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UZNANIE ADMINISTRACYJNE
W PRAWIE ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Streszczenie: W artykule przedstawiono pojecie uznania administracyjnego oraz jego prze-
lozenie na sfer¢ zamoéwien publicznych. Problemem jest bowiem specyfika zamowien pu-
blicznych, ktore tacza elementy publicznoprawne i prywatnoprawne. Podkresla sie, ze zasto-
sowanie uznania administracyjnego w zamowieniach publicznych otwiera nowe perspektywy
badawcze.

Stowa kluczowe: zamowienia publiczne, uznanie administracyjne, akt administracyjny.

1. Wstep

Prawo zamoéwien publicznych' nalezy do kategorii ustaw czy szerzej stanowionych
zrodet prawa, ktore skupiajg i zespalaja w swych wypowiedziach normatywnych
konstrukcje (instytucje) jurydyczne wywodzace si¢ z rdznych gatezi (dziedzin) po-
rzadku prawnego?. Wzmiankowane zjawisko réwnoczesnego wdrazania przez nor-
modawece instytucji prawa publicznego i prawa prywatnego jest od dawna stwierdza-
ne i badane w naukach prawnych’. Wykorzystywanie w okre§lonym obszarze prawa

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2010, Nr 113, poz. 759
z pozn. zm.) dalej: Pzp. Praca naukowa finansowana ze srodkow na nauke w latach: 2007-2010 jako
projekt badawczy.

2 Por. F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967,
z. 16, s. 3; J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego, Wroctaw 1974; T. Zielinski, Stosu-
nek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977; Studia z prawa prywatnego gospodar-
czego. Ksiega pamiqtkowa ku czci Profesora Ireneusza Weisa, Zakamycze 2003; J. Niczyporuk (red.),
Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda,
Paryz 2011.

3 Por. A. Chetmonski [sen.], Komercjalizacja polskich kolei panistwowych jako zagadnienie praw-
ne, ,,Ruch Prawniczy i Socjologiczny” 1927, t. I, s. 40; B. Hetczynski, Komercjalizacja przedsiebiorstw
panstwowych na tle polskich przepisow prawnych, Warszawa 1929; A. Chetmonski, A. Klein, Rozwdj
instytucji prawnych w gospodarce panstwowej, ,,Panistwo i Prawo” 1974, nr 8-9, s. 56; K. Sobczak,
Polityka — prawo — ekonomia, [w:] Panstwo. Prawo. Obywatel. Zbior studiow dla uczczenia 60-le-
cia urodzin i 40-lecia pracy naukowej profesora Adama Lopatki, J. Letowski, W. Sokolewicz (red.),
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r6znych rodzajéw norm prawnych, zaréwno z punktu widzenia poznania naukowe-
20 (szczegdlowych dyscyplin prawoznawstwa), jak i ich wlasciwosci aplikacyjnych
oraz egzekucyjnych, prowadzi do wieloaspektowych nastepstw w zyciu prawnym.

Poglad, iz wystarczajacym wyznacznikiem sfery regulacji prawa administra-
cyjnego, czy szerzej prawa publicznego, miatyby by¢ wyznaczone przez ustawy
kompetencje organow administracji, stat si¢ nieadekwatny — jak trafnie zauwaza
J. Letowski — cho¢by przez to, ze okreslenie, iz pewien stosunek lezy w ,,kompeten-
cji administracji”, nie oznacza jeszcze wcale automatycznego uprawnienia organu
do postuzenia si¢ forma jednostronnego rozstrzygniecia*. Polska teoria i praktyka
administrowania, zdaniem J. Letowskiego, bronia si¢ jeszcze co prawda przed to-
talng akceptacja formy umowy administracyjnej, jest to jednak tylko kwestia czasu.
Nieustannie rozszerza si¢ obszar ,.trzeciego swiata” migdzy prawem cywilnym i ad-
ministracyjnym, w ktéorym zawodzi zaréwno kryterium réwnosci lub nierdwnosci
stron, interesu spotecznego czy prywatnego, jak i obecnosci organu (reprezentan-
ta) panstwa. Wszystkie one funkcjonuja ,,z wyjatkami”, tych wyjatkéw jest coraz
wiecej. By¢ moze, pisze dalej J. Letowski, trzeba wiec przewartosciowaé w sposob
zasadniczy spojrzenie na problem gatezi prawa i stosunkow prawnych powstajacych
w ich ramach. Pojecia prawa cywilnego i administracyjnego, prawa publicznego
1 prywatnego jawig si¢ coraz czesciej tylko jako pewne dosy¢ konwencjonalne dro-
gowskazy, ale przymiotniki ,,cywilny” lub ,,administracyjny” przydane jako okresle-
nia konkretnemu stosunkowi prawnemu coraz rzadziej niosg z sobg automatyczna,
ostateczng decyzj¢ dotyczaca charakteru i tresci czy tez drogi rozwigzywania kon-
fliktéw mogacych powstaé na jego tle®. Nierzadko analizowana w literaturze euro-
pejskiej od ponad dwustu lat problematyka styku prawa administracyjnego i prawa
cywilnego — zdaniem J. Jezewskiego — $wiadczy nie tylko o jej nieprzemijajacej
zywotnos$ci praktycznej, ale takze o doniostym znaczeniu dla rozwoju badan teore-
tycznych®.

Prawo zaméwien publicznych przynalezy do publicznego prawa gospodarczego,
a doktadniej do jego fragmentu nazywanego miedzy innymi w obiegu naukowym
»prawem zarzadu mieniem publicznym”. Prawo zarzadu mieniem publicznym, jako
element publicznego prawa gospodarczego, obejmuje normy prawne wlasciwe dla

Wroctaw 1989, s. 191; T. Rabska, Zasada gospodarki rynkowej a samodzielnos¢ jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciech Lgczkowskiego,
A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Poznan 2003, s. 91.

4J. Letowski, W sprawie granicy migdzy prawem publicznym a prawem prywatnym, [w:] Prace
z prawa cywilnego. Wydana dla uczczenia pracy naukowej Profesora Jozefa Stanistawa Pigtkowskiego,
B. Kordasiewicz, E. Letowska (red.), Wroctaw 1985, s. 353-362.

5 Tamze, s. 360-361. Por. B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dzialania administracji go-
spodarczej; konkurencja, wspotwystepowanie czy alternatywa, [w:] Instrumenty i formy prawne dziala-
nia administracji gospodarczej, B. Popowska, K. Kokocinska (red.), Poznan 2009, s. 77.

6 J. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sq-
dowej, [w:] D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, Kryzys prawa administracyjnego?, t. lll. Wypieranie prawa
administracyjnego przez prawo cywilne, A. Doliwa, S. Prutis (red.), Warszawa 2012, s. 13-14.
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ksztattowania uprawnien i obowiazkéw kierowanych do wtadajacych mieniem pu-
blicznym. Jak akcentuje L. Kieres: ,,Idzie tu — o sposéb zarzadzania mieniem pu-
blicznym, o wykonywanie praw majatkowych panstwa i innych podmiotéw publicz-
nych zgodnie z celami, jakim majatek ten ma stuzy¢™”.

Doktryna wywiodta z porzadku prawego odnoszacego si¢ do prawa zarzadu
mieniem publicznym specyficzng zasadg¢® publicznego prawa gospodarczego: za-
sade prawidtowego gospodarowania mieniem publicznym. Treécia tej zasady — jak
uwypukla A. Chelmonski’® — jest to, iz caty obszar wykonywania praw majgtkowych
panstwa i innych podmiotéw publicznoprawnych podlega ocenie wedtug ustalonych
w publicznym prawie gospodarczym kryteridw legalnosci, celowosci, gospodarno-
Sci i rzetelnosci'®. Kryteria te sa dla organu wladzy publicznej dyrektywami dzia-
tania, ktorymi powinien si¢ kierowaé, gospodarujac mieniem publicznym, majac
na uwadze dobro publiczne i majatkowe interesy podmiotu, ktory reprezentuje'!.
Realizacja zasady prawidtowego gospodarowania mieniem publicznym, zdaniem
A. Chelmonskiego'?, jest przedmiotem obszernej sfery przepisdéw prawa finansowe-
go — zwlaszcza prawa budzetowego, a takze przepisow pokrewnych, jak np. prawo
dotyczace inwestycji, zamowien publicznych, przetargéw. Wszystkie one okresla-
ja wzorzec zachowan dla organow witadzy publicznej na tym obszarze i stanowia
zarazem punkt odniesienia do dziatan kontrolnych i nadzorczych wobec organow
gospodarujacych tym mieniem®.

Wiadza publiczna przede wszystkim w wyniku implementacji norm unijnych
ustanowita krajowe normy prawne, ktére ksztaltujg fragment systemu prawa —
szczegblny podsystem, jakim jest Prawo zamowien publicznych z zespolonymi (po-
wigzanymi) z nim aktami normatywnymi. Jak trafnie podkresla Trybunat Konstytu-
cyjny: ,,Niekiedy niezbedne sa wszakze dzialania podejmowane przez panstwo albo
samorzad terytorialny takze w formach prawa prywatnego dla realizacji interesu
publicznego [...]"".

"L. Kieres, Zagadnienia wprowadzajgce, [w:] A. Borkowski i in., Administracyjne prawo gospo-
darcze, L. Kieres (red.), Wroctaw 2005, s. 12. Por. M. Guzinski, T. Kocowski, Regulacja prawna go-
spodarowania mieniem publicznym, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 311.

8 A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Smieja (red.), Zasady pra-
wa gospodarczego. Materialy konferencyjne, Wroctaw 1999, s. 43.

 A. Chetmonski, Swoiste zasady administracyjnego prawa gospodarczego, [w:] A. Borkowski
iin., wyd. cyt., s. 64.

10 Art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
sprost. Dz.U. z 2001 r., Nr 28, poz. 319; Dz.U. z 2006 r., Nr 200, poz. 1471; Dz.U. z 2009 r., Nr 114,
poz. 946), dalej: Konstytucja RP. Por. E. Schmidt-Assman, Ogdlne prawo administracyjne jako idea
porzgdku. Zalozenia i zadania tworzenia systemu prawno administracyjnego, Warszawa 2011, s. 110;
P. Szustakiewicz, Kontrola zamowien publicznych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2011, s. 15.

"' A. Chetmonski, Swoiste zasady administracyjnego ... s. 64.

12 Tamze.

13 Tamze. Por. M. Guzinski (red.), Prawo zaméwien, Wroctaw 2008.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrze$nia 2011 r. Sygn. K. 8/09, Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego. Zbior urzedowy 2011, nr 7, poz. 72. Por. A. Wasilewski, Administracja
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Panstwo na sferg stosunkow spotecznych normowanych Prawem zamowien pu-
blicznych wptywa takze poprzez wilasciwe dziatania prawne i faktyczne oraz akty
normatywne'® réznych organéw publicznych. Emanacja panstwa w omawianym
zakresie sg miedzy innymi: Prezes Urzedu Zamowien Publicznych, Prezes Rady
Ministréw, Krajowa Izba Odwotawcza, Regionalne 1zby Obrachunkowe, Najwyz-
sza Izba Kontroli, Centralne Biuro Antykorupcyjne, organy orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, organy kontroli skarbowej, sady
powszechne, sagdy administracyjne'®. Wymieniane przyktadowo organy panstwowe,
o niejednolitej pozycji prawnej i funkcjach, w zréznicowany sposob oddziatywaja
na stosunki spoteczne przynalezne do Prawa zamowien publicznych'’.

Celem niniejszego opracowania jest poruszenie niektorych zagadnien praw-
nych wytaniajacych si¢ w zwigzku z ulokowaniem tradycyjnej instytucji prawa
publicznego (prawa administracyjnego, publicznego prawa gospodarczego) — uzna-
nia administracyjnego — w Prawie zmowien publicznych'®. Przyjeto, ze pewien ro-
dzaj uznania administracyjnego umiejscowiono w rozwazanym fragmencie prawa
zarzadu mieniem publicznym, co potwierdza analiza cytowanych nizej przepisow
prawnych. Rozwazania beda si¢ ogniskowac¢ wokot wybranych materii wlasciwych
uznaniu administracyjnemu — jako ustalonego prawem swoistego przejawu samo-
dzielno$ci dzialania (nie dziatania) organow publicznych ze sfery wtadzy wykonaw-
czej — w odniesieniu do Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych.

2. Uznanie administracyjne
Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych

W obrebie struktury organizacyjnej panstwa kluczowym komponentem admi-
nistracji publicznej w znaczeniu podmiotowym jest organ administracji publicz-

wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwazania z zakresu nauki prawa administra-
cyjnego, Krakéw 1972; J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008;
L. Garlicki, Uwagi do art. 20, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 10-12; K. Ktosowska, Czynnosci faktyczne jako prawna forma dziatania
administracji, Rzeszow 2009; 1. Niznik-Skrzydto, Przestrzen i nieruchomosé jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012; D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, wyd. cyt.

15 Por. np. art. 2a, 198 Pzp.

1 Por. M. Winiarz, Prawo zaméwien publicznych. Orzecznictwo w zakresie dyscypliny finanséw
publicznych, Warszawa 2009; Z. Czarnik, Komentarz, [w:] S. Babiarz i in. Prawo zamowien publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 661; P. Szustakiewicz, Kontrola zamowien publicznych. Zagad-
nienia praktyczne, Warszawa 2011.

17 Por. S. Kasznica, Wiadza, Warszawa 1996, s. 14; E. Letowska, J. Letowski, Co wynika dla
sqdow z konstytucyjnej zasady podziatu wladz, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksig-
ga pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, J. Trzcinski, A. Jankiewicz (red.), Warszawa 1996,
s. 383; S. Babiarz i in., wyd. cyt.

18 Por. C. Banasinski, Organizacja administracji wlasciwej w sprawach gospodarki, [w:] H. Gron-
kiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2011, s. 90.
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nej”. J. Bo¢ przyjmuje, ze organ administracji publicznej to cztowiek (lub grupa
ludzi w przypadku organu kolegialnego): 1) znajdujacy si¢ w strukturze organi-
zacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego, 2) powotany w celu realizacji
norm prawa administracyjnego w sposob i ze skutkami wtasciwymi temu prawu,
3) dziatajacy w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji*. Organem
administracji publicznej, ktéry w obszarze prawa zamowien publicznych wypetnia
donioste zadania publiczne, to wzmiankowany wyzej Prezes Urzedu Zamowien
Publicznych?!.

Prezes Urzgdu Zamoéwien Publicznych jest powotywany przez Prezesa Rady
Ministrow spos$rod osob nalezacych do panstwowego zasobu kadrowego?. Prezes
Rady Ministrow odwoluje Prezesa Urzedu Zamodwien Publicznych. Prezes Urzeg-
du Zamowien Publicznych wykonuje zadania wynikajace z ustawy przy pomocy
nie wigcej niz dwoch wiceprezesow Urzedu Zamowien Publicznych. Wiceprezesow
Urzegdu powotuje Prezes Rady Ministrow, sposrod osob nalezacych do panstwowego
zasobu kadrowego na wniosek Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych. Prezes Rady
Ministréw odwotuje wiceprezeséw Urzedu na wniosek Prezesa Urzedu. Nadzor nad
Prezesem Urzedu Zamowien Publicznych sprawuje Prezes Rady Ministrow. Obstu-
ge Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych zapewnia Urzad Zamodwien Publicznych.
Organizacj¢ Urzedu Zamowien Publicznych okresla statut nadany, w drodze zarza-
dzenia, przez Prezesa Rady Ministrow.

Pzp wskazuje nastepujace zadania dla Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych,
ktory:

» opracowuje projekty aktow normatywnych dotyczacych zamowien,

» podejmuje rozstrzygnigcia w indywidualnych sprawach przewidzianych ustawa,

* wydaje w formie elektronicznej Biuletyn Zamowien Publicznych, w ktorym za-
mieszczane sg ogloszenia przewidziane ustawa,

* prowadzi i ogtasza na stronie internetowej Urzedu liste organizacji uprawnio-
nych do wnoszenia §rodkéw ochrony prawnej,

» prowadzi, oglasza i aktualizuje na stronie internetowej Urzedu wykaz wykonaw-
cow, ktorzy wyrzadzili szkode przy wykonaniu zamowienia, jezeli zostata ona
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu,

¥ M. Guzinski, Organy administracji publicznej jako podmioty zaméwien publicznych, [w:] J. Su-
pemat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Jana Bocia, Wroctaw 2009, s. 200.

20 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), wyd. cyt., s. 136-137; Z. Czarnik,
wyd. cyt., s. 644.

21 E. Knosala, Zadania publiczne, Formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia
— zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcja systemu prawa administracyjnego, [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 117.

22 ], Jerzykowski, Komentarz, [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski, Prawo
zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 667.
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» zapewnia funkcjonowanie systemu srodkéw ochrony prawnej,

* opracowuje programy szkolen, organizuje oraz inspiruje szkolenia z zakresu za-
mowien,

* przygotowuje i upowszechnia przyktadowe kryteria oceny merytorycznego po-
ziomu szkolen,

* upowszechnia przyktadowe wzory umoéw w sprawach zamowien publicznych,
regulaminow oraz innych dokumentéw stosowanych przy udzielaniu zamowien,

* czuwa nad przestrzeganiem zasad systemu zamoéwien, w szczegdlnosci doko-
nuje kontroli procesu udzielania zamowien w zakresie przewidzianym ustawa,

* upowszechnia zasady etyki zawodowej 0s6b wykonujacych zadania w systemie
zamoéOwien,

* dazy do zapewnienia jednolitego stosowania przepisow o zamoOwieniach, przy
uwzglednieniu orzecznictwa sagdow oraz Trybunatu Konstytucyjnego, w szcze-
gblnosci upowszechnia orzeczenia Krajowej Izby Odwotawczej, sadow oraz
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zamowien,

» prowadzi wspolprace miedzynarodowa w sprawach zwiazanych zzamowieniami,

* dokonuje analiz funkcjonowania systemu zamowien,

» opracowuje i przedstawia Radzie Ministrow oraz Komisji Europejskiej roczne
sprawozdania o funkcjonowaniu systemu zamoéwien,

* przedstawia Prezesowi Rady Ministrow roczng informacj¢ o dziataniu Krajowej
Izby Odwotawczej, uwzgledniajacg problemy wynikajace z orzecznictwa,

» zglasza kandydatow na Prezesa i wiceprezesa Krajowej Izby Odwotawczej,

» zglasza wniosek o powotanie rzecznika dyscyplinarnego Krajowej Izby Odwo-
tawczej,

» prowadzi dziatania zwigzane z informatyzacjg systemu zamowien publicznych,

» przekazuje Komisji Europejskiej co roku do dnia 31 marca wyroki Krajowej
Izby Odwotawczej z roku poprzedniego dotyczace odwotan w sprawie postgpo-
wan o udzielenie zamdwienia, w ktdrych nie orzeczono uniewaznienia umowy
ze wzgledu na wazny interes publiczny, o ktérym mowa w art. 192, wraz z ich
uzasadnieniem (art. 154 Pzp).

W swietle przedstawionych zadan nalezy przyjaé, ze Prezes Urzgdu Zamowien
Publicznych jako centralny organ administracji rzadowej realizuje istotne zadania
publiczne na gruncie systemu prawa zamowien publicznych?. Dziatalno$¢ admi-
nistracji publicznej, w tym Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych, winna znajdo-
wac zawsze wlasciwe podstawy (umocowania) w okreslonych normach prawnych.
Reguta konstytucyjna — regula legalizmu — wymaga, aby organy wtadzy publicz-
nej dziataly ,,na podstawie i w granicach prawa”. Akcentowana regula, jak wyni-

B P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy administracji (ze
szczegolnym uwzglednieniem organow niezaleznych od rzqdu), [w:] B. Popowska (red.), Funkcje
wspolczesnej administracji gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006,
s. 87.
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ka z analizy wlasciwych zrodet, znajduje petne potwierdzenie i realne gwarancje
w dziatalno$ci judykatury®.

W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym wskazuje si¢ jednolicie, iz art. 7
Konstytucji RP zawiera norme zakazujaca domniemywania kompetencji organu wia-
dzy publicznej i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania tego organu byty oparte
na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej®. Takze poglady Sadu Najwyzszego
w zakresie wyktadni i aplikowania reguly legalizmu sg klarowne. Sad Najwyzszy
stwierdza: ,,art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., stanowiacy, ze
organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, zawiera norme¢
zakazujaca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by
wszelkie dziatania organu wladzy publicznej byty oparte na wyraznie okreslonej
normie kompetencyjnej”, wskazujac jednoczes$nie na koniecznos¢ wykazania przez
organ publiczny istnienia normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dzialania,
i na niedopuszczalno$¢ poprzestawania tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego
dziatania w normach zawierajacych jego ,.kompetencje ogdlne”?.

W sSwietle zaakcentowanej reguly legalizmu nalezy stwierdzié, iz analiza wypo-
wiedzi normatywnych Pzp wskazuje, ze w odniesieniu do Prezesa Urzedu Zamo-
wien Publicznych porzadek prawny kreuje konstrukcje uznania administracyjnego.
Uznanie administracyjne zostato ustanowione migdzy innymi w nastepujacych sfe-
rach zagadnien normowych przez poszczegdlne jednostki redakcyjne Pzp.

Rozwazane uznanie administracyjne umocowuje w szczegdlnosci Prezesa Urze-
du Zamowien Publicznych do wystepowania do wiasciwego sadu o odpowiednie
uniewaznienie umowy?’ czy wszczynania kontroli doraznej*. Ponadto Pzp lokuje
uznanie administracyjne po stronie Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych w kon-

2#'W. Jakimowicz, Wiadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Administra-
cja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 1, s. 14.

2 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2011 r.
Sygn. akt IT FSK 476/11(LEX nr 896347).

26 Postanowienie Sktadu Siedmiu S¢dziow Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 2005r. Sygn. akt
WK 22/04, OSN KW 2005, nr 3, s. 41.

27 Na przyktad: art. 144a.

1. Prezes Urzedu moze wystapi¢ do sadu o uniewaznienie:

1) cze$ci umowy, o ktorej mowa w art. 140 ust. 3;
2) zmian umowy dokonanych z naruszeniem art. 144 ust. 1;
3) umowy, o ktorej mowa w art. 146 ust. 1.

2. Uprawnienie, o ktorym mowa w ust. 1, wygasa z uptywem 4 lat od dnia zawarcia lub zmiany
UmMowy.

2 Art. 165. 1) Prezes Urzedu moze wszczac z urzedu lub na wniosek kontrolg dorazng w przypad-
ku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postgpowaniu o udzielenie zaméwienia doszto do naruszenia
przepisow ustawy, ktore mogto mie¢ wplyw na jego wynik. J. Jagielski, Kontrola administracji, War-
szawa 2006, s. 11; J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2010, s. 378. Por. ustawa z dnia 15 lipca 2011r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U.
Nr 185, poz. 1092).
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tekécie mechanizmu sankcjonowania kwalifikowanych naruszen Pzp® oraz spo-
rzadzania i wnoszenia skargi kasacyjnej*. Wielokrotne uzycie przez normodawce
zwrotu ,,Prezes Urzedu »moze«” uzasadnia stwierdzenie, ze w przywotywanych wy-
powiedziach normatywnych wystepuja przejawy uznania administracyjnego.

3. O uznaniu administracyjnym

Uznanie administracyjne to materia, ktora nalezy zaliczy¢ do weztowych zagad-
nien szeroko ujmowanego prawa administracyjnego®’. Uznanie administracyjne,
nazywane dawniej ,,swobodnym uznaniem”, ,,wladza dyskrecjonalng”, okreslane
jest takze mianem ,,tworczych kompetencji wiadz w zakresie konkretyzacji usta-
wy”*. Przed laty E. Iserzon pisat: ,,Prof. Bigo proponuje uzywanie terminu »uznanie
administracyjne«; jest to sugestia merytorycznie stuszna, uzywam jednak uparcie
mato sensownej rzeczywiscie nazwy »swobodne uznanie« dlatego, ze — jak juz za-
znaczytem — przyzwyczailiSmy si¢ do niej przez pot wieku i wiemy dobrze, o co
chodzi, gdy ja styszymy, czego o nazwie »uznanie administracyjne« powiedzie¢ nie
mozna”*. Uznania administracyjnego nie nalezy utozsamia¢ ze swobodng oceng do-
wodoéw w postepowaniu administracyjnym?3,

Interesujace nas zjawisko analizowane jest w naukach prawnych w roéznej rangi
opracowaniach naukowych (naukowo-dydaktycznych), w kontekscie niejednolitych

¥ Art. 168. W przypadku ujawnienia naruszenia przepisow ustawy Prezes Urzedu moze:

1) zawiadomi¢ wlasciwego rzecznika dyscypliny finansé6w publicznych o naruszeniu dyscypliny
finansow publicznych lub wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych do wlasciwej komisji orzekajacej;

2) nalozy¢ karg pienigzna, o ktorej mowa w dziale VII;

3) wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy w catosci lub czesci.

30 Art. 198b. 4) W terminie 21 dni od dnia wydania orzeczenia skarge moze wnie$¢ takze Prezes
Urzedu. Prezes Urzedu moze takze przystapi¢ do toczacego si¢ postepowania. Do czynno$ci podej-
mowanych przez Prezesa Urzegdu stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postgpowania cywilnego o prokuratorze.

31 Por. J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007;
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa
administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010.

32 F. Schoch, Miejsce administracji w strukturze podziatu wiadz w warunkach aktualnych zadan
administracji, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa bu-
dowlanego i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow Admini-
stratywistow. Poznan, 8-12 wrzesnia 1997 r., Poznan 1999, s. 135.

3 E. Iserzon, Kontrola ,,zwigzanej” i ,,swobodnej” dzialalnosci administracji (uwagi na margine-
sie kompetencji NIK), ,,Kontrola Panstwowa” 1962, nr 3, s. 14, przypis 17.

3* Por. K. Stefko, Postgpowanie cywilne, Lwow (b.r.w.), s. 291; Z. Janowicz, Ogdlne postgpowanie
administracyjne, Warszawa 1978; K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, wyd. cyt.; Z. Swida-Eagiewska,
Zasada swobodnej oceny dowodow w polskim procesie karnym, Wroctaw 1983; J. Borkowski, Postgpo-
wanie zwykte. Przedmiot postgpowania zwyktego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.),
System prawa administracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjnego, Warszawa 2010, s. 146.
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zatozen badawczych. Szczeg6lng role dla ustalenia znaczenia i aplikacji uznania admi-
nistracyjnego odgrywa orzecznictwo sadowe, zwlaszcza sadéow administracyjnych®.

Tytutem przyktadu wskazmy na nastgpujace opracowania o charakterze mono-
graficznym, podejmujace odno$ng tematyke: W.S. Wacholz, Zasada swobodnej oce-
ny wladzy administracyjnej w panstwie prawnem*; J. Starosciak, Swobodne uzna-
nie wladz administracyjnych®; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej
a ,,swobodne uznanie’; M. Mincer, Uznanie administracyjne®; K. Nowacki, Kon-
trola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym®; A. Habuda, Granice uznania
administracyjnego'; J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym*;
A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej*®.

Wyrdzniajacy nurt wypowiedzi pismiennictwa odnoszacych si¢ do uznania ad-
ministracyjnego wigzany jest z indywidualnymi aktami administracyjnymi, gtownie
decyzjami administracyjnymi w rozumieniu ogdlnego postgpowania administracyj-
nego*. A. Bta§ w konteksScie czteroelementowego procesu stosowania prawa ad-
ministracyjnego uwypukla zasadnicze znamiona uznania administracyjnego. Ow
proces obejmuje: a) ustalenie sktadnikow stanu faktycznego, ze wzgledu na ktory to
stan faktyczny ma by¢ podjety akt administracyjny, b) ustalenie tresci, norm prawa,
ktoére maja by¢ stosowane, ¢) subsumpcje, czyli zbadanie, czy ustalony stan faktycz-
ny odpowiada tresci uzytej tu normy prawa, d) ustalenie skutkéw prawnych wyni-
kajacych z porownania stanu faktycznego z normg prawa. Jurydyczng forma (,,szatg
prawng”’), w ktorg ujmuje si¢ ustalone skutki prawne poréwnania stanu faktycznego
z normami prawa, jest wlasnie indywidualny akt administracyjny*.

35 Por. L. Garlicki (red.), Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1990;
R. Hauser, Sgdownictwo administracyjne w nowej Konstytucji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1995, z. 2; R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administra-
cyjne. Omowienie podstawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty aktow prawnych, Warszawa
2003; Polski model sqdownictwa administracyjnego, J. Stelmasiak, J. Niczyporuk i S. Fundowicz
(red.), Lublin 2003; J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich, Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego 2006, nr 1; D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2010.

3¢ W.S. Wacholz, Zasada swobodnej oceny wiadzy administracyjnej w panstwie prawnem, War-
szawa (b.r.w.).

37]. Staro$ciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948.

¥ M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”’, Poznan 1959.

3 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983.

40 K. Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym, Wroctaw 1986.

4 A. Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004.

4 J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005.

$ A. Nalgcz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2010.

4 Por. J. Jendro$ka, Ogéine postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wroctaw
2007; B. Adamiak, Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), wyd. cyt., t. 9, s. 1.

4 A. Blas, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), wyd. cyt., s. 324.
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W procesie wydawania aktu administracyjnego — jak zauwaza A. Bta$ — organy
administracji publicznej maja pewne zakresy samodzielnosci, na przyktad w usta-
laniu stanu faktycznego, ocenianiu tego stanu faktycznego, w interpretowaniu sto-
sowanych norm prawa, wyborze tresci rozstrzygniecia, wartosciowaniu zwigzanym
z tym wyborem itp. Zakresy samodzielno$ci, o ktorych mowa, moga by¢ przez pra-
wo rozszerzane badz zwezane. Samodzielno$¢ organu administracji publicznej nie
jest jednak nigdy nieskrepowana, zawsze bowiem jest ona w jakims$ stopniu zdeter-
minowana przez prawo oraz orzecznictwo. Najpetniejsza postacig samodzielnosci
prawnej organu wydajgcego akt administracyjny jest uznanie administracyjne®.

Akcentowana samodzielno$¢ wyrazana jest najczesciej w ten sposob, iz przy
rozwinigtej w petni hipotezie normy prawnej jej dyspozycja ma forme dysjunktyw-
ng. Powyzsze oznacza, ze upowazniony organ administracji publicznej w warun-
kach okreslonych w hipotezie ma wybdr migdzy réznymi sposobami zachowania
sig; moze samodzielnie ustali¢ kryteria rozstrzygnigcia i w oparciu o te kryteria usta-
li¢ tres¢ rozstrzygnigcia. Bez wzgledu na to, jaki sposob zachowania si¢ wybierze
upowazniony organ administracji publicznej, jakie okresli kryteria rozstrzygniecia
i jaka ustali tre$¢ rozstrzygniecia, organ administracji publicznej ma jednak obowia-
zek wydacé rozstrzygnigcie (decyzj¢ administracyjng)?’.

Omawiana norma blankietowa nie obliguje organu administracji publicznej
do konkretnego zachowania si¢, daje tylko upowaznienie. Organ administracji pu-
blicznej musi samodzielnie ustali¢ tres¢ rozstrzygniecia, ale aby to nastagpito, organ
ten musi samodzielnie okresli¢ sposob skorzystania z udzielonego upowaznienia,
w szczeg6lnosci musi ustali¢, do jakiego konkretnego celu ma dazy¢, aby skorzystaé
Z tego upowaznienia zgodnie z dobrem publicznym, z interesem spotecznym, intere-
sem indywidualnym itp. Inaczej méwigc — pisze dalej A. Btas — organ administracji
publicznej musi ustali¢ pewne mierniki, wedle ktorych przyjdzie mu warto§ciowac
rozne, dopuszczalne w obliczu danej normy blankietowej, rozstrzygniecia i sposrod
ktorych to rozstrzygnie¢ dokona wyboru jednego, najwlasciwszego. Organ admi-
nistracji publicznej ma wszakze obowigzek wybrac takie zachowanie, ktore uwaza
za najlepsze, tzn. takie, ktore jest zgodne z dobrem publicznym, z interesem spo-
tecznym, ale takze z interesem strony (adresata decyzji)**. W obliczu normy blan-
kietowej, w obrebie ktorej dziata organ, kazde zachowanie, $cislej zas, kazdy spo-

4 Tamze, s. 325.

47 Tamze, s. 325-326.

4 Por. M. Zdyb, Dobro wspolne w perspektywie art. Konstytucji RP, [w:] F. Rymarz i A. Jan-
kiewicz (red.), Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-Lecia, Warszawa 2001, s. 190; R. Sowinski, Interes
publiczny — dobro wspolne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaltujgce pojecie administracyi,
[w:] Z. Niewiadomski i Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postegpowania Administracyjnego. Warszawa — Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003,
s. 564; M. Wierzbowski, Kryzys ekonomiczny a prawo administracyjne, [w:] Migdzy tradycjq a przy-
sztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Bocia, J. Supernat
(red.), Wroctaw 2009, s. 776.
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sob zachowania si¢ organu administracyjnego jest mozliwy i rownorzedny, kazdy
w rownym stopniu odpowiada normie prawa®.

W literaturze przedmiotu — jak uwypukla A. Bta§ — istnieje spér o to, jaki cha-
rakter powinny mie¢ mierniki (kryteria) stuzace organowi administracji publiczne;j
w ustaleniu wlasciwego rozstrzygniecia w ramach normy blankietowej. Wedtug
jednego stanowiska, samodzielne warto$ciowanie organu administracji publicznej,
moze si¢ opiera¢ na miernikach znajdujacych si¢ ,,poza normag prawng” (niewy-
razone w systemie prawa). Powyzsze oznacza, ze organ administracji publicznej
wzmiankowane kryteria (mierniki) moze dobiera¢ wedle wtasnego subiektywnego
przekonania. Przeciwstawne stanowisko przyjmuje, ze samodzielne warto$ciowanie
organu administracji publicznej jest zwiazane z przyjeciem tylko takich kryteriow,
ktore sg zawarte w systemie prawa. Zadanie organu administracji publicznej sprowa-
dza si¢ tu jedynie do wyinterpretowania (wywiedzenia) poszukiwanych kryteriow
z systemu prawa. Brak zwigzania organu administracji publicznej powotanego do
wydania aktu administracyjnego jakimkolwiek kryterium, a wig¢c zaniechanie po-
szukiwania kryteriow oznacza, iz niemozliwe staje si¢ warto$ciowanie, a co za tym
idzie, niemozliwe staje si¢ znalezienie rozstrzygniecia®. Brak powyzszych mierni-
koéw (kryteriow) wyklucza efektywne przeprowadzenie wiasciwej kontroli decyzji
wydanych w oparciu o uznanie administracyjne.

Uznanie administracyjne — co trafnie zaznacza A. Bla§ — nie jest nigdy dowol-
noscig, nie jest postgpowaniem arbitralnym. Wynika ona zawsze z upowaznienia
wyrazonego konstrukcja normy blankietowej zawartej w przepisach ustawowych.
Jest wiec to samodzielno$¢ uwarunkowana przez sama norme blankietowa, a wigc
zawsze w jakim$ zakresie 1 jakim$ kierunku jest ograniczona. Liczne ograniczenia
uznania administracyjnego wynikaja nadto z norm prawa materialnego (ktore moga
wskazywaé niektore kryteria wyboru), norm prawa procesowego (ktore okresla-
ja zasady 1 tryb postgpowania prowadzacego do wydania aktu administracyjnego)
oraz norm prawa ustrojowego, ktore poprzez prawnie okreslony system zalezno-
$ci organizacyjnych organu wydajacego akt administracyjny, okreslaja mozliwos$ci
ingerencji w sfer¢ uznania administracyjnego przez organ administracji publicznej
organizacyjnie nadrzedny®'. Sady administracyjne powotane do kontroli legalno-
$ci nie mogg by¢ wylaczone od badania, czy nie przekroczono tego ustawowego
upowaznienia oraz czy nie naruszono innych przepiséw prawnych. Sad admini-
stracyjny kontroluje, czy nie przekroczono granic uznania administracyjnego, nie
kontroluje jednak ocen wartosciujacych, na ktorych organ administracji publicznej
opiera swoja decyzje. Tym samym wtasciwy sad administracyjny nie moze uchyli¢
zaskarzonej decyzji administracyjnej z powodu btednej oceny celowosci, zastoso-
wanej przez upowazniony organ administracji publicznej. Uchylenie decyzji z tych

4 A. Bla$, wyd. cyt., s. 325.
0 Tamze, s. 326.
S Tamze, s. 326.
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powoddw oznaczatoby narzucanie przez sad administracyjny organowi administra-
cji publicznej innych sadéow wartosciujacych, a wigc bytoby naruszeniem zasady
podziatu i rownowagi wtadz publicznych. Uznanie administracyjne nie podlega pet-
nej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. Niemniej indywidualny akt
administracyjny ,,uznaniowy” podlega sadowej kontroli z punktu widzenia tego, czy
odpowiada formalnym wymogom ustawowym przewidzianym dla jego wydania®.

W dalszych rozwazaniach A. Bta$ zwraca uwage, ze uznanie administracyjne
jest zjawiskiem nieodtagcznym od administracji publicznej, jest jakby przejawem
jej natury, gdyz administracja publiczna ze swej istoty nie poddaje si¢ wyczerpu-
jacej regulacji prawnej. Mozna to nazywa¢ niedoskonato$cia ustawodawstwa, ale
tez mozna widzie¢ w tym zjawisku obiektywna prawidtowos$¢, polegajaca na tym,
iz prawo moze dac jedynie cz¢§ciowy obraz administracji. Uznanie administracyjne
nie podwaza zasady praworzadnosci, nie jest zjawiskiem pozaprawnym, a pojecie
uznania administracyjnego nie jest negacja prawa, gdyz miesci si¢ w funkcji stoso-
wania norm prawnych>?.

Ponadto w podsumowaniu prezentacji uznania administracyjnego A. Bta$ za-
strzega, ze nalezy odr6zni¢ takie postacie prawnej samodzielnosci organu admini-
stracji publicznej, jak ocena stanu faktycznego (zasada swobodnej oceny dowodow)
W procesie stosowania norm prawa administracyjnego oraz ocena poje¢ nieoznaczo-
nych (nienazwanych, nieokreslonych) zawartych w normach prawa stosowanych
przez organ administracji publicznej (np. interes publiczny, wazny interes publiczny,
nadrzedny interes publiczny). Normy prawa administracyjnego, ktorych hipoteza
lub dyspozycja zawiera tego typu pojecia nicoznaczone, nalezy zaliczy¢ do norm
blankietowych, ktore udzielaja organowi administracyjnemu upowaznienia do sa-
modzielnej interpretacji (ocen) tych pojec¢, tzn. do samodzielnego formutowania sg-
dow poznawczych, nie za$ sadow wartosciujacych. Podobnie jak sady poznawcze
zwigzane z ustalaniem stanu faktycznego, rowniez sady poznawcze zwigzane z wy-
jasnianiem tre$ci normy prawa podlegaja kontroli sadow administracyjnych®.

4. Podsumowanie

Przytoczone poglady na temat uznania administracyjnego w kontekscie indywi-
dualnego aktu administracyjnego, a takze inne wystgpujace w obiegu naukowym
oraz orzecznictwie wypowiedzi na ten temat moga by¢ zaczynem do pobudzenia
badan nad charakterem prawnym uznania administracyjnego w Prawie zamowien

52 Tamze, s. 326-327. Por. E. Letowska, J. Letowski, Co wynika dla sqdéw z konstytucyjnej zasady
podziatu wladz, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof. Ja-
niny Zakrzewskiej, J. Trzcinski i A. Jankiewicz (red.), Warszawa 1996, s. 383; A. Zoll, Znaczenie kon-
stytucyjnej zasady podziatu wiadzy dla prawa karnego materialnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 324.

53 A. Blas, wyd. cyt., s. 327.

3 Tamze, s. 327.
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publicznych. Akcentowane ustalenia nie moga by¢ odnoszone wprost, bowiem w in-
teresujacym nas zakresie Prezes Urzedu Zamowien Publicznych nie dziata w for-
mie indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji administracyjnej). Uznanie
administracyjne wyroste i zazwyczaj rozwazane na plaszczyznie relacji jednostka
— wiadza publiczna nabiera, jak zaktadamy, w dziedzinie prawa zarzadu mieniem
publicznym nowych znamion jurydycznych. Wzmiankowane nowe znamiona (wta-
sciwosci) jurydyczne wymagaja odkrycia (ustalenia) i rzetelnego zbadania, aby
w efekcie wskazac, jakie niepodnoszone dotad tresci zawierajg si¢ w odnosnej in-
stytucji prawa publicznego — uznaniu administracyjnym. Przedmiot uznania admini-
stracyjnego, podstawy (czynniki) uzasadniajace podejmowanie dziatania (powstrzy-
mywanie si¢ od dziatania), zagadnienia proceduralne, formy wykonywania, kontrola
1 odpowiedzialno$¢ to wybrane elementy wymagajace analizy w toku rozwazan nad
uznaniem administracyjnym w Prawie zamowien publicznych. Poruszane przepisy
prawa konstytuujace uznanie administracyjne po stronie Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych sg — co wynika z lektury wtasciwych tekstéw prawnych — tylko czgscia
regulacji prawnych wigzacych uznanie administracyjne z organami panstwowymi
z kregu wladzy wykonawczej w dziedzinie Prawa zamowien publicznych®. Powyz-
sze otwiera nowe perspektywy badawcze 1 z pewno$cig moze przyczynic si¢ nie
tylko do od$wiezenia, ale gtownie powigkszenia naszej wiedzy dotyczacej uznania
administracyjnego w prawie zarzgdu mieniem publicznym.
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ADMINISTRATIVE DISCRETION
IN THE PUBLIC PROCUREMENT LAW

Summary: The paper presents the concept of administrative discretion and its impact on the
sphere of public procurement. The main problem is the specification of public procurement,
which combines both elements of public law and private law. It is emphasized that the use of
administrative discretion in public procurement reveals new research perspectives.

Keywords: public procurement, administrative discretion, administrative act.





