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PRZEDMOWA
Przedmowa

Przedmowa

Ponad dekadę temu napisałyśmy komentarz do zamówień sektorowych, 

życzliwie przyjęty przez Czytelników – praktyków i  teoretyków pra-

wa zamówień publicznych. Od czasu jego wydania sporo się zmieniło; 

uchwalone zostały nowe dyrektywy w  sprawie zamówień publicznych, 

rozwinęło się orzecznictwo zarówno polskie, jak i europejskie, w końcu 

weszła w życie nowa ustawa – Prawo zamówień publicznych wraz z ak-

tami wykonawczymi. Wiele instytucji prawnych było w okresie ostatnich 

lat przedmiotem ożywionej dyskusji w doktrynie oraz judykaturze.

Wzrastające zainteresowanie tematyką zamówień sektorowych, które 

dotyczą szeroko rozumianej sfery użyteczności publicznej, a  których 

wartość stanowi znaczny udział w  ogólnej wartości rynku zamówień 

publicznych, skłoniły nas do podjęcia się opracowania komentarza do 

aktualnie obowiązujących przepisów prawa zamówień publicznych 

w  tym zakresie. Nie jest to jednak zwykła aktualizacja poprzednio 

wydanego opracowania. Stanowiąc jego kontynuację, uwzględnia na-

sze rozważania na gruncie wykładni prawa, praktyczne doświadczenia 

związane z zamówieniami sektorowymi, a także zawiera ocenę rozwią-

zań przyjętych w nowej ustawie oraz postulaty de lege ferenda.

Mamy nadzieję, że komentarz okaże się przydatny dla praktyków pra-

wa zamówień publicznych oraz  interesujący dla teoretyków tej dziedzi-

ny prawa.

Aldona Kowalczyk i Anna Szymańska
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Rozdział 1

  WSTĘP DO ZAMÓWIEŃ SEKTOROWYCH
Rozdział 1. Wstęp do zamówień sektorowych

Rozdział 1. Wstęp do zamówień sektorowych

  1. Zamówienia sektorowe historycznie obejmowały tzw.  WETT sektor, 

czyli sektor gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji 

(WETT – Water – Energy – Transport – Telecommunication). Aktual nie 

jednak skrót ten nie jest w pełni adekwatny do zakresu przedmiotowego 

zamówień sektorowych z  uwagi na fakt, iż obecnie z  zakresu tego wy-

łączony jest sektor telekomunikacyjny, natomiast reżimem sektorowym 

został objęty sektor pocztowy (por. komentarz do art. 5). 

 2. Pierwsze regulacje dotyczące zamówień w  sektorach pojawiły się 

w 1988 r., kiedy to została przyjęta dyrektywa Komisji 88/301/EWG 

z 16.05.1988  r. w  sprawie konkurencji na rynkach końcowych urzą-

dzeń telekomunikacyjnych (Dz.Urz. UE L  131, s.  73,  ze  zm.). Na-

stępnie w  1992  r. weszła w  życie dyrektywa Rady 90/531/EWG 

z 17.09.1990 r. w sprawie procedur zamówień publicznych podmiotów 

działających w  sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu 

i  telekomunikacji określająca zasady dotyczące procedur udzielania 

zamówień mające na celu zapewnienie równych szans potencjalnym 

dostawcom i  wykonawcom (Dz.Urz. UE L  297, s.  1,  ze  zm.). Jako 

że dyrektywa ta nie zawierała szczegółowych przepisów zapewniają-

cych skuteczne stosowanie ww. zasad, uzupełniono ją postanowie-

niami dyrektywy Rady 92/13/EWG z  25.02.1992  r. koordynującej 

przepisy ustawowe, wykonawcze i  administracyjne odnoszące się 
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do stosowania w  zakresie przepisów wspólnotowych w  procedurach 

zamówień publicznych podmiotów działających w sektorach gospodar-

ki wodnej, energetyki, transportu i  telekomunikacji (Dz.Urz. UE L  76, 

s. 14, ze zm.). Przedmiotowe kwestie były następnie regulowane posta-

nowieniami dyrektywy Rady 93/38/EWG z 14.06.1993 r. koordynującej 

procedury udzielania zamówień publicznych przez podmioty działają-

ce w  sektorach gospodarki wodnej, energetycznej, transportu i  teleko-

munikacji (Dz.Urz. UE L 199, s.  84,  ze  zm.) oraz dyrektywy 98/4/WE 

Parlamentu Europejskiego i Rady z 16.02.1998 r. zmieniającej dyrektywę 

93/38/EWG koordynującą procedury udzielania zamówień publicznych 

przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetycz-

nej, transportu i telekomunikacji (Dz.Urz. UE L 101, s. 1).

  3. W  doktrynie podkreśla się, że to stosunkowo późne uregulowa-

nie kwestii sektorowych wynika z  faktu, iż nowe regulacje wkraczają 

w sferę swobody przedsiębiorczości1. Analiza ustawodawstwa unijnego 

wskazuje, że państwa członkowskie bardzo poważnie traktują prawa 

i  wolności związane z  prowadzeniem działalności gospodarczej przez 

przedsiębiorców prywatnych. Tymczasem regulacje sektorowe nakła-

dają pewne ograniczenia w  kwestii zamówień dokonywanych przez 

podmioty zaliczane do kręgu przedsiębiorców sektorowych, w  tym 

podmiotów prywatnych. Ustawodawca unijny musiał zatem podjąć się 

trudnego zadania wyważenia wartości podlegających ochronie w  ra-

mach regulacji w sektorach oraz oceny, do jakiego stopnia wartości te 

uzasadniają ograniczenie swobody przedsiębiorczości.

  4. Następnie kompleksowa regulacja sektorowa została zawarta w  dy-

rektywie sektorowej 2004/17/WE. Została ona uzupełniona jedynie 

postanowieniami dyrektywy Rady 92/13/EWG z 25.02.1992 r. koordy-

nującej przepisy ustawowe, wykonawcze i  administracyjne odnoszące 

się do stosowania przepisów wspólnotowych w procedurach zamówień 

publicznych podmiotów działających w sektorach gospodarki wodnej, 

energetyki, transportu i  telekomunikacji. Dyrektywa 92/13/EWG od-

nosi się do naruszeń w zakresie zamówień sektorowych oraz środków 

 1 Por. A. Niedziela, Zamówienia sektorowe. Poradnik, Warszawa 2004, s. 12.
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ochrony prawnej mających przeciwdziałać wskazanym naruszeniom, 

przez co jest często przeciwstawiana dyrektywie Rady 89/665/EWG 

z  21.12.1989  r. w  sprawie koordynacji przepisów ustawowych, wyko-

nawczych i  administracyjnych odnoszących się do stosowania proce-

dur odwoławczych w  zakresie udzielania zamówień publicznych na 

dostawy i  roboty budowlane (Dz.Urz. UE L 395, s. 33, ze zm.) odno-

szącej się do naruszeń w zakresie zamówień klasycznych. Obie ostatnie 

powołane dyrektywy zostały zmodyfi kowane dyrektywą 2007/66/WE 

Parlamentu Europejskiego i  Rady z  11.12.2007  r. zmieniającą dyrek-

tywy Rady 89/665/EWG i  92/12/EWG w  zakresie poprawy skutecz-

ności procedur odwoławczych w  dziedzinie udzielania zamówień 

publicznych (Dz.Urz. UE L  335, s.  31). Ponadto dyrektywa sektoro-

wa 2004/17/WE została następnie zmodyfi kowana poprzez przepisy 

tzw.  dyrektywy obronnej, tj.  dyrektywy Parlamentu Europejskiego 

i  Rady 2009/81/WE z  13.07.2009  r. w  sprawie koordynacji proce-

dur udzielania niektórych zamówień na roboty budowlane, dostawy 

i  usługi przez instytucje lub podmioty zamawiające w  dziedzinach 

obronności i  bezpieczeństwa i  zmieniającej dyrektywy 2004/17/WE 

i 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 216, s. 76, ze zm.), a także poprzez roz-

porządzenia w odniesieniu do progów obowiązujących w zakresie pro-

cedur udzielania zamówień2, czy inne przepisy dostosowawcze3.

 2 Por. np.  rozporządzenie Komisji (UE) 2015/2341 z  15.12.2015  r. zmieniające dyrektywę 

2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do progów obowiązujących 

w zakresie procedur udzielania zamówień (Dz.Urz. UE L 330, s. 16), rozporządzenie Ko-

misji (UE) nr 1336/2013 z 13.12.2013 r. zmieniające dyrektywy Parlamentu Europejskiego 

i Rady 2004/17/WE, 2004/18/WE i 2009/81/WE w odniesieniu do progów obowiązują-

cych w zakresie procedur udzielania zamówień (Dz.Urz. UE L 335, s. 17), rozporządzenie 

Komisji (UE) nr 1251/2011 z 30.11.20211 r. zmieniające dyrektywy Parlamentu Europej-

skiego i Rady 2004/17/WE, 2004/18/WE i 2009/81/WE w odniesieniu do progów obowią-

zujących w zakresie procedur udzielania zamówień (Dz.Urz. UE L 319, s. 43), rozporzą-

dzenie Komisji (WE) nr 1177/2009 z 30.11.2009 r. zmieniające dyrektywy 2004/17/WE, 

2004/18/WE i 2009/81/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do progów 

obowiązujących w zakresie procedur udzielania zamówień (Dz.Urz. UE L 314, s. 64).

 3 Por. dyrektywę Rady 2013/16/UE z  13.05.2013  r. dostosowującą niektóre dyrektywy 

w dziedzinie zamówień publicznych w związku z przystąpieniem Republiki Chorwacji 

(Dz.Urz. UE L  158, s.  184) czy dyrektywę Rady 2006/97/WE z  20.11.2006  r. dostoso-

wującą niektóre dyrektywy w  dziedzinie swobodnego przepływu towarów, w  związku 

z przystąpieniem Bułgarii i Rumunii (Dz.Urz. UE L 363, s. 107).
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  5. Dyrektywa sektorowa 2004/17/WE była aktem prawa o charakterze au-

tonomicznym, funkcjonując obok dyrektywy klasycznej 2004/18/WE, 

przez co w doktrynie wskazuje się często na funkcjonujące na rynku za-

mówień publicznych modele – reżim klasyczny oraz reżim sektorowy4.

 6. Dyrektywa sektorowa 2004/17/WE została uchylona oraz zastąpiona 

obecnie obowiązującą dyrektywą sektorową 2014/25/UE. Z  jednej 

strony, jak wywiedziono ze Sprawozdania KE z 27.06.2011 r. dotyczą-

cego oceny skutków i  skuteczności przepisów UE dotyczących zamó-

wień publicznych, należało zachować przepisy regulujące udzielanie 

zamówień przez podmioty działające w sektorach gospodarki wodnej, 

energetyki, transportu i  usług pocztowych, z  uwagi na (i) możliwy 

wpływ organów krajowych na zachowanie tych podmiotów, oraz (ii) 

zamknięty charakter rynków, na których podmioty w  tych sektorach 

prowadzą działalność5. Z drugiej jednak strony konieczna okazała się 

modernizacja dotychczasowych przepisów tak, aby zwiększyć efektyw-

ność wydatków publicznych, ułatwiając w szczególności udział małych 

i  średnich przedsiębiorstw (MSP) w  zamówieniach publicznych, oraz 

aby umożliwić zamawiającym lepsze wykorzystanie zamówień publicz-

nych dla wsparcia wspólnych celów społecznych6. Zaistniała również 

konieczność doprecyzowania podstawowych pojęć i  koncepcji w  celu 

zapewnienia większej pewności prawa oraz uwzględnienia niektórych 

aspektów związanego z tym utrwalonego orzecznictwa TSUE7.

  7. Akt prawny, jakim jest dyrektywa, ma swoje szczególne miejsce w hie-

rarchii prawa unijnego. Prawo unijne dzieli się bowiem na prawo pier-

wotne, którego źródłem są traktaty założycielskie8, umowy między-

 4 Por. np. komentarz do preambuły dyrektywy 2004/17/WE [w:] A. Sołtysińska, Europej-

skie prawo zamówień publicznych. Komentarz, Kraków 2006.

 5 Motyw 1 preambuły dyrektywy sektorowej 2014/25/UE.

 6 Por. np. Konwencję Narodów Zjednoczonych o prawach osób niepełnosprawnych, za-

twierdzoną decyzją Rady 2010/48/WE z 26.11.2009 r. w sprawie zawarcia przez Wspól-

notę Europejską Konwencji Narodów Zjednoczonych o prawach osób niepełnospraw-

nych (Dz.Urz. UE L 23, s. 35).

 7 Motyw 4 preambuły dyrektywy sektorowej 2014/25/UE.

 8 Na kształt unormowań sektorowych niebagatelny wpływ mają postanowienia trakta-

towe, które odnoszą się do zasady niedyskryminacji oraz zasad swobodnego przepły-
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narodowe oraz umowy o  stowarzyszeniu z  UE i  umowy akcesyjne, 

a także na tzw. prawo pochodne wydawane na podstawie traktatów, do 

których zaliczamy rozporządzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opi-

nie. W związku z  tym dyrektywy stanowią źródło prawa europejskie-

go. Artykuł 288 TFUE stanowi, że dyrektywa wiąże każde Państwo 

Członkowskie, do którego jest kierowana, w odniesieniu do rezulta-

tu, który ma być osiągnięty, pozostawia jednak organom krajowym 

swobodę wyboru formy i  środków9. Należy mieć jednak na uwadze 

fakt, że prawo unijne ma autonomiczny charakter i  niejednokrotnie 

bezpośrednio wypływa na stosowanie prawa krajowego. Dlatego wy-

kładnia polskich przepisów o zamówieniach sektorowych nie może być 

oderwana od postanowień dyrektywy sektorowej 2014/25/UE. Wyni-

ka to nie tylko z obowiązku prounijnego interpretowania norm prawa 

krajowego10, ale także z  innych reguł unijnych. Na tle art.  288 TFUE 

orzecznictwo europejskie (szczególnie orzecznictwo TSUE) wypraco-

wało wiele zasad umożliwiających nie tylko zhierarchizowanie unij-

nych i krajowych norm prawnych, lecz także ustalenie ich wzajemnych 

relacji w zakresie obowiązywania oraz skuteczności.

  8. Dyrektywy są normami adresowanymi do państw członkowskich, które 

wiążą te państwa w odniesieniu do rezultatu/celu, który ma być osią-

wu towarów, usług, pracowników i swobody przedsiębiorczości (art. 18, 34, 45, 49, 56 

TFUE).

 9 W odróżnieniu np. od rozporządzenia, które wiąże w całości i jest bezpośrednio stoso-

wane we wszystkich państwach członkowskich.

 10 Wykładnia polskich unormowań powinna mieć charakter prounijny, uwzględniający cele 

przepisów unijnych oraz orzecznictwo TSUE (por. m.in. wyrok TSUE z 17.01.2008 r., 

C-246/06, Navarro, pkt 31–35 i przywołane tam orzecznictwo, ECLI:EU:C:2008:19, po-

nadto wyrok TSUE z 5.10.2004 r., C-397/01, Pfeiff er, ECLI:EU:C:2004:584. Obowiązek 

wykładni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym został potwierdzony przez Sąd 

Najwyższy w uchwale SN z 19.11.2010 r., III CZP 79/10, LEX nr 612168 oraz postano-

wieniu SN z 27.06.2008 r., III CZP 25/08, LEX nr 458126, jak również jest powszechnie 

przyjęty w orzecznictwie KIO – por. uchwała KIO z 24.04.2018 r., KIO/KU 15/18, LEX 

nr  2507632: „Stosując prawo krajowe, a  zwłaszcza przepisy uregulowania przyjętego 

w celu wprowadzenia wymagań dyrektywy, organ krajowy jest zobowiązany interpreto-

wać prawo krajowe w najszerszym możliwym zakresie, w świetle brzmienia i celu danej 

dyrektywy, aby osiągnąć rezultat przez nią przewidziany, a  co za tym idzie, zapewnić 

zgodność z art. 288 TFUE”.
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