
i porównaniu go ze stanem po˝àdanym, przyj´tym na
podstawie okreÊlonego wzorca oraz wskazanie uchy-
bieƒ i sposobów ich naprawienia (zalecenia pokon-
trolne).

Wyniki kontroli zamówieƒ publicznych powinny
byç obj´te szerokà analizà – dokonanà zarówno
przez bezpoÊrednio kontrolowanego zamawiajà-
cego, jak i przez organy kontrolne – w celu wyeli-
minowania naruszeƒ w przysz∏oÊci lub te˝ na po-
trzeby przysz∏ych zmian przepisów o zamówie-
niach publicznych.
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Co to znaczy kontrolowaç

W s∏owniku j´zyka polskiego „kontrol´” okreÊla si´
jako sprawdzanie czegoÊ, zestawienie stanu faktycz-
nego ze stanem wymaganym.2 Kontrolà sà zatem
czynnoÊci majàce na celu zbadanie stanu faktycznego

Kontrola udzielania
zamówieƒ – zasady
ogólne kontrolerów

AGNIESZKA ZABOROWSKA
Adwokat, za∏o˝yciel Kancelarii Adwokackiej
Zaborowska.Specjalizuje si´ wprocesie
udzielania i realizacji zamówieƒ publicznych,
g∏ównie wzakresie takichbran˝ jak:
budownictwo, IT,energetyka, sektor

medyczny orazedukacja. Autorkawielu publikacji
dotyczàcych zamówieƒpublicznych.

Kontrola polega na obserwowaniu, ustalaniu
czy wykrywaniu stanu faktycznego,
porównywaniu rzeczywistoÊci z zamierzeniami,
wyst´powaniu przeciw zjawiskom
niekorzystnym i sygnalizowaniu jednostkom
kompetentnym o dokonanych spostrze˝eniach,
bez decydowania jednak o zmianie kierunku
dzia∏ania jednostki skontrolowanej.1

AGNIESZKA ZABOROWSKA

1 J. StaroÊciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.
2 www.sjp.pwn.pl
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ZA¸O˚ENIA USTAWODAWCY

W trakcie funkcjonowania systemu zamówieƒ pu-
blicznych w Polsce zidentyfikowano wiele proble-
mów w tej dziedzinie wymagajàcych, zdaniem usta-
wodawcy, uporzàdkowania. Jednym z tych proble-
mów by∏a kwestia rozproszonego i nieefektywnego
systemu kontroli zamówieƒ publicznych i fakt, ˝e
rozmaite organy uprawnione do kontroli stosowa∏y
rozbie˝ne podejÊcia do problematyki zamówieƒ3. Ce-
lem ustawodawcy by∏o usprawnienie systemu kon-
troli poprzez:

�� wspólne przepisy ogólne dotyczàce kontroli zamó-
wieƒ publicznych,

�� przeprowadzenia kontroli na podstawie analizy ry-
zyka naruszenia prawa,

�� wprowadzenie obowiàzku publikacji wytycznych
dotyczàcych prowadzenia kontroli przez organy
kontroli.

Intencje ustawodawcy zosta∏y wyra˝one w art. 596 –
602 Prawa zamówieƒ publicznych.

Zasady wskazane w Pzp nie wp∏ywajà na ustawo-
we kompetencje poszczególnych organów wyni-
kajàce z przepisów odr´bnych. Regulacje z 2019 r.
wskazujà jedynie na ramy metodologiczne same-
go procesu przeprowadzania kontroli, wspólne
dla wszystkich instytucji kontrolnych, tj.:

1. wspó∏praca organów kontroli oraz uwzgl´dnianie
wyników dokonywanych przez Prezesa UZP lub
inne organy kontroli (art. 597),

2. planowanie i przeprowadzanie kontroli na podsta-
wie analizy ryzyka (art. 598),

3. dokonywanie kontroli na podstawie przygotowa-
nych przez organy kwestionariuszy kontrolnych
(art. 599 i 600),

4. podstawà negatywnego wyniku kontroli mogà byç
tylko uchybienia mogàce mieç wp∏yw na wynik
post´powania (art. 601),

5. upublicznianie wyników kontroli w BIP organów
kontroli (art. 602).

DYREKTYWY NIC NIE NARZUCAJÑ

Zgodnie z art. 83 ust. 2 dyrektywy 2014/24/UE to
paƒstwa cz∏onkowskie zapewniajà monitorowa-
nie stosowania przepisów dotyczàcych zamó-
wieƒ publicznych. Kwestie kontroli udzielania za-
mówieƒ publicznych nie znalaz∏y uregulowania
w dyrektywie 2014/24/UE, w tym zakresie pozo-
stawiono ustawodawcom krajowym swobod´
ich normowania.

JednoczeÊnie w motywie 121 dyrektywy 2014/24/UE
wskazano, ˝e: „Paƒstwa cz∏onkowskie powinny na-
dal swobodnie decydowaç o tym, kto i w jaki sposób
b´dzie taki monitoring prowadzi∏ w praktyce; po-
winny przy tym zachowaç tak˝e swobod´ decydowa-
nia o tym, czy monitoring ten powinien opieraç si´
na wybiórczej kontroli ex post, czy te˝ na systema-
tycznej kontroli ex ante odnoszàcej si´ do post´powaƒ
o udzielenie zamówieƒ publicznych obj´tych niniej-
szà dyrektywà. Powinna istnieç mo˝liwoÊç zwróce-
nia uwagi odpowiednich podmiotów na potencjalne
problemy”.

Stàd te˝, do kontroli udzielania zamówieƒ, w zakresie
zgodnoÊci z przepisami o zamówieniach publicznych
przeprowadzanej przez organy kontroli, stosuje si´:

1. przepisy Pzp oraz

2. przepisy odr´bne, w∏aÊciwe ze wzgl´du na organ
upowa˝niony do przeprowadzenia kontroli.

W przypadku wystàpienia sprzecznoÊci pomi´dzy za-
sadami przeprowadzania kontroli przewidzianymi
w Pzp, a zasadami uregulowanymi w przepisach od-
r´bnych – zastosowanie b´dzie mia∏o Prawo zamó-
wieƒ publicznych.

www.zamowieniapublicznedoradca.pl

3 H. Nowicki, O potrzebie zmian w systemie kontroli zamówieƒ

publicznych [w:] Funkcjonowanie systemu zamówieƒ publicznych

– aktualne problemy i propozycje rozwiàzaƒ, wyd. UZP 2017 r.,

str. 91.



8

ORGANY KONTROLI

System kontroli zamówieƒ publicznych mo˝na po-
dzieliç na zewn´trzny i wewn´trzny. W systemie we-
wn´trznym wyró˝niç mo˝na kontrol´ Prezesa UZP.
System zewn´trzny natomiast obejmuje pozosta∏e or-
gany uprawnione do przeprowadzania kontroli zamó-
wieƒ publicznych. Stàd te˝, ilekroç w Pzp jest mowa
o organach kontroli, nale˝y przez to rozumieç:

1. Prezesa UZP,

2. Organy, o których mowa w art. 6 ustawy o kontro-
li w administracji rzàdowej – z wy∏àczeniem Preze-
sa Rady Ministrów, czyli:

�� Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów kon-
troluje instytucje gospodarki bud˝etowej przez
niego utworzone oraz podmioty, które otrzyma-
∏y dotacj´ z cz´Êci bud˝etu paƒstwa, której dys-
ponentem jest Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strów;

�� Minister, kierownik urz´du centralnego lub prze-
wodniczàcy komitetu wchodzàcego w sk∏ad Rady
Ministrów kontroluje: podleg∏e mu lub przez nie-
go nadzorowane organy lub jednostki organiza-
cyjne; jednostki podleg∏e organom, o których mo-
wa powy˝ej, lub przez nie nadzorowane; podmio-
ty, które otrzyma∏y Êrodki bud˝etowe z cz´Êci bu-
d˝etu paƒstwa, której jest dysponentem;

�� Wojewoda kontroluje: organy rzàdowej admi-
nistracji zespolonej w województwie; jednostki
podleg∏e organom, o których mowa powy˝ej,
lub przez nie nadzorowane; organy samorzàdu
terytorialnego; podmioty, które otrzyma∏y dota-
cj´ z cz´Êci bud˝etu paƒstwa, której dysponen-
tem jest wojewoda;

�� Organy administracji zespolonej i niezespolo-
nej kontrolujà: podleg∏e im lub przez nie nad-
zorowane organy lub jednostki organizacyjne;
jednostki podleg∏e organom, o których mowa
powy˝ej, lub przez nie nadzorowane.

3. Regionalne Izby Obrachunkowe.

Zgodnie z art. 2 ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych – RIO sprawujà nadzór nad dzia∏alno-
Êcià: jednostek samorzàdu terytorialnego, zwiàzków
metropolitalnych, zwiàzków mi´dzygminnych, sto-
warzyszeƒ gmin oraz stowarzyszeƒ gmin i powiatów,
zwiàzków powiatów, zwiàzków powiatowo-gmin-
nych; stowarzyszeƒ powiatów; samorzàdowych jed-
nostek organizacyjnych, w tym samorzàdowych osób
prawnych oraz innych podmiotów, w zakresie wyko-
rzystywania przez nie dotacji przyznawanych z bud˝e-
tów jednostek samorzàdu terytorialnego.

4. Instytucj´ audytowà oraz instytucj´ zarzàdzajàcà
w rozumieniu przepisów dotyczàcych realizacji
programów w zakresie polityki spójnoÊci oraz pro-
gramów realizowanych z wykorzystaniem Êrodków
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarów Wiejskich oraz funduszy wspierajà-
cych sektory morski lub rybacki – prowadzàce kon-
trole w zakresie udzielania zamówieƒ publicznych.

Katalog wymienionych w art. 596 ust. 2 Pzp orga-
nów kontroli nie obejmuje Najwy˝szej Izby Kontro-
li oraz Prezesa Rady Ministrów, które realizujà czyn-
noÊci kontrolne na podstawie odr´bnych ustaw.

INFORMACJA O PRZEPROWADZONYCH
KONTROLACH

Organy kontroli, w zwiàzku z przeprowadzanà
kontrolà majà obowiàzek wspó∏pracy i wymiany
informacji o przeprowadzonych kontrolach i ich
wynikach.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu Pzp – za-
sada wspó∏pracy i uwzgl´dniania wyników kontroli
przeprowadzonych przez Prezesa UZP lub inne orga-
ny kontroli oznacza, ˝e organy kontroli zobowiàzane
sà do wymiany podstawowych informacji o przepro-
wadzanych kontrolach wÊród zamawiajàcych, a tak˝e
o ich wynikach. Dodatkowo, na mocy nowelizacji Pzp
z 2020 r. nakazano zamawiajàcym, aby niezw∏ocznie
po wszcz´ciu kontroli informowali organ kontroli
o przeprowadzonej wczeÊniej kontroli danego zamó-
wienia przez inny organ kontroli i udost´pnia jej wy-
niki. Ma to pozwoliç na ograniczenie przypadków od-
miennych interpretacji przepisów o zamówieniach
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publicznych, pog∏´bienie zaufania uczestników syste-
mu zamówieƒ publicznych do paƒstwa i jego orga-
nów, oraz ograniczenie dublowania post´powaƒ kon-
trolnych tych samych zamówieƒ publicznych.

Do „informacji o przeprowadzanych kontrolach” zaliczyç
nale˝y podstawowe dane zwiàzane z kontrolà, czyli:

�� nazw´ i adres zamawiajàcego;

�� dat´ rozpocz´cia i zakoƒczenia kontroli;

�� oznaczenie post´powania o udzielenie zamówie-
nia, które by∏o przedmiotem kontroli;

�� informacj´ o stwierdzeniu naruszeƒ przepisów Pzp
lub ich braku, a tak˝e wp∏ywie na wynik post´po-
wania o udzielenie zamówienia publicznego.

WNIOSEK O UDOST¢PNIENIE
INFORMACJI O KONTROLI

W przypadku powzi´cia przez organ kontroli in-
formacji o przeprowadzonej wczeÊniej kontroli
danego zamówienia przez inny organ kontroli, or-
gan ten obligatoryjnie zwraca si´ z wnioskiem
o udost´pnienie informacji o jej wyniku, w tym
dokumentu koƒczàcego kontrol´, do organu, któ-
ry t´ kontrol´ przeprowadzi∏.

Organ nie ma obowiàzku sk∏adania takiego wniosku,
je˝eli informacj´ o przeprowadzonej kontroli danego
zamówienia pozyska∏ w inny sposób (np. bezpoÊred-
nio od samego zamawiajàcego). W zwiàzku z obo-
wiàzkiem zamieszczania informacji o przeprowadzo-
nych kontrolach i ich wynikach w BIP organu kontro-
lujàcego – organy powinny posiadaç wiedz´ o wza-
jemnie prowadzonych kontrolach.

Ponadto, organ kontroli prowadzàc kontrol´ z punktu
widzenia legalnoÊci post´powaƒ jest zobowiàzany do
uwzgl´dniania wyników kontroli Prezesa UZP albo in-
nego organu kontroli w danym post´powaniu. W mo-
jej ocenie nie oznacza to jednak, ˝e organ kontroli jest
zwiàzany wynikami kontroli Prezesa UZP albo innego
organu kontroli w danym post´powaniu. ZgodnoÊç
czynnoÊci zamawiajàcego z przepisami prawa w da-

nym post´powaniu mo˝e byç oceniona odmiennie
przez dwa lub wi´cej organy kontroli.

Moim zdaniem w takim przypadku, w dokumencie
koƒczàcym kontrol´ zasadne by∏oby wskazanie, i˝ or-
gan kontroli dokona∏ odmiennej oceny post´powania
o udzielenie zamówienia publicznego od innego pod-
miotu kontrolujàcego, wraz ze wskazaniem uzasad-
nienia odmiennej oceny czynnoÊci zamawiajàcego.

Organ kontroli udost´pnia informacj´, o której
mowa w art. 597 ust. 2 Pzp niezw∏ocznie, nie póê-
niej jednak, ni˝ w terminie 30 dni od dnia otrzy-
mania wniosku o jej udost´pnienie.

ANALIZA PRAWDOPODOBIE¡STWA
NARUSZENIA PRAWA

Organy kontroli planujà i przeprowadzajà kontro-
l´ po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodo-
bieƒstwa naruszenia prawa w ramach udzielania
zamówienia.

Zdaniem autora, powinna ona dotyczyç ka˝dego kon-
trolowanego post´powania o udzielenie zamówienia
publicznego i posiadaç indywidualny charakter, na-
wet je˝eli zamawiajàcy cyklicznie udziela zbli˝onych
zamówieƒ publicznych. W innym przypadku, cel
przygotowania analizy prawdopodobieƒstwa narusze-
nia prawa, o którym mowa w uzasadnieniu projektu
do Pzp, nie zostanie osiàgni´ty.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy
Pzp o prawdopodobieƒstwie naruszenia prawa w ra-
mach udzielania zamówienia mo˝e Êwiadczyç: ma∏a
liczba ofert, zarzuty stawiane przez wykonawców do-
tyczàce sposobu okreÊlenia warunków udzia∏u w po-
st´powaniu lub opisu przedmiotu zamówienia, odstà-
pienie od umowy, a tak˝e wczeÊniej stwierdzone u za-
mawiajàcego istotne naruszenia prawa.

Moim zdaniem, organy kontroli nie powinny jednak
ograniczaç decyzji dotyczàcej wszcz´cia kontroli jedynie
do prawdopodobieƒstwa wystàpienia jednej z sytuacji,
wskazanych w uzasadnieniu do projektu Pzp z 2019 r..
Instytucja zamawiajàca ma obowiàzek zapewniç w∏a-
Êciwe stosowanie przepisów prawa, czyli zapewniç le-

www.zamowieniapublicznedoradca.pl
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galnoÊç swoich dzia∏aƒ skutkujàcych wyborem oferty
najkorzystniejszej, a ka˝de prawdopodobieƒstwo wy-
stàpienia bezprawnej czynnoÊci – majàcej wp∏yw na
wynik post´powania – powinno zostaç zweryfikowane.

Co istotne, sporzàdzenie analizy prawdopodobieƒ-
stwa naruszenia prawa w ramach udzielania zamó-
wienia dotyczy wszystkich organów kontroli w rozu-
mieniu art. 596 ust. 2 Pzp.

Analiza obejmuje identyfikacj´ obszarów podmioto-
wych i przedmiotowych, w których ryzyko naruszenia
przepisów prawa jest najwi´ksze. Nie ma ogranicze-
nia dotyczàcego zakresu potencjalnych naruszeƒ. Mo-
˝e byç przygotowana np. na podstawie wczeÊniejszych
wyników kontroli post´powaƒ prowadzonych u dane-
go zamawiajàcego i na bazie stwierdzonych uprzednio
naruszeƒ lub odnosiç si´ do nieprawid∏owoÊci wyst´-
pujàcych w danej bran˝y zamówieƒ publicznych lub
w sektorze gospodarczym.

Sposób przeprowadzenia analizy okreÊla organ
kontroli lub organ nad nim nadrz´dny. Nie prze-
prowadza si´ jej w przypadku kontroli wszczyna-
nej na wniosek.

O ile organ kontroli, o którym mowa w 596 ust. 2
pkt 2 Pzp jest zobowiàzany do sporzàdzenia programu
kontroli, o którym mowa w art. 14 ust. 1 ustawy
o kontroli w administracji rzàdowej – to ten˝e organ
kontroli dokonuje najpierw analizy prawdopodobieƒ-
stwa naruszenia prawa, a dopiero nast´pnie opraco-
wuje program kontroli.

ZAMÓWIENIA NIEZGODNE
Z PRZEPISAMI

Podstaw´ stwierdzenia, ˝e post´powanie
o udzielenie zamówienia zosta∏o przeprowadzo-
ne niezgodnie z nowym Pzp, stanowi naruszenie
przepisu tej˝e ustawy, które mia∏o wp∏yw na wy-
nik kontrolowanego post´powania. Wprowadza-
ne ograniczenie ma s∏usznie zapobiegaç stwier-
dzeniom, ˝e drobne uchybienia formalne stano-
wià naruszenie prawa zamówieƒ publicznych.

Przepisu, o którym mowa w art. 601 ust. 1 Pzp, nie
stosuje si´ w przypadku kontroli post´powania
o udzielenie zamówienia wspó∏finansowanego ze
Êrodków Unii Europejskiej.

W celu przejrzystoÊci i mo˝liwoÊci weryfikacji prawi-
d∏owoÊci dzia∏aƒ organów, a tak˝e ograniczeniu wàt-
pliwoÊci kontrolowanych podmiotów co do przyj´-
tych przez organy kontroli sposobów interpretacji
prawa, czy podj´tych decyzji – organy kontroli publi-
kujà informacje o przeprowadzonych kontrolach
i ich wynikach, w tym publikujà dokument koƒczàcy
kontrol´.

W uzasadnieniu do projektu Pzp z 2019 r. wskaza-
no, ˝e informacje o przeprowadzonych kontrolach
i ich wynikach b´dà zanonimizowane. Taki obowià-
zek nie wynika jednak˝e wprost z treÊci art. 602.
Publikacja b´dzie nast´powaç w BIP organu kontro-
lujàcego, w terminie 30 dni od dnia zakoƒczenia
kontroli.
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