreslony temat.
Teraz to juz mniej, ale kiedys byfto to czesciej.

B: Jakie instytucje? Jakiego rodzaju?

O: Rdzne instytucje, centralne na przyktad. Czyli jesli chodzi — przypusémy — o kolej, to na
przyktad Urzqd Transportu Kolejowego czy Infrastruktury. Czasami rowniez pytamy sie
Departamentu Prawnego — jesli sq na przyktad waqtpliwosci odnosnie doktadnych
przepisow prawa, naszej ustawy, to czasami pytamy réwniez Departament Prawny o to,
w jaki sposdb ten przepis nalezy tutaj ttumaczyc, w jaki sposéb go nalezy stosowac.

B: Jak czesto z ekspertow zewnetrznych korzystacie? W tym roku byto piecdziesigt piec¢
kontroli. Tak? A ekspertow? Ilu biegtych mniej wiecej?

O: Okoto dziesieciu, z tego co pamietam, w dziesieciu sprawach. W dziesieciu sprawach, bo
czasami ci biegli sie powtarzajg. Bo odnosnie biegtych, zgodnie z regulaminem, my
wysytamy do kilku biegtych. Sgdowych gtdwnie. No i na podstawie ceny zaproponowanej
przez danego biegtego wybieramy go.

Przedstawiciel UZP (I)

22

Dobre przygotowanie merytoryczne pracownikdw NIK, mozliwos¢ siegania po pomoc pracownikédw z innych

departamentéw mozna ttumaczyé specyfika kontroli, jakie prowadzi ta instytucja. Kontrole te sg szersze niz w przypadku
UZP (ten zajmuje sie kwestig legalizmu) i obejmuja celowos$é, gospodarnosé, rzetelnosé.
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Pomoc ze strony biegtych lub innych instytucji jest szczegdlnie potrzebna w sprawach dotyczacych
obszaréw o wysokim poziomie zaawansowania technologicznego, zagadnien bardzo specyficznych ze
wzgledu na stosowang nomenklature, itp. Takimi obszarami sg np. ochrona zdrowia, informatyka,
energetyka, przy czym jeden z respondentéw zwrécit uwage na PO Innowacyjna Gospodarka jako
obszar, gdzie szczegdlnie trudno poradzié¢ sobie bez pomocy ekspertédw z zewnatrz. Biegli skupiaja sie
na przedmiocie zamdwienia, np. weryfikujg czy nie faworyzuje on okreslonych wykonawcéw. Ich
opinie sg réwniez wazne w kontekscie odchodzenia przez zamawiajgcych od podstawowego trybu
wyboru wykonawcy (np. biegly sprawdza, czy istniaty przestanki do zastosowania dialogu
konkurencyjnego, negocjacji bez ogtoszenia, itd.).

Najczesciej, takie sytuacje zdarzajq sie rzadko, ale niestety zdarzajg sie, wtedy pytamy
najczesciej izby na przyktad. Izby informatyczne, izby inzynieréw, o wskazanie
odpowiednich wtasnych biegtych. Na przyktad Naczelna Organizacja Techniczna ma
wtasng grupe biegtych. Drugq grupq sq szkofy wyzsze, ktdre réwniez majg profesordw,
kadre naukowgq, ktora niejednokrotnie nam w réznych sprawach pomaga. To sq wtasnie te
grupy. Ci biegli majg za zadanie, nie oceni¢ postepowanie, bo na tym sie oczywiscie nie
znajq, tylko zbadac ten konkretny wycinek dotyczqcy specyfiki przedmiotu zamodwienia.

Przedstawiciel UZP (IV)

Bywajq przedmioty zamowienia bardzo skomplikowane. Wtasnie szczegdlnie z tego
programu Innowacyjna Gospodarka, gdzie ten program, jego zatozenia, majqg czemus
konkretnemu stuzyc. | sq to bardzo czesto zakupywane [w ramach Programu] na przyktad
jakies urzqdzenia wysokiej specjalizacji. No wiadomo, my nie posiadamy takiej wiedzy, stqd
jest koniecznos¢ czasami zaczerpniecia rzeczywiscie opinii biegtych. Albo ktos tam sie
upiera, ze jakies urzqdzenie jest rownowazne, czy nie jest rownowazne, no nam ciezko to
stwierdzic¢, musi to stwierdzic specjalista, wiec wtedy ci biegli sq powotywani.

Przedstawiciel UZP (V)

Kontrole sg prowadzone w siedzibie zamawiajgcego albo w siedzibie instytucji kontrolujacej. Pierwszy
typ kontroli charakteryzuje NIK oraz RIO. Z kolei prowadzenie kontroli bez koniecznosci przebywania
na terenie jednostki kontrolowanej jest typowe dla dziatan prowadzonych przez UZP. Kazda
z wymienionych instytucji analizuje szereg dokumentéw, przy czym w przypadku UZP zakres
analizowanych dokumentéw jest wezszy niz w kontrolach prowadzonych przez NIK oraz RIO. Urzad
skupia sie wytacznie na analizie zgodnosci z prawem zaméwien publicznych dziatan dotyczacych
konkretnego postepowania, a zatem: czy zostaty spetnione wszystkie przestanki do zastosowania
okreslonego trybu, czy prawidtowo zostaty przygotowane takie dokumenty jak SIWZ czy OPZ, czy
prawidtowo prowadzono korespondencje z wykonawcami, czy dochowano nalezytej starannosci pod
wzgledem termindw podejmowania wszystkich dziatan sktadajgcych sie na proces zamdwienia, czy
prawidtowo ustalono kryteria merytoryczne (jezeli takowe zostaty zastosowane). Mdwiono, ze
analizuje sie rodzaj zastosowanych kryteridw oraz wzor stuzacy obliczeniu punktéow dla oferty
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i poszczegdlnych jej sktadowych®. Trzeba podkresli¢, ze opisywane dziatanie jest w duzym stopniu
uzaleznione od samego kontrolera, tj. tego, czy bedzie on potrafit dokonac¢ krytycznej analizy
kryteridw. Warto doda¢, ze w kazdej z badanych instytucji nie ma Scisle okreslonego wzorca
prowadzenia kontroli — sg raczej ogdlne jej ramy, zatozenia, lista dziatan, ktdre nalezy przeprowadzic.
Ale juz same dziatania sg realizowane zgodnie z warsztatem pracy, jaki sobie wypracowat kazdy
kontroler.

Szersza kontrola jest prowadzona przez NIK oraz RIO. Oprécz wymienionych wyzej elementéw
(zgodnos¢ postepowania z przepisami prawa, prawidtowos¢ zastosowanych kryteriéw,
zastosowanego trybu, itd.) obejmuje ona wszelkie inne kwestie zwigzane z finansami, a wiec np.
analizuje sie czy decyzja o przeprowadzeniu danego zamowienia zostata podjeta zgodnie
z rzeczywistymi potrzebami instytucji, jej planem budzetowym, czy wykorzystane metody i srodki
byty odpowiednie do zatozonych celow. Warto podkredli¢, ze NIK analizuje réwniez zamdwienia
ponizej progu 14 tys. euro. Dziatania RIO sg w wiekszym stopniu zblizone do prowadzonych przez UZP
(nacisk na legalnosc), aczkolwiek badana jest réwniez celowos¢ (zasadnosc) ponoszonych wydatkéw
i ich zgodnosc¢ ze stanem faktycznym (w tym przypadku chodzi o zgodno$é w zakresie wykonywania
przez JST zadan zleconych).

Czy to w samorzqgdach, czy to w tych urzedach, ktére teraz badamy w tym departamencie,
sq to zazwyczaj wyspecjalizowane jednostki. Zazwyczaj jest to biuro zamdwien
publicznych. No i jezeli juz badamy zamdwienia publiczne, to kierujemy sie do biura
zamdowien publicznych, czy po pierwsze — do osoby przetozonej. Jezeli chodzi o dokumenty
— no w zasadzie standardowo, czyli powiedziatbym — troszeczke tak kolokwialnie, ze
wszystkie dokumenty zwigzane z zamodwieniami publicznymi, czyli poczgwszy od
ogfoszenia, specyfikacji — a jeszcze nawet wczesniej. Bo my nie badamy tylko samego
prowadzenia [postepowania], tylko jakby tez otoczke zwigzangq z finansami, czyli rowniez
ten proces tworzenia jakby tej specyfikacji, jak to wyglgdato na samym poczqtku, kto
podjgt decyzje. PdZniej wtasnie specyfikacja, wszystkie te dodatkowe pytania, pdzniej te
oswiadczenia od artykutu 17, protokdt koricowy, umowy, wszelkie zmiany ewentualnie do
umow. Jezeli sq jakies pytania, to odpowiadamy na wszystkie pytania, protesty, i tak dalej,
czyli standardowo. No i pdzniej zazwyczaj, bo ja sie nigdy nie spotkatem z czyms takim,
zebysmy badali samq te procedure zamdwien publicznych bez badania samych wydatkdw,
bierzemy po prostu faktury czy to rozliczenie ksiegowe — faktury, jezeli sq to srodki trwate —
jakies OC, no i ewidencja ksiegowa — [sprawdzamy] czy to jest wtasciwie zaksiegowane.

Przedstawiciel NIK (l11)

B: Czyli nie bede Pana pytat, w jaki sposdb analizujecie: realnos¢, celowosé, gospodarnos¢
i tak dalej. No dobrze, ale jak analizujecie te legalnos¢? Co bierzecie pod uwage?

O: No, przepisy prawa. Gtownie w moim wypadku to przestanki, mozliwosci zastosowania
trybow niekonkurencyjnych. Czyli badamy, czy w danej sytuacji wystqpity jakies

2 Jeden z badanych méwiac o ocenie kryteriéw zwrécit uwage na dwa aspekty. Mogg one by¢ nieprawidtowe merytorycznie
(zostat podany przyktad kryterium "zapach") oraz moga miec Zle opisany system punktacji (albo niewymierny, albo majacy
btad w samym algorytmie liczenia punktéw).
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okolicznosci techniczne, ktore powodowaty, Ze tylko dany wykonawca mdgt zamdwienie
zrealizowad, czy w danej sytuacji technicznej rzeczywiscie istniaty prawa wytgczne —
przypusémy prawa autorskie rowniez uniemozliwiaty zorganizowanie postepowania
konkurencyjnego, czy tez zachodzi jakas wyjgtkowa sytuacja, na przyktad powddz,
wichura, ktora powodowata, Zze zamawiajgcy musi realizowaé prawo — powiedzmy —
zamawiania z wolnej reki. Zatézmy, ze jest wichura i powoduje zniszczenie mostu na
przyktad i trzeba to szybko zbudowad, bo ludzie nie majq jak przeprawic¢ sie na drugq
strone. | wtedy zamawiajqcy korzysta z tego trybu i realizuje to zamdwienie pilnie.

Przedstawiciel UZP (I)

Podchodzimy catosciowo do tematu. Zazwyczaj przy zamowieniach publicznych to jest taka
sprawa, ze szczegdlny nacisk ktadzie sie na legalnosc, czyli na badanie, czy kontrolowana
dziatalnos¢ byta zgodna z obowiqzujgcymi w danym czasie przepisami prawa zamowien
publicznych. Czy na przyktad dziatania tego podmiotu kontrolowanego miaty wtasciwg
podstawe prawngq. Nastepnie gospodarnos¢ rowniez. Nie mozemy skupic sie tylko na
legalnosci w tych podmiotach, gdzie mozemy skontrolowac¢ gospodarnosc, to tez na to
zwracamy uwage, czy wydatkowane Srodki czy metody i Srodki byty odpowiednie do
osiggniecia zafoZzonych celdw. Takze sprawdzamy w zamdwieniach publicznych rzetelnosc,
bo tam tez jest wiele z tej materii. Wystarczy na przyktad niezatgczenie jakiegos
dokumentu, ktdre moze polegac¢ na tym, ze pracownicy wykonywali swoje obowiqzki
Z nienalezytq starannosciq. Czy przestrzegano na przyktad regut funkcjonowania zamdwien
publicznych, bo wiemy, ze oczywiscie do duzych zamdwien stosujemy ustawe, natomiast sq
jeszcze te zamdwienia ponizej 14 000 euro, czesto jednostki majqg regulaminy, ktore
powinny stosowac w tym zakresie i tu tez kontrolerzy skupiajq sie na tym, Zzeby dokonac
oceny tego zamowienia. Takze nie mozemy mdwic, ze my sie tylko skupiamy na jednej
rzeczy.

Przedstawiciel NIK (l1)

O:U nas kryterium jest legalnosc, [kryterium] zgodnosci ze stanem faktycznym, a tylko
w zakresie realizacji zadan zleconych w gre wchodzi gospodarnosé, rzetelnosc.

B: W zakresie zadan zleconych Pani powiedziata.

O: Zadan zleconych w zakresach administracji rzgdowej, gminy realizujg zadania wtasne
okreslone ustawami, tak jak ustawa o systemie oswiaty, kultury czy pomocy spotecznej
i z tej pomocy spofecznej sq takze zadania zlecone, na ktdre gmina otrzymuje dotacje
z budzetu panstwa. Na przyktad na przeprowadzenie wyboréw z biura wyborczego. | przy
tej realizacji zadan zleconych tez mogq byc przeciez srodki na wydatki rzeczowe, na zakupy
inwestycyjne.

Przedstawiciel RIO (1)

Budzet, to przede wszystkim. Czyli jakie zadania na ten rok byty planowane, czy budowa
drég, czy budowa innych zadan, tak? TeZ realizujemy sprawozdawczos¢ pod kqtem
wydatkéw biezqcych, na przyktad oczyszczanie, odsniezanie, jakies wydatki na drogi
i remonty. TakZze w takich paragrafach biezqcych, ktdre nie sq inwestycyjnymi. | takZe,
jezeli sq to duze [zamdwienia], to juz w programie kontroli zaktadamy, ze warto je
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sprawdzi¢. Na przyktad mamy trzysta tysiecy na zakup materiatéw, jakichs, drogowych,
wiec tutaj sprawdzimy, czy byty poprzedzone procedurq [zamdwiern publicznych], tak?

Przedstawiciel RIO (1)
Proces kontroli w Swietle zarzutéw stawianych przez Zamawiajacych

Zarzuty zamawiajacych wobec instytucji kontrolnych zostaty w badaniu czesciowo potwierdzone.
Kontrole mogg by¢: nieprzyjemne, mogg by¢ czasochtonne, jak réwniez wieksze zainteresowanie
instytucji kontrolnych budzg zamoéwienia, ktére nie sg zamdwieniami standardowymi, a wiec
wykorzystujgce inne kryteria niz najnizsza cena i inne tryby niz przetarg nieograniczony.

Jade do oddziatu regionalnego i mam zestawienie — 20 zamdwier dzielonych i mam wybrac
sobie cos do kontroli, to kieruje sie przede wszystkim trybem. Jezeli jest tryb
niekonkurencyjny, to badam, dlaczego ten tryb jest zastosowany, i [kieruje sie] wartoscig,
powyzej poszczegdlnych progdw. To takie elementy wptywajg na wybdr zamdwienia do
kontroli. Przede wszystkim tryb i wartos¢ zamowienia.

Jezeli zamawiajgcy wybrat np. zamowienie z wolnej reki, i widze w zestawieniu, ze jest
zamowienie w trybie niekonkurencyjnym, typu wolna reka, to rodzii od razu u mnie
podejrzenie, Zze moze zostat ten tryb niewtasciwie zastosowany. Poniewaz tryb z wolnej reki
musi mie¢ okreslone uwarunkowania, zeby byt zastosowany. Czesto jest on naduzywany
przez zamawiajqcych. Tak wiec zastosowanie tego trybu jest mocno ryzykowne i musi miec
mocne uzasadnienie.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujgca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

B: A jezeli stosowane sq inne kryteria niz cena?

O: (...) No wiadomo, Ze najwiecej wqtpliwosci budzq te kryteria, takie subiektywne. Wie
pan, moze powinno sie ustala¢ zasady oceny ofert jak najbardziej obiektywnie. No ale sq
takie, ktorych sie, nie da inaczej, tak? Wtasnie z tym przyktadem butek. Jezeli w kryterium
jest smak. Czy smakuje dzieciakom, jest komisja, no to kazdy ocenia. Inaczej to kazdy
oceni, jednemu bardziej smakuje, drugiemu mniej. Na pewno to analizujemy, ale pod
kgtem tylko oceny i ustalonych zasad tej oceny. Natomiast generalnie kryterium, musze
powiedzied, jest giownie cena. Sporadycznie sie zdarzajq inne kryteria.

Przedstawiciel RIO (lI)

Z przeprowadzonych rozmdéw nie wynika jednak, aby dziatania prowadzone przez kontroleréw
charakteryzowaty sie specjalnie (bo tak chcg kontrolerzy) szczegdlng ucigzliwoscig. Uwazano raczej,
ze wieksza czasochtonnos¢ kontroli w wiekszosci przypadkdw nie jest efektem celowego dziatania
kontrolera, a jedynie skutkiem tego, ze dtuzej trwa badanie zamowienia, w ktérym zastosowano inne
kryteria niz najnizsza cena; dtuzej tez bedzie trwato badanie postepowania, ktére jest prowadzone
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w innym trybie niz przetarg ograniczony. W takich sytuacjach trzeba bowiem wykona¢ wiecej
czynnosci — zweryfikowaé poprawnos$é kryteridw merytorycznych, zweryfikowaé poprawnosé
algorytmu stuzgcego do wyliczenia oceny poszczegdlnych elementéw oferty. W koncu diuzej trwa, jak
rowniez moze wydawac sie to szczegdlnie nieprzyjazne, badanie poprawnosci przestanek, jakie stojg
za zastosowaniem trybu innego niz przetarg nieograniczony. Aczkolwiek przyznawano tez, ze
dostrzegana przez cze$¢ zamawiajgcych dolegliwo$¢ dziatan instytucji kontrolnych moze by¢ efektem
nadmiernej gorliwosci kontroleréw.

Jeden z badanych powiedziat, ze sg to bardzo ciekawe postepowania i bardzo pozytywnie do nich sie
podchodzi, co jednak nie oznacza, ze nie trzeba weryfikowac poprawnosci zastosowanych kryteriow
i algorytmu pomiaru. Inny badany powiedziat wprost, ze "przeciez wiadomo, Ze najkorzystniejsza
oferta nie jest ofertg najtansza", a zatem trudno gani¢ zamawiajgcych za odchodzenie od kryterium
najnizszej ceny.

Tylko ten sie nie myli, kto nic nie robi. Z reguty cos jednak, zawsze jakas usterka, uchybienie
bedzie, natomiast to tez nie jest regutq, bo zdarzajq sie kontrole, w ktdrych nie ma
nieprawidtowosci i kontrolerzy z tego powodu nie majqg jakichs nieprzyjemnosci. No po
prostu trzeba sie tylko cieszy¢ w tej sytuacji, Zze jest tak dobrze. Takze nikomu, tu u nas
przynajmniej z gftowy wtos nie spadt za to, ze kontrola zakoriczyta sie wynikiem
pozytywnym i nie ma nieprawidfowosci. Nie, tego nie ma. Grunt, zeby dobrze, solidnie
wykonac swojg robote. No takie przeswiadczenie u kontrolowanych musi byc i to jest
jeszcze z dawnych lat mysle, taki stereotyp, no ale to niekoniecznie jest prawda. Wiadomo,
ze jezeli kontroler przyniesie nieprawidfowosc, cos waznego, jeszcze jakgs systemowq
nieprawidtowos¢ znajdzie, to sitq rzeczy to dobrze swiadczy o nim i o jego pracy.
O zaangazowaniu, o tym, Ze potrafi cos znaleZ¢.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujgca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Zaktadam, ze sq tez tacy [kontrolerzy], ktdrzy jak zobaczq inny tryb niz przetarg
nieograniczony, to zaktadam, Ze od razu tworzq piramide naruszen, czesto niezasadnych.
Natomiast tu mam wrazenie, ze tutaj tez te role odgrywa taka sytuacja, ze pracownik tej
komorki merytorycznej po raz pierwszej musi zrobi¢ cos nowego.

Przedstawiciel UZP (1V)

Generalizowaé nie mozna, na pewno takie gfosy sie zdarzajg, bo by¢ moze, sami
kontrolerzy tez je powodujq, wiadomo Zze jak kontroler idzie na jednostke, to chciatby miec¢
jakies ustalenia, i to jest kwestia tego, zeby pracowac tez z naszymi rowniez kontrolerami,
Zeby i oni pojmowali ten sposdb myslenia, ze nie tylko ustalenie ,a ztapatem cie, zrobites
cos ztego”, ale ,fajnie, robisz wszystko jak nalezy”, tez jest ustaleniem.

Przedstawiciel NIK (Il)
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B: Jak wyglgda kontrola, gdy zamawiajqcy odchodzq od stosowania trybu podstawowego,
czyli przetargu nieograniczonego? Na przyktad, nie wiem, negocjacje z ogtoszeniem
zastosujq?

0O:Wszystko zalezy oczywiscie, co zastosujq i do czego dojdq. Bo jezeli odejdq od przetargu
nieograniczonego na rzecz ograniczonego —i nic sie nie dzieje, bo oba tryby sg, na
podstawie trybu ucietego réwnowazne. Jezeli przejdq do trybu negocjacji z ogtoszeniem, co
sie rzadko zdarza, bo to jest bardzo skomplikowane i pozwalajg sobie na niego tylko
zamawiajgcy spotek, tak zwanych sektorowych, na przyktad spotek paliwowych,
energetycznych. Ale wiadomo, o jaki zakres tutaj chodzi. Wtedy tez nic sie nie dzieje
z uwagi na to, ze takie spotki negocjacje z ogtoszeniem tez mogqg stosowac w sposob
dowolny. A problem pojawia sie, kiedy zamawiajqgcy zaczyna stosowac tryb kompletnie
niekonkurencyjny, w sytuacji gdy powinien zastosowac konkurencyjny. Mowie tu
w szczegdlnosci o wolnej rece. Zamodwienia z wolnej reki, zamdwienia tak zwane
,hegocjacje bez ogfoszenia” i trzeci tryb, ktory tez jest de facto mato konkurencyjny, to jest
tryb zapytania o cene. Jezeli ktdrys z tych trybdw sie pojawi i stwierdzimy, ze przestanki nie
zostaty zastosowane, albo byty zastosowane w sposob nieprawidtowy, to tak naprawde
mamy podstawy przypuszczac, Zze umowa od samego poczqtku podlega uniewaznieniu.
W takiej sytuacji nastepuje kontrola. W tym momencie pojawia sie kontrola postepowania.
Whioski z tego tytutu sq najsmutniejsze, powiem szczerze, bo polega to najczesciej na
uniewaznieniu zawartej umowy, oczywiscie wniosku do Rzecznika Dyscypliny [Finansow
Publicznych] i jezeli dotyczy to kwestii zamdwieri unijnych, to Urzqd Zadnych korekt
finansowych z tego tytutu nadac nie moze, bo nie nadaje. Natomiast jest zobligowany do
skierowania odpowiedniego wniosku do instytucji nadzorujgcej wydatkowanie Srodkow
przez tego konkretnego zamawiajgcego. Na przyktad jak takqg zbrodnie poczyni gmina,
a jest ona dofinansowana z Programu Regionalnego, powiedzmy, wojewddztwa
dolnoslgskiego, to po takim stwierdzeniu informacja o takim wyniku idzie do Wojewddztwa
Dolnoslgskiego, jako instytucji, ktéra wydatkuje srodki i co do zasady taka instytucja
powoduje, ze gmina traci nawet do 100% dofinansowania.

Przedstawiciel UZP (IV)

B: A jezeli zamawiajgcy stosuje inne kryteria niz najnizsza cena? Jak podchodzi sie do
takiego postepowania?

O: Pozytywnie. Powiem szczerze, kontrolujgcy z wielkq radoscig, bo to jest dla nas jakies
novum, cos nowego, cos ciekawego. Teraz wiem, ze takich postepowarn, w ktdrych cena
jest inna niz 100% jest relatywnie mafto.

Przedstawiciel UZP (IV)

Jest cos takiego, ze w przypadku przetargu nieograniczonego, ktory jest trybem
podstawowym, to wiadomym jest, Ze nikt tutaj jakichs zarzutow nie czyni, nie zbiera
informacji, tak jak w przypadku innego trybu. A z czego to sie bierze, bierze sie to tez
z tego, ze w przypadku innych trybéw musimy wykazad, a my jako Najwyzsza Izba Kontroli
zbadac przestanki, czy wystqpity przestanki do zastosowania okreslonego trybu jako trybu
tego nie podstawowego.

Przedstawiciel NIK (Il)
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Bo jak jest z wolnej reki i jest prosty przetarg, no to nie jest to skomplikowane. Ja badatem

juz tak skomplikowane przetargi, ze i dwa, trzy tygodnie to byto czasami mato, wiec to
zalezy od tego, jak bardzo jest skomplikowany przetarg, a czasami sq tak skomplikowane
przetargi, ze Zeby przebiec przez catq specyfikacje, czy jakies specyfikacje techniczne,
i niekoniecznie przy robotach budowlanych, tez na przyktad przy systemie informatycznym,
to naprawde trzeba duZo czasu, wiec powiedziatbym tak: w zaleznosci od sytuacji — nawet
czasami mozna w jeden dzien sprawdzi¢ pod tym kqtem, ktdry zazwyczaj badamy, do —
nawet powiedziatbym — miesiqca, jezeli jest bardzo skomplikowany przetarg z duzq iloscig
dokumentacji, a jeszcze jezeli badamy to w cafosci w programie unijnym — to czasami to
i miesigc trwa, bo trzeba sie zapoznac tez z programami unijnymi. Przeciez programy
unijne tez majq okreslone wymagania co do prowadzonego zamowienia publicznego.

Przedstawiciel NIK (llI)

B: | teraz, jezeli idziecie na takq kontrole i widzicie, Ze jest jakas odmiennos¢, nie jest to
przetarg nieograniczony, tylko na przyktad jakies negocjacje czy inne tryby. Czy to
u kontrolera wywotuje reakcje ,jest inaczej niz standard, to musimy sie doktadnie...”

02%: Nie, powiedziatabym, ze niektdrzy wrecz uwielbiajq, jak majq inne postepowania.

0O1: Cos innego, to znaczy jest tak, ze inspektor ocenia to pod tym kqtem, czy ten inny tryb
byt zastosowany prawidfowo, czy byty spetnione przestanki, ktore daty podstawe do
zastosowania tego trybu.

B: Czyli krétko mowigc, jak jest przetarg nieograniczony, to takie pierwsze reakcje, ze to
jest wtasciwie tak jak by¢ powinno, jak jest inaczej, to trzeba sie temu przyjrzec, bo byc
moze...

02: Nije.

O1: Kazdej wybranej probie przyglgdamy sie z jednakowym zainteresowaniem.

Przedstawiciel RIO (1)

Jeden z badanych zwrdcit réwniez uwage na to, ze w przypadku jego instytucji dziatanie kontrolerow

na zasadzie "aby tylko co$ znalez¢" bytoby nieracjonalne, chociazby ze wzgledu na to, iz system

wynagrodzen nie jest uzalezniony od liczby wykrytych naruszen. Zamowienia kontroluje sie w kilku

obszarach i kazdy z nich jest oceniany, za$ jedng z ocen formalnych jest réwniez ocena pozytywna.

B: A prawdziwy jest zarzut, ze kontrola jest prowadzona tak, aby zawsze cos znalez¢? Bo
jak sie nic nie znajdzie, to jakby kontroli nie byto?

O: Ten zarzut jest nieprawdziwy. Gdyby kontroler idgcy do jednostki byt rozliczany
z efektow pod tytutem "nieprawidtowosci znalezione" i jezeli nie znalazt nieprawidfowosci,
to znaczy, Ze jest to zty kontroler...Nie ma takiej reguty. Kontroler ma is¢, zrobic fotografie
tego, co jest w jednostce — niezaleznie od tego, czy to bedzie dobrze, czy bedzie Zle.
| dzisiaj, jak ktos czyta te wystgpienia pokontrolne NIKu, to NIK ocenia kazdy obszar, ktory
jest badany i ocenia go trzema réznymi ocenami. Jednq z nich jest ocena pozytywna i NIK

*w wywiadzie, ktérego fragment przytoczono, wzieto udziat dwdch przedstawicieli instytucji kontrolne;j.
Wypowiedzi tych osdb zostaty oznaczone jako O1 — osoba badana 1 i 02 — osoba badana 2.
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nie ucieka od tego, zeby byty oceny pozytywne. Oczywiscie, ze oceny pozytywne sq
i kontroler nie jest karany za to, Ze ocena jest pozytywna, ze niczego nie znalazt.

Przedstawiciel NIK (V)

Niektérzy badani méwili natomiast o tym, ze problemem moze nie by¢ kontrola prowadzona przez
NIK czy UZP, moze nim by¢ natomiast kontrola prowadzona przez Urzedy Kontroli Skarbowej oraz
jednostki lokalne, np. urzedy marszatkowskie, ktére kontrolujg podlegte im jednostki. Zgadzano sie
z tym, a nawet powotywano sie na doswiadczenia wtasne $wiadczace o tym, ze dziatania tych
instytucji mogg by¢ dla zamawiajgcych dokuczliwe. Kwestionowano przy tym zasadnos¢ tak
drobiazgowych kontroli, ale réwniez krytycznie odnoszono sie do wiedzy kontroleréw.

B: W trakcie badania pojawit sie tez zarzut pod adresem instytucji kontrolnych, ze kontrola
jest prowadzona tak, aby zawsze cos znaleZ¢.

O: Mysle, ze nie dotyczy to kontroli Urzedu. Przynajmniej tak jak mdwie tutaj w [nazwa
departamentu]. My czasami sobie nawet odpuszczamy robienie jakiegos drobnego
naruszenia formalnego, Zzeby ktos tam zostat spisany, z uwagi na to, ze jakby widac, ze jest
to przeoczenie, zZe nie jest stata praktyka, nie jest to jakies niezrozumienie istoty dziatania
i mi sie wydaje, ze tak odnoszqc sie do innych, jestesmy racjonalni. Naprawde, my zawsze
sie zastanawiamy, ale co on miaf zrobic¢ w tej sytuacji?

B: A innych instytucji, ktérych moze to dotyczyc?

O: Mi sie wydaje, ze tak. Tak jak patrze na sposdb, w jaki czasami robione sqg inne kontrole,
to rzeczywiscie jest takie przekonanie, ze jak sie nie widzi naruszen, to jest sie ztym
kontrolerem. My jak nie widzimy naruszen, to sie tylko cieszymy, w tym sensie, ze po
prostu jak sie nie ma do czego przyczepic, to moze dobrze, ze jest zrobione poprawnie
i czesto wykonawcy po prostu sie skarzq, bo nie wygrali, a zamawiajqcy, tak naprawde
mozna [go] podziwiac.

B: I kto kontroluje, zeby znalezc?

O: No ci, co korekty muszq natozyc. Jakies Urzedy Kontroli Skarbowej. Jak czasami
poczytam, bo zamawiajgcy nam czasami przysytajq takie protokoty kontroli, to mi sie
troche wtosy jezq na gtowie. Czesto jest tak, ze nawet dokumentacja jest Zle oceniona na
podstawie tego, co sie w niej znajduje. Wiec ktos albo nie doczytat, nie zrozumiat, albo nie
wie, jak stosowac ten przepis. Ja bym powiedziata, ze to dotyczy w duzej mierze wtasnie
tych srodkow unijnych. Takich nawet mniejszych zamdwien, ale Urzedy Kontroli Skarbowej
to kontrolujq i policja i prokuratura, prawda, oni raczej pytajq nas o zdanie. Natomiast
orzecznicy, wydaje mi sie, z tego, co widze, to tez tak zdrowym rozsqdkiem starajq sie....
Natomiast tam, gdzie sq te korekty naktadane, czy jakies naruszenia tego typu wytykane,
to troszke jest to zbieg poboznych Zyczen kontrolujgcego, zeby tak byto. Tutaj rozumiem,
jezeli zamawiajgcy sie bulwersujq.

Przedstawiciel UZP (I)

O: Natomiast zdarza mi sie styszec, Ze oni wolg jakby to dane postepowanie skontrolowat
Urzqd niz jakas tam nie wiem, urzqd wojewddzki czy marszatkowski, ktdry jest akurat
wtadny do ich kontroli. Bo rzeczywiscie ja czasami moge tylko rece roztozy¢ jak padajg
przyktadowe naruszenia, ktore dany urzqgd stwierdzit. | to sq wtasnie naruszenia typu ,,masz
nieponumerowane strony”, czy , kropki brakuje na 5 stronie, w 10 paragrafie”. (...) Jest na
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przyktad obowigzek zamieszczania ogtoszenia o zamdwieniu na tablicy zamawiajgcego
ogfoszen. No i prawda przepis jest jasny, logiczny, nie trzeba go ttumaczyé. Natomiast
zamawiajqgcy zaczeli wariowad, bo ja w ktdryms momencie sprawdzam dokumentacje i ja
mam jakies zdjecia jakichs tablic, jakies kartki. Po co oni mi to przysytajg? Ale jak
rozmawiatam podzniej z tymi ludzmi, on mowi ,prosze panig, nie moglismy inaczej tego
udowodnic, bo przyszta kontrola, juz po czasie, juz dane postepowanie sie zakoriczyfto,
ogtoszenie juz zostato zdjete z tej tablicy, no i pani kontrolerka mowi, ,,a w jaki sposéb pan
mi udowodni, ze to postepowanie wisiato”? (...)

B: To kto sie tak czepiat?

O: No wtasnie urzedy marszatkowskie jako instytucje zarzqdzajgce najczesciej.

Przedstawiciel UZP (V)

Badani uwazali jednak, ze pomimo mozliwosci ucigzliwosci kontroli ze strony lokalnych jednostek,
UKS oraz zdarzajgcych sie kontrolerdw obcigzonych albo zbyt matym doswiadczeniem, albo niezbyt
dobrze rozumiejgcych swojg role, to krytyczne opinie pod adresem instytucji kontrolnych mogg by¢
przejawem wygodnictwa, mogg stanowié¢ dla zamawiajacych tatwg wymowke. Uwazano, ze raczej
w wiekszym stopniu brak wiedzy i przyzwyczajenia sktaniajg do standardowych, "ostroznosciowych"
dziatan, a nie samo dziatanie instytucji kontrolnych. Starano sie jednak réowniez i usprawiedliwiac
zamawiajgcych. Podkreslano, ze dziatajg pod presjg czasu i w niekorzystnej atmosferze medialne;.
Z jednej strony w mediach obecna jest silna krytyka zaméwien wykorzystujgcych kryterium ceny,
z drugiej zas w przypadku pojawienia sie jakichkolwiek problemoéw obcigzajg nimi zamawiajacych.

Ja mam wrazenie, ze réwniez media troche takie wrazenie kreujq. Ze z jednej strony styszy
sie o tym, ze nie moze byc tylko cena, a z drugiej strony — kazde jakies takie wqtpliwosci, to
na niekorzysc¢ tego zamawiajgcego. Tak to jest po prostu przedstawione.

Przedstawiciel UZP (I)

B: Czy mysli pani, ze zamawiajqcy sie panstwa, czyli instytucji kontrolnych bojq. Uwazajg,
Ze takie dziatania blokujq ich inicjatywe?

O: Czy sie bojg? Powinni sie bac [respondent jest rozbawiony]. A jak ktos sie nie boi, to robi
po swojemu i wiadomo, ze czes¢ jest uczciwych ludzi, natomiast czesc jest takich, ktdrzy sq
nieuczciwi. A czy blokujq inicjatywe? Nie do korica jestem przekonana, czy ci zamawiajgcy
chcq z tq inicjatywgq wychodzic, czy im sie chce.

Przedstawiciel UZP (II)

B: Czy jest takie podejrzenie, ze dlatego wybierajg bezpieczne tryby, bo sie bojq kontroli?
O: Nie, nie sqdze, Ze sie bojg kontroli, pewnie bojq sie, bo jakby sobie zrobili Zle, to grozg
jakies tam konsekwencje. Natomiast bardziej wynika to moze z matej wiedzy, matego
doswiadczenia w tych trybach niekonkurencyjnych, z tego, ze jest to bardziej czasochtonne
i trudniejsze, wymaga wiecej wysitku intelektualnego i pod kazdym innym wzgledem.

Przedstawiciel UZP (Il)
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Jezeli chodzi o zamdwienia z ogtoszenia [negocjacje z ogtoszeniem], jest to trudny tryb,
uczciwie to przyznam. Dialog konkurencyjny jest trybem tatwiejszym. Znaczy, w przypadku
samych tych trybow, czyli tych tez konkurencyjnych, ale nie przetarg nieograniczony, mam
wrazenie, Zze problem polega nie tyle na kontrolerach, tylko na tym, ze ktos musi pierwszy
w takiej jednostce zaczqc taki tryb. Oni majg przygotowane wzory tych dokumentacji,
robione od kilku lat w przetargu nieograniczonym, a teraz do konkretnego postepowania
bardziej pasowatoby cos innego jednak. Zastosowanie, na przyktad, trybu dialogu
konkurencyjnego, trybu negocjacji z ogtoszeniem, trybow takich bardziej negocjacyjnych.
I nie ma osoby moze — to jest moje dywagowanie — ale z doswiadczenia wiem, ze to jest
bardzo realne, jest taki postulat, Zze ktos musiatby to rozpoczgc.

Przedstawiciel UZP (IV)

Natomiast z mojej perspektywy — kilku urzeddw, ktdre kontroluje — urzedy bardzo
niechetnie stosujq inne kryteria oceny ofert niz cena, poniewaz to determinuje generalnie
kontrola. Oni sie bojqg, ze przyjdzie kontrola, wszelkie kontrole — czy UKS, czy NIK, czy
regionalna izba obrachunkowa, czy instytucja zarzqdzajgca — najtatwiej jest dac za
najnizszq cene. Jest to rozliczane, jasne. Nikt sie, Zze tak powiem kolokwialnie — nie doczepi.
Ale sq tez takie chwalebne przyktady, kiedy stosuje sie inne (kryteria). Tylko wtasnie to jest
zawsze problem, ze czasami stosujq inne niz cena, tylko to jest tak w nieporadny sposéb
skonstruowane, ze czasami rzeczywiscie stwierdzamy, Ze przetarg tak naprawde jest
oparty w ilus tam procentach na zupetnej dowolnosci. Bo jezeli na przyktad w jakims
przetargu, na zatézmy jakies tam elementy kosmetyczne, czy na przyktad jakies zakupy,
[pojawiajq sie] kryteria jak zapach, kolor i tak dalej, a nie okreslimy, jaki jest tam ideat...

Przedstawiciel NIK (llI)

B: Czy mysli Pan, ze zamawiajqcy bojq sie Panistwa jako instytucji kontrolnej?

O: Znaczy zamawiajqcy, jak kazdy — nikt nie lubi by¢ kontrolowany, no bo zawsze ta
kontrola moze cos ustali¢, moze, nawet jesli ktos robi wszystko w dobrej wierze i stara sie,
to zawsze moze jakis btgd popetnic. Ta kontrola moze to wyciggngc.

B: Czy z obawy przed kontrolami asekurujq sie na przyktad i stosujq bezpieczniejsze tryby?
O: No tak wtasnie to wyglgda — w niektdrych przypadkach zastaniajq sie jak gdyby pod
pretekstem, ze Najwyzsza Izba Kontroli przyjdzie i Najwyzsza Izba Kontroli wtasnie uwaza,
ze tylko jedno kryterium — ceny jest wazne. Co jest nieprawdziwe, ale takie argumenty
wtasnie padajq.

Przedstawiciel NIK (V)

6.3.1. Wyniki kontroli

Przedstawiciele instytucji kontrolnych przekonani sg o potrzebie dokonywania kontroli, bo spotkaja
sie z réinego rodzaju uchybieniami i nieprawidtowosciami w procesie zamowien publicznych.
Powszechnie jednak podkreslaja, ze zamawiajgcy uczg sie i doskonala. Ci, ktérzy pamietajg jeszcze
pierwsze lata wejscia w zycie ustawy o zamodwieniach publicznych, podkredlaja, ze obecna sytuacja
jest juz diametralnie inna. Wyksztatcita sie bowiem kadra specjalistéw od zamdwien publicznych,
ktérzy znajg ustawe i zasadniczo wiedzg jak ja nalezy stosowad. Juz niemal w kazdej instytucji
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publicznej znajduje sie specjalistéw od zamoéwienn publicznych. W zasadzie nie wystepujg juz
przypadki nieznajomosci PZP czy ewidentnie wadliwego jego rozumienia. Obecnie prowadzone
kontrole, jesli znajdujg jakie$ nieprawidtowosci, to sg to nieprawidtowosci wynikajgce najczesciej
z niedostatecznej dbatosci czy wrecz niechlujstwa w procesie obstugi zaméwien publicznych. Nie sg
to zwykle wielkie btedy, o powainych konsekwencjach (nie maja na ogdét wptywu o wynik
postepowania). Tego rodzaju bteddw jest najwiecej i na tym w duzym stopniu koncentruje sie praca
instytucji kontrolnych. Bo zadaniem kontroli jest wykrywanie wszelkiego rodzaju btedéw, nawet tych
mniej istotnych, np. czysto proceduralnych.

B: Co wynika z przecietnej kontroli? Jak zamawiajgcy sobie radzq z ustaleniem,
zZ wybieraniem zamowien publicznych?

O: Dobre pytanie. Na pewno wiedza na temat zamowien w ciggu ostatnich 6 lat — od 2006
roku jestem pracownikiem — poszta bardzo do przodu. Naruszenia, ktére jeszcze kilka lat
temu byty normgq, bo polegaty raczej na niezrozumieniu, raczej dawno odeszty do lamusa.
Jest wiecej informacji z brakiem naruszen, wiecej relatywnie niz byfo ich wczesniej. Jest
spora liczba kontroli, w ktorych niczego nie stwierdzamy, bo nie ma czego stwierdzic.

Przedstawiciel UZP (I)

B: Co wynika z panstwa kontroli? To znaczy jak zamawiajgcy sobie radzq z udzielaniem
zamowien publicznych? Jak pani to ocenia na podstawie doswiadczen z kontroli.

O: Generalnie bym powiedziata, ze dobrze. (...)Wydaje mi sie, ze co do zasady wiedzq, jak
stosowac te ustawe, starajq sie, no oczywiscie sq rézne kruczki, ktore wykorzystujq
i wykonawcy i zamawiajgcy. Generalnie bym powiedziata, ze poziom Swiadomosci
w Polsce, pomijam te drobne jakies zamdwienia, jest na dobrym poziomie.

Przedstawiciel UZP (lll)

Oni starajq sie edukowad, kazdy stara sie, no, bo nie zapominajmy o jednym, Ze btedy
w zamowieniach publicznych kosztujq, kosztujg zamawiajgcego naruszenie dyscypliny
finansow publicznych to nie jest cos takiego, ze cztowiek na to patrzy i mowi, trudno. Rodzi
to bardzo powazne konsekwencje, dlatego tez sami zamawiajgcy dbajq i dopieszczajg
w formie szkoleri swoich pracownikéw zeby potem podczas naszej kontroli nie wychodzity
rzeczy, ktdre bedg ich mocno obcigzaty.

Przedstawiciel NIK (II)

Znaczy tak, duzo jest, stwierdza sie, takich btedow w dokumentacji projektowej. Dlatego,
ze zamawiajqcy jak zleci sporzgdzenie dokumentacji projektowej na zewngqtrz, to wydaje
mu sie, ze jest juz zwolniony z weryfikowania tej dokumentacji. Czesto sie zdarzajq takie
niescistosci miedzy wtasnie przedmiotem a tg opisowqg dokumentacji. Duzo jest
nieprawidfowosci w specyfikacji, jej ogtoszeniu. Gtdwnie one dotyczq warunkdéw udziatu
w postepowaniu i okreslenia dokumentow na potwierdzenie spetnienia warunkow. Czyli
albo te warunki sq niedostatecznie opisane, albo nie opisano warunkdéw, a zgdano
dokumentow na potwierdzenie ich spetniania. A jesli chodzi o specyfikacje, to jest jeszcze
umieszczanie starych, nieaktualnych przepisow, czy powofywanie sie na przestarzate
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przepisy, nieaktualne, nieobowiqzujgce. No i pdzniej sporo nieprawidtowosci caty czas jest
w zakresie oceny ofert pod wzgledem spetniania warunkow udziatu w postepowaniu.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamoéwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Przedstawiciele instytucji kontrolnych widzg zamawiajgcych jako grupe niejednorodng. Z jednej
strony mamy na ogét dobrze przygotowane do prowadzenia zamdwien publicznych instytucje
centralne czy generalnie wieksze instytucje (gdzie w ciggu roku realizuje sie duzo postepowan).
Z drugiej zas$ strony wielu zamawiajgcych to jednostki mate, ktére ze wzgledu na brak specjalistéw ds.
zamowien publicznych i niewielkg liczbe prowadzonych postepowan nie wyksztatcity u siebie
wysokiej kultury prowadzenia zamdwien publicznych, czego konsekwencjg sg czesto ujawniane
w tych instytucjach btedy.

Jezeli ktos czyta, kto jest nieobeznany z jezykiem prawniczym, a zaktadam, Ze osoby
w mniejszych wnioskach mogq to czytac, takie jak w matych gminach, tam radca jest na
dwie trzy gminy wspdlny, ktory sie pojawia raz na tydzien. Osoba, ktéra to czyta, ktéra nie
jest z tym jezykiem obeznana, moze mie¢ na poczqtku pewne waqtpliwosci, jak to
zinterpretowac.

Przedstawiciel UZP (IV)

Najwiecej takich przyktadéw naruszen jest jednak w kontrolach nastepczych, czyli w tych
kontrolach po zawarciu umowy. | to sq jednak najczesciej mali zamawiajgcy, w sensie jakas
mata gmina czy jakis maty szpital, czy dom pomocy spoteczne. | oni po prostu nie majq
doswiadczenia i stqd ilos¢ popetnianych btedow. Nie majg w tym obszarze praktyki.

Przedstawiciel UZP (V)

B: A z czego w Pana opinii wynikajq btedy popetniane przez zamawiajqgcych? Z braku
kompetencji, braku kadr, trudnosci w interpretacji przepisow — jednoznacznej interpretacji?
O: To znaczy tak — tego typu rzeczy mogq byc¢ tam, gdzie nie ma doswiadczenia
w realizacji zamowien publicznych. Bo tam, gdzie — tak, jak mdwie — sq juz te
wyspecjalizowane komoarki realizujgce zamdwienia, to juz nie ma bfedéw wynikajgcych
z tego, ze nie ma kompetencji. Tam juz pracownicy sq przeszkoleni.

Przedstawiciel NIK (V)

Niektérzy kontrolujagcy uwazajg, ze najwiecej nieprawidtowosci moze by¢ w matych zamoéwieniach,
szczegdlnie tych ponizej progu®. Tu bowiem jest najwieksza przestrzeri do ewentualnych uchybien,
postepowania ,jak sie chce”, ,jak jest wygodniej”, ,jak szef kazat”, a przede wszystkim ,tak jak

% Takie zaméwienia kontroluje NIK.
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robione byto poprzednio”. Tych zamdéwien (mniej istotnych ze wzgledu na matg skale, w tym
potencjalnie matg skale ewentualnych nieprawidtowosci) najczesciej sie nie kontroluje. Kontrole
koncentrujg sie bowiem na zamodwieniach duzych, gdzie skutki ewentualnych nieprawidtowosci
wystepujg w duzej skali. Kontrolujgcy zas wyrazajg przekonanie, ze swiadomosé mozliwej kontroli
sktania zamawiajgcych do starannego dziatania. Tam za$, gdzie zamawiajgcy takiej presji nie
odczuwaja, zapewne wystepujg tendencje do zachowan nieprawidtowych.

O: (..) jezeli chodzi o zamdwienia podprogowe, gdzie w sumie jest najwiecej
nieprawidtowosci, bo w tych duzych mysle, ze zamawiajgcy bardziej sie starajg, bedgc
swiadomym tego, Ze bedq pewnie kontrolowani przez inne instytucje, a przy tych
mniejszych majq wieksze pole do popisu. Tu tez ciezko to czasem udowodnic, ze zrobili cos
nie tak. Generalnie, tam gdzie majg mozliwos¢, wiekszq mozliwosé, tym bardziej
kombinujg.

Przedstawiciel UZP (Il)

Relatywnie czesto (szczegdlnie w matych JST) wystepujg sytuacje, kiedy zamawiajgcy powinien byt
dokonac¢ zakupu w trybie PZP, a dokonat zakupu z wolnej reki. W wyniku przeprowadzonej kontroli
dochodzi sie czasem do wniosku, ze zamawiajgcy celowo dzielit zamdwienia na mniejsze pakiety, aby
zmiescic sie ponizej progu. Takie postepowanie jest oczywiscie ,,obchodzeniem ustawy” i nie moze
by¢ tolerowane. W wiekszosci przypadkdéw jednak, ,nieprzetargowe” dokonywanie zakupow wynika z
tego, ze zamawiajgcy wczesniej nie pomyslat, co mu bedzie potrzebne, a potem juz nie byto czasu na
uruchamianie postepowania. W niektorych JST (szczegdlnie tych najmniejszych, gdzie ilos¢
i wartos¢ zamowien jest mata) obowigzujg zte przyzwyczajenia. Wartos¢ zamoéwien jest mata,
kontrole rzadkie, zagrozenie odpowiedzialnoscig nieduze, wiec wieksza jest akceptacja dla
obchodzenia prawa.
Btedem, ktory my obserwujemy najczesciej, to jest to, o czym juz mowitam, czyli
zastosowanie trybu zamdowienie z wolnej reki na podstawie tego artykutu nieszczesnego
67, zamawiajgcy stosujq tutaj subiektywnq ocene dopuszczalnosci tego trybu. Tak bym to
nazwata, nastepnie nieuprawnione zamowienia dodatkowe.

Przedstawiciel NIK (Il)

Zdarza sie, ze zamawiajacy naruszajg zasade rownego traktowania oraz zgdaja od wykonawcéw
dokumentdéw innych niz dopuszczone w rozporzadzeniu PRM.

Poza tym naruszenie zasad rownego traktowania oferentow na przyktad przez wydtuzanie
na wniosek wykonawcy terminu wykonania robot, jednemu sie przedtuza, drugiemu sie nie
przedtuza, czesto sie zdarza takie traktowanie. Poza tym bardzo czestym naruszeniem jest
zgdanie od wykonawcow dokumentow innych niz dopuszczonych w rozporzgdzeniu
prezesa rady ministrow w sprawie dokumentdw, jakie moze zamawiajqcy zgdac.

Przedstawiciel NIK (II)
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S tez przypadki kiedy zamawiajgcy dokonujg, zgodnie z prawem, wyboru wykonawcy w przetargu,
ale kolejne juz zamowienia (np. na jakie$ prace uzupetniajgce, aby np. wykorzystaé zaoszczedzone
srodki) realizujg w ramach zamdéwienia dodatkowego. Odchodzi sie tez od przetargu takze wtedy,
kiedy zamawiajgcy uswiadomit sobie, ze w zasadniczym postepowaniu popetnit jakis btad (np. nie
przewidziat koniecznosci realizacji jakiego$ waznego elementu), ktéry chce potem szybko naprawic,
nie stosujac sie juz do przepisdw ustawy. Po stronie zamawiajgcych wystepuje takie myslenie, ze
skoro w postepowaniu na duze kwoty zrobitem wszystko jak trzeba, to w tych mniejszych mozna juz
sobie pozwoli¢ na ewentualne pewne ,skréty”. Zwykle sg pod takie strategie postepowania
formutowane okreslone uzasadnienia, np. bo wykonawca byt juz na miejscu, miat sprzet i ludzi, aby
szybko zbudowad jeszcze np. Sciezke rowerowsg, albo brakujacy wjazd na nowo oddang droge.
W takich przypadkach odejscie od ustawy uzasadnia sie gospodarnoscig albo wyzszg koniecznoscig
(np. w przypadku naprawy drég po powodziach). Z perspektywy kontrolujgcych, ktérzy analizujg juz
cate zakonczone postepowanie, btedem sg takie przypadki, kiedy zamawiajacy wszystkiego
precyzyjnie nie przewidziat i dokonywat okreslonych korekt w odpowiedzi na rozwdj sytuac;ji.

Ja jeszcze o zamdwieniach dodatkowych chciatam powiedziec, ze ostatnio czesto nam sie
zdarza, ze przestankq do udzielania robdt dodatkowych sq jakies bfedy na etapie
planowania inwestycji, bo projektant czegos nie uwzglednit.

Przedstawiciel RIO (1)

Inng grupe uchybien stanowig postepowania, gdzie zamawiajgcy niewtasciwie okreslajg kryteria
dostepu do zamoéwienia, dyskryminujac potencjalnych wykonawcéw. Wynika to czesto z braku
kompetencji czy wygody zamawiajacych, ktérzy wykorzystujg gotowe juz opisy warunki udziatu
w postepowaniu, ewentualnie mnozg ponad potrzebe wymagania, aby unikngé wyboru
niesprawdzonego (a przez to niepewnego) wykonawcy. Z tego powodu rzadko jednak zamawiajgcym
czyni sie zarzuty, bo to tak jakby karac go za ponadstandardowe wysitki w celu wtasciwego wykonania
zadania.

Poza tym do czestych btedow, ktére my obserwujemy i stwierdzamy podczas kontroli, jest

stosowanie w postepowaniu nieproporcjonalnych do przedmiotu zamdwienia Ilub

niezwigzanych wrecz z przedmiotem zamdwienia, warunkow udziatu w postepowaniu.

Tutaj moge, jako przyktady, podac Zgdanie przez zamawiajgcego od wykonawcow

wykonania robot okreslonego rodzaju o wartosci znacznie przekraczajgcej wartosc

szacowanego zamaowienia.

Przedstawiciel NIK (Il)

Najwazniejszq nieprawidtowosciq sq zapisy w specyfikacji, ktore tamiq juz na poziomie
specyfikacji zasade okreslong w artykule siédmym, czyli rowne traktowanie wykonawcow
i naruszenie uczciwej konkurencji. | to niezwykle ciezko znaleZé. | to trzeba sie mocno znac
na danym juz temacie, ktory jest objety przetargiem.

Przedstawiciel NIK (lII)

Kolejng grupg uchybien zamawiajgcych stanowig nieprawidtowo okreslane kryteria merytoryczne,
pozacenowe (zaréwno same kryteria, jak i sposéb ich oceny). Dla instytucji kontrolujgcej
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przedmiotem oceny nie jest zwykle fakt, czy kryteria pozacenowe wystepujg (to zamawiajgcy
powinien wiedzie¢, czy s3 mu one potrzebne), ale czy zostaty wtasciwie uzyte. Zatozenie, ze
zamawiajgcy wie co jest mu potrzebne, zwalnia kontrolujgcych z oceny co do zasadnosci
zastosowania takich, a nie innych kryteridéw przez zamawiajgcych. Kontrolujgcy chetnie postugujg sie
przy tym stwierdzeniem, ze UZP nie zabrania stosowania innych niz cena kryteriéw. Wiec skoro nie
byty one zabronione, a z nich nie skorzystano, to tak w opinii zamawiajgcego miato by¢. Kontroler nie
jest przeciez od decydowania, jakich kryteriéw nalezato w danym postepowaniu uzy¢.

Urzqd na przyktad nie kwestionuje kryteriow pozacenowych. Znaczy kwestionowac to my
kwestionujemy, jak sqg Zle opisane, albo ustanowione w sposob taki, ze w ogdle sq (...
niewtasciwe. (..) Natomiast pytanie: Czy zamawiajgcy w ogdle ma wole ustanawiania
kryterium innego niz cena? Urzqd tego nie moze nakazac¢ komus, nawet jezeli uzna, Ze jest
taka mozliwos¢.

Przedstawiciel UZP (lll)

Wedtug kontrolerdw kolejnym grzechem zamawiajgcych sg zle szacowane budzety na realizacje
zamoéwien. W ocenie kontrolujgcych zamawiajacy nie wktadajg dostatecznego wysitku, aby dobrze
oszacowaé koszty planowanego przedsiewziecia (stad kontroleréw nie dziwig przypadki, gdy
wykonawcy w swoich ofertach wpisujg np. kwoty na poziomie 80%, 60%, czy nawet ponizej potowy
kwoty przewidzianej na realizacje zadania). Czesto tez zamawiajacy bezrefleksyjnie podchodzg do cen
wpisywanych przez wykonawcow, zaktadajac, ze skoro wykonawca wpisat tak niskg cene, to musiat
wiedzie¢ co robi. Kontrolerzy jednoczesnie potwierdzajg pewng bezradno$é zamawiajgcych
w sytuacji podejrzen o ,,razgco niskg cene”. Zwracajg tez uwage na niewystarczajgce kompetencje czy
niskg jako$¢ pracy zamawiajacych.

0: Zeby stwierdzi¢ wystgpienie razgco niskiej ceny, to trzeba sie cho¢ troche znaé na
przedmiocie zamdwienia. No i poniewaz ta razqco niska cena wystepuje od poczqtku jak
mamy zamowieni, (...) jest taki problem, ze nawet biegtemu z tego zakresu, trudno by byto
znalez¢ kogos, kto to w sposcb taki obiektywny wyceni. Nie bedzie powigzany z zadng
z firm dziatajgcych na rynku, ale jednoczesnie bedzie znat te realia rynkowe wykonania
zamowienia. Musiatby tez znac kondycje danego przedsiebiorcy, ktory takqg cene
zaoferowat. Wiec jest to kwestia o tyle trudna do oceny.

My staramy sie te kontrole robic rzetelnie, czyli nie wychodzimy z takiego zatozenia, {(...), Ze
kryterium matematyczne nie moze byc tutaj decydujqgce, bo jest czasami taka sytuacja, Ze
zamawiajgcy moze Zle oszacowac przedmiot zamdowienia i to sie bardzo czesto zdarza. Bo
prawda jest taka, ze pani Jadzia czy Zdzisia, ktdra jest u tego zamawiajgcego, tez sie nie
zna na tym przedmiocie zamowienia. Ona weZmie sobie cene z poprzedniego przetargu,
ale pytanie: czy tamte nie byty cenq spekulacyjng czyli zawyzonqg. To nie jest prosty
problem do rozstrzygniecia.

Przedstawiciel UZP (llI)

Jezeli oferta zawierataby niskq cene (...). Trudno powiedzieé, czy to jakies szczegdlne
zaniepokojenie nasze budzi. Jak gdyby my tez nie mamy instrumentu do badania tego, tak?
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My badamy zgodnos¢ z przepisami. To jest podstawowe kryterium, ktdre stosujemy. {(...)
Nie mamy mozliwosci badania jakiejs tam celowosci, gospodarnosci i tak dalej.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamoéwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych potwierdzajg ponadto, ze zamawiajagcy nie korzystajg

z mozliwosci, jakie daje ustawa, aby ogranicza¢ mozliwos¢ wyboru ofert z ,,razgco niskg ceng”.

Problemem jest to, czy zamawiajgcy wezwat w trybie artykutu 90 do wyjasnienia tej ceny,
czy nie. Bo w tym momencie, kiedy on tego nie zrobit, to do czego dochodzi kontrola — ze
powinien byt wezwac. Bo nie mozemy automatycznie stwierdzic, ze cena byta razqco niska,
jezeli on tego trybu nie zastosowat. | teraz pytanie, poniewaz on tego nie zrobif, to gdzie
jest wptyw na wynik postepowania? W tym sensie, czy cena byta razqco niska, czy
naruszeniem jest tylko to, Ze on zaniechat tego, a powinien byt, bo miat przestanki
wskazujgce, ze powinien byt wezwac. (..)Zagadnienie trudne, ale nie moge panu
powiedziec jednej prostej recepty, ze urzqd podchodzi tak i tak do kazdej takiej sprawy, bo
tak sie nie da.

Przedstawiciel UZP (lll)

Po stronie przedstawicieli instytucji kontrolnych wystepuje tez znaczne zrozumienie dla nastawienia

zamawiajgcych na dokonywanie jak najtaiszych zakupdéw. Sami, pracujgc w instytucjach publicznych,

wiedzg jakimi budzetami dysponuje ich jednostka i jak w ich jednostkach dokonuje sie zakupodw.

Koncentracja na cenie jest wtedy zwykle priorytetem.

Po prostu, jak jest mato pieniedzy, to sie nie patrzy na jakosé, innowacyjnosé, itd., tylko
nastawia sie na oszczedzanie gdzie sie da.

Przedstawiciel RIO (1)

Kontrolujgcy zdajg sobie jednoczesnie sprawe, ze zaréwno sama ustawa, jak i akceptacja ich roli

kontrolnej nie jest wcale tatwa dla zamawiajacych. Nie widzg tez mozliwosci zmiany tej sytuacji.

Ustawa PZP ma w swoim zakresie wtasnie kupowanie tych nieszczesnych jabtek, od
autostrad, do kupowania strzykawek w szpitalu i ztozonej aparatury i to wszystko miesci
sie tak naprawde w kilku artykutach. To z definicji musi by¢ bardzo niedookreslone. Musi
postugiwac sie pojeciami generalnymi. Nie da sie zrobi¢ tego w ten sposob, zeby kazdy
zamawiajgcy maogt znaleZc cos dla siebie, bo ta ustawa nie liczytaby wtedy 200 artykutdw,
tylko 2 tysigce artykutéw i nie wiem, czy bytaby w ogdle mozliwa do stosowania.

Przedstawiciel UZP (IV)
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Kontrolerzy zdajg sobie jednak sprawe z trudnej sytuacji zamawiajgcych. Przede wszystkim z faktu, ze
dziatajg oni w skomplikowanych warunkach, tzn. sg za wszystko odpowiedzialni, a jednoczesnie
muszg sie postugiwac narzedziem, ktéremu daleko do doskonatosci (mowa o ustawie PZP, czestych
nowelizacjach ustawy i o niejednoznacznym orzecznictwie). W opinii kontroleréw szczegdlnie trudne
sg niestandardowe zamdwienia, ktére sitg rzeczy ujawniajg wiecej bteddw.

O: Mamy coraz wiecej w dziatach zamdwien publicznych oséb wyksztatconych lepiej,
chociaz tu moim zdaniem generalny powdd tkwi niestety w naszym prawodawstwie. Ale to
juz jest odrebny temat, natomiast mdéwie, jesli chodzi o takie btedy, to te bfedy, ktore
wymienitam, zaliczytabym jako te, ktdre najczesciej popetniajqg jednostki.

B: Jakos¢ niejednoznacznie interpretowanych przepisow.

O: Tak.

B: Niejednolitego orzecznictwa.

O: Tak, przy opiniach prawnych jest to bardzo korzystne dla prawnikéw powiedziatabym,
dlatego ze jak prawnicy piszq opinie, postugujq sie zazwyczaj wyrokami jakimis
i w zaleznosci od sktadu orzekajgcego w bardzo podobnych sprawach kazdy prawnik moze
pana zapytac, a jak ma by¢ w tej opinii i w zaleznosci co ten, ktory zlecit te opinie chce
uzyskac, to znajdzie na swoj wywod kilka wyrokéw w prawo i kilka wyrokow w lewo
i w zaleznosci od potrzeb taki pan wstawi w swojej opinii.

Nie mozemy zaktadac, ze w wydziatach zamdwien publicznych sq sami prawnicy, ktdrzy
Swietnie sobie to zinterpretujg, nie, tam sq ludzie i zresztq powinni by¢ ludzie innych
zawoddw, ale te przepisy powinny byc jasno formutowane i zrozumiale, a nie Ze, tutaj
powiem brzydko i nietadnie z mojej strony, ale mamone zbijajqg firmy, ktére ttumaczq jak
nalezy zastosowac ustawe. No rozumiem, ze moze dochodzic do jakichs interpretacji aktow
prawnych, ale nie moze tak byc, ze kazdy przepis tej ustawy wymaga interpretacji i to
przez firme, ktdra sie zajmuje tylko tymi zamowieniami.

Praktycznie te osoby pracujgce w tych dziatach powinny szkolic¢ sie na okrqgto, dlatego ze
jest taka ilos¢ zmian w tej ustawie, ze powiem szczerze nie do pozazdroszczenia, to sie
tadnie czyta, na poczqtku, ale daj panie Boze temu, co ma to stosowac, to jest tragedia.

Przedstawiciel NIK (I1)

Jednoczesnie niektdrzy badani méwili, ze zdarzajg sie instytucje, w ktéorych nie ma ,pamieci
instytucjonalnej”, zas o jakosci stosowania prawa decydujg konkretni ludzie. Jak przyzwyczaili sie do
pewnego standardu postepowania (szczegdlnie jesli nie byt on przez nikogo kwestionowany), to bedg
dalej tak samo postepowali. Ewentualne zmiany moga nastapi¢ w przypadku zmiany oséb na
stanowiskach decyzyjnych.

Ale tez u niektdérych zamawiajgcych, tych duzych na przyktad, zamawiajqgcy sektorowi, ja
czasami wiem mniej wiecej, kiedy jest kadra u nich zmieniana, bo robig dobrze do pewnego
momentu, pdzZniej to samo postepowanie, albo bardzo podobne i juz inni ludzie je
prowadzili, bo po prostu sq takie btedy, ktorych wczesniej nie robili, a teraz nagle zaczeli.
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Mysmy w przypadkach wczesniejszych wykrywali jakies nieprawidtowosci, no to te
nieprawidtowosci juz poZniej sie nie powtarzajq, ale przy kolejnej wymianie kadr jednak to
samo pdzniej wraca i to tak co jakis czas sie dzieje.

Przedstawiciel UZP (V)

Zazwyczaj jedna taka osoba, ktdra sie zna bardzo dobrze na zamdwieniach publicznych,
a te cztery pozostate osoby to sq zazwyczaj Swieze osoby, albo ktére znajq sie na
zamowieniach publicznych, ale nie majqg takiego doswiadczenia. | teraz —ja to obserwuje
bardzo czesto — okres wakacyjny: kierownik zamdwien publicznych idzie na urlop,
a zamdwienia publiczne muszq trwac i sie okazuje, ze ci pracownicy, ktorzy go zastepujg,
no nie ma tego mozgu, ktory tym wszystkim kieruje, popetniajq jakies takie proste btedy.
| spotkatem sie juz z tym problemem kilkakrotnie.

Przedstawiciel NIK (l11)

6.3.2. Problemy instytucji kontrolujacych

Instytucje kontrolne borykajg sie z szeregiem problemoéw, przy czym zaréwno liczba zauwazalnych
problemdéw oraz ich natezenie rézni sie w zaleznosci od instytucji. Czes¢ z tych problemdéw ma
charakter organizacyjny, inne sg efektem niedoskonatego prawa.

o Zasoby ludzkie — w przypadku UZP wystepuje problem niedoboréw kadrowych. Jest on
obecnie mniej ucigzliwy niz kilka lat temu, a poprawa nastgpita wskutek wzrostu
wynagrodzen (dotyczacego w szczegdlnosci komérek objetych Programem Pomoc
Techniczna) oraz dzieki pogorszeniu sie sytuacji gospodarczej, co zdecydowanie zmniejszyto
atrakcyjnos¢ rynku komercyjnego z perspektywy potencjalnych pracownikéw. Niemniej
w dalszym ciggu problemem jest odchodzenie pracownikéw z komérek nieobjetych Pomoca
Techniczng do innych instytucji publicznych (ale jak wspomniano problem ten ma mniejsze
znaczenie niz kiedys). Rowniez RIO odczuwa problemy zwigzane z rotacjg pracownikow.
W przypadku tej instytucji gtdwnymi konkurentami sg regionalne instytucje publiczne (np.
urzedy marszatkowskie, starostwa powiatowe, ale tez stuzby takie jak np. delegatury CBA).

2 Trudnosci z uzyskaniem pomocy od biegtych — procedura wyboru biegtych jest czasochtonna
i wydtuza okres prowadzenia dziatan kontrolnych; czesto zdarza sie, ze biegli nie s3
zainteresowani wspotpraca, co ma negatywne konsekwencje w sytuacjach, gdy generalnie
biegtych z danego obszaru jest niewielu (zdarzajg sie postepowania, w ktérych poszukiwanie
biegtego trwa ponad rok). Nalezy jednoczesnie zaznaczyé, ze instytucje kontrolne nie moga
korzysta¢ ze sprawdzonych biegtych, bo kazdorazowo muszg prowadzi¢ postepowanie na
zakup ustugi biegtego. Ograniczona jest réwniez mozliwo$¢ zawarcia umowy ramowej,
albowiem nie mozna przewidzie¢ liczby spraw, w ktérych niezbedny bedzie udziat biegtego.

2 Duza liczba wnioskow o wszczecie kontroli — problem w gtéwnej mierze dotyczy UZP
i sprawia, ze instytucja ta ma ograniczone mozliwosci do prowadzenia kontroli systemu
zaméwien publicznych. Jak szacuje jeden z naszych rozméwcow, okoto 20% wnioskdw
sktadanych przez inne podmioty (najczesciej wykonawcdw) jest zasadnych, przy czym nie
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oznacza to, ze zamawiajgcy w takich przypadkach popetniajg razace btedy skutkujace np.
faworyzowaniem okreslonych wykonawcéw, ale po prostu dochodzi o uchybien formalnych
(bez wptywu na wynik postepowania).

2 Wielo$¢ interpretacji, niejasna wyktadnia przepisow — w efekcie prowadzenie kontroli
(szczegdlnie ztozonych zamodwien) staje sie czasochtonne i trudne. Szczegélnym problemem
sg réznorodne wyroki KIO, ktére — jak sie wydaje uczestnikom badania — mogg by¢ rdzne
w takich samych sprawach.

< Dublowanie kontroli — zdarza sie, ze kontrole prowadzi kilka instytucji, a w efekcie
prowadzone dziatania sg nieefektywne ekonomicznie (kazda instytucja kontroluje to samo).

6.3.3. Ocena systemu kontroli

Badani zwracali uwage na problem niejasnych przepisdw, ktdére utrudniajg zamawiajgcym
prowadzenie postepowan. Mdéwiono przy tym, ze w danej sprawie moze by¢ kilka réznorodnych
opinii, a konsekwencjg tego mogg by¢ btedy popetniane przez zamawiajgcych, mimo ze dziatajg oni
w dobrej wierze. Jeden z respondentéw natomiast uwazat, ze niejednoznacznosci przepiséw nie da
sie unikngé — ustawa musi postugiwaé sie pojeciami generalnymi, a gdyby tak nie byto, to ustawa
liczytaby kilka tysiecy artykutéw, a zatem bytaby niemozliwa do zastosowania. Wedtug badanego nie
sama niejednoznacznos$¢ (ktérej nie mozna unikngc) jest problemem systemu zamdwien publicznych,
a zbyt czeste nowelizacje przepiséw. Trzeba jednoczesnie podkreslié, ze wedtug badanych
nowelizacje stanowia zawsze punkt krytyczny — po ich wprowadzeniu liczba btedéw popetnianych
przez zamawiajgcych dynamicznie wzrasta. W kontekscie czestych nowelizacji przepiséw z dystansem
podchodzono do zmian bedgcych skutkiem inicjatyw poselskich. Zdaniem badanego nie zawsze do
konca sg one przemyslane, ale tez dystans wobec dziatan postow wynikat z faktu, iz poselskie
inicjatywy nie zawsze sg przedmiotem gruntownych analiz, ktére powinny poprzedza¢ wprowadzenie
danego dokumentu do prac legislacyjnych.

O: Niejednokrotnie sq nowelizacje, ktore nie przychodzq drogq rzqdowq, tylko drogg
poselskq, ktére musimy oczywiscie zaadaptowac, wprowadzi¢ do ustawy, zinterpretowac
i w jakis sposob starac sie uzyc do stosowania.

B: Te poselskie sq gorsze?

O: Nie sq gorsze. Po prostu nie sq przez nas obrobione na poczgtku, my sami sie ich
uczymy, prawda? Nie wiemy, jaka mysl przyswiecata postom, (...), postowie majq swietne
pomysty — z pewnosciq tak jest, ale my sami musimy dotrze¢ na razie do tych pomystow.
Jest troche trudno, nie powiem, interpretowac nie wtasne pomysty.

Przedstawiciel UZP (IV)

Jednoczesnie zwracano uwage na fakt, iz system kontroli z jednej strony wychwytuje naruszenia
ustawy (btedy, a wiec niecelowe dziatania zamawiajgcych), ale jednoczesnie nie chroni przed
nieuczciwoscia. Jeden z respondentéw mowit o problemie silnego koncentrowania sie systemu
kontroli na aspekcie legalnosci i pomijania innych aspektow.
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O: Tak naprawde to réznie bywa. Czasami na przyktad stosujgc wtasciwie przepisy, mozna
dziatac nieuczciwie. A tutaj trzeba po prostu przepisy tak wykorzystywac, Zzeby nie dziatac
nieuczciwie. {...)

B: Rozumiem. Sitq rzeczy przepisy nie chroniq przed nieuczciwoscig, czy...

O: Nie chroniq przed nieuczciwoscigq.

Przedstawiciel UZP (I)

Obecny system kontroli, to juz wczesniej powiedziatam, pozwala kupi¢ ztotq Zyrafe
z zachowaniem prawem przewidzianych procedur. Dlatego tutaj méwie, powinnismy pojs¢
bardziej w strone celowosci, gospodarnosci i takiego troszeczke patrzenia w przysztosc, bo
my przyzwyczailismy sie do tego, ze patrzymy sie tylko, czy kupites legalnie, natomiast
bardzo czesto nie patrzymy w przysztos¢, ze pewne zakupy moZe zostaty, mdwie,
przeprowadzone jak najbardziej lege artis (...), ale sie okaze, ze mys| techniczna idzie tak do
przodu, ze to, co kupilismy, za 2-3 lata bedzie praktycznie do wyrzucenia, a moglismy mimo
wszystko rozeznajqc lepiej rynek kupic cos znacznie lepszego, dlatego ja tutaj bym bardziej
przedktadata te gospodarnosc i celowosc, a nie zwrdcenie uwagi tylko na legalnosc.

Przedstawiciel NIK (II)

Narzekano na system kar dla zamawiajacych, ktéry zdaniem niektdrych badanych nie spetnia swojej
funkcji. Twierdzono, ze praktycznie sankcje koriczg sie na naganie, a inne, bardziej dolegliwe kary
majg zastosowanie dopiero w sytuacji, gdy udowodni sie zamawiajgcemu celowe dziatanie. A zatem
system bez odpowiednich sankcji nie moze petni¢ poprawnie funkcji, do jakiej jest powotany.
Krytykujgc system sankcji (de facto podwazajgc jego skutecznosc) jeden z respondentow zwrdcit
uwage na fakt, ze przepisy jego zdaniem pozwalajg na bezkarne dziatanie kierownikéw jednostek.
Karze podlega osoba, ktéra podpisuje dokument, a moze sie tak zdarza¢, ze dziata ona
z upowaznienia i moga na nig by¢ wywierane naciski.

O: Jesli chodzi o nasz system odnosnie dyscypliny finansow, to jest dosyc taki tagodny.
Jezeli ktos dostanie jakies kary, to raczej rzadko w ogdle bywa, Ze ktos dostaje kary, a jak
dostaje kare, to sie koriczy na naganie.

B: OK. Czyli jak kiedys bym miat stosowac tryb niekonkurencyjny, to ryzykuje, ze mi
uniewazniq umowe i ze dostane nagane?

O: Tak. Nagane. Sq oczywiscie inne kary, ale jakos nie styszatem, zeby takie kary byty
w ogdle stosowane. To juz jeZeli ktos zostaje inaczej ukarany, to raczej w sytuacjach takich,
kiedy doszto do korupcji i wtedy przez CBA, czyli stuzby, ktdre dziatajq, kiedy udowodnig, ze
ktos jakgs korzys¢ majgtkowq uzyskat. (...) No kary sq jak kary, z tym Ze one nie majq
zadnego wptywu na odstraszanie i na tych kierownikow zamawiajgcych.

O: Zgodnie z orzeczeniami Gtdwnej Komisji Orzekajgcej, podlega ukaraniu jedynie osoba,
ktora udziela zamdwienia, ktéra podpisuje umowe. Czyli taki kierownik zamawiajgcego
danej instytucji moze przekaza¢ upowaznienie zawarcia umowy na przyktad swojemu
zastepcy, czy dyrektorowi, czy jeszcze innemu pracownikowi, nizszego szczebla i on nie
bierze za to Zadnej odpowiedzialnosci, tylko ten pracownik.

B: A pracownikowi moze by¢ trudno odmdwic.
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O: Tak. | dostaje nagane na przyktad po dwdch latach od wprowadzenia tego podpisu.{(...)
Ten caty nasz system moim zdaniem jest chyba troche za tagodny.

Przedstawiciel UZP (I)

Krytycznie odnoszono sie do dziatan UKS, ktéry zdaniem niektdorych badanych nie zawsze dziata

prawidtowo, tj. Scisle ze swoimi kompetencjami, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze wnioski te byty

formutowane bardzo ostroznie (nie muszg dotyczy¢ wszystkich UKS).

Zapomniatem o jeszcze jednej bardzo waznej instytucji, ktorej sie wszyscy szczegdlnie bojg
— Urzedzie Kontroli Skarbowej. (...) To jest instytucja, ktéra bardzo chetnie ostatnio
kontroluje przetargi publiczne. (...) Mam wrazenie, ze Urzqd Kontroli Skarbowej powinien
zajmowac sie kwestiq kontroli skarbowej. Rozumiem, Ze sq tez w systemie. Majqg badac
wydatkowanie srodkow publicznych, ale interweniujg w kwestie czysto merytoryczne,
ustawowe (...).To sq sytuacje, o ktorych wiem od zamawiajqcych — ze oni sie tych instytucji
troche bojq.

Przedstawiciel UZP (IV)

Mowiono rowniez o niejasnosci niektérych przepiséw regulujgcych prowadzenie kontroli. Podawano

tutaj przyktad jednego z dziatan prowadzonych w trakcie postepowania wyjasniajgcego. Zapis

dotyczacy tego dziatania jest zdaniem respondenta niespdjny logicznie. Méwiono réwniez generalnie
o lukach w prawie, btedach legislacyjnych. Wedtug badanych takim btedem jest obarczone
funkcjonowanie KIO — zapadanie sprzecznych orzeczen. Jeden z badanych wprost poréwnat sytuacje

z orzecznictwem do "falandyzacji" prawa.

B: Moze sie powielajg jakies [przepisy] albo sq kfopotliwe dla zamawiajgcych i dla
paristwa?

O: Jest taka drobna niescistos¢ w tym artykule, ktory dotyczy postepowan wyjasniajgcych,
zqdania wyjasnien, bodajze, od zamawiajgcego, teraz nie mam przed sobq ustawy. Tak
panu doktadnie nie powiem, ale tam jest napisane, ze mozna zqdac wyjasnierr w toku
kontroli. Czyli to sugerowatoby, ze w toku[postepowania] wyjasniajgcego to nie mozna.
[Smiech] Tak jest sformutowany ten przepis. No oczywiscie przechodzimy nad nim do
porzgdku dziennego. (..) Ten aspekt uzasadniania tez jest nie do korica spdjny. Jest
napisane, ze wszczynamy kontrole, gdy naruszenie miato wptyw na wynik, ale jednoczesnie
mozemy wszczqc kontrole. Czy mozemy, czy wszczynamy — jaka jest interpretacja?

Przedstawiciel UZP (lll)

B: To jak by pani ocenita przepisy, ktérych musi sie pani trzymac podczas kontroli?

O: No niestety sq niedoskonate.

B: To znaczy?

O: No sq luki w prawie. Po prostu sq ewidentne braki w okreslonych regulacjach danych
obszarow.

B: Jakie luki?

O: Ja nie wymienie panu z gtowy, musiatabym wzigc¢ ustawe i przepis po przepisie, bo to sq
bardzo takie szczegotowe rzeczy, bardzo drobiazgowe i tak naprawde my na konkretnych
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przyktadach dopiero jestesmy w stanie, sami czasami odkrywamy te luki, bo szukamy
potwierdzenia na prawidtowos¢ dziatania, a okazuje sie, Zze nigdzie tego nie ma, bo cos jest
na przyktad niedopowiedziane.{(...)

O: Nie do korica mam przekonanie co do stusznosci rozpatrywania tych ewentualnych
zastrzezenn zamawiajgcego do wynikéw kontroli przez Krajowq lIzbe Odwotawczq. Ja
rozumiem instancyjnos¢ i samqg mozliwos¢ odwotania sie od jakichs czynnosci, czy tez
wtasnie wniesienie zastrzezen w tym przypadku, natomiast nie do kornca jestem
przekonana, czy wtasciwym bytoby tu, tak jak jest aktualnie, KIO, czy moze to miatyby byc
jakies inne instytucje, organ, no trudno mi w tej chwili powiedzieé¢, co to mogtoby byc, bo
nie wiem, to sie wigzato to ze zmiang systemu, ale nie jestem przekonana czy KIO jest tutaj
wiasciwe.

B: Bo?

O: Bo zapadajg sprzeczne orzeczenia. Identyczne ustalenia faktyczne, identyczny
zamawiajgcy, 4 kontrole takie same i takie same naruszenia i oczywiscie zamawiajgcy
wnidst zastrzezenia. | z dwdch jeden sktad orzekajqcy orzekt, Ze zgadza sie, a w kolejnych
dwdch postepowaniach inny sktad orzekajgcy powiedziat, Ze sie nie zgadza.

Przedstawiciel UZP (V)

Mogq byc¢ btedy w interpretacji niektorych przepisow, pomimo dosyc¢ szerokiego
orzecznictwa w tym zakresie. Oczywiscie, orzecznictwo tez czasami wykluczajqgce sie
nawzajem.

Przedstawiciel NIK (V)

Kiedys mowiono o tak zwanej falandyzacji prawa, kazdy w zaleznosci od potrzeb bedzie to
interpretowat. Tak samo z orzeczeniami, w zaleznosci od sktadu orzekajgcego czesto
orzekajg w podobnych sprawach zupetnie odmiennie.

Przedstawiciel NIK (II)

Problem niejednolitego orzecznictwa to jednak nie tylko kwestia KIO, ale réwniez problem
wynikajacy z funkcjonowania kilku instytucji kontrolujacych, z ktérych kazda moze w inny sposéb
podchodzi¢ do tej samej sprawy”®. Warto zwrdci¢ uwage, ze respondent powiedziat réwniez o tym, ze
w momencie stwierdzenia, iz dane postepowanie byto kontrolowane przez inng instytucje zdarza sie,
ze kontroler rezygnuje z kontroli, bo 'trzeba mie¢ zaufanie do innych instytucji". Nie mozemy jednak
wykluczyé, ze tego typu sytuacje mogg by¢ spowodowane dazeniem do unikniecia ewentualnej
konfrontacji w sytuacji, gdyby ustalit co$ innego niz przedstawiciele instytucji wczesniej prowadzacy
kontrole tego postepowania. Cho¢ trzeba podkresli¢, ze respondent raczej wykluczat taky przyczyne
rezygnacji z kontroli.

O: Czy w Pana opinii liczba instytucji kontrolnych wtasnie w obszarze zamowien
publicznych jest dostateczna, czy ich jest za duZo, czy ich jest za mato? Czy wchodzq sobie

% Liczba instytucji kontrolujacych zostata oceniona jako wystarczajaca, ale "na pewno nie trzeba ich wiecej".
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w droge? Czy wspdtdziatanie kilku tych instytucji moZe tworzy¢ — nie wiem —
niejednoznaczne rozumienie i niejednoznaczngq interpretacje przepisow?

O: Powiem inaczej — czy jest wystarczajgco? Tak naprawde nie wiem, pewnie jest
wystarczajgca. Powiem tak — na pewno nie trzeba wiecej. Natomiast jezeli chodzi o jakies
problemy interpretacyjne, to Smiato mozna powiedzie¢ — no tak, ale to generalnie wynika
z dziatan ludzkich. No takich, ze nawet mamy jedno KIO i mamy rdzne sktady. No i rozne
sktady KIO czasami o jednym przepisie mowiq réznie, o sto osiemdziesigt stopni. Wiec jezeli
nawet w jednym KIO, ludzi, ktérzy sie znajg, rozmawiajq na co dzien i stosujq interpretacje
danych przepiséw w rézny sposob, to co dopiero, jezeli mamy rdzne instytucje kontrolne —
to kazda podchodzi inaczej. Natomiast ja nie moge odpowiadac za innych specjalnie,
natomiast ja osobiscie czytam rdzne decyzje roznych innych instytucji kontrolnych, czyli
zacznijmy przede wszystkich od tych, ktore sq przeprowadzane przez UZP, czytam
orzecznictwo KIO. Jezeli mam takg mozliwos¢ i jestem w stanie dotrzel, czytam rowniez
inne wystgpienia, regionalnych izb obrachunkowych, UKS i tak dalej. Natomiast — czy
wchodzimy sobie w droge? Ja bym nie nazwat tego wchodzeniem sobie w droge. Idziemy
na kontrole, zatézmy budzetowq — zatozmy chcemy zbadac najwiekszy wydatek, jaki byt na
przyktad i pod tym kgtem zbadac, pod kqtem prawa zamowier publicznych. No i sie na
przyktad okazuje, ze z niewiadomych powoddw, Ze to jest wydatek, ktory juz w danym
roku, czy poprzednim, byt kontrolowany przez UKS z réznych powoddw, albo przez jakgs
instytucje zarzqdzajgcq, jezeli to jest program unijny, wiec moze tak byc. Moze tak byc,
natomiast czasami sie podchodzi tak, ze po prostu nie sprawdza sie tego przetargu, kiedy
juz inna instytucja kontrolna to sprawdzita, tylko sporzqdza sie oczywiscie szczegotowq
notke, dlaczego. To nie jest tak, Ze kontroler — po prostu mu sie nie chce, czy tam nie chce
jakiejs konfrontacji, tylko chodzi po prostu o to, ze my tez musimy miec¢ zaufanie do innych
instytucji, organdw, no i tak naprawde jezeli jakis organ wyspecjalizowany to badat, my
mozemy zaoszczedzi¢ jakby pienigdze podatnikow w ten sposob, ze ja w tym czasie
zbadam inny przetarg, ktory nie zostat zbadany, a ktéry moge zbadacd, a nie tracic czasu na
to samo.

Przedstawiciel NIK (llI)

Krytycznie méwiono o obowigzku uzasadniania kazdorazowo odmowy wszczecia kontroli przez UZP.
Zdaniem przedstawiciela UZP zmiana ta jest niekorzystna ze wzgledu na zwiekszenie czasochtonnosci
(respondent oceniat, ze okoto 70% czasu pracy zajmuje pisanie odmdéw wszczecia kontroli), co ma
negatywny wptyw na efektywnos$¢ pracy urzedu. Zwrdécono przy tym uwage, na fakt, iz wiele
whnioskéw o wszczecie kontroli jest elementem walk politycznych w "Polsce powiatowej', a urzad
chciatby unikngé¢ angazowania sie w tego typu sprawy (nie chodzi w nich o zamdéwienia publiczne,
tylko rozliczanie przeciwnikow).

Znaczy wie pan, to wszystko jest kwestiq takqg, Zze ustawa, po tej nowelizacji, ktéra byta
w 2008 roku, zmienita sie wtasnie o tyle, ze tam zmieniono przestanki i zakres kontroli
uprzedniej, ale wprowadzono jednoczesnie wprost w ustawie obowigzek uzasadniania
odmowy wszczecia kontroli. | to polega na tym, Ze nawet jezeli uznajemy wniosek za
niezasadny, musimy sigs¢ i napisa¢ takie pismo, gdzie odnosimy sie do kazdego
najdrobniejszego zarzutu w sprawie. No i to niestety powoduje jakby przesuniecie ciezaru,
Ze ciezar tej kontroli nie przesuwa sie ewentualnie na kontrole wtasnie, tylko na bardzo
duzq liczbe tych pism z odmowami, z tym uzasadnieniem, ktére musimy bardzo
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szczegotowo sprawdzacd. (...) W tych wnioskach o kontrole, czasami ci skarzgcy sami piszg,
ze my siedzimy i sie tak zastanawiamy do czego w istocie sie sprowadza ten zarzut. No to
jest cos, co zajmuje nam, nie przesadze, jezeli powiem, ze 70 procent czasu. Czyli
odpowiedzi na te wnioski, ktorych jest bardzo duzo w skali roku. Pracownikdéw jest mato,
wnioski sie nawarstwiajqg, jeszcze zatatwiamy wnioski z poprzednich lat. Uwazam, Ze
niekoniecznie jestesmy powofani do tego, zeby w takich grach wewnetrznych uczestniczyc.
Czy na przyktad radni partii opozycyjnej w gminie skarzq sie na obecnego wajta, ktory jest
w innej partii, albo juz najlepszym smaczkiem jest, kiedy przychodzi nowy wdjt i skarzy
wszystko, co zrobit stary wdjt, doktadnie w okresie catej kadencji. Pytanie, czy urzgd jest
powotany do tego, Zzeby w czyms takim uczestniczyc, bo tak naprawde nie chodzi o dbatos¢
o system zamowiern, tylko takie jakies rozliczenia.

Przedstawiciel UZP (lll)

6.3.4. Propozycja zmian w systemie zamdwien publicznych

2  Zmiany w systemie zamowien publicznych

zmiana przyzwyczajen zamawiajgcych w zakresie stosowania kryterium najnizszej ceny, co
jednak musi by¢é powigzane ze zmniejszeniem obaw przed odchodzeniem od tego
kryterium;

W urzedach na pewno mozna bytoby zmieni¢ przyzwyczajenie do wyboru najnizszych cen,
poniewaz doswiadczenie i praktyka pokazuje, ze najnizsza cena nie Swiadczy o tym, Ze
produkt jest najlepszy. (...) Kazdy urzednik zawsze sie wyttumaczy z najnizszej ceny, a ciezej
mu bedzie sie wyttumaczyc¢ z najlepszego produktu, ktory nie jest najtanszy.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujgca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

zmniejszenie réznorodnosci interpretacji (np. KIO), uspdjnienie przepisow; nalezy
podkresli¢, ze jeden z badanych zwrécit w tym kontekscie uwage na trudng sytuacje
zamawiajgcych, ktérzy dziatajg w oparciu o "niejasne" przepisy i jednoczesnie ponoszg
duza odpowiedzialnos$¢ za ich stosowanie;

To prawo jest nieprecyzyjne. Czytajgc wiele wyrokow KIO, rozstrzygnie¢ KIO czy innych
organdw zajmujgcymi sie zamdowieniami publicznymi czesto jeden paragraf moze miec
rozne interpretacje. Z reguty jest to czytelne, ale zdarzajq sie wypadki typu, nie pamietam
juz, mielismy jakies zamdwienie, w ktorym jest w ustawie napisane np. ,zamodwienie
z wolnej reki moze byc¢ tylko i wytgcznie podpisane z jednym wykonawcgq”., Natomiast
okazuje sie, ze moze byc¢ z wieloma, jezeli zamdwienia podzieli¢ na czesci. Wiec albo tak,
albo inaczej. Albo mozna podpisac z wieloma albo nie mozna. (...) i tutaj akurat czesto jest
sprawa dzielenia albo tgczenia zamdwiern, (...), nie mozna dzieli¢ zamdwienia tak, zeby nie
przekraczaty 14 tys. euro. Ale mozna, jezeli w ciggu roku np. prezes przyzna dotacje celowgq
na zakup, nie wiem, samochoddw, ktdre byty juz kupione. To tak sie to traktuje, Ze oddziat
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regionalny nie wiedziat o tym, ze ma wiecej pieniedzy i moze w dalszym ciqgu robic
zamdowienia do 14 tys. euro. Wiec jest wiele rzeczy niespdjnych, takich, ktore rodzg pewne
waqtpliwosci, a wiadomo, ze jezeli sq wqtpliwosci, to musimy sobie odpuscic.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujgca sie kontrolg zamodwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Czasami wspofczuje tym zamawiajgcym, jak oni muszq stosowac te wszystkie rzeczy
i naprawde jest trudno je zastosowac w konkretnych stanach faktycznych i niejednokrotnie
podczas kontroli sie irytuje, bo ja wiem, ze z tym postepowaniem jest cos nie tak i nie
jestem w stanie podciqgngc tego pod norme. Czyli nie moge stwierdzi¢ naruszenia, bo mi
sie wydaje, bo niektore organy to stwierdzajq, ze , powinien byt”, ale dlaczego powinien
byt, to juz zabrakto tej koricowki, bo to wynika z przepisow. | dla mnie na przyktad to jest
irytujgce, bo sq takie postepowania, ze ten zamawiajqgcy przedobrzyt, ale nie da sie tego
podciggnqc pod przepis i jeszcze, nie daj Boze, jego interpretacje.

Przedstawiciel UZP (lll)

(...) przepisy sq nieostre. Tak naprawde to przewaznie ustawodawca przerzucit ciezar
odpowiedzialnosci catkowicie na zamawiajgcego i moim zdaniem zamawiajgcy ponoszq
duzqg odpowiedzialnosé, dlatego Ze przepisy brzmiq tak jak brzmig. Oni za to ponoszq by¢
moze tez negatywne konsekwencje. Wiec nad tym bym popracowata zdecydowanie.

Przedstawiciel UZP (V)
= stabilizacja prawa, zmniejszenie liczby nowelizacji ustawy PZP;
Ostatnia nowelizacja byta na poczqtku tego roku. A z tego sq napisane 4 kolejne. Mniejsze,
ale juz w jakis sposob ingerujgce w to, co istnieje w chwili obecnej. Zamawiajgcy, ktory sie
nauczyt stosowania tego, co zostato ostatnio wprowadzone ma swiadomosc, ze wkrdtce
bedzie miat kolejne przygody z nowymi przepisami. Bo nie ukrywam, to jest czasami
problem, to moze u niektérych zamawiajgcych tutaj budzi¢ wgtpliwosci.
Przedstawiciel UZP (IV)
= wprowadzenie definicji razgco niskiej ceny;
Ale tu zastrzezenie wniesione przez zamawiajgcego uwzglednitam i stwierdzitam, Ze tutaj
nie zachodzq przestanki do stwierdzenia razqco niskiej ceny. Problemem jest tez brak

definicji tak zwanej razqco niskiej ceny, nigdzie ona nie jest zdefiniowana.

Przedstawiciel UZP (V)
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2  Zmiany w kontroli zaméwien publicznych

= |epsza koordynacja dziatan instytucji kontrolnych, tak aby unika¢ powielania ich dziatan;

O: | nie ma Pan poczucia, ze jakies aspekty trzeba by byto zliberalizowac?

B1: Moze, nie wiem, tak jak mdwie, liczbe tych kontroli albo moze nawet nie liczbe, ale
zakres, azeby kontrole nie zawsze dotyczyty tego samego. Ze instytucje sie nawzajem nie
uzupetniajq, tylko powtarzajq sie kontrole, temat ,systemy informatyczne” | kazda
z instytucji po kolei przychodzi i robi kontrole z systemow informatycznych.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

B: Kilka instytucji kontrolnych w tym samym czasie i w podobnej tematyce kontrolujq...

O: To sie zgadza. Mozna pracowac nad tym z naszej strony, zeby sie zapoznawac z planami
pracy na dany rok. To wszystko jest potrzebne, natomiast ludzie czasami piszq skargi do
réznych instytucji, kontrole dorazne, trudno to wszystko uzgadniac i ze sobq tak to spigc,
zeby tylko jedna jednostka kontrolna poszta i zbadata temat. Oczywiscie daje sie z tego
wybrngc, ale to jest jakis staby punkt, ale to wynika z czego? No z tego, ze ludzie czujg sie
czasami bezsilni czy tez chcq pisa¢ anonimy, nie anonimy, skargi do réznych firm. Na
anonimy, powiedzmy, nie musimy w ogdle reagowad, natomiast jesli waga sprawy jest
bardzo duza, to mysle, ze trzeba bytoby to wzigc pod uwage.

Przedstawiciel RIO (II)

Na pewno czasami mozna odnies¢ takie wrazenie, ze czasami jak zawisng wszyscy jak
chmara nad jednym zamawiajgcym, to mozna mu tylko wspétczué. Ze zasadne jest w tym
momencie rozdzielanie tego, Ze jezeli czes¢ instytucji nawet to robi, no to potem mieliby
w zwyczaju przekazywac informacje w tym zakresie do tej innej instytucji, ktéra rowniez
w tym samym zakresie bedzie to kontrolowata. Zebysmy sie nie dublowali.

Przedstawiciel UZP (llI)

= poprawa systemu szkolen pracownikdw instytucji kontrolnych/wzrost jakosci kadr

B: Na koniec chciatbym sie spytac, co mozna zmieni¢ w tym systemie kontroli? Z Pana
wiedzy, doswiadczeri? Czy w ogdle cos trzeba?

O: Mniej zaléw chyba. Bo co tutaj by zmieniac? Na pewno przydatoby sie, zeby byli bardziej
doswiadczeni pracownicy. Na pewno ta jakos¢ jest bardzo istotna, bo nawet gdyby tych
kontroli byto wiecej, bytyby szybsze.

Przedstawiciel UZP (I)
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= wzmocnienie kadrowe UZP lub zwiekszenie srodkéw, ktére mogtyby zostaé przeznaczone
na ustugi biegtych/ekspertow — problemem UZP s3 wnioski o kontrole, ktorych analiza
wymaga wiedzy specjalistycznej w zakresie przedmiotu zamdwienia;

Dos¢ czesto odmawiamy wszczecia kontroli wtasnie z tego powodu, ze nie posiadamy
wiedzy specjalistycznej i w kazdej sprawie biegtego musielibysmy powotywac. Uwazam, ze
prezes urzedu nie jest od tego, Zeby badac wszystkie zamdwienia, tylko [powinien] zajqc sie
systemowo tymi zamowieniami, ktére miatyby dla ogdtu spotecznosci wykonawcow, czy
zamawiajgcych, czy mogtyby miec jakies konsekwencje, czy wskazac na nieprawidfowosci,
ktdre wystepujg czesciej, a niekoniecznie skupiac sie na tym jednym stadionie, gdzie ta
trawa ewentualnie byta tak opisana, Ze jeden wykonawca spetniat. Wiec odmawiamy po
prostu wszczynania takiej kontroli, bo jest to z punktu widzenia systemu zamdwien
publicznych i rady prezeséw urzeddow niepowazne, niecelowe. Wykonawcy tez majq srodki
ochrony prawnej, z ktérych mogq korzystac.

Przedstawiciel UZP (Il)

= zmiana modelu funkcjonowania UZP (odcigzenie UZP w zakresie kontroli
nastepczych/doraznych — wszczynanych na wniosek), tak aby w wiekszym stopniu Urzad
moagt zajmowac sie kontrolami systemowymi;

O: No takie mam wrazZenie, ze prezes powinien bardziej wptywac na to co kontrolujemy,
a nie tylko odnosic sie do zarzutow wnioskodawcow. Dzieki temu miatby wptyw na rynek
zamowien publicznych, na system zamdwien publicznych i jego funkcjonowanie.

B: I jak by sie ten wptyw realizowat i jak by sie zmienit rynek?

O: Gdybysmy systemowo mogli kontrolowa¢ zamdwienia z danej dziedziny, gdzie
dostrzegamy najwiecej nieprawidfowosci, to zamawiajgcy mieliby poczucie, ze ta dziedzina
jest szczegdlnie przez prezesa dostrzegana i monitorowana, sprawdzana. Natomiast takie
[kontrole] dorazne sq w moim przekonaniu tylko punktowo dziatajgcym modelem
zamawiajgcego.

Przedstawiciel UZP (II)

B: | gdybyscie nie musieli uzasadnia¢ kazdej odmowy to...
O: Mysle, ze moglibysmy wtedy sie skupi¢ na tej dziatalnosci realnie kontrolnej. Czyli po
prostu robic wiecej kontroli.

Przedstawiciel UZP (llI)

= zwiekszenie nacisku kontroli na kwestie zwigzane z celowoscig i gospodarnoscia;

(...) przy czym uwazam ze zdecydowanie wiekszy nacisk powinien byc¢ kierowany podczas
takich kontroli na celowos¢ i gospodarnos¢ zmawiajgcych, a nie skupienie sie tylko
w znacznej czesci na legalnosci zakupow.

Legalnos¢ oczywiscie tez, ale gdybysmy mogli robi¢ gradacje, to najpierw wtasnie bym
postawita te legalnos¢, jak gdyby na trzeciej pozycji, chociaz powinna by¢ ona zachowana,
bo nie mozemy catkowicie powiedziel, ze skupimy sie na celowosci, a przepisy sq juz nie
wazne. Absolutnie nie, ale nacisk wiekszy [nalezy] postawi¢ wtasnie na gospodarnos¢, bo
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w tej chwili zamawiajqgcy sie skupiajg na tym, Zzeby nie naruszy¢ zadnego przepisu prawa
i to jest w tej chwili ich podstawowe myslenie. Natomiast brak catkowicie myslenia
o jakiejs gospodarnosci, funkcjonalnosci, tego typu rzeczach.

Przedstawiciel NIK (I1)

To oczywiscie moze byc tez nieczytelne dla ludzi. Poniewaz my cos kontrolujemy i wtasciwie
nie wiadomo, czy powinnismy sie zabierac¢ za kontrole pewnych rzeczy, skoro nie mozemy
badac celowosci. Bo jest ryzyko, ze w pozostatych aspektach, powiedzmy wszystko bedzie
dobrze. Na przyktad, wezmy ten stadion przyktadowy, przetarg, ze jest w porzqdku.
| oceniamy to pozytywnie. Chociaz wszystko wskazuje na to i wszyscy ludzie to wiedzg, ze
to jest inwestycja, dla ktorej trudno znaleZé uzasadnienie. | jest dla nas to mato
komfortowa sytuacja.

Przedstawiciel RIO (II)

= poprawa definicji odnoszacych sie do kwestii gospodarnosci — obecnie sg nieostre
i w duzym stopniu uzaleznione od indywidualnych interpretacji;

Na pewno pojecie gospodarnosci jest przeciez niezdefiniowane, kazdy to rozumie jakos
intuicyjnie. Podrecznik kontrolera, tez jest bogata literatura na ten temat i tutaj mozna
bytoby, mysle, to jakos probowac pod gospodarnosc¢ podciggac. Natomiast no co mozna by
zmienic jeszcze? Kwestie samorzqddw, no dosc¢ czesto, ale to juz nie mowie w tej chwili
o zamowieniach publicznych, kwestia celowosci.

Brak tego kryterium czasem nie pozwala nam sie wypowiedzie¢ w sprawach istotnych.
Samorzqd sam sie rzqdzi. W zwigzku z tym nam nic do tego. Czyli jezeli radni cos uchwalg
i poZniej waéjt wykonuje te uchwate, to nie mozemy powiedziec, ze to przeciez jest bez
sensu, ze na przyktad taki obiekt, no zatézmy stadion budowany w sytuacji, w ktdrej nie ma
druzyny, w sytuacji, w ktérej sq chyba powazniejsze inwestycje czy zamierzenia pilniejsze,
potrzebniejsze dla miasta, by¢ moze dla catego regionu. Moze z tych pieniedzy
przyktadowo na sport mozna bytoby byto wydac na cos innego, z wiekszym pozytkiem dla
wszystkich. To my tego nie mozemy powiedziec, no i nie mowilismy.

Przedstawiciel RIO (II)

= zmniejszenie liczby kontroli lub liczby instytucji kontrolnych lub lepsza koordynacja
kontroli (pomiedzy instytucjami)®’;

Moim zdaniem jest ich za duzo [instytucji kontrolnych]. Dlatego, Zze chociazby my, jako
Agencja, podlegamy kontroli w tym samym zakresie. zardwno ze strony NIK jak i Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, organu nadzorujgcego, czyli Ministerstwa Rolnictwa, drugiego
organu nadzorujgcego, czyli Ministerstwa Finansdw, no i instytucji, ktdre de facto sq
uprawnione do kontroli, tematycznych, czyli PIP kontroluje sprawy pracy, Urzqd Zamdwien
Publicznych — zamdwienia publiczne. Czesto sie zdarza, Ze jestesmy kontrolowani w tym

27 . . Ty R . . . . . . .
Nalezy jednak podkresli¢, ze wedtug przedstawicieli instytucji zajmujacych sie wytgcznie kontrolg liczba organéw
kontrolujacych w Polsce nie jest za duza, chociaz jednoczesnie méwiono, ze "nie trzeba tworzy¢ wiecej takich instytucji".
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samym zakresie przez cztery rdzne instytucje. Wiec jest sporo tego. Jeszcze my jestesmy
kontrolg wewnetrzng i czasami jedziemy do oddziatu regionalnego, a tydzien przed nami
byto tam Ministerstwo, a jeszcze tydziert wczesniej byt NIK, a jeszcze wczesniej byt ktos
z Ministerstwa Finansow.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

wprowadzenie skutecznego systemu sankcji — niektdrzy badani uwazali, ze kary sg
nieskuteczne i majg niewielki wptyw na zamawiajgcych;

Mam wrazenie wfasnie — co mowitem juz wczesniej — Ze nic sie nie dzieje w sytuacji, kiedy
stwierdzimy jakies naruszenie. Nie ma dalszych konsekwencji tak naprawde.

Przedstawiciel UZP (I)

uspdjnienie orzecznictwa, zmniejszenie liczby nowelizacji (statos¢ prawa);

B: czy sq jakies zasady, przepisy w procesie kontroli, ktore pani zdaniem sq niepotrzebne,
na przyktad powielajq sie, zajmujgc zbyt duzo czasu, sq ktopotliwe rownie dla parstwa, jak
i dla zamawiajgcych?

O: No na pewno sq takie przepisy i podlegajq ciggtym nowelizacjom te przepisy, w ktdrych
duzo jest niejasnosci, wqtpliwosci, w rozny sposdb je mozna interpretowad, ja tutaj tez nie
chce wchodzi¢ w konkretne, bo kilka takich pewnie jest, ale tutaj zaréwno orzecznictwo
ksztaftuje sposob interpretacji, jak i tez opinie prezesa urzedu. No mimo wszystko
wywotujq [one] jakies wagtpliwosci.

B: Nie rozumiem, czy orzecznictwo i opinie raczej prostujq te problemy, czy je generujq?

O: Rdznie.

Na szkoleniach tez sie styszy, Zze ci zamawiajgcy sq zdezorientowani, bo jedna instytucja
uwaza to za naruszenie, a inna uwaza, Ze to nie jest naruszenie, albo jest to tak btahe
uchybienie, ze w ogdle nie ma wptywu na nic, wiec ci zamawiajgcy nie do korica wiedzq jak
jest dobrze.

Przedstawiciel UZP (Il)

| nie ma wyraznego stanowiska, tak jak wczesniej rozmawialismy na przyktad o razgco
niskiej cenie, nie ma definicji razqco niskiej ceny. Jest to pojecie bardzo nieostre. Mozemy
probowacd jakos to udowodnic czy jakos to interpretowad, ale generalnie nie o to chodZzi,
zeby tworzy¢ prawo, ktére ma wiele znaczen, wiele odmian i mozna je na wszystkie
przypadki odmieniad, bo na tym rola prawa polega.

Przedstawiciel UZP (V)

Aneks do umowy, kiedy mozna by zmieni¢ zamdwienie ustawa wyraZnie okresla i oni
ttumaczq, ze to nalezy do tych mniej istotnych [zmian], gdzie mozna byto zmienic, no
zmiana terminu umowy, czy to jest istotna czy nieistotna, Krajowa Izba Odwotawcza ma
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rozne stanowiska, Prezes Urzedu Zamdwienr Publicznych tez, no to zalezy od zamdwienia,
od umowy i tak dalej.

Przedstawiciel RIO (I)

6.4. System zamowien publicznych w kontekscie celow projektu Nowe Podejscie do Zamoéwien
Publicznych

Nowe podejscie do zamdwien publicznych nie byto dla respondentéw pojeciem obcym, cho¢ poziom
jego znajomosci byt zréznicowany — od wytacznie znajomosci pojecia ("styszatem, ale nie zmam
szczegbtdw), po aktywne uczestnictwo ("tak, bratem udziat w szkoleniach").

6.4.1. Zwiekszenie udziatu MSP w rynku zaméwien publicznych

Przedstawiciele instytucji kontrolujgcych uwazali, ze przepisy ustawy prawo zamédwien publicznych sg
neutralne dla przedsiebiorstw MSP. Znajdowali zaréwno rozwigzania sprzyjajgce obecnosci
przedstawicieli MSP na rynku zamdwien publicznych, jak i takie zapisy ustawy, ktére tworza bariery
dla MSP. Niemniej, powszechne byto przekonanie, Ze jezeli przedsiebiorca jest swiadomy
uwarunkowan prawnych rynku zamoéwien publicznych, to moze na nim funkcjonowac, przy czym
ewentualne problemy dostepnosci bedg wdéweczas raczej pochodng ograniczen strukturalnych MSP
(ze wzgledu na swoje zasoby sg ograniczone do mniejszych zamdwien), a nie barier tworzonych przez
sam system zamodwien publicznych.

B: Tylko mowi Pan o teorii z ekonomii, ale czy ma Pan poczucie, ze w Polsce jest za maty
dostep z punktu widzenia matych i Srednich przedsiebiorstw?

O: Nie mam opinii, poniewaz powiem Panu, ze przy zamdwieniach publicznych startujg
u nas rozni wykonawcy, posrednicy i firmy narodowe, i tak jak mowiliSmy o tych
samochodach, przeciez jezeli kupujemy [nazwa wtfasna], to przeciez nie mdéwie, ze tylko
[nazwa wtasna] moze wystgpi¢ w przetargu, wystepowali rowniez dealerzy [nazwa
wtasna], czyli pan Kowalski, pan Iksiniski, pan jakis tam, czy [nazwa wtasna}, czy z innych
firm, wiec te mate przedsiebiorstwa w jakis sposob funkcjonujq w tych przetargach. Tak
samo w informatycznych, nie tylko z [nazwa wtasna], tez jacys posrednicy wystepujg, wiec
nie wiem na czym te ograniczenia w tej chwili wyglqdajg, dotyczgce matych i Srednich
przedsiebiorstw, bo w przetargu moze wystartowac kazdy.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamodwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

B: A jezeli chodzi o obecnos¢ matych i srednich przedsiebiorstw na rynku zamdwien
publicznych. Nie jest to, w pani opinii, nie wiem, gorsza sytuacja, czy...

O: Nie, nie wydaje mi sie, bo to tez od obiektywnych czynnikéw zalezy, tak? No przeciez
maty przedsiebiorca, ktdry nie ma zdolnosci finansowych, nie ma doswiadczenia, z racji
samej ustawy, nie przystgpi do budowy wielkiej hali sportowej. No bo nie mozZe. Bo nie
ztoZzy mi nawet oswiadczenia, Ze ma wiedze, doswiadczenie i sytuacje finansowq. Nawet
jak ja nie dam zadnych warunkow, tak? Przeciez on nie moze mi oswiadczyc, ze on to
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wszystko ma, bo nie ma. Wiec nikt mu nie ogranicza udziatu do rynku w skali takiej,
w jakiej on dziata, tak? Jezeli on dziata w matej skali ma maty zaktad, mate
przedsiebiorstwo swoje, mato pracownikéw, to bedzie brat udziat w takich
postepowaniach, w ktérych jest w stanie bra¢ udziat. | te mozliwosci podwykonawstwa czy
sktadania ofert wspdlnych umozliwiajg w wystarczajgcym stopniu ten udziat.

Przedstawiciel RIO (l)

Wypowiadajac sie o problemach, na jakie mogg napotkac przedsiebiorstwa sektora MSP, zwracano
uwage na problem silnego sformalizowania rynku zamoéwien publicznych, co w sposéb naturalny
przektada sie na wzrost czasochtonnosci pracy, jakg nalezy przeznaczyé na przygotowanie oferty.
W tym kontekscie jeden z badanych podkreslit jednak, ze nie same procedury sg problemem, a czas,
jaki zamawiajacy dajg na przygotowanie oferty — niekiedy zbyt krétki, aby mate przedsiebiorstwo
zdazyto przygotowac oferte. Inny badany wypowiadajgc sie na temat biurokracji (bariery dla MSP)
uznat, ze rozwigzaniem mogtoby by¢ upowszechnienie zamdwien elektronicznych, ktére by
prowadzity do skrécenia pewnych procedur i ostatecznie odcigzaty MSP.

B: Dlaczego nagle trzeba by robic¢ bardziej przyjazne matym i srednim przedsiebiorcom te
zamowienia?

O: Moze ze wzgleddw proceduralnych, bo duza firma pewnie, jak jest zamdwienie
publiczne, przetarg nieograniczony, w ciggu 7 dni pewnie ma gotowe wszystkie dokumenty
na kazdq mozliwos¢, a mate przedsiebiorstwo czy Srednie musi to opracowadd,
dokumentacje. A 7 dni moze okazac sie krotkim terminem. Ciezko mi powiedziec. Tak jak
w tej chwili my wystepujemy z jakim$ zamodwieniem publicznym w przetargu
nieograniczonym i termin sktadania ofert jest 27 grudnia, z tego co widziatem na stronach
naszych, i po drodze sq swieta. Ustawa mdwi, Zze 7 dni wystarczy, nie mowi ,dni
roboczych”, méwi, ze 7 dni wystarczy. Duza firma ma gotowe elementy, ktére moze od reki
ztozy¢, a mata firma pewnie nie jest w stanie sie przygotowac, zeby uczestniczy¢ w tym
przetargu.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamoédwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

B: Jak Pan sqdzi — czy w latach 2014-20 uda nam sie zwiekszy¢ dostepnosc rynku zamdwien
publicznych dla matych i srednich przedsiebiorstw?

O: Jezeli dalej bedziemy zmierzad ku elektronizacji i informatyzacji zamowien publicznych —
to tak. Jezeli bedzie dostep do najszerszego kregu tych zamdwieri — od matych do
ogromnych, wyobrazam sobie takq platforme elektroniczng w Polsce. Duza platforma,
gdzie bedzie mozna wszystkie zamowienia w Polsce i aktualne ogtfoszenia po prostu sobie
zobaczyc i bedzie mozliwosc ztozenia oferty.

Przedstawiciel UZP (I)

Barierg dostepu do zamodwien publicznych dla MSP moga by¢ ograniczenia finansowe, ktére
utrudniajg dostep do zamdwien w sytuacjach, gdy zamawiajgcy wymagajg wadium, zwtaszcza jezeli
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wadium moze przez dtuzszy czas znajdowac sie na koncie zamawiajacego (np. w sytuacji przedtuzenia

postepowania).

O: Moze zrezygnowatabym z zqdania wadium w duzZej czesci postepowan, bo potem rézne
dziwne rzeczy z tym wadium sie dziejq.

B: To znaczy?

O: Z przedtuzeniem jego waznosci, ze zwracaniem, z wnoszeniem w ogdle, ze wszystkimi
przestankami zatrzymania, nie wiem, czy to nie jest taka troche szkoda, ktora niby ma
przeciwdziata¢ temu, ze wykonawca wybrany na sam koniec mowi, ze on jednak nie
podpisze umowy. Wtedy przynajmniej zamawiajgcy moze jakqs sankcje na niego natozyc.
Natomiast taka jest prawda, Zze w praktyce tych postepowan, jezeli tych wykonawcdow jest
duzZo, to widaéd, ze sq problemy z tym, zeby praktycznie tym operowac. Moze to tez byc
przeszkodq dla tych matych i Srednich przedsiebiorstw, Ze jesli [wykonawca] musi wytozyc
30 tysiecy, zamrozi¢ je na koncie albo w formie jakiejs gwarancji, to jest niekoniecznie
dobrze.

Przedstawiciel UZP (lll)

Zdaniem badanych dostep do zamoéwien publicznych moze byé utrudniany poprzez zbyt wysokie

koszty siegania po instytucje ochrony prawne;j.

B: Czy obecne zamdwienia publiczne sq przyjazne matym i srednim przedsiebiorstwom?

O: Zalezy od zamawiajgcego.

B: A system?

O: | tak i nie. To jest dyplomatyczna odpowiedZ. To znaczy oni jakby majq za mato narzedzi,
zeby dochodzi¢ swoich praw w toku postepowania, na pewno. Mdwie o tych Srodkach
odwotawczych.

Przedstawiciel UZP (lll)

Modwiono tez o braku odpowiednich kompetencji MSP do ubiegania sie o zamdwienia publiczne.

Jeden z badanych stwierdzit, ze mate przedsiebiorstwa dziatajg na rynku zaméwien publicznych jako

podwykonawcy, natomiast jezeli przysztoby do ztozenia przez te przedsiebiorstwa samodzielnej

oferty, wéwczas bedg sie ujawniaty najbardziej podstawowe problemy, poczawszy od trudnosci ze

znalezieniem informacji o wszczeciu postepowania. Aczkolwiek w tym kontekscie (niewielkie zasoby

wiedzy przedstawicieli sektora MSP) wspomniano réwniez o przepisach, ktére sg trudne

i z pewnoscig nie utatwiajg dostepu do zamodwien publicznych.

Kiedys prywatnie przeprowadzitam takie szkolenie i ono mi bardzo duzo dafto, dlatego ze ja
nawet nie zdawatam sobie sprawy z tego, jak ci wykonawcy, bo to rzeczywiscie czasami
byli rézni ludzie, prowadzqcy swoje wtasne firmy, architekci, wolne zawody, i oni byli
zainteresowani tym tematem, ale mowiq ,prosze pani, jak my mamy sktadac jakies
papiery, w ogdle gdzie to znalez¢?” Podstaw nie majg. Oni nie majq podstaw, nawet tego,
Ze jest cos takiego jak Biuletyn Zamdwienri Publicznych, Ze jest cos takiego jak Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej, w ktérym sq ogtoszenia zamieszczane, oni tych podstaw nie
majq, bo rzeczywiscie sq partnerami jakiegos tam guru, wiekszego przedsiebiorcy czy
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podwykonawcami, na tej zasadzie uczestniczg. Wydaje mi sie, ze sami ani nie bedg
w stanie spetni¢ warunkdéw, ani nawet nie wiedzq, jak sie dowiedzie¢ o danym zamdwieniu.
Wiec to jest praca u podstaw nad matymi i srednimi przedsiebiorstwami.
Przepisy ustawy dla potencjalnego uczestnika rynku czy dla jakiegos tam przedsiebiorcy
prowadzgcego wtasng dziatalnosé, nawet stownik, jakim postuguje sie PZP, jest na tyle
skomplikowany, Zze on nie wie o co chodzi.

Przedstawiciel UZP (V)

Musiatby nastgpi¢c w pewnym sensie wzrost Swiadomosci samych zamawiajgcych, to
znaczy, zarowno zamawiajgcych i wtasciwie przedsiebiorcow ze szczegdlnym naciskiem na
wiedze przedsiebiorcow, w zakresie tych matych przedsiebiorstw, poniewaZz duze
przedsiebiorstwa juz sobie same zatrudniajg osoby, ktore zajmujq sie pisaniem ofert {(...),
natomiast przy matych przedsiebiorstwach najczesciej dochodzi do tego, ze oni nie majg
w ogdle swiadomosci tej ustawy, ani tego Ze jezeli czegos nie wpiszq, nie dotqczg, to bedzie
sie to rownafo z tym, Ze bedzie ich oferta odrzucona. W tym aspekcie nalezy podnies¢
umiejetnosci wtasnie praktyczne, w efekcie czego otrzymamy rowniez te towary
innowacyjne i nowoczesne.

Przedstawiciel NIK (II)

Nie jest jednak tak, ze system zamoéwien publicznych tworzy same bariery dla przedsiebiorstw MSP.
Znajdowano w systemie réwniez rozwigzania, ktére powinny sprzyjaé¢ zwiekszaniu dostepu MSP do
rynku zaméwien publicznych. Do najwazniejszych zaliczono: mozliwosé ubiegania sie zamdwienie
w ramach konsorcjéw, wystepowania w roli podwykonawcy (cho¢ w tym upatrywano sie réwniez
zagrozenia, ze wzgledu na fakt, ze wdéwczas firmy sg uzaleznione od zleceniodawcy i ostatecznie
moga sie pojawic problemy) oraz korzystania z zasobdow/doswiadczenia innych podmiotéw. Ostatnie
z wymienionych rozwigzan budzito jednak kontrowersje u niektdrych respondentéow. Uwazali oni ten
przepis za zbyt liberalny, otwierajacy furtke do réznych naduzy¢.

Z jednej strony wiadomo, ze mate przedsiebiorstwo nie zrealizuje duZej inwestycji.
Natomiast sq przepisy w ustawie, z ktdrych te duze podmioty zamawiajgce korzystajq.
Pozwalajg tym mniejszym brac udziat jako podwykonawcy. Sq przepisy dotyczqce tgczenia
potencjatow w konsorcjach. Sq przepisy o wsparciu gtéwnych wykonawcow przez
podmioty trzecie i to funkcjonuje. Naprawde. Tylko Ze czasami pojawiajq sie problemy na
liniach wykonawca z podwykonawcq. | tu jest, sqdze, najwieksze ryzyko dla matych
i Srednich przedsiebiorstw. Oni wystepujq jako podwykonawcy potentatow. Bo tutaj
system de facto tak daleko na chwile obecng nie ingeruje— czyli wykonawca kontra jego
witasny maty podwykonawca. A tam bywajq problemy.

Przedstawiciel UZP (IV)

Poniewaz mozna korzysta¢ z potencjatu podmiotu trzeciego, te mate, srednie
przedsiebiorstwa mogq sobie wypoZyczy¢ potencjat, ktorego nawet nie posiadajq same,
nawet w duzych zamodwieniach. Albo [mogq] tworzy¢ konsorcja i wystepowac
w konsorcjum, mysle, ze sq to instrumenty ustawowe, ktore sprzyjajg matym i srednim
przedsiebiorcom, Zeby w ogdle albo rozpoczqg¢ dziatalnos¢ [na rynku zamdwien
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publicznych], bo czasami zwykle sq to nowe firmy, albo uzyskiwac¢ zamdwienia, w ktorych
same nie miatyby potencjatu, czy to technicznego, czy finansowego, i doswiadczenia.

Przedstawiciel UZP (II)

B: Czy ma pani poczucie, Ze to jest jakby szeroki niepokdj w pani zawodzie, ze pojawit sie
taki przepis?

O: No ja uwazam, ze to jest katastrofa, ze sie cos takiego pojawifo. To jest katastrofa,
absolutna katastrofa.

B: Ja rozumiem, tylko chce wiedzie¢ czy ma pani poczucie odosobnienia swojego poglgdu
czy nie?

O: Wie pan co, no kazdy, kto mysli rozsqdnie i umie mysleé, to chyba wie, jaka to jest
bzdura [mozliwos¢ korzystania z zasobdéw/doswiadczenia innych podmiotéw] i czemu to
tak naprawde stuzy. A ze ktos po prostu ma, miat nie wiem, wizje, albo nie umiat
przeczytac¢ odpowiednich przepisow, dyrektywy i upierat sie, ze ma swoje zdanie, no to nic
mi do tego.

(...).

O: Natomiast jest to bardzo powszechnie krytykowane i wsréd wykonawcow i wsréd
zamawiajgcych. Ja rozumiem konkurencyjnos¢, rowne traktowanie wykonawcdw, to sq
naczelne zasady, one powinny przyswiecac wszystkiemu, ale to po prostu jest zwyczajne
wprowadzenie korupcji na rynek zamowien.

Przedstawiciel UZP (V)

Modwiac o utatwieniach zwracano tez uwage na mozliwos¢ podziatu zamdwienia na czesci. Aczkolwiek
to rozwigzanie jest problematyczne. Moze ono rzeczywiscie zwiekszyé szanse MSP na zaistnienie na
rynku zaméwienn publicznych, ale moze tez by¢ zrédtem probleméw dla zamawiajgcych, ktérzy
zdecyduja sie na zastosowanie takiego rozwigzania (respondent podkresla "jezeli sg to samodzielne
czesci oczywiscie). Innym problemem z dzieleniem zamodwien na czesci jest fakt, ze wedtug jednego
z badanych duze zamdwienia, ktére ewentualnie mogtyby byé podzielone, zlecajg duzi zamawiajacy
(dla ktérych partnerem sg wieksze firmy, wiec nie ma potrzeby, aby takie zamowienia dzieli¢), zas
zamawiajacy, ktérych naturalnym partnerem sg mniejsze firmy takich zamodwien (ktére mozna by
podzieli¢) nie maja.

B: Dobrze. Jak pani rozumie pojecie ,zamowienia publiczne przyjazne matym i Srednim
przedsiebiorstwom”?

O: Generalnie, ja to przektadam na to, Zeby po pierwsze w miare mozliwosci dzieli¢
zamowienia na mniejsze czesci, jezeli sq to samodzielne czesci oczywiscie i nie powoduje po
stronie zamawiajgcego nieuzasadnionych problemow z organizacjq. Bo mie¢ 5 firm
budowlanych na 1 budowie, to nie jest zgodne z teoriq dobrego zarzqdzania, no i tez ze
zdrowym rozsqdkiem w tym momencie.

Przedstawiciel UZP (lll)
Powinni to robi¢ w ten sposob, Zeby da¢ mozliwos¢ sktadania ofert czesciowych.
Przedstawiciel UZP (1)
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Mdwiono rowniez, ze wiele zalezy od samych zamawiajgcych, tj. od tego, czy im zalezy na tym, aby
o zamoéwienie ubiegaty sie firmy sektora MSP. Jezeli tak, wéwczas beda starali sie przygotowad
specyfikacje w sposdb nie utrudniajgcy przedsiebiorstwom MSP udziatu w postepowaniu o udzielenie
zamoéwienia publicznego. Przy czym nie zawsze moze im na tym zaleze¢, bo im wiecej oferentéw, tym
wiecej pracy dla zamawiajgcego i by¢ moze dlatego zamawiajacy zadajg niekiedy wptacenie wadium
duzej wartosci, czy tez formutujg generalnie kryteria dostepu "z automatu wykluczajgce mate firmy".
Inny badany z kolei stwierdzit, ze dziatania sprzyjajgce udziatowi MSP sg obecnie realizowane na
poziomie "Polski powiatowej", albowiem o ile w przypadku administracji centralnej ma ona do
czynienia gtéwnie z duzymi firmami (a przynajmniej czesto z takimi firmami ma do czynienia), to JST
obracajg sie w srodowisku "swoich" przedsiebiorcéw i zamawiajgcy majg to na uwadze.

B: A czy zamawiajgcy dostrzegajq role matych i srednich przedsiebiorstw w gospodarce?
Rozumiejq ich uwarunkowania i funkcjonowanie?

O: Matych i Srednich przedsiebiorstw? To zalezy jacy zamawiajqcy. Ale wydaje mi sie, nie
mowie o takiej bardzo centralnej administracji rzgdowej, bo centralna administracja ma to
do siebie, ze jednak wspdtpracujq w wiekszosci duze firmy z takimi zamawiajgcymi.
Natomiast samorzgdowa administracja — oni generalnie nawet na rynku lokalnym sie
obracajg wsrdd tych swoich przedsiebiorcow, niekoniecznie z drugiego korica Polski.
Wydaje mi sie, ze oni majq to na uwadze.

Przedstawiciel UZP (lll)

To wszystko zalezy tez od specyfiki tego zamdwienia, tak? Bo ja na przyktad tez sie nie
zgodze z takq opiniqg, ktorq stysze nieraz, ze zamyka sie [rynek zamdwienr publicznych]
wtasnie dla drobnych przedsiebiorcéw. Nigdy droga nie byta zamknieta. Zawsze ci mali
przedsiebiorcy mogli bra¢ udziat w postepowaniu, tak jak i teraz mogq bra¢ udziat
w postepowaniu. To wszystko zalezy po prostu od zamawiajgcego, od jego intencji i od
tego, czego on tam oczekuje. Jezeli chce wspierac lokalny rynek, to tak ustawi te warunki
udziatu w postepowaniu, ze wszyscy bedq mogli brac. Przeciez nikt mu nie kaze tego
doswiadczenia, Bég wie, jakiego, zqdacd, zeby wykonawcy dokumentowali wykonanie
niewiadomo ilu prac, o jakiej wartosci.
Przedstawiciel RIO (II)

Teraz w ostatnim czasie pojawity sie bardzo duze zamdwienia, ktdre zamawiajgcy
ogfaszajq i nawet jak majg mozliwos¢ podziatu takiego zamdwienia na czesci, to go nie
dzielg. Wiadomo Ze podziat tego zamdwienia, bo jest to dopuszczalne, ze te mate
przedsiebiorstwa mogtyby temu sprostac, natomiast kazdy zamawiajgcy woli mie¢ mniej
pracy, sporzgdza jednqg specyfikacje, ma jednego wykonawce, wszystko od jednego i to
Z punktu widzenia zamawiajgcego jest generalnie wygodniejsze, natomiast oczywiscie
mato sympatyczne dla tych matych przedsiebiorcow. Poza tym prosze zauwazyc jak
wartos¢ kontraktu powoduje bardzo wysokie wadia i zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy. Dla malej firmy posiadac¢ wadium typu, powiem tak wcale nie duzo, na
przyktad 10, 15 miliondw, no skqd ta mata firma ma to wzigé, tak? (...) Poza tym, co
mozemy powiedzie¢, bardzo czesto zamawiajgcy wprowadzajg do swych specyfikacji
restrykcyjny sposob formutowania warunkdw udziatu, ktéry z automatu wyklucza te mate

firmy
Przedstawiciel NIK (II)
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6.4.2. Zamodwienia innowacyjne

Innowacyjnos¢ zamowien publicznych byta przez niemal wszystkich badanych postrzegana
w kategoriach produktowych. A zatem innowacyjny moze by¢ efekt zamdwienia publicznego, ale juz
sam proces dochodzenia do innowacyjnosci (do tego produktu) nie byt traktowany jako element,
ktory wymaga zastosowania innego (innowacyjnego) podejscia. Innymi stowy wedtug wiekszosci
badanych kazdy zamawiajgcy moze realizowad innowacyjne (produktowo) zaméwienia — zalezy to od
jego checi i umiejetnosci (w opisie przedmiotu zamowienia).

O: Sam rynek zamdwien publicznych powoduje, ze zamawiajgcy nawet gdyby nie stosowat
tego prawa zamowien publicznych, to tez by wybierat ten produkt, ktory najbardziej bedzie
spetniat jego oczekiwania. Bedzie ekologiczny, bedzie nowoczesny, bedzie najlepszy. Czy
zamdwienia majq tu znaczenie jakiekolwiek? Nie bardzo. Bo to zamawiajqcy decyduje, co
bedzie przedmiotem zamdwienia, tak? Jaki standard, jakie parametry techniczne, na ile go
stac, tak?

B: A czy rynek zamdwien publicznych w Polsce wspiera promowanie innowacyjnych ustug
i produktow?

O: Nie wiem czy tu mozna takq zaleznosc stworzyc. No ja jej nie widze, na tym poziomie,
ktorym sie zajmowatem. To nie znaczy, ze tego nie ma..

Przedstawiciel RIO (1)

B: A czy uda sie zwiekszyc liczbe zamdwien innowacyjnych?

O: Nie wiem, czy sie uda. Trudno powiedziec, czy to bedzie. Tak naprawde to zalezy — tak
jak méwitem — od samych zamawiajgcych, ktorzy majg na to srodki.

B: Czyli jakos niewiele na to wskazuje, czy po prostu nie ma Pan zdania?

O: Bo to zalezy od samych zamawiajgcych, czy bedq oczekiwaé w ogdle takich zamowien,
czy bedq jakby starac sie takie zamdowienia realizowac.

Przedstawiciel UZP (I)

B: A czy w Pana opinii polski rynek zamdwien publicznych tworzy popyt na innowacyjne
produkty i ustugi?

O: Ja za bardzo nie rozumiem tego pytania, bo powiem tak: jezeli okreslone podmioty czy
administracja generalnie publiczna chcq by¢ innowacyjne, chcq polepsza¢ swoje ustugi
poprzez wprowadzenie innowacyjnych narzedzi, to je wprowadzajq, a przeciez prawo
zamowien jest tylko narzedziem do kupowania tych ustug, czy dostaw i tak dalej. | to jest
tylko pytanie, czy urzedy chcq by¢ bardziej innowacyjne, tak? (...) Moim zdaniem urzedy
dziatajg tak, Ze jak chcq cos zrobic, to robig po prostu. (...) Wiec moim zdaniem system
zamdowien publicznych nie ma nic do innowacyjnosci — w tym sensie, ze moim zdaniem nie
ogranicza. Jezeli ktos chce wprowadZzic jakis nowy system informatyczny, czy jakgs nowg,
innowacyjnq ustuge dla na przyktad zdrowia — moim zdaniem to nie przeszkadza.

Przedstawiciel NIK (llI)

Zdarzato sie jednak, ze respondenci mowili o tym, iz innowacyjnosé jest powigzana z dziataniami
wykraczajgcymi poza opis przedmiotu zamowienia. Jeden z respondentéw zwrdcit uwage na problem
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stosowania kryterium ceny. Wedtug tego badanego jest to najpowazniejsza bariera dla
innowacyjnosci zamoéwien — jezeli na rynku zamoéwien publicznych decyduje najnizsza cena, to
w zaden sposéb rynek ten nie bedzie sprzyjat innowacyjnosci. Opisujgc ten problem badany poruszyt
rowniez kwestie efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych. Zamdwienia realizowane przy
zastosowaniu kryterium ceny nie sg wedtug badanego nie tylko innowacyjne, ale paradoksalnie mogg
zwieksza¢ wydatki budzetu panstwa. Za przyktad postuzyt zakup samochodéw, w ktédrym
zastosowano kryterium ceny, a w konsekwencji zakupiono auta awaryjne, utrudniajgce prace, za$
same samochody trzeba byto szybko wymieni¢ (po zakonczeniu okresu gwarancji). Na przeciwlegtym
biegunie badany postawit przyktad blizniaczej instytucji z jednego z panistw cztonkowskich, gdzie
zakupiono co prawda drozsze pojazdy, ale mniej awaryjne, skutkiem czego przetarg na ten produkt
mozna organizowac raz na 10 lat.

B: A jaka bytaby korzysc z tego, ze nie bytaby tak czesto stosowana najnizsza cena?

O: Korzys¢ wyboru dobrego produktu, produktu trwatego, korzysc¢ nieprzeprowadzania tak
czesto zamowien publicznych. U nas [nazwa instytucji] dosy¢ duzo pieniedzy przeznacza sie
na samochody [typ pojazdu] ze wzgledu na duzq ilos¢ kontroli na miejscu beneficjentow,
tak wiec kazdy oddziat regionalny ma kilkadziesiqgt samochoddw [typ samochodu], ktorymi
inspektorzy terenowi sie przemieszczajq (..). | w przypadku wyboru najnizszej ceny, to
samochody dla naszych kontroleréow [nazwa wtasna], jakies tego typu samochody, ktore
nie grzeszq trwatosciqg, a poza tym czesto sq naprawiane, co de facto utrudnia prace
kontrolerow. (...) A dlaczego nie kupic, koledzy byli w [nazwa wtasna], w podobnej firmie
i tam inspektorzy terenowi jeidiq [nazwa wtasna]. Dlaczego nie kupic¢ tego [nazwa
wtasna], ktory bedzie jezdzit 10 lat i ten przetarg na samochdd by¢ moze jest dwa czy trzy
razy drozszy, ale raz na 10 lat. Nie mdéwigc juz o jakosci tego sprzetu, ale rowniez o samej
pracy. Po co zatrudnia¢ ludzi po to, zeby projektowali co roku te same przetargi na to
samo, skoro mogq robic jeden na 5 lat, mimo ze bytby to przetarg za wyiszq kwote, ale
bytoby to lepiej zrobione.

O: A teraz drugi cel, czyli uczynienie tych zamowien publicznych bardziej innowacyjnymi.
W jakim stopniu, Pana zdaniem, rynek zamowien publicznych tworzy popyt na
innowacyjne lub znaczqco udoskonalone, nowe lub znaczqco udoskonalone produkty
i ustugi?

B: W Zaden sposob. Dlatego, ze, jak mowiliSmy wczesniej, giownym kryterium jest cena,
wiec dlaczego ten popyt ma byc¢ innowacyjny, nowoczesny, skoro ma byc¢ najtariszy. Wiec
gdyby tutaj zastosowac inne kryteria, tak, no nie wiem, samochdd ekologiczny, nie wiem,
Z GPS — em, to pewnie bytby drozszy.

B: Czyli to jest kwestia gtownego kryterium, czy to moze jest kwestia stosowania przetargu
nieograniczonego?

O: Nie. To jest gtdwnie przyczyna gtownego kryterium oceny, czyli cena oraz tzw. minimum
warunkow, poniewaz u nas w przetargach stosuje sie, pewnie tak jak i wszedzie, zasade
gospodarnosci, azeby produkt, ktory ma byc¢ wybrany, zaspakajat nasze minimalne
potrzeby. Jezeli, mowa o przyktadzie, wybieramy ustuge gastronomiczno-hotelowgq, bo
potrzebujemy szkolenia dla 100 pracownikdw [nazwa instytucji], to ten hotel ma zapewnic
nasze minimalne potrzeby, czyli nocleg w pokojach 2 osobowych, dwa positki dziennie, sale
szkoleniowq itd. Juz nikt nie wymaga, zeby, nikt nie zarzucif, ze sq jakies nieuzasadnione
wymagania, juz nie wymaga, zeby byt sejf w pokoju, nie wymaga, zeby byta klimatyzacja,
Zeby, byto pare innych czynnikdw, ktére moze by byty i dobre, ale zawsze ktos moze
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zarzuci¢, Zze niepotrzebne. Mysle, ze zamdwienia publiczne, ze wzgledu wtasnie na to,
powodujg, Ze po pierwsze sq to najtarisze produkty, a poza tym sq to produkty
podstawowe.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamoéwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Inny badany zwrécit uwage na koniecznos¢ odchodzenia przez zamawiajacych od standardowego
trybu wyfaniania wykonawcy, na potrzebe nawigzywania dialogu z wykonawcami w celu
szczegdtowego okreslenia parametrow zamdwienia. Inny badany moéwit o koniecznosci popularyzacji
trybdw sprzyjajacych innowacyjnosci, albowiem, jak sadzit, zamawiajacy trybdow tych nie znajg
i w zwigzku z tym obawiajg sie je stosowac.

Powinna byc¢ wieksza wspdtpraca zamawiajgcych z wykonawcami. Mieliby dialogi
techniczne, konkurencyjne, jakies tam ustalanie, co my jako zamawiajgcy chcielibysmy
uzyskac i w jaki sposob moze to byc¢ zrealizowane. Generalnie w takim toku rozmow,
dialogu i préby odnalezienia wspdlnego mianownika czy rozwiqzania, ktore spetniato
bedzie wymogi zamawiajgcego i jednoczesnie bedzie w jakis sposéb innowacyjne, tarsze
w eksploatacji, zuzywajgce mniej paliwa, szybsze.

Przedstawiciel UZP (II)

Najlepszqg metodq po prostu jest popularyzacja przyktadow, czyli w sytuacji takiej, Zze ktos
dobrze zrobit w jakiejs sprawie dialog konkurencyjny, to moze nalezatoby to
popularyzowac¢ od poczgtku do konca. Jak ta procedura zostata przeprowadzona,
specyfikacja, jak wyglgdaty te negocjacje. Mi sie wydaje, ze zamawiajqcy sie bojq tego,
czego nie znajq, a nikt nie chce eksperymentowac sam na sobie. W zwiqzku z tym jak moze
by sie spotkali, nie tylko z takim ogdlnym wyktadaniem co jest w tym przepisie, bo mozna
przeczyta¢ komentarz i ustawe. Tylko Zeby na Zywym materiale zobaczyé, ze ten
zamawiajqcy zrobit to, uzyskat to, a zrobit to w taki sposdb.
Przedstawiciel UZP (lll)

Mdwiono réwniez o tym, ze przeszkodg na drodze innowacyjnosci sg zamawiajacy, wsrdod ktdrych
nierzadko goére bierze postawa nadmiernie "ostroznosciowa", ale dla nich bezpieczna,
charakteryzujgca sie takze efektywnoscig czasowg (innowacyjne zamdwienie wymaga wiekszych
naktadéw pracy niz zamdwienie standardowe). Jeden z badanych jednakze zwrdcit uwage, ze taka
postawa zamawiajgcych czesciowo jest pochodng "wygodnictwa", ale wptyw na nig moga miec lek
przed kontrolg, mozliwoscig popetniania btedu (zamdéwienia niestandardowe s3 trudne) oraz
przyzwyczajenia.

B: Czy Pana zdaniem rynek zamowien publicznych tworzy popyt na innowacje? Na
innowacyjne produkty i ustugi? Innowacyjne to znaczy takie nowe Ilub znaczqco
udoskonalone.
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O: Wydaje mi sie, ze raczej chyba nie. To wszystko zalezy od zamawiajgcych, od tych,
ktorzy majq te srodki publiczne.

B: Ale dominanta jest taka, Ze nie tworzy tego, bo?

O: Dlatego, Ze to po prostu wymaga pracy. To wymaga wiekszej pracy, wiekszego czy
lepszego po prostu przedmiotu zamdwienia. Tu trzeba wiedziec, czego sie chce, czego sie
oczekuje, Zzeby to zrobic. Ja mysle, ze u zamawiajgcych nie ma czegos takiego: kazdy chce
szybko wybrac i mie¢ swiety spokdj.

Przedstawiciel UZP (I)

O:Kazdy z zamawiajgcych ma mozliwosci ustalenia innych kryteridow niz cena. Jezeli z nich
nie korzysta, no to nie wiem czy zacznie korzystac, i z jakiego powodu miatby to robic? Jest
to najwygodniejsze, tak? Jakas tam sita przyzwyczajenia jest w ludziach. Takze, tak robili,
no to po co sie wychylac, jezeli to jest dobrze. A te inne kryteria tez sq czasem trudno
mierzalne. One sie zdarzajq, ale takie dosy¢ proste. Dtugos¢ udzielonej gwarancji, na
przyktad. Co jeszcze sie zdarza? No gdzies tam sie zdarzajq [kryteria]czy jakosci, czy jakiejs
funkcjonalnosci, to juz sq trudno mierzalne. Dlatego sie chyba, tak naprawde, nie stosuje
ich, Zeby pdzZniej nie narazic¢ sie na zarzut nieprawidtowej oceny oferty.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamodwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

Inni z kolei respondent odpowiadajgc na pytania dotyczgce innowacyjnosci zamdwien publicznych
oprocz wigzania jej z potrzebami (i checiami) zamawiajgcych zwrdcit uwage na rozwigzanie w postaci
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), ktére wedtug niego sprzyja realizacji innowacyjnych
przedsiewzie¢ wykorzystujgcych srodki publiczne.

To jest tez pytanie, na ile decydenci, czy kierownicy jednostek chcq byc innowacyjni. Na ile
chcq kierowac sie utartymi szlakami, a na ile kierowac sie nowymi. Na pewno jest to dobre
pytanie w kontekscie zamdwien unijnych, bo tutaj faktycznie zamdwienia publiczne bardzo
kreujq ten szlak, na przyktad budowa — nie wiem czy Pan styszat o takim projekcie budowy
sieci szerokopasmowych? W systemie partnerstwa publiczno-prywatnego. To sie dzieje
teraz na terenie catej Polski. Sq to zamdwienia ogromnej wartosci, majgce tak naprawde
skomunikowac z Internetem tereny, w ktorych tak naprawde Internet jest staby. | to
faktycznie funkcjonuje. Rowniez rézne zastosowanie réznych innych wtasnych technologii
do fabryk. To tez zaczyna dziatac. Mam wrazenie, ze poprzez inny system niz zamdwienia
publiczne i partnerstwo publiczno-prywatne tego by sie nie dato zrobic. Pienigdze publiczne
sq jednak pieniedzmi dosyc¢ silnymi, dosy¢ duzymi, ogromne kwoty, ktdrych przedsiebiorcy
prywatni zwyczajnie nie majg, nimi nie dysponujg. Podobnie finansowanie ze srodkéw
unijnych. Wiec mozliwos¢, kreowania innowacyjnosci jest spora, ale podkresli¢ nalezy, ze
chodzi tylko zwtaszcza o kreowanie. To nie instytucje sq w stanie to wykreowac, no tylko
biezgce potrzeby.

Przedstawiciel UZP (IV)
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6.4.3. Zamowienia elektroniczne

Badani bardzo pozytywnie odnosili sie do kwestii stosowania zamdéwien elektronicznych upatrujgc sie
w nich mozliwosci zwiekszenia oszczednosci po stronie budzetu panstwa, oszczednosci czasu i jak
wczesniej wspomniano jeden z respondentdw uwazat, ze zamdwienia elektroniczne moga zwiekszy¢
dostep przedsiebiorstw sektora MSP do rynku zamoéwien publicznych. Nalezy doda¢, ze niewielu
respondentéw miato mozliwo$¢ kontrolowa¢ zamowienia elektroniczne. Zauwazono, ze sg one
stosowane obecnie niezwykle rzadko, zas gtéwng przeszkodg dla ich upowszechniania s3
przyzwyczajenia zamawiajgcych oraz opierania sie urzedéw na dokumentacji papierowej. Méwiono
tez o zagrozeniu, jakie niesie stosowanie zaméwien elektronicznych. Obawiano sie, ze wykonawcy
biorgcy udziat w licytacji elektronicznej bedg zawyzali ceny. Aczkolwiek zagrozenie to wydaje sie
niewielkie — liczba wykonawcdw w danym postepowaniu musiataby by¢ niska i wydaje sie rowniez, ze
musieliby oni dziata¢ w zmowie.

O: To zalezy. Moim zdaniem powinna by¢ bardzo rozpowszechniona mozliwosc korzystania
z licytacji elektronicznych, bo to jest cos, to jest swietny sposob, swietny tryb udzielenia
zamdowienia, bardzo sprawny, bardzo czasooszczedny. | taki naprawde dajqgcy duze szanse,
Ze tutaj zakoriczy sie stuprocentowym sukcesem. Co do aukcji elektronicznej nie jestem
przekonana, ma swoje plusy, ale ma tez minusy.
B: Bo?
O: No bo co? No bo jezeli do niej nie dojdzie, a czesto bywa tak, ze nie dojdzie, nie dochodzi
Z jakis tam powoddw, na przyktad jest mniej ztozonych ofert niz to byto wymagane, Zzeby
takq aukcje przeprowadzic¢, no to niestety mamy narazenie sie na niegospodarnosc. | to
jest w stanie na przyktad wytknqgc¢ urzqd skarbowy, sprawdzajgcy postepowanie pod kqgtem
gospodarnosci. Dlatego, Zze na samym poczqtku kazdy wykonawca, kazdy przedsiebiorca
prowadzqgcy dziatalnos¢ umie prowadzi¢ biznes, no to wie, ze musi, jezeli ma z czegos
schodzi¢ no to musi zaproponowac cene wyzszq, Zeby moc z niej zejs¢, a taki zamawiajgcy
jest narazony na uzyskanie oferty duzo drozszej niz w innym przypadku. No i to jest
logiczne.

Przedstawiciel UZP (V)

O: Elektronicznego nie spotkatam ani jednego.

B: Jak sie pani wydaje, z czego to wynika?

O: Z takiego przywigzania do tradycji. A poza tym te elektroniczne, nie wiem, jakie
jednostki miatby by je stosowacd, tak? Mysle, ze to przywiqzanie do klasycznej takiej formy.

Przedstawiciel RIO (II)

B: | teraz jest jeszcze ta kwestia elektronizacji zamdwienn publicznych. Sq jakies takie
systemy, nie wiem, platformy, czy elektronicznych zamdwieri publicznych.

O: No jest tam, jest przetarg, licytacja elektroniczna, chyba odbywa sie, ale my z tego nie
korzystamy. Rzadko kiedy. A przydatoby sie jednak te platforme elektroniczng, ze wzgledu
chociazby na dostepnosc, globalng dostepnos¢ mozliwosci zakupu, jak tez szybkosc
przekazywania informacji. Mysle, ze akurat zastosowanie platform cyfrowych przy
zamowieniach publicznych jest bardzo dobrym pomystem. Tylko jednak przy urzednikach
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jest tak, musi by¢ dokument, papier, musi by¢ pieczqtka wejscia, pieczqtka wyjscia, takie
podejscie, tez troche archaiczne.

Przedstawiciel zamawiajgcego, osoba
zajmujaca sie kontrolg zamdwien
publicznych  realizowanych przez
jednostki podlegte

B: Co mozna by zrobic, Zzeby ich [zamdwien elektronicznych] wiecej byto?

O: My w ramach tego projektu ,,Nowe Podejscie do Zamowien Publicznych”, jezdzilismy od
gor poprzez morze z cyklem szkolern w wiekszych miastach. Spotykalismy sie przede
wszystkim z samorzgdowcami, bo do nich ten projekt byt jak najbardziej skierowany. No
i probowalismy ich nakfania¢ do tego, Zzeby korzystali, ze prosze bardzo, udostepniamy
platforme, ktdra jest bezptatna, za darmo, mozecie tam korzysta¢ z tych narzedzi.
Uczylismy jak to robi¢. Natomiast opdr byt duzy. Ja takie wnioski z podsumowania tego
projektu miatam, Zze takg mam troche cichq nadzieje, ze moze rzeczywiscie zwiekszy sie, ja
nie mowie o aukcjach, bo aukcje sq specyficzne, natomiast ten procent zastosowania
licytacji moze by¢ wiekszy. Mam nadzieje, ze te stowa, ktére mowilismy do nich, nie trafiaty
na Sciane i gtucho sie od niej odbijaty, tylko jednak jakies majg przetozenie. Co zrobic? Nie
wiem, no po prostu jezeli sie tego nie sprobuje, to cztowiek sie bedzie tego bat. A przeciez
nikogo nie zmusimy.

Przedstawiciel UZP (V)

Tak naprawde mamy te mozliwosci, tylko Ze, niestety, czemu to zawdzieczamy? Niecheci
ludzkiej, tak naprawde, bo przeciez juz od dawna mozemy korzystac z maili, z innych rzecz,
a jednak podpis elektroniczny czy aukcja elektroniczna, na przyktad licytacja, dynamiczny
system zakupdw, to bardzo mato zamawiajgcych stosuje. A przeciez mowie, prowadzitoby
to w pewnym sensie i do utatwienia procedury zamdwien publicznych, jak réwniez do
oszczedzania czasu i pieniedzy, ale nagminnie jak przychodzimy na kontrole, to praktycznie
powiem panu, ze nie spotykamy, zeby na przyktad bardzo powszechna byta licytacja albo
aukcja elektroniczna, zdarzajq sie, nie powiem, ze nie, by¢ moZe pokusitabym sie
0 wniosek, ze czesciej w tej chwili niz jeszcze kilka miesiecy temu, ale niestety w matym
zakresie.
Przedstawiciel NIK (I1)
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