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Dz.U. 1997 Nr 29 poz. 162

UCHWALA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
7 dnia 12 marca 1997 r.

sygn. akt W. 8/96

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 2 pkt 7 1 art. 4 ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz.
344; zm.: Nr 130, poz. 645; z 1995 r. Nr 99, poz. 488)

Trybunat Konstytucyjny w pelnym sktadzie:

Janusz Trzcinski — przewodniczacy

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — sprawozdawca
Stefan J. Jaworski

Krzysztof Kolasinski

Wojciech Laczkowski

Ferdynand Rymarz

Wojciech Sokolewicz

Blazej Wierzbowski

po rozpoznaniu na posiedzeniach 5 1 12 marca 1997 r. w trybie art. 13 ust. 112
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity z 1991 r.
Dz.U. Nr 109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995
r. Nr 13, poz. 59; z 1996 r. Nr 77, poz. 367) wniosku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli o
ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 2 pkt 7 1 art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z
dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz. 344; zm.: Nr 130,
poz. 645; z 1995 r. Nr 99, poz. 488), w szczegdlnosci poprzez wyjasnienie nastgpujacych

kwestii:
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1) czy pojecie ,,$rodki publiczne” w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o
zamoOwieniach publicznych obejmuje rowniez $rodki pochodzace z optat
abonamentowych i optat za uzywanie nie zarejestrowanych odbiornikow
radiofonicznych i telewizyjnych, o ktéorych mowa w ustawie z dnia 29 grudnia
1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 r. Nr 7, poz. 34; zm.: z 1995 r.
Nr 66, poz. 335, Nr 142, poz. 701; z 1996 r. Nr 106, poz. 496), przeznaczone
na dzialalno$¢ jednostek publicznej radiofonii i telewizji,

2) czy pojgcie ,,jednostki wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o zamodwieniach
publicznych obejmuje réwniez dysponujace $Srodkami  publicznymi
panstwowe jednostki organizacyjne takie jak jednostki publicznej radiofonii i
telewizji, Polska Akademia Nauk, szkoty wyzsze, jednostki badawczo—
rozwojowe oraz agencje bedace panstwowymi osobami prawnymi,

3) czy pojecie ,,jednostki organizacyjne” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4
ustawy o zamowieniach publicznych obejmuje rowniez dysponujace srodkami
publicznymi wspdlnoty mieszkaniowe, okreslone w ustawie z dnia 24
czerwca 1994 r. o wlasnos$ci lokali (Dz.U. Nr 85, poz. 388), w przypadku
udzielania przez nie zaméwien na roboty budowlane, dostawy oraz

wykonywanie ushug

ustali’:

Przez panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, wykonujace

zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1
pkt. 4 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych (Dz.U. Nr
76, poz. 344; zm.: Nr 130, poz. 645; z 1995 r. Nr 99, poz. 488) nalezy rozumiec takie
jednostki panstwowe i komunalne, utworzone w celu wykonywania zadan z
zakresu administracji publicznej polegajacych na zaspokajaniu potrzeb

spolecznych o charakterze ogolnym, ktorych dzialalnos¢ nie jest nastawiona na

maksymalizacj¢ zysku.

Ponadto Trybunal Konstytucyjny



postanowit:

odmowi¢ ustalenia powszechnie obowigzujacej wykladni art. 2 pkt. 7
powolanej wyzej ustawy o zamoéwieniach publicznych w zakresie dotyczacym pojecia
»Srodki publiczne” oraz art. 4 ust. 1 pkt 4 tej ustawy co do kwestii, czy wystepujace w
nim pojecie ,jednostki organizacyjne” obejmuje rowniez dysponujace Srodkami
publicznymi wspolnoty mieszkaniowe, okreslone w ustawie z dnia 24 czerwca 1994 r.

o wlasnosci lokali (Dz.U. Nr 85, poz. 388).

Uzasadnienie:

1. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli zwrécit si¢ 11 pazdziernika 1996 r. z
wnioskiem o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 2 pkt 7 1 art. 4 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz. 344;
zm.: Nr 130, poz. 645; z 1995 r. Nr 99, poz. 488), w szczegdlnosci przez wyjasnienie:

1) czy pojecie ,Srodki publiczne” w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o
zamowieniach publicznych obejmuje rowniez §rodki pochodzace z optat abonamentowych
1 optat za uzywanie nie zarejestrowanych odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnych, o
ktérych mowa w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 r.
Nr 7, poz. 34; z 1995 r. Nr 66, poz. 335, Nr 142, poz. 701 1 z 1996 r. Nr 106, poz. 496),
przeznaczone na dziatalno$¢ jednostek publicznej radiofonii i telewiz;i,

2) czy pojecie ,jednostki wykonujace zadania o charakterze uzyteczno$ci
publicznej” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o zamowieniach publicznych obejmuje
rowniez dysponujace srodkami publicznymi panstwowe jednostki organizacyjne takie jak
jednostki publicznej radiofonii i telewizji, Polska Akademia Nauk, szkoty wyzsze,
jednostki badawczo-rozwojowe oraz agencje bedace panstwowymi osobami prawnymi,

3) czy pojecie ,,jednostki organizacyjne” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o
zamoOwieniach publicznych obejmuje rowniez dysponujace $rodkami publicznymi

wspolnoty mieszkaniowe, okreslone w ustawie z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci
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lokali (Dz.U. Nr 85, poz. 388), w przypadku udzielania przez nie zamowien na roboty
budowlane, dostawy oraz wykonywanie ustug.

W uzasadnieniu wnioskodawca zwrécil uwage na swoje watpliwosci dotyczace
charakteru prawnego optat abonamentowych. Analizujac odpowiednie postanowienia
ustawy o radiofonii i telewizji (art. 48, 49, 50 i 51) wnioskodawca uznal, ze zaré6wno optata
abonamentowa jak 1 — w szczegdlno$ci — oplata za uzywanie nie zarejestrowanych
odbiornikow nie ma charakteru ,,zaptaty” za odbidr tworzonych i rozpowszechnianych
przez jednostki publicznej radiofonii 1 telewizji programéw radiowych i telewizyjnych. Z
przepiséw tych mozna réwniez wyprowadzi¢ wniosek o publicznoprawnym obowiazku
wnoszenia wspomnianych optat oraz o ich administracyjnym charakterze. Zdaniem
wnioskodawcy fakt, iz wpltywy z tych optat przeznaczane sa (z uwzglednieniem
przewidzianych w ustawie potracen) na dzialalno$¢ jednostek publicznej radiofonii 1
telewizji rodzi problem, czy gospodarowanie omawianymi srodkami pieni¢znymi podlega
przepisom ustawy o zamowieniach publicznych. A to oznacza konieczno$¢ rozstrzygnigcia,
czy srodki te sa §rodkami publicznymi w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o zamowieniach
publicznych. W opinii wnioskodawcy rozstrzygnigcie to ma szczegdlne znaczenie
zwazywszy na wielko$¢ omawianych srodkéw pochodzacych od wszystkich uzytkownikow
odbiornikow radiofonicznych 1 telewizyjnych jak tez na potrzebe zapewnienia
racjonalnego, efektywnego i uczciwego gospodarowania tymi $rodkami przez jednostki
publicznej radiofonii i telewiz;ji.

Zdaniem wnioskodawcy watpliwosci budzi rowniez tres¢ pkt. 4 art. 4 ust. 1
ustawy o zamowieniach publicznych, zgodnie z ktérym ustawe stosuje si¢ do zamowien
publicznych udzielanych przez panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne,
wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, jezeli dysponuja Srodkami
publicznymi. Watpliwosci te powstaja przede wszystkim w zwiazku z zawegzajaca
interpretacja pojecia: ,,panstwowe jednostki organizacyjne wykonujace zadania o
charakterze uzytecznos$ci publicznej” (w stosunku do jednostek, ktore niewatpliwie
dysponuja s$rodkami publicznymi), stosowana przez Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych. Dotycza one — przyktadowo — szkol wyzszych, Polskiej Akademii Nauk,
jednostek badawczo—rozwojowych, jak rowniez agencji bedacych panstwowymi osobami
prawnymi. Podobne watpliwosci dotycza charakteru zadan wykonywanych przez jednostki
publicznej radiofonii i telewizji. Wnioskodawca podkresla, ze zarowno w materiatach

szkoleniowych Urzedu Zamoéwien Publicznych (UZP), jak i w pismach Prezesa ZUP
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zawierajacych wyjasnienia dotyczace uregulowan ustawy o zamodwieniach publicznych
przyjeto bardzo waska interpretacje pojgcia ,,uzytecznosci publicznej”. Z materialow 1 pism
wynika bowiem, ze pojecie to zostalo — zdaniem Prezesa UZP — w sposdb wyczerpujacy
zdefiniowane w ustawie z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych
(Dz.U. z 1991 r. Nr 18, poz. 80 ze zmianami). W zwiazku z tym dzialalno$¢ np. PAN nie
mies$ci si¢ w pojgciu uzytecznosci publicznej, gdyz Akademia nie prowadzi takiej
dziatalnosci jak przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. PAN — w interpretacji Prezesa
UZP — bedac panstwowa jednostka organizacyjna dysponujaca srodkami publicznymi nie
wykonuje jednak zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Wydatkujac tym samym
srodki publiczne nie jest obowigzana do stosowania ustawy o zamoéwieniach publicznych.
W materiatach i pismach UZP stwierdza sig, ze do podmiotow nie wykonujacych zadan o
charakterze uzyteczno$ci publicznej — oprécz PAN — naleza m.in. szkoty wyzsze oraz
jednostki badawczo—rozwojowe. Ponadto zgodnie z interpretacja Prezesa ZUP dziatalnosci
o charakterze uzyteczno$ci publicznej nie wykonuje takze Agencja Budowy i1 Eksploatacji
Autostrad, o ktorej mowa w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych
(Dz.U. Nr 127, poz. 627 ze zmianami).

Zdaniem wnioskodawcy takie stanowisko budzi uzasadnione watpliwo$ci. Nalezy
bowiem zauwazy¢, Ze pojecie uzytecznosci publicznej nie jest zdefiniowane ustawowo.
Natomiast okreslenie pochodzace z ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych
opracowane zostato wylacznie na potrzeby tej ustawy. Nie jest to takze ustawowa definicja
tego okreslenia. Zgodnie bowiem z art. 6 ust. 1 ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych
— przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej maja przede wszystkim na celu biezace i
nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci. Dalej w ustawie zaznaczono w jakim ,,w
szczegllnosci” zakresie przedsigbiorstwa te maja dziata¢. Nie mozna tym samym uzna¢, iz
PAN nie wykonuje zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, poniewaz (podobnie jak
szkoly wyzsze czy jednostki badawczo-rozwojowe) nie realizuje zadan, ktore ,,przede
wszystkim” 1, w szczeg6lnosci” realizowaé maja przedsigbiorstwa panstwowe
uzytecznosci publicznej. Uzyte w ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych
sformutowania (,,przede wszystkim” i ,,w szczegdlno$ci”’) oznaczaja zreszta, ze nawet w
odniesieniu do przedsigbiorstw panstwowych zakres zadan przedsigbiorstw uzytecznos$ci
publicznej jest szerszy niz wynika to bezposrednio z art. 6 ust. 1 tej ustawy. Zdaniem
wnioskodawcy w §wietle obowiazujacych przepisOw nie mozna uznac, ze — przyktadowo —

dziatalno$¢ polegajaca na zapewnieniu nauce polskiej warunkéw wszechstronnego rozwoju
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(co stanowi jedno z zadan PAN, zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 17 lutego 1960 r. o
Polskiej Akademii Nauk; tekst jednolity z 1970 r. Dz.U. Nr 4, poz. 35 ze zmianami) nie
miesci sig W pojeciu uzytecznosci publicznej. Odnosi si¢ to réwniez do jednostek
publicznej radiofonii i1 telewizji, szkot wyzszych, jednostek badawczo—rozwojowych czy
tez Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad.

Whnioskodawca dodatkowo zwraca uwage, ze przyjecie zatozenia, iz okreslenie z
ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych, stanowi zamknigta definicj¢ ustawowa pojgcia
uzytecznos$ci publicznej, uniemozliwitoby gminom — zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zmianami)
ograniczajacym mozliwo$¢ prowadzenia przez gminy oraz inne komunalne osoby prawne
dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej — wykonywanie pewnych zadan, ktore moga (lub musza) wykonywac¢ zgodnie z
odrgbnymi przepisami.

Wnioskodawca ma  réwniez  watpliwosci, czy pojecie ,,jednostek
organizacyjnych”, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 4, obejmuje wspdlnoty mieszkaniowe
tworzone na podstawie przepisOw ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali
(Dz.U. Nr 85, poz. 388). Z informacji posiadanych przez wnioskodawce wynika, ze proces
wyodrebniania lokali przebiega bardzo powoli. Dotyczy to w szczegdlnosci nieruchomosci
stanowiacych wlasno$§¢ komunalna. W tej sytuacji funkcjonowanie zdecydowanej
wigkszosci wspolnot mieszkaniowych uzaleznione jest wylacznie od $rodkow wiascicieli
lokali nie wyodrebnionych, czyli $rodkéw gmin. Srodki te to $rodki publiczne w
rozumieniu ustawy o zamowieniach publicznych. W tej sytuacji, uwzgledniajac dodatkowo
»charakter” poszczegdlnych wspdlnot mieszkaniowych (w ktoérych dominujaca pozycje
zajmuja gminy), powstaje problem dotyczacy koniecznosci przyjecia okreslonych procedur
zwiazanych z wydatkowaniem §rodkow publicznych w ramach udzielania przez wspo6lnoty
zamoOwien na dostawy oraz na wykonywanie ustug i robot budowlanych. Niektore
wspolnoty stosuja przepisy ustawy o zamowieniach publicznych, inne poszukuja innych
rozwiazan. Zdaniem wnioskodawcy ostateczne wyjasnienie kwestii stosowania przez
wspolnoty mieszkaniowe przepiséw ustawy o zamowieniach publicznych przyczyni si¢ do
wypracowania jednolitych zasad dotyczacych gospodarowania srodkami pozostajacymi w
dyspozycji wspolnot mieszkaniowych.

W opinii wnioskodawcy wyjasnienie przez Trybunat Konstytucyjny wszystkich

przedstawionych zagadnien (w tym zwlaszcza problemu zakresu podmiotowego ustawy na
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tle interpretacji pojecia ,,panstwowe jednostki organizacyjne wykonujace zadania o
charakterze uzyteczno$ci publicznej”) przyczynitoby si¢ do precyzyjnego okreslenia
obowiazkow roznych podmiotéw, dysponujacych $rodkami publicznymi przy
wydatkowaniu tych §rodkow. Ustawa o zamdwieniach publicznych jest aktem prawnym,
ktory w sposob kompleksowy regulowa¢ ma kwestie zwigzane z procedura wydatkowania
srodkdw publicznych, wprowadzajac w tym zakresie mechanizmy sprzyjajace
racjonalnemu, efektywnemu i uczciwemu gospodarowaniu tymi $rodkami. Warunkiem
realizacji tego celu jest jednak objgcie przepisami ustawy mozliwie jak najszerszego kregu
podmiotéw udzielajacych zamowien optacanych ze srodkéw publicznych. W tym kierunku
— zdaniem wnioskodawcy — przeprowadzono tez ostatnia nowelizacjg¢ ustawy, dokonana w

dniu 6 lipca 1995 r. (Dz.U. Nr 99, poz. 488).

2. Prokurator Generalny, pismem z 10 grudnia 1996 r., ustosunkowat si¢ do
wniosku Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli. W przedstawionym stanowisku stwierdzil, Ze:

— $rodki pochodzace z oplat abonamentowych i optat za uzywanie nie
zarejestrowanych odbiornikow radiofonicznych 1 telewizyjnych nie sa $rodkami
publicznymi w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o zamowieniach publicznych;

— przez panstwowe i1 komunalne jednostki organizacyjne, wykonujace zadania o
charakterze uzyteczno$ci publicznej, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o
zamoOwieniach publicznych nalezy rozumie¢ wszystkie wymienione jednostki, ktore zostaty
utworzone w celu zaspokajania spotecznych potrzeb o charakterze ogolnym, stanowiacych
zadania publiczne, a ich dziatalno$¢ nie jest nastawiona na maksymalizacj¢ zysku np. w
zakresie infrastruktury technicznej, nauki, o$wiaty, kultury, ochrony zdrowia czy pomocy
spotecznej;

— wspolnoty mieszkaniowe okre$lone w art. 6 ustawy o wilasnosci lokali nie sa
jednostkami organizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 4 powolanej ustawy o
zamowieniach publicznych.

W  uzasadnieniu tego stanowiska Prokurator Generalny zauwazyl, ze
Whnioskodawca nie wskazal wlasnego rozumienia przepisow poddanych wyktadni,
jednakze ze sposobu prezentowania argumentdOw uzasadniajacych watpliwosci
interpretacyjne mozna wnosi¢, ze nie zgadza si¢ on ze stosowana w praktyce wyktadnia

ustawy o zamowieniach publicznych.
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Jeszcze przed dokonaniem analizy przepisow poddanych wyktadni Prokurator
Generalny podkreslil, Ze ustawa o zamowieniach publicznych jest pierwszym powojennym
aktem prawnym, ktéry zawiera systemowa regulacje w zakresie dokonywania zamowien na
rzecz sektora publicznego. Wprowadzone przez t¢ ustawg rozwiazania stuzy¢ maja:
zracjonalizowaniu wydatkéw publicznych, przeciwdziataniu korupcji oraz stworzeniu
warunkow uczciwej konkurencji w rywalizacji o uzyskanie zamoOwienia publicznego.
Znaczenia tego aktu prawnego nie sposob przecenié, jezeli zwazy si¢, ze sektor publiczny
jest najwigkszym inwestorem na rynku, a jego udzial w zamawianiu dostaw towarow,
wykonywania ustug czy robot budowlanych sigga obecnie 10 mld ztotych rocznie i stale si¢
zwigksza. Dla prawidtowej gospodarki $rodkami publicznymi istotne jest wigc, aby
obowiazkiem stosowania ustawy objety byl mozliwie najszerszy krag podmiotow
wydatkujacych te srodki na zamdowienia publiczne.

Odnoszac si¢ do watpliwosci wnioskodawcy, dotyczacych charakteru prawnego
optat abonamentowych oraz optat za uzywanie nie zarejestrowanych odbiornikow
radiofonicznych i telewizyjnych, Prokurator Generalny zauwazyt, ze ustawowe pojgcie
»Srodkéw publicznych” nie obejmuje wszystkich srodkow finansowych, jakimi dysponuja
panstwowe 1 samorzadowe jednostki organizacyjne, a tylko te, ktére ustawa okresla jako
publiczne. Poniewaz nie ulega watpliwosci, ze oplaty o ktorych mowa nie sa $rodkami
pochodzacymi ze zrodet okre§lonych w art. 2 pkt 7 lit.a, ¢ i d, wyjasnienia wymaga jedynie,
czy mozna je uzna¢ za srodki pozabudzetowe w rozumieniu ustawy Prawo budzetowe, do
ktorej odsyta art. 2 pkt 7 lit. b ustawy o zamdwieniach publicznych. Zdaniem Prokuratora
Generalnego z odpowiednich przepisow ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo
budzetowe (art. 12 pkt 51 6, art. 14, art. 16 ust. 1 1 2; Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze
zmianami) wynika, ze optaty abonamentowe oraz optaty za uzywanie nie zarejestrowanych
odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnych nie sa $rodkami pozabudzetowymi w
rozumieniu art. 2 pkt 7 lit. b ustawy o zamowieniach publicznych, a tym samym nie sa
srodkami publicznymi.

Prokurator  Generalny podziela natomiast watpliwosci interpretacyjne
wnioskodawcy sprowadzajace si¢ w swojej istocie do tego, co nalezy rozumieé przez
»Zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej”, zwlaszcza, ze pojgcie to nie zostato
zdefiniowane w ustawie i samo w sobie jest trudne do precyzyjnego okreslenia. Poza tym
ustawa nie zawiera roéwniez zadnej wskazoéwki, ktora pozwolitaby na uznanie, ze zostato

ono uzyte wylacznie w takim znaczeniu, jak w ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych.
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Przepis art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy stanowi, ze stosuje si¢ ja do zamowien publicznych
udzielanych przez ,,panstwowe 1 komunalne jednostki organizacyjne, wykonujace zadania
o charakterze uzytecznos$ci publicznej, jezeli dysponuja srodkami publicznymi”. Zdaniem
Prokuratora Generalnego interpretacji tego przepisu nie mozna dokonywa¢ w oderwaniu od
catosci przepisu art. 4 ust. 1 ustawy, a ponadto jej kierunek powinny wytyczaé cele
zatozone przez ustawodawce, ktorych osiagnigcie wymaga powszechno$ci stosowania
ustawy. Na takiej interpretacji opiera si¢ tez rozumienie tego przepisu zaproponowane
przez  Prokuratora Generalnego w  stanowisku przedstawionym  Trybunalowi
Konstytucyjnemu. Blizej propozycja ta zostanie przedstawiona w dalszych wywodach
uzasadnienia uchwaty.

Jezeli chodzi o wspdlnoty mieszkaniowe, o ktorych mowa w art. 6 ustawy o
wlasnosci lokali, to zdaniem Prokuratora Generalnego nie sa one ani panstwowymi, ani
komunalnymi jednostkami organizacyjnymi w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o
zamoOwieniach publicznych, co wyltacza obowiazek stosowania przez nie procedur
przewidzianych dla zamowien publicznych. Wspdlnote mieszkaniowa tworzy ogot
wlascicieli, ktorych lokale wchodza w sktad okreslonej nieruchomos$ci. Zostaty one
powotane dla potrzeb zarzadu nieruchomo$cia wspdlna i nie posiadaja osobowosci
prawnej, jakkolwiek moga nabywa¢ prawa i zacigga¢ zobowiazania. Tym samym zaréwno
cel, dla ktorego powotano wspdlnoty mieszkaniowe, jak i fakt, ze art. 4 ust. 1 ustawy nie
wymienia ich jako podmiotéw zobowiazanych do stosowania ustawy o zamodwieniach
publicznych powoduja, Ze nie maja one obowiazku stosowania tej ustawy nawet w sytuacji,
gdy cztonkiem wspdlnoty jest gmina, a zamowienie finansowane jest takze ze Srodkow

publicznych.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje.

Watpliwosci interpretacyjne dotyczace kwestii, czy pojecie ,,jednostki wykonujace
zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o
zamoOwieniach publicznych obejmuje réwniez dysponujace $rodkami publicznymi
panstwowe jednostki organizacyjne takie jak jednostki publicznej radiofonii i telewiz;ji,

Polska Akademia Nauk, szkoty wyzsze, jednostki badawczo—rozwojowe oraz agencje
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bedace panstwowymi osobami prawnymi, sprowadzaja si¢ — jak stusznie zauwazyt
Prokurator Generalny — do pytania, co nalezy rozumie¢ przez ,,zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej”. Zarowno wnioskodawca jak i Prokurator Generalny podkreslaja,
ze pojecie to nie zostalo zdefiniowane w ustawie. W tej sytuacji kwalifikowanie
poszczegolnych panstwowych 1 komunalnych jednostek organizacyjnych jako
wykonujacych zadania uzytecznosci publicznej musi powodowaé uzasadnione trudnosci 1
watpliwosci. Dostrzezono je zreszta juz w trakcie prac nad projektem ustawy o
zamowieniach publicznych (zob. Biuletyn Kancelarii Sejmu z posiedzenia Komisji
Nadzwyczajnej do rozpatrzenia pilnego rzqdowego oraz poselskiego projektow ustaw o
zamowieniach publicznych z 20 kwietnia 1994, Nr 463/I1 kad., s. 7-10). Po wejSciu w zycie
ustawy watpliwosci poglebitlo dodatkowo przyjecie w praktyce dziatania ustawy o
zamoOwieniach publicznych waskiej interpretacji pojecia ,,panstwowe jednostki
organizacyjne wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej”, polegajacej na
uznaniu, ze pojecie ,uzytecznos$ci publicznej” zostalo zdefiniowane w ustawie o
przedsigbiorstwach panstwowych. W wyniku tej interpretacji szereg panstwowych
jednostek organizacyjnych, takich jak np. Polska Akademia Nauk, szkoly wyzsze, jednostki
publicznej radiofonii i telewizji, jednostki badawczo-rozwojowe, dysponujacych bez
watpienia srodkami publicznymi, zostalo w praktyce wytaczonych spod dziatania ustawy.

Tymczasem wykladni przepisu art. 4 ust. 1 pkt 4 nie mozna — jak zauwaza
Prokurator Generalny — dokonywa¢ bez uwzglednienia catosci postanowien art. 4 ust. 1 jak
tez w oderwaniu od celow tej regulacji zalozonych przez ustawodawce.

Celem ustawowej regulacji zagadnienia zamoéwien publicznych bylo
wprowadzenie mechanizméw sprzyjajacych racjonalnemu, efektywnemu i1 uczciwemu
gospodarowaniu srodkami publicznymi. Chodzito o stworzenie jasnego i przejrzystego
systemu zamowien publicznych. System ten powinien zapewnia¢ réwne traktowanie
wszystkich dostawcow 1 wykonawcdw ubiegajacych si¢ o zamowienie, sprzyja¢ uczciwej
konkurencji migdzy nimi i zapobiega¢ powstawaniu zjawisk korupcyjnych. Niewatpliwa
intencja ustawodawcy byto uregulowanie zasad prowadzenia wydatkow publicznych przez
wszystkie podmioty upowaznione do dysponowania srodkami publicznymi. Podkreslaja to
uzasadnienia zarowno rzadowego jak i poselskiego projektu ustawy (zob. Sejm II kadencji,
Druki nr 121 1 310) a takze dyskusje jakie toczyly si¢ w komisji nadzwyczajnej w trakcie

prac nad projektem (zob. Biuletyn Kancelarii Sejmu z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej
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do rozpatrzenia pilnego rzqdowego oraz poselskiego projektow ustaw o zamowieniach
publicznych z 20 kwietnia 1994 r., Nr 463/I1 kad., s. 7-10).

W toku dyskusji nad art. 4 ustawy zdecydowano o ,,enumeratywnym wyliczeniu
podmiotow, ktére przy obecnym stanie wiedzy dysponuja lub moga dysponowaé srodkami
publicznymi, pozostawiajac jednoczesnie Radzie Ministréw mozliwos¢ okreslenia
podmiotu, ktéry dysponowatby srodkami publicznymi, a zarazem nie bytby wymieniony w
ust. 17 (Sprawozdanie z 21 posiedzenia Sejmu RP 27 maja 1994 r., s. 109). W rezultacie
art. 4 ust. 1 stanowi, ze ,,ustawe stosuje si¢ do zamowien publicznych udzielanych przez:

1) panstwowe jednostki budzetowe i zaklady budzetowe oraz gospodarstwa
pomocnicze utworzone przy panstwowych jednostkach budzetowych,

2) panstwowe fundusze celowe,

3) jednostki samorzadu terytorialnego,

4) panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, wykonujace zadania o
charakterze uzytecznosci publicznej, jezeli dysponuja srodkami publicznymi,

5) spotdzielnie, fundacje i1 stowarzyszenia, w zakresie, w jakim dysponuja
srodkami publicznymi”.

Zgodnie z ust. 3 art. 4 katalog tych podmiotow moze by¢ uzupetniony w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow o inne jeszcze podmioty dysponujace S$rodkami
publicznymi.

Majac na uwadze catos¢ postanowien art. 4 ust. 1 oraz wyrazona w nim intencjg
ustawodawcy nalezy przyjaé, ze w przepisie pkt 4 ust. 1 art. 4 chodzi o wszystkie
panstwowe 1 komunalne jednostki organizacyjne poza tymi, ktore zostalty wymienione w
punktach 1, 2 i 3, o ile wykonuja zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej i
korzystaja ze $rodkdw publicznych. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego pojgcie
»Srodkéw publicznych” zostato jasno zdefiniowane w art. 2 pkt 7 ustawy. Na charakter
zadan publicznych jako stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci, zwrocit
uwage Trybunal Konstytucyjny w sprawie W. 10/93 (OTK w 1994 r., cz. I, poz. 46, s.
192). Dlatego tez kwestia, ktora moze budzi¢ watpliwos$ci przy interpretacji omawianego
przepisu jest wylacznie sposob rozumienia pojgcia ,,zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej”. O ile na gruncie wczesniejszego stanu prawnego pojgcie ,,uzytecznosci
publicznej” bylo pojeciem prawnie niedookreslonym, jak to zauwazyl Trybunat
Konstytucyjny w sprawie W. 10/93, o tyle pewna wskazowke co do rozumienia tego

pojecia w odniesieniu do gospodarki komunalnej zawiera art.1 ust.2 ustawy z dnia 20
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grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43). W $wietle tego
przepisu zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, to zadania, ktorych celem jest
,biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnych”.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Prokuratorem Generalnym, ze zadania okre$lone w pkt. 4
ust. 1 art. 4, jako majace charakter ,,uzyteczno$ci publicznej” nalezy rozumie¢ mozliwie
najszerzej i wydaje si¢, ze winny one by¢ utozsamiane z zadaniami publicznymi, ktorych
realizacja ciagzy na administracji rzadowej 1 samorzadowej. Do zadan tych nalezy
zaspokajanie potrzeb zbiorowych spoteczenstwa, w tym migdzy innymi: zaopatrywanie
ludno$ci w wodg, energi¢ elektryczna, gazowa 1 cieplna, utrzymanie drog i komunikacji,
rozwdj nauki, zapewnienie o§wiaty, opieki zdrowotnej i pomocy spolecznej, realizacja
réznego rodzaju potrzeb kulturalnych itp. Realizacja tych zadan moze odbywaé sig w
réznych formach organizacyjnych, a nie tylko w formie prawnej przedsigbiorstwa
uzytecznos$ci publicznej, okreslonej w ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych.

Istotne natomiast jest to, ze jednostki organizacyjne realizujace zadania tego typu
wykonuja je niezaleznie od tego czy sa w stanie pokry¢ zwiazane z tym wydatki z
wlasnych dochodow. W zwiazku z tym ich dziatalno$§¢ nie moze by¢ nastawiona na
maksymalizacj¢ zysku i najczeSciej jest dofinansowywana ze S$rodkéw publicznych.
Prowadzi to do wniosku, Zze przez panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne
wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nalezy rozumie¢ wszystkie
jednostki, ktérych celem jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych spoleczenstwa o
charakterze ogdélnym, nalezacych do zadan publicznych, a ktorych dziatalno$¢ nie jest
nastawiona na maksymalizacje zysku.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze nieuzasadnione jest ograniczanie zadan o
charakterze uzytecznosci publicznej w rozumieniu ustawy o zamoéwieniach publicznych, do
zadan wykonywanych przez przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, o ktorych mowa w
ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych. Taka interpretacja nadmiernie zaweza pojgcie
,Luzytecznosci publicznej” 1 prowadzi do wylaczenia spod dziatania ustawy o
zamowieniach publicznych wydatkow ze $rodkow publicznych przeznaczonych na
finansowanie zaspokajania wielu potrzeb zbiorowych spoleczenstwa o charakterze
og6lnym, nalezacych do zadan publicznych. Zreszta odpowiednie postanowienia ustawy o
przedsigbiorstwach panstwowych nigdy nie byly interpretowane jako ,.cato$ciowe ujgcie

istoty ekonomicznej i prawnej” nawet samego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
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(zob. C. Kosikowski, H. Lewandowski, A. Rembielinski, M. Sewerynski, Przedsiebiorstwo
panstwowe i samorzqd jego zalogi. Komentarz, Warszawa 1987, s. 89), a wigc tym bardziej
nie moga by¢ interpretowane jako obejmujace wszelkie panstwowe i komunalne jednostki

organizacyjne wykonujace zadania uzytecznos$ci publiczne;.

I

1. Ustalanie powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw jest konstytucyjnym
obowiazkiem Trybunatu Konstytucyjnego. Natozenie na Trybunal obowiazku ustalania
powszechnie obowiazujacej wyktadni budzito od poczatku kontrowersje i watpliwosci.
Sam Trybunal Konstytucyjny staral si¢ wyjasni¢ najwazniejsze watpliwosci dotyczace
zasad, zakresu, warunkoéw 1 potrzeby ustalania powszechnie obowiazujacej wyktadni
ustaw, badz w drodze wykladni odpowiednich przepisow ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (W. 9/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 228-245), badz przy okazji
rozpatrywania kolejnych wnioskow o ustalenie takiej wykladni w odniesieniu do
konkretnych przepisow ustawowych (np. W. 10/95, OTK ZU nr 3/1996, s. 229, W. 4/96,
OTK ZU nr 6/1996). W kontekscie tej sprawy, a zwlaszcza w zwiazku z odmowa ustalenia
powszechnie obowiazujacej wyktadni przepisow ustawowych wskazanych przez
wnioskodawcg w punktach 2 i1 3 wniosku, warto przypomnie¢ niektore z tych zasad.

Nalezy pamigta¢ przede wszystkim, ze istota wykladni nie jest modyfikowanie
tresci obowiazujacych przepisow, a jedynie ustalanie ich znaczenia. Przy ustalaniu
powszechnie obowiazujacej wyktadni ustawy Trybunat Konstytucyjny jest zwigzany trescia
tej ustawy, a jego rola ogranicza si¢ do stosowania i wyjasniania przepisow ustawowych.
Inaczej niz w przypadku kontroli konstytucyjnosci ustawy Trybunal nie dokonuje oceny
ustawy, a tylko ustala jej rzeczywista tre$s¢ (W. 4/96). Wykltadnia ani nic nie dodaje, ani nic
nie ujmuje z tresci interpretowanego przepisu (W. 12/95, OTK ZU nr 2/1996, s. 160). W
zwiazku z tym w okreslonych sytuacjach Trybunal Konstytucyjny moze odmoéwi¢ ustalenia
powszechnie obowiazujacej wyktadni (W. 12/95, tamze, 159). Moze tak postapi¢ m.in.
jezeli wniosek dotyczy zagadnienia, ktére nie budzi watpliwosci, stosujac klasyczna zasade
clara non sunt interpretanda (W. 11/92, OTK z 1993 r., cz. I, s. 144; W. 12/95, tam:ze, s.
159), a takze jezeli zachodzi sytuacja luki rzeczywistej 1 ustalenie wyktadni musiatoby

polegac¢ na ustanowieniu nowej normy prawnej (W. 12/95, tamze s. 159-160).
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2. W przypadku watpliwo$ci wnioskodawcy, czy pojecie ,,$rodki publiczne” w
rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy o zamowieniach publicznych obejmuje réwniez Srodki
pochodzace z optat abonamentowych 1 optat za uzywanie nie zarejestrowanych
odbiornikow radiofonicznych i telewizyjnych, o ktorych mowa w ustawie o radiofonii 1
telewizji, przeznaczone na dziatalno$¢ jednostek publicznej radiofonii 1 telewizji,
stwierdzi¢ nalezy, Zze przepis ten otrzymat swoje obecne brzmienie w wyniku nowelizacji
ustawy o zamowieniach publicznych z 6 lipca 1995 r. (art. 1 pkt. 1; Dz.U. Nr 99, poz. 488).
W rozwazanym w tej sprawie zakresie dokonane poprawki byly przede wszystkim
»poprawkami dajacymi lepsza czytelno§¢ 1 przejrzystos¢ ustawie, po prostu
doprecyzowujacymi niektore zapisy ustawy” (zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 54
posiedzenia Sejmu 6 lipca 1995 r., Warszawa 1995, s. 25). W wyniku nowelizacji
poszerzeniu ulegl katalog §rodkéw uznanych przez ustawodawce za §rodki publiczne a pkt
7 art. 2 podzielono na litery od a do d. Ostatecznie ustawowa definicja ,,Srodkow
publicznych” objete zostaty wytacznie nastepujace srodki:

a) pochodzace z budzetu panstwa Ilub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, przeznaczone na dziatalno$¢ biezaca 1 inwestycyjna,

b) pozabudzetowe — w rozumieniu ustawy — Prawo budzetowe,

c) kredytowe, na ktore Skarb Panstwa, gmina lub zwigzek komunalny udzielity
poreczen, gwarancji albo dofinansowaty koszty obstugi kredytu,

d) pomocy zagranicznej przyznane na podstawie umow migdzynarodowych, chyba
ze umowy te okreslaja odmienne procedury wykorzystania tych §rodkow.

Jak stusznie zauwaza Prokurator Generalny, nie ulega watpliwosci, ze opftaty, o
ktérych mowa, nie sa sSrodkami pochodzacymi ze zrédet okreslonych w art. 2 pkt 7 lit. a, b,
d. Watpliwos¢ taka mogtaby powsta¢ jedynie, w zwiazku z pytaniem, czy mozna je uznaé
za $rodki pozabudzetowe, o ktorych méwi art. 2 pkt 7 lit. b. Jednak watpliwos¢ ta jest
pozorna skoro przepis ten moéwi wprost o ,,srodkach pozabudzetowych w rozumieniu
ustawy — Prawo budzetowe”, a postanowienia prawa budzetowego nie pozostawiaja
watpliwosci, jakie $rodki mial na uwadze ustawodawca. Z okreslenia Srodkow
pozabudzetowych zawartego w art. 12 pkt 6 prawa budzetowego wynika bowiem, ze sa to
wyltacznie $srodki gospodarki pozabudzetowe] oraz panstwowych funduszy celowych. Z
kolei jezeli chodzi o gospodarke pozabudzetowa, to prawo budzetowe rozumie przez nia:
zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych oraz $rodki

specjalne (art. 12 pkt 5). Jednostki publicznej radiofonii i telewizji nie sa ani zaktadami
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budzetowymi ani panstwowymi jednostkami budzetowymi, o ktorych méwi art. 14 prawa
budzetowego. Jednostki te dzialaja w formie jednoosobowej spotki akcyjnej Skarbu
Panstwa (art. 1 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji). Tym samym przepisy prawa
budzetowego nie pozostawiaja watpliwosci co do tego, ze optaty abonamentowe 1 optaty za
uzywanie nie rejestrowanych odbiornikow radiofonicznych i telewizyjnych nie sa srodkami
pozabudzetowymi w rozumieniu tej ustawy i co za tym idzie nie sa srodkami publicznymi,
o ktorych mowi art. 2 pkt 7 pkt. b ustawy o zamdéwieniach publicznych.

Trudno oprze¢ si¢ ponadto wrazeniu, ze chociaz wnioskodawca nie przedstawit
wyraznie swojej propozycji rozumienia art. 2 pkt 7, to jego celem moglo by¢ uzupetnienie
istniejacej jego zdaniem luki przez uzyskanie odpowiedniej wykladni. Tym samym
odmowa dokonania powszechnie obowiazujacej wykladni art. 2 pkt 7 pozwolita
Trybunatowi Konstytucyjnemu unikna¢ sytuacji, w ktérej np. ustalenie wyktadni zgodnej z
oczekiwaniami czy tez preferencjami wnioskodawcy prowadzitoby do uzupeinienia tresci

omawianego przepisu, co oczywiscie wykraczatoby poza kompetencje Trybunatu.

3. W gruncie rzeczy podobnie jest z wyjasnieniem kwestii, czy pojgcie ,,jednostki
organizacyjne” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o zaméwieniach publicznych
obejmuje rowniez dysponujace srodkami publicznymi wspolnoty mieszkaniowe, okreslone
w ustawie o wilasnosci lokali, w przypadku udzielania przez nie zamowien na roboty
budowlane, dostawy oraz wykonywanie ustug. Tu rowniez stwierdzi¢ nalezy, ze i w tym
zakresie obowiazujace przepisy ustawy o zamoOwieniach publicznych w zwiazku z
przepisami ustawy o wtasnosci lokali, nie pozostawiaja watpliwosci interpretacyjnych, na
ktére powotuje si¢ wnioskodawca. Wspdlnoty te nie sa ani panstwowymi, ani
komunalnymi jednostkami organizacyjnymi, o ktorych mowi art. 4 ust. 1 pkt 4. Zgodnie z
art. 6 ustawy o wlasnosci lokali wspdlnotg mieszkaniowa tworzy ogot wiascicieli, ktorych
lokale wchodza w sktad okreslonej nieruchomosci. Wspolnota nie jest osoba prawna,
chociaz moze nabywa¢ prawa 1 zaciaga¢ zobowiazania, pozywac¢ i by¢ pozywana.
Wspolnoty mieszkaniowe zostaly utworzone w zwiazku z potrzebami zarzadu
nieruchomos$cia wspolna. Wspdlnota mieszkaniowa odpowiada bez ograniczen za
zobowiazania dotyczace nieruchomosci wspolnej, podczas gdy kazdy witasciciel lokalu w
czesci odpowiadajacej jego udziatowi w tej nieruchomosci (art. 17). Tym samym zaréwno
cel powotania wspdlnot mieszkaniowych, jak i to, Ze ustawa o zamowieniach publicznych

nie wymienia ich jako podmiotéw zobowiazanych do jej stosowania nie pozostawiaja
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watpliwosci co do tego, ze wspolnota mieszkaniowa nie nalezy do grupy podmiotéw, o
ktérych mowi art. 4 ust. 1 pkt 4. Zaliczenie wspolnoty mieszkaniowej do podmiotow, ktore
maja obowiazek stosowania procedur udzielania zamowien przewidzianych w ustawie o
zamoOwieniach publicznych nie jest mozliwe w drodze wyktadni przepisow tej ustawy,

wymaga bowiem odpowiedniej decyzji ustawodawczej.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny podjat uchwale, jak w sentencji.



