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Wykaz skrotéw i skrotowcow

Dz. U.
Dz. Urz. UE

Dyrektywa

klasyczna

Dyrektywa

sektorowa

Dyrektywa

odwotawcza

Izba lub KIO

jednolity europejski
dokument
zamowienia

lub JEDZ

k.c. lub KC

k.p.c.

Prezes Izby

Prezes Urzedu
Prezes UZP

rozporzadzenie

W sprawie

Dziennik Ustaw
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26
lutego 2004 r. uchylajgca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE. L Nr
94, str. 65 z p6zn.zm.)

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26
lutego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien przez podmioty
dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i
ustug pocztowych uchylajgca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE.
L 94, str. 243 z p6zn.zm.)

Dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11
grudnia 2007 r. zmieniajgca dyrektywy Rady 89/665/EWG
i 92/13/EWG w zakresie poprawy
odwotawczych w dziedzinie udzielania zamoéwien publicznych
(Dz. Urz. UE L 335, str. 31)

skutecznosci  procedur

Krajowa Izba Odwotawcza

Dokument, ktérego wzor okresla Rozporzadzenie Wykonawcze
Komisji (UE) 2016/7 z dnia 5 stycznia 2016 r. ustanawiajgce
standardy
(Dz. Urz. UE L 3/16)

jednolitego europejskiego dokumentu zamdwienia

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U.
z2025r., poz. 1071 ze zm.)

ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego (t.j. Dz. U. z 2026 r., poz. 468 ze zm.)
Prezes Krajowej Izby Odwotawczej

Prezes Urzedu Zamowien Publicznych

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2020 r.
w sprawie postepowania przy rozpoznawaniu odwofan przez

Krajowg Izbe Odwotawczg (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2453 ze zm.)



postepowania

odwotawczego

rozporzadzenie
W sprawie
podmiotowych
srodkow

dowodowych
SN
SO

specyfikacja lub
SWz

TSUE lub Trybunat

u.o.k.i.k.

Urzad lub UZP

ustawa Pzp, PZP,
Pzp, p.z.p.

rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 23
grudnia 2020 r. w sprawie podmiotowych srodkéw dowodowych
oraz innych dokumentéw lub oswiadczen, jakich moze Zzgdaé

zamawiajgcy od wykonawcy (Dz. U. z 2020 r., poz. 2415 ze zm.)

Sad Najwyzszy
sad okregowy

specyfikacja warunkéw zamowienia

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dawniej: Europejski

Trybunat Sprawiedliwosci — ETS)

ustawa z dnia 16 Ilutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1714)

Urzad Zamowien Publicznych

ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamowien publicznych
(t.j. Dz. U. 2026 r., poz. 793 ze zm.)



Wprowadzenie

Prezentowana Informacja przedstawia w sposéb syntetyczny najistotniejsze
zagadnienia zwigzane z pracg Krajowej Izby Odwotawczej w 2025 r., w tym tematy bedace

przedmiotem orzecznictwa lzby.
Informacja zostata podzielona na cztery czesci.

W Czesci | opracowania omowione zostaty podstawy prawne funkcjonowania Izby, jej

struktura i organy.

Czesc Il zawiera analize podstawowych obszaréw dziatalnosci Izby w ujeciu liczbowym
i procentowym wraz z poréwnaniem z danymi dotyczgcymi roku 2024, a w czesci réwniez z lat
poprzednich. Przedstawione dane pozwalajg na analize funkcjonowania systemu srodkéw
ochrony prawnej oraz zaangazowania cztonkéw lzby w wykonywanie ustawowych zadan.

Wykorzystane dane statystyczne zebrane zostaty przez Urzad Zaméwien Publicznych.

Czes¢ Il przedstawia wybrane zagadnienia merytoryczne, ktére w sposéb szczegdlny

zaznaczyty sie w orzecznictwie Izby w 2025 .

Tegoroczna Informacja roczna przedstawia problemy orzecznicze obejmujgce
zagadnienia zwigzane z niedozwolonym porozumieniem wykonawcéw nalezgcych do tej
samej grupy kapitatowej, oceng doswiadczenia nabytego w ramach konsorcjum z
uwzglednieniem konsorcjum zintegrowanego, zakazem rozszerzania zarzutéw i podstaw
odrzucenia oferty w postepowaniu odwotawczym przed Izba, czy tez problematykg uchylenia
zakazu zawarcia umowy na podstawie art. 578 ust. 2 pkt 2 Pzp. Kontynuujemy réwniez
problematyke dostepu wykonawcow z panstw trzecich do unijnego rynku zaméwien
publicznych w swietle wyroku TSUE C-652/22, tzw. Kolin.

Sprawozdanie z pozaorzeczniczej dziatalnosci lzby zawarte zostato w Czesci IV

Informacji.

Podstawowe zrodta Informacji to orzeczenia Izby i sgdu okregowego oraz dane

statystyczne przygotowane przez Urzad Zaméwieh Publicznych.

Informacja zostata przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Krajowej Izby Odwotawcze;j
uchwatg nr 1/2026 z dnia 22 czerwca 2026 r. w celu jej przedtozenia przez Prezesa Krajowej
Izby Odwotawczej, na podstawie art. art. 479 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 11 wrzeénia 2019 r. —
Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz. U. z 2026 poz. 793 ze zm.) Prezesowi Urzedu

Zaméwien Publicznych.



CZESC I: Ogédlna informacja o funkcjonowaniu Krajowej lzby

Odwotawczej w 2025 r.

1. Podstawy prawne funkcjonowania Izby

Krajowa lIzba Odwotawcza zostata powofana ustawg z dnia 13 kwietnia 2007 r.
0 zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 82,
poz. 560) jako staty organ wytgcznie witasciwy do rozpoznawania w pierwszej instancji odwotan
od niezgodnych z prawem czynnosci lub zaniechan zamawiajgcych w postepowaniach
o udzielenie zaméwien publicznych. Izba ma charakter organu sgdowego w rozumieniu
art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co potwierdzit Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w wyroku z 13 grudnia 2012 r. (sprawa C-465/11 Forposta, ABC Direct
Contact). Organizacje Izby oraz status jej cztonkéw okreslajg przepisy Dziatu VIl Rozdziat 2

ustawy Pzp.

Postepowanie odwotawcze uregulowane zostato przepisami art. 505-578 ustawy Pzp.
Obok przepiséw ustawowych kwestie zwigzane z postepowaniem odwotawczym regulujg akty
wykonawcze: rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie
szczegotowych rodzajow kosztéw postepowania odwotawczego, ich rozliczania oraz
wysokosci i sposobu pobierania wpisu od odwotania (Dz. U. z 2020 r., poz. 2437) oraz
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie postepowania
przy rozpoznawaniu odwotan przez Krajowg Izbe Odwotawczg (Dz. U. z 2020 r. poz. 2453 ze

zm.).

Kontrole instancyjng orzeczen Izby, na podstawie art. 579 i 580 ustawy Pzp, sprawuje
Sad Okregowy w Warszawie, zwany ,sagdem zamowien publicznych”, a prawo wniesienia
skargi przystuguje stronom i uczestnikom postepowania oraz Prezesowi Urzedu Zamdwien
Publicznych. Zgodnie z przepisem art. 590 ust. 2 ustawy Pzp, skarge kasacyjng moze wnies¢

strona oraz Prezes Urzedu.

Obok orzekania w sprawach odwotan, Izba — zgodnie z art. 578 ustawy Pzp —
rozpoznaje sktadane w toku postepowan odwotawczych wnioski zamawiajgcych o uchylenie
zakazu zawarcia umowy przed wydaniem przez KIO orzeczenia konczacego postepowanie

odwotawcze.

Z mocy art. 473 ust. 1 pkt 3 ustawy Pzp Izba jest takze organem wtasciwym do
rozpoznawania zastrzezen od wynikow kontroli prowadzonych przez Prezesa Urzedu.

W Izbie obowigzujg rowniez akty wewnetrzne tj. Wewnetrzny Regulamin Organizaciji
Pracy Krajowej Izby Odwotawczej, a takze zarzgdzenia Prezesa Krajowej Izby Odwotawczej
i Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych oraz Regulamin przyznawania patronatu

honorowego Prezesa Krajowej |zby Odwotawczej oraz udziatu w komitecie honorowym.



2. Skiad osobowy lzby

Krajowg lzbe Odwotawczg tworzg cztonkowie Izby, powotywani i odwotywani przez
ministra wiasciwego do spraw gospodarki. Regulacje prawne dotyczgce cztonkow Izby zostaty
zawarte w art. 474-476, 478 oraz 483-486 ustawy Pzp.

Czionkowie Izby przy orzekaniu sg niezawisli i zwigzani wytgcznie przepisami
obowigzujgcego prawa (art. 475 ust. 2 ustawy Pzp). Za naruszenie swoich obowigzkow
i uchybienie godnosci zawodowej cztonkowie Izby podlegajg odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
(art. 485 ust. 1 ustawy Pzp).

Zgodnie z art. 474 ust. 1 ustawy Pzp, w skitad Izby moze wchodzi¢ do 100 cztonkdw.

W roku sprawozdawczym sktad Izby (na koniec tego roku) liczyt 56 osob.

W dniu 31 stycznia 2025 r. Minister Rozwoju i Technologii ogtosit postepowanie
kwalifikacyjne dla kandydatow na czionkéw Krajowej Izby Odwotawczej, ustalajgc limit oséb,
ktére zostang powotane w skltad KIO na 13 osob. Postepowanie zostato zakonczone 16
czerwca 2025 r., wytoniono w nim 6 oséb uprawnionych do powofania przez ministra
wiasciwego do spraw gospodarki w sktad KIO. Slubowanie na cztonkéw KIO 6 oséb odbyto

sie w dniu 9 lipca 2025 r.
3. Organy lzby

Organizacje KIO reguluje art. 479 ustawy Pzp. Zgodnie z powotanym przepisem

organami lzby sa:

— Prezes Izby,

— Zgromadzenie Ogolne Izby.

Prezes lIzby wykonuje zadania przy pomocy Wiceprezesa lzby, ktéry zastepuje
Prezesa Izby w razie jego nieobecnosci (art. 479 ust. 3 ustawy Pzp). Prezes i Wiceprezes Izby
powotywani sg przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki na wniosek Prezesa UZP na

trzyletnig kadencje.

Funkcje Prezesa Krajowej Izby Odwotawczej w okresie objetym Informacjg petnit Jan

Kuzawinski.

Funkcje Wiceprezesa Krajowej Izby Odwotawczej w okresie objetym Informacja petnita

Anna Kuszel - Kowalczyk.

Zgromadzenie Ogolne tworzg wszyscy cztonkowie Izby. W 2025 r. odbyly sie dwa

Zgromadzenia Ogdlne Izby.



4. Rzecznik dyscyplinarny

Zgodnie z art. 485 ust. 5 i 6 ustawy Pzp, w Izbie dziata rzecznik dyscyplinarny, ktéry
powotywany jest przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki na wniosek Prezesa Urzedu

na trzyletnig kadencje.

Funkcje rzecznika dyscyplinarnego Izby w okresie objetym Informacjg petnit Ryszard
Tetzlaff.

Tryb wszczecia postepowania dyscyplinarnego, zasady powotywania sadu
dyscyplinarnego, procedure postepowania w pierwszej i drugiej instancji oraz kwestie zatarcia
kary okresla Regulamin w sprawie szczegdtowego trybu postepowania dyscyplinarnego oraz
trybu wyboru sktadu orzekajgcego sadu dyscyplinarnego Krajowej Izby Odwotawczej, przyjety
przez Zgromadzenie Ogolne Izby uchwatg nr 8/2023 z dnia 23 listopada 2023 r.

W okresie sprawozdawczym, rzecznik dyscyplinarny nie prowadzit zadnych

postepowan.
5. Rzecznik prasowy

Zadaniem rzecznika prasowego jest zapewnienie statej wspotpracy z mediami,
w szczegolnosci  przekazywanie informacji o dziatalnosci KIO i postepowaniach

odwotawczych.

Funkcje rzecznika prasowego lzby w okresie objetym Informacjg petnita Agnieszka

Trojanowska.



CZESC IlI: Dziatalno$é merytoryczna Krajowej Izby Odwotawczej
w 2025 r. w ujeciu statystycznym
1. Wplyw odwotan

W 2025 r. do Prezesa lzby wptyneto 5986 odwotan. Liczba odwotan rozpoznanych

w tym okresie przez Izbe wyniosta 5526 (w tym 431 odwotan wniesionych w 2024 r.).

Sposréd odwotan wniesionych w 2025 r. do rozpoznania w 2026 r. pozostato 890

odwotan.

W celu poréwnania, ponizej zaprezentowano wptyw odwotan w ciggu poszczegoéinych lat,
przez caly dotychczasowy okres funkcjonowania lzby (z pominieciem danych z grudnia
2007 r.).

Liczba odwotan wniesionych w latach 2008-2025

11
3537

3044
2823 2820 2942 2836 2877 2749 2714 2695

—— 2496
1537i i I H H I I

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Jak wynika z powyzszego wykresu, najwiekszy wplyw odwotan odnotowano
w ostatnich szesciu latach: 2020 — 2025, a wiec po wejsciu w zycie ustawy Pzp z 2019 r., przy
czym wplyw odwotan w 2025 r. byt kolejnym rekordowym, w ujeciu rok do roku, w catym
okresie funkcjonowania Izby, a w ostatnich dwdch latach wzrost liczby wnoszonych odwotan

ulegt znacznemu przyspieszeniu.

W 2025 r. przewazajgca liczba odwotan byta wnoszona w formie elektronicznej - 5647,
co stanowito 94% wszystkich odwotan — podobnie jak w roku 2024 r. (91%). W formie pisemnej
wniesiono 339 odwotan (6%), a wiec o ponad 100 mniej niz w roku 2024 r. - 472 (9%). Na

przestrzeni lat mozna zaobserwowac wyrazng tendencje wzrostowg odwotah wnoszonych w
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formie elektronicznej: 2010 r. — 4,5%, 2011 r. — 11%, 2012 r. — niespetna 15%, 2013 r. — 16%,
2014 r. — niemal 18%, 2015 r. — 9%, 2016 r. — 19%, 2017 r. — 22%, 2018 r. — 28%, 2019 . -
46%, 2020 r. — 63,30%, 2021 r. — 76%, 2022 r. - 85%, 2023 r. - 87%, 2024 r. - 91%, 2025 r. —

94%. Obecnie znikoma ich liczba wnoszona jest w formie pisemne;j.

W ujeciu kwartalnym najwiekszy wptyw odnotowano w IV kwartale 2025 r. — 1794
odwotania, a najmniejszy w | kwartale — 1247 odwotan, natomiast w Il i Il kwartale widoczna

byta tendencja wzrostowa — odpowiednio 1461 odwotan i 1484 odwotania.

W poréwnaniu do roku 2024 najwiekszy wptyw odnotowano podobnie jak w roku
sprawozdawczym w |V kwartale 2024 r. — 1464 odwotania. W | kwartale byta to liczba nizsza
— 1065 odwotan, natomiast w Il i Il kwartale wptyw odwotan byt na podobnym poziomie —

odpowiednio 1209 odwotan i 1322 odwotan.

W ujeciu miesiecznym natomiast wptyw odwotan w 2025 r. prezentuje ponizszy wykres,

zgodnie z ktérym rekordowg liczbe wniesionych odwotan odnotowano w grudniu 2025 r.

Wptyw odwotan w ujeciu miesiecznym

2. Ogdlna charakterystyka postepowan, w ktérych wniesiono odwotania

Najwiecej odwotan wniesiono w postepowaniach o udzielenie zamdwienia
publicznego, ktérych wartos¢ przekracza tzw. progi unijne — 3855, czyli 64% ogotu
wniesionych w 2025 r. odwotan (w 2024 r. ich udziat byt na podobnym poziomie i wynosit 63%).
W postepowaniach o wartosciach tzw. podprogowych wniesiono 2128 odwotania (36%),
natomiast w odniesieniu do 3 odwofan brak jest danych w zakresie warto$ci zamowienia —
odwotania podlegaty zwrotowi (dwa z nich dotyczyty postepowan do ktérych ustawa Pzp nie

znajduje zastosowania).
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Podobnie jak w roku 2024 r. pod wzgledem rodzaju zamoéwien, sposrod 5986 odwotan
wniesionych w 2025 r. najwiecej dotyczyto ustug - 45%. W zakresie dostaw wniesiono 28%
odwotan, a w zakresie rob6t budowlanych — 27% odwotan (w 2024 r. taki podziat odwotan

przedstawiat sie nastepujgco: 45% - ustugi, 29% - dostawy i 26% - roboty budowlane).
3. Statystyka przystapien do postepowan odwotawczych

Do toczacych sie w 2025 r. postepowah odwotawczych (dotyczy odwotan, ktore
wniesiono w okresie sprawozdawczym) zgtoszono 5881 przystgpien, w tym 4282 po stronie

zamawiajgcego (73%) oraz 1599 po stronie odwotujgcego (27%).

Dla poréwnania do toczacych sie w 2024 r. postepowan odwotawczych zgtoszono 4470
przystgpienia, w tym 3444 po stronie zamawiajgcego (77%) oraz 1026 po stronie

odwotujgcego (23%).
Wozrost liczby zgtoszonych przystgpien wyptywa z ogdélnego wzrostu liczby odwotan.
4. Czynnosci formalnoprawne podejmowane przez Prezesa Izby

W 2025 r. braki formalne, o ktérych mowa w art. 518 ust. 1 Pzp wystgpity w 830
odwotaniach, co skutkowato koniecznoscig wezwania wykonawcow do ich uzupetnienia

(w 2024 r. miato to miejsce w stosunku do 640 odwotan).

Sposrod 5526 odwotan rozpoznanych w 2025 r. zwrdconych zostato 286 odwotan, czyli
5,18% (w 2024 r. zwroécono 231 odwotan, co stanowito 4,77% wszystkich odwotan). Prezes
Krajowej Izby Odwotawczej dokonat zwrotu odwotan z nastepujgcych powoddéw: nieuiszczenia
wpisu — 114 odwofania, nieuzupetnienia innych brakéw formalnych — 108 odwotan,
nieuzupetnienia zaréwno wpisu, jak i brakéw formalnych — 46 odwotan. Ponadto, 18 zwrotow
odwotan zostato dokonanych przez sktady orzekajgce (1 w sktadzie 3 — osobowym, 17 w
skfadzie 1 — osobowym) z powodu nieuzupetnienia brakéw formalnych — zwrécono 9 odwotan,
z powodu nieuiszczenia wpisu — zwrécono 8 odwotan oraz z powodu nieuzupetnienia zaréwno

wpisu, jak i brakéw formalnych — zwrécono 1 odwotanie.
5. Wyznaczanie sktadéw do rozpoznawania odwotan

Stosownie do art. 487 ust. 1 Pzp, Izba rozpoznaje odwotanie w sktadzie trzyosobowym,
w przypadku zamowien o wartosci rownej lub przekraczajgcej progi unijne oraz
jednoosobowym, w przypadku zamdwien o wartosci mniejszej niz progi unijne. Prezes Izby
moze zarzgdzi¢ rozpoznanie odwotania w skfadzie jednoosobowym, w przypadku zamowien

o wartosdci rownej lub przekraczajgcej progi unijne, albo trzyosobowym, w przypadku
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zamowien o wartosci mniejszej niz progi unijne, jezeli uzna to za wskazane ze wzgledu na

stopien zawitosci sprawy (art. 487 ust. 2 Pzp).

W 2025 r. Izba rozpoznata w sktadzie jednoosobowym (nie liczac zwrotow odwotan
dokonanych przez Prezesa lzby) 4575 odwotan (87%), a w sktadzie trzyosobowym — 683
odwotan (13%).

6. Odwotania skierowane do tacznego rozpoznania

Stosownie do art. 544 ust. 2 Pzp, Prezes Izby moze zarzadzi¢ tagczne rozpoznanie
odwotan przez lIzbe, jezeli zostaty one ztozone w tym samym postepowaniu o udzielenie

zamowienia lub dotyczg takich samych czynnosci lub zaniechan czynnosci zamawiajgcego.

Ogdlna liczba odwotan skierowanych do tgcznego rozpoznania w okresie
sprawozdawczym wyniosta 1047 tj. ok. 20% ogdlnej liczby 5258 odwotan skierowanych do
rozpoznania przez sktady orzekajgce. Sposrdd tej liczby 1002 odwotania zostaty rozpoznane

po terminie instrukcyjnym, o ktérym mowa w art. 544 ust. 1 Pzp.

W poprzednich latach do tgcznego rozpoznania zostato skierowanych: 17% odwotan w
2024 r., 14% odwotan w roku 2023, 16% odwotan w roku 2022, 19% odwotan w roku 2021,
18% odwotan w roku 2020, 13% w roku 2019 oraz 18% w roku 2018.

Maksymalna liczba odwofan potgczonych do fgcznego rozpoznania w ramach jednego
postepowania odwotawczego w 2025 r. wyniosta 19 odwotan. Dla poréwnania w 2024 r. byto

to 6 odwotan.
7. Rodzaje rozstrzygnie¢ odwotan

Rozpoznaniu przez sktady orzekajgce Izby (nie wliczajgc odwotan zwrdconych)

w 2025 r. podlegato 5 240 odwotah, w wyniku czego:

1. 1619 odwotan zostato oddalonych (31%);

2. 814 odwotan zostato uwzglednionych (16%);

3. 1185 postepowan zostato umorzonych wskutek wycofania odwotania (23%);

4. 905 postepowan zostato umorzonych w wyniku uwzglednienia przez
zamawiajgcego w catosci zarzutow odwotania (17%);

5. 566 postepowania zostaly umorzone na podstawie art. 568 pkt 2 ustawy Pzp
(11%);

6. 78 odwotan zostato odrzuconych (1%);

7. w 73 odwotaniach zapadty tzw. ,czesciowe orzeczenia” (1%), j.:
— czeSciowo: oddalone, odrzucone — 3 odwotania;
— czesciowo: oddalone, umorzone — 28 odwotan;

— czesciowo: oddalone, uwzglednione — 17 odwotan;
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— czeSciowo: oddalone, uwzglednione, odrzucone — 1 odwotanie;

— cze$ciowo: oddalone, uwzglednione, umorzone — 17 odwotan;

— czesciowo: uwzglednione, umorzone — 7 odwotan.
Mozliwos$¢ raportowania o orzeczeniach obejmujgcych wiele rodzajéw rozstrzygniecia zostata
wprowadzona w systemie je ewidencjonujgcym w koncéwce okresu sprawozdawczego, w
zwigzku z tym wskazana powyzej liczba obejmuje okres ok. 1,5 miesigca i nie dotyczy catego
okresu sprawozdawczego.

Wartosci procentowe zaokraglono do liczb catkowitych.

Struktura procentowa rozstrzygniec lzby

M oddalenia

11,00% H uwzglednienia

B umorzenia na skutek wycofania

B umorzenia na skutek uwzglednienia

zarzutéw

B umorzenia na podstawie art. 568 pkt
2

16,00% M odrzucenia

W czesciowe orzeczenia

8. Kary finansowe, skrocenie okresu obowigzywania umowy w sprawie zaméwienia

publicznego lub jej uniewaznienie

W 2025 r. Izba orzekta o natozeniu kary finansowej na zamawiajgcego w 4 sprawach
(sygn. akt KIO 4203/25 — 15 547,34 zt; sygn. akt KIO 5106/25 — 26 445,00 zt; sygn. akt: KIO
5224/25 — 20 269,00 zt oraz w sprawie o sygn. akt KIO 3215/25 — 163 500 zi).

W okresie sprawozdawczym lzba w jednej sprawie orzekfa o uniewaznieniu umowy
w sprawie zamowienia publicznego (sygn. akt KIO 3215/25). W okresie sprawozdawczym Izba

nie orzekfa o skréceniu okresu obowigzywania umowy.
9. Zdania odrebne

Do wydanych w okresie sprawozdawczym wyrokow czionkowie sktadow orzekajgcych
zgtosili zdanie odrebne w 3 sprawach. Dla poréwnania w roku 2024 zgtoszono zdania odrebne
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w 6 sprawach, w roku 2023 zgtoszono zdania odrebne w 5 sprawach, w 2022 nie zostaty

zgtoszone zadne zdania odrebne, a w roku 2021 zgtoszono 3 zdania odrebne.
10. Powotanie biegtego

W okresie sprawozdawczym przeprowadzono dowod z opinii biegtego w jednym
postepowaniu odwotawczym, sygn. akt KIO 3109/25 — biegly z zakresu drogownictwa z
rozszerzong specjalizacja w zakresie kosztorysowania i szacowania wartosci robot
budowlanych. Dla poréwnania w 2024 r. przeprowadzono taki dowod w pieciu sprawach, w
2023 r. przeprowadzono taki dowéd w dwoch sprawach, w 2022 r. nie przeprowadzono
takiego dowodu, a w roku 2021 dowdd taki przeprowadzono w jednym postepowaniu

odwotawczym.
11. Prawomocnos¢ orzeczen

W 2025 r. w oparciu o regulacje § 40 ust. 1 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie postepowania przy rozpoznawaniu odwotan przez Krajowg
Izbe Odwotawczg (Dz. U. 2020, poz. 2453) Prezes Izby stwierdzit prawomocnos¢ 107
orzeczen (w 2024 r. byto to 66 orzeczen), w tym na wniosek odwotujgcego lub petnomocnika
odwotujgcego — 15 orzeczen, na wniosek zamawiajgcego lub petnomocnika zamawiajgcego

85 orzeczen, na wniosek przystepujacego lub jego petnomocnika — 7.
12. Terminowos$¢ rozpoznawania odwotan

W 2025 r. rozpoznanie odwotania trwato srednio 34 dni. Dla poréwnania w roku 2024 r.

odwotania byly rozpoznawane srednio w terminie 20 dni.

Ponizej zaprezentowano $redni czas trwania postepowania odwotawczego, czyli liczbe
dni od wptywu odwotania do wydania orzeczenia, dla wszystkich spraw rozpoznanych

w danym okresie sprawozdawczym, poczgwszy od 2009 r.

Czas rozpoznania odwotan

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
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Sredni czas rozpoznania odwotania liczony jest od dnia wptywu odwotania do Kancelarii
UZP do daty wydania orzeczenia. W okresie sprawozdawczym w terminie tym, procedura
postepowania z wniesionym odwotaniem obejmowata wykonanie zaréwno czynnosSci
organizacyjno — technicznych realizowanych przez Biuro Odwotan UZP tj. np. wprowadzenie
do systemu informatycznego UZP, sprawdzenie odwotania pod katem formalnym i ewentualne
wystosowanie wezwania o uzupetnienie brakdw oraz czynnosci merytoryczne wykonywane
przez Prezesa KIO i skifad orzekajgcy tj. np. weryfikacja kompletnosci i braku podstaw do
odrzucenia odwotania, analiza dokumentacji postepowania przez skfad orzekajgcy, analiza
stanowisk pisemnych i dowodow przekazanych przez strony i uczestnikéw, przeprowadzenie
rozprawy, narade sktadu orzekajgcego, przygotowanie i ogtoszenie orzeczenia w sprawie.

Ponizej zaprezentowano sredni czas realizacji czynnosci organizacyjno - technicznych
przez Biuro Odwotan UZP od wptywu odwotania do jego przekazania do Prezesa KIO w

poszczegdlnych miesigcach 2025 r.:

Srednia liczba dni kalendarzowych na przekaznie
opracowanych odwotan do Prezesa Izby w 2025 r. w ujeciu
miesiecznym

Na terminowos¢ rozpoznania odwotan w omawianym roku statystycznym istotny wptyw
miat dalszy wzrost liczby wptywajgcych odwotan w stosunku do lat poprzednich, przy
niewystarczajgcym wzroscie zasobow infrastrukturalnych i kadrowych Izby (w roku 2024 — 51
0sob, w 2025 roku - 56) oraz Biura Odwotan Urzedu Zaméwien Publicznych, czyli jednostki
zajmujgcej sie obstugg organizacyjno — techniczng Izby. Rok 2025 byt kolejnym rokiem
rekordowym pod wzgledem liczby wniesionych odwotan w catym okresie funkcjonowania Izby.
Z przedstawionych danych wynika, ze terminowosC rozpoznania odwofan jest réwniez
pochodng czasu realizacji czynnosci organizacyjno — technicznych — niemozliwe byto
dotrzymanie przez Izbe terminu 15 dni zakreslonego w art. 544 ust. 1. Pzp w sytuaciji, w ktorej

te czynnoséci sie wydtuzaty. Sredni czas przekazania odwotania do Izby w 2025 r. wynosit 16
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dni, przy czym w niektérych miesigcach czas ten byt znacznie dtuzszy — np. w sierpniu sredni
czas przekazania odwotania do Izby wynosit prawie 28 dni. Odwotania byly wiec
przekazywane sktadom orzekajgcym ze znacznym opOznieniem uniemozliwiajgcym

rozpoznanie odwotania w terminie ustawowym.
13. Ogtaszanie orzeczen

Zgodnie z art. 558 ust. 2 Pzp, Izba w sprawie zawitej Izba moze odroczy¢ ogtoszenie
orzeczenia na czas nie dtuzszy niz 5 dni. Izba — z uwagi na zawitoS¢ sprawy — uznata w 2025 r.
za konieczne skorzystanie z tego uprawnienia w 2361 przypadkach (co stanowito 94% liczby
wydanych wyrokow), natomiast w 2024 r. byto to 1936 spraw (90% z ogdlnej liczby wydanych

wyrokow).
14. Skargi do sagdu okregowego na orzeczenia lzby

W 2025 r. wniesiono 190 skarg na orzeczenia Krajowej Izby Odwotawczej, co stanowi
3,4% w stosunku do liczby odwotan rozpoznanych przez Izbe. W poprzednich latach byto to
odpowiednio: 2024 r. — 190 (4%), 2023 r. - 130 (3,3%), 2022 r. — 155 (4,4%), 2021 r. — 165
(4,2%), 2020 r. — 122 (3,57%), 2019 r. — 126 (5,2%), 2018 r. — 166 (6,2%), 2017 r. — 159
(5,7%), 2016 r. — 130 (5,2%), 2015 r. — 179 (6,7%), 2014 r. — 133 (5,1%), 2013 r. — 144 (5,2%),
2012 r. — 152 (5,9%), aw 2011 r. — 148 (6%).

Podmiot wnoszacy skarge

PREZES UZP

PRZYSTEPUJACY

ZAMAWIAJACY

ODWOtUJACY

0 20 40 60 80 100 120 140

Na podstawie przekazanych Izbie orzeczeh sadu okregowego ustalono (wedtug stanu
na dzien 28 lutego 2026 r.), ze w 2025 r. rozpoznano 70 skarg na orzeczenia lzby, w tym: 27
skarg zostato oddalonych (38,6%), 16 skarg zostato odrzuconych (22,9%), w 15 sprawach
umorzono postepowanie (21,4%), w 9 sprawach zmieniono wyrok Izby (12,8%), w 3 sprawach

uchylono wyrok (4,3%). W toku jest 120 spraw.
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Dla poréwnania w 2024 r. rozpoznano 141 skarg na orzeczenia Izby,
w tym: 23 skargi zostaly odrzucone (16,3%), 84 skarg zostato oddalonych (59,6%),
w 21 sprawach zmieniono wyrok (14,9%), w 11 sprawach umorzono postepowanie skargowe

(7,8%), w 2 sprawach uchylono wyrok (1,4%). W toku byty 49 sprawy.

Rozstrzygniecia skarg

H odrzucone

M oddalone

H zmieniony wyrok
B umorzone

M uchylony wyrok

15. Rozpoznawanie wnioskéw o uchylenie zakazu zawarcia umowy

Do Izby wptyneto w 2025 r. 131 wnioskdw o uchylenie zakazu zawarcia umowy,

a wydano 126 postanowien w tym przedmiocie (5 wnioskdw rozpoznano w 2026 r.).

Krajowa Izba Odwotawcza w 2025 r. sposréd spraw rozpoznanych wydata
53 postanowienia odmawiajgce uchylenia zakazu zawarcia umowy (42%), 59 postanowien
uchylajgcych zakaz zawarcia umowy (47%) oraz 14 postanowieh umarzajgcych postepowanie

w sprawie wniosku (11%).

Dla poréwnania w 2024 r. liczba wnioskdw o uchylenie zakazu zawarcia umowy oraz
wydanych postanowien byta nizsza: 52 wnioski oraz 51 postanowien (1 wniosek rozpoznano
w 2025 r.). W 2024r. sposrod spraw rozpoznanych Izba wydata 28 postanowien
odmawiajgcych uchylenia zakazu zawarcia umowy (55%), 16 postanowien uchylajgcych zakaz
zawarcia umowy (31%) oraz 7 postanowien umarzajgcych postepowanie w sprawie wniosku
(14%).

Zwiekszenie liczby wnioskdw o uchylenie zakazu zawarcia umowy wigze sie z

wydtuzeniem czasu trwania postepowania odwotawczego i oczekiwania na orzeczenie |zby.
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Procentowy udziat poszczegdlnych rozstrzygnieC w sprawie wnioskdw o uchylenie

zakazu zawarcia umowy przedstawiat sie nastepujgco:

Postanowienia w sprawie Postanowienia w sprawie
wnioskéw w 2025 whnioskow w 2024

B odmowa
uchylenia zakazu

B odmowa
uchylenia zakazu

B uwzglednienie
whniosku

m uwzglednienie
whniosku

W umorzenie
postepowania

B umorzenie
postepowania

16. Rozpoznanie zastrzezen od wynikéw kontroli Prezesa UZP

Z art. 610 ust. 1 i art. 617 Pzp, wynika uprawnienie zamawiajgcych do zgtaszania do
Prezesa Urzedu zastrzezen od wynikow kontroli doraznej i uprzedniej. Opinie w przedmiocie
tych zastrzezen Izba wyraza w formie uchwaty podejmowanej w terminie 15 dni od dnia
otrzymania zastrzezen od wynikéw kontroli. W 2025 r. zastrzezenia zostaly rozpoznane

w terminie okreslonym w art. 610 ust. 3 ustawy Pzp.

Izba w 2025 r. wydata 20 opinii (w tym 2 z 2024 r.), w tym: 17 opinii (85%), w ktorych

nie uwzglednita zastrzezen, 3 opinie (15%) uwzgledniajace zastrzezenia w cato$ci.

W poréwnaniu do roku 2024 r. liczba wydanych opinii zmniejszyta sie nieznacznie.
W 2024 r. Izba wydata 27 opinii (w tym 1 z 2023 r.), w tym: 21 opinii (77%), w ktorych nie
uwzglednita zastrzezen, 5 opinii (19%) uwzgledniajacych zastrzezenia w catosci oraz 1 opinie

(4%) czesciowo uwzgledniajgcg zastrzezenia.
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Rodzaje wydanych opinii

M nieuwzgledniajgce zastrzezen

B uwzgledniajace zastrzezenia

CZESC lIl: Problemy wynikajace z orzecznictwa lzby

1. Niedozwolone porozumienie wykonawcow nalezacych do tej samej grupy

kapitatlowej

W Informacji o dziatalnosci Krajowej I1zby Odwotawczej w 2023 roku zostato przedstawione
opracowanie dotyczgce wykluczenia wykonawcy na podstawie art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy
Pzp, ktére w sposdb kompleksowy prezentowato wyzwania i zagadnienia zwigzane ze
stosowaniem ww. przepisu w oparciu o orzeczenia zapadte w okresie obejmujgcym zakres
czasowy tamtej Informaciji. Jak pokazaty do$wiadczenia z lat pozniejszych stosowanie art. 108
ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp niezmiennie stanowi wyzwanie dla uczestnikbw rynku zaméwien
publicznych. Mozna bylo stwierdzi¢, ze rok 2025 réwniez wpisywat sie w powyzej
zasygnalizowang tendencje. Przy czym w 2025 r. w jednej ze spraw lzba staneta przed
wyzwaniem dotyczgcym bardzo ciekawego zagadnienia prawnego zwigzanego z
rozstrzygnieciem, sprowadzajgcym sie w jednym z watkéw, do ustalenia czy ww. przestanka
wykluczenia wykonawcy miata zastosowanie do wykonawcéw nalezgcych do tej samej grupy
kapitatowej. Przedmiotowe zagadnienie dotyczyto wyroku z 18 sierpnia 2025 r. w sprawach o
sygn. akt KIO 2678/25, KIO 2686/25 i KIO 2702/25.

Przechodzac do meritum nalezato wyjS¢ od tresci przepiséw dotyczacych omawianego

w opracowaniu zagadnienia. Zgodnie z art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp z postepowania o
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udzielenie zamowienia wyklucza sie wykonawce jezeli zamawiajgcy moze stwierdzi¢, na
podstawie wiarygodnych przestanek, ze wykonawca zawart z innymi wykonawcami
porozumienie majgce na celu zaktdécenie konkurencji, w szczegdlnosci jezeli nalezgc do tej
samej grupy kapitatowej w rozumieniu ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentdw, ztozyli odrebne oferty, oferty czesciowe lub wnioski o dopuszczenie do udziatu
w postepowaniu, chyba ze wykazg, ze przygotowali te oferty lub wnioski niezaleznie od siebie.
Powyzszy przepis stanowi implementacje do krajowego porzadku prawnego art. 57 ust. 4 lit d)
dyrektywy 2014/24/UE, zgodnie z ktérym instytucje zamawiajgce mogg wykluczy¢ lub zostac
zobowigzane przez panstwa czionkowskie do wykluczenia z udzialu w postepowaniu o
udzielenie zaméwienia kazdego wykonawcy, jezeli na podstawie wiarygodnych przestanek
moggq stwierdzi¢, ze wykonawca zawart z innymi wykonawcami porozumienia majgce na celu
zaktocenie konkurenciji. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na réznice pomiedzy trescig art.
108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp, a art. 57 ust. 4 lit d) dyrektywy 2014/24/UE. Rdznica ta przejawia
sie w tym, ze w przepisie ustawy Pzp zostat de facto opisany przyktad zawarcia przez
wykonawce z innymi wykonawcami porozumienia majgcego na celu zaktdécenie konkurenciji.
Tym przyktadem jest sytuacja, w ktérej wykonawcy nalezagc do tej samej grupy kapitatowej
w rozumieniu ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, ztozyli
odrebne oferty, oferty czesciowe lub wnioski o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu. Przy
czym konstrukcja art. 108 ust. 1 pkt 5 in fine ustawy Pzp wskazuje, ze nie ma on charakteru
bezwzglednie obowigzujgcego, poniewaz nawet jesli wykonawcy nalezg do tej samej grupy
kapitatowej i sktadajg oferty, oferty czeSciowe lub wnioski o dopuszczenie do udziatu w
postepowaniu, nie podlegajg automatycznemu wykluczeniu, jesli wykaza, ze przygotowali
oferty niezaleznie od siebie.

Wracajgc do wyroku stanowigcego kanwe przedmiotowego opracowania nalezato wskazac,
ze lzba w ww. orzeczeniu przede wszystkim doszta do przekonania, ze oferty ztozone przez
wykonawcow nalezgcych do tej samej grupy kapitatowej zostaty ztozone w warunkach czynu
nieuczciwej konkurencji w rozumieniu ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwe;j
konkurencji (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1233, ze zm., zwanej dalej jako: ,uznk”), tym samym
oferty ww. wykonawcéw powinny zosta¢ odrzucone na podstawie art. 226 ust. 1 pkt 7 ustawy
Pzp. Czyn nieuczciwej konkurencji, ktéry lzba stwierdzita wobec ofert ww. wykonawcow
polegat na utrudnianiu innym przedsiebiorcom dostepu do rynku (art. 15 ust. 1 uznk) oraz
podjeciu dziatan sprzecznych z prawem i dobrymi obyczajami (art. 3 ust. 1 uznk). Jedng z form
takiego utrudniania moze by¢ uzgadnianie przez przedsigebiorcow warunkéw lub sposobu
sktadania ofert. Dziatania polegajgce na skfadaniu ofert w sposéb wczesniej skoordynowany
stanowig klasyczny przyktad zmowy przetargowej, ktéra godzi w podstawowe zasady uczciwe;j
konkurencji i rownego traktowania wykonawcdéw oraz wypacza mechanizm rywalizacji

rynkowej. W ocenie sktadu orzekajgcego w ww. sprawie zjawisko to moze rowniez wystgpic,
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gdy do uzgodnien dochodzi w ramach jednej grupy kapitatowej. Struktura grupy umozliwia
bowiem wewnetrzng koordynacje dziatan oraz korzystanie z efektu skali, co moze prowadzi¢
do sztucznego ksztattowania warunkow rynkowych.

W konsekwencji tworzone sg bariery ograniczajgce dostep do rynku tym wykonawcom, ktérzy
nie wykorzystujg w ten sposéb powigzan kapitatowych z innymi podmiotami. Co jednak
najistotniejsze dziatania spétek nalezgcych do jednej grupy kapitatowej doprowadzity do ich
uprzywilejowania kosztem innych wykonawcow, dziatajgcych w warunkach konkurencji, bez
mozliwosci wykorzystania efektéw skali i wewnetrznej koordynacji, ktdére zapewnia
funkcjonowanie w ramach grupy kapitatowej.

Izba stwierdzita, ze z okolicznosci przedmiotowej sprawy jednoznacznie wynikato, ze sp&tki
nalezgce do tej samej grupy kapitatowej celowo i swiadomie dokonaty podziatu zamowienia
pomiedzy soba, ustalajgc z gory, ktéra z nich zlozy oferte na dang czesé¢. Tego rodzaju
dziatania stanowity klasyczny przyktad koordynaciji ofertowej — prowadzgcej wprost do
wyeliminowania konkurencji wewnatrz grupy kapitatowej oraz ograniczajgcej konkurencje w
stosunku do pozostatych wykonawcéw sktadajgcych oferty. W efekcie zamiast rywalizaciji
miedzy podmiotami powigzanymi kapitatowo, dosztio do jej catkowitego wytgczenia oraz
uzyskania nieuczciwej przewagi nad innymi wykonawcami. W konsekwenciji Izba doszta do
przekonania, ze trzej wykonawcy dziatajacy w ramach jednej grupy kapitatowej zaplanowali,
przyjeli i zrealizowali strategie, ktérej celem byto obejscie ograniczenia wynikajgcego z SWZ i
uzyskanie korzysci bardzo trudno osiggalnej przy samodzielnym dziataniu kazdego z tych
wykonawcow. Co wiecej na potrzeby wykazania dziatania sprzecznego z prawem jak i z
dobrymi obyczajami Izba przywotata okoliczno$¢ zastosowania w postepowaniu mechanizmu
opisanego w SWZ. Zamawiajgcy ustanawiajgc ograniczenie polegajgce na mozliwosci
uzyskania zaméwienia w maksymalnie jednej czesci przez jednego wykonawce, dziatat w
sposob zgodny z zasadami réwnego traktowania i uczciwej konkurenciji, przewidzianymi w art.
16 pkt 1 Pzp. Mechanizm ten zostat oceniony przez skifad orzekajgcy jako sprzyjajgcy
zwiekszeniu dostepu do rynku, ograniczeniu ryzyka nadmiernej koncentracji
i dopuszczeniu do realizacji zamdwienia mozliwie najwiekszej liczby niezaleznych
wykonawcow. Do wskazanego ograniczenia nie dostosowaty sie jednak spotki nalezace do tej
samej grupy kapitatowej, ktére — przy koordynacji dziatan — sztucznie rozdzielity swoje oferty,
aby uniknag¢ zastosowania ograniczenia opisanego w SWZ. W ocenie sktadu orzekajgcego z
okolicznosci sprawy jednoznacznie wynikato, ze w postepowaniu spotki nalezgce do tej same;j
grupy kapitatowej koordynowaty i wspoétpracowaty ze sobg w procesie ofertowania (co nalezato
rozumie¢ szeroko). W swoich wyjasnieniach nie wykazaty niezalezno$ci w przygotowywaniu
ofert, co wiecej z szeregu okolicznosci wynikat odmienny scenariusz postepowania tych

wykonawcow.
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Izba w ww. orzeczeniu nie stwierdzita wytgcznie naruszenia art. 226 ust. 1 pkt 7 ustawy Pzp.
Sktad orzekajgcy uznat, ze w okolicznosciach przedmiotowej sprawy zamawiajgcy naruszyt
réwniez art. 226 ust. 1 pkt 2 lit a w zw. z art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp i stwierdzit, Zze
uzgodnione lub skoordynowane dziatania wykonawcéw, zmierzajgce do podziatu zamowienia
pomiedzy podmioty wchodzgce w sktad tej samej grupy kapitatowej, mozna byto potraktowac
jako porozumienie ograniczajgce konkurencje, a tym samym wypetniajgce przestanke
wykluczenia zawartg w ww. przepisie.

Uzasadniajgc powyzsze Izba zwrdcita uwage na stanowisko wynikajgce z komentarza Urzedu
Zamowien Publicznych (red. H. Nowak, M. Winiarz, wydanie Il), do art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy
Pzp, ktére wprost odnosito sie do mechanizmu obejscia warunkéw postepowania
ustanowionych przez zamawiajgcego co do maksymalnej liczby sktadanych ofert przez spotki
nalezgce do tej samej grupy kapitatowej: Ratio legis przepisu art. 108 ust. 1 pkt 5 Pzp jest
przeciwdziatanie porozumieniom majgcym na celu wyeliminowanie, ograniczenie lub w inny
Sposob naruszenie konkurencji. Przenoszgc powyzsze na grunt ofert czeSciowych, nalezy
stwierdzi¢, ze zakazane sg wiec tylko takie przypadki ztozenia ofert czesciowych przez
czfonkow grupy kapitatowej, ktore mogg zaktocic konkurencje. Wydaje sie, ze co do zasady
mozemy miec¢ do czynienia z dwoma takimi przypadkami. Pierwszy, gdy dochodzi do ztoZzenia
ofert przez cztonkéw grupy na te samg cze$¢ zamodwienia. Drugi, gdy w przypadku
ustanowienia przez zamawiajgcego limitu liczby ofert cze$ciowych na podstawie art. 91 ust. 3
Pzp tgczna liczba ofert czeSciowych ztozonych przez cztonkdéw grupy kapitatowej przewyzsza
ten limit. W tym drugim wypadku zachowania czionkdw grupy kapitatowej wskazujg na
zawarcie porozumienia, ktérego celem jest obejscie ustanowionego przez zamawiajgcego
ograniczenia i zapewnienie sobie udziatu w wigkszej liczbie czeSci zamowienia, niz to
przewidziat zamawiajgcy. Takie zachowanie zaburza konkurencje i w konsekwencji prowadzi
do naruszenia zasady uczciwej konkurencji.

W dalszej kolejnosci sktad orzekajgcy zgodzit sie z argumentacja podang w wyroku
z 23 kwietnia 2018 r. sygn. akt XXIII Ga 1921/17, w ktérym sad okregowy stwierdzit:
W konsekwencji, nie mozna wykluczyc¢ a priori (a tak czyni PUZP) réwniez takiej sytuacji, kiedy
podmioty nalezgce do wspdlnej grupy kapitatowej sktadajgc oferty na rozne czesci
w danym zamowieniu (jak w niniejszej sprawie), podejmujg dziatania, ktore mogg prowadzi¢
do zaktocenia konkurencji w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego. Akceptacja
stanowiska Prezesa UZP oznaczatoby przyzwolenie Sadu Okregowego na obejscie
ograniczen istniejgcych w art. 36aa ustawy Pzp. W celu unaocznienia zagrozen jakie moga
powstac w takiej sytuacji, Sgd Okregowy podaje hipotetyczny przyktad: Wystarczytoby, aby
jeden podmiot powotat 14 spotek celowych (ten podmiot miatby 100% udziatow w kazdej z
nich), a spotki te ubiegataby sie - kazda - na inng cze$¢ zamoéwienia. Gdyby oferta kazdej z

tych spotek okazata sie najkorzystniejsza to jedna grupa kapitatowa wykonywataby de facto
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cato$¢ zamowienia, a podziat na cze$ci z ograniczeniem do dwéch (jak w tym wypadku) bytby
fikcjg. Co prawda ww. wyrok zapadt we wczesniejszym stanie prawnym i dotyczyt przepiséw
ustawy z 2004 r., jednakze w ocenie skfadu orzekajgcego argumentacija przedstawiona przez
sgd pozostata nadal aktualna. Roznica pomiedzy aktualnie obowigzujgcg ustawg Pzp a
ustawg z 2004 r. w materii dotykajgcej przedmiotowej sprawy sprowadzata sie do tego, ze
przestanka wykluczenia wykonawcy okreslona obecnie w art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp, w
ustawie z 2004 r. funkcjonowata pod dwoma przepisami (éwczesny art. 24 ust. 1 pkt 20 i 23
Pzp z 2004 r.). Sad w przedmiotowym orzeczeniu wyraznie potwierdzit, ze nie mozna
wykluczy¢ a priori takiej sytuacji, kiedy podmioty nalezgce do wspdlnej grupy kapitatowej
skladajgc oferty na rézne czesci w danym zamowieniu, podejmujg dziatania, ktére moga
prowadzi¢ do zakitdécenia konkurencji w postepowaniu. Izba doszta do przekonania, ze
stanowisko sgdu pozostato aktualne réwniez w obecnym stanie prawnym, tym samym nie
mozna z gory zatozyé¢, ze wykonawcy funkcjonujacy w jednej grupie kapitatowej nie mogg
podlega¢ wykluczeniu na podstawie art. 108 ust. 1 pkt 5 Pzp, jesli ztozg oferty w réznych
czesciach tego samego zaméwienia. |zba stwierdzita, Zze kazdg tego typu sprawe nalezy
ocenia¢ indywidualnie majgc na uwadze dokonane ustalenia, stanowiska stron i uczestnikow
oraz zebrany w sprawie materiat dowodowy. Majgc na uwadze powyzej wskazane wytyczne
Izba uznata, ze w okolicznosciach przedmiotowej sprawy wystgpity wiarygodne przestanki
wskazujgce na zawarcie porozumienia pomiedzy wykonawcami nalezgcymi do tej samej grupy
kapitatowej, ktore pozwalaty uznac, ze wykonawcy ci ztozyli oferty czesciowe, a przy tym nie
wykazali, ze przygotowali te oferty niezaleznie od siebie.

W dalszej kolejnosci nalezato zwrdci¢é uwage na to, ze przystepujacy, czyli wykonawcy
nalezacy do tej samej grupy kapitatowi podnosili w przyjetej argumentacji, ze Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej potwierdzit w swoim orzecznictwie, ze do wykonawcow
nalezgcych do tej samej grupy kapitatowej nie znajduje zastosowania przestanka wykluczenia
z art. 54 ust. 4 lit. d) dyrektywy 2014/24/UE, nie mogg oni bowiem zawrze¢ porozumienia
ograniczajgcego konkurencje, o ktorym mowa w tym przepisie. Tym samym, ich zdaniem
zarzuty odwotujgcego, mogty by¢ analizowane jedynie w kontekscie naruszenia zasady
rownego traktowania wykonawcoéw, na co wskazuje Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku wydanym w sprawie C-416/21. Innymi stowy, zdaniem przystepujgcych,
przepis art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp in fine nalezato bada¢ wytgcznie z perspektywy
ewentualnego naruszania zasady réwnego traktowania wykonawcow.

Jak wspomniano powyzej, ww. argumentacja opierata sie gtéwnie na orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a przede wszystkim na wyroku TSUE z 15 wrzesnia 2022 r.
w sprawie Landkreis Aichach-Friedberg, C-416/21. W ocenie skfadu orzekajgcego

przystepujgcy wyciggneli zbyt daleko idgce wnioski z ww. orzeczenia.
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Jak wskazata Izba, zgodnie z pkt 50 uzasadnienia tego wyroku W niniejszej sprawie nalezy
zauwazyc, jak wskazuje Komisja Europejska, ze w przypadku takim jak rozpatrywany
w postepowaniu gtbwnym nie mozna uznac, iz dwoch wykonawcow, ktérzy co do zasady
wystepujg pod postacig jednej i tej samej osoby do celéow podejmowania decyzji, mogto
zawrzeC miedzy sobg 'porozumienia’, poniewaz nie wydaje sie, aby istniaty tu dwie odrebne
wole, ktére mogtyby by¢ zbiezne. Do sgdu odsytajgcego nalezy jednak zbadanie, czy z uwagi
na zwigzek pomiedzy J a K. Reisen jest mozliwe, by zawierali oni takie porozumienia w celu
zaktocenia konkurencji. Jesli tak nie jest, fakultatywna podstawa wykluczenia przewidziana w
art. 57 ust. 4 akapit pierwszy lit. d) dyrektywy 2014/24 nie moze mie¢ zastosowania do ich
sytuacji. Co prawda Trybunat w poczatkowym fragmencie powyzej cytowanego punktu
stwierdza, ze Komisja Europejska wskazuje, ze nie mozna uznaé, iz dwéch wykonawcéw,
ktérzy co do zasady wystepujg pod postacig jednej i tej samej osoby do celéw podejmowania
decyzji, mogto zawrzeé miedzy sobg 'porozumienia’, poniewaz nie wydaje sie, aby istniaty tu
dwie odrebne wole, ktore mogtyby by¢ zbiezne, jednakze nie mozna byto poprzestac tylko na
tym fragmencie. W dalszej czesci Trybunat wskazat, ze to jednak sad krajowy ma dokonac
weryfikacji i oceny, czy rozpatrywane w postepowaniu oferty zostaly ztozone w sposob
autonomiczny i niezalezny. Jak wskazano powyzej Izba w okolicznosciach przedmiotowe;j
sprawy stwierdzita, ze wykonawcy nalezacy do tej samej grupy kapitatowej zawarli
porozumienie w celu zaktdcenia konkurencji w zwigzku z tym miata wobec nich zastosowanie
przestanka wykluczenia.

Ponadto w pkt 51 Trybunat stwierdzit, ze art. 57 ust. 4 akapit pierwszy lit. d) dyrektywy 2014/24
w zwigzku z art. 80 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy 2014/25 nalezy interpretowac w ten sposob,
ze fakultatywna podstawa wykluczenia okre$lona w art. 57 ust. 4 akapit pierwszy lit. d) dotyczy
sytuacji, w ktérych istniejg wystarczajgco wiarygodne przestanki pozwalajgce uznaé, ze
wykonawcy zawarli porozumienie zakazane na mocy art. 101 TFUE, lecz nie jest ograniczona
jedynie do porozumien, o ktérych mowa w tym postanowieniu. Tym samym Trybunat
opowiedziat sie za koniecznoscig przyjecia szerokiej wyktadni art. 57 ust. 4 dyrektywy
2014/24/UE, ktéry przeciez odnosi sie do przepiséw z zakresu zamowien publicznych i
obejmuje wiekszg ilos¢ przypadkow niz te wynikajgce z art. 101 TFUE, ktéry dotyczy prawa
antymonopolowego, a jego celem jest zwalczanie zachowan antykonkurencyjnych. Zdaniem
sktadu orzekajgcego przepis art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp nie sprzeciwia sie wyktadni
zawartej w wyroku C-416/21, poniewaz ,przywilej koncernowy”, wywodzony z art. 101 TFUE,
nie jest zasadg nadrzedng wzgledem zasad i celéw wynikajgcych z przepiséw dotyczgcych
zamowien publicznych.

Dodatkowo Izba uznata, ze Trybunat w pkt 61, 62 i 63 ww. wyroku w sposob niebudzacy
watpliwoéci wskazat: Stwierdzenie ze powigzania miedzy oferentami miaty wptyw na tresc

ztozonych przez nich w tym samym postepowaniu ofert, wystarczy bowiem do tego, by podmiot
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zamawiajgcy nie mogt brac tych ofert pod uwage, poniewaz - jezeli pochodzg od powigzanych
oferentdw - oferty muszg zostac ztozone w petni samodzielnie i niezaleznie (pkt 61), Uwagi te
majg tym bardziej zastosowanie w sytuacji, gdy oferenci nie sg po prostu powigzani, lecz
tworzg jednostke gospodarczg (pkt 62) oraz Tym samym gdyby sgd odsytajgcy, po dokonaniu
koniecznych weryfikacji i ocen, doszedt do wniosku, ze rozpatrywane w postepowaniu
gtownym oferty nie zostaty ztozone w sposob autonomiczny i niezalezny, art. 36 ust. 1
dyrektywy 2014/25 stoi na przeszkodzie udzieleniu spornego zamowienia oferentom, ktérzy
ztozyli takie oferty (pkt 63). Izba podkreslita, ze pomiedzy wykonawcami nalezgcymi do tej
samej grupy kapitatowej stwierdzone zostaty powigzania, ktére miaty wptyw na tre$¢ ztozonych
przez nich w postepowaniu ofert, a oferty te nie zostaty zlozone w petni samodzielnie i
niezaleznie, stgd zamawiajgcy nie mégt ich braé¢ pod uwage, czyli zobowigzany byt je odrzucic
w zwigzku z przestankg wykluczenia wykonawcow.

Warto dodag¢, ze wyrok z 18 sierpnia 2025 r. w sprawach o sygn. akt KIO 2678/25, KIO 2686/25
i KIO 2702/25 zostat zaskarzony przez przystepujgcych po stronie zamawiajgcego, ktérzy
nalezeli do tej samej grupy kapitatowej. Sgd Okregowy w Warszawie wyrokiem z 19 grudnia
2025 r. w sprawach Zs XXIIl 130/25, 132/25 i 133/25 oddalit skargi przystepujgcych. Sad w
przedmiotowym orzeczeniu wskazat m.in., ze skarzgcy to podmioty powigzane, nalezgce do
tej samej grupy kapitatowej stanowigc jedng jednostke gospodarczg (ang. single economic
unit- SEU). Istotg SEU jest to, ze podmioty jg tworzgce nie wykazujg w petni autonomicznego
zachowania rynkowego, lecz stosujg sie do instrukcji przekazywanych przez spotke
dominujgcg, biorgc pod uwage w szczegoblnosci wiezy ekonomiczne, organizacyjne i prawne
je taczgce. W ocenie Sgdu Okregowego zamawiajgcy, stojgc na strazy zasad okreslonych w
art. 16 pkt 1 ustawy PZP, nie moze zatem ograniczac¢ sie do bezkrytycznego przyjecia
formalnej odrebnosci prawnej wykonawcow (posiadania osobnych numeréw KRS czy NIP). W
sytuacji, gdy wykonawcy sami deklarujg przynalezno$c¢ do ,jednej jednostki gospodarczej”, na
zamawiajgcym spoczywa szczegolny obowigzek weryfikacji, czy ztozone oferty sq wynikiem
niezaleznych procesow decyzyjnych, czy tez skoordynowanym dziataniem majgcym na celu
manipulacje wynikiem postepowania. Skarzgcy zapomnieli natomiast, iz dziatajgc jako jedna
grupa kapitatfowa — nawet, jako jeden podmiot majgcy wspdlng wole, nie moggcy zatem w
ramach tej ,wspolnej woli” zawrze¢ niedopuszczalnych porozumien — i tak naruszyli zasady
uczciwej konkurencji, skoro ich celem — zresztg osiggnietym, byto uzyskanie jako jedna grupa
kapitatowa wszystkich trzech czeSci zamdwienia. Osiggneli oni bowiem nieuzasadnione
korzysci w stosunku do innych oferentow (pkt 59 TSUE C 416/21). Ich dziatanie naruszato tez
art. 101 ust. 1 i 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowigcy, ze niezgodne i
zakazane sg wszelkie porozumienia miedzy przedsiebiorstwami, jak i wszelkie uzgodnione
praktyki, ktorych celem lub skutkiem jest zapobiezenie, ograniczenie Ilub zaktécenie

konkurencji wewnatrz rynku wewnetrznego, co poprzez zawarte porozumienie miato wtasnie
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miejsce. Nalezy bowiem podkreslic, ze osiggniecie tego celu nastgpito kosztem innych
wykonawcow w ramach niedozwolonej zmowy naruszajgcej tez zasady uczciwej konkurencji,
o czym stanowi Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (art. 3, Dz.U. 1993, nr 47 poz.
211 ze zm.). Dziatanie skarzgcych wprost wpisywato sie bowiem w norme art. 3 tej ustawy
stanowigcego, iz czynem nieuczciwej konkurencji jest dziatanie sprzeczne z prawem lub z
dobrymi obyczajami, jezeli zagraza lub narusza interes innego przedsiebiorcy, co niewatpliwie
miato miejsce. Zmowa skutkowata bowiem nieuprawnionym uprzywilejowaniem tych
przedsiebiorcow.

W konkluzji nalezy wskazaé¢, ze w ustawie Pzp kwestia mozliwosci zaistnienia zmowy
pomiedzy wykonawcami nalezgcymi do tej samej grupy kapitatowej doznaje jednak pewnego
obostrzenia wzgledem przepisow wynikajgcych 2z regulacji unijnych. Na gruncie
prawodawstwa unijnego oraz przede wszystkim orzecznictwa ustanowione zostaty normy,
ktére wpisujg sie w koncepcje jednego organizmu gospodarczego (ang. Single Economic
Unit). Normy te coraz powszechniej znajdujg przetozenie na polskim rynku jak rowniez w
krajowym porzgdku prawnym. W tym kontekscie przepisu art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp nie
mozna interpretowac jako wyrazu sprzecznosci z ww. koncepcja, poniewaz w zakresie jego
interpretacji nie moze by¢ mowy ani o automatyzmie wykluczenia, ani o wprowadzeniu
domniemania istnienia zmowy przetargowej w przypadku ztozenia przez wykonawcow
nalezacych do tej samej grupy kapitatowej ofert, ofert czeSciowych lub wnioskéw. Jednakze
druga cze$¢ przepisu art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp, ktéra wykracza poza tresé art. 57 ust.
4 lit d) dyrektywy 2014/24/UE wymienia jako przykfad zmowy sytuacje, w ktérej wykonawcy
nalezgc do tej samej grupy kapitatowej w rozumieniu ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o
ochronie konkurencji i konsumentéw, ztozyli odrebne oferty, oferty czesciowe lub wnioski o
dopuszczenie do udziatu w postepowaniu. W konsekwencji przyktad ten nalezy traktowac jako
istothg wskazéwke dla wszystkich uczestnikow rynku zaméwieh publicznych, ktéra powinna
uzmystawiaé, ze funkcjonowanie w tej samej grupie kapitatowej nie zwalnia wykonawcow
z obligatoryjnej przestanki wykluczenia wynikajgcej z art. 108 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp. Ponadto
w dalszym ciggu niezmiennie, istotne znaczenie w tego typu sprawach ma aspekt dowodowy,
zwigzany z wykazaniem zaistnienia wiarygodnych przestanek potwierdzajgcych zawarcie

porozumienia majgcego na celu zaktdcenie konkurencji.

2. Ocena doswiadczenia nabytego w ramach konsorcjum z uwzglednieniem

konsorcjum zintegrowanego
Wsrod uczestnikdw rynku zamoéwien publicznych nie budzi watpliwosci okolicznos¢, ze
wykonawcy mogag wspolnie ubiegac sie o zamdwienie fgczac swoje potencjaty. Zagadnienie
to nie stanowi novum w orzecznictwie, a mimo to poszczegodlne aspekty wspolnego udziatu

wykonawcéw w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego nadal zastugujg na
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szczegolng uwage i wymagajg oceny przez Krajowg lzbe Odwotawczg. W orzeczeniach
z 2025 r. analizy przez I1zbe wymagaty zagadnienia nalezytego wykazania przez wykonawce,
ze dodwiadczenie zdobyte w ramach realizacji poprzednich zamoéwien w konsorcjum z innym
wykonawcg jest tego rodzaju, ze uprawnia wykonawce do samodzielnego ubiegania sie
o przyszte zamowienia. W okresie objetym przedmiotowg Informacjg oceny przez Izbe
wymagato takze niezwykle ciekawe zagadnienie doswiadczenia pozyskanego w ramach
,konsorcjum zintegrowanego” oraz sposobu wykazania takiego doswiadczenia przez

wykonawce.

W orzeczeniu z dnia 9 maja 2025 r., sygn. akt KIO 1400/25 analizie przez Izbe poddana zostata
korelacja pomiedzy oswiadczeniem ztozonym przez wykonawce w trybie art. 117 ust. 4 ustawy
Pzp oraz podmiotowymi srodkami dowodowymi wykazujgcymi spetnienie warunkow udziatu w
postepowaniu. W przedmiotowej sprawie konsorcjum skfadajgce sie z trzech wykonawcow w
ztozonym na podstawie art. 117 ust. 4 ustawy Pzp oswiadczeniu zadeklarowato, ze spetnienie
warunku (posiadanie zdolnosci technicznej lub zawodowej w zakresie realizacji robot
budowlanych) wykazujg wszyscy czionkowie konsorcjum, a kazdy z nich wykona prace
budowlano — montazowe. Ze ziozonych w toku postepowania podmiotowych sSrodkéw
dowodowych zamawiajgcy wywiddt jednak, ze spetnienie warunku udziatu w postepowaniu
potwierdza jedynie doswiadczenie jednego z cztonkdw konsorcjum. Zamawiajgcy dokonujgc
badania ztozonej oferty wzywat ww. konsorcjum do ztozenia wyjasnien wskazujgc na zbyt duzy
poziom ogdlnosci oswiadczenia ztozonego w trybie art. 117 ust. 4 ustawy Pzp w Swietle faktu,
ze jedynie doswiadczenie jednego z cztonkéw konsorcjum potwierdza spetnienie warunku
udziatu w postepowaniu. Zamawiajgcy zwracat wykonawcom uwage na dyspozycje art. 117
ust. 3 ustawy Pzp domagajac sie wskazania konkretnego zakresu rzeczowego zamowienia,
jaki zamierzajg wykona¢ poszczegdlni cztonkowie konsorcjum. Zamawiajgcy podkreslit, ze w
kontek$cie wykazania spetnienia warunku udziatu w postepowaniu przez wykonawcow
wystepujacych w konsorcjum chodzi o realne i rzeczywiste udostepnienie w toku realizaciji
zamowienia zasobdw odpowiadajgcych wykazywanemu doswiadczeniu, o ochrone
podmiotéw publicznych przed fikcyjnym angazowaniem podmiotow na etapie ubiegania sie o
realizacje zamowienia tylko w celu wykazania spetnienia warunkow udziatu w postepowaniu.

W toku postepowania konsorcjum podejmowato proby doprecyzowania oswiadczenia
ztozonego na podstawie art. 117 ust. 4 ustawy Pzp. Po analizie ztozonych przez konsorcjum
dokumentéw zamawiajgcy podjat decyzje o odrzuceniu oferty konsorcjum wskazujac, ze
konsorcjum nie przedstawito dokumentow i oswiadczen, ktére wykazatyby realnosc polegania
na zdolnosciach jednego ze wspotkonsorcjantow w postaci rzeczywistej realizacji przez tego
cztonka konsorcjum zamdwienia w zakresie, do realizacji ktérego wymagane jest konkretne

doswiadczenie opisane w warunku udziatu w postepowaniu.

28



Dokonujgc oceny czynnosci zamawiajgcego Izba przypomniata, ze w Swietle art. 117 ust. 3
ustawy Pzp mozliwos¢ powotfania sie na wyksztatcenie, kwalifikacje zawodowe Ilub
doswiadczenie jednego z wykonawcéw z grona wspolnie ubiegajgcych sie o zamdwienie
warunkowana jest wykonaniem przez tego wykonawce tej czesci zamdwienia, do realizaciji
ktorej dane doswiadczenie, wyksztatcenie czy kwalifikacje sg wymagane. Istotne znaczenie
dla dokonywanej przez zamawiajgcego w tym zakresie oceny ma tres¢ oswiadczenia, o ktérym
mowa w art. 117 ust. 4 ustawy Pzp, zawierajgcego deklaracje o podziale zadan pomiedzy
poszczegdlnych czionkow konsorcjum. Jak Izba zauwazyta, pomiedzy oswiadczeniem z art.
117 ust. 4 ustawy Pzp oraz podmiotowymi srodkami dowodowymi wykazujgcymi spetnienie
warunkéw udziatu w postepowaniu musi zachodzi¢ korelacja pozwalajgca na wiasciwe
przyporzgdkowanie okreslonych elementéw zamowienia temu wykonawcy, ktéry legitymuje
sie wymaganymi zdolnosciami. |zba podkreslita, Zze to na wykonawcach wspolnie ubiegajgcych
sie o zamowienie spoczywa ciezar wykazania, ze to wtasnie konkretni wykonawcy, na ktorych
zdolnosci powotano sie celem wykazania spetnienia warunkéw udziatu w postepowaniu,
wykonajg zamowienie w zakresie, w jakim dane zdolnosci sg wymagane dla jego realizaciji.
Jak zaznaczyta Izba w omawianym orzeczeniu, ,udziat wykonawcy, na ktorego doSwiadczenie
powofano sie w celu spetnienia warunkow udziatu w postepowaniu nie moze miec charakteru
fikcyjnego - wykonawca taki powinien czynnie uczestniczy¢ w realizacji robot budowlanych,
objetych zakresem okreslonym w warunku udziatu w postepowaniu, to na jego do$wiadczenie
powotano sie bowiem w celu wykazania, ze konsorcjum daje rekojmie nalezytego wykonania
zamowienia, spetniajgc okreSlone jako warunki udziatu w postepowaniu minimalne poziomy
zdolnoSci.”

Izba potwierdzita réwniez prawo zamawiajgcego do zadania wyjasnien od wykonawcy
wskazujgc, ze prowadzenie wyjasnien bylo przejawem nalezytej starannosci po stronie
zamawiajgcego i nacelowane byto na minimalizacje ryzyka zwigzanego z ewentualnym
nienalezytym wykonaniem zamdéwienia przez podmiot, kidéry nie posiada wymaganego
doswiadczenia. Ostatecznie Izba uznata, ze sama formalna korelacja oswiadczenia o podziale
zadan pomiedzy cztionkdw konsorcjum z zakresem warunku, nie moze by¢ uznana za
wystarczajgcg, w sytuacji, gdy wyjasnienia ztozone przez wykonawce nie wykazywaty, ze
udziat w realizacji zamodwienia cztonka konsorcjum jako jedynego posiadajgcego
doswiadczenie odpowiadajgce warunkowi, nie bedzie miat charakteru fikcyjnego.

W innym postepowaniu analizowanym w wyroku Izby z dnia 14 maja 2025 r., sygn. akt KIO
1429/25, ktérego przedmiotem byta ustuga przygotowywania i dostarczania positkow
wykonawca X ubiegajgcy sie o udzielenie zamowienia powotat sie na doswiadczenie
pozyskane w ramach realizacji dwoch ustug, przy czym obie powotane ustugi wykonawca ten
realizowat w konsorcjum z innym podmiotem. W toku postepowania ustalono, ze ubiegajac sie

o ww. ustugi wykonawcy wystepujacy w konsorcjum w celu wykazania spetnienia warunkéw
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udziatu w ww. postepowaniach w zakresie zdolnosci technicznej lub zawodowej powotali sie
na doswiadczenie partnera konsorcjum. W oswiadczeniach z art. 117 ust. 4 ustawy Pzp
0 podziale zadan pomiedzy czionkéw konsorcjum ztozonych w powotanych postepowaniach
konsorcjum wskazato, ze lider konsorcjum (wykonawca X) wykona ,,odpowiednie zarzgdzanie
wykonywang ustuga, nadzéor nad dostawami produktéw i towaréw do produkcji positkow,
organizacja catos$ci ustugi i pracy na poszczegdlnych stanowiskach, potencjat osobowy”,
a partner konsorcjum wykona ,zakres odpowiadajgcy warunkowi udziatu w postepowaniu,
w szczegolnosci potencjat gastronomiczny, zaplecze kuchenne, dostarczanie positkow,
transport/logistyka.”

Pomimo ww. okolicznosci faktycznych, ubiegajgc sie o zamdwienie wykonawca X dowodzit,
ze w praktyce wykonat powotane ustugi w catosci, a powstata sytuacja byta ,wynikiem
niezaleznej i autonomicznej decyzji Konsorcjum”.

Majgc na uwadze tres¢ dokumentow, jak i obowigzek wynikajacy z art. 117 ust. 3 ustawy Pzp,
zgodnie z ktéorym mozliwos¢ powotania sie na wyksztatcenie, kwalifikacje zawodowe lub
doswiadczenie jednego z wykonawcéw z grona wspolnie ubiegajgcych sie o zamédwienie
warunkowana jest wykonaniem przez tego wykonawce tej czesci zamowienia, do realizaciji
ktérej dane doswiadczenie, wyksztatcenie, czy kwalifikacje sg wymagane, Izba stwierdzita, ze
nie moze by¢ uznane za zgodne z rzeczywistym stanem rzeczy twierdzenie wykonawcy X, ze
to on zrealizowat ustugi referencyjne podane w wykazie ustug.

Izba wskazata, ze w Swietle ztozonych w postepowaniach referencyjnych oswiadczenh
0 podziale zadan pomiedzy cztonkéw konsorcjum, obowigzkiem cztonkéw konsorcjum byto to,
aby zakres odpowiadajgcy warunkowi udziatu w postepowaniu — a wiec kluczowy zakres
w tego typu postepowaniach, obejmujacy potencjat gastronomiczny, przygotowanie
i dostarczenie positkow, wykonat — a przynajmniej w znacznej mierze czynnie wykonywat
partner konsorcjum. Za niewiarygodne w takim stanie rzeczy lzba uznata ztozone przez
wykonawce X wyjasnienie, ze to witasnie wykonawca X odpowiadat w catosci za
przygotowywanie positkow oraz w pozostatym zakresie w catosci realizowat ustuge, bowiem
zgodnie z przedstawionymi oswiadczeniami, wykonawca X co do zasady miat tylko zarzgdzac¢
ustuga, czuwac nad organizacjg i nadzorowac dostawy towarow.

Izba podkredlita, ze nie po to w postepowaniu o udzielenie zamdwienia sktada sie
oswiadczenia o podziale zadan pomiedzy cztonkéw konsorcjum majgce wykazac, ze podmiot
posiadajgcy wymagane doswiadczenie, przesgdzajgce o spetnieniu warunkéw udziatu
w postepowaniu, wezmie czynny udziat w realizacji zamowienia, aby nastepnie, po zawarciu
umowy, ,autonomiczng decyzjg konsorcjum” od podziatu tego odstgpi¢ i doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej faktycznie w catosci wykonuje zamowienie pomiot, ktéry nie legitymuje sie

minimalnym poziomem zdolnosci wymaganym w postepowaniu o udzielenie zamowienia.
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Takie dziatanie, w ocenie lzby, stanowitoby naruszenie podstawowych zasad systemu
zamowien publicznych i zasad uczciwej konkurenciji.

Jak wskazata Izba w orzeczeniu, w przedmiotowej sprawie zaistniata sytuacja, w ktorej w celu
wykazania spetnienia warunku udziatu w postepowaniu, a zatem réwniez w celu uzyskania
zamowienia, wykonawca X powotat sie na doswiadczenie w wykonaniu dwdéch ustug
referencyjnych, ktére w praktyce — w Swietle deklaracji sktadanych w postepowaniach
referencyjnych — w kluczowym zakresie obejmujacym przygotowanie i dostarczenie positkow,
potencjat gastronomiczny $wiadczyé miat partner konsorcjum. Mimo tego wykonawca X
w przedmiotowym postepowaniu wykazat sie ustugami kompleksowego, catodobowego
zywienia pacjentéw — jako zrealizowanymi faktycznie przez niego — podczas gdy nie
odpowiadat on za przygotowanie i dostarczanie positkow, lecz za nadzér nad dostawami
produktow i towaréw do produkcji positkow oraz kwestie organizacyjne.

Ponadto, Izba wskazata, ze nawet gdyby uznac¢ za prawdziwe stanowisko wykonawcy X, ze
wykonawca ten faktycznie wykonywat niemal w catosci ustugi referencyjne, to doswiadczenie
takie wykonawca X nabytby w sposdéb ewidentnie sprzeczny z deklaracjami sktadanymi
w postepowaniach o udzielenie zamdwienia o podziale zadan pomiedzy cztonkdéw konsorcjum,
ktére to deklaracje mialy bardzo istotne znaczenie z perspektywy oceny, czy konsorcjum
spetnia warunki udziatu okreslone w tych postepowaniach, a zatem miaty bezposrednie
przetozenie na uzyskanie przez konsorcjum tych zamoéwien. Takie dziatanie nie mogtoby
zastugiwaé na pozytywng ocene, swiadczytoby o nierzetelnosci oswiadczen sktadanych w
postepowaniach referencyjnych, oswiadczen o istotnym znaczeniu, wplywajgcych na ocene
oferty i uzyskanie zamowienia. I1zba stwierdzita, Ze nie do pogodzenia z zasadami uczciwego
obrotu jest sktadanie nieprawdziwych informacji zamawiajgcemu co do zakresu zamowienia,
ktére poszczegdlni wykonawcy wykonajg w ramach konsorcjum, a nastepnie wykonanie
zamoOwienia przez wykonawce nie spetniajacego warunku tak, aby ten wykonawca mogt sie
samodzielnie wylegitymowac¢ wykonaniem tego zamdwienia w kolejnym postepowaniu. Tego
rodzaju praktyka naruszataby, zdaniem Izby, przepisy prawa, dobre obyczaje i zagrazata
interesom innych wykonawcow, ktérzy uczciwie konkurujg na rynku zamowien publicznych,
jak i interesom instytucji zamawiajgcych.

W wyroku z dnia 21 lipca 2025 r., sygn. akt KIO 2020/25, KIO 2030/25, KIO 2037/25 Izba
przypomniata, ze weryfikacja warunkow udziatu winna nastgpi¢ przede wszystkim przy
uwzglednieniu stopnia rzeczywistej realizacji przez poszczegolnych konsorcjantow danego
zamowienia w przypadku, gdy wykonawcy powotujg sie na doswiadczenie nabyte
w ramach konsorcjum. Zatem brak jest mozliwosci bezrefleksyjnego sumowania potencjatow.
Obowigzkiem zamawiajgcego jest indywidualna analiza doswiadczenia nabytego przez
wykonawce w ramach konsorcjum, zgodnie ze stanem faktycznym oraz badanie realnego

udziatu podmiotu podczas realizacji zadania.
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Izba zwrdcita uwage, ze jak wynika z orzecznictwa TSUE, Trybunat widzi doswiadczenie
konsorcjanta w postaci czynnego udziatu w sprawach konsorcjum bedacych okreslonym
przedsiewzieciem. Ow czynny udziat moze byé rozumiany jako czynny udziat w zarzadzaniu
sprawami konsorcjum (wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie Komisja Wspaolnot Europejskich
przeciwko Grecji, sygn. C-399/05, podobnie wyrok TSUE z dnia 4 maja 2017 r. w sprawie C-
387/14 Esaprojekt). Tego rodzaju podejscie lzba uznata za racjonalne i majgce gtebokie
praktyczne uzasadnienie, bowiem eliminuje ono wykonawcow probujgcych powotywac sie na
doswiadczenie catego konsorcjum w sytuacji, gdy ich rola nie byta znaczaca dla inwestyc;ji.
Wobec takich podmiotéw trudno bowiem stwierdzi¢, iz majg one faktycznie doswiadczenie
w realizacji przedsiewzie¢ o okreslonej skali. Izba stwierdzita, ze kazdy przypadek i kazda
sprawa, w tym ocena spetniania warunkéw udziatu przez konsorcjum, jako catos$¢ oraz jako
poszczegdlni jego cztonkowie, wymagajg indywidualnej analizy.

W przedmiotowej sprawie ubiegajac sie o udzielenie zamowienia wykonawca powotat sie na
roboty wykonywane w konsorcjum. Jako swoj zakres robdét na kontraktach wskazat:
»koordynacja robét na calym odcinku oraz zarzgdzanie kontraktem (w tym decyzyjnos¢ przy
jego realizacji w petnym zakresie)”. Ustalono jednak, ze wykonawca ten petnit w ramach
konsorcjum funkcje partnera, a nie lidera, nie jest zas sytuacjg typowa, by partner konsorcjum
wykonywat zadania lidera, jak w tresci swojego wykazu robot twierdzit wykonawca. W toku
postepowania dowiedzione zostato, ze procentowy udziat wykonawcy w realizacji zamdwien
wynosit 30%.

Izba staneta na stanowisku, ze sam podziat procentowy zadania nie oznacza, ze wykonywany
przez wykonawce zakres zadan miat znaczenie minimalne dla catego przedsiewziecia, jednak
w obliczu opisu wykonywanych obowigzkéw przedstawionego przez wykonawce w wykazie,
zamawiajgcy powinien zbadaé kwestie spetnienia warunku przez wykonawce i zweryfikowac,
czy byt on uprawniony do wskazania na potwierdzenie spetnienia warunku catkowitej wartosci
robot dla zadania referencyjnego.

Izba stwierdzita, ze wykonawca polegajgcy na doswiadczeniu zdobytym w ramach udziatu w
konsorcjum nie musi wykonywac¢ wszystkich obowigzkow w danym zamdéwieniu. Konieczne
jest jednak wykazanie, ze wykonywany zakres obowigzkow byt na tyle istotny, ze zdobyte
doswiadczenie ma realny charakter. |zba podkreslita, ze do oceny doswiadczenia zdobytego
w ramach konsorcjum nalezy kazdorazowo podchodzi¢ indywidualnie, biorgc pod uwage
przede wszystkim treS¢ warunku udziatu w postepowaniu, konkretne dziatania wykonawcow
podejmowane podczas realizacji wskazanej na potwierdzenie spetnienia tego warunku
inwestycji oraz faktyczng mozliwos¢ wyodrebnienia i podzialu zadan pomiedzy
poszczegolnych cztonkow konsorcjum. Istotne jest rowniez, w jaki sposob wykonawca
powotujgcy sie na doswiadczenie i wiedze zdobyte w ramach zadania wykonywanego przez

grupe wykonawcow te okolicznosci wykazuje, czy to przez ztozenie wymaganych wykazow,

32



referencji, dodatkowe wyjasnienia, umowy konsorcjum, faktury za wykonanie poszczegdélnych
elementéow zamowienia, ustalenia wewnetrzne miedzy konsorcjantami, inne ustalenia.
W ocenie Izby, dla rozstrzygniecia zagadnienia, czy dany wykonawca jako czionek
konsorcjum, moze powotywa¢ sie na doswiadczenie zdobyte w ramach takiej grupy
najistotniejsze znaczenie bedzie miat przedstawiony zamawiajgcemu materiat dowodowy
potwierdzajgcy rzeczywisty zakres czynnosci wykonywanych przez dany podmiot i istotnos¢
tych czynnosci dla catego przedmiotu danego zaméwienia.

Na podstawie orzecznictwa z pewnoscig mozna stwierdzi¢, ze wspodtpraca miedzy
wykonawcami w ramach konsorcjum co do zasady przybiera forme przejrzystego podziatu
zadan pomiedzy cztonkéw konsorcjum, kazdy z wykonawcédw wykonuje umowiony zakres
zadan, ponosi z tego tytutu koszty oraz uzyskuje przychody. Rzadko spotykane na polskim
rynku zamowien publicznych jest tzw. ,konsorcjum zintegrowane” jako forma przyjeta do
realizacji zamdéwienia. Nie istniejg okreslone standardy wspétpracy pomiedzy wykonawcami
biorgcymi udziat w postepowaniu w tego rodzaju konsorcjum, ktére powinni oni spetni¢, aby
zdobyte w ten sposob doswiadczenie mogto stuzy¢é w kolejnych postepowaniach o udzielenie
zamowienia publicznego. Doswiadczenie pozyskane w ramach udziatu wykonawcy w realizacji
zamowienia w konsorcjum, musi by¢ oceniane indywidualnie, w zaleznosci od okolicznosci
zaistniatych w okreslonym stanie faktycznym.

Doswiadczenia pozyskanego przy realizacji zamowienia w ramach konsorcjum
zintegrowanego dotyczyta sprawa o sygn. akt KIO 1388/25 (wyrok KIO z dnia 7 maja 2025 r.).
W przedmiotowej sprawie w toku badania spetniania warunku udzialu w postepowaniu
wykonawca wyjasnit, ze zamowienie referencyjne wykonywane byto przez dwoch cztonkow
konsorcjum zintegrowanego, a prace wykonywane byly przez samych konsorcjantéw lub przez
zaangazowanych podwykonawcow. Wykonawca twierdzit, ze nie doszto do podziatu
przedmiotu prac na wybrane zakresy, w ramach ktérych kazdy konsorcjant wykonywatby dane
prace na wiasny koszt i odpowiadat w stosunku wewnetrznym za zobowigzania wynikajgce z
tego zakresu, partnerzy konsorcjum wspélnie decydowali o wyborze podwykonawcow do
realizacji okreslonych robot czy dostaw, jak rowniez wspdlnie sprawowali nad nimi nadzér i
kontrole oraz wspdlnie koordynowali ich prace. Wykonawcy wspodlnie dokonywali zakupéw
kluczowych materiatéw, wspolnie dokonywali odbioru wszystkich prac. Ponadto, jak podat
wykonawca, partnerzy uzgodnili, ze wszystkie decyzje bedg podejmowali jednomysinie.
Wykonawca podkreslit, ze petnit role lidera, uczestniczyt w realizacji wszystkich
przedmiotowych prac ujetych w wykazie oraz wspotzarzadzat realizacjg zaméwienia w petnym
zakresie. Wykonawca zadeklarowat ponadto, ze cata kadra kierownicza, tj. kierownik budowy,
jak i zatrudnieni kierownicy robot byta zatrudniona przez wykonawce.

Rozpoznajgc przedmiotowg sprawe lzba zwazyla, ze w $wietle art. 117 ust. 3 ustawy Pzp

mozliwo$¢ powotania sie na wyksztatcenie, kwalifikacje zawodowe lub doswiadczenie jednego
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z wykonawcow z grona wspolnie ubiegajgcych sie o zamodwienie warunkowana jest
wykonaniem przez tego wykonawce tej czesci zamowienia, do realizacji ktorej dane
doswiadczenie, wyksztatcenie czy kwalifikacje sg wymagane. Art. 117 ust. 3 ustawy Pzp to
narzedzie, ktére ustawodawca wprowadzit do ustawy Pzp w celu eliminowania patologicznych
sytuacji zwigzanych z fikcyjnym udostepnieniem zasobéw pomiedzy konsorcjantami, ktore
miaty miejsce na gruncie uprzednio obowigzujgcej ustawy Pzp, przed wydaniem przez TSUE
wyroku w sprawie C-387/14 Esaprojekt.

Izba zwrécita uwage, ze wzmochieniem powyzszej regulacji jest §9 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie podmiotowych srodkéw dowodowych oraz innych dokumentéw lub o$wiadczen,
jakich moze zgda¢ zamawiajgcy od wykonawcy, ktory stanowi, ze jezeli wykonawca powotuje
sie na doswiadczenie w realizacji rob6t budowlanych wykonywanych wspodlnie z innymi
wykonawcami, skladany wykaz robdt budowlanych powinien dotyczyé robot, w ktorych
wykonaniu wykonawca ten bezposrednio uczestniczyt.

Izba zwazyla, ze konsorcjum zintegrowane nie jest instytucjg sformalizowang, warunki
wspotpracy uktadajg sami czionkowie konsorcjum wedtug swego uznania (zgodnie z art. 353"
KC). Rozpoznajgc spoér Izba stwierdzita, ze wykonawca nie wykazat, ze stosunki miedzy
cztonkami konsorcjum oraz sposob realizacji powotanego zamowienia byly tego rodzaju, ze
uzasadniajg powofanie sie przez jednego z cztionkéw konsorcjum na realizacje catosci
zamowienia.

Izba miata na uwadze, ze zlozona w postepowaniu umowa konsorcjum nie potwierdza
zawarcia przez wymienione w niej podmioty konsorcjum o charakterze zintegrowanym. Izba
miata réwniez na wzgledzie okoliczno$¢, ze powotany przedmiot zamdéwienia umozliwiat
wyodrebnienie poszczegolnych elementéw zamdwienia i rozdzielenie okreslonych zadan
pomiedzy czionkami konsorcjum, co jest najczestszg praktykg przy tego rodzaju
zamowieniach. Ponadto, z tresci umowy konsorcjum wynikat zamiar poczynienia ustalen
pomiedzy cztonkami konsorcjum co do wspodtpracy stron umowy konsorcjum: ,Szczegoétowe
zasady finansowej wspotpracy Stron, udziatdw Stron oraz rozliczen pomiedzy Stronami,
zostang uzgodnione przez Strony odrebnie”. Podziat ten nie zostat jednak przez wykonawce
ujawniony.

Izba uznata, ze zaden ze ztozonych dokumentéw nie potwierdzat realnego, faktycznego
wykonania przez jednego z cztonkdéw konsorcjum wszystkich prac skfadajgcych sie na
powotane jako doswiadczenie zamowienie, nie potwierdzat tez realizacji zamowienia przez
obu konsorcjantow w tak Scistej wspotpracy, ze uzasadnia to mozliwos¢ legitymowania sie
realizacjg powotanego zamdwienia niezaleznie przez obu z nich.

Izba miata na wzgledzie, ze to wykonawca ubiegajgcy sie o udzielenie zamowienia
zobowigzany jest wykaza¢ zamawiajgcemu spetnianie warunku udziatu w postepowaniu

w sposob nie budzacy watpliwosci. W ocenie Izby, nie moze by¢ tak, ze potwierdzeniem
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realizacji zamdwienia w ramach konsorcjum zintegrowanego bedzie wytgcznie oswiadczenie
wykonawcy. Przyjecie takiej praktyki mogtoby w prosty sposéb prowadzi¢ do naruszenia

przepisdéw ustawy Pzp, w tym podstawowych zasad udzielania zamowien publicznych.

Oméwione orzecznictwo potwierdza, ze przepisy ustawy Pzp, rozporzgdzenia wykonawczego,
orzecznictwo i dokiryna ustanawiajg jasne wytyczne co do sposobu polegania na
doswiadczeniu pozyskanym wspdlnie przez kilku wykonawcéw. Istotne jest tu zbadanie
faktycznego doswiadczenia danego wykonawcy i jego przetozenie na warunek udziatu
w postepowaniu. Wielos¢ standéw faktycznych, jakie mogg zaistnie¢ zobowigzuje jednak do
badania kazdej sprawy indywidualnie, z uwzglednieniem wtasciwych dla niej okolicznosci.
Nalezy jednak przy tym pamietaé, ze wybdr wykonawcy posiadajgcego potencjat do
nalezytego wykonania zamdéwienia jest jednym z najistotniejszych elementéw postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego. Z tego wzgledu, zaniechanie badania realnego udziatu
danego podmiotu w wykonaniu zamoéwienia mogtoby skutkowac nie tylko naruszeniem zasad
rownego traktowania wykonawcow i uczciwej konkurencji, ale przede wszystkim brakiem

wykonania zaméwienia i nienalezytym wydatkowaniem srodkow publicznych.

3. Dostep wykonawcéw z panstw trzecich do unijnego rynku zamoéwien publicznych

w praktyce orzeczniczej

W roku sprawozdawczym aktualna pozostawata dyskusja w przedmiocie dostepu do unijnego
rynku zamowien publicznych wykonawcow z panstw trzecich, ktére nie zawarty z Unig
Europejskg umow miedzynarodowych gwarantujgcych dostep do zaméwien publicznych na
zasadzie wzajemnosci i réwnosci. Temat ten czes$ciej zaczat pojawiaC sie w odwotaniach

wnoszonych przez wykonawcow do Krajowej Izby Odwotawcze;.

Prezentujgc orzeczenia dotyczace tej problematyki nalezy mie¢ na uwadze, ze zapadaty one
w réoznym stanie prawnym. W 2025 r. trwaty prace legislacyjne majgce na celu dostosowanie
porzgdku prawnego do wytycznych wynikajgcych z orzeczen TSUE w sprawach C-652/22,
Kolin i C-266/22, Qingdao, zakonczone uchwaleniem ustawy z dnia 9 lipca 2025 r. 0 zmianie
ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (Dz. U. z 2025 r. poz. 1165), ktéra weszta w zycie 9 wrzesnia 2025 r. Nowelizacja
ta wprowadzita do ustawy Pzp m.in. art. 16a, z ktérego wynika obowigzek zapewnienia przez
zamawiajgcego na zasadzie wzajemnosci i rownosci dostep do rynku zamowien publicznych
tylko tym wykonawcom, ktorzy pochodzg z panstw trzecich bedgcych stronami wskazanego w
przepisie porozumienia lub umow miedzynarodowych oraz tylko tym robotom budowlanym,
dostawom i ustugom, ktére pochodzg z tych panstw. Zapewnienie dostepu do zamdwienia
innym wykonawcom pozostawiono w gestii zamawiajgcych — art. 16b ustawy Pzp reguluje
zasady z tym zwigzane. W ustawie wprowadzono takze nowg podstawe odrzucenia ofert

wiasciwg dla tego rodzaju sytuacji — art. 226 ust. 1 pkt 5a. Dodano réwniez istotny z
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perspektywy dostepu do srodkéw ochrony prawnej przepis art. 505 ust. 1a, zgodnie z ktérym
Srodki te nie przystugujg wykonawcy, uczestnikowi konkursu ani innemu podmiotowi, o ktérym
mowa w ust. 1, pochodzgcym =z panstw trzecich niebedgcych stronami umodw
miedzynarodowych.

Na dalsze ksztattowanie sie orzecznictwa Izby wplyw miat niewatpliwie wyrok Sadu
Okregowego w Warszawie XXIII Wydziat Gospodarczy Odwotawczy i Zamowien Publicznych
wydany 23 czerwca 2025 r. w sprawie o sygn. akt: XXIll Zs 26/25, zmieniajgcy wyrok lzby
zdnia 17 stycznia 2025 r., sygn. akt: KIO 4763/24 i odrzucajgcy odwotanie wykonawcy
z siedzibg w Turcji na podstawie art. 528 pkt 2 ustawy Pzp.

Sad w uzasadnieniu wyroku wskazat w szczegoélnosci, ze ,orzeczenie prejudycjalne (...) wigze
Z chwilg ogtoszenia ze skutkiem ex tunc czyli z mocg wsteczng. Wynika to z faktu, iz wyktadnia
prawa unijnego zawarta w wyroku prejudycjalnym Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
formalnie nie stanowi nowego aktu prawotworczego, totez wyktadnia ta jest skuteczna wtasnie
Z mocg wsteczng (ex tunc). Zgodnie z wyzej juz wspomniang doktryng acte éclairé wyktadnie
te powinny wykorzystywa¢ wszystkie inne sady krajowe, takze sagdy innych panstw
cztonkowskich.” Sad podkreslit, ze dotyczy to takze Krajowej Izby Odwotawczej, ktéra ,jest
organem ustanowionym na podstawie ustawy Prawo zamodwien publicznych, majgcym
wytgczng wiasciwo$¢ do rozpoznawania w pierwszej instancji sporéw wykonawcoéw
Z instytucjami zamawiajgcymi, jest sgdem w rozumieniu art. 267 TFUE, gdy wykonuje swoje
kompetencje objete zakresem przepisoéw owej ustawy.” Sad stwierdzit, ze ,obowigzkiem sgdu
krajowego w tym Izby jest dokonywanie prounijnej wyktadni prawa krajowego w kazdej sprawie
i ewentualna — jezeli jest taka potrzeba - zmiana dotychczasowej praktyki orzeczniczej oraz
rozstrzygniecie w sposoéb zgodny z wigzgcq wyktadnig Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej, nawet jesli zostata ona dokonana w trakcie trwania postgpowania.” Zdaniem
Sadu TSUE w wyroku C - 652/22, Kolin ,kategorycznie stwierdzit, ze tureccy wykonawcy nie
mogg powotywac sie na zasady wynikajgce z unijnych dyrektyw, co prowadzi jednoznacznie
do wniosku, ze [odwotujgcy — przyp. red.] nie mogt powotac sie w odwotaniu na art. 16 ustawy
PZP i domagac¢ sie wynikajgcych z niego uprawnien.” Sad wskazal, ze ,o ile prawo Unii nie
stoi na przeszkodzie temu, by wykonawcy ci byli, w braku pozbawiajgcych ich tego prawa
Srodkow przyjetych przez Unie, dopuszczeni do udziatu w postgepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego regulowanym dyrektywg 2014/25, o tyle stoi ono na przeszkodzie
temu, by wspomniani wykonawcy mogli w zwigzku ze swoim udziatem w takim postepowaniu
powotywac sie na te dyrektywe i w ten sposob domagac sie réwnego traktowania swoich ofert
z ofertami ztozonymi przez oferentéw z panstw cztonkowskich i oferentow z panistw trzecich,
0 ktérych mowa w art. 43 omawianej dyrektywy. Objecie wykonawcow z panstw trzecich
zakresem stosowania dyrektywy 2024/25 skutkowatoby przyznaniem im prawa do ,nie mniej

korzystnego traktowania” z naruszeniem art. 43 tej dyrektywy. (...) Wobec powyzszego
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wykonawcy nieobjeci stosownymi umowami nie mogg polega¢ na przepisach Prawa
zamowien publicznych stanowigcych implementacje dyrektyw unijnych i wywodzi¢ z nich
Jakikolwiek praw, co nie oznacza, ze nie przystugujg im jakiekolwiek srodki ochrony prawnej.
Przystugujg im Srodki prawne na zasadach ogolnych, a zatem te ktore na gruncie prawa
polskiego wynikajg z Kodeksu postepowania cywilnego czy tez Kodeksu cywilnego, ktére to
nie transponujg prawa U.E.” Sad uznat, ze ,Artykut 528 pkt 2 ustawy PZP oraz inne
przepisy Prawa zamdwien publicznych odnoszgce sie do postepowania odwotawczego przed
Krajowg Izbg Odwofawczg sg przepisami prawa krajowego transponujgcymi do polskiego
porzgdku prawnego dyrektywe odwotawczg. Izba zatem powinna odrzuci¢ odwotanie
podmiotu (...) jako pochodzgce od podmiotu nieuprawnionego.”

Stanowisko zaprezentowane w ww. wyroku Sgdu zasadniczo podzielane byto w pdzniejszym
orzecznictwie Izby, rowniez w odniesieniu do sytuacji, kiedy wykonawca pochodzacy z
panstwa nieobjetego stosownymi umowami ubiegat sie o udzielenie zamowienia w konsorcjum
Z podmiotami pochodzgcymi z panstw, ktére takie umowy posiadaja.

W wyroku z dnia 2 lipca 2025 r. w sprawach potgczonych do wspolnego rozpoznania o sygn.
akt: KIO 2093/25, KIO 2125/25, Izba odrzucita odwotanie wykonawcow wspdlnie ubiegajacych
sie 0 udzielenie zamoéwienia tworzgcych polsko-chinskie konsorcjum (sygn. akt: KIO 2125/25)
na podstawie art. 528 pkt 2 ustawy Pzp. Izba ustalita, ze dwoéch z trzech czionkéw konsorcjum
ma siedzibe w Chinskiej Republice Ludowej, w panstwie ktére nie zawarto z Unig Europejskg
umowy miedzynarodowej gwarantujgcej dostep do zaméwieh publicznych na zasadzie
wzajemnos$ci i rownosci. Izba kierujgc sie tezami wynikajgcymi z orzeczen TSUE z dnia 22
pazdziernika 2024 r. w sprawie C-652/22, Kolin oraz z dnia 13 marca 2025 r., w sprawie C-
266/22, Qingdao, a takze wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie XXIIl Wydziat Gospodarczy
Odwotawczy i Zamowien Publicznych z dnia 23 czerwca 2025 r., w sprawie o sygn. akt: XXIlI
Zs 26/25 uznata, ze odwofanie zostato wniesione przez wykonawcéw z panstw trzecich,
ktérym nie przystuguja $rodki ochrony prawnej przewidziane w ustawie Pzp,
zaimplementowane z dyrektywy odwotawczej. Izba wskazata, ze ,skoro polskie przepisy
dopuszczajgce wniesienie Srodka ochrony prawnej stanowig implementacje dyrektywy
odwotawczej to odwotanie wniesione przez podmiot z panstwa trzeciego, ktore nie zawarto z
Unig umowy miedzynarodowej gwarantujgcej rowny i wzajemny dostep do zamowien
publicznych jest niedopuszczalne i zasadnym jest uznanie, Zze zostato wniesione przez
podmiot nieuprawniony. (...) Niezaleznie zatem, czy udziat podmiotéw z takich panstw zostat
przewidziany w dokumentach zamoéwienia czy tez nie to odwofanie w Swietle polskich
przepisow ustawy pzp, w tym przepiséw dotyczgcych wnoszenia Srodkéow ochrony prawnej,
transponujgcych unijne dyrektywy takim wykonawcom nie przystuguje.” lzba podkreslita, ze
odrzucajgc odwotanie ,miata na wzgledzie, ze orzeczenia TSUE wydane w ftrybie

prejudycjalnym stanowig wykifadnie prawa unijnego, sg wigzgce i majg skutek ex tunc, co
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oznacza, Ze niezaleznie od obecnych uregulowarn dotyczgcych Srodkéw ochrony prawnej
w ustawie pzp, odwotanie wykonawcom z panstw trzecich, ktére nie zawarty z Unig Europejskg
umowy miedzynarodowej gwarantujgcej rowny i wzajemny dostep do zamowien publicznych
nie przystuguje i nie przystugiwato rowniez przed wydaniem ww. orzeczen TSUE.” Izba
odniosta sie takze do kwestii wniesienia odwotania przez wykonawcow wspélnie ubiegajgcych
sie 0 udzielenie zamdwienia wskazujac, ze ,na konieczno$c¢ odrzucenia odwotania nie ma
rowniez wptywu okolicznosc, ze odwotanie zostato wniesione przez Konsorcjum firm, z ktorych
Jjeden podmiot ma siedzibe w Polsce a dwa podmioty w panstwie trzecim. Skoro wykonawcy
wspolnie ubiegajg sie o udzielenie zamoéwienia, ztozyli jeden wniosek o dopuszczenie do
udziatu w dialogu konkurencyjnym to wniesli wspolnie odwofanie. Uznanie w takiej sytuacji, ze
odwotanie zostato wniesione przez podmiot uprawniony, gdy dwom z nich jako pochodzgacym
Z panstw nieobjetych dyrektywg nie przystuguje prawo do odwofania na mocy przepisow
krajowych transponujgcych prawodawstwo UE stanowitoby zdaniem Izby obejScie przepisow
unijnych w zakresie dopuszczalnosci wniesienia Srodka ochrony prawnej. Dlatego tez Izba
stwierdzita, ze catemu Konsorcjum nalezy odmowi¢ prawa do odwotania jako podmiotowi
nieuprawionemu do jego wniesienia.”

Postanowieniem z dnia 28 sierpnia 2025 r., sygn. akt: KIO 3024/25, I1zba na podstawie art. 528
pkt 1 i 2 ustawy Pzp odrzucita odwofanie wykonawcow wspdlnie ubiegajgcych sie
o0 zaméwienie, z ktorych jeden miat siedzibe w Republice Turcji.

W zakresie podstawy odrzucenia z art. 528 pkt 2 ustawy Pzp |zba przyjeta i uznata za zasadne
stanowisko wyrazone w wyroku z 2 lipca 2025 r. w sprawie o sygn. akt KIO: 2125/25.
Natomiast w odniesieniu do podstawy odrzucenia z art. 528 pkt 1 ustawy Pzp Izba podkreslita,
ze ,wykonawcy z panstw trzecich, ktére nie zawarly z Unig Europejskg umowy
miedzynarodowej gwarantujgcej dostep do zamowien publicznych na zasadzie wzajemnoSci
i rownosci, nie mogag powotywac sie na przepisy dyrektyw z dziedziny zaméwien publicznych,
ktore zostaty ustanowione przez prawodawce Unii Europejskiej. W sposob jednoznaczny
przesgdzit to Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (...) m.in. w wyroku w sprawie C-
652/22 Kolin, ktory — co podkreslit sgd okregowy w wyroku z 23 czerwca 2025 r. w sprawie
o sygn. akt XXIll Zs 26/25 — jest wigzgcy dla wszystkich organéw panstw cztonkowskich, w tym
Krajowej Izby Odwotawczej. (...) sama decyzja zamawiajgcego o dopuszczeniu wykonawcow
panstw trzecich bez umowy do udziatu w postepowaniu nie zmienia niczego w zakresie braku
mozliwosci powolywania sie na dyrektywy zamowieniowe”. |zba zwrdcita ponadto uwage, ze
.analogiczne podejscie znajdzie zastosowanie do konsorcjum, w skfad ktoérego wchodzi
wykonawca z panstwa trzeciego bez umowy, co potwierdzit z kolei TSUE w wyroku w sprawie
C-266/22 Qingdao. W orzeczeniu tym, ktére dotyczyto konsorcjum, w sktad ktérego wchodzit
chinski wykonawca, TSUE powtorzyt zasadnicze tezy wyroku w sprawie Kolin, w tym m.in.

w tezie 64 tego wyroku wskazat, ze - wiasnie z uwagi na brak wprowadzenia przez UE
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przepisow regulujgcych udziat w przetargach w UE wykonawcow z panstw trzecich bez
umowy, w tym zapewniajgcych ich rowne traktowanie, a tym samym stosowanie dyrektyw
zamowieniowych — to do instytucji zamawiajgcej nalezato podjecie decyzji, na warunkach
okre$lonych w poprzednim punkcie niniejszego wyroku, czy konsorcjum nalezy dopuscic, czy
wykluczyC.” 1zba wskazata, ze ,jesli przepisy Pzp w ogdle nie znajdujg zastosowania, bo
wykonawca z panstwa trzeciego bez umowy, nie moze sie na nie powotywac, Izba — moéwigc
najpro$ciej — nie ma w zakresie czego orzekac. Nie moze stwierdzi¢ naruszenia tych
przepiséw, bo nie znajdujg one zastosowania. Co szczegdlnie wazne, jak sie podkresla
w kontekScie omawianej przesfanki odrzucenia odwotania, niestosowanie Pzp moze miec
miejsce na mocy szczegélnego przepisu. W tym przypadku takim przepisem byt art. 43
dyrektywy sektorowej, ktory mowi o braku zapewnienia rownego traktowania w postepowaniu
wykonawcom z panstw trzecich bez umowy, co — jak juz wskazano powyzej — oznacza brak
stosowania wzgledem tego wykonawcy przepisow dyrektywy i krajowych przepiséw
transponujgcych te regulacje (Pzp). Przyjecie odmiennego zapatrywania i udzielenie ochrony
prawnej z mozliwoscig powotania sie na przepisy Pzp (dyrektywy) faktycznie oznaczaftoby, ze
przepisy dyrektywy (a w dalszej kolejnosci Pzp) stosuje sie do wykonawcdw z panstw trzecich
bez umowy, co jest wprost sprzeczne — jak juz powyzej wskazano — z orzecznictwem TSUE.”
W roku sprawozdawczym lzba zaczeta takze rozstrzygac juz spory powstate na gruncie
znowelizowanych przepisow ustawy Pzp.

W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2025 r., sygn. akt: KIO 3917/25, I1zba rozstrzygneta problem,
czy zamawiajgcy sektorowy ma prawo zawezi¢ dostep do zamowienia innym podmiotom niz
okreslone w art. 16a i b ustawy. Izba przedstawita analize orzeczen TSUE z uwzglednieniem
wytycznych Komisji UE, stwierdzajgc, ze ,wbrew stanowisku odwotujgcego nie musi byc¢
wydany przepis prawa czy to unijnego, czy krajowego, aby wykonawcy z panstw trzecich mogli
by¢ pozbawieni dostepu do zamowienia unijnego, jest to zalezne od decyzji zamawiajgcego.
Odwotujgcy podnosit, ze sankcja wykluczenia wykonawcy z panstwa trzeciego nie moze by¢
rozciggnieta na wykonawce posiadajgcego siedzibe i prowadzgcego dziatalno$¢ na terenie
panstwa cztonkowskiego. Jednak w ocenie KIO ujecie przez krajowego ustawodawce w art.
16b pochodzenia wykonawcy wytgcznie przez pryzmat siedziby i miejsca prowadzenia
dziatalnoSci, jest ujeciem wezszym niz wynika to z art. 3 rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2022/1031 z dnia 23 czerwca 2022 r. w sprawie dostepu
wykonawcow, towardw i ustug z panstw trzecich do unijnych rynkow zamowien publicznych i
koncesji oraz procedur wspierajgcych negocjacje dotyczgce dostepu unijnych wykonawcow,
towardw i ustug do rynkow zamowien publicznych i koncesji panstw trzecich (Instrument
Zamowien Migdzynarodowych — IZM) (...). KIO oczywiScie dostrzega, ze rozporzgdzenie IZM
nie ma w tej sprawie zastosowania, jednak przyjeta w nim definicja pochodzenia wykonawcoéw

przeczy tezie odwotujgcego, ze wykonawca posiadajgcy siedzibe i miejsce prowadzenia
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dziatalno$ci w panstwie cztonkowskim nie moze by¢ uznany na gruncie prawa unijnego za
podmiot pochodzgcy z panstwa trzeciego. To w ocenie KIO oznacza, Zze zamawiajgcy
sektorowy, jak w tej sprawie majgc mozliwo$¢ szerszego zastosowania przestanek
wykluczenia niz zamawiajgcy klasyczny, mogt odnieSc sie do definicji pochodzenia wykonawcy
wigzgcej to pochodzenie nie tylko z siedzibg i prowadzeniem dziatalnoSci, ale takze z
powigzaniami kapitatowymi, wia$cicielskim i innymi dziataniami kontrolnymi wskazujgcymi na
rzeczywiste pochodzenie wykonawcy.” lzba zwrécita uwage, ze ,art. 3 ust. 3 cyt
rozporzgdzenia IZM przewiduje sankcje wykluczenia juz tylko za nieuzasadniong odmowe
przedfozenia, rozszerzenia, wyjasnienia lub uzupetnienia w odpowiednim terminie informacji
lub dokumentdéw zwigzanych z weryfikacjg pochodzenia wykonawcy. Tym samym ponownie
nie jest tak jak podnidst to odwotujgcy, ze wykluczenie ze wzgledu na pochodzenie nie jest
mozliwe na gruncie prawa unijnego. Co do obiektywnej przestanki, o ktérejf mowa w art. 393
ust. 1 pkt 2 ustawy, to w ocenie KIO przestanki wykluczenia tak okreslone w art. 108 i 109 jak
i wprowadzone przez zamawiajgcych sektorowych majg stuzy¢ eliminacji wykonawcow
nierzetelnych. W ocenie KIO wykonawca nierzetelny, to taki, ktory nie daje gwarancji
zachowania w postepowaniu uczciwej konkurencji. W sytuacji, gdy wobec wykonawcy
utworzonego wedtug przepisow prawa unijnego jedynie w celu zapewnienia takiemu
wykonawcy rownego dostepu do zamowienia, z obejsciem zasad niestosowania przepisow
dyrektyw zamowieniowych do podmiotéw pochodzgcych z panstw trzecich, nalezatoby uznac,
ze nie jest to wykonawca gwarantujgcy odpowiedni poziom wiarygodnosci. W ocenie KIO
wykonawca pochodzgcy w rozumieniu art. 3 rozporzgdzenia IZM z panistwa trzeciego i mogacy
korzystac z zasobow udostepnianych przez to panstwo trzecie, moze prowadzi¢ do zaburzenia
uczciwej konkurencji w ramach unijnego rynku zamowien, chocby z uwagi na niedostepne
innym wykonawcom zrédfa finansowania, czy zasoby udostepniane przez panstwo trzecie.
W tym znaczeniu w ocenie KIO przestanka zastosowana przez zamawiajgcego ma charakter
obiektywny i jej wprowadzenie byto dopuszczalne na gruncie art. 393 ust. pkt. 2 ustawy. (...)
W ocenie KIO odwotujgcy powotat sie wytgcznie na zasady traktatowe, pomijajgc przepisy
unijne oraz wyktadnie stosowang przez TSUE, z ktorych wynika, ze nawet wykonawca
utworzony na terenie Unii i prowadzgcy na jej terenie dziatalno$¢ moze byc¢ uznany za
wykonawce pochodzgcego z panstwa ftrzeciego. Nadrzednym celem dyrektyw
zamowieniowych jak i ustawy jest zachowanie zasady uczciwej konkurencji, a jak wynika
z rezolucji Parlamentu Europejskiego, na ktéra powofywatl sie zamawiajgcy, udziat
wykonawcow powigzanych osobowo lub kapitalowo z panstwem trzecim moze w tym
przypadku zaburzac uczciwg konkurencje.”

Izba w omawianym orzeczeniu odniosta sie takze do kwestii dostepu wykonawcow do srodkow
ochrony prawnej. Izba wskazata, ze ,nie mogta odrzuci¢ odwotania na podstawie 505 ust. 1a

w zwigzku z art. 528 ustawy, bowiem art. 16a ustawy zakresla zastosowanie ustawy, w tym
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przepisow odwotawczych, a art. 16b ust. 1 pkt 1 ustawy wskazuje na wezszg niz w przypadku
tego postepowania definicje wykonawcy z panstwa trzeciego. W ocenie KIO zatem nie byto
podstaw prawnych do odmowy odwotujgcemu prawa do wniesienia odwofania na gruncie
przepisow prawa krajowego, ktorymi KIO rozpoznaje odwotania od czynnosci zamawiajgcych
dokonanych niezgodnie z przepisami ustawy lub zaniechan czynno$ci, do ktérych
zamawiajgcy byt zobowigzany przepisami ustawy. Zatem zakres kognicji KIO kazdorazowo
wyznacza przepis ustawy, ktory nie moze by¢ zmieniony przez zamawiajgcych dokumentami
zamowienia.”

W wyroku z 9 lutego 2026 r., sygn. akt: KIO 5619/25, KIO 5621/25, Izba negatywnie rozpoznata
whniosek o odrzucenie odwotania jako wniesionego przez podmiot nieposiadajgcy statusu
wykonawcy i nie mogacy tym samym korzysta¢ ze srodkéw ochrony prawnej. Odwotanie
wnidst wykonawca majacy siedzibe (miejsce rejestraciji) w Izraelu.

Izba omoéwita orzeczenia TSUE w sprawach C-652/22, Kolin i C-266/22, Qingdao,
podkreslajgc, ze ,niezaleznie od tego, czy udziat podmiotow z takich panstw zostat
przewidziany w dokumentach zamowienia czy tez nie, to odwofanie w Swietle polskich
przepisow ustawy pzp, w tym przepisow dotyczgcych wnoszenia Srodkow ochrony prawnej,
transponujgcych unijne dyrektywy takim wykonawcom nie przystuguje.” Izba odniosta sie
nastepnie do regulacji wynikajgcych z art. 505 ust. 1a ustawy pzp oraz art. 16a i 16b ustawy
Pzp, wtasciwym przepiséw dyrektywy 2014/24/UE oraz rozporzgdzenia IZM, stwierdzajgc, ze
»Z powyzszych regulacji wynika jednoznacznie, ze ,pochodzenie wykonawcy” w przypadku
osoby prawnej nalezy ustala¢ wedfug miejsca prowadzenia przez niego dziatalno$ci i siedziby.
Regulacje unijne, w tym Rozporzgdzenie IZM, ktére co prawda nie ma w niniejszej sprawie
zastosowania ale moze stuzy¢ pomocg w ustalaniu pochodzenia wykonawcy wskazujg na
kwestie prowadzenia ,istotnej dziatalno$ci gospodarczej” na terenie panistwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej czy paristwa bedgcego strong Porozumienia Swiatowej Organizacji Handlu
w sprawie zamoéwien rzagdowych lub strong innych uméw miedzynarodowych gwarantujgcych
na zasadzie wzajemnosSci i rownosci dostep do rynku zamowien publicznych, ktérych strong
Jjest Unia Europejska. Unijne regulacje wskazuja, ze w celu unikniecia obchodzenia
wprowadzanych ograniczen dostepu do unijnego rynku zamowien publicznych badanie
pochodzenia wykonawcy powinno zosta¢ przeprowadzone w pierwszej kolejnoSci
z uwzglednieniem ustalenia: rodzaju dziatalnosci gospodarczej, wielkosci, intensywnosci
odsetek dziatalno$ci gospodarczej w tym panstwie, inwestycji kapitatowych w tym paristwie,
liczby pracownikow w tym panstwie, informacji na temat konsumentéw, klientow w tym
panstwie, okresu istnienia przedsiebiorstwa w tym panstwie, adresu stuzbowego Iub
korespondencyjnego w tym panstwie, ptacenia podatkow w tym panstwie, co nie stanowi
katalogu zamknietego. Nalezy wiec zbadaé rdézne aspekty prowadzonej dziatalnosci

gospodarczej wskazujgce na powigzania z gospodarkg danego paristwa cztonkowskiego Unii
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Europejskiej lub panstwa, z ktérym Unia Europejska jest zwigzana umowg miedzynarodowg
gwarantujgcg na zasadzie wzajemnoSci i rownoSci dostep do rynku zamowien publicznych.
Wynik takiego badania ma wigec odpowiadaC na pytanie, czy prowadzona dziatalnoSc¢
gospodarcza: ,nie jest fikcyjng strukturg utworzong gtéwnie do celow podatkowych lub w celu
obejscia Srodka IZM.”, a kryterium istotnej dziatalnosci gospodarczej”: ,stuzy uniknieciu
ewentualnego obchodzenia Srodkéw IZM przyjetych na podstawie omawianego
rozporzgdzenia poprzez otwieranie przez osoby fizyczne lub prawne pochodzgce z panstwa
objetego srodkiem IZM przedsiebiorstw fasadowych lub przedsiebiorstw ,skrzynka pocztowa”
na terytorium panstwa innego niz panstwo objete srodkiem IZM.” Dopiero w sytuacji ustalenia,
Ze osoba prawna nie prowadzi istotnej dziatalnosci gospodarczej, w celu zagwarantowania, ze
ograniczenie w dostepie do unijnego rynku zamoéwien publicznych nie bedzie obchodzone
wymagane moze by¢ uwzglednienie przy badaniu pochodzenia wykonawcy: pochodzenia
wtascicieli lub osoéb, ktére majg dominujgcy wptyw na wykonawce (...).”

W rozpoznawanej sprawie lzba ustalita, ze odwoltujgcy ma siedzibe (miejsce rejestracji) w
Izraelu, ktory jest strong Porozumienia WTO w sprawie zaméwien rzgdowych (GPA), a Unia
Europejska — na podstawie art. 216 ust. 2 TFUE — jest zwigzana tym porozumieniem w sposéb
bezposredni i wigzgcy. Ustalita ponadto, ze odwotujgcy prowadzi na terenie panstwa lzrael
.istotng dziatalnos¢ gospodarczg” w rozumieniu Ustawodawcy unijnego, ktéra przesadza, ze
Spdétka nie zostata utworzona wytacznie w celu obchodzenia ograniczen w dostepie do
unijnego rynku zamowien publicznych wykonawcom z panstw trzecich. W takiej sytuaciji
zdaniem lzby nie mozna byto uznaé, Zze odwotujgcy jest podmiotem nieuprawnionym —
wykonawcg z panstwa trzeciego, ktéremu nie przystuguje uprawnienie do kwestionowania
czynnosci i zaniechan Zamawiajgcego w postepowaniu w drodze $rodka ochrony prawne;.

W dalszej czesci uzasadnienia Izba odniosta sie do czynnosci odrzucenia oferty odwotujacego
na podstawie art. 226 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 16a ustawy Pzp. Izba podzielita stanowisko
odwotujgcego, ze zamawiajgcy niezasadnie uznat wykonawce za wykonawce pochodzgcego
z panstwa trzeciego, z ktorym Unia Europejska nie jest zwigzana Zzadng umowag
miedzynarodowg gwarantujgcg na zasadzie wzajemnosci i rownosci dostep do rynku
zamowien publicznych. Izba w tym zakresie podtrzymata argumentacje przedstawiong
w uzasadnieniu oddalenia wniosku o odrzucenie odwotania. Izba dodatkowo zauwazyta, ze
,<Zamawiajgcy nie dokonat badania pochodzenia wykonawcy w mysl regulacji krajowych
i unijnych. Jak wynika z decyzji o odrzuceniu oferty Odwotujgcego Zamawiajgcy pominat
ustalenie miejsca prowadzenia dziatalnosci i siedziby Odwotujgcego, a przyjgt natomiast, ze
kwestia powigzan osobowych, kapitatowych z panstwem trzecim, dominujgcych wptywow
i kontroli politycznej powoduje, ze Odwotujgcego nalezy uznac za pochodzgcego z panstwa
frzeciego. Stusznie wiec Odwotujgcy podnosit, ze takie postrzeganie ,pochodzenia

wykonawcy” nie wynika z obecnie obowigzujgcych przepisow krajowych czy unijnych i wbrew
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twierdzeniom Zamawiajgcego, nie mozna go rowniez wyprowadzi¢ z orzeczenn TSUE czy
dyrektyw unijnych. Zgodnie z ustawg pzp za miejsce pochodzenia wykonawcy uznaje sie
siedzibe, miejsce prowadzenia dziafalnosci. Izba dostrzega przy tym, a co podnosit
Zamawiajgcy, ze powofywane w sprawie Rozporzgdzenie IZM w kontekScie sposobu
rozumienia ,pochodzenia wykonawcy” nie ma bezpo$redniego zastosowania i nadaje
uprawnienie Komisji Europejskiej do przyjecia $rodka IZM to jednak sam Srodek IZM dotyczy
wtasnie ograniczenia dostepu wykonawcow, towardw i ustug z panstw trzecich do unijnych
rynkéw zamoéwien publicznych, stad pomocnicze wykorzystanie tej regulacji dla ustalenia
pochodzenia wykonawcy jest zdaniem Izby uzasadnione, a co zostato wprost zaznaczone
w uzasadnieniu nowelizacji ustawy pzp. Zamawiajacy nie przedstawit przy tym konkretnych
regulacji wyrazajgcych odmienny kierunek interpretacyjny. Zgodnie wiec z przepisami
krajowymi i przyjmujgc nawet szersze rozumienie tego pochodzenia wynikajgce
Z Rozporzgdzenia IZM: ustalenie miejsca prowadzenia dziatalno$ci i siedziby oraz ustalenie,
ze wykonawca prowadzi istotng dziatalno$¢ gospodarczg na terenie panstwa cztonkowskiego
UE lub panstwa, z ktérym Unia jest zwigzana umowg miedzynarodowg nastepuje przed
badaniem struktury wtasno$ciowej, dominujgcych wptywow i kontroli. Zdaniem Izby, co juz
zostato podniesione w kontekscie oddalenia wniosku o odrzucenie odwotania, Odwotujgcy nie
Jest przedsiebiorstwem fasadowym z uwagi na powigzania z panstwem chifiskim o czym
przekonywat Zamawiajgcy. Odwotujgcy nie tylko formalnie ma siedzibe na terenie Izraela, ale
prowadzi w Izraelu istotng dziatalno$¢ gospodarczg. Zamawiajgcy nieprawidtowo uznat wiec
Odwotujgcego za wykonawce z panstwa trzeciego i niezasadnie odrzucit oferte
Odwotujgcego.”

Z kolei w wyroku z dnia 25 lutego 2026 r., sygn. akt: KIO 4921/25, KIO 4924/25, 1zba dokonata
oceny stanu faktycznego, do ktérego zastosowanie znajdowat przepis intertemporalny art. 3
ust. 1 ustawy z dnia 9 lipca 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo zamdwien publicznych oraz
ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, zgodnie z ktérym do postepowan
0 udzielenie zamodwienia publicznego oraz postepowan o zawarcie umowy ramowej
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy stosuje sie
przepisy ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu dotychczasowym, z tym, ze: 1) do tych
postepowan stosuje sie przepis art. 16a ustawy zmienianej w art. 1; 2) zamawiajacy do
zakonczenia tych postepowan moze odrzuci¢ oferte na podstawie art. 226 ust. 1 pkt 5a ustawy
zmienianej w art. 1, rowniez w przypadku ponownej oceny ofert.

Izba w pierwszej kolejnosci uznata, ze wykonawcy ubiegajgcy sie o udzielenie zamowienia w
ramach konsorcjum z udziatem podmiotu z siedzibg w Turcji nie posiadajg legitymacji do
skorzystania ze srodka ochrony prawnej, jakim jest mozliwo$¢ przystgpienia do postepowania

odwotawczego po jednej z jego stron i odmodwita im statusu uczestnika postepowania.
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Nastepnie Izba rozpoznata zarzut zaniechania odrzucenia oferty zlozonej przez ww.
konsorcjum jako ztozonej przez wykonawcow wspOlnie ubiegajgcych sie o udzielenie
zamowienia z udziatem podmiotu, ktory nie jest podmiotem, o ktérym mowa w art. 16a ustawy
Pzp i w art. 25 Dyrektywy 2014/24/UE, uznajac go za niezasadny. Izba wskazata, ze , TSUE
w wyroku Kolin wskazat, ze w braku przyjetych przez Unie aktéow to do podmiotu
zamawiajgcego nalezy dokonanie oceny, czy nalezy dopusci¢ do postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego wykonawcow z parnistwa trzeciego, ktére nie zawarto z Unig umowy
miedzynarodowej gwarantujgcej rowny i wzajemny dostep do zamowien publicznych, oraz,
w przypadku gdy zdecyduje sie on ich dopusci¢, czy nalezy przewidzie¢ korekte wyniku
poréwnania ofert ztozonych przez tych wykonawcdw z ofertami ztozonymi przez innych
wykonawcow (punkt 63 uzasadnienia). W uzasadnieniu wyroku Qingdao TSUE wskazat, ze
Dyrektywe 2014/24 nalezy rozumiec¢ w ten sposob, ze dostep wykonawcow z panstw trzecich,
do postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego w Unii nie jest zagwarantowany.
Oznacza to, ze wykonawcy ci mogg albo zosta¢ wykluczeni z tych procedur, albo zosta¢ do
nich dopuszczeni, przy czym nie mogg oni sie powofywacC na te dyrektywe i domagac
sie rownego traktowania ich ofert w stosunku do ofert ztozonych przez oferentow
z panstw czfonkowskich | oferentébw z panstw trzecich, o ktérych mowa
w art. 25 wspomnianej dyrektywy (zob. podobnie wyrok z dnia 22 pazdziernika 2024 r., Kolin
Ingsaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, pkt 45, 47). W obu tych wyrokach
prézno szukac stwierdzenia TSUE, ze odrzucenie ofert wykonawcdéw pochodzgcych z parnstw
frzecich jest zasadg w postepowaniach bagdz obowigzkiem zamawiajgcych wynikajgcym
Z przepisow Dyrektywy. Trybunat wprost przyznat zamawiajgcym uprawnienie do
samodzielnego decydowania o dopuszczeniu takich wykonawcdéw do udziatu w postepowaniu
0 udzielenie zamdwienia. W Swietle obu wyrokéw Zamawiajgcy miat wiec prawo dopusci¢ do
udziatu w postepowaniu Konsorcjum (...).” |Izba wskazata na art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 9 lipca
2025 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz ustawy o umowie koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, stwierdzajgc, ze z ww. przepisu ,jasno wynika, ze Zamawiajgcy
miat obowigzek stosowac przepisy dotychczasowe z wyjgtkiem art. 16a Pzp. Z tego przepisu
nie wynika jednak zaden obowigzek odrzucenia ofert wykonawcow pochodzgcych z panstw
spoza UE. Skoro zatem nie istniat prawny obowigzek odrzucenia oferty Konsorcjum z udziatem
podmiotu tureckiego, to Zamawiajgcy nie naruszyt zadnego przepisu pozostawiajgc oferte
w postepowaniu. Z wyrokéw Kolin i Qingdao wprost wynika, ze decyzja o dopuszczeniu do
udziatu takiego podmiotu lezy w gestii zamawiajgcego.”

Powyzsza analiza orzecznictwa lzby w sprawach obejmujgcych odwotania wniesione
w 2025 r. ukazuje szereg watpliwosci, jakie pojawity sie wsrod uczestnikdw rynku zamowien
publicznych po wydaniu wyrokéw TSUE w sprawach C-652/22, Kolin i C-266/22, Qingdao.

Watpliwosci te staty sie przedmiotem licznych dyskusji w doktrynie, a co za tym idzie takze
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sporow w orzecznictwie. Czes¢ tych watpliwosci wyeliminowata zmiana przepisow ustawy
Pzp, niemniej zagadnienie to pomimo zmiany przepiséw pozostato problematyczne, co
pokazujg przywotane przyktady. W 2026 r. |Izba stanie zatem przed kolejnym wyzwaniem
zmierzenia sie z tym istotnym dla systemu zamowien publicznych zagadnieniem,

w réznorodnych i niejednokrotnie zawitych stanach faktycznych.

4. Zakaz rozszerzania zarzutéw i podstaw odrzucenia oferty w postepowaniu

odwolawczym przed Izba.

Przepisy ustawy Pzp regulujgce zasady prowadzenia postepowania odwotawczego przed
Krajowag lzbg Odwotawczg okreslajg tez m.in. zakres kognicji Izby, tj. zakres spraw
podlegajgcych rozpoznaniu przez Izbe. Przede wszystkim art. 473 ust. 1 pkt 1 ustawy Pzp
stanowi, ze Krajowa Izba Odwotawcza jest organem wtasciwym do rozpoznawania odwotan w
przypadkach, o ktérych mowa w art. 513, a w mysl art. 513 pkt 1 i 2 ustawy Pzp odwotanie

przystuguje na:

1) niezgodng z przepisami ustawy czynnos¢ zamawiajgcego, podjeta w postepowaniu o
udzielenie zaméwienia, o zawarcie umowy ramowej, dynamicznym systemie zakupow,
systemie kwalifikowania wykonawcow lub konkursie, w tym na projektowane postanowienie
umowy;

2) zaniechanie czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamdwienia, o zawarcie umowy
ramowej, dynamicznym systemie zakupdéw, systemie kwalifikowania wykonawcéw lub
konkursie, do ktérej zamawiajgcy byt obowigzany na podstawie ustawy.

Jednoczesnie w art. 555 ustawy Pzp ustawodawca wskazat, ze I1zba nie moze orzeka¢ co do

zarzutow, ktore nie byty zawarte w odwotaniu.

Z przytoczonych wyzej przepiséw wynika, ze po wniesieniu odwotania odwotujgcy nie moga

podnosi¢ argumentacji rozszerzajgcej zarzuty zawarte w odwotaniu, jak tez zamawiajgcy lub

uczestnicy przystepujacy po ich stronie nie mogg podnosi¢ argumentacji wykraczajgcej poza
podstawy odrzucenia oferty wskazane w pisSmie informujgcym o jej odrzuceniu, gdyz
kazdorazowo skutkiem takiego dziatania jest pominiecie tej argumentacji przez Izbe. Niemniej
jednak proby ominiecia ww. zakazéw doS¢ czesto majg miejsce, a zrodtem takiego
zachowania stron i uczestnikow jest najczesciej brak rozeznania, jak nalezy rozumiec¢ pojecia:

.zarzut” i ,czynno$¢” w postepowaniu odwotawczym przed Izba.

W szczegolnosci w zakresie dotyczacym zakazu rozszerzania zarzutow nalezy wyjasnic, ze

zarzut to nie tylko podstawa prawna i dodany do niej krétki opis zawarte w petitum odwotania,

ale takze okoliczno$ci faktyczne i argumentacja wskazane w uzasadnieniu tego odwotania.

Tym samym podnoszenie przez odwotujgcego nowych argumentéw opartych na nowych

okolicznosciach faktycznych niezawartych w odwotaniu jest w istocie podnoszeniem nowych

zarzutow, ktérych Izba nie moze rozpoznac¢ w mys$l art. 555 ustawy Pzp. Szczegdtowo zostato
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to wyjasnione m.in. w wyroku z dnia 26 marca 2025 r. o sygn. akt KIO 885/25, w ktérym Izba
stwierdzita: ,nalezy zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 555 ustawy Pzp Izba nie moze orzekac
co do zarzutdw, ktére nie byty zawarte w odwoftaniu. Ponadto art. 516 ust. 1 pkt 7 - 10 ustawy
Pzp stanowi, Zze odwotanie powinno wskazywac czynno$c¢ lub zaniechanie zamawiajgcego,
ktorym zarzuca sie niezgodnoS¢ z przepisami ustawy, zawieraC zwiezte przedstawienie
zarzutdéw, okre$la¢ zgdanie oraz wskazywac okolicznoSci faktyczne i prawne uzasadniajgce
wniesienie odwoftania. Zarzut jest zatem substratem okoliczno$ci faktycznych i prawnych, ktére
powinny by¢ wskazane w odwofaniu i to wlasnie one zakre$lajg granice rozpoznania
odwotania. Innymi stowy: podane w odwotaniu okolicznosci faktyczne bedgce podstawg
postawienia zarzutu (w tym argumentacja zawarta w uzasadnieniu odwotania), jak tez
wskazane podstawy prawne tego zarzutu okres$lajg jego granice (cho¢ w przypadkach
oczywistych przy prawidtowo opisanych okolicznosciach faktycznych Izba moze samodzielnie
dokonac¢ subsumpcji). Oznacza to, ze argumentacja (okolicznosci faktyczne lub prawne)
niezawarta w odwotaniu, a podnoszona przez odwotujgcego na dalszym etapie postepowania
odwotawczego np. w kolejnych pismach procesowych lub na rozprawie, nie moze by¢ wzieta
przez Izbe pod uwage, gdyz stanowi juz nowe zarzuty. Po wniesieniu odwotania odwotujgcy
moze jedynie sktada¢ dowody na poparcie zarzutéw zawartych w odwotaniu (do zamkniecia
rozprawy — art. 535 ustawy Pzp) i odnosi¢ sie do stanowiska zamawiajgcego lub
przystepujgcego po stronie zamawiajgcego. Nie moze natomiast rozszerza¢ swojef
argumentacji faktycznej i prawnej zawartej w odwoftaniu, np. z tego powodu ze dopiero po
wniesieniu odwotania zorientowat sie, ze dobrze bytoby podnies¢ kolejny argument lub dobrze
bytoby zmieni¢ co$ w dotychczasowej argumentacji. Takie nowe lub zmienione argumenty
stanowig w istocie nowe zarzuty, ktére zgodnie z art. 555 ustawy Pzp nie mogg byc¢ przez Izbe
rozpoznane. Dlatego niezwykle istotne jest, aby odwotujgcy piszgc odwofanie ujgt w nim
wszystkie argumenty faktyczne i prawne w sposob przemys$lany, poniewaz na dalszych
etapach postepowania odwotawczego nie bedg one mogty byc juz zmieniane czy rozszerzane.
Argumenty te, rozumiane jako zarzuty, stajg sie bowiem wigzgce zarowno dla odwotujgcego,
Jak i dla Izby. Dopuszczenie rozszerzania przez odwotujgcych zakresu pierwotnych zarzutow
lub ich modyfikacji na rozprawie prowadzitoby tez w istocie do przedtuzenia ustawowego
terminu na wnoszenie odwotan. Ponadto w razie rozpoznania przez Izbe nowych zarzutéw
rozszerzonych o okoliczno$ci faktyczne lub prawne niepodniesione w odwotaniu, dosztoby do
zachwiania zasady rownosci stron cechujgcej kontradyktoryjne postepowanie odwotfawcze. W
szczegolnosSci bowiem zamawiajgcy o tym, jakie konkretnie zarzuty kierowane sg pod jego
adresem, dowiadywatby sie np. dopiero na rozprawie, co uniemozliwitoby mu przygotowanie
argumentacji i zgromadzenie ewentualnych dowodbéw przemawiajgcych na jego korzysc.
Analogiczne zaburzenie zasady rowno$ci dotykatoby rowniez przystepujgcego, ktérego oferta

bytaby kwestionowana w odwotaniu. Dlatego zakaz rozpoznawania przez Izbe zarzutéw
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niezawartych w odwofaniu ma charakter nie tylko formalny, ale stuzy tez respektowaniu zasady

rownosci stron w postepowaniu odwotawczym przed Izbg. Powyzsze znajduje potwierdzenie

w konsekwentnym orzecznictwie Izby, w tym w wyroku z dnia 27.06.2023 r. o sygn. akt KIO

1678/23 z 27.06.2023 r. (...). Roéwniez orzecznictwo Sgdu Okregowego w Warszawie

potwierdza sposob rozumienia zarzutu w postepowaniu odwotawczym i zakaz rozpoznawania

przez Izbe zarzutow niezawartych w odwofaniu, w tym np. wyrok z dnia 09.05.2024 r. o sygn.
akt XXIIl Zs 16/24 (...). Reasumujgc, w Swietle art. 5565 ustawy Pzp Izba rozpoznaje tylko

zarzuty zawarte w odwofaniu, co nalezy rozumie¢ jako rozpoznanie odwofania tylko w

granicach okolicznosci faktycznych i prawnych podniesionych w tym odwotaniu. Tym samym

okoliczno$ci faktyczne i prawne podnoszone przez odwotujgcego juz po ztoZzeniu odwotania,

Jako nowe zarzuty, nie mogg zostac przez Izbe rozpoznane”,

Skoro zakres ,zarzutu” okreslajg okolicznosci faktyczne i prawne zawarte w odwotaniu, w tym

réwniez w jego uzasadnieniu, to skutkiem powotywania sie przez odwotujgcego dopiero w

piSmie procesowym ztozonym po whniesieniu odwotania lub na rozprawie na nowe okolicznosci

jest uznanie ich za nowe zarzuty i nierozpoznanie przez Izbe, zgodnie z art. 555 ustawy Pzp.

Tak tez Izba wskazata m.in. w nastepujgcych wyrokach:

1) w powotanym juz wyzej wyroku z dnia 26 marca 2025 r. o sygn. akt KIO 885/25: ,Nigdzie
w zadnym miejscu odwotania Odwotujgcy nie wskazat, ze chodzi o kryteria oceny ofert, nie
powotat sie na rozdziat XXI SWZ opisujgcy te kryteria czy na art. 239 ustawy Pzp lub inne
przepisy odnoszgce sie do kryteriow oceny ofert, jak tez nie wskazaft, ze skutkiem wpisania
przez Przystepujgcego do oferty kwestionowanych w odwotaniu projektow powinno byc¢
przyznanie jej mniejszej ilosci punktéw w kryterium dotyczgcym doswiadczenia oséb
skierowanych do realizacji zamoéwienia. Innymi stowy: w odwotaniu nie ma stowa moggcego
Swiadczy¢ o tym, ze Odwotujgcemu chodzito o wadliwg ocene oferty Przystepujagcego w
ramach kryteriow oceny ofert. W tym miejscu nalezy wréci¢ do cytowanego juz przez Izbe
art. 555 ustawy Pzp i wynikajgcego z niego zakazu rozpoznawania przez Izbe zarzutow
niezawartych w odwotaniu. Skoro Odwotujgcy nie zawart w odwotaniu zarzutu dotyczgcego
kryteridw oceny ofert, to zarzut taki nie moze byc przez Izbe rozpoznany. W szczegdlnosci
nie moze by¢ rozpoznany zarzut niezasadnego przyznania ofercie Przystepujgcego
punktoéw w kryterium oceny ofert podniesiony przez Odwotujgcego dopiero na rozprawie,
czyli juz po wniesieniu odwofania. Nie mogg byc¢ tez rozpoznane inne zarzuty podniesione
dopiero na rozprawie, w tym odnoszgce sie do Podrecznika adaptacji do zmian klimatu czy
do przepiséow dotyczgcych ochrony Srodowiska, skoro rowniez nie zostaly zawarte w
odwotaniu’;

2) w wyroku z dnia 9 czerwca 2025 r. o sygn. akt KIO 1788/25: ,W konsekwencji Izba uznata,
ze wykonawca nie wykazat spetniania powyzszego warunku udziatu w postepowaniu.

Jednakze, Izba w tym zakresie odwofanie oddalita z uwagi na konstrukcje zarzutéw
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odwofania determinujgcg powyzszy zakres rozstrzygniecia Izby. Odwotujgcy we
wniesionym odwotaniu podniést daleko idgcy zarzut polegajgcy na zaniechaniu odrzucenia
oferty Przystepujgcego na podstawie art. 226 ust. 1 pkt 2 lit. b) Pzp oraz skorelowane z nim
Zgdanie odrzucenia oferty wykonawcy E(...) na ww. podstawie. Oczywistym jest i nie
wymaga Szerszego komentarza, iz obowigzek odrzucenia oferty danego wykonawcy
powstaje w sytuacji, gdy uprzednio wyczerpana zostanie procedura okre$lona ustawg Pzp,
o ktorej mowa m.in. w art. 128 ust. 1 Pzp. Tym samym w przypadku, gdy ztozone przez
wykonawce podmiotowe Srodki dowodowe nie dajg sie oceni¢ pozytywnie, po stronie
Zamawiajgcego co do zasady powstaje obowigzek wezwania wykonawcy do uzupetnienia
o$wiadczen lub dokumentéw zgodnie z art. 128 ust. 1 Pzp. Odwotujgcy w okolicznosciach
rozpoznawanej sprawy pomingt, ze Zamawiajacy dotychczas nie wezwat ww. wykonawcy
do uzupetnienia bgdz poprawienia podmiotowych Srodkéw dowodowych niezbednych do
wykazania warunku udziatu w postepowaniu dotyczgcego posiadania uprawnien do
prowadzenia okre$lonej dziatalnoSci gospodarczej lub zawodowej i nie postawit zarzutu
naruszenia art. 128 ust. 1 Pzp. W wyniku powyzszego wniesione odwotanie podlegato
oddaleniu w powyzszym zakresie, poniewaz Odwotujgcy btednie sformutowat zarzuty
odwotania stawiajgc zarzut dalej idgcy (zaniechania odrzucenia oferty), podczas gdy w
rozpoznawanym przypadku nie zostata wyczerpana okreslona Pzp procedura, o ktorej
mowa w art. 128 ust. 1 Pzp, a brak byfo zarzutu w tym zakresie. PrzypomnieC nalezy, iz
zgodnie z art. 555 Pzp, I1zba nie moze orzekac co do zarzutéw, ktére nie byty zawarte w
odwotaniu. Tym samym ewentualne uznanie za zasadng argumentacji Odwotujgcego
dotyczgcej niewykazania spetniania warunku udziatu w postepowaniu dotyczgcego
posiadania okre$lonych uprawnien, wobec btednej konstrukcji zarzutdw odwotania, nie
dawato Izbie podstaw do jego uwzgledniania”;

w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2025 r. o sygn. akt KIO 3913/25: ,Odwotujgcy nie wykazat,
Ze wykonawcy E(...), E(...) oraz L(...) podlegajg wykluczeniu z Postepowania, nie spetniajg
warunku udziatu w Postepowaniu lub ztozone przez nich oferty powinny zostac¢ odrzucone.
(...) Tre$¢ odwotania nie zawierata szczegotowego uzasadnienia w zakresie podstaw
wykluczenia tych wykonawcow lub niespetniania przez tychze wykonawcow warunkow
udziatu w Postepowaniu. Odwotujgcy poprzestat na wskazaniu, ze wykonawca L(...)
udostepnit swoje zasoby wykonawcy E(...), a nastepnie obaj wykonawcy ztozyli oferty w
Postepowaniu, co zostanie oméwione w uzasadnieniu do zarzutu nr 6. Odwotujgcy rozwinat
swoje stanowisko na rozprawie, w trakcie ktorej przedtozyt zatgczniki nr 4 do ofert ztozonych
przez E(...)iL(...). Wskazat, ze wykonawcy ci popetnili identyczny btad w tresci dokumentu,
co miatoby Swiadczy¢ o zawarciu przez nich porozumienia, ktére miatoby na celu
ograniczenie konkurencji w Postepowaniu. (...) OkolicznoSci faktyczne, z ktorych

odwotujgcy chce wywodzi¢ skutki prawne, musi uprzednio przedstawi¢ precyzyjnie w
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4)

&

odwotaniu. Jak stusznie wskazuje sie w orzecznictwie, na zarzut skfadajg sie podstawa
prawna, jak i okolicznoSci faktyczne, uzasadniajgce naruszenie wskazanych w odwofaniu
przepisow. Zatem zarzut odwotania zawarty w jego wstepnej czesci nalezy odczytywac
wraz z uzasadnieniem odwotania wskazujgcym na okolicznosci faktyczne, w ktorych
odwotujgcy upatruje niezgodno$¢ dziatania zamawiajgcego z ustawg (por. wyrok Sadu
Okregowego w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 2024 r., sygn. akt XXIIl Zs 82/24). (...) W
odwofaniu w Zzaden sposob nie zarzucono, aby wykonawcy E(...) i L(...) zawarli
porozumienie ograniczajgce konkurencje, ani nie przedstawiono jakiejkolwiek argumentacji
lub dowodow w tym zakresie. W konsekwencji Izba zmuszona byta w ramach tego zarzutu
poming¢ nowe twierdzenia przedstawione na rozprawie jako spoznione. W ocenie Izby
stanowig one nowy zarzut, ktéry nie byt objety zakresem odwofania”;

w wyroku z dnia 16 grudnia 2025 r. o sygn. akt KIO 4762/25: ,Tak szeroko sporzgdzone
uzasadnienie jednego tylko elementu uzasadnienia zostato skomentowane przez
Odwotujgcego, ze jest lakoniczne i gofostowne. Odwotujgcy w zaden sposéb nie dgzyt do
wykazania, ze upatrywanie przez A(...) warto$ci gospodarczej w samej formule zamowienia
lj. zaprojektuj i wybuduj nie moze by¢ przyczyng do objecia takich informacji tajemnicg
przedsiebiorstwa, nie wykazat, ze ilo$¢ jednostek przedmiarowych musi by¢ taka sama dla
wszystkich wykonawcow, Ze brak jest mozliwosci zréznicowania ich przy projektowaniu.
Argumenty te wybrzmiaty dopiero na rozprawie, jednak Izba uznata je za spoznione.
Podkreslic bowiem nalezy, ze zgodnie z art. 555 Pzp Izba nie moze orzekac co do zarzutéw,
ktére nie byty zawarte w odwofaniu”;

w wyroku z dnia 15 grudnia 2025 r. o sygn. akt KIO 4870/25: ,dowody zftozone przez
Odwotujgcego wskazujg na niemozno$c¢ zaoferowania dysku z pojemnoscig 256 GB przy
Jjednoczesnym zastosowaniu procesora innego niz procesor 12 generacji. Réwniez na
rozprawie Odwotujgcy podkreslal, ze w zatgczniku 1.2. Przystepujgcy wskazat procesor
Intel Core i5-14500T, czyli procesor 14 generacji, co wyklucza mozliwo$¢ zainstalowania
dysku z pojemnoScig 256 GB. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w odwotaniu Odwotujgcy
nie powofywat sie na kwestie procesora. Innymi stowy: w odwotaniu Odwotujgcy nie
twierdzit, ze dysk o pojemnosci 256 GB moze byc¢ zastosowany wytgcznie z procesorem 12
generacji, zatem zaoferowanie przez Przystepujgcego procesora 14 generacji Swiadczy o
zaoferowaniu przez niego produktu nieistniejgcego. (...) Skoro zatem Odwotujgcy nie
wskazywat w odwotaniu na generacje procesora, przy ktorej moze by¢ zainstalowany dysk
z pojemnoscig 256 GB, to podnoszenie tej kwestii dopiero na rozprawie i w dowodach
(sktadanych po wniesieniu odwofania - w dniu rozprawy) jest juz dziataniem sp6znionym,
gdyz kwestia ta stanowi w istocie nowy zarzut, ktory nie podlega rozpoznaniu przez Izbe w

mysl art. 555 ustawy Pzp”.
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Przytoczone wyzej fragmenty wyrokéw zapadtych w 2025 r. wskazujg na statos$¢ orzecznictwa
Izby co do tego, jak nalezy rozumieC ,zarzut’. lzba konsekwentnie stwierdza, ze nowe,
niezawarte w odwotaniu okolicznosci faktyczne lub prawne, podnoszone przez odwotujgcych
dopiero w kolejnych pismach procesowych lub na rozprawie sg w istocie nowymi zarzutami,
ktore nie podlegajg rozpoznaniu. Dotyczy to takze nowych okolicznosci podnoszonych po
whniesieniu odwotania pod pozorem sktadania wnioskow dowodowych. Wprawdzie z art. 535
ustawy Pzp (w brzmieniu sprzed nowelizacji z 21.05.2025 r. - Dz.U. z 2025 r. poz. 769)
wynikato, ze dowody mozna sktadaé¢ do zamkniecia rozprawy, ale nie oznacza to, ze dowody
te mogly dotyczy¢ okolicznosci faktycznych lub prawnych niezawartych w odwotaniu.
Analogiczna zasada obowigzuje mimo zmiany art. 535 ustawy Pzp, w mys$l ktorej termin
sktadania dowoddéw uptywa obecnie co do zasady wraz ze ztozeniem odwotania, odpowiedzi
na odwotanie, zgtoszenia przystgpienia lub wraz z innym pismem wniesionym najpozniej w
dniu poprzedzajgcym dzien rozprawy lub posiedzenia. Zatem bez wzgledu na przewidziany
przez ustawodawce termin skifadania dowoddw nie mogg by¢ one przedstawiane na
potwierdzenie okolicznosci wczesniej w ogole niepodniesionej w odwotaniu, gdyz w istocie
stanowitoby to wprowadzenie tg drogg przez odwotujgcego nowego zarzutu, a w efekcie —
stanowitoby obejscie art. 555 ustawy Pzp. Jak wskazano takze w wyroku Sgdu Okregowego
w Warszawie z dnia 09.05.2024 r. o sygn. akt XXIll Zs 16/24: ,Rozgraniczenia wymagajq
bowiem okolicznosci faktyczne konstytuujgce zarzut, czyli okreslone twierdzenia o faktach, z
ktérych wywodzone sg skutki prawne, od dowodow na ich poparcie. W pierwszej kolejnosci w
postepowaniu odwofawczym muszg zostac wskazane fakty, z ktérych wywodzone sg przez
odwotujgcego skutki prawne”. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze poprawne sformutowanie
zarzutow w odwotaniu, w tym w jego uzasadnieniu, jest niezwykle istotne, poniewaz ich
pbézniejsze uzupetnienie bgdz zmiana (nie myli¢ ze zmiang zgdania) nie bedzie juz mozliwe,
gdyz w takiej rozszerzonej lub zmienionej wersji nie bedg one rozpoznane przez Izbe.

Jednoczesnie istotne jest, aby odrézni¢ stawianie przez odwotujgcego nowych zarzutow od
sytuacji, w ktorej przedstawia on okreslong argumentacje lub dowody w celu odparcia
argumentacji lub dowodoéw drugiej strony. Odwotujgcy z jednej strony nie moze bowiem
rozszerza¢ zarzutow zawartych w odwotaniu, ale z drugiej strony ma prawo broni¢ swoich
interesdw poprzez kwestionowanie stanowisk i dowodoéw swoich przeciwnikéw procesowych.
Ocena tych dwdch sytuacii zalezy od tego, czy odwotujgcy podnosi nowag argumentacije (nowe
zarzuty) z wiasnej inicjatywy, bez zwigzku z argumentacjg zamawiajgcego lub
przystepujgcego po jego stronie, czy tez podnosi te nowg argumentacje odnoszac sie do
argumentacji lub dowodow drugiej strony. W pierwszej z opisanych sytuacji nowo podniesione
zarzuty nie podlegajg rozpoznaniu Izby w mysl| art. 555 ustawy Pzp, w drugiej z nich — sg

dopuszczalne jako forma realizacji prawa odwotujgcego do obrony jego intereséw.
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Niezaleznie od powyzszego nalezy zauwazyC, ze zakaz rozszerzania zarzutdw przez
odwotujgcego ma swoje odzwierciedlenie po drugiej stronie procesowej, tj. w postaci zakazu
rozszerzania podstaw odrzucenia oferty przez zamawiajgcego lub uczestnika przystepujgcego
po jego stronie. Chodzi o sytuacje, gdy dopiero w odpowiedzi na odwotanie lub na rozprawie
zamawiajgcy lub przystepujgcy po jego stronie powotujg okolicznosci majgce ich zdaniem
skutkowa¢ odrzuceniem oferty odwotujgcego, ktére to okolicznosci nie byty uprzednio
wskazane w pismie informujgcym o odrzuceniu tej oferty. Jak wskazata Izba w wyroku z dnia
20 listopada 2025 r. o sygn. akt KIO 4536/25: ,Izba rozpoznaje odwotanie w przypadkach, o
ktéorych mowa w art. 513 ustawy Pzp, a zgodnie z tym przepisem (pkt 1 i 2) odwotanie
przystuguje na czynno$c¢ badz zaniechanie zamawiajgcego. Zakres czynnoS$ci odrzucenia
oferty jest okre$lony poprzez wskazanie przez zamawiajgcego podstawy prawnej i faktycznej
odrzucenia. Zatem tylko w takim zakresie, w jakim czynno$c¢ ta zostata dokonana Izba moze
dokonac¢ oceny zgodnoSci tejze czynnoSci z przepisami ustawy Pzp. Powyzsze potwierdza
konsekwentne orzecznictwo Krajowej Izby Odwotawczej i sgdéw wydane zaréwno na gruncie
poprzednio obowigzujgcej ustawy Pzp z 2004 r. (por. wyrok Sgdu Okregowego w Warszawie
Z dnia 15.07.2011 r. sygn. akt XXIll Ga 416/11), jak i na gruncie obecnie obowigzujgcych
przepisow. Przyktadowo w wyroku z dnia 16.11.2021 r. o sygn. akt XXIll Zs 108/21 Sad
Okregowy w Warszawie stwierdzit: ,Sqd w catosci podziela poglgd prawny KIO co do tego, ze
przedmiotem rozwazan KIO, a w konsekwencji takze Sgdu mogg byc¢ jedynie te decyzje
zamawiajgcego (i ich uzasadnienie), ktére zamawiajgcy podjgt i przekazat uczestnikom
postepowania przetargowego. To tre$¢ i forma tych owczesnych decyzji zamawiajgcego
wyznaczajg granice rozpoznania odwotania przez KIO, a skargi przez Sad. (...) Dlatego nie
moze byc¢ akceptowane dagzenie przez Zamawiajgcego do rozszerzenia uzasadnienia
faktycznego ww. czynno$ci, tj. odrzucenia oferty Odwotujgcych na podstawie ztozonej do akt
odpowiedzi na odwofanie. Stusznie wskazata KIO, Ze takie dziatanie zamawianego byto
spoznione i jako takie pozostawato bez wptywu na ocene niniejszej sprawy (...)”. Ww. wyrok
wskazuje na niedopuszczalno$c rozszerzania podstaw odrzucenia oferty w toku postepowania
odwotawczego przez zamawiajgcego, ale ta sama zasada (zakaz takiego rozszerzania) odnosi
sie takze do uczestnika przystepujgcego po stronie zamawiajgcego. Jesli zamawiajgcy lub
uczestnik zgtaszajgcy przystgpienie po jego stronie bedzie sie powotywat na nowe podstawy
faktyczne lub prawne odrzucenia oferty, ktore nie zostaty wskazane w piSmie informujgcym o
odrzuceniu, Izba nie uwzgledni ich przy rozpoznaniu odwotania, gdyz nie wchodzity one w
zakres ,,czynnosci” zamawiajgcego bedgcej przedmiotem zarzutow, a ponadto prowadzitoby
to do naruszenia zasady rownosci stron w kontradyktoryjnym postepowaniu odwofawczym
przed Izbg". Dalej Izba wymienita okolicznosci wskazywane przez przystepujgcego,
niezwigzane z powodami odrzucenia przez zamawiajgcego oferty odwotujgcego i stwierdzita:

»lymczasem w niniejszej sprawie argumentacja Przystepujgcego nie odnosi sie do zarzutéow
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(argumentacji) Odwotujgcego, a w efekcie — nie odnosi sie do podstaw odrzucenia oferty
Odwotujgcego wskazanych w pismie z 12.09.2025 r. informujgcym o odrzuceniu. W
konsekwencji argumentacja Przystepujgcego nie obala argumentacji Odwotujgcego, a w
dodatku w ogdle nie moze by¢ wzieta przez Izbe pod uwage, bo wykracza poza okolicznoSci
bedgce podstawg odrzucenia oferty Odwotujgcego”. Zatem Izba pomineta podnoszone przez
przystepujgcego w pismie procesowym i na rozprawie nowe okolicznosci faktyczne,
wykraczajgce poza podstawy odrzucenia oferty odwotujgcego przekazane przez
zamawiajgcego wykonawcom, jako wykraczajgce poza ,czynnos¢” zamawiajgcego oceniang
przez lzbe w postepowaniu odwotawczym.
Podobne stanowisko zajeta Izba w wyroku z dnia 20 pazdziernika 2025 r. o sygn. akt KIO
3909/25, w ktérym stwierdzono: W ramach uwag wstepnych nalezy podkre$lic, ze
uzasadnienie faktyczne | prawne odrzucenia oferty Odwotujgcego zakomunikowane
wykonawcy przez Zamawiajgcego zakre$la ramy postepowania odwotawczego. Zasadno$¢
zarzutdw odwofania kwestionujgcych czynno$¢ odrzucenia oferty moze by¢ oceniana
wytacznie w zakresie tych okolicznosci, ktore zostaty przez Zamawiajgcego przedstawione
Jjako uzasadniajgce odrzucenie oferty, tylko o tych okoliczno$ciach wykonawca miat bowiem
wiedze w chwili wnoszenia Srodka ochrony prawnej i tylko w tym zakresie mogt wdac sie w
spér. Kontrola dokonywana przez Izbe nie moze wykracza¢ poza podstawy faktyczne
odrzucenia oferty, w szczegdlno$ci nie moze polega¢ na badaniu istnienia powodéw do
odrzucenia oferty w szerszym aspekcie. Dlatego tez Izba rozstrzygajgc zarzuty nie mogta
wzig¢ pod uwage okoliczno$ci podnoszonych przez Zamawiajgcego i Przystepujgcych w toku
postepowania odwotawczego, majgcych wskazywac¢ na niezgodno$c¢ oferty z warunkami
zamowienia innych niz podane w zawiadomieniu z dnia 5 wrzesnia 2025 r., tj. w szczegdlnosci
twierdzen o niespetnieniu wymagan przez oferowane przez Odwotujgcego produkty w zakresie
efektywnosci energetycznej (BTU), zastosowanej technologii (diody), oprogramowania do
centralnego sterowania monitorami czy wymiaréw ekranow. Izba pomineta takze ztozony w
tym zakresie przez Odwotujgcego dowdd - wydruk artykufu internetowego dotyczgcego mocy
szczytowej, poniewaz odnosit sie on do okolicznosci nieobjetych przedmiotem sporu”. W tej
sprawie lzba rowniez pomineta argumentacje i dowdd dotyczgce okolicznosci niewskazanych
przez zamawiajgacego w toku postepowania o udzielenie zamowienia uznajgc, ze skoro
wykraczajg one poza podstawy odrzucenia oferty zawarte w piSmie informujgcym o
odrzuceniu, to wykraczajg takze poza zakres kognicji l1zby.
Analogicznie Izba nie wzieta pod uwage argumentacji podnoszonej przez zamawiajgcych lub
przystepujgcych m.in. w nastepujgcych wyrokach:
1) w wyroku z dnia 10 grudnia 2025 r. o sygn. akt KIO 4634/25: ,Izba pomineta argumentacje
Zamawiajgcego odnoszgcg sie do rzekomego przekroczenia przez Odwotujgcego granic

umocowania przy sktadaniu dokumentow w imieniu podmiotu udostepniajgcego zasoby. Z

52



2)

przedfozonej dokumentacji Postepowania oraz innych dowodbéw nie wynikato, Ze
Zamawiajgcy na tej podstawie opart odrzucenie oferty Odwotujgcego. Argumentacja ta
zostata przedstawiona dopiero na rozprawie, a zatem nie mogta zosta¢ uwzgledniona w
niniejszym postepowaniu odwotawczym. Odwotujgcy nie moégt postawic zarzutu wobec
czynnoSci lub zaniechania Zamawiajgcego, ktére Zamawiajgcy ujawnit dopiero na
rozprawie w toku postepowania odwotawczego. Ocenie podlega czynno$¢ Zamawiajgcego
objeta zaskarzeniem, w tym w szczegdlnoSci jej uzasadnienie. Je$li Zamawiajgcy
okre$lonej okoliczno$ci nie wskazat w informacji o odrzuceniu oferty, to nie moze
powotywac sie na jej istnienie w toku postepowania odwotawczego dotyczgcego czynnosci
odrzucenia oferty”;

w wyroku z dnia 25 wrzesnia 2025 r. o sygn. akt KIO 3435/25: ,dopiero w odpowiedzi na
odwotanie Zamawiajgcy wskazat, ze Odwotujgcy ztozyt poprawiony JEDZ tylko w zakresie
sytuacji zaistniatej w Urzedzie Gminy w Sadlinkach, ze dopiero w odwofaniu opisat
szczegotowo sytuacje w Szkole Podstawowej nr 23 w Gdansku, ze zaptacit kary umowne
natozone przez te Szkofe, ze nie pozostaje w sporze z zadnym z ww. zamawiajgcych oraz
ze dokumenty ztoZzone przez niego na potwierdzenie podjecia dziatann naprawczych w
ramach samooczyszczenia nie sg wystarczajgce. Pomijajgc to, ze informacje zawarte w
odpowiedzi na odwotanie w dalszym ciggu nie odnoszg sie do wszystkich przestanek z art.
109 ust. 1 pkt 5i pkt 7 ustawy Pzp, przede wszystkim nalezy podkreslic, Zze wykraczajg one
w znacznej mierze ponad to, co byto zawarte w piSmie z dnia 04.08.2025 r. informujgcym
o odrzuceniu oferty. (...) Skoro zatem Zamawiajgcy w niniejszej sprawie w uzasadnieniu
odrzucenia oferty nie przywotywat argumentéw podniesionych dopiero w odpowiedzi na
odwotanie, Izba nie ma podstaw, by odnie$c¢ sie do nich wydajgc rozstrzygniecie w tej
sprawie”;

w wyroku z dnia 22 wrzednia 2025 r. o sygn. akt KIO 3494/25: ,w trakcie rozprawy
Przystepujgcy przedstawit szerokg analize budowy strzykawek z zerowym refluksem wraz
z argumentacjg dotyczgcg ich zastosowania i dowodami opisujgcymi takie produkty. W
wyniku dokonanej analizy Przystepujgcy doszedt do wniosku, ze fragment z karty
katalogowej ztozonej przez Odwotujgcego: tok z ptynnym ruchem dozowania
zabezpieczajgcy przed naptywem krwi do cewnika” nie potwierdza spetnienia wymogu
zerowego refluksu. Do tak sformutowanych zarzutow Przystepujgcego Izba nie moze sie
jednak odnie$¢ z uwagi na to, Zze wykraczajg one poza uzasadnienie odrzucenia oferty
zawarte w piSmie Zamawiajgcego z 05.08.2025 r. Jak wskazano juz wyzej, Zamawiajgcy w
ww. piSmie poza zdawkowym stwierdzeniem, ze zfozone dokumenty nie potwierdzajg
posiadania zerowego refluksu, nie podat zadnego uzasadnienia. W szczegoélnosSci nie
wskazat ani na zadne fragmenty dokumentow ztoZzonych przez Odwotujgcego, z ktoérych

wynikatby brak spetnienia ww. wymogu ani na Zadne cechy konstrukcyjne strzykawki, ktore
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przeczylyby informacjom zawartym w tych dokumentach i potwierdzatyby brak zerowego
refluksu. Wobec zatem takiego a nie innego uzasadnienia czynno$ci odrzucenia oferty Izba
nie moze sie odnie$¢ do argumentacji Przystepujgcego, ktéra poza to uzasadnienie
catkowicie wykracza’.
Stanowisko Izby co do rozszerzania dopiero w postepowaniu odwotawczym podstaw
faktycznych lub prawnych odrzucenia oferty jest wiec jasne i konsekwentne: Izba pomija takie

nowe - w stosunku do tresci pisma informujgcego o odrzuceniu oferty - argumenty.

Reasumujgc, strony i uczestnicy powinni mie¢ swiadomosc¢, ze zakres przedstawianej w
postepowaniu odwotawczych argumentacji (i dowodéw) nie jest nieskonczony. Odwotujgcego
ograniczajg bowiem zarzuty, ktére zawart w odwotaniu i ktérych nie moze nastepnie z wiasnej
inicjatywy rozszerzaé, zamawiajgcego i przystepujgcego po jego stronie ogranicza zas
uzasadnienie odrzucenia oferty podane w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia, ktore
réwniez nie podlega rozszerzeniu w toku postepowania przed Izba. Przekroczenie ww. granic
przez strony lub uczestnikéw skutkuje pominieciem przez lzbe nowo podniesionych
okolicznoéci i potwierdzajgcych je dowodow, co powinno sktoni¢ szczegdlnie odwotujgcych i
zamawiajgcych do starannego i przemyslanego formutowania odpowiednio odwotania i

uzasadnienia odrzucenia oferty.
5. Uchylenie zakazu zawarcia umowy na podstawie art. 578 ust. 2 pkt 2 Pzp

W toku postepowan odwotawczych zainicjowanych w roku 2025 odnotowano wzrost wnioskéw
o uchylenie zakazu zawarcia umowy. Co do zasady, zgodnie z art. 577 Pzp, zamawiajgcy po
wniesieniu odwotania nie moze zawrze¢ umowy do czasu ogtoszenia przez lzbe wyroku
lub postanowienia kohczgcego postepowanie odwotawcze (klauzula standstill). Od powyzszej
zasady ustawodawca przewidziat wyjatek, ktéry umozliwia zamawiajgcemu ztozenie do Izby
wniosku o uchylenie zakazu zawarcia umowy (art. 578 ust. 1i 2 Pzp). Wniosek taki 1zba moze

uwzglednic, jezeli:

1) niezawarcie umowy mogtoby spowodowac negatywne skutki dla interesu publicznego,
przewyzszajgce korzysci zwigzane z koniecznoscig ochrony wszystkich intereséw,
w odniesieniu do ktérych zachodzi prawdopodobienstwo doznania uszczerbku
w wyniku czynnosci podjetych przez zamawiajgcego w postepowaniu o udzielenie
zamowienia;
2) zamawiajgcy uprawdopodobnit, ze odwotanie wnoszone jest wylgcznie w celu
uniemozliwienia zawarcia umowy.
Druga ze wskazanych przestanek dotyczy sytuacji, w ktorej wykonawca wnoszgc odwotanie
nie zmierza do uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia o jej prawach i obowigzkach, lecz
pod pozorem skorzystania z przystugujgcego mu prawa wniesienia srodka ochrony prawnej

chce doprowadzi¢ do zablokowania udzielenia zamowienia (postanowienie Izby z dnia 10
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grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 97/25). Analiza orzecznictwa lzby wskazuje, ze nie jest to
przestanka czesto stosowana, co moze by¢ uzasadnione trudnosciami dowodowymi. Wymaga
ona bowiem od zamawiajgcego uprawdopodobnienia okolicznosci dotyczacych celu
odwotujgcego, jaki mu towarzyszy przy sktadaniu odwotania. Innymi stowy, zamawiajgcy nie
moze opiera¢ wniosku wytgcznie na subiektywnym przekonaniu o bezzasadnosci zarzutow
odwotania dotyczacych odrzucenia oferty odwotujgcego (postanowienie Izby z dnia 4 sierpnia
2025 r., sygn. akt KIO/W 27/25).

W orzecznictwie Izby akcentuje sie, iz sklad orzekajgcy rozpoznajgc wniosek o uchylenie
zawarcia umowy nie dokonuje pogtebionej oceny wniesionego odwotania tozsamej z jego
rozpoznaniem, lecz bezzasadnos¢ odwotania powinna by¢ widoczna prima facie (tak:
postanowienie Izby z dnia 8 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 91/25). Izba w innym z orzeczen
uznata ponadto, ze zamawiajgcy nie moze skutecznie twierdzi¢, ze o celu odwotujgcego
swiadczy fakt, iz sktada on odwotanie na kazdym etapie postepowania, jesli odwotania te byty
przez zamawiajgcego uwzgledniane i wykonywat on czynnosci zgodnie z zgdaniami (tak:
postanowienie Izby z dnia 8 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 91/25). Izba nie uwzglednita
takze wniosku zamawiajgcego powotujgcego okolicznosé, ze podmioty zmierzajgce do obrony
swoich praw w postepowaniach odwotawczych majg siedziby oddalone od migjsca
Swiadczenia ustugi (tak: postanowienie lzby z dnia 29 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W
120/25), jak rowniez okolicznosc¢, ze wykonawca wniést odwotanie od czynnosci ujawnienia
informaciji przez zamawiajgcego w ostatnim dniu na jego wniesienie (tak: postanowienie Izby
z dnia 27 stycznia 2025 r., sygn. akt KIO/W 4/25).

Jak wskazano powyzej, uchylenie zakazu zawarcia umowy moze nastgpi¢, jesli celem
wykonawcy jest obstrukcja postepowania o udzielenie zamoéwienia. | tak do zastosowania
omawianej przestanki doszto w sprawie, w ktérej wydano postanowienie z dnia 25 sierpnia
2025 r., sygn. akt KIO/W 35/25. Rozstrzygniecie lzby opierato sie na okolicznosci, ze
odwotanie ztozyt wykonawca dopiero z 4 miejsca w rankingu ofert, a dodatkowo jego oferta
przekraczata budzet zamawiajgcego na sfinansowanie zaméwienia. W omawianym
postanowieniu zakaz zawarcia umowy zostat uchylony na podstawie obu przestanek, w tym
takze tej opisanej w art. 568 ust. 1 pkt 1 Pzp. Co istotne, sama okolicznos¢ przekroczenia
budzetu zamawiajgcego nie stanowita podstawy dla uchylenia zakazu: zdaniem Izby
mozliwo$¢ ewentualnego uniewaznienia postepowania z uwagi na brak srodkow na jego
sfinansowanie jest zdarzeniem przysztym i niepewnym i nie uzasadnia pozbawienia
wykonawcy realnej ochrony prawne;j (tak: postanowienie z dnia 7 stycznia 2025 r., sygn. akt
KIO/W 1/25).

Podobny stan faktyczny — tj. zwigzany z konstrukcjg zarzutéw — byt podstawg rozstrzygniecia
w postanowieniu z dnia 30 lipca 2025 r., sygn. akt KIO/W 26/25. I1zba podkreslita, ze zarzuty

podniesione w odwotaniu nie korespondowaty z zaskarzonymi czynnosciami oraz
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zaniechaniami zamawiajgcego: odwotujgcy bedac trzeci w rankingu ofert nie postawit zarzutu
dotyczgcego jednego z wykonawcéw, ktéry uplasowat sie wyzej. Powyzsze orzeczenia
wskazujg, ze w granicach wynikajgcych z przepiséw, Izba dokonuje wstepnej analizy
ztozonego odwotania.

Izba uznata takze argumentacje zamawiajgcego i uchylita zakaz zawarcia umowy
postanowieniem z dnia 26 sierpnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 37/25, poczytujgc nastepujgce
dziatania odwotujgcego za nakierowane na uniemozliwienie zawarcia umowy: odwotujgcy
kwestionowat zastosowanie przez zamawiajgcego trybu z wolnej reki, podczas gdy w
uprzednio prowadzonym konkurencyjnym trybie, mimo wybrania jego oferty jako
najkorzystniejszej - odmoéwit zawarcia umowy na warunkach z niej wynikajgcych. Dziatanie
odwotujgcego byto podyktowane kwestiami finansowymi — w ofercie tej wynagrodzenie byto
znacznie nizsze niz stawki, na jakich dotychczas realizowat umowe na rzecz zamawiajgcego.
Postanowieniem z dnia 29 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 121/25, Izba za podstawe
uchylenia omawianego zakazu uznata dwie kwestie: odmowe wyrazenia przez odwotujgcego
zgody na przedtuzenie terminu zwigzania oferta, jak réwniez wykazane wyciggiem z CEIDG
zawieszenie prowadzenia przez odwotujgcego dziatalnosci gospodarcze;.

Podstawg uwzglednienia wniosku moze by¢ takze przewidywane odrzucenie odwofania, {ij.
przyktadowo odwotanie wniesione po terminie (tak: postanowienie z dnia 17 stycznia 2025 r.,
sygn. akt KIO/W 2/25). Z kolei w postanowieniu z dnia 25 listopada 2025 r., sygn. akt KIO/W
74/25 |zba uznata, ze odwotujgcy wnoszgc odwotanie na wybdr oferty najkorzystniejszej
domagat sie uniewaznienia postepowania, kwestionujgc niewazny jego zdaniem warunek
udziatu w postepowaniu. Tym samym jego odwotanie podlegato odrzuceniu jako spdznione.
Podstawg przedmiotowego rozstrzygniecia byta takze okolicznos¢, ze odwotujgcy nie ztozyt
oferty w postepowaniu, a tym samym utracit status wykonawcy w rozumieniu art. 7 pkt 30 Pzp,
w mysl ktérego przez wykonawce nalezy rozumieé¢ osobe fizyczng, osobe prawng albo
jednostke organizacyjng nieposiadajgcg osobowosci prawnej, ktéra oferuje na rynku
wykonanie robét budowlanych lub obiektu budowlanego, dostawe produktéw lub swiadczenie
ustug lub ubiega sie o udzielenie zaméwienia, ztozyta oferte lub zawarta umowe w sprawie
zamowienia publicznego. Jak wskazata Izba, posiadanie statusu ,wykonawcy” nie moze byc¢
bowiem oceniane w oderwaniu od etapu, na jakim znajduje sie dane postepowanie. Gdy
postepowanie wejdzie w faze badania i oceny ofert, wowczas dla posiadania statusu
,wykonawcy” konieczne jest ztozenie oferty.

Omawiany zakaz zostat takze uchylony postanowieniem z dnia 11 sierpnia 2025 r., sygn. akt
KIO/W 30/25, gdzie odwotujgcy nie uiscit wymaganego wpisu od odwotania. Co istotne, do
odwotania dotgczyt ,Wniosek o zwolnienie z obowigzku uiszczenia wptaty za wniesienie
odwotania”. Izba uznata, iz nieuiszczenie wpisu od odwotania najpdzniej w dniu terminu na

jego wniesienie z uwagi na brak instytucji zwolnienia z obowigzku uiszczenia wpisu na gruncie
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Pzp, wskazuje, ze przedmiotowe odwotanie byto wnoszone w celu uniemozliwienia zawarcia
umowy, a nie faktyczne rozpoznanie zarzutow odwotujgcego do czynnosci zamawiajgcego.

Z kolei w postanowieniu z dnia 29 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 122/25, odwotujgcy
kwestionowat czynnosci zamawiajgcego wykonane zgodnie z innym wyrokiem Izby, co Izba
poczytata jako uzasadniajgce zastosowanie omawianej przestanki z art. 578 ust. 2 pkt 2 Pzp.
Izba uznata takze za dziatanie podejmowane wytgcznie w celu uniemozliwienia zawarcia
umowy, kiedy to odwotujgcy w uprzednim postepowaniu odwotawczym nie ztozyt sprzeciwu
wobec uwzglednienia w catosci zarzutow odwotania, zas obecnie wnoszonym odwotaniem —
kwestionuje czynnosci zamawiajgcego wykonane w zwigzku z tym uwzglednieniem
(postanowienie z dnia 31 grudnia 2025 r., sygn. akt KIO/W 124/25).

Podsumowujac, wskazacC nalezy, ze uchylenie zakazu zawarcia umowy jest wyjgtkiem od
ogolnej reguty, zgodnie z ktdérg umowe w sprawie zamowienia publicznego zawiera sie dopiero
po ogtoszeniu orzeczenia kohczgcego postepowanie odwotawcze. Mozliwosé uchylenia
zakazu zawarcia umowy stanowi instytucje wyjgtkowa, ktéra nie moze by¢ naduzywana, zas
omawiana przestanka dotyczy sytuacji, w ktorej wykonawca jedynie pozornie korzysta ze
srodkoéw ochrony prawnej, nie majac na celu ochrony wiasnych stusznych intereséw, a
niekiedy takze faktycznych mozliwosci uzyskania zamoéwienia w danym postepowaniu.
Koncowo warto podkresli¢, ze zawarcie umowy nie powoduje braku mozliwo$ci rozpoznania
odwotania, lecz ma wplyw na sposéb rozstrzygniecia: w przypadku uwzglednienia odwotania,

Izba na podstawie art. 554 ust. 3 pkt 3 Pzp stwierdza naruszenie przepiséw ustawy.

Czes¢ IV: Inna dziatalnos¢ Krajowej Izby Odwotawczej w 2025 r.

1. Dziatania na rzecz podnoszenia jakosci orzecznictwa

W roku sprawozdawczym Krajowa Izba Odwotawcza kontynuowata wczesniejsze dziatania
majgce na celu podnoszenie jakosci orzecznictwa. Dziatania te prowadzone byty w trzech
zasadniczych obszarach. Pierwszy z nich dotyczyt poszerzania wiedzy, przede wszystkim
z zakresu zamowien publicznych oraz dziedzin prawa zwigzanych z rozstrzyganiem sporow
odwotawczych i byt realizowany w formie szkolen grupowych oraz uczestnictwa
w konferencjach. Drugi, wynikat z koniecznosci usystematyzowania wykfadni regulacji Pzp
oraz utrwalenia wypracowanych kierunkéw interpretacji, obejmowat opracowanie zeszytow
orzeczniczych, narady orzecznicze oraz wymiane pogladéw na forum Izby. Cztonkowie
Krajowej Izby Odwotawczej podnosili rowniez indywidualnie swoje kwalifikacje zawodowe

przydatne w toku rozstrzygania sporéw w zamoéwieniach publicznych w ramach:

e indywidualnych szkoleh specjalistycznych,

¢ innych form szkoleniowych takich jak:
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— studia podyplomowe, studia doktoranckie,

— nauka jezykoéw obcych.

2. Szkolenia zbiorowe

W okresie sprawozdawczym tematyka szkolen organizowanych dla cztonkéw Krajowej |zby

Odwotawczej objeta nastepujgce zagadnienia:

>

>

>

>

»Organizacja pracy i zarzgdzanie sobg w czasie”;

.Przedmiar robét i kosztorysy w zamowieniach publicznych”;

.certyfikacja wykonawcow zamowien publicznych - omoéwienie projektowanych
regulacji’;

,Zasady etyki cztonkdow Krajowej Izby Odwotawczej”;

.Najnowsze tendencje w orzecznictwie TSUE w kontekscie ustawy PZP”.

Czlonkowie Krajowej lzby Odwotawczej uczestniczyli réwniez przy uzyciu srodkéw

komunikacji elektronicznej w szkoleniu organizowanych przez Urzad Zamdwien Publicznych,

pt.. ,Praktyka udzielania zaméwien publicznych”.

3. Narady orzecznicze

W okresie sprawozdawczym wymiana pogladéw oraz dyskutowanie o biezgcych

problemach prawnych odbywata sie w ramach narad orzeczniczych zorganizowanych

stacjonarnie oraz przy uzyciu S$rodkdw komunikacji elektronicznej, a takze poprzez

wykorzystanie korespondencji elektronicznej pocztg stuzbowa.

4. Konferencje naukowe i dzialalno$¢ edukacyjna

W 2025 r. Prezes, Wiceprezes oraz Czionkowie Krajowej Izby Odwotawczej brali udziat

w konferencjach:

>

Miedzynarodowa konferencja naukowa ,Kierunki niezbednych usprawnien w Prawie

zamowien publicznych”;

Xl Ogdlnopolska Konferencja PZP: ,Udzielanie i wykonywanie zamowienh publicznych

trudnosci, watpliwosci i btedy praktyki”;

~Spotkanie Sieci Krajowych Organéw Odwotawczych”; ,16™" Meeting of the Network of

first instance public procurement review bodies”;

Miedzynarodowa konferencja ,Access of Contractors From So-Called Third Countries
to EU Public Procurement Market. Impact Of ECJ Kolin Case (C-652/22) on National

Procurement Regulations And Practice”
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» Konferencjia UZP pt. ,Zabezpieczenie finansowe kontraktow w zamodwieniach

publicznych”;

» Miedzynarodowa konferencja organizowana przez UZP, pn. ,Ewolucja przepisow UE

dotyczgcych zaméwien publicznych: od dyrektyw z 2014 r. do podejscia sektorowego”;
» Konferencja ,Dowodzenie w zamdwieniach publicznych”;

» Miedzynarodowa konferencja "Koncepcja "Local Content” w zamodwieniach

publicznych - trendy, prawo i praktyka";
» Konferencja POZAP;

» Ksztattowanie uméw w procesie zakupowym, Rozwigzywanie sporéw w zaméwieniach

publicznych.
5. Wspotpraca z organami Unii Europejskiej i wspoétpraca miedzynarodowa

13 maja 2025 r. w Warszawie w ramach Prezydencji Polski w Radzie UE odbyto sie 16te
Spotkanie Sieci Organéw Odwotawczych Pierwszej Instancji w zaméwieniach publicznych
przy Komisji Europejskiej. Wspdtorganizatorem spotkania byla Krajowa lzba Odwotawcza.
Spotkanie otworzyt Prezes lzby, ktéry takze zaprezentowat uczestnikom polski system
odwotawczy. Temat spotkat sie z zainteresowaniem, prowokujgc liczne pytania. Ponadto
uczestnicy wymienili swoje poglady w zakresie ewaluacji dyrektyw i kierunku zmian.
Przedstawiciele Komisji Europejskiej omowili najnowsze orzecznictwo TSUE oraz przedstawili
dane dotyczgce ewaluacji dyrektyw. Odbyta sie réwniez dyskusja dotyczgca spraw C-652/22
Kolin i C-266/22 Qingdao. Spotkanie zgromadzito rekordowg liczbe uczestnikow, tym samym

tworzgc szerokie forum wymiany spostrzezen, doswiadczeh oraz pomystéw.

Prezes Izby wzigt udziat w panelu dotyczgcym orzeczen TSUE Kolin i Quingdao na
Konferencji z okazji 30-lecia Urzedu Zamowien Publicznych Wegier w Budapeszcie (wrzesien
2025 r.), oraz w sympozjum Recent Challenges in Public Procurement organizowanym przez
stowacki Urzad Zamoéwien Publicznych w Voderadach na Stowacji, a takze w spotkaniu Sieci
Organéw Odwotawczych Pierwszej Instancji w zaméwieniach publicznych przy Komisji
Europejskiej w Kopenhadze (pazdziernik 2025). Ponadto Prezes Izby wystapit na spotkaniu
Sieci Organéw Europy Srodkowo-Potudniowej w Zagrzebiu (grudzien 2025), gdzie
prezentowat polski system srodkow ochrony prawnej, ze szczegolnym uwzglednieniem

rozpraw przed KIO.
6. Publikacje Krajowej Izby Odwotawczej

W roku sprawozdawczym ukazaty sie dwa zeszyty orzecznicze zawierajgce wybrane tezy
z orzeczen Izby obejmujgce okres styczen— grudzien 2024 oraz orzeczenia z pierwszej potowy

2025 r. Publikacja ,,Orzecznictwo — zaméwienia publiczne” Nr 8 2025 i Nr 9 2025 rok zawiera
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usystematyzowany zbiér orzeczen KIO wydanych w postepowaniach o udzielenie zamodwienia

publicznego, ktore prowadzone byty w oparciu o ustawe Pzp.
7. Elektronizacja

Po wprowadzeniu w 2024 r. protokotu elektronicznego, ktory w 2025 r. stat sie

codziennoscig na salach rozpraw, nadszedt czas na wprowadzenie dalszych usprawnien.

Kolejnym etapem elektronizacji postepowania odwotawczego jest wprowadzenie tzw.
rozpraw zdalnych tj. rozpraw, ktére mogg byé przeprowadzane przy uzyciu urzadzenh
technicznych umozliwiajgcych ich przeprowadzenie na odlegtos¢. Mozliwosc¢ takg od 13 marca
2026 r. przewidujg przepisy wprowadzone ustawg z dn. 21.05.2025 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad
opracowywania prawa gospodarczego (Dz.U. z 2025 r. poz. 769). Dlatego tez kohcowka roku
sprawozdawczego ubiegta na intensywnych przygotowaniach, do realizacji tego wyzwania,

zarowno w obszarze kadrowym jak i technicznym.

Nalezy wskazac, ze procesy realizowane w lzbie w zakresie elektronizacji wcigz majg
znaczacy potencjat rozwoju, a usprawnienia czy automatyzacja powinny by¢ wprowadzane

réwniez w innych obszarach postepowania odwotawczego.
8. Patronat

W roku 2025 r. Prezes Izby, na podstawie Regulaminu przyznawania patronatu
honorowego Prezesa Krajowej lzby Odwotawczej oraz udziatu w komitecie honorowym,
przyznat patronat honorowy nad wydarzeniem pn. , Turniej Moot Court ,Zastepstwo procesowe

przed Krajowg lzbg Odwotawczg — V edycja”. Konkurs zostat zorganizowany przez
Stowarzyszenie Prawa Zamowien Publicznych. Prezes Izby zasiadat w jury konkursu. Finat

konkursu odbyt sie 8 grudnia 2025 r. w sali rozpraw w Krajowej Izbie Odwotawcze;.
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Podsumowanie

Istotnym dla Izby wydarzeniem w roku 2025 byto 16te Spotkanie Sieci Organow
Odwotawczych Pierwszej Instancji w zamdwieniach publicznych przy Komisji Europejskiej
organizowane w ramach Prezydencji Polski w Radzie UE. W czasie tego spotkania miato
miejsce omowienie najistotniejszych biezacych zagadnien z obszaru europejskich zaméwienh
publicznych oraz perspektyw na przyszitos¢, w kontekscie przewidywanych zmian dyrektyw
.Zamowieniowych”. Przedstawiciele lzby mieli rowniez mozliwos¢ wymiany pogladéw w
obszarze réznych rozwigzan systemowych przewidzianych przez kraje czionkowskie dla

podmiotéw rozstrzygajgcych spory w zamowieniach publicznych w | instanciji.

W roku 2025 r., Izba po raz kolejny zmierzyta sie z rekordowg liczbg wniesionych
odwotan w stosunku rok do roku. Jest to trend, ktéry sie utrzymuje w ostatnich latach. Swiadczy
on o wiekszej Swiadomosci uczestnikow rynku w zakresie srodkoéw odwotawczych, co pozwala
na zwigkszenie konkurencyjnosci na rynku zamdéwien publicznych. Wszystkie te okolicznos$ci
niosg ze sobg zagrozenie wydtuzenia postepowania przed Izbg z uwagi na niewystarczajacg,
dla wzrastajgcej liczby odwotan, liczbe cztonkéw KIO oraz oséb zapewniajgcych obstuge
organizacyjng lzby. Analogiczne problemy wskazywane byty juz w Informacji z dziatalnosci
Izby za 2024 r., jednakze nie zostaty one wowczas rozwigzane, a w 2025 r. ich odziatywanie
na proces odwotawczy jeszcze sie zwigkszylo. Jak pokazaty ostatnie lata w okresach, gdy
wystepujg braki kadrowe, w zasadzie nie jest mozliwym rozpoznanie odwotania oraz
ogtoszenie orzeczenia w terminie 15 dni — w roku 2025 jest to juz 34 dni. Jak juz wskazano,
jednym ze skutkdw wydtuzajgcego sie postepowania odwotawczego jest wzrost liczby
wnioskéw o uchylenie zakazu zawarcia umowy, co prowadzi do dodatkowego obcigzenia

cztonkow Izby.

Aby ograniczy¢ ryzyko przediuzania postepowan odwotawczych oraz zapewnienie
najwyzszego poziomu orzecznictwa niezbedne jest zwiekszenie zasobdéw niezbednych dla
rozpoznania odwotania, w szczegdélnosci zwiekszenie zatrudnienia zaréwno wérdd czionkow
Izby, jak i wérdod osdOb zapewniajgcych jej obstuge organizacyjng. Od postepowania
kwalifikacyjnego w 2017 r., kiedy zgtosito sie ponad 4 kandydatéw na miejsce, liczba
kandydatéw w naborach do Izby nie pozwolita na zapetnienie oferowanych miejsc, a
prowadzone postepowania kwalifikacyjne sg nieefektywne. W toku postepowania
kwalifikacyjnego przeprowadzonego w okresie sprawozdawczym na 13 miejsc do egzaminu
podeszio jedynie 8 osOb, a ostatecznie wytoniono 6 nowych cztonkéw Izby. W zwigzku z tym,
konieczne jest, wobec zwigkszenia wymagan dla kandydatéw na cztonkéw KIO w ustawie Pzp

z 2019 r., rowniez pilne podniesienie wielokrotnosci kwoty bazowej, wedtug ktorego ustalane

61



jest wynagrodzenie czionkéw KIO, a nastepnie wprowadzenie mechanizmu waloryzaciji
wynagrodzenia i uzaleznienia jego wysokosci od sredniego wynagrodzenia krajowego, na
wzor wynagrodzenia sedziow. Powyzej wskazany brak zainteresowania pracg w lzbie oraz
obecne obcigzenie pracg cztonkow lzby wyraznie wskazuje na matg atrakcyjnos¢ pracy w
Izbie. Zwiekszenie wynagrodzenia i wprowadzenie jego statej waloryzacji jest jedyng
gwarancjg utrzymania wydolnosci i odpowiedniego poziomu merytorycznego polskiego

systemu odwotawczego w zamodwieniach publicznych.
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