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KARY PIENIEZNE W PRAWIE ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Tematyka mienia publicznego nalezy do zagadnien we¢ztowych w nauce po-
wszechnego prawa administracyjnego i prawa gospodarczego publicznego!. Zda-
niem J. Bocia i A. Btlasia nie da si¢ ustali¢ bez zastrzezen wszystkich kwalifika-
cji 1 wszystkich klasyfikacji zwiazanych z majatkiem publicznym. Akcentowana
trudno$¢ w zakresie transparentnego przedstawienia odnosnego zagadnienia ma
takze swoje podtoze historyczne?. Jak wskazuje pismiennictwo, na kontynencie
europejskim jeszcze do przetomu wiekow XVIII i XIX z wiasnosci nie wypro-
wadzano zadnych obowigzkéw. Wlasnos¢ byta pewnym przywilejem jednostki,
z ktérego plynely dla niej tylko prawa?.

W nauce prawa gospodarczego publicznego A. Chetmonski# i M. Guzinski®
zasadnie przyjmuja, ze podmioty publiczne i ich organy zarzadzajace mieniem
publicznym poddane sa nie tylko normom prawa prywatnego, ale takze ich za-
chowanie regulowane jest w pewnym zakresie przez prawo publiczne. W zwiazku

! Por. F. Longchamps, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w polskim prawie admi-
nistracyjnym, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, Lwow 1939; E. Iserzon, Prawo panstwa do dy-
sponowania kopalinami, Acta Universitatis Mariae Curie-Sktodowska 1957, nr 3; A. Wasilewski,
Administracja wobec prawa wiasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwazania z zakresu nauki
prawa administracyjnego, Krakow 1972; T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 1-2; N. Gajl, Skarb Panstwa, Warszawa 1996; W. Panko, O prawie wlasnosci i jego
wspolczesnych funkcjach, Katowice 1984; S. Dudzik, Dziatalnosé¢ gospodarcza samorzadu teryto-
rialnego. Problematyka prawna, Zakopane 1998; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publicz-
na. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999, s. 92. Praca naukowa finansowana ze srodkéw na nauke
w latach: 2007-2010 jako projekt badawczy.

2 J. Boé, A. Btas, Majqtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005,
s. 294.

3 Ibidem, s. 294; Zob. K. Bandarzewski, Mienie komunalne, [w:] Komentarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 386; J. Szachutowicz, Wiasnos¢
publiczna, Warszawa 2000.

4 A. Chetmonski, Administracja panstwowa wobec skomercjalizowanych przedsiebiorstw
panstwowych, [w:] Gospodarka. Administracja. Samorzqd. Pani Profesor Teresie Rabskiej w czter-
dziestolecie pracy tworczej, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 133.

5 M. Guzinski, Srodki prawne w ustawie — Prawo zaméwier publicznych (wybrane zagadnie-
nia), [w:] Srodki publicznego prawa gospodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 21.

Przeglad Prawa i Administracji 80, 2009
© for this edition by CNS



82 KAROL KICZKA

z powyzszym — w kontekscie regulowania przez prawo publiczne zarzadzania
mieniem publicznym — mozna méwic¢ o zarzadzie mieniem publicznym jako swo-
istej funkcji panstwa w spotecznej gospodarce rynkowej. Przedmiotem omawianej
funkcji sa prawa majatkowe panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych
podmiotéw publicznych, wykonywane przez ich organy. Wykonywanie wzmian-
kowanej funkcji przez panstwo nastepuje w drodze okreslenia we wlasciwych
aktach normatywnych dla tych podmiotéow (ich organéw) wzorcéw zachowan
(,,zasad i regul”)® przy realizowaniu praw majatkowych w ramach zarzadzania
mieniem publicznym. Te wzorce zachowan stanowia — co istotne — réwnoczesnie
punkt odniesienia do dziatan kontrolnych i nadzorczych wobec podmiotdw zarza-
dzajacych mieniem publicznym. Celem uwypuklanej funkcji ksztattowanej nor-
mami prawa publicznego, przez okreslenie zasad i kryteriow zachowania w sferze
zarzadzania sktadnikami mienia, jest niewatpliwie ochrona mienia publicznego’.
Mozemy wigc mowic o funkcji zarzadu mieniem publicznym, realizowanej w od-
niesieniu do mienia publicznego — jak zasadnie przyjmuje literatura przedmiotu
— jako dzialaniach faktycznych i prawnych wykonywanych na rzecz interesu pu-
blicznego®.

Podkresli¢ nalezy, ze w nauce prawa gospodarczego publicznego A. Chet-
monski przekonywajaco wydziela zasade prawidlowego gospodarowania mie-
niem publicznym. Trescia tej zasady jest, ze caty obszar wykonywania praw ma-
jatkowych panstwa i innych podmiotéw publicznoprawnych przez organy wladzy
publicznej podlega ocenie wedhug ustalonych — na poziomie konstytucyjnym
— w prawie gospodarczym publicznym kryteriow legalnosci, celowosci, gospo-
darnosci 1 rzetelnosci (art. 203 Konstytucji RP). Kryteria te sg dla organu wtadzy
publicznej dyrektywami dzialania, ktérymi powinien si¢ kierowaé, gospodarujac
mieniem publicznym, majac na uwadze dobro publiczne i majatkowe interesy
podmiotu, ktéry reprezentuje. Realizacja zasady prawidtowego gospodarowania
mieniem publicznym jest przedmiotem obszernej sfery przepiséw prawa finan-
sowego — prawa budzetowego zwlaszcza, a takze przepisow pokrewnych, jak
np. prawo dotyczace inwestycji publicznych, zamoéwien publicznych®.

W $wietle powyzszego przedmiotem niniejszego opracowania jest zarysowa-
nie wybranych problemow prawnych, jakie wiaza si¢ ze srodkami (instrumenta-

6 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1974; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1983, nr 3;
K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznaf 1989; Cz. Zutawska, O zasadach
prawa gospodarczego prywatnego, [w:] Zasady prawa gospodarczego. Materialy konferencyyj-
ne, red. A. Smieja, Wroctaw 1999, s. 56; A. Chelmonski, Zasady ogdine prawa publicznego, [w:]
A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne
prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 52.

7 Zob. J. Bo¢, A. Btas, op. cit., s. 299.

8 Zob. M. Guzinski, Zaméwienia publiczne w realizacji funkcji zarzqdu mieniem publicznym,
[w:] Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 307.

9 Zob. A. Chetmonski, Zasady ogdlne..., s. 52.
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mi) administracyjnoprawnymi — karami pieni¢znymi — na gruncie prawa zarzadu
mieniem publicznym w dziedzinie Prawa zaméwien publicznych!'?. W szczegdl-
nosci bedziemy dazy¢ do zwrdcenia uwagi na znamiona badanych kar pienigz-
nych, jako dziatan prawnych administracji gospodarczej, w kontekscie niektorych
twierdzen nauki powszechnego prawa administracyjnego i prawa gospodarczego
publicznego oraz stanowiska judykatury!!.

PODSTAWOWE ZNAMIONA KAR PIENIEZNYCH

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie Pzp przez zamawiajacego — niewykony-
wanie lub nieprawidtowe wykonywanie tresci Pzp — nie jest ksztattowana jed-
nolicie'?. Jak trafnie zauwaza M. Guzinski, naruszenie zasad, formy lub trybu
postgpowania przy udzielaniu zamowienia publicznego przez jednostki sektora
finansow publicznych i podmioty dysponujace $rodkami publicznymi jest trak-
towane jako nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych!3. Tym samym
wskazywane zachowanie podlega takim samym sankcjom jak kazde naruszenie
tej dyscypliny!4. Zamawiajacy niemajacy statusu jednostki sektora finanséw pu-
blicznych lub podmiotu dysponujacego srodkami publicznymi podlegaja karze
pieni¢znej na zasadach wskazanych w art. 200202 Pzp. Wskazywana odpowie-
dzialno$¢ nie wytacza odpowiedzialnosci na zasadach i w trybie okreslonych
w odrgbnych przepisach prawa. W konsekwencji krag odpowiedzialnych za naru-

10 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, Dz.U. z 2006 r. Nr 164,
poz. 1163, z pdzn. zm., okreslana dalej jako ,,Pzp”. Zob. J. Supernat, Instrumenty dzialania admini-
stracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003; A. Kus, Publicznoprawne pozata-
ryfowe i parytetowe instrumenty reglamentacji obrotu towarowego z zagranicq, Bydgoszcz 2006.

11 7ob. Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody
badawcze i kooperacja interdyscyplinarna). Materialy ze zjazdu specjalistow z zakresu prawa
administracyjnego, red. K. Sobczak, Katowice 1976; Koncepcja systemu prawa administracyjne-
go. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27
wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007.

12 Wykorzystano niektére ustalenia zawarte w publikacji: K. Kiczka, Odpowiedzialnosé in-
nych podmiotow, [w:] Prawo zaméwien publicznych, A. Borkowski, M. Guzinski (red.), K. Horubski,
K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, W. Miemiec, M. Szydto, Wroctaw 2008, s. 205.

13 M. Guziniski, Przedsiebiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski,

A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospo-
darcze, Wroctaw 2005, s. 317.

14 7Zob. C. Kosikowski, Odpowiedzialnosé za naruszenie rezimu prawnego finanséw publicz-
nych (nowa koncepcja), ,,Panstwo i Prawo” 2006, nr 12; P. Kryczko, Ustawa o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, 2005, s. 40; E. Chojna-Duch, Nowelizacja ustawy
o finansach publicznych jako pierwszy etap ich reformy, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 7; W. Miemiec,
Odpowiedzialnos¢ podmiotow sektora finansow publicznych za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych w zwiqzku z postgpowaniem o udzielenie zamowienia publicznego, [w:] Prawo zamowien
publicznych, A. Borkowski, M. Guzinski (red.), K. Horubski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,
W. Miemiec, M. Szydto, Wroctaw 2008, s. 193.
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szenie ustawy (Pzp) — na zasadzie kary pieni¢znej — zostal definitywnie ustalany
w tresci art. 199 Pzp, ktory stanowi: przepiséw niniejszego dzialu nie stosuje si¢
do zamawiajacych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1, 5 i 6 Pzp scharaktery-
zowanych w poprzednich czesciach opracowania. Srodki uzyskane z kar pienigz-
nych stanowia dochdd budzetu panstwa.

Wstepny przeglad dorobku doktryny daje uzasadnione podstawy do stwier-
dzenia, ze kary pieni¢zne (sankcje ekonomiczne) sg instrumentami — srodkami
prawnymi — prawa administracyjnego oraz prawa gospodarczego publiczne-
go!3 i stanowity wielokrotnie przedmiot zainteresowania doktryny!®. Aktualne
pozostaje w zwiazku z powyzszym dokonane uprzednio ustalenie J. Jendroski:
,»W obowiazujacym ustawodawstwie polskim niektore organy administracyjne
1 finansowe zostaty upowaznione do wymierzania kar pieni¢znych podmiotom im
niepodporzadkowanym™!”.

Analiza wypowiedzi sagdownictwa konstytucyjnego o dopuszczalnosci stoso-
wania administracyjnych kar pieni¢znych, jako reakcji na naruszenie ustawowych
obowiazkow, nie budzi watpliwosci w Swietle obowiazujacych rozwiazan ustrojo-
wych'®. Co wigcej to, jaki sad w rozumieniu Konstytucji RP czy organ administra-
cji publicznej orzeka w konkretnych sprawach majacych za przedmiot nalozenie
kar pienig¢znych, jest kwestia wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym,
a nie materialnoprawnym!?. Kary pieni¢zne moga by¢ — i zazwyczaj sq — tak-
ze konsekwencja wydanej decyzji administracyjnej (naktadane w drodze decyzji
administracyjnej), ktora podlega na zadanie uprawnionego podmiotu kontroli sa-
downictwa administracyjnego. Administracyjne kary pieni¢zne — jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny — sa to w istocie srodki majace na celu mobilizowanie

15 Zob. Srodki publicznego prawa gospodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007; M. Gorka,
Kary finansowe naktadane na panstwa czlonkowskie UE na podstawie art. 228, Traktatu WE, ,,Pan-
stwo i1 Prawo” 2006, nr 5.

16 Zob. I. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracyjnych, [w:] Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 11, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw 1978, s. 296; Z. Kmie-
ciak, Charakter prawny orzeczenn w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej a koncepcja
sankcji administracyjnej, ,,Glosa” 1997, nr 11, s. 1; M. Krél-Bogomilska, Kary pieni¢zne w prawie
antymonopolowym: w ustawie o ochronie konkurencji, w europejskim prawie wspolnotowym, War-
szawa 2001, s. 11; Z. Leonski, O istocie tzw. kar administracyjnych, [w:] Jednostka w demokra-
tycznym panstwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 354; M. Mazurkiewicz, Sankcje
prawno-finansowe, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 1. Instytucje ogolne, red.
M. Weralski, Wroctaw 1982, s. 348; M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 651.

17°J. Jendroska, Administracyjne kary pieniezne, Przeglad Prawa i Administracji XIV, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 518, Wroctaw 1988, s. 7.

18 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, ,,Orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy” 2007, nr 1, poz. 2.

19 Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 2 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, , Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbidr Urzedowy” 2002, nr 4, poz. 50. Zob. Z. Kmieciak, Glebokos¢
orzekania w sprawach objetych kognicjq sadow administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 4.
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podmiotéw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowiazkdéw na rzecz
panstwa. Wobec tego sankcje administracyjne (w tym kary pieni¢zne) — stosowa-
ne automatycznie, Z mocy ustawy — maja przede wszystkim znaczenie prewencyj-
ne??. Istota kary administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazow
1 zakazdéw wynikajacych z prawa (w tym Pzp).

Kara pieniezna jako odmiana sankcji administracyjnej nie jest sankcja w ro-
zumieniu prawa karnego. Przestanka konstruowania odpowiedzialnosci roznej
od odpowiedzialnosci karnej jest legitymacja ustawodawcy do represjonowania
bezprawia z tytutu samej niesubordynacji wobec porzadku prawnego, w oderwa-
niu od warunku czynu, winy i podziatéw na klasyczne rodzaje odpowiedzialnosci
oraz poza ustawami karnymi (tzw. obiektywna koncepcja odpowiedzialnosci)?.
Proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy zatem postrzega¢ w kontekscie sto-
sowania instrumentdw witadztwa administracyjnego. Kara pieni¢zna nie jest kon-
sekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu
niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie mie-
$ci sie w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej.

Kary pieni¢zne, w swietle utrwalonego orzecznictwa, jako forma sankcji
administracyjnych sa swoista postacia odpowiedzialnosci prawnej polegajacej
na stosowaniu tychze kar pieni¢znych, ktére nie maja charakteru grzywny. Moga
one by¢ stosowane niezaleznie od przewidzianych w tych sytuacjach sankcji kar-
nych: kar aresztu lub grzywien®2.

Wymierzanie kar pieni¢znych zwlaszcza przez organy administracji pu-
blicznej 1 weryfikowanie natozonych kar pienigznych wywotywalo kontrowersje
z punktu widzenia realizacji konstytucyjnego prawa jednostki do sadu w demo-
kratycznym panstwie prawnym. Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy obo-
wigzek ustanowienia regulacji prawnej, ktéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez
sad na zadanie zainteresowanego. Do legislatywy nalezy okreslenie sadu, ktéry
uwaza za najbardziej adekwatny do rozpoznawania danego rodzaju spraw. Wymie-
rzenie kary pienieznej w drodze decyzji administracyjnej, ktéra — zgodnie z art. 3
§ 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270, z p6zn. zm.) — podlega zaskarzeniu
do wojewodzkiego sadu administracyjnego. W swietle pogladéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w wypadku gdy ustawa przewiduje skarge do sadu administracyj-
nego, konstytucyjne prawo do sadu jest zachowane bez wzgledu na to, ze zakres

20 Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 ., sygn. SK 52/04, , Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy” 2006, nr 1, poz. 6.

21 7ob. B. Mik, Charakter prawny odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych w $wietle ustawy
z 28 pazdziernika 2002 r., ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 7-8, s. 67; M. Szydto, Charakter i struktura
prawna administracyjnych kar pienieznych, ,,Studia Prawnicze” 2003, nr 4, s. 124.

22 70b. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, , Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy” 2006, nr 1, poz. 6; A. Bator, Bezposrednie
stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Artykul recenzyjny), ,,Panstwo i Prawo” 2006,
nr 10.
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orzekania sadu administracyjnego, ktory bada tylko zgodnos$¢ decyzji z prawem,
jest wezszy w poréwnaniu z zakresem orzekania sadéw powszechnych?3.

Kary pieni¢zne przewidziane w Pzp maja przede wszystkim swoje korzenie
(implementacja) w prawie wspolnotowym (unijnym)?*. Akcentowany sktadnik
porzadku prawnego przyjmuje, ze w okreslonych przypadkach naruszenia przepi-
sow krajowych wtasciwych dla zamowien publicznych panstwa cztonkowskie zo-
bligowane sa do ustanowienia m.in. ,,innych kar”. Inne kary musza by¢ skuteczne,
proporcjonalne 1 odstraszajqce. Inne kary obejmuja m.in. natozenie kar pieni¢z-
nych na instytucj¢ zamawiajaca?>. Dolegliwos$é charakteryzowanych instrumen-
téw prawa publicznego wyraza si¢ takze w tym, ze: a) w §wietle obowiazujacych
ustaw o podatkach dochodowych (od 0s6b fizycznych; od oséb prawnych) kary
pieni¢zne nie moga by¢ zaliczone do podatkowych kosztéw uzyskania przycho-
du (nie pomniejszaja podstawy opodatkowania wlasciwym podatkiem dochodo-
wym); b) podlegaja Sciagnigciu w trybie przepiséw o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji w zakresie egzekucji obowiazkéw o charakterze pienigznym
(trybie znamiennym dla zobowiazan podatkowych).

FORMA PRAWNA KAR PIENIEZNYCH

Na dziatalnos¢ administracji publicznej, jak przekonywajaco wywodzi J. Jen-
droska, sktadaja si¢ czynnosci faktyczne i formy prawne. Formy prawne dziela si¢
na akty prawa cywilnego (prywatnego) i akty prawa administracyjnego (publicz-
nego). Wsrod aktéw prawa administracyjnego rozrézniamy akty generalne i akty

indywidualne. Te ostatnie z kolei dziela si¢ na ugody i zaswiadczenia oraz akty

administracyjne, na ktore sktadajq si¢ decyzje administracyjne i postanowienia2®.

Kara pienig¢zna przybiera posta¢ decyzji administracyjnej, co wynika jedno-
znacznie z art. 202 ust. 1 Pzp, ktory stanowi: karg pieni¢zna naktada Prezes Urzedu
Zamoéwien Publicznych (dalej: Prezes Urzedu) w drodze decyzji administracyjne;.
Jest to decyzja administracyjna, o jakiej mowa w art. 104 Kodeksu postgpowania

3 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, , Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy” 2008, nr 2, poz. 30.

24 Zob. A. Sottysifiska, Europejskie prawo zamowier publicznych, Warszawa 2006; L. Kieres
Wspotnotowe prawo zamowien publicznych, [w:] Prawo zaméwien publicznych, A. Borkowski,
M. Guzinski (red.), K. Horubski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, W. Miemiec, M. Szydto (red.),
Wroctaw 2008, s. 11; S. Dudzik, Sposoby przeksztalcania prawa polskiego pod wplywem prawa
europejskiego (na przykiladzie prawa gospodarczego), ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5.

25 Zob. art. 2e Dyrektywy Rady z dnia 21 grudnia 1989 . w sprawie koordynacji przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do stosowania procedur odwo-
tawczych w zakresie udzielania zamdwien publicznych na dostawy i roboty budowlane (89/665/
EWG) [Dz.U. UE L 89.395.33, z p6zn. zm.]. Zob. J. Zajadlo, Filozofia prawa miedzynarodowego?,
,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 2.

26 J. Jendroska, Ogélne postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wroctaw
2007, s. 87.
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administracyjnego (forma procesowa zatatwienia indywidualnej sprawy admini-
stracyjnej). Literatura przedmiotu i orzecznictwo rozrdzniaja decyzje administra-
cyjna w znaczeniu ogdlnym oraz decyzj¢ administracyjng w rozumieniu Kodeksu
postgpowania administracyjnego (dalej: k.p.a. lub ogdlne postepowanie admini-
stracyjne). Kazda decyzja administracyjna w rozumieniu k.p.a. jest decyzjq admi-
nistracyjnag, ale nie wszystkie decyzje administracyjne sq decyzjami w rozumieniu
k.p.a. ,,Pojecia decyzji administracyjnej i decyzji w rozumieniu k.p.a. nie po-
krywaja si¢ w pelni nie tylko z uwagi na istnienie wytaczen przedmiotowych.
Niekiedy bowiem przepisy kodeksu przewiduja formg¢ postanowienia dla aktu
bedacego w istocie decyzja administracyjna, a wigc aktem stosowania prawa ma-
terialnego i procesowego. Przyktadem takim moze by¢ ustalenie optat i kosztow
postgpowania (art. 264 § 1 k.p.a.), postanowienie o zatwierdzeniu ugody (art. 119
§ 1k.p.a.)?.

Pzp nie wprowadza w zasadzie swoistych unormowan prawnych w przed-
miocie postgpowania administracyjnego (procedury administracyjnej) i elemen-
téw strukturalnych (sktadnikéw) omawianej formy (postaci) dziatania administra-
¢ji publicznej. Wyjatek w tym zakresie formuluje art. 202 ust. 2 Pzp, w ktorym
przyjmuje sie, ze analizowanym decyzjom administracyjnym o natozeniu kary
pieni¢znej nie mozna nada¢ klauzuli natychmiastowej wykonalnosci. Tym sa-
mym decyzja administracyjna o natozeniu kary pieni¢znej nie podlega wykona-
niu przed uptywem terminu do wniesienia administracyjnego srodka zaskarzania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy), a jego wniesienie do wlasciwego or-
ganu wstrzymuje wykonanie decyzji.

Charakteryzowana kara pieni¢zna z woli ustawodawcy przybiera wigc postaé
szeroko rozumianego aktu administracyjnego®®, ktorego odmiana jest wiasnie
indywidualny akt administracyjny (w odroznieniu od generalnego aktu admini-
stracyjnego). Pojecie aktu administracyjnego pierwotnie zostalo sprecyzowane
w orzecznictwie sadow administracyjnych?? i jest ,,tylko pewna forma, pewnym
ksztattem, przez ktéry chcemy umystowo objaé dziatalno$é panstwa3?. Rozwdj
teorii aktu administracyjnego wiaze si¢ bezposrednio z ochrong jednostki przed
dowolnoscia rozstrzygnig¢é ze strony organdw administracji publicznej. K.W. Ku-
maniecki przyjmuje, ze akt administracyjny tworzy ,,stosunki faktyczne i nowe
zindywidualizowane konkretne stany prawne w granicach obiektywnego porzad-
ku prawnego™!. T. Bigo stwierdza, ze ,,akt administracyjny (czynnosé¢ wtadcza)
jest objawem woli organu administracyjnego [...] wywotuje zamierzone skutki,
ktore sa rezultatem tego objawu [...] i mozna go uchyli¢ lub zmieni¢ tylko przez

27 M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Toruf 1998, s. 40.

28 W. Chroécielewski, Akt administracyjny generalny, .6dz 1994, s. 83 in.

29 M. Wykrzykowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] Sadownictwo administracyjne
w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1980.

30 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 77 i n.

31 K .W. Kumaniecki, 4kt administracyjny, Krakéw 1913, s. 11.
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co najmniej réwnorzedny akt administracyjny — actus contrarius™?. Z kolei
M. Zimmermann pisze: ,,Przez akty administracyjne rozumiemy dzialania praw-
ne administracji panstwowej, skierowane na wywotanie konkretnych, indywidu-
alnie oznaczonych skutkéw prawnych?3, oczywiscie na podstawie obowiazu-
jacych przepiséw prawnych34. J. Starosciak okresla akt administracyjny jako
»czynnos¢ administrujacego organu panstwa, ktora stanowi oparta na ogolnie
obowiazujacych przepisach prawa, jednostronnie ustalona norme, okreslajaca
prawnie konkretna sytuacje adresata”. Zdaniem A. Blasia akt administracyjny
jest konstrukcja prawng obejmujacg taka posta¢ dziatania organu administracji
publicznej, za pomoca ktdrej organ ten, w oparciu 0 wyrazne przepisy ustawy
i dokonane ustalenia stanu faktycznego, wtadczo i jednostronnie rozstrzyga o pra-
wach i obowiazkach konkretnego adresata’®. Natomiast K.M. Ziemski pisze:
Akt administracyjny jako czynno$¢ prawna stanowi zmierzajace do wywotania
bezposrednich skutkéw prawnych wladcze, kierowane na zewnatrz administracji
oswiadczenie woli kompetentnego podmiotu wykonujacego zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej, wyrazajace rozstrzygnigcie co do konsekwencji prawnych,
a wige konsekwencji normy badz norm generalnych, dla zindywidualizowanego,
tak od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej stanu faktycznego, wyznaczajac
im zachowania w konkretnie okreslonych sytuacjach, w sposob bezposredni wy-
wolujac zamierzony skutek prawny i w ten sposéb zatatwiajacy sprawe”>”.

Omawiana decyzja administracyjna w sprawie nalozenia kary pieni¢znej,
jako odmiana indywidualnego aktu administracyjnego, jest aktem stosowania
prawa gospodarczego publicznego przez wlasciwy organ administracji publicznej
(Prezesa Urzedu). Podstawa prawng wydania decyzji administracyjnej w spra-
wie kary pienieznej jest norma zawarta w przepisach prawa (Pzp) i adresowana
by¢ moze do $cisle okreslonego adresata (pewna kategoria zamawiajacych). De-
cyzja administracyjna w sprawie nalozenia kary pieni¢znej wyptywa z material-
noprawnego przepisu ustawy (Pzp). Organ administracji publicznej wydajacy ten
akt oraz procedura wydania tegoz aktu, jego skutki prawne okreslone sa w usta-
wach. W zwiazku z powyzszym decyzja administracyjna w sprawie natozenia
kary pienigznej to , kwalifikowany akt administracyjny”3®.

32 T. Bigo, Prawo administracyjne, cz. I: Instytucje ogolne, Wroctaw 1948, s. 115 i n.

33 Zob. Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczer Spolecznych
z dnia 3 sierpnia 1995 r. (Il ARN 26/95), OSP 1996, z. 5,s. 242 in.

34 M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezifski, Polskie prawo
administracyjne, Warszawa 1956, s. 325.

35 J. Starosciak, op. cit., s. 163.

36 A. Bta$, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 328.

37 K M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania admi-
nistracji, Poznan 2005, s. 516.

38 7ob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykladu, t. I: Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1965, s. 312.
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Decyzja administracyjna nakladajaca karg¢ pienig¢zna jest czynnoscig prawna:
jednostronna, zewnetrzng i wladcza w indywidualnej sprawie administracyjne;j.
Zewngtrzna, gdyz jej adresatem jest podmiot organizacyjnie, prawnie i ekono-
micznie niezalezny od administracji publicznej (pewna kategoria zamawiajacych);
jednostronna, poniewaz to tylko organ administracji publicznej w petni samodziel-
nie orzeka o prawach i obowiazkach (wysokosci kary pieni¢znej) zamawiajacego;
wiladcza, gdyz towarzyszy jej domniemanie prawidlowosci oraz jej wykonanie
w pewnych przypadkach zabezpieczone jest przymusem administracyjnym (pod-
legaja $ciagnigciu w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji w zakresie egzekucji obowiazkow o charakterze pienigznym).

Decyzja administracyjna nakladajaca kar¢ pieni¢zna, aby mogla wywrzeé
przewidziany dla niej skutek prawny, musi zawiera¢ pewne niezb¢dne elementy
przewidziane w prawie®”. Swoisty standard elementéw decyzji administracyjnej
przewiduje w art. 107 k.p.a., zgodnie z ktérym decyzja administracyjna powinna
zawiera¢: oznaczenie organu administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie
strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygnigcie, uzasadnienie fak-
tyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie shuzy od niej odwotanie, podpis
z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej
do wydania decyzji. Decyzja, w stosunku do ktorej moze by¢ wniesione powddz-
two do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna za-
wiera¢ ponadto pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa lub skargi.

Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawieraé wska-
zanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowodow, na ktorych si¢ opart,
oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci
1 mocy dowodowej, uzasadnienie prawne za$ — wyjasnienie podstawy prawnej
decyzji, z przytoczeniem przepisdéw prawa. Mozna odstapi¢ od uzasadnienia de-
cyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak decyz;ji
rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwota-
nia. Organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji réwniez w wypadkach, w kt6-
rych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwo$¢ zaniecha-
nia czy ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa
lub porzadek publiczny.

W kontekscie powyzszego istotne — dywersyfikujace — znamiona decyzji
administracyjnej trafnie utrwala orzecznictwo sadowe, ktére przyjmuje: pisma
organu administracyjnego zawierajace rozstrzygnigcie w sprawie zatatwionej de-
cyzja administracyjna nalezy uznaé za decyzje, mimo iz nie posiadajq one w petni
formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jezeli zawierajg minimum elementéw
niezbednych do zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elementow zali-
czy¢ nalezy: 1) oznaczenie organu wydajacego decyzje, 2) wskazanie jej adresata,

39 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, War-
szawa 2008.
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3) rozstrzygnigcie w sprawie oraz 4) podpis osoby reprezentujacej organ admini-
stracji. Brak ktoregokolwiek z tych elementow dyskwalifikuje zatem pismo orga-
nu jako decyzje. Decyzja administracyjna rozpoczyna swoj byt prawny z chwila
dorgczenia jej (ogloszenia) adresatowi. Z tym momentem wiaze ona organ, ktory
ja wydal, a adresatowi wskazuje, w jaki sposob bedzie wplywaé na jego prawa
lub obowiazki. Jezeli natomiast pismo, nazwane przez organ decyzja, nie zawiera
jednego z wymienionych wyzej niezbednych elementéw decyzji, to mimo dorg-
czenia go stronie postgpowania nie wywiera ono skutkow prawnych, poniewaz
nie moze zosta¢ uznane za decyzje, a co najwyzej za jej projekt. W takim przy-
padku przyjaé trzeba, ze decyzja nie zostala przez organ wydana. To, ze w aktach
sprawy znajdowata si¢ decyzja podpisana przez osob¢ upowazniong do jej wyda-
nia, nie ma zadnego znaczenia dla jej prawnego bytu, poniewaz decyzja ta w tej
formie (z podpisem) nie dotarta do adresata*”.

PROCEDURA NAKEADANIA - WYMIARU — KAR PIENIEZNYCH
W PZP

Kary pieniezne w Pzp naklada Prezes Urzedu po przeprowadzeniu poste-
powania administracyjnego, w tym zwlaszcza postgpowania dowodowego (Wy-
jasniajacego) na zasadach okreslonych w k.p.a.! W rozwoju historycznym, jak
podkresla J. Jendroska, wytworzyly si¢ dwa modele organéw orzekajacych: model
sadowy, oparty na zasadzie niezawistosci s¢dziowskiej, i model administracyjny.
W systemie organizacyjnym i funkcjonalnym administracji panstwowej samodziel-
nos$¢ organow administracyjnych, co eksponuje J. Jendroska, zalezy od pozycji
ustrojowej danego organu*2. Prezes Urzedu, prowadzac postgpowanie w przed-
miocie wydania decyzji administracyjnej naktadajacej kare pieniezna, zwigzany
jest zwlaszcza zasadami ogdlnymi k.p.a., ktore rozwijajq i zabezpieczajq okreslo-
ne instytucje prawne ogdlnego postepowania administracyjnego. Pismiennictwo
wsrdd tych zasad do pierwszoplanowych zasadnie zalicza konstytucyjna zasade
praworzadnosci*?. Zgodnie z tg zasada organy administrujace w panstwie powin-
ny dziala¢ na podstawie przepisow prawnych (legalnie) i w calym postepowaniu
obowiazane sa sta¢ na strazy praworzadnosci (art. 6 1 7 k.p.a.). Istotne znaczenie
dla realizacji funkcji panstwa prawnego ma sformulowana w art. 7 k.p.a. zasada
uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Takze

40 Zob. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 lipca
1999 r. Sygn. akt I SA 1509/98 (LEX nr 48728).

41 Zob. R. Mastalski, Ustalenie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu podatkowym,
Wroctaw 1973.

42 J. Jendroska, Organ w postepowaniu administracyjnym, [w:] ZN WSPiA, Poznan 2005,
nrl,s. 15.

43 JIbidem, s. 38.
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ustalona w art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej ma w postepowaniu admini-
stracyjnym szczegodlnie donioste znaczenie, zobowiazuje bowiem organy admini-
stracyjne do podejmowania, przed wydaniem rozstrzygniecia, wszelkich czynnos$ci
koniecznych do ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy. Z zasada ta wiaze si¢ Scisle,
wyrazona w art. 10 k.p.a., zasada czynnego udzialu strony w postegpowaniu. Wyraza
si¢ ona gldwnie we wspolpracy strony przy ustalaniu stanu faktycznego i prawnego
sprawy. Tym samym obie te zasady stanowig rownoczesnie zabezpieczenie reali-
zacji zasady uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli.
Kolejng zasada, przyjeta w art. 8 k.p.a., jest zasada poglgbiania zaufania obywa-
teli do organdéw panstwa, ktora jest przejawem nie tylko zapobiegania biurokratyz-
mowi, ale przede wszystkim humanizowania stosunkéw miedzy organami wiadzy
a obywatelem we wszystkich fazach postepowania. Zasada poglebiania zaufania
obywateli do organow panstwa wigze si¢ bezposrednio z okreslona w art. 11 k.p.a.
zasadg przekonywania stron o stusznosci przestanek, ktorymi kierowat si¢ organ
przy wydawaniu decyzji**. Przestrzeganie w praktyce administracyjnej tych dwu
zasad ma istotne znaczenie dla dobrowolnego wykonywania rozstrzygni¢¢ admi-
nistracji. Gwarancja i zabezpieczenie shusznego interesu strony mieszcza si¢ takze
w zasadzie udzielania pomocy prawnej stronom postgpowania (art. 9 k.p.a.): or-
gany administrujace w panstwie sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych majacych wptyw
na ustalenie ich praw i obowiazkow. Organy administrujace majq tez obowigzek
czuwania, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty
szkody z powodu nieznajomosci prawa*. Zasada udzielania pomocy prawnej stro-
nom postgpowania ze wzgledu na duzy zakres prawnej dziatalnosci administracji
ma istotne znaczenie, a stanowiac wytom od tradycyjnej zasady ignorantia iuris
nocet — jest jeszcze jednym przejawem humanizacji stosunkéw migdzy panstwem
(reprezentowanym przez wilasciwy organ administracji publicznej) a obywatelem.
Fundamentalne znaczenie ma zasada trwalosci decyzji ostatecznych, i to zaréw-
no dla ochrony nabytych praw strony, jak i dla ochrony catego porzadku prawne-
go. Konsekwencja tej zasady jest niedopuszczalnos¢ zmiany tresci decyzji, chyba
ze zachodza okolicznos$ci przewidziane przez obowiazujace prawo. Zasada dwu-
instancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.) wyraza si¢ w tym, ze kazda sprawa
administracyjna powinna by¢ rozpatrywana przez dwie instancje, tj. przez organy
I instancji, a nastepnie, w wyniku odwolania, przez organ II instancji. Powyzsze
jest konsekwencja konstytucyjnego prawa obywateli do odwotania. Dlatego tez
1 decyzje wojewody, wydane w I instancji, podlegaja weryfikacji w trybie odwota-
nia, a co wigcej —nawet decyzje organdw naczelnych i centralnych (w tym: Prezesa
Urzgdu) wydane w I instancji podlegaja ponownemu rozpatrzeniu (art. 127 § 3
k.p.a.). Zasada ugodowego zatatwiania spraw polega na tym, ze organy admini-

4 Ibidem, s. 40. Zob. M. Zapata, Zasada trwalosci decyzji administracyjnej w orzecznictwie
ETS, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 10.
45 J. Jendroéka, Organ w postepowaniu..., s. 40.
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stracyjne maja obowiagzek naktaniania stron postgpowania do ugody, jezeli maja
one sporne interesy w sprawie (nie ma zastosowania przy naktadaniu kar pieni¢z-
nych w Pzp). Zasada zaskarzalnosci decyzji administracyjnych do sadu administra-
cyjnego z powodu ich niezgodnos$ci z prawem (art. 16 § 2 k.p.a.) stanowi nie tylko
przejaw poglebiania praworzadnosci, ale takze istotng i skuteczng instytucjonalng
forme ochrony praw obywateli. Niezaleznie od przytoczonych ustalen J. Jendros-
ki*® nalezy si¢ takze przychyli¢ do jego pogladu®’, ze oprécz zasad ogdlnych wy-
odrgbnionych w Rozdziale 2, Dzial I k.p.a., a majacych podstawowe znaczenie
w catym postgpowaniu administracyjnym (we wszystkich jego fazach), mozemy
jeszcze z dalszych przepiséw ogdlnego postgpowania administracyjnego wyinter-
pretowac tzw. zasady pomocnicze: swobodnej oceny dowodow, odformalizowania
postepowania, jawnosci postepowania, odrgbnosci postgpowania administracyjne-
go. Nadanie zasadom postgpowania administracyjnego charakteru norm prawnych
oznacza, ze sa one obowiazujace dla administrujacych w panstwie organow.

Przeprowadzona przez W. Miemiec analiza odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych*® w obszarze Pzp prowadzi do wniosku, ze czy-
ny stanowiace naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w tym zakresie moz-
na podzieli¢ na trzy podstawowe kategorie:

+ zachowania dotyczace prowadzenia postgpowania w sprawie o udzielenie
zamowienia publicznego,

* czyny popehlione przy zawieraniu umowy o udzielenie zamowienia pu-
blicznego,

* dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
do popetnienia wskazanych wyzej naruszen dyscypliny finansow publicznych
w zwigzku z udzieleniem zamdwienia publicznego wskutek zaniedbania lub nie-
wypelnienia obowiazku w zakresie kontroli finansowe;j*.

Odmiennie ksztalttowane jest zagadnienie odpowiedzialnosci za naruszenie
Pzp w relacji do zamawiajacych nieobjetych odpowiedzialnoscig za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Przestanki odpowiedzialnosci ,,na zasadzie
kary pieni¢znej” mozna, zgodnie z systematyka Pzp, podzieli¢ na dwie gru-
py. Pierwsza z nich dotyczy sytuacji gdy zamawiajacy: 1) udziela zamowienia:
a) z naruszeniem przepisow ustawy okreslajacych przestanki stosowania poszcze-
g6lnych trybow udzielenia zamowienia, b) bez wymaganego ogloszenia, c) bez
stosowania ustawy; 2) uniewaznia postgpowanie o udzielenie zamowienia z na-

46 Ibidem, passim. Zob. M. Kaminski, Konstytucyjne podstawy domniemania waznosci decy-
zji administracyjnej, ,,Pafistwo i Prawo” 2007, nr 9.

47 J. Jendroska, Organ w postepowaniu..., s. 41. Zob. J.P. Tarno, Status prawny jednostki
samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sqdowym, ,,Patistwo i Prawo” 2006,
nr2.

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, Dz.U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 z pézn. zm.

49 M. Miemiec, op. cit., s. 193.
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ruszeniem przepisow ustawy okreslajacych przestanki uniewaznienia; 3) doko-
nuje czynnosci przewidzianych w ustawie bez wymaganej zgody Prezesa Urzedu
lub narusza przepisy ustawy dotyczace obowiazku przekazania zawiadomienia
Prezesowi Urzedu oraz 4) dokonuje zmian w zawartej umowie z naruszeniem
przepiséw ustawy. Druga grupa przestanek dotyczy sytuacji gdy zamawiajacy:
1) okresla warunki udzialu w postepowaniu o udzielenie zamowienia w sposéb,
ktory utrudnia uczciwa konkurencje; 2) opisuje przedmiot zamowienia w spo-
sob, ktory utrudnia uczciwg konkurencje; 3) prowadzi postgpowanie o udzie-
lenie zamdwienia z naruszeniem zasady jawnosci; 4) nie przestrzega termindw
okreslonych w ustawie; 5) wyklucza wykonawce z postgpowania o udzielenie
zamoOwienia z naruszeniem przepisoOw ustawy okreslajacych przestanki wyklucze-
nia; 6) odrzuca ofert¢ z naruszeniem przepiséw ustawy okreslajacych przestanki
odrzucenia oferty; 7) dokonuje wyboru najkorzystniejszej oferty z naruszeniem
przepiséw ustawy — jezeli naruszenie to (1-7) ma wpltyw na wynik postgpowania
o udzielenie zamdwienia.

Elementem dywersyfikujacym wskazywane wyzej grupy przestanek (art. 200
ust. 1 Pzp w relacji do art. 200 ust. 2 Pzp), niezaleznie od ich merytorycznej tresci
(sensu) i miejsca w ciaggu czynnos$ci faktycznych i prawnych odnoszacych si¢
do zamdwienia publicznego, jest w szczegolnosci kwalifikator: ,,jezeli naruszenie
to ma wplyw na wynik post¢powania o udzielenie zamdwienia”. Nie kazde wy-
stapienie przestanek z grupy drugiej (art. 200 ust. 2 Pzp) uzasadnia natozenie kary
pieni¢znej na zamawiajacego. Tylko wystapienie naruszen przewidzianych w art.
200 ust. 2 Pzp majace wplyw na wynik postepowania o udzielenie zamowienia
uzasadnia natozenie kary pieni¢znej na zamawiajacego (nazwijmy: naruszenia
kwalifikowane — naruszenia istotne). Tak wigc w zaleznosci od okreslonego stanu
faktycznego i stanu prawnego, bedacego przedmiotem badania w ramach pro-
wadzonego postepowania, ustalane bedzie przez Prezesa Urzgdu a) wystapienie
okreslonych naruszen oraz ich b) wplyw (znaczenie) ,,na wynik” postepowania
0 udzielenie zamowienia. W toku prowadzonego postgpowania administracyj-
nego Prezes Urzedu powinien stwierdzi¢ w sposdb jednoznaczny i niewatpliwy
wystapienie wymienianej wyzej — wlasciwej dla okreslonej sytuacji — przestanki
do natozenia kary pieni¢znej na zamawiajacego.

Wysokos¢ omawianej kary pieni¢znej ustala si¢ w zaleznosci od wartosci
zamowienia. Decyzja administracyjna naktadajaca kar¢ pieni¢zna ma charakter
»Zwiazanego” indywidualnego aktu administracyjnego. I tak jezeli warto$¢ za-
moéwienia:

1) jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 11 ust. 8 Pzp — kara pieni¢zna wynosi 3000 zt;

2) jest rowna kwocie lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wydanych
na podstawie art. 11 ust. 8 Pzp, a jest mniejsza niz 10 000 000 euro dla dostaw
lub ustug oraz 20000000 euro dla robdt budowlanych — kara pienigzna wynosi
30000 zt;

Przeglad Prawa i Administracji 80, 2009
© for this edition by CNS



94 KAROL KICZKA

3) jest rowna lub przekracza wyrazona w ztotych réwnowartos¢ kwoty
10000000 euro dla dostaw lub ustug oraz 20 000 000 euro dla robot budowlanych
— kara pieniezna wynosi 150 000 zlotych.

KONTROLA DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH
NAKEADAJACYCH KARY PIENIEZNE W PZP

System weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych zdaniem J. Jendrogki>®
—w tym decyzji administracyjnych naktadajacych kar¢ pieni¢zna — stwarza praw-
na mozliwo$¢ usuniecia zarowno wad istotnych, jak i wad nieistotnych decyzji
administracyjnych. Usunigcie wad nieistotnych nastepuje w trybie rektyfikacji,
ktory obejmuje sprostowanie i uzupetienie tresci rozstrzygnie¢. Obydwa tryby
nie sg zamienne w usuwaniu wadliwosci rozstrzygnieé, ale tez nie wytaczaja si¢
wzajemnie’!.

Weryfikacja rozstrzygnie¢ administracyjnych moze nastapi¢ albo na wniosek,
albo z urzedu. W II instancji weryfikacja nastgpuje tylko na wniosek. Zagadnie-
nie weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych rozpatruje si¢ przede wszystkim
z punktu widzenia Srodkdw prawnych, ktérych istote widzi si¢ gtownie w prawnej
mozliwosci zakwestionowania czynnosci organdw administracyjnych, przy czym
dzieli si¢ je na srodki prawne w szerokim znaczeniu i srodki prawne w Scistym
tego stowa znaczeniu. Srodki prawne w szerokim znaczeniu przystuguja kazde-
mu na kazda czynno$¢ organow administracyjnych, a wigc zarowno na czynno-
$ci prawne (np. wydanie okdlnika czy instrukcji), jak i na czynnosci faktyczne
(np. na organizacje pracy w urzedzie). Srodki prawne w $cistym znaczeniu przystu-
guja od indywidualnych rozstrzygnig¢ administracyjnych, i to tylko kwalifikowa-
nym podmiotom postegpowania (stronom, prokuratorowi, organizacji spoteczne;j)>2.

Od decyzji administracyjnej naktadajacej kare pieniezna, wydanej w pierw-
szej instancji przez Prezesa Urzegdu, stronie stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, do ktorego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od de-
cyzji’3. Odwotanie jest $rodkiem prawnym odformalizowanym, niewymagaja-

30 J. Jendroska, Organ w postepowaniu..., s. 98 i n.

31 7Zob. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986; J. Borkowski, Sg-
downictwo administracyjne na ziemiach polskich, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2006, nr 1.

52 J. Jendroska, Organ w postepowaniu..., s. 99; B. Adamiak, Model sqdownictwa administra-
cyjnego a funkcje sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski model sqdownictwa administracyj-
nego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 15.

33 Zob. B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, Wroc-
taw 1980; A. Kabat, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czlowieka w sprawach admini-
stracyjnych, [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich ochrona, red. L. Wisniewski,Warszawa 1997,
s. 231; Z. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 1, s. 17.
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cym osobnego uzasadnienia; wystarczy, jezeli z odwotania wynika, ze strona nie
jest zadowolona z wydanej decyzji. Organem wtasciwym do rozpatrzenia odwo-
lania jest organ wyzszego stopnia. Tym samym wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie wymaga szczegdtowego uzasadnienia>*. Wystarczy, jezeli z wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy wynika, ze strona nie jest zadowolona z wydanej
decyzji. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy wnosi si¢ bezposrednio do Pre-
zesa Urzedu w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia decyzji stronie, a gdy
decyzja zostala ogloszona ustnie — od dnia jej ogloszenia stronie. Przed uptywem
terminu do wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy decyzja nie ulega
wykonaniu. Wniesienie wniosku o ponowne rozpatrzenie w terminie wstrzymuje
wykonanie decyzji. Jak wyzej podkreslano, decyzji naktadajacej karg pienig¢zna
nie moze zosta¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Zamawiajacemu, niezadowolonemu z tresci ostatecznej decyzji administra-
cyjnej naktadajacej karg pieni¢zna, przystuguja srodki ochrony prawnej ($rod-
ki zaskarzenia) wywolujace kontrolg sadowoadministracyjng decyzji. Kontrole
sadowoadministracyjna wykonuja wojewddzkie sady administracyjne oraz Na-
czelny Sad Administracyjny>>. Wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja
wszystkie sprawy sadowoadministracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktérych za-
strzezona jest wlasciwos¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do rozpozna-
nia sprawy wilasciwy jest wojewddzki sad administracyjny, na ktérego obszarze
wlasciwosci ma siedzib¢ organ administracji publicznej, ktorego dziatalnosé¢ zo-
stata zaskarzona (Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie)>°. Skarge (sro-
dek ochrony prawnej) wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dor¢czenia
decyzji wydanej przez organ administracji gospodarczej drugiej instancji. Skarge
do wojewodzkiego sadu administracyjnego moze sporzadzi¢ samodzielnie zama-
wiajacy (brak przymusu adwokackiego). Zamawiajacy skarge wnosi w zasadzie
do wojewddzkiego sadu administracyjnego (sadu pierwszej instancji) za posred-
nictwem organu Prezesa Urzedu (tryb posredni), ktdrego decyzja w sprawie kary
pieni¢znej jest przedmiotem skargi. Skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom
pisma w postepowaniu sgdowym i dodatkowo powinna zawiera¢: wskazanie za-

34 Zob. Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwolanie czy re-
monstracja?), ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 3.

33 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych, Dz.U. Nr 153,
poz. 1269, z pdézn. zm; B. Gruszczynski, Skarga kasacyjna w postepowaniu przed Naczelnym Sq-
dem Administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 17;
S. Biernat, ,, Europejskie” orzecznictwo sqdow polskich przed przystqpieniem do Unii Europejskiej,
,Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 16.

36 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
Dz.U. Nr 153, poz. 1270, z pdzn. zm; B. Adamiak, Prawo do sqdu jako gwarancja wolnosci gospo-
darczej, [w:] Granice wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksiega
Jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004,
s. 20; Z. Kmieciak, Glebokos¢ orzekania w sprawach objetych kognicjq sqdow administracyjnych,
,Panstwo i Prawo” 2007, nr 4.
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skarzonej decyzji; oznaczenie organu, ktéry wydatl decyzje; okreslenie naruszenia
prawa lub interesu prawnego®’.

Od wydanego przez wojewodzki sad administracyjny wyroku lub posta-
nowienia konczacego postgpowanie w sprawie przyshuguje skarga kasacyjna ($ro-
dek odwotawczy) do Naczelnego Sadu Administracyjnego (sadu drugiej instan-
cji). Skarge kasacyjna mozna oprze¢ na naruszeniu prawa materialnego (btedna
wyktadnia lub niewlasciwe zastosowanie tego prawa) lub naruszeniu przepisow
postgpowania (mogace mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy). Skarge kasacyj-
na, odmiennie od skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego, sporzadzic¢
moze wylacznie uprawniony podmiot (przymus adwokacki)®®. Skarge kasacyijna
wnosi si¢ do sadu, ktéry wydal zaskarzony wyrok, w terminie trzydziestu dni
od dnia dorgczenia zamawiajacemu odpisu orzeczenia z uzasadnieniem. Skarga
kasacyjna jest szczeg6lnym pismem sadowym, ktére powinno zawiera¢ wiele ele-
mentéw przewidzianych prawem (podobnie jak skarga do wojewddzkiego sadu
administracyjnego)>°.

WNIOSKI

Przeprowadzona wstepna analiza materii jurydycznych wlasciwych dla kar
pieni¢znych w Pzp dowodzi, ze prawodawca w dziedzinie odnosnego fragmentu
prawa zarzadu mieniem publicznym sankcjonuje w pewnym zakresie naruszenia
regul (,,zasad”) prawidtowego zarzadu mieniem publicznym instrumentami admi-
nistracyjnoprawnymi. Normodawca wigze nieprzestrzeganie publicznoprawnych
wymogow prawidtowego zarzadu mieniem publicznym, wynikajacych z prawa
krajowego i1 unijnego (wspolnotowego), z odpowiedzialnoscig ustalang i egze-
kwowana w granicach porzadku prawnoadministracyjnego®. Kary pienigzne
przybieraja posta¢ decyzji administracyjnych w rozumieniu ogdlnego postgpo-
wania administracyjnego. Nakladanie kar pieni¢znych i nastepnie ich kontrola
sa przeprowadzane w warunkach — powiedzmy — typowych dla dziatan prawnych
administracji publicznej. Akcentowany stan rzeczy, w swietle wzmiankowanych

37 Zob. Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury
hybrydowej, ,,Pafistwo 1 Prawo” 2002, nr 4, s. 31; B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Nie-
zgodka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze
2005.

38 7Zob. J. Zimmermann, Kilka dylematéw nauki prawa administracyjnego w okresie europe-
izacji, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 96.

39 Zob. Z. Kmieciak, Konstytucyjnosé instytucji skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, ,,Glosa” 2007, nr 1; Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2008 r., sygn.
akt SK 40/07, ,,0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzgdowy” 2008, nr 6, poz. 101.

60 Zob. J. Bo¢, W sprawie zakresu administracyjnego prawa gospodarczego, [w:] Prawo ad-
ministracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2004, s. 53.
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w doktrynie mankamentéw srodkéw zaskarzania stuzacych stronie wobec decy-
zji administracyjnych naktadajacych kary pieni¢zne — w ramach jurysdykcyjnego
postgpowania administracyjnego (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) i po-
stepowania sagdowoadministracyjnego (skarga kasacyjna) — nie stuzy wilasciwie
ochronie sytuacji prawnej zamawiajacego (jednostki) w prawie publicznym de-
mokratycznego panstwa prawnego. Poczynione wyzej ogdlne i wybiodrcze z zato-
zenia ustalenia majq przede wszystkim na celu wywotanie dalszych poglebionych
1 rzetelnych analiz oraz wielostronnej dyskusji naukowej w przedmiocie kar pie-
ni¢znych w Pzp. W szczegdlnosci nalezatoby zbada¢ znaczenie prawa wspdlnoto-
wego z obszaru prawa zamowien publicznych, jak i nagromadzonego na gruncie
jego aplikowania doswiadczenia prawnego, dla dziatalnosci krajowego organu
administracji publicznej (Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych) w zakresie na-
ktadania kar pieni¢znych.

Przeglad Prawa i Administracji 80, 2009
© for this edition by CNS





