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BARBARA ADAMIAK

Prawa jednostki w koncepcji wtadztwa
administracyjnego przesunietego w czasie

I. Do systemu podstawowych wartosci budujacych ustréj de-
moKkratycznego panstwa prawa zaliczone jest prawo do procesu.
Prawo do procesu, to prawo do obrony przez jednostke na drodze
prawnej a zatem na drodze regulowanej przepisami prawa za-
réwno przy ksztattowaniu tresci jej uprawnienia (obowigzku), jak
i po ich uksztattowaniu. Prawo do procesu pozostaje zatem
w zwigzku z stosowaniem przepisoéw prawa administracyjnego
materialnego, ktore oparte jest na wtadztwie administracyjnym?.
W klasycznej koncepcji wladztwa administracyjnego wyodrebnia
sie takie elementy, jak: autorytatywnos$¢ konkretyzacji prawa;
kolejnos$¢ oswiadczen woli, ktéra zapewnia decydujgce znaczenie
o$wiadczeniu woli organu administracji publicznej; czynnos$¢
prawna organu administracji publicznej korzysta z domniemania
prawidtowosci2. Do tych elementéw Kklasycznej koncepcji wtadz-
twa administracyjnego nalezy doda¢ forme autorytatywnej kon-
kretyzacji - forme decyzji administracyjnej.

Stosowanie przepisOw prawa administracyjnego materialnego
oparte na wtadztwie administracyjnym zwigzane jest z prawem
do procesu, ktore przez gwarancje prewencyjne i gwarancje re-

1 Zob. poglady doktryny prawa administracyjnego przedstawia ]. Borkowski,
Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. I, Wroctaw 1977, s. 55; Z. Duniewska, Prawo administracyjne, [w:]
Instytucje prawa administracyjnego. System prawa administracyjnego, t. 1, War-
szawa 2010,s.921in.

2 ], Borkowski, Pojecie wtadztwa administracyjnego, ,Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 1972, t. 11, s. 46 i n.
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presyjne tworzy system ochrony interesu prawnego jednostki3.
Prawo do procesu otwierajagce prawo do sadu buduje catoSciowy
system ochrony interesu prawnego jednostki.

II. Stosowanie przepiséw prawa administracyjnego oparte na
wiladztwie administracyjnym budzi zastrzezenia co do szerokiej
ingerencji w prawa jednostki przez organy administracji publicz-
nej. Uzasadniato to poszukiwanie, przy zachowaniu regulacji
okreslonych sfer stosunkow spotecznych przepisami prawa admi-
nistracyjnego materialnego, innych od bezposredniego wtadczego
stosowania tych przepis6w przez organy administracji publiczne;j.
Dato to podstawy do wprowadzenia do sposobu stosowania pra-
wa nieautorytatywnych czynnos$ci materialnoprawnych jednostki
obwarowanych wtadztwem administracyjnym przesunietym
w czasie. Uprawnienie (obowigzek) okresla w wyniku czynnosci
materialnoprawej jednostka z zastrzezeniem ingerencji wtadczej
organu administracji publicznej, ktory w wyniku autorytatywnej
konkretyzacji przepisu prawa administracyjnego materialnego
pozbawia skutku prawnego dokonanej czynnosci“.

Pierwsze regulacje wtadztwa administracyjnego przesunietego
w czasie zostaty przyjete w prawie podatkowym. Podstawa jest
rozwigzanie przyjete w art. 21 § 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa® w zwigzku z przepisami szczeg6lnymi.
Zgodnie z art. 21 § 2 ,Jezeli przepis prawa podatkowego naktada
na podatnika obowigzek ztozenia deklaracji, a zobowigzanie po-
datkowe powstaje w sposob okreslony w § 1 pkt 1, podatek wyka-
zany w deklaracji jest podatkiem do zaptaty, z zastrzeZzeniem § 3”.
Art. 21 § 3 wprowadza konstrukcje wtadztwa administracyjnego
przesunietego w czasie, stanowigc, ze ,Jezeli w postepowaniu po-

3 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012, s. 30.

4B. Adamiak, Trwatos¢ czynnosci prawnych w prawie podatkowym, [w:] Sta-
nowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ry-
szarda Mastalskiego, Wroctaw 20009, s. 29.

5Dz.U.2012r., poz. 749 ze zm.
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datkowym organ podatkowy stwierdzi, (...), Ze wysoko$¢ zobo-
wigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji, organ
podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos$¢ zobowia-
zania podatkowego”. W wyniku czynnoSci sprawdzajacych (art.
272 Ordynacji podatkowej) stwierdzone uchybienia, ktére nie
mogg stanowi¢ podstawy do korekty deklaracji, prowadza do
wszczecia postepowania podatkowego w celu dokonania wymiaru
zobowigzania podatkowego w wyzszej od wykazanej w deklaracji
wysokoSci.

Koncepcja wtadztwa przesunietego w czasie zostata wprowa-
dzona takze w przepisach prawa administracyjnego materialnego.
Takie rozwigzanie zostato przyjete w ustawie z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane®. Wedtug art. 30 ust. 1 ustawy Prawo budowla-
ne ,Zgtoszenia wlasciwemu organowi wymaga, z zastrzezeniem
art. 29 ust. 3: 1) budowa, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1-3,
5-191i 20a-21; 1a) budowa, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 20
- 7 zastrzezeniem art. 29a; 2) wykonywanie rob6t budowlanych,
o ktérych mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1, 4-6 oraz 9-13; 3) budowa
ogrodzen od strony droég, ulic, placow, toréow kolejowych i innych
miejsc publicznych oraz ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m
i wykonywaniu robét budowlanych polegajacych na instalowaniu:
a) krat w budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzytecznosci
publicznej i zamieszkania zbiorowego oraz obiektéw wpisanych
do rejestru zabytkow; b) urzadzen o wysokosci powyzej 3m na
obiektach budowlanych (...)". Zgodnie z art. 30 ust. 5 ustawy Pra-
wo budowlane ,Zgtoszenia, o ktérych mowa w ust. 1, nalezy do-
kona¢ przed terminem zamierzonego rozpoczecia rob6t budowla-
nych. Do wykonania robot budowlanych mozna przystapic, jezeli
w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgtoszenia wtasciwy organ
nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu i nie pdzniej niz po
uplywie 2 lat od okresSlonego w zgtoszeniu terminu ich rozpocze-
cia”. Czynno$¢ zgtoszenia podlega kontroli wtasciwego organu

6Dz.U.2010 ., nr 243, poz. 1623 ze zm.
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administracji publicznej pod wzgledem formalnym i materialnym.
Elementy tre$ci czynnoSci zgtoszenia oraz nastepstwa prawne
brakéw reguluje art. 30 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, stano-
wiac, ze ,W zgtoszeniu nalezy okresli¢ rodzaj, zakres i sposéb wy-
konywania rob6t budowlanych oraz termin ich rozpoczecia. Do
zgloszenia nalezy dotaczy¢ o$wiadczenie, o ktérym mowa w art.
32 ust. 4 pkt 2, oraz, w zalezno$ci od potrzeb, odpowiednie szkice
lub rysunki, a takze pozwolenia, uzgodnienia i opinie wymagane
odrebnymi przepisami. W razie konieczno$ci uzupetnienia zgto-
szenia wlasciwy organ naktada, w drodze postanowienia, na zgta-
szajgcego obowigzek uzupetnienia, w okreslonym terminie, bra-
kujacych dokumentéw, a w przypadku ich nieuzupeinienia - wno-
si sprzeciw, w drodze decyzji”. Przestanki skutecznos$ci czynnosci
jednostki pod wzgledem materialnym ustanawia art. 30 ust. 6
ustawy Prawo budowlane. Zgodnie z art. 30 ust. 6 ,Wtasciwy or-
gan wnosi sprzeciw, jezeli: 1) zgtoszenie dotyczy budowy lub wy-
konywania rob6t budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania
pozwolenia na budowe; 2) budowa lub wykonywanie robét bu-
dowlanych objetych zgtoszeniem narusza ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego lub inne przepisy;
3) zgtoszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowla-
nego, o ktdrym mowa w art. 29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktérym
taki obiekt istnieje”. Wyznaczenie granic skutecznoSci czynnosci
zgloszenia zawiera rowniez regulacja w art. 30 ust. 7, w mysl kté-
rej ,Wtasciwy organ moze natozy¢, w drodze decyzji, o ktorej
mowa w ust. 5 obowigzek uzyskania pozwolenia na wykonywanie
okreslonego obiektu lub robét budowlanych objetych obowiaz-
kiem zgtoszenia, o ktorym mowa w ust. 1, jezeli ich realizacja mo-
ze narusza¢ ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub spowodowac: 1) zagrozenie bezpieczenstwa
ludzi lub mienia; 2) pogorszenie stanu $rodowiska lub stanu za-
chowania zabytkéw; 3) pogorszenie warunkéw zdrowotno-
sanitarnych; 4) wprowadzenie, utrwalenie badZz zwiekszenie
ograniczen lub ucigzliwosci dla teren6w sasiednich”.
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Przyktadem rozwigzania prawnego opartego na wtadztwie
administracyjnym przesunietym w czasie jest rozwigzanie przyje-
te w art. 251 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska’. Rozwigzanie to wptywa na realizacje uprawnienia przez
jednostke w oparciu o prawidlowo$¢ dokonanej przez nig czynno-
$ci. Wedtug art. 251 ust. 1 ustawy Prawo ochrony Srodowiska
»,Prowadzacy zaktad o zwiekszonym ryzyku lub o duzym ryzyku
sporzadza program zapobiegania powaznym awariom przemy-
stowym, (...), w ktérym przedstawia system bezpieczenstwa gwa-
rantujacy ochrone ludzi i sSrodowiska, stanowigcy element ogdlne-
go systemu zarzadzania zaktadem”. Skuteczno$¢ realizacji upraw-
nienia wyznacza regulacja zawarta w art. 251 ust. 4 ustawy Prawo
ochrony Srodowiska stanowigc, ze: ,Uruchomienie zaktadu
o zwiekszonym ryzyku lub o duzym ryzyku moze nastapi¢ po
uptywie 14 dni od dnia otrzymania przez wiasciwy organ Pan-
stwowej Strazy Pozarnej programu zapobiegania awariom, jezeli
w tym terminie organ ten nie wniesie sprzeciwu w drodze decy-
zji’. Takie tez rozwigzanie przyjeto w art. 258 ustawy Prawo
ochrony srodowiska: ,Prowadzacy zaktad o zwiekszonym ryzyku,
przed dokonaniem zmian w zaktadzie, instalacji, procesie przemy-
stowym lub zmian rodzaju, wtasciwosci lub ilosci sktadowanych
substancji niebezpiecznych moggcych mie¢ wptyw na wystgpienie
zagrozenia awarig przemystows, jest obowigzany do przeprowa-
dzenia analizy programu zapobiegania awariom i wprowadzenia
w razie potrzeby, zmian w tym programie (ust. 1). Przed dokona-
niem zmian, o ktérych mowa w ust.1, prowadzacy zaktad jest
obowigzany do przedtozenia komendantowi powiatowemu Pan-
stwowej Strazy Pozarnej zmian w programie zapobiegania awa-
riom oraz do przekazania ich r6wnoczes$nie do wiadomosci woje-
wodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska (ust. 2). Dokonanie
zmian, o ktérych mowa w ust. 1, moze nastgpi¢ po uptywie 14 dni
od dnia otrzymania przez komendanta powiatowego Panstwowej

7Dz.U. 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.
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Strazy Pozarnej zmian w programie zapobiegania awariom, jezeli
w tym terminie organ ten nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji
(ust. 3)".

III. Uksztattowanie uprawnien (obowigzkéw) przez czynnos¢
materialnoprawng jednostki ogranicza wtadztwo administracyjne
do kontroli zgodno$ci z przepisami prawa materialnego tej czyn-
nosci. W nastepstwie tej kontroli bedzie badZ podjecie wiadczej
ingerencji w przewidzianej formie prawnej przez organ admini-
stracji publicznej, badZ milczenie organu administracji publicznej.

Przesuniete w czasie wtadztwo administracyjne z punktu
ochrony interesu prawnego jednostki wydaje sie w pelni odpo-
wiadajgce wzmocnieniu sytuacji jednostki wobec panstwa. To
przeciez czynno$¢ jednostki okreSla uprawnienie (obowigzek)
jednostki. Pozytywna ocena wymaga jednak uwzglednienia, zZe
czynnos$¢ jednostki tylko o tyle wywota skutek prawny, o ile wta-
Sciwy organ administracji publicznej nie podejmie wtadczej inge-
rencji w granicach czasu wyznaczonego ustawowo w formie
prawnej. Poddanie czynnos$ci prawnej jednostki kontroli prowa-
dzonej przez organ administracji publicznej wymaga rozwazenia
co do gwarancji praw jednostki.

Pierwsza kwestia wymagajacg rozwazenia, to jaki charakter
prawny ma kontrola czynnos$ci materialnoprawnej jednostki pro-
wadzona przez organ administracji publicznej. Czynno$¢ mate-
rialna jednostki nie jest czynnos$cig, ktéra uruchamia postepowa-
nie administracyjne. Art. 1 pkt 1 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego wyznaczajac przestanki zwigzania organu administra-
cji publicznej przepisami postepowania ogranicza to zwigzanie
przestanka - rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy indywidualnej
w drodze decyzji administracyjnej. W regulacji prawnej wtadztwa
administracyjnego przesunietego w czasie to czynnos$¢ jednostki
rozstrzyga sprawe indywidualng jednostki. Dojscie do procesu
nastepuje tylko w razie negatywnej oceny tej czynnoSci przez or-
gan administracji publicznej. Prowadzona przez organ admini-
stracji publicznej kontrola jest podejmowana w trybie wewnetrz-
nym, jednostronnie bez czynnego udzialu jednostki. Taki tryb,

10
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tryb pozaprocesowy, bytby w petni wtasciwy przy regulacji mate-
rialnoprawnej, ktéra wytaczataby watpliwosci co do dopuszczal-
nos$ci stosowania wiladztwa administracyjnego przesunietego
w czasie. W przepisach prawa administracyjnego materialnego
brak regulacji hipotetycznych stanéw faktycznych, ktére nie wy-
magatyby podjecia w wielu przypadkach ztozonego procesu wy-
ktadni. Przyktadem jest regulacja art. 30 ustawy Prawo budowla-
ne, ktérej wyktadnia budzi watpliwosci. Podkreslit to Naczelny
Sad Administracyjny np. w wyroku z 24 listopada 2011 r., II OSK
1660/108 ,Zakres prac, jaki zgodnie z prawem budowlanym, po-
winny zosta¢ wykonane przy realizacji okres$lonego przedsiewzie-
cia (np. instalacji telefonii komérkowej) zawsze wynika z kon-
kretnej, Scisle zindywidualizowanej sytuacji, ktéra bedzie z kolei
kreowata wielko$¢ danego urzadzenia, jak i sposob oraz miejsce
jego realizacji. Dokonujac zatem kwalifikacji prawnej, czy dane
roboty budowlane wymagaja pozwolenia na budowe, czy jedynie
zgloszenia, nie mozna czyni¢ tego automatycznie, niezaleznie od
szczegbtowych, technicznych zatozen projektu przedstawionego
przez inwestora, przyjmujac, ze w kazdym przypadku instalacja
urzadzenia na obiekcie budowlanym podlega zgtoszeniu”. Jeszcze
bardziej ztozony stan faktyczny wymagajacy rozwazenia z punktu
widzenia zastosowania art. 30 ust. 1 ustawy Prawo budowlane
wskazatl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 marca
2012 r., sygn. akt I OSK 2471/10°. Na zloZono$¢ ustalenia przed-
miotowego zakresu zgtoszenia wskazat Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z 15 maja 2009 r., sygn. akt I 0OSK 811/0810: ,(...)
przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego nalezy widzie¢
i interpretowa¢ w konteks$cie innych przepisow tej ustawy,
uwzgledniajac jego miejsce w ustawie. Z art. 28 ust. 1 ww. ustawy
wynika, ze regulacja zawarta w art. 29 stanowi wyjatek od zasady
zamieszczonej w ust. 1 art. 28 Prawa budowlanego, zgodnie z kté-

8 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
9 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
10 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ra roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie osta-
tecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Wyjatkéw od zasady nie
mozna za$ interpretowa¢ w drodze wyktadni rozszerzajacej, co
prowadzi do wniosku, ze przepis art. 29 ust. 2 pkt 6 nie ma zasto-
sowania do wolnostojacych trwale zwigzanych z gruntem, urzga-
dzen reklamowych, o ktérych mowa w art. 3 pkt 3 Prawa budow-
lanego. Drugi wniosek jaki z tego wynika prowadzi do uznania, Ze
na gruncie przepisOw Prawa budowlanego wystepuja co najmniej
dwa rodzaje urzadzen reklamowych, wymagajace pozwolenia na
budowe lub zgtoszenia, a kryteria na jakich opiera sie ten podziat
wynikajg z brzmienia i wyktadni ww. przepiséw (art. 3 pkt 3, art.
2 pkt 6). Zwrot ,instalowaniu” uzyty w art. 29 ust. 2 pkt 6 nalezy
uznac¢ za adekwatny dla okres$lenia robét budowlanych wykony-
wanych na obiektach budowlanych, a ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ,budowie” zwrot ten nalezy odnie$¢ miedzy innymi do takich
budowli jak wolnostojace trwale zwigzane z gruntem urzadzenia
reklamowe, ktérych budowy nie wymieniono w art. 29 ust. 1 Pra-
wa budowlanego. Przy tak ustalonym stanie prawnym ustalenia
stanu faktycznego, nie moga prowadzi¢ do naginania faktéw do
obowigzujacych przepiséw przez twierdzenie, ze urzadzenie re-
klamowe o okres$lonych gabarytach i masie, parametrach wynika-
jacych z zatgczonego projektu budowlanego, nie sg urzadzeniami
o ktorych mowa w art. 3 pkt 3 lecz podlegajg regulacji zamiesz-
czonej w art. 29 ust. 2 pkt 6 Prawa budowlanego. W jezyku praw-
niczym przy dokonywaniu wyktadni przepiséw prawnych podob-
nie jak i przy opisywaniu pewnych faktow w pismach proceso-
wych, obowigzuja autoréw pewne zasady logiki i racjonalnos$¢
wnioskéw, jesli juz nie wynikajace ze znajomos$ci pewnych zasad
techniki, czy praw fizyki, to wynikajace z doswiadczenia zyciowe-
go. Nie mozna wiec twierdzi¢, Ze tego typu urzadzenia reklamowe,
jak w niniejszej sprawie, nie jest trwale zwigzane z gruntem, gdyz
o tym nie przesadza to czy urzadzenie to posiada fundament i czy
jest on zagtebiony w ziemi, czy tez posiada tzw. «ptyte fundamen-
towa», nie decyduje tez o tym technika i technologia w jakiej kon-
strukcja ta jest wykonana. Dla przyjecia, Ze dany obiekt budowla-
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ny jest trwale zwigzany z gruntem istotne jest to, czy posadowie-
nie jest na tyle trwate, ze opiera sie czynnikom mogacym znisz-
czy¢ ustawiong na nim konstrukcje (...)".

Przytoczone przyktady watpliwos$ci interpretacyjnych granic
dopuszczalno$ci zastosowania wtadztwa administracyjnego prze-
sunietego w czasie oceniane z punktu widzenia ochrony praw
jednostki wymaga rozwazenia szeregu podstawowych kwestii. Do
tych kwestii nalezy zaliczy¢:

— po pierwsze, regulacja przedmiotowa zakresu dopuszczal-
nosci wladztwa administracyjnego przesunietego w czasie
nie moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjnych;

— po drugie, regulacja zakresu dopuszczalnosci wtadztwa
administracyjnego przesunietego w czasie wyznacza prze-
stanki skuteczno$ci czynnoSci materialnoprawnej jednostki
nabycia danego rodzaju uprawnienia;

— po trzecie, zakres podmiotowy zastosowania wtadztwa
administracyjnego przesunietego w czasie;

— po czwarte, granice trwatos$ci czynnosci materialnoprawnej
jednostki opartej na wtadztwie administracyjnym przesu-
nietym w czasie;

— po piate, dopuszczalnos$¢ krzyZzowania sie kompetencji or-
ganow administracji publicznej kontroli czynno$ci mate-
rialnoprawnej jednostki.

IV. Regulacja zakresu dopuszczalnos$ci nabywania uprawnien
opartych na czynnoS$ci materialnoprawnej obwarowanej wtadz-
twem przesunietym w czasie wymaga wyznaczenia przedmioto-
wego rodzaju uprawnien, co do ktdrego nie powstang watpliwosci
interpretacyjne. JeZeli regulacja przedmiotowa rodzaju uprawnien
bedzie budzi¢ watpliwosci to ma to negatywne nastepstwa za-
réwno dla ochrony praw jednostki, jak i dla obiektywnego po-
rzadku prawnego. Braki w tym zakresie regulacji prawnej naru-
szajg ochrone interesu prawnego jednostki, dla ktorej nie jest
mozliwe ustalenie jaki tryb jest wtasciwy do nabycia danego ro-
dzaju uprawnienia. Dowolny wyboér trybu przez jednostke jest
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wytaczony przez poddanie wtadztwu przesunietemu w czasie.
Oznacza to, ze jednostka moze podjac realizacje uprawienia po
uptlywie okresu, w ktérym dopuszczalne jest zastosowanie przez
organ administracji publicznej $rodkéw wtadztwa administracyj-
nego przesunietego w czasie. Dla skutecznego nabycia uprawnie-
nia w razie gdy jednostka wybierze tryb oparty na wtadztwie
przesunietym w czasie powoduje to, ze réwniez w czasie przesu-
wa sie skuteczne nabycie danego rodzaju uprawnienia. Wykazac
to mozna na przykladzie regulacji ustawy Prawo budowlane.
Zgodnie z art. 30 ust. 5 ustawy Prawo budowlane ,(...). Do wyko-
nywania rob6t budowlanych mozna przystapic, jezeli w terminie
30 dni od dnia doreczenia zgtoszenia wtasciwy organ nie wniesie,
w drodze decyzji, sprzeciwu i nie pdZnej niz po uptywie 2 lat od
okresSlonego w zgtoszeniu terminu ich rozpoczecia”. Zastosowanie
trybu podstawowego obwarowane jest gwarancjami prawnymi
wynikajgcymi z zasady szybkosci dziatania (art. 35-38 kodeksu
postepowania administracyjnego) oraz przyjetymi w ustawie
Prawo budowlane. Wedtug art. 35 ust. 6 ustawy Prawo budowlane
»W przypadku gdy wilasciwy organ nie wyda decyzji w sprawie
pozwolenia na budowe w terminie 65 dni od dnia zgtoszenia
wniosku o wydanie takiej decyzji, organ wyzszego stopnia wymie-
rza temu organowi, w drodze postanowienia, na ktére przystuguje
zazalenie, kare w wysokosci 500 zt za kazdy dzien zwtoki (...)".
Stan zawieszenia nabycia uprawnienia w okresie kompetencji or-
ganu administracji publicznej do wniesienia sprzeciwu w drodze
decyzji, przy btednej kwalifikacji przez jednostke trybu nabycia
uprawnienia, przy wliczeniu czasu weryfikacji, ktérej jednostka
moze podda¢ decyzje o sprzeciwie, odsuwa skuteczne nabycie
uprawnienia.

Braki jasnej, przejrzystej regulacji przedmiotowej granic do-
puszczalnosci wtadztwa administracyjnego przysunietego w cza-
sie dajag mozliwos$ci obejscia regulacji podstawowego trybu naby-
cia przez jednostke uprawnienia. Tak np. zgodnie z art. 29 ust. 1
pkt 10 ustawy Prawo budowlane ,Pozwolenia na budowe nie
wymaga budowa miejsc postojowych dla samochodéw osobo-
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wych do 10 stanowisk wiacznie”. W wyroku z 3 lutego 2009 r.,
sygn. akt II OSK 77/0811, Naczelny Sad Administracyjny wskazat,
Ze wymaga ustalenia czy inwestorowi: ,(...) chodzito o dokonanie
zgloszenia robdt polegajacych na utwardzeniu terenu w celu
urzadzenia miejsc postojowych dla wiecej niz 10 pojazdow, to
w takiej sytuacji nie bedzie mozna moéwi¢ o wykonaniu robét bu-
dowlanych wykraczajacych poza zakres robét okreslonych w zgto-
szeniu ani tez o pdzniejszej zmianie sposobu uzytkowania obiektu
lecz o wybudowaniu obiektu budowlanego bez wymaganego po-
zwolenia na budowe”.

V. Wyznaczenie skuteczno$ci czynno$ci materialnoprawnej
jednostki nabycia danego rodzaju uprawnienia od braku ingeren-
cji wtadczej wtasciwego organu administracji publicznej w czasie
ustawowo wyznaczonym wymaga takiej regulacji prawnej, ktora
nie wywotuje watpliwosci interpretacyjnych. Wymaga rozwazenia
jak budowac¢ wtadztwo przesuniete w czasie. Oparcie skutecznosci
czynno$ci materialnej jednostki na braku podjecia ingerencji
wtadczej, w formie przewidzianej prawem, przez wtasciwy organ
administracji publicznej wymaga okreSlenia zaréwno formy
prawnej ingerencji, ale tez przestanek prawnych skutecznosci
wtadczej ingerencji. W zakresie formy prawnej przepisy prawa
przyjmuja jednolicie, Ze forma podjecia ingerencji jest forma de-
cyzji. Taka forme przyjmuje art. 30 ust. 5 ustawy Prawo budowla-
ne ,(...). Do wykonywania rob6t budowlanych mozna przystapic,
jezeli w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia wtasciwy
organ nie wniesie sprzeciwu (...)". Przyjecie formy decyzji zapew-
nia jednostce prawo ochrony, wprawdzie nie w stadium zgtosze-
nia sprzeciwu, ale przez poddanie weryfikacji decyzji w toku in-
stancji oraz na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego.

Forma decyzji administracyjnej jako gwarancja ochrony praw
jednostki nie zamyka jednak zagadnienia tej ochrony. Przy kon-
strukcji wladztwa przesunietego w czasie konieczne jest nie tylko

11 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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okres$lenie formy, ale tez przestanek materialnych i formalnych
skuteczno$ci dziatania wiasciwego organu administracji publicz-
nej. Regulacja wtadztwa przesunietego w czasie przez wyznacze-
nie jego dopuszczalnych granic powoduje, Ze dla skuteczno$ci
czynno$ci materialnoprawnej jednostki realizacji uprawnienia,
kwestia podstawowg jest czas, w ktérym obowigzana jest po-
wstrzymac sie od jego realizacji. Pozostajac przy ocenie rozwigza-
nia przyjetego w art. 30 ust. 5 ustawy Prawo budowlane dla oceny
skutecznos$ci czynnoSci materialnoprawnej istotny jest sposéb
obliczenia terminu dla podjecia realizacji uprawnienia. Jednostka
do wykonania robét budowlanych moze przystapic¢, jezeli w ter-
minie 30 dni od dnia doreczenia zgtoszenia wtasciwy organ nie
whniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu. W orzecznictwie sgdowym
nie budzi watpliwosci, Ze jest to termin materialny, po uptywie,
ktérego organ traci kompetencje. Tak np. w wyroku z 14 marca
2012 r., IT OSK 2471/1012 Naczelny Sad Administracyjny podkre-
$lit: , Termin, o ktérym mowa w art. 30 ust. 5 Prawa budowlanego
jest terminem materialnym i stanowi okres, w ktérym moze na-
stgpi¢ uksztattowanie praw lub obowigzkéw jednostki w ramach
administracyjnoprawnego stosunku materialnego, przy czym
termin 30-dniowy, jako termin prawa materialnego nie moze by¢
przedtuzony ani skracany, (..). Termin 30 dni do wniesienia
sprzeciwu do zgtoszenia zamiaru budowy ma charakter kompe-
tencyjny, okre$la bowiem czas organowi architektoniczno-
budowlanemu do korzystania ze swoich kompetencji w sytuacji
wypetnienia dyspozycji ust. 6 art. 30 Prawa budowlanego. Po
uptywie tego terminu wiasciwy przedmiotowo organ traci kompe-
tencje do wydania decyzji w sprawie sprzeciwu”.

Kwalifikacja terminu nie usuwa watpliwosci interpretacyjnych
w zakresie obliczenia terminu. Termin do wniesienia sprzeciwu
liczy sie od dnia doreczenia zgtoszenia. Kwestig kontrowersyjna
jest okre$lenie uptywu terminu przez: po pierwsze, podpisanie

12 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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decyzji o zgtoszeniu sprzeciwu; po drugie, nadanie decyzji w pla-
céwce polskiej operatora pocztowego; po trzecie, doreczenie de-
cyzji jednostce. W orzecznictwie sagdowym przyjeto rozwigzanie
drugie. Tak w wyroku z 12 grudnia 2006 r., sygn. akt II OSK
79/0613 ,Przede wszystkim nie sposob nie zauwazy¢, iz ustawo-
dawca potaczyt sprzeciw z taka czynno$cia jaka jest »wniesienie,
natomiast zgtoszenie potaczono w art. 30 ustawy Prawo budow-
lane z taka czynno$cia jak »doreczenie«. Juz tylko ta okolicznos¢
wskazuje na to, iz ustawodawca przyjat, iz okreslona czynno$¢
przypisana kazdemu z podmiotéw ja realizujacych ma by¢ dopet-
niona w okreslony sposob. Tak jak dla zgtoszenia nie bedzie wy-
starczajgce jego »wniesienie«, ale musi nastgpi¢ to poprzez dore-
czenie organowi tegoz zgloszenia, tak nie mozna oczekiwa¢, iz
»wniesienie« sprzeciwu przez organ nastgpi z datg jego dorecze-
nia inwestorowi. (...). Gdyby przyja¢, Ze termin uptywa z chwilg
doreczenia stronie decyzji, w ktorej zgtoszono sprzeciw, mogtoby
doj$¢ do sytuacji, ze organ miatby zaledwie kilka dni do wydania
takiej decyzji np. w przypadku doreczenia zastepczego, czy tez
w przypadku koniecznosci awizowania przesytki. Nie mozna mo-
wic tez o uchybieniu normie art. 110 k.p.a., bowiem ustawodawca
nie uzaleznit skuteczno$ci sprzeciwu od jego doreczenia lub ogto-
szenia, ale od jego wniesienia. A nie s3 to pojecia tozsame. (...).
Definiujac pojecie »wniesienie sprzeciwu« przez organ koniecz-
nym jest siegniecie do (...) zasady rownos$ci zawartej w Konstytu-
cji RP, a w efekcie odwotanie sie do tych przepiséw, ktére stano-
wig podstawe do okreslenia, czy nastgpito zachowanie terminéw
w dokonywanych czynnos$ciach przez inny podmiot postepowa-
nia, anizeli organ administracji. Nie sposéb nie zauwazy¢, iz poje-
cie »wniesienia« jest jednoznacznie interpretowane w przypadku,
gdy to na przykiad od osoby fizycznej, jako strony oczekuje sie,
aby »wnoszac« odwotlanie, zazalenie, (...), »wniosta« ten $rodek
w okre$lonym terminie. Przyjmuje sie, Ze termin ten strona za-

13 Publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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chowuje, gdy w okre$lonym ustawg czasie nada przesytke w urze-
dzie pocztowym. Dlatego (...) dla okre$lenia daty, z jakg termin
uwaza sie za zachowany nalezatoby siegna¢ do zasad okres$lonych
w art. 57 § 5 k.p.a. W mysl art. 57 § 5 k.p.a. termin uwaza sie za
zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo, a tym w sprawie
bedzie decyzja wnoszaca sprzeciw, zostalo np. nadane w polskiej
placoéwce pocztowej operatora publicznego (...)".

W koncepcji wladztwa przesunietego w czasie na jednostke nie
moze by¢ przerzucony ciezar ustalenia, czy organ podjat wobec jej
czynno$ci materialnej ingerencje. Przepis prawa wprowadzajacy
taka konstrukcje musi przyjac takie rozwigzanie, ktore nie bedzie
pozostawiato jednostke w stanie niepewnos$ci prawnej co do na-
bycia uprawnienia, zwtaszcza jezeli moze to powodowac dla niej
negatywne nastepstwa. WatpliwoSci interpretacyjne wymagaja
interwencji przez zmiane regulacji prawnej. Tak np. watpliwosci
interpretacyjne wywotywato zgloszenie sprzeciwu Ministra
Sprawiedliwo$ci do wpisu na liste adwokatéw lub aplikantéw.
Dato to podstawe do przyjecia regulacji w art. 69a ustawy z 26
maja 1982 r. Prawo o adwokaturzel# ,Wpis na liste adwokatow
lub aplikantow adwokackich uwaza sie za dokonany, jezeli Mini-
ster Sprawiedliwo$ci nie podpisze sprzeciwu od wpisu w terminie
30 dni od dnia doreczenia uchwaly wraz z aktami osobowymi
kandydata. W przypadku, o ktérym mowa w art. 69 ust. 2, bieg
terminu liczy sie wowczas od dnia ponownego doreczenia uchwa-
ly wraz z aktami osobowymi. Minister Sprawiedliwo$ci wyraza
sprzeciw w formie decyzji administracyjnej”.

Watpliwosci interpretacyjne powstawaty tez w postepowaniu
podatkowym. Watpliwosci te jednoznacznie przesadza art. 21 § 1
pkt 2 Ordynacji podatkowej, stanowigc, ze ,Zobowigzanie podat-

14 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 pazdziernika 2008 r.,
sygn. akt II GPS 4/08, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewodzkich Sagdéw Administracyjnych” 2009, nr 1, poz. 1.
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kowe powstaje z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego,
ustalajgcej wysoko$¢ tego zobowigzania”.

W konstrukcji wiadztwa przesunietego w czasie przepis prawa
materialnego powinien wyznaczac¢ nie tylko termin dopuszczalnej
ingerencji organu administracji publicznej, ale granice uptywu
tego terminu przez wprowadzenie do obrotu prawnego czynnosci
wtladczej organu przez podpisanie decyzji lub doreczenie decyzji.
Regulacja w przepisie prawa da jednostce pewnos¢ co do oceny
skutecznos$ci prawnej podjetej przez nig czynnos$ci materialno-
prawne;.

VI. Wiadztwo przesuniete w czasie wprowadza ograniczony
uktad podmiotowy: jednostka dokonujgca czynnos$ci materialne;j
oraz organ administracji publicznej wiasciwy do kontroli czynno-
$ci materialnej jednostki. W tym zamknietym dwupodmiotowym
uktadzie nie ma miejsca na wystgpienie innych podmiotéw.
Ochrona interesow innych podmiotow spoczywa na organie ad-
ministracji publicznej wiasciwym do kontroli czynno$ci material-
nej jednostki. Przewiduje to expressis verbis w zakresie kontroli
czynnosci zgtoszenia art. 30 ust. 7 ustawy Prawo budowlane, sta-
nowigc, ze ,Wtasciwy organ moze natozy¢, w drodze decyzji,
o ktérej mowa w ust. 5, obowigzek uzyskania pozwolenia na wy-
konanie okre$lonego obiektu lub robdét budowlanych objetych
obowiazkiem zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli ich reali-
zacja moze naruszac ustalenia miejscowego plany zagospodaro-
wania przestrzennego lub spowodowac: 1) zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi lub mienia; 2) pogorszenie stanu $rodowiska lub
stanu zachowania zabytkéw; 3) pogorszenie warunkéw zdrowot-
no-sanitarnych; 4) wprowadzenie, utrwalenie badZ zwiekszenie
ograniczen lub ucigzliwos$ci dla terenéw sasiednich”. Czynnos¢
materialnoprawna jednostki moze naruszy¢ okreslone uprawnie-
nia innych podmiotéw, podmioty te jednak nie majg samoistnych
$rodkéw prawnych do ochrony, przez np. wymuszenie zgtoszenia
przez wilasciwy organ sprzeciwu. Pozostaje w zasadzie ochrona na
drodze cywilnej. Na drodze administracyjnej tylko o tyle o ile do-
puszczalna jest ingerencja organéw administracji publicznej a jest
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to zwigzane z krzyZzowaniem sie kompetencji organéw admini-
stracji publiczne;j.

VIIL. Koncepcja wtladztwa przesunietego w czasie wymaga
uwzglednienia granic trwato$ci czynno$ci materialnoprawnej jed-
nostki, a jest to zwigzane z kontrolg prawidtowosci czynnoSci jed-
nostki.

Granice trwato$ci czynnos$ci wyznacza kontrola wtasciwego
organu administracji publicznej. Milczenie tego organu w okreslo-
nym ustawowo czasie nadaje czynnoSci przymiot skutecznosci
prawnej. Negatywna ocena zgodno$ci z przepisami prawa czynno-
$ci materialnoprawnej, wyrazona przez wilasciwy organ admini-
stracji publicznej w formie prawnej i w ustawowym terminie po-
zbawia ta czynno$¢ skutecznos$ci prawnej. Ta negatywna ocena
podlega procesowi weryfikacji na drodze administracyjnej i dro-
dze sadowej przez jej zaskarzenie.

Powstaje kwestia dopuszczalnosci kontroli czynnos$ci mate-
rialnoprawnej jednostki jezeli organ nie poddat jej ocenie nega-
tywnej, co dato jej skuteczno$¢ prawng. Wyznaczone granice do-
puszczalnej ingerencji w czasie wtasciwego organu administracji
publicznej wobec czynnos$ci materialnoprawnej jednostki, pozba-
wia ten organ kompetencji.

Nasuwa sie pytanie, czy oznacza to wytaczenie dopuszczalno-
Sci kontroli dziatan jednostki. OdpowiedzZ na to pytanie jest zwig-
zana: po pierwsze, z kwestig wadliwej oceny czynno$ci material-
noprawnej jednostki przez wiasciwy organ administracji publicz-
nej; po drugie, przekroczeniem granic wyznaczonych przepisami
prawa przez czynno$¢ materialnoprawng jednostki.

Wadliwa ocena czynnos$ci materialno prawnej, w wyniku kté-
rej wlasciwy organ administracji publicznej nie podjat ingerencji
wtadczej wytacza dopuszczalno$¢ jej podjecia, po uptywie usta-
wowego terminu. Czynno$¢ materialnoprawna jednostki, ksztattu-
je trwale uprawnienia jednostki. Czy jednak jest to trwato$¢ bez-
wzgledna. O trwatosci bezwzglednej mozna mowi¢, gdy przepis
prawa zamyka dopuszczalnos$¢ ingerencji wtadczej. Takie rozwia-
zanie przyjmuje Ordynacja podatkowa. Na trwalo$¢ czynnosci
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jednostki wptywa instytucja przedawnienia zobowigzania podat-
kowego (art. 70 Ordynacji podatkowej) i przedawnienie prawa do
wymiaru zobowigzania podatkowego (art. 68 Ordynacji podatko-
wej)15. Granice trwatosci czynno$ci materialnoprawnej jednostki
wyznaczone moga zosta przez przyjecie rozwigzania prawnego
krzyzowania sie kompetencji organéw administracji publiczne;.
Takie rozwigzanie przyjmuje ustawa Prawo budowlane rozdziela-
jac kompetencje organu architektoniczno-budowlanego od kom-
petencji organu nadzoru budowlanego. Nadz6r nad prawidtowo-
$cig robot budowlanych przypisano organom nadzoru budowla-
nego (art. 83 ust. 1 ustawy Prawo budowlane). Do organéw nad-
zoru budowlanego nalezy ocena prawidtowosci robét budowla-
nych i w nastepstwie stosowanie sSrodkéw prawnych przewidzia-
nych ustawg Prawo budowlane (art. 48, art. 49b, art. 51). Ocena
prawidtowosci prowadzonych rob6t budowlanych przez organy
nadzoru budowlanego bedzie miata wplyw na uksztattowanie
uprawnienia czynno$cig materialnoprawng jednostki.

VIII. Wprowadzenie w przepisach administracyjnego prawa
materialnego konstrukcji wtadztwa przesunietego w czasie wy-
maga uwzglednienia i uregulowania szeregu kwestii wptywaja-
cych na uksztattowanie uprawnien (obowigzkéw) jednostki. Re-
gulacja, ktora pozostawia watpliwosci interpretacyjne co do sku-
tecznoS$ci prawnej czynnos$ci materialnoprawnej jednostki, powo-
duje, ze atrakcyjno$¢ tej konstrukcji prawnej jest watpliwa. Jed-
nostka nie moze by¢ pewna co do dopuszczalnosci realizacji
uprawnien bez negatywnych konsekwencji. Z tego tez wzgledu
trudno tg konstrukcje oceni¢ w petni pozytywnie bowiem z jednej
strony odchodzi od pelnego wtadztwa, co ma uprosci¢ procedure
nabycia danego rodzaju uprawnienia, z drugiej jednak strony po-
zostawia sytuacje jednostki w zawieszeniu co do podjecia przez

15 B. Adamiak, Trwatos¢ czynnosci prawnych w prawie podatkowym, op. cit.,
s.33.
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wtasciwy organ administracji publicznej sSrodkéw wtadztwa prze-
sunietego w czasie.

ABSTRACT

Rights of an individual in the conception
of administrative control assigned to another date

The article refers to a construction of a control assigned to another
date which occurs in provisions of substantive administrative law. The
Author comes to a conclusion that use of this institution requires includ-
ing and settlement of a series of issues influencing a formation of rights
(obligations) of an individual. Regulation, which leaves interpretative
doubts concerning the legal effectiveness of an individual's substantial-
legal acts, causes that attractiveness of this legal construction is doubt-
ful. The individual cannot be sure whether realisation of the rights is
permissible without negative consequences. Therefore it is difficult to
evaluate this construction as fully positive because from one hand it
withdraws from full control, which is to simplify a procedure of acquir-
ing a given type of right, however on the other hand it leaves an individ-
ual's situation in postponement concerning undertaking means of con-
trol assigned to another date by an appropriate organ of public admini-
stration.
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Sprawiedliwe odszkodowanie za przymusowe
przejecie wtasnosci nieruchomosci

I. Wprowadzenie

Ochrona wtasnosci nieruchomosci wydaje sie fundamentem
kazdego porzadku prawnego, ktory pretenduje do uznania za
spelniajacy podstawowe wymogi nowoczesnego spoleczenstwa.
Uksztaltowanie stosownych rozwigzan prawnych powinno
uwzglednia¢ wielorakie funkcje, jakie zwigzane sg z wtasnoScia.
[ nie chodzi tylko o to, by stosowne regulacje znalazty odzwiercie-
dlenie w normach konstytucyjnych, cho¢ te majg kluczowe zna-
czenie dla jakoSci ochrony, ale o konsekwentne realizowanie tych
zasad na poziomie legislacyjnym i w procesie stosowania prawa.
Osiagniecie takiego stanu nie jest tatwe. NajproSciej przedstawia
sie sformutowanie zasad w ustawie zasadniczej. Gorzej wypada
ich realizacja, przy czym najwiekszym polem, na ktéorym daje sie
obserwowac¢ liczne niedostatki jest ustawodawstwo. Ponad
wszelkg watpliwo$¢ wyznacznikami ochrony wtasnosci sg przede
wszystkim ustawy, ktére wprowadzaja rézne formy ingerencji
w prawo wiasnosci. Posréd nich szczegblne znaczenie nalezy
przypisach aktom prawodawczym z zakresu prawa publicznego.
Ich rola w tym procesie jest tym bardziej znaczaca, Ze nader cze-
sto siegaja do jednostronnych i wtadczych sposobéw ograniczania
lub pozbawiania wtasnosci nieruchomosci.

Drugg strong tego zjawiska jest stan intelektualny twoércow
i wykonawcow tak stanowionego prawa. Codzienna obserwacja
kondycji tych podmiotéw, stanu prac legislacyjnych, jakosci judy-
katury, a nawet pogladéw doktryny nie pozwala budowa¢ zbyt
optymistycznej wizji, w ramach ktérej mozna by zatozy¢, ze w pol-
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skim porzadku prawnym ochrona wtasnosci nieruchomosci zna-
lazta wtasciwe miejsce. Tak postawiona teza jest Swiadomym
uproszczeniem, bo przeciez ochrona jest realizowana na wielu
ptaszczyznach, ale wiele mechanizméw z nig zwigzanych nie od-
powiada roli i znaczeniu prawa witasnos$ci nieruchomosci jaka
chcemy jemu nada¢ w istniejgcym prawie. Czesto w tej materii
mozna spotka¢ poglady i postawy wprost wyjete z przesztosci
i przeniesione bezkrytycznie na grunt obowigzujgcego prawa.
Dziatanie takie, w wymiarze ludzkim wydaje sie uzasadnione,
cho¢by matg elastyczno$cig naszego myslenia i kurczcowym trzy-
maniem sie wtasnej wizji Swiata. W ujeciu systemowym i norma-
tywnym jest niemozliwe do akceptacji, bo prowadzi do zaprze-
czenia zasadom, ktore maja stanowi¢ o nowej jakosci porzadku
prawnego tworzonego po 1989 roku. Istnienie takiego stanu
wprowadza chaos normatywno-aksjologiczny, a przez to nie bu-
duje Swiadomosci prawnej, co w przypadku nieruchomosci musi
by¢ oceniane negatywnie.

Przedstawienie zjawisk niepokojgcych, zwigzanych z ochrong
wtlasnosSci wymaga wyjsScia od tezy oczywistej i banalnej. Kazdy,
kto posiada nawet minimalne rozeznanie jurydyczne stanowczo
stwierdzi, ze w polskim porzadku prawnym wtasno$c¢ jest chro-
niona. Stanowisko takie jest trafne i na rzecz jego wsparcia mozna
wskazac wiele przyktadow?. Jednak one najczesciej odnoszg sie do
prze$wiadczenia, ze kazdy nowoczesny system prawny musi gwa-
rantowac¢ taka ochrone. Zrealizowanie tego postulatu dostrzega
sie w przyjeciu na poziomie konstytucyjnym deklaracji chronia-
cych witasnosé. Nie dostrzega sie jednak, ze w realnym ujeciu
ustawy ignoruja takie zatozenia. Przy czym czesto nie zauwaza sie,
ze takie podejscie do ochrony wtasnosci jest swoistym paradok-
sem. Z jednej strony przyjmuje sie, ze wlasno$c¢ jest chroniona,

1 Zob. ]. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 154-157; réwniez:
T. Dybowski, Ochrona wtasnosci w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1969,
s. 32 i n.; takze: C. Kosikowski, Zasada ochrony wtasnosci, [w:] Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 228-238.
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z drugiej akceptuje sytuacje, w ktorej nie mozna takiej ochrony
zabezpieczyc¢.

Posrod wielu zagadnien jakie wigza sie z ochrong witasnosci
mozna wskazac¢ takie, ktére maja podstawowe znaczenie, gdyz
odnosza sie do konstytucyjnie okreSlonych przestanek ochrony,
wskazanych w art. 21 i art. 64 Konstytucji RP? oraz te, ktore od-
grywajga mniejsza role, wynikajacg z ich technicznego charakteru.
Poddanie wszystkich szczegétowej analizie przekraczatoby ramy
przyjetych rozwazan. Nalezy mie¢ Swiadomos¢ réznego charakte-
ru tych probleméw, a co sie z tym wigze, réznej oceny tak opisa-
nych niedoskonatosci porzadku prawnego. Wydaje sie, ze posrod
istotnych kwestii zwigzanych z ochrong wtasnos$ci nieruchomosci
na pogtebiona analize zastuguje ustalenie tresci konstytucyjnego
pojecia stusznego odszkodowania za przejecie wtasnosci nieru-
chomosci na rzecz podmiotéw realizujgcych cele publiczne. Za-
gadnieniem rownie waznym jest wskazanie wiasciwego modelu
kontroli trybu ustalania tego odszkodowania, bo w ostatecznosci
to on decyduje o ocenie rozwigzan funkcjonujacych w prawie pol-
skim. Zatem dalsze rozwazania koncentruja sie na tych proble-
mach.

I1. Zasada sprawiedliwosci jako podstawa ustalenia
odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢

Odniesienie konstytucyjnego pojecia ,stuszne odszkodowanie”
do wyrazonej w konstytucji zasady sprawiedliwosci wymaga sie-
gniecia do pierwotnego zatozenia zawartego w art. 2 Konstytucji
RP, zgodnie z ktéorym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo-
Sci spotecznej. Przyjecie tej reguty organizujacej porzadek spo-
teczno-prawny wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie o miej-
sce wlasnosci w tym porzadku. Analiza postanowien konstytucji
wskazuje, ze wlasno$¢ jest podstawag ustroju spoteczno-
gospodarczego. Wynika to z art. 20 Konstytucji RP, ktéry wskazuje

2Dz.U.nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.
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wtasnos¢ obok wolnosci gospodarczej jako podstawe spotecznej
gospodarki rynkowej. Zatem wtasno$¢ w polskim systemie praw-
nym uzyskuje specjalny status, nalezy do podstawowych wolnoSci,
ktére gwarantuje panstwo kazdemu obywatelowi. Idea tak poj-
mowanej wiasno$ci nalezy do prawd prostych i oczywistych3
i wydaje sie, Ze jest to jedyna mozliwa wizja wtasnosci w spote-
czenstwie, ktére coraz cze$ciej opisuje sie nic nie znaczacym poje-
ciem spoteczenstwa obywatelskiego. Wtasnie obywatelskim moze
by¢ to spoteczenstwo, ktére chroni wtasnos$¢, zwtaszcza nieru-
chomosci, a nie to, ktére formalnie zostanie uznane za obywatel-
skie, przy czym dla poprawnosci takiego rozumienia spoteczen-
stwa istotne jest wtasciwe okreSlenie podstaw ingerencji w prawa
przystugujace obywatelom*. Ogélny mechanizm wkraczania w pra-
wa i wolnosci uregulowany zostat w art. 31 Konstytucji RP.

Z tresci tej regulacji wynika, Ze wtasno$¢, podobnie jak wszyst-
kie prawa i wolnosci nie jest warto$cig bezwzgledna. Zatem moze
by¢ ograniczona po speilnieniu prawem przewidzianych warun-
kow. Ich katalog zostat wskazany w art. 31 ust. 3 ustawy zasadni-
czej, przy czym takie ograniczenia sg dopuszczalne, o ile nie naru-
szajg istoty praw i wolnosci. Oznacza to, ze prawo wilasnoSci nie-
ruchomosci moze by¢ ograniczone lub zniesione tylko w wyjat-
kowych sytuacjach. Ten spos6b rozumienia ograniczen wydaje sie
obowigzujagcym paradygmatem w orzecznictwie konstytucyjnym.
Uzasadnieniem dla takiego uksztaltowania statusu wtasnosci jest
odwotanie sie do zasady proporcjonalnosci. W ramach takiej kon-
cepcji przyjmuje sie, ze zasada proporcjonalnosci jest sSrodkiem
realizacji zasady sprawiedliwo$ci. Zawsze powinna zmierza¢ do
polepszania standardéw ochrony wtasnosci, nawet w sytuacji, gdy
ze wzgledu na te zasade musi dochodzi¢ do uciazliwych ingerencji

3 Szerzej: W. Zylber, Istota prawa wtasnosci w nowym prawie rzeczowym,
,PiP” 1947, 7. 10, s. 62-63.

4 Zob. K. Wojtyczek, Granice prawnej ingerencji ustawodawczej w sfere
praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 103-108.
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w tre$¢ prawad. Z tego wynika, ze w wymiarze konstytucyjnym nie
moze by¢ watpliwosci jaka warto$¢ jest chroniona. Jest nig wta-
sno$¢, ktéra w pewnych okoliczno$ciach moze by¢ ograniczona,
a w przypadku nieruchomosci nawet zupeinie odjeta, jednak na-
wet w tych sytuacjach nalezy mie¢ na uwadze, ze wtasno$¢ nie
moze by¢ ujmowana relatywnie. Praktyka tworzenia prawa wska-
zuje, ze ustawodawca ma z tym rozréznieniem powazny problem.
Przejawia sie to w tym, Ze ciggle uznaje za doskonate rozwigzania
prawne mechanizmy wypracowane w przesztosci, a wiec takie,
ktére sprawdzaty sie w panstwie autorytarnym i byly przyjete ze
wzgledu na odmienno$¢ zasad sytemu prawnego.

Takie dziatania nie mogg by¢ akceptowane, zwtaszcza, ze wy-
chodza z btednych zatozen aksjologicznych, odwotujacych sie do
kolektywistycznych koncepcji wtasnosci®. Rzecz nie w tym, Ze ta-
kie rozumienie wtasnosci jest z natury btedne, bo w pewnych kon-
tekstach spoteczno-prawnych moze mie¢ uzasadnienie, ale w tym,
ze obecny polski porzadek prawny funkcjonuje w ramach innych
zatozen ustrojowych. Rzeczpospolita Polska nie jest panstwem
socjalistycznym, ale demokratycznym panstwem prawnym, ktdre
ma realizowa¢ sprawiedliwo$¢ spoteczng. Takie ujecie podstaw
ustrojowych jest istotng zmiang jakosciowg, ktéra musi znajdo-
wac odzwierciedlenie w podejsciu do ochrony wtasnos$ci nieru-
chomosci na wypadek przejecia tego prawa przez podmiot pu-
bliczny. Sposéb rozumienia istoty wtasnosci nie jest specyfika cza-
séw wspotczesnych i braku jednoznacznej wizji jej miejsca w po-
rzadku spotecznym. Od czaséw antycznych daje sie zauwazy¢ dy-
chotomia w podejsciu do tego prawa. Juz Wergiliusz zauwazat, ze
,Przed Jowiszem o pola nie dbali rolnicy, nie lza byto ogradzac
ziemi ni granicy, znaczy¢; wspdélnota byta wszedy; sama gleba da-

5 Szerzej: P. Krawczyk, Rola zasady proporcjonalnosci w wyznaczaniu granic
prawa witasnosci, [w:] Krytyka prawa, Niezalezne studia nad prawem, t. 1.
Wtasnosé, Warszawa 2009, s. 287-306.

6 Zob. K. Marks, F. Engels, §wi(;ta rodzina, Moskwa 1956, s.51in.
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wata hojnie wszystko i wiecej nie trzeba”’. Jednak wtedy tez po-
jawiat sie problem wtasnosci prywatnej, ktéry Owidiusz opisat
jako dziatanie, w ktorym , przezorny mierniczy ziemie pociat gra-
nicami, ziemie, co byta dotad wspdlna jak samo $wiatto stonica, jak
powietrze”s.

Zauwazanie takiego rozrdznienia jest niezbednym warunkiem
prawidlowego podejscia do wlasnosci, a zatem i jej ochrony. Do-
piero ono daje podstawe do zbudowania na poziomie legislacyj-
nym wtasciwych relacji miedzy nalezng wtasnos$ci ochrong, a ko-
niecznos$cig proporcjonalnego jej naruszenia ze wzgledu na po-
trzebe zabezpieczenia innych konstytucyjnych wartoSci. Aprobo-
wanie tak sformutowanej tezy prowadzi do wniosku, ze tylko
przyznanie podmiotowi praw fundamentalnych, w sktad ktérych
wchodzi prawo witasnosci moze stanowi¢ o szczegdlnym statusie
podmiotu i jest wyrazem nowoczesnego rozumienia idei demo-
kratycznego panstwa prawnego®. Poglad taki powinien znajdowac
realizacje w ustawodawstwie szczegbélnym, ktére musi poprawnie
wypetia¢ nakazy norm konstytucyjnych. Rzeczywisto$¢ prawna
nie zawsze spetnia wskazane wymagania, a przez to stanowi po-
wazne wyzwanie dla doktryny i judykatury.

I11. Stuszne odszkodowanie jako warunek konieczny
ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci

Brak jednoznacznego stanowiska w sprawie istoty i charakteru
prawnego odszkodowania za przymusowe przejecie wtasnoscil?
jest zrodtem licznych komplikacji, ktore stajg na drodze w spraw-
nym pozyskiwaniu nieruchomos$ci dla realizacji celéw publicz-

7 Wergiliusz, Georgiki, w ttum. A. L. Czerny, cyt. za: R. Pipes, Wtasnos¢
a wolnosé¢, Warszawa 2000, s. 29.

8 Owidiusz, Metamorfozy, w thum. A. Kaminskiej, cyt. za: R. Pipes, op. cit, s. 29.

9 Zob. A. Pieniazek, Demokratyczne panstwo prawne. Podstawy doktrynalne,
istota i charakter, Przemys$l 2002, s. 131-140.

10 Szeroki wywdd na ten temat przedstawia P. Wszotek, Problematyka
administracyjno-prawnej odpowiedzialnosci wyréwnawczej na przyktadzie
odszkodowania za wywtaszczenie nieruchomosci, ,Casus” 2010, nr 56, s. 9-16.
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nych. Sytuacja taka jest niekorzystna, zwtaszcza w kontekscie po-
trzeb modernizacyjnych polskiego panstwa. Ten stan nie powi-
nien jednak prowadzi¢ do wniosku, ze wywtaszczenie jest jedy-
nym sposobem pozyskiwania nieruchomosci na te cele. Taki spo-
s6b myslenia prowadzi do pojawiania sie patologii. Z jednej strony
polegaja one na zbyt szerokim rozumieniu celéw publicznych,
z drugiej, na upraszczaniu normatywnego modelu wywtaszczenia.
Skutkiem tych dziatan jest zalew incydentalnych rozwigzan praw-
nych, ktore przybieraja posta¢ ustaw szczeg6lnych, stanowionych
dla realizacji konkretnych celéw, z obejsciem ,klasycznego” po-
stepowania wywtaszczeniowego. Zjawisko takie musi niepokoic,
gdyz w takich rozwigzaniach odchodzi sie od wielu instytucji
prawnych majacych gwarantowac¢ nalezyta ochrone wywtaszcza-
nego prawa. Tym bardziej jest to nie wtasciwe, ze watpliwa wyda-
je sie potrzeba uzasadniajgca takie dziatanie, a wiec pozwalajgca
usprawiedliwi¢ naruszenia prawa odwotaniem sie do zasady pro-
porcjonalnosci.

Na tle tak zarysowanej perspektywy pojawiaja sie postawy za-
rowno archaiczne, jak i postnowoczesne. Jako rozwigzanie racjo-
nalne nalezatoby przyja¢ zasade umiaru albo dobrego smakull.
Idzie o to, by przyjmowane rozwigzania prawne wpisywaty sie w
system wartosci lezacych u podstaw porzadku prawnego. Konsty-
tucja RP w art. 21 ust. 2 stanowi, ze wywlaszczenie jest mozliwe
jedynie za stusznym odszkodowaniem. Pojecie stusznego odszko-
dowania jest terminem niejednoznacznym. Niewatpliwie za stusz-
ne nalezy uznac¢ takie odszkodowanie, ktore spetnia inny standard
wiasciwy dla demokratycznego panstwa prawnego. W orzecznic-
twiel2 od poczatku lat 90-tych przyjeto, Ze stuszne odszkodowanie
to odszkodowanie sprawiedliwe, czyli ekwiwalentne, bo tylko ta-
kie nie narusza istoty odszkodowania. Przyjmujac ten sposob ro-
zumienia odszkodowania podkresla sie, ze odszkodowanie ekwi-
walentne powinno by¢ r6wnowazne gospodarczo wywtaszczonej

11 Szerzej zob. H. G. Gadamer, Prawda i metoda, Warszawa 2004, s. 77.
12 Wyrok TK z dnia 8 maja 1990 r., sygn. akt K1/90, OTK nr 1/1990, poz. 2.
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nieruchomosci, gdyz ma dawac¢ wtascicielowi mozliwo$¢ odtwo-
rzenia rzeczy podobnej do przejetej przez panstwol3.

Mimo tych pogladéw, do dnia dzisiejszego judykatura nie prze-
sadzita, czy odszkodowanie ma by¢ peing rekompensata za utra-
cone prawo. Na kanwie tych rozwazan zaczety pojawiac sie z po-
czatkiem XXI wieku stanowiska, Ze stuszne odszkodowanie nie
musi odpowiada¢ pelnej wartosci wywtaszczonego prawal4.Tak
tez nalezatoby widzie¢ ten problem w kontekscie zasady sprawie-
dliwosci, bo tylko przez odniesienie sie do niej, mozna by wpro-
wadzac ograniczenia w jego rozmiarze, ze wzgledu na zasade pro-
porcjonalno$ci, ale wtedy kryteria ograniczajace wielko$¢ odszko-
dowania powinny by¢ aksjologicznie niewatpliwe. Obecnie dziwic¢
moze tendencja do przyjmowania, Ze ograniczenie zakresu od-
szkodowania jest konsekwencjg tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP. Wczesniejsze, bardziej racjonalne rozumienie stusznego od-
szkodowania byto wypracowane przed wejsciem w zycie Konsty-
tucji RP z 1997 r., w stanie prawnym, ktéry w wymiarze norma-
tywnym stwarzal mniej jednoznaczne podstawy ochrony wtasno-
Sci.

IV. Sprawiedliwy sposdb ustalenia odszkodowania
w postepowaniach wywlaszczeniowych

Ustalenie odszkodowania za wywtaszczong nieruchomos¢ jest
dokonywane w toku prawem okres$lonych czynnosci. W ten spo-
séb jest tworzona procedura, ktorej celem jest spetnienie konsty-
tucyjnych zatozen zwigzanych z ustaleniem wysokos$ci odszkodo-
wania. Takie ramowe uregulowanie zawiera ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciamils. Opisany w tych przepisach spos6b ustalenia
odszkodowania mozna uzna¢ za zasadniczy dla rozwazanej pro-
blematyki. Prawo pozytywne w wielu ustawach szczeg6lnych

13 Wyrok TK z dnia 19 czerwca 1990 r., sygn. akt K2/90, 0TK 1/1990, poz. 3.

14 Wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, OTK-A nr
7/2003, poz. 76,

15 Art. 128-135 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami, Dz. U.nr 102,z 2010 r., poz. 651 ze zm., dalej; u.g.n.
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wprowadza rézne modyfikacje tej procedury, jednak wszystkie
rozwigzania specjalne w szerszym lub wezszym zakresie korzy-
stajag z zasad podstawowych. Istnienie takiego stanu zmusza do
refleksji nad poprawno$cig takiego rozwigzania. W konteks$cie
poczynionego zatozenia, ze kazda procedura ustalajgca stuszne
odszkodowanie musi prowadzi¢ do sprawiedliwego okreslenia
jego wysokosci, niepokoi¢ moze tendencja do tworzenia szczegél-
nych zasad odszkodowawczych na uzytek poszczegblnych ustaw
wywtlaszczeniowych. Dodatkowo jako aktualny rysuje sie problem
zawarcia tych rozwigzan w zasadzie sprawiedliwosci, ktéra musi
by¢ rozumiana w sensie materialnym, czyli ma prowadzi¢ do usta-
lenia stusznego odszkodowania, a nie tylko do okreslenia proce-
dury jego ustalania. Z faktu istnienia rozwigzan prawnych wska-
zujacych na sposob ustalania wysokos$ci odszkodowania nie wyni-
ka w sposéb konieczny stwierdzenie, Ze tak ustalone odszkodo-
wanie spetnia wymog sprawiedliwosci.

Wydaje sie, ze zasady obowigzujace w zakresie ustalania od-
szkodowania spetniajg standard pozwalajacy uzna¢, ze ustalone
w tym trybie odszkodowanie mozna traktowac jako stuszne w ro-
zumieniu art. 21 Konstytucji RP, a co za tym idzie jako sprawie-
dliwe. Jednak analiza materiatu normatywnego prowadzi do
wniosku, Ze ustawy nie koniecznie ten wymog spetniajg. Zasada
przyjeta w obecnym prawiel® jest ustalanie odszkodowania przez
organ, ktéry prowadzi wywlaszczenie. Rozwigzanie takie nawia-
zuje do weczes$niejszych i zasadniczo odpowiada wspédiczesnej,
kontynentalnej koncepcji wywtlaszczenia, jako postepowania
prowadzonego przez administracje. Zatem mozna przyjac, ze jest
ono powieleniem uregulowan miedzywojennych, gdzie odszko-
dowanie takze ustalal wojewoda jako organ prowadzacy wy-
wtlaszczeniel’. Jednak blizsza analiza przepisow prowadzi do
wniosku, ze podobienistwo tych rozwigzan prawnych jest tylko
powierzchowne. Przede wszystkim na gruncie prawa wywtasz-

16 Np. art. 129 ust. 1 u.g.n.
17 Zob. art. 37 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 wrze$nia 1934 r.
Prawo o postepowaniu wywtaszczeniowym, Dz. U. nr 86, poz. 776 ze zm.
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czeniowego z 1934 r. ustawodawca zadbat, Zeby postepowanie
prowadzone przez wojewode pozwalato osiaggna¢ sprawiedliwy
rezultat, a wiec ustali¢ rynkowg warto$¢ wywlaszczanego prawa.
Obecnie ktopot z ustalaniem odszkodowania wynika z tego, ze
zadna polska procedura regulujgca ten tryb nie spetnia wymogu
sprawiedliwosci proceduralnej. Koncepcja takiej sprawiedliwosci
wywodzi sie od Johna Rawlsa i zaktada istnienie niezaleznego
standardu pozwalajacego rozstrzygnac jaki rezultat jest sprawie-
dliwy oraz w ramach jakiej procedury ten skutek moze by¢ osia-
gnietyl8. Odwotanie sie do tego pojecia jest konieczne, gdyz nalezy
zgodzic sie z twierdzeniem, Ze nie mozna osiggnac¢ sprawiedliwe-
go rezultatu poza sprawiedliwg procedura. Ten mechanizm musi
mie¢ zastosowanie przy ustalaniu odszkodowania za wywtlasz-
czenie. Stan normatywny odbiega od zakladanego modelu w spo-
s6b zasadniczy. Po pierwsze, co do zasady, nie dopuszcza mozli-
woSsci negocjowania wysokosSci odszkodowania. Skromnym wy-
jatkiem w tej materii jest przyjeta w ustawie o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziem-
nego w Swinoujsciu'® mozliwo$éé uzgodnienia wysokosci odszko-
dowania pomiedzy podmiotem wywlaszczonym a wojewoda.
Rozwigzanie to nie jest doskonate, ale przetamuje dotychczasowy
sposéb myslenia ustawodawcy o odszkodowaniu. Szkoda tylko, ze
nie jest to tendencja trwala, gdyz w ustawie okreslajacej zasady
realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego?2? juz
takie rozwigzanie nie funkcjonuje. W tej materii zasadniczo obo-
wigzujgce przepisy powielajg sprawdzony model wypracowany
w ustawie z 1958 roku?!l. Pieczotowicie pielegnowany model po-

18 Szerzej: . Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994, s. 120-124.

19 Art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie
terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu, Dz. U.
nr 84, poz. 700.

20 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Dz. U. nr 42, poz.
340, szczegdlnie art. 22 ust. 1.

21 SzczegOlnie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach
i trybie wywtaszczania nieruchomosci, Dz. U. nr 10,z 1974 r., poz. 64 ze zm.
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stepowania odszkodowawczego siegajacy lat 50-tych XX wieku
ma te wade, Ze nie traktuje wywtaszczanego jak partnera. By¢ mo-
ze tak by¢ musi, ale przy tej okazji nie mozna zapomina¢, ze wy-
wlaszczenie nie jest instytucjg, ktéra niedawno weszta do porzad-
ku prawnego. Zatem prawidtowe ustalenie odszkodowania za
wywlaszczenie nie jest nowym problemem, przed ktérym staja
wspotczesni ustawodawcy.

Uzgodnienie wysoko$ci odszkodowania powinno by¢ mediacja
miedzy rownorzednymi stronami, bo tylko tak ujete postepowa-
nie spetnia postulat sprawiedliwej procedury. Zauwazy¢ nalezy,
Ze jest to przeciez znany i dopuszczony w europejskiej kulturze
prawnej sposéb rozwigzywania sporéw?2, Oczywiscie oparty na
zupetnie innej filozofii niz model obowigzujgcy. Warunku tego nie
spelniaja przewidziane w przepisach ograniczenia w zakresie
wszczecia postepowania wywtaszczeniowego dopoki nie uptynie
wyznaczony przez wywlaszczajacego termin do zawarcia umowy
przenoszacej witasnos$c?3. Istnienie takiej instytucji nie stanowi
nawet namiastki mediacji, gdyz nie spetnia jej podstawowych wa-
runkow. Jest prowadzone przez podmiot zainteresowany wy-
wlaszczeniem, a nie przez obiektywnego arbitra, a przez to nie
daje podstawy do swobodnej dyskusji na temat warunkéw zwig-
zanych z przejeciem prawa wtasnosci.

Konsekwencja istnienia takiej regulacji, jest pozbawienie po-
stepowania cech kontradyktoryjnosci. Nawet obowigzek prze-
prowadzenia rozprawy administracyjnej w obecnym postepowa-
niu wywtaszczeniowym nie zmienia oceny funkcjonujacego me-
chanizmu. Rozprawa powinna by¢ waznym krokiem do sprawie-
dliwego ustalenia wysokosci odszkodowania, podczas ktorej wy-
wilaszczany mégt aktywnie uczestniczy¢, tacznie z prawem pro-
wadzenia polemiki z biegtymi, ktérzy ustalali warto$¢ nierucho-
mosci na potrzeby wywtaszczenia. Poza tym organ wywtaszczaja-
cy powinien petni¢ role podmiotu odpowiedzialnego za prawi-

22 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym,
Zakamycze 2004, s. 15-16.
23 Np. art. 115 ust. 2 u.g.n.
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dtowy przebieg postepowania. Z tego powodu nie moze utozsa-
miac sie z interesem panstwa. Wreszcie rozprawa powinna stuzy¢
nie tylko osigganiu celd6w wychowawczych, na ktére wskazuje art.
89 § 1 k.p.a, ale temu, by ustali¢ wysoko$¢ odszkodowania24.
Obecnie rozprawa jest elementem obligatoryjnym, ale czysto for-
malnym. Musi zosta¢ przeprowadzona dla waznosci decyzji kon-
czacej postepowanie, jednak jest fasadg praworzadnosci, a z punk-
tu widzenia podatnika drwing, powiekszajaca koszty postepowa-
nia.

Poza tym powinna by¢ srodkiem obiektywizacji dziatan organu
ustalajacego odszkodowanie. Wypetnienie takiej roli bytoby moz-
liwe tylko w sytuacji, gdy normatywne uksztattowanie tej instytu-
cji zmierzatoby do wykluczenia stronniczo$ci organu wydajacego
decyzje o odszkodowaniu. Istniejgce rozwigzania prawne nie gwa-
rantujg tego standardu, a przez to godza w idee sprawiedliwej
procedury. Taki wniosek nasuwa sie po analizie przepisow wska-
zujacych sposéb ustalenia warto$ci wywtaszczanego prawa. Rze-
cza niezrozumiatg i konstytucyjnie karygodna jest oddanie tych
dziatan w rece rzeczoznawcow majgtkowych wskazywanych
przez organ. W ogdle daleko posunieta formalizacja tych czynno-
$ci prowadzi do stanu watpliwego, w ktérym organ zainteresowa-
ny przejeciem prawa wskazuje podmiot, ktéry za wynagrodzenie
pochodzace od tego organu bedzie ustalal warto$¢ nieruchomosci,
za ktérg organ bedzie zobowigzany zaptaci¢ odszkodowanie.
W takich przypadkach mamy do czynienia ze wszystkim, ale nie
z obiektywnym ustalaniem warto$ci nieruchomosci. Potwierdze-
niem tej tezy s3 skandaliczne przypadki okres$lenia wartosci
w roznych postepowaniach, o ktérych nader czesto informujg me-
dia2>.

24 Tak: art. 33 § 1 rozporzadzenia z 1934 r.

25 Wydaje sie, ze gldéwnym problemem w dziatalnosci Komisji Majatkowej
w sprawach zwrotu na rzecz kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych nieruchomosci
przejetych w przesztosci przez PRL nie byt brak dwuinstancyjnosci, ale rzetelnej
procedury ustalenia warto$ci nieruchomosci, wlasnie przez biegtych majatkowych,
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Biegty nie do$¢, ze powotywany jest przez organ, ktéry prowa-
dzi postepowanie wywtaszczeniowe, to jeszcze dziata w procedu-
rze, ktéra nie dopuszcza mozliwosci kwestionowania przyjetej
w ten sposob wartoS$ci. Warto$¢ wywtaszczanego prawa okreslona
przez ten podmiot, co do zasady jest wigzaca. Przypomnie¢ nalezy,
ze w postepowaniu administracyjnym, w ktéorym ustalane jest
odszkodowanie obowigzuje reguta wynikajgca z art. 78 ust. 2
k.p.a., zgodnie z ktérg dysponentem Zgdania dowodowego strony
jest organ, ilekro¢ chodzi o okolicznosci stwierdzone innymi do-
wodami. Oznacza to, ze od organu zalezy mozliwos$¢ dopuszczenia
opinii innego rzeczoznawcy. Ten fakt przesadza o niespetnieniu
standardu poprawnej procedury. Odejscie od tych rozwigzan wy-
daje sie proste, a co wazniejsze nie wymaga tworzenia nowych nie
sprawdzonych rozwigzan. Wystarczy tylko siegna¢ do idei zawar-
tych w regulacji prawa wywtlaszczeniowego z 1934 r. Zabieg taki
wydaje sie uzasadniony, cho¢by z tego powodu, Ze rozwigzania
prawne wéwczas przyjete bardziej wyrazaty istote wywtaszczenia
w gospodarce liberalnej, niz czynig to powielane kalki ustawy
z 1958 roku. Zgodnie z tym zatozeniem mozna by przyjac, ze rze-
czoznawcg uprawnionym do szacowania jest bieglty sadowy, kto-
rego wyznacza wilasciwy prezes sagdu powszechnego na wniosek
organu prowadzacego postepowanie. Takie rozwigzanie ma dobre
strony, bo odrywa okreSlenie wartosci prawa od organu jako
podmiotu ptacgcego za wykonanie ekspertyzy. Przez to wprowa-
dza w porzadku prawnym poczucie i gwarancje nalezytej proce-
dury, w ktérej wywtaszczany jest traktowany podmiotowo, a pan-
stwo nie stwarza pozoréw praworzadnego i sprawiedliwego dzia-
fania.

Odszkodowanie za wywtaszczone prawo ma charakter cywil-
ny. Konsekwencjg takiego charakteru odszkodowania powinna
by¢ wtasciwa procedura jego ustalenia. Zasadniczo idzie o to, by
zostalo ono okreslone w warunkach réwnosci stron. Inny model
nie speinia zasady sprawiedliwosci. Oczywiscie nalezy mie¢ na

ktérzy podobny proceder moga uprawia¢ w tysigcach spraw, postugujac sie dos¢
dowolnymi kryteriami okre$lania warto$ci.
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uwadze, Ze pewnie powinny istnie¢ ,specyficzne” odstepstwa od
regut rzadzacych ustaleniem odszkodowania w procesie cywil-
nym, bo przeciez ze wzgledu na charakter postepowania ma o nim
orzekac organ. Jednak w kazdym przypadku nalezy oczekiwa¢, by
ostateczne rozstrzygniecie w tej sprawie mogto pochodzi¢ od sa-
du. Obecny stan prawny nie przewiduje takiej drogi jako natural-
nej konsekwencji przejmowania przez wtadze publiczng prawa
wtasnosci nieruchomosci. Odszkodowanie okresla organ w decyzji
administracyjnej, ktéra zasadniczo merytorycznie (co do wysoko-
$ci odszkodowania) wylaczona jest spod kontroli. Taka kontrolg
nie jest ta sprawowana przez sagdy administracyjne26. W ich gestii
nie ma $rodkéw, ktére pozwalatyby ustali¢ wiasciwg wysokosci
odszkodowania, w warunkach speiniajacych wymdg sprawiedli-
wej procedury. W tym zakresie powinniSmy siega¢ do rozwigzan
miedzywojennych. Wtedy na gruncie prawa wywlaszczeniowego
podmiotowi niezadowolonemu z wysokosci odszkodowania przy-
stugiwata skarga do sadu cywilnego, ktéry zgodnie z regutami
prawa cywilnego rozstrzygat w sposob wigzacy o odszkodowaniu.
W modelowym ujeciu postepowania wywlaszczeniowego naleza-
toby generalnie przyjac¢ takie rozwigzanie, bo wydaje sie, ze tylko
ono gwarantuje nalezyta ochrone wartosci konstytucyjnych wyra-
zonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Doceni¢ nalezy wyjatek od
dotychczasowych zasad uczyniony w art. 28 ust. 2 i art. 33 ust. 2
ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiek-
tow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych??, jednak
nie moze on rzutowac na ocene catos$ci problematyki, cho¢ poka-
zuje, ze w polskim porzadku prawnym tez mozliwe sg europejskie
rozwiazania, a nie tylko przepisywane z niechlubnej przesztosci.

26 Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 3 czerwca 2008 r., sygn. akt P 4/06.

27 Dz. U. nr 135, poz. 789 ze zm. Wskazac¢ nalezy, ze przyjete w ustawie
rozwigzanie w sprawie ustalenia odszkodowania jest skutkiem prezentowanej
w artykule idei. Autor byt jego ojcem duchowym, a realnym sprawca
pojawienia sie tej regulacji byt prof. Zdzistaw Gawlik osobiscie czuwajacy nad
nig z ramienia projektodawcy tych przepisow.
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Sprawiedliwa procedura odszkodowawcza w postepowaniu
wywtlaszczeniowym nie moze ograniczac¢ sie tylko do okreslenia
warto$ci wywtaszczanego prawa i ustalenia wysokos$ci odszko-
dowania. Powinna réwniez uwzglednia¢ sposéb jego zaptaty. Wia-
Sciwe uregulowanie tej kwestii jest gwarancjg realnej ochrony
wtasno$ci. Analiza obowigzujacych przepis6w prowadzi do wnio-
sku, ze w tym obszarze ustawodawca tworzy mechanizmy, ktére
pozostajg w sprzecznosci z konstytucyjnym nakazem szczegdlne-
go traktowania ochrony wtasnos$ci nieruchomosci. Jezeli przyjac,
Ze ustawa o gospodarce nieruchomosciami, tworzy ogolne reguty
wyptaty odszkodowania, ktére i tak nie spetniajg zbyt wysokich
standardéw, to regulacje szczegdélne odchodza od tych minimal-
nych wymogoéw w radykalny sposob. Zjawisko takie musi by¢ oce-
niane krytycznie, bo wszelkie modyfikacje przepisow ogo6lnych
podazaja w kierunku niekorzystnym dla wtasciciela. Wrecz skan-
daliczne s3 sytuacje, gdy wywlaszczany przed wejSciem na nieru-
chomos$¢ podmiotu realizujgcego cele publiczne nie ma ustalonego
odszkodowania. Szczeg6towe przedstawienie tych przypadkéw na
gruncie poszczegélnych ,spec” ustaw przekraczaloby ramy arty-
kutu, ze wzgledu na to, Ze czesto s3 to rozwigzania oryginalne, co
dodatkowo wprowadza niepewnos$¢ w gospodarce gruntami. Jed-
nak przyktadem ilustrujagcym ten problem moze by¢ poréwnanie
regulacji zawartej w art. 132 ust. 1a u.g.n. z art. 12 ust. 4b i 4g
p.r.d.z8

W trybie podstawowym ustawodawca przewidziat, Ze w spra-
wach wywtaszczeniowych, w ktérych ustalenie odszkodowania
nastepuje w decyzji odrebnej od wywtaszczeniowej, zaptata od-
szkodowania nastepuje jednorazowo w terminie 14 dni od chwili,
gdy decyzja o odszkodowaniu stata sie ostateczna. Z takim rodza-
jem decyzji mamy do czynienia w przypadku realizacji drog. Na
gruncie p.r.d. decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji dro-
gowej nie rozstrzyga o odszkodowaniu, zatem musi by¢ ono usta-

28 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, Dz. U. nr 193, z 2008 r,,
poz. 1194 ze zm.; dalej: p.r.d.
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lone w decyzji odrebnej. Zgodnie z trescig art. 12 ust. 4b takg de-
cyzje wydaje sie w terminie 30 dni od chwili, gdy decyzja przejmu-
jaca wlasnos$¢ stala sie ostateczna. Zakwestionowanie decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej w trybie odwo-
tawczym oddala w czasie ustalenie odszkodowania, co w sytuacji
braku Srodkéw finansowych po stronie wywtlaszczonego unie-
mozliwia tej osobie utozenie spraw zyciowych, zwlaszcza w przy-
padkach, gdy przedmiotem wywtaszczenia jest nieruchomos$¢
mieszkaniowa. Traktowanie wtascicieli w ten sposdb nie realizuje
zadnej ochrony prawnej. Podobnie jak brak regut, ktére pozwala-
lyby w przypadkach szczego6lnych indywidualizowa¢ odszkodo-
wanie zaréwno co do jego wysokosci jak i formy.

Obecne prawo przyjmujac prymat odszkodowania w pienigdzu
nie daje podstaw do zatatwienia sprawy podmiotow wywtaszcza-
nych, ktérzy nie sg w stanie zadba¢ o wtasny los, nawet gdy
otrzymaja Srodki pieniezne, ale np. ze wzgledu na wiek nie moga
ich racjonalnie inwestowac¢. Wydaje sie, ze dopuszczenie dla tych
przypadkéw jako podstawowej formy odszkodowania przeniesie-
nia witasnosci nieruchomosci zamiennej (budowa, zakup domu)
przez podmiot wywtaszczajacy bytoby zado$¢ uczynieniem zasa-
dzie proporcjonalnosci i pomocniczosci. Podobnie jak niezwtocz-
ne wyptacanie odszkodowan, zwtaszcza gdy nieruchomos¢ zostata
objeta w posiadanie przez podmiot, na rzecz ktérego wywtaszcze-
nie nastgpito. Domaganie sie takich standardéw nie jest niczym
nowym, bo obowigzywaty one juz w prawie z 1934 roku.

Konkludujac, przyjac trzeba, Zze obowigzujacy w polskim usta-
wodawstwie model ustalania odszkodowania z tytutu wywtasz-
czenia nie spetnia konstytucyjnego wymogu sprawiedliwego od-
szkodowania. Zatem jezeli przyjmujemy, ze prawne ingerencje
w sfere praw i wolnosci sg o tyle mozliwe i dopuszczalne, o ile
odpowiadaja europejskim standardom, to nalezy zgodzi¢ sie
z tym, Ze musza by¢ one wpasowane w tendencje europejskie np.
wskazane w art. 14 ust. 3 zd. 3 Konstytucji Republiki Federalnej

38



Sprawiedliwe odszkodowanie za przymusowe przejecie wtasnosci. ..

Niemiec29. Niezaleznie od tego moze wystarczy tylko, Ze bedziemy
pamieta¢ o banalnej prawdzie, ze przed konstytucja niemiecka
i tatwymi ideologiami praw cztowieka, ktére kodyfikuja i uswieca-
ja wszystkie nasze mozliwe i niemozliwe marzenia3? polskie pra-
wo realnie chronito wtasnos$¢. Szkoda tylko, Ze o tym ustawodaw-
ca nie bardzo chce pamietac.

ABSTRACT

Just compensation for compulsory
taking over ownership of real estate

In the article there was presented a model of establishing indemnity
by title of expropriation which is in force in the current Polish legisla-
tion.. A final conclusion is that the model does not meet a constitutional
requirement of just indemnity. Legal interferences in the sphere of
rights and freedoms are possible and admissible, if they are consistent
with European standards, thus they should be adopted to the European
tendencies, e.g. indicated in art. 14 sub-section 3, sentence 3 of the Con-
stitution of the Federal Republic of Germany. Independently of this, may
be it is sufficient that we will remember about a banal truth that Polish
law really defended property before the German Constitution and easy
ideologies of human rights, which codify and sanction all our possible
and impossible dreams, However, it's a pity that a legislator does not
want to remember about it.

29 Konstytucja Niemiec w ttumaczeniu B. Banaszaka i A. Malickiej, Warszawa
2008, s.43.

30 Szerzej: L. Kotakowski, Czy Pan Bdg jest szczesliwy i inne pytania, Krakow
20009, s. 234.
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Jakosc¢ tworzonego prawa na przyktadzie zmian

dokonanych w Kodeksie postepowania
administracyjnego w latach 2010-2012

I. Wprowadzenie

W latach 2010-2012, Kodeks postepowania administracyjnego
zmieniony zostat sita oSmiu réznych pod wzgledem przedmiotu,
rangi oraz tresci aktow prawnychl. Wszystkie one jednak budza
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1S3 to:

1

2)

3)

4)

5)

6)

7)

ustawa z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustaw w zakresie uwie-
rzytelniania dokumentéw (Dz. U. z roku 2009, nr 216, poz. 1676 ze zm.),
ktéra wprowadzita zmiany w Kpa z dniem 1 stycznia 2010 r,,

ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzia-
talnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. z roku 2010, nr 40, poz. 230), ktdra w prowadzita
zmiany od 17 czerwca 2010 r,,

ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie rownego traktowania (Dz. U. z roku 2010, nr
254, poz. 1700), wprowadzajgca zmiany od 1 stycznia 2011 r.,

ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U.
z roku 2010, nr 182, poz. 1228), wprowadzajgca zmiany od 2 stycznia
2011,

ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed s3-
dami administracyjnymi (Dz. U. z roku 2011, nr 6, poz. 18 ze zm.) wpro-
wadzajgca zmiany od 11 kwietnia 2011 r.,

ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz. U. z roku 2011,
nr 34, poz. 173), wprowadzajgca zmiany od 17 maja 2011r.,

ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych
dla obywateli i przedsiebiorcéw (Dz. U. z roku 2011, nr 106, poz. 622)
wprowadzajaca zmiany od 1 lipca 2011 r.,,
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ogromne emocje, w szczegllnosci z uwagi na ich tres¢, ale rowniez
zupelny brak dbatosci ustawodawcy o jednolito$¢ i spoéjnosé,
wprowadzanych - w krotkim czasie - nowych rozwigzan.

Zmiany powyzsze miaty rézny charakter i znaczenie praktycz-
ne, jednakze w najwiekszym zakresie dokonano modyfikacji Kpa
tzw. ,nowelg grudniowa”, czyli ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
S3 to tez zmiany najdalej idgce oraz wzbudzajace watpliwosci co
do ich jakosci, szczegdlnie jesli sie weZmie pod uwage zamierzenia
projektodawcéw wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy,
a nastepnie poréwna z nimi efekt konicowy (niezmieniony w toku
dalszych prac legislacyjnych). Budzi tez watpliwosci sposob
wprowadzania tak daleko idacych zmian procedury, ktora jest
najczesciej uzywanym aktem prawnym przez administracje pu-
bliczng. Powtdrzy¢ nalezy wyrazang w doktrynie zasadnos$¢ powo-
tywania komisji kodyfikacyjnych w przypadku zmian dokonywa-
nych w tak szerokim wymiarzeZ.

Pomimo tego, Ze znaczng cze$¢ zmian wprowadzonych do Kpa
w omawianym okresie nalezy oceni¢ pozytywnie, to w przypadku
kilku nowych regulacji widoczny jest brak wszechstronnej oceny
konsekwencji wprowadzenia nowych rozwigzan w zycie.

Jak juz wcze$niej wspominatem, regulacje wprowadzone no-
welizacjami Kpa dokonanymi w latach 2010-2012 miaty bardzo
rézny charakter. Jednym mozna przypisa¢ zmiany o charakterze
redakcyjnym i porzadkujacym (np. w art. 7), innym elementy wy-
1acznie informacyjne (art. 7 i art. 89 § 1) a czasem dezinformacyj-
ne (art. 76a), jeszcze innym bezrefleksyjne powielanie nie najle-

8) ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z roku
2011, nr 186, poz. 1100), wprowadzajaca zmiany od 7 marca 2012 r.

Z Por. postulaty zgtaszane przez Z. Kmieciaka i przywotujace koncepcje
W. Chroéscielewskiego polegajaca na utworzeniu komisji do spraw opracowania
projektu zmian w Kpa, Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 2011, nr 6, s. 41.
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piej ocenianych rozwigzan pochodzacych z odrebnych gatezi pra-
wa (art. 40 § 4 i 5, art. 61a), a jeszcze inne cechujace sie dodatko-
wym sformalizowaniem postepowania administracyjnego (art.
66a). Oczywiscie nie nalezy traci¢ z pola oceny rozwigzan ocenia-
nych jako przydatne czy wrecz niezbedne, ktére majg charakter
rozwiewajacych watpliwosci interpretacyjne (art. 16, art. 40 § 2)
czy wrecz rewolucyjnie zmieniajgcych sposéb prowadzenia po-
stepowania (art. 61a) czy organizacje pracy organdéw administra-
cyjnych wszystkich rodzajéw i szczebli (art. 24 § 1 pkt 5).

I1. Nowelizacja tresci zasady prawdy obiektywnej

Rozwazania swoje rozpoczne od nowelizacji art. 7, dokonanej
ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z roku 2011, nr 6, poz. 11)3.

Pomijam tu zmiane redakcyjna precyzujaca, Ze organ admini-
stracyjny oczywiScie podejmuje ,czynnosci” a nie ,kroki”, bowiem
nie budzi ona dzi$ wiekszych watpliwosci. O wiele wiekszg uwage
projektodawca postanowit przyznac¢ tej czeSci przepisu, ktéra re-
guluje zasade ogdlng postepowania administracyjng - zasade
prawdy obiektywnej. Zgodnie z uzasadnieniem projektu powyz-
szej ustawy, zatlozeniem omawianej zmiany byto - jak to precyzuje
projektodawca - to, ze ,zmierza do zaktywizowania stron. Chodzi
o0 to, zeby strony nie przerzucaty catego ciezaru postepowania na
organ prowadzacy postepowanie, z drugiej za$ strony przyznaje

3 Przed dokonang zmiang brzmiat on nastepujgco:

JArt. 7. W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci, i podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie inte-
res spoteczny i stuszny interes obywatela”.

Za$ po wprowadzeniu noweli grudniowej przepis brzmi:

LArt. 7. W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynno$ci
niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywatela”
(podkr. R. S.).
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im réwniez prawo do aktywnego wptywania na wyja$nienie stanu
faktycznego sprawy”4. Podkres$lenia wymaga w tym miejscu fakt,
iz w toku prac legislacyjnych przepis ten nie zostat zmodyfikowa-
ny i w petlni odzwierciedla zamierzenia wyrazone w projekcie
ustawy, wniesionym do Sejmu 16 kwietnia 2010 r. przez Prezesa
Rady Ministrow.

Trudno uwierzy¢, ze projektodawcy nie jest znany - tgczony
tak w doktrynie jak i w judykaturze z zasada prawdy obiektywnej
- art. 77 § 1 k.p.a.,, wprowadzajacy zasade ciezaru dowodzenia,
zgodnie z ktérym ,,Organ administracji publicznej jest obowigzany
w sposéb wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caly material dowo-
dowy”.

Majac na uwadze powyzsze zatoZzenia projektu oraz istniejgce
i obowigzujace od 1 stycznia 1961 roku (wczesniej jako art. 71
§ 1) rozwigzanie wskazujace w spos6b jasny, na kim spoczywa
ciezar dowodzenia w ogdlnym postepowaniu administracyjnym,
nie sposob przyja¢ powyzszej argumentacji za racjonalng. Samo
za$ stwierdzenie, zarzucajace stronom postepowania ,przerzuca-
nie calego ciezaru postepowania na organ”, wydaje sie by¢ twier-
dzeniem razaco nieodpowiedzialnym i - co najwazniejsze - nie-
prawdziwym. Jak bowiem mozna na organ zrzuci¢ co$, co ustawo-
dawca uznat za zasade w pierwotnej wersji Kpa i do tej pory jej
nie zmienit (chociazby tak, jak dokonano tego w Ordynacji podat-
kowej®)? Tym bardziej, ze naruszenie prawa do udziatu w poste-
powaniu polegajace na bezzasadnym odrzucaniu lub nierozpa-
trywaniu wnioskéw dowodowych strony stanowi procesowg wa-
de kwalifikowang przez ustawodawce w art. 145 § 1 pkt 4 Kpa.

Po drugie, na uwage zastuguje tez druga teza projektodawcy,
ktéry w uzasadnieniu stwierdza, Ze projektowana nowelizacja

4 Uzasadnienie projektu ustawy dostepne jest na stronie: http://orka.sejm.
gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2987.

5 Zgodnie z trescig art. 187 § 1 Ordynacji podatkowej, ,organ podatkowy jest
obowigzany zebra¢ i w sposéb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowo-
dowy”, co uznaje sie za odstepstwo od ogélnej zasady, iz ciezar dowodzenia
spoczywa na organie.
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,przyznaje stronom prawo do aktywnego wptywania na wyja-
$nienie stanu faktycznego sprawy”.

[ zndw pojawia sie pytanie - w ktorym miejscu i kto tu komu-
kolwiek przyznaje jakiekolwiek uprawnienia. Nie ma bowiem
zadnych watpliwosci, ze ustawodawca w art. 78 § 1 w zwigzku
z art. 10 Kpa przyznat stronie prawo do czynnego udziatu w catym
postepowaniu a w szczegdlnosci w toku postepowania dowodo-
wego, stwierdzajac, ze ,Zadanie strony dotyczace przeprowadze-
nia dowodu nalezy uwzgledni¢, jezeli przedmiotem dowodu jest
okoliczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy”. Nie sposéb w powyz-
szym przypadku uzna¢ zatozen projektodawcy za racjonalne sko-
ro sg one oczywiscie nieprawdziwe i stanowig dowdd braku kom-
pleksowej znajomosci nowelizowanej ustawy.

Jedyny atut nowelizacji powyZzszego przepisu stanowi aspekt
edukacyjny tej zmiany, bowiem nie kazdy uczestnik postepowania
moze mie¢ Swiadomos$¢ posiadanego prawa do sktadania dowo-
déw w sprawie. Z drugiej jednak strony walor ten chyba nie byt
brany pod uwage, skoro w art. 8 Kpa ten sam projektodawca za-
proponowat (a ustawodawca réwniez przyjatl bez uwag i uchwa-
lit) usuniecie wczes$niej obowigzujacego nakazu, ktéry przewidy-
wat, iz organy obowigzane s3 pogtebia¢ zaufanie obywateli do
organow Panstwa oraz Swiadomos$c¢ i kulture prawng obywateli.

Oceniajac nowelizacje art. 7 Kpa nalezy stwierdzi¢ wyraznie, Ze
cele zaktadane przez autoréw tej zmiany nie moga by¢ osiggniete
nawet w minimalnym zakresie, bowiem byty oparte na niepraw-
dziwych zatozeniach. Ani wyrazona w uzasadnieniu projektu no-
welizacji, ocena stanu prawnego przed wprowadzong zmiang ani
tez mylne przekonanie, iZ wprowadzona modyfikacja przepisu
przyniesie zaktadany efekt nie zostaly poprzedzone jakimikolwiek
badaniami. Na pr6zno szuka¢ w uzasadnieniu projektu noweli
gruntownej analizy obowiazujacych treSci normatywnych. Nie
znajdziemy tez tam nawet §ladowego odwotania sie do pogladéw
doktryny, ktore byty wielokrotnie wyrazane. Nie dokonano nawet
przegladu orzecznictwa sadowoadministracyjnego, ktére wigza-
loby sie z problemem ciezaru dowodzenia.
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Natomiast podkresli¢ nalezy wyraZnie, ze kwestia powyzsza
jest niezwykle istotna dla sposobu postepowania w sprawach,
w ktdrych przepis szczeg6lny nie zobowigzuje wprost strony po-
stepowania do udowodnienia okreslonych okolicznosci faktycz-
nych istotnych dla sprawy, czy to w formie dokumentu, zeznan
Swiadka, ogledzin czy tez w formie oSwiadczenia. W praktyce or-
gany prowadzgce postepowanie administracyjne majg czesto
ogromne problemy z przeprowadzeniem postepowania wyjasnia-
jacego w sposob pozwalajgcy na ustalenie faktéw istotnych dla
sprawy w sposob obiektywny i bezstronny. Wydaje sie, Ze rzetel-
na i kompleksowa dyskusja nad problemem granic ,ciezaru do-
wodzenia” - ktory jest regutg i spoczywa na organie - oraz ,cieza-
ru dowodu”, ktéory moze by¢ wyjatkiem, wynikajagcym z przepisu
szczegllnego i to tylko w szczegolnie uzasadnionych przypadkach,
jest dzisiaj niezmiernie potrzebna. Z jednej strony wydaje sie, ze
zobowigzanie strony do dokumentowania okolicznosci, z ktorych
wywodzi istotne dla siebie skutki prawne jest rozwigzaniem
usprawniajagcym proces kompletowania dowoddéw, ktére czesto
pozostajag wylacznie w posiadaniu strony. Taka propozycja byta
zglaszana juz ustawodawcy, bedac nawet przedmiotem prac sej-
mowych. Chodzi o art. 24 projektu ustawy Przepisy og6lne prawa
administracyjnego, w ktorym to przewidziano rozwigzanie, zgod-
nie z ktérym: ,Jezeli przepisy prawa wigza z okre$lonym zacho-
waniem adresata korzystne dla niego skutki prawne, ciezar udo-
wodnienia zaistnienia okolicznosci, od ktorych przepisy prawa
uzalezniajg zaistnienie tych skutkéw, obcigza tego, kto ma uzyskac
korzys¢ w danej sprawie. Jezeli pozwala na to charakter sprawy,
organ administracji publicznej moze miarkowac¢ te skutki wobec
adresata, ktory czeSciowo spetnia wymagania przewidziane pra-
wem”. Propozycja powyzszego rozwigzania oceniona zostata kry-
tycznie przez ]. Zimmermanna, ktory zarzucit jej, iz sprzeciwia sie
zatozeniu ochrony praw obywatela ,w sposéb zdecydowany, ta-
migc jednoczes$nie utrwalone reguty, wtasciwe prawu administra-
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cyjnemu”®. Jak wiec wida¢ z powyzszego, kwestia ta byta juz
przedmiotem prac legislacyjnych i wcigz wymaga gtebszego i szer-
szego namystu co do sposobu rozdziatu ciezaru dowodu. Ciezar
dowodzenia jest niezwykle istotny dla fundamentéw postepowa-
nia administracyjnego i nie godzi sie aby problem taki regulowac
bez pogtebionych badan w powyzszym zakresie oraz w oparciu
o tak banalne zatozenia, jak zrobiono to w uzasadnieniu projektu
noweli ,grudniowej”.

III. Zmiana katalogu pracownikéw, podlegajacych
wylaczeniu z mocy prawa od udziatlu w postepowaniu
administracyjnym

Kolejnym znowelizowanym (ta samg nowelg ,grudniowa”)
przepisem, na ktéry warto zwrdéci¢ uwage jest zmiana tresci art.
24 § 1 pkt 5 Kpa. W tej czeSci przepisu, przewidujacego przypadki
obligatoryjnego wytgczenia pracownika organu administracyjne-
go, skreslono trzy wyrazy (,w nizszej instancji”) w sposéb zmie-
niajacy jego oblicze do$¢ istotnie. Obecnie przepis ten brzmi na-
stepujaco: ,Pracownik organu administracji publicznej podlega
wytaczeniu od udziatu w postepowaniu w sprawie, w ktorej brat
udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji”. We wczeSniejszej jego
wersji, pracownik podlegat wytaczeniu od udziatu w sprawie”,
w ktorej brat udzial w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej
decyzji.

Siegajac do uzasadnienia projektu ustawy wyrazajgcego inten-
cje projektodawcy mozemy sie dowiedzie¢, ze powyzsza zmiana
,jest konsekwencjg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15
grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07. W wyroku tym Trybunat Kon-
stytucyjny wskazal na niezgodnos$¢ art. 24 § 1 pkt 5 w zwigzku
zart. 27 § 1iart. 127 § 3 Kodeksu - w zakresie, w jakim nie wyta-
cza cztonka SKO z postepowania z wniosku o ponowne rozpatrze-

6 Por. ]. Zimmermnn, Opinia o projekcie ustawy - Przepisy ogélne prawa ad-
ministracyjnego, Biuro Analiz Sejmowych, www.sejm.gov.pl.
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nie sprawy, gdy cztonek ten brat udzial w wydaniu zaskarzonej
decyzji, jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. W uzasadnieniu wyroku (pkt 5.3.) TK
wskazat, ze przez ,udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji” w niz-
szej instancji nalezy rozumie¢ nie tylko wydanie (podpisanie) de-
cyzji przez pracownika lub cztonka organu kolegialnego, lecz tak-
ze podejmowanie czynnos$ci procesowych majacych lub mogacych
mie¢ wptyw na wynik (rozstrzygniecie) sprawy. Celem wytaczenia
pracownika i cztonka organu kolegialnego jest zapewnienie bez-
stronnos$ci w postepowaniu odwotawczym i jest bez znaczenia czy
osoba ta brata udzial w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej
decyzji, czy w tej samej instancji na mocy art. 127 § 3"7.

Tyle tylko, ze konsekwencje dokonanej zmiany ustawowej sg
o wiele dalej idace niz w przypadku orzekania przez cztonkow
SKO czy pracownikéw ministerstw i innych urzedéw centralnych
w sprawach, ktore zatatwiane sg ponownie na skutek wniosku
o ponowne zatatwienie sprawy (art. 127 § 3 Kpa). W mojej ocenie,
wprowadzona zmiana powoduje konieczno$¢ dokonania zmian
w organizacji pracy i to w kazdym organie administracji publicz-
nej, aby osoby, ktore braty juz udziat w wydaniu decyzji (czyli za-
réwno biorgce udzial w postepowaniu poprzez wysytanie podpi-
sanych pism do strony, jak i osoby wspétuczestniczace w jej przy-
gotowaniu jak i osoby wydajace decyzje) w sprawie, ktora z po-

7 Dodatkowo, jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu ustawy: ,Celem tej
nowelizacji jest wylgczenie pracownikéw, ktérzy brali udzial w wydaniu za-
skarzonej decyzji, zaré6wno pracownikéw organu I instancji, jak réwniez pra-
cownikéw ministerstw i urzedéw centralnych, ktérzy przygotowuja i podpisuja
decyzje ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych wydawanych na skutek
rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Na koniecznos¢ noweli-
zacji ww. przepisu wskazujg ostatnie orzeczenia sagdéw administracyjnych,
ktore uchylaja decyzje organéw wydane po rozpatrzeniu wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy z uwagi na to, ze podpisane zostaly z upowaznienia orga-
nu przez pracownika podlegajacego wytaczeniu (np. wyrok WSA w Warszawie
z dnia 16.04.2009 r., sygn. akt  SA/Wa 1805/08)".
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wodu jej zaskarzenia jest przedmiotem ponownego rozpoznania
przez ten sam organ.

Przypomnie¢ tu nalezy, ze wylaczenie powyZsze nastepuje
z mocy prawa (czyli bez koniecznosci orzekania przez przetozo-
nego), za$§ obowigzkiem pracownika wyznaczonego do zatatwie-
nia sprawy jest poinformowanie przetozonego o braku zdolnosci
do uczestniczenia w ponownym zatatwianiu tej sprawy (o ile
oczywiScie nastgpito to z powodu zaskarzenia wcze$niejszej decy-
zji).

Skoro wiec zatozeniem projektodawcy byto wytaczne uregu-
lowanie pracy tych organdéw, ktore rozpatruja wnioski o ponowne
rozpatrzenie sprawy, to powstaje pytanie: z jakich powodéw
znowelizowany przepis nie mowi o tym wprost? Jest to tym bar-
dziej zastanawiajace, jesli wezmie sie pod uwage, Ze w tym samym
akcie prawnym obowigzuje art. 27 § 1a (od 8 grudnia 2009 r.),
zgodnie z ktéorym: ,Cztonek samorzadowego kolegium odwo-
tawczego podlega wytaczeniu od udziatu w postepowaniu w spra-
wie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jezeli brat udziat
w wydaniu decyzji objetej wnioskiem”. Wystarczyto wiec w nowe-
lizowanym art. 24 § 1 pkt 5 Kpa nie usuwa¢ wyrazéw ,w nizszej
instancji”, a dodac¢ ,lub w sprawie wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, jezeli brat udziat w wydaniu decyzji objetej wnio-
skiem”. Taka modyfikacja oddawataby w catosci intencje zapre-
zentowane w uzasadnieniu projektu noweli grudniowe;j.

Czy wiec oznacza to, ze konsekwencje, jakie w istocie wywotu-
je wprowadzona zmiana miaty charakter zupetnie przypadkowy,
gdyz niezamierzony przez autora projektu ustawy? Albo jest tak,
ze przy okazji nowelizacji art. 24 Kpa, zabrakto autorom wiedzy
badZ umiejetnosci dotarcia do niej i przewidzenia rzeczywistych
konsekwencji wprowadzanej zmiany, albo tez znéw - podobnie
jak w przypadku nowelizacji art. 7 - mamy do czynienia z realiza-
cja zupetnie odmiennych celéw niz zalozenia zaprezentowane
w projekcie ustawys.

8 Wyrazony powyzej poglad jest niezalezny od mojego uznania dla pewnej
zasadnos$ci wprowadzenia przedmiotowej zmiany, jednakze nie w taki sposéb.
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Natomiast wyraznie trzeba podkresli¢, ze problematyka wytg-
czenia pracownika przewidziana w art. 24 Kpa, stanowi problem
o charakterze praktycznym, ktory dzi$ jest moze mniej rzucajacy
sie w oczy, bowiem teoretycznie mamy uregulowane zasady i try-
by wytaczania, wiec od strony formalnej przepisy te nie budza
watpliwosci. Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, ze przepisy
o wytaczeniu pracownika (podobnie cztonka sko oraz organu)
realizuja postulat bezstronnosci, wynikajacy z zasady prawdy
obiektywnej. 1 zasadnicza kwestia dotyczy oceny skuteczno$ci
dzi$ obowiazujacych regulacji w powyzszym zakresie. Jest to
szczegllnie ciekawe wtedy, gdy mamy do czynienia z postepowa-
niem, w ktérym uczestniczy jedna strona, za$ rozstrzygniecie po-
lega na przyznaniu prawa (zezwolenia, koncesji, licencji, zgody
itp.), badZ tez dotyczy ograniczenia lub cofniecia natozonego
wcze$niej obowigzku (np. poprzez zastosowanie ulg i zwolnien
z art. 64 w zw. z art. 55 ustawy o finansach publicznych w stosun-
ku do niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym, czyli do wiekszos$ci optat i kar administracyj-
nych). W takich przypadkach nie ma bowiem podmiotu, ktéry
bytby zainteresowany wniesieniem $rodka zaskarzenia, gdyz je-
dyny uczestnik postepowania otrzymal rozstrzygniecie, ktore
w pei go zadowala. W takim przypadku decyzja wchodzi do ob-
rotu prawnego i wywotuje okreslone skutki prawne wobec adre-
sata, niezaleznie od tego czy zostata wydana prawidtowo, czy tez
przy jej wydawaniu razaco naruszono prawo. I tu - jak sie wydaje
- stoi powazne wyzwanie przed ustawodawcg oraz doktryng, zna-
lezienia takich instrumentéw prawnych badZ organizacyjnych,
ktére pozwolg wychwyci¢ decyzje wadliwe i wyeliminowac je
z obrotu prawnego.

Z powyzszego wynika, zZe przy nowelizacji art. 24 projekto-
dawca wadliwie zidentyfikowal problem, za§ w zakresie dalszych

Zasadniczo wprowadzona modyfikacja jest przejawem wzmacniajacej sie
bezstronnos$ci w orzekaniu, jednakze w niektérych przypadkach moze prowadzic¢
do znaczacego utrudnienia, przedtuzenia i zwiekszenia kosztéw prowadzonych
postepowan.
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czynnos$ci wybrat rozwigzanie oczywiscie wadliwe, ktére obok
spetnienia wstepnych zatozen, objeto swoim dziataniem kazdego
pracownika w kazdym organie administracyjnym zatatwiajacym
sprawy indywidualne poprzez wydanie decyz;ji.

IV. Obowiagzek prowadzenia przez organy administracyjne
metryki sprawy

Obowigzek wprowadzony ustawg z dnia 15 lipca 2011 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz. U. nr 186, poz. 1100) polega-
jacy na dodaniu m.in. art. 66a do Kpa, formalnie zaczat obowiagzy-
wac od 7 marca 2012 r., cho¢ rozporzadzenie okres$lajace katalog
spraw, w ktorych obowigzek prowadzenia metryki zostat wyta-
czony, weszto w zycie 13 marca 2012 r.

Podstawowym celem wprowadzenia obowigzku prowadzenia
w sprawach administracyjnych metryki sprawy administracyjnej,
jako obowigzkowej czeSci akt administracyjnych, - jest wedtug
zatozen projektu rzadowego® - ,zwiekszenie transparentnosci
udziatu poszczegélnych urzednikéw w procesie wydania roz-
strzygnie¢ w sprawach obywateli (...) oraz transparentnosci uza-
sadnienia podjecia takiego a nie innego rozstrzygniecia w spra-
wie”.

W ocenie projektodawcy ,Dzieki prowadzeniu na biezaco me-
tryki sprawy w sprawach administracyjnych i podatkowych be-
dzie mozna nawet po uptywie dtugiego czasu precyzyjnie ustalic,
jacy urzednicy (oprécz osoby podpisanej pod decyzja) uczestni-
czyli w przygotowaniu decyzji, przygotowywali jej projekt, udzie-
lali wskazéwek co do sposobu zatatwienia sprawy i opiniowali lub
zatwierdzali decyzje oraz w jaki sposéb konkretni urzednicy
wptywali na tre$¢ decyzji”.

Nie sposéb wyjs¢ z podziwu nad powyzszymi zatozeniami
z powodu wrecz niewiarygodnego optymizmu ich autoréow. Zato-
Zenie to jest o tyle interesujace, Ze w porzadku prawnym obowig-

9 Sejm RP VI kadencji, nr druku: 3362, dostepny na www.sejm.gov.pl.
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zujacym w dacie uchwalania przepisoéw ustawy wprowadzajacej
metryki, powyzsze zatozenia zostaly juz zrealizowane. Ot6z -
zgodnie z tre$cia § 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jed-
nolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji w sprawie or-
ganizacji i zakresu dziatania archiwow zaktadowych - dla istotnej
czeSci organdw administracyjnych, zdefiniowano juz m.in. takie
pojecia, jak: ,akta sprawy” pod ktérym rozumie sie dokumentacje,
w szczegdllnosci tekstowg, fotograficzng, rysunkowg, dZzwiekowg,
filmowg, multimedialng, zawierajaca informacje potrzebne przy
rozpatrywaniu danej sprawy oraz odzwierciedlajaca przebieg jej
zatatwiania i rozstrzygania, oraz ,prowadzacy sprawe” - osobe
zalatwiajgca merytorycznie dang sprawe, realizujaca w tym za-
kresie przewidziane czynnoSci kancelaryjne, w szczego6lnosci reje-
strowanie sprawy, przygotowywanie projektow pism w sprawie,
dbanie o terminowo$¢ zatatwienia sprawy i kompletowanie akt
sprawy.

Natomiast w zatgczniku nr 1 do powyZszego rozporzadzenia
zwanym ,Instrukcja kancelaryjna”, wyraznie okreslono (szczegol-
nie w § 9 i § 31), jak nalezy postepowac¢ z dokumentacja, za$
w § 331 34 sposob akceptacji projektéw pism. Wydaje sie, ze tre$¢
powyZszego rozporzadzenia wraz z zatgcznikiem w catosci reali-
zuje cele wyznaczone przez art. 66 a Kpa. OczywiScie akty te maja
rézng range i - jak wskazano wyzej - rozporzadzenie nie obejmuje
dziatalno$ci wszystkich organdéw, ale trudno jest zrozumie¢, ze
ustawodawcy zalezy na tym, aby dublowa¢ rozwigzania prawne
w identycznej materii.

Analizujgc wprowadzong zmiane mozna pokusic¢ sie o dwie re-
fleksje. Pierwsza, odnosi sie do przedmiotu regulacji a druga -
problemu, ktéry nowy przepis wywotuje.

Trudno zaakceptowac zmiane przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego polegajaca na wprowadzaniu nowych obo-
wigzkow, ktére nie majg zadnego procesowego znaczenia przy
wydawaniu decyzji a tycza sie wylacznie kwestii o charakterze
technicznym i organizacyjnym. Jest to tym bardziej istotne, Ze ich
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wprowadzenie nie poprawia organizacji pracy organéw admini-
stracyjnych. Zdecydowanie jednak te prace formalizuje i to w spo-
sob, ktory w istocie nie realizuje Zzadnego z planowanych zatozen.
Pracownik organu, podejmujacy czynno$¢ w postepowaniu, jest
obowigzany - obok jej wykonania - opisa¢ jej wykonanie w me-
tryce sprawy. Zamiast wiec wykonywac kolejne czynnoS$ci mery-
toryczne, pracownik obowigzany jest wczes$niej napisa¢ swoiste
sprawozdanie z wykonanej czynnoSci. Sprawozdanie, ktore nic
nowego do sprawy nie wnosi, bowiem odnosi¢ sie moze wytacznie
do tych czynnosci, dla ktérych zostaty sporzadzone dokumenty
znajdujace sie w aktach sprawy. Ostateczna tres$¢ art. 66a Kpa na-
kazuje bowiem prowadzenie metryki dla sprawy administracyjnej
w sposoOb wskazujacy:
1) wszystkie osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu
czynnos$ci w postepowaniu administracyjnym oraz
2) wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci,
3) z odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pi-
semnej lub elektronicznej okreslajgcych te czynnosci.

W istocie metryka jest niczym innym jak ,spisem tresci” akt
administracyjnych. Wpis w metryce musi wiec odnosic¢ sie do do-
kumentu znajdujgcego sie w aktach sprawy. Jesli wiec dla danej
czynnos$ci pracownika nie stworzono dokumentu, to nie mozna
takiej czynnos$ci uwzgledni¢ w metryce akt administracyjnych.
Jesli wiec pracownik dostat ustne polecenie podjecia lub niepodje-
cia okreslonych czynnos$ci w postepowaniu, to metryka tego zda-
rzenia nie odda, chyba ze pracownik sporzadzi z niej notatke
stuzbowa, ktora wiaczy do akt sprawy. Ale przeciez zaden przepis
- przed wprowadzaniem art. 66a Kpa - nie zabraniat sporzadza-
nia adnotacji z takiej czynnos$ci. Zmianie nie ulegta bowiem tres¢
art. 72 Kpa, zgodnie z ktora ,,czynnosci organu administracji pan-
stwowej, z ktérych nie sporzadza sie protokotu, a ktére maja zna-
czenie dla sprawy lub toku postepowania, utrwala sie w aktach
w formie adnotacji podpisanej przez pracownika, ktéry dokonat
tych czynno$ci”. Wprowadzenie metryki sprawy administracyjnej
w sposéb, w jaki dokonano tego w art. 66a Kpa, nie wptynie wiec
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na zwiekszenie jawno$ci i transparentnosci postepowania ponad
to, w jaki sposob spis tresci poprawia tatwos¢ poruszania sie po
aktach sprawy. Zysk jest wiec pozorny, za$ docigzenie czynno-
Sciami technicznymi pracownikéw merytorycznych z pewnoscig
nie wplynie na zwiekszenie wydajno$ci ich pracy.

V. Zasady poswiadczania dokumentow istotnych
dla rozstrzygniecia sprawy

Art. 76a Kpa zostat dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23
pazdziernika 2009 r. o zmianie ustaw w zakresie uwierzytelniania
dokumentéw (Dz. U. nr 216, poz. 1676 z pdézn. zm.) z dniem 1
stycznia 2010 r.10

W opinii projektodawcy ,trudno zrozumie¢ sens utrzymywa-
nia generalnego rygoru dotgczania oryginatéw lub urzedowych
badz notarialnych odpisow w sytuacji, gdy w stosunku do pew-
nych kategorii dokumentéw dopuszcza sie wyraznie w ustawach
poswiadczanie dokumentéw przez profesjonalnych petnomocni-
kéw stron”.

10 § 1. Jezeli dokument znajduje sie w aktach organu lub podmiotu, o ktérym
mowa w art. 76 § 1 lub 2, wystarczy przedstawi¢ urzedowo poswiadczony
przez ten organ lub podmiot odpis lub wyciag z dokumentu. Organ administra-
cji publicznej zazada udzielenia odpisu lub wyciagu, jezeli strona sama uzyska¢
ich nie moze. Gdy organ uzna za konieczne przejrzenie oryginatu dokumentu,
moze wystapic¢ o jego dostarczenie.

§ 2. Zamiast oryginatu dokumentu strona moze ztozy¢ odpis dokumentu, je-
zeli jego zgodno$¢ z oryginatem zostata poswiadczona przez notariusza albo
przez wystepujacego w sprawie petnomocnika strony bedacego adwokatem,
radca prawnym, rzecznikiem patentowym lub doradca podatkowym.

§ 3. Zawarte w odpisie dokumentu poswiadczenie zgodnos$ci z oryginatem
przez wystepujacego w sprawie pelnomocnika strony bedacego adwokatem,
radca prawnym, rzecznikiem patentowym lub doradcg podatkowym ma cha-
rakter dokumentu urzedowego.

§ 4. Jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, organ administracji
publicznej zazada od strony sktadajacej odpis dokumentu, o ktérym mowa
w § 2, przedlozenia oryginatu tego dokumentu”.
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Z drugiej za$ strony stwierdza on, iz ,Kodeks postepowania
administracyjnego oraz Ordynacja podatkowa w ogoéle nie zawie-
raja przepisu ustanawiajacego obowigzek postugiwania sie do-
kumentem w oryginale (analogicznym do art. 129 kpc), postuguja
sie jedynie pojeciem ,dokumentu”. Jednakze tak orzecznictwo s3a-
dowo-administracyjne jak doktryna stanowczo zaktadajg, iz status
dokumentéw maja jedynie oryginaty i to one stanowig wtasciwy
srodek dowodowy. Tytutem przyktadu mozna przywota¢ nastepu-
jace wypowiedzi orzecznictwa i nauki prawa: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 21 wrze$nia 1999 r., III SA 7375/98
LEX nr 40052: ,NiepoSwiadczone urzedowo kserokopie dokumen-
tow w zdecydowanej wiekszos$ci nie moga stanowi¢ dowodu na to,
co jest w nich zapisane”.

Odnoszac sie za$ bezposrednio do art. 76a Kpa, projektodawca
wskazuje, ze nowelizacja ta okreS$la, iz ,podmiotem poswiadczaja-
cym dokument oryginalny moze by¢ (oprdcz notariusza) tylko
reprezentant okre$§lonego prawniczego zawodu zaufania publicz-
nego, bedacy jednocze$nie petnomocnikiem strony sktadajacej
dokument w tej konkretnej sprawie. Uwierzytelnianie dokumen-
tow winno by¢ tylko wpadkowa dziatalnoscig fachowych petno-
mocnikéw. Taka regulacja zapobiega tez bezpodstawnemu kwe-
stionowaniu po$wiadczonych odpiséw, obliczonemu tylko na prze-
dtuzanie postepowania”.

W tym miejscu pojawia sie pytanie: o jakie rodzaje dokumen-
tow chodzi - o wszystkie czy wybrane? Po drugie za$ - dla czego
podstawowym podmiotem poswiadczajacym oryginalt dokumentu
nie powinien by¢ organ prowadzacy postepowanie, ktéremu do-
kument jest niezbedny? Wyjasnienie tego niezrozumiatego roz-
wigzania ustawowego daje kolejny fragment uzasadnienia, zgod-
nie z ktérym: ,w zakresie proponowanych postanowien art. 76a
§ 2-4 kpa ich zatozenia sg tozsame z zatozeniami proponowanej
noweli art. 129 kpc, z odpowiednig zmiang stosowng do termino-
logii i systematyki kpa”.

Projektodawca nie zauwazyt réznicy w sposobie pracy organu
administracyjnego, ktéry dziala w znakomitej wiekszos$ci zata-
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twianych spraw w oparciu o dokumenty, od dziatan podejmowa-
nych w tym zakresie przez sady.

W wyniku powyzszego dziatania - regulujgcego zasady po-
Swiadczania dokumentéw - wprowadzono zamieszanie w dziatal-
nosci administracji, znaczaco tez zwiekszajac jego koszty w zwigzku
z wymogiem ztoZenia dokumentéw poswiadczonych przez nota-
riusza, badZ ustanowienia w sprawie zawodowego petnomocnika.

Wydaje sie natomiast, Ze wystarczajacym rozwigzaniem byto-
by dodanie we wprowadzonym przepisie informacji o mozliwosci
sporzadzenia odpisu dokumentu przez organ prowadzacy poste-
powanie. Jest to uzasadnione tym bardziej, Ze moze tego dokonac
réwniez inny organ, ktéry ten dokument urzedowy wydat. Szcze-
gblnie trudno zrozumie¢ sens omawianej zmiany w Swietle idei
przySwiecajacej uchwaleniu ustawy z dnia 25 marca 2011 r.
0 ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsie-
biorcow, ktorej zatozeniem jest wtasnie likwidacja barier i zmniej-
szanie ograniczen publicznoprawnych.

W mojej ocenie przepis zamieszczony w art. 76a jest w istocie
kolejng barierg administracyjng, pomimo tego, ze stuzy¢ miat
uproszczeniu i zmniejszeniu kosztow postepowania. By¢ moze cel
ten zostal osiggniety w procedurach sadowych, jednakze dla po-
stepowania administracyjnego jest to przepis niepotrzebny, nielo-
giczny a wrecz szkodliwy i zdaje sie by¢ jedynie przejawem
zwiekszenia formalizmu i kosztéw tego postepowania.

VI. Mozliwo$¢ uzupelnienia i sprostowania decyzji z urzedu

Zgodnie z dodanym nowelg grudniowg art. 111 § 1a, organom,
ktére wydaty decyzje, przyznano prawo jej uzupetnienia lub spro-
stowania z urzedu w zakresie, o ktorym mowa w § 1, w terminie
czternastu dni od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji.

Zakres § 1 tego przepisu tyczy sie:

a) uzupelnienia decyzji co do rozstrzygniecia badz co do

b) uzupeienia decyzji co do prawa odwotania, wniesienia

w stosunku do decyzji powddztwa do sgdu powszechnego
lub skargi do sadu administracyjnego albo
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c) sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych
kwestiach.

Z powyzszego wynika wiec, Ze organ administracyjny, w za-
kreSlonym terminie 14 dni od dnia doreczenia lub ogtoszenia de-
cyzji, moze uzupetic¢ lub dokona¢ sprostowania decyzji nie tylko
w kwestiach pouczen, ale takze w zakresie samego rozstrzygnie-
cia. Majac na uwadze ugruntowany w doktrynie i orzecznictwie
poglad, ze uzupetnienie decyzji w czeSci dotyczacej rozstrzygnie-
cia lub sprostowania pouczenia o $rodkach prawnych winno na-
stepowa¢ w formie decyzji, nalezy zapyta¢ projektodawce co
oznacza ,sprostowanie rozstrzygniecia przez organ z urzedu”?

W oczywisty spos6b nie moze tu chodzi¢ o uprawnienie orga-
nu do ,prostowania” z urzedu lub na zadanie strony w drodze po-
stanowienia btedéw pisarskich i rachunkowych oraz innych
oczywistych omytek w wydanych przez ten organ decyzjach,
o ktorym mowa w art. 113 § 1, z uwagi cho¢by na zakres zmian
i odrebnosci terminologiczne. Przed dniem wprowadzenia powy?z-
szej regulacji organ mogt zmieni¢ decyzje - wytgcznie na zadanie
strony - w cze$ci dotyczacej prawa odwotania, wniesienia w sto-
sunku do decyzji powddztwa do sadu powszechnego lub skargi do
sadu administracyjnego. C6z wiec zadecydowato o tym, ze projek-
todawca przyznal organom administracyjnym mozliwo$¢ spro-
stowania rozstrzygniecia we wtasnej, nieostatecznej decyzji (czyli
w istocie prawo do jej uchylenia bagdZ zmiany w catosci lub w cze-
$ci)?

W istocie mamy tu do czynienia z wprowadzeniem nowej, swo-
istej formy ,samokontroli” decyzji, ktérg organ bedzie wykonywat
wylacznie we wlasnym zakresie, niezaleznie od zarzutow i zadan
podnoszonych w odwotaniu, ktére beda rozpatrywane w trybie
art. 132 Kpa. Moze wiec dojs¢ do sytuacji, w ktorej organ przyzna
stronie zgdane uprawnienie w decyzji, za§ w terminie 14 dni od jej
doreczenia, w odrebnym postanowieniu w trybie art. 111 § 1a
Kpa, sprostuje jej rozstrzygniecie w taki sposob, ze prawa przy-
znanego jej odmowi. Wprawdzie stronie bedzie przystugiwat $ro-
dek zaskarzenia (zazalenie) ale juz tylko w terminie 7 dni, za$ po
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jego wniesieniu, organ znéw bedzie mogt sprostowac swoje roz-
strzygniecie, gdyz bedzie ono znaczaco zmieniato decyzje i znéw
bedzie biegl 14-dniowy termin od daty doreczenia postanowienia
o sprostowaniu decyzji. Teoretycznie rzecz bioragc - mozna by tak
w nieskonczonosc¢.

W mojej ocenie doszto tu do nieuzasadnionego stworzenia
uprawnien organu do dokonywania ,sprostowania” tresci roz-
strzygniecia, bez koniecznoSci eliminowania decyzji z obrotu, co
wydaje sie by¢ rozwigzaniem znacznie godzacym w interesy stron
postepowania.

VIIL. Nowa przestanka dopuszczalnosci decyzji kasacyjnych

W brzmieniu obowigzujacym do dnia 11 kwietnia 2011 r. art.
138 § 2 Kpa upowazniat organ odwotawczy do wydania decyzji
kasacyjnej tylko wowczas, gdy rozstrzygniecie sprawy wymagato
uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego
w catosci lub w znacznej czeSci. Zagadnienie dopuszczalnosci pod-
jecia przez organ odwotawczy decyzji kasacyjnej mogto by¢ zatem
rozwazane na ptaszczyznie postepowania wyjasniajagcego (dowo-
dowego), przeprowadzonego przez organ pierwszej instancji, co
z kolei wymagato odniesienia sie do wyznaczonego przepisami
kodeksu zakresu postepowania dowodowego przed organem
drugiej instancji.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 138 § 2 (wprowadzonym
nowelg grudniowg) organ moze wyda¢ decyzje kasacyjng, gdy
decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepiséw postepowa-
nia, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw
na jej rozstrzygniecie. Musza wiec zostac spetnione obie przestan-
ki facznie:

a) naruszenie przepiséw postepowania,

b) skala tego naruszenia powoduje, Ze konieczny do wyja-

$nienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzy-
gniecie.
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W ocenie projektodawcy nowelizacja ta zmierza do ,ograni-
czenia zbyt czestego korzystania z decyzji kasacyjnych przez or-
gany odwotawcze (art. 138 § 2)” oraz do ,zwiekszenia skrepowa-
nia organu odwotawczego przy podejmowaniu decyzji kasacyjnej
(stanowigcej przeciez wyjatek od zasady merytorycznego zata-
twienia sprawy przez organ odwotawczy)”.

W mojej ocenie wprowadzona konstrukcja art. 138 § 2 Kpa nie
przetozy sie na realizacje powyzszego zamierzenia, z dwoch po-
wodow.

Po pierwsze projektodawca pomija zupetnie kwestie zwigzania
decyzji kasacyjnej z zasada ogdlng dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego, dokonujac w tym zakresie zupeinego po-
mieszania pojec. Ot6z dotychczas przyjmowano zatozenie, zgodnie
z ktérym organ odwotawczy, uznajac braki w ustaleniach faktycz-
nych mogt - zgodnie z art. 136 k.p.a. przeprowadzi¢ uzupetniajace
postepowanie dowodowego, lub zleci¢ jego przeprowadzenie or-
ganowi [ instancji. Jednakze podkreslano to wyraznie w doktrynie
- na co zwraca tez uwage autor jedynej powszechnie dostepne;j
opinii do projektu noweli grudniowej - ze postepowanie mogto
miec jedynie charakter uzupetniajacy, co oznaczato, zZe niedopusz-
czalne byto prowadzenie tego postepowania w catosci lub znacz-
nej czesci, gdyz naruszatoby to wtasnie wskazang zasade ogolng
Kpa. Prowadzitoby to do sytuacji, ze strona niezadowolona z uzu-
petnionego postepowania dowodowego w trybie art. 136 Kpa nie
miataby mozliwos$ci zaskarzenia tego faktu w odwotaniu (decyzja
organu odwotawczego jest bowiem ostateczna). Prowadzitoby to
do sytuacji, w ktérej organ odwotawczy zastepowatby organ I in-
stancji w rozstrzyganiu, wydajac jednocze$nie decyzje ostateczna,
podlegajaca wykonaniu.

Po drugie tez, projektodawca zupetnie traci z pola widzenia
fakt, ze decyzje organéw odwotawczych podlegaja sadowej kon-
troli legalno$ci dziatan administracyjnych. Ta za$ jest dokonywa-
na w taki sposob, ze aby wyeliminowa¢ z obrotu prawnego akt
wydany przez organ administracji publicznej konieczne jest
stwierdzenie przez sad, ze doszto w nim do naruszenia:
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1) przepisu prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik
sprawy,

2) przepisu postepowania w stopniu mogacym miec istotny
wptyw na rozstrzygniecie, albo tez

3) przepisu prawa dajacego podstawe do wznowienia poste-
powania (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a-c ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi lub stwierdzenia niewaznosci (art. 145 § 1 pkt 2

p.p.s.a.).

Tymczasem - jak juz wczeé$niej wskazano - podstawe decyzji
kasacyjnej w art. 138 § 2 Kpa jest okolicznos¢, ze decyzja pierw-
szoinstancyjna zostata wydana z naruszeniem przepiséw poste-
powania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wptyw na jej rozstrzygniecie. Brak koordynacji z regulacja prze-
widziang w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. moze spowodowac zu-
petnie odwrotny skutek od zamierzonego. Otdz organy odwotaw-
cze moga - Z przezornosci procesowej - wydawac decyzje kasa-
cyjne w kazdym przypadku, w ktérym wystgpito naruszenie prze-
pisu postepowania nie tylko w stopniu, ktéry ,ma istotny wptyw
na rozstrzygniecie”, lecz w kazdym przypadku - chociazby z oba-
wy przed przegranym procesem sgdowym - w ktérym naruszenie
przepis6w procesowych miato miejsce w stopniu ,,moggcym miec
istotny wptyw na rozstrzygniecie”. Wydaje sie wiec, ze dopdki nie
zostanie zmieniony art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. w taki sposoéb
aby byt skoordynowany z trescig art. 138 § 2 Kpa, to trudno jest
liczy¢ na osiggniecie zatozonego przez projektodawce celu.

Nie sposéb tez oprzec sie przekonaniu, ze projektodawca swo-
im dzialaniem przyczynia sie do nadmiernego eksponowania for-
malizmu procesowego, co jest widoczne réwniez we wczesniej
omawianych zmianach.

Odrebng kwestig jest zdanie drugie omawianego przepisu,
w ktérym zmieniono mozliwo$¢ (organ moze) na obowigzek (or-
gan powinien) wskazanie przez organ odwotawczy, jakie okolicz-
nosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu
sprawy. Rozwigzanie to stanowi istotny wylom w dotychczas
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ugruntowanym pogladzie o braku zwigzania organu I instancji
wskazéwkami i sugestiami organu odwotawczego poza oczywi-
Scie obowigzkiem wyjasnienia okolicznos$ci wskazanych w decyzji
kasacyjnej. Natomiast wybdr sposobu przeprowadzenia postepo-
wania wyjasniajagcego co do istnienia tych okolicznosci i ocena
dowodoéw w tym celu uzyskanych naleza do wytacznej kompeten-
cji organu pierwszej instancjill.

VII. Podsumowanie

Jak wynika z powyzszej analizy, wybrane i omdéwione wyzej
regulacje prawne wprowadzone do Kpa w ostatnim czasie, budza
ogromne watpliwosci z punktu widzenia ich jakosci i niezbednoSci
(a niektore tez - przydatnosci).

Po pierwsze zwraca uwage ogdlna konkluzja, iz w wiekszosci
przypadkow sygnalizowana przez projektodawce potrzeba
wprowadzenia zmian w przepisach istniejacych lub konieczno$¢
wprowadzenia nowych jest uzasadniania w sposob wskazujacy na
brak wszechstronnej znajomosci problematyki, bedacej przedmio-
tem nowelizacji. Zmieniana jest tres¢ okreslonej normy prawnej
bez zwrdcenia uwagi, Ze zostata ona juz w miedzyczasie zmodyfi-
kowana prawie identycznie, tyle Ze w innym przepisie. Zjawisko
to wydaje sie by¢ wysoce niepokojace réwniez dla tego, ze uza-
sadnienia zmian s3 czesto bardzo lakoniczne, sktadajac sie z utar-
tych frazeséw (jak np. ,oczywista luka prawna”, czy ,utrwalona
linia orzecznictwa”, albo ,wielokrotnie wskazywat na to w swoim
orzecznictwie ETPCz”) bez powotywania sie na konkretne Zrodta,
CO czyni je - po prostu - nierzetelnymi.

Z drugiej strony, nie sposéb oprze¢ sie wrazeniu, Ze propono-
wane przez projektodawce i przyjete przez ustawodawce sposoby

11 Por. A Wrébel, komentarz do art. 138, SIP LEX oraz przedstawione tam
poglady judykatury, np.: wyrok NSA z dnia 5 marca 1990 r., IV SA 564/89, ,PiZ”
1991, nr 3, s. 15, w ktérym stwierdzono, Ze: ,Bezposrednia ingerencja organu
wyZszego stopnia, w postaci zalecen i polecen co do sposobu zatatwiania kon-
kretnej sprawy indywidualnej, rozstrzyganej w drodze decyzji, nie znajduje
uzasadnienia w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego”).
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(metody) rozwigzan zauwazonych wcze$niej probleméw wyma-
gajacych ustawowej ingerencji, czesto maja charakter fasadowych
i nic nie znaczacych zmian cho¢ dotycza probleméw, ktére od lat
wymagajg wszechstronnej i kompleksowej analizy. W zaprezen-
towanych wyzej przyktadach daje sie zauwazy¢, ze zatozenia pro-
jektodawcy, co do celu nowelizacji oraz korzysci, jakie majg one
przynie$¢, sa w istocie zupetnie inne od zamierzonych (czesto s3
zupetnie odwrotne). Nie sposdb dokona¢ pozytywnej oceny za-
prezentowanych wyzej rozwigzan. Stanowig one przyktad dziatan
prawnych, ktére niewatpliwie nie powinny powstawaé w takiej
formie i przyjmowac¢ takiej wtasnie tresci. Swiadcza one nienajle-
piej o jakoSci pracy zaréwno projektodawcy jak i o ustawodawcy,
bezrefleksyjnie akceptujacemu nie do konca przemyslane propo-
zycje zmian w przepisach prawa.

ABSTRACT

Quality of created law on an example of changes
in the Code of Administrative Procedure
performed in years 2010-2012

In the article there was carried out an analysis was of selected nor-
mative changes introduced to the Code of Administrative Procedure in
years 2010-2012, from the point of view of their quality.

These changes had a differentiated character, their practical mean-
ing is also different, however a modification of CAP was made in the
greatest scope by the so-called ,December amendment”, this is by act of
3 December 2010. on alteration of act - the Code of Administrative Pro-
cedure and act - Law on procedure before administrative courts. There
are also far-reaching changes and causing doubts concerning their qual-
ity, in particular if one takes into account the drafters' intentions formu-
lated in reasons of a bill draft, and then he compares with them the final
effect (unchanged in the course of further legislative work). A doubt is
also risen by a way of introduction of so far-reaching changes of the pro-
cedure, which is the most often applied legal act by the public admini-
stration.
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In the above scope the, analysis includes in the first place a change
which consists in amending contents of the objective truth principle
formulated in art. 7 CAP, in a way intending to activate parties of the
procedure. A succeeding amended provision (by the same ,December
amendment”) to which I allowed to turn attention,, is a change of the
contents of art. 24 § 1 point 5 CAP causing extension of a catalogue of
employees subject to exception by virtue of the law from participation
in the administrative proceedings. A change having a creative character
is also a new possibility of supplementing and rectifying a decision ex
officio, introduced by added art. 111 § 1a CAP. The legislator also de-
cided to introduce a new prerequisite of permissibility of cassation deci-
sions making a modification of art. 138 § 2 CAP.

In addition I have decided to subject to evaluation an issue of a new
obligation, which was imposed by act of 15 July 2011. on change of act -
Code of Administrative Procedure and act - Tax Regulations (Dz. U. No.
186, item. 1100). It consists in adding among others art. 66a to CPA,
which imposes an obligation to keep a certificate of a case by adminis-
trative organs.

A new art. 76 a CAP was also analysed, which was added by art. 1
point 2 of act of 23 October 2009 on change of act in the scope of certifi-
cation of documents (Dz. U. No. 216,item 1676 with later changes) from
1 January 2010 and determines principles of certifying documents es-
sential for adjudication of an administrative case.

In the above presented examples of new process regulations one can
notice that assumptions of the drafter concerning the object of the
amendments and benefits which they are to bring, are not in reality
identical with the intended ones.
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Wykorzystanie partnerstwa
publiczno-prywatnego do realizac;ji
zadan publicznych dotyczgcych
0SOb niepetnosprawnych

I. Niepetnosprawnos¢ to cecha osoby polegajaca na trwatej lub
okresowej niezdolnosci do wypetniania rol spotecznych z powodu
statego lub dlugotrwatego naruszenia sprawnos$ci organizmu,
w szczegoOlnosci powodujaca niezdolno$¢ do pracyl. Nacisk na
zdolno$¢ do pelnienia rél spotecznych rzutuje na zakres zadan
zwigzanych z udzielaniem pomocy osobom niepetnosprawnym.
Nie wystarczy bowiem zapewnienie osobie niepetnosprawnej wa-
runkéw do wykonywania pracy, lecz takze zwrocenie uwagi na
funkcjonowanie takiej osoby w zyciu prywatnym?2. Konieczne jest
zatem stworzenie mechanizméw i warunkéw kompensujgcych
niepetnosprawnym, na ile to mozliwe, brak pelnej sprawnosci.
Inaczej mozna to okresli¢ jako ,wyréwnywanie szans”. Zakres
przedmiotowy tego dziatania bedzie oczywiScie zréznicowany,
w zaleznoS$ci od potrzeb niepetnosprawnych (np. zastosowanie
specjalnych protez, nabycie umiejetnosci postugiwania sie alfabe-
tem Braille’a, wykonanie podjazdéw dla woézkéw inwalidzkich
itp.). Waznym instrumentem jest takze zachecenie oséb w petni
sprawnych do przebywania i pracy razem z osobami niepetno-
sprawnymi. W gre moga wchodzi¢ kampanie spoteczne czy tez

L Art. 2 pkt 10 w zw. z art. 1 ustawy dnia 27 sierpnia 2010 r. o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, Dz. U.
22010 r., nr 214, poz. 1407 ze zm. (dalej: ustawa o rehabilitacji).

2Wyrok SN z 20 sierpnia 2003 r. - I UK 386/02, OSNP 2004, nr 12, s. 213.
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instrumenty prawne o twardym charakterze, jak obowigzek pary-
tetu, tj. zatrudniania okreslonej liczby oséb niepetnosprawnychs3.

Konieczno$¢ przyznania niepelnosprawnym szczegélnego sta-
tusu prawnego wynika z faktu, Zze nie s3 oni w stanie funkcjono-
wac tak samo jak ludzie petnosprawni. Jest to tzw. spoteczny
aspekt niepetnosprawnosci. Mozna go ujac¢ jako rozbieznos¢ po-
miedzy potrzebami oséb niepetnosprawnych, a ustugami $wiad-
czonymi przez spoteczenstwo, ktore to ustugi standardowo sa
dostosowane do potrzeb os6b w peini sprawnych*. Podkresla to
Konstytucja RP>, zakazujac dyskryminacji oraz nakazujgc udzieli¢
pomocy, w tym w zakresie szczeg6lnej opieki zdrowotnej (art. 32
ust. 2, art. 68 ust. 4 i art. 69).

Pomoc $wiadczona osobom niepetnosprawnym bywa kosz-
towna i moze wymaga¢ wysokich kwalifikacji, w zwigzku z tym
czesto przekracza mozliwos$ci najblizszych osoby niepetnospraw-
nej. Okolicznosci te usprawiedliwiajg publicyzacje® tego zadania
zgodnie z zasadg subsydiarnosci’. Jezeli jednak wystapig w znacz-

3 Zob. art. 21 ustawy o rehabilitacji.

4 M. Baron-Wiaterek, Samorzqd terytorialny a osoby niepetnosprawne, ,Nie-
pelnosprawnos$c¢ i Rehabilitacja” 2010, nr 3, s. 85. Jest to nawigzanie do pream-
buty Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych z dnia 13 grudnia 2006 r.
(Dz. U. 2012, poz. 1169), zgodnie z ktérg niepetnosprawnos$¢ wynika z interak-
cji miedzy osobami z dysfunkcjami a barierami wynikajacymi z postaw ludzkich
i Srodowiskowymi, ktére utrudniaja tym osobom pelny i skuteczny udziat
w zZyciu spoteczenstwa, na zasadzie réwnosci z innymi osobami.

5 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U.nr 78, poz. 483 ze zm.

6 Publicyzacja to przyjecie zadania prywatnego do wykonania przez admini-
stracje publiczna, uznanie je za zadanie publiczne - zob. R. Stasikowski, O poje-
ciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki prawa
administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7, s. 10 i n. Jest to zjawi-
sko typowe dla administracji $wiadczgcej.

7 Zgodnie z tg zasada wyrazong w encyklice Quadragesimo Anno ,wszelkie
tak spoteczne, jak i panstwowe dziatania powinny mie¢ jedynie charakter sub-
sydiarny, positkowy w stosunku do inicjatywy indywidualnej” (J. W. Tkaczyn-
ski, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 56), co oznacza, Ze podmiot wyzszy (tu: pan-
stwo) moze ingerowac w sytuacje podmiotu nizszego (tu: jednostki) tylko wte-
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nym stopniu, zadanie to wykroczy takze poza mozliwo$ci admini-
stracji publicznej. Pojawi sie wowczas problem relacji pomiedzy
zadaniami administracji a Srodkami na ich realizacje, ktéry mozna
rozstrzygna¢ dwojako: albo odrzuci¢ zadania (koncepcja krytyki
zadan), albo obnizy¢ koszty funkcjonowania (koncepcja racjonali-
zacji zadan)8. Odrzucenie zadania nie zawsze jest mozliwe ze
wzgledu na sprawiedliwo$¢ spoteczng. Pozostaje wiec poszuki-
wanie metod obnizenia kosztéw, co wigze sie z wyborem odpo-
wiedniej formy dziatania administracji, takiej, ktéra jednoczes$nie
pozwoli na zachowanie odpowiedniej jakoSci. Jedng z nich jest
partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), bedace przejawem pry-
watyzacji zadan publicznych?®, a Sci$lej rzecz biorgc - prywatyzacji
wykonawstwal0. Interesujace wydaje sie wiec rozwazenie zasto-
sowania PPP do realizacji zadan dotyczacych niepetnosprawnych.

dy, gdy realizacja zadania przekracza jej mozliwosci (A. Szpor, Paristwo a subsy-
diarnosé¢ jako zasada prawna w UE i w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3,
s. 6).

8 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Zakamycze 2006, s. 76.

9 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa 1994, s. 30 i n.; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogdlne, wyd. Liber, Warszawa 2004, s. 377; E. Knosala, Zadania publiczne,
formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia - zakres niektérych
probleméw do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego, [w:]
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd katedr Prawa Administracyj-
nego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., red.
J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 122 i n.; M. Romaniak, Przekazywanie przez
jednostki samorzqdu terytorialnego prowadzenia szkét podmiotom prywatnym
jako przejaw prywatyzacji zadan publicznych, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2010, nr 2, s. 9; M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego..., s. 100; A. Tys$kiewicz-Mazur, Umowa o part-
nerstwie publiczno-prywatnym - wybrane zagadnienia, ,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 11, s. 19; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych w nauce nie-
mieckiej, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 3, s. 60.

10 T, Bagkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady
pomocniczosci, Oficyna 2007, s. 187 i n.; R. Stasikowski, Umowa cywilna jako
instrument dziatania administracji regulacyjnej, ,Samorzad Terytorialny” 2009,
nrlil,s.9.
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Spoteczne znaczenie dzialan poswieconych osobom niepeino-
sprawnym jest istotne wobec liczby takich os6b. W Narodowym
Spisie Powszechnym z 2002 roku niepelnosprawni stanowili
14,3% Polakoéw!!, a z roku 2011 - 12,2% (cho¢, jak zaznaczaja
autorzy raportu ze spisu, ,udzielanie odpowiedzi na pytania doty-
czace niepetnosprawnosci odbywato sie na zasadzie dobrowolno-
Sci”, a zatem ,,w zwigzku z dobrowolnym charakterem pytan doty-
czacych niepelnosprawnosci blisko 1,5 mln respondentéw odmo-
wito udzielenia odpowiedzi. Mozna przypuszczaé, ze w tej zbio-
rowosci znajduja sie osoby niepelnosprawne, ktére moga posia-
da¢ udokumentowane orzeczenie, jednak nie chcialy udzieli¢ od-
powiedzi napytania formularza w czesci dotyczacej niepetno-
sprawnosci”12. W efekcie prognozy dotyczace wzrostu liczby oséb
niepelnosprawnych mogty sie sprawdzic¢13.

Nalezy jeszcze zauwazy¢, Ze jezeli w przepisach prawa wyste-
puje pojecie niepelnosprawnosci, jako przestanki podejmowania
dziatan przez administracje wobec okreslonej osoby lub grupy
0s6b, rozumie sie przez to ceche osoby stwierdzong w akcie ad-
ministracyjnym, a zatem Korzysta¢ z pomocy moze tylko taka oso-
ba, ktorej niepetnosprawnos$¢ orzeczono we witasciwym postepo-
waniu (art. 1 ustawy o rehabilitacji)14.

11 Narodowe spisy powszechne 2002. Ludnos¢. Stan i struktura demograficz-
no-spoteczna, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_ludnosc_ stan_i_
struktura_demograficzno_spoleczna.pdf z 1 lutego 2013, s. 37.

12 Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011. Raport z wynikow,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/lud_raport_z wynikow_NSP2011.pdf
z 1 lutego 2013, s. 63.

13 M. Baron-Wiaterek, op. cit,, s. 85. Zob. tez F. Wojciechowski, Niepetno-
sprawnos¢ - Rodzina - Dorastanie, wyd. Zak, Warszawa 2007, s. 42 i n.

14 1. Sierpowska, Komentarz do art. 7 ustawy o pomocy spotecznej, Wyd. ABC
2009. Zob. tez art. 107 ust. 5b pkt 6 ustawy o pomocy spotecznej, § 3 rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 15 listopada 2007 r. w spra-
wie turnuséw rehabilitacyjnych, Dz. U. nr 230, poz. 1694, czy rozne przepisy
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 pazdziernika 2002 r. w spra-
wie rodzajow dokumentéw poswiadczajacych uprawnienia do korzystania
z ulgowych przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego, Dz. U. nr
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II. Partnerstwo publiczno-prywatne polega na wspoétpracy
miedzy sektorem publicznym i prywatnym w celu wspolnej reali-
zacji zadan publicznych, w ktorej obie strony dzielg sie obowigz-
kami i kosztami ich realizacji oraz zwigzanymi z tym ryzykami.
Dotyczy gtéwnie inwestycji infrastrukturalnych i utrzymania
sktadnikéw tej infrastruktury stuzacych swiadczeniu okreslonych
ustug publicznychl!®. Jednocze$nie dzieki jej posiadaniu mozliwe
staje sie Swiadczenie ustug na wyzszym poziomiel®. Inaczej tez
okresla sie PPP jako ,trzecig droge” - gdy dziatania wytacznie
panstwowe sg niedostatecznie efektywne, a pozostawienie zaspo-
kajania ustug tzw. wolnemu rynkowi nie zapewnia sprawiedliwo-
Sci spotecznejl’. W efekcie wykorzystujac PPP mozna realizowa¢
i cele komercyjne, i cele spotecznel8, a ryzyka zwigzane z przed-
siewzieciem ponosi ten, kto je najlepiej kontrolujel®. Z takiej
wspotpracy korzysci osiggaja obie strony. Podmiot publiczny - jak
wspomniano - podnosi jako$¢ spetnianych $wiadczen i obniza
koszty funkcjonowania, a podmiot prywatny uzyskuje dostep do

179, poz. 1495 ze zm., wymagajgce orzeczenia o niepetnosprawnosci dla korzy-
stania z pomocy $wiadczonej przez administracje.

15 Komisja Europejska, Guidelines for Successful Public-Private Partnerships,
Bruksela 2003, s. 16; K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Prze-
stanki, mozliwosci, bariery, wyd. CeDeWu, Warszawa 2006, s. 23; W. Gonet,
Partnerstwo publiczno prywatne jako forma realizacji zadan w jednostkach sa-
morzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8, s. 46 i n.; B. Zagoz-
dzon, Partnerstwo publiczno-prywatne jako zalecany przez UE system finanso-
wania inwestycji, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 9, s. 40.

16 D. Hajdys, Formalnoprawne mozliwosci wspotpracy sektora publicznego
i prywatnego w ramach modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, ,Finanse
Komunalne” 2009, nr 9, s. 24.

17 Partnerskie wspdtdziatanie w sektorze publicznym i prywatnym, red.
B. Plawgo, W. Zaremba, Fundacja Wspétczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005,
s. 39; D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przeni-
ka i przeksztatca administracje publiczng, wyd. Media Rodzina of Poznan, Po-
znan 1992, s. 432.

18 Amerykanska Izba Handlowa w Polsce, Partnerstwo publiczno-prywatne
jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Warszawa 2002, s. 3.

19 K. Feldo, VAT w partnerstwie publiczno-prywatnym, LEX/el 2011.
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sktadnika majatkowego, stuzacego mu do osiggania przychodow
i poszerza oferte rynkowg20.

Tak okreslonym cechom PPP odpowiadaja w szczegdlnosci:

a) partnerstwo publiczno-prywatne sensu stricto?! zdefinio-
wane w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2009 r., nr 19, poz. 100 ze
zm. (zwana dalej ustawg o PPP lub ustawg o partnerstwie),

b) umowa koncesji na roboty budowlane lub ustugi przewi-
dziana ustawg z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi (Dz. U. nr 19, poz. 101 ze zm., zwana
dalej ustawg o koncesji),

c) umowa o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploata-
cje autostrady?? przewidziana w ustawie z dnia 27 paz-
dziernika 1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Fun-
duszu Drogowym (Dz. U.z 2012 r., poz. 931 ze zm.).

Ustawa o PPP nie definiuje wprost partnerstwa, wskazuje jed-
nak na jego przedmiot. Jest nim wspdlna realizacja przedsiewzie-
cia dzielgca zadania i ryzyko pomiedzy podmiot publiczny i part-
nera prywatnego (art. 1 ust. 2). Przedsiewziecie to sktada sie
z dwoch elementéw?23. Pierwszym jest speinienie okreslonego

20 Komisja Europejska, loc. cit.

21 Partnerstwo publiczno prywatne w samorzqdzie polskim na przyktadzie re-
gionéw mazowieckiego i slgskiego, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2008, s. 12.

22 Wykorzystanie tej formy dziatania do realizacji zadan dotyczacych nie-
pelnosprawnych jest bardzo mato prawdopodobne, nie bedzie wiec ona nizej
omawiana.

23 Nie nalezy utozsamiac¢ zadan (ktére podlegaja podziatowi pomiedzy stro-
ny partnerstwa) z zadaniami publicznymi spoczywajacymi na administracji.
Relacja pomiedzy pojeciami przedsiewziecia, zadania publicznego i zadania jest
taka, ze kategorig najszerszg jest zadanie publiczne (okre$lone ustawami
i przypisane administracji publicznej). W celu jego wykonania podejmuje sie
jedno (lub wiecej) przedsiewzie¢, natomiast zadanie jest czeScig przedsiewzie-
cia.
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Swiadczenia?4, drugim natomiast - utrzymanie lub zarzadzanie
sktadnikiem majgtkowym koniecznym do realizacji przedsiewzie-
cia?s.
Dalsze cechy charakterystyczne partnerstwa sensu stricto to:
— ponoszenie przez partnera prywatnego catosci lub czesci
wydatkéw na realizacje przedsiewziecia (lub przyjecie
przez niego zobowigzania, ze poniesie je osoba trzecia),
w zamian za co otrzymuje on wynagrodzenie2® od podmio-
tu publicznego,
— obowigzek partnera publicznego wspoétdziatania w osig-
gnieciu celu przedsiewziecia, w szczeg6lnoSci wniesienia
wktadu wtasnego?7 (art. 7 ust. 1 ustawy o PPP)?28,

24 Przyktady $wiadczen wymienia art. 2 pkt 4 ustawy o PPP: budowa lub
remont obiektu budowlanego, swiadczenie ustug, wykonanie dzieta, w szcze-
gblnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace
jego wartos$¢ lub uzytecznosé.

25 W. Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — mozliwosci
wykorzystania do realizacji zadan w sektorze publicznym, ,Finanse Komunalne”
2009, nr 1-2, s. 91. Brak tego elementu sprawia, ze przedsiewziecie bedzie
zwyktym zamoéwieniem publicznym. Co wiecej, gtéwny ciezar utrzymywania
sktadnika majatkowego lub zarzadzenia nim musi spoczywac na partnerze
prywatnym (T. Skoczynski, Komentarz do art. 2 ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, LEX/el 2011).

26 Wysokos$¢ wynagrodzenia zalezy przede wszystkim od rzeczywistego wy-
korzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu partnerstwa publiczno-
prywatnego na potrzeby realizacji zadania publicznego (art. 7 ust. 2 ustawy
o PPP). Podmiot prywatny moze zarabia¢ na udostepnionym mu sktadniku
majatkowym, $wiadczac ustugi poza systemem publicznym, jednak, jezeli wy-
nagrodzenie okaze sie niewystarczajace, musi z tych przychodéw pokry¢ koszty
inwestycji i biezacego funkcjonowania. Ryzykuje wiec nieosigganie odpowied-
nich przychodéw.

27 Wktad wtasny to przeniesienie wtasnosci lub wtadztwa nad publicznym
(panstwowym lub samorzadowym) sktadnikiem majatku (art. 9 ust. 1 ustawy
o PPP).

28 A. Dobaczewska, Wybrane zagadnienia partnerstwa publiczno-prywatnego
w inwestycjach komunalnych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, t. XVI, s. 123
i 126; K. Ptonka-Bielenin, Charakter prawny umowy o partnerstwo publiczno-
prywatne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9, s. 9. Wida¢, ze wspéldziatanie to
wykracza poza ,zwykly” obowigzek wspétpracy stron przy wykonywaniu
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Przedmiotem umowy koncesji jest wykonanie obiektu budow-
lanego lub $wiadczenie ustug??, za ktére koncesjonariusz otrzy-
muje wynagrodzenie w postaci wylacznego prawa eksploatacji
tego obiektu i pobierania pozytkéw (a zatem wynagrodzenia za
wyroby i ustugi wytworzone przy wykorzystaniu tego obiektu).
W przypadku koncesji na ustugi wynagrodzenie polega na eksplo-
atacji wylacznego prawa wykonywania ustugi (tj. sprzedazy
ustug) przy wykorzystaniu juz istniejgcych sktadnikow majatko-
wych)30, Nie wyklucza to ptatnosci ze strony koncesjodawcy, nie-
mniej jednak nie moze ona prowadzi¢ do odzyskania cato$ci zwia-
zanych z wykonywaniem koncesji naktadow poniesionych przez
koncesjonariusza (art. 1 ust. 3). Zatem réwniez i w tym przypadku
nastepuje realizacja postulatu wspétfinansowania kosztow reali-
zacji zadan publicznych przez podmioty prywatne (i ponoszenia
zwigzanego z tym ryzyka ekonomicznego) oraz wykorzystanie
dos$wiadczenia podmiotéw prywatnych31.

Przedmiot koncesji r6zni sie wiec od przedmiotu PPP zaweze-
niem do ustug okreslonych w Prawie zamo6wien publicznych oraz
brakiem koniecznos$ci zarzadzania sktadnikiem majgtkowyms32,

Dalsze istotne r6znice miedzy tymi umowami obejmuja brak
konieczno$ci podziatu zadan w umowie koncesji33, odmienne za-

$wiadczenia, wynikajacy z art. 354 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks
cywilny, Dz. U. nr 16, poz. 93 ze zm. (T. Skoczynski, Komentarz do art. 1 ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, LEX/el 2011).

29 Ustugi sg definiowanie poprzez odestanie do definicji ustug zamieszczone
w art. 2 pkt 10 ustawy z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych
(Dz.U.z2010r., nr 113, poz. 759 ze zm.).

30 W. Gonet, Ustawa o koncesji na roboty budowlane i ustugi. Nowe moZzliwo-
Sci realizacji zadan JST, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 11, s. 51.

31 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
Komentarz, LEX/el. 2012.

32 Wynika stad wniosek, ze stosunek prawny wynikajgcy z takiej umowy jest
mniej ztozony, niz w przypadku PPP (Uzasadnienie projektu ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym, s. 4 i n. Druk sejmowy nr 1180, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki6ka.nsf/0/25C348E80384447CC12574EA002689F1 /$file/1180.pdf
21612013 r.).
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sady ustalania wynagrodzenia3# oraz zakres podmiotowy (ustawa
o PPP postuguje sie pojeciem podmiotu publicznego3> i partnera
prywatnego3, a ustawa o koncesji - koncesjodawcy3? i koncesjo-
nariusza38). Réznice te majg istotne znaczenie praktyczne, gdyz
rzutuja na wybor jednej lub drugiej formy dziatania w zaleznosci
od okolicznosci konkretnego przypadku (tj. specyfiki okreslonego
zadania).

33 W umowie tej wystepuje natomiast podziat ryzyk (art. 22 ust. 1 pkt 6
ustawy o Kkoncesji), w tym ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji, ktore
koncesjonariusz musi ponie$¢ ,w znacznej czesci” (art. 1 ust. 3).

34 Zob. szerzej W. Gonet, Ustawa..., s. 56.

35 Podmiot publiczny to jednostka sektora finanséw publicznych lub inna
osoba prawna utworzona w celu zaspokajania potrzeb o charakterze po-
wszechnym niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, kontro-
lowana przez podmiot publiczny (sposoby sprawowania kontroli szczegétowo
wskazuje art. 2 pkt 1, lit. b) ustawy o PPP). Z potrzebami tymi ,mamy do czy-
nienia woéwczas, gdy panstwo, z przyczyn zwigzanych z interesem ogdlnym,
decyduje sie je zaspokaja¢ samo albo na zaspokojenie ktérych chce wywieraé
decydujacy wptyw” (T. Skoczynski, Komentarz do art. 2). Obejmuje wiec nie
tylko zadania obligatoryjne, lecz takze fakultatywne (W. Gonet, Nowa..., s. 90).

36 Partner prywatny to przedsiebiorca (art. 2 pkt 2 ustawy o PPP), czyli oso-
ba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawng,
ktdérej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng - wykonujgca we wtasnym
imieniu dziatalno$¢ gospodarcza (art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. -
Prawo o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz. U. z 2010 r., nr 220, poz.
1477 ze zm.). Dopuszcza sie réwniez przedsiebiorcéw prowadzacych dziatal-
no$¢ za granicg. Tak rozumianym przedsiebiorca moze by¢ stowarzyszenie lub
organizacja pozarzadowa, a nawet inny podmiot publiczny, o ile prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza (T. Skoczynski, Komentarz do art. 2), cho¢ kwestia ta
budzi kontrowersje w literaturze (zob. np. E. Kowalczyk, Partnerstwo publiczno-
prywatne. Komentarz do ustawy z przyktadami klauzul umownych, wyd. ODDIiK,
Gdansk 2010, s. 31).

37 Koncesjodawca moze by¢ podmiot wskazany w art. 3 ustawy o koncesji.
Jest to katalog nieco wezszy niz w przypadku podmiotu publicznego (zob. sze-
rzej W. Gonet, Ustawa..., s. 49).

38 Koncesjonariusz to kazdy zainteresowany podmiot, z ktérym zawarto
umowe koncesji, a zatem nie tylko przedsiebiorca, lecz takze inny podmiot,
nawet publiczny.
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III. Katalog zadan administracji zwigzanych z udzielaniem po-
mocy osobom niepetnosprawnym jest rozbudowany. Podstaw
prawnych ich podejmowania mozna poszukiwa¢ zar6wno w ak-
tach ogdlnie okreslajacych zakres dziatania administracji (np.
w ustrojowych ustawach samorzagdowych naktadajacych obowia-
zek zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty)3?, jak i w aktach
»specjalistycznych” podejmujacych problematyke oséb niepeino-
sprawnych (np. w ustawie o rehabilitacji)*9. Zadania te mozna
podzieli¢ pod wzgledem funkcjonalnym (tzn. z punktu widzenia
roli, jaka petnig w Zyciu oséb niepetnosprawnych) oraz podmio-
towym (tzn. bioragc pod uwage podmioty administracji publicznej,
ktére je wykonujg). Wyrédznia sie nastepujace obszary tych zadan:
orzecznictwo inwalidzkie, rehabilitacja, rekompensowanie i wspo-
maganie, realizowanie potrzeb spotecznych, integracja os6b nie-
pelnosprawnych z szerszym otoczeniem#l. Podmioty natomiast
podmiotami wykonujacymi te zadania sa w szczegélnosci: jed-
nostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty i wojewodz-
twa), Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepeinosprawnych
(PFRON), Pelnomocnik Rzagdu do Spraw Oséb Niepetnosprawnych
(zwany dalej pelnomocnikiem), wojewodowie oraz Zaktad Ubez-
pieczen Spotecznych.

39 Z taka potrzebe moze by¢ uznana pomoc osobom niepelnosprawnych
w ramach np. promocji zdrowia, czy zwalczania bezrobocia (A. Piotrowska,
Fundacja jako organizacja pozarzqgdowa realizujqca zadanie publiczne dziatania
na rzecz osob niepetnosprawnych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 7-8, s. 152
in.).

40 Oprdcz niej mozna przytoczy¢ ustawe z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych, Dz. U. z 2009 r., nr 153, poz.
1227 ze zm. (ustala zasady orzekania o niezdolno$ci do pracy i wyptacania
Swiadczen z tego tytutu, tj. rent), ustawe z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie
socjalnej, Dz. U. nr 135, poz. 1268 ze zm., (wskazuje zasady przyznawania renty
socjalnej), czy ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U.
z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze zm. (reguluje sprawe udzielania Swiadczen po-
mocy spotecznej przystugujacych w zwigzku z niepelnosprawnoscia).

41 A. Ostrowska, J. Sikorska, Syndrom niepetnosprawnosci w Polsce: bariery
integracji, wyd. IFiS PAN, Warszawa 1996, s. 115.
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Przystepujac do analizy mozliwosci wykorzystania PPP do
okreslonych w ustawach zadan dotyczacych oséb niepetnospraw-
nych nalezy w pierwszej kolejnosci okresli¢ granice tej instytucji,
tj. wskazac obszary, w ktérych wykorzystanie partnerstwa nie jest
dopuszczalne. Ogélnym przepisem dopuszczajacym wykorzysta-
nie PPP jest art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej*?, ze-
zwalajacy jednostkom samorzadu terytorialnego na powierzanie
wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej w drodze
umowy innym podmiotom z uwzglednieniem szeregu ustaw wy-
mienionych w tym przepisie, w tym takze ustawy o partnerstwie
oraz ustawy o koncesji.

Gospodarka komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 1 ust. 2
ustawy o gospodarce komunalnej). Pojecie zbiorowych potrzeb
rozumiane jest jako suma indywidualnych potrzeb ludzi mieszka-
jacych na danym terenie3. Nie ulega wiec watpliwoSci, ze miesz-
czg sie w tym takze zadania dotyczace oséb niepetnosprawnych.

Tak nakreslony obszar wykorzystania PPP doznaje ograniczen,
ktére moga wynikac z jego natury, jak réwniez z woli ustawodaw-
cy. Do pierwszej grupy zaliczaja sie zadania:

a) niepoddajace sie prywatyzacji*4. Mozna tu wskazac orzecz-

nictwo inwalidzkie*5, jak réwniez wyptaty Swiadczen ze

42 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 2011 r,,
nr 45, poz. 236.

43 B. Dolnicki, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Rozprawy prawnicze.
Ksiega pamiqgtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agop-
szowicza, red. R. Mikosz, wyd. Uniwersytetu §lqskiego, Katowice 2000, s. 163.

44 Zob. szerzej S. Biernat, op. cit., s. 91 i n.; L. Zacharko, Poglgdy doktryny na
temat granic prywatyzacji zadan publicznych gminy, [w:] Jednostka wobec dzia-
tann administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s.491 i n.; E.Knosala, Zadania...,
s.123; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 144 i n.

45 W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywatne w jednostkach samorzqdu tery-
torialnego - zakres przedmiotowy i podmiotowy, ,Finanse Komunalne” 2008,
nr5,s. 28.
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$rodkéw publicznych (zasitki, dofinansowania itp.), wyma-
gajgce dziatania wiladczego i podstawy kompetencyjnej,
ktdrej brak w przypadku podmiotu prywatnego#é,

b) nielgczace sie z utrzymaniem lub zarzadzaniem skiadni-
kiem majatkowym wykorzystywanym do realizacji przed-
siewziecia lub z nim (w przypadku PPP), badZ zadania,
w ktorych nie mozna okresli¢ wynagrodzenia podmiotu
prywatnego w postaci eksploatacji obiektu budowlanego
albo wytacznego prawa wykonywania ustug i pobierania
pozytkéw (w przypadku umowy konces;ji).

W efekcie za szczegélnie podatne na ,partneryzacje” mozna
uzna¢ zadania z zakresu administracji $wiadczacej, polegajace na
dostarczaniu ustug#’. Zakres ten jest jednak ograniczony przez
ustawodawce postugujacego sie szeregiem metod, ktorych skut-
kiem jest wykluczenie mozliwosci stosowania PPP do zadan doty-
czacych niepelnosprawnych. Moze to by¢ wyrazne przypisanie
zadan okreslonemu podmiotowi administracji publicznej na zasa-
dzie wytacznosci*8, wskazanie innej niz PPP metody prywatyzacji
tych zadan, np. konkurs ofert (w ktérym uczestnicza organizacje
pozytku publicznego)#?, przyznanie realizacji zadania inicjatywom
lokalnym na podstawie wniosku>?, albo zawarcie umowy w trybie
ustawy o zamdwieniach publicznych. Czesto stosowanie tych me-
tod ma charakter obligatoryjny, co powoduje, Ze organy admini-
stracji nie moga nawet rozwaza¢ stosowania PPP. Znamiennymi

46 Niekiedy ustawodawca wprost zabrania prywatyzacji tych zadan, zob. np.
art. 25 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej.

47 E. Knosala, Nauka..., s. 78.

48 Np. art. 35a ust. 2 ustawy o rehabilitacji wyraZznie wskazuje, ktoére zadania
powiatu wykonuja jego jednostki organizacyjne - powiatowe centrum pomocy
rodzinie i powiatowy urzad pracy, czy art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech, Dz. U. nr 45, poz. 235, zgodnie
z ktérym gmina tworzy ztobki i kluby dzieciece w formie gminnych jednostek
budzetowych.

49 Art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 2004 r. o dziatalno$ci pozytku
publicznego i wolontariacie, Dz. U. nr 96, poz. 873 ze zm.

50 Art. 19b ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.
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przyktadami sa: art. 25 ustawy o pomocy spotecznej (zezwalajacy
na zlecanie zadan w niej przewidzianych tylko organizacjom po-
zytku publicznego) oraz art. 36 ust. 2 ustawy o rehabilitacji (ze-
zwalajacy na zlecenia zadan z zakresu rehabilitacji zawodowej
i spotecznej fundacjom i organizacjom pozarzadowym). W oby-
dwu przypadkach stosuje sie procedure zlecenia okres$long
w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie>.

PowyZsze ograniczenia nie przekreslaja jednak mozliwosci
wykorzystania PPP w dziataniach na rzecz oséb niepetnospraw-
nych. Mozna wskaza¢ zwtaszcza nastepujace przyktady zadan do-
tyczacych os6b niepelnosprawnych, ktére moga by¢ zrealizowane
z wykorzystaniem PPP.

Organizacja warsztatow terapii zajeciowej i turnuséw rehabili-
tacyjnych. Warsztat to wyodrebniona organizacyjnie i finansowo
placéwka stwarzajgca osobom niepetnosprawnym niezdolnym do
podjecia pracy mozliwos¢ rehabilitacji spotecznej i zawodowej
w zakresie pozyskania lub przywracania umiejetnosci niezbed-
nych do podjecia zatrudnienia (art. 10a ust. 1 ustawy o rehabilita-
cji). Moga by¢ organizowane przez fundacje, stowarzyszenia i inne
podmioty (art. 10b ust. 1), przez ktére to inne podmioty z catg
pewnos$cig mozna rozumiec takze jednostki samorzadu teryto-
rialnego>2. Jednakze do stosowania PPP uprawnione bedg jedynie

51 Orzecznictwo sagdowe nie jest konsekwentne w interpretacji tych przepi-
sow. Dla przyktadu WSA w Warszawie w wyroku z 17 lipca 2008 r. - [ SA/Wa
559/08 uznat, ze ,katalog podmiotéw okreslony w przepisie art. 25 ust. 1 u.p.s.
[ustawy o pomocy spotecznej — T. Sz.] ma charakter przyktadowy i nie ma prze-
szkdd, aby zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej nastgpito na
rzecz osoby fizycznej”. Natomiast WSA w Gliwicach w wyroku z 30 111 2010 r. -
IV SA/Gl 33/10 przyjat, ze ,swobode powiatu wynikajaca z przyznanego mu
prawa do zawierania uméw z innymi podmiotami ustawodawca ograniczyt w
zakresie mozliwos$ci wyboru partnera”, a zatem ,uzasadnione jest twierdzenie,
ze jednostka samorzadowa zostaje pozbawiona swobody odnosnie decydowa-
nia o tym, z kim i w jakiej formie oraz tre$ci moze zawiera¢ okreslone umowy”,
w efekcie uchylit uchwate w sprawie utworzenia domu pomocy spotecznej
w formie PPP.

52 Jak wskazuje raport pt. Warsztaty terapii zajeciowej. Raport z badania,
Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej. Biuro Pelnomocnika Rza-
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gminy z uwagi na przywotany juz art. 36 ust. 2 ustawy o rehabili-
tacji pomijajacy gminy w swojej tresci. Nawet gdyby jednak tego
przepisu nie byto, to wykluczona bytaby mozliwo$¢ utworzenia
warsztatu (i tym samym wykorzystania PPP) przez powiaty, po-
niewaz to wtasnie one podpisuja z organizatorami warsztatow
umowy o dofinansowanie®3. Nie mozna by wiec wtedy moéwic
0 powstaniu dwustronnego stosunku prawnego, lecz o niedopusz-
czalnej przez prawo cywilne ,,umowie ze samym sobg”.

Turnus oznacza natomiast zorganizowang forme aktywnej re-
habilitacji potaczonej z elementami wypoczynku, ktérej celem jest
ogolna poprawa psychofizycznej sprawnosSci oraz rozwijanie
umiejetnosci spotecznych uczestnikéw turnusu, miedzy innymi
poprzez nawigzywanie i rozwijanie kontaktow spotecznych, reali-
zacje i rozwijanie zainteresowan, a takze przez udziat w innych
zajeciach przewidzianych w programie (art. 10c ust. 1 ustawy
o rehabilitacji). Turnusy moga by¢ organizowane m. in. przez oso-
by prawne, jednakze z wykorzystaniem PPP - z uwagi na art. 36
ust. 2 ustawy o rehabilitacji - tylko przez gminy.

Jest oczywiste, ze warsztaty i turnusy wymagaja bazy mate-
rialnej. Wér6d wymagan, jakie stawia sie organizatorom warszta-
tow znajduje sie wskazanie adresu siedziby warsztatu i tytutu
prawnego do niej oraz projektu i kosztorysu niezbednych prac
adaptacyjnych>4. Turnusy natomiast powinny odbywac sie w os$rod-
kach spetniajacych wymagania okreslone w art. 10c ust. 4 ustawy
o rehabilitacji i § 15 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 6 czerwca 2000 r. w sprawie sposobu tworzenia,
dziatania i finansowania specjalistycznych o$rodkéw szkolenio-

du do Spraw Oséb Niepelnosprawnych, Warszawa 2003, 22% warsztatéw
prowadzity jednostki organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego
(http://www.niepelnosprawni.gov.pl/rehabilitacja-spoleczna/warsztaty-terapii-
zajeciowej/ z 812013 r.).

53 § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 25 marca 2004 r. w sprawie warsztatow terapii zajeciowej, Dz. U. nr 63,
poz. 587.

54 § 3 ust. 3 pkt 3 i 10 rozporzadzenia w sprawie warsztatéw terapii zaje-
ciowej.
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wo-rehabilitacyjnych oraz trybu sprawowania nadzoru nad ich
dziatalnoscig (Dz. U. nr 51, poz. 613). Pewng trudnoscia jest ko-
nieczno$¢ spetnienia wymogu prowadzenia co najmniej przez 2
lata dziatalno$ci na rzecz oséb niepetnosprawnych i uzyskanie
wpisu do rejestru organizatoréw prowadzonego przez wojewode
(art. 10c ust. 2). Wymog ten musi spetni¢ partner prywatny (kon-
cesjonariusz), gdyz to on realizuje zadanie.

Tworzenie zaktadéw aktywnosci zawodowej. Sa to jednostki za-
trudniajgce przynajmniej 70% oséb niepetlnosprawnych zaliczo-
nych do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepetnospraw-
nosci (zob. szerzej art. 29 ustawy o rehabilitacji). Nie s3 to pla-
coOwki nastawione na rehabilitacje (a zatem nie ma do nich zasto-
sowania art. 36 ust. 2 ustawy)>3, a zatem moga by¢ tworzone
przez gminy i powiaty (spo$rdd pomiotow administracji publicz-
nej) i prowadzi¢ niemal kazdy rodzaj dziatalno$ci gospodarczej,
z zastrzezeniem dziatalnos$ci polegajacej na wytwarzaniu wyro-
béw przemystu paliwowego, tytoniowego, spirytusowego, winiar-
skiego, piwowarskiego, a takze pozostatych wyrobéw alkoholo-
wych o zawartosci alkoholu powyzej 1,5% oraz wyrobéw z metali
szlachetnych albo z udziatem tych metali lub handlu tymi wyro-
bami (art. 29 ust. 3, pkt 1 przywotanej ustawy). Tworzac takie
zaklady jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ na
wzgledzie ograniczenia w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej
wynikajgce z ustawy o gospodarce komunalnej.

Zapewnienie transportu do i ze szkoty uczniom niepetnospraw-
nym Zgodnie z art. 14a ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r.
o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r., nr 252, poz. 2572 ze zm.),
obowigzkiem gminy jest zapewnienie niepelnosprawnym dzie-
ciom piecioletnim oraz dzieciom objetym wychowaniem przed-

55 Pomocniczo mozna wskaza¢, ze zakladéw aktywnos$ci zawodowej nie
wymienia rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 7 lutego 2008 r.
w sprawie rodzajow zadan z zakresu rehabilitacji zawodowej i spotecznej oséb
niepetnosprawnych zlecanych fundacjom oraz organizacjom pozarzadowym
(Dz. U. nr 29, poz. 172), wydane na podstawie art. 36 ust. 4 ustawy o rehabilita-
cji.
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szkolnym (...) bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu
do najblizszego przedszkola, oddzialu przedszkolnego w szkole
podstawowej, innej formy wychowania przedszkolnego lub do
osrodka umozliwiajgcego dzieciom uposledzonym umystowo
w stopniu gtebokim, a takze dzieciom z upos$ledzeniem umysto-
wym z niepetnosprawnos$ciami sprzezonymi, realizacje obowigz-
ku rocznego przygotowania przedszkolnego.

Wykonywanie innych zadan o charakterze ogdlnym, lecz ukie-
runkowanych na potrzeby oséb niepetnosprawnych, np. tworze-
nie zaktadéw pielegnacyjno-opiekuniczych i zaktadéw leczniczych
(art. 6 ust. 2 pkt 1 iart. 12 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 15 kwiet-
nia 2011 r. o dziatalnoSci leczniczej, Dz. U. nr 112, poz. 654 ze
zm.).

IV. Dokonany przeglad obrazuje potencjal PPP do realizacji za-
dan zwigzanych z udzielaniem pomocy osobom niepetnospraw-
nym jako kosztownych, opierajacych sie na rozbudowanej bazie
materialnej, a jednocze$nie mozliwych do potaczenia z dziatalno-
Scig komercyjng®t. W tym Swietle zdziwienie budzg dziatania
ustawodawcy skupiajgcego sie na prywatyzacji tych zadan w for-

56 Np. prowadzenie placowek szkolacych. Ustawodawca wyraznie podkresla,
ze oSrodek taki ma na celu zaspokajanie potrzeb oséb, ktore z powodu niepet-
nosprawnosci majg utrudniony lub uniemozliwiony dostep do korzystania ze
szkolenia w innych placéwkach (art. 39 ust. 3 pkt 1 ustawy o rehabilitacji). Jest
wiec to kwestia, ktérej nie mozna pozostawié¢ tzw. wolnemu rynkowi, poniewaz
nie zapewnia on sprawiedliwos$ci spotecznej, o czym byta mowa przy charakte-
rystyce PPP. Jednoczes$nie do prowadzania dziatalnosci szkoleniowej konieczna
jest baza materialna - sktadniki majgtkowe, ktorymi trzeba zarzadzac. Cze$c
dziatalnosci takiego podmiotu mogtaby speinia¢ funkcje placéwki szkolacej lub
specjalistycznego osrodka, a cze$¢ miataby charakter komercyjny. Podkresla to
prawodawca wskazujac, ze osrodek mozna utworzy¢ nie tylko w nowym obiek-
cie, lecz takze w dziatajacych placéwkach szkoleniowych lub innych obiektach,
jesli moga by¢ one dostosowane do potrzeb realizacji zadan specjalistycznego
osrodka (§ 2 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
6 czerwca 2000 r. w sprawie sposobu tworzenia, dziatania i finansowania spe-
cjalistycznych o$rodkéw szkoleniowo-rehabilitacyjnych oraz trybu sprawowa-
nia nadzoru nad ich dziatalno$cia, Dz. U. nr 51, poz. 613). Przyktady mozna
mnozyc¢.
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mie dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontariatu (gdyby przy-
ja¢ restryktywna wyktadnie art. 25 ustawy o pomocy spotecznej
i art. 36 ustawy o rehabilitacji)5?. Przepisy te powinny by¢ znowe-
lizowane tak, aby umozliwiaty korzystanie z PPP.

Ponadto warto podja¢ prace nad likwidacjg innych czynnikow

ograniczajacych rozwoj PPP w Polsce, takich jak:

a) konieczno$¢ przewidzenia w umowie sytuacji, ktére beda
usprawiedliwiaty jej zmiane, a takze warunkéw tej zmiany
pod rygorem niewazno$ci wszelkich zmian nieuwzglednio-
nych w umowie (art. 13 ustawy o PPP). Jest to wyjatek od
tzw. matej i duzej klauzuli rebus sic stantibus ustanowio-
nych odpowiednio w art. 3571 i 3581 k.c. Ich trescig jest do-
puszczalno$¢ zmiany umowy lub wysokoSci $wiadczenia
pienieznego w przypadku nadzwyczajnej zmiany okolicz-
nosci po powstaniu zobowigzania (w tym przypadku po
zawarciu umowy tworzgcej to zobowigzanie). Ostrozny
przedsiebiorca nie przystapi do umowy nie majac zagwa-
rantowanej mozliwosci jej zmiany w razie nadzwyczajnej
zmiany okoliczno$ci®8. Z drugiej strony niemoznos$cia jest
przewidzenie wszystkich okolicznos$ci jakie moga wystapic
w trakcie wykonywania umowy, w istocie zatem przedsie-
biorca poniesie ryzyko wszelkich nieoczekiwanych utrud-
nienss;

57 Za wyktadnia tg przemawia dyrektywa exceptiones non sunt extendendae,
gdyz przepisy te maja by¢ wyjatkami od art. 3 ustawy o gospodarce komunal-
nej. Z drugiej jednak strony nie sposéb nie zauwazy¢, ze w istotny sposéb ogra-
nicza ona organizatorska funkcje administracji i odchodzenie w jej dziataniu od
wladztwa administracyjnego (M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w cen-
tralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistéw, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 22).

58 Aczkolwiek przepis ten chroni partnera prywatnego przed zmiang umo-
wy ze wzgledéw politycznych, gdy nowe wtadze administracyjne dyskredytuja
pomysty i przedsiewziecia wtadz poprzednich (A. Dobaczewska, op. cit., s. 121).

59 Pod tym wzgledem ustawa o konces;ji jest korzystniejsza dla stron, gdyz
zezwala na zmiane umowy w stosunku do tresci oferty jezeli ,koniecznos¢
wprowadzenia takich zmian wynika z okolicznosci, ktérych nie mozna byto
przewidzie¢ w dniu zawarcia umowy” (art. 23 ust. 1). Podobna role petni art. 25.
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b) brak jakiegokolwiek trybu odwotawczego i skutkéw praw-
nych odmowy zawarcia umowy na podstawie Kklauzuli
uczciwej i wolnej konkurencji. Dotyczy to zwtaszcza sytu-
acji, gdy partner prywatny poniesie naktady przed zawar-
ciem umowy®?, a takze wykorzystania pomystow partnera
prywatnego bez pdzniejszego nawigzania z nim wspotpra-
cy®l;

c) nieostre kryteria wyboru partnera prywatnego i mozliwos$¢
posadzenia o nieformalne uktady z przedsiebiorcami®2.
W prywatnych rozmowach akronim ten tlumaczy sie jako
,prawie pewny prokurator”, co obrazuje obawy zwigzane
Z tg instytucja;

d) wysoki poziom skomplikowania umowy, ktoéra musi
uwzglednia¢ wiele kwestii®3;

e) brak powszechnej $wiadomosci przydatnosci udziatu pod-
miotu niepublicznego w realizacji zadan dotyczacych nie-
petnosprawnych®4.

60 Taka sytuacja moze wystapi¢ na przyktad w odniesieniu do warsztatow
terapii zajeciowej organizowanych na podstawie art. 10 i n. ustawy o rehabili-
tacji. Podpisanie umowy o dofinansowanie warsztatéow jest mozliwe dopiero po
uzyskaniu tytutu prawnego do lokalu i przedtozeniu odpowiednich projektéw
budowlanych, z czym wiaza sie znaczne koszty (zob. szerzej T. Szewc, Organi-
zacja warsztatow terapii zajeciowej, ,Niepetnosprawno$¢ i Rehabilitacja” 2010,
nr 3, s. 60).

61 A. Dobaczewska, op. cit., s. 120.

62 Tamze, s. 113.

63 D. Hajdys, op. cit,, s. 24. Zob. tez D. Fleszer, Umowne powierzenie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej jako forma prywatyzacji wykonywania zadan
publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8,s.41in.

64 L. Bulinski, Samorzqdowe wsparcie integracyjne dla niepetnosprawnych,
miedzy pomocq rzqdowq a pozarzqdowq (przyktad wojewédztwa pomorskiego),
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 124. Zob. tez D. Sze$cito, Rzqdowe
instytucje wspierajgce - klucz do dynamicznego rozwoju partnerstwa publiczno-
prywatnego?, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 11, s. 20. Sposréd wszystkich
przypadkéw, w ktoérych zastosowano PPP, tylko 7% projektéw dotyczy ochrony
zdrowia, podczas gdy 49% - sportu i rekreacji (Centrum Partnerstwa Publicz-
no-Prywatnego, Przedsiewziecia publiczno-prywatne w Polsce - stan na sierpien
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ABSTRACT

Use of public-private partnership to realisation
of public tasks concerning disabled persons

This paper is related to making use of one of the new forms of public
administration’s activity, i.e. public-private partnership, to fulfill tasks
referring to helping disabled people. It develops the essence of partner-
ship and limitations of use partnership to these tasks. Examples of tasks
that may be perform this way are given too.

2010, http://www.centrum-ppp.pl/templates/download/ppp_w_polsce_ sier-
pien_2010.pdfz 1012013 r,, s. 4).

81



EWA BONUSIAK

Prawo do dobrej administraciji
jako kategoria prawna

I. Wstep

Z chwilg ratyfikowania przez wszystkie panstwa cztonkowskie
podpisanego w 2007 roku Traktatu reformujacego Unie Europej-
ska (tzw. Traktat Lizbonski) postanowienia zawarte w Karcie
Praw Podstawowych staty sie prawnie wigzace dla panstw czton-
kowskich. Traktat Lizbonski wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. i od
tej pory obywatele UE moga sie powotywac¢ przed sgdami na po-
stanowienia Karty. Zgodnie z art. 6 punkt 1 Traktatu ,Unia uznaje
prawa, wolnosci i zasady okre$lone w Karcie Praw Podstawowych
Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowa-
nym 12 grudnia 2007 roku w Strasburgul, ktéra ma taka sama
moc prawng jak Traktaty”2. W Karcie zawarto wszystkie najwaz-
niejsze prawa i wolno$ci cztowieka, zaréwno prawa [ (prawa
i wolnosci osobiste i polityczne), II (prawa socjalne, ekonomiczne
i kulturalne), jak i Il generacji (prawa indywidualne o wymiarze
kolektywnym). Po$réd praw podstawowych wymienionych w KPP
znalazto sie takze prawo do dobrej administracji (right to good
administration), ktére wtasnie w tym akcie zostato sformutowane
expressis verbis po raz pierwszy.

1 Do tekstu Karty dodano Wyjasnienia zawierajace uaktualnienia gtéwnie
w artykutach dotyczacych zakresu stosowania oraz zakresu i wyktadni praw
i zasad Karty, nie majace jednak znaczenia prawnego, ale stanowigce cenne
narzedzie wyktadni przeznaczone do wyjasnienia postanowien Karty, (2007/C
303/02),Dz.U.C303/17,17 grudnia 2007, http://eur-lex.europa.eu.

2Dz.U.C306/50, 17 grudnia 2007, http://eur-lex.europa.eu.
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Do Traktatu Lizbonskiego, jak powszechnie wiadomo, dota-
czone zostaty protokoty i deklaracje niektérych panstw cztonkow-
skich, wsréd ktérych na szczegbdlng uwage zastuguje wynegocjo-
wany przez Wielka Brytanie protokét nr 7, tzw. protokét brytyjski,
do ktérego w pazdzierniku 2007 roku przystapita Rzeczpospolita
Polska. Protok6t ma range prawa pierwotnego i z formalnego
punktu widzenia nie pozbawia Karty mocy obowigzujacej w Pol-
sce. Nieuprawnione s3g zatem twierdzenia, Ze protokét wytgcza
Polske z zakresu obowigzywania praw proklamowanych Kartgs3.
Zgodnie z artykutem 51 ust. 1 Karty Praw Podstawowych posta-
nowienia w niej zawarte majga zastosowanie do ,instytucji, orga-
néw i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady
pomocniczo$ci” oraz do ,Panstw Cztonkowskich wytacznie w za-
kresie, w jakim stosuja one prawo Unii.” Ponadto ,Panistwa te sza-
nuja zatem prawa, przestrzegajg zasad i popierajg ich stosowanie
zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszanowa-
niu granic kompetencji Unii powierzonych jej w Traktatach”. Tak
wiec unormowania zawarte w Karcie, w tym prawo do dobrej ad-
ministracji, nie majg zastosowania do catego systemu prawnego
panstw cztonkowskich, a jedynie do praw, ktére znajduja sie
w zakresie kompetencji Unii, czyli praw implementujgcych prze-
pisy UE. Dodatkowo zawarte w art. 51 ust. 2 zastrzezenie wpro-
wadza zasade, Ze ,(..) Karta nie rozszerza zakresu zastosowania
prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia nowych kompe-
tencji ani zadan Unii, ani tez nie zmienia kompetencji i zadan
okreSlonych w Traktatach”. Potwierdzeniem tego stanu rzeczy
stato sie przystapienie Rzeczpospolitej Polskiej do Protokotu bry-
tyjskiego. Jak stwierdza Anna Wyrozumska: ,Protok6t ma gwaran-
towac, ze potwierdzone w Karcie prawa podstawowe beda mogty
by¢ powotywane, jesli zostaty ,dookreslone” w prawie krajowym
(implementowane do prawa krajowego), i w takim zakresie, w ja-
kim funkcjonujg w prawie krajowym. Mozna zatem sadzi¢, zZe

3 Wiecej na ten temat: A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w Traktacie Lizboriskim oraz Proto-
kotu polsko-brytyjskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2008, 2(85), s. 25-40.
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prawa potwierdzone w Karcie beda mogty by¢ stosowane w sto-
sunku do PolsKi, jezeli zostaty ,potwierdzone” ro6wniez w prawie
polskim, tzn. jesli prawo polskie takie prawa przewiduje”4. Z po-
wyzszego wynika wiec, ze jednostka nie zostaje pozbawiona
ochrony przystugujacych jej praw wynikajacych z prawa do do-
brej administracji na gruncie prawa panstwa cztonkowskiego.
Jednostka moze ich skutecznie dochodzi¢, jesli uregulowane one
zostaty w obowigzujagcym prawie. Innymi stowy, jesli w systemie
prawnym znajduja sie instytucje sktadajace sie na tre$¢ prawa do
dobrej administracji, to jednostka ma zapewnione prawo do do-
brej administracji. Stwierdzi¢ nalezy, ze o istocie tego prawa prze-
sadza tres¢ regulacji prawnych, a nie przyjete nazewnictwo.

Opierajac sie na toku rozumowania Zbigniewa Cies$laka, prawo
do dobrej administracji mozna rozpatrywac jako kategorie praw-
ng, obejmujgca swoim zakresem dwa aspekty: uprawnienie oby-
watela, skonkretyzowane miejscowo i zindywidualizowane, sko-
relowane z obowigzkiem organu administracji publicznej, oraz
jako publiczne prawo podmiotowe, z ktérego mozna wyprowadzi¢
skuteczne roszczenie prawne wobec organu administracji pu-
blicznej. Ponadto, powotany autor postuluje analizowanie prawa
do dobrej administracji jako kategorii paraprawnej, rozumianej
jako niewigzaca zasada prawna, oraz jako kategorii pozaprawne;j,
bedacej wieloaspektowym zjawiskiem spotecznym?®. Ostatnie
dwie kategorie prawa do dobrej administracji, cho¢ niewatpliwie
bardzo interesujace, wykraczaja poza ramy niniejszego opraco-
wania, dlatego tematem dalszych rozwazan bedzie jedynie aspekt
prawny omawianego prawa.

4+ A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu..., op. cit., s. 34.

5 Z. Cieslak, Prawo do dobrej administracji (tezy wystgpienia), [w:] Z. Niewia-
domski, Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Ka-
tedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa - Debe 23-25 wrze-
Snia 2002 r., Wydawnictwo UKSW, Warszawa 2003, s. 18-19.
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I1. Pojecie uprawnienia i stosunku administracyjnoprawnego

Uprawnienie jest podstawowym elementem prawa podmioto-
wego, jest ono okreslong wigzka uprawnien powigzanych funk-
cjonalnie, tworzaca sfere mozliwoSci postepowania w ramach
okreslonego prawa podmiotowego®. Uprawnienie definiowane
jako ,«A ma prawo czyni¢ Z» znaczy w tym wypadku, ze ze wzgle-
du na norme N podmiotom (czy podmiotowi) rodzaju B nakazane
jest zrealizowac zachowanie sie Z «na rzecz» osoby A. Przy czym
zachowanie sie Z (Swiadczenie) polega¢ moze na jakim$ «pozy-
tywnym» dziataniu «na rzecz» A albo na zaniechaniu przez pod-
miot B podjecia okreSlonych dziatan”’. Z takiej konstrukcji
uprawnienia wynika, Ze uprawnienie jest tréjelementowa relacjg,
w ktdrej wystepuje podmiot prawa, czyli ten, kto ma prawo do
czego$, podmiot obowigzku, czyli adresat prawa oraz zachowanie,
czyli przedmiot prawa do czego$. W przypadku prawa do dobrej
administracji podmiotem prawa (A) jest jednostka (obywatel),
adresatem prawa (B) jest organ administracji, szerzej panstwo,
za$ przedmiotem prawa jest zachowanie (Z) organu administracji
polegajace na takim dziataniu tego organu na rzecz jednostki, aby
byto ono zgodne z zasadami dobrej administracji.

Dla zagadnien analitycznych prawa podmiotowego donioste
znaczenie ma problematyka stosunku prawnego, w szczegdlnosci
administracyjnoprawnego, bowiem uprawnienie jest uwazane za
element tego stosunku. Wyrazenie pojecia stosunku prawnego
w teorii prawa jest kwestig sporng, wywotujaca pewne trudnosci
spowodowane odwotywaniem sie do prawa badz jako faktu spo-
tecznego, badZ do tzw. doSwiadczenia prawnego. Nie wdajac sie
w owe spory, postuzy¢ mozna sie bardzo ogélnym stwierdzeniem
Franciszka Longchampsa, Ze stosunek administracyjnoprawny
powstaje wowczas, gdy ,prawo przedmiotowe ma dla dwoéch
podmiotéw prawnych takie znaczenie, Zze w okreslonych warun-

6 U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, C. H. Beck, Warszawa 2004.
7 S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Wydawnictwo UAM,
Poznan 1973, s. 33.
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kach sytuacja prawna jednego podmiotu jest potaczona w pewien
sposob z sytuacjg prawng drugiego”8. Tak wiec wystepujacy mie-
dzy podmiotami stosunek prawny wynika z regulacyjnego oddzia-
lywania normy prawnej w powigzaniu z zaistniatym faktem, ma-
jacym znaczenie prawne. Prawny charakter tego zwigzku powo-
duje, Ze elementami stosunku prawnego sa wystepujgce upraw-
nienia i obowigzki, za$ istnieniu uprawnienia odpowiada roszcze-
nie, prawnie uzasadnione zadanie®.

Na strukture stosunku administracyjnoprawnego, podobnie
jak innych stosunkéw prawnych, sktadajg sie podmioty, przed-
miot oraz bedace jego trescig uprawnienia i obowigzki. Nalezy
przy tym zauwazy¢, Zze powstanie stosunku prawnego wigze sie
z wyraznym okreSleniem wszystkich wymienionych elementéw.
Oznacza to, ze dopoki to nie nastapi, stosunek administracyjno-
prawny ma charakter abstrakcyjny i jest jedynie stosunkiem po-
tencjalnym, istnieje jedynie moznos$¢ jego wystapienia. Z chwilg
jednak, gdy wystapi zindywidualizowanie wszystkich elementéw,
gdy upowazniony organ okresli tres$¢ interesu i przyporzadkuje go
konkretnemu podmiotowi, nastepuje przejscie od ogo6lnosci i abs-
trakcyjnosci do konkretnosci, do konkretnego stosunku admini-
stracyjnoprawnego!?. Jednak owa konkretyzacja normy prawnej
przez organ administracji publicznej, prowadzaca do nawigzania
stosunku prawnego konkretnego miedzy jednostka a organem
administracji w zaden sposéb nie dotyczy struktury i tresci prawa
podmiotowego, lecz jedynie kwestii wykonywania i ochrony tego
prawa.

W stosunku administracyjnym musza uczestniczy¢ co najmniej
dwa podmioty, przy czym jednym z nich musi by¢ zawsze organ
administracji lub inny organ, ktéremu zostaty zlecone funkcje z za-

8 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym,
LActa Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964, nr 19, s. 44.

9]. Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969, s. 15.

10 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa admini-
stracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Wydawnictwo UMCS, Lublin 1991,
s. 79-80.

86



Prawo do dobrej administracji jako kategoria prawna

kresu administracji publicznejl. Musi on by¢ wyposazony w kompe-
tencje o charakterze szczegétowym do realizacji zadan publicz-
nych. Drugim podmiotem jest osoba fizyczna, osoba prawna, jed-
nostka organizacyjna nie posiadajgca osobowosci prawnej (pan-
stwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spo-
teczne), legitymujaca sie tzw. osobowos$cig prawa administracyj-
nego, ktéra wyznaczona jest istnieniem interesu wyodrebnionego
i chronionego przez prawo.

Trescig stosunku administracyjnego s3 uprawnienia i obo-
wigzki adresata normy prawa administracyjnego oraz kompeten-
cje organu administracji publicznej. W pewnym uproszczeniu
mozna przyjac, Ze trescig, a zarazem istota tego stosunku sa
uprawnienia i obowiagzki. Nalezy jednak doda¢, ze nie mozna tych
dwu kategorii traktowa¢ dwubiegunowo, poniewaz samo upraw-
nienie niekoniecznie oznacza, ze powstanie obowigzek po stronie
drugiego z podmiotéw. ,Uprawnienie i obowigzek to sytuacje wy-
razone za pomocg modalnos$ci opisujacych jedynie jedna ze stron
stosunku administracyjnoprawnego, a mianowicie adresata nor-
my prawa administracyjnego usytuowanego poza systemem ad-
ministracji publicznej (obywatela, organizacje obywateli)”12. Oba
podmioty stosunku administracyjnoprawnego, czyli adresata pro-
cesu stosowania normy prawa administracyjnego i organ, taczy
kompetencja organu do podejmowania prawnie wigzacych czyn-
nosci, bedagca zarazem odpowiednikiem uprawnienia lub obo-
wigzku adresatal3.

Nalezy doda¢, ze stosunek administracyjnoprawny ma charak-
ter indywidualny, poniewaz dotyczy zindywidualizowanego pod-

11 W doktrynie stosowane jest rowniez okreslenie ,podmiot administruja-
cy”, ktory przeciwstawiany jest ,podmiotowi administrowanemu”. Jednak s3 to
pojecia sporne i przez niektérych krytykowane jako przestarzate i wskazujace
na zbytnie podporzadkowanie jednego podmiotu drugiemu, zaprzeczajace stu-
zebnej roli wobec spoteczenstwa, jaka petni¢ ma wspotczesna administracja
publiczna.

12 E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego,
C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 407.

13 Tamze, s. 407.
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miotu oraz konkretnego organu administracji lub innego podmio-
tu realizujgcego zadania z zakresu administracji publicznej. Wyni-
kajace z tego stosunku uprawnienia i obowigzki réwniez musza
cechowac sie wspomniang cecha.

I11. Istota publicznego prawa podmiotowego

Prawo do dobrej administracji mozna rozpatrywac jako pu-
bliczne prawo podmiotowe. Takie podejScie wymaga wyjasnienia
tresci i struktury pojecia prawa publicznego podmiotowego. Pod-
stawa budowy tego zagadnienia staly sie dziewietnastowieczne
koncepcje austriackich i niemieckich przedstawicieli nauki prawa,
powstate w okresie ksztattowania sie panstwa prawa i okreslania
sfery prawnie chronionej swobody obywateli. Publiczne prawa
podmiotowe staty sie wowczas miernikami przedmiotowego po-
rzadku prawnego oraz regulowaly zycie spoteczne, a zwtaszcza
stosunek panstwa do obywateli, wymuszajac na organach wtadzy
publicznej zachowania zgodne z literg prawal4.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego pojecie to nie
cieszyto sie tak duzym zainteresowaniem jak w innych porzad-
kach prawnych, zwlaszcza w niemieckim prawie publicznym.
Przyczyn tego stanu rzeczy upatrywac nalezy po pierwsze w nor-
matywnym uksztattowaniu koncepcji ochrony pozycji prawnej
jednostki w prawie administracyjnym na konstrukcji interesu
prawnego, po drugie w socjalistycznym podejsciu do panstwa
i prawa. Wspomniana instytucja interesu prawnego, wypracowa-
na w orzecznictwie i doktrynie, uznawana jest przez niektérych
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego za treSciowo
zbiezng z pojeciem publicznego prawa podmiotowego, przynajm-
niej w zakresie podstawowych modalnosci tego prawa. Twierdza
oni, ze u podstaw obu tych konstrukgc;ji lezy interes indywidualny
jednostki chroniony przez prawo administracyjne oraz ze rozdzie-
lenie praw podmiotowych i intereséw prawnych jednostki moze

14 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 55.
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by¢ bardzo trudne, a czasem wrecz niemozliwel®. Inni natomiast
uwazaja, ze elementem roéznicujgcym publiczne prawo podmio-
towe od interesu prawnego jest stopien uksztattowania sytuacji
prawnej jednostki przez norme prawa. Tak wiec wedle tego po-
gladu publiczne prawo podmiotowe winno by¢ na tyle skonkrety-
zowane, aby jego dochodzenie mozliwe byto w drodze zindywidu-
alizowanego $rodka prawnego. Jednak takze zwolennicy takiego
ujecia s3 zgodni, ze jednoznaczne rozdzielenie tych pojec¢ nastre-
cza trudno$ci i kwestionujg podstawe i przydatnosc¢ ich rozréz-
nianiale.

Klasyczng definicje omawianego zagadnienia w powojennej
nauce prawa administracyjnego sformutowat Stanistaw Kasznica,
wedtug ktérego ,podmiotowym prawem publicznym nazywamy
taka sytuacje prawng jednostki, w ktorej posiada ona na normie
prawnej opartg mozno$¢ zadania czego$ od panstwa czy innego
zwigzku publiczno-prawnego, o ile zachodza warunki w tejze
normie okres$lone”1’. Innymi stowy, z publicznym prawem pod-
miotowym mamy do czynienia woéweczas, gdy na ptaszczyZnie
prawa publicznego podmiot dziatania w okreslonej sytuacji praw-
nej ma moznos$¢ wyznaczenia zachowania sie drugiego podmiotu.
[stote tego prawa, z punktu widzenia techniki prawa, stanowi be-
dacy jego korelatem i odpowiadajacy mu obowigzek, a jego
ochrona polega na mozliwo$ci wymuszenia speinienia tego obo-
wigzkul8. Z prawa jednostki wobec wtadzy publicznej do okreslo-
nego zachowania sie lub obowigzku panstwa do okreslonego za-

15 Wiecej na ten temat m.in.: M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze ma-
terialnego prawa administracyjnego. Studium administracyjno-prawne, Wydaw-
nictwo UMCS, Lublin 1991, s. 42-43; R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego,
t. 1, C. H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2010; M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne..., s. 306.

16 M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa
2007, s.125.

17 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze,
Ksiegarnia Akademicka, Poznan 1946, s. 126.

18 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 57.
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chowania sie ,na rzecz” jednostki wynika relacyjny charakter
prawa podmiotowego publicznegol®.

Prawa podmiotowe, o ktéorych mowa, opieraja sie na prawie
publicznym, tak wiec mozna je rozpatrywaé¢ w dwu kategoriach:
jako sytuacje podmiotowe wobec administracji publicznej wyni-
kajace z prawa administracyjnego i jako sytuacje podmiotowe
wobec wtadzy publicznej, ktérych podstawa jest prawo konstytu-
cyjne. W pierwszym ujeciu tres$¢ tych praw determinowana jest co
do zasady przez przepisy ustaw, ktore chronig jednostke przed
niezgodnymi z ustawami dziataniami administracji publicznej lub
stanowig podstawe Zadania zgodnego z prawem zachowania sie
administracji publicznej. Natomiast prawa i wolnosSci obywatel-
skie okreslone w konstytucji, wyznaczajg sytuacje prawng jed-
nostki, a ich tre$¢, wykonywanie i ochrona sg catkowicie niezalezne
od ustawodawstwa, stanowig podstawe lub uzasadnienie dla praw
podmiotowych publicznych okreslonych ustawowo. Podobng struk-
ture, tres¢ i funkcje petnig prawa i wolnos$ci zawarte w prawie mie-
dzynarodowym, m. in. w Miedzynarodowym Pakcie Praw Politycz-
nych i Obywatelskich, Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci?2®.

W takim rozumieniu omawiane prawa czasem wigzane sg lub
utozsamiane z prawami cztowieka. Niektérzy uczeni uwazaja, Ze
poglad ten nie ma uzasadnienia. Prawa cztowieka sa bowiem we-
dtug nich z jednej strony pojeciem szerszym, bo cho¢ zagwaran-
towane sg przez akty normatywne nalezace do prawa publiczne-
go, to jednak mogg odnosic sie rowniez do sytuacji normowanych
przez prawo prywatne. Z drugiej natomiast strony pojeciem wez-
szym, poniewaz dotycza jedynie jednostek oraz ich zrzeszen, za$
publiczne prawa podmiotowe przystuguja wszystkim podmiotom
administrowanym, a wiec i jednostkom, i osobom prawnym, i jed-
nostkom organizacyjnym nie posiadajgcym osobowos$ci prawne;j.

19R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdébel (red.), System prawa administracyj-
nego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, C. H. Beck, Instytut Nauk Praw-
nych PAN, Warszawa 2010, s. 311.

20 Tamze, s. 308-309.
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Dodatkowym argumentem jest to, Ze wiele praw czlowieka,
zwlaszcza te, ktore zaliczane sg do praw drugiej i trzeciej katego-
rii, nie wywotujgq skutku prawnego w postaci roszczenia wobec
wtadz publicznych, a wiec nie sg zwigzane z prawem skargi do s3-
du administracyjnego. Prawa podmiotowe publiczne natomiast
powigzane s3 z kontrolg dziatania wtadzy publicznej za posSrednic-
twem sgdow?1,

Inni przedstawiciele nauki prawa publicznego twierdza, ze za-
réwno prawa i wolnosci cztowieka okre$lone w prawie miedzyna-
rodowym i prawie europejskim, jak i prawa podstawowe i swo-
body obywatelskie okreslone w prawie UE majg charakter praw
podmiotowych publicznych. Argumentem przemawiajgcym za ta-
kim twierdzeniem jest szerokie ujecie omawianych praw ze
wzgledu na ich uzasadnienie lub strukture. I tak, szerokie ujecie
tego prawa ze wzgledu na uzasadnienie oznacza, Ze jest ono zbior-
cza kategorig prawna dla wymienionych praw zagwarantowanych
w miedzynarodowym i europejskim systemie prawnym oraz kon-
stytucyjnych i ustawowych praw podmiotowych publicznych. Ta-
kie podejsScie nie oznacza jednak, Zze miedzy tymi prawami nie wy-
stepuja réznice funkcjonalne, cho¢ przyznac nalezy, Ze nie s3 to
réznice fundamentalne. Relacje miedzy tymi prawami majg cha-
rakter hierarchicznie uwarunkowanej treSciowej zgodnoSci, co
oznacza, ze tre$¢ prawa ustawowego musi by¢ zgodna z trescia
prawa konstytucyjnego, to natomiast z prawem i wolnoscia czto-
wieka lub prawem podstawowym albo tez ze swoboda wspdlno-
towa. Problem pojawia sie w porzadku prawnym Europy, ponie-
waz wystepuja tam relacje horyzontalne miedzy prawem UE
i prawem Rady Europy, wydaje sie jednak, Zze w zaden sposéb nie
podwaza to prawidtowosci twierdzenia, Ze prawa te majg charak-
ter praw podmiotowych publicznych?2,

21 M. Wierzbowski (red.), Prawo..., s. 126.
2z R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdébel (red.), System prawa administra-
cyjnego..., s. 340.
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IV. Tres¢ prawa do dobrej administracji w $wietle Karty Praw
Podstawowych

Zgodnie z art. 41 KPP kazda osoba (every person), niezaleznie
od jej przynaleznoSci panstwowej, ma prawo do dobrych praktyk
administracyjnych, a wiec do rozpatrzenia swojej sprawy ,przez or-
gany i instytucje Unii w sposob bezstronny, sprawiedliwy i w odpo-
wiednim terminie” (ust. 1)23. Ustep 2 powotanego artykutu wy-
mienia nastepujace uprawnienia:

1. prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy,
zanim zostanie podjety indywidualny srodek mogacy nega-
tywnie wptyna¢ na jej sytuacje;

2. prawo kazdej osoby dostepu do akt jej sprawy, z zastrze-
Zeniem poszanowania uprawnionych intereséw poufnosci
oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;

3. obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Ponadto na omawiane prawo sktadajg sie obowigzek wyréw-
nania szkody spowodowanej dziataniem organéw Unii lub jej per-
sonelu przy wykonywaniu dziatan stuzbowych oraz prawo kazdej
osoby do kierowania petycji do instytucji unijnych w jednym z je-
zykéw traktatowych, co obliguje wspomniane instytucje do for-
mutowania odpowiedzi w tym samym jezyku.

Prawo do dobrej administracji, w ograniczonym zakresie, wy-
kazuje podobienistwo do majacego juz ugruntowang pozycje
w orzecznictwie i doktrynie prawa do sagdu. Prawo to zostato
unormowane w art. 6 Konwencji Europejskiej i art. 14 Paktu
Obywatelskiego i obejmuje: prawo do stusznego i publicznego
procesu, prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie,
prawo do niezawistego i bezstronnego sadu, a po stronie oskarzo-
nego domniemanie niewinnosci oraz prawa: do informacji, do
przygotowania obrony, do obrony osobiScie lub przez obrorce
(takze ustanowionego z urzedu), do kontradyktoryjnosci, do ttu-

23 S. Hambura, M. Muszynski, Traktat o Unii Europejskiej z komentarzem,
Studio Sto, Bielsko-Biata 2001, s. 28.
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macza?4. | cho¢ prawo to dotyczy oskarzenia karnego i okreslenia
praw i obowigzkéw cywilnych, to nalezy pamieta¢, ze wtasciwie
przestrzeganie praw cztowieka w duzym stopniu zalezy od funk-
cjonowania administracji publicznej danego panstwa. W tym sen-
sie skutki dziatania administracji angazujq odpowiedzialno$¢ pan-
stwa w zakresie naruszen owych praw?s. Jednak bardziej istotne
wydaje sie czy prawo do sadu odnie$¢ mozna do postepowania
administracyjnego. Jak wiadomo, instancje strasburskie w Zaden
sposéb do owych kwestii sie nie odnoszg, jednak wydaje sie, ze
takie cechy postepowania jak: bezstronnos¢, rzetelnos¢ i zata-
twienie sprawy w rozsadnym terminie sg czynnikami, ktore sta-
nowig pewne minimum zapewniajgce skuteczno$¢ postepowania.
Sa to niewatpliwie cechy, ktére wprost wplywaja na jego jakosc,
a co za tym idzie na relacje jednostki z administracjg?2e.
Wymienione w ustepie 2 uprawnienia sg elementami szersze-
go pojeciowo prawa podstawowego jakim jest prawo do obrony.
Prawo to umozliwia jednostce efektywng ochrone jej intereséw
i dlatego powinno by¢ przestrzegane we wszystkich rodzajach po-
stepowan prowadzonych przez organy wspolnotowe, w tym row-
niez w postepowaniach o charakterze administracyjnym. Z prawa
tego wynika, Ze organy administracji winny starac sie przezwycie-

24 Wiecej na ten temat patrz: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czto-
wieka, TNOiK Dom Organizatora, Torun 1997, s. 48 i n. Takze EKPP normuje
prawo do sadu w art. 47, ktéry brzmi: ,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zagwa-
rantowane przez prawo Unii zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego
$rodka prawnego przed sadem zgodnie z warunkami okreslonymi w niniejszym
artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
w rozsadnym terminie przed niezawistym i bezstronnym sagdem ustanowionym
uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢ uzyskania porady prawne;j,
skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela. Pomoc prawna jest dostepna
dla tych osob, ktére nie posiadajg wystarczajacych srodkoéw, jesli jest ona ko-
nieczna dla zapewnienia skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci”.

25T, Jasudowicz, Administracja wobec praw..., s. 81.

26 Cechy te jako niezmiernie istotne wymienione zostaty w art. 6 Konwencji
Europejskiej dotyczacym postepowania sagdowego. Wiecej na ten temat: A. Jac-
kiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych,
,Panstwo i Prawo” 2003, nr 7, s. 36.
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za¢ wszelkie trudno$ci faktyczne lub prawne, ktére mogtyby prze-
szkadza¢ w pelnym jego urzeczywistnieniu?’. Orzecznictwo Sadu
Pierwszej Instancji i ETS wskazuje, ze prawo do obrony jest fun-
damentalng zasadg prawa wspoélnotowego, podkreslajac, ze po-
winno ono by¢ zagwarantowane nawet wtedy, gdy nie przewiduja
tego normy okres$lonej procedury, takze administracyjnej2s.

V. Konkluzje

W doktrynie toczy sie dyskusja czy prawo do dobrej admini-
stracji jest jedynie prawem dotyczacym procedury, czy publicz-
nym prawem podmiotowym. Pierwsze waskie rozumienie tego
prawa odpowiadatoby zasadniczo mocno rozwinietym w polskie;j
literaturze i orzecznictwie zasadom postepowania administracyj-
nego. Drugie podejScie, szersze, oznaczatoby mieszany charakter
tego prawa i jego konsekwencja bytoby natozenie obowigzku ,ak-
tywnosci i efektywnos$ci” na administracje publiczng, a dla obywa-
tela roszczenie z tym zwigzane?°.

W pierwszym podejsciu polskie prawo procesowe zasadniczo
nie odbiega od wymogéw stawianych przez omawiane prawo.
W zakresie postepowania jurysdykcyjnego, zakonczonego decyzja
administracyjng lub postanowieniem, nawet je przewyzsza (np.
w przypadku nadzwyczajnych trybow postepowania administra-
cyjnego). Kwestig podstawowa jest zakres obowigzywania, bo-
wiem polska procedura dotyczy jedynie postepowania jurysdyk-
cyjnego, funkcjonujgcego w uktadzie stosunkéw organ admini-
stracji publicznej - jedna lub kilka stron. Nie obejmuje wiec in-

27 M. Szydto, Prawo do dobrej administracji, ,Studia Europejskie” 2004, nr 1
(29), s.99.

28 T-450/93, Lisrestal i inni przeciwko Komisji, ECR 1994, s. [1-1177 oraz
C-135/92, Fiskano przeciwko Komisji, ECR 1994, s. [-2885.

29 Wiecej na ten temat patrz: T. Rabska, gtos w dyskusji [w:] Z. Niewiadom-
ski, Z. Cieslak (red.), Prawo..., s. 67-68 oraz T. Rabska, Poglgdy nauki niemieckiej
jako przyczynek do dyskusji o prawie do dobrej administracji [w:] Z. Niewiadom-
ski, Z. Cieslak (red.), Prawo..., s. 501 i n.

94



Prawo do dobrej administracji jako kategoria prawna

nych form dziatalnoS$ci administracji, zwtaszcza w jej zewnetrznej
sferze oddziatywania.

Natomiast przyjecie drugiego stanowiska rodzi okreslone kon-
sekwencje. | tak podmiot spoza systemu administracji publicznej
w okre$lonej sytuacji prawnej ma moznos$¢ zadania zachowania
sie organu administracji w duchu dobrej administracji. Podmiot
wykonujacy zadania z zakresu administracji posiada obowigzek
takiego dziatania, a jednostce przystuguje z tego tytutu roszczenie
wobec organu administracji publicznej. Jednak wydaje sie, ze tu
pojawia sie problem, poniewaz prawo do dobrej administracji do-
tyczy nie tylko kwestii proceduralnych, lecz rdwniez organizacji,
a przede wszystkim funkcjonowania administracji3?. W takim po-
dejsciu prawo to nie ogranicza sie jedynie do zasad okres$lonych
przez Karte Praw Podstawowych, lecz obejmujac te zasady, ujmu-
je rébwniez zdolnos¢ organizacyjng administracji do ich wykony-
wania. Tak wiec elastyczno$¢, szybkos¢ dziatania, wreszcie
sprawnos$¢ stajg sie gwarancjg prawidtowego wykonywania pra-
wa do dobrej administracji. Jak stwierdza Zbigniew Kmieciak:
,Przyjmuje sie powszechnie, iZ musza one (normy procesowe
przyp. EB) zapewni¢ odpowiednig skuteczno$¢ i sprawnos$¢ dzia-
tania administracji publicznej”31. Tak wiec administracja publicz-
na powinna w swoich dziataniach z jednej strony kierowac sie
sprawiedliwoscig, ktora znajduje odzwierciedlenie w przepisach
proceduralnych, z drugiej za$ sprawno$cia i skutecznoscig. Wyda-
je sie, ze rzady prawa i sprawiedliwa procedura sg ograniczeniami
na drodze do osiggania okreslonych wynikdw i ze w celu szybkiej
realizacji zadan stawianych przez polityke panstwa, moze docho-
dzi¢ do naruszenia gwarancji sprawiedliwego traktowania intere-
sow indywidualnych. Jednak obie te grupy wartosci wcale nie mu-
szg wystepowaé w opozycji do siebie. Mato tego, z punktu widze-
nia praw jednostki, niezbedne jest nie tylko umieszczenie w po-
rzagdku prawnym prawa do dobrej administracji, jako gwarancji

30 P. Delvolve, Raport koricowy, [w:] Biuletyn BIRE 2003, nr 4, s. 126.
31 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w $wietle standardéw europej-
skich, ABC, Warszawa 1997, s. 26.
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realizacji zasady sprawiedliwosci, ale réwniez skutecznosci,
sprawnoS$ci, ekonomii postepowania stuzgcych organom admini-
stracji, ale przeciez takze jednostce32. Normy takie nalezy jednak
traktowac jako instrumenty wspierajace prawo do dobrej admini-
stracji na ptaszczyznie praktycznej.

W tym duchu wypowiadat sie takze Trybunat Sprawiedliwosci,
ktéry w swoich orzeczeniach utozsamiat dobrg administracje ze
sprawnoscig i efektywnos$cig funkcjonowania organéw admini-
stracji, cho¢ nie z prawem do dobrej administracji. Stwierdzit on,
ze celem regut proceduralnych instytucji Wspdlnoty jest organiza-
cja wewnetrznych zasad funkcjonowania zgodnie z koncepcja do-
brej administracji. Procedury te, w szczegdlnosci dotyczace tych
etapOw organizacji postepowania, w ktorych dochodzi do wigza-
cych ustalen i decyzji, maja przede wszystkim zapewni¢ spraw-
nos$¢ postepowania, przy jednoczesnym respektowaniu upraw-
nien kazdego z cztonkdéw instytucji, majacego prawo do wziecia
udziatu w procedurze. Tak wiec naruszenie tych regut nie jest wy-
starczajgca podstawg do uchylenia decyzji, poniewaz nie stuzg one
ochronie jednostek, a odnosza sie jedynie do wewnetrznych pro-
cedur w okreslonych instytucjach33.

Podobnie wypowiadat sie Sad Pierwszej Instancji, stwierdza-
jac, ze reguty proceduralne w instytucjach Wspo6lnoty maja stuzy¢
organizacji ich wewnetrznego funkcjonowania zgodnie z zasadami
dobrej administracji, zapewniajagc sprawnos$¢ postepowania. Jed-
nak nie ograniczyt sie on tylko do tego sformutowania, dodajac, Ze
dobra administracja to nie tylko dyrektywy wzgledem organow
administracji, ale takze prawa jednostki, w sensie respektowania
przez organy administracji tych praw przyznanych prawem mate-
rialnym i proceduralnym. Sad orzekt, Ze ustalajgc procedury funk-
cjonowania administracji nalezy mie¢ na uwadze, Ze moga one
wptywac na pozycje prawng oséb trzecich, a w zwigzku z zasada

32 A. Redelbach, Natura praw cztowieka. Strasburskie standardy ich ochrona,
Torun 2001, s. 295.

33 Orzeczenie ETS w sprawie Nakijama All Precision Co. Ltd przeciwko Ra-
dzie C-69/89, ECR 1991, s. [-2069.
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prawa do dobrej administracji, powinny speinia¢ znacznie wyzsze
wymagania34.

Nalezy zauwazy¢, ze w swoich orzeczeniach sady traktowaty
dobrg administracje bardziej jako og6lng zasade, dyrektywe, ktora
ma za zadanie zapewnic¢ organom i instytucjom unijnym sprawne
i efektywne funkcjonowanie, niz jako prawo jednostki. Tak wiec
wydaje sie, ze owa sprawno$¢ i efektywnos$¢, bedaca sktadowg
koncepcji dobrej administracji, nie jest jednym z elementéw pra-
wa do dobrej administracji. Jednak taka teza jest nieuprawniona,
poniewaz oba te pojecia nie sg odrebnymi kategoriami, a jedynie
dwoma réznymi aspektami tego samego zagadnienia. W przypad-
ku dobrej administracji nacisk potozony jest na efektywnos$¢
i sprawnos$¢ funkcjonowania administracji, natomiast w przypad-
ku prawa do dobrej administracji na uprawnienie jednostki w jej
kontaktach z organami i instytucjami UE. Sg to wiec wzajemne ko-
relaty, przy czym nalezy pamieta¢, ze we wspolnotowym systemie
prawnym najpierw pojawita sie kategoria dobrej administracji,
a nastepnie prawo do dobrej administracji jako prawo podmioto-
we, ktore bylo odzwierciedleniem zasady dobrej administracji
w postaci konkretnych, normatywnych, proceduralnych zapiséw.
Wydaje sie wiec, ze sprawnos¢ dziatania jako cecha ogélnej zasady
dobrej administracji jest réwniez elementem prawa do dobrej
administracji, cho¢ trzeba zauwazy¢, Ze nie jest to kategoria obu-
dowana normatywng trescig, z ktorej wynika roszczenie wobec
administracji publiczne;j.

Jak trafnie stwierdza Teresa Rabska: , Osigganie ,zdolnosci or-
ganizacyjnej” (...) w rozumieniu raportoéw, opinii i innych doku-
mentéw europejskich - chociaz nie jest - jak sadze - toZzsame
z ,prawem do dobrej administracji”, to jednak mozna przyjac, ze
stanowi warunek skutecznego wprowadzania ,prawa do dobrej
administracji”. Przy czym nie chodzitoby tu tylko o zwiekszenie

34 Orzeczenie SPI w potaczonych sprawach Jean-Claude Martinez i Charles
de Gaulle i inni przeciwko Europejskiemu Parlamentowi, T-222/99, Front Na-
tional przeciwko Europejskiemu Parlamentowi, T-327/99 i Emma Bonino i inni
przeciwko Europejskiemu Parlamentowi, T-329/99, ECR 2001, s. II-2823.
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zdolnoSci organizacyjnej do wdrazania prawa europejskiego -
a zatem w przysztoSci rowniez Europejskiej Karty Podstawowych
Praw. Doda¢ bowiem trzeba, Ze réwnocze$nie powinny by¢ two-
rzone warunki rzeczywistej i efektywnej realizacji ustanowionych
praw i egzekwowania obowigzkéw”35. W tym znaczeniu spraw-
nos$¢ funkcjonowania administracji publicznej jest gwarantem
i elementem realizacji prawa do dobrej administracji.

ABSTRACT

Right to good administration
as a legal category

The article discusses the problems of the right to good administra-
tion understood as a legal category which consists of two aspects.
Firstly, a citizen's right substantiated locally and individualised, being in
a correlation with an obligation of a public administration organ. Sec-
ondly, as a public right from which one can draw an effective legal claim
towards a public administration organ. Therefore, in accordance with
a theoretical construction of both notions, a subject outside the public
administration system in a specified legal situation has a possibility to
determine behaviour of an administrative organ according to the spirit
of good administration. On the other hand, a subject performing tasks
from the scope of administration has an obligation to act in such a way,
and an individual is vested by this title a claim towards a public admini-
stration organ. However, as the author underlines, such simplification
does not exhaust supplementary elements of the right to good admini-
stration such as efficiency and effectiveness of actions of the public ad-
ministration. Nevertheless, she states that efficiency of action as a fea-
ture of a general principle of good administration is also an element of
the right to good administration, though it should be noticed that it is
not a category surrounded with a normative content.

35T. Rabska, Poglgdy nauki niemieckiej..., op. cit., s. 506.
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Samodzielnos¢ organu administracji publicznej
w wydawaniu aktow normatywnych

Tematyka samodzielno$ci organu administracji publicznej! na
gruncie prawa administracyjnego jawi sie jako problem kontro-
wersyjny, wzbudzajacy liczne watpliwosci, zaréwno wsrod przed-
stawicieli doktryny, jak i praktyki. Ostroznos¢, a nawet nieche¢
w badaniu powyzszej tematyki wynika m.in. z braku pewnosci, co
do uzyskania konkretnych rezultatéw badawczych, a takze z po-
wodu argumentéw akcentujgcych trudnos$ci w praktycznym za-
stosowaniu omawianej konstrukgcji. Tylu kontrowersji nie wzbu-
dza za to analiza samodzielnoSci prawnej podmiotu odrebnego od
panstwa, nie bedgcego organem administracji publicznej, ale pet-
nigcego jej funkcje. Pomimo tych watpliwosci we wspoétczesne;j
literaturze zauwazalny jest poglad uznajacy potrzebe badania
problemu samodzielno$ci organu administracji publicznej na
gruncie nauki prawa administracyjnego z uwagi na jego aktual-
no$¢, z zastrzezeniem jednak, iz jest to swoboda konstruowana
zawsze przez ustawodawstwo?. Z tej perspektywy wydaje sie, Ze

1 Dla realizacji cel6w niniejszego artykutu przyjmuje sie, iZ organ admini-
stracji publicznej to: ,,Cztowiek (lub grupa ludzi w wypadku organu kolegialne-
go) znajdujacy sie w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu teryto-
rialnego, powotany jest w celu realizacji norm prawa administracyjnego,
w sposob i ze skutkami wtasciwymi temu prawu, a takze dziatajacy w granicach
przyznanych mu przez prawo kompetencji”. ]. Bo¢, Struktury, [w:] Administracja
publiczna, A. Bia$, ]. Bo¢, ]. Jezewski, pod red. ]. Bocia, Kolonia Limited 2004,
s.156.

2 T. Corper, The Responsible Administrator. An Approach to Ethics for Admini-
strative Role, Jossey-Bass Publishers, 1990, s. 140, za: A. Btas, Samodzielnos¢
dziatania organu administracji publicznej - problem badawczy, [w:] Przeglgd
Prawa i Administracji, pod red. B. Banaszaka, Wroctaw 1997, tom XXXV], s. 8.
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problem samodzielno$ci organu administracji publicznej powi-
nien by¢ rozpatrywany szeroko w oparciu o osiggniecia dyscyplin
naukowych, analizujgcych materie prawa publicznego, ze szcze-
gbélnym uwzglednieniem dorobku nauki prawa administracyjnego
i nauki administracji. Wskazujagc na zasadno$¢ powyzszego
stwierdzenia, nalezy wyjasnia¢, iz nauka administracji bada admi-
nistracje rzeczywista w danym miejscu i czasie w jej wszech-
stronnych uwarunkowaniach3. Ze wzgledu na to determinanty
prawne s3 tylko jednym z czynnikéw majgcych wptyw na ksztatt
administracji*. Stad wynik badawczy uzyskany z perspektywy na-
uki administracji jest szerszy niz ten, ktéory mozna otrzymac ogra-
niczajgc zakres prowadzonych rozwazan tylko do pogladéw wy-
stepujacych w nauce prawa administracyjnego.

Dla rozwiniecia przestawionych wyzej twierdzen nalezy wska-
za¢ koncepcje wysuwane w doktrynie panstwa prawnego w XIX
wieku, a takze na pdzZniejsze stanowiska doktryny nauki prawa
administracyjnego i nauki administracji.

W doktrynie panstwa prawnego wyrazano obawy zwigzane
z powrotem modelu panstwa policyjnego a wraz z nim dyskrecjo-
nalnosci, arbitralno$ci i dowolno$ci dziatann administracji, co
w rezultacie spowodowato, ze w XIX wieku. z pewna rezerwa pod-
chodzono do problematyki samodzielno$ci organu®. Pomimo tej
tendencji juz w piSmiennictwie Il potowy XIX wieku zauwazono
takze pozytywne konsekwencje wynikajace z nadania aparatowi
administracyjnemu pewnej dozy swobody. Szczegd6lnie warto od-
notowac poglad wyrazany przez A. Okolskiego, autora pierwszego
podrecznika z prawa administracyjnego. W jednym ze swoich dziet
pisat: ,Panstwo nigdy nie moze okresli¢ wyczerpujaco a priori

3. Jezewski, Administracja publiczna jako przedmiot badan, [w:] Administra-
cja publiczna, op. cit., s. 364-365.

4Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 20-21.

5 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”,
Poznan 1959, s. 19 i n.; A. Bta$, Problem samodzielnosci dziatania organéw ad-
ministracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, pod red. S. Dolaty,
Opole 2002,s.991in.
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wszystkich wypadkéw, w ktoérych pojedynczy organ winien dzia-
fa¢, tudziez sposobu jego dziatalno$ci. Stad wyptywa wniosek, iz
kazdy organ musi do pewnego stopnia by¢ samodzielny, to jest
posiada¢ prawo okres$lania sobie samemu w danych wypadkach
granic kompetencji”®.

Zagadnienie samodzielno$ci organu administracji publiczne;j
w doktrynie prawa administracyjnego i nauki administracji XX
wieku podejmowato kilku uczonych. Wséréd czotowych badaczy
wspomnianej tematyki wyréznia sie S. Wachholz, ktéry podkre-
Slat, ze w toku rozpatrywania dziatalnosci administracyjnej
z punktu widzenia prawa, trudno poming¢ zagadnienie swobodnej
oceny’. Takze W. Kumaniecki uwazat, iz wykonywanie prawa
przez organ administracji publicznej nie wyklucza elementu
tworczego8. Podkreslano przy tym, ze jakkolwiek pewien zakres
samodzielnosci organu administracyjnego jest dopuszczalny, to
istniejg granice tych uprawnien. T. Hilarowicz zwracat uwage na
ograniczenia w swobodnym ocenianiu, ktére zdaniem tego uczo-
nego moga mie¢ charakter prawny lub faktyczny. Autor podkre-
$lat, Ze nie mozna uznac przedstawionego podziatu za zupeiny,
poniewaz granice pomiedzy tymi pojeciami zacierajg sie. Ze
wzgledu na to proponowat on wprowadzenie kategorii posredniej
pomiedzy ograniczeniami prawnymi a faktycznymi, czyli tzw.
wskazowek?. Z kolei S. Wachholz podkreslat istnienie granic ze-
wnetrznych twierdzac, ze "Granice swobodnej oceny z punktu wi-
dzenia prawa mogg by¢ tylko - jedne i jednolite - a sg nimi granice
stworzone przez prawo pozytywne”10. Charakter granic we-
wnetrznych, dotyczacy psychologicznych i moralnych uwarunko-

6 A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego
obowigzujgcego w krélestwie polskim, Warszawa 1880, s. 55.

7 S. Wachholz, Zasady swobodnej oceny wtadzy administracyjnej w paristwie
prawnym, t. 2, Warszawa 1929.

8 K. Kumaniecki, Akt administracyjny, Krakéw 1913, s. 9 i n,, za: A. Btas, Dzia-
tania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, op. cit., s. 214.

9 T. Hilarowicz, Zasada swobodnego oceniania w nauce administracji i w prawie
administracyjnym austriackim, Lwéw 1917, s. 102.

10 S. Wachholz, op. cit,, s. 28.

101



Justyna Mielczarek

wan cztowieka wydajacego akt, wzbudzat wiele kontrowersji.
Niemniej, zdaniem autora, charakter tych granic nie pozwalat na
rozwazanie ich, jako granic swobody organull.

Problematyka samodzielno$ci aparatu administracyjnego oraz
granic tej samodzielno$ci jest wcigz aktualna i to zar6wno w pro-
cesie stanowienia prawa, jak i jego stosowania. Ze wzgledu na to
powinna by¢ ona nadal przedmiotem analizy. Z tej perspektywy
niezwykle ciekawym zagadnieniem jest problem zakresu samo-
dzielnos$ci organéw administracji publicznej w stanowieniu aktéw
normatywnych przez organy tej administracji. Niejasno$ci termi-
nologiczne zwigzane z pojeciem aktu normatywnego przemawiajq
za ustaleniem wyjsciowej definicji stuzacej potrzebom niniejszego
artykutu. Zadanie to wymaga dokonania analizy aktualnego stanu
prawnego, pogladéw wyrazonych w orzecznictwie, a takze twier-
dzen przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, nauki
administracji oraz prawa konstytucyjnego.

Pojecie aktu normatywnego stato sie przedmiotem licznych
tekstow prawnych. Rozwazania warto jednak rozpoczac¢ od przy-
pomnienia regulacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia
29 kwietnia 1985 r.12, w ktorej wystepowata definicja legalna tego
pojecia uznajaca, iz oznacza ono ,akt ustanawiajgcy normy praw-
ne”, co w szczegdblnosci dotyczyto Konstytucji, ustaw, dekretéw
zatwierdzonych przez Sejm czy ustaw podpisanych przez Prezy-
denta. W nowej ustawie o Trybunale Konstytucyjnym z 1 sierpnia
1997 r.13 nie zdecydowano sie na powtérzenie definicji ustano-
wionej w poprzednio obowigzujgcej ustawie. ROwniez zaden inny
akt prawny, uchwalony na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, nie
zawiera wyjasnienia zwrotu aktu normatywnegol4. Z teoretyczne-
go punktu widzenia zwrot ,akt normatywny” uwaza sie za pojecie
polskiego jezyka prawnego, za czym przemawiajg uregulowania

11 Jbidem, s. 28.

12Dz.U.z 1985 r, nr 22, poz. 98. ze zm.

13Dz.U.z1997 r,, nr 102, poz. 643. ze zm.

4 W. Ptowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Po-
znan 2006, s. 27-28.
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zawarte w Konstytucji RP, np. w art. 79 ust. 1, art. 88 ust. 2, a takze
w innych aktach prawnych?s.

Omawiajac poglady doktryny prawa administracyjnego i nauki
administracji nalezy na wstepie zaznaczy¢, iz od wielu lat toczy sie
zywa dyskusja nad istotg i pojeciem aktu normatywnego. Potrze-
ba tak wnikliwej analizy wynikta ze Swiadomosci znaczenia, a tak-
ze wzrastajacej roli aktéw normatywnych dla uregulowania dzia-
fan i realizacji zadan administracji panstwowej (publicznej). Jak
zauwazatl M. Jaroszynski tre$¢ aktu normatywnego zawiera normy
prawne regulujace stosunki pomiedzy okreslonymi ,podmiotami
prawnymi”, a takze relacje organ6w panstwowych z innymi orga-
nami panstwowymi oraz stosunki pomiedzy organami panstwo-
wymi a obywatelami i organizacjami pozarzagdowymi. W przeci-
wienstwie do nich inne formy dziatania organéw tj. wyjasnienia,
zalecenia, wskazowki nie sg aktami normatywnymi, bowiem nie
zawierajg w ogéle norm prawnych. Zdaniem autora za akty nor-
matywne uznaje sie nie tylko ustawy i rozporzadzenia, ale takze
inne Zrédta, wérod ktérych uczony wyrézniat akty naczelnych or-
ganow administracjil®. O akcie normatywnym wypowiadali sie
takze inni przedstawiciele mysli administracyjnej. Jego podobien-
stwo z aktem administracyjnym zauwazyt z kolei ]. Starosciak, ak-
centujac brak ,bezwzglednej i catkowitej odmiennos$ci zagadnien”,
ktére regulowane s3 przez oba akty!”. Natomiast J. Swiatkiewicz,
bazujac na orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
stwierdzit, iz akty normatywne, w przeciwienstwie do indywidu-
alnych, maja charakter ogélny, okreslajacy reguty zachowania jego
adresatowl18. Akty normatywne zawieraja wiec normy prawne sy-

15 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2008, s. 217.

16 M. Jaroszynski, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] Polskie prawo admi-
nistracyjne - czes¢ ogdlna, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, War-
szawa 1956, s. 139.

17, Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 75.

18 |, Swigtkiewicz, Problemy legislacyjne prawa administracyjnego w $wietle
dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] Legislacja administracyj-
na. Materialy ze Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa i Postepowania Administracyj-
nego, pod red. E. Bojanowski, Gdansk 1993, s. 52-53.
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tuujgce i stanowig zrodta prawa powodujgc tworzenie, zmiane lub
znoszenie praw podmiotowych°. Inne ujecie aktu normatywnego
administracji przedstawit A. Btas, dla ktorego s3 to ,akty prawne
nie majace rangi ustawy, przyjmujace rézne nazwy, wydawane
przez upowaznione organy administracji publicznej w oparciu
o rozmaicie skonstruowane podstawy prawne, o ile zawierajg tyl-
ko tre$ci normatywne, a wiec zobowigzujg adresata do okresSlone-
go zachowania”20, Tworca czesto przywotywanej teorii aktu nor-
matywnego na gruncie prawa konstytucyjnego jest K. Dziatocha,
ktéry zwraca uwage na zbiezno$¢ koncepcji aktu normatywnego
rozumianego jako ,akt ustanawiajacy obowigzujace normy poste-
powania o charakterze ogdlnym, Scislej abstrakcyjnym i general-
nym, a wiec normy prawne” z jego ujeciem wyrazonym w Konsty-
tucji RP i ustawie o Trybunale Konstytucyjnym.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sa-
du Administracyjnego wielokrotnie poruszano kwestie norma-
tywnos$ci aktow prawnych. W jednym z orzeczen Naczelny Sad
Administracyjny przyjat, iz obwieszczenie wojewody o sprosto-
waniu btedu w ogtoszonym akcie prawa miejscowego powinno
by¢ traktowane jako akt normatywny wojewody, poniewaz
wprowadza normatywng zmiane tresci ogtoszonego aktu prawa
miejscowego, a wiec modyfikuje normy prawne przyjete przez or-
gan uprawniony do wydania aktu?l. Z kolei Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. SK 1/01 nadat cha-
rakter normatywny Komunikatowi Ministra Spraw Wewnetrz-
nych. Nie zawierat on wprawdzie ,samodzielnych czy odrebnych
generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych”, ale ,wchodzit
w sktad normy prawnej skonstruowanej na podstawie odrebnych
przepisOw ustawy i rozporzadzenia”.

19 M. Kierek, K. Sand, ]. Szreniawski, Prawo administracyjne - czes¢ ogdlna
i szczegdlna, Rzeszoéw 1973, s. 30.

20 A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, pod red. ]. Bocia, Wroctaw 2007, s. 335.

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lutego 2011 r., II OSK
343/10, publ. Lex 1089067.
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Podsumowujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz akt
normatywny jest forma aktywno$ci administracji publicznej zo-
rientowang na tworzenie, zmienianie i uchylanie norm prawnych,
czyli na kontrowanie regul postepowania w postaci norm gene-
ralnych i abstrakcyjnych?2. Okresla sie go jako wtadcze rozstrzy-
gniecie organu administracji rzagdowej, samorzadowej, a takze in-
nego podmiotu, jezeli wykonuje on zadania z zakresu administra-
cji publicznej. Konstrukcja tego aktu opiera sie na generalnym
okresleniu adresata w abstrakcyjnie ujetej sytuacji, cho¢ zdarza
sie rowniez, Zze moze on zosta¢ wydany w celu rozstrzygniecia
konkretnego problemu. S3 to, wiec wszystkie akty prawne, ktore
faktycznie wyznaczajg reguty i wzory zachowania dla danego kre-
gu adresatow. Podstawy prawne do ich wydawania mogg by¢
okreslone w przepisach konstytucji, w ustawach lub w innych ak-
tach normatywnych. Klasycznymi przyktadami takich regulacji sa:
rozporzadzenia, uchwaty, regulaminy oraz instrukcje?23.

PowyZsze rozwazania nalezy odnies¢ do zasadniczego proble-
mu badawczego niniejszego artykutu. W tym miejscu wtasciwe
jest pytanie o zakres samodzielno$ci organéw administracji pu-
blicznej w wydawaniu aktéw normatywnych. Kwestia ta nie jest
tatwa do rozstrzygniecia. Warto zauwazy¢, ze jakiekolwiek usta-
lenia powinny uwzglednia¢ zasade zwigzania prawem dziatan
administracji publicznej wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, zgod-
nie z ktorg organy administracji publicznej powinny dziata¢ na
podstawie prawa i w granicach prawa.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyraznie podkresli¢, ze w obli-
czu powolanej zasady prawnego zwigzania dziatan administracji
publicznej, samodzielno$¢ organu administracji publicznej nie
moze mie¢ waloru zasady w Swietle obecnego ustroju RP. Pomimo
tego wydaje sie, iz wiele racji ma twierdzenie, dopuszczajace wy-
dawanie aktow normatywnych przez organ administracji publicz-
nej w oparciu o pewien zakres samodzielnosci. Bez watpienia

2z P, Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez tere-
nowe organy administracji rzqdowej, Kolonia limited 2008, s. 13.
23 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 86-88.
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dziatalno$¢ prawotworcza administracji jest mozliwa do zaakcep-
towania z zastrzezeniem spetnienia pewnych warunkéw, ktorych
zachowanie powinno uniemozliwi¢ aparatowi administracyjnemu
nadmierng ingerencje w sfere praw i wolnosci cztowieka.

Juz J. Homplewicz, odnoszac sie do zagadnienia samoistnos$ci
prawodawstwa administracyjnego podkreslat, Ze na gruncie
wspotczesnych autorowi regulacji prawnych nie istnieje mozli-
wo$¢ konstrukcji w peini samoistnego przepisu administracyjne-
go?4. Swoboda ta ograniczona jest poprzez fakt tworzenia usta-
wowych podstaw dziatalno$ci administracji, a takze wykonawczy
charakter aktow normatywnych, co wobec ogolnej zasady zwig-
zania prawem aktywno$ci wiadzy publicznej implikuje wniosek
0 pewnej ,niesamoistno$ci” przepisu administracyjnego?2®.

W tym kontekscie zasadniczg kwestig jest podkreslenie obo-
wigzku dziatania organu na podstawie prawa i w granicach prawa.
Ponadto wobec braku szczegélnej podstawy prawnej niedopusz-
czalne jest przenoszenie kompetencji miedzy organami. Reguta
zachowania kompetencji stanowi obecnie jedng z podstawowych

24 0 wydawaniu przepiséw administracyjnych wypowiadat sie takze Witold
Zakrzewski - przedstawiciel nauki prawa konstytucyjnego, ktéry analizujac
dziatalno$¢ administracji w Anglii, zwracal takze uwage, iz akt normatywny
moze by¢ wydany jedynie przez organ legalnie do tego upowazniony, co ma
miejsce wtedy, gdy legitymuje sie on kompetencja do jego wydania. Ze wzgledu
na to subdelegacja uprawnien normatywnych, ktéra jest oparta o przepis usta-
wy lub rozporzadzenia, powinna zosta¢ wykluczona. Organ korzystajacy z na-
danego mu uprawnienia jest zobowigzany do zachowania wszelkich norm za-
wartych w ustawie delegujacej uprawnienie, co dotyczy szczeg6lnie obowigzku
zasiegniecia opinii, przedstawiania projektéw pod rozwage ciat doradczych,
a takze publikowania projektéw w celu umozliwienia zgtaszania uwag i sprze-
ciwéwl W ramach prowadzonej kontroli sady wymagaja nie tylko zachowania
wymogdéw delegacji, ale réwniez przestrzegania zasad tzw. ,naturalnej spra-
wiedliwo$ci” rozumianej, jako zbiér zasad pozaustawowych, ktéra wymaga
rozwiniecia w drodze precedenséw sadowych, co najczesciej dotyczy aktéw
o charakterze konkretno-indywidualnym. W. Zakrzewski, Ustawa i delegacja
ustawodawcza w Anglii, Krakéw 1960, s. 178.

25 ]. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego, Krakéw 1970, s. 72-73.
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zasad prawa administracyjnego. Zatem organ administracji pu-
blicznej podejmujacy dziatanie powinien to czyni¢ w granicach
przyznanej mu kompetencji okre$lanej jako ,sytuacja prawna
podmiotu oznaczonego przez regute kompetencyjng, ktoéry wyko-
nujac cigg czynnosci psychofizycznych lub konwencjonalnych
prostych dokonuje czynnosci prawnej doniostej prawnie, a przez
to ustanawia, zmienia lub uchyla norme (regute), aktualizuje cu-
dzy obowigzek lub realizuje element proceduralny w procedurach
ustanawiania, zmieniania lub uchylania norm (regut) czy proce-
durze aktualizowania cudzego obowigzku?6. Ponadto nalezy pod-
kresli¢, iz kompetencji organu nie mozna domniemywac, ale musi
ona wprost wynika¢ z przepiséw prawa. Ustawodawca nie moze
w sposob dowolny przydziela¢ kompetencji poszczegdlnym orga-
nom, ale winien to czyni¢ z uwzglednieniem ,roli i pozycji ustro-
jowej organu”?’. Jak zauwaza W. Sokolewicz dopuszczalnym jest
takie uksztattowanie kompetencji, ktore daje mozliwo$¢ nadania
organowi pewnego zakresu swobody decyzyjnej, co powinno jed-
nak zostac¢ nalezycie uzasadnione?28.

Z zasada kompetenc;ji jest SciSle zwigzany wymoég posiadania
przez organ upowaznienia do wydawania aktow normatywnych,
ktéremu przypisuje sie podwdjna role: formalna, zwigzang z two-
rzeniem podstaw do wydawania aktéw prawotworczych oraz ma-
terialng, bedacg gwarantem spoéjnosci prawa oraz treSci norm
ustawowych i wykonawczych??. Nalezy zauwazy¢, iz przepisy
Konstytucji okres$laja rdwniez warunki, ktére musza zosta¢ spet-
nione, aby organ magt skorzysta¢ z uprawnien do wydawania ak-
tow normatywnych. Doskonalym tego przyktadem jest regulacja
art. 92 ustawy zasadniczej. Okreslonym w nim podmiotom nadaje

26 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004,
s. 184.

27 Zob. K. 4/60 z 23 III 2006, za W. Sokolewicz, Rozdziat I Rzeczypospolita,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V, pod red. L. Garlic-
ki, Warszawa 2007, s. 8.

28 Ibidem, s. 9.

29 M. Zajecki, Przepisy upowazniajgce do wydawania rozporzqdzenia. Analiza
formalna, [w:] ,Przeglad legislacyjny” 2003, nr 2,s. 175.
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uprawnienie do wydawania rozporzadzen, co oznacza to, ze ich
liczba jest konstytucyjnie zamknieta. Zdaniem P. Winczorka przy-
jecie takiego rozwigzania stuzy ograniczeniu dziatalno$ci prawo-
twdrczej przez centralne organy administracji. Dzieki temu krag
podmiotéw uprawnionych do wydawania aktow powszechnie
obowigzujacych jest ograniczony30. Ma to istotne znaczenie dla
ochrony pozycji prawnej obywatela w panstwie prawa. Osiagnie-
ciu tych celéw stuzy sformutowanie szczegétowego upowaznienia
do wydania rozporzadzenia pod wzgledem podmiotowym,
przedmiotowym i treSciowym, co sprawia, Ze organ uprawniony
do jego ustanowienia musi by¢ wyraznie wskazany w przepisie
prawnym. Powoduje to, ze tak nadana kompetencja nie moze zo-
sta¢ nikomu innemu przekazana. Warunkiem prawidtowosci wy-
danego aktu jest réwniez istnienie merytorycznego zwigzku po-
miedzy ustawg upowazniajaca a formutowanym rozporzadze-
niem. Ponadto z tresci ustawy powinny wynika¢ wskazania o cha-
rakterze merytorycznym, ktérych rozwiniecie znajduje sie w tre-
$ci wydawanego rozporzadzenia3l. S3 to wymogi warunkujgce
prawidtowo$¢ wydania rozporzadzenia, ktore w zasadniczy spo-
séb ograniczajag samodzielno$¢ organu. Problematyka ta byta tak-
ze przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W jednym
z orzeczen zostato stwierdzone, iz stanowienie przez organ prze-
pisu, ktéry reguluje materie ustawowg i tym samym przekracza
charakter wykonawczy, przesadza o niezgodnoSci rozporzadzenia
z ustawg, co tym samym oznacza przekroczenie granic upowaz-
nienia zawartego w ustawie32.

Kolejng kwestia warta rozwazenia sg stosunki ustrojowe -
prawne organdéw administracji publicznej. Dla zakresu samodziel-
no$ci organu administracji publicznej ma bowiem znaczenie, czy

30 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 119-120.

31 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 204-205.

32 ]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego na poczqtku XXI w., Krakéw 2004, s. 801.
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nalezy on do uktadu scentralizowanego33, czy zdecentralizowane-
go. Na podstawie powyzszego spostrzezenia nalezy podkresli¢, iz
w warunkach centralizacji organ administracji publicznej jest po-
zbawiony samodzielnosci, gdyz przyznanie mu jakiejkolwiek
kompetencji uzaleznione jest od decyzji organu nadrzednego. Zu-
pelnie inaczej przedstawia sie sytuacja w zakresie dziatalnosci
prawotworczej podmiotéw zdecentralizowanych, tj. jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore majg prawnie przyznang samo-
dzielno$¢ w dziataniu, podlegajaca réwniez ochronie sadowej, co
dotyczy takze podejmowania decyzji wiadczych w procesie sta-
nowienia i stosowania prawa34. Odmiennie za$ jest w przypadku
podmiotéw scentralizowanych podejmujacych decyzje w warun-
kach zalezno$ci osobowej i stuzbowej. Powszechnie przyjmuje sie,
ze funkcjonowanie organu w warunkach centralizacji jest typowe
dla administracji rzadowe;j.

Zakres samodzielno$ci organu administracji publicznej jest
réwniez w znacznym stopniu zalezny od kompetencji nadzor-
czych organéw do tego uprawnionych. Za T. Bigo przyjmuje sie, ze
nadzor to taki ,zakres realizowanych kompetencji, ktérych wptyw
na dziatalno$¢ organéw podporzadkowanych jest bardziej inten-
sywny i bezposredni, a ktére maja na celu usuniecie nieprawidto-

33 Centralizacja jest rozumiana, jako spos6b zorganizowania aparatu pan-
stwowego, w ktérym organy nizszego stopnia s3 podporzadkowane organom
wyZszego stopnia. Za istotne elementy centralizacji uwaza sie: Sciste wyodreb-
nienie zadan i kompetencji na kazdym stopniu organizacyjnym administracji,
mozliwos¢ ich dekoncentrowania na organy nizszego stopnia oraz zachowania
hierarchicznego podporzadkowania w sferze realizacji tych kompetencji. Kon-
stytucyjne zasady dziatania organéw witadzy publicznej wymagaja, aby kazde
dziatanie przez nie podejmowane byto legalne i miescito sie w zakresie przy-
znanych mu kompetencji, ktére powinny by¢ okreslone w przepisach prawa
materialnego i ustrojowego, Zob. A. Wiktorowska, Rozdziat V. Podstawowe poje-
cia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne,
pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2011, s. 105; ]J. Bo¢, Organizacja praw-
na administracji, [w:] Prawo administracyjne, op. cit., s. 229-235.

34 P. Winczorek, op. cit., s. 217.
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wosci i zapobieganie im na przyszto$¢”3>. Nadzoér pozwala na
wtadcza ingerencje w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego i sa-
mo jego zastosowanie ogranicza samodzielno$¢ organu w wyda-
waniu aktow normatywnych, co dotyczy aktywnosci zaréwno
podmiotow scentralizowanych, jak i zdecentralizowanych. Z ustawy
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dztwie z dnia 23
stycznia 2009 r.3¢ jasno wynika, iz Prezes Rady Ministréw Kieruje
dziatalnos$cig wojewody, w szczegdlnosci poprzez wydawanie po-
lecen i wytycznych, a takze nadzoruje3’ jego dziatalno$¢ stosujac
kryterium zgodnosci z polityka Rady Ministréw, natomiast Mini-
ster wtasciwy do spraw administracji publicznej nadzoruje jg pod
wzgledem legalnosci, rzetelno$ci i gospodarnosci. Ustawodawca
przyznal wojewodzie kompetencje do wydawania aktéw norma-
tywnych, ale pelna samodzielno$¢ organu w tak uksztattowanych
warunkach ustrojowych nie jest mozliwa. Natomiast z Konstytucji
wynika, iz RP nadzo6r nad dziatalno$cig organ6w samorzadu tery-
torialnego jest sprawowany przez Prezesa Rady Ministréw, woje-
wode i regionalne izby obrachunkowe. Jego celem jest skoordy-
nowanie dziatan podmiotéw zdecentralizowanych i wkraczanie
przez organ nadzorczy w samodzielng dziatalnos$¢ tych podmio-
tow tylko przy zastosowaniu srodkéw okreslonych w ustawie i przy
uzyciu okreslonych w niej kryteriow38. Z ustawy o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 r.3° wynikajg kompetencje przy-

35 ]. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, pod
red. ]. Bocia, op. cit., s. 380.

36 Dz.U.z 2009 r., nr 31, poz. 206 ze zm.

37 Zastosowanie pojecia ,nadzor” we wskazanym kontekscie wynika z ter-
minologii wprowadzonej przez ustawodawce w ustawie o wojewodzie i admi-
nistracji rzagdowej w wojewo6dztwie, np. w art. 8 pkt 2. Nalezy jednak zaznaczy¢,
Ze postugiwanie sie pojeciem nadzoru w stosunkach ustrojowych w admini-
stracji rzadowej jest obecnie kwestionowane. Zob. A. Pakuta, Relacje miedzy
centralnymi a naczelnymi organami administracji rzgdowej, [w:] Wspdtczesne
europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, pod
red. A. Blasia, K. Nowackiego, Prawo CCXCV, Wroctaw 2005, s. 323 i n.

38 D. Strus, Rozdziat IV - administracja samorzqdowa w Polsce, [w:] Prawne
formy dziatania administracji publicznej, pod red. R. Steca, Warszawa 2008, s. 185.

39Dz.U.z1990r., nr 16, poz. 95 ze zm.

110



Samodzielno$¢ organu administracji publicznej w wydawaniu aktow...

znane organom gminy do wydawania aktéw prawa miejscowego.
Samodzielno$¢ w dziatalnos$ci prawotwoérczej ograniczaja upraw-
nienia nadzorcze wojewody, ktore sprowadzaja sie do mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci powzietej uchwaty lub zarzadzenia albo
ich zaskarzenia do sagdu administracyjnego ze wzgledu na nie-
zgodnos$¢ z prawem. Oznacza to, iZ nadz6ér kompetentnych pod-
miotéw nad dziatalnos$cig organéw administracji publicznej dzia-
tajacych w warunkach centralizacji jest bardziej intensywny niz
organ6éw administracji publicznych dziatajgcych w warunkach de-
centralizacji.

Podsumowujac powyZsze rozwazania nalezy wyraznie pod-
kresli¢, iz samodzielno$¢ organu administracji publicznej nie jest
zasadg obowigzujaca na gruncie wspotczesnego ustroju i zasad
panstwa prawnego. Pomimo tego dopuszczalne jest badanie sa-
modzielnosci organu, z wyraznym jednak zastrzezeniem, Ze ko-
rzystanie z zakresu swobody powinno sie odby¢ z zachowaniem
pewnych warunkéw. Kazda aktywnos$¢ organu wymaga upowaz-
nienia wtadzy ustawodawczej i nie moze przekraczac¢ okreslonych
norm prawnych, a takze prawnie okreslonych kompetencji orga-
nu. Tylko akt prawny ustanowiony przez kompetentny i upowaz-
niony do tego organ, wydany w warunkach okreslonych w Konsty-
tucji RP moze ingerowa¢ w sfere praw i obowigzkéw obywateli.
Ponadto nalezy pokresli¢, ze na zakres samodzielno$ci organu ma-
ja wptyw warunki ustrojowe, w ktérych ten organ funkcjonuje.
W przypadku centralizacji, wtaciwej dla administracji rzagdowej,
samodzielno$¢ organu jest bardzo ograniczona, a nawet wyklu-
czona. Zupetnie inaczej ksztattuje sie sytuacja organdéw samorza-
du terytorialnego, dla ktérego podstawowa zasadg ustrojowa jest
samodzielno$¢, a nadzdér na gruncie obowigzujacych przepisow
powinien by¢ prowadzony tylko z punktu widzenia przestanki le-
galnosci, a nie z perspektywy wymogu zgodnosci z polityka rzadu,
co jest z kolei charakterystyczne dla organ6éw administracji rza-
dowej. Z uwagi na to podstawowe znaczenie ma spostrzezenie,
czy organ, ktorego zakres samodzielnosci jest badany nalezy do
administracji samorzadowej, czy rzagdowej. Pomimo tego nalezy
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zaznaczyC, iz skorzystanie przez organ administracji publicznej
z jakiegokolwiek zakresu samodzielno$ci powinno sie odby¢
w warunkach wtasciwych dla panstwa prawa, co pozwala na obje-
cie ochrong jednostek narazonych na zbytnig ingerencje organéw
administracji publicznej.

ABSTRACT

Independence of a public administration
organ in issuance of normative acts

Examination of problems of a public administration organ's inde-
pendence in issuance of normative acts, in the first place required carry-
ing out considerations over a notion of independence of a public ad-
ministration organ, which was done on grounds of' opinions given by
representatives of the theory of administration and administrative law
theory. Then one should concentrate on explanation of a notion of
a normative act, which was done, including up-to-date state of legal pro-
visions, conceptions doctrine and jurisdiction. An accepted definition of
a normative act allowed to consider a basic problem of the article, i.e.
the problem of the scope of independence of a public administration or-
gan in issuance of normative acts. The analysis showed the meaning of
a principle of competence, as well as the meaning of a requirement of
having a capacity by an organ authorised to issue a normative act. Fur-
ther an influence of the system and legal relations on the scope of the
objective independence was discussed, which required presentation of,
relevant dependencies ruling in the centralised and decentralised sys-
tems. A problem was also perceived concerning a range of supervisory
competencies and influence of these competencies on the scope of inde-
pendence of a public administration organ in issuance of normative acts.
The whole was summed up, mentioning conditions of issuance of nor-
mative acts by a public administration organ with maintaining the scope
of independence possible to be accepted in systemic conditions of a de-
mocratic legal state.
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Prawo geodezyjne i kartograficzne, komentarz Lex, redak-
cja naukowa: Jacek Lang, Jarostaw Macékowiak, Ewa Ste-
fanska, Warszawa 2013, a Wolters Kluwer business, s. 491.

Stownikowe definicje okreslaja geodezje jako dziedzine nauki,
a takze dziatalnos$ci praktycznej, ktére zwigzane sg z wyznacza-
niem ksztattu i rozmiaréw Ziemi oraz okreSlaniem wzajemnego
potozenia punktéw na wyznaczonej powierzchni. Kartografia
oznacza za$, wg tych definicji, dziedzine nauki i techniki, ktore
obejmujg teorie oraz metody sporzadzania i uzytkowania map, jak
réwniez dziatalno$¢ zwigzang z ich opracowywaniem, reprodu-
kowaniem i rozpowszechnianiem.

Przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne
i kartograficzne regulujg prawne aspekty tak rozumianej dziatal-
nosci w zakresie geodezji i kartografii, ograniczajac sie - rzecz
jasna - do jej praktycznego wymiaru. Jednakze, obcowanie z ,su-
chymi” normami prawnymi moze nastrecza¢ sporo problemow
osobom nieposiadajacym doswiadczenia i wyksztatcenia prawni-
czego, nawet bedacymi specjalistami w tej dziedzinie. Prawo geo-
dezyjne i kartograficzne - Komentarz napisane zostalo przez
prawnikow i profesjonalistéw z tej dziedziny, miedzy innymi wta-
$nie z troska o takich czytelnikéw.

Ponadto, celem jaki postawili przed sobg autorzy, realizowa-
nym zawsze z my$la o czytelnikach, a niekoniecznie przeciez nale-
zacych do wymienionych wyzej grup docelowych, byto - jak juz
zauwazono - profesjonalne i rownoczes$nie przystepne przyblize-
nie aktualnych regulacji prawnych odnoszacych sie do geodezji
i kartografii. Wyjasnienie kwestii spornych, mogacych powstawac
na tle interpretacji tych regulacji, objasnienie organizacji i funk-
cjonowania organ6w administracji oraz nadzoru geodezyjnego
i kartograficznego, omowienie aktualnego orzecznictwa, dotycza-
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cego szeroko rozumianej problematyki geodezji i kartografii oraz
powigzanie komentowanej ustawy z innymi aktami prawnymi,
ktére posrednio dotycza tej problematyki, a wplywaja na stoso-
wanie komentowanych regulacji, byty niektérymi z wielu zagad-
nien wymagajacych kompleksowego ujecia dla realizacji celu
przedmiotowej publikacji.

Komentarz kompleksowo charakteryzuje oraz objasnia orga-
nizacje i funkcjonowanie szeroko rozumianej administracji geode-
zyjnej i kartograficznej, szczegétowo przedstawia konkretne in-
stytucje prawa okreSlone komentowang ustawg, nierzadko nakre-
$lajac i odwotujac sie do ogdlnej teorii prawa administracyjnego,
co wydaje sie niezbedne w dazeniu do zrozumienia istoty tych
instytucji. Za przyktad moze tu postuzy¢ przepis artykutu 6 ko-
mentowanej ustawy przesadzajacy o tym, iz Gtlowny Geodeta Kra-
ju ma status centralnego organu administracji rzagdowej. Nalezy
zauwazy¢, ze obecnie nie ma ustawowej definicji takiego organu,
jednakze definicja taka istniala w okresie obowigzywania ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzagdowej w wojewodz-
twie, ktora stanowita, iz przez pojecie centralnego organu admini-
stracji rzadowej nalezy rozumiec¢ kierownika bedacego organem
lub kierujgcego urzedem administracji rzagdowej, ktory jest powo-
lywany przez Rade Ministrow lub Prezesa Rady Ministréw i na
podstawie ustaw szczegdlnych podlega Radzie Ministrow, Preze-
sowi Rady Ministrow lub wtasciwemu ministrowi, lub nad ktérego
dziatalno$cig nadzér sprawuje Prezes Rady Ministrow albo wta-
Sciwy minister. Pomimo iz powyzsza definicja, jak i cata ustawa,
uchylona zostata ustawg z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie z dniem 1 kwietnia
2009 r., to wydaje sie, Ze nadal trafnie odzwierciedla ona pozycje
centralnego organu administracji rzadowej w strukturze aparatu
tej administracji.

Nalezy zauwazy¢, ze ze wzgledu na stosunkowo wysoki po-
ziom skomplikowania szeroko rozumianej administracji geode-
zyjnej i kartograficznej zrozumienie jej struktur (w sktad ktorych
wchodza oprécz wskazanego wyzej organu centralnego, w postaci
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Glownego Geodety Kraju, rdwniez wyspecjalizowane organy ze-
spolonej terenowej administracji rzadowej, czyli wojewddzcy in-
spektorzy nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, jak rowniez
organy wchodzgce w sktad administracji samorzadowej, czyli
marszatkowie wojew0dztw, starostowie oraz prezydenci miast na
prawach powiatu, wykonujacy w tym zakresie zadania przy po-
mocy organéw pomocniczych, ktérymi sg - odpowiednio - geode-
ci wojewoddzcy, geodeci powiatowi i geodeci miejscy) umozliwi
réwniez zrozumienie struktur administracji publicznej w Polsce.
Majac to na uwadze autorzy poswiecili duzo uwagi scharaktery-
zowaniu struktur oraz podstawowych zasad funkcjonowania te-
renowej administracji rzgdowej jak rowniez administracji samo-
rzagdowej w naszym kraju, na tle problematyki geodezji i kartogra-
fii.

Nalezy tez podkresli¢, iz komentarz positkujac sie orzecznic-
twem i zawartymi w nim rozstrzygnieciami dotyczacymi konkret-
nych stanéw faktycznych - pozwala zrozumie¢ praktyczne zasto-
sowanie konkretnych rozwigzan prawnych, np. w obszarze wyko-
nywania prac geodezyjnych i kartograficznych.

W komentarzu zajeto sie réwniez takze stosunkowo nowym
zagadnieniem, zwigzanym z tworzeniem i uzytkowaniem infra-
struktury informacji przestrzennej. Ponadto, jak juz wspomniano,
ksigzka przedstawia problematyke stosowania przepisow z zakre-
su geodezji i kartografii rowniez w kontekscie innych obowigzujg-
cych regulacji, odnoszacych sie np. do zagadnien informatyzacji
i wykorzystywania nowych technik informatycznych w biezacej
dziatalno$ci administracji, co ma fundamentalne znaczenie w za-
kresie - przyktadowo - dostepu do panstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego.

Nie tylko do praktykéw-geodetéow, ale takze prawnikow ob-
stugujacych inwestycje budowlane adresowana jest czes¢ Komen-
tarza poswiecona pracom geodezyjnym i kartograficznym. Prace
geodezyjne i kartograficzne wymagajg bowiem nie tylko wiedzy
technicznej, ale wigza sie takze z obowigzkami administracyjnymi
i dotykaja sfery prawa cywilnego. Podstawowe normy prawne
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z tej dziedziny zawarte s3 w Rozdziale 3 ustawy. W codziennej
pracy nie mniej istotne sg jednak bardzo obszerne i szczeg6étowe
rozporzadzenia wykonawcze. Po glebokiej nowelizacji ustawy -
Prawo geodezyjne i kartograficzne wprowadzonej w 2009 r. na
mocy ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji
przestrzennej, szereg dokumentéw technicznych o kluczowym
znaczeniu dla prac geodezyjnych i kartograficznych, czyli tzw. in-
strukcje techniczne, zostato juz zastapionych rozporzadzeniami.
Niewatpliwie szczegdélng zaleta Komentarza jest omdOwienie nie
tylko przepis6w ustawy, ale takze pogtebiona analiza rozporza-
dzen regulujacych prace geodezyjne i kartograficzne.

W komentarzu omdéwiona zostata szeroko problematyka roz-
graniczania nieruchomosci, z odwotaniem sie do bogatego orzecz-
nictwa sadow oraz pogladoéw doktryny. Zdefiniowane zostato sa-
mo pojecie rozgraniczenia oraz okreSlono jego przedmiot, ze
wskazaniem na zréznicowanie ustawowych definicji nieruchomo-
$ci. W tym zakresie autorzy dokonali wnikliwej analizy piSmien-
nictwa oraz judykatéw. Podkreslono, Ze celem postepowania roz-
graniczeniowego jest ustalenie przebiegu granic prawnych nieru-
chomosci, przy czym chodzi tu wytacznie o granice poziome nie-
ruchomosci gruntowych, gdyz mozliwe jest jednoznaczne okre-
Slenie ich fizycznego przebiegu poprzez ustalenie punktéw i wy-
znaczenie linii granicznych. Natomiast granice pionowe nierucho-
mosci gruntowych sg zmienne i zalezg od spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia danego gruntu, wiec nie podlegaja rozgraniczeniu.
Wskazano réwniez na wzajemne relacje postepowan rozgranicze-
niowego i scaleniowego.

Szczegotowej analizie poddane zostalo postepowanie rozgra-
niczeniowe, z uwzglednieniem wtasciwosci organéw oraz kolej-
nych czynno$ci ustalania przebiegu granic dokonywanych przez
organ administracyjny, geodete uprawnionego i strony postepo-
wania. Wskazano, Ze w postepowaniu rozgraniczeniowym obo-
wigzujaca ustawa szczegodlna jedynie w zakresie w niej nieuregu-
lowanym zezwala na stosowanie przepiséw kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Z odwotaniem sie do aktualnych pogladow
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judykatury, obszernie i wariantowo przedstawiono przebieg po-
stepowania administracyjnego oraz ewentualnego nastepujacego
po nim postepowania sgdowego, wskazujac na rodzaje i skutki
wydawanych rozstrzygnie¢. Wnikliwie przeanalizowano takze
wyjatkowy wypadek, gdy rozgraniczenia nieruchomosci dokonuje
od razu sad powszechny, bez przeprowadzania wstepnego poste-
powania administracyjnego. Autorzy omoéwili réwniez rodzaje
i cechy dokumentéw mogacych stanowi¢ podstawe ustalania
przebiegu granic nieruchomosci.

I[stotng zaletg opracowania jest analiza zawartych w ustawach
szczegllnych przepiséw dotyczacych rozgraniczenia nieruchomo-
$ci. Wskazano, ze zgodnie z prawem wodnym podstawe ustalenia
linii brzegu stanowi projekt rozgraniczenia gruntéw pokrytych
wodami od gruntow przylegtych, przy czym linia brzegu i granica
miedzy nieruchomo$ciami nie sg pojeciami prawnie tozsamymi.
Ponadto w prawie wodnym zostal uregulowany szczegdlny tryb
rozgraniczania gruntéw, odrebny w stosunku do postepowania
rozgraniczeniowego uregulowanego w prawie geodezyjnym i kar-
tograficznym. Stwierdzono réwniez, iz w przypadku tzw. wiasno-
$ci gorniczej w razie sporu co do tego, czyja wlasnos$¢ stanowig
ztoza znajdujace sie na dolnej granicy nieruchomosci gruntowej,
ustawodawca odestal do odpowiedniego stosowania przepisow
o rozgraniczaniu nieruchomosci gruntowych.

Autorzy omoéwili réwniez zasady wznawiania granic nieru-
chomosci, ktore jest czynno$cig techniczng dokonywana przez
geodete dziatajacego na zlecenie witascicieli sasiadujacych grun-
tow, a nie przez organ administracyjny. Nalezy zauwazy¢, Zze ma
ono miejsce wéwczas, gdy granice miedzy sasiadujacymi nieru-
chomosciami zostaty juz wcze$niej prawnie ustalone.

Kolejna cze$¢ komentarza dotyczy zasad prowadzenia ewiden-
cji gruntéw i budynkéw, ewidencji sieci uzbrojenia terenu, a takze
ewidencji miejscowosci, ulic i adreséw. Ewidencja gruntéw nazy-
wana jest katastrem gruntowym, ktory tradycyjnie byt podstawa
Sciggania daniny w postaci podatku gruntowego. W opracowaniu
przedstawiono w niezbednym zakresie informacje na temat zasad
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funkcjonowania katastru na polskich terenach pod zaborami oraz
w okresie miedzywojennym, a takze etapy i zasady tworzenia
ewidencji gruntéow po drugiej wojnie Swiatowe;j. Jest to olbrzymia
zaletg komentarza, gdyz umozliwia przesledzenie nie tylko ewolu-
cji zasad prowadzenia ewidencji, lecz rowniez stosowanych metod
liczenia powierzchni nieruchomosci, co rzutowato na doktadnos$¢
tych obliczen. W sposdb szczegbétowy przedstawione zostaty
obecnie zasady zakladania i prowadzenia oraz funkcje ewidencji
gruntéw i budynkéw. Jest ona zaktadana i prowadzona w syste-
mie informatycznym, ktérego podstawe stanowig komputerowe
bazy danych ewidencyjnych, bedace integralng czeScig panstwo-
wego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Ewidencja ta jest
elementem danych przestrzennych infrastruktury informacji
przestrzennej.

Autorzy omowili rodzaje jednostek powierzchniowych podzia-
tu kraju dla celéw ewidencji, z uwzglednieniem jednostek ewiden-
cyjnych, obrebéw ewidencyjnych i dziatek ewidencyjnych. Wska-
zano i omdwiono w oparciu o powotane orzecznictwo dane cha-
rakterze przedmiotowym (dotyczace gruntow, budynkow i lokali)
oraz dane o charakterze podmiotowym (dotyczace wtascicieli nie-
ruchomosci lub podmiotéw nimi wtadajacych), ktére obejmuje
ewidencja. Poddane zostaty takze analizie podstawy prawne
wprowadzania zmian w ewidencji, ktére stanowig zamkniety ka-
talog tytuléw, na podstawie ktérych uwidacznia sie prawa osob
i jednostek organizacyjnych bedacych wtascicielami nieruchomo-
Sci lub innymi podmiotami podlegajacymi wpisaniu do ewidencji.
Odrebnie zostata oméwiona gleboznawcza klasyfikacja gruntéw,
ktoérg objete sg grunty rolne i le$ne.

W opracowaniu wskazano organy wilasciwe w zakresie pro-
wadzenia ewidencji oraz ich zadania, obejmujace w szczego6lnosci
zakladanie ewidencji, aktualizacje zawartych w niej danych oraz
jej kompleksowa modernizacje. Oméwiono zasady tworzenia ope-
ratu ewidencyjnego, sktadajacego sie z bazy danych prowadzonej
za pomocg systemu teleinformatycznego oraz zbioru dokumen-
tow uzasadniajacych wpisy do bazy danych. CzeSciami sktadowy-

118



Recenzje

mi operatu ewidencyjnego sa operat geodezyjno-prawny i operat
opisowo-kartograficzny. Przedstawiono réwniez zasady uzgad-
niania przez inwestor6w usytuowania projektowanych sieci
uzbrojenia terenu, obejmujacych wszelkiego rodzaju nadziemne,
naziemne i podziemne przewody i urzadzenia: wodociggowe, ka-
nalizacyjne, gazowe, cieplne, telekomunikacyjne, elektroenerge-
tyczne i inne, a takze podziemne budowle, jak: tunele, przejscia,
parkingi, zbiorniki. Analizie podlegaty tez zasady nadawania bu-
dynkom numeréw porzadkowych.

Jako pierwsze od kilkunastu lat i jedyne aktualne tego typu
opracowanie dostepne na rynku, pozycja ta jest kierowana nie
tylko do praktykéw i teoretykéw tej problematyki, w tym oséb
zajmujacych sie szeroko pojetym zagadnieniem gospodarowania
nieruchomos$ciami, ale stanowi ona réwniez nieoceniong pomoc
dla studentéow kierunkéw powigzanych, przede wszystkim wy-
dziatow geografii, geodezji i kartografii oraz prawa i administracji,
ktérzy znajda w niej miedzy innymi ujete w sposéb zgodny z za-
mystem ustawodawcy i usystematyzowany instytucje oraz specja-
listyczna terminologie zwigzane z tg problematyka.

prof. dr hab. Jan Szreniawski

kkk

Marcin Janik, Policja sanitarna, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2012, ss. 252.

Pojecie policji administracyjnej stanowi jedng z kluczowych
konstrukcji teorii prawa administracyjnego. Jest to obszar prawa
administracyjnego, ktory dynamicznie sie rozwija, zas w doktry-
nie zostat nieco zaniedbany. Temat podjety w monografii odpo-
wiada na zapotrzebowanie dotyczace zagadnien waznych dla
praktyki oraz teorii prawa administracyjnego. Atrakcyjnos¢ tema-
tu przejawia sie nie tylko w fakcie jego doniostosci w aktualnych
warunkach, ale rowniez w zakresie, ktéry obejmuje sprawy odno-
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szace sie do problematyki koncentrujacej sie wokot koncepcji ad-
ministracji publicznej oraz jej funkcji.

O wadze poruszanych w monografii zagadnien przesgdza brak
w tym zakresie wiekszych i pogtebionych analiz teoretycznych.
Ten stan rzeczy spowodowal potrzebe nowego ujecia analizowa-
nych zagadnien oraz podjecia refleksji teoretycznej ukazujacej
wage i ztoZono$¢ rozpatrywanej problematyki. Dlatego z satysfak-
cja nalezy przywita¢ na rynku wydawniczym recenzowang mono-
grafie, ktora poza tym, Ze jest pierwszym wyczerpujagcym, wrecz
modelowym opracowaniem zagadnienia policji sanitarnej to sta-
nowi swoistg forpoczte mody na reaktywacje pojec z okresu mie-
dzywojnia.

Przechodzac do oceny sposobu zrealizowania przyjetych zato-
zen, chciatbym na wstepie stwierdzi¢, Ze recenzowana monografia
zwiera wiele cennych analiz i spostrzezen pozwalajacych na zro-
zumienie istoty policji sanitarnej. W strukturze monografii mozna
wyrdzni¢ dwie zasadnicze czesci. Swoistg ,,cze$¢ ogolng” na ktérg
sktadaja sie rozdziaty I-II oraz cze$¢ szczegdétowa obejmujaca
rozdziaty III-V.

W rozdziale pierwszym przedstawiono zagadnienia wstepne
wspoélne dla catej instytucji policji administracyjnej. W tej czesci
monografii przeprowadzono wnikliwg charakterystyke funkcji
policyjnej z uwzglednieniem kontekstu historycznego oraz przy-
czyn jej powstania. W kontekscie ewolucji przedstawione zostaty
poglady czotowych policystdw, miedzy innymi Ch. Wolffa, ]. H. von
Justiego oraz J. von Sonnenfelsa, N. Delamarea.

Na wysoka ocene zastuguje retrospektywna ocena dorobku
polskiej doktryny prawa administracyjnego okresu miedzywojen-
nego przeprowadzona w kontekscie pogladéw niemieckich i fran-
cuskich przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Nalezy
podkresli¢, ze staranne wykorzystanie w monografii ustalen dok-
tryny stanowito podstawe do wnioskowan autorskich, budowania
zalozen teoretycznych oraz wyprowadzenia wnioskéw de lege
ferenda. Atutem tego fragmentu monografii jest syntetyczne, ale
przy tym klarowne i przekonujace przedstawienie uwarunkowan
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prawnych, spotecznych, gospodarczych i politycznych jakie wy-
stepowaty w rozwoju policyjnej funkcji administracji

Bardzo istotnym i dobrze skonstruowanym fragmentem jest
rozdzial drugi stanowigcy prébe okreslenia istoty poje¢ bezpie-
czenstwo publiczne, porzadek publiczny, spokéj publiczny, ktore
jak wskazuje Autor z jednej strony stanowia kategorie pomocni-
cza przy konstruowaniu pojecia ,policja”. Natomiast z drugiej
strony pojecia te petnia wazng role teoretyczng i praktyczna
W wyznaczaniu wyraznych i przejrzystych granic dziatan podej-
mowanych przez organy policyjne.

Udanym konceptem wydaje sie by¢ rozdziat trzeci zawierajacy
analize ewolucji ustawodawstwa oraz struktury organizacyjnej
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Najciekawsza a zarazem dysku-
syjna czeScig rozwazan Autora sg te poSwiecone modelowi orga-
nizacyjno-prawnemu stacji sanitarno-epidemiologicznych. Wyda-
je sie, ze mozna podzieli¢ stanowisko Autora, iz dla czystosci kon-
strukcji prawnej nalezatoby zastanowi¢ sie nad mozliwoscig rezy-
gnacji z utrzymywania dotychczasowego charakteru prawnego
stacji sanitarno-epidemiologicznych i rozwazy¢ mozliwos¢ prze-
ksztatcenia ich w inspektoraty sanitarne bedace aparatem wyko-
nawczym panstwowego inspektora sanitarnego okreslonego
stopnia.

W ciekawych i usystematyzowanych wywodach rozdziatu
czwartego poddano analizie zadania Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej. Omowiono dziatania organéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej w dziedzinie nadzoru sanitarnego w zakresie warunkéw
zdrowotnych zywnos$ci i zywienia, dziatalnosci przeciwepide-
micznej ze szczegblnym uwzglednieniem typow nadzoru epide-
miologicznego. W rozwazaniach odnoszacych sie do dziatan prze-
ciwepidemicznych Autor swoje stanowisko opiera na precyzyj-
nym omoOwieniu atrybutow legitymujacych prawidtowo realizo-
wany nadzor epidemiologiczny.

Prace wienczy doniosty rozdziat dotyczacy problematyki wie-
lowymiarowosci prawnych form dziatania, a takze ich przydatno-
Sci dla funkcjonowania organ6éw policji sanitarnej. W ramach tak
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zakre$lonego aspektu przedmiotowego analizie poddano akty
administracyjne osobowe, rzeczowe oraz czynno$ci faktyczne.
WartoSciowa jest réwniez charakterystyka ciggéw dziatan oraz
aktéw administracyjnych generalnych, ktére stanowig kategorie
form dziatania, ktéra jak wskazuje Autor ,wymyka sie” spod tra-
dycyjnych klasyfikacji. W tej czeSci monografii mozna znalez¢ wie-
le stwierdzen, ktére okreslitbym jako pobudzajace do refleks;ji,
a przez to wplywajace na rozwoj nauki prawa administracyjnego.
Wazny i w moim uznaniu niedoceniany w dyskusji naukowej jest
ukazany przez Autora zwigzek miedzy formami dziatania admini-
stracji publicznej a jej celami i zadaniami. Stusznie zatem wskazu-
je Autor, ze konsekwencjg zmian celéw i zadan administracji be-
dzie powstanie nowych formy i metody dziatania administracji.

Autor nie uchyla sie przed trudnymi pytaniami jak chodz by
kwestia - legalno$¢ czy skuteczno$¢ dziatan administracji pu-
blicznej. Stawiajac to pytanie Autor przeprowadza wnikliwg i sze-
roko zakres$long analize. nawigzujgc do dylematu zasygnalizowa-
nego przez K. W. Kumanieckiego, ktéry juz w okresie miedzywoj-
nia wskazat, ze ,ewolucja nie moze czekac na regute prawna. Jesli
odpowiedniej reguty prawnej nie ma, autorytet musi mimo to
czuwac nad spetnieniem swego zadania i dziata¢ ze wzgledu na
cigglo$¢ rozwoju organizacji. Jest to dziatalno$¢ twoércza w naj-
szerszym znaczeniu, lecz nie samowolna”.

Kolejna wazna kwestia, ktora stata sie przedmiotem analizy to
obowigzek szczepien, na ktérego przyktadzie mozna zaobserwo-
wac kryzys akceptacji, ktéry powoduje negowanie niektérych
rozwigzan prawnych.

Klamra spinajaca treSci zawarte w monografii stanowi zakon-
czenie gdzie dr M. Janik wskazuje kierunki i priorytety w zakresie
nadzoru na bezpieczenstwem zywnosci i zywienia oraz nadzoru
epidemiologicznego. Formutujagc w tym zakresie interesujace po-
stulaty de lege ferenda.

Monografie zamyka zajmujacy dwadzie$cia pie¢ stron spis wy-
korzystanych pozycji bibliograficznych, aktéw prawnych oraz
orzecznictwa, bedacy $wiadectwem ogromnego wysitku jaki Au-
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tor wtozyt w przygotowanie i napisanie recenzowanej monografii.
W rezultacie podstawa Zrédtowa pracy nie pomija Zadnego istot-
nego opracowania co dodatkowo stanowi o wartos$ci monografii.

Nalezy podkresli¢, ze Autor w monografii w peini uwzglednit
relewantne orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Naj-
wyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddz-
kich sadéw administracyjnych. Na wysoka ocene zastuguje sposéb
wykorzystania orzecznictwa, ktéry nie jest verbatim powtarza-
niem jego tres$ci, a procesem umozliwiajgcym uporzadkowanie
catego zespotu norm, ktére tworza instytucje policji sanitarnej
oraz wskazaniu wspoétzaleznos$ci istniejacej miedzy poszczegodl-
nymi normami wyprowadzanymi z réznych aktéw prawnych.

Oprocz wskazanych powyzej wartosci heurystycznych recen-
zowana monografia ma jeszcze jedng zupetnie wyjatkowa ceche.
Mianowicie wiedze zawarta w monografii moze posig$¢ nawet
czytelnik niebedacy prawnikiem, jako ze jest to ksigzka napisana
jasnym jezykiem, a wszystkie zagadnienia specjalistyczne zostaty
w pelni wyjasnione. PowyzZsza uwaga jest o tyle wazna, ze Autor
deklaruje, iz pozycja jest adresowana réwniez do studentéw i stu-
chaczy studiéw podyplomowych z zakresu bezpieczenstwa pu-
blicznego czy ochrony zdrowia.

Lektura tej ksigzki — poSwieconej waznej naukowo i spotecznie
materii, dobrze skonstruowanej wewnetrznie, napisanej z duza
kulturg jezyka i edytorsko wzorowo opracowang - przysparza
wyjatkowej satysfakcji. Wypada zatem stwierdzi¢, ze Autor doko-
nat duzego wysitku badawczego, biorgc na warsztat zapomniang
instytucje. Wydobywajac wiele interesujacych informacji, ktore
uporzadkowat i skomentowat.

Konkludujac monografia dr Marcina Janika doskonale wypetni-
1a istniejaca luke. Wprawdzie monopol nie jest zjawiskiem pozy-
tywnym, ale w tym przypadku powstata sytuacja ,monopolu natu-
ralnego” co nalezy traktowac jako dodatkowy walor monografii
ktérego skutkiem bedzie zajmowanie przez recenzowang mono-
grafie miejsca na pétce ,ksigzek niezakurzonych”.

dr Piotr Szreniawski
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Sprawozdanie z kolokwium
habilitacyjnego Doktora Pio-
tra Stanistawa Dobosza przed
Rada Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego w Krakowie

Kolokwium habilitacyjne Dokto-
ra Piotra Dobosza, adiunkta w Kate-
drze Prawa Administracyjnego U]
rozpoczeto sie na Wydziale Prawa
i Administracji U] w dniu 10 grudnia
2012 roku o godz. 14.00. Doktor
Piotr Dobosz przedstawit do oceny
rozprawe pt.. Milczenie i bezczyn-
nos¢ w prawie administracyjnym,
wydang przez Wydawnictwo Uni-
wersytetu Jagielloniskiego w 2011 r.
w serii Monografie Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego Seria C Habilitacje. W dniu
19 listopada 2012 r. na posiedzeniu
Rady Wydziatu zostat dopuszczony
do kolokwium habilitacyjnego.

Kolegium habilitacyjnemu prze-
wodniczyta Prof. dr hab. Krystyna
Chojnicka, Dziekan Wydziatu Prawa
i Administracji U], ktéra otworzyta
kolokwium i przywitala Czlonkow
Rady Wydziatu Prawa i Administra-
cji U] oraz przybytych Recenzentow:
Prof. dr hab. Matgorzate Stahl, Uni-
wersytet L.odzki,

Prof. dr hab. Czestawa Martysza,
Uniwersytet Slaski,
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Prof. dr hab. Janusza Stugockiego,
Uniwersytet Szczecinski,
Prof. dr hab. Jana Zimmermanna,
Uniwersytet Jagiellonski.

Nastepnie Profesor Krystyna
Chojnicka zwrdcita sie do Paristwa
Recenzentéw z prosba o zadawanie
pytan Habilitantowi.

Profesor Matgorzata Stahl po-
dziekowata za drugie powierzenie
jej funkcji recenzenta w przewodzie
habilitacyjnym prowadzonym na
Uniwersytecie Jagiellonskim i to
przy tak dobrej pracy. Pierwsze
pytanie Recenzentki dotyczyto tezy,
stanowigcej rdzen koncepcji pracy,
czy milczenie administracji mozna
traktowac jako prawng forme dzia-
tania administracji. Jest to obecnie
problem bardzo sporny, zwazywszy
na to, ze mozna spotkac¢ sie ze zda-
niami, ze katalog prawnych form
dziatania administracji jest nie-
zmienny odkad zostat uksztattowa-
ny w XIX wieku i potem utrwalony.
Co, zdaniem Habilitanta, przesadza,
ze mozna wzbogaci¢ katalog form
o nowg forme jaka jest milczenie.
Bytoby prosciej, gdyby koncepcja
milczenia wigzata sie tylko z doro-
zumiang decyzji pozytywna badz
negatywna. Wtedy miescitoby sie to
w Kkategorii aktéw administracyj-
nych. Drugie pytanie dotyczyto bez-
czynnos$ci prawotworczej. Jest ona
zjawiskiem realnie istniejacym,
z ktérym mozna sie czesto zetkna¢



Sprawozdania

w praktyce dziatania NSA. Réwniez
z rozprawy habilitacyjnej wynika, ze
na plaszczyznie prawnej daje sie
wyprowadzi¢ taka konstrukcja.
Recenzentka postawita pytanie, czy
w obecnym stanie prawnym mozna
znaleZ¢ ochrone przed bezczynno-
$cig prawotworcza

Doktor Piotr Dobosz podzieko-
watl za postawione pytania. Prze-
chodzac do odpowiedzi na pytania
Habilitant zastrzegl, Ze traktuje
rozlacznie kategorie pojeciowe
bezczynnos$ci i milczenia admini-
stracji publicznej. Synonimiczne
traktowanie obu pojec to historycz-
ne podejscie, utrwalone w pewnym
stopniu w doktrynie i orzecznictwie.
W ocenie Habilitanta mozliwe jest
dokonanie zupetnie nowej klasyfi-
kacji, obejmujgcej milczenie. Pojmu-
je milczenie jako wyrazne upowaz-
nienie zawarte w normach prawa
materialnego, ustrojowego, proce-
duralnego, upowazniajgce organ
administracji publicznej do wyraze-
nia objawu woli, ktéry uruchamia
okreslone skutki materialnoprawne,
ustrojowe, proceduralne, wynikaja-
ce Z mocy samej ustawy. Na milcze-
nie sktadaja sie dwa etapy: organ
administracji publicznej musi usta-
li¢ czy chce skorzystac z tradycyjne;j,
konwencjonalnej formy dziatania,
czy tez uznaje, ze godzi sie z tym, ze
z chwilg uptywu pewnego okresu
czasu zaistnieje skutek prawny
wynikajgcy bezposrednio z mocy
prawa.

Odnoszac sie do pytania doty-
czacego ochrony prawnej w sytuacji
bezczynnosci prawotworczej doktor

Piotr Dobosz stwierdzil, iz w dok-
trynie funkcjonujg rézne terminy
w odniesieniu do bezczynnosci
prawotworczej organdéw admini-
stracji publicznej. Bo przeciez sama
Pani Profesor Stahl napisata kiedy$
artykut poswiecony zaniechaniu
prawotworczemu. Termin ten mo-
zemy odnie$¢ zar6wno do organéw
administracji rzadowej, jak i samo-
rzadu  terytorialnego.  Problem
ochrony prawnej w tym zakresie
Doktor Piotr Dobosz widzi w brzmie-
niu przepiséw prawa pozytywnego,
tzn. ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi,
a z drugiej strony w troche pretor-
skiej roli sgdownictwa administra-
cyjnego. Z jednej strony skarga na
bezczynno$¢ prawotwoércza samo-
rzadu terytorialnego zostata wyraz-
nie wylgczona. Z drugiej strony
mamy tez orzecznictwo o charakte-
rze pretorskim odnoszace sie do
nieuchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego
dla uzdrowiska Rabka, ktére jak
wiadomo jako gmina uzdrowiskowa
posiada odrebng regulacje ustawo-
wa. Wojewodzki Sad Administracyj-
ny w Krakowie uznat, ze wojewoda
powinien dokona¢ pewnych czyn-
nosci nakazanych prawem i przyjac
miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. W czasie pisania
pracy jeszcze nie byto wiadomo, co
bedzie dalej. To orzeczenie, wskutek
tego, ze miejscowy plan po paru
miesigcach zostal uchwalony, jest
orzeczeniem otwierajagcym szerszg
dyskusje na ten temat. Jako takich
konstrukcji prawnych skargi na

125



Sprawozdania

bezczynnos$¢ prawotwdrcza samorza-
du terytorialnego w prawie w odnie-
sieniu do aktéw prawa miejscowego
nie ma.

Profesor Matgorzata Stahl po-
dziekowata za odpowiedz na drugie
pytanie. Wracajac do pierwszego
pytania Recenzentka stwierdzila, ze
z wieloSci regulacji prawnych
w prawie materialnym, ustrojowym
i proceduralnym wynika wielo$¢
rozwigzan w zakresie milczenia
i bezczynnos$ci. Czy moze by¢ taka
prawna forma dziatania, ktéra ma
tak rézne komponenty, elementy
przypisywane do réznych form
dziatania?

Doktor Piotr Dobosz stwierdzit,
Ze w jego ocenie taka forma dziata-
nia moze istnie¢. Uzupetniajac po-
przednig wypowiedz, dodat, ze mil-
czenie to forma ustaw szczeg6lnych.
Jest to problematyka nieuregulowa-
na ani w Kodeksie postepowania
administracyjnego, ani w Ordynacji
podatkowej. Jest w zwigzku z tym
formg pozajursydykcyjnego poste-
powania. Milczenie moze dotyczy¢
réznych aspektéw, w tym miano-
wania, powotania, czynno$ci mate-
rialno-technicznych. Tym niemniej,
istoty upatruje w tym, o czym byta
mowa wcze$niej.

Nastepnie gtos zabrat Profesor
Czestaw Martysz, ktéry na wstepie
podziekowatl za zaszczyt petnienia
funkcji recenzenta, powierzony mu
przez Centralng Komisje, po czym
zadat Habilitantowi pytania. Pierw-
sze pytanie nawigzywato do pytania
Pani Profesor Stahl i dotyczyto za-
gadnienia, bedacego przedmiotem
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posiedzenia seminaryjnego Najwyz-
szej Izby Kontroli, tj. zagadnienia
bezczynnos$ci w obsadzaniu stano-
wisk w administracji publiczne;j.
Niektore rozwigzania prawne wy-
szty z zakletego kregu, chociazby
w samorzadzie terytorialnym brak
powotania zarzadu powiatu powo-
duje rozwigzanie rady z mocy pra-
wa i problem sie rozwigzat bardzo
szybko i skutecznie. Czy w innych
przypadkach, gdzie s3 konkursy,
mianowania Habilitant widzi moz-
liwo$¢ albo konieczno$¢ wprowa-
dzenia terminéw a nawet sankcji za
niedotrzymanie terminé6w w obsa-
dzie niektérych waznych stanowisk
publicznych. Przypomnie¢ nalezy
przypadki, kiedy przez kilka tygodni
nie obsadzone byly stanowiska
ministerialne, wiceprezesow Naj-
wyzszej Izby Kontroli. Drugi pro-
blem, ktéry podniesiono w recenzji
dotyczyt postepowania administra-
cyjnego. W Kodeksie postepowania
administracyjnego z pojeciem bez-
czynno$ci mamy do czynienia
w dwéch miejscach: w art. 37 mé-
wigcym o terminach zalatwienia
sprawy oraz w art. 227, w dziale
Skargi i wnioski. W obu tych przy-
padkach kodeks postuguje sie poje-
ciem bezczynnosSci, przewleklosci,
biurokratycznego zalatwienia spra-
wy. Czy pojecie te sa uzyte prawi-
dtowo w obu tych przypadkach, tj.
w skargach i wnioskach oraz termi-
nach zatatwienia spraw.

Po podziekowaniu za postawio-
ne pytania Doktor Piotr Dobosz
odniést sie w pierwszej kolejnosci
do pytania dotyczacego bezczynno-
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$ci w obsadzie stanowisk w admini-
stracji publicznej i mechanizmow
przeciwdzialania tej sytuacji. Jak sie
wydaje sugestia Pana Profesora
podaza w strone rozwigzan o cha-
rakterze ogélnym. Gdyby$Smy poda-
zali w tym kierunku nalezatoby sie
zastanowi¢, o jakim obszarze kadr
wykonujacych zadania administracji
publicznej méwimy. Woéwczas sto-
sowne rozwigzania powinny zostaé
zawarte w ustawach dla okreSlone-
go fragmentu personelu wykonuja-
cego zadania administracji publicz-
nej. Powstaje pytanie, czy to nie
powinna by¢ ustawa o stuzbie cy-
wilnej, a w dalszej kolejnosci ustawa
o pracownikach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Problem jest
jednak szerszy. Sa propozycje kom-
pleksowej ustawy dla wszystkich
podmiotéw zatrudnionych w admi-
nistracji publicznej. W ocenie Habili-
tanta nie jest to wtasciwe rozwigza-
nie ze wzgledu na specyfike samo-
rzadu terytorialnego. Doktor Piotr
Dobosz podniést, ze w swojej pracy
pisat o pewnych szczegétowych
rozwigzaniach dotyczacych réwniez
ustaw szczeg6towych, w tym policji,
stuzb wieziennych i innych struktur,
gdzie ustawodawca stara sie wpro-
wadzi¢ dwojakiego rodzaju mecha-
nizmy. Jezeli jest to czasowe niewy-
konywanie, z mocy ustawy przewi-
dziane jest zastepstwo, a po pew-
nym czasie (,nie dtuzej niz”) - obli-
gatoryjne wylonienie podmiotu.
W zakresie obsady stanowisk s3 to
rozwigzania ustaw szczegdétowych,
brakuje natomiast kompleksowego,
generalnego rozwigzania.

W odpowiedzi na drugie pytanie
Recenzenta Doktor Piotr Dobosz
podnidst, ze pojecie biurokratycz-
nosci nie jest czesto stosowane
w jezyku prawnym. Nalezy rozréz-
ni¢ przede wszystkim pojecia biuro-
kracji i biurokratyzmu. Biurokracja
w tradycyjnym znaczeniu Maxa
Webera jest traktowana nie w zna-
czeniu pejoratywnym, tylko jako
rozwigzanie optymalne, doskonate,
kiedy urzednicy dziataja w sposéb
bezosobowy. Gdy méwimy o biuro-
kratycznym sposobie zatatwiania
spraw, nie zdefiniowanym w Kpa,
mozna sie zastanawia¢, czy w to
pojecie biurokratyczno$ci mozna
wpisywaé pewne aspekty przewle-
ktosci. OczywiScie biurokracja to
réwniez rzady urzednikéw. Wydaje
sie, ze dodane niedawno pojecie
przewlektosci i pojecie bezczynno-
$ci nie s3 tozsame. Wydaje sie, ze
art. 227 Kpa dotyczacy skargi zwia-
zanej np. z nienalezytym wykony-
waniem obowigzkéw, moze doty-
czy¢ przewlektosci, czy bezczynno-
$ci. Ta skarga bedzie dotyczyta nie-
koniecznie aspektu jurysdykcyjne-
go, ale takze wydawania za$wiad-
czen, udostepniania dokumentéw
i innych czynno$ci. Podkreslenia
wymaga, ze ani termin przewlekto-
$§ci ani pojecie bezczynno$ci nie
zostaly zdefiniowane w tej ustawie.
Mozna nawet powiedzie¢, ze doko-
nano zabiegu utrudniajacego stoso-
wanie prawa, z tego powodu, Ze s3
pewne obszary, gdzie mozemy sie
zastanawia¢, czy s3a to obszary
wspdlne dla przewlektosci i bez-
czynnoS$ci. W ocenie Habilitanta sa
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to jednak inne obszary. Dla uczest-
nika postepowania jurysdykcyjnego
bardziej korzystny wydaje sie art.
37, ktéry daje wieksze mozliwosci,
niz art. 227, chyba ze w wyniku
oceny stanu faktycznego, stanu
prawnego, czy sposobu funkcjono-
wania administracji, uzna, Ze jest to
pewna forma nacisku na urzednika.

W dalszej kolejnosci gtos zabrat
Profesor Janusz Stugocki, ktéry
wskazat, Zze jako recenzent wyzna-
czony przez Centralng Komisje jest
bardzo zaszczycony powierzong mu
funkcjg. W pierwszym pytaniu Re-
cenzent, nawigzujac do bogatego
dorobku Habilitanta w zakresie
prawa ochrony zabytkéw i wta-
snych do$wiadczen w zakresie
opieki nad zabytkami, dotknat pro-
blemu obowigzkow organéw
ochrony nad zabytkami, stuzby
konserwatorskiej  uregulowanych
ustawg o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami. Jak Habilitant
odnosi sie do problemu milczenia
administracji w zakresie ochrony
zabytkéw w realizacji obowigzkow
okres$lonych powotang ustawg, kto-
re polegaja chociazby na zapewnie-
niu stanu prawnego zabytkéw, od-
powiedniej sytuacji prawnej zabyt-
kéw i czy instytucja milczenia by tu
pomogta. Pytanie drugie dotyczyto
poje¢ zblizonych do bezczynnoSci
i milczenia, tj. inercja, zaniechanie,
zwtoka itp. W szczegdlnosci zainte-
resowaty Recenzenta rozwazania na
temat przewlektosci w trzech per-
spektywach: statycznej, dynamicz-
nej, mieszanej, w zwigzku z czym
poprosit o ich rozwiniecie.
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W odpowiedzi na postawione
pytania Doktor Piotr Dobosz wska-
zat, Ze ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami postuguje sie rzeczywi-
$cie dwoma pojeciami - ochrona
zabytkéw i opieka nad zabytkami,
ale réwniez postuguje sie pewnymi
pojeciami dotyczacymi Jego zainte-
resowan zaprezentowanych w pracy
habilitacyjnej. Chodzi tu o pojecie
milczenia administracyjnego w za-
kresie nastepujacych sytuacji: czyn-
nosci materialno-technicznych (dzia-
fan o charakterze faktycznym maja-
ce znaczenie prawne) oraz milcze-
nia zwigzanego z wygasnieciem
decyzji administracyjnej. Pierwszy
przyktad zawarty zostat w art. 32
ust. 5 powotanej ustawy, ktéry na-
ktada pewne obowiazki na przy-
padkowego znalazce obiektu o cha-
rakterze historycznym, zabytko-
wym. Po pierwsze, jest zobowigzany
do zabezpieczenia obiektu, po dru-
gie, do zawiadomienia wojewddz-
kiego konserwatora zabytkéw albo
woijta, burmistrza lub prezydenta
miasta, po trzecie, do podjecia dal-
szych dziatan majacych na celu za-
bezpieczenie wartosci o charakterze
historycznym. Wéjt, burmistrz, pre-
zydent ma maksymalnie 3 dni na
zawiadomienie wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw o dokonanym
znalezisku. Ten za$§ ma 5 dni na
dokonanie ogledzin znalezionego
przedmiotu. Jezeli nie dokona w tym
czasie ogledzin, prace - przerwane
roboty mogg by¢ kontynuowane.
Mamy tu klasyczna instytucje mil-
czenia administracyjnego, gdzie
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skutek prawny wystepuje z mocy
ustawy, przy zatozeniu, ze wlasciwy
organ ogledzin nie dokonuje okre-
Slonych czynnos$ci w wyznaczonym
czasie. Sg rowniez przepisy dotycza-
ce wpisu zabytku do rejestru zabyt-
kéw. Wojewoddzki  konserwator
zabytkéw ma takze - w mys$l art. 46
przywotywanej ustawy - mozliwos¢
wstrzymania decyzja administra-
cyjna wszelkich prac w odniesieniu
do obiektu, co do ktérego istnieje
uzasadnienie, ze moze on zostaé
wpisany do rejestru zabytkéw czyli
jezeli zabytek ten spelnia warunki
uzasadniajace dokonanie wpisu do
rejestru. Jezeli w terminie 14 dni od
dnia wstrzymania (od dnia dore-
czenia tej decyzji) nie zostanie
wszczete postepowanie w sprawie
wpisu do rejestru zabytkéw, roboty
moga by¢ kontynuowane, a wydana
decyzja wygasa z mocy samego
prawa. Jezeli postepowanie zostanie
wszczete, ale uptynie termin 2 mie-
siecy, ktory ma znaczenie nie tylko
procesowe, ale i materialne, w cza-
sie ktérego nie dokonano wpisu do
rejestru zabytkéw, prace moga by¢
kontynuowane, a postepowanie
jurysdykcyjne ulega umorzeniu.
Odpowiadajac na pytanie o roz-
ne ujecia przewleklosci, Habilitant
wskazat, ze konieczna jest na wste-
pie préba postawienia granicy po-
miedzy przewleklo$cia a bezczyn-
noscia. Przewlekto$¢ trwa w tym
czasie, kiedy postepowanie jurys-
dykcyjne moze by¢ prowadzone.
Przewlektos¢ w ujeciu dynamicz-
nym to sytuacja, w ktérej organ
administracji publicznej, wykorzy-

stujac instytucje prawa materialne-
go i kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, podejmuje czynnoSci
zbedne z punktu widzenia ustalenia
stanu faktycznego 1 prawnego
sprawy, na przyktad zarzadza spo-
rzadzenie dodatkowej opinii, wyko-
rzystuje przepis prawny dotyczacy
zawiadamiania organizacji spotecz-
nej. To wszystko powoduje niepo-
trzebne wydtuzenie postepowania,
a jednoczes$nie trudno zarzuci¢, ze
jest to pewna formuta naduzycia
prawa. Przewlekto$¢ o charakterze
statycznym to jest sytuacja, w ktorej
postepowanie zostaje  wszczete
z urzedu albo na wniosek, organ
podejmuje jaka$ czynnos$é¢, a tak
naprawde nic sie w sprawie nie
dzieje. Przewlekto$¢ mieszana pole-
ga na tym, ze organ administracyjny
dziata preznie na poczatku poste-
powania, a potem nic sie nie dzieje.
Jako ostatni z recenzentéw gtos
zabral Profesor Jan Zimmermann,
ktéory w pierwszym pytaniu wrocit
do kwestii milczenia organow -
w ujeciu Scistym, w jakim proponuje
Habilitant i w takim ujeciu, jakie
wskazata Pani Profesor Stahl. Profe-
sor Zimmermann zapytal o taka
forme milczenia, Kktérej przepis
prawa wprost dozwala organowi
niedziatanie, nieczynienie i z tym
wiagze skutek prawny, tak jak np.
zgtoszenie w Prawie budowlanym,
kiedy po miesiacu od ztoZzenia wnio-
sku, jezeli organ nie wniesie sprze-
ciwu, mozna zacza¢ inwestycje. Jest
to klasyczne milczenie, ktore sie
laczy z terminem wprowadzonym
przez ustawodawce. Podobne insty-
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tucje mamy wtedy, kiedy jeden or-
gan ma zasiegng¢ opinii innego
organu, czy ma uzgodni¢ swoje roz-
strzygniecie z innym organem.
Wprowadza sie fikcje tego rodzaju,
ze jezeli organ milczy po uplywie
pewnego terminu, opinie, uzgodnie-
nie uwaza sie za dokonane. To jest
milczenie, ktore Doktor Piotr Do-
bosz ujalt w swojej pracy jako mil-
czenie sensu stricto. W zwigzku
z tym milczeniem nasuwa sie kilka
pytan. Jedno z nich zadata Pani Pro-
fesor Stahl, pytajac, czy milczenie
mozna uzna¢ za forme dziatania
administracji. Kontynuujac ten wa-
tek zadano pytanie, jak milczenie
zestawi¢ z pojeciem kompetencji
administracji i zasada, Ze organ ma
obowigzek czyni¢ uzytek z kompe-
tencji. Organ nie czyni tu zadnego
uzytku z kompetencji, bo milczy. Czy
takie milczenie nie narusza konsty-
tucyjnej zasady prawa do sadu, bo
nie ma w stosunku do czego ztozy¢
skargi do sadu administracyjnego.
Drugie pytanie Recenzenta dotyczy-
o opinii Habilitanta na temat tocza-
cych sie od wielu lat dyskusji
o wprowadzeniu przepiséw ogo6l-
nych prawa administracyjnego jako
swoistej czesci ogdlnej prawa admi-
nistracyjnego. Czy w ocenie Habili-
tanta jest to utopia, skoro dyskusje
na temat trwaja kilkadziesigt lat
i nie dokonano niczego co by ujrzato
Swiatto dzienne jako ustawa, czy tez
jest to konieczno$¢ i nalezy zinten-
syfikowa¢ prace? W szczego6lnosci,
jaki jest stosunek Habilitanta do
ostatniego projektu tych przepiséw,
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ktéry proponowany byt niecate dwa
lata temu.

Odnoszac sie do zadanych pytan,
Doktor Piotr Dobosz wskazal, ze
milczenie w znaczeniu $cistym, jako
instytucja ustaw szczegélnych ma-
terialnego prawa administracyjne-
g0, wystepuje np. na gruncie Prawa
budowanego w postacie przywotla-
nego przez Profesora Jana Zimmer-
mann przyktadu zgloszenia. Po
uptywie 30 dni od dnia zlozenia
tego specyficznego zawiadomienia
mozna rozpocza¢ roboty budowla-
ne, o ile organ nie wniesie sprzeci-
wu w formie decyzji administracyj-
nej. Analizujac to zagadnienie, Habi-
litant doszedt do wniosku, Ze s3
systemy prawne, gdzie sprzeciw jest
Srodkiem ochrony przystugujacy
podmiotom administrowanym. Na
marginesie tylko mozna wskaza¢, ze
w systemie angielskim w odniesie-
niu do znalazcéow skarbow, w przy-
padku kiedy skarb nie zostanie
uznany przez koronera za przed-
miot posiadajacy takie cechy, to
zgtaszajacy ma mozliwos$¢ skorzy-
stania ze sprzeciwu. Wracajac do
Prawa budowlanego, Habilitant
wskazat, ze sa w tej ustawie jeszcze
dwie regulacje dotyczace milczenia
- pierwsza stanowi regulacja zgto-
szenie zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego, czyli zmiany
jego funkgcji, druga - regulacja doty-
czaca zgloszenia obiektu do uzyt-
kowania. W kontekscie kwestii
kompetencji, ktorej dotyczyto pyta-
nie, Habilitant wskazat na koncepcje
reguty kompetencyjnej, ktéra czesto
jest utozsamiana z kompetencja,
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oraz na pojecie kompetencji. Organ
administracyjny ma mozliwo$¢ state-
g0 czuwania, zawieszenia w zwigzku
z tym swojej aktywnosci w innych
alternatywnych formach dziatania.
W ocenie Habilitanta milczenie jest
przyktadem formuly kompetencji
wynikajgcej z okre$lonego przepisu
prawa pozytywnego. Jezeli chodzi
o prawo do sadu, to zdaniem dokto-
ra Piotra Dobosza, staba strona
milczenia jako instytucji prawne;j.
Prawo do sadu bowiem znika w tym
przypadku. Habilitant wskazat przy
tym, ze kazdy autor utozsamia sie
z instytucjg prawng, o ktérej pisze.
Do tej kwestii odnosi sie jednak
krytycznie, uwazajac, Ze pewniejsza
ochrona sadowa jest wtedy, gdy
organ wydat decyzje administracyj-
n3. Ochrona sadowa istnieje tylko
przy bezczynnosci. Na pytanie Pro-
fesora Jana Zimmermanna, czy to by
znaczyto, ze te wszystkie unormo-
wania sg niekonstytucyjne, Habili-
tant odpowiedziat, Ze s3 konstytu-
cyjne. Wskazat w tym kontekscie na
orzeczenie sadowe dotyczace Kko-
mornikéw sadowych, ktérzy uznali,
ze w stosunku do orzeczenia, moca
ktérego nastepuje ustalenie wyso-
kosci kary, nie ma naruszenia Kon-
stytucji, kiedy nie ma Srodka praw-
nego od tego dziatania. Przyjeto, ze
nie jest to postepowanie gléwne,
a postepowanie o charakterze sub-
sydiarnym i prawo do $§rodka praw-
nego istnieje. Przy milczeniu taka
sytuacja nie wystepuje. W tym miej-
scu Recenzent podziekowat i popro-
sit o przejscie do drugiego pytania.

Kwestie przepiséw ogolnych
prawa administracyjnego Doktor
Piotr Dobosz okreslit jako swoistg
diabelng kwestie prawa administra-
cyjnego, podobnie jak problem ko-
dyfikacji prawa administracyjnego.
Zatozy¢ nalezy przy tym, ze kodyfi-
kacja taka, jak to uczyniono w obre-
bie prawa cywilnego, w obrebie
prawa administracyjnego nie jest
mozliwa. Po drugie, kodyfikacja taka
nie jest nawet uzasadniona ze
wzgledu na liczbe aktéw, szeroka
problematyke, zmieniajaca sie rze-
czywisto$¢. Wprawdzie Einstein
powiedzial, ze wszyscy wiedza, Ze
czego$ nie da sie zrobi¢, a potem
przychodzi ten jeden, ktéry o tym
nie wie, i jemu sie udaje. Tego me-
chanizmu jednak nie da sie w tej
kwestii zastosowaé. Namiastkg,
ktéra mogtaby zostac¢ zrealizowana,
jest koncepcja przepisow ogélnych
prawa administracyjnego. Doktor
Piotr Dobosz wskazat trzy projekty,
ktore zostaly przygotowane, a takze
inicjatywe Profesora Smoktunowi-
cza. W tym miejscu Recenzent po-
prosit o przejscie do ostatniego
projektu.

W  odniesieniu do ostatniego
projektu przepiséw ogdlnych prawa
administracyjnego Habilitant poru-
szyl aspekt merytoryczny i tech-
niczny projektu aktu ustawowego
oraz jego uzasadnienia. Wskazat, ze
sporzadzono trzy opinie odno$nie
projektu - Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Profesora Jana
Zimmermanna, i bardzo krytyczne
stanowisko rzadowe. W opinii Habi-
litanta watpliwos$ci budzi juz arty-
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kut 1 projektu, ktéry przewiduje, ze
przepisy te beda stosowane w kwe-
stiach nieuregulowanych w innych
przepisach. A zatem regulacja byta-
by stosowana tylko do kwestii po-
bocznych, nieuregulowanych w in-
nych aktach szczegétowych, i to nie
w pelnym zakresie. Habilitant do-
strzega niebezpieczenstwo w ztym
przygotowaniu projektu przepiséow
ogoblnych. W projekcie brakuje sze-
regu instytucji, chociazby umoéw
administracyjnych. W tym miejscu
Recenzent podziekowalt Habilitan-
towi za udzielong odpowiedz.
Nastepnie gtos zabrat Profesor
Tadeusz Wo$, podnoszac, ze dwa
lata temu zmieniono zakres wtasci-
wosci rzeczowej w zakresie art. 3
§ 2 pkt 8 ustawy - Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administra-
cyjnymi poprzez wprowadzanie,
obok pojecia zaskarzalnej bezczyn-
nosci, pojecie przewlektosci (skarga
na przewlekle prowadzenie poste-
powania). Ustawodawca nie zdefi-
niowatl jednak tego pojecia. Z bez-
czynno$cia, ktéra rowniez nie zosta-
ta zdefiniowania, doktryna i prakty-
ka poradzity sobie. Powstat jednak
problem stosunku miedzy dwoma
elementami  powolanej normy
prawnej, tj. miedzy pojeciami bez-
czynnos$ci a przewlekto$ci. To spo-
wodowato skrajnie rozbieznie po-
glady - od skrajnie negatywnych
(prof. Kmieciak) po poglady przyj-
mujace, ze ,co$ moze z tego byc”.
Profesor Tadeusz Wo$ poprosit
Habilitanta o wyrazenia swojego
stanowiska na ten temat, czy ta
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regulacja miala w ogdle jaki$ sens
i jak ona funkcjonuje.

Doktor Piotr Dobosz wskazal, iz
W momencie przygotowywania
ksigzki uwzgledniony zostal stan
prawny na 1 czerwca 2010 roku, co
umozliwito odniesienie sie do pro-
jektdow zmiany ustawy. Habilitant
wyjasnil, Ze jego stanowisko w tym
wzgledzie jest krytyczne. Ani poje-
cie bezczynnosci, ani przewlektosci
nie zostato zdefiniowane. Habilitant
pomija art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. o skardze na naru-
szenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygoto-
wawczym prowadzonym lub nadzo-
rowanym przez prokuratora i po-
stepowaniu sagdowym bez nieuza-
sadnionej zwtoki nazywanej czesto
ustawg o skardze na przewlektos¢,
w ktoérej uzywa sie pojecia przewle-
kto$¢, pomimo tego, ze w art. 1
ustawodawca postuguje sie poje-
ciem bezczynnosci, co troche zama-
zuje sytuacje. Wracajagc do ustawy
Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi, Doktor Piotr
Dobosz stwierdzil, ze wprowadze-
nie terminu przewlektosci to byto
dziatanie zbyt pochopne, ktore zo-
stato spowodowane tym, ze w od-
niesieniu do innych procedur, czy to
do postepowania cywilnego, czy to do
postepowan wskazanych w ustawie
o skardze na przewleklo$¢, zasto-
sowano pojecie przewlektosci bez
wiekszej refleksji. Tymczasem pra-
wo administracyjne postuguje sie
pojeciem bezczynnos$ci administra-
cji publicznej. Wskazat, zZe jezeli
ustawodawca wprowadza jaki$
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termin, powinien w stosunku do
terminéw juz istniejacych wprowa-
dzi¢ linie demarkacyjng pomiedzy
pojeciami. W przekonaniu Habili-
tanta nie wyznaczono linii demar-
kacyjnej pomiedzy bezczynnoscig
a przewlektoscig. Analiza orzecznic-
twa sgdéw administracyjnych wska-
zuje, ze sady majag z tym pewne
problemy i postuguje sie mechani-
zmami subsydiarnymi. Na przyktad
twierdzi sie, ze z przewlekltoscig
mamy do czynienia, gdy uptyneto 12
miesiecy, co jest zwigzane ze
wspomniang ustawa o skardze na
przewlektos¢, ktéra przewiduje, ze
kolejng skarge mozna wnie$¢ pod
dwunastu miesigcach. W ocenie Habi-
litanta linie demarkacyjng mozna by
wyznaczy¢. W zwigzku z czym,
przywotat poglad Profesora Jana
Zimmermanna, ktory przyjmuje, ze
z przewlekto$ciag mamy do czynienia
w tym czasie, kiedy trwa postepo-
wanie administracyjne. Jezeli minat
juz termin, ktdéry jest granicznym
terminem zalatwienia sprawy,
a organ nie rozstrzygnal sprawy,
mamy w tym momencie do czynie-
nia z bezczynnoscia. Tak wiec poje-
cie przewleklosci rzeczywiscie
wprowadzito zamet, nie dlatego, Ze
je wprowadzono, tylko Ze nie od-
dzielono go od pojecia bezczynno-
$ci.

Nastepnie Profesor Stanistaw
Biernat nawigzat do rozréznienia
bezczynnos$ci i milczenia w pracy
Habilitanta. Jezeli chodzi o milcze-
nie, nazywane w starym prawie
administracyjnym przemilczeniem,
wskazat na jego donioste znaczenie

praktyczne, zwlaszcza w prawie
budowlanym. Przypomniat, ze dwa
albo trzy lata temu uchwalono no-
welizacje ustawy - Prawo budowla-
ne, ktéra nie weszta w zycie wsku-
tek wniosku Prezydenta RP do Try-
bunatu Konstytucyjnego i orzecze-
nia Trybunatu o niezgodnosci tej
ustawy Konstytucja. Gtéwng nowo-
$cia w tym Prawie budowlanym
byto to, Ze podstawowa zasada stato
sie zgtoszenie rob6t budowlanych,
a nie pozwolenie na budowe. Profe-
sor Biernat zadat Habilitantowi
pytanie, po czym mozna odrézni¢,
czy mamy do czynienia z milcze-
niem w tym tradycyjnym znaczeniu,
czy tez bezczynno$cia (patologicz-
nym niedzialaniem) w sytuacji, gdy
zostala zgtoszona budowa i organ
nic nie zrobit w ciggu miesigca. Po-
wstaje pytanie, czy organ nic nie
zrobit, bo tak uznal np. ze wzgledu
na zasady ogoélne postepowania
administracyjnego, w tym zasade
wywazania interesu indywidualne-
go i interesu publicznego i uznal, ze
nie ma potrzeby wnoszenia sprze-
ciwu, czy tez dlatego, Ze nie zajat sie
ta sprawa, a zajmowat sie czyms$
innym, czy tez moze ze wzgledow
niezgodnych z prawem. Czy s3 ja-
kie$ zewnetrzne sposoby odréznie-
nia jednego od drugiego? Ponadto
Profesor Stanistaw Biernat postawit
pytanie, czy mozna przyjaé, ze akta
sprawy, materiaty zbierane przez
ten organ stanowig informacje pu-
bliczna, ktéra bytaby dostepna
w trybie ustawy o dostepie do in-
formacji publiczne;j.
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W odpowiedzi na zadane pytania
Doktor Piotr Dobosz wskazal, ze
instytucja zgtoszenia zostala pod-
wazona przez Trybunat Konstytu-
cyjny od strony konstytucyjnosci
tego rozwigzania. Jak mozna odroéz-
ni¢ sytuacje, kiedy przy wywazaniu
interesu spotecznego, publicznego
i stusznego interesu obywatela do-
chodzi do tego, Ze organ administra-
cji publicznej w pewien sposob rela-
tywizuje te warto$ci i z tego powodu
zajmuje takie a nie inne stanowisko
(wykazuje sie pewna forma aktyw-
nosci albo nie) od sytuacji, kiedy
organ nie podejmuje zadnych czyn-
nosci. W odniesieniu do milczenia
przyjmujemy, Ze musi tu by¢ jednak
pewien element objawu woli. Ten
objaw woli jest zwigzany z tym, Ze
organ administracji publicznej, kto-
ry otrzymuje zgltoszenie, bada stan
prawny, stan faktyczny i godzi sie
z tym, ze jezeli nie skorzysta ze
sprzeciwu w formie decyzji, to za-
istniejg skutki prawne wynikajace z
mocy ustawy. Problemem jest sytu-
acja dotyczaca niedziatania z tego
powodu, Ze organ nie wykonuje
swoich zaktualizowanych kompe-
tencji w sposob o charakterze pato-
logicznym. W przekonaniu Habili-
tanta wychwycenie elementu woli
jest bardzo trudne. Trzeba w zwiaz-
ku z tym odwota¢ sie do innych
zasad, w szczeg6lnosci do zasady
racjonalnego ustawodawcy. Jezeli
przyjmujemy, ze dana konstrukcja
prawna zostaje przyjeta, to jest ona
nacechowana elementami rozwagi,
rozsadku, optymalnego charakteru.
Dlatego nalezatoby przyjac, ze jest
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to okoliczno$¢ drugorzedna, bo
skutek wynika z mocy prawa. Pro-
blem najwiekszy jest z tym, Ze ma-
my tu nakltadajacy sie element bez-
czynnos$ci. Tu mamy taka sytuacje,
gdzie krzyzujg sie pojecia milczenia
i bezczynno$ci, bo jednak organ
administracyjny w ramach tego
szczegolnego postepowania powinien
byt te elementy zbada¢ w pierwszej
kolejnosci. Jest to najwieksze nie-
bezpieczenstwo utrwalania w sys-
temie prawnym standéw, ktére s nie
do pogodzenia z obowigzujacym
porzadku prawnym.

Ustosunkowujac sie drugiego py-
tania Doktor Piotr Dobosz wskazat,
ze nie odwotuje sie do pogladéw
profesora Supernata, ktéry mowi, ze
mozna réwniez w aspekcie informa-
cyjnym dziata¢ poprzez niedziata-
nie. Przechodzac do istoty zagad-
nienia, Habilitant stwierdzil, Ze nie
wszystkie elementy dotyczace ma-
teriatdw wytworzonych przez organ
sg informacjg publiczna. Jezeli organ
administracji odmawia udzielenia
informacji publicznej, nie mozna
moéwié¢ o milczeniu jakim takim, lecz
o0 bezczynnosci polegajacej na niewy-
konywaniu zaktualizowanej kompe-
tencji okreslonej prawem. Czesto
przyjmuje sie, ze informacja pu-
bliczng jest produkt koncowy, a nie
pewne wersje danego dokumentu.
To zalezy od przyjetej koncepcji.
Habilitant opowiada sie za koncep-
cja profesor Jaskowskiej.

W tym miejscu Dziekan Wydzia-
tu Profesor Krystyna Chojnicka
podziekowata Habilitantowi za do-
tychczas udzielona odpowiedz,
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wskazujgc, ze Profesor Stanistaw
Biernat zasygnalizowat, Ze jest za-
dowolony z odpowiedzi.

Kolejne pytanie zadata Profesor
Elzbieta Kremer, zwracajac sie do
Habilitanta o wskazanie modeli
sadowej kontroli bezczynnos$ci ad-
ministracji, ktéry z tych modeli jest
mu najblizszy i dlaczego.

W odpowiedzi Doktor Piotr Do-
bosz wskazat w pierwszej kolejnosci
na model francuski, ktéry nie jest
mu bliski. Jest to model, ktéry opie-
ra sie na tradycyjnym pojeciu fikcji
decyzji administracyjnej pozytywnej
lub negatywnej. Te tradycje siegaja
od 2 listopada 1864 roku. Przepisy
w tym zakresie ulegly zmianie.
Francuzi odeszli od tradycji, ze
skarge mozna wnie$¢ po uptywie 4
miesiecy; obecnie s3 to 2 miesigce.
Terminy sg rézne w odniesieniu do
réznych decyzji. Najdtuzszy termin,
jaki udato sie Habilitantowi odna-
lez¢ w analizowanym francuskim
prawodawstwie, to 8 miesiecy
w sprawach z zakresu aktéw stanu
cywilnego, ktére sa przekazywane
z innych panstw, jezeli istnieje wat-
pliwo$¢ dotyczaca autentycznosci
lub doktadnosci aktu stanu cywilne-
go wydanego za granica. Nasz mo-
del, czyli skarga na bezczynnos¢
i przewlekto$¢ postepowania, jest
modelem o zupetnie innym charak-
terze. Polskie prawo nie postuguje
sie generalnie pojeciem fikcji decy-
zji, ani pozytywnej, ani negatywnej.
Habilitant wyrazit stanowisko, ze
blizszy jest mu nasz model, dostrze-
ga jednak zalety systemu prawnego
francuskiego, gdzie =zasada jest

przede wszystkim fikcja decyzji nega-
tywnej. Chodzi tu bowiem o przeciw-
dziatanie utrwalaniu stanéw praw-
nych, ktére sa nie do pogodzenia
z istniejacym porzadkiem konstytu-
cyjnym.

Kolejne pytanie zadat Profesor
Andrzej Swiatkowski. Nawigzujac
do stuzbowych stosunkéw pracy
stuzby wieziennej, o ktérych Habili-
tant pisze na stronie 149-155, Pro-
fesor Swiatkowski zapytat o to, jakie
sa materialno prawne skutki bez-
czynnosci w stuzbowych stosunkach
pracy, wtedy, kiedy kto$s oczekuje
awansu w tej stuzbie wieziennej, ale
go nie uzyskuje.

Doktor Piotr Dobosz, odnoszac
sie do postawionego pytanie, wska-
zal, ze w odniesieniu do mianowa-
nia jest problem, czy ustawodawca
w odniesieniu do konkretnej grupy
zawodowej przewiduje mozliwo$¢
zaskarzalnosci, a jezeli juz to do
jakiego podmiotu. S3 sytuacje, gdy
w odniesieniu do pewnych stano-
wisk stuzy droga sadowa.

W tym miejscu Profesor Andrzej
Swiatkowski podniést, ze interesuja
go watki materialnoprawne.

Doktor Piotr Dobosz wskazat
kwestie usuniecia ze stuzby, zmiany
sytuacji materialno prawnej pod-
miotu, ktéry byl w obszarze tej
struktury administracyjnej. Habili-
tant wyjasnil, Ze przedmiotowe
zagadnienie od tej strony nie byto
przedmiotem jego analizy.

Nastepnie Profesor Pawet Pod-
recki zapytat o oddziatywanie pra-
wa administracyjnego na sfere pra-
wa prywatnego, w szczegélnosci
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o kryterium ustalenia odszkodowa-
nia na podstawie art. 417* § 3 Ko-
deksu cywilnego, tj. za odpowie-
dzialno$ci za zaniechanie, zwloke
organu administracji. Jakie kryteria,
wskazdéwki nalezy bra¢ pod uwage
przy ustalaniu  odszkodowania
w zwigzku ze zdarzeniem admini-
stracyjnym.

Odpowiadajagc na zadane pyta-
nie, Doktor Piotr Dobosz stwierdzit,
Ze po zmianach w obszarze prawa
cywilnego przewidziano réwniez
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
zwigzang nie tylko z niewydaniem
aktu stosowania prawa, lecz réw-
niez aktéw o charakterze prawo-
twérczym. Nawigzat w swojej wy-
powiedzi do teoretykéw francu-
skich, do koncepcji Profesora Cha-
pus, ktory stwierdzil, ze odpowie-
dzialno$¢ administracji to jest pro-
dukt luksusowy i stosujemy go bar-
dzo rzadko. W jaki sposéb wymier-
nie obliczy¢ odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawczg, to kwestia niezawi-
stosci sadu i brak jest szczegdto-
wych aspektéw o charakterze mate-
rialnoprawnym.

Profesor Mirostaw Stec zwrdcit
sie do Habilitanta, jako specjalisty
z zakresu prawa ochrony zabytkéw
w kontekscie nieco szerszym, ustro-
jowego prawa administracyjnego.
Zadane pytanie dotyczyto tego, jaki
jest wlasciwy status ustrojowy
stuzb ochrony zabytkéw. Czy aktu-
alna struktura, w ktérej mamy ge-
neralnego konserwatora zabytkéw
w randze wiceministra, a na szcze-
blu wojewoddzkim - wojewddzki
konserwator zabytkéw jako organ
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administracji zespolonej. Bylo tak,
ze Generalny Konserwator Zabyt-
kéw byt odrebnym organem admi-
nistracji centralnej. MozZna sobie
wyobrazi¢ taka sytuacje, ze bedzie
to kompetencja ministra. Czy w tym
systemie jest miejsce na niezalezny
organ ochrony zabytkéw, czy raczej
jest to bez znaczenia gtéwnego celuy,
czyli ochrony zabytkow.

Po podziekowaniu za mite stowa,
Habilitant wskazal, ze od roku 1990 r.
duzo sie zmienito; mamy trojszcze-
blowy samorzad terytorialny, mamy
Konstytucje, mamy tez inne usytu-
owanie administracji rzadowe;j.
W ocenie Doktora Piotra Dobosza
nie jest problemem, czy wojew6dzki
konserwator zabytkéw to jest ad-
ministracja rzadowa zespolona czy
niezespolona. Nie kwestionuje aktu-
alnie istniejgcego modelu, w ktérym
wojewddzki konserwator zabytkow
jest zespolony z wojewoda, ktdéry
wykonuje  pewne kompetencje
w jego imieniu, ma rowniez wtasne
kompetencje, ktérych wojewoda nie
moze mu odebra¢. By¢ moze chodzi-
toby o rozwazania nad zmiang sys-
temu w oparciu o koncepcje powo-
fania regionalnych konserwatoréw
zabytkéw, usytuowanych w struk-
turach wojewddzkiego samorzadu
terytorialnego. Wigzatoby sie to ze
zmniejszeniem kompetencji woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw
oraz wprowadzeniem ministra kul-
tury, w imieniu ktérego dziatatby
wprawdzie Generalny Konserwator
Zabytkow, ale oprocz tego dziataliby
pelnomocnicy terenowi w ramach
struktury wojewdédzkiej administra-
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cji rzadowej. Model ten nawigzuje
do rozwigzan francuskich. Obecny
model jest nieadekwatny do zadan
natozonych na organy, chociazby na
samorzad terytorialny.

Na tym zakonczono zadawanie
pytan, a Habilitant zostat poproszo-
ny o opuszczenie sali. W cze$ci nie-
jawnej Dziekan poprosita Recenzen-
tow oraz osoby zadajgce pytania
oraz pozostatych cztonkéw Rady
Wydziatu o ocene udzielonych od-
powiedzi.

Profesor Matgorzata Stahl stwier-
dzita, ze poniewaz uwaza milczenie
za nowa, wyksztatcajaca sie prawnag
forme dziatania administracji, od-
powiedZ Habilitanta jg satysfakcjo-
nuje, podobnie jak odpowiedZ na
drugie pytanie.

Profesor Czestaw Martysz oswiad-
czyl, Ze nie wnosi zadnych zastrze-
zen do udzielonych mu odpowiedzi
i jest nimi w pelni usatysfakcjono-
wany. Wyrazit tez zadowolenie, Ze
Profesor Jan Zimmermann konty-
nuowal temat ,legalnej bezczynno-
$ci”.

Profesor Janusz Stugocki stwier-
dzit, Ze jest w pelni usatysfakcjono-
wany odpowiedziami na jego pyta-
nia, jak roéwniez wysoko ocenia
odpowiedzi na pytania, ktére rozwi-
jaty poruszone przez niego kwestie.

Profesor Jan Zimmermann os$wia-
dczyl, Ze jest zadowolony z odpowie-
dzi udzielonych przez Habilitanta.

Profesor Tadeusz Wo$ stwier-
dzit, ze Habilitant udzielit odpowie-
dzi na postawione mu pytanie.

Profesor  Stanistaw  Biernat
stwierdzil, Ze réwniez jest zadowo-

lony, a réwnocze$nie zadeklarowat,
ze jest zwolennikiem przepiséw
ogoblnych prawa administracyjnego.

Profesor Elzbieta Kremer wyra-
zita zadowolenie z udzielonej przez
Habilitanta odpowiedzi.

Profesor Andrzej Swigtkowski
stwierdzil, Ze zadane pytanie nie
dotyczyto prawa rzymskiego, ale
$Swiadczy o tym, ze dziedzina stuz-
bowych stosunkéw pracy w admini-
stracji nie jest uprawiana ani przez
specjalistéw z zakresu prawa pracy,
ani z zakresu prawa administracyj-
nego.

Profesor Pawet Podrecki stwier-
dzit, ze jest usatysfakcjonowany
odpowiedzig, podobnie Profesor
Mirostaw Stec.

Glos zabrata réwniez Profesor
Anna Walaszek-Pyziol, wyrazajac
zadowolenie z powodu habilitacji
Doktora Piotra Dobosza, ktérego
zna od dawna. W jej ocenie, zaréw-
no przedstawiona praca, jak i caty
dorobek Habilitanta, to jest rzetelna
praca naukowa. Doktora Piotra
Dobosza ocenia jako porzadnego
kolege, o wysokim poziomie etycz-
nym, bardzo dobrze przygotowa-
nym teoretycznie, ktory rzetelnie
opracowal temat wazny rdéwniez
z punktu widzenia praktycznego,
trafiajacy w punkt.

Profesor Krystyna Chojnicka po-
dziekowata za wszystkie wypowie-
dzi i ztozyta wniosek o powotanie
Komisji Skrutacyjnej do przyjecia
kolokwium habilitacyjnego dra Pio-
tra Dobosza. Komisja zostata przez
Rade Wydziatu powotana w skta-
dzie:
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1. Dr hab. Marcin Kaminski
2. Dr hab. Wojciech Dadak
3. Dr hab. Pawel Podrecki.

Nastepnie Dziekan Wydziatu
Prawa i Administracji U] przedsta-
wita Radzie Wydzialu propozycje
wyktadu habilitacyjnego Doktora
Piotra Dobosza:

1. Prawne formy ochrony za-
bytkéw z perspektywy nauki
prawa administracyjnego.

2. Spoteczny Komitet Ochrony
Zabytkow  Krakowa jako
szczeg6lny organ panstwa.

3. Prawo kolekcjonerskie w okre-
sie istniejagcego kryzysu pol-
skiego prawa administracyj-
nego.

W gltosowaniu jawnym wiekszo-
$cig glos6w wybrano wyktad habili-
tacyjny pt. Prawo kolekcjonerskie
w okresie istniejacego kryzysu pol-
skiego prawa administracyjnego.

W tajnym glosowaniu uchwalg
Rady Wydzialu Prawa i Administra-
cji U] 55 glosami za, 2 glosami
wstrzymujacymi, przyjeto kolo-
kwium habilitacyjne Doktora Piotra
Dobosza.

Nastepnie Habilitant zostat po-
proszony do sali i poinformowano
go o wynikach glosowania w spra-
wie przyjecia kolokwium habilita-
cyjnego oraz gtosowania w sprawie
wyboru tematyki wyktadu.

Doktor Piotr Dobosz wygtlosit
wyktad na temat wybrany przez
Rade Wydziatu.

Po zakonczeniu wyktadu Habili-
tant opuscit sale a Dziekan Wydzia-
tu Prawa i Administracji U] Profesor
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Krystyna Chojnicka zarzadzita gto-
sowanie nad nadaniem Doktorowi
Piotrowi Doboszowi stopnia na-
ukowego doktora habilitowanego.
Po podliczeniu gltoséw Dziekan
Wydzialu stwierdzita, Ze Rada Wy-
dziatu Prawa i Administracji U]
uchwatg jednomyslnie (57 gloséw
za) postanowita nada¢ Doktorowi
Piotrowi Doboszowi stopien na-
ukowy doktora habilitowanego
nauk prawnych w specjalnosci pra-
wo administracyjne. Habilitanta
poproszono do sali. Profesor Kry-
styna Chojnicka Dziekan Wydziatu
Prawa i Administracji U] ogtlosita
wynik glosowania, ztozyta Habili-
tantowi gratulacje, udzielajgc Mu
gltosu. Doktor habilitowany Piotr
Dobosz wygtosit podziekowanie.
W swoim wystapieniu podziekowat
Radzie Wydziatu, Pani Dziekan Wy-
dziatu, Recenzentom za zyczliwe
potraktowanie. Dziekan Wydziatu
pogratulowata réwniez obecnej
w tym momencie na sali Malzonce
Habilitanta, po czym zamkneta czes¢
posiedzenia Rady Wydzialu prze-
znaczong na kolokwium habilitacyj-
ne i oglosita przerwe.

dr Joanna Cztowiekowska



WYROK

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 10 maja 2012 r. Il SA/Po 263/12
(niepublikowany)

Odpowiednie stosowanie dziatu III Ordynacji podatkowej
oznacza, ze wniosek o zwrot oplaty uiszczonej za wydanie
karty pojazdu, nalezy w aktualnym stanie prawnym potrak-
towa¢ odpowiednio jako wniosek o stwierdzenie nadptlaty.
W stosunku do tego wniosku znajdzie bezposrednie zastoso-
wanie ustawa o finansach publicznych, tym bardziej, ze nakaz
jej stosowania do wnioskéw zlozonych po 1 stycznia 2010 r.
wynika z przepisow przejsciowych. Zgodnie z art. 115 ustawy
z dnia 27.08.2009 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o fi-
nansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241), przepisy do-
tychczasowe stosuje sie tylko do spraw dotyczacych nie-
podatkowych naleznosci budzetowych, o ktéorych mowa w art.
60 ustawy o finansach publicznych, wszczetych i niezakon-
czonych decyzja ostateczna przed dniem wejScia w Zzycie
ustawy (wprowadzajacej).

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu po rozpoznaniu
w dniu 10 maja 2012 roku sprawy ze skargi M. H. i M. H. na akt
Starosty z dnia [...] listopada 2011 r. nr [...] w przedmiocie odmo-
wy zwrotu optaty za karte pojazdu: 1. uchyla zaskarzony akt Sta-
rosty [...], 2. zasadza od Starosty [...] na rzecz skarzacych kwote
440 7zt (czterysta czterdzieSci ztotych) tytutem zwrotu kosztow
postepowania.
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Uzasadnienie

M. H.i M. H,, pismem z dnia 10 pazdziernika 2011 roku, wysta-
pili do Starosty [...] o stwierdzenie nadptaty w optacie za wydanie
kart pojazdu dla czterech samochodéw (450 zt za wydanie kazdej
karty) oraz zwrot nadptaconej kwoty wraz z oprocentowaniem.

Jako podstawe zadania Wnioskodawcy wskazali wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 17 stycznia 2006 roku w sprawie
o sygn. akt 6/04, w ktérym stwierdzono, Ze przepis § 1 ust. 1 roz-
porzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 roku
w sprawie wysokosci optat za karte pojazdu (Dz. U. nr 137, poz.
1310) jest niezgodny z art. 77 ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy z dnia 20
czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r., nr
108, poz. 908 ze zm.) oraz z art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji RP.
Whnioskodawcy podniesli, Ze prawo zwrotu optaty w Zadanej wy-
soko$ci uzasadnia takze orzeczenie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci.

Starosta [...], pismem z dnia [...] listopada 2011 roku, odmoéwit
zwrotu wnioskowanej kwoty. Organ wyjasnil, ze optata za wyda-
nie karty pojazdy w czesci wynikajacej z jej podwyzszenia stano-
wita nowg danine publiczng, danine o charakterze podatkowym.
Zatem w ocenie organu nastgpito przedawnienie roszczenia, al-
bowiem terminy przedawnienia dla roszczen podatkowych wyno-
szg piec¢ lat. Pojazdy, o ktérych mowa we wniosku zostaty zareje-
strowane w 2004 i 2005 roku.

M. H. i M. H. wezwali Staroste do usuniecia naruszenia prawa.

W odpowiedzi na powyzsze Zarzad Powiatu [...] pismem z dnia
[..] grudnia 2011 r. ponownie odmoéwit zwrotu czesci optat za
wydanie kart pojazdu.

Skarzacy skorzystali z prawa wniesienia skargi do Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu.

W skardze zazadali uchylenia zaskarzonego aktu oraz uznania
obowigzku dokonania zwrotu cze$ci optaty (425 zt) wraz z opro-
centowaniem od daty uchylenia rozporzadzenia bedacego pod-
stawg pobrania optaty.
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Skarzacy zarzucili naruszenie:

— art. 8, art. 92 i art. 217 Konstytucji oraz art. 77 ust. 5 ustawy
- Prawo o ruchu drogowym oraz art. 90 akapit pierwszy
Traktatu Ustanawiajgcego Wspolnote Europejska poprzez
brak uwzglednienia tych przepiséw przy rozstrzyganiu
sprawy,

— art. 60 i art. 67 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych oraz art. 70 i art. 79 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa poprzez btedne ich zasto-
sowania i przyjecie, ze w przedmiotowej sprawie na pod-
stawie powotanych przepisOw nastgpito przedawnienie
prawa domagania sie stwierdzenia nadptaty,

— art. 2 w zwiagzku z art. 8 Konstytucji RP, albowiem przyjmu-
jac, ze nastgpito przedawnienie prawa domagania sie zwro-
tu nadptaty organ naruszyt zasade nie dziatania prawa
wstecz,

— art. 6, art. 8 oraz art. 107 § 11 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeksu postepowania administracyjnego po-
przez brak merytorycznego ustosunkowania sie do zarzu-
tow Skarzacych zawartych w wezwaniu do usuniecia naru-
szenia prawa, a zwlaszcza zarzutu nie dzialania prawa
wstecz.

Starosta [..] wniost o uznanie, Ze obowigzek zwrotu czeSci
optaty nie istnieje i podtrzymal argumentacje zaprezentowanag
w piSmie z dnia 25 listopada 2011 roku.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga okazata sie uzasadniona.

Zgodnie z art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2012 r., poz. 270) - dalej p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach da-
nej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powotang podstawg prawnga. Sad obowigzany jest do-
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kona¢ oceny zgodno$ci z prawem zaskarzonej decyzji (aktu) takze
wtedy, gdy dany zarzut nie zostal podniesiony w skardze.

W pierwszej kolejnoSci wyjasnia sie, Ze pismo Starosty [...]
o odmowie zwrotu czesSci optaty pobranej za wydanie karty po-
jazdu nalezy zakwalifikowa¢ zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jako
inny niz okre$lony w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. akt z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z przepisOw prawa.

Skarge na taki akt wnosi sie w mys$l art. 53 § 2 p.p.s.a. w termi-
nie trzydziestu dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu na we-
zwanie do usuniecia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit
odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu dni od dnia
whiesienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa. Skarga zosta-
ta wniesiona w terminie.

Zaskarzony akt zostat wydany w oparciu o dotychczasowa
praktyke uksztattowang w wyniku uchwaty Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r., sygn. akt [ OPS 3/07
(opubl: ONSAIiWSA z 2008 r., nr 2, poz. 21 oraz na stronie interne-
towej: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W uchwale tej przesgdzono,
ze ,skierowane do organu Zadanie zwrotu optaty za wydanie karty
pojazdu, uiszczonej na podstawie § 1 ust. 1 rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokosci
optat za karte pojazdu (Dz. U. Nr 137, poz. 1310 ze zm.), jest
sprawa administracyjna, ktérg organ zatatwia w drodze aktu lub
czynnosci, na ktore przystuguje skarga do sagdu administracyjnego
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 ze zm.)".

W uzasadnieniu motywo6w uchwaty zaznaczono, iz taka kwali-
fikacja sprawy jest spowodowana tym, iz do zwrotu optaty za kar-
te pojazdu nie moga mie¢ zastosowania przepisy Ordynacji podat-
kowej o zwrocie podatku, a jednocze$nie nie ma podstaw by
wniosek zatatwi¢ w drodze decyzji administracyjnej w oparciu
o Kodeks postepowania administracyjnego. Naczelny Sad Admini-
stracyjny zwrdcit ponadto uwage na szczegdlny charakter, jaki ma
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,optata za wydanie karty pojazdu”. Podkreslil, ze jej celem jest
jedynie przeniesienie na wtasciciela pojazdu kosztéw zwigzanych
z faktycznym wytworzeniem i wydaniem karty przez organ reje-
strujacy, co w innych przypadkach jest zasadniczo obowigzkiem
producenta lub importera pojazdu. Nalezy takze wspomnie¢, iz
niepodatkowy charakter ,optaty za wydanie karty pojazdu” po-
twierdzit rowniez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 16 maja 2007 r.,
sygn. akt III CZP 35/07 dopuszczajac mozliwos¢ dochodzenia jej
zwrotu przed sagdem powszechnym.

Niewatpliwie powyzszg uchwatg o sygn. akt I OPS 3/07 Na-
czelny Sad Administracyjny nie tylko przesadzit dopuszczalnos¢
kognicji sagdéw administracyjnych w sprawach zwrotu optat za
wydanie kart pojazdow (tej kwestii dotyczyto zagadnienie prawne
przedstawione do rozpoznania postanowieniem o sygn. akt [ OSK
52/07), ale nadto - co rownie istotne - okreslit charakter uiszczo-
nych naleznoSci oraz wskazat tryb i forme, w jakiej powinny by¢
zatlatwiane Zgdania ich zwrotu. Uchwata ta od dnia jej ogtoszenia
naktadata na sady administracyjne obowigzek (w zakresie okre-
Slonym przez ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
ze zm.) oceniania legalno$ci aktéw lub czynnos$ci w sprawie zwro-
tu optaty za karty pojazdu, z perspektywy zawartego w niej sta-
nowiska, co przektadato sie na stosowang forme rozpatrywania
tych spraw przez organy administracji. Stosowanie sie do uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie moze to jednak nastepo-
wac¢ bez uwzglednienia zmian w ustawodawstwie, jakie nastgpity
po jej wydaniu (zob. m. in. wyroki: WSA w Poznaniu z dnia 1
grudnia 2011 r.,, sygn. akt Il SA/Po 955/11 oraz z 8 grudnia 2011 r.,
sygn. akt [ SA/Po 881/11).

Mianowicie, w dniu 1 stycznia 2010 r. weszta w Zycie ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240), ktéra zasadniczo rzutuje na sprawy dotyczace zwrotu
optat za karty pojazdu (zob. art. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych; Dz. U.
Nr 157, poz. 1241). Ustawa ta okresla bowiem wyraznie jaki tryb
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postepowania nalezy stosowa¢ w sprawach niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych o charakterze publiczno-prawnym, do kté-
rych zaliczono, miedzy innymi, dochody jednostek samorzadu
terytorialnego pobierane przez samorzadowe jednostki budzeto-
we na podstawie odrebnych ustaw (art. 60 pkt 7 ustawy). W art.
67 ustawy wskazuje sie bowiem, Ze ,do spraw dotyczacych nalez-
nosci, o ktéorych mowa w art. 60, nieuregulowanych niniejsza
ustawa, stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r., Nr 98,
poz. 1071 ze zm.) i odpowiednio przepisy dziatu Il ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r., Nr 8,
poz. 60 ze zm.)".

Zdaniem Sadu w kategorii tej mieszcza sie m.in. ,,optaty za wy-
danie karty pojazdu”, ktére zostaty niewatpliwie pobrane przez
witasciwe urzedy powiatowe albo miejskie (stanowigce jednostki
budzetowe - zob. L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 11 ustawy
[w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Lex 2011 oraz
C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2011, s. 105), na pokrycie kosztow druku i dystrybucji za-
mowionych i wydawanych wiascicielom pojazdéw kart. Pobranie
optaty nastepowato tez na podstawie odrebnej ustawy - art. 77
ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogo-
wym (Dz. U. z 2005 r., Nr 108, poz. 908, ze zm.). Mylne nazwanie
naleznos$ci za wydanie karty pojazdu ,optat3” nie jest przeszkoda
do zaliczenia jej do kategorii ,niepodatkowych naleznosci budze-
towych”, przez ktére rozumie sie nie bedgce podatkami i optatami
naleznos$ci stanowigce dochéd budzetu panstwa lub budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, wynikajace ze stosunkéw pu-
blicznoprawnych (art. 3 pkt 8 Ordynacji podatkowej). Nie mozna
bowiem abstrahowac¢ od obszernej argumentacji, jakg Naczelny
Sad Administracyjny przedstawit w uchwale o sygn. akt I OPS
3/07, przemawiajacej za koniecznoscia szczeg6lnego traktowania
naleznos$ci za wydanie karty pojazdu. Z uchwaty wynika, ze , opta-
ty za wydanie karty pojazdu” w ogoéle nie nalezy ujmowac w kate-
goriach podatkowych, a jedynie jako prosty ekwiwalent poniesio-
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nych przez organ kosztéw druku i dystrybucji kart. Dlatego tez,
kwestionujgc mozliwo$¢ stosowania Ordynacji podatkowej do
spraw dotyczacych zwrotu ,optaty za wydanie karty pojazdu”,
Naczelny Sad Administracyjny nie traktowal tej ,optaty” nawet
jako rodzaju daniny publicznej. W konsekwencji przyjat stanowi-
sko catkowicie wykluczajace mozliwo$¢ stosowania do niej ustaw
podatkowych.

PowyZsze uzasadnia uznanie, iz optaty za wydanie karty po-
jazdu - z uwagi na ich specyfike - mieszczg sie w art. 60 pkt 7
ustawy o finansach publicznych, to jest nalezy traktowac je jako
niepodatkowe naleznoSci budzetowe, pobierane przez samorza-
dowe jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw.
W konsekwencji zachodzity podstawy do przyjecia w sprawie ich
czeSciowego zwrotu trybu postepowania opartego na przepisach
Kodeksu postepowania administracyjnego i odpowiednio dziatu
[II Ordynacji podatkowej, do ktorych odsyta art. 67 ustawy o fi-
nansach publicznych. Taki poglad zostat rowniez zaprezentowany
w powotanym wyzej wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administra-
cyjnego w Poznaniu z dnia 1 grudnia 2011 r., o sygn. II SA/Po
955/11.

Odpowiednie stosowanie dziatu III Ordynacji podatkowej
oznacza, ze wniosek o zwrot oplaty uiszczonej za wydanie karty
pojazdu, nalezy w aktualnym stanie prawnym potraktowac¢ odpo-
wiednio jako wniosek o stwierdzenie nadptaty. W stosunku do
tego wniosku znajdzie bezposrednie zastosowanie ustawa o fi-
nansach publicznych, tym bardziej, ze nakaz jej stosowania do
wnioskéw ztozonych po 1 stycznia 2010 r. wynika z przepiséw
przejsciowych. Zgodnie z art. 115 ustawy z dnia 27.08.2009 r. -
Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1241), przepisy dotychczasowe stosuje sie tylko do
spraw dotyczacych niepodatkowych naleznos$ci budzetowych,
o ktérych mowa w art. 60 ustawy o finansach publicznych,
wszczetych i niezakonczonych decyzjg ostateczng przed dniem
wejscia w zycie ustawy (wprowadzajacej).
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Majac na uwadze powyzsze nalezy zatem stwierdzi¢, Ze usta-
wodawca przesadzit w sposéb generalny, jaki tryb postepowania
nalezy stosowa¢ w odniesieniu do Srodkéw publicznych stano-
wigcych niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowigcych do-
chody pobierane przez samorzadowe jednostki budzetowe na
podstawie odrebnych ustaw.

Przyjecie zasady bezposredniego stosowania ustawy nowej,
sprowadza sie w tej sprawie do przyjecia nowego trybu rozpo-
znania przedmiotowego wniosku, jako ztozonego po dniu 1 stycz-
nia 2010 r., to jest po wejsciu w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych. Stwierdzenie, iz w przedmioto-
wej sprawie nie zastosowano prawidtowego trybu postepowania,
uzasadniato uchylenie zaskarzonego aktu Starosty na podstawie
art. 146 § 1 p.p.s.a. Wprawdzie przepis art. 146 § 2 p.p.s.a. daje
Sadowi mozliwo$¢ uznania w wyroku uprawnienia wynikajgcego
Z mocy przepiséw prawa, jednak nie stanowi to obowigzku Sadu,
nawet jezeli takie Zadanie zawarto w skardze.

Organ ponownie rozpoznajac wniosek strony powinien po-
traktowac go jako wniosek o stwierdzenie nadptaty w stosunku,
do ktérego znajdzie bezposrednie zastosowanie ustawa z dnia
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Wskaza¢ nale-
Zy w tym miejscu, iz zgodnie z dominujgcym nurtem orzecznictwa
sagdowoadministracyjnego przyjac¢ nalezy istnienie podstaw naka-
zujgcych dokonanie przez organ zwrotu kwoty zadanej przez
strone skarzacg (zob. m. in. wyrok WSA w Poznaniu z 7 lipca 2010 r.,
sygn. akt IV SA/Po 275/10).

Podkresli¢ trzeba, iz przedmiot niniejszej sprawy sprowadza
sie do rozstrzygniecia kwestii, czy uzasadnione byto domaganie
sie przez skarzacego czynno$ci Starosty polegajacej na zwrocie
nadptaconej optaty za wydanie karty pojazdu dla samochodéw,
ktore to optaty zostaty pobrane w oparciu o przepis § 1 ust. 1 roz-
porzadzenia uznany nastepnie przez Trybunat Konstytucyjny za
niezgodny z art. 77 ust. 4 pkt 2 i ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. - Prawo o ruchu drogowym oraz z art. 92 ust. 1i art. 217
Konstytucji RP. W wyroku z dnia 17 stycznia 2006 r., sygn. akt U
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6/04 (Dz. U. z 2006 r., Nr 15, poz. 119) Trybunat uznal, Ze nie-
zgodnos$¢ § 1 ust. 1 rozporzadzenia z art. 77 ust. 4 pkt 2 i ust. 5
Prawa o ruchu drogowym polega na tym, Ze przez zawyZenie wy-
sokoSci optaty wykroczono poza zakres upowaznienia zawartego
w ustawie. Rozporzadzenie bowiem niezgodnie ze wskazanymi
w ustawie wytycznymi w postaci nakazu uwzglednienia rzeczywi-
stego znaczenia karty pojazdu dla rejestracji pojazdu oraz kosz-
tow zwigzanych z drukiem i dystrybucja karty ustalato optate,
uwzgledniajgc dodatkowo koszty innych zadan administracji pu-
blicznej, ktérych ustawodawca nie przewiduje. Dlatego tez § 1 ust. 1
powotanego rozporzadzenia zostal uznany za niezgodny réwniez
z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktéry nakazuje wydanie rozporzadzen
w celu wykonania ustaw i wyklucza przejmowanie przez organ
wydajacy rozporzadzenie uprawnien ustawodawcy. Rozporza-
dzenie moze by¢ bowiem wydane wytgcznie na podstawie wyraz-
nego, a wiec opartego tylko na domniemaniu lub na wyktadni ce-
lowosciowej, szczegétowego upowaznienia ustawy, w granicach
tego upowaznienia i w celu wykonania ustawy. Trybunat Konsty-
tucyjny uznat ponadto, ze § 1 ust. 1 rozporzadzenia jest niezgodny
z art. 217 Konstytucji, gdyz ustanowiona w nim optata stanowi -
ze wzgledu na niewspotmierno$¢ do rzeczywistych kosztéw
Swiadczonej ustugi - danine publiczng o charakterze podatko-
wym.

W ocenie Sadu, pomimo Ze Trybunal Konstytucyjny uznat za
niezbedne odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej zakwe-
stionowanego przepisu do dnia 1 maja 2006 r. przepis ten byt
niekonstytucyjny i sprzeczny z ustawag od samego poczatku jego
obowigzywania. Wyjasnic¢ nalezy, iz zgodnie z art. 178 Konstytucji
RP sedziowie, w sprawowaniu swego urzedu sg niezawisli i pod-
legaja jedynie Konstytucji i ustawom. Oznacza to, ze jezeli sad
orzekajacy stwierdzi niekonstytucyjnos$¢ aktu nizszej niz ustawa
rangi, moze odméwic z tego powodu jego stosowania. Nie ma roz-
bieznosci zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie co do tego, ze
sad moze w toku rozpoznawania sprawy oceni¢, czy przepisy roz-
porzadzenia s3 zgodne z przepisami ustawy (por. wyrok NSA z 24
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lutego 2009 r., [ OSK 418/08, dostepny na stronie internetowej:
www.nsa.gov.pl, uchwata NSA z 30 pazdziernika 2000 r., OPK
13/00, ONSA z 2001 r., nr 2, poz. 63 oraz wyrok NSA w sktadzie 7
sedziéw z 16 stycznia 2006 r., I OPS 4/05, ONSAiWSA nr 2, poz.
39). To uprawnienie sgdéw nie pozostaje w kolizji z rolg Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ktéry na podstawie art. 188 Konstytucji RP
jest powotany do orzekania w sprawach zgodnos$ci przepiséow
prawa, wydanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytu-
cja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.
W przypadku stwierdzenia niezgodnoS$ci przepis6w rozporzadze-
nia z Konstytucja i ustawg rdznica polega na tym, Ze orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace taka niezgodnos$¢ wy-
wotuje ten skutek, Ze zakwestionowane przepisy tracg moc
z chwilg wskazang przez Trybunat, podczas gdy stwierdzenie ta-
kiej niezgodnosci przez Sad jest podstawa do odmowy zastosowa-
nia zakwestionowanego przepisu w toku rozpoznawania okreslo-
nej sprawy, pomimo Ze formalnie przepis ten pozostaje w syste-
mie prawnym.

Ponadto, rozpatrujac niniejsza sprawe nalezato mie¢ na uwa-
dze sprzeczno$¢ powotanego przepisu rozporzadzenia z art. 110
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawniej art. 90
Traktatu Ustanawiajacego Wspoélnote Europejska (TWE)). Posta-
nowienia Traktatu sg bezposrednio stosowane i majg walor nad-
rzednos$ci nad prawem krajowym panstw cztonkowskich, co znaj-
duje odzwierciedlenie w art. 87 ust. 1, art. 89 ust. 1 pkt 3 i art. 91
Konstytucji RP oraz Traktatu akcesyjnego dotyczacego przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 2 Aktu o warun-
kach przystapienia stanowigcego cze$¢ Traktatu, od dnia przysta-
pienia do Unii Europejskiej Polska jest zwigzana postanowieniami
Traktatéw zatozycielskich i aktéw przyjetych przez instytucje
Wspdlnot i Europejski Bank Centralny. Art. 110 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej stanowi za$, ze zadne Panstwo
Czlonkowskie nie naktada bezposrednio lub posrednio na produk-
ty innych Panstw Cztonkowskich podatkéw wewnetrznych jakie-
gokolwiek rodzaju wyzszych od tych, ktére naktada bezposrednio
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lub posrednio na podobne produkty krajowe (zasada niedyskry-
minacji w ramach wspdlnego rynku). Zgodno$¢ krajowych regula-
cji prawnych odnoszacych sie do optat za wydanie karty pojazdu
z powotanym przepisem art. 90 TWE stata sie przedmiotem po-
stanowienia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 10
grudnia 2007 r. w sprawie C-134/07 (Lex nr 354541) wydanego
w zwigzku z pytaniem prejudycjalnym Sgdu Rejonowego w Ja-
worznie. W orzeczeniu tym Trybunat orzekt, Ze sporna optata jest
objeta zakazem z art. 90 akapit pierwszy TWE. Trybunat stwier-
dzit tez, ze "art. 90 akapit pierwszy TWE nalezy interpretowacd
w ten sposob, Ze sprzeciwia sie on optacie, takiej jak przewidziana
w § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca
2003 r. w sprawie wysokoSci optat za karte pojazdu, ktora to opta-
ta w praktyce jest naktadana w zwigzku z pierwsza rejestracja
uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego
panstwa cztonkowskiego, lecz nie jest naktadana w zwigzku z na-
byciem w Polsce uzywanego pojazdu samochodowego, jesli jest on
tam juz zarejestrowany”. W $wietle przytoczonego wywodu nie
ulega watpliwosci, ze prawidtowos¢ kierunku wyktadni art. 90
TWE (obecnie art. 110 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej) zostata przesadzona przez Europejski Trybunal Sprawie-
dliwosci. Sprzecznos$¢ polskiej regulacji z normg prawa wspélno-
towego nie budzita wobec tego watpliwosci Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci.

Rozpoznajac ponownie wniosek skarzgcych Starosta winien
uwzgledni¢ powyzsze stanowisko Sadu i okresli¢ kwote nadptaty
za wydanie karty pojazdu z uwzglednieniem kosztéw i naktadéw
poczynionych przez organ na jej wydanie. W zakresie tym pomoc-
ne mogy okazac sie ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz
wyjasnienia przytoczone w ramach sprawy przez Ministra Infra-
struktury, a zawarte w uzasadnieniu wyroku Trybunatu z dnia 17
stycznia 2006 r.

Jednoczes$nie Sad nie okreslit w wyroku czy i w jakim zakresie
zaskarzony akt nie moze by¢ wykonany. W ocenie Sadu wyktadnia
celowos$ciowa art. 152 p.p.s.a. prowadzi do wniosku, Ze przepis
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ten odnosi sie do aktow lub czynnosci, ktore podlegaja wykona-
niu. Ratio legis niniejszego przepisu wskazuje, iz jego stosowanie
ma zabezpieczy(¢ strone, ktérej skarga zostata uwzgledniona przed
ewentualnym wykonaniem przez organ, przed uprawomocnie-
niem sie wyroku, aktu uchylonego przez Sad. Przez pojecie wyko-
nania aktu administracyjnego nalezy rozumie¢ spowodowanie
w spos6b dobrowolny lub doprowadzenie w trybie egzekucji do
takiego stanu rzeczy, ktory jest zgodny z rozstrzygnieciem zawar-
tym w danym akcie. Problem wykonania aktu administracyjnego
dotyczy aktéw zobowigzujacych, ustalajacych dla ich adresatow
nakazy lub zakazy, aktow, na podstawie ktérych okreslony pod-
miot uzyskuje réwnocze$nie uprawnienie i mocg ktérego zostajg
na niego natozone obowigzki oraz aktdéw, na podstawie ktérych
jeden podmiot jest do czego$ zobowigzany, a drugi wytacznie
uprawniony. W niniejszej sprawie Sad uchylit akt Starosty
w przedmiocie odmowy zwrotu czeSci optat za wydanie kart po-
jazdéw. Z uwagi zatem na charakter prawny uchylonego aktu or-
ganu administracji, ktory to akt ma charakter wytacznie odmowny
i nie wigze sie z nalozeniem na strone jakiegokolwiek obowigzku,
badZ przyznaniem uprawnienia, uzna¢ nalezy, iz jako taki nie na-
daje sie on do wykonania (nie ma przymiotu wykonalnosci). Stad
tez nie znaleziono podstaw do orzekania w przedmiocie jego wy-
konania, w trybie art. 152 p.p.s.a.

Wobec powyzszego orzeczono zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 a) i )
p.p-s-a. jak w sentencji wyroku. O kosztach postepowania orzeczo-
no na podstawie art. 200 w zw. z art. 205 § 2 p.p.s.a. Na zasagdzong
kwote sktada sie uiszczony wpis staly od skargi w kwocie 200 zt,
wynagrodzenie radcy prawnego w kwocie 240 zt (zgodnie z § 14
ust. 2 pkt 1c rozporzadzenia).
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GLOSA

do wyroku
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 10 maja 2012 r., sygn. akt lll SA/Po 263/12
(niepublikowany)

W komentowanym wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administra-
cyjnego w Poznaniu analizie poddane zostaly zagadnienia zwigza-
ne z kwalifikacja spraw odnoszacych sie do zgdania zwrotu optlaty
za wydanie karty pojazdu, trybu i formy ich zatatwiania oraz za-
stosowania do ich rozstrzygniecia zaré6wno ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych! (dalej u.f.p.), jak i usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacji podatkowej? (dalej o.p.).

W niniejszej sprawie przedmiotem skargi byta czynnos$¢ Staro-
sty, ktérg odméwiono skarzacym zwrotu optaty za wydanie kart
pojazdow dla czterech samochodow, uiszczonej przy ich rejestra-
cji. Jak zasadnie odnotowat Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17
stycznia 2006 r.3, przepis stanowigcy podstawe pobierania optaty
za wydanie karty pojazdu przy pierwszej rejestracji pojazdu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez organ rejestrujacy
w wysokosci 500 zi, to jest § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra In-
frastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokoSci optat za
karte pojazdu - okre$lajacy wysokos$¢ optaty za karte pojazdu

1Dz. U.Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

2Dz.U.z 2012 ., Nr 749 z pézn. zm.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 stycznia 2006 r., sygn. akt
U 6/04; OTK-A z 2006 r., Nr 1, poz. 3; Dz. U. z 2006 r., Nr 15, poz. 119; LEX nr
182440.
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w kwocie 500 zt4, zostat uznany za niezgodny z art. 92 ust. 1 i art.
217 Konstytucji RP oraz z art. 77 ust. 4 pkt 2 i ust. 5 ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym?>. Ponadto
sprzeczno$¢ tej regulacji z przepisami Traktatu ustanawiajgcego
Wspdlnote Europejska (obecnie Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej) potwierdzit Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (wowczas: Europejski Trybunat Sprawiedliwosci), w wy-
danym w trybie prejudycjalnym postanowieniu z dnia 10 grudnia
2007 r.6

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze na tle tego typu spraw pojawito sie
rozbiezne orzecznictwo sagdéw administracyjnych co do: wyboru
odpowiedniej formy, w jakiej organ winien odpowiedzie¢ na skie-
rowane do niego zadanie odnos$nie zwrotu nadptaty za wydanie
karty pojazdu; przepisdw, na ktorych powinien opiera¢ swoje roz-
strzygniecie; a co za tym idzie konsekwencji, ktére ze soba niosg
w zakresie przedawnienia roszczenia.

Bez powtarzania za sgdem orzekajacym wywodu co do kwali-
fikacji rozpatrywanych spraw, ugruntowanej uchwatg sktadu
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4
lutego 2008 r.7, wskaza¢ nalezy, Ze stata sie ona podstawa linii
orzeczniczej, w ktérej sady administracyjne na podstawie art. 146
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi® (dalej p.p.s.a.) uwzgledniajgc skargi na
czynnos$¢ polegajaca na odmowie zwrotu cze$ci optaty za wydanie
karty pojazdu, uchylaty te czynnos$¢ i stwierdzaty uprawnienie
skarzacych do zwrotu czesci optaty, w kwocie stanowigcej réznice
pomiedzy pobrang na podstawie nieobowigzujacych przepiséow

4Dz.U. Nr 137, poz. 1310.

5Dz.U.z 2005 ., Nr 108, poz. 908 z p6zn. zm.

6 Postanowienie z dnia 10 grudnia 2007 r. w sprawie C 134/07 Piotr Kowala
v. Gmina Miasta Jaworzna; ZOTSiSPI 2007 /12A/1-10703, www.eur-lex.europa.eu,
Dz.U.UE.C.2008/64/15, ECR 2007 /12A/1-10703; LEX nr 354541.

7 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r., [ OPS
3/07, LexPolonica nr 1811984, ONSAiWSA z 2008 r., Nr 2, poz. 21; OSP z 2008 r.,
z. 5, poz. 51; Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 2008 r., Nr 3, poz. 45.

8 Dz. U.Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.
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kwotg 500 zt, a obecnie obowigzujaca kwotg - 75 z1°. Jak dalej
stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
z dniem 1 stycznia 2010 r. weszta w zycie u.f.p., w ktorej zawarto
otwarty katalog $srodkéw publicznych stanowiagcych niepodatko-
we naleznoSci budzetowe o charakterze publiczno-prawnym, do
ktérych w art. 60 pkt 7 u.f.p. zaliczyt wymienione w tym katalogu
dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w tym dochody pobierane przez panstwowe i samo-
rzgdowe jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw, do
ktérych orzecznictwo sgdowe zaliczyto dalej optaty za wydanie
karty pojazdu pobierane przez starostow na pokrycie kosztow ich
druku i dystrybucji wtascicielom.

Na dalsze rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych wptyw miato okreSlenie przez ustawodawce w art. 67 u.f.p,,
ze do spraw dotyczacych naleznosci, o ktéorych mowa w art. 60
u.f.p., nieuregulowanych niniejszg ustawa stosuje sie przepisy
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnegol? (dalej k.p.a.) i odpowiednio przepisy dziatu III o.p.
Przy czym dziat Il o.p., zatytutowany: ,Zobowigzania podatkowe”,
reguluje miedzy innymi zagadnienia nadptaty (rozdziat 9).

C. Kosikowski uznat, iz ta zaleznos$¢ w zakresie stosowania do
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, bedzie oznaczata ko-
nieczno$¢ stosowania do nich przede wszystkim przepiséw odno-
szacych sie do zobowigzan podatkowych, to jest art. 21-119 o.p.
Jednoczes$nie okreslit, Ze nie beda miaty zastosowania przepisy
dotyczace samego postepowania podatkowego uznajac, ze do nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych, o ktérych mowa w art. 60
u.f.p., stosowac nalezy przepisy k.p.a.11

9 Zob. miedzy innymi wyroki: WSA w Olsztynie z 19 kwietnia 2012 r., sygn.
I SA/Ol 219/12; WSA w Rzeszowie z 12 kwietnia 2012 r., sygn. Il SA/Rz
114/12; WSA w Gliwicach z 13 kwietnia 2012 r., sygn. Il SA/GL 34/12.

10Dz, U.z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.

11 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2011, el./LexPolonica nr 2222902.
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Tak sformutowane odestanie do przepiséw k.p.a. oraz odpo-
wiednio stosowanych przepiséw dotyczacych nadptaty podatku
z jednej strony implikowato, ze obecnie w sytuacji ztozenia wnio-
sku o zwrot nadptaconej optaty za karte pojazdu, stanowigcej nie-
podatkowa nalezno$¢ budzetowa o charakterze publiczno-
prawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p., wtasciwy organ powinien
rozpozna¢ wniosek poprzez wydanie decyzji administracyjne;j,
z drugiej za$ generowato watpliwosci odnoszace sie do momentu
powstania nadptaty, a co za tym idzie rozstrzygniecia jakie przepi-
sy s3 wlasciwe do spraw, w ktérych nienalezna cze$¢ optaty za
wydanie karty pojazdu zostata pobrana przed 1 stycznia 2010 r.,
a wniosek o zwrot tej ,nadptaconej” czesSci optaty w okreslonej
kwocie zostat ztozony juz po tym dniu, jak rowniez w zakresie
kwestii przedawnienia roszczenia o zwrot czeSci optaty za wyda-
nie karty pojazdu. I wtasnie to ostatnie zagadnienie w ocenie glo-
satora, jakkolwiek wskazane jako podstawa rozstrzygniecia orga-
nu administracji publicznej, nie zostatlo w komentowanym wyro-
ku rozwiniete i poddane nalezytej analizie. Jest ono natomiast
szczegOlnie istotne, z punktu widzenia formutowanych w wyroku
uchylajagcym zaskarzony akt organu administracji publicznej
wskazan, co do dalszego trybu postepowania.

W dziale IIl o.p., ustawodawca przewidzial przedawnienie
prawa do ztozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty (art. 79 § 2
0.p.) oraz przedawnienie prawa do nadptaty (art. 80 o.p.).

O.p. nie zawiera legalnej definicji nadptaty, okresla jedynie co
nalezy rozumie¢ pod tym pojeciem poprzez wskazanie kwot, ta-
kich jak: kwota nadptaconego i nienaleznie zaptaconego podatku;
kwota podatku pobranego przez ptatnika nienaleznie lub w wyso-
kosci wiekszej od naleznej; zobowigzania zaptacone przez ptatni-
ka lub inkasenta, jezeli w decyzji o odpowiedzialno$ci podatkowej
platnika lub inkasenta okres$lono je nienaleznie lub w wysokosci
wiekszej od naleznej; zobowigzania zaptaconego przez osobe
trzeciag lub spadkobierce, jezeli w decyzji o ich odpowiedzialnosci
podatkowej lub decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podat-
kowego spadkodawcy okreslono je nienaleznie lub w wysokosci
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wiekszej od naleznej. Oznacza to w uproszczeniu, ze bedzie to
kwota podatku uiszczona przez podatnika w sytuacji, gdy nie byto
ustawowego obowigzku jej zaptacenia albo obowigzek ten istniat,
ale wygasti2,

Stosownie do art. 79 § 2 o.p. prawo do ztozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty wygasa po uptywie terminu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego, natomiast zgodnie z trescig art.
80 § 1 o.p. prawo do zwrotu nadptaty podatku wygasa po uptywie
5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat
termin jej zwrotu. Przedawnieniem okresla sie zdarzenie, ktore
wywotuje okreslone skutki prawne na skutek uptywu okreslonego
czasu. W zwigzku z tym skutki te mogg polega¢ na tym, ze zobo-
wigzanie podatkowe w ogoble nie powstaje (art. 68 o.p.), lub tez na
tym, ze zobowigzanie podatkowe wygasa (art. 70 w zw. z art. 59
§ 1 pkt 9 o.p.). Jak zauwaza B. Gruszczynski ustawodawca uzyt
tego terminu po pierwsze na oba przytoczone skutki uptywu cza-
su, tak uzyte zostalo w tytule rozdziatu, ale réwniez po drugie
w wezszym tylko znaczeniu, ktére obejmuje jedynie skutek w po-
staci wygasniecia zobowigzania podatkowego, to jest na gruncie
art. 70iart. 59 § 1 pkt 9 o.p.13

W tym kontekscie nalezy zwrdéci¢ uwage na szczegélng kon-
strukcje art. 67 u.f.p. publicznych, ktory odsyta do odpowiedniego
stosowania przepisow dziatu III o.p. Jest to zwrot odsytajacyl4,
nakazujgcy stosowania innych obowigzujacych uregulowan w celu

12 7Zob. E. Etel, Teza 1 do art. 72, [w:] Ordynacja podatkowa, pod red. C. Kosi-
kowski, E. Etel, Warszawa 2011, s. 454-455.

13 Zob. B. Gruszczynski, [w:] B. Gruszczynski, M. Niezgédka-Medek, R. Hau-
ser, A. Kabat, S. Babiarz, B. Dauter, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2011, el./LexPolonica nr 217857.

14 W zakresie pojecia ,odpowiedniego” stosowania przepiséw prawa
przyjmuje sie, ze w przepisie zawierajagcym takg konstrukcje legislacyjng,
zwanym ,przepisem odsytajagcym”, mozna wyodrebnié¢ te czes$¢, ktora okresla
sie jako ,zakres odniesienia”, oraz te cze$¢, dotyczacy ,przepisow odniesienia”
(,przepisow stosowanych”), ktéra wskazuje, jakie przepisy maja by¢
odpowiednio stosowane: zob. D. Swiecki, Metodyka pracy sedziego w sprawach
o wykroczenia, Oficyna 2007, LEX/el. 2012.
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zapewnienia skrotowoSci i spojnosci tekstu prawnego. Wynika
z dazenia, by system prawny tworzyt spdjng catos¢, skonstruowa-
ng w sposob przejrzysty i utatwiajacy wyszukiwanie. Na przejrzy-
sto$¢ moga negatywnie wpltywac nieuzasadnione powtoérzenia
o charakterze wewnetrznym (w obrebie tej samej ustawy), jak
i zewnetrznym (w réznych ustawach)15.

Zgodnie z trescia § 4 ust. 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawo-
dawczejlé (dalej r.s.z.t.p.), w ustawie moze zosta¢ zawarte odesta-
nie wytacznie do ustawy (tej samej lub innej), ratyfikowane;j
umowy miedzynarodowej, postanowien aktow normatywnych
ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub organy
miedzynarodowe, ktérym Rzeczpospolita Polska przekazata kom-
petencje organow wiadzy panstwowej w niektorych sprawach.
Dalsza regulacja stosowania obejmuje takze przestanki umiesz-
czenia odestan w przepisach ogdlnych ustawy (§ 22 ust. 1 r.s.z.t.p.),
oraz zasady: postugiwania sie odestaniami w przepisach karnych
(zob. § 75 i 78 r.s.z.t.p.), odsytania do zatacznikéw (§ 29 r.s.z.t.p.),
postugiwania sie odestaniami w aktach wykonawczych (§ 117
r.s.z.t.p.), informowania w tekscie jednolitym o zmianach, ktore
nastapity w przepisach, do ktoérych odsyta ustawa, ktérej tekst
jednolity jest ogtaszany (§ 108 r.s.z.t.p.), a takze redagowania
przepisow odsytajacych (§ 22 ust. 2, § 156 ust. 2-4, § 157-160
r.s.z.t.p.)l’.

Przepisy odsytajace stosuje sie w sytuacjach, gdy unormowa-
nie ma rozstrzyga¢ w ten sam lub podobny sposéb okreslone sto-
sunki, wykazujgce podobienstwo i jednoczesnie mogace by¢ nor-
mowane przy pomocy tych samych przepiséw prawa. Ich zasto-
sowanie przez ustawodawce powoduje pozbawienie danej dzie-
dziny stosunkéw odrebnych regulacji, nakazujgc tym samym szu-

15 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2004, s. 31.

16 Dz.U.z 2002 r., Nr 100, poz. 908.

17 G. Wierczynski, Komentarz do § 4 zatqcznika rozporzqdzenia w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, LEX/el. 2012.
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kanie rozwigzan prawnych w przepisach ustanowionych dla
unormowania innych zachowan8. Oznacza to, ze przepis odsyta-
jacy zawiera luke, ktora zostaje uzupeiniona trescig lub jej frag-
mentem zawartym w innym tekScie prawnym. Powoduje to, Ze
przepis taki jest niesamodzielny treSciowo, a jego interpretacja
i wlasciwe odczytanie niemozliwe jest bez powigzania z przepi-
sem odniesienia. Z kolei przepis stosowany cechuje treSciowa nie-
zalezno$¢, samodzielny byt i brak wstecznego powigzania ze
zwrotem odsytajacym?°.

W doktrynie podkre$la sie, ze sam zwrot ,,odpowiednie” sto-
sownie nie jest jednoznaczny i daje tym samym szeroki wachlarz
mozliwoSci. Dlatego wyodrebniono trzy grupy sytuacji uwzgled-
niajac uzyskiwany rezultat przy odpowiednim stasowaniu okre-
Slonych przepisow prawa, poczynajac od stosowania wprost
przepiséw, ktérych dotyczy odestanie, az do catkowitego wyklu-
czenia stosowania regulacji objetych odestaniem. Do pierwsze;j
zalicza sie sytuacje, gdy przepisy prawa maja by¢ stosowane bez
zadnych zmian w ich dyspozycji2?. W drugiej grupie s3 sytuacje,
gdy odnos$ne przepisy beda stosowane po okreslonych modyfika-
cjach. Do trzeciej zalicza sie natomiast te wszystkie przepisy, ktore
w ogdle nie mogg by¢ stosowane do drugiego zakresu odniesienia,
gtownie ze wzgledu na ich bezprzedmiotowos¢, badz tez catkowi-
ta sprzeczno$¢ z przepisami ustanowionymi dla tych stosunkow,
do ktérych miatyby one by¢ stosowane odpowiednio?l. Zwraca sie
przy tym uwage, Ze niedopuszczalno$¢ stosowania do konkretne-
go stanu w ogéle danej dyspozycji przepisu stosowanego moze
by¢ osadzona w dwéch sytuacjach. Po pierwsze z tresci samej re-
gulacji prawnej moze wynika¢ brak mozliwosci zastosowania

18 Zob. ]. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 451-464.

19 Zob. A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego, Warszawa 2006, s. 167.

20 Zob. ]J. Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 142; A. Blachnio-Parzych,
Przepisy odsytajqgce systemowo (wybrane zagadnienia), ,PiP” 2003, Nr 1, s. 43-45.

21 Zob. ]. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, ,PiP” 1964, Nr 3,
s.370-371.
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okreslonego przepisu lub grupy przepiséw. Po drugie wigzac sie
to moze ze specyfikg danego stanu?2.

Przepisy odsytajace mogg mie¢ charakter numeryczny, to zna-
czy wskazywac¢ fragmenty odniesienia poprzez okreslenie nume-
row (liter) jednostek redakcyjnych, gdzie nalezy tych fragmentéw
szuka¢. Znajdujg one zastosowanie przy regulowaniu zjawisk, sy-
tuacji o szczegbélnym podobienstwie. Drugim rodzajem bedg prze-
pisy odsytajace, ktére maja posta¢c omoéwienia tematycznego. Ich
zaletg jest komunikatywno$¢, poniewaz wskazuje sie w nich pre-
cyzyjnie sprawy, ze wzgledu na ktére dokonuje sie odestania23.

W przypadku watpliwosci co do tego, ktéry przepis trzeba
»zmodyfikowac”, to zgodnie z og6lng reguty ,odpowiedniego” sto-
sowania przepisOw prawa tej modyfikacji podlegaja przepisy od-
powiednio stosowane, a nie przepisy, ktorych uzupetnieniem maja
by¢ przepisy stosowane. Mozna wiec wyprowadzi¢ wniosek, zZe
w sytuacji gdy przepis wskazuje na konieczno$¢ odpowiedniego
stosowania okre$lonej normy prawnej, to jest to réwnoznaczne
z upowaznieniem do stosowania modyfikacji jej tresci tak, by jak
najpetniej dostosowac jg do zakresu odniesienia.

Podsumowujac, gdy rozstrzygamy jakas kwestie, nalezy naj-
pierw stwierdzi¢, czy nie jest ona w przepisach danej ustawy
w sposoOb cato$ciowy unormowana. Dopiero po stwierdzeniu, ze
uregulowania ustawy nie rozstrzygaja przedmiotowej kwestii,
trzeba ustali¢, czy w tym przedmiocie ustawa recypuje przepisy
innego aktu prawnego. Wéwczas nalezy je zastosowac ,odpo-
wiednio” albo ,wprost” zgodnie ze wskazaniem przepisu odsyta-
jacego. Jednoczesnie zwraca sie uwage, ze zwrot ,odpowiednio”
oznacza stosowanie przepisoOw z uwzglednieniem specyfiki spraw,
okreslonych w odestaniuz4.

22 7.0b. M. Kokoszynski, Teza 10 do § 156, [w:] Zasady techniki prawodawczej,
pod red. ]. Warylewskiego, Warszawa 2003, s. 503.

23 Zob. M. Hauser, Przepisy odsytajqce. Zagadnienia ogdlne, ,Prz. Leg.” 2003,
z.4,s.75-92.

24 Zob. ]. Kaczor, Projekt ustawy, [w:] M. Btachut, W. Gromski, ]. Kaczor,
Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 61.
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Odnoszac przeprowadzone rozwazania do wyroku bedacego
przedmiotem niniejszej glosy podkresli¢ nalezy, Ze w odniesieniu
do postepowania w sprawie zwrotu optat za wydanie karty pojaz-
du pojawito sie w orzecznictwie sgdowym na tym tle kilka roz-
bieznych stanowisk. Wskaza¢ tu mozna na nurt, ktéry uznal, ze
w sytuacji gdy wniosek o zwrot cze$ci optaty za karte pojazdu zo-
stat ztoZzony po dniu 1 stycznia 2010 r., nalezy stosowac¢ poprzed-
nio obowigzujacy stan prawny, skoro optate pobrano przed wej-
Sciem w zycie u.f.p.25> Drugi z nurtéw orzeczniczych przyjat, ze
w stosunku do wnioskéw o zwrot czeSci optaty ztozonych po dniu
1 stycznia 2010 r., nalezy z mocy art. 60 i art. 67 u.f.p. stosowac
nie tylko decyzyjng forme rozstrzygania wnioskéw, ale roéwniez
i przepisy dotyczace przedawnienia roszczenia o zwrot nadptaty
(w szczegolnosci art. 70 § 1 o.p.)%¢. Zgodnie z trzecim kierunkiem
jakkolwiek punktem wyjscia jest zatozenie, Ze do wnioskéw o zwrot
optaty ztozonych po dniu 1 stycznia 2010 r. majg zastosowanie
nowe regulacje, to jednak wskazuje sie na konieczno$¢ modyfika-
cji przepis6w o.p. w zakresie odnoszacym sie do przedawnienia
roszczen. Tak wiec podkreSlono, ze nakazanie stosowania okre-
$lonych uniwersalnych regulacji proceduralnych (k.p.a., 0.p.) samo
przez sie nie powoduje automatycznie skutkow materialnopraw-
nych niekorzystnych dla adresatéw, a zwtaszcza nie narusza zasa-
dy niedziatania prawa wstecz. Dlatego tez sady administracyjne
stanety na stanowisku, Ze stosujgc - mocg art. 67 u.f.p. - przepisy
dziatu III o.p. w sprawach optat za karty pojazdu uiszczonych
przed 2010 rokiem, termin przedawnienia do ztozenia wniosku
o zwrot optaty nalezy liczy¢ najwcze$niej od dnia wej$cia w zycie
u.f.p.2?

25 Zob. wyroki WSA w Opolu z 3 kwietnia 2012 r., sygn. I SA/Op 663/11, 11
SA/Op 670/11,11 SA/Op 677 /11.

26 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 15 grudnia 2011 r., sygn. IV SA/Po 980/11.

27 Zob. wyroki WSA w Bydgoszczy w wyroku z 27 marca 2012 r., sygn. |
SA/Bd 83/12; WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 15 lutego 2012 r,,
sygn. I SA/Go 914/11 oraz WSA w Lodzi w wyroku z 4 kwietnia 2012 r., sygn.
11 SA/kd 69/12.
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Ostatni z nurtéw orzeczniczych, ktéry wydaje sie by¢ najbar-
dziej trafnie odzwierciedlajagcym prawidtowe odczytywanie ode-
stania do ,odpowiedniego” stosowania za zasadne uznat niesto-
sowanie przepisOw odnoszacych sie do kwestii przedawnienia
w ogole?8. Za takim stanowiskiem przemawiatby argument, ze
przepisy dziatu III o.p. w omawianym zakresie odnosza sie do po-
datku, o czym przesadza brzmienie art. 79 § 1 i 2 o.p., ktére sta-
nowia, iz postepowanie w sprawie stwierdzenia nadptaty nie mo-
Ze zosta¢ wszczete w czasie trwania postepowania podatkowego
lub kontroli podatkowej oraz w okresie miedzy zakonczeniem
kontroli a wszczeciem postepowania - w zakresie zobowigzan
podatkowych, ktérych dotyczy postepowanie lub kontrola, a pra-
wo do zlozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty wygasa po
uplywie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, jak
réwniez art. 80 § 1 o.p., wedtug ktérego prawo do zwrotu nadpta-
ty podatku wygasa po uptywie 5 lat, liczac od konica roku kalenda-
rzowego, w ktérym uptynat termin jej zwrotu. Po uptywie terminu
okreslonego w § 1 wygasa réwniez prawo do ztoZenia wniosku
o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatko-
wych oraz mozliwo$¢ zaliczenia nadptaty na poczet zalegtych oraz
biezgcych zobowigzan podatkowych (art. 80 § 1 o.p.), a ztozenie
wniosku o stwierdzenie nadptaty, zwrot nadptaty lub zaliczenie
jej na poczet przysztych zobowigzan podatkowych przerywa bieg
terminu do zwrotu nadptaty (art. 80 § 3 o.p.). Tymczasem przed-
miotowa optata za wydanie karty pojazdu stanowi - jak juz wska-
zywano - niepodatkowg nalezno$cia budzetowa o charakterze
publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.p.f.

Z przeprowadzonych rozwazan na gruncie doktrynalnym oraz
pogladbéw orzecznictwa sgdowego mozna wysnu¢ wiec nastepuja-
ce wnioski. Po pierwsze odnoszac sie do kwestii procesowej for-
my rozstrzygniecia wniosku o zwrot nadptaconej czesSci optaty za
karte pojazdu bezsporna wydaje sie konieczno$¢ uwzglednienia
obowigzujacych przepisow, a co za tym idzie wydawanie w tym

28 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 14 czerwca 2012 r., sygn. III SA/Lu 104/12.

160



Glosa do wyroku WSA w Poznaniu z 10.05.2012 r., sygn. akt Il SA/Po 263/12

przedmiocie rozstrzygniecia w formie decyzji. Z drugiej jednak
strony nie mozna tego stanowiska odnoszacego sie do uregulowan
o charakterze materialnoprawnym bezkrytycznie przerzuca¢ na
normy dotyczace przedawnienia. Wobec jednoznacznego brzmie-
nia art. 67 u.f.p., ktéory méwi o odpowiednim stosowaniu dziatu III
o.p. do optat za wydanie karty pojazdu zasadne jest podkres$lanie,
ze winno sie rowniez uwzglednia¢ kontekst systemowy i aksjolo-
giczny przepiséw oraz standardy ochrony jednostki wyznaczane
normami konstytucyjnymi.

Oceniajac powyzsze orzeczenie nalezy podkresli¢, Zze granice
zaskarzenia aktu lub czynnosci nie zawsze pokrywaja sie z grani-
cami rozpoznania sprawy przez sgd administracyjny. Granice roz-
poznania sprawy przez sad administracyjny, co wynika z tresci
art. 134 § 1 p.p.s.a., wyznaczone sg przez granice sprawy admini-
stracyjnej, ktéra w tym przepisie powinna by¢ rozumiana w zna-
czeniu materialnoprawnym, a nie procesowym. Te granice rozpo-
znania okre$la sprawa administracyjna bedaca przedmiotem za-
skarzenia. Tres¢ i zakres sprawy administracyjnej, czyli tozsamos¢
sprawy, wyznaczajg normy prawa materialnego, ktére determinu-
ja tre$¢ rozstrzygniecia zawartego w zaskarzonym akcie i precy-
zujg czynnoSci pozwalajace zidentyfikowaé¢ skonkretyzowany
w nich stosunek prawny. Majac jednak na uwadze wzgledy celo-
wosci oraz ekonomii procesowej, a takze zawarty w art. 7 p.p.s.a.
nakaz szybkiego zalatwienia sprawy, Sad Administracyjny w Po-
znaniu winien byt zaja¢ stanowisko w kwestii podniesionej przez
organ administracji publicznej w odniesieniu do oméwionego
powyzej zagadnienia przedawnienia roszczen o zwrot optaty za
wydanie karty pojazdu, zwlaszcza w sytuacji, gdy skarge
uwzglednit, a poprzez uchylenie sie od jego oceny mégt spowo-
dowac¢ przedtuzenie ostatecznego zatatwienia sprawy, z ktdra
skarzacy zwrocit sie do niego.

dr hab. prof. UMCS w Lublinie Janusz Niczyporuk
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WYROK

Sadu Najwyzszego
z dnia 5 stycznia 2011 roku,
sygn. lll SK 32/11

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Telekomunikacji Pol-
skiej Spotki Akcyjnej w Warszawie przeciwko Prezesowi Urzedu
Komunikacji Elektronicznej o natozenie kary pienieznej, po roz-
poznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 5 stycznia 2011 r., skargi
kasacyjnej strony powodowej od wyroku Sadu Apelacyjnego
z dnia 27 paZdziernika 2009 r., oddala skarge kasacyjna.

Uzasadnienie

Prezes Urzedu Komunikacji Elektroniczne (Prezes Urzedu) de-
cyzja z dnia 13 sierpnia 2007 r. natozyt na Telekomunikacje Pol-
ska S.A. (powddka) kare pieniezng w wysokosci 20.000,00 zt
w zwigzku z bezprawnym przetwarzaniem objetych tajemnica
telekomunikacyjng danych abonenta. Prezes Urzedu ustalit, Ze
abonent ztozyt o$wiadczenie, iz nie wyraza zgody na przetwarza-
nie danych osobowych w celach marketingowych powddki oraz
w celu publikowania i podawania ich przez stuzby informacyjne
powddki do wiadomo$ci innych oséb. Tymczasem powddka umie-
Scita dane abonenta (imie, nazwisko, adres) w spisie abonentow.
Zdaniem Prezesa Urzedu zachowanie powddki naruszato art. 159
ust. 3 oraz art. 169 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego i wypeiniato
znamiona dyspozycji art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25 Prawa telekomu-
nikacyjnego.
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Powddka zaskarzyta decyzje Prezesa Urzedu odwotaniem
i wniosta o jej zmiane poprzez stwierdzenie braku podstaw fak-
tycznych i prawnych do natozenia kary, ewentualnie o zmniejsze-
nie wysokosci natozonej kary pienieznej lub uchylenie decyzji.
Zaskarzonej decyzji zarzucita naruszenie art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25
Prawa telekomunikacyjnego, przez niewziecie pod uwage zniko-
mej szkodliwos$ci spotecznej deliktéw administracyjnych opisa-
nych w tych przepisach; art. 210 ust. 2 Prawa telekomunikacyjne-
go; art. 190 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego.

Sad Okregowy- Sad Ochrony konkurencji i konsumentéw wy-
rokiem z dnia 4 grudnia 2008 r., 07 zmienit decyzje Prezesa Urze-
du w ten sposob, Ze obnizyt kare pieniezng do kwoty 10.000 zt.
Sad Okregowy przyjat, ze fakt naruszenia art. 159 oraz 169 ust. 3
Prawa telekomunikacyjnego jest bezsporny, za$ wobec jedno-
znacznego brzmienia art. 209 ust. 1 pkt 25 Prawa telekomunika-
cyjnego natozenie kary jest obligatoryjne, za$ Prezes Urzedu nie
ma mozliwos$ci odstgpienia od wydania decyzji naktadajacej kare
pieniezng. Za pozbawione merytorycznego uzasadnienia Sad
uznat stanowisko powoda wskazujgce na potrzebe stosowania
w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji instytucji z zakre-
su prawa karnego, z uwagi na odmienny charakter i cel Prawa
telekomunikacyjnego i prawa karnego. Zdaniem Sadu Okregowe-
go kary pieniezne z art. 209 petnig funkcje represyjng, prewencyj-
ng oraz dyscyplinujaca przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych, zas
gdyby celem ustawodawcy byto stworzenie mozliwos$ci odstapie-
nia od wymierzenia kary za naruszenie okre$lonych obowigzkow
wynikajgcych z Prawa telekomunikacyjnego, wowczas wprowa-
dzitby do ustawy odpowiednie instytucje. Skoro za$ takowych
instytucji brak w Prawie telekomunikacyjnego, to wobec jedno-
znacznego brzmienia art. 209 ust. 1 pkt 25 nalezy przyjac, ze ce-
lem ustawodawcy byto, by kazde naruszenie obowigzku uzyskania
zgody abonenta na ujawnienie okreSlonych danych i naruszenie
tajemnicy telekomunikacyjnej spotkato sie z sankcjg w postaci
kary pieniezne;.
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Uzasadniajac zmiane decyzji Prezesa Urzedu w zakresie wyso-
kosci kary pienieznej, Sagd Okregowy przyjat rowniez, ze przestan-
ka dotychczasowej dziatalno$ci powddki zostata btednie ustalona,
gdyz wskazywane w zaskarzonej decyzji orzeczenia dotyczace
deliktéw na gruncie prawa telekomunikacyjnego, ktérych miata
dopuscic¢ sie powodka sg w wiekszosci nieprawomocne i jako ta-
kie nie mogg wptywac negatywnie na ocene jej dotychczasowej
dziatalno$ci. Ponadto Sad Okregowy przyjal, ze Prezes Urzedu
prawidtowo uznat, Ze rozmiar naruszenia jest nieznaczny.

Powddka zaskarzyta wyrok Sadu Okregowego apelacja, zarzu-
cajac naruszenie art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25; art. 210 ust. 2 Prawa
telekomunikacyjnego, art. 109 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego,
art. 177 Konstytucji RP oraz art. 2, 7 i 42 oraz 45 Konstytucji RP
i wniosta o zmiang zaskarzonego wyroku i uchylenie decyzji Pre-
zesa rzedu, wzglednie zmiane zaskarzonego wyroku poprzez
zmiane decyzji Prezesa Urzedu w zakresie dotyczacym wysokoSci
kary pieniezne;.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 27 paZdziernika 2009 r., od-
dalit apelacje powodki. W uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny
wyjasnit, ze w okoliczno$ciach faktycznych sprawy Prezes Urzedu
nie miat mozliwos$ci odstgpienia od natozenia na powddke kary
administracyjnej. Kara z art. 209 Prawa telekomunikacyjnego nie
jest karg w rozumieniu prawnokarnym i stosownie do niej regut
interpretacyjnych prawa karnego nie znajduje uzasadnienia. Nie
ma zatem podstaw do wprowadzenia kryterium znikomej szko-
dliwosci spotecznej zachowania przedsiebiorcy telekomunikacyj-
nego, jako jednej z przestanek natozenia kary pienieznej, o ktore;j
mowa w art. 209 Prawa telekomunikacyjnego. W zakresie doty-
czgcym zarzutu naruszenia art. 210 ust. 2 Sad Apelacyjny uznal, ze
wbrew twierdzeniom apelacji Sad Okregowy nie wskazat, ze poje-
cie mozliwosci finansowych dopuszcza natozenie kazdej kary pie-
nieznej mieszacej sie w granicach wynikajacych z tego przepisu,
a jedynie, ze natozona na powodke przez Prezesa Urzedu kara
uwzglednia jej mozliwosci finansowe. Sad Okregowy prawidtowo
wskazal, Ze przepis ten nie przewiduje mozliwo$ci naktadania kar
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zanizonych lub symbolicznych, poniewaz taka kara nie peinitaby
swych funkcji. Natomiast orzeczong przez Prezesa Urzedu kare
nalezato zmniejszy¢ wobec wadliwej oceny jednego z czynnikow
ksztattujacych jej wysoko$¢, to jest dotychczasowej dziatalnosci
ukaranego podmiotu. Nalezato takze uwzgledni¢ jednostkowy
charakter zaistniatego naruszenia. Zdaniem Sadu Apelacyjne kara
zostata natozona w wysokos$ci minimalnej zapewniajacej realiza-
cje jej ustawowych funkgc;ji.

Powddka zaskarzyta wyrok Sadu Apelacyjnego w catosci, za-
rzucajac naruszenie: 1) art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25i art. 210 ust. 1
i 2 Prawa telekomunikacyjnego przez przyjecie, Ze organ admini-
stracji nie moze odstapi¢ od wymierzenia kary pienieznej, jezeli
wystapi okoliczno$¢ okreslona w przepisie art. 209 ust. 1; sankcja
administracyjna petni trzy rownorzedne funkcje, w sytuacji gdy
zaden przepis nie stanowi o tym expressis verbis; sankcja admini-
stracyjna nie moze zosta¢ wymierzona w wysokosci symbolicznej
oraz Ze kara pieniezna wymierzona na podstawie Prawa teleko-
munikacyjnego nie ma charakteru sankgcji karnej; 2) art. 2 Konsty-
tucji RP poprzez zastosowanie art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25 przy
przyjeciu, Ze norma ta nakazuje zastosowanie kary bez wzgledu
na okolicznosci czynu oraz przez zastosowanie przepiséw art. 210
ust. 1 i 2 Prawa telekomunikacyjnego, ktore nie zawierajg Zzadnej
normy wskazujacej okolicznosSci pozwalajgce na odstapienie od
ukarania lub wziecie pod uwage stopnia zawinienia podmiotu
wypetniajgcego dyspozycje art. 209; przyjecie, Ze do sankcji admi-
nistracyjnych nie znajdujg zastosowania w zadnych okoliczno-
Sciach gwarancje i zasady konstytucyjne funkcjonujace w obrebie
prawa karnego; 3) art. 42 Konstytucji RP poprzez przyjecie, Ze
gwarancje i zasady zen wynikajace nie znajdujg zastosowania do
przepisOw o charakterze represyjnym, jezeli przepisy ten znajduja
sie w grupie przepisOw normujacych postepowanie organow ad-
ministracji publicznej; 4) naruszenie art. 193 Konstytucji RP po-
przez niewystgpienie do Trybunatu Konstytucyjnego z odpowied-
nim pytaniem prawnym. Powo6dka wniosta o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w catos$ci i przekazanie sprawy do ponownego roz-
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poznania Sagdowi Apelacyjnemu, wzglednie o uchylenie wyroku
i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez zmiane wyroku Sadu
Okregowego i poprzedzajacej go decyzji Prezesa Urzedu w ten
sposéb, by odstapi¢ od ukarania powddki lub natozy¢ na nig kare
w symbolicznej wysokosci.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

1. Skarga kasacyjna powdédki nie ma uzasadnionych podstaw
z nastepujacych powodéw.

2. Zarzut naruszenia art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25 i art. 210 ust. 1
i 2 Prawa telekomunikacyjnego przez przyjecie, Ze ,,sankcja admi-
nistracyjna petni trzy rownorzedne funkcje, w sytuacji gdy zaden
przepis nie stanowi o tym expressis verbis” nie mieSci sie w tej
podstawie skargi kasacyjnej, jaka jest btedna wyktadnia.

3. Nieuzasadniony jest takze zarzut naruszenia art. 209 ust. 1
pkt 24 i 25 i art. 210 ust. 1 i 2 Prawa telekomunikacyjnego przez
przyjecie, ze kara pieniezna wymierzona na podstawie Prawa te-
lekomunikacyjnego nie ma charakteru sankcji karnej. W pierwszej
kolejnosci nalezy wyjasni¢, ze z orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego wynika, Ze nie kazda kara pieniezna powinna by¢ utoz-
samiana z grzywna, jako sankcjg prawa karnego (wyrok TK z dnia
29 kwietnia 1998 r.,, K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30; wyrok TK
z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 30;
wyrok z 18 kwietnia 2000, K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89; wy-
rok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2;
wyrok z 5 maja 2009 ., P 64/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. 64; wyrok
TK z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz.
134). Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pieniez-
nych, jako reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkdéw, nie budzi
watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK
z dnia 5 maja 2009 ., P 64/07 (OTK-A 2009, nr 5, poz. 64).

4. Sad Najwyzszy podtrzymuje wyrazone w dotychczasowym
orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktérym kary pieniezne na-
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ktadane przez organy regulacji rynku nie majg charakteru sankcji
karnych, jednakze - majgc na wzgledzie zapatrywania Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka - przyjmuje, Ze w zakresie
w jakim dochodzi do wymierzenia przedsiebiorcy kary pienieznej,
zasady sadowej weryfikacji prawidtowosci orzeczenia organu re-
gulacji w tym zakresie, powinny odpowiada¢ wymogom analo-
gicznym do tych, jakie obowigzujg sad orzekajacy w sprawie kar-
nej (wyroki Sadu Najwyzszego z 14 kwietnia 2010 r., sygn. akt III
SK 1/2010; z 1 czerwca 2010 r., sygn. akt III SK 5/2010; z 21
wrze$nia 2010 r., sygn. akt III SK 8/2010; z 4 listopada 2010 r.,
sygn. akt III SK 21/2010). Uczynienia zado$¢ przedmiotowemu
standardowi nie oznacza z oczywistych wzgledéw ani konieczno-
Sci, ani mozliwosci recypowania do spraw z zakresu regulacji te-
lekomunikacji instytucji prawa karnego materialnego. Odwotanie
do standardu konwencyjnego stuzy bowiem zapewnieniu odpo-
wiednich gwarancji proceduralnych, a nie zréwnaniu standardu
administracyjnego z karnym w zakresie przestanek odpowie-
dzialnosci. Dla zapewnienia zgodnosci z Konwencja nie jest ko-
nieczne, by konkretne sprawy zaklasyfikowane zostaty do prawa
karnego. Istotne jest jedynie, by w postepowaniu w sprawie nato-
zenia kary pienieznej speinione zostaty standardy wynikajgce
z art. 6 Konwencji. W sprawie Malige przeciwko Francji (Wyrok
ETPCz z dnia 23 wrze$nia 1998 r., skarga nr 27812/95) Trybunat
uznat, ze sankcja wymierzana przez organy administracji ma cha-
rakter represyjny, ale nie doszto do naruszenia art. 6 Konwencji,
gdyz postepowanie kontrolne nad decyzja o natozeniu sankcji
w postaci odebrania prawa jazdy spetniatlo wymogi rzetelnego
procesu ustanowione dla spraw karnych. W sprawie Belilos prze-
ciwko Szwajcarii (wyrok ETPCz z dnia 29 kwietnia 1988, skarga
nr 10328/83) za sankcje karng uznano kare pieniezng naktadang
za udzial w nielegalnej demonstracji, co nie wyklucza orzekania
o karach za drobne czyny przez organy administracji, o ile zapew-
niona jest mozliwo$¢ odwotania do sagdu, w postepowaniu przed
ktérym zapewnione beda gwarancje wynikajace z art. 6 Konwen-
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cji. Te ostatnie oznaczaja zas$, ze kontrola sgdu nie moze ograni-
czac sie do kontroli legalnosci decyzji.

5. Administracyjne kary pieniezne sg Srodkami majacymi na
celu mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidtowego
wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa. Sankcje administra-
cyjne — stosowane automatycznie, z mocy ustawy - majg przede
wszystkim znaczenie prewencyjne (wyrok z 24 stycznia 2006 r.,
sygn. SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6). Kara administracyjna
nie stanowi odptaty za popeiniony czyn, lecz ma charakter srodka
przymusu stuzgcego zapewnieniu realizacji wykonawczo-
zarzgdzajacych zadan administracji agregowanych przez pojecie
interesu publicznego (wyrok TK z 31 marca 2008 r., sygn. SK
75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30). Sankcje administracyjne stuza
prewencji dwojako: zniechecajac do naruszenie obowigzkéw oraz
sktaniajgc ukaranego do zapobiezenia powtdérnemu naruszeniu
przedmiotowych obowigzkéw w przysztosci (wyrok TK z dnia 14
pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134).

6. Trybunat Konstytucyjny stwierdza co prawda, Ze cecha
sankcji, ktéra wskazuje na inny niz administracyjny charakter
sankgcji jest jej represyjnos¢ (orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r.,
U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5; wyrok TK z dnia 8 grudnia 1998,
K 41/97, OTK 1998, nr 7, poz. 117; wyrok TK z dnia 19 marca
2007 r., K 47/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 27; wyrok z dnia 28 li-
stopada 2007 r., K 39/07, OTK-A 2007, nr 10, poz. 129; wyrok TK
z dnia 12 maja 2009 r., P 66/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. 65; wyrok
TK z dnia 17 lutego 2007 r., SK 10/07, OTK-A 2009, nr 2, poz. 8).

7. Jednakze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w zakre-
sie konsekwencji przewagi elementu represyjnego jest niekonse-
kwentne. W wielu orzeczeniach TK nie uznal za sankcje karne
sankcji o charakterze prewencyjno-represyjnym (orzeczenie z 18
kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89; wyrok TK
z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50; wyrok
TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2;
wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1,
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poz. 6; wyrok z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004,
nr 6, poz. 56; wyrok z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, OTK-A 2009,
nr 7, poz. 105). Takze w powotanym w skardze kasacyjnej wyrok TK
SK 3/08 przyjeto, ze administracyjnego charakteru sankgcji nie prze-
kresla realizowanie przez nig funkcji dyscyplinujgco-represyjnej
(wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2009 r., SK 3/08, OTK-A 2009, nr 8,
poz. 125).

8. W Swietle zapatrywan sadu konstytucyjnego to wola usta-
wodawcy rozstrzyga w znacznej mierze o charakterze sankcji
(wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, OTK-A 2009, nr 7, poz.
105; wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007,
nr 1, poz. 2). Swoboda prawodawcy nie jest jednak nieograniczo-
na, poniewaz ustawodawca musi respektowa¢ wymogi wynikaja-
ce z zasady panstwa prawnego, praw i wolnosci jednostek, zasady
réwnosci oraz zasady proporcjonalnosci (wyrok TK z dnia 4 wrze-
$nia 2007 r., P 43/06, OTK-A 2007, nr 8, poz. 95; wyrok TK z dnia
18 kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89; wyrok TK
z dnia 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK ZA 1999, nr 3, poz. 89;
wyrok z dnia 12 stycznia 1999, P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2;
wyrok TK z dnia 29 czerwca 2004 r., P 20/02, OTK-A 2004, nr 6,
poz. 61; wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A
2009, nr 9, poz. 134). Jest to podyktowane konieczno$cig zapew-
nienia odpowiednich gwarancji proceduralnych (zob. wyrok TK
z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134,
w ktorym przyjeto, ze ,,dopuszczalnos¢ dekryminalizacji przekro-
czen predko$ci nie zwalnia z obowigzku zachowania gwarancji
proceduralnych”).

9. Bezzasadny jest takze zarzut naruszenia art. 209 ust. 1 pkt
241i25iart. 210 ust. 1i 2 Prawa telekomunikacyjnego przez przy-
jecie, ze organ administracji nie moze odstapi¢ od wymierzenia
kary pienieznej. W Prawie telekomunikacyjnym brak przepisow
pozwalajacych na wydanie przez sad powszechny orzeczenia
zmieniajgcego decyzje Prezesa Urzedu w taki sposob, ze przy
stwierdzeniu naruszenia zapewniona zostanie mozliwo$¢ odsta-
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pienia od wymierzenia kary pienieznej. Brak stosowanego unor-
mowania tagodzony jest w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego po-
przez identyfikacje przypadkow, w ktorych naruszenie obowiaz-
kéw wynikajgcych z Prawa telekomunikacyjnego nie jest rezulta-
tem zachowania przedsiebiorcy telekomunikacyjnego, lecz nieza-
leznych od niego, pozostajacych poza jego kontrola okolicznosci
o charakterze zewnetrznym, nie pozwalajacych na zbudowanie
rozsadnego tancucha przyczynowo-skutkowego miedzy zachowa-
niem przedsiebiorcy telekomunikacyjnego, a stwierdzeniem stanu
odpowiadajgcego hipotezie normy sankcjonowanej karg pieniezng
z art. 209 Prawa telekomunikacyjnego (tak w odniesieniu do pra-
wa energetycznego wyrok SN z 4 listopada 2010 r., sygn. akt III SK
21/2010). Z tych samych wzgledow niezasadny jest zdaniem Sadu
Najwyzszego w obecnym sktadzie zarzut naruszenia art. 2 Konsty-
tucji RP poprzez zastosowanie przepiséw art. 210 ust. 1 i 2 Prawa
telekomunikacyjnego, ktdre nie zawierajg zadnej normy wskazu-
jacej okoliczno$ci pozwalajace na odstgpienie od ukarania lub
wziecie pod uwage stopnia zawinienia podmiotu wypetniajgcego
dyspozycje art. 209. Jak wynika to z orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego odpowiedzialno$¢ administracyjna, oparta na zasa-
dzie odpowiedzialnosci obiektywnej, moze postugiwac sie sank-
cjami bezwzglednie oznaczonymi i woéwczas przybiera charakter
odpowiedzialnoSci ustawowej, zas§ oderwanie przedmiotowej od-
powiedzialnosci od zasady winy nie powoduje niekonstytucyjno-
Sci przepiséw ja ustanawiajacych (wyrok TK z 14 pazdziernika
2009r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134).

10. W zakresie dotyczacym zarzutu naruszenia art. 209 i 210
ust. 11 2 Prawa telekomunikacyjnego poprzez przyjecie, ze sank-
cja administracyjna nie moze zosta¢ wymierzona w wysokos$ci
symbolicznej, Sad Najwyzszy podtrzymuje dotychczasowe stano-
wisko, zgodnie z ktérym w sprawach z zakresu regulacji rynku,
z uwagi na dolegliwo$¢ wymierzanych sankcji, nalezy przywigzy-
wac szczegdlng wage do respektowania ograniczen swobody
ustawodawcy i organéw administracji wynikajacych z Konstytucji
RP (wyrok SN z 25 kwietnia 2007 r., sygn. akt III SK 1/07; wyrok
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SN z 4 listopada 2010 r., sygn. akt III SK 21/2010). W odniesieniu
do przedmiotowego zarzutu oznacza to, Ze przy rozstrzyganiu
sporu miedzy regulatorem rynku a przedsiebiorcg telekomunika-
cyjnym w kwestii wysoko$ci natozonej kary pienieznej, orzekajace
sady powinny kierowac sie konstytucyjng zasadg proporcjonalno-
$ci. Zasada ta stuzy dopasowaniu wysokosci sankcji do okoliczno-
Sci konkretnego stanu faktycznego oraz réznych wartosci, ktore
w roznym zakresie oraz w zréznicowanym stopniu chronione s3
przez poszczegdllne jednostki redakcyjne art. 209 Prawa teleko-
munikacyjnego. Skarga kasacyjna powdédki nie zawiera za$ argu-
mentow pozwalajacych przyja¢, ze natozona kara, zwtaszcza
w wysokos$ci zmniejszonej przez Sad Okregowy, jest niepropor-
cjonalna.

11. Bezpodstawny jest zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji RP
poprzez zastosowanie art. 209 ust. 1 pkt 24 i 25 przy przyjeciu, Ze
norma ta nakazuje zastosowanie kary bez wzgledu na okoliczno-
$ci czynu, poniewaz taki poglad nie zostal wyrazony przez Sad
Apelacyjny w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.

12. Zdaniem Sadu Najwyzszego nieuzasadniony jest takze za-
rzut naruszenia art. 2 Konstytucji RP przez przyjecie, Zze do sankgcji
administracyjnych nie znajduja zastosowania w zadnych okolicz-
noS$ciach gwarancje i zasady konstytucyjne funkcjonujace w obre-
bie prawa karnego oraz art. 42 Konstytucji RP poprzez przyjecie,
ze gwarancje i zasady zen wynikajgce nie znajdujg zastosowania
do przepisOw o charakterze represyjnym, jezeli przepisy ten znaj-
duja sie w grupie przepiséw normujacych postepowanie organéw
administracji publiczne;j.

13. Powddka trafnie podnosi, Ze zgodnie z wyznaczonym przez
Trybunat Konstytucyjny standardem konstytucyjnym art. 42 ust. 1
Konstytucji RP wyraza szereg fundamentalnych zasad prawa re-
presyjnego, wigzacych nie tylko w sprawach karnych w $cistym
rozumieniu tego terminu, ale takze w innych postepowaniach,
dotyczacych innych form odpowiedzialnosSci prawnej zwigzanych
z wymierzaniem kar wobec jednostki (wyrok TK z dnia 8 grudnia
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1998, K 41/97, OTK 1998, nr 7, poz. 117; wyrok TK z 8 lipca 2003 r.,
P10/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 62; odmiennie wyrok TK z dnia 15
stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2, w ktérym
stwierdzono, Ze ,nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycznych
mozliwosci, do rozciggania tresci tych przepiséw na wszelkie po-
stepowania, w ktdrych stosowane sg jakiekolwiek Srodki przewi-
dujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek sankcje i dolegliwo-
$ci”). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje bo-
wiem stanowisko dopuszczajace odpowiednie uwzglednienia
standardéw wynikajacych z art. 42 Konstytucji RP takze w poste-
powaniach, ktore nie majg stricte karnego charakteru (wyrok TK
z dnia 7 grudnia 1993 r., K 7/93, OTK 1993, nr 2, poz. 42; wyrok
z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12; wy-
rok TK z dnia 27 lutego 2001 r., K 22/00, OTK 2001, nr 3, poz. 48;
wyrok TK z dnia 19 marca 2007 r., K 47/05, OTK-A 2007, nr 3,
poz. 27). W zakresie odpowiedzialnosci o charakterze administra-
cyjnym w wyroku TK z dnia 12 maja 2009 r. (P 66/07, OTK-A
2009, nr 5, poz. 65) przyjeto, ze niekonstytucyjne jest nadanie
mocy wstecznej art. 130 ust. 1 ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, ktéry przewiduje mozliwo$¢ natozenia na doradcéw
inwestycyjnych sankcji w postaci zakazu wykonywania zawodu,
poniewaz postepowanie administracyjne w sprawie odpowie-
dzialno$ci doradcow inwestycyjnych ma charakter represyjny,
skoro utrata lub zawieszenie prawa do wykonywania zawodu sta-
nowi dolegliwo$¢ dla oséb wykonujacych ten zawdd.

14. Jak wynika z powotanych powyzej orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, z art. 42 Konstytucji wynika szereg gwarancji
procesowych, ktére wigza nie tylko w sprawach karnych w for-
malnym rozumieniu, ale takze w innych postepowaniach, w kté-
rych dochodzi do natozenia kar, w szczegdlnosci kar pienieznych
na jednostki. W swietle powotanych powyzej wyrokow TK przepis
ten nie podwaza samej istoty odpowiedzialno$ci administracyjnej
przybierajacej posta¢ kary pienieznej, ani przestanek orzeczenia
takowej kary.
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15. W $wietle powyzszych wywodoéw Sad Apelacyjny nie naru-
szyt art. 193 Konstytucji RP poprzez niewystgpienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z odpowiednim pytaniem prawnym.

16. Majac powyzsze na wzgledzie, Sgd Najwyzszy orzekt jak
w sentencji wyroku.
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z dnia 5 stycznia 2011 r.,
I SK 32/10

Kary pieniezne nakladane przez organy regulacji rynku
nie maja charakteru sankcji karnych, jednakze w zakresie,
w jakim dochodzi do wymierzenia przedsiebiorcy Kkary pie-
nieznej, zasady sadowej weryfikacji prawidlowosci orzecze-
nia organu regulacji powinny odpowiada¢ wymaganiom ana-
logicznym do tych, jakie obowiazuja sad orzekajacy w spra-
wie karnejl.

I. Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, zwany dalej
,Prezesem Urzedu”, decyzja z dnia 13 sierpnia 2007 r. natozyt na
Telekomunikacje Polska S.A., zwang dalej , TP S.A.”, kare pieniezng
za niezgodne z prawem przetwarzanie danych abonenta objetych
tajemnicg telekomunikacyjng. Przy zawieraniu umowy abonent
nie wyrazit zgody na przetwarzanie swoich danych osobowych
w celach marketingowych przez TP S.A. oraz w celu ich publiko-
wania i udostepniania przez TP S.A. w spisach abonentéw. Mimo
takiego o$wiadczenia TP S.A. umie$cita dane abonenta w spisie
abonentéw. Zdaniem Prezesa Urzedu czyn spéiki naruszyt art.
159 ust. 3 oraz art. 169 ust. 3 ustawy z dnia z dnia 16 lipca 2004 r.
Prawo telekomunikacyjne?, zwanej dalej ,Pt”, i podlegat sankcji
z art. 209 ust. 1 pkt 24) i 25) Pt.

1 Wyroki Sadu Najwyzszego z 14 kwietnia 2010 r., III SK1/2010; z 1 czerwca
20101, III SK5/2010; z 21 wrze$nia 2010 r., IIl SK 8/2010; z 4 listopada 2010 r., I1I
SK 21/2010.

2Dz.U.z 2004, Nr 171, poz. 1800 z pdéZn. zm.
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Wyrokiem z dnia 4 grudnia 2008 r. Sad Okregowy w Warsza-
wie - Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw3, zwany dalej
,SOKiK”, dokonat zmiany decyzji Prezesa Urzedu w ten sposob, ze
obnizyt kare pieniezng do kwoty 10.000,00 zt z pierwotnie wy-
mierzonych 25.000,00 zi.

W omawianej sprawie SOKiK jest Sgdem pierwszej instancji,
a zarazem pelni role ,organu odwotawczego”, od decyzji Prezesa
Urzedu w przedmiocie natozenia kary pienieznej za czyn z art.
209 ust. 1 Pt. Rozpatrujac odwotanie SOKiK uznat, ze fakt naru-
szenia art. 159 oraz 169 ust. 3 Pt jest bezsporny, a co za tym idzie
Prezes Urzedu byt zobligowany do natozenia kary pienieznej, na-
tomiast nie mial mozliwosci odstgpienia od wydania decyzji na-
ktadajacej kare pieniezng za wskazane czyny.

W kolejnej tezie wyroku, SOKiK uznat za , pozbawione meryto-
rycznego uzasadnienia” stanowisko TP S.A., wedle ktorego
w sprawach z zakresu naruszenia zasad prawa dotyczacych regu-
lacji rynku telekomunikacyjnego nalezy stosowa¢ wprost instytu-
cje prawa karnego. Sad opart sie w tej tezie, na stusznym stanowi-
sku, zgodnie z ktorym Pt ma inny charakter i cel niz prawo karne.

Jednocze$nie SOKiK uznat, Ze kara pieniezna okres$lona w art.
210 ust. 3 Pt za czyny z art. 209 ust. 1 Pt petni funkcje represyjna,
prewencyjng oraz dyscyplinujagca przedsiebiorcéw telekomunika-
cyjnych, a jednocze$nie stusznie stwierdzit, ze gdyby celem usta-
wodawcy byto stworzenie mozliwosSci odstgpienia od wymierze-
nia kary za naruszenie okreslonych obowigzkéw wynikajacych
z Pt, wowczas wprowadzitby do ustawy odpowiednie instytucje,
umozliwiajgce organowi odstgpienie od natozenia kary.

W dalszej czesci wyroku SOKiK dokonat zmiany wysokosci ka-
ry pienieznej natozonej omawiang decyzjg Prezesa Urzedu, uzna-
jac, ze przestanka dotychczasowej dziatalnosci powddki zostata
niewlasciwie ustalona. Stwierdzono, ze przywotane w zaskarzonej
decyzji wczedniejsze akty administracyjne naktadajace kary ad-
ministracyjne za czyny, ktorych dopuscita sie TP SA, sa w sporej

3 Wyrok SOKiK z 4 grudnia 2008 r., XVII AmT 81/07.
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czeSci nieprawomocne i jako takie nie mogg wptywac¢ negatywnie
na ocene jej dotychczasowej dziatalnosci. Ponadto SOKiK uznat, ze
kara jest niewspotmiernie wysoka w stosunku do skali stwierdzo-
nego naruszenia. Sad opart sie tutaj w sposoéb wtasciwy o tres¢ art.
210 ust. 2 Pt, ktory stanowi, Ze ustalajac wysoko$¢ kary pienieznej
Prezes Urzedu uwzglednia zakres naruszenia w oparciu o dotych-
czasowa dziatalno$¢ karanego podmiotu oraz jego mozliwosci
finansowe.

Sad Apelacyjny w Warszawie swoim orzeczeniem#* oddalit ape-
lacje TP S.A., wyjasniajac, ze Prezes Urzedu nie mial mozliwosci
odstapienia od natozenia kary administracyjnej na TP S.A., a po-
nadto stwierdzit, Ze kara z art. 210 ust. 1 Pt nie jest karg w rozu-
mieniu prawno-karnym i nie stosuje sie do niej regutl interpreta-
cyjnych prawa karnego. W tym kontekscie Sad apelacyjny uznat,
ze postulat TP S.A. by w sprawach dotyczacych natozenia kary
pienieznej, na podstawie art. 210 ust. 1 Pt za czyn z art. 209 Pt,
organ brat z urzedu pod uwage znikomg szkodliwosci spotecznej
jest bezpodstawny.

W rozpatrywanej apelacji TP S.A. zarzucita ponadto naruszenie
art. 210 ust. 2 Pt przez Sad Okregowy, poprzez uznanie natozenia
kary pienieznej na podstawie tego przepisu za mozliwe w kazdej
wysokosSci, mieszczacej sie w przedziale do 3% przychodu osia-
gnietego przez karanego przedsiebiorce w poprzednim roku obro-
towym. Sad Apelacyjny uznal, zarzut za bezzasadny, co uzasadnit
tym, Ze wbrew takim twierdzeniom Sad Okregowy nie uznat, Ze
mozliwosci finansowe, jako czynnik stuzacy okresleniu wysokosci
kary, dopuszcza natozenie kazdej kary pienieznej mieszczacej sie
w granicach wynikajacych z przepisu art. 210 ust. 2 Pt, tj. do wy-
sokosci 3% przychodu osiggnietego w poprzednim roku obroto-
wym, natomiast stwierdzit, ze Sagd Okregowy wtasciwie uznat, ze
natozona kara jest zgodna z tym przepisem, gdyz uwzglednia moz-
liwosci finansowe Spoiki.

4 Wyrok z 27 pazdziernika 2009 r., VI Aca 374/09.
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Whniosek ten jest w peini stuszny gdyz uzycie przez SOKiK
sformutowania: ,Ze natozona kara (...) uwzglednia mozliwosci
finansowe Spéiki” nie jest rdwnoznaczne z stwierdzeniem, Ze: ,na
podstawie tego przepisu natozenie kary pienieznej z art. 210 ust. 2
Pt jest mozliwe w kazdej wysoko$ci mieszczacej sie w granicy 3%
przychodu osiggnietego przez karanego przedsiebiorce w po-
przednim roku obrotowym”.

W omawianym orzeczeniu Sad Najwyzszy poszedl nawet dalej
i stwierdzit, ze SOKiK prawidtowo wskazal, ze przepis ten nie
przewiduje mozliwosci naktadania kar zanizonych lub symbolicz-
nych, poniewaz taka kara nie petmitaby swych funkcji. Ponadto
Sad Najwyzszy prawidlowo ocenit decyzje Sadu Okregowego
0 obnizeniu orzeczonej przez Prezesa Urzedu kary, w zwigzku
wadliwg oceng dotychczasowej dziatalnosci ukaranego podmiotu.
Pozostate zarzuty Sad prawidtowo uznat za niezasadne i ich nie
uwzglednit. Jednocze$nie Sad Najwyzszy uznat za wlasciwe
uwzglednienie jednostkowego charakteru popetnionego czynu,
jako czynnika wptywajgcego na obnizenie kary.

TP S.A. zaskarzyta wyrok Sadu Apelacyjnego skarga kasacyjna
w cato$ci, zarzucajgc naruszenie art. 209 ust. 1 pkt 24) i 25) i art.
210 ust. 11 2 Ptoraz art. 2,42 i 193 Konstytucji RP.

II. Sad Najwyzszy glosowanym wyrokiem oddalit skarge kasa-
cyjng TP S.A. i uznal, ze Sad Apelacyjny w Warszawie nie naruszyt
przepiséw art. 209 ust. 1 pkt 24) i 25) i art. 210 ust. 1i 2 Pt. Pod-
stawowymi ustaleniami komentowanego wyroku jest przyjecie, ze
kara pieniezna wymierzona na podstawie Pt nie ma charakteru
sankcji karnej oraz nie kazda kara pieniezna powinna by¢ utoz-
samiana z grzywnag jako sankcjg prawa karnego.

W dalszej czeSci wyroku uznano za nieuzasadniony zarzut TP
S.A. naruszenia art. 2 Konstytucji RP poprzez zastosowanie prze-
pisow art. 210 ust. 1 i 2 Pt, jako przepiséw uprawniajacych Preze-
sa Urzedu do natozenia kary pienieznej, poprzez nieodstapienie
od ukaranie. Sad kasacyjny opart sie tu na braku w Pt norm po-
zwalajacych na odstgpienie od ukarania, czy tez wziecie pod uwa-
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ge stopnia zawinienia ukaranego podmiotu, za czyn stypizowany
w art. 209 ust. 1 Pt.

Zdaniem Sadu NajwyZszego nieuzasadniony jest rowniez za-
rzut naruszenia art. 2 oraz art. 42 Konstytucji RP poprzez przyje-
cie, ze do sankcji administracyjnych nie znajduja zastosowania
gwarancje i zasady konstytucyjne funkcjonujace w obrebie prawa
karnego.

Biorac powyzsze pod uwage Sad Najwyzszy stwierdzit osta-
tecznie, ze kary pieniezne naktadane przez organy regulacji rynku,
co prawda nie majg charakteru sankcji karnych, jednakze biorac
pod uwage wykladnie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
zwanego dalej ,ETPC”, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze w zakresie,
w jakim dochodzi do wymierzenia kary pienieznej w drodze decy-
zji administracyjnej, zasady sadowej weryfikacji prawidtowosci
decyzji naktadajacych takie kary przez organ administracji pu-
blicznej powinny odpowiada¢ wymaganiom analogicznym do
tych, jakie obowigzuja sad orzekajacy w sprawie karne;j.

III. Komentowany wyrok jest kontynuacja utrwalonej linii
orzeczniczej Sadu Najwyzszego, gdyz tres¢ gtbwnej tezy niniejsze-
go wyroku odwotuje sie do formutowanych wczes$niej rozstrzy-
gnie¢, w szczegblnosci orzeczenia z dnia 14 kwietnia 2010 r.>
W wyroku tym Sad Najwyzszy, podobnie jak w glosowanym wy-
roku postawit tezg, w mysl ktorej kary pieniezne naktadane przez
organy regulacji rynku nie majg charakteru sankcji karnych, jed-
nak w mysl wyktadni przepiséw Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci®, zwanej dalej ,EKPC”, doko-
nanej przez ETPC, sadowa kontrola decyzji administracyjnych
organu regulacji wymierzajacych przedsiebiorcy kary pieniezne
powinna odpowiada¢ wymaganiom analogicznym do tych jakie
obowiagzuja sad orzekajacy w sprawie karnej’. Zaprezentowane

51 SK1/2010.

6Dz.U.z 1993 ., Nr 61, poz. 284 z pézn. zm.

7 Wyroki Sadu Najwyzszego z 14 kwietnia 2010 r,, III SK1/2010; z 1 czerwca
20101, III SK5/2010; z 21 wrze$nia 2010 r., Il SK 8/2010; z 4 listopada 2010 r., I1I
SK21/2010.
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podejscie jest jak najbardziej wtasciwe, co potwierdza tres¢ art. 6
Konwencji. Stanowi on, ze kazdy ma prawo ,(...) do sprawiedliwe-
go i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie
przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy roz-
strzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym
albo o zasadnos$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej. Kazdego oskarzonego o popetnienie czynu
zagrozonego karg uwaza sie za niewinnego do czasu udowodnie-
nia mu winy zgodnie z ustawa. Kazdy oskarzony o popemnienie
czynu zagrozonego karg ma co najmniej prawo do:

a) niezwlocznego otrzymania szczegotowej informacji (...)
o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu
oskarzenia;

b) posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygo-
towania obrony;

c) bronienia sie osobiscie lub przez ustanowionego przez sie-
bie obronce (...),

d) przestuchania lub spowodowania przestuchania swiadkéw
oskarzenia oraz zgdania obecnosci i przestuchania swiad-
koéw obrony na takich samych warunkach jak swiadkow
oskarzenia (...)"8.

W oparciu o tre$¢ przywotanej normy konwencyjnej nalezy
stwierdzi¢, ze statuuje ona dwa rodzaje spraw. tj.. cywilnych
i karnych, ktérych wspélnym mianownikiem sg wszystkie zasady
wymienione w tym artykule stuzace wtasciwemu rozpatrzeniu
wymienionych spraw. Sprawa cywilna jest tu rozumiana jako
sprawa rozstrzygajaca o ,prawach i obowiagzkach o charakterze
cywilnym”?.

Sentencja komentowanego wyroku wskazuje, ze Sagd Najwyz-
szy nie uznatl przedmiotowego postepowania odwotawczego pro-
wadzonego przez SOKiK za sprawe karng w rozumieniu art. 6
Konwencji, przy czym stwierdzit, Ze nalezy w ramach tego poste-

8 Art. 6 Konwencji.
9 Art. 6 ust. 1 Konwencji.
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powania stosowac zasady wyptywajace z tej normy. Podobnego
rozstrzygniecia brak réwniez w stosunku do postepowania admi-
nistracyjnego prowadzonego przez Prezesa Urzedu. Sad Najwyz-
szy nie uznal tego postepowania za sprawe karng w ujeciu kon-
wencji, mimo Ze do odwotawczej kontroli tej decyzji postuluje
stosowac zasady wymienionego artykutu konwencji.

Takie rozstrzygniecie nie rozwigzuje w petni problemu inter-
pretacyjnego zwigzanego ze stosowaniem sankcji administracyj-
nych. W komentowanym wyroku nie wyjasniono czy kara admini-
stracyjna nakladana w drodze decyzji administracyjnej jest karg
w rozumieniu Konwencji oraz czy sprawa prowadzona wpierw
przez Prezesa Urzedu a nastepnie na etapie odwotawczym przez
SOKiK jest sprawa karng w ujeciu art. 6 Konwencji. Dokonujac
analizy przedmiotowego orzeczenia mozna w oparciu o orzecznic-
two ETPC postawi¢ $miatg teze, w mys$l podziatu dychotomiczne-
go, ze sprawa o ukaranie prowadzona przez Prezesa Urzedu oraz
postepowanie odwotawcze prowadzone przez SOKiK s3 sprawami
rozstrzygajacymi o prawach i obowigzkach o charakterze cywil-
nym albo sprawami karnymi, o ktorych stanowi konwencja.

IV. Gtéwnym celem niniejszego opracowania jest préba roz-
strzygniecia, za jaki rodzaj sprawy nalezy uzna¢ postepowanie
sagdowe prowadzone w zwigzku z odwotaniem od decyzji Prezesa
Urzedu o ukaraniu karg pieniezng. W oparciu o orzecznictwo
ETPC warto podda¢ pod rozwage mozliwo$¢ uznania takiej spra-
wy za sprawe cywilng w rozumieniu Konwencji. W orzecznictwie
ETPC okreslono szereg cech, ktére odpowiadaja omawianej spra-
wie, a ktoére Swiadcza o tym, Ze mozna jg uznac za sprawe cywilng
w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji. Takie przeszeregowanie
wynika w gltéwnej mierze z faktu, ze sprawa administracyjna
prowadzona przez Prezesa Urzedu w stosunku do TP S.A. od mo-
mentu wniesienia odwotania przeistacza sie w spor cywilnopraw-
ny rozpatrywany przez sad powszechny jakim jest SOKiK (na pod-
stawie przepisow ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. kodeksu po-
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stepowania cywilnego19). Sad antymonopolowy jest, jak wskazuje
jego nazwa, sadem wtasciwym w sprawach z zakresu ochrony
konkurencji i konsumentdw, a ochrona ta ma charakter wybitnie
cywilny gdyz stuzy utrzymaniu i zabezpieczeniu praw konsumen-
tow rozumianych jako zbiorowos$¢, oraz jako stabsza strona relacji
cywilno-prawnych funkcjonujgcych miedzy konsumentem a przed-
siebiorca.

W mysl art. 47928 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego sad
odwotawczy bedac wtasciwym w sprawach odwotan od decyzji
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, zwanego
dalej ,Prezesem UOKIiK", oraz zazalen na jego postanowienia wy-
dawane w postepowaniach prowadzonych na podstawie przepi-
sow ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentoéw!l, ma za zadanie rozpatrywac jako sad pierwszej in-
stancji zasadno$¢ i prawidtowos$¢ wydanych aktow administracyj-
nych tego organu administracji centralne;.

Prezes UOKiK wykonuje to zadanie zgodnie z ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw, ktéra w gtéwnej mierze okresla
zasady podejmowanej w interesie publicznym ochrony interesow
przedsiebiorcow i konsumentéw. Ponadto ustawa reguluje zasady
i tryb przeciwdzialania praktykom ograniczajagcym konkurencje
oraz praktykom naruszajacym zbiorowe interesy konsumentéw.
Wspominana ustawa wskazuje zaréwno organ wtasciwy w spra-
wach ochrony konkurencji i konsumentéw, tj. Prezesa UOKIiK jak
i organ odwotawczy (SOKiK) jako sad wtasciwy w sprawach od-
wotan od przedmiotowych decyzjil2.

Zakres spraw, do ktérych rozpatrywania zostal ustanowiony
SOKiK stopniowo sie zwiekszyt i obecnie zajmuje sie on orzeka-
niem w sprawach nie tylko ochrony konkurencji i konsumentéw,
ale rowniez w sprawach z zakresu regulacji: energetyki, teleko-
munikacji i transportu kolejowego oraz o uznanie postanowien

10Dz . U.z 1964 r., Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.

11 Art. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow,
Dz.U.z 2007 r,, Nr 50, poz. 331 z péZn. zm.

12 Ibidem, art. 81.
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wzorca umownego za niedozwolone!3. Ta ostatnia rola ma szcze-
gblne znaczenie jako przesadzajgca o tym, Ze sprawy w ktorych
SOKiK stanowi organ odwotawczy od decyzji administracyjnej
maja ewidentnie cechy rozstrzygania o prawach i obowigzkach
cywilnych, gdyz Prezes UOKIiK stwierdzajac w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, ze konkretne postanowienia umowne zawarte we
wzorcach umownych stosowanych w stosunku do wiekszej grupy
odbiorcéw towaréw lub ustug jest niedozwolone, zwykle nakazuje
zmiane ich treSci, czym rozstrzyga o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym.

Ponadto zestawienie tez orzecznictwa ETPC okres$lajacych ce-
chy spraw cywilnych z trybem i przedmiotowym niniejszego po-
stepowania potwierdza prawidtowos¢ wyktadni art. 6 Konwencji
dokonanej przez Sad Najwyzszy, ale jedynie co do cze$ci pozada-
nych skutkéw. Brak w nim rozstrzygniecia odno$nie tego, czy
sprawe ta nalezy traktowac jako sprawe karng, czy tez jako spra-
we cywilng w rozumieniu konwencji. Rozstrzygniecie tej kwestii
bytoby bardzo przydatne z punktu widzenia ujednolicenia orzecz-
nictwa w tej materii.

Judykatura ETPC wskazuje cechy, ktore pozwalaja uzna¢ dang
sprawe za ,rozstrzygajaca (...) o prawach i obowiazkach o charak-
terze cywilnym” w ujeciu art. 6 Konwencji wéwczas, gdy:

1) przedmiot sprawy stanowi spoér dotyczacy praw i obo-

wigzkow cywilnych, okreslony w prawie krajowym14,

2) jezeli spor jest rozpatrywany w trybie odwotawczym, to
przynajmniej organ weryfikujacy orzeczenie organu pierw-
szej instancji musi by¢ organem sgdowym stosujacym wy-
mogi art. 6 Konwencjils,

13 A. Turlinski, Miejsce Sadu Ochrony Konkurencji I Konsumentéw W Systemie
Organéw Ochrony Prawnej, [w:] Ochrona konkurencji i konsumentéw w Polsce
i Unii Europejskiej (studia prawno-ekonomiczne), red. C. Banasinskiego, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2005, s. 62.

14 Orzeczenie Baraona v. Portugalia z 8 lipca 1987 r., A. 122, § 42; Georgiadis v.
Grecja z 29 maja 1997 r,, R]D 1997-I11.

15 Orzeczenie Craxi v. Wtochy (nr 2) z 5 grudnia 2002 r., Izba (Sekcja I), skarga nr
34896/97, § 91.
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3) podstawa rozstrzygniecia sporu moga by¢ przepisy dowol-
nej galezi prawa, w tym cywilnego, handlowego albo admi-
nistracyjnego, natomiast organem rozstrzygajacym sprawe
moze by¢ zaréwno sad powszechny jak i organ administra-
cyjny?e,

4) ,prawa i obowigzki cywilne” okreslone w art. 6 Konwencji
nie stanowig grzywien karnych oraz zobowigzan wynikaja-
cych z przepisow podatkowych lub w inny sposéb wcho-
dzacych w zakres normalnych obowigzkéw obywatelskich
w demokratycznym panstwie prawnym?7,

5) roszczenie bedace przedmiotem sporu ma zwykle charak-
ter pienieznyl8.

Na podstawie judykatury ETPC mozna stwierdzi¢, ze rozstrzy-

gniecia o prawach i obowigzkach cywilnych dotyczyty m.in.:

1) spraw o $wiadczenia z ubezpieczen spotecznych w tym
obowigzku ptacenia skitadek ubezpieczeniowych oraz
spraw z zakresu pomocy spotecznejl?,

2) postepowan w sprawie przyznania patentu?2?,

3) spraw w przedmiocie poddania banku przymusowej admi-
nistracji?l,

4) spraw o wpis na liste adwokatéw?22,

Pominiecie przez Sad Najwyzszy kwestii praw i obowigzkow
cywilnych jako wyznacznika stosowania art. 6 Konwencji przy

16 Orzeczenie Micallefv. Malta [GC], skarga nr 17056/06, § 74.

17 Orzeczenie Markovic i inni v. Wtochy z 14 grudnia 2006 r., Wielka Izba, skarga
nr 1398/03, § 98.

18 Orzeczenie Ferrazzini v. Witochy z 12 lipca 2001 r.,, Wielka Izba, skarga nr
44759/98, § 30.

19 Orzeczenie Feldbrugge v. Holandia; Schuler-Zgraggen v. Szwajcaria z 24
czerwca 1993 r., A. 263, § 46; Salesi v. Wiochy z 26 lutego 1993 r., A. 257-E,
§19.

20 Orzeczenie Schouten i Meldrum v. Holandia z 9 grudnia 1994 r., A. 304.

21 Orzeczenie British-American Tobacco Company Ltd. v. Holandia z 20 listopa-
da1995r., A. 331.

22 Decyzja Langborger v. Szwecja z 9 lipca 1986 r., skarga nr 11179/84, DR
48/207.
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jednoczesnym odmoéwieniu takiemu postepowaniu waloréw kar-
nych nie rozwigzuje problemu i pogtebia juz i tak duze réznice
interpretacyjne sagdéw przy podobnych stanach faktycznych.

Tres$¢ takiego orzeczenia jest co do zasady stuszna w swoich
skutkach, jednak jest rozwigzaniem sztucznym niemajagcym wy-
raznego oparcia w brzmieniu przepisOw prawa krajowego lub
przepiséw konwencji. Problem polega na tym, ze o ile Sad Naj-
wyzszy stusznie nie uznat omawianych kar administracyjnych za
kary w rozumieniu polskiego prawa karnego, to jednocze$nie nie
uznat tych kar za kary w rozumieniu konwencji co wyznaczytoby
potrzebng cezure w podejsciu do wyktadni przepiséw stypizuja-
cych kary administracyjne. T droga Sad Najwyzszy wydat niepet-
ne rozstrzygniecie, ktére z jednej strony odmawia przedmiotowej
sprawie statusu sprawy karnej w rozumieniu konwencji, a z dru-
giej strony umozliwia stosowanie przy weryfikacji rozstrzygniec¢
tych spraw przepisow tyczacych sie sprawy karnej w rozumieniu
konwencji, bez wyraZnej podstawy prawne;j.

Komentowanemu wyrokowi mozna zarzuci¢ réwniez brak
spojnosci, gdyz w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego uznano za witasciwe odpowiednie stosowanie standardéw
wynikajgcych z art. 42 Konstytucji RP w postepowaniach, ktére
nie maja stricte karnego charakteru, a z drugiej strony ograniczo-
no stosowanie pokrewnego mu przepisu art. 6 Konwencji jedynie
do postepowania dotyczacego weryfikacji decyzji wymierzajacych
kary za delikty administracyjne. Takie stanowisko tworzy oczywi-
ste rozbiezno$ci w postaci wniosku, ze do weryfikacji decyzji ad-
ministracyjnej mozna stosowaé art. 6 Konwencji, natomiast do
wydania tej decyzji juz nie.

Sprawa prowadzona kolejno na etapie postepowanie admini-
stracyjnego przed Prezesem Urzedu oraz na etapie odwotawczym
przed SOKiK ma forme sporu. Decyzja Prezesa Urzedu nie ma co
prawda cech orzeczenia organu sadowego, jednak jego decyzje
o ukaraniu sg poddawane kontroli sgdu majacego ,peing jurys-
dykcje w zakresie faktow i prawa zapewniajacego gwarancje rze-
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telnego procesu sadowego”23, co determinuje stosowanie, na tym
etapie, jak i wczes$niejszym, zasad wyptywajacych z art. 6 i 7 Kon-
wencji.

Podstawag rozstrzygniecia przedmiotowej sprawy byty przepi-
sy prawa administracyjnego, natomiast gtdwnym celem omawia-
nego aktu administracyjnego byto natozenie kary pienieznej ptat-
nej na rzecz skarbu panstwa. W przypadku odwotania judykatura
ETPC traktuje taka sprawe administracyjng jako ,spor” miedzy
jednostka (podmiotem prawa), a wtadza publiczna. Prezes Urzedu
jako organ administracyjny wystepuje tu jako dysponent impe-
rium (wtadzy publicznej), ktory w drodze aktow administracyj-
nych, czyli jednostronnych aktéw stosowania prawa precyzuje
prawa i obowiazki ich adresatéw?4 W wyniku zastosowania tych
instrumentow prawnych Prezes Urzedu wdat sie w ,spér” w ro-
zumieniu art. 6 Konwencji2>.

Rozwijajac ta argumentacje nalezy stwierdzi¢, ze w Swietle
wyktadni Konwencji, o przynaleznosci konkretnego przepisu do
gatezi prawa administracyjnego, decyduje charakter przepisu sta-
nowigcego podstawe rozstrzygniecia danej sprawy?6. W stanie
faktycznym omawianego wyroku mamy niewatpliwie do czynie-
nia z administracyjno-prawnymi podstawami wydania zaskarzo-
nego orzeczenia organu, jednak Sad Najwyzszy wskazat na czyn-
niki wynikajgce z judykatow ETPC, ktore wskazujg ze mamy do
czynienia ze sprawe rozstrzygajaca o prawach i obowigzkach cy-
wilnych w ujeciu Konwencji, ktérych nie uwzglednit.

V. Przepisy konwencji oraz ich interpretacje dokonane przez
ETPC wskazujg, na cechy, w mys$l ktérych mozna réwniez uznaé
niniejsze postepowanie za sprawe karng w rozumieniu konwencji.

23 Orzeczenie Craxi v. Wtochy, op. cit,, § 91.

24 B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2004, s. 238.

25 Orzeczenie Micallefv. Malta [GC], op. cit., § 74.

26 QOrzeczenie Ringeisen v. Austria z 16 lipca 1971 r., A. 13, § 94; Georgiadis
v. Grecja, § 28; orzeczenie |. S. i A. S. v. Polska z 24 maja 2005 r., Izba (Sekcja 1V),
skarga nr 40732/98, § 46.
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Przemawia za tym stanowisko w S$wietle ktérego w niniejszej
sprawie nalezy stosowa¢ wymogi konwencyjne, co ma stuzy¢ za-
pewnieniu gwarancji proceduralnych. Wedtug Sadu takie podej-
Scie nie powoduje zréwnania standardu administracyjnego z kar-
nym w zakresie przestanek odpowiedzialno$ci. W rozwinieciu tej
tezy uznano, ze zgodno$¢ z Konwencja nie oznacza, ze konkretne
sprawy zakwalifikowano do prawa karnego, co podsumowano
stwierdzeniem, Ze ,istotne jest jedynie, by w postepowaniu w spra-
wie natozenia kary pienieznej spetnione zostaty standardy wyni-
kajace z art. 6 Konwencji”.

Takie nieostre rozstrzygniecie nie jest wystarczajace, gdyz wy-
rok nie wyjasnit kwestii, jak nalezy traktowa¢ delikty administra-
cyjne pod wzgledem stosowania zasad wyktadni przy interpretacji
przepisow je stypizujacych. W wyroku tym nie odniesiono sie
w pelni i nie wyjasniono, czy w stosunku do przedmiotowych czy-
now mozna stosowac: zasade nulla poena sine lege, czy tez zasade
zakazujacg stosowania analogii.

W swoim orzeczeniu Sad Najwyzszy nie stwierdzit wyraZnie,
ze art. 2 i 42 Konstytucji RP nie powinny by¢ stosowane przy na-
ktadaniu kar z art. 209 Pt (kar administracyjnych), natomiast
stwierdzil, Ze jego zdaniem nieuzasadniony jest takze zarzut ,na-
ruszenia art. 2 Konstytucji RP przez przyjecie, Ze do sankcji admi-
nistracyjnych nie znajduja zastosowania w zadnych okoliczno-
Sciach gwarancje i zasady konstytucyjne funkcjonujace w obrebie
prawa karnego, oraz art. 42 Konstytucji RP poprzez przyjecie, Ze
gwarancje i zasady zen wynikajace nie znajdujg zastosowania do
przepiséw o charakterze represyjnym, jezeli przepisy te znajdujg
sie w grupie przepisOw normujacych postepowanie organoéw ad-
ministracji publiczne;j”.

Co prawda Sad przytoczyt szereg orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego i stwierdzit, Ze kary administracyjne:

1) stuza mobilizowaniu ,podmiotéw do terminowego i pra-

widtowego wykonywania obowigzkoéw na rzecz panstwa”,
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2) ,stosowane automatycznie, z mocy ustawy - majg przede
wszystkim znaczenie prewencyjne”??, (...) ,zniechecajac do
naruszenia obowigzkoéw oraz sktaniajac ukaranego do za-
pobiezenia powtérnemu naruszeniu przedmiotowych
obowiazkéw w przysztosci”?8,

3) nie stanowig ,odptaty za popetniony czyn, lecz maja cha-
rakter srodka przymusu stuzacego zapewnieniu realizacji
wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji agrego-
wanych przez pojecie interesu publicznego”?2?,

jednak nie wyrazit jednoznacznego stanowiska porzadkujgcego
podejscie judykatury do traktowania sankcji administracyjnych.

Takie stanowisko jest o tyle istotne, Ze art. 42 Konstytucji RP
zawiera w sobie ogdlne zatozenie stosowania zasad: 1) Nulla po-
ena sine lege, 2) zasady prawa do obrony oraz 3) zasady domnie-
mania niewinno$ci, ale w wyraznie w nim okreslonym zakresie,
dotyczacym odpowiedzialnosci stricte karnej. Odbiciem tych zasad
w Konwencji jest jej art. 6 i 7 Konwencji, ktére dotycza bardzo
og6lnie sformutowanej odpowiedzialno$ci za ,czyn zagrozony
karg”3? lub po prostu odpowiedzialno$¢ za ,czyn”31. Doniosto$¢
tych instytucji ma takie znaczenie w relacji do omawianej kary
pienieznej (administracyjnej), gdyz nie ograniczajg sie one tylko
do kar za czyny w rozumieniu prawno-karnym, co potwierdza
orzecznictwo ETPC.

W judykaturze ETPC kara w znaczeniu podstawowym znaczy
tyle co odptata i odstraszenie od czynéw za ktére jest wymierzana
sprawcy czynu. Podstawa jej wymierzenia jest zwykle norma
o charakterze generalnym, majaca cel prewencyjny i represyjny32.

Réwniez w tym przypadku generalno$¢ polega na mozliwosci
stosowania takiej normy do wiekszej wyspecyfikowanej grupy

27 Wyrok TK z 24 stycznia 2006 ., SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6.

28 Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134.

29 Wyrok TK z 31 marca 2008 r., SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30.

30 Art. 6 ust. 2 Konwencji.

31 Ibidem, art. 7 ust. 1.

32 Decyzja Wallen v. Szwecja z 16 maja 1985 r., skarga nr 10877/84, DR 43/184.
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podmiotéw, nie za$ do konkretnych adresatéw. Potwierdzit to
ETPC uznajac, Ze generalny charakter normy stanowigcej Zrodto
dolegliwosci, jest podstawa okreslenia jej karnego charakterus3s.

W omawianej sprawie, biorgc pod uwage specyfike deliktéw
administracyjnych mozna stwierdzi¢, Ze sa to przepisy prawa po-
wszechnie obowigzujacego majace charakter generalny. Prébujac
podwazy¢ taka teze mozna stwierdzi¢ Ze przepisy stypizujace de-
likty administracyjne okreSlone w art. 209 Pt s3 mozliwe do po-
petienia tylko i wytacznie przez przedsiebiorcow telekomunika-
cyjnych, jednak z racji tego, ze przepis art. 209 Pt zaczyna sie od
stowa: ,Kto:”, mozna wywnioskowag, ze chodzi tu o grupe adresa-
tow o wspélnych cechach, w tym przypadku podmiotéw $wiad-
czacych ustugi telekomunikacyjne.

Ponadto, jezeli ograniczymy to okreslenie do przedsiebiorcow
telekomunikacyjnych, to réwniez mozna by wyprowadzi¢ teze
podparta szerokim orzecznictwem i pogladami doktryny, ktore
uznaja dziatalnos¢ gospodarcza statuujaca pozycje przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego za pewien stan rzeczywisty polegajacy na
wykonywaniu czynnos$ci faktycznych, ktoére ustawa uznaje za
Swiadczenie ustug telekomunikacyjnych. Zatem takie czynnosci
moze podjac¢ kazda osoba fizyczna posiadajgca zdolno$¢ prawng34,

Poglad taki wynika z definicji przedsiebiorcy zawartej w art.
431 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny35, zgodnie
z ktérym przedsiebiorca moze by¢ osoba fizyczna, osoba prawna
oraz jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawng, ktorej
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawnag, prowadzgca we wiasnym
imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa. Biorac pod uwa-
ge wynikajace z tego przepisu kryterium podmiotowe mozna
uznac, ze przymiot przedsiebiorcy bedzie przystugiwa¢ kazdemu
podmiotowi stosunkéw cywilnoprawnych pod warunkiem spet-
nienia kryterium przedmiotowego. Kryterium przedmiotowe
ustawowego ujecia pojecia przedsiebiorcy, zawarte jest w art. 2

33 Orzeczenie Bendenoun v. Francja z 24 lutego 1994 ., A. 284, § 47.
34 Art. 4792 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego.
35Dz.U.z2 1964 r., Nr 16, poz. 93 z pdZzn. zm.
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ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej3®, rozszerza definicje kodeksowg i stanowi, ze: dziatalno$cig
gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana,
handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydo-
bywanie kopalin ze ztdz, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykony-
wana w sposOb zorganizowany i cigglty. Dla niniejszego opraco-
wania i dla okreslenia katalogu podmiotéw, ktérzy potencjalnie
moga by¢ adresatami norm zawartych w art. 209 ust. 1 Pt wazne
jest to, Ze przy obecnym stanie prawnym chcac uzna¢ podmiot za
przedsiebiorce, nalezy ustali¢ czy faktycznie wykonuje dziatalnos¢
gospodarcza?’. Chodzi tu przede wszystkim o osoby fizyczne gdyz
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowo-
$ci prawnej, musza speinia¢ wymogi formalne dla uzyskania sta-
tusu przedsiebiorcy (wpis do wtasciwego rejestru). Co prawda
w przypadku przedsiebiorcow telekomunikacyjnych mamy do
czynienia z wymogiem wpisu do rejestru przedsiebiorcow tele-
komunikacyjnych, prowadzonego przez Prezesa Urzedu, jednak
brak przepisow, ktore uniemozliwiatyby ukaranie karg pieniezng
z art. 209 ust. 1 Pt podmiotu nieposiadajgcego wpisu do wspo-
mnianego rejestru, ktory faktycznie wykonuje dziatalno$¢ gospo-
darcza polegajaca m.in. na $wiadczeniu ustug telekomunikacyj-
nych. Co prawda takie dziatanie podlega jako wykroczenie karze
aresztu, ograniczenia wolnosci lub grzywny?38 jednak nie stoi to na
przeszkodzie natozeniu kary pienieznej z art. 210 ust. 1 Pt za po-
petnienie dowolnego czynu stypizowanego w art. 209 ust. 1 Pt.

Na problemy z uznaniem kar administracyjnych za kary w ro-
zumieniu art. 6 i 7 Konwencji warto spojrze¢ szerzej w ujeciu
orzecznictwa ETPC, ktéry m.in. w sprawie Malige3? stwierdzit, Ze
funkcjonujacy we Francji tryb karania kierowcéw za zlamanie

36 Dz.U.z 2004 ., Nr 173, poz. 1807 z pézn. zm.

37 A. Kidyba, Prawo handlowe, wyd. 8, Warszawa 2007, s. 19.

38 Art. 63 ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, Dz. U. Nr 12, poz.
114 z p6zn. zm.

39 Wyrok ETPC z dnia 23 wrze$nia 1998 r., w sprawie Malige przeciwko Frandji,
skarganr 27812/95. LEX nr 77353.
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przepiséw o ruchu drogowym (gtéwnie za przekroczenie predko-
Sci), w trybie administracyjnym4?, poprzez pomniejszanie limitu
punktéow kierowcy dopuszczajacego sie naruszenia tych przepi-
séw, ma charakter prewencyjny, odstraszajacy ale ro6wniez repre-
syjny, gdyz jak stwierdzit ETPC moze prowadzi¢ do utraty upraw-
nien do prowadzenia pojazdéw#l. W wyroku tym wzieto pod
uwage przede wszystkim dolegliwo$¢ kary jako kryterium wska-
zujace na jej karny charakter. Stwierdzono, ze pozbawienie kara-
nego podmiotu prawa jazdy bedace konsekwencjg utraty posia-
danego limitu punktéw jest na tyle dolegliwe, ze mamy do czynie-
nia ze sprawg karng, mimo ze kara jest naktadana w trybie admi-
nistracyjnym#*2.

W Swietle tego, uznanie przez Sad Najwyzszy mozliwosci sto-
sowania przepisow Konwencji do postepowan odwotawczych od
decyzji administracyjnych Prezesa Urzedu dotyczacych natozenia
kary pienieznej, przy jednoczesnym zastrzezeniu, Ze nie jest to
sprawa karna w rozumieniu konwencji jest tylko czeSciowym
rozwigzaniem problemu interpretacyjnego art. 6 i 7 Konwencji
dotyczacego zakresu ich stosowania.

Warto doda¢, ze prowadzac postepowanie Prezes Urzedu ma
obowigzek dziata¢ w mys$l zasady legalizmu, na podstawie i w grani-
cach prawa, przez to musi przestrzega¢ m.in. przepiséw ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go#3, ktére zawieraja co prawda ,kadtubowe” rozwigzania praw-
ne, ale jednak odzwierciedlajagce w niezbednym zakresie przyto-
czone zasady na gruncie procedury administracyjnej. Otéz, przy-

40 Takie stanowisko potwierdza M. Wincenciak, Sankcje administracyjne
w prawie polskim - pojecie, typologia, materiaty szkoleniowe z dnia 10 paZdziernika
2011 r., Sankcje administracyjne, Rzadowe Centrum Legislacji, s. internetowa
http://www.pokl.rcl.gov.pl/archiwum.php

41 Podobnie Weber v. Szwajcaria z 22 maja 1990 ., A. 177, § 33.

42 A. Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
[w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki,
Warszawa 2011, s. 670.

43Dz.U.z 20001, Nr 98, poz. 1071 z pdZn. zm.
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wotana zasada legalizmu wyptywajaca z art. 7 Konstytucji, po-
twierdzona w art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego,
odpowiada w pewnym zakresie zasadzie Nulla poena sine lege
wynikajgcej z art. 42 ust. 1 Konstytucji, gdyz obie mozna sprowa-
dzi¢ do wspolnego mianownika w postaci mozliwosci dziatania
(oskarzania, karania) na podstawie i w granicach prawa. Zasady
prawa do obrony oraz zasady domniemania niewinnosci mozna
dopatrzec sie w art. 10 § 1 Kodeksu postepowania administracyj-
nego, ktéry stanowi, ze organ administracji publicznej jest zobo-
wigzany zapewnic¢ stronie postepowania administracyjnego czyn-
ny udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem
decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do zebranych dowo-
dow i materiatow oraz zgtoszonych zadan. O ile przywotana tres¢
przepisu nie uprawnia do postawienia tezy, w mys$l ktorej kary
pieniezne wymierzane w trybie administracyjnym sg karami
w rozumieniu prawno-karnym, to jednak zasadnym wydaje sie
zgtoszenie postulatu interpretacyjnego w postaci uznania delik-
tow administracyjnych, za ,czyny zagrozone karg” okres$long
w art. 6 i 7 Konwencji i stosowanie do nich wprost zasad wynika-
jacych z tych przepisow.

Podobnego zestawienia dokonat M. Wincenciak, ktéry stwier-
dzit, Ze istnienie normy prawnej przewidujacej okreslong sankcje
administracyjng za naruszenie prawa nie moze by¢ domniemy-
wane. W sytuacjach podobnych, gdy ustawodawca w sposéb ana-
logiczny typizuje zachowanie podmiotu i w jednym przypadku
ustanawia sankcje, z kolei w drugiej, podobnie sformutowanej
wypowiedzi milczy, to zgodnie z zasada praworzadnosci (art. 7
Konstytucji oraz art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego)
nie ma podstaw karania na zasadzie analogii w sprawach prowa-
dzonych w trybie administracyjnym. Gloszac taka teze autor za-
znaczyt, Ze na gruncie prawa administracyjnego to art. 6 Kodeksu
postepowania administracyjnego jest podstawe takiego wniosku,
a ponadto rozwingl, ze podobne podloze ma zakaz stosowania
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analogii, co wyprowadzit z zasady nulla poena sine lege scripta*4,
stosowanej na gruncie prawa karnego.

Whiosek by stosowac ta zasade do postepowan o ukaranie ka-
ra administracyjna jest jak najbardziej wiasciwy, gdyz wpisuje sie
w zasady prawa administracyjnego stosowane w ramach poste-
powania administracyjnego.

W dalszej czesci swojej publikacji autor poszedt jeszcze dalej
i stwierdzit, Ze sankcja administracyjna powinna by¢ wymierzana
na zasadzie winy. Wedtug autora, przy stosowaniu takiej sankcji
organ administracyjny, jezeli przepisy prawa tak stanowig, winien
odwotac sie do zasad prawa karnego i miarkowa¢, czy w okreslo-
nym przypadku mamy do czynienia z zamiarem bezpos$rednim,
zamiarem ewentualnym, niedbalstwem czy tez lekkomys$lnoscia.
Takie stanowisko uzasadnit tym, Ze kara sprawiedliwa to kara
uwzgledniajgca stopnien winy sprawcy. Konczgc swoja argumen-
tacje autor stwierdzil, ze obowigzek badania zawinienia moze
wynika¢ z konstrukcji normy prawa materialnego okreslajacej
dany czyn, a takze z zasad praworzadnosci i prawdy obiektywnej,
okreslonych w art. 6 i 7 Kodeksu postepowania administracyjne-
go*s,

W mysl orzecznictwa ETPC, art. 6 Konwencji ma zwykle zasto-
sowanie do postepowan dotyczacych kar administracyjnych o cha-
rakterze pienieznym, co wigze z tym ze delikty obarczone taka
odpowiedzialno$ciag majg zwykle charakter pieniezny, i zwykle
naruszajg prawa i obowiazki o takim charakterze4®.

W pewnych przypadkach art. 6 Konwencji ma zastosowanie do
ochrony praw o charakterze niepienieznym. Sg to zwykle dziata-
nia organdéw panstwa bezposrednio wptywajace na zakres praw
i sposoby ich realizacji przez podmioty prawa. Z takimi sytuacjami
mamy réwniez do czynienia w przypadku decyzji regulacyjnych
wydawanych przez wiasciwe organy w stosunku do przedsiebior-

44 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura..., s. 119.

45 Jbidem, s. 151-154.

46 QOrzeczenie Ferrazzini v. Wiochy z 12 lipca 2001 r., Wielka Izba, skarga nr
44759/98, § 30.
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coéw prowadzacych dziatalno$¢ regulowang, i tak, w Swietle przy-
wotywanego orzecznictwa ETPC jest to np. poddanie bankéw
przymusowej administracji#’.

Ma to znaczenie z punktu widzenia przedmiotu niniejszego
opracowania, gdyz podobng sytuacje mamy w przypadku regulacji
rynku telekomunikacyjnego. Na podstawie art. 75 ust. 1 pkt 91i 10
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej zarowno dziatalno$¢ telekomunikacyjna, jak i bankowa zali-
czana jest do gruby przedsiewzie¢ gospodarczych okres$lanych
mianem dziatalno$ci regulowanej. Nadzorem nad t3 gatezig rynku
zajmuje sie Prezes Urzedu na podstawie przepisow kompetencyj-
nych.

Do przepisow tych nalezy art. 190 ust. 1 Pt, ktory stanowi, ze
Prezes Urzedu jest organem regulacyjnym w dziedzinie rynku
ustug telekomunikacyjnych i pocztowych. Kolejne przepisy po-
twierdzajg ta kompetencje, i tak w art. 192 ust. 1 pkt 5 Pt, czyta-
my, Ze do zakresu dziatania Prezesa Urzedu nalezy w szczeg6lno-
$ci podejmowanie interwencji w sprawach dotyczacych funkcjo-
nowania rynku ustug telekomunikacyjnych, w tym podejmowanie
decyzji w sprawach okreslonych niniejsza ustawa.

Podejmowanie interwencji przez Prezesa Urzedu polega na za-
stosowaniu jednego ze Srodkow przystugujacych Prezesowi Urze-
du, w tym wydawanie decyzji administracyjnych o ukaraniu ka-
rami pienieznymi, jezeli na podstawie posiadanych informacji lub
informacji zawartych we wniosku zainteresowanego podmiotu
istnieje podstawa takiej interwencji*é. Dziatania tego typu polega-
ja w szczeg6lnosci na naktadaniu kar pienieznych w drodze decy-
zji administracyjnych, na podstawie art. 210 ust. 1 Pt, w wysokoSci
do 3% przychodu ukaranego podmiotu, osiggnietego w poprzed-
nim roku kalendarzowym.

47 Orzeczenie British-American Tobacco Company Ltd. v. Holandia z 20 listopa-
da1995r., A. 331.
48 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 1053.
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VI. Warte rozwazenia jest rOwnieZ uznanie postepowania do-
tyczacego natozenia kary pienieznej prowadzonego przed Preze-
sem Urzedu jako sprawy karnej w rozumieniu konwencji. Za ta-
kim uznaniem moze przemawia¢ tryb odwotawczy przedmioto-
wych decyzji do sadu powszechnego jakim jest SOKIiK, ktéry roz-
strzygaja sprawe co do istoty w catosci lub w czeSci. W sytuacji
gdyby odwotanie od przedmiotowej decyzji Prezesa Urzedu trafia-
to do sadu administracyjnego, zastosowanie zasad z art. 6 Kon-
wencji byto by utrudnione, gdyz sady administracyjne nie roz-
strzygaja spraw, a jedynie badajg ich legalnos¢.

Taka koncepcje potwierdza stanowisko ETPC dotyczace pozy-
cji sadéw administracyjnych jako organéw, ktére powinny stoso-
wac zasady Konwencji przy rozpatrywaniu spraw dotyczacych
,Cczynu zagrozonego karg”. Wedle stanowiska Trybunatu sad ad-
ministracyjny jest "sagdem" w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencjj,
jezeli jest wtadny do rozpatrywania spraw o czyny (delikty admi-
nistracyjne) zagrozone karg pieniezng lub dolegliwo$ciami innego
rodzaju. Swoja opinie ETPC uzaleznit co prawda od okolicznosci
konkretnej sprawy, jednak stwierdzit, Ze uznanie, czy sad admini-
stracyjny jest sgdem w rozumieniu konwencji zalezy od tego czy
jest witadny do rozpatrzenia danej sprawy administracyjnej
w formie wyroku, bez wzgledu na to czy dotyczy dolegliwosci fi-
nansowej po stronie adresata wyroku, czy tez nakazu postepowa-
nia o innym charakterze#*°.

Sady administracyjne w Polsce nie zajmuja sie rozpatrywa-
niem poszczegoblnych spraw, natomiast majg one charakter kasa-
cyjny, stuzacy jedynie sprawdzeniu zgodnos$ci aktéw administra-
cyjnych z przepisami stanowigcymi podstawe wydania tych ak-
tow, zatem nie s3 sgdem w rozumieniu Konwencji.

Takie stanowisko potwierdza orzecznictwo trybunatu, wedle
ktérego ocena, czy sad administracyjny jest "sagdem" w rozumie-
niu art. 6 ust. 1 Konwencji, zalezy od okolicznosci konkretne;j

49 Orzeczenie Anagnostopoulos v. Grecja z 3 kwietnia 2003 r., Izba (Sekcja I),
skarga nr 54589/00, § 31-32; Gousis v. Grecja z 29 marca 2007 r., [zba (Sekcja I),
skarga nr 8863/03, § 34-35; orzeczenie Atanasova v. Butgaria, § 44.
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sprawy oraz od ustalenia, czy jest on wtasciwy do zbadania zgta-
szanych podczas prowadzonego postepowania zarzutéw Strony>°.
Jesli jednak dziatanie sgdu administracyjnego polega wytacznie na
zbadaniu sposobu korzystania przez organ administracji z przepi-
séw prawa, na ktorych sie opart, to taki zakres kontroli nie jest
wystarczajacy ze wzgledu na wymagania art. 6 ust. 1 Konwencji
dla uznania danej sprawy za konwencyjng sprawe karng>1.

PowyzZszy wywdd ma znaczenie przy ocenie pozycji SOKiK-u
jako sadu w ujeciu art. 6 Konwencji wiasciwego do rozpatrzenia
odwotan od decyzji naktadajacych kary pieniezne naktadane mie-
dzy innymi przez Prezesa Urzedu. Gdyby odwotania od takich de-
cyzji trafiaty do organu wyzszego rzedu, do organu, ktéry wydat
decyzje w trybie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub do
sadu administracyjnego, trudno byloby uzna¢ taka sprawe za
sprawe karng w rozumieniu art. 6 Konwencji gdyz nie zapewnio-
noby prawa do sadu okres$lonego w tym przepisie. Droga odwo-
tawcza jaka przewiduja przepisy art. 47957 - art. 47967 Kodeksu
postepowania cywilnego potwierdza, Ze celem prawodawcy byto
zapewnienie w tych sprawach realizacji tego prawa.

Mozliwo$¢ stosowania analizowanych przepiséw Konwencji
do oméwionych decyzji Prezesa Urzedu potwierdzajag powyzsze
wnioski gdyz decyzje te nie podlegaja w trybie odwotawczym kon-
troli kasacyjnej dokonywanej przez sad administracyjny, nato-
miast przez sad powszechny - SOKiK. W takiej sytuacji mozna
z przekonaniem stwierdzi¢, powtarzajac za wyrokiem Sadu Naj-
wyzszego, Ze przepisy Konwencji maja zastosowanie do weryfika-
cji prawidtowosci wydania decyzji administracyjnych w przed-
miocie nalozenia kary administracyjnej przez Prezesa Urzedu,
przez co ustawodawca zapewnit stronom takich postepowan
prawo do sadu.

Za takim wnioskiem przemawia rowniez fakt, ze decyzje Pre-
zesa Urzedu w przedmiocie natozenia kary za popemione delikty

50 [bidem.
51 Orzeczenie Zumtobel v. Austria z 21 wrzesnia 1993 r., A. 268-A, § 32; Orten-
berg v. Austria 25 listopada 1994 r., A. 295-B, § 33-34.
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administracyjne mogg by¢ uchylone jedynie przez sam organ lub
przez organ sgdowy jakim jest SOKiK, w ramach postepowania cy-
wilnego noszacego wszystkie cechy kontradyktoryjnosci. W zwigzku
z tym Sad odwotawczy moze by¢ z catg pewnos$cig uznany za sad
w ujeciu Konwencji, co potwierdza status spraw odwotawczych
przez niego prowadzonych, jako spraw rozstrzygajacych o pra-
wach i obowigzkach cywilnych albo jako spraw karnych.

Wedtug wyktadni ETPC, za sad i sprawe cywilng, ktéra powin-
na spetnia¢ wymogi okreslone w art. 6 Konwencji, mozna uznac
tylko organ uprawniony do wydawania prawnie wigzacych orze-
czen, ktorych nie moze uchyli¢ zadna instytucja pozasagdowa>2.

Sadowy charakter postepowania odwotawczego od decyzji
Prezesa Urzedu potwierdza rowniez to, ze SOKiK dokonuje wta-
snych ustalen w oparciu o wlasne postepowania dowodowe, al-
bowiem postepowanie przed SOKiK ma charakter pierwszo-
instancyjnego cywilnego postepowania sadowego o wszystkich
cechach kontradyktoryjnos$ci. W zwigzku z tym Sad I instancji ma
obowiazek wykazania na jakich dowodach sie opart i dlaczego nie
uznat dowodéw przeciwnych>3. Wraz z wniesieniem odwotania
administracyjny stosunek procesowy zaktadajacy nadrzednos¢
Prezesa Urzedu w stosunku do ukaranej strony, przeksztatca sie
w stosunek procesowy oparty o zasade réwnorzedno$ci podmio-
tow i kontradyktoryjnosci®*.

52 Orzeczenie Terra Woningen B. V. v. Holandia z 17 grudnia 1996 r., R]D-VI, §
52; Chevrol v. Francja z 13 lutego 2003 r., Wielka Izba, skarga nr 49636/99,
§ 77; L.D. v. Bulgaria z 28 kwietnia 2005 r., Izba (Sekcja I), skarga nr 43578/98, § 45;
Oluji¢ v. Chorwacja z 5 lutego 2009 r., Izba (Sekcja I), skarga nr 22330/05, § 38.

53 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 2 kwietnia 2008 r., VI Aca 89/08.

54 M. Przybylska, Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu przed organami
administracji regulacyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 1, s. 50. Zbiezny
poglad przedstawit Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 14 lutego 2007 r., III
SK 19/06 (OSNP 2008, nr 3-4, poz. 53): ,0dwotanie wszczyna postepowanie pro-
cesowe "od poczatku i na zasadach postepowania kontradyktoryjnego". Postepo-
wanie to jednak moze by¢ wszczete dopiero po wyczerpaniu postepowania admi-
nistracyjnego przed Prezesem Urzedu, czyli po wydaniu decyzji administracyjnej
koniczacej postepowanie w sprawie wymienionej w art. 111 ust. 2 Prawa teleko-
munikacyjnego”. Postanowienie Sadu NajwyZszego z 11 sierpnia 1999 r., CKN
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Poprzedzajace je postepowanie administracyjne warunkuje je-
dynie dopuszczalno$¢ drogi sadowej, natomiast sad odwotawczy
osadza sprawe od poczatku, rozwazajac catoksztatt materiatu do-
wodowego i bada, co kazdej ze stron procesu udato sie w zakresie
spornych okoliczno$ci udowodni¢ lub wykaza¢ w inny sposob,
przy zastosowaniu zasad rozkitadu ciezaru dowodzenia oraz in-
nych zasad obowigzujgcych w tym nowym postepowaniu. Po usta-
leniu stanu faktycznego w zakresie okolicznosci istotnych dla roz-
strzygniecia sprawy, SOKiK stosuje przepisy prawa materialnego
dokonujgc wtasciwej subsumpcji. W nastepstwie rozpoznania
sprawy SOKiK wydaje wyrok i jezeli nie znajduje podstaw do
uwzglednienia odwotania, to wéwczas je oddala. W przypadku
uwzglednienia odwotania wydaje wyrok, ktérym albo uchyla za-
skarzong decyzje, albo zmienia jg w catosSci lub w czeSci. Artykut
4796 Kodeksu postepowania cywilnego nie przewiduje rozstrzy-
gniecia sgdu w postaci uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania Prezesowi Urzedu.

Podsumowujgc mozna z duzym przekonaniem stwierdzié, ze
cechy postepowania prowadzonego przez Prezesa Urzedu doty-
czacego natozenia kary pienieznej odpowiadaja cechom wynikaja-
cym z przepisbw Kkonwencji potwierdzonych orzecznictwem
ETPC. W $wietle tego zasadnym wydaje sie uznanie organu admi-
nistracyjnego jakim jest Prezes Urzedu, za ,sad” w rozumieniu
konwencji, w przypadku gdy rozstrzyga o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym albo wydaje decyzje dotyczaca natozenia
kary administracyjnej>>.

Wykonywanie przez organ administracyjny innych zadan,
stricte administracyjnych nie przeszkadza w uznaniu takiego or-
ganu za sad w rozumieniu art. 6 Konwencji, rozstrzygajacy sprawe
co do istoty w cato$ci lub cze$ci®t. Sprzyja temu stuszne stanowi-

351/99, OSNC 2000, nr 3, poz. 47, LEX nr 38556. Wyrok Sadu Apelacyjnego w War-
szawie z 10 kwietnia 2008 r., VI ACa 929/07, LexPolonica nr 1878759.

55 Orzeczenie Micallefv. Malta, op. cit., § 74.

56 Orzeczenie Benthem v. Holandia z 23 paZdziernika 1985 r., A. 97, § 40; Van de
Hurk v. Holandia z 19 kwietnia 1994 r., A. 288, § 45.
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sko ETPC zgodnie, z ktérym sagd moze by¢ ztozony - catkowicie
lub czesciowo - z 0s6b niebedacych zawodowymi sedziami®?.

Sad Najwyzszy stusznie stwierdzit, ze realizacja zasad z kon-
wencji nie oznacza recypowania do spraw z zakresu regulacji te-
lekomunikacji instytucji prawa karnego materialnego, natomiast
wykorzystywanie rozwigzan konwencyjnych ma na celu zapew-
nienie wtasciwych procedur podczas postepowania administra-
cyjnego w przedmiocie wydania decyzji o natozeniu kary, a przede
wszystkim podczas sadowej weryfikacji prawidtowosci takiej de-
cyzji. Sad nie uznat przy tym sprawy odwotawczej przed SOKiK,
a tym bardziej sprawy prowadzonej przed Prezesem Urzedu, za
sprawe karng, a deliktéw administracyjnych, za czyny zdefinio-
wane w art. 6 i 7 Konwencji mimo, ze wedtug powyzszej argumen-
tacji mogt i powinien tak uczyni¢. Takie rozwigzanie, wydaje sie
bardzo pozadane z punktu widzenia réznic interpretacyjnych
w tresci wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego jak i Sqdu Najwyz-
szego, przy zbieznych stanach faktycznych. Réznice wynikajg
z tego, Ze omawianym karom pienieznym odmawia sie przymiotu
represyjnosci, mimo, ze powyzsza argumentacja, podparta orzecz-
nictwem ETPC wskazuje, Ze taki przymiot posiadaja.

Podobne poglady wystepuja rowniez w doktrynie, gdzie pod-
nosi sie, ze: ,Kary administracyjne poza elementem represji za-
wieraja w sobie rowniez odptate, ekwiwalent za szkode powstatg
w wyniku naruszenia porzagdku prawnego oraz przymus skiero-
wany na wymuszenie zachowan zgodnych z interesem publicz-
nym. Stosowane s3 nie przez sady, lecz przez organy administracji
publicznej, w drodze aktu administracyjnego”>8.

Wyrok nie ma na celu postawienia znaku réwnosci miedzy
standardem administracyjnym i karnym, w zakresie przestanek
odpowiedzialnosci. Opierajac sie o tres¢ art. 6 Konwencji stwier-
dzono, Ze stosowanie zasad Konwencji nie ma stuzy¢ temu by

57 Campbell i Fell v. Wielka Brytania, § 331 81.

58 M. Kobak, R. Sawutla, Uwagi na tle stosowania sankcji administracyjnej, [w:]
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, War-
szawa 2011, s. 523-524.
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sprawy w przedmiocie naktadania kar w drodze decyzji admini-
stracyjnych uznane zostaty za rozstrzygajace o wymierzaniu
sankcji w rozumieniu prawno-karnym. Uznano, Ze sprawy admi-
nistracyjne dotyczace natozenia kary pienieznej nie stanowig
sprawy karnej, a przepisy stypizujace delikty administracyjne nie
sg przepisami prawa karnego materialnego. O ile poglady te nale-
zy uznac za witasciwe, to juz trudno zgodzi¢ sie z brakiem uznania
spraw administracyjnych w przedmiocie ukarania za sprawy kar-
ne w rozumieniu konwencji, czy tez deliktow administracyjnych,
ktérych te sprawy dotycza, za czyny (,,czyny zagrozone karg”) zde-
finiowane w art. 6 Konwencji.

Dla Sadu Najwyzszego, najwazniejszym byto, aby sprawy
w przedmiocie odwotan od decyzji o natozeniu kar pienieznych
spelnialy standardy okre$lone we wspomnianej normie konwen-
cji. Wygtaszajac tg teze Sad poming wazng kwestie uznania wy-
mienianych w tym kontekscie poje¢: sprawy karnej, kary (kary
administracyjnej) oraz czynu (deliktu administracyjnego) za poje-
cia tozsame z okreSlonymi w art. 6 i 7 Konwencji. Takie braki czy-
nig wyrok niepetnym, gdyz z jednej strony na podstawie jego tre-
$ci winno sie stosowac do tych administracyjnoprawnych instytu-
cji, na etapie odwotawczym, zasady wynikajace z art. 6 i 7 Kon-
wencji, natomiast z drugiej strony odmoéwiono uznania ich za in-
stytucje prawne w ujeciu Konwencji.

W Swietle powyZszego mozna zgtosi¢ Smiaty postulat, wedtug
ktérego juz na etapie postepowania administracyjnego dotyczace-
go natozenia kary, Prezes Urzedu jest zobowigzany przestrzegac
standardéw konwencyjnych, gdyz podejmowane przez ten organ
czynnos$ci moga by¢ weryfikowane w trybie odwotawczym pod
kontem zgodnoS$ci z prawem w oparciu o wymogi konwencji. Cho-
dzi tu gléwnie o prowadzenie postepowania zgodnie z zasadami:
domniemania niewinnosci, informowania strony o tresci oskarze-
nia, prawa do obrony czy tez Nulla poena sine lege, okreslonymi
w art. 6 i 7 Konwencji.

Podsumowujgc nalezy uzna¢ opisany wyrok za stuszny co do
istoty, ale posiadajacy istotne braki, co powoduje, Ze jest wyro-
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kiem niepeinym. Ograniczono sie w nim jedynie do uznania za-
sadnos$ci stosowania przepiséw konwencji do postepowania od-
wotawczego przed SOKiK nie odnoszac tych zasad do poprzedza-
jacego go postepowania administracyjnego.

Taka wada czyni wyrok mato wyrazistym i nieprzystajacym do
skali problemu. Pozytywng strong wyroku jest potwierdzenie
przetamania tendencji orzeczniczej Sagdu Najwyzszego i Trybuna-
tu Konstytucyjnego w kierunku coraz to szerszego stosowania
Konwencji do postepowan administracyjnych o natozenia kary,
oraz uznania kar administracyjnych za dolegliwosci o charakterze
represyjnym.

mgr Wojciech Stabryta
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