Prof. dr hab. Marek Chmaj Warszawa, 14 maja 2018 r.

Wydzial Prawa Uniwersytetu SWPS

Recenzja rozprawy doktorskiej mgr Andrzeja Czerniaka

Instytucje prawne stuigce agregowaniu zamowieri w polskim systemie prawa

zamowien publicznych

napisanej pod kierunkiem dra hab. Przemyslawa Szustakiewicza, prof.

Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2018 r.

Prawo zamowiefi publicznych jest bardzo dynamicznie rozwijajaca sie
gatezig prawa wzbudzajaca zreszty wiele probleméw zaréwno o charakterze
teoretycznym, jak i procesowym. Recenzowana rozprawa doktorska nosi tytut:
“Instytucje prawne stuzgce agregowaniu zaméwien w polskim systemie prawa
zamoOwien publicznych”. Tak zakreSlony tytut nalezy uznaé za sformutowany
prawidlowo, pozwalajacy na nalezyte przedstawienie problemu badawczego
oraz umiejscowienie go w czasie (od 2004 r.) i przestrzeni.

Rozprawa skiada si¢ z szesciu rozdzialéw merytorycznych, spietych
klasyczng klamrg wstepu i zakoriczenia. Nalezy uznaé, ze niemal udata sig
Doktorantowi trudna skadingd sztuka zachowania nalezytej proporcji pomiedzy
poszezegolnymi rozdziatami. Najkrétsze, majace tyle samo stron rozdziaty V i
VI liczag po 29 stron, za$ najdluzszy — rozdzial II ma stron 61. Pozostate
rozdziaty licza: I — 33 strony, III — 38 stron, IV — 45 stron.

Uktad pracy jest klarowny i logiczny, struktura w petni odpowiada
nalezytemu przedstawieniu problemu badawczego. Rozprawa posiada jasno
wyodrebniony wstgp oraz zakoficzenie, a takze kazdy z przedstawionych przez
Autora rozdziatéw posiada wstgpne uwagi ogolne oraz uwagi koncowe.

Dos¢ obszerny wstep zawiera rozbudowany opis zagadnieri poruszanych
w pracy, jej cel oraz argumenty dotyczace aktualnosci powstania ninicjszej
rozprawy. Autor rozpoczyna od przedstawienia kluczowego dla rozprawy
pojecia agregacji oraz zakre$lenia zakresu w jakim pojeciem tym bedzie sie
postugiwal. Deklaruje, Zze “praca omawia poszczegdlne instytucje prawne
shuzqce lqcznemu udzielaniu zaméwieh, zaréwno w podmiotowym, jak i
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przedmiotowym znaczeniu”. Doktorant, zwracajac szczegélng uwage na brak
aktualnej, uwzgledniajacej najnowsze orzecznictwo i ustawodawstwo
monografii, wskazuje takze przyczyny podjecia przedmiotowej tematyki oraz
cel przedmiotowej pracy, jakim jest wypelienie w pismiennictwie luki
dotyczacej kwestii agregowania zamoéwien sensu largo, a takze przyczyn tego
zjawiska i jego potencjalnych skutkéw prawnych. Poza krétkim opisem
przedmiotu badan, jego celu i aktualnosci, we wstepie Autor stawia oraz
pokrétce wyjasnia dwie podstawowe tezy badawcze. We wstepie Doktorant
deklaruje, Zze w przedmiotowej pracy poshuzyt sie “trzema metodami
badawczymi, a mianowicie: 1) formalno-dogmatyczna, 2) prawno-poréwnawcza
oraz 3) historyczno-porownawcza”. Zapewne ze skromnosci nie wskazal, ze
stosowat rowniez metode opisowas.

W dalszej czesci wstgpu Doktorant przedstawia takze przedmiotowy
zakres badan, poruszane w nich aspekty oraz do§é ambitne hipotezy badawcze.

Rozdzial I nosi tytul: ,Przyczyny i cele agregowania zamowiess
publicznych oraz jego skutki dla konkurencji na rynku zaméwien publicznych i
dostgpu do tego rynku dla MSP”. Autor rozpoczyna od omowienia
podstawowych przyczyn agregowania zamoéwien publicznych oraz celéw dla
Jakich zamawiajacy decydujg si¢ stosowad takg metode. W rozdziale tym, Autor
przedstawia takze réznice w zakresie stosowania metod agregowania na
przestrzeni lat w krajach Unii Europejskiej oraz réznice w zakresie korzystania z
tychze instytucji prawnych w wybranych pafstwach cztonkowskich. Oddzielng
czgS¢ przedmiotowego rozdzialu Doktorant poswieca na omoéwienie zasady
zachowania uczciwej konkurencji w kontekscie ewentualnego jej naruszenia
zwigzanego z nieprawidlowym stosowaniem metod agregaciji. Nastepnie
dokonuje charakterystyki podmiotéw nalezacych do grupy micro -, matych i
$rednich przedsigbiorcow (MSP), przedstawia ich dostep do rynku zaméwien
publicznych oraz podkre§la réznice jakie wystepuja w poszczegdlnych
pafistwach czlonkowskich Unii Europejskiej w tym zakresie. W ramach
doprecyzowania problematyki wplywu agregacji zaméwieri na konkurencje,
Autor opisuje takze wybrane czynniki, ktére moga wtatwié badz utrudnié dostep
do rynku zaméwien publicznych dla MSP. Rozdzial ten stanowi baze dla
rozwazai podjetych w dalszej czgsci pracy. Zagadnienia oméwione s3 w sposéb
ogolny, dajacy generalny zarys problematyki oraz podstawe do przeprowadzenia
bardziej szczegotowych analiz w rozdziatach nastepujacych. Przedmiotowa
czgs¢ konezy si¢ zwigztym podsumowaniem zawartych w niej watkow.

W rozdziale II, zatytutowanym ,,Umowy ramowe” Autor omawia swoim
zdaniem najwazniejszag w kontekscie podejmowanej problematyki instytucje
prawng stuzacg agregowaniu zamoéwien publicznych. Przedstawia kontekst
historyczny istnienia uméw ramowych w prawodawstwie europejskim oraz
sposob ich uregulowania w prawie polskim. Nastepnie przechodzi do
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omowienia pojecia umowy ramowej zaréwno w zakresie ogdlnym jak i w
obszarze zakre$§lonym na potrzeby zaméwien publicznych. W czesci tej, Autor
zwraca takze uwage na istot¢ przeprowadzenia analizy uméw ramowych jako
instytucji prawnych obowigzujgcych w prawie Unii Europejskiej oraz w prawie
krajowym, zaréwno na gruncie poprzednio obowiazujacych regulacji prawnych,
jaki i przepiséw obowigzujacych obecnie. Doktorant w osobnych czesciach
niniejszego rozdzialu omawia kolejno kwestie uméw ramowych w prawie
unijoym przed wejsciem w zycie nowej dyrektywy klasycznej, tj. przed 2014 r.
oraz uregulowania uméw ramowych na jej podstawie, a takze ich
charakterystyke na gruncie ustawy Prawo zaméwien publicznych w brzmieniu
sprzed nowelizacji z dnia 22 czerwca 2016 r., jak i po tejze nowelizacji. W
zakresie tej ostatniej kwestii, Doktorant podkresla istote relacji zakazu
naruszania uczciwej konkurencji oraz zawierania uméw ramowych, w
szczegOlnosci istnienie zasad proporcjonalnosei i przejrzystosci w stosowaniu
tej instytucji prawnej. W zakresie omawiania kwestii uméw ramowych na
gruncie obowigzujgcej obecnie ustawy PZP skupia si¢ takze na postepowaniu w
sprawie ich zawierania oraz udzielaniu zamoéwien na podstawie uméw
ramowych. Wskazuje takze na nowe, wprowadzone na mocy nowelizacji
rozwigzanie, jakim jest mozliwo$¢ dokonania zmian umowy ramowej w trybie
art. 144 PZP. W uwagach koncowych do powyzszego rozdziatu, Autor
stwierdza, ze “w zaleznosci od szczegblowych unormowar danego
postgpowania, moze byc fo instrument prawny korzystny albo niekorzystny
zaréwno dla zamawiajgcych, jak i wykonawcow”. Tym samym stwierdza, ze
umowy ramowe na gruncie wszystkich oméwionych w rozdziale regulacji nie
mogg by¢ ocenione jednoznacznie, jezeli chodzi o ich zastosowanie oraz
zapewnienie dostgpu do zaméwien publicznych dla MSP.

W nastgpnym, III rozdziale, ktory nosi tytut ,Dynamiczny system
zakup6w" przedstawiony zostaje drugi, zdaniem Autora znacznie rzadziej
stosowany, instrument agregowania zamoOwien publicznych. Doktorant
podkresla, ze "nie bez znaczenia byl w tym aspekcie nierozerwalny zwigzek
pomigdzy dynamicznym systemem zakupow a elektronizacjq postepowania, ktéra
wywolywata i nadal wywoluje wiele obaw zamawigjgcego (czesto zupetnie
nieuzasadnionych), zwigzanych ze stosowaniem elektronicznych narzedzi
komunikacji”. W czgsci tej Autor podejmuje sie przeprowadzenia analizy
dynamicznego systemu zakupdéw jako metody agregowania, ktéra moze
zaréwno utatwic, jak i potencjalnie utrudni¢ dostep do rynku wykonawcom, a w
szczegOlnosci tym, nalezagcym do grupy micro -, matych i $rednich
przedsigbiorcéw. Wywoéd ten przeprowadza na podstawie przesledzenia zmian
w konstrukcji tego systemu na gruncie prawa unijnego jak i prawa krajowego.
Analogicznie do rozdzialu poprzedniego, Autor przeprowadza analize
podzielong na cztery czgdci: stan prawny obowiazujgcy w Unii Europejskiej
przed wejsciem w zycie nowej dyrektywy klasycznej, uregulowania




wprowadzone na jej podstawie, charakterystyke na gruncie ustawy Prawo
zamowien publicznych w brzmieniu sprzed nowelizacji z dnia 22 czerwca 2016
r. jak i po tejze nowelizacji. Tak samo jak w rozdziale 11, najwiece; uwagi Autor
poswigca omowieniu regulacji dynamicznego systemu zakupéw na gruncie
obecnie obowigzujgcej ustawy PZP. W uwagach koncowych do niniejszego
rozdziatu Doktorant stwierdza, ze "dynamiczny system zakupéw jest sposobem
agregacji zamowienia, kitory powinien byé, co do zasady, znacznie bardziej
otwarty na wykonawedw (w tym MSP) niz umowa ramowa'".

Rozdziat IV rozprawy nosi tytut “Centralny Zamawiajacy”. Autor zwraca
uwage na fakt, iz ,podobnie jak w przypadku uméw ramowych oraz
dynamicznego systemu zakupow, wprowadzenie w prawie UE centralnych
Jednostek  zakupujgcych mialo  spowodowaé  przyspieszenie postepowan
majgcych na celu udzielenie zaméwienia publicznego, zniwelowaé pewne
niedogodnosci zwiqzane ze stosowaniem zaméwier, jak réwniez usprawmic
proces prowadzenia postgpowania". W czesci tej, Autor przedstawia tytulowa
technike agregowania polegajgca na skumulowaniu w ramach jednego
postgpowania o udzielenie zamdéwienia wigkszej liczby zamawiajacych.
Doktorant zwraca uwagg, ze od momentu wprowadzenia instytucji do prawa
polskiego nie ulegta ona zadnym zmianom az do nowelizacji PZP w roku 2016,
W niniejszym rozdziale, na wzér rozdziatéw poprzedzajacych, Autor
przeprowadza analizg podzielong na identyczne jak poprzednio czesci. Tu takze
najwigcej uwagi po$wieca na omodwienie zamédwienia scentralizowanego w
ustawie PZP obowigzujacej obecnie. Wskazuje, ze nowelizacja diametralnie
zmienifa sposéb uregulowania tytulowe] instytucji w prawie polskim. W
zwigzku z tym, przedstawia definicj¢ oraz zadania ustawowe jakie na gruncie
nowej ustawy sg powierzone tejze metodzie agregowania zamowied. Podkresla
takze, ze zmianie ulegla konstrukcja normatywna przepiséw stanowigcych o
centralnym zamawiajacym oraz ze dzigki nowelizacji istnieje obecnie znacznie
szersza mozliwos¢ wykorzystania instytucji centralnych zamawiajacych. Dla
zobrazowania powyzszych wywodéw Autor, jako przyklad dziatania
centralnego zamawiajacego, przedstawia Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej — instytucje gospodarki budzetowej powotana przez Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. Nastgpnie Autor przechodzi do omdwienia
ustawowych mozliwosci powotania centralnego zamawiajgcego w samorzadzie
terytorialnym oraz regulacji dotyczacych korzystania z ustug centralnego
zamawiajgcego posiadajacego siedzibe w innym panstwie cztonkowskim Unii
Europejskiej. W uwagach koficowych Autor przedstawia zwigzte podsumowanie
wszystkich zawartych w rozdziale wywodow.

W przedostatnim, V rozdziale zatytulowanym “Wspélne przeprowadzanie
postgpowania i udzielanie zamoéwienia” Autor omawia kolejny sposob
agregowania zamdwient w polskim porzadku prawnym. Podkre$la, ze metoda ta
zostata uregulowana jeszcze przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej.
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Doktorant po raz kolejny odnoszac sie do nowej dyrektywy klasycznej
szczegblowo omawia jeden z przypadkéw wspdlnego udzielania zaméwien
jakim s3 zaméwienia transgraniczne prowadzone przez zamawiajacych z
poszczegolnych panstw czlonkowskich. Przedstawia takze geneze powstania
nowych przepisow unijnych w tym zakresie. Autor podkresla, ze uregulowania
dyrektywy dotyczace tytulowego zagadnienia nalezy oceni¢ pozytywnie.
Nastepne czesci niniejszego rozdzialu Doktorant poswigca na omoéwienie
mozliwosci utworzenia wspdlnego podmiotu w celu udzielenia zaméwienia
przez kilka instytucji zamawiajacych z réznych panstw cztonkowskich oraz
przedstawienie instytucji prawnej okazjonalnego wspdlnego udzielenia
zamowienia, a takze omdwienie tytulowej metody agregacji zamoOwien na
gruncie ustawy PZP w brzmieniu sprzed nowelizacji. Wedle przyjetej przez
Autora struktury poprzednich rozdziatow rozprawy, nastepng czes¢ niniejszego
rozdzialu stanowi szczegélowe omdwienie uregulowania . wspolnego
przeprowadzenia postepowania i udzielenia zaméwienia publicznego w obecnie
obowigzujacej ustawie. W czesci tej Doktorant poswigca uwagg na takie aspekty
jak: wspdlne przeprowadzanie postgpowan przez zamawiajacych krajowych,
stosowanie tejze metody przez zamawiajacych z réznych patistw cztonkowskich
Unii Europejskiej, a takze mozliwo$é utworzenia przez zamawiajgcych w
drodze porozumienia wspélnego podmiotu z zamawiajgcymi posiadajgcymi
siedzib¢ w innych panstwach czlonkowskich. Wszystkie poczynione w
niniejszym rozdziale ustalenia Doktorant zbiera w krétkim podsumowaniu.
Konkludujac stwierdza, ze .istotne jest rowniez, ze w wyniku omawianej
nowelizacji do$é znaczqco rozszerzono mozliwosé wspolnego udzielania
zamowiert poprzez uregulowanie tej kwestii w wymiarze transgranicznym,
zarowno w prawie unijnym, jak i krajowym?”.

Pracg wieficzy rozdziat VI, ktéry nosi tytuk: »Mechanizmy
przeciwdziatania nadmiernej agregacji zaméwien”. W czesci tej przedstawione
zostaly instytucje prawne, ktére zdaniem Autora powinny przeciwdziataé
nadmiernej, nieprawidlowej agregacji zamoéwien publicznych. Doktorant
twierdzi, ze mozna wyr6znié trzy podstawowe instrumenty prawne sluzace
powyzszemu celowi. Sg to: mozliwos¢ podziatu na czesci zaméwienia w ramach
danego postgpowania, ograniczony ustawowo czas trwania uméw oraz zakaz
taczenia zaméwien, ktére odrebnie udzielane wymagajg zastosowania réznych
przepiséw. Nastepnie Doktorant obszernie i szczegélowo omawia kazdy z trzech
powyzej wspomnianych mechanizméw majacych na celu przeciwdziatanie
nadmierne] agregacji. Przedstawiajac powyzsze kwestie Autor powoluje sie
zar6wno na orzecznictwo krajowe i zagraniczne, jak i doktryng prawng. Takze
w niniejszym rozdziale Autor przeciwstawia sobie regulacje zawarte w
poprzednio obowigzujgcych aktach prawnych i normy obecnie obowiazujace.

Dos¢ zwigzle, biorgc pod uwage objetosé calej rozprawy oraz
rozbudowany wstep, bo 5 stronicowe zakofczenie, stanowi podsumowanie

5




najwazniejszych tresci oraz zbidr konkluzji w zakresie tez postawionych w
pracy. Autor po kolei odnosi si¢ do przedstawionych we wstepie rozprawy tez
oraz zestawiajac je z przeprowadzonym wywodem okreéla i zwieZle uzasadnia
stopieni ich zasadnosci. Konkludujgc Autor stwierdza, ze w zakresie pierwszej z
postawionych tez, dotyczacej wlasciwego implementowania przepiséw unijnych
do krajowego porzadku prawnego, nalezy uznaé, ze krajowy ustawodawca
prawidtowo transponowat je do ustawy PZP. Deklaruje, ze ,,podstawowe cele,
(...) wydajq sig byé spetnione”. W zakresie tezy drugiej, ocena Autora nie jest
catkowicie jednoznaczna, w zwiazku z czym w zawartych konkluzjach
przedstawia elementy zastugujace na aprobate oraz te, ktdre nalezy ocenié
negatywnie. Z recenzenckiego obowigzku musze przyznac, ze lapidarnosé
zakoficzenia pozostawia czytelnikowi pewien niedosyt.

Dobdr i wykorzystanie zrodet nalezy uznaé za whasciwe. Bibliografia robi
bardzo dobre wrazenie, a sam jej wykaz zajmuje ponad dwadziescia stron
wydruku, Warto podkresdli¢ réznorodnosé i roznojezycznosé (wiele publikacji
anglojezycznych) oraz ilosé dobranych przez Autora aktéw prawnych i
opracowan. Doktorant przedstawia bibliografie podzielong na cztery czedci:
zrodta - 39 pozycji, na ktére sktadaja sie przede wszystkim komunikaty, opinie,
sprawozdania i raporty; akty prawne - czesé zawierajgca 15 pozycji prawa
unijnego oraz 35 pozycji prawa krajowego. W czesdci tej Autor gtdéwnie zawiera
dyrektywy oraz rozporzadzenia unijne i podstawowe traktaty, jak i Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej oraz znaczace dla poruszanego tematu ustawy,
rozporzadzenia i zarzadzenia. Trzecig czeéé bibliografii stanowi literatura - 129
pozycji stanowigcych artykuly naukowe, komentarze oraz monografie. W
ostatniej, 4 czwartej czesci Autor przedstawia 20 orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego oraz sadéw krajowych, 53 orzeczenia Krajowej Izby
Odwolawczej, Zespotu Arbitréw oraz Giéwnej Komisji Orzekajgcej w sprawie o
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a takze 29 orzeczen zagranicznych
- wyrokéw Buropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Reasumujac, nalezy wskazaé¢, ze Doktorant
przedstawia {acznie réznorodng i réznojezykowa bibliografie sktadajgca sie z
320 pozycji. Juz samo to wyliczenie wykazuje jaka pracowito$ciag wykazat sie
Autor oraz jak umieje¢tnie wykorzystal réznorodnosé zrédet i opracowan do
przedstawienia trudnego skgdinad zagadnienia badawczego. W zasadzie trudno
dostrzec w wykazie bibliografii jakichkolwiek brakéw. Po raz kolejny z
recenzenckiego obowigzku zmuszony jestem jednak zwrécié uwage, ze
powszechnie przyjelo si¢ umieszczanie w bibliografii orzecznictwa przed
literatura naukows, a nie po.

Praca ma niewgtpliwie przymiot aktualnosci, poniewaz uwzgledniono w
niej aktualny stan prawny, orzecznictwo i literature. Autor siggnat réwniez do
pozycji z lat 2016-2017, co zastuguje na szczegdlne, pozytywne podkreslenie.




Powyzszych kilka drobnych uwag krytycznych w Zadnym stopniu nie
wplywa na warto$¢ calej rozprawy, moga natomiast stuzyC pomocg przy
przygotowywaniu publikacji do druku. Nalezy przyzna¢, Ze cala praca oparta
jest na solidnym warsztacie naukowym, za$ Autor wykazal si¢ znakomita
elokwencja, gruntowng wiedzg prawnicza oraz duza znajomoscia opisywanych
zagadnien.

Konkludujac stwierdzam, ze rozprawa doktorska Pana mgr Andrzeja
Czerniaka Instytucje prawne stuiqce agregowaniu zamowien w polskim
systemie prawa zamdwienr publicznych, przygotowana pod kierunkiem prof.
Uczelni Lazarskiego dr hab. Przemystawa Szustakiewicza stanowi oryginalne
rozwigzanie problemu naukowego oraz wykazuje ogdlng wiedzg teoretyczng
kandydata w danej dyscyplinie naukowej, a takze umiejetnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej. A zatem spelnia warunki okreslone w art. 13
ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz
o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65, poz. 595 z p6zn. zm.).
Opowiadam sie za dopuszczeniem Pana mgr A. Czerniaka do publicznej obrony

rozprawy doktorskie;j. ,

Marek Chmaj



