Sygn. akt KIO 2361/25
Warszawa, 14 lipca 2025 r.
WYROK
Krajowa Izba Odwotawcza — w sktadzie: Przewodniczacy: Piotr Koztowski
Protokolant: Patryk Pazura

po rozpoznaniu na rozprawie 9 lipca2025 r. w Warszawie odwotania wniesionego do Prezesa Krajowej Izby
Odwotawczej 9 czerwca 2025 r.

przez wykonawce: Lyreco Polska S.A z siedziba w Sokolowie [,Odwotujgcy”]

w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego pn. Dostawa srodkow czystoSci i chemii gospodarczej dla RZGW
we Wroctawiu (V.ROZ.2710.23.2025)

prowadzonym przez zamawiajgcego: Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie z siedzibg w Warszawie
[,Zamawiajgcy”]
orzeka:
1.Uwzglednia odwolanie w takim zakresie, ze nakazuje Zamawiajgcemu unie- waznienie wyboru
najkorzystniejszej oferty, powtorzenie badania i oceny ofert, w tym odrzucenie oferty ztozonej przez ADMOR
J.M. sp.k. z siedzibg w Radomiuna podstawie art. 226 ust. 1 pkt 8 w zw. z art. 224 ust. 6 Ustawy z dnia 11
wrzesnia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1320 ze zm.).
2.W pozostatym zakresie oddala odwotanie.
3.Kosztami poste powania odwotawczego obcigza Odwolujacego w 2/3 a Zamawiajacego w 1/3, {j.:
1)zalicza w poczet tych kosztéw kwote 15000 zt 00 gr (stownie: pietnascie tysiecy zitotych zero groszy)
uiszczonego przez Odwolujacego wpisu od odwolania oraz jako uzasadnione koszty postepowania
odwotawczego z tytutu wynagrodzenia petnomocnika kwote 2400 zt 00 gr (stownie: dwa tysigce czterysta
ztotych zero groszy) w przypadku Zamawiajacego i kwote 1200 zt 00 gr (stownie tysigc dwiescie ztotych zero
groszy) w przypadku Odwotujacego,
2)zasadza od Zamawiajgcego na rzecz Odwolujgcegokwote 6300 zt 00 gr (stownie: szes¢ tysiecy trzysta ztotych
Zero groszy).
Na niniejsze orzeczenie — w terminie 14 dni od dnia jego doreczenia — przystuguje skarga za posrednictwem Prezesa
Krajowej Izby Odwotawczej do Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu Zaméwien Publicznych.

Uzasadnienie

Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie z siedzibg w Warszawie {dalej: ,Zamawiajgcy’} prowadzi za
pomocg Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej we Wroctawiu na podstawie Ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. —
Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1320 ze zm.) {dalej rowniez: ,ustawa pzp”, ,ustawa Pzp”, ,pzp’,
,Pzp”} w trybie przetargu nieograniczonego postepowanie o udzielenie zamoéwienia na dostawy pn. Dostawa Srodkow
czystosci i chemii gospodarczej dla RZGW we Wroctawiu (V.ROZ.2710.23.2025).

Ogloszenie o tym zamowieniu 24 marca 2025 r. zostato opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
serii S nr 58 pod poz. 189061.

Wartos¢ tego zamdéwienia przekracza progi unijne.

30 maja 2025 r. Zamawiajgcy zawiadomit drogg elektroniczng o wyborze jako najkorzystniejszej oferty ztozonej
przez ADMOR J.M. sp.k. {dalej: ,Admor”}, sklasyfikowaniu na drugim miejscu oferty ztozonej przez DAFIPAPIER sp. .
0.0. z siedzibg w Bialystoku {dalej: ,Dafipapier’}, a takze o odrzuceniu oferty zfozonej przez Lyreco Polska S.A. z
siedzibg w Sokotowie {dalej réwniez: ,Lyreco’}.

9 czerwca 2025 r Lyreco Polska S.A.{dalej réwniez: ,Odwotujgcy’} wniosto odwotanie od powyzszych czynnosci
oraz zaniechan innych czynnosci objetych ponizszymi zarzutami.

Odwotujgcy zarzucit Zamawiajacemu nastepujgce naruszenia przepiséw ustawy pzp:
1.Art. 226 ust. 1 pkt 5 — przez bezpodstawne odrzucenie oferty Lyreco jako niezgodnej z warunkami zamdwienia wynikte

z blednego stwierdzenia, ze zaoferowany zostat wyrdb medyczny, ktory nie byt wymagany [zarzut samoistny nr 1].
2.Art. 224 ust. 6 oraz art. 226 ust. 1 pkt 8 — przez zaniechanie odrzucenia ofert Admoru i Dafipapieru, pomimo ze obie
zawierajg razgco niskg cene, a wykonawcy wezwani do wyjasnienia ceny faktycznie takich wyjasnien nie udzielil,
gdyz nie uzasadnili w ramach zlozonych wyjasnien oraz zatgczonych dowodow podanej w ofercie ceny, aich
wyjasnienia sg lakoniczne i niepetne [zarzuty samoistne nr 2 i 3].
3.Art. 239 ust. 1 — przez wybor oferty jako najkorzystniejszej oferty podlegajgcej odrzuceniu zamiast oferty Lyreco [zarzut
wynikowy].



W zwigzku z powyzszym Odwolujgcy wnidst o uwzglednienie odwotania i nakazanie Zamawiajgcemu:
1.Uniewaznienia wyboru najkorzystniejszej oferty.
2.Ponownego badania i oceny ofert, w tym uniewaznienia odrzucenia oferty Lyreco oraz odrzucenia ofert Admoru i

Dafipapieru.

3.Wyboru oferty Lyreco jako najkorzystniejsze;.

W uzasadnieniu odwofania sprecyzowano powyzsze zarzuty przez podniesienie okolicznosci faktycznych i
prawnych, ktore wzieto pod uwage i odzwierciedlono dalej w zakresie, ktéry miat znaczenie dla rozstrzygniecia.

W odpowiedzi na odwotanie z 8 lipca 2025 r. Zamawiajgcy wniost o jego oddalenie, podnoszgc okolicznosci
faktyczne i argumentacje prawna, jak to ponizej zrelacjonowano, jezeli miato to znaczenie dla sprawy.

[zarzut samoistny nr 1].
Izba ustalita, co nastepuje:

Brzmienie uzasadnienia faktycznego decyzji Zamawiajacego o odrzuceniu oferty Lyreco na podstawie art. 226 ust.
1 pkt 5 ustawy pzp, tj. jako oferty, kidrej treS¢ jest niezgodna z warunkami tego zamowienia [pisownia oryginalna):

Zamawiajgcy pismem z dnia 16.05.2025 r. wezwat Wykonawce do wyjasnienia zmiany stawki podatku VAT w
Formularzu asortymentowo-cenowym w pozycjach 15 oraz 16 — rekawiczki lateksowe. Zamawiajgcy okreslit przy tych
produktach stawke podatku VAT 23 %, zas Wykonawca zmienit samodzielnie na 8 %. Wykonawca ztozyt we wskazanym
terminie wyjasnienia, w ktérych powofat sie na zakwalifikowanie rekawiczek jako wyréb medyczny, zgodnie z
Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/745 z dnia 5 kwietnia 2017 r.

Definicije wyrobu medycznego okre$la art. 2 ust. 1 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/745. Art. 2 ust. 1 stanow, ze ,Wyrdéb medyczny oznacza narzedzie, przyrzad, urzgdzenie, oprogramowanie, materiat
lub inny artykut, rowniez pofgczenie tych elementow przeznaczone przez wytworce do stosowania u ludzi w celu
diagnozowania, zapobiegania, monitorowania, leczenia lub tagodzenia przebiegu choroby, urazu lub ubytku fizycznego, a
takze identyfikacji, leczenia, kompensacji lub tagodzenia uszkodzenia anatomii lub procesu fizjologicznego w drodze
diagnostycznej lub terapeutycznej, niezaleznie od tego, czy jest to stosowanie jednorazowe lub nie, ale nie osiggajgce
swojego zasadniczego przewidzianego dziatania $rodkami farmakologicznymi, immunologicznymi lub metabolicznymi, a
Jego dziatanie moze by¢ wspomagane takimi Srodkami.”.

W zwigzku z tym, iz Zamawiajgcy nie wskazat w opisie przedmiotu zamowienia, Ze zamawiany jest wyrob
medyczny, cho¢by poprzez wskazanie 23 % stawki VAT, co sugeruje, ze to nie wyrob medyczny, oferta podlega
odrzuceniu na podstawie art. 226 ust. 1 pkt 5) ustawy Pzp.

W ramach powyzszego uzasadnienia Zamawiajgcy lapidarnie, acz adekwatnie wyjasnit, w jaki sposob stwierdzit,
ze oferta Lyreco jest niezgodna z warunkami tego zaméwienia, wigc ustalenie ponizej dodatkowych okoliczno$ci stuzy
zweryfikowaniu rzeczywistego stanu rzeczy w kontekscie twierdzen sktadajgcych sie na podstawe faktyczng zarzutu
zawartego w odwotaniu.

Po pierwsze, na przedmiot tego zamdwienia wskazuje juz jednoznaczna nazwa postepowania: ,Dostawa Srodkéw
czystoSci i chemii gospodarczej... Zostata ona powtorzona i rozwinieta w skréconym opisie przedmiotu zamoéwienia z
pkt 4.1. SWZ [pisownia oryginalna)]: ..w tym: Srodki czyszczace, produkty do zmywania naczyn, papier toaletowy,
reczniki papierowe, preparaty piorgce, roztwory myjgce, srodki do czyszczenia podtodq i toalet, detergenty do zmywarek,
miotty, szczotki i inne artykuty do sprzgtania w gospodarstwie domowym, Scierki, rekawice ochronne, kremy do rak itp..”
Z kolei zatgcznik nr 3 do SWZ — Szczegdtowy opis przedmiotu zamédwienia, okreslajgcy warunki realizacji odnoszace sie
do catego przedmiotu zaméwienia, odsyta w pkt 3. co do szczegdtowego zakresu przedmiotu zamoéwienia do zatgcznika
nr 2 do SWZ - Formularza sortymentowo-cenowego. Jest to tabelaryczne zestawienie, w ktorym wyspecyfikowano 50
pozycji asortymentowych (kazdg mozna przypisa¢ do jednej z kategorii wymienionych w ramach skréconego opisu
przedmiotu zamowienia), w 4. kolumnie okreslajgc ilos¢, a w 3. kolumnie opisujgc specyficzne dla kazdej z tych pozyciji
parametry. W szczegoélnosci poz. 15. i 16. dotyczg rekawiczek lateksowych (odpowiednio rozmiaréw L i XL) o
teksturowanej powierzchni zewnetrznej i chlorowanej oraz bezpudrowej powierzchni wewnetrznej.

Po drugie, Zamawiajagcy zdecydowat sie na okreslenie w Formularzu asortymentowo-cenowym jako wtasciwej dla
wszystkich pozyciji podstawowej stawki podatku VAT 23%, z wyjatkiem poz. 3. Plyn (zel) czyszczaco-dezynfekujgcy do
WC ze stawka obnizong 8%. Przy czym wiasciwa stawka zostata wskazana odrebnie dla kazdej pozyciji w przedostatniej
kolumnie tabeli, gdyz formularz ten stuzy réwniez okresleniu przez wykonawce dla kazdej pozyciji ceny i wartosci
jednostkowej netto, oraz, po powiekszeniu tej ostatniej o kwote podatku VAT wedtug podanej stawki, wartosci brutto.
Innymi stowy, kazdy z wykonawcédw miat wyceni¢ kazdg z pozycji z zastosowaniem podanej w formularzu
asortymentowo-cenowym stawki VAT. W przypadku poz. 15. i 16. dotyczacych rekawiczek lateksowych jest to stawka
23%.

Po trzecie, przed uptywem terminu sktadania ofert nie wplyneto zadne pytanie, a tym bardziej odwotanie, dotyczgce



okreSlonej przez Zamawiajgcego dla rekawiczek lateksowych z poz. 15 i 16. stawki podatku VAT. Tym samym

podstawowa stawka VAT 23% stata sie wiazgcym elementem warunkéw tego zamowienia. Innymi stowy, poniewaz w

okresie przewidzianym przez odno$nie przepisy ustawy pzp, po pierwsze — na zadawanie pytan odnos$nie tresci SWZ
(art. 135), w tym wnioskowanie o jej zmiane, po drugie — na zaskarzenie tej tresci (art. 515 ust. 2 pkt 1), zaden

wykonawca nie skorzystat z tych instrumentow prawnych, w poz. 15. i 16. Nalezato obliczy¢ wartos¢ brutto przy
zastosowaniu stawki VAT 23%. Co, wiecej, w uzasadnieniu odwotania pada stwierdzenie, ze: Nie mozna wykluczy¢
btedu Zamawiajgcego w podaniu tak, a nie inaczej okreslonej stawki VAT [zob. przedostatnie zdanie przedostatniego

akapitu na str. 4], wiec przy dotozeniu nalezytej starannoSci przedsiebiorcy, w tym dbania o wtasny interes, Lyreco

mogto i powinno zwréci¢ sie do Zamawiajgcego o wyjasnienie swoich watpliwosci co do mozliwosci zaoferowania

rekawiczek lateksowych bedacych w rozumieniu Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/745 z
dnia 5 kwietnia 2017 r. w sprawie wyrobow medycznych, zmiany dyrektywy 2001/83/WE, rozporzadzenia (WE) nr
178/2002 i rozporzgdzenia (WE) nr 1223/2009 oraz uchylenia dyrektyw Rady 90/385/EWG i 93/42/EWG (Dz.U. L 117 2
5.5.2017, str. 1-175), biorgc pod uwage fakt, Ze sg one objete inng stawkg podatku VAT niz okreSlona przez

Zamawiajgcego w SWZ. Skoro poza wszelkim sporem jest, ze przedmiotem tego zaméwienia jest m.in. dostawa
Srodkéw ochrony osobistej, w tym rekawic ochronnych z lateksu, przeznaczonych do sprzatania, dla ktérych wiasciwa

jest stawka podatku VAT 23%, powyzej zacytowane stwierdzenie Odwotujgcego jest wrecz bezprzedmiotowe. Poza

wszelkim sporem jest bowiem fakt, Zze dla takich rekawic jako srodkéw ochrony indywidualnej kategorii Ill w rozumieniu
Rozporzagdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/425 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie $rodkéw ochrony
indywidualnej oraz uchylenia dyrektywy Rady 89/686/EWG (Dz.U. L 81 z 31.3.2016, str. 5198), witasciwa jest

podstawowa stawka podatku VAT.

Po czwarte, skoro pomimo opisanego powyzej stanu rzeczy Lyreco zdecydowato sie przy wypetnianiu Formularza
asortymentowo-cenowego, bedgcego obligatoryjnym elementem tresci oferty (jako zatgcznik do wypetnionego
Formularza oferty wg wzoru z zatgcznika nr 1 do SWZ), zmieni¢ stawke podatku VAT okreslong przez Zamawiajgcego
na stawke obnizong 8%, uczynito to na wtasne ryzyko. Co wiecej, w ztozonych na wezwanie Zamawiajgcego w trybie art.
223 ust. 1 ustawy pzp wyjasnieniach tresci ziozonej oferty Lyreco potwierdzito, ze zmiana stawki podatku VAT z
podstawowej na obnizong w poz. 15. i 16. nie jest wynikiem omyiki, gdyz w tych pozycjach zostaly zaoferowane
rekawiczki lateksowe bedgce wyrobami medycznymi wedlug rozporzadzenia 2017/745. Tym samym Lyreco
jednoznacznie wyrazito wole zaoferowania w tym zakresie przedmiotu zaméwienia na warunkach niezgodnych z
obowigzujgcymi wedtug SWZ.

Po pigte, z uwagi na powyzsze okolicznosci, na czele z okre$leniem w ramach obowigzujgcych warunkéw
zamowienia dla kazdej pozycji asortymentowej wiasciwej stawki podatku VAT, niebedgce wynikiem omytki ztozenie oferty
na chocby jedng pozycje z inng stawka VAT, obiektywnie rzecz biorgc moze zostac¢ zakwalifikowane jako ztozenie oferty,
ktdrej tre$¢ jest niezgodna z warunkami tego zamoéwienia. Zauwazy¢ nalezy, ze skoro w poz. 15. i 16. Formularza
asortymentowo-cenowego Lyreco $wiadomie i celowo zaoferowato rekawiczki lateksowe bedgce wyrobami medycznymi,
dla tak okreslonego przedmiotu oferty zmieniona przez Lyreco na obnizong stawka podatku VAT jest prawidtowa, a tres¢
oferty jest w tym zakresie definitywnie niezgodna z warunkami tego zamowienia. Jak wywiodt Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaty z 20 pazdziernika 2011 r. sygn. akt Ill CZP 52/11, jedynie wowczas, gdy zamawiajgcy wskazat w
specyfikacji konkretng stawke podatku VAT, ksztaltujagcg takze wysoko$¢ okreslonej w ofercie ceny, moze dojs¢ do
ewentualnego wystgpienia innej omylki, polegajgcej na niezgodnosci przyjetej w ofercie stawki VAT ze stawkg zawartg w
specyfikacji. Niezgodnos¢ taka uzasadniataby obowigzek poprawienia oferty i to tylko wowczas, gdy omytka polegajaca
na takiej niezgodno$ci nie powoduje istotnych zmian w tresci oferty. Wynika z tego, ze okreslona przez wykonawce w
ofercie stawka podatku VAT jest elementem jej tresci podlegajgcym ocenie zgodno$ci z warunkami zamowienia.

W tak ustalonym stanie rzeczy nic nie mogly wnies¢ do sprawy dowody zgtoszone na rozprawie przez
Odwolujacego, gdyz dotyczg niespornych a zarazem bez znaczenia dla rozpoznania zarzutu zawartego w odwotaniu
okolicznosci, tj. istnienia na rynku rekawiczek lateksowych, ktére moga zosta¢ zaklasyfikowane jako Srodki ochrony
indywidualnej lub jako wyroby medyczne, oraz mozliwosci uzycia tych drugich w pierwszym z tych zastosowan, w tym
réwniez do ochrony rak przy wykonywaniu sprzgtania z uzyciem preparatow chemii gospodarcze;.

Izba zwazyta, co nastepuje:

Art. 226 ust. 1 pkt 5 pzp nakazuje zamawiajgcemu odrzucenie oferty, jezeli jej treS¢ jest niezgodna z warunkami
zamowienia. Poniewaz poprzednio obowigzujgca ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (t.j.
Dz. U. z 2019 r. poz. 1843 ze zm.) {dalej: ,popzp”’} zawierata analogiczne uregulowania, w przewazajgcej mierze
zachowuje aktualno$¢ dorobek dokiryny i orzecznictwa wypracowany na tle stosowania art. 89 ust. 1 pkt 2 popzp.
Zgodnie z tym przepisem zamawiajgcy odrzuca oferte, jezeli jej tre5¢ nie odpowiada tresci specyfikacji istotnych
warunkéw zamowienia, z zastrzezeniem art. 87 ust. 2 pkt 3 popzp. Przy czym ten ostatni przepis miat niemal identyczne



brzmienie jak obecnie obowigzujgcy art. 223 ust. 1 pkt 3 pzp. Ustawodawca zdecydowat sie na zmiane terminologii, gdyz

obecnie punktem odniesienia dla oceny zgodnosci tresci oferty sg warunki zamdwienia zamiast, jak poprzednio,

wylacznie specyfikacja istotnych warunkéw zaméwienia {w skrocie: ,SIWZ’}, ktéra z kolei obecnie nazywana jest
specyfikacjg warunkow zamowienia {w skrécie: ,SWZ’}. O ile ,SWZ" i ,SIWZ’ nalezy poczyta¢ za synonimiczne
okreslenia specyfikacji (istotnych) warunkédw zamowienia {inaczej w skrocie: ,specyfikacji’} jako zasadniczego

dokumentu zamowienia opracowywanego przez zamawiajgcych na potrzeby prowadzonego postepowania, o tyle

»warunki zamdwienia” sg nowym pojeciem, ktére ma swojg definicje legalng, co nie pozostaje bez wptywu na zakres

zastosowania omawianej podstawy prawnej odrzucenia oferty.

Zaréwno w obecnym, jak i poprzednim stanie prawnym co do zasady odrzuceniu podlega oferta, ktorej treS¢ —
rozumiana jako oswiadczenie woli wykonawcy (zawarto§¢ merytoryczna oferty) — nie odpowiada warunkom zamowienia
w odniesieniu do zakresu, rodzaju lub sposobu realizacji przedmiotu zaméwienia. Innymi stowy zachodzi niezgodnosc¢
treSci oferty z warunkami zaméwienia polegajgca na niezgodnosci zobowigzania wykonawcy wyrazonego w jego ofercie
ze Swiadczeniem, kidrego zaoferowania wymagat zamawiajgcy w dokumentach zamowienia. Stad zamawiajgcy
powinien zweryfikowac, czy oferowane mu roboty budowlane, dostawy lub ustugi odpowiadajg tym wymaganiom co do
rodzaju, zakresu, ilosci, jakosci, warunkow realizacji i innych elementdw, jakie uznat za istotne dla zaspokojenia jego
potrzeb, jezeli znalazto to odzwierciedlenie w ramach opisu przedmiotu zamoéwienia (z uwzglednieniem proponowanych
warunkéw umowy).

Dla rozpoznawanej sprawy znaczenie ma jednak, ze w zakresie zastosowania przestanki odrzucenia oferty
uregulowanej w art. 226 ust. 1 pkt 5 pzp miesci sie rowniez sporzadzenie oferty w inny sposoéb, niz zadat tego
zamawiajacy, o ile niezgodno$¢ taka dotyczy elementow tresci oferty w aspekcie formalnym i materialnym, cho¢ nie
moze tu chodzi¢ wytgcznie o niezgodno$é sposobu spetnienia tych aspektéw [por. J. Pierog w: Prawo zamdwien
Publicznych. Komentarz, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009 — tezy dotyczace art. 89 ust. 1 pkt 2 popzp]. Innymi stowy
niezgodnos¢ tresci oferty z trescig SWZ moze polega¢ na sporzadzeniu i przedstawieniu oferty w sposob niezgodny z
wymaganiami specyfikacji, z zaznaczeniem, ze chodzi tu o wymagania SWZ dotyczgce sposobu wyrazenia, opisania
i potwierdzenia zobowigzania ($wiadczenia) ofertowego, a wiec wymagania co do tresci oferty, a nie co do jej formy,
ktére rowniez zamieszczane sg w SWZ [por. np. uzasadnienie wyroku Izby z 13 listopada 2013 r., sygn. akt KIO
2478/13). O ile poprzednio taki zakres zastosowania omawianej przestanki odrzucenia zostat wyinterpretowany w
doktrynie i orzecznictwie, o tyle obecnie wynika wprost z przepisow ustawy pzp. Ustawa pzp zawiera bowiem w art. 7 pkt
29 definicje legalng warunkéw zamowienia, przez ktdére nalezy rozumie¢ warunki dotyczgce zamoéwienia Ilub
postepowania o udzielenie zaméwienia, wynikajgce w szczegdlnosci z opisu przedmiotu zamoéwienia, wymagan
zwigzanych z realizacjg zamowienia, kryteriow oceny ofert, wymagan proceduralnych lub projektowanych postanowien
umowy w sprawie zamdwienia publicznego. W konsekwencji hipoteza normy, ktéra wynika z art. 226 ust. 1 pkt 5 w zw. z
art. 7 pkt 9 ustawy pzp obejmuje szerokie spektrum niezgodnosci tresci oferty z szeroko rozumianymi warunkami
zamo&wienia, ktore nie ograniczajg sie do opisu przedmiotu zamowienia i warunkéw umowy.

Aby zapewni¢ mozliwo$¢ zweryfikowania zgodnosci tresci oferty z warunkami zaméwienia, z jednej strony art. 20
ust. 1 pzp (art. 9 ust. 1 popzp) obliguje zamawiajgcego, aby prowadzit cate postepowanie o udzielenie zamoéwienia w
formie pisemnej, w tym art. 133 ust. 1 pzp nakazuje udostepnienie specyfikacji (art. 37 ust. 2 popzp), ktéra ma zawiera¢
w szczegolnosci opis przedmiotu zamdowienia, okreslenie terminu wykonania zamdwienia, opis sposobu przygotowania
oferty, sposéb obliczenia ceny oferty, opis kryteriow oceny ofert wraz z podaniem wag tych kryteriéw i sposobu oceny
ofert, projektowane postanowienia umowy w sprawie zamodwienia publicznego, istotne warunki umowy w sprawie
zamowienia publicznego oraz opis sposobu przygotowania ofert (art. 134 ust. 1 pkt 4, 6, 14, 17, 18, 20; art. 36 ust. 1 pkt
3, 4,10, 12 13 i 16 popzp). Z drugiej strony art. 63 ust. 1 pzp zastrzega pod rygorem niewaznosci dla oferty skladanej
przez wykonawce w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia o wartosci zaméwienia powyzej progébw unijnych forme
elektroniczng (art. 10a ust. 5 popzp, przy czym w jeszcze dawniejszym stanie prawnym byta to forma pisemna pod
rygorem niewaznosci), a wedtug art. 218 ust. 2 pzp tres¢ takiej oferty musi by¢ zgodna z wymaganiami zamawiajgcego
okreslonymi w dokumentach zamoéwienia (w art. 82 ust. 3 popzp mowa byla o zgodnosci tresci oferty z treScig
specyfikaciji).

W doktrynie i orzecznictwie przyjeto sie stanowisko, ze rozumienie terminu oferta nalezy opiera¢ na art. 66 § 1
Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktorym jest nig oSwiadczenie drugiej stronie woli zawarcia umowy, jezeli okre$la istotne
postanowienia tej umowy. Z uwagi na odptatny charakter zamowien publicznych, nieodzownym elementem tresci oferty
bedzie zawsze okreslenie ceny za jakg wykonawca zobowigzuje sie wykona¢ zamawiane Swiadczenie. W pozostatym
zakresie to zamawiajgcy okresla w specyfikacji wymagany od wykonawcy zakres i sposdb konkretyzaciji oswiadczenia
woli, ktéry bedzie podstawg dla oceny zgodnosci tresci ztozonej oferty z merytorycznymi wymaganiami opisu przedmiotu
zamoéwienia i warunkami umowy. Przede wszystkim kazdy zamawiajgcy moze zada¢ sprecyzowania przedmiotu
Swiadczenia objetego ofertg, co w przypadku dostaw rzeczy polega na podaniu danych identyfikujgcych producenta,



model, typ etc., co akurat nie bylo wymagane w postgpowaniu o udzielenie tego zamoéwienia. Natomiast o ile co do
zasady okreSlenie ceny oferty, w tym kwoty podatku VAT wedtug stawki wynikajgcej z obowigzujgcych w tej mierze
przepisdw lezy po stronie wykonawcow, o tyle zamawiajgcy moze zdecydowaé sig na okreslenie wtasciwej stawki
podatku VAT. W takim przypadku wysoko$¢ tej stawki wchodzi w zakres zaréwno warunkéw zamowienia, jak w tym
postepowaniu, jak i tresci oferty, z tym ze rola wykonawcy sprowadza sie do uwzglednienia tej stawki podatku VAT przy
wyliczeniu ceny oferty. Nadal jednak miesci sie to w ramach cywilistycznie rozumianej tresci oferty, w doktrynie
zamowien publicznych okreslanej jako oferta sensu stricto.

Niezaleznie od charakteru niezgodnosci, aby zastosowa¢ podstawe odrzucenia oferty z art. 226 ust. 1 pkt 5 pzp
musi by¢ mozliwe uchwycenie na czym konkretnie taka niezgodno$¢ polega, czyli co i w jaki spos6b w ofercie nie jest
zgodne z konkretnie wskazanymi, skwantyfikowanymi i ustalonymi jednoznacznie warunkami zamoéwienia. Przy czym o
ile art. 223 ust. 1 pzp (87 ust. 1 popzp) uprawnia zamawiajgcego w toku badania i oceny ofert do zazadania od
wykonawcow wyjasnien dotyczacych treSci ztozonych ofert, o tyle zabrania prowadzenia miedzy zamawiajgcym a
wykonawcg negocjacji dotyczgcych ziozonej oferty oraz — z zastrzezeniem ust. 2 (oraz szczeg6lnego trybu dialogu
konkurencyjnego) — dokonywanie jakiejkolwiek zmiany w jej tresci. Jednocze$nie z art. 223 ust. 2 pkt 1-3 pzp (art. 87 ust.
2 pkt 1-3 popzp) wynika nakaz poprawienia przez zamawiajgcego w ofercie zaréwno oczywistych omytek pisarskich czy
rachunkowych, jak i innych omylek, polegajgcych na niezgodnosci oferty z dokumentami zamaéwienia, jezeli poprawienie
tych nieoczywistych omytek nie powoduje istotnych zmian w tresci oferty. W konsekwencji nawet wystgpienie stanu
niezgodnosci tresci oferty z trescig specyfikacji nie zawsze moze by¢ podstawg odrzucenia oferty, gdyz odrzuceniu
podlega wytacznie oferta, ktorej tres¢ jest niezgodna z trescig specyfikacji w sposob zasadniczy i nieusuwalny.

Omoéwione powyzej instytucje poprawienia omylek wiasciwe dla Prawa zaméwien publicznych nie wytgczajg
koniecznosci dokonywania wyktadni oswiadczenia woli, jakim sg zaréwno specyfikacja, jak i oferta zawarcia umowy w
sprawie zamowienia publicznego, gdyz przez odestanie wynikajace z art. 8 ust. 1 ustawy pzp znajduje tu zastosowanie
art. 65 Kodeksu cywilnego. Zgodnie z przepisem art. 65 § 1 kc oswiadczenie woli nalezy tak tumaczyc¢, jak tego
wymagajg ze wzgledu na okolicznosci, w ktorych ztozone zostato, zasady wspotzycia spotecznego oraz ustalone
zwyczaje. Natomiast wedtug przepisu art. 65 § 2 kc w umowach nalezy raczej bada¢, jaki byt zgodny zamiar stron i cel
umowy, anizeli opierac¢ sie na jej dostownym brzmieniu. Innymi stowy wynikajgce z przepiséw art. 65 Kodeksu cywilnego
dyrektywy interpretacyjne jednoznacznie potwierdzajg koniecznos¢ uwzglednienia kontekstu sytuacyjnego sktadanego
oswiadczenia woli, a zatem uwzglednienia wszystkich elementéw istotnych dla odkodowania faktycznego zamiaru
sktadajgcego o$wiadczenie woli. Jak to trafnie uchwycono w uzasadnieniu wyroku Izby z 10 maja 2011 r. sygn. akt KIO
883/11, art. 65 kc daje podstawy do przyjecia tzw. kombinowanej metody wyktadni o$wiadczen woli, zmierzajgcej do
uwzglednienia w odpowiednim zakresie zarowno rzeczywistej woli podmiotu sktadajgcego oswiadczenie woli, jak i
wzbudzonego przez to o$wiadczenie zaufania innych oséb. Z jednej wiec strony okreslone znaczenie przypisuje sie woli
podmiotu sktadajgcego oswiadczenie, z drugiej zas strony dazy sie do ochrony intereséw osoby, ktéra dziata w zaufaniu
do ustalonego przez siebie sensu otrzymanego oswiadczenia woli, jezeli przy jego interpretacji dolozyta nalezytej
staranno$ci.

Reasumujgc, w ustalonych powyzej okolicznosciach nie potwierdzit sie zarzut naruszenia art. 226 ust. 1 pkt 5
ustawy pzp, gdyz Zamawiajgcy prawidtowo odrzucit oferte Odwotujgcego z uwagi na stwierdzong niezgodno$¢ jej tresci
z warunkami tego zamowienia, ktdra nie mogta zostac usunieta w trybie art. 223 ust. 2 pkt 3 ustawy pzp.

[zarzuty samoistne nr 2 3].
Izba ustalita, co nastepuje:

W zwigzku z odbieganiem cen ofert Admoru i Dafipapieru o co najmniej 30% od $redniej arytmetycznej cen
wszystkich ztozonych ofert oraz od ubruttowionej warto$ci szacunkowej zamoéwienia Zamawiajgcy stwierdzit, Zze ceny te
wydajg mu sie razgco niskie i budzg jego watpliwosci co do mozliwosci wykonania zaméwienia zgodnie z wymaganiami
okreslonymi w warunkach tego zamowienia i wynikajgcymi z odrebnych przepiséw majgcych zastosowanie do tego
zaméwienia, stad wezwat kazdego z tych wykonawcow do ziozenia wyjasnien, w tym ziozenia dowoddéw dotyczacych
wyliczenia ceny oferty i wykazania, Zze ma charakter rynkowy i zapewnia nalezyte wykonanie zaméwienia. Innymi stowy,
Zamawiajgcy wystosowat wezwanie z powotaniem sie de facto na treS¢ art. 224 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy pzp.

Zamawiajgcy nie skorzystat z dyspozyciji art. 224 ust. 2 pkt 1in fine, tzn. nie uznat, Ze stwierdzone rozbieznosci
wynikajg z okolicznosci oczywistych, ktére nie wymagajg wyjadnienia. Z tego wzgledu bez znaczenia dla sprawy jest
dystansowanie sie przez Zamawiajgcego w odpowiedzi na odwotanie i na rozprawie od tak dokonanej czynnosci, ktorej
réwniez nie uniewaznit. W konsekwencji bez znaczenia jest, ze podkreslanie w odpowiedzi na odwotanie, ze ceny ofert
odpowiednio Admoru i Dafipapieru odbiegajg odpowiednio o 14,84% i 9,43% od Sredniej arytmetycznej cen pieciu
ztozonych ofert, tzn. z pominieciem oferty z najwyzszg ceng oferty (4-6 razy wyzszg od cen pozostatych ofert). Przede
wszystkim nieuprawniony i niewiarygodny jest wniosek Zamawiajgcego, wysnuty li tylko na potrzeby postepowania



odwotawczego, jakoby samo przez sie miato to potwierdzac rynkowy poziom cen ofert Admoru i Dafipapieru.

Z drugiej strony wystosowane wezwania sprowadzajg sie do powielenia tresci przepiséw ustawy pzp, w tym
réwniez art. 224 ust. 3 pkt 1)-8), przy czym nie ma znaczenia, ze wedtug tego ostatniego przepisu wyjasnienia moga
dotyczy¢ wymienionych tam okolicznosci, a wedlug brzmienia wezwania musza. Oczywiste jest bowiem, ze
wykonawca moze powota¢ sie na te czynniki umozliwiajgce obnizenie ceny, ktére go dotyczg i sg istotne dla okreslenia
wysokosci ceny jego oferty.

Jednakze podkresli¢ nalezy, ze skoro Zamawiajgcy nie ograniczyt zakresu tych wezwan do niektorych pozyciji
formularza asortymentowo-cenowego, nalezy je poczyta¢ za dotyczgce wszystkich pozycji jako istotnych dla ustalenia
ceny oferty, ktéra wzbudzita watpliwosci, czy nie jest razgco zanizona.

Brzmienie wyjasnien ztozonych przez Admor w pismie z 26 maja 2025 r. [pisownia oryginalna]:

W odpowiedzi na otrzymane wezwanie dotyczgce razgco niskiej ceny, wyjasniamy, ze jestesmy firmg handlovwg
dziatajgcg na rynku przez kilkanaScie lat. Przez ten czas wypracowali§my u wielu dostawcdw wysokie rabaty, ponadto
dysponujemy doswiadczonym zespotem logistycznym i parkiem samochodowym, dzieki czemu mozemy sprawnie
fgczy¢ dostawy, i tym samym minimalizowac koszty transportu.

Kalkulacja cenowa:

Wartos¢ brutto zostata wyliczona w nastepujgcych krokach:

—ustalenie jednostkowej ceny netto

—wyliczenie wartosci netto - (cena jednostkowa netto x ilosc)

—ustalenie stawki podatku VAT

—wyliczenie warto$¢ podatku VAT (warto$¢ netto x 0,23 przy stawce podatku VAT 23% lub warto$¢ netto x 0,08 przy
stawce podatku VAT 8% )

—wyliczenie wartosci brutto (warto$¢ nefto + ustalona kwota stawki podatku VAT (nasze wyliczenie: warto$¢ netto + kwota
podatku VAT)

Cena jednostkowa nefto sktada sie z:

—ceny netto zakupu (cena od naszego dostawcy/producenta, w cenie zostaty uwzglednione rabaty ustalone dla nas przez
naszych dostawcow
—-marzy handlowej, obejimujgcej rowniez koszty transportu i inne koszty operacyjne

W zalgczeniu przedktadamy przyktadowe faktury zakupowe oraz oferte od naszych dostawcéw na wybrane
produkty z oferty tj. worki na Smieci 1201, 351, 601, od$wieZacz powietrza w Zelu, od$wieZacz powietrza w aerozolu, mydfo
wptynie 51, mydfo kostka 100g

Dokumenty te $wiadczg o naszej rynkowej ofercie i potwierdzajg, Ze ceny podane w ofercie nie sg razgco niskie
oraz nie stanowig czynu nieuczciwej konkurencji.

Mamy nadzieje, Ze powyZsze wyjasnienia oraz zatgczona dokumentacja potwierdzajg realno$¢ naszej oferty oraz jej
zgodno$¢ z wymaganiami Zamawiajgcego.

Zatgczniki:

- faktury zakupowe
- oferta handlowa

Brzmienie wyjasnien ztozonych przez Dafipapier w pi$mie z 26 maja 2025 r. [pisownia oryginalna]:

Zaproponowana cena wynika z wieloletniego do$wiadczenia oraz pozycji na rynku Wykonawcy. Cena ofertova
zostata skalkulowana prawidfowo i obejmuje wszystkie koszty i skfadniki niezbedne do wykonania przedmiotu
zamowlenia. Kalkulacji ceny dokonalismy na podstawie wycen naszych statych dostawcow.

Najwazniejsze elementy oferty majgce wolyw na wysokos$¢ ceny oferty to :
ezakup towaréw— okoto 70-80 % wartoSci oferty
epozostate: koszt transportu , zatadunek i roztadunek, ubezpieczenie, koszty pracownicze, marza itp. — okoto 20-30%

wartosci oferty

Pragne nadmieni¢, Ze nasza firma w chwili obecnej realizuje kilkadziesigt roznych zamowien publicznych i wszystkie
przez nas realizowane zamowienia sg kalkulowane w oparciu o aktualne ceny jak i koszty wlasne.

Wszystkie dostawy sg realizowane zgodnie z wymaganiami Zamawiajgcych zaréwno pod wzgledem jakosci
dostarczonych produktéw jak i sposobu dostawy. Ponadto wszystkie zamodwienia realizujemy w oparciu o wtasne zasoby,
bez udziatu podwykonawcow.

Dokonalismy kalkulacji cenowej pozwalajgcej zachowa¢ zadowalajgcy dla nas poziom zysku przy uwzglednieniu
produktow, ktére sg zgodne z zapisami SIWZ.

W zatgczeniu przedstawiam dokumenty zakupu od producentdw i dystrybutoréw potwierdzajgcych prawidfowg
kalkulacje naszej oferty.

Kluczowe znaczenie ma fakt, ze pomimo ztozenia przez Dafipapier lapidarnych wyjasnien, zawierajg one kalkulacje



ceny oferty, ktorg mozna zweryfikowa¢ na podstawie zatgczonych licznych faktur, wbrew twierdzeniu zawartemu w
odwotaniu, gdzie zréwnano ocene wyjasnien ztozonych przez obu wykonawcéw. Odwolujgcy zaniechat przy tym, bo nie
byt tym zainteresowany, zweryfikowania zakresu pozycji przedmiotu zamdéwienia pokrywanego przez te faktury, cho¢ to
na nim spoczywat obowigzek sprecyzowania zarzutu, jak to uczynit w odniesieniu do wyjasnieh Admoru. Jak sam to
wskazat na rozprawie Odwotujacy, fakiury przedstawione przez Dafipapier obejmujg 89 poz. asortymentowych, czyli
moga pokrywac nawet caly zakres rzeczowy przedmiotu zamowienia i oferty, a co najmniej Odwolujgcy nie wykazat, ze
jest inaczej. Natomiast bez znaczenia jest mnozenie w odwotaniu ponad rozsgdng miare kategorii kosztéw (transportu,
magazynowania, pakowania, obstugi administracyjnej, logistycznej, pracowniczych, ogolnych prowadzenia
przedsiebiorstwa czy ryzyka kontraktowego), ktére wedlug Odwotujgcego nie zostaty przez Dafipapier odpowiednio
wyjasnione i udowodnione. Z uwagi na to, ze przedmiot tego zaméwienia dotyczy dostawy, maksymalnie w trzech
rzutach [patrz § 2 ust. 2 Projektu umowy], powszechnie dostepnych produktéw loco magazyn Zamawiajgcego,
wyjasnienie, ze w cenie oferty koszty zakupu tych produktéw stanowig okoto 70-80% a te pozostate koszty okoto 20-30%,
wystarczajgco uzasadnia ceng oferty.

Odmiennie przedstawia sie stan rzeczy w odniesieniu do wyjasnien ztozonych przez Admor, kitére rzeczywiscie nie
zawierajg chocby szczatkowej kalkulacji. Wbrew uzytej nazwie ,Kalkulacja cenowa” sprowadza sie do powielenia opisu
sposob obliczenia ceny oferty, czyli kolejnosci dziatan matematycznych, kiéra zostata okreslona we wzorze Formularza
asortymentowo-cenowego z zatgcznika nr 2 do SWZ (udostepnionego przez Zamawiajgcego w formacie edytowalnego
pliku arkusza kalkulacyjnego). Ponadto niesporne, bo przyznany przez Zamawiajgcego na rozprawie, jest istotny fakt
podniesiony w odwotaniu, ze zatgczone faktury, kiére mozna przyporzadkowac do ztozonej oferty (wedtug odrecznych
dopiskéw naniesionych przez Admor s3 to poz. 7., 9., 17., 18., 19., 22, 23., 38.), dotyczg tylko okoto 10% wartosci netto
oferty. Wbrew temu, co sugerowat Zamawiajgcy, nie daje zadnego obrazu kalkulacji oferty, tj. nie uzasadnia wysokosci
ceny oferty. Ma to kluczowe znaczenie w sytuacji, gdy same wyjasnienia nie zawierajg kalkulaciji, a jedynie ogoélnikowe
zapewnienia. Zamawiajgcy w odpowiedzi na odwotanie bezpodstawnie zrownat wartos¢ dowodowg obu wyjasnien, ktora
w przypadku Admoru jest oczywiscie niewystarczajaca.

Izba zwazyta, co nastepuje:

Zgodnie z art. 224 ust. 1 pzp jezeli zaoferowana cena lub koszt, lub ich istotne czesci sktadowe, wydajg sie razaco
niskie w stosunku do przedmiotu zaméwienia lub budzg watpliwosci zamawiajgcego co do mozliwosci wykonania
przedmiotu zamoéwienia zgodnie z  wymaganiami okreSlonymi w dokumentach zamdéwienia lub wynikajgcymi z
odrebnych przepiséw, zamawiajgcy zgda od wykonawcy wyjasnien, w tym ziozenia dowodéw w zakresie wyliczenia
ceny lub kosztu, lub ich istotnych czesci sktadowych.

Przy czym wedtug art. 224 ust. 2 pzp w przypadku gdy cena catkowita oferty zlozonej w terminie jest nizsza o co
najmniej 30% od: 1) wartosci zamo6wienia powiekszonej o nalezny podatek od towaréw i ustug, ustalonej przed
wszczeciem postgpowania lub Sredniej arytmetycznej cen wszystkich ziozonych ofert niepodlegajgcych odrzuceniu na
podstawie art. 226 ust. 1 pkt 1 i 10, zamawiajgcy zwraca sie o udzielenie wyjasnien, o ktérych mowa w ust. 1, chyba ze
rozbieznos¢ wynika z okolicznosci oczywistych, ktére nie wymagajg wyjasnienia; 2) wartosci zaméwienia powiekszonej
0 nalezny podatek od towarow i ustug, zaktualizowanej z uwzglednieniem okoliczno$ci, ktre nastgpity po wszczeciu
postepowania, w szczegdlnosci istotnej zmiany cen rynkowych, zamawiajacy moze zwréci¢ sie o udzielenie wyjasnien,
0 ktérych mowa w ust. 1.

Art. 224 ust. 3 pzp stanowi, ze wyjasnienia, o ktorych mowa w ust. 1, mogg dotyczyé w szczegdlnosci: 1)
zarzadzania procesem produkciji, $wiadczonych ustug lub metody budowy; 2) wybranych rozwigzan technicznych,
wyjatkowo korzystnych warunkéw dostaw, ustug albo zwigzanych z realizacjg robét budowlanych; 3) oryginalnosci
dostaw, ustug lub robét budowlanych oferowanych przez wykonawce; 4) zgodno$ci z przepisami dotyczgcymi kosztow
pracy, ktérych warto$¢ przyjeta do ustalenia ceny nie moze by¢ nizsza od minimalnego wynagrodzenia za prace albo
minimalnej stawki godzinowej, ustalonych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym
wynagrodzeniu za prace (Dz.U. z 2020 r. poz. 2207) lub przepiséw odrebnych wtasciwych dla spraw, z ktérymi zwigzane
jest realizowane zamowienie; 5) zgodnosSci z prawem w rozumieniu przepisow o postepowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej; 6) zgodnosci z przepisami z zakresu prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, obowigzujgcymi w
miejscu, w ktérym realizowane jest zaméwienie; 7) zgodnosci z przepisami z zakresu ochrony $rodowiska; 8)
wypetniania obowigzkéw zwigzanych z powierzeniem wykonania czesci zamdwienia podwykonawcy.

Przy czym wedtug art. 224 ust. 4 pzp w przypadku zamowien na roboty budowlane lub ustugi zamawiajacy jest
obowigzany zgda¢ wyjasnien, o ktérych mowa w ust. 1, co najmniej w zakresie okreSlonym w ust. 3 pkt 4 i 6.

Z przywotanych powyzej przepisow wynika, ze relacja pomiedzy przepisami ust. 1 i 2 art. 224 ustawy pzp jest
taka, ze ten pierwszy ma charakter nadrzedny, a drugi okresla jedynie szczegdine przypadki, w ktérych wezwanie do
wyjasnienia ceny ma charakter obligatoryjny (w pkt 1) lub nieobligatoryjny (w pkt 2). Nie oznacza to, ze inne okolicznosci



niz objete tymi przepisami nie mogg w sposéb zobiektywizowany wskazywa¢ na to, ze cena lub jej istotne czesci
sktadowe powinny wydawac sie razgco niskie w stosunku do przedmiotu zaméwienia lub wzbudzi¢ watpliwosci co do
mozliwosci wykonania przedmiotu zaméwienia zgodnie z  wymaganiami opisu przedmiotu zamdwienia i warunkami
umowy lub wynikajgcymi z odrebnych przepiséw.

Wedtug art. 224 ust. 5 pzp obowigzek wykazania, ze oferta nie zawiera razaco niskiej ceny lub kosztu spoczywa na
wykonawcy.

Art. 224 ust. 6 pzp stanowi, ze odrzuceniu, jako oferta z razgco niskg ceng lub kosztem, podlega oferta wykonawcy,
ktory nie udzielit wyjasnien w wyznaczonym terminie, lub jezeli ztozone wyjasnienia wraz z dowodami nie uzasadniajg
podanej w ofercie ceny lub kosztu. Z kolei zgodnie z art. 226 ust. 1 pkt 8 pzp zamawiajgcy odrzuca oferte, jezeli zawiera
razgco niskg cene lub koszt w stosunku do przedmiotu zamowienia.

Ponadto na mocy art. 537 pkt 2 pzp ciezar dowodu, ze oferta nie zawiera razgco niskiej ceny, spoczywa na
zamawiajgcym, jezeli wykonawca, ktory ztozyt oferte, nie jest strong albo uczestnikiem postepowania odwotawczego.

Poniewaz Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1843 ze zm.)
{dalej: ,popzp”’} zawierata zblizone uregulowania, w przewazajgcej mierze zachowuje aktualnos¢ dorobek doktryny i
orzecznictwa wypracowany na tle stosowania poprzednio obowigzujacych przepisow.

Nalezy rozwazy¢, co oznacza termin ,razgco niska cena”, gdyz jak trafnie wskazano w uzasadnieniu wyroku Sgdu
Okregowego w Katowicach z 28 kwietnia 2008 r. sygn. akt XIX Ga 128/08, przepisy ustawy pzp nie okreslajg definicji
pojecia razgco niskiej ceny. Punktem odniesienia do jej okre$lenia jest przedmiot zamdwienia i przyjgé mozna, ze cena
razgco niska to taka, ktéra jest nierealistyczna, niewiarygodna w poréwnaniu do cen rynkowych podobnych zaméwien i
ewentualnie innych ofert ztozonych w toku postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego.

Przy braku takiej legalnej definicji ,razaco niskiej ceny” orzecznictwo sgdow okregowych oraz Krajowej Izby
Odwotawczej, a wcze$niej orzecznictwo arbitrazowe, wypracowato pewne czastkowe lub opisowe rozumienie tego
pojecia. | tak w uzasadnieniu w wyroku Izby z 28 marca 2013 r. sygn. akt KIO 592/13 zauwazono, ze o cenie razgco
niskiej mozna méwi¢ woéwczas, gdy oczywiste jest, ze przy zachowaniu regut rynkowych wykonanie umowy przez
wykonawce bytoby dla niego nieoptacalne. Ponadto w uzasadnieniu wyroku z 4 sierpnia 2011 r. sygn. akt KIO 1562/11
wskazano, ze cena razgco niska w stosunku do przedmiotu zamoéwienia bedzie ceng odbiegajgcg od jego wartosci, a
rzeczona réznica nie bedzie uzasadniona obiektywnymi wzgledami pozwalajgcymi danemu wykonawcy, bez strat i
finansowania wykonania zamoéwienia z innych zrédet niz wynagrodzenie umowne, zamoéwienie to wykonaé. W
podsumowaniu stwierdzono, ze cena razgco niska jest ceng nierealistyczng, nieadekwatng do zakresu i kosztéw prac
sktadajgcych sie na dany przedmiot zamoéwienia, zaktadajgcg wykonanie zamoéwienia ponizej jego rzeczywistych
kosztoéw i w takim sensie nie jest ceng rynkowa, tzn. generalnie niewystepujaca na rynku, na ktérym ceny wyznaczane sg
m.in. poprzez ogolng sytuacje gospodarczg panujgcg w danej branzy i jej otoczeniu biznesowym, postep technologiczno-
organizacyjny oraz obecnos¢ i funkcjonowanie uczciwej konkurencji podmiotéw racjonalnie na nim dziatajgcych.
Podobnie wedtug powszechnie przywotywanej w doktrynie i orzecznictwie definicji zawartej w uzasadnieniu wyroku Sadu
Okregowego w Katowicach z 30 stycznia 2007 r. sygn. akt XIX Ga 3/07 o cenie razgco niskiej mozna méwi¢ wowczas,
gdy oczywiste jest, ze przy zachowaniu regut rynkowych wykonanie umowy przez wykonawce byloby dla niego
nieoptacalne. Razgco niska cena jest to cena niewiarygodna, oderwana catkowicie od realiéw rynkowych. Przyktadem
moze by¢ oferowanie towaréw ponizej kosztéw zakupu lub wytworzenia albo oferowanie ustug za symboliczng kwote.
Natomiast Sad Okregowy w Krakowie w uzasadnieniu wyroku z 23 kwietnia 2009 r. sygn. akt XIl Ga 88/09 wskazat
nastepujgce kryteria okreslajgce cene razgco niska: odbieganie catkowitej ceny oferty od cen obowigzujgcych na danym
rynku w taki sposoéb, ze nie ma mozliwosci realizacji zaméwienia przy zatozeniu osiggniecia zysku; zaoferowanie ceny,
ktérej realizacja nie pozwala na utrzymanie rentowno$ci wykonawcy na tym zadaniu; niewiarygodno$¢é ceny z powodu
oderwania jej od realiow rynkowych.

Ponadto w opinii prawnej Urzedu Zamoéwien Publicznych {dalej: ,UZP”} dotyczacej ceny razgco niskiej
(opublikowanej w serwisie internetowym UZP) zbieznie z powyzszym wskazano, m.in., ze ustawa pzp wprowadzajgc
mozliwos¢ odrzucenia oferty przez zamawiajgcego z powodu razgco niskiej ceny, nie precyzuje jednak tego pojecia. Nie
definiujg go réwniez przepisy dyrektyw Unii Europejskiej bedace u podstaw przedmiotowej regulaciji. Znaczenia tego
wyrazenia nie wyjasnia rowniez orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Majac na wzgledzie cel
przedmiotowej regulacji wydaje sie, iz za oferte z razgco niskg ceng mozna uzna¢ oferte z ceng niewiarygodng,
nierealistyczng w poréwnaniu do cen rynkowych podobnych zamoéwien. Oznacza to cene znaczaco odbiegajgcg od cen
przyjetych, wskazujgcg na fakt realizacji zamowienia ponizej kosztéw wytworzenia ustugi, dostawy, rob6t budowlanych.

Pomimo generalnej adekwatnosci powyzszych definicji, wystepowanie w nich, po pierwsze — nieostrych terminéw
definiujgcych (takich jak ,nierealistyczno$¢”, ,niewiarygodno$é¢”, ,nieadekwatnosc¢”, ,znaczne odbieganie” etc.), po drugie
— termindéw niewyraznych (takich jak ,nieoptacalnos¢”, ,koszt wytworzenia”, ,rentowno$¢ na zadaniu”), powoduje, ze
majg one ograniczong przydatnos¢ przy rozstrzyganiu konkretnych przypadkéw wystgpienia razgco niskiej ceny. W



szczegolnosci powyzsze definicje nie wyjasniajg, jakiego rodzaju koszty przedsigbiorstwa ma pokrywa¢ cena ofertowa
ani nie wskazujg do jakich wskaznikow lub progéw rentownosci postulat optacalnosci ceny sie odnosi (np. w jakim
stopniu zaoferowana cena ma wplywaé¢ na wynik finansowy catej jednostki lub jej inne wskazniki ekonomiczne, chociazby
wskazniki ptynnosci finansowej). Wydaje sie, ze co do zasady razgco niskg bedzie cena niepokrywajgca Sredniego
jednostkowego kosztu zmiennego wykonania, czyli pogarszajgca wynik finansowy przedsigbiorstwa. Zawsze jednak
konieczne jest, aby cena oferty byta razgco niska w stosunku do przedmiotu zamowienia, a doktadniej — jak wynika z
przywotanych powyzej wypowiedzi orzecznictwa i opinii UZP — jego wartosci rynkowej. W konsekwencji wartosc
rynkowa przedmiotu zamowienia, obejmujgca jego petny zakres i wszystkie konieczne do jego wykonania naktady
kosztowe, ustalana przez poréwnanie cen wystepujgcych w danej branzy dla okreslonego asortymentu, stanowi¢ bedzie
punkt odniesienia dla ceny razgco niskie;j.

Z art. 224 ust. 6 ustawy pzp wynika norma prawna, zgodnie z ktdrg, jezeli ztozone wyjasnienia wraz z dowodami
nie uzasadniajg podanej w ofercie ceny (hipoteza), oferta ta podlega odrzuceniu jako oferta z razgco niskg ceng
(dyspozycja). Obecnie obowigzujaca regulacja odzwierciedla interpretacje poprzednio obowigzujgcego art. 90 ust. 3
popzp, ktory literalnie stanowit, ze zamawiajgcy odrzuca oferte wykonawcy, jezeli dokonana ocena wyjasnien wraz ze
zlozonymi dowodami potwierdza, ze oferta zawiera razgco niskg cene w stosunku do przedmiotu zaméwienia.
Oczywiste bylo bowiem, ze za takie ,potwierdzenie”, ktore niezwykle rzadko wprost wynika ze ztozonych wyjasnien wraz
z dowodami, nalezy réwniez poczyta¢ sytuacje, gdy nie potwierdzajg one, ze cena oferty nie jest razgco niska. De lege
lata nie moze by¢ zatem watpliwosci, ze niewykazanie przez wezwanego do wyjasnien wykonawce, ze cena jego oferty
nie jest razgco niska miesci sie w zakresie hipotezy normy prawnej dotyczgcej oferty zawierajacej razaco niskg cene w
stosunku do przedmiotu zamoéwienia, kiérg w takiej sytuacji, zgodnie z dyspozycjg tej normy, zamawiajgcy obowigzany
jest odrzuci¢ (art. 226 ust. 1 pkt 8 pzp).

Przy czym - jak juz powyzej wspomniano — wedtug normy art. 537 pkt 1 pzp (art. 190 ust. 1a popzp) ciezar
dowodu, ze oferta nie zawiera razgco niskiej ceny, spoczywa na wykonawcy, kiéry jg ztozyh, jezeli jest strong albo
uczestnikiem postepowania odwolawczego. Jednoczesnie zart. 224 ust. 5 pzp (art. 90 ust. 2 popzp) wynika, ze
obowigzek ten spoczywa na wykonawcy juz na etapie skladania wyjasnien zamawiajgcemu. Oznacza to, ze w toku
postepowania odwotawczego Izba bada prawidtowo$¢ dokonanej przez zamawiajgcego oceny ztozonych mu wyjasnien i
dowoddw, a dodatkowe okolicznosci i dowody zgtoszone na ich potwierdzenie przez przystepujgcego co do zasady nie
mogg by¢ brane pod uwage w tym kontekscie.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nawet przed obarczeniem wykonawcy wezwanego w trybie art. 224 ust. 1 pzp (90
ust. 1 popzp) obowigzkiem uregulowanym aktualnie wprost w art. 224 ust. 5 pzp (art. 90 ust. 2 popzp), konsekwentnie
wskazywano w orzecznictwie, ze dla zakwalifikowania oferty do dalszego postgpowania nie jest wystarczajgce ztozenie
jakichkolwiek wyjasnien, lecz wyjasnien odpowiednio umotywowanych, przekonujgcych, ze zaproponowana oferta nie
zawiera razgco niskiej ceny [por. uzasadnienia wyrokéw Sgdu Okregowego w Warszawie wydanych: 5 stycznia 2007 r.
sygn. akt V Ca 2214/06, 13 lutego 2014 r. sygn. akt V Ca 3765/13 (dotyczyt wyroku Izby z 22 pazdziernika 2013 r. sygn.
akt KIO 2354/13) oraz 17 lutego 2014 r. sygn. akt V Ca 3547/13 (dotyczyt wyroku Izby z 7 pazdziernika 2013 r. sygn. akt:
KIO 2216/13, KIO 2221/13]. Jak trafnie wskazat Sad Okregowy w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z 8 czerwca 2006
r. sygn. akt V Ca 459/06, postepowanie wyjasniajgce ma utwierdzi¢ zamawiajgcego, ze dokonana przez niego wstepna
ocena oferty jest prawidtowa lub nie. Jesli lektura wyjasnien pozostawia istotne watpliwosci co do tego, ze wykonanie
przedmiotu zaméwienia za cene wskazang w ofercie jest mozliwe, zamawiajgcy jest zobowigzany do odrzucenia oferty.

Z kolei wedtug art. 513 pkt 1 i 2 pzp (art. 180 ust. 1 popzp) odwotanie przystuguje na niezgodng z przepisami
ustawy czynno$¢ lub zaniechanie czynnosci, do ktorej zamawiajgcy byt obowigzany na podstawie ustawy. Stad dla
skutecznego zakwestionowania wyboru oferty przystepujacego po udzieleniu przez niego wyjasnien dotyczacych ceny
jego oferty, konieczne a zarazem wystarczajgce jest wykazanie, ze zamawiajgcy nieprawidiowo ocenit te wyjasnienia. W
konsekwencji réwniez Izba zobligowana jest wylgcznie do zbadania, czy wyjasnienia, kiére zostaty ztozone
zamawiajgcemu przez wezwanego wykonawce, uzasadnity nalezycie cene jego oferty.

Reasumujgc, z przywotanych powyzej przepiséw wynika, Zze w toku postepowania odwotawczego nie mozna juz
uzupemi¢ uprzednio ztozonych wyjasnienn o nowe okolicznosci uzasadniajgce cene oferty oraz zglosi¢ na ich poparcie
dowodoéw, gdyz kognicja Izby ogranicza sie do zbadania w kontek$cie zarzutow odwotania, czy wyjasnienia ztozone
zamawiajgcemu zostaly przez niego prawidtowo ocenione.

W niniejszej sprawie w uzasadnieniu odwotania, co znajduje potwierdzenie w powyzej poczynionych ustaleniach,
adekwatnie sprecyzowano okolicznoéci, ktore Swiadczg o tym, ze Zamawiajgcy nie miat wystarczajgcych podstaw
faktycznych, aby pozytywnie oceni¢ wyjasnienia ztozone na jego zadanie przez wykonawce, ktérego oferte nastepnie
bezprawnie wybrat. Z kolei z uwagi na znikomg wartos¢ merytoryczng tych wyjasnien, czego nie skompensowaty
zatgczone dowody, niepodobienstwem byto, aby Zamawiajgcy byt w stanie w postepowaniu odwotawczym wykazaé, ze
obiektywnie rzecz biorac mogt uznac¢ tak ztozone wyjasnienia za wystarczajgco uzasadniajgce cene tej oferty. Tym



samym drugi zarzut odwotania nalezato uzna¢ za zasadny.

Natomiast dla rozpatrzenia trzeciego zarzutu istotne znaczenie ma, ze zgodnie z art. 555 ustawy pzp (art. 192 ust.
7 popzp) Izba nie moze orzekac co do zarzutéw, kidre nie byly zawarte w odwotaniu. Stad niezaleznie od wskazanego w
odwotaniu przepisu, ktérego naruszenie jest zarzucane zamawiajgcemu, Izba jest uprawniona do oceny prawidlowosci
zachowania zamawiajgcego (podjetych lub zaniechanych czynnosci) jedynie przez pryzmat sprecyzowanych w
odwotaniu dla uzasadnienia jego wniesienia okolicznosci, przede wszystkim faktycznych, a takze, cho¢ w mniejszym
stopniu, prawnych. Okolicznosci te majg decydujace znaczenie dla ustalenia granic kognicji Izby przy rozpoznaniu
sprawy, gdyz konstytuujg zarzut podlegajgcy rozpoznaniu. Taka interpretacja tej normy prawnej jest zgodna z linig
orzeczniczg konsekwentnie prezentowana przez Krajowg lzbe Odwotawczg i zostata potwierdzona w orzecznictwie
sgddéw okregowych, w szczegdinosci w uzasadnieniu wyroku z 25 maja 2012 r. sygn. akt XIl Ga 92/12 Sad Okregowy w
Gdansku trafnie wywiodt, ze Izba nie moze orzeka¢ co do zarzutow, ktore nie byly zawarte w odwotaniu, przy czym
stawianego przez wykonawce zarzutu nie nalezy rozpoznawa¢ wytgcznie pod katem wskazanego przepisu prawa, ale
rowniez jako wskazane okolicznosci faktyczne, ktére podwazajg prawidtowo$¢ czynnosci zamawiajgcego i majg wplyw
na sytuacje wykonawcy.

Zwiezle i konkretnie ujeto te kwestie w uzasadnieniach ponizej wskazanych wyrokow lzby. Wskazanie nowych
faktéw, nawet wyczerpujgcych dyspozycje tego samego przepisu pzp, jest uznawane za nowy zarzut [wyrok z 13 marca
2023 r. sygn. akt KIO 291/23]./zba bada odwofanie wytgcznie w granicach zarzutéw (art. 555 Prawa zamoéwien
publicznych). Zarzut sktada sie z podstawy prawnej — wskazanie przepisu, ktory zostat naruszony, i podstawy faktycznej,
lj. okolicznosci, ktére moglyby by¢ rozpatrywane przez Izbe w kontekScie ewentualnego naruszenia przepisu ustawy.
Podniesiony zarzut musi by¢ skonkretyzowany [wyrok z 22 lutego 2023 r. sygn. akt KIO 360/23]. W tym miejscu zwrécic
naleZzy uwage, ze postepowanie odwotawcze nie stuzy uzupetnianiu tre$ci odwotania. Skoro rozstrzygniecie odwotania
winno ogranicza¢ sie do zarzutdw zawartych w odwotaniu to mnoZenie okolicznosci faktycznych i prawnych w toku
postepowania odwofawczego, nalezy uznaC za rozszerzenie przedmiotu odwofania nie za$ za uzasadnienie zarzutow
sformutowanych w odwofaniu [wyrok z 5 grudnia 2013 r. sygn. akt KIO 2690/13].

Co istotne, Sgd Okregowy w Warszawie, ktéry jako Sad Zamoéwien Publicznych wrecz rygorystycznie przestrzega
stosowania art. 555 pzp, w uzasadnieniu wyroku z 18 pazdziernika 2023 r. sygn. akt. XXII Zs 77/23wywiédt, ze
postepowanie odwotawcze przed Krajowg Izbg Odwotawczg nie ma charakteru catosciowego postepowania kontrolnego,
obejmujgcego o0gdélng prawidtowoS¢ przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia publicznego przez
zamawiajgcego, a Izba jest wiadna badac $cisle konkretnie te kwestie, ktore zostaly jej poddane przez odwotujgcego (a
nastepnie ewentualnie zmodyfikowane uwzglednieniem odwotania przez zamawiajgcego i sprzeciwem przystepujgcego)
— i tak przedstawiony jej zakres zaskarzenia i zarzutow podda¢ konfrontacji z regulacjg art. 554 ust 1 pkt 1 oraz art 555
ustawy pzp. Sad z catg mocg podkreslit, ze niedopuszczalne jest orzekanie przez Izbg w zakresie niespornym oraz co
do zarzutéw niezawartych w odwotaniu. Krajowa Izba Odwotawcza nie jest bowiem uprawniona do dowolnego zakresu
rozpoznania odwotania (ustalenia substratu zaskarzenia), gdyz w systemie srodkéw ochrony prawnej na gruncie ustawy
Prawo zamoéwien publicznych dysponentem odwotania jest odwotujgcy, a takze zamawiajgcy (uznajgc badz nie zarzuty
odwolania) oraz jego uczestnicy (korzystajgc z prawa do wniesienia sprzeciwu). Stad orzekanie przez Izbe w zakresie
nieobjetym sprzeciwem, a zatem w zakresie niespornym jest niedopuszczalne. Rowniez orzekanie co do zarzutow
niezawartych w odwotaniu jest niedopuszczalne.

W konsekwenciji o ile dowody na mocy art. 535 pzp odwotujgcy moze przedstawia¢ az do zamkniecia rozprawy, o
tyle okoliczno$ci, z ktérych chce wywodzi¢ skutki prawne musi uprzednio zawrze¢ w odwofaniu, pod rygorem ich
nieuwzglednienia przez Izbe z uwagi na art. 555 pzp. Nalezy rozgraniczy¢ bowiem okolicznosci faktyczne konstytuujgce
zarzut, czyli okre$lone twierdzenia o faktach, z ktérych wywodzone sg skutki prawne, od dowodéw na ich poparcie.
Wprowadzony w art. 537 pzp szczegdlny rozktad ciezaru dowodu nie zmienia tego, ze wpierw muszg zaistnie¢ w
postepowaniu odwotawczym fakty, z ktérych wywodzone sg skutki prawne. Stad odwotanie, ktére inicjuje postepowanie
odwotawcze, zawsze musi zawieraé okolicznosci uzasadniajgce zarzucenie zamawiajgcemu naruszenia przepiséw
ustawy pzp, réwniez gdy chodzi o art. 226 ust. 1 pkt 8 pzp lub art. 224 ust. 6 pzp. Przy czym nie moze sie to sprowadzac
do samego twierdzenia, ze cena oferty (nie) jest razgco niska, czy tez twierdzenia, ze ocena wyjasnien (nie) powinna
prowadzi¢ do takiej oceny, gdyz nalezy skonkretyzowaé¢ okolicznosci faktyczne, ktére w danej sprawie pozwalajg na
wyprowadzenie takiego wniosku.

W rozpoznawanej sprawie, jak to powyzej ustalono, w uzasadnieniu odwotania wybiérczo i og6lnikowo
potraktowano tre$¢ ziozonych przez wykonawce, ktérego oferte Zamawiajgcy sklasyfikowat na drugim miejscu,
wyjasnien i dowodoéw. Odwolujacy de facto nie podwazyt merytorycznej wartosci tych wyjasnien i zatgczonych dowodow,
gdyz w sposob nieuzasadniony zréwnat jg z wyjasnieniami i dowodami ztozonymi przez wykonawce, ktérego oferte
Zamawiajgcy wybrat. Natomiast poczynione powyzej ustalenia potwierdzajg, ze obiektywnie rzecz biorgc w tym
przypadku Zamawiajgcy prawidtowo uznat otrzymane wyjasnienia i dowody za wystarczajgco uzasadniajgce cene oferty.



Co wiecej, parafrazujgc stanowisko Sgdu Okregowego w Warszawie (dziatajacego jako Sagd Zamodwien
Publicznych) zaprezentowane w ramach uzasadnienia wyroku z 22 grudnia 2021 r. sygn. akt XXIIl Zs 90/21, zawarta w
zfozonych wyjasnieniach kalkulacja nie moze by¢ uznana z zatozenia za niewiarygodng. O ile oczywiste jest, ze tak
zlozone wyjasnienia obejmujgce kalkulacje stanowig dokument pochodzacy od wykonawcy, o tyle nie pozbawia to go
automatycznie jakiejkolwiek mocy dowodowej. Kalkulacje i o$wiadczenia jak kazdy dowdd podlegajg bowiem ocenie.
Tymczasem Odwolujacy, abstrahujgc od zbagatelizowania zatagczonych przez drugiego wykonawce dowoddw, blednie
uwaza, ze na podstawie wyjasnien w ogole nie jest mozliwe przeprowadzenie weryfikacji realnosci ceny ofert.

Majgc powyzsze na uwadze, Izba — dziatajgc na podstawie art. 554 ust. 1 pkt 1, ust. 2 i ust. 3 pkt 1 2 ustawy pzp —
orzekia, jak w pkt 1. i 2. sentencji. Podkresli¢ nalezy, ze potwierdzenie sie zarzutu zaniechania odrzucenia wybranej
oferty jest konieczne a zarazem wystarczajgce, aby odwotanie musiato w tym zakresie zosta¢ uwzglednione, gdyz
naruszenie przez Zamawiajgcego art. 224 ust. 6 oraz art. 226 ust. 1 pkt 8 ustawy pzp, a w konsekwencji rowniez art.
239 ust. 1 ustawy pzp, miato wptyw na wynik postepowania o udzielenie tego zamowienia.

O kosztach postepowania odwotawczego w tej sprawie, na ktére ztozyt sie uiszczony wpis od odwotania oraz
uzasadnione koszty Odwotujgcego i Zamawiajgcego w postaci wynagrodzenia petnomocnika (potwierdzone ztozonymi
rachunkami), orzeczono w pkt 3. sentencji stosownie do ustalonego wyniku sprawy, {j. na podstawie art. 557 ustawy pzp
oraz § 7 ust. 2 pkt 1iust. 3pkt 1i2wzw.z § 5 pkt 12 lit. b Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia
2020 r. w sprawie szczegotowych rodzajow kosztdéw postepowania odwotawczego, ich rozliczania oraz wysokosci i
sposobu pobierania wpisu od odwotania (Dz.U. poz. 2437) w 2/3 obcigzono nimi Odwolujgcego i w 1/3 Zamawiajgcego.



