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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 pazdziernika 2017 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy Sedzia NSA Joanna Kabat-Rembelska (spr.)

Sedzia NSA Joanna Zabtocka
Sedzia del. WSA Barbara Mleczko-Jabtoriska
Protokolant Patrycja Koztowska

po rozpoznaniu w dniu 27 wrzes$nia 2017 r.
na rozprawie w lzbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej
pitt= =N

od wyroku Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 9 czerwca 2015 r. sygn. akt V SA/Wa 881/15

na decyzje Prezesa Urzedu Zaméwier Publicznych
z dnia 15 grudnia 2014 r. nr UZP/DP/0/027/275/14/0S

w przedmiocie kary pienigznej

1. uchyla zaskarzony wyrbk i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie,

2. zasadza od Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych na rzecz SN
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UZASADNIENIE

Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 9 czerwca 2015 B

sygn. akt V SA/Wa 881/15, oddalit skarge S ———
T (Galej: spotka, skarzaca, G na decyzie

Prezesa Urzedu Zaméwiern Publicznych z 15 grudnia 2014 r., nr
UZP/DP/O/027/275/14/0S w przedmiocie natozenia kary pienieznej z tytutu
udzielenia zaméwienia publicznego z naruszeniem prawa.

Sad pierwszej instancji orzekat w nastepujgcym stanie sprawy:

Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych (dalej: Prezes UZP) zawiadomieniem z

18 marca 2014 r. wszczat postepowanie administracyjne w sprawie nafozenia kary
pienieznej na spoétke z tytutu udzielenia zamoéwienia publicznego pn. SENEEEG—

s ez stosowania ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo
zamowien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759; dalej: p.z.p.), co stanowito
naruszenie art. 7 ust. 3 tej ustawy.

Nastepnie Prezes UZP decyzjg z 6 pazdziernika 2014 r., nr KP/25/2014, KW-
24853/14 natozyt na spotke kare pienigzng w wysokosci 3000 zt z tytutu udzielenia
zamowienia publicznego bez stosowania przepiséw ustawy - Prawo zamowien
publicznych.

W uzasadnieniu decyzji Prezes UZP podniést m.in., ze W = mocy art.
3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. byla zobowigzana do udzielenia zaméwienia R
S D R T
na podstawie przepiséw ustawy - Prawo zamoéwien publicznych, gdyz:

a) dziata w formie spétki akcyjnej i zostata zarejestrowana w KRS, a wiec posiada
osobowos¢ prawna;

b) jednostki samorzgdu terytorialnego w dacie udzielenia zaméwienia posiadaty i
obecnie posiadajg w spéice ponad 50% akgji;

c) w mysl statutu spétki jej dziatalnosé stuzy zaspakajaniu potrzeb o charakterze
powszechnym, ktore nie majq charakteru przemystowego ani hand lowego;

d) w zakresie, w jakim spotka wykonuje dziatalno$é majaca na celu minimalizacje
zagrozenia bezrobociem wykonuje zadania powierzone na mocy art. 14 ust. 1 pkt 15
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz, U. z 2013 r. poz.
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596, ze zm.; dalej; us.w.) samorzadowi wojewddztwa, a wiec swemu
wiekszosciowemu akcjonariuszowi. Zaréwno cel powstania spotki jak i prowadzona
przez nig dziatalno$¢ jest determinowana przez inne, niz sama che¢ osiggniecia
zysku, cele, ktore sg tozsame z celami stawianymi samorzadowi wojewodziwa;

e) w zakresie wskazanym powyzej spotka wykonuje zadania z obszaru polityki
rozwoju, powierzone samorzadowi wojewodztwa na podstawie art. 3 pkt 2 ustawy z
dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr
84, poz. 712, ze zm.; dalej. u.z.p.p.r.);

f) kierowanie sig¢ interesem ekonomicznym przy prowadzeniu przez spbtke
dziatalnosci nie wyklucza zakwalifikowania jej do kategorii podmiotow zobowigzanych
do stosowania ustawy na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., gdyz maksymalizacja
zysku oznacza nie tylko zamiar zachowania posiadanego kapitatu, gdyz nawet
podmiot zorganizowany na wzor przedsiebiorcy nastawionego na maksymalizacje
zysku, a wigc dziatajgcy w formie spoékki prawa handlowego, prowadzacy
rachunkowosc¢ na zasadach komercyjnych, moze by¢ uznany za podmiot, ktory nie
posiada charakteru przemystowego lub handlowego;

g) wskazany w statucie cel powstania spotki pokrywa sie z zakresem dziatania
agencji wymienionym w zatgczniku nr Il do dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. U. U.E.
seria z 2004 r. Nr 134, poz. 114, ze zm.).

Spotka nie zgodzita sie z powyzszym rozstrzygnieciem i zlozyla wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy.

Prezes UZP decyzjg z 15 grudnia 2014 r. utrzymat w mocy wtasna decyzje z 6
pazdziernika 2014 r. W uzasadnieniu podkreslit, ze w przypadku ustalenia, ze
zamawiajacy udzielit zaméwienia publicznego z naruszeniem przepiséw ustawy -
Prawo zamowien publicznych, Prezes UZP zobligowany jest do natozenia na takiego
zamawiajgcego - w drodze decyzji administracyjnej - kary pienigeznej w wysokosci
okreslonej przez art. 201 ust. 2 p.z.p. Prezes UZP uznal, ze osig sporu jest wykladnia
pojgcia ,potrzeb o charakterze powszechnym niemajacych charakteru
przemystowego ani handlowego”, poniewaz spétka nie kwestionowata subsumcji
ustalonego w sprawie stanu faktycznego w zakresie pozostatych przestanek normy

prawnej wyrazonej w art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p.
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Zdaniem Prezesa UZP, sporne pojecie powinno by¢ interpretowane szeroko.
Zgodnie z wyktadnig jezykowa dziatalnoscig sprowadzajgcg sie do zaspokajania
potrzeb powszechnych bedzie kazdy rodzaj aktywnosci gospodarczej nakierowanej
na oferowanie débr i ustug odpowiadajacych spofecznemu zapotrzebowaniu, jezeli
nie jest nastawiona na maksymalizacje zysku (niehandlowa i nieprzemystowa).
Nawet podmiot zorganizowany na wzér przedsiebiorcy nastawionego na
maksymalizacje zysku, a wigc dziatajacy w formie spotki prawa handlowego,
prowadzacy rachunkowos$¢ na zasadach komercyjnych, moze byé uznany za
podmiot, ktéry nie posiada charakteru przemystowego lub handlowego. Przestanka ta
jest bowiem speiniona, gdy dziatalno$¢ handlowa Ilub przemystowa jest
determinowana przez inne, zwlaszcza publiczne cele, w tym réwniez wtedy, gdy
dziatalno$¢ polegajgca na zaspokajaniu potrzeb o charakterze powszechnym,
niemajgcych charakteru przemystowego lub handlowego, stanowi jedynie niewielkg
czg$c dziatalno$ci danego podmiotu, zas przewazajgca jest dziatalnosé handlowa.
Status podmiotu prawa publicznego nie zalezy wiec od wielkosci udziatu ustug
niemajgcych charakteru przemystowego lub handlowego. Przesadza o tym charakter
powierzonych zadan, o ile sg one powiazane z dziatalnoscig panstwa.

W ocenie Prezesa UZP, zaréwno w dacie powstania, jak i wydania decyzji
spotka realizowata zaspakajanie potrzeb tradycyjnie objetych zakresem dziatania
wiladzy publicznej. Prezes UZP zwrocit uwage, ze prowadzenie polityki rozwoju przez
wojewodztwo i stymulowanie aktywnosci gospodarczej w regionie moze nastapié¢ za
posrednictwem utworzonych przez wojewodztwo spétek kapitatowych albo za
posrednictwem spotek, do ktérych wojewddztwo przystapi.

Organ stwierdzit, ze warto$¢ przedmiotowego zamoéwienia udzielonego bez
stosowania przepisow ustawy - Prawo zaméwien publicznych wynosita 298.900,00 zt
brutto (77.858,81 euro w dacie udzielenia zaméwienia oraz 70.747,23 euro w dacie
wydania decyzji), a zatem w sprawie znajdowat zastosowanie art. 201 ust. 2 pkt 1
p.z.p., czego skutkiem bylo natoZzenie administracyjnej kary pienigznej w wysokoéci
3.000 zt.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie spotka
wniosta o uchylenie w cato$ci decyzji Prezesa UZP z 15 grudnia 2014 r. i zasadzenie
kosztoéw postepowania sgdowego.

Spotka zarzucita organowi naruszenie:
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1. przepisow postgpowania, w szczegoinosci art. 77 § 1 i 80 k.p.a., poprzez
niewyjasnienie sprawy w wyniku nieprawidiowo przeprowadzonego postepowania
dowodowego, w celu zbadania czy spodtka zaspokaja potrzeby o charakterze
powszechnym niemajgce charakteru przemystowego ani handlowego, co miato
istotny wptyw na wynik postepowania;

2. prawa materialnego, tj. art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., poprzez jego bledna interpretacje
polegajgcg na uznaniu, ze - mimo literalnego brzmienia tego przepisu - moze on
znalez¢ zastosowanie wobec podmiotu, ktéry nie zostat utworzony przez jednostki
sektora finansow publicznych w celu wykonywania zadan zatozycieli lub podmiotéw,
ktoremu nigdy rowniez w okresie pézniejszym niz przy utworzeniu, nie powierzono
wykonywania zadan jednostki dominujace;.

W odpowiedzi na skarge Prezes UZP wniést o jej oddalenie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, na podstawie art. 151 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oddalit skarge.

Sad uznat za prawidiowe ustalenia Prezesa UZP odnosnie struktury
wiasnosciowej spotki oraz celu i przedmiotu jej dziatania.

Zdaniem Sadu pierwszej ihétancji. spér w sprawie nie dotyczyt ustalen
faktycznych, a w zwigzku z tym brak bylo podstaw do prowadzenia postepowania
wyjasniajgcego w zakresie oczekiwanym przez sbéﬂ(@. Skarzaca niezasadnie wiec
zarzucita Prezesowi UZP naruszenia art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. w sposéb mogacy
miec¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Sad zauwazyt, ze obie strony powoluja sie na te
same postanowienia aktu zafozycielskiego i statutu spotki w zakresie celéw i
przedmiotu dziatania oraz aktualny przedmiot dziatania skarzacej, lecz w rézny
sposéb odnoszg te okolicznosci do spetnienia przestanek wymienionych w art. 3 ust.
1pkt 3 p.zp. :

Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze problem jaki powstat w sprawie dotyczy
tego, czy spotka jest podmiotem prawa publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 3
p.Z.p.

W ocenie WSA, na tak sformutowane pytanie nalezato udzieli¢ odpowiedzi
twierdzgcej. Sad przypomniat, ze skarzgca jako spétka akcyjna posiada osobowosé
prawng, a ponadto speinia warunek pozostawania w faktycznej zaleznosci od
jednostek sektora finansow publicznych posiadajacych ponad 99% jej akcji. Zgodzit
si¢ z organem takze co do tego, ze skarzgca posiada cechy osoby prawnej
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utworzonej w szczegoinym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym,
niemajgcym charakteru przemystowego ani handlowego, oraz ze ten cel, w
okreslonym zakresie, jest nadal realizowany przez spotke.

Sad pierwszej instancji uznat, ze analiza statutu skarzgcej oraz przepisow
prawa okreslajgcych zadania publiczne potwierdzita zajete przez organ stanowisko,
w mysl ktérego celem utworzenia -byio zaspokajanie potrzeb o charakterze
powszechnym. Sad zauwazyt, ze wybrane cele, dla ktorych zostata utworzona
spotka, pokrywajg sie z zadaniami publicznymi przypisanymi okreslonym organom
administracji. Juz samo brzmienie nazwy spotki wyznacza cel jej dziatania w postaci
rozwoju regionalnego wskazanego terenu.

W ocenie Sadu, z podnoszonego przez spotke argumentu dotyczgcego
prowadzenia dziatalno$ci w warunkach konkurencji oraz w celach zysku, nie mozna
bylo wyprowadza¢ automatycznie tezy o braku speinienia wymagan okreslonych w
art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. Wskazanie w statucie spotki, ze zysk, po dokonaniu
ustawowych odpiséw, jest zasadniczo przeznaczony na realizacje celdéw statutowych
spotki, jest rowniez znamiennym wyznacznikiem tego, Ze nie cele handlowe i
przemystowe przy$wiecaly powstaniu spétki. Zdaniem Sadu pierwszej instancii,
organ stusznie uznat, ze brak maksymalizacji zysku $wiadczyt o braku zaistnienia
elementu dotyczacego charakteru przemystowego lub handlowego przy powstaniu
skarzacej spotki. Sgd podzielit stanowisko organu réwniez co do tego, ze w sprawie
nie miato znaczenia to, czy zaspokajanie potrzeb o charakterze powszechnym byto
jedynym celem prowadzenia dziatalno$ci przez podmiot.

Sad pierwszej instancji przychylit sie do zajetego przez organ stanowiska, w
my$| ktérego prowadzenie dziatalnosci w celu zaspokajania potrzeb o charakterze
powszechnym, niemajacych charakteru przemysfowego ani handlowego, nie
sprowadza si¢ wylgcznie do dziatalno$ci o charakterze uzytecznosci publiczne;.
Podzielit rowniez wyrazony przez organ poglad, zgodnie z ktérym art. 3 ust. 1 pkt 3
p.z.p. stanowi transpozycje do prawa polskiego instytucji (pojecia) podmiotu prawa
publicznego przewidzianej w art. 1 ust. 9 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.Urz.UE
L 134/114 z 30.04.2004 r., ze zm.; dalej: dyrektywa 2004/18/WE). Sad podkreslit, ze
wspomniana dyrektywa nadal obowigzuje i utraci swa moc z dniem 18 kwietnia 2016
r. na podstawie art. 91 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z



Sygn. akt Il GSK 2965/15

dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajgcej dyrektywe
2004/18/WE (Dz.Urz.UE L 2014.94.65; dalej: dyrektywa 2014/24/UE). Zastosowanie,
ocena i wyktadnia prawa materialnego musi dotyczy¢ tego okresu ich
obowigzywania, w ktérym spotka dokonata czynnosci zwigzanych z udzieleniem

zamowienia pn. |,

enssut s e

W podsumowaniu Sgd stwierdzit, ze nie dopatrzyt sie nieprawidtowej wyktadni
ani nieprawidiowego zastosowania przez organ art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. W sprawie
nie doszio do zarzucanego przez skarzgcg naruszenia tego przepisu w sposéb
wplywajgcy na wynik sprawy. W przekonaniu Sadu pierwszej instancji, nie mozna tez
byto skutecznie zarzuci¢ organom dowolnej oceny zebranego w sprawie materiatu
dowodowego i biedow w ustaleniach faktycznych sprawy. Organ nie naruszyt art. 77,
art. 80 ani innych przepiséw k.p.a. w sposéb mogacy istotnie wptyngé na wynik
sprawy. Zakres prowadzonego postgpowania dowodowego odpowiadat wymogom
art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. Prawidlowa wyktadnia art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. doprowadzita
do uznania spétki za podmiot prawa publicznego na potrzeby stosowania ustawy -
Prawo zaméwien publicznych przy realizacji umowy o dofinansowanie projektu, w
tym udzielonego zamoéwienia. Brak zastosowania tej ustawy byt réwnoznaczny z
naruszeniem jej art. 200 ust. 1 pkt 1 lit. a p.z.p., co uzasadniato nafozenie na spétke
kary pienieznej w wysokos$ci okre$lonej w art. 201 ust. 2 pkt 1 p.z.p.

Spoétka zaskarzyta wyrok Sgdu pierwszej instancji w cafosci, wniosia o jego
uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie, a - w razie uznania, ze nie ma naruszen przepisow
postgpowania, ktére mogly mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy, a zachodzi jedynie
naruszenie prawa materialnego - o uchylenie zaskarzonego wyroku w calosci i
rozpoznanie skargi oraz zasgdzenie kosztéw postepowania.

Skarzgca zarzucita naruszenie przepiséw postepowania w stopniu majacym
istotny wptyw na wynik sprawy, tj.:
1)art. 3§ 1, art. 145 § 1 pkt 1 lit. c oraz art. 151 p.p.s.a., w zwigzku z art. 7, art. 77 §
1iart. 80 k.p.a., w zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., poprzez niedostrzezenie przez
Sad pierwszej instancji naruszenia przepiséw postepowania administracyjnego,
polegajacego na tym, ze organ:

a) nie przeprowadzit jakiegokolwiek postepowania wyjasniajgcego i nie zebrat
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jakichkolwiek dowodéw niezbednych do ustalenia czy«_ spefnia jedng z
czterech przestfanek, ktorych tgczne wystepowanie pozwala uznaé dany podmiot za
podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., tj. nie zbadat czy
dziatanie -zaspokaja potrzeby niemajace charakteru przemystowego ani
handlowego, | J
b) nie zebrat w sposéb wyczerpujacy i nie rozpatrzyt catego materiatu dowodowego
zgromadzonego w sprawie niezbednego do ustalenia czy- speinia drugg z
czterech przestanek, ktorych faczne wystepowanie pozwala uzna¢ dany podmiot za
podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., tj. nie zbadat czy
WMARR zostata utworzona w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze
powszechnym |
- CO mialo istotny wplyw na wynik sprawy z uwagi na fakt, ze przyjecie przez organ,
ze skarzaca speinia wszystkie cztery przestanki, ktorych fgczne wystepowanie
pozwala uznac¢ dany podmiot za podmiot prawa publicznego, w rozumieniu art. 3 ust.
1 pkt 3 p.z.p. - byto podstawg wydania decyzji;
2) art. 141 § 4 p.p.s.a., poprzez niewyjasnienie w uzasadnieniu zaskarzonego
wyroku, w jakim zakresie organ wyjasnit sprawg co do istoty i poprzestanie na
przywotaniu okolicznosci wskazanych przez organ w uzasadnieniu zaskarzonej
decyzji oraz stwierdzeniu, ze ocena co do prawidtowosci decyzji wynika z konfrontacji
prawidiowo poczynionych ustalen faktycznych z dyspozycjami norm zawartych w
przepisach majgcych zastosowanie w rozpatrywanej sprawie, co miato istotny wplyw
na wynik sprawy, gdyz wbrew twierdzeniom sadu pierwszej instancji na podstawie
uzasadnienia zaskarzonego wyroku nie mozna przyjaé, ze sprawa zostaia
wyjasniona w stopniu pozwalajgcym na wydanie orzeczenia w tej sprawie.

Spétka zarzucita takze naruszenie przepiséw prawa materialnego, ;..
1) art. 200 ust. 1 pkt 1 lit. a P.Z.p., W zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., poprzez jego
niewtasciwe zastosowanie do skarzgcej w wyniku btgdnego uznania jej za podmiot
prawa publicznego tj. podmiot zobowigzany do stosowania p.z.p., w sytuaciji w ktorej
przy prawidtowo zgromadzonym i wiasciwie ocenionym materiale dowodowym w
niniejszej sprawie, nalezatoby przyjaé, ze -yie speinia przestanek

okreslonych tym przepisem i tym samym nie byto pods%aw do nafozenia kary
pienieznej z tytutu udzielenia zaméwienia publicznego z naruszeniem prawa:
2) art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p., poprzez jego bledng interpretacje polegajaca na:

a) uznaniu, wbrew literalnemu brzmieniu tego przepisu, ze moze on znalezé
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zastosowanie wobec podmiotow, ktore nie zostaly utworzone jedynie przez jednostki
sektora finanséw publicznych lub inne panstwowe jednostki  organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej, lub podmiotow, ktérym nigdy w okresie
pozniejszym niz przy utworzeniu danego podmiotu, nie powierzono wykonywania
zadan jednostki sektora finanséw publicznych Ilub innej panstwowej jednostki
organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej,
b) utozsamianiu przestanki utworzenia ,w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o
charakterze powszechnym”, jak stanowi ustawa - Prawo zamowier publicznych, z
przestankg utworzenia ,w celu zaspokajania potrzeb w interesie ogoinym”, zawartg w
art. 1 ust. 9 dyrektywy 2004/18/WE,
C) uznaniu, ze wszystkie dziatania, ktére wskazuja zbieznos¢ z zadaniami samorzadu
wojewddztwa w zakresie prowadzenia polityki rozwoju i stymulowania aktywnosci
gospodarczej wojewddztwa, zdefiniowanymi w art. 14 ust. 1 pkt 15 u.s.w., stanowig
zadania polegajgce na zaspokajaniu potrzeb o charakterze powszechnym,
d) uznaniu, ze podmiot jest spétkg prawa handlowego, dziata w zwyktych warunkach
rynkowych, ma na celu wypracowanie zysku i ponosi straty wynikajgce z
prowadzonej dziatalnosci, moze byé uwazany za ~podmiot prawa publicznego”, a
potrzeby do zaspokajania ktérych ten podmiot zostat zatozony lub zaspokajanie
ktérych powierzono mu jako zadanie, mozna uwazaé za nieposiadajgce charakteru
przemystowego lub handlowego.

Prezes UZP w odpowiedzi na skarge kasacyjna wnidst o jej oddalenie i
zasgdzenie kosztéw postepowania.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Prezes UZP natozyt na skarzaca kare pieniezng uznajgc, ze jest ona
podmiotem prawa publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. i miata
obowigzek stosowania przepiséw ustawy - Prawo zaméwien publicznych przy

udzielaniu zamowienia pn.

- Sad 'pienivszej instancji podzielit stanowisko organu odnosnie do wyktadni i

zastosowania powotanego przepisu.
W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze w stanie prawnym majgcym
zastosowanie w sprawie art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. stanowif, ze ustawe stosuje sie do
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udzielania zaméwien publicznych przez inne, niz jednostki sektora finansow
publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych (art. 3 ust. 1 pkt 1), osoby
prawne, utworzone w szczegblnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze
powszechnym mniemajgcych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli
podmioty, o ktérych mowa w tym przepisie oraz w pkt 1 i 2, pojedynczo lub wspolnie,
bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot: a) finansujg je w ponad 50% lub b)
posiadajg ponad potowe udziatébw albo akcji, lub c) sprawujg nadzér nad organem
zarzgdzajacym, lub d) maja prawo do powolywania ponad poftowy skfadu organu
nadzorczego lub zarzgdzajgcego. Przepis ten implementowat do krajowego porzgdku
prawnego instytucje podmiotu prawa publicznego zdefiniowang w art. 1 pkt 9 tiret
drugie dyrektywy 2004/18/WE. W my$l powotanego przepisu za podmiot prawa
publicznego uwazany jest kazdy podmiot: a) ustanowiony w szczegdlnym celu
zaspokajania potrzeb w interesie ogolnym, ktére nie maja charakteru przemystowego
ani handlowego; b) posiadajagcy osobowo$¢ prawna; oraz c) finansowany w
przewazajacej czesci przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne
podmioty prawa publicznego; albo taki, ktérego zarzad podlega nadzorowi ze strony
tych podmiotow; albo taki, w ktorym ponad polowa cztonkéw organu
administrujgcego, zarzadzajgcego lub nadzorczego zostata wyznaczona przez
panstwo, jednostki samorzgdu terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego.
Skarzgca kwestionujgc stanowisko Sadu pierwszej instancji i Prezesa UZP
przede wszystkim akcentowata, ze nie moze by¢ uznana za podmiot prawa
publicznego z uwagi na to, Zze nie zostata utworzona ,w celu zaspokajania potrzeb o
charakterze powszechnym, niemajacych charakteru przemysfowego ani
handlowego”. W zwigzku z tym, wedtug spoiki, Prezes UZP przed wydaniem decyzji
o nafozeniu kary pienieznej powinien byt przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace
w celu zbadania czy dziatania skarzgcej zaspokajajg potrzeby niemajace charakteru
przemysiowego ani handlowego. Skarzaca podnosita, ze prowadzi dziatalno$¢ w
warunkach rynkowych, zdecydowana wigkszo$¢ jej przychoddow pochodzi ze
sprzedazy ustug, zadania przez nig realizowane majg charakter odptatny, a
uzyskanie mozliwosci realizacji zamowienia jest poprzedzone udziatem w
konkurencyjnych postepowaniach majgcych na celu wytonienie podmiotu
realizujgcego dane zadanie, badz uzyskanie dofinansowania. Spotka prowadzi
roznorodng aktywnos$é biznesowg pozwalajaca na pokrycie kosztow dziatalnosci, a
wszelkie $rodki, ktére otrzymywata w ramach zawartych umoéw nie sg przekazywane
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na finansowanie jej dziatalno$ci, lecz stanowig wynagrodzenie za realizacje
okreslonych zadan zleconych na podstawie uméw. Z zaniechaniem wyjasnienia
przez organ kwestii zaspokajania potrzeb niemajgcych charakteru przemystowego
lub handlowego i akceptacjg tego stanu przez Sad pierwszej instancji, skarzaca
wigze zarzut naruszenia art. 3 § 1, art. 145 § 1 pkt 1 lit. c oraz art. 151 pp.sa., w
zwigzku z art. 7, art. 77 § 1iart. 80 k.p.a.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego zarzut ten jest zasadny.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze przyjecie, iz w konkretnym przypadku dany
podmiot jest podmiotem prawa publicznego wymaga ustalenia kumulatywnego
spefnienia wszystkich przestanek wymienionych w art. 3 ust. 1 pkt 3 p.zp.
Wspomniane ustalenie powinno nastapi¢ przy uwzglednieniu obowigzku interpretacii
zblizonej do definicji ,podmiotu prawa publicznego”, zawartej w art. 1 ust. 9 akapit
drugi lit. a) dyrektywy 2004/18/WE oraz wskazowek interpretacyjnych wynikajacych z
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej; TSUE) i
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci (dalej: ETS). W tym kontekécie nalezy
odnotowac¢, ze dyrektywa 2004/18WE zostata uchylona dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien
publicznych (Dz. Urz. UE. L. 2014.94.65). W osﬁatnio wymienionej dyrektywie, w
motywie 10 preambuly prawodawca .unijriy wyjasnit, ze: Termin instytucje
zamawiajgce”, a w szczegdlnosci termin -Podmioty prawa publicznego” byly
wielokrotnie analizowane w ramach orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Aby doprecyzowaé, ze zakres podmiotowy niniejszej dyrektywy
powinien pozostac¢ niezmieniony, celowe jest zachowanie definicji, na ktérych opart
sie Trybunaf, oraz wprowadzenie pewnej liczby objasnien przedstawionych w ramach
tego orzecznictwa jako kluczowych dla zrozumienia samych definicji, przy czym nie
jest zamiarem zmiana rozumienia poje¢ wypracowanych w ramach orzecznictwa. W
tym celu nalezy wyjasnic, ze podmiot, kiéry dziata w zwyklych warunkach rynkowych,
ma na celu wypracowanie zysku i ponosi straly z prowadzenia dziafalnosci, nie
powinien by¢ uwazany za ,podmiot prawa publicznego”, poniewaz potrzeby interesu
ogolnego, do zaspokajania ktoérych podmiot zostat zatozony lub zaspokajanie ktérych
powierzono mu jako zadanie, mozna uznac¢ za posiadajgce charakter przemysiowy
lub handlowy. Tres¢ motywu 10 preambuly znalazta odzwierciedlenie w prawie
krajowym, a mianowicie ustawg z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo
zamowien publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r. poz. 1020:
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dalej: ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r.) zmieniono art. 3 ust. 1 pkt 3 przez dodanie
czesci wspoinej o brzmieniu: o ile osoba prawna nie dziata w zwyktych warunkach
rynkowych, jej celem nie jest wypracowanie zysku i nie ponosi strat finansowych
wynikajgcych z prowadzenia dziafalnosci (art. 1 pkt 4 lit. a tiret pierwsze ustawy z
dnia 22 czerwca 2016 r.). Omawiana zmiana stanu prawnego ma o tyle znaczenie w
rozpoznawanej sprawie, ze dyrektywa 2014/25/UE nie tylko nie zmienia definicji
~podmiotu prawa publicznego”, lecz podkreslono w niej, ze rozumienie tego terminu
powinno uwzglednia¢ dotychczasowy dorobek orzeczniczy Trybunatu. Implementacja
dyrektywy do krajowego porzadku krajowego rowniez nie wprowadzita zmian w
zakresie znaczenia terminu ,podmiot prawa publicznego” a dodanié czesci wspolnej
stanowito wytgcznie doprecyzowanie dotychczasowej definicji legalnej. W zwigzku z
tym nalezy uznac¢, ze wykfadnia i stosowanie art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. w brzmieniu
obowigzujgcym przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. powinny
uwzglednia¢ wnioski wynikajgce z orzecznictwa Trybunatu, w tym odnoszgce sie do
charakteru przemystowego Iub handlowego potrzeb interesu ogodlnego, do
zaspokajania, ktérych dany podmiot zostat zatozony lub zaspokajanie, ktorych
powierzono mu jako zadanie.

Z punktu widzenia problemu wystepujacego w rozpoznawanej sprawie istotne
jest stanowisko przyjete przez ETS w wyroku z 10 listopada 1998 r. w sprawie C-
360/96. W powotanym orzeczeniu Trybunat przedstawit wskazéwki w zakresie
prawidtowego rozumienia przestanki dotyczacej nieprzemystowego i niehandlowego
charakteru potrzeb w interesie ogéinym, do ktérych zaspokajania dany podmiot
zostat powotany, lub ktérych zaspokajanie zostato mu powierzone. Trybunat, majac
na uwadze gtéwny cel unijnych dyrektyw w dziedzinie zamowien publicznych, jakim
jest unikanie ryzyka preferowania krajowych wykonawcow we wszystkich
przypadkach udzielania zamoéwien przez instytucje i podmioty zamawiajgce, uznat,
ze sam fakt wystepowania konkurencji nie wystarcza do wykluczenia mozliwosci, ze
podmiot finansowany lub kontrolowany przez panstwo, organy samorzadowe lub inne
instytucje prawa publicznego moze sie kierowa¢ wzgledami innymi niz ekonomiczne.
Tytutem przyktadu, taki podmiot moze uzna¢ za wiasciwe ponoszenie strat
finansowych, po to by stosowac¢ zasady dotyczace polityki zakupowej sformutowane
przez podmiot, od ktérego jest scisle zalezny. W ocenie ETS, ze wzgledu na to, ze
trudno jest sobie wyobrazi¢ dziatalno$¢, ktéra w zadnej sytuacji nie mogtaby by¢
prowadzona przez prywatne przedsiebiorstwa, wymaganie by nie istniaty prywatne
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przedsiebiorstwa mogace zaspokajaé potrzeby, w celu zaspokajania, ktérych dany
podmiot zostat utworzony, sprawitoby, ze termin ,instytucja prawa publicznego” bytby
pozbawiony znaczenia. W omawianym orzeczeniu Trybunat stwierdzit réwniez, ze
istnienie znaczacej konkurencji, a w szczegoinosci fakt, ze dany podmiot musi stawié
czoto konkurencji na rynku, moze s$wiadczy¢é o przemystowym i handlowym
charakterze potrzeb w interesie ogélnym, do ktérych zaspokajania dany podmiot
zostat powotany, lub ktérych zaspokajanie zostato mu powierzone.

Podobne stanowisko zajat ETS w wyroku z 10 maja 2001 r. w sprawie C-
223/99, uznajgc, ze nie jest podmiotem prawa publicznego podmiot powotany do
organizacji targéw, wystaw i konferencji, gdyz podmiot ten w swojej dziatalnosci
kieruje sie kryteriami wydajnos$ci, skutecznosci i efektywnoséci kosztowej oraz ponosi
ryzyko gospodarcze zwigzane z prowadzong dziatalnoscia z uwagi na brak
mechanizmu kompensowania ewentualnych strat finansowych.

W wyroku z 27 lutego 2003 r. w sprawie C-373/00 Trybunat stwierdzit, ze
istnienie znaczacej konkurenciji, chociaz jest okolicznoscia majaca pewne znaczenie,
nie pozwala samo w sobie przyja¢, ze nie mamy do czynienia z potrzebami w
interesie ogoinym, nieposiadajgcymi charakteru przemystowego lub handlowego. W
celu ustalenia, czy dahy podmiot zostat utworzony w szczegoinym celu zaspokajania
potrzeb w interesie ogéinym, ktére nie majg charakteru przemystowego ani
handlowego, nalezy dokona¢ oceny wszystkich istotnych okolicznosci prawnych i
faktycznych, a takze okolicznosci towarzyszacych jego powstaniu i warunkéw w
jakich wykonuje swoje zadania, biorgc w szczegdlnosci pod uwage niezarobkowy cel
dziatalnosci, fakt nieponoszenia ryzyka zwigzanego z jej prowadzeniem oraz
ewentualne finansowanie ze $rodkéw publicznych.

Z kolei w wyroku z 22 maja 2003 r. w sprawie C-18/01, ktéra dotyczyta
miejskiej spotki prawa handlowego zajmujgcej sie kupnem, sprzedazg i najmem
nieruchomosci oraz zarzgdzaniem nimi w celu stworzenia korzystnych warunkéw
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (a zatem handlowej i przemystowej) na
terenie gmin bedgcych jej udziatowcami, Trybunat stwierdzit, Ze istnienie znaczacej
konkurencji samo w sobie nie pozwaie; wysnu¢ wniosku, ze nie mamy do czynienia z
potrzebami w interesie ogdélnym, ktére nie maja charakteru przemystowego ani
handlowego. Podobnie rzecz sie¢ ma z tym, ze dany podmiot ma na celu
zaspokajanie w szczegoélnosci potrzeb przedsigbiorstw handlowych. Aby dokonac
rzetelnej oceny, czy potrzeby w interesie ogélinym, do ktérych zaspokajania dany
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podmiot zostat powotfany lub ktérych zaspokajanie zostalo mu powierzone, majg
nieprzemystowy i niehandlowy charakteru, nalezy wzig¢ pod uwage szereg roznych
czynnikow, w tym warunki, w jakich ten podmiot prowadzi swojg dziatalnosc.
Zdaniem Trybunatu, jezeli podmiot dziata w normainych warunkach rynkowych, jest
nastawiony na osigganie zysku i ponosi straty wzwigzku z prowadzong
dziatalnoécia, jest mato prawdopodobne, ze potrzeby, ktére ma na celu zaspokajac,
nie maja charakteru przemysfowego ani handlowego. W takim przypadku,
zastosowanie prawa unijnego w dziedzinie zamowien publicznych nie jest konieczne,
poniewaz podmiot nastawiony na osigganie zysku i samodzielnie ponoszgcy ryzyko
zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci nie bedzie wydatkowat swoich Srodkéw na
warunkach, ktére nie sg ekonomicznie uzasadnione.

Odnotowaé takze nalezy stanowisko Trybunatu wyrazone w wyroku z 16
pazdziernika 2003 r. w sprawie C-283/00. W powotanym orzeczeniu Trybunat
przypomnial, ze termin ,potrzeby w interesie ogélnym, ktéry nie ma charakteru
przemystowego lub handlowego”, jest pojeciem prawa wspolnotowego i powinno
podlegaé autonomicznej i jednolitej wyktadni w catej Wspolnocie, ktéra musi
uwzgledniaé kontekst przepisu, w ktérym sie on pojawia oraz cel przedmiotowych
norm. Pojecie to obejmuje potrzeby, ktére zostaty spetnione w sposéb inny niz przez
dostawe towardw i ustug na rynek, i ktére z przyczyn zwigzanych z interesem
ogélnym, panstwo postanawia zapewni¢ sobie lub na ktére chce zachowac
decydujacy wptyw. Trybunat uznal, ze przy ustalaniu, czy istnieje potrzeba w
interesie ogodlinym, niemajgcym charakteru przemystowego ani handlowego, nalezy
wziaé pod uwage istotne okolicznosci prawne i faktyczne, takie jak te wystepujace
wtedy, gdy zainteresowany podmiot zostat utworzony, czy warunki, w ktorych
podmiot ten prowadzi swojg dziatalno$¢, w tym, migdzy innymi, brak konkurencji na
rynku, okolicznos¢, ze jego podstawowym celem nie jest przynoszenie zyskow, fakt,
ze nie ponosi ryzyka zwigzanego z dziatalnoscia, a takze uwzgledniajgc wszelkie
érodki publiczne na finansowanie przedmiotowej dziatalnosci. W zwigzku z
powyzszym, jezeli organ dziata w normalnych warunkach rynkowych, ma na celu
osigganie zyskow i ponosi straty zwigzane z wykonywaniem dziatalno$ci, jest mato
prawdopodobne, ze potrzeby, ktore zamierza zaspokaja¢, nie majg charakteru
przemystowego lub handlowego.

Trybunat w wyroku z 5 pazdziernika 2017 r. w sprawie C-567/15 podtrzymat
poglad, ze w celu dokonania oceny, czy dany podmiot jest objety zakresem pojgcia
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~podmiot prawa publicznego” w rozumieniu art. 1 ust. 9 akapit drugi lit. a) dyrektywy
2004/18/WE, konieczne jest zbadanie czy podmiot ten zaspokaja potrzeby w
interesie ogolnym, ktére nie majg charakteru przemystowego lub handlowego. Oceny
tego charakteru nalezy dokonaé z uwzglednieniem wszystkich istotnych elementow
prawnych i faktycznych, takich jak okolicznosci towarzyszace powstaniu danego
podmiotu i warunki, w jakich prowadzi on dziatalno$¢ majacg na celu zaspokajanie
potrzeb w interesie ogélnym, w tym w szczegélnosci brak konkurenciji na rynku, brak
celu wypracowania zysku, nieponoszenie ryzyka zwigzanego z tg dziatalnoscia, a
takze ewentualne finansowanie danej dzialalnosci ze S$rodkéw publicznych. W
omawianym orzeczeniu TSUE odwotat sig do wyroku w sprawie C-283/00 i
przyjetego w nim rozumienia charakteru przemystowego lub handlowego potrzeb
zaspokajanych w interesie ogoinym.

Majac na uwadze wskazowki interpretacyjne wynikajace z przedstawionego
orzecznictwa Trybunatu, stwierdzié nalezy, ze Sad pierwszej instancji uznajac
zaskarzong decyzje za zgodng z prawem nie rozwazyt nalezycie, czy ustalenie przez
Prezesa UZP, ze skarzgca jest podmiotem prawa pu.blicinego zostato poprzedzone
wlasciwie przeprowadzonym postgpowaniem wyjasniajagcym, pozwalajgcym na
ustalenie, ze w konkretnym przypadku potrzeby, ktéra zaspokaja spotka nie majg
charakteru przemys#oWegio lub handlowego. Pbminiecie przez WSA w procesie
kontroli legainosci zaskarzonej decyzji tej istotnej okolicznosci, uzasadniato uchylenie
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie.

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny uznat za przedwczesne
odnoszenie si¢ do podniesionych w skardze kasacyjnej zarzutéw prawa
materialnego.

Naczelny Sgad Administracyjny uznat za niezasadny zarzut naruszenia art. 141
§ 4 p.p.s.a. Powotany przepis okresla elementy jakie powinno zawieraé¢ uzasadnienie
wyroku tj. zwiezte przedstawienie stanu sprawy. zarzutow podniesionych w skardze,
stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie.
Podkreslenia wymaga, ze do naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. moze dojs¢ wowczas,
gdy uzasadnienie wyroku nie zawiera wszystkich istotnych elementéw i w zwigzku z
tym zaskarzony wyrok nie poddaje sie kontroli instancyjnej. W rozpoznawanej
sprawie strona wnoszaca skarge kasacyjng nie wykazata, by taka sytuacja miata
miejsce.
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Dodac¢ takze nalezy, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale skiadu
siedmiu sedzidw z 15 lutego 2010 r. wyjasnit, ze przepis art. 141 § 4 p.p.s.a. moze
stanowic samodzielng podstawe kasacyjng (art. 174 pkt 2 pps.a), jezel
uzasadnienie wojewodzkiego sgdu administracyjnego nie zawiera stanowiska co do
stanu faktycznego przyjetego jako podstawa skarzonego rozstrzygniecia (uchwata
NSA z 15 lutego 2010 r., sygn. akt Il FPS 8/09, ONSAIWSA 2010, Nr 3, poz. 39).

Uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie jest dotkniete tego rodzaju wadg. Sad
pierwszej instancji uznat za prawidlowe ustalenia faktyczne poczynione w toku
postgpowania administracyjnego, a tym samym przyjat je za podstawe orzeczenia.

Podkresli¢ nalezy, ze nie mozna myli¢ dostatecznosci uzasadnienia z sitg jego
przekonywania i trafnoscig wskazanych w nim argumentow. Celem uzasadnienia jest
wprawdzie przekonanie stron postepowania o trafnosci rozstrzygniecia, ewentualna
wadliwose argumentac}i,' bgdz prezentowanie przez strone innego pogladu, niz
wskazany w uzasadnieniu, nie stanowi jednak o naruszeniu przez sad art. 141 § 4
p.p.s.a., gdy uzasadnienie .zéwiera odniesienie si¢ do wszystkich zarzutéw poprzez
odwotanie sig do tresci przepiséw prawa i wyjasnienie ich zastosowania w konkretnej
sprawie. \

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego czes$é analityczna
uzasadnienia zaskarzonego wyroku pozwala na odtworzenie toku rozumowania
Sadu, kiéry doprowadzit do stanowiska o zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji, a
tym samym mozliwa byta kontrola instancyjna zaskarzonego wyroku.

Z podanych przyczyn Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 185 §
1iart. 203 pkt 1 p.p.s.a., orzekt jak w sentencji.
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