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Charakterystyka srodkow ochrony prawnej
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Wprowadzenie

System srodkéw ochrony prawnej uregulowany przepisami ustawy
Prawo zamdéwien publicznych’!, skorelowany z postepowaniem o udzie-
lenie zamowienia publicznego, musi gwarantowac¢ ochrone zaré6wno
intereséw indywidualnych wykonawcéw, jak i interesu zamawiajacego,
rozumianego szerzej — jako ochrona interesu publicznego. Srodki ochro-
ny prawnej, stojac na strazy intereséw prywatnych poszczegdlnych
uczestnikdw postepowania oraz interesu publicznego, stanowia gwaran-
cje przestrzegania zasad oraz prawidlowego przebiegu postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego. Zadaniem instytucji ochrony
prawnej jest poddanie kontroli dzialan oraz zaniechan zamawiajace-
go w trakcie postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, co
podyktowane jest doswiadczeniami nakazujacymi przyjaé, ze zama-
wiajacy, jako organizator postepowania, moze dazy¢ do zbudowania
przewagi nad podmiotami ubiegajacymi sie o realizacje zamowienia.
Stad niezwykle istotne jest poddanie czynnosci zamawiajacego kon-
troli wszczynanej przez podmioty najbardziej zainteresowane, czyli
wykonawcow.

Katalog srodkéw ochrony prawnej obejmuje dwie instytucje: odwo-
tanie oraz skarge, sposrdd ktérych tylko pierwsza jest czescia systemu

! Ustawa z dnia 29 I 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn. Dz. U. 2013,
poz. 907 ze zm.), dalej ,p.z.p.".
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od poczatku jego wykreowania. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze odwotanie
zmienialo swdj charakter prawny pod wptywem kilkukrotnej noweliza-
cji przepiséw p.z.p. Instytucja odwotania poczatkowo nie miata charak-
teru samodzielnego, bowiem przystugiwala tylko wtedy, gdy podmiot
uprawniony skorzystal wczesniej z prawa do wniesienia protestu lub
przystapit do protestu wniesionego przez innego wykonawce (art. 86
tekstu pierwotnego ustawy o zamodwieniach publicznychz). Zasadnicza
zmiana regulacji ustawowej w zakresie sSrodkéw ochrony prawnej wpro-
wadzona zostata nowelizacja z 2009 r.%, ktéra zlikwidowata istniejaca
od ponad pietnastu lat instytucje protestu jako bezposredniego srodka
odwotawczego. Nalezy podkredli¢, ze nowelizacja dokonata zmiany
calego dzialu VI p.z.p.

Natomiast drugi ze wskazanych powyzej srodkéw ochronnych —
skarga do sadu - jest najmlodsza instytucja przewidziang w tym zakre-
sie w p.z.p. W ustawie o zamodwieniach publicznych instytucja skargi
unormowana zostala dopiero nowelizacja z 1997 r.* Wprowadzenie
mozliwosci skierowania skargi do sadu byto umotywowane koniecz-
noscia dostosowania krajowych regulacji do Dyrektywy Rady 89/665/
EWG?® oraz Dyrektywy Rady 92/13/EWG®. Oba ze wskazanych aktéw
wymagaly, aby ostatecznie sprawe rozstrzygal niezawisty, zawodowy
sad, ktéremu przewodniczy osoba posiadajaca kwalifikacje sedziowskie.

Wskazane srodki skladaja sie na system ochrony prawnej przystu-
gujacy stronom postepowania o udzielenie zaméwienia publiczne-
go, z zastrzezeniem, ze odwolanie przystuguje wytacznie wykonawcy.
Dokonujac analizy srodkéw ochrony prawnej, nalezy zastanowi¢ sie
nad ich charakterem prawnym oraz relacja zachodzaca miedzy nimi,
co jest istotne dla dokonania oceny spo6jnosci regulacji. Przyblizenie

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

* Ustawa z dnia 2 XII 2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 223, poz. 1778).

* Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. 0 zmianie ustawy o zamoéwieniach publicznych (Dz.U.
1997 Nr 123, poz. 778).

® Dyrektywa Rady 89/665/EWG z dnia 21 XII 1989 r. w sprawie koordynacji przepi-
sow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych sie do stosowania
procedur odwolawczych w zakresie udzielania zamdéwien publicznych na dostawy
i roboty budowlane (Dz. Urz. WE L 395 z 30 XI1 1989 r., s. 33).

¢ Dyrektywa Rady 92/13/EWG z dnia 25 11 1992 r. koordynujaca przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne odnoszace sie do stosowania przepiséw wspélnotowych
w procedurach zaméwien publicznych podmiotéw dziatajacych w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji (Dz. Urz. WEL 76 z 231111992 r., 5. 14).
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charakteru sSrodkéw ochrony prawnej umozliwi rozwiazanie probleméw
praktycznych, ktére moga sie pojawi¢ na etapie stosowania prawa, a od-
noszacych sie, przykltadowo, do przystugujacych srodkéw dowodowych
w postepowaniu odwotawczym.

1. Charakter prawny Krajowej 1zby Odwotawczej

Skonkretyzowane rozwazania odnoszace sie do sSrodkéw ochrony praw-
nej winny by¢ poprzedzone préba ukazania charakteru prawnego Krajo-
wej Izby Odwotawczej (KIO, Izba), bedacej instytucja posiadajaca kom-
petencje w zakresie rozpoznania odwotania. Refleksje odnoszace sie
do KIO nalezy rozpocza¢ od syntetycznego przedstawienia jej genezy.

Reforma organéw panstwowych bioracych udzial w tworzeniu
i funkcjonowaniu systemu srodkéw ochrony prawnej zostala dokona-
na na gruncie ustawy nowelizacyjnej z 2007 r.” Na mocy wspomnianej
nowelizacji dotychczasowe regulacje dotyczace Zespotu Arbitréw (ZA)
zastagpiono powolaniem Krajowej Izby Odwolawczej dziatajacej przy
Prezesie Urzedu Zamowien Publicznych. W literaturze wskazuje sie,
ze powotanie KIO stanowito logiczny i konsekwentny krok na drodze
ewolugji polskiego modelu sSrodkéw ochrony prawnej®. Przyjete zmiany
w zakresie postepowania odwotawczego miaty na celu ,[z]wiekszenie
profesjonalizmu 0séb rozpoznajacych odwotania, a takze podwyzszenie
jakosci wydawanych przez nie orzeczen i jednolitosci orzecznictwa™.
W uzasadnieniu projektu wskazano takze, ze ,[k]onieczne stato sie
utworzenie podmiotu, ktéry w sposéb profesjonalny, dobry i w miare
mozliwosci szybki bedzie rozpoznawat odwotania”’. Nalezy nadmieni¢,
ze zastapienie ZA instytucja KIO stanowilo wykonanie cigzacego na
Polsce obowiazku dostosowania uregulowan krajowych do standardéw
europejskich, albowiem w swietle orzecznictwa europejskiego organ

7 Ustawa z dnia 13 IV 2007 1. 0 zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 82, poz. 560).

8 T. Czajkowski, Geneza powstania Krajowej Izby Odwolawczej - cele i zaloZenia jej
funkcjonowania, w: Materialy pokonferencyjne Konferencji ,Pieciolecie funkcjonowania
Krajowej Izby Odwotawczej w systemie zamdwien publicznych’, s. 10, http://www.uzp.
gov.pl/cmsws/page/?P;7941 (dostep: 14 11 2014).

? Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo zaméwien
publicznych oraz niektdérych innych ustaw, Sejm V kadencji, druk sejmowy nr 1193, s. 9,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/6B9E62D731D000A2C125723D004866B9/ $fi-
le/1193.pdf (dostep: 20 11 2014).

10 Ibidem.
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pozasadowy rozpatrujacy odwolania nie moze by¢ konstruowany ad
hoc (tak byt powolywany sktad ZA), lecz musi mie¢ charakter staty!.
Gwarancja realizacji stawianych nowym regulacjom celéw jest m.in.
art. 173 ust. 11 2 p.z.p. wskazujacy, ze KIO ma sie skladac¢ z nie wiecej
niz stu cztonkéw orzekajacych zawodowo, majacych wyksztalcenie
prawnicze i co najmniej piecioletnie doswiadczenie zawodowe w ad-
ministracji publicznej lub na stanowiskach zwigzanych z udzielaniem
porad prawnych, sporzadzaniem opinii prawnych, opracowywaniem
projektéw aktow prawnych oraz wystepowaniem przed sadami i urze-
dami. Cztonkowie KIO powolywani sa przez Prezesa Rady Ministrow
po przeprowadzeniu postepowania kwalifikacyjnego obejmujacego
egzamin pisemny (sprawdzajacy ich praktyczna i teoretyczna znajomos¢
przepiséw zwiazanych z udzielaniem zamoéwien) oraz rozmowe kwa-
lifikacyjna. KIO jest wiec organem stalym, majacym wlasna strukture
organizacyjna i sktadajacym sie z etatowych cztonkéw, zatrudnionych
na podstawie powotania'.

Nadmienienia wymaga, ze KIO nalezy do instytucji, ktére nie maja
jednoznacznie zdefiniowanej pozycji prawnoustrojowej. Proby okre-
$lenia tejze pozycji byly dokonywane w doktrynie kilkukrotnie'?, lecz
jednoznaczne jej sprecyzowanie stanowi zagadnienie zawite, m.in. ze
wzgledu na spor co do charakteru prawnego norm regulujacych system
zamoéwien publicznych'*. Wspomniany dyskurs odnoszacy sie do cywil-

1 Por. zwlaszcza wyroki Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS): z 17 IX
1997 r., sygn. C-54/96, Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft mbH vs Bundesbaugesellschaft
Berlin mbH), European Court Reports (ECR) 1997, s. 14961, oraz z 4 11 1999 r., sygn.
C-103/97, Josef Kéllensperger GmbH & Co. KG and Atzwanger AG v. Gemeindeverband Be-
zirkskrankenhaus Schwaz), ECR 1999, s. I-551.

12 J. Pierdg, Prawo zaméwient publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 525.

13 K. Solecka, Pozycja prawnoustrojowa Krajowej Izby Odwolawczej, w: Kontrola zamé-
wieri publicznych, Materialy pokonferencyjne VI Konferencji naukowej UZP, pod red.
T. Kocowskiego, J. Sadowego, Wroctaw—-Warszawa 2013, s. 199-205; J. Niczyporuk,
Krajowa Izba Odwolawcza - organ administracji regulacyjnej, w: Nowe podejscie do zaméwien
publicznych - zaméwienia publiczne jako instrument zwigkszania innowacyjnosci gospodarki
i zrownowazonego rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne, Materialy pokonferencyjne
IV Konferencji naukowej UZP, pod red. T. Kocowskiego, J. Sadowego, M. Urbanka, Kazi-
mierz Dolny 2011, s. 105-110; A. Panasiuk, Pozycja ustrojowa Krajowej Izby Odwotawczej,
w: idem, System zamowien publicznych. Zarys wykladu, Warszawa 2013, s. 199-205.

4 Por. S. Fundowicz, Miejsce prawa o zamdéwieniach publicznych w prawie administracyj-
nym, w: XV-lecie systemu zamdéwieni publicznych w Polsce, pod red. H. Nowickiego, J. Sado-
wego, Torun-Warszawa 2009, s. 45; H. Nowicki, Sgdowa kontrola czescig systemu prawnej
kontroli zaméwien publicznych, w: Kontrola zamowien..., s. 95; J. Jerzykowski, Prawo zamé-
wiett publicznych. Komentarz, LEX nr 125970.
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noprawnego badz administracyjnoprawnego charakteru norm systemu
zamowien publicznych wpisuje sie w ogdélnoteoretyczne rozwazania
dotyczace podzialu prawa na dwie podstawowe galezie: prawa publicz-
nego i prawa prywatnego, oraz kwestii wyznaczenia granic poszcze-
golnych dziedzin prawa. Nalezy podkredli¢, ze demarkacja pomiedzy
poszczegolnymi dzialami prawa nigdy nie nastepowata w sposoéb Scisty
i pewny. Rozréznienie regulacji prawa publicznego od prawa prywatne-
go napotyka na problemy ze wzgledu na to, ze poszczegdlne przepisy
prawne nie funkcjonuja w izolacji od siebie. E. Ochendowski wskazuje
wrecz, ze najtrudniej jest rozgraniczy¢ prawo administracyjne od pra-
wa cywilnego®. Na $ciste zwiazki prawa administracyjnego z prawem
cywilnym wskazuje J.S. Langrod'®. Zgodnie z teza postawiona przez
tego autora relacje pomiedzy rozwiazaniami funkcjonujacymi w prawie
administracyjnym czesciowo wynikaja z jego genezy i z budowania
aparatury pojeciowej na podstawie sprawdzonych rozwiazan prawa
cywilnego, co z kolei implikuje nieskoniczona dyskusje o granice tych
dwéch galezi prawa. Jak wskazuje J. Litwin, wspdtzaleznos¢ pomiedzy
tymi gateziami jest nieunikniona i niezwykle przydatna'.
Opracowania poswiecone ustrojowi prawnemu KIO zmierzaja
do zakwalifikowania Izby do okreslonej grupy organéw wtadzy oraz
przypisania jej cech charakterystycznych dla egzekutywy albo judyka-
tywy. Podstawowym elementem pozwalajacym na poréwnanie KIO
do organéw sadowych jest aspekt kolegialnosci podejmowanych roz-
strzygnie¢ oraz orzekanie w formie wyrokéw i postanowien, co jest
charakterystyczne dla organéw sadowych. Zasadniczo Izba rozpoznaje
odwolanie w skfadzie jednoosobowym, przy czym Prezes KIO moze
zarzadzi¢ rozpoznanie sprawy w skladzie trzyosobowym, jezeli uzna
to za wskazane ze wzgledu na szczegdlna zawitos¢ lub precedensowy
charakter sprawy'®. Jest to cecha upodabniajaca Izbe do sadéw, ktére
réwniez orzekaja wieloosobowo, w sktadach okreslonych przepisami
poszczegdlnych ustaw. Ponadto zgodnie z art. 174 ust. 7 p.z.p. czlonko-
wie skltadéw orzekajacych Izby przy orzekaniu sa niezawisli i zwiazani

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2009, s. 41-42.

16 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakéw 1948, s. 71.

17 ]. Litwin, Kodeks cywilny a prawo administracyjne, ,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 1964, nr 10, s. 1.

8 Rozwiazanie takie funkcjonuje od czasu wejscia w zycie nowelizacji z dnia 2 XII
2009 r., ustanawiajacej zasade orzekania przez Izbe w sktadzie jednoosobowym. No-
welizacja we wskazanym zakresie zostala krytycznie oceniona m.in. przez J. Pieroga,
Prawo zaméwient publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 568.
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wylacznie przepisami obowiazujacego prawa. Posiadanie przez organ
cech upodabniajacych do sadu nie przesadza jednak definitywnie o jego
przynaleznosci do tej grupy:.

Przy probie dokonania oceny charakteru prawnego KIO na uwa-
ge zastuguje tres¢ art. 10 ust. 1 Konstytucji RP* okreslajacego ustréj
Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry opiera sie na podziale i rownowadze
wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej,
co pozostaje w zgodzie z ogélnym zatozeniem tréjpodziatu wladzy
w panstwach demokratycznych. Art. 10 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze
wladze sadownicza wykonuja sady i trybunaly. Rozwinieciem tresci
art. 10 Konstytucji jest przepis art. 175 ust. 1 ustawy zasadniczej, nor-
mujacy kwestie organéw wymiaru sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej
Polskiej. Z wyliczenia zawartego w art. 175 wynika, ze ta sfera dziata-
nia panstwa zostala zastrzezona dla Sadu Najwyzszego, ktéry w tym
systemie organow odgrywa szczegolna role, oraz powierzona sadom
powszechnym, sadom administracyjnym i sadom wojskowym. Nalezy
zauwazy¢, ze w rozdziale VII Konstytucji nie wspomina sie o pozasa-
dowych organach orzekajacych, takich jak urzedy celne, urzedy skar-
bowe, samorzadowe kolegia odwotawcze (SKO) czy KIO. Ze wzgledu
na wskazanie w Konstytucji oraz w ustawach, jakie instytucje zaliczane
sa do kategorii organéw wtadzy sadowej, nalezy uzna¢, ze nie mozna
przyznac statusu sadu albo trybunatu innemu podmiotowi niz okreslony
normami Konstytugji.

Na swoiste cechy pozwalajace zakwalifikowa¢ dang instytucje do
grupy organow administracyjnych wskazuje J. Szreniawski, podkreslajac,
ze zasadniczym elementem aparatu administracyjnego jest organ admi-
nistracyjny, ktory charakteryzuje sie wyodrebnieniem organizacyjnym
w ramach administracji, dziataniem w imieniu i na rachunek panstwa,
w ramach nadanych przez prawo kompetencji oraz upowaznieniem
do postugiwania sie srodkami wladczymi®. Zdaniem M. Stahl tym, co
wyrdznia organ administracyjny, jest jego wyodrebnienie organizacyjne
oraz zwiazany z nim zespo6l cech odrézniajacy dany organ od innych
wchodzacych w sklad systemu administracji publicznej*. Wyodrebnie-

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja”.

20 J. Szreniawski, Ustrdj administracji publicznej, Lublin 1995, s. 15.

21 M. Stahl, Pojecie organu administracji publicznej i organu administrujgcego i ich cechy,
w: Podmioty administrujgce, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, A. Wrdbla, t. 6, Warszawa 2011, s. 66.
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nie to musi mie¢ posta¢ pewnej organizacyjnej catosci (odrebna nazwa,
wyodrebnienie srodkéw rzeczowych i pracownikéw).

Przydatne przy ocenie charakteru prawnego KIO jest, jak sie zdaje,
przywotlanie rozwazan poczynionych w zakresie odnoszacym sie do
innego organu administracji publicznej — SKO*. SKO powstaly z dniem
6 grudnia 1994 r. w wyniku przeksztalcenia kolegiéw odwotawczych
przy sejmikach samorzadowych, na mocy art. 29 Ustawy z dnia 12 paz-
dziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych®. W li-
teraturze przedmiotu wskazuje sie, ze za zakwalifikowaniem SKO do
kategorii organéw administracyjnych przemawia niewatpliwie trwaly,
zorganizowany, planowy charakter dziatait zmierzajacych do osiagnie-
cia celu w postaci wykonywania kontroli instancyjnej i nadzoru po-
zainstancyjnego w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego®!. Zdaniem A. Skibinskiego
pozycja ustrojowa oraz kompetencje SKO uprawniaja do postawienia
tezy, ze sa one w polskim systemie organéw administracji publicznej
organami administracji o wyjatkowym charakterze, stanowia bowiem
organ mieszany, bez wzgledu na przyjeta ptaszczyzne badawcza, po-
niewaz lacza w sobie cechy charakterystyczne dla ré6znego rodzaju
organdéw administracyjnych oraz sadowych i dlatego wymykaja sie
spod klasyfikacji dotychczas stosowanych w literaturze przedmiotu®.
SKO stanowia w swej istocie wyspecjalizowane, samodzielne organy
administracji publicznej o charakterze orzeczniczym?. Cz. Martysz
wskazuje, ze SKO w ksztalcie ustrojowym, ktéry uzyskaty po 1994 r.,
sa organami administracji publicznej nowego typu, odpowiadajacymi
standardom europejskim, znacznie rézniacymi sie od innych funkcjo-
nujacych w strukturze administracji publicznej®.

Esencjonalnie wskazana charakterystyka SKO ukazuje, Ze we wspot-
czesnym prawie administracyjnym KIO nie stanowi wyjatkowej ani

22 Jak wskazuje E. Ochendowski (op. cit., s. 237), organami administracji sa takze
takie podmioty jak samorzadowe kolegium odwotawcze, bedace organem decydujacym
w okreslonym zakresie spraw.

2 Tekst jedn. Dz. U. 2011 Nr 185, poz. 1092 ze zm.

2 A. Skibinski, Pozycja ustrojowa samorzgdowego kolegium odwotawczego, Studia Lubu-
skie, t. V, Sulechow 2009, s. 113.

% Ibidem, s. 112.

% Por. J.P. Tarno, Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze, ,Samorzad Terytorialny” 1995,
nr4,s.32.

¥ Cz. Martysz, Wlasciwosé organéw samorzqdu terytorialnego w postepowaniu admini-
stracyjnym, Katowice 2000, s. 203-204.
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jedynej instytucji, ktérej nie da sie zaklasyfikowa¢ w sposéb jednoznacz-
ny. Réwnoczesnie znaczna czes$¢ przemyslen odnoszacych sie do SKO
znajduje swoje odbicie w analizie statusu prawnego KIO. Uwzgled-
niajac definicje funkcjonalna organu administracyjnego, nalezy przy-
chyli¢ sie do stanowiska, zgodnie z ktérym KIO jest podmiotem prawa,
organem administrujacym posiadajacym wyraznie przypisane zadania
orzecznicze. KIO nie wykonuje typowych funkcji organu administracji
publicznej (nie realizuje typowych zadan publicznych), a jego podsta-
wowa funkcja jest funkcja orzecznicza, co upodobania Izbe do sadu. Nie
nalezy jednakze ze wzgledu na podstawowa funkcje petniona przez KIO
kwalifikowac go jako organu wtadzy sadowniczej. Kwalifikacja KIO do
szerokiej kategorii organu administracyjnego?® opiera sie przede wszyst-
kim na wskazaniu, ze KIO dziala w imieniu panistwa, ma wyodrebniona
i okreslona strukture organizacyjna (na co wskazuja takie cechy, jak: od-
rebna nazwa, okreslona struktura organizacyjna, przydzielenie pewnej
liczby srodkéw rzeczowych oraz zasobu personalnego do realizowania
jego kompetencji®), a takze ustalone prawem kompetencje.

R. Szostak, okreslajac status prawnoustrojowy Izby, zaklasyfikowat
ja do grupy kolegialnych organéw administracji rzadowej o funkcjach
jurysdykcyjnych®. Szeroki zakres wskazanej funkcji przejawia sie mie-
dzy innymi w usankcjonowanej przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) w wyroku z 13 grudnia 2012 r. mozliwosci wysta-
pienia z pytaniem prejudycjalnym?®. Na marginesie nalezy wskazac, ze

% Jak wskazuje M. Wierzbowski, organem administracji publicznej jest kazdy podmiot,
ktéremu ustawa przyznaje kompetencje z zakresu prawa administracyjnego, niezalez-
nie od tego, czy stanowi czes¢ struktury panistwa czy tez podmiotu innego niz panstwo
(M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 98). W lite-
raturze przedmiotu wskazuje sie, ze jednostki organizacyjne majace rézny status prawny
i zré6znicowany charakter organizacyjny oraz niejednolite funkcje okresla sie mianem
podmiotu administrujacego (J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe.
Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 15), co ma akcentowa¢ funk-
¢jonalny aspekt wykonywania administracji (por. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, Nietypowe podmioty administrujgce - kilka refleksji na tle organizacyjnych form wyko-
nywania zadan publicznych, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania.
Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej prof. E. Ochendowskiego, Toruni 2005, s. 206 i n.).

» A. Panasiuk, op. cit., s. 200.

30 R. Szostak, Polski model rozpoznawania sporow przedumownych z zakresu zaméwien
publicznych - z perspektywy jego rozwoju, w: Materialy pokonferencyjne Konferencji ,Pie-
ciolecie funkcjonowania Krajowej Izby Odwotawczej w systemie zamoéwien publicznych”,
s. 19.

31 Wyrok TSUE (trzecia izba) z 13 XI1 2012 r., Forposta S.A., ABC Direct Contact sp. z 0.0.
vs Poczta Polska S.A., sygn. C-465/11, http://curia.europa.eu/juris/document/document.
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przyznanie krajowym organom administracji publicznej pozycji sadu
krajowego w rozumieniu art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE)* rodzi wiele doniostych implikacji. Jak wskazuje
K. Kiczka, taka ,[k]walifikacja niesie powazne nastepstwa prawne, wia-
zace sie przede wszystkim z dodaniem organowi wladzy wykonawczej,
opartej na prawie unijnym specyficznej kompetencji uprawniajacej do
formutowania pytan prejudycjalnych TSUE"*,

Jesli uwzgledni¢ atrybut samodzielnosci statusu w sferze prawa ad-
ministracyjnego, Izba powinna zosta¢ uznana za zdecentralizowana
forme osobowa wykonywania administracji publicznej, inna niz korpo-
racyjna*. W mojej ocenie KIO nalezy uznac za samodzielny kolegialny
organ administracji publicznej szczegdélnego hybrydowego rodzaju,
spelniajacy okreslone prawem funkcje jurysdykcyjne w zakresie wy-
specjalizowanej dziedziny prawa, jaka stanowia zamdwienia publicz-
ne. Wskazane rozumienie statusu KIO jest podstawa do poczynienia
dalszych rozwazan.

2. Charakter prawny postepowania odwotawczego

Jak zostato wskazane we Wprowadzeniu do niniejszego artykulu, w sys-
temie zamowien publicznych istnieja dwa srodki ochrony prawnej,
a mianowicie odwolanie do KIO oraz skarga do sadu powszechnego™®.
Srodki ochrony prawnej to mechanizmy, za pomoca ktérych podmio-
ty do tego uprawnione moga broni¢ swoich intereséw, potencjalnie

jsf?text=&docid=131813&pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=& occ=first&part
=1&cid=174124 (dostep: 24 VI 2014). Wyrok zostal wydany w zwiazku ze skierowa-
niem przez Krajowa Izbe Odwolawcza pytania prejudycjalnego dotyczacego wyktadni
przepiséw prawa wspdlnotowego w kontekscie regulacji art. 24 ust. 1 pkt 1a p.z.p. Bylo
to pierwsze pytanie prejudycjalne ztozone do TSUE przez organ odwotawczy w pol-
skim systemie $srodkéw ochrony prawnej. Jednoczesnie Trybunal, rozpatrujac wskazana
sprawe, przesadzil, ze KIO nalezy uzna¢ w swietle przepiséw unijnych za organ odwo-
tawczy. Trybunat stwierdzil, iz organ odwolawczy wykonuje funkcje sadownicze, jesli
moze stwierdzi¢ niezgodnos¢ ustalen z prawem i nakaza¢ dokonanie nowych ustalen
dla jednostki. W zwiazku z ustaleniami TSUE KIO nalezy uzna¢ za organ quasi-sadowy.

32 Dz.Urz. UEC 115z 9V 2008 r.

3 K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroclaw 2013,
s.195.

3 J. Niczyporuk, Krajowa Izba Odwotawcza. .., s. 108.

% Prawo wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku wydanego przez sad okregowy
przystuguje wylacznie Prezesowi Urzedu Zaméwien Publicznych (art. 198g p.z.p.).
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narazonych na uszczerbek wynikajacy z nieprawidlowosci zaistnia-
tych w postepowaniach o udzielanie zamdéwienia publicznego. Kwestia
ewidentna jest to, ze przy duzej skali zamdéwien publicznych, ich réz-
norodnosci oraz dysponowaniu srodkami publicznymi moga zdarza¢
sie w dziataniach zamawiajacych r6zne nieprawidtowosci, a nie kazde
postepowanie moze by¢ skontrolowane przez odpowiednie pafistwowe
instytucje kontrolne®.

Zgodnie z art. 180 ust. 1 p.z.p. odwotlanie przystuguje wylacznie od
niezgodnej z przepisami ustawy czynnosci zamawiajacego podjetej
w postepowaniu o udzielnie zamoéwienia lub od zaniechania czynnosci,
do ktérej zamawiajacy jest zobowiazany na podstawie ustawy. W po-
stepowaniach o wartosci mniejszej niz kwoty okreslone w przepisach
wydanych na podstawie art. 11 ust. 8%” odwolanie przystuguje wylacznie
wobec enumeratywnie wymienionych czynnosci: wyboru trybu nego-
cjacji bez ogloszenia, zamoéwienia z wolnej reki lub zapytania o cene,
opisu sposobu dokonywania oceny spetniania warunkéw udziatu w po-
stepowaniu, wykluczenia odwolujacego z postepowania o udzielenie
zamowienia oraz odrzucenia oferty odwotujacego®.

% P. Szustakiewicz, Zasady prawa zamdéwient publicznych, Warszawa 2007, s. 118.

¥ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 XII 2013 r. w sprawie kwot war-
todci zamdéwien oraz konkurséw, od ktérych jest uzalezniony obowiazek przekazywania
ogtoszen Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej (Dz. U. 2013, poz. 1735).

% W postepowaniach o warto$ciach nieprzekraczajacych tzw. ,progéw unijnych” do-
datkowym instrumentem ochrony prawnej przystugujacym wykonawcy jest informacja
skierowana do zamawiajacego o naruszeniu prawa (art. 181 p.z.p.). Wskazany instrument
w wymiarze praktycznym polega na poinformowaniu zamawiajacego o niezgodnej
z przepisami p.z.p. czynnosci podjetej przez niego lub o zaniechaniu czynnosci, do
ktorej jest on zobowiazany na podstawie p.z.p. Jednoczesnie, w celu ochrony proce-
dury, obwarowano takie uprawnienie terminem, jaki zostat przewidziany do wniesie-
nia odwotania. Tak uksztattowany sposéb ochrony praw podmiotowych wykonawcéw
w postepowaniach ,podprogowych” jest zwiazany z likwidacja pierwszego ze srodkéw
ochrony prawnej — protestu. Zrezygnowanie przez ustawodawce z instrumentu protestu
spowodowato w odniesieniu do tzw. zaméwien publicznych stan ,podprogowy”, w kté-
rym w niektérych przypadkach informacja kierowana do zamawiajacego jest jedynym,
acz wysoce watlym, srodkiem stuzacym ochronie praw wykonawcéw naruszonych
przez niezgodne z ustawa dzialania zamawiajacych. Wzmiankowane powiadomienie
w trybie art. 181 p.z.p. nie jest czynnoscia prawna, lecz faktyczna, a ustawa nie wyznacza
jakichkolwiek skutkéw prawnych zaréwno jej dokonania, jak i zaniechania jej dokonania.
W zaleznosci wylacznie od decyzji zamawiajacego w przypadku uznania zasadnosci
przekazanej informacji powtarza on czynnos¢ albo dokonuje czynnosci zaniechane;j.
O dokonaniu czynnosci powtdérzonej albo zaniechanej zamawiajacy informuje wyko-
nawcéw w sposéb przewidziany w ustawie dla tej czynnosci.
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Orzeczenia skladu Izby zapadaja w dwdch formach: wyroku albo
postanowienia. Wyrok wydawany jest zawsze po merytorycznym
rozstrzygnieciu sprawy, a wiec wtedy, gdy przedmiotem rozpoznania
byta jej istota. Wyrok moze by¢ uwzgledniajacy albo oddalajacy odwo-
tanie w catosci albo w czesci, przy czym Izba uwzglednia odwotanie,
jezeli stwierdzi naruszenie przepiséw ustawy, ktére miato lub moze
mie¢ istotny wplyw na wynik postepowania o udzielenie zamdwienia.
Uwzgledniajac odwotanie, KIO moze nakaza¢ wykonanie lub powto-
rzenie czynnosci zamawiajacego badz nakaza¢ uniewaznienie czynno-
$ci zamawiajacego, jezeli umowa w sprawie zamowienia publicznego
nie zostala zawarta. Jesli zamawiajacy, pomimo zakazu wynikajacego
z p.z.p., zawarl umowe w sprawie zamoéwienia publicznego i zacho-
dzi jedna z przestanek, o ktérych mowa w art. 146 ust. 1 p.z.p., Izba,
uwzgledniajac odwotanie, moze uniewazni¢ umowe, uniewazni¢ umo-
we w zakresie zobowigzan niewykonanych, natozy¢ kare finansowa
albo orzec o skréceniu okresu obowiazywania umowy.

Uwzgledniajac cel, funkcje, przebieg i skutki postepowania odwo-
tawczego przed KIO, nalezy podnies¢ teze o korygujacym charakterze
tego srodka ochrony prawnej. Zadaniem kontroli przeprowadzanej
w wyniku skorzystania ze srodkéw ochrony prawnej nie jest wyciagnie-
cie konsekwencji wzgledem zamawiajacego naruszajacego prawo, lecz
skorygowanie jego dzialan i czynnosci tak, aby udzieli¢ zamdéwienia
publicznego podmiotowi wybranemu w sposéb zgodny z przepisami
p-z.p. Uprawniajac wykonawcow do kontroli dzialan podejmowanych
przez zamawiajacego w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia pu-
blicznego, ustawodawca wprowadzit narzedzia do weryfikacji prawi-
dlowosci tych czynnosci i ich zgodnosci z prawem. Przy tym celem
postepowania odwotawczego jest nie tylko rozpoznanie odwotania, lecz
rowniez rozpatrzenie zarzutéw i zadan w swietle okolicznosci sprawy
i rozstrzygniecie w przedmiocie prawidtowosci i zgodnosci z prawem
czynnosci podjetych przez zamawiajacego w postepowaniu o udziele-
nie zamodwienia publicznego.

Trzeba podkresli¢, ze zgodnie z art. 185 ust. 7 p.z.p. do postepowa-
nia odwolawczego nalezy stosowa¢ odpowiednio przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego o sadzie polubownym (arbitrazowym), je-
zeli ustawa nie stanowi inaczej*. Wskazana regulacja daje asumpt

% Stosowanie odpowiednio przepiséw o sadzie polubownym oznacza jednoczes$nie,
ze nie maja zastosowania pozostale przepisy Ustawy z dnia 17 IX 1964 r. Kodeks poste-
powania cywilnego (tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 101), dalej ,k.p.c.”. Przyktadowo, nalezy
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koncepcjom cywilistycznym do uznania, ze postepowanie odwotaw-
cze ma charakter postepowania cywilnego. Jednakze w literaturze
wskazuje sie takze, ze postepowanie odwolawcze pomimo odwotania
z art. 185 ust. 7 ma charakter postepowania administracyjnego*, albo-
wiem odeslanie do innego aktu prawnego nie oznacza automatycznie,
ze okreslone przepisy naleza do tej czesci systemu prawnego, do ktérej
jest to odestanie®!.

W doktrynie odnajdujemy uzupelniajaca argumentacje przemawiaja-
ca za cywilnym charakterem postepowania przed KIO w nawiazaniu do
charakteru postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego, ktore
to, zdaniem tego kregu autoréw, ma charakter postepowania cywilnego*.
Grono autoréw optujacych za cywilistycznym charakterem postepowa-
nia o udzielenie zamdwienia publicznego wskazuje na réwnorzedny
uklad stron (zamawiaj qcy—wykonawca), ktéry sprawia, ze sprawa jest
cywilna**. Odwotanie pelni zgodnie z ta koncepcja role szczegdélnego
srodka skargowego zapewniajacego realne wykonanie zobowiazania
proceduralnego przez zamawiajacego**. Zagadnienie charakteru praw-
nego postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego nie stanowi
przedmiotu niniejszych rozwazan, a ze wzgledu na skomplikowany
i zZlozony charakter tej kwestii nie jest mozliwe skrétowe jej przedsta-
wienie, nalezy jednakze odnies¢ sie z pewna ostroznoscia do podstawy
przedstawionego wnioskowania, albowiem zdaje sie, ze postepowanie
o udzielenie zamoéwienia publicznego wykazuje elementy zaréwno
cywilnoprawne, jak i administracyjne. Moim zdaniem postepowanie
o udzielenie zamdéwienia publicznego ma charakter postepowania
mieszanego, w ktérym uwidaczniaja sie zarowno elementy admini-
stracyjne, jak i cywilne, a dokonujac oceny poszczegélnych rozwigzan

wskazad, ze nie beda obowiazywaé w tym zakresie odpowiednie regulacje ustalajace
reguty dowodowe.

40 J. Niczyporuk, Krajowa Izba Odwotawcza. .., s. 106.

41 P. Szustakiewicz, Podstawowe instytucje zamoéwiern publicznych, w: Zamdwienia
publiczne, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2008, s. 88, podaje za: ]. Niczyporuk, Krajowa
Izba Odwotawcza..., s. 106.

42 1. Pierdg, Prawo zamowieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2004, s. 399; W. Lysa-
kowski, R. Szostak, Petnomocnictwo do dziatania przed Krajowgq Izbg Odwotawczg, ,Prawo
Zamowien Publicznych” 2009, nr 2, s. 41 n.

# M. Grabarczyk, Czynniki wplywajgce na szybkosc i skutecznosé postepowania przed Kra-
Jjowg Izbg Odwotawczq na tle wybranych rozwigzan przyjetych w parnstwach Unii Europejskiej,
w: Materialy pokonferencyjne Konferencji ,Pieciolecie funkcjonowania Krajowej Izby
Odwotawczej w systemie zaméwien publicznych”, s. 9.

# R. Szostak, op. cit., s. 10.
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wystepujacych na etapie postepowania o udzielenie zamoéwienia, nalezy
kazdorazowo uwzgledni¢ jego charakter prawny. Ponadto nie sposdb sie
zgodzi¢, ze charakter prawny postepowania o udzielenie zamoéwienia
publicznego musi implikowac charakter postepowania odwotawczego.
W zwiazku z powyzszym oparcie sie na ciaglosci charakteru prawnego
dwoéch odrebnych postepowan jest, jak sie zdaje, rozwiazaniem nie
w pelni uargumentowanym.

W nauce prawa postulowana jest takze odmienna koncepcja, wska-
zujaca, ze postepowanie odwolawcze uregulowane przepisami p.z.p.
nalezy traktowac jako administracyjne postepowanie wyjatkowe*. Ad-
ministracyjnoprawny charakter postepowania wynika bowiem z celu
regulacji sSrodkéw ochrony prawnej, jakim jest dazenie do realizacji inte-
resu publicznego. Sprawy z zakresu zamdéwien publicznych sa w istocie
sprawami powstajacymi na podtozu publicznoprawnym, bowiem ratio
legis unormowan ustawy p.z.p. jest wydatkowanie srodkéw publicznych
na podstawie mechanizméw rynkowych, zapewniajacych racjonalnos¢
i 0szczednos¢*s. Podstawowymi celami utworzenia systemu zamoéwien
publicznych bylo stworzenie regulacji umozliwiajacej ujednolicenie
procedur, stworzenie przejrzystego systemu wydatkowania srodkéw
finansowych przez dysponentéw* czy przeciwdziatanie korupcji. Za-
rOwno z nazwy p.z.p., jak i z jej tresci wynika, ze celem ustawy jest
regulacja zasad udzielania zamoéwien przez ustawowo zobligowane
podmioty*, co implikowa¢ ma spelnianie pozostatych celéw stawia-

# J. Niczyporuk, Skuteczno$é postepowania odwotawczego w zaméwieniach publicznych,
w: Zamoéwienia publiczne jako instrument sprawnego wykorzystania srodkow unijnych, pod
red. E. Adamowicz, J. Sadowego, Gdanisk—Warszawa 2012, s. 35-36.

46 E. Przeszlo, Kontrola udzielania zaméwieni publicznych, Poznan 2013, s. 74.

¥ Preambuta do ustawy modelowej ONZ o zamdéwieniach publicznych, UNCITRAL
Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services with Guide to Enactment
wskazuje, ze jednym z podstawowych celéw wprowadzenia regulacji jest maksyma-
lizacja oszczednosci i efektywnosci zaméwient publicznych, http://www.uncitral.org/
pdf/english/texts/procurem/ml-procurement/ml-procure.pdf, s. 6 (dostep: 25 11 2014).

8 Art. 3 p.z.p. wskazuje cztery grupy podmiotéw zobowiazanych do stosowania pro-
cedur zamoéwieniowych okreslonych przepisami p.z.p. W pierwszej grupie znajduja sie
podmioty panstwowe — nie tylko podmioty z administracji rzadowej, ale takze szeroko
rozumianej administracji samorzadowej. Druga grupe stanowia osoby prawne spoza
sektora finanséw publicznych utworzone w celu zaspokajania potrzeb o charakterze
powszechnym niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego oraz zalezne
od 0s6b prawa publicznego. Trzecia grupe stanowia podmioty wykonujace zadania z za-
kresu dziatalnosci uzytecznosci publicznej, w obrebie wymienionych enumeratywnie
siedmiu sektoréw (art. 3 ust. 1 pkt4 p.z.p.). Do ostatniej, czwartej, grupy naleza wszyst-
kie podmioty, ktére spelniaja przestanki wskazane w art. 3 ust. 1 pkt 5-7 p.z.p. Nalezy
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nych regulacjom p.z.p., takze tym odnoszacym sie do srodkéw ochrony
prawne;j.

W zwiazku z powyzszym wykonawca, kierujac sie wiasnym intere-
sem w skorzystaniu ze sSrodkéw ochrony prawnej, umozliwia realizacje
celow stawianych regulacjom p.z.p. oraz dzialaniu przez zamawiajacego
w zgodzie z interesem publicznym. Sprawy odwolawcze sa w gruncie
rzeczy sprawami administracyjnymi, poniewaz rozstrzygaja w trybie
ochrony interesu publicznego o sytuacji prawnej danych podmiotéw.
Nie bez znaczenia przy rozpoznawaniu odwolania jest ochrona inte-
resu publicznego w postaci sprawiedliwego rozstrzygniecia przetargu
i zawarcia w pelni skutecznej (niewadliwej) umowy finalnej. Na istotny
walor funkgcji kontrolnej srodkéw ochrony prawnej wskazuje miedzy
innymi J. Pier6g*. Na marginesie nadmieni¢ nalezy, ze zainicjowanie
postepowania odwotawczego stanowi przyktad zbieznosci realizacji
interesu prywatnego i publicznego, bowiem postepowanie wszczynane
przez podmiot prywatny, a rozpatrywane przez podmiot administra-
¢ji publicznej stuzy zaréwno interesom wykonawcy, jak i interesowi
publicznemu. Interesu publicznego oraz prywatnego nie dzieli prze-
pas¢, oba wzajemnie sie w tym przypadku przenikaja i uzupelniaja,
wzajemnie sie zazebiaja i nie da sie miedzy nimi postawi¢ granicy ani
oszacowad, ktory z nich jest istotniejszy. W zwigzku z tym nie jest moz-
liwe oparcie sie li tylko na teorii interesu podczas okreslania charak-
teru postepowania odwolawczego, bowiem zdaje sie, ze oba interesy
w postepowaniu odwotawczym sa na réwni brane pod uwage, a po-
stepowanie przed KIO gwarantuje uwzglednienie zaréwno interesu
publicznego, jak i prywatnego.

Dlatego probe okreslenia charakteru prawnego postepowania odwo-
fawczego nalezy oprze¢ dodatkowo na koncepcji podmiotowej, zgodnie
z ktoéra zasadniczo postepowanie toczace sie przed organem admini-
stracyjnym ma charakter postepowania administracyjnego. Przy czym
stosowanie prawa, jako proces decyzyjny, dokonuje si¢ zasadniczo
w dwdch typach: sadowym i pozasadowym?. Stosowanie prawa admi-

jednakze nadmieni¢, ze ustawa nie zabrania stosowania przepiséw p.z.p. ani wprost,
ani pomocniczo przez inne niz wymienione podmioty. Art. 4 p.z.p. wskazuje zakres
podmiotowy oraz zakres przedmiotowy, do ktérych ustawa nie znajduje zastosowania.

¥ J. Pierég, Prawo zaméwiern publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 538-538;
J. Pierég, M. Kartasiewicz, Sgdowa kontrola zaméwien publicznych - aspekty praktyczne
i prawne, w: Kontrola zaméwieri..., s. 277.

0 J. Wréblewski, W, Lang, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986,
s.411-414.
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nistracyjnego przebiega w sposéb wyraznie odmienny od stosowania
w innych galeziach prawa, tu bowiem stosowanie prawa odbywa sie
w obu typach®'. Uwzgledniajac charakter postepowania wywotanego
wniesieniem odwolania oraz charakter organu orzekajacego, nalezy
przychyli¢ sie do zakwalifikowania stosowania prawa w postepowaniu
odwotawczym przez KIO do typu sadowego®.

W zwiazku z zaklasyfikowaniem przez czes¢ doktryny postepowania
odwotawczego do kategorii postepowan administracyjnych w literatu-
rze podnosi sie, ze w zakresie nieunormowanym w sposob szczegdlny
(uwzgledniajacy specyfike prawna zamdwien publicznych) powinno sie
stosowac regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego®, a nie
k.p.c. Uzupelnieniem tej tezy jest stanowisko S. Fundowicza wskazujace,
ze ,,[g]hﬁwne pojecia zostaiy [...] zaczerpniete z terminologii postepo-
wania administracyjnego oraz postepowania sadowoadministracyj-
nego, podczas gdy postepowanie odwolawcze probowano nastepnie
ubra¢ w gorset przepiséw wtasciwych dla postepowania cywilnego”*.
Dopelnienie stanowiska tego autora stanowi uwaga J. Niczyporuka
oparta na ustaleniach odnoszacych sie do charakteru prawnego KIO,
wskazujaca, ze Izba powinna wydawac rozstrzygniecia w formie wy-
facznie decyzji i postanowien®. Wskazane stanowisko J. Niczyporuka
pozostaje w zgodnosci z formami orzeczen wydawanych przez inne or-
gany administracji petniace funkcje orzecznicze, np. SKO, ktéry orzeka
w formie postanowien i decyzji. Specyficzna forma orzekania, jaka jest
wyrok niepoparty autorytetem Rzeczypospolitej Polskiej, wprowadza
w systemie zamdéwien publicznych niepotrzebny chaos, nie tylko natury
pojeciowej, niejednokrotnie zmuszajac do niepotrzebnej ekwilibrystyki
umysltowej przy dokonywaniu oceny poszczegdlnych elementéw po-
stepowania odwotawczego.

Sugestia J. Niczyporuka przywotuje takze kwestie konstytucyjnosci
rozwiazania p.z.p. w zakresie form orzekania. Jak wskazuje H. Nowic-
ki, analizy w tym zakresie wymaga forma orzekania przez KIO, jaka

° L. Leszczynski, Stosowanie prawa administracyjnego. Typy proceséw decyzyjnych, w:
Wyktadnia w prawie administracyjnym, seria System Prawa Administracyjnego, pod red.
R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 4, s. 5-6.

°2 Por. L. Leszczynski, Administracyjny typ stosowania prawa, w: Wykladnia w prawie...,
s.12.

5 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.

% S. Fundowicz, op. cit., s. 45.

% J. Niczyporuk, Skutecznosc postgpowania odwotawczego..., s. 42.
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jest obecnie mozliwo$¢ wydawania wyrokéw (szczegdlnie w Swietle
art. 174 Konstytucji)®. Zgodnie z tym artykutem sady i trybunaty wydaja
wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej. Regulacja konstytucyjna
wzmacnia sile wyrokéw, orzeczen, postanowien sadu czy trybunatu po-
przez autorytet panistwa, co zapewnia im respektowanie i wykonywanie.
Podkreslenia wymaga, ze KIO nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci
w rozumieniu rozdziatu VII Konstytucji, dlatego wyroki wydawane przez
organ nie sa wydawane w imieniu RP.

Nalezy podkresli¢, ze p.z.p. nie wyczerpuje w polskim systemie
prawnym wszystkich regulacji skladajacych sie na system prawa za-
mowien publicznych. Do zakresu ustaw regulujacych wspomniana
materie nalezy niewatpliwie zaliczy¢ takze ustawe o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi®’. Wlaczenie wskazanej ustawy do zakresu ak-
tow normatywnych regulujacych system prawa zamdwien publicznych
stanowi logiczna konsekwencje wydzielenia jej regulacji z p.z.p. oraz
uchylenia stosownych przepiséw odnoszacych sie do koncesji na roboty
budowlane i uslugi w ostatnio wspomnianej ustawie. Postepowanie
o udzielenie koncesji stanowi de facto postepowanie o udzielenie za-
mowienia publicznego, pomimo wystepowania pewnych swoistosci
regulacji. Podstawowa réznice stanowi sposéb wynagradzania koncesjo-
nariusza oraz rozklad ryzyka pomiedzy stronami. Jak stusznie wskazuje
sie w literaturze przedmiotu:

Sprawe koncesji [na roboty budowlane i ustugi — dop. K.R.] wobec szerokiej
definicji sprawy sadowoadministracyjnej w rozumieniu art. 1 ustawy z 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, mozna
zasadnie uznac za sprawe administracyjna. W doktrynie, wskazujac na istotna
odrebnos¢ regulacji umowy koncesyjnej w stosunku do zasad p.p.s.a.”®, jedno-
cze$nie podkresla sie fakt, ze miesci sie ona w odestaniu zawartym w przepisie
art. 3 § 3 p.p.s.a.,, zgodnie z ktérym sady administracyjne orzekaja réwniez
w sprawach, w ktérych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kon-
trole i stosuja srodki okreslone w tych przepisach. Saqdowa kontrola dziatalnosci
administracji publicznej sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem,
jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 p.p.s.a.)*.

% H. Nowicki, op. cit., s. 101.

% Ustawa z dnia 9 12009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. Nr 19,
poz. 101 ze zm.), dalej ,u.k.b.”.

% Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

% A. Mikotajczak-Waligérska, M.A. Waligérski, Sgdowa kontrola uméw koncesyjnych
motywowana interesem publicznym, w: Kontrola zamdwieri..., s. 105.
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Wprowadzanie odmiennych uregulowan w zblizonych regulacjach
prawnych wydaje sie nieuzasadnione i odbiega od postulatu zachowa-
nia koherencji systemu prawnego.

3. Postepowanie skargowe przed sadem powszechnym

Na wyroki KIO oraz postanowienia koniczace postepowanie odwotaw-
cze stronom oraz uczestnikom postepowania odwotawczego przystu-
guje skarga do sadu okregowego wlasciwego dla siedziby badz miejsca
zamieszkania zamawiajacego, wnoszona za poérednictwem Prezesa
KIO. Nalezy nadmieni¢, ze rozwiazanie takie jest obligatoryjne w przy-
padku orzekania przez pozasadowe organy. Zgodnie z dyspozycja art. 2
ust. 9 Dyrektywy 89/665/WE dopuszczajaca mozno$¢ powierzenia
rozpoznawania skarg wnoszonych przez wykonawcéw organom poza-
sadowym, w przypadku rozstrzygniecia organu niemajacego charakteru
sadowego, musza by¢ one zawsze uzasadniane na pismie, a ponadto
stosownymi przepisami nalezy przewidzie¢ mozliwos$¢ ich zaskarzenia
przez obie strony do sadu badz innego trybunatu bedacego sadem
w rozumieniu art. 234 TFUE.

Omawiajac zagadnienie srodkdw ochrony prawnej w prawie zamo-
wien publicznych, warto zasygnalizowa¢, ze skarga podlega oplacie
w wysokosci okreslonej w art. 34 ust. 12 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 .
o kosztach sadowych w sprawach cywilnych®, zgodnie z ktérym pobie-
ra sie oplate stala w wysokosci pieciokrotnosci wpisu wniesionego od
odwotania w sprawie, ktérej dotyczy skarga. Jezeli jednak skarga doty-
czy czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego
podjetych po otwarciu ofert, pobiera sie oplate stosunkowa w wysokosci
5% wartosci przedmiotu zaméwienia w postepowaniu, ktérego skarga
dotyczy, jednak nie wiecej niz 5 000 000 ztotych. Przywotujac kwestie
wysokosci oplaty, jaka nalezy uisci¢, wnoszac skarge na orzeczenie KIO,
nalezy wskaza¢, ze 14 stycznia 2014 r. Trybunat Konstytucyjny (TK)
wydat wyrok, w ktérym stwierdzil, iz art. 34 ust. 2 u.k.s.s.c. w zakresie,
w jakim okresla optate stosunkowa od skargi na orzeczenie KIO, jest
zgodny z Konstytucja®. Natomiast w wyroku z 15 kwietnia 2014 r.%

60 Ustawa z dnia 28 VII 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
2014, poz. 1025 ze zm.), dalej ,u.k.s.s.c.”.

1 Wyrok TK z 14 12014 r., sygn. SK 25/11, OTK ZU 2014, nr 1, poz. 1.

62 Wyrok TK z 15 IV 2014 r., sygn. SK 12/13, OTK ZU 2014, nr 4, poz. 41.
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TK podnidsl, ze art. 34 ust. 2 u.k.s.s.c. jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw.
z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji. Trybunat stwierdzit, ze
art. 34 ust. 2 u.k.s.s.c. narusza prawo dostepu do sadu oraz realizowa-
ne przed sadem okregowym prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w I instancji, wynikajace z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Ponadto
sklad orzekajacy podkredlit, iz art. 34 ust. 2 u.k.s.s.c. jest niezgodny
z art. 78 Konstytucji, poniewaz ustanawia nadmiernie utrudnione (nie-
proporcjonalne) warunki wniesienia $rodka odwotawczego do sadu,
jedynie formalnie gwarantujac prawo zaskarzenia orzeczenia wydanego
w I instancji. Zdaniem Trybunalu o negatywnej ocenie art. 34 ust. 2
u.k.s.s.c. przesadza przede wszystkim wadliwe (nieproporcjonalne)
zakreslenie maksymalnej wysokosci oplaty stosunkowej pobieranej od
skargi na orzeczenie KIO, gdy dotyczy ona czynnosci dokonywanych
przez zamawiajacego po otwarciu ofert. Trybunat uznal, ze wszystkie
oplaty sadowe w sprawach zamdwien publicznych, niezaleznie od tego,
czy dotycza czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia pu-
blicznego podjetych po otwarciu ofert czy przed tym momentem, beda
obliczane wedtug regut okreslonych w art. 34 ust. 1 u.k.s.s.c.ibeda miaty
charakter staly.

Skarga jest ostatnim srodkiem ochrony przystugujacym uczestnikom
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego i jednoczesnie
jedynym, ktéry przystuguje zamawiajacemu, ponadto jest takze pierw-
szym pismem wszczynajacym postepowanie sgdowe od razu na etapie
postepowania przed sadem Il instancji®®. Przepisy regulujace instytucje
skargi na orzeczenie KIO wskazujga, ze sad okregowy stanowi Il instancje
merytoryczna, w ktérej nastepuje ponowne zbadanie sprawy rozpozna-
wanej przez sklad orzekajacy. Jesli sad uzna skarge za dopuszczalna,
to wydaje orzeczenie merytoryczne, w ktérym uwzglednia albo oddala
odwotlanie, czyli bada zasadno$¢ odwotania - jak sad Il instancji. Przyj-
mujac administracyjny charakter postepowania przed KIO, wniesie-
nie skargi prowadzi wiec do zmiany charakteru rozpatrywanej sprawy
(niejako jej ,przeksztalcenia”) — ze sprawy administracyjnej w sprawe
cywilna. Sprawa bedzie sprawa cywilna w funkcjonalnym sposobie jej
rozpatrywania.

8 A. Zajac, Orzecznictwo Krajowej Izby Odwolawczej jako przedmiot kontroli instancyjnej
sqdow okregowych, w: Materialy pokonferencyjne Konferencji ,Pieciolecie funkcjonowania
Krajowej Izby Odwotawczej w systemie zaméwien publicznych’, s. 2.
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Kwestia dwuinstancyjnosci postepowania odwotawczego sensu largo
budzi takze watpliwosci w swietle unormowan konstytucyjnych®. Try-
bunal Konstytucyjny w wyroku z 13 czerwca 2006 r.%> orzekl, ze unor-

6 Zgodnie z trescig art. 176 Konstytucji RP postepowanie sadowe jest co najmniej
dwuinstancyjne. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania sadowego wspotgra z kon-
cepcja sadow tworzacych system, w ktérym wszystkie one wydaja wyroki w imieniu
jednego autorytetu wladzy Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada dwuinstancyjnosci jest
$cisle wkomponowana w system sagdownictwa powszechnego i szczegélnego. W kazdej
sprawie rozsadzonej juz przez sad musi istnie¢ srodek odwotawczy do sadu Il instancji
(M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2010, s. 292). Na
wstepie rozwazan dotyczacych zasady instancyjnosci postepowania sadowego nalezy
podkresli¢, ze zasada ta stanowi niezbedna regule wszystkich rodzajéw postepowan
sadowych zmierzajacych do wydania rozstrzygnie¢ w demokratycznym panstwie praw-
nym (W. Skrzydlo, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2003, s. 385). Wieloinstancyjnos¢
stwarza wigksze szanse na doprowadzenie do rozstrzygniecia prawidtowego i zgodnego
z rzeczywistym stanem rzeczy (A. Zielinski, Konstytucyjny standard instancyjnosci postepo-
wania sqgdowego, ,Panstwo i Prawo” 2005, nr 11, s. 4). Wskazana regulacja o charakterze
ogolnym stanowi gwarancje umozliwiajaca usuwanie btedéw, omytek i innych uchybien
popeltnionych w sadach I instancji. Jest to przepis bedacy konsekwencja wyrazonej
w art. 78 Konstytucji zasady, iz ,kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji”. Przepis art. 176 ust. 1 Konstytucji stanowi
przepis szczegolny w stosunku do art. 78 Konstytucji. O ile bowiem pierwszy wskazuje
prawo do odwolania od kazdego orzeczenia bez wzgledu na podmiot rozstrzygajacy,
o tyle drugi, ustalajac wyzszy standard, odnosi sie jedynie do postepowania sadowego.
W $wietle art. 176 Konstytucji kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w I instancji, a wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa.

% Wyrok TK z 13 VI 2006 r., sygn. SK 54/04, http://prawo.money.pl/orzecznictwo/
trybunal-konstytucyjny/wyrok;z;dnia;2006-06-13,sk,54,04,3169,orzeczenie.htm1 (dostep:
4 111 2014). Nalezy wskaza¢, ze konstatacja poczyniona przez sklad orzekajacy TK moze
budzi¢ watpliwosci chociazby ze wzgledu na odmienny wynik badania konstytucyjnosci
rozwiazan z zakresu prawa antymonopolowego. Regulacja z zakresu przystugujacych
podmiotom $rodkéw odwotawczych w systemie antymonopolowym zostata wprowa-
dzona dopiero na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego uznajacego niekon-
stytucyjnos¢ poprzednio obowiazujacego rozwiazania (wyrok TK z 12 VI 2002 r., sygn.
p 13/01), OTK 2002, nr 4, poz. 42). W stanie prawnym przed wydaniem orzeczenia przez
TK od orzeczen sadu okregowego nie przystugiwata apelacja. Trybunat podkredli, ze ,nie
moze budzi¢ watpliwosci wniosek, iz regulacja k.p.c. w zakresie [...] spraw o ochrone
konkurencji nie zapewnia zwyczajnego srodka odwotawczego w ramach zwyktego,
dwuinstancyjnego trybu. Z tego tez powodu konieczne jest stworzenie jasnego i precy-
zyjnego mechanizmu sadowego postepowania odwotawczego od orzeczen wydanych
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym przez Sad Antymonopolowy”. Orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego wykonata Ustawa z dnia 2 VII 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.Nr 172, poz. 1804). W wy-
niku nowelizacji postepowanie uregulowane przepisami prawa antymonopolowego pro-
wadzone jest przez Prezesa UOKiK — Ustawa z dnia 16 I1 2007 r. o ochronie konkurencji
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mowanie systemu zamdéwien publicznych w zakresie instancyjnosci
postepowania jest zgodne z art. 78 i 176 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. TK wskazal, ze:

Orzecznictwo Trybunalu wyraznie odréznia instytucje kontroli sadowej nad
rozstrzygnieciami organdéw quasi-sadowych, jako gwarancje wolnosci i praw
osobistych, od zasady dwuinstancyjnosci postepowania sadowego okreslonej
w art. 176 Konstytucji. Zamieszczenie w art. 78 i art. 176 Konstytucji dwéch
odmiennych zasad nie jest przypadkiem. Zasada dwuinstancyjnosci okreslona
w art. 176 Konstytucji odnosi sie wylacznie do postepowania, ktére od poczatku do
konca toczy sie przed sadem, rozumianym jako organ wymiaru sprawiedliwosci®.

Jednakze, jak podkresdla sie w literaturze,

[t]lrudno [...] postrzegaé KIO w roli quasi sadu, a jej uprawnienia jurysdykcyjne

w kategoriach sadowego wymiaru sprawiedliwosci. Tylko ze wzgledéw funkcjo-
nalnych mozna zgodzi¢ sie z rozszerzajacym ujeciem urzeczywistnienia ,prawa

do sadu” oraz ,instancyjnosci” postepowania cywilnego, zaprezentowanym

w powyzszym wyroku Trybunatu. Problem w tym, ze usuniecie zaistniatego

mankamentu wymaga nadania KIO statusu organu konstytucyjnego ze wskaza-
niem na kompetencje jurysdykcyjne, stanowiace wyjatek od zasady sadowego

wymiaru sprawiedliwosci®.

Przyjete rozwiazanie odnoszace sie do sSrodkéw ochrony prawnej nie
jest optymalne, bo za takie nalezaloby uznac orzekanie sadowe albo co
najmniej w sadowym modelu instancyjnym, tzn. z zagwarantowaniem
pelnego (merytorycznego) zakresu rozpoznawania skargi przez sad®.

4. Model postepowania hybrydowego

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania odnoszace sie do charakteru praw-
nego KIO oraz srodkéw ochrony prawnej przystugujacych podmiotom
bioracym udzial w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego,

i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz.331 ze zm.), a postepowanie odwotawcze odbywa sie
na podstawie art. 81 ust. 2 tej ustawy w zw. z art. 479% § 1 k.p.c. przed Sadem Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, bedacym XVII Wydziatem Sadu Okregowego w Warszawie.
Od orzeczenia Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw przystuguje odwotanie do
Sadu Apelacyjnego w Warszawie oraz na podstawie art. 479% § 2 skarga kasacyjna na
orzeczenie sadu Il instancji niezaleznie od wartosci przedmiotu zaskarzenia.

¢ Wyrok TK z 13 VI 2006 r., sygn. SK 54/04, OTK ZU 2006, nr 6, poz. 64.

7 R. Szostak, op. cit., s. 21.

68 Z. Czarnik, Komentarz do art. 172, w: S. Babiarz, Z. Czarnik, P. Janda, P. Pelczynski,
Prawo zaméwient publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 788.
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nalezy przywola¢ pojecie procedury hybrydowej, w ogélnym zarysie
oznaczajace postepowanie, w ktéorym w I instancji sprawe rozpoznaje
organ administracyjny, a w kolejnej instancji kognicje ma sad powszech-
ny. Wypracowanie pojecia postepowania hybrydowego stanowi konse-
kwencje praktyki przekazywania przez ustawodawce do rozpoznania
sadom powszechnym spraw administracyjnych. Jak wskazuje J. Niczy-
poruk, obecnie spotykane jest coraz czesciej wystepowanie procedur
hybrydowych, jezeli rozstrzyganie sporéw dotyczy dziedzin administro-
wania, w ktérych z r6znych wzgledéw maja swoje znaczenie odestania
pozasystemowe, a jednoczesnie tryb administracyjnego rozstrzygania
sporéw powinien by¢ rozpatrywany w kategorii samoregulacji admi-
nistracyjnej, jako przestanka alternatywnego rozwiazywania sporow®.
Terminologie ,procedury hybrydowej” czy tez ,modelu hybrydowego”
przyjmuje sie dos¢ powszechnie na okreslenie procedur opartych na
mieszanym, administracyjno-sadowym, systemie rozstrzygania sporow.
W procedurze hybrydowej ,[m]amy do czynienia w ramach pewnej ca-
tosci z dwiema fazami postepowania: pierwsza toczy sie [...] w ramach
szczegblnego postepowania administracyjnego [...], druga toczy sie
w ramach szczegdlnego (procesowego) postepowania cywilnego [...].
Procedura administracyjna miesza sie wiec z procedura cywilna, chociaz
oparte sa one na odmiennych kanonach [...]"”°.

Okreslenie procedur opartych na mieszanym, administracyjno-sa-
dowym, systemie rozstrzygania zostalo przyjete za stanowiskiem wy-
sunietym w jednym z artykutéw na lamach ,Panstwa i Prawa” przez
Z. Kmieciaka, jako tzw. ,procedura hybrydowa’”!. Jednoczesnie coraz
czesciej w literaturze prezentowany jest poglad, ze okreslenie to nie
rozwiazuje w swej istocie wielu rozbieznosci co do charakteru tego
rodzaju postepowan. Procedura hybrydowa nie sprzyja jednolitosci
rozwiazan, wprowadza chaos pojeciowy, a takze stanowi przyczyne
probleméw w prawidlowym stosowaniu regulacji prawnych. Hybry-
dowy charakter postepowania powoduje, iz stosowanie przepiséw do-
tyczacych instytucji prawnych pochodzacych z innych procedur, czy

% J. Niczyporuk, Krajowa Izba Odwolawcza..., s. 110 i cyt. tam: M. Stefaniuk, Deregulacja
jako przestanka alternatywnych mechanizmow rozwigzywania sporéw, w: Arbitraz i mediacja.
Aktualne problemy teorii i praktyki funkcjonowania sqdéw polubownych i osrodkéw mediacyjnych,
pod red. J. Olszewskiego, Rzeszéw 2009, s. 373 i n.

70 Wyrok TK z 2 VI 2003 r., sygn. K 25/01, OTK ZU 2003, nr 6, poz. 60.

7! Por. Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury
hybrydowej, ,Pafistwo i Prawo” 2002, nr 4, s. 46—47.
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to administracyjnej, czy to cywilnej, nierzadko wywoluje wiele watpli-
wosci. Pojecie procedur mieszanych znane jest w naukach prawnych
innych panstw. Przyktadowo, pojeciem hybrid procedures operuje sie od
pewnego czasu w amerykanskiej nauce prawa i postepowania admini-
stracyjnego’?. O wyksztalceniu takich rozwiazan przesadzily wzgledy
utylitarne, tj. dazenie do zachowania odpowiednich gwarancji ochrony
zaangazowanych w dana sprawe intereséw i standardu rozstrzygania
przy jednoczesnym zwiekszeniu efektywnosci dziatania administracji.
Przy uwzglednieniu wskazanych wczesniej celéw wprowadzenie sto-
sownych unormowan regulujacych udzielanie zamoéwien publicznych
oraz ztozono$¢ i trudnos$¢ zadan publicznych objetych ustawa spowo-
dowaly, ze ustawodawca, projektujac model postepowania wynikaja-
cego ze skorzystania ze srodkéw ochrony prawnej, zdecydowat sie na
przyjecie mieszanego, administracyjno-sadowego, wariantu postepo-
wania. Wola ustawodawcy bylo, z jednej strony, stworzenie systemu
przeciwdziatania uchodzacym za niepozadane dzialaniom zamawiaja-
cych, a z drugiej, dopuszczenie rozpoznania spraw objetych przepisami
ustawy na drodze sadowej. Przestankami lezacymi u podstaw przyjecia,
ze w danym modelu rozpoznawania spraw mamy do czynienia z pro-
cedura hybrydowa, jest zaistnienie:

— po pierwsze, mieszanego, administracyjno-sadowego, wariantu
postepowania,

- po drugie, w ramach funkcjonowania organu rozstrzygajacego spra-
we dosy¢ zlozonego systemu proceduralnego, opartego na odestaniach
do innych aktéw prawnych.

Charakter postepowania hybrydowego nie zostat w szerszym zakresie
dookreslony przez doktryne prawa, przewaznie wskazuje sie jedynie na
jego podstawowa ceche, jaka jest wnoszenie sSrodkéw odwotawczych od
orzeczenia organu administracyjnego do sagdu powszechnego. W poste-
powaniach wynikajacych ze skorzystania ze srodkéw ochrony prawnej
najpierw rozstrzygniecie w sprawie publicznej wydaje organ administra-
cji (w specjalnym trybie okre$lonym w znacznej mierze przepisami p.z.p.),
a potem weryfikuje to rozstrzygniecie sad (w opartym w pewnej mierze
na procedurze cywilnej postepowaniu sadowym). W postepowaniu tym,
oprécz p.z.p., stosuje sie, poprzez odestanie, m.in. wybrane przepisy k.p.c.
Stworzenie systemu hybrydowego w konsekwencji skierowania
srodkow ochrony prawnej do sadownictwa powszechnego moze budzi¢

72 Ibidem, s. 46. Doktryna nazywa ja réwniez tzw. ,procedura ztozona”.
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watpliwosci. Przywotujac opinie M. Blachuckiego” sformulowana od-
nosnie do systemu antymonopolowego w Polsce, mozna wskaza¢, ze
Jplrzyjecie przez ustawodawce rozwiazania powierzajacego sadowi
powszechnemu orzecznictwo w sprawach antymonopolowych nosito
znamiona przypadkowosci”. Najczesciej jako powdd wyboru wiasci-
wosci sadow powszechnych, a nie sadéw administracyjnych, wskazuje
sie na okolicznos¢ kasacyjnego charakteru orzeczenia sadéw admini-
stracyjnych, podczas gdy sadownictwo powszechne kontroluje decy-
zje z punktu widzenia ich celowosci”. W analogiczny sposéb mozna
uzasadnié przyjecie charakteru i zakresu przystugujacych srodkow
prawnych w regulacji p.z.p. W powyzej wskazany sposéb stworzono
system hybrydowy, w ktérym srodki odwotawcze od orzeczen organu
administracyjnego rozpoznaje sad powszechny. Uwzgledniajac po-
czynione rozwazania odnoszace sie do charakteru prawnego KIO oraz
postepowania odwolawczego przeprowadzanego przez Izbe, nalezy
przychylic¢ sie do stwierdzenia, Ze pomimo watpliwosci wskazywanych
w niniejszym artykule srodki ochrony prawnej w p.z.p. kreuja procedu-
re hybrydowa. Przyjecie takiego stanowiska wynika z zatozen natury
aksjologicznej, pozwalajacych zaklasyfikowac pewne sprawy do grupy
administracyjnej badz cywilnej. Walory postepowania ,administracyj-
nego” badz postepowania ,cywilnego” nie sa bowiem cechami prawa
odkrywanymi z przepiséw, lecz sa przypisywane wedtug pewnych za-
fozen, np. zalozenia, jakie elementy stanowig interes publiczny, a jakie
interes prywatny. Wydaje sie, iz dyskusja w obrebie doktryny odnoszaca
sie do charakteru prawnego poszczegdlnych instytucji, mimo ze wynika
ze swoistych uregulowan prawnych, swoje gléwne zrédto ma w réznych
spojrzeniach determinowanych przyjetymi zalozeniami aksjologiczny-
mi, dla ktérych z kolei nie bez znaczenia jest przynaleznos¢ do okreslo-
nej grupy: cywilistéw badz administratywistow. Refleksje odnoszace sie
do natury prawnej konkretnych instytucji, w tym takze srodkéw ochrony
prawnej, z perspektywy poznawczej zdaja sie niezwykle przydatne. Za-
stosowanie réznorodnej optyki skierowanej na ten sam aspekt poddany
badaniu umozliwia pelniejsze zrozumienie konkretnych rozwiazan, co
jest niezwykle korzystne w procesie interpretacji przepiséw prawnych

7» M. Btachucki, Sgdownictwo antymonopolowe w Polsce - historia i ustréj, Warszawa
2011, s. 5.

7 W. Modzelewski, Nowa ustawa o przeciwdzialtaniu praktykom monopolistycznym.
Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1990, s. 6; E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2002, s. 269-270.
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oraz kierowania postulatéw zmian, ktére umozliwia wprowadzenie
optymalnych rozwiazan. Dokonujac oceny poszczegélnych instytucji
prawa, nalezy jednoczesnie uwzgledni¢ charakter prawny catego syste-
mu unormowan odnoszacych sie do danej dziedziny prawa. W zwiazku
z powyzszym, mimo ze KIO jako organ administracji publicznej wydaje
orzeczenia w formie wyrokéw i postanowien, nalezy przychyli¢ sie do
stanowiska, iz sa to orzeczenia administracyjne. Przy przyjeciu takiego
zalozenia oraz wskazaniu, ze srodki ochrony prawnej od tych orzeczen
przystuguja do sadu powszechnego, nalezy uzna¢, iz postepowanie
odwolawcze sensu largo w systemie zamdéwien publicznych oparte jest
na modelu hybrydowym.

Podsumowanie

Podsumowujac poczynione rozwazania, nalezy przywola¢ pytanie zada-
ne przez K. Mlodecka” w rozwazaniach konicowych artykutu sledzacego
losy p.z.p. w zakresie srodkéw ochrony prawnej: czy obecnie obowiazu-
jacy system srodkéw ochrony prawnej stat sie dzieki licznym zmianom
lepszy. Autorka wyraza opinie, ze z kazda kolejna zmiang ustawodawca
tracil wypracowane i wyuczone wczesniej instytucje, a ponowne po-
prawki ustawy nie byly szczesliwe. Moim zdaniem kolejne zmiany nie
tyle nie byly szczesliwe, ile nie byly dogtebnie przemyslane, powodujac
powstanie systemu niespdjnego, aczkolwiek w wielu aspektach sku-
tecznego. Powstanie regulacji majacych na celu li tylko przyspieszenie
postepowania oraz uelastycznienie procedur doprowadzilo do chaosu
teoretycznoprawnego, ktory przeklada sie takze na praktyczne aspekty
zwiazane z funkcjonowaniem systemu. De lege ferenda wydaje sie celowe
przyjecie rozwiazan prawnych, ktére w sposéb jednoznaczny okreslity-
by status prawny KIO oraz ujednolicily procedury postepowania, formy
wydawania orzeczen oraz przystugujace podmiotom srodki ochrony
prawnej. KIO, jako organ administracyjny rozpatrujacy odwotanie, po-
winna opierac sie na przepisach p.z.p., a w sprawach nieuregulowanych
wesprze¢ sie przepisami k.p.a. Na uwage zastuguje opinia R. Stankiewi-
cza dotyczaca srodkéw odwolawczych w systemie prawa antymonopo-
lowego. Autor wskazuje, ze ,Rozwigzaniem najbardziej optymalnym
[...] powinna by¢ likwidacja opartego na procedurze cywilnej modelu

7> K. Mlodecka, Ewolucja srodkéw ochrony prawnej w prawie zamowieri publicznych,
cz. IV, LEX nr 151086.
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postepowania w trybie weryfikacyjnym z jednoczesnym przyjeciem
administracyjnoprawnej drogi weryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych
przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw (Prezes
UOKIK) oraz regulatory rynku. Za rozwiazanie odpowiadajace po-
trzebom uznac nalezy powolanie kolegialnego organu administracji
publicznej odpowiedzialnego za rozpatrywanie odwotan od decyzji
Prezesa UOKIK oraz rozstrzygnie¢ organéw regulacyjnych (méglby
nosi¢ np. nazwe: Rada Ochrony Konkurencji i Regulacji Sektorowej).
Organ taki [...] rozpatrywalby odwotania od decyzji i zazalenia na
postanowienia wydane przez Prezesa UOKIK. Przystugiwalyby mu
uprawnienia organu wyzszego stopnia, w rozumieniu przepiséw k.p.a.
W skifad tego organu bylyby powolywane przez Prezesa Rady Ministréw
osoby wyrézniajace sie wiedza i doswiadczeniem w zakresie ochrony
konkurencji (prawnicy, ekonomisci). Komisja orzekataby w sktadach
trzyosobowych. Od rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu przed
odwolawczym organem administracji przystugiwataby skarga do sadu
administracyjnego. Celowe byloby utworzenie odrebnego wydziatu
przy wojewodzkim sadzie administracyjnym, odpowiedzialnego za
rozstrzyganie spraw z zakresu ochrony konkurencji oraz spraw regu-
lacyjnych. Od orzeczenia sadu przystugiwataby skarga kasacyjna do
Naczelnego Sadu Administracyjnego””®.

W przypadku systemu zamoéwien publicznych przyjecie podobnego
rozwiazania jest o tyle korzystne, ze zostat juz utworzony profesjonalny
kolegialny organ administracji publicznej w postaci KIO. Rozwiazanie
takie pozwolitoby w sposéb jednoznaczny przesadzi¢, iz system srod-
kéw ochrony prawnej uregulowany przepisami p.z.p. pozostaje w zgo-
dzie z Konstytucja RP, umozliwitoby peina kontrole podejmowanych
przez zamawiajacego dziatan na etapie postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, a ponadto stanowiloby gwarancje poszano-
wania interesu indywidualnego wykonawcoéw oraz interesu publiczne-
go. Argumenty przemawiajace za utrzymaniem status quo to elastycz-
nos¢ obowiazujacych rozwiazan oraz szybkos¢ procedury. Jednakze ze
wzgledu na konieczno$¢ zachowania uregulowan w zgodnosci z zasa-
dami prawa panstwa demokratycznego przedkladanie ekonomiki pro-
cesowej nad ochrone prawidtowosci dziatant zamawiajacych bedacych
dysponentami srodkéw publicznych jest, jak sie zdaje, zalozeniem

76 R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych - krok w dobrym kierunku czy szkod-
liwy dogmatyzm?, w: Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sgdow administracyjnych
i powszechnych, pod red. M. Blachuckiego, T. Gérzynskiej, Warszawa 2011, s. 181-182.
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niepokojacym. Ponadto istnieje mozliwos¢ dostosowania przepiséw
regulujacych postepowanie jurysdykcyjne do specyfiki zaméwien pu-
blicznych i uzyskanie pozadanego szybkiego rozpoznawania spraw
zwiazanych z zamdéwieniami publicznymi.

Jak wskazuje R. Szostak, do krajow, ktérym udato sie utrzymac sys-
tem pelnej jurysdykcji sadowej w sprawach dotyczacych udzielania
zamoéwien publicznych, naleza zwtaszcza Wielka Brytania, Irlandia,
Holandia, Grecja, Litwa i czesciowo Hiszpania, natomiast we Francji
oraz w kilku krajach romanskich (Wtochy, Belgia i Portugalia) w spra-
wach dotyczacych udzielania zaméwien publicznych orzekaja sady
administracyjne’””. W Polsce kognicja sadow administracyjnych zostata
ustanowiona w zakresie unormowan u.k.b. We wskazanym obszarze
,[s]ladowa kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana
jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej (art. 1 § 2 p.p.s.a.). Sad jest zwiazany podstawami i granicami
skargi (art. 30 ust. 1 u.k.b.). Oznacza to w szczegdlnosci, ze skarga
wniesiona w trybie art. 27 u.k.b. bedzie rozpatrzona wylacznie co do
zarzutéw i wnioskéw zawartych w skardze, natomiast dostrzezone
przez sad inne naruszenie przepiséw przez koncesjodawce, majace
wplyw na wynik postepowania, a niewskazane przez skarzacego, nie
bedzie moglo by¢ uwzglednione””®. Zblizona regulacja odnoszaca sie
do zwiazania trescia $srodka ochrony prawnej (w przypadku p.z.p. — od-
wotlania wnoszonego do KIO) wynika z art. 192 ust. 7 p.z.p. Jednakze
wprowadzenie kognicji sadow administracyjnych w zakresie rozpatry-
wania skarg od orzeczen KIO w sposéb oczywisty wplynie na zakres
orzekania przez sady administracyjne oraz samo postepowanie sadowe,
regulowane odmiennymi przepisami w stosunku do obecnej regulacji
p.z.p., odwotujacej sie do stosownych przepiséw k.p.c. Odestanie do
przepiséw p.p.s.a. obejmowaloby przede wszystkim przepisy dotycza-
ce wlasciwosci i skladu sadu, wylaczenia sedziego, zdolnosci sadowej
i procesowej stron, pelnomocnikéw, pism, skarg, doreczen, terminéw
(w tym zasad przywrdcenia terminu), przebiegu posiedzen, orzeczen
sadowych, prawomocnosci orzeczen, srodkéw odwotawczych i kosztéw
postepowania. Ujednolicenie srodkéw ochrony prawnej w systemie
prawa zaméwien publicznych powinno zosta¢ przeprowadzone nie
tylko ze wzgledu na postulat jednolitosci, ale takze dla zapewnienia

7 R. Szostak, op. cit., s. 16.
7® A. Mikotajczak-Waligérska, M.A. Waligérski, op. cit., s. 105.
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dwuinstancyjnosci sSrodkéw ochrony prawnej, niebudzacej watpliwosci
natury konstytucyjnej. Poddanie zblizonych rodzajowo typéw praw kon-
troli KIO oraz sadow powszechnych, a z drugiej strony kontroli sado-
woadministracyjnej, rodzi obawe powstania niesp6jnosci orzecznictwa
w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych w ramach wspoélpracy
publiczno-prywatne;j.

CHARACTERISTICS OF THE REMEDIES PROVIDED
UNDER THE PUBLIC PROCUREMENT LAW

Summary

Analysis of the legal nature of the remedies provided by public procurement law
aims to introduce the basic problems and identify ways to overcome them. In
addition, the basic arrangement of institutions of both the public interest and the
private interest to correctly understand the practical problems. Analysis of legal
protection is not possible without an indication of the characteristics of the ruling
body which is the National Chamber of Appeal (KIO). In the literature are pre-
sented two different ways of classifying the indicated institutions. The solution to
this initial question allows to determine whether the proceedings by the KIO has
administrative or civil nature. To assess the legal status of the KIO requires a refer-
ence to both the achievements of EU law and national law including constitutional
law. Legal remedies provided by law cited includes two institutions: the appeal and
complaint. The first of the indicated remedies considered by a specialized institution,
the KIO. The judgments and orders terminating the appeal issued by the KIO to
the parties and participants of the appeal may be appealed against to the district
court having jurisdiction over the registered office or place of residence of the con-
tracting authority. Through the indicated property highlights the hybrid nature of
the procedure which makes use of the provisions on legal institutions from other
procedures, administrative and civil liability. Heterogeneity of the procedures can
also result in a interpretation’s problem in the regulation which does not explicitly
expressed in legal texts and has to be inferred from other norms. Specific inconsist-
ency of legal protection established on the basis of the public procurement system is
vindicated furthermore different regulations in this regard, the Act on Concessions
for Construction works and services which is considered to be a directory, set the
shaping system of public procurement law in Poland. It issues were also analyzed
in terms of constitutional doubt what makes effective regulation.

Keywords: public procurement law — legal protection — KIO — the hybrid procedure



