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W SWIETLE OBECNIE OBOWIAZUJACYCH INOWYCH
REGULACJI ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Wilasciwa organizacja systemu zamoéwien publicznych w spotecznej gospo-
darce rynkowej ma swoje umocowanie i genez¢ w przepisach prawnych, ktore
powinny stworzy¢ ramy dla funkcjonowania systemu zaméwien. Rola systemu
zamoOwien publicznych polega na zapewnieniu racjonalnego i oszczgdnego wy-
datkowania $rodkow publicznych, przeciwdziataniu korupcji oraz rownym trak-
towaniu dostawcow i wykonawcow, w drodze tworzenia warunkow uczciwej
konkurencji w trakcie ubiegania si¢ o zamowienie publiczne!. Ksztalt krajowych
regulacji w zakresie zamowien publicznych wyznaczony zostat przepisami Unii
Europejskiej. Obecnie obowiazuje ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo
zamowien publicznych?. Przepisy UE w 2014 roku ulegly jednak zmianie, obec-
nie glownym celem powinno by¢ zatem jak najszybsze przyj¢cie nowej ustawy
kompleksowo regulujacej materi¢ zamowien publicznych.

Trwajg aktualnie prace legislacyjne nad nowymi unormowaniami materii
zamOwien publicznych3. Konieczno$¢é dokonania zmian przepiséw krajowych
podyktowana zostala przyjeciem przez Uni¢ Europejska nastepujacych dyrektyw
Parlamentu Europejskiego i Rady:

—2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie zamowien publicznych,
uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014, s. 65), na-
zwana ,,nowg dyrektywa klasyczng”;

1 Zob. na przyktad L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 221; H. Nowicki, Prawo zamowien publicznych. Zbior aktow prawnych, Torun
2005, s. 9; P. Nowicki, Kontrola zamowien publicznych udzielanych w ramach projektow wspotfi-
nansowanych ze srodkow Unii Europejskiej, [w:] Kontrola zamowien publicznych, red. T. Kocowski,
J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 392.

2 T,j. Dz.U. 2013, poz. 907 ze zm.; dalej: p.z.p.

3 Zob. projekt nowej regulacji z dnia 17.04.2015 roku, wraz z uzasadnieniem dostepny jest na
stronie internetowej UZP: http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;3155 (dostep: 3.07.2015).
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— 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie udzielania zamowien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transpor-
tu i uslhug pocztowych, uchylajgca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L 94
7 28.03.2014, s. 243), okreslana ,,dyrektywa sektorowa”;

—2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie udzielania koncesji (Dz.
Urz. UE L 94 7 28.03.2014, s. 1), zwana ,,dyrektywa koncesyjna”.

Powyzsze dyrektywy UE, czyli tak zwana nowa dyrektywa klasyczna, sek-
torowa i koncesyjna, weszty w zycie w kwietniu 2014 roku. Przepisy wszystkich
trzech dyrektyw muszg by¢ wdrozone do polskiego systemu prawnego. Terminy
implementacji, zgodnie z art. 90 ust. 1 nowej dyrektywy klasycznej oraz art. 106
ust. 1 dyrektywy sektorowej, uptywaja w dniu 18 kwietnia 2016 roku. W zwigz-
ku z powyzszym ustawa o zamoéwieniach publicznych, ktéora wdrozy unijne re-
gulacje upraszczajace i uelastyczniajgce postepowania w zamowieniach i ich
informatyzacj¢, powinna wej$¢ w zycie przed tg data, czyli przed 18 kwietnia
2016 roku.

Niniejsza publikacja dotyczy kontroli udzielania zaméwien publicznych spra-
wowanej przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych. Zostang tu przyblizone
pojecia kontroli i nadzoru, jak rowniez bedzie mowa o obecnie obowigzujacych
i nowych regulacjach w zakresie kontroli zamdéwien publicznych.

W Stowniku jezyka polskiego ,kontrolg” okresla si¢ jako porownanie stanu
faktycznego ze stanem wymaganym®. W nauce prawa administracyjnego pojecie
kontroli jest od dawna zdefiniowane’. Powszechnie przyjmuje sie definicje kon-
troli, zgodnie z ktéra przez pojecie to nalezy rozumie¢ badanie zgodnos$ci stanu
istniejacego ze stanem postulowanym, ustalenie zasi¢gu i przyczyn rozbieznos$ci
oraz przekazanie wynikow tego ustalenia zarowno podmiotowi kontrolowanemu,
jak 1 podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu.

Kontrola polega na obserwowaniu, ustalaniu czy wykrywaniu stanu faktycz-
nego, porownywaniu rzeczywistosci z zamierzeniami, wystgpowaniu przeciw

4 Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2002, s. 353.

5 Zob. definicje kontroli: J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne,
red. idem, Wroctaw 2010, s. 378 n.; A. Chetmonski, Struktura prawna nadzoru policyjnego i regla-
mentacyjnego w administracyjnym prawie gospodarczym, [W:| Administracyjne prawo gospodarcze,
red. A. Borkowski et al., Wroctaw 2000, s. 107; J. Homplewicz, Kontrola administracji, Krakow
1974, s. 14; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 12; S. Jedrzejewski,
Kontrola administracji publicznej, Torun 1976, s. 8 n.; W. Lang, Kontrola administracji publicznej,
[w:] Polskie prawo administracyjne, t. 11, red. J. Stuzewski, Warszawa 1985, s. 183 n.; J. L¢towski,
J. Szreniawski, Kontrola administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 352—353; E. Olejniczak-Szalowska [w:] Prawo administracyyj-
ne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska et al., Warszawa 2000,
s. 369 n.; Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984, s. 263; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 357; A. Sylwestrzak,
Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2004, s. 17; G. Szpor
[w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 305.
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zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowaniu jednostkom kompetentnym o doko-
nanych spostrzezeniach bez decydowania jednak o zmianie kierunku dziatania
jednostki skontrolowanej®. Kontrola obejmuje obserwowanie i rozpoznawanie
danej dziatalnos$ci lub stanu w okreslonym czasie, ocene tej dziatalnosci lub stanu
poprzez konfrontacje rzeczywistego, faktycznego ich obrazu z odnoszacymi si¢
do nich jako catosci, jak réwniez do poszczegdlnych fragmentow, z zalozeniami
wyjsciowymi znajdujacymi wyraz w przyjetych celach, standardach, parametrach,
prowadzaca do stwierdzenia, ze sg one prawidtowe lub nieprawidtowe, diagnozg
przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci, sformutowanie wnioskéw stuzacych
przeciwdzialaniu powstawania nieprawidtowosci w przysztosci’.

Celem kontroli jest wykrywanie btedéw i niedociggni¢é po to, aby mozna
ich byto unikngé¢ w przysztosci. Sam kontrolujacy nie posiada jednak najczgsciej
bezposrednich uprawnien do zobowigzania odpowiednich oséb do zmiany ich
sposobu dziatania. Moze jedynie formulowaé¢ odpowiednie wnioski pokontrol-
ne i przekazywac te dane odpowiednim podmiotom, organom, ktére posiadaja
uprawnienia do podejmowania dziatan w celu doprowadzenia do takiego stanu,
jaki jest wymagany w danej jednostce?.

Mozna w tym miejscu dodaé, ze na gruncie p.z.p. wystepuje kontrola jako in-
stytucja prawa materialnego®. Organy wlasciwe w sprawie kontroli nie sg bowiem
organami nadrzednymi strukturalnie wobec podmiotéw kontrolowanych, nie ma
tu mowy o zwierzchnos$ci organizacyjnej i kontroli wewnatrz aparatu administra-
cyjnego, opartej na normach prawa ustrojowego. W ramach zaméwien publicz-
nych mozliwo$¢ stosowania $cisle okreslonych w przepisach wladczych srodkow
kontroli wobec podmiotéw zewnetrznych wzgledem administracji wynika z norm
prawa materialnego, ktére stanowig podstawe prawng dla dziatan kontrolnych.
Mamy tu do czynienia z kontrolg wykonywang w stosunku do podmiotéw niena-
lezacych do tego systemu, kontrolg w zewnetrznej sferze dzialania administracji,
sprawowang wobec podmiotow samodzielnych i zdecentralizowanych!©.

Gdyby do tak rozumianego pojecia kontroli doda¢ jeszcze kolejny ele-
ment, mianowicie mozliwos¢ wydawania wigzacych dyspozycji, czyli mozli-
wo$¢ wladczego korygowania dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego, wowczas
mamy juz do czynienia z inng instytucjg prawng, mianowicie nadzorem. Nad-
zOr jest w nauce prawa administracyjnego okreslany jako kontrola potaczona

6 J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.

7 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7-9.

8 T. Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji, ,,Studia Prawnicze” 1963, nr 7.

9 Zob. na temat nadzoru jako instytucji prawa administracyjnego materialnego: M. Szewczyk,
Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci i innych praw
podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 13 n.; idem, Nadzor jako instytucja materialnego prawa
administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 1; A. Chetmonski, op. cit., s. 107 n.

10 Zob. K. Marak, Kontrola udzielania zaméwien publicznych w $wietle instytucji kontroli
i nadzoru w materialnym prawie administracyjnym, [w:] Kontrola zamowien publicznych...,
s. 145—-147.
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z prawng moznoscig wtadczej ingerencji wobec podmiotu poddanego oddziaty-
waniu nadzorczemu!!. Pojecia tego uzywa si¢ najczesciej do okreslenia sytuacji,
w ktorej organ nadzorujacy jest wyposazony w $rodki oddziatywania wobec
postepowania organow czy jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyre-
cza¢ tych organdéw w ich dziatalnosci. Uprawnienia nadzorcze oznaczajg tyle,
co prawo do kontroli, wraz z mozliwo$cig wigzacego wplywania na organy czy
instytucje nadzorowane!2.

Zgodnie z powyzszym nadzor oznacza mozliwos¢ wigzacego oddziatywania
1 wladczej ingerencji w dziatalno$¢ okreslonego podmiotu w celu skorygowania
tej dziatalnosci w kierunku pozadanym przez sprawujacego nadzor. Nadzor za-
wsze obejmuje takze kontrole. Natomiast wykonywanie kontroli nie zawsze musi
sie tgczy¢ z mozliwoscig stosowania $rodkow nadzorczych!3.

Prezes Urzedu jest organem kontroli — co wynika wprost z ustawy p.z.p.
a niektore podejmowane przez niego dziatania noszg znamiona dziatan nadzor-
czych!®. Prezes Urzedu ma mozliwo$¢ stosowania $rodkow wiadczych, charak-
terystycznych dla nadzoru, posiada bowiem kompetencje do bezposredniego
karania podmiotéw nadzorowanych w sytuacji stwierdzenia naruszenia ustawy.
Prawodawca przyznaje mu konkretny $rodek nadzoru, ktorym jest mozliwo$c
(a nie obowiazek) naktadania kar pieni¢znych przewidzianych w art. 168 pkt 2
ustawy za naruszenia ustawy okreslone w art. 200 p.z.p. Ponadto, kontrola uprzed-
nia, zwigzana z wydatkowaniem znacznych kwot wspotfinansowanych ze $rod-
kow UE, nie jest tylko obserwacja zjawisk, ale stanowi juz bardzo intensywne
wkraczanie w dziatalno$¢ podmiotéw nig objetych i ma wszelkie cechy instytucji
nadzoru. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze Prezes Urzgedu ma kompetencje
nadzorcze, co prowadzi do wniosku, ze jest nie tylko organem kontroli, ale row-
niez organem nadzoru.

W literaturze zwrdcono uwage, ze w modelu uprzedniej kontroli systemu za-
mowien publicznych czeSciowo nastapit zbieg funkcji kontrolnych z funkcjami
nadzoru, przejawiajgcymi si¢ w tym, ze organ kontrolujacy ma pewien bezposred-
ni oraz posredni wptyw na dokonywane czynnosci i podejmowane decyzje przez
zamawiajgcego bedacego podmiotem kontrolowanym. Kontrola uprzednia syste-
mu zamowien publicznych ma jednoczes$nie charakter antycypacyjny, polegajacy
na wykrywaniu odchylenia od wzorcéw w takim momencie ich powstania, aby

11 Zob. M. Wierzbowski et al., Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 101; J. Staro$ciak,
Prawo administracyjne..., s. 346; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012,
s. 7; Z. Duniewska et al., Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 482.

12 M. Wierzbowski et al., op. cit., s. 101.

13 J. Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 346.

14 Por. T. Kocowski, Kontrola postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, [w:]
Kontrola zamowien publicznych..., s. 28.
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umozliwi¢ korekte, zanim poszczegdlne fazy dzialania zamawiajgcego zostang
ukonczone, w szczegdlnosci zanim zostanie udzielone zamowienie publiczne!3.

Kontrole systemu zamowien publicznych mozna okresli¢ jako systematycz-
ne, celowe dziatanie, ktorego dazeniem jest ustalenie, czy aktywno$ci podmio-
tow funkcjonujacych w systemie sa zgodne z normami i zasadami wyznaczonymi
przez przepisy wielu ustaw, takich jak ustawa o finansach publicznych, prawo
zamoOwien publicznych oraz przepisow szczegodlnych, a takze czy podejmowane
dziatania zmierzaja do osiggnigcia zatozonych celow. W przypadku stwierdzenia
odchylenia stanu faktycznego od stanu wzorcowego, organ kontroli zobowigzany
jest do podjecia dzialan zmierzajacych do rektyfikacji zachodzacych procesow
przetargowych!.

Czynnosci kontrolne prowadzi si¢ w celu ustalenia, czy dzialania sktadaja-
ce si¢ na cigg, skutkujacy udzieleniem zamoéwienia publicznego, podejmowane
sg zgodnie z obowigzujagcymi przepisami regulujacymi procedure udzielania za-
mowien publicznych. Celem dziatan kontrolnych wykonywanych przez organy
wladzy publicznej jest ustalenie legalnosci dzialan zamawiajacych w procesie za-
mowien publicznych, co powinno si¢ przyczyni¢ do efektywnosci wydatkowania
srodkoéw pienieznych. Wplyw na te efektywnos$¢ ma rowniez przestrzeganie przez
zamawiajgcego oraz wykonawcow zasad uczciwej konkurencji i rownego trakto-
wania wykonawcow!”.

Zgodnie z art. 152 ust. 1 p.z.p. Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych jest
centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach zamowien
publicznych. Prezesa Urzedu nalezy odrézni¢ od Urzedu Zamédwien Publicznych.
Prezes jest organem administracji publicznej!® ze $ciSle przydanymi mu kompe-
tencjami, urzad jest za$ zespotem sktadnikow osobowych i materialnych przy-

15 A. Panasiuk, System zaméwien publicznych, Warszawa 2013, s. 5.

16 A. Panasiuk, Kontrola jako element wladczej ingerencji administracji w procedury zamo-
wien publicznych, ,,Prawo zamdéwien publicznych” 2006, nr 4.

17 T. Kocowski, op. cit., s. 28, 37.

18 O pojeciu organu panstwa jak roéwniez o pojeciu organu administracji zob. m.in:
M. Jaroszynski, Z problematyki teorii organu panstwa, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 7,
M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czegs¢ ogolna, Warszawa 1956; Z. Trzcinski, Poglgdy teoretykow na pojecie i isto-
te organu panstwa, ,,Przeglad Prawa i Administracji”1972; K.M. Pospieszalski, O pojeciu or-
ganu panstwa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972, nr 1; T. Rabska [w:]
System prawa administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977, s. 282 n. oraz s. 291; J. Bo¢, Organizacja
prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne..., s. 125 n.; J. Galster [w:] Prawo konsty-
tucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 1998, s. 43 n.; W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne,
red. W. Skrzydlo, Lublin 1999; Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-
-Poznan 1985, s. 29 n.; A. Chetmonski, Przedsigbiorstwo panstwowe wobec organow zwierzchnich,
,,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego” Seria A, nr 116, 1966, s. 60 n.; A. Wiktorowska,
M. Wierzbowski, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1997, s. 106 n.; E. Ochendowski, Prawo admini-
stracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1998, s. 205 n.
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danych organowi do realizacji jego zadan. Zgodnie z art. 152 ust. 3 p.z.p. Urzad
ZamoOwien Publicznych zapewnia obstuge Prezesa Urzedu!®.

Zadania Prezesa Urzgdu zostaly okreslone w art. 154 p.z.p. Do kompetencji
tego organu administracji nalezy czuwanie nad przestrzeganiem zasad systemu
zamowien, w szczegolnosci dokonywanie kontroli procesu udzielania zamowien
w zakresie przewidzianym ustawg p.z.p. (art. 154 pkt 11 p.z.p.). Przepisy dzia-
hu V rozdzialu 3 p.z.p. okreslaja w szczego6lnosci rodzaje kontroli, uprawnienia
1 obowiazki Prezesa Urzedu zwigzane z przeprowadzaniem kontroli, procedury
kontrole, wszczgcie i zakonczenie kontroli a takze uprawnienia i obowigzki kon-
trolowanych zamawiajacych.

Prezes Urzedu sprawuje dwa rodzaje kontroli:

1) dorazng, dotyczaca wszystkich rodzajow postgpowan, ktdéra moze wszczaé
nie po6zniej niz w terminie 4 lat od dnia zakonczenia postgpowania o udzielenie
zamowienia w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postepowaniu tym
doszto do naruszenia przepisoOw ustawy p.z.p., ktére moglto mie¢ wplyw na jego
wynik (art. 165 p.z.p.) — kontrola ma zatem charakter ex post. Kontrola dorazna
moze mie¢ takze charakter kontroli uprzedniej (ex ante);

2) uprzednig obligatoryjna, dotyczaca zaméwien wspdifinansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej — kontrola ta ma charakter ex ante.

Stosownie do postanowien art. 165 ust. 1 p.z.p. Prezes Urzgdu moze wszczac
z urzedu lub na wniosek kontrolg dorazng w przypadku uzasadnionego przypusz-
czenia, ze w postgpowaniu o udzielenie zamowienia doszto do naruszenia prze-
pisow ustawy, ktore moglo mie¢ wptyw na jego wynik. Do$¢ mocno ogranicza to
inicjatywe¢ Prezesa UZP.

Kontrola obligatoryjna uprzednia (ex ante) jest przeprowadzana po ostatecz-
nym wyborze najkorzystniejszej oferty, a przed zawarciem umowy z wybranym
wykonawcg. Kontroli tego rodzaju poddawane sg tylko i wylacznie zamowienia
wspotfinansowane ze srodkéw Unii Europejskie;.

Odnoszac si¢ do zmian spowodowanych nowymi regulacjami unijnymi, nale-
zy podkresli¢, ze w dyrektywie 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 roku w sprawie
zamoOwien publicznych nie uregulowano wprost problematyki kontroli. Odniesio-
no si¢ do tych kwestii w preambule, zwlaszcza w motywie 121 i 122, a nastepnie
w tytule IV dyrektywy, w ktorym mowa jest o ,,tadzie administracyjno-regulacyj-
nym”. Art. 83 dyrektywy dotyczy tej tematyki. Kwestie kontroli udzielania zamo-
wien publicznych nie znalazty uregulowania w nowej dyrektywie, oznacza to, ze
w tym zakresie pozostawiono ustawodawcom krajowym swobod¢ normowania.

Rozbudowano natomiast kompetencje kontrolne Prezesa Urzedu w projekcie
nowej ustawy dotyczacej zamowien publicznych. W dziale VIII dotyczacym Pre-

19 Zob. J. Jerzykowski, Komentarz do art. 152, Prawo zamdwiern publicznych, http://sip.lex.pl/#/
komentarz/587227561/432959/prawo-zamowien-publicznych-komentarz-wyd-vi?keyword=J.%20
Jerzykowski,%20Komentarz (dostep: 4.07.2015).
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zesa Urzedu Zamoéwien Publicznych zamieszczono rozdziat 3 ,,Kontrola udzie-
lania zamoéwien publicznych — przepisy ogdlne”, rozdziat 4 ,,Kontrola planowa
i dorazna” oraz rozdziat 5 ,,Kontrola uprzednia obligatoryjna”. Istotne novum sta-
nowi kontrola planowa (art. 286 ust. 1 projektu p.z.p.), przeprowadzana przez
Prezesa Urzedu na podstawie planu kontroli (art. 286 ust. 2 p.z.p.). Jezeli chodzi
kontrolg dorazna, to mozliwos$¢ jej wdrozenia moze wynika¢ z dodatkowych prze-
stanek (art. 289 ust. 1 pkt 1-5 projektu p.z.p.).

Kontrola Prezesa Urzedu ma na celu sprawdzenie zgodnosci postgpowania
o udzielenie zamowienia z przepisami ustawy Prawo zamdwien publicznych. Pre-
zes Urzgdu nie bada wigc gospodarnosci zamawiajacego, celowosci dokonywanych
przez niego zakupow czy tez jego rzetelnosci. Tymi kryteriami kontroli mogg postu-
giwa¢ si¢ inne organy kontroli (na przyktad NIK, CBA, RIO, kontrola skarbowa??),
na podstawie przepisow szczegdlnych wobec Prawa zamowien publicznych.

Kontrola prowadzona przez Prezesa Urzedu ma na celu badanie poprawnosci
udzielania zamowien publicznych przede wszystkim w kontek$cie zapewnienia na
rynku uczciwej konkurencji. Kontrola ta petni takze funkcj¢ prewencyjng (w przy-
padku kontroli uprzedniej) oraz edukacyjna, poniewaz pozwala kontrolowanym
zamawiajacym, na podstawie analizy otrzymanych wnioskow, stosowac ustawe
p.z.p. w prawidtowy sposdb w kolejnych prowadzonych przez siebie postgpowa-
niach?!,

Nalezy tez nadmieni¢, ze wprowadzono nowg instytucj¢ monitorowania sys-
temu zaméwien publicznych majacg na celu obserwacje i analize nieprawidlo-
wosci w tym obszarze. Dodanie do nowej ustawy tych regulacji ma zapewnic
realizacje celow wskazanych w motywie 121 preambuty dyrektywy 2014/24/UE.
Instrumenty, w ktére projektodawca planuje wyposazy¢ Prezesa UZP, nalezy jed-
nak uzna¢ za dalece niewystarczajace. W motywie 121 preambuty zapropono-
wano formute, w ramach ktorej organ monitorujacy moze udziela¢ wskazowek
1 wsparcia instytucjom zamawiajagcym oraz wykonawcom, a wi¢c powinien miec
przynajmniej mozliwo$¢ zwrdcenia uwagi odpowiednich podmiotow na poten-
cjalne problemy. Wydaje si¢, ze bytoby to narzedzie spetniajace wiele, powtarza-
nych od wielu lat, postulatow ekspertow. Niestety, polski projektodawca zdecy-
dowat si¢ ograniczy¢ mozliwosci Prezesa UZP w powyzszym zakresie jedynie
do ogtaszania wynikow tegoz monitorowania w Sprawozdaniu o funkcjonowaniu
systemu zamowien publicznych?2. Nie chodzi tu wigc o zadne uprawnienia wilad-
cze Prezesa UZP, monitoring nie oznacza kontroli, nie bedzie wigc przedmiotem

20 Na ten temat: K. Marak, Kryteria kontroli udzielania zamoéwien publicznych, artykut przy-
gotowany na konferencj¢ Zamowienia Publiczne, 21-22.09.2015 roku, Krakéw, zlozony do druku
w materiatach pokonferencyjnych.

21 E. Garbala, Kontrola udzielania zaméwieri przeprowadzana przez Prezesa Urzedu
Zamowien Publicznych, [w:] Kontrola zamoéwien publicznych..., s. 347.

22 Por. Prawo zamdwien publicznych, http://zpp.net.pl/aktualnosci/run,prawo-zamowien-pu-
blicznych,page,1,article,924.html (dostep: 3.07.2015).
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dalszej analizy w niniejszym opracowaniu. Mozna jedynie zywi¢ nadzieje, ze sity
1 $rodki poniesione przez UZP i jego urzednikow na te sprawozdawczo$¢ w zakre-
sie monitorowania uczestnikow zaméwien zostang mimo wszystko wykorzystane
do usprawnienia systemu zamowien publicznych.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢ problem, ze liczne podmioty posiada-
ja uprawnienia do kontroli zamoéwien publicznych. Podmioty te majg czesto po-
dobne kompetencje, jak na przyktad NIK, CBA i kontrola organéw administracji
rzagdowej oraz RIO. Nie ma jednak pomiedzy nimi koordynacji. Jedno postgpo-
wanie o zaméwienie publiczne moze stanowi¢ przedmiot badania kilku organow
kontroli. Powoduje to wystepowanie niekorzystnych zjawisk, takich jak inflacja
kontroli oraz asekuracyjne dziatania zamawiajacych, polegajace na nagminnym
stosowaniu przez zamawiajacych jedynego tylko kryterium, czyli najnizszej ceny.
Nalezy zacza¢ harmonizowaé kontrole. System zewngtrznej kontroli zaméwien
publicznych jest chaotyczny i nieskoordynowany?3.

Harmonizacja kontroli nie wydaje si¢ jednak prostym zabiegiem, cho¢by z uwa-
gi na zroznicowanie kryteriow kontroli, ktorymi mogg postugiwac si¢ poszczegdlne
organy kontroli. Nalezatoby si¢ zastanowic, czy shusznie kontrola Prezesa UZP po-
winna dalej ograniczac si¢ jedynie do kryterium zgodnos$ci z prawem. Ustawodawca
statuujac w art. 161 ust. 1 p.z.p. norm¢ kompetencyjng dla Prezesa Urzedu do prze-
prowadzania kontroli udzielania zamowien, jednoczesnie w przepisie ust. 2 tego
art. zakreslil, ze celem kontroli jest sprawdzenie zgodnosci postegpowania o udzie-
lenie zamodwienia z przepisami ustawy. Wskazat wiec na zgodno$¢ z prawem, czyli
legalnos¢ jako jedyne kryterium kontroli, zawezajac ja dodatkowo do zgodnosci
z przepisami ustawy Prawo zaméwien publicznych (nalezy tez uwzgledni¢ akty
wykonawcze do tej ustawy), a nie calym systemem prawa obowigzujacym w Polsce.
Powoduje to sytuacje, w ktdorej kontrola Prezesa UZP musi si¢ ograniczy¢ do wasko
pojmowane;j legalno$ci. Prezes UZP nie zostat upowazniony przez ustawodawce do
badania rzetelnos$ci, celowosci ani gospodarnosci zamawiajacych. Kontrola Prezesa
UZP nie moze dotyczy¢ poprawnosci wykonania umowy w sprawie zaméwienia
publicznego. Przepis wyraznie stanowi, ze kontroli podlega postepowanie, nie zas
wykonanie umowy, jaka w wyniku tego postepowania zostata zawarta2*. Gdyby
poszerzy¢ kompetencje Prezesa Urzedu o dodatkowe kryteria kontroli, to bytaby to
kontrola mocno zblizona do kontroli dokonywanej przez NIK. Urzgdnicy UZP sa
jednak specjalistami w zakresie zaméwien publicznych i pracownicy innych urze-
doéw raczej ich nie zastgpig w kontroli merytorycznej.

23 Zob. szerzej: P. Szustakiewicz, Czy istnieje system kontroli zaméwien publicznych?, [w:]
Kontrola zamowien publicznych..., s. 47, 44.

24 W. Dzierzanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Prawo zaméwierr publicznych.
Komentarz, http://sip.lex.pl/#/komentarz/587328564/433040/prawo-zamowien-publicznych
-komentarz-wyd-vi?keyword=Prawo0%20zam%C3%B3wie%C5%84%20publicznych.%20
Komentarz (dostep: 2.07.2015).
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W projekcie nowej ustawy Prawo zamowien publicznych kontrola zostata
uregulowana w dziale VIII ustawy ,,Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych”.
W art. 281 ust. 1 projektu®® zawarto norme¢ kompetencyjng: ,,Prezes Urzedu
przeprowadza kontrole przestrzegania przez zamawiajacego przepisoOw ustawy”
i nic wiecej. To niezwykle oszczgdne ujecie (oszczedniejsze nawet niz w obec-
nie obowigzujacej ustawie), zwlaszcza jezeli porowna si¢ proporcje do reszty
regulacji (bardzo, wrecz nadmiernie, rozbudowang, miejscami kazuistyczng).
Brakuje tez ustawowego wskazania celow kontroli. Kryterium kontroli nadal
pozostaje jedno, to samo, zgodno$¢ z prawem i to pojmowana bardzo wasko.

Nadmierny formalizm i ztozono$¢ procedur to zjawiska niekorzystne i groz-
ne dla interesu publicznego. Nalezaloby w drodze normatywnej okresli¢ zasade
racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych w obszarze zamowien publicz-
nych. Postuzenie si¢ przez ustawodawce jedynie kryterium formalnym z jednej
strony stanowi dowod decentralizacji rozumianej jako przyznanie duzej samo-
dzielnosci podmiotowi zamawiajgcemu, z drugiej jednak strony powoduje, ze 0so-
by zaangazowane w proces decyzyjny skupiajg si¢ przede wszystkim na aspektach
formalnych i zgodno$cig ze skomplikowanymi procedurami stworzonymi przez
ustawodawce, tracac z oczu gtowny cel zastosowania tychze procedur — wy-
bor najkorzystniejszej oferty. Nie sposob si¢ jednak dziwi¢ takiej postawie oséb
decydujacych, skoro kontrole Prezesa Urzgdu ograniczajg si¢ tylko do aspektu
formalnego?. Mozna jednak zauwazy¢ pewng zmiang¢ odnotowang w Sprawozda-
niu Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych w 2014 roku
w zakresie odsetka postgpowan, w ktérych zamawiajacy do oceny ofert zastoso-
wali wylgcznie kryterium najnizszej ceny?’.

Projekt nowej ustawy implementuje zalecenia zawarte w dyrektywach oraz
wprowadza zmiany niezwigzane z wdrozeniem nowych regulacji unijnych,
w tym rowniez w zakresie kontroli zamowien publicznych prowadzonej przez

25 Projekt nowej regulacji bardzo mocno rozbudowano w stosunku do obecnie obowigzuja-
cych przepisow. Zamieszczono tam jednak niewiele postanowien ogoélnych dotyczacych kontroli.
Skupiono si¢ raczej na szczegbtowym sterowaniu procesem zamowien.

26 K. Marak, Kontrola udzielania zamdwien publicznych..., s. 156.

27 Zob. Sprawozdanie, s. 75, dostepne na stronie internetowej UZP: ,,Utrzymujacy si¢ od 2009
roku poziom powyzej 90% postgpowan ponizej progdw unijnych, w ktérym jedynym kryterium oce-
ny ofert byla cena, zmniejszyt si¢ do poziomu 84%. W postgpowaniach powyzej progéw unijnych
kryterium najnizszej ceny zostalo zastosowane w 75% przypadkow (w 2013 roku — 85%). Nie
ulega watpliwosci, ze zmiana ta byly wynikiem nowelizacji ustawy — Prawo zamowien publicznych
z dnia 29 sierpnia 2014 roku, ktéra m.in. ograniczyta mozliwo$¢ stosowania kryterium ceny jako
jedynego kryterium oceny ofert. Po wejsciu w zycie znowelizowanych przepisow, tj. po 19 pazdzier-
nika 2014 roku odsetek postgpowan o udzielenie zamdwienia publicznego o wartosciach ponizej
progoéw unijnych, w ktorych jako jedyne kryterium wskazano ceng spadt z 93% do poziomu 31%,
natomiast w postegpowaniach o wartosciach powyzej progéw unijnych — z 85% do poziomu 33%.
Najczgséciej wybierane przez zamawiajacych kryteria pozacenowe to termin realizacji/czas dostawy
(29% — BZP, 27% — TED) oraz gwarancja/r¢kojmia (25% — BZP, 22% — TED)”.
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Prezesa Urzedu. Zmiany zmierzaja — jak mozna przeczyta¢ w uzasadnieniu
projektu ustawy?8 —

do umozliwienia obj¢cia kontrola wszystkich czynnosci podejmowanych przez zamawiajacego, ob-
jetych regulacjami ustawy (przed wszczgciem, po wszczeciu postgpowania, po zawarciu umowy),
nie za$ tylko czynnos$ci podejmowanych pomiedzy wszczeciem postgpowania a wyborem oferty,
oraz umozliwienia prowadzenia przez Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych kontroli planowych,
zamiast wylacznie kontroli uprzednich i kontroli na wniosek podmiotéw zewnetrznych.

Mozna wobec powyzszego zauwazy¢, ze intencje ustawodawcy w zakresie
kontroli i jej zasiegu przedstawione sa w uzasadnieniu projektu nowelizacji bardzo
szeroko, ale czy idzie to w parze z regulacjami samego projektu ustawy? W no-
wej ustawie nie wprowadzono szczegdlnych zmian legislacyjnych w stosunku do
obecnie obowiazujacej regulacji. Nie przydano Prezesowi Urzedu szczegdlnych
kompetencji, ktére pozwalatyby kompleksowo obja¢ kontrola wszystkie czyn-
no$ci podejmowane przez zamawiajacego, objetych regulacjami ustawy (przed
wszczeciem, po wszczeciu postepowania, po zawarciu umowy). Nie widac tez
przepisow pozwalajacych na koordynacje kilku organdéw kontroli i zastgpienie
wielu kontroli jedna, kompleksowa, co postulowane jest od dawna w praktyce
i literaturze przedmiotu. Sama che¢ i program wpisany w plan dziatania orga-
nu administracji tu nie wystarczy. Dla podmiotow spoza aparatu administracyj-
nego administracji rzadowej takie uprawnienia powinny wynika¢ z ustawy, nie
moga by¢ tu wystarczajace uzgodnienia na poziomie administracyjnym. Warto
przypomniec¢, ze sprawowanie kontroli i nadzoru nad podmiotami udzielajagcymi
zamowien publicznych musi mie¢ podstawe prawng rangi ustawy. Jest ono bo-
wiem z reguty wykonywane nad podmiotami zewnetrznymi wobec administracji
i samodzielnymi, w zwigzku z tym akty prawne niemajace mocy powszechnie
obowigzujacych zrodet prawa nie moga stanowi¢ wystarczajacej podstawy do
wladczej ingerencji organdw administracji.

CONTROL OF THE PRESIDENT OF THE PUBLIC PROCUREMENT
OFFICE IN THE LIGHT OF CURRENTLY EXISTING
AND NEW REGULATIONS OF PUBLIC PROCUREMENT

Summary

The paper refers to the control of public procurement exercised by the President of the Public
Procurement Office. It discusses the current regulations for the control of public procurement and
indicates legislative changes to be introduced by amending the Public Procurement Law. Changes to

28 Uzasadnienie projektu ustawy Prawo zaméwien publicznych z dnia 17.04.2015 r., s. 5,
http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;3155 (dostep: 25.06.2015).
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the so far applicable Act are caused by the introduction of new EUdirectives on public procurement.
In the new EU directives control issues were not regulated directly. This means that in this respect
standardization issues were left to national legislators. However, our national legislator in the draft
amendment to the Act regulated the control of public procurement very sparingly, even insufficiently.
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