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Wykaz wybranych skrétow

Europejska Konwencja

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci

sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami
nr 3,5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

Protokét nr 1 do Europejskiej Konwencji
Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.)

TFUE
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012r,,
s. 47, wersja skonsolidowana)

TWE

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska sporzadzony w Rzymie 25 marca 1957 .
(Dz.U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; Dz. Urz. UE C 321E 2 29.12.2006 r.,

s. 37, wersja skonsolidowana)

Konstytucja RP
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.c.
ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.)

k.k.
ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.)

k.p.
ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz. U.z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.)

k.p.a.
ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z 2013, poz. 267)



Wykaz wybranych skrétéw

k.p.c.
ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego
(Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.)

o.p.
ordynacja podatkowa
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U.z 2012 r., poz. 749 ze zm.)

p.p.s.a.
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi (Dz. U. 22012 ., poz. 270 ze zm.)

CBOSA
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl/



Stowo wstepne

Jednym z celéw stawianych przed uchwalong w dniu 2 kwietnia 1997 .
Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej byto usystematyzowanie zrédet
prawa powszechnie obowiazujacego. Okazato sie jednak, ze praktyczna
realizacja tego waznego postulatu od poczatku napotykata istotne pro-
blemy w pewnych dziedzinach prawa administracyjnego (chodzi m.in.
o akty Prezesa NBP). Specyfika tej gatezi prawa powoduje bowiem, ze mo-
zemy spotkac akty prawne, ktorych status i charakter nie poddaje sie jed-
noznacznej weryfikacji z punktu widzenia katalogu Zrédet prawa z ustawy
zasadniczej. Z uptywem lat ten problem nie tylko nie zostat rozwigzany
przez ustawodawce, ale wcigz nabrzmiewa. Niewatpliwie pogtebito go
przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Polski system prawny zostat
wowczas otwarty na cato$¢ acquis communitaire. Implementacja dorobku
prawnego UE wywotata daleko idgca konfuzje na gruncie prawa admini-
stracyjnego. Zwigzane jest to z koniecznoscig unormowania nowych sfer
zycia gospodarczego Polski, w szczegdlnosci okreslenia zasad i procedur
zwigzanych z wykorzystaniem funduszy europejskich, uzupetnieniem juz
istniejacych norm krajowych, np. w sferze ochrony srodowiska, instru-
mentami prawa europejskiego.

Instrumenty prawne — zbiorczo okreslane mianem soft law (prawa
miekkiego), tj. wytyczne, obwieszczenia czy interpretacje charakterystycz-
ne dla prawa europejskiego — nie mieszczg sie w katalogu zrédet prawa,
o ktérym mowa w art. 87 Konstytucji RP. Jak sie wydaje, znaczacym pro-
blemem dla praktyki w tym kontekscie pozostaje potrzeba traktowania
instrumentéw prawa miekkiego jako istotnego elementu w procesie wy-
dawania decyzji administracyjnych, mimo ze pozostaje to w sprzeczno-
$ci z zasada legalizmu dziatania wtadzy publicznej, zasady, ktéra wymaga
m.in., by akty wiadcze skierowane wobec podmiotéw znajdujacych sie na
zewnatrz administracji publicznej wywodzone byty z aktéw normatyw-
nych rangi ustawowe;j.



Stowo wstepne

Niezaleznie od powyzszego zauwazalna jest tendencja do tworzenia
przez prawodawce regulacji specjalnych, zawierajacych normy odbiega-
jace, a czasem wrecz tamigce przyjete standardy administracji w imie uza-
sadnianych wyjatkowym interesem publicznym lub charakterem przed-
miotu regulacji. To niepokojace zjawisko wywotuje nie tylko powazne
watpliwosci interpretacyjne w doktrynie prawa administracyjnego, lecz
- co bardziej niepokojace — prowadzi do zdewaluowania istniejacych za-
sad wywodzacych sie z Konstytucji RP, takich jak np. ochrona wtasnosci
prywatnej czy prawo do sadu.

Istotne zmniejszanie w tego rodzaju specustawach ochrony wolnosci
i praw obywateli, bedace konsekwencjg wskazanych tendencji, prowa-
dzi niejednokrotnie do odmowy udzielania ochrony sagdowej adresatom
dziatarn organéw administracji publicznej. W naszym przekonaniu taka
sytuacja - nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa
- uzasadnia nie tylko podjecie szerszej refleksji teoretycznej nad syste-
mem zrédet prawa administracyjnego w polskim porzadku prawnym, ale
i dokonanie praktycznej analizy i zaproponowanie sposobu pogodzenia
nowych tendencji w prawie administracyjnym z katalogiem zrédet prawa
wskazanym w Konstytucji RP oraz z okreslonym w tym akcie poziomem
ochrony wolnosci i praw obywateli.

Wychodzac z takiego zatozenia, Zaktad Prawa Administracyjnego
Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Naczelny Sad
Administracyjny i Rzecznik Praw Obywatelskich postanowity zorganizo-
wac konferencje naukowa  poswiecong oméwieniu probleméw teore-
tycznych i praktycznych zwigzanych z funkcjonowaniem systemu Zrodet
prawa administracyjnego. Celami konferencji byty w szczegélnosci przed-
stawienie i ocena funkcjonowania tego systemu w kontekscie ochrony
wolnosci i praw obywateli. Zainspirowani odzewem, z jakim spotkata sie
konferencja, organizatorzy postanowili przygotowa¢ przedktadang publi-
kacje, ktéra zawiera wiekszo$¢ wygtoszonych referatéw oraz artykuty na-
destane po konferenciji.

Prezentowana praca pokazuje szeroki zakres zagadnien i probleméw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu zrédet prawa administracyjne-
go. Ksigzka podzielona jest na trzy czesci. W pierwszej z nich znajduja sie
artykuty poswiecone problemowi jednosci proceduralnego prawa admi-
nistracyjnego oraz pojawiajacych sie regulacji specjalnych. Cze$¢ druga

: Konferencja na temat ,Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci
obywatelskich” odbyta sie 13 grudnia 2012 r. w Warszawie - przyp. red.
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Stowo wstepne

zawiera studia nad wybranymi zrédtami prawa administracyjnego. Trzecia
czes¢ zas przedstawia studia przypadku, ktére ukazuja jakos¢ zrodet pra-
wa administracyjnego oraz problemy, z jakimi na tym tle zmagaja sie sady
administracyjne.

W tym miejscu chcielibysmy jeszcze raz serdecznie podzieko-
wac Prezesowi NSA prof. Romanowi Hauserowi, Rzecznikowi Praw
Obywatelskich prof. Irenie Lipowicz oraz Dyrekcji INP PAN prof. Irenie
Rzeplinskiej i prof. Wiadystawowi Czaplinskiemu za okazang przychylnos¢
i wspotorganizacje konferencji, a takze wspieranie wydania niniejszej pu-
blikacji. Sktadamy tez serdeczne podziekowania Autorom za trud, ktéry
wtozyli w przygotowanie artykutéw, oraz wszystkim uczestnikom naszej
konferencji za owocne i interesujace dyskusje, ktérych wynikiem jest pre-
zentowane wydawnictwo. Mamy nadzieje, ze przyczyni sie ono do lep-
szego zrozumienia probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
zrédet prawa administracyjnego, a takze bedzie stanowito inspiracje do
dalszych badan naukowych.

Dr Mateusz Btachucki
| Prof. dr hab. Teresa Gérzyriska |

Warszawa, grudzier 2013 r.



Prof. dr hab. Teresa Goérzynska
(1942-2013)



Profesor Teresa Gorzynska -
wspomnienie

W Warszawie 7 kwietnia 2013 r. zmarta profesor Polskiej Akademii
Nauk dr hab. Teresa Gorzynska. Praktycznie cate swoje zycie naukowe Pani
Profesor zwigzata z Instytutem Nauk Prawnych PAN.

Po ukonczeniu studiéw magisterskich naWydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagiellonskiego rozpoczeta kariere naukowg w Instytucie
w 1975 r. Tutaj osiggata kolejne stopnie naukowe: doktora nauk prawnych
w 1982 r. na podstawie rozprawy Stanowiska kierownicze w administracji
paristwowej: zagadnienia prawne oraz doktora habilitowanego nauk praw-
nych w 1999 . na podstawie rozprawy Prawo do informacjii zasada jawno-
sci administracyjnej. W ostatnich latach petnita funkcje kierownika Zaktadu
Prawa Administracyjnego Instytutu Nauk Prawnych PAN.

Profesor Teresa Gérzynska byta uznanym autorytetem z zakresu prawa
administracyjnego. Specjalizowata sie zwtaszcza w prawie urzedniczym
i prawie do informacji. Byta autorkg i redaktorem licznych publikacji w tym
zakresie. W sposob szczegdlny jej wktad naukowy byt widoczny podczas
uchwalania w Polsce przepisow o dostepie do informacji publicznej:
w latach 2000-2001 Profesor byta ekspertem komisji sejmowej przy pra-
cach nad projektem ustawy o dostepie do informacji publicznej, a takze
wczesdniej (od 1996 r.) brata udziat w pracach grupy specjalistow w Radzie
Europy w sprawach dostepu do informacji publicznej. Jej monografia ha-
bilitacyjna o prawie do informacji na wiele lat wytyczyta kierunki badaw-
cze w tym zakresie. Za wktad w rozwdj polskiej nauki Profesor zostata uho-
norowana wysokimi odznaczeniami panstwowymi: Ztotym i Srebrnym
Krzyzem Zastugi oraz Krzyzem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski.

Oproécz pracy w Instytucie Nauk Prawnych PAN prof. Teresa Gorzyn-
ska byta zatrudniona w Wyzszej Szkole Przedsiebiorczosci i Zarzadzania
im. L. Kozminskiego w Warszawie, Wszechnicy Polskiej Szkole Wyzszej To-
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Profesor Teresa Gérzyriska — wspomnienie

warzystwa Wiedzy Powszechnej w Warszawie oraz Spotecznej Akademii
Nauk. Doswiadczenie zawodowe nabywata takze w ramach pracy w ad-
ministracji publicznej, m.in. jako doradca w Departamencie Prawnym
Najwyzszej Izby Kontroli (1991-2000) oraz w Urzedzie Rady Ministréw
(1989-1991).

Profesor Teresa Gorzynska byfa jednym z pomystodawcéw wspétpra-
cy miedzy Zaktadem Prawa Administracyjnego Instytutu Nauk Prawnych
PAN, Wydziatem Informacji Saqdowej Naczelnego Sagdu Administracyjnego
oraz Rzecznikiem Praw Obywatelskich. taczac potencjat trzech instytu-
¢ji spowodowata, ze wspétdziatanie to przyniosto bardzo dobre efekty.
Wspétpraca zaowocowata do tej pory organizacja pieciu konferencji:

Dostep do informacji publicznej — rozwdj czy stagnacja?, Warszawa,
6 czerwca 2006 r.

Aktualne problemy rozgraniczania wtasciwosci sqdéw administracyjnych
i sqdéw powszechnych, Warszawa, 11 czerwca 2010 r.

Aktualne problemy rozgraniczania wtasciwosci sqdéw administracyjnych
i sqdéw powszechnych - zagadnienia szczegdtowe, Warszawa, 29 pazdzier-
nika 2010 .

Kodeks postepowania administracyjnego po zmianach w latach 2010-
-2011, Warszawa, 7 czerwca 2011 r.

Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci obywatel-
skich, Warszawa, 13 grudnia 2012 .

Konferencje te cieszyty sie wysoka frekwencjg, a uczestnicy uznawali
je za niezwykle wartosciowe. Wynikato to z owocnego potaczenia trzech
perspektyw badawczych i doswiadczen organizatoréw. Profesor Teresa
Gorzynska zawsze dbata o staranny dobér prelegentéw oraz zapewnienie
czasu na dyskusje, ktore inspirowaty do dalszych badan.

Wymiernym efektem wspotpracy oraz organizowanych konferen-
¢ji byty powstajace w ich wyniku publikacje naukowe. Profesor Teresa
Gorzynska byta redaktorem wszystkich czterech ksigzek, ktére wydano
na podstawie wygtoszonych i nadestanych referatéw'. Dzieki tym publi-
kacjom dorobek konferencji zostat utrwalany i stuzy pomoca w pracy na-
ukowej oraz w rozwigzywaniu probleméw praktycznych.

' Sa to: Dostep do informacji publicznej — rozwdj czy stagnacja?, NSA, Warszawa 2008,
Aktualne problemy rozgraniczania wilasciwosci sqdow administracyjnych i powszechnych,
NSA, Warszawa 2011, Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w la-
tach 2010-2011, NSA, Warszawa 2012 oraz przedstawiana Panstwu obecna publikacja.
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Profesor Teresa Gorzyriska — wspomnienie

Nalezy podkresli¢, ze wspotprace miedzy Zaktadem Prawa Admi-
nistracyjnego Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Wy-
dziatem Informacji Sadowej Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Rzecznikiem Praw Obywatelskich oparto na wzajemnym szacunku i przy-
jazni. Stworzenie bardzo dobrych i trwatych relacji personalnych, ktére
przekfadaty sie zarébwno na prace, jak i zaleznosci osobiste, bez ktérych
nasza wspotpraca nie bylaby tak dtugotrwata i owocna, byto zastuga
Profesor Teresy Gorzynskiej.

Bedzie nam Jej brakowato.

Dr Mateusz Btachucki
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Czesé pierwsza

Jednolitos¢ procedury
administracyjnej






Prof. dr hab. ZBIGNIEW KMIECIAK
Uniwersytet £odzki, sedzia NSA

Jednolitos¢ procedury - mit, standard
legislacyjny czy niezrealizowany postulat
w sferze regulacji prawa administracyjnego?
- dwugtos

Intencja twércéw kodyfikacji ogélnego postepowania administracyj-
nego przeprowadzonych w panstwach europejskich gtéwnie w trakcie
ostatniego stulecia byto uporzadkowanie i ujecie w spdjne ramy regut
proceduralnych rozproszonych w aktach normatywnych rozmaitej ran-
gi, zasad uksztattowanych w toku sgdowej kontroli dziatarn administracji
publicznej oraz ustalen teoretycznych'. Jest rzecza znamienna, ze pytanie
o zakres tak rozumianej kodyfikacji (skale unifikacji postepowania prowa-
dzonego przed organami administracyjnymi) formutowane jest nieustan-
nie w toku dyskusji towarzyszacych podejmowanym w réznych systemach
prawnych zabiegom legislacyjnym. Nie zawsze sg one przejawem tenden-
¢ji unifikacyjnych. Niekiedy utozsamia sie je wprost z tworzeniem rozwig-
zan szczegolnych w stosunku do juz obowigzujacego i preferowanego
wzorca postepowania, czego nastepstwem jest majace trwaty charakter
zjawisko separatyzmu proceduralnego. Dostrzegano je u nas juz przed laty,
czego potwierdzeniem sg rozwazania J. Litwina poswiecone problematy-
ce idei, ktora legta u podstaw dokonanej w 1928 r. kodyfikacji ogélnego
postepowania administracyjnego. Jak pisat autor, ,zachodzi nieodzowna
koniecznos¢ zapewnienia rozporzadzeniu o post. admin.? wtadztwa nie-
podzielnego; b. stuszne jest wysuniete przez Pokrzywnickiego [...] pod
adresem prawodawcy zadanie zaniechania tworzenia odrebnych norm,
»folwarkéw proceduralnych« w ustawach irozporzadzeniach, dotycza-
cych poszczegdlnych zagadnien, w imie tendencji do uwolnienia wiadz

' Por. rozwazania zamieszczone w zbiorze: Codification of Administrative Procedure, ed.
J.-B. Auby, Bruxelles 2013, co do Polski — Z. Kmieciak, Poland, s. 311.

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem (Dz.U. R.P. Nr 36, poz. 341 ze zm.) - przyp. red.
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Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny...

od rzekomego nadmiernego skrepowania normami rozp. o post. admin.;
apel ten nalezy uzupetni¢ przez wysuniecie postulatu zerwania z prakty-
ka wyfgczania w ustawach i rozporzadzeniach poszczegélnych przepiséw
rozp. o post. admin., nie zawsze uzasadnionego w dostatecznej mierze
specyficznym charakterem danej dziedziny lub typu wzgl. potrzebami
odnosnych dziatéw administracji”. Dalszym, wysunietym przez J. Litwina
postulatem byto ,zlikwidowanie »rezerwatéw« w postaci catych dziedzin
i komplekséw spraw administracyjnych, w ktérych rozp. o postep. admin.
badz w ogdle nie ma zastosowania (np. w sprawach z zakresu ubezpie-
czen spotecznych, toczacych sie przed wtadzami administracji ogdlnej),
badzZ tez obowiazuje jedynie w fragmentach (np. w sprawach zatatwia-
nych przez stuzbe konsularng”. W tej sferze obowigzuja przewaznie - jak
podkreslat autor — ,jedynie utamkowe »swoiste« przepisy proceduralne,
oparte czestokro¢ na zatozeniach o problematycznej pod wzgledem teo-
retycznym i praktycznym prawidtowosci, nieraz wrecz szkodliwe, niekiedy
zas strona proceduralna w ogoéle nie jest w danej dziedzinie unormowa-
na. Tendencja do stosowania w dziedzinach wytaczonych przepiséw post.
admin. per analogiam, reprezentowana przed wojng w orzecznictwie
N.T.A., nie daje osobom zainteresowanym zadnych gwarancyj prawnych”.
Analogicznie, na poczet ,rachunku klanowego konserwatyzmu prawni-
czego” zaliczyt J. Litwin ,skrzetne przechowywanie przepiséw procedural-
nych szczegdlnych, zawartych w ustawach wydanych przed 1VII 1928 .
i ubezwtadniajgcych czeSciowo - nieraz bez wazkich po temu przyczyn
- poszczegolne przepisy rozp. o post. admin”.

Przytoczone tezy ze schytku lat czterdziestych ubiegtego wieku zacho-
wuja nadal aktualnos¢, przynajmniej gdy chodzi o istote problemu koja-
rzonego z dekodyfikacjg postepowania administracyjnego. Zjawisko opa-
trywane tym terminem wystepuje takze w innych systemach prawnych
o utrwalonej tradydji i strukturze procedury administracyjnej oraz dawno
wykrystalizowanej koncepdji instytucji prawa procesowego. Nie bez kon-
sternacji odnotowywane jest ono m.in. w pismiennictwie amerykanskim,

3 J.Litwin, Postepowanie administracyjne, postepowanie karno-administracyjne, postepo-
wanie przymusowe w administracji objasnione orzecznictwem Sqdéw Najwyzszych i okdlnika-
mi ministerialnymi, £6dz 1948, s. 7-8. W podobnym duchu wiele lat p6zniej wypowiedziat
sie E. Ochendowski, Propozycje udoskonalenia niektdrych instytucji postepowania administra-
cyjnego, PiP 1977, z. 12, s. 51 i nast., tegoz: O dekodyfikacji postepowania administracyjne-
go na przyktadzie Ordynacji podatkowej, w: Paristwo prawa — Administracja — Sqdownictwo.
Prace dedykowane prof. dr hab. Januszowi tetowskiemu w 60. rocznice urodzin, kom. red.
A. topatka, A. Wrébel, S. Kiewlicz, Warszawa 1999, s. 218 i nast.
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w ktérym uzywa sie nie tylko okreslenia dekodyfikacja, ale i ,batkanizacja
proceduralna/tendencja do batkanizacji postepowania administracyjnego”
(procedural balkanization/tendency to balkanize administrative procedure)*.
Przedstawione spostrzezenia uzmystawiaja bezowocnosc¢ apeli o zaprzesta-
nie praktyk powodujacych skutek oznaczony tymi pojeciami, co sitg rzeczy
zmusza do gtebszego zastanowienia sie nad ich przyczynami. Uprawianie
nauki nie moze przeciez ograniczac sie tylko do wysuwania, cho¢by naj-
stuszniejszych i cieszacych sie poparciem szerokich kregéw spotecznych,
postulatéw. Musi ono by¢ poprzedzone postawieniem rozsadnej diagno-
zy w odniesieniu do badanej sfery rzeczywistosci, ustaleniem powodéw
wystepowania okreslonego, negatywnie ocenianego zjawiska, a wreszcie
— okresleniem sposobéw i srodkéw interwencji, takze pozaprawnej, maja-
cych spowodowac osiggniecie pozadanego stanu rzeczy.

W literaturze europejskiej wskazuje sie na rézne cele ogdlnej regulacji
postepowania administracyjnego (a general regulation of administrative
procedure). Niekwestionowany jest przy tym poglad, ze dominuje wsréd
nich cel w postaci przyznania jednostce niezbednych gwarancji procedu-
ralnych, w tym respektowania — jako wymagania minimalnego — prawa do
wystuchania (the right to be heard)>. Prezentujacy to stanowisko S. Cassese
akcentuje réwniez, ze rozwdj prawa o postepowaniu administracyjnym
jest peten dwuznacznosci i paradoksow (The regulation of administrative
procedure is full of ambiguities and paradoxes). Po pierwsze, wysitki podej-
mowane na tym polu przez legislatywe sg zaprzeczeniem powszechnie
rysujacego sie trendu do deregulacji i uproszczenia (this regulation runs
counter to the common trend towards de-regulation and simplification). Po
drugie, unormowania ustawowe dotyczace postepowania administracyj-
nego pokrywaja sie czesciowo (overlap) z zasadami wypracowanymi juz
w toku dziatalnosci orzeczniczej sadéw. Po trzecie, cho¢ z zatozenia maja
one zapewni¢ pewna stabilnos¢ (certain stability) procedury, dokonywa-
ne w nich ciggle zmiany dostarczajg argumentu podwazajacego sens
idei kodyfikacji. Autor zilustrowat to twierdzenie przyktadem dziesiecio-
krotnej nowelizacji wtoskiej ustawy o postepowaniu administracyjnym
z 1990 r. w okresie pierwszych dwudziestu lat jej obowigzywania®. Jak -

4 Tak w opracowaniu: United Stated, w: Codification of Administrative..., s. 383 i 390.

® S. Cassese, Functions of Administrative Procedure, w: Lisbon Meeting on Administrative
Procedure. Functions and Purposes of the Administrative Procedure: New Problems and New
Solutions, Lisbon 2011, 5. 10-11.

5 Tamze,s. 11-12.
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w poréwnaniu z tym wskaznikiem (srednio - jedna zmiana co dwa lata)
- nalezatoby oceni¢ aktywnosc¢ polskiego ustawodawcy, ktéry w latach
1990-2011 wprowadzit zmiany do przepiséw k.p.a. az 34 razy?

Wypada zgodzi¢ sie z wyrazanym przez wielu przedstawicieli doktryny
przekonaniem, ze cele zabiegéw kodyfikacyjnych nie moga przestoni¢ ewi-
dentnej wspotczesnie potrzeby zerwania z przesadnym formalizmem admi-
nistracyjnym (formalisme administratif) i uproszczenia stosowanych proce-
dur (simplifier des procedures). Analizujac wyniki prowadzonego we Francji
od pewnego czasu dyskursu poswieconego kwestii ogoéinej kodyfikacji po-
stepowania administracyjnego (projektowi kodeksu administracji — de code
de 'administration), P. Gonod przypomina, ze wtasnie te wartosci powinien
bra¢ pod uwage dziatajacy rozsadnie prawodawca’. Procedura musi by¢
elastyczna, tj. dostosowana do rodzaju realizowanych przez organy admi-
nistracyjne zadan orzeczniczych i charakteru rozpoznawanych przez nie
spraw. Czy z zatozeniem tym, oznaczanym pojeciem procedural flexibility?,
mozna pogodzi¢ postulat jednolitosci postepowania (zachowania pozada-
nego stopnia jego unifikacji w sferze ogélnej jurysdykcji administracyjnej)?

Na to pytanie nietatwo znalez¢ whasciwg odpowiedz. Pewne jest nato-
miast, ze wskazany problem powinien by¢ rozpatrywany takze w kontek-
$cie zachowania niezbednej rownowagi miedzy proceduralnymi ograni-
czeniami (rygorami) aadministracyjng efektywnoscia (the balance between
procedural constraints and administrative efficiency)®. W wielu systemach
prawnych wypracowano konstrukcje i mechanizmy stuzace utrzymaniu
niezbednego poziomu jednolitosci postepowania administracyjnego,
wyznaczajac ustawowo obszar (granice) dopuszczalnych odstepstw od
ogolnie obowiazujacych regut. Operowanie tymi instrumentami zapobie-
ga wiec nieprzemyslanej, dokonywanej czesto pod wptywem doraznych
potrzeb oraz uwarunkowanych rozlicznymi czynnikami naciskéw, deko-
dyfikacji postepowania administracyjnego. Moze ono w zwigzku z tym
byc¢ odbierane jako przejaw realizacji wzglednie spojnej, uwzgledniajacej
racjonalne przestanki, koncepcji legislacyjne;j.

Tej idei podporzadkowane sg w szczegdlnosci rozwigzania prawne
odpowiadajace wariantowi zwieztej regulacji ramowej, obwarowanej

7 P. Gonod, France - Fonctions et buts de la procédure administrative: nouveaux proble-
mem et nouvelles solutions, w: Lisbon Meeting..., s. 56 i nast.

8 Tak przyktadowo w odniesieniu do postepowania przed funkcjonujacymi
w Zjednoczonym Krélestwie trybunatami administracyjnymi A. Carroll, Constitutional and
Administrative Law, Longman 2002, s. 498.

° Zob. United States, w: Codification of Administrative..., s. 385.
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okreslonymi zastrzezeniami i wytaczeniami'®. Charakterystyczne dla wy-
réznionej techniki unormowania jest postugiwanie sie rozbudowanym
systemem klauzul odsytajacych oraz delegacji. Ustawodawca niejako
z gory zaktada czy dopuszcza pewien zakres odrebnosci proceduralnych
wynikajacych z postanowien innych aktéw, niekiedy nizszego rzedu niz
ustawa. Mamy tu zatem do czynienia ze swoistg repartycja sfer unormo-
wan prawnych, czego rezultatem jest traktowanie uregulowan wprowa-
dzonych przepisami aktu zasadniczego i pozostatych aktéw jako komple-
mentarnych badz zespolonych ze soba. Te whasciwos¢ mozna przypisac
chociazby rezimowi prawnemu, ktérego ramy wyznaczyta liczaca tylko
53 paragrafy norweska ustawa z 1967 r. o postepowaniu w sprawach doty-
czacych administracji publicznej. Poza zastrzezeniami w rodzaju: jesli ina-
czej nie stanowi ustawa” albo ,stosuje sie przepisy innych ustaw’, zawiera
ona blisko 30 upowaznien dla kréla do ,wydania dalszych postanowien”
(make further provisions), ,okreslenia zasad” (prescribe rules), ,okreslenia
wytycznych” (prescribe guidelines), ,dalszego uregulowania” (prescribe fur-
ther regulations) lub ,dalszego sprecyzowania w uregulowaniach” (further
specified in regulations)'".

Wielowarstwowos¢ zrédet ksztattujacych reguty postepowania admi-
nistracyjnego jeszcze bardziej widoczna jest w systemach common law.
W Stanach Zjednoczonych regulacje kodeksowa wprowadzong przepisami
federalnej ustawy o postepowaniu administracyjnym z 1946 r. wytaczaja
i uzupetniajg w jakims stopniu postanowienia tzw. statutéw organicznych
ustanawianych dla poszczegélnych agencji. Traktuje sie je jako odrebny ro-
dzaj zrédet prawa procesowego (organic statutes as sources of procedural
law). Oznacza to, ze wymieniony wczes$niej akt okresla tylko podstawy pro-
cedury zestawianej z elementéw wyprowadzanych takze z innych ustaw.
Kongres dysponuje wiec pewng swoboda w ustalaniu zakresu stosowania
ogdlnego wzorca postepowania, odpowiednio réznicujac reguty prawa
procesowego w sferze wykonywania zadan powierzonych agencjom ad-
ministracyjnym i standardy sadowej kontroli ich dziatan. Dominuje prze-
konanie, ze ,jednolitos¢ zatozona przez ustawe o postepowaniu admi-
nistracyjnym nie jest absolutna, gdyz tworzy kombinacje z przymiotem

19 Co do rozumienia tego pojecia — zob. Z. Kmieciak, Wstep, w: Postepowanie admini-
stracyjne w Europie, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2010, s. 10.

"' Szerzej - Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Norwegii — dowdd uniwersali-
zmu czy separatyzmu idei kodyfikacyjnych?, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka”
2011, nr 4, s. 64 i nast.; takze: France, w: Codification of Administrative..., s. 171 i nast.
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elastycznosci” (the uniformity brought by the APA is not absolute because it
is combined with flexibility)'2. Obok unormowan rangi ustawowej w panst-
wach common law Zrédfami postepowania s jeszcze normy zawarte
w aktach nizszego rzedu, wytamujacych sie ze znanej nam typologii form
prawotworstwa. Podejmowanie ich przewidziaty np. przepisy sekcji 22 i 23
brytyjskiej ustawy z 2007 r. o trybunatach, sagdach i egzekucji. Umocowaty
one okreslone podmioty do wydawania aktéw oznaczonych jako Tribunal
Procedure Rules, rzadzacych praktyka i postepowaniem przed trybunatami
administracyjnymi oraz tzw. praktycznych wskazan (practice directions).
Kompetencje do wydawania wymienionych kategorii aktéw powierzono
odpowiednio Komitetowi do Spraw Procedury Trybunatéw oraz przewod-
niczacym trybunatéw i wyodrebnionych w nich izb. W odniesieniu do pew-
nych kwestii ustawa ,zwigzata” wtasciwe podmioty, nakazujac im uwzgled-
nienie sformutowanych w niej zasad. Przykfadowo, w sprawach rozwigzy-
wania sporéw w trybie mediacji przewidziata ona, ze jego uruchomienie
musi by¢ wynikiem porozumienia stron, zas niepowodzenie podjetych za-
biegéw nie stanowi przeszkody dla kontynuowania postepowania przed
trybunatem. Wedtug ustawy sedzia lub inny cztonek trybunatu wyznaczo-
ny do rozstrzygniecia sprawy nie powinien by¢ wytaczony od prowadzenia
mediacji. W ustawie jednak zastrzezono, ze jesli juz rozpocznie on dziatania
jako mediator, moze uczestniczy¢ w podjeciu decyzji (may decide matters in
the case) tylko za zgoda stron — sekcja 24",

Interesujagcg formute upowaznienia przyjeto w sekcji 11 ustawy
z 2004 r. o trybunatach administracyjnych, obowigzujacej w jednej z pro-
wincji kanadyjskich (Kolumbii Brytyjskiej). Zamieszczono w niej ogol-
na delegacje do wyznaczenia w zakresie objetym tg i innymi ustawami
o utworzeniu lub kontynuowaniu dziatalnosci trybunatu regut praktyki
i postepowania — general power to make rules respecting practice and pro-
cedure. Wsréd wyliczonych w tej sekcji spraw, w ktérych przyznano try-
bunatom kompetencje do kreowania tak rozumianych, szczegétowych
zasad dziatania, znalazly sie m.in. zagadnienia podejmowania czynnosci
poprzedzajacych rozprawe (pre-hearing conferences), postugiwania sie
alternatywnymi srodkami rozwigzywania sporéw, dostepu do materiatu
dowodowego i dokumentacji urzedowej, wytaczenia swiadkéw, komuni-
kowania sie ze stronami postepowania, kosztéw i optat zwigzanych z jego

12 Zob. United States, w: Codification of Administrative..., s. 383.
3 M. Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Zjednoczonym Krélestwie (system jurysdykcji
po zmianach ustawodawstwa z 2007 r.), ZNSA 2011, nr 3, s. 182.
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prowadzeniem czy tez procedur wstepnych i wpadkowych (procedures
for preliminary or interim matters). Wynika z tego, ze uregulowaniom sa-
mych trybunatéw pozostawiono znaczng cze$¢ materii traktowanej u nas
jako istotny sktadnik skodyfikowanego postepowania administracyjnego.
Niezaleznie od ustalania regut dotyczacych praktyki i procedury, trybuna-
ty moga, a w pewnych sprawach - sg obowigzane wydawac akty instruk-
cyjne (practice directives). Przepisy sekgji 12(1) lit. a/ oraz b/ ustawy o try-
bunatach administracyjnych przewidziaty np. wskazanie w nich terminu
dla przygotowania wniosku i kolejnych, zwigzanych z uruchomionym try-
bem dziatan stron, jak réwniez terminu dla podjecia decyzji i jej uzasad-
nienia liczonego od daty rozpatrzenia ztozonego wniosku. Akty te musza
by¢ zgodne z postanowieniami ustawowymi i regulacjami ksztattowany-
mi przez trybunat. Ten ostatni nie jest nimi zwigzany w toku wykonywania
swoich kompetencji i wypetniania obowigzkéw — sekcja 12(2) i 13(2)™.

Opisane pokroétce konstrukcje dobrze oddajg sens modelu procedu-
ry ,otwartej’, cho¢ oczywiscie sg tylko jedna z jego odmian. Wedtug tego
wariantu regulacji akt rangi ustawowej ma okresla¢ podstawowe zasady
i sktadniki procedury administracyjnej, pozostawiajagc unormowanie kwe-
stii szczegdtowych innym aktom. To, jak znaczny bedzie zakres odrebnosci
wynikajacych z postanowien aktéw komplementarnych w stosunku do
ustawy, ktorej przypisuje sie cechy regulacji kodeksowej, zalezy juz od
tradycji danego systemu i konkretnych uwarunkowan realizowanej w nim
polityki prawa. Przytoczone wczesniej stowa J. Litwina o koniecznosci
zapewnienia rozporzadzeniu Prezydenta RP z 1928 r. ,wtadztwa niepo-
dzielnego” swiadcza, ze zdecydowanie blizsza jest nam wizja procedury
~zamknietej". Urzeczywistnia ja obecnie k.p.a. zawierajacy - o czym mowa
dalej—bardzo nieliczne i waskie co do zakresu przedmiotowego odestania
do innych regulacji prawnych.

Idea, ktora kierowano sie w toku prowadzonych w drugiej potowie lat
piec¢dziesigtych XX wieku prac nad projektem tej ustawy, jest prosta konty-
nuacja mysli przy$wiecajacych niezwykle dojrzatej i przemyslanej kodyfi-
kacji ogdlnego postepowania administracyjnego, ktérg przeprowadzono
w Austrii w 1925 r. W ponad 50-letnim okresie obowigzywania polskiego

* Przeglad rozwigzan wprowadzonych przez kanadyjskie ogoélne kodeksy procedural-
ne (general procedural codes) prezentuje S. Blake, Administrative Law in Canada, LexisNexis
Canada Inc. 2011, s. 6 i nast. Co do kompetencji funkcjonujacych w Kolumbii Brytyjskiej
trybunatéw utozsamianej z okreslaniem witasnych procedur (control their proceedings) - s. 6;
problematyke practice directives w aspekcie korzystania z wtadzy dyskrecjonalnej omawia
autorka nas. 102-103.
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kodeksu nietatwo jednak sie doszuka¢ momentéw wolnych od utyskiwan
z powodu woluntaryzmu ustawodawcy, nader czesto famigcego jednos¢
uksztattowanych jego przepisami rozwigzan. Tendencja ta nasilita sie
w ostatnich latach, w zwigzku z realizacja programu ustaw specjalnych
(specustaw) majacych z zatozenia uprosci¢ i odformalizowac¢ procedure
administracyjng w okreslonych kategoriach spraw. Z praktyka ta scisle sie
wigze coraz gtebsza modyfikacja przepiséw dotyczacych postepowania
sadowoadministracyjnego'. Tworzenie szczegd6lnych reziméw procedu-
ralnych oraz uprawianie polityki invocabilité de substitution musza skia-
nia¢ do postawienia pytania, czy nie przyjeliémy nazbyt ambitnej, trudnej
albo niemozliwej do zrealizowania we wspotczesnych realiach koncepcji
kodyfikacyjnej? Jesli podejmowane przez tyle lat préby zachowania spéj-
nosci regulacji ustawowej odnoszacej sie do sfery ogélnego postepowa-
nia administracyjnego okazaty sie zawodne, to moze koncepcje te warto
zmodyfikowa¢, zmniejszajac stopien formalizmu procesowego kodeksu
(przez rezygnacje z rozwiazan sprzyjajacych opieszatosci biurokratycznej
i wiktaniu jednostki w dtugotrwate spory z administracjg) oraz wtaczajac
do niego stosowne klauzule odsytajace, skonstruowane jednak wedtug
jasno zakreslonych kryteriow? Widziatbym przy tym mozliwos¢ nadania
czesci z nich bardziej generalnego charakteru. Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego operuje tym ostatnim typem klauzul nadzwyczaj rzadko.
Mozemy doszukac sie ich w tresci art. 3 § 2 in fine i § 3 in fine, uzupetnio-
nych delegacja dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia zamiesz-
czona w § 5, jak tez art. 30 § 1, a przede wszystkim - art. 180 § 1 181.
Wiecej jest w kodeksie odestan ,wycinkowych’, czego ilustracja sg przepisy
art. 127 § 2, art. 128 i art. 129 § 3. Pierwszy z nich stanowi, ze wiasciwy
do rozpoznania odwotania jest organ wyzszego stopnia, chyba Ze usta-
wa przewiduje inny organ odwotawczy. Dwa dalsze uregulowania odsy-
taja z kolei nie do ustaw, lecz do przepiséw szczegdlnych, zastrzegajac, ze
moga one ustala¢ inne niz kodeks wymagania co do tresci odwotfania oraz
przewidywac inne terminy do jego wniesienia. Fakt, ze k.p.a. wyznaczatby
w miare precyzyjnie przedmiot i granice dopuszczalnych odstepstw od
uksztattowanych nim konstrukcji, zwiekszatby zapewne dyscypline po-
czynan prawodawcy, kreujac w ten sposob przestanki rozwijania formy
~wiadztwa realnego”.

> Przeglad ustanowionych w tym przedmiocie odstepstw prezentuje W. Czerwinski,
Niektére modyfikacje prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ZNSA 2012,
nr3,s.89-103.
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Stan rzeczy, o ktoéry przed laty tak usilnie zabiegat J. Litwin i wielu
innych znamienitych przedstawicieli doktryny, czyli ,wtadztwo niepo-
dzielne”, jest - w moim odczuciu - fikcja i watpic nalezy w to, aby kiedy-
kolwiek udato sie go osiagnac. Realistycznie podchodzi do tej kwestii
J. Filipek, podkreslajac, ze k.p.a.,nie stanowi zbioru przepiséw w sensie
corpus iuris clausum, tj. zbioru przepiséw regulujgcych wyczerpujaco
pewng dziedzine prawa”'®. Zasadnie wywodzi on réwniez, ze ustawo-
dawca nie rezygnuje z dodawania do ustaw prawa materialnego prze-
piséw proceduralnych, ktére $cisle sie znim wigza i ze wzgledu na jego
specyfike powinny by¢ do niego dostosowane i odpowiednio zrézni-
cowane”". Autor uznaje za catkowicie naturalne to, ze ,szczegétowe
przepisy odnoszace sie do postepowania administracyjnego wyfaczaja
w zakresie swojego obowigzywania stosowanie przepiséw k.p.a. bez
wyraznego uchylania ich mocy wigzacej” Niemal w kazdej dziedzinie,
w ktérej administracja wykonuje natozone na nig zadania, obowiazuja
- jak sygnalizuje — ,w wezszym lub szerszym zakresie odmienne prze-
pisy postepowania administracyjnego. Niejednokrotnie urastajg one
do takich rozmiaréw, ze pozostawiajg przepisom k.p.a. niewiele miej-
sca”. To za$ powoduje, ze ,w gruncie rzeczy mamy do czynienia nie tyle
z jednym postepowaniem, ile z catym systemem postepowan, ktore
dopiero w swym catoksztatcie dajg nam petne oblicze instytucji for-
malnego prawa administracyjnego”'.

Z niemoznosci utrzymania jednolitego schematu proceduralnego
dobrze zdawali sobie sprawe réwniez komentatorzy kolejnych wersji
kodeksu. Jak pisat R. Orzechowski, akt ten ,ani w pierwotnym brzmieniu
(1960 r.), ani po nowelizacji ustawg z 31 1 1980 r. nie zamyka bynajmniej
drogi do ustanawiania w przysztosci w innych ustawach przepiséw pro-
cesowych, modyfikujagcych w odniesieniu do normowanych nimi spraw
tryb postepowania przewidziany w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym”. Autor wyrazit jednak nadzieje, ze ,ustawodawca, majac na
wzgledzie zarysowana w toku nowelizacji k.p.a. zdecydowanga tenden-
cje do kodyfikacji postepowania administracyjnego oraz ptynace z niej
korzysci dla sprawnosci dziatania organdéw administracji panstwowej
i stron uczestniczacych w postepowaniu, wykaze w tej mierze koniecz-
ng powsciagliwos¢, dopuszczajac jedynie niezbedne i podyktowane ra-

'¢ ). Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. I, Krakéw 2001, s. 161.
7 Tamze, s. 157.
'® Tamze, s. 162.
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cjonalnymi wzgledami odstepstwa od modelu ogélnego postepowania
administracyjnego”'.

Ze spostrzezeniami tymi korespondujg w jakiejs mierze ustalenia pro-
wadzonej przez dtuzszy czas w USA debaty dotyczacej problematyki hybry-
dowych procedur regulacyjnych (hybrid rulemaking proceedings), zawieraja-
cych sktadniki wtasciwe dla odmiennych typéw postepowan: orzecznicze-
go i prawotwoérczego. Uzasadniajac potrzebe ich stosowania, tj. znalezienia
swoistego kompromisu miedzy sadowym modelem podejmowania decyzji
w procesie administracyjnym (ajudicial model of decisionmaking to the admi-
nistrative process) a dzialaniami mieszczacymi sie w schemacie the informal
notice-and-comment procedures, nie ukrywano, ze posuniecia te powoduja
rozluznienie rygoréw wynikajacych z postanowien ustawy z 1946 r. o poste-
powaniu administracyjnym i wymagaja przyjecia bardziej elastycznej inter-
pretacji tego aktu (a flexible interpretation of the APA).

Dostrzegajac coraz powszechniejsze zjawisko wprowadzania regulacji
procesowych typu hybrydowego, powinnismy takze mie¢ swiadomos¢
jego drugiego oblicza, czesto pomijanego w dyskusji na temat zakresu
obowigzywania k.p.a. Ustanawianie odstepstw od rezimu kodeksowego,
okreslane niegdys$ obrazowo jako tworzenie swoistych ,folwarkéw proce-
duralnych’, rbwnowazone jest subsydiarnym stosowaniem tego aktu w sy-
tuacjach, ktoérych nie obejmuje klauzula ujeta w jego art. 1. Do nich naleza
np. sprawy nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w ktérych — wobec lakonicznosci unormowan procesowych

% R. Orzechowski w: J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. J. Borkowskiego, Warszawa 1985,
s. 18-19.

20 Zob. G.O. Robinson, E. Gellhorn, H.H. Bruff, The Administrative Process, St. Paul, Minn.
1993, s. 472-476 oraz K. Werhan, Principles of Administrative Law, St. Paul, Minn. 2008, s. 220
i nast. Z punktu widzenia przepisdw ustawy z 1946 r. o postepowaniu administracyjnym
w literaturze wyréznia sie trzy gtéwne odmiany dziatalnosci, ktérej celem jest wydawa-
nie przez agencje administracyjne aktéw generalnych (agency rulemaking proceedings).
Przybieraja one posta¢ procedury formalnej, nieformalnej (zwanej tez notice-and-comment
rulemaking) oraz catkowicie wytaczonej spod rygoréw wymienionej ustawy. Jak zauwazajg
E. Gellhorn i R.M. Levin, Administrative Law and Process in a Nutshell, St. Paul, Minn. 2006,
s. 319, podstawowe modele proceduralne uksztattowane przez te ustawe ,sg czasami uzu-
petniane lub modyfikowane przez Kongres” (have sometimes been supplemented or modi-
fied by Congress), co stwarza podstawe do uzywania pojecia ,postepowania hybrydowego”.
Przyjeto sie ono takze w polskim pismiennictwie jako oznaczenie procedur obejmujacych
zespolone ze soba reguty wywodzace sie z ré6znych reziméw prawa procesowego — zob.
przyktadowo Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach konkurencji a koncepcja procedury hy-
brydowej, PiP 2002, z. 4, s. 31 i nast.
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zawartych w aktach podstawowych - to kodeks przejat na siebie ciezarich
uregulowania®'. Odestania do tej ustawy obwarowane sg zwykle w takich
przypadkach zastrzezeniem o odpowiednim stosowaniu jej przepisow.

Mozna réwniez wskazac wiele rodzajéw spraw, w ktérych odestania do
k.p.a. majg w istocie charakter pozorny i s niczym innym, jak konsekwencja
przyjecia konstrukcji wylaczenia stosowania pewnych jego przepisoéw i za-
stapienia ich regulacja szczegolna. Tak oceniatbym chociazby rozwigzanie
uksztattowane w art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej??. Nakazat on, z pewnymi zastrzezeniami, stosowanie
przepiséw k.p.a. do decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicz-
nej oraz o umorzeniu postepowania w sprawie udostepnienia informacji
w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez organ wtadzy publicznej. Do
tej regulacji odsyta z kolei, operujac zastrzezeniem ,odpowiedniosci’, art. 17
ust. 1 tej ustawy w sprawach rozstrzygnie¢ podmiotéw obowigzanych do
udostepnienia informacji, niebedacych organami wtadzy publicznej. Status
podmiotéw, o ktérych mowa, uzasadniat skorzystanie z tej techniki unor-
mowania, podobnie zresztg jak sprowadzenie trybu odwotawczego wytacz-
nie do postepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 17
ust. 2). Mniej czytelne odestanie, lecz tozsame co do konstrukgji z uregulo-
waniem z art. 16 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, zamiesz-
czono w art. 38 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowe-
go turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012%. Nadano
mu nastepujace brzmienie:,Z zastrzezeniem przepiséw ustawy do realizacji
przedsiewzie¢ Euro 2012 okreslonych w rozporzadzeniu wydanym na pod-
stawie art. 4 ust. 1 stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego”*.

21 Zob. art. 91 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 79 ust. 5 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) i art. 82 ust. 6 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

2 Dz.U.Nr 112, poz. 1198 ze zm.

% Dz.U.z2010r. Nr 26, poz. 133 ze zm.

2 Jak podkreslaja t. Mikowski i P. Warzel, Postepowanie administracyjne w realizacji
przedsiewzie¢ EURO 2012, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego,
pod red. J. Bocia i A. Chajbowicza, Wroctaw 2010, s. 842 i nast., nadrzednym celem, ktéry
przyswiecat ustawodawcy, byto skrocenie i uproszczenie procedury dotyczacej przedsie-
wzie¢ budowlanych. Podobng konstrukcje przyjeto w art. 17 ustawy z dnia 30 marca 2001 .
o kosmetykach (Dz.U. Nr 42, poz. 473 ze zm.). Przyktadem unormowania wytaczajacego cat-
kowicie stosowanie przepisow kodeksu jest art. 3 ust. 13 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r.
o akredytacji w ochronie zdrowia (Dz.U. z 2009 r. Nr 52, poz. 418 ze zm.).
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Polskiemu ustawodawstwu znane sa réwniez duzo bardziej ztozone
rozwigzania, wykazujace wszelkie cechy klasycznych hybryd procedural-
nych. Tworza je w szczegdlnosci przepisy dziatu VI ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentoéw, a przez odestanie z art. 85
— takze przepisy dziatu VIl tej ustawy®. W ich swietle regulacja postepo-
wania przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jawi
sie jako prawdziwa mozaika rozwigzan, ktérej rekonstrukcja staje sie po-
waznym wyzwaniem nawet dla wytrawnego procesualisty?. Elementem
zespalajagcym poszczegdlne sktadniki ustanowionej procedury jest zesp6t
odestan do przepiséw k.p.a. i k.p.c. Stan ,domkniecia proceduralnego”
zapewnia generalna klauzula odsyfajaca do pierwszej z tych ustaw, uzu-
petniona zastrzezeniem co do przepiséw dotyczacych dowodéw w poste-
powaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(art. 83).

Przyktadem wezszych - pod wzgledem przedmiotowym - odestan do
przepiséw k.p.a. sg uregulowania zawarte w art. 400 r. ust. 6 i art. 432 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska?. Pierwsze
z nich przewidziato odpowiednie stosowanie przepiséw tego aktu w spra-
wach stwierdzenia niewaznosci uchwat Rady Nadzorczej Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Wedtug drugiego
unormowania, negocjacje o ustalenie tresci programu dostosowawcze-
go zwigzanego z przedsiewzieciem mogacym znaczaco oddziatywac na
Srodowisko prowadzone sg w trakcie posiedzen, do ktdrych stosuje sie
odpowiednio przepisy kodeksu o rozprawie administracyjnej. Zasadnos¢
postuzenia sie w tych przypadkach technika odestan moze - z racji wia-
$ciwosci przedmiotu unormowan: wykonywania nadzoru panstwowego
i korzystania z,,utatwiajacych” (facilitative) form procesu oznaczanego w li-
teraturze Swiatowej mianem Alternative Dispute Resolution®® — budzi¢ wat-
pliwosci. Siegniecie po te technike jest — w moim odczuciu - przejawem
niedostatecznej wyobrazni, a tym samym i umiejetnosci legislatywy, ktora
rezygnujac z uregulowania wprost jakiegos zagadnienia, poprzestaje na
wskazaniu juz istniejacego rozwigzania prawnego jako obowigzujacego
w innej sferze stosunkéw lub spraw wzorca zachowania. Ryzyka powsta-

% Dz.U.Nr 50, poz. 331 ze zm.

% Rozliczne, wytaniajace sie na tym tle problemy, rozpatruje M. Bernatt, Sprawiedliwos¢
proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 2011.

% Dz.U.z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.

% Co do tej kwalifikacji — zob. T. Sourdin, Alternative Dispute Resolution, Sydney 2002,
s.18.
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nia niejasnosci co do zakresu zwigzania przepisami kodeksowymi nie ta-
godzi bynajmniej zastrzezenie o ,odpowiednim”ich stosowaniu.

Ustawodawca postuguje sie niekiedy réwniez odestaniami do poje-
dynczych przepiséw k.p.a. llustracja takiego posuniecia jest art. 21 ust. 2c
ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze®. Przewiduje on, ze decyzje,
o ktérych mowa w ust. 2b, podlegaja ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym
Urzedu Lotnictwa Cywilnego, zobowiazujac zarazem do odpowiedniego
stosowania art. 49 kodeksu.

Nietypowa technike odestania ,selektywnego’, uzupetniajacego ogél-
na regute wylaczenia, zastosowano w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 3 kwiet-
nia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego
z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego®. Stanowi on, ze: ,Do
postepowania w sprawach przyznania pomocy na podstawie umowy
o dofinansowanie nie stosuje sie przepiséw k.p.a., z wyjatkiem przepiséw
dotyczacych wiasciwosci miejscowej organdéw, wytaczenia pracownikéw
organodw, doreczen i wezwan, udostepniania akt, a takze skarg i wnio-
skéw”. Zacytowany przepis nalezy odczytywac, uwzgledniajac dystynkcje
miedzy umownym a decyzyjnym trybem zatatwienia sprawy. Ten drugi
okreslony zostat w art. 13 ustawy. Zgodnie z jego ust. 1: ,Do postepowan
w sprawach indywidualnych dotyczacych przyznawania pomocy roz-
strzyganych w drodze decyzji stosuje sie przepisy k.p.a., chyba ze prze-
pisy ustawy stanowig inaczej”. W samym art. 13 w ust. 2-5 wprowadzono
odrebnosci dotyczace: 1) whasciwosci organu, 2) ukfadu instancyjnego,
terminu rozpatrzenia i skutku wniesienia odwotania, 3) odwotalnosci de-
cyzji ostatecznej w przypadku wskazanym w art. 155 k.p.a. Okreslone mo-
dyfikacje konstrukcji postepowania wyjasniajacego ustanowit tez przepis
art. 13 ust. 6. Wedtug tego unormowania, Strony oraz inne osoby uczestni-
czace w postepowaniu, o ktérym mowa w ust. 1, s3 obowigzane przedsta-
wia¢ dowody oraz dawac wyjasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie
z prawda i bez zatajania czegokolwiek; ciezar udowodnienia faktu spoczy-
wa na osobie, ktéra z tego faktu wywodzi skutki prawne. Przepisu art. 81
k.p.a. nie stosuje sie”. O ile wiec art. 13 ustawy wytacza stosowanie pew-
nych przepisoéw k.p.a. w sprawach zatatwianych w formie decyzji, o tyle jej
art. 14 - jako swoista przeciwwaga - rozcigga stosowanie czesci z nich na
sprawy poddane trybowi umownemu.

2 Dz.U.z 2006 r. Nr 100, poz. 696 ze zm.
30 Dz.U.Nr 72, poz. 619 ze zm.
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Uregulowania te musza sktania¢ do zastanowienia sie nad perspek-
tywami rozwoju prawa o postepowaniu administracyjnym, w tym wia-
czeniem do kodeksu, wzorem innych panstw europejskich, umowy ad-
ministracyjnej jako instytucji zastepujacej dziatanie w formie decyzji, jak
réwniez nadaniem pojeciu ,administracyjny tok instancji” lub ,uktad toku
instancji” szerszego - niz przyjmowane dotychczas przez cze$¢ przed-
stawicieli doktryny — znaczenia. Chodzi o to, ze w sprawach wskazanych
w art. 13 ustawy o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackie-
go z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego odwotanie od decyzji
wydanej przez dyrektora oddziatu regionalnego Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa przystuguje do Prezesa tej Agencji. W mysl art. 8
ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa?' jest on organem tak nazwanej panstwowej osoby prawnej.
Kieruje dziatalnoscig Agencji i reprezentuje jg na zewnatrz, wykonujac
swoje zadania przy pomocy zastepcéw, dyrektorow oddziatéw regional-
nych oraz kierownikéw biur powiatowych. Stawia to wnoszone do nie-
go odwotanie w rzedzie srodkéw zaskarzenia rozstrzygniecia w obrebie
struktury jednego podmiotu administracji publicznej, kwalifikowanych
w niektorych systemach prawnych jako rodzaj ,odwotania hierarchicz-
nego niewtasciwego”: we Wioszech ricorso gerarchico improprio®, za$
w Portugalii - recurso hierdrquico impréprio®. Mianem tym oznacza sie nie
tylko odwotania rozpatrywane poza uktadem organizacyjnej podlegtosci,
ale i w ramach konkretnej osoby prawnej prawa publicznego, przez inne
ciato niz to, ktoére wydato akt (w istocie odwotania typu wewnetrznego).
Swoja droga nie sposéb oprzec sie wrazeniu, ze polska doktryna prawa
i postepowania administracyjnego z trudem przyjmuje do wiadomosci
fakt wielosci odmian odwotan w administracyjnym toku instancji, konten-
tujac sie powielaniem ustalen odnoszacych sie do jednego z ich typdw,
tj. odwotan hierarchicznych wiasciwych i ewidentnie ignorujac zmiany,
ktére zaszly w rodzimym ustawodawstwie, w tym pojawienie sie odwo-
tan niedewolutywnych. Wbrew potocznym sadom polskie rozwigzania
nie odbiegaja zbytnio od tych, ktére funkcjonuja w innych systemach
prawnych. Kultywowane od dawna przekonanie o wyzszosci k.p.a. nad
uregulowaniami obcymi przetozyto sie na postawe zamkniecia sie w ob-

31 Dz.U. Nr 98, poz. 634 ze zm.

32 Zob. F. Lemetre, R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli 2011, s. 401.

3 Zob. A. Kubiak, Portugalia, w: Postepowanie administracyjne w Europie, s. 300 oraz
Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s.37 i 52.
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rebie whasnych, wypracowanych niegdys teorii i niecheci do ich weryfika-
¢ji**. Rezultatem tego sa chociazby wymykajace sie zram naukowej meto-
dologii koncepcje ,przyjrzenia sie sprawie” przez organ w trybie art. 127
§ 3 kodeksu lub pozbawienia strony prowadzonego wedtug tego rezimu
postepowania elementarnych gwarancji proceduralnych (z wytaczeniem
pracownikéw i cztonkéw organu kolegialnego oraz wstrzymaniem wy-
konania zaskarzonej decyzji na czele), badZ nawet zdarzajace sie jeszcze
kwalifikowanie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy jako nieokreslo-
nej blizej remonstracji®. Proby przetamywania tego stereotypu, bedace
naturalnym przejawem wolnosci badan naukowych, traktowane sg nie-
stety przez niektére, powigzane z praktyka srodowiska jako zamach na
uswiecong tradycjg instytucje prawna.

W podsumowaniu przedstawionych rozwazan mozna powiedzie¢, ze
stanelismy przed dylematem: czy traktowac k.p.a. jako akt szczegdtowe;j
reglamentacji procesowej, z coraz liczniejszymi elementami kazuistyki
(uwidacznia je wyraznie np. analiza tresci art. 66a i art. 145b), czy tez ze-
rwac z ta koncepcja, prébujac nada¢ mu nowoczesniejszy, blizszy stan-
dardom europejskim charakter? Paradoksalnie, krytycznie oceniane zja-
wisko dekodyfikacji postepowania administracyjnego odstania braki i sta-
bosci modelu procedury ,zamknietej’, ktérego podwaliny wypracowano
przeciez jeszcze w epoce Franciszka Jozefa. Nadmiernym uproszczeniem
bytoby postrzeganie odstepstw od regulacji kodeksowej, rzeczywiscie
czesto zbyt daleko idacych i cechujacych sie duza niekonsekwencja, by
nie powiedzie¢ - niezrozumiatoscia, wytacznie w kategoriach btedu czy

34 Por. przyktadowo wywody J. Zimmermanna, Aksjomaty prawa administracyjnego,
Krakéw 2013, s. 193, ktéry bez przeprowadzenia jakichkolwiek badan komparatystycznych
kategorycznie stwierdza: ,polski kodeks postepowania administracyjnego, niezaleznie od
jego problematycznych modyfikacji, jest jednym z najlepszych, jesli nie najlepszym aktem
tego rodzaju w Europie”.

¥ Wyznajacy ten ostatni poglad autorzy, ewidentnie ignorujac ustalenia polskiej doktry-
ny z okresu miedzywojennego (i obecnie ustalenia nauki obcej), zapominajac takze o zmia-
nie tresci art. 16 § 1 zd. pierwsze k.p.a., kieruja sie najczesciej catkowicie przypadkowym
i nieprzemyslanym fragmentem zdania zawartego w uzasadnieniu uchwaty SN z 5 listopada
1997 r., Il ZP 34/97 (OSNAPiUS 1998, nr 4, poz. 105) w nastepujacym brzmieniu:,,przyznane
ustawg prawo zwrocenia sie do wtasciwego organu z »wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy« (czyli tzw. prawo remonstracji — art. 127 § 3i § 4 k.p.a. [...]". Sfowo ,remonstracja’,
prawdopodobnie przez swojg nieokreslonos¢, zrobito prawdziwa kariere w toku prowadzo-
nego nie tylko w teorii, ale i w praktyce dyskursu, dostarczajac znakomitego przykfadu de-
finiowania nieznanego przez nieznane i odstaniajgc mimowolnie site koncepcji, za pomoca
ktérych prébuje sie opisywac instytucje prawa i postepowania administracyjnego.
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uchybienia prawodawcy. Wywofane s one bardziej ztozonymi przyczy-
nami, ktérych nie da sie w petni wyjasni¢ bez wnikliwego rozwazenia
zwigzkéw miedzy polityka a prawem oraz ustalenia, czym - w warunkach
demokratycznego panstwa prawnego — jest formuta elastycznej, wolnej
od luk, lecz takze przesadnego formalizmu, a przy tym zrozumiatej dla
0go6tu i dostatecznie uniwersalnej procedury administracyjnej®. Problem
marginalizacji i deprecjacji unormowania kodeksowego trzeba zatem roz-
patrywac takze w kontekscie ewidentnej potrzeby rozluZnienia nadmier-
nie rozbudowanych rygoréw prawnych, utrudniajacych realizacje celéw
ustawodawstwa (rozsadzenia sztywnosci konstrukcji krepujacej swobode
dziatan utozsamianych z procesem administrowania). Majgce rézny zakres
i charakter odestania do kodeksu przekonuja zarazem, ze zawarta w nim
regulacja traktowana jest jako zaséb instytucji prawa procesowego, nie-
zbednych dla okreslania schematéw dziatania wykraczajacych poza ramy
ogodlnego postepowania administracyjnego. Odpowiadajac na tytutowe
pytanie, nie wahatbym sie stwierdzi¢, ze cho¢ jednolito$¢ procedury ucho-
dzi - nie tylko w Polsce - za legislacyjny standard, jest ona ciggle niezre-
alizowanym postulatem w sferze regulacji prawa administracyjnego oraz
mitem, ktory od lat skutecznie pielegnuje teoria.

% Wobec oczywistych zaniedban w dziedzinie badan okreslanych gdzie indziej jako po-
licy analysis, dokonanie naukowego opisu i oceny wspomnianych relacji uwazam wrecz za
konieczne; co do istoty tego pojecia — zob. przyktadowo S.A. Shapiro, J.P. Tomain, Regulatory
Law and Policy, Charlottesville (Virginia) 1998, s. 12 i nast.

32



Prof. nadzw. dr hab. HANNA KNyYsiAk-MoLczyk
Uniwersytet Jagiellonski, sedzia SO w Krakowie

Jednolitos¢ procedury - mit, standard
legislacyjny czy niezrealizowany postulat
w sferze regulacji prawa administracyjnego?
- dwugtos

1. Pytanie postawione w tytule stwarza w pierwszej kolejnosci koniecz-
nosc¢ odniesienia sie do zagadnien terminologicznych i zakreslenia obsza-
ru, w ktérym nalezy poszukiwac na nie odpowiedzi. Polska teoria prawa
administracyjnego nie sformutowata jednolitej definicji pojecia postepo-
wania administracyjnego i nie okreslita w sposéb jednoznaczny zakresu
tego postepowania. W doktrynie operuje sie pojeciem postepowania
administracyjnego w szerokim i $cistym tego stowa znaczeniu. Przez po-
stepowanie administracyjne sensu largo rozumie sie catoksztatt przepisow
proceduralnych prawa administracyjnego, stosownie do ktérych dziataja
organy administracji. Do postepowan administracyjnych sensu largo na-
lezy zaliczy¢ na przyktad uregulowania procedury uchwatodawczej or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego czy procedury sporzadzania
i uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Przez pojecie postepowania administracyjnego sensu stricto rozumie sie
natomiast kompleks przepiséw prawnych, regulujacych dziatalno$¢ orga-
néw administracji publicznej w formie decyzji administracyjnej’, ktory jest
okreslany jako proces administracyjny, procedura administracyjna, prawo
formalne, czy postepowanie administracyjne.

W dalszej czesci opracowania bede odnosic¢ sie zatem do procedury
administracyjnej, to jest postepowania administracyjnego sensu stricto.

2. Postawiona w tytule kwestia nasuwa kolejne pytania - czy uzycie
w tytule aktu prawnego, jakim jest k.p.a., liczby pojedynczej nie prowadzi
niejako z géry do znacznego zawezenia zakresu obowigzywania tego aktu

' K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska w: System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. lll, pod red. T. Rabskiej, J. tetowskiego,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 132.
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normatywnego? Czy mozna méwic o jednym postepowaniu administra-
cyjnym jurysdykcyjnym, czy tez istotg tego rodzaju procedur jest ich wie-
los$¢, zwigzana nieuchronnie z niejednolitoscia?

Podejmujac prébe udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytania, nalezy
przypomnie¢, ze w doktrynie prawa administracyjnego tradycyjnie prze-
prowadza sie podziat norm prawa administracyjnego na trzy podstawowe
kategorie*

- normy ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), ktére dotycza struk-
tury aparatu administracyjnego, ,okreslajg status prawny poszczegdlnych
organow administracji publicznej i wzajemne powigzania miedzy tymi or-
ganami”,

- normy materialne, ktére sg zawarte w przepisach powszechnie obo-
wigzujacych i okreslajg prawa i obowigzki ich adresatéw - organdéw ad-
ministracji publicznej oraz obywateli i innych podmiotéw wchodzacych
w stosunki prawne z organami administracji publicznej* - powstajace
z mocy prawa lub przez konkretyzacje normy w postaci wydania aktu ad-
ministracyjnego’. Normy te stanowig podstawe ,nawigzania stosunkéw
materialnoprawnych, ktérych przedmiotem jest ksztattowanie interesu
prawnego os6b niezaleznych prawnie od podmiotéw administrujacych”,

- normy proceduralne (formalne), ktére reguluja postepowanie ad-
ministracyjne, realizujac — poprzez uprawnione do tego organy — wyzej
wskazane normy prawa administracyjnego materialnego. Normy prawa
procesowego dotyczg bezposrednio ,toku dziatania administracji publicz-
nej’, ktéra poprzez uprawnione do tego organy realizuje normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego’.

Na prawo administracyjne materialne sktadaja sie liczne i niezmiernie
zréznicowane normy prawne zaliczane do odrebnych ,podgatezi prawa"®,
np. prawa budowlanego, geologicznego i gérniczego, wodnego, gospo-
darki nieruchomosciami, pomocy spotecznej, ochrony i ksztattowania sro-

2 Por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1994, s. 30;
J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 37.

4 Por. Cz. Martysz w: G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne
0gdlne, Warszawa 2003, s. 4.

> J. Zimmermann, Prawo..., s. 42.

6 Z. Cieslak w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz. G. Szpor, Prawo administracyjne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, s. 60.

7 Por. Cz. Martysz w: G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op.cit., s. 4.

8 J. Zimmermann, Prawo..., s. 41.
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dowiska, zgromadzen publicznych. Liczne akty prawne zaliczane do ak-
tow ,z zakresu prawa administracyjnego materialnego” zawieraja rowniez
normy prawa cywilnego i prawa karnego?®, co powoduje powstanie gatezi
prawa o charakterze interdyscyplinarnym?.

Normy prawa procesowego maja charakter wtérny w odniesieniu do
norm prawa materialnego, stuzg bowiem ich realizacji. Normy materialne
i procesowe sa zatem wzajemnie silnie powigzane w ten sposéb, ze istnienie
norm materialnych stanowi racje bytu norm procesowych, ktérych podsta-
wowa funkcja i celem jest zapewnienie uczestnikom postepowania gwa-
rancji ochrony ich praw w procesie konkretyzacji norm prawa materialnego.

Biorac pod uwage réznorodnos¢ norm prawa administracyjnego ma-
terialnego oraz niewatpliwie istniejagca zaleznos¢ norm o charakterze pro-
cesowym od specyfiki norm o charakterze materialnym, nalezy stwierdzi¢,
ze skonstruowanie identycznej procedury stuzacej konkretyzacji kazdego
rodzaju normy prawa administracyjnego materialnego jest niezwykle
trudne, o ile nie niemozliwe. Wydaje sieg, ze realizacja postulatu skonstru-
owania jednolitej procedury administracyjnej bytaby mozliwa jedynie
przy zatozeniu wysokiego poziomu ogoélnosci regulacji.

3. Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stuzacej realizacji
norm prawa administracyjnego materialnego, wystepujace w ramach tego
samego typu postepowania (podstawowego postepowania administra-
cyjnego jurysdykcyjnego)'', wywieraja wptyw w szczegdlnosci na kwestie
terminologiczne zwigzane z okresleniem zakresu postepowania admini-
stracyjnego jurysdykcyjnego'. W doktrynie stanowiska w tym przedmio-
cie sg rozbiezne. Wedtug jednego z nich postepowanie administracyjne
jurysdykcyjne nie jest uregulowane w jednym akcie prawnym. Na system

° R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilne-
go na przyktadzie gospodarki nieruchomosciamii prawa budowlanego, w: Kryzys prawa admi-
nistracyjnego?, pod red. D.R. Kijowskiego, PJ. Suwaj, tom lll, Wypieranie prawa administracyj-
nego przez prawo cywilne, pod red. nauk. A. Doliwy, S. Prutisa, Warszawa 2012, s. 34.

19 J. Zimmermann, Prawo..., s. 42.

T. Wos w: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski,
Postepowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2013, s. 42.

12 Przez pojecie postepowania administracyjnego w doktrynie rozumie sie ,regulo-
wany przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia spra-
wy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciag czynnosci procesowych
podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej” - zob. B. Adamiak w: B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 98.

35



Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny...

jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego skfada sie bowiem
postepowanie ogdlne uregulowane przepisami k.p.a. oraz postepowania
szczegdlne, do ktorych oprécz przepiséw k.p.a. znajdujg zastosowanie,
w pierwszej kolejnosci, przepisy odrebne'. Zgodnie za$ z drugim stano-
wiskiem wyréznia sie dwa rodzaje postepowania administracyjnego — po-
stepowanie ogdlne i postepowanie szczegdlne, przy czym postepowanie
0godlne jest regulowane przepisami k.p.a., a postepowanie szczegdlne jest
postepowaniem, ,w ktorego trybie nastepuje rozpoznanie i rozstrzygnie-
cie spraw okre$lonego rodzaju” (jako przyktad postepowania szczegél-
nego wskazywane jest tu postepowanie podatkowe)'.

Wydaje sie, ze bioragc pod uwage metode i zakres regulacji, mozna wy-
réznic trzy rodzaje postepowan administracyjnych jurysdykcyjnych:

- postepowanie administracyjne ogdlne, w ktédrym zastosowanie
znajdujg jedynie przepisy k.p.a.,

- postepowanie administracyjne szczegdlne (odrebne), w ktérym
przepisy k.p.a. znajduja zastosowanie jako legi generali, o ile przepisy
szczegdlne nie wprowadzajg odmiennych uregulowan proceduralnych,

- postepowanie administracyjne wytaczone, w ktérym przepisy k.p.a.
co do zasady nie znajduja zastosowania'®.

4. Katalog postepowan wytgczonych zostat ustalony przez ustawodaw-
ce w art. 3§ 1-2 k.p.a. Zgodnie z tg regulacja przepiséw k.p.a. nie stosuje
sie do:

- postepowania w sprawach karnych skarbowych,

- spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa'’,

- postepowan w sprawach nalezacych do whasciwosci polskich przed-
stawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy
szczegdlne nie stanowig inaczej.

Sposréd wymienionych wytaczeh najwieksze watpliwosci budzi po-
stepowanie w sprawach podatkowych, ktére od 1 stycznia 1981 r. do
31 grudnia 1997 r. byto uregulowane przepisami k.p.a. z zachowaniem od-
rebnosci unormowanych w art. 164-179 dziatu Il tej ustawy, jak réwniez

3 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op.cit., s. 132.

4 B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 99.

> Tamze.

' Por. T. Wo$ w: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski,
op.cit., s. 88.

7 Dz.U.z2012r., poz. 749 ze zm.

36



HANNA KNysiak-MoLczyk

wynikajacych z przepiséw szczegdlnych. Ordynacja podatkowa z dniem
wejscia w zycie, to jest 1 stycznia 1998 r., wylaczyta postepowanie w spra-
wach podatkowych spod mocy obowiazujacej k.p.a., cho¢ nie w catosci,
gdyz poczatkowo w postepowaniu tym obowigzywaty przepisy dziatow
IV, V, VII'i VIl k.p.a., a obecnie obowigzuja przepisy dziatéw IV (,Udziat pro-
kuratora”) i VIIl (,Skargi i wnioski”)'8.

Nalezy podnies¢, ze wiele przepiséw o.p. stanowi doktadna kalke roz-
wigzan przyjetych w k.p.a. lub w ustawie tej znajduje sie ich pierwowzor,
a odmiennos¢ polega jedynie na uzyciu innych sformutowan (np. ,poste-
powanie podatkowe” zamiast ,postepowanie administracyjne”). Niektére
z przepiséw k.p.a. zostaty wtgczone do ordynacji podatkowej z niewielki-
mi modyfikacjami. W ustawie tej znajdujg sie takze bezposrednie odesta-
nia do k.p.a." Poczatkowo zasadniczym zarzutem podnoszonym wobec
regulacji postepowan w sprawach podatkowych byto uszczuplenie —
w stosunku do standardéw uksztattowanych instytucjami k.p.a. - gwaran-
¢ji ochrony praw jednostki. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pierwotna regu-
lacja o.p. ulegta istotnej zmianie w wyniku nowelizacji dokonanej ustawa
z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw® oraz kolejnymi nowelizacjami, co
miato z pewnoscia korzystny wptyw na ksztatt postepowania w sprawach
podatkowych poprzez rozszerzenie zakresu gwarancji procesowych stron
tego postepowania. W obecnym stanie prawnym celowos¢ wigczenia do
k.p.a. regulacji dotyczacej postepowania w sprawach podatkowych budzi
znaczne i uzasadnione watpliwosci. Za jednolitym unormowaniem obu
procedur przemawia fakt, ze sg w nich wydawane akty administracyjne
tego samego typu. Zasadnicze réznice wystepuja jednak na poziomie za-
sad ogdlnych oraz poszczegdlnych instytucji procesowych. Szczegdlnie
odmiennosci wystepujace na ptaszczyznie zasad ogdlnych stanowig ar-
gument przemawiajacy za odstgpieniem od wiaczenia postepowania
w sprawach podatkowych do regulacji kodeksowej?'.

'8 Wskazany w art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. dziat V tej ustawy zostat skreslony przez art. 4 pkt 7
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sa-
déw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.) z dniem 1 stycznia 2004 .

' Np.wart. 171 § 2a, art. 144a, art. 297 § 1 pkt 5 lit. a/, art. 334 § 3 i art. 336-337.

20 Dz.U.Nr 169, poz. 1387 ze zm.

21 P. Przybysz, Przestanki kodyfikacji postepowania administracyjnego (uwagi wstepne),
w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., pod red. J. Niczyporuka,
Lublin 2010, 5. 661-662.
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5. Jezeli przyjmiemy - zgodnie z wyrazonym wcze$niej pogladem - ze
przez pojecie postepowania jurysdykcyjnego ogélnego nalezy rozumiec
jedynie postepowanie uregulowane w petni i wytacznie przepisami k.p.a.,
to konsekwentnie musimy stwierdzi¢, ze takie postepowania stanowia
niewielki margines postepowan administracyjnych. Z requty bowiem usta-
wodawca zamieszcza w ustawach prawa administracyjnego materialne-
go, kreujacych okreslone sprawy administracyjne rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnej, normy procesowe, regulujgce okreslone kwestie
w sposéb odmienny, niz czyni to k.p.a.?> Mozna oczywiscie probowac de-
finiowac postepowanie szczegdlne (odrebne) w inny sposdb, to jest zasta-
nawiac sie, jak szeroki powinien by¢ zakres odrebnosci, aby mozna byto
mowi¢, ze nie mamy do czynienia z postepowaniem ogélnym, lecz szcze-
golnym. Przyjecie takiego zatozenia prowadzitoby jednak do powstania
jeszcze wiekszych niejasnosci terminologicznych i nieprecyzyjnosci defi-
nicji postepowania administracyjnego ogélnego i szczegélnego.

Przyjmujac, ze postepowaniem szczegélnym (odrebnym) jest postepo-
wanie, w ktérym przepisy k.p.a. znajdujg zastosowanie zgodnie z zasada
lex specialis derogat legi generali, zbiér postepowan szczegdlnych bedzie
zbiorem zdecydowanie najszerszym spo$réd wymienionych kategorii po-
stepowan administracyjnych jurysdykcyjnych. Analiza przepiséw ustaw
z zakresu prawa materialnego administracyjnego prowadzi do wniosku,
ze ,niemal we wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych znajdujemy
przepisy odrebne (szczegdlne), ktére wytaczaja w okreslonym zakresie
stosowanie przepisow k.p.a. Kodeks ten znajduje wiec zastosowanie do-
piero w drugiej (ostatniej) kolejnosci”.

6. Nalezy podnies¢, ze ustawodawca, ktérego ,dzietem” jest postepu-
jaca dekodyfikacja postepowania administracyjnego, podejmuje co jakis
czas dziatania zmierzajgce do zahamowania tego procesu. Przyktad ta-
kiego dziatania stanowi regulacja zawarta w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia
31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®*, zgodnie z ktérym

22 Np. przewiduje odmienne terminy zatatwienia sprawy lub terminy do wnoszenia
Srodkéw odwotawczych, precyzuje tryb wszczecia postepowania, wprowadza odmienne
niz wskazane w k.p.a. nazwane $rodki dowodowe czy tez przewiduje odmienny sposéb
okreslania legitymacji procesowej stron w postepowaniu.

3 T. Wos w: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski, op.cit.,
s.88.

2 Dz.U.Nr 4, poz. 8 ze zm.
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zdniem 1 wrzesnia 1980 1.2, z zastrzezeniem ust. 2 i 3, utracity moc wszel-
kie przepisy dotyczace spraw unormowanych w k.p.a.?® Jednoczesnie jed-
nak ustawodawca nie zaprzestat tworzenia przepiséw stanowigcych lex
specialis w odniesieniu do przepiséow k.p.a. Od wielu lat zatem dziatanie
ustawodawcy w tym zakresie nie jest konsekwentne i nie realizuje gteb-
szego zamystu polegajacego na maksymalnej kodyfikacji lub dekodyfika-
¢ji postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego.

W doktrynie podnosi sig, ze tendencja do rozszerzania regulacji poza-
kodeksowej moze spowodowac gteboka dekodyfikacje, nie zawsze ma-
jaca uzasadnienie, co z kolei grozi wypaczeniem jakosci dobrej regulacji
kodeksowej. W zwiazku z tym postuluje sie, ,aby dekodyfikacja k.p.a. na-
stepowata z duza rozwaga i tylko w naprawde niezbednym zakresie. W ten
sposéb uniknie sie nadmiaru zbednych przepiséw, ktérych stosowanie nie
polepszy w zaden sposob jakosci funkcjonowania administracji ani nie
zapewni wiasciwej ochrony jednostkom”?’. Czy ten postulat nie jest jed-
nak spézniony? Proces dekodyfikacji przybrat juz tak znaczne rozmiary, ze
zasadne wydaje sie postawienie tezy, iz w obecnym stanie prawnym wy-
stepuje wiele postepowan administracyjnych szczegélnych (odrebnych),
do ktorych — w wiekszym lub mniejszym stopniu - znajduja zastosowanie
przepisy k.p.a. jako legi generali, a ustawodawca nie czyni znaczacych kro-
kéw w kierunku odwrécenia procesu dekodyfikacji postepowania admini-
stracyjnego jurysdykcyjnego. Ogdlne postepowanie administracyjne ro-
zumiane jako postepowanie, w ktérym znajduja zastosowanie wytacznie
przepisy k.p.a., stanowi wyjatek od reguty.

7. Kolejng kwestia, ktorg nalezatoby rozwazy¢, jest préba udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy k.p.a. odpowiada w istocie definicji regulacji
kodeksowej? Kodeks (z tac. codex: ksiega, spis) jest to ,akt normatywny
zawierajacy logicznie usystematyzowany zbiér przepiséw regulujacych
okreslong dziedzine stosunkow spotecznych. (...) Kodeks moze mie¢ moc
prawng réwng ustawie zwyklej (tak jest obecnie w polskim prawie), ale
w niektérych systemach prawnych jego pozycja moze by¢ wyzsza, wsku-
tek czego przepisy innych ustaw sprzeczne z kodeksem podlegaja uchy-
leniu. Normy kodeksowe, nawet jesli sa réwne innym ustawom, maja jed-

% To jest zdniem wejscia w zycie powotanej ustawy.

% Zob. art. 12 ust. 2 cyt. ustawy z dnia 31 stycznia 1980 .

2 E. Pierzchata, Odwotanie w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych.
Zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 11, s. 68.
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nak szczegdlne znaczenie ze wzgledu na kompleksowos¢ normowanych
spraw i proces interpretacji przepisow”.

Obecnie w k.p.a. s uregulowane cztery rodzaje postepowan:

— postepowanie administracyjne jurysdykcyjne (art. 1 pkt 1i2 k.p.a.);

- postepowanie w sprawach rozstrzygania niektérych sporéw o wtas-
ciwo$¢ miedzy organami administracji publicznej (art. 1 pkt 3 k.p.a.);

- postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4
k.p.a.);

- postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2 k.p.a.).

Jak juz wyzej wskazywatam, w zakresie postepowania administracyj-
nego jurysdykcyjnego k.p.a. nie ma charakteru regulacji kompleksowej
i petnej, poniewaz nie reguluje wszystkich postepowan administracyj-
nych. Pozostate natomiast uregulowane przepisami k.p.a. postepowania
nie stanowig postepowan administracyjnych?®, gdyz nie zmierzaja do do-
konania konkretyzacji praw lub obowigzkéw podmiotu niepodporzadko-
wanego organizacyjnie organowi administracji w formie decyzji admini-
stracyjnej lub do weryfikacji dokonanej konkretyzacji. Nalezatoby zatem
zastanowic sig, czy ich uregulowanie w k.p.a. jest uzasadnione.

W doktrynie postuluje sie w szczegdlnosci uregulowanie kwestii pe-
tycji, skarg i wnioskow w odrebnej ustawie®. Nalezy zaznaczy¢, ze poste-
powanie w sprawach skarg i wnioskéw, uregulowane w dziale VIII k.p.a.,
stanowi tylko jedno z postepowan kontrolnych, stuzacych kontroli prawi-
dtowego stosowania prawa przez administracje publiczng w procesach
konkretyzacji norm prawa administracyjnego materialnego®'. Pozostate
procedury kontrolne nie zostaty uregulowane w k.p.a., co sktania do re-
fleksji nad podniesionym w doktrynie postulatem. Nadto trzeba wskazac,
Ze postepowanie skargowo-wnioskowe rowniez zostato dotkniete proce-
sem dekodyfikacji w zwigzku z wejsciem w zycie 28 marca 2012 r. ustawy
z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych oraz niektérych innych ustaw?2. Do 27 marca 2012 r. zgodnie
z § 56 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 lutego 2007 .

% http://pl.wikipedia.org/wiki/Kodeks_(zbi%C3%B3r_praw)

2 Por. definicje postepowania administracyjnego w przypisie 12.

30 Por. J. Lang, Kodeks postepowania administracyjnego - jedno czy wiele postepowan, w:
Kodyfikacja..., s. 467-470.

31 System procedur kontrolnych w Polsce jest bardzo rozbudowany i wewnetrznie zréz-
nicowany, znajdujg w nim zastosowanie rézne formy dziatan kontrolnych; por. T. Wos w:
T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski, op.cit., s. 57.

32 Dz.U. Nr 203, poz. 1192.
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- Regulamin urzedowania sadoéw powszechnych* wptywajace do sadéw
powszechnych skargi i wnioski, o ktérych mowa w art. 227 i 241 k.p.a.,
byly zatatwiane zgodnie z przepisami dziatu VIl k.p.a. oraz rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowa-
nia i rozpatrywania skarg i wnioskéw3*. Wyzej wymieniong nowelizacjg zo-
stat do ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych* dodany w dziale | rozdziat 5a zatytutowany ,Tryb rozpatrywania
skarg i wnioskow”, w ktérym wprowadzono odrebny od uregulowanego
w k.p.a. tryb rozpoznawania skarg i wnioskéw dotyczacych dziatalnosci
sadéw. Ratio legis powyzszej regulacji miata stanowi¢ specyfika skarg
i wnioskoéw dotyczacych dziatalnosci sadoéw powszechnych, ktére czesto
dotykaja sfery zwigzanej z dziatalnoscig orzecznicza sagdow.

Regulacje zawarte w rozdziale 5a dziatu | p.u.s.p. znajduja zastosowa-
nie do postepowan w sprawach skarg i wnioskéw dotyczacych zaréwno
dziatalnosci sadownictwa powszechnego, jak i sgdownictwa administra-
cyjnego®®.

Poniewaz § 56 Regulaminu urzedowania sagdéw powszechnych nie
zostat uchylony, a p.u.s.p. nie wprowadza kompleksowej regulacji poste-
powania wywofanego wniesieniem skargi lub wniosku, wydaje sie, ze
w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 5a dziatu | powofanej ustawy
postepowanie to podlega regutom wynikajacym z k.p.a. Postepowanie
w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych dziatalnosci sadéw stato sie za-
tem postepowaniem szczegélnym (odrebnym), w ktérym przepisy k.p.a.
znajdujg zastosowanie na zasadzie legi generali. Powyzsza dekodyfikacja
powinna sktoni¢ ustawodawce do rozwazenia celowosci uregulowania
postepowania w sprawach skarg i wnioskéw w odrebnej ustawie.

8. Jednolitos¢ procedury z pewnoscia ,zwieksza jasnos¢ unormowan
prawnych. Zamieszczenie przepiséw procedury w kodeksie pocigga za
soba wieksza spdjnosc pojec i terminologii prawniczej oraz przemyslana
systematyke przepiséw procesowych, przesadza o wiekszej czytelnosci

3 Dz.U. Nr 38, poz. 249 ze zm.

3 Dz.U.Nr 5, poz. 46.

% Dz.U.z2013r, poz. 427 ze zm. — dalej: p.u.s.p.

3 Por. H. Knysiak-Molczyk, Skarga w ramach nadzoru administracyjnego nad dziatalno-
sciq sqdéw i komornikéw, w: P. Cioch, H. Knysiak-Molczyk, J. Krélikowski, M. Krzyzanowska-
Mierzewska, B. Nalezirski, M. Romanska. J. Sutkowski, Pozainstancyjne srodki ochrony praw-
nej. Komentarz, pod red. M. Romanskiej, seria wyd.,,Sagdowe Komentarze Tematyczne’, pod
red. J. Ignaczewskiego, Warszawa 2013, s. 522-524.
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tekstu prawnego i utatwia interpretacje przepiséw prawa. Stopien znajo-
mosci przepiséw kodeksowych jest wyzszy niz przepiséw procesowych
zamieszczonych w innych aktach normatywnych”*’. Nalezy podzieli¢ po-
glad, ze jednolito$¢ postepowania administracyjnego oznacza przyjecie
okreslonego standardu gwarangji dla obywatela w jego stosunkach z or-
ganami administracji publicznej®. Z tego punktu widzenia jednolitos¢
procedury stanowi legislacyjny standard, jednak jego realizacja pozostaje
wcigz w sferze doktrynalnych, niezrealizowanych de lege lata postulatow.
Aby zmieni¢ ten stan rzeczy, nalezatoby rozwazy¢ skonstruowanie regu-
lacji kodeksowej na wyzszym poziomie ogdlnosci, ktéra z jednej strony
zapewniataby — na odpowiednim poziomie - ochrone praw obywatela,
a z drugiej - w wiekszym stopniu realizowata postulat jednolitosci proce-
dury.

37 M. Szubiakowski, Niektére problemy zakresu zastosowania Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, w: Kodyfikacja..., s. 822.

% ). Borkowski, Problem rozszerzenia zakresu i ujednolicenia postepowania administracyj-
nego, w: Problemy praworzqdnosci w dziataniu administracji paristwowej. Materiaty konferen-
¢ji naukowej Komitetu Nauk Prawnych PAN, Warszawa, 21-22 maja 1979 r., pod. red. L. Bara,
Wroctaw 1980, s. 67.
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Uwagi na temat uzasadniania projektow
ustaw nowelizujacych kodeks
postepowania administracyjnego

1. W okresie VI kadencji Sejmu wsréd rekordowo wysokiej liczby 1511
whiesionych do tego organu projektow ustaw az 1158, tj. 77%, stanowity
propozycje wprowadzenia fragmentarycznych zmian w obowigzujacych
juz ustawach. Wsréd 945 uchwalonych w tym czasie ustaw 696 (76,5%)
byto nowelizacjami ustaw wczesniejszych. Dane te potwierdzajg stale ro-
snacy stosunek nowelizacji do projektéw o charakterze catosciowym. Dla
poréwnania w | kadencji Sejmu byto to odpowiednio 57%, Il — 50%, IIl —
55%, IV — 59%, a w V kadencji 69%. Najliczniejsza grupa ustaw nowelizuja-
cych odnosita sie do szeroko rozumianych kwestii zwigzanych z funkcjo-
nowaniem aparatu panstwowego (254). Wsréd 696 ustaw nowelizujacych
103 z nich zawieraly zmiany w obowiazujacych kodeksach. Najczesciej
nowelizowano kodeks postepowania karnego - 17 razy i kodeks karny —
16 razy. Sejm VI kadencji 4 razy uchwalit ustawy nowelizujace k.p.a.’

Sposréd wszystkich podmiotéw dysponujacych prawem inicjatywy
ustawodawczej najwieksza aktywnoscia wykazata sie Rada Ministrow,
ktéra wniosta 45% ogdlnej liczby projektéw ustaw (674 projekty). W tym
samym czasie do Sejmu wniesiono 19 (1%) projektéw bedacych realiza-
Cja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Jednak dopiero poréwnanie
liczby projektéw, ktérych procedura zakonczyta sie uchwaleniem i opu-
blikowaniem ustawy, z liczbg projektéw wniesionych przez dany pod-
miot pozwala oceni¢ skutecznos¢ podmiotu dysponujacego tg inicjaty-
wa. W okresie Sejmu VI kadencji Rada Ministrow osiggneta poziom 96%.
Jedynie 10% projektéw obywatelskich zostato uchwalonych?

Konstytucyjna zasada jawnosci dziatania organéw panstwa oraz wy-
magania wynikajace z ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do

! Zob. Analiza dziatalnosci ustawodawczej Sejmu VI kadencji, pod red. M. Zuralskiej,
Warszawa 2012, s. 23-28.
2 Tamze, s. 13,63 80.
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informacji publicznej* umozliwity $ledzenie procesu legislacyjnego.
Dostepne na stronach internetowych parlamentu uzasadnienia projek-
tow ustaw pozwalajg na poznanie motywow inicjatywy ustawodawczej
oraz toku rozumowania oséb tworzacych projekty ustaw. Niestety anali-
za wybranych uzasadnien projektéw ustaw nowelizujacych k.p.a. ztozo-
nych do parlamentu w ostatnich latach prowadzi do bardzo niepokoja-
cych wnioskoéw. W przypadku kazdego kodeksu szczegdlnie istotny jest
wymaog spdjnosci, niesprzecznosci i zupetnosci zawartych w nim norm.
Tymczasem dokonywane zmiany czesto sg zbedne, skutkujace niepo-
trzebng ingerencjg w przepisy obroste juz bogatym orzecznictwem i do-
robkiem teoretycznym nauki prawa i postepowania administracyjnego.
Modyfikacje wprowadzane do funkcjonujacych od wielu lat rozwigzan
dokonywane sg w oparciu o nasuwajgce wiele zastrzezen, zbyt ogodlne
lub btedne tezy, powiela sie rozwigzania juz istniejagce w nowelizowanych
aktach prawnych. Zauwazalne jest takze nadawanie wigzacego znaczenia
twierdzeniom zawartym w uzasadnieniu projektu ustawy z pominieciem
przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego. Te krytyczne uwagi doty-
cza w szczegdblnosci zmian wprowadzonych do k.p.a. wskutek uchwalenia
trzech ustaw: z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi?, z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier
administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw® oraz z dnia 15 lipca
2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Ordynacja podatkowa®.

2. Przyktadéw zbednych zmian swiadczacych o ,niedbalstwie legisla-
cyjnym”” badZ bedacych wynikiem ewidentnych btedéw w interpretacji
poje¢ majacych juz swoje utrwalone w doktrynie i orzecznictwie znacze-
nia dostarcza az nadto nowelizacja k.p.a. dokonana ustawa z dnia 3 grud-
nia 2010 r. Zostata ona zainicjowana projektem ustawy przygotowanym
w éwczesnym Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji®. Sejm

3 Dz.U.Nr 112, poz. 1198 ze zm.

4 Dz.U.z2011 r.Nr 6, poz. 18 — dalej: ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.

> Dz.U.Nr 106, poz. 622 ze zm. - dalej: ustawa z dnia 25 marca 2011 .

6 Dz.U.Nr 186, poz. 1100.

7 Okreslenia takiego uzywa W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w poste-
powaniu administracyjnym (propozycja zmian przepiséw k.p.a.), ZNSA 2013, nr 4, s. 10.

8 Projekt stanowiska rzadu do projektu o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowania przed sadami administracyjnymi, BIP
MSWiA/Projekty aktéw prawnych 2010.
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na posiedzeniu 29 pazdziernika 2010 r. przyjat prawie w catosci rzagdowy
projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi ztozony do Sejmu 20 kwietnia 2010 r.? Senat w dniu 25 listopada
2010 r. dokonat poprawek o charakterze technicznym (zgodnie z zasada-
mi okreslonymi w § 86 i 89 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej"" poprawit
numeracje przepiséw) i zaledwie trzech o charakterze merytorycznym''.
Sejmowych poprawek o charakterze merytorycznym do projektu prawie
nie byto.

Jako pierwszy przyktad niepotrzebnej, dokonanej na podsta-
wie tego projektu, zmiany mozna wskaza¢ nowelizacje art.24 § 1
pkt 5 k.p.a. Uzasadniono, ze jest ona konsekwencjg wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 15 grudnia 2008 r., P 57/07'%. Wskazano w nim, ze prze-
pis ten (w zwigzku zart. 27 § 1 iart. 127 § 3 k.p.a.) — w zakresie, w jakim
nie wytacza cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego z poste-
powania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy cztonek ten brat
udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji - jest niezgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 78 Konstytucji RP. Bezspornie wskazany wyrok TK dotyczyt wytacze-
nia od udziatu w postepowaniu cztonka samorzagdowego kolegium odwo-
tawczego. Réwniez projektodawca zmiany opart sie w swej argumentacji
jedynie na przyktadach orzeczenh tych organéw. Czyzby projektodawca
nie zauwazyl, ze gwarancje bezstronnosci, do ktérej odnosito sie wskaza-
ne orzeczenie TK, juz w chwili dokonywania zmian zapewniat art. 27 § 1a
wprowadzony do kodeksu ustawa z dnia 24 wrzesnia 2009 r.?'3 Przepis ten
stanowi:,,Cztonek samorzadowego kolegium odwotawczego podlega wy-
tgczeniu od udziatu w postepowaniu w sprawie wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy, jezeli brat udziat w wydaniu decyzji objetej wnioskiem”.
Od wejscia wiec w zycie tego przepisu cztonek kolegium, w sytuacji do
ktérej odnosito sie wspomniane orzeczenie TK, podlega wytaczeniu na
podstawie lex specialis, jakim jest art. 27 § 1a, a nie na podstawie art. 24

° Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja), http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/2987.
htm

19 Dz.U.Nr 100, poz. 908 - dalej: z.t.p.

" Druk sejmowy nr 3633 (VI kadencja), http://orka.sejm.gov.pl/procé.nsf/opisy/3633.
htm

12 Dz.U. Nr 229, poz. 1539.

13 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 195,
poz. 1501), ktéra weszta w zycie 8 grudnia 2009 .
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§ 1 pkt 5 k.p.a. Nowelizacja ostatniego z wymienionych przepiséw pod
katem zapewnienia bezstronnosci w przypadkach rozpatrywania przez
cztonkéw SKO wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy byta zatem cat-
kowicie zbedna.

Nowelizowany art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. powinien natomiast gwaranto-
wac bezstronnos¢ orzekania w kazdym innym przypadku i przez kazdy or-
gan. Tymczasem zmiana tego przepisu moze w rzeczywistosci catkowicie
uniemozliwi¢ orzekanie przez inne niz SKO organy rozpatrujgce wnioski
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Przepis art. 127 § 3 k.p.a. odnosi sie takze
do ministra. Pojecie to obejmuje zaréwno organy jedno-, jak i wielooso-
bowe. Ministrem bowiem w rozumieniu art. 5 § 4 pkt 4 k.p.a. sg takze takie
organy kolegialne, jak np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Centralna
Komisja ds. Stopni i Tytutéw Naukowych czy Naczelna Rada Adwokacka.
Kazdy z wymienionych organéw wydaje decyzje, orzekajac in pleno przy
zachowaniu ustawowego quorum. Po dniu 11 kwietnia 2011 r., w ktérym
ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. weszta w zycie, organy te — zgodnie z obo-
wigzujagcym prawem - nie powinny rozpatrzy¢ zadnego wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy whniesionego od decyzji wydanej przez nie
w pierwszej instancji. Na mocy bowiem art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w nowym
brzmieniu, wszyscy pracownicy orzekajacy w pierwszej instancji sa wyta-
czeni z mocy samego prawa od udziatu w postepowaniu zainicjowanym
whnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jesli jednak mimo tego wy-
faczenia ex lege nie powstrzymaja sie oni od gtosowania, wydana decyzja
bedzie dotknieta wadga istotna, okreslong w art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a., uza-
sadniajaca wznowienie postepowania. Mozna jedynie wyrazi¢ nadzieje,
ze powstata sytuacja nie byta celem ustawodawcy. Nie zmienia to jednak
faktu, ze wskutek co najmniej braku starannosci oraz niezapoznania sie
z juz obowigzujacymi rozwigzaniami znajdujacymi sie w tym samym akcie
prawnym i w tym samym rozdziale, co przepis zmieniany, zostata uchwa-
lona norma, ktéra albo bedzie nagminnie tamana, czego konsekwencja
bedzie wprowadzanie do obrotu prawnego coraz wiekszej liczby decyzji
wadliwych, albo w przypadku jej przestrzegania sparalizuje prace wielu
istotnych organéw w panstwie. Wybierany w praktyce pierwszy z przed-
stawionych wariantéw sprowadza gwarancje bezstronnosci w przypadku
rozpatrywania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez organy ko-
legialne orzekajace w petnym sktadzie do teoretycznej fikcji. Sytuacja taka
jest niedopuszczalna w demokratycznym panstwie prawnym. Postulat
gwarancji bezstronnosci bowiem jest podstawowym kryterium wypet-
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niania standardéw europejskich dobrej administracji'*. Z podanych wyzej
wzgledéw uzasadniona jest opinia, ze nowelizacja art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
nie miata zadnego ani racjonalnego, ani prawnego uzasadnienia.

Taka dwukrotna nowelizacja kodeksu w celu uregulowania tego sa-
mego zagadnienia na podstawie tego samego orzeczenia TK zastuguje na
negatywng ocene przede wszystkim z uwagi na to, ze w tym samym czasie
wskutek bezczynnosci ustawodawcy pozostawiono istotng luke prawna.
Zarzut ten dotyczy nierozwigzywania od wielu lat problemu obligatoryj-
nego wytaczenia organu jednostki samorzadu terytorialnego od zatatwie-
nia sprawy dotyczacej interesu majatkowego tej jednostki. W doktrynie
i orzecznictwie podkresla sie, ze w jednym postepowaniu nie mozna ta-
czy¢ funkcji procesowych organu prowadzacego postepowanie i strony
tego postepowania’. A jednak faktem notoryjnym jest, ze w Polsce woj-
towie, burmistrzowie, prezydenci miast oraz starostowie i marszatkowie
rozstrzygaja o prawach i obowigzkach jednostek, ktérych sg ustawowymi
przedstawicielami. Po uchyleniu bowiem art. 27a k.p.a.'® od 1994 r. zaden
przepis kodeksu bezposrednio nie stanowi podstawy wytgczenia organéw
jednostek samorzadu terytorialnego od zatatwiania spraw, w ktérych jed-
nostki te sa stronami. Pozostaje to w ewidentnej sprzecznosci z intencja
ustawodawcy wyrazong w zasadach ogoélnych - prawdy obiektywnej oraz
zaufania. Jego wolg bezspornie byto niedopuszczenie do sytuacji, w ktérej
mogtyby wystepowac jakiekolwiek watpliwosci co do bezstronnosci czy
to pracownika, czy samego organu'’.

* W art. 41 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (The European
Code of Good Administrative Behaviour) uchwalonego w dniu 6 wrzesnia 2001 r. przez
Parlament Europejski wskazano jako sens prawa do dobrej administracji bezstronnos¢,
rzetelnos¢ i terminowos¢ zatatwiania spraw kazdej osoby. Zasada bezstronnosci zostata
tez wyrazona w art. 4 Kodeksu Dobrej Administracji — rekomendacja nr CM/Rec (2007)7
Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 20 czerwca 2007 r. dla panstw cztonkowskich
w sprawie dobrej administracji. W Polsce bezstronnos¢ jest takze zasada konstytucyjng -
art. 153 ustawy zasadniczej.

> Np. postanowienie NSA z 15 pazdziernika 1990 r., SA/Wr 990/90, ONSA 1990, nr 4,
poz.7.

' Przepis ten zostat wprowadzony do k.p.a. ustawg z dnia 24 maja 1990 (Dz.U. Nr 34,
poz. 201), a uchylony ustawg z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych (Dz.U. Nr 122, poz. 593, tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.).

17 Zwracat na to uwage W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowa-
niu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 239-240 oraz tenze w: Czy potrzebna jest noweli-
zacja kodeksu postepowania administracyjnego, w: lus et lex. Ksiega jubileuszowa Profesora
Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 88.
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Motywy, ktérymi kierowat sie projektodawca, zostaty przedstawione
w uzasadnieniu projektu. Ich lektura prowadzi do wniosku, ze nad pro-
blematyka bezstronnosci w sprawach jednostek samorzadu terytorialne-
go rozpatrywanych przez ich organy nawet sie nie zastanawiano podczas
prac nad nowelizacjg k.p.a. wprowadzong ustawg z dnia 3 grudnia 2010 .
Ocena dokonanej zmiany prowadzi niestety do konkluzji, ze w polskiej
procedurze administracyjnej nadal brak gwarancji bezstronnosci w kaz-
dej sprawie rozstrzyganej przez polskie organy administracji publiczne;j.

Zastanawia réowniez, czemu, dokonujgc zmian, ktore - jak twierdzit
sam projektodawca — ,usprawnia postepowanie administracyjne przez
eliminacje luk prawnych i istniejgcych ograniczen”'®, nie wyjasnit, dlacze-
go zasugerowat zmiane jedynie art. 27 § 3 z pominieciem art. 26 k.p.a.
Projektodawca ttumaczyt, ze chciat jednoznacznie okresli¢ forme prawng
wyznaczenia przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej
innego samorzadowego kolegium odwotawczego. Nie wyjasnit jednak,
dlaczego okreslono forme, w ktérej ma dziata¢ minister i to tylko w przy-
padku niemoznosci orzekania przez samorzadowe kolegium odwotawcze,
a w przypadkach innych organéw juz tego nie uczyniono. Zasadne jest
pytanie, dlaczego jednoczesnie nie znowelizowano art. 26 k.p.a.? Wobec
zmiany art. 27 § 3 k.p.a. celowa bytaby zmiana takze i tego przepisu. W or-
dynacji podatkowej ustawodawca uregulowat to zagadnienie jednakowo
dla wszystkich organéw podatkowych, przewidujac zaréwno w art. 130
§ 5, jakiw art. 131b i 132 § 3 forme postanowienia dla wyznaczenia orga-
nu witasciwego do zatatwienia sprawy. Tymczasem brak okreslenia formy
postanowienia dla wyznaczenia organu na podstawie art. 26 k.p.a. po-
woduje, ze w nowym stanie prawnym ten sam minister, wskazujac inne
samorzadowe kolegium odwotawcze witasciwe do zatatwienia sprawy,
zobowigzany jest uczyni¢ to w formie postanowienia, jednak - wskazujac
na podstawie art. 26 k.p.a. wojewode — postanowienia wydac¢ nie moze.
Ta sytuacja, ktorej by¢ moze projektodawca nawet sobie nie uswiadamiat,
potwierdza, Zze zasadne staje sie podwazenie racjonalnosci i celowosci ta-
kich czesciowych zmian.

Kolejnymi przyktadami niepotrzebnych zmian dotyczacych kwestii juz
uregulowanych w kodeksie sg nowelizacje art. 40i 101 k.p.a.

Dodanie do art. 40 k.p.a. paragraféw 4 i 5 byto konsekwencja przyjecia
nietrafnego zatozenia. W sposéb stanowczy twierdzi sie w uzasadnieniu

'8 Uzasadnienie projektu, s. 1, druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja), http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nsf/opisy/2987.htm
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projektu, ze brak byto wsrdéd przepiséw k.p.a. regulacji zagadnienia do-
reczen dla strony zamieszkatej lub majacej siedzibe za granica. Ponadto
autor uzasadnienia autorytarnie wnioskowat, ze brak ten powodowat
+koniecznos¢ odpowiedniego stosowania w postepowaniu administra-
cyjnym art. 1135 k.p.c”” Stwierdzenie zacytowane powyzej jawi sie przede
wszystkim jako konkluzja razaco sprzeczna z podstawowymi zasadami
stosowania prawa. Analogia w panstwie opartym na prawie stanowionym
nie jest rozwigzaniem zastugujagcym na aprobate, a tym bardziej nie moze
by¢ sposobem rozwigzywania probleméw przez organy administracji.
W uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 22 maja 2000 r.,
OPS 4/00, odnalez¢ mozna ocene stosowania rozwigzan okreslonych
w odmiennych regulacjach prawnych:,Nie znajduje tez uzasadnienia sie-
ganie dla wyjasnienia watpliwosci prawnej do argumentéw z systemu
prawa. W szczegdlnosci odmienne uregulowanie zaskarzalnosci postano-
wien na gruncie ordynacji podatkowej nie moze wptywaé na wyktadnie
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego. Wtasnie dlatego
ustawodawca zdecydowat sie wytaczyc¢ z przepiséw tego kodeksu poste-
powanie podatkowe, aby uwzgledniajac jego swoistos¢ odmiennie ure-
gulowa¢ pewne zagadnienia. Z podobnych powodéw nie ma wystarcza-
jacych argumentéw, by w tym wypadku przenosi¢ na grunt postepowania
administracyjnego rozwigzania stosowane w procedurze cywilnej (tym
bardziej ze brzmienie podobnych przepiséw jest odmienne)”™.
Sprzeciwiajac sie narzucanej w uzasadnieniu projektu rzekomej ,ko-
niecznosci” stosowania analogii, warto ponadto zastrzec, ze wbrew temu,
co twierdzit autor tej zmiany, nie byto w tym zakresie luki prawnej. Trudno
oprzec sie refleksji, ze zapomniano o rozwigzaniu wiasnie takiego zagad-
nienia zawartego w art. 34 k.p.a. Przepis ten znajduje zastosowanie w przy-
padku nieobecnosci osoby fizycznej w kraju®®, posiadania miejsca pobytu
(adresu dla doreczen) za granicg?', a takze w stosunku do stron, ktére nie
maja, chocby czasowo, siedziby w kraju? lub lokal jej siedziby znajduje

' ONSA 2000, nr 4, poz. 137; zob. P. Piszczek, glosa do tej uchwaty, OSP 2002, nr 9,
poz. 116.

2 E. Iserzon w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Teksty, wzory i formularze, Warszawa 1961, s. 63; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 20 lutego 2008 r., Il SA/Go 213/06, Lex nr 459971.

2 B. Majchrzak, ,Osoba nieobecna” w rozumieniu art. 34 K.PA., ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2003, nr4,s. 131-132i 135.

2 Z Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 151-152.
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sie za granica®. Wystepowanie w postepowaniu administracyjnym stro-
ny zamieszkatej lub majacej siedzibe za granica rodzito zatem obowigzek
organu wystapienia do sadu powszechnego z wnioskiem o ustanowienie
przedstawiciela dla osoby nieobecnej. Tylko bowiem w ten sposéb mozna
byto zapewnic stronie ochrone jej praw, w tym prawo do czynnego udzia-
tu w postepowaniu administracyjnym?*.

Zastanawiajace jest zrédto takiego wnioskowania, ze w przypadku bra-
ku uregulowania danej instytucji w k.p.a., powinny by¢ stosowane przepi-
sy k.p.c. regulujace przeciez postepowanie przed sadami powszechnymi
w sprawach prywatnych. Nie ma przepisu prawa pozwalajgcego na takie
dziatanie. Twierdzenie zatem, ze organy miaty obowiazek (,koniecznos¢”)
stosowania przepisow zawartych w k.p.c., uznac¢ nalezy za co najmniej za-
skakujgce. Nalezatoby podkresli¢, ze z zasady praworzadnosci obowigzu-
jacej w postepowaniu administracyjnym wynika, iz do dziatalnosci orga-
néw administracji publicznej nie stosuje sie zasady ,co nie jest zakazane,
jest dowolne” (dozwolone), lecz zasade ,dozwolone jest tylko to, co prawo
wyraznie przewiduje"*. To, co nazwano koniecznoscia, ocenic¢ nalezatoby
jako dziatanie bez podstawy prawnej.

Niestety ustawodawca, przyjmujac za prawdziwe oczywiscie btedne
zatozenie projektodawcy, wprowadzit do k.p.a. przepis, ktéry jest doktad-
nym powtdrzeniem art. 1135 k.p.c. Tym samym pogorszyt sytuacje orga-
noéw, ktore juz nie,,odpowiednio’, ale wprost musza stosowac rozwigzanie
przyjete dla procedury cywilnej i uwzgledniajace charakterystyke poste-
powania cywilnego?.

3 B. Majchrzak, op.cit., s. 134-135.

2 Szerzej A. Korzeniowska-Polak, Dylematy nowelizacji kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, PiP 2012, z.2,s. 13-14.

% Wyrok NSA z 24 maja 1993 ., Ill SA 2017/92, ONSA 1993, nr 4, poz. 113.

% Na marginesie warto zwréci¢ uwage, ze 19 grudnia 2012 r. Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w Luksemburgu wydat orzeczenie w sprawie wykfadni art. 1 ust. 1 rozpo-
rzadzenia nr 1393/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada 2007 r. doty-
czacego doreczania w panstwach cztonkowskich dokumentéw sadowych i pozasadowych
w sprawach cywilnych i handlowych (,doreczenie dokumentéw”) oraz uchylajacego roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 1348/2000 (Dz.Urz. L 324 z 10.12.2007 r., 5. 79). W powotanym
orzeczeniu Trybunat ocenit, ze regulacje unijne nie pozwalajg na fikcje doreczen. Adresat
mieszkajacy za granica, ktéry nie wskazat peinomocnika do doreczen w kraju i dla ktérego
pozostawiono pismo w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia, bytby w takim przypadku
pozbawiony mozliwosci zapoznania sie zdokumentami we wtasnej sprawie i nie mégtby na
nie zareagowac. Z tych powodoéw doreczenie przewidziane na podstawie art. 1135 polskie-
go k.p.c. jest niezgodne z prawem europejskim.
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Wobec istniejacej juz w k.p.a. regulacji naktadajgcej na organ admini-
stracji publicznej konkretne obowiazki w przypadku wystgpienia osoby
zamieszkatej za granica sugerowanie, ze organy administracji publicznej
powinny stosowac przez analogie przepisy ustawy regulujacej postepo-
wanie cywilne, a nastepnie wprowadzanie do k.p.a. przepiséw bedacych
powtdrzeniem przepisu zawartego w k.p.c., uznac nalezy kolejno za bted-
ne i zbedne. Tym bardziej takie dziatanie razi wobec faktu, ze nie zapropo-
nowano regulacji naprawde koniecznej. W k.p.a. brakuje bowiem uregulo-
wania problematyki doreczania pism stronie zamieszkujacej w Polsce, lecz
czasowo nhieprzebywajacej w kraju np. ze wzgledu na wyjazd za granice na
okres powyzej 2 miesiecy. Co najmniej dziwi takie zaniechanie projekto-
dawcy. Przeciez powszechnie wiadomo, ze tysigce obywateli polskich ma-
jacych state miejsce zameldowania w kraju przebywa czasowo w celach
zarobkowych poza granicami Polski. Dlaczego nie uregulowano tej tak
waznej dla praktyki kwestii, korzystajac chociazby z gotowego juz rozwia-
zania zawartego w art. 147 o.p.? A skoro tego nie uczyniono, to czy mozna
sie zgodzic ze stwierdzeniem samego projektodawcy, ze projekt,eliminu-
jeistniejace luki prawne w kodeksie, dokonujgc ich wypetnienia w oparciu
o uksztattowane orzecznictwo i literature przedmiotu, majac réwniez na
wzgledzie opinie praktykéw"??

Jednym z trzech celéw, ktdre chciano osiagna¢ przez zmiane przepi-
séw k.p.a., byto usprawnienie postepowania administracyjnego przez eli-
minacje istniejgcych ograniczen. Wydaje sie jednak, ze osiggniecie tego
celu uniemozliwity inne ograniczenia. Jednym z nich byto skupienie sie
na realizacji idee fixe autoréw zmian z pominieciem rozwiazan juz istnie-
jacych, powszechnie znanych i stosowanych dzieki wyktadni obowigzuja-
cych przepiséw dokonywanej przez orzecznictwo i doktryne. Potwierdza
to nastepny przyktad.

O nieznajomosci problematyki, ktéra postanowiono regulowag, swiad-
cza argumenty uzyte dla uzasadnienia kolejnej zmiany: ,Przepis art. 101
§ 1 kodeksu forme postanowienia przewiduje jedynie dla zawieszenia
postepowania, nie przewiduje natomiast takiego obowiazku (wydania
postanowienia) w przypadku podjecia zawieszonego postepowania”?.
Poglad ten ewidentnie ignoruje tresci zawarte w przepisach sformutowa-
nych w sposéb ogodlny i dowodzi dazenia do zbednej, a nawet wprowa-

27 Uzasadnienie projektu, s. 1, druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja), http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nsf/opisy/2987.htm
% Tamze,s. 7.
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dzajacej w btad, kazuistyki. Zmiana art. 101 k.p.a. byta kolejnym przykta-
dem na to, ze przepisy sg niepotrzebnie zmieniane i to nie z powodu ich
wadliwosci, lecz tylko z tego wzgledu, ze nie dokonuje sie wyktadni juz
obowigzujacych przepiséw i pomija dorobek doktryny oraz orzecznictwo,
w ktérym mozna taka interpretacje odnalezé. W odniesieniu do analizo-
wanego zagadnienia to wtasnie w orzecznictwie i doktrynie® jednoznacz-
nie wskazano tres$¢ przepisu zawartego w art. 101 k.p.a. W uzasadnieniu
wspomnianej uchwaty NSA - OPS 4/00 wyjasniono: ,Uzycie przez usta-
wodawce zbiorczego okredlenia »w sprawie zawieszenia postepowania«
podyktowane jest dazeniem do zwieztosci tekstu prawnego i pozwala
unikna¢ petnego wyliczenia mozliwych postanowien w sprawie zawiesze-
nia. Jak wiadomo, teksty prawne sg wyrazem kompromisu miedzy zasada
komunikatywnosci i jednoznacznosci a dazeniem do zwieztosci tekstu
prawnego” Brzmienie, jakie artykutowi 101 k.p.a. nadat ustawodawca
wskutek sugestii projektodawcy, powoduje, Ze nowy przepis nie tylko nie
jest zwiezly, ale wprost pomija niektére postanowienia, ktére do tej pory
byly rozumiane jako ,postanowienia w sprawie zawieszenia postepowa-
nia”. W uzasadnieniu powotywanej uchwaty NSA wyjasniat, odwotujac sie
do pogladéw doktryny*: ,z tych wzgledéw w tekstach prawnych nie sg
bezposrednio zamieszczane w petni rozwiniete i jednoznaczne normy po-
stepowania, ktére nalezy odtworzy¢ pdzniej z tekstu prawnego z zasto-
sowaniem obowigzujacych w danym systemie regut wyktadni”. Niestety,
poréwnujac zmiane art. 101 k.p.a. i powody jej dokonania z tym wzorcem,
mozna dojs¢ do wniosku, ze w polskiej legislatywie zauwazalna jest niepo-
kojaca tendencja. Zamiast tworzy¢ zwiezte przepisy, zaczyna sie w przepi-
sach wyjasniac to, co dla stosujacych prawo juz od dawna byto zrozumiate
i ttumaczenia nie wymagato. W tym za$ konkretnym przypadku, wbrew
przekonaniu projektodawcy o przyznaniu stronie dodatkowych upraw-
nien, de facto uprawnienia strony zostaty literalnie ograniczone.
Projektodawca, mimo mozliwosci zapoznania sie z orzecznictwem
i pogladami wyrazanymi przez doktryne, przyjat, ze w stanie prawnym
istniejacym przed 3 grudnia 2010 r. nie byto ,obowigzku (wydania posta-
nowienia) w przypadku podjecia zawieszonego postepowania”®'. Ponadto

2 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne ogdlne, egzekucyjne i sqdowoadmini-
stracyjne. Wybdr orzecznictwa, Torun 2010, s. 141; G. kaszczyca, Zazalenie w ogdlnym poste-
powaniu administracyjnym, Krakéw 2000, s. 91-92; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa.
Postepowanie podatkowe, Torun 1998, s. 196; Z. Janowicz, op.cit., s. 273.

30 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 188-189.

31 Zob. przypis 28.
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wywodzit: ,Majac jednak na uwadze, ze ocena przeprowadzonego poste-
powania przed jego zawieszeniem i po jego podjeciu jest mozliwa przez
organ wyzszego stopnia w ramach rozpatrywania przez ten organ odwo-
tania od decyzji organu pierwszej instancji, a nastepnie catos¢ postepowa-
nia podlega ocenie przez wojewddzki sagd administracyjny (w przypadku
whiesienia skargi na decyzje), brak jest uzasadnienia do zaskarzania posta-
nowienia o podjeciu zawieszonego postepowania. Strony powinny mie¢
jednak zagwarantowane prawo do zaskarzenia postanowienia odmawia-
jacego podjecia zawieszonego postepowania, w celu oceny przez organ
wyzszego stopnia, czy rzeczywiscie nie ustaty przyczyny zawieszenia po-
stepowania, a organ niezasadnie odmawia jego podjecia, a w konsekwen-
¢ji wydania decyzji w sprawie”. Argumentéw przeciwko temu btednemu
zatozeniu projektodawcy dostarcza ponownie uzasadnienie uchwaty NSA
z 22 maja 2000 r. Zastrzezono w nim: ,nieuprawnione bytoby akceptowa-
nie takiej wyktadni zwrotu »w sprawie zawieszenia postepowaniag, ktéra
prowadzitaby do wniosku, ze chodzi tu tylko o zazalenie na rozstrzygnie-
cia dotyczace zawieszenia postepowania i odmowy podjecia zawieszone-
go postepowania. Zwlaszcza jesli sie przyjmie, ze ten sam zwrot w art. 101
§ 1 k.p.a. obejmuje wszelkie postanowienia dotyczace zawieszenia po-
stepowania. (...) Strona przed wydaniem decyzji rozstrzygajacej sprawe
co do jej istoty powinna mie¢ mozliwos¢ kwestionowania postanowienia
o podjeciu zawieszonego postepowania, jezeli nie ustapity przyczyny uza-
sadniajace zawieszenie postepowania. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego »wy-
ktadnia prawa, jezeli brzmienie przepisu nie stoi temu na przeszkodzie,
powinna zmierza¢ do rozszerzenia gwarancji procesowych praw obywa-
tela« (uchwata TK z 25 wrzesnia 1991 r,, OTK 1991, poz. 19%?). Nie podlega
tez kwestii, ze prawo do poddania kontroli instancyjnej zasadnosci kazde-
go rodzaju postanowien w sprawie zawieszenia postepowania wydatnie
zwieksza zakres uprawnien procesowych’.

Zaplanowana przez projektodawce niemoznos$¢ zaskarzenia postano-
wienia o podjeciu zawieszonego postepowania w drodze zazalenia po-
winna by¢ rozpatrzona w kategoriach odebrania wczesniej przyznanych
uprawnien. W takich zas sytuacjach obywatele traca szacunek dla samej
idei prawa, nie znajdujac w ustawach niezawodnego zrédfa swoich praw.

32 Sygn. akt W 1/91 - przyp. red.
3 M. Wyrzykowski w: Zasady podstawowe polskiej konstytucji, pod red. W. Sokolewicza,
Warszawa 1989, s. 84 i 86.
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Zmianie art. 101 k.p.a. oponowano juz w trakcie prac legislacyjnych34.
Projektodawca nie odstapit jednak od krytykowanych zamierzen, a ich
efekt nie pozwala na podzielenie jego przekonania, ze usprawnit postepo-
wanie administracyjne ,przez eliminacje istniejagcych ograniczen”. Nowe
brzmienie art. 101 k.p.a. przyczynia sie do powstania chaosu. Zaréwno
w orzecznictwie, jak i w piSmiennictwie zauwazalne s3 juz odmienne in-
terpretacje zmienionego przepisu. Wedtug niektérych autoréw stronom
nadal przystuguje zazalenie na wszystkie rodzaje rozstrzygnie¢ ,w spra-
wie zawieszenia postepowania”. Inni za$ uwazaja, ze nowelizacja k.p.a.
pozbawita strone tego prawa w stosunku do postanowienia o podjeciu
zawieszonego postepowania®,

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. wprowadzono takze nowy $rodek za-
skarzenia w postaci zazalenia na przewlektos¢ postepowania. Zaréwno
sama regulacja, jak i jej argumentacja zawarta w uzasadnieniu projektu
ustawy zostaty powszechnie skrytykowane.

Podstawowy zarzut dotyczyt tego, ze projektodawca, wprowadzajac
do przepisu okreslajacego juz jeden $rodek zaskarzenia nowy srodek, nie
wyjasnit, jaki jest jego zakres przedmiotowy, jak nalezy rozumiec pojecie,
ktérego uzyto dla jego okreslenia. Dziwi to tym bardziej, ze juz podczas
uzgodnien miedzyresortowych ministrowie zwracali uwage na watpliwo-
$ci co do rozumienia pojecia ,przewlekle postepowanie”. Zespét opraco-
wujacy w MSWiA projekt ustawy zmieniajacej k.p.a. odpowiedziat naste-
pujaco: ,Uwaga nieuwzgledniona. Wskazac nalezy, ze brak jest definicji
legalnej pojecia »bezczynnosc, a mimo to jego rozumienie nie napotyka
trudnosci w stosowaniu prawa”*’.

Do powstania trudnosci w rozumieniu pojecia,przewlekte postepowa-
nie” przyczynit sie sam projektodawca, utozsamiajac bezczynnos¢ z nie-
zatatwieniem sprawy w terminie, wskazujac przewlektos¢ jedynie jako

3 Czynilito m.in. Prezes NSA - zob., Zestawienie uwag do projektu ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego” s. 31, http://bip.mswia.gov.pl/zestawienie_
uwag_do_nowelizacji_kpa_po_uzgodnieniach _miedzyresorotwych; W. Chréscielewski,
Opinia dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (druk sejmowy
nr2987),£édz, 21 czerwca 2010 r., http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/2987.htm

3 B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 390-391; A. Korzeniowska-Polak, Dylematy nowelizadji...,
s. 17.

% A. Wrzesinska-Nowacka w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla
praktykdw, pod red. L. Klat-Werteleckiej, A. Mudreckiego, Gdansk 2012, s. 422.

37 Zestawienie uwag do projektu...,s.3i32.
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jedna z przyczyn takiego niezatatwienia sprawy i powotujac sie ogdlni-
kowo na orzeczenia ETPC, ktére dotyczyly przeciez przewlektosci poste-
powan sadowych, a nie administracyjnych. Ponadto Trybunat, orzekajac
o przewlektosci, bierze pod uwage okres rozpoczynajacy sie w momen-
cie, kiedy sprawa trafia do rozpoznania przez wiasciwy organ admini-
stracyjny, a konczacy sie w dniu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia3®.
Projektodawca zatem — najdelikatniej to ujmujac - nieprecyzyjnie wyrazit
swoje zatozenia. Taki brak precyzji przyczynit sie do powstania nowych
problemoéw procesowych. Czym sie rézni bezczynnos¢ od przewlektosci?
Dlaczego ustawodawca nie znowelizowat w tym zakresie ordynacji podat-
kowej? Czyzby uznat, ze w postepowaniach podatkowych nie wystepuje
przewlektos¢? Dlaczego w odniesieniu do organéw podatkowych walka
z przewlektoscig moze sie toczy¢ dopiero w postepowaniach przed sada-
mi administracyjnymi wskutek wniesienia przez strone skargi na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.? Niekonsekwentne dziatania ustawodawcy do-
prowadzity do kolejnej nieuzasadnionej odrebnosci miedzy regulacjami
postepowania administracyjnego ogdélnego i podatkowego®.
Wprowadzenie srodka pozwalajgcego stronie walczy¢ z przewlekto-
$cig postepowan administracyjnych stanowito 1 z 3 celéw nowelizacji do-
konanej ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. W dodatku byt to cel sformutowa-
ny najwyrazniej. A jednak projektodawca sam swoj zamiar zniweczyt, gdyz
uregulowanie nowego uprawnienia procesowego strony jest niepetne.
Nowelizacja § 1 art. 37 k.p.a. bez zmiany § 2 powoduje, ze organ wyzsze-
go stopnia nie moze rozpoznac zazalenia na przewlektos$¢ postepowania,
a organ wezwany do usuniecia naruszenia prawa nie wie, czy powinien
orzeka¢, a jesli tak, to w jakiej formie i tresci, czy tylko dokonywac okre-
Slonych czynnosci procesowych, a jesli tak, to czy odrebnie zawiadamiac
strone o ich dokonaniu. Pozostawienie art. 38 k.p.a. w dotychczasowym
brzmieniu sugeruje, ze wbrew zapewnieniom wyrazonym w uzasadnieniu
projektu walce z przewlektoscig postepowan administracyjnych nie zosta-
ta nadana odpowiednia ranga. Brak jest bowiem zaréwno w kodeksie, jak
i w ustawie o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych

38 Sprawa Fuchs przeciwko Polsce, skarga nr 33870/96, wyrok z 11 lutego 2003. Zob.
tez Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, PiP 2011, z. 6, s. 34 oraz
Przewlektos¢ postepowania administracyjnego w Swietle ustaleri europejskiego case law, w:
Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, pod
red. M. Bfachuckiego, T. Gérzynskiej, G. Sibigi, Warszawa 2012, 5. 117-123.

3 Szerzej patrz: A. Korzeniowska-Polak, Zazalenie na przewlektos¢ postepowania admi-
nistracyjnego, w: Analiza i ocena zmian..., s. 128-148.
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za razace naruszenie prawa*® przepiséw pozwalajacych na pociggniecie
do jakiejkolwiek odpowiedzialnosci pracownika winnego przewlektosci.
Trudno uznac takie rozwigzanie - takg biernos$¢ ustawodawcy - za uza-
sadnione. Wprowadzenie do systemu prawa nowego $rodka zaskarzenia
bez okreslenia kompetencji organéw administracji publicznej do jego
rozpatrzenia podwaza domniemanie racjonalnosci prawodawcy. W takim
stanie prawnym nowy srodek zaskarzenia nalezy uznac¢ za bezskuteczny.
Niestety uprawdopodabnia to, ze taka czesciowa, niepetna regulacja za-
gadnienia przewlekfosci nie ograniczy liczby skarg na organy administra-
¢ji wnoszonych przez polskich obywateli do ETPC.

3. Kolejnym przyktadem nowelizacji obowigzujacych przepiséw wsku-
tek przyjecia przez projektodawce btednych tez jest zmiana dotyczaca
ponad 70 ustaw, w tym réwniez k.p.a., dokonana ustawg z dnia 25 marca
2011 r. W uzasadnieniu jej projektu stwierdzono kategorycznie:, Instytucja
os$wiadczenia ma rowniez na celu zmiane dotychczasowej praktyki nakta-
dajacej na petentéw ciezar udowodnienia stanu faktycznego i prawne-
go. Wprowadzenie os$wiadczen bedzie wyrazem zaufania organéw ad-
ministracji do obywateli i przedsiebiorcéw, pozwoli na osiaggniecie tych
samych skutkéw dowodowych, co w przypadku zaswiadczen, redukujac
jednoczesnie czas obywateli konieczny na ich uzyskanie oraz czas urzed-
nikéw/pracodawcéw niezbedny do ich wystawiania. Tym samym, skroci
to procedury administracyjne”'.

Bezspornie nieprawdziwa jest teza, ze ztozenie przez strone oswiad-
czenia pozwoli na osiggniecie tych samych skutkéw dowodowych, co
w przypadku zaswiadczen. Zgodnie zart. 76 k.p.a. i 194 o.p. zaswiadczenie
jako dokument urzedowy posiada zwiekszong moc dowodowa. Wystawia
go inny niz prowadzacy postepowanie w danej sprawie organ, niezain-
teresowany rozstrzygnieciem. Czyni to zawsze na podstawie przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego - w tym przepiséw dziatu VIl k.p.a.
lub dziatu Vllla o.p. Jest to potwierdzenie pewnego stanu rzeczy przez
wiasciwy organ*. Zaswiadczenie stanowi zatem urzedowa informacje
o stanie faktycznym lub prawnym w danym czasie. Z dokumentem urze-
dowym zwigzane jest domniemanie prawdziwosci jego tresci. Dlatego tez
organ prowadzacy postepowanie nie moze swobodnie ocenia¢ ani kwe-

40 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 173).

41 Druk sejmowy nr 3656 (VI kadencja).

42 J. Lang, Zaswiadczenie w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego,
,Organizacja, Metody, Technika” 1998, nr 2, s. 14.
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stionowac tresci dokumentu urzedowego, nie przeprowadzajac dowodu
przeciwko prawdziwosci zawartych w nim informacji. Organ ten nie moze
dowolnie, bez przeprowadzenia przeciwdowodu, odrzucic istnienia fak-
tu stwierdzonego w dokumencie urzedowym, stanowitoby to bowiem
naruszenie prawa procesowego®. W przeciwienstwie do zaswiadczenia,
os$wiadczenie strony pochodzi od podmiotu bezposrednio zainteresowa-
nego rozstrzygnieciem majacym dotyczyc¢ jego praw badz obowigzkow.
Kodyfikator z wielkg ostroznoscig odnosit sie do informacji o stanie fak-
tycznym przekazywanym przez strony. Dat temu wyraznie wyraz w art. 86
k.p.a., okreslajac zeznanie strony jako srodek dowodowy positkowy wtas-
nie ze wzgledu na to, ze zrédtem informacyjnym jest podmiot bezposred-
nio zainteresowany w sprawie. Rodzi to obawy, ze bedzie on przedstawia¢
ten stan nie zawsze zgodnie z prawda. Ten $rodek dowodowy moze byc¢
zastosowany w postepowaniu administracyjnym wytgcznie w przypadku
spetnienia tacznie dwdch ustawowych przestanek. Sg nimi: wyczerpanie
innych $rodkéw dowodowych lub ich brak w ogdle oraz istnienie niewy-
jasnionych faktow istotnych dla rozstrzygniecia sprawy. Zalecanej ostroz-
nosci wobec zeznan stron nie zmienia fakt, ze zgodnie z art. 86 zd. 2 w zw.
z art. 83 § 3 k.p.a. przed przyjeciem takiego zeznania strona powinna by¢
pouczona o okreslonej w art. 233 § 1 k.k. odpowiedzialnosci karnej za skta-
danie fatszywych zeznan.

Réwniez kolejna teza projektodawcy pozostaje w sprzecznosci z obo-
wigzujacymi przepisami. W uzasadnieniu projektu - wbrew zasadom obo-
wigzujagcym w administracyjnym postepowaniu wyjasniajagcym — stwier-
dzono: ,Organ bedzie mégt szuka¢ potwierdzenia informacji zawartych
w o$wiadczeniu, ale jedynie fakultatywnie, w uzasadnionych przypadkach
podejrzenia o$wiadczenia nieprawdy. Nie bytoby wskazane, gdyby organ
weryfikowat kazde oswiadczenie sktadane przez przedsiebiorce lub oby-
watela. Takie postepowanie mogtoby doprowadzi¢ do wydtuzenia proce-
dur administracyjnych i bytoby sprzeczne z gtéwnymi zatozeniami wpro-
wadzenia kultury o$wiadczen. (...) W wielu przypadkach pozostawiono
obywatelowi i przedsiebiorcy wybér. Beda mogli ztozy¢ oswiadczenie
albo dostarczy¢ zaswiadczenie. (...) W sytuacji gdy sktadajacy nie bedzie
miat pewnosci co do stanu faktycznego lub prawnego, nie nalezy pozba-
wi¢ go prawa przedstawienia zaswiadczenia”#. Pominieto fakt, ze nie zo-
staly zmienione ani art. 77 § 1 k.p.a., ani art. 187 § 1 o.p. Zgodnie z tymi

43 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2008 r., Il OSK 341/07, Lex nr 468744.
4 Druk sejmowy nr 3656 (VI kadencja).
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przepisami to organ administracji publicznej jest odpowiedzialny za pra-
widtowe ustalenie stanu faktycznego sprawy. Z powotanych przepisow
stanowiacych realizacje zasady prawdy obiektywnej wynika, ze to organ
ustala, jakie okolicznosci sg istotne dla rozstrzygniecia sprawy, za pomoca
jakich srodkéw dowodowych je ustali¢ oraz, w jakim momencie uznac po-
stepowanie dowodowe za zakoriczone. Oznacza to, ze jezeli przepis prawa
materialnego okresla mozliwo$¢ wyboru ,zaswiadczenie albo oswiadcze-
nie"*, to podmiotem uprawnionym do jego dokonania jest organ prowa-
dzacy postepowanie administracyjne, a nie jego strona.

Projektodawca, oznajmiajac przejscie ,z kultury zaswiadczen do kultu-
ry o$wiadczen”, nie sformutowat zadnego przepisu ograniczajagcego moz-
liwos¢ weryfikacji ztozonego przez strone oswiadczenia. A zaden prze-
pis — ani k.p.a., ani o.p — nie stanowi, ze organ jest takim o$wiadczeniem
zwiazany, ani tez nie ogranicza do okreslonych przypadkéw mozliwosci
jego sprawdzenia. Organy administracji dokonuja swobodnej oceny do-
wodoéw. A skoro organ jest zobowigzany w sposéb wyczerpujacy zebrac
i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy, to tylko od oceny dokonanej przez
gospodarza postepowania dowodowego zalezy, czy bedzie on ztozone
oswiadczenie jeszcze weryfikowat, czy tez nie.

O wiele bardziej ustawodawca utrudnit dochodzenie do prawdy
obiektywnej, zmieniajac zgodnie z projektem niektére przepisy ustaw
prawa materialnego przez wskazanie o$wiadczenia strony jako jedynego
srodka dowodowego*. Czy taki dowdd zaufania panstwa do obywateli
naprawde im stuzy? Niestety to samo zycie i konkretne dramaty ludzkie
potwierdzaja, ze stworzono przepisy prawa powszechnie obowiazujace,
opierajac sie na zbyt ogdlnikowych, a przez to wprowadzajacych w bfad
tezach. W publicystyce wykazano, jak realizacja notabene godnego po-
chwaty zamystu okazania obywatelom zaufania doprowadzita do uchwa-
lenia przepiséw, ktérych konsekwencja jest to, ze w panstwie polskim
niektoérzy z obywateli odczuli negatywne skutki naduzycia tego zaufania,
ale doprowadzeni do niekorzystnej dla siebie sytuacji nie moga otrzymac

% Np. art. 75aa ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U.z 2005 r. Nr 108, poz. 908 ze zm.); art. 14 ust. 1 pkt 2a ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r.
o materiatach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz.U. Nr 117, poz. 1007
ze zm.), art. 57 ust. 3b pkt d ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U.
z2009r.Nr 175, poz. 1362 ze zm.).

4 Np. art. 16 ust. 5 ustawy z dnia 18 stycznia 2001 r. o wyscigach konnych (Dz.U. Nr 11,
poz. 86 ze zm.); art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2003 r. o zaktadach leczniczych dla
zwierzat (Dz.U.z 2004 r. Nr 11, poz. 95 ze zm.).
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pomocy ze strony panstwa. Idea zastgpienia dokumentéw oswiadczenia-
mi ,wywotujacymi takie same skutki dowodowe” powoduje m.in. to, ze
rejestrujac dziatalno$¢ gospodarcza, przedsiebiorca nie jest zobowigza-
ny juz do udowadniania posiadania jakiegokolwiek tytutu prawnego do
lokalu, ktéry wskazuje jako siedzibe swojej firmy. Dzieki temu zaufaniu
panstwa do obywateli tylko w jednej z warszawskich dzielnic, na Woli,
ustalono 16 adreséw matych mieszkan, w ktérych zarejestrowano po kil-
kaset firm w kazdym. Przyktadowo w jednym 15-metrowym mieszkaniu
zarejestrowanych jest 526 przedsiebiorstw. W catej Warszawie takich lo-
kali bedacych siedzibg nieprawdopodobnie duzej liczby przedsiebiorstw
jest ponad 600%. Niestety nie przewidziano takich skutkéw przygotowa-
nej regulacji prawnej i nie zadbano o stworzenie przepiséw chronigcych
przed tymi, ktérzy okazanego zaufania beda naduzywac. W wyniku tych
by¢ moze nie do konca przemyslanych zmian uczciwi obywatele zostali
narazeni na ponoszenie konsekwencji dziatan oszustéw i jako ofiary nie-
uczciwosci nie otrzymujg od panstwa ochrony prawnej. Oswiadczenie,
ale ztozone przez wihasciciela lokalu potwierdzajacego rzeczywisty stan
faktyczny, nie jest juz dla organu rejestrujgcego wiarygodne i nie stano-
wi podstawy do wykreslenia fikcyjnego przedsiebiorcy z cudzego domu.
Odbidr zmian, ktérymi panstwo sie szczyci, a projektodawca zapewniat, ze
»Zostanie zbudowana w Polsce kultura oswiadczen, w miejsce ucigzliwej,
nieuzasadnionejikosztownej pod kazdym wzgledem kultury zaswiadczen
(...), co niewatpliwie przyczyni sie do utatwienia kontaktéw obywateli
i przedsiebiorcow z organami administracji rzadowej i samorzadowej",
jest nastepujacy: ,To samo panstwo, ktére tworzac zte przepisy, wpedza
coraz wiecej ludzi w kiopoty, oczywiscie nie pomaga sie z nimi uporac
(...). Takie panstwo, nawet jak usituje by¢ przyjazne, budzi pokuse, by je
wykiwac. Gorzej z niewinnymi ofiarami przestepcéw. Przyjazne panstwo
zostawito je samym sobie"®.

Wskutek projektu opracowanego w MSWiA, z dniem 3 grudnia 2010 .
ustawodawca zmienit zasade pogtebiania zaufania do organéw panst-
wa na zasade budzenia zaufania do organéw witadzy publicznej i jedno-
czesnie odebrat cze$¢ gwarancji procesowych. Na mocy ustawy z dnia
25 marca 2011 r. stworzyt przepisy pozwalajgce na ustalanie stanu fak-
tycznego wytacznie na podstawie o$wiadczen podmiotéw zainteresowa-

47 Zob. J. Solska, Kto do nas zapuka, ,Polityka” 2013, nr 16, s. 40.
4 Uzasadnienie projektu, s. 1, druk sejmowy nr 3656 (VI kadencja).
4 J.Solska, op.cit., s. 41-42.
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nych rozstrzygnieciem. Podmiotom, ktérych takie rozstrzygniecie réwniez
moze dotyczy¢, nie przyznat jednak zadnych mozliwosci obrony przed
skutkami fatszywych o$wiadczen. Polski prawodawca nie zagwarantowat
swoim obywatelom petnej ochrony ich intereséw prawnych. Zmienione
ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsie-
biorcéw przepisy stanowia najgorszy przyktad, jak poprzez nieprzemy-
$lang lub niepetng zmiane prawodawstwa otwiera sie droge do naduzy¢
wiadzy i do dziatan pozornie legalnych, sprzecznych jednak z istotg same-
go prawa. Juz Rzymianie zauwazyli: Non omne, quod licet, honestum est.
Korzystajac z madrosci zawartych w rzymskich paremiach, mozna jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze wtasnie takie, jak opisana powyzej sytuacja, miano
na uwadze, formutujac mysl: Summum ius summa iniuria®'.

4. Odrebnym zauwazalnym obecnie problemem jest nadawanie wig-
zacego znaczenia twierdzeniom zawartym w uzasadnieniu projektu
ustawy z pominieciem przepiséw prawa powszechnie obowigzujace-
go. Przykfadem takiego niepokojacego zjawiska sg niewatpliwie dziata-
nia zwigzane z narzuceniem organom administracji publicznej w Polsce
obowigzku prowadzenia metryk spraw administracyjnych. | publicystyka,
i podmioty kontrolujace, a nawet ministrowie zobowigzani do wydania
aktow wykonawczych interpretuja nowe obowiagzki w zgodzie z twierdze-
niami wyrazonymi w uzasadnieniu projektu ustawy*?, z pominieciem lub
W sprzecznosci z brzmieniem wprowadzonych od 7 marca 2012 r. do k.p.a.
i 0.p. przepiséw. Analiza art. 66a k.p.a. i art. 171a o.p. pozwala na stwier-
dzenie, ze ich whasciwa interpretacja znaczaco rézni sie od narzucanej
przez projektodawce oraz publicystyke wizji metryk spraw administracyj-
nych i podatkowych, a powielane réwniez w pismiennictwie uzasadnie-
nie projektu to zbiér btednych tez, ktore, jak sie wydaje projektodawcy,
przez opisanie ich w sposdb kategoryczny, zostang spetnione. W panstwie
prawnym powinny jednak wigza¢ przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego, a nie ogodlne postulaty i bezpodstawne twierdzenia, nawet jesli sg
zapisane w poselskim projekcie ustawy.

Taki postulat, ktéry jednak w praktyce zostat uznany za réwnowazny
prawu stanowionemu, zawarty jest m.in. w zdaniu, w ktérym projekto-
dawca przedstawit cel ustawy: ,Dzieki prowadzeniu na biezaco metryki

%0 Nie wszystko, co dozwolone, jest uczciwe.
1 Najwyzsze prawo (bywa) najwyzszym bezprawiem.
2 Druk sejmowy nr 3362 (VI kadencja).
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sprawy w sprawach administracyjnych i podatkowych bedzie mozna na-
wet po uptywie dtugiego czasu precyzyjnie ustali¢, jacy urzednicy (oprécz
osoby podpisanej pod decyzja) uczestniczyli w przygotowaniu decyzji,
przygotowywali jej projekt, udzielali wskazéwek co do sposobu zatatwie-
nia sprawy i opiniowali lub zatwierdzali decyzje oraz w jaki sposéb kon-
kretni urzednicy wptywali na tre$¢ decyzji"*3. Z takiego opisu wnioskowac¢
mozna, ze projektodawca, pomijajac w swojej argumentacji obowigzujaca
w procedurze administracyjnej zasade pisemnosci, utozsamiat proces ad-
ministracyjny z procesem legislacyjnym. To wiasnie w tym ostatnim jest
niewiadome i praktycznie niemozliwe do ustalenia (mimo obowigzywania
ustawy o dostepie do informacji publicznej), kto i dlaczego sporzadzit uza-
sadnienie projektu aktu generalnego. Nawet Rzecznik Praw Obywatelskich
nie jest w stanie ustali¢ danych osoby, ktéra tworzyta projekt konkretnej
ustawy>4,

Projektodawca wyraznie oznajmit, ze metryka ma odzwierciedlac
przebieg czynnosci wewnetrznych administracji. Ale tych przeciez prze-
pisy procesowe zawarte w k.p.a. i 0.p. w ogdle co do zasady nie regulu-
ja. Juz w 1961 r. E. Iserzon wyjasniat: ,Kodeks postepowania administra-
cyjnego (...) nie obejmuje tzw. stosunkéw wewnetrznych administracji.
Tylko skargi i wnioski (dziat V) moga dotyczy¢ réwniez tych stosunkow”=.
Wprowadzenie zatem przepisu nakazujacego rejestracje czynnosci we-
whnetrznych do ustaw, ktére z zatozenia tych czynnosci nie okreslaja, jest
btedem legislacyjnym. Bfad ten ma kapitalne znaczenie dla stosowania
nowych przepiséw. Prowadzi bowiem do ich interpretacji w zupetnie od-
miennym kierunku, niz zamierzat projektodawca.

Whbrew intencjom projektodawcy w metryce nie mozna wpisywac
czynnosci wewnetrznych organu. Przepisy art. 66a i art. 171a zostaty
wprowadzone do ustaw procesowych, a nie do instrukcji kancelaryjnej
czy rozporzadzenia regulujacego organizacje wewnetrzng organéw ad-
ministracji publicznej. W dniu uchwalania ustawy wprowadzajacej do
k.p.a.io.p. przepisy dotyczace metryk obowiazywato (i nadal obowiazuje)
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r. w spra-
wie instrukgji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz in-
strukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych?®.

%3 Uzasadnienie projektu, pkt 1.3.

3 |. Lipowicz: Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, PiP 2012, 2.7, s. 8.
5 E.lIserzon w: E. Iserzon, J. Starosciak, op.cit., s. 14.

% Dz.U.Nr 14, poz. 67.
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To w tym akcie generalnym okreslono sposéb utrwalania czynnosci
wewnetrznych administracji publicznej. | wtasnie ze wzgledu na to roz-
porzadzenie nalezy kolejna teze projektodawcy uznac za nieprawdziwa:
~Charakterystyczne jest, ze obecne przepisy przewiduja sciste dokumen-
towanie czynnosci zewnetrznych organu administracji w relacji z obywa-
telem jako strong postepowania lub z innymi podmiotami bedacymi oso-
bami trzecimi wobec organu administracji (...), natomiast proces ksztatto-
wania decyzji wewnatrz organu administracji nie jest dokumentowany”’.
Czy to nacechowane niezadowoleniem i wyrazng checig zmiany istnieja-
cego stanu rzeczy stwierdzenie o nieutrwalaniu czynnosci wewnetrznych
administracji wynikato jedynie z nieznajomosci obowigzujacego prawa?
Jedli tak, to ignorowanie obowiazujacych prawnych regulacji scisle zwia-
zanych z zatozeniami planowanej nowelizacji powinno by¢ ocenione jako
razace uchybienie zasadom prawidtowej legislacji.

W uzasadnieniu analizowanego projektu zawarto réwniez kategorycz-
ne stwierdzenie, ze metryka bedzie odzwierciedla¢ przebieg czynnosci
wewnetrznych organu, dokonywanych jedynie przez pracownikéw tego
organu®®. To btedne zatozenie powtarzane jest juz niestety w pismiennic-
twie*. Twierdzenia zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy utozsamia
sie w ten sposdb z sama ustawa. Tymczasem nalezy pamietac, ze sformu-
towania stuzace przekonaniu o stusznosci i niezbednosci proponowanej
zmiany nie stanowia prawa i nie moga by¢ jedyna podstawa do interpreto-
wania przepisow juz uchwalonych. W analizowanym przypadku twierdze-
nia zaréwno projektodawcy, jak i powtarzajacych je za nim autoréw stoja
w catkowitej sprzecznosci z obowigzujacymi przepisami. Ustawodawca
w § 2 art. 66a k.p.a. i 171a o.p. wyraznie wskazat, i uczynit to przez stwo-
rzenie katalogéw zamknietych, jakie dane maja stanowi¢ obligatoryjna
i wytaczna tres¢ kazdej metryki: ,wskazanie wszystkich oséb, ktére uczest-
niczyly w podejmowaniu czynnosci w postepowaniu administracyjnym
oraz okres$lenie wszystkich podejmowanych przez te osoby czynnosci
wraz z odpowiednim odestaniem do dokumentéw zachowanych w for-

7 Uzasadnienie projektu, pkt 2.2. W $wietle przepisdw rozporzadzenia Prezesa RM
z dnia 18 stycznia 2011 r. to twierdzenie jest nieprawdziwe.

%8 Uzasadnienie projektu, pkt 2.5:,Metryka sprawy administracyjnej i podatkowej be-
dzie dokumentowac udziat poszczegdlnych urzednikéw w procesie wydawania rozstrzyg-
niecia administracyjnego w ramach organu, a wiec wewnetrzny proces administracji”.

% E. Klat-Gérska w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla prak-
tykow..., s. 309-310; A. Szreter-Morys, Co zmienita metryka sprawy, ,Kadra Kierownicza
w Administracji”2012, nr 5, s. 10.
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mie pisemnej lub elektronicznej okreslajacych te czynnosci”. Czynnosci
w postepowaniu administracyjnym moga by¢ podejmowane ,przez pod-
mioty procesowe (podmioty uprawnione do uczestniczenia w postepo-
waniu w charakterze organéw, stron postepowania oraz podmiotéw na
prawach strony) w celu wywotania skutkéw procesowych”®. Z brzmienia
nowych przepiséw wynika, ze do metryk maja by¢ wpisywane wszystkie
czynnosci procesowe (czyli czynnosci zewnetrzne, a nie wewnetrzne) oraz
wszystkie podmioty, ktére tych czynnosci zewnetrznych dokonuja.

Prawidlowo przeprowadzajac interpretacje przepiséw okreslajacych
nowe obowiazki, nalezy pamieta¢, ze zawsze, kiedy ustawodawca chce
norme prawng adresowac wylacznie do pracownika organu administra-
¢ji publicznej, w kazdym przypadku wyraznie to artykutuje. Jako przykta-
dy wskaza¢ mozna art. 24 k.p.a. badz 130 o.p., art. 38 k.p.a. (art. 142 o.p.),
art. 55 § 1 k.p.a. (art. 160 & 1 o.p.), art. 72 k.p.a. (art. 177 o.p.), art. 268a
k.p.a. (art. 143 o.p.). Jednak w art. 66a k.p.a. (art. 171a o.p.) ustawodawca
uzyt okreslenia ,0soby, ktére uczestniczyty w podejmowaniu czynnosci”
Osobami tymi zatem moga by¢ zaréwno organ (dziatajacy w jego imieniu
pracownik organu), jak i inny podmiot postepowania: strona, jej petno-
mocnik badz przedstawiciel ustawowy, organizacja spoteczna, prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich badz Rzecznik Praw Dziecka dziatajacy jako
podmiot na prawach strony, osoba upowazniona do podpisania pisma
(art. 63 § 3zd. 2 k.p.a. art. 168 § 3 zd. 2 0.p.), Swiadek, biegty, osoba posia-
dajaca przedmiot ogledzin®'.

Przekonanie, ze w metryce wpisuje sie jedynie czynnosci dokonywane
przez pracownikéw organu i tylko ich dane podaje sie w metryce, nie moze
zatem wynikac z przepisu ustawy. Jego zrodtem jest prawdopodobnie sam
tekst uzasadnienia jej projektu. Uzyto w nim nastepujacych sformutowan:
,Celem niniejszego projektu ustawy (...) jest zwiekszenie transparentno-
$ci udziatu poszczegélnych urzednikéw w procesie wydania rozstrzygniec
w sprawach obywateli” oraz ,Metryka sprawy administracyjnej i podat-
kowej bedzie dokumentowac udziat poszczegoinych urzednikéw w pro-
cesie wydawania rozstrzygniecia administracyjnego w ramach organu,
a wiec wewnetrzny proces administracji”®%. Uzasadnienie projektu ustawy

%0 M. Kaminski w: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski,
Postepowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2013, s. 193.

1 J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 318; A. Wrébel, Komentarz aktuali-
zowany do art. 66a kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el 2011.

62 Uzasadnienie projektu, pkt 1.1, 2.5 1.3.
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nie moze jednak zastgpi¢ samej ustawy i jej przepiséw interpretowanych
z uwzglednieniem pojec juz wystepujacych w tym akcie prawnym.

Projektodawca przypisat metrykom niewiarygodna moc sprawcza po-
legajaca na,ograniczeniu zjawiska korupcji” i dokonaniu ,szybszej realnej
zmiany postaw urzedniczych”®. Nie przedstawiono jednak zadnych da-
nych statystycznych, ktére mozna by za jaki$ czas poréwnac z wynikami
nowych badan empirycznych. Tylko zas takie poréwnanie pozwolitoby
oceni¢, czy cel ustawy zostat osiagniety. Dziwi ponadto, ze chcac osiagnac
tak istotny cel, z géry jednoczesnie zatozono, iz w aktach wielu spraw ta-
kie metryki nie powinny by¢ prowadzone. W obydwu nowych przepisach
- art. 66a k.p.a. i 171a o.p. — zawarto upowaznienia dla wtasciwych mini-
stréw, by wydali oni rozporzadzenia okreslajace rodzaje spraw, ,w ktérych
obowigzek prowadzenia metryki sprawy” zostanie wytaczony.

Co ciekawe, upowaznieni ministrowie w rozporzadzeniach wskazali
kilkaset spraw, w ktorych wytgczony jest obowiazek prowadzenia metry-
ki, a co za tym idzie, nie bedzie realizowany cel ustawy, jakim jest walka
z korupcja. Kazdy wyjatek ogranicza zasade, ostabia tkwigce u jej podstaw
zatozenia. Czy mozna jeszcze moéwic o zasadzie, skoro przewidziano od
niej kilkaset wyjatkow? Zastanawia takze, jak to dziatanie ocenic¢ w Swietle
§ 3 z.t.p., zgodnie z ktérym:,Ustawa powinna by¢ tak skonstruowana, aby
od przyjetych w niej zasad regulacji nie trzeba byto wprowadza¢ licznych
wyjatkéw”.

Kryterium pozwalajace na wytaczenie niektérych spraw z rygoru wy-
petniania metryk wskazuje na to, ze projektodawca zdawat sobie sprawe
z tego, iz wykonywanie nowych obowiazkéw bedzie sie wigzato z pewny-
mi naktadami. Dlaczego zatem w uzasadnieniu projektu ustawy zapew-
niat: ,nie stworzy nowych kosztéw wprowadzenie obowiazku prowadze-
nia w ramach akt sprawy administracyjnej metryki administracyjnej”s*?
Czyzby to nieprawdziwe zapewnienie byto wynikiem $wiadomosci, ze
parlament rzadko kwestionuje takie twierdzenia, nie jest bowiem w ogdle
wyposazony ,w zawodowy zesp6t analityczny, ktory bytby w stanie ocenic
skutki projektu poselskiego”®?

Podane powyzej przyktady uzasadniaja twierdzenie, ze niemajaca gteb-
szego uzasadnienia, oparta na btednych tezach nowelizacja nie pozwoli na
osiggniecie zamierzonych przez projektodawce celéw. Trudno bowiem po-

8 Uzasadnienie projektu, pkt 1.7, 1.8 2.5.
% Uzasadnienie projektu, pkt 4.
 |. Lipowicz, op.cit., s. 18.
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dziela¢ optymizm projektodawcy, ze wpisywanie do metryk danych oséb
adresujacych przesytki czy dokonujacych czynnosci kancelaryjnych, tak
jak czynia to organy w praktyce, ograniczy zjawisko korupcji. Nadawanie
jednak nadmiernego znaczenia wprowadzonym obowigzkom o charakte-
rze jedynie technicznym, niemajacych zadnego wptywu na rozstrzygnie-
cia spraw administracyjnych czy kompetencje organéw, w rzeczywistosci
niepotrzebnie przysparza pracownikom organéw administracji obowiaz-
kow, zabierajagc w ten sposéb czas, ktéry powinien by¢ przeznaczony na
rzetelne, zgodne z przepisami prowadzenie postepowan administracyj-
nych. Ponadto sprzecznos¢ miedzy uzasadnieniem dokonanej nowelizacji
a brzmieniem przepiséw prowadzi¢ bedzie do rozbieznosci w ich stosowa-
niu. Ze wzgledu na liczbe prowadzonych postepowarn administracyjnych
przez wszystkie organy administracji publicznej w Polsce w szerokim tego
stowa znaczeniu, btednie interpretowane nowe przepisy o metrykach sta-
na sie jedynie Zrédtem chaosu. Za co najmniej mato prawdopodobne na-
lezy uzna¢ przekonanie projektodawcy, ze przepisy te zwiekszg ,poczucie
odpowiedzialnosci urzednikow”®, beda ,promowac najbardziej rzetelnych
urzednikéw wydajacych decyzje zgodnie z prawem”® i przyczynia sie do
,Szybszej realnej zmiany postaw urzedniczych”® oraz beda miaty pozytyw-
ny wptyw ,na ograniczenie zjawiska korupcji”®®. W praktyce organy admini-
stracji publicznej bedg prowadzity metryki zgodnie z zaleceniami oséb je
kontrolujacych i dokonywana przez nie interpretacja. Czy taka praktyka nie
bedzie sprzeczna z zasadami panstwa prawnego?

5. Opisane powyzej przypadki stanowienia prawa na podstawie bted-
nych tez zawartych w anonimowych uzasadnieniach projektéw ustaw
oraz narzucania obowiazku dziatania wedtug zalecen zawartych w takich
projektach, a nie w zgodzie z przepisami powszechnie obowigzujacego
prawa moga uzasadnia¢, dlaczego w art. 8 k.p.a. zmieniono stowa, skut-
kiem czego ustawodawca odszedt od nakazu prowadzenia postepo-
wania administracyjnego w sposéb pogtebiajacy zaufanie do organéw
panstwa i okreslit obowigzek ,budzenia zaufania” do wiadzy publicznej.
Projektodawca ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. nie wyjasnit, dlaczego do-
konat takiej zmiany terminologicznej. Czyzby ani rzad, ani parlamentarzy-

% Uzasadnienie projektu, pkt 1.7.
7 Uzasadnienie projektu, pkt 1.9.
% Uzasadnienia projektu, pkt 1.8.
% Uzasadnienie projektu, pkt 1.7, s. 2 i pkt 2.5, s. 4.
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$ci nie wierzyli w to, ze w polskim spoteczenstwie jednak odrobina tego
zaufania do wtadzy publicznej istnieje i mozna ja tylko pogtebia¢, a nie do-
piero budzi¢? Zatozenie takie wydaje sie btedne, chociazby ze wzgledu na
fakt, ze ustawodawca sam zaktada istnienie zaufania obywateli do orga-
néw administracji publicznej. Wprowadzanie kolejnych aktéw prawnych
i znajdujacych sie w nich rozwigzan uzasadnia bowiem tym, ze ,zauwazal-
nie wzrosnie zaufanie obywateli do organéw administracji publicznej””°.
Jak zas powszechnie wiadomo, wzrasta¢ moze tylko co$, co juz istnigje.
Podany przykfad swiadczy o braku spdjnosci zatozen i poje¢ w polskim
systemie prawa i by¢ moze o $wiadomosci, ze nowe rozwigzania wprowa-
dzane do k.p.a. moga zniwelowa¢ dotychczasowe zaufanie.

Btedy wytkniete w niniejszym opracowaniu $wiadczg przede wszyst-
kim o nieznajomosci procedury administracyjnej i przepiséw kodeksu
procedure te regulujacych przez twércéw analizowanych projektow, kto-
rzy ponadto ignoruja dorobek doktryny i orzecznictwa. Projektodawcy,
nawet powotujac sie na ,uksztattowane orzecznictwo i literature przed-
miotu””", nie wskazujg konkretnych orzeczen ani danych oséb, ktérych
publikacje wykorzystuja w swoich pracach. Powszechnie zas znany jest
fakt, ze ani poglady doktryny, ani orzecznictwo nie sg jednolite w odnie-
sieniu do wiekszosci zagadnien procesowych. Niepokojace s takze zbyt
czesto zauwazalne w procesie tworzenia prawa razace naruszenia przepi-
séw z.t.p. A nieznajomosc¢ tych przepisdw odzwierciedlajacych standardy
kultury prawnej i ustanawiajacych schemat uzyteczny w rozpoznawaniu
konstrukcji kazdej nowej ustawy przez osoby tworzace prawo podwaza
domniemanie racjonalnosci polskiego prawodawcy.

W pismiennictwie wyrazono poglad, ze procedura i okreslone w niej
srodki prawne powinny by¢ ,orezem” w reku jednostki, chronigcym ja
przed wypaczeniami w dziataniu administracji’’2. To wiasnie k.p.a. jest
przede wszystkim ,aktem gwarancji procesowych ochrony praw jednost-
ki, zespotem jej uprawnien realizowanych w toku postepowania przed
organami administracji publicznej”. Nowelizacje dokonane na podsta-

70 Z uzasadnienia (druk sejmowy nr 1407, s. 13) poselskiego projektu ustawy o odpo-
wiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, uchwa-
lonej 20 stycznia 2011 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 173).

71 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r,, s. 1, druk sejmowy nr 2987
(VI kadencja).

72 W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Czy nowy kodeks postepowania administra-
cyjnego?, PiP 1993, z. 5, s. 67.

73 Tamze, s. 64 i nast.
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wie poddanych analizie projektéw ustaw wyraznie temu aktowi zagrazaja
i ostabiajg orez, jakim jednostka dysponuje.

Jak wynika z podanych jedynie wybidrczo przyktadéw, konsekwencje
spoteczne czy ekonomiczne ztego prawa moga by¢ ogromne. Wiele oséb
fizycznych, oséb prawnych, a takze samo panstwo lub jednostki samorza-
du terytorialnego moga poniesc olbrzymie szkody pozostajace w bezpo-
Srednim zwiazku z uchwaleniem zbednego, nieprzemyslanego badz Zle
sformutowanego przepisu. Paristwo, przypuszczalnie w trosce o obywate-
li, ktérzy wskutek btednych decyzji poniesli szkode, uchwalito 20 stycznia
2011 r. ustawe o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicz-
nych za razace naruszenie prawa. Argumenty o niecelowosci i wadliwo-
$ci tej regulacji podnoszone byly przez przedstawicieli doktryny’ juz na
etapie prac sejmowych. Do tej pory nie wydano orzeczenia okreslajgcego
taka odpowiedzialnos¢ w stosunku do jakiegokolwiek funkcjonariusza pu-
blicznego w Polsce. Jak stusznie przewidywano, jedynym beneficjentem
uchwalenia tej ustawy sa firmy ubezpieczeniowe’. Ponadto urealnieniem
tej odpowiedzialnosci miat by¢ obowigzek prowadzenia metryk spraw
administracyjnych. Niezrozumiate jest zatem, dlaczego nie prowadzi sie
metryk procesu legislacyjnego, dlaczego nie ma dokumentéw pozwa-
lajacych ustali¢ kto, kiedy, jaki projekt przygotowat, kto go zmieniat, kto
przyjat takie, a nie inne zatozenia nowej regulacji prawnej. Dziwi anoni-
mowos¢ projektow, a szczegdlnie ich uzasadnien. Czasami, tak jak w przy-
padku uzasadnienia projektu nowelizacji k.p.a. z 3 grudnia 2010 r., cato$¢
uzasadnienia jest niespdjna, zawiera ono w sobie sprzeczne twierdzenia,
wskazujace, ze uzasadnienie zostato pisane przez kilka 0oséb o nieuzgod-

74 M. Slifirczyk, Opinia o projekcie ustawy o szczegélnych zasadach odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa (druk sejmowy nr 1407), Warszawa,
14 stycznia 2008 r., http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1407.htm; J. Lang, Opinia nt.
poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych za [razqce] naruszenie prawa (druk nr 504), Warszawa, 31 maja 2006 r., http://
orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/opisy/504.htm; J. Trzcinski, Opinia do poselskiego projektu usta-
wy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za naruszenie
prawa i o zmianie innych ustaw, L.dz. BO-60-14/04, Warszawa, 10 listopada 2004 r., http://
orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/wgdruku/34840pisy/1407.htm; M. Kulesza, Opinia odnosnie
do poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych za naruszenie prawa i o zmianie innych ustaw - Druk sejmowy nr 3484, Warszawa,
31 grudnia 2004 r., http://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/opisy/3484.htm

7> E. Baginska, Opinia prawna o projekcie ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzial-
nosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa (druk sejmowy nr 1407), Torun,
9 lutego 2009 r., http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1407.htm
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nionych stanowiskach badz tez po prostu oséb, ktére nie znaty lub nie
zastanawiaty sie nad innymi fragmentami tego samego uzasadnienia. Jak
najbardziej trafny jest postulat wprowadzenia obowiazku prowadzenia
metryki aktéw generalnych, w tym przede wszystkim ustaw i bezwzgled-
nego ujawniania ich autoréw oraz inicjatoréw ewentualnych poprawek
oraz zmian w toku procesu legislacyjnego. Bytoby moze dzieki nim wia-
domo, kto (poza wieloosobowym parlamentem) ponosi odpowiedzial-
nos$¢ za zredagowanie przepisu nieodpowiadajgcego celom, dla ktérych
zostat wprowadzony, badz zmiane przepiséw, ktére zmian nie wymagaty.
I w konsekwencji, kto odpowiada za szkody wyrzadzone konkretnym oso-
bom lub panstwu wskutek uchwalenia i obowigzywania takiego przepisu.

Jak pokazujg dane wskazane na poczatku niniejszego opracowania,
faktycznym wykonawca procesu legislacyjnego jest administracja rzado-
wa. Znana jest praktyka powierzania napisania wstepnego projektu kan-
celariom prawniczym. Poddane analizie projekty ustaw i ich uzasadnie-
nia dowodzg, ze nie stuzy to prawidtowosci procesu legislacyjnego i jego
skutkow. Warto zatem przypomnie¢ postulat wielokrotnie juz podnoszo-
ny przez doktryne, by zmiany w k.p.a. badz o.p. nie byty dokonywane ad
hoc przez anonimowych pomystodawcéw, ale by stworzy¢ komisje kodyfi-
kacyjna skfadajaca sie z najwybitniejszych przedstawicieli nauki i praktyki
prawa administracyjnego’®.

Wyrazone w niniejszym opracowaniu uwagi krytyczne uzasadniajg po-
wotanie sie na poglad wyrazony w 1960 r. przez S. Rozmaryna:,,(...) dysku-
sja nad projektem kodeksu postepowania administracyjnego raz jeszcze
dowiodta, jak pozyteczna i wprost konieczng dla wszelkich wazniejszych
zamierzen legislacyjnych jest publiczna dyskusja nad ogtaszanymi pro-
jektami ustawodawczymi. Dyskusje takie powinny stac sie nieodzownym
momentem naszego zycia publicznego i dziatalnosci prawodawczej””.
Przytoczony poglad S. Rozmaryna i aktualna rzeczywisto$¢ w petni uza-
sadniaja wniosek, ze lepiej wzorowac sie na tych, ktérzy stworzyli akt
prawny, jaki nawet w czasach stusznie minionych zapewniat stronie gwa-
rancje procesowe i mimo zmiany ustroju obowigzuje juz ponad p6t wieku,
niz w nieprzemyslany sposéb osoby te i ich dzieto poprawiac. Stanowienie

76 'W. Chroscielewski, Zmiany w zakresie przepiséw kodeksu postepowania administracyj-
nego i prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktore weszty w zycie w 2011 r.,
ZNSA 2001, nr 4, s. 9. Cel taki realizuje obecnie zespdt pracujacy pod kierownictwem
Z. Kmieciaka.

7 S. Rozmaryn, Projekt kodeksu postepowania administracyjnego w nowej postaci, PiP
1960, z. 4-5, 5. 629.
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prawa jest poteznym narzedziem w rekach panstwa i ,réwniez w pan-
stwie demokratycznym btedy tego rodzaju prawotwoérstwa moga stac sie
przyczyng powaznych zaktdécen w zyciu spotecznym i gospodarczym”’.
W mojej ocenie to potezne narzedzie Zle jest wykorzystywane, a realizacja
czesto btednych zatozen projektodawcy, brak jego starannosci, a niestety,
jak to zostato wykazane powyzej, i elementarnej wiedzy z zakresu proce-
dury administracyjnej doprowadzajg do uchwalania prawa, ktére podaje
w watpliwosc¢ racjonalno$¢ prawodawcy i obniza szacunek obywateli do
samej idei prawa, utozsamiajac je wytacznie z dura lex.

78 M. Zirk-Sadowski, Stanowienie prawa sprawiedliwego, w: Paristwo w stuzbie obywateli.
Ksiega jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, pod red. R. Hausera, L. Nawackiego, Warszawa
2005, s.61.
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Atomizacja procedury administracyjnej
a tworzenie specustaw inwestycyjnych’

I. Uwagi wstepne

Atomizacja, zgodnie z jezykowym znaczeniem tego pojecia oznacza
rozpad czegos$ na drobne czesci i rozproszenie badz rozpraszanie ich, ato-
mizowac zatem - to dzieli¢ cos na osobne elementy, ktére nie maja ze
soba kontaktu lub nie dziatajg razem? Termin ten moze by¢ odnoszony
zaréwno do sfery techniki, socjologii, polityki, jak i prawa. W tym ostat-
nim kontekscie moze wskazywac na rozbijanie catosci regulacji prawnej
z uwagi np. na jej przedmiot i traktowanie takiej regulacji w oderwaniu
od innych. Na tle procedury administracyjnej moze taczy¢ sie dodatkowo
z funkcjonujgcym w nauce prawa pojeciem dekodyfikacji czy dezintegra-
¢ji k.p.a. Pojecia te jednak nie sa tozsame, zaktadaja tez nieco inny punkt
widzenia i oceny badanego zjawiska. Dekodyfikacja, rozumiana ,jako pro-
ces rozdrabniania systematycznego, jednolitego zespotu przepiséw prawa
tworzacych zbiér regulujacy okreslona dziedzine stosunkdéw spotecznych”
w sferze procesu administracyjnego, jest odnoszona do tej czesci prawa
procesowego, jaka zostata ujeta w ramy k.p.a.* Nie wiaze sie jej natomiast

! Takie okreslenie dla omawianych ponizej aktéw przyjeto sie zaréwno w jezyku po-
wszechnym, jak i prawniczym - T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacja tak zwanych spec-
ustaw inwestycyjnych wobec samodzielnosci i wtadztwa planistycznego gminy, w: Przestrzen
i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod red.
I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 268. Odzwierciedla ono ideowo, moim zdaniem, istote
wskazanych przepiséw, eksponujacych w nadmiernym stopniu interes publiczny w stosun-
ku do intereséw indywidualnych.

2 Zob. Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Bariko, t. 1, Warszawa 2007, s. 62.

3 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, w: Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania
Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzes$nia 2006 r., pod red. J. Zimmermanna, Warszawa
2007,s.517.
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zwyodrebnianiem postepowan odmiennych rodzajowo. Podkresla sie bo-
wiem, ze w tym przypadku mamy do czynienia z innym zjawiskiem, jakim
jest dezintegracja kodeksu jako catosci®. Przedmiotem dalszej analizy nie
jest jednak dezintegracja ani dekodyfikacja kodeksu dokonywana przez
stosowanie wyraznych wytaczen spod jego zakresu, niezaleznie od oceny
takich przedsiewzie¢, stanowito to bowiem i stanowi materie odrebnych
rozwazan’.

Chciatabym natomiast zwréci¢ uwage na swoista atomizacje procedu-
ry administracyjnej, ktéra polega na dekodyfikacji kodeksu, dokonywanej
nie przez tworzenie wyraznych wylaczen spod jego zakresu, ale przez
wprowadzanie w drodze innych aktéw prawnych szczegétowych a za-
razem odmiennych i w miare catosciowych rozwigzan proceduralnych.
Dochodzi w ten sposéb do ksztattowania odrebnych, wyspecjalizowanych
procedur. W konsekwencji mamy do czynienia zaréwno z dekodyfikacja
kodeksu, jak i atomizacjg procedury, rozbijaniem jej na mniejsze catosci,
ktore traktowane sa niezaleznie od siebie, przy czym charakterystyczna ich
cecha jest nadmierna szczegétowosc rozwigzan, oraz zréznicowanie, nie
zawsze uzasadnione odrebnoscia regulowanego przedmiotu. Zjawisko to
zaczyna przy tym przybierac charakter powszechny®.

Na proces ten mozna spogladac dwojako. Z jednej strony wskazuje sie
bowiem, Ze wprowadzanie szczegdlnych rozwigzan procesowych w pra-
wie materialnym stanowi wyraz uelastycznienia rozwigzan k.p.a. przez
uwzglednienie pewnych elementéw ruchomych. Przystosowane sa one
do rozstrzygania specyficznych spraw. Ich zakres jest zréznicowany, jedne
zyskujg miano procedur szczegélnych o charakterze nieautonomicznym,
inne - tylko fragmentéw procesowych. Dotykajg zazwyczaj elementéw
formalnych wniosku, jego zatacznikéw, roztozenia ciezaru dowodu i kon-
strukgji postepowania dowodowego, konstruktywnych cech decyzji, nie-
jednokrotnie zasad i trybu podwazania decyzji ostatecznej. Z reguty od-
powiadaja tez one kodeksowym standardom stosowania prawa’.

Podkresla sie zatem, ze nie mozna kwalifikowac takich rozwigzan jako
zjawiska prowadzacego do dekodyfikacji postepowania administracyjne-

4 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 517-518 i nast.

5> Por. przyktadowo odmienna ocene wytgczenia spraw podatkowych w k.p.a. —
M. Gajda-Durlik, op.cit., s. 525, czy A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowari administracyjnych
w sprawach finansowych, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A.,
pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 197.

¢ M. Gajda-Durlik, op.cit., s. 536.

7 Por. M. Gajda-Durlik, op.cit., s. 538-539.
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go, gdyz stanowig one jedynie proces partykularyzacji wymagan praw-
nych w odniesieniu do czynnosci procesowych albo postepowania ogél-
nego czy szczegolnego. Nie podwaza sie w tym przypadku zatozen struk-
tury tych postepowan i ich zasad ogoélnych, lecz zachowujac podstawowe
standardy proceduralne, zmierza sie do réznicowania elementéw techniki
procesowej i przystosowania jej do cech szczegdlnych wybranych rodza-
jow spraw. Podkresla sie jednoczesnie, ze takie podejscie chroni nawet
w pewnym stopniu trwatos¢ kodyfikacji postepowania administracyjnego
ogolnego oraz szczegdlnego i jej standarddw?,

Z drugiej jednak strony zaniepokojenie moze budzi¢ istnienie rozwig-
zan procesowych powaznie odbiegajacych od wzorcow k.p.a., tworzacych
odmienny zespot postepowan whasciwych wytgcznie dla wyodrebnionych
dziedzin spraw materialnoprawnych ujmowanych w ramy administracyj-
nych postepowan szczegdlnych, a wiec prowadzacych w konsekwencji do
atomizacji procedury administracyjnej. Niektorzy autorzy wskazuja nawet
na tendencje do wprowadzania przez prawodawce regulacji specjalnych
zawierajacych normy odmienne, a czasem wrecz famigce przyjete stan-
dardy proceduralne, w imie celéw uzasadnianych wyjatkowym interesem
publicznym lub charakterem przedmiotu regulacji. W tym kontekscie sta-
wiaja pytanie o ryzyko zwigzane z dalszym rozwojem polskiego systemu
ustaw specjalnych®. Podkreslaja, ze: ,Znaczacy wzrost liczby specjalnych
(nierzadko epizodycznych lub pozbawionych przymiotu abstrakcyjnosci)
ustaw uchwalanych w celu rozwigzania okreslonych probleméw spotecz-
no-gospodarczych rodzi obawe przeksztatcenia wyjatku w zasade i znie-
ksztatcenia przyjetego w k.p.a. modelu relacji proceduralnych w sferze
prawa administracyjnego”™.

Warto zatem z tego punktu widzenia dokona¢ analizy istniejacych
ustaw specjalnych w dziedzinie inwestycji. Ich pierwowzorem byta ustawa
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i reali-

8 ). Borkowski, System regulacji prawa procesowego administracyjnego, w: System prawa
administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 9: B. Adamiak,
J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, rozdz.V, s. 90.

° P. Antoniak w: P. Antoniak, M. Cherka, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, Przygotowanie
irealizacja inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz, stan prawny na 31 lipca 2012,
Lex 2012, komentarz do art. 1 pkt 1.

19 M. Kaminski, Postepowania administracyjne szczegdlne (odrebne) w sprawach z zakre-
su przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, w: Przestrzeri i nieruchomosci...,
s. 280. Podobne stanowisko zajmuja T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacja tak zwanych
specustaw inwestycyjnych..., s. 270.
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zacji inwestycji w zakresie drég publicznych (pierwotnie krajowych)'. Jak
podkreslit TK w wyroku z 6 czerwca 2006 r., K 23/05'?, miata ona charakter
specjalny, jej dziatanie byto ograniczone w czasie, a celem byto uproszcze-
nie procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajo-
wych, po to aby nadrobi¢ zalegtosci w tym zakresie wystepujace miedzy
Polska a wiekszoscig krajow europejskich. O ile jednak poczatkowo ustawa
objete byty tylko drogi krajowe', o tyle od dnia 16 grudnia 2006 r. objeto
nia drogi publiczne w ogdle™. Przyjete za$ w ustawie rozwigzania staty sie
asumptem do wprowadzenia innych specustaw motywowanych koniecz-
noscig szczegdlnego uwzgledniania interesu publicznego™. Stanowity
je: ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym'® (w zakresie
szczegblnych zasad i warunkéw przygotowania inwestycji dotyczacych
linii kolejowych o znaczeniu panstwowym), ustawa z dnia 7 wrze$nia
2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012", ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegol-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego'®, ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego
w Swinoujéciu'®, ustawa z dnia 7 maja 2010 r. 0 wspieraniu rozwoju ustug

" Tekst pierwotny Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 721, obecnie tekst jedn. Dz.U. z 2013 r,,
poz. 687 - dalej: specustawa drogowa.

2. OTK ZU-A 2006, nr 6, poz. 62.

3 Por.art. 1 ust. 1 specustawy drogowe;j (tekst pierwotny Dz.U.z 2003 r. Nr 80, poz. 721).

* Por. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdl-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).

> Wyraznie powotano sie na to w uzasadnieniu ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szcze-
golnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publiczne-
go (Dz.U. Nr 42, poz. 340 ze zm.), wskazujac, ze:,Za teza o zgodnosci rozwigzan przyjetych
w projekcie ustawy z prawem Unii Europejskiej przemawia takze to, ze Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej wydat pozytywnga opinie w dniu 9 czerwca 2008 r. do rzagdowego
projektu ustawy, ktdry stat sie nastepnie ustawg z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, na ktérej z kolei wzorowany jest takze w duzej mie-
rze proponowany projekt ustawy”.

16 Dz.U.z 2007 r. Nr 16, poz. 94 ze zm. - dalej: specustawa kolejowa.

7 Dz.U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm. - dalej: specustawa UEFA (obecnie akt archi-
walny).

8 Dz.U. Nr 42, poz. 340 ze zm. — dalej: specustawa o lotniskach.

1 Dz.U. Nr 84, poz. 700 ze zm. — dalej: specustawa gazowa.
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i sieci telekomunikacyjnych?, ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli prze-
ciwpowodziowych?' oraz ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowa-
niu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jagdrowej oraz
inwestycji towarzyszacych?.

Wszystkie powotywane akty dotycza szczegolnych zasad realizacji in-
westycji celéw publicznych, wyodrebnionych ze wzgledu na przedmiot,
a niekiedy okres obowigzywania. Majg one z reguty charakter epizodycz-
ny. | tak specustawa drogowa poczatkowo miata obowigzywaé w zasadzie
do 31 grudnia 2007 r. (art. 45 tekstu pierwotnego?®), potem dokonano jej
przedtuzenia do 31 grudnia 2013 r.%, a nastepnie do 31 grudnia 2020 r.*
Specustawa kolejowa obowigzuje na podstawie art. 77a do 31 grudnia
2020 r. (poczatkowo do 31 grudnia 2015 r.). W mys$l specustawy o lotni-
skach (art. 4) wnioski mozna byto ztozy¢ nie p6zniej niz do 31 grudnia
2015 r. Niekiedy charakter czasowy wynika z przedmiotu regulacji, kto6-
rym jest zrealizowanie konkretnej inwestycji, np. specustawa UEFA, spec-
ustawa jadrowa, specustawa gazowa (ktéra jak wynika z uzasadnienia
miata na celu wybudowanie do 2013/2014 r. terminalu regazyfikacyjnego
w Swinoujsciu). Z biegiem lat jednak takie szczegélne rozwiazania zacze-
ty dotyczy¢ nie tylko regulacji czasowych. Na charakter epizodyczny nie
wskazuje bowiem ani specustawa przeciwpowodziowa, ani telekomuni-
kacyjna.

Przedmiotem przeprowadzonej analizy staty sie przy tym rozwigzania
procesowe, przyjete w wyzej powotanych specustawach, majace istot-
ne znaczenie dla praw strony w postepowaniu. Rozpatrywane byty one
z punktu widzenia ich zgodnosci z ogélnymi standardami stosowania pra-
wa, wynikajacymi z przepiséw prawnomiedzynarodowych, Konstytucji RP
oraz k.p.a., takimi jak zasada udziatu strony w postepowaniu, zasada praw-
dy obiektywnej, wywazania interesu spotecznego i indywidualnego oraz

2 Dz.U.Nr 106, poz. 675 ze zm. - dalej: specustawa telekomunikacyjna.

21 Dz.U. Nr 143, poz. 963 ze zm. - dalej: specustawa przeciwpowodziowa.

2 Dz.U.Nr 135, poz. 789 ze zm. - dalej: specustawa jadrowa.

3 Zob. przypis 11.

24 Por. art. 1 pkt 25 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegodl-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).

% Na podstawie art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegdl-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz o zmia-
nie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 958) — dalej: ustawa z dnia 25 lipca 2008 r.
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dwuinstancyjnosci i prawa do sadu, a takze z punktu widzenia celowosci
dokonywania odstepstw od takich standardéw. Pozwalato to bowiem na
dokonanie globalnej oceny zastosowanych rozwigzan. Poza zakresem
rozwazan pozostawiono natomiast unormowania wptywajace posrednio
na zakres uprawnien stron, np. poprzez przepisy skracajace terminy roz-
patrzenia srodkéw prawnych czy dyscyplinujgce organy do zatatwienia
whnioskéw w terminie poprzez kary pieniezne. Podczas analizy regulacji
dotyczacych bezposrednich uprawnien stron zwrécono jednoczesnie
uwage na zjawiska atomizacji w ramach samych specustaw.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze z uwagi na zakres specustaw moze do-
chodzi¢ do konfliktu realizacji réznych celéw publicznych. Jednoczesnie
akty te nie zawsze wskazujg mozliwy w takiej sytuacji sposéb rozwiazania.
Czynito wyraznie specustawa jgdrowa (art. 9 ust. 3), w mysl ktérej z dniem,
gdy decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej stanie sie ostateczna, umarza sie m. in. postepowanie
ze specustawy drogowej, lotniskowej, telekomunikacyjnej, a w przypadku
poézniejszego ztozenia wniosku wydaje sie decyzje odmowne. Nie rozwia-
zuje to jednak problemu kolizji zinnymi specustawami. Specustawa gazo-
wa wypowiada sie natomiast co do pierwszenstwa ze specustawa drogo-
wa i o lotniskach (por. art. 8 ust. 2 pkt 2, art. 13 ust. 3 specustawy gazowej).
Specustawa telekomunikacyjna z kolei w art. 59 ust. 3 pkt 4-8 wskazuje, ze
decyzja o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej wigze
wtasciwe organy w zakresie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
na podstawie specustaw: drogowej, kolejowej, UEFA, gazowej i o lotni-
skach. W pozostatych przypadkach moga jednak wystepowac watpliwo-
$ci zarowno co do pierwszenstwa regulacji, jak i ich stosunku przedmio-
towego. Dodatkowo niektére przedsiewziecia mogg by¢ realizowane na
podstawie roznych specustaw. Wskazuje na to wyraznie specustawa UEFA,
na podstawie ktorej przedsiewziecia EURO 2012 mogty by¢ realizowane
zgodnie z ta ustawg albo zgodnie ze specustawg drogowa lub specustawag
o lotniskach (art. 1 ust. 4 specustawy UEFA). Poteguje to dodatkowo ato-
mizacje przyjmowanych rozwigzan.
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[l. Ograniczenia zasady udziatu strony w postepowaniach
administracyjnych na podstawie specustaw

Jednym z podstawowych standardéw postepowania administracyjne-
go jest partycypacja jednostki w procesie przygotowywania i wykonywa-
nia decyzji. Wynika on z szeregu aktéw prawa europejskiego®. Moze by¢
jednak uzalezniony od statusu osoby zainteresowanej?.

W prawie krajowym standard udziatu strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym gwarantowany jest przez zasade wynikajaca z art. 10 k.p.a.,
a takze szereg przepiséw tego kodeksu dotyczacych zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania, prawa do czynnego w nim udziatu, uczestni-
czenia w postepowaniu dowodowym, skfadania srodkéw prawnych itp.
Szczegdblng gwarancje stanowi przy tym art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. przewi-
dujacy wznowienie postepowania, ktére toczytoby sie bez udziatu strony.

Jezeli dokonamy analizy poszczegdlnych specustaw z punktu widze-
nia zachowania tego standardu, mozemy zauwazy¢ istotne jego ograni-
czenia, a nawet naruszenia, oraz wewnetrzng atomizacje przyjetych roz-
wigzan.

% Por. art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjetej w Nicei 7 grud-
nia 2000 r. (Dz.Urz. UE C 303 z 14.12.2007 r., s. 1), a takze art. 16 (prawo do wystuchania
oraz przedstawienia swoich uwag) oraz art. 19 i 23 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej z dnia 6 wrzesnia 2001 r. opubl. jako Europejski Kodeks Dobrej Administracji.
Wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur
administracyjnych, J. Swiatkiewicz, Warszawa 2007; art. 8, 14 i 15 rekomendacji nr CM/Rec
(2007)7 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie dobrej ad-
ministracji, https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1155877; czy pkt I i I Rezolucji nr CM/Res
77/31 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 28 wrzes$nia 1977 r. o ochronie jednostki przed
aktami administracyjnymi, https://wed.coe.int/com.instranet.InstraServlet?’command=com.
instranet.CmdBlobGet&Instranetlmage=2009032&SecMode=1&Docld=752646&Usage=2;
por. tez Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo euro-
pejskie, Warszawa 2010, s. 73 i nast.

2 Por. Sekeja I art./punkt/ VI i uzasadnienie punkt 9 Rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy nr R/87/16 z dnia 17 wrze$nia 1987 r. w sprawie postgpowan administracyj-
nych dotyczacych znacznej liczby osob, https://wed.coe.int/com.instranet.InstraServlet?
Index=no&command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetimage=551635&SecMode
=1&Docld=77064&Usage=2, zgodnie z ktorymi o tresci aktu informowani powinni by¢ in-
dywidualnie tylko adresaci aktu, czyli osoby nalezace do pierwszej kategorii, natomiast osoby
ktorych prawa, wolnosci i interesy moga zosta¢ naruszone przez akt, niestanowiace adresatow
aktu, jak i osoby, ktore moga si¢ powota¢ na konkretny wspolny interes, moga zostac¢ poinfor-
mowane przez publiczne ogloszenie, por. tez Z. Kmieciak, op.cit., s. 76-77.
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Pogorszenie pozycji strony w postepowaniu wynika przy tym nie tyle
z poszczegolnych rozwiazan, ile z ich zestawienia w catoksztatcie. Jezeli
przyjrze¢ sie sposobowi zawiadomienia o wszczeciu postepowania, to
gdyby rozpatrywac to wytacznie w tym aspekcie, nalezatoby stwierdzi¢,
ze zachowany zostat tutaj standard europejski. Osoby nalezace do pierw-
szej kategorii informowane sg bowiem w drodze indywidualnego zawia-
domienia (co spetnia warunki rekomendacji R/87/16 z dnia 17 wrzesnia
1987 w sprawie postepowan administracyjnych dotyczacych znacznej
liczby oséb). Odnosi sie to do wnioskodawcéw, wiascicieli i uzytkowni-
kow wieczystych nieruchomosci objetych wnioskiem. Zawiadamia sie ich
0 wszczeciu postepowania na adres ujety w ewidencji gruntéw i budyn-
kéw (katastrze nieruchomosci) ze skutkiem doreczenia. Pozostate strony
informowane sg w drodze obwieszczenia, przez prase, strony internetowe
urzedéw wojewddzkich czy jednostek samorzadu terytorialnego badz BIP.
W tym zakresie w poszczegdlnych specustawach przyjmowane sg zreszta
zréznicowane rozwigzania, co sprzyja atomizacji procedur®. Nie zawsze
jest tez zrozumiate dla podmiotéw stosujacych prawo, na co wskazuje
przyktadowo wyrok WSA w Warszawie z 16 listopada 2006 r., VIl SA/Wa
1124/06, precyzujacy pojecie prasy lokalnej®.

Niekiedy zawiadomienie o wszczeciu postepowania nastepuje tylko
w drodze obwieszczenia i w prasie lokalnej, jak w przypadku wszcze-
cia postepowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe
przedsiewziecia EURO 2012%,

Zréznicowany jest przy tym tryb wszczecia postepowania w sprawach
dotyczacych nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. Przez
nieuregulowany stan prawny nalezy rozumie¢ takze sytuacje, kiedy do-
tychczasowy witasciciel nie zyje, a spadkobiercy nie wykazali prawa do
spadku?'.

W mysl niektorych specustaw w przypadku nieruchomosci o nieuregu-
lowanym stanie prawnym zawiadomienie wysyta sie jedynie wnioskodaw-

% Por. art. 11d ust. 5 specustawy drogowej, art. 90 ust. 6 specustawy kolejowej, art. 23
ust. 3 specustawy UEFA, art. 7 ust. 1 specustawy o lotniskach, art. 8 ust. 1 specustawy ga-
zowej, art. 52 ust. 1 specustawy telekomunikacyjnej, art. 7 ust. 1 specustawy przeciwpowo-
dziowej, art. 6 ust. 1 specustawy jadrowe;.

2 Lex nr306995.

30 Art. 25 ust. 3 specustawy UEFA.

31 Por. art. 11d ust. 8 specustawy drogowej, art. 7 ust. 4 specustawy o lotniskach, art. 11
ust. 1 specustawy gazowej, art. 7 ust. 6 specustawy przeciwpowodziowej.
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cy*2 Inne przewiduja tylko informacje w drodze obwieszczenia®*, co moze
wywotywac watpliwosci dot. obowigzku zawiadamiania o tym wniosko-
dawcy. Z kolei specustawa gazowa w ogdle nie reguluje tego zagadnie-
nia, wskazujac jedynie, ze nieuregulowany stan prawny nieruchomosci
objetych wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w zakresie terminalu nie stanowi przeszkody do wszczecia i prowadzenia
postepowania o ustalenie lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu.

Przewidziany w specustawach sposéb zawiadomienia o wszczeciu po-
stepowania budzi watpliwosci w doktrynie. Po pierwsze, kwestionuje sie
zréznicowanie sposobu doreczen dla stron postepowania z punktu widze-
nia zasady rownosci wobec prawa®. Taka forma zawiadamiania stwarza
bowiem ryzyko, ze nie wszyscy witasciciele nieruchomosci dowiedza sie
o postepowaniu, ktérego rozstrzygniecie bedzie w stosunku do nich wy-
wotywato okreslone konsekwencje cywilnoprawne?.-Po drugie, wskazuje
sie, ze przyjmujac taka regulacje ustawodawca milczaco zatozyt, ze kaz-
dy, kto mogtby miec potencjalnie interes prawny w takim postepowaniu
(a zatem co do zasady - kazdy), powinien na biezagco monitorowac co naj-
mniej strone internetowa gminy i prase lokalna*’. Po trzecie, adres znajdu-
jacy sie w ewidencji gruntéw czy katastrze nieruchomosci nie musi w kaz-
dym przypadku odzwierciedla¢ miejsca faktycznego zamieszkania oséb
bedacych wtascicielami, uzytkownikami czy uzytkownikami wieczystymi.

Podkredla sie jednak, ze rozwigzania te miaty na celu unikniecie dtugo-
trwatych procedur zwigzanych z ustalaniem adreséw stron postepowania.
(por. uzasadnienie specustawy gazowej). Niekiedy za$ negatywne skutki
stanowig w istocie konsekwencje braku dokonania w odpowiednim ter-
minie zmian w ewidencji gruntéw przez wtascicieli czy uzytkownikéw nie-
ruchomosci.

32 Art. 11d ust. 7 specustawy drogowej, art. 7 ust. 3 specustawy o lotniskach, art. 7 ust. 4
specustawy przeciwpowodziowe;j.

3 Art. 52 ust. 3 specustawy telekomunikacyjnej, art. 6 ust. 2 specustawy jadrowej.

3 Art. 11 ust. 1 specustawy gazowe;.

* A. Gill, Postepowanie w sprawie przygotowania inwestycji w zakresie lotniska uzytku
publicznego jako przyktad ,wyjgtkowego” postepowania administracyjnego, ZNSA 2011, nr 1,
s.22.

3 T.Wos, Wywtaszczanie nieruchomosciiich zwrot, Warszawa 2011, s. 131-132. Niemniej
jednak, jak wskazuje 6w autor, aktualna tres¢ art. 11d ust. 5i 11f ust. 3 specustawy drogowej
stanowi lepszg ochrone w stosunku do poprzedniej wersji, zgodnie z ktérg wszyscy poza
wnioskodawca zawiadamiani byli w drodze obwieszczenia lub w prasie lokalne;j.

37 P. Antoniak, M. Cherka w: P. Antoniak, M. Cherka, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski,
Przygotowanie i realizacja..., komentarz do art. 11d pkt 7.
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Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze czes$¢ specustaw przewiduje unor-
mowania, w ktorych swietle moga zosta¢ ograniczone prawa nabyw-
co6w, niemajacych w ogdle swiadomosci toczacego sie postepowania
administracyjnego. Nabywcy ci moga zosta¢ pozbawieni mozliwosci
zadania wznowienia postepowania, a niekiedy i niewaznosci decyzji,
z uwagi na brak udziatu w postepowaniu. Niektére specustawy wskazuja
bowiem, ze w przypadku zbycia wtasnosci lub prawa uzytkowania wie-
czystego po doreczeniu zawiadomienia, nabywca i zbywca s3a zobowia-
zani do zgtoszenia wtasciwemu wojewodzie danych nowego wtasciciela
lub uzytkownika wieczystego. Brak dokonania powyzszego zgtoszenia
i prowadzenie postepowania bez udziatu nowego wiasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego nie stanowi podstawy do wznowienia postepowa-
nia*® badz wznowienia i niewaznosci*. W konsekwencji nabywca, ktéry
nie miat Swiadomosci wszczecia postepowania w trybie specustawy i nie
dokonat stosownego zgtoszenia nie bedzie mégt powotywac sie na swoj
brak udziatu w postepowaniu. Zbywca nie zawsze bedzie za$ zaintere-
sowany udzielaniem petnych informacji o stanie prawnym nieruchomo-
$ci. Przepisy przewiduja co prawda obowigzki takze po stronie organéw,
powinny one bowiem niezwtocznie ztozy¢ wniosek do wtasciwego sadu
o ujawnienie w ksiedze wieczystej faktu wszczecia postepowania w try-
bie specustawy, a jezeli nieruchomos¢ nie ma zatozonej ksiegi wieczy-
stej — ztozy¢ do istniejgcego zbioru dokumentéw stosowne zawiadomie-
nie, nie wskazuja jednak sankcji za niedotrzymanie tych obowigzkéw*.
W konsekwencji standard udziatu strony moze zosta¢ naruszony w spo-
séb istotny i nieodwracalny. Nalezy zas zauwazy¢, ze brak mozliwosci za-
dania wznowienia bedzie uniemozliwia¢ wydanie decyzji stwierdzajacej
naruszenie prawa.

Jednoczesnie juz samo zawiadomienie o wszczeciu wywotuje szereg
skutkéw istotnych z punktu widzenia innych postepowan, przy czym
uregulowania te sa w poszczegdlnych specustawach zréznicowane. | tak
na podstawie art. 6 ust. 4 pkt 2 i 3 specustawy jadrowej powoduje ono,
do czasu zakonczenia postepowania w stosunku do nieruchomosci ob-
jetych wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji,

3 Art. 8 ust. 3 specustawy gazowej, art. 52 ust. 6 specustawy telekomunikacyjnej, art. 7
ust. 9 specustawy przeciwpowodziowe;j.

3 Art. 6 ust. 6 specustawy jadrowej.

40 Art. 8 ust. 5 specustawy gazowej, art. 53 specustawy telekomunikacyjnej, art. 7
ust. 10 specustawy przeciwpowodziowej, art. 6 ust. 7 specustawy jadrowej.
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niemoznos¢ wydania decyzji o pozwoleniu na budowe i zawieszenie to-
czacych sie postepowan z mocy prawa, zawieszenie postepowania o wy-
danie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu lub
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Podobna re-
gulacje zawiera art. 8 ust. 2 pkt 2 i 3 specustawy gazowej, zgodnie z ktérg
dodatkowo do tego czasu nie wydaje sie tez decyzji o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji drogowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwe-
stycji w zakresie lotniska uzytku publicznego; toczace sie postepowania
ulegaja zawieszeniu z mocy prawa do czasu wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu. Na podstawie zas art. 52 ust. 5
pkt 2 specustawy telekomunikacyjnej w odniesieniu do nieruchomosci
objetych wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej
sieci szerokopasmowej, do czasu wydania takiej decyzji, nie wydaje sie
decyzji o pozwoleniu na budowe dla inwestycji innej niz inwestycja celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, a toczace sie poste-
powania w tych sprawach ulegaja zawieszeniu z mocy prawa do czasu
wydania ostatecznej decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji regionalnej
sieci szerokopasmowej. W swietle art. 7 ust. 7 pkt 2 i 3 specustawy prze-
ciwpowodziowej w odniesieniu do nieruchomosci objetych wnioskiem
o wydanie decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji do czasu wyda-
nia takiej decyzji, mozna zawiesi¢ postepowanie o wydanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe lub postepowanie o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej, w szczegdlnosci jezeli istnieje wysokie
prawdopodobienstwo sprzecznosci planowanego przedsiewziecia z in-
westycja; w odniesieniu do nieruchomosci objetych wnioskiem o wyda-
nie decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji, do czasu wydania ta-
kiej decyzji, zawiesza sie postepowania o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy lub decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
w rozumieniu ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym®*'.

Specustawy, z wyjatkiem specustawy UEFA, facza tez wszczecie poste-
powania z instytucja tzw. ,rezerwacji terenu”. Z dniem doreczenia zawia-
domienia o wszczeciu postepowania o ustaleniu lokalizacji inwestycji nie-
ruchomosci stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego, objete wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji, nie bedg mogty by¢ zatem przedmiotem obrotu w rozumieniu

4 DzU.z2012r., poz. 647 ze zm.
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przepiséw o gospodarce nieruchomosciami*’. Czynnos¢ prawna dokona-
na z naruszeniem tego zakazu jest niewazna®.

Warto przy tym zauwazy¢, ze przepisy o doreczaniu zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania stosuje sie odpowiednio do innych wezwan,
zawiadomien i pism, ktére organ jest obowigzany dorecza¢ stronom
w toku postepowania. Tego typu regulacje przewiduja jednak wyraznie
tylko niektére specustawy*, co moze by¢ powodem niejasnosci w przy-
padku pozostatych®.

Ograniczenia uprawnien strony wigza sie réwniez z postepowaniem
wyjasniajacym, odnoszg sie zatem do standardu prawdy obiektywnej,
wynikajacego z art. 7 k.p.a. oraz znajdujacego swoja podstawe w prawie
do dobrej administracji. Majg one przy tym zaréwno charakter prawny,
jak i pozaprawny. Z uwagi na wymagania wniosku materiat dowodowy
zostaje bowiem w zasadzie skoncentrowany juz w momencie wszczecia
postepowania i organ z reguty nie inicjuje dalszych dowoddéw w toku po-
stepowania wyjasniajacego. Nie zwalnia go to jednak z obowigzku ustale-
nia, czy sprawa zostata dostatecznie wyjasniona*. W praktyce natomiast
organy ograniczaja sie do faktéw i ustalen dokonanych przez wniosko-
dawce, przy czym nie zawsze spotyka sie to z odpowiednig reakcja sadow
administracyjnych. W orzecznictwie podkresla sie bowiem, ze wniosek
inwestora ma charakter decydujacy i wyznacza zakres przysztej inwesty-
¢ji. Wskazuje na to wyrok WSA w Warszawie z 27 sierpnia 2008 r., | SA/Wa
323/08*:,Zgodnie z przepisami ustawy z 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych wojewo-

42 Art. 11d ust. 9 specustawy drogowej, art. 9o ust. 8 specustawy kolejowej, art. 7 ust. 5
specustawy o lotniskach, art. 8 ust. 2 pkt 1 specustawy gazowej, art. 52 ust. 5 pkt 1 spec-
ustawy telekomunikacyjnej, art. 7 ust. 7 pkt 1 specustawy przeciwpowodziowej, art. 6 ust. 4
pkt 1 specustawy jadrowej - tu wytgczenie czynnosci rozporzadzajacych i zobowiagzujacych.

4 Art. 11d ust. 10 specustawy drogowej, art. 90 ust. 9 specustawy kolejowej, art. 7 ust. 6
specustawy o lotniskach, art. 8 ust. 4 specustawy gazowej, art. 52 ust. 7 specustawy teleko-
munikacyjnej, art. 7 ust. 8 specustawy przeciwpowodziowej, art. 6 ust. 4 pkt 1 specustawy
jadrowe;j.

4 Por. art. 52 ust. 4 specustawy telekomunikacyjnej oraz art. 6 ust. 3 specustawy jadro-
wej.

4 Zwraca na to uwage M. Wolanin, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz,Warszawa 2010, s. 112 oraz A. Gill,
op.cit., s. 23.

% A.Gill, op.cit,, s. 20.

47 Lex nr 566729, podobnie WSA w Biatymstoku w wyroku z 16 grudnia 2010 r., Il SA/Bk
309/10, Lex nr 752277.
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da petni w procesie budowy drogi krajowej funkcje organu administracji,
ktory jest zobowigzany wytgcznie do wydania decyzji o ustaleniu lokaliza-
¢ji i pozwolenia na budowe. Nie jest natomiast upowazniony do wyzna-
czania i korygowania trasy inwestycji, ani tez do zmiany proponowanych
rozwigzan. Inwestor samodzielnie dokonuje wyboru najkorzystniejszych
rozwigzan lokalizacyjnych, a nastepnie techniczno-wykonawczych in-
westycji”. Zdaniem P. Antoniak i M. Cherki organ orzekajacy o lokalizacji
drogi w trybie specustawy drogowej nie posiada zatem kompetencji do
wyznaczania i korygowania trasy inwestycji czy tez do zmiany propono-
wanych rozwiazan co do jej przebiegu. Niedopuszczalna jest rowniez oce-
na racjonalnosci czy stusznosci koncepcji przedstawionej przez inwestora,
bowiem miataby ona charakter pozaprawny*.

Organy moga jednak kontrolowa¢, co nie zawsze czynig, czy w isto-
cie nie chodzi o realizacje innych celéw niz zaktadane i czy inwesty-
cja uwzglednia uzasadnione interesy oséb trzecich — zob. wyrok NSA
z 3 czerwca 2009, Il OSK 424/09%. Tego rodzaju badanie, majace za zada-
nie ustalenie, czy projektowana inwestycja nie doprowadzi do nadmier-
nej ingerencji w uprawnienia wtascicielskie dysponentéw nieruchomosci
przeznaczonych pod droge, miesci sie bowiem w ocenie zgodnosci z pra-
wem tej inwestycji®°.

Mniej korzystne zasady dotycza doreczen decyzji i to zaréwno pierw-
szej, jak i drugiej instancji. Dorecza sie ja bowiem wnioskodawcy, pozo-
state strony zawiadamia sie zas o jej wydaniu w drodze obwieszczen,
odpowiednio w urzedzie wojewddzkim lub starostwie powiatowym oraz
w urzedach gmin wihasciwych ze wzgledu na przebieg drogi, na stronach
internetowych tych gmin, a takze w prasie lokalnej. Ponadto wysyta sie
zawiadomienie o wydaniu decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
dotychczasowemu wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu na ad-
res wskazany w katastrze nieruchomosci. Doreczenie zawiadomienia na
adres wskazany w katastrze nieruchomosci jest skuteczne®'. To rozréz-

“ P. Antoniak, M. Cherka w: P. Antoniak, M. Cherka, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski,
Przygotowanie i realizacja..., komentarz do art. 11d pkt 1.

4 Lexnr561947.

0 Zob. przypis 48.

1 Art. 11f ust. 31 6 specustawy drogowej, art. 9q ust. 2 i 4 specustawy kolejowej, art. 24
ust. 2 i 4 specustawy UEFA, art. 10 specustawy o lotniskach, art. 12 ust. 1 3 specustawy ga-
zowej, gdzie skutek doreczenia wigze sie wyraznie z obwieszczeniem w urzedzie wojewo6dz-
kim, art. 57 ust. 1, 2 i 5 specustawy telekomunikacyjnej, art. 10 ust. 1, 2, 4 i 8 specustawy
przeciwpowodziowej, art. 10 ust. 1 i 3 specustawy jadrowej.
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nienie miedzy doreczeniem decyzji a doreczeniem zawiadomienia o niej
powoduje, ze skutki doreczenia pozostatym stronom poza wnioskodawca
taczy sie w orzecznictwie z obwieszczeniem (por. wyrok WSA w Warszawie
z 22 listopada 2010 r., VIl SA/Wa 1471/10)*2%. W literaturze zwraca sie na-
tomiast uwage, ze zréznicowanie w tym zakresie sytuacji procesowej po-
szczegoblnych stron postepowania rodzi uzasadnione watpliwosci z punk-
tu widzenia poszanowania konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa.
Niezrozumiate jest przede wszystkim uprzywilejowanie osoby wniosko-
dawcy w stosunku do stron, ktére bezposrednio odczujg materialnopraw-
ne skutki wydanego zezwolenia (mowa w szczegdélnosci o skutkach o cha-
rakterze ekspropriacyjnym)>3.Takie rozwigzanie nie moze by¢ bowiem ak-
ceptowane w demokratycznym panstwie prawnym>*,

Kontrowersje budzi takze sposéb obliczania terminu na wniesienie
odwofania w stosunku do stron, ktére o wydaniu decyzji sg informowane
dwutorowo - w drodze publicznego obwieszczenia oraz indywidualnych
zawiadomien. W orzecznictwie przyjeto, ze takie indywidualne zawiado-
mienie posiada jedynie walor informacyjny, bez mozliwosci wywodzenia
z faktu jego doreczenia skutkéw procesowych doreczenia decyzji. W isto-
cie prowadzi to jednak do zanegowania zasadnosci wprowadzania insty-
tucji indywidualnych zawiadomien, skoro w zaden sposéb nie wptywaja
one na sytuacje prawna strony, ktérej sg doreczane. Stad zdaniem niekto-
rych autoréw termin na wniesienie odwotania powinien biec od momen-
tu doreczenia takiego zawiadomienia. Jesli ustawodawca zdecydowat
sie bowiem na zréznicowanie sytuacji prawnej poszczegdlnych kategorii
stron postepowania, to — abstrahujac od konstytucjonalnosci takiego roz-
wigzania - zréznicowanie to powinno by¢ realizowane konsekwentnie®.
Nalezy jednak wskaza¢, ze niektére przepisy np. specustawy UEFA wyraz-
nie wskazujg (art. 37 ust. 1), ze termin do odwotfania biegnie od doreczenia

52 Lex nr 759997, por. tez wyrok NSA z 5 kwietnia 2011 r., [l OSK 234/11, Lex nr 992514.

53 P. Antoniak, M. Cherka w: P. Antoniak, M. Cherka, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski,
Przygotowanie i realizacja..., komentarz do art. 11f pkt 3.

> M. Kaminski, Postepowania administracyjne szczegdine /odrebne/ w sprawach z zakre-
su przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, w: Przestrzeri i nieruchomosci...,
s.298.

% P. Antoniak, M. Cherka w: P. Antoniak, M. Cherka, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski,
Przygotowanie i realizacja..., komentarz do art. 11f pkt 3. Podobnie J. Parchomiuk,
Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych a ochrona praw
jednostki, w: Przestrzen i nieruchomosci..., s. 345. Odmiennie M. Wolanin, op.cit. s. 177-178,
wedtug ktérego termin ten biegnie od obwieszczenia.
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decyzji (a te zgodnie z art. 10 dorecza sie jedynie wnioskodawcy) badz od
dnia obwieszczenia.

Ograniczenia dotycza tez niekiedy innych kwestii proceduralnych, jak
niestosowania art. 31 § 4 k.p.a., czy zawieszenia postepowania z przyczyn
okreslonych w art. 97 § 1 pkt 1-3%.

Mniejsze znaczenie z tego punktu widzenia ma natomiast wprowadze-
nie szczegodlnych rygoréw odwotania. Na przykfad w swietle art. 34 ust. 3
specustawy gazowej, art. 58 ust. 2 specustawy telekomunikacyjnej czy
art. 37 ust. 2 specustawy jadrowej przewiduje sie kwaliflkowane wyma-
gania dla odwofan od ww. decyzji (konieczno$¢ przedstawienia zarzutéw
odnoszacych sie do decyzji, okreslenia istoty i zakresu zgdania oraz wska-
zania dowodéw uzasadniajacych to zadanie). Krotsze sg niekiedy terminy
odwofan, ktére wynosza 7 dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a 14 dni
od dnia obwieszczenia lub doreczenia zawiadomienia o wydaniu decyzji*’.

[ll. Ograniczenia w zakresie standardéw kontroli
decyzji wydawanych w trybie specustaw

Pogorszenie pozycji stron postepowania prowadzonego na podstawie
specustaw moze byc¢ takze konsekwencjg ograniczenia uprawnien kon-
trolnych organéw i sgdéw administracyjnych, a wiec moze prowadzi¢ do
naruszenia zasady dwuinstancyjnosci i prawa do sadu.

Po pierwsze, w postepowaniu przed organem odwotawczym oraz
przed sadem administracyjnym nie jest mozliwe uchylenie decyzji w ca-
tosci lub stwierdzenie jej niewaznosci, gdy wadga dotknieta jest tylko czesc
decyzji dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci czy dziatki*®. Celem ta-
kiej regulacji jest, jak wskazuje uzasadnienie do specustawy telekomu-
nikacyjnej, zapobiezenie nieuzasadnionemu powtarzaniu postepowania
zmierzajacego do wydania nowej decyzji lokalizacyjnej dla catego zada-
nia w sytuacji, gdy wada dotknieta jest tylko czes¢ tej decyzji. W literatu-

% Art. 9 specustawy gazowej, art. 50 ust. 5 specustawy telekomunikacyjnej, art. 8 spec-
ustawy przeciwpowodziowej.

57 Art. 34 ust. 2 specustawy gazowej, art. 37 ust. 1 specustawy jadrowej, w tym przypad-
ku wyraznie od obwieszczenia.

8 Por. art. 11g ust. 3 specustawy drogowej, art. 9r ust. 2 specustawy kolejowej, art. 12
ust. 3 specustawy o lotniskach, art. 34 ust. 5 specustawy gazowej, art. 58 ust. 5 specustawy
telekomunikacyjnej, art. 11 ust. 3 specustawy przeciwpowodziowej, art. 37 ust. 4 specusta-
wy jadrowej.
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rze podkresla sie jednak, ze takie rozwigzania moga nasuwac watpliwo-
$ci. Istotne zastrzezenia budzi bowiem préba ingerencji w kompetencje
orzecznicze organu odwotawczego, co moze prowadzi¢ do naruszenia za-
sady dwuinstancyjnosci, a takze ingerowanie w kompetencje orzecznicze
sadu administracyjnego i ograniczanie mozliwosci wykonywania kontroli
orzecznictwa administracyjnego. Te bardzo powazne watpliwosci doty-
cza zgodnosci powyzszych regulacji z konstytucyjnym prawem do sadu’.
W tej mierze wystepuje zresztg zréznicowanie miedzy poszczegdlnymi
specustawami, takiej mozliwosci nie przewiduje bowiem specustawa
UEFA, aczkolwiek wystepujg w niej ograniczenia w zakresie stwierdzania
niewaznosci.

Po drugie, regulacje szczegélne zawierajg dalsze obostrzenia w zakre-
sie trybow nadzwyczajnych. Poza wskazanym juz wyzej brakiem mozliwo-
$ci powotywania sie nabywcy nieruchomosci objetej wnioskiem (w przy-
padku niezgtoszenia tego faktu po wszczeciu postepowania) na swoj brak
udziatu w postepowaniu (przewidzianym w niektérych specustawach),
wystepuja w nich inne ograniczenia kontroli decyzji ostatecznych. Miato
to na celu wyeliminowanie zagrozen zwigzanych z zatrzymaniem procesu
budowlanego. Przepisy te nie sg jednak jednoznaczne i moga wywotywacé
watpliwosci co do zakresu ich stosowania, sg one tez w sposéb niezrozu-
miaty zréznicowane w poszczegdlnych specustawach. Poteguje to zatem
zjawisko atomizacji procedury.

Co do zasady we wszystkich specustawach nie stwierdza sie niewazno-
$ci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji, jezeli wniosek
o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dniod
dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe.
Artykut 158 § 2 k.p.a. stosuje sie odpowiednio®. W tym przypadku ogra-
niczenia dotycza zaréwno organu administracji publicznej, jak i sadu, oraz
uzaleznione sg od terminu ztozenia wniosku i rozpoczecia budowy.

Ustawodawca przewiduje jednak, oprdocz powyzszych, dodatkowe
obostrzenia dotyczace wytacznie uprawnien sadéw administracyjnych. Sa
one zréznicowane, niekiedy dotycza tylko tych decyzji, ktérym nadano ry-

* A. Gill, op.cit.,, s. 25-26. Podobnie M. Kaminski, Postepowania administracyjne szcze-
gdlne (odrebne)..., w: Przestrzeri i nieruchomosci..., s. 304 i nast.
€ Por. art. 31 ust. 1 specustawy drogowej, art. 9ac ust. 2 i 4 specustawy kolejowej,

art. 36 ust. 1 specustawy UEFA, art. 13 ust. 1 specustawy o lotniskach, art. 36 ust. 1 spec-
ustawy gazowej, art. 58 ust. 6 specustawy telekomunikacyjnej, art. 15 ust. 1 specustawy
przeciwpowodziowej, art. 39 ust. 1 specustawy jadrowej.
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gor natychmiastowej wykonalnosci, niekiedy zas sg konsekwencja faktu,
ze wykonalnos¢ taka wynika z mocy samej ustawy.

| tak na podstawie art. 31 ust. 2 specustawy drogowej, art. 9ac ust. 3i 4
specustawy kolejowej, art. 13 ust. 2 specustawy o lotniskach i art. 15 ust. 2
specustawy przeciwpowodziowej w przypadku uwzglednienia skargi na
decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji, ktérej nadano rygor natych-
miastowej wykonalnosci, sagd administracyjny po uptywie 14 dni od dnia
rozpoczecia budowy moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo
z przyczyn wyszczegolnionych w art. 145 lub 156 k.p.a.

Z kolei na podstawie art. 36 ust. 2 specustawy UEFA i art. 58 ust. 7 spec-
ustawy telekomunikacyjnej w przypadku uwzglednienia skargi na decyzje
o pozwoleniu na budowe przedsiewziecia, sad administracyjny po uptywie
14 dni od dnia rozpoczecia budowy moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja na-
rusza prawo z przyczyn wyszczegolnionych w art. 145 lub 156 k.p.a., w $wie-
tle art. 36 ust. 2 specustawy gazowej i art. 39 ust. 2 specustawy jadrowej
termin ten wynosi 30 dni. Nie wiaze sie tego wiec z nadaniem decyzji rygoru
wykonalnosci, gdyz wykonalnos$¢ wynika tu z mocy samej ustawy®'.

Regulacje te sg niejasne i moga wywotywac watpliwosci. Po pierwsze,
mozna bowiem zada¢ pytanie, czy po uptywie przewidzianych terminéw
ograniczaja one uprawnienia sadow jedynie w zakresie stwierdzania nie-
waznosci w zwiagzku z art. 156 k.p.a. i uchylania decyzji w zwigzku z art. 145
k.p.a., czy sprowadzajg mozliwosci orzekania tylko do tego zakresu, tj. wad
wynikajacych z art. 156 i 145 k.p.a., a wiec wytgczajg mozliwos¢ stosowa-
nia art.145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a.*> Orzecznictwo sadowe przychyla sie
w zasadzie do tego drugiego pogladu®,

Po drugie, pytanie moze dotyczy¢ kwestii, czy ograniczenia te dotycza
decyzji pierwszej czy drugiej instancji. Przyjmuje sie przy tym, ze odnosza
sie one zawsze do decyzji pierwszoinstancyjnych®. Wskazuje sie bowiem,
Ze przepisy te nie powinny by¢ stosowane rozszerzajaco.

51 Art. 34 ust. 1 specustawy UEFA, art. 34 ust. 1 specustawy gazowej, art. 54 ust. 10 spec-
ustawy telekomunikacyjnej, art. 36 specustawy jagdrowej — odnoszacy sie do ciggu decyzji,
o ktérych mowa w art. 11 ust. 1, art. 15 ust. 1iart. 17 ust. 1.

62 Zdaniem J. Parchomiuka, rozstrzygniecie tego sporu nie jest mozliwe z uwagi na fa-
talnie skonstruowang tres¢ przepiséw specustaw — por. J. Parchomiuk, Uproszczone proce-
dury realizacji..., w: Przestrzen i nieruchomosci...., s. 355.

& Por. wyrok WSA w Gliwicach z 5 lipca 2010 r., Il SA/GL 291/10, Lex nr 674110; wyrok
NSA z 24 sierpnia 2010 ., [l OSK 984/10, Lex nr 746932; wyrok WSA w Warszawie z 28 kwiet-
nia 2011 r,, VIl SA/Wa 603/11, Lex nr 897752.

¢ Podkredlit to tez TK w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r,, K 4/10, OTK ZU-A 2012, nr 9,
poz. 106.
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W przypadku kiedy ograniczenia zwigzane sg z nadaniem orzecze-
niom rygoru natychmiastowej wykonalnosci, wynika to z faktu, ze rygor
ten nadaje sie tylko orzeczeniom pierwszej instancji. Potwierdzit to NSA
w wyroku z 30 listopada 2010 r., Il OSK 2148/10%, wskazujac, ze: ,Przepis
art. 31 ust. 2 ustawy z 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (...) odnosi sie do decyzji
organu pierwszej instancji o pozwoleniu na budowe drogi, ktérej nadano
rygor natychmiastowej wykonalnosci i nie zawiera ograniczen w zakresie
orzekania przez sad administracyjny w stosunku do decyzji organu odwo-
tawczego”

W przypadku gdy ograniczenia kompetencji sagdéw nie sg skutkiem
nadania decyzjom rygoru natychmiastowej wykonalnosci, gdyz wyko-
nalnos¢ wynika z mocy samej ustawy, wyprowadza sie takie stanowisko
z faktu, ze odnosza sie one jedynie do decyzji o ustaleniu lokalizacji, a nie
decyzji w sprawie lokalizacji, stad nie moga dotycza orzeczen drugiej in-
stancji. Podkreslit to NSA na tle specustawy UEFA. W wyroku z 22 grudnia
2010 r., I OSK 2272/10% stwierdzit on bowiem, ze: Wadliwy jest poglad,
iz przepis art. 36 ust. 2 ustawy z 2007 r. o przygotowaniu finatowego tur-
nieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 wyfacza sto-
sowania art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w sprawach ze skarg na decy-
zje wydane na podstawie ustawy z 2007 r. o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, w sytuacji
gdy uptyneto 14 dni od rozpoczecia budowy przedsiewziecia EURO 2012.
W przepisie tym ustawodawca postuzyt sie okresleniem »decyzja o po-
zwoleniu na budowe przedsiewziecia EURO 2012«, a nie okresleniem de-
cyzja w sprawie o pozwolenie na budowe przedsiewziecia EURO 2012.
Oznacza to, ze przepis art. 36 ust. 2 ustawy o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, odnosi sie
do decyzji organu pierwszej instancji o pozwoleniu na budowe przedsie-
wziecia EURO 2012, a nie decyzji organu drugiej instancji (organu odwo-
tawczego)”.

Artykut 31 ust. 1 i 2 specustawy drogowej stat sie przedmiotem
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego m. in. z punktu widzenia zgodno-
$ci z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Trybunat nie zakwestionowat tego, ze zaskarzone przepisy specustawy

%5 ONSAIWSA 2012, nr 4, poz. 65, Lex nr 746883.
% Lex nr 838894, podobnie w wyroku NSA z 22 grudnia 2010 ., Il OSK 2271/10, Lex
nr 732077.
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ograniczajg ochrone prawa wtasnosci os6b wywiaszczonych przez ogra-
niczenie uprawnienia organu nadzorczego i sagdu administracyjnego je-
dynie do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa. Wskazat
jednak, ze nie musi to by¢ réwnoznaczne z naruszeniem Konstytugji.
Nie zachodzi tu bowiem ograniczenie prawa do sadu, lecz tylko ograni-
czenie sankgcji, jakie sgd moze zastosowac. Ocena konstytucyjnoprawna
przepiséw uzalezniona powinna by¢ zatem od tego, czy spetniajg one
wymagania ptynace z zasady proporcjonalnosci, szczegélnie z punktu
widzenia przydatnosci, koniecznosci oraz zakazu nadmiernej ingerencji.
Trybunat uznat, ze ograniczenia prawa wiasnosci, wynikajace z zaskarzo-
nych przepiséw, nie s nadmierne. W konsekwencji stwierdzit on, ze re-
gulacjazawarta w art. 31 ust. 2 specustawy drogowej w zakresie, w jakim
ogranicza prawo wiasciciela do wzruszenia decyzji wywilaszczeniowej,
jest srodkiem proporcjonalnym stuzacym realizacji celu publicznego, tj.
budowy drég w Polsce. Trybunat podkreslit, ze jest to dobry przyktad
uwzglednienia wartosci, jaka stanowi dobro wspdlne. Jednoczesnie
wskazat, ze: ,Trudno jednak znalez¢ argumenty o podobnej doniostosci
w kazdym wypadku realizowania przedsiewziecia nazwanego w tytule
ustawy inwestycja uzytku publicznego. Szeroki zakres wykorzystywania
przez ustawodawce regulacji szczegdlnych dotyczacych wywtaszczania
nieruchomosci, ktérym towarzyszy ograniczenie mozliwosci kwestio-
nowania decyzji administracyjnej bedacej podstawg odjecia whasnosci,
moze budzi¢ uzasadnione obawy co do zgodnosci przyjmowanych roz-
wigzan z Konstytucjg"®’.

Wydaje sig, ze takie stanowisko Trybunatu, aprobujace przyjete rozwia-
zania na tle specustawy drogowej, jest jednakze wynikiem dos¢ waskie-
go podejscia z uwagi na wnioskowany wzorzec kontroli i nie uwzglednia
wszelkich konsekwencji ograniczenia uprawnien strony. Pogorszenie sy-
tuacji strony nabiera bowiem wiekszego znaczenia, jezeli uwzgledni sie
wszystkie skutki zapadtych decyzji. Specustawy miaty bowiem z reguty na
celu skrocenie procesu lokalizacji inwestycji i objecie jednym aktem ad-
ministracyjnym réznych spraw, takich jak wywiaszczenie, pozwolenie na
realizacje inwestycji oraz zatwierdzenie projektu budowlanego. W przy-
padku specustaw drogowej, o lotniskach, przeciwpowodziowej mamy
wiec do czynienia z jedna decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji.
Na podstawie wiekszosci z nich wyrdznia sie natomiast decyzje o ustale-

5 Wyrok TK — K'4/10, por. przypis 64.
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niu lokalizacji linii®® oraz decyzje o pozwoleniu na budowe®, do ktérych
stosuje sie analogiczne zasady. Niekiedy specustawy przewidujg caty sze-
reg decyzji tworzacych pewien cigg. | tak na podstawie specustawy jadro-
wej wystepuje decyzja o ustaleniu lokalizacji (art. 7), decyzja zasadnicza
(art. 22) i zezwolenie na budowe energetyki jadrowej (art. 15). Mozliwa
jest takze decyzja o wejsciu na teren cudzej nieruchomosci (art. 11 ust. 3),
decyzja o zezwoleniu na prace przygotowawcze (art. 17) i decyzja doty-
czaca inwestycji towarzyszacych (art. 53), w odniesieniu do ktérych stosu-
je sie powyzsze ograniczenia.

Z uwagi na obejmowanie rozstrzygnieciami wielu kwestii, decyzje te
wywotujg szersze skutki niz zazwyczaj. Decyzja o pozwoleniu na realizacje
inwestycji zawiera niejednokrotnie zatwierdzenie podziatu nieruchomo-
$ci, wskazuje na warunki ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw, débr
kultury czy potrzeb obronnosci, stanowi réwniez zatwierdzenie projektu
budowlanego badz wiagze organy wydajace takie decyzje, np. w zakresie
warunkoéw zabudowy i pozwolenia na budowe. Wywotuje ona tez skutki
w zakresie prawa wodnego oraz dotyczy wycinki drzew i krzewdw.

Wszystkie specustawy wprowadzajg tez zmiany w zakresie ustaw
szczegodlnych, wytaczajg stosowanie niektérych ustaw’, np. przepisow
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w catosci lub w czesci”'.

Stad wspomniane pogorszenie standardéw proceduralnych dotyczy
wiekszej ilosci spraw, nizby sie to pozornie wydawato.

% Art. 9q specustawy kolejowej, art. 23 specustawy UEFA, art. 5 specustawy gazowej,
art. 50 specustawy telekomunikacyjne;j.

% Art. 9ac specustawy kolejowej, art. 25 specustawy UEFA, art. 15 specustawy gazowej,
art. 60 specustawy telekomunikacyjne;j.

® Por.art. 11 i ust. 2 specustawy drogowej, art. 25 ust. 1 specustawy UEFA, art. 19 ust. 1
specustawy o lotniskach, art. 13 ust. 1 specustawy gazowej, art. 49 ust. 2 specustawy tele-
komunikacyjnej, art. 13 ust. 2 specustawy przeciwpowodziowej, art. 8 ust. 2 specustawy
jadrowe;j.

I Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.). Zgodnos¢ takiej regulacji z Konstytucjg w zakresie loka-
lizacji drog publicznych zaakceptowat TK — por. uzasadnienie wyroku z 6 czerwca 2006 r.,
K 23/05, OTK ZU-A 2006, nr 6, poz. 62.
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IV. Pogorszenie standardu ochrony praw strony
na etapie ustalania odszkodowania
na podstawie specustaw

Z uwagi na konstytucyjny standard ochrony prawa wiasnosci istotne
znaczenie ma regulacja postepowania w sprawie odszkodowania za wy-
wiaszczong nieruchomos¢ czy prawo. W tej mierze w szczegdélnosci budzi
watpliwosci wystepujace w specustawach (z wyjatkiem telekomunikacyj-
nej) rozdzielenie decyzji odszkodowawczej od decyzji stanowiacej pod-
stawe przejscia prawa wiasnosci’%

Decyzja o lokalizacji inwestycji zatwierdza sie bowiem podziat nieru-
chomosci, a przejscie prawa wiasnosci nastepuje z mocy prawa na rzecz
Skarbu Panstwa lub Skarbu Panstwa czy jednostki samorzadu terytorial-
nego w dniu wydania ostatecznej decyzji lokalizacyjnej’®. Wygasza tez
ona inne prawa rzeczowe na nieruchomosci’* oraz stanowi podstawe do
dokonania wpiséw w ksiedze wieczystej i w katastrze nieruchomosci’.

Decyzja o odszkodowaniu wydawana jest natomiast w terminie p6z-
niejszym.Terminy te sg przy tym zréznicowane.Wynosza one bowiem badz
30 dni od dnia, w ktérym stato sie ostateczne zezwolenie na lokalizacje
inwestycji czy jej realizacje’®, badz tez dwa miesigce”. Niekiedy z uwagi na
mozliwos$¢ wezesniejszych uzgodnien termin ten moze by¢ dtuzszy. | tak
w Swietle art. 24e ust. 2 specustawy UEFA, jezeli w terminie 2 miesiecy od
dnia, w ktérym decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia EURO 2012
stata sie ostateczna, nie dojdzie do uzgodnienia, o ktérym mowa w ust. 1,
wysokos¢ odszkodowania ustala wojewoda w drodze decyzji, w terminie
30 dni od dnia wszczecia postepowania. Postepowanie o ustalenie wyso-

72 Podkresla to T.Wos, op.cit., s. 108-109 i J. Parchomiuk, Uproszczone procedury realiza-
gji..., w: Przestrzen i nieruchomosci..., s. 361.

73 Por. art. 12 ust. 4 specustawy drogowej, art. 9s ust. 3 specustawy kolejowej, art. 24a
ust. 3 specustawy UEFA, art. 21 specustawy o lotniskach, art. 20 ust. 3 specustawy gazowej,
art. 19 ust. 4 specustawy przeciwpowodziowej, art. 24 ust. 3 specustawy jadrowe;j.

74 Art. 12 ust. 4 c-e specustawy drogowej, art. 9s ust. 3a-3b specustawy kolejowej,
art. 24a ust. 4 specustawy UEFA, art. 22 ust. 3-5 specustawy o lotniskach, art. 20 ust. 4-6
specustawy gazowej, art. 20 ust. 4-6 specustawy przeciwpowodziowej, art. 24 ust. 4i 5 spec-
ustawy jadrowej.

7> Art. 12 ust. 3 specustawy drogowej, art. 9s ust. 5 specustawy kolejowej, art. 24a ust. 5
specustawy UEFA, art. 9 ust. 3 specustawy o lotniskach, art. 14 ust. 1 specustawy gazowej,
art. 19 ust. 3 specustawy przeciwpowodziowej, art. 9 ust. 1 specustawy jagdrowej.

76 Art. 12 ust. 4b specustawy drogowej, art. 22 ust. 2 specustawy o lotniskach.

77 Art. 27 ust. 2 specustawy jadrowej.
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kosci odszkodowania wszczyna sie niezwtocznie po uptywie terminu na
dokonanie uzgodnienia, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym?&,

Nalezy przy tym zwazy¢, ze przedmiotem decyzji lokalizacyjnej czy
zezwalajacej na realizacje inwestycji moze by¢ centrum zyciowe stro-
ny, ktéra nie zawsze jest w stanie, z uwagi na brak odpowiednich $rod-
kow, zabezpieczy¢ na wiasne potrzeby inny lokal czy nieruchomosé.
Dostarczenie lokalu zamiennego jest zas obowiazkowe jedynie wtedy,
gdy decyzji zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, albo
gdy nastapito wczesniejsze wydanie nieruchomosci i ma ono charakter
czasowy’.

Odmienng regulacje zawiera w tym zakresie specustawa gazowa i ja-
drowa®. Odwotujg sie one w sprawie ustalania wysokosci i wyptacania
odszkodowania do ustawy o gospodarce nieruchomosciami®’. Ta za$ z ko-
lei przewiduje obowigzek ustanowienia lokali zamiennych oraz sposéb
ich zapewnienia najemcom wywiaszczonych lokali (art. 116 ust. 1 pkt 5,
art. 119 ust. 1 pkt 6 u.g.n.). Moze jednak budzi¢ watpliwosci kwestia, czy
przedmiotowe obowiazki mieszcza sie w zakresie odestania, dotyczacym
wysokosci i wypfacania odszkodowania.

Dodatkowo termin wydania nieruchomosci moze by¢ niekiedy bar-
dzo krétki, np. zgodnie z art. 24 ust. 6 specustawy UEFA termin wydania
nieruchomosci lub opréznienia lokalu nie moze by¢ krétszy niz 30 dni od
dnia w ktérym decyzja stata sie ostateczna (podobnie art. 9q ust. 6 spec-
ustawy kolejowej). Jak sie podkresla jednak w orzecznictwie, nie wynika
on z mocy samej ustawy, lecz powinien by¢ konkretnie wskazany w tresci
decyzji (por. wyrok NSA z 13 maja 2011 r., Il OSK 579/11 dotyczacy spec-
ustawy UEFA)®,

Jednoczesnie specustawy zawierajg instrument przy$pieszenia pro-
cesu inwestycyjnego. Jest nim mozliwos¢ nadania decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji czy zezwoleniu na realizacje inwestycji rygoru natychmiastowej

8 Podobnie art. 9y ust. 2 specustawy kolejowej, art. 23 ust. 2 specustawy gazowej,
art. 20 ust. 2 specustawy przeciwpowodziowe;.

7 Por. art. 17 ust. 4-4 b w zwiagzku z art. 16 ust. 2 specustawy drogowej, art. 9w ust. 4-6
specustawy kolejowej, art. 24g w zwigzku z art. 24 ust. 6 specustawy UEFA, art. 26 ust. 3-5
specustawy o lotniskach, art. 25 ust. 3-5 specustawy przeciwpowodziowej. Por. tez wyrok
WSA w Warszawie z 29 pazdziernika 2008 r., | SA/Wa 927/08, Lex nr 510431.

80 Art. 20 ust. 13 specustawy gazowej i art. 24 ust. 8 specustawy jadrowej.

81 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 ze zm.) - dalej: u.g.n.

82 Lex nr992605.
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wykonalnosci na wniosek® badz natychmiastowa wykonalnos¢ z mocy
samej ustawys4.

Moze to powodowac unikanie przez strone skarzenia decyzji od-
szkodowawczej z uwagi na pewien przymus zyciowy i che¢ uzyskania
jakichkolwiek, nawet niezadowalajacych jg srodkéw. Nie wszystkie za$
specustawy przewidujg stosowne gwarancje w tym zakresie. Na tym tle
korzystnie wyréznia sie specustawa kolejowa (art. 9z) i specustawa prze-
ciwpowodziowa (art. 21 ust. 11), ktére umozliwiajg wyptacenie okreslonej
w decyzji kwoty odszkodowania stronie odwotujacej sie, na jej wniosek.
Wyptata tej kwoty nie ma przy tym wptywu na prowadzone postepowanie
odwofawcze. Taka redakcja przepiséw pozwala na efektywne przeprowa-
dzenie inwestycji okreslonych w ustawie, przy petnym zachowaniu praw
podmiotéw, ktérym przystuguje odszkodowanie w zakresie kontroli jego
wysokosci. Podobne rozwigzanie zawiera obecnie specustawa drogowa.
Wedtug art. 12 ust. 5a na wniosek osoby uprawnionej do otrzymania od-
szkodowania wypfaca sie zaliczke w wysokosci 70% odszkodowania usta-
lonego przez ogan pierwszej instancji w decyzji ustalajacej wysokos¢ od-
szkodowania. Wyptata zaliczki nastepuje jednorazowo w terminie 30 dni
od dnia ztozenia wniosku.

Z kolei specustawa jgdrowa, przewidujac mozliwos¢ wniesienia, przez
strone niezadowolona z przyznanego odszkodowania, powddztwa do
sadu powszechnego, wskazuje, ze powddztwo to nie wstrzymuje wyko-
nania decyzji orzekajacej odszkodowanie co do kwoty w niej okre$lonej
(art. 14 ust. 6 specustawy jadrowej). Wydaje sie jednak, iz regulacja ta nie
odnosi sie do wszystkich decyzji, lecz tylko tych, o ktérych mowa w art. 11
ust. 1 (tj. pozwalajacych na wejscie na cudza nieruchomos¢, po zakoncze-
niu pomiaréw, badan lub innych prac).

Podobnej regulacji nie zawieraja inne specustawy.

Przepisy tagcza zwiekszone odszkodowanie z dobrowolnym wydaniem
nieruchomosci w okre$lonym terminie (o0 5%)% oraz z istnieniem nieru-
chomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym albo budynkiem, w kt6-

8 Por. art. 17 ust. 1 specustawy drogowej, art. 9 w ust. 1 specustawy kolejowej, art. 26
ust. 1 specustawy o lotniskach, art. 25 ust. 1 specustawy przeciwpowodziowe;.

8 Art. 34 ust. 1 specustawy o UEFA, art. 34 ust. 1 specustawy gazowej, art. 54 ust. 10
specustawy telekomunikacyjnej, art. 36 specustawy jadrowej — odnoszacy sie do ciaggu de-
cyzji, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1, art. 15 ust. 1iart. 17 ust. 1.

8 Art. 18 ust. 1e specustawy drogowej, art. 9y ust. 3e specustawy kolejowej, art. 24e
ust. 8 specustawy UEFA, art. 23 ust. 8 specustawy gazowej, art. 21 ust. 7 specustawy prze-
ciwpowodziowe;.
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rym zostat wyodrebniony lokal mieszkalny?®. Niekiedy odszkodowanie
zwieksza sie, jezeli whasciciel lub uzytkownik wieczysty, nie p6zniej niz
w terminie 7 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego stata sie ostateczna, za-
wrze z wojewoda umowe o nabyciu nieruchomosci. W takim przypadku
decyzji ustalajacej wysoko$¢ odszkodowania za nieruchomosc¢ objeta ta
umowa nie wydaje sie®’.

Specustawa telekomunikacyjna nie reguluje odrebnie spraw odszko-
dowania. Korzystanie z nieruchomosci nastepuje na mocy umowy, jesli
natomiast nie zostanie ona zawarta, stosuje sie art. 124 i 124a u.g.n.®

Zauwazalna w zakresie specustaw przewaga interesu publicznego
nie uwzglednia przy tym faktu, ze inwestorem nie musi by¢ podmiot pu-
bliczny. Stad zbednos¢ nieruchomosci nie zawsze pozwoli odzyskac wy-
wiaszczony przedmiot.

Wspomniane ograniczenia, motywowane interesem publicznym, do-
tykaja w istotny sposéb praw i wolnosci obywatelskich. W konsekwencji
moga one doprowadzi¢ do naruszen prawa wiasnosci i nieodwracalnych
skutkdw w tej mierze, z uwagi na regulacje trybéw nadzwyczajnych.
Mozna sie dowiedzie¢ bowiem po fakcie o wywtaszczeniu danej nierucho-
mosci, a po uptywie stosunkowo krétkich terminéw nie bedzie mozliwe
usuniecie nawet decyzji obarczonych istotnymi wadami. Jednoczes$nie
juz decyzjom pierwszej instancji moze by¢ badz nadany rygor natychmia-
stowej wykonalnosci, badz beda one wykonalne z mocy samej ustawy.
Watpliwosci moze rowniez budzi¢ koniecznos¢ opuszczenia budynku czy
lokalu w sytuacji, gdy odszkodowanie bedzie dopiero ustalone w osob-
nym postepowaniu. W praktyce dochodza czesto dodatkowe niekorzystne
czynniki. Organy przedtuzajg bowiem postepowania odszkodowawcze,
powotujac sie na réznego typu okolicznosci, jak problemy z rozstrzyga-
niem przetargéw spowodowanych brakiem ofert ze strony rzeczoznaw-
cow majatkowych®. Odrebng kwestig jest tez wysokos¢ przyznawanych
odszkodowan. Mozna zatem generalnie stwierdzi¢ naruszenie standardu
uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu strony wynika-

8 Art. 18 ust. 1f specustawy drogowej, art. 9y ust. 3f specustawy kolejowej, art. 24e
ust. 9 specustawy UEFA, art. 23 ust. 7 specustawy o lotniskach, art. 23 ust. 9 specustawy
gazowej, art. 21 ust. 8 specustawy przeciwpowodziowej.

8 Art. 23 ust. 6 i art. 24 specustawy o lotniskach.

8 Art. 33 ust. 7 i art. 54 ust. 3 specustawy telekomunikacyjnej.

8 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 3 lutego 2011 r., Il SAB/Bk 79/10, ZNSA 2012, nr 2,
s.131-134.
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jacego z art. 7 k.p.a, a takze europejskiego standardu proporcjonalnosci.
Zgodnie z art. 5 rekomendacji CM/Rec.(2007)7 organy publiczne powin-
ny bowiem stosowac srodki ingerujagce w sfere uprawnien i intereséw
0s6b prywatnych, tylko gdy jest to konieczne i w zakresie niezbednym
dla wyznaczonego celu. Wykonujac to, powinny tez dba¢ o zachowanie
wiasciwej réwnowagi miedzy niekorzystnymi dla uprawnienia lub inte-
resow 0séb prywatnych skutkami decyzji a celami podjetego dziatania.
Podobnie art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przewiduje
obowigzek wywazania spraw 0séb prywatnych i ogdlnego interesu pu-
blicznego.

V. Uwagi koncowe

Podstawowy standard procesowej pozycji jednostki wobec organu ad-
ministracji publicznej w indywidualnej sprawie wyznacza k.p.a. Odejscie
od tego systemu praw i obowigzkéw procesowych strony, a zwtaszcza od
systemu gwarancji procesowych stuzacych rébwnowazeniu prawami pro-
cesowymi jednostki dominujacej pozycji organu musi by¢ motywowane
waznymi racjami®,

Wymaga to rozwazenia istniejacych rozwiazan szczegélnych z punktu
widzenia zachowania réwnowagi miedzy interesem publicznym a indywi-
dualnym.

Szersza analiza specustaw pozwala na wskazanie pewnych niepokoja-
cych tendencji wich zakresie. Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze to, co w za-
mierzeniu miato charakter epizodyczny, zaczyna przybierac coraz szersze
rozmiary, obejmujac kolejne dziedziny zycia spotecznego. Ustawodawca
traktuje bowiem ten sposoéb regulacji jako umozliwiajacy szybkie osigga-
nie pozadanych celéw. Tymczasem cele te mozna by niekiedy osiagna¢
metodami bardziej przyjaznymi wobec obywatela. Przyktadowo rozpo-
rzadzenie Prezydenta RP z dnia 1 czerwca 1927 r. o popieraniu rozbudowy
i rozwoju gospodarczego miasta i portu Gdyni oraz powiatu morskiego®
przewidywato udogodnienia kredytowe (np. art. 3), mozliwo$¢ zwolnie-
nia z podatkoéw i ulgi (art. 8), mozliwos¢ wywtaszczenia i niezwtocznego
przejecia (art. 5), ale na podstawie ogdlnych zasad wynikajacych z roz-
porzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 wrzesnia 1934 r. - Prawo o poste-

% J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogdine i szczegdlne, w: Ksiega pamigqtko-
wa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 77.
o1 Dz.U.R.P.z 1935 . Nr 42, poz. 285 ze zm.
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powaniu wywtaszczeniowem?®2 Stad mimo ze w okresie obowigzywania
rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem? lista wyfgczen spod
mocy r.p.a. byta duza, z uwagi na separatyzmy resortowe®, jednak nie do-
chodzito do tak znacznej jego dekodyfikacji.

Obecnie podstawowe zastrzezenia budzi nie tyle wprowadzanie od-
rebnych od k.p.a. rozwigzan prawnych dla realizacji niektérych celéw
publicznych, ile fakt, ze regulacje te we wzajemnym powigzaniu prowa-
dza do naruszania podstawowych standardéw ochrony praw jednostki.
Dochodzi bowiem w procesie ich stosowania do pogorszenia prawa stro-
ny do udziatu w postepowaniu, naruszania zasady prawdy obiektywnej,
dwuinstancyjnosci postepowania i prawa do sadu, ograniczenia zasady
wywazania interesow oraz proporcjonalnosci, a takze naruszania konsty-
tucyjnego standardu ochrony prawa wiasnosci. Zjawisku temu nie jest
w stanie zapobiec Trybunat Konstytucyjny, dokonujacy kontroli w swietle
wskazanych przez wnioskodawce wzorcéw kontrolnych, a nie w ich cato-
ksztatcie®.

Nie sg tez w stanie przeciwdziata¢ temu w petni sady administra-
cyjne. Po pierwsze, panuje w nich niekiedy istotna rozbieznos¢ pogla-
déw co do zagadnien podstawowych. | tak na tle specustawy drogowej
przyjmuje sie badz, ze jej uregulowanie w zakresie udziatu stron w po-
stepowaniu ma charakter petny (por. wyrok WSA w Warszawie z 13 maja
2008 r., IV SA/Wa 283/08)%, badz, ze taki wniosek nie jest dopuszczalny
i stanowi pewne uproszczenie, dopuszczalne jest zatem stosowanie in-
nych ustaw (wyrok WSA w todzi z 10 kwietnia 2008 r., [l SA/td 80/08)*".

Po drugie, sagdy administracyjne nie w petni wykorzystuja dla polepsze-
nia tych standardéw mozliwosci wykfadni prokonstytucyjnej. Wydaje sie,
ze na tej drodze mozna by przyjac liczenie terminu zaskarzenia decyzji

92 Dz.U.R.P.Nr 86, poz. 776 ze zm.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowa-
niu administracyjnem (Dz.U. R.P. Nr 36, poz. 341 ze zm.) - dalej: r.p.a.

% ). Borkowski, Postepowanie administracyjne..., w: Ksiega pamiqgtkowa..., s. 65-66.

% Stad TK w wyroku z 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK ZU-A 2006, nr 6, poz. 62 stwierdzit,
ze: ,Majac na uwadze konkretny w niniejszej sprawie normatywny uktad odniesienia, nie
mozna zgodzi¢ sie z wnioskodawca, ze kwestionowane przepisy tworza razacg dyspropor-
cje w uprawnieniach stron bioracych udziat w postepowaniu o ustalenie lokalizacji drogi
i wydaniu pozwolenia na jej budowe”. Jak jednak wynika z orzeczenia, brat on pod uwage
jedynie zaskarzony model odniesienia, a nie inne przepisy okreslajace prawa procesowe
stron.

% Lex nr471200.

% Lex nr 506449.
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przez wiasciciela, uzytkownika wieczystego i uzytkownika od momentu
doreczenia zawiadomienia, a nie publicznego obwieszczenia. Odmienne
rozwigzanie prowadzi¢ moze bowiem do obchodzenia prawa przez orga-
ny administracji publicznej, ktére zwleka¢ beda z doreczaniem indywidu-
alnych zawiadomien.

Z powyzszych powodoéw sady powinny réwniez dopuszcza¢ mozli-
wos$¢ powotywania sie przez strony na brak ich udziatu w postepowaniu,
gdy brak ten byt konsekwencja niewypetnienia obowigzkéw umieszcze-
nia przez organy stosownej informacji o wszczeciu postepowan lokaliza-
cyjnych w ksiegach wieczystych czy zbiorach dokumentow.

Nie w kazdym jednak przypadku mozna zapobiec istniejgcym patolo-
giom poprzez wtasciwe orzecznictwo. Nie wszystkie sprawy trafiajg bo-
wiem do sagdu administracyjnego, a kompetencje tego sadu maja charak-
ter ograniczony. Istniejace przepisy nie pozwalajg tez niekiedy wyraznie
na stosowanie rozwigzan bardziej przyjaznych obywatelowi. Jak staratam
sie wykaza¢, dotyczy to przede wszystkim kwestii wywtaszczenia i odszko-
dowania. Dochodzi na tym tle do naruszenia standardu uwzgledniania
interesu spotecznego i stusznego interesu strony wynikajacego z art. 7
k.p.a., a takze europejskiego standardu proporcjonalnosci.

Na tle specustaw niepokojacym zjawiskiem jest takze atomizacja we-
wnetrzna. Nadmierna ilo$¢ przepisow, ich przeregulowanie i zréznicowa-
nie, nie znajduje gtebszego uzasadnienia, a moze dodatkowo powodo-
wac watpliwosci w procesie stosowania prawa. Wptywa to na pogorszenie
standardu prawa do dobrej administracji. Dodatkowo dochodzi w ten
sposéb do rozproszenia regulacji inwestycji celu publicznego i braku spoj-
nosci miedzy nimi. Rozwigzaniem w tym zakresie mogtoby by¢ unormo-
wanie kwestii takich inwestycji w drodze jednego aktu prawnego®, przy
uwzglednieniu dotychczasowych zastrzezen odnoszacych sie do narusza-
nia praw jednostki i braku zasady proporcjonalnosci.

% Proponowali to T. Bgkowski, K. Kaszubowski, Regulacja tak zwanych specustaw inwe-
stycyjnych..., w: Przestrzen i nieruchomosci..., s. 276.
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Specustawy jako zrodta szczegolnych
regulacji administracyjnoprawnych -
na przyktadzie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych

I. W polskim porzadku prawnym przyjeto koncepcje ustawy jako
.aktu jednolitego w swej randze prawnej”. Konstytucja RP
nie przewiduje bowiem funkcjonowania w systemie prawnym tzw. ustaw
organicznych, regulujacych kwestie fundamentalne w danej dziedzinie
stosunkéw spotecznych, i ktére z tego powodu posiadaja wyzsza moc
prawng od ustawy zwyktej. Wprawdzie Konstytucja wyréznia ustawy
szczegdlne z uwagi na przedmiot regulacji (np. ustawy wyrazajace zgo-
de na ratyfikacje umowy miedzynarodowej — art. 89) lub zmodyfikowany
tryb uchwalenia (np. art. 221 - co do ustaw finansowych, inicjowanych
wytacznie przez Rade Ministrow, art. 25 ust. 2 — co do ustaw regulujacych
stosunki pomiedzy panstwem a kosciotami, uchwalanych na podstawie
umoéw). Jednak te odrebnosci pozostaja bez wptywu na réwnorzednos¢
wszystkich aktow prawnych o charakterze ustawy. W konsekwencji, usta-
wodawca moze swobodnie modyfikowac podstawowe instytucje okreslo-
nej dziedziny prawa, o ile modyfikacje te nie naruszajg zasad konstytucyj-
nych. Nie ma takze przeszkdd, aby ustawa wyrdznita sytuacje, w ktérych
znajda zastosowanie nie ogdlne reguty prawa procesowego czy material-
nego, ale uchwalone dla tych sytuacji leges speciales.

Witasnie na owym prymacie normy szczegdtowej opiera sie konstrukcja
tzw. specustaw, uchwalanych w celu wprowadzenia odrebnosci od kom-
pleksowej regulacji danej dziedziny (np. stosunkéw cywilnoprawnych,
gospodarki nieruchomosciami, finanséw publicznych). Jak podkresla sie

' L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédet prawa, w: Konstytucyjny system zrédet
prawa w praktyce, pod red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 48.
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w literaturze przedmiotu, cechg ustawy szczegdlnej jest konkretny cel,
z géry wyznaczony czas obowigzywania, zamkniety zakres zastosowania
i pierwszenstwo w stosunku do regulacji ogélnych? Wskazuje sie takze,
ze ,rolg ustaw szczegélnych powinno by¢ wprowadzenie doraznej, czaso-
wej regulacji, ktéra warunkowana jest okolicznosciami nadzwyczajnymi
lub stanami rzeczy o ograniczonym czasowo horyzoncie wystepowania,
ktére nie byty (albo nie mogty by¢) antycypowane lub i regulowane przez
prawodawce”,

W ciagu ostatnich 10 lat ustawodawca chetnie postuguje sie instytu-
Cja ustawy szczegodlnej w celu utatwienia realizacji przedsiewzie¢ infra-
strukturalnych, zmieniajgc wszystkie istotne wymagania prawne procesu
inwestycyjnego, czesto odstepujac takze (jak w przypadku przygotowa-
nia do igrzysk pitki noznej EURO 2012) od wymagan dyscypliny finanséw
publicznych. Jako ,okolicznosci nadzwyczajne’, uzasadniajace regulacje
szczego6lna, projektodawca wskazuje z reguty zalegtosci infrastrukturalne
Polski oraz koniecznos¢ sprawnej absorpcji srodkéw finansowych pocho-
dzacych z Unii Europejskiej. W efekcie, skala przedsiewziec¢ objetych spec-
ustawami jest ogromna. Po roku 2005, w zwigzku z wykorzystaniem $rod-
kéw pomocowych UE (Program Operacyjny ,Infrastruktura i Srodowisko”,
realizowany ze $rodkéw Funduszu Spoéjnosci), podjeto w catym kraju
ogromng liczbe inwestycji majacych zwiekszy¢ potencjat gospodarczy
i spoteczny Polski.

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych* byfa pierwsza
z tych regulacji, ktére odstepujg od zwyktych trybdéw zatatwiania spraw
administracyjnych (i sadowoadministracyjnych) i wprowadzajg szczegol-
ne, przyspieszone procedury realizacji celéw o charakterze publicznym.
Zastosowane w niej konstrukcje prawne, takie jak uproszczenia procedu-
ralne (np. w zakresie doreczen) czy zintegrowanie w jednym kilku poste-
powan administracyjnych, s wzorem powielanym w kolejnych specusta-
wach. Specustawa drogowa stata sie modelowym unormowaniem praw-

2 S. Wronkowska-Jaskiewicz, ,Ustawa incydentalna” w systemie Zrédet prawa polskiego,
niepubl. materiat konferencyjny, seminarium ,Ustawy incydentalne” w polskim porzqdku
prawnym, Trybunat Konstytucyjny, Warszawa, 18 stycznia 2013 r.

3 ). Ciapata, Stanowienie tak zwanych ,specustaw” w Swietle polskiej Konstytucji z 2 kwiet-
nia 1997 r.w tym w kontekscie zasady spotecznej gospodarki rynkowej i zasady ochrony wolno-
sci gospodarczej, niepubl. materiat konferencyjny, seminarium ,Ustawy incydentalne” w pol-
skim porzqdku prawnym, Trybunat Konstytucyjny, Warszawa, 18 stycznia 2013 .

4 Dz.U.z2008r.Nr 193, poz. 1194 ze zm. - dalej: specustawa drogowa.
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nym procesu inwestycyjnego — przynajmniej w zakresie przedsiewziec
realizujgcych duze projekty infrastruktury?.

Réwniez pod wzgledem zakresu dziatania oraz dtugofalowych skut-
kow spotecznych specustawa drogowa pozostaje ustawa
kluczowa, np. wiekszos¢ inwestycji infrastruktury kolejowej ma - jak na
razie — charakter modernizacyjny (odtworzeniowy), i tym samym realizo-
wane sg one na podstawie obecnie istniejgcej sieci. Inne specustawy - np.
ustawa dotyczgca gazoportu — czasem regulujg jedng ,punktowq” inwe-
stycje. Specustawa drogowa znajduje natomiast zastosowanie do kazdej
inwestycji dotyczacej jakiejkolwiek drogi publicznej w kraju®.

> Poza specustawg drogowa, w zakresie realizacji przedsiewzie¢ infrastrukturalnych
obecnie obowiazujg nastepujace ustawy specjalne:

- ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. Nr 42, poz. 340 ze zm.) — dalej: usta-
wa lotniskowa,

- ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfika-
cyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. Nr 84, poz. 700 ze zm.) - dalej:
ustawa o gazoporcie,

- ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. Nr 143, poz. 963 ze zm.) - dalej:
ustawa przeciwpowodziowa,

- ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(Dz.U.z2010r.Nr 106, poz. 675 ze zm.),

- ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. Nr 135, poz. 789 ze
zm.) — dalej: ustawa o obiektach energetyki jadrowej,

— ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94
ze zm.) — dalej: ustawa kolejowa,

- ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U.z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.) — dalej: usta-
wa o EURO; uchwalona przez parlament ustawa nowelizujaca, przedtuzajaca dziatanie spe-
custawy do czasu zakonczenia inwestycji nig objetych, w dniu 25 wrzeénia 2012 r. zostata
skierowana przez Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewen-
cyjnej.

5 Wedtug T. Wosia, specustawa drogowa nie wyklucza prowadzenia inwestycji dro-
gowej na zasadach ogdlnych, przewidzianych dla realizacji kazdego celu publicznego
- zob. T. Wos, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w tzw. specustawie drogowej —
aspekty materialnoprawne, w: Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyj-
nego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Ludwikowi Zukowskiemu, pod red.
J. Postusznego, Z. Czarnika, R. Sawuty, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 384. Odmiennie M. Gdesz,
Zmiana ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie drég publicz-
nych, ,Polskie Drogi” 2008, nr 10, s. 63.
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Polskie drogi publiczne staty sie przeciez czescig europejskiej sieci trans-
portowej. Na Rzeczypospolitej Polskiej ciazy obowiazek wdrazania decy-
zji nr 1692/96/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 .
w sprawie wspolnotowych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuro-
pejskiej sieci transportowej’, zmienionej decyzjg nr 884/2004/WE z dnia
29 kwietnia 2004 r.2 Priorytetowe projekty, ktére zostaty wskazane w za-
taczniku do decyzji 884/2004/WE, s podstawowymi elementami wzmoc-
nienia spojnosci rynku wewnetrznego, w szczegdlnosci po rozszerzeniu UE
w 2004 r. 0 10 nowych panstw. Projekty te maja na celu,eliminacje »waskich
gardet« na trasach i/lub dodania brakujacych ogniw w przeptywie towarow
(tranzyt) przy przekraczaniu naturalnych lub innych barier lub granic” (decy-
zja 884/2004/WE, 7 motyw). Tak okreslone priorytety znajdujg odzwiercie-
dlenie przede wszystkim w przeznaczeniu funduszy Unii Europejskiej w per-
spektywie wieloletnich ram finansowych w latach 2007-2013 i 2014-2020.

Szczegoblna regulacje specustawy drogowej mozna zatem postrzegac
przez pryzmat zapewnienia effet utile requlacjom unijnym. Jej rozwigzania
maja takze na celu umozliwienie jak najpetniejszego wykorzystania fun-
duszy UE w zakresie inwestycji drogowych.

Il. Przewidziane przez rozdziat 2a specustawy drogowej,Postepowanie
poprzedzajace rozpoczecie rob6t budowlanych’, prowadzace do wydania
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej (dalej: decyzja ZRID; ZRID),
taczy w sobie funkcje kilku postepowan:

- o charakterze generalnym i ogélnym; postepowanie w przedmiocie
ZRID zastepuje postepowanie planistycznie, prowadzone na podstawie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym?,

- o charakterze indywidualnym i konkretnym; postepowanie w przed-
miocie ZRID zastepuje postepowanie w przedmiocie podziatu nierucho-
mosci oraz postepowanie wywtaszczeniowe, prowadzone na podstawie
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'®, a tak-
ze postepowanie w sprawie uzyskania pozwolenia na budowe, przewi-
dziane przez ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane’.

’Dz.Urz. UEL 228 29.09.1996 1., 5. 1 ze zm.

8Dz.Urz. UEL 167 230.04.2004 ., s. 1.

°Dz.U.z2012r., poz. 647 — dalej: u.p.z.p.

1°Dz.U.z2010r. Nr 102, poz. 651 ze zm. - dalej: u.g.n.
""Dz.U.z2010r. Nr 243, poz. 1623 ze zm. - dalej: prawo budowlane.
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O ile przepisy prawa materialnego, okreslajagce wymogi techniczne da-
nego typu inwestycji, z oczywistych wzgledéw musza by¢ przestrzegane,
o tyle stosowanie norm ogdélnych dotyczacych planowania przestrzen-
nego, podziatu nieruchomosci oraz wywiaszczenia utrudnitoby, zdaniem
ustawodawcy, realizacje inwestycji drogowej. W literaturze przedmiotu
- i orzecznictwie sgdowym - szeroko oméwiono odrebnosci procedu-
ralne'?, przewidziane przez specustawe drogowa; w niniejszym artykule
pragne skupic sie na skutkach, jakie stwarza ta ustawa poprzez wytaczenie
dziatania okreslonych regulacji materialnoprawnych.

1. Nie ulega watpliwosci, ze integracja gospodarcza z innymi panstwa-
mi Unii Europejskiej wymaga ogromnych inwestycji w budowe sieci trans-
portowej. Jednak zalegtosciinfrastrukturalne nie sg jedynymi, ktére powin-
ny by¢ niwelowane: Polska rozni sie takze od krajow sasiednich — na nie-
korzys¢ — sposobem zagospodarowania przestrzeni. W uchwalonej przez
Rade Ministréw w 2011 r. ,Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030”(dalej: KPZK 2030)'* - dokumencie zawierajagcym najwazniejsze
zatozenia budowy fadu przestrzennego Polski — podkresla sie, ze ,w Polsce
ze wzgledu na zalegtosci cywilizacyjne i trudnosci okresu transformacji
obserwujemy nieadekwatnos$¢ form zagospodarowania przestrzennego
do nowoczesnych funkdji (...) z wszystkimi znanymi wadami tego zjawi-
ska. W konsekwencji, racjonalizacja polityki przestrzennej, przywrécenie
i poszerzanie tadu przestrzennego staja sie w Polsce strategicznym sktad-
nikiem nowoczesnej zintegrowanej polityki rozwoju”'.

Wiasciwe planowanie przestrzenne jest takze elementem polityki spo-
tecznejiekonomicznej Unii Europejskiej. W trakcie prezydencji niemieckiej
wypracowany zostat dokument: ,,Agenda Terytorialna Unii Europejskiej:
W kierunku bardziej konkurencyjnej i zréwnowazonej Europy zréznicowa-
nych regionéw (Territorial Agenda of the European Union)". Agenda podkre-
$la potrzebe planowania przestrzennego zapewniajacego zréwnowazony
rozwoj, rowny dostep do infrastruktury i wiedzy, rozsagdne zarzadzanie
oraz ochrone $rodowiska naturalnego i dziedzictwa kulturowego.

Zgodnie z zobowigzujgcg obecnie u.p.z.p. przez pojecie ,tad prze-
strzennego” nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére two-

12 Zob. zwtaszcza: T. Wo$, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w tzw. spec-usta-
wie drogowej — aspekty proceduralne, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 6.

3 http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_przestrzenna/KPZK/Strony/
Koncepcja_Przestrzennego_ Zagospodarowania_Kraju.aspx

4 KPZK 2030, s. 159.
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rzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach
wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospo-
darcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2
pkt 1 ustawy). W KPZK 2030 podkresla sie takze, ze w hierarchii wartosci
spotecznych tad przestrzenny nabiera rosngcego znaczenia. Staje sie bo-
wiem w coraz wiekszym stopniu niezbywalnym elementem jakosci zycia
i srodowiska przyrodniczego, a takze efektywnosci gospodarowania. Jako
przyktady bezposredniego wptywu fadu przestrzennego na warunki zy-
cia mieszkancow wskazuje sie nie tylko walory estetyczne przestrzeni,
ale przede wszystkim kwestie bezpieczenstwa, zapewnienia dogodnego
dostepu do ustug publicznych, wiasciwego komunikacyjnego potaczenia
centrow miast i przedmies¢ oraz osrodkéw gospodarczych — co juz ma
znaczace konsekwencje ekonomiczne. W tym samym dokumencie zauwa-
Za sie takze, ze tzw. specustawy, tworzace szczegdlne — takze w aspekcie
planistycznym — warunki realizacji inwestycji, stanowia jedng z istotnych
przeszkéd spdjnego zarzadzania przestrzenia'>.

Ot6z inwestycje infrastrukturalne, powstajace na podstawie ,spec-
ustaw’; realizowane sa niezaleznie od ustalen planu miejscowego - i tak
np. zgodnie z art. 11i ust. 2 specustawy drogowej, w sprawach dotycza-
cych zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej nie stosuje sie przepi-
séw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’s. Innymi stowy,
jesli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego na danym tere-
nie zostat uchwalony, nie ma on wptywu na przeprowadzenie inwestycji
drogowej, moze ona zostac zrealizowana niezaleznie od ustalen planu.
Jedli natomiast dla danego terenu plan nie obowigzuje, to budowa drogi
nastepuje bez koniecznosci uzyskania decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego (art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). W efekcie, przy wydawaniu ZRID
nie sa badane takie okolicznosci jak warunki i wymagania ochrony i ksztat-
towania tadu przestrzennego (zob. art. 54 u.p.z.p.).

Skutki intensywnej budowy infrastruktury drogowej (a wiec skut-
ki dziatania specustawy) dla zagospodarowania przestrzennego kraju
omowione zostaty w ,Analizie stanu i uwarunkowan prac planistycznych
w gminach na koniec 2010 roku”"”. W jej ramach zbadano m. in. pokrycie

5 KPZK 2030, s. 160-161.

'® Analogiczna regulacje zawiera art. 19 ustawy lotniskowej, art. 13 ustawy o gazopor-
cie, art. 8 ust. 2 ustawy o obiektach energetyki jadrowej, art. 9ad ustawy kolejowej, art. 25
ust. 1 ustawy o EURO.

7 Dokument sporzadzony przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
im. S. Leszczyckiego PAN, http://www.transport.gov.pl/files/0/1789468/Analizaza2010.pdf
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planistyczne w wybranych korytarzach transportowych'®. Wyniki badan
wskazujg na to, ze intensywne prace inwestycyjne w zakresie budowy
drég wywieraja diugofalowe, nie zawsze korzystne, skutki dla fadu prze-
strzennego.

1. Ustalono, ze w tzw. korytarzach drogowych na terenach niepokry-
tych planami znacznie wzrasta liczba decyzji o warunkach zabudowy, wy-
dawanych na podstawie art. 4 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. Podkresli¢ nalezy, ze
potrzeba takiej decyzji aktualizuje sie w sytuacji braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego; decyzja taka stanowi jedynie rozwia-
zanie zastepcze w planowaniu przestrzeni. Dla uzyskania decyzji o warun-
kach zabudowy wymagane jest spetnienie jedynie warunkéw minimal-
nych, okreslonych w art. 61 u.p.z.p., natomiast decyzja ta w zaden sposéb
nie stanowi koncepcyjnego rozwiagzania planistycznego. Konsekwencja
takiego stanu rzeczy jest utrwalenie chaosu przestrzennego. ,Wyraznie
najwieksze natezenie inwestowania poza planami ma, w takim ujeciu,
miejsce wzdtuz tras budowanych, nieco tylko mniejsze w sgsiedztwie drég
istniejacych (...). Bardzo duzg nieuporzadkowang presje inwestycyjna od-
notowano w korytarzach budowanych odcinkéw (drég) A2 i A4 oraz pro-
jektowanych A1iS17"".

W KPZK 2030 wskazuje sig, ze ogromna skala inwestowania na podsta-
wie decyzji o warunkach zabudowy jest jedng z gtéwnych przyczyn braku
tadu przestrzennego; stanowia one podstawe wydawania ponad potowy
pozwolen na zabudowe, zamiast by¢ narzedziem wykorzystywanym tyl-
ko w przypadkach wyjatkowych. Druga zasadniczg wada stosowania ta-
kich decyzji — obok rozpraszania zabudowy - jest stworzenie mozliwosci
budowania na terenach tanszych, poniewaz nie sg objete planem miej-
scowym. ,W gospodarce wolnorynkowej jest to mechanizm zrozumiaty,
jednak w koncowym rachunku ekonomicznym ten sposéb inwestowania
jest znacznie drozszy (decyzje o warunkach zabudowy sprzyjaja pozapla-
nistycznej lokalizacji inwestycji)"%.

Faktem jest, ze budowa drogi staje sie z reguty powodem do po-
wstawania planu (pokrycie planami w korytarzach drogowych jest oko-
to 6-7% wyzsze niz w przypadku reszty kraju), ale taki pdzniej powstaty
plan wytacznie potwierdza zastane inwestycje. Planowanie
ma tu charakter nastepczy, wtérny, zdeterminowany duzymi projektami

'8 Badaniem objeto 422 gminy, prawie 17% powierzchni kraju.
19 Zob. Analiza stanu i uwarunkowan prac..., s. 83.
20 KPZK 2030, s. 165.
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drogowymi; rozwigzanie z zatozenia prowizoryczne (decyzja o warunkach
zabudowy) na state ksztattuje blizsze i dalsze otoczenie pasa drogowego.
,Opisany proces dowodzi, ze wraz z podjeciem budowy (lub nawet tylko
ostatecznym ustaleniem przebiegu) drogi ujawnia sie presja inwestycyj-
na, ktéra poczatkowo nie jest przektadana na postep prac planistycznych.
Uporzadkowanie sytuacji wystepuje dopiero z kilkuletnim opdznieniem.
Jest to wazna konstatacja, ktora potwierdza, ze proces planistyczny ma
w Polsce charakter wtdrny, a nie wyprzedzajacy wzgledem czyn-
nikdw generujacych presje [inwestycyjng — B.B.] na grunty”?'.

2. W przypadku sasiedztwa niektérych drég (zwitaszcza tych, ktére po-
zostajg w fazie projektéw) nie zauwaza sie jednak postepu prac planistycz-
nych.,Niski poziom biezacych dziatan w zakresie powstawania nowych do-
kumentéw w sasiedztwie niektorych odcinkéw istniejgcych oraz budowa-
nych mozna interpretowac jako wskaznik ograniczonego wptywu tych tras
na lokalny rozwéj gospodarczy lub tez ewentualnie jako przejaw powaz-
nych nieprawidtowosci (celowe pozostawianie potencjalnie atrakcyjnych
terenéw poza planami miejscowymi). W przypadku tras projektowanych
niska aktywno$¢ moze ponadto wskazywac na zagrozenie dla przyszte-
go procesu inwestycyjnego (wieksze pole dla dyskusji na temat przebie-
gu, mozliwos¢ protestow spotecznych, konfliktéw z funkcjami ochrony
Srodowiska itd.)". Tymczasem ,badania konfliktéw w wybranych gminach
potwierdzity, ze budowa infrastruktury transportowej wyzszego rzedu po-
zostaje w przestrzeni jednym z najbardziej konfliktogennych czynnikéw"2,

3. Przedstawiona analiza obejmowata takze wywiady z osobami odpo-
wiedzialnymi za planowanie przestrzenne na szczeblu gminnym: ,w nie-
ktérych wypowiedziach potrzeba zachowania rezerw terenowych pod
duze inwestycje transportowe bywa kontestowana. Gminy, w ktérych
problem »duzej« infrastruktury jest kluczowy (np. potozone w Obszarze
Metropolitalnym Warszawy Michatowice i Piaseczno, a takze podwroctaw-
skie Kobierzyce), wskazujg na brak ostatecznych wskazan lokalizacyjnych
ze strony Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad, co skutkuje ko-
niecznoscig blokowania rezerw terenowych pod rézne warianty przebiegu
tras. Dotyczy to takze tych jednostek, gdzie projekt drogowy w ogdle nie

2! Analiza stanu i uwarunkowan prac..., s. 81.

2 Tamze, s. 70, 75; zob. tez: M. Bednarek-Szczepaniska, M. Wieckowski, T. Komornicki,
Konflikty przestrzenne w wybranych gminach, pod red. P. Sleszynfskiego, J. Solona, Prace
planistyczne a konflikty przestrzenne w gminach, Studia KPZK PAN, t. CXXX, Warszawa 2010,
s.90-120.
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zostat doprecyzowany przestrzennie (np. Dukla i jej obwodnica w ciagu
drogi ekspresowej S19/59). Wtadze lokalne uwazaja, ze brak decyzji utrud-
nia ich rozwaj, a ponadto wskazuja, ze w warunkach obecnie obowigzuja-
cego prawa nie beda w stanie utrzymac dtuzej rezerw terenowych”*,

4. Skutki dziatania specustawy drogowej podsumowane sg nastepu-
jaco: ,tzw. »specustawa« niejako zdjeta z wtadz lokalnych jakakolwiek
odpowiedzialnos¢ za sprawng realizacje inwestycji wyzszego szczebla,
a nawet postawita je w sytuacji konfliktowej wzgledem inwestora cen-
tralnego. Jako problem postrzegane sg natomiast trudnosci w uzgadnia-
niu z GDDKIA potaczen drogowej sieci lokalnej i krajowej. (...) Dowodzi
to, ze prawo w obecnym ksztatcie nie jest w stanie chroni¢ terenéw pod
najwazniejsze w skali kraju inwestycje drogowe. PdZniej realizacja takich
przedsiewzie¢ jest nadal mozliwa w oparciu o wspomniang »specusta-
wex. Prowadzi to jednak do daleko wiekszych konfliktéw przestrzennych
oraz do znacznego wydtuzenia procesu inwestycyjnego, a tym samym do
wzrostu jego kosztow".

W wyroku z 6 czerwca 2006 r., K 23/05%, Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzit, ze ,ze wzgledu (...) na priorytetowy interes publiczny, jakim jest
niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, i koniecznos¢
racjonalnego wykorzystania unijnych srodkéw finansowych, mozliwe sa
odstepstwa, a nawet wytgczenia stosowania niektérych ustaw w zwigzku
z realizacja inwestycji drogowych. Wytaczenie stosowania procedur prze-
widzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ze wzgledu na konkretne wartosci konstytucyjne, nie zwalnia decyden-
tow od troski o nalezyte przestrzeganie i ksztattowanie tadu przestrzen-
nego w Polsce oraz roztropnej troski o interesy lokalne, ale uwalnia od
typowych procedur, ktére mogtyby uniemozliwiac i paralizowac podej-
mowanie decyzji w zakresie lokalizacji drég i pozwolen budowlanych.
Ma tez stuzy¢ procesowi harmonizacji intereséw lokalnych z interesem
ogolnonarodowym”. Jak wynika z przywotfanego raportu, po 10 latach
dziatania specustawy drogowej mozna juz jednoznacznie stwierdzi¢, ze
nie sprawdzita sie ona jako narzedzie ,harmonizacji intereséw lokalnych
zinteresem ogdélnonarodowym”.

Nie ulega watpliwosci, ze specustawa drogowa pozwolita wyelimino-
wac czasochtonnos$¢ oraz pewne niedoskonatosci procesu planowania

2 Analiza stanu i uwarunkowar prac..., s. 89.
2 Tamze.
2 QOTK ZU-A 2006, nr 6, poz. 62.
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przestrzennego, polegajace w szczegdélnosci na trudnosciach w koordy-
nacji planowania na poziomie lokalnym, regionalnym i ogélnopolskim.
Problemem jest jednak to, ze w zakresie dziatania specustawy efekt ten
zostat osiagniety przez likwidacje planowania przestrzenne-
go w zupetnosci. Biorac pod uwage skale inwestycji drogowych, znaczna
czes$¢ przestrzeni kraju nie jest ksztattowana zgodnie z zasa-
da tadu przestrzennego. Wymagania funkcjonalne i gospodarcze
(oraz w ograniczonym zakresie — srodowiskowe) sa w zasadzie jedyna
determinantg ksztattowania przestrzeni w przypadku postepowania skut-
kujacego wydaniem decyzji ZRID. Co takze istotne, w przypadku ponadre-
gionalnych prac inwestycyjnych ewentualng koordynacje dziatarh plani-
stycznych na réznych poziomach zastepuje sie jednostronnym odgérnym
rozstrzygnieciem, ktére czesto nie zyskuje akceptacji na poziomie woje-
wodztwa, powiatu czy gminy.

Jak wskazuje sie w KPZK 2030, dtugofalowym celem polityki plani-
stycznej powinna by¢ petna realizacja ,konstytucyjnej zasady praworzad-
nosci procedur planistycznych: z ustawodawstwa dotyczacego zagospo-
darowania przestrzeni musza zosta¢ wyeliminowane decyzje ad-
ministracyjne [co dotyczy zarbwno decyzji o warunkach zabudowy,
jak i decyzji zezwalajacych na poszczegdlne inwestycje — B.B.]; nalezy je
zastapi¢ aktami prawa miejscowego - wysokiej jakosci i akceptowanymi
spotecznie, stanowionymi przez odpowiednie organy zgodnie z podzia-
tem wiadztwa planistycznego. Swoistym gwarantem praworzadnosci
i transparentnosci gospodarowania przestrzenia z poszanowaniem inte-
resu publicznego winna by¢ szeroka i aktywna partycypacja spoteczna,
niezbedna szczegodlnie przy formutowaniu lokalnych strategii i polityk
oraz prawa miejscowego”*.

Dziatanie specustawy drogowej pozostaje w sprzecznosci do tych ce-
6w strategicznych: infrastruktura drogowa - ktéra powinna by¢ wtérna
i niejako ,stuzebna” wzgledem osrodkéw zycia spotecznego — determinu-
je ich dlugofalowe funkcjonowanie oraz okoliczne relacje przestrzenne.
Proces ten przebiega z wylgczeniem uczestnictwa spotecznosci w ksztat-
towaniu przestrzeni, mechanizmy demokracji na szczeblu lokalnym sg
wytgczone przez dziatanie specustawy. Owe deficyty na etapie decyzji
o ksztatcie przestrzeni moga powodowac powazne konflikty spoteczne
w przysztosci.

% KPZK 2030, s. 167.
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IV. W postepowaniu administracyjnym prowadzonym w celu wydania
decyzji ZRID nie uwzglednia sie takze przepiséw rozdziatu 1 dziatu lll u.g.n.,
regulujacego podziat nieruchomosci. Podziat nieruchomosci (zatwierdzo-
ny przez wydanie decyzji ZRID - art. 12 specustawy drogowej) nastepuje
zatem niezalezne od tego, czy zostaty spetnione przestanki materialno-
prawne podziatu przewidziane przez art. 93 i dalsze u.g.n. - wprowadzone
przeciez przez ustawodawce po to, aby kazda z powstatych przez podziat
dziatek nadawata sie do wykorzystania zgodnie z jej spoteczno-gospodar-
czym przeznaczeniem. | tak — o czym byta juz mowa — w postepowaniu
dotyczacym ZRID nie sg brane pod uwage ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktére w innych wypadkach sa roz-
strzygajace dla mozliwosci podziatu nieruchomosci (art. 93 ust. 1). Nie jest
takze uwzgledniana okreslona ustawg minimalna wielko$¢ dziatek, ktére
maja powstac z podziatu nieruchomosci (art. 93 ust. 2), a takze warunki
podziatu nieruchomosci zabudowanej (art. 93 ust. 2b ustawy). Moze tak-
ze zdarzyc¢ sie, ze powstata z podziatu nieruchomos¢ nie bedzie spetniata
warunku odpowiedniego dostepu do drogi publicznej (art. 93 ust. 3) —a to
ze wzgledu na regulacje rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie?, ktére wpro-
wadzaja szereg ograniczen co do lokalizacji wyjazdéw i zjazdéw na drogi
publiczne (np. § 113, 166 ust. 2 rozporzadzenia); w efekcie, obstuga komu-
nikacyjna pozostatej po wydzieleniu drogi dziatki, tzw. ,resztéwki’, moze
by¢ wyraznie utrudniona.

Nalezy bowiem wskaza¢, ze wielkosc¢ i ksztatt dziatki podlegajacej wy-
wiaszczeniu okreslane sg wytgcznie pod katem przydatnosci do realizacji
inwestycji publicznej i w wielu przypadkach determinowane przepisami
okreslajacymi wymagania techniczne danego typu inwestycji, natomiast
nie ma w tym kontekscie znaczenia wielkos¢ i ksztatt ,resztowki”. Podziat
nieruchomosci, ktory nastepuje niezaleznie od jakichkolwiek uwarun-
kowan przestrzennych, sasiedzkich, i dotychczasowego wykorzystania
nieruchomosci, prowadzi do powstania takich dziatek, ktorych wartos¢
uzytkowa zostata znacznie obnizona. Pozostata po wydzieleniu cze$¢ nie-
ruchomosci moze by¢ bowiem zbyt mata lub nieproporcjonalnie uksztat-
towana, co uniemozliwia jej korzystne zagospodarowanie.

Faktem jest, ze ustawodawca stara sie zrekompensowa¢ wiascicie-
lom negatywne skutki podziatu nieruchomosci, ktéry zostat catkowicie

27Dz.U. Nr 43, poz. 430.
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podporzadkowany budowie drogi. Zgodnie z art. 13 ust. 3 specustawy
drogowej, jezeli przejeta jest cze$¢ nieruchomosci, a pozostata czes¢ nie
nadaje sie do prawidtowego wykorzystania na dotychczasowe cele, wia-
$ciwy zarzadca drogi jest obowigzany do nabycia, na wniosek witasciciela
lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, w imieniu i na rzecz Skarbu
Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego tej czesci nieruchomo-
$ci. Przestanki roszczenia o wykup ,resztowki” sg zatem zakreslone wasko
- wi istocie, warunkiem wykupu jest niemozno$¢ wykorzystania dziatki
w dotychczasowy sposéb, a nie obnizenie jej waloréow.

| tak np. minimalne odlegtosci obiektéw budowlanych od krawedzi
drogi wskazane w art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych?® nie obowiazuja w wypadku sytuowania drogi wzgledem
juz istniejgcego obiektu budowlanego (wyrok WSA w Warszawie z 15 paz-
dziernika 2008 r., IV SA/Wa 993/08). W efekcie, w przypadku inwestycji
realizowanych na podstawie specustaw, sa one projektowane czesto bez
zachowania takich odlegtosci od krawedzi jezdni, ktére pozwalatyby na
spokojne korzystanie z sasiednich nieruchomosci. Powstata w wyniku
podziatu dziatka zyskuje ,trudne sasiedztwo” w postaci drogi publicz-
nej. Sasiedztwo to obniza jej wartos¢ uzytkowa, czyni ja bardzo trudna
do sprzedazy, a jednoczesnie nie zachodzg przestanki wykupu resztéwki,
okreslone w art. 13 ust. 3 specustawy drogowe;.

Tymczasem nalezy wskaza¢, ze w Swietle standardéw wyznaczanych
przez orzecznictwo ETPC skutki niekorzystnego sasiedztwa powinny by¢
traktowane w kategoriach potencjalnego naruszenia prawa do prywat-
nosci, gwarantowanego przez art. 8 Europejskiej Konwencji, w tym jego
aspekcie, ktory odnosi sie do ochrony zdrowia oraz miru domowego.
W wyroku z 3 maja 2011 r, wydanym w sprawie Apanasewicz przeciwko
Polsce, skarga nr 6854/07, Trybunat wskazat, ze ,naruszenia prawa do po-
szanowania domu nie dotycza jedynie materialnych czy cielesnych naru-
szen, takich jak wtargniecie do domu nieuprawnionej do tego osoby, ale
odnosza sie takze do naruszen niematerialnych i bezcielesnych takich jak
hatas, emisje szkodliwych substancji, nieprzyjemnych zapachéw oraz in-
nych ingerencji. Jesli naruszenia sg powazne, mogg one pozbawié osobe
prawa do poszanowania jej domu, gdyz stanowig przeszkode w korzysta-
niu z mieszkania (zob. takze sprawa Hatton i inni przeciwko Zjednoczonemu
Krdlestwu, skarga nr 36022/97).

% Dz.U.z2007 r.Nr 19, poz. 115 ze zm.
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Z kolei w wyroku ETPC z 4 pazdziernika 2011 r. w sprawie Orlikowscy
przeciwko Polsce, skarga nr 7153/07 podkreslono, ze powazne immisje
(np. hatasu, zanieczyszczenia $rodowiska) zaktdcajgce dobrostan jed-
nostki (individuals’ well-being) moga uzasadnia¢ zarzut naruszenia art. 8
Europejskiej Konwencji, nawet jezeli nie prowadza do powstania ciezkie-
go uszczerbku na zdrowiu.

Oczywiscie, w przypadku realizacji duzych inwestycji infrastruktu-
ralnych zawsze istnieje problem ,trudnego sasiedztwa” i w zasadzie nie
jest mozliwa ich realizacja bez naruszenia praw majatkowych badz tez
miru domowego, a nawet warunkéw zdrowotnych mieszkancéw sasied-
nich nieruchomosci. Jednak wytacznie wiasciwa procedura planistyczna,
a takze gwarancja, ze podziaty nieruchomosci beda nastepowaty zgodnie
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, pozwala na
wiasciwe wywazenie interesu publicznego i prywatnego - przede wszyst-
kim w postaci takiego umiejscowienia inwestycji, ktére bedzie mozliwie
najmniej ucigzliwe dla mieszkancéw. Gwarancji uwzglednienia takich racji
nie zapewnia postepowanie w przedmiocie wydania ZRID, ktére podpo-
rzadkowane jest sprawnej realizacji interesu o charakterze publicznym.

Przy obecnym ksztatcie prawnym specustawy drogowej, wytaczajacym
tego rodzaju uzgodnienie interesu prywatnego i publicznego, konieczne
jest poszukiwanie rozwigzania, ktére zrekompensuje ograniczenie mozli-
wosci zagospodarowania dziatki powstatej z wydzielenia nieruchomosci
pod droge. Nalezy zatem rozwazy¢, czy celowym dziataniem ustawodaw-
cy nie bytoby w tym wypadku rozszerzenie przestanek wykupu ,resztéw-
ki, a wiec — zmiana art. 13 ust. 3 specustawy drogowej. Aby roszczenie
o wykup mozna byto traktowac jako urzeczywistnienie zasady stusznego
odszkodowania, przewidzianej przez art. 21 ust. 2 Konstytugji, to odszko-
dowanie to powinno obejmowa¢ kazdy istotny uszczerbek po stronie
wiasciciela dziatki, w tym — obnizenie wartosci uzytkowej nieruchomosci®.

V. Zgodnie z brzmieniem art. 12 ust. 4 specustawy ustawy drogowe;j
nieruchomosci lub ich czesci, objete liniami rozgraniczajagcymi teren
dla drogi publicznej, stajg sie z mocy prawa wtasnoscig Skarbu Panstwa

2 Rozwiazanie takie proponowat Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniu skie-
rowanym 25 czerwca 2012 r. do Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
(nr RPO-675716-IV/11/ZA). Ministerstwo nie zgodzito sie ze stanowiskiem Rzecznika, w pis-
mie z 24 stycznia 2013 r. wskazano, ze odszkodowanie stuszne nie zawsze jest odszkodo-
waniem petnym.
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(w odniesieniu do drég krajowych) lub wiasnoscig odpowiednich jedno-
stek samorzadu terytorialnego (w odniesieniu do drég wojewddzkich,
powiatowych i gminnych) — z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej stata sie ostateczna®. Z kolei ust. 4d tego
artykutu stwierdza, ze jesli przeznaczona na pasy drogowe nieruchomos¢
gruntowa, stanowigca wtasnos$¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorza-
du terytorialnego, zostata oddana w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie
to wygasa z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwesty-
¢ji drogowej stata sie ostateczna.

Ow specyficzny mechanizm wywtaszczenia zostat wprowadzony usta-
wa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o0 zmianie ustawy o szczegdlnych za-
sadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw?'. Wedtug uzasadnienia projektu
ustawy nowelizacyjnej ,celem zmiany jest znaczne przyspieszenie proce-
su przygotowania inwestycji do realizacji, polegajace na wyeliminowaniu
ztego procesu dtugotrwatej procedury zwigzanej z nabywaniem gruntéw
pod drogi w drodze umowy "2,

Przepis ten okresla zatem prawnorzeczowe skutki ostatecznej decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej — nieruchomos¢ ta staje
sie wlasnoscia podmiotu publicznego z chwilg ostatecznosci decyzji ZRID.
Innymi stowy, decyzja ZRID jest decyzjg o skutku wywitaszczajagcym.

Jednak ZRID nie odpowiada w swej tresci decyzji wywtaszczeniowej,
wydawanej na podstawie u.g.n. Decyzja wydawana na podstawie u.g.n.
przenosi na podmiot publiczny witasnosci nieruchomosci oraz usta-
la jednoczes$nie odszkodowanie dla wywifaszczanego (art. 119
ust. 1 pkt 7). Zgodnie z art. 131 ust. 1 u.g.n. zapfata odszkodowania na-
stepuje jednorazowo, w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja o wy-
wilaszczeniu podlega wykonaniu.

Natomiast regulacja specustawy przyjmuje jako zasade oddzielne roz-
strzyganie o wywtaszczeniu nieruchomosci i o odszkodowaniu za te nie-
ruchomosci. Decyzja ZRID nie zawiera wiec rozstrzygniecia w przedmio-
cie odszkodowania naleznego za przejecie nieruchomosci, a kwestia ta
jest co do zasady przedmiotem odrebnego postepowania wszczynanego

30 Analogiczna regulacje zawiera art. 21 ustawy lotniskowej, art. 20 ust. 3 ustawy o ga-
zoporcie, art. 19 ust. 4 ustawy przeciwpowodziowej, art. 24 ust. 3 ustawy o obiektach ener-
getyki jadrowej, art. 9s ust. 3 ustawy kolejowej, art. 24a ust. 3 ustawy o EURO. Ustawy te
przewiduja takze odrebne orzekanie o odszkodowaniu.

31 Dz.U.Nr 220, poz. 1601 ze zm.

32 Druk sejmowy nr 854 (V kadencja).
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dopiero po wydaniu ostatecznej decyzji. Ustalenie odszkodowania naste-
puje w decyzji wydawanej w terminie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie ostateczna (art. 12
ust. 4b).

Przyjecie takiej konstrukcji powoduje znaczne odtozenie w czasie mo-
mentu przyznania odszkodowania orazjego wyptaty**. Niebezpieczenstwa
tego nie usuwa wprowadzanie w przedmiotowych ustawach stosunkowo
krétkich instrukcyjnych terminéw wydania decyzji o naleznym odszkodo-
waniu. Terminy te w praktyce czestokro¢ sg nagminnie przekraczane, nie-
rzadko w sposdb razacy. Powodem tego stanu rzeczy jest m.in. — wskazy-
wana czesto przez organy administracji — dlugotrwatos¢ procesu wyceny
nieruchomosci, powodowana przede wszystkim koniecznoscia ogtosze-
nia przetargu na ustuge rzeczoznawcéw majatkowych. W efekcie, decyzja
okresdlajagca odszkodowanie wydawana jest nieraz po kilkunastu miesia-
cach od wydania decyzji ZRID, a takze po zajeciu nieruchomosci przez in-
westora (jesli — co jest regutg — decyzja ZRID zostata zaopatrzona w rygor
natychmiastowej wykonalnosci).

Z tych wzgledéw nie stanowi wystarczajacej ochrony dotychczaso-
wego wiasciciela nieruchomosci instytucja zaliczkowej wypfaty odszko-
dowania, wprowadzona ustawa z dnia 4 stycznia 2013 r. nowelizujaca
specustawe drogowa*. Zgodnie z brzmieniem wprowadzonego w lutym
2013 r. art. 12 ust. 5a na wniosek osoby uprawnionej do otrzymania od-
szkodowania wyptaca sie zaliczke w wysokosci 70% odszkodowania usta-
lonego przez organ pierwszej instancji. Wyptata zaliczki nastepuje jedno-
razowo w terminie 30 dni od dnia ztozenia wniosku. Uprawnienie zawarte
w tym przepisie aktualizuje sie dopiero woéwczas, gdy organ pierwszej in-
stancji wydat decyzje o odszkodowaniu (tak wiec strona otrzyma zaliczke,
zanim zakonczy sie postepowanie odwotawcze). Tymczasem wielomie-
sieczne opo6znienia dotycza w szczegdlnosci rozstrzygniecia sprawy przez
organ pierwszej instancji.

Wprowadzony nowy 60-dniowy termin do wydania decyzji odszkodo-
wawczej od daty nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci
(art. 12 ust. 4g ustawy) takze pozostaje terminem instrukcyjnym.Ustawa

3 Problem ten zostal poruszony w wystgpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich
do Ministra Infrastruktury (pismo z 27 kwietnia 2011 r, nr RPO-572080-IV/07/ZA).
Odpowiadajac w tej sprawie 17 czerwca 2011 r., Minister zajat stanowisko, ze powré6t do
jednoczesnego orzekania o wywtaszczeniu oraz odszkodowaniu prowadzitoby do wstrzy-
mania wielu istotnych inwestycji.

34 Dz.U.z 2013, poz. 118.
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nie wprowadza zadnych sankcji za przekroczenie tych
terminoéw, chociaz - co warte jest podkreslenia - kara taka przewidzia-
na jest przez art. 11h specustawy drogowej za niewydanie w terminie de-
cyzji ZRID (przy czym kara ta — w wysokosci 500 zt za kazdy dzier zwtoki
—wymierzana jest obligatoryjnie).

Przystugujacy stronom postepowania administracyjnego srodek praw-
ny w postaci zazalenia na niezatatwienie sprawy (art. 37) jest w bardzo
wielu sprawach nieskuteczny i nie prowadzi do radykalnego przys$piesze-
nia biegu postepowania.

Powszechna praktyka przewlektosci postepowan w przedmiocie ustale-
nia odszkodowania za nieruchomosci wywtaszczone w trybie specustawy
jest w duzym stopniu efektem odstepstwa od zasady, ze odszkodowanie za
wywlaszczong nieruchomos¢ ustala sie w decyzji orzekajacej o wywiaszcze-
niu nieruchomosci. Takie rozwigzanie sprawia, iz rozpoczecie prac budow-
lanych przy inwestycji jest mozliwe (z wyjatkiem sytuacji, gdy decyzji wy-
wilaszczeniowej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci) tylko wtedy,
gdy zostanie ustalone nalezne wywtaszczonemu odszkodowanie. Sytuacja
»oderwania” uprawnienia do zajecia nieruchomosci od koniecznosci ustale-
nia odszkodowania sprawia, ze o ile postepowanie w przedmiocie zezwo-
lenia na inwestycje ulega przyspieszeniu, o tyle postepowanie odszkodo-
wawcze — z uwagi na brak , presji inwestycyjnej” — sprawnos¢ te traci.

Nalezy wskaza¢ na doniosto$¢ skutkdw prawnych tego rozwigza-
nia w sferze praw majatkowych jednostki, chronionych przez art. 64
Konstytucji RP — jednostka traci wtasnos¢ nieruchomosci, stanowiacej
czesto dorobek jej zycia i podstawe egzystencji, a ekwiwalent owego
sktadnika majatkowego otrzymuje z istotnym opoézZnieniem. Sytuacja ta
jest trudna do zaakceptowania takze na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytugji,
zgodnie z ktérym wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie woéwczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.
W orzecznictwie TK oraz ETPC jest przyjeta teza, ze zasada stusznosci od-
szkodowania oznacza konieczno$¢ wziecia pod uwage réwniez wymogu
zaptaty odszkodowania w rozsadnym terminie (por. orzeczenie z 21 lu-
tego 1997 r., sprawa Guillemin przeciwko Francji, skarga nr 19632/92 — na
tle art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji i wyrok TK z 14 marca
2000 r., P 5/99). Ze wzgledu na fakt, ze odszkodowanie za utracong nie-
ruchomosc jest czesto warunkiem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
jednostki (poprzez kupno nowej nieruchomosci), istniejgce opdznienia
w wypfacie odszkodowania nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.
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Uwagi te sa szczegdlnie istotne w kontekscie przyjetej przez specusta-
we drogowa regulacji dotyczacej przyznawania wywiaszczonym osobom
lokalu zamiennego. Otéz jest zasada, ze decyzja ZRID okresla termin od-
powiednio wydania nieruchomosci lub wydania nieruchomosci i opréz-
nienia lokali oraz innych pomieszczen. Termin ten nie moze by¢ krétszy niz
120 dni od dnia, w ktérym decyzja ZRID stata sie ostateczna (art. 16 ust. 2
specustawy drogowej)®.

Zasada jest, ze w przypadku decyzji ZRID zaopatrzonej w rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci zarzadca drogi jest obowigzany, w terminie
faktycznego objecia nieruchomosci w posiadanie, do wskazania lokalu
zamiennego (dotyczy nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkal-
nym albo budynkiem, w ktérym zostat wyodrebniony lokal mieszkalny —
art. 17 ust. 4-4b specustawy drogowej)*. Ponadto przepisy specustawy
drogowej zwalniajg z obowigzku wskazania lokali zamiennych, gdy fak-
tyczne objecie nieruchomosci w posiadanie nastapi po uptywie terminu
opréznienia lokalu.

Pozostaje jednak problem eksmisji na podstawie decyzji ZRID, ktoérej
nie zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci (oraz decyzji opa-
trzonej takim rygorem w sytuacji, gdy faktyczne objecie nieruchomosci
w posiadanie nastgpi po uptywie terminu opréznienia lokalu) — zgodnie
z art. 16 ust. 3 specustawy drogowej do egzekucji obowigzkéw wynikaja-
cych z decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stosuje sie
przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (zob. takze art. 17
ust. 5)¥. Tymczasem ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji®® nie zawiera regulacji zezwalajacej organowi
egzekucyjnemu na wstrzymanie egzekucji do czasu wskazania eksmito-
wanemu innego pomieszczenia, na wzér regulacji zawartej w art. 1046
§ 4 k.p.c. Organ egzekucyjny bedzie wiec zobowigzany do wyeksmito-
wania tych oséb bez zapewnienia im jakiegokolwiek lokalu. Taka regula-
Cja w sposéb oczywisty sprzeczna jest z zasada poszanowania godnosci
cztowieka wyrazong w art. 30 Konstytucji RP oraz dyrektywa prowadzenia
polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,

35 Por. art. 9q ust. 6 ustawy kolejowej art. 8 ust. 1 pkt 6 ustawy lotniskowej, art. 24 ust. 1
pkt 7 ustawy o EURO.

36 Por. art. 9w ust. 4-6 ustawy kolejowej, art. 26 ust. 3-5 ustawy lotniskowej, art. 24g
ustawy o EURO, art. 25 ust. 3-5 ustawy przeciwpowodziowej.

37 Zob. takze art. 9u ustawy kolejowej, art. 8 ust. 1 pkt 6 ustawy lotniskowej, art. 24 ust. 1
pkt 7 ustawy o EURO, art. 25 ust. 6 ustawy przeciwpowodziowe;j.

3% DzU.z2012r, poz. 1015 ze zm.
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w tym w szczegdlnosci przeciwdziatania bezdomnosci, wyrazong przez
art. 75 ust. 1 Konstytugji.

W orzecznictwie TK podkresla sie, ze umozliwienie eksmisji ,na bruk”
rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej narusza
zasade, ze rodzinom znajdujgcym sie w trudnej sytuacji materialnej i spo-
tecznej przystuguje wyrazone w art. 71 ust. 1 Konstytucji prawo do szcze-
g6lnej pomocy ze strony wtadz publicznych (wyrok z 4 kwietnia 2001 r.,
K 11/00). Nalezy takze przytoczy¢ liczne orzeczenia ETPC - wskazujace,
ze eksmisja bez wskazania lokalu, do ktérego ma nastgpic¢ przekwatero-
wanie (adequate alternative housing lub adequate replacing housing) na-
rusza art. 8 Europejskiej Konwencji (zob. wyroki: z 24 maja 2007 r., sprawa
Tuleshov przeciwko Rosji, skarga nr 32718/02,z 9 pazdziernika 2007 r., spra-
wa Stankova przeciwko Stowacji, skarga nr 7205/02, z 15 stycznia 2009 r.,
sprawa Cosi¢ przeciwko Chorwacji, skarga nr 28261/06).

VI. Materialnoprawne skutki wydania decyzji ZRID sa tym istotniejsze,
ze — z uwagi na tre$¢ art. 31 specustawy drogowej — w zasadzie pozostaja
one nieodwracalne. Zgodnie z tg regulacja nie stwierdza sie niewaznosci
ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, jezeli
whniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie
14 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat
budowe drogi (§ 1). Z kolei § 2 tego artykutu stwierdza, ze w przypadku
uwzglednienia skargi na decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, ktérej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sagd admi-
nistracyjny po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi moze
stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegolnio-
nych w art. 145 lub 156 k.p.a.*°

W celu usprawnienia procesu inwestycyjnego ustawodawca de facto
wytaczyt mozliwos¢ wyeliminowania z obrotu prawnego orzeczenia admi-
nistracyjnego obarczonego najciezsza kategorig wady materialnoprawnej
lub procesowej. Ustanowienie krotkiego, 14-dniowego terminu liczonego
od dnia rozpoczecia budowy, utrudnia, a w praktyce czesto uniemozli-
wia, stwierdzenie niewaznosci decyzji. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy,

3 Wedtug T. Wosia, art. 31 ust. 2 specustawy drogowej pozostaje ,norma pustg’, gdyz
sad administracyjny co do zasady nie kontroluje decyzji pierwszoinstancyjnych, a tyl-
ko takim moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci — T. Wos, Zezwolenie
(...) aspekty proceduralne, s. 23-24. Podobnie NSA w wyroku z 30 listopada 2010 r., Il OSK
2148/10, ONSAIWSA 2012, nr 4, poz. 65; jednak odmienna wyktadnia art. 31 ust. 2 w wyroku
z 17 wrzesnia 2009 r., Il OSK 993/09, CBOSA.
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ze przepisy prawa budowalnego za rozpoczecie budowy uznajg juz mo-
ment podjecia prac przygotowawczych na terenie budowy (np. wytycze-
nie geodezyjne obiektéw w terenie, budowa tymczasowych obiektow —
art. 41 ust. 2 prawa budowlanego).

Artykut 31 ust. 1 i 2 specustawy drogowej byt przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry jednak nie stwierdzit naruszenia przez
te przepisy norm konstytucyjnych (art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 1 Konstytucji).
W wyroku z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10%° Trybunat podkreslit, ze ,drogi
s budowane nie w interesie panstwa, jednostki samorzadu terytorialne-
go czy zarzadcy drogi, lecz w interesie wszystkich cztonkéw spoteczen-
stwa, takze tych wywiaszczanych” (pkt 4.2.1 uzasadnienia orzeczenia).
W orzeczeniu tym wskazano takze, ze uptyw czasu nie przynidst rozwia-
zania problemu sieci drogowej w Polsce. Stan drég ,odbiega juz nie tylko
od ich poziomu w panstwach europejskich o utrwalonym systemie de-
mokratycznym i rynkowym, ale takze w panstwach dawnego bloku ko-
munistycznego (Czechach, Stowacji, dawnej NRD), sasiadujacych z Polska.
Najwazniejsze jednak, ze na skutek wzrastajgcego natezenia ruchu samo-
chodowego (...), istniejace drogi, prowadzace przez tereny zabudowane,
stanowia ucigzliwos¢ paralizujaca normalne zycie znacznej czesci spote-
czenstwa. Trybunat wychodzi wiec z zatozenia, ze budowa bezpiecznych
drég w Polsce stanowi nadal priorytetowy cel publiczny, gdyz jest ko-
nieczna zaréwno dla ochrony srodowiska, jak i zdrowia, wolnosci i praw
konstytucyjnych catych spotecznosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji); jest kwe-
stig dobra wspolnego” (pkt 4.4.2 uzasadnienia orzeczenia).

W pkt 4.5 uzasadnienia orzeczenia Trybunat przywotat takze opinie,
zgodnie z ktéra ,koncepcja wadliwosci decyzji administracyjnej oparta na
kompromisie dwoch wartosci: ochrony praworzadnosci i ochrony praw
nabytych zostaje uzupetniona o trzecig wartos¢ — warto$¢ ochrony dobra
wspodlnego. Ochrona dobra wspdlnego nakazuje ograniczenie ochrony
praworzadnosci w dziataniu administracji publicznej”'. Pomijajac juz na-
wet ten problem, czy rzeczywiscie istnieje konflikt miedzy wartosciami
deklarowanymi przez art. 1 Konstytucji RP (dobro wspdlne) a jej art. 2 oraz
7 (z ktérych wywodzona jest zasada praworzadnosci), nalezy jeszcze raz

40 OTK ZU-A 2012, nr 9, poz. 106.

4 B. Adamiak, Ochrona dobra wspélnego we wspotczesnej koncepcji wadliwosci de-
cyzji administracyjnej, w: W stuzbie dobru wspdlnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, pod red. R. Balickiego, M. Masternak-Kubiak, Warszawa
2012,s.32.
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podkresli¢, ze ,dobro wspdlne” to nie tylko infrastruktura techniczna kra-
ju. ,Ochrona srodowiska, jak i zdrowia, wolnosci i praw konstytucyjnych
catych spotecznosci” - wartosci przywotane przez Trybunat — realizowane
sg takze w inny sposéb, w szczegdlnosci poprzez optymalne, kompletne
rozwigzania systemowe. Procedura planistyczna czy wywiaszczeniowa sg
oparte na mechanizmach prawnych pozwalajacych wywazy¢ interes jed-
nostki oraz interes publiczny, a w ramach tego drugiego, pozwalajacych
uzgodnic rézne cele strategiczne (np. tad przestrzenny oraz rozbudowe
infrastruktury). Te sprawdzone, racjonalne rozwigzania nie powinny by¢
systematycznie ,psute” przez ustawy incydentalne.

VII. W zasadzie kazda inwestycja drogowa, nawet ta o niewielkiej ska-
li, jest realizowana wedtug szczegdlnych zasad specustawy drogowej.
Oczywiscie, nie mozna wykluczy¢, ze pewien odcinek np. drogi gminnej
bedzie niezbedny dla zapewnienia ,przepustowosci” transeuropejskiej
sieci drogowej. Trudno jednak zatozy¢, ze dotyczy to wszystkich drég po-
wiatowych i gminnych na terenie catego kraju.

W przywofanej wyzej sprawie K 4/10 Trybunat wskazat, ze dziatania
specustawy nie mozna takze ograniczy¢ do budowy drég w pewien spo-
séb najwazniejszych, gdyz brak jest jasnych kryteridw zaliczania drég do
okreslonej kategorii. Zatem inaczej nalezatoby ocenia¢ przepisy specusta-
wy drogowej, gdyby ustawodawca wyraznie okreslit priorytety w zakresie
inwestycji drogowych i dokonat wyboru tych najistotniejszych ze wzgledu
na rozwdj infrastruktury krajowej i europejskiej (czego przyktadem moze
by¢ zatacznik nr Il do decyzji nr 884/2004*). Wéwczas potrzeba ochrony
interesu publicznego — w przypadku tych kluczowych inwestycji — bytaby
bardziej oczywista.

Analogicznie, nie moze by¢ tutaj przesadzajgca argumentacja doty-
czaca prawidtowego wykorzystania srodkéw unijnych. Wiele inwestycji
realizowanych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej — nie tylko w zakresie
drég publicznych - korzysta z dofinansowania pochodzacego z fundu-
szy europejskich. Jednak nawet w przypadku inwestycji realizujacych cel
publiczny, sama konieczno$¢ korzystania z tych funduszy nie powoduje
rezygnacji ze zwyktego trybu wywtaszczenia nieruchomosci. Inwestycje
w postaci drég publicznych korzystaja tutaj z wyjatkowego przywileju.

W swym zatozeniu ,specustawy” sg regulacja wyjatkowa, mozliwie
krétkotrwata, majg stanowic¢ sprawng reakcje panstwowg na szczegél-

42 Zob przypis 8.
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ne zdarzenia badz nadzwyczajne okolicznosci. Tymczasem wskutek ko-
lejnych nowelizacji art. 45 specustawy drogowej okres obowigzywania
szczegodlnych trybow administracyjnych, poczatkowo przewidziany na
3,5 roku, zostat przedtuzony do prawie 17 lat®.

Z niepokojem nalezy takze zauwazy¢, ze zakres spraw publicznopraw-
nych objetych dziataniem ,specustaw” ulega ustawicznemu poszerzeniu.
,Szczegolny tryb” staje sie powszechnie obowigzujacym standardem w re-
alizacji celow infrastrukturalnych i wydaje sie, ze demokratyczna wtadza
panstwowa w zasadzie nie jest w stanie przeprowadzi¢ zadnego istotne-
go przedsiewziecia w postepowaniu zwyktym, z zachowaniem gwarangji
proceduralnych i materialnoprawnych.

W mojej ocenie konieczne jest rozwazenie, czy — wobec powszechno-
$ci zastosowania ustawy drogowej — wszystkie przewidziane w niej wy-
taczenia systemowych konstrukgji i instytucji prawnych sg rzeczywiscie
niezbedne (a nie tylko przydatne) dla realizacji celéw publicznych, biorgc
pod uwage nieproporcjonalne obcigzenie obywateli skutkami regulacji.

4 Takie postanowienie ustawodawcy, ktéry juz w potowie 2008 r. zakfada, ze zawarte
w ustawie (...) uregulowania szczegdlne beda niezbedne do budowy drég w Polsce jeszcze
przez 12 lat, stanowi niepodwazalny dowdd na nieudolno$é panstwa w zakresie realizacji
tej podstawowej funkcji nowoczesnego panstwa potozonego w centrum Europy” — patrz:
T. Wos, Zezwolenie (...) aspekty materialnoprawne, s. 377-378.
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Urzedowe wyjasnienia przepisow prawa
wydawane przez organy administracji publicznej

1. Wprowadzenie

Prawo administracyjne przechodzi po 1989 r. bardzo powazne
zmiany zaréwno w zakresie rozbudowy przepiséw materialnopraw-
nych, jak i atomizacji procedur administracyjnych’. Zmiany te wyni-
kajace z transformacji ustrojowej, integracji europejskiej czy rozwoju
stosunkéw spotecznych i gospodarczych w sposéb istotny wptynety na
zakres i gtebokos¢ regulacji prawa administracyjnego. Trwajace ponad
dwie dekady przemiany wspoétczesnego polskiego prawa administra-
cyjnego widoczne sa takze w zakresie zrédet tego prawa. Konstytucja
RP majaca uporzadkowac system zrédet prawa uregulowata jedynie
(i to tylko czesciowo) system zrodet powszechnie obowigzujacego pra-
wa?. Tymczasem obecnie mozemy zaobserwowac¢ dynamiczny rozwoj
tzw. niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego®. Znajduja
sie w nich zréznicowane akty normatywne, czesto o kontrowersyjnym
charakterze prawnym. Przyktadowo, w coraz wiekszym stopniu wyko-
rzystywane sa na gruncie polskiego prawa administracyjnego réznego
rodzaju wytyczne, interpretacje czy inne urzedowe akty interpretacji
prawa*.

! Szerzej na ten temat zob. artykuty w pierwszej czesci niniejszej publikacji.

2 Zwracat na to uwage od samego poczatku Michat Kulesza. Szerzej zob. M. Kulesza,
Zrédta prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, PiP 1998, z. 2, s. 12 i nast.

3 F. Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego (problemy poznawcze), w: Studia
z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, Warszawa-
Poznan 1973, s.98 i nast.

4 Szerzej na ten temat zob. E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzedowe akty wyktadni w sferze
prawa powszechnego a formy dziatania administracji publicznej (wybrane problemy), w: Nowe pro-
blemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A Chajbowicza, Wroctaw 2009,
s. 156 i nast.
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Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ traktowane jako
specyfika ostatnich lat, ale nie jest to do konca prawda. W doktrynie prawa
administracyjnego wskazuje sie, ze ustanawianie réznych nieformalnych
i niewigzacych regut zachowania w ramach prawa administracyjnego nie
jest zjawiskiem nowym. Nieformalne reguty zachowania zawsze wzbu-
dzaly pewne kontrowersje. Jednak jak podkreslano juz w dawniejszej li-
teraturze, nieche¢ dogmatykéw do uznawania nieformalnych sposobéw
uzupetniania porzadku prawnego ignoruje istniejagcy obecnie mechanizm
dziatania prawa, szczegdlnie prawa administracyjnego®. Nowos¢ polega
na powszechnosci i wzrastajacej wadze tego zjawiska we wspdtczesnym
prawie administracyjnym. Z tego powodu urzedowe wyjasnienia prze-
pisdbw prawa zostaty obrane jako przedmiot prezentowanego artykutu.
Z uwagi na szeroki zakres problematyki badawczej oraz poczatkowe sta-
dium analizy tego zagadnienia w doktrynie prawa administracyjnego,
przedstawiany artykut ograniczony jest do prezentacji najwazniejszych
problemoéw powstatych na jego gruncie.

Na koniec uwaga terminologiczna. Jako podstawowy termin dla opisu
badanego zjawiska traktuje wyrazenie ,urzedowe wyjasnienia przepiséw
prawa”. Postuguje sie takze terminem synonimicznym ,urzedowe akty wy-
ktadni lub interpretacji prawa”

2. Pojecie urzedowych wyjasnien przepisow

Podstawowym problemem wytaniajagcym sie na tle analizowanego
zjawiska jest r6znorodnos¢ formalna i materialna aktow zbiorczo okre-
$lanych jako urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. W przepisach pol-
skiego prawa administracyjnego mozemy sie bowiem spotka¢ z wielo-
ma postaciami urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, tj. wytycznymis,

> F. Longchamps, Wspétczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego,
PiP 1966, z. 6, s. 892.

6 Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, kierujac dziatalnoscig Inspekcji Ochrony
Srodowiska, ustala ogélne kierunki dziatania Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz wydaje
zalecenia i wytyczne, okreslajace sposdb postepowania w trakcie realizacji zadan, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 1, oraz kontroluje stan ich realizacji — art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2007 r. Nr 44, poz. 287 ze zm.). Zob.
rowniez wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego przyktadowe wytyczne, http://
www.knf.gov.pl/Images/praktyki_sprzedazowe_26_09_2012_tcm75-31955.pdf (20 maja
2013 r.).
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obwieszczeniami’, wyjasnieniamié, stanowiskami®, opiniami'®, aktami
monitorowania'!, interpretacjami'?> rekomendacjami'®, ostrzezeniami',
czy zaleceniami'® i instrukcjami's. Oprécz tego w praktyce wystepowac

7 Minister witasciwy do spraw gospodarki ogfasza, w drodze obwieszczenia,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” informacje o notyfiko-
wanych jednostkach certyfikujacych i jednostkach kontrolujacych oraz notyfikowanych la-
boratoriach, a takze o zmianie zakresu notyfikacji i jej cofnieciu — art. 21 ust. 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci (Dz.U.z 2010 r. Nr 138, poz. 935 ze zm.).

& Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych moze ogtosi¢ w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski’, w drodze obwieszczenia, wyjasnie-
nia do Taryfy celnej, obejmujace w szczegdlnosci noty wyjasniajace do Zharmonizowanego
Systemu Oznaczania i Kodowania Towaréw (HS) oraz opinie klasyfikacyjne i decyzje
Komitetu Systemu Zharmonizowanego - art. 12 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. - Prawo
celne (Dz.U. Nr 68, poz. 622 ze zm.).

® Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/stanowisko_dot_uchwal_ws_wynagrodzen_23_12_2011_tcm75-28896.pdf
(20 maja 2013 r.).

19 Jezeli w toku kontroli powstanie watpliwo$¢ wymagajaca interpretacji przepiséw
prawnych zwigzanych z ochrong praw lub intereséw Skarbu Panstwa, dyrektor wiasciwej
jednostki organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli lub upowazniona przez niego osoba
zwraca sie do Prezesa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa o wydanie opinii prawne;j
w tej sprawie. — art. 49a ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22001 r. Nr 85, poz. 937 ze zm.).

" Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/Adekwatnosc_sk%C5%82adek_ZU_03-10-12_tcm75-32027.pdf (20 maja 2013 r.).

12 Komisja Wspoélna przedstawicieli Rzadu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i Konferencji
Episkopatu Polski, sktadajaca sie z ich upowaznionych przedstawicieli, w uzgodnionej liczbie
na zasadzie parytetu, zwana dalej,Komisja WspdIng’, rozpatruje problemy zwigzane z rozwo-
jem stosunkow miedzy Paristwem i Kosciotem oraz sprawy interpretacji niniejszej ustawy i jej
wykonywania - art. 4. ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Parstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154 ze zm.).

13 Do zadan Komitetu Koordynacyjnego nalezy w szczegd6lnosci formutowanie opinii i re-
komendacji dotyczacych ksztattowania oraz realizacji polityki rozwoju - art. 35a ust. 2 pkt 9
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.z 2009 r. Nr 84,
poz. 712 ze zm.), czy Komisja Nadzoru Finansowego moze wydawac rekomendacje dotyczace
dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami - art. 137 pkt 5 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U.z 2012, poz. 1376 ze zm.).

* Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://bip.knf.gov.pl/?l=/
Urzad_Komisji/042_Ostrzezenia_publiczne/000_index.html (20 maja 2013 r.).

> Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/zu_polityka_dywidendowa_tcm75-29231.pdf (20 maja 2013 r.).

¢ Komisja Nadzoru Audytowego moze wydawac Krajowej Komisji Nadzoru zalecenia i in-
strukcje dotyczace przeprowadzania kontroli, o ktérych mowa w ust. 3” - art. 26 ust. 7 ustawy
z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do
badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (Dz.U. Nr 77, poz. 649 ze zm.).
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moga niesformalizowane i niestypizowane formy urzedowych wyja-
$nien przepiséw prawa, ktére sg wydawane przez organy administracji
publicznej w ramach polityki informacyjnej. Przy analizie tresci urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa uwidacznia sie brak ich jednorodno-
$ci w zakresie ich obszernosci czy szczegétowosci. Podobnie, procedury
wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa réznia sie od siebie
znacznie, nie wspominajac o tym, ze wieksza ich cze$¢ w ogdle nie zo-
stata uregulowana. Wszystko to razem powoduje, ze zdefiniowanie tak
ztozonego zjawiska jest niezwykle trudne.

Pomimo wskazanych przeszkdd nie sposéb jednak nie podja¢ préby
przedstawienia takiej definicji, ktéra - cho¢ obarczona wada ogdélnosci
- powinna pozwoli¢ na wskazanie najwazniejszych cech badanego za-
gadnienia oraz umozliwi¢ jego gtebsza analize w dalszej czesci artykutu.
Proponuje przyja¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw sg interpretacja
lub informacja o rozumieniu - przez wydajacy je w zakresie swojej wtasci-
wosci organ administracji publicznej — znaczenia powszechnie obowigzu-
jacych przepiséw prawa i stanowia swoistg obietnice, tworzaca u ich adre-
satéw uzasadnione oczekiwanie co do przysztego sposobu postepowania
organu administracji publicznej'’.

Powyzsza definicja wyraznie wskazuje na odmienny od powszech-
nie obowiazujacych przepiséw charakter prawny omawianych norm,
jednoczesnie podkreslajac ich normatywny fadunek. To odréznia je od
dokumentéw o charakterze politycznym lub programowym. Urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa maja tadunek normatywny, ale nie tworza
nowych praw ani obowigzkéw w stosunku do ich adresatéw i nie moga
wykracza¢ poza ramy regulacji wyznaczane przez przepisy powszechnie
obowigzujace bedace przedmiotem interpretacji. Szczegdlnie istotne wy-
daje sie odréznianie urzedowych aktéw wyktadni prawa od aktéw o cha-
rakterze politycznym. Cho¢ réznica moze nie by¢ wyrazna, to jednak urze-
dowe wyjasnienia przepiséw maja charakter normatywny, w tym sensie,
ze okreslaja sposdb powinnego zachowania adresata normy powszechnie
obowigzujacego prawa, natomiast akty o charakterze politycznym zawie-
raja jedynie postanowienia kierunkowe o charakterze deklaratywnym be-
dace wyrazem zamierzen danego organu w zakresie realizacji powierzo-
nych mu zadan publicznych. Akty polityczne nie maja tres$ci normatywnej,

7 Przedstawiana definicja urzedowych wyjasnien przepiséw prawa jest inspirowana
definicjg prawa miekkiego zaprezentowang przez A.T. Guzman, T.L. Meyer, Explaining soft
law, www.ssrn.org (8 pazdziernika 2012), s. 5.
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a jedynie wyrazaja cele i strategie dziatania danego organu administracji
publicznej. Istota dokumentéw politycznych jest bowiem ich deklaratyw-
nos¢, ktéra w zaden sposdb nie wigze prawnie ani wydajacego je organu,
ani innych podmiotow.

Co istotne, definicja kladzie nacisk na postrzeganie prawa przez jego
adresatéw. Z uwagi na czesto nieprecyzyjny lub zagmatwany jezyk aktow
prawnych ich adresaci nie maja pewnosci co do tresci swojego powinne-
go zachowania. Interpretacje przepiséw powszechnie obowigzujacych
beda wiec stanowity prawo w spotecznej percepcji. Rbwnolegle urze-
dowe wyjasnienia przepiséw prawa bedg miaty charakter obietnic - pu-
blicznych przyrzeczen, ktére beda tworzyty uzasadnione oczekiwania po
stronie interesantéw organéw administracji'®. W tym tez zawiera sie ich ta-
dunek normatywny. Przyjmuje sie, ze funkcja urzedowych wyjasnien jest
zapewnienie jednostkowej ochrony w sytuacji rysujacej sie niepewnosci
co do prawa. Sa one zatem instrumentem - swoistym rodzajem gwarangji
poszanowania zasady zaufania do panstwa i prawa'®. Kluczowe znaczenie
w omawianej definicji ma wiec redukcja niepewnosci prawnej oraz leza-
ce u jej podstaw przekonanie o koniecznosci uzupetnienia istniejacych
i powszechnie obowigzujacych przepiséw o bardziej szczegdtowe i jasne
reguty postepowania. Warto tez podkresli¢, ze podporzadkowanie sie ak-
towi wykfadni urzedowej jest dobrowolne, gdyz nie jest ono opatrzone
zadnymi bezposrednimi sankcjami. Jednak w wiekszosci przypadkéw
podporzadkowanie sie aktowi wykfadni jest wyrazem prostej kalkulacji co
do tego, jakie zachowanie adresata normy prawnej jest bardziej optacalne.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa nalezy tez odrézni¢ od pro-
stej informacji o obowigzujacym prawie. Takie informacje udzielane sg
powszechnie przez organy administracji publicznej w ramach prowadzo-
nej polityki informacyjnej. Granica miedzy prostg informacjg o obowigzu-
jacym prawie a urzedowym aktem jego wyktadni moze by¢ szczegélnie
nieostra wobec coraz powszechniej przyjmowanego pogladu, ze kazdy
przepis prawa podlega interpretacji i nie obowiazuje zasada clara non sunt
interpretanda®. Cech wyrézniajacych nalezy szuka¢, po pierwsze, w regu-
lacji wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa - nadania im

'® Tamze,s.5i6.

% Z. Kmieciak, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego (nowe wyzwania),
w: Orzecznictwo w systemie prawa, pod red. nauk. T. Bakowskiego, K. Grajewskiego,
J. Warylewskiego, Warszawa 2008, s. 123.

20 M. Zielinski, Clara non sunt interpretanda — mity i rzeczywistos¢, ZNSA 2012, nr 6, s. 10.
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nazw przez ustawodawce czy okreslenia przestanek i procedur. Po drugie,
réznice te bedg odnosity sie do tresci samego aktu, zakresu jego skompli-
kowania oraz obszernosci. W praktyce jednak, nawet przy zastosowaniu
ww. kryteridw, rozréznienie moze nastrecza¢ wiele trudnosci.

Trzeba tez pamieta¢, ze wydawanie urzedowych wyjasnien przepiséw
prawa nie stanowi réwniez formy udostepniania informacji publicznej.
Po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze nawet samo udzielanie informacji o obo-
wigzujacym prawie nie jest forma udostepniania informacji publicznej
i przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej*' nie maja w tym zakresie zastosowania®. Cho¢ sama informa-
cja o obowigzujacym prawie jest informacjg publiczna, to juz dostep do
tresci aktéw prawnych (z wyjatkiem aktéw nieogtoszonych i ich projek-
tow) regulowany jest odrebnym aktem prawnym, tj. ustawa z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych?, ktéra przewiduje obowiazek ogtoszenia i udostepniania ak-
tow, jednakze nie wskazuje na obowiagzek stosowania k.p.a. Informacje
udzielong w trybie u.d.i.p. stanowi¢ moga jedynie wiadomosci o projek-
towanych aktach prawnych czy aktach nieogtoszonych. Po drugie, wyda-
wanie urzedowych wyjasnien przepisdw prawa nie miesci sie w pojeciu
udostepniania informacji publicznej. Jak wskazat NSA, organ nie wywia-
zuje sie tutaj z obowiazku udzielenia informacji publicznej, gdyz takie-
go obowiagzku na tle u.d.i.p. nie posiada, z uwagi na tres¢ art. 1 ust. 2 tej
ustawy. Takze art. 61 Konstytucji nie naktada takiego obowigzku na ten
konkretny organ. Odsyta on bowiem w zakresie trybu udzielania infor-
macji do ustaw szczegoélnych. Nie istnieje tez tutaj uprawnienie do uzy-
skania informacji od wskazanego we wniosku organu, gdyz uprawnienie
obywatela z art. 61 Konstytucji zostato zrealizowane poprzez obowigzek
ogtaszania aktéw normatywnych?*. Ponadto poréwnujac istote informacji
publicznej z urzedowa interpretacjg przepiséw prawa, nalezy wskaza¢, ze
akty urzedowej wyktadni sg swoistymi czynnosciami o charakterze quasi-
-orzeczniczym kreujacymi pewne ograniczone uprawnienia po stronie ich
adresatow, tymczasem informacja publiczna jest zestawem okreslonych
danych o sprawach publicznych, ktéry jest udostepniany w ramach czyn-
nosci materialno-technicznej, ktéra nie tworzy nowej sytuacji prawnej po

21 Dz.U.Nr 153, poz. 127.

22 Postanowienie WSA z 5 sierpnia 2010 r., [l SAB/Wa 192/10, niepubl.
23 Dz.U.Nr 62, poz. 718 ze zm. - dalej: u.d.i.p.

24 Postanowienie NSA z 24 stycznia 2006 r., | OSK 928/05, CBOSA.
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stronie podmiotu wystepujacego o taka informacje. Oznacza to zatem, ze
wydawanie urzedowych interpretacji przepiséw prawa stanowi odrebna
czynnos¢ organdw administracji w stosunku do udostepniania informacji
publicznej. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane sg co do
zasady na zewnatrz aparatu administracji. Nie przeczy to temu, ze admi-
nistracja publiczna czesto tworzy swoje wewnetrzne wyjasnienia czy ,ko-
dyfikacje praktyki administracyjnej”. Z natury swojej te wewnetrzne wyja-
$nienia stuzg podniesieniu jakosci pracy organu i ujednoliceniu praktyki
administracyjnejiorzecznictwa. Organy administracji maja catkowita swo-
bode w zakresie tworzenia takich aktéw, moga one by¢ w kazdym czasie
zmieniane i odwotywane oraz zasadniczo nie podlegaja zadnej zewnetrz-
nej kontroli. R6znig sie zatem od ,zewnetrznych” urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa celem i skutkami prawnymiich uchwalenia, a czesto tak-
ze regulacjg prawna ich wydawania. W niektoérych sytuacjach wewnetrzne
wyjasnienia moga by¢ podstawg do wydawania w pézZniejszym okresie
wyjasnien,zewnetrznych”. Nalezy takze pamieta¢, ze wydawane przez nie-
ktére organy administracji urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga
w réwnym stopniu oddziatywac na zachowanie podmiotéw na zewnatrz
aparatu administracyjnego, jak i na organy administracji nizszego stopnia
(np. interpretacje ujednolicajgce Ministra Finanséw wigza organy aparatu
skarbowego nizszego stopnia, co wynika z ich hierarchicznego podpo-
rzadkowania; czy tez wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej wiazace
m.in. komisarzy wyborczych?®) lub organy wspétpracujace (np. wytyczne
czy obwieszczenia Komisji Europejskiej w réznych dziedzinach prawa, np.
konkurencji czy podatkowego).

Z punktu widzenia definicji urzedowych wyjasnien przepiséw prawa
nie ma znaczenia, czy sa one wydawane na wniosek podmiotu zaintereso-
wanego i odnoszg sie do wybranego stanu faktycznego, czy tez wydawa-
ne sa z urzedu i maja charakter generalny. Wyjasnienia indywidualne oraz
wyjasnienia abstrakcyjne spetniajg taka sama role i maja podobny charak-
ter prawny. Réznice proceduralne nie wptywaja na istote zjawiska. Mozna
zreszta zaobserwowad na przykfadzie interpretacji podatkowych pewng
sekwencyjnos¢ ich wydawania. Poczatkowo wydawane sg wyjasnienia in-

% Panstwowa Komisja Wyborcza wydaje wytyczne wiazace komisarzy wyborczych
i komisje wyborcze nizszego stopnia oraz wyjasnienia dla organéw administracji rzagdowej
i organow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek organi-
zacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z przeprowadzeniem wybordw, jak i dla komi-
tetéw wyborczych oraz nadawcédw radiowych i telewizyjnych” - art. 161 § 1 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
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dywidualne jako odnoszace sie do konkretnego stanu faktycznego i jego
interpretacji prawnej. Nastepnie interpretacje te sg zastepowane przez
interpretacje ogdlne o charakterze czesto ujednolicajgcym bez wniosku
podmiotu zainteresowanego. W zatozeniu takie wyjasnienia majg zatem
charakter catosciowy podsumowujacy orzecznictwo i praktyke admini-
stracyjna®.

3. Geneza rozwoju wydawania wyjasnien
przepisOw prawa

Przytoczony na wstepie poglad starszej doktryny prawa administra-
cyjnego wskazuje, ze nieformalne sposoby uzupetniania porzadku praw-
nego przez organy administracji publicznej (m.in. poprzez wydawanie
wyjasnien przepiséw prawa) towarzyszyly administracji publicznej i pra-
wu administracyjnemu od wielu dekad. Obserwacja ta nie moze jednak
zwalniac z analizy tego zjawiska oraz wyjasnienia przyczyn odrodzenia sie
go po 1989 r. W okresie Il RP mozna byto sie spotka¢ z aktami wyktadni
urzedowej, ktére mogty przybiera¢ posta¢ okélnikéw?. Ich rozkwit jed-
nak nastapit w okresie PRL, gdzie ,nieformalne” sposoby uzupetniania po-
rzadku prawnego przybieraty najczesciej posta¢ wytycznych. Wytyczne
z tego okresu charakteryzowaty sie tym, ze: 1) byty wydawane na pod-
stawie przepiséw o kierowaniu i nadzorze, 2) byty adresowane do orga-
néw podlegtych i organy te wigzaty, 3) ich trescig byta ogdlna regulacja
danego zagadnienia, a nie ksztattowanie sytuacji prawnej adresata, 4) na-
lezaty do sfery wewnetrznej administracji®. Mimo wewnetrznego charak-
teru wytyczne te wywotywaty skutki na zewnatrz aparatu administracji,
co okreslano mianem ,odblaskowego dziatania aktéw wewnetrznych”*.
Wytyczne staty sie wtedy synonimem patologii dziatania administracji
publicznej oraz braku praworzadnosci. Nalezy podkredli¢, ze sady admi-
nistracyjne od poczatku swego istnienia odmawiaty im konsekwentnie

% Obserwujac praktyke Ministra Finanséw, nie zawsze mozna dostrzec 6w aspekt ujed-
nolicajacy, a czesto wrecz zaobserwowacé mozna wprowadzanie nowej wyktadni przepiséw
podatkowych. Ta nie do konca poprawna praktyka administracyjna nie wptywa jednak na
poprawnos¢ zatozen samej konstrukgji.

2 Przyktadowo zob. okélnik nr 18 z dnia 21 marca 1936 r. o zwracaniu stronom doku-
mentoéw z akt sprawy (AA 2b5), Dz.Urz. MSW z 1936 1. Nr 9, poz. 46.

% W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 22 i 23.

¥ Z.Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1978, s. 30.
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statusu prawa powszechnie obowigzujacego i wykluczaty mozliwos¢ trak-
towania ich jako podstaw prawnych wydawanych aktéw administracyj-
nych®. Spowodowato to, ze po transformacji ustrojowej udziat i znaczenie
aktow interpretacji powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa istot-
nie zmalat. Jednakze juz od potowy lat 90., ze szczegdlnym natezeniem
w ostatniej dekadzie, mozna zaobserwowac skokowy wzrost liczby i zna-
czenia tego rodzaju aktéw. Warto zatem zastanowic sie nad przyczynami
tego wzrostu.

Jedna z podstawowych przyczyn rozwoju aktéw interpretacyjnych wy-
dawanych przez organy administracji jest pogarszajacy sie stan legislacji.
Deprecjacja tradycyjnej legislacji przybierajaca forme inflacji prawa po-
woduje, ze wraz ze skokowym wzrostem liczby uchwalanych przepiséw
systematycznie obniza sie ich jako$¢®'. Uchwalanie coraz wiekszej liczby
przepiséw powoduje réwniez i to, ze kontrola ich jakosci staje sie coraz
bardziej iluzoryczna. Dodatkowo istniejace gwarancje w procesie usta-
wodawczym nie sg wystarczajace, aby eliminowac wadliwe lub zbedne
przepisy. Jednak zta jakos¢ przepiséw nie jest tylko wing parlamentu.
Niewiele lepiej prezentuja sie akty wykonawcze w postaci rozporzadzen
wydawanych m. in. przez Rade Ministréw lub poszczegdlnych ministréw.
Co wiecej, réwniez legislacja administracyjna pozostawia wiele do zycze-
nia. Jednym z przypadkéw takiej patologii jest dziatalno$¢ prawodawcza
Komisji Nadzoru Finansowego. Jedng z form dziatania KNF jest podejmo-
wanie uchwat. Jednakze uchwaty te czesto wymagaja wyjasnien, czemu
stuzg publikowane do nich komentarze®. Oznacza to, ze organ, ktéry
najpierw wydat akt normatywny, dokonuje nastepnie jego uzupetnien
i wyjasnien w postaci komentarzy. Pokazuje to, ze sam organ administra-
¢ji publicznej, wydajac akty normatywne, jest Swiadomy ich ztej jakosci
i koniecznosci kolejnych korekt. Prowadzi to niestety do smutnej konsta-
tacji, ze zta legislacja wystepuje na kazdym poziomie, za$ remedium na
nig staje sie wydawanie przez organy administracji urzedowych wyjasnien
przepisow.

30 Przyktadowo zob. wyrok NSA z 25 marca 1981 r., SA 353/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 26
czy wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 805/81, ONSA 1981, nr 2 poz. 70.

31 M. Btachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naru-
szenie prawa, jako przyktad inflacji prawa administracyjnego, w: Inflacja prawa administracyj-
nego, pod red. P. Suwaj, Warszawa 2012, s. 140-141.

32 Zob. http://www.knf.gov.pl/Images/stanowisko_dot_uchwal_ws_wynagrodzen_23
_12_2011_tcm75-28896.pdf (20 maja 2013 r.).
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Z legislacjg zwiazana jest kwestia budowy norm prawnych. Wydaje
sie jednak, ze nie ma ona prostego zwigzku z rozwojem wydawania urze-
dowych aktéw interpretacyjnych. Intuicyjnie mozna wskaza¢, ze normy
bardzo ogolnie sformutowane lub zawierajace klauzule generalne moga
zwiekszac koniecznos¢ wydawania urzedowych wyjasnien. Jednakze po-
réwnanie dwodch skrajnie odmiennych dziatéw prawa takich jak prawo
podatkowe oraz prawo konkurencji pokazuje, ze szczeg6towosc¢ lub ogdl-
no$¢ norm nie ma bezpos$redniego zwigzku z urzedowymi interpretacja-
mi. Prawo podatkowe charakteryzuje sie daleko idaca kazuistyka, a mimo
to jego normy wymagaja rozbudowanego systemu interpretacji podat-
kowych®, Z drugiej strony prawo antymonopolowe** charakteryzuje sie
bardzo wysoka ogdlnoscig. Podstawowe zakazy antymonopolowe maja
posta¢ klauzul generalnych, ktéorych tres¢ wyznaczaja koncepcje bar-
dziej ekonomiczne niz prawne. Z uwagi na te ogoélnos¢ wydawanie przez
Prezesa UOKIiK wytycznych czy wyjasnien jest konieczne, aby zapewnic
wiekszg pewnos$¢ prawng dziatania przedsiebiorcéw?>. To powoduje, ze
na gruncie prawa konkurencji zastosowanie oficjalnych interpretacji jest
powszechnga cechg, nieograniczonga jedynie do polskiej specyfiki. Praktyka
organu antymonopolowego pokazuje, ze wydaje on bardzo wiele urzedo-
wych aktoéw interpretacyjnych®. Te dwa przyktady pokazuja, ze budowa
norm prawnych moze by¢, cho¢ nie musi, powodem wzrostu urzedowych
aktow wyktadni prawa. Niewatpliwie jednak ogodlnikowos$¢ przepiséw
moze czesciej sktania¢ organy administracji publicznej do wydawania
urzedowych wyjasnien przepiséw z wiasnej inicjatywy lub na wniosek za-
interesowanych podmiotéw.

Trzecim aspektem zwigzanym z legislacjg jest obserwacja prowadza-
ca do wniosku, ze rozwdj urzedowych aktéw wyktadni prawa jest od-
powiedzig na kryzys tradycyjnej legislacji, ktéra z kolei jest zbyt wolna
w stosunku do przemian spotecznych czy dynamiki proceséw gospodar-

3 Zob. art. 14ai 14b ordynacji podatkowe;j.

3 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50,
poz. 331 ze zm.) — dalej: ustawa antymonopolowa, u.o.k.k.

3 M.B. Coate, AN.N. Kliet, Introduction: The Economics of the Antitrust Process, w:
The Economics of the Antitrust Process, M.B. Coate, A.N.N. Kliet (red.), Boston-Dordrecht-
London 1996, s. 6.

% Doktadny wykaz wszystkich opublikowanych aktéw interpretacyjnych Prezesa
UOKIiK zob. M. Btachucki, Stanowienie aktéw tzw. prawa miekkiego przez organy administracji
publicznej na przyktadzie prawa antymonopolowego, w: Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, pod red. M. Stahl, Z. Duniewskiej, Warszawa 2012, s. 242 i nast.
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czych¥. Szersze uzycie aktow urzedowej wyktadni moze by¢ traktowane
jako elastyczna forma tworzenia norm powinnosciowych uzupetniajacych
w pewnych sytuacjach tradycyjng legislacje. Aczkolwiek obserwacja ta
moze by¢ kontrowersyjna z punktu widzenia ustalen co do zamkniete-
go systemu zrédet prawa, to nie mozna jednak ignorowac rzeczywistosci
spotecznej. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa umozliwiajg dokony-
wanie biezacych ocen nowych stanéw w kontekscie istniejacych przepi-
séw prawa powszechnie obowigzujgcego. Co istotne, w odréznieniu od
statycznych przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa stwarzaja szersze mozliwosci dostosowania
ich tresci do zmieniajacych sie stanéw faktycznych. Nalezy w tym miejscu
przypomnie¢, ze urzedowe akty wyktadni nie moga nies¢ ze sobg nowo-
$ci normatywnej ani tym bardziej wykraczac¢ poza ramy wyznaczane przez
powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Jednakze nawet w tak wyty-
czonych granicach organy administracji publicznej dysponujg dos¢ czesto
szerokim zakresem uznania w odniesieniu do wydawanych oficjalnych
wyjasnien przepisow prawa.

Niewatpliwg przyczyng wzrostu urzedowych wyjasnien przepisow
jest przystapienie do Unii Europejskiej i przyjecie europejskiego dorob-
ku prawnego. W prawie europejskim urzedowe akty wykfadni odgrywaja
bardzo istotna role®. Co wazne, Komisja i inne europejskie organy admini-
stracji szeroko wykorzystuja te akty w praktyce administracyjnej. Oznacza
to réwniez, ze polskie organy administracji musza sie do nich dostoso-
wywac, a czasem nawet je stosowac. Niektére z aktéw prawa polskiego
wrecz przewidujg taka koniecznos¢®®. Ponadto zdarzajg sie sytuacje, kiedy
polskie akty rangi ustawowej implementujg europejskie akty interpretacji
prawa wydawane przez Komisje. Taka sytuacja miata miejsce np. podczas
uchwalania polskiego prawa farmaceutycznego®, ktérego czes¢ oparto

37 P.Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, w: System prawny a porzqdek praw-
ny, pod red. O. Boguckiego, S. Czepity, Szczecin 2008, s. 335.

3 N. Petit, M. Rato, From hard to soft enforcement of EC competition law - a bestiary of
,sunshine” enforcement instruments, www.ssrn.org (20 maja 2013 r.), s. 31.

3 Art. 9 ust. 10 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej
(Dz.U. Nr 249, poz. 1829 ze zm.): ,Prezes sporzadza sprawozdanie finansowe zgodnie
z Miedzynarodowymi Standardami Rachunkowosci, Miedzynarodowymi Standardami
Sprawozdawczosci Finansowej oraz zwigzanymi z nimi interpretacjami zawartymi w rozpo-
rzadzeniach Komisji Europejskiej, zwanymi dalej »MSR«".

40 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2008 r. Nr 45,
poz. 271 ze zm.).
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wprost na wydanym wczesniej komunikacie Komisji Europejskiej doty-
czacym importu rownolegtego*'. Obserwujac niektére dziaty prawa admi-
nistracyjnego, np. regulacje dotyczace polityki rozwoju*, okazuje sie, ze
praktycznie najwazniejsze akty z tego zakresu maja lub miaty charakter
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa.

Réwnolegle z przystapieniem Polski do UE oraz z postepujacymi
przemianami spoteczno-gospodarczymi na $wiecie polska administracja
publiczna jest konfrontowana z wyzwaniami europeizacji i globalizacji.
W niektérych sferach prawa administracyjnego mozemy zauwazy¢ po-
stepujace umiedzynarodowienie regulacji prawnych oraz samej admini-
stracji. Szczegdlnie to drugie zjawisko jest niezwykle ciekawe, takze z tego
wzgledu, ze polski ustawodawca bardzo rzadko dostrzega, ze polskie
organy administracji publicznej tworza formalne lub nieformalne ponad-
narodowe sieci czy platformy wspétpracy. Jedng z podstawowych form
wspotpracy jest uzgadnianie zasad wspotpracy i praktyki administracyj-
nej*. W polskim porzadku prawnym te akty wspotpracy lub o$wiadczen
polskich organéw okreslajace uzgodniong praktyke administracyjng
moga przybiera¢ posta¢ urzedowych wyjasnien przepiséw prawnych.
Mozna oczekiwac rozwoju europejskich sieci organéw administracji, a co
za tym idzie réwniez i zwiekszenia liczby wydawanych wyjasnien przepi-
séw prawa.

4. Charakter prawny wydawanych wyjasnien
przepiséw prawa

Dotychczasowe rozwazania ukazuja, jak réznorodna i trudng do zdefi-
niowania kategorig sg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. Te trudno-
$ci poteguja sie jeszcze podczas proby oceny charakteru prawnego wyja-
$nien. Tradycyjnie wskazuje sie podziat na akty stosowania i stanowienia
prawa. Powstaje zatem pytanie, do ktdrej z tych kategorii mozna zaliczy¢
wyjasnienia prawa i czy w ogdle akty te mieszcza sie w takim podziale.

41 M. Kope¢, Wspdinotowe soft law jako przejaw europeizacji prawa farmaceutycznego, w:
Europeizacja administracji publicznej, pod red. I. Lipowicz, Warszawa 2008, s. 251.

42 R. Talaga, Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie prowadzenia polityki
rozwoju, w: Legislacja administracyjna..., s. 321 i nast.

4 M. Btachucki, Umiedzynarodowienie proceséw kontroli koncentracji przedsiebiorcéw,
w: Procesy integracyjne i dezintegracyjne we wspdtczesnej gospodarce. Czes¢ Il, pod red.
B. Polszakiewicz, J. Boelhke, ,Ekonomia i Prawo’, t. VIII, nr 1/2012, Torur 2012, s. 141 i nast.

132



MATEUSZ BrAacHUCKI

Opierajac sie na intuicji oraz nazwie, mozna prébowac uzasadnia¢, ze
urzedowe wyjasnienia przepisdw prawa sa aktami stosowania prawa. Za
przedmiot wykfadni brane sg przepisy prawa powszechnie obowigzujace-
go i dokonywana jest ich wyktadnia. W swej istocie przypominac to moze
proces wydawania decyzji. Co wazne, ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej* przewiduje, ze wyktadnia przepiséw
na podstawie tej ustawy dokonywana jest w formie decyzji administracyj-
nej. Do pewnego momentu takze urzedowe interpretacje prawa podat-
kowego miaty postac aktéw administracyjnych, tj. postanowien®. Wydaje
sie jednak, ze poglad upatrujacy w urzedowych wyjasnieniach przepiséw
prawa aktow stosowania prawa znajduje oparcie jedynie w pewnych ze-
wnetrznych aspektach procesu ich wydania. Analiza istoty urzedowych
wyjasnien wskazuje, ze nie tworza po stronie adresatéw zadnych praw ani
obowigzkow i nie sa zadnym wigzacym ustaleniem powinnego zachowa-
nia adresata. Mozemy powiedzie¢, ze wystepuje tu efekt zwigzania organu
administracji wydawanymi wyjasnieniami, ale to jednak nie jest réwno-
wazne ze skutkami jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej adre-
sata, ktéra ma miejsce w przypadku aktéw administracyjnych. Ponadto
nawigzujac do analogii z procesem wydania decyzji administracyjnej,
mozna zwrdci¢ uwage na to, ze w przypadku wydawania wyjasnien do-
konywany jest proces subsumcji pewnego stanu faktycznego i okreslane
sg skutki prawne dla osoby trzeciej ptynace z tej operacji. Jednakze skutki
te maja jedynie charakter potencjalny i w zaden sposéb nie sg prawnie
wigzace. Oznacza to, ze cho¢ w pewnym wymiarze wystepuje proces po-
dobny do jurysdykcji administracyjnej, to proces decyzyjny zatrzymany
jest niejako w potowie — akt wieniczacy postepowanie nie tworzy praw ani
obowiazkéw i nie podlega wykonaniu.

Urzedowe wyjasnienia przepisow prawa moga by¢ traktowane jako
akty stanowienia prawa. Od razu na poczatku pojawia sie jednak kon-
trowersja wynikajaca z przyjecia systemu zamknietego katalogu zré-
det prawa na gruncie prawa powszechnie obowigzujacego. Zgodnie
z art. 87 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa
s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozpo-
rzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Podkresla sie jednak, ze zawarta

4 Dz.U.z2010r. Nr 220, poz. 1447 ze zm. - dalej: u.s.d.g.

% Zmiana nastapita 1 lipca 2007 r. po wejsciu w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 217, poz. 1590).
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w ustawie zasadniczej konstrukcja jest wadliwa i niewystarczajaca dla opi-
sania zrédet prawa administracyjnego®. Nie sposob sie nie zgodzi¢ z tg
stuszna konstatacja, choc¢ nalezy dostrzec takze gtosy sceptyczne®. Z tego
powodu na podstawie prawa administracyjnego méwi sie o Zrodtach
prawa administracyjnego sensu stricto i sensu largo*. Pierwsza kategoria
obejmuje wylacznie akty stanowienia prawa i pokrywa sie ze wskazaniami
art. 87 Konstytucji. Druga kategoria obejmuje akty prawa wewnetrznego
wskazane w art. 93 i 213 Konstytucji oraz inne akty prawotwdrcze nie-
wskazane w ustawie zasadniczej*. Rozwinieciem tej koncepcji jest wyroz-
nianie trzech kategorii zZrédet prawa administracyjnego®°. Sg nimi:

1) zrédfa powszechnie obowiazujace,

2) zrodta wewnetrzne,

3) tzw. Zrédta niezorganizowane®'.

Sposrod tych kategorii urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga
by¢ zakwalifikowane do niezorganizowanych Zrédet prawa administracyj-
nego. Znajdujg sie w niej zréznicowane akty normatywne, czesto o kon-
trowersyjnym charakterze prawnym. Niezorganizowane zrédfa prawa
administracyjnego stanowia najwieksza i jednoczesnie najtrudniejsza
w opisie kategorie zrédet prawa. Wskazuje sie, ze beda do nich nalezec
odestania i inne normy pozaprawne stosowane i tworzone przez admi-
nistracje, zwyczaj, orzecznictwo sadowe oraz poglady doktryny*. Trzeba
nadmieni¢, ze niezorganizowane zrodta prawa nie sg ani zrédtami prawa
powszechnie obowiazujacego, ani zréodtami prawa wewnetrznego w ro-

“ M. Kulesza, Przepisy administracyjne w ,zamknietym systemie zrédet prawa’. Opinia.
Uzasadnienie opinii (wybrane waqtki), ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9, s. 3 i nast.; tenze,
Kilka krytycznych uwag o przestankach normatywnych polskiego modelu paristwa prawnego
(Zrédta prawa w Konstytucji RP), w: Procedura administracyjna wobec wyzwar wspétczesnosci.
Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, t6dz 2004,
s. 165 i nast.

‘7 G. Rzasa w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa 2013, s. 44.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 48.

“ Tamze.

%0 Zob. D. Dabek, Wspétczesne pojecie zrédet prawa administracyjnego na tle konstytu-
cyjnego pojecia zrédet prawa, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia
2006 r., pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 84.

! Ta kategoria nawiazuje do koncepcji rozwijanej przez F. Longchampsa, Wspdfczesne
problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP 1966, z. 6, s. 891-893.

2 ). Zimmermann, op.cit., s. 79 i nast.
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zumieniu Konstytucji RP. Cho¢ skutki istnienia niezorganizowanych zré-
det prawa administracyjnego daleko wykraczaja poza stosunki wewnatrz
aparatu administracyjnego, to nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie moga
by¢ one podstawg do wydawania aktéw administracyjnych®3. Urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ zatem postrzegane jako niezor-
ganizowane zrédta prawa administracyjnego.

Podobnie charakter prawny urzedowych wyjasnien przepiséw prawa
moze opisac teoria prawa miekkiego, tzw. soft law. Prawo miekkie bywa
traktowane jako cze$¢ niezorganizowanych Zrédet prawa administra-
cyjnego** i najczesciej jest rozumiane jako zasady postepowania, ktére
Z mocy prawa nie s obowigzujace, jednakze moga wywotywaé pewne
skutki praktyczne®. Jest to takze kategoria grupujaca rézne akty prawne,
za$ definicja ma charakter bardziej opisowy i bardziej ogélny niz ttuma-
czacy istote zjawiska. Cho¢ nie ma ono prawnie wigzacego charakteru, to
jednak wywotuje skutki praktyczne i mozna powiedzie¢, ze wypetnia prze-
strzeh prawng zbudowana na podstawie przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego. Moze wiec okazac sie, ze w niektdrych sytuacjach prawo
miekkie bedzie miato wieksze znaczenie niz prawo pozytywne®¢. Ta ob-
serwacja takze bardzo dobrze oddaje spoteczng percepcje urzedowych
wyjasnien przepiséw prawa.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sg wyzwaniem dla tradycyj-
nego podziatu na akty stanowienia i stosowania prawa. Co istotne, w za-
leznosci od rodzaju wyjasnien moga sie one zbliza¢ do jednej lub drugiej
grupy aktow*’. Przyktadowo, indywidualne interpretacje prawa podat-
kowego zaczety czesto zastepowac akty administracyjne administracji
skarbowej. Widoczne jest to bardzo dobrze po analizie istotnego wzrostu
spraw ze skarg na interpretacje podatkowe, rozpatrywanych przez sady
administracyjne®. Statystyki te wyraZnie pokazuja tendencje do przeno-

3 Tamze,s.90i91.

% Tak M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego w sprawach kontroli kon-
centracji przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 67.

* A. Jurcewicz, Rola ,miekkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspdlnoty
Europejskiej, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach praw-
nych, pod red. C. Mika, Torur 1998, s. 111.

6 M. Btachucki, Stanowienie aktow tzw. prawa miekkiego..., s. 250.

7" E. Bojanowski, K. Kaszubowski, op.cit., s. 160.

%8 W 2010 r. do sadéw administracyjnych wptyneto 2 241 skarg na interpretacje podat-
kowe, zas w 2012 r. wptyneto ich 3188 skarg. Podaje za Informacjami o dziatalnosci sqdéw
administracyjnych w 2010 r. i 2012 r. przygotowanymi przez NSA i dostepnymi na stronie:
http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Sprawozdania-roczne2 (21 maja 2013 r.).
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szenia sporéw pomiedzy podatnikami a administracjg skarbowg na etap
interpretacji, a nie skarzenia decyzji podatkowych. Z drugiej zas strony
kompleksowe urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa zblizajg te akty
do kategorii stanowienia prawa, choc z zastrzezeniem, ze same nie moga
stwarzac zadnej nowosci normatywnej, a jedynie uszczegétawiac istnieja-
ce przepisy. Dobrym przyktadem jest w tym zakresie dziatalnos¢ organu
antymonopolowego, ktéry wydat wiele tego rodzaju kompleksowych wy-
jasnien dotyczacych przepiséw u.o.k.k. Powoduje to, ze urzedowych wyja-
$nien przepiséw prawa nie mozna zakwalifikowa¢ do zadnej z dwéch grup
aktoéw: stosowania oraz stanowienia prawa*°. Wydaje sie zatem, ze dopoki
ustawodawca nie zdecyduije sie na prébe uporzadkowania tej sfery aktyw-
nosci organéw administracji, dopéty trudno bedzie jednoznacznie opisac
charakter prawny urzedowych wyjasnien. Nawet jednak w takiej sytuacji
nie mozna wykluczy¢, ze moze okazac sie konieczne poszerzenie trady-
cyjnego podziatu na akty stanowienia i stosowania prawa. Z powyzszych
wzgledoéw nalezy przyja¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sta-
nowig sformalizowane akty wyktadni prawa tworzace po stronie ich ad-
resatéw okreslone uprawnienia i skorelowane z nimi obowiagzki organéw
administracji publicznej.

5. Podstawy prawne wydawania urzedowych
wyjasnien przepisow prawa

Analiza polskiego ustawodawstwa administracyjnego pokazuje, ze
polski ustawodawca niezwykle rzadko decyduje sie na stworzenie petnej
podstawy prawnej do wydawania przez organy administracji publicznej
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa. W miare petna regulacje stwa-
rzajg przepisy ordynacji podatkowej oraz u.s.d.g. W aktach tych wskazana
jest wyraznie kompetencja organu administracji do wydawania interpre-
tacji, okreslona jest forma aktu i procedura jego wydawania oraz skutki
prawne zwigzane z urzedowa interpretacja. Te dwa akty normatywne
maja jednak charakter wyjatkowy. Mozna tez wskaza¢, ze o ile ustawo-
dawca regulowat wydawanie urzedowych wyjasnien, o tyle czynit to z re-

% M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji; § 24. Akty wyktadni, w:
System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 5:
A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013,
rozdz.V, s. 389.
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guty w odniesieniu do interpretacji indywidualnych, rzadziej odnosit sie
takze do wyjasnien ogélnych.

W wiekszosci przypadkéw ustawodawca stwarza jedynie fragmen-
taryczng podstawe prawna. Tytutem przyktadu mozna przywotac usta-
we antymonopolowy, ktéra w art. 32 ust. 4 wskazuje, ze w Dzienniku
Urzedowym Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zamieszcza
sie rowniez informacje, komunikaty, ogtoszenia, wyjasnienia i interpreta-
cje majace istotne znaczenie dla stosowania przepiséw w sprawach ob-
jetych zakresem dziatania Prezesa Urzedu. Oprécz wskazanego przepisu
ustawa antymonopolowa w zadnym innym miejscu nie wspomina o ta-
kiej formie aktywnosci organu antymonopolowego ani nie precyzuje, kie-
dy bytaby ona uzasadniona. Analiza tego przepisu, w kontekscie catosci
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, moze dowodzi¢ pewnej
jego przypadkowosci i braku gtebszej refleksji nad forma aktywnosci or-
ganu antymonopolowego, ktérego jest podstawa. O tej przypadkowosci
Swiadczy zresztg praktyka organu antymonopolowego, ktéry publikuje
w dzienniku urzedowym jedynie kompleksowe wyjasnienia (i to tez nie
wszystkie), zas interpretacje indywidualne zamieszcza na stronie interne-
towej®. Oznacza to, ze organ antymonopolowy, majac nawet podstawe
prawna do wydawania urzedowych wyjasnien, wydaje czes¢ tych aktéw
bez jej poszanowania.

Innym przyktadem przepisu regulujacego podstawe prawng wydawa-
nia urzedowego aktu wyktadni jest art. 269 prawa wtasnosci przemysto-
wej®’. Zgodnie z tym przepisem Prezes Urzedu Patentowego wydaje ogol-
ne wytyczne po zasiegnieciu opinii lub na wniosek Kolegium Ekspertéw.
Co istotne, wytyczne te musza by¢ podane do publicznej wiadomosci,
chociaz wiaza jedynie ekspertéw przy rozpatrywaniu sprawy. Nie moga
by¢ natomiast powotywane jako podstawa prawna wydanej decyzji
badz postanowienia. Wytyczne takie zostaty rzeczywiscie wydane®. Nie
sg one, wbrew swojej nazwie, aktem kompleksowym, ale raczej zbiorem
krétkich wyjasnien do wybranych przepiséw prawa wiasnosci przemysto-
wej. Zastanawiajace jest takze okreslenie mocy prawnej tych wytycznych.

%0 M. Btachucki, Stanowienie aktéw tzw. prawa miekkiego..., s. 242.

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wiasnosci przemystowej (Dz.U. z 2003 r.
Nr 119, poz. 1117 ze zm.).

62 Zob. Wytyczne Prezesa Urzedu Patentowego RP, w zakresie interpretacji wybranych prze-
piséw ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wtasnosci przemystowej (Dz.U.z 2003 r. Nr 119,
poz. 1117 ze zm.) oraz przepiséw wykonawczych, http://www.uprp.pl/wytyczne-prezesa-
-uprp/Lead03,52,300,1b,index,pl,text/ (21 maja 2013 r.).
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Mimo Ze publicznie ogtaszane, to wigza w zakresie dziatalnosci orzeczni-
czej jedynie ekspertéw, ale jednocze$nie nie moga by¢ powotywane wich
orzeczeniach. Konstrukcja ta wydaje sie niezwykle karkotomna i w swej
istocie obliczona na wyeliminowanie jakiejkolwiek kontroli zewnetrznej
wytycznych Prezesa Urzedu Patentowego pomimo ich daleko idacych
konsekwencji prawnych.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze w niektérych sytuacjach organy ad-
ministracji publicznej wydajg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa bez
jakiejkolwiek podstawy prawnej. | tak pomimo szerokiej dziatalnosci w za-
kresie wydawania aktow urzedowej interpretacji prawa, tak jak w przypad-
ku Komisji Nadzoru Finansowego, brak jest jakichkolwiek podstaw praw-
nych do takiego typu dziatalnosci organéw administracji®®. Dziatalnos¢
tego organu w zakresie wydawania urzedowych wyjasnien jest szczegol-
nym przyktadem wyjatkowej dezynwoltury prawnej. Po pierwsze, nalezy
wskazag, ze nie majac podstaw prawnych, KNF wydaje urzedowe akty wy-
ktadni®. Sama Komisja wyjasnia, ze czyni tak, wywodzac swe kompeten-
Cje z 0g6lnego zadania sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym.
Wydaje sie, ze taka ogdélna norma kompetencyjna nie moze jednak by¢
uznana za wifasciwa podstawe prawnag wydawania okreslonych aktéw
urzedowej wyktadni. Po drugie, mozna wskaza¢, ze niektére wydawane
przez KNF akty urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, w ogdle nie od-
noszg sie do interpretacji powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa,
ale wistocie tworza nowe regulacje niemajace swojego oparcia w zadnym
akcie prawa®. Po trzecie, niektore z aktow urzedowej wyktadni prawa KNF
wydawane sg zupetnie poza nawet ogélnymi normami kompetencyjnymi,
bedac skierowanymi do podmiotéw niepodlegajacych nadzorowi KNF.
Przyktadem moze by¢ akt wydany w sierpniu 2012 r. dotyczacy spoétdziel-
czych kas oszczednosciowo-kredytowych, kiedy podmioty nie podlega-

% W szczegdlnosci nie stwarza ich ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym (Dz.U.z 2012 r,, poz. 1149 ze zm.).

¢ Przyktadowo mozna wskaza¢ dwa z takich aktéw - zob. strony internetowe: http://
www.knf.gov.pl/Images/praktyki_sprzedazowe_26_09_2012_tcm75-31955.pdf, czy http://
www.knf.gov.pl/Images/Adekwatnosc_sk%C5%82adek_ZU_03-10-12_tcm75-32027.pdf
(21 maja 2013 r.).

% Przyktadowo mozna wskazac na trzy z takich aktéw — zob. strony internetowe: http://
www.knf.gov.pl/Images/polityka_dywidendowa_bankow_tcm75-28917.pdf, http://www.
knf.gov.pl/Images/zu_polityka_dywidendowa_tcm75-29231.pdf, http://www.knf.gov.pl/
Images/stanowisko_w_sprawie_podzialu_zyskow_PTE_2011_tcm75-29104.pdf (21 maja
2013 r.).
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ty nadzorowi KNF, Dziatalnos¢ KNF pokazuje, ze urzedowe wyjasnianie
przepiséw prawa moze by¢ wydawane bez podstawy prawnej. Pokazuje
tez, ze brak takiej podstawy prowadzi do patologii, kiedy organ admini-
stracji publicznej stara sie zastepowac ustawodawce i tworzy z siebie ,su-
perorgan’, ktéry moze podejmowac wszelkie dziatania, jakie sa niezbedne
w celu prawidtowego nadzoru nad rynkiem kapitatowym. Jest to niezwy-
kle grozne zjawisko, gdyz godzi ono w podstawowe zasady funkcjonowa-
nia administracji publicznej w Polsce.

6. Przestanki wydawania urzedowych wyjasnien
przepisOw prawa

Sprawa niezwykle istotna jest kwestia, kiedy organy administracji pu-
blicznej moga lub sg zobowigzane do wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa. Jak wspomniano wczes$niej, wydawanie urzedowych
wyjasnien przepiséw prawnych oparte jest, zdwoma wyjatkami, na bar-
dzo lakonicznych podstawach prawnych lub tez brak jest tych podstaw
prawnych w ogdle.

Z teoretycznego punktu widzenia mozna rozrézni¢ przestanki pozy-
tywne i negatywne wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa.
Przestanki pozytywne moga mie¢ charakter czysto formalny lub material-
ny. Formalng przestanka bedzie w wiekszosci przypadkéw wniosek o wy-
danie wyjasnienia. Przestankami materialnymi natomiast sg te okolicz-
nosci, ktére beda musiaty zaistnie¢, aby uzasadni¢ wydanie urzedowego
aktu wyktadni. Przyktadami takich przestanek materialnych moga by¢ np.
rozbieznosci w orzecznictwie, powtarzalno$¢ okreslonych btedéw przez
strony postepowania, skomplikowany stan faktyczny, znaczenie sprawy
dla wnioskodawcy. Przestanki te majg w duzym stopniu charakter subiek-
tywny i ocenny, a ich wprowadzenie w konkretnym przypadku powinno
by¢ uzaleznione od regulowanej materii i mozliwosci organéw admini-
stracji. Druga grupe stanowig przestanki negatywne, ktérych zaistnienie
spowoduje odmowe wydania urzedowych wyjasnien. Przyktadami moga
by¢ tu m.in. zawisto$¢ sprawy z identycznym lub podobnym stanem fak-
tycznym, rozstrzygniecie sprawy lub wydanie wcze$niejszej interpretacji
zidentycznym lub podobnym stanem faktycznym. Wydaje sie réwniez, ze

% Zob. http://www.knf.gov.pl/Images/pismo_do_zarzadow_SKOK_tcm75-31597.pdf
(21 maja 2013 r.).
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takimi przestankami negatywnymi mogtyby by¢ wysoka spekulatywnos¢
whniosku o wyjasnienie czy tez interes faktyczny wnioskodawcy. Przestanki
negatywne powinny z jednej strony przeciwdziata¢ obchodzeniu prawa
i wydawaniu wyjasnien przepiséw w stosunku do spraw rozstrzygnietych/
wyjasnionych lub zawistych, a z drugiej strony powinny stanowi¢ tame
przeciw pieniactwu procesowemu, ,testowaniu” organu i przepisow pra-
wa czy wreszcie zapobiezeniu paralizowi prac organu.

Przyktadowo zgodnie z art. 14b o.p. minister finanséw, na pisem-
ny wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywidualnej spra-
wie, pisemna interpretacje przepisow prawa podatkowego. Wniosek
moze dotyczy¢ zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzen przysztych.
Whnioskodawca obowigzany jest do wyczerpujacego przedstawienia za-
istniatego stanu faktycznego albo zdarzenia przysztego oraz do przed-
stawienia wtasnego stanowiska w sprawie oceny prawnej tego stanu
faktycznego albo zdarzenia przysztego. Wniosek nie moze dotyczyc¢ sta-
nu faktycznego bedacego przedmiotem toczacego sie postepowania
podatkowego, kontroli podatkowej, postepowania kontrolnego organu
kontroli skarbowej oraz ze w tym zakresie sprawa nie zostata rozstrzy-
gnieta co do jej istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowe-
go lub organu kontroli skarbowej. Podobne wymagania w odniesieniu
do interpretacji indywidualnych z zakresu przepiséw, z ktérych wynika
obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz
sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, stawia art. 10 u.s.d.g.
Zgodnie z ta regulacja przedsiebiorca moze ztozy¢ wniosek o wydanie
interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw w jego
indywidualnej sprawie. Wniosek moze dotyczy¢ zaistniatego stanu fak-
tycznego lub zdarzen przysztych, a wnioskodawca obowigzany jest do
przedstawienia stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego oraz wtasne-
go stanowiska w sprawie. Zarébwno na gruncie ordynacji podatkowej, jak
i u.s.d.g. wnioskodawca musi przedstawi¢ wtasne stanowisko w sprawie.
Nie nalezy tego rozumiec¢ jako ,wyreczanie” lub zastepowanie organu
administracji, ale jako konieczno$¢ przedstawienia przez wnioskodawce
swojego pogladu i umotywowanie go w pewnym zakresie, tak aby organ,
ktéry wydaje interpretacje, mogt sie don odniesc®”. W tym sensie prze-
stanka ta w istocie petni funkcje przeciwdziatania spekulatywnym i nie-
uzasadnionym wnioskom o interpretacje.

7 B.Draniewicz, Indywidualne interpretacje w zakresie prawa daninowego po nowelizacji,
+Przeglad Podatkowy” 2009, nr 3, s. 36.
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O wiele bardziej ztozona jest kwestia przestanek wydawania urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa o charakterze kompleksowym. W tym
zakresie jedynie ordynacja podatkowa zawiera pewne wskazowki.
Wydawanie interpretacji ogélnych zostato uregulowane w art. 14a o.p.
Zgodnie z tym przepisem minister finanséw, dazac do zapewnienia jed-
nolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego przez organy po-
datkowe oraz organy kontroli skarbowej, z urzedu lub na wniosek, przy
uwzglednieniu orzecznictwa sadéw oraz Trybunatu Konstytucyjnego lub
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, moze wydawac interpretacje
ogdlne. Wnioskodawca w sprawie nie moze by¢ organ administracji pu-
blicznej. Natomiast kazdy inny podmiot jest zobowigzany uzasadnic swéj
whniosek o wydanie interpretacji ogdlnej, wskazujac na zagadnienia oraz
przepisy prawa podatkowego wymagajace wydania interpretacji ogoélnej
lub na niejednolite stosowanie przepiséw prawa podatkowego w okres-
lonych decyzjach, postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych
wydanych przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej w ta-
kich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przysztych, oraz w takich
samych stanach prawnych.

Natomiast w innych ustawach polskiego prawa administracyjnego
ustawodawca nie uregulowat przestanek wydawania wyjasnierr general-
nych. Zwigzane jest to z szerszym problemem braku ustawowej regulacji
wydawania urzedowych aktéw interpretacji prawa. Dobrym przyktadem
jest wskazana wczesniej ustawa antymonopolowa, ktéra okresla jedynie,
ze Prezes UOKIiK wydaje dziennik urzedowy i zamieszcza tam wyjasnie-
nia. Poza tym u.o.k.k. milczy, kiedy i w jaki sposéb organ antymonopo-
lowy ma wydawac urzedowe interpretacje. W tej sytuacji okresleniem
przestanek do wydawania urzedowych interpretacji przez Prezesa UOKiK
zajely sie sady. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stwierdzit w tym
zakresie, ze wydawanie aktéw urzedowej wyktadni prawa moze by¢ ko-
nieczne w sytuacjach wyjatkowych w celu unikniecia pojawiajacych sie
watpliwosci interpretacyjnych. Wyrazem dazenia do unikniecia takich
watpliwosci sg oficjalne interpretacje Prezesa UOKIiK. Sad wskazat takze,
ze warunkiem poprawnosci urzedowych wyjasnien jest to, aby stanowi-
sko organu antymonopolowego tam wyrazone byto powszechnie znane
i potwierdzone we wczesniejszych wyrokach sadu®. Z wyroku tego moze
ptynac kilka wnioskow. Po pierwsze, abstrakcyjna interpretacja przepiséw

% Tak w dwoch wyrokach SOKiK z 7 listopada 2007 r., w sprawach XVIIl AmA 26/07 oraz
XVII AmA 27/07, niepubl.
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ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw dokonywana przez or-
gan antymonopolowy moze dotyczy¢ jedynie przepisoéw, ktére wywotujg
powazne watpliwosci interpretacyjne. Po drugie, nalezy traktowac tego
rodzaju interpretacje jako sytuacje wyjatkowe i incydentalne. Po trzecie,
interpretacje powinny by¢ publicznie ogtoszone. O wartosci interpretacji
Swiadczy takze, zdaniem SOKiK, pézniejsze ich potwierdzenie w orzecz-
nictwie sadowym.

Doceniajgc sadowe proby tworzenia przestanek wydawania urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa, wydaje sie, ze jest to jedynie Srodek
zastepczy wobec zaniechania ustawodawcy. To ustawodawca powinien
bowiem okresla¢, kiedy uzasadnione jest wydawanie urzedowego aktu
interpretacji prawa. Pozostawienie w tym zakresie petnej swobody or-
ganom administracji publicznej, jak ma to miejsce na gruncie wiekszosci
ustaw regulujacych te sfere aktywnosci organéw administracji w Polsce,
nie jest rozwigzaniem wtasciwym, gdyz stwarza zbyt duze mozliwosci po-
stugiwania sie tego typu aktami przez organy administracji. W sytuacji kie-
dy wiekszos¢ z nich nie podlega zadnej bezposredniej kontroli sadowej,
moze ujawnic sie niebezpieczne zjawisko swoistego zastepowania usta-
wodawcy przez organy administracji publicznej®.

7. Procedura wydawania urzedowych wyjasnien

Po analizie przepiséw polskiego prawa administracyjnego mozna
wskaza¢, ze generalnie nie precyzuja one procedury wydawania urzedo-
wych wyjasnien. Z najbardziej szczegbétowa regulacja w tym wzgledzie
mamy do czynienia na gruncie ordynacji podatkowej. Unormowano tam
kwestie wniosku, kosztow, dostepu do akt, czasu trwania postepowania
oraz formy prawnej wydawanych wyjasnien. Jedynie czesciowo wypowia-
da sie na ten temat u.s.d.g. Ustawa ta uregulowata jedynie wniosek, koszty
oraz forme prawng wydawania interpretacji. Jednakze z uwagi na fakt, ze
na gruncie tej ustawy interpretacje sg wydawane w formie decyzji, mozna
przyja¢, ze do samego postepowania zastosowanie beda miaty przepi-
sy k.p.a. Najczesciej jednak mozna zauwazy¢ brak jakichkolwiek regula-
¢ji procesowych odnoszacych sie do wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa.

% Zwraca na to uwage na gruncie prawa europejskiego M. Cini, From Soft Law to Hard

Law?: Discretion and Rule-making in the Commission’s State Aid Regime, EUl Working Paper
RSC No. 2000/35, s. 5.
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Zastanawiajac sie nad procedurg wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa, nalezy wskaza¢, ze nie jest to procedura jurysdykcyj-
na, albowiem nie prowadzi do wtadczego, jednostronnego okreslenia
sytuacji prawnej adresata aktu. Co wiecej, brak jest jakiegokolwiek po-
stepowania dowodowego prowadzonego przez organ, poza weryfikacja
whniosku o wydanie interpretacji. Ponadto organ administracji nie moze
ingerowac w stan faktyczny opisany we wniosku i jest zwigzany w tym za-
kresie przedstawionym przez wnioskodawce opisem. Wydaje sie jednak,
ze nie ma przeszkdd, aby organ administracji mégt uzyska¢ dodatkowe
wyjasnienia lub informacje od wnioskodawcy. Jednakze wnioskodawca
nie ma w tym zakresie obowiazku wspétpracy z organem administracji. Co
istotne, takze w przypadku interpretacji ogélnych i kompleksowych trud-
no jest moéwic o jednym stanie faktycznym. W takich przypadkach wyda-
wane urzedowe wyjasnienia obejmowac beda wiele stanéw faktycznych.

Na ogoét ustawodawca nie wskazuje formy prawnej, w jakiej wydawa-
ne sg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. W znakomitej wiekszosci
przypadkéw bedzie to forma swoista i niestypizowana. Jedynie ustawa
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej przyjmuje forme aktu administra-
cyjnego, tj. decyzji do wydawania interpretacji. Rozwigzanie takie wyda-
je sie jednak gteboko utomne. Interpretacja nie ksztattuje bowiem sytu-
acji prawnej jej adresata. Co wiecej, ustawodawca stworzyt karkotomna
konstrukcje tej decyzji, okreslajac, ze nie jest ona wigzaca dla jej adresata
(art. 10a ust. 2 u.s.d.g.). Taka konstrukcja swiadczy o zaprzeczeniu istoty
aktu administracyjnego. Warto doda¢, ze ustawodawca poczatkowo na
gruncie ordynacji podatkowe]j przewidziat, ze interpretacje podatkowe
beda wydawane w formie aktéw administracyjnych, tj. postanowien, ale
wkrétce potem zrezygnowat z tego rozwigzania.

W zakresie samej formy urzedowego wyjasnienia przepiséw pra-
wa ustawodawca wypowiada sie niezwykle rzadko. W miare doktadnie
elementy interpretacji wskazuje wtasciwie tylko ordynacja podatkowa.
Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wprost nie reguluje tej
kwestii, ale przesadzajac, ze interpretacje wydawane sg w formie decyz;ji
administracyjnych, odsyta w ten sposéb do regulacji k.p.a. Wydaje sig, ze
trudno bedzie ustawodawcy okres$la¢ szczeg6étowo wszystkie elementy
urzedowych wyjasnien. Natomiast kierujac sie ogdélnymi zasadami lega-
lizmu i informowania, nalezatoby postulowac, aby kazdy akt urzedowych
wyjasnien wskazywat na podstawe prawng jego wydania, charakter praw-
ny (tj. czy stanowi zrodto prawa, czy tez nie) oraz mozliwosc¢ jego zaskar-
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zania (o ile takg mozliwos¢ przewidzi sam ustawodawca). Sama tresc
urzedowych wyjasnien bedzie zalezata od organu administracji, wniosku,
przepiséw, ktore podlegaja interpretacji, czy tez materii spraw objetych
wyjasnieniami.

Bardzo istotnym zagadnieniem jest petna dostepnos$¢ dokonywanych
urzedowych wyjasnien. Wydaje sig, ze ustawodawca, wprowadzajac moz-
liwos¢ wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, powinien za-
wsze przewidywac obowigzek ich publikacji i dostepnosci dla wszystkich.
W odréznieniu od aktéw administracyjnych, w przypadku urzedowych
wyjasnien powinna obowigzywac wyrazona w ordynacji podatkowej za-
sada petnej anonimowosci wnioskodawcéw oraz utajniania wszelkich
informacji prawnie chronionych i danych umozliwiajacych identyfikacje
whnioskodawcy czy konkretnego stanu faktycznego. Nalezy wiec postulo-
wag, aby wydajac urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa organy admini-
stracji formutowaty je w sposéb jak najbardziej ogélny, tak aby takze inne
podmioty mogty z nich korzystac.

8. Przedmiot wydawanych urzedowych wyjasnien

Przedmiotem urzedowych wyjasnier wydawanych przez organy admi-
nistracji publicznej s3 powszechnie obowigzujace przepisy prawa, ktére
dany organ administracji publicznej stosuje zgodnie ze swoja wtasciwo-
$cig. Wydaje sie, ze taka urzedowa wyktadnia moze dotyczy¢ jedynie ak-
tow prawa powszechnie obowigzujacego, ktére beda nastepnie podsta-
wa czynnosci dokonywanych przez dany organ administracji publiczne;j.
Beda to zatem akty rangi ustawowej, podustawowej (akty wykonawcze),
umowy miedzynarodowe oraz akty prawa miejscowego (w przypadku
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego)”. Wykluczy¢ raczej nalezy
mozliwo$¢ dokonywania urzedowej wyktadni przepiséw Konstytucji RP
przez organy administracji publicznej. Wynika to cho¢by z orzecznictwa
sadéw administracyjnych, ktére wykluczaja mozliwos¢ dokonywania oce-
ny konstytucyjnosci aktéw prawnych stosowanych przez organy admini-
stracji publicznej”'. W tej sytuacji tym bardziej niezasadne bytoby dopusz-
czenie dokonywania urzedowej wyktadni Konstytucji RP przez jakikolwiek
organ administracji publicznej w Polsce. Kontrowersyjna wydaje sie takze

70 ). Brolik, Ogdlne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego,

Warszawa 2013, s. 49 i nast.
71 Wyrok WSA z 20 wrzesnia 2007 r., [l SA/kd 328/07, niepubl.
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mozliwo$¢ wydawania urzedowych wyjasnien przez polskie organy ad-
ministracji publicznej w odniesieniu do przepiséw prawa europejskiego.
Wykfadni tych przepiséw dokonuje bowiem Trybunat Sprawiedliwosci,
za$ dopuszczenie mozliwosci dokonywania takiej urzedowej wyktadni
przez organy krajowe mogtoby zagrozi¢ jednolitosci wykfadni tego pra-
wa’2,

Dokonujac wykfadni powszechnie obowigzujacych przepiséw pra-
wa, organy administracji publicznej powinny stosowac ogdlnie przyjete
zasady wyktadni, ktére stosujg takze w ramach sprawowanej jurysdykgcji
administracyjnej. Wydajac urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa, orga-
ny administracji publicznej powinny uwzglednia¢ swoje dotychczasowe
orzecznictwo oraz wyroki sadowe, cho¢ dokonujac urzedowej wyktadni,
nie maja obowigzku podzielania wczesniejszego stanowiska sagdéw’3. Ta
swoboda w zakresie mozliwosci dokonywania urzedowej wyktadni ma
jednak swoje granice. Po pierwsze, nie moze prowadzi¢ do tworzenia
nowych regut powinnego zachowania, a wiec zawiera¢ nowos$¢ norma-
tywna w stosunku do interpretowanego aktu. Po drugie, cho¢ organ ad-
ministracji publicznej dokonuje wyktadni, korzystajac z danej mu przez
ustawodawce swobody, to jednak nie oznacza to dowolnosci. Rezultat do-
konanej wyktadni nie powinien by¢ sprzeczny z trescig interpretowanych
przepiséw, a w przypadku modyfikacji lub odrzucenia dotychczasowej li-
nii orzeczniczej administracyjnej lub sgdowej powinien zawiera¢ wyrazng
informacje o tym fakcie oraz obszerne uzasadnienie takiego kroku.

9. Kontrola wydawanych urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa

Pomimo swoistego charakteru urzedowych wyjasnien przepiséw pra-
wa oraz braku ich bezposredniego wptywu na sytuacje prawng ich adre-
satéw, posiadajg one, jak wskazano wczesdniej, istotny walor praktyczny
i prawny. Z tego powodu warto sie zastanowi¢, czy i w jaki sposéb mozli-
wa jest kontrola urzedowych wyjasnien.

2. M. Szubiakowski, Problemy indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowe-
go, ZNSA 2012, nr 2,s.61.

”® Tak na gruncie ordynacji podatkowej, cho¢ wydaje sie, ze regufa ta ma charakter
ogolny; E. Komorowski, Interpretacja urzedowa (ogdéina) przepiséw prawa podatkowego do-
konywana przez Ministra Finanséw jako przejaw prawa do informacji, w: Obywatelskie prawo
do informacji, pod red. T. Gardockiej, Warszawa 2008, s. 154.

145



Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane przez organy...

Podstawowym zagadnieniem, ktére wytania sie na tym tle, jest, kto
moze zainicjowac takg kontrole. Po pierwsze, inicjatorem weryfikacji
moze by¢ sam organ. Weryfikacja ta moze wynika¢ z wielu przyczyn, tj.
niedokfadnego lub wprowadzajgcego w btad przedstawienia stanu fak-
tycznego przez wnioskodawce, btedu organu przy wydawaniu wyjasnien
czy checi zmiany wyjasnien wynikajacej z wtasnej inicjatywy organu lub
poézniejszego orzecznictwa administracyjnego lub sgdowego. Nalezy pa-
mietac, ze ustawy moga wprowadzac obostrzenia w stosunku do ewentu-
alnych zmian wydanych interpretacji. Przyktadowo ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej wprowadza mozliwos¢ zmiany interpretacji
wytacznie wskutek wznowienia postepowania’™. Jednak w wiekszosci
sytuacji nie ma obostrzen przed zmiang urzedowych wyjasnien, przy za-
strzezeniu, ze ewentualne zmiany moga miec znaczenie jedynie prospek-
tywne i nie moga dotyczy¢ podmiotéw, ktére zastosowaty sie do dotych-
czasowych wyjasnien. Zasada nieszkodzenia przy zmianie interpretacji
jest szczegdlnie mocno akcentowana na gruncie ordynacji podatkowej
oraz u.s.d.g.”®

Po drugie, kontrole wewnatrzadministracyjna moga przeprowadzac
organy wyzszego stopnia. Taka mozliwos¢ przewiduje np. ordynacja po-
datkowa, ktéra upowaznia ministra finanséw do ujednolicania interpreta-
¢ji podatkowych i wydawania w tym celu interpretacji generalnych. Tego
typu kontrola wewnetrzna ma istotne znaczenie, gdyz zapobiega tworze-
niu réznych regut postepowania w ramach jednolitego aparatu admini-
stracji publicznej. Jest ona takze wyrazem nadzoru, ktérego sprawowanie
jest obowigzkiem organéw wyzszego stopnia.

Po trzecie, kontrole inicjowa¢ moze podmiot, do ktérego skierowana
zostafa interpretacja. Analiza polskiego ustawodawstwa administracyjne-
go wskazuje, ze w tym zakresie jednak ustawodawca wprowadza istotne
obostrzenia indywidualnie, okreslajac, kiedy adresat interpretacji moze
inicjowac ich kontrole. Wnioskujac na podstawie przepiséw ordynacji po-
datkowej i u.s.d.g., mozna wskaza¢, ze kontrola jest mozliwa, o ile przewi-
dzi to sam ustawodawca. Potwierdza to réwniez regulacja u.o.k.k., ktéra
nie przewiduje zadnego mechanizmu kontroli, ktéry inicjowaé moze adre-

74 Wynika to jednak ze specyficznej i dos¢ wyjatkowej regulacji zaktadajacej, ze inter-
pretacji organ administracji publicznej dokonuje w formie decyzji administracyjnej.

75 L. Etel, M. Poptawski, Interpretacje przepiséw prawa daninowego w Swietle usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i ustawy — Ordynacja podatkowa, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 24.
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sat interpretacji. Podobnie jest w przypadku ustawy o normalizacji’® oraz
innych ustaw przewidujacych mozliwos¢ wydawania urzedowych wyja-
$nien przepiséw przez organy administracji.

W tym miejscu pojawia sie pytanie, czy urzedowe wyjasnienia przepi-
soéw prawa, w stosunku do ktérych ustawodawca nie przewidziat mozli-
wosci zaskarzania, nie podlegaja zadnej weryfikacji administracyjnej czy
sadowej. Ot6z kontrola taka jest przeprowadzana, ale jedynie posrednio.
Jezeli organ administracji publicznej, wydajac akt administracyjny, zasto-
suje sie do wydanego wczesniej urzedowego wyjasnienia przepiséw pra-
wa, to organ wyzszego stopnia lub sad skontrolujg legalnos¢ dokonanej
wyktadni przepiséw prawa. W zaleznosci od woli sagdu administracyjnego
lub organu wyzszego stopnia oraz tego, czy w akcie administracyjnym
znalazto sie bezposrednio odwotanie do wczesniejszej urzedowej inter-
pretacji, sad lub organ administracji beda mogty sie wypowiedzie¢ w sto-
sunku do witasciwosci samej interpretacji, cho¢ ich kontrola formalnie
obejmowac jej nie bedzie.

Kolejnym zagadnieniem jest podmiot, ktéremu bedzie powierzona
kontrola urzedowych wyjasnien przepiséw prawa. Z wczesniejszych roz-
wazan wynika, ze moga by¢ to organy administracji wyzszego stopnia
i/lub sady administracyjne. Wydaje sie, ze szczegdlnie rola sagdéw admi-
nistracyjnych moze by¢ w tym zakresie istotna. Wynika to z obserwacji, ze
znaczna czesc¢ interpretacji wydawana jest przez centralne organy admini-
stracji rzadowej, co powoduje, ze akty wydawane przez te organy nie pod-
legaja kontroli instancyjnej. W tym zakresie nalezy pamieta¢, ze kontrola
sadowa moze by¢ inicjowana o tyle, o ile urzedowe wyjasnienia przepiséw
prawa przybierajg forme zaskarzalnych aktéw administracyjnych lub kie-
dy przepis prawa tak stanowi (w przypadku swoistych form wydawania
takich wyjasnien). Za taka interpretacja przemawia wyraznie systematyka
art. 3§ 2 p.p.s.a.”” okreslajacego kognicje sadéw administracyjnych. Punkt
4a tego przepisu wyraznie wyodrebnia pisemne interpretacje przepisow
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach jako od-
dzielny przedmiot skargi. Oznacza to, ze tylko te urzedowe wyjasnienia

76 Art. 7 ust. 8 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o normalizacji (Dz.U. Nr 169, poz. 1386
ze zm.) stanowi jedynie, ze ,sprawy sporne wynikajace z oceny zgodnosci z Polskg Norma,
dotyczace interpretacji postanowien Polskich Norm, rozstrzyga Prezes Polskiego Komitetu
Normalizacyjnego, po zasiegnieciu opinii wtasciwego komitetu technicznego” Ustawa nie
wprowadza w zadnym innym przepisie mechanizmu kontroli.

7 Dz.U.Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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przepiséw prawa wydawane w innej niz akt administracyjny formie pod-
legaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Trzeba réwniez wskazac,
ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa majg charakter kompleksowy
i nie sg kierowane do poszczegdlnych adresatéw. Ponadto, jak wskazano
wczesniej, urzedowe akty wykfadni prawa nie sg aktami stosowania prawa
ale jego wyktadni. Z tego powodu btedne sg poglady prébujace rozciggac
kategorie innych aktéw i czynnosci zart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. na akty wyktad-
ni urzedowe;j’,

W odréznieniu od aktéw administracyjnych urzedowe wyjasnienia
przepiséw prawa nie tworzg nowych sytuacji prawnych. Nie istnieje za-
tem potrzeba czasowego ograniczenia mozliwosci ich kontroli przez
wprowadzenie terminéw do ich zaskarzania. Oczywiscie ustawodawca
moze odstapi¢ od tej zasady, tak jak uczynit to w ordynacji podatkowej
oraz u.s.d.g., ale wydaje sie, ze wprowadzanie takich ograniczen nie jest
celowe, w szczegdlnosci w przypadku wyjasnien ogdélnych wydawanych
czesto z urzedu.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest zakres sprawowanej kontroli
w stosunku do urzedowych wyjasnien przepiséw. Przez pewien czas spor-
nym zagadnieniem pozostawato, co jest przedmiotem kontroli admini-
stracyjnej czy sadowej, sam akt urzedowej wyktadni prawa czy tez jego
tres¢. Dyskusja ta rozgorzata na tle regulacji interpretacji podatkowych?.
Wydaje sie, ze obecnie ma ona juz charakter historyczny, gdyz sady admi-
nistracyjne przyjmuja, ze kontroli podlega nie tylko sam akt, ale przede
wszystkim jego tres¢®,

10. Podsumowanie

Rozwdj urzedowych wyjasnien przepisdw prawa pokazuje, ze polskie
prawo administracyjne wciaz sie rozwija i jest uzupetniane w drodze dzia-
fan interpretacyjnych organéw administracji publicznej. Nie mozna ucie-
ka¢ przed badaniem tego zjawiska, gdyz juz w dawnej literaturze przed-
miotu wskazywano, ze aby ,badac rzeczywiste drogi tworzenia sie prawa,

78 M. Maciejewski, Abstrakcyjne interpretacje przepisow prawa wydawane przez orga-
ny administracji publicznej, w: Kryzys prawa administracyjnego?, pod red. D.R. Kijowskiego,
PJ. Suwaj, t. IV: Wykfadnia i stosowanie prawa administracyjnego, pod red. nauk.
D.R. Kijowskiego, J. Radwanowicz-Wanczewskiej, M. Wincenciaka, Warszawa 2012, s. 90.

79 Szerzej zob. D. Durda, Tok instancyjny i kontrola sqdowa w sprawach interpretacji po-
datkowych, ,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 2, s. 5 i nast.

8 Uchwata NSA z 8 stycznia 2007 r., | FPS 1/06, ONSAIWSA 2007, nr 2 poz. 27.
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jego trwania i przemian, oraz wszelkie rodzaje tych drég, nie sposéb kto-
rejkolwiek wykluczy¢ z géry na podstawie samej tresci ustanowionego
porzadku prawnego, trzeba wtedy spojrze¢ na prawo, jako na porzadek
otwarty, tj. taki, ktory sie tworzy, uzupetnia i zmienia nie tylko drogami
uprzednio w nim okreslonymi, ale takze innymi”®'. Wynika z tego, ze sys-
tem zrédet prawa administracyjnego musi mie¢ wymiar praktyczny, nale-
zy zatem uwzgledniac¢ wszystkie wystepujace obecnie zjawiska i tenden-
cje, obserwacja zas wspoétczesnej praktyki prawa nakazuje dopuszczenie
istnienia niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego®. Takimi
zrédfami s urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. Nalezy jednak pa-
mieta¢, ze choc¢ art. 87 Konstytucji RP, zamykajac katalog zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego, nie opisuje w petni systemu zrédet prawa
administracyjnego, to jednoczesnie petni on wazna funkcje gwarancyj-
na®. Wskazuje bowiem $cisle na akty prawne, ktére sg podstawg dziatan
wiadczych organéw administracji publicznej w stosunku do 0s6b trzecich.
Niezorganizowane zZrédta prawa administracyjnego, w tym urzedowe wy-
jasnienia przepiséw prawa, takiej mocy nie maja i nigdy nie powinny jej
uzyskac.

Wydaje sie, ze rozwdj urzedowych wyjasnien przepiséw prawa moze
by¢ traktowany jako wyraz modernizowania sie prawa administracyjne-
go, ale moze tez by¢ préba obchodzenia tradycyjnych i formalnych form
stanowienia prawa. Z wydawaniem urzedowych aktéw wyktadni wigza
sie pewne zagrozenia. Po pierwsze, z uwagi na bardzo fragmentaryczna
regulacje wydawania takich aktéw pozostawia sie duze pole swobody
organom administracji. Moze to powodowac¢, ze zawartos¢ urzedowych
aktow wykfadni bedzie nieprecyzyjna i nieuzasadniona. Po drugie, czes¢
wyjasnien przepiséw prawa wydawana jest bez zadnej podstawy prawnej
i nie znajduje petnego osadzenia w prawie pozytywnym. Po trzecie, brak
regulacji przestanek i procedur wydawania urzedowych wyjasnien przepi-
séw prawa moze powodowac, ze nie bedg one tatwo dostepne publicznie
i brak bedzie wptywu publicznego na ich tworzenie (co ma szczegdlne
znaczenie w przypadku aktéw kompleksowych i generalnych aktow wy-
ktadni). Po czwarte, urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa o charakterze
0go6lnym moga z trudem poddawac sie kontroli sgdowej, nawet jesli taka
zostanie przewidziana. Czesto bowiem przedmiotem wyktadni sg bardzo

81 F. Longchamps, O Zrédtach prawa ..., s. 97.
82 D. Dabek, op.cit., s. 87.
8 G.Rzasa, op.cit,, s. 44.
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szczegotowe i techniczne kwestie, ktére moga stanowi¢ wyzwanie nawet
dla doswiadczonych sktadoéw sedziowskich.

Wskazane zagrozenia dobrze unaoczniaja rysujacy sie mozliwy kon-
flikt dwoch zasad ogdlnych, tj. legalizmu i zaufania obywatela do pan-
stwa. Pozostawienie organom administracji publicznej duzej swobody
dotyczacej zakresu i ,gtebokosci” urzedowych aktéw wyktadni oraz wo-
bec istotnych ograniczen ich kontroli sgdowej moze powodowa¢, ze or-
gany administracji publicznej beda wydawac akty urzedowej wyktadni
obarczone istotnymi wadami. Najgrozniejsze moga by¢ sytuacje, kiedy
urzedowe interpretacje beda zawieraty ,nowos¢ normatywna” lub tez
gdy beda sprzeczne z trescig powszechnie obowigzujacych przepiséw
prawa. Szczegolnie w tym drugim przypadku powstaje problem, czy na-
lezy udziela¢ jednostce ochrony prawnej polegajacej na urzedowej inter-
pretacji przepisow prawa, ktoéra jest oczywiscie sprzeczna z brzmieniem
interpretowanych przepiséw. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji nalezatoby
kazda sprawe rozwazac indywidualnie, w kontekscie konkretnego stanu
faktycznego.

Z instytucja urzedowych wyjasnien przepiséw prawa i ich sgdowa kon-
trola zwiazane jest tez pewne ustrojowe zagrozenie powstania systemu
wspoétadministrowania przez organy administracji publicznej i sady spra-
wami publicznymi. Podnosi sie jednak, ze dotychczasowa praktyka sado-
wa dowodzi, ze formutujac zwrot stosunkowy o zgodnosci/niezgodnosci
z prawem zaskarzonej interpretacji, sady oceniaja prawidtowos¢ doko-
nanego zabiegu wyktadni na tle ujmowanego jako hipotetyczny (przed-
stawiony przez wnioskodawce) stanu faktycznego. Zakres zwigzania taka
oceng w przypadku pdzniejszego rozstrzygania sprawy indywidualnej
odnosi sie tylko do jednego z etapéw wydawania decyzji, tj. elementu
ustalenia (przyjecia) znaczenia normy prawnej®*. W tym kontekscie nalezy
uznac za zbyt daleko idacy postulat, aby z powodu rozwoju réznych form
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa dokonywanych przez organy ad-
ministracji publicznej nastapit powrdt do instytucji powszechnej wyktadni
prawa dokonywanej przez Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny
lub Trybunat Konstytucyjny. Motywem dla takiego rozwigzania bytby czas,
wiekszy obiektywizm oraz pewnos¢ wyktadni®>. Wydaje sie, ze realizacja

84 Z.Kmieciak, op. cit.,, s. 132.

8 J. Lang, Uwagi na temat prawnej struktury urzedowej interpretacji przepisow prawa,
w: Kryzys prawa..., t. |: Jakos¢ prawa administracyjnego, pod red. nauk. D.R. Kijowskiego,
A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 237.
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tego postulatu urealnitaby zagrozenie powstania wspétadministrowania
sprawami publicznymi przez sady i organy administracji. Poza tym po-
stulat ten pomija podstawowg funkcje sadownictwa administracyjnego
w stosunku do organéw administracji, tj. kontroli ich dziatania. Juz daw-
niej [na poczatku XX w.] wskazywano, ze sagdownictwo administracyjne
sprawuje kontrole dziatalnosci panstwa i tym rézni sie od wymiaru spra-
wiedliwosci, ktéry z tego punktu widzenia jest kontrolg dziatalnosci jed-
nostek. W konsekwencji za pomoca sagdownictwa administracyjnego jed-
nostka wykonuje kontrole nad panstwem, co odréznia to sagdownictwo od
wymiaru sprawiedliwosci, gdzie kontrole wykonuje panstwo nad jednost-
ka®. Przy takim ujeciu roli sgdéw trudno znalez¢ uzasadnienie powrotu do
sprawowania przez nie powszechnej wyktadni prawa.

Nie sposdb tez nie wspomniec o zagrozeniu przejawiajgcym sie w tym,
ze wydawanie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa moze stuzy¢ unika-
niu uregulowania w prawie pewnych kwestii rangi ustawowej. W sytuacji
gdy brakuje zgody politycznej na pewne rozwiazania, faktyczna zmiana
praktyki administracyjnej wyrazona w postaci aktu urzedowej interpreta-
¢ji prawa moze stuzy¢ przyjeciu zasad o niejednokrotnie kontrowersyjnym
charakterze. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa stwarzaja organom
administracji o wiele wieksze pole do samodzielnego ksztattowania swo-
jej praktyki administracyjnej i z tego powodu moga by¢ preferowane jako
forma dziafania tych organéw. Taka sytuacja ma czesto miejsce w przy-
padku dziatania Komisji Europejskiej®”, cho¢ niektére dziatania polskich
organdéw administracji publicznej, np. Komisji Nadzoru Finansowego czy
Ministra Rozwoju Regionalnego® tez sg dobrym odzwierciedleniem tej
tezy. Obserwacja praktyki dziatania Komisji Europejskiej oraz innych euro-
pejskich agenciji i instytucji, w zakresie wydawania przez nie aktéw prawa
miekkiego, moze rodzi¢ takze watpliwosci natury ustrojowej. Wydawanie
wytycznych czy obwieszczen przez Komisje Europejska nie wymaga cze-
sto zgody panstw cztonkowskich ani ich udziatu na etapie tworzenia. Co
wazne, o ile status prawny powszechnie obowigzujacych Zrédet prawa
europejskiego jest rozpoznany na gruncie prawa polskiego, o tyle mozna
mie¢ powazne watpliwosci, na ile urzedowe akty wyktadni prawa doko-

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924,
.65 66.

87 M. Szewczyk, Softlaw w procesie europeizacji prawa administracyjnego,,Administracja”
2012, nr2,s.167-168.

8 R.Talaga, op.cit,, s. 332.
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nywane np. przez Komisje Europejska powinny by¢ bezkrytycznie przyj-
mowane w praktyce polskich organéw administracji, a nawet wpisywane
do powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa. Wydaje sig, ze nalezy
postulowac w tym zakresie o wiele wieksza wstrzemiezliwos¢ w odniesie-
niu do praktyki polskich organéw administracji publicznej oraz polskiego
prawodawcy.

Wskazane zagrozenia maja wieloraki charakter, ale w wiekszosci sa wy-
nikiem tego, ze potrzeba wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw
prawa pojawita sie w porzadku prawnym wczesniej, niz zostaty stworzo-
ne powszechnie obowigzujace reguty prawne, ktére majg je uregulowac.
Dodatkowo nowe procesy zwigzane z integracjag europejska czy globaliza-
¢ja gospodarki swiatowej jeszcze bardziej pogtebity zagrozenia zwigzane
z urzedowymi aktami wykfadni prawa. Wydaje sie, ze pierwszym krokiem
powinno by¢ stworzenie jasnej procedury tworzenia i kontrolowania ak-
tow urzedowej wyktadni, co powinno pozwoli¢ na unikniecie wiekszosci
wskazanych zagrozen. Niezbedna jest takze szersza refleksja polskiego
prawodawcy w celu zabezpieczenia jego suwerennosci i monopolu na
tworzenie powszechnie obowiazujacych regut prawnych na terenie RP.
Niewatpliwie jednak uprawniony jest poglad, ze pojawienie sie i rozwoj
wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa jest dowodem na
to, ze dotychczasowa rola organéw administracji publicznej wykracza nie
tylko poza samo egzekwowanie prawa, ale i rGwniez zaczyna obejmowac
w pewnych obszarach tworzenie bardziej szczegétowych regut zachowa-
nia adresatéw prawa powszechnie obowigzujacego.
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Akt normatywny w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego.
Problemy na tle aktow organow administracji

1. Uwagi wprowadzajace - pojecie aktu normatywnego

Juz art. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym'
wskazuje, ze pojecie aktu normatywnego stanowi gtéwne kryterium wy-
znaczania zakresu kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Zasadniczy prze-
pis Konstytucji RP precyzujacy wihasciwos¢ rzeczowg Trybunatu (art. 188)
wprawdzie nie odwotuje sie wprost do tego okreslenia, ale wymienia po-
szczegolne zrédta prawa w znaczeniu formalnym (ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe), przez ktére rozumie sie whasnie akty normatyw-
ne zawierajgce przepisy dajace podstawe konstruowania norm prawnych?.
Podobnie sformutowanie ,przepisy prawa” (art. 188 pkt 3 Konstytucji RP),
jak twierdzi TK w swoim orzecznictwie®, koresponduje z terminem ,zrédfa
prawa” zastosowanym w tytule rozdziatu Il Konstytucji RP i nawigzujacym
do formalnego ujecia tych zZrédet. Natomiast dwa kolejne przepisy ustawy
zasadniczej istotne z punktu widzenia kompetencji polskiego sadu kon-
stytucyjnego, a mianowicie art. 79 ust. 1 (dotyczacy skargi konstytucyjnej)
i art. 193 Konstytucji RP (odnoszacy sie do pytan prawnych), juz expressis
verbis odwotuja sie do kategorii aktu normatywnego.

Wobec powyzszego kwestia ustalenia znaczenia pojecia aktu norma-
tywnego zajmuje istotne miejsce w orzecznictwie TK, i to takze w tym, kté-
re odwotuje sie do stanu prawnego sprzed wejscia w zycie Konstytucji RP

' Dz.U.Nr 102, poz. 643 ze zm. — dalej: ustawa o TK.
2 T.Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2009, s. 142.
3 Np. wyrok TK z 27 listopada 2000 r., U 3/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 293.
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z 1997 r.W judykaturze z tamtego okresu Trybunat definiowat akty norma-
tywne jako akty ustanawiajgce normy prawne o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, ktérych przestrzeganie jest dla adresatéw prawnie obo-
wigzujace, niezaleznie od tego, jaka forme ma podstawa prawna ich two-
rzenia, jaki jest ich zasieg przedmiotowy i podmiotowy oraz jaki jest zakres
i forma sankgji stuzacych ochronie ich przestrzegania®*. W postanowieniu
z6 grudnia 1994 r., U 5/94° TK ponownie podkreslit to, ze zasadnicza prze-
stanka kwalifikacji aktu organu jako aktu normatywnego jest jego tres¢,
czyli ustanowienie w nim norm prawnych, tj. norm o charakterze general-
no-abstrakcyjnym. Cecha generalnosci dotyczy tej czesci normy prawnej,
ktdérag okresla sie jako hipoteze i zobowigzuje organ prawotwérczy do ta-
kiego konstruowania normy, w ktérej adresat i okolicznosci zastosowania
normy beda okreslone rodzajowo, a nie indywidualnie. Abstrakcyjnos¢
za$ dotyczy przedmiotu normy okreslajagcego nalezne zachowanie sie ad-
resata — tym przedmiotem powinna by¢ klasa zachowan sie, nie za$ kon-
kretne zachowanie adresata. Konsekwencjg abstrakcyjnosci normy jest jej
powtarzalnos¢ - to, ze nie ulega umorzeniu czy ,skonsumowaniu” poprzez
jednorazowe zastosowanie.

Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym przez TK tezy sformutowa-
ne pod rzadami poprzednio obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych
i ustawowych zachowuja swoja aktualnos¢ w $wietle aktualnych unor-
mowan dotyczacych okreslenia zakresu wiasciwosci Trybunatu®. Swoiste
podsumowanie tego dorobku orzeczniczego stanowig konkluzje zawarte
w wyroku z 12 lipca 2001 r., SK 1/017. Obejmuja one wskazanie statych ele-
mentéw ,doktryny aktu normatywnego’, tj.: 1) rozstrzygajace znaczenie
tresci, a nie formy aktu jako kryterium oceny jego normatywnosci (defini-
cja materialna), 2) konkretny charakter tego rodzaju oceny, bioracej pod
uwage takze systemowe powigzania danego aktu z innymi aktami syste-
mu prawnego uznawanymi niewatpliwie za normatywne, 3) watpliwosci
co do normatywnego charakteru niektérych aktéw prawnych wydaja sie
byc¢ nieodfaczng cechg systemu prawnego. W tym wyroku Trybunat do-
datkowo wywiodt ,swoiste domniemanie normatywnosci aktéw praw-
nych’, pozwalajace na poddanie ich kontroli konstytucyjnosci czy legalno-
$ci, a majace stuzy¢ ochronie praw i wolnosci cztowieka i obywatela, jezeli

4 Orzeczenie TKz 7 czerwca 1989r., U 15/88, OTK 1989, poz. 10.
> OTK 1994, poz. 41.

¢ Zob. np. orzeczenie TK - U 3/00.

7 OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127.
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w danym akcie mozna znaleZ¢ jakakolwiek tres¢ normatywng (nowosc
normatywng wprowadzana do systemu obowiazujgcego prawa®). W uzu-
petnieniu tego mozna przytoczy¢ poglad zaprezentowany w postanowie-
niu z 29 marca 2000 r., P 13/99°, zgodnie z ktérym dla uznania norma-
tywnosci aktu nie ma decydujacego znaczenia jego nazwa i dlatego nie
ma przeszkod do uznania, ze okreslona uchwata, wytyczne, pisma okélne
czy obwieszczenia maja charakter normatywny i w konsekwencji podle-
gaja kontroli TK. Przy tym — w ocenie Trybunatu - nie ulega watpliwosci,
ze przedmiot tej kontroli nie jest ograniczony do aktéw stanowigcych
zrédfa powszechnie obowigzujgcego prawa w rozumieniu art. 87 ust. 1
Konstytucji RP, ale obejmuje takze akty, o ktérych ogdlnie moéwi art. 93
Konstytucji RP (akty o charakterze wewnetrznym).

Na nowe aspekty znaczeniowe Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwa-
ge w wyroku z 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06'°, wprowadzajac rozréznienie
na: 1) przepisy, ktére tworza zasadniczy zrab norm bezposrednio jakie$
czyny nakazujacych albo udzielajagcych upowaznien do dokonania czyn-
nosci ustanawiajacych czy aktualizujgcych uprzednio ustanowione dla
kogos obowiazki, 2) przepisy, ktére nie majg samodzielnego znaczenia,
lecz w rézny sposéb uzupetniaja, modyfikujg czy ograniczajg tres¢ norm
formutowanych w ogélnym zarysie w przepisach podstawowych o cha-
rakterze zrebowym. W podsumowaniu TK zaznaczyt, ze jego kontroli pod-
legaja takze te przepisy, ktore chociaz nie ustanawiajg kompletnych norm
prawnych, maja znaczenie normatywne, tzn. stanowig element normy,
ktorej zrab zawarty jest w innym akcie prawnym.

+Jaskrawe” przejawy stosowania przez TK do oceny normatywno-
$ci aktu wyzej wspomnianego kryterium materialnego obserwujemy
w szczegolnosci w nastepujacych orzeczeniach:

1) w orzeczeniu z 15 lipca 1996 r., U 3/96'"!, w ktédrym Trybunat uznat
normatywny charakter uchwaty Komisji Papieréw Wartosciowych w spra-
wie stosowania art. 87 ustawy z dnia 22 marca 1991 r. - Prawo o publicz-
nym obrocie papierami wartosciowymi i funduszach powierniczych™,
poniewaz przesadzata ona o przyznaniu prymatu jednej z mozliwych in-
terpretacji tego przepisu (wyktadni funkcjonalnej), stanowigc tym samym

& Wyrok TKz 7 lipca 2003 r., SK 38/01, OTK ZU-A 2003, nr 6, poz. 61.
° OTK ZU 2000, nr 2, poz. 68.

10 OTK ZU-A 2006, nr 8, poz. 109.

" OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31.

2 Dz.U.z 1994 r. Nr 58, poz. 239 ze zm.
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Lprzejaw wiadczej ingerencji w proces interpretacji tekstu ustawy przez
organ nieposiadajacy do takich dziatarn kompetencji ustawowych”;

2) w orzeczeniu z 21 stycznia 1997 r,, K 18/96"3, w ktérym Trybunat
stwierdzit swojg kognicje w odniesieniu do obwieszczenia Ministra
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa z dnia 21 marca
1994 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 31 stycznia
1980 r. 0 ochronie i ksztattowaniu srodowiska' w zakresie, w jakim art. 56
tej ustawy zostat sformutowany w sposéb nieznajdujgcy oparcia w tresci
zmian ustawodawczych (organ ogtaszajacy tekst jednolity ustawy popet-
nit btad, wiaczajac do tego tekstu tresci niewynikajace z ustaw zmieniaja-
cych);

3) w wyroku z 5 czerwca 2001 r., K 18/00', w ktérym Trybunat - mimo
uzycia nazwy ,rozporzadzenie ministra” - badat charakter poszczegélnych
jego postanowien, by nastepnie dojs¢ do wniosku, ze rozporzadzenie
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 14 grudnia 1998 r.w spra-
wie dostosowania organizacji dyrekcji okregowych drég publicznych oraz
bedacych ich czesciami zarzadéw drogowych i drogowej stuzby liniowej
do organizacji administracji publicznej okreslonej przepisami o reformie
administracji publicznej'® ma charakter mieszany, gdyz czesciowo zawiera
postanowienia normatywne, cze$ciowo - zwtaszcza w zatacznikach - za-
wiera rozstrzygniecia o charakterze konkretno-indywidualnym;

4) w wyroku z 7 lipca 2003 r., SK 38/01", w ktérym Trybunat stwier-
dzit nowos¢ normatywng w obwieszczeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia
13 pazdziernika 1997 r. o sprostowaniu btedéw'® przez to, ze skorygowa-
now nim art. 156 § 1 pkt 2 k.k. w kierunku nadania mu brzmienia niezgod-
nego z uchwalonym przez parlament.

Na tle wyzej przytoczonych najistotniejszych elementéw konstru-
ujacych — w ocenie Trybunatu - pojecie aktu normatywnego mozna
zaobserwowac kilka problemoéw ujawniajacych sie w orzecznictwie pol-
skiego sadu konstytucyjnego w kontekscie aktéw wydawanych przez
organy administracji publicznej (w znaczeniu strukturalnym lub funk-
cjonalnym). Naszym zdaniem, wspomniane kontrowersyjne kwestie od-
noszy sie do:

3 OTK ZU 1997, nr 1, poz. 2.

4 Dz.U. Nr 49, poz. 196.

> OTK ZU 2001, nr 5, poz. 118.
e Dz.U.Nr 156, poz. 1027.

7. OTK ZU-A 2003, nr 6, poz. 61.
'8 Dz.U. Nr 128, poz. 840 ze zm.
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1) koniecznosci specyficznego pojmowania cechy generalnosci i abs-
trakcyjnosci normy prawnej w zwigzku z niektérymi aktami mieszczacymi
sie (przynajmniej formalnie) w katalogu zrédet prawa,

2) dopuszczalnosci kontroli przez TK aktéw prawa miejscowego,

3) odréznienia aktu prawa powszechnie obowigzujacego od aktu kie-
rownictwa wewnetrznego,

4) zasadnosci wyréznienia aktéw generalnych stosowania prawa (nie-
mieszczacych sie w katalogu zrédet prawa powszechnie i wewnetrznie
obowiazujacego),

5) charakteru prawnego przepiséw wykonawczych do ustaw wydawa-
nych przez podmioty niebedace organami administracyjnymi w znacze-
niu strukturalnym (w szczegdlnosci przez zaktady administracyjne i kor-
poracje zawodowe).

2. Specyficzne pojmowanie cechy generalnosci
i abstrakcyjnosci normy prawnej

Problem ten ujawnit sie przede wszystkim w kontekscie spraw, w kto-
rych podmiot inicjujacy postepowanie przed Trybunatem zakwestiono-
wat przepisy rozporzadzen Rady Ministréw dotyczacych ustalenia granic
niektérych gmin. W orzeczeniu U 3/00 TK zauwazyt, ze sposéb sformuto-
wania tresci tych przepiséw utrudnia jednoznaczne wyodrebnienie takich
ich czesci, ktére odpowiadatyby tradycyjnym elementom normy prawnej,
tzn. hipotezy i dyspozycji. Mimo tych trudnosci, zdaniem Trybunatu, nadal
mamy do czynienia z normami generalnymi i abstrakcyjnymi. Adresat re-
gulacji rozporzadzenia Rady Ministréw zostat wskazany generalnie, jako ze
nie s3 nim jedynie organy panstwa powotane do technicznego wprowa-
dzenia w zycie uregulowania przewidujacego przypisanie okreslonych ob-
szarow do konkretnych gmin. Za adresatéw kwestionowanych przepiséw
rozporzadzenia Rady Ministréw powinny by¢ uznane wszystkie podmioty
prawa (a wiec zaréwno mieszkancy gminy, jak i wszelkie organy i instytu-
cje publiczne), ktére w zakresie swoich dziatan (faktycznych czy prawnych,
prywatnych badz urzedowych) zetkna sie z problemem przynaleznosci do
okreslonej gminy. W zwiazku z cecha abstrakcyjnosci Trybunat stwierdzit,
ze tresci normatywnej zakwestionowanych przepiséw nie sposéb ogra-
nicza¢ wytacznie do ,technicznego” wyznaczenia nowych granic gmin.
Normy wyrazone w tych przepisach nie ,spetniaja sie” wytacznie jednora-
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zowym ich wykonaniem, ale w przysztosci beda stanowi¢ czes¢ sktadowa
podstawy normatywnej (tresciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla
podejmowania konkretnych rozstrzygnie¢ o charakterze indywidualnym
i konkretnym. Przesadza¢ beda przede wszystkim o wiasciwosci organéw
wydajacych akty stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych
do zakresu zadan ,nowych” gmin. Tym samym zakwestionowane normy ro-
dza w okreslonych okolicznosciach nakaz okre$lonego typu postepowania,
wprawdzie nie samoistnie i samodzielnie w oderwaniu od innych unormo-
wan, ale wspotksztattujac tresc przysztych aktéw stosowania prawa.

Powyzsze stanowisko zostato nastepnie zmodyfikowane w wyro-
ku wydanym w petnym sktadzie 8 kwietnia 2009 r., K 37/06', w ktdérym
Trybunat umorzyt postepowanie w zakresie badania zgodnosci przepiséw
rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia granic niektérych
gmin i miast oraz nadania miejscowos$ciom statusu miasta, ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).
W uzasadnieniu TK zaznaczylt, Zze rozporzadzenia dokonujgce zmian gra-
nic jednostek samorzadu terytorialnego réznia sie od ,klasycznych” roz-
porzadzen, poniewaz sensem ich wydania nie jest ustanowienie norm
generalnych i abstrakcyjnych; nie maja one charakteru prawotworczego,
nie kreujg norm prawnych i nie sg podstawg ich obowigzywania. Zarazem
jednak, zdaniem Trybunatu, rozporzadzenia te opieraja sie na Konstytucji
RP i ustawach w sposdb, ktéry nie pozwala uznaé, ze sg pozbawione wia-
Sciwosci aktu normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki normatywne tych
rozporzadzen wynikajg z normatywnosci ustaw, ktoérych konkretyzacji
stuza. Ponadto Trybunat przypomniat, ze nie jest powotany do oceny me-
rytorycznej trafnosci i celowosci przyjetych rozwigzan czy tez do oceny za-
sadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym, jak
i do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian?.

9 OTK ZU-A 2009, nr 4, poz. 47.

2 Poglady wyrazone w wyroku w sprawie K 37/06 zostaty podtrzymane w postanowie-
niu z 5 listopada 2009 r., U 9/07 (OTK ZU-A 2009, nr 10, poz. 152). Natomiast w postanowie-
niu (sygnalizacyjnym) z 5 listopada 2009 r., S 6/09 (OTK ZU-A 2009, nr 10, poz. 153), wyda-
nym w zwiagzku ze sprawg U 9/07, TK stwierdzit: ,rozporzadzenia (...), ktére indywidualnie
okreslaja konkretng granice pomiedzy sasiadujacymi gminami (...) maja charakter indywi-
dualny i konkretny (...). [M]aterialnie zblizaja sie w swym charakterze prawnym do typo-
wych decyzji administracyjnych (podejmowanych przez organy kolegialne)”. Nastepnie do-
dat: ,watpliwa jest dopuszczalnos¢ objecia kontrola, polegajaca na badaniu hierarchicznej
zgodnosci norm, jednostek tekstu aktow pozbawionych atrybutu normatywnosci, a wiec
klasycznych cech przepiséw prawa”.
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Zagadnienie generalnego i abstrakcyjnego charakteru normy prawnej
byto rozwazane przez TK réwniez w sprawie SK 40/06 w nawigzaniu do
natury prawnej rozporzadzenia wojewody ustanawiajacego uzytek eko-
logiczny, ktére — w ocenie skarzacych — stanowito ,ostateczne orzeczenie”
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP bedace przestanka wniesienia
skargi konstytucyjnej. W wydanym w tej sprawie postanowieniu z 13 listo-
pada 2007 r.2' TK stwierdzit, ze wspomniane rozporzadzenie wojewody jest
aktem prawa miejscowego zawierajagcym normy ogdlne, co powoduje, ze
dotyczy ono,blizej nieokreslonej liczby zdarzen, nieoznaczonej liczby sto-
sunkéw spotecznych, blizej nieoznaczonego kregu adresatéw”?. Normy
wynikajace z rozporzadzenia wojewody ustanawiajgcego uzytek ekolo-
giczny sa normami generalnymi skierowanymi do oznaczonych kategorii
adresatow, poniewaz wyodrebnienie grupy adresatéw jest determinowa-
ne trescia aktu, a wiec wskazaniem granic obszaru uzytku ekologicznego
oraz trescig nakazow i zakazoéw, ktére adresowane sg nie tylko do aktu-
alnych, ale takze do przysztych wiascicieli nieruchomosci oraz do kazdej
innej osoby, ktéra znajdzie sie na wskazanym obszarze. Abstrakcyjnos¢
norm rozporzadzenia wyraza sie natomiast przez przydanie praw i obo-
wigzkow, ktdre zwigzane sg z okolicznosciami, majacymi charakter powta-
rzalny, a nie jednostkowy. Wzér zachowania wskazany rodzajowo polega
m.in. na zakazie niszczenia, uszkadzania lub przeksztatcania obiektu, wy-
konywania prac ziemnych trwale znieksztatcajacych rzezbe terenu, uszka-
dzania i zanieczyszczania gleby, wysypywania, zakopywania i wylewania
odpaddéw lub innych nieczystosci, zasmiecania obiektu i terenu wokot
niego. W konkluzji TK zaznaczyt, ze rozporzadzenie wojewody ustanawia-
jace uzytek ekologiczny jest niewatpliwie typowym aktem wykonawczym
prawa miejscowego, nalezacym do aktéw zaréwno generalnych, jak i abs-
trakcyjnych.

3. Dopuszczalnos¢ kontroli aktéw prawa miejscowego

Watpliwosci dotyczace prawnego umocowania TK do badania konsty-
tucyjnosci aktow prawa miejscowego wynikaja przede wszystkim stad, ze
art. 188 Konstytucji RP nie wymienia ich jako akty podlegajace kontroli
zgodnosci dokonywanej przez polski sad konstytucyjny. Przepisami mo-

21 OTK ZU-A 2007, nr 10, poz. 137.
22 H.Rot, Elementy teorii prawa, Wroctaw 1994, s. 62.
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gacymi stanowi¢ podstawe do ustalenia kognicji Trybunatu w omawianym
zakresie sg art. 79 ust. 1 (ustanawiajacy skarge konstytucyjna) i art. 193
Konstytucji RP (przewidujacy pytania prawne sadoéw), ktére wskazujac
przedmiot kontroli TK, odwotuja sie do ogdlnego pojecia aktu normatyw-
nego, a takim bez watpienia jest akt prawa miejscowego. W zwigzku z tym
powstaje pytanie o funkcje tych przepiséw szczegdtowych w stosunku do
podstawowego unormowania wynikajacego z art. 188 Konstytucji RP (czy
rozszerzaja zakres przedmiotowy kontroli, czy jedynie doprecyzowuja
sposéb inicjowania postepowania przed Trybunatem)?.

Stanowisko samego TK w powyzszej kwestii rowniez nie jest jedno-
znaczne. Jak dotad polski sad konstytucyjny zajmowat sie problemem
dopuszczalnosci badania aktéw prawa miejscowego jedynie na tle art. 79
ust. T Konstytucji RP, formutujac dwa przeciwstawne poglady.

W postanowieniu z 6 lutego 2001 r., Ts 139/00* Trybunat podkreslit, ze
dostrzega mozliwos$¢ uczynienia przedmiotem skargi konstytucyjnej aktow
prawa miejscowego, o ile majg one charakter normatywny i moga by¢ za-
liczone do aktéw normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym, czyli po-
wszechnie obowiazujacego prawa, zawierajacego normy generalne i abs-
trakcyjne. Przedmiot skargi konstytucyjnej ustala bowiem autonomicznie
i wyczerpujgco art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto wylaczenie spoza za-
siegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego bytoby sprzeczne z art. 188
pkt 5 Konstytucji RP, ktéry wyraznie wigze kognicje TK z regulacja art. 79 ust.
1 Konstytucji RP, w tym z pojeciem ,innego aktu normatywnego”.

Whniosek o dopuszczalnosci kontroli prawa miejscowego przez polski
sad konstytucyjny sformutowaé mozna réwniez na podstawie argumen-
tacji przedstawionej w wyroku petnego skfadu z 16 listopada 2011 r.,
SK 45/09%, w ktérym jednak przedmiotem skargi konstytucyjnej byty
przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r.
w sprawie jurysdykgji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykony-
wania w sprawach cywilnych i handlowych?, a zatem aktu normatywnego
réwniez niewymienionego w art. 188 Konstytucji RP. W niniejszej sprawie
Trybunat przyjat, ze art. 79 ust. 1 Konstytucji RP ma charakter autonomicz-

2 Szerzej zob. np.: Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle po-
réwnawczym, Warszawa 2003, s. 252-255; A. Syryt, B. Majchrzak, W kwestii dopuszczalnosci
kontroli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez Trybunat Konstytucyjny,
»Zagadnienia Sadownictwa Konstytucyjnego”2011, nr 1, s. 77-80.

2 OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40.

% OTK ZU-A 2011, nr 9, poz. 97.

2% Dz.Urz.UEL12z16.01.2001 ., 5.1 ze zm.
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ny w ptaszczyznie okreslenia zakresu przedmiotowego aktéw poddanych
kontroli w trybie skargi konstytucyjnej, ktorej rozpoznawanie stanowi
osobny rodzaj postepowania. Za taka konkluzja przemawiaja, zdaniem
Trybunatu, trojakiego rodzaju argumenty. Po pierwsze, wskazuje na to
systematyka Konstytucji RP. Artykut 188 normujacy kompetencje orzecz-
nicze TK stanowi w pkt 5, ze Trybunat orzeka w sprawach skargi konstytu-
cyjnej i odsyfa przy tym do art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Ten ostatni przepis
jest tez powotany w art. 191 ust. 1 pkt 6 Konstytucji RP w odniesieniu do
podmiotdéw, ktére sg zdolne inicjowa¢ postepowanie przed TK. Swiadczy
to o tym, ze ustrojodawca, wyrézniajac kilka rodzajow postepowan przed
Trybunatem, jako jedno z nich, rézne od innych, wymienit postepowanie,
w ktérym rozpoznaje sie skargi konstytucyjne. Po drugie, w art. 188 pkt
1-3 Konstytucji RP unormowano kompetencje TK w zakresie hierarchicz-
nej kontroli zgodnosci aktéw normatywnych. Dodac przy tym nalezy, ze
kompetencje w tym zakresie zostaty rozdzielone miedzy Trybunat a sady
administracyjne, ktére sg upowaznione do orzekania,o zgodnosci z usta-
wami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowej” (art. 184 Konstytucji RP).
Kompetencje do orzekania o hierarchicznej zgodnosci aktéw norma-
tywnych zostaty wiec wyraznie oddzielone od kompetencji do orzekania
w sprawie skargi konstytucyjnej. Po trzecie, podstawowg funkcjg skargi
konstytucyjnej jest ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek.
Nieusprawiedliwiona zatem bytaby taka interpretacja art. 188 Konstytugji
RP, ktéra zawezataby przedmiot kontroli w postepowaniu ze skargi konsty-
tucyjnej. Nie stuzytaby ona bowiem efektywnej ochronie praw i wolnosci
jednostki. Natomiast stanowisko, zgodnie z ktérym przedmiotem kontroli
Trybunatu moze by¢ kazdy akt normatywny, ktéry byt podstawg orzecze-
nia przez sad lub organ administracji o czyich$ prawach lub wolnosciach,
znajduje silne uzasadnienie w wartosciach konstytucyjnych.

Odmienny poglad w omawianej kwestii zostat wyrazony expressis ver-
bis w wyroku z 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07%”. Wéwczas Trybunat, powo-
tujac sie na literature przedmiotu?, stwierdzit: ,pod rzadami Konstytucji
z 1997 r., takze w trybie skargi konstytucyjnej TK moze kontrolowac hie-
rarchiczng zgodnos¢ jedynie tych aktéw normatywnych, o ktérych mowa

27 OTK ZU-A 2008, nr 3, poz. 45.

28 ). Trzcinski, Komentarz do art. 79, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. |, Warszawa 1999, s. 14; L. Garlicki, Komentarz do art. 188, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t.V, Warszawa 2007, s. 30-31.
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w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji” Oznacza to w szczegdlnosci wytaczenie
spod zakresu kognicji polskiego sagdu konstytucyjnego badania konstytu-
cyjnosci aktéw prawa miejscowego.

W naszej ocenie na uwage zastuguje jeszcze jedna wypowiedz TK
w przedmiocie dopuszczalnosci weryfikacji konstytucyjnosci przepiséw
miejscowych. Nalezy jednak pamieta¢, ze jej znaczenie z punktu widze-
nia badanego problemu jest ograniczone, poniewaz odnosi sie do kwe-
stii mozliwosci kontroli przez Trybunat zgodnosci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a zatem aktu prawa miejscowego
0 szczegdblnym charakterze. Byt on przedmiotem skargi konstytucyjnej
w sprawie SK 42/02, ktora zakonczyta sie umorzeniem postepowania
postanowieniem wydanym w petnym sktadzie 6 pazdziernika 2004 r.?*
W uzasadnieniu Trybunat wskazat, ze plan miejscowy miesci sie miedzy
klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami indywidual-
nymi zwigzanymi ze stosowaniem prawa; realizuje na danym terenie
przepisy zwigzane z ochrong przyrody, srodowiska, gruntéw rolnych,
zabytkéw itp., a zatem musi by¢ scisle osadzony w konkretnych stanach
faktycznych. Zdaniem Trybunatu plan miejscowy nie jest jednak tylko
zbiorem postanowien dotyczacych przeznaczenia konkretnych dziatek,
ale dotyczy tez kolejnych dziatek, ktére moga z nich powstaé¢ w wyni-
ku réznych przeksztatcen. Zwigzana jest wiec z nim specyficzna ,wielo-
krotnos¢” stosowania. Plan odnosi sie tez do wszystkich kolejnych oséb
uzyskujacych prawo do dysponowania dang przestrzenia. Tym samym
mozemy mowic tez o specyficznej ,wielostronnosci” planéw. Ta ,wielo-
stronnos¢” i ,wielokrotnos¢” nie pozwala zaliczy¢ miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego do klasycznych aktéw stosowania
prawa. Powyzsze upowaznito TK do stwierdzenia, ze plan jest szczegol-
nego rodzaju aktem prawa miejscowego, ktéry nie w petni odpowiada
cechom aktéw normatywnych okreslonych w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5
w zwigzku z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, co powoduje umorzenie poste-
powania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Niemniej jednak, naszym zdaniem, najistotniejszym powodem od-
mowy Trybunatu przeprowadzenia merytorycznej kontroli miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego jest stwierdzenie zawarte
w dalszej czesci uzasadnienia postanowienia SK 42/02: ,Trybunat nie ma
rozwigzan ustrojowych i zwigzanych z nimi rozwigzan proceduralnych
dostosowanych do badania stanéw faktycznych, ktére determinuja tres¢

2 OTK ZU-A 2004, nr 9, poz. 97.
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postanowien planu zagospodarowania przestrzennego”. W zwigzku z tym
~moze (...) kontrolowac konstytucyjnos¢ ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?® i zwigzanych z nig rozporzadzen wykonaw-
czych. Do kognicji Trybunatu nie nalezy jednak kontrola sposobu realiza-
Cji przez samorzad terytorialny jego kompetencji w zakresie planowania
przestrzennego”. Uwaga ta moze miec znaczenie generalne w perspekty-
wie problemu dopuszczalnosci kontroli przez Trybunat aktéw prawa miej-
scowego, ktorych tres¢ w wiekszosci przypadkéw jest $cisle determino-
wana konkretnymi stanami faktycznymi. Przeciez podstawowa przyczyna
powierzenia kompetencji stanowienia prawa miejscowego organom te-
renowym byta wtasnie koniecznos¢ uwzglednienia w regulacji prawnej
warunkoéw lokalnych?'. Jak zauwaza bowiem D. Dabek, ,jest bardzo wiele
zadan, gdzie przystosowanie do warunkéw miejscowych jest wazniejsze
anizeli uniformizm rezultatéw”*2. Powodowana brakiem odpowiedniego
instrumentarium nieznajomos$¢ wspomnianych uwarunkowan lokalnych,
a tym samym czesto konkretnych stanéw faktycznych, determinujacych
ksztatt unormowan aktu prawa miejscowego, bardzo utrudnia (a nawet
uniemozliwia) dokonanie prawidtowej oceny ich konstytucyjnosci, co wy-
daje sie przemawiac za faktyczng niemoznoscig Trybunatu sprawowania
kontroli w zakresie prawa miejscowego.

4. Odroznienie aktu prawa powszechnie obowigzujacego
od aktu kierownictwa wewnetrznego

W odniesieniu do zrédet prawa w Konstytucji RP mamy do czynienia
Z wyczerpujaca regulacjg rodzajow aktéw zawierajacych normy prawa
powszechnie obowigzujacego oraz jedynie fragmentaryczng — w art. 93
Konstytucji RP - dotyczaca aktéw prawa wewnetrznego. W przepisie
tym wymieniono uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady
Ministrow i ministrow jako akty wewnetrzne o charakterze wykonawczym.
Jednakze nie oznacza to wprowadzenia zamknietego katalogu aktéw pra-
wa wewnetrznego, a mianowicie uchwat wydawanych przez organy kole-
gialne oraz zarzadzen organéw monokratycznych. Juz w wyroku z 1 grud-

30 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) - przyp. red.
31 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2004, s. 85.
32 Tamze.
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nia 1998 r., K 21/98% TK wskazat na otwarty podmiotowo i przedmiotowo
konstytucyjny katalog aktoéw kierownictwa wewnetrznego. Po pierwsze,
s to akty prawne, a wiec o charakterze normatywnym, ale z ograniczo-
nym kregiem adresatéw i przedmiotem regulacji. Po drugie, TK dopuszcza
réwniez wydawanie w zgodzie z art. 93 Konstytucji RP aktéw kierownic-
twa wewnetrznego innych niz uchwalty i zarzadzenia.

Zarowno akty prawa powszechnie obowiagzujacego, jak i kierownictwa
wewnetrznego sg zrédtami prawa, a wiec maja charakter normatywny.
Dlatego réwniez przy ocenie aktéw prawa wewnetrznego w pierwszej ko-
lejnosci TK dokonuje oceny charakteru prawnego poddawanego kontroli
aktu. Zgodnie z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP zadaniem TK jest badanie hie-
rarchicznej zgodnosci przepiséw prawa wydanych przez centralne organy
panstwowe. Natomiast przy skardze konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji
RP) ocenie TK podlega akt normatywny stanowiacy podstawe orzecze-
nia o prawach lub wolnosciach skarzacego. Jest to zrozumiate ze wzgle-
du na zakres kognicji TK okreslony w sposéb syntetyczny w art. 1 ustawy
o TK jako badanie zgodnosci z Konstytucjg RP aktéw normatywnych. Do
tej oceny TK stosuje materialne kryteria normatywnosci wypracowane
w swoim orzecznictwie, podobnie jak w stosunku do aktéw prawa po-
wszechnie obowigzujacego.

Analiza tresci aktu moze przesadzi¢, ze nie ma on charakteru norma-
tywnego mimo wydania go w formie uchwaty Rady Ministrow. Nie jest to
zatem akt prawa wewnetrznego. Taka sytuacja miata miejsce przy kontro-
li uchwaty Rady Ministrow uchylajacej wczesniejsza uchwate Prezydium
Rzadu o zywieniu personelu latajacego przedsiebiorstwa Polskie Linie
Lotnicze ,LOT". W postanowieniu z 10 lipca 2002 r., U 5/013* TK wskazat,
ze ocena charakteru uchwaty, ktéra uchyla wczesniejsze przepisy, zalezy
od kwalifikacji prawnej aktéw uchylanych, ich tresci i powiazania z sys-
temem prawa. Adresatem uchylanej uchwaty nr 480/52 byto przedsie-
biorstwo panstwowe Polskie Linie Lotnicze ,LOT’, a jej skutki dotyczyty
stosunkdéw wewnatrz tego przedsiebiorstwa i nie obejmowaty podmio-
tow zewnetrznych. W uzasadnieniu podkreslono, ze:, [p]olskiemu prawu
administracyjnemu znane sa rozstrzygniecia adresowane do indywidu-
alnie oznaczonych adresatow, ktorych skutki dotyczg takze intereséw
prawnych nieokreslonych imiennie oséb trzecich” Dlatego TK uznat, ze

3 OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.
34 QOTK ZU-A 2002, nr 4, poz. 56.
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kontrolowana uchwata jako akt indywidualny nie ma charakteru aktu
normatywnego.

Podobnie TK uznat, ze normatywnego charakteru jest pozbawione ob-
wieszczenie Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast w sprawie
wysokosci normatywoéw miesiecznych sptat kredytow mieszkaniowych.
W uzasadnieniu wyroku z 21 czerwca 1999 r., U 5/98% wskazano, ze ob-
wieszczenie zawiera jedynie realizacje ustawowego obowiazku obliczenia
wskaznika w sposéb szczegétowo okreslony w normach ustawowych.
Natozenie tego obowigzku na Prezesa Urzedu spowodowato, ze zostali
z niego zwolnieni dtuznicy kredytowi objeci zakresem ustawy. Tres¢ ob-
wieszczenia nie zmienia zakresu obowiazku sptaty rat kredytow okreslo-
nej w przepisach powszechnie obowiagzujgcego prawa.

Mozliwa jest réwniez sytuacja, gdy akt wydany w formie kwalifiko-
wanej jako wewnetrzna moze zawiera¢ normy powszechnie obowig-
zujace. Powoduje to sprzecznos¢ z art. 93 Konstytucji RP. Sytuacja taka
miata miejsce w sprawie SK 1/01 dotyczacej komunikatu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji w sprawie wskaznika waloryzacji swiad-
czen emerytalnych funkcjonariuszy stuzb mundurowych. W wyroku
z 12 lipca 2001 r.3¢ TK, oceniajac komunikat Ministra, stwierdzit, ze za-
wiera on element niezbedny do przeprowadzenia waloryzacji sSwiadczen
emerytalnych. Wskaznik okreslony w komunikacie powinien by¢ zawar-
ty w akcie prawa powszechnie obowigzujgcego — ustawie lub rozporza-
dzeniu.

Dokonujac kontroli aktéw prawa wewnetrznego, TK sformutowat wy-
nikajace z art. 93 Konstytucji RP warunki, jakim musi odpowiada¢ kazdy
akt kierownictwa wewnetrznego. Model aktu prawnego o charakterze
wewnetrznym jest bezwzglednie wiazacy i obejmuje nastepujace ele-
menty*’:

- moze by¢ wydany przez podmioty ustawowo upowaznione, chociaz
nie tylko te wymienione w art. 93 Konstytucji RP,

- musi by¢ wydany na podstawie ustawy??,

3% OTK ZU 1999, nr 5, poz. 99.

% OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127.

37 Zob. wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.

3 W orzecznictwie TK oceny dotyczace aktéw prawa wewnetrznego sg wyrazane réw-
niez w sprawach kontroli przepiséw ustawowych zawierajgcych upowaznienie do wydania
aktow kierownictwa wewnetrznego, np. w sprawach K 21/98, P 21/02 (OTK ZU-A 2004, nr 2,
poz.9).
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- moze obowigzywac tylko jednostki organizacyjnie* podlegte auto-
rowi takiego aktu,

- podlega kontroli co do zgodnosci z przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego,

- nie moze stanowi¢ podstawy rozstrzygnie¢ wobec obywateli, oséb
prawnych oraz innych podmiotow.

Zakres i charakter niniejszego opracowania nie pozwalajg na przedsta-
wienie wszystkich problemdw, jakie wigza sie ze wskazanym modelem ak-
tow kierownictwa wewnetrznego, a ukazuja jedynie istotne aspekty, jakie
pojawity sie w orzecznictwie TK.

W orzecznictwie rozwazany byt m.in. zakres podmiotowy adresatow
aktow prawa wewnetrznego. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy wy-
rok z 28 czerwca 2000 r., K 25/99%, w ktérym TK najszerszej analizowat kry-
terium ,organizacyjnej podlegtosci”. Podstawag do wyznaczenia zakresu
tresciowego tego pojecia byto odwotanie sie do nauki prawa administra-
cyjnego. Jednakze TK wskazat, ze ograniczenie tresci wynikajacej z art. 93
Konstytucji RP jedynie do hierarchicznego podporzadkowania rozumia-
nego jako jednostronna zaleznos$¢ osobowa i stuzbowa, charakterystycz-
na dla organizacyjnych wiezi w strukturze administracji, jest zbyt waskie.
Trybunat stwierdzit, Ze podlegtos¢ w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP
obejmuje wiezi ustrojowo-prawne umozliwiajace ingerowanie w dziafal-
nos$¢ podmiotéw podporzadkowanych, a wiec nie jest konieczne istnienie
wiezi typu kierowniczego, charakterystycznej dla relacji hierarchicznych.
W konsekwencji TK uznat, ze mozliwe jest okreslenie wzajemnych relacji
Narodowego Banku Polskiego oraz innych (w ogromnej wiekszosci pry-
watnych) bankéw w zakresie polityki pienieznej jako podlegtosci funkcjo-
nalnej.

Natomiast w wyroku z 1 grudnia 1998 r., K 21/98 Trybunat wskazat, ze
konstytucyjnie okreslona podlegto$¢ Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi
uzasadnia nadawanie statutu lzby przez Marszatka Sejmu. Pomimo bra-
ku podlegtosci hierarchicznej, mozliwos¢ wydania statutu Izby jako

3 W wyroku w sprawie K 21/98 TK wskazat tres¢ art. 93 ust. 1 Konstytucji RP niedo-
kladnie, poniewaz w przepisie tym postuzono sie sformutowaniem jednostki organizacyjnie
podlegte, a nie organizacyjne, jak podano w wyroku TK. Takie sformutowanie przepisu obej-
muje nie tylko podmioty zbiorowe (organizacje grupy oséb), ale réwniez poszczegélne oso-
by, np. pracownikéw urzedéw podlegtych wydajacemu akt. Zwraca na to uwage W. Plowiec,
Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006, s. 84.

4 OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141.
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aktu prawa wewnetrznego zostata wyprowadzona z tresci art. 202 ust. 2
Konstytucji RP, ktory okresla podlegtos¢ Izby Sejmowi.

Na uwage zastuguje jednak pewna modyfikacja pogladéw Trybunatu
na problem podlegtosci w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP. W wyroku
z 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09* TK ustalit, ze brak jest zaleznosci orga-
nizacyjnej pomiedzy Sejmem a Rzecznikiem Praw Obywatelskich i uznat,
ze Marszatek Sejmu nie moze nadawac w formie aktu kierownictwa we-
wnetrznego statutu Biuru Rzecznika. Co prawda, istnieja konstytucyjnie
opisane relacje miedzy Sejmem a Rzecznikiem, ktéry jest powotywany
przez Sejm za zgoda Senatu (art. 209 ust. 1 Konstytucji RP), ma obowigzek
corocznego informowania obu izb parlamentu o swojej dziatalnosci oraz
o stanie przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 212
Konstytucji RP), a takze odpowiada przed Sejmem (art. 210 Konstytugji
RP), ponadto Sejm wyraza zgode na pociggniecie Rzecznika do odpo-
wiedzialnosci karnej i na pozbawienie go wolnosci (art. 211 Konstytucji
RP). Jednakze powyzsze regulacje nie zostaty zaklasyfikowane przez TK
do regulacji uzasadniajacych uznanie podlegtosci Rzecznika Sejmowi,
poniewaz mogtoby ono z kolei stanowi¢ podstawe do nadawania Biuru
Rzecznika statutu aktem kierownictwa wewnetrznego.

Kwestia okreslenia kregu adresatéw aktu prawa wewnetrznego musi
by¢ odrézniana od oceny kwestii wykorzystania tych przepiséw jako pod-
stawy rozstrzygnie¢ wobec podmiotéw prywatnych. Taka sytuacja wy-
stapita w sprawie K 4/03 dotyczacej ogdlnych interpretacji podatkowych
wydawanych przez ministra finanséw w celu zapewnienia jednolitego
stosowania prawa. Wyrok TK z 11 maja 2004 r.** nie dotyczyt ogdlnych
interpretacji wydawanych przez ministra, ale przepisu ordynacji podat-
kowej, ktory wskazywat, ze ogolne interpretacje sg wigzace dla organéw
administracji skarbowej (art. 14 § 2). Trybunat, oceniajac jednak podstawe
ich wydawania oraz rzeczywiste znaczenie, uznat, ze chociaz sg adresowa-
ne do organéw administracji skarbowej, to jednak wprost oddziatywaja
na prawa lub obowigzki podatnikéw, poniewaz moga wptywaé na tresc
indywidualnych rozstrzygniec. W konsekwencji przepis o.p. zostat zakre-
SOWO uznany za niezgodny m.in. z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP.

41 OTK ZU-A 2010, nr 8, poz. 77.
42 OTK ZU-A 2004, nr 5, poz. 41.
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5. Problem aktéw generalnych stosowania prawa

Regulacje przyjete w rozdziale Konstytucji RP dotyczacym zrodet pra-
wa powoduja, ze organy administracji publicznej moga wydawac akty
generalne tylko w ramach okreslonych w art. 87 i art. 93 Konstytucji RP.
Takie uksztattowanie prawnych form dziatania traktowane jest w naukach
administracyjnoprawnych® jako istotne ograniczenie mozliwosci wyko-
nywania prawa przez administracje*.

Konstrukcja, ktéra moze uzupetnia¢ katalog prawnych form dziatania,
poza stanowieniem prawa (powszechnie obowigzujacego oraz wewnetrz-
nego) sa generalne akty stosowania prawa. Sa to akty o charakterze hybry-
dalnym, poniewaz maja wymiar generalny, ale zarazem konkretny. W ka-
talogach prawnych form dziatania mozna je umiejscowi¢ miedzy aktami
stanowienia prawa a wydawaniem aktéw administracyjnych®.

W orzecznictwie TK problem wyrdznienia aktéw generalnych stosowa-
nia prawa zostat podjety w sprawie K 25/99, dotyczacej charakteru praw-
nego uchwat Zarzadu Narodowego Banku Polskiego w sprawach z zakre-
su polityki pienieznej. Koncepcje aktéw generalnych stosowania prawa
jako aktéw normatywnych o charakterze wtadczym, stuzacych wykony-
waniu prawa, zaprezentowat M. Kulesza w swojej opinii prawnej przed-
stawionej TK*. W ujeciu tego autora wydawanie przepiséw administracyj-
nych powinno by¢ odréznione od stanowienia prawa zaréwno w formie
aktow powszechnie obowiazujacych, jak i wewnetrznych. We wskazanym
powyzej wyroku z 28 czerwca 2000 r. TK w petnym skfadzie nie zaakcep-
towat jednak koncepcji aktéw stosowania prawa, m.in. wskazujac na brak
jej wyraznego uksztattowania w doktrynie prawa. Trybunat podkreslit, ze

4 Zob. J. Zimmermann, Zrédta prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna,
P. Dobosza, Krakéw 2005, s. 59. Autor ten wskazuje, ze konstytucyjne okreslenie katalogu
zrédet prawa spowodowato, ze przepisy administracyjne o charakterze generalnym zostaty
sprowadzone do aktéw stosowania prawa.

4 L. Garlicki wskazuje na istnienie swoistego stanu napiecia miedzy przedstawicielami
nauki prawa konstytucyjnego oraz administracyjnego w kwestii katalogu zrédet prawa oraz
rozumienia pojecia aktu normatywnego (zob. szerzej: System prawa administracyjnego, pod
red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdbla, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 48 i nast.)

% Przeglad stanowisk doktryny prawa administracyjnego w kwestii definicji i charak-
teru aktéw administracyjnych generalnych przedstawiaja W. Frankiewicz i M. Szewczyk,
Generalny akt administracyjny, PiP 2003, z. 12, s. 43 i nast.

“ Tres¢ opinii wraz z uzasadnieniem opublikowana w ,Samorzadzie Terytorialnym”
2000, nr 9, s. 3 i nast.
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co prawda odwotania do nauki prawa stanowia jeden ze sposobéw argu-
mentacji w orzecznictwie konstytucyjnym, ale pod warunkiem istnienia
ugruntowanych pogladéw. Mimo watpliwosci zwigzanych z prywatnym
charakterem wiekszosci bankéw w Polsce TK uznat, ze mozliwe jest wy-
dawanie przez Zarzad Narodowego Banku Polskiego uchwat, ktére beda
miaty charakter aktéw kierownictwa wewnetrznego w stosunku do cate-
go sytemu bankowego.

Réwnoczesnie jednak z uptywem czasu poglady o mozliwosci wystepo-
wania nienormatywnych aktéw generalnych administracji znalazty pewne
potwierdzenie w orzecznictwie TK. W wyroku z 3 lipca 2012 r., K 22/09%
TK, oceniajac przepisy dotyczace zarzadzania kryzysowego, m.in. uznat, ze
uchwaty Rady Ministréw o przyjeciu raportu o zagrozeniach bezpieczen-
stwa narodowego oraz Narodowym Programie Ochrony Infrastruktury
Krytycznej nie majg charakteru aktéw prawa wewnetrznego. Trybunat
wskazat, ze poza zakresem Zrédet prawa wewnetrznego pozostajg akty
organdéw administracji, ktére sa pozbawione cech normatywnosci - nale-
z3 do nich plany, strategie, programy, koncepcje, analizy. Mimo przyjecia
ich w formie odpowiadajacej aktom prawa wewnetrznego - czyli uchwat
Rady Ministréow — nie maja charakteru normatywnego.

6. Charakter prawny aktéw wydawanych
przez zaktady administracyjne i samorzady zawodowe

Kolejnym zagadnieniem podnoszonym w orzecznictwie konstytucyj-
nym, ktére wymaga analizy, jest charakter prawny przepiséw wydawa-
nych przez podmioty niezaliczajace sie do organéw administracji publicz-
nej w ujeciu strukturalnym. Mozna tu wskazac zaktady administracyjne
oraz korporacje zawodowe.

Przepisy wewnetrzne wiadztwa zaktadowego - regulamin studiéw, za-
rzadzenia rektora uczelni wyzszej - podlegaty kontroli TK m.in. w sprawie
SK 18/99. W wyroku z 8 listopada 2000 r.*® wskazano, ze akty wiadztwa za-
ktadowego najczesciej okreslajg wewnetrzna organizacje danej instytuciji.
Moze sie tez zdarzy¢, ze konkretyzuja i aktualizujg tresci zawarte w aktach
normatywnych powszechnie lub wewnetrznie obowigzujacych. Dlatego
kwestia ich normatywnego charakteru nie da sie okresli¢ w sposéb gene-

47 OTK ZU-A 2012, nr 7, poz. 74.
4 OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258.
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ralny. Dopiero szczegétowa analiza danego aktu pozwala na rozstrzygnie-
cie, czy zawiera on normy prawne, czy tez jest tylko aktem kierownictwa
zaktadowego®.

W rozpatrywanej sprawie TK wskazat, ze kontrolowane akty senatu
i rektora uniwersytetu nie zawierajg norm prawnych, ale stanowig akty
stosowania prawa i podlegaja w zwigzku z tym kontroli sadowoadmini-
stracyjnej. Oceny tej nie zmienia okolicznos¢, ze z trescig wskazanych ak-
tow zaktadowych moga sie wigza¢ pewne skutki prawne dla studentéw.
Skutki te sg jednak opisane przez normy powszechnie obowigzujace, kto-
re wyznaczajg ich uprawnienia oraz obowiazki.

Oznacza to, ze akty kierownictwa wewnetrznego, charakterystyczne
dla zaktadéw administracyjnych, nie zawsze musza miescic sie w kategorii
aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym. We wskazanym wyro-
ku TK uznat, Ze moga tez stanowic akty stosowania prawa, pomimo swoje-
go generalnego charakteru.

W postanowieniu z 6 lipca 2005 r., SK 27/04°° TK ograniczyt sie do wska-
zania, ze regulamin studiéw nie stanowi aktu powszechnie obowiazujace-
go, a jest wigzacy jedynie dla uzytkownikéw zaktadu administracyjnego,
czyli w konkretnej sprawie, uniwersytetu. Nie okreslono jednak w sposéb
precyzyjny charakteru aktéw wiadztwa zaktadowego.

Drugim rodzajem instytucji wyposazonych w mozliwo$¢ tworzenia
aktéw normatywnych sg samorzady zawodowe, ktére wydaja przepisy
korporacyjne. Trybunat wskazuje, ze akty tworzone przez organy samo-
rzadéw zawodowych maja réznorodny charakter.

W postanowieniu z 20 maja 2002 r., SK 28/01°' TK podkreslit, ze obo-
wigzek sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu za-
ufania publicznego, nalezacy do zadarn samorzadu zawodowego (zgodnie
zart. 17 ust. 1 Konstytucji RP), moze stanowi¢ dla ustawodawcy podstawe
do upowaznienia organéw takiego samorzadu do wydawania norm we-
wnatrzorganizacyjnych. Co jednak istotne, normy takie nie musza stano-
wi¢ czesci porzadku prawnego, a wiec nie beda sie kwalifikowac¢ ani do
przepisow powszechnie obowigzujacych, ani tez do przepiséw prawa

4 W doktrynie prawa administracyjnego wskazywano na watpliwosci co do zaklasy-
fikowania aktu w sytuacji, gdy przepisy wewnatrzzaktadowe dotyczg réwniez osob nie-
bedacych uzytkownikami zaktadu administracyjnego - zob. T. Brzezinski, M. Masternak,
Stanowienie norm ogdlnych przez zaktady publiczne, w: Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania, Torun 2005, s. 86.

50 OTK ZU-A 2005, nr 7, poz. 84.

51 OTK ZU-A 2002, nr 3, poz. 38.
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wewnetrznego. Trybunat podkreslit, Zze przepisy prawne dotyczace orga-
nizacji korporacyjnych zawierajg upowaznienia do stanowienia przez nie
norm statutowych lub regulaminowych, ktére wiaza osoby nalezace do
danej korporacji, ale normy te nie musza mie¢ charakteru norm prawnych.

Dlatego poszczegdlne akty korporacyjne, podobnie jak akty wydawa-
ne przez organy administracji publicznej, sg przez TK analizowane pod ka-
tem okreslenia ich normatywnego charakteru.

Sposrod aktéw wydawanych przez organy samorzadu zawodowego
przedmiot kontroli TK stanowita m.in. uchwata nr 9/99 Naczelnej Rady
Adwokackiej z 17 kwietnia 1999 r. dotyczaca lustracji adwokatéw. W po-
stanowieniu z 20 maja 2002 r., SK 28/01°* TK wskazat, Zze nie byt to akt pra-
wa wewnetrznego, poniewaz uchwata zawierata z jednej strony ocene
wspétpracy z organami bezpieczeristwa, natomiast z drugiej strony miata
charakter polecenia dla organéw samorzadu zawodowego. Nie wprowa-
dzata zadnej ,nowosci normatywnej’, a co najwyzej wskazywata kierunek
wykfadni przepiséw powszechnie obowigzujacych. Skoro prawo o adwo-
katurze** nadaje samym adwokatom mozliwos¢ wytyczania kierunkow
dziatania samorzadu, to kwestionowana uchwata stanowi realizacje tego
uprawnienia. Zdaniem TK nadanie organom samorzadu zawodowego
w prawie o adwokaturze kompetencji do wydawania réznego rodzaju
uchwat o charakterze normatywnym oznacza, ze zawarte sg w nich normy
korporacyjne, a nie normy prawne.

Natomiast wydawane na podstawie ustaw uchwaty korporacyjne do-
tyczace zasad naboru na aplikacje radcowska i adwokacka zostaty zakwa-
lifikowane przez TK jako akty prawa wewnetrznego. W wyroku z 18 lutego
2004 r., P 21/02%* TK wskazat, ze przepisy wewnatrzkorporacyjne okresla-
jace zasady przeprowadzania konkurséw na aplikacje nie moga stano-
wi¢ podstawy konkretnych rozstrzygnie¢ w stosunku do kandydatéw na
aplikantéw, ktérzy, co oczywiste, nie naleza do samorzadu tych zawodéw
prawniczych.

Przedmiotem kontroli Trybunatu byty réwniez normy zawarte w kodek-
sach etyki lekarskiej, stanowionych przez samorzad lekarski. W postano-
wieniu z 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92% TK podkresdlit, ze normy deontolo-
giczne zawarte w kodeksie etyki lekarskiej nie majg charakteru prawnego,

52 OTK ZU-A 2002, nr 3, poz. 38.

53 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. Nr 16, poz. 124 ze zm.).
5 OTK ZU-A 2004, nr 2, poz. 9.

%5 0OTK 1992, poz. 38.
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dlatego przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 . o izbach lekarskich*® stano-
wig jedynie ustawowe potwierdzenie uprawnienia do sformutowania za-
sad etycznych zgodnych z uznawanym przez dang korporacje systemem
wartosci. Takie okreslenie charakteru norm deontologicznych powoduje
brak mozliwosci samodzielnej oceny tych przepiséw przez TK. Jednakze
kontrola konstytucyjnosci jest uprawniona zwigzkowo z normami praw-
nymi. Trybunat uznat bowiem, ze przepisy ustawy o izbach lekarskich do-
konaty ,inkorporacji” norm kodeksu etycznego, ktére zawierajag elementy
dookreslajace tres¢ unormowan ustawowych dotyczacych miedzy innymi
zachowania tajemnicy lekarskiej oraz eksperymentéw medycznych.

Powyzsze stanowisko zostato podtrzymane i potwierdzone w wyro-
ku z 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07%". Sprawa ta dotyczyta réwniez jednego
z przepiséw kodeksu etyki lekarskiej, ktory okreslat przestanki czynu zabro-
nionego, jakim jest publiczna wypowiedz na temat dziatalnosci zawodowej
innego lekarza. Przepis ten zostat przez TK oceniony zwigzkowo z norma
ustawy o izbach lekarskich, ktéra zobowigzuje lekarzy do przestrzegania
zasad etyki zawodowej oraz sankcjonuje ich nieprzestrzeganie. Zdaniem
TK, chociaz kontrolowany przepis kodeksu etyki lekarskiej ma charakter ge-
neralny i abstrakcyjny, to jednak nie stanowi normy prawnej, lecz etyczna.
Kontrola konstytucyjnosci byta zatem mozliwa przy przyjeciu, ze elementy
kompletnej normy prawnej zawarte sg zaréwno w ustawie, jak i kodeksie
etyki lekarskiej. W tej sytuacji akt przyjety przez cztonkéw korporacji zawo-
dowej nie byt rozpatrywany jako akt prawa wewnetrznego.

7. Podsumowanie

Zaprezentowana analiza pogladéw wyrazonych w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego pozwala na sformutowanie kilku wnioskow.

Po pierwsze, niezaleznie od formalnie okreslonego rodzaju danego
aktu pochodzacego od organéw administracji TK dokonuje analizy nor-
matywnosci, wykorzystujac test wypracowany w swoim orzecznictwie.

Po drugie, TK przyjmuje, ze watpliwosci co do normatywnego charak-
teru pewnych aktéw prawnych sg nieodtaczna cechg systemu prawa. Stad
w celu ochrony praw lub wolnosci jednostki TK przyjmuje domniemanie
normatywnosci aktéw, mimo istniejgcych watpliwosci, uznajac, ze ko-
nieczna jest ocena konstytucyjnosci.

% Dz.U.Nr 30, poz. 158 ze zm.
57 OTK ZU-A 2008, nr 3, poz. 45.
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Po trzecie, podstawowym kryterium normatywnosci aktu jest to, ze
zawiera on normy generalne i abstrakcyjne, ktére to cechy sg rozumiane
w orzecznictwie Trybunatu, co do zasady, w sposéb ,klasyczny” dla teorii
prawa.

Po czwarte, nie mozna moéwic o istnieniu ustalonej linii orzeczniczej
TK w odniesieniu do tego, czy dopuszczalne jest odstapienie od ,tradycyj-
nego” pojmowania pojecia generalnosci i abstrakcyjnosci normy prawnej.

Po piate, raczej nie budzi watpliwosci to, ze polski sad konstytucyjny jest
formalnie umocowany do kontroli konstytucyjnosci aktéw prawa miejsco-
wego w trybie skargi konstytucyjnej oraz pytan prawnych. Kontrowersje
za$ sg zwigzane z faktyczna zdolnoscia TK do skutecznej kontroli takich
aktow ze wzgledu na niewprowadzenie przez ustawodawce adekwatnych
rozwigzan ustrojowych i proceduralnych dostosowanych do badania sta-
now faktycznych, ktére determinujg tres¢ prawa miejscowego.

Po széste, w odniesieniu do aktéw kierownictwa wewnetrznego TK
wypracowat model, jakiemu powinny odpowiada¢ wszystkie akty prawa
wewnetrznego. Elementy tego modelu s3 trwate, natomiast w orzecznic-
twie sg zauwazalne réznice w ich rozumieniu.

Po siédme, prawidtowos$¢ uksztattowania w ustawodawstwie aktow
kierownictwa wewnetrznego jest oceniania posrednio poprzez kontrole
konstytucyjnosci przepiséw ustawowych, ktére przewidujg mozliwosc
wydania aktéw prawa wewnetrznego.

Po 6sme, TK odréznia przepisy korporacyjne i wewnatrzzaktadowe,
ktére majg zastosowanie jedynie do oséb nalezacych do danej grupy za-
wodowej lub zwigzanych wiezami wiadztwa zaktadowego.

Po dziewiate, normy etyczne - jako nalezgce do odrebnego od syste-
mu prawa porzadku normatywnego — moga by¢ kontrolowane jedynie
w potgczeniu z normami prawnymi, o ile stanowig ich uzupetnienie.
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Akty prawa miejscowego
jako zrodta praw i wolnosci obywateli

Tematem niniejszego referatu jest przedstawienie doswiadczen
Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie otrzymywanych skarg dotycza-
cych sposobu stanowienia aktéw prawa miejscowego. Zarzuty podnoszo-
ne w nadsytanych wnioskach najczesciej dotycza dziatalnosci organéw
samorzadu terytorialnego (rzadziej terenowej administracji rzadowej),
a w konsekwencji skutkow, jakie wywierajg na sytuacje prawna i faktycz-
ng obywateli mieszkajacych na obszarze, na ktérym taki akt obowiazuje.
Analiza tresci prawa miejscowego prowadzi do wniosku, ze niejednokrot-
nie organ stanowigcy prawo w istotny sposéb takim aktem ogranicza wol-
nos¢ obywateli. Przyktady spraw, ktore zilustrujg najczestsze wady aktéw
prawa miejscowego, zostang przedstawione w dalszej czesci.

Konstytucja RP przewiduje zamkniety system zZrédet prawa. W Swie-
tle art. 87 Konstytucji RP Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na obszarze dziatania organoéw,
ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego. Zgodnie z art. 94 Konstytugji
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania
tych organéw.

W doktrynie i w orzecznictwie podkresla sie, ze akty prawa miej-
scowego sg aktami normatywnymi skierowanymi do generalnie okre-
Slonego adresata w abstrakcyjnej sytuacji, jednakze maja ograniczony
zasieg obowigzywania. W hierarchii Zrédet prawa przepisy miejscowe
maja charakter aktéw podustawowych, a zatem aktéw podejmowa-
nych w celu uszczegétowienia ustaw, za$ organy stanowigce prawo
miejscowe zobowigzane sg przestrzegac konstytucyjnych standardéw,
w tym przede wszystkim zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z 11 maja 2011r.,
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[l SA/Gd 244/11" podkreslit, ze podejmujac akty prawa miejscowego na
podstawie normy ustawowej, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza
zwiazek formalny i materialny miedzy aktem wykonawczym a ustawa,
co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, zas normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposoéb scisty, literalny.
Nie mozna tez dokonywa¢ wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompe-
tencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Prawo organéw samorzadu terytorialnego oraz terenowej administra-
¢ji rzadowej do stanowienia aktéw prawa miejscowego jest przejawem
decentralizacji wtadzy publicznej. Swiadczy tez o samodzielnosci oraz
autonomii organéw jednostek samorzadu terytorialnego wobec orga-
néw administracji rzadowej. Samodzielnos¢ ta oraz autonomia nie moga
by¢ jednak rozumiane jako dowolnosc¢ i niczym nieograniczona swobo-
da podczas tworzenia tego rodzaju aktéw. Granice wyznacza bowiem,
oprécz wspomnianego powyzej art. 94 Konstytucji, jej art. 2, zgodnie
z ktérym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej, oraz art. 7
Konstytucji, ktory stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziataja na pod-
stawie i w granicach prawa.W prawotwdrczej dziatalnosci organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie ma wiec miejsca dla rozumowania, ze
co nie jest zabronione, to jest dozwolone (wyrok WSA w Szczecinie z 6 lu-
tego 2013 r, Il SA/Sz 1329/122). Takiemu interpretowaniu normotwor-
czej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego sprzeciwia sie
konstytucyjna zasada hierarchii aktéw normatywnych stanowigcych
Zrédta powszechnie obowigzujacego prawa (art. 87 ust. 1i 2 Konstytucji
RP) i wynikajacy z art. 94 Konstytucji zakaz domniemania kompetencji
nieprzekazanych wyraznie przez ustawe. Jednoczes$nie w judykaturze
podkreslono, ze akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego
i powinien by¢ sporzadzany tak, by jego regulacja nie wykraczata poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynita wyjatkéw od ogdlnie
przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze by nie powtarzata kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa
miejscowego musi zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, unie-

! Lex 795646.
2 CBOSA.
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mozliwiajgce stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem
luzu interpretacyjnego (wyrok WSA we Wroctawiu z 24 stycznia 2012 r.,
Il SA/Wr 786/11%). W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazano
takze, ze akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia, wyda-
wane sg na podstawie delegacji ustawowej, a wiec zajmuja analogiczna
pozycje w hierarchii zrédet prawa. Réznica miedzy rozporzadzeniami
a aktami prawa miejscowego sprowadza sie do innego obszaru obowia-
zywania kazdego z powyzszych rodzajéw zrodet prawa, poniewaz kazdy
z organdéw je wydajacych usytuowany jest na innym szczeblu administra-
Cji publicznej. Zarébwno rozporzadzenia, jak i akty prawa miejscowego
wigza adresatéw w sposéb analogiczny, a zatem ich moc obowigzywania
jest taka sama, a dla przymusowego wykonania obowigzkéw wynikaja-
cych z ich sformutowan lub z tresci wydanych na ich podstawie indywi-
dualnych aktéw konkretyzacji prawa administracyjnego stosowane sg
te same normy postepowania egzekucyjnego (wyrok NSA z 4 kwietnia
2008 ., I OSK 102/08%).

Skargi nadsytane do konstytucyjnego organu ochrony i kontroli prawa,
jakim jest Rzecznik Praw Obywatelskich, czesto dotycza tresci aktow pra-
wa miejscowego, ktérym stawiany jest zarzut nadmiernego wkraczania w
sfere wolnosci i praw obywatelskich, badZ co wiecej, naruszenia podsta-
wowych zasad porzadku konstytucyjnego. Ich pogtebiona analiza w pew-
nych sytuacjach pokazuje, ze przepisy prawa miejscowego — z pozoru
neutralne, dotyczace kwestii technicznych, porzadkowych niezwigzanych
bezposrednio z obywatelem oddziatywaja bezposrednio na podmiotowe
prawa jednostki, takie jak np. prawo do prywatnosci czy tez prawo doste-
pu do sadu. Okazuje sie wiec, ze prawo miejscowe realizuje zupetnie inny
cel, niz mogtoby sie wydawac.

Rzecznik Praw Obywatelskich, stojgc natomiast na strazy praw i wolno-
$ci obywatelskich, czuwa nad tym, aby organy wtadzy publicznej dziataty
na podstawie prawa i w ramach przyznanego im upowaznienia. Z tego
powodu ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®
wyposazyta go w szereg niezbednych uprawnien, w tym takze proce-
sowych, celem skutecznej ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych.
Powziecie przez Rzecznika Praw Obywatelskich wiadomosci wskazujacej
na naruszenie praw i wolnosci konstytucyjnych jest podstawa do podjecia

3 CBOSA.
4 CBOSA.
® Dz.U.z 2001 r.Nr 14, poz. 147 ze zm. - dalej: ustawa o RPO.
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przez Rzecznika dziatan przewidzianych w ustawie o RPO. W takiej sytuacji
Rzecznik — w zaleznosci od charakteru sprawy i dokonanych ustaler moze
skierowac wystapienie do organu, ktérego dziatanie bezprawnie ingeruje
w prawa obywateli, domagajac sie w nim zaniechania takiego dziatania,
badz tez zwrécic sie do odpowiednich organéw nadzoru, aby w ramach
posiadanych kompetencji podjety stosowne dziatania zmierzajace do
przywrécenia stanu zgodnego z prawem. Korzystanie przez Rzecznika
z ww. form dziatania dotyczy zazwyczaj spraw, w ktérych obywatelom
nie przystugujg zadne srodki zaskarzenia. Natomiast w sytuacjach gdy
naruszenie prawa ma zwigzek z okreslonym postepowaniem administra-
cyjnym, ktore konczy sie wydaniem decyzji lub innego orzeczenia podle-
gajacego kontroli instancyjnej lub sadowoadministracyjnej albo tez pod-
jeciem przez wiasciwe organy uchwaty w sprawie z zakresu administracji
publicznej, Rzecznik stosuje prawne $rodki zaskarzenia. Ma to miejsce
zwilaszcza w przypadku, gdy sprawa ma charakter precedensowy i jej roz-
strzygniecie w trybie odpowiedniej procedury otworzy innym osobom,
znajdujacym sie w analogicznej sytuacji, droge dochodzenia naruszonych
praw i wolnosci, badz tez gdy sprawa ma wyjatkowe znaczenie spoteczne
albo jezeli naruszenie prawa ma charakter masowy, a dziatania Rzecznika
mogg odnies¢ skutek prewencyjny. Wsréd wspomnianych srodkéw za-
skarzenia pozostajacych w dyspozycji Rzecznika nalezy wymienic:

1) sprzeciw od decyzji ostatecznej, wnoszony na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi, ktéry uruchamia postepowanie w sprawie stwierdze-
nia niewaznosci wadliwej decyzji lub wznawia postepowanie zakonczone
taka decyzjg,

2) odwotanie od decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji (lub
whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) w przypadku, gdy Rzecznik
zgtosit udziat w postepowaniu przed tym organem i uczestniczy w nim na
prawach strony,

3) skarga do sadu administracyjnego na decyzje, na postanowienia
konczace postepowanie lub rozstrzygajace sprawe co do istoty oraz na
inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, a takze na
uchwaty podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej
i akty prawa miejscowego wydane przez organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego i terenowych organéw administracji rzagdowe;j.

Jednym z wymienionych powyzej uprawnien procesowych jest moz-
liwos¢ wywiedzenia skargi do sagdu administracyjnego. Artykut 14 pkt 6
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ustawy o RPO stanowi, ze Rzecznik moze po zbadaniu sprawy wnies¢
skarge do sadu administracyjnego na prawach przystugujacych proku-
ratorowi. Zasady wnoszenia przez Rzecznika skargi do sadu administra-
cyjnego oraz udziatu w postepowaniu przed sadami administracyjnymi
reguluja przepisy p.p.s.a. W mysl ogdlnej reguty, zawartej w tym zakresie
w art. 8 p.p.s.a., prokurator oraz Rzecznik moga wzig¢ udziat w kazdym
toczacym sie postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, za-
zalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug ich oceny
wymagajg tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela.
W takim przypadku przystugujg im prawa strony®. To do autonomicznej
oceny Rzecznika nalezy, czy ochrona praw cztowieka i obywatela uzasad-
nia jego udziat w toczacym sie postepowaniu, a takze wnoszenie przewi-
dzianych srodkéw prawnych zaskarzenia’.

Skarga wniesiona przez RPO do sadu administracyjnego musi spetniac
warunki formalne jej wniesienia. Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnio-
nym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, proku-
rator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organiza-
cja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotycza-
cych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brata udziat w postepowaniu
administracyjnym. Z mocy art. 52 § 1 p.p.s.a. RPO nie jest zobowigzany do
wyczerpania $Srodkéw zaskarzenia przed wniesieniem skargi, a na podsta-
wie art. 53 § 3 in fine nie jest zobowigzany do zachowania jakiegokolwiek
terminu jej wniesienia, jezeli skarga dotyczy aktu prawa miejscowego
organu jednostki samorzadu terytorialnego. Co istotne, legitymacja RPO
do wniesienia skargi do sadu administracyjnego pozbawiona jest aspek-
tu materialnoprawnego. Jego legitymacja opiera sie na przestance naru-
szenia praw i wolnosci konstytucyjnych, a skarge sktada w sprawie doty-
czacej intereséw innych oséb (postanowienie NSA z 10 grudnia 2010 r.,
| OSK 1333/108). Tak uksztattowane kompetencje pozwalajg Rzecznikowi
aktywnie dziata¢ w celu wyeliminowania z obrotu niezgodnych z prawem
decyzji czy tez aktéw prawa miejscowego. Analiza skarg naptywajacych
do Rzecznika, w tym dotyczacych takze prawa miejscowego, prowadzi
do wniosku, ze spektrum zarzucanych naruszen, w tym naruszenia pra-

6 Zob. S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2007.

7 Zob. ). Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a sqdownictwo administracyjne po
reformie, Biuro RPO, Warszawa 2004, s. 11; podobnie J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004, s. 41.

8 CBOSA.
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wa do dobrej administracji, jest bardzo szerokie. Tytutem przyktadu na-
lezy wskazac skargi na nieprzekazywanie spraw w trybie art. 65 k.p.a. lub
nieprzestrzeganie nakazu wynikajacego z art. 66 k.p.a., przewlektos$¢ po-
stepowania administracyjnego (niezatatwianie spraw w ustawowych ter-
minie, brak informowania stron o przyczynach zwtoki i niewyznaczanie
nowego terminu zatatwienia sprawy), odmowa wszczecia postepowania
administracyjnego z powodu rzekomych brakéw formalnych wniosku czy
tez w koncu uchwalanie niezgodnego z Konstytucjg prawa miejscowego
(naruszanie zasady réwnosci i legalizmu).

W sprawach dotyczacych regulacji prawnych zawartych w aktach pra-
wa miejscowego Rzecznik podejmuje interwencje bardzo czesto, w po-
czatkowym etapie swych dziatarn zwraca sie do wtasciwego wojewody,
aby ten w ramach witasnych kompetencji zbadat legalnos¢ prawa miej-
scowego. Kiedy jednak wojewoda nie podziela stanowiska RPO, wtedy
uruchomiana zostaje procedura wniesienia skargi do sagdu administra-
cyjnego. Tak sie stato w sprawie skarg obywateli z r6znych miast Polski,
w ktoérych kwestionowano wprowadzony w drodze uchwaty w sprawie
Regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku obowigzek
rejestracji przez wiascicieli posiadanych zwierzat przez tzw. ,chipowa-
nie”. W skargach pojawiata sie przede wszystkim troska o ochrone praw
zwierzat. Analiza kilku uchwat w sprawie obowigzujagcego miejscowo
Regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku wzbudzita
watpliwosci co do zgodnosci tych regulacji z obowigzujacym prawem,
a w szczegolnosci, czy taki obowigzek nie prowadzi do bezpodstawnego
pozyskiwania danych i informacji o mieszkarcach®. Na kanwie jednej z ta-
kich spraw RPO, korzystajac z procesowych uprawnien, wniodst skarge na
uchwate w sprawie Regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku, domagajac sie stwierdzenia niewaznosci niektérych zapiséw
zaskarzonej uchwaty.

Zarzut RPO sprowadzat sie przede wszystkim do tego, ze kwestiono-
wane przepisy, przewidujace obowiazek rejestracji i trwatego znakowania
pséw, naruszaty m.in. art. 2, art. 7, art. 51 ust. 1 i 2 oraz art. 94 Konstytucji
RP. Zgodnie z art. 94 organy samorzadu terytorialnego (gminy) ustana-
wiajg bowiem akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawach. Stosownie do postanowien art. 3 ust. 2
pkt 4 i 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach', gminy

° Sprawy o numerach RPO-671643/11/V i RPO-671498/11/V.
19 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. (Dz.U. 2 1996 r. Nr 132, poz. 622 ze zm.).
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zapewniaja czystos¢ i porzadek na swoim terenie i tworzg warunki nie-
zbedne do ich utrzymania, w szczegélnosci okreslaja wymagania wo-
bec oséb utrzymujacych zwierzeta domowe w zakresie bezpieczenstwa
i czystosci w miejscach publicznych oraz organizujg ochrone przed bez-
domnymi zwierzetami na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach,
ktérymi sg, zdaniem RPO, art. 11 i art. 11a ustawy o ochronie zwierzat''.
W ocenie RPO, zgodnie z pierwszym z powotanych przepiséw, do zadan
wiasnych gminy nalezy zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom
oraz ich wytapywanie, za$ zgodnie z drugim - rada gminy moze w dro-
dze uchwaty przyja¢ program zapobiegajacy bezdomnosci zwierzat, obej-
mujacy w szczegdlnosci sterylizacje albo kastracje zwierzat, poszukiwa-
nie dla nich nowych wtascicieli oraz usypianie slepych miotéw. Rzecznik
Praw Obywatelskich zauwazyt przy tym, ze co prawda przepis ten zawiera
otwarty katalog mozliwych do podjecia przez gmine dziatan, ale nalezy
uzna¢, ze ich ramy wyznacza art. 11 ustawy o ochronie zwierzat.

Rzecznik Praw Obywatelskich prezentowat w sprawie poglad, ze powo-
tany w zaskarzonej uchwale art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach nie moze stanowi¢ podstawy natozenia obowiagz-
kow okreslonych w kwestionowanych przepisach zaskarzonej uchwaty.
Pod rozwage wzieto w szczegdlnosci art. 4 ust. 2 pkt 6 tej ustawy, stwier-
dzajac, ze nie moze on stanowi¢ podstawy natozenia obowiazku rejestra-
¢ji i znakowania psoéw, gdyz expressis verbis zawiera materialno-prawne
umocowanie do uregulowania w drodze uchwaty zagadnien dotyczacych
ochrony przed zagrozeniami lub uciazliwosciami dla ludzi ze strony zwie-
rzat domowych oraz przed zanieczyszczaniem przez nie terenéw przezna-
czonych do wspolnego uzytku. Podkreslono, ze brak jest w tym przepisie
umocowania do wprowadzenia obowigzku znakowania pséw i tworzenia
informatycznego sytemu danych.

Z tych wzgledoéw, zdaniem RPO, wprowadzony przez Rade Miasta obo-
wigzek znakowania i tworzenia rejestru pséw, w tym nakaz zgtaszania
zmian stanu posiadania pséw skierowany do ich witascicieli, nie miesci sie
w granicach udzielonego przez ustawodawce umocowania.

Ponadto RPO stwierdzit, ze obowiazek wtascicieli pséw zgtaszania
zmian stanu posiadania pséw oznacza w praktyce zobowigzanie obywa-
teli do udostepniania swoich danych osobowych, takich jak imie, nazwi-
sko oraz miejsce zameldowania, bez ustawowej podstawy. Podniesiono
w zwigzku z tym, ze zgodnie zart. 51 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, nikt nie moze

" Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. (Dz.U.z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.).
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by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informa-
¢ji dotyczacych jego osoby, a wtadze publiczne nie moga pozyskiwac,
gromadzi¢ i udostepniac innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panistwie prawnym. Zatem, zdaniem RPO, natozenie
na obywateli wyzej okreslonego obowigzku w drodze aktu prawa miej-
scowego jest niezgodne z prawem i nie jest niezbedne w demokratycz-
nym panstwie prawnym.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku (a nastepnie NSA) podzie-
lit stanowisko RPO w zasadniczej czesci i w wyroku z 17 sierpnia 2011 r.,
[l SA/Gd 476/11'? podkreslit, ze obowiazki, ktére gmina moze natozy¢ na
osoby utrzymujace zwierzeta domowe, musza pozostawac¢ w odpowied-
niej proporcji do zatozonego celu, i nie moga pozostawac w sprzecznosci
z innymi prawami, w szczegdélnosci o randze konstytucyjnej. Wynika to
z zasady proporcjonalnosci ustanowionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.

Majac na uwadze ten przepis Konstytucji RP, sad podzielit stanowisko
RPO w zakresie naruszenia art. 51 ust. 1i 2 Konstytucji RP. W ocenie sadu te
przepisy przesadzajg o niezgodnosci z prawem zaskarzonych przepiséw
Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
miasta G. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz mimo ze przepisy te nie zawie-
rajg wprost takich postanowien, to rejestracja pséw wigze sie nierozerwal-
nie z obowigzkiem ujawnienia danych osobowych przez osoby utrzymu-
jace te zwierzeta (w zaskarzonej uchwale przez wtascicieli lub dzierzycieli
pséw). Oprocz tego, ze wynika to z mechanizmu rejestracji, wskazuje na
to stosowny przepis Regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku na terenie miasta, w ktérym stanowi sie, ze trwate oznakowanie
psa musi pozwalac na ustalenie wiasciciela zwierzecia. Z tego tez wynika
nierozerwalny zwigzek rejestracji i znakowania. Mozna wiec stwierdzi¢,
ze oba obowigzki wigzg sie nierozerwalnie z ujawnieniem danych osobo-
wych wiasciciela lub dzierzyciela psa, a wiec zaskarzone przepisy wprowa-
dzaja tez taki obowigzek. Zgodnie za$ z art. 51 ust. 1 Konstytucji RP obo-
wigzek ujawniania informacji o osobie musi wynika¢ z ustawy.

2. CBOSA; zob. takze wyrok NSA z 1 marca 2012 ., Il OSK 2599/11, CBOSA.
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Powyzszy przyktad pokazuje, ze akt prawa miejscowego o charakte-
rze porzadkowym, regulujacy sytuacje zwierzat w miescie, w rzeczywi-
stosci zmierzat do realizacji zupetnie innego celu, tj. pozyskiwania danych
0 osobie wtasciciela psa, a wiec ingerowat w prywatnos¢ jednostki, cze-
go mieszkancy byli w ogdle nieswiadomi. Dziatania Rzecznika polega-
jace na zaskarzeniu aktu prawa miejscowego, jakim byt kwestionowany
w sprawie Regulamin w sprawie utrzymania czystoscii po-
rzadku, miaty wiec na celu ochrone praw obywateli przed naduzyciami
lokalnej wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci miaty uniemozliwi¢ dalsze
bezprawne pozyskiwanie i przetwarzanie danych osobowych mieszkan-
cow. Skarzacy we wnioskach nadsytanych do RPO nie mieli Swiadomosci,
ze obowigzek rejestracji pséw jest nierozerwalnie zwigzany z bezpraw-
nym pozyskiwaniem danych osobowych o wiascicielach tych zwierzat.
Dopiero wnikliwa analiza tresci aktu prawa miejscowego i konfrontacja
z przepisami Konstytucji i obowigzujacych ustaw pokazata rzeczywisty
obraz przedstawionego problemu. W tym kontekscie nalezy podkresli¢,
ze dziatania RPO przyczynity sie takze do wzmocnienia prawa obywate-
li do dobrej administracji, na ktére sktadaja sie zaréwno poszczegdlne
uprawnienia obywateli w stosunku do aparatu administracji publicznej,
jak réowniez obowiazki tej administracji wzgledem obywateli. Zrodtem
tych uprawnien, a przede wszystkim obowigzkéw wiadzy publicznej sg
postanowienia Konstytucji RP, zasady wyinterpretowane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, bedace elementami sktadowymi ustrojowej
zasady demokratycznego panstwa prawnego (takie jak np. zasada wytacz-
nosci ustawy czy zasada dostatecznej okreslonosci przepiséw), przepisy
regulujace procedure administracyjna, przepisy materialnego prawa ad-
ministracyjnego, a w szczegdélnosci normy merytoryczne adresowane do
organdéw administracji publicznej, ktore wigza organy w sposéb petny, nie
pozostawiajgc im mozliwosci wyboru zachowania, oraz sfera tzw. uznania
administracyjnego, a takze prawo ustrojowe, a zwilaszcza przepisy usta-
nawiajace zadania administracji publicznej i requlujgce prawne formy jej
dziatania.

Rzecznik Praw Obywatelskich, stojac na strazy praw i wolnosci obywa-
telskich, czuwa nad tym, aby organy wtadzy publicznej dziataty na pod-
stawie prawa i w ramach przyznanego im upowaznienia, a swym dziata-
niem urzeczywistniaty standardy dobrej administracji. Analiza zarzutéw
podnoszonych we wnioskach adresowanych do RPO prowadzi jednak
do konkluzji, ze pokusie wykorzystania zdecentralizowanej wiadzy, kto6-
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rej przejawem jest m.in. prawo do wydawania aktéw prawa miejscowego,
trudno sie oprzec.

Wspomniana powyzej sprawa dotyczaca obowigzku rejestracji posia-
danych zwierzat obrazuje, ze RPO dzieki przystugujagcym mu uprawnie-
niom procesowym moze wywiera¢ wptyw na ksztatt prawa miejscowego
i za pomoca skargi do sadu administracyjnego w ten sposéb uruchamia¢
sadowg kontrole nad dziatalnoscig organéw samorzadu terytorialnego
w zakresie stanowionego przez nie prawa miejscowego, jak i terenowych
organdéw administracji rzagdowej.

Innym przyktadem pokazujacym, ze wyposazenie organu stanowigce-
go jednostki samorzadu terytorialnego w kompetencje do stanowienia
aktow prawa powszechnie obowigzujacego na terenie tej jednostki cza-
sami rozumie sie jako nieograniczong kompetencje uchwatodawcza, jest
sprawa dotyczaca uiszczania opfat w strefie ptatnego parkowania i uchwa-
ty w sprawie ustalenia strefy ptatnego parkowania pojazdéw samochodo-
wych na drogach publicznych w t. oraz optat za parkowanie w tej strefie
i sposobu ich pobierania.

Podstawe do zaskarzenia niektorych przepiséw ww. uchwaty stanowi-
ta skarga mieszkanki jednego w wielkich miast, ktéra zostata obcigzona
optatag dodatkowg za parkowanie, mimo Zze uiscita optate parkingowa™.
Skarzaca po zaparkowaniu samochodu wykupita bilet parkingowy w par-
kometrze i umiescita go za szyba pojazdu. Po pewnym czasie musiata jed-
nak zmieni¢ miejsce postoju i w trakcie przejazdu bilet parkingowy zsunat
sie na podtoge samochodu. Po otrzymaniu wezwania do uiszczenia opta-
ty dodatkowej skarzgca ztozyta wniosek o anulowanie optaty dodatkowej,
w ktorym wyjasnita, ze uiscita optate za parkowanie, na dowdd czego prze-
stata bilet parkingowy. Wyjasnienia skarzacej oraz okazane potwierdzenie
whiesienia opfaty parkingowej nie przekonaty urzednikéw do anulowania
optaty dodatkowej. Odpowiadajac na wniosek skarzacej, wskazano prze-
pisy uchwaty w sprawie ustalenia strefy ptatnego parkowania, z ktérych
wynika, ze parkowanie pojazdu bez umieszczonego w widocznym miej-
scu biletu parkingowego traktowane jest jako parkowanie bez wniesienia
naleznej opfaty za postoj w strefie ptatnego parkowania.

Powyzsza sprawa wykazata, ze stosowanie regulacji prowadzito do sy-
tuacji, w ktérych sankcja z tytutu niewniesienia opfaty za parkowanie ob-
cigzano kierowcow, ktérzy uiscili nalezng optate za parkowanie i posiadali
dowdd whniesienia tej optaty. Osoby takie w zaden sposéb nie byty w sta-

3 Sprawa o numerze RPO-661366/10/V.
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nie wykaza¢, ze dopetnity tego obowiagzku. Dlatego tez Rzecznik uznat,
ze sad administracyjny powinien stwierdzi¢ niewaznos¢ tych przepisow,
albowiem budza one watpliwos¢ co do zgodnosci z prawem i sg jaskra-
wie niesprawiedliwe. Zaskarzajac do sadu administracyjnego przepisy
uchwaty Rady Miejskiej w t. w sprawie ustalenia strefy ptatnego parko-
wania, RPO miat na celu wyeliminowanie z obrotu prawnego niezgod-
nych z Konstytucjag i ustawag o drogach publicznych™ przepiséw prawa
miejscowego regulujacych kwestie wnoszenia optaty za parkowanie oraz
sposobu potwierdzania wniesienia tej optaty. Zaskarzone przepisy stano-
wity bowiem, ze za uiszczenie optaty za parkowanie w strefie uwaza sie
faczne wykonanie obowigzku wniesienia z géry optaty parkingowej oraz
obowigzku umieszczenia dowodu wniesienia tej optaty za przednia szy-
ba pojazdu w widocznym miejscu. Zakwestionowana regulacja naktadata
wiec na kierowcdw obowigzek umieszczenia za przednig szyba pojazdu
dowodu whniesienia optaty za parkowanie, gdy tymczasem brak jest ku
temu upowaznienia ustawowego (art. 13b ust. 4 ustawy o drogach pu-
blicznych). Niewytozenie wydruku z parkometru byto traktowane jako
niewniesienie opfaty za parkowanie. Zaskarzone regulacje zostaty w oce-
nie Rzecznika wydane z przekroczeniem upowaznienia ustawowego.
Stanowity o obowigzku, do wprowadzenia ktérego nie zostaty uprawnio-
ne organy stanowigce gminy (miasta). Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP or-
gany wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. W mysl|
art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty
prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. W celu ochrony tych zasad, bedacych gwarancjg praw oby-
wateli, Rzecznik podjat dziatania w celu wyeliminowania niezgodnych
z prawem regulacji. W wyroku z 29 lutego 2012 r,, Ill SA/kd 48/12'5, WSA
w todzi orzekt o niewaznosci zaskarzonych przez Rzecznika przepiséw re-
gulaminu strefy pfatnego parkowania. Sad stwierdzit, ze dla osiggniecia
skutku w postaci pobrania przez zarzad drogi optaty za parkowanie nie
jest wymagane wylegitymowanie sie przez kierowce w $cisle okreslony
sposob. Sad podkreslit takze, ze niedopuszczalne jest, by przepisy prawa
miejscowego wykraczaty poza unormowania ustawowe. Jako przepisy
wykonawcze stuzg one jedynie wykonywaniu ustawy, nie moga nato-
miast regulowad materii, ktéra nie byfa jej przedmiotem. Tracg bowiem
swoj wykonawczy charakter, stajgc sie samodzielnym Zrédtem prawa i wy-

' Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. (Dz.U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.).
> CBOSA.
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kraczajac w ten sposéb poza upowaznienie ustawowe's, Tym samym przy-
wrécona zostata mozliwos¢ wykazania przez kierowcow, ze wypetnili oni
cigzacy na nich obowigzek uiszczenia wymaganej prawem miejscowym
optaty. Zostata wiec przywrdcona sciezka odwotawcza, ktéra uniemozli-
wiaty zakwestionowane przepisy. Przyktad ten obrazuje sytuacje, w ktérej
wtadze samorzadowe, chcac utatwic sobie zadanie egzekucji obowigzku
uiszczania optat w strefie ptatnego parkowania, zamknety mieszkaricom
mozliwos¢ skutecznego wniesienia odwotania.

Akty prawa miejscowego regulujg rézne obszary zycia, moga one
dotyczy¢ np. ochrony zdrowia, a skargi w tej materii pojawiaja sie dosy¢
czesto. Do Rzecznika trafiajg wiec skargi na uchwaty jednostek samorzadu
terytorialnego, dotyczace likwidacji zaktadow opieki zdrowotnej. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych uchwata organu
jednostki samorzadu terytorialnego o likwidacji zaktadu opieki zdrowot-
nej jest aktem prawa miejscowego (wyrok NSA z 2 kwietnia 2008 r., Il OSK
1894/07"), wiec istnieje mozliwos¢ zaskarzenia takiej uchwaty przez RPO.

W jednej ze skarg dotyczacej uchwaty o likwidacji zaktadu opieki zdro-
wotnej do Rzecznika wptynety skargi petnomocnikéw firm bedacych
wierzycielamiSP ZOZ Szpital w S. w likwidacji, w ktérych podniesli zarzut,
ze uchwata Rady Powiatu w S. dot. tej sprawy zostata podjeta z narusze-
niem prawa. Petnomocnicy kwestionowali przepisy uchwaty ustalajace
sposob zadysponowania majatkiem szpitala oraz postanowienia, ktére
wskazywaty, ze zakonczenie czynnosci likwidacyjnych szpitala nastapi
w terminie do dnia 31 grudnia 2021 r. Ustalenie tak odlegtego terminu
zakonczenia czynnosci likwidacyjnych odracza moment, gdy zobowig-
zania likwidowanego szpitala przejmie z mocy prawa Powiat $. i podaje
w watpliwos¢, czy jest adekwatne do rzeczywistego czasu potrzebnego
na przeprowadzenie likwidacji. Tak okreslony czas zakornczenia czynno-
$ci likwidacyjnych nie pozostaje takze obojetny na losy i roszczenia pra-
cownikéw zatrudnionych w takiej jednostce. Watpliwosci RPO wzbudzita
wiec redakcja niektorych przepiséw tej uchwaty. W szczegélnosci, w oce-
nie RPO artykut 60 ust. 4b pkt 5 ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej'®
obligowat organ podejmujacy uchwate w przedmiocie likwidacji zaktadu
opieki zdrowotnej do oznaczenia dnia zakonczenia czynnosci likwida-
cyjnych, a wiec wskazania konkretnej daty sfinalizowania procesu likwi-

16 Zob. takze wyrok WSA w Krakowie z 20 kwietnia 2010 r., [l SA/Kr 1/09, CBOSA.
7 CBOSA.
'8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. (Dz.U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 ze zm.).
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dacji. Tymczasem kwestionowane postanowienia uchwaty okreslaty nie
konkretny dzien zakonczenia czynnosci likwidacyjnych, lecz termin, czyli
pewien okres czasu, w jakim powinno nastgpic¢ zakonczenie tych czynno-
$ci. Uzycie sformutowania ,w terminie do dnia 31 grudnia 2021 r" oznacza
bowiem, ze czynnosci likwidacyjne moga zakonczy¢ sie kazdego dowol-
nego dnia, poczawszy od dnia nastepujacego po dniu otwarcia likwidacji,
az do dnia 31 grudnia 2021 r. wkacznie. Rzecznik wnidst wiec skarge do
sadu administracyjnego w tej sprawie'. Wojewddzki Sagd Administracyjny
w Poznaniu wyrokiem z 30 stycznia 2013 r., IV SA/Po 951/12% skarge od-
dalit, nie podzielajac tym samym stanowiska Rzecznika. W uzasadnieniu
wyroku sad wskazat, ze data zakoriczenia czynnosci likwidacyjnych, kto-
ra jest jednym z elementéw obligatoryjnych uchwaty o likwidacji zakta-
du opieki zdrowotnej, wyznacza dzien formalnej likwidacji SP ZOZ. Sad
zwrécit ponadto uwage, ze czynnosci likwidacyjne to proces prowadzacy
do wykreslenia zaktadu opieki zdrowotnej z rejestru, a zatem jest to sze-
reg czynnosci roztozonych w czasie, ktérych nie da sie wykona¢ w jed-
nym konkretnym dniu. W takim rozumieniu sformutowanie ,Zakonczenie
czynnosci likwidacyjnych Zaktadu nastapi w terminie do dnia 31 grudnia
2021 r” nabiera sensu i w ocenie sadu niewatpliwie wskazuje konkretng
date zakoriczenia czynnosci likwidacyjnych, wynika bowiem z niego, ze
czynnosci tych nie mozna prowadzi¢ po dacie 31 grudnia 2021 r. Rzecznik
Praw Obywatelskich nie wnidst skargi kasacyjnej w tej sprawie z uwagi na
fakt, ze w dniu 21 stycznia 2013 r. Rada Powiatu w S. podjeta uchwate, zmie-
niajac uchwate w sprawie likwidacji Samodzielnego Publicznego Zakfadu
Opieki Zdrowotnej Szpital w $., na mocy ktdrej zmodyfikowata tres¢ za-
skarzonych przez Rzecznika przepiséw. Zgodnie z obecnym brzmieniem
§ 6 ust. 2 uchwaty zakonczenie czynnosci likwidacyjnych Zaktadu nastapi
dnia 31 grudnia 2021 r. Znowelizowana uchwata nie zawiera natomiast
regulacji przewidujacych mozliwos¢ ustalenia wczesniejszego terminu za-
konczenia wspomnianych czynnosci, ktére zamieszczone byty w § 6 ust. 3
poprzedniej wersji uchwaty.

Przy podsumowaniu nalezy wskaza¢, ze akty prawa miejscowego sta-
nowig zrédto praw i obowigzkéw obywateli. Stykajg sie z nimi codzien-
nie, niemal na kazdym kroku jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowe;j.

¥ W chwili wygtaszania referatu sprawa ta czekata na rozpoznanie przez WSA
w Poznaniu. Wyrok w tej sprawie zostat wydany 30 stycznia 2013 r. i zostat przytoczony
w referacie.

2 CBOSA.
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Koniecznos¢ ich przestrzegania powigzana jest z sankcjg administracyjna,
czasami nawet karng, co powstrzymuje przed naruszeniami tych aktow.
Przytoczone przyktady pokazuja, ze niejednokrotnie stanowione prawo
miejscowe naktada na jednostke obowiazki zupetnie nowe i nieznane
ustawom, ograniczajac tym samym jej sfere praw i wolnosci. Zdarza sie, ze
prawo miejscowe realizuje cele zupetnie odmienne od tych, ktére z pozo-
ru mu przyswiecaja. Dziatalno$¢ Rzecznika niewatpliwie wptywa wiec na
ostateczny ksztatt prawa miejscowego, w szczegdlnosci w przypadku tych
spraw, w ktérych sady administracyjne podzielity stanowisko procesowe
RPO. Rodzi to jednak duze obiekcje i niezadowolenie po stronie orga-
now jednostek samorzadu terytorialnego, ktore kwestionowane przepisy
uchwality, poniewaz stanowi to niejako zamach na ich autonomie i samo-
dzielno$¢. W ocenie Rzecznika dziatania polegajace na zaskarzaniu wadli-
wych aktéw prawa miejscowego do sagdu administracyjnego maja na celu
przede wszystkim poprawienie standardéw lokalnej demokracji i wzmoc-
nienie skutecznej realizacji prawa obywateli do dobrej administracji.
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Znaczenie aktow planowania
w prawie ochrony srodowiska

1. Akty planowania - zagadnienia og6lne

Wspétczesne panstwo i jego administracja, realizujac idee interwen-
cjonizmu, wkracza w dziedziny, ktére sg szczegdlnie wazne w zaspokaja-
niu podstawowych potrzeb spotecznych'. W nawigzaniu do powyzszego
Z. Leonski podkreslat, ze wprawdzie obecnie zerwano z modelem cen-
tralistycznego planowania, charakterystycznego dla gospodarki panstw
socjalistycznych, ale planowanie jest nadal koniecznym elementem ra-
cjonalnego dziatania réwniez w sferze administracji publicznej?. Z pojecia
procesu planowania mozna wywiesc istnienie tzw. funkcji planistycznej.
Mozna ja okreslic¢ jako pewien proces stanowiacy ciag dziatan faktycznych
i prawnych sprowadzajacy sie do ustalenia celéw, majacych by¢ przed-
miotem przysztych dazen administracji publicznej®.

Dziatalnos¢ planistyczna wykonywana przez organy wiadzy publicznej
odgrywa istotng role w prawidtowym funkcjonowania kazdego panstwa,
niezaleznie od panujacego tam ustroju. Oczywiscie bedzie ona przybiera¢
odrebne formy determinowane ksztattem danego systemu politycznego.
Dziatalno$¢ planistyczna jest aktywnoscig racjonalng z punktu widzenia
prawidtowego funkcjonowania poszczegdlnych sektoréw gospodarczych
panstwa*. Dziatalnosc taka potaczona z przysztym wykonaniem przyjetych
zatozen staje sie istotnym obszarem aktywnosci administracji publicznej.

Wyrazem rosnacej ,aktywnosci planistycznej” panstwa sg rozmaite
plany, programy oraz strategie. Mozna je okresli¢ szeroko jako tzw. akty
planowania administracji. W ostatnich latach problematyka ujmowania

! Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 130.

2 Tamze.

3 Por. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej, Katowice 2009,
s. 143.

4 R. Stankiewicz, Prawotwdrcza rola administracji w ksztattowaniu sektora energetycz-
nego (na przyktadzie polityki energetycznej paristwa), w: Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, pod red. nauk. M. Stahl, Z. Duniewskiej, Warszawa 2012, s. 253.
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szeroko rozumianych aktéw planowania w kategoriach prawnych form
dziatania administracji zaczeta nabiera¢ coraz wiekszego znaczenia w na-
uce administracji i prawa administracyjnego®.

Konsekwencje transformacji ustrojowej w Polsce spowodowaty, ze
pewne elementy dziatalnosci administracji publicznej staty sie trudne do
sklasyfikowania®. Procesy te w sposéb istotny wptynely de facto na poja-
wienie sie w wiekszym stopniu w polskim systemie prawnym regulacji
typu strategia, program czy plan dziatania. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sie, ze ,(...) w dobie istotnych przeobrazen wyniktych gtéwnie z trans-
formacji ustrojowej i akcesji Polski do Unii Europejskiej dostrzegalne sa
liczne zmiany w sferze prawa administracyjnego i administracji publicz-
nej”. | dalej, ,dostrzegalny rozrost i wzbogacenie katalogu tych form do-
tyczy zwtaszcza takich typow czynnosci, ktére stuzy¢ maja ksztattowaniu
i prowadzeniu polityki w réznych dziedzinach”®. Spotka¢ mozna poglady
traktujace tego typu przejawy dziatalnosci administracji jako tzw. ,niefor-
malne” zrédta prawa®. Uwaza sie je wowczas za akty mieszczace sie miedzy
Zrédtami prawa w ujeciu konstytucyjnym a aktami administracyjnymi'.

Bez watpienia (uwzgledniajac powyzsze spostrzezenia) akty plano-
wania nie poddaja sie jednoznacznej i pewnej kategoryzacji na gruncie
teorii prawa administracyjnego''. Trzeba bowiem wskaza¢, ze niektére
formy aktow planowania moga przybrac¢ postac¢ ustaw, uchwat réznych
organdw (centralnych i terenowych — w tym organéw administracji rzado-
wej i samorzadowej), jak réwniez aktow administracyjnych zewnetrznych
i wewnetrznych'. Stad tez akty planowania moga przybierac forme usta-

5 Z.Duniewska, M. Gérski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Plany,
strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, w: Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej po-
Swieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun, 15-16
listopada 2005 r., Toruri 2005, s. 141 i 142.

5 Por.J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 282 283; Z. Duniewska,
M. Gérski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, op.cit., s. 142.

7 Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
op.cit.,s. 142.

& Tamze.

° Por.m.in.R. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych Zrédet prawa w dziataniach admini-
stracji publicznej, w: Nowe kierunki dziatari administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej,
pod red. P. Chmielnickiego, A. Dybaty, Warszawa 2009, s. 95.

% Tamze, s. 97.

" Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
op.cit.,s. 175.

12 Por. J. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s.51.
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wowa, forme aktu prawa miejscowego lub forme decyzji administracyjne;j.
J. Zimmermann dokonat stusznej konstatacji, ze ustawodawca przestat
miesci¢ sie w klasycznych podziatach i stanowi dla administracji publicz-
nej formy dziatania tamiace nieraz utarte kryteria klasyfikacji. Dostrzegalny
przez czes¢ przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego rozrost
i mozliwe wzbogacenie katalogu form dziatania administracji dotyczy
zwlaszcza takich typdw czynnosci, ktére stuzy¢ maja ksztattowaniu i pro-
wadzeniu polityki w réznych dziedzinach, pojawiajacych sie zwtaszcza
w obszarze stymulowania i podnoszenia poziomu zréwnowazonego roz-
woju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego's.

W kontekscie podjetych rozwazan nalezy réwniez odréznic dziatalnos¢
planistyczng w sferze zewnetrznej oraz w sferze wewnetrznej administracji.
W doktrynie wyrdznia sie bowiem planowanie wiasnej dziatalnosci przez
administracje od planowania dziatalnosci innych podmiotéw'. W nawiaza-
niu do powyzszego nalezy podkresli¢, ze sam zakres dziatan planistycznych
administracji odnosi sie zaréwno do sfery wewnetrznej, jak i sfery zewnetrz-
nej administracji. Moze by¢ réwniez bardzo szeroki, w przypadku gdy od-
nosic sie bedzie do catosci aktywnosci administracji publicznej. Praktyczny
wymiar planowania w odniesieniu do sfery relacji administracja — podmioty
sfery zewnetrznej w dzisiejszej rzeczywistosci nie musi opierac sie wylacznie
na srodkach witadczych. Planowanie przybiera wtedy forme koordynowania
obustronnych dziatar — wytyczania wspdélnej drogi w zakresie osiggniecia
konkretnego celu. Innym sposobem jest odwotanie sie do pojecia dziatan
o charakterze srodkéw nieformalnych.

Obok ujmowanych wiazacych instrumentéw zaliczanych do aktéw
planowania wystepujg wiec réwniez dziatania wobec gospodarki i pod-
miotéw w niej dziatajacych (przedsiebiorcéw) o niewigzagcym charakte-
rze, nastawione na wywotanie okreslonych skutkéw faktycznych. Mozna
je okresli¢ jako nieformalne srodki organéw administracji publicznej. Jak
wskazuje K. Strzyczkowski, sktada sie na nie ogét dziatan skierowanych na
wywotanie okreslonych skutkéw faktycznych bez wykorzystania kompe-
tencji o wtadczym charakterze'. Pojecie to obejmuje spektrum réznorod-
nych dziatan organéw administracji publicznej. Ich cechg wyrdzniajaca
jest ukierunkowanie na osiggniecie pewnych skutkéw faktycznych, a nie
bezposrednio skutkdw prawnych.

3 Zob. J. Zimmermann, op.cit., s. 282-283.
* E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 127.
> K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 201.
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Nalezy w tym miejscu nawigza¢ do przyjmowanych w teorii prawa kla-
syfikacji form aktywnosci prawodawcy w szeroko rozumianej praktyce le-
gislacyjnej. Teoria prawa rozréznia wypowiedzi prawodawcy na takie, kto-
re przybierajag charakter norm prawnych, dyrektyw oraz optatyw. Rdznica
miedzy nimi wynika z ich mocy wiazacej'®. Normy prawne posiadajg moc
wigzaca w przeciwienstwie do optatyw, ktére jedynie moga mie¢ wptyw
na zachowanie okre$lonych podmiotow'’. Kategorie posrednia stanowia
natomiast dyrektywy's. Wedtug E. Ochendowskiego w tresci aktéw plano-
wania znajduja sie normy o zréznicowanym charakterze: normy ogdlne
oraz normy indywidualne, normy majace charakter informacyjny (zawie-
rajagce dane oraz prognozy) oraz normy majace charakter oddziatujacy
(posrednie)™. Istniejgce akty zawierajace normy planowania (plany, strate-
gie oraz programy) zaliczy¢ mozna do kazdej z powyzszych kategorii wy-
powiedzi prawodawcy — zaréwno do dyrektyw, jak i optatyw. Moga w nie-
ktorych przypadkach przybierac forme norm prawnych®. W tym ostatnim
przypadku zasadniczo nie stanowia jednakze podstawy do wydawania
indywidualnych rozstrzygnie¢ wobec podmiotéw sfery zewnetrzne;j.

W nawigzaniu do powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze szeroko rozumia-
ny zbidr tzw. aktéw planowania zawiera w sobie réznego rodzaju plany
i strategie jako formy podejmowania dziatan przez organy administracji
publicznej, przewidywane przez akty prawne, niejednokrotnie o charak-
terze powszechnie obowigzujacym. Zauwazy¢ mozna réwniez zasadnicze
zréznicowanie ich mocy wigzacej. Charakter aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego posiadaja wytacznie te akty planowania, ktérym ustawo-
dawca przypisat wprost taki przymiot.

Przedstawione powyzej zagadnienia $wiadczg o ztozonosci aktéw pla-
nowania oraz braku mozliwosci dokonania jednoznacznej ich kategory-
zacji. Dalsza cze$¢ niniejszego artykutu zostanie poswiecona omoéwieniu
zakresu prawotworczej roli administracji w dziedzinie ochrony $rodowi-
ska naturalnego. Jak sie wydaje, wspomniany obszar regulacji administra-
cyjnoprawnej staje sie obecnie wdziecznym obiektem zainteresowania
dla nauki prawa administracyjnego, rowniez z uwagi na zréznicowany
i ztozony charakter aktéw planowania podejmowanych w jej zakresie.

16 R. Lewicka, op. cit., 5. 97.

17" J. Niesiotowski, Normy, dyrektywy, optatywy jako wypowiedzi prawodawcy, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2000, t. VII, s. 398 i nast.

' Tamze.

1 E. Ochendowski, op.cit., s. 127.

20 R. Lewicka, op.cit., s. 97.
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Podstawowym aktem normatywnym w tej dziedzinie pozostaje ustawa
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®'. W szeroko ro-
zumianym prawie ochrony srodowiska znalez¢ mozna zaréwno akty pla-
nowania uchwalane przez parlament (polityka ekologiczna panstwa), jak
i akty planowania w formie aktéw prawa miejscowego (programy ochro-
ny Srodowiska i plany gospodarowania odpadami). Zostang one poddane
analizie ponizej.

2. Polityka ekologiczna panstwa

Obowiazek zapewnienia ochrony srodowiska wynika z Konstytucji RP,
ktéra w art. 5 uznaje te wartosci za jedne z podstawowych zasad ustrojo-
wych Polski. Z kolei art. 74 Konstytucji RP stanowi, ze ochrona srodowiska
jest obowigzkiem m.in. wtadz publicznych, ktére poprzez swa polityke
powinny zapewni¢ bezpieczenstwo ekologiczne wspétczesnemu i przy-
sztym pokoleniom. W kontekscie powotanych przepiséw Konstytucji moz-
na uznac, ze polityka ekologiczna jest jednym z istotnych instrumentéw
ich realizacji.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 p.o.s. polityka ekologiczna panstwa, na podsta-
wie aktualnego stanu srodowiska, okresla w szczegdélnosci: 1) cele ekolo-
giczne; 2) priorytety ekologiczne; 3) poziomy celéw dtugoterminowych;
4) rodzaj i harmonogram dziatarn proekologicznych; 5) srodki niezbedne
do osiagniecia celéw, w tym mechanizmy prawno-ekonomiczne i srodki
finansowe. Zgodnie z art. 13 p.o.$. polityka ekologiczna panstwa ma na
celu stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji ochrony srodowiska.
Ustawodawca okredlit tym samym w sposéb bardzo wyrazny cel uchwa-
lenia polityki ekologicznej. Celem publicznym traktowanym w kategorii
dobra wspdlnego jest wiec dgzenie do ochrony srodowiska (kategoria do-
bra wspdlnego). Jednakze ustawodawca nie wskazat jakichkolwiek celéw
czastkowych, ktére zmierzatyby do wypetnienia celu gtéwnego?. Tres¢
celu publicznego jest jednoczesnie realizowana (konkretyzowana) przez
zadania publiczne. Jak sie wydaje, zadania publiczne w tym przypadku

21 Dz.U.z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm. - dalej: p.o.s.

22 Odmiennie jest np. w polskiej polityce energetycznej, ktéra obok celu gtéwnego,
okresla rowniez cele czastkowe — por. m.in. R. Stankiewicz, Prawo administracyjne wobec
ksztaftowania polityk publicznych. Uwagi w kontekscie polityki energetycznej paristwa, w:
Polska polityka energetyczna — wczoraj, dzis, jutro, ,Biblioteka Regulatora’, Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki, Warszawa 2010, s. 21 i nast.
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okreslone zostaty poprzez ich wskazanie i uszczegétowienie w samej po-
lityce ekologicznej. Do zadan tych nalezy ochrona zasobéw naturalnych
oraz poprawa jakosci Srodowiska i bezpieczenstwa ekologicznego.
Tworzenie polityki ekologicznej panistwa stanowi tez wypetnienie zo-
bowigzan Polski wynikajacych z prawa unijnego i miedzynarodowego,
ktére rowniez — méwiagc najogdlniej — nakazuja realizacje ,ochrony sro-
dowiska”. Polityka ekologiczna stuzy¢ ma temu samemu celowi, jest wiec
w zatozeniu narzedziem pomocnym i przyblizajagcym Polske do wypetnie-
nia wymagan unijnych i miedzynarodowych. Polityka ekologiczna przyj-
mowana jest w drodze uchwaty Sejmu?. Obecnie obowigzujaca polityka
ekologiczna zatytutowana ,Polityka ekologiczna Paristwa w latach 2009-
2012 z perspektywa do roku 2016" zostata przyjeta uchwata Sejmu z dnia
22 maja 2009 r.** Polityka ekologiczna panstwa przyjmowana jest na Scisle
okreslony przedziat czasowy - przyjmuje sie jg na 4 lata, z tym ze przewi-
dziane w niej dziatania w perspektywie obejmuja kolejne 4 lata®.
Stusznie zauwaza sie w literaturze przedmiotu, ze sformutowanie art. 14
wyraznie przewiduje, ze polityka ta ,[..] nie ma by¢ ogdlng wizja, ale pre-
cyzyjnie okreslonym programem dziafania, z ustalonym harmonogramem
rzeczowo-finansowym"?. Nie sposob przeceni¢ roli, jakg moze odgrywac
Polityka ekologiczna panstwa w trakcie wykfadni przepiséw szeroko ro-
zumianego prawa ochrony srodowiska przy wydawaniu indywidualnych
rozstrzygnie¢ administracyjnych przez organy w ramach przyznanych im
kompetencji. Nalezy wspomnie¢ réwniez o tym, ze szereg aktéw planowa-
nia o lokalnym charakterze powinien by¢ zgodny z Polityka ekologiczng
panstwa (por. uwagi ponizej dot. planéw gospodarowania odpadami).

3. Programy ochrony srodowiska
Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska przewiduje mozliwos¢ uchwale-

nia programow ochrony srodowiska. W literaturze przedmiotu zalicza sie
je réwniez do aktéw planowania administracji?’. Cel uchwalenia tego typu

2 Por.art. 15 p.o.s.

2 M.P.Nr 34, poz. 501 - dalej: Polityka ekologiczna panstwa.

% Por. art. 14 ust. 2 p.o.S.

% Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
op.cit., s. 156.

27 K. Wlazlak, O swoistych Zrédtach prawa administracyjnego — wybrane problemy ba-
dawcze, w: Nowe kierunki dziatars administracji..., s.114.; zob. takze Z. Duniewska, M. Gorski,
B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, op.cit., s. 158.
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aktu okreslony zostat w art. 84 ust. 1 p.o.s. Celem tym staje sie wiec ,do-
prowadzenie do przestrzegania standardéw jakosci Srodowiska w przy-
padkach wskazanych ustawa lub przepisami szczegélnymi”. W literaturze
przedmiotu program taki nazwany zostat ,programem naprawczym”?,
Program ochrony srodowiska przybiera postac aktu prawa miejscowego?.
Jako akty tego typu programy ochrony srodowiska powinny odpowiadac
0g6lnym zasadom poprawnej legislacji, a mianowicie ustanawia¢ normy
o charakterze generalnym (skierowane do pewnej klasy adresatow wy-
réznionych z uwagi na wspdlng ceche) i abstrakcyjnym (ustanawiajacym
pewne wzory zachowan), zawierac jasng tres¢ i powinny by¢ umieszczone
w odpowiednim miejscu aktu normatywnego®. Zgodzic¢ sie nalezy z auto-
rami jednego z opracowan, ze programy ochrony srodowiska tworzone na
szczeblu lokalnym powinny by¢ zgodne z Polityka ekologiczng panstwa?'.
Nie wyklucza to oczywiscie wprowadzania do tych programéw proble-
moéw o lokalnym charakterze®.

Skoro przepis art. 84 ust. 1 p.o.5. wskazat wyraznie, ze program ochrony
srodowiska przybiera postac¢ aktu prawa miejscowego, jest oczywiste, iz
obowigzywanie tego typu programoéw staje sie terytorialnie ograniczone
do obszaru wtasciwosci miejscowej organu, ktory wydat konkretny pro-
gram. Jednak charakter programéw naprawczych powoduje, ze obszar
objety zakresem jego obowigzywania moze by¢ wezszy niz obszar wia-
Sciwosci organu. Podkresla sie bowiem, ze ,[...] program powinien obo-
wigzywac na terenie, na ktérym nastgpito naruszenie standardéw jakosci
Srodowiska™3. Poglad ten nalezy uznac za stuszny. Rzeczywisty zakres
terytorialnego obowigzywania tego typu aktu powinien de facto by¢ $ci-
$le skorelowany z zakresem przedmiotowym jego regulacji. Przyktadem
takiej sytuacji jest wytaczenie z zakresu obowigzywania programu stref
przemystowych, na ktérych obszarze przekroczenie standardéw jakosci

2 Komentarz do art. 84, w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, wersja elek-
troniczna programu LEGALIS.

2 Art. 84 ust. 1 p.o.s.

30 Zob. orzeczenie TKz 7 czerwca 1989 ., U 15/88, OTK 1989, poz. 10.

31 Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
op.cit., s. 156.

32 Tamze.

3 M. Gorski w: Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, pod red. J. Jendroski,
Wroctaw 2001, s. 355.
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powietrza oraz pozioméw hatasu jest dopuszczalne®’. O ograniczonym
terytorialne zakresie obowigzywania tego typu aktu swiadczy réwniez
brzmienie art. 84 ust. 2 pkt 1 p.o.$., w ktérym wyraznie wskazano, ze w pro-
gramie objetym tego typu aktem ustala sie obszar objety zakresem jego
obowiazywania.

Podmiotami uprawnionymi do wydania tego typu aktéw sa sejmik
wojewodztwa oraz rada powiatu®. Wyjatkiem od tych rozwigzan jest re-
gulacja art. 47 ust. 7 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne®$, ktéra
zakfada, ze dla wéd powierzchniowych i podziemnych wrazliwych na za-
nieczyszczenie zwigzkami azotu ze zrédet rolniczych oraz obszaréw szcze-
gdlnie narazonych, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
opracuje program dziatan majacych na celu ograniczenie odptywu azotu
ze zrédet rolniczych, o ktérym mowa w art. 84 p.o.$. Program ten wpro-
wadzany jest w drodze rozporzadzenia dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej. Programy ochrony srodowiska sg publikowane w wo-
jewddzkich dziennikach urzedowych?.

W art. 84 ust. 2 p.o.5. wskazano elementy, jakie powinny zawiera¢ ww.
programy. Tym samym w programie ustala sie:

1) obszar objety zakresem jego obowiazywania;

2) naruszone standardy jakosci srodowiska wraz z podaniem zakresu
naruszenia;

3) podstawowe kierunki i zakres dziatan niezbednych do przywracania
standardéw jakosci Srodowiska;

4) harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych dziatan;

5) podmioty, do ktérych skierowane sg obowiazki ustalone w programie;

6) w razie potrzeby dodatkowe obowiagzki podmiotéw korzystajacych
ze srodowiska, zwigzane z ograniczaniem oddziatywania na $rodowisko,
polegajace na:

a) obowigzku prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji lub pozioméw

substancji lub energii w $Srodowisku,

b) obowiazku przekazywania, ze wskazang czestotliwoscia, wynikow

prowadzonych pomiaréw oraz informacji dotyczacych przestrzega-
nia wymagan okre$lonych w posiadanych pozwoleniach,

34 Komentarz do art. 84, w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, op.cit.

3% Por.art. 91192 p.o.s.

% Dz.U.z2012r, poz. 145 ze zm.

37 Por. art. 84 ust. 1 in fine.
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¢) ograniczeniu czasu obowigzywania posiadanych przez dany pod-

miot pozwolen, nie krécej jednak niz do 2 lat;

7) obowiazki organéw administracji, polegajace na przekazywaniu
organowi przyjmujacemu program informacji o wydawanych decyzjach
majacych wptyw na realizacje programu;

8) sposdb kontroli oraz dokumentowania realizacji programu i jego
efektow.

Szczegblng uwage w literaturze przedmiotu zwraca element okre-
slony powyzej w punkcie 2. Wskazuje sie bowiem, ze element ten ,[...]
stanowi podstawe do sformutowania celéw programu (okreslenie kon-
kretnego standardu jakosci srodowiska, ktéry powinien zosta¢ przy-
wrocony) i jest jednoczesnie podstawg do oceny, czy pozostate elemen-
ty programu naprawczego nadaja sie do realizacji zatozonych celéw”,
Nalezy rowniez podkresli¢, ze podstawowe kierunki i zakres dziatan
niezbednych do przywracania naruszonych standardéw jakosci srodo-
wiska powinny zosta¢ okreslone w sposdb dostatecznie precyzyjny, tak
aby mogty stanowi¢ punkt wyjscia dla opracowania realnego harmo-
nogramu rzeczowo-finansowego. Jego celem jest bowiem zapewnienie
skutecznosci dziatan przewidzianych w programie, m.in. przez okre-
Slenie srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje poszczegél-
nych dziatan.

Ustalenie tresci programu dokonywane jest w szczegdlnosci na pod-
stawie: 1) oceny charakteru i zakresu aktualnego stanu srodowiska, do-
konanej zwtaszcza na podstawie danych panstwowego monitoringu $ro-
dowiska; 2) analizy mozliwych do zastosowania rozwigzan o charakterze
organizacyjnym, technicznym lub ekonomicznym planowanych dziatan,
z uwzglednieniem koniecznosci stosowania okreslonych technologii albo
najlepszych dostepnych technik; 3) analizy kosztéw zastosowania pro-
ponowanych srodkéw ochronnych, z uwzglednieniem ich optymalizacji;
4) analizy charakteru obszaréw ograniczonego uzytkowania, istniejacych
na terenie objetym programem, oraz zakresu wprowadzonych ograniczen
w korzystaniu z tych obszaréw®. Powyzszy katalog ma charakter otwar-
ty*. Zgodzi¢ sie nalezy z M. Gérskim, ze z systematyki wspomnianego

3 Komentarz do art. 84, w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, op.cit.

3 Por. art. 84 ust. 3 p.o.5.

4 Komentarz do art. 84, w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, op.cit.
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wyzej przepisu wynika, ze harmonogram nie moze konstruowac obowiagz-
kéw (zwtaszcza finansowych) dla podmiotéw niepodporzadkowanych*'.
Obowiazki takie moga by¢ natomiast wprowadzone na podstawie art. 84
ust. 2 pkt 6-7 p.0.5.*

W odniesieniu do wszystkich podmiotéw mogacych stac sie adresata-
mi obowiazkéw okreslonych w programach ochrony srodowiska mozli-
wos¢ natozenia dodatkowych obowigzkéw ograniczona jest do obowiagz-
kéw pomiarowych i informacyjnych. Beda one obowigzkami dodatkowy-
mi w stosunku do tych okreslonych w ustawie, pozwoleniach emisyjnych
oraz innych decyzjach administracyjnych (np. decyzji o obowiagzku pro-
wadzenia pomiaréw poziomow substancji w powietrzu, wydawanej na
podstawie 95 p.o.$.). Ratio legis przepisu jest zapewnienie wiasciwym
organom mozliwie najwiekszej liczby informacji istotnych dla skutecznej
realizacji programu naprawczego.

W art. 84 ust. 4 p.o.s wskazano z kolei, ze uzasadnienie programu
podlega udostepnieniu, przy czym komentowany przepis odnosi sie tu-
taj do ,zasad ustalonych w rozdziale | w dziale IV w tytule I". Wskazany
rozdziat okreslat reguty udostepniania informacji o srodowisku; obec-
nie s3 one unormowane w dziale Il ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko*:. Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 5 tej ustawy udostepnieniu
podlega nie tylko samo uzasadnienie, ale rowniez inne informacje do-
tyczace analiz i zatozen wykorzystanych przy sporzadzaniu programu
naprawczego.

Programy ochrony s$rodowiska wprowadza réwniez ustawa z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*. Zgodnie z art. 3 ust. 3 tego aktu
normatywnego cele ochrony przyrody realizowane sg m.in. poprzez opra-
cowywanie i realizacje ustalen planéw ochrony dla obszaréw podlegaja-
cych ochronie prawnej, programéw ochrony gatunkéw, siedlisk i szlakow
migracji gatunkéw chronionych.

41 M. Gorski w: Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska..., s. 355.

42 Komentarz do art. 84, w: M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, op. cit.

4 Dz.U. Nr 199, poz. 1227 ze zm. — dalej: ustawa o udostepnianiu informacji o Srodo-
wisku.

4 Dz.U.z2009r.Nr 151, poz. 1220 ze zm.
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4. Plany gospodarowania odpadami

Uchwalona w dniu 14 grudnia 2012 r. ustawa o opadach® wprowadza
catkowicie nowy system aktéw planowania w zakresie gospodarki odpa-
dami. Nalezy w tym miejscu wspomnie¢, ze poprzednio obowigzujaca
ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach?® ustanawiata w art. 16 ust. 6
obowigzek wiaczenia planéw gospodarki do lokalnych programéw ochro-
ny srodowiska. Obecnie obowiagzujace rozwigzania w tym zakresie kreuje
lokalny plan gospodarowania odpadami jako odrebny akt planowania.

Regulacje nowej ustawy o odpadach przewiduja zniesienie obowigzku
tworzenia powiatowych i gminnych planéw gospodarki odpadami, pozo-
stawiajac plan krajowy i plany szczebla wojewddzkiego. W zamysle pro-
jektodawcow tego aktu normatywnego ,spowoduje to zmniejszenie ob-
cigzenia administracji publicznej - wojewddzkiej, powiatowej i gminnej
w zakresie przygotowania i opiniowania projektéw tych planéw, jak réw-
niez przygotowania sprawozdan z ich realizacji"¥. Tym samym podstawa
realizacji zadan gminy moga by¢ gminne programy ochrony srodowiska
- inne za$ jednostki samorzadu terytorialnego powinny dziata¢ wedtug
wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, zwtaszcza z uwagi na fakt,
ze bedzie on okreslat regiony gospodarki odpadami komunalnymi.

Podobnie jak miato to miejsce pod rzadami starej ustawy o odpa-
dach, krajowy plan gospodarki odpadami, opracowany przez ministra
wiasciwego do spraw Srodowiska w porozumieniu z ministrem wia-
sciwym do spraw gospodarki wodnej, bedzie uchwalany przez Rade
Ministréw*. Natomiast wojewddzki plan gospodarki odpadami, opra-
cowany przez zarzad wojewddztwa, jest uchwalany przez sejmik woje-
wédztwa. Instrumentem prawnym stuzacym realizacji tych celéw jest
obecnie takze regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy, sporzadzany na podstawie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®. Jego zaleta, w poréw-
naniu do gminnego planu gospodarki odpadami, jest fakt, ze stanowi on
akt prawa miejscowego.

4 Dz.U.z2013r, poz. 21.

4 Dz.U.Nr 62, poz. 628 ze zm.

4 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o odpadach, s. 31 (dostepne na stronie inter-
netowej: www.sejm.gov.pl).

4 Art. 36 ust. 2 ustawy o odpadach.

4 Dz.U.Nr 132, poz. 622 ze zm.
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Nowa ustawa o odpadach wprowadza koniecznos¢ zgodnosci planéw
gospodarki odpadami z Polityka ekologiczna panstwa oraz zgodnosci wo-
jewddzkiego planu gospodarki odpadami z planem krajowym®°.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o odpadach plany gospodarki odpada-
mi powinny zawierac:

1) analize aktualnego stanu gospodarki odpadami na obszarze, dla
ktérego jest sporzadzany plan;

2) prognozowane zmiany w zakresie gospodarki odpadami, w tym wy-
nikajace ze zmian demograficznych i gospodarczych;

3) przyjete cele w zakresie gospodarki odpadami z podaniem termi-
now ich osiggania, w tym cele dotyczace zapobiegania powstawaniu od-
padéw i ograniczania ilosci odpadéw komunalnych ulegajgcych biode-
gradacji kierowanych na sktadowisko odpadéw;

4) kierunki dziatan w zakresie zapobiegania powstawaniu odpadéw
oraz ksztattowania systemu gospodarki odpadami;

5) harmonogram, okres$lenie wykonawcéw i sposobu finansowania za-
dan wynikajacych z przyjetych kierunkéw dziatan;

6) informacje o strategicznej ocenie oddziatywania planu na srodo-
wisko;

7) sposdb monitoringu i oceny wdrazania planu pozwalajacy na okres-
lenie sposobu oraz stopnia realizacji celéw i zadan zdefiniowanych w pla-
nie;

8) streszczenie w jezyku niespecjalistycznym.

Aby zapewni¢ udziat spoteczenstwa przy opracowywaniu planéw go-
spodarki odpadami i programéw zapobiegania powstawaniu odpadéw
wskazano obowiazek uwzgledniania przepiséw ustawy o udostepnianiu
informacji o srodowisku, dotyczacych udziatu spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko.

Zasadniczo wiec, plany gospodarki odpadami s dokumentami o cha-
rakterze planistycznym i gospodarczym. Aby wzmocni¢ niektére postano-
wienia planéw i uczynic je prawnie wigzacymi dla organéw administracji
publicznej i dla posiadaczy odpaddw, czes¢ tych postanowien jest ujmo-
wana w odrebnej uchwale sejmiku wojewddztwa, ktéra stanowi akt prawa
miejscowego. Zgodnie z przyjeta regulacja charakter normatywny beda
miatly postanowienia dotyczace: 1) regionéw gospodarki odpadami ko-
munalnymi; 2) regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw w po-
szczegdlnych regionach gospodarki odpadami komunalnymi oraz insta-

0 Por. art. 34 ust. 2 ustawy o odpadach.
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lacji przewidzianych do zastepczej obstugi tych regionéw, w przypadku
gdy znajdujaca sie w nich instalacja ulegta awarii lub nie moze przyjmo-
wac odpadoéw z innych przyczyn oraz do czasu uruchomienia regional-
nych instalacji do przetwarzania odpadéw.

5. Podsumowanie

Trudno dokonywa¢ jednoznacznej kategoryzacji aktéw planowania
administracji zarowno pod wzgledem metod ich tworzenia, jak i funkcji
w porzadku prawnym. Akty planowania zasadniczo nie posiadajg charak-
teru aktéw normatywnych, chyba Ze przepisy nadaja im taka moc. Wobec
powyzszego nie moga wiec zawiera¢ obowigzkéw bezposrednio adreso-
wanych do podmiotéw sfery zewnetrznej, i jednoczesnie nie moga by¢
réwniez przedmiotem roszczen ze strony obywateli czy tez przedsiebior-
cow. Zgodzic sie nalezy z pogladem wyrazonym przez |. Skrzydto-Niznik,
ze tres$¢ tego typu aktéw nie jest zupetnie obojetna z punktu widzenia
cztonkéw wspdlnoty, gdyz w sposoéb ,refleksowy” wptywa na ich status
prawny oraz sytuacje oraz jakos¢ zycia na danym terenie®'. W niektérych
przypadkach, jesli przepisy prawa tak wyraznie wskazuja, akty te moga
bezposrednio odnosic sie do podmiotéw sfery zewnetrznej.

Charakter prawny aktéw planowania jest ztozony. Widoczne réznice
pomiedzy tego typu aktami widac réwniez w ramach prawa ochrony $ro-
dowiska. Niewatpliwie, Polityka ekologiczna panstwa nie posiada waloru
typowego Zrédfa prawa — nie miesci sie w konstytucyjnym katalogu zré-
det prawa. Nie mozna jednak odmowic znaczacej roli tego typu dokumen-
towi. Ksztattuje on bowiem tres¢ uchwalanych przez organy dokumentéw
(np. okreslajacych zgodnos¢ lokalnych planéw gospodarki odpadamiz ta
Polityka). Postanowienia Polityki ekologicznej panstwa moga wptywac
réwniez na ksztattowanie rozstrzygnie¢ organéw odpowiedzialnych za
realizacje normy prawa ochrony srodowiska w indywidualnych sprawach.
Inaczej powinny by¢ oczywiscie traktowane programy ochrony srodowi-
ska wydawane przez wtasciwe organy i stanowigce na podstawie wyraz-
nego zapisu ustawy akty prawa miejscowego. Wypada jednak ponownie
wskaza¢, ze akty tego typu zawieraja zréznicowane normy — niektore

1 |. Skrzydto-Niznik, Normy ustrojowo-organizacyjne samorzqdu terytorialnego, w:
Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, pod red. S. Dolaty, Opole 2002,
s.115.
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z nich tylko wigza bezposrednio podmioty zewnetrzne. Jak wykazano
w niniejszym artykule, cze$¢ z postanowien programéw ochrony srodowi-
ska mozna traktowac jako normy wigzace erga omnes, mimo braku wyraz-
nych regulacji normatywnych w tym zakresie.
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Rejestr klauzul niedozwolonych
jako zrodto prawa administracyjnego
i cywilnego

Przepisy w zakresie ochrony praw konsumentéw w ostatnich latach
dosc¢ intensywnie ewoluuja. Przyczyna tego stanu moze by¢ m.in. wzrost
Swiadomosci konsumentéw w zakresie swoich praw, a takze powszech-
ny dostep do technologii komunikacyjno-informacyjnych utatwiajacych
zdobycie informacji na temat doébr i ustug oferowanych konsumen-
tom na rynku. Konsumenci coraz czesciej sami domagaja sie ochrony
wiasnych praw, a gdy takie juz uzyskaja, to coraz lepiej potrafig z nich
korzysta¢. Na gruncie prawa polskiego widoczne zwiekszenie wspar-
cia ochrony konsumenta nastapito dopiero m.in. na podstawie ustawy
zdnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw'. Jednym
z instrumentéw prawnej ochrony konsumentéw jest utworzenie reje-
stru klauzul niedozwolonych, a raczej postanowien wzorcow umowy
uznanych za niedozwolone. Przyjecie przepiséw prawnych w tym zakre-
sie jest wyrazem wzmacniania ochrony praw konsumentéw w naszym
kraju, a takze przejawem dostosowania prawa polskiego do wymagan
wspoélnotowych.

Polityka konsumencka jest juz od dawna przedmiotem zainteresowa-
nia Unii Europejskiej. W prawie wspélnotowym przyjeto liczne akty praw-
ne regulujgce kwestie ochrony konsumentéw jako potencjalnie stabszej
strony umowy. Jednym z zadan wspdlnotowego prawa konsumenckiego
jest zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyj-
nych panstw cztonkowskich odnoszacych sie do nieuczciwych warunkéw
umownych w umowach zawieranych pomiedzy sprzedawca lub dostawca
a konsumentem. Kwestia ta jest przedmiotem regulacji dyrektywy Rady
93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw

' Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm. - dalej: u.o.k.k.
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w umowach konsumenckich? Intencja prawodawcy unijnego przy podej-
mowaniu tych dziatan byto utatwienie ustanawiania rynku wewnetrznego
i ochrona obywatela jako konsumenta nabywajacego towary i ustugi na
podstawie umow, ktére podlegajg prawom innych panstw cztonkowskich.
Z tego tez powodu za istotne uznano eliminowanie nieuczciwych warun-
kéw z tych umow.

Dwa programy wspdlnotowe w dziedzinie ochrony konsumentéw i po-
lityki informacyjnej* podkreslity znaczenie ochrony konsumentéw przed
nieuczciwymi warunkami umownymi. Taka ochrone powinny przewidywac
przepisy ustawowe i wykonawcze, ktére podlegajg harmonizacji na poziomie
Wspdlnoty lub zostajg bezposrednio na tym poziomie przyjete. W powyz-
szych programach ustanowiono zasade pod nazwa,Ochrona gospodarczych
intereséw konsumentéw”. Zgodnie z jej istotg ,nabywcy towaréw i ustug
powinni by¢ chronieni przed naduzyciami ze strony sprzedawcéw lub do-
stawcow, w szczegdlnosci przed jednostronnymi standardowymi umowami
i niedozwolonym wyfgczaniem z umoéw podstawowych praw”. W dyrektywie
zwrécono juz wtedy uwage na fakt, ze skuteczniejsza ochrone konsumenta
mozna osiggna¢ poprzez przyjecie jednolitych norm prawnych dotyczacych
nieuczciwych warunkéw. Juz dawno podnoszony jest problem rozproszenia
prawa konsumenckiego, a takze wysuwany postulat harmonizacji tego pra-
wa na poziomie wspolnotowym. Powstat nawet projekt konsumenckiej dy-
rektywy horyzontalnej, zaktadajacy potaczenie w jeden akt prawny czterech
dyrektyw, w tym dyrektywy 93/13/EWG°. W projekcie zatozono regulowanie

2 Dz.Urz.WE L 95221.04.1993r,, 5. 29.

> W roku 1975 przyjeto Pierwszy Program Ochrony Konsumentéw i Polityki
Informacyjnej, nastepnie w 1981 r. przyjeto drugi. Polityka konsumencka zostata podnie-
siona do rangi polityki wspélnotowej i stopniowo zyskiwata, najpierw na mocy Jednolitego
Aktu Europejskiego, pdzniej na mocy Traktatu z Maastricht, ktory wprowadzit do Traktatu
o0 Wspolnocie Europejskiej art. 129a (potem art. 153 TWE, obecnie 169 TFUE), zgodnie z kto-
rym ,Dazac do popierania intereséw konsumentéw i zapewnienia wysokiego poziomu
ochrony konsumentéw, Wspélnota przyczynia sie do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa
i interesow gospodarczych konsumentéw, jak rowniez wspierania ich prawa do informacji,
edukacji i organizowania sie w celu zachowania ich interesow”.

4 Preambuta dyrektywy 93/13/EWG.

> Dyrektywa 1999/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r.
w sprawie niektdrych aspektéw sprzedazy towaréw konsumpcyjnych i zwigzanych z tym
gwarangji (Dz.Urz. UE L 171 2 7.07.1999 r., s. 12); dyrektywa Rady z dnia 20 grudnia 1985 r.
w sprawie ochrony konsumentéw w odniesieniu do uméw zawartych poza lokalem przed-
siebiorstwa (85/577/EWG) (Dz.Urz. UE L 372 z 31.12.1985 r,, s. 31); dyrektywa 97/7/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 maja 1997 r. w sprawie ochrony konsumentéw
w przypadku umoéw zawieranych na odlegtos¢ (Dz.Urz. UE L 144 2 4.06.1997 r., 5. 19).
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wspolnych aspektéw w sposéb systematyczny, ktdry uprosci i zaktualizu-
je istniejace przepisy, eliminujac niespoéjnosci i wypetniajac luki w prawie.
Dziatania te sg uzasadniane faktem, Ze zréznicowanie przepiséw krajowych
wynikajace ze stosowania harmonizacji minimalnej powoduje fragmenta-
ryzacje rynku wewnetrznego®. Petna harmonizacja niektérych kluczowych
aspektéw regulacyjnych powinna znacznie poprawi¢ pewnos¢ prawa za-
réwno wsréd konsumentow, jak i przedsiebiorcéw. Zaréwno konsumenci,
jak i przedsiebiorcy powinni mie¢ mozliwos$¢ korzystania z jednolitych ram
regulacyjnych, opartych na jasno zdefiniowanych pojeciach prawnych, re-
gulujacych niektore aspekty umoéw zawieranych miedzy przedsiebiorstwami
a konsumentami w catej Unii. Krokiem do osiggniecia tego celu jest przyjecie
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE z dnia 25 pazdzierni-
ka 2011 r. w sprawie praw konsumentéw’. Jej przepisy dokonaty zmian w dy-
rektywach 93/13/EWG i 1999/44/WE oraz uchylity dyrektywy 85/577/EWG
i 97/7/WE. Rezultatem dokonanej przyjeciem dyrektywy 2011/83/UE har-
monizacji powinno by¢ zlikwidowanie barier wynikajacych z rozdrobnienia
przepiséw oraz petne wprowadzenie rynku wewnetrznego w tej dziedzinie.
Bariery te mozna zlikwidowac tylko przez stworzenie jednolitych przepiséw
na poziomie Unii. Ponadto konsumenci powinni mie¢ mozliwosc¢ korzystania
ze wspdlnego wysokiego poziomu ochrony w catej Unii. W konteks$cie uméw
konsumenckich aspekty regulacyjne, ktére nalezy zharmonizowaé, powinny
dotyczy¢ jedynie uméw zawieranych miedzy przedsiebiorcami a konsumen-
tami. Dlatego niniejsza dyrektywa nie powinna wptywac na prawo krajowe
w zakresie uméw dotyczacych zatrudnienia, uméw dotyczacych praw do
dziedziczenia, uméw dotyczacych prawa rodzinnego oraz uméw dotycza-
cych zaktadania i organizacji spétek kapitatowych lub umoéw spoétek osobo-
wych?&, Poziom harmonizacji zostat okreslony w art. 4 dyrektywy 2011/83/UE,
wskazujac, ze panstwa cztonkowskie nie moga utrzymywac ani wprowadzac
do swojego prawa krajowego przepiséw odbiegajacych od tych, ktére zostaty
ustanowione w niniejszej dyrektywie, w tym réwniez przepiséw surowszych
lub fagodniejszych w celu zapewnienia innego poziomu ochrony konsumen-
téw, chyba ze niniejsza dyrektywa stanowi inaczej.

W dyrektywie 93/13/EWG pojecie klauzul umownych” nie zostato zde-
finiowane. Dyrektywa postuguje sie pojeciem ,warunkéw umowy”. Z kon-

5 COM (2008) 614. Podajemy za: F. Grzegorczyk, Uwagi o reformie wspdélnotowego prawa
konsumenckiego, ,Europejski Przeglad Sadowy", pazdziernik 2009, s. 15.

7 Dz.Urz. UEL 304222.11.2011r, 5. 64.

8 Preambuta dyrektywy 2011/83/UE.
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tekstu normatywnego mozna wysnug, ze takie okreslenie jest synonimem
~postanowien umowy”. W obydwu przypadkach mamy odniesienia do ele-
mentéw przedmiotowo istotnych oraz do elementéw podmiotowo istot-
nych zawartej umowy, ktéra moze by¢ zarbwno umowa standardowa, jak
i umowa indywidualnie wynegocjowana. Kazde z panstw cztonkowskich,
do ktérego dyrektywa 93/13/ EWG jest skierowana, obowigzane jest do
przyjecia, w ramach swego krajowego systemu prawnego, wszystkich ak-
tow koniecznych do zapewnienia, ze dyrektywa ta jest w petni skuteczna,
zgodnie z celami, do ktérych dazy. Istotne jest, aby sytuacja prawna wy-
nikajaca z krajowych $rodkéw wdrazajacych byta wystarczajaco konkret-
na i jasna, oraz aby konsumenci byli w petni poinformowani co do swych
praw, a takze by mogli na nie sie powotywac¢ przed sadami krajowymi®.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy 93/13/EWG warunki umowy, kté-
re nie byly indywidualnie negocjowane, moga by¢ uznane za nie-
uczciwe, jesli stojg w sprzecznosci z wymogami dobrej wiary, powo-
duja znaczaca nierbwnowage wynikajacych z umowy praw i obo-
wigzkéw stron ze szkoda dla konsumenta. Warunki umowy zawsze
zostana uznane za niewynegocjowane indywidualnie, jezeli zostaty
sporzadzone wczesniej i konsument nie miat w zwigzku z tym wply-
wu na ich tre$¢, zwtaszcza jesdli zostaty przedstawione konsumentowi
w formie uprzednio sformutowanej umowy standardowej. Fakt, ze nie-
ktére aspekty warunku lub jeden szczegdlny warunek byty negocjowane
indywidualnie, nie wytgcza stosowania niniejszego przepisu do pozostatej
czesci umowy, jezeli ogdlna ocena umowy wskazuje na to, ze zostata ona
sporzadzona w formie uprzednio sformutowanej umowy standardowe;.
Jesli sprzedawca lub dostawca twierdzi, ze standardowe warunki umow-
ne zostaty wynegocjowane indywidualnie, ciezar dowodu w tym zakresie
spoczywa ha nim.

Ocena nieuczciwego charakteru warunkéw umowy, zgodnie z wybra-
nymi ogélnymi kryteriami, zwtaszcza w przypadku dziatalnosci dotycza-
cej sprzedazy lub dostaw o charakterze publicznym, zapewniajacej ustugi
o charakterze powszechnym, przy uwzglednieniu solidarnosci miedzy
uzytkownikami, musza by¢ uzupetnione srodkami umozliwiajagcymi do-
konanie ogdlnej oceny réznych intereséw. Stanowi to wymaog dziatania
w dobrej wierze. Przy dokonywaniu oceny dziatania w dobrej wierze be-
dzie brana pod uwage zwiaszcza sita pozycji przetargowej stron umowy,

9 Zob.wyrok TS z 7 maja 2002 r. w sprawie C-478/99, Komisja Unii Europejskiej przeciwko
Krélestwu Szwecji, Lex nr 111980.
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a w szczegolnosci, czy konsument byt zachecany do wyrazenia zgody na
warunki umowy i czy towary lub ustugi byty sprzedane lub dostarczone
na specjalne zamoéwienie konsumenta. Sprzedawca lub dostawca spetnia
wymog dziatania w dobrej wierze, jezeli traktuje on druga strone umo-
wy w sposob sprawiedliwy i stuszny, nalezycie uwzgledniajac jej prawnie
uzasadnione roszczenia'. Nieuczciwy charakter warunkéw umowy jest
okreslany z uwzglednieniem rodzaju towaréw lub ustug, ktérych umowa
dotyczy i z odniesieniem do wszelkich okolicznosci zwigzanych z wyko-
naniem umowy oraz do innych warunkéw tej umowy lub innej umowy,
od ktérej ta jest zalezna. Badajac powyzsze, bierzemy pod uwage okres
wykonania umowy. Nalezy ponadto rozwazy¢ skutki, ktére dany warunek
umowy moze wywotywac¢ w ramach prawa znajdujacego zastosowanie
do tej umowy, a to wymaga zbadania krajowego porzadku prawnego.
Ocena nieuczciwego charakteru warunkéw nie dotyczy ani okreslenia
gtdbwnego przedmiotu umowy, ani relacji ceny i wynagrodzenia do do-
starczonych w zamian towaréw lub ustug, o ile warunki te zostaty wyra-
zone prostym i zrozumiatym jezykiem'. Jak wynika z zapiséw omawianej
dyrektywy konsument powinien mie¢ szanse zapoznac sie z warunkami
umowy, zrozumiec je, a wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane
na korzys¢ konsumenta.

Panstwa cztonkowskie stanowia, ze na mocy prawa krajowego nie-
uczciwe warunki w umowach zawieranych przez sprzedawcéw lub do-
stawcow z konsumentami nie beda wigzace dla konsumenta, a umowa
w pozostatej czesci bedzie nadal obowigzywata strony, jezeli jest to moz-
liwe po wytaczeniu z niej nieuczciwych warunkéw. W dyrektywie zobo-
wigzano panstwa cztonkowskie do podjecia niezbednych krokéw w celu
zapewnienia, ze konsument nie utraci ochrony przyznanej mu na mocy
niniejszej dyrektywy, poprzez wyboér prawa panstwa trzeciego jako prawa
obowigzujacego w stosunku do danej umowy, jedli ta ostatnia pozosta-
je w Scistym zwiazku z terytorium panstw cztonkowskich. Artykut 6 ust. 1
dyrektywy 93/13/EWG w sprawie nieuczciwych warunkéw w umowach
konsumenckich nalezy interpretowac w taki sposéb, ze nieuczciwy waru-
nek umowny nie wigze konsumenta i nie jest konieczne w tym wzgledzie,
zeby zostat on przez niego wczeséniej skutecznie zaskarzony. W istocie
cel art. 6 wspomnianej dyrektywy, jakim jest wzmocnienie ochrony kon-
sumentow, nie mogtby zostac osiggniety, gdyby konsumenci mieli obo-

% Preambuta dyrektywy 93/13/EWG.
" Art. 4 dyrektywy 93/13/EWG.
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wigzek samodzielnego powotania sie na nieuczciwy charakter takich wa-
runkéw. Ponadto skuteczna ochrona konsumenta moze zostac osiagnieta
jedynie wtedy, gdy sad krajowy bedzie miat kompetencje do ocenienia
tego rodzaju warunkéw z urzedu. Sad krajowy jest zobowigzany z urzedu
do zbadania nieuczciwego charakteru warunku umownego, jezeli dyspo-
nuje niezbednymi w tym celu informacjami co do okolicznosci prawnych
i faktycznych. W przypadku gdy sad krajowy uzna dany warunek umowny
za nieuczciwy - nie stosuje go, chyba ze sprzeciwi sie temu konsument'2

Jak wynika z powyzszego, dyrektywa 93/13/EWG pozwala na przyjecie
okreslonego trybu rozstrzygania o nieuczciwym charakterze klauzul wzor-
co6w umownych. Powinien nim by¢ mechanizm niewaznosci wzglednej
z rozszerzonym kregiem osob, wobec ktérych orzeczenie bedzie skutecz-
ne. Niewaznos¢ mogtaby by¢ stwierdzona jedynie na mocy orzeczenia
sadowego w odrebnym postepowaniu konsumenckim z zastosowaniem
kryteriéw uczciwosci, ktére zostaty okreslone w dyrektywie.

W celu wtasciwego wdrazania przepiséw dyrektywy 93/13/EWG i sto-
sowania przepiséw krajowych wydanych na jej podstawie zostat zataczo-
ny wykaz warunkéw, ktére moga by¢ uznane za nieuczciwe'. Jest to wyli-
czenie przykfadowe i niewyczerpujace, a panstwa cztonkowskie w przepi-
sach krajowych moga jak najbardziej rozszerzy¢ zakres tych warunkéw lub
okresli¢ je bardziej restrykcyjnie.

Warunek wskazany powyzej nie musi by¢ uznany za nieuczciwy i od-
wrotnie, warunek, ktory nie wystepuje na tej liscie, moze by¢ zarazem
uznany za nieuczciwy. Jego badanie dodatkowo powinno odnosi¢ sie do
celu, w jakim zostaje podpisana umowa, badz skutku, jaki wynika z pod-
pisanej umowy. Czy celem zamierzonym byto dziatanie na szkode konsu-
menta poprzez zawarcie w umowie nieuczciwych warunkow, czy tez ta-
kiego dziatania nie byto, ale skutkiem wykonania umowy byto naruszenie
débr konsumenta.

Wykaz ten nie ogranicza uprawnien decyzyjnych organéw krajowych
co do ustalania nieuczciwos$ci warunku. Petna skutecznos¢ dyrektywy
moze zosta¢ zapewniona przez panstwo cztonkowskie w dostatecznie
konkretnych i jasnych ramach prawnych bez ustanawiania na wzér zatacz-
nika do tej dyrektywy listy warunkéw niedozwolonych. Nie jest konieczne
ustanawianie wykazu jako integralnej czesci przepiséw implementujacych

12 Zob. wyrok TS z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-243/08 Pannon GSM Zrt. przeciwko
Erzsébet Sustikné Gyérfi, ZOTSiS 2009/6A/1-4713.
13 Zob. zatacznik do dyrektywy 93/13/EWG: Warunki okreslone w art. 3 ust. 3.
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te dyrektywe. Lista zawarta w dyrektywie 93/13/EWG ma charakter wska-
zujacy i ilustrujacy, stanowi ona Zrédto informacji zaréwno dla krajowych
organéw odpowiedzialnych za zastosowanie srodkéw wdrazajacych, jak
i dla jednostek, na ktore akty te maja wptyw. Dlatego tez panstwa czton-
kowskie, w celu osiagniecia rezultatow, do ktérych dazy ta dyrektywa,
maja wybrac taka forme i metode implementacji, ktéra daje wystarczaja-
€3 gwarancje, ze ogot ludnosci moze uzyskac wiedze na temat tej listy'™.
W prawie polskim przyjeto instytucje rejestru klauzul niedozwolonych.

Umowy, ktére sg zawierane z konsumentami muszg spetnia¢ okreslo-
ne warunki. Konsumenci to czesto strona stabsza, stajgca naprzeciw pod-
miotu profesjonalnie zajmujgcego sie dana dziatalnoscig gospodarcza.
Dlatego tez w art. 385" § 1 k.c. zdefiniowano pojecie klauzul niedozwo-
lonych (zwanych tez abuzywnymi), okreslajgc tym mianem postanowie-
nia umowy, ktére nie zostaty indywidualnie uzgodnione z konsumentem,
ksztattujace jego prawa i obowigzki w sposdb sprzeczny z dobrymi oby-
Czajami, razaco naruszajace jego interesy. Nie dotyczy to postanowien
okreslajacych gtéwne Swiadczenia stron, w tym cene lub wynagrodzenie,
jezeli zostaty sformutowane w sposéb jednoznaczny.

Po przeanalizowaniu powyzszego przepisu mozna wskaza¢ przestanki,
jakim powinna odpowiada¢ skonstruowana umowa, mianowicie powinna
ona umozliwia¢ konsumentowi realny wptyw na tres¢ umowy, gdyz inaczej
bedziemy mie¢ do czynienia z brakiem uzgodnienia indywidualnego posta-
nowien umowy. Rzeczywisty wptyw nie oznacza od razu nanoszenia zmian
w tresci umowy, wystarczy, ze druga strona przewiduje taka mozliwosc.
Konsument nie musi niczego zmieniac¢ w tresci umowy, moze przystac¢ na
przedstawione warunki, ale ma swiadomos¢, ze jego ewentualne propozy-
cje beda przynajmniej rozwazane. Jako przykfad nieuzgodnionych indywi-
dualnie warunkéw uméw ustawodawca wskazuje postanowienia przyjete
Z wzorca umowy zaproponowanego konsumentowi przez kontrahenta.

Wzorcem umowy sg ustalone jednostronnie ogdlne warunki umow,
wzory umow, regulaminy. Cecha charakterystyczng wzorca umowy jest
jego ustalenie tylko przez jedna strone przysztego stosunku prawnego.
Ogdlne warunki umoéw to sformalizowane zbiory ogélnych postanowien
umownych uporzadkowanych oraz usystematyzowanych wedtug sche-

' Por. wyrok TS z 7 maja 2002 r. w sprawie C-478/99 Komisja Unii Europejskiej przeciw-
ko Krélestwu Szwecji, Lex nr 111980. Przyktady klauzul abuzywnych podwazonych przez
orzecznictwo sadéw europejskich, patrz: E. tetowska, Nieuczciwe klauzule w prawie uméw
konsumenckich, Warszawa 2004.
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matu przyjetego przez podmiot opracowujacy ten wzorzec. Wzér umowy
to z reguty formularz okreslajacy tres¢ konkretnej umowy, w ktérym po-
zostawia sie puste miejsca na zmienne elementy umowy. Regulamin petni
funkcje podobnga do ogdélnych warunkéw umoéw i okresla funkcjonowanie
czegos, zasady korzystania z czegos, tryb postepowania'™.

Zatem kontrahent powinien uzgadnia¢ tres¢ umowy z konsumentem.
Uzgodnienie oznacza dojscie do porozumienia w okreslonej sprawie albo
wyrazenie zgody w okreslonym zakresie, innymi stowy przyjecie wspdlne-
go stanowiska w jakiejs sprawie. W przepisach o klauzulach abuzywnych
przestanka uzgodnienia odnosi sie do postanowienia umownego, a wiec
reguty postepowania wynikajacej z umowy's.

Zwrot z art. 385" § 1 k.c, jak stwierdzit Sad Najwyzszy, uzyty zostat
W znaczeniu potocznym, a zatem dotyczy zaréwno postanowien obje-
tych porozumieniem stron danej czynnosci prawnej, jak i postanowien
wzorcow umownych, ktére nie sa postanowieniami umowy w $cistym
znaczeniu, ale ksztattuja takze tres¢ nawigzywanego stosunku prawnego.
Nie mozna zatem przyznawac decydujacego znaczenia temu, czy faczacy
strony stosunek cywilnoprawny uksztattowany zostat postanowieniami
przyjetymi ze standardowych wzorcéw, czy tez nie, poniewaz zaréwno
w odniesieniu do jednych, jak i drugich postanowien istnieje obowigzek
uzgadniania ich tresci'. Ciezar dowodu, ze postanowienie zostato uzgod-
nione indywidualnie, spoczywa na tym, kto sie na to powotuje.

Kolejng przestanka jest okreslenie praw i obowigzkéw konsumentéw
w zgodzie z dobrymi obyczajami. W mysl| art. 3852 k.c. oceny zgodnosci
postanowienia umowy z dobrymi obyczajami dokonuje sie wedtug stanu
z chwili zawarcia umowy, biorgc pod uwage jej tres¢, okolicznosci zawarcia
oraz uwzgledniajac umowy pozostajgce w zwigzku z umowa obejmujaca
postanowienie bedace przedmiotem oceny. Dziatanie wbrew ,dobrym
obyczajom” w rozumieniu omawianego przepisu w zakresie ksztattowa-
nia tresci stosunku obligacyjnego wyraza sie w tworzeniu przez partnera
konsumenta takich klauzul umownych, ktére godza w réwnowage kon-
traktowa tego stosunku',

> Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 4 pazdziernika 2011 r., VI ACa 282/11, Lex
nr 1130437.

16 M. Skory, Klauzule abuzywne w polskim prawie ochrony konsumenta, Warszawa 2005,
s. 130.

7 Wyrok SN z 13 czerwca 2012 r,, [l CSK515/11, Lex nr 1231312.

'® Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13 wrze$nia 2012 r,, VI ACa 461/12, Lex
nr 1223500.

209



Rejestr klauzul niedozwolonych jako Zrédto prawa administracyjnego i cywilnego

Ostatnig przestanka jest brak razacego naruszenia intereséw konsu-
mentéw w wyniku zawarcia nieuczciwej klauzuli w tresci umowy. Razace
naruszenie intereséw konsumenta polega na nieusprawiedliwionej dys-
proporcji praw i obowigzkéw na jego niekorzysc.

Z redakcji przepisu art. 385' k.c. wynika, ze wymienione w nim prze-
stanki musza wystapic facznie. Potwierdza to miedzy innymi fakt, ze nie
sg rozdzielone spoéjnikami alternatywnymi, przeciwnie, wymienione sa
kolejno, po przecinkach, co przy uwzglednieniu pozostatej tresci przepisu
oraz zasad gramatyki obowigzujgcych w jezyku polskim przesadza, ze dla
spetnienia hipotezy normy prawnej wynikajacej z powotanego przepisu
konieczna jest koniunkcja wskazanych w nim kryteridéw, co potwierdzit
takze SN w swoim wyroku™.

Skutkiem prawnym zawarcia w umowie postanowien niedozwolonych
jest, zgodnie z przytoczonym wyzej przepisem, brak zwigzania konsu-
menta takimi klauzulami. Umowa w pozostatym zakresie jest wigzaca, co
oznacza dla konsumenta uchylenie skutecznosci tylko niedozwolonych,
a najczesciej niekorzystnych dla niego postanowien.

W wyniku nowelizacji do k.c. zostat dodany art. 385° przez art. 18 pkt 5
ustawy z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw
oraz o odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez produkt niebez-
pieczny®?, gdzie w razie watpliwosci wskazano postanowienia umowne
uznane za niedozwolone.

Wykaz wymienionych w art. 385° niedozwolonych klauzul umownych
jest uzupetnieniem klauzuli generalnej z art. 385" k.c. Przy analizie po-
wyzszych warunkéw abuzywnych mozna wskaza¢, ze odnosza sie one do
podnoszonej w cytowanych juz wyrokach SN dysproporcji w roztozeniu
praw i obowigzkéw miedzy stronami. Postanowienia te powoduja z géry
postawienie jednej ze stron w gorszej sytuacji. Zawarta w komentowanym
przepisie lista klauzul, cho¢ bardzo obszerna, nie ma charakteru wyczer-
pujacego, kompletnego, enumeratywnego, lecz jest to przyktadowy ka-
talog, o czym $wiadczy uzycie przez ustawodawce zwrotu ,w szczegélno-
$ci”. Dlatego przyjmuje sie, ze nie ma przeszkdd w uznaniu, na podstawie
art. 385' § 1 k.c., za niedozwolone postanowienia o tresci innej niz klauzule
wskazane w komentowanym przepisie. Przyjmuje sie wrecz, ze nic nie stoi
na przeszkodzie, by kazde inne postanowienie poddane zostato badaniu
w $wietle klauzuli generalnej. Lista klauzul zamieszczonych w komentowa-

19 ZaM.Skory, op.cit.,s. 125; wyrok SNz 13 czerwca 2012, IICSK515/11, Lexnr 1231312.
2 Dz.U.Nr 22, poz. 271.
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nym przepisie postugujemy sie wtedy, gdy podczas analizowania danego
postanowienia, umownego lub wzorcowego, na podstawie klauzuli gene-
ralnej z art. 385" k.c. i za pomoca kryteriow z art. 3852 k.c. powstang watpli-
wosci co do kwalifikacji ocenianej klauzuli jako niedozwolonej. Powstanie
woéwczas takich watpliwosci oraz stwierdzenie, ze badana klauzula stanowi
jedno z postanowien z art. 385° k.c., prowadzi do konkluzji, ze mamy do
czynienia z klauzulg abuzywna?'. Lista ta zawiera najczestsze przyktady
klauzul niedozwolonych zawieranych w tresci umowy.

Postepowanie w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone naleza do wtasciwosci Sgdu Okregowego w Warszawie —
sadu ochrony konkurencji i konsumentéw (dalej: SOKIK). Jest ono unor-
mowane w k.p.c. w ksiedze pierwszej, tytule VII, dziale IVa poswieconym
postepowaniu w sprawach z zakresu ochrony konkurencji. W art. 479% k.c.
okreslono krag podmiotéw posiadajacych czynna legitymacje procesowa
w sprawach wskazanych powyzej. Zatem powddztwo w sprawach o uzna-
nie postanowien wzorca umowy za niedozwolone moze wytoczy¢ kazdy,
kto wedtug oferty pozwanego mogtby zawrze¢ z nim umowe zawieraja-
cg postanowienie, ktérego uznania za niedozwolone zada sie pozwem.
Powddztwo moze wytoczy¢ takze organizacja pozarzadowa, do ktorej
zadan statutowych nalezy ochrona intereséw konsumentéw, powiatowy
(miejski) rzecznik konsumentéw oraz Prezes Urzedu Ochrony Konkurengji
i Konsumentéw. Powddztwo moze ponadto wytoczy¢ zagraniczna or-
ganizacja wpisana na liste organizacji uprawnionych w panstwach Unii
Europejskiej do wszczecia postepowania o uznanie postanowien wzor-
ca umowy za niedozwolone, opublikowang w Dzienniku Urzedowym
Wspdlnot Europejskich, jezeli cel jej dziatania uzasadnia wystgpienie przez
nig z takim zadaniem dotyczacym wzorcéw umow stosowanych w Polsce,
zagrazajacych interesom konsumentéw w panstwie cztonkowskim, w kté-
rym organizacja ta ma swojg siedzibe.

Biorac pod uwage powyzsze, mozna wskaza¢ na dwie grupy legity-
mowanych podmiotéw do wniesienia powddztwa w omawianych spra-
wach:

- osoby majace legitymacje do zawarcia umowy, w ktérej moze zostac
wprowadzone to postanowienie, przy czym niekoniecznie musi dojs¢ do
zawarcia takiej umowy, ani przed wszczeciem postepowania, ani po jego
zakonczeniu;

21 Zob. M. Bednarek w: System prawa prywatnego, pod red. E. tetowskiej, Warszawa
2012, 5. 669 i nast.
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- organy administracji publicznej i organizacje dziatajace na rzecz
ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw, w tym w okreslonych przy-
padkach organizacje z innych panstw cztonkowskich UE?,

Postepowanie w sprawie o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone ma na celu dokonanie abstrakcyjnej, to jest oderwanej
od konkretnej umowy i wynikajacego z niej rozktadu praw i obowigzkéw
stron, oceny abuzywnego charakteru postanowien wzorca umownego
uzywanego w obrocie konsumenckim przez przedsiebiorce. Kontrola
abstrakcyjna polega na kontroli wzorca jako takiego, w oderwaniu od
konkretnej umowy, ktérej wzorzec dotyczy. W przypadku kontroli abs-
trakcyjnej ocenie podlega tres¢ postanowienia wzorca, a nie sposéb jego
wykorzystania, czy jego powszechnos¢ w analogicznych wzorcach umo-
wy. Istotg kontroli tego rodzaju jest eliminacja okreslonych postanowien
wzorcow z obrotu i dostarczenie przedsiebiorcom oraz konsumentom in-
formacji, jakiego rodzaju postanowienia wzorcéw sg niepozadane w ob-
rocie. Rola sadu nie moze sprowadzac sie do rozstrzygniecia sporu jedynie
na podstawie przedstawionych przez strony argumentéw. W tego rodzaju
sprawach sad zachowuje duzg autonomie przy ocenie, czy dany zapis re-
gulujacy prawa i obowiazki stron nie jest sprzeczny z dobrymi obyczajami
i czy nie narusza on w sposéb razacy intereséw konsumenta?.

Inaczej odnidst sie do tej kwestii Sad Najwyzszy, wskazujac, ze przed-
miotem postepowania w omawianych sprawach jest ,zaskarzone” w po-
woédztwie konkretne postanowienie konkretnego wzorca umownego.
Nie jest wiec przedmiotem kontroli sadu jakas abstrakcyjna mozliwos¢
wprowadzenia do obrotu gospodarczego niedozwolonego postanowie-
nia, w formie mozliwie stypizowanej reguty (,abstrakcyjnej”), ale przed-
miotem tym jest wytacznie to konkretne postanowienie umowne, ktére
zostato juz przez okreslony podmiot podjete i przeciwko ktéremu skiero-
wane jest zadanie pozwu. Celem rozpoznania takiego zadania nie moze
by¢ oderwane od jego przedmiotu i dotyczacej go ochrony sagdowej usta-
lenie abstrakcyjnie ujetego zakazu, ktéry uzupetniatby normatywny kata-
log klauzul niedozwolonych okre$lony w materialnoprawnym uregulowa-
niu art. 385%k.c.* Podobnie stwierdzit Sad Apelacyjny w Warszawie, ktéry

2 A, Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 889.

2 Zob. wyroki Sadu Apelacyjnego w Warszawie z: 4 pazdziernika 2011 r., VI ACa, 282/11,
Lex nr 1130437, 4 lipca 2012 r., VI ACa, 204/12, Lex nr 1298156.

2 Wyrok SN z 13 maja 2010 r., [l SK 29/09, Lex nr 694238.
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wskazat, ze przedmiotem kontroli sagdowej w postepowaniu w sprawach
0 uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone sg wytacznie po-
stanowienia wzorca umowy ustalonego przez jedna ze stron, nie sg przed-
miotem tej kontroli zagadnienia zwigzane z tym, czy nalezy zakazywac
ich wykorzystywania, czy tez nie, strony nie sktadaja zadnych oswiadczen,
twierdzen ani nie powotuja na te okolicznos¢ zadnych dowoddéw. Strona
moze, wnoszac tego rodzaju pozew, zawrze¢ w tresci zadania pozwu
takze zadanie orzeczenia zakazania wykorzystywania kwestionowanego
w pozwie wzorca, nie mniej brak takiego zadania nie powoduje tego, ze
sad w sentencji wyroku uwzgledniajacego powddztwo o uznanie posta-
nowienia wzorca za niedozwolone nie powinien takiego zakazu zamiesz-
cza¢, gdyz ma obowigzek to uczyni¢ z urzedu®. Mozemy podsumowac,
ze przedstawiona powyzej niejednolito$¢ orzecznictwa odnosi sie zasad-
niczo do skutkéw prawomocnosci rozszerzonej postanowien wpisanych
do rejestru w stosunku do innych przedsiebiorcéw stosujacych podobne
postanowienia.

Tres¢ wyroku SOKIK znalazta swe odzwierciedlenie w art. 479* § 1 k.c,,
zgodnie z ktérym w razie uwzglednienia powoédztwa sad w sentencji wyro-
ku przytacza tres¢ postanowien wzorca umowy uznanych za niedozwolone
i zakazuje ich wykorzystywania. Przepis ten zawiera wytyczne dla sadu, co
nalezy umiesci¢ w wyroku wydanym przez sad ochrony konkurengji i kon-
sumentow w sprawie o uznanie danego postanowienia wzorca umowy za
niedozwolone. Zakaz stosowania postanowien uznanych przez sad za nie-
dozwolone nie oznacza, ze postanowienia te nie moga w ogdle pojawic sie
w umowach przedsiebiorcéw z konsumentami, poniewaz zakaz ten doty-
czy tylko wykorzystywania takich postanowien we wzorcu. Jezeli zatem
postanowienie o tresci identycznej jak zakazana pojawi sie w charakterze
indywidualnie negocjowanego postanowienia umowy, nalezy je uznac za
wigzace konsumenta®. Wyrok SOKIK jest podstawa natozenia na pozwa-
nego okreslonego obowigzku zakazu stosowania klauzul niedozwolonych,
natomiast po stronie konsumenta nie kreuje uprawnien w postacijakichkol-
wiek $wiadczen, ktére bytyby odzwierciedleniem tych obowigzkow.

Niezwtocznie po uprawomocnieniu sie wyroku SOKIK zarzadza publika-
cje prawomocnego wyroku w Monitorze Sadowym i Gospodarczym. Koszty
opublikowania wyroku sa zaliczane do kosztéw procesu.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 17 listopada 2011 r., VI ACa 637/11, Lex
nr 1171453.
% Zob. przypis 25.
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Kodeks postepowania cywilnego w art. 479% okreslit skutki, jakie wywie-
ra wyrok wobec 0s6b trzecich od chwili wpisania uznanego za niedozwo-
lone postanowienia wzorca umowy do rejestru klauzul niedozwolonych.
Jest to skutek erga omnes, a co za tym idzie wyrok wywotuje skutki nie tyl-
ko wobec stron procesowych, ale réwniez w stosunku do osoéb trzecich?.
Orzeczenie 0 uznaniu postanowien wzorca umowy za niedozwolone po-
siada znaczenie prejudycjalne, gdyz raz wydane orzeczenie, w ktérym sad
uznaje za niedozwolone i zakazuje wykorzystywania okreslonych posta-
nowien wzorca, staje sie swego rodzaju zdarzeniem prawnym, stwarzaja-
cym stan prawny niepodlegajacy zakwestionowaniu - takze w toku innego
postepowania sagdowego?. Kwestia rozszerzonej prawomocnosci wyrokéw
SOKiK byta przedmiotem rozstrzygnie¢ SN. W jednej z ostatnio podjetych
uchwat stwierdzono, ze rozszerzona prawomocno$¢ wyroku uwzgledniaja-
cego powddztwo o uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone
nie wyfgcza mozliwosci wytoczenia powddztwa przez tego samego lub in-
nego powoda - w tym takze przez organizacje spoteczna dziatajaca na rzecz
ochrony intereséw konsumentéw — przeciwko innemu przedsiebiorcy, nie-
biorgcemu udziatu w postepowaniu, w ktérym zapadt wyrok, stosujagcemu
takie same lub podobne postanowienia wzorca, jak wpisane do rejestru®.

W podobnym tonie wypowiada sie SOKiK. Poglad, ze stosowanie klau-
zuli umownej wpisanej do rejestru klauzul niedozwolonych na podstawie
wyroku zapadtego przeciwko innemu podmiotowi jest zakazane takze
innym podmiotom, jest btedny. Po pierwsze, wyroki te zakazuja stosowa-
nia wymienionych postanowien wzorca umowy konkretnemu podmioto-
wi. Po drugie, stwierdzenie abuzywnosci nastepuje w kontekscie catego
wzorca i w odniesieniu do stosunkéw prawnych, ktére reguluje. W szcze-
go6lnosci abuzywnos¢ klauzuli moze wynikac z braku analogicznego zapi-
su na korzys¢ konsumenta, niewspotmiernosci $wiadczenia konsumenta
lub braku zwigzku z przedmiotem umowy. Gdyby wiec przyja¢, ze zakaz
stosowania klauzuli wpisanej do rejestru dotyczy takze innych podmio-
tow stosujacych w umowach z konsumentami wzorce umow zawieraja-
ce identyczne lub podobne postanowienia umowne, to w istotny sposéb
podwazatoby to sens kontroli abstrakcyjnej wzorca. Skutkiem wyrokéw

2 A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., s. 892.

% A. Kadzik, Postepowanie w sprawach o uznanie postanowieri wzorca umowy za niedo-
zwolone, ,Radca Prawny” 2003, nr 4.

2 Uchwata SN z 7 pazdziernika 2008 r., [Il CZP 80/08, OSNC 2009, nr 9, poz. 118; poréw-
naj z uchwata SN z 19 grudnia 2003 r., [Il CZP 95/03, OSNC 2005, nr 2, poz. 25.
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Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw bytoby wyeliminowanie kon-
kretnych klauzul z obrotu prawnego, a nie z konkretnego wzorca, takze
w przypadkach, gdy zapisy te sa stosowane zgodnie z dobrymi obyczaja-
mi i nie naruszajg interesu konsumenta (np. towarzysza im symetryczne
zapisy na korzys$¢ konsumenta lub wysokos¢ kary umownej albo odstep-
nego nie jest w tym przypadku wygdrowana). Po trzecie, przepis art. 479*
k.p.c. nie zawiera wyraznie sformutowanego obowigzku zaniechania sto-
sowania klauzul wpisanych do rejestru z uwagi na fakt, ze wszelkie ograni-
czenia praw muszg mie¢ charakter wyrazny i nie moga wynikac z rozsze-
rzajgcej wykfadni. Zdaniem sadu przepis art. 479* k.p.c. wywotuje skutek
rozszerzony wyfgcznie wobec kregu podmiotéw legitymowanych do wy-
stgpienia z pozwem o uznanie danego postanowienia za niedozwolone
przeciwko osobie, wobec ktérej zakaz orzeczono*.

Odpis prawomocnego wyroku, zgodnie z art. 479% & 1 k.p.c., uwzgled-
niajagcego powoddztwo SOKIK przesyta Prezesowi Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, gdyz to on prowadzi na podstawie tychze
wyrokow rejestr postanowien wzorcéw umowy uznanych za niedozwo-
lone. Tak skonstruowany zapis wskazuje, ze wpis do rejestru dokonywany
jest przez Prezesa UOKIK obligatoryjnie, nie ma on mozliwosci oceny za-
sadnosci wpisu oraz nie moze odméwic tej czynnosci.

Rejestr ten jest jawny. Jawnos¢ tresci dokonanych wpiséw powinna
miec¢ charakter formalny oraz materialny, przejawiajacy sie w bardzo sze-
rokiej, fatwej dostepnosci zapisdow rejestru dla wszelkich zainteresowa-
nych podmiotéw. Odzwierciedleniem tego jest umieszczenie danych reje-
stru w Internecie®'. Regulacja ustawowa zostata uzupetniona rozporzadze-
niem Rady Ministréw z dnia 19 lipca 2000 r. o wzorze rejestru postanowien
wzorcow umowy uznanych za niedozwolone®?.

Cel prowadzenia rejestru zostat okreslony przez orzecznictwo, gdzie
podkreslono, ze prowadzenie przez Prezesa UOKIiK jawnego rejestru klau-
zul abuzywnych musi mie¢ gtebszy sens, wykraczajacy poza dziatalno$¢
podmiotu, przeciwko ktéremu toczyto sie postepowanie o uznanie po-
stanowien wzorca umowy za niedozwolone. Celem prowadzenia rejestru
jest bowiem wyeliminowanie niedozwolonych postanowien z obrotu, za$

30 Wyrok SOKIK z 22 sierpnia 2005 r., XVIl Ama 21/05, Dz.Urz. UOKiK z 2005 r. Nr 3,
poz. 45.

31 A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., s. 892. Rejestr dostepny jest na stronie:
http://www.uokik.gov.pl/rejestr_klauzul_niedozwolonych2.php

32 Dz.U.Nr 62, poz. 723.
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kontrola postanowien prowadzaca do wpisu do rejestru ma charakter abs-
trakcyjny, zgodnie z trescig art. 479%%4 i art. 479 k.p.c.3

To, ze dana klauzula zawarta we wzorcu kwestionowanym w postepowa-
niu o uznanie postanowienia wzorca za niedozwolone nie zostata wpisana do
rejestru klauzul niedozwolonych, nie moze samo $wiadczy¢ o tym, ze dana
klauzula nie moze by¢ uznana w postepowaniu sgdowym za abuzywna. Za nie-
dozwolong klauzule umowng naruszajaca zbiorowe interesy konsumentéw
moze by¢ uznana nie tylko klauzula umowna o identycznej tresci jak klauzula
wpisana do rejestru, o ktérym mowa w art. 479* § 2 k.p.c., ale réwniez klauzula
o tresci zblizonej, ktérej stosowanie wywiera taki sam skutek jak stosowanie
klauzuli wpisanej do rejestru. Przy ocenie tego zagadnienia SN wziat pod uwa-
ge przepisy u.o.k.k., gdzie w art. 24 ust. 2 okresla sie stosowanie postanowien
wzorcdw umow, ktdre zostaty wpisane do rejestru postanowien umoéw uzna-
nych za niedozwolone, jako jedng z praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
konsumentéw. Ochrona zbiorowych intereséw konsumentéw wymaga, aby
w postepowaniu w sprawie 0 uznanie postanowien wzorca umowy za niedo-
zwolone, toczacym sie w szczegdlnym trybie, kontrola wzorca umowy miata
charakter abstrakcyjny. Zakazanie stosowania okreslonego wzorca umowy
przez sad (art. 479** § 1 k.p.c.) i jego wpisanie do rejestru ma stuzy¢ ochronie
intereséw wszystkich konsumentéw, a wyrok ma od chwili wpisania do reje-
stru (art. 479 k.p.c.) skutek takze wobec osoéb trzecich. Tymczasem stosowa-
nie w obrocie klauzul o tresci zblizonej do klauzuli wpisanej do rejestru, ktéra
mimo innego brzmienia wywotuje takie same skutki jak klauzula wpisana do
rejestru, moze godzi¢ w interesy konsumentéw w takim samym stopniu jak
stosowanie klauzuli identycznej co wpisana do rejestru. Zwrécit na to uwage
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z 13 lipca 2006 r.3*, w ktorej stwier-
dzit, Ze stosowanie postanowien wzorcow umoéw o tresci tozsamej z trescig
postanowien uznanych za niedozwolone i wpisanych do rejestru moze by¢
uznane w stosunku do innego przedsiebiorcy za praktyke naruszajaca zbio-
rowe interesy konsumentéw. W uzasadnieniu tej uchwaty podkreslono, ze
akceptacja odmiennego pogladu zachecataby do obchodzenia art. 385" k.c.
i art. 479* k.p.c. i prowadzita do podwazenia skutecznosci systemu majacego
stuzy¢ ochronie zbiorowych intereséw konsumentow?.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 2 grudnia 2005 r., VI ACa 760/05, Dz.Urz.
UOKiKz 2006 r.Nr 1, poz. 19.

3 11 SZP 3/06, OSNP 2007, nr 1-2, poz. 35.

3 Wyrok SN z 5 czerwca 2007 r., | CSK 117/07, Lex nr 351189; por. takze uchwate SN
z 19 grudnia 2003 r., [Il CZP 95/03, OSNC 2005, nr 2, poz. 25.
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Biorac pod uwage art. 24 ust. 1i 2 pkt 1 u.o.k.k., wyczerpuje on ustale-
nie, ze wzorzec, jakim postuguje sie przedsiebiorca, zawiera niedozwolo-
ne postanowienia. Praktyka okreslona w tym przepisie nie odnosi sie do
konkretnych umoéw zawartych z klientami. Nie jest wiec istotna liczba kon-
sumentow, ktérych interesy zostaty naruszone, ani czy ktérykolwiek z nich
odnidst szkode. Chodzi tutaj o dziatanie przedsiebiorcy adresowane do
nieograniczonego kregu konsumentoéw, jak i okreslonych grup. Interesem,
ktéry podlega ochronie, jest interes prawny konsumenta rozumiany jako
okreslone potrzeby konsumenta zastugujagce w ocenie ustawodawcy na
szczegblng ochrone®,

Praktyka naruszajgca zbiorowe interesy konsumentéw w rozumieniu
art. 24 u.o.k.k. jest stosowanie klauzuli o tresci tozsamej z klauzula wpisana
do rejestru przez innego przedsiebiorce, ktéry nie byt strong lub uczestni-
kiem postepowania zakornczonego wpisaniem danej klauzuli do rejestru.
Przemawia za tym wyktadnia gramatyczna art. 24 ust. 2 pkt 1 u.o.k.k., po-
niewaz przepis ten nie rozrdznia stosowania klauzuli przez przedsiebiorce,
ktory brat udziat w postepowaniu zakonczonym wpisem klauzuli do reje-
stru, a innymi przedsiebiorcami. Praktyki naruszajacej zbiorowe interesy
konsumentéw dopuszcza sie takze kazdy z przedsiebiorcéw, ktéry wpro-
wadza do stosowanych klauzul zmiany o charakterze kosmetycznym, po-
legajace np. na przestawianiu szyku wyrazéw lub zmianie uzytych wyra-
zow, jesli zmiany te nie prowadza do zmiany istoty klauzuli*’. Ustanawiajac
omawiany przepis, ustawodawca przewidziat srodek zaradczy w postaci
wszczecia postepowania przed Prezesem UOKIK, ktéry moze zostac uzy-
ty w przypadku, gdy przedsiebiorca, pomimo wyroku SOKiK uznajacego
dane postanowienie wzorca umowy za niedozwolone, nie przestaje go
stosowac. Zamieszczenie klauzuli niedozwolonej w rejestrze ma taki sku-
tek, ze kazdy przedsiebiorca, ktéry jg zastosuje w swoim wzorcu umowy,
dopuszcza sie praktyki naruszajacej zbiorowe interesy konsumentow.

Po przeanalizowaniu art. 24 ust. 2 u.o.k.k. w orzecznictwie wskazano
na kwestie mozliwosci uznania za praktyke naruszajaca zbiorowe intere-
sy konsumentéw stosowanie postanowien wzorcéw umow o tresci toz-
samej z trescig postanowien uznanych za niedozwolone prawomocnym
wyrokiem SOKIK i wpisanych do rejestru klauzul niedozwolonych. R6znice
w pogladach doktryny i orzecznictwie odnosza sie do wskazania, czy cho-

3¢ Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 24 wrzesnia 2010 r., VI ACa 117/10, Lex
nr684113.
37 Wyrok SOKiK z 25 listopada 2008 r., XVIl Ama 31/08, Dz.Urz. UOKiK z 2009 r. Nr 1, poz. 5.
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dzi o klauzule wyfacznie o identycznej tresci. W przytoczonym powyzej
orzecznictwie przewaza poglad, ze jezeli SOKiK uznat okreslong klauzule
za niedozwolong w wyniku przeprowadzonej kontroli abstrakcyjnej i zo-
stata ona wpisana do rejestru, to praktyki naruszajacej zbiorowe interesy
konsumentéw w rozumieniu omawianych przepiséw dopusci sie takze
ten przedsiebiorca, ktéry wprowadza zmiany o charakterze kosmetycz-
nym, zmieniajac szyk wyrazéw w zdaniu, jezeli zmiany te nie prowadza do
zmiany istoty klauzuli®®,

Porzadkujac powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze na mocy oma-
wianych przepiséw wprowadzono materialnoprawng podstawe dla
dwéch typéw kontroli wzorcow umowy: kontroli incydentalnej i kontro-
li abstrakcyjnej. Jakkolwiek oba postepowania maja te sama kodekso-
wga podstawe materialng, to jednak rézny pozostaje przedmiot kontroli.
W pierwszym przypadku przedmiotem kontroli sagdu beda postanowienia
konkretnego wzorca umowy, w drugim za$ — konkretne postanowienia
umowy*,

Kolejna kwestia, zasadnicza z punktu widzenia tytutu dla przyjetych
rozwazan, to jak traktowac tres¢ wpisanych do rejestru niedozwolonych
postanowien wzorcéw umowy? Czy biorac pod uwage rozszerzony cha-
rakter skutecznosci wpisanych klauzul, mozemy rejestr nazwac zrédtem
prawa? Niewatpliwie taki ksztatt przepiséw w zakresie tworzenia rejestru
i skutkdw dokonanych w nim wpiséw wobec 0séb trzecich moze wska-
zywac na charakter obustronnie generalnego takiego wpisu, charakte-
rystycznego dla aktéw tworzenia, a nie tylko stosowania prawa. Objecie
zakresem zastosowania okreslonej grupy niezidentyfikowanych adresa-
tow, czyli wszystkich konsumentoéw, jest wystarczajagcym stopniem zge-
neralizowania. Mozna by w tej sytuacji zatem moéwi¢ o zréwnaniu zapi-
sOw rejestru ze zrédtami prawa*. Niemniej jednak katalog Zrodet prawa
powszechnie obowiazujgcego okreslony w art. 87 Konstytucji RP ma
charakter zamkniety, co wielokrotnie zostato podkreslone przez Trybunat
Konstytucyjny*'.

% Zob. Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentdw. Komentarz, pod red.
C. Banasinskiego, E. Piontka, Warszawa 2009, s. 418.

39 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2011 r., VI ACa 618/1,
Lex nr 1164709.

40 Zob. J. Wszotek, Rejestr klauzul niedozwolonych — zagadnienia systemowe oraz wqtpli-
wosci konstytucyjne wokdt skutkéw wpisu, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 12, s. 646.

4 Zobacz np. wyroki TK z: 12 grudnia 2011 r,, P1/11, OTK ZU-A 2011, nr 10, poz. 115,
12 lipca 2001 r.,, SK 1/01, OTK ZU-A 2001, nr 5, poz. 127.
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Reasumujac, wpis postanowienia wzorca do rejestru klauzul niedo-
zwolonych powoduje, Ze moc wigzaca wyroku Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw zostaje rozciggnieta na wszystkie wzorce umowne sto-
sowane przez przedsiebiorcéw w kontaktach z konsumentami. Nadaje
to samemu rejestrowi charakter normatywny, a SOKiK uzyskuje kompe-
tencje quasi-prawotworcze, tworzac tres¢ wpiséw ujmowanych nastep-
nie w rejestrze. Skutkuje to tym, ze niedozwolona klauzula nie moze sie
juz legalnie pojawi¢ w zadnym takim wzorcu, jest wytgczona z wszelkich
wzorcdw umow, niezaleznie od przedsiebiorcy, ktéry postuguje sie tym
wzorcem. Tak nalezatoby traktowac rejestr. Natomiast jak podkresla sie
w literaturze, rejestr nie jest zrédtem prawa, jest specyficznym Zrédiem
poznania prawa*. Nie umniejsza to rangi rejestru i skutkow, jakie wywo-
tuje umieszczenie w nim klauzuli niedozwolonej. Watpliwosci podniesio-
ne powyzej dotycza przede wszystkim tego, ze normatywna skutecznos¢
wyroku wzgledem oséb trzecich moze by¢ ttumaczona w rézny sposdb.
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do swojej uchwaty*® wyodrebnit poglady
dotyczace skutecznosci wyroku SOKIK. Sad Najwyzszy przyjat stanowisko,
zgodnie z ktorym jezeli SOKiK uzna okreslong klauzule za niedozwolona
w wyniku przeprowadzonej kontroli abstrakcyjnej i zostanie ona wpisana
do rejestru, to w takim przypadku praktyki naruszajacej zbiorowe interesy
konsumentéw dopuszcza sie kazdy z przedsiebiorcéw, ktéry wprowadza
do stosowanych klauzul zmiany o charakterze kosmetycznym, polega-
jace np. na przestawieniu szyku wyrazéw lub zmianie uzytych wyrazéw,
jezeli zmiany te nie prowadza do zmiany istoty klauzuli. SOKiK bardzo
czesto, jak juz wyzej wskazano, powotuje to stanowisko w swoich wyro-
kach. Biorac to pod uwage, w Polsce znaczenie orzecznictwa, promul-
gowanego nastepnie w rejestrze klauzul niedozwolonych dla eliminacji
niedozwolonych postanowien umownych z obrotu konsumenckiego,
jest ogromne*. Z trescig niedozwolonego postanowienia wzorca moga
sie zapoznac wszyscy obecni i potencjalni kontrahenci oferujagcego dany
wzorzec. W ten sposéb uzyskuja wiedze pozwalajaca im zakwestionowac
postanowienia umowne, ktérych odpowiedniki znajdujg sie w rejestrze.
Uwypukla sie funkcja informacyjna rejestru, dzieki ktérej mozna niwelo-
wac jedng ze stabosci konsumentéw, jaka jest ich rozproszenie. Chociaz

42 Cytujemy za J. Wszotek, Rejestr klauzul ..., s. 647.

4 Zob. uchwata SN z 13 lipca 2006 r., [l SZP 3/06, OSNP 2007, nr 1-2, poz. 35.

4 M. Skory, Klauzule abuzywne - zastosowanie przepiséw dyrektywy 93/13 w Polsce i wy-
branych krajach Unii Europejskiej, UOKIiK, Warszawa 2007, s. 17.
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dzis, przy tak powszechnym dostepie do Internetu, konsumenci pokazali,
Ze stanowig juz silng grupe chroniaca swoje prawa, potrafig dotrze¢ do
informacji na temat przystugujacych im uprawnien oraz nieprawidtowych
dziatan przedsiebiorcéw i bronic sie skutecznie, co byto widoczne w kazu-
sach dotyczacych spraw: pobieraczek.pl czy tez nc+.

Dostep do rejestru za posrednictwem Internetu powoduje, ze infor-
macja o wyroku ma szanse dotrze¢ do rozsianych po catym kraju klien-
tow danego przedsiebiorcy. Z drugiej strony nalezy pamietac, ze rejestr
ma takze inne zadanie. Jego celem jest uswiadamianie przedsiebiorcom
niedozwolonego charakteru postanowien stosowanych przez nich we
wzorcach umownych, przez co stanowi wazny czynnik ksztattujacy przy-
szte tre$ci umoéw zawieranych z konsumentami, tym samym gwarantujac
skuteczniejsza ochrone praw konsumentéw. Dzieki przepisom zaréwno
dyrektywy 93/13/EWG, jak i przepisom art. 385" i 385% k.c. bedacym imple-
mentacja do prawa wewnetrznego tej dyrektywy dziatania naszych wiadz
sg ukierunkowane na ochrone konsumenta - stabszej strony umowy, cze-
sto nieznajacego prawa, a takze na jego lekkomyslnos¢, brak dociekliwo-
$ci czy tez nieuwage.
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Zasady techniki prawodawczej
jako subsydiarne zrodto prawa

W przedmiotowym artykule postaram sie przyblizy¢ zagadnienie za-
sad techniki prawodawczej, tym razem nie w kontekscie tworzenia pra-
wa, ale co moze okazac sie intrygujace — Zrédet prawa. Zaréwno w ujeciu
normatywnym - jako akt wykonawczy do ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
0 Radzie Ministréw' - jak i w kontekscie mniej znanym, tj. jako Zrédto
poznania prawa, zwfaszcza na gruncie orzecznictwa administracyjnego.
W artykule zaprezentowana zostata teza, ze zasady techniki prawodaw-
czej? na gruncie prawa administracyjnego sg nie tylko aktem podustawo-
wym wykorzystywanym przez legislatoréw, ale réwniez stuzg ,dodawa-
niu” argumentéw w kontekscie proceduralnym finalizowanym w drodze
wtadczych rozstrzygnied.

Tematyka Zrédet prawa nalezy do szczegdlnie waznych nie tylko dla
prawoznawstwa i teorii prawa, ale przede wszystkim dla poszczegdlnych
gatezi prawa, w tym prawa administracyjnego. Zwtaszcza na gruncie tej
ostatniej dziedziny prawa, tak obszernej w zakresie regulacji prawa ma-
terialnego i realizowanej przez liczne organy i quasi organy wtadzy pu-
blicznej, wydaje sie, ze najlepiej wida¢ brak normatywnej definicji Zzrédet
prawa oraz zamknietego ich katalogu.

Aktualnie przez prawo rozumie sie usankcjonowane wolg panstwa, obo-
wigzujace w danym miejscu i czasie oraz stanowione przez upowaznione
organy normy prawne, zawarte w aktach stanowienia prawa (np. ustawa,
rozporzadzenie). Mozna réwniez powiedzie¢, ze ,Prawem jest tylko taka re-
guta zachowania sie, ktérej panstwo, jako organizacja polityczna (...), nada-
je charakter obowigzujgcym przez wyrazenie jej w odpowiedniej formie™.

' Dz.U.z1999r. Nr 82, poz. 929 ze zm.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908) - dalej: zasady techniki prawodawczej; z.t.p.

3 M. Jaroszynski w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogéina, Warszawa 1956, s. 129.
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Trzeba pamieta¢, ze w niektorych przypadkach normy prawne odsytaja
do ocen (systemu norm) pozaprawnych. Wéwczas stosowanie norm mo-
ralnych, technicznych czy tez innych jest narzucone wolg panstwa. W tym
przypadku normy te, nie bedac normami prawnymi, stajg sie czescia syste-
mu prawnego obowigzujacego w danym panstwie.

Przy zatozeniu, ze ogét norm obowigzujacych w danym panstwie two-
rzy system prawa, to zbiér zrédet prawa usankcjonowanych wola panstwa
moze by¢ potraktowany jako system zrodet prawa®.

Na gruncie doktrynalnym zrédto prawa to ,fakty tworzace prawo (fakty
prawotworcze), takie jak np. ustanowienie ustawy, precedens prawotwor-
czy. Ich wytworem sg poszczegdlne generalne i abstrakcyjne normy praw-
ne lub ich zespoty”. W nauce prawa dokonuje sie tradycyjnie podziatu na
zrédha pochodzenia prawa (fontes iuris oriundi) oraz zrédta poznania pra-
wa (fontes iuris cognoscendi)®. Przez zrédta pochodzenia prawa rozumie sie
wszystkie czynniki, ktére doprowadzity do uchwalenia prawa o okreslonej
tresci, np. grupa postéw czy tez lobbystéw, ktérzy swoim dziataniem do-
prowadzili do uchwalenia ustawy lub innego aktu normatywnego, czy tez
zespot czynnikéw ekonomicznych, spoteczno-politycznych, ideologicz-
nych, ktore ksztattuja tre$¢ norm prawnych’. W tym rozumieniu mozemy
powiedzie¢, ze mamy do czynienia ze zrédtami prawa w znaczeniu twor-
czym (kreatywnym). Z kolei termin Zrédta poznania prawa odnosi sie do
wszystkich czynnikéw, ktdre stanowia forme przekazu informacji o tresci
prawa. Beda to przede wszystkim dzienniki urzedowe oraz monografie,
podreczniki, komentarze do ustaw, artykuly o charakterze naukowym
i publicystycznym czy systemy informacji prawne;j.

Zazwyczaj przez pojecie zrédta prawa rozumiano akty normatywne czy
tez akty prawne zawierajace przepisy prawa, czyli takie akty, ktére zawie-
rajg normy generalno-abstrakcyjne opatrzone z reguty sankcjg przymusu
panstwowego®. Takie tez rozumienie nadaje temu terminowi Konstytucja
RP. Dla jednostki lub innych podmiotéw prawa oznaczonych indywidual-
nie zrédtem prawa moze by¢ wyrok sgdowy lub decyzja administracyjna,

4 Z. Duniewska w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. nauk. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 189.

* S. Wronkowska w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa
i prawa, Warszawa 1994, s. 179.

& Tamze.

7 Tamze.

8 M. Jaroszynski w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, op.cit., s. 129.
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a to poprzez wiadcze dziatanie organu wtadzy publicznej polegajace na
wyrazeniu norm indywidualnych i konkretnych.

W literaturze przedmiotu spotyka sie rozréznienie Zrodet prawa na tzw.
szerokie i szczegdlne. W znaczeniu szerokim beda to fakty majace prawo-
tworcza moc, a w ujeciu szczegdlnym czynniki majace wptyw na tre$c pra-
wa (np. wola prawodawcy)°.

Z kolei J. Letowski stat na stanowisku, ze Zzrédta prawa administracyj-
nego to nic innego jak rézne formy i przejawy podstaw prawnych, ktére
reguluja strukture i tres¢ dziatania organdw panstwa, przy czym obejmuja
nie tylko normy prawa pozytywnego, lecz takze prawo sedziowskie oraz
administracyjne prawo zwyczajowe, (praktyka administracyjna)'. Tak sze-
roka definicja wynikata zapewne z doswiadczen okresu PRL, gdzie tzw.
prawo powielaczowe, tj. praktyka wydawania przez naczelne organy ad-
ministracji panstwowej okolnikéw, wytycznych, instrukcji i innego rodza-
ju dokumentoéw, byta powszechna i nie zawsze znajdowata zakotwiczenie
ustawowe.

Konstytucja RP z 1997 r. postuguje sie nazwa zZroédta prawa w znaczeniu
prawniczym, formalnym. Generalnos¢ aktéw oznacza, ze adresowane s3
do podmiotéw przez wskazanie ich okre$lonych cech. Z kolei abstrakcyj-
nosc¢ aktu oznacza, ze sytuacja, ktéra jest w nim okreslona, ma charakter
abstrakcyjny, niejednostkowy. Akt normatywny stosuje sie zawsze, ilekro¢
zaistnieje sytuacja, ktora reguluje. Ma on charakter powtarzalny.

Konstytucyjny katalog zrodet prawa zostat zawarty w rozdziale Ill, za-
tytutowanym ,Zrédta prawa”. Rozdziat ten nie zawiera jednak wszystkich
konstytucyjnych zrédet prawa, poniewaz poza nim znalazta sie jedna ka-
tegoria zrédet, dzisiaj zreszta rzadko spotykanych, a mianowicie rozporza-
dzen z mocg ustawy (art. 234). Ponadto nie ma tam uregulowanych ukta-
déw zbiorowych pracy i porozumien pracowniczych opierajacych sie na
aktach normatywnych. We wspotczesnych panstwach demokratycznych
upowaznienie wtadzy wykonawczej do wydawania aktéw normatywnych
hierarchicznie réwnych ustawom jest spotykane wyjatkowo. Do takich ak-
tow nalezaty w Polsce w okresie miedzywojennym rozporzadzenia z moca
ustawy wydawane przez Prezydenta RP, a po wojnie — dekrety z moca
ustawy wydawane przez Rade Panstwa w okresach miedzy sesjami Sejmu.

Ustawa zasadnicza z 1997 r. po raz pierwszy w historii polskiego kon-
stytucjonalizmu dokonata podziatu Zzrédet prawa na wspomniane zrédta

° J. Lang w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2009, s. 28.
19 J. ketowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 26.
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powszechnie obowigzujacego prawa oraz zrédta prawa wewnetrznego.
Podziat ten ma charakter dychotomiczny i zasadniczo zostat dokonany na
podstawie kryterium mozliwego adresata aktu normatywnego oraz za-
kresu przedmiotowego regulacji. Otéz w przypadku zrédet powszechnie
obowigzujacego prawa ich adresatem moze by¢ kazdy podmiot prawa,
w szczegolnosci obywatel lub inny podmiot znajdujacy sie poza struktura
aparatu wiadzy publicznej. Ponadto w zZrédtach tych moga by¢ zawarte
normy prawne regulujace wszystkie sfery stosunkéw spotecznych, w tym
wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela. Z kolei Zrédta prawa
wewnetrznego adresowane sg do podmiotéw potaczonych wiezig hie-
rarchiczno-organizacyjna z organem wydajacym akt o charakterze we-
wnetrznym. W Zrédtach tych nie moga znajdowac sie normy regulujace
funkcjonowanie najwazniejszych organéw w panstwie oraz regulacje do-
tyczace wolnosci, praw i obowiazkéw cztowieka i obywatela.

Do istotnych réznic miedzy tymi grupami zrédet prawa nalezy i to, ze
katalog zrédet powszechnie obowiagzujgcego prawa zostat w Konstytugji
wymieniony enumeratywnie, natomiast system zroédet prawa wewnetrz-
nego ma charakter otwarty, zaréwno jesli chodzi o podmioty uprawnione
do ich wydawania, jak i ich rodzaj. Otwarty charakter zrédet prawa we-
wnetrznego potwierdza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
stwierdzit, ze system aktéw prawa wewnetrznego ma — w przeciwienstwie
do systemu aktéw bedacych Zzrédtami powszechnie obowigzujacego pra-
wa - charakter systemu otwartego, przy czym trzon tego systemu stano-
wig akty wymienione w art. 93 ust. 1 Konstytucji. Nie ma jednak konstytu-
cyjnego zakazu, by takze inne podmioty byty uprawnione do stanowienia
zarzadzen czy uchwat, a nawet aktéw inaczej nazwanych, ale tez odpowia-
dajacych charakterystyce aktu wewnetrznego''. A zatem Zrédta te moga
byc¢ stanowione przez rézne organy i moga nosi¢ rézne nazwy.

Do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa ustawa zasadnicza
zalicza: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa miej-
scowego.

System zrodet prawa administracyjnego charakteryzuje sie okreslony-
mi cechami szczegélnymi. W modelowym ujeciu do cech systemu zrédet
tej gatezi prawa mozna zaliczy¢ przede wszystkim: hierarchicznos¢, spéj-
nos¢, jednosc i zupetnosc'. Z hierarchicznej budowy systemu zrédet pra-

" Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
2. Z. Duniewska, op.cit., s. 189.
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wa wynika podporzadkowanie innych zrédet prawa Konstytucji i ustawie.
Zaden inny akt normatywny nie moze by¢ sprzeczny z Konstytucja i usta-
wa oraz materialnie musi stuzy¢ w szerszym lub wezszym zakresie ich
konkretyzacji. Aktami normatywnymi innymi niz Konstytucja czy ustawa
nalezy regulowac te kwestie, ktére ze wzgledu na czeste zmiany lub nasi-
lenie szczegdtéw technicznych nie nadaja sie do uregulowania ustawowe-
go. Co warto podkresli¢, brak sprzecznosci innych aktéw normatywnych
z Konstytucja i ustawami oraz miedzy aktami réwnej rangi, a takze wymog
konkretyzacji Konstytucji i ustaw stanowig warunek spdéjnosci, jednosci
i zupetnosci systemu zrédet prawa administracyjnego.

Wsréd cech zrédet prawa administracyjnego nalezy wymieni¢ ponad-
to ich réznorodnos¢, rozbudowany system Zrédet prawa wewnetrznego,
w tym niewtaczonych explicite do konstytucyjnego katalogu tychze zré-
det, ograniczony przestrzennie zasieg obowigzywania w przypadku zroédet
prawa miejscowego, pochodzenie od samej administracji, a takze uprosz-
czong procedure ich stanowienia (w przypadku przepiséw porzadkowych
oraz prawa wewnetrznego), bezwzglednos¢ obowigzywania, otwartosc
systemu zrédet prawa wewnetrznego'.

W literaturze podnosi sie ze reguty techniki prawodawczej, w Polsce
tradycyjnie okreslane jako zasady techniki prawodawczej, spetniajg zasad-
niczo trzy zadania:

1) dostarczajg informacji redaktorom, jak rozwigzywa¢ problemy re-
dakcyjne,

2) stanowia standardy oceny poprawnosci aktéw normatywnych i ca-
tego systemu prawa,

3) wspotksztattuja reguty wyktadni prawa™.

Odwotujac sie do ujecia historycznego, nalezy wskaza¢, ze zasady
techniki prawodawczej zaréwno w Il RP, jak i w PRL miaty forme zarza-
dzen, a dopiero w 1991 r. wprowadzono je w zycie w formie samoist-
nej uchwaty Rady Ministrow'. Obecnie obowiagzujace reguty techniki
prawodawczej maja range rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow’s,
co byto konsekwencja dostosowania ich do konstytucyjnej koncepcji

13 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 34-37,47-51.

' S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa
2004, s. 8.

5 Uchwata nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej (M.P. Nr 44, poz. 310).

16 Zob. przypis 2.
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zrédet prawa'” oraz ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych’®. Nadanie zasa-
dom techniki prawodawczej rangi rozporzadzenia jest wyrazem troski
ustawodawcy o stanowienie dobrego prawa, przy czym w tradycyjnym,
doktrynalnym ujeciu pozostaty one nadal regutami konstruowania po-
prawnych aktéw prawnych i rzetelnego dokonywania zmian w systemie
prawa, a ich naruszenie powoduje, ze akt normatywny jest wadliwy, ale
wcigz obowiazuje™. W takim ujeciu zasady techniki prawodawczej sa
kierowane gtéwnie do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej?’, w tym legi-
slatoréw, zatrudnionych w administracji rzadowej podlegtej Prezesowi
Rady Ministréw. Kontrowersyjne jest ich stosowanie przez legislatorow
w polskim parlamencie czy w Kancelarii Prezydenta RP. Aby unikna¢
tego typu dywagacji, to zgodnie z zasadg wytgcznosci ustawy proble-
matyka stanowienia prawa w rozumieniu organizacyjno-podmiotowym
powinna by¢ normowana ustawowo. Przy czym nalezy jednoznacznie
wskaza¢, ze zasady techniki prawodawczej maja charakter techniczny
i czesto ulegaja zmianom, dlatego tez nie moze by¢ to obecnie mate-
ria ustawowa. Wykonawczy charakter rozporzadzenia wyraza sie tym, ze
ustawodawca nie moze przekaza¢ do uregulowania aktem wykonaw-
czym spraw doniostych, bo ustawa uzyskiwataby charakter blankietowy,
a jej podstawowe rozstrzygniecia znajdowatyby uregulowania w rozpo-
rzadzeniu?', zatem ustawa musiataby mie¢ charakter systemowy i nosi¢
tytut, O tworzeniu prawa”

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwr6ci¢ uwage, ze zasady techniki
prawodawczej odgrywajg daleko wazniejsza role na gruncie prawa admi-
nistracyjnego, bo oprécz tego, ze sg ,biblia legislatora” i stuza tworzeniu
prawa, sa takze instrumentem jego stosowania i interpretowania. Reguty
prawotwodrcze bowiem przywotuje sie nader czesto w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, réwniez w kontekscie zasad konstytucyjnych.
Ponadto stanowia one czynnik inicjujacy dziatania nadzorcze wojewodéw

7 Zob. K. Dziatocha, Konstytucyjny system zrédet prawa powszechnie obowiqzujqce-
go w Konstytucji i w praktyce, w: Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod red.
A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 9-35.

'® Dz.U.Nr62, poz. 718 ze zm.

% S. Wronkowska, M. Zielinski, op.cit., s. 20.

20 Zob. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz,
Warszawa 2012.

21 S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w sSwietle
Konstytucji i praktyki, w: Konstytucyjny system..., s.73.
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nad samorzadem terytorialnym oraz sg punktem odniesienia dla prokura-
torow kwestionujacych legalnos¢ aktéw prawa miejscowego?.

[ tak w wyroku z 6 marca 2013 r. WSA w Krakowie®, powotujac sie na za-
sady techniki prawodawczej, stwierdzit, ze:,Sad zaznacza, ze juz sam tytut
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy?** — ma znaczenie w ni-
niejszych rozwazaniach, albowiem nazwanie ustawy,Kodeksem” pisanym
wielka literg oznacza, ze ustawa wyczerpujaco reguluje obszerng dzie-
dzine spraw, w tym wypadku dziedzine zwigzang z wyborami”. Ponadto
w tym samym wyroku sad powotat sie na zasady techniki prawodawczej,
i dokonujac wyktadni systemowej, stwierdzit, ze ,w razie literalnego po-
krywania sie regulacji zawartych w ustawie »zwyktej« oraz »Kodeksie«
normujacym okreslony obszar spraw, jako obowigzujaca w pierwszej
kolejnosci nalezy przyjmowac zasade wytacznosci przepiséw kodekso-
wych w danej dziedzinie wzgledem regulacji ogdlnych zawartych w usta-
wie »zwyklej«. Argument ten przemawia zatem za uznaniem, ze art. 110
Kodeksu wyborczego stanowi norme szczeg6lng wzgledem art. 40 ust. 1
ustawy o drogach publicznych®". Wydajac wyroki, sagdy administracyjne
stwierdzaja takze, co mogtoby sie wydawac dziwne, istnienie btedéw re-
dakcyjno-legislacyjnych, wywierajacych istotne implikacje prawne. W wy-
roku WSA w Poznaniu z 5 marca 2013 r.* sad uznat, ze ,przepis art. 2 ust. 1
zdanie wstepne ustawy o grach hazardowych?, ktéry zawiera definicje
gier losowych, stanowigc, ze grami losowymi s gry o wygrane pieniezne
lub rzeczowe, ktérych wynik w szczegdlnosci zalezy od przypadku, zostat
sformutowany niezgodnie z zasadami techniki prawodawczej zawartymi
w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow (...) w sprawie »Zasad techniki
prawodawczej«. Definicja gier losowych sformutowana w tym przepisie
nie spetnia bowiem wymogoéw § 6 tego rozporzadzenia, ktéry stanowi,
ze przepisy ustawy redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumia-
ty dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy.
W § 146 z.t.p. sformutowane zostaty przestanki wprowadzania definicji do
tekstu aktu prawnego. Przepis ten zawiera wskazanie, kiedy nalezy sfor-
mutowac definicje danego okreslenia i stanowi, ze w ustawie lub innym
akcie normatywnym formutuje sie definicje danego okreslenia, jezeli:

2 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.

2 1l SA/Kr 669/12, CBOSA.

24 Dz.U.Nr 21, poz. 112 ze zm. - przyp. red.

% Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. (Dz.U. 2 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.) — przyp. red.
2 | SA/Po 964/12, CBOSA.

27 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. (Dz.U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.) — przyp. red.
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dane okreslenie jest wieloznaczne; dane okreslenie jest nieostre, a jest
pozadane ograniczenie jego nieostrosci; znaczenie danego okreslenia
nie jest powszechnie zrozumiate; ze wzgledu na dziedzine regulowanych
spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.
Paragraf 153 wyjasnia znaczenie pojecia definicji zakresowej (wyliczajaca
elementy sktadowe zakresu). Z przepisu tego wynika, ze definicje zakreso-
wa formutuje sie w jednym przepisie prawnym i obejmuje sie nig caty za-
kres definiowanego pojecia ( z wyjatkami zawartymi w ust. 2 i 3). Pomimo
zdefiniowania w art. 2 ust. 1 ustawy o grach hazardowych okreslenia »gry
losowe, definicja ta nie wyraza doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adre-
sata intencji prawodawcy”.

Zgodnie z art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie® wojewoda jako terenowy or-
gan administracji rzadowej jest uprawniony do sprawowania nadzoru
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow?.
Nadzér wojewoda realizuje przy zastosowaniu kryterium zgodnosci z pra-
wem, a zatem gwarantujac przestrzeganie prawa w sposéb bezstronny
i obiektywny, dokonuje oceny stanu faktycznego i wycigga konsekwen-
cje w przypadku naruszenia obowigzujacych przepiséw prawa. W prak-
tyce polega to na wydawaniu rozstrzygnie¢ nadzorczych w odniesieniu
do uchwat i zarzadzen jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacych
ich dziatalnosci*®. Warto zatem wskaza¢, ze wojewoda jako organ nadzoru
w wyroku WSA we Wroctawiu z 27 marca 2013 r.3' powotat sie pomocni-
czo na zasady techniki prawodawczej. W uzasadnieniu do wyroku bowiem
czytamy: ,Zdaniem organu nadzoru - réwniez przepis § 142 ust. 2 zatacz-
nika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw (...) w sprawie »Zasad
techniki prawodawczej«, stanowiac, ze: »Akty prawa miejscowego sa sta-
nowione przez sejmik wojewddztwa, rade lub zarzad powiatu oraz rade
lub zarzad gminy na podstawie przepiséw upowazniajacych zamieszczo-
nych w ustawach dotyczacych odpowiednich samorzadéw terytorialnych
albo w innych ustawach«, wprowadza wymag dziatania jednostek samo-

2 Dz.U.Nr 31, poz. 206 ze zm.

2 M. Mazuryk, Realizacja postanowieri art. 171 Konstytucji RP z 1997 r. w ustawodawstwie
i orzecznictwie, w: Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, pod red.
J. Parchomiuka, B. Ulijasza, E. Kruka, Warszawa 2009, s. 309-317.

30 K. Sikora w: Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz,
pod red. M. Czuryk, M. Karpiuka, M. Mazuryka, Warszawa 2012, s. 61-62.

3111 SA/Wr 32/13, CBOSA.
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rzadu terytorialnego na podstawie prawnej, przy czym zakres tych dziatan
i kompetencji organéw jednostek samorzadowych wyznaczaja ustawy”.

W wyroku z 28 marca 2013 r. WSA w Olsztynie® w sprawie ze skargi
Wojewody Warminsko-Mazurskiego na uchwate Rady Gminy Braniewo
z dnia 30 listopada 2012 r., nr 84/VI/2012 w przedmiocie regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, sad stanat na stano-
wisku, ze ,rada gminy, uchwalajac przepisy prawa miejscowego, powin-
na to czyni¢ w zgodzie z upowaznieniem oraz postanowieniami zasad
techniki prawodawczej, stanowigcego w mysl art. 87 ust. 1 Konstytucji RP
zrédto powszechnie obowiazujacego prawa”. Jedynie sygnalizacyjnie na-
lezy wskaza¢, ze podmiotem uprawnionym do przygotowywania uchwat
rady gminy jest wojt®, ale takze podmioty, ktérym przystuguje inicjaty-
wa uchwatodawcza, tj. grupa radnych czy klub radnych?4. Zdaniem WSA
w Olsztynie organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego po-
winien uwzgledni¢ regulacje § 115 § 135 w zw. z § 143 zt.p., z ktérych
wynika, ze w akcie wykonawczym zamieszcza sie tylko przepisy regulu-
jace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym.
W ocenie sadu rada gminy powinna takze wzig¢ pod uwage przepisy
§118i§ 137 wzw.z § 143 z.t.p. stanowiace, ze w akcie wykonawczym nie
powtarza sie tego, co zostato wczesniej przez prawodawce unormowa-
ne w przepisie powszechnie obowigzujacym (w ustawie upowazniajacej
lub w innym akcie normatywnym - innej ustawie, ratyfikowanej umowie
miedzynarodowej czy rozporzadzeniu) oraz przepisy § 116 § 136 w zw.
z § 143 okredlajace, ze w akcie wykonawczym nie zamieszcza sie prze-
pisbw prawnych niezgodnych ze wskazanymi aktami normatywnymi,
a wiec i przepisow modyfikujgcych ich tresci. Sad ponadto wskazat, ze:
.Sprzeczne z prawem jest réwniez, w Swietle § 149 z.t.p., formutowanie
bez upowaznienia ustawowego, w akcie wykonawczym nizszym ranga niz
ustawa definicji ustalajacych znacznie okreslen ustawowych, w szczegél-
nosci okreslen zawartych w ustawie upowazniajacej”

Mozna takze zauwazy¢, ze naruszenie zasad techniki prawodawczej
stanowi¢ moze podstawe do ztozenia skargi do sagdu administracyjne-
go na akt prawa miejscowego przez prokuratora. Pozostaje to w zgod-

32 |1 SA/O1 136/13, CBOSA.

3 S. Butajewski w: Status prawny rady gminy, pod red. nauk. M. Chmaja, Warszawa 2012,
s. 101.

3 A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnos¢ organéw samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 20009, s. 68.
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nosci z art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®, ktéry
stanowi, ze zadaniem prokuratury jest strzezenie praworzadnosci oraz
czuwanie nad sciganiem przestepstw. W sprawie rozpatrywanej przez
WSA w Gliwicach®® Prokurator Rejonowy w Jastrzebiu Zdroju zaskarzyt
w czesci uchwate Rady Gminy Pawtowice z dnia 28 pazdziernika 2008 r.,
nr XV111/220/2008 w przedmiocie optaty od posiadania pséw — odnosnie
do przepisu § 6, podnoszac zarzut naruszenia przepisu § 115 z.t.p., pole-
gajacy na przekroczeniu upowaznienia ustawowego zawartego w art. 19
pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®”
poprzez wprowadzenie zwolnienia od optaty od posiadania pséw o cha-
rakterze podmiotowym, a polegajacego na ustanowieniu zwolnienia od
niej ,ptatnikdow podatku od nieruchomosci od budynkéw mieszkalnych”,
w sytuacji gdy w kompetencji rady gminy pozostaje jedynie ustanawia-
nie zwolnien o charakterze przedmiotowym. Podnoszac powyzszy zarzut,
strona skarzaca wniosta o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty
w zakresie przepisu § 6 (jako stanowigcego istotne naruszenie prawa) oraz
zasadzenie od strony przeciwnej kosztéw postepowania wedtug norm
przepisanych. Prokurator Rejonowy podkreslit, ze § 6 zaskarzonej uchwa-
ty stanowi w jednoznaczny sposéb zwolnienie o charakterze podmioto-
wym, a obowigzujace przepisy prawa nie delegujg na rady gmin upowaz-
nienia do ustanawiania zwolnien od opfaty lokalnej, majacych charakter
zwolnienia podmiotowego, przekazujac do ich kompetencji mozliwos¢
wprowadzenia wylacznie zwolnien przedmiotowych. Podnidst, ze w takiej
sytuacji rada gminy przekroczyta upowaznienie ustawowe, czego konse-
kwencja jest koniecznosc¢ stwierdzenia niewaznosci przepisu dotknietego
wada, ktéra ma charakter istotny. Nalezy sie zgodzi¢ z takim stanowiskiem
prokuratora, poniewaz podstawa ustawowa wydania uchwaty nie moze
mie¢ charakteru domniemania czy wyktadni celowosciowej, a wszelkie
niescistosci przepisu upowazniajagcego nie moga by¢ podstawa do roz-
szerzenia kompetencji zawartej w tym upowaznieniu®. Jedynie sygnali-
zacyjnie mozna wskazac, ze Trybunat Konstytucyjny dostrzega mozliwos¢
uczynienia przedmiotem skargi konstytucyjnej akty prawa miejscowego,
o ile majg one charakter normatywny i moga by¢ zaliczone do aktéw po-

% Dz.U.z2011 r.Nr 270, poz. 1599 ze zm.

% Wyrok z 19 marca 2013 r., | SA/GL 1335/12, CBOSA.

37 Dz.U.z2010r. Nr 95, poz. 613 ze zm.

3 |, Krzesnicki, Technika redagowania uchwat w jednostkach samorzqdu terytorialnego
z przyktadami, Gdansk 2008, s. 28.
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wszechnie obowigzujacego prawa, zawierajgcego normy generalne i abs-
trakcyjne®,

Natomiast w wyroku WSA w Poznaniu z 3 kwietnia 2013 r.*°, gdzie sad
rozpatrywat sprawe w wyniku skargi Prokuratora Prokuratury Okregowej
w Ostrowie Wielkopolskim na uchwate Rady Gminy Kozminek z dnia
26 maja 2011 r., nr VIII/48/2011 w przedmiocie ustalenia wysokosci opfat
za Swiadczenia udzielane przez przedszkola, dla ktérych organem prowa-
dzacym jest Gmina KoZzminek, sad stwierdzit, ze postanowienia zaskar-
zonej uchwaly ,w szczegdlnosci: winny mie¢ oparcie w tresci przepisu
rangi ustawowej upowazniajacego do jej wydania i nie moga wykraczac
poza wyznaczony przez ten przepis zakres upowaznienia. Nie moga tez
by¢ niezgodne z innymi powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa
ani powtarzac¢ regulacji w tych przepisach zawartych. Naruszenie ktére-
gokolwiek z wymienionych wymogéw bedzie, co do zasady, skutkowac
niewaznoscia wadliwego postanowienia uchwaty”. Takie wady legisla-
cyjne sg traktowane w utrwalonym orzecznictwie sadéw administracyj-
nych jako przypadki istotnego naruszenia prawa*'. W swietle art. 91 ust. 1
zd. pierwsze w zw. z ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym* uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna,
chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie ,sprzecznosci
z prawem” w rozumieniu art. 91 ust. 1 ww. ustawy obejmuje sprzecznos¢
postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowia-
zujacego, w tym takze z rozporzadzeniem - co w konsekwencji oznacza,
ze réwniez z zasadami techniki prawodawczej. Cho¢ w wiekszosci przy-
padkéw sprzecznos¢ z konkretnymi, szczegétowymi dyrektywami legi-
slacyjnymi zawartymi w rozporzadzeniu z 2002 r. bedzie miata charakter
nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji,
w ktérych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej nalezy
zakwalifikowac jako naruszenie prawa istotne. Odnies¢ to nalezy zwtasz-
cza do regut okreslanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
mianem ,rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej". W litera-
turze przedmiotu dominuje poglad, ze nakaz przestrzegania ,rudymen-
tarnych kanonéw techniki prawodawczej” nalezy traktowad jako jeden

3 M. Zubik w: Konstytucja Ill RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wy-
branych sqdéw, pod red. M. Zubika, Warszawa 2008, s. 528.

401V SA/Po 204/13, CBOSA.

41 Zob. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2009 r., [l OSK 1077/09, CBOSA.

42 Dz.U.z2001 r.Nr 142, poz. 1591 ze zm.

4 Zob. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03, OTK ZU-A 2004, nr 4, poz. 36.
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z elementéw konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji**. Podobne
stanowisko zajat w doktrynie G. Wierczynski, ktérego zdaniem sytuacje,
w ktérych naruszone zostaty reguty legislacji, powinny by¢ traktowane
jako nieistotne naruszenie prawa, a sytuacje, w ktérych wraz z narusze-
niem zasad techniki prawodawczej doszto do naruszenia konstytucyjnych
zasad tworzenia prawa - jako naruszenie prawa skutkujace stwierdzeniem
niewaznosci aktu prawa miejscowego®. W uzasadnieniu ww. wyroku, czy-
tamy, ze:,Jednym ze wspomnianych »rudymentarnych kanonéw« tworze-
nia prawa jest niewatpliwie regufa wynikajacaz§ 115w zw. z § 143 z.t.p.,
w mysl ktérej w akcie prawa miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy
regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowaznia-
jacym (upowaznieniu ustawowym). Regulacja ta koresponduje z przepi-
sem art. 94 Konstytucji, ktéry wskazuje, ze akty prawa miejscowego muszg
by¢ ustanawiane nie tylko »na podstawiex, ale i »w granicach« upowaz-
nien zawartych w ustawie. W konsekwencji, zgodnie z jedng z podstawo-
wych i niespornych regut walidacyjnych, uchylenie lub istotna zmiana tre-
$ci przepisu upowazniajacego skutkuje utrata mocy obowiazujacej aktu
wykonawczego na jego podstawie wydanego, co dotyczy rowniez aktow
prawa miejscowego”.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku WSA w Gdansku z 26 marca 2013 r.” sad
podnidst, ze ,w § 149 z.t.p. wskazano, ze w akcie normatywnym nizszym
ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje sie defini-
¢ji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegélnosci w akcie
wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktére ustalatyby znaczenia okre-
$ler zawartych w ustawie upowazniajgcej”. Dalej w przedmiotowym wyro-
ku czytamy, ze:,Zgodnie z tym przepisem sformutowanie definicji danego
okresdlenia w akcie wykonawczym jest dopuszczalne w sytuacji, gdy usta-
wa upowaznia do sformutowania danej definicji w akcie wykonawczym
albo gdy okreslenie to nie jest okresleniem ustawowym, a wiec w zadnej
obowiagzujacej ustawie okreslenie to nie zostato uzyte. Upowaznienie do
definiowania pojec¢ ustawowych prowadzi bowiem do ingerencji w tres¢
ustawy w tym zakresie. Nadanie prymatu definicji wysokosci budynku
zawartej w rozporzadzeniu w stosunku do definicji wysokosci zabudowy

4 T, Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51.

* G.Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 29.

4 Zob. wyrok NSA z 4 marca 2002 r., Il SA/Ka 3255/01, ONSA 2003, nr 2, poz. 68.

4711 SA/Gd 754/12, CBOSA.
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(obejmujacej swoim zakresem takze definicje wysokosci budynku) zawar-
tej w planie prowadzi do sytuacji, w ktérej okreslenie ustawowe zawar-
te w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym* zostaje
w znacznej czesci swego zakresu zdefiniowane w akcie nizszego rzedu
z zakresu prawa budowlanego, jakim jest rozporzadzenie, bez wymaga-
nego w tym zakresie upowaznienia wynikajacego z ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym’.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy réwniez podnies$¢, ze zasady tech-
niki prawodawczej sg takze przywotywane w komentarzach do ustaw*
i glosach do wyrokéw sadowych, co potwierdza ich walor dogmatyczno-
-naukowy.

Zasady techniki prawodawczej, co mam nadzieje udato mi sie udowod-
ni¢ w przedmiotowym artykule, stanowia subsydiarne zrédto prawa, czyli
uzupetniajace, pomocnicze zaréowno w kontekscie pochodzenia, jak i po-
znania prawa. To pierwsze ujecie zostato stosunkowo dobrze opracowane
na gruncie prawa konstytucyjnego, gdzie dokonano szerokiej analizy roz-
porzadzen oraz zasad techniki prawodawczej pod rzagdami obecnej usta-
wy zasadniczej. Natomiast zasady techniki prawodawczej jako przedmiot
badan zgodnosci aktéw prawa miejscowego z prawem powszechnym czy
tez instrumentarium prawne umozliwiajgce organom administracji pu-
blicznej i sgdom administracyjnym wiasciwg wykfadnie obowigzujacych
przepiséw - to zagadnienie nowe i niezwykle interesujace. Mam nadzieje,
ze niniejszy artykut zainspiruje do pogtebionej analizy oraz szerszej dys-
kusji o roli i znaczeniu zasad techniki prawodawczej, zwlaszcza na gruncie
prawa administracyjnego.

W przedmiotowym opracowaniu bowiem, istotne, funkcjonalne zna-
czenie z.t.p. w kontekscie wyktadni norm prawnych i oceny, czy dany akt
normatywny wydany zostat w ramach, czy tez z przekroczeniem upowaz-
nienia ustawowego, zostato jedynie ujete w zarysie.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. (Dz.U. 2 2012 r,, poz. 647 ze zm.) - przyp. red.

49 Zob. J. Wilczynriska, A. Mostowska, t. Budzinski, Ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpa-
dach. Komentarz, ,Gazeta Prawna” z 28 maja 2013 r.,, C3. W komentarzu tym podniesiono,
ze: Trzeba mie¢ na uwadze to, ze ustawa o odpadach ma range ustawy podstawowej dla
dziedziny gospodarki odpadami. W zwigzku z tym, zgodnie z par. 148 Zasad techniki pra-
wodawczej, jezeli w jakiejs szczegotowej ustawie dotyczacej odpaddéw zachodzi wyjatko-
wo potrzeba odstgpienia od znaczenia danego okreslenia, (pojecia) ustalonego w nowej
ustawie o odpadach, to powinno by¢ podane wyraznie w tej ustawie inne znaczenie tego
okreslenia i zakres jego odniesienia”.
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Kontrola dostepu do funduszy unijnych
w kontekscie ochrony praw obywateli
i Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego

Prawidtowe uregulowanie kontroli dostepu do funduszy unijnych jest
bardzo istotne z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych praw i wol-
nosci beneficjentéw, ale ma znaczenie réwniez dlatego, ze fundusze te
stanowig istotne Zrédto gospodarczego rozwoju Polski. Trzeba wskazac,
ze poczatkowo wyniki oceny projektéw finansowych z funduszy unijnych
nie podlegaty w ogdle kontroli sgdowej. Dopiero nowelizacja ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju’ wprowadzita tryb sadowoadmini-
stracyjnej kontroli przyznawania funduszy unijnych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze fakt wprowadzenia kontroli wynikéw oce-
ny projektéw finansowanych z funduszy unijnych przez sady administra-
cyjne nie rozwigzat wszystkich problemow, jakie w ramach wdrazania, ale
réwniez kontroli dostepu do funduszy unijnych, istnieja.

Kwestie zwigzane z zasadami prowadzenia polityki rozwoju, podmiota-
mi prowadzacymi te polityke oraz trybu wspétpracy miedzy nimi reguluje
ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?.
W ustawie tej odnajdziemy okreslenie, co nalezy rozumiec przez pojecie
polityka rozwoju (art. 2), a takze sprecyzowanie, kto prowadzi w Polsce
tego rodzaju dziatania. W ustawie tej okreslono rowniez sposéb realizacji
programoéw operacyjnych.

Przy rozwazaniach nad zagadnieniami zwigzanymi z kontrolg dostepu
do funduszy unijnych w kontekscie praw obywateli i Zrédet powszech-
nie obowigzujagcego prawa nalezy przywota¢ dwa wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: pierwszy — z 12 grudnia 2011 r., w sprawie P 1/11 doty-

! Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (Dz.U. Nr 216, poz. 1370).

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.) - dalej: ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;

u.z.p.p.r.
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czacy pytania prawnego WSA w todzi®; drugi — dotyczacy skargi konsty-
tucyjnej, rozpoznawanej przez TK w sprawie SK 8/12, do ktérej przystapit
réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich®.

Sprawa skierowanego przez WSA w todzi pytania prawnego do TK byta
na biezaco monitorowana przez RPO. W wyroku rozpoznajacym to pyta-
nie Trybunat tylko w czesci odnidst sie do zaskarzonych przez sad przepi-
séw, wskazujac jednoczesnie, ze w pozostatym zakresie nie jest mozliwe
wydanie orzeczenia merytorycznego ze wzgledu na zbieg negatywnych
przestanek wyrokowania: zbednosci (gdy stawiane zarzuty majg charakter
akcesoryjny) oraz niedopuszczalnosci (gdy brak jest odpowiedniego uza-
sadnienia zarzutéw albo wzorzec kontroli zostat skonstruowany w sposéb
wadliwy). Dlatego tez analizie Trybunatu mogty podlega¢ wytgcznie kwe-
stie budzace watpliwosci sadu pytajacego na tle art. 87 Konstytugji.

W sprawie P 1/11 Trybunat zauwazyt, ze w obecnej perspektywie fi-
nansowej pojawity sie uzasadnione obawy dotyczace statusu prawnego
niektérych dokumentéw programowych sktadajacych sie na system re-
alizacji programoéw operacyjnych. Przede wszystkim jednak to charakter
prawny samych programéw operacyjnych wzbudza powazne zastrzeze-
nia. W mysl art. 5 pkt 11 u.z.p.p.r. system realizacji okresla zasady i proce-
dury obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju
oraz programéw. System ten okresla réwniez, zgodnie z powotanym prze-
pisem, $rodki odwotawcze przystugujace wnioskodawcy w trakcie nabo-
ru projektéw. Po wyczerpaniu Srodkéw odwotawczych przewidzianych
w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzymaniu informacji
o negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w systemie
realizacji tego programu, beneficjent moze wystapic¢ ze skarga do wiasci-
wego sgdu administracyjnego. Zgodnie bowiem z art. 30b ust. 4 powota-
nej ustawy wiasciwa instytucja informuje wnioskodawce na pismie o wy-
nikach procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji pro-
gramu operacyjnego wraz z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Podczas analizy mozliwosci
dokonania kontroli wynikéw oceny projektéw finansowanych z funduszy
unijnych mozna dojs¢ do wniosku, ze kwestia uregulowanych w tym za-
kresie praw i obowigzkéw uczestnikéw konkurséw w réznych dokumen-
tach, ktore znajduja sie poza systemem zrédet powszechnie obowiazuja-
cego prawa, miata podstawowe znaczenie podczas orzekania Trybunatu

3 Wyrok TKz 12 grudnia 2011 r,, P 1/11, OTK ZU-A 2011, nr 10, poz. 115.
4 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK ZU-A 2012, nr 9, poz. 111.
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w sprawie P 1/11.Wazne jest bowiem, jak przyjat TK, ze regulacje zwigzane
z ustanowieniem praw i obowigzkéw uczestnikéw konkurséw powinny
byc¢ zawarte w ustawie, a nie w dokumentach skfadajacych sie na systemy
realizacji programéw operacyjnych. Trybunat uznat tym samym, ze ure-
gulowanie sytuacji prawnej uczestnikdw konkursu w systemie realizacji
programéw operacyjnych zamiast w przepisach powszechnie obowiagzu-
jacych jest absolutnie niedopuszczalne i niezgodne ze standardami kon-
stytucyjnymi. W ocenie TK szczegodlnie drastycznym naruszeniem art. 87
Konstytucji RP byta ,,delegacja” do uregulowania w systemie realizacji pro-
cedury odwotawczej®.

Trybunat Konstytucyjny podzielit prezentowany w tym zakresie poglad
saddéw administracyjnych, podkreslajac zarazem, ze: ,,systemy realizacji nie
sg wydawane przez podmioty konstytucyjnie upowaznione do stanowienia
aktéw powszechnie obowigzujacych i nie maja formy wskazanej dla tych
aktéw w Konstytucji. Nie ulega réwnoczesnie watpliwosci, ze zawierajg one
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktérych przestrzeganie
jest warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyjne-
go — wyznaczajg wiec okreslonym podmiotom prawa i obowiazki” Trybunat
zauwazyt ponadto, ze: ,niezaleznie od obowigzkéw wynikajacych z prawa
Unii Europejskiej, polski prawodawca jest takze zwigzany zasadami i requ-
tami krajowego porzadku konstytucyjnego”s.

Konstytucja nakazuje, jak podkreslit Trybunat, okreslenie zasad i try-
bu postepowania w sprawach o dofinansowanie z regionalnego progra-
mu operacyjnego w przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa.
Zdaniem TK , realizacja tego wymogu nie oznacza osfabienia unijnej zasa-
dy skutecznosci, ale przeciwnie - spowoduje jej wzmocnienie. Okreslenie
zasad i trybu postepowania w sprawach o dofinansowanie z programu
operacyjnego w wielu aktach normatywnych, ktére nie maja charakteru
powszechnie obowigzujgcego, a ponadto zawierajg réznorodne i odmien-
ne rozwigzania prawnoproceduralne w zaleznosci od tego, na jakim ob-
szarze obowigzujg i jaki podmiot je ustanowit, narusza nie tylko przepi-
sy Konstytugji, ale takze utrudnia wykonywanie przez uprawnionych ich
praw wynikajacych z rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006™.

> Por.wyrok TK-P 1/11.

© Por. uzasadnienie wyroku TK— P 1/11 i przywotane w nim orzecznictwo.

7 Por. wyrok TK — P 1/11 oraz rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lip-
ca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L 210z 31.07.2006 ., s. 25).
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W kontekscie powyzszego trzeba zauwazy¢, ze procedura odwotawcza
dotyczaca dofinansowania z regionalnych programoéw operacyjnych jest
do tej pory niejednolita, wynika bowiem z aktéw, ktére nie maja charak-
teru powszechnie obowigzujgcego. Jak wskazat Trybunat, akty te zawie-
rajg réznorodne rozwigzania w zakresie ,,odwotania” czesto w zaleznosci
od miejsca, w ktérym sg wykonywane i od podmiotu, ktéry je ustanowit.
Uwagi Trybunatu zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 1/11 poka-
zuja, ze w praktyce poszkodowanymi w zwigzku z takim uregulowaniem
procedury odwotawczej sg przede wszystkim beneficjenci. Oceniajac
wptywajace skargi do Biura RPO w zakresie dofinansowania z regional-
nych programéw operacyjnych, Rzecznik dostrzegt, ze procedura co do
,odwotania sie” w ramach tych programéw jest w Polsce niespdjna i budzi
wiele zastrzezen beneficjentow.

W wystagpieniu generalnym do Ministra Rozwoju Regionalnego (da-
lej: Minister RR) Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze tego rodzaju
rozwigzania nie tylko nie wptywaja na prawidtowe wykorzystywanie prze-
znaczonych srodkéw w ramach regionalnych programéw operacyjnych,
ale takze nie ufatwiaja efektywnej realizacji zadan wynikajacych z czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej®. Ponadto zetkniecie sie ze skargami be-
neficjentéw wplywajacymi do Biura Rzecznika pozwolito dostrzec, ze réz-
norodnos¢ przyjetych rozwigzan w ramach systeméw realizacji programu
operacyjnego nie stanowi o stabilnosci ,,postepowania odwotawczego”
w tym zakresie.

Przyjete w tych granicach rozwigzania prawne sg niekonstytucyjne.
Dlatego tak wazna jest analiza dokonana przez TK w uzasadnieniu do
wyroku w sprawie P 1/11 odnosnie do konstytucyjnej regulacji zrédet
powszechnie obowiagzujgcego prawa, ze zwréceniem ponadto uwagi na
role, jaka petnia w tej materii przepisy prawa unijnego. Uregulowanie
takich zagadnien, jak procedura odwotawcza, w ramach powszechnie
obowiazujacego prawa jest konieczne nie tylko ze wzgledu na prawidto-
wa realizacje i wykorzystanie konkretnych funduszy czy ze wzgledu na
zabezpieczenie praw beneficjentéw bioracych udziat w odpowiednich
konkursach, ale takze ze wzgledu na potrzebe efektywnego wykonywa-
nia praw wynikajacych z rozporzadzenia nr 1083/2006. Zdaniem TK ,,ani
jednolita praktyka organéw administracji, ani spdjne orzecznictwo sadéw

8 Zob. wystapienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rozwoju
Regionalnego z 23 marca 2012 r,, nr RPO-665405-1/11/AWO, udostepnione na stronie:
www.rpo.gov.pl - dalej: wystapienie generalne RPO z 23 marca 2012 r.
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administracyjnych nie moga zastapi¢ bezposredniego uregulowania for-
my prawnej systemow realizacji w zaskarzonej ustawie. To, jakie podmioty
i w jaki sposéb majag prawo normowac sytuacje uczestnikow konkurséw
organizowanych w ramach regionalnych programéw operacyjnych, ma
istotne znaczenie nie tylko praktyczne, lecz takze prawne. Pominiecie tej
kwestii w ustawie o polityce rozwoju moze by¢ oceniane przez pryzmat
zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a w dalszej kolejnosci - takze zasady prawidtowej legislacji”.

Poruszajac miedzy innymi te zagadnienia w wystapieniu generalnym
z 23 marca 2012 r. RPO podkresdlit takze potrzebe pilnego uregulowania
kwestii wznowienia postepowania, na ktora tez zwrdcit uwage Trybunat
podczas omawiania skutkéw wyroku w sprawie P 1/11, uznajac te kwestie
za wymagdajaca pilnej interwencji ustawodawcy. Trybunat Konstytucyjny
dostrzegt bowiem, ze w aktualnym stanie prawnym brak jest podstawy
prawnej do adekwatnej reakcji organdéw administracji i sadéw administra-
cyjnych w wypadku wznawiania postepowan w zwigzku z orzeczeniem
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw. Trybunat podkre-
slit, ze ,,w szczegdlnosci art. 37 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju wytacza stosowanie przepiséw k.p.a., co jest konsekwencja od-
mowy uznania informacji o wynikach konkursu i postepowaniu odwo-
fawczym za decyzje administracyjne (art. 30g ustawy o polityce rozwo-
ju), zamykajac tym samym mozliwos¢ utrzymania skutkdw rozstrzygniec
zapadtych w sposéb sprzeczny z prawem na zasadach przewidzianych
w tym kodeksie (np. art. 151 § 2 k.p.a.)". Podobnie, jak podkreslit Trybunat,
sytuacja przedstawia sie w wypadku sagdéw administracyjnych: ,,rozpatru-
jac skargi ztozone na podstawie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju,
wojewodzki sad administracyjny moze wydac wytacznie orzeczenia wy-
mienione w art. 30c ust. 3, nie ma natomiast mozliwosci uchylenia jego
wynikéw i powtdrzenia catej procedury, mimo ze postepowanie konkur-
sowe zostato przeprowadzone na podstawie aktow niespetniajacych wy-
magan okreslonych w art. 87 Konstytucji”. Naczelny Sad Administracyjny
orzeka za$ wytacznie kasatoryjnie'.

W kontekscie procedury odwotawczej odnoszacej sie do pomocy fi-
nansowej przyznawanej w ramach funduszy unijnych i jej uregulowania
poza systemem zZrédet powszechnie obowigzujacego prawa chciatabym
zwréci¢ uwage na jeszcze jeden problem, ktéry pojawit sie przy rozpo-

° Por.wyrok TK-P 1/11.
' Por. wyrok TK - P 1/11 oraz wystapienie generalne RPO z 23 marca 2012 r.
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znawaniu skarg beneficjentéw wptywajacych do Biura RPO. Dodam tyl-
ko, ze problem ten byt poruszany przez RPO w wystagpieniu generalnym
z 23 marca 2012 r., ale materia ta byta réwniez przedmiotem jego wcze-
$niejszych wystapien — jeszcze przed nowelizacjg ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju w 2008 r. RPO po raz kolejny zwrécit uwage
na to, ze procedura odwotawcza nie moze by¢ regulowana w ramach
wytycznych Ministra RR. W wystapieniu generalnym w maju 2008 r. RPO
stwierdzit, ze analiza ,Wytycznych w zakresie procedury odwotawczej dla
wszystkich programéw operacyjnych” prowadzi do wniosku, ze wytycz-
ne te dotycza bezposrednio praw i wolnosci jednostki''. Odpowiadajac
na to wystapienie, Minister RR przekonywat, ze wytyczne powinny by¢
postrzegane przede wszystkim jako instrument pozwalajacy Ministrowi
na sprawne wykonywanie przypisanych mu ustawowo zadan. Z tych tez
wzgledéw Minister nie podzielit watpliwosci natury konstytucyjnej co do
wytycznych, ale jednoczes$nie zapewnit, ze podczas procesu nowelizacji
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zostang rozwazone naj-
istotniejsze kwestie zwigzane z procedura odwotawcza w celu uregulowa-
nia ich w ustawie, przy jednoczesnej rezygnacji z wytycznych. Tego rodza-
ju stanowisko Ministra byto podstawa do zakonczenia powyzszej sprawy
w Biurze RPO.

Jednak szczegdétowa analiza skarg wptywajacych na biezaco do
Rzecznika, jak tez wymiana korespondencji z r6znymi instytucjami posred-
niczacymi wykazaty, ze wytyczne dalej majg zastosowanie w praktyce w od-
niesieniu do postepowania odwotawczego. Z tych tez wzgledéw RPO w wy-
stapieniu generalnym do Ministra RR z 23 marca 2012 r. ponownie wrdcit
do tematu wytycznych, juz po raz kolejny zwracajac uwage tego organu na
koniecznosc¢ uregulowania zagadnien zwigzanych z postepowaniem odwo-
tawczym w aktach powszechnie obowigzujacego prawa'?. Rzecznik Praw
Obywatelskich zauwazyt, ze wytyczne Ministra RR regulujace tego rodzaju
materie budza uzasadnione watpliwosci natury konstytucyjnej.

Minister nie podzielit watpliwosci RPO i wskazat, ze wytyczne byly i sa
postrzegane jako instrument pozwalajacy ministrowi na sprawne wykony-
wanie zadan przypisanych mu w zakresie koordynacji wdrazania progra-

"' Por. wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rozwoju
Regionalnego z 29 maja 2008 r., nr RPO-584806-1/08/AK, udostepnione na stronie: www.
rpo.gov.pl oraz wytyczne udostepnione na stronie: www.mrr.gov.pl jako , Wytyczne doty-
czgce procedur odwotawczych”.

12 Por. wystgpienie generalne RPO z 23 marca 2012 .
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mow operacyjnych. Wytyczne, jak podkreslit Minister RR, co do zasady sa
skierowane do odpowiednich instytucji, a ponadto, jak pokazuje praktyka,
wytyczne z zakresu procedury odwotawczej moga w sposéb pozytywny
wptywac na beneficjentéw. W 2011 r. zostaty bowiem wydane wytyczne
z zakresu procedury odwotawczej, przy czym najistotniejsza zmiana doty-
czyta wprowadzenia do nich zalecenia, z ktérego wynika, jak nalezy rozu-
mie¢ negatywna ocene projektu, o ktérej mowa w art. 30b ust. 1 u.z.p.p.r.
To wiasnie w tych wytycznych zostato okreslone, ze przez pojecie ,,nega-
tywna ocena projektu” nalezy tez rozumie¢ przypadek oceny w istocie
swej pozytywnej — czyli wtedy gdy projekt kwalifikuje sie co prawda do
dofinasowania, lecz umieszczono go na takim miejscu listy rankingowej,
ze niemozliwe jest jego dofinansowanie™.

W tym miejscu trzeba wskaza¢, ze w wystapieniu z 23 marca 2012 r.
Rzecznik nie odnosit sie do wytycznych jako instrumentu umozliwiajgcego
Ministrowi RR koordynacje wdrazania programéw operacyjnych, tylko wska-
zywat, ze w ramach wytycznych nie powinna by¢ uregulowana procedura
odwotawcza. Ocena wytycznych Ministra RR odnoszacych sie do procedury
odwotawczej zwigzana byta zaréwno z przedmiotem ich reguladji, jak i pod-
miotami, co do ktérych w ramach tej procedury moga one mie¢ zastoso-
wanie'. Nie mozna podzieli¢ stanowiska Ministra, ze wytyczne dotyczace
procedury odwotawczej odnosza sie wylgcznie do odpowiednich instytugji.
Analiza nie tylko ich tresci, ale tez postepowan wiasciwych instytucji co do
wynikéw oceny projektéw wskazuje wyraznie, ze wytyczne w tym zakresie
majg zastosowanie réwniez do beneficjentéw. Jako przykiad nalezy wtasnie
wskaza¢ zdefiniowanie ,,negatywnej oceny projektu” w wytycznych Ministra
RR, a nie w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Tego rodzaju
definicja powinna znajdowac sie we wskazanej ustawie. Zgodnie bowiem
z art. 30b ust. 1 u.z.p.p.r. skarge do wojewodzkiego sagdu administracyjnego
mozna wnies¢ w przypadku negatywnej oceny projektu. Tak wiec okreslenie,
kiedy mamy do czynienia z negatywng oceng projektu, powinno wynika¢
z tej ustawy, poniewaz bedzie to miato istotne znaczenie przed przystapie-
niem do merytorycznego rozpoznania skargi. Dodam réwniez, ze przykfad
powotany przez Ministra $wiadczy o tym, ze uregulowana w wytycznych,
dotyczacych procedury odwotawczej, materia odnosi sie takze do wniosko-
dawcéw i ma wptyw na ich konstytucyjne prawa i wolnosci.

* Por. wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego dot. procedur odwotawczych, udo-
stepnione na stronie: www.mrr.gov.pl
* Por. wystapienie generalne RPO z 23 marca 2012 .
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Na marginesie natomiast nalezy zauwazy¢, ze odrebnej analizy wyma-
ga ustalenie, czy, a skoro tak, to w jakim zakresie, zagadnienia odnoszace
sie do postepowania odwotawczego w ramach tych konkurséw mogty
zostac uregulowane w wytycznych Ministra RR, a odrebnego przeanalizo-
wania wymaga ustalenie samego charakteru normatywnego wytycznych.

Nie sposéb bowiem nie zaakceptowac pogladu Ministra, ze specyfika
omawianej pomocy wymaga stworzenia sprawnych, w tym po stronie in-
stytucji zarzadzajacej, instrumentéw umozliwiajacych wptyw, ale i szyb-
ka reakcje w przypadku koniecznosci zmian zwigzanych z cztonkostwem
w UE. Niemniej jednak argumenty te, zwtaszcza ze nie wszystkie w tym za-
kresie wtasciwe, nie moga pociggac za sobg stworzenia i funkcjonowania
w obrocie prawnym takich mechanizméw, ktére nie tylko nie odpowiadaja
standardom konstytucyjnym, ale takze nie gwarantujg uczestnikom kon-
kurséw ochrony ich konstytucyjnych praw i wolnosci. Uregulowanie wiec
procedury odwotawczej w aktach znajdujacych sie poza systemem zrédet
powszechnie obowiazujagcego prawa nalezy oceni¢ jako niespetniajace
tych standardéw. Ponadto zamieszczone w wytycznych ,regulacje” maja
zastosowanie nie tylko do wnioskodawcéw uczestniczacych w postepo-
waniach odwotawczych, poniewaz beda miaty takze wptyw na kontrole
dokonywang przez sady. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze problematyka ure-
gulowana na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
w tym dotyczaca postepowan konkursowych, a zwtaszcza postepowan
odwotawczych, jest uboga i niestety niekompletna.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 8/12
wskazat, ze postepowanie odwotawcze, jak tez postepowanie zwiaza-
ne z kontrola sadéw administracyjnych na poziomie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju zostato niedostatecznie uregulowane.
Rozwiazania zas przyjete, w ramach tej ustawy, w zakresie postepowa-
nia przed sadami administracyjnymi stanowig lex specialis w stosunku do
p.p.s.a. Zgodnie z art. 30e u.z.p.p.r., w zakresie w niej nieuregulowanym,
do postepowania przed sadami administracyjnymi stosuje sie odpo-
wiednio przepisy p.p.s.a. Natomiast w mysl art. 30c ust. 1 u.z.p.p.r. skarga
do sadu administracyjnego moze by¢ wniesiona na podstawie art. 3 § 3
p.p.s.a.”* Przepis ten, rozszerzajac przedmiotowy zakres kontroli sagdéw
administracyjnych, przewiduje, ze orzekaja one takze w sprawach, w kto-
rych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja
srodki okreslone w tych przepisach. Postepowanie sgdowoadministra-

> Por. wyrok TK — SK 8/12.
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cyjne w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zostato jednak
unormowane w szczegdlny sposéb, odmienny od trybu uregulowanego
w p.p.s.a. Zgodnie z art. 30e u.z.p.p.r. w zakresie nieuregulowanym w tej
ustawie do postepowania przed sgdami administracyjnymi stosuje sie od-
powiednio przepisy p.p.s.a. okreslone dla aktéw lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 zwylaczeniem art. 52-55, art. 61 § 3-6, art. 115-122,
art. 146, art. 150i art. 152 p.p.s.a.'®

Przepis ten zawiera dwie normy. Pierwsza przewiduje, ze przed sadem
stosuje sie odpowiednio art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Druga norma wymienia
przepisy, ktére nie majg w tym postepowaniu zastosowania. Te dwie nor-
my znaczaco modyfikujg postepowanie sadowe i komplikuja je poprzez
nakfadanie sie na siebie dwdch regulacji, jak wskazat TK w wyroku SK 8/12.
Gtéwny problem, jak zauwazyt Trybunat, wynika z niedostatecznej regula-
¢ji postepowania przed sgdem administracyjnym, ktéra zawiera sie jedy-
nie w art. 30c-30e u.z.p.p.r.,, nakazujacej jednoczesnie w nieuregulowanym
zakresie odpowiednio stosowac przepisy p.p.s.a. i dodatkowo wykluczajac
niektére uregulowania tej ustawy. Odpowiednie stosowanie przepiséw
polega za$ na tym, ze niektére z nich sg stosowane wprost, inne ulega-
ja modyfikacji, a jeszcze inne w ogdle nie moga by¢ stosowane, co jest
efektem niezbednej ich adaptacji do zasadniczych celéw i form postepo-
wania uregulowanego w u.z.p.p.r. Nie zmienia to faktu, ze procedura od-
wotawcza, a nastepnie dokonywana kontrola sagdéw administracyjnych,
na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, wymagaja
skompletowania'’.

Przy omawianiu kwestii postepowania odwotawczego wigzacego sie
z wynikami oceny projektéw finansowanych z funduszy unijnych nalezy
odniesc sie takze do art. 37 u.z.p.p.r. Stosownie do tresci tego przepisu do
postepowania w zakresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania na
podstawie ustawy ze $rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze
srodkéw zagranicznych nie stosuje sie przepiséw k.p.a. Ponadto zgodnie
z art. 30g u.z.p.p.r. informacje otrzymywane przez wnioskodawce dotycza-
ce oceny jego wniosku, a takze w trakcie trwania procedury odwotawczej,
nie stanowig decyzji administracyjnej'®. Rozwigzanie tego rodzaju budzi
jednak kontrowersje. W pismiennictwie podnosi sie, ze w postepowaniach
konkursowych, ktére odbywaja sie m.in. na podstawie u.z.p.p.r., nie powin-

' Por. ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz p.p.s.a.
7 Por. uzasadnienie do wyroku TK — SK 8/12.
8 Por. u.z.p.p.r.
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no by¢ wytaczone w catosci stosowanie k.p.a., zas informacje otrzymywane
przez beneficjentéw dotyczace oceny jego wniosku powinny przybrac for-
me decyzji administracyjnej. Jak podkreslaja autorzy tego kierunku, zgod-
nie z prawem unijnym czynnosci wstepne zwigzane z przyznaniem dota-
¢ji powinny miec¢ charakter publicznoprawny (administracyjnoprawny).
Natomiast dopiero drugi etap - podpisanie umowy o dofinansowanie —
ma charakter prywatnoprawny przez podpisanie umowy cywilnoprawnej.
Podpisanie bowiem umowy z beneficjentem stanowi wykonanie pierwsze-
go etapu, wladczego rozstrzygniecia administracyjnego™.

Do tego zagadnienia odnosit sie réwniez RPO we wniosku skierowa-
nym do TK w dniu 12 lipca 2007 r., w ktérym oceniat nawigzujacy sie sto-
sunek miedzy beneficjentem, a konkretna instytucja®. Sprawa z wniosku
Rzecznika zostata umorzona z uwagi na zmiane u.z.p.p.r.,, ktéra w ocenie
TK odpowiadata w catosci postulatom Rzecznika?'. Niemniej jednak w w-
cze$nie obowiazujacym art. 37 u.z.p.p.r. ustawodawca wytgczyt w stosun-
ku do postepowan o dofinansowanie oraz udzielenie dofinansowania
projektow ze srodkéw funduszy unijnych zastosowanie k.p.a. oraz przepi-
soéw dotyczacych postepowania sgdowoadministracyjnego. Rozwigzanie
to, w ocenie ustawodawcy, uzasadnione byto koniecznoscig zapewnie-
nia skutecznego systemu rozdziatu srodkéw z funduszy strukturalnych.
W uzasadnieniu projektu ustawy stwierdzono, ze wylgczenie zastosowa-
nia k.p.a. i przepiséw dotyczacych postepowania sgdowoadministracyjne-
go ma zapobiec wystepowaniu dodatkowych opdznien, ktére mogtyby
spowodowac zahamowanie absorpcji srodkéw z funduszy strukturalnych
UE. Akt, ktérym jednak organ administracji przyznaje lub odmawia przy-
znania dofinansowania, spetnia, w ocenie Rzecznika, przestanki zakwa-
lifikowania go jako decyzji administracyjnej. Ma on bowiem charakter
jednostronny, wtadczy, skierowany jest do podmiotu pozostajacego poza
strukturg administracji publicznej i w sposéb ostateczny rozstrzyga o pra-
wach i obowigzkach podmiotu (co jest zwtaszcza widoczne w przypad-
ku odmowy przyznania dofinansowania). Stanowisko to Rzecznik popart

% Por. R. Pozdzik, Sqdowa kontrola wynikéw oceny projektéw finansowych z funduszy
unijnych na przyktadzie Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka’; ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2010, nr 3, s. 26; K. Brysiewicz, R. Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw do
dofinansowania z funduszy unijnych w Polsce - uwagi na tle wyroku TK z 12.12.2011 r. (P1/11),
,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 10, s. 10.

20 Por.wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lipca
2007 r., nr RPO-550274-1/07/MW, udostepniony na stronie: www.rpo.gov.pl

21 Por. postanowienie TK z 15 grudnia 2008 r., K 32/07, OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 188.
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w swoim wystgpieniu generalnym z 23 marca 2012 r., w ktérym zwrocit
uwage na koniecznos$¢ stworzenia kompletnej procedury odwotawczej na
gruncie u.z.p.p.r.

W kontekscie powyzszego trzeba jeszcze wskaza¢ na uchwate NSA
z 22 lutego 2007 r., Il GPS 3/06, w ktérej NSA zwrocit uwage, iz whasciwe
przepisy ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju?
wskazuja na istnienie wyraznie wyodrebnionych dwéch etapdéw postepo-
wania w sprawach dotyczacych dofinansowania z publicznych srodkéw
unijnych w ramach sektorowych programoéw operacyjnych. Zdaniem NSA
rozstrzygniecia podejmowane w pierwszym etapie procedury opisanej
w wyzej powotanej ustawie maja charakter indywidualnych rozstrzygniec
wiadczych i jednostronnych. Wtadczos¢ tych decyzji, jak wskazat NSA, nie
moze by¢ jednak rozumiana w sposdb tradycyjny, z nawigzaniem do przy-
musu panstwowego, albowiem wiadczos¢ w tych sprawach przejawia sie
w wytgcznosci skutkéw prawnych decyzji o przyznaniu dofinansowania.
Wytacznos¢ ta polega na tym, ze umowa moze by¢ zawarta wyfgcznie
z 0sobg, ktérej Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR)
przyzna doptate. Zawarcie umowy bez uprzedniej pozytywnej decyzji by-
toby wiec niezgodne z ustawa, a to oznacza, ze decyzja jest niezbedna
przestanka zawarcia umowy cywilnoprawnej®.

Minister Rozwoju Regionalnego, odnoszac sie do powotanej uchwa-
ty NSA, uznaje w dalszym ciggu, ze informacje dotyczace oceny wniosku
beneficjenta nie sg decyzjami administracyjnymi. Argumentacja Ministra
w tej materii sprowadza sie przede wszystkim do wskazania, ze NSA nie
dokonat krytyki takiego rozwiagzania oraz, ze uchwata ta zostata wydana
w odniesieniu do pomocy finansowej udzielanej przez ARiIMR. Ponadto
dwoch sedzidw ze sktadu zgtosito zdania odrebne.

Przede wszystkim nalezy jednak wskaza¢, ze Komisja Europejska za-
proponowata, aby w latach 2007-2013 catoksztatt dziatan dotyczacych
rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich zlokalizowa¢ w ramach Wspélnej
Polityki Rolnej oraz przesuna¢ wszystkie fundusze dotyczace rybotéwstwa
z polityki spojnosci do polityki rybotéwstwa. Oznacza to, ze nowa polityka
spéjnosci nie finansuje juz rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich oraz ry-
botéwstwa, ktdre wczesniej finansowata. Argumentacja Ministra RR w tym
zakresie jest wiec chybiona, poniewaz rozwdj rolnictwa byt we wczesdniej-

2 Dz.U.Nr 116, poz. 1206 ze zm.
2 Zob. uzasadnienie do uchwaty NSA z 22 lutego 2007 r., Il GPS 3/06, ONSAiWSA 2007,
nr 3, poz. 59.
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szych latach finansowany z polityki spojnosci. Tym samym fakt, ze powo-
tana uchwata NSA wydana zostata w ramach postepowania toczacego
sie przed ARIMR, nie swiadczy o niemozliwosci dokonywania poréwnan
- tym bardziej, ze programy, ktérych wdrazanie koordynuje Minister RR,
sa w wiekszosci réwniez finansowane z polityki spéjnosci.

Odnoszac sie natomiast do zgtoszonych zdan odrebnych, trzeba pod-
kresli¢, ze zgtaszajacy je nie skrytykowali przyjetej koncepcji o uznaniu
informacji kierowanych do wnioskodawcéw za decyzje administracyjne.
Uznali jedynie, ze przyjecie, czy przyznanie dofinasowania badz odmowa
jego przyznania powinno nastepowac w formie decyzji administracyjnej,
czy nie, wymaga uregulowania - nie moze to nastepowac w drodze wy-
ktadni prawa w toku jego stosowania, lecz wymagatoby interwencji usta-
wodawcy?*. W tym kontekscie wskazano, ze orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych jest zwigzane oceng obowigzujgcego porzadku prawnego
i nie zmierza do tworzenia nowego. Podkre$lono, ze orzecznictwo sadéw
administracyjnych nie moze zastepowac oceny pewnych rozwigzan przez
ustawodawce, bo to jego rola polega na tworzeniu prawa.

Tym samym w zgtoszonych zdaniach odrebnych zostato wyraznie
wskazane, Zze to ustawodawca ma za zadanie wprowadzi¢ tego rodzaju
rozwigzanie do ustawy. Sady administracyjne nie moga bowiem go zaste-
powac w drodze wyktadni ocenianych przepiséw.

Tres¢ art. 30g oraz 37 u.z.p.p.r. budzi powazne watpliwosci®*. Tego ro-
dzaju rozwigzanie nie stanowi bowiem o zabezpieczeniu w sposéb wy-
starczajacy praw beneficjentéw, ktérzy biora udziat w organizowanych
konkursach. Catkowite wytaczenie stosowania k.p.a. oraz przyjecie, ze
,informacje” co do wniosku, takze w ramach procedury odwotawczej, nie
stanowig decyzji administracyjnej, sa (w tym przez samych beneficjentéw)
oceniane krytycznie. Trzeba podkresli¢, ze w przypadku chociazby realiza-
¢ji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 wydawane
sa w ramach postepowan decyzje administracyjne. Do tych spraw stosuje
sie przepisy k.p.a. Co prawda, niektére z przepiséw tego kodeksu zostaty
wylaczone i nie sg stosowane w ramach postepowan przed ARIMR, ale ma
to zwigzek z koniecznoscia zapewnienia szybkiego rozpoznawania wnio-
skoéw z uwagi na ich problematyke. Taka konstrukgcja tych przepiséw, w ra-
mach postepowan przed Agencja, stwarza jednak starajagcym sie o dofi-

24 Zob. zdanie odrebne s. NSA J. Kacprzaka do uchwaty NSA z 22 lutego 2007 r., Il GPS
3/06, ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 59.
% Por. ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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nansowanie beneficjentom okreslone gwarancje w ramach wszczetego
postepowania administracyjnego.

W tym kontekscie analiza ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju daje podstawy do przyjecia, ze beneficjent, starajacy sie o dofinan-
sowanie w ramach funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spoéjnosci, jest
w zdecydowanie ,stabszej” pozycji niz oceniajaca jego projekt wiasciwa
instytucja. Szereg argumentéw przemawia ponadto za tym, iz relacja, jaka
nawiazuje sie miedzy konkretnym beneficjentem a wiasciwg instytucja, za-
wiera elementy stosunku administracyjnego. Przyjecie wiec przez ustawo-
dawce rozwiazan, o ktérych mowa w art. 30g oraz art. 37 powotanej ustawy,
zdecydowanie ostabia pozycje jednostki, a poza tym nie stanowi o prawi-
dtowym wdrazaniu tych funduszy. Czesto sie bowiem okazuje, ze same
argumenty przemawiajace za szybkoscig prowadzonych postepowan nie
sg wystarczajace i nie swiadczg o prawidtowym wdrazaniu i realizowaniu
okreslonych programéw. Dlatego tez catkowite wytaczenie przez ustawo-
dawce stosowania k.p.a. w tego rodzaju sprawach, w tym wyraznie wskaza-
nie, ze informacje instytucji co do wniosku beneficjenta nie stanowia decy-
zji administracyjnej, takze w ramach procedury odwotawczej, nalezy ocenic
jako nieprawidtowe i z punktu widzenia ochrony praw beneficjentéw jako
niewystarczajace. Tym bardziej, ze w tym zakresie nawet sam ustawodaw-
ca nie jest konsekwentny. Zgodnie bowiem z art. 31 ust. 1 u.z.p.p.r. w celu
zapewnienia rzetelnej i bezstronnej oceny projektéw w procesie wyboru
projektow do dofinansowania moga uczestniczy¢ eksperci posiadajacy spe-
cjalistyczna wiedze lub umiejetnosci z poszczegoinych dziedzin objetych
programem operacyjnym. Natomiast w mysl art. 31 ust. 3 tej ustawy przy
korzystaniu z ustug swiadczonych przez ekspertéw stosuje sie odpowied-
nio przepisy k.p.a. dotyczace wytaczenia pracownika oraz organu?®.

Ponadto nawigzujac do tego zagadnienia, trzeba wskaza¢, ze zasadni-
cza réznica, jaka dzieli wykonywanie praw podmiotowych (prywatnych)
i praw podmiotowych publicznych, polega na tym, ze wykonywanie tych
pierwszych (czynienie z nich uzytku) nie jest w zasadzie zalezne od inge-
rencji panstwa, zas warunki i przestanki ich wykonywania s okreslone
swobodnie przez strony w wigzacej umowie?. Szczegbtowa analiza celéw

% Por. ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

27 Zob. A.Wrébel, Prawo podmiotowe publiczne, w: System prawa administracyjnego, pod
red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 1: Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska,
M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010, rozdz.V, s. 337.
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i zadan realizowanych przez odpowiednie organy na gruncie u.z.p.p.r., jak
tez sama jej konstrukcja w zakresie przyznawania okreslonych funduszy,
nie daje podstaw do stwierdzenia, ze mamy w tych sprawach do czynie-
nia z prawem podmiotowym prywatnym. Tym bardziej budzi watpliwos¢
przyjecie przez ustawodawce tego rodzaju rozwigzan jak te, wymienione
w art. 30g i 37 przedmiotowej ustawy. Nie mozna bowiem przy omawianiu
tej problematyki nie wskaza¢, ze prawo do postepowania (administracyj-
nego czy sadowego) to w istocie prawo do (efektywnej) ochrony prawne;j.
W odniesieniu do praw podmiotowych publicznych prawo do postepo-
wania administracyjnego moze by¢ takze kwalifikowane jako prawo do
skuteczniejszego wykonywania praw podmiotowych publicznych w tych
przypadkach, w ktérych dla wykonywania prawa podmiotowego publicz-
nego konieczne jest jednak autorytatywne rozstrzygniecie organu admi-
nistracji publicznej. W tym znaczeniu bowiem prawo do postepowania nie
jest elementem prawa podmiotowego publicznego, lecz jest wobec tego
prawa instrumentalne w tym sensie, ze zapewnia jego efektywne wykony-
wanie i gwarantuje efektywnga ochrone tego prawa®.

W podsumowaniu trzeba wskaza¢, ze w ramach organizowanych
konkurséw o dofinansowanie z funduszy unijnych utworzona procedu-
ra odwotawcza nie jest kompletna. Ponadto znaczna czes¢ tych regula-
¢ji, dotyczaca praw beneficjentéw, zostata unormowana poza systemem
zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa. Z tych powodéw RPO w wy-
stapieniu generalnym z 23 marca 2012 r. zasygnalizowat, ze w momencie
podjecia prac nad nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, w zwigzku z wyrokiem TK w sprawie P 1/11, ustawodawca powi-
nien rozwazy¢ zmiane tej ustawy w szerszym zakresie i przy uwzglednie-
niu nie tylko wytycznych Trybunatu. Nie mozna bowiem zapomina¢, ze TK
w niektérych fragmentach swego uzasadnienia w sprawie P 1/11 wyrazit
watpliwosci co do innych rozwigzan przyjetych przez ustawodawce na
gruncie tej ustawy, ale nie mogt sie do nich odnie$¢ z uwagi na zwigzanie
zakresem zaskarzenia przy rozpatrywaniu pytania prawnego sadu®.

Zblizamy sie teraz do nowego okresu programowania i zmiana ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jest konieczna. Ustawodawca
powinien dokona¢ petnej i systemowej oceny obowigzujacego w tej mate-
rii stanu prawnego i uporzadkowac¢ wiele spraw, m.in. te zasygnalizowane
na dzisiejszej konferencji. Tym bardziej, ze jesli chodzi o uksztattowanie

2 Tamze, s. 348.
2 Por. wystapienie generalne RPO z 23 marca 2012r.
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odpowiedniej procedury odwotawczej, to regulacje unijne zobowigzu-
ja Polske do stworzenia takiego systemu, ktory zapewniatby whasciwe
funkcjonowanie mechanizmoéw zarzadzania i kontroli. Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006, w tym zwtaszcza jego art. 59 ust. 3 zd. 2, usta-
nowito w tym zakresie zasade autonomii instytucjonalnej. Zgodnie bo-
wiem z treécig tego przepisu panstwo cztonkowskie ustanawia zasady
regulujace jego relacje z instytucjami (o ktérych mowa w ust. 1), a takze
ich relacje z Komisja. To panstwo cztonkowskie okresla wzajemne relacje
instytucji, ktére wykonuja swoje zadania w petnej zgodnosci z systemem
instytucjonalnym, prawnym i finansowym danego parnstwa cztonkowskie-
go. Oznacza to, ze wydatkowanie funduszy unijnych moze sie odbywac
zgodnie z systemem instytucjonalnym i prawnym wtasciwym dla naszego
porzadku prawnego.

Minister Rozwoju Regionalnego, odpowiadajac jednak na wystapie-
nie generalne RPO z 23 marca 2012 r.,, nie podzielit w catosci watpliwosci
w nim przedstawionych i nie uwzglednit zgtoszonych uwag. Dlatego tez
Rzecznik bedzie w dalszym ciggu monitorowat przebieg prac legislacyj-
nych nad tym aktem i podejmie ewentualnie dalsze dziatania w zakresie
przystugujacych mu kompetencji. Nalezy mie¢ nadzieje, ze ustawodawca
dostrzeze potrzebe koniecznych zmian w ustawie o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju, jak réwniez uzna, ze jest to wtasciwy czas — przed
nowym okresem programowania - na ich wprowadzenie.
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Zasady stuzby cywilnej i etyki korpusu stuzby
cywilnej a zrodta prawa administracyjnego

1. Uwagi ogdlne

W dyskusji na temat Zrédet prawa administracyjnego odrebng, wazna
kwestie stanowi problematyka charakteru prawnego kodeksow etycz-
nych, do ktérej chciatbym sie odnies¢ na przyktadzie kodekséw etycznych
stuzby cywilnej. W $wietle orzecznictwa norma etyczna zawar-
ta w kodeksie etycznym dookresla norme prawng', dla-
tego ma znaczenie deontologiczne, natomiast sama nie ma charakteru
prawnego. Uznaje zatem za stuszng koncepcje, ze normy etyczne naleza
do odrebnego od prawa zbioru postanowien? ktére moga by¢ jednak
przez akt prawny inkorporowane do systemu obowigzujacego prawa3.
Przyjecie takiej kwalifikacji kodekséw etyki oznacza, ze ich naruszenie
nie pocigga za soba odpowiedzialnosci karnej ani cywilnej. Nie znaczy
to jednak, ze w przypadku naruszenia zasad etycznych cztonek korpu-
su stuzby cywilnej nie ponosi negatywnych konsekwencji. Przeciez za
naruszenie obowigzkéw niebedacych przestepstwem ani wykrocze-
niem odpowiada dyscyplinarnie lub stuzbowo®*. Odpowiedzialnos$¢ ta
jest zwigzana z naruszeniem obowigzkéw zawodowych wynikajacych
z przepisdw prawa, jak i zasad postepowania wyznaczanych godnoscia
zawodu i powaga urzedu oraz normami zawodowej sztuki, etyki czy

! Postanowienie TK z 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK 1992, cz. Il, poz. 38.

2 ,Normy etyczne sg autonomiczne w stosunku do norm prawnych. To normy prawne
powinny posiadac legitymacje aksjologiczna, normy etyczne nie potrzebuja legitymacji ju-
rydycznej. Pozytywne prawo, szczeg6lnie w systemie pluralistycznym, jest zawsze wynikiem
kompromisu réznych sit politycznych i spotecznych odgrywajacych role w zyciu publicz-
nym. Prawo nie moze by¢ petnym odbiciem moralnosci. Stad pochodzg réznice zakreséw
pomiedzy obowigzujgcym systemem prawa a wystepujacymi w spoteczenstwie systemami
norm etycznych” - zob. uchwata TK z 17 marca 1993 r., W 16/92, OTK 1993, cz. |, poz. 16.

3 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 162.

* I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 154.
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deontologii®. Stad wynika zatozenie, ze normy kodeksu etycznego po-
winny wyznaczac jasne, transparentne reguty postepowania utatwiajace
interpretacje konkretnych sytuacji wystepujacych w codziennej aktyw-
nosci ich adresatows. Powinny pomagac funkcjonariuszom publicznym
w dokonywaniu prawidtowych wyboréw w sytuacjach niewystarczajaco
badz niejednoznacznie opisanych przez prawo, zapobiegajac tym sa-
mym dowolnosci i arbitralnosci wtadzy publicznej’.

2. Zasady stuzby cywilnej i etyki
korpusu stuzby cywilnej

Wartosci nowoczesnej stuzby cywilnej zostaty okreslone na poczat-
ku Il RP, kiedy to swiadomie czyniono starania o uksztattowanie ducha
urzedniczego®. U podstaw tych staran lezato stuszne przekonanie, ze
panstwowa stuzba cywilna wspiera budowe nowego panstwa i jest zawo-
dem o wyjatkowej wadze, zatem wstapienie w jej szeregi wymaga szcze-
go6lnych przymiotéw, m.in. takich jak oddanie sprawom panstwowym.
Jednak po wojnie powszechnie przyjeta koncepcja zmiany w prawodaw-
stwie i doktrynie, ktéra odbywata sie pod hastem: od prawa publicz-
nego do prawa powszechnego, nie tylko nie rozwijata dalej tej
koncepcji, ale wrecz bezzasadnie zaprzepascita wczesniejszy dorobek®.
Dlatego odrodzona w latach 90. XX wieku idea stuzby cywilnej mogta in-

® T. Kuczynski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw, PiP 2003, z. 9, s. 59.

¢ L. Dziewiecka-Bokun, Rola etyki w administracji publicznej, w: Prawne i aksjologiczne
aspekty stuzby publicznej, pod red. K. Miaskowskiej-Daszkiewicz i M. Mazuryka, Lublin-
Warszawa 2010, s. 23.

7 I. Lipowicz, Czego spodziewam sie po wejsciu w Zycie kodeksu etyki stuzby cywilnej,
+Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, wyd. specjalne nr 1, s. 39.

8 P.  Gorski, Profesjonalizacja administracji paristwowej w Polsce 1918-1939.
Uwarunkowania spoteczne i kulturowe, Krakéw 2011, s. 267: ,cechy charakterystyczne dla
wzoru urzednika (...) to poswiecenie dla panstwa oraz prestiz, pozycja spoteczna i zwia-
zane z nig wynagrodzenie umozliwiajace realizacje stylu zycia przypisywanego inteligen-
cji”.

° T.Goérzynska, Od koncepcji do stworzenia podstaw prawnych funkcjonowania stuzby cy-
wilnej, ,Kontrola Panstwowa” 2005, nr 1 - specjalny, s. 3:,To byfa totalna zmiana koncepcji.
Przedwojenna stuzba cywilna przestata istnie¢, zaczeto postugiwac sie pojeciem »stuzba
panstwowa«. Nie mozna jednak byto ich poréwnywac. W obrebie tej ostatniej znalezli sie
niemal wszyscy pracownicy: pracownicy administracji panstwowej, nauczyciele, zecerzy,
hutnicy, aktorzy, milicjanci, szwaczki.. "
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spirowac sie rozwigzaniami przedwojennymi'® lub miedzynarodowymi
(przede wszystkim zaleceniami okreslajagcymi kodeks etyczny urzednikéw
panstwowych', w ktérych wyznaczono skodyfikowany zestaw uniwer-
salnych, urzedniczych regut etycznych i Europejskim Kodeksem Dobrej
Administracji'?, ktory uregulowat zasady postepowania urzednikéw eu-
ropejskich). | faktycznie, pierwsza powojenna ustawa o stuzbie cywilnej'®
wyraznie czerpata z polskich regulacji przedwojennych i wspotczesnych
rozwigzan zachodnioeuropejskich, zwtaszcza francuskich, a ponadto prze-
widywata takze oryginalne pomysty'. Obowigzywata ona jednak krétko
i bezzasadnie zostata zastgpiona w 1998 r. nowym aktem prawnym, kto-
ry nie wiele miat wspoélnego z wczesniejszg koncepcja'>. Niemniej jednak
istnialy dotychczas dwa akty regulujace kwestie zasad stuzby cywilnej,
tj. zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 2002 r. w sprawie ustanowienia
Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej'® i — aktualnie obowigzujace — w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w spra-
wie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej'.

2.1. Zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrow
zdnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie ustanowienia
Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej

Z Kodeksem Etyki Stuzby Cywilnej od samego poczatku jego istnie-
nia zwigzane byty watpliwosci dot. charakteru prawnego tego aktu'@.
Brak samodzielnej podstawy prawnej do jego wydania, zastgpionej

1% Pomijam w tych rozwazaniach obwieszczenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 22 lip-
ca 1984 r. w sprawie ogtoszenia Kodeksu powinnosci urzednikéw panstwowych Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej oraz Praw obywatela i obowigzkéw urzednika w urzedach pan-
stwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. Nr 20, poz. 135).

' Zalecenie nr REC(2000)10 Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 11 maja 2000 r.
w sprawie kodeksu postepowania urzednikéw w stuzbie publicznej - dalej: zalecenie
nr REC(2000)10.

12 Uchwalony przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 .

13 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. (Dz.U. Nr 89, poz. 402).

% T.Goérzynska, op.cit., s. 7.

5 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 49, poz. 483).

16 Zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 r. (M.P. Nr 46,
poz. 683).

17 Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. (M.P. Nr 93,
poz. 953) - dalej: zarzadzenie nr 70.

'® Opracowany przez piecioosobowg Komisje do Opracowania Kodeksu Etyki
Zawodowej Korpusu Stuzby Cywilnej, pod kier. B. Kudryckiej.

251



Zasady stuzby cywilnej i etyki korpusu stuzby cywilnei...

watpliwym substytutem w postaci powotania sie na konstytucyjne
i ustawowe zatozenia stuzby cywilnej, zdecydowat — w mojej ocenie —
ze kodeks ten miat charakter aktu kierowania wewnetrznego
Prezesa Rady Ministrow, a nie aktu prawnego w rozumieniu Konstytucji
RP. Zarzadzenie to nie mogto zosta¢ zakwalifikowane do zarzadzen,
o ktorych mowa w art. 93 Konstytucji RP, poniewaz nie miato ono pod-
stawy ustawowej nawet w rozumieniu § 134 Zasad techniki prawodaw-
czej'’®, tj. w postaci przepisu kompetencyjnego - a zatem nie byto ono
aktem normatywnym o charakterze wewnetrznym, stanowigcym jakie-
kolwiek zrédto prawa w rozumieniu ustrojowym. Uzna¢ je wiec mozna
wylacznie za deklaratoryjny, zwykty akt kierownictwa wewnetrznego,
niebedacy kwalifikowanym aktem kierownictwa, tj. zrédtem prawa
0 mocy wewnetrznie obowigzujacej. Zresztg fakt ten implikowat skutki
w postaci nieobjecia tego zarzadzenia art. 207 aktualnie obowiazujacej
ustawy o stuzbie cywilnej®, ktére dotyczyto dalszego obowiazywania
aktow wykonawczych do poprzedniej pragmatyki. Dlatego kwestia jego
obowigzywania — nawet po wejsciu w zycie zarzadzenia nr 70 - nadal
pozostaje dyskusyjna.

Niemniej jednak zasygnalizowane formalnoprawne utomnosci nie
powinny catkowicie przystoni¢ rzeczywistych wartosci, jakie ten do-
kument propagowat. Uwzgledniat bowiem oczekiwanego ducha
urzedniczego nie tylko poprzez trafne sformutowanie zasad etycz-
nych, prawidtowe pojmowanie roli samego kodeksu w systemie stuz-
by cywilnej, ale takze poprzez uzasadnione odwotywanie sie do aktéw
miedzynarodowych?'. Materia tego aktu wpisywata sie w cztery kon-
stytucyjne aksjomaty korpusu stuzby cywilnej, tj. zawodowos¢, rzetel-
nos¢, bezstronnosc i neutralnos¢ polityczna. Uwazam to za prawidto-
we rozwigzanie, w wyniku ktérego dziatania Prezesa Rady Ministrow
optymalnie miescity sie w wyznaczonych przez ustrojodawce ramach.
Zatem w Swietle tego aktu wiadza panstwowa byta wtadzg stuzeb-
na w stosunku do praw obywateli i prawa w ogdle, a cztonek korpusu
stuzby cywilnej zobowiazany byt traktowac prace jako stuzbe pu-

' Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” - dalej: z.t.p.

20 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. (Dz.U. Nr 227, poz. 1505).

21 Mam tu na mysli deklarowany cel wydania tego aktu, ktérym byto ustanowienie
standardéw postepowania, ktérych powinni przestrzega¢ urzednicy i pracownicy stuzby
cywilnej oraz wspomagania ich w prawidtowym wypetnianiu tych standardéw, w zgodzie
z oczekiwaniami spotecznymi i obywatelskimi, i zalecenie nr REC(2000)10.
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bliczna, majac zawsze na wzgledzie dobro Rzeczypospolitej Polskiej.
Swoje obowiagzki stuzbowe byt zobowigzany wykonywac rzetelnie
(m.in. sumiennie, racjonalnie, lojalnie wobec urzedu i zwierzchnikéw),
dbajac jednoczesnie o rozwoj wiasnych kompetencji. Dla zapewnienia
bezstronnego wykonywania obowigzkéw nie dopuszczat do podejrzen
0 zwigzek miedzy interesem publicznym i prywatnym oraz nie demon-
strowat zazytosci z osobami publicznie znanymi ze swej dziatalnosci
politycznej, gospodarczej, spotecznej lub religijnej. Natomiast celem
zagwarantowania neutralnosci politycznej zobowigzany byt lojalnie
realizowad strategie i program Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej, bez
wzgledu na wiasne przekonania i polityczne poglady.

Pozytywnie oceniam, zauwazalny w tresci tego aktu, wptyw zatozen
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji i wspomnianego zalecenia
Komitetu Ministrow Rady Europy. Przeciez analizowane zarzadzenie - jako
jedyny znany mi akt krajowy — wprowadzat wprost ograniczenia podje-
cia przez funkcjonariusza pracy u oséb, ktorych sprawy byty prowadzone
przez zatrudniajacy go urzad®. A jest to juz od lat podstawowy standard
dobrej administracji, wyrazony w przywotanych wyzej aktach prawa mie-
dzynarodowego?®. Jednak niewielka skala przejecia do krajowego porzad-
ku prawnego pozadanych rozwigzan europejskich byta, moim zdaniem,
niewystarczajaca. Poza tym Kodeks nie byt pozbawiony réwniez innych
wad i nieprawidtowosci. Bezzasadnie dublowat postanowienia wyrazone
w owczesnej pragmatyce cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, wkraczajac

2 Przy czym nalezy odnotowad, ze w ograniczonym zakresie (tzn. obejmujacym tylko
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zajmujacych stanowiska kierownicze lub zajmujacych
stanowiska réwnorzedne pod wzgledem ptacowym ze stanowiskami kierowniczymi lub
zatrudnionych w ministerstwie finanséw publicznych oraz pracownikéw samorzadowych
szczebla kierowniczego) odpowiednie regulacje zawiera ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje pu-
bliczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.). Zgodnie z art. 7 przywotfanej ustawy osoby te nie
mog3, przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub petnienia funkgji,
by¢ zatrudnione lub wykonywac innych zaje¢ u przedsiebiorcy, jezeli braty udziat w wyda-
niu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsigbiorcy (z wyta-
czeniem spraw ustalenia wymiaru podatkéw i optat lokalnych).

2 W ogole problematyka prawa do dobrej administracji nabiera obecnie nowego cha-
rakteru.,W doktrynie pojawia sie poglad, ze ksztattuje sie prawo podmiotowe w tym zakre-
sie, a to oznacza - jak sie wydaje - potrzebe skonstruowania nowej kategorii pojeciowej
- prawa do dobrej administracji” - zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w:
System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 1:
Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Instytucje
prawa administracyjnego, Warszawa 2010, rozdz. |, s. 59.
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bardzo czesto w materie wiasciwg ustawie?*. Takze sposéb sformutowania
jego regulacji nie byt precyzyjny. Ponadto trudno jest poddac analizie, we-
ryfikacji i ocenie te postanowienia w praktycznym funkcjonowaniu stuzby
cywilnej. Przeciez jego zasady nie mogty by¢ kompleksowo zastosowane,
nie moéwigc juz o mozliwosci ich ewolucji, ze wzgledu na niekonsekwent-
nie, czesto zmieniajace sie zatozenia organizacji samego korpusu stuzby
cywilnej®.

2.2. Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw
z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych
w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej
oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej

Wystrzegajac sie wczesniejszych bteddw legislacyjnych dotyczacych
braku wyraznej podstawy prawnej do wydania Kodeksu Etyki Stuzby
Cywilnej, ustawodawca w aktualnej pragmatyce precyzyjnie i jednoznacz-
nie umocowat Prezesa Rady Ministréw do wydania zarzadzenia okre$la-
jacego wytyczne w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz
w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Tak sformutowana podsta-
wa prawna upowaznita do wydania wigzacych dla catego korpusu stuzby
cywilnej dyrektyw co do przestrzegania — wynikajacych z Konstytucji RP
- zasad stuzby cywilnej i zasad etyki cztonkédw korpusu stuzby cywilnej®.
Nie stworzyta ona jednak mozliwosci formutowania nowych zasad, lecz
upowaznifa jedynie do wydania wytycznych do zasad juz istniejgcych?.
Stusznie zauwaza M. Szmit, ze ,zgodnie z upowaznieniem zawartym

2 llustracja tej tezy jest propagowany przez Kodeks zakaz podejmowania pracy i za-
je¢, ktore kolidowaty z obowigzkami stuzbowymi; przyjmowania od oséb zaangazowanych
w prowadzone sprawy jakichkolwiek korzysci materialnych i osobistych; manifestowania
publicznego pogladdéw i sympatii politycznych, tworzenia i uczestniczenia w partiach poli-
tycznych; uczestniczenia w strajkach lub akcjach protestacyjnych, zaktécajacych normalne
funkcjonowanie urzedu.

% Na przestrzeni ok. dekady problematyke stuzby cywilnej requlowaty cztery — diame-
tralnie rézne - pragmatyki.

% Redakcja upowaznienia zawartego w art. 15 ust. 10 obowigzujacej ustawy o stuz-
bie cywilnej, literalnie umozliwia — zgodnie z § 134 z.t.p. - wydanie przez Prezesa Rady
Ministrow zaréwno dwéch zarzadzen dla kazdego z obydwdch, materialnie oddzielnych,
zakreséw wskazanych w tym przepisie, jak i jednego aktu wykonawczego o mocy we-
wnetrznej, wyczerpujacego catos¢ upowaznienia.

27 H. Izdebski, J. Zielinski, Katalog zasad stuzby cywilnej — zatozenia. Ekspertyza sporzq-
dzona w wykonaniu umowy nr DSC-143/09/ID-513/DSC/09 w ramach projektu ,Strategia za-
rzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej”, Warszawa 2010, s. 68.

254



WoJciecH DroBNY

w art. 15 ust. 10 ustawy o stuzbie cywilnej, Prezes Rady Ministréw nie
moze kreowac zasad stuzby cywilnej. Jego rola w tym zakresie moze sie
ograniczy¢ tylko do skatalogowania i w konsekwencji przyktadowego
skatalogowania zasad wynikajgcych z Konstytucji, ustawodawstwa oraz
innych standardéw prawnych, takze konsensualnych aktéw »miekkiego
prawac (...). Ustawodawca moze zatem dokonac¢ zmiany powszechnie
obowiazujacych przepiséw prawa, ktére swoim zakresem obejma tak-
ze zachowanie sie cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, by z tych nowych
nowelizujgcych przepiséw wyprowadzi¢ kolejne zasady lub tez sposoby
zachowania sie do kazdej z zasad. (...) Zasady etyki korpusu stuzby cywil-
nej nie moga pozostawacé w oderwaniu od podstawowych zasad korpusu,
w szczegdlnosci wyrazonych w Konstytucji, i nie moga réwniez bra¢ pod
uwage ogdlnych norm moralnych, jak i standardéw zachowan w korpusie
juz uznanych za wifasciwe. W kategoriach prawnych musza one stac sie
przedmiotem kreacji, bowiem ze wzgledu na to, ze dotycza deontologii,
nie da sie ich zidentyfikowa¢ w oparciu o standardy prawne, ktére tylko
w nieznacznym stopniu zajmuja sie sferg deontologii”.

Dokonujac wiec analizy podstawy prawnej wydania tego aktu, mozna
stwierdzi¢, ze zarzadzenie to mogto miec istotne znaczenie dla faktycz-
nej roli Szefa Stuzby Cywilnej w systemie stuzby cywilnej. Ustawodawca
przyznat mu kompetencje projektodawcze tego zarzadzenia, a tym sa-
mym zasadniczy wptyw na jego tres¢, co miato istotne znaczenie przede
wszystkim z tego wzgledu, ze jednoczesnie zobowiagzat go do czuwa-
nia nad przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej. Dlatego
wiasciwe zastosowanie tych ustawowych wytycznych mogto dostarczy¢
Szefowi Stuzby Cywilnej waznych narzedzi®®. Tym bardziej ze gtéwne
ramy dziatania w tym zakresie wyznaczata jedynie Strategia zarza-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, wktérej Rada
Ministrow na podstawie projektu przedstawionego przez Szefa Stuzby
Cywilnej — zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 3 ustawy — powinna zawrzec
diagnoze stuzby cywilnej, jej cele strategiczne i system ich realizacji oraz
ramy finansowe*°.

"

28 M. Szmit, Podstawa prawna. Gtdwne zatozenia zarzqdzenia, Przeglad Stuzby Cywilnej
2011, wyd. spec.nr 1,s. 3.

2 ). Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 129.

30 H. Izdebski, J. Zielinski, Zatozenia do wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuz-
by cywilnej oraz zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Ekspertyza sporzqdzona w wykonaniu
umowy nr DSC-143/09/ID-513/DSC/09 w ramach projektu ,Strategia zarzqdzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej”, Warszawa 2010, s. 5.
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Analiza zarzadzenia nr 70 nie pozwala na jednoznaczna, pozytywna
ocene tego aktu. Na jego mocy cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zostali
objeci dziewiecioma zasadami stuzby cywilnej*' oraz sze$cioma zasadami
etyki korpusu stuzby cywilnej*’. Te dwa katalogi budzg moje watpliwosci
z kilku wzgleddéw. Przede wszystkim katalog zasad stuzby cywilnej
wykracza poza wytyczne ustrojodawcy w tym zakresie oraz dokonuje —
moim zdaniem nieuprawnionej — zmiany statusu zasad konstytucyjnych.
Mowa tutaj o tym, ze z czterech zasad wynikajacych z art. 153 Konstytugji
RP trzy z nich? zarzadzenie umieszcza w katalogu zasad etycznych
stuzby cywilnej, a jedng w katalogu zasad stuzby cywilnej®.
Zgodnie z mojg powyzszg oceng, uwazam, ze rozwigzanie przyjete w po-
przednim kodeksie etyki, w swietle ktérego ograniczono sie do rozwinie-
cia czterech podstawowych, konstytucyjnych aksjomatoéw stuzby cywilnej,
byto bardziej uzasadnione. Po drugie, charakter niektérych nowych zasad
nie do korca odpowiada aktowi tego typu. Przeciez wprowadzona zasada
konkurencyjnosci naboru, to nie materia wiasciwa kodeksowi etyki,
ktérego przepisy mozna egzekwowac jedynie w ograniczonym zakresie.
Obowiazek dziatania w ten sposéb wynika z przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujacego (ktéry w systematyce ustawy o stuzbie cywilnej nie
zostat umiejscowiony w rozdziale okre$lajacym katalog obowigzkéw
cztonka korpusu, a tym samym zasada ta nie moze by¢ uznana jako do-
okreslajgca obowiazek stuzbowy, lecz jako przejaw kreacji nowego obo-
wigzku), z ktérych ztamaniem ustawodawca powigzat odpowiedzialnos¢
- miedzy innymi - karna. | wreszcie, niezrozumiate jest odstgpienie od
koncepcji ujednolicenia zatozen tego zarzadzenia ze standardami euro-

31 S3 to: 1) zasada legalizmu, praworzadnosci i pogtebiania zaufania obywateli do or-
ganow administracji publicznej; 2) zasada ochrony praw cztowieka i obywatela; 3) zasada
bezinteresownosci; 4) zasada jawnosci i przejrzystosci; 5) zasada dochowania tajemnicy
ustawowo chronionej; 6) zasada profesjonalizmu; 7) zasada odpowiedzialnosci za dziatanie
lub zaniechanie dziatania; 8) zasada racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi;
9) zasada otwartosci i konkurencyjnosci naboru.

32 Sa to: 1) zasada godnego zachowania; 2) zasada stuzby publicznej; 3) zasada lojalno-
$ci; 4) zasada neutralnosci politycznej; 5) zasada bezstronnosci; 6) zasada rzetelnosci.

3 Projektodawcy tego aktu prawnego, wskazywali, ze zasady stuzby cywil-
nej to niezbedne reguty wiasciwego funkcjonowania stuzby cywilnej, natomiast zasa-
dy etyki korpusu stuzby cywilnej tozasady silniej nacechowane aksjologicznie,
ukierunkowane na ochrone pewnych wartosci. Zob. Etyczny drogowskaz dla urzednikdéw,
+Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, wyd. spec. nr 1, s. 10.

3 Rzetelnos¢, bezstronnosc i neutralnos¢ polityczna.

¥ Profesjonalizm.
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pejskimi, w szczegdlnosci z zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy.
O ile w poprzednim kodeksie etycznym zatozenia tego miedzynarodowe-
go aktu wystepowaty sporadycznie, o tyle w aktualnym jego odpowiedni-
ku brak jest w ogole takiego zwigzku.

A jak zostata wykorzystana potencjalna szansa wyposazenia Szefa
Stuzby Cywilnej w narzedzia, ktére zapewni¢ mu powinny prawidtowe
i efektywne wykonywanie kompetencji w zakresie czuwania nad
przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej? Zarzadzenie okre-
Slito istotne obowigzki Szefa Stuzby Cywilnej, Rady Stuzby Cywilnej, dy-
rektorow generalnych urzedéw, cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, mi-
nistrow i Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w zakresie wspierania
realizacji zatozen tego aktu prawnego. Z katalogu uprawnien Szefa Stuzby
Cywilnej*® za szczegodlnie interesujace uwazam przyznanie mu uprawnie-
nia do wydania polecenia przeprowadzenia postepowania
wyjasniajacego wobec dyrektora generalnego urzedu.
Powigzana jest z tym réwniez mozliwos¢ zobowigzania odpowiednie-
go rzecznika dyscyplinarnego do ustalenia, czy naruszenie obowigzkéw
cztonka korpusu stuzby cywilnej nie stanowi jednoczesnie naruszenia
okreslonych zasad stuzby cywilnej. Tego typu uprawnienie, w kontekscie
dos¢ bogatej materii requlowanej tym aktem, moze mie¢ duzy wptyw na
wzmochnienie Szefa Stuzby Cywilnej w relacjach z dyrektorami generalny-
mi urzedéw?. Zresztg pozostate, wymienione wyzej, podmioty zwigzane
z systemem stuzby cywilnej takze zostaty zobowigzane do kierowania
sie przy wykonywaniu swoich obowiazkéw zasadami okreslonymi w za-
rzadzeniu. Poza ogélnym zadeklarowaniem tych oczekiwan brak jednak
niezbednych, szczegdtowych postanowien umozliwiajacych faktyczne
dziatanie Szefa Stuzby Cywilnej w zakresie realnego egzekwowania po-
zadanych zachowan. Lakoniczne sformutowanie zobowigzania ministrow
do wspotdziatania z Szefem Stuzby Cywilnej przy zapewnieniu prze-
strzegania zasad stuzby cywilnej przez cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej czy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej do uwzgledniania
problematyki zasad stuzby cywilnej przy realizacji za-
dan Szkoty jest niewystarczajace.

36 Zob. § 11 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia nr 70.
37 Zob. katalog zadan dyrektora generalnego — § 11 ust. 1 pkt 3 zarzadzenia nr 70.
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3. Zasady stuzby cywilnej oraz etyki korpusu
stuzby cywilnej jako narzedzie dookreslajace wybrane,
ustawowe obowigzki cztonkéw korpusu stuzby cywilnej

Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej realizuja zadania o charakterze
publicznym, stad stosunek prawny, ktéry ich taczy z podmiotami prawa
publicznego (w ktérych wykonujg zadania), charakteryzuja szczegodlne
cechy®®. ,Nalezg do nich m.in. przygotowanie zawodowe odpowiednie
do petnionej funkgcji, dyspozycyjnos¢, szczegélna odpowiedzialnosé stuz-
bowa, przestrzeganie zasad godnego zachowania sie w urzedzie i poza
nim (czyli zachowanie zgodne z normami etycznymi)”**. W pismiennictwie
stusznie zauwazono, ze w szczegdlnosci te elementy decydujg o tym, ze
praca cztonkow korpusu stuzby cywilnej ma charakter stuzby*, a zatem ich
0go6lnym i podstawowym obowigzkiem jest wtasnie obowigzek stuz-
by*. Doktryna prawa administracyjnego wsréd wielu, zréznicowanych
systematyk obowigzkéw pracownika administracji publicznej prezentuje
tez taka, u ktorej podstaw lezg aksjologiczne, konstytucyjne zatozenia po-
wotania korpusu stuzby cywilnej i ktéra wyraza sie dualistycznym podzia-
tem na obowiazki pracownicze (wynikajace z przepiséw k.p.) i ustrojowe
(np. bezstronne, uczciwe postepowanie, profesjonalizm dziatania i neu-
tralnos¢ polityczna)*. W stosunku do obowigzkéw stuzbowych rolg zasad
stuzby cywilnej i etyki korpusu stuzby cywilnej jest wyznaczanie transpa-
rentnych regut postepowania, utatwiajacych interpretacje konkretnych
sytuacji wystepujacych w codziennej aktywnosci zawodowej. Powinny
one pomagac cztonkom korpusu stuzby cywilnej w dokonywaniu pra-
widtowych wyboréw w sytuacjach niewystarczajgco i niejednoznacznie

3 ). Pigtkowski, M. K. Kolasinski, A. Kolasinski, Stosunki pracy w administracji publicznej
(na tle prawa wspdlnotowego), Torun 2008, 141.

3 E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 198.

40 Z.Leonski, Biurokracja jako zawdd w polskich warunkach ustrojowych, w: Biurokracja =
Bureaucracy: Ill miedzynarodowa konferencja naukowa, Krynica Zdroj, 2-4 czerwca 2006, pod
red. J. kukasiewicza, Rzeszéw 2006, s. 356.

41 W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa 1969, s. 84; G. Rydlewski,
Stuzba cywilna w Polsce. Przeglqd rozwiqzari na tle doswiadczer innych paristw i podstawowe
akty prawne, Warszawa 2001, s. 47.

42 L. Sinkowska, Status prawny cztonka korpusu stuzby cywilnej, Torurh 2002, s. 84; przy
czym jest to jedna z kilku uznanych w prawie administracyjnym systematyk. Przyktadem
innego podziatu jest podziat zaprezentowany przez E. Ura, op.cit., s. 197 lub J. Jagielskiego,
K. Raczke, op.cit., s. 310.
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opisanych przez prawo. Dlatego zasadne wydaje sie dokonanie analizy
poprawnosci relacji wybranych, ustawowych obowigzkéw cztonkéw kor-
pusu do - odpowiadajacych im — zasad stuzby cywilnej i etyki. Dokonam
tego w odniesieniu do obowigzku przestrzegania prawa, racjonalnego
gospodarowania srodkami publicznymi, rzetelnosci i bezstronnosci oraz
godnego zachowania sie.

3.1. Obowigzek przestrzegania Konstytucji RP
i innych przepiséw prawa

Obowiazek przestrzegania Konstytucji RP i innych przepiséw pra-
wa* przez cztonka korpusu stuzby cywilnej jest nierozerwalnie po-
wigzany z konstytucyjna zasada panstwa prawnego i praworzadno-
$ci** oraz z zasada legalizmu, czyli podstawowa zasada postepowa-
nia administracyjnego®. Stusznie zatem zauwaza K. Raczka, ze ,skoro
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, a or-
gany jej administracji maja dziata¢ praworzadnie, to jest oczywiste, ze
obowiazkiem kazdego cztonka korpusu stuzby cywilnej realizujace-
go zadania panstwa i dziatajgcego w jego imieniu jest postepowanie
zgodne z prawem”*, Prawidtowe wykonanie tego obowigzku wymaga
znajomosci — obowigzujacego w danej dziedzinie - prawa materialne-
go i procesowego, jak réwniez technik jego stosowania®. ,(...) jest to
rbwnoznaczne z wymogiem opanowania umiejetnosci ustalenia sta-
nu faktycznego sprawy, ustalenia tresci normy prawnej, ktéra ma by¢
zastosowana w danym stanie faktycznym (ustalenia stanu prawnego),
a takze subsumpcji, czyli poréwnania stanu prawnego i stanu faktycz-
nego oraz przyporzadkowania ustalonym elementom stanu prawnego

4 Art. 76 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.

“ Art. 217 Konstytucji RP. Z przywotanych przepiséw wynika, ze organy wtadzy publicz-
nej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze w panstwie praworzadnym
wszelka dziatalnos¢ wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym upo-
waznieniu do dziatania; zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 57.

4 Art. 6 k.p.a. (Dz.U. 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.); zob. G. Rzasa w: Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa
2011, s. 29.

4 K. Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 310.

4 D. Babiak-Kowalska w: S. Ptazek, S. Sienko-Smuga, K. Kawecki, D. Babiak-Kowalska,
R. Skwarto, Ustawa o pracownikach samorzqgdowych. Komentarz ze wzorami regulaminéw,
zarzqdzen i uchwat, Warszawa 2009, s. 50.
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odpowiadajacych im norm prawnych, podjecia stosownego rozstrzy-
gniecia(...) Obowigzek ten narzuca zatem dyrektywe racjonalnego po-
stepowania, tzn. nakazujacego uwzgledni¢ w procesie przestrzegania
prawa zasady nalezycie uzasadnionej wiedzy naukowej i praktycznej
oraz doswiadczenia zyciowego”*®. Prawdopodobnie wtasnie ze wzgle-
du na charakter tego obowigzku - nabierajacego szczegdlnego zna-
czenia w przypadku, gdy cztonek korpusu wykonuje zadania dotyczace
bezposrednio wolnosci, praw i obowigzkéw obywateli (np. odpowiada
za wydanie decyzji administracyjnej) — zostat on wyeksponowany na
pierwszym miejscu ustawowego wyliczenia obowigzkéw cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej.

Do obowiazku tego odnosi sie zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady
Ministréw regulujgce zasady stuzby cywilnej i zasady etyki korpusu
stuzby cywilnej przez wskazanie, ze ,cztonek korpusu stuzby cywilnej
przy wykonywaniu zadan kieruje sie wynikajacymi z przepiséw prawa
zasadami stuzby cywilnej, ktérymi w szczegdlnosci jest zasada lega-
lizmu, praworzadnosci i pogtebiania zaufania obywateli do organéw
administracji publicznej”®. Respektujac te zasade, jest zobowigzany
w szczegdlnosci do przestrzegania prawa przy realizacji zadan oraz
przyczyniania sie do realizacji zasady panstwa prawnego przez swo-
ja postawe i dziatanie. Ponadto poprzez swoje zachowanie i dziatanie
w stosunku do obywateli istotnie wptywa na stopien wiezi obywateli
z panstwem, postepuje w sposéb zapewniajacy aktywny udziat oby-
wateli w rozstrzyganiu spraw publicznych (w granicach okreslonych
przez prawo), nie kieruje sie uprzedzeniami, zatatwiajac sprawy oby-
wateli i nie uczestniczy w strajkach lub akcjach protestacyjnych zakté-
cajacych normalne funkcjonowanie urzedu®.

4 Zob. System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A.Wrébla, t. 11: T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska, J. Stelina, Stosunek stuzbowy, Warszawa
2011,s.414.

4§ 1 zarzadzenia nr 70.

0 § 2 zarzadzenia nr 70.
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3.2. Obowiazek racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi

W aktualnej pragmatyce stuzby cywilnej ustawodawca postuzyt sie
nieostrym terminem racjonalne gospodarowanie®, formutujac
obowigzek adresowany do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Na pewno
~O0bowigzek racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi odnosi
sie nie tylko do srodkéw panstwowych, gdyz w tym zakresie pokrywatby
sie on z obowigzkiem ochrony intereséw panstwa, lecz ma szerszy zakres
i obejmuje wszelkie $rodki publiczne, bedace w dyspozycji administracji
rzadowej”?. W dalszym dookresleniu sposobu realizacji tego obowiazku
pomaga § 9 zarzadzenia nr 70, zgodnie z ktérym — przestrzegajac zasady
racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi — cztonek korpusu
stuzby cywilnej, korzystajac ze srodkéw publicznych do realizacji zadan
panstwa i proponujac kierunki jego dziatai, ma na wzgledzie interes pan-
stwa i obywateli oraz efektywne osiaganie celéw, przy racjonalnym wy-
korzystaniu srodkédw powierzonych panstwu przez obywateli, a takze jest
gotowy do rozliczenia swojej dbatosci o srodki i mienie publiczne.

3.3. Obowiazek rzetelnego i bezstronnego, sprawnego
i terminowego wykonywania powierzonych zadan

Podzielam poglad, ze rzetelne, bezstronne, sprawne i terminowe wyko-
nywanie powierzonych zadan* nalezy uznac,za podstawowsq i konkretng

51 Pojeciem tym nie postuguje sie ani Konstytucja RP, ktéra okreslajac w art. 203 kryte-
ria kontroli sprawowanej przez NIK uzywa terminéw: legalnos¢, gospodarnos¢, celowosc
oraz rzetelno$¢ ani ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240). Natomiast pojecie ,Srodki publiczne” - jako kluczowe pojecie finanséw publicz-
nych - zostato zdefiniowane w art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Przywotany
przepis zalicza do srodkéw publicznych: 1) dochody publiczne; 2) srodki pochodzace z bu-
dzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), 3) inne srod-
ki pochodzace ze Zzrédet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi; 4) przychody budzetu
panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora
finanséw publicznych, pochodzace ze sprzedazy papieréw wartosciowych, z prywatyzacji
majatku Skarbu Paristwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego, ze sptat po-
zyczek i kredytow udzielonych ze srodkow publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredy-
téw, z innych operacji finansowych; 5) przychody jednostek sektora finanséw publicznych,
pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci oraz pochodzace z innych zrédet; zob.
C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 42.

52 K. Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 313.

53 Art. 76 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.
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powinnos¢, ktéra wraz z innymi dziataniami prowadzi do kwalifikacji pracy
(stuzby) danego rodzaju jako spetnionej nalezycie, spetnionej nienalezycie
lub niespetnionej™*. Sformutowanie tego obowigzku jest konsekwencja
zatozen wyrazonych w art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, w ktérym ustawo-
dawca - powtarzajac postanowienia art. 153 Konstytucji RP — wskazat, ze
zadania panstwa powinny by¢ realizowane w sposéb rzetelny, bezstronny
i neutralny politycznie. Dlatego stuszny jest poglad doktryny, ze ,omawiany
obowiazek zdaje sie by¢ bardziej kwalifikowanym, rozbudowanym i skon-
kretyzowanym ujeciem kodeksowego, pracowniczego obowiazku sumien-
nego i starannego wykonywania pracy (por. art. 100 k.p.), albowiem wyrazy
Jrzetelnie i bezstronnie” sg bliskoznaczne wyrazowi ,starannie”(...) W kon-
sekwencji tych ustalen — w omawianym obowiazku mozna wyrézni¢ dwa
elementy: podmiotowy — rzetelnos$¢ i bezstronno$¢ postepowania oraz
przedmiotowy — sprawnos¢ i terminowos¢ wykonywania zadan”*.

Obowiagzek rzetelnego wykonywania powierzonych zadan znajduje
rozwiniecie w zarzadzeniu nr 70. Zgodnie z jego § 19 zasada rzetelnosci,
uznana przez ustawodawce za jedng z zasad etyki korpusu stuzby cywil-
nej, wyraza sie w szczegélnosci w sumiennym, rozwaznym wykonywaniu
powierzonych zadan, dotrzymywaniu zobowiazan, zgodnie z przepisami
prawa oraz tworczym podejmowaniu zadan i aktywnym realizowaniu
obowiagzkoéw, z najlepsza wolg i w interesie spotecznym, nieograniczaja-
cym sie jedynie do przestrzegania przepiséw. W tym ujeciu pewng formag
rzetelnosci bedzie takze terminowe wykonywania powierzonych zadan
(niemniej kwestie terminowosci realizacji zadan administracji publicznej
reguluje przede wszystkim k.p.a. oraz przepisy prawa materialnego®®).

Obowigzek zachowania bezstronnej postawy, moim zdaniem, jest oczy-
wistg konsekwencjg aksjologicznych zatozen utworzenia korpusu stuzby
cywilnej, tj. politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Przy
czym ,bezstronnosci cztonkéw korpusu stuzby cywilnej w trakcie wyko-

%4 Zob. System prawa administracyjnego..., t. 11, s. 414.

% K. Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 314. Pojecia ,sumiennos¢” i ,starannos¢”
w prawie pracy sa rozumiane jako wysitek pracownika zmierzajacy do takiego wykonania
powierzonej pracy, ktory najbardziej zbliza sie do idealnego wzorca dziatania. Dlatego
sumienne i staranne wykonywanie pracy nastepuje wtedy, gdy pracownik zadowoli sie
przecietnym wzorcem $wiadczenia pracy, ale wykorzysta swoje indywidualne zdolnosci
i umiejetnosci do osiggniecia najlepszego rezultatu; zob. Kodeks pracy. Komentarz, pod red.
B. Wagner, Gdarsk 2008, s. 405.

% R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 153-171 oraz

R. Kedziora, Prawne determinanty ochrony zaufania obywateli do administracji publicznej, w:
Prawne i aksjologiczne aspekty..., s. 207-217.
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nywania zadan panstwa nie nalezy ogranicza¢ wytacznie do wymiaru po-
litycznego (politycznej neutralnosci). Kwestie te nalezy rozwazac réwniez
w kontekscie art. 25 ust. 2 Konstytucji RP, ktory okresla, ze wiadze publiczne
w Rzeczypospolitej Polskiej zachowujg bezstronnos¢ w sprawach przeko-
nan religijnych, swiatopogladowych i filozoficznych, zapewniajac swobode
ich wyrazania w zyciu publicznym. Na podstawie powyzszych regulacji na-
lezy uznag, ze bezstronno$¢ pracownikow i urzednikéw stuzby cywilnej po-
winna obejmowac réwniez powyzsze aspekty funkcjonowania panstwa"’.

Zasada bezstronnosci cztonkéw korpusu stuzby cywilnej znajduje
uszczegobtowienie w art. 78 ustawy o stuzbie cywilnej, zgodnie z ktérym
cztonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowigzkéw stuz-
bowych nie moze kierowac sie interesem jednostkowym lub grupowym.
Obowigzek bezstronnosci w sposéb rozszerzajacy ujeto takze w zarzadze-
niu nr 70. W jego swietle zasada bezstronnosci wyraza sie w szczegdlnosci
w niedopuszczaniu do podejrzen o konflikt miedzy interesem publicznym
a prywatnym, niepodejmowaniu zadnych prac ani zaje¢, ktére koliduja
z obowiazkami stuzbowymi, jednakowym traktowaniu wszystkich uczestni-
kéw w prowadzonych sprawach administracyjnych i nieuleganiu przy tym
jakimkolwiek naciskom oraz niedemonstrowaniu zazytosci z osobami pu-
blicznie znanymi ze swej dziatalnosci, zwtaszcza politycznej, gospodarczej,
spotecznej lub religijnej oraz niepromowaniu jakichkolwiek grup interesu®.

Kwalifikowana, wspomniang juz odstong bezstronnosci jest wymaog za-
chowania neutralnej politycznie postawy. Zakaz przejawiania aktywnosci
politycznej i zwigzkowej zostat wyrazony w pragmatyce stuzby cywilnej
w kilku przepisach. Celem wprowadzenia tej regulacji jest, moim zdaniem,
dopetnienie wymogu rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan
administracji publicznej. Cztonkom korpusu nie wolno zatem publicznie
manifestowac pogladéw politycznych, co — zgodnie z pismiennictwem —
oznacza zakaz ich udziatu w jakiejkolwiek publicznej formie dziatalnosci

57" P. Zuzankiewicz w: W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej.
Komentarz, wyd. Il, Warszawa 2012, s. 343.

8§ 18 zarzadzenia nr 70. Natomiast w § 4 tego aktu wskazano, ze przestrzegajac zasa-
dy bezinteresownosci, cztonek korpusu stuzby cywilnej w szczegdélnosci: 1) nie przyjmuje
od 0séb zaangazowanych w prowadzone sprawy zadnych korzysci; 2) nie przyjmuje zad-
nej formy zaptaty za publiczne wystapienia, gdy maja one zwiagzek z zajmowanym stano-
wiskiem; 3) rezygnuje z dodatkowego zatrudnienia lub zajecia zarobkowego, jezeli dalsze
wykonywanie dodatkowego zatrudnienia lub zajecia zarobkowego moze mie¢ negatywny
wptyw na sprawy prowadzone w ramach obowigzkdéw stuzbowych; 4) nie prowadzi szkolen,
jezeli mogtoby to negatywnie wptynac na bezstronnos¢ prowadzonych spraw.
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politycznej*®. Przystuguje im natomiast prawo tworzenia i przystepowania
do zwigzkéw zawodowych, z wytgczeniem jednak uczestniczenia w straj-
ku lub innej akgcji protestacyjnej zaktdcajacej normalne funkcjonowanie
urzedu®. Uzasadnieniem tego zakazu jest koniecznos$¢ zapewnienia ciggto-
$ci realizacji zadan panstwa. Jednoczesnie ustawodawca wyraznie zakazat
taczenia zatrudnienia w stuzbie cywilnej z mandatem radnego, zapewniajac
tym samym ochrone funkcjonowania organéw samorzadu terytorialnego od
wplywoéw administracji rzadowej®'. W przypadku urzednikéw stuzby cywilnej
ustawodawca wprowadzit obostrzenia w zakresie apartyjnosci przez jedno-
znaczny zakaz tworzenia i uczestniczenia w partiach politycznych®. Jeszcze
inng odstong poruszanego zagadnienia jest zakaz kierowania sie przez czton-
ka korpusu stuzby cywilnej, przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych, in-
teresem jednostkowym lub grupowym®, Zakaz ten ,jest srodkiem prawnym
skierowanym przede wszystkim przeciwko korupcji, a co najmniej fawory-
zmowi. Stanowi on takze wyraz niemoznosci poddawania sie w korpusie stuz-
by cywilnej lobbingowii (...)"*.

W § 17 zarzadzenia nr 70 dotyczacego zasad stuzby cywilnej i zasad
etyki korpusu odniesiono sie réowniez do kwestii neutralnosci polityczne;j.
Uznano w nim, ze zasada neutralnosci politycznej®® polega w szczegélno-
$ci na: 1) niemanifestowaniu publicznym pogladéw i sympatii politycznych,
a zwiaszcza nieprowadzeniu jakiejkolwiek agitacji o charakterze politycz-
nym w stuzbie oraz poza nig; 2) dystansowaniu sie od wszelkich wptywéw
i naciskow politycznych mogacych prowadzi¢ do dziatann stronniczych;
3) niepodejmowaniu zadnych publicznych dziatan bezposrednio wspie-

% K. Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 326.

€ Przy czym cztonek korpusu stuzby cywilnej zajmujacy wyzsze stanowisko w stuzbie
cywilnej nie moze petnic funkcji w zwigzkach zawodowych.

" Pragmatyka nie odniosta sie do uregulowan art. 103 Konstytucji RP, w ktérym mowa
jest o zakazie taczenia funkgji urzednika stuzby cywilnej z mandatem poselskim lub sena-
torskim.

62 Zakazem tym zostali rdwniez objeci pracownicy stuzby cywilnej, zajmujacy wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej.

& Obowigzek niekierowania sie przez cztonkéw korpusu stuzby cywilnej przy wyko-
nywaniu obowiazkéw stuzbowych interesem jednostkowym lub grupowym jest zwigzany
z zasadq jawnosci i przejrzystosci okreslong w & 5 zarzadzenia nr 70.

¢ K.Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 324.

% Z uwzglednieniem tego, ze partie polityczne w panstwie demokratycznym sa prze-
widzianymi przez Konstytucje RP i akceptowanymi przez obywateli wyrazicielami ich woli
oraz tego, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej moze korzystac z zagwarantowanych wolno-
$ci i praw cztowieka i obywatela, w tym prawa do udziatu w zyciu publicznym.
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rajacych dziatania o charakterze politycznym; 4) niestwarzaniu podejrzen
0 sprzyjanie partiom politycznym i przestrzeganiu obowigzujacych ogra-
niczen; 5) dbatosci o jasnos¢ i przejrzystosc relacji z osobami petnigcymi
funkcje polityczne, przy uwzglednieniu, Ze relacje te nie moga podwazac
zaufania do politycznej neutralnosci cztonka korpusu stuzby cywilnej.

3.4. Obowigzek godnego zachowania sie w stuzbie i poza nig

Obowiagzek godnego zachowania sie w stuzbie i poza nig® to jeden
z tych elementéw stosunku prawnego cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
ktéry wyraznie wskazuje, ze rola tych oséb w administracji publicznej jest
czyms$ wiecej, jak tylko swiadczeniem pracy. Podzielam poglad, iz ,zna-
mienne jest natozenie na cztonka korpusu obowigzku wyraznie wykra-
czajacego poza sfere stosunku pracy, albowiem cztonek korpusu stuzby
cywilnej powinien zawsze zwaza¢ na to, aby swym postepowaniem umac-
nia¢ powage i zaufanie do swego stanowiska i urzedu nie tylko przy wy-
petnianiu obowiazkéw zawodowych, lecz takze w zyciu spotecznym i pry-
watnym. Cztonek korpusu stuzby cywilnej powinien unikac sytuacji, ktére
godzityby w jego prestiz i dobre imie”®. W ujeciu stownikowym zachowa-
nie ,godne” cechuje poczucie wtasnej wartosci; to zachowanie wzbudza-
jace szacunek i powazanie®, ,Postepowanie godne, to takie, ktére wyraza
sie w zdolnosci do dochowania wiernosci slubowaniu, do statego podno-
szenia kwalifikacji zawodowych, utrzymywania nieposzlakowanej opinii,
ktdra byta jednym z warunkoéw zatrudnienia, do strzezenia powagi stano-
wiska, jak rowniez unikania wszystkiego co mogtoby przynies¢ ujme wi-
zerunkowi pracownika lub funkcjonariusza badz ostabi¢ zaufanie do jego
obiektywizmu, kompetencji, profesjonalizmu itp."s°.

Godne zachowanie zostato wpisane do katalogu zasad etyki korpusu stuz-
by cywilnej®. W $wietle zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow realizacja tej za-
sady polega przede wszystkim na wykonywaniu pracy z respektem dla regut
wspotzycia spotecznego i kultury osobistej (poszanowania godnosci innych
0s0b, w tym podwiadnych, kolegdéw i przetozonych) oraz na zyczliwosci wo-
bec ludzi i zapobieganiu powstawania konfliktéw w pracy w relacjach z oby-
watelami oraz wspétpracownikami. Co istotne, zarzadzenie wprost i wyraznie

% Art. 76 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.
7 K. Raczka w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 319.

% Stownik wspotczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1999, s. 673.

% Zob. System prawa administracyjnego...,t. 11.,s. 430.

7° § 13 zarzadzenia nr 70.
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wskazuje, ze zasada godnego zachowania polega takze na wiasciwym zacho-
waniu sie réwniez poza praca, unikaniu niepozadanych zachowan majacych
negatywny wptyw na wizerunek panstwa, stuzby cywilnej i urzedu.

4. Skutki naruszenia zasad stuzby cywilnej
i zasad etyki korpusu stuzby cywilnej

Dla zapewnienia pozadanych zachowan i postaw cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej stworzony zostat rozbudowany — prawnie okreslony - sys-
tem ich obowigzkéw. Jego istnienie nie tylko wspiera ich wtasciwe po-
stepowanie, ale takze umozliwia prowadzenie nadzoru. Mam tu na mysli
m.in. obowigzek jawnosci dziatania administracji, ograniczenie prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej przez funkcjonariuszy publicznych, zakazy
taczenia stanowisk i zatrudniania rodziny, uwarunkowania wykonywania
zaje¢ dodatkowych czy obowiazek sktadania oswiadczen majatkowych’".
Dodatkowo w przepisach, zwlaszcza wykonawczych dotyczacych ocen
funkcjonariuszy publicznych, znajduje sie wiele takich, ktére wspomagaja
respektowanie wartosci stuzby publicznej’. Duze znaczenie ma tez dzia-
fanie Rzecznika Praw Obywatelskich”® i Najwyzszej Izby Kontroli’* (ktorzy

71 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, op.cit., s. 202; A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne
w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008, s. 15 i nast.

72 Zob. Pierwsza ocena w stuzbie cywilnej. Poradnik, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
2011, Oceny okresowe w stuzbie cywilnej. Poradnik, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2011,
Indywidualny program rozwoju zawodowego cztonka korpusu stuzby cywilnej. Poradnik dobrej
praktyki, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw 2011. Ponadto rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z 8 maja 2009 r. w sprawie warunkéw i sposobu przeprowadzania ocen okreso-
wych cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (Dz.U. Nr 74, poz. 633).

73 Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP Rzecznik Praw Obywatelskich jest straznikiem
wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach
normatywnych. Doktryna prawa konstytucyjnego klasyfikuje kompetencje RPO w pieciu
kategoriach: 1) rozpatrywanie indywidualnych skarg obywateli i podejmowanie stosow-
nych czynnosci majacych na celu likwidowanie zauwazonych naruszern w konkretnych
przypadkach; 2) wystepowanie z inicjatywami dot. usuwania hierarchicznych niezgodnosci
wystepujacych pomiedzy aktami prawnymi; 3) kierowanie odpowiednich wnioskéw ma-
jacych dot. podjecia inicjatywy ustawodawczej; 4) wywieranie wptywu na ksztattowanie
kierunkéw wyktadni prawa dotyczacego praw i wolnosci obywatelskich; 5) informowanie
Sejmu, Senatu, a takze opinii publicznej o stanie przestrzegania wolnosci i praw cztowie-
ka i obywatela. Zob. Z. Witkowski, J. Galster, B. Gronowska, W. Szyszkowski, A. Bie-Kacata,
A. Cieszynski, Prawo konstytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego, Torun 2002, s. 555.

74 Zob. Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, pod
red. A. Kobylinskiej, G. Makowskiego, M. Solona-Lipiniskiego, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012, s. 184.
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dysponuja odpowiednimi narzedziami), a takze zasady ponoszenia od-
powiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace na-
ruszenie prawa’>. Dopetnieniem tego systemu gwarancji preferowanego
zachowania cztonkéw korpusu stuzby cywilnej jest koncepcja ponoszenia
przez nich odpowiedzialnosci porzadkowej i dyscyplinarnej’.

Okreslajac delikt dyscyplinarny, ustawodawca stosuje sformutowanie
,haruszenie obowiazkéw cztonka korpusu stuzby cywilnej””’. Stusznie
zatem zauwaza J. Jagielski, wskazujac, ze ,okreslenie przedmiotu deliktu
dyscyplinarnego jako »naruszenie obowigzkéw czionka korpusu stuzby
cywilnej« oznacza nawigzanie w zakresie podstaw odpowiedzialnosci do
kategorii ogodlnej i bardzo pojemnej. Obowiazki cztonka korpusu stuz-
by cywilnej, ktérych naruszenie moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, nie zamykajg sie w katalogu obowigzkéw wskazanych
w art. 76 ust. 1 [ustawy zdnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej — W.D.]
lub tez nawet w catym rozdziale. Do tego dochodzi generalny obowigzek
postepowania zgodnego ze ztozonym $lubowaniem lub tez obowigzki
dotyczace zachowan niezwigzanych z praca, objetych dyrektywa godne-
go zachowania nie tylko w ramach stuzby, ale i poza nig"”8. Tym samym
mozna stwierdzi¢, ze wyrazone w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministréw za-
sady stuzby cywilnej i etyki korpusu stuzby cywilnej stanowig potencjalne
zrédio posrednich przestanek ponoszenia odpowiedzialnosci stuzbo-
wej czy dyscyplinarnej cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Posrednich
z tego wzgledu, ze — moim zdaniem - postanowienia zarzadzenia nie
powinny by¢ zrodtem nowych obowigzkéw cztonkéw korpusu stuzby cy-
wilnej, lecz powinny petni¢ funkcje uszczegdtawiajaca juz istniejace obo-
wigzki ustawowe. Jest to kwestia kluczowa, ktéra lezy u podstaw moich
watpliwosci co do poprawnosci aktualnie obowiagzujacego zarzadzenia
nr 70. W praktyce natomiast to do oceny dyrektora generalnego urzedu
(weryfikowanej nastepnie przez komisje dyscyplinarng) naleze¢ bedzie

> M. Romanska, Odpowiedzialnos¢ majqgtkowa funkcjonariuszy publicznych za ra-
zqce naruszenie prawa, PiP 2012, z. 12, s. 15 i nast.; System prawa administracyjnego,
pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 12: E. Baginska, J. Parchomiuk,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010, s. 169 i nast.

¢ Nalezy odnotowac, ze ponosza takze odpowiedzialno$¢ karna, materialna (tj. odpo-
wiedzialnos¢ pracownika za szkode wyrzadzong pracodawcy oraz za powierzone mienie)
oraz odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, na zasadach ure-
gulowanych w ustawach szczegoélnych. Zob. C. Nowak, Zakres odpowiedzialnosci za czyny
korupcyjne w prawie polskim a zobowigzania miedzynarodowe, PiP 2007, z. 9, s. 43.

77 Art. 113 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.

78 ). Jagielski w: J. Jagielski, K. Raczka, op.cit., s. 410.
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okreslenie, czy dany czyn lub zaniechanie miesci sie w kategoriach naru-
szenia obowigzkoéw cztonka korpusu stuzby cywilnej”.

5. Uwagi koncowe

Rola etyki w szeroko rozumianej stuzbie publicznej, aksjomaty i ide-
owe zafozenia jej funkcjonowania w pewnej mierze decyduja takze o tym,
ze stuzba publiczna powinna by¢ kategorig prawa administracyjnego,
gdzie rola i status jednostki determinowany jest przez stosunek publicz-
noprawny. W mojej ocenie, jest to ten element relacji miedzy panstwem
a funkcjonariuszem, ktéry w sposdb jaskrawy uzmystawia réznice miedzy
nim a zwyktym pracownikiem, ktérego pozycja prawna jest regulowana
przepisami prawa pracy®’. W rzeczywistosci uzasadnieniem zwiekszonych
oczekiwan wobec funkcjonariusza publicznego — np. wymaganie od nie-
go postepowania opartego na zasadzie bezstronnosci czy neutralnosci
politycznej — jest spowodowane przyjeciem koncepcji szczegdlnej wiezi,
jaka go taczy z panstwem oraz zatozeniem, ze funkcjonariusze publiczni
sg swego rodzaju depozytariuszami dobra publicznego. Niewatpliwie jest
to co$ wiecej nizumowa o prace i z tego wzgledu moze by¢ takze waznym
argumentem w dyskusji na temat przynaleznosci problematyki stuzby pu-
blicznej do prawa administracyjnego.

W powyzszych rozwazaniach opowiedziatem sie za koncepcja, ze nor-
ma etyczna zawarta w kodeksie etycznym dookresla nor-
me prawna. Konsekwentnie zatem uznatem, ze normy etyczne naleza
do odrebnego od prawa zbioru postanowien. Regulacje dotyczace zasad
stuzby cywilnej i zasad korpusu stuzby cywilnej ujmowac nalezy z jednej
strony w kontekscie obowigzkéw cztonka korpusu, a z drugiej w kontek-
$cie ich odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i stuzbowej. Jednoczesnie za-
rzadzenie odnoszace sie do tej materii nie moze stanowic¢ samodzielnego
zrédta nowych obowigzkéw. Powinno ono jedynie uszczegétawiaé obo-
wigzki juz istniejace, gdyz tylko takie zatozenie uzasadnia uregulowanie
tej problematyki w akcie o tak ograniczonej mocy wigzacej jak zarza-
dzenie.

79 P. Zuzankiewicz w: W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywil-
nej.., s. 446.

8 W. Drobny, Warto przeczyta¢: Etyka stuzby publicznej, ,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011,
wyd. spec. nr 1, s. 46-48.
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Umowa jako zrédto prawa administracyjnego
na przykladzie regulacji odptatnosci za pobyt
w domu pomocy spotecznej

1. Bez watpienia organy administracji s obowigzane dziata¢ na pod-
stawie i w granicach prawa, a wiec zgodnie z zasada praworzadnosci.
Zasada ta jest jedng z podstawowych regut rzadzacych funkcjonowa-
niem administracji, a przy tym ma ona wymiar konstytucyjny, gdyz zgod-
nie z art. 7 Konstytucji ,Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa" Co wiecej zasada ta jest rowniez jedng z zasad ogdl-
nych rzadzacych postepowaniem administracyjnym. Przepis art. 6 k.p.a.
stanowi bowiem, Zze ,Organy administracji publicznej dziatajg na podsta-
wie przepisow prawa”. W doktrynie podkreslano, iz praktyczna realizacja
tej zasady polega na podjeciu przez organ administracji okre$lonych kro-
kow - wyrézniono cztery etapy stosowania prawa, tj.:,1) ustalenie, jaka
norma prawna obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okreslonym dla
potrzeb rozstrzygniecia; 2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie
okreslonych materiatéw i w oparciu o przyjeta teorie dowodoéw oraz uje-
cie tego faktu w jezyku stosowanej normy; 3) subsumcja faktu, uznane-
go za udowodniony, pod stosowng norme prawng; 4) wigzace ustalenie
konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na podstawie
stosowanej normy”'. Zatem pierwszym krokiem w procesie wydawania
decyzji jest sprawdzenie, czy istnieje norma prawna, ktéra moze by¢ pod-
stawg podjetych przez administracje dziatan? oraz w jakim ksztatcie obo-
wigzuje ona w dniu wydania decyzji. Nalezy mie¢ przy tym na wzgledzie

' J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972 r., s. 52. Zob. rowniez roz-
wazania B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 46-54.

2 Nalezy podkresli¢, ze konsekwencje wydania decyzji bez podstawy prawnej sg bardzo
powazne. Zgodnie z trescia art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. organ administracji publicznej stwierdza
bowiem niewaznos¢ decyzji, ktéra m.in. zostata wydana bez podstawy prawnej.
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fakt, ze przepisy ustawy zasadniczej okreslajg zamkniety katalog Zrodet
prawa obowigzujacego w RP. Zgodnie bowiem z art. 87 ust. 1 Konstytucji
,Zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz roz-
porzadzenia” Co wiecej, z art. 87 ust. 2 ustawy zasadniczej wynika, ze
,Zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
s3 na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty prawa miej-
scowego”. Tym samym podstawg do wydania przez organ administracji
decyzji moze by¢ jedynie takie Zrédto, ktére miesci sie w okreslonym prze-
pisami Konstytucji katalogu zamknietym?. Zasada praworzadnosci wpisa-
na jest wiec w istote administrowania, jest ona bowiem jedng z podstawo-
wych zasad organizacji i funkcjonowania wspoétczesnego cywilizowanego
panstwa“. Organy administracji, wydajac decyzje administracyjna, doko-
nuja konkretyzacji normy powszechnie obowigzujacego prawa, wykonu-
jac tym samym réznorodne powierzone im przez ustawodawce zadania.
Przy czym swoboda administracji w tym zakresie jest ograniczona przepi-
sami obowiazujgcego prawa.

2. Majaca swoja podstawe prawng w powszechnie obowigzujacych
przepisach prawa decyzja administracyjna byta, jest i bez watpienia be-
dzie podstawowg prawng forma dziatania administracji. Decyzja jest ak-
tem wiadczym i jednostronnym, podwojnie konkretnym, a wiec forma ta
stuzy administracji do wykonywania takich zadan, ktére w sposéb witad-
czy wkraczajg w sfere praw i wolnosci obywatelskich. W doktrynie pod-
kresla sie, ze ,w tej formie administracja publiczna ingeruje w sfere praw
i wolnosci obywatelskich i ksztattuje w sposéb wtadczy sytuacje prawng
0s0b fizycznych, oséb prawnych i innych podmiotéw w sprawach indywi-
dualnych, mieszczacych sie w sferze dziatania administracji”>. Tym samym
wiec podstawe prawng do wydania decyzji stanowi przepis prawa mate-
rialnego, ktéry pozwala administracji - w sposob wiadczy i jednostronny
- orzekac¢ o prawach badz obowigzkach podmiotéw administrowanych.
Réwnoczesnie obok decyzji ustawodawca przewidziat i inne prawne for-
my, w ktérych administracja wykonuje stojace przed nig zadania, a wéréd
nich umowe. Podstawe prawna do zawierania umoéw odnalezé mozna

3 W zadnym razie podstawg decyzji nie moze by¢ tzw. prawo powielaczowe.

4 Zob. J. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s.23.

* R. Michalska-Badziak w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. nauk. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 357.
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w wielu przepisach prawa, a co za tym idzie ustawodawca nie tylko do-
strzegt, ale i docenit zalety takiej formy. W szczegdlnosci scisle zwigzana
z umowa mozliwos¢ zdecydowanie bardziej swobodnego uksztattowania
praw i obowigzkéw. Niemniej jednak swoboda w przypadku takich umoéw,
ktérych strong jest organ administracji bedzie z reguly ograniczona®.
Nalezy tez zwrdéci¢ uwage na to, ze forma decyzji administracyjnej czesto
przeplata sie niejako z forma umowy. Przy czym zazwyczaj takie regulacje
rodza watpliwosci i problemy interpretacyjne, a co za tym idzie réwniez
nie mate problemy praktyczne. Z taka regulacja mamy do czynienia cho-
ciazby na gruncie pomocy spotecznej.

1. Udzielanie tzw. pomocy spotecznej’ jest jednym z zadan publicz-
nych. Nalezy zaznaczy¢, ze wspoétczesnie pomoc spoteczna jest znacza-
cym elementem systemu zabezpieczenia spotecznego, a zapotrzebowa-
nie na jej ustugi zdaje sie stale rosna¢. Podstawowym, cho¢ oczywiscie nie
jedynymég, aktem prawnym normujacym zadania administracji w zakresie
Swiadczenia réznego rodzaju wsparcia jest ustawa z dnia 12 marca 2004 .
o pomocy spotecznej’. Okreslajac cel tej regulacji, ustawodawca zaznaczyt,
ze ,Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majaca
na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezania trudnych sytu-
acji zyciowych, ktérych nie sa one w stanie pokonac, wykorzystujac wias-
ne uprawnienia, zasoby i mozliwosci” (art. 2 ust. 1 u.p.s.). Rbwnoczes$nie
z przepiséw bardzo wyraznie wynika (art. 3 ust. 1 u.p.s.), ze pomoc spo-
teczna ma za zadanie wspiera¢ osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych
do zaspokojenia niezbednych potrzeb, a co wiecej umozliwia¢ im zycie
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Z art. 3 ust. 2 u.p.s.
wynika, ze zadaniem pomocy spotecznej jest zapobieganie trudnym sy-

6 Zob. J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charak-
terze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 260 i nast.

7 Nalezy zaznaczy¢, ze pomoc spoteczna ma dituga tradycje, a jej poczatki siegaja staro-
zytnosci. Zob. I. Sierpowska, Prawo pomocy spofecznej, Krakéw 2006, s. 13-29.

8 Zob. chociazby ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz.U.
22001 r. Nr 71, poz. 734 ze zm.), ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o s$wiadczeniach rodzin-
nych (Dz.U.z 2006 r.Nr 139, poz. 992 ze zm.), ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu ro-
dziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U.z 2013 r,, poz. 135 ze zm.), ustawa z dnia 7 wrze$nia
2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.U.z 2012 r., poz. 1228 ze zm.).

° Dz.U.z2013 ., poz. 182 ze zm. — dalej: u.p.s.
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tuacjom zyciowym podopiecznych, ktérych nie beda oni w stanie samo-
dzielnie pokona¢, przez ich zyciowe usamodzielnienie oraz integracje ze
srodowiskiem. Prawodawca zastrzegt jednak, ze — po pierwsze, rodzaj, for-
ma i rozmiar swiadczenia powinny by¢ odpowiednie do okolicznosci uza-
sadniajacych udzielenie pomocy (art. 3 ust. 3 u.p.s.), a po drugie, potrzeby
korzystajacych z pomocy oséb i rodzin powinny by¢ uwzgledniane, jezeli
odpowiadajg celom i mieszcza sie w mozliwosciach pomocy spotecznej
(art. 3 ust. 4 u.p.s.). Nadto zgodnie w wolg ustawodawcy wyrazong w art. 4
u.p.s.,,Osoby i rodziny korzystajace z pomocy spotecznej sg obowigzane
do wspétdziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej". Zatem
pomoc spoteczna powinna sie koncentrowaé na wspieraniu wysitkdw
swoich podopiecznych w pokonywaniu trudnosci, a tym samym w zad-
nym razie nie powinna ona przejmowac catkowitej odpowiedzialnosci za
ich zycie, ci za$ zobowigzani sg do wspétdziatania z organami pomoco-
wymi. Rbwnoczesnie udzielajgc pomocy, organy administracji musza brac
pod uwage nie tylko potrzeby swoich podopiecznych, ale réwniez swo-
je wiasne mozliwosci. Pomoc spoteczna nie moze wiec by¢ utozsamiana
zrozdawnictwem réznego rodzaju débr czy swiadczen.

Ustawodawca zaznaczyt (art. 15 u.p.s.), ze pomoc spoteczna polega
w szczegdlnosci na: 1) przyznawaniu i wyptacaniu przewidzianych usta-
wa $wiadczen; 2) pracy socjalnej; 3) prowadzeniu i rozwoju niezbednej
infrastruktury socjalnej; 4) analizie i ocenie zjawisk rodzacych zapotrze-
bowanie na swiadczenia z pomocy spotecznej; 5) realizacji zadan wy-
nikajacych z rozeznanych potrzeb spotecznych; 6) rozwijaniu nowych
form pomocy spotecznej i samopomocy w ramach zidentyfikowanych
potrzeb. Wéréd swiadczen z pomocy spotecznej ustawodawca wyréznit
(art. 36 u.p.s.) Swiadczenia o charakterze pienieznym oraz $wiadczenia
niepieniezne, a wsrdd tych ostatnich przewidziano réwniez pobyt i ustu-
gi w domu pomocy spotecznej (art. 36 pkt 2 lit. o/ u.p.s.), a wiec w pla-
cOwce zapewniajacej calodobowa opieke. Bez watpienia umieszczenie
w domu pomocy spotecznej jest ostatecznoscia, bedzie mozliwe w przy-
padku, gdy osoba wymaga catodobowej opieki, a ustugi opiekuncze nie
sq wystarczajace - jest to wiec najdalej idgca forma pomocy'®. Zgodnie
bowiem z trescig art. 54 ust. 1 u.p.s.,Osobie wymagajacej catodobowej
opieki z powodu wieku, choroby lub niepetnosprawnosci, niemogacej
samodgzielnie funkcjonowac w codziennym zyciu, ktérej nie mozna za-

10 Zob. wyrok NSA z 20 pazdziernika 2010 r.,, | OSK 812/10, a takze wyrok NSA z 8 maja
2009r., | OSK 849/08, CBOSA.
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pewni¢ niezbednej pomocy w formie ustug opiekunczych, przystuguje
prawo do umieszczenia w domu pomocy spotecznej”. Domy pomocy
spotecznej zajmuja sie wiec przede wszystkim swiadczeniem ustug opie-
kunczych, niemniej jednak swiadczg tez ustugi bytowe, wspomagajace
i edukacyjne, ktére uwzgledniajg indywidualne potrzeby pensjonariu-
szy''. Ustawodawca zaznaczyt, ze osobe spetniajaca przestanki okreslone
w art. 54 ust. 1 u.p.s. kieruje sie do domu pomocy spotecznej odpowied-
niego typu, zlokalizowanego jak najblizej miejsca zamieszkania osoby
kierowanej, chyba Ze okolicznosci sprawy wskazujg inaczej, po uzyska-
niu zgody tej osoby lub jej przedstawiciela ustawowego na umieszcze-
nie w takim domu (art. 54 ust. 2 u.p.s.). Przy czym zgodnie z trescig art. 58
ust. 1 u.p.s. dom pomocy spotecznej pokrywa w catosci wydatki zwiaza-
ne z zapewnieniem catodobowej opieki mieszkarncom oraz zaspokaja-
niem ich niezbednych potrzeb bytowych i spotecznych. Réwnoczesénie
nalezy podkresli¢, ze przepisy nie uzalezniaja umieszczenia osoby
spetniajacej warunki do umieszczenia w domu pomocy spotecznej od
mozliwosci finansowych organu - mimo ze zazwyczaj i on ponosi pew-
ne koszty zwigzane z pobytem w takim domu - te ostatnie stanowia
bowiem okoliczno$¢ nieistotng'. Koniecznos¢ poniesienia znacznych
wydatkow zwigzanych z zapewnieniem catodobowej opieki powodu-
je, iz trudno zaktada¢, ze bedzie to swiadczenie nieodptatne. Jest wrecz
przeciwnie — ustawodawca wprost zaznaczyt, ze pobyt w domu pomocy
spotecznej jest odptatny, a te optate ustala organ administracji w formie
decyzji administracyjnej. Zgodnie bowiem z trescig art. 59 ust. 1 u.p.s.
.Decyzje o skierowaniu do domu pomocy spotecznej i decyzje ustala-
jaca optate za pobyt w domu pomocy spotecznej wydaje organ gminy
wiasciwej dla tej osoby w dniu jej kierowania do domu pomocy spotecz-
nej”. Réwnoczesnie w mysl art. 59 ust. 5 u.p.s. w przypadku regionalnego
domu pomocy spotecznej finansowanego z dochodéw wiasnych samo-
rzadu wojewddztwa decyzje o skierowaniu wydaje organ gminy, a decy-
zje o umieszczeniu i optacie za pobyt wydaje marszatek wojewoddztwa na
podstawie art. 61 ust. 1 pkt 1i ust. 2 pkt 1 u.p.s., przy czym art. 64 u.p.s.
znajdzie w tym przypadku odpowiednie zastosowanie.

Samg idee odpfatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej trudno
kwestionowa¢, bez watpienia taki pobyt zwigzany jest bowiem z koniecz-

" Zob. I. Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 116 oraz 118 i nast.
12 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 marca 2011 ., VIIl Sa/Wa 1085/10, CBOSA.
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noscig poniesienia znacznych wydatkéw™. Dom pomocy spotecznej za-
pewnia przeciez catodobowg opieke i to w bardzo szerokim zakresie™.
Réwnoczesnie osoby ubiegajace sie o takie swiadczenie nie sg z reguty
w stanie samodzielnie pokry¢ w catosci kosztéow swojego pobytu. Nie
mozna przeciez zapominac o tym, ze pobyt w domu pomocy spotecznej
jest jednym ze $wiadczen z pomocy spotecznej, a co za tym idzie ubiegaja
sie o nie osoby, dla ktérych koszt pobytu w prywatnej placéwce zapewnia-
jacej catlodobowa opieke jest zazwyczaj zbyt wysoki'>. Tym samym wiec
zasady ustalania odptatnosci za pobyt w takim domu musza uwzgledniaé
szczegdlnga sytuacje oséb don kierowanych. Z tego tez powodu ustawo-
dawca okredlit zasady, na jakich ustala sie odptatnosci za pobyt w domu
pomocy spotecznej, uwzgledniajac przy tym mozliwosci ich pensjona-
riuszy.

2. Ustawodawca szczegdtowo wskazat podmioty zobowigzane do po-
noszenia odptatnosci za pobyt w domu pomocy spotecznej w tresci art. 61
ust. 1 pkt 1-3 u.p.s., ustanawiajgc rownoczesnie kolejnos¢ ponoszenia
tych kosztéw. A co wiecej, okreslit — w art. 61 ust. 2 u.p.s. - granice obcia-
zenia taka optata podmiotéw zobowigzanych do jej uiszczania. Zgodnie
z art. 60 ust. 1 u.p.s. pobyt w domu pomocy spotecznej jest odptatny do
wysokosci sredniego miesiecznego kosztu utrzymania mieszkanca. Przy
czym S$redni miesieczny koszt utrzymania mieszkarica w domu pomocy
spotecznej o zasiegu gminnym — ustala woéjt (burmistrz, prezydent mia-
sta), powiatowym - starosta, regionalnym — marszatek wojewddztwa i jest
on ogfaszany w wojewddzkim dzienniku urzedowym, nie pézniej niz do
dnia 31 marca kazdego roku. Ustalony sredni koszt pobytu w domu po-
mocy spotecznej jest podstawa do ustalenia odptatnosci za pobyt w nim
od nastepnego miesigca przypadajacego po miesigcu, w ktérym zostat on
opublikowany (art. 60 ust. 4 u.p.s.). Nie mozna przy tym poming¢ faktu, ze
ustawodawca szczegdtowo okreslit, kto i na jakich zasadach jest zobowia-

3 W chwili obecnej koszt ten Srednio wynosi okoto 3000 zt miesiecznie i jest ustalany
kazdego roku na podstawie $redniego miesiecznego kosztu utrzymania w domu pomocy
spotecznej.

4 Zob. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 23 sierpnia 2012 r.
w sprawie domoéw pomocy spotecznej (Dz.U. z 2012 r., poz. 964), a takze |. Sierpowska,
Prawo pomocy..., s. 119-120.

> Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze domy pomocy spotecznej moga by¢ zaréwno prywat-
ne, jak i publiczne - te ostatnie o zasiegu dziatania gminnym, powiatowym badz regional-
nym. Niemniej jednak prowadzenie domu pomocy spotecznej wymaga uzyskania zezwo-

lenia, ktore jest wydawane po spetnieniu okreslonych przepisami wymagan - zob. art. 57
oraz art. 57a u.p.s.
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zany do ponoszenia kosztéw z tytutu pobytu w domu pomocy spotecz-
nej. W mysl art. 61 ust. 1 u.p.s. zobowigzani do wnoszenia opfaty za pobyt
w domu pomocy spotecznej sa: w pierwszej kolejnosci mieszkaniec domu
(@ w przypadku oséb matoletnich przedstawiciel ustawowy z dochodéw
dziecka). W drugiej kolejnosci bedzie to matzonek, zstepni przed wstep-
nymi, a w trzeciej gmina, z ktérej osoba zostata skierowana do domu po-
mocy spotecznej's. Ustawodawca zastrzegt jednak, ze matzonek, zstepni
czy wstepni pensjonariusza, a takze gmina nie majg obowigzku wnoszenia
optat, jezeli mieszkaniec domu ponosi w petnej wysokosci koszty swojego
pobytu. Réwnoczesnie ustawodawca okreslit zasady ponoszenia wska-
zanych opfat. Bez watpienia petnig one funkcje ochronng, nie pozwalaja
bowiem na bezwzgledne zgdanie catosci optaty od pensjonariusza domu
pomocy spotecznej, ktérego dochody na to nie pozwalaja. Co wiecej, brak
mozliwosci pokrycia kosztéw pobytu w domu pomocy spotecznej nie
bedzie tez przeszkoda do zamieszkania w nim. Jak wynika z art. 61 ust. 2
pkt 1 u.p.s., w pierwszej kolejnosci zobligowany do ponoszenia opfaty za
pobyt w domu pomocy spotecznej jest jego mieszkaniec, z tym ze wy-
sokos¢ tej optaty zostata ustalona maksymalnie na kwote odpowiadaja-
cg 70% dochodu mieszkanca (a w przypadku oséb matoletnich optate
te uiszcza przedstawiciel ustawowy z dochodu dziecka, niemniej jednak
réwniez maksymalnie moze ona wynies¢ 70% tego dochodu). W drugiej
kolejnosci zobowigzani do uiszczania optaty za pobyt w domu pomocy
spotecznej s matzonek oraz zstepni przed wstepnymi pensjonariusza, na
zasadach okreslonych w umowie zawartej w trybie art. 103 ust. 2 u.p.s.
Ustawodawca przy tym zastrzegt, ze w przypadku osoby samotnie gospo-
darujacej umowa taka moze zosta¢ zawarta, jezeli jej dochdd jest wyz-
szy niz 300% kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej,
a kwota dochodu pozostajgca po wniesieniu optaty nie moze by¢ nizsza
niz 300% tego kryterium. Natomiast w przypadku osoby w rodzinie umo-
wa moze by¢ zawarta, gdy posiadany na osobe w rodzinie dochdd jest
wyzszy niz 300% kryterium dochodowego na osobe w rodzinie, a pozo-
stajaca po wniesieniu optaty kwota dochodu nie jest nizsza niz 300% kry-
terium dochodowego na osobe w rodzinie. Dopiero w ostatniej kolejnosci

16 Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze brak podstawy prawnej, ktéra uzasadniataby dopusz-
czenie oséb ustawowo zobowigzanych do partycypowania w kosztach pobytu osoby ko-
rzystajacej z domu pomocy spotecznej do wspdtdecydowania o umieszczeniu jej w takim
domu. Umieszczenie w domu pomocy spotecznej jest bowiem wytacznie zalezne od zaist-
nienia przestanek, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 u.p.s. i zgody samego zainteresowanego
- zob. wyrok WSA w Gdarisku z 8 czerwca 2011 r., Il SA/Gd 378/11, CBOSA.
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(art. 61 ust. 2 pkt 3 u.p.s.) optata za pobyt w domu pomocy spotecznej
ustawodawca obcigzyt gmine, z ktérej osoba zostata skierowana do ta-
kiego domu. Przy czym opfata, jaka bedzie ona ponosi¢, ma odpowiadac
réznicy miedzy srednim kosztem utrzymania w domu pomocy spotecznej,
a opfatami wnoszonymi przez pensjonariusza domu oraz jego matzonka,
zstepnych i wstepnych. Réwnoczesnie ustawodawca zastrzegt (art. 61
ust. 2a u.p.s.), ze optate za pobyt w domu pomocy spotecznej moga wno-
si¢ rbwniez inne osoby, ktére nie zostaty wymienione w art. 61 ust. 2 u.p.s.
W takim przypadku odpowiednio stosuje sie art. 103 ust. 2 u.p.s. — czyli
z 0soba taka zawiera sie umowe, a co wiecej kwoty uiszczane przez taka
osobe wptywaja na wysokos¢ optaty, jaka powinna uiszcza¢ gmina, w ta-
kim bowiem przypadku gmina wnosi optate w wysokosci réznicy miedzy
$rednim kosztem utrzymania w domu pomocy spotecznej a opfatami
wnoszonymi przez osoby, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1i 2 oraz
ust. 2a u.p.s. Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z wolg ustawodawcy
dopiero w przypadku, gdy kwota odpowiadajaca 70% dochodu wtasne-
go mieszkanca nie pokrywa petnej optaty za jego pobyt w domu pomocy
spotecznej, nastepuje ustalenie podmiotéw zobowiazanych do jej uisz-
czenia z kregu okreslonego w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.s. Tym samym wiec
ustawodawca przesadzit o wysokosci optaty, jaka za swoéj pobyt w domu
pomocy spotecznej zobowigzany jest uiszczad jego pensjonariusz oraz
w jakim przypadku i w jakiej wysokosci bedzie do tego pobytu doptacata
gmina, z ktorej osoba zostata skierowana do takiego domu. Odrebnie na-
tomiast unormowano zasady, na jakich doptacajg do pobytu w domu po-
mocy spotecznej matzonek, zstepni czy wstepni pensjonariusza oraz inne
osoby. Bezposrednig podstawa do ponoszenia przez nich kosztéw utrzy-
mania w domu pomocy spotecznej jest bowiem umowa (art. 103 ust. 2
u.p.s.) zawarta z organem administracji, ktéra okresla¢ bedzie zasady wno-
szenia takich optat oraz ich wysokos$¢. Nalezy zaznaczyc, ze problematyka
umow zostata w zasadzie unormowana w przepisach k.c., ktore stanowia,
izumowa dochodzi do skutku przez zgodne oswiadczenie woli dwéch lub
wiecej stron, a wiec do jej zawarcia potrzebny jest konsensus'’. Przy czym
kazda z szerokiego katalogu umoéw cywilnych jest wykorzystywana w ob-
rocie prawnym, a jego uczestnikami sg réwniez pomioty administracji,
ktére rowniez moga byc¢ stronami takich uméw. Zatem wykonujac swoje
zadania, organy administracji korzystaja réwniez z form wiasciwych pra-

7 Zob. J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 226 i nast.
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wu cywilnemu, co wiecej szczegdlnie ostatnimi czasy rozszerza sie zakres
stosowania przez administracje publiczng uméw cywilnych',

3. Szczegdtowe zasady dotyczace umowy ustalajacej wysokos$¢ opta-
ty, jaka beda uiszczac¢ najblizsi pensjonariusza domu pomocy spotecznej
(tj. jego matzonek, zstepni czy wstepni), ustawodawca okreslit w tresci
art. 103 ust. 2 u.p.s. Przepis ten stanowi, ze: ,Kierownik osrodka pomo-
cy spotecznej ustala w drodze umowy z matzonkiem, zstepnymi przed
wstepnymi mieszkarica domu wysokos$¢ wnoszonej przez nich optaty za
pobyt tego mieszkarnca w domu pomocy spotecznej, biorgc pod uwage
wysokos¢ dochodéw i mozliwosci, przy czym optata ta nie powinna by¢
zwiekszana w przypadku gdy jedna z 0séb jest zwalniana z odptatnosci
z mocy prawa lub z powodéw, o ktérych mowa w art. 64". Co wiecej, taka
umowa bedzie réwniez podstawa ustalenia optaty, jaka bedg uiszcza¢
tzw. inne osoby, o ktérych mowa w art. 61 ust. 2a u.p.s. Ustawodawca
zastrzegt bowiem, ze w tym przypadku przepis art. 103 ust. 2 u.p.s. sto-
suje sie odpowiednio. Tres¢ tego przepisu wskazuje na to, ze matzonek,
zstepni przed wstepnymi pensjonariusza domu pomocy spotecznej po-
nosi¢ beda optate za jego pobyt w domu pomocy spotecznej w wyso-
kosci ustalonej umowa, a ustawodawca szczegdtowo okreslit, kiedy taka
umowa moze zosta¢ zawarta. Z tresci art. 61 ust. 2 pkt 2 u.p.s. wynika
bowiem, ze umowa taka bedzie mogta by¢ zawarta z osobg samotnie go-
spodarujaca, jezeli jej dochdd jest wyzszy niz 300% kryterium dochodo-
wego osoby samotnie gospodarujacej, a co wiecej kwota dochodu pozo-
stajgca po wniesieniu optaty nie bedzie nizsza niz 300% tego kryterium.
Odpowiednio zawarcie umowy z 0sobg w rodzinie bedzie mozliwe, jezeli
dochéd na osobe w rodzinie jest wyzszy niz 300% kryterium dochodo-
wego na osobe w rodzinie, a ponadto kwota dochodu pozostajaca po
whniesieniu optaty nie moze by¢ nizsza niz 300% tego kryterium na osobe
w rodzinie. Zatem mozliwo$¢ zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 103
ust. 2 u.p.s., zostata uzalezniona od wypetnienia okreslonego przepisami
kryterium dochodowego, a co za tym idzie znacznie ograniczono swo-
bode stron w tym zakresie. Rbwnoczes$nie nalezy zwréci¢ uwage na to,
ze samo formalne spetnianie ustawowych warunkéw koniecznych do za-
warcia wskazanej umowy nie wystarcza, aby do niej faktycznie doszto.
Zgodnie z wolg ustawodawcy — art. 103 ust. 2 u.p.s. — konieczna jest jesz-
cze wola i zgoda obu jej potencjalnych stron - organu oraz matzonka,

18 Zob. A. Miru¢, Umowy w dziataniach administracji pomocy spotecznej, w: Umowy w ad-
ministracji, pod red. J. Bocia i L. Dziewieckiej-Bokun, Wroctaw 2008, s. 346-347.
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zstepnych czy wstepnych pensjonariusza domu pomocy spotecznej. Brak
takiej zgody po ktoérejkolwiek stronie spowoduje, ze do jej zawarcia nie
dojdzie. Z istoty stosunku umownego wynika bowiem, ze obie strony ta-
kiej umowy muszg wyrazi¢ zgode na jej zawarcie.

W praktyce nie zawsze dochodzi do zawarcia umowy z matzonkiem,
zstepnym czy wstepnym. Ustawodawca zaznaczyt jednak, ze w przypad-
ku niewywiagzywania sie oséb ustawowo zobligowanych do ponoszenia
kosztéw pobytu w domu pomocy spotecznej, opfaty te zastepczo ponosi
gmina (z ktorej skierowano osobe do placéwki), ktérej przystuguje jednak
prawo dochodzenia zwrotu poniesionych na ten cel wydatkow. Z tresci
art.61 ust. 3 u.p.s. wyraznie bowiem wynika, ze ,W przypadku niewywigzy-
wania sie 0séb, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1i 2 oraz ust. 2a, z obowigzku
optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej optaty te zastepczo wnosi
gmina, z ktérej osoba zostata skierowana do domu pomocy spotecznej.
Gminie przystuguje prawo dochodzenia zwrotu poniesionych na ten cel
wydatkéw”. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze regulacja ta moze budzi¢ pewne
watpliwosci, poniewaz nie jest precyzyjna. Niewywigzywanie sie z obo-
wiagzku optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej jego pensjonariusza
jest bowiem stosunkowo tatwe do stwierdzenia. Optata, jaka powinien on
kwote te zastepczo wnosi gmina. Tymczasem niewywigzywanie sie z obo-
wigzku optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej matzonka, zstepnych
czy wstepnych pensjonariusza, a takze innych oséb moze rodzi¢ watpli-
wosci w przypadku, gdy osoby te odméwity zawarcia odpowiedniej umo-
wy (art. 103 ust. 2 u.p.s.). W takiej sytuacji osoby te bez watpienia nie wy-
wiazujg sie ze swojego obowiagzku, ustawodaweca zastrzegt bowiem, ze to
one w drugiej kolejnosci zobowigzane sa do ponoszenia kosztéw pobytu
w domu pomocy spotecznej (art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.s.). Niemniej jednak
jego wysokos¢ nie zostata okreslona — brak bowiem stosownej umowy.
Co wiecej, mozna tez mie¢ watpliwosci, czy zrédtem tego obowiazku jest
przepis prawa, tj. art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.s., czy dopiero umowa w mysl
art. 103 ust. 2 u.p.s., zawarta na zasadach wskazanych w art. 61 ust. 2 pkt 2
tej ustawy. Natomiast w przypadku tzw. innych oséb, o ktérych mowa
w art. 61 ust. 2a u.p.s., niewatpliwie Zrodtem obowiazku bedzie umowa
okreslona w art. 103 ust. 2 u.p.s. Zgodnie bowiem z trescig art. 61 ust. 2c
u.p.s. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 2a, art. 103 ust. 2 stosuje sie
odpowiednio”. Zatem brak umowy bedzie réwnoznaczny z brakiem obo-
wiagzku uiszczania opfat za pobyt pensjonariusza w domu pomocy spo-
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tecznej przez te inne osoby. Kazdy z przypadkéw niewywigzywania sie
z obowiazku uiszczania optaty za pobyt pensjonariusza w domu pomocy
spotecznej powoduje, ze optaty te zastepczo wnosi gmina, z ktérej osoba
zostafa skierowana do domu pomocy spotecznej. Zatem to na niej cigzy
zastepczo obowigzek doptacania do kosztéw takiego pobytu™.

Nalezy zaznaczy¢, ze w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wska-
zuje sie, ze ,przystugujace gminie na mocy art. 61 ust. 3 u.p.s. prawo do-
chodzenia zwrotu poniesionych wydatkéw na optaty zastepcze realizo-
wane jest w drodze postepowania administracyjnego, poprzez wydanie
decyzji nakazujacej zwrot sumy poniesionej tytutem optaty wniesionej
zastepczo"®. Niemniej jednak tryb dochodzenia zwrotu poniesionych
przez gmine optat budzit watpliwosci, ktére w pewnym zakresie pozostaty
mimo rozstrzygniecia tej kwestii w orzecznictwie. Wspotczesnie kwestia
ta zostata bowiem przesadzona w judykaturze. Przede wszystkim trzeba
tutaj zwréci¢ uwage na uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 29 wrzesénia
2009 r.", ktoéry odpowiadajac na pytanie prawne Sadu Okregowego, wska-
zat, ze niedopuszczalna jest droga sadowa w sprawie o zwrot wydatkéw
poniesionych zastepczo przez gmine w przypadku niewywigzywania
sie z obowigzku optat za pobyt w domu pomocy spotecznej przez oso-
by, o ktérych mowa w art. 61 ust. 2 pkt 2 u.p.s. Sad Najwyzszy zaznaczyt
réwniez, ze ,ustawodawca przewidziat (...) mechanizm efektywnej reali-
zacji tego obowiagzku, stosownie bowiem do art. 104 ust. 3 u.p.s., wyso-
kos$¢ naleznosci podlegajacej zwrotowi oraz termin zwrotu tej naleznosci
ustala sie w drodze decyzji administracyjnej, poprzedzonej oceng sytuacji
osobistej, rodzinnej, dochodowej i majatkowej zobowigzanego (art. 107
ust. T u.p.s.). Wedtug art. 104 ust. 1 u.p.s., naleznosci z tytutu wydatkéw na
Swiadczenia z pomocy spotecznej z tytutu optat okreslonych przepisami
niniejszej ustawy oraz z tytutu nienaleznie pobranych swiadczen podlega-
ja $ciagnieciu w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji”’?. Przepis art. 107 ust. 1 u.p.s. stanowi bowiem, ze ,Rodzinny wy-
wiad $rodowiskowy przeprowadza sie u 0séb i rodzin korzystajacych lub
ubiegajacych sie o $wiadczenia z pomocy spotecznej w celu ustalenia ich
sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majatkowej oraz u 0séb, o kto-
rych mowa w art. 103". Nie moze przy tym ujs¢ uwadze fakt, ze podob-

19 Zob. I. Sierpowska, Prawo pomocy...,s. 120-121.

20 Wyrok WSA w Biatymstoku z 7 sierpnia 2012 r., Il SA/Bk 423/12, CBOSA.

2111 CZP 77/09, OSNC 2010, nr 5, poz. 66, a takze Lex nr 522992.

22 Zob. uzasadnienie uchwaty SN z 29 wrze$nia 2009 r., Ill CZP 77/09, Lex nr 522992.
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ne stanowisko zajat réwniez NSA, ktéry w wyroku z 15 stycznia 2010 r.2
wskazat, ze ,zawarcie umowy, o jakiej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., stu-
zy jedynie okre$leniu wysokosci optaty wnoszonej za pobyt mieszkanca
w domu pomocy spotecznej, natomiast sam obowigzek uiszczania optat
wynika z mocy ustawy, a nie z umowy. Skoro wiec obowiazek cztonkéw
rodziny osoby umieszczonej w domu pomocy spotecznej, polegajacy na
wnoszeniu zwigzanych z tym optat wynika wprost z art. 61 ust. 1 pkt 2
u.p.s., to w sytuacji uchylania sie od tego obowigzku przez osoby zobo-
wigzane, gmina, ktéra zastepczo poniosta wydatki, moze egzekwowac
ich zwrot w drodze administracyjnej. Wiasciwg drogg wyegzekwowania
takich naleznosci przez gmine jest wydanie decyzji na podstawie art. 104
ust. 3, w zwigzku z art. 61 ust. 3 u.p.s."*.

Zatem nalezatoby przyja¢, ze brak wywigzywania sie z wynikajacego
bezposrednio z ustawy — art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.s. — obowigzku wnoszenia
optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej przez matzonka, czy krew-
nych (zstepnych i wstepnych) pensjonariusza powoduje, ze odptatnos¢,
jaka powinni oni ponosi¢, ustalana jest w formie decyzji*>. Rbwnoczesnie
w orzecznictwie podkreslano, iz zgodnie z wola ustawodawcy (art. 61
ust. 2 u.p.s.) decyzyjne obcigzenie tych podmiotéw kosztami pobytu
osoby bliskiej w domu pomocy spotecznej moze nastapic tylko w takim
przypadku, gdy dysponujg oni dochodem przewyzszajagcym 300% kry-
terium dochodowego (osoby samotnie gospodarujacej lub osoby w ro-
dzinie), a co wiecej na pokrycie kosztéw pobytu w domu pomocy spo-
tecznej moga oni przeznaczy¢ jedynie nadwyzke ponad 300% kryterium
dochodowego (osoby samotnie gospodarujacej lub osoby w rodzinie).
Zatem w przypadku ustalania w drodze decyzji administracyjnej kwo-
ty, jaka obowigzany byt wnosi¢ matzonek i krewni pensjonariusza domu
pomocy spotecznej, nalezy uwzgledniac¢ kwote, jaka uiszcza mieszkaniec
domu (tj. 70% jego dochodu) oraz pamietac o tresci art. 61 ust. 2 pkt 2
u.p.s., a wiec respektowac okreslone w tym przepisie kryteria dochodowe.
W przypadku gdy kwota, jaka zobligowany jest uisci¢ pensjonariuszdomu
oraz jego matzonek i krewni, nie jest wystarczajgca na catkowite pokrycie
kosztéw pobytu, wéwczas pozostatyg do zaptaty cze$¢ optaty zobowigzana
jest uisci¢ gmina, z ktérej pochodzi osoba skierowana do domu pomocy

2 1 OSK 1171/09, Lex nr 594941,

24 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z 15 stycznia 2010 r., | OSK 1171/09, Lex nr 594941;
zob. tez wyrok NSA z 14 wrze$nia 2011 r., | OSK 666/11, CBOSA.

% Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 7 sierpnia 2012 r., Il SA/Bk 423/12, CBOSA.
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spotecznej. Zgodnie z trescig art. 61 ust. 2 pkt 3 u.p.s. na gminie cigzy obo-
wigzek wnoszenia optaty w ostatniej kolejnosci, jest ona zobowigzana do
pokrycia kosztéw réznicy miedzy $rednim kosztem utrzymania w domu
pomocy spotecznej a optatami wnoszonymi przez pensjonariusza i jego
bliskich.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzania
prawne mimo wszystko budza pewne watpliwosci. Opisana regulacja
prawna bedzie w zasadzie jasna tylko w takim przypadku, gdy zostata za-
warta umowa w trybie art. 103 ust. 2 u.p.s. Umowa taka bedzie bowiem
zrédtem okreslajgcym precyzyjnie wysokos¢ dopfacanych do pobytu
w domu pomocy spotecznej kwot. Dlatego nawet wéweczas, gdyby bliscy
pensjonariusza nie wywigzywali sie z jej postanowien, nie ma zadnych
watpliwosci co do kwoty, jaka zastepczo wnosi gmina, a wiec i co do tego,
jaka kwota powinna by¢ jej zwrécona.

4. Fakt, ze ustawodawca pozostawit woli organu administracji oraz
matzonka, zstepnych, wstepnych pensjonariusza okreslenie kwoty do-
ptaty do pobytu w domu pomocy spotecznej — przewidziat bowiem ko-
nieczno$¢ zawarcia umowy w tej sprawie — sktania¢ moze do refleksji. Po
pierwsze, nasuwa sie pytanie, jaki cel przy$wiecat takiej regulacji i dlacze-
go ustawodawca zdecydowat sie wtasnie na umowe. Po drugie, czy przy-
jecie w tym przypadku formy umowy jest dobrym rozwigzaniem i czy sie
sprawdza w praktyce. Co wiecej, nalezatoby sie zastanowi¢ rowniez nad
tym, jakie jest znaczenie umowy (art. 103 ust. 2 u.p.s.) w procesie okresla-
nia kwot, jakie nalezy zwréci¢ gminie, ktéra zastepczo poniosta optaty za
pobyt w domu pomocy spotecznej oraz nad charakterem samej umowy.

Nie ulega watpliwosci, ze zawarcie umowy, o ktérej mowa w tresci
art. 103 ust. 2 u.p.s., jest niezbedne do okreslenia optaty, jaka bedzie po-
nosit matzonek, zstepny czy wstepny pensjonariusza domu pomocy spo-
tecznej za jego pobyt w tym domu. Bez umowy nie bedzie tez mozliwy do
osiggniecia cel, jaki zdaje sie przyswiecat ustawodawcy, tj. zindywidualizo-
wanie poszczegolnych przypadkdw, a co za tym idzie rowniez problemoéw
0s6b i rodzin zaliczanych do tego kregu (tj. matzonka pensjonariusza,
jego zstepnych czy wstepnych). Brak takiej umowy spowoduje réwniez
koniecznos¢ poniesienia brakujacej czesci optaty przez gmine, z ktérej
osoba zostata skierowana do takiego domu. Nie moze to jednak oznaczag,
ze matzonek, zstepny czy wstepny pensjonariusza, ktéry nie wywigzuje sie
z obowigzkoéw partycypacji w kosztach czy wrecz odmawia zawarcia umo-
wy albo negocjowania jej tresci — beda zupetnie zwolnieni z obowigzku
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uiszczania jakichkolwiek kwot z tego tytutu. Ustawodawca wyraznie wska-
zal, ze maja oni obowigzek zwrotu tychze kwot zastepczo wnoszonych
przez gmine. Kwote do zwrotu okresla sie w drodze decyzji i obcigza nig
zobowigzanych, ktérzy spetniaja kryteria, o ktérych mowa w art. 61 ust. 2
u.p.s. Podczas analizy przyjetych przez ustawodawce rozwigzan zdaje sie
jednak, ze trudno osiggna¢ éw cel w postaci zindywidualizowania po-
szczegodlnych przypadkéw, jak rowniez rozwigzac przy tym problemy oséb
i rodzin zaliczanych do kregu oséb zobowigzanych do wnoszenia opfat
za pobyt w domu pomocy spotecznej. Brak bowiem kryteriéw - poza do-
chodowymi - ktére nalezatoby uwzgledniaé przy zawieraniu umowy, co
wiecej — z reguty organ bedzie zainteresowany uzyskaniem maksymalne;j
kwoty doptaty od bliskich pensjonariusza, co moze sie przejawiac i prze-
jawia sie w prébie jednostronnego jej okreslenia. W nastepstwie tego rola
matzonka i krewnych czesto sprowadzana bedzie do podpisania gotowej
umowy sformutowanej przez organ badz tez jej niepodpisania. W istocie
przybiera ona dos$¢ czesto posta¢ umowy adhezyjnej. Z tego tez powodu
trudno uzna¢ to rozwigzanie za najlepsze z mozliwych. Fakt masowego
odmawiania podpisywania takich umoéw przez bliskich pensjonariuszy
domoéw pomocy spotecznej dodatkowo przemawia za tym, ze rozwigza-
nie, na ktére zdecydowat sie ustawodawca, nie jest dobre. Wydaje sie, ze
forma wiasciwg bytaby tutaj decyzja. Przy czym podobnie jak to uczynit
ustawodawca w odniesieniu do mieszkanca domu pomocy spotecznej
w przypadku optaty, jaka majg ponosi¢ wskazaniw art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.s.
bliscy pensjonariusza — powinna ona zostac¢ okreslona procentowo jako
odpowiednia cze$¢ dochodu, np. matzonek, zstepni, wstepni — nie wiecej
jednak niz 50% dochodu kazdego z nich. Mozna by przy tym pozostawi¢
dodatkowo kryterium dochodowe sprecyzowane w art. 61 ust. 2 pkt 2
lit. a/ i b/ u.p.s. Nalezy réwniez podkresdli¢, ze zawarcie umowy okreslonej
w art. 103 ust. 2 u.p.s. ma bardzo istotne znaczenie dla okresélenia kwoty,
jaka przypada do zwrotu gminie, ktéra wniosta jg zastepczo za matzon-
ka, zstepnych, wstepnych. Brak takiej umowy powoduje bowiem, ze or-
gan ustala niejako fikcyjna kwote, jaka doptacaliby bliscy pensjonariusza
domu pomocy spotecznej po uwzglednieniu kryterium dochodowego
- a wiec bedzie to z reguty nadwyzka ponad 300% kryterium dochodo-
wego osoby samotnie gospodarujacej (badz osoby w rodzinie), ktéra nie
uwzglednia zadnych innych okolicznosci. Bez watpienia umowa ustalaja-
ca odptatnos¢ matzonka, wstepnych czy zstepnych pensjonariusza domu
pomocy spotecznej za jego pobyt w tym domu jest umowg szczegdine-

284



JoANNA WYPORSKA-FRANKIEWICZ

go rodzaju. Wprawdzie do jej zawarcia konieczna jest zgoda stron, nie-
mniej jednak mozliwos¢ jej zawarcia uzaleznit ustawodawca od spetnienia
okreslonych przepisami u.p.s. przestanek. Te z kolei wskazujg na znaczne
ograniczenie swobody zawierania takich uméw, co wiecej, to na organie
administracji cigzy obowiazek zbadania, czy w konkretnym przypadku
zachodza przestanki formalne jej zawarcia, czy tez ich brak. Zatem organ
- ktory jest réwniez strong takiej umowy - powinien przede wszystkim
zbada¢, czy zostaly spetnione przestanki dochodowe pozwalajace na jej
zawarcie. Ich brak powoduje bowiem - nawet w przypadku woli zawarcia
umowy przez matzonka, wstepnych czy zstepnych pensjonariusza domu
pomocy spotecznej — ze do umowy dojs¢ nie moze. A tym samym zasto-
sowanie znajdzie przepis art. 61 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 61 ust. 2 pkt 3
u.p.s. To zatem gmina w ostatniej kolejnosci ponosi ciezar pobytu czton-
kéw swojej wspolnoty w domu pomocy spotecznej. W doktrynie wskazuje
sie wyraznie, ze umowa zawierana z matzonkiem, zstepnym, wstepnym
pensjonariusza domu pomocy spotecznej jest umowga cywilnoprawna?.
Jej zrédtem sa jednak przepisy materialnego prawa administracyjnego,
ktore — jak juz wskazywano - ograniczaja swobode w zakresie jej zawar-
cia. Mozna by sie zatem zastanawia¢, czy przypadkiem wskazana umowa
nie posiada cech charakterystycznych dla umowy administracyjnej. Przez
pojecie to rozumie sie umowe, ktérej jedng ze stron jest organ admini-
stracji i ktérej przedmiotem jest nawigzanie, zmiana badz zniesienie sto-
sunku administracyjnoprawnego?. Nalezy zaznaczy¢ bowiem, ze zadania
pomocy spotecznej sa objete zakresem dziatania administracji publicznej,
a wykonuja je organy administracji. W rezultacie zawarcie umowy ustala-
jacej wysokos¢ swiadczonej pomocy spotecznej wywotuje skutek polega-
jacy na przeniesieniu obowigzku udzielenia konkretnych $wiadczen z po-
mocy spotecznej na okreslone podmioty administrowane, tj. matzonka,
zstepnych czy wstepnych. Trzeba tez zaznaczy¢, ze bez watpienia umowa
okreslona w art. 103 ust. 2 u.p.s. jest zawierana z podmiotami zobowigza-
nymi do alimentacji. W konsekwencji mozliwe bytoby wystapienie przez
pensjonariusza domu pomocy spotecznej do sadu o ustalenie obowigzku
alimentacyjnego na jego rzecz. Wéwczas zasgdzone i wptacane kwoty by-
tyby doliczane do jego dochodu, a co za tym idzie optata, jaka uiszczatby
on za swoj pobyt w domu pomocy spotecznej, bytaby wyzsza - cho¢ caty

2 W doktrynie wskazuje sie, ze jest to umowa cywilnoprawna. Zob. np. A. Miru¢, op.cit.,
s.352.
27 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 194.
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czas maksymalnie mogtaby wynosi¢ 70% dochodu. Wydaje sie przy tym,
Ze pensjonariuszdomu pomocy spotecznej moégtby zobowiazac sie w dro-
dze kontraktu socjalnego do wystapienia do sadu o ustalenie obowigzku
alimentacyjnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze w doktrynie podkresla sie wyraznie, ze w pol-
skim porzadku prawnym nie ma generalnego upowaznienia dla organéw
administracji publicznej do zawierania umoéw administracyjnych, cho¢
w praktyce s3 one zawierane?. Przez pojecie umowy administracyjnej ro-
zumie sie dziatanie dwustronne, podejmowane przez organ administracji
publicznej oraz podmiot spoza administracji. Umowa taka moze by¢ za-
warta z osobg, w stosunku do ktorej musiatby by¢ wydany akt administra-
cyjny, a wiec moze ona powodowac zmiane badz znoszenie stosunkéw
administracyjnoprawnych. Umowa administracyjna wywotuje réwniez
bezposrednie skutki w obszarze prawa administracyjnego — powoduje
bowiem okreslenie uprawien badz obowiazkéw podmiotu jg zawierajace-
go w stosunku do administracji publicznej®.

Kwoty, jakie gmina zobowigzana jest kazdego miesigca wyasygnowac
na swiadczenia spoteczne, a w tym na doptacanie do pobytéw w domu
pomocy spotecznej oraz wnoszenie opfat zastepczo za matzonka, zstep-
nych czy wstepnych pensjonariuszy takich doméw - sg znaczne i bez
watpienia bedg one coraz wyzsze*. Nie moze wiec dziwic fakt, ze ustawo-
dawca przewidziat swego rodzaju regres, ktéry jej przystuguje. Przepisy
u.p.s. przewiduja bowiem obowigzek zwrotu wydatkéw poniesionych na
$wiadczenia z pomocy spotecznej®’. Zgodnie z trescia art. 96 u.p.s. obo-
wigzek ten w pierwszej kolejnosci cigzy na osobie i rodzinie korzystajacej
z pomocy spotecznej (art. 96 ust. 1 pkt 1 u.p.s.). Nastepnie na spadkobier-
cy osoby, ktora korzystata ze Swiadczen z pomocy spotecznej — z masy
spadkowej (art. 96 ust. 1 pkt 2 u.p.s.). A co wiecej na matzonku, zstepnych

2 Zob. J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 232-256 oraz s. 313-317.

2 Zob. A. Miru¢, op. cit., s. 347.

30 W doktrynie wskazuje sie, ze zapotrzebowanie na ustugi swiadczone przez domy
pomocy spotecznej bedzie rosto, a tendencje takie sa juz dzisiaj widoczne i to nie tylko
w krajach Europy Zachodniej, ale i w Polsce, przede wszystkim z uwagi na proces starzenia
sie spoteczenstwa. Zob. I. Sierpowska, Prawo pomocy..., s. 122.

31 Zob. |. Sierpowska, Komentarz do art. 96 ustawy o pomocy spotecznej, Lex/el.
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przed wstepnymi osoby korzystajacej ze swiadczen z pomocy spotecznej
-z tym, ze jedynie w takim przypadku gdy nie dokonano zwrotu wydat-
kow zgodnie z art. 96 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.s., w wysokosci przewidzianej
w decyzji dla osoby lub rodziny korzystajacej ze swiadczen z pomocy
spotecznej (art. 96 ust. 1 pkt 3 u.p.s.). Z okreslonych w tresci art. 96 za-
sad, na jakich nastepuje zwrot wydatkéw poniesionych na swiadczenia
z pomocy spotecznej, wynika, ze dopiero wyczerpanie mozliwosci okre-
Slonych w art. 96 ust. 1 pkt 1i 2 u.p.s.,otwiera” niejako mozliwos¢ zastoso-
wania art. 96 ust. 1 pkt 3 u.p.s. Ustawodawca zaznaczyt bowiem, ze obo-
wigzek zwrotu poniesionych wydatkéw bedzie spoczywat na matzonku,
zstepnych przed wstepnymi osoby korzystajacej ze Swiadczeh z pomocy
spotecznej ,jedynie w przypadku gdy nie dokonano zwrotu wydatkéw
zgodnie z pkt 1 i 2 w wysokosci przewidzianej w decyzji dla osoby lub
rodziny korzystajacej ze Swiadczen z pomocy spotecznej”. Nalezy miec
jednak na wzgledzie tre$¢ art. 103 u.p.s., poniewaz przepis ten w ust. 1
stanowi, iz ,Kierownik osrodka pomocy spotecznej i kierownik powiato-
wego centrum pomocy rodzinie moze ustali¢ z matzonkiem, zstepnymi
lub wstepnymi wysokos¢ swiadczonej przez nich pomocy na rzecz osoby
ubiegajacej sie 0 przyznanie $wiadczenia. W tym przypadku nie stosuje sie
art. 96 ust. 1 pkt 3" Natomiast w tresci ust. 2 art. 103 u.p.s. zaznaczono, ze
+Kierownik osrodka pomocy spotecznej ustala w drodze umowy z matzon-
kiem, zstepnym przed wstepnymi mieszkarica domu wysokos¢ wnoszonej
przez nich optaty za pobyt tego mieszkarica w domu pomocy spotecznej,
biorac pod uwage wysokos¢ dochodéw i mozliwosci, przy czym optata ta
nie powinna by¢ zwiekszana w przypadku gdy jedna z 0séb jest zwalniana
z odptatnosci z mocy prawa lub z powodéw, o ktérych mowa w art. 64"
Zatem ustawodawca odrebnie potraktowat problematyke doptacania do
kosztéw pobytu w domu pomocy spotecznej przez matzonka, zstepnych
czy wstepnych pensjonariusza. Nie wskazat rowniez przy tym - tak jak to
uczynit w tresci art. 103 ust. 1 u.p.s. — ze zawarcie umowy powoduje, iz
art. 96 ust. 1 pkt 3 nie znajdzie zastosowania. Co wiecej, brzmienie art. 103
ust. 1 u.p.s. wskazuje jedynie na mozliwos¢, ustawodawca postuguje sie
pojeciem ,moze, w drodze umowy, ustali¢ z..." Z kolei przepis art. 103
ust. 2 u.p.s. ma kategoryczne brzmienie: ,ustala w drodze umowy..."
Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze bez watpienia forma umowy, o ktérej
mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., miata za zadanie poprawic proces administro-
wania, sprzyjac¢ partycypacji spotecznej w tym procesie, a przede wszyst-
kim uwzglednia¢ i indywidualizowa¢ potrzeby oséb i rodzin. Niemniej
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jednak regulacja prawna, ktéra postuzyt sie ustawodawca dla osiggniecia
tego celu, budzi watpliwosci. Brak precyzji w sformutowaniach, jakimi po-
stuguje sie prawodawca, rodzi wiele problemoéw praktycznych. Oczywiscie
o pewnych kwestiach przesadzita judykatura, trzeba jednak pamieta¢, ze
jej poglady wyrazane w orzeczeniach sgdowych nie stanowig zrédta pra-
wa, cho¢ autorytet sagdu oddziatuje réwniez na administracje, ktéra szuka
wskazéwek w orzecznictwie. Nalezy tez pamietac, ze zgodnie z art. 153
p.p.s.a.,Ocena prawna i wskazania co do dalszego postepowania wyrazo-
ne w orzeczeniu sagdu wigzg w sprawie ten sad oraz organ, ktérego dziata-
nie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania byto przed-
miotem zaskarzenia” W zwigzku z tym poglady prawne wyrazane przez
sady administracyjne — w tym przez NSA - wigzg organy administracji je-
dynie w konkretnej sprawie, na tle ktérej zostaty sformutowane?2 Nalezy
réwniez zwréci¢ uwage na szczegdlny rodzaj orzeczenia sagdowego, tj.
uchwate NSA. Zgodnie z tredcia art. 15 p.p.s.a. NSA podejmuje dwojakiego
rodzaju uchwaty: abstrakcyjne — te maja na celu wyjasnienie przepiséw
prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie
sadéw administracyjnych oraz konkretne — ktdre zawierajg rozstrzygnie-
cie zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkretnej
sprawie sgdowoadministracyjnej. Z uwagi na tres¢ art. 269 § 1 p.p.s.a. maja
one szczegdlng moc, przepis ten stanowi bowiem, ze ,Jezeli jakikolwiek
skfad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowi-
ska zajetego w uchwale sktadu siedmiu sedziow, catej izby albo w uchwa-
le petnego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego, przedstawia po-
wstate zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi.
Przepis art. 187 § 1 i 2 stosuje sie odpowiednio”. Zatem poglady prawne
NSA wyrazone w uchwatach, czy to konkretnych, czy to abstrakcyjnych
maja szczegdlng moc oddziatywania, w tym réwniez na administracje.
Niemniej jednak uwzgledniajac niezaprzeczalng wartos¢ dorobku judy-
katury, administracja w swojej codziennej praktyce nie moze zapominac
o tym, ze podstawowg zasada wyznaczajaca sposob jej funkcjonowania
jest zasada praworzadnosci i w konsekwencji ma ona bezwzgledny obo-
wigzek przestrzegania przepisow obowigzujacego prawa, rowniez tych
niejasnych czy budzacych watpliwosci.

32 Na temat zwigzania oceng prawna wyrazona w wyroku sadu administracyjnego zob.
J.P.Tarno, Zwigzanie ocenq prawnq zawartq w wyroku sqdu administracyjnego,,Administracja.
Teoria - Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 4 (25), s. 185-203.

288



Mgr WOoJCIECH SEBASTIAN SAWCZUK
Naczelny Sad Administracyjny

Jakosc zrodet prawa administracyjnego
na przykladzie regulacji dotyczacej
odszkodowania za nieruchomosc¢ zajeta
pod droge publiczna

1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie ma na celu przyblizenie istoty oraz ocene zré-
det prawa administracyjnego regulujacych procedure ustalania odszko-
dowania za nieruchomos¢ zajeta pod budowe drogi publicznej w trybie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegdélnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych'. W kontekscie powyz-
szego jego celem jest takze ukazanie probleméw wytaniajacych sie na tle
stosowania tej ,szczegolnej procedury odszkodowawczej’, jakie moga za-
istnie¢ w zwigzku z realizacja inwestycji drogowej, a $cislej z obowigzkiem
zadosc¢uczynienia prawu wiasciciela zajetej pod droge nieruchomosci do
uzyskania szybkiego i stosownego odszkodowania. Rozwazania w tym za-
kresie uznac nalezy za konieczne réwniez z powodu wspdtistnienia w ob-
rocie prawnym specustawy i bardziej ramowego aktu prawnego, jakim
jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?.

Istotnym elementem niniejszej pracy jest prowadzenie rozwazan
prawnych na podstawie analizy dokumentacji konkretnej sprawy, doty-
czacej ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ przejeta pod budowe
drogi publicznej przez Miasto Biatystok®. Z uwagi na ostatecznos¢ i pra-
womocnos¢ decyzji odszkodowawczej ta miejscami ,akademicka” oce-
na postepowania jest mozliwa bez narazania sie na zarzut wkraczania

' Dz.U.z2008r.Nr 193, poz. 1194 ze zm. - dalej: specustawa drogowa lub ustawa.

2 Dz.U.z2010r.Nr 102, poz. 651 ze zm. — dalej: u.g.n.

3 Przyktad Biategostoku jest z punktu widzenia niniejszego opracowania najwtasciw-
szy, bowiem jest to miasto na prawach powiatu, co ma znaczenie, jezeli chodzi m.in. o wta-
Sciwos¢ organow w sprawie zarowno zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej, jak
i ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ na ten cel zajeta.
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w kompetencje wtasciwego sadu administracyjnego czy wypowiadania
sie w sprawie niezakoriczonej w sposob ostateczny.

W konsekwencji niniejszy artykut stanowi po czesci studium konkret-
nego przypadku, w ramach ktérego analizie prawnej poddano dziatania
organu zobowigzanego, na mocy przepiséw ustawy, do ustalenia odszko-
dowania. Szczegdlna uwage poswiecono przy tym realizacji przez tenze
organ konstytucyjnie gwarantowanego prawa do szybkiego uzyskania
odszkodowania®, w szerszej za$ perspektywie, ochrony podstawowych
praw i wolnosci cztowieka® oraz rozdrobnienia Zrédet prawa administra-
cyjnego (zasadnosci tworzenia regulacji szczegdlnych).

Omowienie ww. kwestii nie jest jednak mozliwe bez chociazby skréto-
wego odniesienia sie do decyzji zezwalajacej na wykonanie drogi i wpty-
wu, jaki ten akt administracyjny wywiera na nastepcze postepowanie od-
szkodowawcze. Dalsze rozwazania nalezy zatem poprzedzi¢ oméwieniem
wybranych, bardzo istotnych elementéw postepowania sankcjonujacego
budowe drogi publiczne;j.

2. ZRID - prawny poczatek inwestycji drogowej

Przez skrot ten nalezy rozumiec decyzje o zezwoleniu na realizacje in-
westycji drogowej. Wskazana decyzja stanowi w zasadzie pierwszy etap
rozpoczecia realizacji drogi.

W mysl art. 11a ust. 1 i 3 specustawy wojewoda lub starosta (w zalez-
nosci od rodzaju drogi) wydaja w terminie 90 dni decyzje o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej na prawidtowo ztozony (kompletny i po-
siadajacy niezbedne opinie i uzgodnienia) wniosek wtasciwego zarzad-
cy drogi. Decyzja taka ma szczegétowo okreslony ksztatt i walor prawny,
ktéry sprecyzowano w art. 11f ust. 1 specustawy. W punkcie 6 ww. arty-
kutu wskazano, ze elementem koniecznym decyzji ZRID jest oznaczenie
nieruchomosci lub ich czesci, wedtug katastru nieruchomosci, ktére staja
sie whasnoscig Skarbu Panstwa lub wtasciwej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Z punktu widzenia prawa jest to wiec pierwszy moment, w kto-
rym dana nieruchomos¢ zostaje wigzaco wskazana jako przeznaczona
do objecia przymusowymi zmianami wiascicielskimi. Jezeli decyzja ZRID

4 Por. art. 21 ust. 1i 2 Konstytucji RP.
> Por. art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej
Konwencji.
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uzyska walor ostatecznosci, to nieruchomosci lub ich czesci (wymienione
uprzednio w decyzji) staja sie wiasnoscig Skarbu Panstwa lub odpowied-
nich jednostek samorzadu terytorialnego. Stanowi o tym wprost art. 12
ust. 4 pkt 1i 2 specustawy.

W analizowanej sprawie Prezydent Miasta Biategostoku, reprezentuja-
cy jako wnioskodawca Miasto Biatystok (gmina), lecz réwniez wykonujacy
zadania starosty z zakresu administracji publicznej (w mysl art. 91 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® Biatystok jest mia-
stem na prawach powiatu), decyzjg ZRID zdnia 31 marca 2010r., nr 254/10
ustalit lokalizacje drogi gminnej, tj. ul. Ks. Andrukiewicza w Biatymstoku.

Decyzja ta w swej zasadniczej czesci zostata utrzymana w mocy decy-
zja Wojewody Podlaskiego z 18 czerwca 2010 r., nr WLII.UL.70454-3/2010
(uchylono jedynie zapisy dotyczace zatwierdzenia podziatu nieruchomo-
$ci i rozstrzygnieto sprawe merytorycznie). Sprawa zezwolenia na realiza-
cje wspomnianej inwestycji drogowej zostata wiec ostatecznie rozstrzy-
gnieta w dniu 18 czerwca 2010 r. i z tym tez dniem przeszta na miasto
Biatystok wtasnos¢ nieruchomosci szczegétowo wymienionych w decyzji
ZRID.

Dodac takze nalezy, ze Prezydent Miasta wyposazyt decyzje o zezwole-
niu na realizacje inwestycji drogowej w rygor natychmiastowej wykonal-
nosci, co z kolei jest dziataniem dos¢ powszechnym, jezeli chodzi o tego
rodzaju rozstrzygniecia. Powyzsze oznacza wiec, ze inwestycja, pomimo
braku ustalenia odszkodowania, mogta zosta¢ niezwtocznie rozpoczeta,
tj. nieruchomosci mogty zostac zajete pod budowe drogi, mimo ze ich
wiasciciele musieli jeszcze czekac¢ na otwarcie terminu do ustalenia od-
szkodowania, tj. do dnia wydania decyzji przez Wojewode Podlaskiego
(por. regulacje art. 12 ust. 4b omawianej ustawy). Juz w tym miejscu wi-
dac rozbieznos¢ miedzy specustawa drogowa a u.g.n. Ta ostatnia bowiem
w art. 122 ust. 1 przewiduje mozliwos¢ wydania decyzji o zezwoleniu na
natychmiastowe zajecie nieruchomosci, a w konsekwencji - na podsta-
wie art. 132 ust. Tb - zaliczkowego wyptacenia odszkodowania. Szerzej
o konsekwencjach powyzszej niekoherencji mowa jest w dalszej czesci
opracowania.

Zgodnie z art. 11f ust. 3 specustawy organ wydajacy decyzje ZRID
dorecza ja jedynie wnioskodawcy. Pozostate strony, w tym wiasciciele
nieruchomosci zajmowanych pod droge, sg zawiadamiane o jej wyda-
niu w drodze obwieszczern wywieszanych w urzedach, na stronach inter-

6 Dz.U.z 2001 r.Nr 142, poz. 1592 ze zm.
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netowych gmin (przez ktére przebiega droga), a takze w prasie lokalnej.
Zawiadomienia sg rowniez wysytane dotychczasowym wtascicielom lub
uzytkownikom wieczystym na adres wskazany w katastrze nieruchomo-
$ci. Dokument ten musi zawiera¢ informacje o miejscu, w ktérym strony
moga zapoznac sie z trescig decyzji.

W mojej ocenie taki zabieg ustawodawcy, potaczony z praktyka orga-
now orzekajacych w tych sprawach, w zadnym razie nie sprzyja prawidto-
wej realizacji zasady pogtebiania zaufania obywateli do wtadzy publicznej
(art. 8 k.p.a.’) czy tez zasady informowania stron (art. 9 k.p.a.). Jezeli chodzi
o strony postepowania w osobach wiascicieli lub uzytkownikéw wieczy-
stych nieruchomosci zajetych pod droge uwazam, ze niedoreczanie im
decyzji ZRID jest nieuzasadnione z punktu widzenia realizacji ich prawa
do obrony. ZRID - to w koncu swoista decyzja wywtaszczeniowa, cho¢ tak
sie wprost nie nazywa, ktérg strony (wtasciciele nieruchomosci przezna-
czonych pod droge) powinny otrzymac.

Po pierwsze, sg to osoby najbardziej zainteresowane w sprawie (tra-
cg whasnos¢ nieruchomosci), a jako takie majg szczegolne prawo, by by¢
zawiadomione o tresci decyzji w sposdb niewymagajacy nadmiernej ini-
cjatywy w celu precyzyjnego poznania rozstrzygniecia (tym bardziej ze
znajduje sie w nim niejednokrotnie rygor natychmiastowej wykonalnosci,
nakazujacy de facto natychmiastowe wydanie nieruchomosci).

Po drugie, uznaje sie, choc¢ nie bez obiekcjié, ze termin do zaskarzenia
decyzji ZRID odwotaniem rozpoczyna bieg (dla wszystkich stron poza
whnioskodawcg) od uptywu terminu 14 dni od dnia dokonania publiczne-
go ogtoszenia. W tym zakresie odpowiednio stosuje sie art. 49 k.p.a. Takie
stanowisko zajety tez organy administracyjne, m.in. w omawianej sprawie®.

Trzeba zauwazyc¢, ze w przepisie art. 49 k.p.a. moéwi sie o publicznym
ogtoszeniu (staje sie ono skuteczne z uptywem 14 dni od dnia dokona-
nia). Na gruncie specustawy drogowej mamy jednak do czynienia za-
réwno z ogtoszeniem publicznym, jak i z indywidualnym aktem zawia-
domienia, wysylanym do wiasciciela danej nieruchomosci. Uwazam, ze
zawiadomienie ma do spetnienia okreslong role. Nie jest to tylko ,pusty”
obowigzek organu, ktéry ten musi wykonad, a za ktérego niedopetnienie

7 Dz.U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.

8 Por. M. Wolanin, Ustawa o szczegdinych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych. Komentarz, Warszawa, wyd. 2, s. 170 i nast.

° Por. zawiadomienie Wojewody Podlaskiego z 21 czerwca 2010 r, nr WL
1.UL.70454-3/2010.
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nie poniesie jakichkolwiek konsekwencji prawnych. W sytuacji przyjecia
przez ustawodawce zasady ,podwdjnego” informowania wiascicieli zaje-
tych pod droge nieruchomosci, nalezatoby raczej przyjmowac, in favorem
strony, ze decydujagcym o zachowaniu terminu bedzie wniesienie ewen-
tualnego odwotania lub skargi do sadu administracyjnego w terminie li-
czonym badz to od dnia skutecznosci publicznego ogtoszenia, badz tez
od dnia doreczenia indywidualnego zawiadomienia (w zaleznosci, ktéry
bedzie dogodniejszy dla strony). Cho¢ takie rozwigzanie moze budzi¢ na
pierwszy rzut oka watpliwosci, to jednak przyjecie skutecznosci jedynie
publicznego doreczenia czynitoby instytucje zawiadomienia bezcelowa,
brak bedzie bowiem w takiej sytuacji jakichkolwiek konsekwencji praw-
nych niedochowania jej przez organ (np. niedoreczenia zawiadomienia
o decyzji ZRID w ogéle). Powigzanie obowiazku doreczenia zawiadomie-
nia z mozliwoscia obliczania terminu do ztozenia odwotania/skargi stwo-
rzy natomiast petniejsze gwarancje dla strony. Powyzsze nie zmienia mo-
jego stanowiska co do potrzeby doreczania decyzji ZRID (czy jej wyciggu)
stronom,wywtaszczanym”. Daleki jestem oczywiscie od czynienia zatozen,
ze wiascicielom nieruchomosci organ ma doreczac absolutnie kazde roz-
strzygniecie podejmowane w sprawie. Bytoby to niecelowe z uwagi na
sens zmian wprowadzonych do specustawy (przyspieszenie postepowan
w tym zakresie). Jezeli jednak chodzi o akt stanowiacy de facto decyzje
odejmujaca wiasnos¢, organ powinien go dorecza¢ osobom najbardziej
nim zainteresowanym — wiascicielom nieruchomosci, czego jednak pra-
wo w chwili obecnej mu wprost nie nakazuje. Argument o koniecznosci
przyspieszenia ,postepowan drogowych” musi w tym miejscu ustgpic ar-
gumentowi podkreslajagcemu potrzebe zapewnienia prawidtowych gwa-
rancji procesowych osobom wywtaszczanym.

Wypada zauwazy¢, ze decyzja ZRID jest niewatpliwie aktem taczacym
w sobie materie regulowana (m.in. planowaniem przestrzennym, prawem
budowlanym) oraz zagadnienia z zakresu wywfaszczania z prawa wias-
nosci'.

W myslart. 11i ust. 1i 2 specustawy drogowej w sprawach dotyczacych
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej, a nieuregulowanych w usta-
wie, stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane, z wytaczeniem art. 28 ust. 2 (okreslajacym krag stron poste-

19 Por. M. Wolanin, Specprocedura realizacji inwestycji drogowej, cz. 1ill,,Nieruchomosci”
2010,nr4i5.
" Dz.U.z2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm. - dalej: prawo budowlane.
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powania budowlanego - specustawa ma wiasne regulacje w tym zakre-
sie). Ponadto, w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacje inwesty-
¢ji drogowej nie stosuje sie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'. Tym samym lokalizacja drogi publicznej moze nastapi¢
bez wczesniejszego okreslenia jej przebiegu w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego.

W mojej ocenie ztozenie wniosku o wydanie decyzji ZRID nie moze
bezwarunkowo oznacza¢, ze decyzja ta ma by¢ wydana wytacznie zgod-
nie z nim, cho¢ podkresli¢ nalezy, iz kwestia zwigzania organu wnioskiem
o wydanie ZRID jest przez sady administracyjne w zasadzie rozstrzygana
w ten sposob, ze uznaja one wiosek za wigzacy'®. Prezentowany jest jed-
nak poglad odmienny, iz w niektérych sytuacjach wniosek o wydanie ZRID
(w nakreslonym przez zarzadce drogi ksztatcie i przebiegu) moze stanowi¢
przejaw obejscia przez wnioskodawce przepisdw prawa'. Osobiscie bliz-
sze jest mi to drugie stanowisko, choc¢ i ono nie zapewnia petnej ochro-
ny wiascicieli nieruchomosci (np. przed sytuacjg zwigzang z nadmiernym
zblizeniem inwestycji drogowej do budynkéw mieszkalnych).

Na tle powyzszego nie trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze zarzadca
drogi (po nowelizacji specustawy - nawet drogi gminnej'?) bez uzasad-
nionej przyczyny okresla jej przebieg w sposéb naruszajacy stuszne inte-
resy 0séb trzecich, np. przeprowadza jg w terenie tak, aby biegta jak naj-
krétszym odcinkiem, podczas gdy istnieje np. inna mozliwos¢ lokalizacji,
mniej kolizyjna (w szczegdlnosci z interesem wiascicieli nieruchomosci),
aczkolwiek bardziej kosztowna lub skomplikowana pod wzgledem bu-
dowlanym. Skoro w postepowaniu o wydanie ZRID stosuje sie odpowied-
nio przepisy prawa budowlanego, to wtasciciel danej nieruchomosci, a juz
zwlaszcza jezeli nie jest ona objeta planem miejscowym, ktéry z odpo-
wiednim wyprzedzeniem i mozliwoscig prawnego podwazenia przewi-
dywatby w danym miejscu droge, ma prawo zadac¢ zbadania i oceny, czy
inwestycji nie da sie zrealizowa¢ w innym wariancie, np. omijajagcym jego
nieruchomos¢. Nie do zaakceptowania, w mojej ocenie, jest bezwarunko-
wa teza, ze organ zobowiazany do wydania decyzji ZRID jest w tej kwestii

12 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) - dalej: u.p.z.p.

3 Por. wyroki NSA z: 30 grudnia 2009 r., [I OSK 1580/09, 15 listopada 2011 r., Il OSK
2087/11, CBOSA.

' Por. wyrok NSA z 3 czerwca 2009 r., Il OSK 424/09, CBOSA.

5 Mozliwo$¢ budowy dréog gminnych na podstawie specustawy drogowej wprowa-
dzono nowelizacja z dnia 18 pazdziernika 2006 r. (Dz.U. Nr 220, poz. 1601).
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zwigzany trescig wniosku, tym bardziej ze w miastach na prawach powia-
tu dochodzi do skupienia kompetencji w jednym reku. Nie moze za tym
przemawiac w szczegélnosci art. 11e specustawy, ktory przewiduje zakaz
uzalezniania wydania zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od
spetnienia $wiadczen lub warunkéw nieprzewidzianych obowigzujacymi
przepisami. Nie przemawia za tym réwniez uprzednie, czesto obligatoryj-
ne, postepowanie w przedmiocie srodowiskowych uwarunkowan zgody
na realizacje inwestycji (tzw. postepowanie Srodowiskowe), w ramach
ktérego rozwaza sie m.in. ré6zne warianty inwestycji. Nie gwarantuje ono
w wystarczajacym stopniu respektowania intereséw wiascicieli nierucho-
mosci przewidzianych pod droge. Réwniez rola sgdéw administracyjnych
sprowadzona przez to zostanie, w razie ztozenia skargi, do roli,notariusza”,
ktory jedynie potwierdzi badz zakwestionuje legalno$¢ decyzji ZRID (od-
zwierciedlajacej tres¢ wniosku). Przy uwzglednieniu skutkow, jakie prze-
widziane zostaty w art. 31 ust. 1i 2 specustawy’s, rozstrzygniecie sadowe
w zasadzie uznac nalezy za formalne (ramy czasowe i warunki wzruszenia
decyzji ZRID w trybie nadzwyczajnym sg tak ograniczone, ze praktycznie
niemozliwe do zrealizowania).

W mojej ocenie nie wzmacnia pozycji wtascicieli nieruchomosci tak-
ze fakt, ze w miastach na prawach powiatu dochodzi do skupienia w tym
samym organie wzajemnie sie wykluczajacych rél (prezydent miasta jest
whnioskodawca, organem wydajacym decyzje ZRID, organem zobowig-
zanym do ustalenia i wypfaty odszkodowania). Nalezy doda¢, ze prezy-
dent miasta na prawach powiatu realizuje nie tylko uprawnienia wiadcze,
mieszczace sie w sferze imperium (jako starosta wydajacy ZRID), lecz réw-
niez uprawnienia wiasne ze sfery dominium (prawa wtascicielskie wzgle-
dem nieruchomosci gminnych).

Odrebna kwestig wymagajaca szczegdlnego oméwienia jest fakt wyta-
czenia przez specustawe drogowa przepiséw o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Ma to istotne znaczenie praktyczne dla tych stron
postepowania, ktérych nieruchomosci zostaty zajete pod droge publiczng
w czesci, a takze dla tych z nich, ktérych wartos¢ nieruchomosci w wyni-
ku realizacji inwestycji drogowej (nieprzewidzianej w planie miejscowym)
spadta. W takiej sytuacji strona w zasadzie nie ma narzedzi prawnych
w ,postepowaniu administracyjnym”, umozliwiajacych jej przymuszenie

'® Art. 31 ust. 1 specustawy byt przedmiotem badania TK w sprawie K 4/10, wszczetej
whnioskiem RPO; wyrokiem z 16 pazdziernika 2012 r. TK uznat ten przepis za zgodny z przed-
stawionymi przez RPO wzorcami konstytucyjnosci.
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de facto zarzadcy drogi do zapfaty odszkodowania za obnizenie wartosci
nieruchomosci sasiadujacej z droga (musiataby poszukiwac takiej rekom-
pensaty na gruncie prawa cywilnego, konstruujac stosowne powddztwo).

Nalezy zauwazy¢, ze w art. 36 u.p.z.p. przewidziano narzedzia gwaran-
tujace stronie ochrone jej praw zwigzanych z wiasnoscig nieruchomosci
(tj. mozliwos¢ zadania odszkodowania za obnizenie wartosci nierucho-
mosci lub poniesiong szkode czy tez mozliwos¢ zadania wykupu nieru-
chomosci). Z tych dwoch uprawnien do specustawy wigczono jedynie wy-
kup tej czesci nieruchomosci, ktéra pozostata po podziale nieruchomosci
w wyniku realizacji inwestycji drogowej. Stanowi o tym art. 13 ust. 3, zgod-
nie z ktérym jezeli pod inwestycje przejeto tylko cze$¢ nieruchomosci,
a pozostata cze$¢ nie nadaje sie do prawidtowego wykorzystania na do-
tychczasowe cele, zarzadca drogi jest obowigzany do nabycia, na wniosek
wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, w imieniu i na
rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego tej czesci
nieruchomosci.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest wyta-
czona w stosunku do spraw dotyczacych zezwolenia na realizacje inwe-
stycji drogowej (nie trzeba zmienia¢ planu miejscowego, jezeli chce sie
przeprowadzi¢ taka inwestycje, a w przypadku braku planu nie trzeba
wdrazac stosownej procedury w celu jego uchwalenia). Specustawa nie
wytacza natomiast u.p.z.p. w zakresie roszczen zwigzanych z obnizeniem
wartosci nieruchomosci, cho¢ w mojej ocenie przypadek taki zachodzi
jedynie woéwczas, gdy droga budowana na podstawie decyzji ZRID prze-
biega zgodnie z jej wczesniejszym sprecyzowaniem w planie miejsco-
wym.

Podsumowujac, nalezy zwréci¢ uwage na cztery kwestie wytaniajace
sie na tle wyzej wspomnianej okolicznosci.

Po pierwsze, zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej moze by¢
zrealizowane na terenie bez planu miejscowego. W takiej sytuacji brak jest
mozliwosci zadania przez strone np. wyptaty odszkodowania za obnize-
nie wartosci nieruchomosci w trybie administracyjnym'’, a takze w trybie
specustawy drogowej (pozostaje ewentualnie droga cywilna). Obnizenie
wartosci nie powstato bowiem w tym przypadku w zwigzku z uchwale-
niem planu miejscowego.

7 Przez tryb administracyjny rozumiem oczywiscie mozliwo$¢ zwrdcenia sie do wtas-
ciwego organu z wnioskiem o realizacje okreslonego zgdania; w razie sporu o zasadnosci
zadania decyduje sad powszechny - art. 37 ust. 10 u.p.z.p.
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Po drugie, w przypadku istnienia planu miejscowego moze sie okazac,
ze inwestycja drogowa jest realizowana wbrew jego zapisom, np. na tere-
nach przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa, a nie droge. Rdwniez
i w tym przypadku ewentualne obnizenie wartosci nieruchomosci nastapi
bez zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego.

Po trzecie, inwestycja drogowa jest realizowana w zgodzie z planem,
tj. na terenach, ktore zostaty uprzednio na ten cel przeznaczone. W takim
przypadku mozliwe jest zgdanie ustalenia odszkodowania za nierucho-
mosci, ktérych np. warto$¢ ulegta obnizeniu w zwigzku z realizacja inwe-
stycji drogowej, a precyzyjniej z uchwaleniem planu miejscowego, lokali-
zujacego droge w konkretnym miejscu. Odszkodowanie za nieruchomo-
$ci zajete pod droge i zadanie wykupu pozostatych czesci nieruchomosci,
powstatych z dotychczasowych (po podziale), realizowane bedzie w mysl
przepiséw specustawy (przy zatozeniu, ze zostata juz wydana decyzja
ZRID).

Po czwarte, w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, w dziale lll
rozdziale 7 ,Udziat w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicz-
nej” (art. 143-148b) przewidziano mozliwos¢ zadania opfaty adiacenckiej
od wzrostu wartosci nieruchomosci z tytutu budowy urzadzen infrastruk-
tury technicznej, np. kanalizacji, gazociggu, wodociggu. Niewatpliwie
realizacja inwestycji drogowej w trybie specustawy pocigga za sobg bu-
dowe takiej infrastruktury i moze wptywac na zwiekszenie wartosci nie-
ruchomosci. Tym samym od strony zadania wiascicieli nieruchomosci,
ktérych wartos¢ ulegta zmniejszeniu w zwigzku z budowa drogi, mozli-
wos$¢ zastosowania art. 36 u.p.z.p. jest w zasadzie selektywna (zalezna od
przebiegu drogi zgodnie z planem), natomiast z punktu widzenia gminy
istnieje mozliwos¢ — w zwigzku z realizacja drogi i towarzyszacej jej infra-
struktury — natozenia opfaty adiacenckiej. Nie wytacza jej przy tym art. 2
pkt 11 u.g.n., poniewaz stanowi norme kolizyjng miedzy obydwoma akta-
mi prawnymi jedynie w zakresie dotyczagcym gospodarowania nierucho-
mosciami uregulowanym w przepisach szczeg6lnych (specustawie). Tym
samym — jak wspomniano — gmina bedgaca zarzadca danej drogi publicz-
nej ma prawo zadac optaty adiacenckiej za wzrost wartosci nieruchomo-
Sci, jednakze wiasciciele nieruchomosci sasiadujacych z droga nie maja
mozliwosci dochodzenia odszkodowania w trybie administracyjnym za
obnizenie wartosci ich nieruchomosci, ktéra nastapita np. w wyniku wy-
budowania, w trybie specustawy, ruchliwej drogi przebiegajacej przez
osiedle domoéw mieszkalnych.
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3. Procedura ustalenia odszkodowania
3.1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 12 ust. 4a i 4b specustawy decyzje ustalajgcg wysokosc
odszkodowania za nieruchomos¢ zajeta pod droge wydaje organ, ktory
wydat uprzednio decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej,
w terminie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja ZRID stata sie ostateczna.

W badanej sprawie decyzja Prezydenta Miasta Biategostoku sta-
ta sie ostateczna w dniu 18 czerwca 2010 r. (data wydania decyzji przez
Wojewode Podlaskiego w postepowaniu odwotawczym). Od tego tez mo-
mentu rozpoczat bieg ustawowy 30-dniowy termin do ustalenia odszko-
dowania za przejete pod inwestycje drogowa grunty.

Niestety w analizowanej sprawie formalne wszczecie postepowania
odszkodowawczego nastagpito dopiero 5 lipca 2010 r. (nr Sk.VIL.722111-
748/10). Cho¢ samo pismo zawiadamiajace o wszczeciu postepowania
jest jedynie oznajmieniem stronie tej okolicznosci (nie wptywa na bieg
terminu do wydania decyzji, w szczegdlnosci go nie rozpoczyna), to jed-
nak jego sporzadzenie i przestanie w potowie ustawowego terminu na
ustalenie odszkodowania uzna¢ nalezy za naruszenie zasady informowa-
nia strony o podejmowanych dziataniach zwifaszcza, ze dotycza one usta-
lenia rekompensaty za odebrang wtasnos¢.

W zasadzie pozytywnie nalezy natomiast ocenic¢ pierwsza faze przy-
gotowan Miasta Biatystok do wytonienia w trybie przetargowym rze-
czoznawcy majatkowego, ktéry miat wykonac operat szacunkowy. Juz
bowiem w dniu 31 maja 2010 r. zostat otwarty pierwszy przetarg na wy-
cene nieruchomosci zajetej pod droge. Pomimo tej swoistej przezorno-
$ci, dalsze postepowanie odszkodowawcze dotkniete zostato szeregiem
uchybien, ktére w catosci przekreslity wczesniejsze, pozytywne dziatania
stuzb Prezydenta Miasta Biategostoku.

3.2. Wycena nieruchomosci zajetej pod droge

Z uwagi na fakt, ze specustawa drogowa jest requlacjg szczegdélng, kt6-
ra nie okresla w sposdb zupetny procedury ustalenia i wyptaty odszkodo-
wania, ustawodawca zawart w niej odestanie do przepiséw u.g.n. —art. 12
ust. 5. Na mocy ww. odestania wysoko$¢ naleznego odszkodowania (war-
tos¢ zajetej pod droge nieruchomosci) ustala sie wiec na podstawie ope-
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ratu szacunkowego sporzadzonego przez rzeczoznawce majatkowego —
art. 130 ust. 2w zw. z art. 7 u.g.n.

Z kolei rzeczoznawca majatkowy jest wytaniany przez organ zobowia-
zany do ustalenia odszkodowania (wyceny nieruchomosci), co do zasady
w drodze przetargu regulowanego przepisami ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. — Prawo zamowien publicznych'®, stosowanej na podstawie art. 23
ust. 2 u.g.n.

Na tle obowiazku wytonienia rzeczoznawcy majatkowego w trybie
przetargowym niestety dochodzi do konfliktu intereséw miedzy potrzeba
zapewnienia prawidtowego gospodarowania mieniem samorzadowym
(Srodkami finansowymi na dokonanie wyceny) a potrzeba szybkiego usta-
lenia odszkodowania naleznego stronie pozbawionej wtasnosci decyzjg
ZRID. Problem ten ma swoj poczatek czesto w niewtasciwym przygoto-
wywaniu procedury ustalenia odszkodowania, jak réwniez w nieprzysta-
jacym do okolicznosci sprawy ogladzie sytuacji. Pracownicy organu zo-
bowigzanego do ustalenia odszkodowania niejednokrotnie tracg z pola
widzenia interes osoby najwazniejszej, tj. strony pozbawionej wtasnosci
i kieruja sie interesem zatrudniajacego ich podmiotu (jak najtanszego wy-
konania operatu szacunkowego).

Jak wskazatem wyzej, w badanej przez mnie sprawie Prezydent Miasta
Biategostoku, jeszcze zanim decyzja ZRID zyskata walor ostatecznosci,
ogtosit pierwszy przetarg (otwarty 31 maja 2010 r.) na wycene nierucho-
mosci zajetych pod droge (w tym tej, ktorej dotyczy niniejsze opracowa-
nie). Z powodu braku ofert przetarg w tej czesci uniewazniono. Kolejny
przetarg zdnia 15 czerwca 2010 r. rbwniez nie przynidst efektéw, nie wpty-
neta bowiem zadna oferta, ktéra nie podlegataby odrzuceniu, a $cislej
mowiac, nie wplynefa zadna oferta, ktéra spetniataby postawione przez
organ kryterium finansowe (Srodkéw przeznaczonych na wynagrodzenie
za wycene nieruchomosci). Trzeci przetarg otwarty 9 sierpnia 2010 r. takze
zostat uniewazniony z takich samych powodoéw jak przetarg nr 2. Czwarty
przetarg otwarto 25 pazdziernika 2010 r., lecz takze i on zakonczyt sie
uniewaznieniem w odpowiednim zakresie (ztozone oferty przekraczaty
kwote, jakg Miasto Biatystok przeznaczyto na wykonanie ustugi). Organ
wyznaczyt jeszcze dwa przetargi, ktore rowniez nie przyniosty zaktadane-
go rezultatu.

W dniu 12 sierpnia 2010 r. byty juz witasciciel nieruchomosci wystapit do
Wojewody Podlaskiego z zazaleniem na niezatatwienie przez Prezydenta

'® Dz.U.z2010r.Nr 113, poz. 759 ze zm.
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Miasta Biategostoku sprawy odszkodowania w terminie. Zazalenie to
zostato uznane przez Wojewode za nieuzasadnione postanowieniem
z 29 pazdziernika 2010 r., nr WG.IV.MA77241-90/2010.

Dopiero w wyniku skargi na bezczynnos$¢ Prezydenta Miasta WSA
w Biatymstoku potwierdzit fakt wadliwego dziatania tego organu (jego
bezczynnosci) i nakazat zatatwienie sprawy w terminie 1 miesigca'. W uza-
sadnieniu orzeczenia jasno wskazano, ze chociaz organ byt niewatpliwie
zobowigzany do wytonienia rzeczoznawcy w trybie przetargowym, to
jednak widzac brak efektywnosci podejmowanych w tym zakresie dziatan
(nieskutecznos¢ kolejno ogtaszanych przetargéw), nie podjat zadnej proé-
by naprawienia tej sytuacji przez skorzystanie z alternatywnego trybu wy-
tonienia rzeczoznawcy majatkowego, np. zamoéwienie z wolnej reki. Wyrok
ten zostat w catosci utrzymany w mocy przez NSA?°, cho¢ Miasto Biatystok,
w zwiagzku z wydaniem decyzji odszkodowawczej przed rozstrzygnieciem
NSA, wnioskowato o jego uchylenie i umorzenie postepowania w sprawie.
Dziatanie takie, jak mozna przypuszcza¢, byto motywowane stuszng oba-
wa o prejudycjalnym charakterze orzeczenia WSA w ewentualnej sprawie
o odszkodowanie za niezgodne z prawem (przewlekte) ustalanie nalezne-
go odszkodowania.

Na tle powyzszych okolicznosci sprawy nalezy zauwazy¢, ze bezre-
fleksyjne korzystanie przez organy zobowigzane do ustalenia odszkodo-
wania wytacznie z trybu przetargu nieograniczonego w celu wytonienia
rzeczoznawcy majatkowego prowadzi do naruszenia stusznego prawa
osoby wywtaszczonej do uzyskania w rozsgdnym terminie rekompensa-
ty za odebrana jej wtasnos¢. Thumaczenie organu, widoczne zwtaszcza
w sprawie o bezczynnos¢, obowiagzkiem przeprowadzania szeregu prze-
targow jako metoda,najpetniej gwarantujaca bezstronng wycene nieru-
chomosci” nie moze zastugiwac w tej sytuacji na uwzglednienie i musi
by¢ uznane za dziatanie pozorne. Organ zdaje sie nie dostrzega¢, ze
zatatwia sprawe niezwykle waznga, bo dotyczaca sfery wtasnosci (w tym
tez budynku mieszkalnego). Nie ma wiec w takiej sprawie dostatecznie
duzo miejsca na ochrone jego interesow finansowych. Jej istotg powin-
no by¢ szybkie ustalenie odszkodowania w stusznej wysokosci, co jest
wartosciag wyraznie eksponowang w Konstytucji RP. Sugerowana przez
organ potrzeba zapewnienia bezstronnosci w wytonieniu rzeczoznawcy
majatkowego jest wiec w takiej sytuacji mniej wazna niz potrzeba szyb-

' Wyrok WSA w Biatymstoku z 3 lutego 2011 r., Il SAB/Bk 79/10, CBOSA.
20 Wyrok NSA z 14 wrzesnia 2011 r., 1 OSK 787/11, CBOSA.
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kiego ustalenia odszkodowania. Nalezy dodac¢, ze potrzeba zapewnienia
bezstronnosci jest juz wystarczajagco gwarantowana osobg rzeczoznaw-
cy majatkowego, ktory wykonuje zawdd zaufania publicznego. Z tej tez
przyczyny rzeczoznawcy zobowiazani sg do stosowania okreslonych
standardéw wyceny nieruchomosci, zas efekt ich pracy — operat szacun-
kowy — moze zostac zakwestionowany przez strone z niego niezadowo-
lona.

W analizowanej sprawie uniewaznianie przetargéw, np. nr Sk.ll.341-
82/10 (ogtoszenie z 1 grudnia 2010 r.), nastapito z tej tylko przyczyny, ze
zaden z oferentéw nie zaproponowat ceny (swojego wynagrodzenia),
ktéra miescitaby sie w granicach zakre$lonych przez Prezydenta Miasta
Biategostoku. Zaznaczy¢ nalezy, ze kwota, jakg organ przeznaczyt na do-
konanie wyceny wynosita 2000 zt brutto. Nie dziwi wiec fakt, ze oferty ja
przekraczajace nie zostaty uwzglednione. Ponadto trzeba dodac, ze nieru-
chomosc, dla ktorej miat zostac sporzadzony operat szacunkowy, przekra-
czata powierzchniowo 1000 m? oraz byta zabudowana, m.in. budynkiem
mieszkalnym. Takie dziatanie, chroniace de facto interesy finansowe orga-
nu, narusza wiec wspomniane juz prawo bytego witasciciela do szybkie-
go uzyskania odszkodowania. Za takim stanowiskiem przemawiaja takze
wyniki innego przetargu (niedotyczacego omawianej nieruchomosci).
W tym swoiscie konkurencyjnym postepowaniu przetargowym organ za-
akceptowat propozycje rzeczoznawcéw majatkowych, chociaz znacznie
przekroczyly one kwoty, jakie sobie pierwotnie wyznaczyt jako granicz-
ne?'. Organ zapewnit, ze mimo przekroczenia kwoty, ktérag przeznaczyt na
sfinansowanie zamodwienia, posiada zabezpieczone srodki finansowe na
pokrycie zobowigzan, ktére powstana wskutek zawarcia uméw o dzieto.
Podkreslenia dodatkowo wymaga, ze powierzchnia nieruchomosci pod-
legajacych szacowaniu (oraz ich stan) byta znaczaco mniejsza niz nieru-
chomosci objetej niniejszym opracowaniem. W oczach strony, ktérej raz
za razem wyznacza sie przetarg za przetargiem w oczekiwaniu na rze-
czoznawce, ktéry w koncu zaakceptuje proponowane przez organ wyna-
grodzenie, dziatanie takie musi jawi¢ sie co najmniej jako niezrozumiate.
Opisane zachowanie organu obcigza wywtaszczonego, czynigc z niego
podmiot faktycznie kredytujacy budowe drogi.

21 Poréwnaj specyfikacje istotnych warunkéow zaméwienia w sprawie nr Sk.l.341-
110/10 oraz informacje o wyborze ofert z 31 grudnia 2010 r. - dostepne w BIP Urzedu
Miasta w Biatymstoku, http://bip.um.bialystok.pl
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3.3. Decyzja odszkodowawcza

Jak wspomniano wyzej, jeszcze w trakcie postepowania sagdowego
przed NSA, w ramach ktérego Prezydent Miasta Biategostoku kwes-
tionowat niekorzystny wyrok WSA, wydana zostata decyzja odszkodo-
wawcza.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze strona wywtaszczona jeszcze przed zakon-
czeniem sprawy ztozyta wiosek o powiekszenie przystugujacego jej od-
szkodowania o kwote réwng 5% z uwagi na twierdzenie, ze wydata nie-
ruchomos¢ w terminie 30 dni, co ja uprawnia do formutowania takiego
zadania. Strona ta wskazata réwniez, ze zamieszkiwata w budynku znaj-
dujacym sie na wywtaszczonej nieruchomosci, co uprawnia jg z kolei do
dodatkowego ,bonusu” w kwocie 10 000 zt, ktéry przewidziano w art. 18
ust. 1f specustawy.

Organ nie podzielit jednak stanowiska strony w zakresie zwiekszenia
odszkodowania o 5%, wskazujac, iz nie dopetnita przestanki wydania nie-
ruchomosci w ww. terminie. Przyznat natomiast dodatkowe $rodki z tytutu
zamieszkiwania w budynku mieszkalnym znajdujacym sie na wywtaszczo-
nej nieruchomosci.

W decyzji odszkodowawczej nie znalazt sie niestety zapis rozstrzyga-
jacy wprost w przedmiocie zadania zwiekszenia odszkodowania o 5%.
Rozwazania w tym zakresie znalazty sie w uzasadnieniu decyzji odszkodo-
wawczej. Zastosowane przez organ pierwszej instancji ,rozwigzanie kon-
strukcyjne” decyzji, w mojej ocenie, uznac nalezy za wadliwe.

Po pierwsze, omawiana kwestia (powiekszenia odszkodowania o 5%)
wymagata jasnego rozstrzygniecia w samym petitum decyzji (zaden prze-
pis prawa nie stat temu na przeszkodzie).

Po drugie, jezeli chodzi o rozstrzygniecie w zakresie kwoty 10 000 zi,
to znalazto sie ono w petitum decyzji. Dziwi wiec to, dlaczego organ nie
zdecydowat sie na podobny zabieg techniczny co do zadania zwieksze-
nia odszkodowania o kwote stanowigca réownowartosc 5%. Okolicznoscia,
jaka mogta przyswiecac takiemu dziataniu, mogto by¢ przeswiadczenie,
ze jedynie pozytywne rozstrzygniecie zadania strony (przyznajace pra-
wo) powinno zyska¢ odzwierciedlenie w petitum decyzji. Moim zdaniem
brak bytoby jednak podstaw do zaakceptowania takiego rozumowania.
Rozstrzygajac negatywnie o jakim$ zadaniu strony, nawet jezeli tak jak
W niniejszej sprawie jest ono sprzezone z — nazwijmy to roboczo - zada-
niem gtéwnym, nie daje podstaw do jego nieformutowania w petitum de-
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cyzji. Nalezy pamieta¢, ze organ nadal orzeka, i to w drodze decyzji admi-
nistracyjnej, o uprawnieniu danej osoby, a scislej — o jego braku.

Dziatania takiego nie ttumaczy takze, moim zdaniem, funkcjonujace
w doktrynie prawa pojecie,decyzji monolitycznych”, zastrzezone dla nieco
odmiennych sytuacji faktycznych. Na kwote ,odszkodowania przeznaczo-
nego do wyptaty” sktadaja sie bowiem odszkodowanie wtasciwe, tj. od-
zwierciedlajace (w skrocie) wartos¢ wywtaszczonej nieruchomosci, a tak-
ze powotane juz bonusy (5% i 10.000 zt), przy czym nalezg sie one stronie
z zupetnie innej podstawy niz samo odszkodowanie. Mozna wprawdzie
powiedzie¢, ze bonus w kwocie 5% jest scisle powigzany z kwota odszko-
dowania, bo od niej sie go wylicza. Jest on jednakze tylko w ten sposéb
ustalany, co nie przesadza o jego charakterze.

Po trzecie, brak rozstrzygniecia w zakresie powiekszenia odszkodo-
wania o kwote réwna jego 5% moze wptywac na uprawnienie strony do
zaskarzenia rozstrzygniecia w tym zakresie. Majac na wzgledzie rodzaje
reformatoryjnych orzeczeh organu odwotawczego, jakie przewidziano
w art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a., tj. mozliwos¢ uchylenia decyzji w catosci lub
w czesci i orzeczenia w tym zakresie co do istoty sprawy, nalezy wskazac,
ze zamieszczanie w petitum decyzji rozstrzygniecia co do odmowy po-
wiekszenia odszkodowania o dodatkowe 5% jest w petni uzasadnione.
Z punktu widzenia strony moze zachodzi¢ sytuacja, w ktorej jest ona za-
dowolona z kwoty samego odszkodowania (rozumianego jako wartos¢
wywtaszczonej nieruchomosci), jednakze kontestuje fakt odmowy jego
powiekszenia o dodatkowe 5% z tytutu dobrowolnego wydania nieru-
chomosci w przewidzianym terminie. W przypadku braku rozstrzygniecia
tej kwestii wprost w decyzji dochodzi do sytuacji, w ktérej strona musi
zaskarzy¢ decyzje odwotaniem, co do catej kwoty ustalonego odszkodo-
wania. Nie zmienia tej sytuacji okolicznos¢, iz strona moze w petitum od-
wotania wskazac¢ jego zakres, np. kwestionujac jedynie niepowiekszenie
koncowego odszkodowania o rownowartosc 5% (np. kwestionuje decyzje
w zakresie, w jakim rozstrzygniecie to odmawia mi powiekszenia odszkodo-
wania o kwote stanowiqcq réwnowartosc jego 5%). W analizowanej sprawie
odwotanie takie, tj. zwalczajace decyzje odszkodowawczg jedynie w za-
kresie niepowiekszenia odszkodowania o 5% i wyraznie podkreslajace
w uzasadnieniu, ze nie kwestionuje kwoty samego odszkodowania, zo-
stato przez strony wywiedzione. Wojewoda Podlaski, nie zwazajac jednak
na okreslony zakres zaskarzenia, decyzjg z 18 pazdziernika 2011 r., nr WG-
X.7534.112.2011.KS, uchylit decyzje organu pierwszej instancji w catosci
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i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia (przede wszystkim z po-
wodu zmiany przepiséw rozporzadzenia, na podstawie ktérego sporza-
dzono operat szacunkowy??). Niestety rozstrzygniecie to stato sie prawo-
mocne, poniewaz nie zostato poddane kontroli sgdu administracyjnego.
Jak mozna jedynie przypuszcza¢, takie stanowisko stron podyktowane
byto swoistym utylitaryzmem (zaskarzenie sprawy do sadu administracyj-
nego znacznie wydtuzytoby i tak juz o wiele miesiecy przekroczony termin
do ustalenia i wyptaty odszkodowania).

Kolejnymi kwestiami wigzacymi sie w sposdb istotny z obowigzkiem
organu powiekszenia odszkodowania o kwote réwna 5% jest zagadnienie
wiasciwego pouczenia strony o warunkach nabycia tego prawa oraz oko-
licznosci, na podstawie ktérych mozna twierdzi¢, iz doszto do skuteczne-
go wydania nieruchomosci podmiotowi uprawnionemu do prowadzenia
inwestycji drogowej.

W mojej ocenie informacja o mozliwosci zwiekszenia odszkodowania
0 5% w przypadku wydania nieruchomosci w terminie 30 dni powinna
zostac stronie w sposob wyrazny zakomunikowana. Nastapi¢ to powinno
najpdzniej w zawiadomieniu o wydaniu decyzji ZRID?, a najlepiej juz w in-
formacji o wszczeciu postepowania w tym zakresie. Powiekszenie odszko-
dowania o 5% jest niewatpliwie forma zachety skierowana do wiascicieli
nieruchomosci zajmowanych pod drogi, tak aby wydali nieruchomos¢
szybko i bez potrzeby stosowania przymusu administracyjnego®. Rola
tej zachety bedzie jednak znacznie ograniczona, jezeli strona nie zostanie
W sposob, tj. juz w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania ZRID, po-
wiadomiona o warunkach, jakie muszg zostac¢ spetnione w celu uzyskania
wskazanego zwiekszenia odszkodowania.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze zgodnie z art. 11d ust. 5 i 6 spec-
ustawy organ prowadzacy postepowanie w zakresie wydania ZRID wysyta
zawiadomienie o jego wszczeciu do wnioskodawcy oraz wtascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci objetych wnioskiem (na adres
wskazany w katastrze nieruchomosci). Pozostate strony sa zawiadamiane

2 Chodzito o nowelizacje § 36 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia
2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U.
Nr 207, poz. 2109 ze zm.); zmiana wskazanego przepisu nastapita na mocy rozporzadzenia
Rady Ministréow z dnia 14 lipca 2011 r. (Dz.U. Nr 165, poz. 985).

2 Tak tez uwaza M. Wolanin, Ustawa o..., s. 290.

24 Por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz o zmianie niektoérych in-
nych ustaw - druk sejmowy nr 671 (VI kadencja).
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w drodze obwieszczer wywieszanych we wihasciwych urzedach, a takze
w urzedach gmin, przez ktére przebiega droga. O wszczeciu postepowa-
nia informuje sie réwniez na stronach internetowych tych gmin i w prasie
lokalne;j.

W zawiadomieniu powinno znalez¢ sie co najmniej wskazanie, jakich
nieruchomosci dotyczy wniosek o wydanie decyzji oraz informacje o ter-
minie i miejscu, w ktérym mozna realizowa¢ prawo dostepu do akt admi-
nistracyjnych sprawy.

W analizowanej sprawie Prezydent Miasta Biategostoku zawiadomit
strony o wszczeciu postepowania administracyjnego®. W zawiadomieniu
wymieniono dziatki objete inwestycja wraz z kategorycznym wskazaniem,
ktére z nich sg przeznaczone pod inwestycje i do wykupu. Nie zawarto
w nim natomiast zadnego pouczenia o przystugujagcym prawie do po-
wiekszenia odszkodowania.

Na tle tego zawiadomienia mozna zatem moéwic o pewnej niezreczno-
$ci w dziataniu stuzb Prezydenta Miasta Biategostoku.

Po pierwsze, organ, ktéry byt wnioskodawca, rozstrzygat réwniez spra-
we (wydat decyzje ZRID). Wprawdzie NSA w jednym z wyrokéw?® stwierdzit,
ze w zasadzie nie ma podstaw do wylaczenia organu (chodzito o sytuacje,
w ktérej skumulowana zostata rola wnioskodawcy i organu wydajacego
decyzje lokalizujacg droge — w starym stanie prawnym), gdyz prowadzi-
toby to do zbytniego ,formalizmu sedziowskiego”. O wskazanym forma-
lizmie miatoby przy tym Swiadczy¢ to, ze kontrola decyzji administracyjnej
opierafaby sie na wyktadni rozszerzajacej przepiséw postepowania admi-
nistracyjnego, bez réwnoczesnego ustalenia, czy w sprawie przy rozpo-
znaniu i rozstrzygnieciu naruszono zasade ogolng prawdy obiektywne;j.
Orzeczenie to, mimo ze nie przesadza kategorycznie o catkowitym braku
mozliwosci wylaczenia prezydenta miasta na prawach powiatu, wyko-
nujacego zadania starosty z zakresu administracji rzagdowej (przewiduje
je w razie naruszenia zasady prawdy obiektywnej), jest rozstrzygnieciem
jednostkowym. Z uwagi na to, ze zagadnienia tego rodzaju nie czesto tra-
fiajg na wokande sadowa, trudno jest mowic o utartej linii orzeczniczej.

W mojej ocenie z sytuacji kumulacji r6l moga wynika¢ uzasadnione
watpliwosci stron postepowania co do przystugujacych im gwarancji pro-
cesowych (strony widzg bowiem jeden organ, z jednym i tym samym szyl-
dem, ktéry na swdéj wniosek wydat decyzje administracyjna, a nastepnie

25 Zawiadomienie z 1 marca 2010 r., nr A.V.7353-37/10.
26 Wyrok z 30 marca 2010 ., Il OSK 88/10, CBOSA.
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ustala¢ bedzie nalezne odszkodowanie, do ktérego wyptaty bedzie tez
zobowigzany). PéZniejsza kontrola dochowania wymagan wynikajacych
z zasady prawdy obiektywnej, z uwagi na ograniczone mozliwosci wzru-
szenia decyzji ZRID, nie odniesie pozadanego rezultatu. W tym zakresie
nalezy chociazby wskaza¢ na sprawe dot. zaplanowania przebiegu drogi
w taki sposéb, ktory sam przez sie naruszac bedzie uzasadnione interesy
0s6b trzecich, np. bedzie prowadzi¢ do nadmiernego lokalizowania drogi
na gruntach prywatnych pomimo istnienia mozliwych do zajecia na ten
cel gruntéw, np. gminnych z tzw. rezerwy gruntowej (ktérej gmina nie
chce naruszac).

Na marginesie trzeba takze zauwazy¢, ze w kwestii potrzeby wyta-
czenia prezydenta miasta na prawach powiatu, ktéry uprzednio wydat
decyzje ZRID, od zatatwienia sprawy ustalenia odszkodowania, pozytyw-
nie wypowiedziat sie NSA w innym orzeczeniu?’. W rozstrzygnieciu tym
stusznie, moim zdaniem, podkreslono, ze uproszczenie postepowan ,dro-
gowych” nie moze oznaczac¢ takiego rozumienia przepiséw specustawy,
ktére prowadzitoby do zachwiania zasady bezstronnosci postepowania,
obiektywizmu i zaufania obywateli do organéw panstwa.

Po drugie, wspomniana niezrecznos¢ wynika z formy zawiadomie-
nia o wszczeciu postepowania, w ktérym organ powotany do niezaleznej
i obiektywnej oceny wniosku o wydanie ZRID formutuje kategoryczne
wskazanie (w trybie dokonanym), jakie nieruchomosci zostang objete de-
cyzja i ktdre z nich beda wykupione. Uzasadnione jest zatem twierdzenie, ze
na tym etapie postepowania dziatanie takie jest co najmniej przedwczesne
i moze podwazac bezstronnos¢ organu w oczach adresatéw zawiadomie-
nia. Sprawa ma by¢ przeciez dopiero rozstrzygnieta przez niezalezny organ.
Nie powinno wiec mie¢ miejsca dziatanie, ktére choéby w sposéb posredni
sprawiatoby wrazenie, ze wynik sprawy jest juz z géry przesadzony.

Tre$¢ zawiadomienia z 1 marca 2010 r, jakie Prezydent Miasta
Biategostoku wystat do stron postepowania, jest w konsekwencji wadliwa.
Trudno oczywiscie twierdzi¢, ze pracownicy Urzedu Miasta w Biatymstoku
kierowali sie zta wola, konstruujgc zapisy tego dokumentu. Wskazana wa-
dliwosc¢ swiadczy jednak o tym, Ze istnieje zasadnicza trudnos$¢ w rozgrani-
czeniu roli, jaka petnig w sprawie pracownicy organu, ktéry z jednej strony
jest wnioskodawca, z drugiej zas organem udzielajgcym zezwolenia na re-
alizacje inwestycji drogowej i ustalajagcym odszkodowanie. Powyzsze — jak
wspomniatem — moze podwazac bezstronnos¢ organu w oczach stron, co

27 Por. wyrok NSA z 17 maja 2011 r., | OSK 1093/10, CBOSA.
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w sprawach, w ktérych nastepuje przymusowe odebranie wtasnosci i to
tak jak w niniejszej, w sposéb natychmiastowy (decyzji nadano stosowny
rygor), bez jednoczesnego odpowiednio wczesnego przygotowania sie
do ustalenia odszkodowania, a takze zaptaty chociazby czesci jego sumy
tytutem zaliczki, nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Jest to efekt
ustawowej ,atomizacji” procedur administracyjnych, uzasadniany za kaz-
dym razem dorazng potrzeba (w tym przypadku usprawnieniem drogo-
wego procesu inwestycyjnego). Nie sprzyja to stabilnosci prawa, budowa-
niu jego uniwersalnych instytucji, a takze zwiekszaniu zaufania obywateli
do witadzy. Zaznaczy¢ nalezy, ze regulacje ustawowe dotyczace wywtasz-
czania nieruchomosci, a z takimi mamy w sprawie do czynienia, powin-
ny zmierza¢ do roztadowywania konfliktéw spotecznych, jakie wigza sie
z przymusowym odbieraniem prawa wiasnosci na jakze wazne cele zwia-
zane z poprawg infrastruktury drogowej. Analiza rozwiazan przyjetych
w specustawie pozwala jednak na sformutowanie tezy, ze nie wszystkie
one sa zasadne i powinny by¢ utrzymane, np. skupienie wykluczajacych
sie funkgji w rekach tego samego podmiotu (przyktad miast na prawach
powiatu), mozliwos$¢ wdrozenia inwestycji drogowej bez jednoczesnego
zapewnienia w stosownym terminie nawet namiastki odszkodowania?.
Trzeba jednak doda¢, ze sens szeregu pozytywnych rozwiazan specusta-
wy (np. przymus ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ przejeta pod
droge w terminie 30 dni od daty ostatecznosci decyzji ZRID, zwiekszenie
odszkodowania o kwote réwng 5% w razie dobrowolnego wydania nieru-
chomosci) ulega znieksztatceniu przez urzednikéw rozstrzygajacych tego
rodzaju sprawy, przez co instytucje te tracg swéj gwarancyjny charakter.
W przypadku Prezydenta Miasta Biategostoku jest rzecza nagminna,
ze informacja o przystugujacym prawie powiekszenia naleznego odszko-
dowania o 5% zamieszczana jest w decyzji ZRID, ktérej nikomu, poza in-
westorem, sie nie dorecza®. Sytuacja taka miata tez miejsce w omawianej

% Chodzi o sytuacje natychmiastowego pozbawienia wiasnosci bez wyptaty chociazby
zaliczki na poczet naleznego odszkodowania; we wczes$niejszej wersji specustawy (ustalo-
nej nowelizacja z dnia 18 pazdziernika 2006 r.) istniata mozliwos¢ wyptaty kwoty odszkodo-
wania ustalonej w decyzji, na wniosek strony — por. art. 18a; wskazany przepis zostat jednak
uchylony nowelizacjg z dnia 25 lipca 2008 r. (Dz.U. Nr 154, poz. 958) z uzasadnieniem, ze
nie ma potrzeby wczedniejszej wyptaty odszkodowania, skoro jego ustalenie ma nastapic
w terminie 30 dni, a ponadto wprowadzono system zachet — zwiekszenie odszkodowania
0 5% oraz powiekszenie o kwote 10 000 zt.

2 Tak np. w sprawie zakonczonej decyzja ZRID Prezydenta Miasta Biategostoku z 6 paz-
dziernika 2010 r.,, A.V.7353-194/10, nr org. 977.
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sprawie. Dziatanie organu pierwszej instancji stoi przy tym w oczywistej
opozycji do dziatania Wojewody Podlaskiego, ktéry w zawiadomieniu
o wydaniu swojej decyzji (w nastepstwie kontroli instancyjnej decyzji
ZRID) poinformowat indywidualnie strony o tym, ze jezeli wydadza nie-
ruchomos¢ w terminie 30 dni od dnia ostatecznosci decyzji ZRID, war-
tos¢ przystugujacego im odszkodowania zostanie zwiekszona o kwote
réwng 5%*. Cho¢ zawiadomienie to jest niestety wadliwe merytorycznie
(Wojewoda Podlaski nie uwzglednit okolicznosci, ze decyzji ZRID nadano
rygor natychmiastowej wykonalnosci, co zdecydowanie modyfikuje wa-
runki, od ktérych na podstawie art. 18 ust. 1f specustawy drogowej zalezy
wyptata dodatkowej 5% premii), to jednak sposéb informowania o prawie
do zwiekszenia odszkodowania zastuguje na petng aprobate.

Opisany rozdzwiek w dziataniu organéw pierwszejidrugiejinstancjijest
niestety nastepstwem niejasnych przepiséw ustawowych, ktére w ogéle
nie okreslaja kiedy i w jakiej formie nalezy poinformowac strony o wska-
zanej mozliwosci powiekszenia odszkodowania o kwote 5%. Osobiscie
uwazam, ze organ ma taki obowigzek, mozna go bowiem wyprowadzi¢
z zasad ogdlnych k.p.a. (np. z zasady informowania). Oczywiscie niejako
w opozycji do powyzszego stwierdzenia mozna powotac tacinska paremie
o szkodliwym wptywie nieznajomosci prawa*'. Trzeba jednak uznag, ze nie
moze ona znalez¢ w tym przypadku zastosowania. Przy obecnym wyso-
ko wyspecjalizowanym obrocie prawnym wskazanej zasadzie musi zostac
nadane inne znaczenie i rola. Ponadto bonus w postaci dodatkowych 5%
do odszkodowania ma stuzy¢ jako zacheta do dobrowolnego przekazy-
wania nieruchomosci zajetych pod drogi, a nie jako ,ucigzliwos¢ nadwy-
rezajgca budzety samorzaddw”. Jezeli organ nie poinformuje strony o tym
uprawnieniu we wiasciwy sposéb, cafa instytucja traci sens, ktérym jest
przeciez przyspieszenie inwestycji drogowej, przy jednoczesnym pogte-
bianiu zaufania obywateli do organéw administracyjnych i tagodzeniu
negatywnych skutkéw wywtaszczenia z prawa wiasnosci nieruchomosci.

Niewtasciwe poinformowanie strony przez Prezydenta Miasta
Biategostoku o mozliwosci powiekszenia odszkodowania (w niedorecza-
nej jej decyzji), w pofaczeniu z tym, ze w sprawie inwestorem, podmiotem
rozstrzygajacym sprawe i ustalajgcym oraz wyptacajacym odszkodowanie
jest ten sam organ, budzi watpliwosci co do prawdziwych intencji i reali-
zacji zasady bezstronnosci. Uwazam, ze dziatanie takie nie powinno ko-

30 Zawiadomienie z 21 czerwca 2010 r.,, nr WLILUL.70454-3/2010.
31 Ignorantio iuris nocet.
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rzystac¢ z ochrony prawnej*2, Wadliwe pouczenie o przystugujacym prawie
do powiekszenia odszkodowania powinno, w mojej ocenie, modyfikowac
termin uprawniajacy do skorzystania z niego. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze Prezydent Miasta nie do$¢, ze zawart pouczenie o prawie zwiekszenia
odszkodowania w tresci decyzji ZRID, to pouczenie to jest ponadto nie-
prawidtowe. Po pierwsze, zamiast dostosowac je do okolicznosci sprawy
(tj. do faktu nadania decyzji ZRID rygoru natychmiastowej wykonalnosci),
organ poprzestat na literalnym zacytowaniu catego przepisu przewiduja-
cego takg mozliwos¢ (we wszystkich trzech wzajemnie sie wykluczajacych
przypadkach). Po drugie, przepis przewidujacy zwiekszenie odszkodowa-
nia zostat zacytowany w sposob niezgodny z jego trescig ustawowg (do-
szto do omytek stownych), a takze nie wskazywat precyzyjnie daty, z ktérg
nalezato wigzac rozpoczecie terminu do wydania nieruchomosci.

Kolejna kwestig, jaka wiaze sie z poruszonym wczesniej zagadnieniem
zwiekszenia odszkodowania o 5% jest forma wydania nieruchomosci, kté-
ra mozna by uznac za przesadzajaca o dokonaniu tej czynnosci. Z niewia-
domych wzgledéw nie wynikaja one bowiem z przepiséw prawa, organ
zada protokolarnego wydawania nieruchomosci, o czym wprost pisze
w pierwszej, jak i w drugiej decyzji odszkodowawczej z 27 czerwca 2011 r,,
nr Sk.VI.722111-748/10/11 oraz z 27 grudnia 2011 r., nr Sk.VI..722111-
748/10. Oczywiscie nalezy uzna¢, ze taka forma wydania nieruchomosci
bytaby najbardziej pozadana, poniewaz znacznie ograniczataby spory
w tym zakresie. Nie jest ona jednak jedyna forma oznajmienia uprawnio-
nemu podmiotowi woli przekazania nieruchomosci, a sam protokot nie
jest regina probationum postepowania administracyjnego dotyczacego
powiekszenia odszkodowania o kwote réwna jego 5%.

Prezydent Miasta Biategostoku po uchyleniu pierwszej decyzji odszko-
dowawczej przez Wojewode Podlaskiego wskazat, ze wydanie nierucho-
mosci moze nastapi¢ réwniez poprzez oswiadczenie woli dotychczasowe-
go wiasciciela. Nalezy w petni zgodzi¢ sie z powyzszym stwierdzeniem.
Organ zdaje sie jednak wycigga¢ wadliwe wnioski, jezeli chodzi o dowo-
dzenie tych okolicznosci, nadal bowiem stwierdza (w drugiej decyzji od-
szkodowawczej), ze gtébwnym dowodem przesadzajagcym o momencie
wydania nieruchomosci jest protokét zdawczo-odbiorczy.

32 Na szczegdblna uwage zastuguje orzeczenie WSA w Biatymstoku z 3 kwietnia 2012,
I SA/Bk 768/11 (nieprawomocne), w ktérym dobitnie podkreslono koniecznos¢ prawidto-
wego pouczenia przez organ o prawie do zwiekszenia odszkodowania o 5% jego wartosci
— dostepny w CBOSA.
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Moim zdaniem nie mozna odrzuci¢ mozliwosci nieformalnego przeka-
zania nieruchomosci przez dotychczasowego wiasciciela na rzecz nowe-
go, np. w drodze ustnego o$wiadczenia ztozonego pracownikowi organu.
W pewnych sytuacjach za wystarczajagce moga by¢ rowniez uznane czyn-
nosci konkludentne dawnego wiasciciela nieruchomosci, ktéry wydaje ja
w sposéb dorozumiany. Za akademicki przyktad takiego dorozumianego
zachowania moze postuzy¢ sytuacja, w ktorej nieruchomos¢ zajeta pod
droge jest np. polem uprawnym, ktére przez dotychczasowego wtasci-
ciela, z uwagi na wydanie decyzji ZRID, nie zostato we wiasciwym czasie
obsiane uprawa (wbrew zasadzie dobrego gospodarowania gruntem rol-
nym). W takim przypadku trudno moéwi¢, iz dotychczasowy wiasciciel nie
wydat nieruchomosci tylko dlatego, ze nie udat sie do nowego wiasciciela
w celu spisania protokotu zdawczo-odbiorczego, ktéry nie jest wymagany
zadnymi przepisami prawa. Zaznaczy¢ nalezy, ze na takiej nieruchomosci
(rolnej) nie ma jakichkolwiek zabudowan, ani tez innych fizycznych barier,
mogacych swiadczy¢ o nieakceptowaniu zmiany wtascicielskiej dokona-
nej na mocy decyzji ZRID. Dodatkowo teren nieruchomosci zajetej pod
budowe drogi jest niejednokrotnie przekazywany wykonawcy, ktéry nie-
zwlocznie rozpoczyna realizacje przedsiewziecia®.

Brak protokolarnego przekazania gruntu nie oznacza, ze wtasciwy za-
rzadca drogi moze czekac¢ na pojawienie sie dawnego wtasciciela, ktory
przekaze mu grunt. Dopusci¢ nalezy i inne formy takiego przekazania, spi-
sany zas pozniej protokét nie Swiadczy automatycznie o tym, ze wydanie
nieruchomosci nastapito w dacie w nim wskazanej. W mojej ocenie mozli-
we jest przekazanie gruntu poprzez nieczynienie utrudnien w wejsciu nan
ekip budowlanych.

Skupienie w jednym reku uprawnien wnioskodawcy, organu wydaja-
cego ZRID, organu ustalajacego i wyptacajacego odszkodowanie nasuwa
wiec takze uzasadnione watpliwosci co do gwarancji bezstronnosci przy
ocenie chociazby zachowania terminu uprawniajacego pézniej do zada-
nia zwiekszenia odszkodowania o 5%.

3.4. Rygor natychmiastowej wykonalnosci
decyzji odszkodowawczej

Jak wczesniej wspomniatem, decyzji ZRID nadano rygor natychmia-
stowej wykonalnosci z uwagi na wazny interes spoteczny, przejawiajacy

3 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 3 kwietnia 2012 ., [| SA/Bk 768/11, CBOSA.
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sie w tym przypadku w potrzebie zapewnienia terminowego wykonania
inwestycji i wykorzystania srodkéw na ten cel zarezerwowanych3.

W kwestii odszkodowania za grunty przejete pod inwestycje wydano
natomiast w sprawie dwie decyzje odszkodowawcze. Zadnej z nich nie
wyposazono jednak w rygor natychmiastowej wykonalnosci pomimo
wnioskow stron.

Pierwsza decyzja, uchylona w catosci przez Wojewode Podlaskiego, zo-
stata wydana 27 czerwca 2011 r., zatem 345 dni po uptywie 30-dniowego
terminu na ustalenie odszkodowania.

Druga decyzja z 27 grudnia 2011 r., konczaca ostatecznie sprawe od-
szkodowania, wydana zostata po 528 dniach od uptywu terminu na usta-
lenie odszkodowania (tj. miato to nastapi¢ do dnia 17 lipca 2010 r.).

Jak juz wskazano, mimo wnioskéw stron postepowania, zadnej z tych
decyzji nie zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, co mo-
gtoby chociaz w posredni sposéb ztagodzi¢ skutki przewlektego dziata-
nia organu. Warto wiec blizej przyjrze¢ sie motywacji, jaka kierowat sie
Prezydent Biategostoku, odmawiajac niezwtocznej wyptaty odszkodowa-
nia (nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci).

W pierwszym postanowieniu odmawiajacym nadania rygoru (z tego
samego dnia i o tym samym numerze co decyzja odszkodowawcza) or-
gan wskazat, ze specustawa, w zakresie odpowiadajacym za tryb i zasady
ustalania odszkodowania za nieruchomosci przejete pod drogi, nie prze-
widuje mozliwosci nadania decyzji odszkodowawczej rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci. Takg mozliwos¢ daje jedynie art. 17 ust. 1 tej ustawy.
Regulacja ta odnosi sie jednak tylko i wytacznie do decyzji ZRID, nie za$
do decyzji ustalajacych wysokos¢ odszkodowania za przejete na jej pod-
stawie nieruchomosci. Przywotujac wyrok WSA w Warszawie®, Prezydent
Biategostoku wskazat, ze art. 108 § 1 k.p.a. nie ma zastosowania do ustawy
szczegolnej, jaka jest specustawa, skoro reguluje ona w sposéb odmienny
to, kiedy decyzji nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Z analizy powyzszego nie sposob nie odnies¢ wrazenia, iz organ suge-
ruje, ze decyzji odszkodowawczej w ogdle nie mozna nadac rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci, bowiem nie przewiduje tego specustawa
drogowa. Dodatkowo, powotanie wyroku WSA w Warszawie jest btedne,
poniewaz nie dotyczyt on decyzji odszkodowawczej, a decyzji na nie-
zwloczne zajecie nieruchomosci.

3* Por. decyzja ZRID z 31 marca 2010 r., nr 254/10, s. 9-10.
3 Wyrok z 23 maja 2007 r., | SA/Wa 2040/06, CBOSA.
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W dalszej czesci uzasadnienia organ rozwaza jednak przestanki uza-
sadniajace nadanie rygoru decyzji odszkodowawczej w trybie art. 108 § 1
k.p.a., w szczegdlnosci odnoszac sie do potrzeby niezwitocznego wdro-
zenia rozstrzygniecia decyzji w zycie. Odwotujac sie do pojecia ,niezbed-
nos¢” niezwtocznego dziatania, organ wskazuje, iz nalezatoby uzna¢, ze
moze to nastapi¢ w takim przypadku, w ktérym nie mozna sie obejs¢
w danym czasie i w istniejacej sytuacji bez wykonania praw lub obowiaz-
kow, o ktérych rozstrzyga sie w decyzji, poniewaz zwtoka w ich wykonaniu
zagraza dobrom chronionym, okreslonym w art. 108 § 1 k.p.a. Na poparcie
takiego stwierdzenia organ znowu przywotuje szereg orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych?, by ostatecznie zdecydowag, ze nie moze nadac nieosta-
tecznej decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, jezeli nie uzasadni
takiego rozstrzygniecia jedng z okolicznosci wskazanych w art. 108 § 1
k.p.a. W celu za$ stwierdzenia, czy konkretna sytuacja zawiera sie w defi-
nicji ,waznego interesu strony’, niezbedne jest - w ocenie organu - prze-
prowadzenie dodatkowego postepowania wyjasniajacego, np. poprzez
ustalenie, czy strona wnoszaca o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnosci faktycznie poniostaby niepowetowang strate w przypadku
oczekiwania na ostatecznos¢ decyzji. Przeprowadzenie takich wyjasnien
wymaga z kolei przedtuzenia trwania catego postepowania, co moze na-
razi¢ strone wnioskujgca na poniesienie ewentualnych dodatkowych strat.
Ponadto nadajac takiej decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci, or-
gan bezwzglednie musi uzasadni¢, ze w konkretnym przypadku faktycz-
nie wystapito realne i wysoce prawdopodobne zagrozenie dla strony, a za-
tem dana okoliczno$¢ uzasadnia niezbednos¢ niezwtocznego dziatania.
W konkluzji organ zauwazyt, ze w sprawie niezwtoczne wydanie decyzji
ustalajacej wysokos¢ odszkodowania stanowic¢ bedzie bardziej optymalne
rozwigzanie, anizeli ewentualne narazanie strony na przedtuzenie poste-
powania wymuszone koniecznoscig przeprowadzenia dodatkowych
wyjasnien (czy zachodza podstawy do nadania decyzji odszkodowawczej
rygoru natychmiastowej wykonalnosci).

Powyzsze stwierdzenia organ sformutowat w sytuacji, w ktorej decyzje
odszkodowawczg za przejetag nieruchomos¢ (i to zabudowang budynkiem
mieszkalnym) wydat dopiero po 345 dniach od uptywu ustawowego ter-
minu na zatatwienie sprawy tego rodzaju.

% Por. wyroki NSA z: 28 kwietnia 1998 r., V SA 677/97, Lex nr 59221, 27 lutego 1998 .,
V SA 688/97, Lex nr 59246.
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Trudno jest nawet polemizowac¢ z takim stanowiskiem. Nie sposéb
jednak nie zauwazy¢, ze organ ze swego przewlektego dziatania (potwier-
dzonego wyrokiem WSA i NSA) czyni argument za odmowa nadania ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci decyzji odszkodowawczej, ktéra
powinien wyda¢ w ciggu 30, a nie 375 dni. Mozna jedynie rozwaza¢, jakie
przestanki w oczach organu mogtyby przemawiac za tym, ze stronom nie
nalezy sie szybsza wypfata przyznanego odszkodowania (tj. ze faktycznie
nie wystgpito ,realne” i ,wielce prawdopodobne” zagrozenie dla ich waz-
nego interesu). By¢ moze organ ma na mysli to, ze strony moga w dalszym
ciagu oczekiwac na odszkodowanie, skoro juz i tak czekajag 375 dni.

Na odrebng uwage zastuguje stanowisko Prezydenta Biategostoku,
ktéry zauwazyt, ze ze wzgledu na to, iz wnioskujacy o nadanie rygoru
wyrazit zamiar odwotania sie od decyzji odszkodowawczej w okreslonym
zakresie (tj. w zakresie sugerowanej mu nieformalnie odmowy zwieksze-
nia odszkodowania o 5%), to z tej przyczyny nie ma podstaw do nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Zgodnie ze stwierdzeniem organu w postepowaniu odszkodowaw-
czym oprocz wspoétwiasciciela nieruchomosci wnoszacego o nadanie ry-
goru wystepuja jeszcze: drugi wspoétwiasciciel oraz Gmina Biatystok (zo-
bowigzana do zaptaty odszkodowania). Powyzsze uzasadnia wiec przeko-
nanie, ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie jest mozliwe,
poniewaz pozbawitoby te strony postepowania m.in. prawa ztozenia
odwotania. Ztozenie odwotania - jak dalej wskazano — wstrzymuje wyko-
nanie decyzji, przez co nalezy rozumie¢, ze wyptata odszkodowania nie
moze nastapi¢ do momentu dokonania oceny decyzji przez Wojewode
Podlaskiego. Reasumujac, organ zauwazyt, ze skoro art. 130 § 1 k.p.a.
wskazuje, iz przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie
ulega wykonaniu, brak jest mozliwosci nadania jej rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, szczegolnie z uwagi na fakt, ze dotyczy ona jedynie
ustalenia wysokosci odszkodowania i okreslenia organu zobowigzanego
do jego wyptaty. Od takiej decyzji maja prawo ztozy¢ odwotanie wszystkie
strony postepowania, a co za tym idzie niezasadne jest — jak podkresla or-
gan — pozbawienie ich takiej mozliwosci w drodze nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci.

Jak juz wskazatem wyzej, trudno podejmowac jakakolwiek prébe pole-
miki z takim uzasadnieniem postawienia odmawiajacego nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnosci. W mojej ocenie stanowi ono przejaw ra-
z3cej nieznajomosci procedury administracyjnej, w szczegélnosci skutku
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nadania decyzji administracyjnej rygoru natychmiastowej wykonalnosci
i wptywu tego zdarzenia na prawo kazdej ze stron do ztozenia odwotania
od tejze decyzji. Nalezy jedynie wskaza¢, ze jesliby uznac stusznos¢ ww.
pogladu Prezydenta Miasta Biategostoku, to w sprawach, np. z zakresu
pomocy spotecznej, w ktérych praktycznym standardem jest to, ze Swiad-
czeniobiorcy (czesto nastawieni roszczeniowo) niejednokrotnie skarzg
korzystne dla nich decyzje, twierdzac, ze nie przyznano im Swiadczenia
w zadanej wysokosci, nie otrzymaliby tego $wiadczenia do czasu rozpo-
znania ich odwotania. Na szczescie w takiej sytuacji wtasciwe organy wy-
posazaja decyzje administracyjne w rygor natychmiastowej wykonalnosci
(i to z urzedu), tak by osoby starajace sie 0 pomoc mogty ja niezwtocznie
otrzymac (niezaleznie od sktadanych odwotan). W takich sprawach nikt
nawet nie pomysli o tym, ze rygor natychmiastowej wykonalnosci mégtby
pozbawic te osoby mozliwosci zaskarzenia decyz;ji.

Na tle powyzszego nalezy przyjac jako ,gtos rozsagdku” postanowienie
Wojewody Podlaskiego®” uchylajace pierwsze postanowienie Prezydenta
Biategostoku, ktérym odmoéwiono nadania rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci.

W uzasadnieniu tego rozstrzygniecia wyraznie podkreslono, ze w spra-
wie administracyjnej zakoriczonej ustaleniem odszkodowania za nieru-
chomos¢ przejeta pod droge mozliwe jest nadanie rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci — art. 108 § 1 k.p.a. ma zatem zastosowanie. Ponadto
wskazano, ze che¢ szybkiego zakornczenia sprawy gtéwnej w zadnym
razie nie zwalnia z badania mozliwosci nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci, tym bardziej ze skarzacy od ponad roku pozostaja bez nie-
ruchomosci i odszkodowania. Wojewoda — co oczywiste — stwierdzit takze,
ze nadanie rygoru w zaden sposéb nie wptywa na mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji (nie czyni jej ostateczng).

Rozpatrujac sprawe po raz drugi, Prezydent Miasta Biategostoku
w dniu 27 grudnia 2011 r. wydat ponownga decyzje odszkodowawcza.
Ponownie tez odmoéwit nadania jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci
(postanowienie z tej samej daty o tym samym numerze).

W uzasadnieniu postanowienia wskazat, ze art. 108 § 1 k.p.a. zawiera
zamkniety katalog okolicznosci uzasadniajacych nadanie rygoru natych-
miastowej wykonalnosci, a przestanki uzasadniajace taki krok powinny by¢
wykfadane $cisle. Organ uznat, ze w okolicznosciach sprawy zwtoka w wy-
konaniu decyzji odszkodowawczej, utozsamiana przez strony z odmowa

37 Postanowienie z 18 pazdziernika 2011 r., nr WG-X.7534.112.2011.KS.
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nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci, nie stanowi zagrozenia
dla ich zdrowa ani zycia. Chwilowe — jak wskazat Prezydent Biategostoku
- pogorszenie warunkéw egzystencji oraz koniecznos¢ reorganizacji nie-
ktorych aspektéw zycia nie moze by¢ uznane za tozsame z zagrozeniem
dla zdrowia lub zycia stron. Oczywiscie organ nie wspomniat o tym, ze
stan ,chwilowosci” trwat w tym konkretnym przypadku 558 dni zamiast
ustawowych 30. Nie dostrzegt takze, ze wywtaszczono nieruchomos¢ za-
budowana zasiedlonym przez jedng ze stron budynkiem mieszkalnym,
a przepisy specustawy gwarantujg w takich przypadkach lokal zamienny
na maksymalny okres 120 dni - art. 17 ust. 4b w zw. z art. 16 ust. 2 usta-
wy. Organ nie dostrzegt wreszcie, ze rozstrzygat sprawe o odszkodowanie
za odebrang wiasnos¢, ktérego ustalenie (i wyptata), zgodnie z regutami
konstytucyjnymi, powinno nastapi¢ bez zbednej zwioki. Jest oczywi-
ste, ze nie spetniajg tego kryterium opisane wyzej dziatania Prezydenta
Biategostoku.

Odnoszac sie do przestanki,waznego interesu strony”, organ zauwazyt,
ze jest ona kwalifikowana przez okreslenie rangi interesu strony (wyjatko-
wo wazny). Zdaniem Prezydenta Biategostoku nie zachodzit bezposredni
zwigzek pomiedzy wartosciami takimi jak zdrowie, zycie lub inny wazny
interes strony a konsekwencjami odmowy nadania rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci decyzji odszkodowawczej. Jedynie dla przypomnienia
nalezy dodac¢, ze powyzsze uwagi organ sformutowat z perspektywy 558
dni swojego bezczynnego dziatania w zatatwieniu sprawy.

Najbardziej zastanawiajace prawnie stwierdzenie Prezydent Biate-
gostoku zawart jednak w koncowej czesci uzasadnienia postanowienia.
W jego ocenie niemoznos¢ nadania decyzji odszkodowawczej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci wynika takze z przepiséw szczegélnych.
Otéz na podstawie art. 132 ust. Ta u.g.n. zaptata odszkodowania nastepuje
jednorazowo, w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja o odszkodowa-
niu stata sie ostateczna. Jezeli decyzja odszkodowawcza stanowi odrebne
orzeczenie ustalajgce wysoko$¢ odszkodowania, to nalezy zastosowac
przy wyznaczeniu terminu do zaptaty odszkodowania uregulowania tego
przepisu jako przepisu szczegbélnego wobec art. 108 k.p.a.

W ocenie organu zestawienie art. 108 k.p.a. i art. 132 ust. 1a u.g.n. pro-
wadzi do konstatacji, ze brak jest podstaw, aby w sprawach dotyczacych
wyptaty odszkodowania na podstawie ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, wypta-
cac ustalone odszkodowanie w innym terminie niz wynika to z art. 132
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ust. 1a u.g.n. Prezydent Biategostoku twierdzi, ze obowigzek zaptaty od-
szkodowania, zgodnie z brzmieniem art. 132 ust. 1a u.g.n., nastepuje za-
wsze po uptywie 14 dnia, od dnia wydania decyzji osta-
tecznej. Tym samym, gdyby decyzjom odszkodowawczym wydawanym
w trybie art. 132 ust. Ta u.g.n. mozna byto nadac¢ rygor natychmiastowej
wykonalnosci, to nalezatoby przyja¢, iz odszkodowanie moze by¢ wy-
ptacone w terminie innym niz wynika to z przepisu art. 132 ust. 1a u.g.n.
Zdaniem Prezydenta Biategostoku wystepuje w tym zakresie kolizja po-
miedzy trescig art. 108 § 1 k.p.a., a wspomnianym art. 132 ust. 1a u.g.n.,
ktdérej usuniecie powinno nastapi¢ na podstawie reguty interpretacyjnej
lex specialis derogat legi generali, gdzie przepisem szczegdlnym bedzie
wiasnie art. 132 ust. 1a.

Oceniajac takie uzasadnienie postanowienia, trudno ponownie nie
wyrazi¢ uwag krytycznych.

Po pierwsze, stwierdzenie, ze wyptata odszkodowania na podsta-
wie art. 132 ust. Ta u.g.n. nastepuje zawsze po uptywie 14 dnia, od dnia
wydania decyzji ostatecznej, jest a limine btedne. Pomimo prawidtowe-
go zacytowania wskazanego przepisu w uzasadnieniu postanowienia,
Prezydent Biategostoku formutuje oceny prawne, ktére pozostajg w cat-
kowitej sprzecznosci zaréwno z tym przepisem, jak i zapisami wydanej
przez ten sam organ (oraz przez te sama osobe) decyzji odszkodowaw-
czej. Podkreslenia wymaga, ze przepis art. 132 ust. 1a u.g.n. ustanawia
zasade o0gdlng wyptaty odszkodowania (ustalonego odrebng decyzjg),
w terminie 14 dni od dnia, w ktérym stata sie ona ostateczna. Wypfata ta
nie nastepuje wiec ani po uptywie 14 dnia (tylko w terminie 14 dni od...),
ani tym bardziej po uptywie 14 dnia od dnia wydania decyzji ostatecznej
(tylko w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja odszkodowawcza sta-
fa sie ostateczna). Sformutowanie uzyte przez Prezydenta Biategostoku
jest przy tym sprzeczne z petitum decyzji odszkodowawczej, w ktorej
wyraznie wskazano, ze wyptata odszkodowania ma nastapi¢ w terminie
14 dni od dnia, w ktérym decyzja odszkodowawcza stanie sie ostatecz-
na. Nalezy przypomnie(, ze te dwa wzajemnie sprzeczne rozstrzygniecia
(decyzje odszkodowawcza i postanowienie odmawiajgce nadania jej ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci), wydata w imieniu organu ta sama
osoba.

Po drugie, organ wadliwie przyjat, ze art. 132 ust. 1a u.g.n. jest przepi-
sem szczegdlnym w stosunku do art. 108 § 1 k.p.a. Przepis art. 132 ust. 1a
okredla ogdlnie termin zaptaty odszkodowania za wywtaszczong nieru-
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chomos¢ w sytuacji, gdy ustalenie odszkodowania nastepuje w drodze
wydania odrebnej decyzji. Nie jest to zatem przepis, ktéry mozna trakto-
wac jako modyfikujacy regute zart. 108 § 1 k.p.a. O takiej relacji (jaka przy-
jat organ) mozna bytoby méwic co do zasady wtedy, gdyby przepis prawa
w sposob dostatecznie wyrazny zakazywat wyposazenia decyzji danego
rodzaju w rygor natychmiastowej wykonalnosci®.

Zastosowana przez Prezydenta Biategostoku wyktadnia prawa prowa-
dzitaby do sytuacji, w ktérej rygor natychmiastowej wykonalnosci nigdy
nie zostatby natozony (art. 108 § 1 k.p.a. bytby przepisem martwym). W za-
sadzie bowiem w kazdej sprawie administracyjnej lub podatkowej, w kto-
rej nakfada sie na strone obowiagzek (np. podatki) lub przyznaje upraw-
nienie (np. odszkodowanie), istnieje przepis okreslajacy date ,do” lub,,0d”
ktorej nalezy spetni¢ okreslone swiadczenie. Odstepstwem od tych prze-
piséw sa regulacje prawne, w mysl ktérych mozna zada¢ wczesniejszego
zrealizowania obowigzku lub wykonania uprawnienia. Regulacja taka jest
wtasnie przepis art. 108 § 1 k.p.a., ktéry uznac nalezy za przepis szczegolny
wzgledem wszelkich przepiséw okreslajagcych terminy wykonania okre-
$lonych czynnosci (nie wytaczajac art. 132 ust. 1a u.g.n.). Jego umieszcze-
nie w k.p.a., a wiec w akcie regulujgcym postepowanie administracyjne,
nie wyfacza jego szczegdlnego charakteru.

Drugie postanowienie Prezydenta Biategostoku nie zostato niestety
merytorycznie skontrolowane przez Wojewode Podlaskiego, bowiem po-
stepowanie odwotawcze w tym zakresie umorzono jako bezprzedmioto-
we (druga decyzja odszkodowawcza zyskata walor ostatecznosci wskutek
jej niezaskarzenia przez strony postepowania).

4. Podsumowanie

Nie sposéb nie docenia¢ pozytywnych efektéw, jakie niosg za soba
przepisy specustawy drogowej, poniewaz gotym okiem wida¢, jak te
szczegolne regulacje przekfadajg sie na utatwienie i przyspieszenie budo-
wy infrastruktury drogowej w Polsce.

3 Przyktadem w tym zakresie jest art. 89h ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
22009 r. Nr 189, poz. 1472 ze zm.), w ktérym wprost stwierdzono, ze ,Decyzji o wydaleniu
cudzoziemca, ktéry posiada status uchodzcy, nie mozna nadac rygoru natychmiastowej
wykonalnosci”.
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Niestety ustawa ta nie jest pozbawiona mankamentow®. Przede
wszystkim nie reguluje w sposéb kompleksowy procedury odszkodo-
wawczej, ktora jest nastepcza wzgledem decyzji ZRID. To z kolei stanowi
Zrédto szeregu watpliwosci interpretacyjnych (w stosowaniu prawa przez
organy), co przekfada sie na brak poszanowania prawa strony do szybkie-
go rozstrzygniecia jej sprawy odszkodowawczej (uzyskania odszkodowa-
nia za odebrang jej wkasnos¢).

W mojej ocenie nalezatoby znowelizowaé przepisy specustawy w kie-
runku nakazania organom doreczania decyzji ZRID (czy raczej jej wy-
ciagu) stronom wywiaszczanym. Obecnie przesytane zawiadomienia
o wydaniu decyzji nie spetniajg poktadanej w nich funkcji gwarancyjnej.
Zawiadomienia te traktowane sg przez organy jako zwykta formalnos¢,
ktéra nie ma wptywu na istote sprawy.

Ponadto z uwagi na praktyki organéw administracyjnych doprecyzo-
wania wymagaja takze wszelkie przepisy informacyjne (w szczegdélnosci
o prawie do zwiekszenia odszkodowania o 5% wartosci nieruchomosci),
tak aby w przysztosci nie doszto do sytuacji, w ktérych organ w istocie uni-
ka rzetelnego poinformowania wywtaszczanych stron o przystugujacych
im uprawnieniach i przerzuca na nie obowigzek dochodzenia sprawiedli-
wosci przed sgdem administracyjnym. W parze z tymi regulacjami powin-
ny i$¢ rowniez przepisy okreslajace skutki nienalezytego wywigzania sie
organdéw z tych obowigzkoéw (wadliwego poinformowania stron o przy-
stugujacych im prawach).

Dobrym rozwigzaniem prawnym bytoby réwniez wprowadzenie re-
guty wylaczania prezydentéw miast na prawach powiatu od zatatwiania
spraw zainicjowanych wnioskami tychze organéw (dziatajacych jako re-
prezentanci gmin-inwestoréw) o wydanie decyzji ZRID. Obecnie istniejacy
stan nie gwarantuje bezstronnosci organéw wydajacych ZRID i ustalaja-
cych odszkodowanie, o czym najdobitniej $wiadczy omawiana w tle spra-
wa. W mniejszym stopniu dotyczy to takze wojewododw.

Z uwagi na nagminne przewlekanie postepowan odszkodowaw-
czych (przekraczanie ustawowego terminu 30 dni na zatatwienie sprawy)
nalezatoby postulowaé takze wprowadzenie obowigzku orzekania, na
whiosek strony, o odsetkach za opdzZnienie w ustaleniu odszkodowania.
Odpowiednio stosowany w tym zakresie art. 132 ust. 2 u.g.n. w sposéb

3 Por. T. Suchar, Sytuacja prawna wywtaszczonego w postepowaniu na podstawie
Specustawy, ,Nieruchomosci” 2010, nr 4; K. Gabrel, Sposéb ustalania odszkodowar za grunty
przejmowane pod budowe drég, ,Nieruchomosci” 2010, nr 4.
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nieuzasadniony przerzuca ciezar dochodzenia naleznosci z tego tytutu na
strone wywfaszczona.

Za dziafanie pozytywne ustawodawcy nalezy poczyta¢ przywrécenie
dawnej regulacji art. 18a specustawy, tj. mozliwos¢ zaliczkowej wyptaty
odszkodowania ustalonego decyzja nieostateczng®. Obowigzujace do tej
pory regulacje, wbrew optymistycznym przewidywaniom autoréw pro-
jektu zmian w specustawie, nie gwarantuja zatatwienia sprawy w terminie
ustawowym (organy nie sa do tego przygotowane). Jak pokazano w roz-
dziale 3.4., nalezytego wywiazania sie z obowiazku szybkiego ustalenia
i wypfaty odszkodowania nie zapewnia rowniez sama mozliwos$¢ wnio-
skowania o nadanie decyzji odszkodowawczej rygoru natychmiastowej
wykonalnosci w trybie art. 108 k.p.a.

40 W art. 12 ust. 5a specustawy przywrécono mozliwos¢ zadania wyptaty zaliczki w wy-
sokosci 70% odszkodowania ustalonego decyzja organu pierwszej instancji.
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