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Kontrola efektywnosci wydatkowania srodkow
przez jednostki sektora finansow publicznych
z perspektywy ustawy Prawo zamowien publicznych
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Streszczenie. Ustawodawca w ustawie Prawo zaméwien publicznych wprowadza nows zasade do
systemu prawa polskiego, a mianowicie zasade efektywnosci. Przedmiotem artykulu nie jest okre-
$lenie zakresu zasady efektywnosci, lecz spojrzenie na nig z perspektywy systemu kontroli. Autor,
analizujac obowigzujace przepisy, wskazuje, ze zaden z uprawnionych organéw kontrolnych nie po-
siada formalno-prawnych narzedzi do badania prawidlowosci stosowania przez zamawiajacego za-
sady efektywnosci. Obowigzujacy system prawny uprawnia do kontroli celowosci, gospodarnosci
czy efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych, jednakze jest to jedynie kontrola elementéw
sluzacych do okreslenia efektywnosci, niebedaca kontrola efektywnosci.

Zdaniem autora konieczne jest wprowadzenie obowigzku po stronie zamawiajacego identyfi-
kacji potrzeb zamawiajacego, a nastepnie celow, ktore chee osiagna¢ poprzez realizacje zamdéwienia,
ich gradacji i powiazanie ich z analizg skutkéw finansowych, jakie pociagga za sobg ich osiagniecie.
Tylko istnienie takiego obowiazku i powigzanie go z uprawnieniami kontrolnymi pozwoli na sku-
teczng analize prawidiowosci dziatar zamawiajacego.

Obecny stan prawny, pomimo wprowadzenia zasady efektywnosci jako naczelnej zaméwien pu-
blicznych, nie pozwala na skuteczng kontrole jej stosowania.

Controlling the efficiency of spending by units of the public finance sector
from the perspective of the Public Procurement Law

Keywords: efficiency principle, public procurement, control

Summary. The legislator in the Public Procurement Law introduces a new principle to the system of
Polish law, namely the principle of effectiveness. The subject of the article is not to define the mean-
ing scope of the principle of effectiveness, but to look at it from the perspective of the control system.
'The author, analysing the regulations in force, shows that none of the authorised controlling bodies
has formal-legal tools to examine the correctness of the ordering party’s application of the principle
of effectiveness. The legal system in force entitles to control the purposefulness, economy or efficiency
of spending of public funds, however, this is only controlling the components serving to determine
the efficiency, not being the control of effectiveness.

In the author’s opinion, it is necessary to introduce an obligation on the part of the contracting
authority to identify the needs and then the objectives it wants to achieve through the execution of
the contract, to gradate them and to link them with an analysis of the financial effects their achieve-
ment entails. Only the existence of such an obligation and linking it with a control power will allow
for an effective analysis of the correctness of the contracting authority’s actions.
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The current state of the law, despite the introduction of the principle of efficiency as the guiding
principle of public procurement, does not allow for effective monitoring of its application.

Wstep

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zaméwien publicznych (dalej zwana
ustawg Pzp), ktéra obowigzuje od 1 stycznia 2021 roku, wprowadza wéréd obowia-
zujacych zasad nowa zasadg naczelng — zasadg efektywnosci, okreslajac jej zakres
pojeciowy art. 17 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Pzp!. Konstytuuje ona obowigzek udziele-
nia zaméwienia w sposob zapewniajacy zaréwno najlepsza jakos¢ przedmiotu za-
moéwienia (dostaw, ustug oraz rob6t budowlanych) w stosunku do srodkéw, ktére
zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje, oraz najlepszy stosunek nakfa-
déw do efektéw, w tym efektéw spolecznych, srodowiskowych i gospodarczych.
Zamawiajacy jest wiec zobowigzany uwzgledni¢ te zasad¢ przy ustalaniu warun-
kéw zaméwienia, w szczegdlnosci w zakresie opisu przedmiotu zaméwienia, wa-
runkéw udzialu w postepowaniu i kryteriéw oceny ofert.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza przyjetej przez ustawodawce
kryterium efektywnosci, w jakie wyposazono organy kontroli uprawnione do po-
dejmowania czynnosci kontrolnych prowadzonych postepowari o udzielenie zamé-
wienia publicznego, jako narzedzia formalno-prawnego pozwalajacego ustalié, czy
kontrolowana jednostka stosowala zasadg efektywnosci. Autor szuka odpowiedzi
na pytanie, w jakim zakresie kontrola moze bada¢ stosowanie zasady efektywnosci.

Artykul jest réwniez préba ustalenia, czy organy prowadzace kontrole w zakre-
sie udzielenia zaméwien publicznych faktycznie maja legalng podstawe do pro-
wadzenia czynnosci weryfikujacych stosowanie zasady efektywnosci, a jesli tak, to
w jakim zakresie. Podjeto réwniez prébe wykazania, iz obowigzujaca w zakresie
wydatkowania srodkéw publicznych zasada efektywnosci wymaga dla skuteczno-
§ci jej stosowania wprowadzenia wlasciwych narzedzi pozwalajacych na kontrole
poprawnosci jej stosowania przez jednostki sektora finanséw publicznych. O do-
niostosci precyzyjnego okreslenia zakresu znaczeniowego zasady efektywnosci
i okreslenia miernikéw bedacych podstaws jej badania swiadczy weto Prezydenta
RP wniesione do ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych?. Jednym z powodéw wniesionego weta byl brak zdefinio-
wania kryterium gospodarnosci, ktére — zgodnie nowelizowang ustawg o regional-
nych izbach obrachunkowych — mialo by¢ stosowane przy wykonywaniu kontroli
spraw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Prezydent RP podniést

! Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamdéwien publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710
ze zm.).

2 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/50D05A87AB4A7F4CC1258161002FFFC3/%24Fi-
1e/1749.pdf [dostep: 21.09.2022].
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w uzasadnieniu do weta, iz stosowanie przez regionalne izby obrachunkowe (dalej
zwane réwniez RIO) dodatkowego kryterium dla oceny gospodarki finansowej,
w zakresie zadan wiasnych samorzadu, moze by¢ dokonywane w sposéb zbyt swo-
bodny przez jednostki kontrolujace. Jezeli ustawodawca, nie definiujac kryterium
gospodarnosci, nakazuje sprawowanie nadzoru na podstawie tego kryterium dzia-
tania, cele nadzoru staja si¢ szersze i obejmuja zapewnienie wykonywania zadan
publicznych w sposéb preferowany przez organy sprawujace nadzér’.

Artkul przygotowany zostal z wykorzystaniem metody prawno-dogmatycz-
nej, zwigzanej z analizg i wykladnia aktéw prawych odnoszacych si¢ do proble-
matyki efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Uzupelniona ona zo-
stala 0 metode¢ prawno-poréwnawczg, co pozwalalo na analize i zidentyfikowanie
obowigzujacych norm prawnych, a takze oceny skutecznosci wprowadzenia zasa-

dy efektywnosci.

1. Zasada efektywnosci

Efektywnos¢ pochodzi od laciriskiego stowa effectus i oznacza: skutek, dzialanie,
wynik, osiggniecie*. Wedlug stownika wyrazéw bliskoznacznych efektywny to wy-
dajny, skuteczny, produktywny, dajacy pozytywne oczekiwane wyniki®. Za dziatanie
efektywne uwaza si¢ dzialanie, ktére jest sprawne, minimalizujace nakltady wyko-
rzystywane dla osiagniecia zalozonych cel6w®. Nalezy jednak rozrézni¢ efektyw-
nos¢ od skutecznosci czy wydajnosci.

Skuteczno$¢ to dzialalnos¢ przynoszaca konkretne efekty, czyli jest to dziata-
nie dajace zidentyfikowane i oczekiwane rezultaty. Jednakze nie kazde skuteczne
dzialanie jest dzialaniem efektywnym i nie kazde dzialanie efektywne musi by¢
skuteczne.

Dzialanie efektywne bedzie weryfikowane w kontekscie korzysci netto, jakie
wynikajg z jego realizacji, czyli korzysci po potraceniu kosztéw. Niezbedne jest
wigc analizowanie kosztéw, jakie w zwigzku z danym dzialaniem ponosi jednost-
ka sektora finanséw publicznych. Jednakze w wielu sytuacjach zidentyfikowanie
i wyliczenie korzysci bywa niezmiernie trudne, gléwnie jesli méwimy o efektach
spolecznych czy w zakresie ochrony srodowiska.

Analizujac wzajemne relacje miedzy pojeciem skutecznosci a efektywnosci, na-
lezy uzna¢, ze nie s one synonimami. Nie nalezy uznawac ich za pojecia réwno-

3 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/50D05A87AB4A7EF4CC1258161002FFFC3/%24Fi-
1e/1749.pdf; s. 5 [dostep: 21.09.2022].

* W. Kopalinski, Slownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezyczmnych, Warszawa 1975.

5 https://synonim.net/synonim/efektywny [dostep: 3.09.2022].

6 E.Buktaha, Sukces, skutecznosé i efektywnosc w zarzqdzaniu projektami, ,Studia i Prace Kole-
gium Zarzadzania i Finanséw/Szkota Giéwna Handlowa” 2012, nr 113, s. 24-34.
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wazne, gdyz skutecznosé jest komponentem efektywnosci, efektywnosc za$ stano-
wi kryterium oceny skutecznosci, co wigcej, skutecznosé i efektywnosé sa dwiema
niezaleznymi od siebie kategoriami oceny dzialania.

Niejednokrotnie obok, a nawet w miejsce efektywnosci wymienia si¢ wydaj-
no$¢, przy czym nie sg one pojeciami o réwnowaznym zakresie znaczeniowym.
Wydajnos¢ wiaze si¢ z dzialaniem, w ramach ktérego przy zachowaniu statego
poziomu finansowania osiggamy wigksze wyniki. Wydajnos¢ jest wiec $cisle zwia-
zana z wykorzystaniem zasobéw. Efektywnos¢ jest za$ oceng stopnia czy tez po-
ziomu osiggniecia zidentyfikowanych celéw’. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze wydajnos¢
jest miarg efektywnosci. Teoria organizacji wskazuje, ze efektywno$é jest kategoria
nadrz¢dna w stosunku do skutecznosci i wydajnosci®.

Ustawodawstwo wspélnotowe, okreslajac zasade efektywnosci, dopuszcza sto-
sowanie dwéch typow kryteriéw ekonomicznych udzielania zaméwieni: najnizszej
ceny oraz oferty z punktu widzenia instytucji zamawiajacej najkorzystniejszej eko-
nomicznie. Jednoczesnie oferta najkorzystniejsza ekonomicznie okreslona zostaje
poprzez przykladowo wskazany pakiet konkretnych kryteriéw odnoszacych si¢ do
przedmiotu zaméwienia. Dyrektywa 2014/24° wymienia w art. 67 takie kryteria,
jak: jakos¢, ceng, warto$¢ techniczna, wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty
srodowiskowe, koszty uzytkowania, rentowno$¢, serwis posprzedazny oraz pomoc
techniczng, termin dostarczenia albo czas dostarczenia lub realizacji. Dyrektywa
2014/25' (sektorowa) zawiera w art. 82 prawie identyczny pakiet kryteriéw.

W krajach rozwinigtych za podstawowe kryterium stosowane do oceny efek-
tywnosci zaméwien publicznych przyjmuje sie korzysé lub wartos¢ uzyskiwang za
wydatkowane pienigdze publiczne (value for money). Nie jest to jednakze jedyny
spos6b rozumienia tego pojecia, np. jako$¢ za ceng albo korzys¢ uzyskiwana z kaz-
dego zakupu lub kazdej wydatkowanej kwoty albo maksimum korzysci dla organi-
zacji zaréwno z nabywanych przez nig, jak i dostarczanych débr i ustug w ramach
dysponowanych przez nig zasobéw'l.

7 R.D. Pritchard, Measuring and Improving Organizational Productivity: A Practical Guide, New
York 1990.

8 A. Rutkowska, Teoretyczne aspekty efektywnosci — pojecie I metody pomiaru, ,Zarzadzanie Fi-
nansami” 2013, nr 1(11), cz. 4, s. 439-453.

° Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w spra-
wie zaméwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014 r,,
str. 65,z pézn. zm.).

10" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w spra-
wie udzielania zaméwieni przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94 228.3.2014 r.,
str. 243, z pézn. zm.).

1 O. Lissowski, Efektywnos¢ zaméwien publicznych, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Wydziatlowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, s. 176.
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Ocena efektywnosci z perspektywy giéwnie efektywnosci ekonomicznej jest
dominujacym sposobem rozumienia i stosowania zasady efektywnosci. Nie ma
jednakze w ustawie Pzp wytycznych czy tez kryteriéw bedacych podstawa do usta-
lenia wskaznikéw, miernikéw badz elementéw stanowigcych o efektywnosci da-
nego zamoéwienia. Pewne rozwigzania przynosi ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych!? (dalej zwana réwniez u.o.f.p.), jednakze nie méwiac
o efektywnosci, a odnoszac si¢ do elementéw skladajacych si¢ na efektywnosé, tj.
do oszczednosci i do celowosci.

Art. 44 ust. 3 u.o.f.p. stanowi, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
W sposéb:

1) celowy i oszczgdny, z zachowaniem zasad:
a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw,
b) optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnieciu zatozonych
celow;
2) w sposob umozliwiajacy terminows realizacjg zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnigtych zobowigzan.

Ustawodawca pomimo powolania si¢ na zasadg efektywnosci wydatkowania
srodkéw publicznych nie okresla, wedlug jakich kryteriéw dokonuje doboru ce-
16w, a nastepnie oceny efektywnosci. Brak jest réwniez wskazania, na jakiej pod-
stawie w trakcie prowadzonej kontroli mozna uzna¢ dobér efektéw za niewtasci-
wy. Ustawodawca nie precyzuje takze, na jakiej podstawie mozna uznaé, ze wybér
metody i srodkéw, ktére maja stuzy¢ do osiggnigcia celéw, byt niewlasciwy i przez
to doszlo do naruszenia obowiazujacych przepiséw prawa. I tu nalezy podniesé, ze
ustawodawca wskazuje na koniecznos¢ okreslenia celéw, ktére jednostka sektora
finanséw publicznych w wyniku dokonania wydatkowania §rodkéw publicznych
ma osiagnac. Jednoczesnie trudno doszukaé si¢ we wlasciwych przepisach, w tym
przepisach ustawy Pzp, obowiazku sporzadzania wiasciwej identyfikacji celéw
oraz analizy doboru metody, a przez to réwniez srodkéw pozwalajacych na osia-
gniecie zidentyfikowanych celéw. Na jednostke sektora finanséw publicznych nie
nalozono obowigzku sporzadzania na etapie przygotowania postgpowania takiej
analizy. Faktem jest, ze zgodnie z art. 83 ustawy Pzp dla postepowan powyzej pro-
géw unijnych zamawiajacy sporzadza analize potrzeb, ktéra ma zawiera¢ w sobie
ich identyfikacj¢, jednakze wymagany przez ustawodawce zakres nie odpowiada
przywolanemu art. 44 ust. 3 u.o.f.p., majac raczej charakter informacyjny. Ponadto
ustawodawca nie wymaga, aby byla to analiza rozbudowana, sporzadzona przez
osoby posiadajace okreslong wiedze niezbedng dla zakresu przedmiotu zaméwie-
nia. Brak wymogu, aby do analizy potrzeb odnosit si¢ zamawiajacy po zakoncze-
niu postepowania w kontekscie poziomu osiagni¢tych zidentyfikowanych celéw

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.z 2022 . poz. 1634 ze zm.).
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oraz weryfikacji poziomu efektywnosci danego zaméwienia czyni ja narzedziem,

ktére nie stuzy do weryfikacji stosowania zasady efektywnosci.

Nalezy jednak przyjaé, iz zamawiajacy, bedac tzw. ,inteligentnym klientem”,
w systemie zaméwien publicznych w sposéb swiadomy i celowy dokonuje wydat-
kowania srodkéw. Co sie z tym wiaze, niezbedne jest okreslenie przez niego ce-
16w, ale i potrzeb, jakie realizacja danego postgpowania opartego na ustawie Pzp
ma zaspokoi¢. W ocenie autora identyfikacja celéw niezbedna jest dla kazdego
postepowania opartego na ustawie Pzp. Pozwoli ona zamawiajagcemu dokonac ich
gradacji, poprzez wskazanie:

1) ktére z nich musza zostac zaspokojone jako podstawowe i istotne z perspekty-
wy realizacji zaméwienia, a przez to osiagnigcia przyjetych przez zamawiaja-
cego celéw;

2) ktére z nich mogg zostaé zaspokojone, jednakze bedzie to stanowito dodatko-
wy atut przy realizacji zamdowienia;

3) ktére z nich zas, jesli zostang zaspokojone, beda dodatkowym elementem, jed-
nakze celem zamawiajacego nie jest osiggniecie tychze celéw za wszelkg ceng.
Dokonana analiza sporzadzona przez zamawiajacego powinna by¢ prowadzo-

na z perspektywy skutkéw finansowych, jakie niesie ze sobg osiagniecie zidenty-

fikowanych celéw.

Trybunat Sprawiedliwosci UE wskazuje, ze unijna koordynacja procedur udzie-
lania zaméwien publicznych miala infer alia na celu zminimalizowanie ryzyka,
ze instytucje zamawiajace, udzielajac zaméwien publicznych, beda si¢ kierowaly
przeslankami innymi niz ekonomiczne®. Stanowisko to potwierdza, ze podstawg
podejmowania decyzji przez jednostki sektora finanséw publicznych sa w gtéwnej
mierze przestanki o charakterze ekonomicznym. Srodki, jakimi dysponuja jednostki
sektora finanséw publicznych dla realizacji danego zadania, ale i réwniez umiejetne
identyfikowanie potrzeb i wlasciwa ich gradacja z okresleniem skutkéw finanso-
wych, jakie niesie ze sobg ich realizacja, sa ze sobg $cisle powigzane.

Jak stusznie wskazuje Tadeusz Kocowski, wydatkowanie srodkéw publicznych
przeznaczonych na realizacj¢ zadan publicznych powinno odbywa¢ si¢ w sposéb
niewatpliwie efektywny, zaznaczajac, ze w zaméwieniach publicznych chodzi o to,
aby posiadane srodki zapewnity maksymalng i optymalng realizacj¢ zadan publicz-
nych poprzez zapewnienie najwickszej ilosci pozadanych w jego realizacji débr lub
pozwolily na zapewnienie najszerszego zakresu niezb¢dnych ustug!®. Aby to osia-

B3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 3 pazdziernika 2000 r. w sprawie C-380/09
The Queen przeciwko H.M. Treasury, ex parte University of Cambridge, pkt 17.

14 T. Kocowski, Zorganizowanie uczestnikow procesu zamowieri publicznych a efektywnosé wy-
korzystania srodkéw publicznych, [w:] Zamowienia publiczne jako instrument sprawnego wykorzysta-
nia srodkdw unijnych, red. E. Adamowicz, J. Sadowy, wyd. 2 rozszerzone, Gdansk-Warszawa 2012,
s.23-24.
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gna¢ niezbedne jest jednak wykazanie przez zamawiajacego, ze dokonal on iden-
tyfikacji potrzeb i ich gradacji z uwzglednieniem skutkéw ekonomicznych, jakie
niesie ich osiggnigcie. Jest to efekt okreslenia znaczenia pojecia efektywnosci, ktére
zwigzane jest $cisle z ekonomicznym rozumieniem tego pojecia.

Analizujac efektywno$c¢ z perspektywy zjawisk spotecznych, w literaturze pod-
nosi sie, ze efektywno$¢ musi by¢ oderwana od kwestii ekonomicznych ze wzgle-
du na inne jej postrzeganie jako wystapienie pozytywnego przeobrazenia postaw
spolecznych, a wigc w takiej sytuacji badanie i ocena efektywnosci winny by¢ we-
ryfikowane z perspektywy skutecznosci®.

Obowiazujacy art. 44 ust. 3 u.o.f.p. zmusza nas jednak do $cistego powigzania
efektywnosci ze sferg ekonomiczng i pomimo kierowania jej na osigganie celéw
spolecznych, srodowiskowych, ze wzgledu na ograniczono$¢ srodkéw, jakimi za-
mawiajacy dysponuje i zamierza przeznaczy¢ na realizacje danego zaméwienia,
kwestia ekonomiczna nie moze by¢ pomijana.

Efektywnos¢ jest pojeciem analizowanym w nauce zarzadzania, jakosci, eko-
nomii i finansach. Pomimo wielu publikacji na temat efektywnosci pozostaje jed-
nakze terminem nieostrym, niejednoznacznym, interpretowanym w rézny sposéb
i, niestety, utozsamianym ze skutecznosécig badz wydajnoscia.

2. Kontrola zaméwien publicznych

Pojecie kontroli zaméwien publicznych nie zostalo zdefiniowane ani w ustawie
z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, ani w ustawie z 11 wrzesnia
2019 r. Prawo zaméwien publicznych. Stad tez dla prowadzenia wlasciwej analizy
niezbedne jest okreslenie zakresu pojeciowego, wskazujac na funkcjonujace réz-
ne jej ujecia.

Pierwsze podstawowe ujecie kontroli zaméwieni publicznych pozwala przyjac
podzial na kontrole sezsu stricto i kontrole sensu largo, biorac pod uwage kryterium
formalnych Zrédel prawa zaméwieni publicznych. Kontrola sensu stricto jest prze-
widziana w ustawie Pzp i oznacza kontrole prowadzona przez Prezesa Urzedu
Zaméwieri Publicznych (dalej zwany réwniez Prezesem UZP), a takze kontrole
przy wykorzystaniu srodkéw ochrony prawnej okreslonych w wymienionej ustawie.
Do tej kategorii kontroli mozna takze zaliczy¢ czynnosci quasi-kontrolne podej-
mowane przez strony postepowania o udzielenie zaméwienia, tj. zamawiajacego
i wykonawece, ktérzy w ramach posiadanych uprawnien i narzedzi przewidzianych
w ustawie Pzp podejmuja czynnosci faktyczne, sa przejawem kontroli dzialania

5 A. Pyszka, Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 230, s. 13-25.
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zamawiajacego, w tym prawa do skiadania zapytan, wnioskéw, badania zgodnosci
ofert z opisem przedmiotu zaméwienia.

Kontrola zaméwieni publicznych sensu largo jest kontrolg prowadzona przez or-
gany kontroli paristwowej badz tez organy, ktére — cho¢ utworzone zostaly w innym
celu — posiadajg réwniez kompetencje do kontroli zaméwieni publicznych, wynika-
jaca z odrgbnych aktéw prawnych (np. Najwyzsza Izba Kontroli, RIO, Centralne
Biuro Antykorupcyjne i inne).

Dodatkowo nalezy wyr6zni¢ w sferze zaméwien publicznych podzial kontroli
na wewnetrzng i zewnetrzng. Wewnetrzna oznacza kontrole w ramach przepiséw
ustawy Pzp, w ktérej miesci si¢ kontrola sprawowana przez Prezesa UZP, kontro-
la odwolawczo-sadowa, quasi-kontrola, jak i kontrola prowadzona w ramach wy-
konywania zadan z zakresu kontroli zarzadczej. Zewngtrzna z kolei to kontrola
prowadzona w ramach np. unijnego lub $wiatowego rynku przez specjalnie powo-
tane do tego organy (przykladem moga by¢ instytucje Unii Europejskiej, Banku
Swiatowego, Swiatowej Organizacji Handlu itp.).

Typologia rodzajéw kontroli jest bardzo obszerna i pozwala wyrézni¢ rézne
aspekty oraz skutki prowadzonych dziatan kontrolnych. Wyodrebnienie jednakze
rodzajéw kontroli w ramach postgpowari opartych na ustawie Pzp nie jest przed-
miotem niniejszej analizy. Istotne dla prowadzonych rozwazan jest ustalenie, kté-
ry z organéw uprawniony jest do prowadzenia kontroli efektywnosci zaméwien
i w jakim zakresie.

Nowe regulacje dotyczace kontroli, wprowadzone na mocy obowigzujacej od
1 stycznia 2021 r. ustawy Pzp, maja zwigkszy¢ ich efektywnos¢ i wyeliminowac
rozbieznosci interpretacyjne w stosowaniu prawa przez rézne organy prowadzace
czynnosci kontrolne postepowar w sprawie zaméwienia publicznego®.

Zgodnie 7z art. 596 ust. 1 ustawy Pzp do kontroli udzielania zaméwien, w za-
kresie zgodno$ci z przepisami ustawy, przeprowadzanej przez organy kontroli,
stosuje si¢ przepisy ustawy oraz przepisy odrebne, wlasciwe ze wzgledu na organ
upowazniony do przeprowadzenia kontroli. Za$ zgodnie z ust. 2 wskazanego arty-
kutu organami kontroli postgpowan w zakresie udzielania zaméwien publicznych
uregulowanymi w ustawie Pzp sa:

— Prezes Urzgdu Zaméwien Publicznych,

— organy, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w ad-
ministracji rzadowej, z wylaczeniem Prezesa Rady Ministréw,

— regionalne izby obrachunkowe,

— instytucje zarzadzajace w rozumieniu przepiséw dotyczacych realizacji progra-
moéw w zakresie polityki spéjnosci oraz programéw realizowanych z wykorzysta-

16 R. Kujawiriski, Nowe regulacje w kontroli zaméwieri publicznych, ,Kontrola Paristwowa” 2021,
nr5;s.99.
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niem §rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw

Wiejskich oraz funduszy wspierajacych sektory morski lub rybacki.

Dla wtasciwej analizy w zakresie wskazanym we wstepie artykulu, niezbedne
jest zweryfikowanie zakresu prowadzonej przez poszczegélne organy czynnosci
kontrolnych.

Zgodnie z art. 601 ustawy Pzp gléwnym celem prowadzonych kontroli przez or-
gany wskazane w art.596 ustawy Pzp jest weryfikowanie, czy udzielenie zaméwie-
nia przeprowadzone zostalo zgodnie, czy tez niezgodnie z ustawg Pzp. W art. 602
ust. 1 ustawy Pzp przyjeto zasade, ze podstawa negatywnej oceny dokonanej przez
kontrolera, a tym samym stwierdzenia, iz postepowanie o udzielenie zaméwienia
zostalo przeprowadzone niezgodnie z ustawa, moze by¢ tylko takie naruszenie
przepisu ustawy, ktére mialo wplyw na wynik danego post¢gpowania. Oznacza to,
ze naruszenia, ktére nie mialy wplywu na wynik prowadzonego postgpowania, nie
beda wskazane jako naruszenie. Drobne uchybienia formalne nie powinny by¢ wigc
podstawa uznania przez organy kontroli, Ze doszlo do naruszenia prawa zamoé-
wieri publicznych. Najczesciej stwierdzane przez Prezesa UZP naruszenia, kt6-
re mogly mie¢ wplyw na wynik postgpowania, dotyczyly zaniechania odrzucenia
oferty wykonawcy, ktéry nie zlozyl wyjasnien, w tym dowodéw dotyczacych ele-
mentéw oferty majacych wplyw na wysokos¢ ceny, jak réwniez zaniechania wery-
fikacji doswiadczenia wykonawcy, ktérego oferta zostala wybrana jako najkorzyst-
niejsza, w celu potwierdzenia spelnienia warunkéw udziatu w postepowaniu®. Do
naruszer, ktére nie miaty wplywu na wynik postepowania, dotychczas zaliczano
przede wszystkim nieujednolicenie zapiséw specyfikacji warunkéw zaméwienia
i ogloszenia o zaméwieniu, Zgdanie dokumentéw, ktére nie sg niezb¢dne do prze-
prowadzenia postgpowania, zaniechanie okreslenia w dokumentacji postgpowania
wymogu zatrudnienia na podstawie umowy o prace’.

W przypadku kontroli postgpowan o udzielenie zaméwien wspétfinansowanych
ze srodkéw Unii Europejskiej funkcjonuje odrebny system kontroli zaméwieri opar-
tych na przepisach ustawy Pzp, uregulowany w odrebnych aktach prawnych, np.
ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spéjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2020 r.
poz. 818 ze zm.) czy tez rozporzadzeniu Ministra Rozwoju z dnia 29 stycznia 2016 .
w sprawie warunkéw obnizania wartosci korekt finansowych oraz wydatkéw po-
niesionych nieprawidlowo zwigzanych z udzielaniem zaméwien (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2179). Zgodnie z tymi regulacjami podstawa stwierdzenia, ze postegpowanie

17 A. Gawrortiska-Baran, [w:] E. Wiktorowska, A. Wiktorowski, P. Wéjcik, A. Gawroriska-Ba-
ran, Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 601.

18 https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/kontrole-prowadzone-przez-uzp/informacje-o-wyni-
kach-kontroli-prezesa-urzedu-postepowania-wszczete-od-28.07.2016-r. [dostep: 21.09.2022].

Y Thidem.
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o udzielenie zaméwienia zostalo przeprowadzone niezgodnie z ustawa, moze by¢
nie tylko takie naruszenie przepisu ustawy, ktére mialo wplyw na wynik danego
postepowania, ale réwniez naruszenie, ktére zostalo zidentyfikowane jako niepra-
widlowosci indywidualne lub systemowe skutkujace korektami finansowymi°.

Podstawa prawna dotyczaca kontroli postepowan zawarta w ustawie Pzp nie
wskazuje w zaden sposéb, ze brak efektywnosci w danym postgpowaniu moze byé
uznany za naruszenie, ktére bedzie miato wplyw na wynik postgpowania, a przez
to zostanie uznane za naruszenie ustawy Pzp.

Kontrole postgpowan opartych na ustawie Pzp prowadzone sa przez R1O, zgod-
nie z art. 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych?! na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji
ze stanem faktycznym. Wykorzystuja one do podejmowanych czynnosci kontrol-
nych sporzadzony i opublikowany kwestionariusz kontroli. RIO zawiera w swoich
kwestionariuszach kontrolnych zagadnienie kontrolowania prawidlowosci stosowa-
nia zasad udzielania zaméwien, jednakze nie ma odnosnika do zakresu i sposobu
kontrolowania stosowania zasady efektywnosci czy tez metodologii prowadzenia
czynnosci kontrolnych w zakresie badania efektywnosci.

Najwyzsza Izba Kontroli (dalej zwana réwniez NIK) zgodnie z art. 202
Konstytucji RP jest podleglym Sejmowi RP naczelnym organem kontroli pan-
stwowej. Oznacza to, ze w $wietle ustawy Pzp podlega pod regulacje wskazang
w art. 601 ustawy Pzp.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli?? moze ona przepro-
wadza¢ kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.
Wskazany zakres nie obejmuje efektywnosci. Mozna prébowa¢ dostrzec podstawe
badania efektywnosci, wskazujac, ze zakresem kontroli objeta jest gospodarnosé,
co pozwala na kontrole efektywnosci. Niezbedne jest jednak wskazanie zakresu
pojeciowego gospodarnosci i relacji tego pojecia do efektywnosci.

Mianem gospodarnego okreslamy kogos, kto umie dobrze i oszczg¢dnie gospo-
darowac tym, co posiada lub tym, co mu powierzono; kto umiej¢tnie czyms zarza-
dza; kto umiejetnie prowadzi jaka$ dzialalnosé; kto — w wypadku zawiadywania
pieniedzmi — wlasciwie je uzytkuje, aby osiagnaé wyznaczony cel®.

20 M. Stachowiak, [w:] W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski, M. Kittel, M. Stacho-
wiak, Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, art. 601.

2 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
22022 r. poz. 1668).

22 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623
ze zm.)

B J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowo-
sci i rzetelnosti, zawartych w art. 203 Konstytuci RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
[w:] Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli poswigcone kryterium kontroli Najwyz-
szej Izby Kontroli w swietle Konstytucji RP i ustawy o NIK, Warszawa 2002, s. 5-6.
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Gospodarno$¢ obejmuje oceng danego stanu rzeczy w §wietle wymogu oszczed-
nego i wydajnego wykorzystania srodkéw, uzyskania wiasciwej relacji nakladéw
do efektéw, wykorzystania mozliwoséci zapobiezenia lub ograniczenia wysokosci
zaistnialych szkéd w kontrolowanej jednostce. W teorii kontroli jest ona rozumia-
na dwuwariantowo: z jednej strony oznacza sprawdzenie, czy naklady poniesio-
ne w trakcie dzialania jednostki kontrolowanej przyniosty mozliwie maksymalne
efekty (maksymalizacje efektu), z drugiej: polega¢ moze na osiagnieciu celu przy
jak najmniejszych kosztach poszczegélnych przedsigwzieé¢ (minimalizacja nakta-
du) i réwnoczesnej dbatosci o ich jako$¢é?. W doktrynie prawa mozna spotkac si¢
tez z pogladem, Ze pojecie gospodarnosci w dziedzinie finanséw jest ,szersze od
potocznie uzywanego pojecia oszczednosci, przez ktére rozumie si¢ zazwyczaj je-
dynie oszczgdne wydatkowanie §rodkéw finansowych, obnizanie jednostkowych
kosztéw produkgji itp.”?. Gospodarnos¢ znajduje si¢ w takich ptaszczyznach jak:
,najpelniejsze wykorzystywanie dostepnych i przyznanych moca prawa zrédet
dochodéw; najbardziej racjonalne, celowe, zgodne z kierunkami planowanej dzia-
talnosci rzeczowej wydatkowanie bedacych w dyspozycji $rodkéw finansowych;
stale obnizanie kosztéw wlasnych zaréwno dzialalnosci ogélnej, jak i jednostki
wyrobu —w przypadku produkcji materialnej; najbardziej racjonalne prowadzenie
gospodarki materialowej oraz eksploatacji majatku trwalego. Zadaniem zas orga-
nu kontroli, ktéry postuguje si¢ tym kryterium, powinno by¢ ustalenie, co w da-
nej sytuacji i w danej jednostce kontrolowanej nalezy uwaza¢ za zgodne z zasada
gospodarnosci™.

Powyzsze dowodzi, ze gospodarnos¢ i efektywno$é nie s3 synonimami.
Efektywnos$¢ stanowi kryterium oceny gospodarnosci, a gospodarnos¢ jest jed-
nym z komponentéw efektywnosci. Zdecydowanie s3 to jednak dwie odmienne
kategorie oceny dziatania. Nie kazde dzialanie gospodarne musi by¢ efektywne
i nie kazde dzialanie efektywne musi by¢ gospodarne.

Zgodnie z trescig art. 596 ust. 1 ustawy Pzp Centralne Biuro Antykorupcyjne
(dalej zwane CBA) nie nalezy do organéw kontroli postepowari w oparciu o prze-
pisy ustawy Pzp. CBA podejmuje czynnosci kontrolne na podstawie ustawy
2 9 czerwcea 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (dalej zwana ustawg
o CBA)?, co jasno wynika z art. 46a ust. 2 ustawy o CBA, zgodnie z ktérym do

kontroli udzielania zaméwien publicznych nie stosuje si¢ przepiséw dziatu XI roz-

24 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 890.

% M. Niezgédka-Medek, Ekspertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosti, gospodarno-
sti, celowosti i rzetelnosti, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o Naj-
wyzszef Izby Kontroli, [w:] Specjalne posiedzene..., Warszawa 2002, s. 25.

26 Ibidem.

27 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.z 2022 r.
poz.1900 ze zm.).
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dziatu 1 ustawy Pzp. W swoich dziataniach CBA zajmuje si¢ przede wszystkim
badaniem, czy w postgpowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego nie docho-
dzi do zakazanych prawem porozumieri pomi¢dzy zamawiajacym a wykonawcs,
gdzie wystepuje stosunkowo duze prawdopodobieristwo przekazania przez wyko-
nawce korzysci majatkowych osobie odpowiedzialnej za przeprowadzenie procesu
zaméwienia — art. 1 ustawy o CBA. Prowadzona przez CBA kontrola opiera si¢ na
przyjetym kwestionariuszu kontroli®®, w ktérym brak jest odwolania do badania
stosowania zasady efektywnosci.

Inne organy panstwa, takie jak Centrale Biuro Sledcze (dalej zwane réwniez
CBS) czy prokuratura, podejmujac czynnosci kontrolne, wykonujg je w zakresie
wskazanym przez wlasciwe przepisy prawa, wéréd ktérych podstawowym zakresem
nie jest kontrolowanie stosowania zasady efektywnosci w zaméwieniach publicz-
nych, a badanie, czy w zakresie podejmowanych czynnosci przez zamawiajacego
nie wystapily znamiona korupcji badz czy nie mamy do czynienia ze zdarzeniami
spelniajagcymi znamiona przestepstwa. Przedmiotem kontroli nie jest stosowanie
zasady efektywnosci.

Od wielu lat w doktrynie prawa, jak i ekonomii postuluje si¢, aby zasada efek-
tywnosci stala si¢ podstawowg zasada, przez pryzmat ktérej kontrolowane byloby
wydatkowanie srodkéw publicznych. Mialaby ona charakter wiodacej zasady, zas
pozostale mialyby charakter wtérny®.

Adam Szewczuk wskazuje na potrzebe poszukiwania nowych i doskonalenia
istniejacych miernikéw pozwalajacych w pelnym zakresie stosowaé procedury
warto$ciowania dziatalnosci samorzadu terytorialnego®. Z kolei Alicja Pomorska
podnosi, ze poddanie proceséw wydatkowania srodkéw publicznych wymaganiom
efektywnosci ekonomicznej taczy si¢ z konieczno$cia wprowadzenia wielu istotnych
zmian w metodyce planowania finansowego, kwantyfikacji celéw wydatkow i mie-
rzenia faktycznie uzyskanych efektéw ponoszonych naktadéw, w tym opracowania
i wdrozenia systemu miernikéw jakosciowych i ilosciowych wykonania zadan’!.

Oznacza to wykonanie duzej pracy nad umiejetnoscia jasnego i precyzyjnego
formulowania cel6w, ustanawiania wlasciwych wskaznikéw do pomiaru stopnia ich

28 E. Kowalczyk, Nowe regulacje dotyczqce kontroli, ,Przetargi Publiczne” 2021, nr 1, 5. 41-44.

2 Budzet wiadz lokalnych, red. S. Owsiak, Warszawa 2002, s. 53.

30 A. Szewczuk, Wartosciowanie dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Dylematy i wyzwa-
nia_finansow publicznych, red. T. Juja, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego” 2010,
nr 141, s. 204.

3t A. Pomorska, Glowne uwarunkowania procesu racjonalizacji wydatkéw, [w:] Uwarunkowania
i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. . Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc,
Lublin 2007, s. 330.



Kontrola efektywnosci wydatkowania srodkéw przez jednostki sektora finanséw publicznych... 169

osiagniecia oraz wprowadzenia ewaluacji, ktéra w sektorze finanséw bywa czesto
okreslana mianem audytu efektywnosciowego®2.

Przyjmujac, ze kontrola to poréwnanie stanu faktycznego ze stanem ustalonym
w obowigzujacych przepisach prawnych, niezbedne jest zwrécenie uwagi, ze ani
przywolany wczesniej art. 17 ustawy Pzp, ani 601 ustawy Pzp czy art. 44 u.o.fp.
nie wskazuja, w jaki sposéb i jakimi miernikami czy metodologia nalezy prowa-
dzi¢ czynnosci kontrolne w zakresie stosowania zasady efektywnosci w postepo-
waniach opartych na ustawie Pzp.

Jak stusznie podnosi Radostaw Kujawinski, zakreslone w ustawie Pzp ramy
kontroli zawieraja w sobie tylko badanie postgpowania o udzielenie zaméwie-
nia publicznego. Ze wzgledu na definicj¢ zawarta w ustawie Pzp, postgpowanie
o udzielenie zaméwienia publicznego oznacza okres od wszczgcia postepowania,
przez czas podejmowania czynnosci prowadzacych do wyboru najkorzystniejszej,
do momentu zawarcia w tej sprawie umowy albo uniewaznienia postepowania,
z tym 7ze zawarcie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego nie stanowi czyn-
no$ci w tym postgpowaniu (art. 7 pkt 18 ustawy Pzp)®. Skoro zakreslony zostat
zakres kontroli przez ustawe Pzp, brak jest podstawy prawnej do badania, czy
W postepowaniu poprawnie zastosowano zasadg efektywnosci, czy tez nie. Wynika
to z faktu braku podstawy do badania efektéw, jakie przyniosta realizacja umowy
w sprawie zaméwienia publicznego. Uregulowana w ustawie Pzp kontrola udzie-
lania zaméwien publicznych jest przeprowadzana wylacznie z uwzglednieniem
kryterium legalnosci®*.

Nalezy wiec uznaé, iz obowigzujace przepisy prawa nie ksztattuja podstawy do
kontrolowania efektywnos$ci w zaméwieniach publicznych, jak i brak jest narzedzi
pozwalajacych na kontrolowanie stosowania zasady efektywnosci we wskazanym
zakresie. Skoro brak jest zasad tworzenia miernikéw do badania efektywnosci, na-
wet w sytuacji badania efektywnosci wyniki prowadzonych kontroli beda miaty
charakter swobodnej oceny 0séb podejmujacych czynnosci kontrolne, niewynika-
jace z zadnych przepiséw prawa, gdyz brak jest narzedzi do prowadzenia czynno-
$ci kontrolnych we wskazanym zakresie.

32 J. Gérniak, Ewaluacja jako instrument wspdlczesnej polityki gospodarczej, [w:] (red.), Ewalu-
acja wobec wyzwari stojgcych przed sektorem finansow publicznych, red. A. Haber, M. Szatas, Warsza-
wa 2009, s. 16.

3 R. Kujawinski, Nowe regulacje w kontroli zaméwier publicznych, ,Kontrola Pafistwowa” 2021,
nr5,s.104.

34 Ibidem,s.109.
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Zakonczenie

W ocenie autorki, pomimo iz ustawodawca wprowadzit zasade efektywnosci jako
zasade naczelna, obowigzujaca we wszystkich postepowaniach opartych na usta-
wie Pzp, nie okreslit obowiazkéw zamawiajacego w zakresie identyfikacji celéw, ich
gradacji czy tez obowigzku analizy i wyboru wlasciwej metody weryfikacji skutkéw
finansowych doboru oczekiwanych efektéw. Brak jest w ustawie Pzp powigzania
procesu planowania z etapem zakoriczenia realizacji zaméwienia, tj. brak jest obo-
wigzku po zakoriczeniu prowadzonego postepowania badania poziomu osiagnigcia
zalozonych celéw. Oznacza to, ze brak jest narzedzi kontrolnych dla skuteczne-
go weryfikowania poprawnosci stosowania zasady efektywnosci w prowadzonych
postepowaniach.

Bez odpowiedniego zdefiniowania danego zaméwienia poprzez okreslenie ce-
16w i zadani strategicznych niemozliwy jest jakosciowy lub ilosciowy monitoring
skutkéw podejmowanych dziatan. Trudnosci napotka réwniez badanie, czy prowa-
dzone postepowanie oparte na ustawie Pzp jest efektywne. W zwigzku z powyz-
szym, jako wniosek de lege ferenda wskazaé nalezy, jako niezbedne z perspektywy
kontroli i badania poprawnosci stosowania zasady efektywnosci, wdrozenie po stro-
nie zamawiajacego obowiazku sporzadzenia identyfikacji cel6w, jego gradacji oraz
przeprowadzenia analizy od strony ekonomicznej skutkéw realizacji danego celu,
a nastepnie weryfikacji poziomu osiggniecia zalozonych celéw. Dla prawidlowego
prowadzenia czynnosci kontrolnych przez wlasciwe organy istotne jest wyposazenie
ich w uprawnienia kontrolne w zakresie badania stosowania zasady efektywnosci.

W obecnym ksztalcie wydaje sig, Ze pomimo iz zasada efektywnosci jest zasada
naczelng w systemie zaméwien publicznych, brak jest faktycznych narzedzi for-
malno-prawnych do podejmowania czynnosci kontrolnych co do jej stosowania
przez jednostki sektora finanséw publicznych.
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