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WPROWADZENIE

Polski system prawa zamówień publicznych rozwija się od  ponad 
25 lat, dostosowując się do zachodzących zmian społecznych, gospo-
darczych i prawnych, w świetle zmieniających się regulacji unijnych 
oraz potrzeb związanych z postępem cyfryzacji i innowacji.

Funkcjonowanie zamówień publicznych niewątpliwie odgrywa 
istotną rolę w  polskim obrocie gospodarczym. W  ostatnich latach 
wartość udzielonych zamówień publicznych stanowiła niemalże 10% 
PKB. Prawo zamówień publicznych sprzyja zatem wzrostowi gospo-
darczemu, dając szanse rynkowe polskim przedsiębiorcom. Niemniej 
jednak rynek zamówień publicznych jest z punktu widzenia wyko-
nawców rynkiem trudnym, balansującym często na granicy rentow-
ności. Z drugiej jednak strony przy zachowaniu płynności w realizacji 
zamówień publicznych daje przedsiębiorcom gwarancję wypłacalno-
ści i stałych, bezpiecznych przychodów, stąd wciąż wielu z nich opiera 
swoje biznesy właśnie na sprzedaży w ramach zamówień publicznych.

Choć nieczęsto mówi się o  tym głośno, pozostaje oczywiste, że za-
mawiający na gruncie obowiązujących regulacji pozostaje tą silniej-
szą stroną kontraktów, dyktując wykonawcom swoje warunki. W tym 
miejscu właśnie przejawia się podstawowa funkcja systemu środków 
ochrony prawnej w zamówieniach publicznych, który ma równoważyć 
te dysproporcje sił i zapewniać wykonawcom bezpieczeństwo w gra-
nicach obowiązującego prawa. Niniejsza publikacja została w całości 
poświęcona systemowi środków ochrony prawnej w prawie zamó-
wień publicznych, w oparciu o regulacje nowej ustawy z 11.09.2019 r. 
– Prawo zamówień publicznych.
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Gdy rozpoczynałam swoją pracę zawodową w  obrębie prawa za-
mówień publicznych, najwięcej trudności sprawiały mi praktyczne 
aspekty pracy pełnomocnika w tematyce środków ochrony prawnej. 
Zadawałam wówczas sobie pytania: jak napisać dobre odwołanie, jak 
wygląda postępowanie przed Krajową Izbą Odwoławczą, jaką sto-
suje się wówczas procedurę i  jak się zachować podczas rozprawy? 
Te i wiele innych pytań zmusiły mnie do poszukiwania odpowiedzi. 
W literaturze nie brakuje pozycji zajmujących się środkami ochrony 
prawnej w prawie zamówień publicznych, niemniej jednak głównie są 
to pozycje o charakterze naukowym, skupiające się na analizie zagad-
nień prawnych, charakteru poszczególnych instytucji i zestawieniu 
wybranych wniosków z dostępnym dorobkiem orzecznictwa. Nato-
miast wciąż brakowało mi opracowań, które w profesjonalny spo-
sób ukazywałyby praktyczną stronę tej sfery zamówień publicznych. 
Zmotywowana własnymi poszukiwaniami i zdobytym doświadcze-
niem praktycznym, postanowiłam opracować materiał, który oka-
załby się przydatny dla innych praktyków, poszukujących odpowie-
dzi na te same pytania. Niniejsza pozycja przeznaczona jest głównie 
dla profesjonalnych pełnomocników, adwokatów, radców prawnych 
i aplikantów do tych zawodów. Z uwagi na kompleksowe zestawie-
nie analizy naukowej i praktycznej, może także okazać się przydatna 
dla arbitrów, jak i  sędziów sądów powszechnych. Jednocześnie zo-
stała napisana w taki sposób, aby inne podmioty, realizujące swoje 
uprawnienia w ramach ochrony prawnej, w szczególności wykonawcy 
i zamawiający, mogły wykorzystać wszystkie praktyczne wskazówki. 
Struktura opracowania pozwala na korzystanie z wybranych rozdzia-
łów i podrozdziałów, dotyczących interesującego Czytelnika zagad-
nienia, bez konieczności studiowania całego działu. Stąd Czytelnik 
znajdzie w niniejszym komentarzu wskazówki, jak sporządzać okreś-
lone rodzaje pisma na poszczególnych etapach postępowania, pre-
cyzujące ich warunki formalne, terminy składania, organy właściwe 
do wniesienia i rozpoznania, niezbędny zakres treściowy i praktyczne 
ryzyka związane z niedochowaniem określonych warunków. Ponadto 
pozycja została uzupełniona o wzory najważniejszych pism w postę-
powaniu odwoławczym i skargowym, które mogą pomóc w ich przy-
gotowaniu zarówno profesjonalnym pełnomocnikom, jak i bezpo-
średnim uczestnikom procesu udzielania zamówień publicznych.
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Publikacja została opracowana na podstawie ustawy z 11.09.2019 r. – 
Prawo zamówień publicznych, której planowana data wejścia w życie 
to 1.01.2021 r. Jednocześnie monografia zawiera istotne analizy po-
równawcze w stosunku do poprzedniej regulacji prawnej.

Na dzień wydania niniejszego opracowania nie uchwalono jeszcze 
aktów wykonawczych do powyższej ustawy, w szczególności w ra-
mach delegacji z art. 544 ust. 4 i art. 576 p.z.p. z 2019 r. Natomiast 
zgodnie z art. 97 u.w.p.z.p. z 2019 r. do czasu uchwalenia tych rozpo-
rządzeń zachowują moc dotychczasowe akty wykonawcze, nie dłużej 
jednak niż przez okres 12 miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy 
z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień publicznych. Dlatego publikacja 
opiera się na dotychczasowych aktach wykonawczych, obowiązują-
cych na dzień jego wydania.
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 5) w których świadczył pomoc prawną na rzecz jednej ze stron lub 
jakiekolwiek inne usługi związane ze sprawą (art. 490 ust. 1 p.z.p. 
z 2019 r.).

Powody wyłączenia trwają także po ustaniu uzasadniającego je mał-
żeństwa, przysposobienia, opieki lub kurateli.

Jednocześnie ustawodawca przewidział także możliwość wyłączenia 
arbitra na jego żądanie lub wniosek strony, jeżeli zachodzą okoliczno-
ści uzasadniające wyłączenie członka, w szczególności gdy zachodzą 
okoliczności faktyczne lub prawne, które mogą budzić uzasadnione 
wątpliwości co do jego bezstronności. Gdy inicjatorem wyłączenia jest 
sam arbiter, wówczas składa on do Prezesa Izby zawiadomienie o tym 
fakcie. Natomiast strona może złożyć wniosek do Prezesa Krajowej 
Izby Odwoławczej, jeżeli zachodzą okoliczności uzasadniające wyłą-
czenie członka, w szczególności gdy zachodzą okoliczności faktyczne 
lub prawne, które mogą budzić uzasadnione wątpliwości co do jego 
bezstronności (art. 491 ust. 1–3 p.z.p. z 2019 r.). O wyłączeniu członka 
składu orzekającego rozstrzyga Prezes Krajowej Izby Odwoławczej 
postanowieniem, które nie podlega skardze do sądu.

Powyższa zmiana w zakresie wyłączania arbitrów została pozytywnie 
oceniona, jako wzmacniająca realizację bezstronności Izby i zwiększa-
jąca gwarancje niezawisłości w orzekaniu przez ten organ. Jak wskazują 
autorzy uzasadnienia projektu ustawy z 11.09.2019 r. – Prawo zamó-
wień publicznych, instytucja wyłączenia ma zapewniać obiektywizm 
osób orzekających w danych sprawach w Krajowej Izbie Odwoławczej8.

3. Zakres przedmiotowy postępowania 
odwoławczego

W ustawie z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień publicznych zakres przed-
miotowy odwołania, jako środka ochrony prawnej, uległ zasadniczej 

8 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41. Zob. też Uzasadnienie Rządowego projek-
tu ustawy – Prawo zamówień publicznych, VIII kadencja, druk sejm. nr 3624, s. 100.
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transformacji w stosunku do regulacji aktualnych na podstawie poprzed-
nio obowiązującej ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych.

3.1. Dopuszczalność odwołania na gruncie ustawy 
z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych

Na gruncie ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych 
odwołanie w pełnym zakresie, tj. od wszelkich czynności podjętych 
lub zaniechanych przez zamawiającego (które miały lub mogły mieć 
wpływ na wynik postępowania), przysługiwało wyłącznie podmio-
tom legitymowanym do  jego wniesienia w postępowaniach, w któ-
rych wartość zamówienia była równa lub wyższa niż kwoty określone 
w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 p.z.p. z 2004 r., 
czyli w tzw. zamówieniach unijnych.

Natomiast w przypadku postępowań o  tzw. wartości podprogowej 
odwołanie, zgodnie z art. 180 ust. 2 p.z.p. z 2004 r., przysługiwało 
wyłącznie wobec czynności:
 1) wyboru trybu negocjacji bez ogłoszenia, zamówienia z  wolnej 

ręki lub zapytania o cenę;
 2) określenia warunków udziału w postępowaniu;
 3) wykluczenia odwołującego z  postępowania o  udzielenie zamó-

wienia;
 4) odrzucenia oferty odwołującego;
 5) opisu przedmiotu zamówienia;
 6) wyboru najkorzystniejszej oferty.

W przypadku innych czynności niż wyżej wymienione, gdy postę-
powanie o udzielenie zamówienia publicznego nie miało charakteru 
unijnego, wykonawca nie miał możliwości skierowania takiej sprawy 
do kontroli przez Krajową Izbę Odwoławczą. Jedyny środek, jaki mu 
pozostawał, to zawiadomienie zamawiającego o niezgodnej z przepi-
sami ustawy czynności podjętej przez niego lub zaniechaniu czyn-
ności, do której jest on zobowiązany na podstawie ustawy w trybie 
art. 181 ust. 1 p.z.p. z 2004 r., tzw. quasi-protest, pozbawiony norma-
tywnej skuteczności prawnej (zob. rozdz. II, pkt 2).
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Z powyższych powodów realny dostęp do środków ochrony prawnej 
dla wykonawców, którzy działali głównie na rynkach lokalnych oraz 
składali swoje oferty w postępowaniach poniżej progów unijnych, był 
ograniczony jedynie do podstawowych czynności lub zaniechań za-
mawiającego z powyżej wymienionych kategorii.

3.2. Przedmiot odwołania w ustawie z 11.09.2019 r. 
– Prawo zamówień publicznych

Wieloletnia praktyka stosowania ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo za-
mówień publicznych przyniosła krytykę instytucji odwołania w śro-
dowiskach gospodarczych i  prawniczych, zaangażowanych w  pro-
cesy udzielania zamówień publicznych. Głównym motywem tych 
niepochlebnych opinii był problem dostępności do środków ochrony 
prawnej, które nie tylko były rozwiązaniami drogimi dla wielu wyko-
nawców (wysokość wpisu od odwołania), ale przede wszystkim znaj-
dującymi się poza normatywnym zasięgiem ze względu na ograni-
czenia pełnej ochrony wyłącznie do postępowań o wysokiej wartości, 
tj. tzw. postępowań unijnych.

Powyższe okoliczności, podnoszone w zaangażowanych środowiskach 
stały się źródłem projektowanych zmian, które finalnie zostały wdro-
żone na grunt ustawy z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień publicznych.

Przepisy ustawy z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień publicznych nie 
przewidują ograniczeń co  do rodzaju czynności podejmowanych 
przez zamawiającego w  postępowaniach poniżej wartości progów 
unijnych, podlegających zaskarżeniu w drodze odwołania do Krajowej 
Izby Odwoławczej. Od stycznia 2021 r. wszyscy wykonawcy lub inne 
podmioty legitymowane będą mogły korzystać ze środków ochrony 
prawnej na równych prawach, niezależnie od wartości przedmiotu 
zamówienia. Biorąc pod uwagę, że w ustawie z 11.09.2019 r. – Prawo 
zamówień publicznych procedura udzielania zamówień na  usługi 
społeczne i  inne szczególne usługi została zrównana z  procedurą 
udzielania zamówień poniżej wartości progów unijnych, to również 
w tym aspekcie pojawia się ważna systemowa zmiana. Sprowadza się 
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ona do możliwości wnoszenia odwołań w zamówieniach na usługi 
społeczne i inne szczególne usługi poniżej wartości progów unijnych 
(dla zamówień klasycznych 750 000 euro, dla zamówień sektorowych 
– 1 000 000 euro). Dotychczas w tym zakresie odwołania nie przy-
sługiwały9.

Wymaga natomiast zwrócenia uwagi nowa instytucja, przewidziana 
w art. 2 ust. 2 p.z.p. z 2019 r., w postaci zamówień bagatelnych. Usta-
wodawca zdefiniował te zamówienia jako zamówienia klasyczne 
o wartości, bez podatku od towarów i usług, dotyczącej jednorazo-
wego zakupu, mniejszej niż wyrażona w złotych kwota 130 000 zł, ale 
nie mniejszej niż 50 000 zł; do tych zamówień ustawa będzie miała 
zastosowanie, ale wyłącznie w zakresie zamieszczania ogłoszeń o za-
mówieniu oraz w zakresie udzielania sprawozdań o udzielonych za-
mówieniach publicznych. Wprowadzana regulacja będzie dotyczyć 
wyłącznie zamówień udzielanych przez zamawiających publicznych, 
które nie są wyłączone z obowiązku stosowania ustawy, na podsta-
wie przepisów ustawy i  takich, których jednostkowa wartość prze-
kracza określony próg10. M. Stręciwilk podjęła rozważania na temat 
dopuszczalności stosowania środków ochrony prawnej w przypadku 
zamówień bagatelnych i wywiodła wniosek, iż odwołanie dotyczące 
procedury udzielenia takiego zamówienia nie przysługuje. Autorka 
wskazała, że: „Po pierwsze wynika to  z  faktu, że  w  przepisach, 
do  których ustawodawca odsyła przy określeniu zasad udzielania 
tego rodzaju zamówień, nie znajdują się przepisy dotyczące środ-
ków ochrony prawnej. Po drugie zaś ustawodawca przy udzielaniu 
zamówień bagatelnych nie posługuje się pojęciem «postępowanie 
o udzielenie zamówienia publicznego». Tymczasem zaś wniesienie 
odwołania możliwe jest wyłącznie w odniesieniu do czynności zanie-
chań w tym projektowanych postanowień umowy, podejmowanych 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego, ewentualnie 
w zakresie zaniechania udzielenia zamówienia na podstawie ustawy, 
mimo, że zamawiający był do tego obowiązany, o czym była mowa 

9 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41.
10 Uzasadnienie Rządowego projektu ustawy – Prawo zamówień publicznych, 

VIII kadencja, druk sejm. nr 3624, s. 10.
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wcześniej”11. W świetle powołanej argumentacji pogląd autorki za-
sługuje w pełni na akceptację.

Przedmiotowy zakres zaskarżenia czynności lub zaniechań zamawia-
jącego został sprecyzowany w art. 513 p.z.p. z 2019 r., zgodnie z któ-
rym odwołanie przysługuje na:
 1) niezgodną z przepisami ustawy czynność zamawiającego, podjętą 

w postępowaniu o udzielenie zamówienia, o zawarcie umowy ra-
mowej, dynamicznym systemie zakupów, systemie kwalifikowa-
nia wykonawców lub konkursie, w  tym na projektowane posta-
nowienie umowy;

 2) zaniechanie czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia, 
o  zawarcie umowy ramowej, dynamicznym systemie zakupów, 
systemie kwalifikowania wykonawców lub konkursie, do  której 
zamawiający był obowiązany na podstawie ustawy;

 3) zaniechanie przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamó-
wienia lub zorganizowania konkursu na podstawie ustawy, mimo 
że zamawiający był do tego obowiązany.

Możliwość zaskarżenia w  trybie odwołania postanowień projektu 
umowy wyrażona w art. 513 pkt 1 in fine p.z.p. z 2019 r. jest pewnego 
rodzaju nowością. Przepisy poprzedniej ustawy nie przewidują ta-
kiej możliwości, jednakże Krajowa Izba Odwoławcza, w szczególności 
od nowelizacji Prawa zamówień publicznych z 2016 r.12, zajmowała się 
niedozwolonymi postanowieniami projektu umowy, które prowadzą 
do naruszenia przepisów ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych, zwłaszcza w kontekście naruszenia zasady proporcjo-
nalności. W literaturze podkreśla się, że „postanowienia umowne są 
niezwykle ważne, nie tylko z punktu widzenia dostępu do zamówie-
nia i  realizacji zasady uczciwej konkurencji i  równego traktowania 
wykonawców oraz przywołanej zasady proporcjonalności, ale rów-
nież z punktu widzenia właściwej realizacji zamówienia publicznego. 
Z tego też względu wprowadzenie do nowego Pzp wprost wskazania, 

11 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41.
12 Ustawa z 22.06.2016 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz 

niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1020 ze zm.).
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że w ramach odwołania wykonawcy mogą także kwestionować wa-
runki umowne, jest ze wszech miar uzasadnione”13.

Nowością w stosunku do poprzedniej ustawy jest możliwość zaskar-
żenia zaniechania przeprowadzenia postępowania o udzielenie za-
mówienia lub zorganizowania konkursu na podstawie ustawy, mimo 
że zamawiający był do tego obowiązany. Regulacja ta stanowi pew-
nego rodzaju odstępstwo od  dotychczasowej zasady, że  odwołanie 
przysługuje wobec czynności i zaniechań zamawiającego podjętych 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego (art. 180 p.z.p. 
z 2004 r.). W ustawie zakłada się również, że określonego rodzaju za-
chowania zamawiającego, związane ze zleceniem wykonania konkret-
nych dostaw, usług czy robót budowlanych z pominięciem stosowania 
jakichkolwiek procedur ustawowych, podlega też bezpośredniej kon-
troli potencjalnych wykonawców zainteresowanych uzyskaniem ta-
kiego zamówienia14. Regulacje ustawy z 29.01.2004 r. – Prawo zamó-
wień publicznych pozwalały wyłącznie Prezesowi Urzędu Zamówień 
Publicznych na  weryfikację takiego postępowania zamawiającego 
w trybie uprawnień kontrolnych, natomiast nie przewidywały takiej 
możliwości dla wykonawców w trybie środków ochrony prawnej15.

4. Przepisy ogólne w postępowaniu 
odwoławczym

Istotną zmianą systemową w ustawie z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień 
publicznych jest rezygnacja z odpowiedniego stosowania w postępo-
waniu odwoławczym przepisów Kodeksu postępowania cywilnego 
o sądzie polubownym (arbitrażowym). Odniesienie to uregulowane 
było w art. 185 ust. 7 p.z.p. z 2004 r. Autorzy projektu w uzasadnieniu 
wskazali, że regulacja dotycząca postępowania przed Krajową Izbą 
Odwoławczą ma mieć teraz charakter autonomiczny i zbliżony do po-
stępowania przed sądem powszechnym, zaś odwoływanie się do reguł 

13 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41.
14 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41.
15 M. Stręciwilk, Środki ochrony…, s. 41.
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jących sprawy z tego zakresu.
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