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Systemowe ujecie kontroli w nowym prawie
zamowien publicznych

Abstrakt: W artykule przedstawiono nowe ujecie kontroli zamowien publicznych w §wietle ustawy
Prawo zamowien publicznych. Analiza jest prowadzona z perspektywy przyjetych rozwigzan praw-
nych, ktére w znacznym zakresie odpowiadaja postulatom doktryny. Prowadzone badania oparte
sg na przyjeciu systemu kontroli zaméwien, ktérego podstawe daja organy kontroli ujgte w p.z.p.
W tekscie przedstawiono wptyw pogladéw doktryny na warunki prawidtowej budowy systemu kon-
troli oraz prawidtowego funkcjonowania systemu kontroli. Wazne do ustalenia sytuacji prawnej
podmiotow kontrolowanych sg rozwazania dotyczace procedur kontroli oraz okreslonych ustawowo
praw i obowiazkow kontrolowanych i kontrolujacych. W opracowaniu zawarto rowniez uwagi od-
noszace si¢ do nowo powolanego organu, jakim jest Komitet do spraw Kontroli w Zaméwieniach
Publicznych, i jego roli w systemowym funkcjonowaniu kontroli zamowien.

Stowa kluczowe: zamowienia publiczne, kontrola, system kontroli.

Zagadnienia wprowadzajace

Problematyka kontroli jest jednym z waznych zagadnien, ktdre wigze si¢
z funkcjonujacymi w naszym systemie prawa przepisami z zakresu zamowien
publicznych. Ustawodawca krajowy, okre$lajac zakres regulacji nowej ustawy
Prawo zaméwien publicznych (dalej: p.z.p.)! wskazal miedzy innymi na kon-
trole udzielania zamdéwien. Oprocz tego zakresem ustawy zostaty objete $rodki
ochrony prawnej oraz pozasadowe rozwigzywanie sporow dotyczacych realiza-

! Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 1.
poz. 1129).
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cji uméw w sprawie zamowienia publicznego®. Przywotane przepisy odnosza
sie¢ wprost do kontroli realizowanej w systemie administracji przez wyspecjali-
zowane organy kontrolujace zamowienia publiczne oraz sady. Sposrdd organdéw
powolanych do kontroli nalezy najpierw wskaza¢ na Prezesa Urzgdu Zamowien
Publicznych (dalej: UZP)3, ale tez na Najwyzsza Izbe Kontroli?, regionalne izby
obrachunkowe oraz inne organy, ktére kontroluja zaméwienia publiczne®. Wérod
organ6éw kontrolujacych zamowienia publiczne wystgpuja rowniez organy uczest-
niczace w kontroli zamoéwien publicznych wspotfinansowanych ze srodkéw Unii
Europejskiej’. W przypadku zaméwien publicznych wazng role odgrywa kontrola
sadowa realizowana w ramach $rodkéw ochrony prawnej® oraz kontrola sado-
wa bedgca wynikiem zaskarzalnosci do sadow niektorych dziatan uczestnikow
procesu udzielania zamoéwien publicznych®. Z kontrolg sadowa bedziemy mieli
do czynienia takze w przypadku rozwigzania sporu przed sadem polubownym!©.
Natomiast z kontrolg sadowa zaméwien publicznych mozemy mie¢ styczno$§¢
w przypadku naruszenia norm prawa karnego'!.

Wskazane organy'? uczestniczace w kontroli zaméwien publicznych moze-
my zakwalifikowa¢ jako wspottworzace system kontroli zamowien publicznych!?,

2 Art. 1 pkt 819 p.z.p.

3 Art. 603-617 p.z.p.

4 Zob. art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1200 ze zm.); dalej: ustawa o NIK.

5 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachun-
kowych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2137).

6 Szerzej o organach kontrolujacych zamowienia publicznej zob. H. Nowicki, O potrzebie
zmian w systemie kontroli zamowien publicznych, [w:] Funkcjonowanie systemu zamowien publicz-
nych — aktualne problemy i propozycje rozwigzan, red. M. Streciwilk, A. Panasiuk, Warszawa 2017,
s. 87; idem, Kontrola zaméwien publicznych w swietle zmian prawnych z 2016 r., uwagi de lege lata
i de lege ferenda, ,,Disputatio” 22, 2019, nr 2, s. 37.

7 Zob. P. Nowicki, Kontrola zaméwiern publicznych udzielanych w ramach projektow wspéi-
finansowanych ze Srodkow Unii Europejskiej, [w:] Kontrola zamowien publicznych, red. T. Kocow-
ski, J. Sadowy, Wroctaw-Warszawa 2013, s. 391. Szerzej por. Zamowienia publiczne jako instrument
sprawnego wykorzystania Srodkéw unijnych, red. E. Adamowicz, J. Sadowy, Gdansk-Warszawa
2012.

8 Art. 579 ust. 1 p.z.p.

9 Zob. np. art. 444 ust. 3; art. 459 ust. 1; art. 460; art. 611 pkt 2 p.z.p.

10° Art. 591 ust. 1 p.z.p.

I Np. art. 296a, art. 297, art. 305 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2345). Zob. J. Presz-Krol, A. Adach-Nerwinska, Odpowiedzialnos¢ karna
i materialna jako konsekwencje naruszenia ustawy Prawo zamoéwien publicznych, [w:] Kontrola
zamowien...,s. 77 n.

12 Pod pojeciem organéw uczestniczacych w kontroli zaméwien publicznych rozumiem row-
niez sady.

13 W wielu publikacjach wskazywatem na potrzebe podejscia systemowego zaréwno do sys-
temu prawa zamowien publicznych, jak i — w konsekwencji — systemu kontroli zamowien pu-
blicznych; zob. np. H. Nowicki, Prawo zaméwien publicznych — pojecie i zakres regulacji, [w:] XV-
-lecie systemu zamowien publicznych w Polsce, red. H. Nowicki, J. Sadowy, Torun-Warszawa 2009,
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Przez system kontroli zamowien publicznych rozumiemy wszystkie organy po-
wotane i uprawnione do kontroli tych zamoéwien, ktorych dziatanie oparte jest
na wspoélnych regutach wynikajacych z systemu prawa, w tym prawa zamowien
publicznych, a ktére to reguty powoduja wspotdziatanie i wspodtzaleznosci za-
chodzace pomigdzy tymi organami w zwigzku z kontrolg zaméwien publicznych.
Gdy przyjmiemy takie okreslenie systemu kontroli zamdéwien publicznych, nie-
zbedne bedzie zidentyfikowanie wszystkich organow kontrolujacych oraz dopre-
cyzowanie pojeciowe przedmiotu kontroli i innych zagadnien zwigzanych z funk-
cjonowaniem tego systemu. Takie zalozenie wymaga skonfrontowania rozwigzan
przyjetych w nowej ustawie Prawo zamowien publicznych z postulatami doktry-
ny w zakresie prawidtowo uksztattowanych rozwigzan systemowych. Analiza ta
ma stuzy¢ ocenie aktualnych rozwigzan ustawowych i ich wptywu na sytuacje
prawng kontrolowanych. Nalezy rowniez wskazaé, jak przyjete regulacje stuza
poprawie dziatania kontroli i funkcjonowania zaméwien publicznych.

Zalozenia przyjetych rozwigzan ustawowych
w zakresie kontroli

Jednym z zatozen przyjetych w trakcie prac nad koncepcja, a nastepnie pro-
jektem nowej ustawy Prawo zamowien publicznych bylo zmodyfikowanie prze-
pisow dotyczacych kontroli w zamowieniach publicznych. Problemy te zostalty
zidentyfikowane w uzasadnieniu projektu ustawy'#, w ktérym wskazano migdzy
innymi na potrzebe: podniesienia efektywnosci udzielanych zamowien; odejscia
od nadmiernego koncentrowania si¢ na spelnianiu wymogéw formalnych zamiast
uzyskania najlepszego jakosciowo produktu lub ushugi; szerokiej dostepnosci
srodkow odwotawczych do Krajowej Izby Odwotawczej oraz skargi na wyroki
KIO do sadow powszechnych; ograniczenia rozproszonego i nieefektywnego sys-
temu kontroli. Potrzebe modyfikacji prawa w tym zakresie podnosity publikacje
naukowe, ktore byly efektem licznych konferencji naukowych z zakresu nowego
podejsécia do zamowien publicznych oraz profesjonalizacji kadr dziatajacych na
tym rynku!>.

s. 87; idem, Pojecie Prawa zamowien publicznych, [w:] System zamowien publicznych w Polsce,
red. J. Sadowy, Warszawa 2013, s. 69; idem, Kontrola postgpowan o udzielenie zaméwienia publicz-
nego, [w:] System zamowien..., s. 366; idem, Sgdowa kontrola cze¢scig systemu prawnej kontroli
zamowien publicznych, [w:] Kontrola zamowien..., s. 95.

14 Druk sejmowy nr 3624 z 12 lipca 2019 roku.

15 Do poszczegodlnych opracowan bede sie odwolywat w dalszej czesci artykutu. Jako publi-
kacje wskazujaca na wspolprace srodowiska naukowego w tym zakresie zob. H. Nowicki, P. No-
wicki, K. Kucharski, Wktad uniwersyteckiego srodowiska naukowego w Toruniu w rozwdj Prawa
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Prawidtowemu uksztalttowaniu przepiso6w dotyczacych kontroli wobec zdia-
gnozowanych problemdéw musi postuzy¢ prawidtowe i jednoznaczne sformuto-
wanie wielu przepisow i stworzenie instytucji w nowym prawie zamowien pu-
blicznych. Z tych tez wzgledow nalezy wskaza¢ na cze$¢ rozwigzan przyjetych
w ustawie i wprowadzone tam nowe pojecia oraz zdefiniowane na nowo termi-
ny juz funkcjonujace w systemie prawa zaméwien publicznych!®. Bezposrednio
z problematyka kontroli wigza si¢ na przyktad niektore pojecia zdefiniowane
w tak zwanym stowniku ustawy oraz terminy, do ktérych odwotuje si¢ ustawo-
dawca w dalszych przepisach, a ktore nie zawsze sa definiowane na gruncie pra-
wa. Do takich poje¢ nalezy na przyklad ,,efektywnos¢ udzielanych zamoéwien”,
ktéra to problematyka nie tylko ma umocowanie w przepisach prawa, ale row-
niez jest zjawiskiem z zakresu ekonomii i nauk o zarzadzaniu'’. Ustawodawca,
przyjmujac rozwiazania dotyczace kontroli, kierowat si¢ potrzeba jej usprawnie-
nia i temu maja shuzy¢ wprowadzone wspolne przepisy o charakterze ogdlnym'®,
Poprawie funkcjonowania kontroli shuzy natomiast obowiazek przeprowadzenia
analizy ryzyka naruszenia prawa oraz obowigzek publikowania przez organy kon-
trolujgce wytycznych dotyczacych prowadzenia kontroli. Sposrod przyjetych roz-
wigzan ustawowych co do kontroli nalezy ponadto wskaza¢ na zmiany dotyczace
srodkow ochrony prawnej oraz sgdowego i pozasagdowego rozstrzygania sporow.
Oczekiwanym efektem wprowadzanych rozwigzan ustawowych w zakresie kon-
troli ma by¢ zwigkszenie efektywnos$ci kontroli zamoéwien publicznych.

Przyjete rozwigzania ustawowe dotyczgce kontroli
w $Swietle pogladow doktryny

Dokonujac analizy przyjetych rozwigzan ustawowych dotyczacych i zwia-
zanych z kontrola, nalezy odwotac si¢ do przyjetych regulacji i skonfrontowac je
z rozwazaniami i pogladami doktryny!®. Reformujac organy kontrolujace zamo-

zamowien publicznych w Polsce, [w:] Panstwo a gospodarka, t. 9. Nowe Prawo zamowien publicz-
nych, red. H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski, Torun 2020, s. 7.

16 System prawa zaméwien publicznych nalezy przyja¢ w ujeciu szerokim; zob. H. Nowic-
ki, Nowe Prawo zamowien publicznych a system prawa zamowien publicznych. Integracja systemu,
[w:] Dzis i jutro w zaméwieniach publicznych, red. M. Lemonnier, H. Nowak, Warszawa 2019, s. 156.

17 Zob. T. Kocowski, Zorganizowanie uczestnikéw procesu zaméwieri publicznych a efek-
tywnos¢ wykorzystania srodkow publicznych, [w:] Zamowienia publiczne jako instrument..., s. 19;
P. Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych. Pomigdzy efektywnosciq ekonomiczng a in-
strumentalizacjg, Torun 2019.

18 Dziat XI, rozdziat I p.z.p.

19 Wéréd publikacji z zakresu kontroli administracji nalezy wskaza¢ na: S. Jedrzejewski,
H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola nadzor, struktura systemu, instytucje, To-
run 1995; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018.
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wienia publiczne, trzeba uwzgledni¢ wypracowane przez przedstawicieli doktry-
ny warunki konieczne do wdrozenia poprawnej struktury systemu kontroli. Sg to:
oficjalnos¢ kontroli, aktywnos¢ kontroli, bezstronnos$¢ kontroli, proporcjonalnosé
kontroli, fachowos¢ kontroli oraz efektywnos¢ kontroli2?. Wsrdd warunkow, kto-
re nalezy podkreslic i ktére zostaty zidentyfikowane w toku prac legislacyjnych,
sa proporcjonalnos¢, fachowosc i efektywnosc kontroli.

Wyrazem proporcjonalnosci jest przyjecie jako podstawy podejmowania dzia-
fan kontrolnych po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobienstwa narusze-
nia prawa w ramach udzielanego zaméwienia?!. W przypadku kontroli Prezesa
UZP ustawodawca wskazal, ze jest ona wszczynana w sytuacji uzasadnionego
przypuszczenia naruszenia przepisow ustawy, ktore mogto mie¢ wptyw na wynik
postepowania, zawarcie lub zmiang umowy?2.

Fachowo$¢ kontroli muszg gwarantowa¢ same organy kontroli. Dodatkowo
ustawodawca wérod zadan Prezesa UZP wskazal: dazenie do zapewnienia jedno-
litego stosowania przepiséw ustawy, prowadzenie dziatalnosci edukacyjno-szko-
leniowej, przedstawianie stanowiska w zwiazku z watpliwosciami interpretacyj-
nymi miedzy organami kontroli oraz opiniowanie kwestionariusza kontroli*>.
Prowadzenie dziatalno$ci edukacyjno-szkoleniowej stuzy profesjonalizacji kadr
uczestniczacych w procesach zamoéwieniowych, w tym kadr organéw kontroli®*,
Kontrola prowadzona przez profesjonalne kadry, dysponujace poglebiong wiedza
z zakresu zamowien publicznych, jest w stanie wykry¢ ewentualne nieprawidto-
wosci 1 sformutowaé wnioski pokontrolne.

Efektywnos$¢ kontroli to wlasciwie sformutowane wnioski wynikajace z prze-
prowadzonej kontroli oraz ich wplyw na poprawe dziatania kontrolowanego,
a takze korygowanie dzialah zamawiajacego. Srodkiem stuzacym efektywnosci
przeprowadzonej kontroli sg stwierdzone naruszenia przepisow ustawy?>, zale-
cenia pokontrolne® oraz zamieszczenie informacji o wynikach kontroli w Biule-
tynie Informacji Publicznej organu, ktory przeprowadzit kontrole?’. Obowigzek
publikacji informacji o przeprowadzonych kontrolach oraz ich wynikach dotyczy
wszystkich organow realizujacych kontrolg udzielania zamowien. Powolujac Ko-
mitet do spraw Kontroli w Zamoéwieniach Publicznych ustawodawca wskazat,

20 Szerzej zob. H. Nowicki, Kontrola zaméwier publicznych z perspektywy nowej ustawy,
»~Prawo Zamowien Publicznych” 2018, nr 3, s. 8 n.

21 Art. 598 ust. 1 p.z.p.

22 Art. 607 ust. 1 p.z.p.

23 Art. 469 p.z.p.

24 Na temat realizacji tego zadania przez prezesa UZP i wspotpracy w tym zakresie ze §rodo-
wiskiem naukowym zob. H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski, op. cit.

25 Art. 609 ust. 1 pkt 2 lit. b p.z.p.

26 Art. 616 ust. 1 pkt 3 p.z.p.

27 Art. 602 p.z.p.
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ze jednym z jego podstawowych zadan jest dbatos¢ o efektywnos¢ kontroli zamo-
wien publicznych?®,

Przygotowujac reforme¢ kontroli zamowien publicznych, nalezalo uwzgled-
ni¢ warunki poprawnego funkcjonowania systemu kontroli, do ktorych zaliczamy
wspotdziatanie organow kontroli i nadzoru oraz wspotprace wszystkich organow
kontroli?®.

Regulacje przyjete w p.z.p. tylko w niewielkim zakresie odnosza si¢ do wspot-
dziatania organéw kontroli z organami nadzoru®’. W przypadku kontroli w admi-
nistracji rzadowej organy kontrolujace sg zobowigzane do przekazywania na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrow na przyktad informacji dotyczacych dziatalnosci
kontrolnej, w tym informacji o wynikach kontroli, o zaleceniach pokontrolnych
oraz sposobie ich realizacji3!. Kierownik jednostki kontrolujacej jest zobowia-
zany do przekazywania informacji o wynikach kontroli kierownikowi jednostki
nadrzednej lub sprawujacej nadzor nad jednostkg kontrolowang?2. W przypadku
kiedy kierownik jednostki kontrolujacej uzna to za wlasciwe, moze informacje
o wynikach kontroli przekaza¢ rowniez do innych organéw lub jednostek. Prze-
kazywanie informacji o wyniku kontroli organowi nadzoru w stosunku do kontro-
lowanych podmiotéw publicznych jest szczegolnie wazne ze wzgledu na niewtad-
czy charakter wynikow kontroli. Wynik kontroli administracyjnej wskazuje co
najwyzej na naruszenie prawa i ma charakter zalecen. Dopiero organ sprawujacy
nadzor w zakresie swojej wlasciwosci moze zastosowac prawny $rodek nadzo-
ru, ktory bedzie miat charakter wtadczej ingerencji w dzialanie kontrolowane.
Dlatego do wlasciwego funkcjonowania systemu zamowien publicznych, oprocz
kontroli administracyjnej, istotna jest kontrola przedsagdowa realizowana przez
Krajowa Izbe Odwolawcza®3. Wazna jest rowniez kontrola sadowa realizowana
w ramach $rodkéw ochrony prawnej** oraz kontrola sadowa, ktéra moze mieé
miejsce w przypadku bezposredniego wystapienia do sadu przez ustawowo upo-
wazniony podmiot®>. W przypadku zaméwienia udzielanego z wykorzystaniem

28 7Zob. art. 494 p.z.p.

29 H. Nowicki, Kontrola zaméwier: publicznych z perspektywy..., s. 10; idem, Sgdowa kon-
trola...,s. 95.

30 Takie rozwiazanie jest zasadne ze wzgledu na to, Ze stosunki nadzoru co do zasady sa wy-
nikiem uktadéw ustrojowych, ktorych przepisy p.z.p. nie dotycza.

31 Art. 9 ustawy z dnia 15 lipca 2011 roku o kontroli w administracji rzadowej (tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r. poz. 224).

32 Art. 57 ustawy o kontroli w administracji rzadowej.

33 Zob. art. 2 ust. 9 dyrektywy 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 grud-
nia 2007 roku zmieniajacej dyrektywy Rady 89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy sku-
teczno$ci procedur odwotawczych w dziedzinie udzielania zamowien publicznych (Dz.Urz. UE
L Nr 335, s. 31).

34 Art. 579 ust. 1 oraz art. 590 ust. 1 p.z.p.

35 Zob. np. art. 444; art. 457-460 p.z.p.
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trybu zamowienia z wolnej reki, okreslanego jako zamowienie in house3®, pra-
wodawca wskazat na organ nadzoru i jego uprawnienia do zastosowania okreslo-
nych $rodkéw nadzoru?”. Organami nadzoru nad zamawiajacymi przynaleznymi
do samorzadu terytorialnego sa regionalne izby obrachunkowe, ktdre sg zarazem
organami kontroli zamowien publicznych.

Nowym rozwigzaniem przyjetym na gruncie obecnej ustawy sa przepisy
wprowadzajace obowigzek wspotpracy organow kontrolujacych zamowienia pu-
bliczne. W uzasadnieniu podniesiono, ze urzeczywistnieniem zasady wspotdzia-
lania organow kontroli w nowym prawie zamowien publicznych jest powotanie
Komitetu do spraw Kontroli w Zamoéwieniach Publicznych, czyli forum wspot-
pracy wszystkich instytucji kontrolujacych zaméwienia, zwigzanych ze srodkami
zaré6wno krajowymi, jak i pochodzacymi z UE. Zadania komitetu w tym zakresie
zostaty okreslone migdzy innymi jako zapewnienie mozliwosci wspolpracy orga-
néw kontroli w kwestii prowadzonych kontroli, wystepowania do Prezesa UZP
o wydanie opinii lub podjecia innych dziatan zmierzajacych do zapewnienia pra-
widlowego i jednolitego rozumienia przepisOw o zamoéwieniach, proponowanie
rozwigzan w zakresie zmiany w systemie kontroli oraz propagowanie dobrych
praktyk co do standardéw kontroli3®. W dalszy przepisach dotyczacych kontroli
ustawodawca zobowigzat organy kontroli do wspoltpracy z soba w zwiazku z pro-
wadzong kontrolg. Przejawem tej wspolipracy jest wymiana informacji o przepro-
wadzonych kontrolach oraz ich wynikach, a takze uwzglednianie wyniku kontroli
przeprowadzonej wczeéniej przez inny organ®’. Natomiast zamawiajacy zostat
zobowigzany do poinformowania organ wszczynajacy kontrole o wczesniejszym
przeprowadzeniu kontroli danego zaméwienia przez inny organ kontroli i do udo-
stepnienia jej wynikow*?.

Wazna dla systemowego ujecia kontroli zamowien publicznych jest identyfi-
kacja na gruncie p.z.p. organéw uprawnionych lub zobowiazanych do kontroli za-
mowien. Kolejnym dziataniem jest wskazanie podmiotow, ktére moga by¢ podda-
wane kontroli. Niezbedne jest rowniez okreslenie przedmiotu kontroli przypisane
poszczegbdlnym organom kontroli oraz wskazanie, w jakim zakresie kontrola jest
realizowana wobec poszczegolnych uczestnikow postgpowania i udzielonego za-
moéwienia publicznego. Zagadnieniem wymagajacym uwzglednienia przy doko-
nywanej analizie jest dodatkowo zarysowanie kryteriow kontroli, ktorymi moga
si¢ postugiwac poszczegolne organy kontrolujgce. Prawo zamowien publicznych
koncentruje si¢ na kryterium legalno$ci udzielania zaméwien. Nalezy podkreslic,

36 H. Nowicki, Zamdwienia publiczne in house w jednostkach samorzqdu terytorialnego
w Swietle tresci art. 144b ustawy Prawo zamowien publicznych, [w:] Procedura zamowien publicz-
nych, t. 1, red. J. Niczyporuk, Lublin 2019, s. 93.

37 Art. 444 p.z.p. odpowiada swa konstrukcja art. 144b ustawy z 2004 roku.

38 Art. 494 p.z.p.

39 Art. 597 ust. 1-3 p.z.p.

40 Art. 597 ust. 4 p.z.p.
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ze wprowadzone regulacje odnoszace si¢ do wspotpracy organow kontroli moga
dotyczy¢ tylko kontroli i jej wynikéw opartych na kryterium legalnosci. Tylko
wyniki oparte na tym samym kryterium dajg si¢ bowiem zastosowa¢ w dziata-
niach innego organu kontrolujacego. Musimy jednak bra¢ pod uwage takze inne
kryteria kontroli, ktérymi postuguje si¢ cz¢s¢ organéw kontrolujacych udziela-
nie zamowien. To zastrzezenie dotyczace stosowania innych kryteriow odnosi si¢
rowniez do organow kontroli wskazanych w p.z.p.

Konsekwencjom zachodzacej relacji prawnej miedzy kontrolujacym a kontro-
lowanym w demokratycznym panstwie prawa musi towarzyszy¢ okreslenie praw
i obowigzkow zachodzacych pomiedzy tymi podmiotami w zwigzku z prowa-
dzong kontrolg. Rozwazenia wymagajg zagadnienia dotyczace procedur kontroli
1 okreslenia sytuacji prawnej kontrolowanego, jego upodmiotowienia w zwigzku
z prowadzong kontrola, ktore obejmuja takie zagadnienia, jak wszczecie kontroli,
jej prowadzenie oraz zakonczenie wraz z wynikiem kontroli. Przepisy prawa mu-
sza okresla¢ nie tylko prawa organu kontrolujgcego, ale musza tez jednoznacznie
wskazywacé obowigzki i prawa kontrolowanego, ktérym towarzysza obowiazki
réwniez po stronie organu kontrolujgcego.

Ustawodawca bezposrednio w przepisach poprzednio obowigzujacych ustaw
z zakresu zamoéwien publicznych wskazywat na kontrole Prezesa UZP*! oraz
kontrole przedsadowg realizowang przez zespoly arbitrow™*?, zastapiong kontrola
Krajowej Izby Odwolawczej*’. Jedng z nowelizacji ustawy z 1994 roku wprowa-
dzono kontrole sadowg**. Przyznaniu okre§lonych uprawnien w zakresie udzie-
lania zaméwien in house organom nadzorczym towarzyszyto upowaznienie do
kontroli dziatan poddanych temu nadzorowi®.

Wprowadzeniu przepisow z zakresu zamdwien publicznych towarzyszyto
przyznawanie kolejnym organom kontroli uprawnien w zakresie kontroli zamo-
wien publicznych. Zwiekszajaca si¢ liczba organow kontrolujacych zaméwienia
powodowata liczne problemy, ktorych adresatami byli migdzy innymi zamawia-
jacy iich dziatania zwigzane z procedurami zaméwieniowymi. Wielos¢ organow
kontrolujacych 1 stosowane zindywidualizowane procedury kontroli doprowa-
dzity do sytuacji, kiedy zamawiajacy bardziej koncentrowat si¢ na wymogach

41 Art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 roku o zaméwieniach publicznych (tekst
pierwotny Dz.U. Nr 76, poz. 344), utrzymany art. 161 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku
Prawo zamowien publicznych (tekst pierwotny Dz.U. Nr 19, poz. 177).

42 Art. 88 ustawy z 1994 roku.

43 Krajowa Izba Odwotawcza zostata powotana w 2007 roku zgodnie z art. 1 pkt 49 ustawy
z dnia 13 kwietnia 2007 roku o zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. Nr 82, poz. 560).

4 Kontrole sadowa wprowadzono dodanym art. 91a do ustawy z 1994 roku; zob. art. 1 pkt 57
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o zmianie ustawy o zamowieniach publicznych (Dz.U. Nr 123,
poz. 778).

4 Dodany art. 144b na mocy art. 1 ustawy z dnia 22 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy —
Prawo zamowien publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1020).
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formalnych, cz¢sto bardzo drobiazgowych, a samo udzielenie zamowienia i jego
realizacja schodzity na drugi plan. Problem ten zostat zidentyfikowany w pracach
nad nowym prawem zamowien publicznych i stat si¢ podstawa zmodyfikowania
przepisow w tym zakresie. W zwigzku z wielo$cig organéw uprawnionych do
kontroli zaméwien publicznych nalezato uregulowa¢ wzajemne relacje zachodza-
ce pomig¢dzy nimi. Jest to szczegolnie istotne w przypadku zbiegu uprawnien kon-
trolnych co do podmiotu i przedmiotu kontroli. Nalezato zatem okresli¢ wzajemne
relacje dotyczace podejmowania kontroli na przyktad w zakresie: powiadamiania
o zamiarze podjecia kontroli; ograniczenia liczby kontroli w tym samym czasie;
ochrony kontrolowanego przed nadmiernym angazowaniem w spetnianie obo-
wigzkow wobec organdéw kontroli. Konieczna do uregulowania stata si¢ ponadto
problematyka kolejnych kontroli nastepujacych ,,po sobie” i znaczenia wyniku
juz przeprowadzonej kontroli dla organu rozpoczynajacego kontrolg. Oczywiscie
chodzi tu o zbiezno$¢ przedmiotowa kontroli oraz kontrole prowadzone z wyko-
rzystaniem tych samych kryteriow.

Ustawodawca przyjat jako zasadg planowanie kontroli oraz uzaleznit jej prze-
prowadzenie od uprzedniej analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa w udzie-
lanym zamowieniu*®. Sama kontrola prowadzona jest na podstawie kwestionariusza
kontroli opracowanego przez organ kontroli i przekazanego kontrolowanemu wraz
z zawiadomieniem o wszczeciu kontroli. W toku kontroli organ nie moze wykra-
cza¢ poza zagadnienia i dokumenty wskazane w kwestionariuszu. Prawodawca,
przyjmujac zakres podmiotowy regulacji nowego prawa zamowien publicznych,
wskazat migdzy innymi na podmioty zobowiazane do stosowania przepisow usta-
wy. Tak ogdlne ujecie skutkuje tym, ze wsrod tych podmiotéw bedziemy mieli
zamawiajacych, wykonawcow, organy wtasciwe w sprawach zamdwien oraz inne
podmioty, ktorych sytuacje prawna okreslaja przepisy p.z.p. Podmioty te poddane
sa przepisom p.z.p. wylacznie w takim zakresie, w jakim sa oni uczestnikami
poszczegdlnych etapdw przygotowania i prowadzenia postegpowania o udzielenie
oraz realizacji zamowienia publicznego. W$rdéd podmiotow, ktore w swych dzia-
faniach sg zobowigzane do stosowania przepisOw p.z.p., mamy réwniez organy
uprawnione lub zobowigzane do kontroli udzielania zamoéowien. To przepisy kon-
stytuujace dane organy wskazujg na zakres uczestnictwa tych organéw w kontroli
udzielania zamowien publicznych. Przepisy te okreslaja, czy dany organ kontro-
lujacy jest uprawniony, czy tez zobowigzany do podejmowania dziatan kontrol-
nych. Tylko Prezes UZP jest powotany jedynie do kontroli zamowien publicznych.
Pozostale organy kontrolujg zaméwienia publiczne oraz inne dziedziny dziatalno-
$ci podmiotéw poddanych ich kontroli. Okreslajac zakres przedmiotowy, ktory
wskazuje na kontrole zaméwien publicznych, ustawodawca ustalit kryteria kon-
troli oraz to, jakie etapy dotyczace udzielania zamowien poddawane sa kontroli.

46 Art. 598 p.z.p.
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W przypadku analizowanej ustawy prawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,kon-
trola udzielania zamowien*’, a nastepnie definiuje udzielenie zamoéwienia jako
zawarcie umowy w sprawie zaméwienia publicznego*®. Wprowadzajac przepi-
sy ogolne regulujace zagadnienia kontroli*®, ustawodawca postuguje sie rowniez
pojeciem kontroli ,,udzielania zaméwien™. Natomiast w przypadku przepisow
opisujacych kontrole prowadzong przez Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych
prawodawca okresla, ze prezes przeprowadza kontrole w zakresie zgodnosci
z przepisami ustawy dziatan lub zaniechan zamawiajacego®'. W dalszych przepi-
sach dotyczacych kontroli prowadzonej przez Prezesa UZP wskazano, ze stosuje
si¢ je do kontroli postepowania o udzielenie zamowienia, zawarcia lub zmiany
umowy>2. Takie ustawowe poszerzone okreslenie zakresu kontroli stuzy wiasci-
wemu ujeciu tej instytucji i uprawnien w tym zakresie Prezesa UZP. Z kolei zrdz-
nicowane podejécie prawodawcy co do zarysowywania zakresu prowadzonych
kontroli w przypadku innych organéw kontroli ma tylko znaczenie porzadkujace.
Zakres kontroli poszczegolnych organow kontroli jest okreslany w przepisach po-
wotujacych dany organ kontroli i wskazujacych na zakres podmiotowy i przed-
miotowy kontroli. Przyktadem moze by¢ Najwyzsza Izba Kontroli®, ktorej za-
kres przedmiotowy kontroli jest okreslony najszerzej jako kontrola dziatalnoéci>*.
Takie ujecie zakresu kontroli oznacza, ze w przypadku podmiotéw poddanych
kontroli NIK ma mozliwo$¢ kontrolowania wszystkich dziatan podejmowanych
w zwigzku z przygotowaniem, prowadzeniem postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego oraz realizacji umowy w sprawie zamowienia publicznego.
NIK moze réwniez kontrolowa¢ dziatalnos$¢ przedsiebiorcéw i innych podmio-
tow w zakresie wykonywania zaméwien publicznych®>. Tymczasem w przypadku
regionalnych izb obrachunkowych ustawodawca wskazal miedzy innymi, ze do-
konuja one kontroli gospodarki finansowej i zamdéwien publicznych w stosun-
ku do podmiotéw wskazanych ustawowo>°. Takze w wypadku organéw kontroli
w administracji rzadowej kontrola obejmuje dzialalno§¢ podmiotéw poddanych
tej kontroli®’,

Rozbieznosci w terminologii poje¢ okreslajacych zakres kontroli sa pewna
utomnoscig ustawy, jednak nie sg istotnym problemem w zwigzku z prowadzo-

47 Art. 1 pkt 10 p.z.p.

48 Art. 7 pkt 25 p.z.p.

49 Dziat X1, rozdziat 1 p.z.p.

30" Art. 596 ust. 1 p.z.p.

5L Art. 603 ust. 1 p.z.p.

52 Art. 603 ust. 2 p.z.p.

33 Ustawa o NIK.

54 Zob. art. 2 ust. 112 ustawy o NIK.

33 Art. 3 ust. 3 pkt 2 ustawy o NIK.

6 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunko-
wych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2137 ze zm.).

57 Art. 3 ust. 1 ustawy o kontroli w administracji rzadowej; zob. art. 596 ust. 2 pkt 2 p.z.p.
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nymi dziataniami kontrolnymi. Wazne z perspektywy systemowego podejscia
do kontroli zaméwien publicznych sa wprowadzone w p.z.p. przepisy ogélne’®.
Zgodnie z dyspozycja przepisow p.z.p. organy kontrolujace zamoéwienia publicz-
ne sa zobowigzane stosowac przepisy p.z.p. przed przepisami odrgbnymi wta-
$ciwymi dla danego organu kontroli®®. Ustawodawca wskazat przy tym organy
kontroli administracyjnej sktadajace si¢ na system kontroli zamowien poprzez
okreslenie sktadu organu doradczego ministra powotanego do monitorowania
i analizowania dziatalnos$ci organéw kontroli oraz ustalenie organdéw kontroli pod-
legajacych monitorowaniu®. Powotujac Komitet do spraw Kontroli w Zamowie-
niach Publicznych, prawodawca wskazal, ze w jego pracach uczestnicza przed-
stawiciele: Prezesa Rady Ministréw, ministra wlasciwego do spraw gospodarki,
ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, Prezesa UZP, Prezesa KIO,
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz instytucji audytowe;j
w rozumieniu przepiséw dotyczacych realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci®’. W pracach komitetu uczestnicza takze zaproszeni przedstawiciele
Najwyzszej Izby Kontroli oraz regionalnych izb obrachunkowych®?. Natomiast
do organdéw kontroli, ktore sg okreslone ustawowo jako kontrolujace udzielanie
zamoéwien, zaliczono: Prezesa UZP, organy wskazane przepisami ustawy o kon-
troli w administracji (z wylaczeniem Prezesa Rady Ministrow)®3, regionalne izby
obrachunkowe oraz instytucje audytowe i instytucje zarzadzajace w rozumieniu
przepiséw dotyczacych realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci oraz
programo6w realizowanych z wykorzystaniem $srodkow Europejskiego Funduszu
Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich i funduszy wspierajacych sek-
tory morski lub rybacki®.

Uwagi koncowe

Tworzac nowe ramy prawne kontroli udzielania zamdwien, prawodawca nie
ingeruje w dotychczasowe ustawowe kompetencje poszczegolnych organow kon-
troli tworzacych analizowany system organow. Wprowadza jedynie pewne ramy
dotyczace procedur kontroli, ktore wiaza wszystkie organy objete ta regulacjg. Do
najwazniejszych nalezy zaliczyc¢:

38 Dziat XI. ,,Kontrola udzielania zamowien”, rozdziat 1. ,,Przepisy ogélne” p.z.p.
39 Art. 596 ust. 3 p.z.p.

60" Art. 494 pkt 1 p.z.p.

o1 Art. 495 ust. 1 p.z.p.

62 Art. 495 ust. 2 p.z.p.

63 Art. 6 ustawy o kontroli w administracji rzadowe;.

64 Art. 596 ust. 2 p.z.p.
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— pierwszenstwo stosowania przepisow p.z.p. w przypadku sprzecznosci re-
gulacji p.z.p. z przepisami odrgbnymi wtasciwymi dla innych organéw kontroli;

— wspotdziatanie organow kontroli w ramach Komitetu do spraw Kontroli
w Zamowieniach Publicznych;

— wspolpracg organdéw kontroli i uwzglednianie wynikow kontroli prowa-
dzonej przez inne organy kontroli, w szczeg6lnosci Prezesa UZP;

— planowanie kontroli;

— przeprowadzanie kontroli po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodo-
bienstwa naruszenia prawa;

— dokonywanie kontroli na podstawie kwestionariusza kontroli;

— to, ze negatywny wynik kontroli moze by¢ sformulowany tylko w przy-
padku naruszenia przepisOw p.z.p., ktore miato wpltyw na wynik postepowania
(z wyjatkiem zamowien wspoifinasowanych ze srodkéw UE).
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Systemic Approach to Control in the New Public
Procurement Law

Summary

The article presents a new approach to public procurement control in the light of the Public
Procurement Law. The analysis is conducted in terms of the adopted legal solutions, which to a large
extent correspond to the postulates of legal scholars. The research is based on the adoption of a pro-
curement control system based on the control authorities included in the Public Procurement Law.
The influence of the views of legal science on the conditions of the proper construction of the con-
trol system and the conditions of the proper functioning of the control system was presented. Con-
siderations regarding control procedures as well as statutory rights and obligations of the controlled
and controlling entities are important in determining the legal situation of the controlled entities.
Comments were presented regarding the Committee for Control in Public Procurement, a newly es-
tablished body, and its role in the systemic functioning of procurement control.

Keywords: public procurement, control, control system.
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