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KRZYSZTOF ECKHARDT

Potrzeba nowelizacji przepisow
rozdziatu VIII Konstytucji RP.
Uwagi na tle prezydenckiego projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

I. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w lipcu 2013 r. wnidst
do Sejmu projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk sej-
mowy 1590). W jego uzasadnieniu stwierdzono miedzy innymi, iz
,potrzeba opracowania i uchwalenia nowej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym wynika z nastepujacych przestanek: 1) dosta-
tecznie klarownego i trwalego umocowania pozycji Trybunatu
jako organu witadzy sagdowniczej - sagdu konstytucyjnego strzega-
cego porzadku ustrojowego Rzeczypospolitej; 2) potrzeby usta-
wowej, adekwatnej do istoty procesu kontroli konstytucyjnosci
prawa, regulacji procedury rozpoznawania spraw przed Trybuna-
tem, w znacznej mierze utrwalonej jako wtasciwa tylko dla TK,
przy jedynie positkowym stosowaniu przepiséw Kodeksu poste-
powania cywilnego; 3) potrzeby tworzenia warunkéw organiza-
cyjnych stuzacych sprawnosci orzekania; 4) potrzeby sprecyzo-
wania kryteriéw kandydowania na stanowisko sedziego TK oraz
okreslenia transparentnej procedury wytaniania grona oso6b, spo-
$rod ktorych grupy postéw lub Prezydium Sejmu zgtaszaé mogg
kandydatéw na to stanowisko; 5) bardziej szczegétowego, ade-
kwatnego do pozycji Trybunatu oraz zasad okreslonych w Konsty-
tucji (art. 195), uregulowania statusu sedziego TK - sedziego kon-
stytucyjnego (w tym takze w stanie spoczynku) - jego praw
i obowigzkow, w Swietle dotychczasowej praktyki oraz analizy
zakresu merytorycznej odpowiednios$ci stosowania w tej mierze
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przepiséw ustawy o Sadzie Najwyzszym; 6) potrzeby racjonaliza-
cji trybéw rozpoznawania spraw przed Trybunatem, tj. na roz-
prawie lub posiedzeniu niejawnym, ze wzgledu na zréznicowanie
ztoZzono$ci prawnokonstytucyjnej spraw oraz zakresu i sposobu
argumentacji uczestnikOw postepowania; 7) uwzglednienia
uksztattowanej typologii orzeczen TK oraz ich skutkéw, zdeter-
minowanej obszerng praktyka orzecznicza (blisko 1500 wyrokow
- polskie acquis constitutionnel) oraz pogladami doktryny; 8) od-
powiedniego do obecnych wymagan profesjonalnych i technicz-
nych uregulowania niektérych zagadnien zwigzanych z warunka-
mi funkcjonowania i obstugg prac Trybunatu Konstytucyjnego”
(s. 1-2).

W przypadku uchwalenia bedzie to trzecia ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym w historii polskiego konstytucjonalizmu.

Pierwsza z nich z dnia 29 kwietnia 1985 r. (tj. Dz. U. z 1991, nr
109, poz. 470 z pézn. zm.) powstata w zupeinie innych warunkach
ustrojowych i politycznych. Prace nad nig trwaty ponad trzy latal,
,a W jej ostatecznej tresci nie brakowato koncesji ostabiajacych
samodzielnos$¢ TK i ograniczajacych jego kompetencje”2. Wystar-
czy przypomnieé, iz orzeczenia o niekonstytucyjnosci aktéw
ustawodawczych mogty by¢ (wiekszo$cig co najmniej 2/3 gltoséw
w obecnos$ci co najmniej potowy ogolnej liczby postéw) oddalone
przez Sejm, a sprawy nimi objete nie mogty by¢ ponownie przed-
miotem postepowania przez Trybunatem (art. 7 ustawy).

Druga, obecnie obowigzujaca, ustawa o Trybunale Konstytu-
cyjnym uchwalona zostata 1 sierpnia 1997 r. (Dz. U. nr 102, poz.
643 z pézn. zm.). Tym razem debata nad nig przebiegta wyjatko-
wo sprawnie bowiem zasadnicze kwestie sporne (prawo Trybu-

1 Na temat ich przebiegu zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Przebieg prac nad
utworzeniem polskiego Trybunatu Konstytucyjnego (1981-1985), ,Przeglad
Sejmowy” 1994, nr 3, s 22-76, a takze R. Alberski, Trybunat Konstytucyjny
w polskich systemach politycznych, Wroctaw 2010, s. 112-125.

2 L. Garlicki, Ewolucja ustrojowej roli i kompetencji polskiego TK [w:]
M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2006, s. 4.
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nalu do ustalania powszechnie obowigzujgcej wyktadni ustaw
oraz problem mocy wigzacej jego orzeczen) rozstrzygnieto juz
podczas prac nad konstytucjg3. Warto, moim zdaniem, przypo-
mnie¢, iz duzg role w ksztattowaniu tresci przepiséw konstytucyj-
nych odegrali 6wcze$ni Prezes i Wiceprezes Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Obaj aktywnie uczestniczyli w posiedzeniach Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Konstytucyjnego*. To z inicjatywy
cztonkéow Trybunatu Konstytucyjnego do przepisow jednolitego
projektu Konstytucji wniesiono na przyktad poprawke przyznaja-
ca Trybunatowi uprawnienie rozpatrywania sporéw kompeten-
cyjnych. W pracach Komisji Konstytucyjnej uczestniczyli takze
przedstawiciele innych organéw wtadzy sgdowniczej: sedziowie
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz se-
dziowie Trybunatu Stanu. Jezeli zatem mogli oni wyraza¢ swoje
stanowisko w sprawie brzmienia przepiséw Konstytucji tym bar-
dziej, jak sie wydaje, powinni zabiera¢ gtos w sprawach ksztattu
regulacji ustawowych, w tym takze proponowaé nowe rozwigza-
nia legislacyjne. Dlatego nie podzielam krytycznych opinii doty-
czacych tego, Ze to wtasnie sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego
opracowali wniesiony przez Prezydenta RP 11 lipca 2013 r. pro-
jekt nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym5.

Prace studialne i projektowe pod kierunkiem Prezesa Trybu-
natu toczyty sie juz od 2011 r., a w kontaktach z Kancelarig Prezy-
denta ,uzyskano stanowisko przychylne dla rozwazenia wykona-
nia inicjatywy ustawodawczej przez Prezydenta”®. Projekt nie byt
udostepniany opinii publicznej. Prezes i Biuro Trybunatu infor-
mowato ,wszystkich zainteresowanych w trybie informacji pu-
blicznej o prowadzonych pracach projektowych, o tym Ze prace

3 Zob. R. Alberski, Trybunat Konstytucyjny..., s. 181-184.

4 Zob. Biuletyny Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z 1996 r.
nr XXIV, XXV, XXVI.

5 Zob. A. Herbert, M. Laskowska, Opinia prawna dotyczqca przedstawionego
przez Prezydenta RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr
1590), Biuro Analiz Sejmowych http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/ Opdodr?
OpenPage&nr=1590, s. 2.

6 Zob. Wyrok WSA w Warszawie sygn. akt Il SAB/Wa 147/13.
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nad koncepcja i kierunkami rozwigzan sg prowadzone, ale takze
i o tym, ze Trybunat Konstytucyjny nie moze udostepniac stricte
projektu ustawy (regulacji) gdyz nie jest i nie bedzie jego «gospo-
darzem» - moze nim by¢ wytgcznie podmiot inicjatywy ustawo-
dawczej, ktory w przypadku gdy zechce projekt zaaprobowac
uznajac go za dojrzaty i przyjmujac do domeny swoich kompeten-
cji, bedzie mégt udostepni¢ wszystkim zainteresowanym, zgodnie
z przepisami konsultowa¢ oraz podja¢ inicjatywe ustawodaw-
czg"’. Praktyka ta zostata zakwestionowana przez Stowarzyszenie
Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska, ktére wniosto do Woje-
wodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie skarge na bez-
czynno$¢ Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie rozpo-
znania wniosku o udzielenie informacji publicznej. Domagato sie
ono zobowigzania Prezesa do udzielenia informacji publicznej na
temat ,propozycji zmian ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
ktoérg przygotowali sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego i prze-
kazali do Kancelarii Prezydenta RP z prosba o rozwazenie inicja-
tywy ustawodawczej”8.

Sad skarge oddalit uznajac, iz ,studium zmian” ustawy o Try-
bunale Konstytucyjnym przedstawione Prezydentowi nie ma cech
dokumentu w konkretnej sprawie, czy konkretnym postepowaniu.
Zdaniem Sadu: ,w analizowanym przypadku koncepcyjne prze-
mysSlenia, propozycje, prace studialne w zakresie zmian ustawy
nie majg waloru «projektu» aktu publicznoprawnego”®. Wynika to,
zdaniem Sadu, z tego, iz podjete w tym zakresie przez Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego zamierzenia ,,nie mieszcza sie w ob-
szarze konstytucyjnej i ustawowej dziatalno$ci tego organu”10.

Stowarzyszenie wniosto skarge kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego w uzasadnieniu, ktoérej podniosto, miedzy in-
nymi, iz dostep do informacji publicznej zgodnie z art. 61 ust. 2
Konstytucji RP nie ogranicza sie tylko do wybranej kategorii do-

7 Tamze.
8 Tamze.
9 Tamze.
10 Tamze.
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kumentéw, ale obejmuje wszystkie te informacje, ktére dotycza
sfery okreslonej w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP11, czyli ,informacji
o dziatalnos$ci organ6w wtadzy publicznej oraz osob petnigcych
funkcje publiczne”.

Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskarzony wyrok WSA
i zobowigzat Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego do rozpatrzenia
wniosku Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska
o udostepnienie informacji publicznej w terminie 14 dni od dnia
doreczenia wyroku. W uzasadnieniu NSA stwierdzit w szczegélno-
$ci, iz analiza norm art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz postanowien
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej (Dz. U. nr 112, poz. 1198 z p6Zn. zm.) okreslajacych zasa-
dy i tryb udzielania informacji publicznych, prowadzi do wniosku,
ze dostep do informacji jest szerszy niz tylko wglad do dokumen-
tow urzedowych znajdujacych sie w posiadaniu adresatéow zada-
nia. Obejmuje on takze mozliwo$¢ udostepnienia informacji o sfe-
rze faktow, ktére muszg zosta¢ utrwalone w postaci dokumentu.
W odniesieniu do okolicznosci zwigzanych z omawiang sprawa,
wniosek Stowarzyszenia dotyczyt konkretnego projektu zmian
w ustawie, a wiec informacji o konkretnym fakcie bedacych w po-
siadaniu Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego.

Tak wiec, jeszcze zanim projekt nowej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym zostat upubliczniony juz stat sie przedmiotem
sporu prawnego. Kolejne réznice pogladéw ujawnity sie po for-
malnym rozpoczeciu procedury ustawodawczej. Niektére z nich
dotycza spraw o tak fundamentalnym charakterze, iz zdaniem
czeSci przedstawicieli doktryny rozstrzygna¢ je mozna jedynie
w drodze nowelizacji przepisow rozdziatu VIII Konstytucji. Kil-
koma z nich chciatbym sie zaja¢ w tym opracowaniu. W szczeg6l-
nos$ci: ujeciem funkcji i pozycji ustrojowej Trybunatu Konstytu-
cyjnego, zasadami wyboru jego sedziéw, doprecyzowaniem zakre-
su kognicji i skutkami prawnymi jego orzeczen.

11 Zob. wyrok NSA sygn. akt I 0SK 2213/13.
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II. W art. 1 projektu sformutowano ,definicje ustrojowej roli
Trybunatu Konstytucyjnego, jako organu wiadzy sgdowniczej
strzegqcego porzqdku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej”12.
Przepis ten powtarza konstytucyjng formute zaliczenia Trybunatu
do wtadzy sadowniczej oraz okres$la jego funkcje, czego w Konsty-
tucji nie zrobiono ograniczajac sie do wyliczenia kompetencji Try-
bunatu.

Dyskusja na temat tego czy Trybunat Konstytucyjny jest organem
wtladzy sadowniczej toczy sie w Polsce od poczatku lat osiemdziesig-
tych ubiegtego wieku i wbrew pozorom nie ustata po jednoznacznej
deklaracji ustrojodawcy w art. 10 Konstytucji z 1997 r.

W 1982 r. wprowadzajac do tekstu Konstytucji PRL przepisy
dotyczace obu Trybunatéow Sejm PRL umiescit je w rozdziale
czwartym, ktory od tego momentu nosit tytut: Trybunat Konstytu-
cyjny, Trybunat Stanu, Najwyzsza Izba Kontroli. W 1992 r. dodano
do tego rozdziatlu i jego tytutu jeszcze Krajowa Rade Radiofonii
i Telewizji. W ten spos6b wyraznie oddzielono Trybunaty od s3a-
déw, ,co byto wyrazem zaréwno niejasnosci koncepcyjnych, jak
i niecheci do akcentowania niezawistej pozycji tych organoéw”13.

W doktrynie szybko zaczeto przywigzywac bardzo duza wage
do usytuowania Trybunatu Konstytucyjnego w systematyce Kon-
stytucji traktowanego w oderwaniu od innych okolicznosci. Uczy-
niono z tego rozstrzygniecia ustrojodawcy niemalze ostateczng
przestanke w dyskusji na temat charakteru prawnego i pozycji
ustrojowej Trybunatu Konstytucyjnegol4. Mimo to pojawiaty sie
Ww niej rd6wniez argumenty za uznaniem Trybunatu za szczegdlne-

12 Zob. uzasadnienie do projektu s. 3.

13 Zob. L Garlicki, Komentarz do rozdziatu VIII ,Sqdy i trybunaly”, Trybunat
Konstytucyjny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V,
Warszawa 2007, s. 2.

4 Zob. W. Sokolewicz, Czy rak moze by¢ rybq a Trybunat sqdem? [w:]
A. Lopatka. A. Wroébel, S. Kiewlicz (red.), Panstwo prawa. Administracja.
Sqdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi tetowskiemu w 60.
rocznice urodzin, Warszawa 1999, s. 245.

10
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go rodzaju sad!5. Wiekszos¢ z nich do dzisiaj nie stracito swej ak-
tualno$ci. W szczegdlnosci to, ze: 1) nazwa ,trybunal” w jezyku
polskim uzywana jest w odniesieniu do sadéw; 2) sktad Trybuna-
tu ma wytgcznie prawniczy charakter a wobec cztonkéw Trybuna-
hu przyjeto zasade niezawistosci i podlegtosci jedynie Konstytucji
oraz przyznano im immunitet sedziowski; 3) orzeczenia Trybuna-
tu Konstytucyjnego zapadaja po przeprowadzeniu rozprawy pro-
wadzonej zgodnie z zasada kontradyktoryjnoscile.

Tworcy konstytucji z 1997 r. przyjeli szerokie rozumienie
,wladzy sadowniczej” zaré6wno w aspekcie strukturalnym jak
i funkcjonalnym?’. Juz w sformutowaniu ogolnej zasady trojpo-
dziatu wiadzy, trybunaty zaliczono do wiadzy sadowniczej i kon-
sekwentnie rozdziat VIII Konstytucji zatytutowano Sqdy i trybuna-
ty.

Na tle tej regulacji w doktrynie wyraza sie trzy poglady na
ustrojowy charakter Trybunatu Konstytucyjnego18.

Wedtug pierwszego z nich wbrew deklaracji konstytucyjnej
i jej systematyce Trybunat Konstytucyjny nie jest organem wtadzy
sagdowniczej ale organem swoistej kontroli panistwowej, ,,organem
kontroli konstytucyjno$ci prawa”. Z tego powodu nalezatoby
utworzy¢ w Konstytucji samodzielny rozdziat zatytutowany Try-
bunat Konstytucyjny badz przenie$S¢ przepisy jego dotyczace do
rozdziatu IX Organy kontroli panstwowej i ochrony prawal®. Za-

15 Zob. F. Siemienski, Trybunat Konstytucyjny (pozycja ustrojowa, wtasciwos¢,
organizacja i postepowanie) [w:] Kontrola konstytucyjnosci prawa. Materiaty
XXVII Ogdlnopolskiej Sesji Zaktadéw i Katedr Prawa Konstytucyjnego (Putawy
4-5 czerwca 1985 r.) oprac. M. Granat, R. Mojak, ]. Sobczak, Lublin 1987, s. 10-11.

16 Tamze.

17 Zob. W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulacja wtadzy sqdowniczej [w:]
T. Debowska-Romanowska (red.), Konstytucja, ustroj, system finansowy
panstwa. Ksiega ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 155.

18 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle
poréwnawczym, Warszawa 200, s. 93-94.

19 Zob. ]. Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny - regulacja konstytucyjna
i praktyka [w:] W. Skrzydto (red.), Sqdy i trybunaty w konstytucji i w praktyce,
Warszawa 2005, s. 89-93.
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sadniczy argument teoretyczny przedstawiany na poparcie takie-
go stanowiska oparty jest na podziale catej aktywnos$ci organéw
panstwa na dwie sfery: stanowienia prawa i stosowania prawa.
Dziatalno$¢ Trybunatu, wedtug tego pogladu to ,obok stanowienia
i stosowania prawa - trzeci typ dziatalno$ci konstytucyjnych or-
ganow panstwa, polegajacy na kontroli konstytucyjnosci aktow
normatywnych, a wiec kontroli stanowienia prawa”29,

Drugi, skrajnie odmienny poglad ,polega nie tylko na zalicze-
niu Trybunatu Konstytucyjnego do organéw wtadzy sadowniczej
ale takze na uznaniu zasadnoSci zaliczenia niektérych zadan Try-
bunatu do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci”?1.

Trzeci, najszerzej aprobowany w doktrynie poglad, to uznawa-
nie, ze Trybunal to element wtadzy sgdowniczej i jednocze$nie
wskazanie, Ze nie sprawuje on wymiaru sprawiedliwosci zastrze-
zonego konstytucyjnie dla sadow?2.

Pomijajac skomplikowane kwestie teoretyczne, wydaje sie, iz
ustrojodawca zaliczajac Trybunat Konstytucyjny do organéw wta-
dzy sadowniczej, chciat przede wszystkim podkresli¢ jego nieza-
leznos¢ od innych ,wtadz” i organow, a takze wszelkich wptywéw
zewnetrznych oraz niezawito$¢ sedziow Trybunatu?3. W petni
zgadzam sie z pogladem, iz podstawowe znaczenie ma zagwaran-
towanie organowi kontroli konstytucyjnosci prawa pelnej nieza-
lezno$¢, a to czy nazwany on zostanie organem wtadzy sgdowni-
czej czy nie, stanowi problem drugorzedny?4.

20 J. Trzcinski, Czy Trybunat Konstytucyjny jest wtadzq sqdowniczq? [w:]
M. Kudej (red.), W kregu zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi
Zwierzchowskiemu w darze, Katowice 1999, s. 200.

21 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcifski, Komentarz do ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 9 i wskazana tam literatura.

22 7.0b. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 94.

23 Zob. W. Sokolewicz, Czy rak moze by¢..., s. 258.

24 7Zob. M. Granat, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa w parnstwach
Europy frodkowej i Wschodniej, Warszawa 2003, s. 219; M. Florczak-Wator,
Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 24-25;
K. Woijtyczek, Sqdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2013, s. 86.
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Fundamentalnego znaczenia nie ma réwniez przesadzenie czy
Trybunatl Konstytucyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci. Co do
zasady nalezy przyjac?s, iz pod wzgledem kompetencyjnym zostat
on tak uksztattowany, ze zaré6wno pod wzgledem formalnym jaki
i materialnym nie mozna zalicza¢ go do organéw wymiaru spra-
wiedliwos$ci26. Analiza szczegbétowa moze jednak prowadzi do
wniosku, ze wowczas, gdy Trybunat orzeka o zgodno$ci ustaw
z konstytucja w nastepstwie skargi konstytucyjnej czy pytania
prawnego ,lub nawet wniosku, ale szczegélnego podmiotu, maja-
cego swoisty interes prawny w doprowadzeniu do odpowiedniego
rozstrzygniecia TK (np. grupa postéw, ktéorym regulamin unie-
mozliwia zatozenie frakcji) - a wiec gdy wystepuja: przypuszcze-
nie naruszenia praw subiektywnych, spor w tej sprawie (odmowa
uznania roszczen), to niezawiste rozstrzygniecie sagdu konstytu-
cyjnego trzeba tu uznaC za wymierzanie sprawiedliwo$ci”?7.
Z drugiej strony - ,rozstrzygajac sprawy konstytucyjne TK, roz-
strzyga czesto sprawy polityczne, co - z takim nateZeniem - nie
jest cechag innych organéw wymiaru sprawiedliwosci”?8, a inter-
pretacja konstytucji przez Trybunal dokonywana ,oznacza nie-
jednokrotnie jego uczestnictwo w procesie stanowienia prawa”29,

Takze nie wszystkie kompetencje konstytucyjne sagdéw dadza
sie sprowadzi¢ do wymierzania sprawiedliwosci. W szczegdlnosci

25 Zob. M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2011, s. 21.

26 M. Zubik, Status prawny sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2011, s. 23.

27 Komentarz do art. 1 Matej Konstytucji [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1995, s. 18; zob. takze K. Wojtyczek,
Sqdownictwo konstytucyjne..., s. 90.

28 M. Masternak-Kubiak, Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa
1998, s. 17. Na temat ,politycznosci” Trybunatu Konstytucyjnego zob.
M. Granat, Trybunat Konstytucyjny. Osiggniecie czy zadanie? [w:] A. Szmyt,
Trzecia wtadza. Sqdy i Trybunaty w Polsce. Materiaty L Ogélnopolskiego Zjazdu
Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego Gdynia 24-26 kwietnia 2008 roku,
Gdansk 2008, s. 36-38.

29 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w sSwietle zasady jej nadrzednosci
(wybrane problemy), Krakéw 2003, s. 186.
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na przyktad zgodnie z art. 184 Konstytucji sady administracyjne
obok wymiaru sprawiedliwos$ci sprawujg funkcje kontroli dziatal-
no$ci administracji publicznej, za$ jedna z ich kompetencji polega
na rozstrzyganiu sporéw kompetencyjnych pomiedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowe;j
(art. 166 ust. 3 Konstytuc;ji)3°.

Nawigzujgc do tytutu opracowania: nie traktujgc zbyt rygory-
stycznie przyjetego przez Konstytucje z 1997 r. podziatu witadzy,
nalezy zachowac przynalezno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego do
wtadzy sadowniczej w imie podkreslenia koniecznos$ci zagwaran-
towania jego niezalezno$ci i niezawitoSci jego sedzidw31. Za takim
stanowiskiem przemawia wtasciwie tylko ten jeden, przytoczony
wtasnie argument32. Co wiecej, jak stusznie podkresla sie w dok-
trynie, zrezygnowanie z okre$lania Trybunatu Konstytucyjnego
mianem organu wtadzy sadowniczej utatwitoby rozstrzygniecie
kilku dyskusyjnych zagadnien np. kwestie dopuszczalnosci tzw.
orzeczen interpretacyjnych, problem ,odzywania” normy prawnej
czy kontroli bezczynnosci legislacyjnej33. Jednak dla zachowania
pozycji Trybunatu bardziej uzytecznym jest usytuowanie go
w ramach tréjpodziatu witadzy i objecie nierozerwalnie zwigza-
nym z tg zasadg zakazem ,takiego ksztattowania struktury apara-
tu panstwowego, w ktorym instytucjonalny wptyw na tres¢ orze-
czen sagdowych w konkretnych sprawach miatyby organy funkcjo-
nujgce poza strukturg systemu sgdowego”34. Niezalezno$¢ Trybu-
natu Konstytucyjnego funkcjonujagcego w ramach podziatu wtadzy
ma jeszcze dodatkowy wymiar- ,stanowi uzasadnienie ingerencji
kontrolnej sadu konstytucyjnego w sfere kompetencji organéw

legislatywy i egzekutywy”3>.

30 Zob. W. Sokolewicz, Czy rak moze by¢..., s. 258.

31 Tamze, s. 259.

32 Zob. E. Zwierzchowski, Sgdownictwo konstytucyjne, Biatystok 1994, s. 195.
33 Zob. . Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny - regulacja..., s. 89-90.

34 E. Zwierzchowski, Sgdownictwo..., s. 195.

35 M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu..., s. 25.
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Pozadanym bytoby natomiast rozbudowanie regulacji ustawy
zasadniczej w celu konstytucyjnego okreslenia funkcji Trybunatu
Konstytucyjnego. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r., poza wskaza-
niem zasadniczych cech ustrojowych wtasciwych wszystkim sga-
dom i trybunatom, ,unika okreslenia istoty funkcji i zadan, powie-
rzonych sagdowi konstytucyjnemu, poprzestajac na wskazaniu jego
skonkretyzowanych kompetencji prawnych (art. 188 w zw. z art.
122 ust. 314, art. 133 ust. 2, art. 1891 193 oraz art. 131 ust. 1)”36.

Zdaniem Wojciecha Sokolewicza podstawowa funkcja Trybu-
natu Konstytucyjnego to ,nadzér nad zgodnoscia pozostatego
prawa z Konstytucjg” (inne kompetencje sg albo pochodne albo
marginalne)”37.

Piotr Tuleja wyr6znia dwie zasadnicze $cisle ze soba powigza-
ne funkcje sagdu konstytucyjnego: po pierwsze jest on gwarantem
przestrzegania zasad demokratycznej procedury postepowania,
po drugie czuwa nad konkretyzacja konstytucyjnych regut w za-
kresie ingerencji panstwa w status prawny jednostki3é.

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki wskazywat na trzy funkcje3?:
ochrony wolnosci i praw jednostki realizowang ,bezposrednio
przez kontrole zgodnoSci z konstytucja prawodawstwa (kontrole
konstytucyjnosci aktéw normatywnych), dotyczacego fundamen-
talnych praw podmiotowych i oddziatywanie w ten sposéb - po-
$rednio - na zgodne z konstytucjg stosowanie prawa”, funkcje
kreatywna ,ksztattujaca tre$¢ porzadku prawnego; badania zgod-
no$ci aktow normatywnych z Konstytucjg, w ktérym to procesie
kontroli podstawg badania (wzorcem) jest nie tylko sam tekst
konstytucji, ale jego tres¢, nierzadko odtwarzana (dekodowana),
ale czasem wrecz ksztattowana na drodze sagdowej wyktadni”,

36 D. Dudek, Ekspertyza prawna w sprawie wniesionego przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Druk nr
1590), Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?
OpenPage&nr=1590 (dostep 4 maja 2014 r.).

37W. Sokolewicz, Czy rak moze byé..., s. 251-252.

38 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP...,s. 182.

39 7. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 163.
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oraz funkcje ustrojowa, rozstrzygania spor6w kompetencyjnych
,i W ten sposéb integrowania dziatalnosci centralnych organéw
panstwowych oraz powierzania Marszatkowi Sejmu tymczasowe-
go wykonywania obowigzkéw Prezydenta RP na skutek przej-
Sciowej niemoznosci sprawowania urzedu przez Prezydenta, ,co
w szczeg6lnej sytuacji ma zapobiec paralizowi wtadzy”.

Wedtug Matgorzaty Masternak-Kubiak Trybunal Konstytucyj-
ny realizuje az sze$¢ podstawowych funkcji: ,Po pierwsze -
orzecznicza - orzeka o zgodno$ci z Konstytucjg ustaw i umow
miedzynarodowych, o zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymaga uprzedniej
zgody Sejmu oraz orzeka o zgodnosci z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami miedzynarodowymi i z ustawami przepisow pra-
wa wydanych przez centralne organy panstwowe. Po drugie -
rozstrzyga spory kompetencyjne pomiedzy centralnymi konstytu-
cyjnymi organami panstwa. Po trzecie -orzeka o zgodnosci z Kon-
stytucja celéw lub dziatalno$ci partii politycznych. Po czwarte -
orzeka w sprawach skargi konstytucyjnej. Po pigte - realizuje
funkcje sygnalizacyjna. Po szoste — na wniosek Marszatka Sejmu
rozstrzyga w sprawie stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez Prezydenta RP, gdy nie jest on w stanie zawiadomi¢
Marszatka Sejmu o niemoznoSci sprawowania urzedu”40,

Interesujgco ujmuje funkcje ustrojowe Trybunatu Konstytu-
cyjnego Krzysztof Wojtyczek#l. Charakteryzuje On Trybunat jako:

— organ polityczny bowiem ,polityczny wymiar i skutek
orzeczen jest mniej lub bardziej ukryta zmienng funkcji
kontroli konstytucyjnosci”42,

— wspotposiadacza wiadzy ustrojodawczej, ,ktéry konkrety-
zuje ustawe zasadniczg w swoim orzecznictwie, formutujac
szczegbtowe zasady prawne dopetniajgce bardziej ogdlni-
kowe postanowienia konstytucyjne”43,

40 M. Masternak-Kubiak, Ustawa o Trybunale..., s. 18.
41 Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 241-263.

42 Tamze, s. 243.

43 Tamze, s. 244.
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— straznika i wspottworce praw cztowieka, bowiem ,orzeka-
nie o tresci i granicach praw cztowieka jest sztuka odpo-
wiedniego pogodzenia zasady demokracji wyrazajgcej sie
w swobodzie regulacyjnej pozostawionej parlamentowi re-
prezentujacemu suwerena oraz godnosci cztowieka i in-
nych wartoSci znajdujacych sie u podstaw poszczeg6lnych
praw podmiotowych”44,

— regulatora ustroju panstwowego, ktory ,jest straznikiem
prawidtowego funkcjonowania i wspoétdziatania wtadz pu-
blicznych, w szczegdlnosci podziatu i rownowagi miedzy
nimi, chronigcym konstytucyjny ustréj panstwowy przed
probami jego nieuprawnionej przebudowy ze strony pra-
wodawcy”43,

— organ wspotwyznaczajacy pozycje wspolnot samorzado-
wych wobec wtadzy centralnej, ktory ,zapewnia poszano-
wanie podmiotowosci i konstytucyjnych uprawnien samo-
rzadu terytorialnego w relacjach z organami wtadzy pan-
stwowej, w szczeg6lnosci jego samodzielnosci, wtasnosci
i zasady ochrony sagdowe;j”46,

— regulatora ,wladzy zewnetrznej” panstwa, w szczegdlnosci
w kwestii rozdziatu nowych kompetencji w organizacjach
miedzynarodowych i ponadnarodowych pomiedzy polskie
organy wtadzy publicznej*’,

— podmiot polityki zagranicznej, zwlaszcza dlatego, ze
,wchodzi on w bezposrednie interakcje z Europejskim Try-
bunatem Praw Cztowieka oraz Trybunatem Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej”48.

Projekt nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wskazuje
jako funkcje obejmujaca wszystkie jego kompetencje ,strzezenie

4 Tamze, s. 248.
45 Tamze, s. 250.
46 Tamze, s. 253.
47 Tamze, s. 255.
48 Tamze, s. 260.
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porzadku konstytucyjnego”. W uzasadnieniu do projektu (s. 3-4)
stwierdzono, iz taka definicja nawigzuje do roli Trybunatu zwia-
zanej z realizacja kompetencji okreslonych gtéwnie w art. 188
Konstytucji ,tj. sprawowania kontroli hierarchicznej zgodnosci
norm prawnych - orzekania w sprawie konstytucyjnosci aktow
normatywnych”. Zwrécono jednoczes$nie uwage na to, iz ,Trybu-
nat Konstytucyjny obok kontroli konstytucyjno$ci norm, wykonu-
je kontrole czynnos$ci prawodawczych tj. wykonywania kompe-
tencji przez organy prawodawcze, kontroli przestrzegania okre-
Slonych w Konstytucji zasad procesu prawodawczego, w tym -
wywiedzionych z art. 2 Konstytucji - zasad poprawnej legislacji”.
Zdaniem projektodawcy do potwierdzenia roli Trybunatu jako
organu wtadzy sadowniczej ,strzegacego porzadku konstytucyj-
nego” sklania takze jego ,znaczace orzecznictwo w sprawach eu-
ropejskich” oparte na zasadzie prymatu Konstytucji odnoszacej
sie takze do obowigzywania prawa Unii Europejskiej w polskim
porzadku prawnym, a takze dzialania w zakresie ,sygnalizowania
(art. 5) Sejmowi oraz innym wtasciwym organom, dostrzezonych
uchybien i luk w prawie ze wzgledu na dbato$¢ o spdjnosc¢ syste-
mu prawa”.

W ekspertyzach na temat omawianego projektu sporzadzo-
nych na zlecenie Biura Analiz Sejmowych proponowana definicja
funkcji ustrojowej Trybunatu Konstytucyjnego spotkata sie z bar-
dzo réznymi ocenami. Od peinej akceptacji*?, po uznanie, iz jest
ona za mato precyzyjna bowiem nie mozna z takiego ujecia wy-
prowadzi¢ zadnych konkretnych kompetencji i w zwigzku z tym
,bardziej fortunnym” jest art. 1 dotychczasowej ustawy o Trybu-
nale>0.

49 Zob. M. Wiacek, Ekspertyza dotyczqca przedstawionego przez Prezydenta
RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1590), Biuro Analiz
Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk?7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1590
(dostep 4 maja 2014 r.), s. 2.

50 Zob. B. Banaszak, Opinia prawna na temat przedstawionego przez
Prezydenta RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1590),
Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk?7.nsf/Opdodr?Open
Page&nr=1590 (dostep 4 maja 2014 r.), s. 9-10.

18



Potrzeba nowelizacji przepisoéw rozdziatu VIl Konstytucji RP

Taka rozbiezno$¢ opinii sktania do tego aby przed ewentual-
nym Kkonstytucyjnym zdefiniowaniem funkcji Trybunatu Konsty-
tucyjnego poszukac formuty nie tak kontrowersyjnej. Wydaje sie,
iZ mogtaby ona powstac z rozwigzania, ktore takze zostato zasu-
gerowane w przytaczanych ekspertyzach, polegajacego na pota-
czeniu treSci art. 1 i art. 2 projektu i wskazanie, ze Trybunat
,Strzeze porzadku Kkonstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej
przez orzekanie o hierarchicznej zgodnos$ci norm prawnych oraz
wykonywanie innych kompetencji okreslonych w Konstytucji”s1.

Uzyte w tej definicji pojecie ,porzadek konstytucyjny” nie jest
zbyt precyzyjne ale nie powinno by¢ wiekszych trudnosci z jego
wyprowadzeniem z unormowan konstytucyjnych>2 Bez watpienia
»Irybunat Konstytucyjny nie moze w catej rozciggtosci zapewnic
poszanowania dla porzadku konstytucyjnego w szerokim tego
stowa znaczeniu”>3, ale nie o to chodzi wéwczas gdy wyznacza sie
jego funkcjes*.

Uregulowanie funkcji Trybunatu Konstytucyjnego w Konstytu-
cji (w spos6b wyzej zaproponowany) spowodowatoby, iZ w usta-
wie definicji tej juz by nie powtarzano. Tym samym, uzasadnione
zastrzezenia co do legislacyjnej poprawnosci art. 2 prezydenckie-
go projektu ustawy>> statyby sie bezprzedmiotowe.

51 A. Herbet, M. Laskowska, Opinia prawna dotyczqca przedstawionego przez
Prezydenta RP projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1590),
Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk?7.nsf/Opdodr?Open
Page&nr=1590 (dostep 4 maja 2014 r.), s. 7; zob. takze P. Czarny, Opinia
prawna na temat projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (nr druku 1590),
Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?Open
Page&nr=1590 (dostep 4 maja 2014 r.), s. 5.

52 Chociaz i co do tego nie ma jednolito$ci pogladéw. Na przyktad
aprobujaco wypowiada sie D. Dudek, Ekspertyza prawna w sprawie..., s. 4,
przeciwnie za$s P. Czarny, Opinia prawna na temat..., s. 4.

53 P. Czarny, Opinia prawna na temat..., s. 4.

54 Podobnie np. to, ze zgodnie z art. 126 Konstytucji Prezydent ,stoi na
strazy suwerennos$ci i bezpieczenstwa panstwa” nie oznacza, iz inne organy
panstwowe nie wykonuja wyznaczonych im konstytucyjnie zadan w tym
zakresie. Zadan, ktére nie sg zwigzane z kompetencjami gtowy panstwa.

55 Zob. B. Banaszak, Opinia prawna na temat..., s. 10.
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III. Projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym proponuje
,nhowg, kompleksowq”5¢ regulacje zasad i trybu wybierania jego
sedziow. Ustawa musi uwzglednia¢ zasade monopolu Sejmu
w obsadzaniu stanowisk sedziéw sgdu konstytucyjnego wynikajg-
ca z art. 194 ust. 1 Konstytucji. Zasada ta jest przedmiotem wielo-
letniej doktrynalnej dyskusji, w ktorej nie wypracowano, jak do-
tad, jednolitego stanowiska. Zwolennicy zachowania ogdlnego
mechanizmu wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego wy-
tacznie przez Sejm>7 wskazujg przede wszystkim na argumenty
wyptywajace z istoty funkcji sprawowanych przez Trybunat. Jego
orzeczenia oddziatywajg na ustawodawstwo oraz ksztaltowanie
decyzji politycznych. ,Parlament zostaje tym samym uzaleZniony
od decyzji trybunatu i powierzenie mu uprawnien do powotywa-
nia sedziow trybunatu uzaleznienie to w pewnym sensie rekom-
pensuje”>8. Jednocze$nie rozwigzanie to zapewnia sgdowi konsty-
tucyjnemu legitymacje pochodzaca z wyboru przez organ przed-
stawicielski>.

Catoksztatt kompetencji w zakresie powotywania cztonkow
sadu konstytucyjnego w rekach parlamentu pozostawiato kla-
syczne rozwigzanie przewidziane w postanowieniach konstytucji
austriackiej, obowigzujgce w latach 1920-192960. Po drugiej woj-
nie $wiatowej pierwszym panstwem, w ktérym decyzje w sprawie
obsady stanowisk w petni oddano w rece ciala przedstawiciel-
skiego byta Republika Federalna Niemiec®l. Rozwigzanie przyjete
w Polsce zdaniem A. M. Ludwikowskiej ,jest konsekwencja poja-

56 Uzasadnienie projektu, s. 7.

57 Zob. np. B. Banaszak, OdpowiedZ na Ankiete konstytucyjng [w:] B. Banaszak,
J. Zbieranek, Ankieta konstytucyjna, Warszawa 2011, s. 38; A. Szmyt, OdpowiedZ
na Ankiete konstytucyjnqg [w:] B. Banaszak, ]. Zbieranek, Ankieta..., s. 134;
M. Zubik, OdpowiedZz na Ankiete konstytucyjnqg [w:] B. Banaszak, ]. Zbieranek,
Ankieta..., s. 143.

58 L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa
1987, s.97.

59 Zob. M. Zubik, Status prawny..., s. 86.

60 Zob. L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 89.

61 Zob. E. Zwierzchowski, Sgdownictwo...., s. 81-82.
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wienia sie Trybunatu Konstytucyjnego na arenie politycznej
w czasach, gdy niemozliwe byto odejscie od zasady zwierzchnic-
twa parlamentu i jedno$ci wtadzy panstwowej”62.

Obecnie w wiekszoS$ci panstw europejskich przyjety zostat
model rozdzielenia kompetencji do powotywania sedziéw sadu
konstytucyjnego pomiedzy podmioty reprezentujace wiadze
ustawodawczg i wykonawczg, a niekiedy takze sgdowniczg®3. Mi-
mo to podzielam poglad, iZ w warunkach polskich wytaczne
uprawnienie Sejmu wybierania sedzi6w Trybunatu Konstytucyj-
nego powinno zosta¢ utrzymane, gtéwnie ze wzgledu na ,moc po-
siadanej i udzielanej legitymacji demokratycznej oraz fakt oddzia-
tywania Trybunatu Konstytucyjnego na ustawodawstwo”¢4. Przy
zachowaniu dotychczasowych zasad wyboru Senatu RP nie ma
powodu aby w jakikolwiek sposob Sejm dzielit z nim te kompe-
tencje. Natomiast skutki stosowania systemu mieszanego z udzia-
tem dwéch lub trzech wtadz ,s3 trudne do przewidzenia”6s. Jest to
system zaktadajacy wspoétdziatanie roznych podmiotéw, co w hi-
storii dwudziestopieciolecia III Rzeczypospolitej zwykle byto
trudne i bardzo czesto nie przynosito pozadanych efektow.

Oczywiscie ,iluzja bytoby zatozenie, Ze Sejm nie bedzie sie kie-
rowal wzgledami politycznymi przy podejmowaniu tych decyzji
personalnych. Jest to niejako «wkalkulowane» w parlamentarny
tryb obsadzania stanowisk w TK i taka jest tez praktyka od po-
czatku istnienia polskiego Trybunatu”66. Ten polityczny mecha-
nizm dziatat identycznie pod rzadami pierwszej jak i obecnie
obowigzujacej ustawy?®’.

62 Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Srodkowo-Wschodniej w okresie
przeksztatcert demokratycznych. Studium poréwnawcze, Torun 1997, s. 49.

63 Zob. tamze, s. 48; D. Rousseau, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie,
Warszawa 1999, s. 41-42; M. Granat, Sgdowa kontrola..., s. 130-131.

64 A. Szmyt, OdpowiedZ na Ankiete..., s. 134.

65 M. Granat, Trybunat Konstytucyjny. Osiggniecie czy..., s. 40.

66 L. Garlicki, Komentarz do art. 194 Konstytucji [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz IV, Warszawa 2005, s. 6.

67 R. Alberski, Trybunat Konstytucyjny w polskich..., s. 157-165 i 187-199.
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Projekt utrzymuje zasade wyboru sedziéw Trybunatu Konsty-
tucyjnego bezwzgledna wiekszoscig gloséow (art. 17 ust. 2). Po-
dzielam do$¢ powszechny w doktrynie poglad, iz pozadanym by-
loby wprowadzenie tu wymogu wiekszos$ci kwalifikowanej 2/3
gtoséw, co zmusitoby parlament do szukania kandydatéow popie-
ranych nie tylko przez koalicje rzadzacq®8. Jestem zdania, iz nalezy
ten wymog zastosowacd i to na poziomie Konstytucji, mimo pew-
nych obaw, co do mozliwosci utrudnien w pracy Trybunatu wyni-
kajacych z wakatow w jego sktadzie®?.

Jedna z najbardziej radykalnych zmian proponowanych w pro-
jekcie to wprowadzenie instytucji potencjalnych kandydatow
(prekandydatéw czy kandydatéw na kandydatéw), czyli oséb spo-
srod ktorych typowani byliby kandydaci na sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego. Uprawnienie do ich desygnowania mieliby mie¢
(art. 20 ust. 1 projektu): grupa co najmniej 15 postéw, Zgroma-
dzenie Ogdlne Sedziow Sadu Najwyzszego, Zgromadzenie Ogdlne
Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, Krajowa Rada Sa-
downictwa, Krajowa Rada Prokuratury, wtasciwe ogodlnokrajowe
organy samorzadu zawodowego adwokatdéw, radcow prawnych
oraz notariuszy, rady wydziatow prawa uczelni uprawnione do

68 Za takim rozwigzaniem opowiadali sie miedzy innymi B. Banaszak, Opinia
prawna na temat..., s. 12-13 a takze OdpowiedZ na Ankiete..., s. 38, L. Garlicki,
Komentarz do art. 194..., s. 6, W. Sokolewicz, Status prawny sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 172-173, Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo
konstytucyjne..., s. 126-127, P. Policastro, OdpowiedZz na Ankiete konstytucyjng
[w:] B. Banaszak, ]. Zbieranek, Ankieta..., s. 100, A. Szmyt, OdpowiedZ na
Ankiete..., s. 134, M. Safjan, Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego
- préba spojrzenia w przysztos¢ [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego.
Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego - zatoZenia a ich praktyczna
realizacja, Warszawa 2010, s. 40; K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne...,
s. 96.

69 Zob. M. Granat, Trybunat Konstytucyjny. Osiggniecie czy..., s. 40; K. Skotnicki,
OdpowiedZ na Ankiete konstytucyjnq [w:] B. Banaszak, ]. Zbieranek, Ankieta...,
s. 114, L. Garlicki, Ewolucja funkcji i zadann Trybunatu Konstytucyjnego
(dwadziescia pie¢ tez na dwudziestopieciolecie) [w:] Ksiega XXV-lecia
Trybunatu...,s. 11.
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nadawania stopnia naukowego doktora habilitowanego nauk
prawnych, rada naukowa Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Aka-
demii Nauk oraz Komisja Prawnicza Polskiej Akademii Umiejetno-
$ci. Kazdy z uprawnionych podmiotéw mogtby zgtosi¢ jedng oso-
be na jedno stanowisko sedziego Trybunatu.

W uzasadnieniu projektu ustawy stwierdzono, iz: ,Propono-
wana procedura desygnowania kregu kandydatur na stanowisko
sedziego Trybunalu wychodzi naprzeciw postulatom uspotecz-
nienia procesu doboru oséb istotnie wyrézniajacych sie wiedza
prawniczg oraz zapewnienia postom i Sejmowi odpowiedniej
wiedzy o dorobku i walorach osobowych kandydatéw na ten, je-
den z najwazniejszych we wspo6tczesnym panstwie demokratycz-
nym, urzad publiczny” (s. 9).

Bez watpienia dazenie do tego aby w procesie wyboru sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego wieksza role ogrywaty umiejetnosci
»fachowe” niz czynniki polityczne zastuguje na aprobate. Czy jed-
nak zaproponowana procedura speini to zadanie i czy jej wpro-
wadzenie jest mozliwe bez zmiany Konstytucji? Wydaje sie, iz
petng odpowiedz na pierwsze z tych pytan moze dac tylko prakty-
ka. Nie sposob jednak nie zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, iz dotych-
czasowe doswiadczenia z wlgczaniem w procedury sejmowego
mechanizmu wytaniania oséb na stanowiska panstwowe réznego
typu gremia eksperckie czy akademickie (Rada IPN - art. 15 usta-
wy o IPN, rady nadzorcze spoétek ,Telewizja Polska - Spotka Ak-
cyjna” i ,Polskie radio - Spotka Akcyjna” - art. 28 ustawy o radio-
fonii i telewizji) s3 umiarkowanie zachecajace””9. Jaka$ forma pre-
selekcji kandydatéw bytaby pozadana, ale wydaje sie, iz zadanie
to mogtoby na przyktad spetic¢ przyjecie zgtaszanej w doktrynie
propozycji unormowania instytucji wystuchania publicznego kan-
dydatow na sedziego Trybunatu ,poszerzone np. o wymog zasie-
gniecia opinii podmiotdw, ktérym projekt chce przyzna¢ prawo do
zgtaszania prekandydatéow”71.

70 M. Zubik, Status prawny sedziego..., s. 86.
71 A. Herbet, M. Laskowska, Opinia prawna dotyczgca przedstawionego..., s. 16.
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To rozwigzanie w przeciwienstwie do przewidzianego w pre-
zydenckim projekcie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nie bu-
dzitoby obaw co do jego zgodnosci z art. 194 ust. 1 Konstytucji.
Zgodnie z przepisem, o ktérym mowa sedziowie Trybunatu wy-
bierani s3 ,indywidualnie przez Sejm sposréd osoéb wyrodzniajg-
cych sie wiedzg prawniczg”. Nie ma tu mowy o ograniczeniu kregu
kandydatéw do grupy os6b zaproponowanych przez zewnetrzne
wzgledem Sejmu podmioty. Jak stusznie stwierdzit jeden z eksper-
tow opiniujacych prezydencki projekt ustawy: ,Prawo wybierania
sedziow TK przez Sejm wytacznie sposrod kandydatéw umiesz-
czonych na zamknietej liScie, ustalonej przez podmioty trzecie,
stanowi iluzje gwarancji zawartych w art. 194 Konstytucji”72.
Wprawdzie jest wsrod nich jeden ,podmiot wewnetrzny” to zna-
czy 15 postow ale twierdzenie, ze dzieki temu zasada okreslona
w art. 194 ust. 1 zostataby zachowana?’3 jest, moim zdaniem, ryzy-
kowne. W dodatku prawda jest, Ze przyznanie postom prawa zgta-
szania kandydatéw na sedziéw Trybunatu zniweczy¢ moze daze-
nie do petniejszego ,odpolitycznienia” ich wyboru, ,bo w praktyce
moze okazac sie, iz przyznane gremiom fachowym uprawnienie
do zgtaszania kandydatéw przyjmie charakter fasadowy”74.

Wydaje sie, ze interwencji ustrojodawcy wymaga jeszcze jedno
przewidziane w projekcie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
rozwigzanie zwigzane z powotywaniem sedziéow Trybunatu. Cho-
dzi o przewidziane w art. 18 kryteria formalne kandydowania na
to stanowisko. Konstytucja jako jedyny wymég kwalifikacyjny
wobec kandydata na sedziego Trybunatu Konstytucyjnego wska-
zuje ,wyrdznianie” sie przez niego wiedza prawnicza. Znaczenie
tego kryterium ,sprowadza sie do konstytucyjnego nakazu

72 M. Chmaj, Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk nr 1590), Biuro Analiz Sejmowych,
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk?7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1590 (dostep 4
maja 2014 r.), s. 8.

73 Zob. M. Wigcek, Ekspertyza dotyczqca przedstawionego..., s. 5.

74 P. Czarny, Opinia prawna na temat projektu ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (nr druku 1590), Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/
rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1590 (dostep 4 maja 2014 r.), s. 13.
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uksztattowania sktadu TK jako ciala fachowego, a nie polityczne-
go”75. Jest ono na tyle nieostre, Ze w sposOb oczywisty wymaga
ustawowego doprecyzowania.

Innych wymagan kwalifikacyjnych Konstytucja nie ustanawia,
w szczegblnosci nie wskazuje minimalnego wieku kandydata ani
nie przyjmuje zasady niewybieralnosci okreslonych kategorii
0s0b76. Ograniczenia tego rodzaju znalazly sie w projekcie nowej
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Przewiduje on, miedzy in-
nymi, iz sedzig Trybunatu moze by¢ wybrana osoba, ktéra w dniu
wyboru ma ukonczone 40 lat (art. 18 ust. 1 pkt 6), a osoba spra-
wujgca mandat posta, senatora lub posta do Parlamentu Europej-
skiego moze kandydowac¢ na to stanowisko, ,jezeli w dniu wyboru
uptynety co najmniej 4 lata od wygasniecia mandatu” (art. 18 ust. 3).
Karencja ta ma, jak to ujeto w uzasadnieniu (s. 8), stworzy¢ ,dy-
stans czasowy przysztego sedziego konstytucyjnego od jego dzia-
talnosci prawotwdrczej, ktérej rezultaty bywaja nastepnie przed-
miotem badania w Trybunale”.

Konstytucja nie tylko, Ze sama nie okresla takich szczegoto-
wych kwalifikacji sedziow Trybunatu ale takze nie odsyta w tym
wzgledzie do ustawy’’. Powstaje pytanie: czy ich wyznaczenie
mie$ci sie w granicach swobody ustawodawcy?78 Co do kryterium
wieku odpowiedZ powinna by¢ twierdzgca. Mozna uznad, iz jego
ustanowienie jest dazeniem do konkretyzacji konstytucyjnej prze-
stanki ,wyré6zniania sie wiedzg prawnicza”7°. Natomiast karencja
dla parlamentarzystow, jesli uzna¢ ja za uzasadniong, powinna
mie¢ wyrazne podstawy konstytucyjne.

Konstytucja z jednej strony, wyklucza taczenie mandatu posel-
skiego i senatorskiego z funkcja sedziego (art. 103 ust. 2), z dru-
giej, zakazuje sedziom Trybunatu przynaleznosci do partii poli-
tycznej, zwigzku zawodowego oraz prowadzenia dziatalnosci pu-

75 M. Masternak-Kubiak, Ustawa o Trybunale..., s. 34-35.

76 L. Garlicki, Komentarz do art. 194..., s. 10.

77 Zob. A. Herbert, M. Laskowska. Opinia prawna dotyczqca..., s. 13-14.

78 Takiego zdania jest M. Wigcek, Ekspertyza dotyczqca przedstawionego..., s. 4.
79 Zob. A. Herbert, M. Laskowska. Opinia prawna dotyczqca..., s. 13.
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blicznej nie dajacej sie pogodzi¢ z zasadami niezalezno$ci sadoéw
i niezawistosci sedziow (art. 195 ust. 3). Dotyczy to jednak wy-
1acznie okresu, w ktérym funkcja sedziego i mandat parlamentar-
ny sa sprawowane. Rozciagniecie tego rodzaju rygoréw na czas po
wygasnieciu mandatu moze wptywac na decyzje o kandydowaniu
wyborach parlamentarnych w réwnym stopniu jak konieczno$¢
przestrzegania skonkretyzowanej konstytucyjnie zasady incompa-
tibilitas, dlatego rowniez bezposrednio z Konstytucji powinno
wynikac.

Krajowa Rada Sgdownictwa przedstawiajgc swojg opinig na
temat projektu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zasugerowa-
fa aby karencja obja¢ réwniez cztonkéw Rady Ministrow®?. Pro-
blem ten porusza w swojej opinii takze Bogustaw Banaszak zwra-
cajac uwage, iz krag osdb, bioracych udziat w nadaniu ostateczne-
go ksztattu konkretnej ustawie lub niektérym wprowadzonym do
niej istotnym rozwigzaniom, jest znacznie szerszy. Obejmuje on
rozne organy doradcze, Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Mi-
nistréw, rzadowe Centrum Legislacji, legislatoré6w parlamentar-
nych oraz inne osoby ,opiniujgce cate projekty lub jedynie okre-
$lone rozwiazania lub publicznie udzielajace im poparcia”®l. Pomi-
janie, ich w tworzeniu ograniczen w dostepie do urzedu sedziego
Trybunatu uznaje on za logicznie nieuzasadnione®82.

Problem orzekania w sprawie dotyczacej aktu prawnego oso-
by, ktéra uczestniczyta w procesie jego tworzenia mozna wyeli-
minowac stosujac instytucje wytaczenia sedziego Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ale powoduje to pewne problemy organizacyjne
w pracy Trybunatu?83,

Wydaje sie wiec, ze nie ma tu dobrego rozwigzania. To zapro-
ponowane w projekcie ustawy jest potowiczne, a ustalenie posze-
rzonej ale zamknietej listy osob, ktore z racji swojego udziatu

80 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7kansf/0/942A65778C05426BC1257BF20048
53EC/%24File/1590-005.pdf (dostep 24.05.2014 r.).

81 Opinia prawna na temat..., s. 14.

82 To samo dotyczy Prezydenta RP, zob. tamze.

83 Zob. M. Zubik, Status prawny sedziego..., s. 89.
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w powstawaniu aktdw prawnych nie powinny by$ sedziami Try-
bunatu Konstytucyjnego praktycznie niemozliwe.

IV. W strukturze artykutu 4 projektu ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym w osobnych ustepach wyodrebniono orzekanie
w sprawie skargi konstytucyjnej (ust. 2) i orzekanie w sprawie
pytania prawnego (ust. 3) jako kompetencje odrebne od badania
hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych. Wynika z tego, iz
projektodawca zgodzit sie z tymi przedstawicielami doktryny84,
ktérzy uwazaja, Zze w sprawach wszczynanych skargg konstytu-
cyjng i pytaniem prawnym przedmiotem kontroli mogg by¢ takze
przepisy aktow prawa miejscowego i aktéow wtdrnego prawa
unijnego. Jest to zgodne z dotychczasowym orzecznictwem Try-
bunatu (zob. zwtaszcza wyrok 16 listopada 2011 r., SK 45/09,
OTK-A 2001, nr 9, poz. 97) ale po pierwsze - moze prowadzi¢ do
sporéw kompetencyjnych pomiedzy Trybunatem Konstytucyjnym
a sagdami administracyjnymi na tle stosowania art. 184 Konstytu-
cji, po drugie zas, budzi watpliwosci w Swietle prawa unijnego?®>.
Dlatego konstytucyjne uregulowanie kognicji Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawach dotyczacych zgodnosci prawa miejscowego
i prawa Unii Europejskiej z ustawg zasadniczg bytoby bardzo po-
zadane.

Konstytucyjng podstawe winna zyskac¢ takze ujeta w art. 116
ust. 2 projektu kompetencja do wydania przez Trybunat Konsty-
tucyjny postanowienia o tymczasowym uregulowaniu kwestii
spornych pomiedzy organami pozostajacymi w sporze kompeten-
cyjnym. Nie jest to rozwigzanie zupeinie nowe, podobng regulacje

84 Zob. np. R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli
konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 28-29; M. Wiacek,
Pytanie prawne..., s. 113-117; L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci
prawa. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikow procesowych. Wzory
pism procesowych, Warszawa 2014, s. 54-59; |. Trzcinski, M. Wiagcek, Komentarz
do art. 193 [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 9; Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, ]. Trzcinski, Komentarz
do ustawy..., s. 50.

85 M. Chmaj, Opinia na temat przedstawionego..., s. 5.
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zawiera takze obowigzujgca ustawa (art. 54 ust. 2). Projektowane
ujecie tego uprawnienia jest jednak znacznie szersze bowiem po-
stanowienie o tymczasowym uregulowaniu kwestii spornych mo-
ze by¢ wydane nie jak dotychczas ,w szczegdlnosci (...) jezeli jest
to konieczne dla zapobiezenia powaznym szkodom lub podykto-
wane szczeg6lnie waznym interesem spotecznym” ale ,zwtaszcza
gdy przemawia za tym wazny interes publiczny”86. Regulacja ta
budzi powazne watpliwosci co do jej zgodnosci z Konstytucja.
Zgadzam sie z pogladem, iz nadaje ona Trybunatowi kompetencje
wykraczajaca poza te ktore okresla art. 188 ustawy zasadniczej®’.
Podtrzymujac polska tradycje konstytucyjng Konstytucja z 1997 r.
nie przewiduje instytucji wiceprezydenta. Dla zachowania ciagto-
$ci wykonywania funkcji gtowy panstwa postanawia, iz w razie
koniecznos$ci przejmuje je Marszatek Sejmu. Gdy Prezydent nie
jest w stanie zawiadomi¢ Marszatka o przejsciowej niemoznosci
sprawowania urzedu, o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunat
Konstytucyjny na wniosek Marszatka Sejmu (art. 131). Prezy-
dencki projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wprowadza
ograniczanie okresu takiego zastepstwa do maksymalnie trzech
miesiecy (art. 120). W uzasadnieniu projektu stwierdzono, ze wy-
kluczone jest powtdrzenie postepowania w sprawie powierzenia
Marszatkowi Sejmu wykonywania obowigzkéw Prezydenta Rze-
czypospolitej na kolejny wniosek Marszatka: ,Nalezy bowiem
przyjac, ze ewentualne przedtuzenie okresu niemoznoSci spra-
wowania urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej — na okres ponad 3
miesiecy, nie bytoby juz «przejSciowe», a w takiej sytuacji powin-
ny by¢ zastosowane pozostale rozwigzania prawne, okresSlone
w art. 131 Konstytucji” (s. 24-25). Problem polega na tym, iz
wskazany artykut przewiduje rozwigzanie tylko jednej z mozli-
wych sytuacji to znaczy kompetencje Zgromadzenia Narodowego
do uznania trwatej niezdolnosci Prezydenta do sprawowania
urzedu ze wzgledu na stan zdrowia. Jezeli przyczyna trwajacej

86 Zob. A. Herbet, M. Laskowska, Opinia prawna dotyczqca..., s. 48.
87 M. Chmaj, Opinia na temat przedstawionego..., s. 16.
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ponad 3 miesigce niezdolnosci Prezydenta do sprawowania urze-
du nie bylby stan zdrowia ograniczenie przewidziane w projekcie
mogtoby doprowadzi¢ do sytuacji patowej: ,niezdolno$¢ Prezy-
denta RP do wykonywania obowigzkéw przy réwnoczesnym bra-
ku zastepstwa na tym urzedzie i braku mozliwosci przeprowa-
dzenia przedterminowych wyboréw prezydenckich”88,

Wyznaczenie granicznego terminu, na ktéry Trybunat Konsty-
tucyjny moze powierzy¢ Marszatkowi Sejmu badZz Marszatkowi
Senatu czasowe zastepstwo Prezydenta to dobre rozwigzanie.
Mozna uzna¢, iz przedtuzajaca sie ponad okreslony czas niezdol-
nos¢ gtowy panstwa do wykonywania swoich zadan traci charak-
ter przejSciowy i staje sie niezdolno$cig trwata. Wydaje sie jednak,
iZ zaproponowana w ustawie konstrukcja winna zosta¢ uzupet-
niona o dwa elementy.

Po pierwsze, nalezatoby Trybunatowi umozliwi¢ weryfikacje
swojej decyzji poprzez kompetencje do jednokrotnego, rowniez
na okreslony czas nie dtuzszy niz maksymalny okres wyznaczany
pierwotnie, przedtuzenia zastepstwa Prezydenta po ponownym
wniosku Marszatka Sejmu.

Po drugie, w ust. 2 art. 131 Konstytucji nalezatoby, jako prze-
stanke tymczasowego sprawowania obowigzkéw Prezydenta RP
do czasu wyboru nowego, przewidzie¢ uptyw okresu, na ktory
Marszatkowi Sejmu lub Marszatkowi Senatu powierzono tymcza-
sowe wykonywanie obowigzkéw Prezydenta.

Kolejny wynikajacy z analizy przepisow projektu nowej usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym postulat zmiany przepiséw roz-
dziatu VIII Konstytucji dotyczy prewencyjnej kontroli konstytu-
cyjnosci partii politycznych.

W art. 112 projektu zawarto propozycje rozstrzygniecia spor-
nego problemu inicjowania postepowania przed Trybunatem
w sprawie zgodnoS$ci celéw lub dziatalnoSci partii politycznych
przez Sad Okregowy w Warszawie prowadzacy ewidencje partii
politycznych. O kompetencji tej stanowig art. 14 i art. 21 ustawy

88 Zob. A. Herbet, M. Laskowska, Opinia prawna dotyczqgca..., s. 48.
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z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych8?, natomiast Konsty-
tucja jej nie przewiduje. Autorzy projektu proponujg aby sad pro-
wadzacy ewidencje partii politycznych mdégt zada¢ ,pytanie w spra-
wie zgodnosci z Konstytucjg statutu partii politycznej, w zakresie
celow partii i zasad dziatania partii okreSlonych w statucie”. Jak
wynika z uzasadnienia, ich zdaniem formuta ta: ,Po pierwsze -
usuwa ewentualny zarzut naruszenia art. 191 ust. 1 pkt 1 Konsty-
tucji, polegajacy na tym, ze postepowanie z art. 188 pkt 4 inicjuje
podmiot nie wymieniony w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. SO
nie inicjuje bowiem kontroli konstytucyjnosci celéw lub dziatania
partii z Konstytucjg, lecz postepowanie w sprawie zbadania zgod-
nosci s t a t u t u z Konstytucja. Ustawodawca przyznaje wpraw-
dzie SO uprawnienie nieprzewidziane w Konstytucji ale jest to
dopuszczalne, gdyz nie rozszerza enumeratywnego wyliczenia
z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Po drugie - nie nastepuje po-
zbawienie SO mozliwosci wystapienia do Trybunatu z pytaniem
prawnym”.

Eksperci opiniujacy analizowany projekt maja powazne wat-
pliwosci co do jego konstytucyjnosci, przy czym nie sg zgodni
w swoich ocenach. Na przyktad Marcin Wigcek uwaza, Ze ,zgod-
nos$¢ z Konstytucja proponowanej regulacji mozna «obronicy,
uznajac wystgpienie sadu na podstawie art. 14 ust. 1 lub art. 21
ust. 1 ustawy o partiach politycznych za forme pytania prawnego,
o ktérym mowa w art. 193 Konstytucji”??, a dla Andrzeja Herbeta
i Marzeny Laskowskiej nie ulega watpliwosci, zZe nie jest to tego
rodzaju pytanie®l. Twierdza oni, iz projekt kreuje instytucje
prawng stanowigcg forme posrednig miedzy wnioskiem a pyta-
niem prawnym co wykracza poza zakres swobody legislacyjne;j
Sejmu?2, Piotr Czarny natomiast sadzi, Ze proponowane w projek-
cie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym rozwigzania nie narusza-
ja wprost art. 191 ust. 1 Konstytucji ale méwi¢ mozna o jego obej-

89Tj. Dz. U. 2011, nr 155, poz. 924 z pézn. zm.
90 Ekspertyza dotyczqca przedstawionego..., s. 4.
91 Opinia prawna dotyczqgca..., s. 47.

92 Tamze, s. 48.
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Sciu, ,poniewaz przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko
akt normatywny, a statut partii oczywiscie nim nie jest”?3.

Bez watpienia, sad prowadzacy ewidencje partii politycznych
nie moze zosta¢ pozbawiony kompetencji wystgpienia do Trybu-
nalu Konstytucyjnego bowiem zmuszatoby to go do wpisania
okreslonej partii do ewidencji nawet wéwczas, gdy bytby przeko-
nany, ze wyrazone w jej statucie cele sg niezgodne z Konstytucja.
Nie ma wiec innego wyjscia tylko umocowac¢ to uprawnienie
w ustawie zasadniczej.

V. Whniesienie projektu nowej ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym zwrocito uwage takze na to czego w tym projekcie nie
uregulowano, a co uregulowane by¢ powinno, niekiedy nawet na
poziomie Konstytucji.

W szczegdlnosci chodzi o brak regulacji dotyczacych wykony-
wania wyrokow Trybunatu. Ta akurat kwestia jest przedmiotem
ozywionej dyskusji doktrynalnej®4, bowiem mechanizmy prawne
zapewniajace wykonywanie orzeczen nie funkcjonujg prawidto-
wo%. Chodzi o dwie kwestie: po pierwsze ,jednoznaczne roz-
strzygniecie ustrojodawcy, ktory organ wtadzy publicznej powi-
nien odpowiadac za wykonanie orzeczen Trybunatu Konstytucyj-
nego”?, po drugie wprowadzenie instrumentu prawnego, ktory
mozna zastosowad, gdy organ ten nie bedzie sie wywigzywat ze
swoich obowigzkow.

Najbardziej aktywnymi inicjatorami postepowan ustawodaw-
czych majacych na celu wykonywanie orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego sa Senat i Rada Ministrow. Ta tendencja utrzymuje
sie od wielu lat?”. W 2013 r. Senat wniést do Sejmu 18 projektow

93 Opinia prawna na temat..., s. 7.

94 Zob. np. Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej do prezydenckiego projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/
09FA2BD7C2F06023C1257BEA00340F56/%24File/1590-004.pdf (dostep 27
maja 2014 r.).

95 M. Safjan, Ewolucja funkcji i zadan..., s. 33-34.

96 B. Banaszak, Opinia prawna na temat..., s. 6.

97 Tamze, s. 5.

31



Krzysztof Eckhardt

ustaw dostosowujacych prawo do orzeczen Trybunatu a Rada Mi-
nistrow 13. Aktywno$¢ innych podmiotéw w tym wzgledzie miata
charakter sladowy?8.

Senat mocno zaangazowat sie w wykonywanie orzeczen Try-
bunatu Konstytucyjnego po nowelizacji swojego regulaminu
w 2007 r.2 i wprowadzeniu do niego rozdziatu IXa ,Wykonywa-
nie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego” (art. 85a-85f). Tego
rodzaju ,specjalizacja” moze odgrywac istotng role ,w kontekscie
dyskus;ji o roli drugiej izby oraz postulatow jej likwidacji”190,

W doktrynie wyrazany jest poglad, iz to Prezydent z racji obo-
wigzku czuwania nad przestrzeganiem konstytucji (art. 126 ust. 2)
powinien wykazywac¢ szczegblng dbatos¢ o wykonywanie orze-
czen Trybunatul0l,

Jednakze, dopoki konstytucja nie zastrzeze obowigzku wyko-
nywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dla innego organu
wtadzy publicznej w ramach domniemania kompetencji spoczywa
on na Radzie Ministréw102, Co wiecej, wydaje sie, iZ kompetencja
ta powinna wtasnie rzagdowi zosta¢ jednoznacznie konstytucyjnie
przyznana. Organ ten nie tylko dysponuje nieograniczong, a w pew-
nych sprawach wytaczng inicjatywa ustawodawczg ale ,ma réow-
niez rozbudowane, jak zaden inny organ, stuzby legislacyjne, ktére
moga by¢ wykorzystane w przygotowaniu odpowiednich przepi-
séw wykonujacych orzeczenia TK, oraz bezposredni dostep do

98 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci
i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2013 r., Warszawa 2014, s. 62-65.

99 MP nr 86, poz. 925.

100 K, Dziatocha, Whioski koricowe [w:] K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska (red.),
Wykonywanie orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej
organdéw parnstwowych, Warszawa 2013, s. 472.

101 Zob. Z. Maciag, Stosowanie Konstytucji RP a problem niewykonywania
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Z. Maciag (red.), Stosowanie
Konstytucji RP z 1997 roku - doswiadczenia i perspektywy, Krakéw 2006, s. 280.

102 K, Dziatocha, Whnioski..., s. 496.
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materiatéw pozwalajacych wszechstronnie oceni¢ skutki wpro-
wadzonej regulacji”103,

W doktrynie zwraca sie uwage, iz Rada Ministrow w ostatnim
czasie zintensyfikowata i usystematyzowata prace nad wykony-
waniem orzeczen TK104, W 2012 r. po raz pierwszy opracowujac
wykaz prac legislacyjnych rzadu wyodrebnita w nim ,ustawy stu-
zace wykonywaniu orzeczen TK"105,

Na wypadek gdyby zobowigzany organ (bez wzgledu na to czy
bedzie to Rada Ministréw czy nie) nie wywigzywat sie z obowigz-
ku wykonania wyroku, zwtaszcza w sytuacji, gdy Trybunat orzek?
w trybie art. 190 ust. 3 o odroczeniu terminu utraty mocy obowig-
zujacej niekonstytucyjnego aktu, M. Safian zaproponowatl warte
rozwazenia rozwigzanie polegajace na mozliwosci uruchomienia
z urzedu postepowania o stwierdzenie wykonania wyroku. ,W jego
ramach TK mogtby, jesli stwierdzatby niewykonanie orzeczenia,
ustali¢ specyficzne reguty tymczasowe obowigzujace do momentu
wprowadzenia przez legislatora wymaganych instrumentow
normatywnych, ktére miatby wykonawczy charakter w stosunku
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego”106,

Stosowanie przez Trybunat Konstytucyjny instytucji odrocze-
nia utraty mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnego aktu takze bu-
dzi duze kontrowersje i przysparza praktyce sagdowej znacznych
trudnoscil®’. Watpliwosci jakie sie z nig wigza moze rozwiac tylko
nowelizacja art. 190 ust. 3 i 4 Konstytucji polegajgca albo na rezy-
gnacji z mozliwosci okre$lania innego terminu utraty mocy obo-

103 W. Plowiec, Wykonywanie orzeczenn TK przez naczelne organy wiladzy
wykonawczej [w:] K. Dzialocha, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wykonywanie orzeczen...,
s. 112,

104 Zob. K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 235.

105 T, Zalasinski, Wykonywanie orzeczenn TK w dziatalnosci ustawodawczej
Sejmu RP [w:] K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wykonywanie orzeczen...,
s.252.

106 M, Safjan, Ewolucja funkcji i zadan..., s. 34.

107 Zob. R. Hauser, ]. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 2010, s. 80-106.
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wigzujacej aktu normatywnego niz dzien ogtoszenia orzeczenia
albo jak proponuje J. Trzcinski a) wyrazne rozstrzygniecie w kon-
stytucji o stosowaniu (lub nie) ,zawieszonego” aktu normatywne-
go i b) wyraZne stwierdzenie, Ze sytuacja opisana w art. 190 ust. 3
nie stoi na przeszkodzie do wznowienia postepowania w trybie
art. 190 ust. 4 po uptywie wskazanego tam okresul98.

Whiesiony przez Prezydenta projekt ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym nie rozwiazuje, rdwniez budzacych spory w doktry-
nie i orzecznictwie, kwestii dopuszczalno$ci wydawania przez
Trybunal wyrokoéw interpretacyjnych i wyrokéw aplikacyjnych.

Wyrok interpretacyjny ,jest orzeczeniem, w sentencji ktorego
Trybunat Konstytucyjny stwierdza zgodno$¢ lub niezgodnos$¢
z konstytucjg przepisu prawnego w okreSlonym jego rozumie-
niu”109, Podstawowym argumentem przeciwnikOw orzeczen in-
terpretacyjnych jest to, Ze ani Konstytucja ani ustawa o nich nie
wspominaja. Jest wiele argumentow przemawiajacych na rzecz
wyrokow interpretacyjnych!10. Chociazby to, ze ich dokonywanie
wynika z samej funkcji kontroli konstytucyjno$ci prawa. Interpre-
tacja przepiséw prawnych jest jej nieodtgcznym elementem.

Po to, aby rozstrzygna¢ jednoznacznie spoér o dopuszczalnos¢
wyrokéw interpretacyjnych nalezaloby w Konstytucji wymienic
rodzaje orzeczen wydawanych przez Trybunat Konstytucyjny,
a wérdd nich miedzy innymi orzeczenia interpretacyjne.

Podobnie rzecz sie ma z orzeczeniami aplikacyjnymi to znaczy
takimi orzeczeniami o niekonstytucyjnosSci aktu normatywnego,
w sentencji ktérych zamieszczane s3 rozstrzygniecia w przedmio-
cie skutkéw prawnych tych orzeczen dla uksztattowanych przed
dniem ich ogloszenia stanow faktycznych11l. Celowo$¢ wydawania
wyrokéw aplikacyjnych budzi watpliwosci ale w przeciwienstwie
do pogladow dotyczacych wyrokéw interpretacyjnych, przewaza

108 Trybunat Konstytucyjny - regulacja..., s. 100.

109 M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu..., s. 93.

110 Zob. np. J. Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny - regulacja..., s. 95-98 czy
M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu..., s. 102-103.

111 M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu...,s. 112.
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zdanie, iz w obowigzujgcym stanie prawnym brak jest konstytu-
cyjnych podstaw do ich wydawania i nawet gdy beda sie pojawia¢
,to ostatecznie do sadu rozstrzygajacego konkretng sprawe bedzie
naleze¢ wybranie rozwigzania najlepiej odpowiadajacego funkc;ji
wymiaru sprawiedliwos$ci”112, Nalezy jednak pamieta¢ co stusznie
podkresla, Krzysztof Wojtyczek, ze: ,Formuta aplikacyjna, pozwa-
la na unikniecie naruszenia wartosci konstytucyjnych w wyniku
wydania wyroku negatywnego ze skutkiem retroaktywnym w za-
kresie okreslonym w art. 190 ust. 4 Konstytucji (...)"113.

VI. Niewatpliwie ma racje Bogustaw Banaszak, piszac, ze
uchwalenie nowej ustawy nie spetni zgtaszanych postulatow i nie
rozwigze probleméw pojawiajacych sie w dotychczasowej prakty-
ce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego. Najpierw ,ustrojo-
dawca powinien wprowadzi¢ rozwigzania istotnie reformujace
niektdére istniejace dotychczas konstrukcje konstytucyjne, aby
ustawodawca mogt nada¢ im odpowiednig tres¢”114. Z drugiej
strony, doswiadczenie ¢wierc¢wiecza Il Rzeczypospolitej, istnieja-
cy uktad sit politycznych i brak perspektyw jego radykalnej zmia-
ny, nakazuje watpi¢ w rychte uksztattowanie sie wiekszosci sej-
mowej zdolnej znowelizowa¢ ustawe zasadnicza. Z tego powodu
proba, sitg rzeczy czesciowej reformy, ktéra podjeto z inicjatywy
Prezydenta przy wspoétudziale sedziéw Trybunatu zastuguje na
szczeg6lng uwage.

Gdyby jednak wokét sprawy zmiany przepiséw rozdziatu VIII
Konstytucji dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego udato sie
osiggna¢ porozumienie pozwalajgce spetni¢ wymogi przewidziane
w art. 235 ustawy zasadniczej wowczas, podsumowujac powyzsze
uwagi, nowelizacja ta powinna obejmowac:

— okreslenie funkgcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego,

— reforme sposobu wytaniania jego sedziow,

112 R, Hauser, ]. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczen..., s. 147.
113 Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 231.
114 B, Banaszak, Opinia prawna na temat..., s. 6.
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— wskazanie zakresu aktéw poddawanych kontroli w spra-
wach wszczynanych w drodze skargi konstytucyjnej i pyta-
nia prawnego,

— poszerzenie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego
zwigzanych z rozstrzyganiem sporéw kompetencyjnych,

— doprecyzowanie przepiséw zwigzanych z zastepowaniem
Prezydenta RP,

— umocowanie sgdu prowadzacego ewidencje partii politycz-
nych do wystepowania o prewencyjng kontrole ich konsty-
tucyjnosci,

— okres$lenie organu odpowiedzialnego za wykonanie orze-
czen Trybunatuy,

— doprecyzowanie skutkow okreslenia innego terminu utraty
mocy obowigzujacej aktu normatywnego niz dzien ogto-
szenia orzeczenia,

— rozstrzygniecie kwestii dopuszczalno$ci wyrokéw inter-
pretacyjnych i aplikacyjnych.

ABSTRACT

The necessity of amending the provisions of chapter
VIII of the RP Constitution. Notes on background
of the President’s bill draft on the Constitutional Tribunal

President of the Republic of Poland submitted to Sejm a bill draft on
the Constitutional Tribunal (a parliamentary paper 1590) in July 2013.
In a context of its analysis, significant differences of opinions have been
revealed, relating to the proposed solutions. Some of them pertain to
matters of such a fundamental character, that in opinion of part of the
doctrine’s representatives, they can be resolved only in a way of amend-
ing the provisions of chapter VIII of the Constitution. Some of them are
the subject of this paper. In particular: the constitutional and statutory
formulation of the function and system position of the Constitutional
Tribunal, principles of election of its judges, making more precise the
scope of cognition and legal effects of its decisions. There were also dis-
cussed questions of required alterations of the regulatory environment,
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but not included in the draft (among others enforcement of the Constitu-
tional Tribunal’s decisions, admissibility of issuing interpretational and
application verdicts).
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tUKASZ BUCZKOWSKI

Praktyka stosowania art. 91 ustawy
0 samorzgdzie gminnym
(na przyktadzie dziatalnosci prawotworczej
Rady Gminy w B. w latach 2002—-2012)

I. Ustawa o samorzadzie gminnym?, wsrdéd korygujacych srod-
kow nadzoru? nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego stopnia podstawowego3, wymienia w tresci art. 91 ust. 1

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (t. jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze
zm. - dalej: u.s.g.).

2 Nadzér nad dziatalno$cia prawotwdrcza organdéw samorzgdu
terytorialnego ma charakter legalnoSciowy i weryfikacyjny, ukierunkowany na
przeciwdziatanie naruszeniom spoéjnosci porzadku prawnego. Zob. M. Kaminski,
Koncepcja niewaznosci aktéw prawa miejscowego jednostek samorzqdu
terytorialnego w polskich ustawach samorzqdowych, ,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 5, s. 49. Szeroko na temat wyodrebnianych przez nauke prawa
administracyjnego rodzajéw instrumentéw nadzorczych pisze B. Dolnicki,
Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993; tenze, Klasyfikacja
srodkéw nadzorczych nad samorzgdem terytorialnym w prawie polskim,
»Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 45 i n. Kompleksowo o katalogu zasad
systemu nadzoru nad dziatalno$cig samorzadowaq pisze Z. Kmieciak, Ustawowe
zatoZenia nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, ,Samorzad Terytorialny” 1994,
nro6,s.14in.

3 Wpyczerpujaco na temat rozumienia pojecia ,dziatalno§¢ gminna”
wypowiada sie P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze nad dziatalnoscig gminng po
nowelizacji, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 24 i n. Autor ten prezentuje
poglad, iz dziatalnos$cia gminng jest wszelkiego rodzaju dziatalno$¢ gmin, za$s
podstaw do réznicowania czynno$ci podejmowanych przez organy gminy na
podlegajace i niepodlegajace nadzorowi, nie daja ani przepisy Konstytucji RP,
ani tez ustaw samorzadowych. Podobny poglad wyraza Z. Kmieciak, op. cit., s. 13.
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ustawy o samorzadzie gminnym# uprawnienie wojewody do
stwierdzenia catkowitej lub czes$ciowej niewazno$ci> wydanego
przez organ gminy aktu, z powodu jego sprzecznos$ci z prawemb®,

4 Wskazany powyzej przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. nalezy rozpatrywacé tacznie
z art. 90 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym wojt jest zobowigzany do przekazania
wojewodzie uchwat rady gminy w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia.
W odniesieniu do aktéw ustanawiajacych przepisy porzadkowe termin ich
przedtozenia organowi nadzoru ustalono na 2 dni od daty ustanowienia. Na
marginesie nalezy zauwazy¢, iz art. 90 ust. 1 u.s.g. pomimo licznych postulatéw
przedstawicieli nauki prawa nadal wskazuje na pewnego rodzaju
niekonsekwencje ustawodawcy: jest w nim bowiem mowa o obowigzku
przedlozenia wojewodzie uchwat rady gminy, przy jednoczesnym milczeniu
przepisu nt. konieczno$ci tozsamego przedstawiania zarzadzen organu
wykonawczego gminy. Redakcja art. 90 ust. 1 jest tym bardziej nieuzasadniona,
ze 7z kolejnych przepiséw u.s.g. (91-94) wynika wprost, iZ nadz6r wojewody
obejmuje réwniez akty wydane przez woijta (burmistrza, prezydenta miasta).
W nauce prawa nie budzi wiekszych watpliwosci fakt, iZ obowigzek wéjta
okre$lony w art. 90 ust. 1 us.g. obejmuje rowniez przedtozenie wojewodzie
wydanych zarzadzen. Dodatkowo wskazuje sie, iz podstawe do zZgadania przez
organ nadzoru przedstawienia zarzadzen woijta stanowi art. 88 u.s.g. Zob. na
ten temat P. Chmielnicki, Przepisy..., op. cit., s. 27.

5 Stosownie do pogladu wyrazonego przez NSA, sankcja niewazno$ci
oznacza, ze zakwestionowany przez wojewode akt od samego poczatku nie
rodzi skutkéw prawnych. Zob. wyrok NSA z 12 paZdziernika 1990 r., SA/Lu
663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6, w ktéorym NSA wyrazit poglad, iz ,,orzeczenie
wojewody o stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty organu gminy ma charakter
deklaratoryjny i dziata wstecz (ex tunc), poniewaz jest ona niewazna z mocy
prawa od chwili jej podjecia”. Stanowisko takie znalazto potwierdzenie
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2003 r., P9/02, OTK-A 2003,
nr 9, poz. 100. Por. interesujgce uwagi na temat réznic pomiedzy niewaznoscig
ipso iure a stwierdzeniem niewazno$ci ex tunc M. Kaminski, op. cit., s. 52 i n.

6 O legalnosci uchwaty lub zarzadzenia przesadza spetnienie przez badany
akt przestanek natury formalnej i merytorycznej. Zob. szerzej A. Szewc,
Legalnos¢ uchwat organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 6, s. 10 i n. oraz wyrok NSA z 11 maja 1993 r., w ktérym
Sad stwierdzil, iz kontrola uchwat organéw gminy, dokonywana z punktu
widzenia legalno$ci, nie moze ogranicza¢ sie do zestawienia przedmiotu
uchwaty z przepisem kompetencyjnym stanowigcym jej podstawe; obejmowac
musi wszystkie etapy procesu stosowania prawa przez organy gminy,
zakonczonego podjeciem uchwaty (SA/ Wr 432/93, OSP 1995, nr 2, s. 28).
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w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub zarzadzenia’.

Eliminacja uchwaty lub zarzadzenia® z obiegu prawnego na-
stepuje jedynie wtedy, gdy w postepowaniu nadzorczym zostanie
wykazane, iz stanowigcy przedmiot zainteresowania wojewody
akt narusza prawo w sposob kwalifikowany: ustawodawca nie
precyzuje przy tym, jakiego rodzaju naruszenia uzasadniajg unie-
waznienie uchwaty lub zarzadzenia. W nauce prawa administra-
cyjnego oraz w orzecznictwie sgdéw administracyjnych ugrunto-
wany jest poglad, zgodnie z ktérym kwalifikowane naruszenie
prawa w rozumieniu u.s.g. nie pokrywa sie z przestankami nie-
waznosci decyzji administracyjnej, wynikajacymi z art. 156 § 1
kodeksu postepowania administracyjnego®. Wskazuje sie, ze za

7 W doktrynie wskazuje sie, Ze 30-dniowy termin do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego biegnie badZ od daty doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia, badz tez od dnia dowiedzenia sie przez organ nadzoru o wydaniu
konkretnego aktu, w przypadku niedopetnienia przez wdjta obowigzku
przedstawienia wojewodzie uchwaty lub zarzadzenia w terminie 7 dni od ich
podjecia. Zob. szerzej Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru na dziatalnosciq
samorzqdu terytorialnego (w Swietle ustalen orzecznictwa NSA i poglgdow
doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2,s. 101.

8 Aktualna redakcja art. 91 u.s.g. nasuwa watpliwosci, czy wszystkie akty
wojta przybiera¢ powinny forme zarzadzenia oraz czy wszystkie zarzadzenia
organu wykonawczego gminy podlegaja nadzorowi wojewody. Zob. G. Jyz, [w:]
A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz (4
wydanie), a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 812 oraz P. Chmielnicki,
Przepisy, op. cit., s. 26 1 n. Drugi z przywotanych Autoréw wyraza poglad, iz
jedynie tzw. zarzadzenia ,w znaczeniu materialnym”, tj. wyczerpujgco
wyliczone przez ustawodawce, objete sa nadzorem wojewody.

9 W doktrynie operuje sie pojeciem ,istotnego naruszenia prawa” jako
przestanki uzasadniajacej uniewaznienie aktu organu gminy. Z taka koncepcja
nazewnicza polemizuje Z. Kmieciak twierdzac, ze postugiwanie sie tym
okresleniem sugeruje istnienie szczegblnej Kkategorii naruszen prawa,
stanowigcej odpowiednik ,razacego naruszenia prawa” na gruncie k.p.a. Zob.
Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 18. Por. B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa
miejscowego a wadliwosé¢ decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9,
s. 17; B. Dolnicki, Klasyfikacja..., op. cit., s. 49 oraz wyrok NSA z 18 wrze$nia
1990, SA/Wr 849/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 2.
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wady aktu, nakazujace stwierdzenie jego niewaznosci, uzna¢ nale-
zy: dzialanie organu gminy poza zakresem przyznanych kompe-
tencji, brak podstawy prawnej do wydania aktu, przekroczenie
podstawy prawnej, uchybienie przepisom prawa ustrojowego
i materialnego oraz naruszenie trybu wydawania uchwat lub za-
rzadzen, w tym obowigzku dziatania w okreslonej formie organi-
zacyjnej, warunku quorum, uzyskania przewidzianej prawem
wiekszoSci gtosow, zachowania prawem okreslonego trybu gto-
sowania, spetienia kryteriow dopuszczalnosci podjecia uchwaty
(uzyskania opinii, uzgodnienia, wytozZenia projektu uchwaty, itp.),
oraz - w okre$lonych przypadkach zaniechanie promulgacji ak-
tul0, Kwalifikowanym naruszeniem prawa jest réwniez oparcie
uchwaty z zakresu prawa materialnego wytacznie o przepisy pra-
wa ustrojowegoll. Jako przykladowe przyczyny stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia, podnoszone w orzecznic-
twie sgdow administracyjnych, wskaza¢ mozna: uchwalenie mak-
symalnego oprocentowania ceny sprzedazy lokalu mieszkalnego
w przypadku roztozenia naleznos$ci na raty; okres$lenie przez gmi-
ne miejsc, w ktorych zabronione jest sktadowanie odpadéw ko-
munalnych; ustalenie godzin otwarcia lokali gastronomicznych
w drodze przepiséw porzadkowych; uzaleznienie wynajecia loka-
lu z mieszkaniowego zasobu gminy od zameldowania na pobyt
staty; udziat w glosowaniu radnego podlegajacego wytaczeniu,
podjecie uchwaty na sesji zwotanej przez osobe nieuprawniong
czy wydanie uchwaty na podstawie niekonstytucyjnej normy
prawnejl2. Dodatkowego podkreslenia wymaga, iz stwierdzenie
niewaznos$ci pochodzacego od organu gminy aktu nastapi¢ moze
w drodze rozstrzygniecia nadzorczego o klarownej podstawie
prawnej, za$ podjecie przez organ nadzoru decyzji o wyelimino-
waniu uchwaty lub zarzadzenia z obiegu prawnego w oparciu
o zawilg, niejednoznaczng argumentacje, zwtaszcza, jesli w kon-
kretnym przypadku wystepowa¢ moze niejednolitos¢ pogladow

10 Zob. A. Szewc, op. cit., s. 11; B. Adamiak, op. cit., s. 17.
11 7. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 102.
12 Zob. G. Jyz, op. cit., s. 819-820 oraz wskazane tam orzecznictwo.
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prawnych, uznawane jest za ograniczenie zasady samodzielnoSci
samorzadu terytorialnegol3.

W przypadku stwierdzenia naruszen mniejszej wagi (ustawa
postuguje sie okreSleniem ,nieistotnego naruszenia prawa”)l4,
stosownie do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g., organ nadzoru
ogranicza sie do wskazania, Ze objete postepowaniem nadzorczym
uchwata lub zarzagdzenie wydane zostaly z naruszeniem prawa -
nie nastepuje zatem stwierdzenie ich niewaznosci i akty te nadal
wywotujg skutki prawne. Za nieistotne naruszenie prawa moze
by¢ uznane jedynie takie, ktére nie miato znaczenia dla wydania
konkretnej uchwaty lub zarzadzenia. Zauwazy¢ nalezy, iz zasto-
sowanie przez organ nadzoru $rodka przewidzianego w art. 91
ust. 4 u.s.g. zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny nie ma
charakteru rozstrzygniecia nadzorczego, brak tu bowiem charak-
terystycznej dla rozstrzygnie¢ wtadczej ingerencji w dziatalnos$¢
organu gminy!>. Wniosek taki dodatkowo wzmacnia systematyka
art. 91 u.s.g. W ust. 3 okresla on bowiem konieczne warunki roz-
strzygniecia nadzorczego (zob. nizej), za$ ust. 4 poswieca instytu-
cji wskazania nieistotnego naruszenia prawa: gdyby intencja
ustawodawcy byto uznanie omawianego Srodka za rodzaj roz-
strzygniecia nadzorczego, kolejnos¢ ustepéw musiataby by¢ od-
wrotnal., Za nieistotne naruszenia prawa judykatura uznawata
m.in.: niedotrzymanie terminu podjecia uchwaty w sprawie udzie-
lenia absolutorium; ograniczenie liczbowe sktadéw komisji rady
gminy, jezeli nie utrudniato to wykonywania przez organy gminy
zadan publicznych; nieprawidtowe zredagowanie czesci przepisu
uchwaty sktadajgcego sie z dwéch zdan wspoétrzednie ztozonych;
zréznicowanie przez organ stanowigcy wysokosci optat za wode
i odprowadzanie $ciekéw dla wiekszej liczby grup podmiotéw niz

13 Zob. cyt. powyzej wyrok NSA z 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90.

14 Na temat niedookreslonosci zwrotu ,nieistotnego naruszenia prawa” zob.
Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 16-17.

15 Tak m.in. Z. Kmieciak, Uzasadnienie aktu nadzoru nad dziatalnosciq
komunalng, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 3, s. 30.

16 Ibidem, s. 30.
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gospodarstwa domowe i inni odbiorcy z pominieciem materialno-
prawnych przestanek ksztattowania tych optat; pominiecie w tre-
$ci aktu wykonawczego samorzadu terytorialnego niektérych ma-
terii przekazanych do uregulowania w formie takiego aktu?’.
Interesujagcym zagadnieniem z punktu widzenia konsekwencji
wszczecia postepowania nadzorczegol® jest przystugujace woje-
wodzie uprawnienie do wstrzymania wykonania zakwestionowa-
nej uchwaty lub zarzadzenial®. Ze srodka tego organ nadzoru mo-
ze skorzysta¢ zar6wno na wstepnym, inicjujgcym postepowanie
nadzorcze etapie, jak rowniez w toku juz toczacego sie postepo-
wania. Siegniecie przez wojewode po dyskutowany instrument,
uzasadnione jest w przypadku wysokiego prawdopodobienstwa
wystgpienia nieodwracalnych lub trudnych do odwrdécenia skut-
kow prawnych - uznac go nalezy za instytucje stuzaca zagwaran-
towaniu skutecznos$ci nadzoru: wstrzymanie wykonania uchwaty

17 Zob. G. Jyz, op. cit.,, s. 821-822 oraz powotane przez Autorke orzecznictwo
sadéw administracyjnych.

18 Zauwazy¢ nalezy, Ze postepowanie nadzorcze prowadzone jest przez
wojewode z urzedu. Dlatego tez dla jego przebiegu nie majg znaczenia wnioski
zglaszane przez podmioty =zainteresowane wydaniem rozstrzygniecia
nadzorczego, w tym sensie, Ze nie powoduja konieczno$ci wszczecia
postepowania nadzorczego. Z tych samych wzgledéw, jakiekolwiek pisma
organu nadzoru informujace o braku podstaw do wszczecia postepowania nie
stanowia decyzji administracyjnych, ani tez formy rozstrzygniecia nadzorczego.
Nalezy jednak zauwazy¢, Ze pisma wniesione do wojewody w sprawie
sprzecznos$ci uchwaty lub zarzadzenia z prawem sg rozpatrywane przez organ
nadzoru i - w razie wszczecia postepowania z urzedu - traktowane s3 jako
element materiatu sprawy. Zob. np. Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 19;
Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 100; G. ]Jyz, op. cit., s. 814 oraz wyroki NSA: z 15
stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 15 oraz 3 pazdziernika
2000r., I1I SA 1387/00, LEX nr 47979.

19 Na temat wystepujacych w doktrynie watpliwosci co do zasadnosci
dopuszczenia odpowiedniego stosowania przepiso6w kodeksu postepowania
administracyjnego w omawianym zakresie zob. B. Dolnicki, Klasyfikacja...,
op. cit, s. 48. Autor ten zauwaza, iz stosownie do tresci art. 159 § 1 k.p.a,
fakultatywne wstrzymanie decyzji nastgpi¢ moze réwniez na wniosek strony,
za$ w przypadku okreslonym w art. 91 ust. 2 u.s.g. organ nadzoru dziata¢ moze
jedynie z urzedu.
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- przy uwzglednieniu tresci art. 92 ust. 1 u.s.g. trwa¢ bowiem be-
dzie do momentu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nad-
zorczego, skutkujacego usunieciem uchwaty lub zarzadzenia
z porzadku prawnego ex tunc lub tez do czasu uchylenia rozstrzy-
gniecia przez sad administracyjny?2°.

Obligatoryjne wstrzymanie wykonania pochodzacego od orga-
nu gminy aktu ustawa przewiduje w przypadku stwierdzenia
przez wojewode niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, przy czym
wstrzymanie wykonania uniewaznionych aktéw (w zakresie
uniewaznienia) nastepuje z mocy prawa juz z dniem doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, nie za$ z chwilg jego uprawomoc-
nienia sie - taka regulacja zapobiega wywotywaniu skutkéow
prawnych przez zakwestionowang uchwate lub zarzadzenie
w okresie od stwierdzenia ich niewaznoSci do czasu uzyskania
przymiotu ostateczno$ci przez rozstrzygniecie nadzorcze. Oma-
wiane rozwigzanie - jak wskazuje doktryna stanowigcego swoiste
przyspieszenie wykonalnoS$ci rozstrzygniecia nadzorczego stwier-
dzajacego niewazno$¢ wydanego przez organ gminy aktu - ma
jednak charakter tymczasowy: na jego podstawie nie nastepuje
bowiem eliminacja spornej uchwaty lub zarzadzenia z porzadku
prawnego (co stanie sie z chwilg uprawomocnienia sie rozstrzy-
gniecia), lecz czasowe zawieszenie ich obowigzywania?1.

Koniecznymi elementami rozstrzygniecia nadzorczego ustawa
czyni uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopusz-
czalno$ci wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Uznac na-
lezy, iz zbyt og6lny charakter uzasadnienia rozstrzygniecia nad-
zorczego oraz brak wyczerpujacego odniesienia sie do twierdzen
organu gminy wyrazonych w toku postepowania wyjasniajgcego,
stanowi naruszenie prawa, otwierajace droge do uchylenia aktu
nadzoru przez sagd administracyjny?2. W uzasadnieniu faktycznym

20 Zob. Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 116.

21 D. Dgbek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow
2003,s.3301n.

22 Jbidem, s. 103. Aktualne z punktu widzenia mozliwych wad uzasadnien
rozstrzygnie¢ nadzorczych pozostaja uwagi J. Zimmermanna odnoszace sie do
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wojewoda wskaza¢ powinien okoliczno$ci i fakty kluczowe
z punktu widzenia dokonywanej oceny prawnej, szczegélnie za$
postanowienia zakwestionowanego aktu, ktére uznane zostaty za
sprzeczne z prawem, za$ uzasadnienie prawne zawiera¢ winno
wyjasnienie przepiséw, ktére w opinii organu nadzoru zostaly
naruszone przez rade gminy lub woéjta oraz okreslenie kryteriow,
ktére stanety u podstaw uznania naruszenia prawa za kwalifiko-
wane, a co za tym idzie, uzasadniajace eliminacje uchwaty lub za-
rzadzenia z obiegu prawnego?3.

Skarga na rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje gminie, kté-
rej interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naru-
szone, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia nad-
zorczego24 - nalezy przy tym podkresli¢, Ze zaskarzenie zastoso-
wanego $rodka nadzorczego nastgpi¢ moze wytacznie z powodu
jego niezgodno$ci z prawem. Do postepowania w omawianych
sprawach stosuje sie przepisy o zaskarzaniu do sagdu administra-
cyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej. Uptyw terminu do wniesienia skargi lub jej od-
dalenie badZz odrzucenie przez sad administracyjny skutkuje
uprawomocnieniem sie rozstrzygniecia nadzorczego.

Ingerencja sadu administracyjnego w sprawach zwigzanych
z ustaleniem legalno$ci aktow organéw samorzadu gminnego mo-

uchybien spotykanych w uzasadnieniach decyzji administracyjnych. Autor ten
wymienia w szczegélnosci niepetno$¢ uzasadnienia, wyrazajaca sie w zbyt
ogolnikowym wyjasnieniu przyczyn zastosowania okreslonej normy prawnej,
stojacej u podstaw uniewaznienia; pozornos¢ uzasadnienia, polegajacg np. na
powtdrzeniu normy prawnej stanowigcej podstawe rozstrzygniecia lub
zastosowaniu ogdlnych formut, mogacych znalez¢ zastosowanie w kazdej
sytuacji; brak zwigzku uzasadnienia z rozstrzygnieciem, ktérego kwalifikowana
postaé stanowi przypadek sprzecznosci obu wskazanych elementéw oraz wady
formalne uzasadnienia. Zob. J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej
i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 134. Cyt. za Z. Kmieciak, Uzasadnienie...,
op. cit., s. 32.

23 7. Kmieciak, Uzasadnienie..., op. cit., s. 31 oraz G. Jyz, op. cit., s. 824.

24 Zgodnie z treScig art. 92a u.s.g.,, ztoZenie przez organ gminy skargi na
rozstrzygniecie nadzorcze naktada na sad obowigzek wyznaczenia rozprawy
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia wptyniecia skargi.
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Ze nastgpi¢ jeszcze w nastepujacych sytuacjach: a) po uptywie
30-dniowego terminu, biegngcego od dnia doreczenia organowi
nadzoru uchwaty lub zarzadzenia, wojewoda traci uprawnienie do
samodzielnego stwierdzenia niewaznoS$ci przedtozonego przez
organ gminy aktu?5 - w omawianym przypadku moze on jedynie
zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie2?¢ do sgdu administracyjnego
(art. 93 ust. 1 u.s.g.)?’. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie
z przewazajacym w doktrynie i judykaturze stanowiskiem, organu
nadzoru nie wigze w omawianym zakresie termin do wniesienia
skargi, ktéra moze by¢ ztozona w dowolnym momencie w okresie
obowigzywania kwestionowanego aktu?8; b) po uptywie roku od
podjecia przez rade gminy uchwaty lub od wydania zarzadzenia
przez organ wykonawczy nie stwierdza sie ich niewazno$ci?®,
chyba Ze nie zostat dopelniony obowigzek przedtozenia aktu wo-
jewodzie w terminie wynikajacym z art. 90 ust. 1 u.s.g. lub jesli
stanowi on prawo miejscowe30. W nauce prawa administracyjne-
go wskazuje sie, ze wylaczenie przedawnienia stwierdzania nie-
wazno$ci aktéw prawa miejscowego uzna¢ mozZna za wyraz

25 B. Dolnicki, Klasyfikacja..., op. cit., s. 50.

26 Na temat przedmiotowego ograniczenia mozliwosci zaskarzania przez
organ nadzoru aktéw wydawanych przez organy gminy w stosunku do stanu
prawnego obowigzujacego przed nowelizacja u.s.g. dokonang ustawg z dnia 20
czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. 2002, nr 113, poz. 984 ze zm.) pisze wyczerpujaco P. Chmielnicki,
Przepisy..., op. cit., s. 30.

27 Prawo do wydania postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania
uchwaty lub zarzadzenia przechodzi wéwczas na sad (art. 93 ust. 1 u.s.g.).

28 G. Jyz, op. cit., s. 836.

29 Termin wynikajacy z tresci art. 94 ust. 1 u.s.g. ma charakter zawity, za$
jego uptyw uznawany jest przez doktryne za jednoznaczny z sanacja wad aktu
rady gminy lub wéjta, z powodu znacznego upltywu czasu, wywotujacego
nieodwracalne skutki prawne. Tak m.in. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny,
Krakéw 2003, s. 278.

30 Wyeliminowanie limitu czasowego do stwierdzenia niewazno$ci aktu
prawa miejscowego nastapito na mocy ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawy Kodeks postepowania
cywilnego oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. 2000, nr 48, poz.
552). Zob. szerzej B. Adamiak, op. cit., s. 18.
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zwiekszenia przez ustawodawce intensywnos$ci kontroli dokony-
wanej przez sady administracyjne nad prawotworcza dziatalno-
$cig organow samorzadowych3l. Upltyw wynikajacego z ustawy
rocznego terminu nie przekresla definitywnie mozliwo$ci usunie-
cia uchwaty lub zarzadzenia z porzadku prawnego: stosownie do
dyspozycji art. 94 ust. 2 u.s.g., w omawianej sytuacji sad admini-
stracyjny jest witadny orzec o nielegalnosci aktu, o ile - pomimo
uplywu wskazanego powyzej terminu - wystepuja przestanki do
stwierdzenia jego niewazno$ci. Utrata mocy obowigzujacej
uchwaty lub zarzgdzenia nastepuje z dniem orzeczenia o ich nie-
zgodnoSci z prawem, zatem - w przeciwienstwie do aktow unie-
waznionych - nie wywotuja one skutkéw prawnych ex nunc3?, nie
mogac stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnych dopiero od
chwili uprawomocnienia sie orzeczenia wydanego przez sad ad-
ministracyjny.

II. Zasadnicza cze$¢ wywodow niniejszego artykutu koncentru-
je sie na analizie praktyki stosowania art. 91 ust. 1 u.s.g. przez Wo-
jewode Podkarpackiego w stosunku do efektéw dziatan uchwato-
dawczych Rady Gminy w B. z lat 2002-2012. Badania te stanowig
cze$¢ dofinansowanego ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego (Program Operacyjny Kapitat Ludzki) Projektu ,Legal-
no$¢, Sprawnos¢ i Dobra Praktyka Administracyjna Warunkiem
Dobrego Rzadzenia”, realizowanego przez Wyzsza Szkote Prawa
i Administracji w Przemyslu-Rzeszowie we wspétpracy z 12 gmi-
nami wojewddztwa podkarpackiego. Celem opracowania uczy-
niono ustalenie stopnia legalno$ci uchwat wydanych przez Rade
Gminy w latach 2002-2012 w $wietle nadzorczej ingerencji wo-
jewody oraz wskazanie kwalifikowanych naruszen prawa, ktore
doprowadzity do stwierdzenia catkowitej lub czeSciowej niewaz-
nos$ci zakwestionowanych aktéw.

W okresie badawczym, rozstrzygnieciem nadzorczym woje-
wody objetych zostato 14 uchwat Rady Gminy w B. - 8 z nich or-

31 M. Kaminski, op. cit., s. 55.
32 G. ]yz, op. cit., s. 843.
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gan nadzoru uznat za niewazne w catosci, za$§ 6 uniewazniono
w czesci.

Pierwszymi wyeliminowanymi przez organ nadzoru z obiegu
prawnego aktami staty sie wydane 21 listopada 2002 r. uchwaty:
w sprawie powotania Komisji Rewizyjnej Rady Gminy w B.33 oraz
w sprawie powotania statych Komisji Rady Gminy w B., ustalenia
ich rodzajow oraz sktadéw osobowych34. Oba wskazane akty zo-
staty podjete w glosowaniu tajnym. Stosownie do tresci art. 14
u.s.g., uchwaty rady gminy zapadaja zwykta wiekszoscig gtoséw,
w obecno$ci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gto-
sowaniu jawnym, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Majac na uwa-
dze powyzsza regulacje nalezy stwierdzié, ze obie dyskutowane
uchwaty wydano z kwalifikowanym naruszeniem przepiséw pra-
wa ustrojowego. Zasadg podejmowania uchwatl przez organ sta-
nowigcy gminy jest ich przyjmowanie w gtosowaniu jawnym, za$
wyjatki od tej reguly ustanawia¢ moze jedynie ustawa (u.s.g. lub
inny akt rangi ustawowej). Ustawa o samorzadzie gminnym prze-
widuje odstepstwa od wymogu gtosowania jawnego, wynikajace-
go z art. 14, jednakze nie nalezy do nich tryb powotania komisji
rewizyjnej i komisji stalych oraz ustalenia ich sktadéw osobo-
wych.

Uchwata z 18 marca 2003 r. w sprawie zasad usytuowania na
terenie Gminy B. miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoho-
lowych35 dotknieta zostata czeSciowym uniewaznieniem z powo-
du naruszenia przepisOw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi3®é,

Stwierdzi¢ nalezy, na co wskazat rowniez organ nadzoru3’, iz
postanowienia § 2, 3 i 4 omawianego aktu staty w sprzecznosci
z art. 12 ust. 2 i 14 ust. 6 ww. ustawy. W § 2 uchwaty ustalono, zZe

33 Uchwata Rady Gminy w B. nr 1/3/2002.

34 Uchwata Rady Gminy w B. nr 1/4/2002.

35 Uchwata Rady Gminy w B. nr V/46/2003.

36 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 1356.

37 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 23 kwietnia
2003, P.1.0911/29/03.

48



Praktyka stosowania art. 91 ustawy o samorzgdzie gminnym

sprzedaz napojow alkoholowych moze odbywa¢ sie w miejscach
do tego wyznaczonych i spetniajacych wymogi okreslone przepi-
sami budowlano-sanitarnymi, to jest w barach, restauracjach, ka-
wiarniach i dyskotekach. Nalezy mie¢ na uwadze, ze 9 listopada
2002 r. - wraz z wej$ciem w Zycie nowelizacji ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi dokonanej
30 sierpnia 2002 r.38 - rada gminy utracita uprawnienie do okre-
$lania warunkéw sprzedazy napojow alkoholowych na terenie
gminy, wynikajgce wczes$niej z art. 12 ust. 2 ustawy. Przywotany
przepis w ksztalcie po nowelizacji przewiduje, iz organ stanowig-
cy ustala w drodze uchwaty zasady usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Szczegoto-
we warunki prowadzenia dziatalnoSci polegajacej na sprzedazy
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub
poza miejscem sprzedazy wynikajg z treSci art. 18 ustawy z 26
pazdziernika 1982 r. Powyzsze uwagi odnosza sie rdwniez do § 3
uchwaty, ustanawiajgcego warunki budowy i lokalizacji punktéow
sprzedazy alkoholu - rada gminy nie posiada na gruncie obowia-
zujgcego stanu prawnego kompetencji w zakresie wprowadzania
dodatkowych kryteriow sprzedazy napojow alkoholowych. Wska-
za¢ trzeba ponadto, ze § 4 kwestionowanej uchwaty naruszat
w spos6b kwalifikowany art. 14 ust. 6 powolywanej wyzej ustawy,
zgodnie z ktéorym rada gminy moze ustanowi¢ staly lub czasowy
zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napo-
jow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na obszarach nie-
wymienionych przez ustawe, jesli uzasadnia to ich charakter. Ko-
nieczne jest jednak wyraZzne wskazanie takich miejsc, w celu ich
indywidualizacji i odrdéznienia - ze wzgledu na szczegdlny charak-
ter - od innych tego samego rodzaju miejsc usytuowanych na te-
renie gminy. Stanowisko takie znajduje oparcie w wyroku SN
z dnia 17 kwietnia 1997 r. (Il RN 11/97, OSNP 1997/20/393).
CzeSciowo uniewaznione zostaty réwniez postanowienia Sta-
tutu Gminy B., stanowigcego zatgcznik do Uchwaly z 1 pazdzierni-

38 Dz.U.nr 167, poz. 1372 ze zm.
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ka 2003 r.39, w sprawie uchwalenia Statutu Gminy B. oraz przepi-
sy Regulaminu Rady Gminy B., stanowigcego zatacznik nr 5 do
Statutu.

Analiza wskazanych dokumentéw pozwala zauwazy¢ liczne
naruszenia przepisOw prawa ustrojowego.

Zgodnie z § 21 Statutu, przewodniczacemu rady gminy przy-
znano kompetencje do reprezentowania rady na zewnatrz, sto-
sownie zas$ do tresci art. 19 ust. 2 u.s.g., do zadan przewodniczace-
go nalezy wytacznie organizowanie prac organu stanowigcego
oraz prowadzenie jego obrad. Z przywotanego przepisu nie wyni-
ka mozliwo$¢ nadania przez rade gminy przewodniczagcemu in-
nych uprawnien; podstawy prawnej do takiego dziatania nie sta-
nowi réwniez art. 15 u.s.g., przewidujacy, iz rada gminy jest orga-
nem stanowigcym i kontrolnym#9. Wéréd organoéw gminy, prawo
do kierowania biezacymi sprawami jednostki samorzagdowej oraz
do reprezentowania jej na zewnatrz przystugujg wojtowi, na mocy
art. 31 u.s.g. Statut gminy, normujacy jej organizacje¢ wewnetrzng
oraz tryb pracy organdéw gminy nie moze - jak wskazano w uza-
sadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego - ,zmienia¢ czy modyfi-
kowac¢ okreSlonych przez ustawodawce relacji ustrojowych
i kompetencji poszczegblnych organéw gminy oraz funkcjonuja-
cych w ich strukturze podmiotow”4l. W § 68 Statutu oraz w § 23
Regulaminu Rady Gminy wystgpit ponadto btad logiczny, odno-
szacy sie do pojecia bezwzglednej wiekszosci gtoséw: o ile zawar-
ta w przytoczonych przepisach definicja wiekszosci bezwzglednej,
zostata sformutowana poprawnie, o tyle nie mozna jej odnosic¢
réwniez do glosowania wiekszoscig kwalifikowang 2/3 gtoséw, co
wynikato z postanowien Statutu. Na mocy § 79 Statutu upowaz-
niono rade gminy do udzielenia radnemu upomnienia w przypad-
ku powtarzajgcego sie uchylania przez niego od wykonywania
obowigzkéw. Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera przepi-

39 Uchwata Rady Gminy w B. nr XI1/82/2003.

40 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 14
listopada 2003 r., P.1. 0911/168/03.

41 Jbidem, s. 3.
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séw uprawniajgcych organ stanowigcy do stosowania $rodkow
dyscyplinarnych wobec radnych nieuczestniczagcych w sesjach
rady - nie stanowi podstawy prawnej do podjecia takich czynno-
Sci art. 24 u.s.g., naktadajacy na radnego obowigzek brania udziatu
w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samo-
rzadowych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany - brak
we wskazanym przepisie sankcji za niewypetnienie dyspozycji.
Liczne postanowienia Statutu i Regulaminu Rady Gminy uznac
nalezy za naruszajace art. 11b u.s.g., ustanawiajacego jawnos¢
dziatania organéw gminy, wyrazajacg sie w prawie obywateli do
uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia
jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wy-
konywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen or-
ganow gminy i komisji rady gminy. Zgodnie z trescig ust. 1 zdanie
drugie cytowanego przepisu, wszelkie ograniczenia jawnos$ci wy-
nika¢ moga jedynie z ustaw. Tymczasem w § 105 ust. 4 Statutu
zawezono prawo uczestniczenia w posiedzeniach komisji rewi-
zyjnej jedynie do jej cztonkdw oraz oséb zaproszonych, co stato
w sprzecznosci z regulacja u.s.g.; z tych samych wzgledow kwalifi-
kowane naruszenie art. 11b stanowit § 123 ust. 2 pkt 2 Statutu
w czeSci ograniczajacej prawo wstepu obywateli na posiedzenia
komisji rewizyjnej; w § 14 Regulaminu Rady Gminy umocowano
rade do utajnienia catej sesji lub jej okreSlonych punktéw na
wniosek co najmniej 1/4 liczby radnych, z uwagi na wazny interes
spoteczny lub poszczegdlnych obywateli, zas § 34 ust. 7 Regula-
minu wprowadzal mozliwo$¢ zarzadzenia tajnego glosowania
w kazdej sprawie, w braku odmiennej regulacji ustawy.

Kolejnym zakwestionowanym aktem w toku kadencji IV stata
sie Uchwata z 3 lutego 2007 r.#2 w sprawie regulaminu okreslaja-
cego na rok 2007 wysokos$¢ stawek i szczegétowych warunkow
przyznawania i wyptacania dodatkow: za wystuge lat, motywacyj-
nego, funkcyjnego, mieszkaniowego oraz za warunki pracy, jak
rowniez szczegdétowych warunkéw obliczania i wyptacania wyna-

42 Uchwata Rady Gminy w B. nr V/8/2007.
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grodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych za-
stepstw oraz wysokos$ci i warunkéw wyptacania nagréod dla na-
uczycieli zatrudnionych w szkotach, dla ktérych organem prowa-
dzacym jest Gmina B. W § 9 ust. 8 omawianej uchwaty, rada gminy
postanowita, ze w przypadku zbiegu podstaw do uzyskania do-
datku za trudne warunki pracy i dodatku za ucigzliwe warunki
pracy, wyplacany jest wylacznie dodatek wyzszy. Regulacja taka
naruszata § 8 i § 9 Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokos$ci minimalnych sta-
wek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogélnych warun-
kow przyznawania dodatkow do wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagrodzenia za prace w dniu wolnym od pracy*3, w kto-
rych okreSlone zostaly warunki przyznania nauczycielowi dodat-
kow za trudne i ucigzliwe warunki pracy. Z tresci postanowien
powotanego aktu wynika, Ze po spetnieniu wynikajacychz §8i§ 9
przestanek, uprawnionemu przystuguja dwa dodatki i brak pod-
staw prawnych do wyptacania wytacznie jednego z nich. Z powyz-
szych wzgledéw stwierdzona zostata czeSciowa niewaznos¢ dys-
kutowanej uchwaty, skutkujaca wykluczeniem jej § 9 ust. 8 z obro-
tu prawnego*+.

CzeSciowym uniewaznieniem dotknieta zostala réwniez
Uchwata z dnia 23 marca 2007 roku*> w sprawie przystgpienia do
Zwiazku Bieszczadzkich Gmin Pogranicza i przyjecia statutu ZBGP.
Zgodnie § 4 przedmiotowego aktu, uchwata wchodzita w zycie 14
dni po ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dztwa Pod-
karpackiego. Uchwata o przystapieniu do juz istniejgcego Zwigzku
Gmin nie stanowi jednak aktu prawa miejscowego i dlatego nie
odnosi sie do niej wymog okreslony w art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych#6. Akt ten nie moze by¢ réwniez zakwali-

43 Dz.U.nr 22, poz. 181 ze zm.

44 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 19 marca
2007 r.; NK.I10911/43/07.

45 Uchwata Rady Gminy w B. nr VI/13/2007.

46 Tekst jedn. Dz. U. 2011, nr 197, poz. 1172 ze zm.
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fikowany jako statut zwigzku miedzygminnego, podlegajacy ogto-
szeniu (art. 13 pkt 3 ustawy) po zarejestrowaniu w rejestrze
zwigzkdw prowadzonym przez ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej, stosownie do art. 67 i 68 u.s.g. oraz Roz-
porzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
5 pazdziernika 2001 w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
zwigzkdéw miedzygminnych oraz oglaszania statutow zwigzkow+7.

W Uchwale z 23 marca 2007 r.48 w sprawie zatozenia publicz-
nego Technikum Informatycznego i witaczenia go do struktury
Zespotu Szkét w B., Rada Gminy powotata jako podstawe prawng
m.in. art. 62 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
oSwiaty4?. W stanie prawnym obowigzujagcym w chwili wydania
rozstrzygniecia nadzorczego przez wojewode>?, przywotany
przepis przewidywal, ze organ prowadzacy zespo6t szkét moze
wiaczy¢ do zespotu inne szkoty lub placéwki za zgoda kuratora
oSwiaty. Z materialu zgromadzonego w toku postepowania nad-
zorczego wynika, Ze rada gminy nie dopeinita wynikajacego
z ustawy obowigzku uzyskania zgody kuratora o$wiaty, czym na-
ruszyta art. 62 ust. 5 ustawy o systemie oS$wiaty. Dodatkowo
wskazac¢ trzeba, ze dyrektor szkoly prowadzacej ksztatcenie za-
wodowe ustalajgc zawody, w ktérych zamierza ksztatci¢ szkota,
nie zasiegnat opinii kuratora o$wiaty, ani opinii powiatowej i wo-
jewodzkiej rady zatrudnienia, co do zgodnosci z potrzebami rynku
pracy (zgodnie z obecnym stanem prawnym, opinia kuratora nie
jest juz wymagana), co stanowito kwalifikowane naruszenie art.
39 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.

Wzgledy zbiezne z przytoczonymi powyzej w odniesieniu do
Uchwaty nr V/46/2003 z 18 marca 2003 r., staty u podstaw cze-
Sciowego uniewaznienia Uchwaty z 25 kwietnia 2007 r. zmienia-
jacej uchwate w sprawie zasad usytuowania na terenie Gminy B.

47Dz.U.nr 121, poz. 1307.

48 Uchwata Rady Gminy w B. nr VI/19/2007.

49 Tekst jedn. Dz. U. 2004, nr 256, poz. 2572 ze zm.

50 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 10 maja
2007 r., NK.I11.0911/75/07.
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miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych51. Omawia-
nym aktem Rada Gminy wprowadzita zmiane polegajaca na doda-
niu § 2%, w ktérym okreélono zasady usytuowania oraz warunki
prowadzenia tzw. ,ogrédkéw piwnych”. Wsréd wymogéw ko-
niecznych dla prowadzenia wskazanej dziatalno$ci wymieniono
m.in.: posiadanie tytutu prawnego do nieruchomosci przeznaczo-
nej pod planowany ogrédek, decyzji panstwowego inspektora sa-
nitarnego o spelnieniu warunkéw sanitarnych, ustawienie stoli-
kéw i miejsc siedzacych oraz koszy na odpadki, estetyczne ogro-
dzenie majgce na celu zapewnienie bezpieczenstwa, udostepnie-
nie wc dla spozywajgcych piwo (§ 2* ust. 4). Podzieli¢ trzeba sta-
nowisko organu nadzoru®?, ze zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy z 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi, podanym jako podstawa prawna kwestiono-
wanego aktu, Rada Gminy ustala, w drodze uchwaty, zasady sytu-
owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych. Z przywotanego przepisu nie wynika uprawnienie
organu stanowigcego gminy do ustalania warunkéw prowadzenia
dziatalnoS$ci polegajgcej na sprzedazy i podawaniu napojow alko-
holowych, ani tez do okreslania wymogéw, jakie ma spetniac¢ tzw.
,ogrédek piwny”. W pojeciu ,ustalania zasad usytuowania” miesci
sie jedynie wskazanie geograficznego potozenia punktéow sprze-
dazy i podawania alkoholu wzgledem innych obiektow uzyteczno-
Sci publicznej (szkot, przedszkoli, zaktadoéw pracy) oraz innych
obiektow, ktore rada gminy uznata za szczegdlnie chronione. Re-
gulacja wynikajaca z § 2* ust. 4 uchwaty Rady Gminy w B. stanowi-
ta zatem wykroczenie poza delegacje ustawowg i w zwigzku z tym
naruszata w sposéb kwalifikowany art. 12 ust. 2 ustawy o wycho-
waniu w trzezZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Wojewoda
w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego wskazal ponadto na
zwigzki kwestionowanego przepisu z art. 18 ustawy z 26 paz-
dziernika 1982 r., z ktérego wynika, Ze sprzedaz napojow alkoho-

51 Uchwata Rady Gminy w B. nr VIII/28/2007.
52 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 11 czerwca
2007 r. (NK.11.0911/95/07).
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lowych moze by¢ prowadzona jedynie na podstawie zezwolenia
udzielonego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wita-
Sciwego ze wzgledu na potozenie punktu sprzedazy (art. 18 ust. 1),
za$ do wniosku o wydanie zezwolenia nalezy dotaczy¢ m.in. do-
kument potwierdzajgcy prawo wnioskodawcy do lokalu stano-
wigcego punkt sprzedazy napojow alkoholowych oraz decyzje
wlasciwego panstwowego inspektora sanitarnego. Nalezy przyjac,
ze Rada Gmina w B. ustalajagc warunki prowadzenia ,ogrédkéow
piwnych” w istocie przeniosta przepisy ustawowe na grunt wyda-
nej uchwaty, co stanowito razgce naruszenia prawa, w tym szcze-
goblnie art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzeZwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi.

Jako szczegdlnie interesujace wskaza¢ nalezy motywy stojace
u podstaw stwierdzenia niewazno$ci Uchwaty z dnia 22 czerwca
2009 r. w sprawie uchylenia uchwaty nr VI/56/2003 z dnia 28
marca 2003 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego obszaru we wsi L., Gmina B.>3

Uchylenie przez Rade Gminy w B. wtasnej uchwaty ustalajacej
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowito
kwalifikowane naruszenie przepisow ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym>+.
W szczegolnosci przytoczy¢ nalezy art. 34 ust. 1 oraz art. 28 ust. 1
ustawy. Zgodnie z pierwszym z przepisOw, wejScie w zycie planu
miejscowego powoduje utrate mocy obowigzujacej innych planéw
zagospodarowania przestrzennego lub ich cze$ci odnoszacych sie
do objetego nim terenu - z omawianej regulacji wynika, Ze rada
gminy nie posiada uprawnienia do uchylenia obowigzujgcego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, za$ dzia-
lanie takie stanowi razace naruszenie trybu sporzadzania planu
lub dokonywania jego zmiany. Art. 28 ust. 1 ustawy z 27 marca
2003 r. przewiduje, ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania
oraz naruszenie wtasciwos$ci organow w tym zakresie, powoduja

53 Uchwata Rady Gminy w B. nr XLIII/47/2009.
54 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 647 ze zm.
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niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czeSci. Wojewoda
Podkarpacki w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego>>
stwierdzil, iZ w omawianej sytuacji dopuszczalne byty dwa roz-
wigzania: podjecie uchwaty o przystgpieniu do zmiany miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego lub uchwalenie
nowego planu. Wybdr okres$lonego wariantu postepowania powi-
nien by¢ zdeterminowany zakresem przedmiotowym planowa-
nych zmian - zmiany o charakterze zasadniczym uzasadniajg
uchwalenie nowego planu miejscowego.

Przekroczenie zakresu kompetencji przystugujacych Radzie
Gminy, wynikajgcego z tresci art. 18 ust. 2 u.s.g., stalo u podstaw
stwierdzenia niewaznos$ci Uchwaty z 7 sierpnia 2009 r. w sprawie
wysokoSci obnizki ceny zbywanej nieruchomos$ci stanowiacej
witasnos¢ Gminy B.>¢ W omawianej uchwale Rada Gminy upowaz-
nita wéjta do obnizenia o 50% ceny wywotawczej do sprzedazy
dziatki bedacej wiasnoscia Gminy, w zwigzku z nieskutecznos$cia
organizowanych przetargéw. Delegacja ta naruszata w sposéb
kwalifikowany art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. w zwigzku z art. 67 ust. 2
pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami5?. Zgodnie z pierwszym z przywotanych przepiséw, gospo-
darowanie mieniem komunalnym nalezy do wtasciwosci wdijta.
Podejmowanie decyzji w przedmiotowych sprawach przez organ
stanowigcy uwazac nalezy za wyjatek od zasady, ktéry wynikac
musi precyzyjnie z postanowien ustawy, za$§ wyktadnia rozszerza-
jaca jest w takim wypadku niedopuszczalna. Pojecie ,gospodaro-
wania mieniem komunalnym” ma bardzo szeroki zakres przed-
miotowy, pozwalajacy wojtowi na podejmowanie wszelkich ko-
niecznych decyzji gospodarczych zwigzanych z mieniem, (w tym
réwniez ustalenia ceny wywotawczej za nieruchomo$¢ nalezaca
do gminy), bez koniecznos$ci uzyskania zgody, opinii lub upowaz-
nienia rady gminy, z wyjatkiem przypadkow okreslonych w art. 18

55 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 10 sierpnia
2009r., P.I1.0911/13/09.

56 Uchwata Rady Gminy w B. nr XLVII/63/2009.

57 Tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 102, poz. 651 ze zm.
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ust. 2 u.s.g. Na uwadze miec¢ nalezy, ze wynikajgce z art. 18 ust. 2
pkt 9 u.s.g. uprawnienie Rady Gminy do podejmowania uchwat
w sprawach majgtkowych gminy przekraczajacych zakres zwy-
ktego zarzadu musi by¢ interpretowane $cisle i nie moze prowa-
dzi¢ do dowolnego rozstrzygania przez rade wszystkich spraw
istotnych z punktu widzenia gospodarki gminy. Z powyzszych
wzgledow organ nadzoru stwierdzil niewazno$¢ dyskutowanej
uchwaty w catosci>s.

Zblizone przyczyny doprowadzity do uniewaznienia dwéch ak-
tow podjetych przez Rade Gminy w B. 26 sierpnia 2011 r.
W uchwatach: nr XIX/65/2011 r. w sprawie przekazania w nieod-
ptatne uzyczenie budynku komunalnego oraz nieruchomosci
gruntowej potozonej w K. wraz z mieniem ruchomym na rzecz
Stowarzyszenia Gospodyn Wiejskich w K. oraz nr XIX/66/2011 r.
w sprawie przekazania w nieodptatne uzyczenie budynku komu-
nalnego oraz nieruchomosci potozonej w Z. wraz z mieniem ru-
chomym na rzecz Stowarzyszenia Wspélne Dobro w Z. wskazano
jako podstawe prawng art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. oraz art. 37
ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (u.g.n.) Pierwszy
z cytowanych przepiséw stanowi, ze do wytgcznej wiasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatko-
wych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu dotycza-
cych: zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz
ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuz-
szy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie
stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawieraja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta
sama nieruchomos$¢. Z brzmienia przywotanego przepisu wynika,
Ze nie obejmuje on swym zakresem czynno$ci uzyczenia; katalog
uprawnien rady gminy zakreslony w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.
ma charakter wyczerpujacy i niedopuszczalne jest stosowanie
wyktadni rozszerzajacej. Czynno$¢ uzyczenia nieruchomosci wraz

58 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 21 wrze$nia
2009, P.I1.0911/22/09.
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z mieniem ruchomym, stanowigca przedmiot obu zakwestiono-
wanych uchwat, nalezy do wytacznej wtasciwosci woéjta, stosow-
nie do tresci art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Przywotany w podstawie
prawnej uchwat art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami przewiduje, Ze za zgoda wojewody albo odpowiedniej rady
lub sejmiku, mozna odstapi¢ od przetargowego trybu zawarcia
umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz 3
lata lub na czas nieoznaczony - réwniez z tego przepisu nie mozna
wywie$¢ kompetencji Rady Gminy do uzyczenia nieruchomosci.
Wojewoda Podkarpacki w rozstrzygnieciach nadzorczych>° z dnia
5 pazdziernika 2011 r. podkreslit dodatkowo, Ze podstawy praw-
nej do podjecia uchwat nie mogty rowniez stanowi¢: art. 37 ust. 3
u.g.n., zgodnie z ktorym rada gminy moze odstapi¢ od sprzedazy
w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczonych pod budow-
nictwo mieszkaniowe, urzadzenia infrastruktury technicznej lub
inne cele publiczne; art. 13 u.g.n. wskazujacy czynnosci, jakie mo-
ga zosta¢ podjete w stosunku do nieruchomos$ci stanowigcych
wtasnos$¢ gminy (bez przyznania radzie kompetencji do ich po-
dejmowania) oraz art. 11 ust. 2 u.g.n., okreslajacy termin wyraze-
nia przez rade gminy zgody na okres$lone czynnosci z zakresu go-
spodarki nieruchomosciami (przepisy nie wymagaja takiej zgody
w odniesieniu do czynno$ci uzyczenia nieruchomosci).

Uchwata z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie wytapywania bez-
domnych zwierzat na obszarze Gminy B.®0 podjeta zostata bez
podstawy prawnej, z jednoczesnym naruszeniem art. 11 ust. 3
w zw. z art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzatél, Pierwszy z przytoczonych przepiséw upowazniat do 1
stycznia 2012 r. rade gminy do podejmowania uchwat dotycza-
cych wytapywania bezdomnych zwierzat oraz rozstrzygania
o dalszym postepowaniu z tymi zwierzetami. Na mocy nowelizacji,
dokonanej ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy

59 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 5 pazdziernika
2011r,P.I11.4131.2.129.2011 oraz P.11.4131.2.130.2011.

60 Uchwata Rady Gminy w B. nr XXIX/25/2012.

61 Tekst jedn. Dz. U. 2003, nr 106, poz. 1002 ze zm.
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o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach®?, obecne brzmienie art. 11 ust. 3 przewiduje, zZe
odtawianie bezdomnych zwierzat odbywa sie wytacznie na pod-
stawie uchwaty, o ktérej mowa w art. 11a ustawy, tj. przyjmowa-
nego corocznie przez rade gminy w terminie do 31 marca pro-
gramu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat. Organ nadzoru stusznie podkreslil, Ze art.
11 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat nie moze w obowigzujagcym
stanie prawnym stanowi¢ podstawy do podjecia odrebnej uchwa-
ty okres$lajacej warunki wytapywania bezdomnych zwierzat, po-
niewaz zagadnienia te powinny by¢ unormowane we wskazanym
powyzej programie®3 (na marginesie nalezy zauwazyc¢, iz program,
o ktorym mowa, zostal przyjety przez Rade Gminy w B. podczas tej
samej sesji, 30 marca 2012 r. - zob. Uchwata nr XXIX/24/2012).
Wskazane naruszenia prawa stanety u podstaw stwierdzenia nie-
waznosci kwestionowanej Uchwaty w catosci.

Ostatnim z aktéw Rady Gminy w B., objetym rozstrzygnieciem
nadzorczym na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. w latach 2002-2012,
stata sie Uchwata z dnia 17 sierpnia 2012 r. w sprawie zbycia nie-
ktéorych nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ Gminy B.64
Przedmiotowym aktem Rada Gminy, powotujagc w podstawie
prawnej art. 37 ust. 2 pkt 6 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, wyrazita zgode m.in. na sprzedaz w trybie bezprzetargo-
wym dziatki stanowigcej wtasnos$¢ gminy, z przeznaczeniem na
poprawienie zagospodarowania nieruchomosci przylegtych. Sto-
sownie do tresci art. 37 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, zasade stanowi sprzedaz lub oddanie nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu. Wyjatki od reguty
wynikajg z art. 37 ust. 2 i 3 u.g.n.: przywotany w podstawie praw-
nej uchwaty art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. przewiduje, ze nieruchomos¢
lub jej czesci sa zbywane w drodze bezprzetargowej, jesli moze to

62 Dz. U. nr 230, poz. 1373.

63 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 2 maja 2012 r.,
P.I1.4131.2.41.2012.

64 Uchwata Rady Gminy w B. nr XXXV /61/2012.
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poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci przylegte;j,
stanowigcej wiasnos¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste oso-
bie, ktora zamierza te nieruchomos¢ lub jej cze$ci nabyg, jezeli nie
moga by¢ zagospodarowane jako odrebne nieruchomosci. Mate-
riaty zgromadzone w toku postepowania wyjasniajgcego wskazu-
ja, ze dyskutowana uchwata - w czesci, o ktérej mowa - podjeta
zostata z kwalifikowanym naruszeniem prawa. Zaréwno przedto-
zona mapka sytuacyjno-wysokoSciowa nieruchomosci objetej
sprzedaza w trybie bezprzetargowym, jak i wyjasnienia udzielone
przez Woéjta Gminy B. przesadzajg, iZ w omawianym przypadku
nie moze mie¢ zastosowania art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. W rozstrzy-
gnieciu nadzorczym® Wojewoda Podkarpacki stwierdzil, ze
z ksztattu i powierzchni przedmiotowej nieruchomosci wynika, ze
moze ona by¢ zagospodarowana jako odrebna nieruchomos¢; po-
nadto organ nadzoru nie uwzglednit wyjasnien Wéjta Gminy B.,
zgodnie z ktérymi nieruchomos$¢ przeznaczona do sprzedazy nie
posiadata dostepu do drogi publicznej - podkreslono, ze w przy-
padku objetym postepowaniem istnieje mozliwo$¢ ustanowienia
drogi koniecznej, zapewniajgcej dostep do drogi publicznej. Nie-
wazno$¢ przedmiotowej uchwaty zostata stwierdzona w czesci
dotyczacej bezprzetargowego zbycia wskazanej dziatki.

Dla pelnego obrazu stopnia legalnosci dziatalnosci uchwato-
dawczej Rady Gminy w B. nalezy wskaza¢, iz w okresie objetym
badaniami Wojewoda Podkarpacki, dziatajac na podstawie art. 91
ust. 4 u.s.g. wskazat na podjecie 6 uchwat z nieistotnym narusze-
niem prawa, wzywajac do dokonania w ich tresci stosownych
zZmian®®.

65 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 20 wrze$nia
2012r,P.I1.4131.2.94.2012.

66 Zob. Uchwata nr XVIII/26/08 z dnia 30 stycznia 2008 r. w sprawie za-
twierdzenia ,Regulaminu Organizacyjnego Srodowiskowego Domu Samopomo-
cy w B.”; Uchwata nr XIX/41/08 z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie nadania
statutu Gminnemu O$rodkowi Pomocy Spotecznej w B.; Uchwata nr XXVII/103/08
z dnia 25 czerwca 2008 r. w sprawie zbycia w niektérych nieruchomosci sta-
nowigcych witasno$¢ Gminy B.; Uchwata nr XXVII/105/08 z dnia 25 czerwca
2008 r. w sprawie zbycia niektérych nieruchomosci stanowigcych wtasnosé

60



Praktyka stosowania art. 91 ustawy o samorzgdzie gminnym

III. Analiza ingerencji nadzorczej wojewody w dziatalnos¢
uchwatodawczag Rady Gminy w B. prowadzi do nastepujacych
wnioskéw: 1) stopien legalnosci uchwat wydanych przez Rade
Gminy w latach 2002-2012 uzna¢ nalezy za formalnie wysoki — na
1152 ustanowione akty stwierdzono niewazno$¢ 14, co stanowi
1,21% - na marginesie nalezy zauwazy¢, iz jest to odsetek wyzszy,
niz $rednia ustalona w trakcie badan dla 12 Gmin-Partneréw Pro-
jektu, ktora wyniosta 0,84% uchwat dotknietych kwalifikowanymi
wadami prawnymi; 2) wsréd stwierdzonych przez organ nadzoru
naruszen prawa uzasadniajgcych ich eliminacje z obrotu prawne-
go zaobserwowa¢ mozna typowe, wymieniane przez doktryne
prawa administracyjnego przestanki stwierdzenia niewazno$ci:
dziatanie bez podstawy prawnej (w tym rowniez na skutek nie-
SwiadomoSci zmian stanu prawnego), przekroczenie zakresu
kompetencji, niedochowanie nalezytego trybu podejmowania
uchwat (w tym przypadku wystapity zaré6wno uchybienia w tech-
nice glosowania, jak réwniez — wystepujace dos$¢ czesto w prakty-
ce organéw samorzadowych - nieprawidtowe zakwalifikowanie
uchwaty jako aktu prawa miejscowego i uzaleznienie jego sku-
teczno$ci od promulgacji w dzienniku urzedowym), naruszenia
przepiséw prawa materialnego oraz ustrojowego. Nalezy wskazac,
ze katalog ustaw materialnych, ktérych zlamanie skutkowato
stwierdzeniem niewaznoSci uchwaty, byt stosunkowo waski
i ograniczyt sie do postanowien ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktérych interpretacja tradycyjnie sprawia trudnosci
organom gmin w ich dziatalno$ci prawotwdrczej, jak réwniez
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-

Gminy B.; Uchwata nr XL/18/2009 z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie przyjecia
Gminnego Programu Profilaktyki i rozwigzywania Probleméw Alkoholowych
na rok 2009 oraz Uchwata nr XXXIV/55/2012 w sprawie przekazania w nieod-
ptatne uzyczenie budynku komunalnego w L.G. oraz nieruchomosci gruntowej
potozonej w L.G. wraz z mieniem ruchomym na rzecz Stowarzyszenia Gospo-
dyn Wiejskich w L.G.
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zmowi, ustawy o systemie o$wiaty i ustawy o ochronie zwierzat.
Klasyczne ws$rdd naruszen przepiséw prawa ustrojowego byto
obserwowane powszechnie w praktyce sprawowania nadzoru
nad legalnos$cig aktow samorzadowych przekroczenie upowaz-
nien wynikajacych z art. 18 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 30 ust. 2
us.g.: przekonanie o swoistej omnipotencji rady gminy i podej-
mowanie uchwat w sprawach, w ktérych wytacznie wtasciwy jest
organ wykonawczy, stanowi jedng z najczestszych przyczyn kwa-
lifikowanej wadliwo$ci prawotwérstwa gminnego. Owa tendencja
jest szczegoblnie widoczna na poczatku kadencji organu stanowig-
cego, co wigzac nalezy z (przynajmniej czeSciowg) zmiang sktadu
osobowego rady: zalezno$¢ jest tu prosta - im wiecej zostato wy-
branych ,nowych” radnych, nieposiadajacych doswiadczenia
w pracach uchwatodawczych, o niewystarczajagcym stopniu zna-
jomosci przepis6w prawnych, tym wyzszy stopien btednego prze-
konania o w zasadzie nieograniczonym zakresie uprawnien rady
gminy, skutkujacego podejmowaniem aktéw z kwalifikowanym
naruszeniem prawa (w praktyce prawotwoérczej Rady Gminy w B.
wskazane powigzanie znajduje petlne potwierdzenie: na 14 uchwat
usunietych z obiegu prawnego poprzez ingerencje nadzorczg wo-
jewody, az 10 (czyli 71%) zostato wydanych przed uptywem po-
towy poszczeg6lnych kadencji).

Wskazane przez organ nadzoru uchybienia miaty charakter
bezdyskusyjny - Zadne z rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody nie
zostato zaskarzone do wojewddzkiego sagdu administracyjnego

Reasumujac, pomimo formalnie wysokiego stopnia legalnosci
dziatalno$ci uchwatodawczej Rady Gminy w B., wskaza¢ mozna na
wystepujace - w niewielkim zakresie, co oceni¢ nalezy pozytyw-
nie - trudno$ci w dokonywaniu wtasciwej wyktadni okreslonych
przepisOw prawnych, prowadzace do ustanawiania aktéw
sprzecznych z prawem. Majac na uwadze tres¢ art. 171 ust. 1 Kon-
stytucji RP, art. 85 i 91 ust. 1 u.s.g., jak rowniez fakt, iz konse-
kwencje wadliwos$ci prawotwdrstwa gminnego ponosza w pierw-
szym rzedzie cztonkowie lokalnej wspélnoty samorzadowej, nale-
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zy dazy¢ do wyeliminowania nawet nielicznych przypadkéw kwa-
lifikowanych naruszen prawa w procesie uchwatodawczym.

ABSTRACT

Practice of applying art. 91
of the Act on Communal Self-Government
(on an example of law-making activity
of the Commune Council in B. in years 2002-2012)

The article presents the results of research concerning practice of
applying art. 91 of the Act on Communal Self-Government, on an exam-
ple of the law-making activity of one of communes in the Podkarpackie
Province in years 2002-2012.
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Wybrane aspekty zwrotu bonifikaty udzielonej
na zakup lokalu mieszkalnego na tle art. 68
ustawy o gospodarce nieruchomosciami

Szereg aspektoéw dotyczacych obowigzku zwrotu bonifikaty
udzielonej w zwigzku ze sprzedaza lokalu mieszkalnego przez
gmine dotychczasowemu najemcy bylo przedmiotem analizy
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, ktore zdawatoby sie - udzieli-
to odpowiedzi na wszelkie nasuwajace sie pytania. Zagadnienie to
jest nadal obecne w praktyce obrotu lokalami, a gminy stale moni-
torujg rynek celem ustalenia podstaw do domagania sie zwrotu
udzielonych bonifikat.

Przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomosciami! (zwanej u.g.n.) podlegaty licznym zmianom.
Sad Najwyzszy zajmowat sie wielokrotnie kwestig istotng dla na-
jemcow, ktorzy nabyli lokale, korzystajac z bonifikaty, czy stoso-
wac ustawe w brzmieniu obowigzujagcym w dniu nabycia lokalu,
czy tez w dniu sprzedazy osobie trzeciej. Celem niniejszej publika-
cji jest analiza tego zagadnienia przy uwzglednieniu sprzedazy
lokalu w wykonaniu zawartej uprzednio umowy przedwstepne;.

Na wstepie nalezy zwrdéci¢ uwage na nastepujace zagadnienia,
bedace punktem wyjscia do dalszych rozwazan. Otdz przepisy
u.g.n. przewidujag mozliwo$¢ sprzedazy przez Skarb Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego nalezacych do nich nieru-
chomosci, wskazujg sposob ustalania ceny nieruchomosci oraz
mozliwo$¢ stosowania bonifikat. Zgodnie z art. 68 ust. 1i 1b u.g.n.
warunki udzielania bonifikat sa okreslane w zarzadzeniu woje-

1 Tekst jednolity Dz. U.z 2010 r,, nr 102, poz. 651 ze zm.
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wody albo w uchwale rady gminy lub sejmiku wojewo6dztwa. Ni-
niejsza publikacja dotyczy sprzedazy nieruchomosci stanowigcej
lokal mieszkalny. Mozliwo$¢ bonifikaty w tym przypadku przewi-
duje art. 68 ust. 1 pkt 7 u.g.n. Bonifikata to oczywiscie sprzedaz
nieruchomosci po cenie obnizonej w stosunku do wartosci ryn-
kowej nieruchomosci. Najczestsze przypadki jej stosowania to
sprzedaz lokalu przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego dotychczasowym najemcom, ktérym ustawa przy-
znaje prawo pierwszenstwa w przypadku najmu zawartego na
czas nieokreslony. O znaczeniu tego zagadnienia rozstrzyga fakt,
iZ najczesciej stosowane bonifikaty wynosza 60-80% ceny lokalu.
Po zastosowaniu bonifikaty nie ma juz mozliwo$ci dochodzenia od
kupujacego jej doptaty lub uzupeinieniaZ.

Cho¢ art. 68 ust. 2 u.g.n. byt wielokrotnie zmieniany, to jednak
do chwili nowelizacji dokonanej na podstawie ustawy z dnia 24
sierpnia 2007 roku o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami oraz o zmianie niektérych innych ustaws3, zasadnicza jego
tres¢ pozostawata taka sama. Regulowat on sytuacje, gdy gmina
sprzedawata okreSlonym, uprzywilejowanym nabywcom nieru-
chomos¢ lub odrebng wiasno$¢ lokalu za preferencyjng cene po-
mniejszong o udzielong bonifikate. Przepis ten przewidywat pra-
wo zadania przez gmine zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifi-
kacie po jej waloryzacji, jezeli nabywca nieruchomosci przed
uplywem czasu okresSlonego w ustawie zbyt lub wykorzystat nie-
ruchomos$¢ na inne cele, niz przewidziane w ustawie, co jednak nie
dotyczyto zbycia na rzecz osoby bliskiej. Bonifikata, o ktorej mowa
w art. 68 ust. 1 u.g.n.,, stanowi niewatpliwie forme pomocy pu-
blicznej, udzielanej przez gmine cztonkom lokalnej spotecznosci
w celu umozliwienia zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Ten
cel udzielenia bonifikaty musi by¢ brany pod uwage przy okresle-
niu réwniez istoty (spoteczno-gospodarczego przeznaczenia)
roszczenia o zwrot jej rownowartosci. Roszczenie o zwrot stanowi

z E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 68 u.g.n., System Informacji
Prawnej Lex.
3Dz.U.nr 173, poz. 1218.
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zatem sankcje zmierzajacag do wyeliminowania sytuacji, w ktorej
osoba korzystajaca z pomocy publicznej, przeznacza uzyskang
korzy$¢ sprzecznie z jej celem (a zatem zbywa lokal i w istocie
wzbogaca sie kosztem spotecznosci czy tez przeznacza $rodki na
cele inne, niz zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych). Podkresle-
nia wymaga, Ze u.g.n. nie uzaleznia aktualizacji roszczenia o zwrot
réwnowartosci bonifikaty od dodatkowych przestanek dotycza-
cych przeprowadzenia postepowania administracyjnego, w tym
zwtlaszcza od wydania ostatecznej decyzji administracyjnej4.

Zycie najcze$ciej wyprzedza regulacje prawne. Stad tez szybko
dostrzezono, Ze nie jest zagrozona obowigzkiem zwrotu bonifika-
ty osoba bliska nabywcy, ktéra nastepnie sama sprzedawata lokal
na wolnym rynku. W ten sposéb nabywca lokalu uzyskujac bonifi-
kate i korzystajac z pomocy publicznej byt uprawniony do zbycia
jej na rzecz osoby bliskiej, ktéra z kolei byta uprawniona do
sprzedazy lokalu za cene rynkowa. W orzecznictwie wskazano, ze
ustawodawca jednoznacznie stwierdzit, iZ obowigzek zwrotu zwa-
loryzowanej bonifikaty nie wystepuje w razie zbycia nieruchomo-
$ci na rzecz osoby bliskiej pierwotnego nabywcy. Z uwagi na to, Ze
obowigzek zwrotu bonifikaty stanowi ograniczenie wtasciciela
w jego prawie rozporzadzania wtasnoscia, taka ingerencja w pra-
wo wlasnos$ci musi wyraZznie wynikac z przepisu ustawy (art. 64
ust. 2 i 3 Konstytucji RP), nie moze by¢ uzasadniana przy pomocy
wyktadni rozszerzajacej przepisu, ktéry wyraznie ogranicza obo-
wigzek zwrotu bonifikaty tylko do $cisle okreslonych oséb i sytu-
acji. Nie mozna tez poming¢, ze wyktadnia rozszerzajaca obejmo-
walaby takze osobe bliska, ktdéra kupita od pierwotnego nabywcy
nieruchomos$¢ za cene rynkowa, czego nie mozna wykluczy¢, przy
szerokiej ustawowej definicji osoby bliskiej, a nastepnie zbyla ja
takze za cene rynkowa osobie trzeciej. Obcigzenie w tej sytuacji
osoby bliskiej obowigzkiem zwrotu bonifikaty, z ktérej nie korzy-

4+ Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 grudnia 2012 roku, sygn. I CSK 265/12,
Lex nr 1288633 oraz wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 24 stycznia
2013 roku, sygn. [ ACa 791/12, Lex nr 1307487.
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stata, bytoby przy braku wyraznej regulacji ustawowej nieuspra-
wiedliwione i bezpodstawne5.

Dodatkowo z uzasadnienia projektu ustawy nowelizacyjnej
z dnia 24 sierpnia 2007 roku wynika, ze konieczno$¢ zmiany art. 68
ust. 2 i natozenia obowigzku zwrotu zwaloryzowanej bonifikaty
takze na osoby bliskie pierwotnego nabywcy nieruchomosci, ktore
zbyly nabyta od niego nieruchomos$¢ przed uptywem okreslonego
czasu, byta motywowana tym, Ze dotychczas obowigzujace prze-
pisy taki obowigzek naktadaja tylko na pierwotnych nabywcow.
Wskazuje to, ze ustawodawca rozumiat dotychczasowgq tres$¢ art.
68 ust. 2 wasko i nie obejmowal tym przepisem (w brzmieniu
sprzed nowelizacji z 2007 roku) sytuacji, gdy osoba bliska, ktore;j
nabyweca lokalu od Skarbu Panstwa lub gminy zbyt ten lokal, zbyta
go osobie trzeciej®.

0d dnia 22 pazdziernika 2007 roku tres$¢ tego przepisu ulegta
na podstawie ustawy nowelizacyjnej z dnia 24 sierpnia 2007 roku
modyfikacji. Od tego czasu przepis ten ma nastepujace brzmienie:
jezeli nabywca nieruchomosci zbyt nieruchomos¢ lub wykorzystat
ja na inne cele niz cele uzasadniajace udzielenie bonifikaty, przed
uptywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci stanowigcej lokal
mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac od dnia nabycia, jest zo-
bowigzany do zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej
waloryzacji. Zwrot nastepuje na zgdanie wiasciwego organu (ust. 2);
przepisu ust. 2 nie stosuje sie w przypadku: zbycia na rzecz osoby
bliskiej, z zastrzezeniem ust. 2b, zbycia pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego, zbycia pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego i Skarbem Panstwa, zamiany lokalu miesz-
kalnego na inny lokal mieszkalny albo nieruchomo$¢ przeznaczo-
na lub wykorzystywang na cele mieszkaniowe, sprzedazy lokalu
mieszkalnego, jesli srodki uzyskane z jego sprzedazy przeznaczo-
ne zostang w ciggu 12 miesiecy na nabycie innego lokalu miesz-

5 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 30 maja 2008 roku, sygn. 11l CZP 24/08,
Lex nr 379849.

6 Uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 11 kwietnia 2008 roku,
sygn. III CZP 130/07, Lex nr 364507.
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kalnego albo nieruchomosci przeznaczonej lub wykorzystanej na
cele mieszkaniowe (ust. 2a); przepis ust. 2 stosuje sie odpowied-
nio do osoby bliskiej, ktéra zbyta lub wykorzystata nieruchomos$¢
na inne cele niz cele uzasadniajgce udzielenie bonifikaty, przed
uptywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci stanowiacej lokal
mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac od dnia pierwotnego na-
bycia (ust. 2b).

Ratio legis tego przepisu polega na utatwieniu zakupu lokalu
przez najemce, dla ktérego lokal ten stanowi centrum Zyciowe,
a najemca uzyskuje w ten sposéb stabilne zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych?. Realizacja tego celu nastepuje przez udzielenie
nabywcy - dotychczasowemu najemcy lokalu - upustu cenowego
(bonifikaty) na sprzedawany lokal, przy czym trzeba podkreslic,
Ze stosowane tg droga obnizki cen sg bardzo radykalne. Oznacza
to, Ze w ten sposob dochodzi do przyznania kupujacemu znaczne-
go przywileju finansowego i pomocy ze Srodkéw publicznych.
Ustawodawca, chcac zapewni¢, zeby pomoc ta byta wykorzysty-
wana zgodnie z przeznaczeniem, przewidziat okres Kkarencji,
w ktorym mozliwe jest dochodzenie zwrotu udzielonej bonifikaty,
jezeli nabywca zbyt lub wykorzystat lokal na cel inny niz miesz-
kalny, z zastrzezeniem, Ze nie dotyczy to zbycia na rzecz osoby
bliskiej.

Najbardziej typowe stany faktyczne bedace przedmiotem ana-
lizy Sadu Najwyzszego dotyczyly sytuacji, gdy nabywca lokalu
z bonifikatg zbywat go na rzecz osoby bliskiej w okresie, kiedy art.
68 u.g.n. nie przewidywat obowigzku zwrotu zwaloryzowanej bo-
nifikaty przez osobe bliska, ktora z kolei po nabyciu nieruchomo-
Sci od tzw. pierwotnego nabywcy, zbyta nieruchomos$¢ przed
uplywem terminu z art. 68 ust. 2 ustawy. Przy czym trzecia umo-
wa miata miejsce juz w zmienionym stanie prawnym.

Dla zobrazowania problemu nalezy wskaza¢, Ze stosunek
prawny zwrotu bonifikaty powstaje w sytuacji opisanej w art. 68

7 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 stycznia 2003 roku, IV CKN
1637/00, niepublikowany oraz uchwata z dnia 6 listopada 2002 roku, III CZP
59/02, Lex nr 55837.
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ust. 2a u.g.n., gdy wystapia trzy zdarzenia. Po pierwsze, musi zo-
sta¢ zawarta umowa sprzedazy lokalu przez jednostke samorzadu
terytorialnego lub Skarb Panstwa, na mocy ktorej najemca tego
lokalu uzyska jego wtasnos¢ za cene z bonifikata. Po drugie, na-
bywca zawrze umowe sprzedazy tego lokalu przed uptywem pie-
ciu lat od jego nabycia, i po trzecie, przed uptywem 12 miesiecy od
dnia jego sprzedazy nabywca zawrze kolejng umowe sprzedazy,
na mocy ktdrej nabedzie lokal lub nieruchomo$¢ na cele mieszkal-
ne za $rodki uzyskane ze sprzedazy lokalu nabytego od jednostki
samorzadu terytorialnego. Dopiero gdy zostang tacznie spetnione
opisane elementy ztozonego stanu faktycznego mozna ocenic, czy
jednostce samorzadu terytorialnego lub Skarbowi Panstwa przy-
stuguje roszczenie o zwrot bonifikaty®.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazano, ze wynikajacy
z art. 68 ust. 2 w zw. z ust. 2b u.g.n. obowigzek zaptaty zwalory-
zowanej rownowartosci bonifikaty stanowi tre$¢ zobowigzania
wynikajgcego z ustawy, odrebnego od stosunku prawnego nawig-
zanego umowa sprzedazy nieruchomosci. Innymi stowy, po spet-
nieniu sie przestanek z art. 68 ust. 2 w zw. z ust. 2b u.g.n. powstaje
Z mocy prawa po stronie osoby bliskiej obowigzek zwrotu kwoty
réwniej zwaloryzowanej bonifikacie. Obowigzek ten nie przecho-
dzi z pierwotnego nabywcy na osobe bliskg, lecz na podstawie
ustawy powstaje z chwilg dalszego rozporzadzenia nieruchomo-
Scia. Jezeli powstanie obowigzku zwrotu kwoty réwnej uzyskanej
bonifikacie po jej waloryzacji jest sankcjg naruszenia ustawowych
ograniczen w dysponowaniu i rozporzadzaniu nabyta nierucho-
moscig, to o tym, czy dane zdarzenie stanowi takie naruszenie
i pociaga za soba powstanie tego obowigzku powinny rozstrzygac
- co do zasady - zgodnie z zasadg tempus regit actum, przepisy
obowiazujgce w chwili zaistnienia tego zdarzenia. Miarodajnym
dla jego okreslenia jest wiec zwykle chwila wtérnego zbycia loka-
lu jako momentu powstania roszczenia o zwrot bonifikaty. Innymi
stowy, w opisanym wyzej przyktadzie, jezeli ostatnia z umoéow

8 Uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 10 lutego 2012 roku, sygn.
11 CSK 294/11, Lex nr 1131121.
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sprzedazy zostata zawarta dopiero po dniu 22 pazdziernika 2007
roku, to znajdzie do niej zastosowanie obowigzek zwrotu bonifi-
katy?®.

W praktyce spotykane sg stany faktyczne bardziej skompliko-
wane i wymagajace blizszej analizy. Dotyczy to zwtaszcza czestych
przypadkéw zawierania przez osoby bliskie (bedace nabywcami
lokali od osdb, ktére uzyskaty je z bonifikatg) uméw zbycia lokali
w wykonaniu uprzednio zawartych w formie aktu notarialnego
umow przedwstepnych. Chodzi o sytuacje, gdy osoba bliska przed
wejsciem w Zycie nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, to jest przed dniem 22 paZdziernika 2007 roku, zawarta
umowe przedwstepng sprzedazy lokalu w formie aktu notarialne-
go, natomiast umowa przenoszgca wilasnos¢ zostata zawarta po
tej dacie. W takim przypadku gminy - moim zdaniem bezpod-
stawnie - domagajg sie zwrotu bonifikaty od zbywcéw.

Zgodnie z art. 389 k.c. przez umowe przedwstepng jedna lub
obie strony zobowigzuja sie do zawarcia umowy przyrzeczonej,
przy czym umowa ta powinna okresla¢ istotne postanowienia
umowy przyrzeczonej. Strony wigza sie umowa przedwstepna,
jezeli z jakiego$ powodu natychmiastowe zawarcie umowy defini-
tywnej jest dla nich niedogodne lub niemozliwe. Obserwacja prak-
tyki prowadzi do wniosku, Ze zastosowanie umowy przedwstep-
nej jest bardzo rozpowszechnione. Zwtaszcza w zakresie obrotu
nieruchomos$ciami poprzedza ona wiekszo$¢ transakcji i trakto-
wana jest czesto jako naturalny etap kontraktowanialf. Jezeli
strona zobowigzana do zawarcia umowy przyrzeczonej uchyla sie
od jej zawarcia, druga strona moze zgda¢ naprawienia szkody,
ktéra poniosta przez to, ze liczyta na zawarcie umowy przyrze-

9 Orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2010 roku, sygn. akt III CZP
131/09, OSNC 2010/9/118, z dnia 7 lipca 2011 roku, sygn. akt II CSK 683/10,
Lex nr 951297, z dnia 25 sierpnia 2011 roku, sygn. akt II CSK 640/10, Lex nr
964496 i z dnia 25 listopada 2011 roku, sygn. akt II CSK 103/11, Lex nr
1110968, z dnia 14 lipca 2010 roku, sygn. V CSK 15/10, Lex nr 603306, z dnia 9
listopada 2010 roku, sygn. II CSK 334/10, Lex nr 844736.

10 M. Krajewski, [w:] System Prawa Prywatnego. Tom 5. Prawo zobowiqzan -
czes¢ ogdlna, red. E. Letowska, Warszawa 2006.
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czonej. Strony mogg w umowie przedwstepnej odmiennie okresli¢
zakres odszkodowania. Jednakze gdy umowa przedwstepna czyni
zado$¢ wymaganiom, od ktorych zalezy wazno$¢ umowy przyrze-
czonej, w szczegbélno$ci wymaganiom co do formy, strona upraw-
niona moze dochodzi¢ zawarcia umowy przyrzeczonej (art. 390
§ i 2 k.c.). Stabszym skutkiem umowy przedwstepnej jest mozli-
wo$¢ domagania sie odszkodowania. Dla wywarcia przez umowe
przedwstepng silniejszego skutku konieczne jest zachowanie
przez strony formy przewidzianej dla umowy przyrzeczonej przed
odpowiedni przepis prawa pod rygorem niewaznoscill. Oznacza
to, ze zawarcie umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci
w formie aktu notarialnego umozliwia przymusowe zawarcie
umowy ostatecznej w trybie roszczenia o zobowigzanie do ztoze-
nia woli na podstawie art. 64 k.c. w zwigzku z art. 1047 k.p.c. Jak
wskazat Sad Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 7 stycznia 1967 ro-
kul?2 prawomocne orzeczenie sadu, stwierdzajace obowiazek
strony do ztoZenia oznaczonego o$wiadczenia woli zastepuje tyl-
ko to o$wiadczenie. Jezeli wiec o§wiadczenie ma stanowi¢ sktad-
nik umowy, jaka ma by¢ zawarta miedzy stronami, do zawarcia tej
umowy konieczne jest ztoZenie odpowiedniego oswiadczenia woli
przez drugg strone, z zachowaniem wymaganej formy. Nie doty-
czy to jednak spetnienia $wiadczenia w wykonaniu umowy
przedwstepnej w sytuacji, gdy sad uwzglednia powédztwo o stwier-
dzenie obowigzku zawarcia umowy catkowicie zgodnie z zada-
niem powoda. Wowczas bowiem stosowne orzeczenie sadu
stwierdza zawarcie umowy i jg zastepuje.

Oznacza to, ze w przypadku zawarcia umowy przedwstepnej
ocenie, w zakresie rozwigzan intertemporalnych, podlega nie po-
jedyncze zdarzenie prawne - umowa zbycia lokalu zawarta po
dniu wejs$cia w zycie ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 roku noweli-
zujgcej u.g.n. (to jest po dniu 22 pazdziernika 2007 roku), lecz sto-
sunek prawny o zlozonym stanie faktycznym sktadajacym sie
z dwoch zasadniczych cztonéw - zawarcia umowy przedwstepnej

11 Jpidem, s. 758.
12 Sygn. I1I CZP 32/66, Lex nr 754.
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zbycia lokalu w formie aktu notarialnego oraz zawarcia umowy
przenoszacej wtasnos¢ tego lokalu, przy czym tylko druga z tych
umow zostala zawarta po dniu 22 pazdziernika 2007 roku. Pod-
kreslenia wymaga, ze - jak wyzej wskazano - zawarcie umowy
w formie aktu notarialnego umozliwiato drugiej stronie przymu-
sowa realizacje umowy przyrzeczonej w drodze powddztwa
0 zobowigzanie do ztozenia o§wiadczenia woli.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 2007 roku nowelizujgca art. 68 u.g.n.
nie zawierata przepiséw przejsciowych. W celu rozstrzygniecia tej
kwestii nie wystarczy jednak postuzenie sie podstawowg zasada
miedzyczasowego prawa prywatnego, wyrazong w art. 3 k.c,, kto-
ry stanowi, Ze ustawa nie ma mocy wstecznej, chyba ze to wynika
z jej brzmienia lub celu. Zasada nieretroakcji (lex retro non agit)
oznacza, zZe nowego prawa nie stosuje sie do oceny zdarzen praw-
nych i ich skutkéw, jezeli miaty one miejsce i skonczyty sie przed
wejsciem w zycie nowego prawa. Gdy - jak w analizowanej kwe-
stii — sytuacja prawna powstata pod rzagdem dawnego prawa, kto-
ra ocenic trzeba po wejsciu w zycie nowego prawa, sktada sie nie
z jednego zdarzenia, lecz z kilku zdarzen, sposrod ktérych jedne
nastgpity w okresie obowigzywania ,,dawnego” prawa, a inne po
wejsciu w zycie nowego prawa, lub jesli zdarzenie prawne ma
charakter ciggty, obejmujacy okres dziatania starego i nowego
prawa, to zasada lex retro non agit nie daje wskazowki, jakie pra-
wo nalezy stosowac do oceny zdarzen lub ich skutkéw powstatych
w czasie obowigzywania juz nowego prawal3. Istnieje zatem ko-
nieczno$¢ odwotania sie do ogélnych zasad miedzyczasowego
prawa prywatnego, stanowigcych blizsze sformutowanie oraz
rozwiniecie podstawowej zasady wyrazonej w art. 3 k.c.

W nauce prawa, dla potrzeb rozwigzan intertemporalnych,
normy prawa cywilnego dzieli sie na dwie grupy. Pierwsza grupe
tworzg przepisy regulujace stosunki prawne, ktérych tres¢ wyni-
ka z samego prawa, niezaleznie od zdarzen prawnych powoduja-
cych ich powstanie, zmiane lub zakonczenie. Do tej grupy naleza

13 T. Pietrzykowski, [w:] System Prawa Prywatnego. Tom 1. Prawo cywilne -
czes¢ ogélna, red. M. Safjan, Warszawa 2012.
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przepisy prawa rzeczowego i rodzinnego regulujace tres¢ stosun-
ku prawnego i praw podmiotowych, niezaleznie od sposobu ich
powstania lub nabycia (np. istota wtasnos$ci, matzenstwo). Przepi-
sy te poddane s3 zasadzie bezposredniego dziatania nowej usta-
wy. Druga grupe tworza przepisy regulujace stosunki prawne,
ktoérych tres$¢ jest wynikiem pewnych zdarzen powotujacych je do
zycia (powodujacych ich zmiane lub zakonczenie). Nalezg do nich
przepisy prawa zobowigzaniowego oraz przepisy prawa rzeczo-
wego i rodzinnego regulujace skutki prawne tworzace lub koncza-
ce (albo zmieniajgce) stosunki prawne lub powodujgce nabycie
albo utrate praw podmiotowych, natomiast nie ustalajace tresci
stosunkéw prawnych (np. nabycie wtasnosci, zawarcie matzen-
stwa). Przepisy te poddane s3 zasadzie dalszego dzialania dawnej
ustawy. JeSli zatem zdarzenie prawne miato miejsce w czasie
obowigzywania dawnej ustawy, do jego skutkéw realizujacych sie
po wejsciu w zycie nowej ustawy, zastosowanie powinna mie¢
w dalszym ciggu ustawa dawnal4. Sad Najwyzszy na gruncie przy-
stugujacego dzierzawcy nieruchomosci rolnej prawa pierwokupu
- w sytuacji zmiany przepisow dotyczacych pojecia gospodarstwa
rolnego (zmiana norm obszarowych) wyrazit zasadny poglad, ze
w wypadku, gdy tylko drugi czton stanu faktycznego nastapit po
wejsciu w Zycie nowej ustawy, ale stosunek prawny powstat
przed jej wejSciem w Zycie, to wowczas skutki zdarzenia prawne-
go o takim ztozonym stanie faktycznym ocenia¢ nalezy pod kaz-
dym wzgledem wedtug dawnej ustawy?s. Przepisy dotychczasowe
nalezy stosowac¢ do oceny przyszlych zdarzen prawnych zwigza-
nych z istotg okres$lonego stosunku prawnego, na gruncie ktérego
zachodza. Jezeli okreSlone zdarzenie jest niejako przygotowane
W przewazajacej mierze przez uprzednie inne zdarzenie podsta-
wowe, ktorego jest uzupetnieniem, to do takiej sytuacji nalezy
zastosowac zasade dalszego dziatania ustawy dawnej, tj. powinna

14 7. Radwaniski, Prawo cywilne - czes¢ ogélna, Warszawa 2004.
15 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2000 roku, sygn. IV CKN
140/00, Lex nr 44296.
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podlega¢ nadal przepisom obowigzujagcym w czasie, w ktorym
nastapito zdarzenie, z ktérego powstata dana sytuacja prawna?e.

Dodatkowo podkresli¢ nalezy wzglad na zaufanie spoteczen-
stwa do obowigzujgcych norm prawnych. Istotne jest mianowicie,
aby osoba dokonujac okreslonej czynnos$ci prawnej (tzw. osoba
bliska zawierajac przedwstepng umowe sprzedazy) mogta zakta-
da¢, ze czynnos$¢ ta i wynikajgce z niej stosunki prawne respekto-
wane beda takze w przysztosci pod rzadami, czy to nowej ustawy,
czy tez ustawy w nowym brzmieniu. Ochrona pewnosci prawa
wymaga, aby przyjmowane rozstrzygniecia intertemporalne nie
prowadzity do sytuacji, w ktorej adresaci przepisow zaskakiwani
sg niekorzystnymi dla nich zmianami prawnymi (w szczegélnosci
pozbawiajgcymi ich lub znacznie ograniczajagcymi dotychczas po-
siadane uprawnienia lub ekspektatywy praw), zwlaszcza woéw-
czas, gdy nowe przepisy nie zawieraja rozwigzan umozliwiajacych
im dostosowanie sie do nowych regulacji minimalizujac w ten
sposéb negatywne skutki niekorzystnej zmiany prawal’. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslono, ze nakaz wy-
ktadni przepiséw w zgodzie z Konstytucja uzasadnia dyrektywe,
aby w przypadkach, gdy bezposrednie dziatanie nowych przepi-
sow prowadzitoby do naruszenia podstawowych zasad i wartosci
konstytucyjnych, preferowane powinny by¢ rozstrzygniecia na
korzys¢ dalszego dziatania ustawy dawnej pozwalajace unikng¢
postawienia pozbawionej dotychczasowych uprawnien jednostki
w sytuacji ,putapki” w jakg wprowadzitaby ja majaca bezposred-
nie dziatanie zmiana prawals,

Chodzi zatem o sytuacje, gdy osoba bliska zawarta w formie
aktu notarialnego umowe przedwstepna sprzedazy w uzasadnio-
nym przekonaniu o znajomos$ci wynikajacych z niej konsekwencji
prawnych. Przy czym umowa ta umozliwiala drugiej stronie
przymusowa realizacje umowy przyrzeczonej. Skoro zatem nowe-

16 T, Pietrzykowski, op. cit., s. 767.

17 Ibidem, s. 77 3.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 stycznia 2003 roku, K 2/02,
OTK-A 2003, nr 1, poz. 4.
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lizowane przepisy nie przewidywaty mozliwosci dostosowania sie
do nowych regulacji minimalizujagcych w ten sposéb negatywne
skutki niekorzystnej zmiany prawa, moim zdaniem uzna¢ nalezy,
ze obowigzek zwrotu zwaloryzowanej bonifikaty wprowadzony
ustawg z dnia 24 sierpnia 2007 roku nie znajduje zastosowania do
omawianego stanu faktycznego.

Odmiennie nalezatoby oceni¢ sytuacje, gdy umowa przed-
wstepna zostata zawarta po uchwaleniu ustawy z dnia 24 sierpnia
2007 roku o zmianie u.g.n. a przed datg jej wejScia w Zycie oraz
w przypadku zawarcia umowy przedwstepnej zbycia lokalu w innej
formie niz akt notarialny. W pierwszym przypadku osoba bliska
sprzedajaca lokal posiada (lub powinna posiadac) wiedze o uchwa-
lonej nowelizacji i zwigzanych z tym konsekwencjach dotyczacych
zwrotu bonifikaty. W drugim nabywca nie moze przymusowo wy-
egzekwowacé zawarcia umowy przyrzeczonej, za§ odpowiedzial-
no$¢ zbywcy w stosunku do nabywcy lokalu ogranicza sie tylko do
tzw. negatywnego interesu umownego, czyli do naprawienia
szkody, jaka uprawniony poniost przez to, ze liczyt na zawarcie
umowy. W takich przypadkach aktualny pozostaje poglad wyra-
zony w cytowanej wyzej uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 24 lu-
tego 2010 roku, zgodnie z ktorag przepis art. 68 ust. 2a pkt 5 u.g.n.
ma zastosowanie takze do uméw sprzedazy lokalu mieszkalnego
zawieranych przez gmine z najemcami w czasie obowigzywania
art. 68 ust. 2 tej ustawy w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 28
listopada 2003 roku o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami oraz o zmianie niektdrych innych ustaw, tj. od dnia 22
wrzes$nia 2004 roku do dnia 21 pazdziernika 2007 roku, jezeli
nabyweca tego lokalu sprzedat go po dniu 21 pazdziernika 2007
roku.
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ABSTRACT

Selected aspects of reimbursement of deduction
ion price granted for purchase of a living quarters
on backgrounds of art. 68 Act on real estate management

Under the provisions of the Act of 21 August 1997 on real estate
management, the State Treasury or local government units can sell real
estate belonging to them. Furthermore, the Act specifies setting the
price for real estate and a possibility of using discounts. The issue of
returning a discount is regulated in Article 68 section 2 (as amended) of
the Act on real estate management. Additional prerequisites for return-
ing a discount were introduced by the Act of 24 August 2007 amending
the Act on real estate management and other legal acts, which did not
contain interim provisions.

The legal obligation for returning a discount arises when the follow-
ing three conditions occur: 1) a contract is concluded for selling a prop-
erty by a local government unit or by the State Treasury, on the basis of
which the purchaser acquires ownership of the property for a dis-
counted price, 2) the purchaser concludes a contract for selling this
property within five years from its purchase and 3) within 12 months
from the date of selling the property, the purchaser concludes another
contract on the basis of which the purchaser acquires a property or real
estate for residential purposes, with the funds obtained from selling the
property purchased from a local government unit.

In practice, there are more complicated cases, especially frequent
situations when a close person or a relative (purchasing a property from
a person who acquired it at a discount) concludes a contract for selling
the property as a result of a preliminary contract signed previously in
the form of a notarial deed. These are the situations when a close person
or a relative concluded a preliminary contract for selling the property in
the form of a notarial deed before the amendment to the Act on real
estate management became effective, while the contract transferring
ownership was concluded after that date. Moreover, pursuant to Article
390 of the Civil Code, if the preliminary contract was concluded in the
form of a notarial deed, the purchaser is authorised to enforce the exe-
cution of the promised contract. It means that the seller can be forced by
the purchaser to conclude the contract for transferring ownership,
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which results in the obligation to return the discount to the State Treas-
ury or to the local government unit.

In my opinion, since the amended provisions of the Act on real estate
management did not offer an opportunity to adjust to the new regula-
tions and thus to minimize the negative consequences of the unfavour-
able change in law (e.g. the right to withdraw from the contract), it can
be claimed that the obligation to return the uprated discount, intro-
duced by the Act of 24 August 2007, is not applicable in such cases.
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MALGORZATA KRUSZEWSKA-GAGOS

Zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatow
w aspekcie oddziatywan nadzorczych

I. Wprowadzenie

W katalogu form wspétpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego na szczegblng uwage zastuguja zwigzki miedzygminne oraz
zwigzki powiatow, ktore stanowig instytucjonalng forme wspot-
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Zwiazki te sg pod-
miotami odrebnymi od ich uczestnikéw (jednostek samorzadu
terytorialnego), wyposazonymi w osobowo$¢ prawng, a w rezul-
tacie dysponujacymi znacznym zakresem samodzielnosci i nieza-
leznoSci. Tworzenie zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkoéw po-
wiatow ma na celu realizacje przekazanych przez gminy lub po-
wiaty zadan publicznych i podjecie wspétdziatania w tym zakre-
sie. Potrzeba wspoétdziatania sgsiadujacych ze sobg jednostek sa-
morzadu terytorialnego nabrata szczegdlnego znaczenia w mo-
mencie reaktywowania samorzadu terytorialnego Polsce.

Aktualna forma wspétdziatania publicznoprawnego w postaci
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego nawigzuje do
pierwowzoru z okresu Il Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z tre-
Scig Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. jednostki samorzadu te-
rytorialnego mogty taczy¢ sie w zwiazki dla przeprowadzenia za-
dan nalezacych do samorzadu. Jednakze zwiazki takie mogty
otrzymywac¢ charakter publiczno-prawny tylko na podstawie
osobnej ustawyl. Zagadnienie tworzenia, funkcjonowania i roz-

1 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
z 1921 r., nr 44, poz. 267 z p6Zn. zm,, art. 65; zob. réwniez Encyklopedia prawa
obowigzujgcego w Polsce, praca zbiorowa z udzialem profesoréw uniwersytetéw
polskich, A. Peretiatkowicz (red.), Poznan-Warszawa-Torun 1923, s. 16.
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wigzania zwigzkow miedzykomunalnych zostato uregulowane
w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnych?. Tej kwestii dotyczyto
réwniez Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22
lipca 1929 r. wydane w porozumieniu z Ministrami: Skarbu,
Sprawiedliwo$ci, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego,
Rolnictwa, Przemystu i Handlu, Komunikacji, Rob6t Publicznych
oraz Pracy i Opieki Spotecznej w sprawie wykonania rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o zwigzkach miedzykomunalnych3. Dla przeprowadzenia po-
szczegllnych zadan, wchodzacych w zakres dziatania samorzadu
terytorialnego, gminy miejskie i wiejskie oraz powiatowe i woje-
wodzkie zwigzki komunalne mogty taczy¢ sie w zwigzki miedzy-
komunalne z prawami korporacji o samoistnej osobowosci praw-
nej. Kazdy zwigzek miedzykomunalny obowigzkowo posiadat sta-
tut oraz nastepujace organa ustrojowe: a) rade zwigzku (organ
stanowiacy i kontrolujacy; b) zarzad zwigzku (organ administra-
cyjny i wykonaweczy). Statut zwigzku miedzykomunalnego mégt
ponadto stanowi¢ o utworzeniu innych organdéw ustrojowych4.
Problematyka zwigzkéw miedzykomunalnych znalazta réwniez
swoj wyraz w art. 75 Konstytucji z dnia z dnia 23 kwietnia 1935 r.>

Konstatujac, w okresie Il Rzeczypospolitej mozliwo$¢ tworze-
nia zwigzkéw komunalnych stanowigcych odrebne podmioty
prawa, wyposazonych w osobowo$¢ prawng byta zagwarantowa-
na konstytucyjnie®.

2Dz.U.z1929 r., nr 39, poz. 386.

3 Dz. U. z 1929 r, nr 60, poz. 469 z p6zn. zm. Niniejsze Rozporzadzenie
7 1929 r. zawierato zalgcznik -, Statut wzorowy dla zwigzkéw miedzykomunalnych”.

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o zwigzkach miedzykomunalnych, Dz. U.z 1929 r,, nr 39, poz. 386, art. 1, art. 2.

5 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., nr 30, poz. 227, art. 75
ust. 314.

6 Zob. K. W. Kumaniecki, J. S. Langrod, Sz. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania
i prawa administracyjnego w Polsce, Krakéw-Warszawa 1939, s. 93;
B. Wasiutynski, Ustréj wtadz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych,
Poznan 1933, s. 147-150.
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W procesie reaktywowania samorzadu terytorialnego w Polsce
ustawodawca wykorzystat dziedzictwo ustrojowe z okresu Il Rze-
czypospolitej w zakresie tworzenia i funkcjonowania zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na podmioty
uprawnione do zawigzywania zwigzkéw miedzysamorzadowych
w praktyce czesto wystepuje nazwa ,zwigzki miedzykomunalne”
lub ,zwigzki komunalne”. M. Ofiarska akcentuje, ze termin ,zwig-
zek komunalny” jest stosowany w ro6znych znaczeniach i w kaz-
dym przypadku nalezy interpretowac ten termin adekwatnie do
konkretnej sytuacji. Jest on uzywany np. na okreslenie zwigzku
miedzygminnego, zwigzku jednoimiennych jednostek samorzadu
terytorialnego, obligatoryjnego zwigzku komunalnego. W kontek-
Scie braku ustawowej definicji pojecia zwigzku miedzygminnego
i zwigzku powiatéw wiasciwa interpretacja tych poje¢ ma szcze-
gblne znaczenie’. Niekiedy zwigzki miedzysamorzadowe s3 nazy-
wane zwigzkami celowymi z uwagi na fakt, Ze sg tworzone dla
realizacji okreslonych celow8. Mogg je tworzy¢ gminy z gminami,
gminy z miastami na prawach powiatu oraz powiaty z powiatami
i powiaty z miastami na prawach powiatu®. W aktualnym stanie
prawnym zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego sg hory-
zontalnymi formami wspétpracy, a przypadek miasta na prawach
powiatu niewiele w tej kwestii zmienial?. Niemniej jednak przygo-
towywana aktualnie nowelizacjall przewiduje mozliwo$¢ utwo-
rzenia zwigzku powiatowo-gminnego.

7 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspoétdziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2008, s. 442-443.

8 ]. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji
o charakterze dwustronnym, LEX nr 108954.

9 ]. Dziobek-Romariski, [w:] M. Domagata, A. Haladyj, S. Wrzosek (red.),
Encyklopedia prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 158.

10 J, Korczak, Wojewddztwo samorzgdowe jako uczestnik form wspétdziatania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 210.

11 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie
Prac Rady Ministréw - UD114) http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/
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Podobnie jak dotychczas, w projekcie ustawy przygotowywa-
nej w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji brak jest przepi-
séw12 dotyczacych mozliwosci utworzenia zwigzku wojewdédztw.
Od poczatku istotnym argumentem przeciwko przyznaniu woje-
wodztwom prawa do tworzenia zwigzku wojewddztw byty obawy
przed zbyt silnym wojewodztwem!3. Bez watpienia motywem
przewodnim tego rozwigzania prawnego byto zagwarantowanie
unitarno$ci panstwa, a w konsekwencji wyeliminowanie poten-
cjalnej mozliwos$ci utworzenia nazbyt silnej struktury jaka mogtby
sie sta¢ zwigzek region6w. Niemniej jednak wojewddztwo samo-
rzagdowe (region!4) moze korzysta¢ z innych form wspoétpracy
jednostek samorzadu terytorialnego, np. porozumien oraz stowa-
rzyszen.

II. Utworzenie zwigzku komunalnego w swietle
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Zwigzki miedzygminne sg oddzielng kategorig jednostek orga-
nizacyjnych posiadajgcych osobowo$¢ prawng, ktorych nie mozna
zaliczy¢ ani do kategorii ,gminna jednostka organizacyjna”, ani do
kategorii ,gminna osoba prawna”. S3 podmiotami odrebnymi od
jednostek samorzadu terytorialnego, nie posiadaja statusu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, chociaz sg tworzone przez te
jednostki w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych?5.
Zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatow jako formy publiczno-
prawnego wspétdziatania sg emanacja samodzielno$ci jednostek

projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-
niektorych-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).

12 [bidem.

13 J. Korczak, Wojewddztwo samorzqdowe jako uczestnik form wspétdziatania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania
jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 217.

14 Zob. T. Lubiasz, Pojecie regionu w pracach nad reformq terytorialng
w Polsce wprowadzonq 1998 r., ,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka”
2008,nr1,s.82in.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Warszawie z dnia 24 lutego
2010 r., I1 FSK 1585/08, LEX nr 595838.
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samorzadu terytorialnegolt. Powstajg one w drodze dobrowolne-
go porozumienia pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go zainteresowanymi utworzeniem odrebnego podmiotu. Dobro-
wolno$¢ oznacza, ze gmina ma prawo suwerennego decydowania
nie tylko o utworzeniu zwigzku lub przystapieniu do niego, lecz
réwniez o wystapieniu z niego!”. Celem powotanego zwigzku jako
odrebnej osoby prawnej musi by¢ jednak wykonywanie zadan
publicznych. Podstawe prawng funkcjonowania zwigzkéw stano-
wig przepisy ustawy o samorzadzie gminnyml18 oraz przepisy
ustawy o samorzadzie powiatowym19,

Prawa i obowigzki gmin (powiatéow) - uczestnikéw zwigzku
miedzygminnego - zwigzane z wykonywaniem zadan przekaza-
nych zwigzkowi, przechodza na zwigzek z dniem ogtoszenia statu-
tu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Aktualnie rejestracja
nowego zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatéw) odbywa

16 Tworzenie zwigzkéw komunalnych oparte jest na zasadzie dobrowolnosci,
wynikajgcej z zasady samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Obowigzek utworzenia zwigzku moze by¢ natozony tylko w drodze ustawy.
Statut zwiazku nie moze pozbawia¢ gminy prawa do wystgpienia ze zwigzku.
Aczkolwiek statut zwiazku powinien jednak okresla¢ zasady przystepowania
i wystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych. Na kanwie
problematyki wystgpienia gminy ze zwigzku Wojewo6dzki Sagd Administracyjny
w Lublinie po rozpatrzeniu sprawy ze skargi Miedzygminnego Zwigzku
Celowego z siedzibg we Wiodawie na uchwate Rady Gminy we Wiodawie z dnia
26 stycznia 2011 r. (Nr IV/23/11) stwierdzit, ze ,Z przepiséw u.s.g. nie wynika,
by oprdécz wymogu podjecia uchwaty przez rade gminy dodatkowo obowigzywat
wymoég zlozenia o$wiadczenia o wystgpieniu ze zwigzku miedzygminnego
przez organ wykonawczy gminy. Takie postanowienie uchwaly - mimo zZe jest
zbedne, gdy nie zawiera go statut zwigzku miedzygminnego - nie powoduje jej
sprzecznosci z prawem, a w konsekwencji niewaznosci”. (Wyrok Wojewdédzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 29 wrze$nia 2011 r., III SA/Lu
152/11, LEX nr 1067825.).

17 Zob. Wyrok Wojewdédzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4
marca 2008 ., IVSA/GI 49/08, LEX nr 466375.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z pézn. zm.,, art. 64-74.

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn.
Dz.U.z 2013 r., poz. 595 z pdZn. zm,, art. 65-74.
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sie na podstawie przepisoOw ustawy o samorzadzie gminnym?2°
(ustawy o samorzadzie powiatowym?1) oraz przepiséw rozporzg-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5
pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
zwigzkdéw miedzygminnych oraz ogtaszania statutéw zwigzkow?2
(w przypadku powiatéw - Rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie
sposobu prowadzenia rejestru zwigzkdw powiatow oraz ogtasza-
nia statutéw zwigzkow?3). Jak juz zostato wspomniane, z dniem
ogtoszenia statutu nastepuje przeniesienie praw i obowigzkéw
gmin lub powiatéw na zwiazek. Zwigzkom miedzysamorzadowym
zostala przyznana samodzielno$¢ w wykonywaniu ich zadan uwa-
runkowana nienaruszeniem prawa. Samodzielna dziatalnos¢
zwigzku to nie tylko dziatalnos$¢ faktyczna, lecz takze dziatalnos¢
podejmowana w formie aktéw administracyjnych, aktéw norma-
tywnych oraz w formach prawa cywilnego24. Zatem w obrocie
prawnym zwigzek funkcjonuje jako samodzielny podmiot wypo-
sazony w osobowo$¢ prawng i wykonujgcy zadania w imieniu
wihasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢25. Analogicznie jak w przy-

20 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6Zn. zm.

21 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 595 z p6zZn. zm.

22Dz. U.nr 121, poz. 1307.

23Dz. U.nr 131, poz. 1472.

24 ]. Kastelik, Organy nadzoru nad dziatalnosciq zwiqzku komunalnego,
»~Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008, nr 2, s. 103.

25 Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie zaakcentowat, ze ,Cecha
charakterystyczng zwigzku miedzygminnego jest jego celowo$¢. Zwigzek
miedzygminny jest zatem podmiotem powotywanym dla realizacji okreslonego
w ustawie celu. W art. 64 ust. 1 u.s.g. przewidziano ogdlnie, Ze chodzi o wspdlne
wykonywanie zadan publicznych. Sformutowanie to wymaga doprecyzowania,
w istocie bowiem, biorac pod uwage charakter prawny zwiazku, a wiec, Zze ma
on osobowo$¢ cywilnoprawng i publicznoprawna, chodzi o uzgodnione przez
gminy przekazanie (powierzenie) zadan gmin, ktére zwigzek bedzie realizowat
we wilasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$é. Zwigzkowi moga by¢
przekazane wszelkie zadania publiczne gmin, zaréwno te, ktérych realizacja
nastepuje w formach administracyjnoprawnych, jak i te, ktére moga by¢
realizowane w formach cywilnoprawnych [..]. Niedopuszczalne jest takie
dziatanie rady gminy, ktére prowadzi do utworzenia zwigzku miedzygminnego
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padku jednostek samorzadu terytorialnego istotng kwestig doty-
czaca dziatalno$ci zwigzkéw komunalnych pozostaje zagadnienie
adekwatnych $rodkéw finansowych w stosunku do wykonywa-
nych zadan publicznych. Dotychczas jednak ustawodawca nie
przygotowatl zwartej koncepcji okreslajacej zasady finansowania
zwigzkow komunalnych?6. Statut zwigzku zazwyczaj zawiera po-
stanowienia dotyczace pokrycia ewentualnych strat zwigzku pro-
porcjonalnie do wnoszonych przez jego cztonkéw udziatéw finan-
sowych?7,

I11. Obowiazek notyfikacyjny gminy wobec wojewody
i rejestracja zwiazku

Regulacje publicznoprawnej formy wspétdziatania jaka stano-
wig zwigzki miedzygminne i zwigzki powiatow okres$lajq ustawy:
ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie po-
wiatowym. Natomiast kwestie dokumentacji wymaganej do reje-
stracji oraz szczegolny tok postepowania precyzuje Rozporzadze-
nie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5 paZzdzierni-
ka 2001r. w sprawie prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzyg-
minnych oraz oglaszania statutéw zwigzkéw?8, a w przypadku

dla innego celu niz wykonywanie zadan publicznych”. (Wyrok WSA w Krakowie
z dnia 22 wrze$nia 2009 roku, III SA/Kr 1077/08, LEX nr 554326). Zatem
nieprawidtowe jest tworzenie zwigzku miedzygminnego dla celu innego niz
wspdlne wykonywanie zadan publicznych, z tego wzgledu nie mozna w ten
spos6b promowac¢ produktu lokalnego. Wystepuje zasadnicza réznica pomiedzy
promowaniem produktu a promowaniem gminy. Gminy, w ktérych wytwarzany
jest okreslony produkt moga oczywiscie zrzeszac sie, korzystajac np. z innych
form wspétdziatania, np. tworzac stowarzyszenia gmin. Jednakze w celu
promowania lokalnego produktu nie moga zrzesza¢ sie w formie zwigzku
miedzygminnego, dla ktérego ustawodawca przewidziat specjalne ograniczenia
co do dopuszczalnego celu jego utworzenia.

26 ], Gluminska-Pawlic, Zasady dziatania i gospodarki finansowej zwiqzku
metropolitalnego (na przyktadzie GZM z siedzibq w Katowicach) [w:] L. Patrzatek
(red.), Wybrane problemy finanséw samorzqdu terytorialnego, Poznan 2008, s. 72.

27 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin
20009, s. 109.

28 Dz. U.nr 121, poz. 1307.
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powiatdw - Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowa-
dzenia rejestru zwigzkow powiatéow oraz oglaszania statutow
zwigzkow?2?, Istotnym elementem procedury ustanowienia zwigz-
ku miedzygminnego w Swietle nadzoru nad jego dziatalnoScig jest
spoczywajgcy na gminie obowigzek poinformowania wtasciwego
miejscowo wojewody o zamiarze przystgpienia do zwigzku mie-
dzygminnego3?. Czynnos$¢ ta ma charakter porzadkowy i jej uchy-
bienie nie wywotuje zadnych negatywnych skutkéw dla gminy31.
Niewykonanie przez gmine czynno$ci informacyjnych dotycza-
cych zamiaru przystgpienia do zwigzku miedzygminnego nie sta-
nowi istotnego naruszenia prawa32. Na tym etapie wojewodzie nie
przystuguja zadne Srodki ingerencji w decyzje gminy lub wyraze-
nia sprzeciwu co do przystapienia gminy do zwigzku33. Ustawo-

29Dz. U.nr 131, poz. 1472.

30 Natomiast w sprawie procedury wystapienia z jednego zwigzku miedzy-
gminnego i jednoczesnego przystgpienia do innego zwigzku miedzygminnego
wykonujacego te same zadania publiczne wypowiedzial sie Wojewo6dzki Sad
Administracyjny w Gliwicach (Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 4 marca 2008 r., IV SA/GI 49/08, LEX nr 466375.)

31 P. Kuzior, Utworzenie zwigzku miedzygminnego a dziatalnos¢ nadzorcza
wojewody, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2,s. 100-101.

32 W literaturze przepis art. 66 ustawy o samorzadzie gminnym okres$lony
zostatl jako lex imperfecta w zwiazku z faktem, Ze norma prawna pozbawiona
jest jakiejkolwiek sankcji. (Zwiqgzki miedzygminne. Komentarz, R. Adamus,
T. Jasinski, E. Kurowska, A. Marekwia, Warszawa 2012, s. 49).

33 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie
Prac Rady Ministréw - UD114) stanowi, ze ,grupa gmin, ktére beda chciaty
utworzy¢ zwiazek, opracowuje projekt statutu. Umocowany przedstawiciel
gmin przesytatby ten projekt do wojewody do uzgodnienia. Jezeli wojewoda nie
przedstawitby negatywnego stanowiska w terminie 30 dni, projekt bytby uwa-
zany za uzgodniony. Rady poszczegélnych gmin podejmowatyby uchwaty
o utworzeniu zwigzku i przyjeciu jego statutu. Cato$¢ dokumentacji bytaby
przekazywana do wojewody (ocena legalnosci) i [...] pozostawataby u wojewo-
dy. Organ rejestrowy otrzymywatby jednie formularz z danymi umozliwiaja-
cymi nadanie zwigzkowi kolejnego numeru i wpisanie go do rejestru. Projekt
wskazuje takze wprost, ze likwidacja zwigzku nastepuje zgodnie z zasadami
okreslonymi w statucie. Po zakoniczeniu likwidacji zwiazek przekazuje woje-
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dawca nie przewidziat zadnych sankcji, ktore skutkowatyby np.
niewaznoscig kolejnych etapéw procedury tworzenia zwigzku.
Dopiero drugi etap procedury, czyli podjecie przez rady zaintere-
sowanych gmin uchwal o utworzeniu zwigzku miedzygminnego
powoduje uruchomienie uprawnien nadzorczych wojewody.
Uchwata rady gminy o utworzeniu zwigzku oraz uchwata rady
gminy o przyjeciu statutu34 podlega nadzorowi wtasciwego woje-
wody w trybie okres§lonym w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie
gminnym. Informacja wtasciwego wojewody o zgodnoSci z pra-
wem wskazanych uchwat jest dotgczana do zgtoszenia, ktore wta-
Sciwy ze wzgledu na siedzibe zwigzku wojewoda przekazuje or-
ganowi prowadzacemu rejestr - ministrowi wilasciwemu do
spraw administracji publiczne;j.

wodzie informacje o zakonczeniu likwidacji oraz wniosek o wykres$lenie zwigz-
ku z rejestru. Przepis ten likwiduje obecne trudno$ci w stosowaniu przepiséow
wynikajgce z faktu, iz regulacje dotyczace zmiany statutu zwiazku oraz jego
likwidacji znalazly sie w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzyg-
minnych oraz oglaszania statutéw zwigzkéw. Przepisy rozporzadzenia nie
przedstawiaja jednak szczegdétowo catej procedury, lecz nakazuja - poprzez
odestanie do odpowiedniego stosowania - wykorzystanie regulacji dotyczacych
tworzenia zwigzkéw miedzygminnych. Powyzszy zapis aktu wykonawczego
sprawia podmiotom stosujagcym dane przepisy, tj. wnioskodawcom trudnosci
w ich stosowania. Konsekwencja zmiany przepiséw regulujacych procedure
rejestracji oraz zmiany statutu zwigzku bedzie zmiana upowaznienia ustawo-
wego dotyczacego danego aktu wykonawczego. Rozporzadzenie nalezatoby
ograniczy¢ do regulowania kwestii nieujetych w ustawie, takich jak np. okre-
$lenie formalnosSci procedury rejestracji i ogtaszania statutéw zwigzkow”.
http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-
samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).
34 Statut zwiazku publicznoprawnego okresla podstawy dziatania zwigzku
publicznoprawnego - organy zwiazku, ich strukture, zakres i tryb dziatania.
Statut musi zosta¢ przyjety bezwzgledng wiekszoscia gloséow ustawowego
sktadu rady kazdej z zainteresowanych gmin lub powiatéw. Utworzenie zwigz-
ku miedzygminnego oraz uchwalenie jego statutu przez kazda z gmin poprze-
dzajg negocjacje i uzgodnienia dotyczace utworzenia zwigzku, zadan wykony-
wanych przez zwigzek oraz postanowien statutu zwigzku. Swoboda
w zakresie ustalania tresci statutu jest ograniczona przepisami ustawowymi,
ktére okreslaja ramy dziatania gmin i tworzenia zwigzkéw miedzygminnych.
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Z punktu widzenia nadzoru wojewody wykonywanego zgodnie
z kryterium legalno$ci niezmiernie wazna jest rzetelna dokumen-
tacja zatacznikdw do zgtoszenia wskazanych w Rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5 pazdziernika
2001 r. w sprawie prowadzenia rejestru zwigzkow miedzygmin-
nych oraz oglaszania statutéw zwigzkow3>, a w przypadku powia-
tow - w Rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z 18 paZdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia
rejestru zwigzkoéw powiatéw oraz ogtaszania statutow zwigzkows3e.
W praktyce akcentuje sie, Ze juz na etapie tworzenia zwigzku nie-
zwykle istotne jest wzmocnienie nadzoru nad kompletnoScig
i poprawnos$ciag dokumentéw. Nalezyta staranno$¢ w zakresie do-
kumentacji przekazywanej za poSrednictwem wojewody do mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publicznej bez watpienia
wptywa na sprawnos$¢ procedury analizy dokumentéw lub ewen-
tualne dokonanie zmian statutu zwigzku komunalnego3?. Po stro-
nie organu rejestrowego, czyli ministra wtasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej brak jest uprawnien ustawowych do mery-
torycznej oceny podjetych uchwat i treSci statutéw przyjetych
przez gminy. Niemniej jednak, w przypadku nieprawidtowosci,
minister powinien powiadomi¢ o nich wojewode, ktéry woéwczas
jest zobowigzany rozstrzygna¢ wskazane nieprawidtowosci
w procedurze nadzorczej. Wiele problemoéw i watpliwosci, na kté-
re zwracano uwage w doktrynie38 wydaje sie, Ze rozstrzyga projekt
ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie

35Dz. U.nr 121, poz. 1307.

36 Dz. U.nr 131, poz. 1472.

37 Informacja o sprawowaniu przez Wojewode Swietokrzyskiego nadzoru
nad dziatalnos$ciag samorzadu terytorialnego w 2009 r., bip.kielce.uw.gov.pl
(16.09.2013 r.).

38 Zob. np. na temat uproszczenia procedury w trakcie rokowan - B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Krakéw-Zakamycze 2006, s. 252; na temat postepowania
rejestracyjnego: K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do
ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 577-578.
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niektorych innych ustaw3°. Zaproponowane rozwigzania uela-
stycznig aktualnie obowigzujaca procedure rejestracji zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego, eksponujac jednocze$nie
role wojewody.

W obowigzujacym stanie prawnym minister wilasciwy do
spraw administracji publicznej pisemnie zawiadamia o rejestracji
nie tylko rady gmin (powiatéw) uczestniczacych w zwiazku, lecz
réwniez organy nadzoru - wojewode oraz wtasciwg miejscowo
regionalng izbe obrachunkowg. W terminie 14 dni od dnia otrzy-
mania zawiadomienia wojewoda zarzgdza ogltoszenie statutu
zwigzku w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym. Z datg ogloszenia
statutu zwigzek nabywa osobowo$¢ prawna.

Z chwilg ogloszenia statutu w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dz-
twa zadania publiczne gmin stajg sie zadaniami zwigzku mie-
dzygminnego. W konsekwencji gmina przekazujac zadanie zwigz-
kowi nie moze wykonywac tego zadania w zakresie, w jakim reali-
zuje to zadanie utworzony zwigzek miedzygminny#?. Przekazanie
na rzecz zwigzku miedzygminnego swoich praw i obowigzkéw
w zakresie okreslonym w statucie skutkuje tym, ze ich ponowny
powro6t w gestie gmin nastepuje dopiero z momentem wystgpie-
nia ze zwiazku, jego wyrejestrowania lub odpowiednich zmian
statutu w zakresie powierzonych zwigzkowi zadan. Zadania prze-
jete od gmin przez zwigzek miedzygminny powinny by¢ wskazane
i sprecyzowane w statucie w taki sposéb, aby zaré6wno organ nad-
zoru jak i organ rejestrowy mogty bez problemu ustali¢, ktora

39 Projekt z dnia 4 listopada 2013 r.; Numer w Wykazie Prac Rady Ministréow
-UD114.

40 Zwiagzek komunalny ma taki zakres praw i obowiazkdw, jaki miaty gminy
w zwigzku z wykonywaniem przekazanych mu zadan. W celu wykonywania
tych zadan zwigzek komunalny moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zwieraé
umowy z innymi podmiotami. Jesli nie skorzysta z tej mozliwosci, to zadania
mu przekazane wykonuje bezposrednio. (Uchwata RIO w Kielcach z dnia 19
czerwca 1995 roku, nr 147/95, LEX nr 43118.).
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cze$¢ zadania zostata przekazana na rzecz zwigzku miedzygmin-
nego, a ktéra pozostata w zakresie zadan gminy#1.

IV. Organy zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatow)

Organami zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatéw) sa:
zgromadzenie zwigzku i zarzad zwigzku#2. Sg to organy kolegialne,
ktore dziatajg w formie uchwat. Organem stanowigcym i kontrol-
nym zwigzku jest zgromadzenie zwigzku. W sktad zgromadzenia
wchodza wojtowie uczestniczacych w zwigzku gmin. Niemniej
jednak, na wniosek wéjta rada gminy moze powierzy¢ reprezen-
towanie gminy w zgromadzeniu zastepcy wdjta albo radnemu.
W zakresie zadan, ktore zlecono zwigzkowi zgromadzenie wyko-
nuje kompetencje przystugujace radzie gminy. Organem wyko-
nawczym zwigzku jest jego zarzad, ktory jest powotywany
i odwotywany przez zgromadzenie zwigzku sposrod jego czion-
koéw. Je$li jednak statut tak stanowi, dopuszczalny jest wybor
cztonkow zarzadu spoza cztonkdéw zgromadzenia, lecz w liczbie
nie przekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwigzku. Bioragc pod uwa-
ge sktad personalny organdéw i zakres ich kompetencji oraz zadan
wykonywanych przez zwigzek, a ponadto kwestie finansowania
zwigzku komunalnego na uwage zastuguje problematyka wynagro-
dzenia os6b pethigcych funkcje w organach zwigzku. Sprawa wy-
soko$ci diet przystugujacych cztonkom zgromadzenia zwigzku
miedzygminnego pozostawiona jest do rozstrzygniecia organom
gmin, ktére w zwigzku tym uczestnicza. Aktualnie brak jest pod-
staw prawnych do stanowienia przez organy zwigzku miedzyg-
minnego przepisow regulujacych wysokos$¢ diet cztonkéw zgro-

41 Zwigzek miedzygminny ma na celu realizacje zadan publicznych, a jego
powotanie i rejestracja nastepuja na zasadach okreslonych w prawie
administracyjnym. Dlatego zaré6wno organ nadzoru jak i sad administracyjny
obejmujg swoja kognicja zar6wno uchwaty o przystgpieniu do zwigzku oraz
wystapieniu ze zwigzku. (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 19 paZdziernika 2004 r., [II SA/Kr 623 /04, LEX nr 149083).

42 Zob. M. Kruszewska-Gago$, [w:] S. Wrzosek, A. Hatadyj, M. Domagata
(red.), Leksykon administratywisty, Radom 2013, s. 126-127.
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madzenia zwigzku. Fakt cztonkostwa radnego w zgromadzeniu
zwigzku moze zosta¢ uwzgledniony przez rade gminy przy ustala-
niu zasad przyznawania diet*3. Analogicznie ksztaltowane moze
by¢ wynagrodzenie wdjta, ktérego ustalenie nalezy do rady gminy,
w ramach powierzonych jej zadan i przyznanych kompetencji*4.
Takie stanowisko potwierdzone zostalo w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych. W ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego
utworzenie zwigzku nie uzasadnia uzyskiwania przez wdjta do-
datkowego wynagrodzenia w postaci diet. Odmienna interpretacja
powodowataby, Ze dla wéjta korzystne bytoby rozdzielenie zakre-
su zadan gminy na jak najwieksza liczbe zwigzkéw miedzygmin-
nych, skoro za udziat w kazdym z nich pobieratby okreslone $rod-
ki finansowe, bez istotnego zwiekszenia swoich obowigzkéw. Ana-
logiczna sytuacja prawna dotyczy zastepcy wojta, ktorego rada
gminy moze wytypowa¢ do zgromadzenia zwigzku. Ponadto gmi-
ne w zgromadzeniu zwigzku moze réwniez reprezentowac radny,
ktéry petni swoje funkcje spotecznie, bez wynagrodzenia. Nie-
mniej jednak przepis art. 25 ust. 8 ustawy o samorzadzie gmin-
nym przewiduje mozliwo$¢ wziecia pod uwage przy ustalaniu wy-
sokoSci diet radnych przez rade gminy, funkcji pelnionych przez
poszczeg6lnych radnych. Przepis ten stanowi wiec podstawe
prawng do przyznania radnemu takiej diety, ktéra uwzglednia¢
bedzie pelniong przez niego funkcje w zgromadzeniu zwigzku
miedzygminnego#>. Brak jest podstaw do uznania, Ze uprawnio-
nym do ustalania zasad przyznawania wysokosci diet dla czton-
kéw zgromadzenia miedzygminnego jest to zgromadzenie. W re-
zultacie wobec radnego nieuzasadnione jest powotywanie sie na
odestanie z art. 69 ust. 3: ,Do zgromadzenia zwigzku stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczace rady gminy”. Przepiséw ,doty-

43 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst. jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z pézn. zm,, art. 25 ust. 8.

44 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst. jedn. Dz. U.
2013 r., poz. 594 z pézn. zm,, art. 18 ust. 2 pkt 2.

45 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5
listopada 2012 r., IVSA/GI 1518/11, LEX nr 1249805.
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czacych rady gminy” nie mozna bowiem utozsamia¢ z przepisami
okreslajacymi szczeg6lng pozycje radnego gminy i zwigzane z nig
prawa i obowigzki4®.

V. Organy nadzoru nad dzialalnoscig zwigzku miedzygminnego

Gwarantem dziatania zwigzku komunalnego zgodnie z pra-
wem jest nadzdr nad jego dziatalnoscig. Przepisem regulujagcym
problematyke nadzoru nad zwigzkami jest art. 99 ust. 1a ustawy
0 samorzadzie gminnym (art. 90 ustawy o samorzadzie powiato-
wym), zgodnie z ktérym do nadzoru nad zwigzkami miedzygmin-
nymi odpowiednio powinny by¢ stosowane przepisy o nadzorze
nad gminami. A. Matan wskazat, Ze odestanie naktadajgce nakaz
,odpowiedniego” stosowania przepisOw prawa moze dawac rézne
rezultaty. Niemniej jednak w tym konkretnym przypadku przepi-
sy ,odniesienia” wymagaja, przy ich zastosowaniu w nowym za-
kresie, odpowiednich zmian, tak aby byty one adekwatne do cha-
rakteru (rodzaju) sprawy#’. Nadzorowi nad dziatalno$cig gminnag
zostal poSwiecony rozdziat 10 ustawy o samorzadzie gminnym
zatytutowany ,Nadzor nad dziatalno$cia gminng”. Zatem odpo-
wiednie stosowanie obejmuje cato$¢ regulacji zawartych w tym
rozdziale ustawy ustrojowej. Zgodnie z Konstytucja oraz ustawa-
mi ustrojowymi organami nadzoru nad samorzadem terytorial-
nym sg wojewoda i Prezes Rady Ministrow, a w sprawach finan-
sowych regionalna izba obrachunkowa.

Wojewoda jest w literaturze okres$lany jako organ nadzoru
ogolnego, natomiast pozostate organy nadzoru sg okreslane jako
organy nadzoru wyspecjalizowanego®. 0Ogoélne domniemanie
kompetencji nadzorczych nalezy do wojewody. Jednakze wtasci-
woS$¢ organ6w nadzoru moze ulec zmianie i wyjatkowo Prezes

46 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 marca
2013 r., 11 0SK 2726/12, LEX nr 1316120.

47 A. Matan, Nadzér nad zwigzkami miedzygminnymi [w:] B. Dolnicki (red.),
Formy wspdtdziatania jednostek samorzqd terytorialnego, Warszawa 2012, s. 72.

48 P, Chmielnicki, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2007, s. 634.
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Rady Ministrow moze spetnia¢ funkcje organu nadzoru ogdélnego
i wykonywaé¢ wszystkie kompetencje nadzorcze przewidziane
w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie gminnym, je$li statut zwigz-
ku miedzygminnego (wykraczajacego poza granice wojewddztwa)
przekazuje uprawnienia nadzorcze Prezesowi Rady Ministrow4.
Swego rodzaju przedtuzenie i rozszerzenie uprawnien nadzor-
czych organéw sprawujacych nadzér nad dziatalnos$cig zwigzkow
miedzygminnych i zwigzkéw powiatéw stanowi skarga do sadu
administracyjnego. Zgodnie z treScig art. 91 ust. 1i art. 99 ust. 1a
ustawy o samorzadzie gminnym, je$li uchwata lub zarzadzenie
organdw zwigzkdéw miedzygminnych sg sprzeczne z prawem, or-
gan nadzoru stwierdza niewazno$¢ takiej uchwaty lub zarzadze-
nia w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od daty przedtozenia mu
uchwaty lub zarzadzenia przez woéjta lub burmistrza (prezydenta
miasta) albo przewodniczacego zarzadu zwigzku. Analogiczna
sytuacja prawna na podstawie art. 79 u.s.p. i 90 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym dotyczy uchwat organéw zwigzku powiatow.
Po uptywie terminu 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarza-
dzenia organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate (zarzadzenie) do
sadu administracyjnego w takim zakresie w jakim przystuguje mu
nadzdr>0,

Powotanie i rejestracja zwigzkow komunalnych nastepujg na
zasadach okreSlonych w prawie administracyjnym. W konse-
kwencji zaré6wno organ nadzoru jak i sgd administracyjny obej-
muja swoja kognicjg uchwaty o przystapieniu do zwigzku komu-
nalnego i wystgpieniu z niego>l. Powotanie zwigzku komunalnego
ma na celu skuteczniejszg i efektywniejsza realizacje zadan pu-
blicznych. Zgodnie z tresciag rejestréw udostepnionych w Biulety-

49 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 99 ust. 2;
P. Chmielnicki, W. Kisiel, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy
o0 samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 708.

50 T. Wos, ,Nowa” regulacja postepowania sqdowoadministracyjnego
w sprawach z zakresu samorzqdu terytorialnego, cz. 1, ,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 1-2,s. 21.

51 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19
pazdziernika 2004 r., III SA/Kr 623/04, LEX nr 149083.
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nie Informacji Publicznej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
wedtug stanu na dzien 30 wrze$nia 2013 r. zarejestrowanych zo-
stato 310 zwigzkéw miedzygminnych oraz jedynie 4 zwigzki po-
wiatéw (stan na dzien 30 wrzeé$nia 2013 r.)52,

Niestety, z informacji regionalnych izb obrachunkowych o wy-
nikach kontroli gospodarki finansowej zwigzkéw miedzygmin-
nych z kwietnia 2007 r., wynika Ze ,Kontrola wykazata istnienie
duzej liczby zwigzkéw w gruncie rzeczy o fasadowym charakterze.
Zwigzki te zostaly formalnie utworzone, jednak nie prowadza
zadnej dziatalnosci i nie realizuja zadan statutowych. Na dzien
31.12.2005 r. w Polsce zarejestrowanych byto 247 zwigzkdéw,
z czego dziatalno$¢ prowadzito 176 zwigzkoéw, pozostate 71 nie
podjeto badz zaprzestato dziatalnosci. Cze$¢ zwigzkow, mimo ze
podjeta dziatalnos$¢, nie realizuje w petni przyjetych zadan. Wyni-
ka to zaréwno z braku doglebnej analizy potrzeby istnienia
zwigzkow jak réwniez z braku jasnego okreSlenia ich zadan i ce-
16w statutowych>3”. Podnoszac niniejszy problem zwigzkéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére formalnie zostaty utwo-
rzone, jednak nie podjety dziatalnosci, konstruktywny wniosek
sformutowat B. Dolnicki. Zwrécit uwage na potrzebe wprowadze-
nia procedur o charakterze porzadkujacym, ktére pozwolityby
wykresli¢ z rejestru zwigzki o charakterze fasadowym w okreslo-
nym czasie (je$li zwigzek nie podjat dziatalnosci lub jej zaprze-
stal)>%. Takie rozwigzanie jest szczegdlnie godne wdrozZenia,
zwlaszcza z uwagi na skale problemu.

52 Http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12
_12.html (01.12.2013 r.).

53 Informacja o wynikach kontroli gospodarki finansowej zwigzkéw miedzyg-
minnych, Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach, kwiecien 2007,
www.rio.gov.pl/modules/Uploader/..katowice.../raport_zwiazki.pdf (01.12.2013 r.).

54 B. Dolnicki, Wstep [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 14.
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VI. Etapowos¢ srodkow nadzoru wojewody nad dziatalnoscia
zwigzku miedzygminnego

Pojecie nadzoru oraz spektrum $rodkéw nadzoru nad dziatal-
nos$cig samorzadu terytorialnego zostato poddane gtebokiej anali-
zie w najnowszej literaturze przedmiotu. Jako kryterium podziatu
$Srodkéw nadzoru najbardziej rozpowszechniona jest etapowos¢
postepowania nadzorczego>°.

Dziatalno$¢ zwigzkow samorzadowych podlega nadzorowi na
zasadach analogicznych do nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego. Poza nadzorem sprawowanym przez
regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych
oraz nadzorem sprawowanym przez Prezesa Rady Ministrow
szczegOllna role petni nadzor wojewody nad zwigzkami miedzyg-
minnymi i zwigzkami powiatow. Podobnie, jak w przypadku nad-
zoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego nad-
zOor wojewody jest wykonywany zgodnie z kryterium legalnosci.
Upowaznienie do dziatan nadzorczych moze by¢ zawarte tylko
w ustawie. Samoistng podstawa do wykonywania nadzoru nie
moze by¢ akt wykonawczy do ustawy>¢. Istota decentralizacji nie
pozwala na to, zeby ingerencja w dziatalno$¢ samorzagdu mogta
by¢ ksztaltowana aktem podustawowym. W przypadku zaakcep-
towania takiego rozwigzania intensywno$¢ nadzoru bytaby swo-
bodnie ksztattowana przez organy nadzorcze, co w konsekwencji
podwazatoby samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

W doktrynie klasyfikowano $rodki nadzoru w rézny sposoéb.
B. Dolnicki zaproponowat podziat srodkéw nadzoru na informa-
cyjno-doradcze, korygujace i personalne>’. Taki podziat wpisuje

55 7. Niewiadomski, [w:] System prawa administracyjnego. Podmioty
administrujgce, tom 6, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011,
s.207.

56 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego,
Torun 2005, s. 298.

57 B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialnym — wnioski de
lege ferenda, [w:] (b. red.), Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
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sie w swoistg etapowo$¢ postepowania nadzorczego rOwniez wo-
bec dziatalnosSci zwigzkéw miedzysamorzadowych.

VII Srodki informacyjno-doradcze

Wojewoda jako organ nadzoru ma prawo zgdania informacji
i danych dotyczacych funkcjonowania zwigzku komunalnego. Po-
siadanie przez wojewode pelnych informacji o sprawach zwigzku
jest koniecznym warunkiem prawidtowego wypenienia funkcji nad-
zorczych. Srodki informacyjno-doradcze sa stosowane w pierwszym
stadium postepowania nadzorczego. Je$li instrumenty doradcze
nie odniosg skutku, wéwczas wojewoda jest zobowigzany do za-
stosowania korygujacych srodkéw nadzoru majgcych na celu wy-
eliminowanie z obrotu prawnego uchwaty sprzecznej z prawem.

W zakresie wiezi nadzoru weryfikacyjnego na przewodnicza-
cym zarzadu spoczywa bardzo istotny obowigzek przekazania
odpowiednich informacji i danych dotyczacych dziatalnosci
zwigzku. Jedynie rzetelna i wszechstronna informacja pozwoli
wojewodzie na sprawowanie efektywnego nadzoru oraz zastoso-
wanie $rodkéw nadzoru proporcjonalnych do stwierdzonych nie-
prawidlowosci. Obecny uktad organéw jest odwzorowaniem
ustroju gminy w latach 1990-2002. Przez analogie do ustroju
gminy sprzed 2002 r. nalezy przyjac¢, ze przewodniczacy zarzadu
zwigzku jest zobowigzany do przedtozenia wojewodzie uchwat
zgromadzenia zwigzku w ciggu 7 dni od daty ich podjecia®8. Orga-
ny nadzoru nie posiadajg kompetencji do postuzenia sie przymu-
sem administracyjnym w sytuacji, gdy zwigzek miedzygminny nie
wykona obowigzku informacyjnego. Jednakze ustawodawca
przewidzial pewne instytucje prawne umozliwiajace w sposéb
posredni wyegzekwowanie od organéw zwigzku podjecia dziatan

dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 122 i n.

58 W przypadku watpliwosci statut zwigzku powinien precyzowaé, ktory
organ na obowigzek przekazywaé wojewodzie informacje i dane dotyczace
organizacji i funkcjonowania zwiazku.
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nakazanych przez prawo. Te instytucje stanowig bardziej zaawan-
sowane $rodki nadzoru o charakterze personalnym.

W praktyce nadzorczej wojewodowie, korzystajac z przystugu-
jacych im uprawnien o charakterze informacyjno-doradczym, po-
dejmuja réwniez problemy wystepujace juz na poczatkowym eta-
pie tworzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego. Np.
Wojewoda Swietokrzyski zwrécit uwage na nastepujace elementy
postepowania niezbedne do dokonania rejestracji zmian statutu
zwigzku:

,— do wnioskéw o dokonanie rejestracji zmian statutéw nalezy
dotaczac oryginaty uchwat podjete w ww. sprawie, ewentualnie
kserokopie potwierdzone za zgodno$¢ wytacznie przez Przewod-
niczacego Rady Gminy,

- uchwalanie statutu lub jego zmiany w jednolitej wersji przez
wszystkie gminy cztonkowskie,

- nalezy rowniez zwroci¢ uwage na pisownie nazw zwigzkow
miedzygminnych (mate i duze litery), ktéra winna by¢ zgodna
z nazwg zwigzku zawarta w obwieszczeniu Wojewody zamiesz-
czonym w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Swietokrzyskiego,

- wyciagi z protokotéw posiedzen rad gmin powinny zawierac
informacje o liczbie ustawowej sktadu rady gminy, o liczbie rad-
nych biorgcych udzial w gtosowaniu nad uchwata w sprawie przy-
jecia (zmian) statutu zwigzku oraz o ilosci gloséw oddanych prze-
ciw uchwale oraz wstrzymujacych sie od gtosu, co umozliwia or-
ganowi rejestrowemu sprawdzenie czy zostaty zachowane wymo-
gi formalne zwigzane z podjeciem ww. uchwat,

- do wnioskéw o zarejestrowanie (zmiany) statutu nalezy do-
taczy¢ dowody zawiadomienia Wojewody (art. 66 ustawy o samo-
rzadzie gminnym) o zamiarze przystgpienia gmin do zwigzku,
a jezeli statut zwigzku przewiduje taki obowigzek, to réwniez do-
wody zawiadomienia innych organéw o takim zamiarze”>°.

59 Informacja o sprawowaniu przez Wojewode Swietokrzyskiego nadzoru
nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego w 2009 r., bip.kielce.uw.gov.pl
(16.09.2013 r.).
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Wydaje sie, ze respektowanie przez organy zwigzku miedzy-
samorzgdowego uwag wojewody moze w sposob istotny przyczy-
ni¢ sie do usprawnienia procedury rejestracji. Nadzo6r wojewody
obejmuje zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego, ktére majg
siedzibe na terenie danego wojewddztwa i zostaty wpisane do
rejestru. W przypadku zwigzkéw miedzygminnych, ktore zostaty
wpisane do rejestru, lecz nie przekazuja wojewodzie uchwat ich
zgromadzen wojewoda ma obowigzek podja¢ dziatania zmierzaja-
ce do uzyskania odpowiednich informac;ji.

VIII Srodki korygujace

Zakres interwencji nadzorczej wojewody powinien by¢ pro-
porcjonalny do znaczenia przedmiotu ochrony. W zwigzku z tym
wojewoda powinien stosowac tylko takie $rodki nadzoru, ktore
umozliwig realizacje celu nadzoru - weryfikacje naruszen prawa,
a jednoczesnie w jak najmniejszym stopniu uszczupla zakres praw
zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego. Realizacje tej zasa-
dy w prawie polskim potwierdza wynikajgce z ustaw ustrojowych
stopniowanie naruszen prawa, uzalezniajace od nieistotnego lub
istotnego naruszenia prawa rodzaj dziatan podejmowanych przez
organ nadzoru.

Wojewoda dokonuje oceny uchwaty zgromadzenia zwigzku
pod katem zgodnosci z prawem. W zaleznosci od stopnia narusze-
nia prawa (nieistotne lub istotne) wojewoda stwierdza, ze uchwa-
a zostata wydana z naruszeniem prawa lub stwierdza niewaznos¢
sprzecznej z prawem uchwaty. W przypadku nieistotnego naru-
szenia prawa nastepuje tylko wskazanie nieistotnego naruszenia
prawa, zas istotna sprzeczno$¢ z prawem skutkuje stwierdzeniem
niewaznos$ci aktu organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Waznym zagadnieniem pozostaje zatem interpretacja pojec
,Sprzecznos¢ z prawem” oraz ,nieistotne naruszenie prawa”. Cho-
ciaz do postepowania nadzorczego stosuje sie odpowiednio prze-
pisy kodeksu postepowania administracyjnego, to jednak w dok-
trynie przyjeto, ze niedopuszczalne jest positkowe stosowanie
przyczyn stwierdzenia niewaznosci decyzji w odniesieniu do
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uchwal organéw samorzadu (zwigzku miedzygminnego). Wydaje
sie, ze nieuniknione jest tu pewne dzialanie uznaniowe organu
nadzoru, chociaz w tej sytuacji organ nadzoru powinien bazowac
na sformutowanym przez przedstawicieli doktryny i orzecznictwo
katalogu istotnych wad uchwat skutkujacych stwierdzeniem nie-
waznoSsci. Niemniej jednak to wojewoda w drodze wyktadni okre-
Sla stopien ,istotnosci” naruszenia prawa. W przypadku stwier-
dzenia niewaznos$ci uchwaty z powodu jej sprzecznos$ci z prawem
wojewoda wtadczo ingeruje w uchwatodawcza dziatalnos¢ orga-
néw zwigzku komunalnego. W wydanym rozstrzygnieciu nadzor-
czym wojewoda wskazuje uzasadnienie faktyczne i prawne
(przedstawiajac konkretne podstawy prawne, zZe byto to istotne
naruszenie prawa) oraz poucza o dopuszczalnosci wniesienia
skargi do sgdu administracyjnego. W przypadku nieistotnego na-
ruszenia prawa wojewoda powinien skorzysta¢ z tagodniejszego
Srodka nadzoru. Pomiedzy stwierdzeniem niewaznoSci a wskaza-
niem nieistotnego naruszenia prawa wystepuje zasadnicza rézni-
ca. Polega ona na tym, Ze na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym organ nadzoru orzeka o niewaznos$ci uchwa-
ly, pozbawiajac ja mocy obowigzujacej ze skutkiem ex tunc®0. Na-
tomiast w przypadku wskazania nieistotnego naruszenia prawa
wojewoda nie orzeka o mocy obowigzujacej uchwaly, a jedynie
okres$la uchybienia, ktore nie majg znaczenia w zakresie obowig-
zywania uchwaty w obrocie prawnym. Wskazanie nieistotnego
naruszenia prawa jest srodkiem nadzoru wojewody nieposiadaja-
cym charakteru wiladczego, lecz majagcym znaczenie dla prawi-
dtowosci postepowania w przysztych dziataniach zwigzkéw ko-
munalnychél.

Wszczynajac postepowanie nadzorcze wojewoda moze
wstrzyma¢ wykonanie uchwaty organu zwigzku komunalnego.
Ustawodawca nie okreslit przestanek wstrzymania uchwaty na
tym etapie postepowania, zatem ma ono charakter uznaniowy.

60 A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa
2006, s. 218; . Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 247.
61 A. Wierzbica, op. cit., s. 218.
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Natomiast obligatoryjne wstrzymanie wykonania uchwaty z mocy
prawa ma miejsce po stwierdzeniu jej niewaznos$ci z dniem dore-
czenia zwigzkowi komunalnemu rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda ma moznos$¢ stwierdzenia niewaznos$ci w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od daty doreczenia uchwaty lub zarza-
dzenia. Termin 7-dniowy przewidziany ustawowo na doreczenie
przez przewodniczgcego zarzagdu uchwaty zgromadzenia zwigzku
jest terminem instrukcyjnym. Najwyzsza Izba Kontroli wielokrot-
nie pozytywnie oceniajac sprawowanie przez wojewodéw nadzo-
ru nad zwigzkami miedzygminnymi, zwracata jednoczesnie uwage
na uchybienia dotyczace terminowego przedktadania wojewodom
uchwat zgromadzenia zwigzku. Z drugiej strony wojewodowie nie
posiadali w praktyce zadnych mozliwosci wyegzekwowania prze-
strzegania tego terminu.

Po utracie kompetencji do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
we wlasnym zakresie po uptywie 30-dniowego terminu wojewoda
ma mozliwo$¢ skorzystania z prawa wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, do ktérej moze by¢ dotgczony wniosek
o wstrzymanie wykonania uchwaty przez sad. Wojewoda moze
nie dotrzymac terminu, w ktérym przystuguje mu kompetencja do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu zwigzku publiczno-
prawnego np. z powodu wahania co do oceny zgodnosci uchwaty
organu zwigzku miedzygminnego z prawem pomiedzy narusze-
niem prawa istotnym a nieistotnym. Opo6Znienie moze réwniez
wynika¢ z zatozen polityki wykonywania nadzoru, w ktorej zwto-
ka w dziataniu organu nadzoru powoduje przeniesienie sprawy na
forum sgdowe. Skarga zapoczatkowuje spor sgdowy co do zgod-
nosci uchwaty organu zwigzku z prawem, nie jest jeszcze jednak
prawnym stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty. Natomiast wyrok
sagdu administracyjnego uwzgledniajgcy skarge na akt prawa
miejscowego, stwierdzajacy niewazno$¢ aktu prawa miejscowego
w catosci lub w cze$ci ma charakter prawotworczy, poniewaz eli-
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minuje go z porzagdku prawnego w petnym lub cze$ciowym zakre-
sie®2,

Z drugiej strony warto doda¢, ze zaré6wno jednostkom samo-
rzadu terytorialnego jak i zwigzkom komunalnym®3 przystuguje
ochrona prawna przed nielegalng ingerencjg nadzorcza. Jednostka
samorzadu terytorialnego i zwigzek komunalny moze w trybie
skargi do sadu administracyjnego skutecznie skorzysta¢ z drogi
sadowej zabezpieczajacej je przed bezprawnym naruszeniem
przez organ nadzoru (wojewode, Prezesa Rady Ministréow, regio-
nalng izbe obrachunkowg) ich ustawowo chronionej samodziel-
nosci. Warto doda¢, ze sgdowa kontrola legalnosci nad aktami
nadzoru zaré6wno wojewody, regionalnej izby obrachunkowe;j,
a takze Prezesa Rady Ministrow®* nad dziatalnos$cia jednostek sa-
morzadu terytorialnego i zwigzkéw komunalnych stale wzrasta.

62 ], P. Tarno, [w:] ]. P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, ]. Wyporska,
Sqdowa kontrola administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 27.

63 A. Wierzbica, op. cit., s. 224.

64 Dla przyktadu istotne znaczenie sadownictwa administracyjnego w pro-
cesie zastosowania personalnego $rodka nadzoru nad dziatalno$cia gminng
przez Prezesa Rady Ministréw potwierdza sie w tresci wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w sprawie odwotania organu wykonawczego
przez Prezesa Rady Ministrow. Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie
uchylit rozstrzygniecie nadzorcze Prezesa Rady Ministréw z 2006 r. w przed-
miocie odwotania wojta Gminy Krokowa (wojewddztwo pomorskie). W uza-
sadnieniu sgd podniést, ze z wykazanych przez organ naruszen ustaw przez
wojta, tylko jedno miato miejsce po wezwaniach skierowanych do niego przez
wojewode. Zatem wykazanie jednorazowego naruszenia ustaw lub Konstytucji,
po wezwaniach wojewody do zaprzestania naruszen nie wystarcza do zastoso-
wania sankcji prawnej w postaci odwotania wéjta. Mimo, ze ustawodawca nie
precyzuje liczby powtdrzen, to jednak, w przypadku gdy ma by¢ odwotany or-
gan wykonawczy gminy, powinno to mie¢ miejsce kilkakrotnie. W ocenie NSA
wykazanie jednorazowego naruszenia Konstytucji lub ustawy, po wezwaniach
wojewody do zaprzestania naruszen, nie wystarcza do odwotania wéjta przez
Prezesa Rady Ministréw. (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17
pazdziernika 2007 r., Il 0SK 491/07, LEX nr 438637).
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IX. Udzial wojewody w zastosowaniu srodkow o charakterze
personalnym

Wojewoda jako organ nadzoru ogoélnego wykonuje biezacy
nadzor nad dziatalno$cig zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkéw
powiatow. Wojewoda jest ,najblizej” konkretnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ,najblizej}” konkretnego zwigzku publiczno-
prawnego i z racji sprawowanych funkcji de facto ma najwiecej
informacji o jej dziatalnosci®>. W celu skutecznego nadzoru nad
dziatalno$cig zwigzkéw komunalnych i ewentualnego zastosowa-
nia represyjnych $rodkéw nadzoru konieczne jest zapewnienie
wojewodzie mozliwos$ci uzyskiwania informacji. Jesli z przedtozo-
nych wojewodzie informacji wynika, Ze wtadze zwigzku naruszajg
przepisy prawa, woéwczas wojewoda powinien zastosowac Srodki
umozliwiajace przywrdécenie stanu zgodnego z prawem. Brak sku-
teczno$ci zastosowania tagodniejszych Srodkéw o charakterze
prewencyjnym powoduje konieczno$¢ zastosowania Srodkow
bardziej zaawansowanych w swoim charakterze, okreslanych jako
srodki o charakterze personalnym, ale takze (niekiedy jednocze-
$nie) jako $rodki o charakterze represyjnym®o6,

65 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 listopada 2005 r., II
0SK 1093/2005, LEXnr 177171.

66 7. Niewiadomski zalicza do represyjnych srodkéw nadzoru: orzeczenie
kwestionujace legalno$¢ uchwaty, zarzad komisaryczny, rozwigzanie organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. (Z. Niewiadomski, [w:]
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce. Tom 6, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 211; Z. Niewiadomski, [w:]
Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, pod red. Z Niewiadomskiego,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 208). ]. Korczak podkreslit, ze ,Biorac pod uwage
stan ustawodawstwa oraz roéznorodno$¢ S$rodkéw prawnych nadzoru
przypisanych réznym podmiotom mozna zasadniczo zastosowa¢ dwa kryteria
podziatu s$rodkéw nadzoru: ich stosunek w czasie do dziatan organu
samorzadowego (pozwala wyodrebni¢ srodki nadzoru wstepnego i nastepczego)
oraz cel, na ktéry sa skierowane (skutki dziatania, czyli srodki ad meritum, czy
podmiot dziatania, czyli §rodki ad personam). Laczne ich zastosowanie pozwala
wyrdznié tacznie trzy grupy: Srodki ad meritum o charakterze prewencyjnym
i Srodki ad meritum o charakterze nastepczym (represyjnym) oraz $rodki ad
personam, ktére majg wylacznie charakter $rodkéw nadzoru nastepczego
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Wojewoda jako organ sprawujacy ,biezacy” nadzér nad dzia-
falnoscig samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych
i zwigzkow powiatéw posiada pewne kompetencje poprzedzajace
zastosowanie przez Prezesa Rady Ministrow srodkéw nadzoru
o charakterze personalnym, represyjnym. Jednym z takich $rod-
kow jest zawieszenie organdéw zwigzku miedzygminnego i usta-
nowienie zarzadu komisarycznego®’.

Przestanka zastosowania tego $rodka jest nie rokujacy nadziei
na szybka poprawe i przedtuzajacy sie braku skutecznos$ci w wy-
konywaniu zadan publicznych przez organy zwigzku miedzyg-
minnego lub organy zwigzku powiatéw. Dziatajac na wniosek mi-
nistra wiasciwego do spraw administracji publicznej, Prezes Rady
Ministréw moze zawiesi¢ organy i ustanowi¢ zarzad komisarycz-
ny na okres do dwoch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru rady
oraz wojta na kolejng kadencje®s.

Instytucja zawieszenia organdéw zwigzku i wprowadzenia za-
rzadu komisarycznego nie dotyczy sprawy naruszenia prawa, lecz
pracy organéw. Kryteria zastosowania tego sSrodka majg charakter
celowosciowy, odwotujg sie do oceny skutecznosci i operatywno-
Sci realizowania zadan publicznych. Instrument nadzorczy, jakim
jest ustanowienie zarzadu komisarycznego odbiega od konstytu-
cyjnego kryterium legalnos$ci, gdyz podstawowg przestanka jego
zastosowania jest punktacja skutecznos$ci realizacji zadan pu-

(represyjnego)”. (J. Korczak, Prawa podmiotowe cztonkéw wspadlnot samorzqdowych
wobec Srodkéw nadzoru ad personam [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan
administracji publicznej, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica
21-23 maja 2001 r., Rzesz6w 2001, s. 189.

67 Zob. szerzej M. Kruszewska-Gago$, Zarzqd komisaryczny jako Srodek
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:] ]. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk
(red.), Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce,
Warszawa 2009, s. 298 i n.

68 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
z 2013 r., poz. 594 z p6Zn. zm,, art. 97 ust. 1, art. 99 ust. 1a; ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz.
595 z pézn. zm,, art. 84 ust. 1, art. 90.
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blicznych. Niemniej jednak powinna sie ona mie$ci¢ w ramach
kryterium legalnosci.

Prezes Rady Ministréw powinien korzysta¢ z tego Srodka je-
dynie w sytuacjach wyjatkowych, wéwczas gdy zachodzi koniecz-
no$¢ przywrocenia prawidtowego funkcjonowania organéw
zwigzku miedzygminnego lub zwigzku powiatow®°. Na podstawie

69 ,Podstawowg role w dokonywaniu oceny sytuacji w danej jednostce
samorzadu terytorialnego odgrywaja organy nadzoru, ktére z mocy prawa
w sposéb biezacy monitorujg sytuacje w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Zauwazono, iz zgodnie z art. 171 Konstytucji, dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (zgodnosci
z prawem). Nadzér ten wykonywany jest przez Prezesa Rady Ministrow
i wojewodéw, a w zakresie spraw finansowych przez regionalne izby
obrachunkowe. Powyzsza koncepcja nadzoru nad samorzadem terytorialnym
znalazta odzwierciedlenie w samorzadowych ustawach ustrojowych zaréwno
w zakresie kryterium nadzoru, jak i podmiotéw uprawnionych do jego
wykonywania. Jej wyrazem jest miedzy innymi instytucja kontroli nastepczej
sprawowanej przez wojewode jako przedstawiciela Rady Ministrow
w wojewddztwie w zakresie dzialalnosci organéw wykonawczych oraz
organdéw stanowigcych gmin, powiatéw i wojewo6dztw samorzadowych, a takze
sprawowanej przez regionalne izby obrachunkowe w zakresie gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Spostrzezono réwniez, iz
konstrukcja nadzoru nad dzialalno$cia organéw stanowiacych oraz
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie
charakteryzuje sie daleko idaca jednorodnoscig. Zgodnie bowiem z przyjetymi
przez ustawodawce rozwigzaniami, kryterium nadzoru nad uchwatami rady
gminy, powiatu czy tez sejmiku wojewo6dztwa, jest zawsze zgodno$¢ z prawem,
a organem uprawnionym do oceny legalnosci odpowiedniej uchwaty jest co do
zasady wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa. Tego rodzaju
kompetencje nadzorcze uzupeilnione s3 odpowiednimi uprawnieniami
kontrolnymi umozliwiajacymi organom nadzoru ujawnianie stanu faktycznego
zaistniatego w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Przyktadowo art. 88
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iZ organy nadzoru maja prawo
zadania informacji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy,
niezbednych do wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych.
Przyjeta w obowigzujacym prawie konstrukcja nadzoru nad samorzadem
terytorialnym powoduje, iz Prezes Rady Ministrow dokonujac oceny
catoksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych w gléwnej mierze opierac sie
bedzie na materiatach Zrédlowych oraz ocenach przekazanych przez
Wojewode L., jako przedstawiciela Rady Ministr6w w wojewddztwie oraz
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materialéw przedstawionych przez wojewode oraz regionalng
izbe obrachunkowg - za posrednictwem ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej - Prezes Rady Ministrow podejmu-
je decyzje dotyczaca bytu organéw. Praktyka wskazuje, ze srodek
nadzoru w postaci zarzadu komisarycznego byt stosowany nie-
zwykle rzadko, wrecz incydentalnie. Dla przyktadu - w kadencji
organéw jednostek samorzadu terytorialnego 2002-2006 zarzad
komisaryczny zostat ustanowiony w trzech przypadkach, z kté-
rych tylko jeden dotyczyt zwigzku miedzygminnego. Mianowicie,
Prezes Rady Ministrow ustanowit dnia 18 lutego 2005 r. zarzad
komisaryczny w Zwigzku Gmin do Spraw Wodociggowania z sie-
dzibg w Niwce z powodu zaprzestania dziatania przez Zgroma-
dzenie Zwigzku (woj. matopolskie)70.

Roéwniez z powodu naruszenia Konstytucji lub ustaw Sejm, na
wniosek Prezesa Rady Ministrow moze réwniez rozwigza¢ organ
stanowiacy i kontrolny zaréwno jednostki samorzadu terytorial-
nego jak i zwigzku komunalnego. Z powodu naruszenia Konstytu-
cji lub ustaw Prezes Rady Ministréw moze takze odwota¢ wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta). W przypadku wojta zastosowa-
nie tego $rodka nadzorczego musi by¢ poprzedzone wezwaniem
wojta przez wojewode do zaprzestania naruszen, a w przypadku
organu wykonawczego powiatu i wojewddztwa oraz zarzadu
zwigzku zastosowanie tego Srodka musi by¢ poprzedzone we-
zwaniem przez wojewode organu stanowigcego do zastosowania
niezbednych srodkéw wobec organu wykonawczego. Bezskutecz-
no$¢ wezwania upowaznia Prezesa Rady Ministréw do rozwigza-
nia organu.

Regionalng Izbe Obrachunkowa w L. Konsekwencja przyjecia takiego spojrzenia
byto upowaznienie Wojewody L. przez Prezesa Rady Ministréw do przedstawienia
organom Gminy P. zarzutéw i wezwania ich do niezwlocznego przedtozenia
poprawy sytuacji w Gminie”. (Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., II SA/Wa 1329/12, LEX nr
1258346).

70 Dane na podstawie informacji publicznej z dnia 30 kwietnia 2008 r.
udostepnionej na wniosek Autorki przez Departament Administracji Publicznej
MSWiA, (DAP/0660-104/08/0Cz).
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Dla przyktadu, w kadencji organéw 2002-2006 nie wystgpit
przypadek rozwigzania organéw zwigzku z powodu naruszenia
Konstytucji lub ustaw. Niemniej jednak Prezes Rady Ministrow
trzykrotnie zastosowat Srodek nadzoru przewidziany w art. 96
ust. 2 u.s.g. wobec wéjta gminy: w 2004 r. odwotat Wéjta Gminy
Brzozie wojewddztwo kujawsko-pomorskie) z powodu narusze-
nia ustaw (gospodarka finansowa gminy), rowniez w 2004 r. Pre-
zes Rady Ministrow odwotal Woéjta Gminy Czernichéw (woje-
wodztwo matopolskie) z powodu naruszenia ustaw (naruszenie
art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym - o$wiadczenie majat-
kowe woijta), natomiast w 2006 r. Prezes Rady Ministréw odwotat
Wéjta Gminy Krokowa (wojewddztwo pomorskie) z powodu na-
ruszenia ustaw (dotyczacych zagospodarowania przestrzenne-
go)71.

Problem nierokujacego nadziei na szybka poprawe i przedtu-
zajacego sie braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicz-
nych przez organy gminy (organy zwiazku jednostek samorzadu
terytorialnego) w ostatnich latach coraz czesciej jest przedmiotem
rozstrzygnie¢ nadzorczych. Problem wydaje sie szczegdlnie istot-
ny zwlaszcza w sytuacji zastania przez wtadze nastepnej kadencji
katastrofalnej sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego np. na skutek zintensyfikowania inwestycji tuz przed zbliza-
jacymi sie kolejnymi wyborami. Do tego problemu nawigzuje Wo-
jewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 10
pazdziernika 2012 r. Wprowadzenie zarzadu komisarycznego nie
musi zawsze stanowi¢, w sensie personalnym, votum nieufnosci
dla wojta i organ6w gminy, bowiem nalezy te instytucje traktowac
jako szczegolnie wyjatkowa i majaca zastosowanie w sytuacji wy-
jatkowej72.

71 Dane uzyskane na podstawie informacji publicznej udzielonej na wniosek
Autorki przez MSWiA dnia 3 wrze$nia 2008 r., DAP/0660-210/08/0Cz.

72 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10
pazdziernika 2012 r., [ SA/Wa 1329/12, LEX nr 1258346.
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X. Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego w ramach obowigzujacych
ustaw majg swobode w zakresie podjecia decyzji o wspotdziata-
niu, okre$leniu zakresu przedmiotowego wspotdziatania i stwo-
rzeniu struktur organizacyjnych wspotdziatania. Utworzony przez
jednostki samorzadu terytorialnego zwigzek publicznoprawny
przejmuje do wykonania zadania publiczne okre$lone w statucie.
Praktyka funkcjonowania zwigzkéw publicznoprawnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego wskazuje na szczegélne uspraw-
nienia wykonywania zadan zwtaszcza w dziedzinie publicznego
transportu zbiorowego.

Reasumujac zagadnienia podjete w niniejszym artykule mozna
skonstatowac, ze problematyka zwigzkéw miedzygminnych i zwigz-
kow powiatdéw nie zostata dotychczas w naleznej jej mierze do-
strzezona przez ustawodawce. W ustawach ustrojowych przewa-
zaja odestania do przepisow odrebnych, a pewne regulacje praw-
ne wymagaja doprecyzowania ze wzgledu na pojawiajace sie roz-
bieznosci w interpretacji przepisoéw. Pewng luke w tym zakresie
mogtyby uzupetni¢ nowe regulacje prawne. Pojawia sie jednak
problem okreslany niekiedy jako tzw. ,wielo$¢ reformatoréw”73.
Z powodu kilku propozycji reformatorskich w zakresie ustrojo-
wego prawa samorzgdowego pojetych w tych samych granicach
czasowych godny rozwazenia wydaje sie wniosek powotania Ko-
misji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadowego. Autorzy artykutu
»Wazne reformy, specjalne podejscie” zwracaja jednoczesnie uwa-
ge na nieustajaca ,reforme samorzadu terytorialnego”, ktéra nie-
przerwanie trwa od 23 lat74. Oczywiscie reforma samorzadu tery-
torialnego stanowi pewien proces, uwarunkowany wptywem oto-
czenia, stopniem identyfikacji spotecznosci ze wspélnotg lokalng
i regionalng, zaufaniem spoteczenstwa do wtadz, lecz réwniez
rozwojem techniki, informatyzacjg administracji i w konsekwencji

73 K. M. Ziemski, M. Kietbus, Wazne reformy, specjalne podejscie, ,Rzeczpospolita”
z dnia 29 paZdziernika 2013 r.
74 [bidem.
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wymaga dziatan dtugofalowych, uwzgledniajacych wszelkie oko-
licznosci’>. Jednakowoz wydaje sie, ze wzgledna stabilizacja roz-
wigzan prawnych, spdjnos¢ przepisdw, unikanie sytuacji, w kto-
rych projekty ustaw dotyczacych ustroju samorzadu terytorialne-
go beda sie krzyzowac niewatpliwie umacnia zaufanie do wtadz.
K. M. Ziemski i M. Kietbus zwrdcili uwage na problemy wynikajace
z jednoczesnego przygotowywania przynajmniej trzech projektow
ustaw w zakresie ustrojowego prawa samorzadowych w tym sa-
mym przedziale czasowym w konteks$cie cze$ciowej tematycznej
zbieznoSci poszczegoblnych projektéw ustaw, sugerujac powotanie
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadowego. Prezydencki pro-
jekt ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw (druk sejmowy nr 1699) nie wyczerpuje w petni materii
spraw wymagajacych ingerencji ustawodawcy. Jednocze$nie
w Sejmie trwaja prace nad poselskim projektem ustawy o powie-
cie metropolitalnym, ktéry ma celu rozwigzanie probleméw poja-
wiajacych sie we wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
w obszarach metropolitalnych’¢. Ponadto w zakresie ustrojowego
prawa samorzgdowego pozostaje réwniez rzagdowy projekt usta-
wy zZ dnia 4 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw??, ktéry zmie-
rza do uproszczenia dotychczasowej procedury zmiany statutu
zwigzku miedzygminnego oraz rejestracji zwigzkdw miedzysamo-
rzadowych. Projekt ustawy realizuje przyjete w dniu 11 czerwca

75 M. Kruszewska-Gagos$, Dualizm administracji publicznej w wojewddztwie
w ujeciu nauki administracji i polityki administracyjnej [w:] S. Wrzosek, M. Domagata,
J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspétzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze
administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 481.

76 K. M. Ziemski, M. Kietbus, Wazne reformy, specjalne podejscie, ,Rzeczpospolita”
z dnia 29 pazdziernika 2013 r.

77 Poprzedni tytut: Projekt ustawy o poprawie funkcjonowania i organizacji
wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-ustawy-o-zmianie-
ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych-innych-ustaw.html
(30.11.2013 r.).
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2013 r. przez Rade Ministréow zatozenia projektu ustawy o po-
prawie funkcjonowania i organizacji wykonywania zadan
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Projektowane zmiany przepiséw przygotowane w Minister-
stwie Administracji i Cyfryzacji dotycza zwiekszenia samodzielno-
Sci i elastycznoS$ci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego, dobrowolnego
laczenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz poprawy pro-
cedur realizacji zadan. W celu poprawy i usprawnienia procedury
rejestracji zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego przewi-
duje sie uproszczenie i skrocenie procedury zmiany statutu
zwigzku miedzygminnego i procedury jego likwidacji, uproszcze-
nie procedury przy tworzeniu zwigzku, przeniesienie procedury
zmiany statutu i likwidacji zwigzkéw z rozporzadzenia do ustawy.
Proponowane zmiany dotycza zaré6wno zwigzkéw miedzygmin-
nych jak i zwigzkdw powiatow. Projekt zatozen dotyczy réwniez
tworzenia zwigzkoéw powiatowo-gminnych. W obowigzujacych
przepisach brak jest mozliwo$ci utworzenia zwigzku, ktérego
cztonkami bylyby zar6wno gminy jaki powiaty. Specyfika pew-
nych obszaréw funkcjonalnych, w tym tzw. obszaréw metropoli-
talnych powoduje, ze formy wspéipracy jednostek samorzadu
terytorialnego nie s3g satysfakcjonujace. W projekcie zostata prze-
widziana opcja utworzenia jak rowniez przystapienia przez gmine
do zwigzku powiatéw oraz przystgpienia przez powiat do zwigzku
miedzygminnego. W tych sytuacjach nastepowatoby przeksztat-
cenie zwigzku powiatéw lub zwigzku miedzygminnego w zwiazek
powiatowo-gminny. Niejednokrotnie charakter zadan publicznych
wykraczajacych poza zakres wtasciwosci jednego szczebla samo-
rzagdu terytorialnego determinuje stworzenie ram prawno-
organizacyjnych dla mozliwosci ich wykonywania, w szczegélno-
$ci wspdlnie przez gminy i powiaty.

Nalezy zaakcentowa¢, ze w aktualnym stanie prawnym zwigzki
miedzygminne moga realizowac¢ zadania powiatow, niemniej jed-
nak wymagane jest w tym zakresie zawarcie odpowiedniego po-
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rozumienia pomiedzy zwigzkiem i powiatem’8. Jednakze propo-
nowane w projekcie rozwigzania umozliwig zaré6wno gminom jak
i powiatom udziat w zwigzku na zasadach cztonka z prawem re-
prezentacji w organach, partycypacji w kosztach i odpowiedzial-
nosci. W tej sytuacji cztonkowie zwigzku beda rozstrzygac¢ w sta-
tucie np. o zasadach reprezentacji w zgromadzeniu zwigzku (np.
poprzez okreSlenie liczby reprezentantéw kazdej z jednostek albo
poprzez ustalenie sity glosu w zgromadzeniu), jak réwniez o za-
sadach udziatu w kosztach dziatalno$ci zwigzku. Nowe rozwigza-
nia nie okre$lajg kategorii zadan realizowanych przez zwigzek.
Zreszta aktualnie rowniez nie ma ograniczenia w zakresie two-
rzenia zwigzkow miedzygminnych i powiatowych oraz zawierania
porozumien pomiedzy zwigzkami a powiatami albo organami
administracji rzadowej. Proponowane, elastyczne przepisy umoz-
liwig dostosowywanie przez samorzad rozwigzan, pod nadzorem
wojewody, do ewoluujacych uwarunkowan i potrzeb lokalnych.
Aczkolwiek, warto zaakcentowaé, Ze projektowane przepisy sta-
nowig kontynuacje sprawdzonego juz w praktyce, elastycznego
i bazujacego na zasadzie pomocniczosci podejscia do zwigzkow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wdrozono w obowig-
zujacych samorzgdowych ustawach ustrojowych??.

Proponowane rozwigzania przyczynig sie do usprawnienia
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego poprzez uprosz-
czenie i skrocenie procedury zmiany statutu zwigzku miedzyg-
minnego oraz procedury jego likwidacji, a takze utatwig utworze-
nie zwigzku, a ponadto stworza mozliwos$¢ przeksztatcenia obec-
nie funkcjonujacych zwigzkéw w zwigzki powiatowo-gminne lub
powotania zwigzkéw powiatowo-gminnych.

78 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 64 ust. 5
w zwigzku z art. 8 ust. 2a.

79 Uzasadnienie do projektu z dnia 4 listopada 2013 r. - Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych
ustaw stanowi realizacje zatozen przyjetych przez Rade Ministréw w dniu 11
czerwca 2013 r. http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-
ustawy-o-zmianie-ustawy-o-samorzadzie-gminnym-oraz-o-zmianie-niektorych
-innych-ustaw.html (30.11.2013 r.).
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ABSTRACT

Inter-communal associations and associations
of counties in the aspect of supervisory influences

Associations of territorial self-governmental units are established in
order to perform public tasks belonging to the scope of activity of the
association’s participants. The units of the territorial self-government in
the range of binding acts, have a liberty to undertake a decision on co-
operation, determination of the scope of the subject cooperation and
creating organisational structures of cooperation. A public law associa-
tion created by units of the territorial self-government takes over to
perform public tasks, determined in the statute.

Activity of the self-government associations is subject of supervision
on analogous principles to supervision over activity of the units of the
territorial self-government. Beside the supervision performed by the
regional clearing houses in the scope of financial matters and supervi-
sion exercised by the Prime Minister, a particular role is fulfilled by su-
pervision of a Voivode over the public law associations of the territorial
self-government units.

A Voivode as a supervisory organ has the right to require informa-
tion concerning the organisation and functioning of an association, in-
dispensable to perform powers vested in it. Chairman of the association
board is obliged to submit to the Voivode resolutions of the general
meeting within 7 days since the date of passing them, The scope of the
Voivode’s supervisory intervention should be proportional to the im-
portance of the protection subject. In relation with this the Voivode
should apply only such supervision means, which will enable realisation
of the supervision aim - verification of infringement of the law and si-
multaneously in the least possible degree curtail the scope of rights of
the association of the territorial self-government units. Realisation of
this principle in Polish law is certified by progression of infringement of
the law, resulting from the law on system, making dependent a type of
actions undertaken by a supervisory organ on inessential or essential
breach of the law.

The Voivode performs evaluation of a resolution of the association
meeting, considering its compliance with the law. Depending on
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adegree of infringement of the law (inessential or essential) the
Voivode states that the resolution was passed with infringement of the
law or declares nullity of the unlawful resolution.

The problems of inter-communal associations and associations of
counties has not been so far underlined in a due measure by the legisla-
tor. In the law on system there predominate transmissions to separate
regulations and some regulations by law require to be made more pre-
cise because of appearing divergences in interpretation of provisions.

A certain gap in this scope could be supplemented by new regula-
tions by law. The bill draft of 4 November 2013 on alteration of the Act
on Communal Self-Government and on alteration of some other acts
heads to simplification of the hitherto procedure of change of the statute
of an inter-communal association and registration of inter-self-
government associations. The bill draft realises assumptions of the bill
draft on improvement of functioning and organisation of performance of
public tasks by territorial self-government units approved on 11 June
2013 by the Council of Ministers.
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Obowigzki kierownika podmiotu
wedtug nowej instrukcji kancelaryjnej

I. Wprowadzenie

Obecnym przeksztatceniom polskiej administracji publicznej
towarzyszy nieodtacznie rozwdj przepisow kancelaryjnychl.
Wspélzaleznos¢ ta wynika z fundamentalnej roli przypisywanej
rozwigzaniom kancelaryjnym stworzonym w celu prawidtowego
funkcjonowania struktur administracyjnych. Stereotypowe po-
strzeganie procedur kancelaryjnych jako wtasciwie nieistotnych
dla procesu merytorycznego rozstrzygania spraw, zostato zarzu-
cone juz w dwudziestoleciu miedzywojennym; juz wtedy bowiem
spostrzezono, ze rozwigzania krepujgce urzednikdw nadmiarem
czynnosci techniczno-organizacyjnych uniemozliwiaja terminowe
zatlatwienie sprawy?. Oczywi$cie skutecznos$¢ procesu decyzyjne-
go finalizowanego rozstrzygnieciem administracji publicznej be-

1 Por. H. Robdtka, Archiwa panstwowe i reforma biurowosci w Polsce
miedzywojennej, ,Archeion” 1994, t. 93.

2 Badania A. Rabczewskiego prowadzily do wniosku, Ze: ,Stosunek sit
kancelaryjnych do referendarskich w niektérych ministerstwach wynosit 1:1,
a mimo to sprawy dostawaly sie do referentéw dopiero na 8 dzien od daty wejscia”
- tenze, Biurowos¢ w Polsce, ,Gazeta Administracji i Policji Panistwowej” 1930,
nr 19, s. 684. Diagnoze tego stanu wyjasniat zas T. Serafin piszac: ,skomplikowane
zapiski, rozne ksigzki pomocnicze i wewnetrzne pokwitowania” prowadza do
sytuacji, gdzie czynnos$ci urzedowe, ktére mogtyby by¢ dokonywane w ciggu kilku
godzin, trwajg kilka dni - tenze, O stuzbie kancelaryjnej w Ministerstwie Wyznan
Religijnych i Oswiecanie Publicznego I i Il instancji, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1931, nr 7, s. 249; Por. takze S. Stosyk, Stosunek urzedu do
interesantéw, ,,Gazeta Administracji i Policji Panistwowej” 1931, nr 15, s. 542.
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dzie réwniez pochodng czynnikéw pozaprawnych, jednak ich rola
jest wyjatkowo widoczna w sytuacji deficytu albo przeregulowa-
nia procedur kancelaryjnych. W przypadku wywazenia procedur,
przepisy kancelaryjne stanowi¢ powinny ,naturalne srodowisko”
- niezbedne, lecz niezauwazalne w pracy funkcjonowania urze-
dow.

[stotna jest wiec taka regulacja przepiséw kancelaryjnych, kto-
ra w jeszcze wiekszym stopniu wptynie pozytywnie na jakos¢ za-
rzadzania urzedems3. Obecnie ma to szczegdblne znaczenie, z punk-
tu widzenia postepujacego ,zderzania sie” pracy w administracji
publicznej z menadzerskim podejSciem do zarzadzania organiza-
cjami%. Ujecie menadzerskie ktadzie nacisk w najwiekszym stop-
niu na efektywnos$¢ dziatania urzedow w administracji publiczne;.
Efektywnosc¢ ta jest z kolei badana przede wszystkim przez pry-
zmat zadowolenia petentéw, ktérzy sg okreslani jako ,klienci”
administracji publicznej. Szczegdlne znaczenie ma w tym ujeciu
takze pojecie ewaluacji projektéw realizowanych przez admini-
stracje publiczna. Stad mozna przyjaé, ze prawidtowa regulacja
dotyczaca szeroko rozumianych zasad wewnetrznego procedo-
wania, w tym na przyktad zasad dotyczacych obiegu wewnetrzne-
go dokumentéw ma obecnie szczegbélne znaczenie. Wspomniane
wyzej ,naturalne srodowisko” powinno stanowi¢ zatem emanacje

3 Badania na temat korzysci z wprowadzenia nowoczesnych metod zarzadzania
zostaty zaprezentowane w monografii: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego,
red. B. Kozuch, T. Markowski, Biatystok 2005.

4 Patrz: T. L. Doherty, T. Horne, Managing public services - implementing
changes. A thoughtful approach to the practice of management, London and New
York 2002, s. 19; Ch. Hood, A Public Management for All Seasons? Public Governance,
edited by M. Bevir, Volume 2 Public Sector Reform, London, Thousand Oaks, New
Delhi 2007, s. 79 i n; ]. Bumgarner, Ch. B. Newswander, The irony of NPM. The
inevitable extension in the role of the American State, The American Review of Public
Administration Vol. 39, No 2/2009, s. 189; E. Kolthoff, Ethics and New Public
Management: Empirical Research into the Effects of Businesslike Government on
Ethics and Integrity, Den Haag 2008.
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zaréwno prawnego podej$cia do administrowania, jak i podejscia
zwigzanego z teorig organizacji i zarzadzania®.

Jednym z elementéw reformy dostosowujacej polska admini-
stracje publiczng do wyzwan wspotczesnego spoteczenstwa in-
formacyjnego byto przyjecie nowych przepisow kancelaryjnych,
jednolitych rzeczowych wykazoéw akt oraz instrukcji archiwalnej
dla organ6éw gmin, zwigzkéw miedzygminnych, organ6w powiatu,
organdw samorzadu wojewddztwa oraz organdéw zespolonej ad-
ministracji rzagdowej w wojewddztwie®. Przepisy te uregulowaty
na nowo zasady i tryb postepowania z dokumentacjg naptywajaca
i powstajaca w urzedach samorzgdowych, naktadajgc tym samym
nowe obowigzki na urzednikéw tych podmiotéw?’. Rozwigzania te
maja co do zasady charakter powtarzalnej procedury prowadze-
nia czynnos$ci kancelaryjnych w procesie rozstrzygania sprawy
przez referentéw lub punkty kancelaryjne. Beda to na przyktad
czynnoSci zwigzane z rejestracjg przesytek w rejestrach lub spi-
sach spraw, kompletowaniem dokumentacji, etc. Stusznie podkre-
$la sie, ze obecnie obowigzujaca instrukcja kancelaryjna powinna

5 Jednym z widocznych wptywdéw teorii organizacji i zarzadzania w sferze
administracji publicznej jest inkorporowanie zasad -certyfikatow jakosci do
postanowien réznego rodzaju regulaminéw i statutéw jednostek. Podstawowym
certyfikatem jest tu: PN-EN ISO 9001 luty 2009 Wprowadza EN ISO 9001:2008,
IDT, ISO 9001:2008, IDT Zastepuje PN-EN ISO 9001:2008 Systemy zarzadzania
jakoscig. Wymagania. Norma ta zastepuje dotychczas stosowang szeroko norme
PN-EN ISO 9001:2008.

6 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 18 stycznia 2011 r. w sprawie
instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji
w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych (Dz. U. nr 14, poz.
67 ze zm.; dalej: rozporzadzenie).

7 Konieczno$¢ zmian dotychczasowych instrukcji kancelaryjnych podnoszona
byta od dawna w literaturze przedmiotu. Patrz np. A. Piskorz-Ryn, Instrukcje
kancelaryjne dla jednostek samorzqdu terytorialnego — uwagi de lege ferenda [w:]
Prawne problemy informatyzacji administracji, red. G. Szpor, Warszawa 2010;
R. Medrzycki, Patologie zwiqgzane z dysfunkcjq niektdrych przepiséw instrukcji
kancelaryjnej dla organéw gmin i zwiqzkéw miedzygminnych [w:] Patologie
w administracji publicznej, red. D. R. Kijowski, P. ]. Suwaj, Warszawa 2009.
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by¢ traktowana jako istotny sktadnik zarzadzania dokumentacja
w urzedzies.

Instrukcja kancelaryjna reguluje rowniez powinnos$ci natozone
na kierownikéw podmiotéw dotyczace wyboru najbardziej ade-
kwatnych rozwigzan dla konkretnego urzedu. Stanowig one istot-
ny element instrukcji kancelaryjnej, poniewaz pozwalajg dosto-
sowaé metody i techniki pracy do specyfiki konkretnej jednostki
organizacyjnej. Rozwigzania tego typu stanowi¢ beda przedmiot
artykutu.

I1. Kierownik podmiotu

Zgodnie z § 1 ust. 2 rozporzadzenia: ,Ilekro¢ w rozporzadzeniu
jest mowa o kierowniku podmiotu, nalezy przez to rozumie¢, od-
powiednio, wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), przewodnicz3a-
cego zarzadu zwigzku miedzygminnego, staroste, marszatka wo-
jewodztwa, wojewode oraz pozostate organy zespolonej admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie, jezeli te organy nie sg obstugi-
wane przez urzagd wojewodzki”. Wprowadzono nieznane dotych-
czasowemu prawodawstwu pojecie ,kierownika podmiotu”. War-
to w tym miejscu zwroci¢ uwage, Ze pojecie to zostato zaczerpnie-
te z dorobku nauki administracji, w ktorej jest bezposrednio 13-
czone z wieziami prawnymi o charakterze organizacyjnym?®.
W nauce administracji pod pojeciem ,kierownika” rozumie sie
strone stosunku prawnego, ktdry mozna sklasyfikowac jako ,kie-
rownictwo”. Zasadnie dostrzega Wojciech Goéralczyk, ze ,podmio-
tami stosunku kierownictwa sg kierujacy i kierowany; kierujagcym
moze by¢ organ administracji publicznej, organ publicznej jed-
nostki organizacyjnej w stosunku do jej pracownikéw i komoérek

8 A. Prasal, Problemy przy wdrazaniu instrukcji kancelaryjnej, ,Wspdlnota” 2011,
nr23,s.19.

9 Patrz: Nauka administracji, red. Z. CieSlak, Warszawa 2012, s. 229 i n,
Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s.93 i n.
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organizacyjnych, przetozony stuzbowy w strukturze urzedu”10.
Status prawny kierownika - jego kompetencje i zadania - zalezy
kazdorazowo od uktadu, w ktérym ten kierownik sie znajduje.
Chodzi o uktad zaleznosci wynikajgcych na przyktad z kierowania
catym urzedem lub z kierowania poszczegdélnymi pracownikami
tego urzedu. W pierwszym przypadku szczegdlng role - jako akty
kierownictwa - petnig na przyklad regulaminy organizacyjne,
w drugim zas$ polecenia stuzbowell.

Na podstawie § 1 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia wiadomo, iz pod
pojeciem podmiotu rozumie¢ nalezy urzedy, czyli aparat admini-
stracyjny przydatny organom samorzadu terytorialnego oraz ze-
spolonej administracji rzagdowej w wojewo6dztwiel2. Niewtasciwe
zatem wydaje sie utozsamianie podmiotu z organem administra-
cjil3. Kierownicza role organu wykonawczego w gminie oraz

10 W, Géralczyk jr, Kierownictwo w administracji - aspekty prawne [w:] Dziesie¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. ]. Parchomiuk,
B. Uljasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 220.

11 Patrz: S. Cie$lak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa
2004,s.131in.

12 Na marginesie warto zwrdci¢ uwage na niescistoS¢ w siatce pojeciowej
stosowanej przez prawodawce. Otdz w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze
podmiotem prawa jest ,,0soba lub odpowiednio zorganizowana grupa osob, ktéra
moze by¢ nosicielem réznego rodzaju praw i obowigzkdéw. O tym, kto jest, a kto nie
jest podmiotem prawa, decydujag obowigzujgce normy prawne” — S. Wronkowska,
Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 158. Zdaniem Jacka
Jagielskiego ,podmiot administracji to taki podmiot, o ktéorym powiemy, Ze jest
dysponentem - w catosci lub w jakims$ fragmencie - wiladzy publicznej oraz
no$nikiem zadan i funkcji administracyjnych; posiada on zdolno$¢ (podmiotowos¢)
publicznoprawna oznaczajaca, Ze to na jego rzecz ustalone i bezposrednio
adresowane przez prawo funkcje oraz prawa i obowigzki o charakterze
administracyjnoprawnym” - |. Jagielski, Z problematyki organéw administracyjnych
[w:] Problemy wspdtczesnego ustrojodawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora
Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 258.

13 Odmiennie: P. Kral, Nowa instrukcja kancelaryjna z komentarzem
i instruktazem sporzqdzania dla organdw jednostek samorzqdu terytorialnego lub
rzqdowej administracji zespolonej w wojewddztwie oraz obstugujgcych je urzedéw,
Gdansk 2011, s. 16.
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przewodniczacych organéw wykonawczych w powiecie i woje-
wodztwie potwierdzajg wprost przepisy ustrojowel4,

Nieco wiecej komentarza wymaga pozycja wojewody jako kie-
rownika urzedu wojewddzkiego. Analiza przepiséw wskazuje, ze
wojewoda pozostaje kierownikiem urzedu, pomimo powierzenia
funkcji ,prawidlowego funkcjonowania urzedu” dyrektorowi ge-
neralnemu urzedu wojewddzkiegol>. Prawa i obowigzki dyrektora
generalnego urzedu wojewddzkiego zostaty okre$lone w art. 25
ust. 4 ustawy o stuzbie cywilnejl¢ i dotyczg zapewnia funkcjono-
wania i ciggtosci pracy urzedu, warunkéw jego dziatania, a takze
organizacji pracy oraz czynnosci z zakresu prawa pracy wobec
0s0b zatrudnionych w urzedzie oraz polityki personalnej. Jedno-
cze$nie wyktadnia jezykowa art. 25 ust. 3 ustawy o stuzbie cywil-
nej nakazuje jednoznacznie odr6znia¢ dyrektora generalnego od
kierownika urzedu, ktéremu ten podlega organizacyjniel”.

Zgodnie z rozporzadzeniem, kierownikami podmiotéw sa
réwniez organy zespolonej administracji rzadowej w wojewo6dz-
twie, ktére nie sg obstugiwane przez urzad wojewddzki. Bedg to:
Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego wykonujacy swoje
zadania przy pomocy wojewddzkiego inspektoratu nadzoru bu-
dowlanego!8; Wojewodzki lekarz weterynarii wykonujacy swoje

14 Art. 33 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z
2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.); art. 35 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym (tj. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 ze zm.); art. 43 ust. 3
ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t,j. z 2001 r., nr 142, poz.
1590 ze zm.).

15 Art. 13 ust. 2 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. nr 31, poz. 206 ze zm.).

16 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. nr 227, poz. 1505 ze
zm.).

17 Dyrektor generalny urzedu podlega bezposrednio kierownikowi urzedu”.
Por. takze W. Drobny, Komentarz do art. 25 ustawy o stuzbie cywilnej [w:]
W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Lex
2010.

18 Art. 87 ust. 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tj. Dz. U.
22013 r, poz. 1409 ze zm.).
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zadania przy pomocy wojewddzkiego inspektoratu weterynariil?;
Wojewddzki inspektor Kkierujacy wojewddzkim inspektoratem
inspekcji handlowej?2%; Wojewo6dzki Inspektor Ochrony Roslin
i Nasiennictwa wykonujacy swoje zadania przy pomocy Woje-
wodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa?!; Woje-
wodzki Inspektor Farmaceutyczny kierujacy wojewddzkim in-
spektoratem farmaceutycznym?22; Wojewo6dzki Inspektor Trans-
portu Drogowego kierujacy inspekcja przy pomocy wojewddzkie-
go inspektoratu transportu drogowego?23; Wojewodzki inspektor
ochrony S$rodowiska wykonujacy zadania przy pomocy woje-
wodzkiego inspektoratu ochrony Srodowiska?4; Wojewodzki in-
spektor jakos$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych wykonu-
je swoje zadania przy pomocy wojewddzkiego inspektoratu jako-
$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych25; Wojewddzki kon-
serwator zabytkow kieruje wojewo6dzkim urzedem ochrony za-
bytkow?26.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, Ze analizowane pojecie obej-
muje bardzo zréznicowang grupe organéw administracji publicz-
nej. Jednocze$nie wymaga podkresSlenia, iz do grupy tej nie zalicza
sie kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych.

19 Art. 11 ust. 1 ustawy z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (t.,j. Dz.
U.z2010 r, nr 112, poz. 744 ze zm.).

20 Art. 8 ust. 3 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (tj. Dz. U.
z 2014 ., poz. 148).

21 Art. 88 ust. 3 ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin (tj. Dz. U.
72014 r., poz. 621.).

22 Art. 116 ust. 1 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne (t,j. Dz. U.
72008 ., nr 45, poz. 271 ze zm.).

23 Art. 52 ust. 3 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (t,j. Dz. U.
z 2013, poz. 1414.).

24 Art. 5 ust. 5 ustawy z 20 lipca 1990 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tj. Dz.
U.z 2013 r,, poz. 686 ze zm.).

25 Art. 20 ust. 3 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykutow
rolno-spozywczych (tj. Dz. U.z 2014 r,, poz. 669).

26 Art. 92 ust. 1 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (tj. Dz. U.z 2003 r,, nr 162, poz. 1568 ze zm.).
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III. Obowiazki kierownika podmiotu

Najistotniejszym, ze wzgledu na konsekwencje, obowigzkiem
kierownika podmiotu natozonym przez przepisy instrukcji kance-
laryjnej jest wybor podstawowego systemu wykonywania czyn-
nosci kancelaryjnych. Przepisy prawa pozostawiajg kierownikowi
podmiotu mozliwos¢ wyboru jednego z dwoch systemow doku-
mentowania przebiegu zalatwiania i rozstrzygania spraw, tj. sys-
temu EZD (Elektroniczne Zarzadzanie Dokumentacja) albo syste-
mu tradycyjnego?’. Jednoczesnie prawodawca celowo nie wskazat
jakimi kryteriami powinien postugiwac sie kierownik podmiotu
podejmujac decyzje o wyborze systemu. Wprowadzona przepisa-
mi prawa uznaniowo$¢ ma na celu umozliwi¢ wybér najodpo-
wiedniejszych rozwigzan kancelaryjnych dla konkretnego pod-
miotu. Podnosi sie, iz decyzja o wprowadzeniu systemu EZD po-
winna zosta¢ poprzedzona przygotowaniem, na ktore sktadajg sie
okreSlenie pryncypidw, celow oraz procedur zrozumiatych dla
koncowych uzytkownikéw?28, Warto zauwazy¢ réwniez, ze budo-
wa systemu EZD dla danego podmiotu nie moze pomijac specyfiki
organizacji i funkcjonowania urzedu sprowadzajgc sie wytacznie
do ,suchego” wykonawstwa przepisow prawa??. W zatozeniach
postepujacy proces informatyzacji administracji publicznej pocia-
gnie za soba konieczno$¢ docelowego wprowadzenia systemu

27 Zgodnie z § 2 pkt 13 rozporzadzenia, system EZD definiowany jest jako
,System teleinformatyczny do elektronicznego zarzadzania dokumentacja
umozliwiajacy wykonywanie w nim czynnosci kancelaryjnych, dokumentowanie
przebiegu zatatwiania spraw oraz gromadzenie i tworzenie dokumentéw
elektronicznych”. System tradycyjny to ,system wykonywania czynnoSci
kancelaryjnych, dokumentowania przebiegu zatatwiania spraw, gromadzenia
i tworzenia dokumentacji w postaci nieelektronicznej, z mozliwoscig korzystania
z narzedzi informatycznych do wspomagania procesu obiegu dokumentacji
w tej postaci” (§ 2 pkt 14 rozporzadzenia).

28 M. Sawicka, Jak wdrazaliSmy system elektronicznego zarzqdzania
dokumentacjq, ,Kadra Kierownicza w Administracji” 2011, nr 11, s. 29.

29 ], Rybinska, A. Prasal, Przepis na EZD, ,IT w administracji” 2012, nr 3, s. 57.
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EZD we wszystkich podmiotach39, jednakze swiadomo$¢ trudnosci
wigzacych sie z jego wdrozeniem moze chwilowo skutecznie blo-
kowac¢ podejmowanie decyzji o korzystaniu z tego systemu.

System EZD jest bez watpienia systemem preferowanym przez
prawodawce. Decyzja o jego wprowadzeniu nie moze by¢ cofnieta
przez kierownika podmiotu, cho¢ na etapie jego wprowadzania
kierownik podmiotu musi okresli¢ wyjatki od podstawowego spo-
sobu dokumentowania przebiegu zatatwiania i rozstrzygania
spraw31, Wyjatki te wprowadzane s3 dla okres$lonych klas z wyka-
zu akt (klasy koncowej lub catej klasy z wykazu akt) nie zas komé-
rek organizacyjnych32. Ich wprowadzenie oznacza konieczno$¢
wykonywania czynno$ci kancelaryjnych w systemie dedykowa-
nym lub systemie tradycyjnym.

Zgodnie z § 1 ust. 6 pkt 1-2 instrukcji kancelaryjnej wprowa-
dzenie wyjatkéw dotyczy sytuacji, gdy ,przepisy prawa ustalaja
spos6b dokumentowania przebiegu zatatwiania spraw dla okre-
Slonych rodzajéw dokumentacji, a ten sposob jest sprzeczny z do-
konanym przez kierownika podmiotu wyborem systemu” oraz
gdy ,szczegdtowe procesy przebiegu zatatwiania spraw dla wyko-
nywania okre$lonych, masowo realizowanych, elektronicznych
ustug publicznych zostaly zdefiniowane i wdrozone w instrukcji
wewnetrznej zatwierdzonej przez kierownika podmiotu (...); in-
strukcji opracowanej w porozumieniu miedzy podmiotami
uczestniczgcymi w procesie realizacji ustugi publicznej i zatwier-

30 Proces ten w terenowej administracji rzadowej powinien zakonczy¢ sie
z konicem 2014 r. Tak: Mapa rozwoju systemu EZD autorstwa Podlaskiego Urzedu
Wojewddzkiego w Biatymstoku w terenowej administracji rzadowej. Biezace
informacje o wdrazaniu systemu EZD w administracji rzadowej mozna $ledzi¢ na
stronie ezd.gov.pl. Z do$¢ duzym zainteresowaniem systemem EZD w administracji
rzadowej kontrastuje opér wprowadzania go w administracji samorzadowej -
patrz. P. Pienkosz, Postepowania skuteczne tylko na papierze, ,Dziennik. Gazeta
Prawna” nr 240 z 11 grudnia 2012 r., s. B10.

31 Wprowadzenie wyjatkow dotyczy réwniez sytuacji, gdy wskazano jako
podstawowy system tradycyjny.

32 M. Sawicka, Instrukcja kancelaryjna, ,Kadra Kierownicza w Administracji”
2012,nr9,s. 11.
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dzonej przez kierownikdéw wszystkich podmiotéw uczestnicza-
cych w realizacji ustugi (...)". Wskazane przepisy nie pozostawiaja
zadnego luzu decyzyjnego kierownikowi podmiotu. Na ich tle od-
réznia sie zatem trzecia przestanka wprowadzenia wyjatkow od
podstawowego sposobu wykonywania czynnosci kancelaryjnych
(§ 1 ust. 6 pkt 3 instrukcji kancelaryjnej) - wyjatki wprowadza sie,
gdy ,istniejg wazne przyczyny organizacyjne i techniczne unie-
mozliwiajace stosowanie podstawowego sposobu dokumentowa-
nia przebiegu i zatatwiania i rozstrzygania spraw”. Uzycie w tresci
przepisu zwrotow niedookreslonych - wazne przyczyny organiza-
cyjne i techniczne - pozwala na dyskrecjonalng ocene sytuacji fak-
tycznych a w konsekwencji wzgledng swobode we wprowadzaniu
wyjatkows3s.

Wybor systemu EZD jako podstawowego powoduje koniecz-
no$c¢ realizacji kolejnych obowigzkéw przez kierownika podmiotu,
do ktorych naleza: wskazanie przypadkdéw w jakich nie dokonuje
sie odwzorowan cyfrowych oraz maksymalng wielko$¢ przesytki
przekazywanej na informatycznym nos$niku danych, jaka witacza
sie bezposrednio do systemu EZD. W obu przypadkach kierownik
podmiotu powinien uwzgledni¢ posiadane zasoby techniczne (ro-
dzaj posiadanego hardware, np.: wielko$¢ przestrzeni dyskowej)
i organizacyjne (ilo$¢ oséb danych stanowiskach, obcigzenie pra-
ca, etc.).

OKkreslenie listy rodzajéw przesytek, dla ktorych nie wykonuje
sie odwzorowan cyfrowych w catosci powinno odbywac sie po-
przez wskazanie parametrow granicznych stuzacych rozpoznaniu
takich przesytek. Parametrami tymi beda: rozmiar strony, liczba
stron oraz tre$¢, forma lub postac przesytki. Maksymalna wielkos¢
przesytki przekazanej na informatycznym nos$niku danych, ktérg
nalezy witaczy¢ do systemu EZD wyznacza jednocze$nie katalog

33 Przepis ten w zamierzeniu twodrcéw instrukcji ma by¢ ,wentylem
bezpieczenstwa” utatwiajacym systematyczne lecz nie jednorazowe wprowadzanie
systemu EZD - por. K. Szmidt, Proces zarzqdzania dokumentacjq w podmiocie
stosujgcym  system  EZD, http://ncpi.org.pl/wp-content/uploads/2012/konf_
dewpp/Postepowanie_w_EZD.pdf.
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tych przesytek, ktérych ze wzgledu na rozmiar nie wiacza sie do
systemu EZD. Przyjete rozwigzania realizujg zasade poszanowania
Srodkdw publicznych34, ktérg mozna zdefiniowa¢ jako koniecz-
nos$¢ racjonalnego i oszczednego zarzadzania zasobami stuzgcymi
do wykonywania zadan publicznych.

Zaréwno w systemie EZD jak i tradycyjnym kierownik podmio-
tu powinien okresli¢ liste rodzajéow przesytek, ktére nie beda
otwierane przez punkt kancelaryjny3>. Odmiennie, niz byto to na
gruncie poprzednio obowigzujacych instrukcji kancelaryjnych,
prawodawca pozostawit okreslenie elementéw tego katalogu kie-
rownikowi podmiotu. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby zastoso-
wac katalog obowigzujacy dotychczas, ani dokona¢ w nim zmian.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy prawa nakazujg a nie daja
mozliwoSci utworzenia takiego katalogu, w zwigzku z czym nie-
prawidlowa wydaje sie praktyka otwierania wszystkich przesytek
przez punkt kancelaryjny.

Wspdlna dla systemu EZD i tradycyjnego pozostaje rowniez
powinno$¢ wyznaczenia koordynatora czynnos$ci kancelaryjnych
posrdd archiwistow zatrudnionych w podmiocie. Zgodnie z treScia
przepisu - koordynator czynnosci kancelaryjnych nadzoruje (sic!)
prawidtowos$¢ wykonywania czynno$ci kancelaryjnych, w szcze-
gblnosci powinien dba¢ o prawidtowy doboér klas z wykazu akt do
zatatwianych spraw, wtasciwe zaktadanie spraw i prowadzenie
akt spraw. W zwigzku z wprowadzeniem nowych wykazéw akt
(zataczniki 2-5 rozporzadzenia) wzrasta rola koordynatora czyn-
nosci kancelaryjnych w zakresie prawidtowego Kklasyfikowania
akt spraw do haset klasyfikacyjnych (wtoérnie, co istotne przy kon-
strukcji znaku sprawy symboli klasyfikacyjnych) z wykazu akt.
Koordynatorowi czynno$ci kancelaryjnych mozna powierzy¢ tak-
ze przeprowadzanie obowigzkowych szkolen z zakresu czynnosci
kancelaryjnych w podmiocie.

34 Patrz: Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia z 12 listopada 2011 ., s. 7.

35 Przykladowo najcze$ciej beda to: przesytki imienne z dookresleniem ,do rak
wiasnych”, oferty zatrudnienia w urzedzie, przesytki niejawne, oferty sktadane na
podstawie przepiséw o zaméwieniach publicznych.
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Nie moze uj$¢ uwagi pewne nieporozumienie terminologiczne.
Nauka prawa administracyjnego wyréznia wiezi prawne tgczace
podmioty administracyjne rozrézniajac jednoznacznie nadzoér od
koordynacji. Zgodnie z doktryng nadzoér jest okres$lany jako wy-
cigganie konsekwencji z zachowania organu podporzadkowanego,
ktory jest obserwowany przez organ nadzorczy z punktu widzenia
okreslonego, wybranego kryterium nadzoru, czyli wzorca, z kté-
rym poroéwnuje sie dane zachowanie. Kryterium tym jest najcze-
Sciej legalnos¢, a takze celowos$¢, gospodarnosé, rzetelnosé, stusz-
no$¢36. Pojecie koordynacji jest natomiast definiowane jako stan
wiezi pozaorganizacyjnej podmiotow niezaleznych, ktérej istote
stanowi specyficzne zadanie administracyjne polegajace na obo-
wigzku zbierania i uporzadkowania przez organ koordynujacy
informacji okre$lonej treSci zanalizowaniu i przetworzeniu ich
pod katem oznaczonego celu, sformutowaniu zdeterminowanych
teleologicznie, prawnie i faktycznie ,dyspozycji koordynacyjnych”
i przekazaniu ich odpowiednim podmiotom3’.

Przytoczone wyzej definicje nadzoru i koordynacji wskazuja na
rozng pojemnosc¢ znaczeniowg tych dwaéch poje¢. W zwigzku z tym
wymiennie ich uzywanie na zasadzie synoniméw nie bytoby wta-
Sciwym zabiegiem. Ponadto nalezy zwrdéci¢ uwage, ze z kazdym
typem wiezi prawnej tagcza sie inne prawne formy dziatania admi-
nistracji, ktére moga posiada¢ element wtadczosci lub jego brak.

36 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 149. Szerzej na
temat nadzoru patrz: B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice
1993; A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw-Warszawa-
Krakéw-Gdansk-L6dz 1984; R. Sowinski, O definiowaniu nadzoru w prawie
administracyjnym i prawie gospodarczym publicznym [w:] Ksiega jubileuszowa
z okazji XV-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciniskiego, red.
Z. Ofiarski, Szczecin 2004; M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie
administracyjnym, Poznan 1996; A. Chetmonski, Nadzdr reglamentacyjny i policyjny
w administracyjnym prawie gospodarczym [w:] M. Borkowski, A. Chetmonski,
M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze,
Wroctaw 2003.

37 7. Cieslak, Podstawowe pojecia nauki prawa administracyjnego [w:] Prawo
administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 84.
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W przypadku niewystarczajgcego rozrdznienia typu wiezi praw-
nej istnieje ryzyko zastosowania niewtasciwej formy prawnej
dziatania administracji publiczne;.

Dodatkowo ktopotliwe wydaje sie okreslenie przez prawo-
dawce wiezi 1gczacej koordynatora czynnosci kancelaryjnych
z pozostatymi pracownikami podmiotu - jako wiezi nadzorczej.
Kierownik podmiotu chcac pozostaé¢ w zgodzie z prawem - powo-
tujac koordynatora - powinien okresli¢ przystugujace mu Srodki
nadzoru. W przeciwnym razie opisywana tu wiez bedzie miata co
najwyzej charakter kontroli, zas jedynym $rodkiem przystuguja-
cym koordynatorowi bedzie biezgce informowanie kierownika
podmiotu o dostrzezonych nieprawidtowosciach38.

Dodac¢ nalezy, iz prawodawca postanowil wskazac, ze kierow-
nik podmiotu wykonuje nadzér ogdlny nad wykonywaniem czyn-
nosci kancelaryjnych3?.

Prawodawca w systemie tradycyjnym nakazal kierownikowi
podmiotu okresli¢ tryb przekazywania projektéw pism do akcep-
tacji ze wzgledu na wprowadzenie akceptacji wielostopniowej,
czyli wstepnego zaakceptowaniu pisma przez kolejne nieupowaz-
nione do podpisania pisma osoby, az do ostatecznego zaakcepto-
wania pisma przez osobe upowazniong do jego podpisania. Pisma
mogg zosta¢ przekazane do akceptacji w postaci papierowej albo
postaci elektroniczne;j.

Przepisy instrukcji kancelaryjnej naktadajg réwniez na kie-
rownika podmiotu obowigzek zawiadomienia dyrektora wtasci-
wego miejscowo archiwum panstwowego o wszczeciu postepo-

38 Szerzej na temat pojecia kontroli patrz: A. Sylwestrzak, Kontrola administracji,
Koszalin 1998; P. Szczepankowski, Kontrola i controling [w:] Zarzqdzanie - teoria
i praktyka, red. A. KoZzminski, W. Piotrowski, Warszawa 1998; ]. Szreniawski,
Kontrola administracji [w:] System prawa administracyjnego, Tom III, red. T. Rabska,
J. Letowski, . Bo¢, Kontrola administracji [w:] Administracja publiczna, red. ]. Bo¢,
Wroctaw 2003; D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym,
Warszawa 2007.

39 W doktrynie brakuje jednoznacznego rozréznienia poje¢ zwigzanych
z nadzorem. W szczegélno$ci prawodawca wydaje sie swobodnie postugiwaé
takimi pojeciami jak: nadzér, nadzér ogélny, czy nadzér zwierzchni.
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wania zmierzajgcego do ustania dziatalnos$ci podmiotu lub do jego
reorganizacji prowadzacej do powstania nowego podmiotu.

Cecha charakterystyczng omawianych wyzZej przepisow jest
wskazanie przedmiotu regulacji oraz jednoznaczne okreSlenie
odpowiedzialnego za ich wprowadzenie. Ich celem jest dostoso-
wanie procedur kancelaryjnych do specyfiki konkretnego podmio-
tu. Jednakze wyr6zni¢ mozna réwniez regulacje kancelaryjne, kto-
rych cel jest identyczny z omawianymi powyzej przepisami. To co
rézni te grupy przepiséw, to brak obligatoryjno$ci wprowadza-
nych rozwigzan oraz brak wskazania odpowiedzialnego za ich
wprowadzanie. Wydaje sie jednak, ze w przypadku wiekszoSci
z nich odpowiedzialno$¢ za ich wprowadzenie spoczywac bedzie
rowniez na kierowniku podmiotu.

Chodzi zatem o swobode wprowadzenia przez kierownika
podmiotu réznych, niewymienionych w przepisach prawa reje-
strow np. rejestru przesylek wartosciowych, rejestru przesytek
organoéw centralnych i naczelnych, skarg i wnioskéw. Przepisy
umozliwiajg takze stworzenie procedury obiegu w podmiocie
przesytek przekazywanych na nos$niku papierowym lub na infor-
matycznych nosnikach danych, dla ktérych nie wykonano pelnego
odwzorowania cyfrowego lub ktérych nie wtgczono w catosci do
systemu EZD.

Akcentujac konieczno$¢ przyjmowania przesytek papierowych
i na elektronicznych nos$nikach danych nalezy zwréci¢ uwage na
konieczno$¢ utworzenia w podmiocie sktadu chronologicznego
(tworzonego w systemie EZD) oraz sktadu informatycznych no-
$nikéw danych (tworzonego w systemach tradycyjnym i EZD).
Przepisy prawa uprawniajg do utworzenia wiecej niz jednego
sktadu kazdego typu ze wzgledu na strukture organizacyjng pod-
miotu lub lokalizacje komdrek organizacyjnych. Sporne pozostaje
czy utworzenie sktadow powinno nastapi¢ w drodze zmiany regu-
laminu organizacyjnego urzedu, czy tez moze by¢ dokonane za-
rzadzeniem kierownika podmiotu.

Przepisy prawa pozostawity swobodzie decyzyjnej - poza
okresSleniem niezbednych parametrow lub tresci - wybor funk-

125



Radostaw Medrzycki, Mariusz Szyrski

cjonalnosci poszczegélnych modutéw systemu EZD, wyglad reje-
strow, spisow spraw, identyfikatora, pieczeci wptywu, spisow
zdawczo-odbiorczych.

IV. Podsumowanie

Przyjecie nowej instrukcji kancelaryjnej stanowi dobra odpo-
wiedZ na zmieniajgce sie procesy w komunikacji pomiedzy czton-
kami danej organizacji, ktére wynikaja przede wszystkim z prze-
mian technologicznych. Rozwdj Internetu oraz technologii infor-
matycznych powoduje zastepowanie tych $ciezek komunikacyj-
nych, ktére s dzi$ juz nieefektywne, szybszymi kanatami prze-
plywu informacji. Do takich nieefektywnych $ciezek komunika-
cyjnych nalezy dzi$ z pewnoscia juz zaliczy¢ papierowy obieg do-
kumentéw wewnatrz podmiotu administracji publicznej. Z drugiej
strony konieczno$¢ zmian narzuconych przez prawodawce aktem
powszechnie obowigzujacym jest tagodzona przez mozliwo$¢ wy-
boru najodpowiedniejszych rozwigzan dla danego podmiotu -
nalezy oceni¢ to pozytywnie. W tym zakresie prawodawca na ogét
powierzyt ich wprowadzenie kierownikowi podmiotu. Nalezy wy-
rézni¢ réwniez przepisy umozliwiajace dostosowanie procedur
kancelaryjnych bez wyznaczenia obowigzanego do ich wprowa-
dzenia. Analiza przepiséw instrukcji kancelaryjnej wskazuje, ze
rozwigzania te majga charakter organizacyjno-proceduralny. Wy-
daje sie naturalnym, iz odpowiedzialnym za ich wprowadzenie
bedzie réwniez kierownik podmiotu.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze rola i zadania kierownika apa-
ratu pomocniczego ulega przemianom. Wykorzystywanie nowych
metod i technik w administrowaniu urzedami, powoduje, iz kie-
rownik podmiotu moze by¢ postrzegany takze jako menadzer kie-
rujacy dang organizacja. Nalezy jednakze zwréci¢ uwage, Ze po-
strzeganie kierownika urzedu jedynie przez pryzmat efektywno-
$ci zarzadzania danym urzedem moze okazac¢ sie w dtuzszej per-
spektywie niekorzystne, z uwagi na cel dziatania catej administra-
cji publiczne;j.
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ABSTRACT

Obligations of a subject’'s manager
according to a new office instruction

The presented article discusses a question of obligations of a sub-
ject’s manager imposed on him/her by regulations of an office instruc-
tion. The authors of the article present the importance of the office regu-
lations perceiving their historical role in formulation of the administra-
tive structures. The office regulations constitute also nowadays an in-
herent and significant element of functioning of the public administra-
tion. An essential alteration of the office regulations performed on 20
January 2010 certifies this thesis.

In the result of coming into force of the new office instruction, new
obligations were imposed on managers of subjects. The authors make
establishment of the meaning of the notion ,a subject’s manager”. In
further part of the article they carry out the analysis of particular regu-
lations of the office instruction, from which result the determined duties
of the subject’s manager.

In the result of the research, two types of regulations were disclosed,
the aim of which is adapting of the office procedures to the specificity of
a given subject. The research also certified a new role attributed to the
subject’s manager as the organisation’s manager.
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Odmowa udzielenia
podatkowej pomocy publiczne;.
Uwagi o porzgdku procedowania

I. Zarys problemu

Udzielanie podatkowej pomocy publicznej stanowi wazny in-
strument w procesie realizacji funkcji administracji gospodarczej,
polegajacej na wspieraniu przedsiebiorcow. Najbardziej rozpo-
wszechniong forme tego rodzaju wsparcia stanowig ulgi w sptacie
zobowigzan podatkowych, ktérych zasady udzielania zostaty ure-
gulowane w Dziale III Rozdzialu 7a ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowal. Ulgi te udzielane sg przez wta-
Sciwe organy podatkowe w drodze indywidualnych rozstrzygniec,
wydawanych na wniosek uprawnionych podmiotéw?2. Formalno-
prawng podstawe rozpatrywania wnioskéw o udzielenie ulg
w splacie zobowigzan podatkowych stanowig - okres$lane jako
»,podstawowe” z punktu widzenia udzielania podatkowej pomocy
panstwa - uregulowania art. 67a § 1 oraz art. 67b O.p.

W mysl art. 67a § 1 powotanej ustawy, organ podatkowy, na
wniosek podatnika, z zastrzezeniem art. 67b, w przypadkach uza-
sadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicz-
nym, moze:

1 Tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 749 z p6zn. zm., zwana dalej w skrécie
O0.p.
2 Obok podatnikéw, uprawnionymi do ubiegania sie o ulge podatkowa
z mocy art. 67c 0.p. s platnik, inkasent, spadkobiercy podatnika lub ptatnika
oraz osoby trzecie - w zakresie i na zasadach okreslonych w tej ustawie.
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1) odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate
podatku na raty;

2) odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zalegtosci podatko-
wej wraz z odsetkami za zwiloke lub odsetki okres$lone
w decyzji, o ktérej mowa w art. 53a;

3) umorzy¢ w catosci lub w cze$ci zalegtosci podatkowe, od-
setki za zwtoke lub optate prolongacyjna.

Art. 67b § 1 O.p. rozszerza zakres dyspozycji art. 67a § 1 oma-
wianej ustawy, statuujac mozliwos¢ udzielenia ulg wymienionych
w ww. uregulowaniu takze podatnikom, ktérzy majg status przed-
siebiorcéw, pod warunkiem réwnoczesnego uwzglednienia regu-
lacji zawartej w art. 67b § 1 ww. ustawy. Zgodnie bowiem z trescig
wskazanego przepisu, organ podatkowy, na wniosek podatnika
prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza moze udziela¢ ulg w spla-
cie zobowigzan podatkowych, okreslonych w art. 67a O.p., ktére:

1) nie stanowig pomocy publicznej (art. 67b § 1 pkt 1 ww.
ustawy);

2) stanowig pomoc de minimis - w zakresie i na zasadach
okres$lonych w bezposrednio obowigzujacych aktach prawa
unijnego dotyczgcych pomocy w ramach zasady de minimis
(art. 67b § 1 pkt 2 powotanej ustawy);

3) stanowig pomoc publiczng udzielang w ramach przezna-
czen okreSlonych w tresci art. 67b § 1 pkt 3 ww. ustawy.

Literalne brzmienie art. 67b O.p. nie pozostawia watpliwosci,
iz udzielanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych przedsie-
biorcom dokonuje sie w ramach systemu pomocy publicznej. Stad
tez ustalenie w toku rozpatrywania wniosku o udzielenie prefe-
rencji podatkowej, ze wnioskodawca jest podmiotem prowadza-
cym dziatalno$¢ gospodarcza, implikuje stosowanie przepiséw
prawa subwencyjnego na dalszym etapie rozpatrywania wniosku.
Materialnoprawng podstawe udzielania wsparcia ze Srodkéw
panstwa stanowig przepisy prawa unijnego, ktére statuujg wa-
runki dopuszczalnos$ci udzielenia pomocy publicznej; przepisy te
stosowane s3a bezposrednio, co wynika z zasady nadrzedno$ci
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prawa Unii Europejskiej nad krajowym porzadkiem prawnym.
Omawiang regute postepowania, wynikajgcg z prymatu prawa
unijnego nad krajowym porzadkiem prawnym, wyraza takze
wprost dyspozycja art. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o po-
stepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej stano-
wigc, Ze zasady dopuszczalno$ci udzielania pomocy publicznej
okreslaja przepisy art. 16, art. 36, art. 73 oraz art. 86-89 Traktatu
WE.

Przejawem trudnos$ci w stosowaniu prawa pomocy publicznej
tuz po akcesji Polski do Unii Europejskiej byt wyraznie zréznico-
wany i niejednokrotnie nieprawidtowy tryb udzielania ulg
w splacie zobowigzan podatkowych. Podejmowano m.in. préby
udzielania preferencji podatkowych w formule de minimis jako
pomocy automatycznej, pomijajac krajowe przestanki udzielenia
tego rodzaju wsparcia, proby te jednak konsekwentnie elimino-
wala judykatura3. Po okresie dostosowawczym, naznaczonym
trudno$ciami interpretacyjnymi, wynikajgcymi gtéwnie z braku
doswiadczen w stosowaniu prawa unijnego, wyksztatcit sie obec-
nie niekwestionowany poglad, ugruntowany w orzecznictwie s3-
doéw administracyjnych, ze przed wydaniem rozstrzygniecia na
wniosek przedsiebiorcy, o ktérym mowa w art. 67b § 1 O.p., orga-
ny podatkowe zobowigzane s3 nie tylko do przeprowadzenia po-
stepowania irozwazenia przestanek okreslonych powotanymi
przepisami O.p., ale takze winny uwzgledni¢ kryteria i procedury
przyznawania pomocy publicznej, okreSlone w aktach prawa
unijnego*. Waznym gltosem w tej debacie byt wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 lipca 2009 r.,
w ktérym analizujac relacje miedzy unijnymi i krajowymi warun-

3 Por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
29.11.2007 r., sygn. akt [ SA/01547/07, opublikowany w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadowych (CBOSA), udostepnionej na witrynie internetowej pod
adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 21.11.2003 r., sygn. akt SA/Rz 3/02,
niepublikowany, udostepniony w Systemie Informacji Podatkowej Ministerstwa
Finanséw (SIP), nr 19486 oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29.11.2007 r.,
sygn. akt I SA/01547/07, udostepniony w CBOSA.
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kami wsparcia na tle problematyki pomocy de minimis wskazano,
ze cho¢ warunki dopuszczalno$ci tego rodzaju pomocy reguluje
prawo Unii Europejskiej, to nie oznacza to, iz panstwo cztonkow-
skie nie moze uzalezni¢ przyznania tego wsparcia od spetnienia
dodatkowych warunkéw>. Stanowisko judykatury ukonstytuowa-
o nieformalng zasade procedowania w sprawach o udzielenie ulg
w zaptacie zobowigzan podatkowych, okres$lang jako koncepcja
réwnolegtego rozstrzygania, w mysl ktorej udzielenie podatkowe;j
pomocy publicznej stanowi wynik dwutorowej oceny realizacji
warunkéw dopuszczalno$ci udzielenia wnioskowanego przez
przedsiebiorce wsparcia®.

I1. Stosowanie koncepcji rownolegtego rozstrzygania
i jej konsekwencje dla porzadku procedowania

Jakkolwiek z chwilg przystapienia Polski do Unii Europejskiej
akty prawa unijnego stanowig czes¢ krajowego porzadku prawne-
go i w procesie stosowania prawa nalezy traktowac je jako inte-
gralng catos¢, to w dyskusji o prawie pomocy publicznej utrwalit
sie dwuptaszczyznowy model prezentowania Zrdédet tego prawa,
wedtug kryterium ich pochodzenia. Wynika to po czesci z wielo-
letnich proceséw harmonizacji obu prawodawstw, ktorych inte-
gralnym elementem byta komparatystyka rozwigzan prawnych,
akcentujaca dotychczasowe roéznice, po czeSci wynika za$ z do-
Swiadczen krajowych organéw udzielajagcych pomocy. Dualistycz-
ne ujecie zrédet prawa pomocy publicznej znajduje praktyczne
odzwierciedlenie w procesie stosowania prawa subwencyjnego

5 Por. wyrok NSA z dnia 7.07.2009 r., sygn. akt [ FSK 518/08, udostepnione
w CBOSA. Wszystkie wyroki NSA powotane w niniejszym referacie zostaty
udostepnione w CBOSA.

6 Postawiona teza stanowi pewne uproszczenie, dyktowane tematyka
referatu i pomija fakt, ze udzielanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych jest
dwuetapowe i oprécz wywazenia kierunkowych dyrektyw wyboru obejmuje
zastosowanie konstrukcji uznania administracyjnego, co oznacza, ze nawet w
sytuacji spelnienia przez wnioskodawce kryteriéw udzielenia wnioskowanego
wsparcia, wybor rozstrzygniecia kazdorazowo nalezy do organu rozpatrujacego
wniosek o ulge podatkowa (tzw. rozstrzygniecie dyskrecjonalne).
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przez krajowe organy podatkowe, czego wyrazem jest miedzy
innymi koncepcja rownolegtego rozstrzygania.

Imperatyw dazenia do jednoczesnego uwzglednienia w toku
postepowania podatkowego kryteriow udzielenia wsparcia, za-
wartych zaréwno w przepisach prawa krajowego, jak réwniez
prawa unijnego, nastrecza wiele trudno$ci w stosowaniu prawa
pomocy publicznej. Cze$¢ praktycznych probleméw zostata dosta-
tecznie wyjaSniona w orzecznictwie sagdow administracyjnych;
niektére jednak zagadnienia, mimo, iz dotykaja kwestii zasadni-
czych, jak np. istnienie wzajemnych zhierarchizowanych zalezno-
$ci miedzy art. 67a oraz art. 67b O.p., czy tez niespdjnoS¢ przesta-
nek udzielenia wsparcia (np. wzajemna relacja unijnego zakazu
udzielania wsparcia podmiotom znajdujacym sie w trudnej sytu-
acji’ oraz kryterium ,waznego interesu podatnika”, utozsamiane-
go na ogo6t z jego trudng sytuacja ekonomiczng), nadal postrzega-
ne sg przez organy udzielajgce pomocy jako realna bariera w pro-
cedowaniu. W procesie stosowania prawa pomocy publicznej
obok ustalen interpretacyjnych réwnie istotne s bowiem ustale-
nia walidacyjne, ktore koncentrujg sie nie tylko na ustaleniach
dotyczacych Zrodet prawa, ale przede wszystkim - na ustaleniach
wzajemnych relacji norm obu systeméw prawnychs.

Na tle zasady prymatu prawa unijnego nad prawem krajowym
pojawiaty sie stwierdzenia, Ze przepisy krajowego prawa pomocy
publicznej petniag funkcje wykonawcza i uzupetniajaca wzgledem
regulacji prawa unijnego, ktére oceni¢ nalezy jako daleko idace
uproszczenie. Postrzeganie rozwigzan krajowych wytgcznie jako
akcesoryjnych wzgledem regulacji unijnych dotyczacych pomocy

7 Art. 1 ust. 1 lit. h Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 z dnia 15
grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de
minimis (Dz. U. UE L 379 z 28.12.2006).

8 Szerzej D. Antonéw, Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci w procesie
stosowania prawa przez organy podatkowe [w:] ,Studia Finansowoprawne”
2011, nr 2, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, pod red. P. Borszowskiego, A. Huchli, E.Rutkowskiej-
Tomaszewskiej, udostepnione na http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content
/38901 /002.pdf
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publicznej umniejszatoby ich rzeczywista role, gdyz to przepisy
prawa krajowego stwarzajg formalne ramy udzielania ulg w spta-
cie zobowigzan podatkowych. Na szczeblu krajowym wydawane
s3 bowiem akty normatywne, bedgce podstawag prawng progra-
mow pomocowych oraz wiadczych i zindywidualizowanych roz-
strzygnie¢ administracyjnych. W procesie udzielania pomocy pu-
blicznej w formie np. roztozenia zaptaty zobowigzania podatko-
wego na raty, odroczenia terminu ptatnosci podatku czy tez umo-
rzenia zalegtosci podatkowych, dziatania organéw podatkowych
legitymizujg przepisy O.p., stanowigc podstawe prawng wydawa-
nych przez nie decyzji. Co istotne, w przypadku ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych prawo krajowe ustanawia wtasne kryte-
ria dopuszczalnoSci udzielenia tego rodzaju wsparcia, warunkujac
udzielenie wnioskowanej pomocy od wystgpienia minimum jed-
nej z dwdch kierunkowych dyrektyw wyboru w postaci ,waznego
interesu podatnika” lub ,interesu publicznego”. Prymat przepisow
prawa unijnego i konieczno$¢ stosowania wprost unijnych aktow
prawnych nie dezawuuje wiec znaczenia prawa krajowego w pro-
cesie udzielania podatkowej pomocy publicznej. Podkresli¢ przy
tym nalezy, ze obowigzek oceny wystepowania kierunkowych
dyrektyw wyboru w indywidualnej sprawie oraz oceny Kryteriow
dopuszczalno$ci wnioskowanej pomocy spoczywa na organach
rozpatrujacych wnioski.

Konieczno$¢ rozwazenia kryteriéw dwoch - co nalezy podkre-
$li¢, mimo trwajgcego od 1991 r.? procesu harmonizacji obu pra-
wodawstw - odrebnych systeméw prawnych oraz kwalifikacji
prawnej stanu faktycznego zaistniatego w danej sprawie podat-
kowej, wymusza na organach stosujacych prawo subwencyjne
wytonienie okreslonych schematéw postepowania przy rozpa-

9 Formalnoprawne ramy procesu harmonizacji prawa UE oraz prawa
polskiego wyznaczyly art. 68 oraz art. 69 Uktadu Europejskiego, podpisanego
w dniu 16 grudnia 1991 r. w Brukseli i date te wskazuje sie jako poczatek
harmonizacji prawodawstw, szerzej [w:] M. Warbinski, Prawna droga do Unii
Europejskiej czyli dostosowanie prawa, udostepnione na: http://www.cie.gov.pl/HLP/
files.nsf/0/E3548BA1D2D2F4C7C1256E7F002D109D/$file /bp05.pdf
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trywaniu wnioskéw o udzielenie pomocy publicznej przedsiebior-
com. Jednym z kluczowych zagadnien w procesie stosowania
prawa subwencyjnego przez krajowe organy podatkowe jest po-
rzadek procedowania w przypadku niespeinienia kryteriow
udzielenia wnioskowanego wsparcia, ktére implikuje odmowe
udzielenia ulgi podatkowe;j.

Sytuacja, gdy wnioskodawca realizuje zaréwno kryteria prze-
widziane przez prawo krajowe (np.w sprawie wystgpito kryte-
rium interesu publicznego), jak réwniez speinia kryteria udziele-
nia przysporzenia w ramach wybranego przeznaczenia (rodzaju)
pomocy, zawarte w aktach prawa unijnego (np. ubiegajac sie
o preferencje podatkowg w ramach przeznaczenia wskazanego
w art. 67b § 1 pkt 2 O.p., spetnia kryteria dopuszczalnosci, wynika-
jace z Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006, pozostaje
obojetna z punktu widzenia kolejnosci procedowania, gdyz final-
nie nastgpita realizacja warunkéw udzielenia pomocy i pomoc ta,
co do zasady winna zostac¢ udzielona. Podobnie dla kolejnosci pro-
cedowania neutralny jest stan, w ktérym wnioskodawca nie spet-
nia przestanek wynikajgcych z prawa krajowego oraz warunkow
dopuszczalno$ci, wynikajacych z przepisé6w unijnych. Brak reali-
zacji krajowych i unijnych kryteriéw przyznania wnioskowanej
pomocy publicznej bezsprzecznie skutkuje odmowg udzielenia
wnioskowanego wsparcia.

Watpliwosci powstaja w dwojakiego rodzaju sytuacjach: gdy
dochodzi do spetnienia przestanek prawa krajowego, natomiast
wnioskowane wsparcie nie speinia kryteriéw dopuszczalnosci
prawa unijnego lub odwrotnie - gdy w stanie faktycznym danej
sprawy nie wystepuja dyrektywy wyboru w postaci ,waznego in-
teresu podatnika” oraz ,interesu publicznego”, natomiast wnio-
skowane wsparcie jest dopuszczalne w Swietle przepisow prawa
UE. W opisanych sytuacjach otwartg pozostaje kwestia, czy usta-
lenie, Ze nie doszto do realizacji kryteriéw udzielenia ulgi wynika-
jacych z art. 67a § 1 O.p., uprawnia organy krajowe do rezygnacji
z oceny przestanek, wynikajacych z art. 67b tej ustawy oraz sta-
nowi samodzielng i wystarczajaca przestanke do odmowy udzie-

134



Odmowa udzielenia podatkowej pomocy publicznej. Uwagi o porzgdku...

lenia wnioskowanej ulgi. Podobnie rozwazenia wymaga, czy
w sytuacji stwierdzenia, ze wnioskowana preferencja podatkowa
nie jest dopuszczalna w Swietle prawa unijnego, tracg sens ustale-
nia, czy w sprawie wystepujg kierunkowe dyrektywy wyboru,
wskazane w art. 67a § 1 O.p. Przedstawione zagadnienie budzi
znaczne trudno$ci w rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie prefe-
rencji podatkowych oraz ma donioste znaczenie dla potencjalnego
beneficjenta pomocy, gdyz nie mozna poming¢ faktu, ze przyzna-
nie przez organy udzielajagce pomocy pierwszenstwa kryteriom
wynikajgcym np. z art. 67b O.p. i ich negatywna weryfikacja na tle
stanu faktycznego sprawy, moze niekiedy zamkna¢ wnioskodawcy
droge do uzyskania preferencji podatkowej, skutkujac odmowa
udzielenia pomocy bez rozwazenia wszystkich przestanek, nie-
zbednych do jej wdrozenia. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze rownie
dotkliwg sankcja za udzielenie podatkowego wsparcia niezgodnie
z regutami dopuszczalnoSci unijnego prawa pomocy jest zwrot
otrzymanej pomocy przez beneficjental®.

Powotana na wstepie zasada réwnoleglego rozstrzygania
w oparciu o kryteria prawa krajowego i unijnego okazuje sie by¢
w opisanych sytuacjach niewystarczajgca, a w aktualnym stanie
prawnym brak unormowania quasi-kolizyjnego, ktore jedno-
znacznie wskazatoby na sekwencje procedowania lub okreslitoby
- cho¢by w sposéb posredni - skutek wynikajacy z czeSciowej re-
alizacji kryteridw udzielenia wnioskowanego wsparcia. Konse-

10 Szerzej o sankcjach z tytulu bezprawnie przyznanej pomocy patrz
I. Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Wydawnictwo Lexis Nexis,
Warszawa 2008, wyd. 1, s. 345 i n,; K. Strzyczkowski, Obowigzek windykacji
nielegalnej pomocy paristwa [w:] Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2010,
wyd. 6, s. 474 in., M. Koska, Co cesarskie cesarzowi... Zwrot pomocy panstwa
[w:] Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 332 i n;
A. Werner, Zwrot pomocy przyznanej niezgodnie z zasadami wspdlnego rynku
oraz pomocy wykorzystanej nieprawidtowo z przeznaczeniem, PUG 2004, nr 8;
S.Dudzik, Ochrona zaufania a obowiqzek rewindykacji nielegalnej pomocy
panstwa dla przedsiebiorstw na podstawie prawa wspélnotowego [w:] Studia
z prawa Unii Europejskiej w pigtq rocznice utworzenia Katedry Prawa
Europejskiego, red. S. Biernat, Krakéw 2000.
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kwencje niespelnienia kryteriow udzielenia pomocy w sposob
opisany powyzej nie zostaty rowniez dostatecznie i w sposob jed-
noznaczny wyjasnione w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych;
przeciwnie, w judykaturze zarysowaly sie dwa przeciwstawne
poglady na kolejno$¢ procedowania w sytuacji czeSciowej realiza-
cji przez wnioskodawce warunkéw udzielenia podatkowej pomo-
cy publicznej. Problem zostal szerzej zasygnalizowany jedynie
przez praktykowll,

III. Rozbieznos$ci w judykaturze

Luki w prawie subwencyjnym, w obszarach wymagajacych $ci-
stej regulacji prawnej skutecznie uzupeinia orzecznictwo sagdow
administracyjnych, dokonujac wyktadni przepis6w prawa pomocy
publicznej na potrzeby kontroli zaskarzonych rozstrzygnie¢. Do-
robek judykatury w tym zakresie potraktowac nalezy jako trzecie
- niezorganizowane - Zrodto prawa subwencyjnegol2. Jednakze
konieczno$¢ rownolegltego stosowania art. 67a § 1 oraz art. 67b
O.p. przy rozpatrywaniu wnioskow o udzielenie ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych podmiotom prowadzgcym dziatalnos¢
gospodarcza to ostatnia zgodna kwestia w przedmiocie procedo-
wania w sprawach dotyczacych wsparcia przedsiebiorcow ze
Srodkow panstwa. Orzecznictwo sagdowe w Kkwestii przedstawio-
nego problemu nie uzupeinito dostatecznie istniejacej luki, gdyz
analiza rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego, doty-
czacych regut udzielania preferencji podatkowych prowadzi do
wniosku, ze w judykaturze ukonstytuowaty sie dwa przeciwstaw-
ne nurty pogladdéw; przy czym zaden nie zyskat roli wiodacej.

11 Por. P. Laszewski, Kolejnosé postepowania przy udzielaniu ulg podatkowych -
art. 67a czy art. 67b ordynacji podatkowej [w:] Prawo pomocy publicznej, 2010;
E. Wréblewska, Odmowa udzielenia ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych
w formie de minimis - glosa do wyroku WSA w Krakowie [w:] Prawo pomocy
publicznej, 2009.

12 Szerzej o pojeciu niezorganizowanych Zrédet prawa, do ktérych zaliczy¢
nalezy orzecznictwo sadowe J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2008,s.81in.
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Wedtug pierwszego pogladu, rozpatrzenie wniosku przedsiebior-
cy o udzielenie preferencji podatkowej w ramach jednego z przezna-
czen, wskazanych w tresci art. 67b O.p., determinowane jest ro-
dzajem przeznaczenia pomocy, o ktére ubiega sie wnioskodawca.
Rozpatrujac wniosek organy udzielajagce pomocy w pierwszej ko-
lejnosci powinny bada¢, czy spetnia on przestanki dopuszczalno-
$ci wnioskowanego wsparcia, przewidziane przez prawo unijne.
W przypadku spetnienia tych wymogéw, w dalszej kolejnosci or-
gany udzielajagce pomocy zobligowane sg do rozwazenia, czy za
przyznaniem wsparcia przemawiajg kierunkowe dyrektywy wy-
boru, okre$lone w art. 67a § 1 O.p., z wylaczeniem w tym drugim
przypadku kryterium trudnej sytuacji ekonomicznej wniosko-
dawcy. Brak spetnienia przez przedsiebiorce wymogoéw unijnego
prawa pomocy publicznej, wedlug prezentowanego pogladu jest
wystarczajacy do odmowy udzielenia wnioskowanej ulgi. W wy-
roku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7.07.2009 r. (sy-
gn.akt I FSK 518/08) wyrazono zapatrywanie, iz ,(..) organy
przede wszystkim powinny w tym przypadku bada¢, czy wniosek
przedsiebiorcy dotyczacy okreSlonego trybu udzielania pomocy
przedsiebiorcom, w tym przypadku de minimis, spetnia wymogi
okreslone w przepisach wspo6lnotowych dla tego trybu udzielania
tym podmiotom ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, a w przy-
padku spelnienia tych wymogdéw, czy za przyznaniem pomocy
przemawia wazny interes publiczny lub wazny interes podatnika”.
Z kolei w wyroku z dnia 4.03.2010 r. (sygn. akt II FSK 1690/08),
NSA analizujgc prawidtowo$¢ procedowania w sprawie wniosku
o udzielenie przedsiebiorcy pomocy de minimis w formie umorze-
nia odsetek za zwtoke od zalegtosSci podatkowej uznat, ze w razie
ustalenia, ze podatnikowi nie przystuguje pomoc de minimis, brak
jest podstaw do rozwazania wniosku w oparciu o kryteria okre-
Slone w art. 67a § 1 O.p. Kazdorazowo wiec w przypadku, gdy
podmiot nie spetnia wymogoéw unijnych, zbednym jest rozwazanie
wniosku w oparciu o przestanki art. 67a tej ustawy. Poglad ten
zostat podzielony w wyroku NSA z dnia 11.05.2012 r., sygn. akt II
FSK 2257/10.
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Prezentowana koncepcja formutuje nakaz rozwazenia wniosku
o preferencje podatkowa w pierwszej kolejnosci pod katem reali-
zacji warunkoéw dopuszczalnosci pomocy publicznej, przewidzia-
nych w prawie Unii Europejskiej, a nastepnie wedtug kryteriéw
prawa krajowego. Tak ustalona kolejno$¢ procedowania ma swoje
Zzrédto w zasadzie nadrzednosci i prymatu norm prawa unijnego
wzgledem krajowego porzadku prawnego. Na tle omawianej gru-
py pogladéw doszto do tak znaczgcego umniejszenia znaczenia
kryteriow, wskazanych w tresci art. 67a § 1 O.p., ze brak spetnie-
nia warunkéw dopuszczalnosci pomocy wynikajacych z art. 67b
tej ustawy, czyni zbednym dalsza analize dopuszczalnosci ulgi na
tle dyspozycji art. 67a § 1 O.p. i skutkuje odmowa jej udzielenia.

Wedtug przeciwstawnej grupy pogladow utrwalonych w orzecz-
nictwie, kwestia dopuszczalnos$ci przyznania ulgi podatkowej
przedsiebiorcy z uwagi na unormowanie zasad udzielania pomocy
publicznej ma charakter wtérny wobec postepowania w przed-
miocie realizacji przestanki waznego interesu podatnika i interesu
publicznegol3. W prezentowanym pogladzie aprobate budzi teza,
Ze rozpatrujac wniosek o udzielenie przedsiebiorcy pomocy po-
datkowej, analiza zasadno$ci wniosku winna rozpocza¢ sie od
oceny realizacji kierunkowych dyrektyw wyboru. Jezeli za udzie-
leniem wsparcia przemawia wazny interes podatnika lub interes
publiczny (lub obydwa kryteria acznie), wéwczas organy podat-
kowe powinny rozwazy¢ Kryteria dopuszczalnosci przewidziane
w prawie unijnym. W razie stwierdzenia przez organ rozpatrujacy
wniosek, ze nie ma podstaw do udzielenia ulgi z uwagi na brak
dyrektyw wyboru w danej sprawie, traci sens ustalanie, czy ulga
jest dopuszczalng pomoca publiczng. Decyzja odmawiajgca przy-
znania ulgi nie prowadzi do udzielenia pomocy, a przez to nie ma
potrzeby rozpatrywania jej w kontek$cie dopuszczalno$ci pomocy
publicznej. Stanowisko powyzZzsze wyrazit NSA miedzy innymi
w wyrokach z dnia 20.08.2010 r. (sygn. akt Il FSK 610/09), z dnia

13 Por. wyrok WSA z dnia 14.10.2010 r., sygn. akt I SA/Wr 431/10,
udostepniony w CBOSA.
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16.12.2010 r. (sygn. akt Il FSK 1477/09) oraz z dnia 28.06.2011 r.
(sygn. akt Il FSK 243/10).

Potwierdzeniem rozbieznoSci interpretacyjnych w orzecznic-
twie sadow administracyjnych jest rowniez dtugotrwaty spor w
doktrynie. Wyrazicielami pierwszego pogladu o pierwszenstwie
procedowania w oparciu o dyspozycje art. 67b O.p. sa komentato-
rzy R.Mastalski, B. Adamiak, ]J. Borkowski oraz M. Zubrzyckil4.
Poglad przeciwny wyrazili w szczeg6lnosci C. Kosikowski, L. Etel,
P. Pietrasz, R. Dowgier, S. Presnarowicz oraz P.Sidor. W ocenie
L. Etela, w razie stwierdzenia przez organ podatkowy w postepo-
waniu, zZe nie ma podstaw do udzielenia ulgi, poniewaz nie prze-
mawia za tym ,wazny interes podatnika” lub ,interes publiczny”,
traci sens ustalanie, czy ulga jest dopuszczalng pomoca publiczna.
Ulgi tej i tak nie mozna juz udzieli¢, a przez to nie znajdujg zasto-
sowania przepisy regulujgce pomoc publiczna. Stosuje sie je jedy-
nie w przypadku udzielenia pomocy (przyznania ulgi)!>. Analo-
giczny poglad wyrazit P. Sidor, stwierdzajac, Ze jezeli wazny inte-
res podatnika lub interes publiczny nie wystepuja w sprawie, or-
gan podatkowy nie moze udzieli¢ wskazanych ulg, nawet jezeli
pomoc publiczna bytaby dopuszczalna na gruncie odrebnych
przepisow, w tym art. 67b 0.p.16

IV. Ocena koncepcji

Wykladnia systemowa wewnetrzna art. 67ai 67b O.p.
Problematyka porzadku procedowania w sprawach o udziele-

nie preferencji podatkowej w przypadku braku realizacji przesta-

nek do jej udzielenia ogniskuje sie na tle wzajemnych relacji za-

4 Por. Komentarz do art. 67b O.p., zamieszczony w opracowaniu tychze
autoréw: Ordynacja podatkowa, s. 339-340.

15 L. Etel, Pomoc publiczna w ordynacji podatkowej [w:] ,Finanse Komunalne”
2008, nr 11, s. 23-37, teza udostepniona w Systemie Informacji Prawnej LEX nr
193016/1.

16 P. Sidor, Pomoc publiczna w $wietle znowelizowanych przepiséw
wspdlnotowych i krajowych. Problemy podatkowe. Obowiqzki beneficjenta,
,Doradca Podatkowy” 2007, nr 3, s. 17.
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chodzacych miedzy art. 67a § 1 O.p. a dyspozycja art. 67b oma-
wianej ustawy oraz odpowiedzi na pytanie o istnienie hierar-
chicznego podporzadkowania miedzy analizowanymi normami.
Punktem wyjscia do analizy problematyki pierwszenstwa kryte-
riow w toku rozpatrywania wniosku o udzielenie preferencji po-
datkowej przedsiebiorcy bedzie zatem ocena ich relacji w ptasz-
czyznie wyktadni systemowej prawal?.

Zaden przepis prawa nie jest oderwang jednostka, lecz wyste-
puje w pewnym KkonteksScie systemowym, stanowigc cze$¢ aktu
normatywnego, ktéry z kolei przynalezy do gatezi prawa. Wykta-
dajac wiec dany przepis prawa, nalezy bra¢ pod uwage jego po-
wigzania wzgledem innych przepis6w danego aktu normatywne-
go, stosujac reguty wykladni systemowej wewnetrznej a nadto
wobec norm zewnetrznychl18. Ustalenie wzajemnych wspotzalez-
nosci miedzy dyspozycja wskazanych przepiséw pozwoli na odgérng
eliminacje takiej ich wyktadni, ktéra pozostawataby w sprzecznosci
z postulatem zupeinosci i spéjnosSci systemu prawa pomocy pu-
blicznej.

Przyjecie optyki systemowej wewnetrznej dla oceny relacji
miedzy badanymi normami poprzedzone zosta¢ musi uwaga
o subsydiarnym charakterze wynikéw tej wyktadni wobec wy-
ktadni jezykowej jako metody podstawowej. L. Morawski wskazu-
je, ze wyktadnie systemow3q stosuje sie do potwierdzenia rezulta-
tu wyktadni jezykowej, eliminacji watpliwosci powstajacych w jej
dokonaniu, w wyjatkowych za$§ sytuacjach - do modyfikacji lub
nawet odstepstwa od sensu jezykowego przepisul®. Nie mozna
réwniez traci¢ z pola widzenia, Ze granice, w jakich porusza sie
interpretator stosujac pozajezykowa metode wyktadni prawa,

17 Szerzej o wykladni systemowej L. Morawski, Zasady wyktadni prawa,
Torun 2010, wyd. 11, s. 125 in.

18 Por. wyrok NSA z dnia 26.05.2011 r., sygn. akt I FSK 115/10.

19 Patrz L. MorawskKi, op. cit., s. 126 i n.
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wyznacza ptaszczyzna jezykowa?20. Stad gdyby rezultat wyktadni
systemowej pozostawal w oczywistej sprzeczno$ci z regutami
wyktadni jezykowej, nalezy da¢ pierwszenstwo wynikowi wy-
ktadni jezykowej, jako z zatozenia najblizszemu woli ustawodaw-
cy. Rozwazenie kwestii modyfikacji czy odejscia od rezultatow
wyktadni jezykowej dokonywane moze by¢ wyjatkowo?2l. W tym
kontekscie ustalenie zalezno$ci pomiedzy przepisami art. 67a § 1
oraz 67b O.p. w oparciu o rezultat wyktadni jezykowej stanowi¢
moze istotny punkt odniesienia w sporze o pierwszenstwo zasto-
sowania kryteriéw porzadkéw prawnych.

Zagadnienie relacji badanych przepiséw w ptaszczyZnie wy-
ktadni jezykowej stato sie obiektem rozwazan w orzecznictwie
sagdow administracyjnych. W judykaturze ugruntowat sie poglad,
ze zawarte w art. 67a § 1 omawianej ustawy sformutowanie
,Z zZastrzezeniem” oznacza, Ze przepis tekstu prawnego interpre-
tuje sie, uwzgledniajac tre$¢ innych przepisow, ktdre moga mody-
fikowa¢ zakres przepisu interpretowanego. To, czy w efekcie
uwzglednienia przepisu modyfikujagcego powstanie sytuacja zwe-
zenia, czy rozszerzenia zakresu przepisu centralnego, zalezy od
tresci tego przepisu, ktérego uwzglednienia owo zastrzezenie
wymaga?2,

Rezultat wyktadni jezykowej wskazuje w sposéb oczywisty na
powiazanie art. 67a oraz art. 67b O.p. i potwierdza zaprezentowa-
ng na wstepie koncepcje réwnoleglego rozstrzygania, tj. powinno-
$ci dwukierunkowego rozwazenia mozliwosci wdrozenia prefe-
rencji, na tle dyspozycji zaréwno art. 67a § 1 oraz 67b ww. usta-
wy. Podwaza jednocze$nie pojawiajace sie w obu grupach pogla-
dow przekonania o mozliwo$ci odmownego rozpatrzenia wniosku
w przedmiocie udzielenia preferencji podatkowej w oparciu o elimi-

20 Szerzej na temat relacji wyktadni jezykowej do pozajezykowych metod
wyktadni prawa B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk
2008,s.551in.

21 Ibidem, s. 55-57.

22 Por. wyroki NSA z dnia 28.06.2011 r., sygn. akt II FSK 243/10 oraz z dnia
7.07.2009 r., sygn. akt Il FSK 1477/09.
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nacje mozliwo$ci wdrozenia ulgi wytacznie na podstawie zasto-
sowania wylacznie jednej grupy kryteriow. Oznacza to, ze w sytu-
acjach, w ktorych zaktadajac pierwszenstwo kryteriéw unijnych,
stwierdza sie brak realizacji przestanek z nich wynikajgcych, lub
zakladajac pierwszenstwo kryteriow krajowych - stwierdza sie
brak wystepowania dyrektyw wyboru - nie mozna zaniechac
rozwazenia kryteriow drugiego rodzaju. Powyzsze dowodzi nie-
samodzielnos$ci kryteriow iuprawnia teze, ze brak ich tacznego
rozpatrywania nie legitymizuje odmowy udzielenia preferenc;ji
podatkowej.

Na marginesie rozwazan zauwazy¢ wypada, Ze rezultat wy-
ktadni jezykowej oraz systemowej w odniesieniu do relacji po-
miedzy art. 67a oraz art. 67b O.p. prowadzi do wniosku, Ze art.
67a moze stanowi¢ samodzielng podstawe procedowania w sto-
sunku do podmiotéw nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej;
co utrwala nieformalny dualizm krajowego systemu ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych w aspekcie podmiotowym oraz z uwagi
na zrodta prawa.

Zalozenie spojnosci systemowej - wykladnia systemowa ze-
wnetrzna

Oceniajac koncepcje pierwszg, zaktadajaca hierarchiczng nad-
rzedno$¢ art. 67b wobec art. 67a P, zauwazy¢ nalezy, ze wtérnos¢
realizacji dyrektyw wyboru ,waznego interesu podatnika: czy ,in-
teresu publicznego” wobec kwestii dopuszczalno$ci wnioskowa-
nej pomocy w $wietle prawa UE wywiedziono miedzy innymi
Z niewyrazonej expressis verbis w prawie pierwotnym zasady nad-
rzednosci prawa unijnego wzgledem krajowego porzadku praw-
nego. Z zasady tej wynikajg miedzy innymi: postulat pierwszen-
stwa regulacji unijnych przed prawem krajowym panstwa czton-
kowskiego w przypadku kolizji23, obowigzek zapewnienia przez

23 Postulat sformutowany przez Trybunal Sprawiedliwo$ci Wspoélnot
Europejskich w wyroku z dnia 15 lipca 1964 w sprawie Flaminio Costa przeciw
ENEL sprawa C-6/64 [1964] ECR 1141, udostepniony w internetowej bazie
danych EUR-LEX pod adresem http://eur-lex.europa.eu/pl/index.htm, nr
CELEX 61964]J0006.
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panstwa cztonkowskie skuteczno$ci prawa unijnego, zakaz
wprowadzania unormowan sprzecznych z prawem unijnym przez
panstwa cztonkowskie oraz zakaz derogacji wcze$niejszego pra-
wa unijnego przez pOZniejsze prawo krajowe24 Prymat norm
unijnych nad krajowymi warunkami dopuszczalno$ci udzielenia
pomocy panstwa pojawia sie w tej koncepcji w nastepstwie
uwzglednienia w procesie wyktadni systemowej dyrektywy wy-
ktadni zgodnej z prawem wspoélnotowym (dyrektywa systemowa
I stopnia).

Zatozenie, ze regulacje art. 67a oraz art. 67b O.p. prowadzg do
kolizji przepisdw unijnych z przepisami prawa krajowego, nie za-
stuguje na aprobate. Takie stanowisko oznaczatoby bowiem, Ze
wprowadzajagc omawiane uregulowania do sytemu prawa usta-
wodawca stworzyt niespdjne rozwigzanie legislacyjne, naruszajg-
ce zasade nadrzednoSci i nienadajace sie do stosowania poczaw-
szy od chwili jego obowigzywania. Oznaczaloby to rowniez prze-
kreslenie mozliwo$ci dokonywania wyktadni prawa pomocy pu-
blicznej przez pryzmat wyktadni systemowej, u podstaw ktorej
lezy zatozenie spdjnosci systemu prawa krajowego oraz celowosci
norm prawnych w nim funkcjonujacych.

Bardziej uzasadnione bytoby zatem przyjecie koncepcji, zgod-
nie z ktorg ksztalt zawartych w O.p. normatywnych rozwigzan
w zakresie podatkowej pomocy publicznej jest rozwigzaniem
sp6jnym systemowo i brak w nim sprzecznosci. Koncepcja ta zbli-
za sie do drugiej grupy pogladéw, opowiadajacych sie za pierwszen-
stwem oceny kryteriow udzielenia ulgi, wynikajacych z art. 67a § 1
tej ustawy, zaktada bowiem, ze art. 67b O.p. jest przepisem niesa-

24 Por. wyrok ETS dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Simmenthal SA
przeciw Amministrazione delle Finanze dello Stato, udostepniony w internetowej
bazie danych EUR-LEX pod adresem http://eur-lex.europa.eu /pl/index.htm, nr
CELEX 61977CJ0106. Szerzej o zasadzie nadrzednosci prawa unijnego wzgledem
krajowego porzadku prawnego S. Biernat, Wyktadnia prawa krajowego zgodnie
z prawem Wspélnot Europejskich [w:] Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych oraz C. Mik (red.), Torun 1998, s. 132;
J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa
2011, wyd. 2,s. 226 in.
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modzielnym, ktéry nie kreuje autonomicznej procedury udziela-
nia wsparcia, bedac catkowicie zwigzany z art. 67a OP, ktéry zaw-
sze stanowi formalnoprawng podstawe do wszczecia i prowadze-
nia postepowania w sprawie o udzielenie preferencji podatkowe;j
przedsiebiorcom.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za przyjeciem
omawianej grupy pogladow jest okolicznos¢, ze podatkowa pomoc
panstwa nie ma charakteru pomocy automatycznej, ale wydawana
jest w ramach rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych. Przyktadowo
uznanie, Ze spelienie warunkéw dopuszczalnosci zawartych
w aktach prawnych dotyczacych pomocy de minimis wyczerpuje
obowigzki organéw udzielajacych pomocy, skutkowatoby catko-
witym pominieciem uznaniowego charakteru decyzji w przedmio-
cie udzielenia ulgi.

V. Zakres sadowej kontroli rozstrzygnie¢

Jezyczkiem u wagi dla oceny prezentowanych pogladow oka-
zaC moze sie kwestia sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ w sprawach
dotyczacych preferencji podatkowych. W orzecznictwie sadow
administracyjnych podniesiono istotny argument, przemawiajgcy
za koniecznoScig pierwszoplanowego rozwazenia oceny kryte-
riow wynikajacych z art. 67a § 1 O.p., wskazujac, ze zastosowanie
koncepcji wtornosci uregulowania art. 67a wobec 67b omawianej
ustawy powodowatoby uchylanie sie dyskrecjonalnych rozstrzy-
gnie¢ dotyczacych udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatko-
wych spod kontroli sgdéw administracyjnych. Nie budzi przy tym
watpliwosci, ze sgdowa kontrola decyzji uznaniowej obejmuje
samo postepowanie poprzedzajgce jej wydanie, ale nie rozstrzy-
gniecie, bedace wynikiem dokonania okre§lonego wyboru?2>. Ele-

25 Por. wyrok NSA z dnia 5.09.2012 r., sygn. akt II FSK 227/11. Szerzej na
temat zakresu sadowej kontroli decyzji administracyjnych M. Jaskowska,
Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej [w:] Z. Duniewska,
R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System Prawa
Administracyjnego, Tom I: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010,
s. 290 i n,; M. Bochenek, Sgdowa kontrola decyzji w sprawach umorzen zobowiqzan
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menty stuszno$ciowe i celowosciowe, uwzgledniane przez organ
podatkowy przy wydawaniu rozstrzygniecia w przedmiocie przy-
znania ulgi, nie podlegaja kontroli sgdowoadministracyjnej. Ze
wzgledu na kryterium sgdowej kontroli, jakim jest zgodno$¢ za-
skarzonego aktu z prawem, powinna ona siega¢ tak daleko, jak
daleko mozna ocenia¢ decyzje wedtug kryteriow wynikajgcych
z prawa. Nie powinna za$ odnosi¢ sie do Kryteriow celowoscio-
wych czy stuszno$ciowych?6. W wyrokach z dnia 28.06.2011 r.
(sygn. akt II FSK 243/10) z dnia 27.08.2010 r. (sygn. akt II FSK
681/09) Naczelny Sad Administracyjny wyrazit przekonanie, zZe
gdyby przestanki waznego interesu podatnika lub interesu pu-
blicznego nie mialty zastosowania przy udzielaniu ulg wskazanym
osobom, organy podatkowe dziatatyby w tym zakresie nie posia-
dajac zadnych kierunkowych wytycznych, a nadto ich rozstrzy-
gniecia wymykatyby sie jakiejkolwiek kontroli, w tym i sgdowej,
gdyz nie dosztoby do etapu stosowania uznania administracyjne-
go.

VI. Relacja krajowych i unijnych kryteriéw udzielania
wsparcia w formule de minimis

Na tle zaprezentowanej problematyki kolejnoSci zastosowania
procedur, wynikajacych z tresci art. 67a oraz art. 67b O.p., zary-
sowaty sie wtdérne problemy, zwigzane z wzajemnymi relacjami
miedzy porzadkami prawnymi, jak np. kwestia brakéw formal-
nych sktadanych wnioskéw (postepowanie z wnioskiem niespet-
niajacym wymogow unijnych) czy - zasygnalizowane powyzej -
zagadnienie niespo6jnosci jednego z unijnych kryteriéw dopusz-
czalno$ci udzielenia wsparcia w formule de minimis (tj. pomocy

podatkowych [w:] B. Brzezinski, ]J. P. Tarno, Sgdowa kontrola administracji
w sprawach podatkowych, Warszawa 2011, s. 60; T. Bagkowski, Udziat sqdéw
administracyjnych w ksztattowaniu pojec i konstrukcji prawa administracyjnego
[w:] Orzecznictwo w systemie prawa. Il Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdariskiego i Wolters Kluwer Polska, (red.) T. Bako-
wski, K. Grajewski, ]. Warylewski, Warszawa 2008, s. 183 i n.

26 M. Jaskowska, op. cit., s. 291.
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bagatelnej) oraz jednej z dyrektyw wyboru, wskazanych w art.
67a 0.p. Kwestia ta budzi wiele watpliwosci w praktyce orzeczni-
czej organow podatkowych.

Efektem weryfikacji dotychczasowych doswiadczen w zakresie
udzielania pomocy bagatelnej oraz nastepstwem koniecznosci
uwzglednienia 6wczesnej sytuacji ekonomicznej panstw czion-
kowskich Wspélnot byto wydanie przez Komisje Europejska roz-
porzadzenia nr 1998/200627, ktore zastapito rozporzadzenie Ko-
misji nr 69/200128. Nowe rozporzadzenie poszerzyto istniejgcy
katalog warunkéw dopuszczalnosci udzielenia wsparcia w formu-
le pomocy de minimis, statuujac w art. 1 ust. 1 lit. h zakaz udziela-
nia pomocy publicznej podmiotom znajdujacym sie w trudnej sy-
tuacji. Ratio legis wprowadzenia dodatkowego, negatywnego kry-
terium upatrywano m.in. w trudnosci wyliczenia ekwiwalentu
dotacji brutto pomocy udzielanej przedsiebiorstwom zagrozo-
nym?% jednoczes$nie wskazywano na istnienie wielu pozanorma-
tywnych uzasadnien wprowadzenia zakazu. Jak wskazuje R. Zenc,
wobec znacznie ograniczonych mozliwosci dokapitalizowania ta-
kiego podmiotu w warunkach rynkowych (pozyczki, gwarancje,
etc.), sama perspektywa udzielenia preferencji podatkowej przed-
siebiorcy znajdujacemu sie w trudnej sytuacji stanowi dodatkowa
preferencje dla tego podmiotu3©.

Pojecie trudnej sytuacji ekonomicznej, mimo braku definicji le-
galnej, zyskato normatywny ksztatt. W celu oceny, czy przedsie-
biorca znajduje sie w trudnej sytuacji nalezy rozwazy¢, czy przed-
siebiorca prowadzi ,przedsiebiorstwo zagrozone” w rozumieniu
pkt 9-11 ,Wytycznych Wspdélnotowych dotyczacych pomocy pan-
stwa w celu ratowania irestrukturyzacji zagrozonych przedsie-

27 Patrz przypisil.

28 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r.
w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy
w ramach zasady de minimis.

29 Por. pkt 7 Preambuty Rozporzadzenia nr 1998/2006.

30 R. Zenc, Zasady udzielania pomocy publicznej przez gminy, Warszawa
2012, s. 166.
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biorstw”31, Analiza tre$ci Wytycznych prowadzi do konkluzji, ze
rozwigzanie przyjete przez Komisje Europejska eliminuje mozli-
woS¢ udzielenia wsparcia w formule de minimis podmiotom, kto-
rych trudnos$ci ekonomiczne wykazujg ceche trwatosci i nie moz-
na przypisa¢ waloru stanu przejsciowego. W mys$l Wytycznych
Wspolnotowych, przedsiebiorstwo uznaje sie za zagrozone, jezeli
ani przy pomocy Srodkéw witasnych, ani srodkéw ktére mogtoby
uzyskac¢ od wtascicieli/akcjonariuszy lub wierzycieli, nie jest ono
w stanie powstrzymac strat, ktére bez zewnetrznej interwenc;ji
wtadz publicznych prawie na pewno doprowadzg to przedsiebior-
stwo do znikniecia z rynku w perspektywie krotko - lub Srednio-
terminowej (pkt 9 Wytycznych). Spo6tka z ograniczong odpowie-
dzialnosScig bedzie w szczegdlnosci uznana za przedsiebiorstwo
zagrozone, jezeli ponad potowa jej zarejestrowanego kapitatu zo-
stata utracona, w tym ponad jedna czwarta tego Kkapitatu
w okresie poprzedzajacych 12 miesiecy lub gdy spetnia ona kryte-
ria w prawie krajowym w zakresie podlegania zbiorowej procedu-
rze upadto$ciowej (pkt 10). Jednocze$nie przedsiebiorstwo moze
nadal zosta¢ uznane za zagrozone, jezeli wystepuja m.in. rosngce
straty, malejacy obrot, zwiekszanie sie zapaséw, nadwyzki pro-
dukcji, zmniejszajacy sie przeptyw $rodkéw finansowych, rosngce
zadtuzenie, rosngce kwoty odsetek i zmniejszajaca sie lub zerowa
warto$¢ aktywdw netto (pkt 11).

Trudno$¢ w stosowaniu omawianego zakazu wynika z ko-
niecznosci rownoczesnego rozstrzygniecia przez organ udzielaja-
cy podatkowej pomocy panstwa, czy dany stan faktyczny realizuje
m.in. kierunkowg dyrektywe wyboru ,waznego interesu podatni-
ka”, o ktérej mowa w art. 67a O.p. Kryterium to, stanowiac szcze-
gblnego rodzaju klauzule generalng, odsytajaca do ocen i wartosci
pozaprawnych, w odniesieniu do przedsiebiorcow winno by¢
rozwazane m.in. przez pryzmat ich sytuacji finansowej. W prze-
dakcesyjnym orzecznictwie krajowych sagdéw administracyjnych
zwykto sie przyjmowad, ze trudna sytuacja ekonomiczna przed-

31Dz.Urz. UE C 244z 01.10.2004, s. 2, z p6Zn. zm.
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siebiorcy wyczerpywata znamiona przestanki ,waznego interesu
podatnika” w rozumieniu art. 67a O.p. Stan finansowy i majatko-
wy w ocenie sgdow administracyjnych mogt stanowi¢ samoistng
przestanke umorzenia zalegto$ci podatkowej32 i niejednokrotnie
przesadzat o wdrozeniu ulgi podatkowej. Dodatkowo praktyka
udzielania podatkowej pomocy publicznej pokazuje, ze znaczaca
cze$¢ wnioskodawcéw uzasadniata inadal uzasadnia wnioski
o preferencje podatkowe trudng sytuacja finansowa. W tym zna-
czeniu zakres znaczeniowy przestanki postrzega sie jako koliduja-
cy z trescig zakazu, ukonstytuowanego w art. 1 ust. 1 lit. h Rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006. Wobec zakazu udzielania
pomocy publicznej podmiotom znajdujacym sie w trudnej sytu-
acji, wnioski te czesto sg niejako z géry skazane na odmowne zata-
twienie. Na tle prezentowanego zagadnienia pojawily sie ponow-
nie pytania o spéjno$¢ uregulowan prawa pomocy publicznej,
w szczegblnosci w kontekscie zasady nadrzednos$ci prawa unijne-
go nad krajowym porzadkiem prawnym.

Analiza tresci zakazu ukonstytuowanego w art. 1 ust. 1 lit. h
Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 oraz zakresu poje-
ciowego dyrektywy ,waznego interesu podatnika” uprawnia kon-
kluzje o ich niewatpliwym podobienstwie i zbieznos$ci w ptasz-
czyznie semantycznej, jednakze wniosek, ze ich tgczne zastoso-
wanie w sprawie prowadzi do przeciwstawnych wnioskéw
w przedmiocie udzielenia ulgi podatkowej jest nieuprawniony,
gdyz dyspozycja pkt 9-11 Wytycznych Wspdlnotowych, w Swietle
ktérych organy podatkowe posrednio zobowigzane sg dokonywac
oceny przestanki, zawartej w art. 1 ust. 1 lit. h rozporzadzenia nr
1998/2006, znaczaco zaweza okolicznosci, w ktérych przedsie-
biorstwo moze by¢ uznane za zagrozone, obejmujac jedynie te
sytuacje, gdy trudnosci finansowe przedsiebiorstwa sg trwate i nie
do przezwyciezenia bez zewnetrznej pomocy finansowej. Z kolei
zawarte w art. 67a O.p. kryterium ,,waznego interesu podatnika”
jako tzw. zwrot niedookre$lony, opiera sie na badaniu sytuacji

32 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 25.06.2003 r., sygn. akt III SA
3118/01.
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finansowej wnioskodawcy w sposéb mniej sformalizowany, kon-
centrujac sie na pozaprawnych aspektach i przyczynach ztej kon-
dycji finansowej przedsiebiorcy. Tym samym nie mozna postawic¢
znaku réwnoéci pomiedzy obydwoma Kkryteriami. Rozwazenie
dyspozycji art. 67a O.p. oraz art. 1 ust. 1 lit. h Rozporzadzenia nr
1998/2006 w postepowaniu o udzielenie preferencji podatkowej
przedsiebiorcy musi odbywac sie z zastrzezeniem, ze kryteria te
nie sg jednorodne, ale posiadaja odmienng normatywna tresc,
ktérej interpretacja musi nastepowac szczeg6élnie wnikliwie,
z uwzglednieniem trudno zauwazalnych odrebnos$ci. Nie mozna
pomingc¢ takze zauwazalnego procesu ewolucji kryterium ,wazne-
go interesu podatnika” w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
ktéra dokonata sie po akcesji Polski do Unii Europejskiej miedzy
innymi pod wptywem wigczenia aktow prawa unijnego do krajo-
wego porzadku prawnego.

Koncowo za M. Lyczkiem wskazac¢ nalezy, ze ,Trudno (...) na-
kresli¢ subtelng granice miedzy takimi problemami, ktére z jednej
strony potwierdzajg szczegblng sytuacje podatnika, z drugiej na-
tomiast - nie dyskwalifikujg go w Swietle wspélnotowych prze-
stanek dotyczacych trudnej sytuacji przedsiebiorcy”33.

VII. Wnioski

Dyskusja nad ksztattem procedury rozpatrywania wnioskow
dotyczacych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych przedsie-
biorcom w kontek$cie odmowy udzielenia wnioskowanej prefe-
rencji podatkowej, zdeterminowania jest problematyka wzajem-
nych powigzan miedzy unijnym oraz Kkrajowym porzadkiem
prawnym, emanacja ktérych jest relacja pomiedzy dyspozycjg art.
67a oraz 67b O.p.

Analizujgc wspétzaleznos¢ obydwu przepiséw za pomoca re-
gut wyktadni systemowej, nie mozna wyprowadzi¢ wniosku o ist-
nieniu hierarchicznego podporzadkowania miedzy obydwoma

33 M. Lyczek, Badanie wniosku o ulge w sptacie podatku w aspekcie pomocy de
minimis, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2009, s. 14.
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uregulowaniami w procesie udzielania preferencji podatkowych.
Udzielanie ulg przedsiebiorcom nastepuje w oparciu o koncepcje
réwnolegtego rozstrzygania, za§ w toku rozpatrywania wnioskow
o przyznanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych obydwa re-
zimy prawne posiadajg jednakowe, rownorzedne znaczenie, po-
dobnie jak wynikajace z nich przestanki.

Punktem wyjscia do analizy relacji miedzy art. 67a i 67b O.p.
jest niewatpliwie stwierdzenie, ze cho¢ materialnoprawne wa-
runki dopuszczalnosci udzielenia preferencji podatkowych zawar-
te sg w przepisach unijnych, to ustawodawca krajowy posiada
kompetencje do kreowania dalszych przestanek, pod warunkiem
ich niesprzeczno$ci z regulacjami unijnymi. Stad kazda koncepcja
kolejnosci procedowania musi zawieraC zatozenie zgodnoSci
funkcjonujacych uregulowan z unijnym porzadkiem prawnym.
Przeciwne zatozenie zamykatoby droge do udzielania preferencji
podatkowych w oparciu o krajowy porzadek prawny, gdyz krajo-
we regulacje, nie respektujace zasady prymatu prawa unijnego,
zostatyby wyeliminowane jako sprzeczne.

Koncepcja zaktadajgca pierwszenstwo przestanek wynikaja-
cych z art. 67b O.p. (i co sie z tym wigze - pierwszoplanowg ocene
dopuszczalnos$ci udzielenia wsparcia wedtug kryteriow unijnych)
nie zastuguje na aprobate, gdyz z gory przekresla sens wprowa-
dzenia przez prawodawce krajowego dodatkowych warunkéow
wdrozenia ulgi, dezawuujgc tym samym imperatyw rownoczesne-
go uwzglednienia wymogéw krajowych oraz unijnych. Tym sa-
mym decyzja o przyznaniu wsparcia wg analizowanej koncepcji
zapadataby wytacznie w oparciu o przestanki unijne, z pominie-
ciem np. dyskrecjonalnego charakteru rozstrzygnie¢. Tak rozu-
miany prymat uregulowan unijnych nie realizuje celu regulacji
prawnej oraz zatozen systemowych ustawodawcy. Na przeszko-
dzie stoja nadto kwestie proceduralne w postaci braku poddania
rozstrzygnie¢ w sprawach ulg podatkowych dla przedsiebiorcéw
kontroli sadowe;j.

Realizacja koncepcji réwnolegtego respektowania wymogéw
dwoch reziméw prawnych realizowana jest w szerszym zakresie

150



Odmowa udzielenia podatkowej pomocy publicznej. Uwagi o porzgdku...

w modelu, w ktéorym kazdorazowo punktem wyjscia do oceny
wniosku beneficjenta jest art. 67a O.p. Analiza tego modelu przez
pryzmat dyrektyw wyktadni systemowej zewnetrznej nie pozo-
stawia watpliwoSci, Ze przyznanie pierwszenstwa dodatkowym
kryteriom dopuszczalnosci udzielenia podatkowej pomocy pan-
stwa, ustanowionym w prawie krajowym, spetnia wymog stoso-
wania prawa zgodnie z ,prounijng” wyktadnig przepiséw oraz
respektuje zasade prymatu prawa UE nad krajowym porzadkiem
prawnym. Jednakze prezentowane rozwigzanie na ptaszczyZnie
wyktadni systemowej wewnetrznej rowniez zaktada mozliwo$¢
pominiecia badania dopuszczalnoSci pomocy na podstawie art.
67b 0.p. W sytuacji, gdy w danej sprawie nie zostaly spetnione
przestanki prawa krajowego, w koncepcji tej traci sens dalsze
ustalanie, czy ulga jest dopuszczalna z punktu widzenia zasad
udzielania pomocy publicznej. Przewaga omawianej koncepcji
polega na tym, ze zachowany zostaje uznaniowy charakter wyda-
wanego rozstrzygniecia i mozliwo$¢ jego sadowej kontroli.

W opisanej sytuacji, zar6wno zpunktu widzenia organéw
udzielajacych podatkowej pomocy panstwa, jak rowniez poten-
cjalnych beneficjentéw, pozadana bytaby zmiana legislacyjna, kto-
ra eliminowataby w koncepcji zaktadajacej pierwszenstwo kryte-
riow, zawartych w art. 67a O.p. mozliwo$¢ odmowy udzielenia
wsparcia przedsiebiorcy bez dalszego badania dopuszczalno$ci
pomocy na podstawie art. 67b O.p. w przypadku niespetnienia
kryteriow, zawartych w art. 67a O.p. Powyzszy postulat w ocenie
autorki wyczerpywataby zmiana, polegajaca na dodaniu nowej
jednostki redakcyjnej (,art. 67 b1”) w ustawie - O.p. w brzmieniu:
,O0dmowa udzielenia podatnikom prowadzacym dziatalno$¢ go-
spodarcza ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, okreslonych
w art. 67a, dokonuje sie z uwzglednieniem warunkéw ich dopusz-
czalno$ci, okreSlonych w art. 67a oraz art. 67b”. Tym samym
w sposob jednoznaczny dosztoby do utrwalenia wtasciwego mo-
delu procedowania, eliminujgc tym samym nieprawidtowe stoso-
wanie art. 67a oraz 67b O.p.
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Wobec braku wyczerpujacej regulacji prawnej, optymalna
koncepcja procedowania ustepuje w praktyce podejs$ciu ostrozno-
Sciowemu, wedlug ktorego kolejnos¢ weryfikacji wniosku pozo-
staje obojetna z punktu widzenia zasad udzielenia preferencji po-
datkowych, gdyz kazdorazowo podczas analizy zasadno$ci wnio-
sku, niezaleznie od podjetego rozstrzygniecia, nalezy w peini roz-
wazy¢ przestanki obydwu reziméw prawnych. Model ostrozno-
Sciowy, szeroko stosowany przez organy podatkowe rozpatrujace
wnioski o ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych, jest wpraw-
dzie zblizony do optymalnej koncepcji procedowania, jednak nie
znajduje oparcia w aktualnym stanie prawnym. Z tego tez wzgledu
rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako niezadawalajace, gdyz stanowi
rozwigzane ,wymuszone”, funkcjonujace z uwagi na niedoskona-
tos¢ prawa krajowego i - jak pokazuje praktyka - utrwala niepra-
widtowg wyktadnie przepiséw prawa subwencyjnego. Réwnie
krytycznie nalezy odnie$¢ sie do zaistniatej rozbieznosci pogla-
doéw w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktora
z przyczyn wskazanych w niniejszym referacie, nie powinna mie¢
miejsca.

Koncowo podnie$¢ nalezy, ze nakre$lony problem badawczy
wywotuje znaczace reperkusje w praktyce organéw stosujacych
prawo subwencyjne, gdyz istniejgca zar6wno wsrod organoéw po-
datkowych, jak i w judykaturze rozbiezno$¢ zapatrywan na ksztatt
modelu procedowania w sprawach o udzielenie preferencji po-
datkowych niesie ryzyko wadliwego stosowania prawa subwen-
cyjnego. Z kolei w sytuacji oczywistych naruszen prawa unijnego
przez organy krajowe, organy UE posiadajg mechanizmy prawne
stuzace zapewnieniu efektywnoSci prawa unijnego, w postaci od-
powiedzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego za
dziatania i zaniechania organdéw krajowych, w tym sadéw.
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ABSTRACT

Refusal to award tax public assistance.
Notes on the order of proceedings

The hereby article is dedicated to problems of the order of proceed-
ings while considering motions to be awarded tax preferences, under-
stood as the sequence of applying procedures, resulting from the con-
tents art. 67a and art. 67b Tax Ordinance, in asituation of non-
performance of criteria to be awarded public assistance by an applicant.
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Wybrane problemy dotyczgce decyzji
administracyjnych doreczanych
drogg elektroniczng

I. Polska procedura administracyjna, funkcjonujaca od prze-
szto 50 lat w oparciu o ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego!, juz wielokrotnie dostosowy-
wana byta do zmieniajgcych sie realidw. Jednak tak znaczace jej
nowelizacje, jak te z lat 198021 19903, w istocie rzeczy prowadzity
jedynie badZ to do zagwarantowania odpowiednich standardéw
ochrony jednostki w postepowaniu przed organami administraciji,
badz tez do zwyktego implementowania na grunt tejze procedury
zmian nastepujgcych w skorelowanych z nig instytucjach praw-
nych. Wyjatkowo za$ dochodzito do sytuacji, gdy juz odpowiednio
uregulowany element procedury poddawany byt nowelizacji, ma-
jacej na celu jego dostosowanie do istniejacych trendéw rozwojo-
wych (realiow faktycznych) oraz wynikajacych z nich wymogéw
spotecznych. Wydaje sie, Zze najistotniejsze zmiany o tym charak-
terze dotyczyty wprowadzenia do postepowania administracyjne-

* Autor otrzymuje stypendium naukowe w ramach projektu ,Rozwdj poten-
cjatu i oferty edukacyjnej Uniwersytetu Wroctawskiego szansg zwiekszenia
konkurencyjnosci Uczelni”, ktére jest wspotfinansowane ze srodkéw Unii Eu-
ropejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego, tekst jedn. Dz. U.z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm., zwana dalej k.p.a.

Z Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. nr 4,
poz. 8 ze zm.

3 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz. U. nr 34, poz. 201.
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go tego, co nazywane jest komunikacja elektroniczna* i co wpisuje
sie w szersze zagadnienie e-administracji>. Warto jest zaznaczy¢,
Ze wspomniana nowelizacja omawianej procedury przebiegata
i przebiega nadal wieloetapowo®. Mimo tego, de lege lata mozna
bez probleméw odnaleZ¢ szereg instytucji prawnych, ktorych re-
gulacja w kontekscie komunikacji elektronicznej jest juz na tyle
rozbudowana, Ze pozwala na podjecie rozwazan teoretyczno-
prawnych jej dotyczacych.

Komunikacja elektroniczna, czyli porozumiewanie sie uczest-
nikéw postepowania administracyjnego z organem prowadzacym
postepowanie za pomocg nowych technologii i mediow elektro-
nicznych? moze przebiega¢ dwukierunkowo. Tym samym bedacy
odpowiednikiem pisma w postepowaniu administracyjnym do-
kument elektroniczny8, moze zosta¢ doreczony przy uzyciu Srod-
koéw komunikacji elektronicznej? zaré6wno podmiotowi postepo-

4 G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 10.

5 Zob. D. Tykwinska-Rutkowska, E-Administracja [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski
(red.), Leksykon prawa administracyjnego, Warszawa 2009, s. 61 i n.

6 Przepisy dotyczace komunikacji elektronicznej w procedurze administra-
cyjnej mozna odnalez¢ w nastepujacych aktach prawnych: 1) ustawa z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne, Dz. U.
nr 64, poz. 565, 2) ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informa-
tyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 40, poz. 230), 3) ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o do-
wodach osobistych, Dz. U. nr 167, poz. 1131, 4) Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. z 2011 r., nr 6,
poz. 18.

7 G. Sibiga, op. cit., s. 13.

8 X. Konarski, G. Sibiga, Zastosowanie srodkéw komunikacji elektronicznej
w postepowaniu administracyjnym ogélnym po nowelizacji KPA, ,Monitor Praw-
niczy” 2006, nr 2, s. 66.

9 W mysl art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug dro-
g3 elektroniczng, Dz. U. nr 144, poz. 1204 ze zm., za $rodki komunikacji elek-
tronicznej uznaje sie rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinforma-
tyczne i wspétpracujace z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywi-
dualne porozumiewanie sie na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
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wania przez organ je prowadzacy, jak i na odwrét. W pierwszej ze
wskazanych sytuacji moze w szczeg6lnosci doj$¢ do doreczenia
stronie decyzji - o czym tez bedzie traktowato niniejsze opraco-
wanie. Celem rozwazan w nim zawartych jest tym samym zwro-
cenie uwagi na prawne reguly, ktorych przestrzeganie pozwoli
organom rozstrzygajagcym sprawe unikng¢ zarzutu niezgodnego
z prawem procedowania przy uzyciu srodkéw komunikacji elek-
tronicznej. Praca stanowi¢ bedzie takze prébe stworzenia prawi-
dtowej nomenklatury dotyczacej podstawowych terminéw funk-
cjonujacych w zakresie omawianej tematyKki.

IL. Artykut 391§ 1 k.p.a. zawiera przestanki, ktére warunkuja
mozliwo$¢ doreczania w postepowaniu administracyjnym pism za
pomocg S$rodkow komunikacji elektronicznej. Zgodnie z jego
brzmieniem, sytuacja taka ma miejsce, gdy strona lub uczestnik
postepowania wystgpily o to do organu administracji publicznej
lub wyrazity zgode na doreczenie mu pism za pomoca tych Srod-
kow. Powyzsze dotyczy takze doreczania decyzji. Kwestia ta jest
o tyle istotna, Ze uzyskanie rozstrzygniecia sprawy administracyj-
nej przez strone za posrednictwem $rodka komunikacji elektro-
nicznej w warunkach braku zgody lub wnioskul?, nie bedzie mo-
glo zosta¢ uznane za doreczeniell. Tym samym decyzje taka trze-

miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegélnosci poczte elektro-
niczna.

100 braku zgody lub wniosku, bedzie mozna takze méwi¢ w sytuacji, gdy
strona przed doreczeniem decyzji skutecznie cofnie swoje wcze$niej wyrazone
osSwiadczenie w tym przedmiocie. Nadto z sytuacjg braku zgody nalezy zréwnac
przypadek, gdy mimo jej wyrazenie, w aktach sprawy postepowania admini-
stracyjnego nie znajduje sie dokument potwierdzajacy te okoliczno$¢; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 1038/07, LEX nr
489125.

1171, Borkowski trafnie zauwaza, ze organ administracji nie ma podstaw do
korzystania z komunikacji elektronicznej tylko dlatego, ze znany jest mu adres
poczty elektronicznej strony; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 246. Po-
dobne stanowisko wyrazit R. Kedziora, ktéry stwierdzit, Ze nie mozna domnie-
mywac zgody na komunikacje elektroniczng (musi by¢ ona udzielona wyraZnie
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ba bedzie uznawac za nieistniejaca!2. O ile powyzsza konkluzja nie
powinna budzi¢ watpliwosci kwalifikacyjnych, o tyle budzi je,
obecna regulacja zawarta w art. 391§ 1 k.p.a., w zakresie, w jakim
organ administracji jest zwigzany w odpowiedni sposéb wyrazong
przez strone lub uczestnika postepowania checiag do komuniko-
wania sie w postepowaniu w drodze elektronicznej. Innymi stowy,
powotujgc sie na samo brzmienie przywolanego przepisu, we
wskazanym przypadku doreczenie nastepuje za pomoca srodkéw
komunikacji elektronicznej (obligatoryjnos$¢ dziatania), a nie moze
nastapic¢ (fakultatywnos¢ dziatania) - jak miato to miejsce w daw-
nym stanie faktycznym13. Mimo tego, Ze zwigzanie organu w tym
zakresie zostato przez doktryne bezkrytycznie przyjetel4, to wy-
daje sie, Ze nie moze zastugiwac na petng aprobata. Bez problemu
mozna bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej organ przez diugi
okres, ze wzgledu na problemy techniczne, nie bedzie mogt do-
prowadzi¢ do przestania pisma w formie elektronicznej. Tym sa-
mym nie dojdzie jeszcze do zaistnienia sytuacji, o ktérej mowa
w art. 46 k.p.a., warunkujacej mozliwo$¢ przeprowadzenia trady-
cyjnego doreczenia pisma. W takim wiec przypadku, nie rzadko
konieczne bedzie dostosowanie sposobu organizacji obstugi inte-
resantow w urzedziel> do aktualnych mozliwosci komunikacyj-
nych. W skrajnych zas przypadkach, kiedy to niemozliwe okaze sie
wprowadzenie do systemu informatycznego tresci wydanej w da-

i jednoznacznie) w szczeg6lnosci w przypadku, gdy strona wniosta zadanie
wszczecia postepowania przez elektroniczng skrzynke podawcza organu; R. Ke-
dziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 148.

12 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012, s. 311.

13 Artykut 39! § 1 k.p.a. w brzmieniu ustalonym ustawa z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. nr
64, poz. 565).

14 Zob. G. Sibiga, op. cit., s. 66; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Ko-
deks postepowania administracyjnego, Komentarz Lex, Warszawa 2011, s. 357 i n.

15Urzad rozumiany jako zesp6t os6b stanowigcych pomoc dla organu
administracyjnego w zakresie wykonywania jego funkgcji; J. Bo¢ [w:] ]. Bo¢,
Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 133.
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nej sprawie decyzji, bedzie dochodzito do niepotrzebnego i nieko-
rzystnego dla strony wydtuzenia postepowania, co z kolei pozo-
staje w sprzecznosci z art. 12 k.p.a. W zwigzku z powyzszym, za-
sadnym wydaje sie, aby regulacje art. 361 § 1 k.p.a. uzupeinic¢
o wentyl bezpieczenstwa, ktory pozwoli przy spetnieniu okreslo-
nych przestanek powréci¢ do tradycyjnej formy doreczen. Ko-
niecznos$¢ taka wydaje sie zauwaza¢ doktryna, ktéra poszukujac
innego wyijscia z sytuacji, dostrzega mozliwo$¢ wydania postano-
wienia o odmowie doreczenia pisma w drodze komunikacji elek-
tronicznejlt. Rozwigzanie takie w mojej ocenie wydaje sie jednak
watpliwe, szczegblnie gdy dojdzie sie do koniecznoS$ci rozstrzy-
gniecia kwestii przystugiwania zazalenia na takowe postanowie-
nia.

III. Przechodzac do merytorycznych rozwazan na temat pro-
ceduralnych aspektéw samego juz rozstrzygniecia dokonywanego
przez organ administracji, nalezy zastanowic sie nad kwestig roz-
réznienia decyzji administracyjnej od formy, w jakiej jest ona wy-
dawana. Ta, wydaje sie prosta i niesprawiajgca probleméw dys-
tynkcja, ze wzgledu na wprowadzenie do postepowania admini-
stracyjnego komunikacji elektronicznej, moze doprowadzi¢ do
pojawienia sie pewnych nieScistosci.

Zgodnie ze stanowiskiem J]. Borkowskiego, decyzjga administra-
cyjna jest dotyczacy indywidualnej sprawy i indywidualnie ozna-
czonego podmiotu, akt wyborul” organu administracyjnego albo
szczegblnego podmiotu administracji, podjety zgodnie z prawnie
uregulowanym mechanizmem dziatania, ktory jest Zrodtem sto-
sunkéw prawnych w sferze prawa administracyjnegol8. Z kolei

16 Zob. A. K. Modrzejewski, Doreczenia w postepowaniu administracyjnym,
Wroclaw 2011, s. 22.

17 Precyzujac, warto zauwazy¢, ze w przypadku decyzji zwigzanych organ
rozstrzygajacy sprawe nie podejmuje w istocie Zzadnego wyboru. Innymi stowy,
,Wybor” jest w pelni zdeterminowany przez regulacje prawna.

18], Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 92.
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W. Dawidowicz stosujac ujecie materialnel® stwierdzit, ze decyzja
jest ,(...) akt stosowania prawa administracyjnego w okreslonej
sprawie administracyjnej”20. Za forme decyzji nalezy za$ uznac ten
element rzeczywistos$ci, dzieki ktéremu mozliwym jest zapozna-
nie sie z wolg organu ja wydajacego (swoisty materialny substrat
woli)?l. Dlatego tez podejmujac rozwazania dotyczace komunika-
cji elektronicznej w postepowaniu administracyjnym nalezy mo-
wi¢ o decyzji administracyjnej doreczonej droga elektronicznej,
nie za$ o elektronicznej decyzji administracyjnej. Takze wadliwe,
cho¢ juz jedynie skutkujacym niejasnoscig a nie btednoscia tezy,
wydaje sie stwierdzenie, Ze decyzja administracyjna zostaje wy-
dana w danej - konkretnej formie. Wyjasniajac powyzsze, trzeba
wyraznie zauwazy¢, ze stanowigcy rozstrzygniecie sprawy admi-
nistracyjnej akt przybiera forme zalezng od woli podmiotu, do
ktérego jest skierowany - wola ta jest wyrazona w formie zgody
lub wniosku o ktérych mowa w art. 391 § 1 k.p.a. Dlatego tez
w konkretnym uktadzie postepowania, akt ten moze jednocze$nie
przybrac¢ forme dokumentu zwyktego pisemnego jak i dokumentu
elektronicznego. Niemniej w takim przypadku nie bedzie mozna
mowic¢ o kilku réznych decyzjach administracyjnych (decyzji ad-
ministracyjnej i elektronicznej decyzji administracyjnej lub o de-
cyzji administracyjnej wydanej w formie zwyktej i decyzji admini-
stracyjnej wydanej w formie elektronicznej), lecz o jednej, ktéra

19 Wiecej o materialnych ujeciach decyzji zob. M. Laskowska [w:] E. Bojanowski,
op. cit.,s. 461 n.

20W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983,s.101.

21 Wyjasni¢ nalezy, ze termin wola zostal w tym przypadku zastosowany ze
wzgledu na to, iz doskonale obrazuje omawiany element zagadnienia. Tym
samym jego uzycia nie mozna traktowaé, jako wskazujacego na catkowitg
dowolnos¢ poczynan organdéw administracji publicznej - s3 one rzecz jasna
zobowigzane do rozstrzygania na podstawie i w granicach prawa. Oczywiscie
trzeba mie¢ Swiadomos¢, ze w praktyce tre$¢ i rodzaj decyzji w pewnej mierze
zalezy nie tylko od determinant prawnych, ale takze od determinant
paraprawnych i pozaprawnych; J. Jendroska, Ogélne postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2007.
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zostala jedynie na rdézne sposoby doreczona?2. Za powyzszym,
poza wzgledami logiki, przemawia takze niewprowadzajacy zad-
nego rozrdznienia art. 104 § 1 ab initio k.p.a., zgodnie z ktérym
organ administracyjnej zatatwia sprawe przez wydanie decyz;ji23.

IV. Analizujgc elementy, ktére powinna zawiera¢ decyzja ad-
ministracyjna doreczona w formie elektronicznej, przez pryzmat
rozwazan podjetych w niniejszej pracy, mozna dokonac ich roz-
réznienia na kategorie elementéw uniwersalnych (wystepujacych
w takiej samej postaci w kazdej decyzji administracyjnej) oraz na
element o alternatywnych formach. Zaproponowana nomenklatu-
ra, cho¢ nie znajduje oparcia w brzmieniu lub nawet konstrukcji
art. 107 § 1 k.p.a,, w doskonaty sposéb oddaje istote wczesniej
podkreslanego stwierdzenia, Ze na gruncie postepowania admini-
stracyjnego nie mozna mowic o elektronicznej decyzji administra-
cyjnej, czy tez o wydaniu decyzji w formie elektronicznej, lecz
o decyzji administracyjnej doreczonej droga elektroniczng. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze rozstrzygniecie, ktére przybiera forme de-
cyzji administracyjnej, co do zasady powinno uzyskac strukture,
ktdéra poprzez wyznaczenie podmiotowych i przedmiotowych jego
elementéw?4 okresla tre$¢ art. 107 § 1 k.p.a. Tym samym, réznice
formalne pomiedzy poszczegélnymi decyzjami mogg wystapic
jedynie wyjatkowo, to jest wtedy, gdy okoliczno$¢ taka zostanie
wyraznie okreSlona w przepisach prawa. Analizujgc charakter
tych modyfikacji, mozna rozr6zni¢ dwie sytuacje. Pierwsza z nich

22 Rzecz jasna nie chodzi tu o rozumienie jednosci w sensie formalnym, czyli
wystepowania kilku odpisow decyzji (za niedopuszczalno$cig uznania, ze dore-
czenie odpisu decyzji jest rownoznaczne z doreczeniem decyzji optowata juz
wielokrotnie judykatura, zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 3 wrze$nia 2009 r.,
1SA/01477/09, POP 2009/6/550-555), lecz o jedno$¢ w sensie proceduralnym.

23 Trzymajac sie zaproponowanej nomenklatury, za nieScisty nalezy uznac
uzyty w art. 107 § 1 k.p.a. zwrot decyzja wydana zostata w formie dokumentu
elektronicznego.

24 Tego rodzaju rozroznienie elementéw decyzji administracyjnej, ktore jest
stosowane przez L. Klat-Werteleckg, powinno zastugiwaé na pelng aprobate
(L. Klat-Wertelecka, Podpis jako element decyzji administracyjnej, ,Nowe Zeszy-
ty Samorzadowe. Opinie prawne” 2007, nr 5, poz. 73,s. 11).
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wystepuje, gdy na organie administracji spoczywa obowiazek za-
warcia w decyzji dodatkowych - cho¢ przybierajacych jednolitg
posta¢, w stosunku do tych wyliczonych w art. 107 § 1 k.p.a. ele-
mentow decyzji2®, lub gdy organ uzyskuje uprawnienie do pomi-
niecia pewnych wymienionych w powotanym przepisie sktadni-
kéw rozstrzygniecia?e. Druga ewentualno$¢ ma z kolei miejsce,
gdy réznica pomiedzy poszczegdlnymi rozstrzygnieciami przeja-
wia sie jedynie w tym, ze dany podmiotowy lub przedmiotowy
element decyzji przybiera jedng z okre$lonych prawem form
(element o alternatywnych formach). Sytuacja taka w polskiej
procedurze administracyjnej ma miejsce w zakresie podpisu, ktd-
ry de lege lata moze przybrac posta¢ podpisu zwyktego oraz po-
sta¢ bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego za
pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu.

Podpisem zwyklem sygnowane sg wszystkie decyzje, ktdre zo-
staja doreczone drogg tradycyjna. W takim przypadku, omawiany
element powinien zosta¢ umieszczony na dokumencie wtasno-
recznie?’. Dodatkowo przy tymze znaku graficznym powinno zna-
lez¢ sie imie i nazwisko oraz stanowisko osoby upowaznionej do
wydania decyzji. Powyzsze elementy moga zosta¢ na decyzje na-
niesione w jakikolwiek spos6b, w tym przy uzyciu pieczeci imien-
nej?8. Bezpiecznym podpis elektroniczny weryfikowany za pomo-

25 Wystepowanie takich sytuacji zostato wprost przewidziane w art. 107 § 2
k.p.a.

26 Doskonaty przyktad stanowi przepis art. 107 § 4 i 5 k.p.a., ktéry uprawnia
w okreslonych sytuacjach do odstapienia od uzasadnienia decyzji. Zgodnie z jego
brzmieniem mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji: 1) gdy uwzglednia ona
w cato$ci zadanie strony (nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne
interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania), 2) w przypadkach,
w ktérych z dotychczasowych przepiséw ustawowych wynikata mozliwo$¢
zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczen-
stwa Panstwa lub porzadek publiczny.

27 Dawniej w doktrynie istnial poglad, ze w przypadku wydawania decyzji
okreslanych, jako masowe, dopuszczalne jest postugiwanie sie facsimile (zob.
J. Staro$ciak [w:] E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 211 in.

28 . Klat-Wertelecka, op. cit,, s. 30.
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ca waznego kwalifikowanego certyfikatu stuzy do sygnowania
decyzji, ktére maja zosta¢ doreczone drogg elektroniczna. Kazda
z tych form, podobnie jak podpis zwykty, ma na celu zagwaranto-
wanie, Ze decyzja pochodzi od konkretnej osoby (funkcja identyfi-
kujaca) oraz, Ze osoba ta oSwiadcza taka, a nie inng jej tres¢ (funk-
cja gwarancyjna). Dodatkowo, jak wskazuje ]J. Borkowski, bez-
pieczny podpis elektroniczny weryfikowany za pomocg waznego
certyfikatu oraz podpis osobisty ,(..) chronia dane dokumentu
w formie elektronicznej przed nieuprawnionym dostepem do nich,
jak rowniez umozliwiaja wykrywanie préb ich zmiany, chronig
autentyczng tre$¢ zakresu uzytkowego dokumentu (...)"2°.

Bardzo istotng kwestig z punktu widzenia sygnowania decyzji
doreczanych w formie elektronicznej jest problematyka upowaz-
nienia pracownikéow do zatatwiania spraw w imieniu organu ad-
ministracji. Regulacja w tym zakresie znajduje sie w art. 268a k.p.a.
Zgodnie z jego brzmieniem organ administracji publicznej moze
w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikéw kierowanej jednost-
ki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalo-
nym zakresie, a w szczego6lnosci do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, postanowien i zaswiadczen. G. Sibiga wskazuje, zZe
takie brzmienie przywotanego przepisu oraz konstrukcja art. 107
§ 1 k.p.a. uzasadniajq stwierdzenie, iz organ administracji, przy
wydawaniu upowaznien, nie musi w ogole odnosic¢ sie do kwestii
komunikacji elektronicznej w postepowania administracyjnym.
Wystawiona przez niego delegacja dotyczy bowiem cato$ciowo
grupy konkretnych czynnosci podejmowanych w ramach proce-
dury (np. decyzji)30. Mimo tego, Ze powyzsza konkluzje nalezy
uznac¢ za prawidtowag, to warto pokusic¢ sie o stwierdzenie, iZ na
gruncie regulacji ogélnego postepowania administracyjnego, art.
268a k.p.a. nie mogtby w jakikolwiek sposoéb wptywac na komuni-
kacje elektroniczna. Przepis ten bowiem nie odnosi sie do doko-
nywania doreczen w ramach procedury, lecz do podejmowania
czynnoSci zwigzanych z wyrazaniem o$wiadczen woli lub wiedzy

29 ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, op. cit., s. 435.
30 G. Sibiga, op. cit., s. 138.
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organu administracji. A jak zostato juz wykazane, tre$¢ meryto-
ryczna jest niezalezna od przyjetej drogi jej ekspresji - co oznacza,
ze wydanie i doreczenie decyzji s3 odmiennymi od siebie czynno-
Sciami.

V. Bezsporny w doktrynie i orzecznictwie jest fakt, ze podpis
jest elementem obligatoryjnym kazdej decyzji administracyjne;.
Réznica pogladéw pojawia sie za$ na etapie rozstrzygania konse-
kwencji jego braku3l. Stanowigcy zdecydowang mniejszo$¢ zwo-
lennicy pogladu, ktoéry zastuguje na miano liberalnego, twierdza
ze brak podpisu stanowi jedynie razgce naruszenie prawa, ktére
moze by¢ zweryfikowane w toku instancji lub moze prowadzi¢ do
uniewaznienia rozstrzygniecia w trybie nadzwyczajnym z art. 156
k.p.a.32 Znajdujaca sie za§ w wiekszosci cze$¢ doktryny opowiada-
jaca sie za bardziej radykalnym podejSciem stwierdza, ze brak
podpisu oznacza brak decyzji33. Jak bowiem zostalo wyrazone
w potwierdzajacym statg linie orzecznicza wyroku WSA w Rze-
szowie z dnia 9 wrze$nia 2012 r. ,Brak podpisu pod decyzja ad-
ministracyjng powoduje, Ze decyzja taka stanowi projekt, ktéry
nie wchodzi jeszcze do obrotu prawnego i to mimo doreczenia go
stronie”34, W takim przypadku zastosowania nie ma wiec art. 110
k.p.a. Nie moze by¢ bowiem mowy o zwigzaniu organu rozstrzy-
gnieciem, ktére w rzeczywisto$ci nie istnieje. Potwierdzajac po-
wyzsze NSA stwierdzil, ze ,Decyzja administracyjna jako indywi-
dualny akt zewnetrzny skierowany do konkretnie oznaczonego
podmiotu wywotuje skutki dopiero w momencie jej skutecznego
doreczenia badZ ogloszenia. Adresat decyzji musi mie¢ Swiado-
mos$¢, ze taki akt administracyjny zostal w stosunku do niego wy-
dany, co bedzie mozliwe tylko w momencie skutecznego dorecze-

31Bezsporne jest to, Ze poszczegolnym elementom decyzji nalezy przypisywac
rézne znaczenie; zob. W. Dawidowicz, op. cit., s. 102.

32 Cz. Martysz, Podpis jako istotny element decyzji administracyjnej, ,Miscel-
lanea iuridica”, tom 1, Tychy 2002, s. 113.

33 L. Klat-Wertelecka, op. cit,, s. 21.

34 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 wrze$nia 2012 r., [l SA/Rz 559/12, LEX
nr 1222401.
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nia decyzji. Nie mozna zaktada¢, ze podmiot zobowigzany jest do
zastosowania sie do wymogoéw wynikajacych z decyzji admini-
stracyjnej, skoro w ogole taki akt administracyjny nie wszedl do
porzadku prawnego”3>.

PowyZsze uwagi, maja takze zastosowanie do rozstrzygniec
doreczanych w drodze elektronicznej. Niemniej, biorgc pod uwage
wadliwosci w jakich przedmiocie musiaty orzeka¢ sady admini-
stracyjne, zasadnym jest stwierdzenie, Ze za decyzje nie bedzie
mozna uzna¢ nie tylko doreczonego elektronicznie dokumentu
niezawierajgcego podpisu, ale takze dokumentu, ktéry zawiera
podpis ztozony w niewtasciwej formie. Drugi z przypadkéw ma
miejsce, gdy organ administracji doreczyt stronie w ramach ko-
munikacji elektronicznej decyzje, ktora zostata opatrzona podpi-
sem zwyklym36, W takim bowiem przypadku, nawet jezeli tres¢
decyzji byta znana odbiorcy, nalezy uzna¢, Ze nie zostata ona
wprowadzona do obrotu prawnego. Istota powyzszej wadliwosci
polega na naruszeniu reguty, ktdrag mozna sprowadzi¢ do stwier-
dzenia, ze wyboér, a tak wiasciwie obowigzek wyboru, jednej
z drog doreczenia decyzji, determinuje sposob jej sygnowania.

ABSTRACT

Selected problems relating to administrative
decisions delivered by electronic means

The Code of Administrative Procedure in its already over 50-years’
history has undergone many alterations. At present a successive one is
being carried out, which aims at enriching the procedure with the

35 Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2012 r,, 1 0SK1333/11, LEX nr 1120589.

36 W uzasadnieniu postanowienia WSA w Gliwicach z dnia 19 wrzeé$nia 2011 r.
(IVSA/Gl 1002/11, LexisNexis nr 3932763) explicite zostalo wskazane, ze ,(...)
wydanie przez organ administracji decyzji w formie dokumentu elektroniczne-
go jest obarczone szczeg6lnymi wymaganiami wynikajacymi bezposrednio
z przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej kpa). Waznos¢
takiej decyzji zostata uzalezniona od spetnienia specjalnych warunkéw zwiaza-
nych z jej podpisaniem (...)".
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institution of electronic communication. Its introduction similarly as
another one novum in the scope of law, has met with a series of doubts,
dissipating of which has been burdened on doctrine and judicature.
A part of them refers to serving administrative decisions by electronic
means.

The subject of the elaboration will be explanation of key problems
connected with the electronic communication used at the stage of
making a decision. The discussed subject matter will include both
indication to the correct administrative practice, as well as errors made
by organs determining individual cases and to sanctions connected with
them. Main considerations will be preceded by initial notes concerning
admissibility of the electronic communication in administrative
proceedings and an attempt to create a coherent and internally
consistent nomenclature concerning basic expressions functioning in
the range of the discussed problems. Moreover, the subject matter
undertaken in the elaboration will be supplemented by presenting
attitudes of the leading voices of the doctrine and arguments contained
in selected adjudications of administrative courts.
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M. Stanulewicz, Panstwo wobec problemu wfasnosci nieru-
chomosci Kosciola Rzymskokatolickiego w Polsce w XX w.,
Poznan 2013, ss. 560.

Dobrym punktem wyjscia dla caloSciowego ujecia w recenzo-
wanej monografii polityki wiadz panstwowych wobec wtasnosci
KosSciota Rzymskokatolickiego, staty sie wcze$niejsze publikacje
M. Stanulewicza, poSwiecone reformom rolnym w Polsce w XX w.
Pierwsza: Reforma rolna jako préba regulacji stosunkéw agrarnych
w Polsce. Koncepcje i proby ich realizacji w latach 1918-1944 jest
czes$cig sktadowg pracy zbiorowej poswieconej reformom rolnym
w Polsce miedzywojennej i powojennejl. Autor wnikliwie analizu-
je szeroki wachlarz zagadnien: wplyw uwarunkowan pozabor-
czych na ksztatt reform rolnych; regulacje prawne z lat 1918-1919;
ustawa z 15 lipca 1920 r. o wykonaniu reformy rolnej i proces
wdrazania jej postanowien; ustawa z 28 grudnia 1925 r. o wyko-
naniu reformy rolnej i proby jej modyfikacji; wptyw kryzysu i in-
terwencjonizmu panstwowego (1929-1939) na losy reformy rol-
nej; programy przebudowy ustroju agrarnego w Polsce lat wojny
i okupacji.

Jeden z zasadniczych problemdéw, jakie wytonity sie w toku re-
form rolnych w Polsce miedzywojennej i powojennej dotyczyt
nieruchomosci kos$cielnych i préb ich znacjonalizowania. Grun-
towne analizy konstrukcji wtasnosci koScielnej, zar6wno na grun-
cie prawa $wieckiego, jaki i kanonicznego oraz w Swietle Magiste-
rium Kos$cielnego, znajdujemy w kolejnych w trzech publikacjach
M. Stanulewicza: Wtasnos¢ jako fundament ustroju w nauczaniu

1 Reformy rolne w Polsce miedzywojennej i powojennej. Prawo - realizacja -
skutki - problemy reprywatyzacyjne, pod red. E. Borkowskiej-Bagienskiej
i W. Szafranskiego, Poznan 2008, s. 11.
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spotecznym Leona XIII?, Prawo wtasnosci w nauczaniu episkopatu I1
Rzeczypospolitej3, O rozsqdng reforme rolng. Kilka uwag o prébie
przeprowadzenia reformy agrarnej w dobrach Kosciota katolickie-
go*.

Wymienione publikacje stworzyly solidny fundament dla kom-
pleksowej i szczegotowej analizy problemu wiasnosci nierucho-
mosci Kosciota Rzymskokatolickiego w polityce wtadz panstwo-
wych w Polsce w XX w.

Autor podjat sie opracowania tematu waznego i ztozonego, t3-
czgcego skomplikowane zagadnienia z zakresu wielu dyscyplin
prawa $wieckiego (konstytucyjnego, administracyjnego, cywilne-
go) i prawa kanonicznego oraz z historii Kosciota, na przestrzeni
XX w.

Tytut monografii - Parnistwo wobec wtasnosci nieruchomosci Ko-
Sciota Rzymskokatolickiego w Polsce w XX w. - zostat sformutowa-
ny precyzyjnie, cho¢ warto sie zastanowi¢, czy w Swietle stwier-
dzen Autora uzasadniajgcych wybér obszaru badawczego (s. 29),
nie nalezato wyeksponowa¢ w nim stowa ,polityka”.

Konstrukcja pracy jest wyrazista i zbudowana zostata w opar-
ciu o kryterium chronologiczne. Autor wyodrebnit trzy rozdziaty:
[ Druga Rzeczpospolita wobec zagadnienia wtasnosci nieruchomo-
sci Kosciota katolickiego (1918-1939), 1l Polska Ludowa a problem
koscielnego majqtku nieruchomego (1944-1989), 111 Parnstwo pol-
skie wobec wtasnosci KosSciota katolickiego po roku 1989. Dopetnia-
ja je: Wprowadzenie, Wnioski i Bibliografia.

Problematyka wtasnosci nieruchomosci Kosciota katolickiego
byta do tej pory poruszana w wielu pracach. Przyjecie jej jako
przedmiotu monografii wymaga zatem starannego omowienia

2 Prawo parnstwowe a prawo wewnetrzne zwiqgzkow wyznaniowych, pod red.
K. Krasowskiego, M. Materniak-Pawtowskiej, M. Stanulewicza, Poznan 2010.

3 ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2012, z. 1.

4 [w:] O prawie i jego dziejach Ksiegi Dwie. Studia ofiarowane Profesorowi
Adamowi Lityriskiemu w czterdziestopieciolecie pracy naukowej, Komitet redak-
cyjny: M. Mikotajczyk, J. Ciagwa, P. Fiedorczyk, A. Stawiarska-Rippel, T. Adam-
czyk, W. Organi$ciak, K. KuZzmicz, Biatystok-Katowice 2010.

167



Recenzje

stanu badan i przekonania czytelnika, iZ wytyczony obszar ba-
dawczy i zastosowane metody pozwolity uzyska¢ rezultaty, ktére
w duzej mierze majg charakter nowatorski. W moim przekonaniu
Autor nie wywiazat sie z tego zadania z oczekiwana doktadnoscia
i rzetelno$cia. We Wprowadzeniu pisze (s. 18), iz Jego zamiarem
byto ,ukazanie ewolucji pojmowania wtasnosci kosScielnej przez
polskiego ustawodawce w S$wietle obowigzujacych przepiséw,
gtownie o charakterze ustrojowym, publicznoprawnym. Stad tez,
centralnymi pojeciami, wokét ktérych koncentrujg sie rozwazania
s3: prawo witasnosci KoSciota i jego oso6b, jej naruszenie poprzez
akty o charakterze badz generalnym (nacjonalizacja) badzZ to in-
dywidualnym (wywtaszczenie), rekompensowanie skutkoéw naru-
szenia oraz rewindykacja wtasnos$ci”.

Z kolei omawiajac stan badan Autor podkresla, iz w ostatnich
latach problematyka wtasno$ci nieruchomosci KoSciota katolic-
kiego, a takze ich rewindykacji znalazta swoje ,znaczace” miejsce
w literaturze prawniczej, w tym w opracowaniach historyczno-
prawnych. Przyznaje, iZ owe prace ,zdaja sie w sposoéb mozliwie
pelny wyczerpywaé tematyke ewolucji uprawnien wtasnoscio-
wych KoSciota na gruncie polskiego ustawodawstwa”. Uzasadnia-
jac wybor tematu monografii Autor pisze, iz ,Dotychczas jednak
brak byto pozycji w literaturze, ktéra w sposdb syntetyzujacy
i jednoczesnie krytyczny, a nie jednostronny, ukazataby polityke
panstwa polskiego wobec problemu wiasnos$ci nieruchomosci
KoSciota katolickiego (...)". W moim przekonaniu cel i obszar ba-
dawczy rozprawy zostaty okreslony zbyt powierzchownie. Uwa-
zam, iz nalezato rozwing¢ owe lakoniczne stwierdzenia, okreslajac
precyzyjnie zamierzone zadania badawcze.

O ile nalezy zgodzi¢ sie z cytowanym stwierdzeniem Autora
o braku syntezy przedstawiajacej szczegdétowo ewolucje polityki
panstwa polskiego wobec problemu wtasnosci nieruchomosci
KoSciota katolickiego w Polsce w XX w., to bardzo kontrowersyj-
nie brzmi kolejne Jego stwierdzenie (wypowiedziane jednym zda-
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niem), z ktérego mozna wnioskowac, ze wszystkie dotychczasowe
opracowania odnoszg sie do tej kwestii w sposéb ,jednostronny”>.

Efekt syntezy zagadnien ukazujacych faktyczna polityke wtadz
panstwowych wobec wtasnosci nieruchomosci KosSciota katolic-
kiego zostat osiagniety z pelnym powodzeniem. Dzieki duzej eru-
dycji Autora rozprawa wyroznia sie niezwykle szerokim wachla-
rzem zagadnien i stopniem wnikliwo$ci w prezentowaniu po-
szczegllnych kwestii. Zreszta nie zawsze jest to tylko prosta syn-
teza. Autor wielokrotnie wzbogaca jg wtasnymi, trafnymi przemy-
$leniami.

Natomiast zapowiadany walor ,krytycznego, a nie jednostron-
nego” ujecia tematu, ktérego odmawia dotychczasowym opraco-
waniom (wszystkim, gdy chodzi o obejmujgce lata powojenne,
oraz wiekszosci dotyczacych okresu po 1989 r.) bytby wiekszy,
gdyby Autor podjat kwerende archiwalng i uzupetnit oraz skory-
gowal, badz dodatkowo potwierdzit dotychczasowe ustalenia,
w oparciu o materiaty Zrodtowe, ktore po raz pierwszy znalaztyby
sie w obiegu naukowym. Warto byto takze przeanalizowa¢ spra-
wozdania stenograficzne z posiedzen Sejmu, odstaniajgce prze-
bieg dyskusji parlamentarnej w procesie uchwalania omawianego
ustawodawstwa. Tego jednak nie uczynit.

Nowatorskiemu spojrzeniu na prezentowane zagadnienia
sprzyjalo natomiast zaprezentowanie ich na tle rozwigzan praw-
nych i faktycznej polityki wtadz panstwowych wobec wtasnosci
koscielnej, w wybranych panstwach socjalistycznych.

W swej pracy Autor wykorzystat akty prawne, wydawnictwa
dokumentéw, komentarze, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego,
rozlegly zestaw literatury (w tym pozycje obcojezyczne) oraz ar-
tykuly prasowe i materiaty z Internetu. Na marginesie wypada
zauwazy¢, iz wykaz Zrodet prawa ogranicza sie do wskazania

5 Pisze (s. 29), iz ,Dotyczy to zwtaszcza lat powojennych, ktére w literaturze
przedmiotu ukazywane sa w sposéb wylacznie negatywny oraz okresu po 1989 r.,
w opisie ktérego przewazaja oceny zdecydowanie pozytywne”.
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rocznikow urzedowych publikatorow. W ,Bibliografii” brakuje
réwniez wykazu wykorzystanych orzeczen sagdowych.

Rozdziat I zatytutowany jest Druga Rzeczpospolita wobec zagad-
nienia wtasnosci nieruchomosci Kosciota katolickiego (1918-1939).
Wypada zauwazy¢, iz Autor nie uzyt tu - jak w tytule rozprawy
(i w tytule rozdziatu II) - stowa ,problem”, lecz ,zagadnienie”.
Wydaje sie, Zze wobec stopnia skomplikowania i zawito$ci regulacji
prawnych odnoszacych sie do wtasnosci nieruchomosci Kosciota
katolickiego, zacietoSci sporéw odzwierciedlajagcych rozbiezne
interesy oraz gtebokie podziaty polityczne i spoteczne, zwigzane
z zapowiedziang przebudowa ustroju rolnego, okres$lenie ,pro-
blem” jest bardziej adekwatne, anizeli ,zagadnienie”.

Rozdzial I rozpoczyna sie od bardzo udanej, zwieztej analizy
konstrukcji prawa wilasno$ci w najwazniejszych kodyfikacjach
prawa cywilnego w XIX i na przetomie XIX i XX wieku., a zwtaszcza
w Prusach, Austrii i Rosji, ktéra dobrze wprowadza w pdZniejsze
rozwazania (prawo wilasnosci w konstytucjach II Rzeczypospoli-
tej, wlasnos¢ koscielna a reforma rolna, problem débr pokosciel-
nych, wtasnos$¢ koscielna po uchwaleniu konkordatu, rewindyka-
cja wlasnosci kosScielnej jako element polityki narodowoSciowej
panstwa). Obszerne, wnikliwe analizy Autora, zastuguja na uzna-
nie.

Pewien niedosyt budza jednak rozwazania na temat prawa
wilasnosci w konstytucjach Polski miedzywojennej. Warto byto
zaprezentowac dorobek i poglady znacznie szerszego grona bada-
czy konstytucjonalizmu II Rzeczypospolitej. Podkreslitbym takze,
iz postanowienie Konstytucji Marcowej, ze ,Stosunek panstwa do
KoSciota bedzie okreSlony na podstawie uktadu ze Stolica Apo-
stolska (..)”, zostato przejete z projektu opracowanego przez
Tymczasowa Rade Stanu®.

Rozdziat I, najobszerniejszy (liczacy az 250 stron), podzielony
zostat na dziewie¢ punktéw, a w punkcie ,5” wyodrebniono pod-

6 Zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Reprint
wydania z 1922 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 147.
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punkty, w ktérych znajdujemy tez jednostki redakcyjne nie ujete
w spisie tresci.

Autor bardzo kompetentnie omawia tu rozlegty zestaw zagad-
nien, ktére pozwolity wyraziscie przedstawi¢ polityke wtadz pan-
stwowych wobec ko$cielnego majatku nieruchomego w latach
1944-1989. Zaczyna od zasygnalizowania faktycznego stanowiska
wtadz tzw. Polski lubelskiej odno$nie wtasnos$ci nieruchomosci
KoSciota, w zwigzku z zapowiedziami Manifestu PKWN i formal-
nym obowigzywaniem konkordatu, ktérego przepisy wyraznie nie
przystawatly do planowanej przebudowy ustroju rolnego. Nastep-
nie daje wyktad na temat marksistowskiej koncepcji wtasnosci
i jej recepcji na grunt prawa polskiego, po czym przechodzi do
analizy regulacji prawa wtasnosci w Konstytucji PRL. Z kolei
omawia stanowisko wtadz panstwowych wobec zagadnienia oso-
bowosci prawnej KoSciota katolickiego. Bardzo obszerny punkt
,5" rozdziatu II poSwiecony jest analizie celéw i form nacjonalizacji
wtasnosci KoSciota katolickiego w Polsce Ludowej. Waznym punk-
tem odniesienia dla oceny skali i konsekwencji tego procesu s3
rozwazania przyblizajgce proces nacjonalizacji majatku koscielne-
go w wybranych panstwach socjalistycznych (Czechostowacja,
Wegry, NRD, Jugostawia), w oparciu o literature i Zrédta obcoje-
zyczne. Rozdziat Il koniczg rozwazania wyjasniajace istote, charak-
ter, usytuowanie w porzadku prawnym i faktyczng role porozu-
mien panstwo - Kosciét z lat 1950 i 1956 (nie tylko w odniesieniu
do wtasnosci koscielnej), oraz geneze uwtaszczenia Kosciota kato-
lickiego na Ziemiach Pétnocnych i Zachodnich.

Bardzo szerokie spektrum poruszanych problemoéw, swiadcza-
ce o erudycji Autora, syntetyzujace podejscie dzieki umiejetnosci
kierowania uwagi na sedno prezentowanych zagadnien, stanowig
o walorach rozwazan w rozdziale II.

Moje zastrzezenia, uwagi i uzupeinienia dotycza trzech zagad-
nien. Szkoda, ze prezentujac marksistowska koncepcje wtasnosci
Autor nie wykorzystat tu znakomitej pracy A. Litynskiego Prawo
Rosji i ZSRR 1917-1991, czyli historia wszechzwiqgzkowego komuni-
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stycznego prawa (bolszewikéw). Krétki kurs?, w ktorym Autor daje
pelny, wnikliwy wyktad m.in. prawa cywilnego, a szczeg6lnie cen-
ne i oryginalne rozwazania dotycza prawa wtasnosci. Podkresla
na wstepie, iz w bolszewickiej Rosji i ZSRR cywilistyka ,zwiedia”.
Do lata 1918 r. praktycznie cate przedrewolucyjne prawo cywilne
przestato istnie¢. Konfiskata bez odszkodowania catej wielkiej
wilasnosci ziemskiej i likwidacja prywatnej wtasnosci ziemi (naj-
gruntowniejsze - jak podkres$la Autor - wywtaszczenie w dziejach
Swiata) oznaczaly zarazem, w tym rolniczym kraju, obalenie fun-
damentéw spotecznych (nabywcy ziemi byli od tej pory jedynie jej
uzytkownikami)8. Autor juz na wstepie swych rozwazan stawia
bardzo interesujaca, wazng i oryginalng teze, iz ,prawo cywilne
w systemie radzieckim niezwtocznie stato sie prawem publicz-
nym. To absolutna nowo$¢ w Swiatowych dziejach prawa”°.
O przesunieciu prawa cywilnego do sfery publicznej zadecydowa-
la powstata w tym czasie baza wtasnosci, okreSlana pézniej jako
socjalistyczna, oraz socjalistyczne metody regulacji jej funkcjono-
wania: centralizm, akty administracyjne, reglamentacja i rozdziel-
nictwo. Prof. A. Litynski bardzo rzetelnie uzasadnia i dokumentuje
swoj poglad.

Zauwazmy, ze w Rosji, w zwigzku z zanikiem wtasnosci pry-
watnej (przejsciowo tylko byta odbudowana w latach NEP-u, ale
zostata rychto zlikwidowana wraz z porzuceniem tej polityki) to-
lerowano tylko wtasnos$¢ osobistg. Obejmowata ona wpierw jedy-
nie drobne przedmioty codziennego uzytku. Wedtug kodeksu cy-
wilnego RSFRR z 1964 r. dotyczyta mienia zgromadzonego ze
Srodkéw pochodzacych wytacznie z pracy - np. mieszkanie do 60m
kw. Prywatng wtasno$¢ w Rosji przyjeta dopiero konstytucja
z 1993 r., a prywatny obrot ziemig stat sie mozliwy od 2002 r.

7 Wydawnictwo C. H. Beck 2012, s. 402, 2. wydanie (wydanie pierwsze 2010).

8 Catkowicie zmieniono réwniez stosunki obligacyjne, zlikwidowano prawo
spadkowe, stworzono zupetnie nowe prawo rodzinne odwzorowujace zasady
skrajnie odmienne od dotychczasowych.

9 Ibidem, s. 200.
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W analizowanym fragmencie rozdziatu Il pominieto rowniez
obszerng monografie A. Machnikowskiej Prawo wtasnosci w Polsce
w latach 1944-198119, ktérg powinien uwzgledni¢ kazdy, podej-
mujacy rozwazania na temat doktrynalnych, ideologicznych, spo-
tecznych i gospodarczych uwarunkowan prawa wtasnosci w tym
okresie Polski Ludowe;.

Jak juz sygnalizowatem, w rozdziale Il Polska Ludowa a pro-
blem koscielnego majqtku nieruchomego (1944-1989) Autor wy-
odrebnit m.in. punkt 5 Nacjonalizacja wtasnosci Kosciota katolic-
kiego w latach 1944-1956, a w nim podpunkt 5.5. Inne akty nacjo-
nalizacyjne, w ktérym omawia réwniez problem przejmowania
przez panstwo nieruchomos$ci w drodze egzekucji skarbowej
(s. 329-334). Ramy czasowe okresSlone w tytule punktu ,5” nie sg
adekwatne dla zagadnienia omawianego w podpunkcie ,5.5". Su-
geruja bowiem, iz problem znikngt w 1956 r.

Wydaje sie, Ze podane przez Autora oceny polityki podatkowe;j
panstwa w stosunku do ko$ciotéow i zwigzkéw wyznaniowych,
a przede wszystkim KoSciota katolickiego, sformutowane przez
W. Laczkowskiego (,represyjna, a nawet niegodziwa”) oraz W. Urusz-
czaka (,haniebna”), wymagaja gruntowniejszego uzasadnienia,
odnoszacego sie do catego okresu Polski Ludowe;j. Nalezato takze
uwypukli¢ jej zréznicowanie i instrumenty w poszczegélnych la-
tach, tym bardziej, ze celem rozprawy jest ukazanie polityki pan-
stwa wobec problemu wtasnosci nieruchomos$ci KosSciota katolic-
kiego. Polityka podatkowa byta jej wazng, integralng czescia.

Przywotana w przypisach literatura pozwala na taka analize.
Przyktadowo, jak podaje T. Stanistawskill w Analizie polityki wy-
znaniowej w latach 60-tych, sporzadzonej w czerwcu 1970 r. przez
Wydziat Administracyjny KC PZPR!2, podkreslono iz ,Waznym
instrumentem naszego oddziatywania moze by¢ polityka fiskalna

10 Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010.

11 Wykorzystanie opodatkowania Kosciota w polityce wyznaniowej PRL [w:]
Prawo i polityka wyznaniowa w Polsce Ludowej, pod red. A. Mezglewskiego,
P. Stanisza i M. Ordon, Wydawnictwo KUL, Lublin 2005, s. 270.

12 Tajne dokumenty Paristwo - Kosciét 1960-1980, Londyn 1996, s. 322.
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wobec instytucji koscielnych i os6b duchownych (...). Wydaje sie,
ze nie do$c¢ elastycznie wykorzystywaliSmy dotychczas te $rodki
oddziatywania, nie udzielajgc ulg ksiezom lojalnym, a réwnocze-
$nie nie do$¢ konsekwentnie egzekwujac naleznosci i kary od du-
chownych wyrdzniajacych sie wrogim stosunkiem do witadz pan-
stwowych”.

Sadze, ze dobrym punktem odniesienia dla owych rozwazan
bytaby analiza polityki podatkowej wobec Kosciota w Polsce mie-
dzywojennej. Warto zauwazy¢, iz zasady opodatkowania Kos$ciota
Rzymskokatolickiego w Polsce miedzywojennej okreSlone byty
réwniez w postanowieniach konkordatu z 1925 r. W szczeg6lno-
Sci (art. XV) duchowni i ich majatek oraz majatek os6b prawnych
koscielnych i zakonnych podlega¢ mieli opodatkowaniu na réwni
z osobami i majatkiem obywateli Rzeczypospolitej oraz oséb
prawnych $wieckich. Od tej reguty przewidziano istotny wyjatek,
ktéry dotyczyt budynkéw poswieconych stuzbie Bozej, semina-
riow duchownych, doméw przygotowawczych dla zakonnikéw
i zakonnic sktadajacych $luby ubéstwa, oraz débr i praw majat-
kowych, z ktorych dochody byty przeznaczone na cele kultu reli-
gijnego i nie przyczyniaty sie do dochodéw osobistych beneficjan-
tow. Nadto, pomieszczenia biskupéw i duchowienstwa parafialne-
go oraz ich lokale urzedowe mialy by¢ traktowane przez Skarb
Panstwa na rowni z pomieszczeniami urzedowymi funkcjonariu-
szy i lokalami instytucji panstwowych.

Unormowania te nie zapobiegly jednak powstawaniu watpli-
wosci interpretacyjnych ustawodawstwa podatkowego (podatek
dochodowy, podatek od nieruchomosci, podatek od lokali, poda-
tek gruntowy), ktore przewidywato ulgi podatkowe dostosowane
do sytuacji prawnej Kosciota od 1925 r. Wynikato to m. in. z od-
miennej terminologii zastosowanej w konkordacie oraz w usta-
wodawstwie podatkowym. Chodzito w szczegdlnosci o ,cele wy-
znaniowe” (wystepujace w przepisach podatkowych) oraz ,cele
kultu religijnego” (zapisane w konkordacie), na ktére musiaty by¢
przeznaczone dochody (czy pomieszczenia), aby byly objete
zwolnieniem z opodatkowania. Ten pierwszy termin pozwalal na

174



Recenzje

interpretacje rozszerzajaca, skutkujaca wieksza skalg zastosowa-
nych ulg. Jak pisze H. Pietrzak, orzecznictwo Najwyzszego Trybu-
natu Administracyjnego dokonato identyfikacji tych pojec i cistej,
zawezajgcej interpretacji pojecia , cele kultu religijnego”. W wy-
roku z 12 maja 1938 r. NTA stwierdzil mianowicie, iZ ,wymogiem
przewidzianego w konkordacie zwolnienia podatkowego dobr,
z ktorych dochody przeznaczane sg na cele kultu religijnego, jest
zuzywanie tych dochodéw na cele samego spetniania czynnosci
nalezacych do objawéw kultu religijnego, tj. na koszty nabycia
i utrzymania przedmiotéw, uzytkowanych przy speinianiu czyn-
nosci jw. lub wytacznie do tych czynnoSci stuzacych”. Zawezajaca
interpretacje przyjeto takze Ministerstwo Skarbu, ktére w 1938 r.
wyjasnito, iz przez przeznaczenie dochodu na cele ,wyznaniowe”
nalezy rozumie¢ wydatki na cele kultu religijnego i to w Scistym
tego stowa znaczeniu, tj. majatek przeznaczony na utrzymanie
w dobrym stanie budynku koScielnego i na wydatki potaczone
z odprawianiem nabozenstw. Podkreslito, iz przez okreSlenie
»przeznaczenie dochodéw na cele kultu religijnego” nalezy uwa-
zac ,przeznaczenie ich na nabycie i utrzymanie przedmiotow ma-
jatkowych, uzytkowanych wylgcznie przy spetnianiu czynnosci
nalezacych do objawow kultu religijnego”. Owe interpretacje nie
usunety wszystkich watpliwosci, powstajacych w zwigzku ze sto-
sowaniem ulg podatkowych. Na przyktad niejasna byta kwestia
opodatkowania dochodéw wydanych na budowe koSciotéw i inne
podobne inwestycje. W praktyce nie byty one opodatkowane, cho¢
w $wietle regulacji podatkowych i orzecznictwa nie korzystaty ze
zwolnienial3.

Na s. 330 Autor pisze, iz ,Praktycznie przez pierwsze lata po-
wojenne wtadze w sposéb dowolny i bez zadnych podstaw praw-
nych naktadaty ciezary finansowe na Kos$cio6t, praktycznie w ode-
rwaniu zaréwno od realidw ekonomicznych, jak i stanu faktyczne-
go”. Formutujac to stwierdzenie powotuje sie przy tym na publi-
kacje H. Pietrzak: Obciqzenia koscielnych oséb prawnych podatka-

13 H. Pietrzak, Zasady opodatkowania Kosciota Katolickiego w Polsce w latach
1918-1952, ,Prawo Kanoniczne” 2003, nr 1-2,s. 201-202.
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mi terenowymi w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowejl* oraz Kwestia
opodatkowania koscielnych oséb fizycznych w Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej'>, W tym miejscu nasuwaja sie dwie uwagi. Po
pierwsze trzeba podkresli¢, ze kwestie opodatkowania Kos$ciota
katolickiego w ,pierwszych latach powojennych” H. Pietrzak po-
dejmuje przede wszystkim w innym artykulel®. Po drugie, w przy-
pisach Autor nie podaje numeréw stron, na ktérych widniejg roz-
wazania H. Pietrzak, ktére pozwalajg na taka ocene. Zwracam na
to uwage, bo pierwsza cze$¢ cytowanego zdania, sugerujaca iz
przez pierwsze lata powojenne wtadze w sposéb dowolny i bez
zadnych podstaw prawnych naktadaty ciezary finansowe na Ko-
$ciét zawiera - moim zdaniem stwierdzenie nie w peini adekwat-
ne do rzeczywisto$ci. Warto podkresli¢, iz w pierwszych latach
powojennych konstrukcja gtownych podatkéw panstwowych i ko-
munalnych nawigzywata do wzoréw przedwojennych, szanuja-
cych postanowienia konkordatu.

Odnoszac sie do ogdlnych kierunkéw instrumentalizacji sys-
temu opodatkowania Ko$ciota w PRL, T. Stanistawski stwierdza, iz
,ta dziedzina wzajemnych relacji nie stanowita jakiego$ wyjatku.
Owczesne panstwo z samej swej istoty usitowato uzyska¢ wptywy
na wszystkie przejawy zycia spotecznego i osobistego obywateli.
Restrykcyjna polityka finansowa i podatkowa w stosunku do in-
stytucji religijnych, a zwtaszcza kosciotéw w PRL, stuzaca ograni-
czaniu podstaw majagtkowych ich egzystencji wpisywata sie w ca-
toksztalt 6wczesnej polityki wyznaniowej panstwa”1’. Instrumen-
talne wykorzystanie ustawodawstwa podatkowego miato zatem
miejsce nie tylko w stosunku do Kos$ciota.

Drugim, dobrym punktem odniesienia dla oceny polityki po-
datkowej wobec Kosciota wydaje sie ewolucja systemu podatkow

14 Prawo Kanoniczne”2005, nr 1-2.

15 Prawo Kanoniczne” 2006, nr 1-2.

16 Zasady opodatkowania Kosciota Katolickiego w Polsce w latach 1918-1952,
op. cit.

17 T. Stanistawski, Wykorzystanie opodatkowania Kosciota w polityce wyzna-
niowej PRL, op. cit., s. 270.
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panstwowych w pierwszych latach Polski Ludowej, w ktoérej moz-
na wyodrebni¢ trzy okresy.

Pierwszy, do konca 1945 r. charakteryzuje wykorzystanie
ustawodawstwa przedwojennego (dorazne zmiany miaty niemal
wytacznie charakter fiskalny) i jednolita dla wszystkich podmio-
tow gospodarczych wysokos$¢ obcigzenials.

Drugi okres obejmuje lata 1946-1947. W miejsce uchylonych
przedwojennych ustaw podatkowych przyjeto nowe, ktoére nawia-
zujac do rozwigzan przedwojennych, zarysowuja jednak juz wie-
losektorowos¢ gospodarki. Widoczne sg bowiem pierwsze objawy
odrebnych zasad opodatkowania gospodarki uspotecznionej
i prywatnej. Wysokos$¢ obcigzenia sektora prywatnego ksztatto-
wala sie na poziomie ,nie odbiegajacym od przecietnego”1?, a roz-
nice w potraktowaniu podatnikow stabszych i silniejszych gospo-
darczo, opieraty sie wytgcznie na ich fiskalnej zdolno$ci ptatnicze;j.
Jak pisze ]. Lubowicki, ,System ten ani w catos$ci nie utrudniat ist-
nienia sektora prywatnego, ani w poszczeg6lnych przepisach nie
traktowat podatnikéw roéznie, zaleznie od ich przynaleznosci do
réznych grup tego samego odcinka”20.

Od 1948 r. zaczyna sie trzeci kres. W ustawodawstwie podat-
kowym pojawiajg sie, w coraz wiekszym stopniu, obce dotychcza-
sowej kulturze prawnej rozwigzania, wzorowane na systemie po-
datkowym radzieckim, polegajace m.in. na zerwaniu z zasadami
réwnosci podatnikéw wobec prawa i powszechno$ci opodatko-
wania, oraz na rdéznicowaniu statusu podatkowego podmiotéw
zobowigzanych przede wszystkim w zaleznos$ci od ich przynalez-
nosci do okreslonego sektora wtasnosci, a nawet branzy?!. Przyje-
ty wtedy i rozwijany w nastepnych latach system podatkowy eks-

18 W okresie od 1 VIII 1944 r. do 31 III 1945 r. udziat gospodarki nieuspo-
tecznionej we wptywach z podatkéw obrotowego i dochodowego, wynidst 75%.
Zob. Rocznik Statystyczny Finanséw 1945-1967, Warszawa 1968, s. 43.

19 J. Lubowicki, Polityka podatkowa w Polsce Ludowej (...), ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu L.odzkiego” 1962, nr 26, s. 17.

20 [bidem.

21 Zob. A. Gomutowicz, ]. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa
2002,s.261-262.
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ponowat juz silnie podwojna role podatkéw: fiskalng i spoteczna.
Zaktadat wykorzystanie podatkéw jako instrumentu ograniczania
i likwidowania dziatalnos$ci gospodarczej sektora nieuspotecznio-
nego, na rzecz kolektywnych form gospodarowania, bez wzgledu
na nastepstwa dla gospodarki kraju22. Oznaczato to catkowite ze-
rwanie z rozwigzaniami systemu podatkowego Polski miedzywo-
jennej, stuzgcego realizacji zupetnie innych zatozen gospodar-
czych i funkcjonujagcego w warunkach sadowej kontroli decyzji
wtadz podatkowych. Przypomnijmy, Ze po Il wojnie Swiatowej nie
restytuowano sgdownictwa administracyjnego, mimo zapowiedzi
(w Matej Konstytucji z 1947 r.) wydania odrebnej ustawy okresla-
jacej tryb i zakres dziatania organéw wtasciwych do orzekania
o legalnosci aktéw administracyjnych. Na przywrocenie sagdow-
nictwa administracyjnego trzeba byto czekac¢ do 1980 r.

Warto réwniez podkresli¢, iz dekret z 13 IV 1945 r. o reformie
samorzadowego systemu podatkowego?3 przekazat (na rok 1945)
zwigzkom samorzadu terytorialnego wymiar, pobér, Scigganie
i wplywy z panstwowego podatku gruntowego, podatku od nieru-
chomosci oraz podatku od lokali, poddajac je rownoczes$nie pew-
nym zmianom (najgtebiej zreformowano podatek gruntowy). Owe
tymczasowe rozwigzanie utrwalit dekret z 20 III 1946 r. o podat-
kach komunalnych?4, ktory definitywnie zaliczyt owe podatki do
przychodéw zwigzkéw samorzadu terytorialnego, funkcjonuja-
cych do 1950 .

22 Przyktadowo, w 1945 r. w sektorze nieuspotecznionym byto 283,5 tys.
podatnikéw podatkéw obrotowego i dochodowego, w 1947 - 360,2 tys,
w 1950 - 211,9 tys. a w 1953 - 132,4 tys. Od 1957 r. wysoko$¢ obcigzenia
i praktyka wymiarowa realizowaty juz polityke podatkowa wspierajaca pro-
dukcje rolng niezaleznie od wielkosSci gospodarstw oraz wytworczo$¢ i ustugi
rzemie$lnicze. Zob. J. Lubowicki, Polityka podatkowa (...), op. cit., s. 23, 34-41.
Zob. tez R. Mastalski, Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu
podatkowym, Wroctaw 1973, s. 5-7.

23 Dz.U. 1945, nr 16, poz. 103.

24 Dz.U. 1946, nr 19, poz. 128.
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Zbyt lakonicznie oméwit Autor takze zagadnienie samej egze-
kucji zalegto$ci podatkowych, prowadzacej do przejmowania nie-
ruchomosci koscielnych.

Uzupehitbym takze rozwazania dotyczace Urzedu do Spraw
Wyznan, zwtaszcza na temat faktycznych celéw jego dziatania.
W szczegolnosci, jak podkreslili H. Misztal i A. Mezglewski, udziat
Urzedu w ksztattowaniu i realizowaniu polityki podatkowej
w stosunku do instytucji wyznaniowych znacznie wykraczat poza
jego statutowe uprawnienia. W oparciu o analize materiatéw ar-
chiwalnych stwierdzajag Oni, Zze decyzje o umarzaniu zalegto$ci
podatkowych wobec seminariéw duchownych faktycznie podej-
mowat Urzad do Spraw Wyznan, a nie Ministerstwo Finanséw. Ta
praktyka zostata opisana w jednym z dokumentéw sporzadzonych
przez Urzad (19 marca 1975 r.), z ktoérego dowiadujemy sie, ze ,,od
szeregu lat Urzad, zgodnie z ustaleniami, otrzymuje z Minister-
stwa Finansow lub wydziatow ds. wyznan akta podatkowe WSD
do zaopiniowania”. Owe opinie Urzad formutowat ,stosujac ela-
styczno$¢ w polityce fiskalnej (...), w zalezno$ci od stosunku semi-
narium do nadzoru witadz panstwowych”. Z zachowanych mate-
riatéw archiwalnych wynika, iz stanowisko Urzedu do Spraw Wy-
znan traktowane byto przez wtadze finansowe jako wigzgce?s.

Rozdziat III poswiecony jest polityce wiadz panstwowych wo-
bec wlasnosci KoSciota katolickiego po 1989 r. Gtéwna uwaga Au-
tora skierowana jest na problem restytucji i rewindykacji wtasno-
$ci nieruchomosci Kosciota katolickiego w zmienionych warun-
kach ustrojowych, po uchwaleniu 17 maja 1989 r. ustawy o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej (od 1990 r. - w Rzeczypospolitej Polskiej), podpisa-
niu w 1993 r. konkordatu, oraz wdrozeniu reformy samorzgdowej

25 H. Misztal, A. Mezglewski, Zakres kompetencji, styl dziatania i cele Urzedu
do Spraw Wyznan [w:] Prawo i polityka wyznaniowa w Polsce Ludowej, op. cit.,
s. 62. Z kolei ]. Krukowski podkresla, iz ,Urzad do Spraw Wyznan na pewno nie
byt suwerenem. Byt wykonawca. Za jego plecami stal Wydziat IV MSW, ktéry
dziatat skrycie, mozna powiedzie¢, Ze postugiwatl sie nawet terrorem. W duzej
mierze decyzje wydawane przez UdsW byly z nim uzgadniane (...)", ibidem, s. 124.
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i ustanowieniu w Konstytucji z 1997 r. szczegdlnej ochrony ma-
jatku gminnego.

Bardzo wnikliwie Autor analizuje w szczeg6lnosci ustanowio-
ny w 1989 r. nadzwyczajny tryb rewindykacji mienia koscielnego,
realizowany przez Komisje Majatkowg do spraw Kosciota Katolic-
kiego, ktory wywotal najwiecej kontrowersji. Dotycza one gtdwnie
statusu ustrojowo-prawnego Komisji Majgtkowej, trybu postepo-
wania regulacyjnego, charakteru i skutkéw rozstrzygnie¢ Komisji
Majatkowej. Autor wyraZznie podziela poglady zdecydowanej
wiekszoSci przedstawicieli doktryny, bardzo krytycznie nastawio-
nych zwtaszcza do niekonwencjonalnej konstrukcji postepowania
regulacyjnego przed Komisja Majatkowa.

Z kolei we Wnioskach, Autor syntetycznie podsumowuje swe
rozwazania, rozwijajac przekonujaco teze, iz stan posiadania Ko-
Sciota, a w szczeg6lnosci stosunek wiadz panstwowych do wta-
snosSci Kosciota, byt pochodng tego, na ile byt on postrzegany
przez wtadze jako partner, a na ile jako przeciwnik polityczny.

Podsumowujac pragne podkresli¢, iz recenzowana monografia
jest wartoSciowym, wnikliwym studium historyczno-prawnym,
analizujgcym najistotniejsze uwarunkowania, konstrukcje i skutki
wdrazania instrumentéw prawnych polityki wiadz panstwowych,
w stosunku do witasnos$ci nieruchomosci Kosciota Rzymskokato-
lickiego w Polsce w XX wieku.

prof. zw. dr hab. Andrzej Witkowski

Kokxk

A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2012, ss. 172.

Recenzowana monografia dr Anny Krawiec, wydana naktadem
Wydawnictwa Uniwersytetu Jagielloniskiego w 2012 r. w ramach
serii ,Monografie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagielloniskiego”, dotyka problematyki niezwykle wazkiej: instytu-
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cji autokontroli (samokontroli) decyzji administracyjnej przez
organ, uregulowanej w art. 132 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego?¢ oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi2’. Range
podjetego przez badaczke zagadnienia unaocznia praktyka zycia
codziennego, w ktérej autokontrola petni istotng funkcje spo-
teczng jako element nie tylko przyspieszajacy postepowanie, ale
takze pozwalajacy zatatwi¢ sprawe bez angazowania wyzszej in-
stancji lub sgdu administracyjnego, co dla stron ma nierzadko
wiodace znaczenie z przyczyn faktycznych i psychologicznych.
Biorac za$ pod uwage dodatkowo watpliwosci praktyki orzeczni-
czej sadow i organoéw, jak tez dyskusje doktrynalne, nalezy pozy-
tywnie oceni¢ podjecie sie przez Autorke zadania pogtebienia
wiedzy na temat ujety w tytule monografii.

Autokontrola znajduje petne uzasadnienie w zasadach ogo6l-
nych k.p.a., ksztattujacych polska procedure administracyjna. Jak
zauwaza bowiem sama Autorka, prawidtowo stosowana instytu-
cja autokontroli z zatoZenia ma stuzy¢ realizacji wielu zasad ogél-
nych postepowania administracyjnego: jego szybkoSci i prostoty,
wzbudzania zaufania do organéw administracji publicznej, pra-
worzadnos$ci oraz uwzgledniania stusznego interesu obywateli
(s. 17-18). Nie budzi przy tym watpliwosci zastrzezenie, ze skoro
autokontrola jest wyjatkiem od zasady przekazania sprawy orga-
nowi II instancji (dewolutywnosci), to przepisy ksztattujgce te
instytucje musza by¢ wyktadane Scisle (s. 20), jakkolwiek prze-
stanki jej stosowania na przestrzeni czasu podlegaty liberalizacji
(s. 29). A. Krawiec poddaje je wnikliwej analizie na tamach recen-
zowanej publikacji (s. 37-52).

Badaczka w swojej monografii stawia wiele wartych uwagi tez.
Jedna z nich jest twierdzenie, ze zweryfikowanie przestanek do
dokonania autokontroli - w sytuacji wniesienia przez strone od-
wotania - jest obowigzkiem organu, w zwigzku z czym mozna by

26 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267.
27 Tekst jedn. Dz. U.z 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej: p.p.s.a.
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mowi¢ o pewnego rodzaju uprawnieniu strony do zilozenia re-
monstrancji organowi [ instancji (s. 35-36).

Aprobaty wymaga takze stanowisko, ze decyzja kontrolna nie
moze mie¢ charakteru kasatoryjnego, gdyz wdéwczas trudno mé-
wi¢ o uwzglednieniu odwotania w catos$ci, jak wymaga tego art.
132 k.p.a, a co nalezy rozumie¢ jako rozstrzygniecie w petni
zgodne z oczekiwaniem strony (s. 59, 158). Znajduje ono bowiem
oparcie nie tylko w rzeczonym przepisie, ale tez w funkcji przypi-
sywanej omawianej instytucji i w zasadach k.p.a. stanowigcych jej
podstawe.

W naszej ocenie niezmiernie waznym watkiem, podejmowa-
nym w recenzowanym opracowaniu (s. 52-54), jest jednak przede
wszystkim kwestia charakteru prawnego siedmiodniowego ter-
minu, okreslonego w art. 133 k.p.a.28 Autorka w monografii2° po-
lemizuje z pogladem, wyrazonym m.in. w orzecznictwie NSA, Ze
jest to termin materialnoprawny, po ktérym organ traci prawo do
uwzglednienia odwotania, a tym samym zmiany wydanej przez
siebie decyzji w trybie autokontroli, co w konsekwencji oznacza,
ze taka decyzja wydana po rzeczonym terminie jest obarczona
wada niewaznoS$ci. W jej ocenie nalezy przyja¢, Ze nieznaczne
przekroczenie wskazanego terminu wydaje sie dopuszczalne, za$
poglad prezentowany w orzecznictwie jest zbyt daleko idacy. Jak
wskazuje, okreslony w k.p.a. termin na przekazanie akt organowi
ma charakter instrukcyjny. Ponadto przestanki legalnosci wydania
decyzji autokontrolnej okresla jedynie art. 132 k.p.a. Tym samym,
zdaniem A. Krawiec, biorgc pod uwage cel autokontroli, jakim jest
uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego,
zbyt formalistyczne podejScie w tym zakresie jedynie wydluzy
czas wydania decyzji korzystnej dla strony. Z tego wzgledu Autor-
ka stoi na stanowisku, Ze wydanie decyzji autokontrolnej po
uplywie siedmiu dni, ale przed przekazaniem odwotania organowi

28 Warto zaznaczy¢, ze zasadne wydaja sie poglady o potrzebie wydtuzenia
tego terminu do 14 dni - zob. s. 100, 156-157 recenzowanej monografii.

29 A wczesniej takze w Glosie do wyroku NSA z dnia 28 maja 2008 r., 11 OSK
560/07, ,0rzecznictwo Sad6éw Polskich” 2012, nr 5, poz. 56.
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odwotawczemu, nie powinno by¢ kwalifikowane jako razgce na-
ruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

W naszej ocenie stanowisko A. Krawiec zastuguje na aprobate.
Jezeli bowiem decyzja autokontrolna zostata wydana przy spet-
nieniu przestanek z art. 132 k.p.a., to wéwczas uznanie jej - takze
po wielu latach - za naruszajacg prawo, a co za tym idzie niewaz-
ng, godzitoby w podstawowe elementy fundamentalnej w pan-
stwie prawnym zasady zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Kon-
stytucji RP). Fakt wydania przez organ decyzji pozytywnej dla
wszystkich stron, odpowiadajacej prawu, a ktérej jedyng wada
jest uchybienie terminowi siedmiu dni - nie wydaje sie na tyle
razaco naruszac¢ porzadku prawnego, aby uzasadniato to pozo-
stawienie adresatow aktow prawnego w niepewnosci co do jego
bytu. Ma to szczeg6lne znaczenie przy decyzjach uprawniajacych,
z ktorymi wiazZe sie przyznanie stronie okreslonego Swiadczenia.
Uwazamy bowiem, ze to wlasnie stwierdzenie niewaznosci takiej
decyzji po latach, a co za tym idzie - uznanie przyznanego nig
Swiadczenia za podlegajace zwrotowi jako nienaleznego - tylko
z uwagi na chocby jednodniowe uchybienie terminowi przez or-
gan do dokonania autokontroli (a wtasciwie stosownie do art. 133
k.p.a. - na przekazanie akt organowi odwolawczemu), w sytuacji
spelnienia sie pozostatych przestanek jej dokonania - w istocie
stanowi razgce naruszenia prawa, a w szczegOlnosci zasady
wzbudzania zaufania obywatela do wtadzy publicznej (art. 8
k.p.a.). Konsekwencje opieszatoSci organu przerzucane bytby
wszak na obywatela. Podzielajgc zatem stanowisko Autorki, nale-
zy jednak oceni¢ jako niejasny poglad, Ze nie bedzie naruszeniem
prawa kilkudniowa zwtoka organu3? - nie wiadomo bowiem, na
jakiej podstawie badaczka okreslita te cezure. W naszej ocenie
brak podstaw normatywnych do takiego zabiegu, a zatem nieza-
leznie od liczby dni uchybienia terminu do dokonania autokontro-

30 Podobne skadingd do Autorki stanowisko zajmuje M. Bik, Autokontrola
decyzji administracyjnej w ramach postepowania odwotawczego, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2007, nr 3, s. 45.
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li - decyzja wydana na jej skutek nie bedzie razgco naruszac¢ pra-
wa.
Jak sie wydaje, zrozumiatg intencja rygorystycznego pogladu
sagdownictwa administracyjnego co do terminu uprawniajgcego
organ do dokonania autokontroli byta wysoce negatywna prakty-
ka organow ze zwlekaniem - czy nawet zwodzeniem obywatela -
przed przekazaniem akt organowi Il instancji. Jej wyrazem jest
takze omawiane przez Autorke zjawisko ,btednego kota”, polega-
jace na wielokrotnym wydawaniu decyzji autokontrolnych w isto-
cie nieuwzgledniajacych w catosci zadania stron, za to uniemozli-
wiajacych przekazanie sprawy organowi Il instancji (s. 59-60).
W tym konteks$cie na uwage zastuguje postulat de lege ferenda
wprowadzenia w k.p.a. regulacji przyznajacej stronom niezadowo-
lonym z decyzji autokontrolnej prawa zgdania rozpoznania spra-
wy przez organ odwotawczy, z chwilg ktérego ztozenia organ I
instancji tracitby uprawnienia autokontrolne (s. 60, s. 64, s. 157).
Interesujacy i w petni godny wdrozenia jawi sie przy tym w nasze;j
ocenie przywotany w monografii pomyst M. Bika3! oraz J. Szre-
niawskiego i Z. R. Kmiecika32, aby znowelizowac k.p.a. przez do-
danie w art. 132 § 3 k.p.a. zdania drugiego o tresci: ,§ 11 § 2 nie
stosuje sie”, czy przez dodanie § 4 o tresci ,decyzja wydana ma
podstawie § 1 lub § 2 nie moze by¢ w tym samym trybie zmienio-
na lub uchylona” (s. 60).

Niedosyt pozostawia jednak niedostrzezenie przez Autorke
problemu pozostawania przez organ I instancji w zwtoce z prze-
kazaniem akt organowi Il instancji, np. przez zwodzenie strony co
do perspektywy dokonania autokontroli swojej decyzji. Wymaga-
loby to bowiem rozwazenia, czy w takiej sytuacji przystuguje
skarga do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ (przewle-

31 M. Bik, ibidem, s. 32.

32 ], Szreniawski, Z. R. Kmiecik, Samokontrola organu I instancji w admini-
stracyjnym postepowaniu odwotawczym [w:] ]. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta
(red.), Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemysl-
Rzeszow, s. 330.
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ktos¢?), a jesli tak - to na bierno$¢ ktorego organu. Uznaje sie
wszak, ze generalnie ztozenie odwotania uruchamia postepowa-
nie drugoinstancyjne (odwotawcze), a zatem z tego punktu wi-
dzenia skarzonym organem winien by¢ organ drugoinstancyjny.
W sytuacji jednak daleko posunietej decentralizacji administracji
bytoby to w rzeczonym przypadku watpliwe chociazby od strony
prakseologicznej. Sadzi¢ raczej nalezy, Ze mamy tu do czynienia
z wyjatkiem od zasady33, a zatem zatoZenie o wszczeciu odwota-
niem postepowania drugoinstancyjnego podlega w tej sytuacji
obaleniu. Tym samym organem skarzonym powinien by¢ wéw-
czas ten wystepujacy w [ instancji. Problem 6w, wigzacy sie wszak
z szeroko ujmowang instytucja autokontroli, nie zostal niestety
podjety w recenzowanej monografii. Tymczasem rozwaza¢ mozna
tu pewne postulaty de lege ferenda, zabezpieczajace przestrzega-
nie siedmiodniowego terminu z art. 133 k.p.a. - np. wprowadzenie
grzywny za kazdy dzien zwloki w przekazaniu akt organowi dru-
giej instancji, na podobienstwo uregulowania z art. 35 ust. 6 usta-
wy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane34.

Uzupekieniem rozwazan prowadzonych w pierwszych trzech
czeSciach recenzowanej monografii jest dokonana w rozdziale
czwartym - w szczego6lnosci pod katem réznic i podobienistw do
ogolnego postepowania administracyjnego - analiza instytucji
autokontroli w postepowaniu podatkowym, w postepowaniu
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw oraz
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Autorka przed-
stawia rozwigzania normatywne w tym zakresie, wskazujac row-

33 Por. A. Wiktorowska, Kontrola prawidtowosci decyzji i postanowien w ad-
ministracyjnym toku instancji [w:] Postepowanie administracyjne - ogdlne, po-
datkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, M. Wierzbowski (red.),
Warszawa 2012, s. 183. Zastanawiajace jest skadinad, ze tak fundamentalna
literaturowa pozycja z zakresu procesualistyki administracyjnej nie zostata
uwzgledniona przez Autorke w recenzowanej monografii. Naraza¢ moze jg ten
fakt niepotrzebnie na zarzut nieuwzglednienia catosci literatury przedmiotu,
a co za tym idzie - niewyczerpania podejmowanego do rozwazenia zagadnie-
nia.

34 Tekst jedn. Dz. U.z 2010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.
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niez pewne mankamenty badanych regulacji. Szczegélnie ciekawe
s3 uwagi dotyczace praktyki wydawania rozstrzygnie¢ autokon-
trolnych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow (s. 72-73). A. Krawiec stusznie konstatuje, ze wydawanie
w ramach autokontroli rozstrzygnie¢ o kontynuowaniu postepo-
wania w sprawie jest niedopuszczalne. Jak sie bowiem wydaje,
sensem tej instytucji jest zatatwienie sprawy zgodnie z zgdaniem
zawartym w odwotaniu, nie za§ tworzenie sui generis wewnetrz-
nego toku instancji w ramach organu.

Mocng strong recenzowanej pracy s3 watki prawnoporow-
nawcze, ktérym poswiecony jest rozdziat pigty. Autorka skrupu-
latnie, a przy tym tres$ciwie, przedstawita w nim ksztatt instytucji
autokontroli w Austrii, Niemczech, Stowacji i Czechach. Jako inte-
resujgce rozwiazanie, lecz niezbiezne z obowigzujaca w k.p.a. za-
sadg odformalizowania postepowania, mozna uzna¢ obowigzujaca
w czeskim postepowaniu administracyjnym zasade koncentracji
materiatu dowodowego (s. 99).

W rozdziale szostym A. Krawiec przedstawia szeroko rys hi-
storyczny instytucji autokontroli w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, analizujac - poczawszy od okresu dwudziestolecia
miedzywojennego - rozwigzania z tego zakresu zawarte w kolej-
nych ustawach procesowych regulujacych postepowanie przed
sadami administracyjnymi. Autorka nie ograniczyta sie jedynie do
przedstawienia rozwigzan normatywnych dotyczacych autokon-
troli, ale takze wyczerpujaco omdwita zasadnicze watki toczonej
w przesztosci dyskusji doktrynalnej oraz podstawowe stanowiska
judykatury w tym zakresie. Rzuca to ciekawe $wiatto na obecng
regulacje instytucji autokontroli w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym i stanowi dobry punkt wyj$cia do formutowania po-
stulatow de lege ferenda, z czego Autorka korzysta, aprobujac
w poréwnaniu z obowigzujacym stanem prawnym rozwigzania
z lat 1990-1995 (s. 114-115). Pewien niedosyt pozostawia jednak
fakt, ze Autorka - w przeciwienstwie do czes$ci monografii po-
Swieconej zagadnieniu autokontroli w postepowaniu administra-
cyjnym - ograniczyta sie jedynie do rozwazan prawnohistorycz-
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nych i nie przedstawita tutaj analiz o charakterze prawnoporéw-
nawczym. Wydaje sie, ze bylyby one - szczegdlnie wobec sformu-
towanej w pracy krytycznej oceny regulacji autokontroli w p.p.s.a.
- niezwykle cenne i ciekawe.

Autorka w sposob wyczerpujacy scharakteryzowata w mono-
grafii wspéiczesny ksztalt instytucji autokontroli w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, stosownie do obowigzujacej regulacji
p.p-s-a. w tym zakresie. A. Krawiec poddata analizie takie zagad-
nienia, jak: charakter prawny autokontroli, jej przestanki, roz-
strzygniecie autokontrolne i zagadnienie jego zaskarzalnosci czy
wptyw rozstrzygniecia autokontrolnego na bieg postepowania
sgdowoadministracyjnego. Badaczka zwraca uwage na szereg
mankamentéw obowigzujacej regulacji, jednoczeSnie w sposob
wyczerpujacy omawiajac zwigzane z nig kontrowersje obecne
w literaturze i orzecznictwie. Mowa tu w szczego6lnos$ci o niejasne;j
regulacji przestanek uwzglednienia skargi w ramach autokontroli
(s. 127) czy dopuszczalnych rodzajach rozstrzygnie¢ autokontrol-
nych (s. 132). W konkluzji swoich rozwazan Autorka stusznie
konstatuje, ze regulacja p.p.s.a. dotyczaca instytucji autokontroli
jest niezwykle lakoniczna, co stanowi zrodto licznych watpliwosci
interpretacyjnych (s. 157), ktére - jak juz zwrécono uwage -
szczegbtowo omawia. Stan ten skiania Autorke do postawienia
kilku, nawigzujacych zreszta w pewnej mierze do rozwigzan obo-
wigzujacych w latach 1990-1995, postulatéw de lege ferenda.
Wymagaja one nieco szerszej uwagi. A. Krawiec wskazuje, ze ze
wzgledow prakseologicznych celowe bytoby ograniczenie auto-
kontroli wytacznie do fazy postepowania, w ktérej organ nie
przekazat jeszcze akt sadowi (s. 158). Poglad ten wydaje sie tyle
interesujacy, ile sktaniajacy do polemiki. Jak nalezy bowiem s3-
dzi¢, nie znajduje on glebszego uzasadnienia w powotywanych
przez Autorke wzgledach prakseologicznych. Warto zauwazy¢, ze
- ujmujac rzecz z tego punktu widzenia - tak dtugi termin na sko-
rzystanie z uprawnien autokontrolnych umozliwia cho¢by szybsze
wyeliminowanie z obrotu niezgodnych z prawem decyzji w sytu-
acji, gdy sad uwzglednit skarge w podobnej sprawie, np. dotyczga-
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cej tego samego skarzacego i analogicznego przedmiotu. W takiej
sytuacji - w mysl propozycji Autorki - niemozliwe bytoby skorzy-
stanie z uprawnien autokontrolnych, a konieczne statoby sie
oczekiwanie przez organ i skarzacego na odrebne rozstrzygniecie
sadu w kazdej ze spraw. Takie rozwigzanie nie stuzytoby ani inte-
resom skarzgcego, ani organu, ani tez praktycznym wzgledom
zwigzanym z dziatalno$cig sadu. Podobnie pewne watpliwosci
budzi postulat A. Krawiec wyraznego okre$lenia przez ustawo-
dawce, ze organ korzystajacy z uprawnien autokontrolnych powi-
nien wyeliminowac zaskarzong decyzje z obrotu i ostatecznie roz-
strzygna¢ sprawe administracyjna (s. 158). Postulat ten wpraw-
dzie stuzy realizacji wymogoéw precyzji i jasnoSci tekstu prawne-
go, ale biorgc pod uwage, ze obecnie zgodna z tezami Autorki wy-
ktadnia art. 54 § 1 p.p.s.a. nie budzi w doktrynie i orzecznictwie
wiekszych watpliwosci, to wydaje sie, Ze nie jest on w petni za-
sadny.

Podsumowujac, nalezy uzna¢, Ze recenzowana monografia sta-
nowi rezultat rzetelnego wysitku badawczego, ktérego wyniki
stanowig istotne uzupeinienie dorobku doktryny postepowania
administracyjnego. Zagadnienie poruszone w tytule recenzowanej
pracy zostalo bowiem przeanalizowane w sposéb zasadniczo
szczegbtowy, zar6wno od strony teoretycznej, jak i praktycznej.
Z tych wzgledow zawarte w niniejszej recenzji uwagi krytyczne
nie obnizajg pozytywnej oceny tej monografii, ktéra wypetnia
pewng luke w nauce postepowania administracyjnego, a to zastu-
guje na uznanie. Ksigzke te poleci¢ wiec mozna zaréwno prakty-
kom, w tym w szczegdlnosci - sedziom sagdéw administracyjnych
i pracownikom organéw administracji publicznej, jak i przedsta-
wicielom nauki oraz zainteresowanym studentom.

mgr Sebastian Gajewski
mgr Aleksander Jakubowski
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Sprawozdanie z Kkolokwium
habilitacyjnego Doktora Woj-
ciecha Maciejko przed Rada
Wydzialu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Marii Curie-
Sklodowskiej w Lublinie

W dniu 23 kwietnia 2014 r. od-
byto sie posiedzenie Rady Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej w Lubli-
nie, ktérego celem byto przeprowa-
dzenie kolokwium habilitacyjnego
dra Wojciecha Maciejko.

W posiedzeniu uczestniczyli:
Prof. dr hab. Anna Przyborowska-
Klimczak, Dziekan Wydziatu Prawa
i Administracji - Dziekan Wydziatu
Prawa i Administracji, Przewodni-
czgca posiedzenia, Cztonkowie Rady
Wydzialu objeci lista obecnosci,
a takze Recenzenci powotani w prze-
wodzie habilitacyjnym: Prof. dr hab.
Lidia Zacharko, prof. dr hab. Zofia
Duniewska oraz prof. dr hab. Marian
Zdyb.

Dziekan Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji, prof. dr hab. Anna Przy-
borowska-Klimczak otworzyta po-
siedzenie oraz przedstawita dotych-
czasowy przebieg postepowania
w sprawie nadania dr Wojciechowi
Maciejko stopnia naukowego dokto-
ra habilitowanego nauk prawnych,
wskazujgc, ze podstawa ubiegania
sie o ten stopien byta rozprawa

habilitacyjna nt. Zwrot nienaleznie
pobranych swiadczen zabezpieczenia
spotecznego, Przemysl-Rzeszow 2011,
ss. 578. Odczytano recenzje nie-
obecnego na posiedzeniu Rady Wy-
dziatu Recenzenta, prof. dra hab.
Krzysztofa Slebzaka.

Nastepnie Dziekan Wydziaty,
Pani prof. dr hab. Anna Przyborow-
ska Klimczak udzielita kolejno gtosu
obecnym recenzentom powotanym
w przewodzie w celu zadania pytan
habilitantowi. Jako pierwsza zabrata
gltos prof. dr hab. Zofia Duniewska,
zadajac habilitantowi nastepujace
pytania: 1) Jak postrzega Pan insty-
tucje zwrotu nienaleznie pobranych
Swiadczen na tle konstytucyjnych
zasad pewnosci prawa i bezpieczen-
stwa? oraz 2) Jaka role przypisuje
Pan instytucji pouczenia - nie tylko
z art. 9 Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego - przy stanowieniu
i stosowaniu przepiséw z zakresu
nienaleznie pobranych swiadczen?

Dr Wojciech Maciejko udzielajac
odpowiedzi na pierwsze z pytan
stwierdzil, ze aktywno$¢ prawo-
dawcza w zakresie zwrotu $wiad-
czen nienaleznie pobranych na tle
konstytucyjnej zasady pewnoSci
prawa i bezpieczenstwa prawnego
winna by¢ oceniona negatywnie.
Ustawodawca nie zdecydowat jed-
noznacznie, czy przyja¢ tu model
kazdoczesnej odwotalnosci decyzji,
czy tez oprze¢ instytucje zwrotu
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0 procesowe podstawy wzruszenia
decyzji ostatecznej w jednym z nad-
zwyczajnych postepowan admini-
stracyjnych badz tez w postepowa-
niu przed sadem administracyjnym.
Zwrot powigzany winien by¢ tym-
czasem 7z gwarancja procesowa
stabilnos$ci ostatecznej decyzji ad-
ministracyjnej. Konstytucyjna zasa-
da pewnosci prawa i wynikajgca zen
zasada trwatoSci decyzji ostatecznej
powinny za$ stanowi¢ punkt wyjscia
przy dokonywaniu oceny, czy decy-
zja 0 przyznaniu $wiadczenia uzna-
nego za nienaleznie pobrane po-
winna by¢ pozbawiana skutecznosci
i prowadzi¢ do odwrdécenia jej skut-
kéow prawnych - poprzez zwrot
$wiadczenia na rzecz organu admi-
nistracji publicznej.

Odnoszac sie do drugiego z py-
tan prof. Zofii Duniewskiej, habili-
tant stwierdzil, ze pouczenie o wa-
runkach zwrotu $wiadczenia i uzna-
wania go za nienaleznie pobrane
zostato uksztaltowane jako mate-
rialnoprawny element kluczowej dla
szeregu regulacji podstawy zwrotu
$Swiadczenia. Jezeli zatem organ nie
pouczy w przystepny dla strony
sposob o ryzku wigzgcym sie z jej
nieuczciwoscig w toku postepowania
oraz po jego zakonczeniu (w trakcie
pobierania $wiadczenia), nawet
$wiadczenie pobrane nienaleznie
wyplacone nie bedzie spetniato
wymogéw  definicji $wiadczenia
nienaleznie pobranego. Zwrotowi
podlega zas tylko Swiadczenie nie-
naleznie pobrane, a wiec podjete
z organu w sytuacji, gdy $wiadcze-
niobiorca ma $wiadomo$¢ bezpra-
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wia administracyjnego, jakiego sie
dopuszcza - wlasnie w nastepstwie
pouczenia pochodzacego od organu.
Obywatel w kontaktach w organem
administracji publicznej, w toku
postepowania, ma wszelki tytut aby
nie zna¢ prawa, w tym réwniez
w zakresie podstaw zwrotu $wiad-
czenia nienaleznie pobranego. Dla-
tego tez to na organie spoczywa
istotny obowiazek poinformowania
strony i udokumentowania udziele-
nia wyczerpujacej informacji praw-
nej, na wypadek postepowania
w sprawie zwrotu Swiadczenia nie-
naleznie pobranego.

Nastepnie Pani Dziekan, prof. dr
hab. Anna Przyborowska-Klimczak,
udzielita gtosu kolejnemu Recen-
zentowi, prof. dr hab. Lidii Zachar-
ko. Prof. Lidia Zacharko poprosita
habilitanta o ustosunkowanie sie do
wplywu uchwat Naczelnego Sadu
Administracyjnego na sposéb inter-
pretacji prawa przez organy admi-
nistracji publicznej. W nastepnej za$
kolejnosci poprosita o ocene koor-
dynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego w sferze S$wiadczen
rodzinnych na tle orzecznictwa
sgdow administracyjnych oraz Ko-
misji Administracyjnej.

Habilitant odnoszac sie do za-
gadnienia wptywu uchwat Naczel-
nego Sadu Administracyjnego pod-
kreslit posredni charakter tej zalez-
nosci. Stwierdzil, Ze istota sadowej
kontroli legalnosci dziatalnosci ad-
ministracji publicznej sprowadza sie
do wydawania wyrokéw o charak-
terze kasacyjnym. Uchwata Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wy-
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wierajagc bezposredni wplyw na
kierunek rozstrzygniecia sadu ad-
ministracyjnego, posrednio wptywa
na tre$¢ przysztego rozstrzygniecia
wydawanego przez organ admini-
stracji publicznej. Ocena prawa
wyrazona w orzeczeniu sagdu admi-
nistracyjnego wigze bowiem organ
w ponownie prowadzonym poste-
powaniu w wypadku uwzglednienia
skargi sagdowoadministracyjne;j.
Doniosty wptyw ma réwniez tre$¢
art. 14a ust. 2 ustawy - Ordynacja
podatkowa, gdyz przy wydawaniu
interpretacji podatkowych, zgodnie
z ta regulacjg, winny by¢ przez or-
gany podatkowe uwzgledniane kie-
runki orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. Habilitant dodat w pod-
sumowaniu tej czeSci odpowiedzi,
ze w poprzednim rezimie prawnym
duze znaczenie nalezato przypisy-
wac¢ pojedynczemu wprawdzie, ale
do$¢ doniostemu przypadkowi ini-
cjatywy uchwatodawczej organu
administracji publicznej w poste-
powaniu sadowoadministracyjnym.
Samorzgdowe kolegia odwotawcze
byly bowiem wyposazone w upraw-
nienie do kierowania do Naczelnego
Sadu  Administracyjnego  pytan
w celu wyjasnienia watpliwosci
prawnych. Aktualnie, niestety, nie
funkcjonuje juz tryb zadawania
pytan prawnych przez peine sktady
samorzadowych kolegiéow odwo-
tawczych sktadom 5-osobowym
Naczelnego Sadu Administracyjne-
go.

Odnoszac sie do kwestii roli Ko-
misji Administracyjnej w zakresie
koordynacji systemoéw zabezpiecze-

nia spotecznego, dr Wojciech Ma-
ciejko stwierdzil, ze w istocie nazwa
tego organu brzmi: Komisja Admini-
stracyjna do Spraw Koordynacji
Systemdéw Zabezpieczenia Spotecz-
nego i jest organem powotanym do
realizacji zadan wynikajacych z roz-
porzadzenia Parlamentu i Rady UE
nr 887/04, a takze przepis6w prawa
europejskiego wydanych na pod-
stawie tego rozporzadzenia. Gtéw-
nym zadaniem Komisji Administra-
cyjnej do Spraw Koordynacji Syste-
moéw Zabezpieczenia Spotecznego
jest pelienie funkcji opiniodawczej
i wydawanie aktéw interpretuja-
cych przepisy prawa z zakresu ko-
ordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego. Nadto, przypisa¢ nale-
zatoby temu organowi funkcje ini-
cjujace, inspirujgce, w tym réwniez
w zakresie techniki przekazywania
informacji pomiedzy panstwami
cztonkowskimi UE w sprawach
zabezpieczenia spotecznego. Kon-
kludujagc odpowiedz dr Wojciech
Maciejko podkreslit, ze jakkolwiek
Komisja Administracyjna jest orga-
nem opiniodawczym, to nie mozna
stwierdzié, aby wydawane przez nig
akty interpretacyjne nie mialy zad-
nego waloru wigzacego na tle kra-
jowego porzadku prawnego, zwtasz-
cza w procesach stosowania prawa
w postepowaniu administracyjnym.
Wydaje sie, ze nie mozna ich roli
sprowadza¢ do ,zyczen” rozmijaja-
cych sie z praktyka stosowania
prawa. Przeciwnie, powinny by¢
przez organy prowadzace orzecz-
nictwo krajowe $ledzone i uwzgled-
niane przy wydawaniu rozstrzy-

191



Sprawozdania

gnie¢ w sprawach indywidualnych
z zakresu administracji publiczne;j.

W dalszej kolejnosci, Pani Dzie-
kan, prof. dr hab. Anna Przyborow-
ska-Klimczak udzielita gtosu Recen-
zentowi, prof. dr hab. Marianowi
Zdybowi. Prof. Marian Zdyb zwrdcit
sie do habilitanta z prosba o wyja-
$nienie problemu stosowania nad-
zwyczajnych trybow wzruszenia
decyzji ostatecznej w sprawach
zwrotu $wiadczen zabezpieczenia
spotecznego, zwtaszcza z uwzgled-
nieniem postepowania w sprawie
wznowienia postepowania oraz
postepowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji. Zwrocit
przy tym uwage na znaczenie razg-
cego naruszenia prawa przy wyda-
waniu decyzji zwrotowych. W ko-
lejnym pytaniu poprosit o odniesie-
nie sie do aksjologicznych podstaw
rozwazan w zakresie uwag dotycza-
cych zwrotu $wiadczen nienaleznie
pobranych oraz do zagadnienia
podmiotu, na rzecz ktérego naste-
puje zwrot.

Udzielajac odpowiedzi na tak
sformutowane pytania, habilitant
wskazat, ze nadzwyczajne tryby
wzruszenia decyzji ostatecznej wy-
stepuja w poszczeg6lnych ustawach
(z zakresu bezrobocia, emerytur
i rent, Swiadczenn rodzinnych, fun-
duszu alimentacyjnego), jako alter-
natywne i konkurencyjne podstawy
zwrotu wzgledem podstaw trady-
cyjnych, opierajacych sie na wpro-
wadzeniu organu w btad co do oko-
liczno$ci uzasadniajacych przystu-
giwanie $wiadczenia oraz niepo-
wiadomienia organu o zmianach
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w stanie faktycznym, majgcych
wpltyw na ustanie prawa lub
wstrzymanie wyptaty $wiadczenia.
Zastanawiajgca jest Kkonstrukcja
stosowana przez polskiego ustawo-
dawce, zgodnie z ktéra prowadzac
postepowanie w trybie zwyklym
(w sprawie zwrotu) organ obowig-
zany jest badac¢, czy doszto do elimi-
nacji decyzji dotychczasowej (o przy-
znaniu $wiadczenia) w jednym z po-
stepowan nadzwyczajnych. Jako
razgce naruszenie prawa, w rozu-
mieniu art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu
postepowania  administracyjnego,
przyja¢  nalezatoby  naruszenie
oczywiste, niewymagajgce prze-
prowadzania wyktadni prawa. Gdy
za$ idzie o podmiot, na rzecz ktore-
go powinna podlega¢ zwrotowi
kwota Swiadczenia nienaleznie po-
branego, rozstrzygna¢ nalezatoby
czy powinien nim by¢ Skarb Pan-
stwa (wzglednie jednostka samo-
rzadu terytorialnego), czy tez organ,
ktéory dokonat wyptaty Srodkéw
publicznych pochodzacych z budze-
tu panstwa lub budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Wpraw-
dzie w rozprawie sformutowano
w 2011 r. poglad, Ze z natury termi-
nu ,zwrot” wynika, iz kwota powin-
na powro6ci¢ do wyptacajgcego ja
organu administracji publicznej, to
jednak dzi$ teza ta musiataby chyba
ulec zreformowaniu. Wydaje sie
bowiem, ze kluczowe znaczenie ma
to, iz $rodki te naleza do zwigzkéw
publicznoprawnych wyposazonych
w osobowo$¢ prawng, tzn. do Skar-
bu Panstwa oraz jednostek samo-
rzadu terytorialnego. To na rzecz
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tych tworéw winny by¢ wptacane,
zwracane. Odnoszac sie do zagad-
nienia aksjologii instytucji zwrotu
Swiadczenia nienaleznie pobranego,
dr Wojciech Maciejko podkreslit, ze
podstawowe znaczenie ma w tym
wzgledzie zamiar ustawodawczy,
polegajacy na woli zwalczenia nie-
uczciwe postepujacych beneficjen-
tow. Szereg bowiem przypadkéow
obejmuja sprawy pobierania §wiad-
czen przez osoby zgtaszajace fikcyj-
ne potrzeby i wprowadzajace
w blad organy administracji pu-
blicznej. Nie bez wptywu na warto-
$ciowanie ustawodawcy majg, jak
sie wydaje, regulacje Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, zwtaszcza
te zawarte w art. 1, art. 30 i art. 67.

W zwigzku z wyczerpaniem sie
pytan pochodzacych od Recenzen-
tow, Pani Dziekan, prof. dr hab.
Anna Przyborowska-Klimczak otwo-
rzyta dyskusje.

Jako pierwszy w toku dyskusji
glos zabrat prof. dr hab. Leszek
Leszczynski. Zadat habilitantowi
dwa pytania. Poprosit o zajecie sta-
nowiska co do kwestii, czy regulacje
kreujace zwrot $wiadczen moga by¢
kwalifikowane jako zasady prawa?
Co by za tym przemawiato i dlacze-
80 - ZWazywszy, Ze W rozprawie
wyrazono poglad, iz instytucja
zwrotu jest instytucja samodzielna.
Z drugiej strony wigze sie ona
z instytucja bezpodstawnego wzbo-
gacenia. W nastepnej kolejnosci
prof. Leszek Leszczynski poprosit
o sprecyzowanie odpowiedzi udzie-
lonej przez habilitanta prof. Maria-
nowi Zdybowi i okreSlenie, czy

w istocie wypowiadajac sie o raza-
cym naruszeniu prawa nie dokonuje
sie wyktadni prawa.

Dr Wojciech Maciejko, przyste-
pujac do odpowiedzi na pierwsze
z zadanych pytan stwierdzil, zZe
trudno bytoby uzasadni¢ stanowi-
sko, iz z przepiséw o podstawach
zwrotu $wiadczen nienaleznie po-
branych mozna uku¢ zasade prawa.
Méwienie, Ze mamy do czynienia
z zasada w sytuacji, gdy w istocie
dochodzi do zastosowania regulacji
wyjatkowej (na tle zasady trwatosci
decyzji ostatecznej o przyznaniu
$Swiadczenia) bytoby ryzykowne.
Mdéwigc o razgcym naruszeniu pra-
wa ,bez dokonywania wyktadni”
trzeba byloby dopowiedzie¢, zZe
chodzi tu o naruszenia, ktore nie
wymagajg porownywania wynikow
wyktadni prawa materialnego; tzn.
kazdy wynik wyktadni jest dosta-
teczny do stwierdzenia, ze decyzja
nie przystaje do porzadku prawne-
go i winna by¢, jako dotknieta wada
niewaznosci, wyeliminowana z ob-
rotu prawnego. Wyktadnie przepisu
dajacego podstawe do stwierdzenia
niewazno$ci  decyzji, oczywiscie
przeprowadzi¢ nalezy.

W dalszej kolejnosci gtos w dys-
kusji zajgl prof. dr hab. Janusz
Niczyporuk. Zapytal habilitanta
o jego poglad na podzial decyzji
administracyjnych na decyzje dekla-
ratoryjne i konstytutywne w kon-
tekscie obowigzujgcego prawa i prak-
tyki administracyjne;.

W odpowiedzi na to pytanie, dr
Wojciech Maciejko podniost, Ze co
do zasady decyzje deklaratywne
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potwierdzajg zaszlo$ci; nie inkorpo-
ruja uprawnienia lub obowigzku.
W sferze zabezpieczenia spoteczne-
go przyktadem takim jest decyzja
organu emerytalnego o ustaleniu
prawa do emerytury, gdzie faktem
prawotworczym jest uptyw czasu,
zwany wiekiem emerytalnym i legi-
tymowanie sie okresem stazu eme-
rytalnego. Decyzja konstytutywna
winna tworzy¢ nowy stan prawny
od dnia jej wydania, wzglednie usta-
tecznienia sie. Tworzy prawo, jako
czynno$¢ organu. Ustawodawca
nierzadko sam gubi sie w charakte-
rze, jaki pragnie przyda¢ rozstrzy-
gnieciu. Przykltadem niech bedg
decyzje w sprawach z zakresu bez-
robocia, gdzie orzekajac o przyzna-
niu statusu bezrobotnego z prawem
do zasitku trudno o jednoznacznag
odpowiedz w zakresie charakteru
decyzji. Prawo do zasitku powstaje
ex lege, w nastepstwie uptywu okre-
su 365 dni stazu w okresie 18 mie-
siecy poprzedzajacych rejestracje
osoby w powiatowym urzedzie
pracy. Za$ sam status bezrobotnego,
uzalezniony jest juz od faktu wyda-
nia decyzji. Od chwili wydania jej
i wpisu do rejestru bezrobotnych,
osoba moze korzysta¢ z aktywnych
form walki z bezrobociem.

Nastepnie gtos w dyskusji zabrat
prof. dr hab. Marek Kurylowicz.
Formutujac pytane skierowane do
habilitanta, poprosit o odniesienie
sie do mozliwos$¢ konstrukcji zasady
na tle instytucji zwrotu $wiadczen,
w oparciu o rzymska zasade stusz-
nosci i z natury.
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W odpowiedzi na pytanie prof.
dra hab. Marka Kurylowicza, dr
Wojciech Maciejko stwierdzil, ze
o ile dopusci¢ mozna byloby zasade,
iz nikt nie powinien bogaci¢ sie
kosztem drugiego, to przy jej formu-
fowaniu na tle instytucji zwrotu
publicznych $wiadczen nienalez-
nych, nalezatoby poczyni¢ szereg
zastrzezen. Zwrot Swiadczenia nie-
naleznie pobranego osadzono bo-
wiem w rezimie prawa administra-
cyjnego, a tu organ Kkrepuja inne
zasady niz w obrocie cywilnopraw-
nym. W szczeg6lnosci zasada pew-
nosci prawa i wywodzona zen zasa-
da trwatosci decyzji ostatecznej
powoduje, Ze instytucje zwrotu
nalezy postrzega¢ jako rozwigzanie
wyjatkowe. Nie wyklucza to jednak,
zwlaszcza zwazywszy na geneze
instytucji zwrotu, siegajaca pod
wzgledem materialnym instytucji
zwrotu przedmiotu bezpodstawne-
go wzbogacenia, wiaczenia jej
w ramy zasady zakazu bogacenia sie
cudzym kosztem, tzn. Kkosztem
zwigzku publicznoprawnego wypta-
cajacego S$wiadczenia z zabezpie-
czenia spotecznego.

Jako nastepna gtos w dyskusji
zabrata prof. dr hab. Teresa Liszcz.
Zapytata habilitanta, czy wida¢ kon-
sekwencje ustawodawcy jezeli cho-
dzi o regulacje zwrotowa, w zalez-
nosci od przyczyn powodujacych
nienalezno$¢ zwrotu? Nadto popro-
sita o odpowiedZ na pytanie, czy
okoliczno$¢, ze $wiadczenie byto
nienalezne z powodu dziatan bene-
ficjenta mozna uzasadni¢ konstytu-
cyjnie?



Sprawozdania

Przystepujac do udzielania od-
powiedzi habilitant stwierdzit, Ze
w istocie da sie zauwazy¢ konse-
kwencje w aktywnos$ci ustawodaw-
czej co do przyczyn zadania zwrotu
$wiadczenia nienaleznie pobranego.
Mozna bowiem w szeregu regulacji
wskaza¢ wyraznie zarysowany mo-
del procesowy albo kombinowany
materialno-procesowy, podstaw
zwrotu $wiadczenia nienaleznie
pobranego. Pierwszy koncentruje
sie na podniesieniu wad decyzji
przyznajacej $wiadczenie do rangi
przyczyny zwrotu, drugi za$ skupia
uwage na nagannym postepowaniu
adresata decyzji pozytywnej, tzn.
osoby, od ktérej ma by¢ dochodzony
zwrot $wiadczenia. W tym drugim
przypadku wage maja: niedopeknie-
nie obowigzku informowania orga-
nu o zmianie w sytuacji majgcej
wplyw na ustanie prawa do pobie-
rania $wiadczenia oraz $wiadome
wprowadzenie organu w biad
w celu wytudzenia $wiadczenia
nieprzystugujacego w Swietle prze-
stanek prawa materialnego. Odno-
szac sie do drugiego z pytan habili-
tant stwierdzil, ze prawo do zabez-
pieczenia spotecznego mozna roz-
patrywac w kategorii prawa dobrze
nabytego i przez to zastugujacego
na ochrone. Zta wiara umozliwia
stwierdzenie, Ze nie s3 to prawa
stusznie nabyte. Art. 67 Konstytucji
RP moze tu stuzy¢ jako wzorzec
konstytucyjnej oceny przestanek
nabycia $wiadczenia, a tym samym
podstaw jego zwrotu, gdy $wiad-
czenie nabyto a przestanek nie
spetniono.

Pani prof. dr hab. Teresa Liszcz
uzupelnita swoje pytanie, proszac
habilitanta o zajecie stanowiska, czy
powodem nienaleznosSci $wiadcze-
nia moze by¢ btad organu?

Udzielajac odpowiedzi, dr Woj-
ciech Maciejko wskazat, Ze btad
organu na tle regulacji o zwrocie
Swiadczen nienaleznie pobranych
nalezy utozsamiac z btedem proce-
sowym, tzn. z obarczeniem decyzji
wadliwos$cia. Nie kazda wadliwosé,
a tym samym nie kazdy btad organu,
powoduje zwrot $wiadczenia. Enu-
meratywna lista podstaw zwrotu
odnoszacych sie do trybéw wzru-
szenia decyzji o przyznaniu $wiad-
czenia ze skutkiem zwrotu, wskazu-
je ktére to btedy ustawodawca za-
kwalifikowat jako przektadajace sie
na obowigzek zwrotu $wiadczenia.
Wymieni¢ nalezy tu w szczegdlnosci
btad prowadzacy do stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji o przyznaniu
Swiadczenia w nastepstwie wydania
jej bez podstawy prawnej lub z ra-
Z3acym naruszeniem prawa, czy tez
btad skutkujacy eliminacja decyzji
dotychczasowej w trybie wznowie-
nia postepowania i wydanie w tym
postepowaniu decyzji o odmowie
przyznania wyptaconego juz $wiad-
czenia.

W zwiagzku z wyczerpaniem sie
pytan, Pani Dziekan prof. dr hab.
Anna Przyborowska-Klimczak za-
mkneta dyskusje. Udzielita nastep-
nie glosu uczestnikom posiedzenia
w celu podsumowania odpowiedzi
na zadawane habilitantowi pytania.

Prof. dr hab. Zofia Duniewska
stwierdzita, Ze jest zadowolona
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z odpowiedzi habilitanta na zada-
wane mu pytania. Takze jego doro-
bek naukowy zastuguje na uznanie.
Dysponuje on ogromng wiedzg, jest
zréwnowazony. W teks$cie rozprawy
sformutowat istotng zasade wza-
jemnej lojalno$ci Panstwa i benefi-
cjenta. W rozprawie habilitacyjnej
w podobny sposéb odniést sie do
zagadnienia poruszanego przez
prof. dr hab. Terese Liszcz wywo-
dzac odmienne podstawy zwrotu
z réznych regulacji prawa material-
nego i przepisbw postepowania
administracyjnego. Trafnie, nega-
tywnie ocenit rozszerzanie listy
podstaw zwrotu o takie, ktére po-
woduja, Ze zainteresowany spotyka
sie ze zwrotem, cho¢ nie zawinit.

Prof. dr hab. Lidia Zacharko
stwierdzila, Ze réwniez na jej pyta-
nia habilitant odpowiadat dobrze,
jakkolwiek w rozprawie habilitacyj-
nej znacznie wiecej miejsca poswie-
cat poszczegbélnym, omawianym
w trakcie kolokwium, zagadnie-
niom. Zabrakto chyba tylko odnie-
sienia sie do rdznicy pomiedzy
$wiadczeniem nienalezacym sie
i nienaleznie pobranym. Podsumo-
wujac, prof. Lidia Zacharko ocenita
odpowiedzi habilitanta bardzo po-
zytywnie.

Prof. dr hab. Marian Zdyb,
stwierdzit w podsumowaniu wypo-
wiedzi habilitanta, Ze jego odpowie-
dzi byty bardzo dobre. W pewnych
partiach odpowiedzi byly wpraw-
dzie niepotrzebnie skracane, ale
istota zagadnienia zostata kazdora-
zowo omoéwiona z nalezytg staran-
noscia.
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Nastepnie do wypowiedzi habili-
tanta odniést sie prof. dr hab. Lesz-
czynski. Stwierdzit, ze dr Wojciech
Maciejko zaprezentowat rzadko
spotykana na kolokwiach habilita-
cyjnych elastyczno$¢ intelektualna.
Zaznaczyt jednak, ze wyjatkowosé
regulacji o zwrocie $wiadczen nie-
naleznie pobranych nie musi wyklu-
cza¢ podstaw do stworzenia na tym
tle zasady; zasada taka moze by¢
wykreowana pomimo tego, Ze zwrot
Swiadczenia bedzie postrzegany
jako rozwigzanie stanowigce od-
stepstwo od zasady trwatosci decy-
Zji ostateczne;j.

W zwigzku z wyczerpaniem gto-
s6w podsumowujacych wypowiedzi
habilitanta, Pani Dziekan, prof. dr
hab. Anna Przyborowska-Klimczak
zaproponowata przystgpienie do
glosowania nad przyjeciem kolo-
kwium habilitacyjnego dra Wojcie-
cha Maciejko. W glosowaniu tym
uczestniczyto 31 os6b. Oddano 30
gloséw za przyjeciem kolokwium
oraz 1 glos wstrzymujacy sie.

W  nastepnej kolejnosci Pani
Dziekan, prof. dr hab. Anna Przybo-
rowska-Klimczak przedstawita
zgtoszone przez habilitanta propo-
zycje tematéw wyktadu habilitacyj-
nego: 1) Amatorski potéw ryb. Za-
gadnienia administracyjnoprawne;
2) Prawny charakter rozkazu per-
sonalnego oraz 3) Wybrane pro-
blemy wydawania i wykonywania
orzeczen dyscyplinarnych w stuz-
bach mundurowych.

Przystapiono go gtosowania nad
wyborem tematu wyktadu. W gtoso-
waniu oddano za pierwszym z tema-
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tow - 18 gtoséw, za drugim z tema-
tow - 3 glosy, za trzecim z tematow
1 gtos. Ogtoszono wyniki gtosowa-
nia.

Pani Dziekan prof. dr hab. Anna
Przyborowska-Klimczak poprosita
dra Wojciecha Maciejko o wygto-
szenie wyktadu habilitacyjnego na
temat wybrany w gtosowaniu przez
Rade Wydziatu.

Dr Wojciech Maciejko przystapit
do wygloszenia wyktadu habilita-
cyjnego. W trakcie wyktadu zapre-
zentowal podstawowe instytucje
prawa administracyjnego reglamen-
tujace amatorski potow ryb. Wska-
zal na prawne zroédta tej formy ak-
tywnoSci spotecznej, wymieniajac
odpowiednie uregulowania ustawy
- Prawo wodne oraz ustawy o ry-
bactwie  $rodladowym.  Gtéwna
cze$¢ wyktadu poswiecono zagad-
nieniom dokumentéw urzedowych
uprawniajacych do uprawniania
amatorskiego potowu ryb w formie
wedkarstwa oraz rybactwa pod-
wodnego. Okreslono zasady wyda-
wania karty wedkarskiej, karty to-
wiectwa podwodnego oraz zezwo-
lenia na uprawianie amatorskiego
potowu ryb. Wskazano na kluczowe
elementy postepowania administra-
cyjnego stuzacego uzyskaniu tych
uprawnien. Podkreslono role egza-
minu i zaswiadczenia organizacji
spotecznej stwierdzajacego znajo-
mos$¢ regulacji prawnych z zakresu
ochrony wéd i ryb. W koncowej
czeSci wyktadu zaprezentowano
katalog organéw wtadzy publicznej
powotanych do ochrony wéd i ryb,
wskazujac na pozycje ustrojowa

i podstawowe kompetencje Pan-
stwowej Strazy Rybackiej oraz spo-
tecznej strazy rybackiej.

Po zakonczeniu wyktadu habili-
tant podziekowal Radzie Wydziatu
i uczestnikom posiedzenia za jego
wystuchanie.

Nastepnie Pani Dziekan prof. dr
hab. Anna Przyborowska-Klimczak
zarzadzita przystapienie do gtoso-
wania w sprawie nadania dr Woj-
ciechowi Maciejko stopnia doktora
habilitowanego nauk prawnych.
W glosowaniu wzieto udziat 31
0sob, oddajgc 30 waznych gloséw.
Za nadaniem stopnia zaglosowato
29 osdb, zas 1 osoba wstrzymata sie
od gtosu.

Pani Dziekan prof. dr hab. Anna
Przyborowska-Klimczak oglosita wy-
nik glosowania, a nastepnie zako-
munikowata habilitantowi tres¢
podjetej uchwaly w sprawie nada-
nia stopnia naukowego doktora
habilitowanego nauk prawnych.

W zwiagzku z wyczerpaniem po-
rzadku obrad, Pani Dziekan prof. dr
hab. Anna Przyborowska-Klimczak
zamkneta posiedzenie Rady Wy-
dziatu dziekujac zgromadzonym za
udziat.

Habilitant ztozyt podziekowania
skierowane do Pani Dziekan prof. dr
hab. Anny Przyborowskiej-Klimczak,
Cztonkéw Wysokiej Rady oraz zgro-
madzonych Recenzentow.

dr Maciej Kobak
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GLOSA

do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2013 r., nr 9, poz. 134

Teza
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 grudnia 2013 r., sygn. K 27/13,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2013 r., nr 9, poz. 134

Art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych
ustaw! jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
PolskiejZ.

Glosa

I. Kazdy obywatel naszego panstwa moze liczy¢ na pewne for-
my wspierania, w razie niezdolnosci do pracy spowodowanej cho-
robg lub inwalidztwem, stosownie do tresci art. 67 Konstytucji RP.
Przybierajg one r6zng postac, jednga z takich form miato $§wiadcze-
nie pielegnacyjne, polegajace na tym, ze panstwo zapewniato po-
moc materialng rodzicom i innym cztonkom rodziny, ktérzy mimo
zdolnosci do pracy nie podejmowali jej lub rezygnowali z niej,
gdyz ich niepetnosprawne dziecko lub inny cztonek rodziny wy-
magali statej opieki, pomocy w procesie leczenia, rehabilitacji
badz edukacji. Swiadczenie pielegnacyjne przyznawane w drodze

1Dz.U.z 2012 r., poz. 1548, powotywana dalej nowela Usr.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.z 1997 r,,
nr 78, poz. 483 ze zm., powotywana dalej jako Konstytucja RP.
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decyzji administracyjnej, czeSciowo rekompensowato utracone
zarobki. System ten zostal zmieniony nowelg Usr, ktéra byta
przedmiotem uwagi Trybunatu Konstytucyjnego. Spowodowata
ona, ze duza czes¢ rodzin opiekujaca sie niepetnosprawnymi stra-
cita $wiadczenie pielegnacyjne. Sytuacja ta oraz niespetnienie za-
powiedzi ztoZzonych przez rzad, dotyczacych podwyzszenia $wiad-
czenia pielegnacyjnego do minimalnej ptacy spowodowaty, ze
grupa rodzicéw wraz z dzie¢mi niepelnosprawnymi, prowadzita
protest okupacyjny w korytarzach Sejmu. Protest, ten byt nagto-
$niony w mediach, uwydatnit skale problemu. Opiekunowie dzieci
niepelnosprawnych ttumaczyli, Ze nie chca czeka¢, az rzad dokona
stopniowego zwiekszania $wiadczen, gdyz ich dzieci potrzebuja
wsparcia juz teraz. Dzieci wymagaja opieki 24 godziny na dobe,
w zwigzku z tym opiekunowie nie moga podja¢ zatrudnienia3.
W liscie do Prezesa Rady Ministrow zadali traktowania opieki nad
niepelnosprawnym dzieckiem, jak pracy, i podwyzszenia $wiad-
czenia pielegnacyjnego do poziomu najnizszego wynagrodzenia.
Rodzice argumentowali swdj protest tym, Ze ich codzienne zycie
uraga elementarnym prawom cztowieka, rodziny czesto egzystuja
na granicy ubostwa.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej o$wiadczyto, Ze poza
Swiadczeniem pielegnacyjnym w wysokosci 620 zt opiekunowie
niepelnosprawnych dzieci dostajag dodatkowe 200 zt ze specjalne-
go programu rzadowego. Sg za nich odprowadzane sktadki ZUS
w wysokosci 246 zt. Laczne wydatki panistwa na osobe opiekujaca
sie niepetnosprawnym dzieckiem wynosza 1046 zt miesiecznie,
czyli 12,6 tys. rocznie. Wsparcie finansowe ma co roku wzrosna¢
z obecnych 820 zt do 1000 zt netto. Od 1 stycznia 2015 roku be-
dzie to 1200 zt netto, a od 1 stycznia 2016 roku - 1300 z} net-
to. Wedtug Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, intencja rzadu jest
utrzymanie relacji Swiadczenia pielegnacyjnego do minimalnego
wynagrodzenia, Zeby to Swiadczenie ulegato podwyzszeniu wraz
ze wzrostem minimalnego wynagrodzenia. Koszty wprowadzania

3 Http://www.gazetaprawna.pl. z dnia 21.03.2014 r.
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tych zmian w biezagcym roku to 180 mln zi, w 2015 r. - 865 mln z,
w 2016 r. - ponad miliard zi*.

Wkroétce do protestujacych opiekunoéw dzieci niepelnospraw-
nych dotaczyli opiekunowie dorostych niepetnosprawnych. Uwa-
zali oni, Ze rzad niestusznie réznicuje sytuacje ich i opiekunéw
niepetnosprawnych dzieci. Apelowali o przywrdécenie, odebranych
im $wiadczen pielegnacyjnych w lipcu 2013 roku, na podstawie
noweli Usr. Nie tylko te powody uzasadniajg znaczenie wypowie-
dzi Trybunatu Konstytucyjnego w glosowanym wyroku.

Wsparcie os6b niepetnosprawnych, oraz oséb opiekujacych sie
nimi, jest jednym z podstawowych zadan, nalozonym na admini-
stracje publiczng. W obszarze funkcjonowania $wiadczen opie-
kunczych, to Swiadczenia pielegnacyjne byty instytucja pomocy
publicznej, wspierajaca zarOwno osoby niepetnosprawne, jak
i opiekunoéw tych oséb w celu zabezpieczenia ich potrzeb. Byty to
grupy potrzebujacych ze wzgledu na ich szczeg6lnie trudng sytu-
acje zyciowa. Swiadczenia pielegnacyjne sa spetnieniem obowiaz-
ku, jaki wynika z normy art. 69 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze
wtadze publiczne zobowigzane s3 do udzielania pomocy osobom
niepelnosprawnym w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobie-
niu do pracy oraz komunikacji spotecznej. Obowigzkiem wtadzy
publicznej jest przeto stworzenie takich mechanizméw legislacyj-
nych, ktére stanowityby wsparcie oséb niepetnoprawnych i ich
opiekunéw.

Element wsparcia dla tych osob, zostat wyrazony w tresci art.
27 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej®. Na-
zywano go wéweczas zasitkiem statym, ktory przystugiwat , osobie
zdolnej do pracy, lecz nie pozostajacej w zatrudnieniu ze wzgledu
na konieczno$¢ sprawowania opieki nad dzieckiem wymagajacym
statej pielegnacji, polegajacej na bezposredniej, osobistej piele-
gnacji i systematycznym wspotdziataniu w postepowaniu leczni-

4 Http://www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5530,6653,wyzsze-
swiadczenia-dla-rodzicow-dzieci-niepelnosprawnych.html.

5T,j.Dz.U.z 1998 r., nr 64, poz. 414 z p6Zn. zm., powotywana dalej w skroé-
cie jako Ups.
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czym (...), jezeli dochdd rodziny nie przekracza pottorakrotnego
dochodu (...), adziecko ma orzeczong niepetnosprawnos¢ (...)".
Zasitek ten zostat uchylony z Ups iwprowadzony jako nowy
w ustawie o $wiadczeniach rodzinnych, nazwany - $wiadczeniem
pielegnacyjnym. Oba $wiadczenia miaty podobne znaczenie.
Swiadczenie pielegnacyjne z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej w zwigzku z koniecznoscig sprawowania
opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem potwierdzajacym
niepelnosprawnos¢, byto przyznawane od 1 maja 2004 r. na pod-
stawie przepiséw ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadcze-
niach rodzinnych®. Istotg tego zasitku byta finansowa rekompen-
sata dla osoby, ktéra rezygnowata z aktywnosci zawodowej. Kry-
teria przyznawania $wiadczenia pielegnacyjnego w latach 2004-
2013 ulegaly ciagtej ewolucji. Jedna ze zmian byt krag jego adresa-
tow. Poczatkowo $wiadczenie byto skierowane do rodzica dziecka
niepelnosprawnego, ktory zrezygnowat z pracy lub jej nie podej-
mowat z uwagi na konieczno$¢ sprawowania opieki nad niepetno-
sprawnym dzieckiem.

W nastepnych latach grupa uprawnionych poszerzyta sie
0 osoby, na ktorych cigzyt, zgodnie z ustawa z dnia 25 lutego 1964 r.
Kodeks rodzinny i opiekunczy’ obowigzek alimentacyjny, oraz
o osoby bedace rodzing zastepcza spokrewniong. Byto to rezulta-
tem wcze$niejszych, dwdch wyrokdéw Trybunatu Konstytucyjnego.
W pierwszym Trybunat orzekt, ze art. 17 ust. 1 USr (w 6wczesnym
brzmieniu) byt niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji® wywodzac,
ze zaréwno zasitek staty, jak i Swiadczenie pielegnacyjne dotyczy-
ly tej samej materii i miaty takie same cele, a wiec powinny by¢
ocenianie w konteksScie zasady réwnosci, wedtug takich samych
kryteriow. Nie przyznanie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego

6 Dz. U.z 2003 r., nr 228, poz. 2255 z p6zn. zm., powotywana dalej w skrocie
jako Usr.

7 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U.z 2012 1.,
poz. 788 z pdZn. zm.).

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07,
publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2008 r., nr 6, poz. 107.
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w zwigzku z opieka nad innym niz dziecko, niepelnosprawnym
cztonkiem rodziny, Trybunatl ocenit jako rozwigzanie zawezajgce
krag uprawnionych do Swiadczenia pielegnacyjnego. Natomiast
drugim wyrokiem z dnia 22 lipca 2008 r., Trybunat orzekt, ze art.
17 ust. 1 iust. 5 pkt. 2 lit. b USr, w dwczesnej tresci, nie przyzna-
wat prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego osobie, ktora rezygnu-
je z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwigzku z ko-
niecznoscia opieki nad innym niz jej dziecko, niepelnosprawnym,
niepeinoletnim cztonkiem rodziny, dla ktérego stanowi rodzine
zastepcza spokrewniong i wobec, ktérego osobe te obcigza obo-
wigzek alimentacyjny, byt niezgodny m.in. z art. 18, art. 32 ust. 1
iart. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Uzasadniajac wyrok, zwrécono m.
in. uwage, ze ,Swiadczenie pielegnacyjne jest subsydiarng forma
pomocy rodzinie. Dobrowolno$¢ rezygnacji z pracy zarobkowej
wskazuje na to, Ze instytucja ta jest wyrazem realizacji zasady
pomocniczosci”?.

Na podstawie ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacja wydatkéw budzeto-
wychl10, od dnia 1 stycznia 2010 r. uchylono kryterium dochodo-
we, ktore byto jednym z warunkéw nabycia prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego. Po spetnieniu przestanek tj. sprawowania opieki
nad osoba niepetnosprawng, niepodejmowanie pracy badz rezy-
gnacji z zatrudnienia, beneficjent otrzymywat prawo do $wiad-
czenia pielegnacyjnego na czas nieokreslony chyba, Ze orzeczenie
o niepetnosprawnosci osoby, ktora opieki wymagata bylo przy-
znane na czas okreslony.

W nastepstwie rozszerzenia zakresu przedmiotowego do
Swiadczenia pielegnacyjnego i likwidacji przyznawania go wedtug
kryterium dochodowego, nastgpit bardzo wysoki przyrost liczby
korzystajacych z tego Swiadczenia. W skierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego piSmie z dnia 30 sierpnia 2013 r., wedtug Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej w okresie od 2010 r. do 2012 r.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt P
41/07, publ. OTK Zbiér Urzedowy z 2008 r., nr 6, poz. 109.
10Dz, U.z 2009 r, nr 219, poz. 1706.
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liczba uprawnionych zwiekszyta sie o ponad 300% do 223,5 tys.
0s6b. W poréwnaniu przed zmianami w 2009 r. i w latach wcze-
$niejszych, ksztattowata sie na poziomie 68-71 tys. oséb. Wraz za
tym nastapit wzrost wydatkéow 3,3 mld zt z budzetu panstwa,
przeznaczonych na realizacje $wiadczen.

Nowela U$r nie przewidziala dzialan wspomagajacych, dla
0sOb tracacych uprawnienia. Pociggata za sobg negatywne skutki
takie jak: znalezienie opieki do niepetnosprawnego cztonka rodzi-
ny, pogtebienie trudnos$ci w odnalezieniu sie na rynku pracy, po-
zostawienie 0os6b bez zabezpieczenia spotecznego, znaczny wzrost
bezrobocia, atakze wzrost ubiegania sie o0s6éb pozbawionych
o inne formy pomocy publicznej w szczegblnosci z pomocy spo-
tecznej.

II. Decyzje administracyjne dotyczace przyznania Swiadczenia
pielegnacyjnego bez okreslenia ram czasowych staty sie decyzjami
ostatecznymi i bezterminowymi. Zatem $wiadczeniobiorcy w opar-
ciu o zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oczekiwali, Ze nabyte prawo zostaje zachowane przez caty czas
sprawowania opieki nad niepetnosprawnym. W oparciu o konsty-
tucyjng zasade ochrony zaufania do prawa stanowionego przez
panstwo, obywatel zywi przekonanie, Ze nabyte prawo nie ulegnie
zmianie w przysztosci, a w szczego6lnoSci zmianie na jego nieko-
rzysc¢.

Jedna z podstawowych zasad polskiego postepowania admini-
stracyjnego jest trwato$¢ czy tez moc wigzgca w czasie, ostatecz-
nych decyzji administracyjnych w administracyjnym toku instan-
cji (art. 16 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego)!l. Trwa-
tos¢ decyzji administracyjnych ma Zrédio w art. 2 Konstytucji RP
tj. zasadzie panstwa prawnego izaufania obywateli do panstwa,
a w szczegdlnosci do stanowionego przez panstwo prawa. Decyzja
ostateczng jest decyzja, ktéra nie moze by¢ uchylona lub zmienio-
na w administracyjnym toku instancji. Nie moze by¢ przedmiotem

11 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyj-
nego t.j. z 2013 r.,, poz. 267 powotywana dalej w skrécie jako K.p.a.
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odwotania. Decyzjami ostatecznymi s3 decyzje, wobec ktérych
uptynat termin do wniesienia odwotania, decyzje wydane przez
organ odwotawczy wskutek rozpoznania odwotanial?. Ingerencja
w prawomocne decyzje moze nastgpi¢ wytgcznie w trybie okre-
Slonym w K.p.a. dla wzruszenia decyzji ostatecznych lub na mocy
wyraznego i niebudzacego watpliwosci przepisu rangi ustawowe;j.
Generalng zasada jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego jest nieodwotalnos¢ ostatecznych decyzji administracyjnych
i tylko szczeg6towa norma ustawowa lub réwna jej rangg w hie-
rarchii Zrédet prawa moga stanowi¢ podstawe uchylenia, zmiany
lub stwierdzenia niewaznosci takiej decyzjil3.

Wedtug T. Wosia w prawie administracyjnym akt administra-
cyjny, okresla autorytatywnie wzajemne uprawnienia i obowiagzki
stron postepowania. Autorytatywnos$¢ konkretyzacji, wynikajgca
z uprawnienia nalezgcego sie panstwu a zarazem jego organom,
czyni niezbednym istnienie okreSlonego stopnia zwigzania z ak-
tem. Moc wigzaca w czasie, uzyskuje kazdy akt organu panstwo-
wego z chwilg prawomocnoscil4. Stusznie zwrdcit uwage powota-
ny autor ,czy dopuszczenie modyfikacji lub nawet pozbawienie
bytu decyzji ostatecznej, nie jest sprzeczne z istotg prawomocno-
$ci”? Problem prawomocnosci aktéw administracyjnych wyrazany
jest w réznym traktowaniu. Przez prawomocnos$¢ aktu admini-
stracyjnego, rozumie sie jej niezmienialno$¢. Autorzy tego pogladu
odrzucaja niezmienialnos$¢, jako sprzeczng z istotg administracji
i rolg aktu administracyjnego. Odwrotnie traktuja moznos¢ przy-
znania prawomocno$ci aktom administracyjnym autorzy, ktorzy
nie wigza ze sobg prawomocnosci aktu z ich niewzruszalno$cia
np. poglad E. Iserzona, dla ktérego ,prawomocnos$¢ materialna jest
cechg orzeczenia, ktéra wigze wszystkie strony”. Tak rozumiane
pojecie prawomocnosci nie zawiera elementu niewzruszalnosci.

12 I, Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne,
Przemys$l-Rzeszow 2012, s. 187.

13 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 80-81.

14 T. Wo$, Moc wigzqca aktéw administracyjnych czasie, Warszawa 1978, s. 96.
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Akt administracyjny obowigzuje i jest prawomocny, dopoéki nie
zostanie wzruszony tj. uchylony badzZ zmieniony?>.

Wygasniecie mocy obowigzujacej decyzji, ktéra jest w obrocie
prawnym moze mie¢ miejsce w chwili np. wejscia w zycie nowej
ustawy. Jednakze zmiana taka musi nastgpi¢ z poszanowaniem
wartos$ci konstytucyjnych. Nalezy zaznaczy¢, ze kazda jednostka
posiada zagwarantowang w prawie sfere uprawnien i obowigz-
kow, ktérag moze realizowad, zadaé, respektowa¢, czy dochodzi¢
ochrony prawnej w sytuacji naruszenia prawa. Akt administracyj-
ny, na podstawie, ktérego strona nabyta prawa nadaja stronie po-
stepowania uprawnienia co powoduje, zZe organ administracyjny,
czyli panstwo, jest tym aktem zwigzany?e.

Przez ochrone praw nabytych rozumie sie zasade prawa kon-
stytucyjnego, ktorej trescig jest zakaz odbierania lub ograniczania
przez zmiane przepisOw praw podmiotowych. Uznaje sie jg do
najwazniejszych zasad kontroli treSci prawa, ktorg postuguje sie
sadownictwo konstytucyjne. Poszanowanie praw nabytych wigze
sie z zakazem stanowienia intertemporalnych regut, ktére wywo-
huja ujemne prawne, spoteczne konsekwencje dla bezpieczenstwa
prawnego i poszanowania praw nabytych.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze Usr w brzmieniu obowigzuja-
cym przez wejsSciem w zycie noweli USr, zapewniata opiekunowi
nie tylko Swiadczenie pielegnacyjne, ale optacanie sktadek na
ubezpieczenie emerytalno-rentowel’, ktére réwniez przyznane

15 Ibidem, s. 105-106.

16 [bidem, s. 127-138.

17 Zgodnie z art. 6 ust. 2a, ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych t.j. Dz. U z 2013 r., poz. 1442 ze zm. za osobe pobiera-
jaca Swiadczenie pielegnacyjne (...) wdjt, burmistrz lub prezydent miasta opta-
ca sktadke na ubezpieczenia emerytalne i rentowe od podstawy odpowiadaja-
cej wysokosci odpowiednio $wiadczenia pielegnacyjnego albo specjalnego za-
sitku opiekunczego przystugujgcych na podstawie przepiséw o $wiadczeniach
rodzinnych przez okres niezbedny do uzyskania 25-letniego okresu ubezpie-
czenia (sktadkowego i niesktadkowego), z zastrzezeniem art. 87 ust. 1b ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz. U.z 2013 r., poz. 1440).
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byto na czas nieokres$lony. Optacanie sktadek na ubezpieczenie
spoteczne byto formg $wiadczen niepienieznych. Taki stan praw-
ny zapewnial opiekunowi, Ze po osiggnieciu wieku emerytalnego,
bedzie mogt korzysta¢ z zabezpieczenia spotecznego. Précz tego
pomoc dla opiekuna polegata na optacaniu sktadek zdrowot-
nych!8, co pozwalato mu na korzystanie z opieki zdrowotnej. De-
cyzje administracyjne, przyznajace S$wiadczenie bezterminowo,
stworzyty u pobierajacych Swiadczenie pielegnacyjne przekona-
nie o uzyskaniu prawa stusznie nabytego.

Zasada ochrony praw nabytych stanowi podstawe bezpieczen-
stwa prawnego obywateli, ma wazne i wielokierunkowe uzasad-
nienie aksjologiczne. Stanowi oparcie dla wiarygodnosci prawa
i jego organow w stosunkach wykonywania wtadzy panstwowej.
Odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest niekorzyst-
ne dla stanu $wiadomos$ci prawnej obywateli, co powoduje, Ze
traca szacunek dla idei prawa, skoro w ustawach nie znajdujg nie-
zawodnego Zrodta swoich praw?°.

Istnieja dziedziny Zycia i sytuacje, w ktorych jednostka musi li-
czyC sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych czy gospodar-
czych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym zmian,
ktére znosza lub ograniczajg dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe?20. Konstytucja RP dopuszcza ustanawianie regulacji,
ktére ograniczajg lub znosza prawa nabyte, jezeli jest to uzasad-
nione celem legitymowanym konstytucyjnie. Ingerujagc w prawa
nabyte, prawodawca powinien wprowadzi¢ rozwigzania, ktore
zawezg do niezbednego minimum negatywne skutki zmian dla
zainteresowanych i umozliwig im dostosowanie sie do nowej sy-
tuacji. Zasada ta powinna by¢ traktowana jako wzdr zachowania

18 Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze sSrodkéw publicznych t.j. Dz. U. z 2008 r., nr 164,
poz. 1027 ze zm. Obowigzkowi ubezpieczenia zdrowotnego podlegaja: (...) oso-
by pobierajace Swiadczenie pielegnacyjne, przyznane na podstawie przepiséw
o $wiadczeniach rodzinnych, niepodlegajace obowigzkowi ubezpieczenia
zdrowotnego z innego tytutu.

191, Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 77-78.

20 Ibidem, s. 85.
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sie prawodawcy w procesie tworzenia prawa a wiec powinna by¢
nastawiona na rozszerzenie, nie za$ na uszczuplenie praw obywa-
teli2l.

Zaznaczy¢ nalezy, Ze prawa socjalne podlegaja szczegélnej
ochronie, a to dlatego, Ze gwarantuja one bezpieczenstwo socjalne
opiekunom. Ochrona tych praw ma zasadnicze znaczenie z punktu
widzenia budowy zasady zaufania obywateli do panstwa?22. Nowe-
la Usr, wprowadzona zostata, wedtug Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej potrzeba ograniczenia kregu oséb naduzywajacych
pomocy socjalnej panstwa, a takze znaczacym wzrostem liczby
uprawnionych.

Zasadniczym celem ochrony praw nabytych jest dazenie do
zapewnienia jednostce bezpieczenstwa prawnego i umozliwienie
jej planowania przysztych dziatan. Z pewnosScia prawa, zwigzana
jest zasada bezpieczenstwa prawnego. Ochrona praw nabytych
jest elementem sktadowym konstytucyjnej zasady zaufania oby-
wateli do panstwa i do stanowionego przez panstwo prawa, wyni-
kajacej z zasady panstwa prawnego, a jej trescig jest zakaz po-
zbawienia obywateli praw podmiotowych i ich oczekiwan,
uksztattowanych przez obowigzujace ustawy oraz zakaz ich ogra-
niczania w sposo6b arbitralny?23. Prawa nabyte nie podlegaja bez-
wzglednej ochronie, lecz nowe przepisy, ktére sg niekorzystne
w zaden sposdéb nie moga naruszac¢ zasad zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego prawa. W dziedzinie prawodawczej dzia-
talno$¢ panstwa stwarza obowigzek ksztattowania prawa, aby nie
ograniczac¢ wolnosci obywateli, jesli nie wymaga tego wazny inte-
res spoteczny lub indywidualny, chroniony Konstytucja RP. Obo-
wigzek przyznawania obywatelom praw zjednoczesnym ustano-

21 B. Zdziennicki, Ochrona Konstytucyjnych praw i wolnosci przy zmianach
w porzqdku prawnym (znaczenie czynnika czasu dla zasady praworzqgdnosci),
,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 45-46.

22 ], Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 78.

23 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa polskiego - kilka uwag
[w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 245.
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wieniem gwarancji ich realizowania. Obowigzek tworzenia prawa
spdjnego, jasnego i zrozumiatego dla obywateli24.

Stusznie Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze zasada ochrony
praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym pod-
miotom prywatnym, wystepujagcym w obrocie prawnym. Nie wy-
klucza ona jednak a limine stanowienia regulacji, ktére znosza lub
ograniczaja prawa podmiotowe. Prawodawca musi jednak w ta-
kim wypadku spetni¢ szereg warunkéw. Badajac dopuszczalnos¢
ograniczen praw nabytych, nalezato rozwazy¢ czy: wprowadzone
ograniczenia znajduja podstawe w wartosciach konstytucyjnych,
istnieje mozliwo$¢ realizacji warto$ci konstytucyjnej bez narusze-
nia praw nabytych, dla realizacji ograniczenia prawa nabytego
mozna przyznac pierwszenstwo przed warto$ciami ochrony praw
nabytych oraz czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majace
na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie
do nowej regulacji.

U podstaw zasady ochrony praw nabytych stoi elementarna
potrzeba bezpieczenstwa, ktérego gwarancje ma stworzy¢ usta-
wodawca. Panstwo prawne musi chroni¢ prawa jednostki. Odbie-
ranie przez ustawodawce praw nabytych przez jednostki jest de-
liktem przeciwko moralno$ci prawa?>.

III. Nowela Usr zostata opublikowana w dniu 31 grudnia 2012 r.
Stanowita, Ze prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego, nabytego na
podstawie decyzji administracyjnych ostatecznych i wydanych
bezterminowo wygasa ex lege w dniu 30 czerwca 2013 r. Oznacza-
to to, Ze z dniem 1 lipca 2013 r. grupa oséb pobierajacych swiad-
czenie pielegnacyjne na dotychczasowych warunkach, ktéra we-
dtug nowych przepiséw nie otrzyma specjalnego zasitku opie-
kunczego badz Swiadczenia pielegnacyjnego, ich decyzje wygasaja
z mocy prawa. Wobec tego skutki art. 11 ust. 3 noweli USr nie byty

24 ], Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 49.
25 M. Jackowski, Zasada ochrony praw nabytych w Polskim prawie konstytu-
cyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 1, s. 20-21.
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uzaleznione od wydania decyzji czy przeprowadzenia postepowan
w indywidualnych sprawach. Ustawodawca jedynie zobligowat
organy do poinformowania S$wiadczeniobiorcow, w terminie
dwodch miesiecy od dnia wejscia w Zycie noweli Usr, o wygaszeniu
ich prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego. Ustanowit szeSciomie-
sieczny okres przejSciowy, w ktéorym Swiadczeniobiorcy do dnia
30 czerwca 2013 r. otrzymywali $wiadczenie pielegnacyjne w opar-
ciu o ,stare” przepisy. Ponadto ustawodawca trescig art. 11 ust. 3,
noweli USr nie przewidziat konstrukcji ewentualnego przywroce-
nia prawa do tego $wiadczenia.

Kroétki okres przejsciowy nie uwzgledniat trudnej sytuacji zy-
ciowej 0s6b niepelnosprawnych jak i $wiadczacych im pomoc.
Ustawodawca nie zauwazyt powaznego problemu poszkodowa-
nych np. odnalezienia sie w nietatwych warunkach obecnego ryn-
ku pracy. Uderzyl bezposrednio w opiekunéw jak i posrednio
w osoby wymagajace stalej opieki. Osoby te wskutek niekorzyst-
nej zmiany, zostaly zmuszone w okresie przejSciowym przysto-
sowac sie do nowych okolicznosci. Opiekunowie zmuszeni zostali
do zorganizowania na nowo swojego zycia np. odtworzenia sys-
temu opieki nad niepetnosprawnym cztonkiem rodziny, a czesto
nie byto to realnie mozliwe.

Zaskarzone przepisy noweli USr nie zabezpieczyty nalezycie
interesu os6b otrzymujacych Swiadczenie pielegnacyjne oraz na-
ruszyty ich bezpieczenstwo prawne. Pewno$¢ prawa to stabilnos¢
przepis6w prawnych, warunki przewidywania dziatan organéw
panstwa i obywateli. Przewidywalno$¢ dziatan panstwa gwaran-
tuje zaufanie do ustawodawcy istanowionego prawa. Zmiany
prawa, ktore powoduja obcigzenia dla jednostki, powinny by¢ do-
konywane w taki spos6b, aby podmioty prawa, ktérych zmiana
dotyczy, miaty odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia
wtasnymi interesamizé.

26 ], Oniszczuk, Prawo do dobrej demokracji i zasada zaufania jednostki do
parnstwa [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz,
H. Zieba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 228.
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[stnienie pewnos$ci prawa zapewnia bezpieczenstwo sytuacji
prawnej jednostek. Pewnos¢ prawa stanowi czynnik, ktéry umac-
nia spokoj i tad spoteczny w panstwie, ksztattuje zwyczaje i zasa-
dy moralne oraz realizuje bezpieczenstwo prawne obywateli. Jako
warto$¢ nadrzedna, stanowi fundamentalny postulat panstwa
prawnego i moze by¢ rozpatrywana jako walor prawny. Méwiac
0 pewnosci prawa, oznacza, ze obywatel musi posiadac¢ zaufanie
do panstwa i stanowionego prawa. Naruszenie tego zaufania po-
woduje réwnocze$nie naruszenie bezpieczenstwa prawnego
obywateli. Warunkiem niezbednym dla istnienia bezpieczenstwa
prawnego obywateli jest zakaz zaskakiwania ich przez ustawo-
dawce naglymi zmianami prawa. Z istnieniem pewnos$ci prawa
zwigzana jest takze kwestia bezpieczenstwa prawnego jednostki,
ktére umozliwia przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwowych
oraz prognozowanie dziatan. Mozliwo$¢ przewidywania i doko-
nywania wyboré6w w oparciu o obowigzujgce prawo, umozliwia
obywatelowi podejmowanie decyzji i ponoszenie za nie odpowie-
dzialnosci??.

SzeSciomiesieczny okres vacatio legis nie byt odpowiedni. Nie
zabezpieczyt nalezycie interesu oséb uprawnionych i nie zapewnit
stabilnos$ci prawa, co oznacza, ze nowela Usr, w tresci art. 11 ust. 1
i 3, okazata sie w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego niezgodna
z art. 2 Konstytucji RP. Nie mozna stwierdzi¢, ze prawodawca pod-
jat dziatania majace na celu zapewnienie osobom pozbawionym
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego i nie nabywajacym prawa
do nowych $wiadczen, przystosowanie sie do nowego stanu. Nie-
dopuszczalne jest by nowe unormowania zaskakiwaty adresatow
norm prawnych. Musza mie¢ zapewniony czas na przystosowanie
sie do zmienionych sytuacji i na bezpieczne podejmowanie decyzji
co do dalszego postepowania?8. Tracacym prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego nie zagwarantowano nawet przejSciowej ochro-
ny, na przyktad prawa do zasitku dla bezrobotnych, a to dlatego,

27 D. Cendrowicz, Pewnos¢ prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, ,Administracja. TDP” 2012, nr 3, s. 34-39.
28 ]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 94.
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ze ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy?® w art. 71 ust. 2, nie obejmuje nabycia
prawa do zasitku dla bezrobotnych przez osoby, ktére w czasie
poprzedzajagcym dzien rejestracji w urzedzie pracy, otrzymywata
Swiadczenie pielegnacyjne.

Stusznie uznat Trybunat Konstytucyjny, zZe ze wzgledu na tres¢
zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP, skilada sie szereg subzasad, ktére nie zostaty
wprawdzie ujete expressis verbis w tekscie ustawy zasadniczej, ale
wynikajg z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa prawne-
go. Nalezy do nich w szczegélnoSci poszanowanie praw nabytych,
ktére ma na celu m.in. zapewnienie jednostce bezpieczenstwa
prawnego i umozliwienie jej racjonalnego planowania przysztych
dziatan.

Konstytucja naktada na ustawodawce bezwzgledny obowigzek
stanowienia prawa zgodnego z wymogami panstwa demokratycz-
nego, zasadg praw nabytych i lojalnosci panstwa wobec obywate-
la. Nowelg U$r doszto do naruszenia praw stusznie nabytych oraz
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa w odniesieniu do tej grupy beneficjentéw, ktérzy pobierali
Swiadczenie pielegnacyjne na zasadach USr w brzmieniu obowig-
zujagcym przed wejSciem w zycie zmian. Prawo winno by¢ tak
skonstruowane, zeby nie stawato sie ono zagrozeniem dla obywa-
tela i mégt on uktada¢ swoje plany zyciowe w zaufaniu, Ze nie na-
raza sie na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidziec. Ustawo-
dawca nie moze wedtug uznania ksztattowac przepiséw, aby osia-
gna¢ zamierzenie - zmniejszenia liczby $wiadczeniobiorcéw. Jed-
nostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, Ze zmiana warunkéw spo-
tecznych lub gospodarczych moze wymagac¢ nie tylko zmiany
obowigzujgcego prawa, ale rowniez niezwtocznego wprowadze-
nia w zycie nowych regulacji prawnych. Zmiana prawa nie moze
nastepowac bez dostatecznych, waznych przyczyn. W dalszej ko-

29Tj.Dz.U.z 2013 r., poz. 674 ze zm.
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lejnoSci nie mozna znosi¢ i dokonywa¢ praw jednostki w sposéb
dowolny?39,

Bezsprzecznie uznat Trybunat Konstytucyjny, ze skutki ustawy
zmieniajgcej daleko wykraczaty poza jej ratio legis deklarowane
przez ustawodawce. Kryteria wieku powstania niepelnosprawno-
Sci i dochdd rodzin w przeliczeniu na osobe nie mozna traktowac
jako Srodka prawnego majacego na celu weryfikacje przyznanych
Swiadczen pielegnacyjnych, ale raczej jako instrumenty kreujace
nowy model §wiadczen opiekuniczych, poza ktérym ex lege zostata
pozostawiona znaczna grupa dotychczasowych $wiadczeniobior-
cow.

IV. Rozwigzanie sugerowane przez Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Spotecznej dla grupy osob, ktore utracity §wiadczenia piele-
gnacyjne o ,ubieganie sie o $wiadczenia w formie pienieznej lub
niepienieznej z ups”, nie sg trafne, gdyz Swiadczenia tej ustawy nie
rekompensujg utraty Swiadczenia pielegnacyjnego, nie zapewnia
im ciaglosci Swiadczen ibezpieczenstwa. Nie jest takze stuszne
stanowisko Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, zawarte w piSmie
ustosunkowywujgcym sie do wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich z dnia 30 sierpnia 2013 roku, Ze istniejg trudnos$ci w ustale-
niu rzeczywistego sprawowania opieki i pielegnowania osoby
niepetnosprawnej, a zauwazalna byta tendencja do wyszukiwania
przez osoby nieaktywne zawodowo 0sdb niepetnosprawnych, bez
faktycznego sprawowania opieki nad taka osoba. Na ustawodawcy
spoczywa obowigzek uksztaltowania w granicach prawa przepi-
séw, aby nie sprzyjaty naduzyciom. Ustawodawca moze swobod-
nie wykorzysta¢ odpowiednie narzedzia (rodzinny wywiad Sro-
dowiskowy, ktdry jest wykorzystywany w realizacji zadan pomo-
cy spotecznej)3! i organy (osrodki pomocy spotecznej) aby nie
dopuszcza¢ do naduzy¢, przyznajac $Swiadczenia pielegnacyjne.

30 D. Cendrowicz, Pewnos¢ prawa..., s. 47.

31 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t,j. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 182 ze zm.,, art. 107 dotyczy rodzinnego wywiadu Srodowiskowego, ktéry
przeprowadza pracownik socjalny m. in. w celu ustalenia sytuacji osobistej,
rodzinnej, dochodowej i majatkowej oséb i rodzin.
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Rodzinny wywiad $rodowiskowy jest konglomeratem dowodo-
wym. Polega na skonfrontowaniu o$wiadczen strony, zeznan
Swiadkéw, wynikéw ogledzin w miejscu pobytu strony, tresci do-
kumentéw urzedowych i prywatnych32. Zawiera¢ moze takze in-
formacje wynikajace z obserwacji pracownika socjalnego, doko-
nanych podczas wywiadu Srodowiskowego.

Trybunal Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania
celowosci czy trafnoSci rozwigzan zaproponowanych przez usta-
wodawce, jednakze interweniuje w sprawach, jesli ustawodawca
przekroczy zakres swobody regulacyjnej czy naruszy zasady kon-
stytucyjne. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dotyczyt norm
prawa intertemporalnego. Nie tworzy roszczen o wyptate swiad-
czen, utraconych po 30 czerwca 2013 r. Nie nadaje uprawnien do
ubiegania sie o $wiadczenia. Zdaniem Trybunatu, zrealizowanie
przedmiotowego wyroku wymaga interwencji ustawodawcy, kto-
ry powinien wprowadzi¢ do Usr, stosowne korekty do przywro-
cenia stanu zgodnego z Konstytucja RP. Niekonstytucyjnos¢ jest
zatem niematym problemem dla sagdéw administracyjnych w orze-
kaniu spraw dotyczacych Swiadczen pielegnacyjnych. Sytuacja
powoduje wzrost ujemnych konsekwencji dla oséb tych Swiad-
czen pozbawionych.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej poczatkowo przygo-
towato dwa projekty ustawy o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla
opiekunéw33, ktérym decyzje o przyznaniu prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego, wygasty z mocy prawa po 30 czerwca 2013 r.
Po nagtosnieniu problemu przez rodziny prowadzace protest
okupacyjny w Sejmie, powstat kolejny projekt ustawy. Przewidy-
waly one, Ze organ, ktory wyptacat do tego terminu Swiadczenie,
bedzie zobowigzany poinformowac strone, ktérej prawo do
Swiadczenia wygasto o mozliwosci ztozenia wniosku o przyznanie

32 W. Maciejko [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spotecznej.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 375.

33 Szerzej: www.sejm.gov.pl rzadowy projekt ustawy o ustaleniu i wyptacie
zasitkéw dla opiekunéw nr 1766 zdnia 01.08.2013 r., nr 1767 z dnia
17.07.2013 r., nr 2252 z dnia 25.03.2014 r.
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zasitku oraz o warunkach jego uzyskania, w terminie 14 dni od
wej$cia z zycie ustawy. Opiekunowie beda mieli czas, na ztozenie
tych wnioskoéw, cztery miesigce od wejscia w Zycie ustawy. Mini-
sterstwo w celu wyeliminowania nieprawidtowosci i potwierdze-
nia przestanek warunkujacych przyznanie prawa do zasitku dla
opiekunéw, zaproponowato wprowadzenie procedur umozliwia-
jacych weryfikacje uprawnienia do zasitku dla opiekuna, poprzez
wywiad $rodowiskowy na zasadach okreSlonych w przepisach
pomocy spotecznej3*. Wywiad Srodowiskowy bedzie miat na celu
ustalenie czy opieka nad osobg niepetnosprawng jest faktycznie
sprawowana. Pierwsza weryfikacja, miataby mie¢ miejsce podczas
ustalania prawa do $wiadczenia. Aktualizacja wywiadu miataby
zastosowanie, co sze$¢ miesiecy z wyjatkiem sytuacji, gdy do kon-
ca okresu, na ktory zostat przyznany zasitek dla opiekuna, pozo-
stalo mniej niz trzy miesigce3>.

W dniu 4 kwietnia 2014 roku zostala uchwalona ustawa
o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla opiekunéws3é, ktéra okresla
warunki nabywania oraz zasady ustalania i wyptacania zasitkéw
dla opiekunéw osobom, ktére utracity prawo do Swiadczenia pie-
legnacyjnego z dniem 1 lipca 2013 roku w zwigzku z wygas$nie-
ciem z mocy prawa decyzji przyznajacej prawo do $wiadczenia
pielegnacyjnego. Ustawa ma realizowa¢ grudniowy wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktéry zakwestionowat cze$¢ zapisow nowe-
li Usr. Nie przywraca ona opiekunom dorostych niepetnospraw-
nych prawa do Swiadczenia pielegnacyjnego, ale wprowadza no-
wy rodzaj zasitku przeznaczonego specjalnie dla tej grupy.

Konkludujac, glosowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
jest uzasadniony.

mgr Agnieszka Gazda

34 Szerzej: M. Gasiorek, Rodzinny wywiad srodowiskowy w postepowaniu
w sprawach pomocy spotecznej, Wroctaw 2011.

35 Http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ poli-
tyka-rodzinna//projekt-ustawy-o-ustaleniu-i-wyplacie-zasilkow-dla-opiekunow.

36 Dz. U.z 2014 r., poz. 567.
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