
Zakończenie postępowania 
o udzielenie zamówienia

Zgodnie z art. 254 PZP postępowanie 
o udzielenie zamówienia kończy się:

1)  zawarciem umowy w sprawie zamówienia 
publicznego albo

2)  unieważnieniem postępowania.

Postępowanie o udzielenie zamówienia to 
postępowanie wszczynane przez przekazanie 
albo zamieszczenie ogłoszenia, przekazanie 
zaproszenia do negocjacji albo zaproszenia 
do składania ofert, prowadzone jako uporząd-
kowany ciąg czynności, których podstawą są 
warunki zamówienia ustalone przez zamawia-
jącego, prowadzące do wyboru najkorzystniej-
szej oferty lub wynegocjowania postanowień 
umowy w sprawie zamówienia publicznego, 
kończące się zawarciem umowy w sprawie 
zamówienia publicznego albo jego unieważ-
nieniem, z tym że zawarcie umowy w sprawie 
zamówienia publicznego nie stanowi czynno-
ści w tym postępowaniu (art. 7 pkt 18 PZP). 
Postępowania o udzielenie zamówienia pro-
wadzone jest więc do momentu wyboru 

najkorzystniejszej oferty lub wynegocjowania 
postanowień umowy w sprawie zamówienia 
publicznego, a kończy się zawarciem umowy 
lub jego unieważnieniem.

Unieważnienie postępowania – 
zagadnienia wprowadzające
Unieważnienie postępowania, w świetle cyto-
wanej wyżej definicji postępowania o udzielenie 
zamówienia, stanowi czynność w postępowaniu 
o udzielnie zamówienia, która może być przed-
miotem odwołania do Prezesa KIO oraz skargi do 
Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu zamówień 
publicznych. Przesłanki unieważnienia postępo-
wania zostały określone w art. 255-258 PZP.

Przesłanki unieważnienia 
postępowania
Art. 255 określa obligatoryjne przesłanki 
unieważnienia postępowania o udzielenie 
zamówienia. Zostały w nim enumeratyw-
nie określone okoliczności, których wystą-
pienie powoduje konieczność unieważnienia 
postępowania.

Zamawiający unieważnia postępowanie 
o udzielenie zamówienia, jeżeli:

1)  nie złożono żadnego wniosku o dopuszczenie 
do udziału w postępowaniu albo żadnej oferty;

2)  wszystkie złożone wnioski o dopuszczenie 
do udziału w postępowaniu albo oferty 
podlegały odrzuceniu;

3)  cena lub koszt najkorzystniejszej oferty lub 
oferta z najniższą ceną przewyższa kwotę, 
którą zamawiający zamierza przeznaczyć 
na sfinansowanie zamówienia, chyba że 
zamawiający może zwiększyć tę kwotę do 
ceny lub kosztu najkorzystniejszej oferty;

4) w przypadkach, o których mowa 
w art. 248 ust. 3, art. 249 i art. 250 ust. 2, 
zostały złożone oferty dodatkowe o takiej 
samej cenie lub koszcie;

5)  wystąpiła istotna zmiana okoliczności 
powodująca, że prowadzenie postępowa-
nia lub wykonanie zamówienia nie leży 
w interesie publicznym, czego nie można 
było wcześniej przewidzieć;

6)  postępowanie obarczone jest niemożli-
wą do usunięcia wadą uniemożliwiającą 
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zawarcie niepodlegającej unieważnieniu 
umowy w sprawie zamówienia publicz-
nego;

7)  wykonawca nie wniósł wymaganego 
zabezpieczenia należytego wykonania 
umowy lub uchylił się od zawarcia umo-
wy w sprawie zamówienia publicznego, 
z uwzględnieniem art. 263;

8)  w trybie zamówienia z wolnej ręki nego-
cjacje nie doprowadziły do zawarcia umo-
wy w sprawie zamówienia publicznego.

Z kolei w art. 256 – 258 PZP przewidziano 
fakultatywne przesłanki unieważnienia. 
Na uwagę zasługuje art. 256 PZP, zgodnie 
z którym zamawiający może unieważnić 

postępowanie o udzielenie zamówienia odpo-
wiednio przed upływem terminu do składania 
wniosków o dopuszczenie do udziału w postę-
powaniu albo przed upływem terminu składa-
nia ofert, jeżeli wystąpiły okoliczności powo-
dujące, że dalsze prowadzenie postępowania 
jest nieuzasadnione.

Unieważnienie postępowania stanowi wyją-
tek od zasady udzielenia zamówienia (czyli 
zawarcia umowy) w wyniku przeprowa-
dzonego postępowania, stąd też w doktry-
nie i orzecznictwie KIO podkreśla się, zakaz 
interpretowania rozszerzająco przesłanek 
określonych w art. 255 PZP. Podlegają one 
ścisłej wykładni, a ciężar udowodnienia ich 
zaistnienia, zarówno w zakresie okoliczności 
faktycznych, jak i prawnych, spoczywa na 

zamawiającym (wyr. KIO 27.7.2021 r., KIO 
1766/21).

Niniejszy artykuł dotyczy wybranych zagad-
nień, stąd też omówione zostaną przesłanki, 
które sprawiają najwięcej trudności w sto-
sowaniu, w szczególności z uwagi na użyte 
w ich treści pojęcia niezdefiniowane na grun-
cie PZP, a także z uwagi na odmienności 
interpretacyjne.

Art. 255 pkt 3 – brak środków na 
realizację zamówienia
Najpóźniej przed otwarciem ofert, zamawia-
jący udostępnia na stronie internetowej pro-
wadzonego postępowania informację o kwo-
cie, jaką zamierza przeznaczyć na sfinan-
sowanie zamówienia (art. 222 ust. 4 PZP). 
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Zamieszczając tę informację zamawiający 
zobowiązuje się do wyboru oferty najkorzyst-
niejszej, pod warunkiem że zaoferowana cena 
lub koszt nie przekroczą podanej przez niego 
kwoty. W przypadku gdy cena lub koszt naj-
korzystniejszej oferty lub oferta z najniższą 
ceną przewyższa tę kwotę, zamawiający ma 
prawo unieważnić postępowanie na podstawie 
art. 255 pkt 3 PZP, chyba że może zwiększyć 
tę kwotę do ceny lub kosztu najkorzystniej-
szej oferty.

Stanowisko KIO
Czynność zamawiającego polegająca na unie-
ważnieniu postępowania z uwagi na brak środ-
ków przeznaczonych na sfinansowanie zamó-
wienia może nastąpić zarówno po wyborze 
oferty najkorzystniejszej, jak też i w sytuacji, 

kiedy oferta z najniższą ceną lub kosztem prze-
wyższa ilość środków zamawiającego – przed 
wyborem oferty najkorzystniejszej (wyr. KIO 
z 19.11.2021 r., KIO 3133/21).

Decyzja co do zwiększenia kwoty przezna-
czonej na realizację zamówienia nie musi być 
uzewnętrzniona w sformalizowany sposób. 
Izba wskazała również, że zamawiający nie 
ma obowiązku poszukiwania źródeł finanso-
wania ponad kwotę, którą pierwotnie zabez-
pieczył, w celu wyboru oferty najkorzystniej-
szej i zapobieżenia unieważnieniu postępowa-
nia. Zdaniem Izby bezpodstawne jest również 
oczekiwanie, że zamawiający będzie udowad-
niał, że jego możliwości finansowe nie pozwa-
lają na zwiększenie środków (tak wyr. KIO 
z 2.8.2021 r., KIO 1957/21; z 26.9.2017 r., 
1878/17). Podobny pogląd wyraziła Izba 
w wyroku z dnia 5.07.2022 r. KIO 1559/22, 
uznając za wystarczające wskazanie przez 
zamawiającego w zawiadomieniu o unie-
ważnieniu, że nie może on zwiększyć kwoty 
przeznaczonej na sfinansowanie zamówienia.

Z kolei w wyroku KIO z 8.11.2021 r. wska-
zano: zamawiający nie ma obowiązku pod-
wyższania kwoty na sfinansowanie zamówie-
nia, jest to jego prawo, ale w sytuacji – jak 
w tym postępowaniu, kiedy zamawiający prze-
znacza na sfinansowanie zamówienia kwotę 
trzykrotnie niższą niż kwota wynikająca 
z oszacowania zamówienia to zamawiający 
zobowiązany jest do wykazania, jakie szcze-
gólne okoliczności zaistniały, które zmusiły go 
do tak radykalnej zmiany, a w konsekwencji do 
anulowania postępowania poprzez jego unie-
ważnienie. W innym przypadku mogą wystą-
pić uzasadnione obawy, co do przestrzegania 
zasady uczciwej konkurencji i przejrzystości 
przewidzianej w art. 16 ust.1 (KIO 3004/21)

Z kolei w innym wyroku KIO stwierdziła, że 
użyte w art. 255 pkt 3 użyte sformułowanie 
zamawiający „może” zwiększyć kwotę prze-
znaczoną na realizację zamówienia nie odnosi 
się do woli zamawiającego (chcę/nie chcę), 
lecz do faktycznych możliwości w zakresie 
dobra, jakie chce pozyskać, udzielając zamó-
wienia. Izba podkreśliła, że ocena możliwo-
ści zwiększenia kwoty musi być dokonywana 
z uwzględnieniem faktu, że są takie zamó-
wienia, które nie mogą nie zostać udzielone, 
a ich zakres determinowany jest nałożonymi 
na zamawiającego z mocy prawa obowiąz-
kami. Stąd dopiero ustalenie braku możliwości 

zwiększenia kwoty przeznaczonej na reali-
zację zamówienia uprawnia zamawiającego 
do unieważnienia postępowania (tak wyr. 
KIO z 2.8.2021 r., KIO 1957/21; wyr. KIO 
z 26.9.2017 r., 1878/17);

art. 255 pkt 5 PZP – istotna zmiana 
okoliczności
Zamawiający unieważnia postępowanie 
w sytuacji, kiedy wystąpiła istotna zmiana 
okoliczności powodująca, że prowadzenie 
postępowania lub wykonanie zamówienia nie 
leży w interesie publicznym, czego nie można 
było wcześniej przewidzieć (art. 255 pkt 
5 PZP). Prowadzenie postępowania o udzie-
lenie zamówienia publicznego oraz wykona-
nie umowy nie stanowią bowiem celu samego 
w sobie, ale co do zasady służą zaspokojeniu 
potrzeb szerszej zbiorowości (leżą w intere-
sie publicznym). Unieważnienie postępowania 
na podstawie tego przepisu wymaga kumula-
tywnego wystąpienia wymienionych w nim 
przesłanek. W innym wypadku unieważnienie 
postępowania jest niedopuszczalne.

„Dla prawidłowego stosowania tego przepisu 
konieczne jest ustalenie i możliwość wykaza-
nia przez zamawiającego, że:

1)  faktycznie pojawiły się nowe okoliczno-
ści, a nie powstała jedynie możliwość ich 
wystąpienia (por. wyr. KIO z 11.4.2017 r., 
KIO 593/17; wyr. SO w Warszawie w War-
szawie z 7.7.2009 r., V Ca 1187/09; wyr. SO 
w Gliwicach z 11.4.2008 r., X Ga 45/08);

2)  zmiana okoliczności jest istotna, czyli na 
tyle znacząca i niebagatelna, że dalsze 
prowadzenie postępowania lub wyko-
nanie zamówienia nie leży w interesie 
publicznym (por. wyr. SO w Lublinie 
z 10.4.2009 r., IX Ga 30/08; wyr. KIO 
z 3.7.2020 r., KIO 778/20, KIO 780/20; 
wyr. KIO z 19.12.2018 r., KIO 2526/18,);

3)  zmiana okoliczności ma charakter ze-
wnętrzny wobec zamawiającego i trwały, 
tzn. jej zaistnienie jest niezależne od same-
go zamawiającego, nie zostało przez niego 
wywołane i – w istotnej z punktu widzenia 
wykonania zamówienia perspektywie cza-
sowej – ma charakter nieodwracalny (por. 
SO Warszawa-Praga w wyr. z 29.5.2012 r., 
IV Ca 527/11), przy czym zmiana ta najczę-
ściej jest związana z przedmiotem, termi-
nem lub warunkami wykonania zamówie-
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nia publicznego (por. wyr. SO w Warszawie 
z 1.12.2003 r., V Ca 2224/03);

4)  obiektywnie nie było możliwości przewi-
dzenia (nie tylko przez zamawiającego, ale 
również przez każdy podmiot działający 
z zachowaniem należytej staranności) 
istotnej zmiany okoliczności i jej skutku, 
tj. stanu, w którym dalsze prowadzenie 
postępowania lub wykonanie zamówie-
nia nie leży w interesie publicznym (por. 
wyr. KIO z 3.7.2020 r., KIO 778/20, KIO 
780/20, oraz z 15.1.2018 r., KIO 2744/17);

5)  skutkiem istotnej zmiany okoliczności 
jest brak interesu publicznego w dalszym 
prowadzeniu postępowania lub wykonaniu 
zamówienia, przy czym prowadzenie po-
stępowania lub wykonanie zamówienia nie 
leży w interesie publicznym, jeśli cel, jaki 
zamierzał osiągnąć zamawiający wszczy-
nając i prowadząc postępowanie, nie jest 
już celem zaspokajającym potrzeby pu-
bliczne. Tak rozumiany interes nie zawsze 
jest zbieżny z interesem zamawiającego” 
(tak. M. Jaworska (red.), Prawo zamówień 
publicznych. Komentarz, Warszawa 2021).

Stanowisko KIO
Przesłanki zmiany okoliczności oraz braku 
interesu publicznego w prowadzeniu postę-
powania lub udzielenia zamówienia powinny 
być połączone adekwatnym związkiem przy-
czynowo-skutkowym. Oznacza to, że brak 
interesu publicznego w prowadzeniu postę-
powania lub udzielenia zamówienia jest 
rezultatem nieprzewidywalnej zmiany oko-
liczności o istotnym charakterze (wyr. KIO 
z 27.07.2021 r., KIO 1766/21);

Za okoliczność umożliwiającą unieważnienie 
postępowania nie można uznać stanu epide-
mii. Sytuacja ta bowiem trwa od 2 lat i nie jest 
żadną nową okolicznością, o której Zamawia-
jący lub inny podmiot gospodarczy nie wie-
dział. Co do wzrostu inflacji, to również nie 
można tej okoliczności uznać za nadzwyczajną 
lub taką, której nie można było przewidzieć. 
Inflacja jest zjawiskiem gospodarczym, z któ-
rym mamy do czynienia praktycznie zawsze, 
natomiast jej wzrost można było przewidzieć, 
biorąc pod uwagę choćby wystąpienie epidemii 
i zmiany gospodarcze, które wiążą się z tym zja-
wiskiem, które miały miejsce już w momencie 
ogłoszenia postępowania. Działania wojenne – 
Niewątpliwie teza ta jest prawdziwa, jednakże 

wykazać należało, że ma miejsce wpływ dzia-
łań wojennych w Ukrainie na sytuację danego 
podmiotu. (Zamawiający ogólnikowo powołał 
się na negatywne skutki gospodarcze wojny 
wywołanej zbrojną agresją Federacji Rosyj-
skiej na Republikę Ukrainy, wciąż trwającym 
stanem epidemii a także wskazał na postępu-
jącą dynamiczną inflację oraz znaczący wzrost 
kosztów energii elektrycznej i gazu); (wyr. KIO 
5.5.2022 r., 1078/22).

Art. 255 pkt 6 – wada postępowania 
powodująca możliwość 
unieważnienia umowy
Do zastosowania przesłanki unieważnienia 
postępowania z art. 255 ust. 6 PZP konieczne 
jest łączne wystąpienie następujących 
okoliczności:

1) musi wystąpić naruszenie przepisów usta-
wy regulujących udzielenie zamówienia 
(wada postępowania),

2) wada musi być niemożliwa do usunięcia,

3) wada ma skutkować niemożliwością zawar-
cia niepodlegającej unieważnieniu umowy 
o udzielenie zamówienia publicznego

Warunkiem skutecznego zastosowania 
art. 255 pkt 6 PZP jest wykazanie jego powią-
zania z co najmniej jedną z przesłanek unieważ-
nienia umowy wymienionych w art. 457 czy 
459 PZP. Zamawiający powinien wskazać wadę 
postępowania, wykazać na czym polega, dla-
czego nie jest możliwa do usunięcia i wyka-
zać związek przyczynowy pomiędzy stwier-
dzoną wadą postępowania a brakiem możli-
wości zawarcia niepodlegającej unieważnieniu 
umowy, w tym wskazując spełnienie określonej 
przesłanki z art. 457 ust. 1 PZP.

Stanowisko KIO
W wyroku z dnia 12.11.2019 r. KIO wskazała, 
że niejednoznaczny opis przedmiotu zamówie-
nia, który nie pozwala na złożenie porówny-
walnych ofert, stanowi wystarczającą pod-
stawę do unieważnienia postępowania. Na 
tym etapie postępowania (po złożeniu ofert) 
wadliwości tej nie można usunąć (wyr. KIO 
z, KIO 2176/19);

Samo ewentualne naruszenie przepisów PZP 
w toku postępowania o udzielenie zamówie-
nia, które nie może być zakwalifikowane jako 
jedno z naruszeń określonych w przepisie 

art. 457 ust. 1 pkt 1 PZP, nie stanowi pod-
stawy do żądania unieważnienia umowy, 
czy to ze strony Prezesa UZP, co wynika 
z art. 459 ust. 1 pkt 2 PZP, czy ze strony wyko-
nawcy, co wynika z art. 460 PZP (wyr. KIO 
z 18.11.2021 r., KIO 3204/21);

Podstawą do unieważnienia postępowania 
jest obarczenie postępowania wadą, przez 
którą należy rozumieć wyłącznie takie uchy-
bienia proceduralne, które nie mogą być sko-
rygowane przez zamawiającego w toku postę-
powania poprzez unieważnienie lub powtó-
rzenie nieprawidłowej czynności. Ponadto, 
wada taka musi uniemożliwić zawarcie nie-
podlegającej unieważnieniu umowy w spra-
wie zamówienia publicznego. Zatem błędy 
w postępowaniu o marginalnym znacze-
niu, pozostające bez wpływu na możli-
wość zawarcia niepodlegającej unieważnie-
niu umowy, nie są wystarczającą podstawą 

WWW.ZAMAWIAJACY.PL

PRAWOPRAWO

32 WRZESIEŃ – GRUDZIEŃ 2022ZAMAWIAJĄCY   



do unieważnienia postępowania (wyr. KIO 
z .10.2021 r., KIO 2800/21).

Art. 256 – nieuzasadnione dalsze 
prowadzenie postępowania
Zgodnie z tym przepisem, zamawiający może 
unieważnić postępowanie o udzielenie zamó-
wienia odpowiednio przed upływem terminu 
do składania wniosków o dopuszczenie do 
udziału w postępowaniu albo przed upływem 
terminu składania ofert, jeżeli wystąpiły oko-
liczności powodujące, że dalsze prowadzenie 
postępowania jest nieuzasadnione.

Przepis ten znajdzie zastosowanie przede 
wszystkim w przypadkach określonych 
w art. 90 ust. 3 i art. 137 ust. 7 PZP. Dotyczą 
one sytuacji, w których odpowiednio zmiana 
treści ogłoszenia o zamówieniu lub treści 
SWZ prowadziłaby do istotnej zmiany charak-
teru zamówienia w porównaniu z pierwotnie 

określonym, w szczególności do znacznej 
zmiany zakresu zamówienia. Przepisy te 
wprost wskazują na brak możliwości doko-
nania takiej zmiany i konieczność unieważnie-
nia postępowania. Przepis art. 256 nie ograni-
cza się tylko do okoliczności, o których mowa 
w ww. art. 90 ust. 3 i art. 137 ust. 7 PZP, gdyż 
możliwość unieważnienia postępowania na 
tej podstawie będzie możliwa zawsze, gdy 
wystąpią nowe okoliczności, powodujące, że 
dalsze prowadzenie postępowania jest nieuza-
sadnione. Momentem granicznym na unie-
ważnienie postępowania z powodu wystąpie-
nia takich okoliczności jest termin składania 
wniosków o dopuszczenie do udziału w postę-
powaniu albo ofert.

Stanowisko KIO
Art. 256 PZP przyznaje dodatkowo zama-
wiającemu uprawnienie do unieważnienia 
postępowania, ale wyłącznie przed upływem 

terminu składania ofert, jeżeli wystąpiły (bli-
żej niesprecyzowane w tym przepisie) oko-
liczności powodujące, że dalsze prowadze-
nie postępowania byłoby nieuzasadnione. 
W przeciwieństwie do art. 255 pkt 6 PZP 
w zw. z art. 457 ust. 1 PZP, przesłanka unie-
ważnienia z art. 256 PZP jest nieostra i pozo-
stawia zamawiającemu pewien luz decyzyjny 
co do tego, w jakiej sytuacji uzna, że dalsze 
prowadzenie postępowania jest nieuzasad-
nione. Przy czym oczywiste jest, że chodzi 
o okoliczności, które zaistniały lub ujawniły 
się po wszczęciu postępowania, ale nie póź-
niej niż do upływu terminu składania ofert. 
Konkludując, de lege lata o ile na począt-
kowym etapie prowadzonego postępowa-
nia zamawiający ma szeroko zakreślone 
uprawnienie do jego unieważnienia, o tyle 
po otwarciu ofert ulega ono zawężeniu do 
ściśle oznaczonych okoliczności (wyr. KIO 
z 10.05.2022 r., KIO 1074/22). ■
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