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Ciezary publiczne

Polska nauka prawa administracyjnego juz w okresie mi¢gdzywojennym podejmo-
wala kontynuowane w okresie powojennym zagadnienia zwigzane z problematyka ob-
cigzen publicznych. Wnikliwe badania nad tym tematem doprowadzily do powstania
koncepcji ,,cigzarow publicznych” zawartej w opracowaniu Tadeusza Bigi'.

Stosownie do powyzszego opracowania: ,,Ci¢zarami publicznymi w szerszym zna-
czeniu sg w ogble obowigzki $wiadczen na rzecz celow publicznych, zaktadane na jednost-
ki”. ,,Przez cigzar publiczny w $cislejszym znaczeniu rozumie si¢ natozony niezaleznie od
zainteresowania obowigzek $swiadczenia niepienieznego na rzecz okreslonych celéow pu-
blicznych”. ,,Przedmiotem cigzaréw sg osobiste Swiadczenia (ustugi) albo dostarczanie
pewnych rzeczy do uzywania, uzytkowania lub zuzycia”. ,,Najczesciej obowiazek wynika
7 samej ustawy; powstaje, gdy zajda okolicznosci faktyczne przewidziane przez ustawg”.

Powyzsza koncepcja zwigzana byla z przekonaniem, ze rzeczy, ktorymi postuguje
si¢ zardwno panstwo, jak 1 zwiazki publicznoprawne, do wykonywania swych zadan (rzeczy
publiczne), nie wyczerpuja zagadnienia srodkow dziatalnosci administracyjnej. Z przeko-
naniem, ze w wykonywaniu swych funkcji publicznych administracja powotuje do wspot-
dziatania, do kooperacji jednostki, przez to, ze naktada na nie pewne ci¢zary i ogranicza ich
prawa. Bylo to zgodne z pogladem wyrazonym wcze$niej m.in. przez Waltera Jellinka?.

W okresie PRL wystepowato przekonanie, ze z uwagi na szerokie upanstwowienie
gospodarki narodowej i rozbudowe réznych typoéw urzadzen i instytucji publicznych
konstrukcja wyodrgbnienia ,,rzeczy publicznych”, w tym takze ,,ciezaréw publicznych”,
stracila na znaczeniu w ramach podstawowych poje¢ prawa administracyjnego®.

Jednakze w okresie pozniejszym, zwlaszcza w zwiazku ze zmiang ustroju poli-
tycznego, a co za tym idzie budowy nowego tadu administracyjnego i gospodarczego,
problematyka ta ponownie stata si¢ przedmiotem zainteresowania doktryny, w tym

zwlaszcza wroclawskiej szkoty prawa administracyjnego. W szczegdlnosci nalezy

1 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogélne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. Tadeusza Bigo, Wroctaw 1948,
s. 187-192.

2 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1929, s. 414 i n.

8 Zob.: J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1955, s. 461.
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wskaza¢ w tym zakresie na koncepcje zawarte w podrgczniku Prawo administracyjne,
pod red. J. Bocia*. W rozdziale siddmym tego podrecznika wyrdzniono obok form dzia-
lania administracji takze jej sfery, m.in. policj¢ administracyjna, obejmujacg zadania
polegajace na ochronie bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego, w szczegdlno-
$ci zycia, zdrowia i mienia; reglamentacje, obejmujaca zadania, ktorych istota jest ogra-
niczenie w dziedzinie wykorzystania sktadnikow procesu wytwarzania, Sswiadczenia
ustug, obrotu towarowego, w imig¢ interesu spoleczno-ekonomicznego.

Uznano, ze te sfery ingerencji administracji, ktorych istotg jest ograniczenie za-
chowania podmiotéw poddanych administracji, obejmujg takze mozliwos$¢, a niekiedy
konieczno$¢ podejmowania dziatan przez administracj¢ naktadajacych na podmioty
okreslone ci¢zary (obowiazki, wymogi), stuzace ochronie powyzszych wartosci, dobr,
interesow spoleczno-ekonomicznych, kwalifikowanych wyraznie jako ciezary publiczne
w obszarze policji administracyjne;.

Zmiany z lat 90. ubiegtego wieku dotyczace funkcjonowania gospodarki narodo-
wej, zwigzane z wprowadzeniem wolnosci gospodarczej i wlasnosci prywatnej jako
podstawy ustroju gospodarczego RP, wigzaly si¢ takze z rewizjg dotychczasowych po-
gladow na funkcje realizowane przez administracje w obszarze gospodarki. Niewatpliwie
wigzalo sie¢ to z tym, ze policja administracyjna, zwigzane z nig dziatania staly sie jedna
z podstawowych funkcji wykonywanych przez administracje w sferze gospodarki, obok
reglamentacji. Znalazto to wyraz w doktrynie prawa gospodarczego publicznego, w ra-
mach wroctawskiej szkoty prawa administracyjnego.

Biorac pod uwagg obowigzujaca w tym zakresie doktryne, w tym poglady zawar-
te w podreczniku T. Bigi, przyjeto, ze celem dziatania policji gospodarczej (organow
panstwa i innych podmiotéw publicznych) w sferze gospodarczej jest ochrona bezpie-
czenstwa publicznego, tj. zdrowia, zycia, mienia oraz moralno$ci publicznej, przed za-
grozeniami wynikajagcymi z prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jej realizacja ma
polega¢ m.in. na ustaleniu (w aktach zar6wno generalnych, jak i indywidulanych) wzor-
cow zachowan zapobiegajacych zagrozeniom dla powyzszych wartosci i dobr, jakie
powstajg w zwigzku z dzialalno$cig gospodarcza, w tym zachowan wymaganych od
przedsigbiorcow, ktore zwigzane sa z okreslonymi niedogodno$ciami osobistymi lub
wydatkami na ten cel, na dodatkowe wyposazenie przedsigbiorstw wykorzystywanych
do dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z koniecznos$cig realizacji obowigzkow policyj-
nych — kwalifikowanych jako cigzary policyjne (publiczne)’.

4 Zob. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1994 i nastepne lata oraz podang tam literaturg.
5 T. Kocowski, Policja gospodarcza, [w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka,
L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 394 i n.
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Z instytucjg kwalifikowang jako obcigzeniem publicznym mozemy mowié takze
w sferze zarzadzania mieniem publicznym. Mieniem publicznym rozumianym jako
okreslone rzeczy, dobra, w tym takze $rodki finansowe przystugujace podmiotom pu-
blicznym (Skarbowi Panstwa lub innym panstwowym osobom prawnym, pomiotom
samorzadowym), stuzace w sposob posredni czy bezposredni realizacji ich zadan pu-
blicznych (interesu publicznego)®.

Podmioty publiczne i organy zarzadzajace mieniem publicznym poddane sa bowiem
nie tylko normom prawa prywatnego, ale takze ich zachowanie regulowane jest w pew-
nym zakresie przez prawo publiczne. Nastepuje to przez ustalenie pewnych regut dzia-
ania, ktérymi winny si¢ one kierowaé, zarzadzajac tym mieniem, majac na uwadze
dobro publiczne, a nie jedynie majatkowe interesy podmiotu, ktéry reprezentuja. Te
okreslone wzorce zachowan stanowig zarazem punkt odniesienia dziatan kontrolnych
i nadzorczych wobec podmiotow zarzadzajacych tym mienien’. Stuzy ono bowiem re-
alizacji zadan publicznych, a nie jedynie dzialalnosci czysto fiskalne;.

Na tle regulowania przez prawo publiczne zarzadzania mieniem publicznym moz-
na wigc méwic¢ o zarzadzie mieniem publicznym jako o funkcji panstwa. Trescig tej
funkcji sa prawa majatkowe panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych
podmiotéw publicznych, wykonywane przez ich organy. Jej realizacja (tej funkcji) jest
przedmiotem prawa publicznego, co nastepuje przez ustalenie dla tych podmiotéw, ich
organow wzorcow zachowan przy wykonywaniu praw majatkowych w ramach zarza-
dzania mieniem publicznym. Celem tej funkcji (regulacji publicznej), przez okreslenie
zasad i kryteridow zachowania w sferze zarzadzania sktadnikami mienia, jest niewatpli-
wie ochrona mienia publicznego. Mozemy wigc mowic o tej funkcji realizowanej w od-
niesieniu do mienia publicznego jako zespotu dziatan faktycznych i prawnych wykony-
wanych na rzecz interesu publicznego®.

Niewatpliwie wydatkowanie srodkow publicznych wiagze si¢ z nabywaniem rzeczy,
ktore stuza swojg wartoscig uzytkowa bezposrednio do wykonywania zadan publicznych
cigzgcych na podmiotach publicznych. Zarzadzanie mieniem publicznym zwigzane jest
wiec z gromadzeniem i utrzymaniem majatku administracyjnego, dobor publicznych,
stuzacych realizacji zadan publicznych. Zamawiane bowiem i optacane przez podmioty
publiczne roboty budowlane (np. budowa szkoty, szpitala, drogi), ustugi (np. zbiorowego

¢ M. Guzinski, Przedsigbiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski, A. Chet-
monski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw
2005, s.259 in.

7 Zob. M. Guzinski, T. Kocowski, Regulacja prawna gospodarowania mieniem panstwowym i mie-
niem komunalnym stuzqcym interesowi powszechnemu przez korzysci plyngce z dziatalnosci gospodarczej,
[w:]J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 251 i n. oraz podang tam literature.

8 Zob. M. Guzinski, Zamowienia publiczne w realizacji funkcji zarzqdu mieniem publicznym,
[w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspolczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 303 i n.
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transportu) czy dostawy rzeczy, dobr (np. wyposazenie obiektow uzytecznosci publicz-
nej) stuza w duzej czesci bezposrednio lub posrednio realizacji ich zadan.

Co do zasady, przy zawieraniu przez podmioty publiczne umow odptatnych z pod-
miotami zewnetrznymi, ktorych przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowalne,
mamy do czynienia z zaméwieniem publicznym w rozumieniu ustawy Prawo zamowien
publicznych®. Natomiast rozwigzania ustawy przy udzieleniu zamdwienia publicznego
takze przez podmioty publiczne narzucaja okreslony rezim zachowania, przez wprowa-
dzenie obowigzku podejmowania okreslonych dziatan faktycznych, a takze czynnos$ci
prawnych o okreslonej tresci. Czynig to na etapie przygotowania postepowania o udzie-
lenie zamoéwienia, przez uregulowanie ich zachowania jako zamawiajacych w zakresie
okreslenia przedmiotu zamowienia, wyboru trybu jego udzielania, sporzadzenia specy-
fikacji zamdwienia. Na etapie postegpowania zmierzajacego do wytonienia wykonawcy
zadania — przez wskazanie ich zachowan w zakresie okre$lania warunkow i wymogow
udzialu wykonawcéw w postepowaniu, oceny waznosci ofert i samego postgpowania,
zasad i kryteriéw wyboru oferty. Na etapie za$ realizacji zamdwienia — opierajac si¢ na
umowie, przez uregulowanie kwestii: formy umowy, czasu jej obowigzywania, mozli-
wosci zmiany tresci umowy, wprowadzania do niej nowych postanowien, a takze odsta-
pienia od zawartej umowy czy tez przestanek jej niewaznosci.

W tym kontek$cie mozna uzna¢, w ramach realizacji funkcji zarzadu mieniem
publicznym, ze ustawowe rozwigzania wprowadzajace system zamowien publicznych,
a w jego ramach naktadajace na podmioty publiczne obowiazek okreslonych obowiaz-
kowych zachowan na rzecz celow publicznych, s swoistego rodzaju obcigzeniami (cie-
zarami publicznymi) przy zawieraniu umow optatnych, ktorych przedmiotem sg ustugi,
roboty budowalne, dostawy.

Podmioty te, zarzadzajac mieniem publicznym, sg bowiem w okreslonej sytuacji
zobowigzane do stosowania regut zamoéwien publicznych. Jako zamawiajacy, przystgpu-
jac do udzielenia zmdwienia publicznego, zobowiazane sg do sporzadzenia specyfikacji
istotnych warunkéw zamowienia, tj. dokumentu zawierajacego informacje dotyczace
m.in. przedmiotu zamdéwienia, trybu udzielenia zamowienia, warunkéw i wymogow
ubiegania si¢ 0 zamOwienie, terminu jego realizacji oraz sposobu sporzadzenia i sktada-
nia oferty, a takze dotyczace kryteriow wyboru oferty. Ponadto przystepujac do udzie-
lania zamowienia publicznego, musza wybrac jeden z przewidzianych w ustawie trybow
udzielania zamowienia i okresli¢ warunki udziatu wykonawcow w postgpowaniu (art. 36

ust. 112 p.z.p.).

¢ Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 1986,
z p6zn. zm.); dalej ustawa lub p.z.p.
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Jako zamawiajacy zobowigzane sg do wszcze¢cia postgpowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego w okreslonej formie: moze nastapic¢ to albo w formie zmieszczenia
ogloszenia o zamoéwieniu publicznym lub w formie skierowania przez zamawiajacego
zaproszenia do sktadania ofert (negocjacji). Wykonawca zamowienia przez podmiot
publiczny moze by¢ wybierany jedynie sposrod podmiotow spetniajacych okreslone
pozytywne wymagania ustawowe oraz ustalone przez zamawiajacego, niepodlegajacych
wykluczeniu z ubiegania si¢ 0 zamowienie publiczne, w trybie art. 24 p.z.p.

Wylonienie wykonawcy zamowienia winno natomiast nastapic¢ jedynie na podstawie
oferty niepodlegajacej odrzuceniu. Samo wybranie wykonawcy zamoéwienia odbywa si¢
nie w drodze swobodnej oceny, ale na bazie jawnych i niezmiennych w trakcie postgpowa-
nia kryteriow, na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty (art. 89-91 p.z.p). Realizacja
zamoOwienia opiera si¢ na zawartej umowie pomiedzy podmiotem publicznym a wylonio-
nym wykonawca. Do uméw w sprawie zamowienia publicznego stosuje si¢ przepisy Ko-
deksu cywilnego, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej (art. 139 p.z.p.). Wskazane
wyzej zachowania podmiotéw publicznych poddane sa kontroli i ocenie, dokonywanej
przez wykonawcow oraz przez podmioty i organy zewngtrzne, w zakresie przestrzegania
regul postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego, okreslonych w ustawie.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze rozwigzania ustawowe naktadajg na podmio-
ty publiczne obowigzek stosowania regut zamowien publicznych, a w ramach udzielania
zamoOwienia publicznego wprowadzajg po stronie podmiotu publicznego obowiazek
podejmowania okreslonych dziatan faktycznych, a takze czynno$ci prawnych o okreslo-
nej tresci, determinujacych wybor wykonawcy oraz w pewnym zakresie rowniez sposob
realizacji zadania. Ich niepodjecie czy tez spetnianie niezgodnie z przepisami ustawy,
wywotuje skutek w postaci: koniecznosci ich powtorzenia, niekiedy niewaznosci catego
postepowania, a w okreslonych sytuacjach takze zawartej umowy.

Wprowadzone ustawg regulacje ograniczaja wigc zachowania podmiotéw zarza-
dzajacych mieniem publicznym w sferze realizacji tego zarzadu do wykonywania zadan
publicznych. Wyraza si¢ to w ograniczeniu ich swobody, jako zamawiajacych, w zakre-
sie wydatkowania sktadnikow mienia na optacenie zabezpieczenia realizacji zadan pu-
blicznych. Ustawowe reguty postepowania stuzg temu, aby podmioty publiczne przygo-
towaty i przeprowadzity postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego
w okreslonym obszarze zarzadzania mieniem publicznym w sposOb zapewniajacy za-
chowanie uczciwej konkurencji oraz rowne traktowanie wykonawcow, zapewniajace
wydatkowanie §rodkow finansowych w sposob najkorzystniejszy.

Mozemy wigc uznaé, ze ustawa, wprowadzajgc w ramach obowigzku stosowania
zamowien publicznych okreslone zasady, kryteria, tryby postepowania, ktorymi muszg si¢

kierowa¢ podmioty zarzadzajace mieniem publicznym, majac na wzgledzie dobro
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publiczne, naktada na te podmioty obowigzek okreslonych $wiadczen na rzecz celow pu-
blicznych.

Pozwala to uznac, ze realizacja funkcji zarzagdu mieniem publicznym, przez wpro-
wadzenie instytucji zamowien publicznych, a w jej ramach okreslonych procedur stuzacych
celom publicznym, wymaga od podmiotow publicznych pewnych zachowan, ktore sa

zwiazane z okreslonymi dla nich obciazeniami publicznymi — ciezarami publicznymi.
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* * *

Streszczenie: Sfery ingerencji administracji, ktorych istota jest m.in. ograniczenie zachowania roznych
podmiotow, obejmuja takze mozliwos¢, a niekiedy koniecznos¢ podejmowania dziatan przez administracje
naktadajacych na te podmioty okreslone ci¢zary (obowiazki, wymogi), stuzace ochronie okreslonych war-
tosci, dobr, interesdw spoteczno-ekonomicznych, kwalifikowanych jako ci¢zary publiczne w obszarze poli-
¢ji administracyjnej.

Z instytucja obcigzen publicznych mamy takze do czynienia w sferze zarzadzania mieniem publicz-
nym. Podmioty publiczne i organy zarzadzajace mieniem publicznym poddane sa bowiem nie tylko normom
prawa prywatnego, ale takze ich zachowanie regulowane jest w pewnym zakresie przez prawo publiczne.
Nastepuje to przez ustalenie pewnych regut dziatania, ktérymi winny si¢ one kierowac, zarzadzajac tym
mieniem, majac na uwadze dobro publiczne, a nie jedynie majatkowe interesy podmiotu, ktory reprezentuja.
Te okreslone wzorce zachowan stanowia zarazem punkt odniesienia do dziatan kontrolnych i nadzorczych.
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W tym kontekscie, w ramach realizacji funkcji zarzadu mieniem publicznym, uzna¢ mozna, ze usta-
wowe rozwigzania wprowadzajace system zamowien publicznych, a w jego ramach naktadajgce na podmio-
ty publiczne obowigzek okreslonych obowigzkowych zachowan na rzecz celdw publicznych, sa swoistego
rodzaju obcigzeniami (ci¢zarami publicznymi) przy zawieraniu umow optatnych, ktorych przedmiotem sa
ustugi, roboty budowalne, dostawy.

Stawa kluczowe: cigzary publiczne, zarzad mieniem publicznym, zamdOwienia publiczne.
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