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Warszawa, dnia 20 maja 2025 r.

Opinia prawna Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych
w przedmiocie projektu ustawy o certyfikacji wykonawcéw zaméwien publicznych

(druk Sejmu X kadencji nr 1184.)

I.  Przedmiot Opinii
1.  Przedmiotem niniejszej opinii (dalej - ,Opinia”) jest ocena rzadowego projektu ustawy
o certyfikacji wykonawcéw zaméwiert publicznych (dalej -~ ,Projekt”), przekazanego
Krajowej Radzie Radcow Prawnych do zaopiniowania pismem z dnia 18 kwietnia 2025 r.

Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu p. Dariusza Salamoriczyka.

2. Opinia zawiera uwagi ogolne, dotyczace in genere zasadnosci uchwalenia Projektu, a takze

ksztaltu proponowanej regulacji normatywnej.

3. Ponadto Opinia poddaje przewidziane w Projekcie rozwigzania ocenie z perspektywy

wykonywania zawodu radcy prawnego.

II. Podstawy prawne Opinii

4. Opinia opracowana zostata z uwzglednieniem regulacji zawartych w nastepujacych aktach

prawnych:

a.  Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zaméwieri publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. U. UE. L.
2014.94.65 z dnia 2014.03.28, dalej - ,,Dyrektywa”)

b.  ustawy z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zaméwieri publicznych (tekst jedn. Dz. U.

22024 ., poz. 1320 z p6zn. zm., dalej - ,Pzp”)

c.  rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 23 grudnia 2020 r.
w sprawie podmiotowych érodkéw dowodowych oraz innych dokumentéw lub
oswiadczer, jakich moze zada¢ zamawiajacy od wykonawcy (Dz. U. poz. 2415, dalej

- ,Rozporzadzenie”),
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Uwagi wprowadzajace

Celem Projektu jest implementacja norm art. 64 Dyrektywy, odnoszacych si¢ do mozliwosci

tworzenia przez panstwa czlonkowskie system6w certyfikacji wykonawcow.

Przywolana powyzej regulacja prawa unijnego nadaje bowiem pafistwom czlonkowskim
kompetencje do ustanawiania lub prowadzenia urzedowych wykazow zatwierdzonych
wykonawc6éw, dostawcow lub ustugodawcéw (w tym takze grup wykonawcow,
dostawcéw, ustugodawcow) a takze do tworzenia uregulowar przewidujacych certyfikacje
wykonawcéw przez jednostki certyfikujgce spelniajgce wymogi europejskich norm

certyfikacji w rozumieniu zatgcznika VII do Dyrektywy.

Z uprawnieniem do kreowania systemow certyfikacji wykonawcéw zamowien publicznych,
prawodawca unijny powigzal obowigzek notyfikacyjny, obejmujacy powiadomienie
Komisji Europejskiej oraz pozostalych paristw czlonkowskich o adresie jednostki
certyfikujacej (badz jednostek certyfikujacych), do ktérej wykonawcy winni kierowac
wnioski o przeprowadzenie certyfikacji oraz o adresie jednostki odpowiedzialnej za

prowadzenie urzedowego wykazu certyfikowanych wykonawcéw zamowien publicznych.

Generalng idea certyfikacji wykonawcéw zaméwieni publicznych i tworzenia urzedowych
wykazéw takich wykonawcow jest ulatwienie ubiegania si¢ 0 udzielenie zamdéwienia
i umozliwienie wykonawcom wpisanym do urzedowych wykazéw lub posiadajagcym
certyfikat wydany przez odpowiednia instytucje certyfikujaca, postuzenie si¢ odpowiednio
dowodem wpisu do wykazu albo certyfikatem na potrzeby wykazania spelniania

warunkéw udzialu w postgpowaniu lub braku podstaw do wykluczenia.

W celu zapewnienia skutecznosci mechanizmu certyfikacji, prawodawca unijny zastrzegl
w Artykule 64 ust. 4 Dyrektywy, iz , poswiadczony przez wlasciwy organ wpis do urzedowego
wykazu lub zaswiadczenie wydane przez jednostke certyfikujacq stanowiq podstawe domniemania
spetnienia przez dany podmiot wymogdw kwalifikacji podmiotowej objetych urzgdowym wykazem lub
zaswiadczeniem.”, a nadto przesadzil, iz jakkolwiek informacje, ktére wynikaja z wpisu do
wykazu urzedowego lub certyfikacji, ,nie mogg by¢ kwestionowane bez uzasadnienia”, to
jednakze instytucja zamawiajgca (zamawiajacy) przed udzieleniem danego zamowienia
kazdorazowo bedzie mogla wymaga¢ od wykonawcy przedstawienia dodatkowego
zaswiadczenia dotyczacego platnosci skladek na ubezpieczenie spoleczne oraz podatkéw
(vide Artykut 64 ust. 5 Dyrektywy).

Wprowadzono réwniez mechanizm majacy zapewni¢ réwne traktowanie wykonawcow
ubiegajacych si¢ o udzielenie zaméwienia niezaleznie od tego, czy maja oni siedzibe czy
miejsce zamieszkania na terytorium kraju, w ktérym siedzibe ma instytucja zamawiajaca
(zamawiajacy). Zastrzezono bowiem w Artykule 64 ust. 6 i 7 Dyrektywy, iz w przypadku
ewentualnego wpisu wykonawcéw z innych panstw czlonkowskich do wykazu
urzedowego lub ich certyfikacji, nie bedzie wymagane przedlozenie zadnych dalszych

dowodéw i oswiadczen, innych anizeli wymagane od wykonawcéw krajowych (majacych
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siedzibg lub miejsce zamieszkania w tym samym kraju, w ktérym siedzibg ma instytucja
zamawiajaca). Wprowadzono réwniez jako zasade fakultatywnos¢ certyfikacji lub wpisu do
wykazu certyfikowanych wykonawcéw zaméwieni publicznych, akcentujac réwnowaznosé

za$wiadczefh wydawanych przez instytucje w innych panstwach czlonkowskich.

Warto réwniez odnotowaé, iz prawodawca unijny nalozyl na panstwa czlonkowskie
obowiazek udostepniania innym paristwom czlonkowskim, na ich wniosek, wszelkich
informacji dotyczacych dokumentéw przedstawianych w charakterze dowodéw na to, ze
wykonawcy spelniaja wymogi dotyczace wpisu do urzedowego wykazu zatwierdzonych
wykonawcéw, badz dowodéw na to, ze wykonawcy z innego panstwa czlonkowskiego
posiadaja rownowazne za§wiadczenie. Uregulowanie to wydaje si¢ realizowac cele zblizone

do przyswiecajgcych utworzeniu przez Komisje systemu eCertis.

Autorzy Projektu w jego uzasadnieniu odwolali sie do ww. regulacji Dyrektywy wskazujac,
iz celem Projektu jest ,,(...) uregulowanie na gruncie prawa polskiego procedury certyfikacyi, ktéra
pozwoli wykonawcom ubiegad sig w Polsce o udzielenie certyfikacji i wydanie certyfikatu
potwierdzajgcych ich sytuacje podmiotowq na potrzeby postgpowari o udzielenie zamdéwienia,
przeprowadzanycl przez zamawiajgcych z Unii Europejskiej. Certyfikacja bedzie wmozliwiala
wykonawcy potwierdzenie, ze nie podlega on wykluczeniu z postepowania o udzielenie zamdwienia,
w tym w zwigzku z przeprowadzeniem self-cleaningu w ramach procedury certyfikacji. Ponadto
bedzie ona umozliwiata potwierdzenie, ze wykonawca posiada zdolnos¢ do nalezytego wykonania
zaméwienia publicznego (np. okreslone doswindczente, zasoby techniczne i orgamizacyjne,

wykwalifikowang kadre) w zakresie objetym certyfikacjg.”

Wykonawca posiadajacy certyfikat bedzie mégt sie nim postugiwac na potrzeby wielu
postepowar, objetych zakresem stosowania Pzp (czyli postepowarn
o udzielenie zaméwienia publicznego udzielonych w jednym z trybéw przewidzianych w
przepisach Pzp). Rozwiazanie takie ma w ocenie projektodawcy ograniczy¢ obowigzki
zwigzane z oceng podmiotowg wykonawcéw w postepowaniach o udzielenie zaméwienia,
prowadzonych w rezimie Pzp, a takze sprzyja¢ transparentnosci i profesjonalizacji tych

postepowan, a takze standaryzacji wymagari stawianych wykonawcom.

IV. Uwagi ogolne do Projektu

14.

15.

Projekt, jak wskazano w jego uzasadnieniu, obejmuje zakresem swojej regulacji przede
wszystkim ,,(...) okreSlenie zasad udzielania certyfikacji wykonawcdw zamdwieri publicznych,
w tym odnosi sig do zakresu i warunkéw jej udzielania, a takze podstawowych elementdw procedury,
w ramach ktérej wykonawcy bedq ubiegac sig o udzielenie certyfikacji i wydanie certyfikatu, tj.

procedury certyfikacji.”

Przewidziane w Projekcie rozwigzania normatywne w ww. zakresie oceni¢ nalezy jako
zgodne z trescig Artykulu 64 Dyrektywy, a takze celem, jaki przyswiecal prawodawcy

unijnemu przy tworzeniu ram normatywnych dla systemu certyfikacji wykonawcow
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zamoéwieni publicznych oraz prowadzenia urzedowych wykazéw takich wykonawcow.

Prawodawca polski niewatpliwie zmierza do dalszego ulatwiania wykonawcom udziatu
w postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego, majac jednakze baczenie na
konieczno$¢ umozliwienia zamawiajacym osiagniecia celu kazdego postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego, tj. udzielenie zaméwienia w sposéb zgodny
z normami Pzp wykonawcy, ktory daje rekojmie nalezytego wykonania zaméwienia
z uwagi na swoja sytuacje podmiotowa (spelnianie okreslonych przez zamawiajacego
w dokumentach danego zaméwienia warunkéw udzialu w postgpowaniu oraz brak

istnienia okre$lonych réwniez tamze, podstaw wykluczenia).

Mozliwoé¢ zastapienia kilku, a w praktyce - zwykle kilkunastu podmiotowych srodkow
dowodowych, okreslonych w przepisach Rozporzadzenia, jednym dokumentem certyfikatu
wykonawcy lub zaswiadczeniem o wpisie do urzedowego wykazu certyfikowanych
wykonawcéw jest rozwigzaniem, na ktére interesariusze rynku zamowien publicznych

oczekiwali co najmniej od czasu wejécia w zycie Dyrektywy.

Godzi sie zauwazy¢, ze poza oczywistymi korzysciami dla wykonawcow, Projekt stanowié
bedzie rowniez istotne ulatwienie dla zamawiajacych, dokonujacych weryfikacji

podmiotowej wykonawcéw.

Aktualnie bowiem owa ocena podmiotowa wykonawcow odbywa si¢ w oparciu
o analize podmiotowych srodkéw dowodowych, okre$lonych w Rozporzadzeniu.
W przypadku postepowan o udzielenie zaméwienia publicznego, zamawiajacy jest
zobligowany do zadania wszystkich podmiotowych $rodkéw dowodowych
potwierdzajacych brak podstaw do wykluczenia. Analiza § 2 ust. 1 Rozporzadzenia
wskazuje przy tym, iz w zaleznosci od zakresu katalogu fakultatywnych przestanek
wykluczenia z postepowania, wykonawca samodzielnie ubiegajacy si¢ o udzielenie
zamoéwienia, zobowiazany jest zlozy¢ okolo szedciu, a zazwyczaj powyzej dziesigciu
podmiotowych $rodkéw dowodowych, obejmujacych nie tylko wilasne o$wiadczenia
wykonawcy, ale rowniez urzedowe zaswiadczenia wydawane przez organy administracji

publicznej.

Caloksztalt ww. dokumentéw jest nastepnie poddawany ocenie przez zamawiajacego, ktory
musi zweryfikowa¢ ich poprawnosc nie tylko w zakresie merytorycznym (czy potwierdzaja
brak ziszczenia si¢ danej przestanki wykluczenia), ale réwniez w aspekcie
formalnoprawnym (zachowanie wymaganej formy dokumentu czy oswiadczenia, jego
aktualno$é¢ w aspekcie formalnym - tj. w aspekcie referujacym do daty wydania
dokumentu). Owe czynnosci weryfikacyjne zamawiajgcego, przy coraz wigkszym stopniu
skomplikowania obrotu i postepujacej informatyzacji, a takze zmiennosci przepisow prawa
w zakresie dopuszczalnych form poszczegélnych podmiotowych srodkéw dowodowych,
moga zamawiajacym nastrecza¢ trudnosci. Trudnosci te, naturalnie multiplikowa¢ bedzie

fakt ztozenia podmiotowych §rodkéw dowodowych w postaci dokumentéw sporzadzonych
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w innych parnstwach, albowiem pomimo zacnej idei Komisji, system eCertis (zawierajgcy
informacje o rodzajach podmiotowych $rodkéw dowodowych w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich) nadal nie zawiera pelnych informacji we wszystkich jezykach

urzedowych paristw czlonkowskich Unii Europejskiej.

W powyzszym kontekscie rozwigzanie normatywne, zakladajgce umozliwienie oparcia
oceny podmiotowej wykonawcy, cho¢by wylgcznie w zakresie podstaw wykluczenia, na
certyfikacie czy dowodzie wpisu do urzedowego wykazu certyfikowanych wykonawcéw,
jawi si¢ jako znaczace ulatwienie dla zamawiajacych. Ulatwienie to, co do zasady, powinno
podwyzszy¢ jakos¢ weryfikacji podmiotowej dokonywanej przez zamawiajacych, albowiem
ustalenia co do merytorycznej i formalnej poprawnosci dokumentéw warunkujacych
uzyskanie certyfikatu czy wpis do urzedowego wykazu wykonawcéw, beda czynione przez

wyspedjalizowane, akredytowane jednostki.

Zaakcentowania wymaga, iz Projekt - analogicznie jak regulacja art. 64 Dyrektywy,
wprowadza fakultatywnosé¢ poddania sie wykonawcy procedurze certyfikacji, jak réwniez
pozostawia wykonawcy swobode wyboru co do jej zakresu. Wykonawca moze bowiem
obja¢ procedurg certyfikacyjna zaréwno wystepowanie wobec niego okreslonych podstaw

wykluczenia, jak réwniez spelnianie warunkéw udzialu w postepowaniu.

Dyskusyjne w ocenie autorki niniejszej opinii jest przy tym umozliwienie objecia

certyfikatem réwniez self-cleaningu, co wprost wynika z art. 22 Projektu.

Instytucja self-cleaningu zostata unormowana w art. 110 ust. 2 Pzp, ktéry co do zasady ma
analogiczne brzmienie, jak art. 22 ust. 1 Projektu. Zasadnicza réznica pomiedzy
rozwigzaniami normatywnymi odnoszacymi sie do instytucji samooczyszczenia, zawartymi
w Pzp i Projekcie, dotyczy jednakze podmiotu oceniajgcego skutecznos¢ dokonanego

samooczyszczenia.

W art. 110 ust.3 Pzp kompetencje do oceny skutecznosci samooczyszczenia zastrzezono dla
zamawiajacego, wychodzac ze skadinad stusznego zalozenia, iz to zamawiajacy jako
gospodarz postepowania, majacy nie tylko teoretyczna ale i praktyczng wiedze o specytice
danego zaméwienia i sposobach jego wykonania, winien rozwazy¢, czy przedstawione
w dokumencie self-cleaningu wyjasnienia i dowody, w realiach udzielanego, konkretnego
postepowania, pozwalaja uzna¢, iz mimo zaistnienia podstaw wykluczenia, wykonawca
nadal daje rekojmie nalezytego wykonania zaméwienia. Sila rzeczy zatem ocena
samooczyszczenia dokonywana na podstawie regulacji art. 110 ust. 2 i 3 Pzp bazuje zatem
nie tylko na formalnej analizie spelnienia wymagari tresciowych, wynikajacych z art. 110 ust.
2 Pzp, ale takze uwzglednia element subiektywny - tj. oceng zamawiajacego, implikowang

jego stanem wiedzy oraz dotychczasowy doswiadczeniami.

Z powyiszego wynika ponadto, iz koncepcja self-cleaningu, przyjeta na gruncie Pzp,
zaklada indywidualny charakter dokumentu samooczyszczenia, skorelowany

z przedmiotem zaméwienia udzielanego w danym postgpowaniu.
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Tymczasem regulacja art. 22 Projektu w istocie ,odrywa” instytucje samooczyszczenia od
specyfiki danego przedmiotu zaméwienia, wprowadzajac koncepcje self-cleaningu ogélnego,
adekwatnego w kazdej sytuacji faktycznej. Podmiotem oceniajacym skutecznodc
samooczyszczenia, w odniesieniu ogélnie do postepowari o udzielenie zaméwienia
publicznego, ustawodawca uczynil podmiot certyfikujacy, ktory moze nie mie¢ zadnej
wiedzy na temat realizacji zaméwieni publicznych, czy wiedzy stricte referujgcej do
postepowari, w ktérych certyfikowany wykonawca w przyszlosci zweryfikuje swoja
sytuacje podmiotowa poprzez przedstawienie certyfikatu. Ocena dokumentu
samooczyszczenia, z duza doza prawdopodobiefistwa, sprowadzi si¢ zatem jedynie do
oceny formalnego spelnienia przeslanek, okreslonych w art. 22 ust. 1 Projektu, co
w kontekscie réznorodnoéci przedmiotéw postepowari o udzielenie zaméwienia i specyfiki
warunkéw ich realizacji nie wydaje si¢ by¢ dobrym rozwigzaniem. Nie sposéb bowiem
apriorycznie zalozy¢, ze dane §rodki naprawcze, wdrozone przez wykonawce, in genere beda
adekwatne dla kazdego postgpowania, uzasadniajgc domniemanie (uksztaltowane
wydaniem certyfikatu wykonawcy), ze wykonawca daje rekojmie nalezytego wykonania

zamdéwienia.

W konsekwengji poczynionych rozwazar godzi si¢ zauwazy¢, ze Projektowane rozwiazanie
moze budzi¢ watpliwosci w zakresie zgodnosci z zasada uczciwej konkurencji i réwnego
traktowania wykonawcéw. Odmienng optyke przy ocenie samooczyszczania przyjmowac
bedzie bowiem zmawiajacy, ktéry oprécz regulacji art. 110 ust. 2 uwzgledni specyfike
prowadzonego przez siebie postepowania, a inng podmiot certyfikujacy, ktérego ocena

zasadniczo dokonywana bedzie wylacznie przez pryzmat regulacji art. 22 ust. 1 Projektu.

Owe zagrozenie wydaje sie przy tym w pewnym zakresie niwelowac fakultatywnos¢

procedury certyfikacji.

Sama certyfikacja, jak juz wspomniano, bedzie prowadzona przez podmioty certyfikujace,

ktére uzyskat akredytacje Polskiego Centrum Akredytacji (ta art. 32 ust. 1 Projektu).

Podmioty certyfikujace swoje czynnosci beda wykonywaé odplatnie, co w realiach
gospodarki rynkowej oznacza samoistne uksztattowanie konkurencji pomi¢dzy nimi. Fakt
ten moze potencjalnie rodzi¢ pokuse konkurowania przez podmioty certyfikujace
liberalnym podejsciem” do oceny self-cleaningu, zwlaszcza w kontekscie przyjecia w art. 8
ust. 1 Projektu ustawowego domniemania, iz wydanie certyfikatu potwierdza, ze
wykonawca nie podlega wykluczeniu lub spelnia warunki udzialu w postepowaniu (w
zaleznosci od zakresu certyfikacji, okreslonego we wniosku wykonawcy). Domniemanie to
moze by¢ obalone jedynie w przypadku wykazania przez podmiot kwestionujacy certyfikat,
ze wykonawca ktory uzyskat certyfikat wprowadzit w blad podmiot certyfikujacy, co mogto
mieé istotny wplyw na udzielenie tej certyfikacji, lub ze wykonawca przestal spelnia¢

warunki udzielenia certyfikacji (art. 8 ust. 3 Projektu).
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Uwagi szczegdélowe do Projektu, uwzgledniajgce perspektywe wykonywania zawodu radcy

prawnego.

Przewidziane w Projekcie udogodnienia, zwigzane z mozliwoscia poddania certyfikacji
i postugiwaniu sie certyfikatem na potrzeby udzialu w postepowaniach
o udzielenie zamoéwienia publicznego, znajda réwniez zastosowanie do radcéw prawnych
czy spolek tworzonych lub wspéltworzonych przez radcéw  prawnych.

W tym zatem zakresie rozwiazania kreowane w Projekcie ocenic¢ nalezy pozytywnie.

Konkluzje Opinii

Projekt stanowi odpowiedZ na wieloletnie postulaty interesariuszy rynku zaméwieri
publicznych w zakresie wykreowania ram prawnych dla systemu certyfikacji wykonawcéw

zamdwien publicznych.

Za co najmniej dyskusyjne uzna¢ jednak nalezy umozliwienie dokonania w toku procesu
certyfikacji ,0g0lnej” procedury self-cleaningu, w oderwaniu od realiow konkretnego
postepowania. Dotychczas owa ocena dokonywana byla w okolicznodciach konkretnego
przypadku i poza analizg ziszczenia warunkéw z art. 110 ust. 2 Pzp, uwzgledniala takze
specyfike zaméwienia oraz wiedze i uprzednie doswiadczenia realizacyjne zamawiajacego,
bedacego gospodarzem postepowania. Koncepcja kreowana norma art. 22 ust. 1 Projektu
w istocie poddaje samooczyszczenie ocenie jedynie przez pryzmat spelnienia wymagan

o charakterze czysto formalnym.

Niezaleznie od wyzej sformulowanych uwag i watpliwosci, Projekt jawi sig jako odpowiedz
na wcigz istniejagca potrzebe odformalizowania procedur ubiegania si¢ o udzielenie
zaméwienia publicznego, przy pozostawieniu jednakze mechanizméw prawnych
umozliwiajacych zamawiajacym weryfikacje podmiotowa wykonawcéw, w celu udzielenia

zamoéwienia temu z nich, ktéry daje rekojmig nalezytego jego wykonania.

Autor opinii: radca prawny Martyna Wéjcik-Szydelko
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