Wyrok z dnia 21 listopada 2003 r., V CK 474/02

Umowa zawarta w wyniku udzielenia zaméwienia z wolnej reki, bez
wymaganego w art. 71 ust. 1a ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o
zamowieniach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. 2 1998 r. Nr 119, poz. 773 ze zm.)

zatwierdzenia przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych, jest niewazna.

Sedzia SN Lech Walentynowicz (przewodniczgcy)
Sedzia SN Barbara Myszka (sprawozdawca)

Sedzia SN Kazimierz Zawada

Sad Najwyzszy w sprawie z powoddztwa Prezesa Urzedu Zaméwien
Publicznych w W. przeciwko Specjalistycznemu Szpitalowi im. L.R. w W,
Markowi J. oraz Skarbowi Panstwa — Wojewodzie D. w W. o ustalenie, po
rozpoznaniu na rozprawie w lzbie Cywilnej w dniu 21 listopada 2003 r. kasacji
strony powodowej od wyroku Sgdu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 19 czerwca
2002 .

uchylit zaskarzony wyrok w czesci oddalajgcej apelacje i orzekajgcej o
kosztach postepowania apelacyjnego w stosunku do pozwanych Marka J. oraz
Skarbu Panstwa — Wojewody D. i w tym zakresie przekazat sprawe Sgdowi
Apelacyjnemu we Wroctawiu do ponownego rozpoznania, pozostawiajgc temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 28 grudnia 2001 r. Sgd Okregowy we Wroctawiu oddalit
powoddztwo Prezesa Urzedu Zaméwienh Publicznych, skierowane przeciwko
Specjalistycznemu Szpitalowi im. L.R. w W., Markowi J. i Skarbowi Panstwa
reprezentowanemu przez Wojewode D., o stwierdzenie niewaznosci dwunastu
umow w sprawach zamowien publicznych zawartych w okresie od dnia 4 marca do

dnia 8 grudnia 1998 r. przez Specjalistyczny Szpital im. L.R. w W. z Markiem J.,



prowadzgcym Zaktad Ogdélnobudowlany i Instalacyjny w W. Istotne elementy stanu
faktycznego przyjetego za podstawe tego wyroku przedstawiaty sie nastepujgco.

Kontrole przeprowadzone w latach 1996-1998 w Specjalistycznym Szpitalu im.
L.R. w W. przez Panstwowego Terenowego Inspektora Sanitarnego oraz Inspektora
Pracy Okregowego Inspektoratu Pracy ujawnity bardzo zty stan techniczny szpitala,
a w zwigzku z tym koniecznosc¢ jego modernizacji i pilnego remontu. Szpital,
utworzony na podstawie zarzgdzenia Wojewody W. z dnia 20 listopada 1992 r., byt
wowczas jednostkg budzetowg Skarbu Panstwa. Dyrektor szpitala przygotowat plan
inwestycji koniecznych dla poprawy bezpieczenstwa pacjentdéw i postanowit
powierzy¢ wykonanie robét remontowo-budowlanych pozwanemu Markowi J.,
prowadzgcemu Zaktad Ogolnobudowlany i Instalacyjny w W., znanemu mu z rac;ji
wczesniejszego przeprowadzenia w staranny sposob modernizacji bloku
operacyjnego. Realizujgc sporzadzony plan inwestycji, dyrektor szpitala w okresie
miedzy dniem 4 marca a 8 grudnia 1998 r. zawart z Markiem J. dwanascie uméw o
wykonanie oznaczonych robot remontowo-budowlanych, ktérych wartosc
przekraczata kazdorazowo rownowarto$¢ kwoty 20 000 euro. Umowy zostaty
zawarte w trybie zamdwienia z wolnej reki, na czas oznaczony, z zachowaniem
formy pisemnej, jednak bez zatwierdzenia zastosowania tego trybu udzielenia
zamodwienia publicznego przez Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych. Pozwany
Marek J. wywigzat sie nalezycie ze swoich obowigzkdéw, wykonane przez niego
roboty zostaty odebrane, a koszty robét rozliczone. Zarzgdzeniem z dnia 18
sierpnia 1998 r., zmienionym zarzgdzeniem z dnia 30 grudnia 1998 r., Wojewoda
W. przeksztatcit Specjalistyczny Szpital im. L.R. w W., prowadzony w formie
jednostki budzetowej, w samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej pod nazwg
~Specjalistyczny Szpital im. L.R. w W.”. Postanowieniem z dnia 31 grudnia 1998 r.
Sadu Rejonowego dla Wroctawia-Fabrycznej we Wroctawiu pozwany szpital zostat
wpisany do rejestru publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej.

Dokonujgc oceny prawnej przedstawionego stanu faktycznego, Sgd Okregowy
uznat, ze pozwany szpital nie ma legitymaciji biernej, poniewaz wszystkie objete
zgdaniem pozwu umowy zostaty zawarte przed dniem 31 grudnia 1998 r., a wiec
przed uzyskaniem przez szpital osobowos$ci prawnej. Strong tych umow byt i
pozostat w dalszym ciggu Skarb Panstwa, gdyz nie doszto do przejscia zobowigzan
zwigzanych z dziatalnoscig przeksztatconej jednostki organizacyjnej na powstatg

osobe prawnag.



Rozwazajgc zasadnosc zgdania stwierdzenia niewaznosci umow zawartych
przez pozostatych pozwanych, Sgd Okregowy stwierdzit, ze dla rozstrzygniecia tej
kwestii konieczne jest dokonanie oceny, czy strony spetnity wymagania okreslone w
przepisach obowigzujgcych w dacie zawierania uméw, a wiec w przepisach ustawy
z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 1998 r.
Nr 119, poz. 773 ze zm.— dalej: ,u.z.p.”). Jakkolwiek zachodzity okolicznosci, ktére,
zgodnie z art. 71 ust. 1 u.z.p., pozwalaty na udzielenie zamowienia z wolnej reki,
zastosowanie tego trybu zamowienia wymagato zatwierdzenia przez Prezesa
Urzedu, obowigzujgcy wowczas art. 71 ust. 1a u.z.p. wymagat bowiem takiego
zatwierdzenia, jezeli wartos¢ zamodwienia przekraczata rownowartos¢ kwoty 20 000
euro (ECU). Sporne umowy zostaty zatem zawarte z naruszeniem art. 71 ust. 1a
u.z.p., jednak powodztwo nie zastuguje — zdaniem Sadu Okregowego — na
uwzglednienie. Prezes Urzedu Zamowien Publicznych udowodnit wprawdzie, ze
zachodzi przestanka niewaznosci, lecz nie wykazat interesu prawnego w
stwierdzeniu niewaznosci umow, ktére zostaty w catosci wykonane. Poza tym
pozwany Marek J. wykazat, ze naruszenie art. 71 ust. 1a u.z.p. nie miato wptywu na
wynik postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego.

Apelacja powoda, ktory zaskarzyt wyrok Sgdu Okregowego w catosci, zostata
przez Sad Apelacyjny we Wroctawiu oddalona wyrokiem z dnia 19 czerwca 2002 r.
Sad Apelacyjny stanat na stanowisku, ze — wbrew odmiennej ocenie Sadu
pierwszej instancji — strona powodowa ma interes prawny w zgdaniu stwierdzenia
niewaznosci spornych umoéw. Prezes Urzedu Zamdwien Publicznych, korzystajgc z
uprawnienia przewidzianego w art. 72 ust. 4 u.z.p., wystepuje bowiem w ochronie
interesu publicznego. Nie zostaty jednak — zdaniem Sgdu Apelacyjnego — spetnione
przestanki niewaznosci okreslone w art. 72 ust. 2 u.z.p. Zgodnie z trescig
powofanego przepisu, umowa w sprawie zamowienia publicznego jest niewazna,
jezeli w postepowaniu o zamowienie publiczne poprzedzajgcym jej zawarcie doszto
do naruszenia przepiséw okreslonych w ustawie lub aktach wykonawczych
wydanych na jej podstawie i jezeli to naruszenie miato wptyw na wynik
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego. W szczegdolnosci umowa w
sprawie zamowienia publicznego jest niewazna, jezeli zamawiajgcy nie dopetnit
obowigzku zamieszczenia ogtoszenia w Biuletynie Zamdwien Publicznych, udzielit

zamowienia bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej, dokonat wyboru



oferty z razgcym naruszeniem ustawy lub zawart umowe bez wymaganej zgody
przed ostatecznym rozstrzygnieciem protestu.

Nie ulega watpliwosci, ze sporne umowy zostaty zawarte bez uzyskania
wymaganej decyzji administracyjnej (art. 71 ust. 1a u.z.p.), co oznacza, iz spetniona
zostata przestanka niewaznosci wskazana w art. 72 ust. 2 pkt 2 u.z.p. Uzycie przez
ustawodawce w zdaniu pierwszym art. 72 ust. 2 u.z.p. spdjnika ,,i” prowadzi jednak
— jak uznat Sad Apelacyjny — do wniosku, ze niewaznos¢ umowy zachodzi tylko
wtedy, gdy spetnione zostaty kumulatywnie dwie przestanki. Konieczne jest w
zwigzku z tym wykazanie nie tylko samego faktu naruszenia procedur dotyczgcych
zamowien, lecz takze wptywu tego naruszenia na wynik postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego. Powdd nie podjagt natomiast nawet préby wykazania, ze
naruszenie przepisu art. 71 ust. 1a u.z.p. doprowadzito do eliminacji mozliwosci
zawarcia umowy z najlepszymi wykonawcami, z naruszeniem zasad uczciwej
konkurenciji. Wyrok Sgdu pierwszej instancji mimo czesciowo btednego
uzasadnienia odpowiada zatem prawu.

W kasacji od wyroku Sgdu Apelacyjnego Prezes Urzedu Zamowien
Publicznych — powotujac sie na podstawe okreslong w art. 393* pkt 1 k.p.c. — zgtosit
wniosek o jego zmiane w czesci oddalajgcej apelacje i orzekajgcej o kosztach
postepowania apelacyjnego w stosunku do pozwanych Marka J. oraz Skarbu
Panstwa reprezentowanego przez Wojewode D. przez orzeczenie zgodnie z
zgdaniem pozwu. Zarzucit naruszenie przepisow art. 72 ust. 2 zdanie drugie pkt 2
u.z.p. przez btedng wyktadnie, polegajacg na przyjeciu, ze udzielenie zamowienia
publicznego bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej nie stanowi
bezwzglednej i samodzielnej przestanki niewaznosci umowy w sprawie zamowienia
publicznego, oraz art. 72 ust. 2 zdanie pierwsze u.z.p. przez niewtasciwe
zastosowanie, polegajgce na wyciggnieciu btednych konsekwencji prawnych z faktu
udzielenia zamowien publicznych z wolnej reki bez wymaganej decyzji
administracyjnej i przyjeciu, iz nie miato to wptywu na wynik postepowan o
udzielenie zamdwienia publicznego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Dla oceny trafnosci podniesionego w kasacji zarzutu naruszenia prawa
materialnego konieczne jest dokonanie wyktadni przepisu art. 72 ust 2 u.z.p. w
brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 45 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 zmianie
ustawy o zamdwieniach publicznych (Dz.U. Nr 123, poz. 778), obowigzujgcy od



dnia 9 listopada 1997 r. (obecnie jedn. tekst: Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 664 ze
zm.).

W powotanym przepisie okreslone zostaty przestanki niewaznosci umowy w
sprawie zamowienia publicznego, ktére ustawodawca ujgt w dwoch odrebnych
zdaniach. Wedtug zdania pierwszego, umowa w sprawie zamowienia publicznego
jest niewazna, jezeli w postepowaniu o zamowienie publiczne poprzedzajgcym jej
zawarcie doszto do naruszenia przepiséw okreslonych w ustawie lub aktach
wykonawczych wydanych na jej podstawie i jezeli to naruszenie miato wptyw na
wynik postepowania o udzielenie zamowienia publicznego. Sgd Apelacyjny trafnie
zauwazyt, ze w przytoczonym zdaniu opisane zostaty dwie przestanki, ktére muszg
zajs¢ tgcznie: naruszenie przepisdw ustawy lub aktow wykonawczych do ustawy
oraz zwigzek zachodzgcy miedzy tym naruszeniem a wynikiem postepowania o
udzielenie zamoéwienia publicznego. Analizowany przepis obejmuje jednak kolejne
zdanie; ustawodawca wskazat w nim cztery przestanki, ktérych wystgpienie
skutkuje niewaznoscig umowy w sprawie zamowienia publicznego, przy czym
postuzyt sie zwrotem ,, w szczegodlnosci”. Kazda sposrod czterech wyréznionych
przestanek (...) obejmuje zachowanie bedgce naruszeniem przepiséw ustawy w
postepowaniu poprzedzajgcym zawarcie umowy (zob. np. art. 14a, 29, 55, 14 ust.
3, art. 71 ust. 1a, art. 81 ust. 2 u.z.p.).

Wychodzgc z zatozenia, ze ustawodawca dziata racjonalnie i nie tworzy
niepotrzebnych regulacji, trzeba odrzucic teze, jakoby w zdaniu drugim
analizowanego przepisu tylko przyktadowo wskazane zostaty naruszenia przepisow
ustawy prowadzgce do niewaznosci umowy, jezeli to naruszenie miato wptyw na
wynik postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego. Przyjecie takiej tezy
oznaczatoby, ze zdanie drugie art. 72 ust. 2 u.z.p. stanowi superfluum.

Zawarta w zdaniu drugim art. 72 ust. 2 u.z.p. kategoryczna wypowiedz
ustawodawcy przemawia natomiast za jej odczytaniem w ten sposoéb, ze zaistnienie
jednej z czterech wskazanych w niej przestanek powoduje niewaznos¢ umowy bez
potrzeby badania, czy naruszenie przepisow ustawy, do ktérego doszio w
konkretnym wypadku, miato wptyw na wynik postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego. Innymi stowy, ustawodawca, wskazujgc odrebnie na okreslone
naruszenia przepiséw ustawy, przesadzit, ze powinny by¢ one traktowane jako
majgce wptyw na wynik postepowania. Trzeba dodac, ze takiemu odczytaniu tresci

przepisu nie stoi na przeszkodzie zawarty w zdaniu drugim zwrot ,w szczegolnosci”,



oznacza bowiem tylko tyle, ze — obok opisanych czterech przestanek niewaznosci —
w postepowaniu poprzedzajgcym zawarcie umowy wystgpi¢ moga inne naruszenia
przepisow powodujgce rowniez niewaznos¢ umowy, ale tylko wtedy, gdy dojdzie do
wykazania wptywu tych naruszen na wynik postepowania. Mozna zatem przyjac, ze
w zdaniu drugim art. 72 ust. 2 u.z.p. ustawodawca wskazat tzw. kwalifikowane
przestanki niewaznosci.

Za takim ustaleniem sensu analizowanego przepisu przemawiajg rowniez
dyrektywy wyktadni funkcjonalnej. W doktrynie podkresla sie, ze przepisy ustawy o
zamowieniach publicznych majg na celu racjonalizacje wydatkowania srodkow
publicznych przez zaangazowanie mozliwie najmniejszych naktadow w sposob nie
budzgcy watpliwosci co do sposobu ich rozdysponowania, wspieranie uczciwej
konkurenciji, w ramach ktorej oferenci zyskujg pozycje w oparciu o przejrzyste
reguty, a takze zdobywanie zaufania obywateli dla dziatan szeroko rozumianej
administracji. Zwrocit na to takze uwage Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z
dnia 13 wrzesnia 2001 r., IV CKN 381/00 (OSNC 2002, nr 6, poz. 75), stwierdzajac,
ze celem rozwigzanh przyjetych w ustawie jest zagwarantowanie rownego
traktowania wszystkich uczestnikdw postepowania w sprawie udzielenia
zamdwienia publicznego, wyeliminowanie zjawisk o charakterze korupcyjnym i w
konsekwencji ochrona rynku, ktéry powinien by¢ zorganizowany przy zachowaniu
zasady rownosci wszystkich uczestniczgcych w nim podmiotow.

Jest oczywiste, ze umowa zawarta w wyniku postepowania o udzielenie
zamodwienia publicznego, przeprowadzonego z naruszeniem obowigzujgcych w tym
postepowaniu zasad, niweczy mozliwo$¢ realizacji wskazanych wyzej celdw.
Niedopetnienie obowigzku zamieszczenia ogtoszenia w Biuletynie Zamodwien
Publicznych godzi w jedng z podstawowych zasad udzielania zamdwien
publicznych, jakg jest zasada jawnosci i swobodnego dostepu do ogtaszanych
zamoéwien publicznych. Powaznym naruszeniem podstawowych zasad, zwtaszcza
zasady rownosci i zasady uczciwej konkurenciji, jest rowniez udzielenie zamdwienia
publicznego bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej lub zawarcie
umowy bez wymaganej zgody przed ostatecznym rozstrzygnieciem protestu.
Wystarczy przypomniec, ze wsrdd decyzji wydawanych przez Prezesa Urzedu
Zamowien Publicznych sg czesto decyzje o zmianie trybu udzielania zamdwien z
przetargu nieograniczonego na inny, mniej konkurencyjny, natomiast zakaz

zawarcia umowy przed ostatecznym rozstrzygnieciem protestu ma na celu



umozliwienie przeprowadzenia petnej procedury reklamacyjnej. Wszystkie
wskazane w zdaniu drugim art. 72 ust. 2 u.z.p. przypadki naruszenia zasad
obowigzujgcych w postepowaniu poprzedzajgcym zawarcie umowy trzeba wiec
zaliczy¢ do kategorii razgcych naruszen ustawy, ktére nie mogg pozostac bez
wptywu na wynik postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego.

Konkludujac, trzeba zgodzi¢ sie z pogladem zaprezentowanym w kasacji, ze
udzielenie zamodwienia bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej (art. 72
ust. 2 pkt 2 u.z.p.) powinno by¢ zawsze traktowane jako majgce wptyw na wynik
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego bez koniecznosci badania tej
kwestii w swietle konkretnych okolicznosci faktycznych. (...)

Z powyzszych wzgleddw, skoro powotana podstawa kasacyjna okazata sie
usprawiedliwiona, Sad Najwyzszy na podstawie art. 3933 § 1 oraz art. 108 § 2 w
zwigzku z art. 393 k.p.c. uchylit zaskarzony wyrok w czesci oddalajacej apelacje i
orzekajgcej o kosztach postepowania apelacyjnego w stosunku do pozwanych
Marka J. oraz Skarbu Panstwa — Wojewody D. i w tym zakresie przekazat sprawe
Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach

postepowania kasacyjnego.



