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WPROWADZENIE

Niniejsza monografia ma na celu zbadanie realizacji zasady równe-
go traktowania w odniesieniu do treści, jak i stosowania przepisów 
prawa zamówień publicznych dotyczących kwalifikacji podmiotowej 
wykonawców. Realizacja tej zasady jest szczególnie istotna na etapie 
kwalifikacji podmiotowej, bowiem warunkuje dopuszczenie do udziału 
w postępowaniu zdolnych do jego realizacji wykonawców (warunkuje 
sam dostęp do zamówienia publicznego). Jednocześnie z orzecznictwa 
Krajowej Izby Odwoławczej wynika, że zasada ta jest naruszana przez za-
mawiających podczas postępowania o zamówienie publiczne najczęściej 
właśnie na tym etapie, co wskazuje na skalę nieprawidłowości w realiza-
cji rzeczonej zasady na tym kluczowym dla postępowania o zamówienie 
stadium. Respektowanie zasady równego traktowania na wskazywanym 
etapie jest kluczowe dla ochrony konkurencji na rynku zamówień pub-
licznych, która stanowi główny punkt odniesienia dla zasady równego 
traktowania. Przenikanie się wymienionych zasad w obszarze obowiązy-
wania prawa zamówień publicznych jest tak ścisłe, że można stwierdzić, 
iż zasada równego traktowania znajduje swój wyraz w nakazie ochrony 
konkurencji na rynku publicznego nabywcy. Ochrona konkurencji służy 
zaś zapewnieniu efektywności wydatków publicznych. Najistotniejsze 
z punktu widzenia zasady równego traktowania, a więc i ochrony kon-
kurencji na rynku, jest, aby do postępowania o zamówienie publiczne 
został dopuszczony jak najszerszy krąg podmiotów zdolnych do wy-
konania przedmiotu zamówienia oraz dających rękojmię należytego 
jego wykonania, a wszelkie ograniczenia konkurencji były uzasadnione 
z obiektywnego punktu widzenia, zwłaszcza w świetle specyfiki dane-
go przedmiotu zamówienia. Z powyższego punktu widzenia istotne 
znaczenie ma analiza, czy uregulowania unijne oraz prawa polskiego 
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zapewniają należytą realizację przedmiotowej zasady na kluczowym 
etapie postępowania o zamówienie publiczne, w tym, czy rozwiązania 
prawne przewidziane przez polskiego ustawodawcę implementujące 
dyrektywę 2014/24/UE zapewniają realizację zasady równego trakto-
wania w najwyższym możliwym stopniu.

W ramach niniejszego opracowania analizie podlega treść zasady rów-
nego traktowania i zasad z nią ściśle związanych we wtórnym prawie 
unijnym, Konstytucji RP oraz ustawy Prawo zamówień publicznych, 
a następnie w odniesieniu do tych ustaleń przeprowadzona jest analiza 
regulacji dotyczących pozytywnych i negatywnych warunków udziału 
w postępowaniu oraz wykazywanie ich spełnienia przez wykonaw-
ców. Rozważania monografii prowadzą do określenia, w jakim stopniu 
zasada równego traktowania jest respektowana na etapie kwalifikacji 
podmiotowej wykonawców, czy wykonawcy sumujący zasoby znajdują 
się w korzystniejszej pozycji od wykonawców pojedynczych oraz na ile 
obecnie obowiązujące rozwiązania prawne zapewniają (sprzyjają) real-
ność spełniania warunków udziału w postępowaniu, a zatem znajdują 
przełożenie na realizację umowy o zamówienie publiczne, co stanowi 
wyraz realizacji tytułowej zasady. Punktem wyjścia dla przedmiotowych 
rozważań jest ustalenie treści zasady równego traktowania oraz wpływu 
zasad z nią związanych na jej realizację w obrębie podmiotowej kwa-
lifikacji wykonawców, a następnie podjęcie próby wyznaczenia klasy 
podmiotów (wykonawców), względem których prowadzona jest analiza 
realizacji tej zasady.

W pierwszym rozdziale określona zostanie, w ogólnym jedynie zarysie, 
charakterystyka, znaczenie i funkcja zasad prawa w wybranych koncep-
cjach teoretycznoprawnych. Pojęcie zasad zostanie również odniesione 
do treści norm prawnych. Przedstawione zostaną wybrane koncepcje 
zasad prawa, o istotnym znaczeniu. Wskazane zostaną zasadnicze usta-
lenia koncepcji R. Dworkina, do których należą podział norm prawnych 
na zasady i reguły oraz problematyka tzw. trudnych spraw. Przedsta-
wiona zostanie również kontynuacja tej koncepcji, za którą uznawana 
jest teoria praw podstawowych sformułowana przez R. Alexy’ego oraz 
wskazane zostaną odmienności w postrzeganiu przez niego zasad i re-
guł w odniesieniu do koncepcji jego poprzednika. Scharakteryzowana 
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Rozdział I

ZASADA RÓWNEGO TRAKTOWANIA 
W PRAWIE UNIJNYM ORAZ POLSKIM 

PORZĄDKU PRAWNYM

1. Uwagi wstępne 

Materią rozdziału jest w pierwszej kolejności ogólny zarys tematyki 
zasad prawa w koncepcjach teoretycznoprawnych, z  racji faktu, że 
publikacja dotyczy jednej z podstawowych zasad prawa w demokra-
tycznym państwie prawnym. W związku z powyższym nieodzowne 
jest krótkie scharakteryzowanie pojęcia zasady prawa, wyłącznie na 
potrzeby prowadzonych rozważań. Rozważania zawarte w niniejszym 
rozdziale mają na celu przedstawienie charakterystyki zasady równości 
na gruncie Konstytucji RP oraz zasady równego traktowania w ustawie 
Prawo zamówień publicznych jako emanacji (pochodnej) wskazanej 
zasady konstytucyjnej. Określony zostanie stosunek konstytucyjnej za-
sady równego traktowania do konstytucyjnego zakazu dyskryminacji, 
jak również porównany zostanie zakres podmiotowy i przedmiotowy 
zasady równości uregulowanej w obecnej Konstytucji RP do tej zasady 
określonej w treści Konstytucji PRL. Scharakteryzowana zostanie zasada 
równości w stanowieniu prawa (równość w prawie) oraz w stosowaniu 
prawa (równość wobec prawa). Określone zostaną również granice 
konstytucyjnej zasady równości, w tym czy znajduje ona zastosowa-
nie względem nierówności faktycznych, czy wynika z niej nakaz od-
miennego traktowania sytuacji odmiennych. Przedstawiony zostanie 
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także tzw. test równości, którego przeprowadzenie pozwala określić, 
czy różnicowanie w danym przypadku stanowi naruszenie równego 
traktowania. W ramach tego zagadnienia wyjaśnieniu podlegać będzie 
zwłaszcza pojęcie kluczowe dla rozważań dotyczących zasady równego 
traktowania, tj. cecha istotna, stanowiąca podstawę wyodrębnienia danej 
grupy podmiotów podobnych. Wskazane zostaną również wymogi, 
które muszą spełniać kryteria różnicowania, aby zostało ono uznane 
za dopuszczalne odstępstwo od zasady równości. Ukazana zostanie 
także charakterystyka zasady równego traktowania w ustawie Prawo 
zamówień publicznych, postrzeganej jako emanacja (pochodna) zasady 
równego traktowania określonej w dyrektywach zamówieniowych oraz 
zasady równości określonej w Konstytucji RP, jak również charaktery-
styka zasad powiązanych z tą zasadą, określonych w dyrektywie klasycz-
nej oraz ustawie Prawo zamówień publicznych, tj. proporcjonalności, 
przejrzystości i ochrony konkurencji1. Podkreślone zostanie wzajemne 
przenikanie się tych zasad oraz ich gwarancyjna rola do zapewnienia 
realizacji zasady równego traktowania.

2. Zasady prawa w koncepcjach 
teoretycznoprawnych 

2.1. Uwagi ogólne na temat zasad prawa 
i odnoszących się do nich koncepcji 
teoretycznoprawnych

„Zasada prawa” jest na gruncie teorii prawa terminem wieloznacznym. 
Definiuje się ją zwykle za pomocą pojęć ogólnych, bez sprecyzowania 

1  W niniejszej publikacji rozróżniam zasadę ochrony konkurencji i zasadę uczciwej 
konkurencji. Pierwszym wyrażeniem posługuję się, gdy odnoszę ją do zamawiającego, 
który stoi na straży konkurencji (konkurencyjnego dostępu do zamówienia). Jest więc 
związany nakazem otwarcia zamówienia na konkurencję na podstawie zobiektywizo-
wanych kryteriów i warunków. Natomiast zasadę uczciwej konkurencji odnoszę przede 
wszystkim do wykonawców, którzy są zobligowani uczciwie konkurować pomiędzy sobą 
o zamówienie. Zob. również podrozdział 5.4.1.
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ich znaczenia2. Słowo to jest powszechnie używane w różnorodnych 
kontekstach w języku powszechnym, a w języku prawniczym występuje 
w kilkunastu znaczeniach. Terminowi temu nie nadano jednolitego 
znaczenia na gruncie poszczególnych gałęzi prawa3. Różnorodność 
pojęciowa przejawia się w wielu aspektach ujmowania zasad prawa, na 
przykład funkcji zasad prawa w systemie regulacji prawnych, w rozu-
mowaniach prawniczych, procesach stosowania prawa oraz jego spo-
łecznego działania4. Zasadniczą funkcją zasad prawa jest aksjologiczne 
wyznaczanie kierunków procesów tworzenia, interpretacji i stosowania 
prawa5. Są zatem wyrazem włączania do systemów prawa elementów 
etycznych6. Innymi słowy, zasady stanowią „logiczne” uzasadnienie 
innych norm7. W najpowszechniejszym i jak się wydaje, najwłaściw-
szym rozumieniu, termin „zasada prawa” oznacza obowiązującą normę 
prawną, która ze względu na przyjęte kryteria postrzegana jest jako 
szczególnie doniosła8. Zasada jest związana z wartościami uznawanymi 
przez prawodawcę za szczególnie cenne oraz służące spójności aksjolo-
gicznej systemu prawnego9.

Zasady wyróżniają się wśród innych norm swoim nadrzędnym charak-
terem10. Konstrukcja zasad prawa ma charakter ponadgałęziowy, przy 
czym zawiera elementy powtarzające się w poszczególnych gałęziach 

2  P. Tuleja, Zasady konstytucyjne [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustro-
jowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997, s. 12.

3  S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie: od 
dogmatyki do teorii, Toruń 2014, s. 115–118, 179–180. Zob. również S. Wronkowska, 
Sposoby pojmowania „zasad prawa” (dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), PiP 
1972/10, s. 167.

4  L. Leszczyński, Zasady prawa – założenia podstawowe, „Studia Iuridica Lublinensia” 
2016/1, s. 12.

5  L. Leszczyński, G. Maroń, Zasady prawa. Ujęcie dogmatyczno-porównawcze, „Studia 
Iuridica Lublinensia” 2016/1, s. 319.

6  Zob. więcej na ten temat W. Lang, Relacje między prawem i moralnością, „Studia 
Filozoficzne” 1985/231–232, s. 133.

7  J. Wróblewski, Teoria prawa, Warszawa 1969, s. 92–96.
8  G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wykładni prawa i orzecz-

nictwie konstytucyjnym, Poznań 2011, s. 16.
9  L. Leszczyński, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, 

Kraków 2004, s. 169.
10  P. Tuleja, Zasady..., s. 19.
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prawa i dogmatykach prawniczych, jak również składniki odrębne dla 
każdej z nich11. Regulują istotę danego zagadnienia, a zatem wyznaczają 
ogólne cele, a nie środki ich realizacji. Zasady prawa charakteryzują się 
strukturalną i funkcjonalną doniosłością. Ta pierwsza związana jest 
z ich hierarchiczną nadrzędnością, są bowiem uregulowane w pod-
stawowych w hierarchii aktach prawnych, takich jak konstytucja oraz 
ustawa. Wskazuje się, że kryterium to nie jest całkiem trafne, bowiem 
nie wszystkie normy uregulowane w akcie prawnym najwyższej ran-
gi – ustawie zasadniczej, mogą być z samego tego faktu postrzegane 
jako zasady prawa12. Druga dotyczy ich roli w procesach tworzenia, 
interpretacji i stosowania prawa. Ich istotność przejawia się szczególnie 
w ramach wykładni systemowej, w świetle której poszczególne normy 
powinny być interpretowane zgodnie z zasadami prawa, zwłaszcza tymi 
uregulowanymi w aktach prawnych rangi konstytucyjnej13. Warto przy 
tym zauważyć, że zasady prawa w poszczególnych aktach prawnych są 
czasem wyodrębnione systemowo, na przykład zasady w prawie za-
mówień publicznych zostały uregulowane w art. 16–20. Zasady pełnią 
również istotną rolę przy korzystaniu z tzw. luzów decyzyjnych w sto-
sowaniu prawa oraz w ramach wnioskowań per analogiam14.

Ustalanie treści zasad prawnych w mniejszym stopniu niż ustalanie treści 
norm zwykłych oparte jest na wykładni językowej, a większym stopniu 
odwołuje się do reguł aksjologicznych15. Tworzenie stałego katalogu za-
sad jest niecelowe, bowiem odzwierciedlają one jedynie aktualny system 
wartości społeczeństwa. Ma to związek z takimi ich cechami, jak nie-
precyzyjność, otwartość oraz ogólny charakter16. Niekiedy katalog zasad 
właściwych dla danej gałęzi pozostaje kwestią sporną w poszczególnych 
dogmatykach. W zależności od dziedziny prawa, różne jest differentia 
specifica charakterystycznych dla niej zasad. W każdej z dziedzin prawa 

11  L. Leszczyński, G. Maroń, Zasady..., s. 326.
12  K. Działocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji 

norm [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzciński, Warszawa 1997, s. 90.
13  L Morawski, Wykładnia w orzecznictwie sądów, Toruń 2002, s. 165–173.
14  L. Leszczyński, Zasady..., s. 13.
15  L. Leszczyński, Zasady..., s. 14.
16  M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalności, Warszawa 

2012, s. 31.
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są jednak zasady, których konieczność ujęcia jest oczywista z uwagi na 
ich doniosłość17. Za taką zasadę należy niewątpliwie uznać konstytucyjną 
zasadę równości oraz stanowiącą jej wyraz zasadę równego traktowania 
w dziedzinie prawa zamówień publicznych.

S. Wronkowska, M. Zieliński oraz Z. Ziembiński wyróżnili „zasady 
w znaczeniu opisowym” (odnoszące się do pewnej idei, wzorca ukształ-
towania instytucji prawnej) oraz „zasady w znaczeniu dyrektywalnym” 
(normy prawa obowiązującego)18. Zasady w tym pierwszym znaczeniu 
określają wzorzec wskazujący sposób rozstrzygania danej kwestii, pod-
czas gdy zasady w ujęciu dyrektywalnym określają konkretne dyrekty-
wy postępowania19. Te pierwsze nie wyznaczają norm postępowania, 
których można przestrzegać lub nie, lecz stanowią wzorzec, który po-
winien zostać odzwierciedlony w danym akcie prawnym20. Odmienną 
koncepcję odwołującą się do koncepcji R. Dworkina21 i R. Alexy’ego22, 
które zostały przedstawione poniżej, prezentują W. Lang, J. Wróblewski23 
oraz T. Gizbert-Studnicki24. W literaturze polskiej wyrażane są również 
poglądy pośrednie, na przykład przez G. Maronia25 czy M. Kordelę26. 
Trudności w ustaleniu wspólnej wersji teorii zasad są związane z tym, 
że argumentacja w tym zakresie opiera się na przekonywaniu, a nie 
udowodnianiu. Zgodzić należy się z S. Obuchowskim, że lepszym spo-
sobem argumentacji jest podkreślenie korzyści wynikających z przyjęcia 

17  L. Leszczyński, G. Maroń, Zasady..., s. 318–319.
18  S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady prawa. Zagadnienia podsta-

wowe, Warszawa 1974, s. 24–27.
19  S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady..., s. 43.
20  Z. Ziembiński, O pojmowaniu pozytywizmu oraz prawa natury, Poznań 1993, 

s. 81.
21  R. Dworkin, Model of rules, „The University of Chicago Law Review” 1967/1, 

przedrukowany jako rozdział I książki Biorąc prawa poważnie, tłum. T. Kowalski, War-
szawa 1998.

22  R. Alexy, Teoria praw podstawowych, tłum. B. Kwiatkowska, J. Zajadło, Warszawa 
2010.

23  W. Lang, J. Wróblewski, Współczesna filozofia i teoria prawa w USA, Warszawa 
1986, s. 74–90 i 215–220.

24  T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguły prawne, PiP 1988/3, s. 16–26.
25  G. Maroń, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wykładni prawa i orzecz-

nictwie konstytucyjnym, Poznań 2011.
26  M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznań 2012.
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Zasada równego traktowania przy kwalifikacji podmiotowej wykonawców 
w zamówieniach publicznych ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia ochrony 
konkurencji na rynku zamówień publicznych. Odpowiednie jej zastosowanie 
wpływa na prawidłowe przeprowadzenie oraz ocenę etapu kwalifikacji pod-
miotowej w postępowaniu o zamówienie publiczne.

W publikacji poddano analizie istotne zagadnienia z zakresu warunków udziału 
w postępowaniu, podstaw wykluczenia wykonawców, spośród których szczególną 
uwagę poświęcono zmowie przetargowej, mającej istotne znaczenie z perspek-
tywy tytułowej zasady. Omówiono także zasady ściśle powiązane z zasadą rów-
nego traktowania, tj. proporcjonalności, ochrony konkurencji, przejrzystości.

Autorka przedstawiła realizację zasady równego traktowania na etapie kwali-
fikacji podmiotowej w zamówieniach publicznych, uwzględniając polski porządek 
prawny oraz prawo unijne.

Opracowanie jest przeznaczone dla przedstawicieli zawodów prawniczych – 
adwokatów, radców prawnych i sędziów. Będzie pomocne dla pracowników 
administracji rządowej i samorządowej, pracowników naukowych oraz studen-
tów prawa i administracji.

Katarzyna Śliwak – doktor nauk prawnych; radca prawny; świadczy komplek-
sową obsługę prawną projektów infrastrukturalnych i inwestycyjnych, w tym 
projektów z udziałem jednostek administracji publicznej i samorządu teryto-
rialnego – zarówno na etapie postępowania o udzielenie zamówienia publicz-
nego, jak i na etapie realizacji inwestycji; autorka wielu publikacji naukowych 
oraz popularnonaukowych.
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