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Abstract

One of the most noticeable phenomena in the current legal reality is the increasing in-
fluence of European law on the national orders of EU Member States. One of the key
elements of this influence is the case law of the Court of Justice of the European Union
(CJEU). The Court formally only rules on the interpretation or validity of acts of EU law,
but in practice these rulings are also very important at the level of national law. The
above statements remain valid also in relation to public procurement. It is therefore
worthwhile to take a closer look at the CJEU’s jurisprudence on Directive 2014/24. The
purpose of the publication, however, is not so much to present the individual rulings in
detail as to take a closer look at the Court’s workshop —i.e. the way the Court interprets.
Such a view seems to have an important practical justification. An analysis of individual
rulings of the Court provides, above all, ex post knowledge, i.e. it gives an idea of how
a given issue is assessed by the Court. Meanwhile, an analysis of the CJEU’s rules of in-
terpretation also provides knowledge pro futuro, as it provides information as to the in-
terpretative assumptions that may be applied by the CJEU in deciding legal issues in the
future.

The analysis carried out has shown that the CJEU’s jurisprudence on Directive 2014/24
is extremely complex. The Court interprets Directive 2014/24 in an autonomous man-
ner and refers to other EU law and, in particular, to treaty regulations. The Court ap-
plies the rules of linguistic, systemic, purposive and historical interpretation — without,
however, indicating a clear preference for any of these rules. The Court also very often
refers to the recitals of the Directive. The key interpretative emphasis has been placed
on specific interpretative principles, including in particular the principle of equal treat-
ment of contractors (economic operators), the principle of transparency and the princi-
ple of proportionality. In contrast, the low importance of the objectives of the Directive
is characteristic.
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J ednym z najbardziej zauwazalnych zjawisk w obecnej rzeczywistosci
prawnej jest coraz intensywniejsze oddziatywanie prawa europejskiego na
porzadki krajowe panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Jednym z klu-
czowych elementéw tego oddziatywania jest orzecznictwo Trybunatu Spra-
wiedliwoéci Unii Europejskiej (TSUE). Trybunat formalnie orzeka jedynie
owyktadnilub wazno$ci aktoéw prawa unijnego, jednak w praktyce orzeczenia
majg bardzo istotne znaczenie réwniez na ptaszczyznie prawa krajowego'.
Stwierdzenia te pozostajg aktualne réwniez w odniesieniu do zamoéwien pu-
blicznych. Warto zatem blizej przyjrzec sie orzecznictwu TSUE dotyczacym
dyrektywy 2014/242. Chodzi jednak nie tyle o szczegdtowe przedstawienie
poszczegblnych rozstrzygnieé, ile o blizsze przyjrzenie sie warsztatowi Try-
bunatu, a wiec sposobowi dokonywania przezen wyktadni. Takie spojrzenie
wydaje sie mie¢ istotne uzasadnienie praktyczne. Analiza poszczegdlnych
rozstrzygnie¢ Trybunatu daje przede wszystkim wiedze ex post, czyli pozwala
zorientowac sie, jak dana kwestia jest oceniana przez Trybunat. Tymczasem
analiza zasad dokonywania wyktadni przez TSUE daje rowniez wiedze pro
futuro, gdyz dostarcza informacji co do zatozen interpretacyjnych, ktére moga
by¢ stosowane przez TSUE przy rozstrzyganiu zagadnien prawnych w przy-
sztosci.

Uwagi wstepne

Ksztatt polskiej ustawy z 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych?
jest w istotnym stopniu determinowany trescig regulacji unijnych. Od razu
trzeba jednak zauwazy¢, ze prawo unijne przewiduje caty pakiet regulacji do-
tyczacych zamoéwien publicznych, a dyrektywa 2014/24 jest tylko jedng z nich*.
Niemniej to wlasnie dyrektywa 2014/24 wydaje sie centralnym elementem
regulacji dotyczacych zamoéwien publicznych - i to wtasnie jej dotyczy naj-
wiecej orzeczen TSUE®. Oznacza to, ze przepisy krajowe powigzane z proble-

1 Problematyka wyktadni prawa unijnego jest szeroko oméwiona w doktrynie. Z najwazniejszych pozycji na-
lezy wskazaé nastepujace: A. Kalisz, Wyktadnia i stosowanie prawa wspélnotowego, Warszawa 2007, ss. 15—
218, N. Pottorak, Ochrona uprawnien wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postepowania krajowych,
Warszawa 2010, ss.15-1548, W. Rowinski, Wyktadnia prounijna w orzecznictwie naczelnych organéw wtadzy
sadowniczej, Poznan 2019, ss. 13-290, A. Sottys, Obowiqgzek wyktadni prawa krajowego zgodnie z prawem unij-
nym jako instrument zapewniania efektywnosci prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2015, ss. 21-724.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie zaméwien publicz-
nych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. UE L 2014/94/65 z 28.03.2014), okreslana w tek$cie jako ,dy-
rektywa 2014/24”".

3 Tekstjedn. Dz.U. z 2024, poz. 1320.

4 Szeroko na te temat: P. Bogdanowicz, Kilka uwag w zwigzku z transpozycjq ,dyrektyw zamoéwieniowych” do
prawa polskiego, EPS 2016, 7, ss. 13-19.

5 Problematyka unijnego prawa zamoéwien publicznych zostata szerzej przedstawiona w: F. Grzegorczyk,
O wdrozeniu niekt6rych przepisdw dyrektywy 2004/18/WE do ustawy Prawo zamdwien publicznych z punktu wi-
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matyka regulowang w dyrektywie 2014/24 podlegajg oddziatywaniu prawa
europejskiego za poSrednictwem orzecznictwa TSUE. Sposéb oddziatywania
orzecznictwa TS na praktyke krajows jest rozny w zaleznos$ci od charakteru
zagadnienia.

W odniesieniu do zagadnien proceduralnych obowigzuje zasada autono-
mii proceduralnej panstwa cztonkowskiego. Proceduralne reguty realiza-
¢ji roszezen unijnych okresla prawo procesowe panstwa cztonkowskiego,
jednak regulacja musi by¢ zgodna z zasadg réwnowazno$ci i skutecznosci.
Natomiast w odniesieniu do zagadnien materialnoprawnych zakres oddziaty-
wania orzecznictwa TS jest teoretycznie szerszy, gdyz nie ma tu odpowiednika
zasady autonomii proceduralnej.

Dziatalno$¢ orzecznicza TSUE opiera sie na zatozeniu konieczno$ci wspot-
pracy miedzy Trybunatem a sgdami krajowymi, stad tez stosowanie prawa
unijnego w ramach porzadku krajowego powinno przebiegaé¢ dwuetapowo.
W pierwszym etapie Trybunat dokonuje wyktadni kryteriéw dotyczacych
kwestii prawnych zwigzanych ze stosowaniem dyrektywy 2014/24, natomiast
w drugim etapie to sad krajowy powinien dokonaé¢ skonkretyzowanej kwa-
lifikacji prawnej danej kwestii — na podstawie wskazanych kryteriéw oraz
w Swietle okolicznoSci danej sprawy i wszelkich mozliwych do zastosowania
przepisOw prawa krajowego. Daje to sagdowi krajowemu swobode interpre-
tacyjnag, ktéra jednak powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem zatozen
wynikajacych z wyktadni prounijne;j.

W ramach publikacji skoncentruje sie na pierwszym etapie, a wiec wyktad-
ni dokonywanej przez TSUE. Przedstawie gtéwne zasady wyktadni oraz szcze-
gotowe dyrektywy interpretacyjne stosowane przy rozstrzyganiu zagadnien
prawnych dotyczacych dyrektywy 2014/24. Oméwie tez kilka innych kwestii
zwigzanych z orzecznictwem TSUE w tym zakresie.

Dopuszczalnos$é pytan prejudycjalnych
dotyczacych dyrektywy 2014/24

Na wstepie rozwazan merytorycznych trzeba zauwazy¢, ze wiekszos$¢
spraw dotyczgcych dyrektywy 2014/24 jest rozstrzygana przez TSUE w trybie
prejudycjalnym z art. 267 TFUE®, w znacznie za§ mniejszym zakresie wystepu-

dzenia spotek Skarbu Panstwa, PZP 2008, 4, passim, E. Lotko, Zasada efektywnosci a konkurencyjnosé polskiego
rymnku zamowien publicznych, PUG 2021, 22, ss. 39-45, A. Nowak-Far, Effet utile, obowigzek bezposredniego sto-
sowania dyrektyw i wyktadnia zgodna - relacje i ograniczenia w kontekscie unijnego prawa zamowien publicz-
nych, EPS 2017, 6, ss. 4-12.

6 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25 marca 1957 r., w brzmieniu ustalonym Traktatem z Lizbo-
ny zmieniajacym Traktat o Unii Europejskiej, oraz Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska z dniem
1grudnia 2009 r. (Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864/2 ze zm.), okre$lany w tekscie jako ,TFUE”.
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ja sprawy rozpoznawane w trybie art. 258 TFUE. Regulacja art. 267 TFUE nie
upowaznia Trybunatu do stosowania przepiséw prawa Unii do okre$lonego
przypadku, lecz wytacznie do orzekania w kwestii wyktadni traktatéw oraz
aktéw przyjetych przezinstytucje Unii Europejskiej; w dodatku w tym zakre-
sie wprowadza réwniez pewne ograniczenia do co dopuszczalno$ci wystgpie-
nia przez sad krajowy z pytaniem prejudycjalnym. Oznacza to ograniczong
dopuszczalno$é pytania prejudycjalnego, ktére musi dotyczy¢ zagadnien le-
zacych w kompetencji Trybunatu. W konsekwencji Trybunat musi dokonac¢
wstepnej oceny dopuszczalno$ci pytania prejudycjalnego. Znaczenie beda
tu miaty zaréwno kwestie natury ogélnoprawnej — przede wszystkim zakres
temporalny dyrektywy 2014/24 - jak i przestanki wynikajgce z art. 267 TFUE.
Warto tez podkresli¢, ze niektore kwestie szczegdtowe sg okresSlone w regu-
laminie’.

Najwieksze znaczenie praktyczne majg kwestie temporalne. W tym zakre-
sie Trybunat stosuje zwykle kryteria obiektywne. Przyjmuje, ze dopuszczalne
sa jedynie pytania prejudycjalne dotyczace spraw powstatych po konncowej da-
cieimplementacji dyrektywy do porzadku krajowego - w kazdym przypadku
musi to by¢ data przypadajaca juz po akcesji panstwa cztonkowskiego do Unii.
Tego zagadnienia nie nalezy jednak myli¢ z samym temporalnym oddziatywa-
niem dyrektywy na porzadek krajowy, gdyz ta kwestia moze by¢ odmiennie
uregulowana w prawie krajowym, co nie wptywa na wtasciwos¢ Trybunatu.
W odniesieniu do problematyki zamoéwien publicznych kluczowe beda daty
wynikajace z art. 90191 dyrektywy 2014/24, a wiec przede wszystkim 18 kwiet-
nia 2016 r. Co do zasady ta wtasnie data bedzie bowiem stanowita kluczowe
kryterium temporalne - jest zatem niezbedne, aby juz po tej dacie instytucja
zamawiajgca wybrata tryb postepowania, ktory bedzie stosowac, i ostatecznie
rozstrzygneta kwestie, czy istnieje obowigzek ogloszenia wezesniej przetargu
w celu udzielenia zamoéwienia publicznego®. W sytuacjach granicznych szcze-
gbtowa ocena, kiedy nastgpito wszczecie postepowania o zamédwienie publicz-
ne, moze napotkac¢ duze trudnosci praktyczne®. Moze sie ponadto okazaé, ze
z uwagi na zawarto$¢ pytania prejudycjalnego data wszczecia postepowania
o zamdwienie publiczne nie jest kluczowa. Przyktadowo Trybunat przyjmu-
je, ze jesli pytanie dotyczy skutkéw wykluczenia wykonawcy, to kluczowa
jest data wykluczenial®. W odniesieniu do spraw dotyczacych zamoéwien pu-
blicznych charakterystyczne jest, Ze Trybunat liberalniej stosowat kryterium
temporalne, je$li dane zagadnienie byto uregulowane zaré6wno w dyrektywie

7 Regulamin postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci, Dz.U. L 265 z 29.09.2012, ss. 1-42, okreslany
w tek$cie jako: ,,regulamin”.

8 Wyrok TSUE z 25 pazdziernika 2018 r. (C-413/17, ECLI:EU:C:2018:865), wyrok TSUE z 3.10.2019 (C-285/18,
ECLI:EU:C:2019:829).

9 Wyrok TSUE z 3.10.2019 (C-285/18, ECLI:EU:C:2019:829), wyrok TSUE z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:
EU:C:2021:13).

1© Wyrok TSUE z 26.01.2023 (C-682/2, ECLI:EU:C:2023:48).
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2004/18, jak i dyrektywie 2014/24". Kryterium temporalne nie wptynie na
dopuszczalno$é pytania prejudycjalnego, jesli sad odsytajacy btednie okreslit
przepisy prawa Unii znajdujace zastosowanie w sprawie'?.

Drugim obiektywnym kryterium dopuszczalno$ci pytania prejudycjalnego
jest to, czy organ pytajgcy mozna uzna¢ za ,sad krajowy” w rozumieniu art.
267 TFUE - co podlega weryfikacji przez TSUE. Trybunat ocenia podstawe
prawng istnienia organu, jego staty charakter, obligatoryjnoséjego jurysdyk-
¢ji, kontradyktoryjno$é postepowania, stosowanie przez organ przepisow
prawa oraz jego niezawisto$¢ (zewnetrzng i wewnetrzng), jak tez charakter
wykonywanych funkcji w sprawie w ktorej zwraca sie do TSUE. W sprawach
dotyczacych dyrektywy 2014/24 kwestia ta zostala szerzej oméwiona w wyro-
ku TSUE z 26.01.2023 (C-403/21)®.

Z art. 267 TFUE wynika, ze pytanie prejudycjalne musi dotyczy¢ kwestii,
ktérej wyjasnienie jest niezbedne do wydania orzeczenia. Generalnie Try-
bunat stosuje to kryterium liberalnie. Po pierwsze nie weryfikuje ustalen
faktycznych i ocen prawnych dokonanych przez sad krajowy. Po drugie
przyjmuje, ze to do sagdu krajowego nalezy dokonanie zaré6wno oceny ko-
nieczno$ci wydania orzeczenia w trybie prejudycjalnym, jak i znaczenia dla
sprawy pytan zadanych Trybunatowi. Je$li zatem postawione pytania dotycza
wyktadni prawa unijnego, Trybunat jest w zasadzie zobowigzany do wydania
orzeczenia®. Trybunat moze odrzuci¢ to domniemanie i przyjaé niedopusz-
czalno$¢ pytania prejudycjalnego tylko woéweczas, gdy jest oczywiste, ze wy-
ktadnia prawa wspolnotowego nie ma zadnego zwigzku z rzeczywistoscig lub
przedmiotem sporu przed sgdem krajowym, wskazany w pytaniu problem
jest natury hipotetycznej badz w postepowaniu przed Trybunatem nie przed-
stawiono elementéw stanu faktycznego albo prawnego, ktére sg konieczne do
udzielenia uzytecznej odpowiedzi na pytanie’. Istotne znaczenie dla oceny
bedzie miat sposéb sformutowania pytania prejudycjalnego, zwtaszcza to,
czy zawiera wszystkie elementy z art. 94 regulaminu, cho¢ Trybunat moze
ustali¢ pewne kwestie réwniez na podstawie innych informacji zebranych

Wyrok TSUE z25.10.2018 (C-413/17, ECLI:EU:C:2018:865).

Wyrok TSUE z10.07.2014 (C-213/13, ECLI:EU:C:2014:2067).

3 ECLI:EU:C:2023:47.

Wyrok TSUE z 26.01.2023 (C-403/21, ECLI:EU:C:2023:47).

Wyroki TSUE: z 11.07.2019 (C-697/17, ECLI:EU:C:2019:599) oraz z 26.03.2020 (C-496/18, ECLI:EU:C:2020:240),
postanowienie TSUE z 25.05.2020 (C-643/19, ECLI:EU:C:2020:388), wyroki TSUE: z 16.06.2022 (C-376/21,
ECLI:EU:C:2022:472), z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970), z 21.12.2023 (C-66/22, ECLI:
EU:C:2023:1016).

6 Wyroki TSUE: z 6.06.2019 (C-264/18, ECLI:EU:C:2019:472), z 11.07.2019 (C-697/17, ECLI:EU:C:2019:599),
z 26.03.2020 (C-496/18, ECLI:EU:C:2020:240), postanowienie TSUE z 25.05.2020 (C-643/19, ECLI:
EU:C:2020:388), wyrok TSUE z 16 czerwca 2022 r. (C-376/21, ECLI:EU:C:2022:472), wyrok TSUE z 14 lipca 2022 r.
(C-436/20, ECLI:EU:C:2022:559), wyroki TSUE: z 1.08.2022 (C-332/20, ECLI:EU:C:2022:610), z 10.11.2022
(C-631/21, ECLI:EU:C:2022:869), z 26.01.2023 (C-403/21, ECLI:EU:C:2023:47), z 7.12.2023 (C-441/22
i C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970), z 21.12.2023 (C-66/22, ECLI:EU:C:2023:1016) i z 13.06.2024 (C-737/22, ECLI:
EU:C:2024:495).

5

G =
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w toku postepowania. W sprawach dotyczgcych dyrektywy 2014/24 Trybunat
stwierdzat niedopuszczalno$é pytania prejudycjalnego z uwagi na jego hipote-
tyczny charakter?, brak opisu stanu faktycznego i prawnego wystarczajgcego
do tego, by umozliwi¢ Trybunatowi udzielenie uzytecznej odpowiedzi'®, oraz
brak wyjasnienia powoddéw potrzeby wyktadni prawa unijnego i zwigzku tej
wyktadnize sprawg®. Natomiast podstawg przyjecia niedopuszczalnosci pyta-
nia prejudycjalnego nie jest okoliczno$¢, ze wskazana w nim kwestia prawna
nie rodzi watpliwosci na poziomie wyktadni prawa unijnego. Moze to jednak
uzasadnia¢ w sposob uproszczony - w formie postanowienia z uzasadnieniem
(art. 99 regulaminu).

Podstawowe zagadnienia dotyczace
wykladni dyrektywy 2014/24

Trybunat wypracowat w orzecznictwie swoiste zasady wyktadni, ktore
w jakims$ stopniu odbiegajg od zasad wyktadni przyjetych przez sady krajowe.
Jednoznaczna ocena skali réznic nie jest jednak tatwa, gdyz TSUE nie stosuje
jednolitej koncepcji wyktadni. Mozna zaobserwowacé rézne rozlozenie akcen-
tow w procesie interpretacji w zalezno$ci od aktu prawnego, ktérego interpre-
tacja dotyczy. Warto zatem blizej przyjrzec sie gléwnym zasadom wyktadni
wykorzystywanym przy stosowaniu dyrektywy 2014/24.

Najbardziej swoiste kwestie dotyczace wyktadni wynikajg ze wzgledow
bardziej ogélnych, dotyczacych charakterystyki dyrektywy 2014/24 jako
aktu prawa unijnego, a wigec prawa ponadpanstwowego. Po pierwsze: Trybu-
nat dokonuje wyktadni prawa unijnego, a nie prawa krajowego. W tym celu
moze przeprowadzi¢ analize problematyki z uwzglednieniem wszystkich
regulacji prawa pierwotnego i pochodnego Unii, ktére moga mie¢ znacze-
nie dla ocenianego zagadnienia®. W tym zakresie nie jest zwigzany trescia
pytania prejudycjalnego czy skargi. Po drugie: z wyktadnig prawa unijnego
taczy sie problematyka wyktadni autonomicznej. W wielu orzeczeniach do-
tyczacych dyrektywy 2014/24 Trybunal powtarzat, ze zgodnie z wymoga-
mi zar6wno jednolitego stosowania prawa unijnego, jak i zasady rownosci
- tre$ci przepisu prawa unijnego, ktéry nie zawiera wyraznego odestania
do prawa panstw cztonkowskich dla okre$lenia swego znaczenia i zakresu,

7 Wyroki TSUE z 14.07.2022 (C-274/21 i C-275/21 ECLI:EU:C:2022:565) oraz z 21.12.2023 (C-66/22, ECLI:
EU:C:2023:1016).

18 Postanowienie TSUE z 25.05.2020 (C-643/19, ECLI:EU:C:2020:388), wyroki TSUE z 14.07.2022 (C-436/20,
ECLI:EU:C:2022:559) oraz z 26.01.2023 (C-403/21, ECLI:EU:C:2023:47).

Y Wyroki TSUE: z 8.07.2021 (C-295/20, ECLI:EU:C:2021:556), z 14.07.2022 (C-436/20, ECLI:EU:C:2022:559)
1z1.08.2022 (C-332/20, ECLI:EU:C:2022:610).

20 Wyrok TSUE z16.06.2022 (C-376/21, ECLI:EU:C:2022:472).
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nalezy zwykle nadaé¢ w catej Unii Europejskiej autonomiczng i jednolitg
wyktadnie®.

Dla orzecznictwa TSUE dotyczacego zamowien publicznych szczegdlne
znaczenie majg art. 49156 TFUE, ktére sprzeciwiajg sie stosowaniu wszelkich
krajowych srodkoéw mogacych zakazywaé, utrudnia¢ lub czyni¢ mniej atrak-
cyjnym korzystanie przez obywateli Unii Europejskiej ze swobody przedsie-
biorczosciiswobody $wiadczenia ustug - zagwarantowanych we wskazanych
przepisach traktatu. Sciste powiazanie dyrektywy 2014/24 z tymi przepisami
traktatowymi potwierdza juz motyw 1dyrektywy, zgodnie zktérym udzielanie
zamoOwien publicznych przez instytucje panstw cztonkowskich lub w imieniu
tych instytucji musi by¢ zgodne z zasadami TFUE - w szczegblno$ci z zasadg
swobodnego przeptywu towardéw, swobody przedsiebiorczosci oraz swobody
Swiadczenia ustug - a takze z zasadami z nich sie wywodzacymi, takimi jak:
zasada rownego traktowania, zasada niedyskryminacji, zasada wzajemnego
uznawania, zasada proporcjonalnosci oraz zasada przejrzystosci®?2. W kon-
sekwencji TSUE przyjmuje, ze przepisy krajowe, ktére moga uniemozliwiaé¢
udziatl oferentéw w zamdwieniu publicznym majacym transgraniczne zna-
czenie, moga stanowic¢ ograniczenie w rozumieniu art. 49 TFUE i 56 TFUE®.
Wskazane przepisy traktatowe moga wptywaé na wyktadnie przepiséow dy-
rektywy 2014/24%. Mozliwy jest tez wariant, ze TSUE odwotuje sie do ,,pod-
stawowych zasad TFUE, w szczeg6lnosci swobodnego przeptywu towaréw,
swobody przedsiebiorczosci i swobody swiadczenia ustug” bez wskazania
konkretnych regulacji traktatowych?. Wypada tez zauwazy¢, ze powigzanie
z art. 49 TFUE i 56 TFUE wykazuje réwniez art. 18 dyrektywy 2014/24%.

Doé¢ istotne znaczenie dla wyktadni dyrektywy 2014/24 moze mieé Karta
praw podstawowych Unii Europejskiej*. W orzecznictwie TSUE dotyczacym
dyrektywy 2014/24 wskazuje sie, ze ustanawiajac zasady regulujgce sgdowe
postepowania odwotawcze majgce na celu ochrone praw przyznanych przez
prawo Unii kandydatom i oferentom, ktérych prawa zostaty naruszone przez
decyzje instytucji zamawiajgcych, panstwa cztonkowskie musza gwarantowacé
poszanowanie przyznanych jednostkom w prawie Unii praw, w tym w szcze-
gblnosci prawa do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego
sadu, ustanowionych na mocy art. 47 Karty praw podstawowych?,.

Wreszcie punkt odniesienia dla wyktadni dyrektywy 2014/24 moga rowniez
stanowi¢ przepisy dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady

2 Wyroki TSUE: z 21.03.2019 (C-465/17, ECLI:EU:C:2019:234), z 4.06.2020 (C-429/19, ECLI:EU:C:2020:436)
127.07.2022 (C-213/211 C-214/21, ECLI:EU:C:2022:532).

%2 Wyrok TSUE z 6.06.2019 (C-264/18, ECLI:EU:C:2019:472).

% Wyrok TSUE z10.07.2014 (C-358/12, ECLI:EU:C:2014:2063).

# Wyrok TSUE z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810).

» Postanowienia TSUE z 6.02.2020 (C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88 oraz C-89/19- C-91/19, ECLI:EU:C:2020:87).

% Wyroki TSUE: z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810) oraz z 8.12.2022 (C-769/21, ECLI:EU:C:2022:973).

1 Dz.U. UE C 2007.303.1z 14.12.2007.

% Wyrok TSUE z 26.03.2020 (C-496/18, ECLI:EU:C:2020:240).
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z 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien pu-
blicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. Urz. 2004, L 134, s. 114)%,
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r.
w sprawie udzielania koncesji (Dz. Urz. 2014, L 94, s. 1)*, a takze inne doku-
menty sporzgdzone przez instytucje unijne.

Bardzo szczegblnym zagadnieniem zwigzanym $ciéle ze stosowaniem pra-
wa unijnego bedzie tzw. bezposredni skutek dyrektywy 2014/24. Wprawdzie
ogolnie przyjmuje sie, ze dyrektywa nie moze sama z siebie tworzy¢ obowigz-
kéw po stronie jednostki, a zatem nie mozna sie na nig powotywaé¢ wobec
takiej osoby przed sgdem krajowym; istotnym wyjatkiem jest jednak mozli-
wo$¢ bezposredniego powotania sie na przepisy dyrektywy w odniesieniu do
panstwa cztonkowskiego. Nalezy bowiem unikac sytuacji, w ktérej panstwo
cztonkowskie mogtoby odnie$¢ korzysé z naruszenia prawa unijnego, a takim
naruszeniem bedzie niewatpliwie sytuacja, gdy panstwo nie transponowato
dyrektywy do prawa krajowego w wyznaczonym terminie lub dokonato nie-
wlasciwej transpozycji. Majac na wzgledzie publiczny status zamawiajacego,
bezposredni skutek moze mie¢ duze znaczenie praktyczne w sprawach zwig-
zanych z zamdéwieniami publicznymi. W orzecznictwie TSUE przyjmuje sie
bowiem, Ze nie ma znaczenia charakter, w jakim dane panstwo wystepuje.
Mozliwe jest wiec powotanie sie na bezposredni skutek dyrektywy zaréwno
wobec panstwa cztonkowskiego i wszystkich organéw jego administraciji,
jak wobec instytucji lub podmiotéw — nawet prywatnych - ktére podlegaja
zwierzchnictwu lub kontroli wtadzy publicznej lub ktérym panstwo czton-
kowskie powierzyto wykonywanie zadania lezgcego w interesie publicznym
i ktore dysponuja w tym celu uprawnieniami wykraczajacymi poza normy
obowigzujace w stosunkach miedzy jednostkami®?. Kolejnym warunkiem
dopuszczalnoSci bezposSredniego powotania sie na dyrektywe jest to, ze prze-
pisy dyrektywy muszg by¢ bezwarunkowe i wystarczajgco precyzyjne. Przez
przestanke ,bezwarunkowosci” rozumie sie brak warunku czy uzaleznienia
zastosowania konstrukecji z dyrektywy od wydania przez instytucje lub pan-
stwa cztonkowskie jakiegokolwiek aktu. Natomiast przez przestanke ,,precy-
zyjnoéci” rozumie sie, ze przepisy dyrektywy formutuja obowigzek podjecia
okreslonego zachowania w sposéb wyrazny. W jednym z orzeczen Trybunat
przyjat, ze art. 57 ust. 6 dyrektywy 2014/24 nalezy interpretowac w ten sposéb,
iz jest on bezposrednio skuteczny. Przewiduje bowiem w sposéb wystarcza-
jaco precyzyjny i bezwarunkowy, ze dany wykonawca nie moze zosta¢ wy-
kluczony z postepowania o udzielenie zamowienia, jezeli wykaze instytucji

2 Wyroki TSUE: z 7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214), z 17.06.2021 (C-862/19, ECLI:EU:C:2021:493) oraz
z7.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700).

30 Postanowienie TSUE z 6.02.2020 (C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88), wyrok TSUE z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:
EU:C:2021:13).

3 Wyrok TSUE z17.06.2021 (C-862/19, ECLI:EU:C:2021:493).

%2 Wyrok TSUE z22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022).
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zamawiajacej w sposéb zadowalajacy, iz podjete $rodki naprawcze wykazujg
jego rzetelno$¢ pomimo istnienia podstawy wykluczenia, ktéra go dotyczy.
W konsekwencji art. 57 ust. 6 tej dyrektywy przewiduje na rzecz tego wyko-
nawcy minimalng ochrone niezaleznie od zakresu uznania pozostawionego
panstwom cztonkowskim przy okreslaniu warunkéw proceduralnych tego
przepisu®. Z podobnych wzgledéw przyjeto bezposredni skutek art. 12 ust. 3
i4 dyrektywy 2014/24%,

Trybunat podkres$la, ze cze$¢ normatywna unijnego aktu prawnego jest
nierozerwalnie zwigzana z jego uzasadnieniem i w zwigzku z tym w razie po-
trzeby jego wyktadni nalezy dokonywa¢ z uwzglednieniem powodéw, ktoére
doprowadzity do jego przyjecia®. Generalnie funkcja motywoéw nie jest jedno-
lita. Motyw moze by¢ wykorzystany w ramach wyktadni jezykowej*, jednak
pojawia sie rOwniez przy wyktadni systemowej, celowos$ciowej, a takze histo-
rycznej. Moze bowiem stanowi¢ element rekonstrukeji kontekstu zwigzane-
go z ocenianym przepisem?¥, stuzyé do rekonstrukcji celu przepisu® czy tez
pomédc w wyjasnieniu jego genezy®. Na réznice co do sposobu wykorzystania
motywu dyrektywy 2014/24 w procesie jej wyktadni moze ponadto wptywacé
tre$¢ samego motywu. Warto bowiem zauwazy¢, Ze niektére motywy $cisle
1gcza sie z poszezegblnymi przepisami dyrektywy 2014/24, a inne majg wymiar
og6lny. Na wyrdznienie zastuguje tu motyw 5 dyrektywy 2014/24, zgodnie
z ktérym ,zaden przepis w niniejszej dyrektywie nie zobowigzuje panstw
cztonkowskich do zlecania podmiotom zewnetrznym $wiadczenia ustug,
ktore cheg swiadcezy¢ samodzielnie”. Motyw ten stanowi ogdlng wskazowke
interpretacyjng - dotyczacg réznych przepiséw dyrektywy 2014/24%. Podobna
funkcje petni réwniez motyw 31 dyrektywy 2014/24%.

Nie rodzi natomiast istotnych odrebnosci sposéb stosowania réznych regut
wykladni przez Trybunal w procesie stosowania przepiséw dyrektywy 2014/24.
Trybunat zwykle odwotuje sie do regut wyktadni jezykowej, systemowej i ce-
lowosSciowej. Najczesciej stosuje te reguty kolejno, we wskazanej kolejnosci,
jednak bez wyraznego akcentowania, ktéra z nich jest wazniejsza czy tez jaka
jestich wzajemna relacja wzgledem siebie. W mniejszym stopniu odwotuje sie
do regut wyktadni historycznej i innych instrumentéw interpretacyjnych.

¥ Wyrok TSUE z14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13).

3 Wyrok TSUE z22.12.2022 (C-383/211 C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022).

% Wyrok TSUE z 26.03.2020 (C-496/18, ECLI:EU:C:2020:240).

% Wyroki TSUE: z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13), z 26.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48) oraz
7 7.12.2023 (C-441/22 1 C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

3 Wyroki TSUE: z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22,
ECLI:EU:C:2023:970).

% Wyroki TSUE: z 21.03.2019 (C-465/17, ECLI:EU:C:2019:234), z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLI:
EU:C:2022:1022) oraz z 26.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48).

3 Wyrok TSUE z 22.12.2022 . (C-383/211 C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022).

4 Postanowienie TSUE z 6.02.2020 (C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88), wyrok TSUE z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21,
ECLI:EU:C:2022:1022).

4 Wyrok TSUE z 22.12.2022 (C-383/211 C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022).
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Jesli chodzi o jezykowe reguty wyktadni, to w zaleznosci od problematyki
Trybunat moze siega¢ do znaczenia poszczegdlnych terminéw w jezyku ogoél-
nym, jak tez siega¢ do jezyka prawnego i prawniczego. Przyktadowo w jednej
ze spraw wskazat, Ze pojecie organizacji lub stowarzyszen ,,0 charakterze nie-
komercyjnym” mozna definiowa¢ poprzez przeciwstawienie ich podmiotom
komercyjnym, utworzonym w celu osiggniecia zysku. Trybunat siega row-
niez do specjalistycznej terminologii prawniczej. Szczegdlnie istotny w tym
kontekscie jest ,stowniczek” zawarty w art. 2 ust. 1 dyrektywy 2014/24%. Wy-
ktadnia jezykowa bardzo czesto polega tez na szczegdtowej analizie brzmienia
calego przepisu i wycigganiu z niej wnioskéw interpretacyjnych*. Jak juz
wskazano, w ramach wyktadni jezykowej Trybunat moze takze siegna¢ do
motywu przepisu - zwlaszcza jesli motyw rozwija tre$¢ przepisu dyrektywy -
dzieki czemu moze wprost wskazywacé, czego dany przepis dotyczy*. Zdecydo-
wanie rzadziej Trybunat moze odwotaé sie ponadto do tresci zatacznikéw do
dyrektywy 2014/24. OczywiScie nie mozna wykluczy¢ stosowania wszystkich
wskazanych technik tgcznie, jak tez tylko niektérych z nich. Trzeba rowniez
powtorzy¢, ze wprawdzie Trybunat zwykle rozpoczyna proces interpretacji
od siegniecia po reguty wyktadni jezykowej, jednak nie poprzestaje na tym
i wyprowadzone wnioski poréwnuje z pozostatymi regutami wyktadni.

W drugiej kolejnosci Trybunat odwotuje sie do kontekstu, w jakim funk-
cjonuje przepis analizowany w danym orzeczeniu. Polega to na oméwieniu
przepisu w powigzaniu z innymi przepisami i wycigganiu wnioskéw z tego
powigzania?. Takie powigzanie moze by¢ roéwniez rekonstruowane na linii:
analizowany przepis a motyw dyrektywy 2014/24%.

Nastepnie Trybunat odwotuje sie do celu przepisuiocenia, czy przeprowa-
dzana wyktadnia pozwana na jego realizacje. Cel przepisu moze by¢ rekon-
struowany na podstawie jego tre$ci®®. W jednym z orzeczen Trybunat wskazat,
ze skoro w art. 57 ust. 6 dyrektywy 2014/24 przyjeto, ze kazdy wykonawca musi
mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia dowodéw podjecia srodké6w naprawczych
- znaczy to, ze celem rzeczonego przepisu jest podkreslenie wagi przywig-

42 Wyrok TSUE z 7.07.2022 (C-213/21 i C-214/21, ECLI:EU:C:2022:532).

4 Wyroki TSUE: z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:
EU:C:2023:970).

Wyroki TSUE: z 21.03.2019 (C-465/17, ECLI:EU:C:2019:234), z 4.06.2020 (C-429/19, ECLI:EU:C:2020:436),
z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13), z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810), z 16.06.2022 (C-376/21,
ECLLI:EU:C:2022:472), z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLL:EU:C:2022:1022) oraz z 7.12.2023 (C-441/22
iC-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

Wyroki TSUE: z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:
EU:C:2023:970).

Wyrok TSUE z14.07.2022 (C-436/20, ECLI:EU:C:2022:559).

Wyroki TSUE: z 14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13) oraz z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLI:
EU:C:2022:1022).

Postanowienie TSUE z 6.02.2020 (C-89/19 1 C-91/19, ECLI:EU:C:2020:87), wyroki TSUE: z 22.12.2022 (C-383/21
1C-384/21, ECLI:EU:C:2022:1022) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 1 C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

Wyroki TSUE: z 14.07.2022 (C-436/20, ECLI:EU:C:2022:559) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:
EU:C:2023:970).
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zywanej do rzetelno$ci wykonawcy, a takze zapewnienie obiektywnej oceny
wykonawceow i skutecznej konkurencji. Cel ten moze zosta¢ osiggniety, je-
zeli na jakimkolwiek etapie postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji
o udzieleniu zamoéwienia zostanie przedstawiony dowo6d podjecia srodkéw
naprawczych®. W niektérych orzeczeniach podkreslono, ze cel przepisu zo-
stat wskazany w motywie, z ktérym dany przepis jest powigzany®. Przykta-
dowo, w jednym z orzeczen Trybunat zauwazyt, ze w motywie 28 wskazano
cel wyjatku przewidzianego w art. 10lit. h dyrektywy 2014/24, a wiec ochrone
szczegbdlnego charakteru organizacjiistowarzyszen o charakterze niekomer-
cyjnym poprzez odstgpienie od poddania ich okreslonym w tej dyrektywie
procedurom?®. Wreszcie, istotny moze by¢ réwniez cel motywu, z ktérym jest
powigzany dany przepis dyrektywy 2014/245%.

Rzadziej Trybunat odwotuje sie do wyktadni historycznej, zwracajac uwa-
ge na konieczno$¢ uwzglednienia wnioskéw wynikajacych z genezy danego
przepisu. Trybunat najcze$ciej ogbélnie nawigzuje do przebiegu procesu legi-
slacyjnego i na tej podstawie wskazuje, dlaczego dany przepis zostat wpro-
wadzony do dyrektywy 2014/24%, albo wskazuje legislacyjng historie danego
zagadnienia, czyli to jak byto uregulowane weze$niej, a jak jest obecnie—iz tej
réznicy wyprowadza wnioski interpretacyjne®.

Jesli chodzi o stosowanie innych instrumentéw interpretacyjnych, to Try-
bunat pomocniczo odwotuje sie do zakazu rozszerzajacej wyktadni regulacji
o charakterze wyjatkowym®. Przyktadowo, w jednym z orzeczen Trybunat
uznatl, ze skoro wszystkie instytucje zamawiajgce sg zobowigzane do stoso-
wania wlasciwych uregulowan unijnych, oznacza to, ze kazdy wyjatek od
stosowania tego obowigzku podlega w rezultacie wyktadni zawezajacej*’. Na
tej podstawie Trybunat przyjat, Ze umowa zawarta miedzy uniwersytetem,
ktéry jest kontrolowany przez miasto, a przedsiebiorstwem prawa cywilnego
posiadanym przez panstwoijego jednostki terytorialne, stanowizaméwienie
publiczne w rozumieniu dyrektywy 2014/24%. Zakaz wyktadni rozszerzajg-
cej moze wynika¢ wprost z tresci dyrektywy 2014/24. Jako przykitad mozna
wskazaé motyw 28, w ktérym wyraznie przewidziano, ze ,wytgczenia tego nie
nalezy stosowac szerzej, niz jest to absolutnie konieczne”*.

% Wyrok TSUE z14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13).

sl Wyroki TSUE: z 4.06.2020 (C-429/19, ECLI:EU:C:2020:436), z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810) oraz
226.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48).

% Wyrok TSUE z 7.07.2022 (C-213/211 C-214/21, ECLI:EU:C:2022:532).

% Wyrok TSUE z21.03.2019 (C-465/17, ECLI:EU:C:2019:234).

5 Wyrok TSUE z17.06.2021 (C-862/19, ECLI:EU:C:2021:493).

% Wyroki TSUE: z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810) oraz z 22.12.2022 (C-383/21 i C-384/21, ECLI:
EU:C:2022:1022).

% Wyrok TSUE z17.06.2021 (C-862/19, ECLI:EU:C:2021:493).

5 Wyrok TSUE z 8.05.2014 (C-15/13, ECLI:EU:C:2014:303).

% Ibid.

% Wyrok TSUE z 7.07.2022 (C-213/21 i C-214/21, ECLI:EU:C:2022:532).
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Do$¢ szczegblnym argumentem pojawiajgcym sie w toku wyktadni dyrek-
tywy 2014/24 jest przyjecie, ze w przypadku gdy przepis prawa Unii mozna
interpretowac¢ w rézny sposob, pierwszenstwo nalezy da¢ wyktadni, ktora
zagwarantuje jego skutecznosé (effet utile)®. Ta dyrektywa interpretacyjnajest
rozumiana do$¢ szeroko. Oznacza odrzucenie wariantu interpretacyjnego,
ktéry utatwialby obejscie wymogoéw zawartych w analizowanym przepisie
dyrektywy 2014/24°'. Podobnie nalezy unika¢ interpretacji, ktéra pozbawi
skuteczno$ci inny przepis dyrektywy 2014/24%. Nie jest réwniez uzasadnio-
ne przyjmowanie wariantéw interpretacyjnych, ktére godzg w istote danej
konstrukeji prawa unijnego®. Wreszcie, last but not least, nalezy poszukiwaé
wyktadni, ktéra umozliwi realizacje zasad ogélnych prawa unijnego%.

Szczegotowe dyrektywy interpretacyjne stosowane
przy wykladni dyrektywy 2014/24

Cecha charakterystyczng orzecznictwa TSUE dotyczacego dyrektywy
2014/24 jest niewielkie znaczenie interpretacyjne celu dyrektywy 2014/24.
Ogoblnie wskazuje sie, ze gldéwnym celem dyrektywy 2014/24 w zakresie za-
mowien publicznych jest otwarcie na niezaktécong konkurencje we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich - co obejmuje zobowigzanie wszystkich
instytucji zamawiajgcych do stosowania wtasciwych uregulowan prawa
Unii%®. Punktem wyjscia jest tu motyw 1 dyrektywy 2014/24, kluczowy jest
za$ element koordynacji®. Praktyczne znaczenie tak rozumianego celu jest
jednak niewielkie, a Trybunat na tej podstawie podkresla, ze kazdy wyjatek
od obowigzku stosowania regulacji unijnych podlega w rezultacie wyktadni
zawezajacej®’.

Motyw 1 dyrektywy 2014/24 $cisle taczy udzielanie zaméwien publicz-
nych z zasadami TFUE - co daje Trybunatowi punkt wyjs$cia do wyprowa-
dzenia szeregu szczegdtowych dyrektyw interpretacyjnych zaré6wno na
podstawie przepiséw traktatowych, jak i szczegétowych regulacji dyrek-
tywy 2014/24, ktére — zgodnie z motywem 2 - majg na celu doprecyzowanie
podstawowych pojeé¢ i koncepcji w celu zapewnienia pewno$ci prawa oraz

8 Wyrok TSUE z21.03.2019 (C-465/17, ECLI:EU:C:2019:234).

8l Wyrok TSUE z 7.12.2023 (C-441/22 1 C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

8 Wyroki TSUE: z17.06.2021 (C-23/20, ECLI:EU:C:2021:490) oraz z 7.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700).

8 Wyrok TSUE z 7.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700).

& Thid.

8 Wyrok TSUE z 8.05.2014 (C-15/13, ECLI:EU:C:2014:303).

8 Postanowienia TSUE: z 6.02.2020 (C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88) oraz z 6.02.2020 (C-89/19 i C-91/19, ECLI:
EU:C:2020:87).

6 Wyrok TSUE z 8.05.2014 (C-15/13, ECLI:EU:C:2014:303).
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uwzglednienia niektorych aspektéw orzecznictwa Trybunatu®. Wtasnie
szerokie stosowanie szczegdétowych dyrektyw interpretacyjnych stanowi
najbardziej charakterystyczny element orzecznictwa TSUE dotyczacego
dyrektywy 2014/24.

Kluczowe znaczenie ma zasada rownego traktowania wykonawcéw. Jest
ona najczesciej przywotywana w orzecznictwie TSUE spos$rod wszystkich
szczegdtowych dyrektyw interpretacyjnych stosowanych w zwigzku z dy-
rektywg 2014/24. Stanowi element zasady réwnego traktowania (by podobne
sytuacje nie byty traktowane w odmienny sposob, a odmienne sytuacje nie
byty traktowane jednakowo, chyba zZe takie traktowanie jest obiektywnie
uzasadnione) - bedacej ogblna zasadg prawa unijnego. W tym kontekscie
moze stanowié podstawe oceny waznos$ci przepiséw dyrektywy 2014/24.
Przyktadowo: w wyroku TSUE z 6.06.2019 (C-264/18, ECLI:EU:C:2019:472)
przyjeto, ze brak jest podstaw do podwazenia wazno$ci art. 10 lit. ciart. 10
lit. d ppkt (i), (ii) i (v) dyrektywy 2014/24 w Swietle zasad rownego trakto-
wania i pomocniczosci, a takze art. 49 i 56 TFUE. Trybunat podkreslit, ze
z uwagi na obiektywne cechy ustugi arbitrazowe, pojednawcze i prawne nie
sg poré6wnywalne z innymi ustugami objetymi zakresem stosowania dyrek-
tywy 2014/24. Wynika stad, ze unijny prawodawca — bez naruszenia zasady
réwnego traktowania - w ramach przystugujacego mu uznania mogt wyta-
czy¢ ustugi, o ktérych mowa w art. 10 lit. ¢ dyrektywy 2014/24 z jej zakresu
stosowania. Jednocze$nie na plaszczyZnie zaméwien publicznych zasada
rownego traktowania jest skonkretyzowana w kilkunastu motywach dyrek-
tywy 2014/24, w tym zwlaszcza w motywie 1, jak tez w kilkunastu przepisach
rzeczonej dyrektywy, przede wszystkim za$ w jej art. 18. Zgodnie z zasadg
rownego traktowania wykonawcé4w instytucje zamawiajgce zapewniajg
roéwne i niedyskryminacyjne traktowanie wykonawcéw. Wszyscy oferenci
powinni mie¢ takie same szanse przy formutowaniu swych ofert — z czego
wynika wymoég, by oferty wszystkich oferentéw byty poddane tym samym
kryteriom oceny®. Tak rozumiana zasada rownego traktowania wykonaw-
cow ma wyrazny odcien prokonkurencyjny, gdyz taczy sie ze wspieraniem
rozwoju zdrowej i skutecznej konkurencji miedzy przedsiebiorstwami ubie-
gajagcymi sie o zamowienie publiczne™. Przynajmniej co do zasady oznacza
to miedzy innymi:

8 Wyroki TSUE: z 7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214), z 26.09.2019 (C-63/18, ECLI:EU:C:2019:787),
722.04.2021 (C-537/19, ECLI:EU:C:2021:319) oraz z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

8 Wyroki TSUE: z 7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214), z 2.06.2016 (C-27/15, ECLI:EU:C:2016:404),
z 25.10.2018 (C-260/17, ECLI:EU:C:2018:864 oraz C-413/17, ECLI:EU:C:2018:865), z 2.05.2019 (C-309/18,
ECLI:EU:C:2019:350), z 6.06.2019 (C-264/18, ECLI:EU:C:2019:472), z 11.07.2019 (C-697/17, ECLI:EU:C:2019:599),
postanowienie TSUE z 6.02.2020 (C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88), wyrok TSUE z 17.06. 2021 (C-23/20,
ECLI:EU:C:2021:490), postanowienie TSUE z 6.10.2021 (C-316/21, ECLI:EU:C:2021:837), wyroki TSUE:
z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810), z 3.02.2022 (C-461/20, ECLI:EU:C:2022:72), z 7.12.2023 (C-441/22
1C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970) oraz z 13.06.2024 (C-737/22, ECLI:EU:C:2024:495).

0 Wyroki TSUE: z 3.06.2021 (C-210/20, ECLI:EU:C:2021:445) i z 13.06.2024 (C-737/22, ECLI:EU:C:2024:495).
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¢ niedopuszczalno$é modyfikacji oferty po jej ztozeniu ani z inicjatywy instytu-
cji zamawiajgcej, ani z inicjatywy oferenta™,

¢ zakaz zmiany zasad zamoOwienia po jego udzieleniu - takiej, ze zamoéwienie
charakteryzuje sie cechami w sposéb istotny odbiegajacymi od postanowien
pierwotnego zaméwienia®,

¢ niedopuszczalno$é uwzglednienia wniosku wykonawcy, ktory ztozyt oferte
dotyczaca catego zamoéwienia, o wziecie pod uwage jego oferty wytacznie do
celéw udzielenia niektérych czesci tego zaméwienia™ oraz

¢ nakaz prawnej i materialnej tozsamos$ci wykonawcéw wybranych w ramach
preselekcji oraz wykonawcow, ktorzy sktadajg oferty™.

Co do zasady narusza zasade réwnego traktowania wykonawcéw wytg-
czenie od ubiegania sie o zaméwienie podmiotéw dziatajacych w celu zarob-
kowym, chyba ze jest to uzasadnione obiektywnymi wzgledami®™. Zasada
réwnego traktowania moze tez stanowic¢ kryterium dopuszczalnosci rozsze-
rzenia zastosowania regulacji z art. 20 ust. 1 dyrektywy 2014/24 na poziomie
prawa krajowego™. Naruszenie zasady rownego traktowania moze uzasadniac
uniewaznienie postepowania o udzielenie zaméwienia™. Na koniec trzeba tez
wskazaé, ze zasada ta zwykle idzie w parze z zasada przejrzystosci — i nieraz
nie jest tatwe ich precyzyjne rozgraniczenie.

Niemal réwnie istotne znaczenie dla stosowania przepiséw dyrektywy
2014/24 ma zasada proporcjonalnosci. Podobnie jak zasada réwnego traktowa-
nia, zasada proporcjonalnosci stanowi nie tylko og6lng zasade prawa unijnego,
ale rowniez pojawia sie w kilkunastu motywach dyrektywy 2014/24, w tym
zwlaszcza w motywie 1, jak tez w kilkunastu przepisach dyrektywy, w tym
przede wszystkim w jej art. 18. Zasada proporcjonalnos$ci ma Scisty zwigzek
z art. 49 TFUE i 56 TFUE. Z przepisow tych wynika zakaz stosowania wszel-
kich srodkéw krajowych, ktére moga zakazywaé, utrudniaé lub czynié¢ mniej
atrakcyjnym korzystanie przez obywateli Unii Europejskiej ze swobody przed-
siebiorczosci i swobody Swiadczenia ustug - zagwarantowanych wskazanymi
przepisami traktatu. Zgodnie zzasadg proporcjonalnosci wszelkie ograniczenia
nie moga wykraczaé¢ poza to, co jest wlasciwe dla zagwarantowania realizacji
zamierzonego celu, i poza to, co niezbedne dla jego osiggniecia™. Zasada pro-
porcjonalno$ci wymaga konkretnej i zindywidualizowanej oceny postawy da-

71

Wyroki TSUE: z 7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214), z 3.06.2021 (C-210/20, ECLI:EU:C:2021:445)
1213.06.2024 (C-737/22, ECLI:EU:C:2024:495).
Wyrok TSUE z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).
Wyrok TSUE z7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214).
Wyrok TSUE z11.07.2019 (C-697/17, ECLI:EU:C:2019:599).
Wyrok TSUE z 14.07.2022 (C-436/20, ECLI:EU:C:2022:559).
Wyrok TSUE z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810).
Wyrok TSUE z7.04.2016 (C-324/14, ECLI:EU:C:2016:214).
Wyroki TSUE: z 10.07.2014 (C-358/12, ECLI:EU:C:2014:2063), z 2.05.2019 (C-309/18, ECLI:EU:C:2019:350),
z 30.01.2020 (C-395/18, ECLI:EU:C:2020:58), z 6.10.2021 (C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810), z 8.12.2022 (C-769/21,
ECLI:EU:C:2022:973) 1 z 26.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48).
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nego wykonawcy na podstawie wszystkich majgcych znaczenie okolicznosci™.
W konteks$cie zaméwien publicznych ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu
do regulacji przewidujacych wykluczenie wykonawcéw od uczestniczenia w po-
stepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego, a zwtaszcza dla wyktadniart.
57w zw. z motywem 101 dyrektywy 2014/24%. Regulacja ta przyznaje panstwom
cztonkowskim pewien margines uznania przy okre$laniu warunkéw wykona-
nia fakultatywnych podstaw wykluczenia. W ramach oceny proporcjonalnosci
wykluczenia Trybunat przyjmowat, ze owo kryterium wypetnia wykluczenie
z powodu zalegania ze sktadkami na ubezpieczenie spoteczne - gdyz $wiad-
czy o braku wiarygodno$ci, staranno$ci i solidno$ci w zakresie przestrzegania
obowigzkow prawnych i socjalnych®. Taka regulacja nie wykracza poza to, co
niezbedne dla osiagniecia celu, jesli prog kwotowy uzasadniajacy wykluczenie
zostat okres§lony w spos6b dostatecznie precyzyjny®. Narusza natomiast zasa-
de proporcjonalnosci wykluczenie wykonawcy wskutek naruszenia wymogu
formalnego w sytuacji, gdy procedura udzielenia zamoéwienia uniemozliwiata
wykonawcy spelnienie tego wymogu?®?, albo automatyczne wykluczenie wy-
konawcy z powodu zastrzezen co do ktoregos z jego wspdtwykonawcdw albo
podwykonawcéw - niezaleznie od okolicznosci lezacych u podstaw zastrzezen®.
Zblizone kryteria dotyczace zasady proporcjonalno$ci Trybunat stosuje w od-
niesieniu do uniewaznienia przetargu®. Trybunat przyjat rowniez, Ze narusza
zasade proporcjonalnosci ogdlny i abstrakcyjny zakaz korzystania z podwy-
konawstwa w zakresie przekraczajacym okre$lony procent wartosci danego
zamoéwienia publicznego, niezaleznie od sektora gospodarki, charakteru robot
lub tozsamosci podwykonawcéw. Taki ogdlny zakaz nie pozostawia miejsca
na ocene kazdego konkretnego przypadku z osobna przez instytucje zamawia-
jaca®. Niekiedy dodatkowo zauwaza sie tez do$¢ szczegdlne znaczenie zasady
proporcjonalno$ci w obszarze zdrowia publicznego, co przenika na ptaszczyzne
zamowien publicznych?®'.

Trzecig kluczowa dyrektywa interpretacyjng stosowang przez TSUE przy
wyktadni przepiséw dyrektywy 2014/24 jest zasada przejrzystosci. Odwotanie
do przejrzystosSci pojawia sie w kilkunastu motywach dyrektywy 2014/24 oraz
licznych przepisach dyrektywy, w tym zwlaszcza w jej art. 18. Zasada przej-
rzystos$ci oznacza, ze wszystkie warunki i zasady postepowania w sprawie

" Wyroki TSUE: z 26.09.2019 (C-63/18, ECLI:EU:C:2019:787), z 3.06.2021 (C-210/20, ECLI:EU:C:2021:445),
2 8.12.2022 (C-769/21, ECLI:EU:C:2022:973) i z 26.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48).

Wyroki TSUE: z 30.01.2020 (C-395/18, ECLI:EU:C:2020:58) i z 3.06.2021 (C-210/20, ECLI:EU:C:2021:445).
Wyrok TSUE z10.07.2014 (C-358/12, ECLI:EU:C:2014:2063).

& Thid.

8 Wyrok TSUE z2.05.2019 (C-309/18, ECLI:EU:C:2019:350).

Wyroki TSUE: z 30.01.2020 (C-395/18, ECLI:EU:C:2020:58), z 3.06.2021 (C-210/20, ECLI:EU:C:2021:445),
27.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700) i z 26.01.2023 (C-682/21, ECLI:EU:C:2023:48). Zob. tez postanowienie
TSUE z6.10.2021 (C-316/21, ECLI:EU:C:2021:837) oraz wyrok TSUE z 26.01.2023 (C-403/21, ECLI:EU:C:2023:47).
Wyrok TSUE z 8.12.2022 (C-769/21, ECLI:EU:C:2022:973).

Wyrok TSUE z26.09.2019 (C-63/18, ECLI:EU:C:2019:787).

Wyrok TSUE z25.10.2018 (C-413/17, ECLI:EU:C:2018:865).
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udzielenia zamowienia maja by¢ okre$lone w sposéb jasny, precyzyjny i jed-
noznaczny w ogloszeniu o zamoéwieniu lub w specyfikacji istotnych warun-
kéw zamoéwienia - tak aby umozliwié wszystkim rozsgdnie poinformowanym
i wykazujacym zwykla staranno$é oferentom zrozumienie ich doktadnego
zakresu oraz dokonanie ich wyktadni w taki sam sposéb oraz aby umozliwié
instytucji zamawiajacej rzeczywista weryfikacje, czy oferty ztozone przez
oferentéw odpowiadajg kryteriom wyznaczonym dla danego zaméwienia.
Zasada przejrzystos$ci ma na celu wyeliminowanie ryzyka faworyzowania
iarbitralnego traktowania ze strony instytucji zamawiajgcej®. Tak rozumiana
zasada przejrzystoSci m. in. stoi na przeszkodzie wykluczeniu wykonawcy
wskutek niedopelnienia przezen obowigzku, ktéry nie wynika wyraznie z do-
kumentacji przetargowej lub obowigzujgcej ustawy krajowej, lecz z wyktadni
tej ustawy i tej dokumentacji, a takze z mechanizmu uzupetniania przez kra-
jowe organy administracji lub sgdownictwa administracyjnego wystepuja-
cych w tej dokumentacji luk®. Zasada przejrzystosci sprzeciwia sie réwniez
modyfikacji oferty po jej ztozeniu®, jak tez zmiany zasad zamowienia po jego
udzieleniu - takiej, ze zamowienie charakteryzuje sie cechami w sposéb istot-
ny odbiegajacymi od postanowien pierwotnego zamowienia®.

Pozostate szczegdtowe reguty interpretacyjne pojawiajg sie w orzecznic-
twie TSUE zdecydowanie rzadziej. W tej grupie na pierwszym miejscu trzeba
wymieni¢ zasade dobrej administracji. Jest to zasada ogdlna prawa unijnego,
z ktorej wynika szereg wymagan szczegdétowych dotyczacych wprowadzania
w zycie prawa unijnego na poziomie krajowym. W odniesieniu do problema-
tykizamoéwien publicznych Trybunat przyjal, ze z zasady dobrej administracji
wynika m.in. obowigzek uzasadnienia decyzji organéw krajowych, ponie-
waz umozliwia on ich adresatom obrone swych praw oraz podjecie decyzji
- z pelng znajomoscig rzeczy - czy wniesienie sgdowego srodka zaskarzenia
od owych decyzji jest celowe. Spetnienie powyzszego obowigzku jest réwniez
niezbedne, by umozliwi¢ sgdom sprawowanie kontroli zgodno$ci z prawem
tych decyzji®2. W szczego6lnosci dotyczy to uzasadnienia decyzji o uznaniu
niektérych danych za poufne, co powinno zostaé przekazane w neutralnej
formie i przy zachowaniu poufnego charakteru okreslonych elementéw tych
danych®. Réwniez decyzja instytucji zamawiajacej dotyczaca rzetelnosci wy-

8 Wyroki TSUE: z 25.10.2018 (C-260/17, ECLI:EU:C:2018:864 oraz C-413/17, ECLI:EU:C:2018:865), z 2.05. 2019
(C-309/18, ECLI:EU:C:2019:350) i z 3.10.2019 (C-285/18, ECLI:EU:C:2019:829), postanowienie TSUE z 6.02.2020
(C-11/19, ECLI:EU:C:2020:88), wyroki TSUE: z14.01.2021 (C-387/19, ECLI:EU:C:2021:13) iz 26.01.2023 (C-403/21,
ECLI:EU:C:2023:47), postanowienie TSUE z 31.03.2023 (C-676/20, ECLI:EU:C:2023:289), a takze wyroki TSUE:
z7.12.2023 (C-441/221 C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970) oraz z 13.06.2024 (C-737/22, ECLI:EU:C:2024:495).
Wyrok TSUE z 2.05.2019 (C-309/18, ECLI:EU:C:2019:350).

Wyrok TSUE z13.06.2024 (C-737/22, ECLI:EU:C:2024:495).

Wyrok TSUE z 7.12.2023 (C-441/22 i C-443/22, ECLI:EU:C:2023:970).

Wyroki TSUE: z 7.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700), z 17.11.2022 (C-54/21, ECLI:EU:C:2022:888)
1z21.12.2023 (C-66/22, ECLI:EU:C:2023:1016).

Wyroki TSUE: z 7.09.2021 (C-927/19, ECLI:EU:C:2021:700) i z 17.11.2022 (C-54/21, ECLI:EU:C:2022:888).
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konawcy - wydana w ramach podstawy wykluczenia przewidzianej w tym
przepisie dyrektywy 2014/24 — musi zawiera¢ uzasadnienie *.

Pewne znaczenie w orzecznictwie ma réwniez zasada pewnos$ci prawa, ktora
wymaga, aby przepisy prawa byly jasne i precyzyjne, a ich skutki przewidywal-
ne, zwlaszcza wowczas, gdy pociagajg one za sobg niekorzystne konsekwen-
cje dla jednostek i przedsiebiorstw. Tak rozumiana zasada pewnoSci prawa co
do zasady sprzeciwia sie mozliwosci zastosowania przepisu z mocg wsteczng.
W konsekwencji Trybunat przyjat, ze zasada pewnos$ci prawa sprzeciwia sie
wprowadzeniu nowych regulacji umozliwiajgcych wszczecie postepowania od-
wotawczego w sprawie o udzielenie zaméwien publicznych, nawet jezeli uptynat
termin zawity przewidziany w poprzednich uregulowaniach®. W niewielkim
stopniu w orzecznictwie TSUE pojawia sie réwniez zasada pomocniczos$ci®.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze orzecznictwo TSUE do-
tyczace dyrektywy 2014/24 ma charakter bardzo ztozony. Trybunat przepro-
wadza wykladnie dyrektywy 2014/24 w spos6b autonomiczny, nawigzuje do
innych aktow prawa unijnego, w szczeg6lnosci za$ do regulacji traktatowych.
Trybunat stosuje reguty wyktadni: jezykowej, systemowej, celowos$ciowej
i historycznej - bez wskazania jednakowoz wyraznej preferencji dla ktorej-
kolwiek z tych regut. Nader czesto Trybunat siega tez do motywow dyrekty-
wy. Szczegblnie charakterystyczne jest niewielkie znaczenie celu dyrektywy
wskazanego w jej motywie 1. Kluczowy nacisk interpretacyjny zostat potozony
na szczegotowe dyrektywy wyktadni, w tym zwlaszcza zasade rownego trak-
towania wykonawcéw, zasade przejrzystosci oraz zasade proporcjonalnosci.

Abstrakt

Jednym z najbardziej zauwazalnych zjawisk w obecnej rzeczywistoSci prawnej jest coraz
intensywniejsze oddziatywanie prawa europejskiego na porzadki krajowe panstw czton-
kowskich UE. Jednym z kluczowych elementéw tego oddziatywania jest orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (TSUE). Trybunat formalnie orzeka je-
dynie o wyktadni lub waznosci aktéw prawa unijnego, jednak w praktyce orzeczenia te
maja bardzo istotne znaczenie takze na ptaszczyznie prawa krajowego. Powyzsze stwier-
dzenia pozostajg aktualne réwniez w odniesieniu do zaméwien publicznych. Warto za-
tem blizej zapoznac sie z orzecznictwem TSUE dotyczacym dyrektywy 2014/24. Celem

% Wyrok TSUE z 21.12.2023 (C-66/22, ECLI:EU:C:2023:1016).

% Wyrok TSUE z 26.03.2020 (C-496/18, ECLI:EU:C:2020:240); zob. tez wyrok TSUE z 2.05.2019 (C-309/18,
ECLI:EU:C:2019:350).

% Wyrok TSUE z 6.06.2019 (C-264/18, ECLI:EU:C:2019:472),
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publikacji jest jednak nie tyle szczegétowe przedstawienie poszczegdlnych rozstrzy-
gnie¢, ile blizsze przyjrzenie sie warsztatowi Trybunatu — a wiec sposobowi dokonywa-
nia przezen wyktadni. Takie spojrzenie wydaje sie mie¢ istotne uzasadnienie praktyczne.
Analiza poszczegdlnych rozstrzygnie¢ Trybunatu daje przede wszystkim wiedze ex post,
czyli pozwala zorientowac sie, jak dana kwestia jest oceniana przez Trybunat. Tymcza-
sem analiza zasad dokonywania wyktadni przez TSUE daje réwniez wiedze pro futuro,
gdyz dostarcza informacji co do zatozen interpretacyjnych, ktére moga by¢ stosowane
przez TSUE przy rozstrzyganiu zagadnien prawnych w przysztosci.

Przeprowadzona analiza pokazata, ze orzecznictwo TSUE dotyczace dyrektywy 2014/24
ma charakter nader ztozony. Trybunat przeprowadza wyktadnie dyrektywy 2014/24
w sposéb autonomiczny, nawiagzuje do innych aktéw prawa unijnego, a w szczegdlnosci
do regulacji traktatowych. Trybunat stosuje reguty wyktadni jezykowej, systemowej,
celowosciowej i historycznej — bez wskazania wszakze wyraznej preferencji dla ktorej-
kolwiek z tych regut. Trybunat bardzo czesto siega tez do motywéw dyrektywy. Kluczo-
wy nacisk interpretacyjny zostat potozony na szczegdtowe dyrektywy wyktadni, w tym
zwilaszcza zasade réwnego traktowania wykonawcdw, zasade przejrzystosci i zasade
proporcjonalnosci. Charakterystyczne jest za$ niewielkie znaczenie celéw dyrektywy.

Stowa kluczowe: Trybunat Sprawiedliwoéci UE, dyrektywa 2014/24, zamdbwienia pu-
bliczne, zasada rownego traktowania wykonawcdow.
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