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Streszczenie: Kontrolowanie jest niezbednym elementem prawidlowego funkcjonowania
panstwa demokratycznego. Obejmuje swym zakresem dziatania rozmaitych podmiotow, ale
jest rowniez przeprowadzane przez zréznicowane instytucje okreslane zbiorczo jako system
organdw kontroli. Po$réd niniejszych podmiotdw istotne znaczenie maja te, ktoére czuwaja
nad prawidlowym dysponowaniem $rodkami publicznymi w obrebie udzielania zamowien
publicznych. Okresleniu kompetencji niniejszych podmiotoéw, a szczegdlnie uwidocznieniu
pewnego rodzaju dysfunkcji w ich dziatalnosci oraz w obregbie prowadzonych postgpowan
kontrolnych poswigcone jest niniejsze opracowanie. Umozliwi ono sformutowanie stosow-
nych wnioskow obrazujacych potrzebe zmian, potrzeb¢ wzmocnienia systemu weryfikowa-
nia zamowien publicznych przy pomocy samodzielnego i niezaleznego organu nadzoru w za-
kresie czynnosci zwigzanych z udzielaniem zamowienia na realizacj¢ ustugi, dostawy czy tez
roboty budowlane;.

Stowa kluczowe: zamdéwienia publiczne, kontrola, nadzor, kontrolowanie.

Summary: Control is an indispensable element for a correct functioning of a democratic
state. Within its scope it covers operations of different entities but it is also carried out by
various institutions collectively defined as the systems of control authorities. Among them of
crucial importance are those authorities which ensure that public funds are properly disposed

* Artykut powstat w ramach projektu badawczego SONATA BIS finansowanego ze §rodkow Na-
rodowego Centrum Nauki, na podstawie decyzji nr DEC-2014/14/E/HS5/00845 (umowa nr UMO-
-2014/14/E/HS5/00845).
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of within the procedure of awarding public procurements. This thesis is devoted to the issue
of defining competences of these entities, especially showing a certain kind of drawbacks
in their operations and within conducted control procedures. It will allow to formulate ap-
propriate conclusions revealing the need for changes, need for strengthening the system of
verification of public procurements with the aid of an independent and autonomous inspection
authority in the scope of actions connected with granting procurements for carrying out ser-
vices, supply or construction works.

Keywords: public procurement, control, supervision, controlling.

1. Wstep

Popularne jest twierdzenie, ze proces kontrolowania dotyczy kazdego zorganizowa-
nego ludzkiego postgpowania'. Nierzadko stanowi ono wprowadzenie dla rozwazan
odnoszacych si¢ do problematyki kontrolowania, procesu kontroli i nadzoru. Jak
wskazuje S. Jedrzejewski: ,,Kontrola i nadzor nalezg do terminéw najczesciej uzy-
wanych w aktach prawnych dotyczacych ustroju i dziatania organéw administracji
panstwowej...”% Co istotne, to wlasnie z samego jego wystgpowania, czg¢stotliwosci
uzycia oraz z zawartosci merytorycznej mozna wyprowadzi¢ wniosek o szczegolnym
znaczeniu procesu kontrolowania w demokratycznym panstwie prawa. Jak wskazuje
ustrojodawca: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej” (art. 2 Konstytucji RP).
,,Organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Za jedng
z gwarancji ustroju demokratycznego i praworzadnosci funkcjonowania organow
panstwa nalezy uzna¢ prawidlowo prowadzong dziatalno$¢ kontrolng, dziatalnosc¢
zroznicowana, realizowang przez roznego rodzaju podmioty (nie wykluczajac przy
tym kontrolowania obywatelskiego). Stuszno$ci niniejszego stanowiska nie prze-
kresla rowniez monteskiuszowski podziat wladzy na: wladze ustawodawcza, wy-
konawczg i sadownicza. Nieprzypadkowo bowiem mdwi si¢ istnieniu tzw. czwartej
wiadzy — wladzy kontrolujacej, a sam fakt jej wyodrebnienia §wiadczy o doniostosci
procesu polegajacego na analizowaniu stanu istniejacego, jego rejestrowaniu i po-
roéwnywaniu z wzorcami zachowania i ustroju poprawnego®.

Bedac istotnym elementem funkcjonowania panstwa, prowadzgcym do ustalenia
istniejacej rzeczywistosci 1 usunigciu z jej ram odkrytych nieprawidtowosci, kon-
trolowanie obejmuje swymi ramami zroznicowane obszary dziatalnosci publicznej
zwigzanej z realizacja zadan na rzecz ogétu ludno$ci oraz z dysponowaniem $rod-

! Zob. m.in. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 7.

2 Zob. S. Jedrzejewski, W kwestii ustawowej definicji pojecia ,,nadzoér”, Organizacja-Metody-
-Technika, 1989, nr 8-9, s. 2.

3 Zob. poglady A. Sylwestrzaka w przedmiocie wystepowania wiadzy czwartej zwanej kontrolu-
jaca: A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczpospolitej Polskiej, Gdansk 2006,
s. 20 i nast.
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kami publicznymi. Ogét podmiotdow, procedur, czynnosci czy tez zachowan zwigza-
nych z realizacjg czynno$ci badawczo-ocennych nad podmiotami publicznymi okre-
Slany jest mianem systemu kontroli administracji publicznej. Calo$¢ zas organow
kontrolujgcych, funkcjonujacych w danym panstwie, organéw, u podstaw ktorych
aktywnosci leglo zapewnienie prawidtowosci zachowan podmiotéw publicznych
w poszczegdlnych dziedzinach zycia publicznego, tworzy system organow kontroli
publicznej*. Prawidlowe kontrolowanie nie moze i nie ogranicza si¢ do wystepo-
wania tylko jednej instytucji badawczej, ale opiera si¢ na wielosci i zréznicowaniu
podmiotowo-przedmiotowym?. Posrdd niniejszego zrdznicowania na szczego6lng
uwage zashuguje system organow kontroli, zajmujacych si¢ sprawdzaniem proce-
dur nakierowanych na zagwarantowanie efektywnego i oszczgdnego wydatkowania
srodkow publicznych (zamowien publicznych)®. Do niniejszej grupy nalezy zaliczy¢
organy (podmioty) wewnetrznego kontrolowania, a mianowicie: zamawiajacych
(w ramach tzw. samokontrolowania), wykonawcow oraz Prezesa Urzedu Zamédwien
publicznych (dalej Prezes UZP) oraz podmioty (organy) tzw. zewnetrznej kontroli,
m.in. Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK) czy tez regionalne izby obrachunkowe (RIO).
Uwidocznieniu dysfunkcji w ich dziatalno$ci sprawdzajacej (z punktu widzenia re-
zultatow pokontrolnych i osiggania stanu przestrzegania zasad zwigzanych z udzie-
leniem zamoéwienia publicznego przez ich uczestnikow) poswigcone jest niniejsze
opracowanie. Dzigki niemu mozliwe stanie si¢ wyprowadzenie wnioskow na temat
aktualnego obrazu dziatalnosci kontrolnej rynku zaméwien publicznych i jej fak-
tycznego oddziatywania na zagwarantowanie prawidtowos$ci procedur zwigzanych
z udzielaniem zamowienia na realizacj¢ dostawy, uslugi czy tez roboty budowane;.
Bedzie to stanowito asumpt dla uwidocznienia potrzeby zmian i zwrocenia si¢ ku
dziatalno$ci nadzorczej — dziatalno$ci ingerujacej, zarzadzajacej, zatwierdzajacej
1 przede wszystkim usuwajacej nieprawidtowosci’. Dziatalnosci postugujace;j si¢ in-
strumentami wladczego oddziatywania.

2. Postulaty prawidlowego kontrolowania

Punktem wyjscia dla charakteryzacji dziatalnosci kontrolnej rynku zaméwien pu-
blicznych jest wyodrebnienie zatozen prawidlowej kontroli administracji publicz-
nej. Chodzi w tym wypadku o postulaty ogolne, formutowane w catkowitym unie-
zaleznieniu od podmiotu kontrolujgcego, niezaleznie od kontrolowanego obszaru
badawczego, na ktorym skupiane sa czynnosci sprawdzajaco-ocenne. Wedle J. Ja-
gielskiego prawidtowa dziatalno$¢ kontrola (wywigzujaca si¢ ze swojej roli 1 zadan)

4 A. Sylwestrzak, wyd. cyt., s. 7.

5 Zob. J. Jagielski, wyd. cyt., s. 78.

¢ Zob. K. Puchacz, Kontrola zaméwiern publicznych, Wroctaw 2010, s. 121 19.

7 Zob. S. Duszniak, Terminologia z zakresu czynnosci nadzorczych i kontrolnych, Gazeta Admini-
stracyjna 1948, nr 1-2, s. 58, podaj¢ za: C. Kocinski (red.), Nadzor administracyjny. Od prewencji do
weryfikacji, Wroctaw 2000, s. 97.
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cechuje si¢ obiektywizmem i bezstronnos$cia®. Nalezyte zas kompetencje podmiotu
kontrolujacego majg gwarantowac jej sprawno$¢ i efektywnos¢’. Podobnych za-
tozen mozna poszukiwa¢ w pogladach E. Ochendowskiego oraz J. Zimmermanna
podnoszacych kwestie bezstronnos$ci, fachowosci, aktywnosci i efektywnosci od-
powiedniego kontrolowania!®. Celowo$¢ dziatalnosci kontrolnej skoncentrowana
na usunieciu lub tez na zminimalizowaniu zjawisk niepozadanych (patologicznych)
oraz na zapobieganiu ich powtarzaniu si¢ w przysztosci wymaga, aby caloksztalt
mechanizmoéw kontrolnych (podmiotowych i przedmiotowych) byt odpowiedni —
proporcjonalny do obszaru kontrolowanego. J. Bo¢ negatywnie podchodzi do zja-
wiska nadmiernego rozrostu kontroli, ktéry sprowadza si¢ zdaniem tego autora do
zwigkszenia liczby podmiotéw (jednostek kontrolujgcych), badz tez ich aparatu
wykonawczego, zwigkszenia rodzajow kontroli czy tez nadmiernego rozszerzenia
zasiggu kontroli''. Odmienne stanowisko zajmuje J. Zimmermann, podkreslajac, ze
aby administracja publiczna mogla dziata¢ prawidtowo, powinna by¢ kontrolowa-
na przy uzyciu rozmaitych kryteriow, przez zréoznicowane podmioty i z inicjatywy
roznych organdéw'?. Celowo$¢ dziatalnosci kontrolnej nie moze sprowadzac si¢ wy-
facznie do zapewnienia zgodnosci z prawem kontrolowanego zachowania, badane;j
struktury czy tez istniejacego stanu rzeczy. Jej prawidtowos¢ pozostaje w Scistym
z zwigzku z zatozeniem o koniecznosci wystgpowania odpowiedniej jakosci czyn-
nosci sprawdzajacych oraz z zachowaniem terminowosci postegpowan kontrolerdw.
Prawidtowo funkcjonujacy system organéw kontroli opiera si¢ na uporzadkowaniu,
na wspotdzialaniu i koordynacji, przy jednoczesnym zrdéznicowaniu i niepowtarza-
niu zachowan kontrolnych przez poszczegolnych sprawdzajacych. Skuteczna i efek-
tywna kontrola moze sprzyja¢ ostabianiu zjawisk patologicznych oraz wzmacnia¢
racjonalnos¢ wydatkowania funduszy publicznych'®, pod warunkiem ze spetnia ona
wymagania prawidlowego weryfikowania.

Z pewnos$cia w obszarze kontrolowania zaméwien publicznych uwidacznia
si¢ wielo$¢ podmiotow kontrolujacych, jak réwniez wykorzystywanie rozmaitych
kryteriow kontroli. Z tego tez wzgledu mozemy mowi¢ o decentralizacji systemu
zamOwien publicznych'. W swoim zalozeniu ma to zapewnia¢ prawidtowos¢ prze-

8 Zob. poglady J. Jagielskiego: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 382 oraz
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 405 i nast.

® Tamze. Zblizone stanowisko reprezentuje A. Panasiuk — zob. A. Panasiuk, Czy kontrola moze
szkodzic?, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zamowien publicznych, Wroctaw-Warszawa
2013, s. 59 i nast.

10 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 420 i nast.

1 Zob. J. Bo¢, wyd. cyt., s. 385.

12J. Zimmermann, wyd. cyt., s. 402.

13 Zob. S. Babiarz, Prawo zamoéwien publicznych. Komentarz, wyd. 111, System Informacji Praw-
nej Lex, https:/sip.lex.pl/#/commentary/587535228/197739/babiarz-stefan-i-in-prawo-zamowien-
publicznych-komentarz-wyd-iii?cm=RELATIONS, data pobrania: 10.10.2018.

14 Zob. J. Pierdg, Prawo zaméwier publicznych. Komentarz, System Informacji Prawnej Lega-
lis, http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damjxge3dqni, data pobrania:
09.10.2018.
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biegu procedury oraz stanowi¢ gwarancj¢ przestrzegania w jej obrebie zasad zwig-
zanych z udzieleniem zamoéwienia, szczegdlnie zas: reguly uczciwej konkurencji
oraz réwnego traktowania wykonawcoéw (zasade niedyskryminacji). Niewatpliwe
na potrzeby dokonania jednoznacznej oceny niniejszego zjawiska (rozrostu kontroli)
w obszarze udzielania zaméwien publicznych konieczne jest (niezaleznie od indy-
widualnej charakterystyki dziatalnosci kazdego podmiotu kontrolujagcego z osobna)
zwrocenie uwagi na aspekt harmonizacji (wspoldziatania, koordynacji czynnosci
kontrolnych poszczegdlnych kontrolerow). Nie mozna bowiem méwi¢ o wyste-
powaniu pozytywnych nastepstw kontrolowania wystepujacego obok siebie, pro-
wadzonego przez rézne podmioty, na podstawie tych samych kryteriow ocennych,
ale przynoszacego odmienne (czy wrecz przeciwne) rezultaty. ,,System kontroli za-
mowien publicznych powinien by¢ logiczny, a zatem dziatalno$¢ organéw kontroli
nie powinna si¢ wzajemnie powiela¢ i powinna by¢ zharmonizowana'?”. Nie bez
znaczenia w procesie oceniania dziatalno$ci kontrolnej nad rynkiem zamowien pu-
blicznym pozostaje kwestia prawidlowego interpretowania i nalezytego stosowania
kryteriow, ktére zostaly prawnie przydzielone poszczegdlnym kontrolerom w ich
dziatalnosci kontrolnej. Stusznie podkresla J. Zimmermann, ze organy realizujace
poszczegolne kompetencje kontrolne powinny przestrzega¢ granic przypadajacych
im w dzialaniu miernikdw postgpowania, a w razie ich nieostrego formutowania
powinny dokonywa¢ starannej, wieloptaszczyznowej ich wyktadni'®.

3. Kontrola wewnetrzna udzielania zamowien publicznych

Doktrynalny podziat dziatalnosci kontrolnej na wewnetrzng 1 zewnetrzng opiera si¢
na usytuowaniu podmiotu kontrolujgcego wzgledem kontrolowanego. Jezeli bowiem
kontrolujacy jest umiejscowiony wewnatrz uktadu strukturalnego — wewnatrz apara-
tu obejmujacego swymi rami rowniez kontrolowanego, wowczas mowimy o kontro-
lowaniu wewnetrznym. To prowadzi do konstatacji, ze prowadzenie badania przez
podmiot usytuowany na zewnatrz, poza strukturg organizacyjng, do ktorej przyna-
lezy jednostka kontrolowana, czyni z kontrolera i jego dziatalno$ci aktywnos¢ ze-
wnetrzng. Co istotne, tego rodzaju kwalifikacja ma zastosowanie réwniez w zakresie
kontrolowania zamdwien publicznych, a $cislej mowiac — w zakresie kontrolowania
postepowan zwigzanych z ich udzielaniem. Innego rodzaju musi by¢ jednak jego
interpretacja. W obrgbie bowiem systemu zamowien publicznych nie mozna mo-
wi¢ 0 wystepowaniu pewnego rodzaju aparatu, a co najwyzej o okreslonego rodzaju
uczestnictwie w procedurze zwigzanej ze zlecaniem realizacji ustugi, dostawy czy
tez roboty budowlanej. To jednak w zaden sposéb nie wptywa na dopuszczalnosé
dokonania podzialu na kontrolowanie zewnetrzne i wewnetrzne w odniesieniu do

15 Zob. P. Szustakiewicz, Czy istnieje system kontroli zamdéwien publicznych, [w:] T. Kocowski,
J. Sadowy (red.), Kontrola zamowien publicznych, Wroctaw-Warszawa 2013.
16 J. Zimmermann, wyd. cyt., s. 403.
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omawianej dziedziny (zamowien publicznych). A interpretacja niniejszego podziatu
musi odwolywac si¢ do aspektu regulacyjnego. Kontrolowanie wewnetrzne opiera
si¢ bowiem na dzialalno$ci podmiotow, ktéra zostata uregulowana tre$cig Ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych!’ (dalej u.p.z.p.). Chodzi
w tym wypadku o dziatalno$¢ zamawiajacego, wykonawcow, Krajowej Izby Odwo-
tawczej oraz Prezesa UZP.

W mysl art. 152 ust. 1 u.p.z.p. Prezes UZP jest centralnym organem administra-
cji rzadowej wlasciwym w sprawach zaméwien publicznych. Brzmienie niniejszej
regulacji w sposéb enigmatyczny wyznacza wlasciwos¢ rzeczowa organu, determi-
nujac przy tym szeroki zakres kompetencji (co do zasady w wiekszosci przypadkow
czynnosci organizatorskich) wyodrebnionych szczegoétowo na plaszezyznie art. 154
u.p.z.p. Posrod niniejszych kompetencji istotne znaczenie ma dziatalno$¢ kontrol-
na wyrazajaca si¢ m.in. w czuwaniu nad przestrzeganiem zasad systemu zaméwien
publicznych oraz w dokonywaniu analizy funkcjonowania zamowien publicznych.

Odwotujac si¢ do meritum prowadzonych rozwazan nalezy wskaza¢, ze pod-
stawowym zarzutem kierowanym pod adresem zakresu dziatania Prezesa UZP jest
wiasnie dziatalno$¢ kontrolna, a $cislej — tylko dziatalno$¢ kontrolna, jak rowniez
dopuszczalno$¢ przypisania jemu jedynie statusu organu kontroli, a nie organu nad-
zoru'®. Dostrzegalne jest bowiem zjawisko rozszczepienia jego funkcji i odejscie
od uprawnien wtadczych oraz regulacyjnych przy jednoczesnym zachowaniu ich
administracyjnego charakteru. Z samego bowiem doktrynalnego rozrdzniania ka-
tegorii kontroli i nadzoru wynika, ze pomimo wyraznego zwigzku pomig¢dzy za-
gadnieniami i tozsamej celowosci istnienia (zgodno$¢ z wzorcami prawnie i poza-
prawnie uksztaltowanymi), nadzorowanie jest zabiegiem lepszym, skuteczniejszym
i efektywniejszym. Nadzor oznacza bowiem prawng dopuszczalnos¢ oddziatywania
przez podmiot go realizujacy na dziatalno$¢ podporzadkowanych lub tez jedynie
weryfikowanych organdéw lub instytucji®. Prezes UZP nie jest organem nadzoru nad
rynkiem zaméwien publicznych, nie nadzoruje rowniez postepowan o udzielenie za-

7Dz. U. 22017, poz. 1579 ze zm.

18 Odmienne stanowisko prezentuje J. Jerzykowski, wskazujac, ze przesunigeie punktu cigzkosci
z nadzoru na dzialalno$¢ kontrolng Prezesa UZP nalezy oceni¢ pozytywnie, bo ulatwia to prowadzenie
postepowania — zob. J. Jerzykowski, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, T. Kwie-
cinski, W. Lysakowski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2006, s. 334.

19 Zob. tez A.E. Norek, Prawo zamdwier publicznych. Komentarz, Warszawa 2005, s. 206, zob.
tez stanowisko K. Horubskiego — K. Horubski, Publiczno- i prywatnoprawne elementy zaméwien pu-
blicznych, Panstwo i1 Prawo, 2009, nr 7, s. 78 oraz s. 83-84, zob. tez S. Babiarz, wyd. cyt., System In-
formacji Prawnej Lex, https:/sip.lex.pl/#/commentary/587535228/197739/babiarz-stefan-i-in-prawo-
zamowien-publicznych-komentarz-wyd-iii?cm=RELATIONS, data pobrania: 10.10.2018.

20 Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paiistwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 34 i n. Zob. tez postanowienie WSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2005 r., IIT SA/ Wa 3202/05,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/52462FBO6F, data pobrania: 08.10.2018 oraz wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 28 lutego 2008 r., V SA/Wa 2614/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ASCDIDA295, data
pobrania: 08.10.2018.



294 Katarzyna Tomaszewska

mowien, o ktorych mowa na gruncie art. 2 pkt 7a u.p.z.p., mimo iz jest centralnym
organem w sprawie zamowien publicznych. Tego rodzaju twierdzenie opiera si¢ na
tzw. tradycyjnym interpretowaniu nadzoru jako kompetencji zwigzanych z mozli-
woscig wladczego ingerowania — wplywania na kontrolowanego za pomocg decyzji
administracyjnej, ktora w swej istocie ma stanowi¢ wyraz akceptacji ze strony orga-
nu, jego zgody czy tez potwierdzenia dla ocenianego stanu rzeczy. Szerokie za$ uje-
cie dziatalnosci nadzorczej, wychodzace poza (ograniczajace si¢ do formy decyzji
administracyjnej) oddzialywanie na tzw. druga strone¢, pozwala na wyodrgbnienie
rowniez czynno$ci nadzorczych Prezesa UZP. To implikuje twierdzenie, w §wietle
ktorego podejmowane w ciggu lat dgzenia do ograniczenia wtadczego charakteru
dziatalnosci Prezesa UZP, nie wyeliminowaly wszelkiego rodzaju czynnos$ci orga-
nu, za pomoca ktéorych ma on mozliwo$¢ wptywania na sytuacj¢ kontrolowanego.
Chodzi w tym wypadku o: mozliwos$¢ wystapienia do sadu o uniewaznienie umowy
o udzielenie zamowienia publicznego, o zawiadomienie rzecznika dyscypliny finan-
sow publicznych o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, o natozenie kary
pienieznej?'. Wszystkie przedstawione powyzej §rodki nadzorcze przystuguja w sy-
tuacji ujawnienia naruszenia przepisOw u.p.z.p., z tym jednak ze tylko jeden z nich
a mianowicie kara pieni¢zna stanowi przejaw oddziatywania bezposredniego organu
na podmiot kontrolowany?. Zarowno bowiem w zakresie wnioskowania o uniewaz-
nienie umowy, jak i w przypadku zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finansow
publicznych uwidacznia si¢ jedynie posrednie oddziatywanie Prezesa UZP na za-
chowanie kontrolowanego. Ostateczna bowiem decyzyjnos$¢, ostateczne rozstrzy-
gnigcie w przedmiocie swoistego ,,ukarania” zostalo przekazane przez ustawodawce

2l Zamawiajacy, ktory: udziela zamowienia z naruszeniem przepisow ustawy okre$lajacych
przestanki stosowania trybéw udzielania zamowienia: negocjacji bez ogloszenia, z wolnej reki lub
zapytania o ceng, bez wymaganego ogloszenia, bez stosowania ustawy, dokonuje zmian w zawartej
umowie z naruszeniem przepisow ustawy, podlega karze pieni¢znej. Karze pieni¢znej podlega row-
niez zamawiajacy, ktory: okresla warunki udziatu w postgpowaniu o udzielenie zamowienia w sposob,
ktory utrudnia uczciwa konkurencje, opisuje przedmiot zamowienia w sposob, ktory utrudnia uczciwa
konkurencje, prowadzi postgpowanie o udzielenie zamowienia z naruszeniem zasady jawnosci, nie
przestrzega termindw okreslonych w ustawie, wyklucza wykonawce z postegpowania o udzielenie za-
mowienia z naruszeniem przepisoOw ustawy okreslajacych przestanki wykluczenia, odrzuca oferte z na-
ruszeniem przepisOw ustawy okreslajacych przestanki odrzucenia oferty, dokonuje wyboru najkorzyst-
niejszej oferty z naruszeniem przepisOw ustawy, jezeli naruszenie to ma wptyw na wynik postepowania
o udzielenie zamowienia (art. 200 u.p.z.p.).

22 Kare¢ pieniezng naktada Prezes UZP w drodze decyzji administracyjnej. Prezes UZP nie naktada
kary pienieznej, jezeli w zwiazku z naruszeniem przepisu ustawy KIO lub sad natozyli kare finansowa.
Decyzji o natozeniu kary pieni¢znej nie mozna nada¢ klauzuli natychmiastowej wykonalnosci. War-
to w tym miejscu zauwazy¢, ze Prezes UZP nie jest jedynym organem, ktory w $wietle uregulowan
u.p.z.p. dysponuje uprawnieniem do natozenia kary finansowej. Tego rodzaju legitymacja przystuguje
réwniez KIO (art.193 oraz 194 u.p.z.p.). Co istotne, tego rodzaju stan rzeczy $wiadczy nieodzownie
o ostabieniu pozycji Prezesa jako organu, ktéremu przyznano kompetencje nadzorcze. Nie jest bowiem
jedynym, ktory zostal wyposazony w prawo do wtadczego ingerowania za pomoca wymierzenia pew-
nego rodzaju dolegliwosci pieni¢znej, finansowe;.
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na rzecz organu wymiaru sprawiedliwosci oraz KIO. Catoksztalt przedstawionych
rozwazan w sposob wyrazny determinuje jedynie iluzoryczny charakter dziatalnosci
nadzorczej organu w jej klasycznym rozumieniu. Tzw. wladcze i dajace pewnos¢ po-
zadanej reakcji ze strony kontrolowanego dziatanie Prezesa UZP zostato zastgpione
uprawnieniami tworzacymi jedynie dopuszczalno$¢ uwidocznienia stwierdzonych
nieprawidlowosci i ,,postulowanie” koniecznosci przeprowadzenia pozadanych
zmian. Owego ostabionego statusu organu kontrolujgcego nie jest w stanie zniwelo-
wac fakt jego nadzorowania przez Prezesa Rady Ministrow, co jak wskazuje P. Szu-
stakiewicz, ma na celu podkreslenie, ze ,,... ustawodawca nadat duzg range kwestii
skutecznosci funkcjonowania systemu zamowien publicznych”?.

W ich obrebie (w obrebie uprawnien kontrolnych organu), m.in. ze wzgledu na
sposob uregulowania przez ustawodawce, mozliwe staje si¢ wypunktowanie pew-
nego rodzaju niedociggnieé, nieprawidlowosci, skutkujacych ostabieniem zjawiska
kontroli jako zespotu czynnosci stuzacych uzdrowieniu ,,zastanego”, a niezgodnego
z zasadami udzielania zamowien publicznych stanu rzeczy. A zatem sama istota dzia-
falnosci kontrolnej (stabo oceniana w zderzeniu z uprawnieniami nadzorczymi) nie
stanowi jedynej bolaczki w obszarze kontrolowania zamowien publicznych przez
Prezesa UZP. Watpliwo$ci mogg budzi¢ rowniez nastepujace aspekty kontrolowania
doraznego i uprzedniego organu:

1. Ograniczenia terminowe, zakresowe oraz miejscowe w dzialalnosci kon-
trolnej Prezesa UZP (w obrebie tzw. kontrolowania wlasciwego i formalnego).
Dotycza one rozmaitych form i rodzajow kontrolowania Prezesa UZP. O terminowym
ograniczeniu mozna moéwi¢ w zakresie tzw. kontroli doraznej. Zgodnie z brzmieniem
art. 165 u.p.z.p. Prezes UZP moze wszcza¢ z urzedu lub na wniosek kontrole dorazng
w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postgpowaniu o udzielenie zamo-
wienia doszto do naruszenia przepisow ustawy, ktoére mogto mie¢ wplyw na jego wy-
nik. Prezes UZP wszczyna kontrole dorazng na wniosek instytucji zarzadzajacej. Do-
puszczalnos¢ przedmiotowego kontrolowania jest obwarowana terminem, albowiem
stosownie do ust. 2 art. 165 u.p.z.p. wszczecie kontroli doraznej (jako kontroli nastep-
czej) moze nastgpic nie pozniej niz w ciagu 4 lat od dnia zakonczenia postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego. Co istotne, przez pryzmat wspomnianej powy-
zej regulacji mozna pozornie dopatrywac si¢ pejoratywnego charakteru ustawowego
ograniczenia. Watpliwosci bowiem rodzi nie sam fakt ograniczenia, nie wyznaczenie
terminu przez ustawodawce, ale dlugos¢ tego terminu (co wiecej, nie za krotka, ale
wrecz przeciwnie — za dtuga). Sama nomenklatura, samo nazewnictwo, ktérym po-
stuzyl si¢ ustawodawca dla wyznaczenia niniejszej kategorii kontrolowania — kon-
trolowania doraznego, btednie sugeruje, ze jej podejmowanie ma miejsce na biezagco
— wtedy, kiedy zachodzi taka potrzeba, jako kontroli w pewnym stopniu faktyczne;j,
bo prowadzonej w trakcie realizacji czynnos$ci, w zadnym razie nieplanowanej, ale

2 Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola zamowien publicznych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa
2011, s. 37-38.
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o Scisle represyjnym charakterze* Tego rodzaju nazewnictwo ma determinowac jej
szczegblne znaczenie oraz szczegdlng wage. Nie jest bowiem tajemnicg, ze najlep-
sza forma kontrolowania jest badanie dokonywane w trakcie konkretnej aktywno$ci
kontrolowanego, w trakcie podejmowania przez niego stosownych decyzji. Pozwa-
la bowiem w sposob najpelniejszy ustali¢ nieprawidlowosci i zapobiec ich natych-
miastowemu powtarzaniu. Kontrola powinna by¢ prowadzona na biezaco, albowiem
prawidtowo funkcjonujacy system zamowien publicznych nie przewiduje, a czasami
wrecz eliminuje, mozliwo$ci ponawiania czy tez ,,uleczania” czynnos$ci w postepo-
waniu o udzielenie zamowienia publicznego®. O ograniczeniu czasowym mozna mo-
wi¢ rowniez w kontekscie kontrolowania uprzedniego, ktérego krotki termin prowa-
dzenia® (jak podnosi doktryna) wymaga silnego skoncentrowania uwagi kontrolera
na potrzebie szybkiego wykrycia istniejacych nieprawidlowosci. W mysl art. 171 ust.
3 u.p.z.p. dorgczenie informacji o wyniku kontroli nastepuje nie pozniej niz w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia materialow przeznaczonych do weryfikacji, a w za-
kresie kontroli szczegdlnie skomplikowanej nie pdzniej niz w ciggu 30 dni od dnia
ich doreczenia. Ograniczenie zakresowe uwidacznia si¢ w konteks$cie kontrolowania
uprzedniego. Jest ono — jak wskazuje ustawodawca — podejmowane obligatoryjnie,
ale dopuszczalnos$¢ jego prowadzenia jest warunkowana warto$ciag zamowienia albo
tez umowy ramowej. W mysl art. 169 ust. 2 u.p.z.p. Prezes UZP przeprowadza kon-
trole udzielanych zaméwien przed zawarciem umowy, jezeli warto$¢ zamowienia
albo umowy: dla roboty budowlanej jest rowna wyrazonej w ztotych réwnowartosci
kwoty 20 000 000 euro lub ja przekracza, dla dostaw lub ustug za$ jest rowna wy-
razonej w ztotych rownowartosci kwoty 10 000 000 euro lub ja przekracza. Z kolei
wspomniane powyzej ograniczenie miejscowe odnosi si¢ do przestrzeni (do miej-
sca) przeprowadzania czynno$ci sprawdzajaco-ocennych. Kontrole (dorazng oraz
uprzednig) przeprowadza si¢ w siedzibie UZP, chyba ze kontrolowanie obejmuje do-
kumentacje zawierajaca informacje niejawne (o klauzuli ,,$cisle tajne” lub tez ,,tajne”,
wowczas kontrolowanie moze odbywac si¢ na miejscu — tj. w siedzibie zamawiajace-
g0). Kontrolowanie poza siedzibg zmawiajacego, mimo iz zaslugujace na pozytywna
oceng¢ (m.in. z racji oszczednosci i jednoczes$nie obnizonych kosztow wystepujacych
po stronie kontrolera) moze rodzi¢ zagrozenia w postaci niedostrzegania wszystkich
faktycznie wystepujacych nieprawidtowosci. Niniejszemu stanowisku nie jest w sta-
nie przeciwdziala¢ mniejszy wysitek dostrzegalny po stronie aktywnie dziatajacego
kontrolera oraz co do zasady krotszy okres na realizacje czynnosci sprawdzajacych,

24 Takim okre$leniem wskazujacym na represyjny charakter postuzy? sie: J. Gola — zob. J. Gola,
Kontrola Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych jako instrument zapobiegania korupcji w administra-
¢ji publicznej, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zamowien publicznych, Wroctaw-Warsza-
wa 2013, s. 140.

% Zob. A. Mitu$, Kontrola zarzgdcza a udzielanie zamdwieri publicznych — zarys problematy-
ki, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zaméwien publicznych, Wroctaw-Warszawa 2013,
s. 270.

26 Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola..., s. 46.
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wynikajacy z braku konieczno$ci przemieszczania si¢ do siedziby kontrolowanego.
A.E. Norek wskazuje, ze ustawodawca nie dopuszcza w tym wypadku odstepstwa
nawet wowczas, gdyby wigzato si¢ ono z przyspieszeniem procedury kontrolnej?.
Jedyny dopuszczalny wyjatek opiera si¢ na szczegdlnej kategorii informacji objetych
klauzula ,.$cisle tajne” oraz ,,tajne”. Bezposrednie, tzw. naoczne zapoznawanie si¢
z otoczeniem, z miejscem dziatania zamawiajacego, z zatrudnionymi u zamawiajg-
cego pracownikami przynosi wiecej korzysci anizeli wytaczne opieranie si¢ w swych
dziataniach sprawdzajacych na dor¢czonej przez zamawiajacego dokumentacji.

2. Uzaleznienie kontrolowania doraznego od uzasadnionego przypuszcze-
nia, Ze w postepowaniu doszlo do naruszenia przepisow ustawy, ktére mogto
mie¢ wplyw na jego wynik (art. 161 ust. 2 u.p.z.p.). Postuzenie si¢ przez ustawo-
dawce nie do konca wyraznie okreslonym, a charakterystycznym dla postgpowania
karnego sfomutowaniem czyni trudnym sprecyzowanie, kiedy dokladnie staje si¢
konieczne przeprowadzenie kontrolowania doraznego. Uzasadnione przypuszczenie
z pewnoscig oznacza brak pewnos$ci co do naruszenia uregulowan u.p.z.p., ale tez
z drugiej strony jest rOwnoznaczne z duzym prawdopodobienstwem jego zaistnienia.
Jest ono dodatkowo wzmocnione posiadanymi dowodami przemawigjacymi za racjg
podmiotu ,,przypuszczajacego”.

3. Zaopatrzenie Prezesa UZP w jedyne kryterium — kryterium zgodnoSci
z ustawg. W mysl art. 161 ust. 2 u.p.z.p. celem kontroli jest sprawdzenie zgodnosci
postepowania o udzielenie zamdéwienia z przepisami ustawy. Na tej ptaszczyznie
uwidacznia si¢ ograniczenie kompetencyjne organu w zakresie prowadzonej dzia-
falnosci kontrolnej. Dopuszczalno$¢ weryfikowania postepowan, a $cislej] mowiac
— zachowan zamawiajacego, sprowadza si¢ do weryfikowania ich zgodno$ci z prze-
pisami u.p.z.p. oraz (pomimo braku wyraznego wskazania przez ustawodawce) z ak-
tami wykonawczymi wydanymi na jej podstawie®. Tym samym ustawodawca ogra-
nicza kompetencyjno$¢ badawczg organu do jednego tylko aktu, aktu stanowigcego
jedynie fragment wickszej catosci — catego systemu prawa, a w tym réwniez innych
aktow prawnych majacych zastosowanie w odniesieniu do aspektu udzielania zamo-
wien publicznych (do dysponowania funduszami publicznymi). Prezes UZP,,(...) nie
moze kwestionowac potrzeby udzielenia zamoéwienia publicznego lub sprawdzac,
czy $rodki finansowe sa wydatkowane oszczednie, celowo i racjonalnie””. Wedle
A. Skubiszak-Kalinowskiej oraz E. Wiktorowskiej kontrolowanie Prezesa UZP zmie-
rza do ustalenia prawdy materialnej i sformutowania w tym zakresie stosownych

27 Zob. A.E. Norek, Prawo zaméwien publicznych. Komentarz, wyd. III, System Informacji Prawnej
Lex, https://sip.lex.pl/#/commentary/587528796/341913/norek-emil-a-prawo-zamowien-publicznych-
komentarz-wyd-iii?cm=RELATIONS, data pobrania: 09.10.2018.

2 Zob. K. Marak, Kontrola udzielania zamowien publicznych w swietle instytucji kontroli i nad-
zoru w materialnym prawie administracyjnym, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), wyd. cyt., s. 153.

% Zob. J. Pierdg, wyd. cyt.; System Informacji Prawnej Legalis, http://sip.legalis.pl/document-
-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damjxge3dqni, data pobrania: 09.10.2018.
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zarzutow naruszenia prawa*’. Brzmienie przywotanej regulacji uwidacznia rowniez
pozornie niedostrzegalne ograniczanie jeszcze innego rodzaju, a mianowicie ogra-
niczenie zakresowe czynnosci kontrolnych Prezesa UZP. Przywotujac raz jeszcze
zawarto$¢ regulacji: ,,celem postgpowania jest sprawdzenie zgodnosci postepowania
o udzielenie zamoéwienia (...)”, nalezy stwierdzi¢, ze to w zwiagzku z zawartoscia art.
2 pkt 7a eliminuje z legitymacji kontrolnej organu rezultat prowadzonej procedury
— umowg na realizacje¢ dostawy, ustugi czy tez roboty budowlanej. Adekwatnie do
zawartosci pkt 7a przez objete procesem kontrolowania postegpowanie o udzielenie
zamoOwienia publicznego nalezy rozumie¢ postepowanie wszczynane w drodze pu-
blicznego ogtoszenia o zamoéwieniu lub przestania zaproszenia do sktadania ofert
albo przestania zaproszenia do negocjacji w celu dokonania wyboru oferty wyko-
nawcy, z ktorym zostanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicznego, lub
w przypadku trybu zaméwienia z wolnej rgki — wynegocjowania postanowien takiej
umowy. Nie jest to jednak réznoznaczne z catkowitym wykluczeniem spod pro-
cesu kontrolowania rezultatu postegpowania — umowy, i w zdecydowanym stopniu
$wiadczy o jedynie quasi-ograniczeniu przedmiotowym kompetencji organu. Zgod-
nie z wszechobowigzujaca zasadg jawnos$ci zwienczenie postgpowania w sprawie
o udzielenie zamowienia publicznego podlega m.in. spotecznemu kontrolowaniu
w ramach dostepu do informacji publiczne;j. Jest ono realizowane zarowno w trybie
uregulowanym u.p.z.p., jak i na podstawie Ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej®'. Ponadto Prezesowi UZP przystuguje uprawnienie
do wystepowania z powodztwem o uniewaznienie cato$ci umowy albo tez jej czesci.
To jednak nie zmienia faktu, ze samemu bezposredniemu kontrolowaniu Prezesa
UZP nie podlega rezultat procedury ani poprawnos¢ wykonania zamowienia przez
wylonionego w postepowaniu wykonawce*2. Rowniez wszelkiego rodzaju konflikty
powstate na niniejszym tle, a zachodzace pomi¢dzy wykonawcg i podmiotem zama-
wiajgcym, pozostajg poza kompetencja badawczg Prezesa UZP.

4. Wyposazenie Prezesa UZP w wylaczng legitymacje do kierowania nie-
wigzacych informacji o wyniku kontroli. Zakonczeniem kontroli doraznej oraz
uprzedniej jest dorgczenie zamawiajagcemu informacji o wyniku kontroli. Zawiera
ona co do zasady informacje na temat postgpowania bedacego przedmiotem kon-

30 Zob. 1. Skubiszak-Kalinowska, E. Wiktorowska, Prawo zaméwien publicznych. Komentarz,
System Informacji Prawnej Lex, https://sip.lex.pl/#/commentary/587754976/570143/skubiszak-kali-
nowska-irena-wiktorowska-ewa-prawo-zamowien-publicznych-komentarz-aktualizowany?cm=RELA
TIONS, data pobrania: 10.10.2018.

31 Dz. U. z 2018 1., poz. 1330 ze zm., zob. wyrok KIO z dnia 7 marca 2012 r., sygn.. akt. KIO
384/12, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/538000750/1?directHit=true&directHitQuery=KI10%20384~
2F12, data pobrania: 12.10.2018 wyrok KIO z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. akt. KIO 1275/12, https://sip.lex.
pl/#/jurisprudence/538083041/1 ?directHit=true&directHitQuery=KI10%201275~2F12, data pobrania:
12.10.2018.

32 Zob. E. Garbala, Kontrola zamdéwien publicznych prowadzona przez Prezesa Urzedu Zamoéwien
Publicznych, FK, 2008, nr 1-2, s. 69.

3 Tamze.
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trolowania oraz informacj¢ o stwierdzonych naruszeniach badz tez o ich braku (art.
166 ust. 1 oraz art. 171 ust. 1 u.p.z.p.). Ujemnych nastepstw wynikajacych z nie-
wigzacego charakteru omawianej dokumentacji nie jest w stanie zniwelowaé uzyty
przez ustawodawce zwrot ,,w szczego6lnosci”, ktory uposaza Prezesa UZP w prawo
do wyrazniejszego zobrazowania wynikow kontroli u konkretnego zamawiajacego.
Informowanie bowiem co do zasady sprowadzajace si¢ do wytykania btedow i nie-
prawidtowosci nie jest w stanie doprowadzi¢ do usprawnienia badanej dziatalnos$ci,
jesli tylko odmienna jest wola (aspiracje) podmiotu kontrolowanego. Z drugiej jed-
nakze strony, nie nalezy zapomina¢ o wspominanym juz uprawnieniu Prezesa UZP
w przedmiocie wnioskowania o uniewaznienie umowy, ktére mimo iz nie gwaran-
tuje osiagniecia pozadanego przez wnioskodawce stanu rzeczy, w swej istocie moze
uchodzi¢ za istotng przeciwwage dla negatywnego nastawienia wzglgdem niewigza-
cych wynikow pokontrolnych organu.

5. Zwigzanie Prezesa UZP opinia Krajowej Izby Odwolawczej (dalej zw.
KIO) odnoszaca sie do zastrzezen zgloszonych przez kontrolowanego wzgledem
wyniku kontroli doraznej czy tez uprzedniej. Negatywnie oceniany brak kom-
petencji nadzorczych uwidacznia si¢ szczeg6élnie w zakresie postgpowania pokon-
trolnego, a $cislej za$ okreslajac — w przydzieleniu uprawnienia do ostatecznego
rozstrzygniecia o wynikach kontroli KIO. Od wyniku bowiem kontrolowania do-
raznego zamawiajgcemu przystuguje prawo do zgloszenia umotywowanych zastrze-
zen w ciggu 7 dni od dnia dorgczenia informacji o wyniku kontroli. W przypadku
ich nieuwzglednienia sprawa podlega zaopiniowaniu przez KIO. Opinia KIO jest
wigzaca dla Prezesa i — co wazne z punktu widzenia tzw. spolecznego kontrolowa-
nia — nie podlega zaskarzeniu*. Tym samym podmiot najbardziej zainteresowany —
kontrolowany, nie moze ubiegac¢ si¢ zweryfikowanie rozstrzygnigcia KIO na drodze
sadowej. Celowosci niniejszego stanu rzeczy nalezy upatrywac¢ w charakterze i po-
zycji podmiotu opiniodawczego. Bez watpienia przyznanie tego rodzaju legitymacji
podmiotowi niezaleznemu, podmiotowi niebedacemu uczestnikiem postepowania
kontrolnego o $cisle mediacyjnych charakterze ma w swoim zatozeniu gwaranto-
wac bezstronnos¢ i obiektywizm w dziatalnosci kontrolnej Prezesa UZP. Nie nalezy
jednakze przy tym zapominac, ze nie tylko przekresla jego role jako organu nadzor-
czego, ale 1 ostabia jego status jako organu kontrolujacego stan zgodnosci z prawem
postepowan o udzielenie zamowienia publicznego®.

Kontrolowanie wewngtrzne obejmuje réwniez dzialalnos¢ samych wykonaw-
cow bioracych udzial w postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego. Po-
dobnie jak tzw. samokontrola podmiotu zamawiajacego ma istotne znaczenie, albo-
wiem to wlasnie uczestnicy postepowania sg najblizej procedury, ktora znajg 1 dzigki
narzedziom prawnym pozostajacym w ich dyspozycji moga eliminowac nieprawi-

3% Zob. E. Garbala, wyd. cyt.; T. Kocowski, J. Sadowy (red.), wyd. cyt., s. 339.
35 Zob. poglady E. Przeszto w zakresie istniejacego sytemu kontrolowania zamowien publicznych:
E. Przeszto, Kontrola udzielania zamowien publicznych, Poznan 2013, s. 1 i nast.
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dtowosci przed wkroczeniem tzw. kontroli wtasciwej, realizowanej przez podmio-
ty scisle kontrolne (mniej lub bardziej ograniczajgce si¢ do weryfikacji zamowien
publicznych). Mimo iz nie jest przez ustawodawce okreslane mianem weryfikacji
obywatelskiej (nie do konca gwarantujacej obiektywizm i bezstronno$¢ kontrole-
ra), wyczerpuje jej znamiona, prowadzac do pierwszoplanowej obserwacji, doko-
nywanej na biezaco i zmierzajacej do usprawnienia obarczonej wadami dziatalnosci
zamawiajacego. Chodzi w tym wypadku o spoleczne kontrolowanie (indywidualne
1 zorganizowane) pozostajace w $cistym zwiazku z uprawnieniem do korzystania
z prawnie gwarantowanych §rodkoéw ochrony prawnej, o ktérych mowa w dziale
VI u.p.z.p. Stusznie podnosi si¢ w literaturze, ze srodki ochrony prawnej stanowia
naczelny instrument ochrony interesow wykonawcow w postepowaniach o udziele-
nie zamowienia publicznego, zmierzajacy do cze¢$ciowego zniwelowania nieréwno-
rzgdnej pozycji wykonawcow i podmiotu zamawiajacego*®. Wspomagajg czynnosci
sprawdzajace podmiotéw zewnetrznego i wewnetrznego kontrolowania, m.in. po-
przez korygowanie stwierdzonych nieprawidtowosci w czasie trwania postepowania
o udzielenie zamo6wienia publicznego, a nie po jego zakonczeniu®’. Biorac jednakze
pod uwage aspekt $cisle pozaprawny — aspekt psychologiczny nawiazujacy do cha-
rakteru wewngtrznego nastawienia uprawnionych wzgledem uzytecznosci przystu-
gujacych srodkdéw ochrony prawnej, mozna by pokusi¢ si¢ o twierdzenie, ze w wielu
przypadkach powyzsze stanowisko (stanowisko o ich istotnym znaczeniu) ma raczej
postulatywny charakter. W gre wchodzi¢ moze w tym wypadku nieuzasadniona oba-
wa wykonawcow dotyczaca korzystania z procedury odwotawczej czy tez zaskar-
zeniowej ze wzgledu na dalsze postepowania — z powodu mozliwosci zaintereso-
wania si¢ podobng procedurg (procedurg o udzielenie zamdwienia) w przysztosci
i jednoczes$nie wrogim — negatywnym nastawieniem podmiotu zamawiajgcego’.
Whbrew zatem obowigzujacej zasadzie niedyskryminacji, rownego traktowania, do
ktorej przestrzegania sg zobligowani wszyscy zamawiajacy, po stronie wykonaw-
cOw moze pojawi¢ si¢ poczucie niepokoju. Obawa moze dotyczy¢ zignorowania
oferty w przysztosci, odrzucenia oferty zainteresowanego realizacja ushugi, dosta-
wy czy tez roboty budowlanej przez ten sam podmiot zamawiajacy ze wzgledu na
uprzednie korzystanie przez wykonawce z prawa do odwotania czy tez na zaskarza-
nie rozstrzygnie¢ odwotawczych. Na tej ptaszczyznie uwidacznia si¢ wspomniana

6 Zob. E. Przeszto, Kontrola udzielania zaméwier publicznych, Poznah 2013, s. 303, zob.
W. Dzierzanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Prawo zamowien publicznych. Komentarz,
wyd. VII, System Informacji Prawnej Lex, https://sip.lex.pl/#/commentary/587227424/545140/
dzierzanowski-wlodzimierz-jerzykowski-jaroslaw-stachowiak-malgorzata-prawo-zamowien-
publicznych...?cm=RELATIONS, data pobrania: 12.10.2018. Zob. tez A. Kurowska, Postegpowanie
odwolawcze przed KIO jako srodek korygujgcy w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego,
[w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zamowien publicznych, Wroctaw-Warszawa 2013, s. 191.

37 Tamze.

38 Zob. K. Wiska-Ruzewicz, Rola wykonawcy jako podmiotu kontrolujgcego prawidlowosé udzie-
lenia zamowienia, [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), wyd. cyt., s. 170.



System organow kontroli nad rynkiem zamoéwien publicznych — potrzeba zmiany 301

uprzednio nierownorzednos$¢ uczestnikow postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego, a $cislej — silniejsza pozycja strony zamawiajacej. Tego rodzaju stan
rzeczy, wbrew pozytywnie kreowanym zatozeniom o efektywnosci i o doniostym
znaczeniu kontroli spotecznej, moze negatywnie wptywacé na zakres i realizacje
dziatalnosci spotecznego weryfikowania.

Analiza $rodkéw ochrony prawnej uwidacznia istnienie integralnego zwigzku
z dziatalnoscia Prezesa UZP. Nieprzypadkowo bowiem ustawodawca wyposaza Pre-
zesa UZP w kompetencje do zapewniania funkcjonowania systemu $§rodkéw ochro-
ny prawnej (prawa do odwotania, prawa do wniesienia skargi sadu powszechnego).
Niniejsza regulacja z pewnos$cig budzi pozytywne skojarzenia prowadzace do wnio-
skowania o wzmocnieniu charakteru i roli srodkéw ochrony prawnej. Ustawodawca
nie determinuje jednakze, na czym owa gwarancja funkcjonowania pochodzaca ze
strony Prezesa UZP miataby polegac¢, a w samej procedurze zwigzanej z odwotywa-
niem si¢ czy tez z zaskarzaniem czynnosci zamawiajacego mozna doszukac si¢ nie-
dociagnig¢ negatywnie oddziatujacych na sfere udzielania zamdwien publicznych.
Dokonujac ich wewnetrznego uszeregowania, mozna zwrdoci¢ uwage na:

1. Obwarowanie wymaganiami formalnymi i merytorycznymi®, trudnymi
do przejscia dla ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony prawnej (art. 180 ust. 3-4,
art. 187 ust. 2-8 u.p.z.p., art. 198a, art. 198b u.p.z.p.). Zgodnie z brzmieniem art. 187
ust. 1 u.p.z.p. odwotanie podlega rozpoznaniu, jezeli nie zawiera brakow formal-
nych oraz jezeli uiszczono od niego stosowny wpis®. Warto w tym miejscu zwrocicé
uwage, ze ustawowe odestanie do uregulowan Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postgpowania cywilnego* w przedmiocie procedury rozpatrywania skarg
nie rodzi pozytywnych emocji po stronie przecigtnego obywatela, przecig¢tnego
przedsigbiorcy*. Dla przecietnego wykonawcy dochodzacego swoich uprawnien,
niemogacego liczy¢ na pomoc ze strony profesjonalistow, tego rodzaju procedowa-
nie (niezdeterminowane wyraznie przez ustawodawce) moze wydawac si¢ nieznane,
obce, trudne w realizacji. To z kolei moze w istotny sposéb skutkowac niechecia
w przejawianiu woli zaskarzania rozstrzygnieé¢, ograniczajac tym samym zakres tzw.

3 Zob. Wyrok KIO z dnia 20 lutego 2015 r., sygn. akt. 242/15, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/
538527321/17directHit=true&directHitQuery=K10%20242~2F15, data pobrania: 14.10.2018; Wyrok
KIO z dnia 20 lutego 2015 r., sygn. akt. 1479/14, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/538382330/1?direct
Hit=true&directHitQuery=K10%201479~2F14, data pobrania: 14.10.2018.

40 Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 marca 2010 r. w sprawie regulaminu
postepowania przy rozpoznawaniu odwotan (Dz. U. z 2018 r., poz. 1092), Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokosci i sposobu pobierania wpisu od odwota-
nia oraz rodzajow kosztéw w postgpowaniu odwolawczym i sposobu ich rozliczania (Dz. U. z 2018 .,
poz. 972) oraz Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r., o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
72018 1., poz. 300).

4 Dz.U.z2018r., poz. 1360 ze zm.

42 7 tego tez wzgledu na poziomie doktrynalnym mowi si¢ o apelacyjnym charakterze skargi. Zob.
K. Pierog, wyd. cyt.; System Informacji Prawnej Legalis, http://sip.legalis.pl/document-view.seam?do-
cumentld=mjxw62zogi3damjxge3dqni, data pobrania: 10.10.2018.
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kontrolowania spotecznego. Z drugiej jednakze strony, powtarzanie uregulowan po-
stepowania cywilnego, dostowne przenoszenie ich grunt u.p.z.p. nie byloby racjo-
nalne i zgodne z zasadami techniki prawodawczej. Celem wywazenia obu stanowisk
i przy uwzglednieniu statusu obu stron przedmiotowego procesu by¢ moze w pelni
prawidtowe bytoby konkretne ustawowe wyrdznienie przepisoéw dotyczacych apela-
cji, ktore majg zastosowanie w odniesieniu do skarg na orzeczenie KIO.

2. Kroétkie terminy przewidziane dla przedlozenia Srodkéw ochrony praw-
nej (art.182 u.p.z.p.), w niektorych przypadkach krotsze anizeli ogolny termin na
odwotanie, o ktorym stanowig uregulowania Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Ko-
deks postepowania administracyjnego®.

3. Wysokie koszty zwigzane z dochodzeniem swoich praw (zob. Rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokosci i spo-
sobu pobierania wpisu od odwotania oraz rodzajow kosztow w postgpowaniu odwo-
tawczym i sposobu ich rozliczania)*.

4. Gwarantowanie co do zasady bezstronno$ci i obiektywizmu w procesie
rozpatrywania Srodkow zaskarzania (art. 174 ust. 7 u.p.z.p.) przy jednoczesnym
przyznawaniu kompetencji orzeczniczych organowi dzialajacemu co do zasady
jednoosobowo®. W mysl art. 188 u.p.z.p. odwotlanie rozpoznaje Izba w sktadzie
jednoosobowym. Prezes Izby moze zarzadzi¢ rozpoznanie sprawy w sktadzie trzy-
osobowym, jezeli uzna to za wskazane ze wzgledu na szczeg6lng zawito$¢ sprawy
lub precedensowy jej charakter?.

Nie bez znaczenia dla prawidlowosci i efektywnosci procesu spolecznego
kontrolowania (jak wskazuje doktryna) pozostaje rezygnacja przez ustawodaw-
c¢ z instytucji protestu. W mysl nieobowiazujacego juz art. 180 u.p.z.p.’: ,,Wobec
czynnosci podjetych przez zamawiajacego w toku postepowania oraz w przypad-
ku zaniechania przez zamawiajacego czynnosci, do ktorej jest on obowigzany na
podstawie ustawy, mozna wnie$¢ pisemny protest do zamawiajgcego”. Stusznie do-
chodzi do podkres$lenia, ze brak instytucji pozainstytucjonalnego i pozasagdowego
dochodzenia swoich praw w istotny sposob moze ograniczac liczbe wykonawcow
ubiegajacych si¢ o udzielenie im ochrony prawnej®. Jak wskazuje autorka, insty-
tucja protestu stanowita bezposrednig forme rozstrzygania sporu pomiedzy uczest-
nikami postgpowania: zamawiajagcym a wykonawca, nie przenoszac go na drogg
postepowania bardziej sformalizowanego (odwotanie) czy tez w dalszej kolejnosci
postepowania sadowego®. Mimo iz uchodzit za instrument znacznie wydluzajacy

$Dz.U. 72017, poz. 1257 ze zm.

“Dz. U.z2010r., nr 41, poz. 238.

4 Zob. E. Przeszto, wyd. cyt., s. 342.

46 Zob. poglady E. Przeszto w przedmiocie istniejgcego systemu kontrolowania zamowien publicz-
nych — E. Przeszlo, wyd. cyt., s. | i nast.

“Dz. U. 22004 r., nr 19, poz. 177.

48 Zob. E. Przeszlo, wyd. cyt., s. 343.

4 Tamze
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postepowanie, byt najblizszy i najbardziej dostepny (najmniej skomplikowany) dla
wszystkich zainteresowanych wykonawcow®. Tego rodzaju braku nie jest w stanie
zniwelowac okreslona zawartos$cig art. 181 ust. 1 u.p.z.p. instytucja powiadomienia
zamawiajacego o niezgodnej z prawem czynnosci podjetej przez niego lub o zanie-
chaniu czynnosci, do ktorej jest on zobowigzany na podstawie ustawy. Podobien-
stwo do przedstawionej powyzej, a juz niewystepujgcej instytucji opiera si¢ na czg-
sciowo powtarzajacych si¢ przestankach zastosowania, jak rowniez na tozsamosci
skutku. W przypadku uwzglednienia protestu (ktorego przedmiotem byta czynnos$ci
niezgodna z prawem badz tez brak czynno$ci po stronie zamawiajacego — czynno-
$ci nakazanej przez u.p.z.p.) zamawiajacy powtarzat oprotestowang czynno$¢ lub
dokonywat czynnosci bezprawnie zaniechanej. Podobna sytuacja ma miejsce pod
rzagdami aktualnie obowigzujacej u.p.z.p. w odniesieniu do powiadamiania zama-
wiajacego. W razie uznania zasadnos$ci przekazanej informacji zamawiajacy powta-
rza czynnos¢ albo dokonuje czynnosci zaniechanej, informujac o tym wykonawcow
W sposob przewidziany w ustawie. Co jednak wazne, dopuszczalno$¢ powiadamia-
nia podmiotu zamawiajacego ma ograniczony zakres merytoryczny. Tzw. uprawnie-
nie informacyjne, bedace pewnego rodzaju wytknigciem bledow zamawiajgcemu,
jest dopuszczalne (w odroznieniu do protestu) wytgcznie w zakresie czynno$ci, na
ktore w mysl art. 180 ust. 2 u.p.z.p.’! nie przystuguje zainteresowanemu odwotanie.

4. Kontrolowanie zewnetrzne udzielania zamowien publicznych

Kontrolowanie zewngetrzne pozornie uchodzi za najlepsza forme weryfikowania po-
stepowan o udzielenie zamowienia publicznego. Punktem wyjscia dla niniejszego
zatozenia jest gwarancja bezstronnosci i obiektywizmu wyrastajaca z zewnetrznego
usytuowania podmiotu kontrolujacego wzgledem kontrolowanego. To odrgbna gru-
pa podmiotow cechujacych sie samodzielnoscia i niezaleznoscia w wykonywaniu
swoich funkcji kontrolnych. Chodzi w tym wypadku o autonomicznos¢ wzglgdem
kompetencji Prezesa UZP — centralnego organu administracji rzadowej w sprawach
zamowien publicznych. Na tym etapie pojawia istotne pytanie, czy tego rodzaju
niezalezno$¢ z kazdego dopuszczanego punktu widzenia zastuguje na pozytywna
oceng? Pozostaje bowiem w $cistym zwigzku z brakiem koordynacji i wspotpracy
po stronie wszystkich wyposazonych w kompetencje kontrolne organéow wtadzy pu-
blicznej. Wielo$¢ nie zawsze oznacza odpowiednia jako$¢, nie zawsze przynosi po-
zadane efekty w postaci usprawnienia weryfikowanych zachowan, postaw, struktur

S0 E. Przeszto, wyd. cyt., s. 343.

51 Stosownie do brzmienia art. 180 ust. 2, jezeli warto$¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, odwotanie przystuguje wytacznie wobec
czynno$ci: wyboru trybu negocjacji bez ogloszenia, zamowienia z wolnej reki lub zapytania o ceng;
okreslenia warunkow udziatu w postgpowaniu; wykluczenia odwolujacego z postgpowania o udziele-
nie zamowienia; odrzucenia oferty odwotujacego; opisu przedmiotu zamowienia, wyboru najkorzyst-
niejszej oferty.
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czy tez procedur. Co wigcej, pewnego rodzaju niedomogdéw mozna doszukiwac sig¢
réwniez nie tylko w ujeciu zbiorowym, ale i rowniez w odniesieniu do kazdego ze-
wnetrznego kontrolujacego z osobna. Nie chodzi w tym zakresie wytacznie o bledy
w uregulowaniach prawnych, czy tez o btedne zatozenia co do statusu poszczegodl-
nych kontrolerow. W swej istocie dziatalno$¢ NIK oraz RIO zastuguje na pozytywna
oceng. Blizsza jednakze analiza dziatalno$ci poszczegolnych organow kontroli uwy-
pukla rowniez niedociggnigcia, uwidacznia brak efektywnosci i ostabia mozliwos¢
osiggania pozadanych rezultatéw w procesie kontrolowania.

W mysl art. 1 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontro-
1i*2 (dalej zw. u.o.n.i.k.) Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli
panstwowej stanowiacym — jak podnosi J. Lang — podwaline catego systemu kon-
trolowania w panstwie®. Dziata na zasadach kolegialnosci. Kontroluje dziatalnosc¢
organow administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych 0sob
prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. Moze kontrolowac
dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego, samorzagdowych oséb prawnych i in-
nych samorzadowych jednostek organizacyjnych, jak réwniez inne podmioty oraz
przedsigbiorcéw w zakresie, w ktorym wykorzystuja one majatek lub srodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywigzuja si¢ ze zobowigzan na rzecz Skarbu Panstwa.
NIK przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnos$ci. W odniesieniu do podmiotow samorzadowych kryteriami pozostaja-
cymi w dyspozycji sa: legalnos¢, gospodarnos¢ i rzetelnos¢. Ogoét przedstawionych
powyzej uregulowan prawnych w sposob wyrazny uwidacznia, ze NIK jako organ
o wysokiej pozycji w strukturach wladzy publicznej dysponuje szerokimi kompeten-
cjami kontrolnymi. Dla potwierdzenia niniejszego mozna odwota¢ si¢ do ustawowo
okreslonej definicji kontrolowania przez kontroleréw NIK (art. 28 ust. 1 u.o.n.i.k.)*,
ktéra — co wazne — nie wykazuje odmiennosci od ogodlnej interpretacji przedmioto-
wego procesu przyjetej przez doktryng i orzecznictwo, a jednak zostata uznana za na
tyle wazna, ze otrzymata od ustawodawcy swoje ustawowe okreslenie. Sam fakt od-
rebnego definiowania kontroli NIK moze §wiadczy¢ o szczeg6lnej roli, o doniosto-
$ci omawianego organu w systemie organéw kontroli bez wzgledu na konkretny jej
przedmiot. Jest najszersza z punktu widzenia podmiotowego, przedmiotowego, jak
réwniez przy uwzglednieniu stosowanych w dziatalno$ci kryteriow kontrolnych®.
Podlegaja one jednakze r6znicowaniu, a $cislej — stopniowemu ograniczaniu, po-
czawszy od najszerszego ich zakresu przy dziatalno$ci podmiotéw panstwowych,
przez zawezenie do legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci w odniesieniu do dzia-

52Dz. U. 22017 r., poz. 524 ze zm.

53 Zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 327 i nast.

W mysl art. 28 ust. 1 postgpowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu faktycznego w zakresie
dziatalno$ci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny kontro-
lowanej dziatalnosci.

55 Zob. H. Nowicki, Sgdowa kontrola czescig systemu prawnej kontroli zamowien publicznych,
[w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), wyd. cyt., s. 96.
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talnosci samorzadowej oraz w koncu do legalnosci i rzetelnosci w odniesieniu do
podmiotow prywatnych (jednostek organizacyjnych i przedsiebiorcow).

Dzialalno$¢ kontrolna NIK jest realizowana wszedzie tam, gdzie dochodzi do
wydatkowania funduszami publicznymi®®, a z punktu widzenia prowadzonych roz-
wazan kontrolowaniu podlega sposob wydatkowania funduszy publicznych —realiza-
cja udzielania zamowien publicznych. Pomimo statusu organu kontroli panstwowej,
zakres obszarow badawczych podlegajacych kompetencji NIK obejmuje rowniez
dziatalno$¢ podmiotéw samorzadowych i podmiotow prywatnych. Co istotne, to
wlasnie w odniesieniu do ich dziatalno$ci ustawodawca w sposob wyrazny dokonuje
podkreslenia, ze zamowienia publiczne, a $cislej — ich wykonywanie, stanowi ele-
ment kontrolowania NIK. Kolegialny charakter organu ma stuzy¢ zagwarantowaniu
bezstronnosci i obiektywizmu, a wykonywanie czynnosci kontrolnych w siedzibie
kontrolowanego ma wzmacnia¢ efektywnos¢ czynnosci weryfikacyjnych. Co jednak
wazne, szczegolna pozycja organu w aparacie administracji panstwa, jak rowniez
dopuszczalno$¢ wspodtdziatania z innymi organami®’, powotanymi przez panstwo do
kontrolowania, nie jest w stanie zagwarantowa¢ wysokich efektow pokontrolnych.
Duzo bowiem nie zawsze oznacza efektywnie i dobrze. Moze prowadzi¢ do rozpro-
szenia 1 rozmycia odpowiedzialnosci. A kwestia zamowien publicznych, a $cislej
— sposob wydatkowania srodkoéw publicznych w zwigzku ze zlecaniem realizacji
dostawy, ustugi czy tez roboty budowlanej, stanowi jedynie wycinek ogdtu kom-
petencji organu. Nie sprzyja rowniez efektywnos$ci osiggania pozadanych wynikow
pokontrolnych brak uprawnienia do wydawania wiazacych rozstrzygnie¢. Zwien-
czeniem bowiem procesu kontrolnego jest jedynie majace wigzacego charakteru
wystapienie pokontrolne, wskazujace wytacznie na nieprawidlowos$ci i sposob ich
usunigcia (art. 53 1 nast. u.o.n.i.k.). Nie jest w stanie temu przeciwdziata¢ zobowig-
zanie NIK w przedmiocie przekazywania informacji o wynikach kontroli stosow-
nym organom wiadzy publicznej: Prezydentowi Rzeczpospolitej Polskiej, Prezeso-
wi Rady Ministrow, wojewodom, organom jednostek samorzadu terytorialnego (art.
8-9 u.o.n.i.k.), jak rowniez kreowanie warunkow do realizacji procesu spotecznego
kontrolowania na skutek podawania do wiadomosci publicznej przez Prezesa NIK
dokumentow bedacych zwienczeniem procesu kontroli lub tez pozostajacych w $ci-
stym zwigzku z dziatalno$cia kontrolng organu.

Podobnie sytuacja wyglada, jesli chodzi o dziatalno$¢ Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, ktére w mysl art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.

% Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola...,s. 21.

S7'W mys$l art. 12 organy kontroli, rewizji, inspekcji dziatajace w administracji rzadowej i samo-
rzadzie terytorialnym wspotpracuja z NIK i sg zobowigzane do udostepnienia NIK, na jej wniosek, wy-
nikéw kontroli przeprowadzanych przez te organy, sa zobowigzane do przeprowadzania okreslonych
kontroli wspolnie i pod kierownictwem NIK, sa zobowiazane do przeprowadzania kontroli doraznych
na zlecenie NIK. NIK moze przeprowadzi¢ rowniez kontrolg wspoélnie z naczelnymi organami kontroli
Wspolnot Europejskich oraz naczelnymi organami kontroli innych panstw.
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o regionalnych izbach obrachunkowych® sg panstwowymi organami nadzoru i kon-
troli gospodarki finansowej. Dzieje si¢ tak, mimo iz brzmienie przywotanej regulacji
W sposob szeroki i ogélny wyznacza zakres kompetencji organu, dajac wyraz silnego
oddzialywania na postgpowanie podmiotu kontrolowanego. Okreslony jako organ
nadzoru nad gospodarka finansowa dokonuje jedynie kontrolowania gospodarki fi-
nansowej oraz zamowien publicznych (czy tez w tym zamoéwien publicznych). Przez
zawarto$¢ ust. 2 w art. 1 w.r.i.o. ustawodawca daje wyraz szczegdlnego znaczenia
weryfikacji procedury zwigzanej z udzielaniem zamdwienia publicznego. Mimo iz
zamoOwienia publiczne w rozumieniu prowadzonych postepowan zawierajg si¢ (z ra-
cji wydatkowania $rodkow publicznych) w ogolnie okre$lanym pojeciu gospodar-
ki finansowej, ustawodawca w sposob wyrazny i odrgbny determinuje legitymacje
do kontrolowania zamdéwien publicznych (procedur zwigzanych z dysponowaniem
funduszami publicznymi). Kontrolowanie to ma ograniczony zakres podmiotowy,
albowiem obejmuje gospodarke finansowa i zamdwienia publiczne: jednostek sa-
morzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolitalnych, zwigzkéw miedzygminnych,
stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow, zwiazkéw powiatow,
zwigzkoéw powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych, w tym samorzadowych osob prawnych, innych podmiotow
w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. Ograniczenie podmiotowe nie jest jedynym, ktore w spo-
sob negatywny moze oddzialywac na efektownos$¢ i skutecznos¢ kontrolowania RIO.
Kontrolowanie kompleksowe uchodzace za najlepsza forme sprawdzania i weryfi-
kacji gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, o ktorym stanowi
ustawodawca na gruncie art. 7 u.0.r.1.0., jest przeprowadzane rzadko — raz na cztery
lata, a co wigcej — po uprzednim powiadomieniu o terminie kontroli nie pézniej niz
na 7 dni przed planowanym podj¢ciem badania sprawdzajacego. Mierniki za$ stoso-
wane w prowadzonych czynno$ciach sprawdzajacych podlegaja r6znicowaniu w za-
leznosci od rodzaju zadan realizowanych przez ,,podmioty samorzadowe”. W za-
kresie realizacji zadan wilasnych punktem odniesienia w procesie kontrolowania
jest kryterium legalnosci i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym. Z kolei
w obrebie zadan administracji rzadowej kontrolowanie odbywa si¢ przy uzyciu kry-
terium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Zwienczeniem procedury kontrolnej
jest wystapienie pokontrolne, co jednak wazne — w swej istocie niemajace mozliwo-
$ci wladczego oddziatywania, wymuszenia na kontrolowanym stosownej poprawy.
Dzieje si¢ tak, mimo iz sam ustawodawca przyznaje Prezesowi Izby uprawnienie
do zarzadzenia sprawdzenia wykonania wnioskow pokontrolnych przez kontrolo-
wanego. Dla potwierdzenia niniejszego mozna przywota¢ brzmienie art. 9 ust. 3
u.r.i.o., na gruncie to ktérego ustawodawca sam dopuszcza mozliwos¢ niewykona-
nia wnioskdw pokontrolnych przez podmiot kontrolowany. Wskazuje bowiem, ze
w sytuacji ich niewykonania jednostka kontrolowana jest zobowiazana jedynie do

¥ Dz. U. 22016 1., poz. 561.
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zawiadomienia Izby w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wystgpienia o przyczy-
nach ich niewykonania. Wystapienie pokontrolne wskazuje na zrodta i przyczyny
nieprawidtowosci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do
ich usuniecia i usprawnienia badanej dzialalno$ci. Sugerowane propozycje zmian
dorgcza sie kontrolowanej jednostce nie pdézniej niz w terminie 60 dni od dnia pod-
pisania protokotu kontroli. Pewnego rodzaju ,,lekarstwem na bolaczki” zwigzane
z niewigzacym charakterem wskazoéwek pokontrolnych moze by¢ raport o stanie
gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzany przez Izbe
na podstawie wynikow prowadzonej dziatalnosci kontrolnej (art. 10 a u.r.i.0.). Od-
woluje sie on w swej tresci do powtarzajacych si¢ nieprawidtowosci, jak rowniez
do zagrozen zwigzanych z niewykonywaniem zadan ustawowo natozonych na jed-
nostke. Raport jest przekazywany organom stanowigcym i wykonawczym jednostek
samorzadu terytorialnego. Postuzenie si¢ okresleniem wskazujagcym jedynie na fakt
moznosci przeciwwazenia niedociagnie¢ zwiazanych z brakiem mozliwosci wiad-
czego oddziatywania w aspekcie udzielania zamowien publicznych nie ma w tym
wypadku przypadkowego charakteru. Ustawodawca przewiduje, ze raport moze
nie musi by¢ wcale sporzadzany, jest bowiem przygotowywany ,,w razie potrzeby”,
a o koniecznosci jego sporzadzenia rozstrzyga Kolegium Izby w drodze uchwaty.
A zatem ani sam fakt dopuszczalnosci jego opracowania, ani zawartos¢ tre§ciowa
nie stanowi zadnej gwarancji umocnienia dziatalno$ci kontrolnej RIO w obszarze
udzielania zamowien publicznych.

5. Zakonczenie

Przedstawione powyzej rozwazania w sposob wyrazny i jednoznaczny wskazuja,
ze aktualny stan systemu organdéw kontroli zamowien publicznych wymaga zrewi-
dowania i wprowadzenia stosownych zmian. Cechuje si¢ wysokim poziomem roz-
proszenia przy jednoczesnej dominujacej roli organow kontrolnych i ich uprawnien
scisle sprawdzajacych, a nie kompetencji nadzorczych. Jego zdecentralizowanie®
pociagneto za sobg ostabienie pozycji Prezesa UZP, ktory ustawowo okreslany jako
centralny organ administracji rzadowej w sprawach zaméwien publicznych powinien
zajmowac (a nie zajmuje) naczelne miejsce w systemie organow ich kontrolowania.
Nieprzypadkowo w doktrynie jest okreslany mianem ,,gospodarza systemu”®, ale
jak wynika z obowigzujacych uregulowan: jedynie o ograniczonych kompetencjach
dziatania weryfikacyjnego. Co istotne, nie chodzi w tym wypadku o sam fakt pozba-
wienia go w zdecydowanej mierze kompetencji nadzorczych, ale o zrdwnanie jego
kompetencji z kompetencjami innych organéw, w obrebie to ktorych dziatalnosci
kontrola postgpowan o udzielenie zamowienia publicznego stanowi jedynie frag-
ment wigkszej catosci, jest jedynie wycinkiem procedur weryfikacyjnych pozostaja-

%9 Takim pojg¢ciem postuzyta si¢ E. Przeszto — zob. E. Przeszto, wyd. cyt., s. 231.
% Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola..., s. 35.
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cych w ich dyspozycji. Prezes UZP nie zostat wyposazony w uprawnienia koordy-
nacyjne, nie dysponuje rowniez zadnymi uprawnieniami, ktore legitymowatyby go
do wptywania na czynno$ci kontrolne innych podmiotéw lub tez umozliwialyby mu
harmonizacj¢ osigganych rezultatéw pokontrolnych. Dopuszczalnosci wspolpracy
czy tez zlecania czynno$ci kontrolnych mozna raczej dopatrywac si¢ w dziatalnosci
NIK, ale nie jest to organ ograniczajacy si¢ w swym dziataniu wytgcznie do wery-
fikowania dziatalnosci zwiazanej z udzielaniem zamdéwien publicznych. Rynek za-
moéwien publicznych wymaga wystepowania jednego organu nadzorczego, dziataja-
cego kompleksowo, o $cisle okreslonych kompetencjach wladczego oddziatywania.
Chodzi w tym wypadku o organ usytuowany na zewnatrz — tj. poza uczestnikami
postepowan o udzielenie zaméwienia publicznego i w catkowitym od nich oderwa-
niu, o wlasciwos$ciach silnie skoncentrowanych na rynku zaméwien publicznych
1 na zagwarantowaniu prawidtowosci dysponowania srodkami publicznymi®'. Jego
ustanowienie bedzie stanowito pierwszy krok do sprawnie funkcjonujacego systemu
zamowien publicznych, ktory — jak wskazuje P. Szustakiewicz — ma sprzyjac i sprzy-
jarozwojowi zarowno naczelnych instytucji panstwa, jak i jego gospodarki®.
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