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Ewolucja oraz znaczenie srodkow ochrony prawnej
i organu pierwszej instancji w prawie zamowien
publicznych - wybrane zagadnienia

Wstep

Krajowa Izba Odwotawcza (dalej jako KIO lub Izba) zostala powotana przy Prezesie
Urzedu Zamoéwien Publicznych na mocy ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r.! w miejsce
uprzednio funkcjonujgcych Zespoléw Arbitréw. Izbe wyznaczono jako staly organ
pierwszoinstancyjny wtasciwy do rozpoznawania odwolan od niezgodnych z prawem
czynnosci lub zaniechan zamawiajacych w postepowaniach o udzielenie zamdwienia
publicznego?. Przepisy dotyczace zamoéwien publicznych zostaty nastepnie znoweli-
zowane ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r.?, ktéra swoim zakresem réwniez obejmuje
organizacje i funkcjonowanie Izby. Srodki ochrony prawnej uregulowane w Pzp,
w tym postepowania odwolawcze przed KIO, maja charakter kontrolny oraz gwaran-
cyjny i opieraja sie na zasadzie skargowosci. Rozstrzygniecia spraw procedowanych
przed Izba zapadaja w formie wyroku albo postanowienia* wydawanych w sktadzie
jednoosobowym lub trzyosobowym (zalezenie od wartosci przedmiotu zamdéwienia
publicznego), na ktére przystuguje odwotanie do XXIII Wydziatu Gospodarczego

!Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy Prawo zaméwien publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2007 r., Nr 82, poz. 560). Ustawa zostala uchylona z dniem 1 stycznia 2021 r.

2Informacja o dziatalnosci Krajowej Izby Odwolawczej w 2022 r., s. 7, https://www.gov.pl/attachmen-
t/18b63c78-b4d5-4783-9214-bacad4d19897 (data dostepu: 8.07.2024).

3Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 2019 z pézn.
zm.), dalej jako Pzp. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2021 r.

4Zob. § 37 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie poste-
powania przy rozpoznawaniu odwotan przez KIO (Dz.U. z 2020 r., poz. 2453).
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Odwotawczego i Zamoéwienn Publicznych Sadu Okregowego w Warszawie (dalej jako
sad zamoéwien publicznych) w formie skargi na podstawie przepiséw Kodeksu poste-
powania cywilnego, tj. apelacji®.

Powolanie KIO

Potrzeba utworzenia organu odwolawczego wynikneta z dynamiki zamdéwien
publicznych i potrzeby szybkosci zawarcia umowy miedzy wykonawca a zamawiajgcym.
Specyfika procedury udzielenia zamdéwienia publicznego oraz samo znaczenie zaméwien
publicznych wskazaly, ze nalezy powotaé stosowny organ - odmienny od sadu - aby nie
spowalniaé przystapienia do wykonania zamdwienia publicznego (przedmiotu umowy),
tym samym unikajac dlugiego postepowania przed sadem powszechnym. W tym celu
juz w ustawie z 1994 r. o zaméwieniach publicznych® opracowano odpowiedni system
odwotawczy. Obowiazujacy éwczesnie model organu odwotawczego z 1994 r. nastepnie
zostal powielony w ustawie z 2004 r.”, pdézniej zmieniono go zmiang ustawy z 2007 r.
(utworzenie KIO) i koricowo utrzymano w obecnie obowiazujacej ustawie Pzp z 2019 r.
Do 2007 r. odwotania rozpatrywaty Zespoty Arbitréw dziatajace przy Prezesie Urzedu
Zamoéwien Publicznych, a po 2007 r. rozpatruje je Izba. Charakterystyka dziatan KIO
niewiele odbiega od zadan Zespotu Arbitréw, ktory wydawal wyroki bedace rozstrzy-
gnieciami ostatecznymi protestéw®. Zespoly Arbitréw posiadaly, wedtug pogladu dok-
tryny wyrazanego do poprzedniego stanu prawnego, charakter sadu polubownego®.

Potrzeba nowelizacji m.in. érodkéw ochrony prawnej oraz zmiany organu rozpatru-
jacego odwotania zostata wskazana przez wnioskodawcéw w uzasadnieniu rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo zamdéwien publicznych oraz niektérych innych
ustaw’. Wnioskodawca okreslit, ze ,najistotniejsze proponowane zmiany dotycza rozpa-
trywania odwotan™. Mialy one prowadzi¢ do przyspieszenia postepowan o udzielenie
zamoéwienia publicznego'. Ponadto rezygnacje z rozpatrywania odwotan przez arbitréw
na rzecz utworzenia Izby argumentowano zréznicowaniem wiedzy i doswiadczenia
orzecznikéw, co przekladato sie na jako$¢ wydawanych orzeczen (niska jako$é ochrony
prawnej stron postepowania) oraz spowolnienie postepowania odwotawczego, a tym
samym opdznienie zawarcia umowy®,

>Art. 579 Pzp.

6Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych (Dz.U. z 1994 r., Nr 76, poz. 344).

"Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych (Dz.U. z 2004 r., Nr 19, poz. 177).

SArt. 81 ust. 1a pkt 1i 2 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych.

9Art. 184 ust. 3 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwienri publicznych, za: J. Pokrzywniak,
T. Kwiecinski, J. Baehr, Srodki ochrony prawnej w procedurach zamdwier publicznych, Warszawa-Katowice
2006, s. 88.

YDruk sejmowy nr 1193 z dnia 4 grudnia 2006 r. - rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo
zamoéwien publicznych oraz niektérych innych ustaw.

"Druk sejmowy nr 1193 - uzasadnienie, s. 9-10.

2Tbidem, s. 1.

3Tbidem, s. 9-10.
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W tym celu ustawg zmieniajaca Prawo zamoéwien publicznych z 2007 r. powotano
KIO - organ pierwszej instancji wlasciwy do rozstrzygania sporéw w sprawach decyzji
lub zaniechan zamawiajacych naruszajacych prawo wzgledem wykonawcéw badz innych
uczestnikéw postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego. Same $rodki ochrony
prawnej usprawniono dopiero w 2010 r.*, wprowadzajac dwustopniowy system sktada-
jacy sie z odwotania do KIO i skargi do sagdu. Wnioskodawca zatozyl pozytywny skutek
zmiany organu rozpatrujacego odwotania w postaci wyklarowania jednej i spéjnej linii
orzeczniczej, co mialo przelozyc¢ sie na wzrost pewnosci prawa, zmniejszenie liczby
wnoszonych odwotan w wyniku zmniejszenia sie liczby btedéw popelnianych przez
zamawiajacych poprzez wzrost §wiadomosci prawnej zamawiajacych i wykonawcow
oraz szybkos$é postepowan o udzielenie zamdéwienia publicznego®®.

Charakterystyka KIO

W doktrynie istnieja dwa sprzeczne ze sobg poglady. Pierwszy kwalifikuje KIO
jako sad badz organ sagdowy w rozumieniu art. 267 traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej* (dalej jako TFUE) ze wzgledu na przyznane jej uprawnienie do zadawa-
nia pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej jako
TSUE)". Zwolennicy tego pogladu wskazuja na niezawistos¢ czlonkéw Izby wydaja-
cych wyroki w sprawach odwolawczych w toku postepowan o udzielenie zamdéwienia
publicznego. Art. 457 ust. 2 Pzp stanowi: ,Czlonek Izby przy orzekaniu jest niezawisty
i zwigzany wylgcznie przepisami obowigzujacego prawa”, co jest implementacjg tresci
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP*: ,Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa nieza-
wisli 1 podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. W zwiazku z powyzszym obroncy
pogladu doktryny uznaja Izbe za organ sadowy.

Krytycy tego stanowiska twierdza, ze Izba nie zastuguje na kwalifikacje jako sad
z uwagi na niewskazanie jej m.in. w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju
sadow powszechnych', co mimo zakwalifikowania KIO przez TSUE do organéw maja-
cych prawo do zadawania pytan prejudycjalnych nie ma przetozenia na regulacje
krajowe dotyczace sadéw i ustroju sadownictwa w Polsce. W zwiazku z powyzszym
Izbe nalezy uznacé za organ quasi-sadowy, co potwierdza uchwala Sadu Najwyzszego®.
Ponadto jako kontrargument do niezawistosci orzecznikéw KIO wskazuje sie na art. 478

“Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy Prawo zaméwien publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2009 r., Nr 223, poz. 1778).

5Druk sejmowy nr 1193 - ocena skutkéw regulacji, s. 2.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sporzadzony w Rzymie dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U.
C 326 z 26.10.2012).

T Informacja o dzialalnosci..., s. 1.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

YUstawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 334
z p6zn. zm.).

20Z0b. uchwata SN z 17 listopada 2017 r., sygn. akt III CZP 56/17, ,Zeszyty Orzecznicze” 2018,
nr 30, s. 30. Podobnie: M. Lubiszewski, Prawo zamdowieri publicznych, Warszawa 2023, nb 44-49.
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ust. 2 pkt 4 Pzp, gdyz - jak wynika z tego przepisu - czlonek Izby moze by¢ odwolany
przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki w przypadku utraty nieposzlakowane;j
opinii, co budzi powazane watpliwosci w zakresie jego niezaleznosci.

Na podstawie tych rozwazan nalezy rozréznié¢ prawo krajowe od prawa europe;j-
skiego, gdyz inaczej interpretowane sa organy sadowe na gruncie tych systemow praw-
nych. Jak podkresla Anna Banaszewska, KIO nie moze by¢ uznane za sad w rozumieniu
przepisow prawa polskiego, mimo przyznania jej kompetencji z art. 267 TFUE, bowiem
w prawie unijnym nie jest istotne nazwanie organu parnstwowego ,sadem”, ale jego
rzeczywiste kompetencje i zasady funkcjonowania®.

Srodki ochrony prawnej

Srodki ochrony prawnej sa instrumentami zezwalajacymi wykonawcom ubiegaja-
cym sie o udzielenie zamoéwienia publicznego na weryfikacje czynnosci podejmowanych
przez zamawiajgcego, w tym wobec innych wykonawcéw uczestniczacych w postepo-
waniu pod wzgledem ich zgodnosci z przepisami oraz na ewentualng korekte dziatan
niezgodnych z prawem. W przeszlosci takimi instrumentami byly protest, odwotanie
i skarga do sadu zaméwien publicznych, a w obecnym stanie prawnym méwimy tylko
o odwotaniu i o skardze do sadu zaméwienn publicznych.

Stany faktyczne objete procedurg postepowania przed Izba dotycza przede
wszystkim etapu przed zawarciem umowy. Poprzez wprowadzenie stosownych regu-
lacji w prawie unijnym? na polskim ustawodawcy wymuszono utworzenie i moderni-
zacje Srodkéw ochrony prawnej oraz Izby w taki sposdb, aby zapewnié uczestnikom
postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego stosowanie narzuconych standar-
déw dotyczacych procedur kontroli oraz zaskarzenia decyzji zamawiajacych w toku
postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego. Chodzito o mozliwos$é skutecznego
i szybkiego odwolania sie od decyzji zamawiajacego naruszajacych Pzp, a tym samym
prawa wykonawcow. Dyrektywy ustanowily réwniez minimalne wymogi dla organéw
odpowiedzialnych za rozpatrywanie odwotan wykonawcow?.

Nowelizacja Pzp w 2019 r. utrzymala dotychczasowy dwustopniowy system srod-
kéw ochrony prawnej, ktéry opiera sie na odwotaniu do KIO oraz na skardze do sgdu
zamoéwien publicznych. Nalezy wskazac, ze poprzednie regulacje umozliwialy wyko-
nawcom whniesienie odwolania, a nastepnie ewentualnej skargi na orzeczenie Izby do

ZLA. Banaszewska, Krajowa Izba Odwotawcza, [w:] P. Bielarczyk, W. Gonet, A. Wéjtowicz-Dawid (red.),
Zamowienia publiczne, 2021, Lex; M. Grzymistawska-Cybulska, Krajowa Izba Odwolawcza jako niezawisly
organ sqdowy, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 497, s. 189-206.

2M.in.: dyrektywa 89/665/EWG w sprawie koordynacji przepisoéw ustawowych, wykonawczych i admi-
nistracyjnych odnoszacych sie do stosowania procedur odwolawczych w zakresie udzielania zaméwien
publicznych na dostawy i roboty budowlane; dyrektywa 92/13/EWG koordynujaca przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne odnoszace sie do stosowania przepiséw wspélnotowych w procedurach
zamo6wien publicznych podmiotéw dzialajacych w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu
i telekomunikacji; dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 grudnia 2007 r.
zmieniajaca dyrektywe Rady 89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy skutecznosci procedur odwo-
tawczych w dziedzinie udzielania zamdwien publicznych.

% A. Banaszewska, Krajowa Izba...
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sadu, zaleznie od wartosci zamdwienia - gdy warto$¢ zaméwienia nie przekroczyla
progu unijnego, odwotanie mozna byto wnie$¢ w enumeratywnie wskazanych w ustawie
przypadkach?:. Nalezy zaznaczy¢, ze progi unijne i krajowe w ustawie z 2004 r. réznity
sie od tych wskazanych w art. 2 i 3 obowigzujacego Pzp®.

Obecne regulacje nie uzalezniaja mozliwosci skorzystania z prawa do srodka
ochrony prawnej od wartosci zamdwienia i katalogu czynnosci lub zaniechan zamawia-
jacego w postepowaniu. Scentralizowano réwniez kontrole sadowa poprzez utworzenie
sadu zamoéwien publicznych - w $wietle poprzednich regulacji skarge na orzeczenie
Izby wykonawca wnosit do sadu okregowego wtasciwego dla siedziby albo miejsca
zamieszkania zamawiajacego®.

Protest

Protest byt to pisemny srodek ochrony prawnej wnoszony do zamawiajacego,
przystugujacy wykonawcom lub dostawcom, ktérych interes prawny doznat uszczerbku
w wyniku naruszenia przez zamawiajacego okreslonych w ustawie zasad udzielania
zamowien?’. Nastepnie (od 2004 r.) przystugiwal juz wykonawcom i uczestnikom kon-
kursu, a takze podmiotom, ktérych interes prawny w uzyskaniu zaméwienia doznat
lub mégt doznaé uszczerbku w wyniku naruszenia przez zamawiajacego przepisow
ustawy?. Poczatkowo zamawiajacy mial 7 dni®, a od 2004 r. - 5 dni® na rozpatrzenie
protestu, a w razie braku rozstrzygniecia protestu w tym terminie, ex lege protest
uznawalo sie za oddalony®.

W tym miejscu nalezy podkreslié, ze zamawiajacemu pozostawiono swobode decy-
zZyjna - przyznano mu uprawnienie skorygowania swoich czynnosci lub zaniechan
w trybie autokontroli, co w obowigzujacym Pzp juz nie funkcjonuje®. Zamawiajacy
mogt korzystaé z tego uprawnienia, powtarzajac oprotestowana czynnosé lub dokonujac
czynnosci bezprawnie zaniechanej, tym samym uwzgledniajgc protest®®. Autokontrola
polegala na merytorycznym rozpatrzeniu protestu, a nastepnie - przy uwzglednieniu
zarzutéw - odpowiednim dziataniu lub zaniechaniu zamawiajacego zgodnym z trescia
zadania. Zamawiajacy w takiej sytuacji mogl osobiscie przeprowadzi¢ korekte swoich
podjetych decyzji w postepowaniu bez rozstrzygniecia arbitréw lub KIO.

2470b. art. 180 ust. 2 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych (t.j. Dz.U.
z 2019 r., poz. 1843).

2J. Jerzykowski, [w:] W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, M. Kittel, M. Stachowiak, J. Jerzykow-
ski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, 2021, Lex, art. 513.

26 M. Lubiszewski, op. cit., nb 631, 637-639.

ZTArt. 79 ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych.

B Art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien publicznych.

2 Art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych.

30Art. 183 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych.

31M. Stachowiak, J. Jerzykowski, Protest, [w:] J. Skéra (red.), Prawo zamdwieri publicznych, Krakéw
2004, s. 140-144.

32 Autokontrola nie przystuguje ex lege, natomiast orzecznictwo dopuszcza ja w okreslonych przypad-
kach. Zob. wyroki KIO z 12 maja 2023 r., sygn. akt KIO 1189/23 i z 22 grudnia 2020 r., sygn. akt KIO
2994/20.

3 Art. 183 ust. 3 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych.
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Odwolanie

W é$wietle obowiazujacych przepiséw Pzp pierwszym i podstawowym srodkiem
ochrony prawnej przystugujacym wykonawcom jest odwolanie do Izby na dzialanie
lub zaniechanie zamawiajacego oraz niezgodna z przepisami jego czynnos¢. Nastepny
srodek ochrony prawnej, tj. skarga na wyrok KIO do sgdu zaméwienn publicznych,
przystuguje dopiero po skorzystaniu z uprzedniego srodka ochrony prawnej*, dlatego
odwotanie do Izby nalezy traktowac jako konieczny do wykorzystania i fundamentalny
§rodek ochrony prawnej przystugujacy wykonawcom.

Warto zaznaczyé, ze przed 2019 r. istniata luka prawna - Srodkom ochrony
prawnej podlegaly tylko czynnosci polegajace na dziataniu lub zaniechaniu w trakcie
postepowania o udzielenie zamdéwienia. Brakowalo wéwczas regulacji odnoszacej sie do
sytuacji, w ktérej zamawiajgcy powinien stosowaé przepisy Pzp, ale z jakichs wzgledéw
je pominal, nie zastosowal - chodzi o postepowania, ktore zgodnie z ustawa miaty
odbywac sie w trybie przepiséow Pzp, ale zamawiajacy przeprowadzal je z ich pomi-
nieciem. KIO czy Zespolty Arbitréw, do ktérych byty kierowane odwotania wnoszone
przed 2019 r., odmawiaty rozpoznawania tych spraw, poniewaz brakowato stosownych
regulacji, ktére obejmowalyby takie stany faktyczne®.

Obecnie gltéwna funkcja srodka ochrony prawnej jest kontrola legalnosci zaskar-
zonej decyzji zamawiajacego, tj. niezgodnej z przepisami ustawy czynnosci zamawia-
jacego, zaniechania danej czynnosci zamawiajacego w postepowaniu lub zaniechania
przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego®. Jak podkresla
sie w doktrynie, odwolanie nie przystluguje na wszystkie czynnosci zamawiajacego
polegajace na dziataniu lub zaniechaniu, ale tylko na te sprzeczne z Pzp i rozporza-
dzeniami wykonawczymi do Pzp - inne ustawy nie moga by¢ podstawa do wniesie-
nia odwolania w trybie Pzp, jezeli pozostaja bez zwigzku z naruszeniem przepisow
ustawy®. Przyktadem jest Kodeks cywilny®, ktérego odpowiednie stosowanie przewiduje
art. 8 ust. 1 Pzp czy art. 509 ust. 1 Pzp. Kolejnym przyktadem sa przepisy ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw®, ktére uczestnicy postepowan muszg stosowaé
z uwagi na udzial w obrocie gospodarczym, a ktére to pozostaja w zwigzku z naru-
szeniem przepisow Pzp. Nie jest to natomiast jedyna przestanka wystarczajaca do zlo-
zenia odwolania w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego. Przy zlozeniu
skargi wykonawca powinien wykazacé laczne istnienie przestanek materialnoprawnych

34 Art. 579, 581, 582 i 583 Pzp.

3J. Jerzykowski, [w:] idem, Odwotanie i skarga w zamdwieniach publicznych. Artykuly 505-590 ustawy
Prawo zamowieri publicznych. Komentarz, 2021, Lex, art. 513.

36 Art. 513 pkt 1, 2 i 3 Pzp.

37Zob. P. Wisniewski, [w:] J.E. Nowicki, P. Wisniewski, Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz,
2023, Lex, art. 513; A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne srodkow ochrony prawnej, [w:] P. Bie-
larczyk, W. Gonet, A. Wéjtowicz-Dawid (red.), op. cit.; Urzad Zamoéwien Publicznych, Srodki ochrony
prawnej w ustawie PZP, 2022, Lex; P. Wojcik, [w:] A. Gawronska-Baran, E. Wiktorowska, A. Wiktorowski,
P. Wéjcik, Prawo zamowier publicznych. Komentarz aktualizowany, 2024, Lex, art. 513; J. Jerzykowski, [w:]
W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, M. Kittel, M. Stachowiak, J. Jerzykowski, op. cit., art. 513.

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1061 z pézn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 594).



Ewolucja oraz znaczenie srodkow ochrony prawnej i organu pierwszej instandji... 37

wskazanych w art. 505 ust. 1 Pzp, tj. posiadania interesu w uzyskaniu zaméwienia
i poniesienia lub mozliwosci poniesienia szkody przez wykonawce w wyniku naruszenia
przez zamawiajacego przepisow prawa. Niewykazanie lub nieistnienie tych przestanek
nie jest przeszkoda do wniesienia odwotania, natomiast KIO, stwierdzajac ich brak,
oddala odwotanie®.

Bardzo waznym aspektem skutecznosci skorzystania ze srodka ochrony prawne;j jest
charakter naruszenia prawa dokonany przez zamawiajacego. Art. 554 ust. 1 pkt 1 Pzp
uzaleznia uwzglednienie w catosci lub w czesci odwolania przez Izbe, gdy naruszenie prze-
piséw ustawy mialo lub moze mieé istotny wplyw na wynik postepowania*. Za istotny
wplyw uznaje sie dziatania lub zaniechania zamawiajacego, ktére doprowadzily do unie-
mozliwienia uzyskania konkretnego zamoéwienia przez odwotujgcego’>. Warto dodaé, ze
pkt 2 wskazanego przepisu daje Izbie mozliwosé rozstrzygania odwotan w przedmiocie
postanowien projektowanych uméw w przypadku ich niezgodnosci z ustawa.

Kolejna przestanka materialnoprawng odwotania na gruncie art. 505 ust. 1 Pzp
jest interes prawny lub faktyczny, ktéry wyraza sie poprzez swoisty interes w uzyska-
niu zamodwienia publicznego w zawarciu umowy na konkretny przedmiot zaméwienia®.
Oznacza to, ze odwolujacy moze powolywacé sie na interes $cisle zwigzany z danym
postepowaniem, a doktadnie z jego przedmiotem - nie moze by¢ to interes hipotetyczny,
dotyczacy innego zamoéwienia oczekiwanego w przyszlosci. Interes musi dotyczyé poste-
powania, w ktérym podmiot uprawniony korzysta ze srodka ochrony prawnej. Znaczenie
pojecia ,interes” przybiera rézne formy zalezne od stadium postepowania. Moze polegac
na samym zamiarze uczestnictwa w danym postepowaniu przed uplywem terminu na
sktadanie ofert, tj. podmiotéw zainteresowanych samym uczestnictwem w postepowa-
niu, a po uplywanie tego terminu - wykonawcéw w nim uczestniczgcych. Co jest wazne
dla uczestnikéw postepowania, to fakt, ze po uplywie terminu sktadania ofert nalezy
wskazaé¢ skonkretyzowana niemoznos$¢ uzyskania zamoéwienia, a nie jak w sytuacji
przed uptywem terminu - mozliwosci utraty, o charakterze ogdélnym, uzyskania lub
ubiegania sie o udzielenie zamoéwienia. Przed uplywem terminu niewazne jest to, czy
dany podmiot spelnia warunki uczestnictwa w postepowaniu albo czy dziata w celu
udzialu w postepowaniu. Wystarczy wowczas wskazanie samego dzialania lub zanie-
chania zamawiajacego, ktore moze doprowadzi¢ do utraty mozliwosci uzyskania albo
ubiegania sie o zamoéwienie. Trzeba podkresli¢ rowniez, ze interes ma charakter indy-
widualny, co oznacza, iz wykluczone jest skorzystanie ze srodka ochrony prawnej przez
podmioty, ktére nie zmierzaja do pozyskania zamoéwienia bezposrednio dla siebie*!.

1A, Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...; postanowienie SO w Warszawie z 19 wrzesnia
2022 r., sygn. akt XXIII Zs 111/22; wyroki KIO: z 5 kwietnia 2023 r., sygn. akt KIO 798/23; z 29 marca
2023 r., sygn. akt KIO 752/23; z 28 lutego 2023 r., sygn. akt KIO 385/23.

I Wybér najkorzystniejszej oferty lub uniewaznienie postepowania.

42A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...; wyroki KIO z 8 lutego 2024 r., sygn. akt KIO
164/24 i z 5 lutego 2024 r.; sygn. akt KIO 140/24; wyrok SO w Warszawie z 7 lutego 2023 r., sygn. akt
XXIII Zs 123/23.

43 A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...

“Tbidem. Podobnie: A. Prigan, [w:] Nowe PZP. Komentarz zywy, art. 505, https://komentarzpzp.pl/
strona-glowna/dzial-ix/rozdzial-1/art-505/komentarz-do-art-505-ustawy (data dostepu: 8.07.2024).
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Istnienie przestanki interesu nalezy oceniaé szeroko - ze wzgledu na panujaca
w prawie unijnym zasade efektywnosci - przy uwzglednieniu charakteru zachowania
bedacego przedmiotem odwolania i jego skutki. Nie mozna wiec oceniaé¢ go whrew tej
zasadzie, bowiem gdyby udzielano ochrony prawnej wytacznie gdy naruszenie interesu
pozbawia niewatpliwej szansy na uzyskanie zaméwienia, staloby to w sprzecznosci
z intencja unijnego ustawodawcy*. Takie podsumowanie interpretacji i wyktadni dok-
trynalnej ,interesu” w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego wskazuje, ze
wykonawcy moga korzystac ze srodkéw ochrony prawnej na kazdym etapie postepowa-
nia, co potwierdza, ze spetniajg one swdj charakter gwarancyjny poprzez zapewnienie
uczestnictwa w postepowaniu oraz réwnosci podmiotom ubiegajacym sie lub chcacym
sie ubiegac o udzielenie zamdéwienia.

Ostatnig z materialnoprawnych przestanek skutecznego wniesienia odwotania jest
szkoda, ktéra odwotujgcy ponidst lub moze poniesé na skutek dziatania lub zaniechania
zamawiajacego niezgodnego z przepisami ustawy*®. Jak wskazala Izba*, przepisy Pzp
i Kodeksu cywilnego nie definiuja pojecia szkody, natomiast w doktrynie i w orzecznic-
twie wypracowano poglad, ze za szkode uznaje sie uszczerbek majatkowy lub niemajat-
kowy, ktérego doznaje poszkodowany w wyniku dziatania lub zaniechania. Wedtug KIO
,ha kanwie zaméwien publicznych szkoda co do zasady bedzie rozumiana jako szkoda
majatkowa z tego wzgledu, ze utrata mozliwosci uzyskania zaméwienia ma charakter
ekonomiczny™®. Cytowana weczesniej A. Banaszewska podaje, ze srodki ochrony prawne;j
dotyczy¢ moga tylko szkody materialnej z uwagi na zestawienie jej z interesem w uzy-
skaniu zamdéwienia publicznego. Dodatkowo skorzystanie ze srodka ochrony prawnej
ma na celu korekte niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania zamawiajacego,
nie zas swoiste naprawienie szkody czy krzywdy poprzez zaplate odpowiedniej sumy
pienieznej lub zados$céuczynienia, dlatego np. dewaluacja prestizu wykonawcy nie moze
uzasadnia¢ mozliwosci skorzystania ze srodkéw ochrony prawnej®.

Szkoda, ktéra bedzie wykazywal odwoltujacy, musi wynikaé z naruszenia Pzp
i pozostawaé¢ w adekwatnym zwiazku przyczynowym z naruszeniem przepiséw
ustawy® - ,zgodnie z wolg ustawodawcy nieskonkretyzowana jeszcze szansa na
pozyskanie zamoéwienia réwniez powinna podlegaé ochronie”™. Wola ustawodawcy
zostata zauwazona m.in. w wyroku KIO z 2023 r.”?, gdzie wskazano, ze szkoda moze
mieé¢ charakter bezposredni, w postaci pozbawienia wprost mozliwosci uzyskania
zamoéwienia, lub ewentualny - mozliwos¢ poniesienia szkody wskutek naruszenia
Pzp przez zamawiajacego. Dlatego przestanke szkody Izba powinna badaé¢ w kontek-
$cie calego postepowania o udzielenie zaméwienia, a nie wylacznie postepowania

45 A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...

6 Art. 505 ust. 1 Pzp.

“TWyroki KIO z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt KIO 1881/10 i z 29 marca 2023 r., sygn. akt KIO 752/23.
BWyrok KIO z 29 marca 2023 r., sygn. akt KIO 752/23.

“ A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...

0Wyrok KIO z 29 marca 2023 r., sygn. akt KIO 752/23.

L A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...

2Wyrok KIO z 31 marca 2023 r., sygn. akt KIO 728/23.
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odwotawczego®. Sprowadza sie to do tego, ze odwotujacy musi wykazac¢ dzialanie
lub zaniechanie dzialania przez zamawiajacego wbrew Pzp, czego skutkiem w danym
postepowaniu jest poniesienie lub mozliwo$é poniesienia szkody przez odwotujacego®.
Srodki ochrony prawnej przystuguja przede wszystkim wykonawcom, ale legitymacje
do ich wnoszenia posiadaja réwniez inni uczestnicy postepowania, uczestnicy konkursu oraz
inne podmioty, jezeli maja lub mialy interes prawny w uzyskaniu zamdwienia oraz poniosty
lub mogly poniesé¢ szkode w wyniku naruszenia przez zamawiajacego przepisow ustawy?®.
Ponadto srodki ochrony prawnej przystuguja réwniez organizacjom wpisanym na liste orga-
nizacji uprawnionych do wnoszenia srodkéw ochrony prawnej, prowadzong przez Prezesa
Urzedu Zaméwieni Publicznych oraz Rzecznikowi Malych i Srednich Przedsiebiorcéw.

Podsumowanie

Ewolucja srodkéw ochrony prawnej oraz organu pierwszej instancji jest odpowie-
dzig na wymogi prawa unijnego, efektem dazenia do usprawnienia procesu udzielania
zamoéwien publicznych, a same srodki ochrony stanowia kluczowe elementy zapewnia-
jace sprawnos¢ i efektywnos$é postepowan. Ponadto ciagly ich rozwdj jest swoistym
podtrzymaniem oraz uaktualnianiem do warunkéw rynkowych i prawnych wymogéw
m.in. réwnosci uczestnikow oraz przestrzegania Pzp przez zamawiajacych.

Rozwijajace sie realia obrotu gospodarczego i technologie wymuszaja na ustawodawcy
(unijnym i krajowym) ciagte dostosowywanie oraz uaktualnianie przepiséw. Nowelizacje
Pzp bez watpienia staly sie skutecznymi rozwigzaniami w usprawnianiu procesu udzie-
lania zamoéwien publicznych, szybszego i bardziej efektywnego rozstrzygania spordw.
Dodatkowo wzmocniono system srodkéw ochrony prawnej, tym samym usprawniajac je
i spelniajac wymagania dynamicznosci zaméwien publicznych poprzez zniesienie insty-
tucji protestu.

Obecnie odwotanie do KIO jest fundamentalnym i kluczowym srodkiem ochrony
prawnej, ktéry stanowi kontrole legalnosci dziatan zamawiajacego. Przystuguje na
dziatanie lub zaniechanie zamawiajgcego niezgodne z przepisami Pzp. Wykonawcy, aby
moéc skutecznie skorzystaé z tego srodka ochrony prawnej, musza wykazaé przestanki
materialnoprawne naruszenia, tj. posiadaé interes w uzyskaniu zamdwienia, narusze-
nie przepiséw prawa musi mieé¢ charakter kwalifikowany, a szkoda, ktora powstata lub
moze powstaé, musi pozostawaé¢ w adekwatnym zwiazku przyczynowym z naruszeniem.

KIO petni znaczaca funkcje w Pzp, poniewaz jest pierwszoinstancyjnym organem
rozstrzygajacym spory powstale w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego.
Zapewnia spojnosé orzeczniczg i przyczynia sie do zwiekszenia pewnosci stosowa-
nia Pzp poprzez orzecznictwo. Dalsze doskonalenie systemu zamdwien publicznych
wymaga implementacji przepiséw unijnych do krajowych, ktére ktadg nacisk na szybkie

53 Ibidem.

5 A. Banaszewska, Przestanki materialnoprawne...

% Art. 505 ust. 1 Pzp.
% Art. 505 ust. 2 Pzp.
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i skuteczne rozstrzyganie sporéw oraz dostosowywanie ich do zmieniajacych sie realiéw
obrotu gospodarczego. Funkcjonowanie Izby jest kluczowe dla zapewnienia sprawnosci,
efektywnosci i transparentnosci postepowan o udzielenie zamdéwienia publicznego oraz
dla respektowania, a takze stosowania wysokiego standardu ochrony prawnej uczest-
nikéw rynku zamoéwienri publicznych.
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The evolution and importance of remedies and authority of first
instance in public procurement law - selected issues

Summary

This article is an analysis of the law, doctrinal views and case law on the issue
of legal remedies and the bodies competent to review them (in particular the National
Appeal Chamber) in public procurement law. The aim of the study is to explore the
meaning and principles of appeal proceedings in public procurement law, trends in
the development of legal remedies, their guarantees and assumptions, prerequisites
of admissibility. In addition, the text analyses the National Appeal Chamber in terms
of the nature, emergence and some of its competences in resolving disputes. The
work emphasises the contemporary significance of legal remedies and the prerequi-
sites of their effectiveness in the public procurement law 2019, which are: qualified
infringement of the contractor’s interest in obtaining the contract and incurring
or possibility of incurring damage by the contractor as a result of the contracting
authority’s non-compliant action. The academic work, on the basis of its analysis of
certain provisions of the public procurement law and the doctrine, emphasises that
the comparison of the nature of the market and the awarding of public contracts and
the individual solutions arising from the Act, as a rule, meets the assumptions and
obligations imposed on the National Board of Appeal and remains in line with and
satisfies the fundamental guarantees of legal remedies.

Keywords: remedies, appeal, National Appeals Chamber, legal and actual interest,
public procurement law, protest



