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WPROWADZENIE – PRZEDSTAWIENIE CELÓW 
I OBSZARÓW BADAWCZYCH

1. Uwagi wstępne

Prawo unijne stanowi szczególny porządek prawny, a uprawnienia jednostek i ich ko-
rzyści wynikające ze wspólnego rynku zostały już dostrzeżone przez Trybunał Spra-
wiedliwości w słynnym orzeczeniu w sprawie C-26/62, van Gend & Loos1, kiedy to 
stwierdzono, że „Wspólnota stanowi nowy porządek prawny w prawie międzynarodo-
wym [...] którego normy znajdują zastosowanie nie tylko do państw członkowskich, ale 
i pochodzących z nich jednostek”. Przyznanie uprawnień jednostkom w obszarze prawa 
materialnego nie jest jednak wystarczające i konieczne są regulacje w sferze szeroko 
rozumianego prawa procesowego niezbędnego do egzekucji prawa, które tradycyjnie 
pozostają w obszarze autonomii państw członkowskich. W cytowanym orzeczeniu 
Trybunał pokreślił, że jednostki mają prawo do przeciwdziałania naruszaniu ich praw 
przez państwa członkowskie, w przeciwnym wypadku byłyby pozbawione „jakiejkolwiek 
bezpośredniej ochrony sądowej” w indywidualnych sprawach.

Procedury zapewniające egzekwowanie prawa z inicjatywy jednostek są istotne nie tylko 
z perspektywy interesów indywidualnych skarżących, lecz również ze względu na reali-
zację interesu publicznego, który przejawia się w zaspokojeniu potrzeby przestrzegania 
prawa i jego wykonalności, co wiąże się z bezpieczeństwem, zaufaniem i pewnością 
inwestycji gospodarczych dokonywanych na wewnętrznym rynku UE.

Pomimo że wykonalność prawa unijnego pozostaje w sferze autonomii proceduralnej 
państw członkowskich, to skuteczność środków ochrony prawnej wymaga czasem 
interwencji ze strony ustawodawcy unijnego. Przykładem takiego rozwiązania są dy-
rektywy koordynujące procedury odwoławcze w zamówieniach publicznych2, które 

1  Wyrok TS z 5.02.1963 r. w sprawie C-26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming 
van Gend & Loos v Netherlands Inland Revenue Administration, ECLI:EU:C:1963:1.

2  Dyrektywa 89/665/EWG z 21.12.1989 r. w sprawie koordynacji przepisów i regulacji administracyj-
nych dotyczących stosowania procedur odwoławczych w udzielaniu zamówień publicznych na dostawy 
i roboty budowlane (Dz.Urz. WE L 395, s. 33; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 1, s. 246) 
i dyrektywa 92/13/EWG z 25.02.1992 r. koordynująca przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne 



18 Wprowadzenie – przedstawienie celów i obszarów badawczych

zostały przyjęte na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych, aczkolwiek ich 
obecna postać i sposób rozumienia ukształtowały się w wyniku procesu wzmacniania 
roli praw podstawowych, w tym prawa do skutecznej ochrony sądowej. Model procedur 
odwoławczych przyjęty przez unijnego ustawodawcę w dziedzinie zamówień publicz-
nych nie doczekał się pogłębionej, kompleksowej analizy prawnej i oceny w kontekście 
efektywności, aczkolwiek poszczególne środki ochrony prawnej były przedmiotem 
wszechstronnego zainteresowania w literaturze3, podobnie jak rozwiązania krajowe4. 
Tymczasem unijny model procedur odwoławczych stanowi istotny element prawid-
łowego funkcjonowania rynku zamówień publicznych, a  jego wdrożenie do prawa 
krajowego powinno odbywać się przy poszanowaniu celów dyrektyw odwoławczych.

2. Europejskie prawo zamówień publicznych jako obszar objęty 
celami badawczymi

Przed wskazaniem i uzasadnieniem wybranych celów badawczych wymagane jest 
określenie obszaru regulacji prawnych, w ramach którego będzie prowadzona analiza 
przyjętych rozwiązań prawnych. Europejskie prawo zamówień publicznych należy 
w tym kontekście rozumieć jako zbiór norm prawnych na poziomie prawa unijnego 
pierwotnego i pochodnego odnoszący się do procesu przygotowania, udzielania i wy-
konywania zamówień publicznych oraz regulujący procedury odwoławcze służące 
wykonawcom do egzekwowania przyznanych im uprawień. Definicja zamówienia 
publicznego stanowi autonomiczne pojęcie prawa unijnego, a ustalenie treści i zakresu 
tego pojęcia jest niezależne od kwalifikacji przyjętej w prawie krajowym. Zamówienie 
publiczne jest traktowane przez Trybunał Sprawiedliwości przez pryzmat zdarzenia 
gospodarczego, mającego określone konsekwencje prawne i pojawiającego się na rynku 
konkurencyjnym, którego uczestnikami są zamawiający i wykonawcy. Kwalifikacja tego 
zdarzenia gospodarczego w prawie krajowym jest irrelewantna dla oceny, czy mamy 
do czynienia z zamówieniem publicznym w rozumieniu prawa europejskiego. Bogate 
orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości5 doprecyzowało definicje przyjęte w aktach 
prawa pochodnego w sposób pozwalający na trafne i łatwe zidentyfikowanie cech zda-
rzenia gospodarczego, które można określić jako zamówienie publiczne pozostające 

odnoszące się do stosowania przepisów wspólnotowych w procedurach zamówień publicznych podmiotów 
działających w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji (aktualnie usług 
pocztowych, Dz.Urz. WE L 76, s. 14; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 1, s. 315, dalej jako: 
dyrektywy odwoławcze). Dyrektywy odwoławcze zostały znowelizowane na mocy dyrektywy 2007/66/WE 
z 11.12.2007 r. zmieniającej dyrektywy 89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy skuteczności procedur 
odwoławczych w dziedzinie udzielania zamówień publicznych (Dz.Urz. UE L 335, s. 31).

3  Np. H. Schebesta, Damages in EU Public Procurement Law, Springer 2016.
4  Por. A. Banaszewska, Skarga na orzeczenie Krajowej Izby Odwoławczej jako środek ochrony prawnej 

w systemie zamówień publicznych, Warszawa 2018.
5  Por. wyroki TS: z 20.10.2005 r. w sprawie C-264/03, Komisja przeciwko Francji, ECLI:EU:C:2005:620; 

z 25.03.2010 r. w sprawie C-451/08, Helmut Müller GmbH, ECLI:EU:C:2010:168; z 1.03.2018 r. w sprawie 
C-9/17, Maria Tirkkonen, ECLI:EU:C:2018:142.
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w obszarze zainteresowania i regulacji europejskiego prawa zamówień publicznych. 
Trafnie podnosi się w literaturze, że pojęcie zamówienia publicznego w prawie unijnym 
może być rozumiane szeroko, jako zamówienie publiczne sensu largo, lub wąsko, jako 
zamówienie publiczne sensu stricto6.

Do zamówień publicznych sensu largo należy zaliczyć: zamówienia publiczne sensu 
stricto, czyli zamówienia objęte zakresem dyrektywy 2014/24/UE7, zamówienia sekto-
rowe, czyli zamówienia objęte zakresem dyrektywy 2014/25/UE8, zamówienia sektora 
obronności i bezpieczeństwa uregulowane dyrektywą 2009/81/WE9, koncesje na usługi 
i roboty budowlane objęte zakresem dyrektywy 2014/23/UE10, zamówienia udzielane na 
podstawie rozporządzenia nr 1370/2007 dotyczącego sektora kolejowego i drogowego 
transportu pasażerskiego11, zamówienia udzielane na podstawie ogólnych zasad prawa 
unijnego, które są objęte zakresem TFUE12, aczkolwiek nie podlegają szczególnym 
regulacjom prawa pochodnego.

W prawie europejskim zamówienie publiczne sensu stricto i zamówienie sektorowe13 
oznaczają umowy, które dyrektywy zamówieniowe rozróżniają od zamówienia, jako 
nabycia – właśnie w drodze zamówienia publicznego sensu stricto lub sektorowego – 
robót budowlanych, dostaw lub usług przez co najmniej jednego zamawiającego od 
wybranych wykonawców, niezależnie od tego, czy przedmiot zamówienia przeznaczony 
jest do celów publicznych14.

Przepisy unijnego prawa pochodnego nie mają na celu regulacji wszystkich sposobów 
wydatkowania środków publicznych, dlatego nie każde nabycie przez zamawiającego 
robót budowlanych, dostaw lub usług będzie objęte przepisami dyrektyw zamówienio-
wych, a jedynie takie, które następuje w drodze zamówienia publicznego sensu stricto 

6  P. Bogdanowicz, Modyfikacja umowy w sprawie zamówienia w Unii Europejskiej, Warszawa 2019, s. 12.
7  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamówień pub-

licznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94, s. 65).
8  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania zamó-

wień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych, 
uchylająca dyrektywę 2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94, s. 243).

9  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z 13.07.2009 r. w sprawie koordynacji 
procedur udzielania niektórych zamówień na roboty budowlane, dostawy i usługi przez instytucje lub 
podmioty zamawiające w dziedzinach obronności i bezpieczeństwa zmieniająca dyrektywy 2004/17/WE 
i 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 216, s. 76).

10  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania koncesji 
(Dz.Urz. UE L 94, s. 1).

11  Rozporządzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r. dotyczące usług 
publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasażerskiego oraz uchylające rozporządzenia 
Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz.Urz. UE L 315, s. 1).

12  Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, 
s. 47).

13  Określane w dyrektywie 2014/25/UE jako „zamówienie na dostawy, roboty budowlane i usługi”.
14  Por. art. 1 ust. 2 dyrektywy 2014/24/UE.
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lub sektorowego, co zwykle oznacza, że zamawiający dokonuje zakupów na rynku 
konkurencyjnym.

Coraz bardziej zróżnicowane formy działań publicznych spowodowały konieczność 
bardziej precyzyjnego zdefiniowana samych zamówień15. Proces zamawiania obejmuje 
zatem etap przygotowania, przeprowadzenia i udzielenia zamówienia publicznego, 
czego efektem jest zawarcie umowy w sprawie zamówienia16. Dyrektywy zamówienio-
we skupiają się na procesie prowadzącym do zawarcia umowy w sprawie zamówienia, 
a zagadnienia dotyczące wykonywania kontraktu są zasadniczo poza obszarem zainte-
resowania ustawodawcy unijnego17 – podobnie z perspektywy dyrektyw odwoławczych 
istotne stają się środki ochrony prawnej przysługujące wykonawcom na etapie przed-
kontraktowym, a po zawarciu umowy w sprawie zamówienia kontrola jej należytego 
wykonania jest regulowana w ramach autonomii proceduralnej państw członkowskich. 
Dostępne wykonawcom środki prawne po zawarciu umowy nawiązują do naprawienia 
szkody poniesionej wskutek utraty zamówienia publicznego lub szansy na jego uzyskanie 
lub do przywrócenia naruszonej konkurencji poprzez sankcję nieskuteczności umowy. 
Dyrektywy odwoławcze ze względu na swój przedmiot muszą pozostawać w zgodności 
z prawem pierwotnym, a zwłaszcza z Kartą Praw Podstawowych18, która gwarantuje 
przestrzeganie zasady skutecznej ochrony sądowej, stąd nieuniknione staje się włączenie 
jej art. 47 w obszar prawa objętego badaniem.

3. Europejskie procedury odwoławcze w zamówieniach publicznych 
– zarys koncepcji

Dyrektywy odwoławcze w zamówieniach publicznych stanowią przykład wkroczenia 
przez ustawodawcę unijnego w obszar zastrzeżony dla autonomii proceduralnej państw 
członkowskich. Unijny system ochrony prawnej jest niekompletny w tym znaczeniu, że 
prawo unijne nie zawiera pełnej i systemowej regulacji środków służących dochodzeniu 
roszczeń. Przyjmowane w tej dziedzinie regulacje prawne, najczęściej w postaci dyrektyw, 
mają bardzo ogólny charakter lub są fragmentaryczne. Unijny system ochrony prawnej 
jest zatem uzupełniany przez regulacje krajowe państw członkowskich zgodnie z zasadą 

15  Por. pkt 4 preambuły do dyrektywy 2014/24/UE.
16  Trafnie podnosi P. Bogdanowicz, Modyfikacja..., s. 16, że skoro „zamówienie publiczne” jest umową, 

to w przypadku konieczności doprecyzowania pojęcia umowy, która w dyrektywach zamówieniowych nie 
jest zdefiniowana, najlepszym sformułowaniem jest termin „umowa w sprawie zamówienia”, co wydaje 
się, że pozwoli również na odniesienie proponowanego terminu do zamówień publicznych sensu stricto 
i zamówień sektorowych oraz zamówień w sektorze obronności i bezpieczeństwa.

17  Z wyjątkiem zasad modyfikacji umów i ich rozwiązywania, które i tak pośrednio nawiązują do etapu 
przedkontraktowego: modyfikacje są postrzegane jako zagrożenie w postaci bezprawnych i bezpośrednich 
zamówień, a instrument rozwiązania umowy jest skonstruowany jako środek korygujący naruszenia prawa 
zaistniałe na etapie udzielania zamówienia.

18  Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 391–407.
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zdecentralizowanego wykonania. We wspólnej – unijnej i krajowej perspektywie – tak 
opracowaną współpracę można postrzegać jako zintegrowany system prawa UE i prawa 
krajowego19. Zasada skutecznej ochrony sądowej jest powiązana z zasadą autonomii 
proceduralnej państw członkowskich, która jest rozumiana jako kompetencja państw 
członkowskich do uregulowania właściwości sądów i procedur służących rozpozna-
waniu roszczeń opartych na prawie unijnym. Zagadnienia ustrojowe i proceduralne 
dochodzenia roszczeń opartych na prawie unijnym nie są wyłączone z kompetencji UE 
– w przypadku przyjęcia unijnych regulacji określających tryb i zasady rozpoznawania 
roszczeń unijnych autonomia proceduralna nie ma zastosowania. Autonomia proce-
duralna nie ogranicza zatem kompetencji legislacyjnych UE i pojawia się wówczas, gdy 
UE nie wykonywała swoich kompetencji20.

Zakres autonomii proceduralnej państw członkowskich stale się zmniejsza wskutek 
rosnącej aktywności prawodawczej UE w obszarze zagadnień proceduralnych i dotyczą-
cych remedies oraz wskutek aktywności orzeczniczej Trybunału ustanawiającego zasady 
korzystania przez sądy krajowe z kompetencji do stosowania i wykładni krajowych 
przepisów proceduralnych21. Autonomię proceduralną państw członkowskich ograni-
czają dwie zasady: równoważności oraz skuteczności. Zgodnie z zasadą równoważności 
krajowe reguły proceduralne nie mogą być mniej korzystne dla roszczeń opartych na 
prawie unijnym niż dla podobnych roszczeń opartych na prawie krajowym, natomiast 
zgodnie z zasadą skuteczności krajowe reguły proceduralne nie mogą w praktyce czynić 
niemożliwym wykonywanie uprawnień opartych na prawie unijnym22.

Zasadę równoważności wywodzi się z zasady niedyskryminacji, natomiast zasada sku-
teczności ma na celu zapewnienie obywatelom UE urzeczywistnienie ich praw pod-
miotowych określonych w bezpośrednio skutecznych przepisach prawa unijnego, ale 
w trybie i na zasadach przewidzianych w prawie proceduralnym państw członkowskich. 
Wypracowane w orzecznictwie Trybunału zasady pierwszeństwa stosowania prawa 
unijnego i bezpośredniego skutku nie stanowią wystarczającej gwarancji dochodzenia 
roszczeń unijnych, ponieważ istniejące już normy proceduralne mogą utrudniać lub 
nawet uniemożliwiać pozyskanie korzystnego rozstrzygnięcia przed organem krajowym. 
Rozróżnienie pomiędzy normami proceduralnymi a normami materialnoprawnymi jest 
dosyć swobodnie traktowane w orzecznictwie Trybunału, który do tych pierwszych zali-

19  N. Półtorak, Ochrona uprawnień wynikających z prawa Unii Europejskiej w postępowaniach krajowych, 
Warszawa 2010, s. 38, 40 i cytowana tam literatura; T. Eilmansberger, The relationship between rights and 
remedies in EC law: in search of the missing link, CMLR 2004/41, s. 1199–1246.

20  Por. pkt 104 opinii TS z 15.11.1994 r. w sprawie C-1/94, ECLI:EU:C:1994:384; S. Biernat, Przystąpienie 
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej: wyzwania dla organów stosujących prawo [w:] Prawo polskie 
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Publikacja stanowi kompleksowe opracowanie dotyczące procedur odwoławczych w zamó-
wieniach publicznych w Unii Europejskiej. W książce przybliżono problematykę wszystkich 
elementów składających się na unijny model procedur odwoławczych, m.in.: 
•  legitymacji procesowej poszkodowanych wykonawców, 
•  decyzji zamawiających podlegających zaskarżeniu, 
•  terminów i forum rozstrzygania sporów. 

Odrębnie omówiono katalog środków ochrony prawnej przysługujących wykonawcom, czyli: 
•  środki tymczasowe, 
•  odwołanie, 
•  nieskuteczność umowy w sprawie zamówienia,
•  odszkodowania. 

Celem opracowania jest nie tylko analiza wymienionych zagadnień z perspektywy ustawo-
dawcy, krajowych organów odwoławczych oraz uczestników postępowań przetargowych, lecz 
również próba oceny efektywności rozwiązań przyjętych w Unii Europejskiej.  

Publikacja przeznaczona jest dla wszystkich uczestników rynku zamówień publicznych, przede 
wszystkim dla wykonawców ubiegających się o udzielenie zamówień publicznych i zaintereso-
wanych skuteczną ochroną przysługujących im uprawnień. Zainteresuje profesjonalnych pełno-
mocników, adwokatów i radców prawnych specjalizujących się w prawie zamówień publicznych, 
jak również członków KIO oraz sędziów rozpoznających sprawy z tej dziedziny.

Aleksandra Sołtysińska – doktor nauk prawnych, sędzia, adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego, 
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego, autorka wielu publikacji 
z zakresu prawa zamówień publicznych.
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