AKTUALNE PROBLEMY
ROZGRANICZENIA
WEASCIWOSCI SADOW
ADMINISTRACY|NYCH
| POWSZECHNYCH




AKTUALNE PROBLEMY
ROZGRANICZENIA
WEASCIWOSCI SADOW
ADMINISTRACY|NYCH
| POWSZECHNYCH

pod redakcja
Mateusza Bfachuckiego i Teresy Gorzynskie]

NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY




Publikacje do druku przygotowano w
Kancelarii Prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego

Projekt graficzny oktadki
Jacek Brzozowski

© Copyright by Naczelny Sad Administracyjny
Warszawa 2011

ISBN 987-83-932571-0-2

Druk i oprawa:
Graf Drukarnia, Pruszkéw



SPIS TRESCI

SIOWO WSEEPINE ...ttt

Dr hab. Malgorzata Jaskowska

Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie, sedzia NSA
Konstytucyjnoprawne podstawy sagdownictwa powszechnego
i administracyjnego oraz delimitacja wtasciwosci tych sadéw ..................

Prof. dr hab. Roman Hauser
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, sedzia NSA
Rozstrzyganie sporéw o wtasciwos¢ miedzy sadami administracyjnymi
A POWSZECHNYMI « .ttt et ettt e e e

Dr Mariusz Maciejewski
Instytut Nauk Prawnych PAN
Ocena zgodnosci z prawem faktow z zakresu prawa prywatnego przez
organy administracji publicznej w toku wykonywania kompetencji
oraz kognicja sadéw powszechnych i administracyjnych .......................

Teresa Romer
Sedzia SN w stanie spoczynku
Wrasciwos¢ sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych w sprawach
Z ZAKI@SU PraWa PraCy ... .ueneuneen ettt et ete et et e et e e e eneenenns

Prof. dr hab. Walerian Sanetra
Uniwersytet w Biatymstoku, sedzia SN

Wiasciwos¢ saddw powszechnych (saddw pracy i ubezpieczen spotecznych)

i sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych....
Dr Andrzej Kisielewicz
Sedzia NSA

Wiasciwos¢ saddw administracyjnych i sgdéw powszechnych

w sprawach konkurséw na stanowisko .............cooiiiiiiiiiiiii i
Dr Alicja Adamczak
Politechnika Swietokrzyska, Urzqd Patentowy RP

Prof. dr hab. Michat du Vall
Uniwersytet Jagielloriski
Sadownictwo patentowe w Polsce - perspektywy irealia .....................

Dr Mateusz Btachucki

Instytut Nauk Prawnych PAN
Wiasciwos¢ saddw administracyjnych i sgdéw powszechnych w sprawach
ANtYMONOPOIOWYCH ..

10

71



Spis tresci

Dr Rafat Stankiewicz
Uniwersytet Warszawski
Likwidacja procedur hybrydowych — krok w dobrym kierunku
czy szkodliwy dogmatyzm? ... ... 159

Dr Bartosz Majchrzak
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie
Wiasciwos¢ saddw w sprawach sporéw powstajacych na gruncie
porozumien komunalnych ... ... 183
Mgr Michat Folcholc
Instytut Nauk Prawnych PAN
Wybrane problemy zwigzane z wiasciwoscia sadéw administracyjnych
i sadow powszechnych w sprawach z zakresu rozgraniczania nieruchomosci ... 196

Dr Grzegorz Sibiga
Instytut Nauk Prawnych PAN
Wiasciwos¢ saddw administracyjnych i powszechnych w sprawach
z zakresu dostepu do informacji publicznej ... 215



Stowo wstepne

Prawo do sadu stanowi fundament panstwa prawa i gwarancje istnie-
nia oraz mozliwosci korzystania z innych praw i wolnosci. Z Konstytucji RP
nie wynika jednak, jaki sad powinien by¢ wtasciwy do udzielenia ochrony
prawnej w konkretnej sprawie. Ustalenie wiasciwosci sadowej jest wytgcz-
na domeng ustawodawcy. W praktyce zdarza sie jednak, ze wskazanie sadu
wiasciwego do rozpoznania danej sprawy nastrecza trudnosci albo jest
wrecz niemozliwe. Niniejsza publikacja poswiecona jest wtasnie aktualnym
problemom wynikajacym z ustalania i rozgraniczenia jurysdykcji sadow
administracyjnych i sgdéw powszechnych. Koniecznos¢ podjecia dyskus;ji
nad wskazanym zagadnieniem wynika z wielu przyczyn. Po pierwsze,
uzasadnia jg brak szerszej naukowej refleksji w tym zakresie. Po drugie,
bierze sie ona z problemoéw, przed jakimi stajg sktady orzekajace sadow
administracyjnych i powszechnych, wynikajacych z niejednoznacznych
przepiséw regulujacych wiasciwos¢ sadéw. Po trzecie zas, uzasadniona
jest podjetymi pracami nad nowelizacjg kodeksu postepowania cywilnego,
ktéra ma wprowadzi¢ zasadniczag zmiane w obecnie obowigzujacym sys-
temie podziatu wtasciwosci sgdédw powszechnych i administracyjnych.

Zamierzeniem redaktoréw oraz autoréw tego wydawnictwa jest okres-
lenie szerokich ram dla dyskusji nad omawianymi zagadnieniami. Stwo-
rzenie takiej wymiany pogladéw jest o tyle istotne, ze projektowane
zmiany w sposoéb istotny moga przebudowac system procesu cywilnego
w zakresie postepowan odrebnych oraz wptyna¢ na wybrane dziedziny
prawa administracyjnego. Stad tez konieczne jest rozpoznanie wszystkich
argumentéw za i przeciw dokonywanym zmianom.

Analizujac wskazany w tytule niniejszej publikacji problem nalezy przy-
pomnie¢, ze pomimo zasadniczo odmiennej wiasciwosci obydwu rodzajéw
sadow, wynikajacej z ich odmiennej roli, w praktyce mozna sie spotkac
z sytuacjami, gdzie wskazanie sgdu wiasciwego nastrecza sporo trudnosci.
Wiele jest przyczyn takiego zjawiska. Jednym ze zrédet analizowanego
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problemu jest praktyka ustawodawcy przekazywania do rozpoznania
sagdom powszechnym spraw administracyjnych w sensie materialnym
i tworzenia postepowan ,hybrydowych’”. Przepisy okreslajace wtasciwos¢
sadéw powszechnych sg czesto tworzone w sposéb wadliwy, co wynika
z kazuistycznego wskazywania, kiedy strona moze sie zwréci¢ do sadu
powszechnego o udzielenie ochrony prawnej przy zatatwianiu sprawy
administracyjnej. Taka kazuistyka prowadzi do sytuacji, w ktérej sad po-
wszechny jest wiasciwy do kontroli jedynie czesci aktywnosci organu
administracji publicznej w danej sprawie i powoduje powstanie sui generis
rownolegtej jurysdykcji sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych.
Tymczasem te ostatnie sg wtasciwe do badania tylko wybranych aspektéw
danej sprawy administracyjnej. Innym Zrédtem wskazanych probleméw
moze by¢ tworzenie konkurencyjnej jurysdykgcji sgdéw administracyjnych
i sgdow powszechnych, jak ma to miejsce w sprawach z zakresu dostepu
do informacji publicznej. Kolejne interesujgce zagadnienie dotyczy swo-
istego ,dublowania sie” jurysdykcji sgdéw administracyjnych i sgdéw po-
wszechnych, kiedy to sady badaja te same przestanki przy rozpatrywaniu
tej samej kategorii spraw. Ma to miejsce przyktadowo na gruncie prawa
wlasnosci przemystowej, gdzie zaréwno sady administracyjne, jak i sady
powszechne réwnolegle badaja podobienstwo znakéw towarowych czy
ich renomy. Prowadzi¢ to moze do dualizmu orzeczniczego. Zdarzajg sie
takze sytuacje, kiedy ustawodawca wyraznie nie przesadza, lub czyni to
w sposob niejasny, o whasciwosci sadu w danej sprawie. W niektérych
sprawach, najczesciej zwigzanych z implementacja prawa europejskiego,
mozna wrecz moéwic o ucieczce ustawodawcy przed kontrolg sadowa.
Pytaniem otwartym pozostaje, na ile jest to Swiadome dziatanie ustawo-
dawcy, a na ile bezrefleksyjne przejmowanie wprost rozwigzan z prawa
europejskiego.

Przedkfadana Panstwu publikacja jest owocem wspodtpracy Naczel-
nego Sadu Administracyjnego oraz Zaktadu Prawa Administracyjnego
Instytutu Nauk Prawnych PAN. Stanowi ona poktosie oraz tworcze rozwi-
niecie dwdch konferencji naukowych zorganizowanych wspélnie przez te
instytucje w dniach 11 czerwca oraz 29 wrzesnia 2010 r. W tym miejscu
chcieliby$my jeszcze raz serdecznie podziekowac Prezesom NSA prof.
Januszowi Trzcinskiemu oraz prof. Romanowi Hauserowi, a takze Dyrekgji
INP PAN prof. Irenie Rzeplinskiej oraz prof. Wtadystawowi Czapliriskiemu
za przychylnos$¢ i pomoc w organizacji wspomnianych konferencji oraz
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publikacji tego wydawnictwa. Sktadamy tez serdeczne podziekowania
Autorom naszej publikacji za trud, ktéry wiozyli w przygotowanie arty-
kutéw oraz wszystkim uczestnikom naszych konferencji za owocne i in-
teresujace dyskusje, ktérych wynikiem jest prezentowane wydawnictwo.
Mam nadzieje, ze stanie sie ono waznym gtosem w dyskusji nad reforma
procedury cywilnej oraz bedzie stanowito inspiracje do dalszych badan
naukowych.

Dr Mateusz Btachucki
Warszawa, styczen 2011 r.



Dr hab. MALGORZATA JASKOWSKA
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie
Sedzia NSA

Konstytucyjnoprawne podstawy
sadownictwa powszechnego
i administracyjnego
oraz delimitacja wiasciwosci tych sadow

1. Uwagi wstepne

Podstawowe znaczenie w demokratycznym panstwie prawnym odgrywa
prawo do sadu. Jest ono publicznym prawem podmiotowym, przystuguja-
cym jednostce w relacji do wiadzy publicznej. Jego podstawe w Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. stanowi art. 45 ust. 1 statuujacy je jako prawo
kazdego w kazdej sprawie. Zgodnie z tym artykutem kazdy bowiem ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zwioki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Prawo
do sadu zatem oznacza ,prawo kazdej jednostki ludzkiej do korzystania
z ochrony swych praw podmiotowych na drodze postepowania sgdowego,
w ktérym przestrzegane sg odpowiednie gwarancje proceduralne™. Stano-
wi ono wielosktadnikowg konstrukcje prawng, obejmujaca elementy z za-
kresu prawa ustrojowego, procesowegdo i materialnego? Jego dopetnienie
tworzy art. 77 ust. 2 Konstytugji, w $wietle ktérego ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw?.

Prawo do sgdu nie ma jednak charakteru absolutnego. Jego warunkiem
bowiem jest przede wszystkim zaistnienie ,sprawy’, a wiec sytuacji, gdy
ochrona okreslonych intereséw jest w ogdle mozliwa w postepowaniu

1 A. Zielinski, Postepowanie przed NSA w swietle ,prawa do sprawiedliwego procesu sq-
dowego”, PiP 1992, z. 7, 5. 15.

2 L. Garlicki, Prawo do sqdu, w: Prawa cztowieka. Model prawny, pod red. R. Wieruszew-
skiego, Wroctaw 1991, s. 538.

3 Por. wyrok TK z 20 wrzesnia 2006 r., SK 63/05, OTK ZU-A 2006, nr 8. poz. 108.
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przed sagdami powszechnymi badz administracyjnymi. Poza tym ustawy
szczegdlne moga wskazywac droge jego realizacji*.

Prawo do sadu ma jednoczesnie charakter konwencyjny. Wynika on
z art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
(umowy miedzynarodowej otwartej do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966)°, oraz art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, sporzagdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.° ra-
tyfikowanych przez Polske. Zgodnie z pierwszym z nich: ,Kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez wtasciwy,
niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu
co do zasadnosci oskarzenia przeciw niemu w sprawach karnych badz
co do jego praw i obowigzkéw w sprawach cywilnych.” W Swietle za$
drugiego: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrze-
nia jego sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach
o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wy-
toczonej przeciwko niemu sprawie karnej.” Pakt w przeciwienstwie do
Konwencji nie stworzyt jednak zinstytucjonalizowanego mechanizmu
w postaci ponadnarodowych organéw sadowych, ktére zajmowatyby sie
wiagzaca wyktadnig i stosowaniem jego postanowien. Stad szczegdlnego
znaczenia nabiera w tym zakresie wykfadnia przepiséw Konwencji. Oba
te akty ograniczajg od strony przedmiotowej prawo do sgdu do szeroko
pojetych spraw o charakterze cywilnym i karnym’.

Pojecie praw i obowigzkéw o tym charakterze jest jednak konstrukcja
autonomiczng, ktérej nadaje sie znaczenie wykraczajace poza tradycyjne
rozumienie tego terminu na gruncie systeméw prawnych poszczegélnych
panstw?. Uznaje sie bowiem, ze pojecie ,sprawy cywilnej” ma charakter
materialny, odnosi sie zatem do spraw stanowigcych przedmiot wszelkich
postepowan, ktorych wynik ksztattuje prawa i obowiazki z zakresu prawa

4 Postanowienie SN z 18 listopada 2008 ., Il CSK 303/08, Lex nr 487512, teza 1; por. tez
Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna
charakterystyka), PiP 1997, z. 11-12, 5. 95.

5 Dz.U. 21977 . Nr 38, poz. 167; dalej: ,Pakt”

6 Dz.U.21993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: ,Konwencja” .

7 M. Bogusz, Granice przedmiotowe prawa do sqdu w sprawach z zakresu administracji
publicznej, ,Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2005, t. XIlI, s. 357.

8 Por. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo euro-
pejskie, Warszawa 2010, s. 99; por. tez L. Garlicki, op.cit., s. 544.
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prywatnego, bez wzgledu na dziedzine prawa okreslajagcego sposoéb za-
fatwienia danej sprawy, oraz organu prowadzacego dane postepowanie®.
Jak podkreslono w wyroku z 16 lipca 1971 r., 2614/65 Ringeisen v. Austria,
to, czy przeprowadzono postepowanie cywilne, administracyjne czy karne,
nie przesadza zatem w zadnym stopniu o mozliwosci zakwalifikowania
danej sprawy jako rozstrzygajacej o prawach i obowigzkach cywilnych. Nie
ma tez wiekszego znaczenia, czy strony sporu sg osobami prywatnymi,
czy jedna z nich jest organem wiadzy publicznej. Decydujace znaczenie
ma natomiast wystapienie bezposredniej zaleznosci pomiedzy rezultatem
postepowania a trescig praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym jednej
lub obydwu stron'. Jednoczes$nie jednak:,Spdér musi by¢ rzeczywisty i po-
wazny; moze dotyczy¢ nie tylko faktycznego istnienia prawa, lecz takze
jego zakresu i sposobu korzystania z niego. Wynik postepowania musi
by¢ bezposrednio decydujacy dla dochodzonego prawa. Stabe zwiazki
badz odlegte konsekwencje nie sa wystarczajace do powotania sie na
art. 6 ust. 1 Konwencji"™.

Prawo to traktuje sie jako kategorie ztozong zaréwno co do jej elemen-
tow, jak i przyjetych rozwigzan. Moze ono podlegac ograniczeniom. Takie
ograniczenia nie moga jednak zamykac¢ lub ogranicza¢ dostepu jednostki
do sadu w sposéb naruszajacy samg istote tego prawa. Ponadto winny by¢
one uzasadnione celem, przy czym pomiedzy zakladanym celem a uzytymi
srodkami powinien istnie¢ rozsadny, proporcjonalny zwigzek'.

Podkresla sie w zwiazku z tym, ze co prawda ,Zagwarantowanie stro-
nom sporu skutecznego prawa dostepu do sadéw w celu dochodzenia
swoich praw pozostawia pewng swobode wyboru srodkéw w tym celu, ale
chociaz Wysokim Ukfadajgcym sie Stronom przystuguje pewien margines
uznaniowosci w tym zakresie, ostateczne rozstrzygniecie co do przestrze-
gania wymogoéw Konwencji pozostaje w rekach Trybunatu”™,

Powyzsze uwagi prowadza do czterech podstawowych konkluzji.

9 Z. Czeszejko-Sochacki, op.cit,, s. 94.

19 | ex nr80791.

T Wyrok ETPC z 6 kwietnia 2000 r., 27644/95, Athanassoglou i inni v. Szwajcaria, Lex
nr76873.

12 Decyzja ETPC z 7 maja 2002 r,, 77395/01 Walczak v. Polska, Lex nr 53633, decyzja ETPC
z 16 pazdziernika 2001 r., 52039/99 Zmaliriski v. Polska, Lex nr 49830, wyrok ETPC z 12 lipca
2001 r., 42527/98 Ksigze Hans-Adam Il Lichtenstein v. Niemcy, Lex nr 76125.

'3 Wyrok ETPC 19 czerwca 2001 ., 28249/95 Kreuz v. Polska, Lex nr 47549, podobnie
wyrok ETPC z 10 stycznia 2006 r., 48140/99 Teltronic-CATV v. Polska, teza 2, Lex nr 168738.
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Po pierwsze, na gruncie Konstytucji prawo do sadu przystuguje
k azdemu, co oznacza brak jakichkolwiek ograniczerh podmiotowych.
Odnosi sie wiec ono zaréwno do obywateli, jak i cudzoziemcéw', do oséb
znajdujacych sie w sferze zewnetrznej jak i wewnetrznej, np. pozostajacych
w ramach podlegtosci stuzbowej. Dotyczy tez innych podmiotéw prawa
prywatnego, jesli ich wolnosci lub prawa zostaty naruszone'™.

Po drugie, prawo do sagdu stuzy w kazdej sprawie za-
réwno karnej, cywilnej, jak i administracyjnej. Konstytucja stwarza zatem
wyzsze standardy w tym zakresie niz art. 14 Paktu oraz art. 6 Konwengji.
Stad kazda sprawa, majaca dostateczng doniostos$¢ z punktu widzenia
sytuacji prawnej jednostki, moze by¢ w swietle Konstytucji rozstrzygnieta
przez sad badz bezposrednio, badz tez posrednio — w drodze kontroli
przez tenze sad aktu organu niesgdowego ksztattujgcego sytuacje prawng
jednostki'®. Jak wskazano bowiem w postanowieniu NSA z 19 maja 2009 .
przepis ,art. 45 Konstytucji RP, gwarantujacy w porzadku krajowym prawo
do sadu, nie ogranicza prawa do rzetelnego procesu jedynie do spraw
karnych oraz cywilnych i moze mie¢ zastosowanie do spraw podatkowych
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi”'’.

Po trzecie, art. 45 ust. 1 Konstytucji podkresla, ze prawo do sadu jest
to prawo do wtasciwego sadu, pod warunkiem ze spet-
nia on atrybut niezaleznosci od innych organéw panstwowych i partii
politycznych i podlega tylko Konstytucji i ustawie. Ceche wtasciwosci
wymienia sie przy tym w pierwszej kolejnosci. Oznacza to, ze czynienie
uzytku z tego prawa powinno nastepowac nie przed jakimkolwiek sagdem,
lecz sadem wtasciwym ze wzgledu na przedmiot sporu. Cecha ta znalazta
takze odbicie w prawie konwencyjnym, w art. 14 Paktu, a w Konwencji
w art. 13. Zgodnie z nim: ,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w ni-
niejszej konwencji zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego srodka
odwotawczego do wiasciwego organu panstwowego takze wéwczas, gdy
naruszenia dokonaty osoby wykonujgce swoje funkcje urzedowe” Jak pod-
kresla Z. Kmieciak, ten ostatni przepis ma nawet szerszy zasieg, odnosi sie
bowiem nie tylko do sadéw, ale do kazdego organu panstwowego'.

% Por. M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, PiP 1999, z. 11, s. 22.
15 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 93.

16 M. Bogusz, op. cit., 5. 361.

7| FZ 144/09, Lex nr 574254.

18 7. Kmieciak, op. cit., s. 126.
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Zasada, w mys| ktérej rozpoznanie sprawy nastepuje przez wiasciwy
sad, ma zasadniczg wage z punktu widzenia kanonéw praworzadnosci.
Gwarantuje ona bowiem przeprowadzenie rzetelnego, w my$l standardéw
konstytucyjnych (art. 45 ust. 1 Konstytucji), procesu, dajagcego poczu-
cie pewnosci, u ktérego Zrédet lezy niezaleznos¢ sadéw i niezawistos¢
sedzidw, ze sprawe rozstrzygnie wiasnie ten, a nie inny sad, wskazany
w przepisach prawa procesowego'.

Po czwarte, z uwagi na ztozony charakter prawa do sadu ijego au-
tonomiczng konstrukcje na tle prawa konwencyjnego, nie jest mozliwe,
przy ustalaniu zasad delimitacji wtasciwos$ci sadow,
bezposrednie odwotywanie sie do konstrukcji kon-
wencyjnych, aczkolwiek moze to mie¢ charakter pomocniczy.

Jednoczesnie jednak konieczne jest poszukiwanie pewnych ogdlnych
regut w tym zakresie. Ustalenie wtasciwosci w konkretnej sprawie nie
zawsze bowiem jest rzecza prosta. Btedna kwalifikacja moze zas nie tylko
pozbawia¢ prawa do sadu wtasciwego, ale niekiedy w ogdle prawa do
sadu®. Z tego punktu widzenia szczegélnego znaczenia nabiera analiza
ustawy zasadniczej. Przepisy jej gwarantuja prawo do sagdu poprzez
budowe systemu wymiaru sprawiedliwos$ci. Sprawu-
ja go, zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji, Sgd Najwyzszy, sady powszech-
ne, sady administracyjne oraz wojskowe. Stanowig one wyodrebniong
czes¢ wiadzy sadowniczej i w tym zakresie réznig sie od wtadzy ustawo-
dawczej i wykonawczej (art. 10 Konstytucji). Ich wspdélnag cecha
jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci. Pojecia
tego Konstytucja nie wyjasnia. W sensie podmiotowym utozsamia sie je
z dziatalnoscia panstwa realizowang przez niezawiste sady. W znaczeniu
przedmiotowym wskazuje sie natomiast, ze jego istotg jest
rozstrzyganie sporow prawnych, czyli wladcze i zgodne
z przepisami proceduralnymi rozstrzyganie sporéw co do istnienia lub
tresci stosunku prawnego?'. Przedmiotem tej dziatalnosci s zatem kon-

19 Postanowienie SN z 12 lutego 2009 ., Il KO 2/09, OSNKW 2009, nr 3, poz. 24.

20 K. Tybur, Sprawa administracyjna a sprawa cywilna. W 35 rocznice utworzenia Instytutu
Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Pra-
wo" 2005, nr 295; Wspdtczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji
publicznej, pod red. A. Bfasia i K. Nowackiego, Wroctaw 2005, s. 423-424.

21 M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w $wietle Konstytucji i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 3, s. 7.
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flikty w sferze danych stosunkéw prawnych 22, Z tego punktu widzenia nie
ma wiekszego znaczenia wystepujaca w przepisach Konstytucji réznica
terminologiczna, aczkolwiek, co postaram sie wykaza¢ dalej, odgrywa
ona juz istotna role przy delimitacji wtasciwosci sadéw. Réznica ta polega
na odwofaniu sie w art. 184 do pojecia kontroli administracji publicznej,
aw art. 177 do innego terminu, mianowicie sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci. Stad zaréwno sady powszechne, jak i administracyjne spra-
wuja wymiar sprawiedliwosci. Jak podkresla W. Sanetra, mimo watpliwosci,
czy trafnie w art. 184 Konstytucji postuzono sie stowem ,kontrola’, ktérg
sprawujg sady administracyjne nad dziatalnoscig administracji publicznej,
to jednak sady te, zmocy jej art. 175 ust. 1, sprawujg wymiar sprawiedli-
wosci, co nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze gtéwnym ich celem jest danie
satysfakcji skarzacemu sie obywatelowi przez wydanie sprawiedliwego
wyroku, a nie poprawianie (kontrolowanie) funkcjonowania administracji
publicznej®. Sady administracyjne, podobnie jak i powszechne, realizuja
zatem wiadze sadowniczg w formach wtasciwych wymiarowi sprawiedli-
wosci. Istnieje jedno wspolne zatozenie tej kontroli. Nie nastepuje ona nig-
dy z urzedu, lecz dopiero na zagdanie uprawnionego podmiotu, wyrazone
w przepisanej formie?. Zadania sadéw zawsze dotycza indywidualnych
interesow prawnych. Co prawda do kontroli stosowania prawa moze tez
dojs¢ z uwagi na ochrone interesu publicznego w sprawie wszczynanej
zinicjatywy prokuratora czy rzecznika praw obywatelskich, przedmiotem
sprawy jest jednak zawsze czyjas sprawa indywidualna. Zadania sadéw
powszechnych, jak i sadéw administracyjnych odnosza sie przy tym do
rozstrzygania konkretnych stanéw faktycznych, niezaleznie od tego, ze
w przypadku tych ostatnich u podstaw sporu moze tkwi¢ zaréwno kwes-
tionowanie aktu o charakterze indywidualnym, jak i ogélnym. Charakter

22 ) P Tarno w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, wyd. 3, Warszawa 2009, s. 364; podobnie T. Wo$, Postepo-
wanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 15.

23 W. Sanetra, Swoboda decyzji sedziowskiej z perspektywy Sqdu Najwyzszego, ,Przeglad
Sadowy” 2008, nr 11-12, 5. 9; nieco inaczej J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien
sqdownictwa administracyjnego, w: Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 494 i nast., wedtug ktérego mozna w tym
przypadku méwic najwyzej o pewnej odmianie wymiaru sprawiedliwosci, uwzgledniajacej
specyfike sadownictwa administracyjnego.

24 ). Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoad-
ministracyjne, wyd. 5, Warszawa 2007, s. 355.
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konkretny powinny mie¢ w zwigzku z tym takze spory o wiasciwos¢ czy
spory kompetencyjne rozstrzygane przez NSA». W przeciwnym wypadku
wniosek o wyznaczenie organu wiasciwego zostanie odrzucony.

Rola i zadania sgdéw sa jednak odmienne
w zaleznos$ci od rodzaju sprawy.Sad powszechny orze-
kajac w sprawach cywilnych rozstrzyga spér pomiedzy stronami, ksztattu-
jac prawa i obowiazki w konkretnej sprawie. Sad administracyjny ocenia
zgodnos¢ z prawem dziatan organéw administracji publicznej. Sad karny
ma za zadanie poznac prawde materialng i na tej podstawie, stosujac
przepisy prawa karnego materialnego, wyda¢ orzeczenie o winie i ka-
rze lub o innego rodzaju konsekwencjach popetnienia przestepstwa.
Sady wojskowe sprawuja w Sitach Zbrojnych RP wymiar sprawiedliwosci
w sprawach karnych w zakresie przewidzianym w ustawach oraz orzeka-
ja winnych sprawach, jezeli zostaty one przekazane do ich wiasciwosci
odrebnymi ustawami?®.

Prawo do sagdu ma zatem zmienng tre$¢, stad sposéb rozgra-
niczenia wtasciwosci sagdéw nie ma i nie moze
mie¢ znaczenia czysto techniczno-organizacyj-
n e g 0?. Rozpatrujac te kwestie nalezy jednak przede wszystkim odrézni¢
materie istniejaca od postulowanej. Czym innym bowiem jest ustalenie
obowiazujacego stanu prawnego, a czym innym jego ocena. Ustalenie
kryteriow delimitacji wynikajacych z obowigzujacego prawa nalezy przy
tym rozpocza¢ od analizy réznic w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
przez sady administracyjne i sady powszechne. Wyktadnia przepiséw Kon-
stytucji bowiem nie moze sie ograniczac jedynie do jej analizy jezykowej.
Podstawowe znaczenie ma przy tym rozgraniczenie wtasciwosci sagdéw

25 70b. szerzej M. Jaskowska, Whasciwos¢ sqdéw administracyjnych (zagadnienia wybrane),
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Pos-
tepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., pod red. J. Zimmermanna,
Warszawa 2007, s. 566-567.

26 por. art. 1 oraz 316 i nast. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm., art. 1 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm., art. 2 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm. oraz art. 1
§ 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. — Prawo o ustroju sagdéw wojskowych, Dz. U. z 2007 r.
Nr 226, poz. 1676 ze zm.

27 P, Przybysz, Prawo do sqdu w sprawach administracyjnych, w: Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. taszczycy, Krakdow
1999, s.348.
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powszechnych i administracyjnych, poniewaz jak wskazuje ponizej, to
w stosunku do nich, na tle art. 177 i 184, toczy sie zasadniczy spor dotycza-
cy domniemania kompetencji. Stad poza zakresem rozwazan pozostawiam
zagadnienia dotyczace sadoéw wojskowych jako sadéw szczegdlnych,
ktérych witasciwos¢ wynika z przepiséw odrebnych.

2. Réznice w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
przez sady administracyjne i sgdy powszechne

Konstytucja wydaje sie operowac podmiotowym ujeciem wymiaru
sprawiedliwosci, jednakze dla wyktadni wtasciwosci sadow, a wiec takze
dokonania delimitacji w tym zakresie, istotne znaczenie moze miec jego
przedmiotowe traktowanie. Stad w dalszych rozwazaniach bede postu-
giwata sie tym pojeciem dla okreslenia pewnej dziatalnosci, polegajacej
na rozstrzyganiu sporéw prawnych. O ile tez dotychczas skupiatam sie na
elementach taczacych dziatalno$¢ sadow powszechnych i administracyj-
nych, o tyle obecnie przedmiotem analizy beda wystepujace pomiedzy
nimi réznice. Znajduja one odzwierciedlenie w stosowanej w Konstytugji
terminologii. Sady powszechne bowiem sprawujg wymiar sprawiedliwosci
bez blizszego okreslenia, sady administracyjne realizujg go w zasadzie
poprzez kontrole administracji publicznej. Pocigga to za soba okreslone
konsekwencje, gdyz z jednej strony Konstytucja szeroko zakresla przed-
miot sporéw rozstrzyganych przez sady administracyjne, z drugiej za$
- poprzez termin ,kontrola” zaweza jego zakres i stosowane srodki.

Na tym tez polega specyfika wymiaru sprawiedliwosci realizowanego
przez te sady. Charakterystyczny jest tu po pierwsze przedmiot rozstrzyga-
nej sprawy. Jak wynika z art. 184 Konstytucji nie musi on mie¢ charakteru
indywidualnego, lecz dotyczy¢ moze réznych form dziatania administracji
publicznej. Potwierdzaja to przepisy p.p.s.a. Kontroli sgdowoadministra-
cyjnej podlegaja zatem takze akty ogodlne, o ile beda sie mogty odnosi¢
do uprawnien lub obowiazkéw konkretnych podmiotéw, badz spér na
ich tle bedzie mie¢ charakter konkretny, z uwagi na skarzacy podmiot
wystepujacy w interesie publicznym, np. prokuratora. W przypadku sa-
downictwa administracyjnego (w przeciwienstwie do powszechnego)

28 Por. art. 3 i 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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konkretnos$¢ sporu nie jest zatem utozsamiana z indywidualizacja aktu
bedacego jego przedmiotem, lecz z indywidualizacjg wynikajacych z tego
przedmiotu uprawnien i obowigzkéw. Swiadczy o tym m.in. powierzenie
tym sadom orzekania o zgodnosci z ustawami uchwat organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, terenowych organéw administracji rzadowej,
aktéw nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego czy
sporéw o wiasciwos¢ i sporow kompetencyjnych. Ten szeroko zakre$lony
przedmiot spraw sadowoadministracyjnych zwigzany jest z faktem, ze
sadowa kontrola administracji stanowi z jednej strony podstawowy instru-
ment obrony przed bezprawnymi dziataniami jej organéw, a zatem u jej
podstaw lezy ochrona praw podmiotowych, z drugiej za$ - spetnia takze
funkcje ochrony obiektywnego porzadku prawnego?®. Stad tez specyficz-
nie uregulowane sa zasady wszczecia postepowania sgdowoadministra-
cyjnego przez powierzenie tego prawa takze tym podmiotom, ktérych
zadaniem jest strzezenie praworzadnosci lub innego interesu publicznego,
czy organom nadzoru, a takze niezwigzanie zarzutami i wnioskami skargi
przez sad administracyjny dziatajacy w pierwszej instancji. Na podstawie
art. 134 § 1 p.p.s.a. bowiem rozstrzyga on w granicach danej sprawy. Jego
obowiagzkiem jest dokonanie oceny zgodnosci zaskarzonego przejawu
dziatania lub bezczynnosci administracji publicznej, nawet wtedy gdy
dany zarzut nie zostat podniesiony®. Stad, jak podkresla J. Zimmermann,
o ile w fazie zaskarzenia przedmiot sprawy sgdowoadministracyjnej jest
wskazany subiektywnie, o tyle w fazie wyrokowania chroniony jest obiek-
tywny porzadek prawny?'.

Przedmiot postepowania przed sagdem powszechnym w sprawie cywil-
nej ma z tego punktu widzenia zakres wezszy. Wigze sie bowiem zawsze
z indywidualizacja aktu (dziatania). Dotyczy wigzacego ustalenia istnienia
lub nieistnienia okreslonej normy indywidualno-konkretnej wskazanej
w roszczeniu procesowym?2, Jednostka moze przy tym, przez to roszczenie,

2% E. Ochendowski w: M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie
sqgdowoadministracyjne, wyd. 3, Warszawa 2007, s. 20-21.

30 B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa administra-
cyjnego, w: Polski model sqdownictwa administracyjnego, pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczy-
poruka, S. Fundowicza, Lublin 2003, s. 18-21; por. tez K. Sobieralski, Z problematyki sprawy
sqgdowoadministracyjnej, w: Koncepcja systemu... s. 607 i 612.

31 ). Zimmermann, op.cit. s. 501.

32 \W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2006, s. 177.
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kreowac przedmiot postepowania3. Zgodnie z art. 321 § 1 k.p.c. bowiem
sad nie moze wyrokowac co do przedmiotu, ktéry nie byt objety zadaniem,
ani zasadza¢ ponad zadanie. U podstaw dziatania sagdu powszechnego
w sprawie cywilnej lezy zatem ochrona praw podmiotowych.

Po drugie, z uwagi na ograniczenie, w przypadku sadéw administracyj-
nych, wymiaru sprawiedliwosci do kontroli administracji publicznej, wezsze
sg co do zasady stosowane przez te sady kryteria i srodki. Termin ,kontrola”
bowiem oznacza sprawdzenie poprawnosci dziatania innego podmiotu,
poprzez poréwnanie go z okreslonym wzorcem, a nie przyznawanie stro-
nom, ktérych spor sie rozstrzyga, okreslonych praw i obowiazkéw. Wymiar
sprawiedliwosci sgdéw administracyjnych ma zatem takze z tego punktu
widzenia charakter specyficzny. Sady te sa powotane do rozpatrywania
wytacznie kwestii prawnej na podstawie stanu faktycznego i prawnego
ustalonego przez organ administracji. Dziatajg przy tym opierajac sie na
kryterium legalnosci. W przeciwienstwie do sprawy sadowej, w postepo-
waniu sagdowoadministracyjnym nie zastepuje sie organéw administra-
cyjnych w rozstrzygnieciu o prawach i obowigzkach adresata aktu. Stad
w razie stwierdzenia naruszenia prawa dominuje zasada kasacyjnego, a nie
merytorycznego orzekania. Orzeczenia sagdu administracyjnego uwzgled-
niajace skargi rozstrzygaja o uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci aktu,
jego bezskutecznosci, a w razie bezczynnosci — zobowiagzuja organ do
okreslonego zachowania sie w toku dalszego rozpatrywania sprawy?. Nie
polegaja, jak w przypadku sgdéw powszechnych, na rozpoznaniu sprawy
przekazanej sadowi do koncowego zatatwienia®.

Reguta ta odnosi sie takze do specyficznych orzeczen uwzgledniajacych
skargi na akty prawa miejscowego, mimo Ze r6znig sie one od innych roz-
strzygniec¢ dotyczacych indywidualnych relacji miedzy stronami. Mozna im
bowiem przypisac charakter prawotworczy, gdyz zawieraja tres¢ adresowang
do nieokreslonego kregu adresatéw i eliminuja dany akt z porzadku prawne-
go. Jest to jednak konsekwencja szerszego przedmiotu orzekania, a nie wynika
ze stosowania odrebnego kryterium czy innych $rodkéw niz kasacyjne®.

337, Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 93.

34 A. Kabat w: B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Krakow 2005, s. 13.

35 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne, Warsza-
wa-Zielona Gora 2003, s. 21 i nast.

36 E. Ochendowski w: op.cit. 5. 21.
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Jak wynika z powyzszych rozwazan, specyfika wymiaru sprawiedliwosci
realizowanego przez sady administracyjne jest pochodng przypisanych im
funkgji. Z uwagi na przedmiot orzekania podstawowa funkcja tych sagdéw
jest ochrona praw podmiotowych i obiektywnego porzadku prawnego, co
wptywa na poszerzenie kontroli. Z kolei ze wzgledu na stosowane kryte-
rium i $rodki, podstawowg funkcjg kontroli sagdowoadministracyjnej jest
wyeliminowanie niezgodnych z prawem aktéw administracji publicznej
co powoduje jej ograniczenie. Tej ogdlnej reguty nie zmienia mozliwo$¢
prewencyjnego oddziatywania w odniesieniu do administracji publicznej
zarébwno bezposredniego przez instytucje sygnalizacji, jak i posredniego
poprzez wptyw na przyszte dziatania organéw tej administracji®’.

3. Konstytucyjne zasady delimitacji wiasciwosci
sqadow powszechnych i sadéw administracyjnych

Wskazujac na zasady ustalania przez przepisy Konstytucji whasciwosci
sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych nalezy mie¢ na uwadze
powotywane wyzej réznice w sposobie i metodach sprawowania przez
te sady wymiaru sprawiedliwosci. Jak postaram sie wykazac¢, wptywa to
bowiem na wykfadnie przepiséw okreslajacych takie zasady.

Podstawy przedmiotowej delimitacji wyznacza art. 177 i 184 Konsty-
tucji. Wedtug pierwszego z nich: ,Sady powszechne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw.” Z kolei zgodnie z art. 184:
»Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji
publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z usta-
wami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowej.” Jak wskazywatam powyzej,
nie budzi przy tym watpliwosci, ze w obu tych przypadkach chodzi o spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci, réznica dotyczy natomiast zakresu,
kryteriow i stosowanych srodkow.

Na tle powotanych przepiséw pojawity sie dwa podstawowe stanowi-
ska. Jedno z nich, reprezentowane przez A. Zielinskiego, zaktada konsty-
tucyjna zasade domniemania witasciwosci sadownictwa powszechnego,

37 Zob. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2002, s. 130.
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wynikajaca z art. 177. Zdaniem tego autora w celu usuniecia luk w regulacji
dotyczacej kompetencji sadéw przyjeto, ze wymiar sprawiedliwosci bedzie
sprawowany we wszystkich sprawach przez sady powszechne, z wyjatkiem
przypadkéw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw.
W Swietle tego przepisu dla przyjecia wtasciwosci sadu powszechnego
nie jest wiec niezbedna pozytywna norma ustawowa, lecz wystarcza brak
ustawy przewidujacej odrebne reguty3®. Poglad taki zaprezentowat takze
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 grudnia 2003 r.,, podkreslajac, ze:
W doktrynie art. 177 Konstytucji okresla sie mianem »swoistego domnie-
mania drogi sadowej«, pozostawiajgcego ustawodawcy wybdr pomiedzy
sadem powszechnym a sadem administracyjnym. W braku wyraznego
wskazania, ze sadem wiasciwym jest sad administracyjny (albo wojsko-
wy), podmiot domagajacy sie ochrony swych praw powinien zwrécic sie
do sadu powszechnego. Z drugiej strony — jesli takie wyrazne wskazanie
ustawowe istnieje, to sad powszechny nie moze sprawy rozpatrzy¢, sad
administracyjny zas nie moze jej rozpatrzenia odmowic. Konstytucyjne
uregulowanie przesadza, ze kompetencja sagdu powszechnego nie musi
wynika¢ z pozytywnej normy ustawowej jg przewidujacej, wystarcza
bowiem brak ustawowej regulacji, ustanawiajacej kompetencje innego
sadu.”*® Podobnie Sad Najwyzszy w uchwale z 27 pazdziernika 1999r.,
Il ZP 9/99, wskazat, ze: ,art. 177 Konstytucji RP (...) stanowi, ze sady po-
wszechne (w tym sady pracy i ubezpieczen spotecznych) sprawuja wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw. Wynika z niego domniemanie
drogi sadownictwa powszechnego. Wytaczenie tej drogi moze nastapic
tylko w ustawie (...)".

W literaturze zostato zaprezentowane takze i inne stanowisko, wedtug
ktérego zagadnienia kontroli administracji publicznej nalezy wytgczy¢
z zakresu domniemania wtasciwosci sgdéw powszechnych, poniewaz
w Swietle art. 184 Konstytucji nalezy ona do sadéw administracyjnych.
Poglad taki reprezentuje R. Hauser, wskazujac, ze z przedmiotowego

38 A, Zielinski, Prawo do sqdu a struktura sqgdownictwa, PiP 2003, z. 4, s. 25 i nast.; M. Zu-
bik, op.cit., s. 6; Z. Kmieciak, op.cit., s. 131, czy A. Wilczyniska, Sprawa z zakresu administracji
publicznej na tle poje¢ sprawy administracyjnej i sprawy cywilnej — zagadnienia teoretyczno-
prawne, ZNSA 2008, nr 5, s. 81.

39 Sygn. akt P 9/02, OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 100.

40 OSP 2000, nr 4, poz. 52.
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przepisu wynika jednoznacznie, iz sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
przez kontrole administracji publicznej nalezy do sagdu administracyjnego.
Sama Konstytucja rozdziela wiec niezalezne od siebie piony sgdownictwa,
co ma okreslone implikacje zaréwno w rozumieniu poszczegélnych jej
przepiséw, jak i stanowi wazng wskazéwke dla ustawodawcy oraz podmio-
tow stosujacych prawo. Konstytucyjne domniemanie wiasciwosci sgdow
powszechnych nie dotyczy zatem kontroli administracji publicznej, ktéra
sama Konstytucja powierza sgdom administracyjnym*'. Sprawujg one te
kontrole w zakresie okreslonym ustawg oraz rozstrzygaja spory kompe-
tencyjne i spory o wtasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi
organami a organami administracji rzadowej. Kontrola taka jest przy tym
wykonywana pod wzgledem zgodnosci z prawem, o ile ustawy nie sta-
nowia inaczej. Wynika to zart. 166 ust. 3, art. 175 ust. 1 i art. 184 ustawy
zasadniczej, a takze zart. 1 § 1i2 p.u.s.a.*? wytyczajacych ogolny zakres
dziatania tych sadéw.

Zwolennikiem takiego pogladu jest rowniez T. Kuczyniski, zdaniem
ktérego z unormowania art. 177 Konstytucji w zw. z art. 184 wynika, ze
to wihasciwos¢ saddéw powszechnych w sprawach z zakresu administracji
publicznej musi mie¢ umocowanie w ustawach szczegdlnych. W tych
przypadkach bowiem istnieje domniemanie wtasciwosci sadéw admini-
stracyjnych. Zatem co do zasady sprawy o charakterze cywilnym nalezg
do postepowania cywilnego, chyba Ze przepisy szczegélne przekazuja je
do wiasciwosci innych organdw, a sprawy o charakterze administracyjnym
nalezg do wtasciwosci sgdow administracyjnych, chyba ze przepisy szcze-
golne przekazuja je do wtasciwosci innych organéw*. W konsekwencji
tryb rozpoznawania sporéw powstajacych na tle stosunkéw zwigzanych
z mianowaniem, jezeli przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, zalezy od

41 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, w: Polski
model sqdownictwa..., s. 144-145, podobnie tenze, Podstawowe idee i rozwigzania reformy
sqdownictwa administracyjnego, w: Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa
2003, 5. 32-33.

42 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.).

T, Kuczynski, Rozgraniczenie drég sqdowych w sprawach stosunkéw stuzbowych, w: Sg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci..., s. 291.
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kwalifikacji danego stosunku podstawowego wchodzacego w skfad zto-
zonego stosunku prawnego, w jakim pozostaje mianowany pracownik.
W wypadku sfery zakwalifikowanej jako nominacyjny stosunek organiza-
cyjny, domniemanie przemawia na rzecz drogi administracyjnosadowe;j
(przed sadem administracyjnym), chyba Zze przepis szczegélny stanowi
inaczej. W wypadku sfery zakwalifikowanej jako nominacyjny stosunek
zobowigzaniowy domniemanie przemawia na rzecz drogi sgdowej (przed
sadem pracy), o ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej*.

Wydaje sie, ze przy uwzglednieniu réznic pomiedzy sprawowaniem
wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjne i sady powszechne
zaprezentowane stanowiska nie musza miec charakteru przeciwstawnego.
Mozna bowiem zaproponowac takie rozumienie zasad delimitacji, ktére
opieratyby sie, z jednej strony, na domniemaniu wifasciwosci sagdéw po-
wszechnych w zakresie wymiaru sprawiedliwosci (art. 177), z drugiej za$
- na wiasciwosci sadédw administracyjnych w zakresie kontroli administra-
¢ji publicznej (art. 184). Domniemanie wynikajace z art. 177 mogtoby by¢
wytgczane przez przepis szczegdlny przewidujacy kompetencje innego
sadu. W swietle art. 184 kontrola administracji publicznej, w znaczeniu
przyjetym powyzej, nalezataby natomiast do wytacznej wiasciwosci sadédw
administracyjnych.

Takie rozumienie art. 184 nie przesadzatoby o wytaczeniu domnie-
mania z art. 177 ani o koniecznosci powotania sie na wyrazny przepis
upowazniajacy sady powszechne do sprawowania wymiaru sprawiedli-
wosci w stosunku do administracji publicznej, a to z uwagi na wskazang
specyfike pojecia kontroli tej administracji.

Oznaczatoby to natomiast, ze w braku wyraznej regulacji, co do zasady
wszystkie sprawy z zakresu wymiaru sprawiedliwosci mogtyby by¢ roz-
strzygane przez sady powszechne. Nie dotyczytoby to jednak kontroli ad-
ministracji publicznejjakoformy wymiaru sprawiedliwos$ci,
ktora charakteryzuje sie specyficznym przedmiotem, kryterium
oraz Srodkami kontroli.Stad sagdy powszechne mogtyby spra-
wowac wymiar sprawiedliwosci w stosunku do administracji publicznej, ale
w odniesieniu do jej form zindywidualizowanych, przy przyjeciu okreslo-
nych regut wynikajacych z faktu, ze sg one sadami petnego prawa. Dzieje

4T, Kuczynski, Glosa do wyroku SN Izba Pracy, Ubezpieczeri Spotecznych i Spraw Publicz-
nych z 12 marca 2003 r., | PK 22/02, OSP 2005, nr 6, poz. 83, s. 350.

23



Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyjnego...

sie tak przyktadowo przy kontroli decyzji administracyjnych o odmowie
udzielenia informacji publicznej z uwagi na ochrone danych osobowych
czy prawa do prywatnosci. W przeciwienstwie do sgdéw administracyj-
nych sady powszechne maja w takiej sytuacji kompetencje merytoryczne
(zobowiazuja do udostepnienia informacji), a nie kasacyjne.

Natomiast art. 184 wyfaczatby mozliwos¢ kontrolowania przez sady
powszechne ogdélnych form dziatania administracji, a takze stosowania
przez nie kontroli ograniczonej z uwagi na kryterium i srodki dziatania.
Powierzenie spraw administracyjnych sadom powszechnym nie mogto-
by zatem nastepowac w formach wtasciwych dla sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci przez sady administracyjne.

Nie oznaczatoby to natomiast, ze sady administracyjne nie mogtyby
sprawowac wymiaru sprawiedliwosci wykraczajacego poza zakres kontroli
administracji publicznej, a sady powszechne nie mogtyby rozstrzygac
spraw administracyjnych. Te pierwsze mogtyby na podstawie przepisu
szczegblnego sprawowac wymiar sprawiedliwosci w szerszym zakresie.
Uwazam bowiem, ze art. 177 Konstytucji daje podstawe do przekazywa-
nia im w drodze ustawodawstwa zwyktego spraw wykraczajacych poza
art. 184 Konstytucji. Nie powinno to natomiast przeradzac sie w regute.
Nadmierne poszerzanie kompetencji sadéw administracyjnych do korico-
wego orzekania o zatatwieniu sprawy z zakresu administracji publicznej
naruszatoby bowiem konstytucyjne kompetencje tego sadownictwa®
i bytoby nie do pogodzenia z funkcja tych sadéw okreslona w art. 184
Konstytucji®.

Podobnie sady powszechne mogtyby rozstrzyga¢ sprawy administra-
cyjne, ale juz w zakresie wykraczajagcym poza pojecie kontroli z art. 184
i jedynie w odniesieniu do form zindywidualizowanych. Takze i to nie
powinno jednak przeradzac sie w regute. Szerokie powierzanie sgdom po-
wszechnym funkgji w stosunku do wiadczych form dziatania administracji
naruszatoby bowiem zasade podziatu wtadz wynikajaca z art. 10 Konsty-
tucji. Stad wyznaczajac zakres wiasciwosci takiego sadu nalezatoby brac
pod uwage zarbwno domniemanie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
wynikajace z art. 177 Konstytugji, jak i zasade podziatu wtadz okreslona
art. 10. Oznacza to ostrozniejsze podejscie do tezy, ze brak wyraznego

45 por. R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 145-147.
46 G. Rzasa, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia 2006 r. (sygn.
akt SK 63/05), ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 4, s. 213.
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przepisu oznacza domniemanie wiasciwosci sadu powszechnego i zaktada
uwzglednianie w konkretnej sytuacji szerszej argumentacji. Administracja
publiczna w swoim wiadczym dziataniu powinna bowiem co do zasady
podlegac kontroli sgdéw administracyjnych. Tymczasem w orzecznictwie,
na tle zasady domniemania kompetencji sadéw powszechnych, pojawia
sie koncepcja szukania wyraznych, jednoznacznych podstaw norma-
tywnych dziatania sgdéw administracyjnych. Podejscie to prowadzi zas
do ograniczania konstytucyjnie wyznaczonego przedmiotu wihasciwosci
tych sadéw. Moze tez w konsekwencji spowodowac pozbawienie strony
w ogodle prawa do sadu. Na niebezpieczenstwo takie wskazuje M. Bogusz,
zdaniem ktérego, tresc art. 1 k.p.c. — w powigzaniu z art. 177 i 184 Konsty-
tucji — stwarza ryzyko pozostawienia niektorych spraw wytaniajacych sie
na tle funkcjonowania administracji publicznej poza zakresem wiasciwosci
zaréwno sadéw cywilnych, jak i sadéw administracyjnych?.

Dlatego tez wynikajgce z Konstytucji domniemanie wiasciwosci sgdéw
powszechnych nie oznacza, ze w kazdym przypadku braku wyraznego
przepisu whasciwy bedzie ten sad. Konstytucyjne zasady delimitacji nie
pozwalajg bowiem zawsze w jednoznaczny sposéb wyznaczy¢ wiasciwosci
okreslonego sadu w konkretnej sprawie, aczkolwiek ten proces utatwiaja.
Stad przy delimitacji kompetencji podstawowe znaczenie ma kryterium
formalne uzupetniane kryterium materialnym.

4. Delimitacja wtasciwosci sadoéw administracyjnych
i sgdow powszechnych w konkretnej sprawie

Kryterium formalne powigzane jest z kwalifikacja wynikajaca z przepi-
sow prawa. W pierwszej kolejnosci nalezy zatem poszukiwac przepiséw
szczegoblnych, wyznaczajacych wiasciwosé danego sadu w konkretnej spra-
wie, czyli bra¢ pod uwage przyporzadkowanie danej sprawy okreslonemu
sadowi na mocy przepisu ustawowego. Nie stoi temu na przeszkodzie
domniemanie wynikajace z art. 177 Konstytucji, zawiera bowiem ono
w sobie mozliwos¢ odstepstw w drodze ustawowe]j od witasciwosci sadu
powszechnego. Kryterium formalne ma charakter zasadniczy i z tego punk-
tu widzenia ustawodawca okresla kryterium materialne wskazujace na
charakter sprawy. Decyduje bowiem poprzez uregulowania prawne, jaka

47 M. Bogusz, op. cit,, s. 362.
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forme przyjmie dla pewnej sfery stosunkéw spotecznych. To ustawodawca
wyznacza wiec sprawe cywilng, administracyjna, sgdowoadministracyjna
czy karng, wptywajac w ten sposdb w drodze ustawowej na wiasciwos¢
poszczegdlnych sadéw. Czyni to przede wszystkim w ustawach proceso-
wych. | tak zgodnie z art. 1 k.p.c. sprawy cywilne to sprawy ze stosunkéw
z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekuriczego oraz prawa pracy,
jak réwniez w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych
sprawach, do ktérych przepisy tego kodeksu stosuje sie zmocy ustaw
szczegolnych (sprawy cywilne). Na mocy za$ art. 2 § 1 k.p.c.: Do rozpozna-
wania spraw cywilnych powotane sg sady powszechne, o ile sprawy te nie
naleza do wiasciwosci sgdow szczegdlnych, oraz Sad Najwyzszy. W swietle
§ 3: Nie sg rozpoznawane w postepowaniu sgdowym sprawy cywilne,
jezeli przepisy szczegodlne przekazuja je do wiasciwosci innych organoéw.

Zakres whasciwosci sgdow powszechnych w sprawach karnych okresla
kodeks postepowania karnego w art. 2 § 1 wskazujac, iz w sprawach tych
chodzi o wykrycie i pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej sprawcy
przestepstwa, zastosowanie srodkéw przewidzianych w prawie karnym oraz
ujawnienie okolicznosci sprzyjajacych popetnieniu przestepstwa, a takze
uwzglednienie prawnie chronionych intereséw pokrzywdzonego.

Z kolei pojecie sprawy sadowoadministracyjnej wyznaczaja art.3 i 4
p.p.s.a. poprzez wyliczenie kontrolowanych przez sady administracyjne
form aktywnosci czy bezczynnosci administracji publicznej.

Uregulowania procesowe nie sa jednak precyzyjne, stad kryterium
formalne musi by¢ uzupetniane kryterium materialnym. Przy bra-
ku wyraznego przepisu, okreslajac swoja wtasciwos¢ organ
stosujacy prawo bedzie musiat zatem ustali¢, na podstawie niejasnego
uregulowania prawnego, charakter danej sprawy, czyli
rzeczywistag nature sporu. Kryterium materialne dotyczy
zatem oceny natury rzeczy, dokonywanej na podstawie odnoszacych sie
do niej przepisow.

Poniewaz pojecie ,sprawy” nie zostato jednak wyznaczone w spo-
séb jednoznaczny ani w doktrynie, ani w orzecznictwie, a poszczegdlne
gatezie prawa postuguja sie tym okresleniem w réznych znaczeniach,
pomocne moga by¢ tutaj pewne kryteria dodatkowe*. Szerokg ich ana-
lize przeprowadzit Z. Resich. Wskazat on na dwie grupy takich kryteriow.

48 K. Tybur, op.cit., s. 425 i 428-429.
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Pierwsza z nich odnosi sie do oceny charakteru danej sprawy, druga za$
zwigzana jest ze sposobem ochrony prawnej. Do pierwszej z nich zalicza
sie takie kryteria jak: charakter stosunkéw spotecznych, z ktérych sprawa
wynika, charakter stosunku prawnego, tytut (pochodzenie, powstanie
prawa), podmiot, charakter dochodzonego prawa, roszczenia, zastoso-
wana norma prawna, skutek prawny, charakter orzecznictwa. Moga one
wystepowac w powigzaniu ze sobga. Do drugiej grupy zaliczy¢ nalezy
natomiast sposéb decydowania o ochronie prawnej, w tym przypadku
odgrywa wiec role ustalenie, czy zasadnicze znaczenie majg tu twier-
dzenia faktyczne, czy kwalifikacja prawna, stopien zwigzania zakresem
zadania strony itp.*

Na ich podstawie w pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze co
do zasady sprawg cywilng jest kazda sprawa o ochrone stosunkéw praw-
nocywilnych, tj. stosunkéw o charakterze osobistym, rodzinnym czy ma-
jatkowym. Mamy z nig do czynienia, jesli uczestnicy stosunku prawnego,
w ramach ktérego ma nastapic¢ skutek prawny, wystepuja w razie sporu
jako rownorzedni partnerzy*’. Zachodzi to wéwczas, gdy strona opiera
swoje roszczenia na zdarzeniach prawnych, ktére moga stanowic Zrédto
stosunkéw cywilnoprawnych. Sama moznos¢ rozpoznania sprawy przez
sad cywilny — sad pracy - nie oznacza zatem, Ze istnieje materialnoprawna
podstawa do jej oceny'.

Gdy jednemu z podmiotéw przystuguje przymiot organu, ktéry dziata
z mocy wiadzy zwierzchniej, wéwczas stosunek prawny ma charakter
prawnoadministracyjny, a zatem sprawa cywilng nie jest®2

Podobnie w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie na za-
wodnos¢ kryterium ,sprawy’, postulujgc poszukiwanie kryteriéw dodat-
kowych. Zdaniem T. Kietkowskiego, nie jest bowiem mozliwe na jego
podstawie wycigganie ogdlnych wnioskéw, zatem dokonujgc oceny
charakteru prawnego niektorych spraw nalezy sie odwota¢ do sposobu
konkretyzacji i wyzwalania mocy wigzacej norm?3,

49 7. Resich, Dopuszczalnos¢ drogi sqdowej w sprawach cywilnych, Warszawa 1962,
s.21.

0 Tamaze, s. 26.

51 Wyrok SN z 16 wrze$nia 2009 r., | PK 59/09 teza 2, Lex nr 550994,

52 7. Resich, op.cit., 5. 33 i 49.

53 1. Kietkowski, Czy organy administracji publicznej rozstrzygajq sprawy cywilne?, PiP
1997, 2.8, 5. 90-93.
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Na tym tle wskazane konstytucyjne zasady delimitacji wtasciwosci
sadéw moga miec znaczenie pomocnicze. Z jednej bowiem strony moga
one stanowi¢ dodatkowy argument przemawiajacy na rzecz wiasciwosci
sadéw administracyjnych, mimo braku wyraznego przepisu w tej mierze.
Zachodzi¢ to bedzie wéwczas, gdy istniejagce unormowania wskazywac
beda na dziatania organéw administracji publicznej, wystepujacych z po-
zycji wtadczej, szczegdlnie w stosunku do form przybierajacych charakter
ogodlny, przy ograniczeniu stosowanych kryteriéw i srodkéw kontroli.
Z drugiej strony zasady te moga w konkretnym przypadku przemawiac
na rzecz wiasciwosci sagdéw powszechnych, ito nie tylko w typowych
sprawach cywilnych czy karnych, ale gdy zachodzi¢ bedzie koniecz-
nosc¢ ustalania stanéw faktycznych badz merytorycznego rozstrzygniecia
o czyichs prawach i obowiazkach, a brak bedzie przepisu okreslajacego
kompetencje sagdéw administracyjnych.

Oznacza to zatem z jednej strony akceptacje stanowiska o domniema-
niu wasciwosci sadéw powszechnych w zakresie wymiaru sprawiedliwosci,
z drugiej za$ wskazanie, ze domniemanie to nie ma charakteru absolut-
nego, w zwigzku z trescig art. 10 i 184 Konstytucji. Powoduje to, w razie
braku wyraznego przepisu okreslajacego wiasciwos¢ konkretnego sadu,
koniecznos¢ odwotywania sie do dodatkowej argumentacji dotyczacej
istoty sprawy. Wskazane zasady konstytucyjne dotyczace delimitacji
wiasciwosci sgdéw musza by¢ zatem uwzgledniane w ich wzajemnym
powigzaniu. Oznacza to, ze nie zawsze brak wyraznego przepisu oznaczac
bedzie przyjecie whasciwosci sadu powszechnego i nie zawsze wiasciwos¢
sadu administracyjnego wynika¢ musi tylko i wytgcznie z wyraznego
przepisu ustawowego.

Jednocze$nie wskazane zasady delimitacji stanowig pewien argument
de lege ferenda. Co prawda okreslenie sadu, ktéry bedzie najbardziej ade-
kwatny do rozpoznawania danego rodzaju spraw, nalezy do legislatywy,
nie moze ona jednak abstrahowa¢ od przyjetego w tym zakresie modelu
konstytucyjnego. Dlatego wyjatki nalezy wprowadza¢ w taki sposéb, aby
nie dochodzito do naruszenia zasady podziatu kompetencji. Takze wiec i na
tym etapie znaczenie maja reguty wynikajace z art. 10, 177, 184 Konstytu-
¢ji. Wich swietle watpliwosci moze budzi¢ szerokie przekazywanie sgdom
administracyjnym kwestii zwigzanych z indywidualng odpowiedzialnoscia
podmiotéw, spraw wymagajacych samodzielnych ustalen faktycznych,
a nie tylko kontroli stanu faktycznego, decydowania o winie sprawcoéw, czy
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miarkowania kar, charakteryzuje to bowiem sprawy karne. Nie wyklucza
to jednak mozliwosci przekazywania sagdom administracyjnym kwestii
kontroli kar administracyjnych za przekroczenie jakich$ zakazéw czy na-
kazoéw, ale w sytuacji odpowiedzialnosci za skutek, np. za przejazd pojaz-
dem nienormatywnym, a nie uzaleznionej od winy konkretnego sprawcy.
Stad budzi watpliwosci propozycja przekazania sadom administracyjnym
rozstrzygania spraw dotyczacych mandatéw karnych. Nie moze bowiem
decydowac o winie i karze sad nie dysponujacy odpowiednim instrumen-
tarium w zakresie zagwarantowania chociazby domniemania niewinnosci.
Watpliwosci moga tez dotyczy¢ rozstrzygania spraw dyscyplinarnych.
Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna jest bowiem swoistym rodzajem odpo-
wiedzialnosci prawnej, wigze sie z represjg i nie tworzy jednolitej kategorii.
Ten jej ztozony charakter uniemozliwia zakwalifikowanie jej en bloc jako
administracyjnej, nierozerwalnie zwigzanej ze stosunkami nadrzednosci
i podporzadkowania stuzbowego**. Podobnie w innych sprawach, przy
wyborze whasciwosci konkretnego sadu, nalezy zastanowic sie, czy przed-
miotem jego dziatania ma by¢ jedynie kontrola administracji publicznej,
ktéra samodzielnie ksztattowa¢ bedzie stosunki prawne, czy takze ksztat-
towanie zakresu praw i obowigzkéw podmiotéw tego stosunku. Nalezy
miec¢ przy tym na uwadze, ze w orzecznictwie europejskim podkresla sie,
ze sprawy cywilne i karne powinny by¢ przekazywane sagdom petnego
prawa. | tak w wyroku ETPC z 29 wrzes$nia 2009 r., nr 26958/05 Kiss v. We-
gry podkreslono, ze: ,Ustne i publiczne przeprowadzenie rozprawy jest
podstawowa zasadg chroniona w art. 6 ust. 1 Konwencji. Zasada ta ma
szczegolne znaczenie w kontekscie karnym, gdzie zasadniczo w pierwszej
instancji sprawe musi rozstrzygac sad, ktéry w petni realizuje wymogi
art. 6, i przed ktérym skarzacy jest uprawniony do petnego »rozpatrze-
nia« jego sprawy, wraz z zapewnieniem mu mozliwosci, miedzy innymi,
przedstawienia dowodéw na swojg obrone, zapoznania sie zdowodami
przeciwko niemu oraz wystuchania i przestuchania swiadkéw”*. Podobnie
w decyzji z23 marca 1999 r., nr 30214/96 Jaworowski v. Polska Trybunat
wskazat, ze: ,Postepowanie karne stanowi catos$¢ i ochrona przyznana
przez art. 6 Konwencji nie konczy sie z momentem decyzji w pierwszej
instancji. Panstwo jest wiec zobowigzane zapewnic takze w postepowaniu

54 P. Przybysz, Prawo do sqdu w sprawach dyscyplinarnych, PiP 1998, .8, s. 70 i nast.
%5 Lex nr 518420.
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odwotawczym, by osoba ponoszaca odpowiedzialno$¢ mogta korzysta¢
z fundamentalnych gwarancji zawartych w tym artykule, wsréd ktérych
prawo oskarzonego do obrony odgrywa istotng role.”*

Odnosi sie to réwniez do spraw cywilnych. W wyroku z 1 lipca 1997 r.,
nr 23196/94 Gustafson v. Szwecja stwierdzono: ,Dla celéw art. 6 ust. 1
Konwencji sad nie musi by¢ sadem prawa zwigzanym ze standardowym
wymiarem sprawiedliwosci. Moze by¢ takze powotany do rozstrzygania
w odrebnej tematycznie materii, poza typowym systemem sadownictwa.
To, co istotne przy zapewnianiu zgodnosci z art. 6 ust. 1 to stosowane
gwarancje zaréowno materialne, jak i proceduralne.”” Jeszcze wyrazniej
teze te sformutowano w wyroku z 26 kwietnia 1995 r., nr 16922/09 Fischer
v. Austria, zaznaczajac, ze: ,Rozstrzygajac o »prawach i obowigzkach cywil-
nychg, decyzje podjete przez organy administracyjne, ktére same w sobie
nie spetniajg wymogow art. 6 ust. T Konwencji, winny by¢ poddane kon-
troli »organu sadowego o petnej jurysdykgji«”.

Z prawem do wiasciwego sadu powinno by¢ zwigzane takze istnienie
odpowiednich procedur gwarancyjnych. Ani Konstytucja, ani ustawy nie
ustanawiajg jednak w tej mierze w petni skutecznej regulacji. Jak pod-
kredla Z. Kmieciak, przyjeta koncepcja opiera sie na zatozeniu tacznego
zastosowania trzech zasad prawnych. Jest to, po pierwsze, zasada rowno-
rzednosci kompetengji, tj. przyznania jej zarébwno organowi administra-
cyjnemu, jak i sgdowi powszechnemu czy administracyjnemu (art. 66 § 3
k.p.a>? art.58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.). Po drugie, jest
to zasada pierwszenstwa, tj. zatozenia, ze wiasciwy jest ten organ, przed
ktérym w pierwszej kolejnosci wszczeto postepowania (art. 66 § 4 k.p.a.,
art.58 § 4 p.p.s.a.iart. 199 § 1 k.p.c.). Po trzecie, oznacza to zatozenie
wzajemnego zwigzania tych podmiotéw trescig rozstrzygniecia i jest kon-
sekwencjg zasady rei iudicatae. Nie rekompensuje to jednak w petni braku
odpowiedniego trybu rozstrzygania negatywnych sporéw o wiasciwos¢
ani nie rozstrzyga kwestii konkurencyjnych rozstrzygnie¢ w przypadku
sporéow pozytywnych®, Jak podkresla B. Adamiak, obowigzujace rozwia-

%6 Lex nr41087.

>7 Lex nr 79638.

%8 Lex nr 80425.

%9 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z2000r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

60 7. Kmieciak, op.cit,, s. 126-128.
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zania prawne prowadza w konsekwencji do tego, ze wiasciwosc¢ jednego
z sadéw moze zostac uksztattowana przez drugi (poprzez postanowienie
sgdu powszechnego o odrzuceniu pozwu czy postanowienie o odrzuceniu
skargi —art. 199 § 1 k.p.c. iart. 58 § 1 p.p.s.a.), a nawet przez organ admi-
nistracji publicznej (art. 66 § 3 k.p.a.)®’. Budzi¢ to moze powazne watpli-
wosci takze z tego powodu, Ze trudne sprawy kompetencyjne pozostawia
sie w ten sposob do rozstrzygniecia na najnizszych szczeblach wtadzy
administracyjnej i sgdowej. Jednostka nie ma wéwczas zadnych srodkéw
ochrony, a organ administracji, pomimo ustalenia braku wfasciwosci, po-
dobnie jak i sad administracyjny, zwigzany bedzie postanowieniem sadu
o odrzuceniu pozwu®. Taki sposob rozstrzygania sporéow moze zatem
naruszac konstytucyjne zasady delimitacji wtasciwosci saddéw, stanowi
to jednak odrebne zagadnienie wymagajace podjecia odpowiednich
zabiegow legislacyjnych.

61 B. Adamiak, Rozgraniczenia wiasciwosci sqdéw w polskim systemie prawnym, w: Sg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci..., s. 13-14.
62 B, Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 130.
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Rozstrzyganie sporow o wlasciwos¢
miedzy sadami
administracyjnymi a powszechnymi

W ponizszych uwagach', majac na wzgledzie temat konferencji, cho-
dzi¢ bedzie gtéwnie o sposoby rozwigzywania sporéw kompetencyjnych
pomiedzy sagdami administracyjnymi a sgdami powszechnymi. Nalezy
jednak zdawac sobie sprawe z tego, ze jest to tylko fragment szerszego
zagadnienia, a mianowicie ogétu sposobdéw rozstrzygania sporéw kom-
petencyjnych w sprawach administracyjnoprawnych.

Przypomnijmy, ze spory kompetencyjne, czyli spory o wtasciwos¢,
moga wystepowac w praktyce jako spory negatywne lub pozytywne. Ze
sporami kompetencyjnymi negatywnymi mamy do czynienia wéwczas,
gdy zaden z organéw (innych podmiotéw) nie uwaza sie za wtasciwy do
rozstrzygniecia sprawy. Nie dochodzi wtedy do wydania rozstrzygniecia
w konkretnej sprawie administracyjnej, a wiec do zatatwienia sprawy.
Natomiast spory kompetencyjne pozytywne powstaja wowczas, gdy kilka
organéw administracyjnych chce podja¢ i podejmuje dziatania zmierza-
jace do rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej. Chodzi tu zatem
o sytuacje, gdy kilka podmiotéw uznaje sie za wiasciwe w jednej i tej
samej sprawie.

W przypadku sporu pozytywnego sprawa mogtaby by¢ rozstrzygana
za pomocg wielu aktéw administracyjnych pochodzacych od réznych
organéw (podmiotéw), co w konsekwencji prowadzitoby do koniecznosci
pozniejszego prowadzenia szczegdlnych postepowan, np. postepowania

T W referacie wykorzystuje fragmenty swego opracowania pt. Rozstrzyganie sporéw
kompetencyjnych, w: Procedura administracyjna wobec wyzwan wspétczesnosci. Profe-
sorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £t6dz 2004,
s.129-135.
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w sprawie stwierdzenia niewaznosci okreslonego aktu (aktow). Stan taki
jest niemozliwy do zaakceptowania jako godzacy w istote porzadku praw-
nego. W przypadku za$ sporu negatywnego, utrzymywanie stanu biernosci
organéw w zatatwieniu sprawy pozostawatoby w oczywistej sprzecznosci
z zasada panstwa prawa.

Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych czy tez sporéw o wiasciwosc
to zagadnienie ztozone, ktére moze byc réznie rozwigzywane w réznych
systemach prawnych. Oczywiscie najlepiej bytoby, gdyby w ogéle nie
dochodzito do powstawania tego typu sporéw. Jest to jednak raczej stan
zaktadany, pewien stan idealny, do ktérego nalezy dazy¢, ale watpliwy do
osiaggniecia w ogdélnosci, a prawie niemozliwy w okresie gtebokich prze-
ksztatcen systemu prawa. Dodatkowo wskaza¢ nalezy na stale widoczne
mankamenty obecnej legislacji, a takze oczywistg trudnos¢ wynikajaca
z faktu, ze nie ma spraw ze swej istoty administracyjnoprawnych i cywil-
noprawnych, bowiem to wola ustawodawcy w kazdym przypadku decy-
duje, w jakim rezimie prawnym beda prowadzone i zatatwiane okreslone
sprawy.

Dla porzadku warto przypomnie¢, ze rozstrzyganie sporéw kompeten-
cyjnych i sporéw o wiasciwos¢ pomiedzy organami administracji publicz-
nej nie budzito zasadniczych watpliwosci ani w okresie przed uchwaleniem
Konstytucji z 1997 r., ani tez po wejsciu jej przepiséw w zycie. Obecnie,
stosownie do art. 166 ust. 3 Konstytucji, spory kompetencyjne miedzy
organami samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja
sady administracyjne. Ta norma konstytucyjna wyznaczyta zatem zakres
kompetencji sadéw administracyjnych na ptaszczyznie rozstrzygania
sporéw, ograniczajac je tylko do kolizji pomiedzy ,organami samorzadu
terytorialnego” a,,organami administracji rzadowej”. Wskazang norme
konstytucyjng uzupetnia przepis art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi? stanowiacy, ze
sady administracyjne rozstrzygaja spory o wiasciwos¢ miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy samorzadowymi kolegia-
mi odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory
kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji
rzadowe;j.

2 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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Wiasciwos¢ sadow administracyjnych w omawianych sprawach po-
twierdza réwniez art. 22 § 2 k.p.a. w brzmieniu nadanym przez art. 4 pkt 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Pra-
wo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymis.

Wprawdzie powotane przepisy postuguja sie ogélnym pojeciem ,sadéw
administracyjnych’, jako wiasciwych do rozstrzygania sporéw kompetencyj-
nych miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzagdowej,
to kwestie te precyzuje art. 15§ 1 pkt 4i § 2 p.p.s.a. wskazujac, ze omawia-
ne spory beda rozstrzygane przez Naczelny Sad Administracyjny.

Z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego przez Naczelny
Sad Administracyjny moga wystapic¢ nastepujace podmioty: strona poste-
powania, w ktérym doszto do powstania sporu; organ jednostki samorza-
du terytorialnego lub inny organ administracji publicznej, pozostajace
w sporze; minister wtasciwy do spraw administracji publicznej; Minister
Sprawiedliwosci; Prokurator Generalny; Rzecznik Praw Obywatelskich.

Sad rozstrzyga te spory wydajac postanowienie wskazujace organ
wiasciwy do zatatwienia konkretnej sprawy. Sprawa, w ktérej powstat spor
kompetencyjny, musi mie¢ zatem charakter sprawy z zakresu administracji
publicznej, a wsréd organdéw uczestniczacych w postepowaniu przed sa-
dem w sprawie o rozstrzygniecie sporu musi brac¢ udziat organ wtasciwy
do jej zatatwienia. W przeciwnym razie Naczelny Sad Administracyjny
oddali wniosek o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego.

Rozstrzygniecie sporu o wiasciwos¢, w swietle powotanych ustaw, pole-
ga zatem na arbitralnym wskazaniu przez sad organu, ktéry od tej pory jest
organem uprawnionym i zobowigzanym do zatatwienia konkretnej sprawy
administracyjnej. Orzeczenie sadu, wskazujgce wiasciwos¢ danego organu,
nie ma wiec charakteru powszechnie obowigzujacego, a zatem przepisy
prawne nie przewidujg i nie muszg przewidywac srodkéw odwotawczych
od takich orzeczen. Praktycznie chodzi o to, by w wyniku ewentualnego
zazalenia nie prowadzi¢ niepotrzebnych sporéw niejako na marginesie
sprawy, ktéra oczekuje na merytoryczne rozstrzygniecie.

Znacznie bardziej ztozona i skomplikowana sytuacja powstaje w przy-
padku sporéw kompetencyjnych pomiedzy sadami powszechnymi a or-
ganami administracji publicznej i sadami administracyjnymi.

3 Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.
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Przypomnijmy, ze w okresie Il Rzeczypospolitej funkcjonowat przewi-
dziany przepisami konstytucyjnymi Trybunat Kompetencyjny. Po reakty-
wowaniu sadownictwa administracyjnego w naszym kraju funkcjonowato
Kolegium Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym.

W toku prac nad reforma sgdownictwa administracyjnego pojawit sie
bardzo powazny problem o charakterze ustrojowym, zwigzany z dotych-
czasowym modelem rozstrzygania sporéw kompetencyjnych miedzy
organami administracji publicznej a sadami powszechnymi. Okazato sie
bowiem, Ze jest to problem, ktéry dotyczy nie tylko rozgraniczenia wiasci-
wosci miedzy organami administracji publicznej a sagdami powszechnymi,
ale relacji miedzy sadami powszechnymi a sadami administracyjnymi.

Jak wspomniano wyzej, w modelu, ktéry zostat uksztattowany przed
wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r.,, zostato przyjete rozwiazanie, ze
w przypadku gdy w okreslonej sprawie za niewtasciwy uznaje sie zarbwno
organ administracji publicznej, jak i sad powszechny - spér rozstrzygato
Kolegium Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym w sktadzie trzech se-
dziéw Sadu Najwyzszego oraz przedstawiciela Ministra Sprawiedliwosci
i ministra zainteresowanego ze wzgledu na przedmiot sprawy. Rozstrzy-
gniecie Kolegium w danej sprawie miato charakter wigzacy. W tym trybie
byly rozpatrywane takze spory pozytywne.

Utrzymanie tego modelu nie byto jednak mozliwe przede wszystkim
dlatego, ze po wejsciu w zycie Konstytucji nastapito petne rozdzielenie
sadéw administracyjnych od sadéw powszechnych z Saqdem Najwyzszym
na czele. Jezeli sady administracyjne — po wprowadzeniu w 2004 r. reformy
wojewddzkie sady administracyjne jako sady administracyjne pierwszej
instancji i Naczelny Sad Administracyjny — maja tworzy¢ catkowicie od-
rebny pion sagdownictwa, a do tych sadéw nalezy kontrola dziatalnosci
administracji publicznej, to powstawato pytanie, wedtug jakich regut maja
by¢ rozpatrywane spory o to, czy okreslona sprawa nalezy do wtasciwosci
organow administracji publicznej, czy do wiasciwosci sagdu powszechnego.
Co réwnie wazne, nalezato takze zaktada¢ mozliwos¢ powstawania sporu
miedzy sagdami powszechnymi a sgdami administracyjnymi.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze przepisy obowiazujacej Konstytucji
wprowadzity domniemanie wiasciwosci sadéw powszechnych.

Granice wiasciwosci sadéw administracyjnych zostaty okreslone wprost
w Konstytucji. Sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, ktéra obejmuje takze
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orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzagdowej.
Oznacza to, ze sprawy, w ktérych sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
ma polegac na kontroli dziatalnosci administracji publicznej, s zastrzezone
do wiasciwosci sadéw administracyjnych. Nie jest to rbwnoznaczne z tym,
ze sprawy wynikajace z dziatalnos$ci administracji publicznej nie moga by¢
obejmowane wiasciwoscig sgdéw powszechnych. Rzecz jednak w tym, ze
przekazanie takiej sprawy sadowi powszechnemu polega na przekazaniu
sprawy jako takiej do koncowego jej zatatwienia, a nie powierzeniu spra-
wowania kontroli dziatalnosci organu administracji publicznej. O tym, czy
w sprawach wynikajacych z dziatalnosci administracji publicznej wiasciwy
jest sad administracyjny, czy sad powszechny, decydowa¢ ma to, czy poste-
powanie sgdowe ma polega¢ na kontroli dziatalnosci administracji, czy na
rozpoznaniu sprawy przekazanej sadowi do korncowego zatatwienia.
Réznica miedzy sprawowaniem kontroli dziatalnosci administracji
publicznej przez sad administracyjny a zatatwianiem sprawy wynikajacej
z dziatalnosci administracji publicznej przez sad powszechny jest bardzo
wyrazna. W przypadku kontroli dziatalnosci administracji przez sad istotne
jest to, ze sprawa, ktorej przedmiot zwiagzany jest z dziatalnoscia okreslo-
nego organu administracji publicznej, nie przestaje by¢ sprawa, ktorej
zatatwienie nalezy do tego organu. Zadanie sadu administracyjnego po-
lega za$ na dokonaniu oceny (kontroli) tej dziatalnosci. Oznacza to, ze sad
administracyjny na skutek zaskarzenia dziatania (zaniechania) organu nie
przejmuje sprawy administracyjnej jako takiej do koncowego jej zatatwie-
nia, lecz ma jedynie skontrolowac (ocenic) dziatanie tego organu. Z tego
wzgledu sad administracyjny, co do zasady, nie moze zastepowac organu
administracji i wydawac koncowego rozstrzygniecia w sprawie. Z natury
rzeczy wiec orzeczenia sadu administracyjnego, w razie uwzglednienia
skargi, rozstrzygaja o uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci zaskarzone-
go aktu oraz zobowiazujg organ administracji do okreslonego zachowania
sie w toku dalszego zatatwiania sprawy przez organ administracji. Wyjatki
od tego rodzaju rozstrzygnie¢ winny by¢ nader ograniczone i musza
miescic¢ sie w ogdlnej formule sprawowania kontroli. Przejecie przez sad
administracyjny kompetencji organu administracji do koricowego zata-
twienia sprawy stanowitoby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone
granice kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Poddanie dziatalno-
$ci administracji publicznej kontroli sgdu administracyjnego oznacza, ze
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w sprawach objetych tg kontrola mamy nadal do czynienia ze sprawami
administracyjnymi, a organ administracji jako podmiot administrujacy nie
przestaje by¢ odpowiedzialny za administrowanie.

W okresie prac zespotu przygotowujacego projekty aktéw wprowadza-
jacych dwuinstancyjny system sgdownictwa administracyjnego, pewne
byto tylko to, ze tego typu spory nie powinny by¢, tak jak dotychczas,
rozstrzygane przez Kolegium Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym.
Jednoczesnie, w zwigzku z unormowaniami konstytucyjnymi, nie wyda-
wato sie mozliwe odtworzenie instytucji wzorowanej na funkcjonujacym
w okresie |l Rzeczypospolitej Trybunale Kompetencyjnym. NaleZzato zatem
poszukiwac¢ innego rozwigzania. Z oczywistych wzgledéw chodzito tu
o znalezienie takiego, ktére szanowatoby odmiennosci obu cztonéw wy-
miaru sprawiedliwosci (sadownictwa powszechnego z Saqdem Najwyzszym
i sagdownictwa administracyjnego z Naczelnym Sadem Administracyjnym),
ale jednoczesnie bytoby mozliwe do przyjecia przez obie najwyzsze in-
stancje sagdowe (Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny).

Dtugo prowadzone dyskusje z udziatem przedstawicieli Sadu Naj-
wyzszego niestety nie daty rezultatu. W tej sytuacji, w projektach aktow
reformujacych sgdownictwo administracyjne, a przedktadanych Sejmowi
jako inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP, znalazty sie w tym zakresie
rozwigzania wypracowane przez zespot powotany przez Prezesa Naczelne-
go Sadu Administracyjnego. Nie wchodzac w szczegoty, jak bowiem wia-
domo w toku prac parlamentarnych rozwigzania te nie zostaty utrzymane,
prezentowana koncepcja opierata sie na nastepujacych regutach.

Nowy model rozstrzygania sporéw o wiasciwos¢ miedzy organami admi-
nistracji publicznej a sgdami powszechnymi oraz miedzy sadami powszech-
nymi a sadami administracyjnymi powinien by¢ po pierwsze, prosty, a po
drugie, powinien zapewni¢ mozliwie szybkie rozstrzyganie tej kwestii.

Sytuacja, gdy zatatwienia sprawy odmawia zaréwno organ administra-
¢ji publicznej, jak i sad powszechny, zastaniajac sie brakiem wiasciwosci,
juz sama w sobie podwaza autorytet prawa i organéw panstwa. Jesli do
tego przeciecie takiego sporu przedtuza sie i pograza sie w skompliko-
wanych procedurach, odbiér prawa i jego tworzenia jest wrecz fatalny.
Stad dazy¢ nalezy do wypracowania modelu sprawnego i w swej istocie
niezbyt skomplikowanego.

Wychodzac z powyzszych zatozen, proponowane rozwiagzania budowane
byly przy przyjeciu nastepujacej zasady. Jezeli sad powszechny odmowit
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rozpoznania sprawy z tego powodu, ze wiasciwy do rozpoznania jest organ
administracji publicznej, to organ administracji publicznej, ktéry z takim
stanowiskiem sgdu powszechnego sie nie zgadza, nie moze sam odmowic
rozpoznania sprawy, lecz powinien wystapi¢ bezposrednio do Naczelnego
Sadu Administracyjnego o rozstrzygniecie powstatego sporu o wtasciwosc. |
odwrotnie, jezeli organ administracji publicznej odmowit rozpoznania sprawy
z tego powodu, ze wiasciwy jest sad powszechny, to sad powszechny, do kto-
rego sprawa taka zostata wniesiona, jezeli nie zgadza sie z tym stanowiskiem,
nie moze sam odmowic rozpoznania sprawy, lecz powinien wystapi¢ bez-
posrednio do Sadu Najwyzszego o rozstrzygniecie sporu o wiasciwosé w tej
sprawie. Takie reguty proponowano przyja¢ takze w razie powstania sporu
kompetencyjnego miedzy sgdem administracyjnym a sagdem powszechnym.
Wprowadzono tez regute, Ze stosowanie tych zasad postepowania powinno
by¢ wylaczone, jezeli juz w danej sprawie stanowisko co do wiasciwosci
wyrazit Sad Najwyzszy lub Naczelny Sad Administracyjny.

Istniat ponadto jeszcze wazny problem, w jakim skfadzie powinien roz-
poznawac tego typu sprawy Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyj-
ny. Z uwagi na rodzaj spraw, w ktérych takie spory kompetencyjne moga
powstawac¢, wydawato sie, ze najbardziej whasciwa bytaby mozliwos¢, aby
rozstrzygniecia podejmowane przez Naczelny Sad Administracyjny zapa-
daty w skfadzie pieciu sedziéw z udziatem dwdch sedziéw Sadu Najwyz-
szego. Natomiast rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego bytyby podejmowane
w sktadzie pieciu sedziéw z udziatem dwéch sedzidéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Proponowane przepisy okres$laty tez wiele kwestii szczegétowych,
w tym tryb kompletowania sktadéw orzekajacych (realizowano tu zasade
wyznaczania sedziow do sktadoéw rozpoznajacych spory kompetencyjne
przez prezeséw obu sadoéw).

Przyjecie zarysowanej koncepcji rozstrzygania sporéw kompetencyj-
nych wymagato takze zaprojektowania odpowiednich przepiséw w kodek-
sie postepowania administracyjnego, kodeksie postepowania cywilnego,
w prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnym i w ustawie
o Sadzie Najwyzszym (co byto szczeg6lng komplikacjg, zwazywszy ze
w tym samym czasie trwaty prace w Sadzie Najwyzszym nad opracowa-
niem nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym).

W toku prac parlamentarnych, tak w trakcie prac podkomisji sejmowej,
jak i prac potaczonych komisji (sprawiedliwosci i praw cztowieka oraz usta-
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wodawczej) poszukiwano nadal rozwigzania, ktére nie budzitoby sprze-
ciwu ze strony przedstawicieli Saqdu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Podczas prac pojawita sie takze opinia prawna prof.
Pawta Sarneckiego, w ktérej w stosunku do rozwigzan proponowanych
w przedtozeniu prezydenckim podniesiono zastrzezenia natury konstytu-
cyjnej. Watpliwosci te dotyczyty mozliwosci wigzania Sadu Najwyzszego
rozstrzygnieciami Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie rozstrzy-
gniecia sporu kompetencyjnego. Ten zarzut dotyczytby réwniez zwigzania
Naczelnego Sadu Administracyjnego rozstrzygnieciem Sadu Najwyzszego,
wobec zniesienia w Konstytucji funkgcji nadzoru judykacyjnego Sadu Naj-
wyzszego nad orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Poszukiwanie innych rozwigzan prowadzito do zgtaszania i rozpatrywa-
nia réznych propozycji. W szczegélnosci przedstawiciele Saqdu Najwyzsze-
go proponowali pozostawienie w nieco zmodyfikowanej formie dalszego
funkcjonowania Kolegium Kompetencyjnego (w jednej z wersji pojawita
sie koncepcja dotaczania do zmodyfikowanego Kolegium przedstawicieli
Naczelnego Sadu Administracyjnego). Wytonita sie tez koncepcja pozo-
stawienia rozpoznawania sporéw kompetencyjnych wytacznej kompe-
tencji Sgdu Najwyzszego, poszukujgca uzasadnienia do tego rozwigzania
w art. 183 ust. 2 Konstytucji. Przypomnijmy, ze przepis ten stanowi, iz
»5ad Najwyzszy wykonuje takze inne czynnosci okreslone w Konstytucji
i ustawach”. Owe inne czynnosci zatem, zdaniem przedstawicieli tego
Sadu, mogtyby w szczegélnosci obejmowac rozstrzyganie sporéw kom-
petencyjnych. W toku dyskusji nad tg propozycja przedstawiciele Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wskazywali na wadliwo$¢ prezentowanej
interpretacji przepiséw konstytucyjnych, polegajaca na interpretowaniu
tresci art. 183 ust. 2 Konstytucji w oderwaniu od tresci jej art. 183 ust. 1,
ktory stanowi, ze ,Sad Najwyzszy sprawuje nadzér nad dziatalnoscig sadéw
powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania”. Inne uprawnienia Sadu
Najwyzszego moga, co oczywiste, dotyczy¢ kwestii innych niz te, ktére
odnosityby sie do sprawowania nadzoru judykacyjnego nad sadownic-
twem administracyjnym, ktére z tego nadzoru zostato wprost w art. 183
ust. T wytaczone. W toku dyskusji powracata takze koncepcja, zgtaszana
przez Andrzeja Wasilewskiego, poddania rozstrzygania sporéw kompe-
tencyjnych orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego. Propozycja ta byta
zgodnie odrzucona przez przedstawicieli Sgdu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego.
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Apele kierujacego pracami potgczonych komisji posta Ryszarda Kalisza
doprowadzity do zaakceptowania przez Sad Najwyzszy nowych rozwigzan
zaproponowanych przez przedstawicieli Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Rozwigzania te staly sie czescig ustaw i zmienity w sposéb zasad-
niczy dotychczasowy model rozstrzygania sporéw o wiasciwos¢ miedzy
organami administracji publicznej a sadami powszechnymi.

Nowa regulacja polegata na odpowiedniej zmianie art. 66 k.p.a.
i skresleniu dziatu V k.p.a. oraz uregulowaniu tego zagadnienia w p.p.s.a.
i w k.p.c. Przyjeto proste rozwigzanie, ze jezeli sagd powszechny uzna sie
za niewtasciwy, sprawe zatatwia organ administracji publicznej i sad
administracyjny, ale tez odwrotnie, sad powszechny zatatwia sprawe,
jezeli wczesniej uznat sie za niewtasciwy organ administracji publicznej
i sad administracyjny.

Dodatkowym rozwigzaniem, zabezpieczajacym rozpoznawanie spraw
przez wtasciwe podmioty, staty sie przepisy p.p.s.a. dajagce kompetencje
Prezesowi Naczelnego Sadu Administracyjnego do wszczynania szczegol-
nego postepowania w sprawie uniewaznienia prawomocnego orzeczenia
sadu administracyjnego wydanego w sprawie, ktéra m.in. ze wzgledu na
przedmiot nie podlegata orzecznictwu sagdu administracyjnego w chwili
orzekania (art. 172 p.p.s.a.). Przypomniec¢ nalezy, ze podobna kompeten-
Cja przypisana jest Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego w ustawie
o Sadzie Najwyzszym?*. Warto doda¢, ze jak dotad przepis ten nie zostat
przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zastosowany.

Dotychczasowa praktyka orzecznicza wskazuje, ze przyjete rozwiaza-
nia s efektywnym sposobem rozstrzygania sporéw kompetencyjnych.
Nie zwalnia to oczywiscie z obowigzku dyskusji, czy obecne regulacje
sg wystarczajace i czy w prawidtowy sposéb gwarantujg rozwigzywanie
problemu sporéw kompetencyjnych.

4Dz U.z2002r. Nr 240, poz. 2052 ze zm.
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Ocena zgodnosci z prawem faktéow
z zakresu prawa prywatnego
przez organy administracji publicznej
w toku wykonywania kompetenc;ji
oraz kognicja sagdow powszechnych
i administracyjnych

Jedna z metod zarzadzania wspotczesnym zyciem spotecznym przez
panstwo jest utworzenie organu administracji i wyposazenie go w kompe-
tencje, dzieki ktérym organ ten bedzie moégt wptywacd na ksztatt danego
obszaru zycia spotecznego. Decydujac sie na takg metode wpltywu na
ludzkie zachowania, ustawodawca, poza ustanowieniem organu admi-
nistracji i przyznaniu mu kompetencji, wskazuje takze cele oraz zadania'
tworzonych organéw. Niewatpliwie w tej metodzie jedna z najwazniej-
szych kwestii, w ramach tworzenia architektury administracyjnej, jest
okreslenie kompetencji organu administracji. Kompetencje te muszg by¢
odpowiednio dobrane do zadan, jakie ma wykonywa¢ organ.

Celem niniejszego opracowania jest analiza, w powyzszym kontekscie,
zagadnienia oceny faktéw prawnych z zakresu prawa prywatnego w ramach
stosowania prawa administracyjnego przez organy administracji. W opraco-
waniu pomijam kwestie faktéw regulowanych prawem karnym - szczegolna
gatezig prawa publicznego. Niniejszy tekst ma za przedmiot wytacznie
kwestie administracyjnoprawne na styku z prawem prywatnym.

Analizowane zagadnienie ma istotne znaczenie z tego powodu, ze
kompetencja organu administracji ma charakter obowigzkowy. Organ ma
obowiazek wykonywac swoje kompetencje? i jesli przepisy prawa nakazuja

w niektérych przypadkach mozna znalez¢ taki wtasnie podziat, np. w ustawie z dnia
21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2006 r. Nr 157, poz. 1119 ze
zm.).
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organowi badanie zgodnosci z przepisami prawa, wéwczas prawidtowa
ocena takiej kompetencji nabiera istotnego znaczenia teoretycznego i prak-
tycznego. Ponadto coraz bardziej staje sie widoczne, ze w tym zakresie
orzeczenia sgdéw administracyjnych wydane na gruncie ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych?® zaczynaja nabierac
znaczenia ogdlnego. Przyczyniaja sie do tego zapewne popularyzatorskie
artykuty, ktére z natury rzeczy upraszczajq przedstawiane rozwazania sadu
orzekajacego®. Tymczasem doniostos¢ przedmiotowego zagadnienia naka-
zuje dokonac jego gtebszej analizy.

Na poczatku nalezy postawi¢ pytanie o ksztatt kompetencji organu
administracji w konkretnych przypadkach, aby nastepnie przejs¢ do odpo-
wiedzi na pytanie, czy ustawowo wskazany zakres kompetencji obejmuje
swoim zasiegiem takze fakty z zakresu prawa prywatnego. Ze wzgledu na
duza réznorodnos¢ okreslenia kompetencji organéw administracji nie byto
mozliwe przeanalizowanie wszystkich kompetencji wszystkich organoéw,
dlatego niniejsze rozwazania zostang przeprowadzone na gruncie wy-
branych regulacji z zakresu publicznego prawa gospodarczego. Mimo to
przyjety do analizy zakres kompetencji stanowi wystarczajaca podstawe
do przedstawienia koncepcji o ogdélnym charakterze. W dalszej kolejnosci
W opracowaniu zostang zaprezentowane rozwazania na temat kompetencji
sqdéw w przedmiotowych sprawach oraz orzeczenia sadéw administracyj-
nych zapadte na gruncie ochrony danych osobowych.

I. Wybrane regulacje prawne kompetencji organus

1. Bezposrednie odniesienia

Analizujac przepisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczejs, nalezy wzia¢ pod uwage art. 57 ust. 1 pkt 2, zgodnie

2\W. Goralczyk jr., Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 36.

3 Dz.U. 22002 r. Nr 101, poz. 926.

4 Zob. D. Frey, Cesje moze oceniac tylko sqd powszechny, ,Rzeczpospolita” z 14 stycznia
2010 r,; artykut, stanowigcy omoéwienie orzeczenia WSA w Warszawie o sygn. akt [l SA/Wa
1069/09, przekazuje nastepujaca teze:,Ani generalny inspektor ochrony danych osobowych
ani sad administracyjny nie moga bada¢ waznosci umowy przelewu wierzytelnosci”.

5 Wedtug stanu prawnego na dzien 1 czerwca 2010,

6 Dz. U. 22007 r. Nr 155, poz. 1095 ze zm.; dalej: ,u.s.d.g”
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z ktérym organ koncesyjny jest uprawniony do kontroli dziatalnosci gos-
podarczej w zakresie przestrzegania warunkéw wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, oraz art. 58 ust. 2 regulujacy kwestie cofniecia koncesji.
Zgodnie z tym przepisem, organ koncesyjny cofa koncesje albo zmienia
jej zakres, w przypadku gdy przedsiebiorca:

1) razaco narusza warunki okreslone w koncesji lub inne warunki
wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, okre$lone
przepisami prawa;

2) w wyznaczonym terminie nie usunat stanu faktycznego lub praw-
nego niezgodnego z warunkami okreslonymi w koncesji lub z przepisami
regulujacymi dziatalnos¢ gospodarcza objetg koncesja.

W pierwszym przypadku kryterium kontroli jest przestrzeganie wa-
runkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Niezaleznie od catej
tresci tego pojecia, mozna z pewnoscia przyjac, ze powyzsze ,warunki”
obejmuja swoim zakresem m.in. przepisy prawa. Drugi przepis natomiast
wskazuje, ze w takich sprawach przedmiotem oceny organu administracji
sg m.in. warunki wykonywania dziatalnosci, okreslone przepisami prawa
(pkt 1) albo przepisy regulujgce dziatalnos¢ gospodarcza (pkt 2). Oba po-
wyzsze uregulowania ustawy nie wskazuja wylacznie na przepisy prawa
publicznego, ale méwia o przepisach prawa w ogdle. Interpretujac zatem
je literalnie nalezy przyja¢, ze ustawodawca wskazuje w nich caty zbior
przepiséw prawa jako punkt odniesienia dla wykonywania kompetencji
organu wskazanych w ww. przepisach’.

Szczegolnie istotne kompetencje zawierajg przepisy art. 78 ust. 1 i ust. 3
u.s.d.g., zgodnie z ktérymi w razie powziecia wiadomosci o wykonywaniu
dziatalnosci gospodarczej niezgodnie z przepisami ustawy, wojt, burmistrz
lub prezydent miasta niezwtocznie zawiadamia wiasciwe organy admini-
stracji publicznej, a w przypadku braku mozliwosci zawiadomienia, waijt,
burmistrz lub prezydent miasta moze nakaza¢, w drodze decyzji, wstrzy-
manie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na czas niezbedny, nie
dtuzszy niz trzy dni. Interpretacja tego przepisu nie pozostawia duzego
pola interpretacyjnego, gdyz wyraznie méwi o przepisach rangi ustawo-
wej, niezaleznie od tego, do jakiej gatezi prawa one naleza.

" Pomijam, ze w pkt 1 ustawodawca moéwi o przepisach prawa, a w pkt 2 o przepisach
regulujacych, jako kwestie szczegotowa, niemajgcg istotnego znaczenia w niniejszej ana-
lizie.
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Z kolei w przypadku dziatalnosci regulowanej mozna przedmiotem
analizy uczynic¢ art. 71 ust. 1 u.s.d.g., zgodnie z ktérym organ prowadzacy
rejestr dziatalnosci regulowanej wydaje decyzje o zakazie wykonywania
przez przedsiebiorce dziatalnosci objetej wpisem, gdy: przedsiebiorca nie
usunat naruszen warunkéw wymaganych do wykonywania dziatalnosci
regulowanej w wyznaczonym przez organ terminie (art. 71 ust. 1 pkt 2);
stwierdzi razace naruszenie warunkéw wymaganych do wykonywania
dziatalnosci requlowanej przez przedsiebiorce (art. 71 ust. 1 pkt 3).

Ustawodawca postuguje sie tutaj szerokim pojeciem ,warunkéw wy-
maganych do wykonywania dziatalnosci regulowanej”. Niezaleznie od
granic tego pojecia z pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze miesci sie w nich
przestrzeganie przepiséw prawa. Na gruncie tego uregulowania nie ma
takze podstaw do wyodrebniania wyfgcznie przepiséw prawa prywatnego
jako warunkéw prowadzenia dziatalnosci regulowanej. W zwigzku z tym
nalezy przyja¢, ze ustawodawca odwotuje sie do catego systemu prawa.

Jak z powyzszego wida¢, w zadnym z wymienionych przypadkéw usta-
wodawca nie okresla expressis verbis kompetencji organu do weryfikacji
stanu faktycznego wylgcznie w zakresie uregulowanym prawem publicz-
nym, ale odwotuje sie do catego systemu prawa, czasami ograniczonego
normami okreslonej rangi (np. ustawowej).

Wsréd obszaréw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wymaga-
jacych autoryzacji publicznej w drodze koncesji ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej wskazuje dziatalno$¢ w zakresie radiofonii i te-
lewizji. W tym wzgledzie nalezy zwréci¢ uwage na art. 38 ust. 1 ustawy
z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji®, ktéry stanowi, ze koncesje
cofa sie, jezeli nadawca razgco narusza warunki okreslone w ustawie lub
w koncesji (pkt 2) albo gdy dziatalnos¢ objeta koncesja jest wykonywana
W sposob sprzeczny z ustawg lub z warunkami okreslonymi w konce-
sji, a nadawca, pomimo wezwania Przewodniczacego Krajowej Rady,
w wyznaczonym terminie nie usunat stanu faktycznego lub prawnego
niezgodnego z warunkami okreslonymi w koncesji lub w ustawie (pkt 3).
W powyzszych przypadkach nie istnieje jakiekolwiek pole do powstania
watpliwosci interpretacyjnych, poniewaz ustawodawca jasno odwotuje
sie do niezgodnosci z warunkami okreslonymi w ustawie (pkt 2) albo
niezgodnosci z ustawg (pkt 3) .

8 Dz.U. 22004 r. Nr 253, poz. 2531 ze zm.
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Podobnie przedstawia sie sytuacja, jesli chodzi o autoryzacje publiczna
dziatalnosci gospodarczej w drodze zezwolenia. Na potrzeby niniejszego
opracowania jako przyktad mozna przedstawi¢ dziatalnos¢ w zakresie or-
ganizacji gier hazardowych. Artykut 59 ustawy z dnia 19 listopada 2009 .
o grach hazardowych?® stanowi, ze organ wtasciwy w sprawie udzielenia
koncesji lub zezwolenia, w drodze decyzji, cofa koncesje lub zezwolenie,
w catosci lub w czesci, w przypadku:

1) nieusuniecia w wyznaczonym terminie stanu faktycznego lub praw-
nego niezgodnego z przepisami regulujacymi dziatalnos¢ objeta koncesja
lub zezwoleniem, lub z warunkami okreslonymi w koncesji, zezwoleniu
lub regulaminie;

2) razacego naruszenia warunkow okreslonych w koncesji, zezwoleniu
lub regulaminie, lub innych okreslonych przepisami prawa warunkéw
wykonywania dziatalnosci, na ktérg udzielono koncesji lub zezwolenia.

Z kolei art. 62 ust. 1 ustawy o grach hazardowych stanowi, ze w przy-
padku naruszenia ustawy przez spoétke urzadzajaca gry stanowigce mo-
nopol panstwa minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych wydaje,
w drodze decyzji, polecenie usuniecia stwierdzonych naruszen w terminie
30 dni od dnia otrzymania decyzji.

W powyzszych sytuacjach ustawodawca odsyta do 1) przepiséw re-
gulujacych dziatalnos¢ (art. 59 pkt 1), do 2) warunkéw wykonywania
dziatalnosci okreslonych przepisami prawa (art. 59 pkt 2) oraz do 3) prze-
pisow ustawy (art. 62 ust. 1). W przypadku okolicznosci wymienionych
jako pierwsza i trzecia nie ma zadnych watpliwosci, ze chodzi o przepisy
prawa niezaleznie od gatezi, do jakiej naleza, natomiast co do ,warunkéw
wykonywania dziatalnosci” nalezy stwierdzi¢, ze podobnie jak we wcze-
$niejszych przypadkach, takze i tutaj w zakresie tego pojecia miesci sie
przestrzeganie przepiséw catego systemu prawa.

W ustawie dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze nad rynkiem kapitatowym?'
znajduje sie art. 26 ust. 1 pkt 1, zgodnie z ktérym w celu wykonywania za-
dan Komisji upowaznieni pracownicy urzedu Komisji lub inne osoby moga
przeprowadza¢ kontrole dziatalnosci lub sytuacji finansowej podmiotu
nadzorowanego. Artykut 27 ust. 1 ustawy wskazuje z kolei, ze przedmio-
tem kontroli jest zgodnos¢ dziatalnosci lub sytuacji finansowej kontrolo-

9 Dz. U. 22009 . Nr 201, poz. 1540.
19 Dz.U. 22005 r. Nr 183, poz. 1537 ze zm.

45



Ocena zgodnosci z prawem faktéw z zakresu prawa prywatnego...

wanego, w zakresie objetym nadzorem Komisji, odpowiednio z przepisami
prawa, regulaminami, warunkami okreslonymi w zezwoleniach, zasadami
uczciwego obrotu lub interesem zleceniodawcéw.

Podobnie jak we wczesniej analizowanych przypadkach, takze i tutaj
ustawodawca odwotuje sie do przepiséw prawa, niezaleznie od gatezi,
do jakiej przynaleza, a ponadto nakazuje organowi nadzoru badac¢ réw-
niez zgodnos¢ z regulaminami, ktére sa czym innym niz przepisy prawa
i jako akty regulacji wewnetrznej podmiotu nadzorowanego beda miaty
charakter prywatnoprawny.

2. Posrednie odniesienia

Niezaleznie od bezposredniego odestania do przepiséw prawa albo
do ,warunkéw wykonywania dziatalnos$ci” zdarzaja sie przypadki regu-
lacji, w ktérych element zgodnosci dziatan z prawem bedzie miescit sie
w pojeciu zawartym w szerokiej klauzuli generalnej. Przyktadem tego
typu rozwigzania moze by¢ klauzula generalna ,nienagannej opinii”
Oto6z art. 25 ust. 1 pkt 1 ustawy o grach hazardowych konstytuuje insty-
tucje swiadectwa zawodowego. Zgodnie z tym przepisem, Swiadectwo
zawodowe wydaje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych
osobie, ktéra m.in. ma nienaganng opinie. Konsekwencja tego przepisu
jest przepis art. 26 tej ustawy, w mys| ktérego wtasciwy organ moze cof-
na¢, w drodze decyzji, Swiadectwo zawodowe lub uznanie $wiadectwa,
jesli osoba, ktéra je uzyskata, m.in. przestata spetnia¢ warunek okreslony
w art. 25 ust. 1 pkt 1, czyli przestata miec ,nienaganna opinie”. Podobnie
w art. 12 ust. 1 tejze ustawy zostato wskazane, ze osoby fizyczne bedace
wspolnikami (akcjonariuszami) spotki prowadzacej dziatalnos¢ w zakre-
sie gier hazardowych'', reprezentujace co najmniej jedna setna kapitatu
zaktadowego, oraz cztonkowie zarzadu, rady nadzorczej lub komisji re-
wizyjnej takiej spotki powinni posiadaé nienaganna opinie. Mozna wiec
stwierdzi¢, bez koniecznosci gtebokiej analizy, ze w pojeciu ,nienagannej
opinii” miesci sie, co do zasady, postepowanie zgodne z prawem i to nie
tylko zawartym w normach prawa publicznego, ale takze w normach
prawa prywatnego.

1 Scislej, ustawodawca odsyta tu do zakresu okreslonego w art. 6 ust. 1-3 ustawy
o grach hazardowych.
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Podobne rozwigzanie legislacyjne zawiera ustawa z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych'?. Zgodnie
zjej art. 41 ust. 1 pkt 5, cztonkiem zarzadu towarzystwa moze by¢ oso-
ba, ktéra m.in. daje rekojmie nalezytego wykonywania funkcji cztonka
zarzadu. Odpowiednio takze w art. 44 ust. 1 tej ustawy postanowiono,
ze cztonkiem rady nadzorczej towarzystwa moze by¢ osoba m.in. dajaca
rekojmie nalezytego wykonywania funkcji cztonka rady nadzorczej. Na
gruncie tych przepiséw nie budzi wiekszych watpliwosci teza, analogiczna
do postawionej wyzej, ze w pojeciu ,rekojmi nalezytego wykonywania
funkcji” cztonka zarzadu lub cztonka rady nadzorczej miesci sie takze
przestrzeganie przepiséw prawa zaréwno o charakterze prywatnym, jak
i publicznym.

Wsréd przedstawianych przyktadéw warto odnies¢ sie takze do gatezi
prawa regulujacej stosunki pracy. Prawo pracy jest czescig prawa pry-
watnego, jednakze na jego strazy, niezaleznie od sadéw powszechnych,
ustawodawca ustanowit odrebny organ administracji publicznej, majac na
wzgledzie dysproporcje ,sit” podmiotéw stosunkéw tego rodzaju.

| tak, zgodnie z art. 11 pkt 8 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panist-
wowej Inspekcji Pracy'®, w razie stwierdzenia naruszenia przepiséw prawa
pracy lub przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia wiasciwe organy
Panstwowej Inspekcji Pracy sa uprawnione do skierowania wystapienia,
w razie stwierdzenia innych naruszen niz wymienione w pkt 1-7 tego
artykutu', o ich usuniecie, a takze o wyciggniecie konsekwencji w stosun-
ku do oséb winnych. Pojeciem uzytym w tym przepisie jest ,naruszenie

12 Dz.U. Nr 139, poz. 934, tekst jedn.: Dz. U. 2010 r. Nr 34, poz. 189 ze zm.

13Dz, U. 22007 r. Nr 89, poz. 589 ze zm.

14 punkty 1-7 art. 11 obejmuja takie kompetencje, jak np.:

1) nakazanie usuniecia stwierdzonych uchybien w ustalonym terminie w przypadku,
gdy naruszenie dotyczy przepiséw i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy;

2) nakazanie: wstrzymania prac lub dziatalnosci, gdy naruszenie powoduje bezposred-
nie zagrozenie zycia lub zdrowia pracownikéw lub innych oséb wykonujacych te prace
lub prowadzacych dziatalnos¢; skierowania do innych prac pracownikéw lub innych oséb
dopuszczonych do pracy wbrew obowiazujacym przepisom przy pracach wzbronionych,
szkodliwych lub niebezpiecznych albo pracownikéw lub innych oséb dopuszczonych do
pracy przy pracach niebezpiecznych, jezeli pracownicy ci lub osoby nie posiadajg odpo-
wiednich kwalifikacji; nakazy w tych sprawach podlegajg natychmiastowemu wykonaniu;

3) nakazanie wstrzymania eksploatacji maszyn i urzadzen w sytuacji, gdy ich eksploata-
cja powoduje bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi; nakazy w tych sprawach
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu.

47



Ocena zgodnosci z prawem faktéw z zakresu prawa prywatnego...

przepiséw prawa pracy”. Nie budzi zadnych watpliwosci teza, ze odnosi
sie ono do catej gatezi prawa pracy. Podobnie ma sie sprawa na gruncie
art. 21 tej ustawy, regulujacym kontrole Panstwowej Inspekcji Pracy,
zgodnie z ktérym postepowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu
faktycznego w zakresie przestrzegania prawa pracy.

ll. Organ administracji wobec faktéw prawnych
regulowanych normami prawa prywatnego

W ramach tak zakreslonych przepiséw prawa organ administracji moze
stana¢ wobec faktéw prawnych, nalezacych bez watpienia do faktow
regulowanych prawem prywatnym. Jako przyklad moga postuzyc¢ naste-
pujace zdarzenia:

1) w spotce akcyjnej uchwaly zarzadu sa protokotowane niezgodnie
zwymaganiami kodeksu spétek handlowych (art. 376 k.s.h.),

2) wobrocie prawnym spoétka akcyjna narusza ustalone w statucie
i ujawnione w Krajowym Rejestrze Spotek zasady reprezentacji spotki
(art. 373 k.s.h.),

3) rada nadzorcza spo6tki akcyjnej nie zbiera sie na posiedzenia
(art. 389 § 3 k.s.h.),

4) osoba wchodzaca w sktad organu spétki akcyjnej nie przychodzi
na posiedzenia tego organu (art. 382 k.s.h.),

5) spétka narusza postanowienia umowne - naruszanie zasady pacta
sunt servanda (art. 354 § 3 k.c.).

W tym miejscu pojawia sie pytanie, czy tego typu sytuacje, podlega-
jace regulacjom prawa prywatnego, majg by¢ poddane badaniu i ocenie
z punktu widzenia zgodnosci z prawem przez organ administracji. Do
rzadkosci bowiem naleza sytuacje, w ktérych fakty prawa prywatnego
sg stwierdzone sagdowym orzeczeniem (wyrokiem lub postanowieniem).
W wiekszosci przypadkéw fakty takie nie zostaly nigdy zweryfikowane
przez podmiot niezalezny, spoza grona uczestnikéw stosunku prywat-
noprawnego. W zwigzku z tym organ administracji staje jako pierwszy
wobec takich faktow, do ktérych musi lub moze w jakis sposob sie odnies¢
realizujac swoje kompetencje.

Przyjmujac za punkt wyjscia wykfadnie jezykowo-logiczng nalezy
stwierdzi¢, ze organ administracji, w ramach ustawowych kompetencji
badania zgodnosci z prawem, jakie przyktadowo zakreslono powyzej, ma
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prawo bada¢ kwestie prywatnoprawne z punktu widzenia ich zgodnosci
wiasnie z prawem. W swietle powyzszych przyktadéw nie ma zadnych
podstaw, aby podda¢ w watpliwos¢ teze, ze kwestie prawa prywatnego
moga by¢ przedmiotem oceny organu administracji. Oczywiscie sama
ocena takich faktéw przez organ jest tylko podstawg do dalszych dziatan
organu administracji, podejmowanych z mocy przepiséw prawa publicz-
nego, ale to jest juz zupetnie inne zagadnienie.

Samo rozstrzygniecie kwestii za pomoca wykfadni jezykowo-logicz-
nej nie jest jednak wystarczajace. Moze bowiem zaistnie¢ wiele innych
okolicznosci, ktére zmienig powyzszy wynik interpretacyjny. W zwigzku
ztym w dalszym ciggu nalezy odnies¢ sie do innych kwestii mogacych
miec istotne znaczenie dla rozstrzygniecia problemu: a) celéw dziatania
organu administracji wskazanych w ustawie, b) interesu publicznego jako
podstawy dziatania organu administracji.

W pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ wyktadni celowosciowej przy-
wotanych przepiséw, bioragc pod uwage cele lub zadania organu admi-
nistracji zawarte w odpowiednich ustawach ,sektorowych”. W licznych
przypadkach ustawodawca zdecydowat sie na ich zdefiniowanie. Aby nie
przedtuzac niniejszych rozwazan, jako przyktad reprezentatywny dla cato-
$ci mozna wzig¢ pod uwage art. 4 ust. 1 przywotywanej wcze$niej ustawy
zdnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym, stanowiacy,
ze celem nadzoru jest zapewnienie prawidtowego funkcjonowania rynku
kapitatowego, w szczegoélnosci bezpieczenstwa obrotu oraz ochrony inwe-
storéw i innych jego uczestnikow, a takze przestrzegania regut uczciwego
obrotu. W tym kontekscie normatywnym nalezy postawi¢ pytanie, czy oce-
na faktow prawa prywatnego wykluczy realizacje ustawowo zakre$lonego
celu, bo tylko przy pozytywnej odpowiedzi mogtoby dojs¢ do zawezenia
wyniku interpretacji jezykowo-logicznej. Ot6z analizujac przepisy cyto-
wanej ustawy trudno znalez¢ argumenty za teza, ze uwzglednianie przez
organ administracji sytuacji requlowanych prawem prywatnym wyklucza
realizacje celéw, ktére wyznaczono organowi w ustawie. Wrecz przeciwnie,
mozna podac szereg uzasadnien dla tezy potwierdzajacej wynik wyktadni
jezykowo-logiczne;j.

W dalszej kolejnosci nalezy zatem rozwazy¢, czy na przeszkodzie zaan-
gazowaniu organu administracji w ocene faktéw prawnych prawa prywat-
nego nie stoi interes publiczny bedacy przestanka dziatania administracji.
Ot6z bez gtebokiego wnikania w kwestie zakresu pojecia ,interes publicz-
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ny”, co nie jest przedmiotem niniejszego opracowania, mozna stwierdzi¢,
ze interes publiczny jako przestanka dziatania administracji z samej natury
rzeczy nie sprzeciwia sie zaangazowaniu organu w ocene i ewentualnie
dalsze postepowanie wobec faktéw prawnych prawa prywatnego. Mozliwe
bowiem sa sytuacje, w ktérych fakty prawa prywatnego beda miescity sie
takze w kategoriach faktow objetych interesem publicznym. Pomijajac
kwestie teoretyczne, mozna podac jako przyktad sytuacje, gdy rada nad-
zorcza duzej instytucji finansowej (np. znaczacego banku) nie zbiera sie
na posiedzeniach i nie wykonuje swoich zadan. Z catg pewnoscia te fakty,
stanowigce naruszenie odpowiednich norm prawa handlowego, znajda sie
takze w obrebie interesu publicznego, ktéry uzasadni dziatanie wiasciwego
organu administracji publicznej, odpowiedzialnego za nadzér nad tg insty-
tucja. W zwigzku z powyzszym interes publiczny moze uzasadnia¢ dziatanie
organu administracji w ramach faktéw prawnych prawa prywatnego, a obie
te kategorie (interes publiczny i fakty prawne prawa prywatnego) jako takie
nie sa wzajemnie sprzeczne. Zatem i w tej kwestii mozna potwierdzi¢ wynik
uzyskany na podstawie wykfadni jezykowo-logiczne;j.

[ll. Teoretyczne ujecie ingerencji publicznoprawnej
w sfere prawa prywatnego.
Dualizm regulacyjny

Jezeli po przeprowadzeniu powyzszych rozwazan przyjmiemy za za-
sadng teze o obejmowaniu kompetencjg organu administracji publicznej
mozliwosci oceny faktéw prawa prywatnego', to w dalszym ciggu nalezy
rozwazy¢, jaki charakter teoretyczny maja normy bedace podstawa pu-
blicznoprawnej ingerencji w sfere regulowang prawem prywatnym.

W zakresie nadzoru publicznego nad zgodnoscia dziatarh podmio-
tu z prawem mozna wyréznic¢ trzy mozliwe koncepcje teoretyczne. Po
pierwsze mozna twierdzi¢, ze poprzez przyznanie organowi administracji
kompetencji do oceny faktéw prawnych prawa prywatnego mamy do
czynienia z normg o mieszanym charakterze — z elementami prywatno-
prawnymi i publicznoprawnymi, ktére wspotgrajg miedzy sobg tworzac
ztozong konstrukcje prawna.

15 Oczywiscie przy zatozeniu odpowiednich warunkéw normatywnych, analogicznych
do tych, jakie byly przedstawione przyktadowo w pierwszej czesci artykutu.
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Druga mozliwa koncepcja zaktada, ze poprzez przyznanie organowi
administracji kompetencji do oceny faktéw prawnych prawa prywatnego,
normy regulujace badane fakty prawne uzyskujag charakter publicznopraw-
ny, nie tracac przy tym charakteru prywatnoprawnego. A wiec zaczynaja
mie¢ charakter hybrydowy. W konsekwencji, przepisy budujace te normy
takze maja charakter hybrydowy, gdyz sg materiatem normatywnym,
z ktérego buduje sie norme prywatnoprawnga i norme publicznoprawna.

Trzecia mozliwa koncepcja za punkt wyjscia przyjmuje teoretycz-
noprawng idee sprzezonych norm prawnych. Idea sprzezonych norm
prawnych gtosi, ze sytuacja regulujaca zachowania podmiotéw sktada sie
dwoch norm prawnych, z ktérych kazda zawiera dwa elementy. Pierwsza
norma jest norma sankcjonowana, ktéra sktada sie z hipotezy i dyspozycji
w klasycznym rozumieniu tych elementéw jako adresata i okolicznosci
(hipoteza) oraz wzorca powinnego zachowania (dyspozycja). Druga norma
- sankcjonujgca — takze sktada sie z hipotezy, w ktérej przyjmuje sie, ze
adresat, znajdujacy sie w okolicznosciach wskazanych w hipotezie normy
sankcjonowanej nie zachowat sie zgodnie z dyspozycja normy sankcjo-
nowanej. W dyspozycji normy sankcjonujacej okreslony jest sposéb za-
chowania podmiotéw, ktérych zadaniem jest sankcjonowanie naruszenia
norm sankcjonowanych'. Aplikujac te koncepcje do rozwazanej sytuacji
mozna wskaza¢, ze norma sankcjonowana jest norma prawa prywatnego,
a norma sankcjonujaca — norma publicznoprawna.

Norma sankcjonowana

Norma ; -
prywatnoprawna Hipoteza Dyspozycja

Norma sankcjonujaca
Norma : -
publicznoprawna Hipoteza Dyspozydja

Rys. 1. Koncepcja norm sprzezonych — prywatnoprawnej i publicznoprawnej.

16T, Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1997, s. 63.
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Zatem wskutek przyznania organowi administracji kompetencji do
badania i oceny sytuacji prywatnoprawnej ustawodawca tworzy przepisy
budujace publicznoprawng norme sankcjonujgca. Oczywiscie nic nie stoi
na przeszkodzie, aby ustawodawca ustanowit takze przepisy do budowy
niezaleznej normy sankcjonujacej prawa prywatnego. To jest juz kwestig
oceny ustawodawcy, ktéry decyduje, jakiemu rezimowi prawnemu podda
okreslong sytuacje spoteczna.

Poza zakresem niniejszych rozwazan, jako absurdalna, nalezy pozo-
stawi¢ koncepcje czwarta, ktérg mozna przywotac ze wzgledéw systema-
tycznych, gtoszaca, ze w analizowanej konstrukcji prawnej kompetencje
organu administracji nabierajg charakteru prywatnoprawnego.

Sposréd wyzej wymienionych, najbardziej odpowiednig w mojej oce-
nie koncepcja wyjasniajacag badane zagadnienie jest koncepcja trzecia
- publicznoprawnej normy sankcjonujacej prywatnoprawna norme sank-
cjonowana. Powyzsza koncepcja dobrze wpisuje sie w problematyczng
kwestie sytuacji nadzorczych, czyli takich, gdy organ ocenia zgodnos¢
dziatania podmiotu nadzorowanego z przepisami prawa. W takich uwa-
runkowaniach normatywnych, przy zastosowaniu koncepcji dualizmu
regulacyjnego, sprawa wydaje sie jasniejsza'.

Naturalng konsekwencja powyzszej koncepcji jest teza, ze jesli mamy
do czynienia z sytuacjg regulowana norma prawa publicznego, sytuacja
ta staje sie faktem publicznoprawnym. Réwniez oczywista jest teza, ze
jesli mamy do czynienia z sytuacja regulowang norma prawa prywatnego,
dana sytuacja staje sie faktem prywatnoprawnym. Jesli w powyzszym
kontekscie rozwazy sie jako przyktad przywofane wczesniej wykonywa-
nie kompetencji przez rade nadzorczg duzej instytucji finansowej, wtedy
nalezy stwierdzi¢, ze jest to jedna ita sama sytuacja; samo zachowanie
rady nadzorczej podlega zatem dualistycznej regulacji i przez to staje
sie faktem prawnym w dwéch gateziach prawa. Mozna to okresli¢ jako
dualizm regulacyjny.

17 7darzaja sie takze inne sytuacje ingerencji publicznej w kwestie prywatnoprawne,
np. gdy organ administracji dokonuje zatwierdzenia jakiego$ aktu prawa prywatnego.
Tutaj rébwniez powstaje pytanie o konsekwencje tego aktu publicznego dla aktu prywat-
nego i o mozliwg konstrukcje teoretyczna. To zagadnienie, jako wykraczajace poza zakres
niniejszego opracowania, pozostawi¢ nalezy do dalszych badan.
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IV. Kognicja sagdu powszechnego w sprawach objetych
aktem dziatania administracji publicznej odnoszacym sie
do faktéw prawa prywatnego

Analizujgc w dalszej kolejnosci zagadnienie kognicji saqdéw w sprawach
bedacych przedmiotem rozwazan, badania nalezy rozpocza¢ od wskazania
nastepujacych przepisow:

1) art.365 § 1 k.p.c.’®, stanowiacy, ze ,Orzeczenie prawomocne wigze
nie tylko strony isad, ktéry je wydat, lecz réwniez inne sady oraz inne
organy panstwowe i organy administracji publicznej, a w wypadkach
w ustawie przewidzianych takze inne osoby”;

2) art. 170 p.p.s.a.”, w mysl ktérego ,Orzeczenie prawomocne wigze nie
tylko strony i sad, ktoéry je wydat, lecz réwniez inne sady i inne organy pan-
stwowe, a w przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby”".

Jak widac z powyzszego zestawienia przepisy te maja bardzo podob-
ng tres¢, nakazujaca okreslonemu zakresowi podmiotéw uwzgledniac
orzeczenie sadu, ktéry zajmowat sie dang sprawa. Jednakze nie mozna
w interpretacji pomina¢ przepisow okreslajacych zakres orzekania przez
poszczegdlne sady. | tak zgodnie z art. 1 k.p.c. ,Kodeks postepowania
cywilnego normuje postepowanie sagdowe w sprawach ze stosunkéw
z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekuriczego oraz prawa pracy,
jak réwniez w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych
sprawach, do ktérych przepisy tego Kodeksu stosuje sie zmocy ustaw
szczegolnych (sprawy cywilne)” Zgodnie zart. 2 § 1 k.p.c. ,Do rozpozna-
wania spraw cywilnych powotane sg sady powszechne, o ile sprawy te nie
naleza do witasciwosci sadow szczegodlnych, oraz Sad Najwyzszy.” Jak wyni-
ka zatem z powyzszych przepiséw, sady powszechne w trybie k.p.c. orze-
kaja wytacznie w sprawach cywilnych. Z kolei w mysl art. 1 p.p.s.a.,,Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi normuje postepowanie
sadowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci administracji publicz-
nej oraz w innych sprawach, do ktérych jego przepisy stosuje sie z mocy
ustaw szczegdlnych (sprawy sagdowoadministracyjne). Artykut 2 p.p.s.a.
stanowi, ze Do rozpoznawania spraw sagdowoadministracyjnych powofane

'8 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296 ze zm.).

19 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).
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sg sady administracyjne.” Nalezy wiec stwierdzi¢, ze sady administracyjne
w trybie p.p.s.a. orzekaja wytgcznie w sprawach administracyjnych. Majac
na wzgledzie tak okreslony zakres kompetencji sadéw powszechnych
i administracyjnych nalezy wyciggna¢ wniosek, ze orzeczenia przez nie
wydane odnosza sie swoim zakresem do odpowiedniej sfery: prywat-
noprawnej lub publicznoprawnej i tylko w tych sferach wigza inne sady,
organy administracji oraz inne osoby. Taka jest reguta ogélna wynikajaca
z cytowanych wyzej przepisow.

Jednakze, jak juz powiedziano, istniejg sprawy, stany faktyczne i praw-
ne, w ktérych kompetencje do oceny maja przyznane zaréwno sady
powszechne, jak i organy administracji publicznej oraz konsekwentnie
- sady administracyjne. Przyktadem tego rodzaju sytuacji moze by¢ przy-
wotany wczesniej brak wymaganej przez kodeks spétek handlowych liczby
posiedzen rady nadzorczej spo6tki akcyjnej. W takich warunkach sytuacje
dualistycznie regulowane podlega¢ beda normie ustanawiajacej kogni-
cje sadu powszechnego w zakresie praw i obowiazkéw stron stosunku
prywatnoprawnego (sfera prawa prywatnego) i jednoczesnie podlegac
beda normie publicznoprawnej, przyznajacej organowi administracji kom-
petencje do oceny okreslonych sytuacji, tu regulowanych réwniez norma
prywatnoprawng. W konsekwencji wiec, w mysl koncepcji dualizmu regu-
lacyjnego, orzeczenia sadu powszechnego w sprawach cywilnych beda
wigzaty wytacznie w sferze prawa prywatnego (praw i obowigzkéw stron
stosunku prywatnoprawnego). Natomiast moc wigzaca tych orzeczen nie
rozcigga sie na sfere administracyjng, w ktérej organ administracji z mocy
ustawy ma przyznane samodzielne kompetencje do oceny danej sytuacji,
a sad administracyjny ma kompetencje do badania oceny dokonanej przez
organ administracji.

Z inng sytuacja bedziemy mie¢ do czynienia w przypadku aktéow
dziatania organéw administracji w zakresie faktow prawnych prawa pry-
watnego i pézniejszych orzeczen sadowoadministracyjnych. Otéz te
orzeczenia sadowoadministracyjne beda wigzaty zaréwno w sprawach
administracyjnych i sgdowoadministracyjnych normowanych prawem pu-
blicznym (sfera administracyjnoprawna), jak i w sprawach cywilnych (sfera
prywatnoprawna). Wniosek ten wynika z brzmienia art. 170 p.p.s.a., ktory
stanowi, ze orzeczenie prawomocne wigze nie tylko strony i sad, ktory je
wydat, lecz réwniez inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach
w ustawie przewidzianych takze inne osoby.
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Nalezy jednakze wskaza¢, ze teoretycznie jest mozliwa sytuacja, w ktorej
ustawodawca przyzna sadowi powszechnemu kompetencje do prywatno-
prawnej oceny faktu prawa publicznego®. Wéwczas akty prawa publicznego
nie wigzatyby w sferze prywatnoprawnej, a sad powszechny miatby samo-
dzielnos¢ w dokonywaniu oceny i orzekaniu w zakresie tej sfery.

Teoretycznie rzecz ujmujac istniejg trzy warianty rozwoju sytuacji du-
alizmu regulacyjnego (obrazuje je rys. 2):

Postepowanie
sgdowoadministracyjne

2
Postepowanie
i przed sgdem
Postepowanie
administracyjne powszechnym

:

Rys. 2. Teoretyczne mozliwosci przebiegu sytuacji objetej dualizmem regulacyjnym.

1) sprawa zostaje rozstrzygnieta w postepowaniu przed organem admi-
nistracji, a nastepnie ten sam stan faktyczny (objety rozstrzygnieciem tylko
organu administracji) trafia pod rozstrzygniecie sadu powszechnego;

2) sprawa zostaje rozstrzygnieta przez organ administracji w poste-
powaniu administracyjnym, w dalszej kolejnosci rozstrzygniecie organu
zostaje skontrolowane (i np. potwierdzone) przez sad administracyjny,
a nastepnie ten sam stan faktyczny (objety juz rozstrzygnieciem admi-
nistracyjnym sadu administracyjnego) trafia pod rozstrzygniecie sadu
powszechnego;

20 Teoretycznie jest to mozliwe, jednakze nie s3 mi znane zadne tego rodzaju sytuacje.
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3) sprawa zostaje rozstrzygnieta przez sad powszechny, a nastepnie
ten sam stan faktyczny (objety juz rozstrzygnieciem sadu powszechnego)
staje sie podstawg dla orzeczenia organu administracji publicznej, a potem
dla sagdu administracyjnego.

W kazdym z tych przypadkéw mozliwa jest zbieznos¢ orzeczen sadoéw
albo ich rozbieznos¢. Sytuacja zbieznosci nie budzi zadnych kontrowersji,
natomiast w panstwie praworzadnym moze budzi¢ zastrzezenia sytuacja,
w ktorej sad powszechny, na gruncie tego samego przepisu (ale juz nie
normy prawnej) wyda rozstrzygniecie inne niz: 1) organ administracji albo
2) sad administracyjny.

Taka rozbieznos$¢ moze prima facie budzi¢ watpliwosci, ale z drugiej
strony mozna postawic teze, ze jest to sytuacja wzglednie naturalna,
wpisujaca sie w istote niezawistosci sedziowskiej. Po drugie, w praktyce
taka sytuacja bedzie rzadka i bedzie dotyczy¢ tylko kwestii watpliwych
prawnie. Po trzecie, nalezy stwierdzi¢, ze rozbiezne orzeczenia moga
by¢ wynikiem réznej perspektywy orzeczniczej. Organ administracji
publicznej, a w konsekwencji i sagd administracyjny, beda orzekac z per-
spektywy interesu publicznego. Z kolei sad powszechny bedzie orzekat
z perspektywy interesu indywidualnego kazdej ze stron. Stad naturalna
rzecza wydaja sie, mogace niekiedy wystapi¢, rozbieznosci orzecznicze.
Przyjecie tezy o koniecznosci uzgadniania orzeczen sagdowych mogtoby
spowodowac m.in. ten skutek, ze w faktach prywatnoprawnych, w wyni-
ku dominacji perspektywy indywidualnego interesu stron przed sadem
powszechnym, mogtaby zosta¢ zaburzona realizacja ustawowych zadan
organu administracji, co z kolei mogtoby zagrozi¢ realizacji interesu pu-
blicznego. Dotyczy to przede wszystkim norm prawnych zawierajacych
klauzule generalne.

V. Dotychczasowe orzecznictwo

Pewien dorobek orzeczniczy w zakresie analizowanego zagadnienia
zostat juz wypracowany na gruncie przepiséw o ochronie danych osobo-
wych. | tak, w sprawach o sygnaturach akt Il SA/Wa 1069/09 oraz Il SA/Wa
2226/05 WSA w Warszawie orzekt, ze Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych nie ma kompetencji do badania faktéw prawnych z zakresu
prawa prywatnego, gdyz nalezy to do kompetencji sadéw powszechnych.
Teza ta zostata wywiedziona na podstawie przepiséw ksztattujacych kom-
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petencje GIODO. Analizujac to zagadnienie sgd administracyjny zauwazyt,
ze przedmiotem kontroli Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobo-
wych, zgodnie z art. 12 pkt 1 ustawy o ochronie danych osobowych, jest
jedynie kontrola zgodnosci przetwarzania danych z przepisami o ochronie
danych osobowych. Sad administracyjny podkreslat, ze z tego przepisu
nie wynikaja uprawnienia dla GIODO do ingerowania w okreslone usta-
wowo kompetencje innych organdéw (sagdéw) i wkraczania w prowadzone
— w zakresie ich whasciwosci — postepowania oraz dokonywania meryto-
rycznej oceny poszczegoélnych czynnosci, wykonywanych w ramach tych
postepowan.

Jak wyraznie wida¢ z przytoczonego przepisu, kompetencje GIO-
DO w zakresie badania zgodnosci z prawem dziatalnosci jednostek sa
ograniczone tylko do jednej grupy przepiséw. Stad sad administracyjny
w analizowanej sprawie nie mogt orzec inaczej i na gruncie takiej regulacji
prawnej orzeczenia powyzsze nalezy uznac za catkowicie prawidtowe. Jed-
nakze tezy zawarte w tych orzeczeniach nie powinny by¢ podnoszone do
rangi regut ogolnych, poniewaz, jak wynika z przytoczonych na poczatku
przepisow, istnieja organy administracji, ktérych kompetencje kontroli
legalnosci dziatan jednostek sg zakreslone znacznie szerzej. W takich przy-
padkach teza o dualizmie regulacyjnym pozostaje spéjna z przywotanym
orzecznictwem sgdowoadministracyjnym.



TeReSA ROMER
Sedzia SN w stanie spoczynku

Wiasciwos¢ sadéw administracyjnych
i sgdow powszechnych
w sprawach z zakresu prawa pracy

Wiasciwos¢ rzeczowa sadoéw pracy obejmuje wszystkie sprawy sporne
z zakresu indywidualnego prawa pracy, z wyjatkiem spraw wytgczonych
zmocy prawa spod kompetencji sadéw pracy. Pojecie ,sprawy z zakresu
prawa pracy” zostato zdefiniowane w art. 476 § 1 k.p.c. i obejmuje:

1) roszczenia ze stosunku pracy,

2) roszczenia zwigzane ze stosunkiem pracy,

3) ustalenie istnienia stosunku pracy,

4) roszczenia z innych stosunkéw prawnych, do ktérych z mocy odreb-
nych przepiséw stosuje sie przepisy prawa pracy,

5) odszkodowania dochodzone od pracodawcy na podstawie przepiséw
o $wiadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych.

Sprawami o roszczenia ze stosunku pracy sg wszystkie sprawy, w kto-
rych podstawa dochodzenia jest roszczenie wynikajace z niewykonania lub
nienalezytego wykonania przez jedng ze stron stosunku pracy (pracownika
lub pracodawce) wobec drugiej strony obowigzkéw wynikajacych z tresci
zawartego stosunku pracy lub przepiséw prawa pracy. Sprawami o rosz-
czenia zwigzanymi ze stosunkiem pracy sag sprawy, ktére nie powstatyby,
gdyby nie zostat nawigzany stosunek pracy. Pojecie ,sprawy z zakresu
prawa pracy” jest szersze od pojecia ,sprawy ze stosunku pracy”.

Organami stosujgcymi prawo, przed ktérymi toczy sie ogdlne poste-
powanie administracyjne lub ktére prowadzg to postepowanie, sa organy
administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego. Organy te
stosujg prawo administracyjne materialne i proceduralne. Sporne jest,
czy organy administracji publicznej prowadzace ogdlne postepowanie
administracyjne moga stosowac normy nalezace do innych gatezi prawa.
Przyjmuje sie, ze przedmiotem stosowania moga by¢ te normy prawa cy-
wilnego, prawa pracy, ubezpieczen spotecznych iinnych dziedzin prawa,
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ktére upowazniaja organy administracji publicznej do zatatwiania spraw
indywidualnych w drodze decyzji. Adresatem aktu stosowania prawa
(decyzji) moze by¢ jedynie podmiot - strona - art. 28 k.p.a.!

Przez sprawe administracyjna rozumie sie konkretna sytuacje zyciowa,
w ktorej interes spoteczny i interes indywidualny maja, na podstawie pra-
wa administracyjnego, znalez¢ wyraz w postaci wtadczego rozstrzygniecia
wydanego po przeprowadzeniu odpowiedniego postepowania. Przepisy
k.p.a. nie majg zastosowania przy rozpoznawaniu spraw cywilnych w ro-
zumieniu art. 1 k.p.c., do ktérych m.in. naleza sprawy z zakresu prawa
pracy.

Wiasciwos¢ sadow pracy i sgdéw administracyjnych w sprawach z za-
kresu prawa pracy trudno poddaje sie uogdlnieniu czy oczywistemu
podziatowi przede wszystkim ze wzgledu na brak ostrego rozgraniczenia
pojec¢ wspodlnych prawu pracy i prawu administracyjnemu. Przykfadem
moze tu by¢ ten sam termin ,mianowanie” uzywany jako jeden ze sposo-
bow nawiazania stosunku pracy lub stosunku administracyjnoprawnego.
Réznica miedzy stosunkiem pracy nawigzanym na podstawie mianowania
a stosunkiem stuzbowym (administracyjnoprawnym) powstatym w wyniku
mianowania wyraza sie m.in. odmiennoscig warunkéw, na jakich dochodzi
do rozwigzania kazdego z tych stosunkéw.

W prawie pracy nie wystepuja obligatoryjne przestanki rozwigzania
stosunku pracy bez wzgledu na podstawy jego powstania, a wiec takze
mianowania. Takie przestanki sg natomiast okreslone w ustawach regu-
lujacych stosunki stuzbowe nawigzane na podstawie mianowania. Sam
charakter administracyjny mianowania nie przesadza, ze odpowiednie
decyzje administracyjne dotyczace tego stosunku sg decyzjami, ktére
automatycznie podlegajg kontroli sgdowoadministracyjnej. Ustawodaw-
ca bowiem moze przekaza¢ okreslong sprawe do rozstrzygania w trybie
niezgodnym z jej materialnoprawnym charakterem. Musi to jednak wy-
raznie wynika¢ z normy nalezacej przede wszystkim do dziedziny prawa
pracy. W uchwale z 8 czerwca 2010 r. Sad Najwyzszy stwierdzit: W sprawie
dotyczacej mianowania funkcjonariusza celnego na stopien stuzbowy
na podstawie art. 223 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej?

T A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Krakéw 2005.
2 Dz.U. Nr 168, poz. 1323 ze zm.
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droga sagdowa jest niedopuszczalna”. SN podkreslit, ze ocena dopusz-
czalnosci lub niedopuszczalnosci drogi sgdowej w konkretnej sprawie
zalezy przede wszystkim od tego, czy zgtoszone w pozwie roszczenie jest
sprawg z zakresu dziedzin prawa wymienionych w art. 1 k.p.c. Powstanie
stosunku cywilnoprawnego zalezne jest od istnienia stanu faktycznego,
z ktérym dyspozycja normy prawa cywilnego taczy taki skutek. Wedtug
jednolitych pogladéw doktryny stosunek stuzbowy funkcjonariusza cel-
nego jest stosunkiem o charakterze administracyjnoprawnym. Sprawy
0 roszczenia z tego stosunku stuzbowego nie sa sprawami z zakresu
dziedzin prawa wymienionych w art. 1 k.p.c. i nie maja charakteru spraw
cywilnych, w tym rozumieniu jednakze wolg ustawodawcy niektére z nich
zostaty przekazane do witasciwosci sadow pracy. W konsekwencji roz-
patrywanie sporéw o roszczenia funkcjonariuszy celnych ze stosunku
stuzbowego odbywa sie zaréwno w drodze postepowania przed sagdami
administracyjnymi, jak i przed sagdami pracy. Podstawowym kryterium dla
stwierdzenia witasciwej drogi dochodzenia okreslonych roszczen jest to,
czy rozstrzygniecie w danej sprawie wymaga decyzji administracyjnej.
Wbrew pogladom wyrazanym przez sady administracyjne, mianowanie
wymaga decyzji administracyjne;j.

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze brak w ustawie wyraznego wskaza-
nia, iz okreslone indywidualne sprawy administracyjne sa rozstrzygane
w drodze decyzji administracyjnej, nie przesadza o tym, ze sprawa nie
nalezy do kategorii spraw administracyjnych. Dla oceny, w jakiej drodze
maja byc¢ rozstrzygane okreslone sprawy sporne, najistotniejsze jest usta-
lenie natury prawnej stosunku prawnego, z ktérego spory wynikaja, a nie
rodzaj i charakter czynnosci stanowiacych ich przedmiot. Zastosowanie
w jakims$ przypadku do okreslonej czynnosci mieszczacej sie w stosunku
pracy (w obrebie spraw z zakresu prawa pracy) procedury administra-
cyjnej nie oznacza, ze powstaty na tym tle spor przestaje by¢ sporem ze
stosunku pracy i nie podlega rozpoznaniu w drodze postepowania przed
sadami pracy. Po to, by droga ta zostata wytaczona, potrzebny jest wyrazny
przepis. Sad Najwyzszy odwotat sie do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
SN z 18 listopada 2009 r.: W sprawach o roszczenia zotnierza zawodowego
0 potracong cze$¢ uposazenia i odsetki za zwtoke w wyptacie uposaze-
nia droga przed sadem powszechnym jest niedopuszczalna, chyba ze

3 Sygn. akt Il PZP 5/10, niepubl.
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uprzednio organ administracji wojskowej lub sad administracyjny uznaty
sie w tych sprawach za niewtasciwe (art.2 § 3 iart. 199" k.p.c.); wéwczas
wiasciwy jest sad pracy. W jej uzasadnieniu podkreslono, ze w sprawie
».mamy do czynienia z dziataniami organu administracji publicznej w ra-
mach administracyjnoprawnego stosunku stuzby”. Zatatwienie indywidu-
alnej sprawy administracyjnej w formie decyzji ma miejsce wéwczas, gdy
forma taka wynika z przepiséw prawa materialnego. Uprawnienie Zotnierza
do spornych naleznosci powstaje z mocy przepiséw prawa bez potrzeby
konkretyzowania stosunku administracyjnoprawnego przez wydanie
decyzji administracyjnej. Sad Najwyzszy zwrocit uwage, ze w orzecznic-
twie i doktrynie prawa administracyjnego wystepuja dwie tendencje
do poszukiwania podstaw prawnych wydania decyzji administracyjnej
— waska i szeroka. Wedtug koncepcji waskiej z decyzjg administracyjng
mamy do czynienia, gdy przepisy prawa materialnego w sposéb wyrazny
lub dorozumiany przewiduja taka forme. Koncepcja szeroka wyraza sie
w wystepujacym w nowszym orzecznictwie i doktrynie bardziej liberalnym
podejsciu do poszukiwania podstaw prawnych decyzji — az do stanowiska
dopuszczajacego, ze z tytutu prawa do uposazenia zotnierzowi zawodo-
wemu przystuguje roszczenie, o ktérym rozstrzygajg wtasciwe organy
wojskowe decyzjg administracyjna (rozkaz personalny), od ktérej mozna
whnie$¢ skarge do sadu administracyjnego. Sad Najwyzszy podkreslit, ze
podjeta uchwata nie jest sprzeczna z licznymi orzeczeniami przyjmujacy-
mi wiasciwos¢ sadu powszechnego o odsetki nalezne funkcjonariuszowi
pozostajacemu w administracyjnoprawnym stosunku stuzby. Dotyczy to
sytuacji, gdy ustawy regulujace status prawny funkcjonariuszy nie przewi-
duja wprost prawa do odsetek i gdy prawo to trzeba wywies¢ z przepiséw
kodeksu cywilnego. Jesli organ wojskowy lub sad administracyjny btednie
uznat sie za niewtasciwy do rozpoznania spraw zotnierzy zawodowych
0 uposazenie i odsetki, to obowigzany jest je rozpoznac¢ sad powszechny,
ktérym zgodnie z uchwatg sktadu siedmiu sedziéw SN z 26 stycznia 2006 r.
wiasciwy jest sad pracy®. Stosunek stuzbowy funkcjonariusza nie jest
wprawdzie stosunkiem cywilnoprawnym, ale jego cechy wykazuja znaczne
podobienstwo do stosunku pracy. Funkcjonariusz wykonuje obowiazki
stuzbowe zblizone do obowigzkéw pracowniczych, a jako $wiadczenie

4 Sygn. akt Il PZP 7/09, OSNP 2010, nr 7-8, poz. 82.
® Sygn. akt Ill PZP 1/05, OSNP 2006, nr 15-16, poz. 227.
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wzajemne otrzymuje uposazenie bedgce wynagrodzeniem sensu largo.
Roszczenie funkcjonariusza Strazy Granicznej o odsetki za opdznienie
w wypfacie uposazenia jest sprawg cywilng (art. 2 § 1 k.p.c.), a do jej roz-
poznania ze wzgledéw merytorycznych wihasciwy jest sad pracy.

Podstawowym kryterium dla stwierdzenia wiasciwej drogi dochodzenia
roszczen jest ocena, czy rozstrzygniecie w danej sprawie wymaga decyzji
administracyjnej. Brak w ustawie wyraznego wskazania, ze indywidualna
sprawa administracyjna jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyj-
nej, nie przesadza, ze sprawa taka nalezy do kategorii spraw administra-
cyjnych zatatwianych w trybie k.p.a. A. Swigtkowski uwaza, ze stuzbowe
stosunki pracy od zobowigzaniowych rézni stopien nasycenia pierwiast-
kami administracyjnymi. Minimalne wystepowanie pierwiastkéw admi-
nistracyjnych w stosunkach pracy z nauczycielami upodabnia te stosunki
do zobowigzaniowych stosunkéw pracy. Znaczne, niemal stuprocentowe
nasycenie pierwiastkami administracyjnymi stosunkéw pracy zawodowych
wojskowych, funkcjonariuszy organizacji paramilitarnych nie uzasadnia
rezygnacji prawa pracy z badania tych stosunkéw prawnych i uznawania
ich za stosunki prawa administracyjnego®.

W komentarzu do k.p. K. Jaskowski i E. Maniewska podkreslaja, ze sg
dwa rodzaje mianowania (nominacji). W art. 76 k.p. jest mowa o nominacji,
ktéra powoduje powstanie stosunku pracy (tzw. stuzbowego stosunku
pracy). Ponadto sg nominacje, ktérych skutkiem jest powstanie stosunku
stuzbowego o charakterze administracyjnoprawnym. Dotyczy to stuzb
mundurowych: zotnierzy zawodowych, policjantéw, funkcjonariuszy
Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Strazy Pozar-
nej, Stuzby Wieziennej i Strazy Granicznej. Wobec tych oséb kodeks pracy
nie ma zastosowania, chyba Ze ustawa regulujaca ich stosunek stuzbowy
w pewnym zakresie odsyta do tego kodeksu’.

Rozréznienie dwoéch rodzajéw mianowan byto juz w dniu 1 marca
1983 r. przedmiotem uchwaty potaczonych Izb - Cywilnej oraz Administra-
cyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego®. W uchwale
tej przyjeto, ze Naczelny Sad Administracyjny nie jest wasciwy do rozpa-
trywania sporéw ze stosunku pracy nawigzanego na podstawie miano-

6 A. Swiatkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa, s. 330.
7 K. Jaskowski, E. Maniewska, Kodeks pracy. Komentarz, Krakéw 2004.
8 Sygn. akt I AZP 111/82, OSNCP 1983, nr 110, poz. 147.
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wania. W tych sprawach witasciwy jest sad pracy. W uzasadnieniu uchwaty
podkreslono, ze o whasciwosci NSA moze stanowi¢ przepis szczegoélny.
Z orzecznictwa NSA wyptywa wiele kryteriow rozgraniczajacych stosunek
stuzbowy, ktory ma charakter administracyjnoprawny, od stosunku pracy.
Konieczna jest wiec analiza poréwnawcza elementéw ksztattujacych (wa-
runkéw powstania i rozwigzania, a nie i tylko uprawnien i obowigzkow)
stosunki pracy i stuzbowy. Warunki rozwigzania stosunku pracy i stosunku
stuzbowego sa odmienne. Na podkreslenie zastuguje to, ze w prawie pracy
nie wystepuja obligatoryjne przestanki rozwigzania stosunku pracy, nato-
miast w ustawach regulujacych m.in. stosunki stuzbowe takie przestanki
zostaty okreslone.

Wedtug uchwaty skfadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 22 paz-
dziernika 1996 r.. ,Mianowanemu pracownikowi kolejowemu w sprawie
rozwigzania stosunku pracy przystuguje odwotanie do sadu pracy, nato-
miast nie przystuguje mu skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego
na decyzje kierownika jednostki nadrzednej nad jednostka organizacyjng
zatrudniajgca pracownika wydana na podstawie § 46 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 1974 r. w sprawie praw i obowigzkéw
pracownikéw kolejowych™. W uzasadnieniu tej uchwaty podkreslono, ze
brak jest wylaczenia stosowania przepiséw kodeksu pracy o rozpatrywaniu
sporéw podlegajacych wiasciwosci saddw pracy w odniesieniu do miano-
wanych pracownikéw kolejowych. Odmiennos¢ procedury dochodzenia
roszczen ze stosunku pracy tych pracownikéw polega tylko na tym, ze
przed wystapieniem do sadu powszechnego (sagdu pracy), pracownik taki
w okreslonych sprawach musi wyczerpac¢ dwuinstancyjne postepowanie
administracyjne. Skoro sprawy z zakresu prawa pracy w rozumieniu art. 9
k.p. sg sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 i 2 k.p.c., to ewentualne
watpliwosci interpretacji art. 196 § 4 pkt 7 k.p.a. nalezy usuwac na rzecz
przyjmowania wiasciwosci sgdu powszechnego, a nie sagdu administracyj-
nego jako sadu szczegdlnego.

Mianowanie pracownika samorzagdowego jest czynnoscig prawna
z zakresu prawa pracy, do ktérej nie majg zastosowania przepisy k.p.a.
— stwierdzit SN w wyroku z 23 listopada 2004 r., podkreslajac, ze w przy-
padku mianowania pracownika samorzadowego nie powstaje stosunek
administracyjnoprawny, ale stosunek pracy na podstawie mianowania

9 Sygn. akt Il AZP 3/96, OSNP 1997, nr 5, poz. 60.
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W rozumieniu prawa pracy, zgodnie z art. 76 k.p.'”® W doktrynie i orzecz-
nictwie podkresla sie, ze sam charakter administracyjny ,mianowania” nie
przesadza kwestii, iz odpowiednie decyzje administracyjne sg decyzjami,
ktére podlegaja automatycznie kontroli sgdowoadministracyjnej. Jakkol-
wiek ustawodawca z réznych przyczyn moze, cho¢ nie jest to pozadane,
okreslong sprawe - bez wzgledu na jej charakter — przekaza¢ do roz-
strzygania w trybie niezgodnym z jej materialnoprawnym charakterem,
to jednak poddanie okreslonej sprawy trybowi niezgodnemu z naturg
prawng sprawy musi wynikac¢ z normy wyrazZnie to czynigcej, w szczegol-
nosci normy nalezacej do dziedziny prawa pracy.

W literaturze prawa pracy pojawiat sie postulat przekazania wszyst-
kich spraw o roszczenia ze stosunkéw pracy pracownikéw mianowanych
sagdom pracy. Stanowisko takie przedstawita miedzy innymi T. Liszcz
krytykujac zwtaszcza traktowanie przez ustawodawce aktéw rozwigzania
stosunku pracy z mianowania jako decyzji administracyjnych oraz wska-
Zujac na réznego rodzaju komplikacje praktyczne i formalne, jakie wigza
sie z orzekaniem w tych sprawach przez NSA, poczynajac od zbednego
dualizmu, jaki w tym zakresie sie utrzymuje (czes¢ spraw dotyczacych
rozwigzania stosunkéw pracy ogétu pracownikéw mianowanych nalezy
do sadow pracy, a cze$¢ miesci sie we wiasciwosci NSA), poprzez ogra-
niczone mozliwosci NSA w dogtebnej ocenie prawidtowosci rozwigzania
stosunku pracy, a kornczac na wylaczeniu spod egzekucji sgdowej orzeczen
sadu administracyjnego, zréwnanych w skutkach z przywréceniem do
pracy. Dla oceny, w jakiej drodze maja by¢ rozstrzygane okreslone sprawy
sporne najistotniejsze w charakterze punktu wyjscia i ogélnej zasady, jest
ustalenie natury prawnej stosunku prawnego, z ktérego spory wynikaja,
nie zas rodzaj i charakter czynnosci (szeroko rozumianej) stanowigcych
ich przedmiot. Stad tez zastosowanie w jakims przypadku do okreslonej
Czynnosci mieszczacej sie w stosunku pracy (w obrebie spraw z zakresu
prawa pracy) procedury administracyjnej nie oznacza, ze powstaty na tym
tle spor przestaje by¢ sporem ze stosunku pracy i nie podlega rozpoznaniu
w drodze postepowania przed sadami pracy. Po to, by droga ta zostata
wytaczona, potrzebny jest wyrazny przepis''.

10 Sygn. akt | PK 35/04, OSNP 2005, nr 11, poz. 160.
T, Liszcz, Nowa regulacja niezwtocznego rozwiqzania stosunku pracy przez pracownika,
PiZS 1996, nr 4, s. 41 i nast.
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Wiasciwos¢ sadow pracy do rozpoznawania sporéw ze stosunku pracy
pracownikéw samorzadowych uznato Kolegium Kompetencyjne przy Sa-
dzie Najwyzszym w postanowieniu z 4 pazdziernika 1996 r., podkreslajac,
ze spory ze stosunku pracy pracownikéw samorzadowych rozpoznaja
sady pracy (art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych'?) bez wzgledu na podstawe nawigzania stosunku pracy™.
Aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych™ w art. 43 ust. 2 zawiera praktycznie identyczny przepis,
jak art. 31 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych z 1990 .

Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie dominuje poglad, ze w spra-
wach z zakresu prawa pracy wihasciwe s sady powszechne (sady pracy),
jezeli co innego nie wynika z jednoznacznego upowaznienia ustawo-
wego.

Podstawowym kryterium dla stwierdzenia wtasciwej drogi dochodzenia
roszczen jest ocena, czy rozstrzygniecie w danej sprawie wymaga decyzji
administracyjnej. Brak w ustawie wyraznego wskazania, ze indywidualna
sprawa administracyjna jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyj-
nej, nie przesadza, ze sprawa taka nalezy do kategorii spraw administra-
cyjnych zatatwianych w trybie k.p.a.

W kodeksie postepowania administracyjnego wyraznie zaktada sie, ze
decyzje administracyjne zapadajace w toku postepowania instancyjnego
(,w trybie przepiséw o postepowaniu administracyjnym”) nie musza
naleze¢ do wtasciwosci sadéw administracyjnych m.in. w tych przypad-
kach, w ktérych przewidziana jest wtasciwos¢ innych sadow. Co wiecej,
jest zasada, ze jezeli mieszcza sie one w kompetencji sagdéw (innych niz
administracyjne), to aby mogty sta¢ sie przedmiotem skargi wnoszonej
w trybie k.p.a. musi istnie¢ osobny przepis, ktory to przewiduje. Jesli
chodzi o sprawy, ktére niejako zistoty swojej (natury prawnej stosunku
prawnego) mieszcza sie w ramach kompetencji sadéw innych niz admi-
nistracyjne, to aby mogty stac sie one przedmiotem skargi potrzebna jest
osobna norma prawna. Nie wystarczy norma postanawiajaca, ze sa one
rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych, czy tez, ze rozstrzyga
sie 0 nich w trybie przepiséw o postepowaniu administracyjnym.

2Dz, U. 22001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.
13 Sygn. akt IIl KKO 1/96, OSNP 1997, nr 10, poz. 179.
4 Dz, U. Nr 223, poz. 1458.
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Kontrola sagdéw administracyjnych w sprawach zakresu prawa pra-
cy byfa przedmiotem Il Letnich Warsztatow Doktoranckich w dniach
10-13 lipca 2009 r. w Rzeszowie. Przygotowane referaty miaty podja¢
prébe odpowiedzi na pytanie, czy powierzenie orzekania w tego rodzaju
sprawach zaréwno sgdom powszechnym, jak i sgdom administracyjnym
jest trafnym zatozeniem ustawodawcy i czy aktualnie istniejaca kognicja
sadéw administracyjnych w tych sprawach zostata racjonalnie uksztatto-
wana, zwazywszy ze sady te, co do zasady, nie prowadza wtasnego poste-
powania dowodowego. Dominujacy okazat sie poglad, ze sgdowa kontrola
w sprawach z zakresu prawa pracy powinna naleze¢ do wtasciwosci sadéw
administracyjnych, wtedy gdy przedmiotem tej kontroli sg prawne formy
dziatania administracji wskazane w art. 3 § 2 prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Artur Szewczyk podkresla, ze status prawny funkcjonariuszy Stuzb
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzb Wywiadu Wojskowego zostat ure-
gulowany w odrebnej ustawie o stuzbie funkcjonariuszy tych stuzb (Dz. U.
22006 . Nr 104, poz. 709, 710, 711)'. Stosunek stuzbowy funkcjonariusza
powstaje z chwilg mianowania na podstawie dobrowolnego zgtoszenia sie
do stuzby. Stosunek ten nie jest stosunkiem pracy, lecz specjalnym sto-
sunkiem administracyjnym. Charakterystyczna cecha tych stosunkéw jest
wiadczos¢, w odréznieniu od zasady rownosci stron stosunku obligacyjne-
go (stosunku pracy). Wtadczos¢ ta przejawia sie w petnej dyspozycyjnosci
funkcjonariuszy, ktérej wyrazem jest moznos¢ jednostronnego regulo-
wania przez wtadze stuzbowg istotnych elementéw tresci tego stosunku.
Dlatego tez osoby petnigce stuzbe w wymienionych formacjach nie sg
pracownikami w rozumieniu art. 2 k.p., ale funkcjonariuszami. Inaczej tez
okresla sie ich charakter pracy - stuzba, otrzymujg uposazenie zamiast
wynagrodzenia itd. Autor zwraca uwage, ze Sad Najwyzszy w uchwale
z 5 grudnia 1991 r. stusznie okreslit, iz nasilenie pierwiastkéw wtadczych
w stosunkach stuzbowych jest tak wielkie, ze regulacje z zakresu prawa
pracy s mniej przydatne od regulacji administracyjnych. To wiasnie ten
element wtadczosci ma decydujace znaczenie przy podziale stosunkéw
na stosunki stuzbowe i stosunki pracy. Wedtug A. Szewczyka stosunek
stuzbowy to specjalny stosunek administracyjny, w ktérym brak jest ele-

15 A. Szewczyk, Status prawny funkcjonariuszy wojskowych stuzb specjalnych, ,Wojskowy
Przeglad Prawniczy” 2007, nr 3, s. 83.
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mentu konstytutywnego dla stosunkéw obligacyjnych - réwnorzednosci
podmiotéw. Tres¢ tego stosunku ustalajg rozkazy i polecenia przetozonych,
ktérych podstawa sa przepisy ustawowe okreslajace prawa i obowiazki
funkcjonariuszy réznigce sie od obowigzkéw pracowniczych. Gotowos¢
poswiecenia sie stuzbie oraz petng lojalnos¢ kandydat stwierdza w specjal-
nej formule roty $lubowania. Jednostronne okreslenie sktadnikéw tresci
stosunku stuzbowego nastepuje wiasciwie bez zgody funkcjonariusza.
Inng cecha odrézniajaca tych funkcjonariuszy od pracownikéw jest bez-
wzgledne wykonywanie rozkazéw. Granice stanowi ustawowo okre$lona
mozliwo$¢ odmowy, woéwczas gdy wykonanie rozkazu taczytoby sie z po-
petnieniem przestepstwa.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie, ze przepis
art. 8 ust. 2 pkt 1 ustawy zdnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej
zotnierzy zawodowych's, ktéry wytgcza wniesienie skargi do sgdu admini-
stracyjnego na decyzje w sprawach wyznaczenia zotnierza zawodowego
na stanowisko stuzbowe, nie ma zastosowania do skargi na zawarte w de-
Cyzji o wyznaczeniu na stanowisko stuzbowe rozstrzygniecie o naleznym
zotnierzowi uposazeniu'. W uzasadnieniu NSA podkreslit, Ze wynikajace
ze stosunku stuzbowego Zotnierza zawodowego sprawy o uposazenie sa
sprawami, w ktérych Zotnierz zawodowy moze wnie$¢ skarge do wiasci-
wego sadu administracyjnego (art. 8 ust. 1 ustawy). Zotnierz zawodowy
bowiem otrzymuje uposazenie w okreslonej wysokosci i z tytutu prawa
do uposazenia przystuguje mu roszczenie (art. 75 ust. 1 ustawy), o ktérym
rozstrzygaja whasciwe organy wojskowe w drodze decyzji (rozkazu perso-
nalnego), od ktérej mozna wnies¢ skarge do sagdu administracyjnego (art. 8
ust. 1 ustawy). To, ze w sprawach o wyznaczenie, przeniesienie i zwolnienie
ze stanowiska stuzbowego zostato wytaczone prawo do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego, nie moze oznacza¢, ze tym samym wytgczone
zostato prawo do sgdu w sprawie o uposazenie z tego tylko powodu, ze
decyzja o przeniesieniu lub wyznaczeniu na stanowisko stuzbowe okresla
takze wysokos$¢ naleznego zotnierzowi uposazenia.

W innym wyroku sadu administracyjnego podkreslono, ze mianowanie
na stanowisko réwnorzedne z zajmowanym przed powotaniem doko-

16 Dz. U. Nr 179, poz. 1750 ze zm.
7 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 10 kwietnia 2006 r., | OPS 3/06, ONSAIWSA
2006, nr 3, poz. 69.
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nywane jest w formie decyzji administracyjnej. W zwigzku z tym prosba
osoby zainteresowanej, ztozona w trybie art. 45 ust. 2 ustawy o pracow-
nikach urzedéw panstwowych, winna by¢ rozstrzygnieta (pozytywnie
lub negatywnie) w formie decyzji, o jakiej stanowig art. 104 i art. 109 § 1
k.p.a. Sad administracyjny uznat, ze pismo Dyrektora Urzedu Morskiego
w Gdyni, odmawiajgce mianowania skarzacego na stanowisko réwnorzed-
ne z zajmowanym przed powotaniem, zawiera elementy, ktére pozwalaja
zakwalifikowac je jako decyzje administracyjna'®. Sad administracyjny
przyjat takze, ze obowiagzki dotyczace swiadczen zwigzanych ze stosun-
kiem pracy, nakladane decyzjami Panstwowej Inspekcji Pracy, podlegaja
egzekucji administracyjnej. Za niewyptacenie pracownikom naleznych
pieniedzy pracodawca moze by¢ nawet kilkakrotnie ukarany grzywna
tacznie do 100 000 zt".

Rozpoznajac sprawe dotyczaca pracownika NIK Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uznat, ze przepis art. 93 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*® okresla w sposdb wyczerpujacy
przestanki wypowiedzenia stosunku pracy mianowanemu pracownikowi
NIK. Daleko idace ograniczenia w zakresie wypowiadania stosunku pracy
pracownikom minowanym oznaczajg, ze prawo pracodawcy do podej-
mowania rozstrzygniec¢ dotyczacych pracownikéw spetniajacych warunki
do nabycia prawa do emerytury nie moze by¢ naduzywane. Uzycie
w ust. 2 art. 93 tej ustawy zwrotu ,mozna rozwigza¢” oznacza, ze decyzja
w przedmiocie rozwigzania z mianowanym pracownikiem stosunku pra-
cy za wypowiedzeniem, oparta na tej podstawie, ma charakter decyzji
uznaniowej. Racjonalnos$¢ decyzji w sprawie wypowiedzenia stosunku
pracy pracownikowi mianowanemu moze zosta¢ zweryfikowana przez
sad administracyjny w oparciu o uzasadnienie decyzji. Tylko z uzasadnie-
nia decyzji bedg wynikaty okolicznosci racjonalizujace decyzje Prezesa
NIK, ktore zdecydowaty o skorzystaniu z uprawnienia do rozwigzania
stosunku pracy na podstawie art. 93 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK. Wobec
tego uchybienie wymaganiom art. 107 § 1 3 k.p.a., polegajace na braku
odniesienia sie do okolicznosci towarzyszacych podjeciu decyzji o zwol-
nieniu konkretnego pracownika z uwagi na osiagniecie wieku i stazu

18 Wyrok WSA w Warszawie z 18 stycznia 2006 r., Il SA/WA 2063/05.
19 Wyrok WSA w Warszawie z 3 sierpnia 2004 r,, Il SA/Wa 674/04.
20 Dz, U. 22001 r. Nr 85, poz. 837 ze zm.
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pracy wymaganych do nabycia emerytury, jest uchybieniem mogacym
miec istotny wptyw na wynik sprawy?'.

W kolejnym orzeczeniu sad administracyjny uznat, ze: ,Istota stuzby
jest dyspozycyjnos¢ funkcjonariusza, wynikajagca z normy art. 10 ustawy
pragmatycznej. Zatem w ramach jednego Urzedu Celnego, funkcjonariusz
moze by¢ kierowany, na zasadzie polecenia stuzbowego upowaznionego
przetozonego, do petnienia stuzby na identycznym lub réwnorzednym
stanowisku. Takie rozstrzygniecie nie jest decyzja w rozumieniu przepiséw
Kpa (...). Natomiast zastosowania formy decyzji bedzie wymagato takie
rozstrzygniecie co do warunkéw petnienia stuzby, ktére zmienia istote tych
warunkow (...)"?2. W odniesieniu do stosunku pracy etatowego cztonka
kolegium regionalnej izby obrachunkowej NSA przyjat, ze podstawa jego
rozwigzania jest odwotanie. Prezes Izby dokonuje w imieniu Izby czynno-
$ci z zakresu prawa pracy. Jezeli etatowy cztonek kolegium regionalnej
izby obrachunkowej wnosi o rozwigzanie z nim stosunku pracy, to musi
liczy¢ sie z tym, Ze realizacja tego wniosku doprowadzi do odwotania go
z zajmowanego stanowiska?.

W odniesieniu do analizowanego problemu wypowiadat sie takze
Trybunat Konstytucyjny, ktéry przyjat, ze funkcjonariuszom policji przy-
stuguje prawo zadania poddania stuzbowej opinii kontroli sgdowej, jako
ze przetozony wiasciwy do rozpoznania odwotania od tej opinii wydaje
w tym zakresie ostateczng decyzje (art. 23 § 2 pkt 1 p.p.s.a.)*.

Celem przedstawienia wybranych orzeczen Sadu Najwyzszego oraz
Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sgdéw administra-
cyjnych byto wykazanie specyfiki probleméw z zakresu prawa pracy, z jaka
maja do czynienia sady administracyjne i sady powszechne. Dokonana
analiza pozwala na stwierdzenie, Zze koncepcje dotyczace powierzenia
wszystkich spraw z zakresu prawa pracy sgdownictwu powszechnemu sa
nierealne w $wietle ré6znorodnosci stosunkéw administracyjnoprawnych,
w ktorych dochodzi do $wiadczenia pracy lub stuzby, ale na podstawie
odmiennych, specyficznych regulacji, w ktérych przepisy prawa pracy
nie zawsze maja i moga miec zastosowanie. Dotychczasowy dorobek

21 Wyrok NSA z 5 marca 2008 r., | OSK 418/07.

22 Wyrok WSA w Warszawie z 22 grudnia 2009 r., Il SA /WA 1308/09.

23 Wyrok NSA z 21 stycznia 2009 1., | OSK 139/08.

24 postanowienie TK z 3 listopada 2006 r., Tw 5/05, OTK ZU-B 2006, nr 6, poz. 253.
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orzeczniczy zarowno sadéw powszechnych, jak i sgdéw administracyjnych,
wykazuje nie tylko odrebnos¢ stosunkéw prawnych, w ramach ktérych
petniona jest praca, lecz takze istotne réznice w dochodzeniu roszczen,
czy to ze stosunku pracy w rozumieniu przepiséw prawa pracy, czy ze
stosunku administracyjnoprawnego.



Prof. dr hab. WALERIAN SANETRA
Uniwersytet w Biatymstoku
Sedzia SN

Wiasciwos¢ sadow powszechnych
(sadow pracy i ubezpieczen spotecznych)
i sadow administracyjnych w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych

Rozwazania na temat wiasciwosci sgdéw powszechnych (sagdéw pracy
i ubezpieczen spotecznych) oraz wiasciwosci sgdéw administracyjnych
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych godzi sie rozpocza¢ od
kilku uwag natury historycznej i ustrojowej. W okresie miedzywojennym
pojawita sie nie tylko mysl, by z uwagi na swoistos¢ stosunkéw pracy,
a zwtaszcza potrzebe procesowej ochrony ich stabszej strony, powota¢
do zycia odrebne sadownictwo pracy, ale by takze sagdownictwo takie
stworzy¢ dla spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych.

W warunkach polskich mysl ta znalazta wyraz zwtaszcza w przyjeciu
dla spraw z zakresu prawa pracy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z dnia 23 marca 1928 r. 0 sadach pracy’, ktére zastgpione zostato
przez rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika
1934 r. - Prawo o sagdach pracy? Tworzone sady pracy istniaty poza struk-
turg sagdéw powszechnych i okreslane byly mianem sadéw samoistnych
(samoistne sady pracy). Sady te zostaty zniesione przez dekret z dnia
26 pazdziernika 1950 r. o przekazaniu sagdom powszechnym spraw w za-
kresie sgdownictwa pracy® (w art. 2 tego dekretu postanowiono: ,znosi
sie szczegodlne sadownictwo pracy”).

Jesdli chodzi o ubezpieczenia spoteczne, to odrebne sady powotane
zostaty przez ustawe z dnia 28 lipca 1939 r. — Prawo o sadach ubezpieczen

! Dz. U. Nr 37, poz. 350.
2 Dz.U. Nr 95, poz. 854.
3 Dz. U. Nr 49, poz. 446.
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spotecznych* Wprowadzenie odrebnych sadéw, ktére w swym orzecznic-
twie taczyty jednoczesnie rozstrzyganie spraw z zakresu prawa pracy ze
sprawami z zakresu ubezpieczen, nastapito z chwilg wejscia w zycie ustawy
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. o okregowych sadach pracy i ubezpieczen
spotecznych®. Zmiana ta miata charakter radykalny, bo - po pierwsze - sa-
downictwo pracy znalazto sie poza ramami sgdownictwa powszechnego
oraz — po drugie - w odrebnych sadach potaczono sprawy z zakresu
stosunkow pracy i sprawy z ubezpieczenia spotecznego, a jednocze$nie -
po trzecie — miata charakter kompleksowy, gdyz zasadniczo organami
pierwszoinstancyjnymi w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych staly sie ciata spoteczne (komisje, rady nadzorcze), a Trybunat
Ubezpieczen Spotecznych, ktéry w sprawach ubezpieczen spotecznych
petnit role drugiej instancji, zostat zniesiony, zas ustawa z dnia 28 lipca
1939 r. zostata uchylona. Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. zostata
uchylona przez ustawe z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rozpoznawaniu przez
sady spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznychb, ktéra
ustanowita zasade, ze dotychczasowe okregowe sady pracy i ubezpieczen
spotecznych ,staja sie zdniem wejscia w zycie niniejszej ustawy odrebny-
mi jednostkami organizacyjnymi sagdéw wojewddzkich, wtasciwych dla
miast bedacych siedzibami okregowych sadéw pracy i ubezpieczen spo-
tecznych’, co oznaczato wigczenie tych sadéw w strukture organizacyjna
sadownictwa powszechnego.

Dokonujac tej zmiany objeto jednoczesnie unormowaniami kodeksu
postepowania cywilnego — obok spraw z zakresu prawa pracy - takze spra-
wy z zakresu ubezpieczen spotecznych (art. 1 k.p.c.) i w odpowiedni spo-
séb rozbudowano (przebudowano) postepowanie odrebne w sprawach
pracowniczych (Scisle bioragc — postepowanie w sprawach o roszczenia
pracownikéw), wprowadzajac postepowanie odrebne ,w sprawach z za-
kresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych” (dokonano tego nowelg do
kodeksu postepowania cywilnego réwniez z dnia 18 kwietnia 1985 r.).

Potaczenie rozpoznawania spraw z zakresu prawa pracy ze sprawami
z zakresu ubezpieczen spotecznych, przy przyjeciu w pewnym stopniu

4Dz U.z1961r. Nr41, poz. 215 ze zm. Ustawa ta nie weszta przed wojna w zycie
w zwigzku z wybuchem Il wojny $wiatowej, natomiast zaczeto ja stosowac po wojnie.

5> Dz.U. Nr 39, poz. 231 ze zm.

6 Dz. U. Nr 20, poz. 85 ze zm.

72



WALERIAN SANETRA

wspolnych regut postepowania i powierzenie ich jednemu rodzajowi
sadow - poza systemem sadownictwa powszechnego - tj. okregowym sa-
dom pracy i ubezpieczen spotecznych, miato miejsce w latach 1975-1985.
Natomiast od 1985 r. wprawdzie nie ma juz odrebnego (poza systemem
sadownictwa powszechnego) sadownictwa w sprawach z zakresu prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych, ale sady pracy, sady ubezpieczen spo-
tecznych, sady pracy i ubezpieczen spotecznych dziatajace na zasadach
wydziatéw w sgdach powszechnych majg wich ramach pewne swoiste
cechy, co wyraza takze stosowane wobec nich nazewnictwo. Ponadto
stosuja one do pewnego stopnia wspdlne reguty postepowania sgdowego
(postepowanie odrebne w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych).

Uzasadnieniem dla takiego rozwigzania sg Sciste zwiazki istniejace
miedzy prawem pracy i prawem ubezpieczenia spotecznego. Poczatkowo
ubezpieczenia spoteczne byty traktowane jako czes¢ prawa pracy, z uwagi
na to, ze wiasciwie byty tylko ubezpieczeniami obejmujacymi pracowni-
kow. Wspotczesnie, zwtaszcza po reformie przeprowadzonej w 1998 r.,
poza pracownikami, obejmuja one takze liczne inne grupy ludnosci
utrzymujace sie z pracy zarobkowej, co oznacza pewne rozluznienie wiezi
miedzy nimi a prawem pracy. Jednakze ewolucji podlega takze wspot-
czesne prawo pracy, ktérego zakres regulacji - poza stosunkami pracy
- rozciggany jest w coraz wiekszym stopniu na inne formy zatrudnienia
ludnosci, a to w konsekwencji sprawia, ze ponownie zakresy podmiotowe
regulacji prawa pracy i prawa ubezpieczenia spotecznego zblizajg sie do
siebie. W tych warunkach, dla wtasciwego zrozumienia i stosowania prawa
ubezpieczen spotecznych, niezbedna jest dobra znajomos¢ prawa i prak-
tyki prawa pracy, podobnie jak i prawidtowos¢ stosowania prawa pracy
w duzej mierze zalezy od znajomosci prawa i praktyki ubezpieczen spo-
tecznych. Przemawia to za utrzymaniem procesowych zwigzkéw miedzy
sprawami z zakresu prawa pracy i sprawami z zakresu prawa ubezpieczen
spotecznych oraz powierzeniem ich wyodrebnionym w ustroju sagdéw
powszechnych osobnym sadom, co zapewnia odpowiedni stopien zna-
jomosci rzeczy i specjalizacji sedziéw w tych sprawach.

Z jednej strony na rzecz organizacyjnego i procesowego potaczenia
spraw z zakresu prawa pracy ze sprawami z zakresu ubezpieczenia spo-
tecznego i wigczenia ich do sadownictwa powszechnego, przy zachowaniu
jednak pewnej odrebnosci organizacyjnej i procesowej w jego ramach
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(saqdy pracy i ubezpieczen spotecznych jako odrebne wydziaty w ramach
sadéw powszechnych, postepowanie odrebne w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych) oraz — z drugiej strony - pozosta-
wienia ich poza ramami sgdownictwa administracyjnego (czy innego tego
typu sadownictwa) przemawiajg wzgledy natury historycznej, ustrojowej,
rzeczowej i funkcjonalnej.,Samoistne” sgdownictwo pracy, a w koncu takze
i odrebne sagdownictwo w zakresie ubezpieczen spotecznych, stanowia
wazng czes¢ dorobku okresu miedzywojennego. Podobnie tez nalezy
ocenic przyjete rozwigzania i praktyke po Il wojnie Swiatowej, w tym takze
pomyst organizacyjnego i procesowego potaczenia spraw z zakresu prawa
pracy ze sprawami z zakresu ubezpieczen spotecznych. W sadach pracy
i w sgdach ubezpieczen spotecznych, w tym takze w Sadzie Najwyzszym
(w odpowiedniej jego izbie), przez caty ten okres zgromadzony zostat
niezwykle bogaty dorobek orzeczniczy oraz ogromny bagaz doswiadczen,
co przemawia za tym, by nadal podazac ta droga, zachowujac odrebnos¢
tego sgdownictwa oraz trzymajac sie zasady, ze specjalizacja sadow
i sedziéw powinna facznie obejmowac zaréwno sprawy z zakresu prawa
pracy, jak i z zakresu ubezpieczen spotecznych.

Jak juz wspomniatem, materialne prawo ubezpieczen spotecznych
ma szereg cech szczegdlnych i mimo swych $cistych zwigzkéw z prawem
pracy (od zarania ubezpieczenia spoteczne byly tylko ubezpieczeniami
pracowniczymi) nie moze by¢ do niego redukowane. Jego swoistos¢
polega jednakze i na tym, ze nie moze by¢ ono takze sprowadzane do
roli dziedziny stanowigcej cze$¢ prawa administracyjnego czy publiczne-
go. Miedzy innymi z tego powodu, w moim przekonaniu, zasadniczym
uproszczeniem jest twierdzenie, ze przewidziane przez ustawe z dnia
28 lipca 1939 . sady ubezpieczen spotecznych byty po prostu rodzajem
sadow administracyjnych. Uzaleznienie swiadczen ubezpieczeniowych
od optacania skfadek oraz powigzanie wysokosci s$wiadczen z wysokoscia
optacanych sktadek, oparcie systemu na solidarnosci ubezpieczonych
i szereg jeszcze innych elementéw wskazuje na wyrazne powinowactwo
ubezpieczen spotecznych z ubezpieczeniami regulowanymi w przepisach
prawa cywilnego (ubezpieczeniami osobowymi i majatkowymi). Przy-
musowos¢ ubezpieczen spotecznych i gwarancje panstwa nie stanowia
jeszcze wystarczajacej podstawy do twierdzenia, Ze s one po prostu jedng
z wielu instytucji prawa administracyjnego czy publicznego. Zawieraja
bowiem w sobie elementy, ktére majg nature zobowigzaniowa. Elementy
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te zanikajg w systemach zabezpieczenia spotecznego (zaopatrzenia spo-
tecznego - emerytalnego), w ktérym srodki na swiadczenia pochodza
z budzetu panstwa, a ich wysokos¢ nawet w sposéb posredni nie jest
zrelatywizowana do opfacanej skfadki (bo jej nie ma).

Warto jednak zauwazy¢, ze w czasach, w ktérych wprowadzone zostaty
okregowe sady pracy i ubezpieczen spotecznych (1974 r.), brak byto, tak
jak teraz, scistego (zindywidualizowanego) powigzania wysokosci swiad-
czenia ubezpieczeniowego z wysokoscig opfacanej sktadki, a wiec mniej
byto w ubezpieczeniach spotecznych elementéw zobowigzaniowych,
a mimo to ustawodawca zdecydowat sie na potaczenie sadownictwa
ubezpieczeniowego z sgdownictwem pracy, a nastepnie na poddanie
spraw z zakresu prawa pracy i spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych
przepisom procedury cywilnej. O stworzonych w 1974 r. okregowych
sadach pracy i ubezpieczen spotecznych niepodobna moéwi¢, ze byty
rodzajem sadéw administracyjnych, podobnie jak i obecne, co oczywiste,
sady pracy i ubezpieczen spotecznych (w sadach rejonowych, okregowych,
apelacyjnych, Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych
Sadu Najwyzszego) nie stanowia pionu sadownictwa publicznego (w spra-
wach publicznych).

W wyniku dokonanej w 1998 r. reformy ubezpieczen spotecznych
znaczenie w tych ubezpieczeniach elementéw (konstrukgji, wazniejszych
rozwiazan) zobowigzaniowych wyraznie wzrosto, co przemawia oczywiscie
za umocnieniem koncepcji poddania spraw z zakresu tych ubezpieczen
sadownictwu i sagdowej procedurze cywilnej, a nie sgdom i procedurze
administracyjnej. W tym zakresie istotne jest nie tylko stworzenie ubez-
pieczeniowych kont indywidualnych oraz uzaleznienie wysokosci $wiad-
czenia od wielkosci zgromadzonych na nich kwot, ale takze stworzenie
w ubezpieczeniu emerytalnym tzw. Il filaru, a do pewnego stopnia takze
Il filaru (pracowniczych programéw emerytalnych — programy te na ogot
nie sg jednak uwazane za rodzaj ubezpieczenia spotecznego, lecz raczej
za rodzaj cywilnego ubezpieczenia osobowego). Il filar jest scisle zwigzany
z | filarem, tworzac wraz z nim nierozerwalna catos¢. Jednoczesnie o unor-
mowaniach z zakresu Il filaru, mimo jego przymusowosci (obowiazku
przynalezenia do otwartego funduszu emerytalnego), ktéra skadinad jest
kwestionowana, trudno powiedzie¢, ze ustanawiajg one stosunki prawne
typu administracyjnoprawnego, w szczegélnosci za$ za taki nie moze zo-
sta¢ uznany stosunek cztonkostwa w otwartym funduszu emerytalnym,
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a bez tego stosunku nie ma Il filaru, zas bez Il filaru nie ma ubezpieczenia
emerytalnego w ksztatcie, w jakim zostato ono wymyslone i wprowadzo-
ne w zycie przez reforme z 1998 r. Okolicznos¢ ta zostata uwzgledniona
m.in. w zmianach wprowadzanych do k.p.c,, ktérego art. 476 § 3 obecnie
stanowi, ze przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych rozumie
sie takze sprawy o roszczenia ze stosunkéw prawnych miedzy cztonkami
otwartych funduszy emerytalnych a tymi funduszami lub ich organami
oraz sprawy ze stosunkéw miedzy emerytami lub osobami uposazonymi
w rozumieniu przepiséw o emeryturach kapitatowych a Zaktadem Ubez-
pieczen Spotecznych.

Trudno w szczegdlnosci uznad, ze zwihaszcza sprawy nalezace do pierw-
szej z wymienionych kategorii majg charakter administracyjnoprawny
i wobec tego powinny naleze¢ do kompetencji sadéw administracyjnych.
Nie sg to przy tym typowe sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych,
w ktorych przedmiotem zaskarzenia jest decyzja organu rentowego, wo-
bec czego powinny one by¢ rozpoznawane raczej w trybie wtasciwym dla
spraw z zakresu prawa pracy i zaliczone do tej kategorii spraw cywilnych
z uwagi na potrzebe ochrony (na wzér ochrony pracownika) intereséw
cztonka otwartego funduszu emerytalnego. Zreszta ze wzgledu na nature
powigzan prawnych miedzy cztonkiem funduszu a otwartym funduszem
emerytalnym wiekszos¢ przepiséw zamieszczonych w rozdziale 3 dziatu
Il tytutu VII ksiegi pierwszej k.p.c. (Postepowanie w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych - art. 4778-477'%) i tak w praktyce nie bedzie
mogta by¢ przez sad zastosowana. Skadinad potwierdza to zreszta art. 90
ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych?, w mysl ktédrego w sprawach o roszczenia ze stosunkéw
prawnych miedzy cztonkami otwartych funduszy a tymi funduszami lub
ich organami orzekaja sady ubezpieczen spotecznych wiasciwe dla miejsca
zamieszkania cztonka funduszu. Przy tym do postepowania w sprawach,
o ktérych mowa w ust. 1, stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.c. o po-
stepowaniu w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecz-
nych, z wyjatkiem art. 460 § 1, art. 461 § 1i2, art.463 § 1" i3 (uchylony
w 2004 r.), art. 467 § 4, art. 476 § 1-2 i4-5, art. 477" § 1'-2 (przepis od
2004 r. nie ma paragraféw), art. 4772 art. 4775, art. 477°-477'%. Sprawy te
wiec w sensie materialnoprawnym sg sprawami z zakresu ubezpieczenia

7'Dz.U.z2010r. Nr 34, poz. 189 ze zm.
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spotecznego (Il filar ubezpieczenia emerytalnego), sa tez sprawami z za-
kresu tego ubezpieczenia spotecznego w sensie formalnym (tak zostaty
nazwane w art. 476 § 2 k.p.c.), ale tylko z nazwy, bo w istocie nie stosuje
sie do nich procedury przewidzianej w k.p.c. dla spraw z zakresu ubez-
pieczen spotecznych.

Obecnie unormowania prawa ubezpieczen spotecznych w naszym kra-
ju, jakkolwiek odrebne w swej naturze prawnej, w mojej ocenie blizsze sg
prawu pracy i prawu zobowigzan niz prawu administracyjnemu czy prawu
publicznemu. Przemawia to co najmniej za utrzymaniem dotychczasowego
stanu rzeczy, polegajacego na poddaniu sporéw wynikajacych na tle stoso-
wania i przestrzegania tego prawa sadownictwu i procedurze cywilnej, przy
zachowaniu powigzan organizacyjnych i proceduralnych miedzy sprawami
z zakresu ubezpieczen spotecznych i sprawami z zakresu prawa pracy oraz
utrzymaniu pewnych odrebnosci w postepowaniu w tych sprawach, a takze
co do organéw (sagdoéw) powotanych do ich rozstrzygania.

WyraZna odrebnos¢ wykazuja ubezpieczenia spoteczne tak jak zostaty
one unormowane w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych?® (i ustawach stanowigcych niejako jej rozwi-
niecie i ukonkretnienie), charakteryzujace sie wyraznym nasyceniem
elementami zobowiazan i przez to bliskie cywilnym ubezpieczeniom
osobowym. Na tym tle osobne pytania pojawiaja sie zwtaszcza w zwigzku
z takimi instytucjami prawnymi, jak zaopatrzenie emerytalne, ubezpie-
czenie zdrowotne, unormowania dotyczace swiadczen z Funduszu Pracy,
z Funduszu Gwarantowanych Swiadczeh Pracowniczych, z Paristwowego
Funduszu Rehabilitacji i Zatrudnienia, $wiadczenia z funduszu alimenta-
cyjnego, regulujace renty strukturalne czy swiadczenia rodzinne, a takze
uposazenia sedziéw w stanie spoczynku oraz swiadczenia z pomocy
spotecznej. Bierze sie to m.in. stad, ze w ramach tych instytucji prawnych
(Swiadczen), z wytagczeniem pomocy spotecznej i uposazenia sedziego
w stanie spoczynku, dos¢ czesto stosowane byly, sg stosowane badz tez
jest proponowane zastosowanie technik i konstrukgcji ubezpieczeniowych
(charakterystycznych dla ubezpieczen spotecznych). Jest to Swiadectwem
pokrewienstwa istniejagcego miedzy ubezpieczeniem spotecznym a za-
opatrzeniem emerytalnym (systemami zaopatrzeniowymi) i pozostatymi
wymienionymi powyzej instytucjami (konstrukcjami) prawnymi.

8 Dz.U. 22009 1. Nr 205, poz. 1585 ze zm.
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Natura prawna tych instytucji jest z requty ztozona i trudna do precy-
zyjnego wyjasnienia, co w ptaszczyZznie rozwigzan w zakresie wtasciwosci
sadowej i stosowanej procedury (wtasciwos¢ i procedura sadownictwa
pracy i ubezpieczen spotecznych, wtasciwos¢ i procedura sgdowo-ad-
ministracyjna) skfania do wypowiadania sie na rzecz drogi sadownictwa
powszechnego w tego typu sprawach. W tym kierunku idg tez unormowa-
nia k.p.c., ktory pojeciu spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych nadaje
szeroki zakres znaczeniowy, wykraczajacy poza to, co wynika z rozumienia
ubezpieczenh spotecznych przyjetego w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych i w ustawach stanowiacych niejako jej konsekwencje. Spra-
wami z zakresu ubezpieczen spotecznych sa bowiem, w mysl art. 476 § 2
k.p.c., sprawy, w ktérych wniesiono odwotanie od decyzji dotyczacych:
ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia rodzinnego (ktére notabene
co do zasady zostato zniesione, gdyz zasitki rodzinne nie sg obecnie
$wiadczeniami ubezpieczeniowymi), emerytur i rent (takze tych, ktére
naleza sie z tzw. systeméw zaopatrzeniowych stuzb mundurowych), innych
Swiadczen w sprawach nalezacych do wiasciwosci Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych oraz odszkodowan przystugujacych w razie wypadkéw i cho-
réb pozostajacych w zwigzku ze stuzba wojskowg albo stuzba w Policji
lub Stuzbie Wieziennej.

Ponadto zgodnie z § 3 tego artykutu, poza wspomnianymi juz spra-
wami roszczen ze stosunkéw miedzy cztonkami funduszéw a tymi fun-
duszami, do spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych naleza sprawy
orzekania o stopniu niepetnosprawnosci. Potwierdzenie, ze sprawami
z zakresu ubezpieczen spotecznych sa takze sprawy dotyczace zaopa-
trzenia emerytalno-rentowego i wypadkowego stuzb mundurowych,
a takze szerzej zaopatrzenia (wypadkowego) zwigzanego z niezawodowa
stuzbg mundurowa (wojskowa), jak réwniez dotyczace ubezpieczenia
spotecznego rolnikéw, znajduje sie takze w art. 476 § 3 k.p.c. definiujacym
pojecie organu rentowego. Podobne wnioski nasuwaja sie na tle definicji
ubezpieczonego zawartej w art. 476 § 5 pkt 2 k.p.c. Przepisy te byty kil-
kakrotnie, wyrywkowo i w ré6znym czasie nowelizowane, co sprawito, ze
nie sg one ze sobg dobrze zsynchronizowane. Dla przyktadu w pewnym
zakresie bardziej rozwinietg formuta niz zawarta w art. 476 § 5 pkt 2 lit.d
k.p.c. postuguje sie art. 4778 § 2 pkt 3-6 k.p.c. okreslajacy wtasciwos¢
sadow rejonowych, w mysl ktérego do wiasciwosci tych sagdéw naleza
sprawy: o odszkodowanie z tytutu wypadku przy pracy w gospodarstwie
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rolnym, wypadku w drodze do pracy lub z pracy, wypadku lub choroby
zawodowej, wypadku przy pracy lub choroby zawodowe]j pozostajacej
w zwigzku z czynng stuzba wojskowa albo stuzba w Policji, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzbie Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym, Strazy Granicznej, Biurze Ochrony Rzadu, Stuzbie Wieziennej,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzbie Celnej, a takze sprawy o ustalenie
niepetnosprawnosci lub stopnia niepetnosprawnosci oraz o $wiadczenia
z tytutu funduszu alimentacyjnego.

W ogdlnosci z uwagi na ptynnos¢ granic miedzy ubezpieczeniami
spotecznymi w pojeciu ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
a wyzej wskazanymi zblizonymi do nich instytucjami prawnymi (konstruk-
cjami prawnymi), w tym ze wzgledu na powigzanie ich z prawem pracy
oraz koniecznos¢ odwotywania sie na ich tle do aparatury pojeciowej
i praktyki wypracowanej na gruncie prawa pracy i prawa ubezpieczen
spotecznych w scislejszym tego stowa rozumieniu, za zasadne nalezy
uznac szerokie definiowanie spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych
w znaczeniu formalnym (w rozumieniu przepiséw k.p.c.). Na rzecz takiego
podejscia, jak wspomniatem, przemawia takze to, ze w wielu przypadkach
okreslonym regulacjom prawnym i przewidzianym w nich $wiadczeniach
z powodzeniem i stosunkowo fatwo mozna by nada¢ forme ubezpieczen
spotecznych, tak jak rozumiane sg one w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych. Dotyczy to zwihaszcza tych swiadczen, ktére wyptacane sg
z tworzonych ze sktadek odrebnych funduszéw (Funduszu Pracy, Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, funduszu zdrowia).

Za szerokim ujeciem spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych w roz-
wigzaniach procedury cywilnej przemawiaja rowniez wzgledy natury
ustrojowej. Droga sagdowa w tych sprawach musi zosta¢ zapewniona, co
miedzy innymi wynika z art. 45 ust. 1 Konstytugji, ktéry kazdemu zapewnia
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zwioki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Zasadniczy problem dotyczy wszakze tego, czy ma to by¢ sad powszechny
(sad ubezpieczen spotecznych), czy sad administracyjny. W moim prze-
konaniu w razie pojawiania sie watpliwosci Konstytucja kaze wybiera¢
rozwigzanie, ktére preferuje sgdownictwo powszechne.

W mysl bowiem jej art. 177 sady powszechne sprawuja wymiar spra-
wiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrze-
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zonych dla wiasciwosci innych sagdéw. Wprowadzajac takie ustawowe za-
strzezenie nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze jest to odstepstwo od ogodlnej
zasady ,powszechnego” rozpoznawania spraw przez sady ,powszechne”
oraz ze zakres wiasciwosci sadownictwa administracyjnego zostat okreslo-
ny (ograniczony) w art. 184 Konstytucji. W mysl tego przepisu Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okre-
slonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej (kontrola
ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw
administracji rzadowej). Wprawdzie zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji
sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci, ale z uwagi na
jej art. 184, sprawowanie tego wymiaru ma charakter szczegélny, gdyz
polega na kontrolowaniu administracji publicznej, co prowadzi do osta-
bienia gwarancji realizacji konstytucyjnego prawa do sadu ustanowionego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Dazenie do skontrolowania dziatalnosci admi-
nistracji publicznej nie zawsze moze by¢ identyfikowane z zapewnieniem
stronie prawa do sadu (prawa do sprawiedliwego wyroku), ktére nie jest
tym samym co prawo do kontroli dziatalnosci administracji publicznej za
posrednictwem sadu.

Sady powszechne sg w petni powotane do zapewnienia podmiotom
realizacji ich konstytucyjnego prawa do sadu (tak jak zostato ono uje-
te w art. 45 Konstytucji), natomiast w przypadku sgdownictwa admini-
stracyjnego, z uwagi na szczegélne unormowanie art. 184 Konstytucji,
dopuszczalne jest pewne ograniczenie tego prawa ze wzgledu na to,
ze jego konstytucyjnym celem ito celem pierwszoplanowym jest spra-
wowanie kontroli dziatalnosci administracji publicznej. W kazdym razie,
jak wspomniatem, wskazanie takiej powinnosci w stosunku do sadéw
administracyjnych w art. 184 Konstytucji moze stanowic i stanowi podsta-
we oraz uzasadnienie dla ustawowego ostabienia prawa stron do sadu.
Sady te sprawuja wymiar sprawiedliwosci, ale ,przez kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej” (art. 1 § 1 p.u.s.a.?), przy czym kontrola ta
sprawowana jest zasadniczo pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli
ustawa nie stanowi inaczej - art. 1 § 2 p.u.s.a.). Podobnie w przepisach
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami

9 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadoéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.).
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administracyjnymi' funkcjonowanie sagdéw administracyjnych wigzane
jest z kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Wedtug art. 1 p.p.s.a.
ustawa normuje postepowanie sagdowe w sprawach z zakresu kontroli
dziatalnosci administracji publicznej (oraz w innych sprawach, do ktérych
jej przepisy stosuje sie zmocy ustaw szczegdlnych), w mysl zas art. 3 § 1
p.p.s.a. sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji
publicznej (i stosuja Srodki okreslone w ustawie).

Postepowanie przed sadami administracyjnymi rézni sie w wielu kwe-
stiach zaréwno natury zasadniczej, jak i w szczegdtowych rozwigzaniach,
od postepowania w sprawach cywilnych. W szczegélnosci podstawa
uwzglednienia skargi sg tylko okreslonego rodzaju naruszenia prawa przez
decyzje lub postanowienie, co oznacza, ze przedmiotem kontroli sadu
administracyjnego jest legalnos$¢ aktéw prawnych administracji publicznej
(art. 145 p.p.s.a.). Sad administracyjny zasadniczo nie prowadzi tez poste-
powania dowodowego i w zwigzku z tym nie ocenia dowodoéw (w mysl
art. 106 § 3i 5 p.p.s.a. sagd moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowa-
dzi¢ dowody uzupetniajace z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do wy-
jasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie, przy czym w tym zakresie do postepowania
dowodowego stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.c.). W mysl art. 134 § 2
p.p.s.a. sad wprawdzie nie moze wydac orzeczenia na niekorzys¢ skarza-
cego, ale nie dotyczy to przypadku, gdy stwierdzi on naruszenia prawa
»skutkujace stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub czynnosci”
W razie uwzglednienia skargi sad administracyjny moze w szczegélnosci
uchyli¢ zaskarzong decyzje lub postanowienie, co, gdyby odnies¢ to na
zasadzie rozumowania przez analogie do spraw cywilnych, poréwnywalne
bytoby do sytuacji (oczywiscie wykluczonej w postepowaniu cywilnym),
w ktorej sad powszechny uznajac racje powoda zobowigzuje wyrokiem
pozwanego, by ten jeszcze raz rozwazyt zasadnos¢ dobrowolnego spet-
nienia jego zadan. W postepowaniu sagdowoadministracyjnym, inaczej niz
w sadach powszechnych, rozstrzygniecia zapadajg wytgcznie w sktadach
zawodowych, bez udziatu fawnikow.

Majac na uwadze te unormowania oraz caty szereg jeszcze innych
rozwigzan przyjetych w procedurze sadowoadministracyjnej, trudno
zaprzeczy¢, ze sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci ,poprzez kontrole

19 Dz, U. Nr 153, poz. 1270 ze zm,; dalej: ,p.p.s.a’
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administracji publicznej” ma charakter swoisty i posredni oraz prowadzi do
pewnego ograniczenia prawa do sadu, tak jak zostato ono ujete w art. 45
Konstytucji. To z kolei prowadzi do wniosku, ze z uwagi na unormowanie
w art. 45 zakres wiasciwosci sgdownictwa administracyjnego nie powinien
byc¢ rozciggany poza ten obszar, ktéry wyznacza mu art. 184 Konstytucji
i co wiecej, w razie watpliwosci (z czym wielokrotnie mamy w praktyce
do czynienia) co do tego, czy dany rodzaj spraw miesci sie w pojeciu
»dziatalnosci administracji publicznej’, czy tez wykracza poza ten zakres,
nalezy rozstrzygac¢ na rzecz whasciwosci sgdownictwa powszechnego a nie
sadownictwa administracyjnego.

Prawo do sadu bowiem jest czym$ wiecej niz prawo do kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej za posrednictwem sagdéw administracyjnych.
To zas przemawia za $cistym czy wrecz zwezajagcym ujmowaniem prawa do
kontroli administracji publicznej za posrednictwem sagdéw administracyj-
nych, na rzecz konstytucyjnego prawa do sadoéw, ktére w petni moze by¢
gwarantowane tylko przez sady powszechne. Oznacza to w szczegdlnosci,
ze ustawodawca zwykly, rozstrzygajac kwestie wiasciwosci w okreslonych
sprawach sadéw powszechnych (sagdéw ubezpieczen spotecznych) i sagdow
administracyjnych, w razie watpliwosci, czy w danym przypadku chodzi
o kontrole dziatalnosci administracji publicznej, czy tez o zapewnienie w pet-
ni prawa do sadu (prawa do sprawiedliwego wyroku), powinien sprawy te
przekazywac na droge sadownictwa powszechnego. Zastrzezenie w ustawie
wiasciwosci dla innych sagdéw nie moze by¢ dowolne, a w przypadku sadéw
administracyjnych moze dotyczy¢ jedynie spraw, w ktérych chodzi o kontro-
le administracji publicznej, a nie o szerszy zakres wiasciwosci i spraw. W tym
tez znaczeniu mozna méwic¢ o swoistym domniemaniu wiasciwosci sgdow-
nictwa powszechnego. Ponadto na gruncie obowigzujacego prawa zasadna
jest dyrektywa, ze w razie watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych tego,
czy okreslona sprawa nalezy do drogi sadownictwa administracyjnego, czy
sgdownictwa powszechnego, pierwszenstwo trzeba przyznawac tej drugie;j.
Innymi stowy, jezeli pojawia sie watpliwos¢, czy dana sprawa miesci sie
W pojeciu sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych w rozumieniu k.p.c.,
czy tez nalezy ja traktowac jako sprawe administracyjna, pierwszenstwo
trzeba przyznawac stanowisku, ze powinna by¢ ona rozpoznawana przez
sad powszechny (sad ubezpieczen spotecznych).

W zwiazku z pojawiajacym sie nieraz pomystem, by sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych wytaczy¢ z rozpoznawania przez sady powszech-
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ne (sady pracy i ubezpieczen spotecznych) i powierzy¢ je sgdom admini-
stracyjnym, warto, jak sadze, powtdrzy¢ sformutowane juz przeze mnie
w innym miejscu niektére argumenty stuzace do jego zakwestionowania''.
W moim przekonaniu, jezeli w ogéle mysle¢ o zmianach w procedurze cy-
wilnej i whasciwosci sadédw w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych
- czego nie jestem entuzjastg — to powinny one zmierza¢ w przeciwnym
kierunku, a mianowicie powinny akcentowa¢ uzasadnione spotecznie
i aksjologicznie odrebnosci procedury cywilnej w tych sprawach i w zadnej
mierze nie powinny polegac na przekazaniu spraw z zakresu ubezpie-
czenia spotecznego sadownictwu administracyjnemu. W nowym ustroju
spoteczno-gospodarczym i politycznym naszego kraju nie znika bowiem
potrzeba ochrony stabszych stron stosunkéw pracy (pracownikéw) i sto-
sunkéw ubezpieczenia spotecznego (ubezpieczonych) w postepowaniu
sadowym. Jest to warunkiem sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, co
stanowi prawo pracownika i ubezpieczonego jako ich prawo do sadu
przewidziane w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ponadto w przypadku spraw
z zakresu ubezpieczenia spotecznego — w moim przekonaniu - trudno
przyja¢, ze mozna je umiesci¢ w pojeciu spraw objetych dziatalnoscia
administracji publicznej, nad ktéra kontrole sprawuja sady administracyjne
(art. 184 Konstytucji), a w kazdym razie mozna mie¢ co do tego zasadni-
cze watpliwosci. W nastepstwie dokonanej reformy systemu ubezpieczen
spotecznych Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (organy rentowe) jest
panstwowa jednostkg organizacyjng, posiadajacg osobowos¢ prawng
(inaczej byto pod rzadami ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji
i finansowaniu ubezpieczen spotecznych'?, ktérej art. 7 ust. 2 stanowit, ze
ZUS jest centralnym organem administracji panstwowej). Zgodnie z art. 66
ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych' w zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci (art. 67-71
ustawy) ZUS przystuguja srodki prawne wtasciwe organom administracji
panstwowej, co jedynie potwierdza wniosek, ze w istocie nie jest on or-
ganem administracji panstwowej.

Trudno tym samym wiec uzna¢, ze jego dziatalnos¢, a w konsekwencji
tego takze dziatalnos¢ organéw rentowych, miesci sie w konstytucyjnym

"1 Ustréj sqdéw a rozstrzyganie spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczer spotecznych,
,Przeglad Sadowy” 2009, nr 9, s.5 i nast.

12 Dz.U. 21989 r. Nr 25, poz. 137 ze zm.

13 Dz.U. 22007 r. Nr 11, poz. 74, Dz. U. 2 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.
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pojeciu dziatalnosci administracji publicznej, ktéra stanowi przedmiot
kontroli ze strony sagdéw administracyjnych. Za dziatalnos¢ administracji
publicznej tym bardziej nie moga by¢ uznane czynnosci wykonywane
przez otwarte fundusze emerytalne, ktére sg instytucjami prywatny-
mi, stanowiacymi istotny element stworzonego systemu ubezpieczen
spotecznych (podsystemu emerytalnego), okreslanego mianem Il filaru.
Ponadto o stosunkach prawnych uksztattowanych przez przepisy prawa
ubezpieczen spotecznych trudno powiedzie¢, ze sg to stosunki admini-
stracyjnoprawne czy publicznoprawne. W ogélnosci maja one charakter
szczegolny, wykazujacy pewne elementy natury cywilnoprawnej i natury
administracyjnoprawnej, co sprawia, ze majg odrebna jakos¢ (charakter)
i co usprawiedliwia kwalifikowanie ich w catosci wiasnie jako stosunki
0 naturze ubezpieczeniowej (ubezpieczniowo-spotecznej).

Wiele racji jest tez w stwierdzeniach, ze jakkolwiek wiezi ubezpiecze-
niowe nie nalezg do kategorii stosunkéw cywilnoprawnych, to jednak nie
wynika z tego, ze nie maja one zobowiagzaniowego charakteru prawnego,
stosunki zobowigzaniowe bowiem nie stanowig autonomicznej domeny
jednej gatezi prawnej oraz ze — pomimo traktowania ubezpieczen spo-
tecznych jako odrebnej od prawa cywilnego gatezi prawa - utrwala sie
ewolucja stosunkéw ubezpieczenia spotecznego w kierunku zobowigza-
niowych wiezi prawnych, czego szczegélnym dowodem jest pojawienie sie
nowej relacji prawnej (stosunku cztonkostwa w otwartym funduszu ubez-
pieczeniowym) w prywatnym segmencie ubezpieczenia emerytalnego'™.

Racje natury konstytucyjnej, wynikajace z miejsca prawa do sadu
w systemie wartosci przyjetym w Konstytucji i jego pierwszenstwa przed
prawem do kontroli administracji publicznej za posrednictwem sadéw ad-
ministracyjnych, pozostawanie organéw rentowych (ZUS) poza systemem
administracji publicznej, zobowigzaniowy w przewazajacej mierze charak-
ter gtéwnych (elementarnych) stosunkéw ubezpieczenia spotecznego, jak
rowniez $ciste powigzania prawa ubezpieczen spotecznych (i szerzej prawa
zabezpieczenia spotecznego) z prawem pracy, a takze wieloletnia praktyka
i doswiadczenia wyspecjalizowanej kadry sedziowskiej stanowigce wartos¢

14 K. Antondw, Stosunek prawa ubezpieczen spotecznych do prawa cywilnego, w: Ochrona
praw cztowieka w przepisach prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego. Referaty i wystqpienia
zgtoszone na XVl Zjazd Katedr/Zaktadéw Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego. Krakéw
7-9 maja 2009 r., Krakéw 2009, s. 309, 319.
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sama w sobie, jak tez nasze doswiadczenia historyczne przemawiajg wy-
raznie przeciwko powierzaniu spraw z zakresu prawa pracy sagdownictwu
administracyjnemu.

Co wiecej, rozwigzania konstytucyjne oparte na zatozeniu ,powszechno-
$ci” rozstrzygania spraw przez sady powszechne i ograniczeniu kompetencji
sadownictwa administracyjnego do kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej (oraz orzekania o zgodnosci z ustawami prawa miejscowego)
przymawiaja, po pierwsze, za scistym pojmowaniem ,dziatalnosci admini-
stracji publicznej’, po drugie, za wytaczeniem z zakresu wiasciwosci sgdow-
nictwa administracyjnego tych spraw, w ktérych sporne jest, czy moga one
by¢ umieszczane w pojeciu dziatalnosci tej administracji oraz po trzecie,
za rozszerzaniem zakresu wiasciwosci sadéw powszechnych w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych przez wiaczanie do niego takze spraw,
ktére maja charakter graniczny, w tym takze spraw z zakresu szeroko ro-
zumianego zaopatrzenia emerytalnego czy zabezpieczenia spotecznego.
Ponadto, powtérzmy to jeszcze raz, utrzymanie w ramach sgdownictwa
powszechnego do pewnego stopnia odrebnego sagdownictwa i odrebnej
procedury cywilnej w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, jak
rowniez mozliwie szerokie pojmowanie tych spraw w aspekcie podmioto-
wym i przedmiotowym, znajduje uzasadnienie nie tylko w rozstrzygnieciach
konstytucyjnych, ale takze w tradycji i dotychczasowym dorobku naszego
sadownictwa pracy, jak tez w racjach natury funkcjonalnej.

Z powyzszych rozwazan miedzy innymi wynika, ze kwestia whasci-
wosci sadoéw powszechnych (sadéw ubezpieczen spotecznych) i sadow
administracyjnych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych ma
gtéwnie wymiar historyczny, dotyczy rozwazan w ptaszczyznie de lege
lata, jak rébwniez wiaze sie z postulatami de lege ferenda. Z perspektywy
historycznej zwraca sie uwage zwiaszcza to, ze do chwili powotania do
zycia sadownictwa administracyjnego (w 1980 r.), z oczywistych wzgle-
doéw, problem wiasciwosci sadownictwa administracyjnego w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych nie istniat. Od 1985 r. rozpoznawanie
tych spraw zostato powierzone sgdom powszechnym (sgdom ubezpieczen
spotecznych), ktére rozpoznawaty i rozpoznaja je stosujac przepisy k.p.c.
0 postepowaniu odrebnym w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpie-
czenh spotecznych.

W mysl art. 1 k.p.c. postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych unormowane jest w kodeksie postepowania cywilnego (na-
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leza one do kategorii spraw cywilnych w znaczeniu procesowym), przy
czym zakres tego pojecia w gtéwnych sowich zarysach wskazany zostat
w art. 476 § 2-5 ust. 2 tego aktu, a takze w wielu ustawach dotyczacych
prawa zabezpieczenia spotecznego. Prowadzitoby to do wniosku, ze sady
administracyjne nie maja wtasciwosci w sprawach z tego zakresu i wobec
tego nie ma w tej ptaszczyZnie problemu rozgraniczania ich wtasciwosci
i whasciwosci sadoéw ubezpieczen spotecznych (sadow powszechnych).
Jest jednak inaczej, gdyz odnosne sformutowania k.p.c. i ustaw normuja-
cych ubezpieczenia spoteczne czesto majg charakter syntetyczny, a nieraz
niejednoznaczny, co przy jednoczesnym przyjeciu zasady pomocniczego
stosowania w tych sprawach k.p.c. oraz reguty, ze od decyzji organu ren-
towego stuzy odwotanie, prowadzi w praktyce do ré6znego rodzaju wat-
pliwosci na tle tego, czy w danym przypadku rozstrzygniecie nie nalezy
do sadu administracyjnego. W ogélnosci wszakze kwestia wiasciwosci
sadownictwa administracyjnego w sprawach z ubezpieczenia spoteczne-
go, a wraz z nig takze problem sporéw na tle rozgraniczenia wtasciwosci
sadéw powszechnych (sadéw ubezpieczen spotecznych) i sadownictwa
administracyjnego, pojawifa sie jednak dopiero wraz z powotaniem do
zycia Naczelnego Sadu Administracyjnego, a nastepnie wprowadzeniem
dwuinstancyjego postepowania saqdowoadministracyjnego (uchwalo-
ne w 2002 r. ustawy: Prawo o ustroju sadoéw administracyjnych i Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi weszty w zycie z dniem
1 stycznia 2004 r.).

Przed 2004 r. zagadnienia zwigzane z trudnosciami rozgraniczenia wia-
$ciwosci tych sadéw, w tym takze w zakresie spraw ubezpieczeniowych,
byty czesciowo usuwane w drodze orzecznictwa Kolegium Kompeten-
cyjnego przy Sadzie Najwyzszym (dawne przepisy art. 190-195 k.p.a.).
W chwili obecnej takiego lub podobnego organu brakuje', natomiast
w jego miejsce w przepisach k.p.c. (art. 199'), w k.p.a. (art. 66) i w p.p.s.a.
(art. 58 § 4) przyjeto szczegdlne, nowe rozwigzanie pozwalajace na usuwa-
nie negatywnych sporéw kompetencyjnych miedzy sadami powszechnymi
a sadami administracyjnymi (takze w sprawach z zakresu ubezpieczen

15 Krytycznie ten brak ocenitem, zgtaszajac stosowne propozycje uksztattowania od-
powiedniego organu do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych przy Sadzie Najwyzszym,
w opracowaniu: Spory o spory kompetencyjne, ,Przeglad Sadowy” 2003, nr 9, s. 3 i nast. Por.
tez A. Wasilewski, Kolegium Kompetencyjne przy Sqdzie Najwyzszym (de lege lata i de lege
ferenda), PiP 2000, z. 8, s. 3.
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spotecznych). W szczegdlnosci zgodnie z art. 199" k.p.c. sad nie moze
odrzuci¢ pozwu z tego powodu, ze do rozpoznania sprawy wiasciwy jest
organ administracji publicznej lub sad administracyjny, jezeli organ ad-
ministracji publicznej lub sad administracyjny uznaty sie w tej sprawie za
niewtasciwe (przepis nie wyjasnia, z jakiego powodu dochodzi do ,uznania
braku swojej wtasciwosci”, ale nalezy przyja¢, ze chodzi o brak wtasciwosci
wynikajacy z niedopuszczalnosci drogi sadowej), zas w mysl art. 58 § 4
p.p.s.a., jezeli sprawa nie nalezy do wiasciwosci sagdu administracyjnego,
to sad ten nie moze odrzuci¢ skargi, jezeli w tej sprawie sad powszechny
uznat sie za niewfasciwy (nie dotyczy to np. przypadku, w ktérym sad
powszechny uznat sie za niewtasciwy odrzucajac powddztwo z powodu
braku jurysdykgji krajowej).

W sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, w pierwszej kolej-
nosci nalezy miec¢ jednak na uwadze art. 464 § 1 k.p.c. stanowiacy, ze
odrzucenie pozwu (mimo przeciwnej sugestii ptynacej z uzycia stowa
,pozew’, przepis ten obejmuje takze przypadki wniesienia odwotania od
decyzji organu rentowego'®) nie moze nastapi¢ z powodu niedopusz-
czalnosci drogi sadowej, gdy do rozpoznania sprawy wiasciwy jest inny
organ. W takim przypadku istnieje powinnos¢ przekazania mu sprawy.
Jezeli jednak organ ten uprzednio uznat sie za niewtasciwy, sad rozpozna
sprawe. Obecnie istniejgce unormowania w zakresie usuwania sporéw
kompetencyjnych miedzy sadami administracyjnymi a sagdami powszech-
nymi (w tym sgdami pracy i ubezpieczen spotecznych) trudno uznac za
satysfakcjonujace. Nie ustanawiajg one bowiem regulacji pozwalajacych
na rozwigzywanie pozytywnych sporéw kompetencyjnych, a ponadto,
CO wazniejsze, rozpoznanie konkretnej sprawy (w tym sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych) przez sad administracyjny albo przez sad pracy
i ubezpieczen spotecznych w duzej mierze jest kwestia przypadku, w tym
sensie, ze uznanie braku swojej wtasciwosci przez jeden z tych sadéw
oznacza koniecznosc¢ rozpoznania jej przez drugi sad, niezaleznie od tego,
Czy uznanie to w sensie prawnym i faktycznym byto uzasadnione. Taki
stan budzi jednoczesnie zasadnicze watpliwosci natury ustrojowej, bo
zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do rozpatrzenia swojej

16 Por. T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz. Cze$¢ pierwsza: Postepowanie rozpoznawcze. Cze$¢ druga: Postepowanie zabez-
pieczajqce, t. 2, Warszawa 2006, s. 393 i nast.
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sprawy przez wiasciwy sad, a nie sad jakikolwiek (sad powszechny badz
sad administracyjny w zaleznosci od pomytki sedziego, przypadkowych
czy drugorzednych okolicznosci).

Jak wspomniatem, trudnosci w precyzyjnym rozdzieleniu wiasciwosci
sadow pracy i ubezpieczen spotecznych oraz sadéw administracyjnych
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stanowig nastepstwo
syntetycznosci odnosnych definicji zawartych w k.p.c., ale wynikaja tak-
ze z trudnosci w precyzyjnym wyznaczeniu granic prawa ubezpieczen
spotecznych i koniecznosci obejmowania kodeksowym pojeciem spraw
z zakresu ubezpieczen spotecznych takze spraw, ktére jako sprawy z za-
kresu zabezpieczenia spotecznego nie mieszcza sie w waskim — nadanym
przez ustawe o systemie ubezpieczen spotecznych — rozumieniu tych
ubezpieczen. Istniejg rowniez inne Zrédta tych trudnosci, a takze réznego
rodzaju watpliwosci pojawiajacych sie de lege lata i de lege ferenda na tym
tle. Miedzy innymi nie zawsze za szybko nastepujacymi zmianami material-
nego prawa zabezpieczenia spotecznego nadazajg unormowania natury
procesowe;j i nie zawsze sg one dobrze przemyslane. Trudnosci i watpliwo-
$ci biorg sie tez stad, ze przyjeto zasade, iz pomocniczo w postepowaniu
przed organami rentowymi w sprawach nieuregulowanych stosuje sie
k.p.a., a przedmiotem odwotania jest, co do zasady, decyzja wydawana
przez te organy. W pewnych przypadkach, po pierwsze, sktania to strony
do poszukiwania ochrony takze w drodze sagdowoadministracyjnej, a po
drugie - sktadnia do formutowania nieraz odmiennych ocen prawnych
co do swojej wtasciwosci w sprawach z ubezpieczenia spotecznego przez
sady pracy i ubezpieczen spotecznych oraz przez sady administracyjne.

Osobne zagadnienie stanowi przy tym rozpoznawanie przez sady
administracyjne spraw dotyczacych swiadczen ubezpieczeniowych przy-
znawanych na zasadach wyjatku (na zasadzie uznaniowosci). W dawniej-
szych unormowaniach prawnych przyjmowano, ze kontroli sgdownictwa
ubezpieczeniowego nie powinny podlegac rozstrzygniecia podejmowane
w ramach tzw. swobodnego uznania wtadzy. Pozostawato to w zwigzku
z 0golniejsza teza, ze prawo ubezpieczen spotecznych jest tzw. prawem
Scistym, ktére wyklucza uznanie i nie pozwala takze na postugiwanie
sie klauzulami generalnymi, w tym wyklucza odwotywanie sie do zasad
wspotzycia spotecznego czy zasad stusznosci. Pozostatoscig tego sposobu
myslenia jest art. 83 ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych,
zgodnie z ktérym od decyzji przyznajacej $wiadczenie w drodze wyjatku
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oraz od decyzji odmawiajacej przyznania takiego swiadczenia, a takze od
decyzji w sprawach o umorzenie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne odwotanie nie przystuguje. Stronie przystuguje prawo do
whiesienia wniosku do Prezesa Zaktadu o ponowne rozpatrzenie sprawy,
na zasadach dotyczacych decyzji wydanej w pierwszej instancji przez mi-
nistra. Do wniosku stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan
od decyzji, okreslone w k.p.a. Myslenie to dotyczy takze, i w szczegdlnosci
art. 82 i 83 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych'’, wedtug ktérych Prezes Rady Ministrow
w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach moze przyzna¢ emeryture
lub rente na warunkach i w wysokosci innej niz okreslone w ustawie
oraz ze ubezpieczonym i pozostatym po nich cztonkom rodziny, ktérzy
wskutek szczegolnych okolicznosci nie spetniajg warunkéw wymaganych
w ustawie do uzyskania prawa do emerytury lub renty, nie moga - ze
wzgledu na catkowitg niezdolnos¢ do pracy lub wiek — podja¢ pracy lub
dziatalnosci objetej ubezpieczeniem spotecznym i nie majg niezbednych
Srodkoéw utrzymania, Prezes Zaktadu moze przyznac¢ w drodze wyjatku
$wiadczenia w wysokosci nieprzekraczajacej odpowiednich $wiadczen
przewidzianych w ustawie. Konsekwencja tych unormowan prawnych jest
praktyka polegajaca na rozpoznawaniu skarg — w sprawach wynikajacych
na tle stosowania wskazanych przepiséw - przez sady administracyjne.
W szczegdlnosci bogate jest orzecznictwo wojewddzkich sagdéw ad-
ministracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach doty-
czacych swiadczen wyjatkowych (art. 83 ustawy o emeryturach i rentach),
a takze emerytur i rent przyznawanych w szczegélnie uzasadnionych przy-
padkach (art. 82 ustawy o emeryturach i rentach...)'®. Pojawia sie tu jednak
pytanie, czy taki stan rzeczy mozna uznac za prawidtowy. Osobiscie sadze,
Ze zastuguje on na krytyke i zmiane (by¢ moze z wyjatkiem emerytur i rent
przyznawanych przez Prezesa Rady Ministréw). Skoro bowiem w pewnym
momencie uznano, ze takze te spory ubezpieczeniowe powinny w ogéle
trafia¢ do sadow, ktére wczesniej nie byly przedmiotem kontroli sgdowej
z tej racji, iz powstawaty na tle korzystania przez upowazniony podmiot
z tzw. swobodnego uznania (co stato sie przy tym koniecznoscig od wej-

7 Dz.U. 22009 r. Nr 153, poz. 1227 ze zm.
18 por. A. Antonéw, M. Bartnicki, B. Suchacki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Komentarz, wyd. lll, Warszawa 2009, komentarz do art. 82 i 83.
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$cia w 1997 r. w zycie Konstytucji, przyznajacej kazdemu prawo do rozpa-
trzenia jego sprawy przez sad — art. 45 ust. 1), to nie wydaje sie zasadne, by
nalezaty one do wtasciwosci sadownictwa administracyjnego. Nie wydaje
sie, by do rozpatrywania tego rodzaju spraw, z uwagi na ich przedmiot
i kontekst normatywny bardziej kompetentne byty sady administracyjne
niz sady pracy i ubezpieczen spotecznych. Ponadto petng - a w kazdym
razie szersza — gwarancje realizacji konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45
ust. T Konstytucji) zapewnia tylko sad powszechny (sad pracy i ubezpie-
czen spotecznych), a nie sad, ktérego pierwszoplanowym zadaniem jest
kontrola dziatalnosci administracji publicznej.

Ogot spraw objetych unormowaniami ustawy o systemie ubezpie-
czen spotecznych i ustawach stanowiacych jej rozwiniecie powinien by¢
rozpoznawany przez sady pracy i ubezpieczen spotecznych m.in. z tego
powodu, Ze sa to sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, a takze dla-
tego, ze zapewnia to wieksza spéjnos¢, jednolitosc (takze aksjologiczna)
i konsekwencje w rozstrzyganiu spraw ubezpieczeniowych. Istniejacy przy
tym obecnie stan prawny prowadzi w pewnym stopniu do swoistej dwu-
torowosci orzecznictwa w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych
czy tez do dzielenia sprawy stanowiacej w istocie pewnga cato$¢ na sprawy
zatatwiane na drodze sagdownictwa administracyjnego i na drodze sagdow-
nictwa powszechnego (sadownictwa pracy i ubezpieczen spotecznych).
W tym kontekscie mozna przytoczy¢ rozstrzygniecia, z ktérych wynika, ze
w sprawach decyzji ZUS wstrzymujacych wyptate swiadczenia przyzna-
nego na podstawie art. 83 ustawy o emeryturach i rentach wtasciwy jest
sad pracy i ubezpieczen spotecznych, a sprawy dotyczace jego przyznania
rozpatrywane sa w drodze sadowo-administracyjnej'®. Decyzja oddziatu
ZUS dotyczaca zmian w prawie do swiadczen przyznanych w drodze
wyjatku na podstawie art. 83 ustawy o emeryturach irentach, w tym
takze decyzja o ustaniu prawa do tych Swiadczen, jest decyzja, od ktérej
przystuguje odwotanie do sadu ubezpieczen spotecznych?°. Podobnie
oceniane sg przypadki podejmowania decyzji o zwrocie nienaleznie po-
branego $wiadczenia wyjatkowego. W tym kontekscie jednak warto takze
odnotowac, ze w postanowieniu Sadu Najwyzszego z 27 marca 2002 .,

19 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 4 maja 1995 r., Il UR 4/95, OSNAPiUS 1995, nr 18,
poz. 233.

20 Wyrok Sadu Najwyzszego z 18 pazdziernika 2004 r., | UK 123/04, OSNAPiUS 2005,
nr 10, poz. 148.
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III RN 9/012' - na gruncie regulacji z zakresu ubezpieczenia spotecznego
rolnikdw przyjeto, ze NSA nie jest wiasciwy do rozpoznania skargi wnie-
sionej w zwigzku z niewydaniem przez organ rentowy decyzji w sprawie
$wiadczen przyznawanych w drodze wyjatku. Na uwage zastuguje takze
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 2010 r., w ktérym przyjeto,
Ze art. 83 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w ust. 4 wylacza
spod kontroli sgdowej decyzje przyznajace swiadczenia w drodze wyjatku,
odmawiajace przyznania takiego $wiadczenia oraz wydane w sprawach
o umorzenie naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
Wyliczenie to, uzasadnione réznymi wzgledami, jest enumeratywne.

Katalog wyjatkéw od prawa ubezpieczonego (obywatela) do sadu nie
moze by¢ poszerzany inaczej, jak tylko przez ustawe. Niedopuszczalna
jest wiec taka wyktadnia przepiséw ograniczajacych prawo strony do
sadu, ktéra prowadzitaby do rozszerzania sfery spraw niepodlegajacych
sadowej kontroli. Pozostawatoby to w niezgodzie nie tylko z wyjatkowym
charakterem art. 83 ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ale
takze z art. 45 Konstytucji i art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci. W konsekwencji tego Sad Najwyzszy uznat,
ze dopodki nie zostanie prawomocnie rozstrzygniete, czy kwoty, ktérych
zwrotu zada organ rentowy, mozna uznac za nienaleznie pobrane, dopéty
nie ma mozliwosci zastosowania art. 138 ust. 6 ustawy o emeryturach
i rentach.

Na tym tle niezaleznie od postulatu de lege ferenda, polegajacego na
poddaniu orzecznictwu sadéw pracy i ubezpieczen spotecznych takze
tych spraw, ktére wymienione zostaty w art. 83 ust. 4 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych (przy uwzglednieniu regulacji art. 82 i 83 ustawy
o emeryturach irentach), nalezy stwierdzi¢ - podzielajac w tym zakresie
stanowisko wyrazane przez Sad Najwyzszy — ze wytgczenie drogi sadow-
nictwa powszechnego (sgdownictwa ubezpieczeniowego) nie moze by¢
postrzegane jako sposobnos¢ do szerokiej interpretacji przedmiotu i za-
kresu spraw objetych tym przepisem, gdyz wylgczenie to ma charakter
wyjatkowy, a dodatkowo w gruncie rzeczy nosi znamiona przypadkowosci
i ponadto nie wydaje sie by¢ uzasadnione merytorycznie.

Osobne problemy zwigzane z rozdzieleniem wtasciwosci sadownic-
twa powszechnego (saddéw pracy i ubezpieczen spotecznych) i sadow-

21 OSNAPiUS 2002, nr 18, poz. 425.
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nictwa administracyjnego pojawiaja sie w praktyce w zwigzku z tym, ze
w sprawach nieuregulowanych inaczej w przepisach prawa ubezpieczen
spotecznych ustanowiono regute odpowiedniego stosowania przepiséw
k.p.a., a takze w zwigzku z tym, ze w okreslonych kwestiach odsyta sie
wprost do tego kodeksu. Rodzi to nieraz sktonnos¢ do tego, by w tych
przypadkach, w ktérych organ rentowy stosuje przepisy tego kodeksu,
zwtaszcza jezeli prawidtowos¢ ich zastosowania jest kwestionowana,
przyjmowad, iz dla stwierdzenia ewentualnych uchybien w tym zakre-
sie wiasciwa jest droga sadownictwa administracyjnego. W ostatnim
czasie zagadnienie takie ujawnito sie zwtaszcza w zwiazku z rozbieznym
orzecznictwem dotyczacym rozumienia art. 83a ust. 2 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, ktéry stanowi, ze decyzje ostateczne ZUS, od
ktérych nie zostato wniesione odwotanie do wiasciwego sadu, moga by¢
z urzedu przez ZUS uchylone, zmienione lub uniewaznione na zasadach
okreslonych w przepisach k.p.a. Rozbieznosci w judykaturze polegaja tu
na tym, ze raz przyjmuje sie w niej, iz w przedmiocie decyzji wydanej na
podstawie tego przepisu przyjmuje sie whasciwos¢ sgdéw administracyj-
nych, innym razem za wtasciwe w tych sprawach uznaje sie sady pracy
i ubezpieczen spotecznych.

Nalezy mie¢ nadzieje, ze rozbieznosci tego rodzaju zostang usuniete
w niedtugim czasie w nastepstwie pytania prawnego (postanowienie
Sadu Najwyzszego z 8 pazdziernika 2010 r., | UK 104/10) skierowanego
do powiekszonego skfadu tego Sadu, w ktérym chodzi o kwestie: czy
dopuszczalna jest droga sadowa przed sagdem powszechnym w sprawie
z odwotania od decyzji organu rentowego wydanej na podstawie art. 83a
ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych w przedmiocie niewaz-
nosci decyzji tego organu. W moim przeswiadczeniu, na rzecz twierdzacej
odpowiedzi na to pytanie przemawia miedzy innymi ogélna potrzeba
unikania rozstrzygania spraw z zakresu ubezpieczenia spotecznego w spo-
s6b dwutorowy.
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Wiasciwos¢ sadow administracyjnych
i sgqdow powszechnych
w sprawach konkursow na stanowisko

Konkurs na stanowisko okresla sie najczesciej przez wskazanie jego
celéw - jako metode naboru w szeroko rozumianych stosunkach zatrudnie-
nia, pozwalajaca wytoni¢ kandydata najbardziej odpowiadajacego przyje-
tym kryteriom (jako metode optymalizujaca decyzje kadrowe). W ostatnich
latach, wraz z upowszechnianiem sie w Swiadomosci obywatelskiej i w prak-
tyce stosowania prawa podstawowych standardéw konstytucyjnych, kon-
kurs jest postrzegany réwniez jako gwarancja zapewnienia kandydatom
réwnych szans w dostepie do pracy, o ktéra konkurujg. Omawiajac kwestie
dotyczace wiasciwosci sagdow w sprawach konkursow w sferze stosunkéow
zatrudnienia, sita rzeczy mamy gtéwnie na uwadze konkurs jako instytucje
stuzaca realizacji prawa jednostki do ubiegania sie o zatrudnienie. Konkurs
jest wiec urzadzeniem prawnym, stwarzajagcym mozliwos¢ rywalizowania
o prace na jednakowych, zobiektywizowanych zasadach, dajacym szanse
wygrania rywalizacji przez tego, kto najlepiej spetnia wymagania stawiane
przed kandydatami. Méwiagc najprosciej — konkurs jest zorganizowanym
wspofzawodnictwem o nagrode: okreslone stanowisko.

Przepisy prawne nie definiujg pojecia konkursu. Nie wskazuja mini-
mum kryteridw, ktérych spetnienie pozwalatoby przyja¢, ze mamy do
czynienia z konkursem, ani tez przestanek odrézniajgcych konkurs od
naboru na zasadach otwartosci i konkurencyjnosci. Wszystkie te proce-
dury naboru stuzg tym samym, co najmniej deklarowanym celom - za-
pewnieniu wyboru najlepszego kandydata (kandydatéw) w warunkach
zapewniajacych im réwne szanse w ubieganiu sie o zatrudnienie. Mimo
ze nie rdéznig sie znaczaco, sg réznie nazywane: konkursami, naborem
o charakterze konkursu, naborem otwartym i konkurencyjnym lub po
prostu naborem.
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Przy pewnych uproszczeniach do podstawowych elementéw charak-
teryzujacych te postepowania mozna zaliczy¢:

1) ogtoszenie informacji o naborze wraz z podaniem wymagan zwig-
zanych z wolnym stanowiskiem;

2) przeprowadzanie naboru przez organ kolegialny: zesp6t lub komisje
powotywang przez organ posiadajacy kompetencje do obsadzenia da-
nego stanowiska, usytuowany poza jednostka — pracodawca lub bedacy
pracodawcg;

3) otwarto$¢ postepowania (moga bra¢ w nim udziat wszyscy, spet-
niajacy wymagania okreslone w ogtoszeniu o naborze);

4) jawnos$¢ postepowania (nie podaje sie jednak do publicznej wia-
domosci protokotu z przeprowadzonego naboru, zawierajgcego m.in.
informacje o uszeregowaniu kandydatéw, zastosowanych metodach
i technikach naboru, a takze uzasadnienie dokonanego wyboru okreslo-
nych kandydatow);

5) niewiazacy charakter wyniku naboru (zesp6t jedynie przedstawia
co najwyzej dwoéch (stuzba cywilna) lub trzech (inne jednostki) kandyda-
tow uszeregowanych wedtug poziomu spetniania przez nich wymagan
okreslonych w ogtoszeniu o naborze);

6) brak sformalizowania aktéw i czynnosci podejmowanych w toku
naboru, dotyczacych np. niedopuszczenia do postepowania, ustalenia
wynikéw naboru;

7) brak srodkéw odwotawczych od ,rozstrzygnie¢” podejmowanych
w procedurze naboru.

Ze wzgledu na te wspdlne cechy wydaje sie uzasadnione okreslanie
postepowania w sprawie naboru wprost nienazwanego konkursem — qu-
asi-konkursem.

W prawie polskim dotyczacym réznorodnych stosunkéw zatrudnienia,
w tym zatrudnienia w ramach stosunku pracy, konkurs nie jest powszech-
nie stosowana metoda naboru. W kodeksie pracy przewidziano konkurs
jedynie w odniesieniu do nawigzania stosunku pracy na podstawie powo-
tania, stanowigc w art. 68', ze powotanie moze by¢ poprzedzone konkur-
sem, choc¢by przepisy szczegdlne nie przewidywaty wymogu wytonienia
kandydata na stanowisko wyfacznie w wyniku konkursu (przepis ten
obowigzuje od 1 maja 1989r.).

Regulacje dotyczace konkursu i quasi-konkursu spotykamy w przepisach
szczegolnych, przede wszystkich tych, ktére dotyczg zatrudnienia w sfe-
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rze funkcjonowania panstwa (w sferze publicznej). Niemniej jednak, jesli
chodzi o administracje publiczng, to konkursu nie znata i nie zna ustawa
zdnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'. Kon-
kursu nie przewidziano w ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych? ani w ustawie z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej®.
Dopiero w kolejnej ustawie o stuzbie cywilnej z dnia 18 grudnia 1998 r.*
wprowadzono konkursowy tryb powierzania tzw. wysokich stanowisk
w stuzbie cywilnej (art. 41 ust. 1 i 2). Pozostate stanowiska w ramach kor-
pusu stuzby cywilnej byty obsadzane w drodze naboru przeprowadzanego
przez dyrektora generalnego urzedu (art. 22). Ustawg z dnia 17 czerwca
2005r. 0 zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw®
wprowadzono konkurs na stanowiska Szefa Stuzby Cywilnej i zastepcy Szefa
Stuzby Cywilnej (art. 10a ust. 1). Jednoczesnie ustawa poszerzyta zakres
jawnosci naboru na pozostate stanowiska w stuzbie cywilnej, naktadajac na
dyrektora urzedu obowiazek upubliczniania informacji o przeprowadzaniu
naboru, o kandydatach, ktérzy zgtosili sie do naboru, o kandydatach, ktérzy
spetniajag wymagania formalne okreslone w ogtoszeniu o naborze i wreszcie
informacji o wynikach naboru (art. 22-22d ustawy o stuzbie cywilnej). Po-
nadto ustawa z dnia 17 czerwca 2005 r. wprowadzita zmiany w kilkunastu
ustawach dotyczacych funkcjonowania réznego rodzaju panstwowych
jednostek organizacyjnych, polegajace na okresleniu podstawowych regut
naboru na wolne stanowiska w tych jednostkach, sprowadzajacych sie
do podkreslenia, ze nabdr jest otwarty i konkurencyjny i do natozenia na
podmiot dokonujacy naboru obowiazkéw informacyjnych takich, jakie
dotyczyty dyrektora urzedu dokonujacego naboru do korpusu stuzby
cywilnej. Takie same zasady otwartego i konkurencyjnego naboru na
wolne stanowiska urzednicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze,
wprowadzono z dniem 7 sierpnia 2005 r. do ustawy o pracownikach sa-
morzadowych (art. 3a)®.

' Dz. U. 22001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.

2 Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.

3 Dz. U. Nr 89, poz. 402 ze zm.

4Dz U.z1999r. Nr 49, poz. 483 ze zm.

5 Dz.U. Nr 132, poz. 1110.

6 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych,
ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych i ustawy o systemie oswiaty (Dz. U.
Nr 122, poz. 1020).
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Kolejnym, wartym odnotowania aktem prawnym, wprowadzajgcym
konkursowag metode wyfaniania kandydatéw na stanowiska, byta ustawa
z dnia 27 lipca 2005 r. o przeprowadzaniu konkursow na stanowiska kie-
rownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej, prezeséw agencji
panstwowych oraz prezeséw zarzadoéw panstwowych funduszy celowych’.
Obejmowata kierownikéw ponad trzydziestu panstwowych jednostek
organizacyjnych i zawierata w miare petna regulacje dotyczaca trybu
przeprowadzania konkurséw, facznie z prawem odwotania od wyniku
konkursu do organu sprawujacego nadzér nad dang jednostka i prawem
odwotania do sadu (art. 3-9).

Ustawa o stuzbie cywilnej z dnia 18 grudnia 1998 r. zostata zastapio-
na ustawg z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej®. Nowa ustawa
nie zmienita zasadniczo trybu naboru pracownikéw do korpusu stuzby
cywilnej. Nie wprowadzita konkurséw ani nawet nie deklarowata naboru
otwartego i konkurencyjnego. Utrzymata jednakze obowiazek upowszech-
niania informacji o przeprowadzaniu naboru i o jego wynikach (art. 11-14).
Wraz z tg ustawg przyjeto ustawe z tej samej daty o parnstwowym zasobie
kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych®. Tym aktem praw-
nym dokonano zasadniczych zmian w sposobie powierzania wysokich
stanowisk panstwowych. Utworzono tzw. panstwowy zaséb kadrowy na
zasadach okreslonych w art. 6 ustawy. Na wysokie stanowiska panstwo-
we powotywano bez konkursu sposréd oséb nalezacych do tego zasobu
(art. 10). Tym samym zrezygnowano z konkurséw na wysokie stanowiska
panstwowe, zaréwno w stuzbie cywilnej, jak i poza nig, w jednostkach
organizacyjnych objetych uchylong ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o prze-
prowadzaniu konkurséw na stanowiska kierownikéw centralnych urzedéw
administracji rzadowej, prezeséw agencji panstwowych oraz prezeséw
zarzadow panstwowych funduszy celowych. Konkurs zachowat sie jedynie
jako metoda rekrutacji na takie stanowisko w sytuacji szczegoélnej, okre-
$lonej w art. 8 ust. 1 ustawy o panstwowym zasobie kadrowym.

Zywot wspomnianych dwéch ustaw z dnia 24 sierpnia 2006 r. tez
nie byt dtugi. Zostaty one zastgpione ustawg z dnia 21 listopada 2008 r.

7 Dz.U. Nr 163, poz. 1362 ze zm.; ustawa zostata uchylona ustawa z dnia 24 sierpnia
2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz. U.
Nr 170, poz. 1217 ze zm.).

8Dz U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.

° Dz.U. Nr 170, poz. 1217 ze zm.

926



ANDRZEJ KISIELEWICZ

o stuzbie cywilnej' (czwartg juz od chwili reaktywowania stuzby cywilnej
w Polsce w 1996 r.). W nowej ustawie nie zmieniono dotychczas obowig-
zujacych zasad naboru do korpusu stuzby cywilnej. Nie zadeklarowano,
ze ten nabdr bedzie otwarty i konkurencyjny. Ograniczono sie do znanych
z poprzednich dwoch ustaw o stuzbie cywilnej obowigzkéw informowania
o ogtoszeniu naboru, o kandydatach biorgcych udziat w naborze i o wy-
nikach naboru (art. 28-31). Natomiast obsadzanie wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej ma by¢, wedtug nowej ustawy, otwarty i konkurencyjny
(art. 54 ust. 1). Ustawa nie okresla tego naboru wprost konkursem, stano-
wi jednak, ze ma on charakter konkursu (art. 56 ust. 2). W przepisach tej
ustawy, zmieniajacych ustawy regulujace funkcjonowanie okreslonych
panstwowych jednostek organizacyjnych, réwniez przyjeto zasade otwar-
tego i konkurencyjnego naboru na najwyzsze stanowiska kierownicze
w tych jednostkach (art. 135-190).

Wraz z ustawa o stuzbie cywilnej z dnia 21 listopada 2008 r. przyjeto
nowa ustawe o pracownikach samorzagdowych'. Ustawa ta zachowata
dotychczas obowiazujace zasady przeprowadzania naboru na wolne
stanowiska urzednicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze w jed-
nostkach samorzadowych. Nabér na te stanowiska jest otwarty i konku-
rencyjny (art. 11 ust. 1), ma wiec cechy konkursu. Postepowanie w tych
sprawach nie rézni sie zasadniczo od naboru uregulowanego w ustawie
o stuzbie cywilnej. Nabdr przeprowadza powotana w tym celu komisja.
Poza tym zakres jawnosci postepowania jest szerszy, poniewaz w tresci
upowszechnionej informacji o wyniku naboru zawiera sie uzasadnienie
dokonanego wyboru albo uzasadnienie nierozstrzygniecia naboru na
stanowisko (art. 15 ust. 2 pkt 4).

Poza administracjg publiczng konkurs organizowany w celu wyto-
nienia kandydata (kandydatéw) na wolne stanowisko przewidziano
réwniez:

1) w wymiarze sprawiedliwosci, w odniesieniu do stanowisk dyrektora
sgdu lub kierownika finansowego sadu i asystenta sedziego (odpowiednio
art.32 § 2 iart. 155a § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju
sqdéw powszechnych)'? oraz kandydatéw na staz urzedniczy w sadzie lub

19 Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.
" Dz. U. Nr 223, poz. 1458 ze zm.
12Dz, U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.
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prokuraturze (art. 3b ust. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracowni-
kach saddéw i prokuratury)';

2) w samorzadowych kolegiach odwotawczych: w drodze konkursu
wytania sie kandydatéw na cztonkéw kolegium (art. 8 ust. 1 ustawy z dnia
12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych)';

3) w oswiacie w odniesieniu do stanowisk kuratora o$wiaty i dyrektora
szkoty prowadzonej przez odpowiedniego ministra lub jednostke samo-
rzadu terytorialnego (odpowiednio art. 30 ust. 2 iart. 36a ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty)'>;

4) w jednostkach badawczo-rozwojowych, dla kandydatéw na sta-
nowisko dyrektora takiej jednostki (art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 25 lipca
1985 r. 0 jednostkach badawczo-rozwojowych)’s;

5) winstytucjach kultury, dla kandydatéw na stanowisko dyrektora
instytucji kultury (art. 16 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organi-
zowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej)'’;

6) w publicznych zakfadach opieki zdrowotnej, w zakresie okreslonym
w art. 44a ust. T ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdro-
wotnej® (m.in. na stanowiska: kierownika i zastepcy kierownika zaktadu,
ordynatora, pielegniarki oddziatowej);

7) w przedsiebiorstwach panstwowych w odniesieniu do stanowiska
dyrektora przedsiebiorstwa (art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r.
o przedsiebiorstwach panstwowych);

8) w jednoosobowych spoétkach Skarbu Panstwa powstatych w wyniku
komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych w stosunku do 0s6b, ktérym
powierza sie sprawowanie zarzadu w spoétce (art. 17 ust. 12 ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzac;ji)®.

Trzeba dodag, ze regulacje dotyczace naboru na zasadach otwarto-
$ci i konkurencyjnosci zostaty wprowadzone ustawg o stuzbie cywilnej
22008 r. do ustaw dotyczacych funkcjonowania niektérych centralnych

13 Dz.U. Nr 162, poz. 1125 ze zm.

4 Dz.U. 22001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.

15 Dz, U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.
16 Dz. U. 22008 r. Nr 159, poz. 993 ze zm.
7Dz.U. 22001 r. Nr 13, poz. 123 ze zm.

8 Dz, U. 22007 r. Nr 14, poz. 89 ze zm.
19Dz, U. 22002 r. Nr 112, poz. 981 ze zm.
20 Dz, U. 22002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.
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urzedéw administracji rzadowej, agencji panstwowych i panstwowych
funduszy celowych, na stanowiska kierownikéw tych jednostek. Sa to
regulacje, ktdre niejako zastepuja ustawe z dnia 27 lipca 2005 r. o przepro-
wadzeniu konkurséw na stanowiska kierownikow tych jednostek panstwo-
wych, uchylong ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie
kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych. Ponadto obowiazuja
dalej, wprowadzone ustawg z dnia 17 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy
o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw, zmiany do ustaw dotycza-
cych funkcjonowania szeregu panstwowych jednostek organizacyjnych,
polegajace na uregulowaniu naboru na wszystkie wolne stanowiska
w tych jednostkach na zasadzie otwartosci i konkurencyjnosci (KRUS, ZUS,
Agencja Nieruchomosci Skarbu Panstwa, ARIMR, Agencja Rynku Rolnego,
Narodowy Fundusz Zdrowia, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska).
Zaprezentowany przeglad regulacji prawnych, w ktérych przewiduje sie
wytanianie w drodze konkursu albo naboru posiadajacego cechy konkursu,
wszystkich kandydatéw do zatrudnienia badz tylko kandydatéw na wysokie
stanowiska w okreslonych jednostkach organizacyjnych, nie pozwala raczej
na formutowanie jakis ogélnych prawidtowosci co do postugiwania sie kon-
kursem w tych celach. Za wyjatkiem jednej, dajacej sie wyraznie zauwazy¢,
zasady stosowania konkurséw w sferze publicznej, a wiec w jednostkach
organizacyjnych wchodzacych w sktad struktury organizacyjnej panstwa
lub dziatajacych wokot panstwa i od panstwa bezposrednio zaleznych,
wykonujacych zadania panstwa m.in. rdwniez w dziedzinie gospodarki,
ochrony zdrowia, oswiaty itp. Pozwala to na postawienie tezy, ze postu-
giwanie sie konkursem w takim wiasnie zakresie stanowi nawigzanie do
okreslonego w art. 60 Konstytucji prawa dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach. Pojecie stuzby publicznej nie zostato co prawda
normatywnie zdefiniowane. Niemniej jednak na podstawie wypowiedzi
w pismiennictwie prawniczym, szczegdlnie zas orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, mozna okresli¢ stuzbe publiczng przez odwotanie sie
do innych, réwniez konstytucyjnych poje¢ bliskoznacznych: ,wykonywa-
nia wladzy publicznej” i, petnienia funkcji publicznej”. Zdaniem Wojciecha
Sokolewicza pojecie stuzby publicznej nalezy rozumie¢ szeroko, nadajac
mu charakter pojecia zbiorczego, obejmujacego bardzo rézne rodzajowo
postacie tej stuzby, w tym stuzbe cywilna. Stuzba publiczna w znaczeniu
podmiotowym (strukturalnym) to stuzba w instytucjach publicznych, za$
w znaczeniu przedmiotowym (funkcjonalnym) to wykonywanie funkgji
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publicznych?'. Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie réwniez za szerokim
rozumieniem poje¢ ,petnienie funkgji publicznej”i,stuzby publicznej”. Jego
zdaniem petnienie funkgji publicznej oznacza trwate wykonywanie okreslo-
nych obowigzkéw lub realizowanie uprawnien w zakresie sprawowania wia-
dzy publicznej w panstwie: ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej?.
Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcja publiczna, powinno nadto
odnosic sie do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej
realizuje w pewnym zakresie natozone na instytucje zadania publiczne i czy
przystuguje jej co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach
instytucji publicznej®. Odnoszac sie wprost do pojecia stuzby publicznej
Trybunat stwierdzit, majac na uwadze radnego, ze to pojecie na gruncie
art. 60 Konstytucji ma szersze, konstytucyjnoprawne znaczenie. Obejmuje
0got stanowisk w organach wiadzy publicznej, w tym m.in. w pochodza-
cych zwyboru organach stanowigcych samorzadu®.

Za miarodajne w tej kwestii mozna uznac réwniez wypowiedzi i ko-
mentarze dotyczace tresci art. 25 lit. ¢/ Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.%, formutujgcego obywatelskie
prawo dostepu do stuzby publicznej w swoim kraju na ogélnych zasa-
dach réwnosci. Podkresla sie, ze art. 25 Paktu nie definiuje pojecia stuzby
publicznej, ale w kazdym wypadku w jego zakres wchodza stanowiska
w klasycznych sferach dziatania panstwa: wtadzy prawodawczej, wy-
konawczej i sadowniczej?. Stuzba publiczna obejmuje takze inne sfery
administracji panstwowej, np. nauczycieli i wyktadowcéw w uczelniach
publicznych?. Chociaz przepis art. 25 lit. ¢/ nie zaktada Zadnego optimum
dla sfery publicznej, parstwo nie moze uwolnic¢ sie od zobowiazan z niego
wynikajacych, przekazujac niektére swoje funkcje innym niezaleznym
organom?®, Stad tez mozna by przyjac¢, ze pojecie stuzby publicznej ma

21 W. Sokolewicz w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, pod red.
L. Garlickiego, Warszawa 2005, s. 14-15.

22 Uchwata TK z 6 lutego 1996 r, W 11/95, OTK ZU 1996, nr 1, poz. 5.

2 Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK ZU-A 2006, nr 3, poz. 30.

24 Wyrok TK z 8 kwietnia 2002 r,, SK 18/01, OTK ZU-A 2002, nr 2, poz. 16.

% Dz U. 21977 . Nr 38, poz. 167.

26 M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary, N.P. Engel,
Kehl, Publisher 2005, s. 586.

275, Joseph, J. Schultz, M. Castan, The International Covenant on Civil and Political Rights,
Oxford University Press 2004.

28 Tamze, s. 672.
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na gruncie Paktu autonomiczne znaczenie, co oznacza, ze wypetnianie
go konkretna trescig nie moze by¢ generalnie pozostawione uznaniu
panstwa cztonkowskiego?.

W komentarzach do Paktu podkreslano ponadto, ze wynikajace z art. 25
lit. ¢/ wymaganie umozliwienia dostepu do stuzby publicznej na ogélnych
zasadach réwnosci mozna uznac za wypetnione, jezeli kryteria doste-
pu, procedura wyznaczania na stanowiska, awansowania, zawieszania
w czynnosciach i zwalniania, sg jasne i przejrzyste, obiektywne i spra-
wiedliwe®. Przedmiotem niniejszego opracowania nie sg zasady naboru
na stanowiska w stuzbie publicznej, lecz kwestie dotyczace wtasciwosci
sadoéw w takich sprawach. Niemniej jednak sposéb sformutowania zasad
przeprowadzania naboru (w tym konkurséw) determinuje zaréwno sama
mozliwos¢, jak i skutecznos¢ udzielenia ochrony sadowej osobom ubiega-
jacym sie o stanowiska w tym trybie. Nie powinno bowiem budzi¢ wat-
pliwosci, ze taka ochrona jest podstawowym warunkiem realnosci prawa
okreslonego w art. 60 Konstytucji. Zobowiazuje zreszty do jej udzielenia
art. 2 ust. 3 Paktu.

Przepisy prawne, zawierajgce regulacje dotyczace naboru na okres-
lone stanowiska w trybie konkursu lub quasi-konkursu, nie przewiduja
w zasadzie trybu odwotawczego ani tez nie stanowig wprost o prawie do
wystapienia na droge sadowa w takich sprawach. Wyjatkowo nieobowia-
zujaca juz ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej przyznawata
w art. 45 osobie uczestniczacej w konkursie na wyzsze stanowisko w stuz-
bie cywilnej prawo do odwotania od wyniku konkursu do Szefa Stuzby
Cywilnej. Uchylona ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o przeprowadzaniu
konkurséw na stanowiska kierownikéw centralnych urzedéw administracji
rzadowej, prezeséw agencji panstwowych oraz prezeséw zarzagdow pan-
stwowych funduszy celowych dopuszczata odwotanie od wyniku konkursu
do organu sprawujacego nadzor (art. 8 ust. 1). Od rozstrzygniecia organu
sprawujgcego nadzér przystugiwato prawo whniesienia odwotania do sadu
pracy (art. 8 ust.5).

Prawo do $rodka odwotawczego od rozstrzygniecia dotyczacego
konkursu spotka¢ mozna obecnie w przepisach rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 21 grudnia 1994 r. w sprawie organizacji i trybu przepro-

2 Tamze, s. 672 oraz D. Harris, S. Joseph, The International Covenent on Civil and Political
Rights and United Kingdom Law, Claredon Press Oxford 1995, s. 556.
30 M. Nowak, op.cit., s.585.
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wadzania konkursu na stanowisko dyrektora przedsiebiorstwa panstwo-
wego?®'. Przepis § 5 rozporzadzenia stanowi, ze kandydaci, ktérym komisja
konkursowa odmoéwita dopuszczenia do konkursu, moga zwrécic sie do
organu uprawnionego do powotania dyrektora o rozstrzygniecie zasadno-
$ci odmowy. W rozporzadzeniu Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
zdnia 1 czerwca 2010 r. w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko
dyrektora szkoty lub placéwki oraz trybu pracy komisji konkursowej (szkoty
i placowki artystyczne) przewidziano prawo do wniesienia zastrzezen do
wyniku postepowania konkursowego (§ 10)*.

Ustalenie sadu wtasciwego w sprawach dotyczacych postepowania
konkursowego (quasi-konkursu) i jego wynikéw wymaga odniesienia sie
do charakteru stosunkéw prawnych zachodzacych pomiedzy stronami
tego postepowania. W wypowiedziach doktryny prawa pracy, ktéra lokuje
te stosunki w sferze prawa pracy, nie budzi watpliwosci poglad, Ze stosun-
ki prawne zwigzane z przeprowadzeniem naboru na stanowisko (w tym
z konkursem) naleza do odrebnej kategorii stosunkéw poprzedzajacych,
przygotowujacych nawigzanie stosunku pracy czy posredniczacych w na-
wigzaniu stosunku pracy®.

Wychodzac natomiast z zatozenia, ze ubieganie sie w trybie konkurso-
wym o prace w sferze publicznej (w stuzbie publicznej) stanowi przejaw
korzystania z obywatelskiego, publicznego prawa podmiotowego, o ktérym
mowa w art. 60 Konstytucji**, nalezatoby przyja¢, ze mamy w tym zakresie
do czynienia ze stosunkami typu publicznoprawnego. Obywatel domaga
sie od panstwa realizacji jego prawa publicznego i nie moze zmienic tej
oceny fakt, ze panstwo jest w tej sprawie reprezentowane przez podmiot,
ktory ma jednoczes$nie przymiot pracodawcy. Najczesciej jednak tym
podmiotem jest organ wiadzy publicznej, dziatajacy w sposéb wihasciwy
dla dziatania wiadzy, czyli za pomocg aktéw jednostronnych, co na etapie
nawigzania stosunku pracy znajduje wyraz w powotaniu lub mianowaniu
na okreslone stanowisko. Trzeba doda¢, ze oba te stanowiska: pierwsze

31 Dz.U. 21994 1. Nr 138, poz. 729.

32 Dz, U. Nr 100, poz. 642.

3T, Liszcz, Konkurs jako metoda doboru kandydatéw na stanowiska kierownicze i spe-
cjalistyczne (zagadnienia prawne), ,Annales UMCS” Lublin 1987 [1990], t. XXXIV, s. 260;
Z. Niedbata, Konkursowy tryb naboru kandydatéw na stanowiska kierownicze, PiP 1986, z. 6,
s.82 i podana tam literatura.

34 Tak Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw z 29 czerwca
2006 ., lll PZP 1/06, ,Orzecznictwo Saddéw Polskich” 2007, nr 12, s. 909.
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— zaliczajace normy prawne regulujgce postepowanie konkursowe do pra-
wa pracy i drugie - traktujace te materie w kategoriach prawa publicznego,
na dobra sprawe nie kolidujg ze soba. Prawo pracy bowiem jest dziedzing
prawa zbudowang wedtug kryterium przedmiotu regulacji, a nie metody
regulacji. Nie ulega zatem watpliwosci, ze w zakresie prawa pracy mieszczg
sie rébwniez przepisy prawne, majace charakter publicznoprawny.

Nie bez znaczenia dla wyjasnienia omawianych kwestii jest réwniez
prawna ocena wyniku postepowania konkursowego (naboru). Postepowa-
nie konkursowe i inne postepowania w sprawie naboru przeprowadzane-
go na warunkach otwartosci i konkurencyjnosci majg na celu wytonienie
najlepszego kandydata (kandydatéw) na okreslone stanowisko. Wybor
najlepszego kandydata jest wynikiem oceny kandydatéw pod wzgledem
spetniania wymagan okreslonych w ogtoszeniu o konkursie (naborze).
Ustalenie wyniku konkursu nie stanowi rozstrzygniecia o prawach lub
obowigzkach kandydata, ani tez nie kreuje, samo przez sie, zadnych obo-
wigzkéw po stronie organu uprawnionego do powierzenia stanowiska.
W pismiennictwie przyjmuje sie na ogé6t zgodnie, ze wynik konkursu nie
jest wigzacy dla podmiotu decydujacego o powierzeniu stanowiska. Wy-
brany kandydat nie ma roszczenia o nawigzanie stosunku pracy?>.

Wynik konkursu nie rozstrzyga o prawie kandydata do objecia stano-
wiska (nawigzania stosunku pracy) nawet wtedy, gdy wynik jest wigzacy
dla podmiotu powierzajacego stanowisko w tym sensie, ze ten podmiot
jest zobowigzany do powierzenia stanowiska kandydatowi wytonionemu
w drodze konkursu (wedtug art. 26a ust. 1 ustawy o systemie oswiaty
kandydatowi wytonionemu w drodze konkursu nie mozna odmoéwic po-
wierzenia stanowiska dyrektora). Zrodtem tego obowigzku bowiem nie jest
akt woli podmiotu przeprowadzajacego konkurs, lecz przepis ustawy.

357, Liszcz, op.cit., s. 255, w odniesieniu do stanowiska dyrektora przedsiebiorstwa pan-
stwowego i ta autorka, Nabdr do stuzby cywilnej po nowelizacji ustawy, ,Kontrola Paristwowa”
2006, nr 1, s. 89 w odniesieniu do naboru do korpusu stuzby cywilnej; Z. Niedbata uwaza
natomiast, ze organ powinien powota¢ kandydata na stanowisko dyrektora p.p., ale kandy-
datowi nie przystuguje roszczenie o nawigzanie stosunku pracy, op.cit., s. 86; za niewigzacym
charakterem wyniku konkursu ponadto: J. Skoczynski, Ustawowa regulacja naboru do stuzby
publicznej w swietle konstytucyjnej zasady réwnego dostepu do stuzby publicznej, w: Stosunki
pracy w stuzbie cywilnej i samorzqdzie terytorialnym, Biatystok 2001, s. 161; A. Dubowik, Ry-
gory selekcyjne i nabdr do stuzby cywilnej w Swietle ustawy z 2008r., ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2009, nr 8, s. 19; t. Pisarczyk, Nowa ustawa o pracownikach samorzqdowych,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2009, nr 3, s. 21.
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Ustalenie wyniku konkursu jest wiec wylacznie aktem wiedzy podmiotu
przeprowadzajacego to postepowanie. W teorii prawa funkcjonuje pojecie
dyrektyw, przez ktére rozumie sie najogdlniej réznego rodzaju werbalne
instrumenty wptywania na zachowania ludzkie®. Ich cecha istotna jest
wiec wskazanie komus okreslonego, powinnego sposobu postepowa-
nia. Mozna im przeciwstawi¢ wypowiedzi o charakterze poznawczym,
odnoszace sie do rzeczywistosci w sposob opisowy. Krécej méwiac — te
pierwsze dotycza powinnosci, wskazuja, jak ma by¢, drugie natomiast
okreslaja realny stan rzeczy, informujg, jak jest. Nie sg réwniez normami
wypowiedzi — oceny, nawet jezeli w tych ocenach kryje sie pewien element
wolicjonalny, zamiar spowodowania, aby adresat oceny postapit w sposéb
sugerowany przez oceniajacego. Ponadto wsrdd dziatan podmiotéw pra-
wa, a wiec zachowan polegajacych na wykonywaniu okreslonych czynno-
$ci, wyrdznia sie czynnosci prawne (albo inaczej czynnosci zmierzajace do
wywotania skutkéw prawnych) i inne czyny?’. Przeciwstawieniu czynnosci
prawnych innym czynom stuzy kryterium oswiadczenia woli. Wola (zamiar)
wywotania okreslonych skutkéw prawnych, wyrazona w tresci czynnosci,
daje podstawe do przyjecia, ze mamy do czynienia z czynnoscig prawna.
Brak takiego o$wiadczenia, a wiec brak po stronie dziatajgcego zamiaru
wywotania skutkdw prawnych, kwalifikuje czynnosci do kategorii innych
czynoéw, nawet jezeli ta czynnos¢ rodzi skutki prawne®,

Kierujac sie ta charakterystyka nie mozna m.zd. kwalifikowac wyniku kon-
kursu w kategoriach czynnosci cywilnoprawnych ani tez rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnoprawnych — decyzji administracyjnych®. Istotnym elementem obu
tych dziatarh bowiem jest wola wywofania okreslonych skutkéw prawnych.

Ustalenie wyniku konkursu jest niewatpliwie czynnosciag faktyczng,
posiadajaca okreslone znaczenie prawne. Poddanie sie procedurze konkur-

36 K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 20.

37 Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1996, s. 23; Z. Ziem-
binski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 343.

38 ). Nowacki, Z. Tobor, op.cit., s. 23.

39 Wedtug J. Skoczynskiego ustalenie wyniku postepowania konkursowego na wolne
wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej (na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej z dnia
18 grudnia 1998 r.) ma charakter decyzji administracyjnej, tak samo, jak ustalenie wynikéw
postepowania kwalifikacyjnego dla pracownikéw stuzby cywilnej ubiegajacych sie o mia-
nowanie. Uczestnikowi takiego postepowania przystuguje wiec skarga do NSA o stwier-
dzenie niewaznosci wyniku postepowania konkursowego, ktére zostato przeprowadzone
Z naruszeniem prawa, op.cit., s. 167.
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sowej (naboru) i uzyskanie odpowiedniego, pozytywnego wyniku oznacza
spetnienie ustawowej przestanki, warunkujacej powierzenie okreslonego
stanowiska (nawigzanie stosunku pracy).

Tylko niektoére akty prawne (pragmatyki pracownicze), przewidujace
konkursowy lub quasi-konkursowy tryb powierzania okreslonych stano-
wisk, zawierajg regulacje prawne na temat drogi do sadu w sprawach
w tych aktach uregulowanych. Tak jest w ustawie z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej i w ustawie z tej samej daty o pracownikach
samorzadowych. Przepis art. 9 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej stano-
wi, ze spory o roszczenia dotyczace stosunku pracy w stuzbie cywilnej
rozpatrywane sg przez sady pracy. Z kolei wedtug art. 43 ust. 2 ustawy
o pracownikach samorzadowych spory ze stosunku pracy pracownikéw
samorzadowych rozpoznaja wtasciwe sady pracy. Ustawa o stuzbie cywil-
nej zawiera szerszg tresciowo regulacje w sprawie dochodzenia roszczen
przed sadem pracy. Sa to roszczenia dotyczace stosunku pracy. Pojecie
Ldotyczacy” mozna uznac za synonim pojec: ,odnoszacy sie’, ,zwigzany”
Nie ma zatem podstaw do przyjecia, ze w art. 9 ust. 2 ustawy o stuzbie
cywilnej, mamy do czynienia z szerszym niz w art. 476 § 1 pkt 1 k.p.c.
(moéwigcym o roszczeniach zwigzanych ze stosunkiem pracy) zakresem
spraw podlegajacych kognicji sadéw pracy.

Generalnie wtasciwos¢ saddéw powszechnych w sprawach z zakresu pra-
wa pracy zostata okreslona w art. 1 k.p.c. za pomocg zasady ogdlnej — przez
odwofanie sie do pojecia spraw cywilnych rozumianych jako sprawy ze
stosunkow z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekuiczego oraz
prawa pracy, jak rowniez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz
inne sprawy, do ktérych stosuje sie przepisy tego kodeksu z mocy ustaw
szczegoblnych. Autonomia woli stron w zakresie nawiazywania, rozwigzy-
wania i okredlania tresci stosunkéw cywilnoprawnych zwalnia od usta-
wowej enumeracji wynikajacych z tych stosunkéw roszczen, mogacych
stanowi¢ przedmiot powodztwa sagdowego. Niemiej jednak kazde roszcze-
nie dochodzone w postepowaniu cywilnym musi mie¢ materialnoprawng
podstawe w postaci stosunku prawnego o charakterze réownorzednym
i najczesciej ekwiwalentnym®,

40 K. Piasecki w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, tom |, pod red. K. Piasec-
kiego, Warszawa 1996, s. 22 i podana tam literatura.
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W przepisie art. 476 § 1 k.p.c. okreslono szczegétowo i wyczerpujaco
pojecie sprawy z zakresu prawa pracy. Przez sprawy z zakresu prawa pracy
rozumie sie sprawy:

1) oroszczenia ze stosunku pracy lub z nim zwiazane,

2) o ustalenie istnienia stosunku pracy, jezeli taczacy strony stosunek
prawny, wbrew zawartej miedzy nimi umowie, ma cechy stosunku pracy,

3) oroszczenia zinnych stosunkéw prawnych, do ktérych z mocy
odrebnych przepiséw stosuje sie przepisy prawa pracy,

4) o odszkodowania dochodzone od zakfadu pracy na podstawie
przepiséw o swiadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb za-
wodowych.

Sprawy na tle konkursu (naboru) na okreslone wolne stanowiska nie
sg sprawami o roszczenia ze stosunku pracy. Mozna by co najwyzej wiga-
zac je z roszczeniami zwigzanymi ze stosunkiem pracy (art. 476 § 1 pkt 1
k.p.c.), jednakze pod warunkiem, ze wskaze sie w przepisach prawnych,
dotyczacych konkursu, materialnoprawng podstawe takiego roszczenia
zwigzanego ze stosunkiem pracy.

W przywotywanej juz uchwale Sadu Najwyzszego z 29 czerwca 2006 .,
(Il PZP 1/06), Sad powtodrzyt teze, ze jakiekolwiek roszczenia dotyczace
postepowania konkursowego w celu obsadzenia wyzszego stanowiska
w stuzbie cywilnej na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. musza
mie¢ materialnoprawng podstawe. Zdaniem Sadu nie mozna jednak w tej
ustawie wskazac takich przepiséw prawa materialnego, ktére pozwolity-
by na realizacje zadania uchylenia wyniku konkursu ijego ponownego
przeprowadzenia lub wyznaczenia skarzacego na kandydata na wakujace
stanowisko. Dla porzadku trzeba doda¢, ze poglad ten mozna odnies¢
do innych przepiséw, rowniez aktualnie obowigzujacych, regulujacych
postepowanie konkursowe (quasi-konkursowe) w sprawach naboru na
okreslone stanowiska, poniewaz rozwigzania te sg pod tym wzgledem
do siebie bardzo podobne.

Przyjmuje sie, ze roszczenie zwigzane jest ze stosunkiem pracy, jezeli
wystapig nastepujace warunki. Niezbedny jest stosunek pracy (istniejacy
lub byly) i obok niego inny stosunek prawny, z ktérego wywodzone jest
konkretne roszczenie. Miedzy tymi dwoma stosunkami prawnymi musi
wystepowac scisty zwigzek przedmiotowy, sprowadzajacy sie do uznania,
ze bez istnienia stosunku pracy niemozliwe bytoby powstanie dochodzo-
nego roszczenia. Istnienie stosunku pracy (cho¢by domniemanego) jest
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wiec warunkiem sine qua non wywiedzenia dochodzonego roszczenia.
Uzaleznienie to musi by¢ konkretne (dla roszczenia okreslonej osoby),
a nie abstrakcyjne (dla okreslonych rodzajéw roszczen czy podmiotéw).
Niezbedny jest tez zwigzek podmiotowy miedzy dochodzonym roszcze-
niem a stosunkiem pracy. Stronami stosunku, z ktérego wyprowadzane
jest roszczenie, muszg byc¢ strony stosunku pracy (aktualne lub byte)*'.

Mozna wiec mie¢ watpliwosci co do tego, czy sprawy na tle konkurséw
kwalifikuja sie do spraw z zakresu prawa pracy w rozumieniu art. 476 § 1
k.p.c. W takich sprawach wskazanie na sady powszechne na podstawie wy-
prowadzanej z art. 177 Konstytucji zasady domniemania whasciwosci sagdow
powszechnych réwniez nie jest mozliwe. Nie jest bowiem spetniony waru-
nek niezastrzezenia takich spraw do whasciwosci innych sagdéw. Podkreslano
juz, ze sfera realizacji prawa do stuzby publicznej, a wiec w tym sprawy kon-
kurséw na stanowiska w tej stuzbie, nalezy do prawa publicznego. Wedtug
art. 184 Konstytucji kontrole dziatalnosci administracji publicznej sprawuja,
w zakresie okreslonym ustawa, Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne. Nie powinno by¢ sporne, ze ustawa okreslajaca zakres
kontroli dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne jest
przede wszystkim obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 .
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*.

Wiasciwos¢ sadoéw administracyjnych zostata okreslona wart. 3 § 2
p.p.s.a. przez wskazanie ztypizowanych dziatann organéw administracji
publicznej podlegajacych zaskarzeniu. Sa wsréd nich m.in. decyzje admini-
stracyjne i tzw. inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej,
dotyczace uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Ustalenie wyniku konkursu jest czynnoscia faktyczna, posiadajaca okreslo-
ne znaczenie prawne®. Ze wzgledu na jej refleksowy wptyw na sytuacje
kandydata ubiegajacego sie o wolne stanowisko w trybie konkursu, moze
by¢ uznana za czynnos¢, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

41 ). lwulski, komentarz do art. 476 k.p.c., w: H. Dolecki, J. lwulski, G. Jedrejek, I. Koper,
G. Misiurek, P. Pogonowski, T. Wisniewski, D. Zawistowski, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, tom |l, pod red. H. Doleckiego, T. Wisniewskiego, Warszawa 2010.

42 Tak w wyroku TK z9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 100.

43 Na temat tych aktéw i czynnosci zob. m.in. M. Bogusz, Pojecie aktéw lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczqcych przyznania, stwierdzenia lub uznania uprawnie-
nia lub obowiqzku, wynikajqcych z przepiséw prawa w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
o NSA, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, 5. 182.
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W stosunkach prawnych, zwigzanych z przeprowadzaniem konkursu
na stanowisko, mozna wiec widzie¢ stosunki przygotowujace powstanie
stosunku pracy i traktowac je wytacznie w kategoriach prawa pracy. Pa-
trzac przez pryzmat konstytucyjnego prawa dostepu do stuzby publicz-
nej, mozna je réwniez oceniac jako przynalezace do prawa publicznego.
Dziatania organow realizujacych te procedury naboru, najczesciej nie-
bedacych bezposrednimi pracodawcami wybranych, jawia sie woéwczas
jako dziatania wtadzy publicznej, wykonujacej zobowigzania panstwa,
stanowigce korelat obywatelskiego publicznego prawa podmiotowego.
Oba te punkty widzenia na istote omawianych stosunkéw prawnych sg
widoczne w orzecznictwie sadéw powszechnych i sadéw administracyj-
nych, wedtug prawidtowosci, ktérej nie trudno sie domysli¢. Rozbiez-
nos¢ stanowisk w tej materii pomiedzy sadami powszechnymi i sgdami
administracyjnymi wystepuje zwtaszcza tam, gdzie mamy do czynienia
z kreowaniem stosunku pracy przez czynnosci podmiotéw przynaleznych
ustrojowo do sfery administracji publicznej. Réznice stanowisk co do
wiasciwosci sadow powszechnych w takich sprawach wystepuja rowniez
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. W postanowieniu z 13 pazdziernika
2005 r. Il PK 337/04*, SN wyrazit poglad, ze czynnosci zmierzajace do
obsadzenia w drodze konkursu wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej,
podejmowane na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie
cywilnej, maja charakter czynnosci z zakresu prawa pracy i sg zwigzane
ze stosunkiem pracy (art. 476 § 1 pkt 1 k.p.c.). Sad Najwyzszy nie podzielit
tego stanowiska w uchwale skfadu siedmiu sedziéw z 29 czerwca 2006 r.,
Il PZP 1/06%, stwierdzajac, ze w sprawie, w ktdrej przedmiotem jest zada-
nie ponownego przeprowadzenia konkursu w celu obsadzenia wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej (art. 41-47 i art. 49 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o stuzbie cywilnej), droga sadowa przed sagdem powszechnym jest
niedopuszczalna (art. 1 i 2 k.p.c.).

Dobrym przyktadem pola, na ktérym spotykaja sie stanowiska sa-
déw powszechnych i Sgdu Najwyzszego oraz sadéw administracyjnych
w kwestii wtasciwosci sgdéw w sprawach dotyczacych konkursu, jest

4 Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2007, nr 7-8, poz. 93, z aprobujaca glosa H. Szew-
czyk.

45 Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 2007, nr 12, poz. 145, z krytyczna glosa H. Szew-
czyk.
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ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty*. Zgodnie z art. 36a
ust. 1 tej ustawy, stanowisko dyrektora szkoty (publicznej) powierza organ
prowadzacy szkote (jednostka samorzadu terytorialnego lub witasciwy
minister). Kandydata na to stanowisko wytania sie w drodze konkursu
(art. 36a ust. 2). Sady administracyjne wyrazaja konsekwentnie poglad,
Ze stosunki prawne powstajace w zwigzku z przeprowadzaniem konkursu
na stanowisko dyrektora szkoty publicznej nie sg oparte na zasadzie réw-
norzednosci podmiotéw, komisja konkursowa zas i organ ja powotujacy
dziatajag jako organy administracji — jednostronnie i wtadczo - i dlatego
te sprawy podlegaja kognicji sadéw administracyjnych®’. Sady admini-
stracyjne odroézniajg przy tym rozstrzygniecia dotyczace konkursu oraz
sprawy o nawigzanie stosunku pracy z kandydatem wytonionym w drodze
konkursu. NSA w wyroku z 15 lutego 2006 r., | OSK 1373/05, stwierdzit, ze
po zakonczeniu konkursu na stanowisko dyrektora szkoty, ktéry konczy
sie z chwilg wytonienia kandydata, nie ma podstaw do podejmowania
czynnosci z zakresu administracji publicznej. Podobnie WSA w Warszawie
w wyroku z 30 sierpnia 2007 r., VIIl SA/Wa 373/07, podkreslit, ze powie-
rzenie stanowiska dyrektora szkoty jest czynnoscia z zakresu prawa pracy
i wobec tego nie moze by¢ traktowane jako czynnos¢ z zakresu admini-
stracji publiczne;j.

Sad Najwyzszy w postanowieniu z 13 stycznia 2000 r., Ill RN 123/99%,
zajat stanowisko, ze czynnosci urzedowe, podejmowane przez organy
gminy lub zich umocowania przez powotang w tym celu komisje kon-
kursowg, zmierzajace do realizacji ustawowego obowigzku powierzenia
stanowiska dyrektora szkoty publicznej, maja znamiona dziatan z zakresu
administracji publicznej i podlegaja zaskarzeniu do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Natomiast SN w postanowieniu z 29 sierpnia 2001 r.,
III RN 123/01%, uznat te czynnosci za posiadajace w przewazajacej mierze
charakter czynnosci z zakresu prawa pracy, poprzedzajace nawigzanie sto-
sunku pracy, a spory na tle legalnosci postepowania konkursowego - za
nalezace do kategorii spraw o roszczenia zwigzane ze stosunkiem pracy

46 Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.

47 Zob. np. wyroki: WSA w Szczecinie z 3 grudnia 2008 r., Il SA/Sz 558, WSA w Olsztynie
z 28 pazdziernika 2008 r., Il SAB/OI 32/08, WSA w Lublinie z 6 grudnia 2006 ., Il SA/Lu
516/07.

48 OSNP 2000, nr 21, poz. 779.

49 OSNP 2002, nr 12, poz. 282.
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(art. 476 § pkt 1 k.p.c.). Jednoczesnie SN stwierdzit, ze konkurs jako metoda
obsadzania kierowniczych stanowisk w stuzbie publicznej ma obywatelom
zapewni¢ rowny dostep do stuzby publicznej (art. 60 Konstytugji).

Majac, jak wida¢, do czynienia w omawianych sprawach ze swego
rodzaju sporami kompetencyjnymi pozytywnymi pomiedzy sadami po-
wszechnymi i sgdami administracyjnymi, warto na zakonczenie postawic
pytanie, ktéry z tych sadéw mozna uznac za bardziej odpowiedni do oceny
wynikéw postepowania konkursowego. Jest to kwestia istotna, poniewaz
prawo do sadu okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji to w pierwszej kolej-
nosci prawo do wtasciwego sadu, czyli takiego, ktéry zapewnia stronom
ochrone odpowiednig do przedmiotu postepowania — charakteru i tresci
prawa podlegajacego ochronie.

Tradycyjnie przypisuje sie wiekszg efektywnos¢ ochronie udzielanej
przez sady powszechne, ze wzgledu na kompetencje podejmowania
rozstrzygnie¢ reformatoryjnych. Jednakze w sprawach na tle konkurséw
mamy niewatpliwie do czynienia ze stosunkami dotyczacymi dyskrecjo-
nalnych dziatan kadrowych, podejmowanych przez organy administracji
publicznej, wkraczajacych niekiedy rowniez w sfere polityki. Majac na
wzgledzie wyrazZnie zarysowany w Konstytucji podziat wtadz, nalezatoby
wobec tego uzna¢ za odpowiednia taka procedure sagdowa, ktéra ogra-
nicza sie jedynie do kasacyjnej w skutkach kontroli legalnosci zaskarzo-
nych czynnosci konkursowych. Tak zwane merytoryczne, reformatoryjne
orzekanie w tych sprawach bowiem oznaczatoby zaangazowanie sadu
w podejmowanie decyzji o obsadzie okreslonego stanowiska.

Te mysl wyrazit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 maja 2008 .,
SK 57/06%. Trybunat podkreslit, ze zakres ochrony powinien by¢ powigzany
z trescig samego prawa gwarantowanego w art. 60 Konstytucji. Przedmio-
tem tej ochrony jest przede wszystkim formalny aspekt dostepu do stuzby,
a wiec zwigzany z przestrzeganiem jednolitych kryteriéw i procedur poste-
powania, a nie sama ocena kwalifikacji czy tez wiarygodnosci danej osoby
z punktu widzenia kryteriéw stosowanych w ramach tego postepowania.
Tylko bowiem w takim zakresie, w jakim sama Konstytucja okresla tres¢
prawa dostepu do stuzby publicznej, konieczne staje sie urzeczywistnienie
gwarangji ochrony sadowej zawartej w art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77
ust. 2 Konstytucji. Prawo to zas wyczerpuje sie w nakazie respektowania

50 OTK ZU-A 2008, nr 4, poz. 63.
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jednakowych zasad dostepu do stuzby. Kontrola sgdowa nie stwarza wiec
podstaw do wkraczania w zakres kompetencji organu. Ochrona sagdowa,
udzielana kandydatowi na okreslone stanowisko, obejmowataby zatem
kontrole tego postepowania pod wzgledem jego zgodnosci z prawem
w zakresie ograniczonym do oceny zgodnosci z prawem zastosowanej in
casu procedury oceny kandydatury. Poddanie kontroli sadowej wynikéw
postepowania oceniajacego kandydata nie moze natomiast znaczy¢, ze
sad uczestniczytby w decydowaniu o obsadzie okreslonego stanowiska
sedziowskiego.
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Sadownictwo patentowe w Polsce -
perspektywy i realia

Od lat pojawiajg sie gtosy, aby powotac sad wyspecjalizowany w spra-
wach z zakresu ochrony wtasnosci przemystowej. Podzielamy ten poglad,
uwazajac, ze jednolitos¢ orzecznictwa, a zatem réwniez pewnos¢ prawa,
jest trudna do uzyskania w obecnym, ,rozproszonym” sposobie rozstrzy-
gania sporéw.

W niniejszym opracowaniu po okresleniu pojecia wiasnosci przemy-
stowej, przedstawiono aktualny stan prawny w Polsce oraz dokonano
analizy prawnoporéwnawczej. Potem zostaty wskazane propozycje zmian
systemowych.

l. Pojecie wtasnosci przemystowej

Pojecie wiasnosci przemystowej nie jest jednoznaczne. W Swietle art. 1
ust. 2 Konwencji paryskiej z dnia 20 marca 1883 r. o ochronie wtasnosci
przemystowej' ,przedmiotem ochrony wtasnosci przemystowej sa paten-
ty na wynalazki, wzory uzytkowe, wzory przemystowe, znaki towarowe,
znaki ustugowe, nazwa handlowa i oznaczenia pochodzenia lub nazwy
pochodzenia, jak réwniez zwalczanie nieuczciwej konkurencji”.

Zgodnie za$ zart. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Pra-
wo wihasnosci przemystowej? ,ustawa normuje stosunki w zakresie wynalaz-
kow, wzoréw uzytkowych, wzoréw przemystowych, znakéw towarowych,
oznaczen geograficznych i topografii uktadéw scalonych”. Ponadto wedtug

! 7Zat. do Dz.U. 21975 . Nr 9, poz. 51; dalej: ,Konwencja paryska’”
2Dz.U.22003 1. Nr 119, poz. 1117 ze zm.; dalej: ,p.w.p”
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pkt 2 tego przepisu ,ustawa normuje zasady, na jakich przedsiebiorcy
moga przyjmowac projekty racjonalizatorskie i wynagradzac ich twércow”.
Rozwigzania ostatnio wskazane trudno bytoby jednak zaliczy¢ do katego-
rii wkasnosci przemystowej, w szczegdlnosci bowiem z faktu objecia ich
regulacja ustawowa nie ptynie dla twércy lub przedsiebiorcy wytacznos¢
korzystania z nich ani ochrona przed nasladownictwem. Jak wida¢, p.w.p.
z jednej strony nie wymienia wszystkich przedmiotéw wskazanych w cyt.
przepisie Konwencji paryskiej, z drugiej zas — rozszerza w stosunku do tego
aktu zakres unormowania.

W zakres zawartego w Konwencji paryskiej pojecia ,nazwy handlowe”
wchodzi oznaczenie przedsiebiorcy, tzn. jego firma (czyli w odniesieniu
do osoby prawnej — jej nazwa, a w odniesieniu do osoby fizycznej prowa-
dzacej dziatalnos¢ gospodarcza - jej imie i nazwisko). Zagadnienia z tym
zwigzane normuja przepisy art. 43" i nast. kodeksu cywilnego.

Powszechnie uwaza sie, ze pojecie ,wlasnos¢ przemystowa” obejmuje
réwniez niewymienione w Konwencji: nowe odmiany roslin® oraz informa-
cje o charakterze know-how, w szczegdélnosci o charakterze technicznym?®.
Zauwazy¢ nalezy, ze p.w.p. przewiduje mozliwo$¢ zawierania umow
licencyjnych dotyczacych wynalazku niezgtoszonego, a stanowigcego
tajemnice przedsiebiorcy (art. 79 ustawy).

Zwalczanie nieuczciwej konkurencji, stanowigce wedtug cyt. przepisu
Konwencji paryskiej rowniez przedmiot wtasnosci przemystowej, jest
unormowane w odrebnej ustawie®.

Przedmioty wtasnosci przemystowej sa bardzo zréznicowane tak co
do charakteru, jak i sposobu ich ochrony. Generalnie wsréd przedmiotéw
wiasnosci przemystowej mozna wyréznic takie, ktore rozszerzajg stan
techniki (np. wynalazki), oraz takie, ktére nie przyczyniaja sie do poste-
pu technicznego, pozwalajac jedynie na indywidualizacje produktu lub
przedsiebiorcy (np. znaki towarowe). Przedmioty wtasnosci przemystowej

3 Ustawa z dnia 26 czerwca 2003 r. 0 ochronie prawnej odmian roslin, Dz. U. Nr 137,
poz. 1300 ze zm.

4 Aktualng definicje know-how przyjeta w Unii Europejskiej zawiera art. 1 lit. h/ rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) nr 772/2004 z dnia 7 kwietnia 2004 r. w sprawie stosowania art. 81
ust. 3 Traktatu do kategorii porozumien o transferze technologii, Dz. Urz. UE L 123 z dnia
27 kwietnia 2004 ., 5. 11.

® Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz. U. z 2003 r.
Nr 153, poz. 1503 ze zm.
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sg zasadniczo chronione prawami podmiotowymi; na podstawie ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji chronione sg jednak nie prawa, lecz
interesy przedsiebiorcow®.

Zrédtem praw podmiotowych jest zasadniczo decyzja Urzedu Patento-
wego RP (dalej: UP) — np. decyzja o udzieleniu patentu. Wyjatkowo jednak
prawo podmiotowe powstaje pomimo braku decyzji UP (np. prawo do
znaku towarowego powszechnie znanego).

W odniesieniu do niektorych praw wytacznych, decyzje UP sg wy-
dawane po tzw. badaniu, czyli po sprawdzeniu, czy zgtoszone rozwigza-
nie lub oznaczenie spetnia ustawowe przestanki (w tym trybie nastepuje
np. udzielenie patentu na wynalazek oraz prawa ochronnego na znak
towarowy). Natomiast w przypadku pozostatych praw nastepuje jedy-
nie ich rejestracja (dotyczy to np. prawa z rejestracji wzoru przemysto-
wego).

Zauwazy¢ nalezy, ze w stosunku do débr niematerialnych obowiazuje
zasada numerus clausus praw wyfacznych, oznaczajaca, ze chronione sa
tylko prawa expressis verbis wskazane w przepisach. W konsekwencji,
w celu ochrony przedmiotéw zblizonych do chronionych, ale z nimi nie
tozsamych, niedopuszczalne jest stosowanie analogii legis.

Whniosek z tych rozwazan jest nastepujacy: wtasnos¢ przemystowa jest
pojeciem zbiorczym, o niezbyt precyzyjnych konturach, ktérego elementy
sktadowe sg bardzo zréznicowane. Tak wiec w razie zmiany dotychczaso-
wego modelu rozstrzygania sporéw, nalezatoby jednoznacznie okresli¢
wiasciwosc rzeczowa sadow, taksatywnie wymieniajac przedmioty wia-
snosci przemystowej podlegajace ich kognicji. Ogdélne odestanie do ,spraw
z zakresu wtasnosci przemystowej” bytoby niewystarczajace, rodzac trudne
do rozwigzania problemy kompetencyjne (np. co do kwalifikacji spraw
z zakresu zwalczania nieuczciwej konkurencji).

6 Mozna jednak twierdzi¢, ze niektére przepisy tej ustawy, np. art. 5, kreuja prawa pod-
miotowe; por. wyroki Sadu Najwyzszego: z 6 maja 1998 r., Il CKN 734/97, z glosa J. Wiercin-
skiego, PiP 2000, z. 1, s. 102 i nast.; z 7 pazdziernika 1999 r., | CKN 126/98, OSNC 2000, nr 4,
poz. 70 oraz z 19 czerwca 2002 ., Il CKN 1229/00, OSNC 2003, nr 6, poz. 86.
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ll. Aktualny stan prawny

1. Stan normatywny’

W odniesieniu do przedmiotéw ochrony objetych p.w.p. istnieje w Pol-
sce dualizm rozpoznawania spraw ich dotyczacych. Mianowicie kontrole
sadowg decyzji i postanowien UP sprawuje Wojewddzki Sgd Admini-
stracyjny w Warszawie. Chodzi tutaj zaréwno o decyzje i postanowienia
wydawane w trybie postepowania zgtoszeniowego (art. 248 p.w.p.), jak
i postepowania spornego (art. 257 p.w.p.).

W p.w.p. wskazano w sposéb wyczerpujacy katalog spraw spornych.
Wedtug art. 255 ust. 1 p.w.p. Urzad Patentowy RP w trybie postepowania
spornego rozstrzyga sprawy o:

1) uniewaznienie patentu, dodatkowego prawa ochronnego, prawa
ochronnego albo prawa z rejestracji;

2) stwierdzenie wygasniecia patentu na wynalazek dotyczacy mate-
riatu biologicznego lub jego uzycia, w przypadku okreslonym w art. 90
ust. 1 pkt 4;

2") stwierdzenie wygasniecia dodatkowego prawa ochronnego, w przy-
padkach okreslonych w art. 75° ust. 3;

3) stwierdzenie wygasniecia prawa ochronnego na znak towarowy,
w przypadkach okreslonych w art. 169;

4) stwierdzenie wygasniecia prawa z rejestracji oznaczenia geograficz-
nego, w przypadku okreslonym w art. 192 ust. 1;

5) stwierdzenie wygasniecia prawa z rejestracji topografii, w przypad-
kach okreslonych w art. 221 ust. 2;

6) udzielenie licencji przymusowej na korzystanie z wynalazku, wzoru
uzytkowego, wzoru przemystowego albo topografii;

7) zmiane decyzji o udzieleniu licencji przymusowej;

8) stwierdzenie bezzasadnosci zmiany warunkéw korzystania z ozna-
czenia geograficznego, w przypadku okreslonym w art. 188 ust. 3;

" Wykfadnia dokonana w tej czesci opinii jest zgodna z interpretacja zaproponowana
w referacie R. Tomczyka i M. du Valla, Patent infringement prceedings in Poland, zaprezento-
wanym na seminarium,,IP training for national judges’, seminar JS02-2007, zorganizowanym
w dniach 20-22 kwietnia 2007 r. w Warszawie przez European Patent Academy.
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9) uniewaznienie patentu, prawa ochronnego albo prawa z rejestracji
na skutek ztozonego sprzeciwu uznanego przez uprawnionego za bez-
zasadny.

Sprawy cywilne rozpoznajg sady powszechne. W art. 284 p.w.p. wska-
zano przykfadowo nastepujace ich rodzaje:

1) ustalenie autorstwa projektu wynalazczego;

2) ustalenie prawa do patentu, prawa ochronnego lub prawa z re-
jestracji;

3) wynagrodzenie za korzystanie z projektu wynalazczego;

4) wynagrodzenie za korzystanie z wynalazku, wzoru uzytkowego
lub topografii dla celéw panstwowych;

5) odszkodowanie za przejscie na Skarb Panstwa prawa do patentu
lub prawa ochronnego odpowiednio na wynalazek tajny lub na wzér
uzytkowy tajny;

6) naruszenie patentu, dodatkowego prawa ochronnego, prawa
ochronnego lub prawa z rejestracji;

7) stwierdzenie prawa korzystania z wynalazku, wzoru uzytkowego
albo wzoru przemystowego w przypadkach okreslonych w art. 71 i 75;

8) stwierdzenie prawa uzywania w ramach lokalnej dziatalnosci ozna-
czenia zarejestrowanego jako znak towarowy na rzecz innej osoby;

9) stwierdzenie prawa uzywania oznaczenia geograficznego;

10) stwierdzenie utraty prawa uzywania oznaczenia geograficznego;

11) przeniesienie patentu, prawa ochronnego na wzér uzytkowy albo
prawa z rejestracji wzoru przemystowego lub topografii, uzyskanego przez
osobe nieuprawniong;

12) przeniesienie prawa ochronnego na znak towarowy w przypadku
okreslonym w art. 161.

Ze spraw niewymienionych w cyt. przepisie, a nalezacych do kompe-
tencji sadéw powszechnych, wskazac nalezy np. na mozliwos¢ wniesienia
powddztwa na mocy art. 189 k.p.c. o ustalenie istnienia stosunku licen-
cyjnego.

Wihasciwos¢ rzeczowa sgdoéw zostata wskazana w art. 17 pkt 2 k.p.c.,
zgodnie z ktérym do wtasciwosci sadéw okregowych nalezg sprawy
o ochrone praw autorskich i pokrewnych, jak rowniez praw wynikajacych
z opatentowana wynalazkéw, wzoréw uzytkowych, wzoréw przemysto-
wych, znakéw towarowych, oznaczen geograficznych i topografii uktadéw
scalonych oraz o ochrone innych praw na dobrach niematerialnych.
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Dwdch przedmiotéw niematerialnych unormowanych w p.w.p. nie
obejmuje art. 17 pkt 2 k.p.c., a mianowicie projektéw racjonalizatorskich
oraz nieopatentowanych wynalazkéw o charakterze know-how. Powstaje
zatem pytanie o wtasciwos¢ sadow w przypadku spraw ich dotyczacych.
| tak w odniesieniu do projektéw racjonalizatorskich stwierdzi¢ nalezy, ze
skoro nie ma podstaw do uznawania ich za przedmiot wiasnosci przemy-
stowej, to roszczen z nimi zwigzanych nalezy dochodzi¢ na zasadach ogol-
nych. W szczegdélnosci od wartosci przedmiotu sporu bedzie zalezato, czy
w | instancji beda wiasciwe sady rejonowe czy okregowe. Podobnie n.zd.
nalezy de lege lata traktowac nieopatentowane wynalazki o charakterze
know-how. Chociaz zalicza sie je do kategorii ,wlasnos¢ przemystowa’, to
jednak nie jest mozliwe dokonanie weryfikacji ich cech konstruktywnych
(tzn. czy spetniajg one przestanki zdolnosci patentowej).

W odniesieniu do legitymacji czynnej stan prawny jest nastepujacy:
Zgodnie z art. 287 ust. 1 p.w.p., Z roszczeniami 0 naruszenie patentu moze
wystapi¢ uprawniony z patentu lub osoba, ktérej ustawa na to zezwala.
Osobami, o ktérych ostatnio mowa, sa:

- licencjobiorcy wytaczni wpisani do rejestru (art. 76 ust. 6 p.w.p.)
oraz

— wspotuprawnieni z patentu (art. 72 ust. 1 ustawy).

Cytowane przepisy nie powinny pozostawia¢ watpliwosci, ze krag
podmiotéw posiadajacych legitymacje czynng zostat we wskazanych prze-
pisach okreslony w sposéb wyczerpujacy, a zatem nie jest dopuszczalne
whniesienie powddztwa, np. przez licencjobiorce niewytacznego; praktyka
sadowa nie jest jednak jednolita.

2. Zasadnicze mankamenty obowiazujacego systemu

Aktualny system rozpoznawania spraw z zakresu wtasnosci przemysto-
wej posiada nastepujgce mankamenty:

1) brak sedzidéw wyspecjalizowanych w takich sprawach,

2) brak mozliwosci merytorycznego rozpoznawania sprawy przez sady
administracyjne,

3) brak jasnych relacji pomiedzy postepowaniem o naruszenie i unie-
waznienie, wskutek czego istnieje brak pewnosci prawnej.

Ad 1) W Polsce jest ponad 50 sagdéw okregowych oraz 11 sadoéw ape-
lacyjnych. Badania ankietowe przeprowadzone przez Polska Izbe Rzecz-
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nikéw Patentowych® w sagdach okregowych potwierdzity wyrywkowa ob-
serwacje, ze spraw z zakresu szeroko rozumianej wtasnosci przemystowej
(a nawet catej wiasnosci intelektualnej) jest niewiele. Ponadto okazato sie,
ze w niektdrych sadach w latach 2002-2004 w ogoéle takich spraw nie byto.
Stad tez — nawet w wieloletniej perspektywie — obecny system wyklucza
mozliwo$¢ wyspecjalizowania sie sedziow.

Ad 2) Zadaniem sadéw administracyjnych jest badanie legalnosci de-
cyzji administracyjnych. Stad tez nie moga one merytorycznie rozpoznac
sprawy. W istocie zatem istnieje jednoinstancyjne postepowanie w spra-
wach nalezacych do kompetencji UP; pomimo bowiem uchylenia decyzji
UP, kolejne decyzje w tej samej sprawie moga by¢ identycznej tresci (ze
zmienionym jedynie uzasadnieniem, co dla strony nie ma zadnego zna-
czenia). Mozliwos¢ wielokrotnych uchylen prowadzi, poza brakiem ich
merytorycznej kontroli, do przewlektosci postepowan.

Ad 3) Postepowanie o naruszenie prawa wytgcznego o tyle tylko jest
uzasadnione, o ile prawo to rzeczywiscie uprawnionemu przystuguje.
Uniewaznienie prawa rodzi zatem skutek w postaci nieuchronnego od-
dalenia powodztwa (lub cofniecia go ze zrzeczeniem sie roszczenia przez
powoda). Tak wiec powinny istnie¢ jasne relacje pomiedzy postepowaniem
0 haruszenie prawa i postepowaniem o jego uniewaznienie.

Zgodnie zart. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. sad moze zawiesi¢ postepowanie
z urzedu, jezeli rozstrzygniecie sprawy zalezy od uprzedniej decyzji organu
administracji publicznej.

W praktyce jednak rzadko dochodzi do zawieszenia postepowania w ra-
zie wystapienia do UP z wnioskiem o uniewaznienie patentu. Niejasne sa
przy tym, niezwykle lakoniczne ujmowane w uzasadnieniu postanowien,
przestanki, jakimi kieruje sie sad. W wiekszosci przypadkéw mozna wnosic,
ze sad nie zastanawiat sie, jak wysokie jest prawdopodobienstwo unie-
waznienia praw wytacznych przez UP; do zagadnienia tego, w kontekscie
praktyki niemieckiej, powrdécimy nizej.

8 W dniu 9 grudnia 2004 r. Prezes Polskiej Izby Rzecznikéw Patentowych M. Besler skie-
rowat do prezeséw sadoéw okregowych pismo z prosba o wskazanie liczby spraw z zakresu
ochrony wtasnosci przemystowej. Z uzyskanych, niepetnych wprawdzie, odpowiedzi mozna
wysnu¢ wnioski co do ich wielosci.
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lll. Uwagi poréwnawcze

1. Krajowe systemy rozpoznawania spraw
z zakresu wilasnosci przemystowej

Specyfika spraw z zakresu wtasnosci przemystowej ujawnia sie naj-
bardziej w odniesieniu do patentéw, gdyz ich ocena wymaga wiedzy
specjalistycznej. Dlatego tez do nich mozna ograniczy¢ analize; sprawny
system rozpoznawania sporéw dotyczacych chronionych wynalazkéw
gwarantuje bowiem - niejako ,tym bardziej” - jego sprawnos¢ w odnie-
sieniu do innych przedmiotéw wtasnosci przemystowe;j.

Za granicg, w szczegolnosci w krajach Unii Europejskiej, nie ma jed-
nolitego systemu rozstrzygania sporow patentowych. Generalnie mozna
wskazac kraje, w ktoérych:

1) sprawy o naruszenie oraz uniewaznienie sa rozpoznawane w jed-
nym postepowaniu,

2) sprawy O haruszenie oraz o0 uniewaznienie sg rozpoznawane przez
rézne sady/organy.

Ad 1) W kilku krajach sprawy o uniewaznienie patentu moga by¢ rozpo-
znawane przez ten sam sad, ktdéry rozpatruje sprawy o naruszenie. Ma to
w szczegolnosci miejsce we Francji, Wioszech, w Finlandii, Szwecji, Holandii
i w Wielkiej Brytanii. W wyspecjalizowanych sadach zapewniony jest udziat
~wewnetrznych” ekspertéw technicznych, ktérzy posiadaja status sedzidow
lub statych, uczestniczacych w posiedzeniach, doradcéw sadu.

Do rozpatrywania spraw tutaj omawianych zostaty desygnowane
wydziaty w niektorych sadach okregowych badz tez zostaty powotane
wyspecjalizowane sady. Do pierwszej grupy naleza: Francja i Wtochy, gdzie
doszto do wyodrebnienia wyspecjalizowanych wydziatéw w duzej liczbie
sadéw okregowych. W kilku krajach zostat wskazany jeden, wtasciwy dla
catego kraju, wydziat sgdu powszechnego.

W Szwajcarii® (ktéra wprawdzie nie nalezy do Unii Europejskiej, ale jest
cztonkiem Europejskiej Organizacji Patentowej, i posiada siegajace XIX
wieku doswiadczenia w rozpoznawaniu sporéw majacych za przedmiot
prawa wytaczne), w kazdym z 26 kantondw zostat wyznaczony jeden sad

% por. referat D. Braendle, The Role of Technical Judges and Experts in Patent Proceedings,
zaprezentowany na seminarium “IP training..."
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wiasciwy do rozpoznawania takich spraw. W praktyce jednak szczegdlna
role petni zatozony juz 150 lat temu Sad Handlowy w Zurychu, do wiasci-
wosci ktérego nalezg m.in. sprawy z zakresu wtasnosci intelektualnej.

Wyspecjalizowane sady zostaty powotane w Wielkiej Brytanii. Dziafaja
tam mianowicie dwa takie sady o konkurencyjnej, w gruncie rzeczy, kom-
petencji. Ze wzgledu na range tego kraju w sprawach z zakresu prawa
patentowego (uzasadnionego zaréwno tradycja, jak i iloscig zgtoszen wy-
nalazkéw w tym kraju i wptywu orzecznictwa na inne kraje), nad systemem
sadownictwa patentowego zatrzymamy sie nieco dtuze;j.

W Wielkiej Brytanii sg trzy obszary jurysdykcyjne: Anglii i Walii, Szkocji
oraz Potnocnej Irlandii. Dla celéw niniejszej opinii mozna ograniczy¢ sie
do zasad przyjetych w Anglii i Walii. Ot6z istnieje trojaka mozliwosc¢ rozpo-
znawania spraw dotyczacych uniewaznienia patentu oraz jego naruszenia.
Po pierwsze, mozna wnies¢ sprawe do Sadu Patentowego (stanowigcego
cze$¢ Chancery Division sadu High Court). Jest to juz od konca XIX wieku
podstawowe miejsce wnoszenia spraw z tego zakresu. Drugg instan-
Cja jest Sad Apelacyjny, a trzecig — House of Lords. Minimalna wartos¢
przedmiotu sporu to 50 tys. funtéw. Po drugie, od 1990 r. dziata Patents
County Court, pomyslany jako sad odpowiedni dla matych i srednich
przedsiebiorstw. Stanowi on swoista reakcje na kontrowersyjng propozycje
zawartg w projekcie ustawy z 1986 r., aby wszystkie spory z tego zakresu
rozpoznawaty nie sady, lecz Urzad Patentowy. Brak limitu dochodzonych
roszczen powoduje, ze nie mozna rozdzieli¢ kompetencji Patents County
Court oraz Sadu Patentowego. Stad tez wystepuje wspomniana wyzej
konkurencja Sadu Patentowego i Patents County Court. W sktadzie sadu
zasiada dwéch sedzidéw bedacych prawnikami i trzech sedziéw bedacych
ekspertami z dziedziny techniki. Po trzecie, jezeli obie strony wyraza na
to zgode, sprawe moze rozpoznac Urzad Patentowy (Comptroller-General
of Patents).

Sady moga powotac do udziatu w sprawie doradcéw reprezentujacych
dang dziedzine wiedzy (scientific advisers), ktérzy uczestnicza w posiedze-
niach albo ktérzy ustosunkowuja sie do przedstawionych im zagadnien
technicznych. Doradcy ci nie nalezg do sktadu orzekajgcego. Czesciej
jednak sady zapoznajg sie z opiniami technicznymi sporzadzonymi przez
ekspertéw wskazanych przez sady (expert fitness).

Ad 2) W wielu krajach postepowanie o uniewaznienie patentu nie to-
czy sie przed tym samym sadem, ktory rozpoznaje sprawy o naruszenie.
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Postepowanie o uniewaznienie prowadzg zasadniczo urzedy patentowe,
ztym Ze istnieje sadowa kontrola wydawanych decyzji. W odniesieniu
natomiast do spraw o naruszenie patentu w szeregu krajéw funkcjonuja
sady, ktore wyspecjalizowaty sie w ich prowadzeniu.

W niektoérych krajach sprawy o naruszenie rozpoznaja wydziaty okre-
$lonych sadow. W innych krajach wytaczna kompetencje posiada tylko
jeden sad (Austria, Czechy, Holandia, Islandia).

2. Ponadnarodowe systemy rozstrzygania spraw
z zakresu whasnosci przemystowej

Na mocy rozporzadzen Rady (WE): nr 40/94 z dnia 20 grudnia 1993 r.
w sprawie wspodlnotowego znaku towarowego' oraz nr 207/2009 z dnia
26 lutego 2009 r. w sprawie wspoélnotowego znaku towarowego'!, wy-
dawane sg przez Urzad ds. Harmonizacji Rynku Wewnetrznego (OHIM)
w Alicante prawa wytaczne chronigce znaki towarowe i wzory wspolno-
towe. Postepowania w sprawach o naruszenie tych praw prowadzone
sq w poszczegolnych krajach. W Polsce Saqdem Wspdélnotowych Znakéw
Towarowych i Wzoréw Przemystowych jest XXII Wydziat Saqdu Okregowe-
go w Warszawie. W razie zgtoszenia w trakcie postepowania o naruszenie
prawa wniosku o uniewaznienie go, Sad Wspdlnotowy ma kompetencje
do rozpoznania kwestii uniewaznienia prawa (przy czym moze te sprawe
przekaza¢ do rozpoznania OHIM).

3. Propozycje Komisji Europejskiej dotyczace rozstrzygania spraw
z zakresu prawa patentowego

a. Projektowany system utworzenia europejskiego systemu rozstrzygania
sporéw dotyczqcych patentu (EPLA). W projekcie rozporzadzenia w sprawie
patentu Wspdlnoty byta przewidziana analogiczna wtasciwos¢ rzeczowa
sadow, jak we wskazanych wyzej przypadkach wspoélnotowych znakéw
towarowych i wzoréw. Fiasko prac nad patentem Wspdlnoty dato impuls
prébom ujednolicenia europejskiego systemu patentowego na innej dro-
dze, a mianowicie poprzez stworzenie europejskiego systemu rozstrzyga-
nia sporéw zwigzanych z udzielonymi patentami na podstawie Konwencji

1Dz Urz. UE L 11 zdnia 14 stycznia 1994r., s. 1 ze zm.
1 Dz, Urz. UE L 78 z dnia 24 marca 2009, s. 1.
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monachijskiej z dnia 5 pazdziernika 1973 r. o udzielaniu patentéw euro-
pejskich™. W dniu 16 lutego 2004 r. opracowany zostat bardzo obszerny,
liczacy 99 artykutéw dokument zatytutowany ,Draft Agreement on the
establishment of a European patent litigation system (EPLA)"

Przewidziano utworzenie nowej miedzynarodowej organizacji — Euro-
pejskiego Sadownictwa Patentowego (European Patent Judiciary).

W ostatnich latach powrdécono do idei rozporzadzenia o patencie
UE™.

b. Stanowisko Komisji w sprawie wzmocnienia systemu patentowego w Eu-
ropie. W kwietniu 2007 r. Komisja opublikowata dokument skierowany do
Parlamentu Europejskiego i Rady, zatytutowany ,Enhancing the patent sys-
tem in Europe”'*. Komisja na wstepie wskazafa, ze ,kluczowym elementem
odnowionej Strategii Lizbonskiej zapewnienia wzrostu i miejsc pracy jest
polepszenie sposobu traktowania praw wiasnosci intelektualnej w Europie,
gdyz prawa te, a zwtaszcza patenty, sa powigzane z innowacjami, ktére
z kolei stanowig wazny czynnik konkurencyjnosci”'>. Przywotata nastepnie
dane statystyczne, z ktérych wynika, ze z systemow patentowych, w tym
réwniez patentu europejskiego, w wiekszym stopniu korzystaja Japonia
i USA anizeli kraje Unii Europejskiej. Komisja wskazata tez, ze europejski
system patentowy jest wielokrotnie drozszy dla uprawnionych niz system
wskazanych ostatnio panstw (tj. Japonii i USA). Opierajac sie na szerokich
konsultacjach przeprowadzonych w 2006 roku, Komisja stwierdzita, ze
Jstnieje pilna potrzeba prostego, taniego i wysokiej jakosci jednolitego
systemu patentowego w Unii Europejskiej, obejmujacego zaréwno ba-
danie i udzielanie patentéw, jak i postepowan po ich udzieleniu, w tym
sprawy o naruszenie”.

W dokumencie przedstawiono trzy warianty rozstrzygania sporow:

1) wskazany wyzej system EPLA;

12 Dz. U. 22004 r. Nr 79, poz. 737 ze zm.

13 Proposal for a COUNCIL REGULATION on the European Union Patent, Bruksela
27.11.2009 r., http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st16/st16113-ad01.en09.pdf

4 Brussels, 3.4.2007, COM(2007) 165 final.

15 W dokumencie powotano sie na wyniki interesujacego studium, przedstawiajacego
ekonomiczna (przecietna) warto$¢ patentéw, na podstawie badan przeprowadzonych
w kilku krajach UE: Study on evaluating the knowledge economy what are patents actually
worth? The value of patents today’s economy and society, Final Report, 23 July 2006.
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2) ustanowienie na podstawie art. 257 TFUE (dawny: 225a TWE) sadu
wspdlnotowego, przy czym role takiego sadu w | instancji petnityby
wskazane przez kraje cztonkowskie sady krajowe; odwotania bytyby
rozpatrywane przez wspoélny dla Unii Europejskiej, istniejacy juz Sad
| instancji. Tak wiec konstrukcja bytaby analogiczna do przedstawionych
sadoéw orzekajacych w sprawach wspoélnotowych znakéw i wzoréw; sady
te stanowityby zatem element sagdownictwa wspdélnotowego. Bytyby one
wiasciwe zaréwno dla aktualnych spraw dotyczacych patentu europejskie-
go, jak i przysztego patentu UE;

3) system stanowiacy kompromis pomiedzy propozycjami wskazanymi
w pkt 1i 2 wyrazatby sie w utworzeniu odrebnego sadownictwa (bytby to
element EPLA), ktory bytby wiasciwy dla przysztych patentéw UE (element
drugiej ze wskazanych propozycji). Zgodnosc¢ orzecznictwa z acquis com-
munautaire zapewnitaby kontrola sprawowana przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci. Zarysowany zaledwie pomyst czyni niecelowym jego
blizsze przedstawianie. Jednak z punktu widzenia przedmiotu referatu,
istotne sg dwa jego elementy. Po pierwsze, kompetencja odrebnego
sadu miataby obejmowac tak sprawy o naruszenie, jak i o uniewaznienie
patentu. Po drugie, sprawy mieliby rozpoznawa¢ zaréwno sedziowie
o kwalifikacjach prawnych, jak i technicznych.

IV. Propozycje zmiany systemu rozpoznawania spraw
z zakresu ochrony witasnosci przemystowej w Polsce

1. Kwestia zapewnienia fachowosci sadow

W celu swoistego ,oczyszczenia przedpola” na wstepie wskazemy,
w jakim zakresie mozliwe jest na gruncie obowiazujacych, konstytucyjnych
zasad, zapewnienie rozpoznawania spraw z zakresu ochrony witasnosci
przemystowej przez specjalnie utworzony sad oraz przez sedziéw posia-
dajacych wyksztatcenie techniczne. Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie
okoliczno$¢, ze w zaleznosci od przedmiotu ochrony zakres pozadanej
fachowosci sedziéw jest rézny. Posiadanie wiedzy specjalistycznej jest
konieczne przy przedmiotach bedacych rozwigzaniami technicznymi,
takimi jak wynalazki, wzory uzytkowe, topografie uktadéw scalonych
(ewentualnie rowniez nowe odmiany roslin), w mniejszym stopniu — przy
wzorach przemystowych, natomiast zbedna przy znakach towarowych.
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Skoro jednak zasadnicze znaczenie dla postepu (takze spotecznego) maja
wynalazki, wobec tego punktem odniesienia bedzie zagadnienie mozli-
wosci nalezytego rozpoznawania sporéw ich dotyczacych. Jak bowiem
wskazano wyzej, jezeli sad bedzie kompetentny dla oceny wynalazkéw,
niewatpliwie bedzie takze kompetentny do rozpoznawania wszelkich
pozostatych spraw z zakresu ochrony wtasnosci przemystowe;.

a. Kwestia powotania sqdu wtasnosci przemystowej jako szczegdlnego
sqdu. W dyskusjach nad celowoscia zmian postepowania obejmujacego
ochrone wihasnosci przemystowej pojawia sie koncepcja utworzenia Sadu
Patentowego. Nalezy zatem rozwazy¢, czy bytoby mozliwe w obowiazuja-
cym systemie prawnym utworzenie sadu szczegélnego — na wzor niemiec-
kiego Bundespatentgericht czy angielskiego Patents County Court. Otéz
powofanie takiego sadu nie jest w Swietle polskiej Konstytucji dopusz-
czalne. W art. 175 bowiem wskazano w sposéb wyczerpujacy, jakie sady
sprawujg w Polsce wymiar sprawiedliwosci. Sa to: Sad Najwyzszy, sady
powszechne, sady administracyjne oraz sagdy wojskowe. Nie ma zatem
mozliwosci — bez zmiany Konstytucji — powotania sadu niemieszczacego
sie w zadnej kategorii wymienionych w przepisie. Uwazajac za nierealng
i niecelowg zmiane Konstytucji, ktéra umozliwiataby utworzenie szczegél-
nego sadu zajmujgcego sie sprawami wiasnosci przemystowej, ewentu-
alnos¢ taka nalezy z rozwazan wytgczy¢. Rozpoznawanie spraw powinno
zatem pozostawac w kompetencji sgdéw powszechnych, dziatajacych na
podstawie ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych.

b. Kwestia fachowosci sqdéw orzekajgcych w sprawach technicznych.
Niewatpliwie czynnikiem znakomicie przyspieszajagcym i potaniajagcym po-
stepowanie, a takze generalnie podnoszacym jako$¢ orzecznictwa, bytaby
fachowosc sedzidw. Wskutek tego przestatoby by¢ konieczne korzystanie,
w kazdej praktycznie sprawie, z opinii biegtych. Takze w innych krajach Unii
Europejskiej z sedziami bedacymi prawnikami wspotdziatajg czesto w spo-
s6éb staty — w ré6znym zresztag charakterze - specjalisci z zakresu techniki;
niekiedy maja oni po prostu status sedziéw. W tym kontekscie zastanowi¢
sie nalezy, w jaki sposdb mozna by zapewni¢ w sposéb instytucjonalny
udziat ekspertéw w przewodzie sadowym.

Otoz kwalifikacje sedzidw okreslaja ,zwykte” ustawy (a nie Konstytucja).
Wymagania te sg jednak jednolite dla danego rodzaju sadu. Stad tez,
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chociaz teoretycznie mozliwy, trudny bytby do zaakceptowania pomyst
wprowadzenia catkowicie odrebnych wymagan dotyczacych sedziéw za-
siadajacych w sktadach rozpoznajacych sprawy dotyczace zagadnien tech-
nicznych. W szczegoélnosci w sagdach powszechnych wydaje sie niemozliwe
do zaakceptowania zwolnienie sedziéw z wymagania ukonczenia studiow
prawniczych. Ewentualne za$ zatrudnienie oséb posiadajacych podwdjne
wyksztatcenie (tj. prawnicze i techniczne) moze by¢ rozwazane jako odle-
gta, wynoszaca nie mniej niz 10 lat, perspektywa; oséb takich bowiem jest
bardzo mato. Odrzucajac zatem te ewentualnos¢ jako nierealna, nalezatoby
poszukiwac innego rozwigzania zapewniajacego udziat,czynnika fachowe-
go" w sktadzie sadu. Mozna by do tego celu naszym zdaniem wykorzystac
instytucje tawnikéw, wprowadzajac stosowne zmiany do ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych's,

Zawazyc¢ nalezy, ze w przeciwienstwie do jednolitych zasad dotyczacych
sedzidw, istnieje w tym zakresie wytom dotyczacy tawnikéw. Mianowicie
wart. 161 § 1 p.u.s.p. odrebnie wymieniono fawnikéw przeznaczonych
wyfacznie do orzekania w sprawach z zakresu prawa pracy, wskazujac
w art. 162 § 2 ustawy szczegdlne podmioty zgtaszajace kandydatéw na
takich fawnikéw. Wobec tego miescitaby sie w przyjetych przez polskiego
ustawodawce standardach propozycja analogicznego trybu wybierania
tawnikéw, ktorzy zasiadaliby w sktadach sadu rozpoznajacego sprawy
dotyczace wynalazkéw, wzoréw uzytkowych, wzoréw przemystowych i to-
pografii uktadéw scalonych (ewentualnie réwniez nowych odmian roslin).
Konkretnie mozna by wprowadzi¢ do ustawy przepis, w Swietle ktérego
kandydatow na tawnikéw rozpoznajacych takie sprawy zgtaszatby UP oraz
Polska Izba Rzecznikéw Patentowych (ewentualnie takze stowarzyszenia
techniczne) sposrod osob, ktdre posiadajg wyksztatcenie techniczne, a tak-
ze doswiadczenie co najmniej 5-letnie, w sprawach z zakresu prawa wiasno-
$ci przemystowej (i ktére w dacie zgtoszenia nie sa pracownikami UP ani
czynnymi zawodowo rzecznikami patentowymi). Tym sposobem mozna by
uzyskac podobna kompozycje sadu, jak w niemieckim Federalnym Sadzie
Patentowym, a mianowicie w sktadach orzekajacych zasiadaliby czesto byli
eksperci UP. Ponadto fawnikami byliby byli rzecznicy patentowi.

Gdyby rozwigzanie okazato sie trafne (a jego miarg bytaby szybkos¢
rozpoznawania spraw, uwzgledniajac réwniez postepowanie apelacyjne),

16 Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.; dalej: ,p.u.s.p”
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mozna by po kilku latach dokona¢ dalszych zmian w przepisach wyod-
rebniajacych te grupe fawnikéw (w tym — w zakresie wynagradzania).
Celowe bytoby takze zrezygnowanie z zawartej w obecnej ustawie zasady
ograniczenia pracy tawnikéw do 12 dni w roku.

Do rozwazenia pozostatoby, czy w sktadach sagdu powinni zasiadac
dwaj fawnicy o kwalifikacjach technicznych, czy tylko jeden. Mozna by
wprowadzi¢ elastyczny przepis, ze w sktadach rozpoznajacych sprawe
dotyczaca wynalazkéw, wzoréw uzytkowych, wzoréw przemystowych
oraz topografii uktadéw scalonych powinien zasiada¢ co najmniej jeden
tawnik posiadajacy odpowiednie kwalifikacje techniczne.

Ze wzgledu na brak koniecznosci posiadania szczegoélnych kwalifikacji
sedziow w przypadku spraw dotyczacych innych przedmiotéw ochrony
(oraz ewentualnie réwniez z zakresu zwalczania nieuczciwej konkuren-
¢ji), sad mogtby orzeka¢ w takich przypadkach w | instancji w sktadzie
jednoosobowym.

Celowe bytoby, aby sktad tawniczy (zapewniajacy udziat eksperta
z zakresu techniki) dotyczyt réwniez sadu Il instancji w sprawach doty-
czacych apelacji od wyrokéw sadu okregowego dotyczacego wynalazkéw
(i innych rozwigzan technicznych). Pamieta¢ jednak nalezy, ze taki sktad
sadu burzytby dotychczasowa zasade rozpoznawania sprawy w sktadzie
trzech sedziéw zawodowych (art. 367 § 3 k.p.c.) i realizacja tej koncepcji
mogtaby napotka¢ na opory ze strony procesualistow.

2. Mozliwe modele rozpoznawania spraw

a. Pozostawienie dualizmu rozpoznawania spraw o uniewaznienie i o na-
ruszenie praw

Sprawy o uniewaznienie praw (a takze kontrola sqdowa decyzji Urzedu
Patentowego). Ze wzgledu na tylko kasacyjny charakter wyrokéw sadow
administracyjnych wydaje sie, ze panuje zasadniczo zgoda, iz kontrole
nalezy powierzy¢ sgdom powszechnym?'’, ktére moga kazda sprawe roz-
pozna¢ merytorycznie. Biorgc pod uwage siedzibe UP, wiasciwym sadem
bytby Sad Okregowy w Warszawie. Korzystajac z kilkunastoletnich juz
doswiadczen funkcjonowania Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,

17 Takie tez byto przewazajace stanowisko w trakcie dyskusji panelowej prowadzonej
przez SSN prof. A. Wrébla na seminarium w Cedzynie w dniach 20-24 wrze$nia 2004 r.
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nalezatoby wyodrebni¢ wydziat Sgdu Okregowego w Warszawie, ktéry
zajmowatby sie wylacznie tymi sprawami. Wydziat ten mogtby nosi¢ nazwe
»5ad Ochrony Wtasnosci Przemystowej”

Konieczne bytoby takze ustalenie relacji postepowania przed UP do
postepowania przed tym sadem. Otéz w odniesieniu do kontynuacji po-
stepowania zgtoszeniowego sytuacja jest prosta. Korzystajac z procedury
obowiazujacej przed Sagdem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, mozna
by wprowadzi¢ odwotanie jako srodek prawny dla strony niezadowolonej
z decyzji UP. W postepowaniu odwotawczym powodem w sprawie bytby
zgtaszajacy, a pozwanym — Urzad Patentowy. Osoba za$ faktycznie zainte-
resowana wynikiem postepowania bytaby ,zainteresowanym”. Dyskusyjne
moze by¢ natomiast miejsce prowadzenia postepowan dotyczacych fazy
nastepujacej juz po udzieleniu ochrony, takich jak: sprzeciwéw, wnioskéw
o uniewaznienie praw (lub stwierdzenie wygasniecia praw) oraz w sprawie
udzielenia licencji przymusowych. Alternatywnie bowiem bytoby mozliwe:

1) pozostawienie dotychczasowych kompetencji UP (z mozliwosciag
whniesienia odwotania do sadu) al b o

2) przekazanie takich kompetencji sadowi powszechnemu (przyjmu-
jac, ze na wydaniu decyzji w sprawie udzielenia prawa wyfacznego rola
UP sie konczy).

W Europie czesciej funkcjonuje pierwszy ze wskazanych modeli, cho-
ciaz znamiennym przykfadem drugiego sg Niemcy (gdzie funkcjonuje
Federalny Sad Patentowy).

Sprawy o naruszenie praw. Ze wzgledéw wskazanych wyzej, nie ulega
naszym zdaniem watpliwosci, ze nalezatoby dokona¢ koncentracji spraw
z zakresu wiasnosci przemystowej. Wskazane wyniki badan ankietowych
przeprowadzonych przez Polska Izbe Rzecznikéw Patentowych dowodza
bowiem celowosci ograniczenia postepowan z tego zakresu do jednego
sadu (lub wybranych 2-3 sadow).

Powotanie odrebnych wydziatéw w kilku sadach okregowych wtedy
miatoby sens, gdyby sedziowie zostali w sposéb zblizony do innych wy-
dziatéw ,obtozeni” sprawami. Wtedy tylko nie byliby oni ,przerzucani”
do rozpoznawana innych spraw, a zatem w ciggu kilku lat dosztoby do
rzeczywistej ich specjalizacji.

Niewielka jak dotad liczba sporéw uzasadnia powierzenie sadowi spraw
z zakresu wihasnosci przemystowej mozliwie szeroko rozumianej.
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Po pierwsze, kompetencja sgdéw powinna niewatpliwie obejmowac
sprawy dotyczace wszystkich przedmiotéw wiasnosci przemystowej chro-
nionych na podstawie p.w.p. Po drugie, celowe bytoby powierzenie im
réwniez wszelkich spraw powstatych wskutek korzystania z chronionych
przedmiotéw przez osoby trzecie (np. sprawy o zaptate przez licencjo-
biorce optaty licencyjnej), a takze przez samego uprawnionego (np. spory
wynikajace ze wspdlnosci prawa oraz spory o wynagrodzenie twoércy
projektu wynalazczego). Po trzecie, trzeba by rozwazy¢ powierzenie
sadom spraw z zakresu wtasnosci przemystowej, uregulowanych poza
p.w.p. (ustawa o ochronie prawnej odmian roslin, ustawa o zwalczaniu
nieuczciwej konkurenciji).

W naszym przekonaniu najlepiej bytoby, zeby wszystkie wskazane
sprawy nalezaty do wytacznej wiasciwosci tego sadu. Niezaleznie jednak
od tego, czy w | instancji zostatby utworzony wydziat jednego, czy kilku
sadow okregowych, apelacje (i zazalenia na postanowienia) powinien
rozpatrywac jeden, w skali kraju, wyspecjalizowany wydziat Sagdu Apela-
cyjnego w Warszawie.

Gdyby utrzymac dualizm rozpoznawania spraw, nalezatoby jasno
wskaza¢, w jakich okolicznosciach sad obowigzany bytby zawiesi¢ poste-
powanie cywilne.

Wskazac tez nalezy, ze na tle analogicznych zasad sady niemieckie
kazdorazowo analizuja prawdopodobienstwo uniewaznienia prawa. Jezeli
zdaniem sadu jest ono niewielkie, wtedy wniosek o zawieszenie postepo-
wania zostaje oddalony, jezeli natomiast sad zajmie stanowisko odmienne
- wtedy postepowanie jest zawieszone. Kazdorazowo stanowisko swoje
sad szczegétowo uzasadnia. Tak wiec postanowienie nie jest wydawane
arbitralnie (dowolnie); strony wiedzg, dlaczego postepowanie cywilne
toczy sie lub zostaje zawieszone.

Celowe bytoby naszym zdaniem wprowadzenie analogicznych zasad
do postepowania toczacego sie przed sgdami w Polsce, poprzez wprowa-
dzenie przepisu okreslajacego bardziej precyzyjne przestanki zawieszenia
postepowania, zwtaszcza statuujac wymog dokonania przez sad oceny
szans na uniewaznienie prawa.

b. Skoncentrowanie spraw o uniewaznienie i o naruszenie praw

Jak wynika z wczesniejszych wywodéw, w Unii Europejskiej czytelny
jest trend polegajacy na koncentracji rozpoznawania spraw o uniewaz-
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nienie prawa oraz naruszenie go. Po pierwsze, taka jest kompetencja
wskazanych sadéw znakéw i wzoréw wspolnotowych. Po drugie, takie
byto zatozenie wskazanego wyzej, projektowanego systemu europej-
skiego rozstrzygania sporéw patentowych (EPLA). Po trzecie, takie samo
stanowisko Komisja zajeta w tej sprawie w przedstawionym dokumencie
+Enhancing the patent system in Europe”

Gdyby zdecydowac sie na te opcje, wtedy celowe bytoby pofaczenie
dotychczasowego Sadu Znakoéw i Wzoréw Wspdlnotowych z powotywa-
nym Sadem Ochrony Wtasnosci Przemystowe;j.



Dr MATEUSZ BrAcHUCKI
Instytut Nauk Prawnych PAN

Wiasciwos¢ sadéw administracyjnych
i sgdow powszechnych
w sprawach antymonopolowych

1. Wprowadzenie

Utworzenie w 1990 r. Urzedu Antymonopolowego i Sgdu Antymono-
polowego stanowito wazny wyraz przemian gospodarczych zachodzacych
w Polsce po 1989r. Oile jednak powotanie organu antymonopolowego
mozna uznac za naturalng konsekwencje ustrojowego wyboru gospo-
darki wolnorynkowej i stworzenia systemu publicznoprawnej ochrony
konkurencji, o tyle powotanie wyodrebnionego organizacyjnie sadu jako
jednostki sadu powszechnego i powierzenie mu funkgji sagdu antymono-
polowego nie jest juz tak oczywiste. Wybér sadu powszechnego i powie-
rzenie mu rozpoznawania srodkéw prawnych od aktéw administracyjnych
podejmowanych przez organ antymonopolowy byto do$¢ oryginalnym
rozwigzaniem, niespotykanym szerzej poza sprawami z zakresu ubezpie-
czen spotecznych w polskim prawie. Rozwigzanie to nie byto do konca
przemyslang ideg, co ujawnity problemy pojawiajace sie w pierwszej
dekadzie funkcjonowania sadu antymonopolowego. Z biegiem czasu rola
sadu antymonopolowego ewoluowata w kierunku uczynienia z niego Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, z tym, ze pojecie ochrony konku-
rencji nalezy rozumie¢ dosc szeroko w kontekscie wtasciwosci tego sadu,
gdyz obejmuje ona réwniez administracyjnoprawng regulacje sektorow
infrastrukturalnych. Réwnolegle zaczeto sobie takze uswiadamia¢, ze sad
antymonopolowy nie sprawuje uniwersalnej kontroli sagdowej w stosunku
do prawnie relewantnych zachowan Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow i ze wspétdzieli te funkcje z sgdami administracyjnymi.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza wiasciwosci sadéw ad-
ministracyjnych i sadéw powszechnych w sprawach antymonopolowych.
Kwestie ustrojowe czy proceduralne pozostajg zasadniczo poza sfera
analizy. Méwiac o sprawach antymonopolowych mam na mysli cata praw-
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nie nieobojetng aktywnos¢ organu antymonopolowego, podejmowang
w sferze publicznoprawnej ochrony konkurencji na warunkach i w formach
okreslonych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw' oraz roz-
porzadzeniu Rady (WE) 1/20032. Stosunkowo wiele miejsca poswiecono
historycznym kulisom zmian zakresu wtasciwosci sagdu antymonopolowe-
go oraz sagdoéw powszechnych, gdyz w tym mozna doszukiwac sie Zzrédta
wielu dzisiejszych probleméw.

Na koniec jeszcze kilka uwag natury terminologicznej. ,Sad antymo-
nopolowy” jest nazwa zwyczajowq sadu, ktéry zajmuje sie rozpatrywa-
niem spraw antymonopolowych. W pracy jest ono uzywane zamiennie
z nazwami oficjalnymi tego sadu stosowanymi w Polsce tj. Sqd Antymo-
nopolowy (SA) oraz Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (SOKIK).
Podobnie okreslenie ,organ antymonopolowy” uzywane jest zamiennie
z nazwami oficjalnymi Urzad Antymonopolowy (UA) oraz Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Prezes UOKiK). Mimo pewnych
réznic znaczeniowych réwniez okresdlenia ,prawo konkurencji” i, prawo
antymonopolowe” uzywane sg zamiennie.

2. Whasciwos¢ sadow wedtug ustawy
antymonopolowej z 1987 .

W okresie Polski Ludowej nie istniato ustawodawstwo antymonopolo-
we, co wynikato z zatozen polityczno-gospodarczych éwczesnego rezimu,
w zwigzku z czym istnienie sgdownictwa antymonopolowego tez byto
zbedne. Dopiero na poczatku lat 80. wraz z narastajacym kryzysem go-
spodarczym pojawity sie gtosy o koniecznosci uchwalenia ustawy niwelu-
jacej negatywne skutki monopolizacji gospodarki®. W wyniku wielu debat
zostata uchwalona w dniu 28 stycznia 1987 r. ustawa o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej*. Zgodnie z ta

! Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. Nr 50,
poz. 331 ze zm.; dalej ,ustawa antymonopolowa”.

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadze-
nia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz. UE L 1 zdnia
4 stycznia 2003 r., 5. 1 ze zm.

3 Przyktadowo zob. S. Soltysiniski, O potrzebie ustawodawstwa zwalczajgcego praktyki
monopolistyczne i nieuczciwg konkurencje, PiP 1982, z. 12, czy |. Wiszniewska, O projekcie
ustawy antymonopolowej, PiP 1982, z. 10.

4 Dz.U. Nr 3, poz. 18 ze zm.
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ustawa sadem wiasciwym do rozpatrywania spraw antymonopolowych
stat sie Naczelny Sad Administracyjny. NSA byt wtasciwy do rozpatrywa-
nia skarg na decyzje organu antymonopolowego, ktérym byt Minister
Finanséw. Postepowanie przed sagdem byto w catosci regulowane przez
ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®, za$
ustawa antymonopolowa z 1987 r. nie wprowadzita, zasadniczo®, zadnych
zmian w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sprawach antymono-
polowych. Orzecznictwo NSA w sprawach antymonopolowych nie byto
zbyt liczne, co wiazato sie zaréwno z krétkim obowigzywaniem ustawy
antymonopolowej, jak i niezwykle ograniczonym orzecznictwem orga-
nu antymonopolowego’. Orzecznictwo NSA zwiagzane ze stosowaniem
ustawy z 1987 r. dobrze odzwierciedlato problemy transformujacej sie
gospodarki oraz stopniowe dostosowywanie sie przedsiebiorcoéw (i sgdow)
do wymagan ustawodawstwa antymonopolowego. W swoim ksztatcie nie
odbiegato jednak od tradycyjnego modelu orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych.

3. Zmiana witasciwosci sagdéw w 1990 r.

Wraz ze zmiang w Polsce ustroju polityczno-gospodarczego nasta-
pita takze zmiana modelu polskiego sagdu antymonopolowego. Usta-
wa antymonopolowa z 1987 r. nie byta najdoskonalszym instrumentem
demonopolizacji gospodarki, co spowodowato koniecznos¢ jej zmiany.
W dniu 5 grudnia 1989 r. rzad przedstawit projekt ustawy o przeciwdzia-
taniu praktykom monopolistycznym wraz z uzasadnieniem?. Projekt 6w
byt czescig pakietu ustaw gospodarczych majacych zmieni¢ gruntownie
charakter polskiej gospodarki. Wspomniany projekt stanowit w art. 8, ze
,0d decyzji Urzedu Antymonopolowego wydanych na podstawie art. 6

5 Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

6 Jedyny wyjatek dotyczyt postepowania w sprawie kontroli koncentracji, kiedy Minister
Finansow zgtosit sprzeciw. Zob. § 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 1987 .
w sprawie warunkéw i trybu zgtaszania zamiaru potaczenia jednostek gospodarczych oraz
trybu postepowania odwotawczego w razie zgtoszenia sprzeciwu przez organ antymono-
polowy (Dz. U. Nr 41, poz. 242).

"W sumie organ antymonopolowy podjat zaledwie dziewie¢ decyzji na podstawie tej
ustawy, a kilkanascie innych postepowan zostato umorzonych.

8 Druk sejmowy nr 112.
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ust. 113 oraz art. 7, stuzy odwotanie do sagdu wojewoddzkiego z powodu ich
niezgodnosci z prawem w terminie dwutygodniowym od dnia doreczenia
decyzji. Postepowanie w sprawach odwotan od decyzji Urzedu Antymono-
polowego toczy sie wedtug przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego
o postepowaniu w sprawach gospodarczych. Urzad Antymonopolowy
moze nada¢ decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci.” W zwigzku
ztym zmianie podlega¢ miaty takze odpowiednie przepisy k.p.c., ktére
otrzymywaty nastepujace brzmienie: art. 479% § 1. Sad oddala odwotanie
od decyzji Urzedu Antymonopolowego, jezeli nie ma podstaw do jego
uwzglednienia. § 2. W razie uwzglednienia odwotania, sad zaskarzong
decyzje albo uchyla, albo zmienia w catosci lub w czesci i orzeka co do
istoty sprawy.”

Jak wskazano w uzasadnieniu do ww. projektu ustawy, powodem
jego przedtozenia jest brak wystarczajagcych srodkéw po stronie organu
antymonopolowego do przeciwstawienia sie antyrynkowym praktykom
jednostek gospodarczych oraz postepujacej koncentracji gospodarczej.
W zwigzku z tym stworzono odrebny niezalezny centralny organ admini-
stracji panstwowej — Urzad Antymonopolowy®. Zmianie tej towarzyszyta
takze zmiana sadu wtasciwego do kontroli decyzji organu antymono-
polowego. W projekcie zaproponowano, aby wtasciwymi byty sady wo-
jewodzkie (gospodarcze). Stronie miato przystugiwac ,odwotanie”™ do
tego sadu. Projektodawcy zaktadali, ze zmiana ta wydtuzy rozpatrywanie
spraw antymonopolowych, ale w zamian za to zapewni zgodnos$¢ decyzji
organu antymonopolowego z prawem. Ewentualne negatywne skutki tej
zmiany, w zakresie szybkosci postepowania antymonopolowego, zniweluje
mozliwo$¢ nadawania decyzjom rygoru natychmiastowej wykonalnosci.
Jednakze sad bedzie mégt wstrzymad w takiej sytuacji wykonanie decyz;ji
organu antymonopolowego kierujac sie zasadami ogélnymi, tj. w sytu-
acji, kiedy skarzacemu grozitaby niepowetowana szkoda. Projektodaw-

% Nazwa organu $wiadczyta o istotnym btedzie legislacyjnym, polegajacym na utoz-
samieniu organu z urzedem. Btad ten zostat naprawiony dopiero w 1996 r., kiedy oficjalna
nazwa organu antymolowego zostata ustalona w brzmieniu dzisiejszym, tj. Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

10 Okreslenie tego $rodka prawnego mianem odwotania moze sugerowac, ze jest to
instytucja zbiezna z instytucja odwotania od decyzji przewidziang w k.p.a. Jednakze jest
to jedynie zbieznos¢ nazw, gdyz srodek ten w istocie jest pozwem cywilnym. Wiecej na
ten temat zob. A.G. Harla, Postepowanie sqdowe w sprawach antymonopolowych, ,Palestra”
1991, nr5-7, s. 36.
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cy zaktadali takze, ze przyspieszy¢ postepowanie miat réwniez przepis
umozliwiajagcy organowi antymonopolowemu ,rozpoznanie odwotania,
gdy uzna zarzuty przedstawione w odwotaniu za zasadne”. Jak wskazano
w uzasadnieniu, przyjete rozwigzanie dotyczace rozpoznawania odwotan
od decyzji organu antymonopolowego przez sady wojewddzkie wzoro-
wane byto na przepisach k.p.c. w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, z zastrzezeniem, ze sprawy antymonopolowe beda przez sad
rozpoznawane merytorycznie. Konsekwencja tego faktu byto tez to, ze od
wyrokéw sgdow wojewddzkich przystugiwac miata rewizja nadzwyczajna
do Sadu Najwyzszego.

Przedstawione rozwigzania w zakresie sgdownictwa antymonopolowe-
go zostaty zmienione w toku prac sejmowych. W szczegdlnosci postowie
zaproponowali, aby stworzy¢ jeden wyspecjalizowany sad gospodar-
czy - Sad Antymonopolowy, bedacy wydziatem Sadu Wojewddzkiego
w Warszawie. Uzasadniajac wprowadzone zmiany sprawozdawczyni komi-
sji sejmowej'" wskazata, ze miaty one na celu wzmocnienie skutecznosci
decyzji wydawanych przez organ antymonopolowy'? Osiggnieciu tego
celu miato stuzy¢ powotanie odrebnego sadu zajmujacego sie wytacznie
spawami antymonopolowymi. Co wiecej, podkreslita ona, ze inspiracja dla
podjetych rozwiagzan byty wzory amerykanskie, gdzie funkcje orzecznicza
petnia tylko i wytgcznie sady'. W zwigzku z tym taki tryb odwotawczy
moze by¢ przyjety réwniez w Polsce i nie naruszy to zasady praworzad-
nosci. Wynika to z faktu, ze jeden centralny urzad administracji rzadowe;j
bedzie wydawat decyzje w sprawach antymonopolowych i jeden wyspe-
cjalizowany sad antymonopolowy, o randze sagdu wojewoédzkiego, bedzie
rozpoznawat odwotania od decyzji organu antymonopolowego. Ponadto,
podobnie jak w sprawach z zakresu prawa patentowego, od wyrokéw sadu
antymonopolowego mozliwe bedzie wnoszenie rewizji nadzwyczajnej do
Sadu Najwyzszego™.

11 Byta nig poset Anna Dynowska.

12 sprawozdanie Stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniach 22, 23 i 24 lutego 1990, s. 372.

13 Stwierdzenie to stanowi pewne uproszczenie. Na temat systemu amerykanskiego
przyktadowo zob. W.P.J. Wils, Principles of European Antitrust Enforcement, Hart Publishing,
Oxford 2005, s. 155 i nast.

14 Sprawozdanie Stenograficzne..., s. 372 i 373.

134



MATEUSZ BtAcHUCKI

Sejm przyjat ustawe w wersji zaproponowanej przez komisje sejmowe.
Uchwalona w dniu 24 lutego 1990 r. ustawa z o przeciwdziataniu prakty-
kom monopolistycznym' stanowita w art. 10 ust. 1, ze od decyzji Urzedu
Antymonopolowego przystuguje odwotanie do Sagdu Wojewddzkiego
w Warszawie - sadu antymonopolowego. Sagd Antymonopolowy zostat
utworzony w trybie art. 20 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych'® oraz na podstawie rozporzadzenia Mi-
nistra Sprawiedliwosci z dnia 13 kwietnia 1990 r. w sprawie utworzenia
sadu antymonopolowego'. Z ustrojowego punktu widzenia wiec byt to
sad powszechny bedacy wydziatem Sadu Wojewddzkiego w Warszawie
(Wydziat XVII Antymonopolowy), ktérego kognicja obejmowata rozpatry-
wanie srodkéw prawnych od aktéw administracyjnych podejmowanych
przez organ antymonopolowy.

4. Ocena zasadnos$ci zmian z1990r.

Oceniajac powody zmiany wiasciwosci sgdu administracyjnego i utwo-
rzenia w ramach sagdownictwa powszechnego wyspecjalizowanego sadu
antymonopolowego nalezy wskaza¢, ze nie miaty one solidnych podstaw
i w duzym stopniu oparte byly na braku zrozumienia charakteru spraw
administracyjnych oraz istoty sgdownictwa administracyjnego. Szczegél-
nie widoczne jest to w pierwotnym projekcie ustawy zaktadajagcym, ze
odwotanie kierowane do sagdu powszechnego mogto by¢ oparte jedynie
na zarzucie niezgodnosci z prawem zaskarzanej decyzji, jednakze sad
rozpatrujacy taki srodek prawny miat wydawaé merytoryczne rozstrzy-
gniecie. Taka konstrukcja pierwotnych propozycji swiadczyta wyraznie
o braku zrozumienia réznic pomiedzy sagdownictwem administracyjnym
i powszechnym — odwotanie miato by¢ oparte jedyne o zarzuty nie-
zgodnosci z prawem kwestionowanej decyzji zas sad miat wydawac
rozstrzygniecie reformatoryjne. Pomimo wyeliminowania tego ewident-
nego btedu wskazane oficjalne uzasadnienie zmian pozostaje wysoce
niesatysfakcjonujace. Argument, ze przekazanie sadowi powszechnemu
zapewni zgodnosc¢ decyzji organu antymonopolowego z prawem, nie jest
zadnym argumentem na rzecz zmian, gdyz ten sam cel zapewnia kontrola

15 Dz. U. Nr 14, poz. 88 ze zm.

16 Dz.U. 21994 . Nr 7, poz. 25 ze zm.
Y Dz. U. Nr 27, poz. 157.
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orzecznictwa administracyjnego sprawowana przez sad administracyjny.
Nieprzekonujacy jest takze argument, ze wyodrebnienie organizacyjne
jednego wydziatu sagdu wojewddzkiego i powierzenie mu funkgji sadu
antymonopolowego miatoby zwiekszy¢ skutecznos¢ decyzji organu an-
tymonopolowego. Po pierwsze, trudno wskaza¢, ze istnieje bezposredni
zwigzek pomiedzy skutecznoscig dziatania organu antymonopolowego,
a struktura sagdu antymonopolowego. Po drugie, omawianego wyodreb-
nienia mozna byto dokona¢ w strukturze NSA, bez koniecznosci zmiany
kognicji tego sadu.

Nie do korca wiadomo czemu stuzy¢ miato odwotanie sie do wzorcow
amerykanskich. Argument, ze orzecznictwo antymonopolowe sprawujg
w USA gtéwnie sady (zarbwno cywilne, jak i karne) w zaden sposoéb nie
Swiadczy, ze takie rozwigzanie jest zgodne z polskimi rozwigzaniami
ustrojowymi. Nieadekwatnos¢ tego argumentu zawiera sie takze w tym,
ze w przeciwienstwie do przyktadu amerykanskiego, w Polsce to organ
antymonopolowy miat przede wszystkim sprawowac orzecznictwo an-
tymonopolowe, za$ sad powszechny miat kontrolowa¢ jego decyzje
i w uzasadnionych przypadkach takze je zmieniac. Ten brak przekonu-
jacych argumentéw mozna ttumaczy¢ tempem prac legislacyjnych. Jak
wskazywata sprawozdawca komisji sejmowej ,szybko, tempo jest w ogdle
... prawnicy nie umieja pracowac w takim chaosie i chyba na dtuzsza mete
nikt z nas nie moze tak pracowac”™®. Swiadczy¢ to moze niestety o pewne;j
przypadkowosci dokonanej zmiany oraz dowodzi niezbicie braku gtebszej
refleksji nad przyjetymi rozwigzaniami.

W literaturze naukowej rzadko zajmowano sie uzasadnieniem do-
konanej zmiany. Wskazywano, ze wiasciwie brak byto w przedtozonych
uzasadnieniach do kolejnych projektéw ustaw antymonopolowych ja-
kichkolwiek argumentéw za dokonanymi przemianami'®. Najczesciej, jako
powdd pozbawienia wtasciwosci sadu administracyjnego i przekazania
spraw antymonopolowych sagdowi powszechnemu wskazuje sie na fakt,
ze sady administracyjne, jako sady kasacyjne kontroluja decyzje orga-
néw administracji panstwowej jedynie z punktu widzenia ich zgodnosci

18 Sprawozdanie Stenograficzne..., s. 370.

195, Gronowski, Sqdownictwo z zakresu ochrony konkurencji w Polsce (wybrane problemy),
w: Prawo konkurencji — stan obecny oraz przewidywane kierunki zmian, pod red. C. Banasin-
skiego, UOKIK, Warszawa 2006, s. 15.
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z prawem. Tymczasem Sad Antymonopolowy, jako sad powszechny kon-
troluje decyzje organu antymonopolowego takze z punktu widzenia ich
celowosci?®. Wskazuje sie takze, jako przyczyne zmiany wihasciwosci sadu
z administracyjnego na powszechny ,pewne potkniecia’, ktére zdarzyty
sie w orzecznictwie NSA?',

Analizujac przytoczone argumenty trudno nie oprzec sie wrazeniu,
Ze uzasadnienia te byly nastepcza racjonalizacja dokonanych zmian. Co
istotne podnoszone argumenty nie koresponduja do konca z uzasad-
nieniem twoércéw przepiséw, skoro ich zamierzeniem byto zapewnienie
szczegdlnie zgodnosci z prawem decyzji organu antymonopolowego.
Negatywna ocena orzecznictwa NSA jest nieuzasadniona. Po pierwsze,
materiat empiryczny do dokonywania takiej oceny byt niezwykle ubogi.
Po drugie, sad administracyjny dopiero ksztattowat swoje orzecznic-
two i uczyt sie specyfiki prawa antymonopolowego. Po trzecie, okres
trzech lat to za krétki okres dla wydawania takich kategorycznych ocen,
szczegdlnie tez, ze negatywne oceny nie dotyczyty wszystkich, ale tylko
niektérych wyrokéw NSA. W okresie pdzZniejszym pojawit sie argument,
jakoby pierwotnym uzasadnieniem zmian byto stworzenie w sprawach
sadowej kontroli decyzji organu antymonopolowego dwuinstancyjnego
postepowania sgdowego, czego w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym nie mozna byto osiggnac. Jednakze ten pierwotny zamiar miat okaza¢
sie niemozliwy do osiggniecia, wobec niecheci do obcigzania Sadu Naj-
wyzszego dodatkowymi sprawami??. Argumentu tego nie sposob jednak
zweryfikowa¢ wobec braku jakiejkolwiek argumentacji w tym kierunku
w przedtozonych uzasadnieniach do projektéw ustaw, albo w wystapie-
niach postéw. Co wiecej, sam w sobie jest on zupetnie nieprzekonujacy
i dowodzi po raz kolejny zupetnej przypadkowosci przyjetych rozwigzan.
Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze rowniez doktryna, obok samych twoércéw
komentowanych rozwigzan, nie wypracowata przekonujacego uzasadnie-
nia dokonanych zmian.

20 Tak W. Modzelewski, Nowa ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym.
Podstawowe zagadnienia, Konsfin, Warszawa 1990, s. 6; S. Gronowski, Ustawa antymono-
polowa. Komentarz, Warszawa 1996, s. 182 oraz E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2002, s. 269-270.

2L W, Modzelewski, op. cit., s. 12.

22 5. Gronowski, Sgdownictwo z zakresu..., s. 15 i 16.
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5. Rola sadu antymonopolowego
oraz ewolucja jego kognigji

W zaleznosci od narodowego systemu prawnego rola sgdownictwa
antymonopolowego moze by¢ wielorako postrzegana. W literaturze przed-
miotu wskazuje sie, ze funkcje sagdu w sprawach antymonopolowych
nalezy sprowadzi¢ do dwéch kwestii:

1) do rozstrzygania sporéw pomiedzy przedsiebiorcami powstatych na
podstawie prawa konkurencji i w tym zakresie mozliwosci przyznawania
odszkodowania, czy wydawania zarzadzen tymczasowych;

2) rozpoznawania srodkéw prawnych od rozstrzygnie¢ podejmowa-
nych przez krajowy organ antymonopolowy?,

Z perspektywy amerykanskiej podkresla sie, ze sady moga w trojaki
sposob wptywac na wdrazanie prawa konkurencji:

1) czuwajac nad zapewnieniem stronom postepowania administracyj-
nego naleznych im praw procesowych;

2) zwiekszajac przewidywalnos$¢ decyzji organu antymonopolowego
(w tym zakresie sad czuwa nad przestrzeganiem prawa przez organ ad-
ministracji i wyznacza, przy pomocy swego orzecznictwa standardy);

3) czynigc wdrazanie polityki konkurencji (i szerzej polityki gospo-
darczej) rzadu bardziej wiarygodna i poparta spdjnym prawem prece-
densowym?.,

Analiza polskich przepiséw prowadzi do wniosku, Zze kognicja polskiego
sadu antymonopolowego zostata uksztattowana w taki sposéb, ze moze
on wypetnia¢ wiekszos$¢ wskazanych zadan. Co istotne jednak, zakres wias
ciwosci SOKiK wykracza poza rozpoznawanie spraw antymonopolowych.
Obserwujac ewolucje kognicji tego sadu nalezy wskaza¢, ze od momentu
jego powofania jest ona systematycznie poszerzana. Wynika to z dwéch
powododw. Po pierwsze, organowi antymonopolowemu powierzane byty
i s9 nowe kompetencje, niezwigzane z ochrong konkurencji. Po drugie,
sad antymonopolowy stat sie wtasciwy do rozpoznawania Srodkéw praw-
nych od rozstrzygnie¢ podejmowanych przez polskie organy regulacyjne.
Wraz ze wzrostem liczby tych organdw poszerzata sie takze kognicja tego
sadu. Ponadto zaobserwowaé mozna, ze z jednej strony kognicja tego
sadu zostata rozszerzona w zakresie rozpoznawania wiekszej ilosci $rod-

23 G. Canivet w: Judicial enforcement of competition law, OECD, Paryz 1997, s. 21.
24 D, Wood w: Judicial enforcement of competition law, OECD, Paryz 1997, s. 27.
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kow prawnych od rozstrzygnie¢ administracyjnych. Z drugiej zas strony
powierzone mu zostaty takze zadania o charakterze zblizonym do zadan
sagdownictwa powszechnego (kontrola wzorcéw umownych).

Zgodnie z przepisami ustawy antymonopolowej z 1990 r. Sad Anty-
monopolowy byt wiasciwy do rozpoznawania odwotan od decyzji Urzedu
Antymonopolowego lub jego delegatur. W kolejnych latach kompetencja
do rozpoznawania odwotan od decyzji organéw administracji panstwo-
wej zostata rozszerzona na odwotania od decyzji organu regulacyjnego
energetyki (Prezes URE)%, organu regulacyjnego telekomunikacji (d. Prezes
URT - obecnie Prezes UKE)*, organu regulacyjnego transportu kolejowego
(Prezes UTK)¥, organu regulacyjnego pocztowego (d. Prezes URTiP — obecnie
Prezes UKE)®. Wazne, ze do momentu wejscia w zycie ustawy z dnia 15 grud-
nia 2000 r. o ochronie konkurengji i konsumentow?, tzn. do 1 kwietnia 2001 .,
postepowanie sadowe we wszystkich tych rodzajach spraw, tj. w sprawach
antymonopolowych oraz sprawach regulacyjnych, toczyto sie wedtug tych
przepiséw zawartych w tym samym rozdziale k.p.c. Dopiero wspomniana
ustawa antymonopolowa z 2000 r. zmienita k.p.c. tworzac cztery odrebne pro-
cedury, odpowiadajace rozpoznawaniu srodkéw prawnych od rozstrzygniec
administracyjnych czterech organéw administracji publicznej. Ponadto kogni-
cja sadu antymonopolowego poszerzyta sie jeszcze o trzy kategorie spraw.
Po pierwsze, zostaly mu powierzone do rozpoznawania sprawy o uznanie
postanowien wzorca umowy za niedozwolone®. Po drugie, sgdowi antymo-
nopolowemu zostato powierzone orzecznictwo w sprawach rozpatrywania

25 Art. 58 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne, Dz. U. Nr 54,
poz. 348 ze zm.

26 Art. 126 pkt Tustawy z dnia 21 lipca 2000 r. — Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. Nr 73,
poz. 852 ze zm.

27 Art. 5 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych
szkotach zawodowych, ustawy o transporcie kolejowym i ustawy o ustugach turystycz-
nych oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych i ustawy o dziatach administracji rzadowej — w zwiazku z dostosowaniem
do prawa Unii Europejskiej z dnia 8 grudnia 2000 r., Dz. U. Nr 122, poz. 1314 ze zm. W tym
miejscu nalezy dodag, ze przepisy te byly martwe do momentu powotania Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego, tj. do 1 czerwca 2003 r.

28 Art. 71 pkt 3 ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. — Prawo pocztowe, Dz. U. Nr 130,
poz. 1188 ze zm.

2Dz U. Nr 122, poz. 1319 ze zm.

%0 Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw oraz
o odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzonga przez produkt niebezpieczny, Dz. U. Nr 22,
poz. 271 ze zm.
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odwofan od decyzji wydawanych przez organ antymonopolowy w sprawach
z zakresu praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow?'. Po trzecie,
sad antymonopolowy rozpatruje odwotania od decyzji organu antymono-
polowego, podejmowane na podstawie ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 .
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej*?, w sprawie
nakfadania kar pienieznych za niewywigzywanie sie z obowigzkéw informa-
cyjnych lub utrudnianie kontroli przez beneficjenta pomocy.

6. Dualizm jurysdykcyjny saqdéw administracyjnych
i sgdu antymonopolowego

Analizujac ewolucje kognicji SOKiK nalezy wskaza¢, ze sad ten przestat
by¢ wytacznie sgdem antymonopolowym, w Scistym tego stowa znaczeniu,
poniewaz jego kompetencje poszerzyly sie o rozpoznawanie spraw regu-
lacyjnych. Podkresleniu tych zmian stuzyto wydzielenie w k.p.c. osobnych
rozdziatéw tworzacych cztery nowe kategorie postepowan. Co istotne,
rozszerzenie kompetencji sgdu antymonopolowego dotyczyto zaréwno
spraw ze swojej istoty administracyjnych (rozpoznawanie odwotan od
decyzji), jak i zaczat on orzeka¢ w sprawach o charakterze cywilnym?3,
Mimo tego stopniowego rozszerzania kognicji sgdu antymonopolowego
i powierzania mu coraz to nowych rodzajéw spraw do rozpoznawania,
ustawodawca nie zdecydowat sie na uczynienie z SOKiK sadu sprawu-
jacego uniwersalng jurysdykcje nad catoscig prawnie nieobojetnej ak-
tywnosci organu antymonopolowego oraz organéw regulacyjnych. Od
poczatku widoczny byt dualizm jurysdykcyjny sadéw administracyjnych
i sgdu antymonopolowego w stosunku do wspomnianych organéw ad-
ministracji. Ponadto ten dualizm dotyczy nie tylko ré6znych rodzajowo
spraw rozpatrywanych przez dany organ®, ale moze mie¢ miejsce w tej

81 Ustawa z dnia 5 lipca 2002 . o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw,
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji, Dz. U. Nr 129, poz. 1102.

32 Dz.U. 22007 r. Nr 59, poz. 404 ze zm.

33 Formalnie wszystkie sprawy rozpatrywane przez SOKiK sa sprawami cywilnymi.

34 przyktadowo organ antymonopolowy sprawuje orzecznictwo w zakresie spraw anty-
monopolowych oraz spraw z zakresu ogdlnego bezpieczenstwa produktéw. W przypadku
pierwszego rodzaju spraw wtasciwy do rozpoznawania odwotan od decyzji jest SOKiK,
w zakresie drugiego rodzaju spraw zachowany jest standardowy tryb kontroli administra-
cyjnej i sadowoadministracyjne;.
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samej sprawie. Dodatkowo powstawaty sytuacje, kiedy trudno byto ustali¢
jurysdykcje wiasciwego sadu. Przedstawiony problem zostanie oméwiony
szczegotowo na przyktadzie wtasciwosci SOKIK do kontroli dziatalnosci
orzeczniczej Prezesa UOKIK.

7. Kontrola sgdowa poszczegdlnych rodzajéw czynnosci
Prezesa UOKIK podejmowanych w postepowaniu
antymonopolowym

a) Kontrola sqdowa aktéw administracyjnych organu antymonopolowego.
W odniesieniu do aktéw administracyjnych wydawanych przez Prezesa
UOKiK w postepowaniach antymonopolowych, w trybie zwyczajnym,
ustalenie wiasciwosci sagdowej wydaje sie najmniej problematyczne.
Kwestie te reguluje art. 479%¢ § 1 k.p.c., ktéry wskazuje, ze ,Sad Okregowy
w Warszawie — sad ochrony konkurencji i konsumentéw jest wtasciwy
w sprawach:

1) odwoftan od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsu-
mentéw, zwanego w przepisach niniejszego rozdziatu ,Prezesem Urzedu’,

2) zazalen na postanowienia wydawane przez Prezesa Urzedu w poste-
powaniach prowadzonych na podstawie przepisow o ochronie konkurencji
i konsumentéw lub przepiséw odrebnych,

3) zazalen na postanowienia wydawane przez Prezesa Urzedu w po-
stepowaniu zabezpieczajacym prowadzonym na podstawie przepiséw
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw,

4) zazaleh na postanowienia wydawane w postepowaniu egzekucyj-
nym prowadzonym w celu wykonania obowiazkéw wynikajacych z decyzji
i postanowien wydawanych przez Prezesa Urzedu.’

Wskazanemu przepisowi k.p.c. odpowiada art. 81 ust. 1 ustawy an-
tymonopolowej, ktéry okresla, ze od decyzji Prezesa UOKIK przystuguje
odwotanie do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw w terminie
dwutygodniowym od dnia jej doreczenia. Co istotne do postanowien
wydawanych przez organ antymonopolowy, na ktére przystuguje zaza-
lenie, przepis ten stosuje sie odpowiednio, z tym ze zazalenie wnosi sie
w terminie tygodnia od dnia doreczenia postanowienia (art. 81 ust. 5).
W odniesieniu do srodkéw prawnych stuzacych wzruszaniu aktéw ad-
ministracyjnych stanowionych przez Prezesa UOKIiK nalezy pamieta¢,
ze zgodnie z art. 82 ustawy antymonopolowej strona jest pozbawiona
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prawa skutecznego wnoszenia srodkéw prawnych wzruszenia decyzji
i postanowien przewidzianych w k.p.a., dotyczacych wznowienia poste-
powania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci decyzji. Nie
oznacza to jednak, ze wytaczono mozliwos¢ wszczecia trybu nadzwy-
czajnego postepowania antymonopolowego. Zgodnie bowiem z art. 83
ustawy antymonopolowej, w sprawach w niej nieuregulowanych do
postepowania antymonopolowego stosuje sie, z zastrzezeniem art. 84,
przepisy k.p.a. Oznacza to, ze postepowanie antymonopolowe w trybie
nadzwyczajnym moze by¢ wszczete z urzedu, z inicjatywy wiasnej urzedu
lub na podstawie sprzeciwu prokuratora.

Na gruncie ustawy antymonopolowej mozna spotkac sie z nastepuja-
cymi rodzajami decyzji Prezesa UOKIK w sprawach antymonopolowych:

1. Decyzje w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje:

- uznanie praktyki za ograniczajaca konkurencje i nakazujaca zanie-
chanie jej stosowania - art. 10,

- uznanie praktyki za ograniczajaca konkurencje i stwierdzajaca za-
niechanie jej stosowania - art. 11 ust. 2,

- decyzja zobowigzujaca - art. 12 ust. 1,

- uchylenie decyzji zobowigzujacej z urzedu — art. 12 ust. 5,

- uchylenie decyzji zobowigzujacej za zgodg strony — art. 12 ust. 6,

- decyzja tymczasowa — art. 89 ust. 1,

- przedtuzenie obowigzywania decyzji tymczasowej — art. 89 ust. 3.

2. Decyzje w sprawach koncentracji:

- zgoda na dokonanie koncentracji — art. 18,

- zgoda warunkowa na dokonanie koncentracji — art. 19 ust. 1,

- zgoda nadzwyczajna na dokonanie koncentracji — art. 20 ust. 2,

- zakaz dokonania koncentracji — art. 20 ust. 1,

- uchylenie decyzji o zgodzie na dokonanie koncentracji — art. 21
ust. 1,

- zastosowanie srodkéw strukturalnych w stosunku do przeprowadzo-
nej koncentracji — art. 21 ust. 2 i 4,

- przedtuzenie instytucji finansowej terminu na odsprzedaz akcji lub
dziatéw - art. 23,

- podziat przedsiebiorcy z tytutu niewykonania decyzji, o ktérej mowa
wart. 21 ust. 1 lub 4.

3. Decyzje w sprawie natozenia kar pienieznych — w zaleznosci od
podstawy prawnej:
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- kara administracyjna za naruszenie podstawowych regut konkuren-
¢ji — art. 106 ust. 1,

- kara administracyjna za naruszenia procesowe — art. 106 ust. 2,

- kara administracyjna za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
decyzji - art. 107,

- kara administracyjna nakfadana na osoby fizyczne — art. 108 ust. 1.

We wszystkich wymienionych sytuacjach odwotania od wskazanych
decyzji rozpatruje SOKiK. Nie mozna sie zgodzi¢ z twierdzeniem, ze obo-
wigzuje numerus clausus i SOKIiK nie rozpatruje zadnych innych odwotan
od decyzji organu antymonopolowego®. Takie podejscie zupetnie ignoruje
istnienie art. 83 ustawy antymonopolowej, ktéry podkresla, ze regulacja
procesowa zawarta w ustawie nie jest wyczerpujaca i ze w zakresie nieure-
gulowanym stosuje sie ogolne przepisy postepowania administracyjnego.
Analizujac k.p.a. nalezy wskaza¢, ze organ antymonopolowy moze wydac
na jego podstawie decyzje w sytuacjach:

1) umorzenia postepowania antymonopolowego na podstawie art. 105
k.p.a.,

2) zmiany i uchylenia decyzji w trybie nadzwyczajnym - art. 145-163
k.p.a.

W odniesieniu do pierwszej sytuacji nalezy wskaza¢, ze bedzie tu miat
zastosowanie art. 81 ustawy antymonopolowej i odwotanie od decyzji
bedzie rozpoznawat SOKIK. Kwestia ta nie budzita do tej pory kontrowersji
w orzecznictwie®. Natomiast druga grupa sytuacji wymaga odrebnego
omowienia, co ma miejsce w dalszej czesci artykutu.

Analizujac ustawe antymonopolowa mozna wskaza¢, ze organ an-
tymonopolowy jest wtasciwy do wydawania postanowien w sprawach
antymonopolowych w nastepujacych sytuacjach:

1. Zaskarzalne postanowienia:

- ograniczenie dostepu do akt sprawy — art. 69 ust. 1,

- zajecie w toku kontroli akt, ksiagg iin. — art. 105g ust. 1.

2. Niezaskarzalne postanowienia:

- przedtuzenie oraz odmowa przedtuzenia mocy obowigzywania zgody
na dokonanie koncentracji — art. 22 ust. 2,

35 M. Sieradzka, Sgdowa weryfikacja decyzji i postanowieri wydanych przez Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, cz. |, ,Rejent” 2007, nr 10, s. 101.
36 Przyktadowo zob. wyrok SOKiK z 9 sierpnia 2010 r., XVIl AmA 83/09, niepublikowany.
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- wszczecie i zamkniecie postepowania wyjasniajacego — art. 48 ust. 1
i ust. 3,

- pomoc prawna w postepowaniu dowodowym - art. 61,

— umorzenie postepowania antymonopolowego obligatoryjne i fakul-
tatywne — art. 75 ust. 1 i ust. 2,

- rozstrzygniecie o kosztach - art. 80,

- zawieszenie postepowania antymonopolowego — art. 87 ust. 3,

- wszczecie postepowania antymonopolowego w sprawie praktyk
ograniczajacych konkurencje - art. 88 ust. 1,

- odroczenie uiszczenia lub roztozenie na raty kary pienieznej z art. 108
oraz jego uchylenie — art. 113 ust. 1 i ust. 2.

Nalezy pamieta¢, ze w postepowaniu antymonopolowym mogga by¢
wydawane postanowienia na podstawie i w sytuacjach uregulowanych
w k.p.a. W tym zakresie nalezy przede wszystkim wskaza¢ na zaskarzalne
postanowienie uregulowane w art. 97 i98 k.p.a., ktérego przedmiotem
jest zawieszenie postepowania. Podobna reguta bedzie miata zastosowa-
nie do zaskarzalnych postanowien w sprawie sprostowania i wyjasnienia
decyzji uregulowanych wart. 111 § 1 oraz 113 § 1 i 2 k.p.a. czy posta-
nowienia o odmowie wdania zaswiadczenia z art. 219 k.p.a. Wszystkie te
postanowienia sg zaskarzalne w drodze zwyczajnego $rodka prawnego,
tj. zazalenia, i winny by¢ rozpoznane przez sad powszechny. Whasciwos¢
sadéw administracyjnych, wobec jasnego brzemienia analizowanych
przepiséw, jest wytaczona.

Zazalenia od zaskarzalnych postanowien rozpoznaje SOKiK. Natomiast
postanowienia niezaskarzalne mogg by¢ posrednio kontrolowane przez sad
powszechny jedynie w sytuacji wniesienia odwotania przez strone. Jednakze
powazne watpliwosci budzi¢ moze zastosowanie w ustawie antymonopolo-
wej dla umorzenia postepowania antymonopolowego formy niezaskarzalne-
go postanowienia. Przyjecie niezaskarzalnosci tego aktu administracyjnego
jest wysoce kontrowersyjne z punktu widzenia realizacji konstytucyjnego
prawa do sadu (art. 45 ust. T Konstytucji). Postanowienie o umorzeniu poste-
powania konczy bowiem postepowanie w sprawie, bez prawnie wigzacego
rozstrzygniecia o prawach lub obowigzkach strony postepowania. Wydaje
sie, ze w wypadku tak daleko idgcych konsekwencji prawnych winna istnie¢
mozliwo$¢ zwrdcenia sie przez adresata decyzji do sadu o udzielenie ochrony
prawne;j (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Z tego powodu nalezy sie opowiedzie¢
za mozliwoscig ztozenia skargi do sadu administracyjnego w odniesieniu
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do postanowien wydawanych przez Prezesa UOKiK na podstawie art. 75
ust. 1 i ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. Postanowienia
te jako postanowienia konczace sprawe mieszczg sie w dyspozycji art.3 §
pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi®’. Z tego powodu w przypadku wniesienia skargi na po-
stanowienie Prezesa UOKiK o umorzeniu postepowania antymonopolowego
sady administracyjne winny jg rozpatrzyc.

Analizujgc wskazane wczesniej postanowienia jedno z nich wydaje sie
miec¢ charakter szczegolny — postanowienie w przedmiocie przedtuzenia
lub odmowy przedtuzenia okresu obowigzywania decyzji o zgodzie na
dokonanie koncentracji, podejmowane na podstawie art. 22 ust. 2 usta-
wy antymonopolowej. Trescia tego rozstrzygniecia jest stwierdzenie, czy
od momentu wydania decyzji o zgodzie na przeprowadzenie zamiaru
koncentracji nie nastapita zmiana okolicznosci, w wyniku ktérych koncen-
tracja moze spowodowac znaczace ograniczenie konkurencji na rynku.
Co istotne, organ antymonopolowy moze przeprowadzi¢ postepowanie
wyjasniajace. Wydaje sie, ze materialna tres¢ dokonywania rozstrzygniecia
wykracza poza incydentalne kwestie i w swej istocie nie rézni sie niczym
od decyzji podejmowanej na podstawie art. 13 ustawy antymonopolowe;j.
W tej sytuacji nalezy uznag, ze pomimo formalnego ksztattu postanowie-
nia, rozstrzygniecie to jest w istocie decyzjg administracyjna. Konsekwen-
cje tego stanowi mozliwos¢ zaskarzenia tego postanowienia do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. jako postanowienia
rozstrzygajacego sprawe co do istoty. W tej sytuacji, w przypadku wniesie-
nia skargi na postanowienie Prezesa UOKiK w przedmiocie przedtuzenia
lub odmowy przedtuzenia okresu obowigzywania decyzji o zgodzie na
dokonanie koncentracji, sady administracyjne winny ja rozpatrzyc.

b) Kontrola sqdowa czynnosci swoistych organu antymonopolowego.
Nalezy podkresli¢, ze sad antymonopolowy nie jest wtasciwy do kon-
trolowania wszystkich czynnosci procesowych podejmowanych przez
Prezesa UOKIK. Dotyczy to takze czynnosci procesowych o daleko idacych
konsekwencjach dla strony. Oprécz aktéw administracyjnych, tj. decyzji
i postanowien, Prezes UOKIiK podejmuje bowiem, w sytuacjach przewidzia-
nych ustawowo, czynnosci swoiste, odrebne od ww. aktéw. Jako przyktady

87 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; dalej: ,p.p.s.a”
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takich aktéw nalezy wskaza¢ pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia oraz
zwrot wniosku. Pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia moze wystgpic
w dwéch sytuacjach:

1) nieoptacenia, mimo wezwania, wniosku (art. 74 ust. 4 ustawy anty-
monopolowej),

2) kiedy w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie mozna go
ustali¢ (art. 64 § 1 k.p.a.).

Odrebng instytucje stanowi zwrot wniosku. Zostata ona uregulowana
w art. 95 ust. 1T ustawy antymonopolowej. Wystepuje w dwoch formach:
obligatoryjnej i fakultatywnej. Pierwsza sytuacja ma miejsce, kiedy zostato
ztozone zgtoszenie zamiaru koncentracji przedsiebiorcéw, zas zamiar kon-
centracji nie podlega zgtoszeniu na podstawie art. 13 w zwigzku z art. 14
ustawy antymonopolowej. W tej sytuacji Prezes UOKIK nie jest whasciwy
do rozpatrzenia sprawy, jak réwniez brak jest innego wtasciwego organu
administracji publicznej, ktory by sie tym zajmowat. Z tego powodu wnio-
sek o wszczecie postepowania podlega zwrotowi. Natomiast fakultatywny
zwrot wniosku moze nastapi¢ w dwoéch przypadkach:

1) ztozenia wniosku o wszczecie postepowania w sprawie koncentracji,
jezeli nie spetnia on warunkéw, jakim powinien odpowiadac,

2) jezeli pomimo wezwania do usuniecia wskazanych brakéw w zgto-
szeniu lub uzupetnienia w nim niezbednych informacji zgtaszajacy zamiar
koncentracji nie usuwa wskazanych brakéw lub nie uzupetnia informacji
W wyznaczonym terminie.

Mimo odrebnego charakteru, zaréowno pozostawienie wniosku bez
rozpatrzenia, jak i zwrot wniosku sa swoistymi aktami organu antymo-
nopolowego i nie przybierajg stypizowanych w k.p.a. form decyzji czy
postanowienia. Istotng konsekwencja tego faktu, co do zasady, jest ich
niezaskarzalnos¢®. Mozliwa jest jedynie posrednia — sagdowa kontrola
tych czynnosci w trybie skargi na bezczynnos¢. Otwarta jednak pozostaje
kwestia sagdu whasciwego do rozpoznania skargi na bezczynnos$¢ organu
antymonopolowego.

¢) Kontrola sqdowa bezczynnosci organu antymonopolowego. Bezczyn-
no$¢ organu antymonopolowego moze nastapi¢ w przypadku rozpatry-

38 Wywotuje to pytanie, czy pozbawienie strony mozliwosci zaskarzania tych czynnosci
jest dobrym rozwigzaniem.
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wania sprawy antymonopolowej przez organ antymonopolowy w toku
postepowania antymonopolowego w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje oraz w kwalifikowanych sytuacjach w postepowaniu anty-
monopolowym w sprawach koncentracji przedsiebiorcéw, o ktérych byta
mowa wyzej. W przypadku postepowania antymonopolowego w sprawie
koncentracji przedsiebiorcéw ustawodawca przewidziat w art. 96 ust. 1
ustawy antymonopolowej domniemanie wydania decyzji pozytywnej
w przypadku braku rozstrzygniecia sprawy przez organ antymonopolowy
w przeciggu dwdéch miesiecy od daty wszczecia postepowania®. Przy roz-
patrywaniu spraw dotyczacych praktyk ograniczajacych konkurencje organ
antymonopolowy moze popas¢ w bezczynnos¢ w dwdch sytuacjach:

1) braku rozpatrzenia zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 86 ust. 1
ustawy antymonopolowej, w terminie kodeksowym okreslonym w art. 35
k.p.a. (art. 86 ust. 4 ustawy antymonopolowej),

2) braku zakonczenia postepowania antymonopolowego w sprawach
praktyk ograniczajgcych konkurencje w terminie pieciu miesiecy od dnia
jego wszczecia (art. 92 ustawy antymonopolowej).

Warto zauwazy¢, ze ustawodawca nie traktuje wskazanych przypad-
kow bezczynnosci w sposob podobny. W pierwszym przypadku bowiem
odsyta do art. 35-37 k.p.a., natomiast w drugim przypadku odsyta do
art. 35-38 k.p.a. Trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla takiego roz-
wigzania ustawodawcy. Nie przemawia bowiem za tym ani zréznicowany
charakter wskazanych sytuacji, ani takze tres¢ art. 38 k.p.a.** Jest to wiec
ewidentny btad legislacyjny. W obydwu sytuacjach ustawodawca nakazuje
odpowiednie stosowanie przepiséw zawartych w k.p.a., w tym m.in. do
art. 37. Mozna sie jednak zastanawia¢, czy odsytanie do stosowania tego
przepisu jest uzasadnione w postepowaniu antymonopolowym. Jak pod-
kresla sie w doktrynie, srodek uregulowany w art. 37 k.p.a. ma odmienny
charakter od zazalenia przystugujacego od zaskarzalnych postanowien

%9 Na temat materialnego charakteru terminu wskazanego w omawianym przepisie
zob. T. Wo$, Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 26 XI 1993, Ill CZP 63/93, PiP 1995, z. 1,
s.105 i 106.

40 Art. 38 k.p.a. stanowi, Ze:,Pracownik organu administracji publicznej, ktéry z nieuza-
sadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub nie dopetnit obowiazku wynikajace-
go z art. 36 albo nie zatatwit sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w mysl art. 37 § 2,
podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci
przewidzianej w przepisach prawa.”
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i jest specyficznym srodkiem ochrony praw strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym*'. Potwierdza to orzecznictwo sagdowe, ktére podkresla,
ze ,zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie jest zazaleniem od-
rebnym od przewidzianych w art. 141-144 k.p.a. Nie jest ono wnoszone
jako srodek zaskarzenia postanowienia, ale stuzy kwestionowaniu prze-
kroczenia ustawowego terminu zatatwienia sprawy i do tego zazalenia
nie ma zastosowania powotany przepis art. 144 k.p.a."*2. To powoduje, ze
nie mozna utozsamiac zazalenia z art. 37 k.p.a. i Srodka uregulowanego
wart.479% § 1 k.p.c.

Kolejnym rodzacym sie problemem jest kwestia, czy w omawianym
przypadku zazalenie na bezczynno$¢ w ogodle przystuguje. Zgodnie z usta-
lonym orzecznictwem sagdéw administracyjnych w sytuacji bezczynnosci
organu centralnego lub naczelnego nie trzeba sktada¢ zazalenia na bez-
czynnos¢, ale nalezy sktadac¢ skarge na bezczynnos¢ bezposrednio do
sadu. Jak wskazuje sie w orzecznictwie sagdowym ,w przypadku bezczyn-
nosci organu centralnego lub naczelnego, majacego orzekac jako organ
| instancji, ztozenie zazalenia na bezczynnos¢ na podstawie art. 37 § | kpa
nie jest mozliwe ze wzgledu na brak organu, ktéry przy uwzglednieniu
zasady dewolutywnosci mégtby rozpoznac zazalenie przewidziane w tym
przepisie”3. Z tego powodu NSA ,nie podziela pogladu, iz warunkiem
whiesienia skargi na bezczynnos$¢ ministra jest uprzednie ztozenie zaza-
lenia w trybie art. 37 kpa. Zdaniem Sadu w przypadku bezczynnosci mi-
nistra zazalenie w trybie wymienionego przepisu nie przystuguje. Jest on
bowiem ostatnim organem w toku instancji administracyjnej i w zwiazku
ztym nie przystuguja od rozstrzygniec¢ tego organu srodki zaskarzenia.
Wyjatki od tej zasady mogtyby by¢ przewidziane szczegdlnymi przepisami.
Takich zas przepiséow nie przewiduje kodeks postepowania administra-
cyjnego. W przypadku wiec bezczynnosci ministra jest on obowigzany
wydac stosowne postanowienie o niezatatwieniu sprawy w terminie
i wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy. Stronie natomiast
stuzy skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos¢ tego organu”,
Poglad ten aprobowany jest w doktrynie, gdzie wskazuje sie takze, ze

41 R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w K.P.A. w doktrynie i orzecznictwie sqdowym,
,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1997, z. 1, s. 8.

42 postanowienie NSA z 15 listopada 2000 ., | SA 1513/00, niepubl.

43 Wyrok NSA z 16 lipca 1998 ., IV SAB 12/98, niepubl.

4 Wyrok NSA z 29 sierpnia 2000 ., IV SAB 52/00, niepubl.
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,0d decyzji i postanowien centralnych organéw administracji publicznej
zwyczajne $rodki zaskarzenia nie przystuguja, z wyjatkiem rozwigzania
szczegdlnego w zakresie decyzji przyjetego w art. 127 § 3 k.p.a. W prawie
procesowym zatem nie zostat przewidziany srodek odwotawczy — prawo
zazalenia — w razie bezczynnosci naczelnych (centralnych) organéw ad-
ministracji publicznej”®. | dlatego ,w przypadku bezczynnosci naczelnego
organu administracyjnego lub kolegium odwotawczego strona nie ma
do dyspozycji wewnatrzadministracyjnego srodka prawnego. Moze ona
oczywiscie postuzyc¢ sie skargg w ramach postepowania skargowego
i skarga do NSA*”,

Odnoszac powyzsze ustalenia do regulacji postepowania antymono-
polowego z zakresu kontroli tgczenia przedsiebiorcéw oraz przepiséw
okreslajacych whasciwos¢ rzeczowa SOKIK nalezy wyraZznie wskaza¢, ze
w przepisach k.p.c. jest jednoznacznie mowa o rozpoznawaniu przez sad
antymonopolowy zazalen na postanowienia Prezesa UOKIK. Oznacza to,
ze SOKIK nie jest wtasciwy do rozpoznawania innych - specyficznych
zazalen. W tej sytuacji mogtoby sie okaza¢, ze brakuje organu lub sadu
wiasciwego do rozpoznawania $rodka prawnego okreslonego w art. 37
k.p.a. Dlatego nalezy uzna¢, ze odestanie ustawodawcy do stosowania
art. 37 k.p.a. ma znaczenie o tyle, o ile, wskazujac na specyficzny rodzaj
bezczynnosci organu antymonopolowego, determinuje, ze — wobec braku
organu wyzszego stopnia w stosunku do Prezesa UOKIiK — strona winna
wnosi¢ bezposrednio skarge na bezczynnos¢ do sagdu administracyjnego.
Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie WSA w Warszawie,
ktéry rozpatrzyt trzy skargi na bezczynnos¢ ztozonego przez Telekomu-
nikacje Polska S.A.*” Niestety w zadnej ze spraw sad nie odniost sie do
rozwazanego tutaj problemu, milczaco przyjmujac swoja wiasciwosc.

Otwarte pozostaje pytanie, czy mozemy sie spotkac z bezczynnoscia
organu antymonopolowego w czasie wykonywania samokontroli swojej
decyzji. Orzecznictwo sagddéw administracyjnych nie jest w tej sprawie
jednolite. W jednym z orzeczen przyjeto, ze ,z momentem whniesienia

45 B. Adamiak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 17 paZzdziernika 1997r., IV SAB 31/97,
OSP 1998, nr 10, poz. 185.

46 ). Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 czerwca 1993 r,, IV SA 1639/92, OSP
1995, nr 4, poz. 88.

47 Zob. trzy postanowienia WSA w Warszawie z 4 grudnia 2008 1., VI SAB/WA 64/08, VI
SAB/WA 65/08, VI SAB/WA 67/08, niepubl.

149



Wrtasciwos¢ sqddw ... w sprawach antymonopolowych

odwofania uruchomiona zostaje wiasciwos¢ sadu cywilnego, a wytaczo-
na kognicja sadu administracyjnego. Jest to wéwczas sprawa cywilna,
w rozumieniu art. 1 k.p.c., tracac jednoczesnie charakter administracyjny.
Ustawodawca wprost przesadzit, ze do postepowania ,w sprawach odwo-
tan” majg zastosowanie przepisy kodeksu postepowania cywilnego, zatem
inny poglad, w szczegélnosci pozwalajacy sadowi administracyjnemu
kontrolowac sprawe z zastosowaniem przepiséw p.p.s.a. bytby sprzeczny
z przepisem ustawy. W konsekwencji nalezy zatem przyja¢, ze rowniez
ocena bezczynnosci organu w postaci nieprzekazania srodka zaskarzenia
do sadu powszechnego zostata w $wietle art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. wytgczo-
na spod kognicji sgdu administracyjnego”®. Podobne podejscie zostato
przedstawione takze w jednej z uchwat NSA%,

Jednakze w innym orzeczeniu NSA uznat, ze ,skoro Sad Ochrony Konku-
rencji i Konsumentdw rozpoznaje odwotania od decyzji i postanowien Pre-
zesa URE to intencjg prawa energetycznego jest ograniczenie kompetencji
orzeczniczych sadu administracyjnego nad decyzjami i postanowieniami
wydawanymi przez Prezesa URE na rzecz sadu powszechnego. Wtasciwos¢
sadu administracyjnego mogtaby mie¢ miejsce jedynie w sytuacjach, gdy
okreslony stan faktyczny nie miescitby sie w kompetencji sadu powszech-
nego, a zarazem podlegat whasciwosci sadu administracyjnego. Przykta-
dowo moze tutaj wchodzi¢ w gre rozpoznanie przez sad administracyjny
skargi na bezczynnos¢ organu, stosownie do art.3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Taki
bowiem instrument nie przystuguje sagdowi powszechnemu”*. To stano-
wisko jest o wiele bardziej realistyczne ijako jedyne w petni uwzglednia
zasade prawa obywateli do sadowej ochrony. Z tego wzgledu nalezy
wyraznie opowiedzie¢ sie za stanowiskiem, ze organ antymonopolowy,
nie przekazujac akt sprawy wraz z odwotaniem do sadu, popada w stan
bezczynnosci®', sadem wiasciwym zas do kontroli tego zachowania organu
jest jedyny sad dysponujacy srodkami dyscyplinowania organu antymo-
nopolowego, tj. sad administracyjny.

48 postanowienie WSA z 17 lutego 2009 ., VI SAB/Wa 91/08, niepubl.

49 Uchwata NSA z 24 lutego 2010, Il GPS 6/09. Tekst uchwaly oraz uzasadnienia po-
daje za http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=168&news_id
=5136&layout=3&page=text (26/02/10).

50 postanowienie NSA z 28 kwietnia 2009 ., Il GSK 901/08, niepubl.

51 Jako termin na dokonanie samokontroli decyzji i przekazanie akt do sadu nalezy
przyjac terminy przewidziane w ustawie antymonopolowej na rozpatrzenie danej kategorii
spraw antymonopolowych.
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d) Kontrola sqdowa aktéw administracyjnych organu antymonopolowego
wydawanych w postepowaniu nadzwyczajnym. Podstawowym przepisem
dla rozwigzania tego problemu jest art. 83, ktéry okresla jednoznacznie,
ze k.p.a. ma zastosowanie w zakresie, w jakim sprawy nie zostaty ure-
gulowane w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw. Ustawa
antymonopolowa natomiast reguluje postepowanie antymonopolowe
zaréwno w trybie zwyczajnym, jak i nadzwyczajnym, zawierajac przepisy
normujace obydwa te tryby. Kodeks postepowania administracyjnego ma
wiec zastosowanie komplementarne. W tym kontekscie nalezy réwniez pa-
mieta¢, ze regulacja trybow nadzwyczajnych w k.p.a. nie jest wyczerpujaca,
a tylko czesciowa. Porzadek samego nadzwyczajnego toku postepowania,
o ile nie jest uregulowany swoiscie w art. 145-162 k.p.a., normowany jest
przepisami postepowania zwyczajnego. Odnoszac to do postepowania
antymonopolowego nalezy uzna¢, ze przebieg nadzwyczajnego trybu
postepowania antymonopolowego bedzie odbywat sie, zzachowaniem
swoistosci wiasciwych temu trybowi, wedtug porzadku zwyczajnego
postepowania antymonopolowego, wtaczajac w to stosowanie art. 81
ustawy antymonopolowe;j.

Nalezy podkresli¢, ze sad antymonopolowy stat na jednoznacznym
stanowisku, ze do odwotania od decyzji Urzedu Antymonopolowego
w sprawie odmowy wznowienia postepowania (art. 149 § 3 k.p.a.) stosuje
sie odpowiednio art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciw-
dziataniu praktykom monopolistycznym®2. W uzasadnieniu sad podkre-
$lit, ze cho¢ ustawa antymonopolowa nie zawiera wyraZznego przepisu
wskazujacego organ wiasciwy do rozpoznania srodkéw odwotawczych
od rozstrzygnie¢ organu antymonopolowego, wydanych w sprawach
dotyczacych wzruszenia ostatecznych decyzji, dokonywanych w trybie
przewidzianym w k.p.a., to nalezy przyja¢, ze do odwotan od wspomnia-
nych decyzji ma odpowiednie zastosowanie art. 10 ust. 1 ustawy antymo-
nopolowej. Zdaniem sadu antymonopolowego bowiem bytoby niekon-
sekwencjg przekazywanie takich odwotan do rozpoznania orzecznictwu
NSA, skoro ustawodawca odstapit od modelu rozpoznawania przez NSA
odwotan od decyzji Urzedu Antymonopolowego i powofat w tym zakresie
Sad Antymonopolowy. Ta linia orzecznicza znalazta swoje potwierdzenie

52 Wyrok Sadu Antymonopolowego z 6 lipca 1994 r,, XVII Amr 26/94, ,Wokanda” 1995,
nr 2, poz. 53.
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w innym postanowieniu Sadu Antymonopolowego, kiedy sad wyrazZnie
podkreslit, ze nie ulega watpliwosci, iz Sgd Antymonopolowy nie jest
organem wyzszego stopnia w stosunku do Prezesa URE, w rozumieniu
przepiséw art. 157 § 1 w zwiazku z art. 156 k.p.a. i dlatego sad ten nie jest
wiasciwy do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej przez Prezesa URE.
Jednakze ,do kompetencji Sqdu Antymonopolowego nalezy rozpoznanie
odwotania od decyzji w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
przez Prezesa URE na podstawie przepiséw Prawa energetycznego”.

Wskazang linie orzeczniczg kontynuowat WSA w Warszawie w dwéch
postanowieniach dotyczacych tej samej decyzji Prezesa UOKIK wydanej
w trybie nadzwyczajnym®4. W orzeczeniach tych WSA przyjat, ze ,sprawy
z zakresu postepowania w sprawie praktyk ograniczajgcych konkurencje nie
naleza do wtasciwosci sadéw administracyjnych, gdyz zaden przepis ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw nie odsyfa na droge postepowania
sagdowoadministracyjnego sprawy, dotyczacej niestwierdzenia niewaznosci
decyzji w sprawie ustalenia naruszenia przepiséw ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw poprzez zastosowanie praktyk ograniczajacych
konkurencje. Zgodnie bowiem z art. 81 ust. 1 u.o.k.ik. od decyzji Prezesa
Urzedu przystuguje odwotanie do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw.
Nalezy wiec przyjac, iz z powotanego przepisu wynika reguta, wskazujaca na
kognicje sadu powszechnego. Zatem odwotanie od zaskarzonej w niniejszej
sprawie decyzji przystuguje do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw”.
Ponadto jak zauwazyt sad, we wspomnianych sprawach ,nalezy zwrdci¢
uwage, iz zgodnie z art. 479%% § 1 pkt 1 kpc sad ochrony konkurencji i kon-
sumentow jest whasciwy do rozpoznawania odwotan od decyzji Prezesa
UOKIK. [...] sprawy wymienione w tym przepisie stanowia numerus clausus
i sg to sprawy: praktyk ograniczajacych konkurencje; praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentéw; naktadania kar pienieznych. Skoro wiec
zaskarzona decyzja nie stwierdza niewaznosci decyzji w przedmiocie zasto-
sowania praktyk ograniczajacych konkurencje, to Sad stanat na stanowisku,
iz rozpoznanie srodka odwotawczego od tej decyzji nalezy do wiasciwosci
sadu ochrony konkurencji i konsumentow">.

53 postanowienie Sadu Antymonopolowego z 31 stycznia 2000 r., XVIl Amo 2/00,
niepubl.

54 postanowienia WSA z 7 maja 2009, w sprawach VI SA/Wa 311/08 oraz VI SA/Wa
365/08, niepubl.

%5 Tamze.
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Wskazane orzeczenia WSA zostaty jednak uchylone przez NSA, ktéry
wytamat sie z dotychczasowej linii orzeczniczej sadéw administracyjnych®.
W orzeczeniu tym sad uznat, ze whasciwos¢ sadu bedzie zalezata ,od re-
aliow konkretnej sprawy i ustalenia, czy przedmiot decyzji (rodzaj sprawy)
nie przesadza o wiasciwosci sagdu ochrony konkurencji i konsumentow”.
Jezeli zatem Prezes UOKiK w wydanej na podstawie art. 156 k.p.a. decyzji,
w istocie raz jeszcze dokonat oceny naruszen przez strone postepowania
przepiséw ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, to wedtug
sadu ,ewentualna wadliwos¢ postepowania dowodowego i to, wedtug
prokuratora, w stopniu kwaliflkowanym w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a., obejmowataby zatem naruszenie przepiséw Kodeksu postepowania
cywilnego, a nie zasad rzetelnej procedury administracyjnej okreslonych
wart.7i77 § 1 k.p.a” co ma wynika¢ z tego, ze w sprawach dotyczacych
ochrony konkurencji i konsumentéw postepowanie dowodowe toczy
sie na podstawie przepiséw art. 227-315 k.p.c. Z tego tez powodu ,sko-
ro ocena zaskarzonej do sadu decyzji sprowadzataby sie do ustalenia
czy okreslony podmiot stosowat praktyki ograniczajace konkurencje
to wtasciwym do dokonania takiej oceny jest sad ochrony konkurencji
i konsumentow”. Jednak NSA wyraznie podkreslit, ze nie kazda decyzja
Prezesa Urzedu podlega kognicji sadu powszechnego. A contrario z prze-
prowadzonego rozumowania sgdu mozna wnosi¢, ze sagd administracyjny
bedzie wiasciwy, jezeli przedmiotem skargi beda zarzuty odnoszace sie
do formy postepowania, a nie do zagadnien ustalenia stanu faktycznego
i prawnego oraz dokonanej oceny sprawy.

Wskazane orzeczenie NSA nie zastuguje na aprobate, jako nierealistycz-
ne i oparte na zawodnych zatozeniach wyjsciowych. W swoim orzeczeniu
NSA jednym z gtéwnych argumentéw za kognicja sagdu powszechnego
uczynit odestanie do przepiséw k.p.c. w zakresie dowoddéw. Sad admini-
stracyjny przyjat bardzo swoistg teze, ze fakt szczegétowego regulowania
technicznych zasad postepowania dowodowego w postepowaniu antymo-
nopolowym czyni te faze postepowania swoista faza cywilna i nie podlega
ocenie wedtug zasad rzetelnej procedury administracyjnej. Teza sadu nie
wytrzymuje krytyki. Postepowanie antymonopolowe jest postepowaniem
administracyjnym szczegdlnym, przepisy k.p.c. za$ stosuje sie odpowiednio,
a wiec z zachowaniem specyfiki i istoty postepowania administracyjnego.

% postanowienie NSA z 11 lutego 2009 r,, | GSK 749/08, niepubl.
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Wihasciwym wzorcem odniesienia sg wiec zasady procedury administracyjnej,
a nie procedury cywilnej. Wskazana konstatacja NSA ignoruje rzeczywisty
obraz postepowania dowodowego, gdzie podstawowe znaczenie maja
przepisy ustawy antymonopolowej, zas przepisy k.p.c. s3 stosowane incy-
dentalnie, a ich znaczenie dla przebiegu tej fazy postepowania antymono-
polowego jest marginalne. Podobnie wskazanie sadu, ze zarzuty odnoszace
sie do procedury sprawy winien rozpatrywac sad administracyjny, za$
zarzuty majace za przedmiot kwestie materialne winny by¢ przedmiotem
rozpoznania przez sad powszechny, jest w rbwnym stopniu teoretycznie
proste, co w praktyce zupetnie nieprzydatne i dysfunkcjonalne. Niezwykle
rzadka sytuacja jest, kiedy strona formutuje swoje zarzuty, opierajac je wy-
tacznie na jednej podstawie. W wiekszosci przypadkéw mamy do czynienia
z zarzutami odnoszacymi sie zaréwno do strony formalnej, jak i materialnej
postepowania. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze sad administracyjny z urzedu
bierze pod uwage niewazno$¢ postepowania, co powoduje, Ze teoretycznie
w kazdej sprawie musi rozwazy¢ wybrane kwestie materialne.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy wskaza¢, ze wbrew ostatniemu
stanowisku NSA, to sady powszechne sg wtasciwe do rozpoznawania
srodkéw prawnych od aktéw administracyjnych wydanych przez Prezesa
UOKiK w postepowaniu nadzwyczajnym.

e) Czynnosci zwigzane z kontrolq z przeszukaniem. Kwestig niewywotu-
jaca kontrowersji jest sprawa wiasciwosci sadu w sprawach zwigzanych
z przeszukaniem u przedsiebiorcy. SOKIK jest sgdem wtasciwym wytacznie
w zakresie autoryzacji i kontroli czynnosci podejmowanych przez Prezesa
UOKIK w zwigzku z kontrolg potaczona z przeszukaniem. Zgodnie z art. 105¢
ust. 1 ustawy antymonopolowej — ,Kontrolujgcy w toku kontroli moze réw-
niez dokonac przeszukania pomieszczen lub rzeczy, za zgoda sadu ochrony
konkurencji i konsumentéw, udzielong na wniosek Prezesa Urzedu.” Co istot-
ne sad antymonopolowy musi wydac postanowienie w sprawie ztozonego
whniosku w ciggu 48 godzin. Postanowienie SOKIK jest niezaskarzalne.

8. Zakonczenie

Powierzenie sgdom powszechnym orzecznictwa w zakresie rozpozna-
wania srodkéw prawnych od aktéw administracyjnych organu antymo-
nopolowego miato charakter przypadkowy. Twércy tego rozwigzania nie
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przedstawili w tym zakresie zadnego przekonujgcego wyjasnienia, samo
zas oficjalne uzasadnienie omawianych zmian jest w niektérych miej-
scach wewnetrznie sprzeczne. Réwniez doktryna prawa nie przedstawita
argumentéw za powierzeniem orzecznictwa w tych sprawach sadom
powszechnym. Pézniejsze racjonalizacje nie odnosza sie tak naprawde
do zmian z 1990 ., ale s3 wyrazem akceptacji dla istniejagcego stanu
prawnego. Wydaje sie takze, ze pierwotnym zamierzeniem ustawodawcy
byto uczynienie z sadu powszechnego sadu udzielajgcego ochrony praw-
nej we wszystkich sprawach zwigzanych z prawnie istotng aktywnoscia
organu antymonopolowego. Szybko jednak okazato sie, ze zatozenie to
jest nierealne i ze mamy do czynienia z dualizmem jurysdykcyjnym sagdow
powszechnych i sgdéw administracyjnych.

Dokonana analiza kognicji sadu antymonopolowego skfania do wnio-
sku, ze podstawowym zadaniem SOKIK jest rozpatrywanie srodkéw praw-
nych od rozstrzygnie¢ administracyjnych podejmowanych przez Prezesa
UOKIK oraz prezeséw Urzedu Regulacji Energetyki, Urzad Regulacji Te-
lekomunikacji i Poczty oraz Urzad Transportu Kolejowego. Z jurysdykcja
sadéw administracyjnych bedziemy mie¢ do czynienia wtedy, kiedy usta-
wa antymonopolowa nie bedzie przewidywata wprost ochrony sagdowej
dla adresatéw czynnosci Prezesa UOKIK, a podstaw tej ochrony bedzie
trzeba poszukiwaé w przepisach p.p.s.a. Na tej podstawie mozna wskazac
niektére postanowienia, ktére moga byc¢ zaskarzane do sagdéw administra-
cyjnych, np. postanowienie o umorzeniu postepowania antymonopolo-
wego czy tez czynnosci swoiste organu antymonopolowego, ktére winny
by¢ kontrolowane przez sady administracyjne. W sprawach bezczynnosci
Prezesa UOKIK oraz kontroli aktéw administracyjnych podejmowanych
w postepowaniach nadzwyczajnych ustalenie sgdu wtasciwego pozostaje
Zrédtem kontrowersji. Mimo to niniejszy artykut stanowi prébe wskazania
sadu wiasciwego takze w tych sprawach.

Nalezy podkresli¢, ze cho¢ SOKiK orzeka jako instancja odwotawcza
w sprawach antymonopolowych, to jednoczes$nie nie jest on sadem wia-
$ciwym do przyznawania odszkodowan za szkody powstate w wyniku
naruszenia przez przedsiebiorce przepiséw ustawy antymonopolowej.
Prowadzi to do wniosku, ze w tym zakresie nalezy dochodzi¢ roszczen
odszkodowawczych na zasadach ogdlnych.

Opisany stan prawny wymagania zmian. Wskazane rozbieznosci orzecz-
nicze w odniesieniu do wtasciwosci saqdow $wiadczg niezbicie, ze sami
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sedziowie maja trudnosci z jej ustaleniem. Tworzy to system daleki od
pewnosci prawnej, ktérego skutki ponosza jednostki w postaci braku
mozliwosci rozpoznawania ich spraw w rozsagdnym terminie lub w ogéle
wobec braku ich rozpatrzenia. Istniejacy dualizm jurysdykcyjny okazuje
sie w praktyce rozwigzaniem dysfunkcjonalnym, skutkujacym swoistg
Jucieczka od orzekania” w sytuacjach nietypowych, co pozostawia nie-
jednokrotnie jednostke bez ochrony sadowe;.

Konsekwencja opisanego stanu prawnego jest pozostawienie zasadni-
czo poza kontrolg postepowania antymonopolowego toczacego sie przed
Prezesem UOKIK. Skoro bowiem sady powszechne nie kontrolujg decyzji
administracyjnych organu antymonopolowego, to tym samym nie maja
zadnych podstaw prawnych, ani tym bardziej instrumentéw prawnych do
kontroli postepowania toczacego sie przed Prezesem UOKIK. Wzigwszy
pod uwage, ze postepowania antymonopolowe moga trwac¢ nawet kilka
lat, taka sytuacje nalezy uznac za niedopuszczalna. Taka sytuacja ozna-
cza, ze ro$nie znaczenie procedury. W tym zakresie orzecznictwo SOKiK
nie odgrywa zadnej dyscyplinujacej roli w odniesieniu do postepowania
prowadzonego przez organ antymonopolowy. Taka role ogrywaé moze
sadownictwo administracyjne, ktére zapewnia, ze postepowanie admini-
stracyjne spetnia standard sprawiedliwosci proceduralnej.

Z tego powodu nalezy sie opowiedzie¢ jednoznacznie za powrotem
do sytuacji sprzed 1990 r. i powierzeniu rozpoznawania skarg na akty
administracyjne Prezesa UOKiK saqdom administracyjnym. Za takim
rozwigzaniem przemawiaja dalsze argumenty. Pierwszy argument
zwigzany jest z trescig art. 184 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
to Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne spra-
wujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Powierzanie kontroli administracji publicznej sagdom
powszechnym nalezy uzna¢ za wyjatek, ktéry powinien by¢ dobrze
uzasadniony. Tymczasem, jak wykazano to wcze$niej, takiego uzasad-
nienia nigdy nie przedstawiono na etapie przyjmowania omawianych
rozwigzan. Pézniejsze uzasadnienia maja charakter racjonalizacji ex post
istniejacych rozwigzan.

Drugi podstawowy argument dotyczy kwestii fundamentalnej, a mia-
nowicie podziatu wiadz i odpowiedzialnosci za prowadzenie polityki kon-
kurencji. Od poczatku istnienia sgdownictwa administracyjnego podkresla
sie, ze sad nie jest powotany do zastepowania organéw administracji
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w wykonywaniu przez nie poruczonych im zadan, ale powotany jest do
kontroli ich dziatan i zapewnienia przestrzegania praw jednostek. Odpo-
wiedzialno$¢ polityczna za sprawowanie wtadzy publicznej winna by¢
ponoszona przez organy administracji, ktore realizuja polityke rzadu spra-
wujacego swéj mandat z woli narodu. Warto uswiadomi¢ sobie, ze organ
antymonopolowy moze podejmowac decyzje w ramach uznania admini-
stracyjnego. Brak jest podstaw, aby to sad powszechny, ktéry nie ponosi
zadnej odpowiedzialnosci politycznej przed suwerenem, decydowat o tym,
ktérym wartosciom nalezy da¢ pierwszenstwo, np. wolnej konkurencji
czy bezpieczenstwu publicznemu. Powierzenie sagdowi powszechnemu
mozliwosci wydawania zgody nadzwyczajnej oznacza wyposazenie go
w kompetencje do orzekania, ze takie koncentracje lepiej przyczynia sie
dla dobra interesu publicznego. Wydaje sie, Zze nie miesci sie to zaden
sposéb w pojeciu wymiaru sprawiedliwosci.

Po trzecie, sad administracyjny jest w petni dostosowany do kontroli
wielu aspektow dziatania administracji i nie sprowadza sie tylko do kontroli
aktow administracyjnych. W obecnej sytuacji cze$¢ czynnosci organéw
administracji pozostaje w ogdle poza kontrolg sgdowa. W pozostatej czesci
mamy do czynienia z sytuacja paradoksalng, kiedy w jednej sprawie kon-
trole moga sprawowac dwa sady: sad administracyjny bedzie wtasciwy
do rozpoznawania skarg na bezczynnos¢, a sad antymonopolowy bedzie
wiasciwy do kontroli decyzji.

Argumenty powyzsze koresponduja z przedmiotem niniejszego ar-
tykutu, tj. kwestig whasciwosci. Natomiast mozna wysunac jeszcze argu-
menty natury proceduralnej i ustrojowej. Obowigzujgca w postepowaniu
cywilnym zasada prawdy formalnej moze przynie$¢ bardzo niebezpieczne
skutki w sytuacji zastosowania jej do spraw administracyjnych. Konse-
kwencja tej zastosowania tej zasady jest bowiem to, ze SOKiK zwolniony
jest z poszukiwania prawdziwego stanu rzeczy i opiera sie jedynie na
twierdzeniach stron postepowania. Taka sytuacja bytaby niedopuszczalna
w administracyjnym toku instancji, gdyz organy administracji publicznej
zwigzane sg zasada prawdy materialnej.

Opowiadajac sie za zmiang wiasciwosci sgdéw nalezy jednoczesnie
wyraznie podkresli¢, ze prosty powrét do rozpatrywania skarg na dzia-
tanie organu antymonopolowego przez sad administracyjny nie jest
mozliwy. Konieczna jest takze reforma administracyjnego postepowania
antymonopolowego i postepowan przez organami regulacyjnymi. Nalezy
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stworzy¢ mozliwos¢ merytorycznego rozpoznawania w drugiej instancji
spraw antymonopolowych przez organ wyzszego stopnia. Na te oko-
licznos¢ zwracat takze uwage Trybunat Konstytucyjny*’. Odpadtby tym
samym podstawowy argument sprawowania kontroli sgdowej w stosunku
do omawianych aktéw przez SOKiK. Reforma bytaby réwniez konieczna
z uwagi na konstytucyjne prawo jednostek do dwukrotnego merytorycz-
nego rozpatrzenia sprawy i uczynienia zados¢ podobnym wymaganiom
formutowanym w prawie wspélnotowym?®8, Wydaje sig, ze zasadne bytoby
powotanie jednego kolegialnego organu na ksztatt np. Rady ds. Uchodz-
cow, ktory bytby organem wyzszego stopnia w stosunku do prezeséw
UOKIK, URE, URTiP i UTK.

Na zakonczenie nasuwa sie nieodparcie wniosek, ze opisana sytuacja
jest wynikiem braku zrozumienia przez ustawodawce roli i znaczenia sa-
downictwa administracyjnego oraz porzucenia tradycyjnego, doktrynalne-
go ujecia roli tych sagdéw. W mojej opinii Zrédtem wskazanych problemoéw
jest odejscie od istoty sgdownictwa administracyjnego i zaprzeczenie
podstawowym konstrukcjom prawa administracyjnego poprzez sprowa-
dzenie organu administracji publicznej wykonujacego wtadze publiczng
do roli strony w postepowaniu przed sagdem cywilnym. Tymczasem juz u
poczatkéw tworzenia sie nowozytnego polskiego prawa administracyj-
nego podkreslano, ,ze sadownictwo administracyjne jest kontrolg dzia-
talnosci panstwa i tym rézni sie od wymiaru sprawiedliwosci, ktory z tego
punktu widzenia jest kontrolg dziatalnosci jednostek. W konsekwencji, za
pomoca sadownictwa administracyjnego jednostka wykonuje kontrole
nad panstwem, co odréznia je od wymiaru sprawiedliwosci, gdzie kontrole
wykonuje panstwo nad jednostka”**.

57 Wyrok TK z 12 czerwca 2002 r,, P 13/01, OTK ZU-A 2002, nr 4, poz. 42.

%8 Np. Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 .
w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (Dz. Urz. UE L
108 z dnia 24 kwietnia 2002 ., s. 33 ze zm.). Zob. takze omdwienie art. 4 tej Dyrektywy przez
S. Pigtka, Prawo telekomunikacyjne Wspélnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 57-58.

59 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogéine, Instytut Wydaw-
niczy Biblioteka Polska, Warszawa 1924, s. 65 i 66.
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Likwidacja procedur hybrydowych -
krok w dobrym kierunku
czy szkodliwy dogmatyzm?

1. Punktem wyjscia dla przyjetych w tytule niniejszego artykutu roz-
wazan stata sie trwajaca od pewnego czasu dyskusja na temat mozliwej
reformy systemu weryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ an-
tymonopolowy — Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw'
oraz organy bedace tzw. regulatorami rynku?. W chwili obecnej system ten
opiera sie wspotistnieniu dwdch odrebnych trybdw rozstrzygania spraw
antymonopolowych oraz spraw z zakresu energetyki, telekomunikacji
i poczty oraz transportu kolejowego. W pierwszym etapie sprawa jest
rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej przez wtasciwy organ
administracji publicznej (majacy status centralnego organu administracji
rzadowej), za$ na zatozonym, ewentualnym etapie jej weryfikacji, strona
postepowania uzyskuje uprawnienie do skierowania $rodka odwotaw-
czego od powyzszego rozstrzygniecia organu na droge sagdownictwa
powszechnego.

Méwiac o tak ztozonym mechanizmie przyjetym przez ustawodawce
bede postugiwat sie pojeciem ,modelu ochrony konkurencji” (w tym sa-
mym znaczeniu odnosnie do pozostatych organéw bedacych regulatorami
rynku — réwniez pojeciem ,modelu rozstrzygania spraw z zakresu regulacji
sektorowej”). Pojecia powyzsze definiuje jako kreowany przez normy
o charakterze proceduralnym system rozstrzygania przez organy wiadzy
publicznej o sytuacji prawnej okreslonych podmiotéw w sprawach anty-
monopolowych oraz w sprawach regulacji sektorowej, ktére sankcjonuja

1 Wykonujacego swoje kompetencje na podstawie ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) — zwanej dalej ,ustawa
antymonopolowa"

2 7j. Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Prezesa Urzedu Komunikacji Elektro-
nicznej (UKE) oraz Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (UTK).
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okreslone ich zachowania lub tez zakazuja podejmowania okreslonych
dziatan albo tez — w niewielkim zakresie — rozstrzygaja spory pomiedzy
tymi podmiotami.

Powyzszy model zostat na poczatku obecnej dekady okreslony w jed-
nym z artykutéw na tamach ,Panstwa i Prawa” przez Z. Kmieciaka jako tzw.
Jprocedura hybrydowa"3. Terminologia powyzsza wywodzi sie z istniejacej
w amerykanskim systemie prawnym koncepcji tzw. procedur ,hybry-
dowych” (ang. ,hybrid” procedures)*. Przestankami lezgcymi u podstaw
przyjecia takiej koncepcji byto wskazanie, ze istnieje:

- po pierwsze, mieszany, administracyjno-sagdowy wariant postepowa-
nia (majacy niejako swoja rownorzedna pozycje, wynikajaca z mozliwosci
dwukrotnego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy);

- po drugie, w ramach funkcjonowania organu rozstrzygajacego spra-
we (dotyczy to zwihaszcza procedury antymonopolowej) stworzono dosyc¢
ztozony system proceduralny, oparty na licznych odestaniach do innych
aktéw prawnych, w tym nie tylko regulujacych ogélne postepowanie
administracyjne, ale réwniez postepowanie cywilne czy tez w pewnym,
niewielkim wymiarze réwniez postepowanie karne. Wskazanie tychze ele-
mentow wydaje sie oczywiste i niewymagajace komentarza w tym miejscu
ze wzgledu na zatozony zakres przedmiotowy niniejszego artykutu.

Terminologie ,procedury hybrydowej” czy tez,,modelu hybrydowego
przyjmuje sie wiec dosy¢ powszechnie na okreslenie procedur opartych
na mieszanym administracyjno-sadowym systemie rozstrzygania. Termi-
nologie powyzsza przyjeto réwniez w tytule artykutu, jak i w jego tresci,
cho¢ wskaza¢ trzeba jednoczes$nie, ze wyrazany jest tez coraz czesciej
w literaturze przedmiotu poglad, iz okreslenie to nie rozwigzuje w swej
istocie wielu rozbieznosci co do charakteru tegoz postepowania®. Stusznie
zauwaza M. Btachucki, ze samo odwotanie sie do koncepcji,procedury hy-

”

8 Por. Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury
hybrydowej, PiP 2002, z. 4 — w szczegdlnosci Autor podwaza koncepcje modelu administra-
cyjnego postepowania szczegélnego w omawianym tutaj przypadku na stronach 46 i 47.

4 7. Kmieciak, op. cit., s. 46, nazywa ja réwniez tzw. ,procedurg ztozong” (co do po-
chodzenia powyzszej koncepcji — patrz literatura amerykanska przytoczona w pierwszym
przypisie powyzszego artykutu. Wskaza¢ nalezy, ze Autor podwaza koncepcje modelu
administracyjnego postepowania szczegélnego w omawianym tutaj przypadku na stronach
46 i47 tegoz artykutu.

5 k. Btaszczak w: T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik, Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1790.
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brydowej” odnosi sie do ,istniejacego juz pojecia”i jako takie nie znajduje
swego racjonalnego uzasadnienia®.

Wypracowanej w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej koncepcji
procedury hybrydowej i probie jej przeszczepienia na grunt polski dla
scharakteryzowania catosci struktury modelu rozstrzygania o okreslo-
nej kategorii spraw mozna bytoby, w zasadzie, niewiele zarzuci¢, gdyby
miafa sie ona odnosi¢ wylacznie do opisu ztozonego administracyjno-
-sagdowego modelu rozpatrywania tychze spraw, przy zatozeniu uznania
JJurysdykcyjnej przewagi” trybu administracyjnoprawnego w postepowa-
niu przed wtasciwym organem administracji, co nie powinno w gruncie
rzeczy wywotywac jakichkolwiek watpliwosci. Pojawiaja sie jednakze gtosy
wskazujgce na odmienne podejscie do tego problemu, ktére odmawiaja
postepowaniu prowadzonemu przed Prezesem UOKIK charakteru poste-
powania administracyjnego szczegélnego i przyznajace w gruncie rzeczy
prymat weryfikacyjnemu trybowi cywilnoprawnemu’.

Nie mozna poming¢ faktu, ze w literaturze przedmiotu wyrazany jest
coraz czesciej poglad, iz okreslenie to (i wynikajacy z niego sposéb poj-
mowania poszczegdlnych elementéw tegoz mechanizmu) nie rozwigzuje
w swej istocie wielu rozbieznosci co do charakteru tegoz postepowania®.
W wypowiedziach tych zauwaza sie praktyczne problemy z,prawnym
zakwalifikowaniem” tak ztozonych procedur stosowanych przez organ
antymonopolowy oraz regulatory rynku, a poprzedzajacych stosowanie
sadowego mechanizmu weryfikacyjnego. Wskazuje sie nawet na pewne
elementy pozwalajace okreslac je jako tzw.,procedury pogranicza” (tacza-
ce elementy prawa publicznego oraz prawa prywatnego). Nie neguje to
jednak m.zd. faktu, ze nalezg one do kategorii postepowan administracyj-
nych szczegdlnych®. Konstatacja powyzsza ma réwniez istotne znaczenie
dla podjetych w dalszej czesci rozwazan.

6 M. Btachucki, Charakter prawny postepowania antymonopolowego, w: Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. A. Bocia i A. Chajbowicza, Wroctaw
2009, s. 802.

" Por. Z. Kmieciak, op. cit., s. 33 i 34.

8 t. Btaszczak w: T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik, Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1790.

® Por. podobnie J. Drachal w: J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne.
Czes¢ procesowa, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2002, s. 98 oraz Z. Niewiadomski
w: op. cit, s. 28. Por. takze R. Stankiewicz, O istocie postepowania antymonopolowego, ,Studia
luridica” 2008, XLIX, s. 184; M. Bfachucki, op. cit., s. 805.
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Wiekszos$¢ czynnosci, ktore okreslono w literaturze przedmiotu w sto-
sunku do spraw antymonopolowych tzw. ,petnym cyklem ochrony kon-
kurencji”'® - tj. zainicjowanie postepowania, czynnosci fazy postepowania
wyjasniajacego (dowodowego), orzekanie (poprzez wydawanie rozstrzy-
gnie¢ administracyjnych) oraz stosowanie sankcji w systemie ochrony
konkurencji leza w obszarze kompetencji organu administracji publicznej.
Obowigzujacy obecnie model ochrony konkurencji (jak i model rozstrzyga-
nia spraw z zakresu regulacji sektorowej) wyraznie zaktada pierwszenstwo,
co wiecej — podstawowe znaczenie ,aktywnosci orzeczniczej” organu ad-
ministracji publicznej w tychze sprawach. Sprawy antymonopolowe czy
tez sprawy z zakresu regulacji sektorowej naleza do sfery kompetencyjnej
administracji rzadowej. Tryb weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych
przed sagdem powszechnym, oparty co prawda na merytorycznym za-
tozeniu, stosowany jest jednakze w sposoéb fakultatywny, wéwczas gdy
dojdzie do uruchomienia tegoz srodka przez podmiot uprawniony. Moze
on zostac zainicjowany lub nie.

Truizmem moze by¢ wiec wytacznie wskazywanie w tym miejscu, ze
w obowigzujacym w Polsce prawnym modelu ksztattujgcym strukture
administracji rzagdowej sprawy z zakresu ochrony konkurencji oraz regu-
lacji sektorowej przynaleza do sfery regulacji administracyjnoprawnej.
Kompetencje przypisane w tym zakresie organowi antymonopolowemu
oraz organom regulacyjnym stuzg w pierwszej kolejnosci ochronie interesu
publicznego''. Wskazanie na ten oczywisty, aczkolwiek istotny element
pojmowania zadan stojacych przed tymi postepowaniami powinien deter-
minowac w pierwszej kolejnosci przyjety model systemu weryfikacji jego
rozstrzygnie¢, a w swej istocie ksztatt catego modelu rozstrzygania spraw
z zakresu ochrony konkurencji oraz regulacji sektorowej. Od charakteru
normy prawa materialnego, a faktycznie od podporzadkowania jej jed-
nemu lub drugiemu rezimowi prawnemu (prawa prywatnego lub prawa
publicznego) zalezy wiec ostatecznego okreslenie, ktéry z whasciwych

10 por. W. Szpringer, tgczenie przedsiebiorstw a regulacja antymonopolowa. Wplyw
panstwa na procesy koncentracji i dekoncentracji w gospodarce. Aspekty instytucjonalne,
Warszawa 1993, s. 156.

11 Zgodnie z art. 1 ustawy antymonopolowej, ustawa okreéla warunki rozwoju i ochrony
konkurencji oraz zasady ochrony intereséw przedsiebiorcéw i konsumentéw, podejmowanej
w interesie publicznym.
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modeli proceduralnych (opartych przeciez na catkowicie odmiennych
zatozeniach konstrukcyjnych) znajdzie zastosowanie.

Brak watpliwosci co do tego, ze to od woli ustawodawcy zalezy faktycz-
ne ,umiejscowienie” okreslonej sprawy w jednym z dwéch wskazywanych
powyzej reziméw. De facto odpowiedz na pytanie, czy dana sprawa jest
sprawg administracyjna, czy tez sprawg cywilng powinien da¢ w jedno-
znaczny sposéb sam ustawodawca kreujac tres¢ okreslonego aktu nor-
matywnego. Podkreslano to juz od dawna w literaturze przedmiotu i nie
sposob sie z tego typu pogladem nie zgodzi¢. Warto chociazby przytoczyc
w tym miejscu E. Iserzona, ktéry wskazywat, ze wspdlna cecha wszystkich
spraw rozstrzyganych przez administracje publiczna wykazuje wytacznie
cechy formalne, wynikajace z przyjetego przez prawodawce dziatania'.

Moim zdaniem, powyzsze zatozenie nie zmienia jednak faktu, iz usta-
wodawca decydujac sie na podporzadkowanie jednemu z dwéch rezi-
mow prawnych okreslonej sprawy, o ktérej ma rozstrzygac organ wtadzy
publicznej, nie moze jednoczesnie zmieniac¢ charakteru sprawy w trakcie
jej rozstrzygania. Dana sprawa jest tylko i wyfacznie albo sprawa admi-
nistracyjna, albo tez sprawa cywilng i ustawodawca powinien to prze-
sadzi¢ w sposdb jednoznaczny, nie zmieniajac jednoczesnie w toku jej
rozpatrywania faktycznego podporzadkowania jej pod dwa odmienne
rezimy prawne. Ustawodawca powinien wiec sie zdecydowac, czy sprawy
antymonopolowe oraz sprawy z zakresu regulacji sektorowej s sprawami
administracyjnymi czy tez cywilnymi.

Kazde dziatanie ustawodawcy zmierzajace do jednoznacznego ,nor-
matywnego przesadzenia” o umiejscowieniu danej sprawy (w tym sprawy
antymonopolowej czy tez sprawy z zakresu regulacji sektorowej) powinno
by¢ jednakze oparte na racjonalnych przestankach. Zaréwno mechanizmy
przewidywane trescig ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow,
jak i mechanizmy zawarte w ustawach regulacyjnych daza w pierwszej
kolejnosci do zapewnienia konkurencyjnosci w gospodarce. Niezaleznie
od przyjetego ustroju polityczno-gospodarczego lezacego u podstaw
funkcjonowania panstwa, powinno ono wypetnia¢ role gwaranta réw-

12 por. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 46.
Potwierdza to réwniez posrednio m.in. J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas,
Prawo procesowe administracyjne, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa
administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 45.
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nowagi w gospodarce. W panstwach reprezentujagcych model oparty
na zatozeniach funkcjonowania gospodarki rynkowej, podjecie sie tego
zadania zwigzane jest w duzej mierze z kreacja mechanizmoéw ingerencji
w procesy gospodarcze wiasnie za pomoca instrumentéw chroniagcych
konkurencyjnosc realizowang w trosce o interes szerokiego kregu uczest-
nikéw rynku - interes publiczny.

W opinii przedstawionej w literaturze przedmiotu, kazda regulacja
administracyjnoprawna,(...) pozwala na objecie kierownictwem panstwo-
wym w szerokim zakresie wielu dziedzin zycia spotecznego, co w wielu
sytuacjach moze by¢ z przyczyn spotecznych czy gospodarczych celowe,
a nawet czasami konieczne”'3. Zadaniem panstwa w sferze gospodarczej
staje sie m.in. ochrona mechanizmu konkurencji, ktéra oprécz wolnosci
gospodarczej powinna by¢ uwazana za fundament gospodarki rynkowej™.
Jak sie jednak wydaje, nie nalezy traktowac ochrony konkurencji jako
dobra samego w sobie. Winna by¢ ona widziana™ w kategorii pewnego
procesu, zmierzajacego do osiggniecia celu podstawowego, jakim jest
dobro konsumentéw. Zadanie ochrony konkurencji na rynku nalezy wiec
postrzegac¢ w kategorii etapu posredniego, zmierzajacego do osiggniecia
wartosci nadrzednej's. Nie sposéb ponownie nie przypomniec¢ w tym
miejscu rowniez o podstawowym zatozeniu regulacji antymonopolowej,
jakim jest ochrona interesu publicznego.

Udziat administracji publicznej w podejmowaniu wtadczych rozstrzy-
gnie¢ w sprawach antymonopolowych czy tez zwigzanych z regulacja
sektorowg stwarza mozliwos¢ skuteczniejszej realizacji interesu publicz-
nego, zwigzanego we wszystkich powyzszych przypadkach z rozwojem
oraz ochrong konkurencji na rynku. Dotyczy to rowniez stosowania me-
chanizmow regulacji sektorowej, ktéra sama w sobie zaktada dazenie do
rozwoju mechanizméw konkurencyjnych na danym rynku. Wypracowana
przez wtasciwe organy administracji polityka publiczna, ksztattujaca spo-

13 M. Wierzbowski, Zakres regulacji administracyjnoprawnej, w: Zbiér studiéw z zakresu
nauk administracyjnych, pod red. Z. Rybickiego, M. Gromadzkiej-Grzegorzewskiej, M. Wy-
rzykowskiego, Warszawa 1978, s. 96.

14 C. Kosikowski, Przedsiebiorca w prawie polskim na tle prawa europejskiego, Warszawa
2003, s. 251.

157j. ochrona konkurenciji.

16 por. szerzej R. Stankiewicz, Kilka uwag o normatywnym ksztatcie administracyjnopraw-
nego modelu ochrony konkurencji w Polsce, w: Nowe problemy badawcze..., s. 751 i752.
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s6b oddziatywania administracji na okreslone sektory gospodarki, czy to
poprzez kreowang polityke konkurencji, czy chocby polityke energetyczna,
nie jest i nie moze by¢ traktowana jako odizolowana od polityki gospo-
darczej rzadu. Okreslona polityka publiczna powinna zasadniczo stanowi¢
zharmonizowang z innymi elementami aktywnosci administracji rzadowej
cze$¢ programu realizacji zadan publicznych. Wskazaé nalezy, ze przez
pojecie polityki publicznej rozumie¢ nalezy (...) program kreowany przez
wilasciwe organy wiadzy publicznej, zawierajacy zbidr wytycznych, ktérych
rola jest opisanie sposobu wykonywania okreslonych zadan (publicznych)
stuzacych realizacji celéw publicznych zaktadanych przez ustawodawce
w akcie prawnym, dla wykonywania ktérego sie ja ustanawia”’”. Warto
w tym miejscu zacytowac niezwykle trafny poglad A. Walaszek-Pyziot'®,
zgodnie z ktérym polityka publiczna to ,kompleks funkcjonalnie ze soba
powigzanych dziatan prawnych i faktycznych podejmowanych przez
panstwo (a scislej — przez organy panstwa) zmierzajacych do takiego
uksztattowania [danego — dop. R.S.] sektora, aby w sposéb optymalny
»realizowat« on okreslone cele spoteczno-gospodarcze”’®. Wydawanie
rozstrzygnie¢ w sprawach ochrony konkurencji (czy chociazby réwniez
w sprawach z zakresu energetyki) powinno wiec by¢ zgodne z obowigzu-
jacymi przepisami prawa materialnego, ustanowionymi w tym wzgledzie,
ale i zasadniczo powinno odpowiadac przyjetym zatozeniom okreslonej
polityki publicznej®. Rozstrzyganie o sprawach antymonopolowych czy
tez niektorych sprawach z zakresu regulacji sektorowej powinno uwzgled-
niac¢ ksztatt i wytyczne wskazywane trescig okreslonej polityki publicznej
panstwa. Nie wydaje sie, aby obowigzek uwzgledniania tychze elemen-
tow nalezat do ,obszaru aktywnosci jurysdykcyjnej” sadu powszechnego,
co potwierdza zasadnos¢ odejscia od obecnie obowigzujagcego modelu

7 por. R. Stankiewicz, Prawo administracyjne wobec ksztattowania polityk publicznych.
Uwagi w kontekscie polityki energetycznej paristwa, ,Polska polityka energetyczna — wczoraj,
dzis, jutro’, Biblioteka Regulatora, Urzad Regulacji Energetyki, Warszawa 2010, s. 29.

18 Autorka pisze w tym przypadku o polityce energetycznej, ale brak watpliwosci, ze
poglad ten dotyczy wszystkich rodzajéw polityki publicznej kreowanych przez parnstwo.

19 A. Walaszek-Pyziot, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 16.

20 Zauwazalne jest réwniez ujmowanie pojecia polityki publicznej jako swoistego
narzedzia optymalizacji skutecznosci administracji publicznej, co réwniez wskazuje na ko-
nieczno$¢ uwzgledniania wytycznych wskazywanych w tredci polityki publicznej w trakcie
orzekania przez dany organ - por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogélne, Warszawa 2004, s. 13.
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weryfikacyjnego tychze spraw. Doda¢ nalezy, ze w przypadku przyjecia
kognicji sadownictwa administracyjnego nad sprawami antymonopolo-
wymi oraz sprawami regulacji sektorowej problem ten znika, z uwagi na
to, iz kontrola dziatalnosci administracji publicznej ogranicza sie wytacznie
do badania legalnosci dziatania administracji.

Powyzsze wskazuje, ze zarowno ochrona konkurencji oraz regulacja
sektorowa to obszary regulacji, ktére powinny by¢ przynalezne do kom-
petencji odpowiednich organdéw systemu wiadzy wykonawczej — admi-
nistracji rzagdowej, a nie przynaleze¢ - choc¢by w czesci, na zatozonym
etapie weryfikacji podejmowanych w ich ramach rozstrzygnie¢ — do spraw
podlegajacych jurysdykcji sgdownictwa powszechnego.

Przedmiotem rozwazan zwiazanych z ewentualng reforma modelu
ustrojowego ochrony konkurencji oraz regulacji sektorowej w Polsce po-
winny pozostawa¢ w moim przekonaniu kwestie przyjmowanego modelu
weryfikacji rozstrzygnie¢ organu antymonopolowego (tj. ewentualne za-
stagpienie cywilnoprawnego charakteru weryfikacji rozstrzygnie¢ Prezesa
UOKIK oraz regulatoréw rynku poprzez przyjecie modelu weryfikacji ich
rozstrzygnie¢ w drodze administracyjnoprawnej).

Trwajaca na forum publicznym dyskusja nad ewentualng zmiang ksztat-
tu systemu weryfikacyjnego rozstrzygniec tychze organéw ukierunkowana
jest na ewentualng mozliwos¢ rozwazenia rezygnacji z drogi ich weryfikacji
przed sadem powszechnym. Zmiana powyzsza zwigzana jest z dazeniem
do przyjecia (lub powrotu w zakresie spraw antymonopolowych) do typo-
wej dla weryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy administracji
publicznej sciezki opartej na systemie kontroli sadéw administracyjnych.
Pierwszym jej efektem stato sie podjecie prac nad nowelizacjg kodeksu
postepowania cywilnego oraz kilku innych ustaw, ktérej zamierzeniem
jest wytacznie czesciowe spetnienie tychze postulatow. Powyzsza kwestia
poruszona zostanie szczegdtowo w koncowej czesci artykutu.

W zwiazku z podjeta juz pewien czas temu debata nad ewentualng
zmiang systemu weryfikacji rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organ
antymonopolowy oraz organy regulacyjne pojawiaja sie gtosy wskazujace
na istnienie wyraznego przepisu zawartego w ustawie zasadniczej, ktory
potwierdzatby jedynie fakt domniemania wtasciwosci sgdéw powszech-
nych we wszystkich sprawach, w tym réwniez sprawach administra-
cyjnych. W moim przekonaniu, niedopuszczalne moze by¢ twierdzenie
jakoby art. 177 Konstytucji przyjmowat domniemanie wtasciwosci sa-
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doéw powszechnych do weryfikacji rozstrzygnie¢ organéw administracji
publicznej. Nalezy w tym miejscu zgodzi¢ sie z R. Hauserem, ze w mysl|
art. 177 w zwiazku z art. 184 Konstytucji domniemanie wtasciwosci sgdéw
powszechnych we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo
zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw, oznacza, ze juz ustawa za-
sadnicza zastrzega dla sagdoéw administracyjnych domniemanie kontroli
dziatalnosci administracji publicznej, a tym samym wylacza whasciwos¢
sadéw powszechnych?'.

2. Prezentacje potencjalnego modelu rozstrzygania spraw antymo-
nopolowych oraz spraw z zakresu regulacji sektorowej wraz z systemem
sadowej weryfikacji orzeczen organu administracji poprzedzi¢ nalezatoby
analiza dotychczasowych rozwigzan, jakie przyjmowano w Polsce. Ograni-
czonos¢ miejsca w niniejszej publikacji na przeprowadzenie szczegétowych
wywodow w tym zakresie uniemozliwia podniesienie obecnie wielu waz-
kich kwestii zwigzanych z geneza tego modelu. Odnosi sie zresztg do niej
dosy¢ szczegdtowo M. Btachucki w swoim artykule umieszczonym réwniez
w tej publikacji. Wspomnie¢ wiec tylko nalezy w tym miejscu, ze wraz
z uchwaleniem pierwszej polskiej ustawy antymonopolowej, tj. (ustawy
z dnia 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej)?* kompetencje organu antymonopolowego
powierzono Ministrowi Finanséw. Decyzja organu antymonopolowego
wydana na podstawie tej regulacji mogta by¢ zaskarzona do Naczelnego
Sadu Administracyjnego z powodu jej niezgodnosci z prawem. Podjete
przez sgdownictwo administracyjne orzecznictwo w sprawach antymono-
polowych do czasu zmiany jurysdykcji sgdowej nie byto zbyt liczne. Wigze
sie to z krétkim okresem objecia kognicjg NSA spraw antymonopolowych.
Statystyka wskazuje na podjecie przez sad administracyjny zaledwie kil-
kunastu orzeczen sadowych w tychze sprawach.

Zainicjowanie proceséw transformacji ustrojowej (w tym transformacji
gospodarczej) wymusito réwniez prace nad nowym ksztattem ustawodaw-
stwa antymonopolowego. W grudniu 1988 r. Rada Ministréw przedtozyta
projekt ustawy o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym wraz

2L por. R. Hauser, Przeksztatcenie modelu polskiego sqdownictwa administracyjnego,
LFolium luridicum” 2002, nr 1, s.97 i 98.
22 Dz, U. Nr 3, poz. 18 ze zm.
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z uzasadnieniem?. W przygotowanym projekcie nowej ustawy antymo-
nopolowej zdecydowano sie utworzy¢ odrebny organ antymonopolowy
i jednoczesnie poczatkowo utrzymano kognicje sadu administracyjnego
nad jego rozstrzygnieciami. Doszto jednakze do zmiany tychze zatozen
w toku prac sejmowych. W trakcie prac zaproponowano, aby stworzy¢
jeden wyspecjalizowany sad gospodarczy — Sad Antymonopolowy. Pod-
kreslono jednoczesnie, ze ma to na celu wzmocnienie skutecznosci de-
cyzji wydawanych przez organ antymonopolowy?. Wskazano ponadto,
Ze inspiracja dla podjetych rozwigzan byty wzorce amerykanskie, gdzie
funkcje orzecznicza sprawujg wytacznie sady?.

Nie jest mozliwe, aby w chwili obecnej wskaza¢, jaki byt wiec rzeczy-
wisty motyw przyjecia tego typu rozwigzania do ustawy antymonopo-
lowej, ktory spowodowat wprowadzenie modelu opartego na ,przejsciu
sprawy” na zatozonym, ewentualnym etapie jej weryfikacji z trybu admi-
nistracyjnoprawnego do trybu cywilnoprawnego. Réwniez w literaturze
przedmiotu niezwykle lakonicznie odniesiono sie do uzasadnienia tych
zmian. Podkreslano m.in., ze dofaczane do projektu nowej ustawy anty-
monopolowej kolejne uzasadnienia w zaden sposéb nie odnosity sie do
tychze kwestii?®. W dazeniu do wprowadzonych modyfikacji wskazano
jednakze tutaj miedzy innymi powadd tkwiacy w,przedmiotowej specyfice”
zakresu rozstrzyganych spraw przez organ antymonopolowy?’. Zasadnos$¢

2 Druk sejmowy nr112.

24 sprawozdanie Stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu RP w dniach 22, 23 i 24 lutego
1990, s.372.

%5 Moim zdaniem, ustawodawca zastosowat raczej w tym przypadku rozwiazanie nieco
zblizone w swej konstrukgji (przynajmniej w generalnych zatozeniach) do istniejgcego w Unii
Europejskiej. We wspdlnotowym systemie ochrony konkurencji funkcje orzecznicza bowiem
sprawuje Komisja Unii Europejskiej (organ kolegialny o charakterze administracyjnym), od
rozstrzygniecia ktorej mozna wnies¢ srodek weryfikacyjny do organéw sadowych — Sadu
Pierwszej Instancji (obecnie Sadu Europejskiego) oraz Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci (obecnie Europejskiego Trybunatu Unii Europejskiej).

25, Gronowski, Sgdownictwo z zakresu ochrony konkurencji w Polsce (wybrane problemy),
w: Prawo konkurencji — stan obecny oraz przewidywane kierunki zmian, pod red. C. Banasin-
skiego, UOKIK, Warszawa 2006, s. 15.

27 por. J. Grabowski, Publiczny obrét papierami wartosciowymi. Ustréj prawny i proce-
duralny, Warszawa 1996, s. 204. Autor miat na mysli — co wynika z analizy dalszego toku
rozumowania zawartego w niniejszej publikacji — cywilnoprawny, w duzej mierze, charak-
ter spraw z zakresu ochrony konkurencji. Trudno jednakze zgodzi¢ sie ztym pogladem,
chociazby w czesci.
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przyjetego rozwigzania upatrywano takze w innych czynnikach tkwigcych
w istocie postepowan toczacych sie w sprawach antymonopolowych.
Ma na to - zdaniem niektérych Autoréw — wptyw koniecznos$¢ przyjecia
szerszego zakresu weryfikacyjnego rozstrzygniecia nadzorczego Prezesa
UOKIK, niz zapewniatoby to pdzniejsze skierowanie sprawy na droge
postepowania prze sagdem administracyjnym, ze wzgledu na ograniczony
zakres sprawowanej przez niego kontroli, ktéra sprowadza sie wylacznie
do badania sprawy pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci)
- sad antymonopolowy uprawniony jest natomiast rowniez do badania
celowosci rozstrzygniecia podjetego przez Prezesa UOKiK?, Podejmowane
w literaturze przedmiotu argumenty dowodza przede wszystkim przypad-
kowosci przyjetych ostatecznie rozwigzan.

Od momentu powstania sgdu antymonopolowego jego jurysdykcja
byta systematycznie poszerzana. Rozszerzono jg m.in. o rozpoznawanie
spraw regulacyjnych. Sad antymonopolowy stat sie sgdem wihasciwym do
rozpatrywania odwotan od decyzji Prezesa URE?, Prezesa UKE (poprzednio
Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty)* oraz Prezesa UTK®'.
Co istotne, rozszerzenie kompetencji sgdu antymonopolowego dotyczyto
jednoczesnie spraw administracyjnych (rozstrzyganych w formie decyzji
administracyjnych) i spraw, ktére ze swej istoty byty sprawami cywilnymi.
Kognicja sadu antymonopolowego objeto m.in. kontrole wzorcéw umow-
nych, jak réwniez w sprawach z zakresu praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentoéw, a takze sprawy z zakresu kontroli oraz niewywia-
zywania sie z obowigzkéw informacyjnych beneficjentéw pomocy.

28 5. Gronowski, Ustawa antymonopolowa. Komentarz, Warszawa 1998, s. 289 oraz
E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentdw, Warszawa 2002,
s.270. Nalezy w tym miejscu przytoczy¢ opinie M. Zimmermanna, ktéry w swojej mono-
grafii poswieconej administracyjnemu tokowi instancji wskazat na mozliwos$¢ odejscia
od weryfikacji rozstrzygniecia wydanego przez organ administracji publicznej na drodze
administracyjnoprawnej, wiasnie w zakresie spraw o ztozonym charakterze - por. M. Zim-
mermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 25.

29 Art. 58 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. z 2006 r.
Nr 89, poz. 625 ze zm.).

30 Art. 126 pkt 1 ustawy z dnia 21 lipca 2000 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 73,
poz. 852 ze zm.) oraz art. 71 pkt 3 ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. - Prawo pocztowe (Dz. U.
22008 r. Nr 189, poz. 1159 ze zm.).

3L Art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2007 r.
Nr 16, poz. 94 ze zm.).
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Doda¢ nalezy réowniez, ze obecna nazwa sgdu wprowadzona zostata
ustawg z dnia 5 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw, ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*2. Do dnia 14 grudnia 2002 r. sad
ochrony konkurencji i konsumentéw nosit nazwe sadu antymonopolo-
wego®,

3. Ze wzgledu na ograniczono$¢ miejsca oraz zatozenie badawcze
przyjete w niniejszym artykule pominieto szczegdtowa prezentacje trybu
weryfikacji rozstrzygnie¢ wskazywanych organéw przed sagdem anty-
monopolowym. Weryfikacja decyzji i postanowien Prezesa UOKIK oraz
organdéw regulacyjnych nie odbywa sie obecnie w trybie administracyj-
nym, lecz podlega wtasciwosci orzeczniczej organu sagdowego, jakim jest
Sad Okregowy w Warszawie — sad ochrony konkurencji i konsumentéw?3*.
Wskaza¢ nalezy jedynie krotko, iz akty administracyjne wydawane przez
organ antymonopolowy oraz regulatory rynku sg zasadniczo zaskarzane
do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Odwotanie® wnosi sie za
posrednictwem organu, ktéry wydat zaskarzony akt w terminie dwutygo-
dniowym od dnia doreczenia decyzji. Przewiduje sie poddanie weryfikacji
prawidtowosci rozstrzygniecia rowniez pod katem jego celowosci. Sad
ochrony konkurencji i konsumentéw zobowigzany jest do wszechstron-
nego zbadania catosci stanu sprawy, nie moze ograniczy¢ swej roli do
wytkniecia mankamentéw zaskarzonej decyzji, i zobowigzany jest do
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy?¢. Od wyroku sadu ochrony kon-
kurencji i konsumentéw przystuguje stronie apelacja, a nastepnie kasacja
do Sadu Najwyzszego na podstawie art. 4797% § 2 k.p.c.

Na skutek przyjetego i powyzej opisanego w ogdélny sposéb me-
chanizmu, tryb administracyjny zatatwienia sprawy zostaje nastepnie
przeksztatcony na etapie zatozonej ewentualnej weryfikacji rozstrzygniec

%2 Dz. U. Nr 129, poz. 1102.

33| te whaénie nazwe, uzywana zwyczajowo nadal w literaturze przedmiotu, uzywam
zamiennie w dalszej czesci tekstu z obecnie obowigzujaca nazwa.

34 Wezesniej — sad antymonopolowy.

35 Znamienne jest, ze wiasnie ta terminologia postuzyt sie ustawodawca na okrelenie
modelu weryfikacji rozstrzygnie¢ Prezesa UOKIK w drodze cywilnoprawnej przed sagdem
antymonopolowym.

36 Wyrok SN z 17 wrzeénia 1999 r., | CKN 534/99, niepubl.
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organdéw administracji w tryb cywilnoprawny, oparty na mozliwosci uru-
chomienia mechanizmu postepowania weryfikacyjnego przed sadem
powszechnym?. W postepowaniu przed Prezesem UOKIK nie przystuguje
stronie uregulowana w k.p.a. instytucja wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy?®, jak rowniez nadzwyczajne tryby weryfikacji rozstrzygnie¢*. Po-
wyzsze tryby nadzwyczajne moga by¢ jednak stosowane przez Prezesa
UOKIK z urzedu. Nie jest wiec catkowicie zamknieta mozliwo$¢ podwazenia
ostatecznego rozstrzygniecia w trybie administracyjnoprawnym. Wytgczen
trybow nadzwyczajnych nie przewiduja natomiast poszczegdlne ustawy
kreujace dziatanie organéw regulacyjnych. Dodac nalezy, ze rozstrzygnie-
cia regulatoréw rynku od poczatku podlegaty procedurze weryfikacyjnej
obowiagzujacej w chwili obecnej — brak wiec w tym przypadku materiatu
poréwnawczego.

4. Ponizej przedstawiono przyjmowane modele organizacyjne systemu
ochrony konkurencji. Ustalenie, ktéry z nich obowiazuje w Polsce, moze
pozwoli¢ na wyciagniecie okreslonych wnioskéw, w jakim ewentualnie
kierunku powinna zmierza¢ reforma systemu weryfikacji rozstrzygniec
organu antymonopolowego.

Panstwa posiadajace ustawodawstwo antymonopolowe (uznajace tym
samym ochrone irozwéj konkurencji jako jeden zistotnych elementéw
funkcjonowania systemu gospodarczego) ksztattujg w rozmaity sposéb
model organizacyjny lezacy u podstaw stosowania powyzszych regu-
lacji - model organéw odpowiedzialnych za wypetnienie obowigzkéw
zwigzanych z publicznoprawng ochrong konkurencji na rynku. Wskazuje

37 W chwili obecnej nie ma juz istniejacych poczatkowo watpliwosci, ze Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw funkcjonujacy w strukturze Sagdu Okregowego w Warszawie jest
sgdem powszechnym, cywilnym, a nie szczegélnym sadem administracyjnym (co w pew-
nym stopniu determinuje rowniez charakter zatozonego postepowania weryfikacyjnego)
- por. w tym zakresie C. Kosikowski, T. tawicki, Ochrona prawna konkurencji i zwalczanie
praktyk monopolistycznych, Warszawa 1994, s. 94 i 95. Podkredli¢ jednak nalezy, ze w kilku
orzeczeniach podjetych w poczatkowym okresie funkcjonowania sad antymonopolowy
wypowiedziat sig, ze jest szczeg6lnym sadem administracyjnym — por. w tym zakresie
T. Skoczny, Przeciwdziatanie praktykom monopolistycznym w swietle orzecznictwa, Warszawa
1994, s. 25 oraz wskazane tam orzecznictwo.

38 Ktéra faktycznie miataby tutaj zastosowanie, gdyz Prezes UOKIK w rozumieniu k.p.a.
jest ,ministrem”. Od rozstrzygnie¢ ministra przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy — por. art. 127 § 3 k.p.a.

39 Art. 82 ust. 1T ustawy antymonopolowej.
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sie najczesciej na istnienie nastepujacych modeli ochrony konkurencji:
modelu administracyjnego, sadowego oraz taczacego w sobie w pew-
nym zakresie cechy dwéch wymienionych wczesniej — model oparty na
stworzeniu podmiotu w duzym stopniu niezaleznego w podejmowaniu
rozstrzygniec®.

Model administracyjny ustanowita zdecydowana wiekszo$¢ panstw
europejskich. Opiera sie on na zatozeniu powierzenia spraw z zakresu
ochrony konkurencji organowi usytuowanemu w strukturze centralnej
administracji rzadowej. Przyjmuje sie réwniez zatozenie konstrukcyj-
nej odrebnosci organu odpowiedzialnego za sprawy zwigzane z ochro-
na konkurencji*'. Z kolei przyjmowany w niektérych panstwach model
sadowy opiera sie na zatozeniu przekazania spraw z zakresu ochrony
konkurencji organowi sagdowemu (faktycznie niezawistemu podmiotowi
wiadzy publicznej, odrebnemu i niezaleznemu od systemu administracji).
Rozwiazanie takie, cho¢ ré6znorodne w swej ostatecznej formie, przyjeto
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, Szwajcarii*?, a jesli chodzi
o panstwa bedace cztonkami Unii Europejskiej, do 2002 r. istniato rowniez
w Austrii®. | wreszcie, trzeci ze wskazanych tutaj modeli tworzy system
ochrony konkurencji oparty na zatozeniu przekazania tychze spraw orga-
nom, ktére znajduja sie, co prawda, w strukturze administracji centralnej,
jednakze zostaty wyposazone w kompetencje gwarantujace im w wysokim

40 podziat powyzszy zostat zaprezentowany za R. Janusz, a zawarty w: R. Janusz, Dosto-
sowanie prawa polskiego do prawa wspdlnotowego w zakresie instytucji, procedur i sankcji an-
tymonopolowych, w: Wybrane problemy i obszary dostosowywania prawa polskiego do prawa
Unii Europejskiej, pod red. P. Saganka, T. Skocznego, Centrum Europejskie UW, ,Monografie
i Studia’, Warszawa 1999, s. 241. Por. takze D. Sylwestrzak, Postepowanie przed Prezesem
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2002, nr 9, s.45.

4 podkreéla to réwniez C. Banasiniski w: Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyj-
noprawne, pod red. M. Wierzbowskiego, M. Wyrzykowskiego, Warszawa 2003, s. 281.

42\ Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej sadem tym jest sad karny, w Szwajcarii
za$ sad cywilny — por. za: R. Janusz, op. cit., s. 241.

43 Organem odpowiedzialnym za ochrone konkurencji w Austrii do 2002 r. byt wytacznie
Sad Kartelowy (niem. Kartellgericht), pozostajacy w gruncie rzeczy poza strukturg sadownic-
twa powszechnego w tym panstwie. Por. w tym zakresie: R. Janusz, op. cit,, s. 241. Por. takze
uwagi zawarte w: M. Kutschera, J. Barbist w: European Merger Control in the EU: a Survey of
European Competition Laws, P. Verloop (ed.), London-Haque—-Boston 1999, s. 57 i nast. Od
2002 r. funkcjonuje natomiast w Austrii wchodzacy do systemu administracji rzadowej
Federalny Urzad Ochrony Konkurencji (niem. Bundeswettbewerbsbehédrde).
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stopniu niezawistos¢ orzecznicza*. Najczesciej tego typu funkcje petnig
organy o charakterze kolegialnym. Wskaza¢ nalezy w tym przypadku na
rozwigzania przyjete m.in. we Francji**, Republice Federalnej Niemiec*
oraz na Wegrzech?.

Trudno jednoznacznie przesadzi¢, ktéry z tych modeli przyjmuje roz-
wigzanie istniejgce obecnie w polskim porzadku prawnym. Nie jest on
bowiem czystym modelem administracyjnym, ani tez sgdowym. Jak sie
wydaje, funkcjonalnos¢ tego modelu oraz przypisanie kompetencji do roz-
strzygania o sprawach z zakresu ochrony konkurencji i regulacji sektorowej
organom administracji rzadowej sktania do przyjecia tezy, ze jest to mimo
wszystko administracyjny model organizacyjny*. Konstrukcja powyzsza
pokrywa sie zasadniczo z rozwigzaniami obowigzujacymi w wiekszosci
panstw europejskich w zakresie orzekania o sprawach antymonopolowych
oraz regulacyjnych na etapie rozstrzygania o istocie sprawy. Co do zasady,
od modelu powyzszego odbiega natomiast ksztatt procedury weryfikacji
rozstrzygnie¢ organu administracji.

5. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze skuteczne wniesienie
odwotania od rozstrzygniecia Prezesa UOKIK lub regulatora rynku do sadu
antymonopolowego prowadzi do zmiany charakteru rozpatrywanej spra-
wy (niejako jej ,przeksztatcenia”), ze sprawy administracyjnej, w sprawe
cywilng®. Takie podejscie wydaje sie jednak zbyt duzym uproszczeniem.
Niepotrzebne jest w tym miejscu wskazywanie na réznice pomiedzy
obiema tymi kategoriami. Majac na uwadze ztozonos$¢ obu sfer prawa
oraz cele, jakim stuzy tworzenie przez panstwo tychze dwdch, jakze

4 por. R. Janusz, op. cit., 5. 241.

%5 We Francji organem tym jest ciato kolegialne — Rada Konkurendji (franc. Conseil de
la Concurrence) - por. P. Kirch w: European Merger Control ..., s. 57 i nast.

%6 53 to tzw. zespoly wykonawcze (niem. Beschlussabteilungen) funkcjonujace w ramach
niemieckiego Federalnego Urzedu Kartelowego - por. T. Jestaedt, M. Sura w: European
Merger Control ..., s. 219.

47 Na Wegrzech, w sprawach antymonopolowych orzekaja tzw. zespoty orzecznicze
sktadajace sie z trzech cztonkéw kazdy, wchodzacych w sktad Rady Konkurencji - ciata ko-
legialnego, odpowiedzialnego za sprawy konkurencji — por. § 33 i nast. wegierskiej ustawy
o ochronie konkurencji z dnia 25 czerwca 1996 .

%8 por. takze D. Sylwestrzak, op. cit, s. 22.

49 M. Szydto, t. Btaszczak, Sprawa antymonopolowa jako przyktad sprawy administracyjnej
oraz sprawy gospodarczej, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 7-8, s. 122.
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odrebnych reziméw prawnych, nie mozna zakfada¢, ze istnieje petna
dowolnos¢ w takim kreowaniu regulacji proceduralnych, ktére ksztattuja
okreslone sfery jurysdykcyjne organéw wiadzy publicznej bez rzeczywi-
stego ich uzasadnienia. Wskaza¢ nalezy po raz kolejny, ze celem regula-
¢ji administracyjnoprawnej oraz regulacji sektorowych jest dazenie do
realizacji interesu publicznego. Sprawy antymonopolowe oraz wiekszo$¢
spraw z zakresu regulacji sektorowej to sprawy powstajace na podtozu
publicznoprawnym. Nawet te sprawy, ktdre opieraja sie na koniecznosci
wiadczego ,wnikania” w tre$¢ ewentualnych stosunkéw cywilnoprawnych
taczacych podmioty pozostajace w sporze przed sagdem antymonopo-
lowym (jak chociazby wynikajaca z art. 8 ustawy — Prawo energetyczne
kompetencja Prezesa URE do rozstrzygania sporéw w zakresie odmowy
zawarcia umowy o przylaczenie do sieci oraz odmowy zawarcia innych
umoéw) sg w gruncie rzeczy sprawami administracyjnymi, poniewaz roz-
strzygaja w trybie ochrony interesu publicznego o sytuacji prawnej danych
podmiotow. W zwigzku z powyzszym, stosunek, jaki bedzie zachodzit
pomiedzy podmiotami zaangazowanymi w sprawe antymonopolowa, czy
tez sprawe z zakresu regulacji sektorowej, nie bedzie stosunkiem cywilno-
prawnym o charakterze réwnorzednym i najczesciej ekwiwalentnym, lecz
stosunkiem administracyjnoprawnym>°.

Mimo zatozonego modelu weryfikacji tychze rozstrzygnie¢ wskazac
trzeba wyraznie, ze sprawa antymonopolowa (sprawa regulacyjna)
powinna wiec nadal wykazywa¢ swoj publicznoprawny charakter®'.
Trudno jednakze jednoznacznie stwierdzi¢, czy sad powszechny jest
zobowigzany do przestrzegania w kazdej sytuacji interesu publiczne-
go w rozpatrywanej sprawie, stanowigcej przedmiot sporu pomiedzy
przedsiebiorca — adresatem rozstrzygniecia a organem administracji
publicznej (reprezentujgcym imperium). Sad antymonopolowy bowiem
nie dokonuje kontroli wykonywania administracji (stosowania przepiséw
materialnych i proceduralnych) przez wtasciwy organ, ale rozstrzyga
spor pomiedzy dwiema stronami. Rozwigzanie takie wydaje sie btedne
w samym swoim zatozeniu, gdyz dopuszcza mozliwos¢ podwazenia auto-
rytatywnego rozstrzygniecia organu przez sad powszechny na podstawie

%0 Por. t. Btaszczak w: Ustawa o ochronie. .., s. 1793.
51 Por. zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2005 r., SK
27/03, OTK ZU-A 2005, nr 1, poz. 8.
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kazdego kryterium, bez koniecznosci uwzgledniania w przewazajacej
mierze interesu publicznego.

Zauwazy¢ nalezy, ze poszczegdlne przepisy ustawy antymonopolowej,
jak réwniez przepisy poszczegoélnych ustaw zaktadajacych model regulacji
sektorowej konstruuja wiele norm przewidujacych stosowanie instytucji
uznania administracyjnego przez stosujace to prawo organy administracji.
Ingerencja sadu powszechnego w tres¢ powyzszego uznania nie wydaje
sie wlasciwa. Co wiecej, wskaza¢ mozna na takie przepisy, w ktorych,
w przypadku zaskarzenia w drodze odwotania do sagdu antymonopolowe-
go rozstrzygnie¢ wydanych na ich podstawie, sagd antymonopolowy nie
bedzie miat kompetencji do wydania wyroku merytorycznego. Wskaza¢
mozna chociazby art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw, wedtug ktérego Prezes UOKIK wydaje
zgode na dokonanie koncentracji, w wyniku ktérej konkurencja na rynku
zostanie istotnie ograniczona, w przypadku gdy odstapienie od zakazu
koncentracji jest uzasadnione, a w szczegdlnosci: 1) przyczyni sie ona do
rozwoju ekonomicznego lub postepu technicznego; 2) moze ona wywrze¢
pozytywny wptyw na gospodarke narodowa*.

Z powyzszych przyczyn ustanowienie trybu kontroli sagdéw administra-
cyjnych wobec rozstrzygnie¢ organéw administracji jest bardziej logiczne.
Ustanowienie tejze kontroli wytgcznie w oparciu o kryterium legalnosci
zaktada koniecznos¢ respektowania przez organy wtadzy publicznej kon-
stytucyjnie gwarantowanej zasady tréjpodziatu wiadzy.

6. Czesto podkresla sie, ze sprawa antymonopolowa (czy tez sprawa
regulacyjna) staje sie sprawg cywilng wytacznie w znaczeniu formalnym=.
Z pogladem powyzszym oczywiscie nalezy sie zgodzi¢. Co wiecej, uza-
sadnia to, moim zdaniem, rowniez brak celowosci tworzenia procedury
odwotawczej w trybie dziatania sagdéw powszechnych w stosunku do
decyzji podejmowanych w sprawach antymonopolowych, jak i w zakresie
regulacji sektorowe;j.

52 Szerzej o powyzszej instytucji materialnego prawa antymonopolowego zob. w:
M. Btachucki, R. Stankiewicz, Decyzja zezwalajgca na dokonanie koncentracji z naruszeniem
testu istotnego ograniczenia konkurencji (art. 20 ustawy antymonopolowej), ,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 6, s. 2-10.

53 t. Btaszczak w: T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik, Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1794.
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W literaturze przedmiotu pojawia sie od lat poglad, ze mimo iz po-
stepowanie przed sadem antymonopolowym jest inicjowanie poprzez
whiesienie srodka zaskarzenia od wtadczego rozstrzygniecia wydanego
przez organ administracji, to jednak nie powinno sie go traktowac jako
postepowania odwotawczego. Pojawita sie wrecz opinia, ze jest to poste-
powanie pierwszoinstancyjne, gdyz nie zmierza do bezposredniej kontroli
postepowania administracyjnego, lecz do merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy>4, Co wiecej, wynika to rowniez z orzecznictwa sagdu antymonopo-
lowego®®. Doda¢ nalezy w tym miejscu, ze w praktyce orzeczniczej sadu
antymonopolowego mozna byto odnotowac przykfady, w ktérych sad ten
przypisywat sobie jednak wytgcznie uprawnienia kasacyjne w stosunku do
orzeczen organu antymonopolowego, oparte na badaniu jego rozstrzy-
gniecia na podstawie kryterium legalnosci®.

Za niezrozumiate uznac nalezy przyjete w orzecznictwie zatozenie,
ze przedmiotem weryfikacji sgdu antymonopolowego nie moga stac sie
uchybienia proceduralne, ktérych dopuscit sie organ wydajacy decyzje. Nie
ma potrzeby, aby w tym miejscu wskazywac, jakie powazne konsekwencje
materialnoprawne dla tresci rozstrzygniecia moze wywota¢ btedne zasto-
sowanie procedury administracyjnej przez organ. Sagd antymonopolowy,
badajacy sprawe, nie uwzgledniajac powyzszego aspektu dla wydania
obiektywnego orzeczenia musiatby w gruncie rzeczy przeprowadza¢
catos¢ postepowania dowodowego od nowa, a tak przeciez zasadniczo
nie dzieje sie w praktyce.

W doktrynie postepowania cywilnego postepowanie prowadzone
przed organem administracji publicznej, w sytuacji istnienia mozliwej
jego weryfikacji przez sad powszechny, nazwane zostato postepowaniem
przedsadowym®’, opartym na zatozeniu konstrukcji ,czasowej niedopusz-
czalnosci drogi cywilnoprawnej” jako uzasadnienia przyjetego w konstru-
owanym ewentualnie modelu ,procedury hybrydowej”. Takie podejscie,

54 T. Erecinski, Glosa do wyroku SN z 24 wrzeénia 1993 r,, Il CZP 92/93, ,Przeglad Sa-
dowy” 1994, nr 6.

%5 Por. m.in. wyrok Sadu Najwyzszego z 19 stycznia 2001 r., | CKN 1036/98, niepubl.

%6 por. wyrok Sadu Antymonopolowego z 8 maja 2002 r.,, XVII Ama 90/01, niepubl.

57 K. Piasecki, Procedury poprzedzajqce sqdowe postepowanie cywilne, ,Palestra” 1985,
nr7-8,s.11.

%8 7. Kmieciak, Postepowanie w sprawach..., s. 33 i 34. Autor artykutu powotuje sie
na koncepcje wskazywanga przez W. Broniewicza w: W. Broniewicz, Postepowanie cywilne
w zarysie, Warszawa 1995, s. 23.
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jakkolwiek niesprzeczne z doktryng postepowania cywilnego, musi budzic¢
pewien sprzeciw administratywisty.

Przyjmowane i zaprezentowane powyzej zatozenia prowadza do
sytuacji, w ktorej de facto dochodzi do zakwestionowania podstawo-
wego znaczenia rozstrzygania sprawy przez organ administracji. Jak
zaznaczono to juz wczesniej, sprawy z zakresu ochrony konkurencji czy
tez regulacji sektorowej nalezg do kompetencji centralnych organéw
administracji rzadowej. W moim przekonaniu trudno kwestionowa¢, ze
rozstrzygniecie sprawy przez organ administracji ma znaczenie podsta-
wowe, przyjecie za$ takiej a nie innej drogi weryfikacji tegoz rozstrzy-
gniecia nie moze negowac uznawania przewazajacego znaczenia trybu
administracyjnego®.

Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, ze za istnieniem zasady ,procedu-
ralnej kontynuacji” postepowan przemawia bez watpienia wyktadnia
celowosciowa i funkcjonalna przepiséw determinujgcych ksztatt tego
modelu, wskazujaca na istnienie tych samych podmiotéw postepowania,
jak réwniez umozliwiajaca korzystanie z zebranego juz wczesniej materiatu
dowodowego przez organ w sprawie. W moim przekonaniu, akceptacja
odmiennego podejscia narusza kreowana przepisami Konstytucji oraz
ustawodawstwa zwyktego zasade odpowiedzialnosci wiadzy wykonaw-
czej (administracji rzadowej) za sprawy ochrony konkurencji i regulacji
sektorowej, ktore de facto stanowia (czy w zatozeniu powinny stanowic)
czesc¢ polityki gospodarczej rzadu.

Oczywiscie sad antymonopolowy jest uprawniony do merytorycz-
nego zatatwienia sprawy, ale moze on - a wrecz w przewazajacej czesci
powinien — oprze¢ sie na ustaleniach przyjetych przez organ antymono-
polowy, o ile nie budzg one uzasadnionych watpliwosci. Sad powszechny
bowiem nie posiada wystarczajacego instrumentarium dla prowadzenia
skomplikowanych analiz natury ekonomicznej lub technicznej majacych
znaczenie dla rozstrzygania tego typu spraw. Powyzsza uwaga, z powodu
ograniczonosci czasu, sygnalizuje jedynie podstawowe problemy zwigzane
z praktycznym stosowaniem rozwigzan systemowych w przyjetym modelu
ochrony konkurenciji.

% Nie bez powodéw ustawodawca nazwat zreszta tryb weryfikacyjny ,odwotaniem’,
wskazujac juz na pewien nastepczy charakter aktywnosci sadu powszechnego w danej
sprawie.
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7. Jak wskazuje M. Bfachucki w swoim artykule, znajdujagcym sie w ni-
niejszej publikacji, ustawodawca nie zdecydowat sie na uczynienie z sadu
antymonopolowego sadu sprawujacego uniwersalng jurysdykcje nad cato-
$cig aktywnosci organu antymonopolowego oraz organéw regulacyjnych.
Co do zasady, rozstrzygniecia podejmowane przez Prezesa UOKIiK oraz
organy regulacyjne nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego.
Od poczatku jednak widoczny byt dualizm jurysdykcyjny sadéw admini-
stracyjnych i sagdu antymonopolowego w stosunku do wspomnianych
organéw administracji. Co istotne, ten dualizm dotyczyt nie tylko réznych
rodzajowo spraw rozpatrywanych przez dany organ, ale mégt mie¢ miej-
sce w tej samej sprawie. Ponadto powstawaty sytuacje, kiedy trudno byto
ustali¢ jurysdykcje wiasciwego sadu. Wszystkie powyzsze kwestie zostaty
szczegdtowo omdwione w ww. artykule M. Btachuckiego. Warto jedynie
nadmieni¢, Zze ten swoisty dualizm jurysdykcyjny moze dotyczy¢ chociazby
niektorych kategorii aktéw administracyjnych wydawanych przez organ
antymonopolowy, bezczynnosci tychze organéw (w tym zakresie sady
administracyjne juz kilka razy badaty powyzsze kwestie), jak rowniez moze
dotyczy¢ niektérych nadzwyczajnych trybéw postepowania.

Powyzsze jednoznacznie wskazuje, ze zachodzacy dualizm jurysdyk-
cyjny w sprawach antymonopolowych i requlacyjnych jest kolejnym argu-
mentem wskazujacym na zasadnos¢ likwidacji istniejacego obecnie trybu
weryfikacji rozstrzygnie¢ organu antymonopolowego oraz regulatoréw
w trybie postepowania przed sgdem powszechnym.

8. Istotnym argumentem przemawiajacym za zasadnosciag wprowadze-
nia petnego modelu administracyjnego w sprawach antymonopolowych
oraz sprawach regulacyjnych jest rowniez podkreslenie profesjonalizmu
aparatu, jaki znajduje sie w dyspozycji Prezesa UOKIiK. Swoje kompetencje
realizuje on przy pomocy rozbudowanego aparatu pomocniczego, ktérego
konstrukcja zapewnia Prezesowi UOKiIK mozliwos¢ oparcia rozstrzygniecia
na najlepszej, profesjonalnej wiedzy i doswiadczeniu. Trudno wyobrazi¢
sobie tak skuteczng i fachowg mozliwos¢ rozstrzygania konfliktow wyni-
kajacych ze sfery prawa konkurencji, gdyby je poddac jurysdykcji sadéw
powszechnych, nieposiadajacych wystarczajgcego aparatu pomocniczego,
pozwalajgcego im dokonywac analizy niezwykle ztozonych i skompliko-
wanych spraw z pogranicza prawa i ekonomii (chociaz w chwili obecne;j
powyzsza konstatacja dotyczy rowniez braku wystarczajgcego ,zaplecza
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merytorycznego” sadu antymonopolowego). W powyzszym kontekscie
zasadne jest rowniez wprowadzenie kontroli sgdéw administracyjnych
nad rozstrzygnieciami organu antymonopolowego oraz organéw regu-
lacyjnych. Kontrola sadu administracyjnego, oparta wytacznie na zasto-
sowaniu kryterium legalnosci, nie zaktada zasadniczo przymusu prowa-
dzenia skomplikowanych analiz koniecznych dla wydania rozstrzygniecia
merytorycznego w sprawie.

9. Nie sposéb podzieli¢ pogladu wyrazonego w literaturze przedmiotu,
ze wprowadzenie kontroli sgdéw administracyjnych nad rozstrzygnieciami
organu antymonopolowego (oraz organéw regulacyjnych) wydtuzy termin
zatatwienia sprawy®. De facto, liczba instancji nie zwieksza sie (w propo-
nowanym modelu, o czym szczegdtowo dalej, istniatyby dwie instancje
merytoryczne — organy administracji oraz dwie instancje kasacyjne - sady
administracyjne).

10. Podjete prace nad nowelizacjg k.p.c. obejmuja zatozenie znacznego
ograniczenia jurysdykcji sadu antymonopolowego w niektérych sprawach.
Obok szeregu przepiséw odnoszacych sie do likwidacji postepowania
odrebnego w sprawach gospodarczych, proponowana nowelizacja k.p.c.
obejmuje réwniez przekazanie do sadéw administracyjnych — zgodnie
zich wtasciwg oraz (jak wskazano w uzasadnieniu do niniejszego pro-
jektu) ich materialnoprawnga natura — wiekszosci spraw regulacyjnych, tj.
spraw z zakresu regulacji energetyki, regulacji telekomunikacji i poczty
oraz regulacji transportu kolejowego. Wedtug projektu do wtasciwosci
sadu ochrony konkurencji i konsumentéw pozostawione zostana jedynie
sprawy z zakresu ochrony konkurencji, jednak przepisy regulujace to po-
stepowanie maja zostac przeniesione do ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw. W uzasadnieniu niniejszego pro-
jektu wskazuje sie wyraznie, ze proces cywilny — z racji swojej konstrukgcji
i obowigzujacych w nim zasad - nie jest odpowiednim trybem zafatwiania
tego rodzaju spraw®'.

80 por. poglad wyrazony w: S. Gronowski, Sgdownictwo antymonopolowe w Polsce, w:
Zmiany w polityce konkurencji na przestrzeni ostatnich dwdch dekad, pod red. M. Krasnodeb-
skiej-Tomkiel, Warszawa 2010, s. 458 i 459.

51 por. projekt uzasadnienia.
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Jak sie wydaje, tryb zaktadajacy skierowanie srodka weryfikacyjnego
od rozstrzygnie¢ administracyjnych do sadu antymonopolowego powi-
nien by¢ jednoczesnie zniesiony w stosunku do rozstrzygnie¢ podejmo-
wanych przez organ antymonopolowy, jak i rozstrzygnie¢ regulatoréow
rynku. Trudno zgodzi¢ sie z opiniag wyrazona w tymze uzasadnieniu,
iz ,nie ma na obecnym etapie mozliwosci w petni przeprowadzenia
powyzszego zatozenia, w szczegdlnosci rozciagniecia go takze na (...)
sprawy z zakresu ochrony konkurencji. Uznano jednak za celowe zaini-
cjowanie procesu przekazywania spraw, w ktérych chodzi o rozpoznanie
odwotania od decyzji administracyjnej, do wtasciwosci sadéw admini-
stracyjnychs?,

11. Brak watpliwosci, co do tego, ze ewentualne zniesienie trybu odwo-
tawczego od decyzji organu antymonopolowego oraz regulatoréw rynku
powinno pociggac za sobg stworzenie systemu weryfikacji rozstrzygniec
w trybie administracyjnym. Zasadne wydaje sie jednoczesnie utrzymanie
monokratycznego charakteru organu antymonopolowego, jak réwniez
regulatoréw rynku. Rozwaza¢ mozna jednakze wprowadzenie takiej
regulacji ustrojowego modelu ochrony konkurencji w Polsce, w ktorej
Prezesowi UOKIK powierzono by jedynie funkcje wyjasniajace w ramach
prowadzonych postepowan, rozstrzygniecia za$ bytyby podejmowane
przez zespoty orzekajace (panele).

Rezygnacja z trybu weryfikacji rozstrzygnie¢ w drodze swoistego po-
wodztwa przed sagdem powszechnym i wprowadzenie modelu kontroli
sadu administracyjnego nad wszelkimi przejawami aktywnosci tych or-
ganow powoduje, ze sprawa antymonopolowa (regulacyjna) pozostanie
wytacznie w sferze aktywnosci administracji publicznej, a sad administra-

52\W rezultacie projekt zaktada uchylenie odpowiednich przepiséw k.p.c. (art. 47926-479%,
art. 479%1°-479% i art. 479%, 479%-479%, art. 479%°-479%, art. 4795-479%, art. 479%-479%,
art. 479%-4797, art. 47977-47978) i zmiany ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energe-
tyczne (Dz. U. 22006 r. Nr 89, poz. 625 ze zm.), ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 ze zm.), ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. — Prawo
pocztowe (Dz. U. 22008 r. Nr 189, poz. 1159 ze zm.), ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo
telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 171, poz. 1800 ze zm.) i wspomnianej ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw. Przewiduje sie takze zmiane art. 16 § 5 pkt 1
ustawy z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze
zm.) celem uwzglednienia zmiany zakresu wtasciwosci sagdu ochrony konkurencji i konsu-
mentow.
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cyjny bedzie mogt jedynie przeprowadzi¢ kontrole tejze aktywnosci na
podstawie kryterium legalnosci.

Opowiadam sie za stworzeniem odrebnego organu odwotawczego
o charakterze administracyjnym, ktérego zadaniem bytoby rozpatrywanie
srodkéw weryfikacyjnych od rozstrzygnie¢ (lub bezczynnosci) organu
antymonopolowego oraz regulatoréw rynku. Moim zdaniem rozwazac
nalezatoby bowiem zmiane trybu weryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych
przez Prezesa UOKiK na tryb administracyjnoprawny, z jednoczesnym
dalszym przejsciem drogi weryfikacji rozstrzygnie¢ do trybu sadowo-
administracyjnego. Obowigzujacy w chwili obecnej model, stanowiacy
w gruncie rzeczy wyjatek od zatozonego trybu weryfikacji decyzji organu
administracji, nie odpowiada potrzebom, co wiecej mozna postawic teze
o braku jego spdjnosci czy wrecz skutecznosci. W tym miejscu nalezy
zauwazy¢, ze dosy¢ zbiezny poglad mozna odnalez¢ w zdaniu odreb-
nym sedziego TK do wyroku TK z 2005 r. Tam réwniez wskazano na stan
dysfunkcjonalnosci oraz mozliwej przewlektosci takiego postepowania,
zajmujac jednocze$nie stanowisko w sprawie zmiany trybu weryfikacji
tychze rozstrzygniec®:.

Rozwiagzaniem najbardziej optymalnym wiec powinna by¢ likwidacja
opartego na procedurze cywilnej modelu postepowania w trybie weryfi-
kacyjnym z jednoczesnym przyjeciem administracyjnoprawnej drogi we-
ryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych przez Prezesa UOKIiK oraz regulatory
rynku. Za rozwigzanie odpowiadajgce potrzebom uznac nalezy powotanie
kolegialnego organu administracji publicznej odpowiedzialnego za rozpa-
trywanie odwotan od decyzji Prezesa UOKIiK oraz rozstrzygnie¢ organéw
regulacyjnych (mégtby nosi¢ np. nazwe: Rada Ochrony Konkurencji i Re-
gulacji Sektorowej). Organ taki (uksztattowany na wzér Rady ds. Uchodz-
cow®) rozpatrywatby odwotania od decyzji i zazalenia na postanowienia®
wydane przez Prezesa UOKIK. Przystugiwatyby mu uprawnienia organu
wyzszego stopnia, w rozumieniu przepiséow k.p.a. W sktad tego organu
bylyby powotywane przez Prezesa Rady Ministrow osoby wyrézniajace

83 por. zdanie odrebne sedziego TK B. Zdziennickiego do wyroku TK z 31 stycznia
2005 r., SK 27/03.

8 Por. art. 89p ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2006 r. Nr 234, poz. 1695 ze zm.).

85 Z wyjatkiem postanowien w przedmiocie przeszukan u przedsiebiorcow, ktére we-
ryfikowatby ewentualnie sad karny.
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sie wiedzg i doswiadczeniem w zakresie ochrony konkurencji (prawnicy,
ekonomisci). Komisja orzekataby w skfadach trzyosobowych.

Od rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu przed odwotawczym
organem administracji przystugiwataby skarga do sgdu administracyjnego.
Celowe bytoby utworzenie odrebnego wydziatu przy wojewoédzkim sadzie
administracyjnym, odpowiedzialnego za rozstrzyganie spraw z zakresu
ochrony konkurencji oraz spraw regulacyjnych. Od orzeczenia sadu przy-
stugiwataby skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

*

Swoista koegzystencja dwoch reziméw prawnych w zakresie rozstrzy-
gania spraw antymonopolowych oraz regulacji sektorowej powoduje, ze
nie mozna wskaza¢ w jednoznaczny sposob, czy sprawy te nalezg w petni
do kompetencji administracji rzadowej. Tworzenie dwdch tak odmiennych
trybow rozpatrywania spraw antymonopolowych (w trakcie wydawania
rozstrzygniecia administracyjnoprawnego oraz w trybie weryfikacji) wy-
wotuje powazne watpliwosci. Watpliwosci zwigzane sg z rzeczywistym
charakterem i stosunkiem obu tak odmiennych w swej istocie i konstrukgji,
wspotegzystujacych procedur.

Przyjecie petnego modelu administracyjnego, opartego jednoczesnie
na zatozonym systemie sgdowej kontroli dziatalnosci administracji wydaje
sie zasadne, co wiecej — spdjne z catoscia konstrukgcji systemu admini-
stracji rzadowej w Polsce oraz przyjeta odpowiedzialnoscig okreslonych
podmiotéw tegoz aparatu administracyjnego za poszczegdlne segmenty
polityki rzadu.

,Peten” udziat administracji publicznej w podejmowaniu wtadczych
rozstrzygnie¢ w sprawach zwigzanych z ochrong konkurencji oraz re-
gulacja sektorowa stwarza bowiem mozliwos¢ skuteczniejszej ochrony
(podejmowanej w interesie publicznoprawnym) konkurencji na rynku,
zapewniajacej w dalszej kolejnosci wypetnienie innych celéw stojacych
przed regulacjg antymonopolowa.
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Wiasciwos¢ sadow w sprawach sporow
powstajacych na gruncie porozumien
komunalnych

1. Uwagi wprowadzajace (delimitacja pola analizy)

Zakres przedmiotowy niniejszego opracowania obejmuje tzw. porozu-
mienia komunalne, ktéremu to pojeciu nadaje znaczenie konwencjonalne
zaproponowane przez L. Wengler'. Porozumienia tego rodzaju odznaczaja
sie nastepujacymi cechami:

- s zawierane na podstawie kompetencji generalnej okreslonej
w ustrojowych ustawach samorzadowych?

- s zawierane przez jednostki samorzadu terytorialnego, tj. wojewddz-
twa, powiaty, miasta na prawach powiatu i gminy;

— ich przedmiotem jest powierzenie (przekazanie) zadania publicz-
nego?® wraz ze $rodkami finansowymi w wysokosci koniecznej do jego
wykonania®;

- w wyniku ich zawarcia nie dochodzi do powstania odrebnego pod-
miotu prawa’.

Dodatkowo zaznaczy¢ nalezy, ze okreslenie ,spory powstajace na
gruncie porozumienrt komunalnych” rozumiem szeroko. Odnosze bowiem

L L. Wengler, Porozumienie komunalne zawierane miedzy wojewdédztwami — podstawowe
zagadnienia, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, t. VII, s. 615-616; konwencja terminologiczna
przyjeta przez L. Wengler spotkata sie z krytyka J. Korczaka, O nieporozumieniach wokét
porozumien w administracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 38.

2 Zob. art. 8 ust. 2a i art. 74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm,; dalej: ,u.s.g”); art. 4 ust. 5, art. 5 ust. 2 i art. 73-74 ustawy
zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 ze
zm.; dalej: ,u.s.p’); art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm,; dalej: ,u.s.w.).

3 Por. L. Wengler, Porozumienie komunalne..., s. 616.

4 Art. 8 ust. 3 u.s.g. i tenze przepis w zwiazku z art. 5 ust. 4 u.s.p. oraz w zwiazku z art. 8
ust. 3 u.s.w.

5 L. Wengler, Porozumienie komunaine..., s. 622.
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to sformutowanie w szczegdlnosci do sporéw dotyczacych istnienia (nie-
istnienia) porozumienia, tresci i skutkéw z niego wynikajacych, kompe-
tencji do jego zawarcia, zgodnosci z prawem postanowien porozumienia,
poprawnosci przebiegu procedury poprzedzajacej jego zawarcie, a takze
prawidtowosci dziatarh zmierzajacych do wykonania postanowien po-
rozumienia. Wigze sie to z aprobata pogladu zaprezentowanego przez
Z. Cieslaka, wedtug ktérego porozumienie administracyjne (ktérego ro-
dzajem jest porozumienie komunalne - przyp. B.M.) nalezy traktowac jako
strukturalng i funkcjonalng jednos$¢ aktu prawnego porozumienia ijego
wykonania, zawarcie bowiem porozumienia, jego tres¢ i wykonanie sg
w catosci wyznaczone przez wspotdziatanie podmiotows.

Problematyka wiasciwosci sadéw w sprawach sporéw powstajacych na
tle porozumien komunalnych od lat budzi kontrowersje. W mojej ocenie
mozna wskaza¢ w szczegdlnosci dwie podstawowe, komplementarne
wzgledem siebie, przyczyny powstania tych watpliwosci. Pierwszg z nich
jest rozbieznos¢ pogladéw dotyczacych charakteru prawnego porozumienia
komunalnego’. Drugi powdéd stanowi fragmentarycznos¢ regulacji prawnej
w zakresie wskazania sadu wiasciwego do rozstrzygniecia sporu majacego
zrédto w porozumieniu. Ustawodawca bowiem wypowiada sie jedno-
znacznie tylko co do kognicji sgdéw powszechnych w sprawach ,sporéw
majatkowych” wyniktych z porozumienn komunalnych (art. 8 ust. 2b u.s.g.
i tenze przepis w zwigzku z art. 5 ust. 4 u.s.p. oraz w zwigzku z art. 8 ust. 3
u.s.w.). Przy czym istnienie sgdowej kontroli (sgdu powszechnego lub admi-
nistracyjnego) takich porozumien i ich wykonywania znajduje aksjologiczne
uzasadnienie, ktéorym jest konstytucyjna zasada sadowej ochrony samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji®).
Samodzielnos¢ ta obejmuje przeciez w szczegdlnosci aspekt zadaniowo-
-kompetencyjny oraz finansowy?, a zatem elementy ,uwiktane” w ramach
instytucji porozumienia komunalnego, stanowiace o jego istocie.

6 7. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, s. 116.

"W odniesieniu do stanowisk prezentowanych w tym zakresie zob. w szczegdlnosci
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdtdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 434-440.

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

9 Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 113-147 i 170-190.
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2. Whasciwosc sadow a charakter prawny
porozumienia komunalnego

Rozwazania w kwestii poddania rozstrzygania sporéw na tle porozu-
mien komunalnych kognicji sadu powszechnego lub sagdu administracyj-
nego sg $cisle powigzane z zajeciem okreslonego stanowiska w przed-
miocie cywilnoprawnego lub administracyjnoprawnego charakteru tych
porozumien. Jest to o tyle uzasadnione, ze art.2 § 1 k.p.c.’® ustanawia
domniemanie drogi sagdownictwa powszechnego w sprawach cywilnych.
Innymi stowy, kazda sprawa cywilna w znaczeniu materialnym (cywilna
ze swej natury) podlega rozpoznaniu przez sad powszechny, chyba ze
przepis szczegdlny przekazuje ja do wiasciwosci innych organéw''. Przy
czym przez sprawe cywilng w ujeciu materialnym nalezy rozumie¢ taka
sprawe, w ktorej ochrona prawna sprowadza sie do wywotania skutku
w zakresie stosunku cywilnoprawnego sensu largo, a wiec stosunku oso-
bistego, rodzinnego lub majatkowego, ktérego podmioty — na wypadek
sporu — wystepuja jako réwnoprawni partnerzy. Tym samym sprawami
cywilnymi ze swej natury sg sprawy ze stosunkoéw z zakresu prawa cywil-
nego, rodzinnego i opiekuriczego oraz prawa pracy (zob. art. 1 k.p.c.)’%
Przypisanie zatem porozumieniu komunalnemu charakteru czynnosci
cywilnoprawnej, powodujacej nawigzanie stosunku cywilnego, zdetermi-
nuje poddanie sporu powstatego na tym tle kognicji sagdu powszechne-
go. A contrario opowiedzenie sie za administracyjnoprawng naturg tego
porozumienia sugerowac bedzie wtasciwos¢ sagdu administracyjnego,
ktéry zostat powotany do sprawowania kontroli dziatalnosci administracji
publicznej wykonywanej w formach publicznoprawnych (niepodlegaja-
cych kwalifikacji jako czynnosci prawne w rozumieniu przepiséw prawa
cywilnego) - por. art. 3 § 1-2 p.p.s.a.’

Wedtug pierwszego pogladu odnoszacego sie do charakteru prawnego
porozumienia komunalnego, reprezentowanego m.in. przez A. Agopszo-

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296 ze zm.).

1 ). Gudowski w: T. Ereciniski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Kodeks postepowania cywil-
nego. Komentarz. Czes¢ pierwsza. Postepowanie rozpoznawcze. Cze$¢ druga. Postepowanie
zabezpieczajqce, tom 1, Warszawa 2006, s. 22.

22 Tamze, s. 14.

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).
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wicza i P. Wagnera, porozumienie komunalne jest instytucjg prawa cywil-
nego. Zdaniem autoréw, za takim rozwigzaniem przemawia dopuszczenie
powddztwa przed sgdem powszechnym o wyptate dotacji celowych zwia-
zanych zumownym przekazaniem zadan oraz brak elementu zaleznosci
zwierzchniej miedzy umawiajacymi sie stronami'. Ponadto jako argument
podnosi sie to, ze porozumienie dochodzi do skutku na podstawie zgod-
nych oswiadczen woli stron'.

Wydaje sig, ze za cywilnoprawnym charakterem porozumien opowie-
dziat sie rowniez sad polubowny w Katowicach w wyrokach wstepnych
wydanych 5 wrzesnia 1995 r. na tle sporu dotyczacego przekazania przez
strone rzagdowa odpowiednich srodkéw finansowych na realizacje zadan
przejetych przez gminy na podstawie tzw. porozumienia pilotazowego.
W mojej ocenie, twierdzenia wypowiedziane w tym zakresie pozostaja
aktualne réwniez w odniesieniu do porozumien komunalnych w znacze-
niu przyjetym w niniejszym szkicu. Sad polubowny wywiédt wéwczas, ze
w zakresie przekazania sktadnikdw mienia Skarbu Panstwa do bezptatnego
korzystania, relacje pomiedzy Skarbem Panstwa a gming przypominaja
umowe uzyczenia (art. 710-719 k.c.’®). Natomiast powierzenie gminie pro-
wadzenia zadan zblizone jest do umowy o $wiadczenie ustug okreslonej
w art. 750 k.c. Skoro gmina zobowiazata sie do wykonania wszystkich czyn-
nosci prawnych i faktycznych potrzebnych do realizacji przejetych zadan,
a Skarb Panstwa — do przekazania dotacji oraz jednostek organizacyjnych
i sktadnikow mienia, to do oceny zachowan stron porozumienia nalezy
stosowac odpowiednio przepisy k.c. dotyczace zlecenia oraz w zakresie
zwigzanym z korzystaniem ze sktadnikéw mienia Skarbu Panstwa — prze-
pisy dotyczace umowy uzyczenia'’.

W literaturze przedmiotu dostrzec mozna réwniez odmienne spoj-
rzenie na charakter prawny porozumienia komunalnego, determinujace

14 A. Agopszowicz, P. Wagner, Mienie zwigzkéw i porozumiers komunalnych, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis” nr 1871, Przeglad Prawa i Administracji XXXV, Wroctaw 1996, s. 80;
zauwazyc¢ jednak nalezy, ze A. Agopszowicz doprecyzowat (zmodyfikowat) nastepnie swoje
stanowisko w kierunku uznania dwoistego — administracyjnoprawnego i cywilnoprawnego
- charakteru porozumienia (w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie teryto-
rialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 87-88).

15 Zob. M. Ofiarska, op. cit., s. 436.

16 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).

17'p zawadzki, Porozumienie zamiast konfrontacji. Precedensowy wyrok sqdu polubownego
w sprawie pilotazu, Wspdlnota” 1995, nr 37, s. 3.
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poddanie tej czynnosci kontroli sagdowoadministracyjnej. Wedtug nie-
ktérych autoréw, dopuszczalne jest zaskarzenie porozumienia do sadu
administracyjnego, jako ze stanowi ono akt prawa miejscowego' (por.
art.3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.). Jak twierdzi I. Skrzydto-Niznik, tresciag porozu-
mien sa powszechnie obowigzujace postanowienia ustrojowe dotyczace
przeniesienia zadan publicznych i zwigzanych z nimi kompetencji admini-
stracyjnoprawnych, modyfikujace tres¢ materii ustawowej w zakresie okre-
$lenia wiasciwosci rzeczowej organéw administracji publicznej®. Z kolei
P. Dobosz podkresla, ze porozumienia administracyjne mozna uznac za
quasi-akty prawa miejscowego, czyli za takie akty, ktére chociaz stanowia
typowe formy dziatania charakterystyczne dla etapu konkretyzowania
(stosowania) prawa, to jednoczesnie maja cechy typowe dla zrédet prawa
i stanowia zarazem podstawe niesamoistng, subsydiarng dla wydawania
innych aktéw konkretyzacji prawa o charakterze konkretno-indywidual-
nym, takze w sferze stosunkdw zewnetrznych?°. W szczegélnosci bowiem
dla ustalenia, ktéry z organdw jest wtasciwy w sprawie, znaczenie maja
nie tylko normy ustawowe, ale takze normy zawartego porozumienia, co
czyni z niego akt powszechnie obowigzujacy na okreslonym fragmencie
terytorium panstwa?'.

Wytacznie administracyjnoprawny charakter porozumien podkreslit
rowniez Sad Apelacyjny w Warszawie??, stwierdzajac: ,W nauce prawa admi-
nistracyjnego za porozumienie administracyjne uwaza sie dwustronng lub
wielostronng czynnos¢ z zakresu prawa administracyjnego, dokonang przez
podmioty wykonujace administracje publiczng, a dochodzace do skutku na
podstawie zgodnych oswiadczen woli tych podmiotéw. Przedmiotem po-

18 ) Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 212; por. tez K. Bandarzewski w: Komentarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2006, s. 140; P. Dobosz,
Quasi-akty prawa miejscowego, w: Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego,
pod red. S. Dolaty, Opole 2002, s. 139.

191, Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieri
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 504 i 510; tak tez wyrok WSA w Opolu
z9 czerwca 2005 ., Il SA/Op 127/05, Centralna Baza Orzeczerr Sadéw Administracyjnych
(dalej: CBOSA); por. tez P. Brzezicka, Niektore zagadnienia zawierania porozumieri przez organy
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 46-47.

20 p Dobosz, op. cit., s. 137.

2 Tamze, s. 140.

2 Wyrok z 11 kwietnia 2002 r., | ACa 1064/01, Lex nr 80621.
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rozumienia sa zobowigzania (ale nie w sensie cywilnoprawnym) dotyczace
realizacji zadan ze sfery administracji publicznej”. Jednoczesnie podkresli¢
nalezy, ze Sad powyzszym wyrokiem odmoéwit powodowi cywilnoprawnego
roszczenia o zaptate kwoty przyrzeczonej porozumieniem, jako ze — zdaniem
Sadu — porozumienie administracyjne nie jest umowa prawa cywilnego i nie
mozna domagac sie jego wykonania w drodze sagdowej.

Aktualnie dominuje stanowisko przyznajace wiasciwos¢ do rozstrzy-
gania sporéw na gruncie porozumiern komunalnych zaréwno sgdom po-
wszechnym, jak i administracyjnym. Jest ono wynikiem przypisania tym
porozumieniom albo podwdjnej natury - jednocze$nie administracyjno-
prawnej i cywilnoprawnej*® — albo charakteru czynnosci publicznoprawnej,
ktéra zawiera réwniez elementy cywilnoprawne?. Ten dwojaki charakter
porozumienia sktania przedstawicieli nauki prawa administracyjnego do
konstatacji, ze sagd administracyjny jest kompetentny do kontrolowania
jego zawarcia w zakresie, w jakim skutkuje ono przesunieciem kompe-
tencji (czy ustawa zezwala na przesuniecie tego rodzaju kompetencji, czy
zmiana wtasciwosci nie zagraza wywigzywaniu sie przez wiadze publiczne
ze swych obowigzkéw). Natomiast wiasciwos¢ sadu cywilnego obejmuje
ocene oswiadczen woli stron porozumienia oraz ich skutkdw prawnych,
jak rébwniez ustalenie, czy srodki finansowe przewidziane w porozumieniu
zostaty terminowo, nalezycie wyptacone i czy zachowano inne warunki
ustalone w porozumieniu®.

23 Wyrok SN z 6 pazdziernika 2004 ., Il CK 29/04, Lex nr 194131; A. Agopszowicz, op.
cit., s. 87-88; D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, w: Pomioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 299; W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2003, s. 46; J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wro-
cfaw-Warszawa-Krakéw 1967, s. 88.

24 M. Koroblowski, Kilka uwag na temat porozumieri zawieranych przez jednostki samorzq-
du terytorialnego oraz przez te podmioty i organy administracji rzqdowej, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2004, nr 7-8, s. 38; M. Kulesza, Opinia dotyczqca charakteru prawnego porozumienia,
zwanego pilotazowym, zawartego 25 pazdziernika 1995 r. pomiedzy Wojewodq Rzeszowskim
a Prezydentem Rzeszowa w sprawie przekazania niektdrych zadari i kompetencji z zakresu
administracji rzqgdowej do wykonania Gminie Rzeszéw, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 12,
s. 129; L. Wengler, Charakter prawny porozumienia komunalnego — porozumienie komunalne
aumowy z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2002,
t. VIIl, s. 155-173; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29 grudnia 2009r., Il SA/Go
904/09, CBOSA.

25 W. Kisiel, op. cit., s. 46-47; M. Ofiarska, op. cit., s. 435; |. Skrzydto-Niznik, op. cit.,
s.511.
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Odnoszac sie do problemu wyznaczonego relacja: charakter praw-
ny porozumienia komunalnego - wtasciwos¢ sadéw do rozstrzygania
sporéw powstajacych na tle porozumienia, stwierdzi¢ nalezy, ze de lege
lata jest ono czynnoscia (umowa) z zakresu prawa administracyjnego,
ktéra z natury rzeczy powinna podlegac (i posrednio podlega) kontroli
sadowoadministarcyjnej. Za takg naturg omawianej czynnosci przema-
wia przedmiot porozumienia, a mianowicie przekazanie lub powierzenie
wykonania jednej ze stron okreslonych zadan publicznych? oraz zwiaza-
nych z nimi kompetencji?’. Niemniej jednak w ramach czynnosci zawarcia
porozumienia komunalnego wskaza¢ mozna réwniez pewne elementy
(aspekty) tradycyjnie traktowane jako cywilnoprawne ze swej natury,
a mianowicie czynnos¢ ta skutkuje nawigzaniem stosunku we fragmen-
cie cywilnoprawnego ze swej natury (stosunku majatkowego miedzy
réwnoprawnymi partnerami?®), jesli oczywiscie pomingc fakt, ze stosunek
ten powstaje miedzy podmiotami dziatajagcymi w sferze prawa publicz-
nego. Powyzsze cechy dostrzegt réwniez ustawodawca wprowadzajac
art. 8 ust. 2b u.s.g. (stosowany odpowiednio do wszystkich porozumien
komunalnych), zgodnie z ktérym spory majatkowe wynikte z porozumien
rozpatruje sad powszechny. Oznacza to, ze wskutek dokonania omawianej
Czynnosci zawarcia porozumienia powstaje zasadniczo stosunek inny niz
cywilnoprawny. W przeciwnym razie bowiem zastrzezenie zawarte w art. 8
ust. 2b u.s.g. bytoby zbedne. Ponadto z tego przepisu wynika nastepuja-
ca konkluzja: element majgtkowy stosunku nawigzanego na podstawie
porozumienia komunalnego réwniez nie jest typowo cywilnoprawny,
ze wzgledu na aspekty publicznoprawne w nim wystepujace (podmioty
i zadania publiczne). Mimo to rozstrzyganie w jego przedmiocie zostato
poddane wiasciwosci sadu powszechnego w drodze wyraznego przepisu
prawa, a zatem mamy tutaj do czynienia z tzw. sprawg cywilng w znacze-
niu formalnym.

Wiasciwos¢ sadédw powszechnych w sprawach dotyczacych porozu-
mien komunalnych jest wyznaczona za pomoca sformutowania ,spory
majatkowe”. Zdefiniowanie tego pojecia rodzi pewne trudnosci, nie-
mniej jednak mozna zauwazy¢ w szczegdlnosci, ze jest ono szersze

%6 M. Ofiarska, op. cit, s. 408.

27 M. Grazawski, Przedmiot porozumienia administracyjnego, w: Jednostka w demokra-
tycznym parnistwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 223.

28 por. J. Gudowski, op. cit., s. 14.
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niz okreslenie ,srodki finansowe otrzymywane w wysokosci koniecznej
do wykonania zadan” uzyte w ustrojowych ustawach samorzadowy-
ch®. Wobec tego ,spory majagtkowe wynikte z porozumien” obejmuja
przede wszystkim spory zwigzane z zadaniem: a) przekazania srodkéw
finansowych (dotacji celowej) na poczet realizacji przekazanych (po-
wierzonych) zadan publicznych®, b) zaptaty odsetek za niedotrzymanie
termindéw przekazania tych srodkéw?', ¢) zwrotu naktadéw poniesionych
na wykonanie przekazanych (powierzonych) zadan3?, d) odszkodowania
w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zawartego
porozumienia®:.

Natomiast zakres kognicji sadu administracyjnego w odniesieniu do
porozumien komunalnych moze by¢ doprecyzowany poprzez odwotanie
sie do podstawowych elementéw procedury zawarcia porozumienia oraz
zachowan podejmowanych w jego wykonaniu. Samo porozumienie, jako
odrebna czynnos¢ z zakresu administracji publicznej, nie podlega zaskar-
zeniu do wojewddzkiego sadu administracyjnego, ani jako ,akt prawa
miejscowego” lub ,inny akt organu jednostki samorzadu terytorialnego
podejmowany w sprawach z zakresu administracji publicznej” (art.3 § 2
pkt5i6 p.p.s.a.), ani jako ,inne akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
séw prawa” (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). W ramach bowiem pierwszej grupy
aktow, wskazanej w art. 3 § 2 pkt 5i 6 p.p.s.a., kontroli sgdowoadministra-
cyjnej podlegajg uchwaty i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego (art. 93 ust. 1iart. 101 ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 i art. 87 ust. 1
u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 w zw. z art. 89 ust. 1 u.s.w.). Z kolei akty i czynnosci
okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. odréznia od porozumien komunalnych
€O najmniej to, ze sg podejmowane przez organy administracji publicz-
nej, po pierwsze, w stosunku do podmiotéw administrowanych oraz, po
drugie, w sprawach indywidualnych w tym znaczeniu, ze ich przedmiotem
jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny (upraw-

”

2 M, J. Klimaszewski, Porozumienie administracyjne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego
2001, nr3,s.171-172.

80, Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 196-197.

3L K. Bandarzewski w: Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w wojewédztwie,
pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 240.

32 M. Kulesza, op. cit,, s. 135; L. Wengler, Charakter prawny..., 5. 163.

33 M. Koroblowski, op. cit,, s. 38-39; J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 197.
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nienie lub obowigzek), ktérego zrédtem jest przepis prawa powszechnie
obowigzujacego® (a nie, jak w przypadku porozumienia, umowa dwoch
podmiotéw administrujgcych).

3. Whasciwos¢ sadow administracyjnych
a procedura zawarcia porozumienia komunalnego

Jak wczeéniej wskazano, czynnos¢ polegajaca na ztozeniu przez orga-
ny wykonawcze zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego
zgodnych oswiadczen woli o zawarciu porozumienia komunalnego nie
podlega bezposrednio zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Niemniej
jednak w kilku przypadkach sad ten bedzie umocowany do rozstrzy-
gniecia sporu o zgodnos¢ z prawem, powstatego na tle porozumienia
komunalnego. Stusznosc tej tezy moze by¢ wykazana przede wszystkim
przez odwotanie sie do podstawowych elementéw procedury zawierania
porozumien.

Pierwszym sformalizowanym etapem ciggu dziatar zmierzajacych do
zawarcia porozumienia jest podjecie przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego stosownej uchwaty akceptujacej zawarcie po-
rozumienia o okre$lonej tresci®*. Zgodnie bowiem zart. 18 ust. 2 pkt 11
i 12 u.s.g., do wylacznej whasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawie przyjecia zadan, o ktérych mowa w art. 8 ust.2 i 2a
u.s.g., oraz w sprawach wspoétdziatania® z innymi gminami. Wedtug art. 12
pkt 8a u.s.p., rada powiatu jest wytacznie umocowana do podejmowania
uchwat w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych, o ktérych
mowa w art. 5 u.s.p. Stosownie zas do art. 18 pkt 12 u.s.w., do wytacznej
wiasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy podejmowanie uchwat w spra-
wie powierzenia zadan samorzadu wojewddztwa innym jednostkom
samorzadu terytorialnego. Wedtug pogladu J. Wyporskiej, ktéry zastuguje
na akceptacje ze wzgledu na zasady reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego, uzgodniona tres¢ porozumienia powinna stanowi¢ zatacz-

34 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 4 lutego 2008 1., | OPS 3/07, CBOSA.

35 D. Kiwior, M. Kotulski, Porozumienie administracyjne, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 6, s.78.

36 porozumienie komunalne jest jedna z form wspétdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego (K. Bandarzewski w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym...,
s.162).
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nik do uchwaty w sprawie jego zawarcia®. Wymaga sie, aby w tresci tej
okreslono: strony porozumienia i czas jego trwania; powierzane (przeka-
zywane) zadanie (zadania) publiczne; sposéb realizacji zadania objetego
porozumieniem i zasady udziatu poszczegdlnych jednostek w kosztach
jego realizacji; zrédta finansowania i wzajemne zobowiazania finansowe
zwiazane z realizacja porozumienia; zasady wypowiadania i rozwigzania
porozumienia oraz zwigzane z tym zasady rozliczeh majatkowych; zasady
dokonywania zmian tresci porozumienia; prawa i obowigzki jednostek
samorzadu terytorialnego zawierajgcych porozumienie; date wejscia
w zycie porozumienia; zasady kontroli realizacji zadania objetego poro-
zumieniem; zasady sktadania i przyjmowania sprawozdan z przebiegu
realizacji porozumienia; sposéb egzekwowania obowigzkéw wynikajacych
Z porozumienia, a takze inne zasady wspotdziatania zapewniajace wtasciwg
realizacje zadan w trybie porozumienia®,

Powyzsza uchwata dotyczaca zawarcia porozumienia komunalnego
podlega zaskarzeniu do wojewddzkiego sadu administracyjnego na
zasadach ogolnych. Uprawnionym zatem do wniesienia skargi jest — na
zasadzie art. 93 ust. 1 zdanie 2 u.s.g., art. 81 ust. 1 zdanie 2 u.s.p. i art. 82¢
ust. 1 zdanie 1 u.s.w. — organ nadzoru (wojewoda), jezeli w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od doreczenia uchwaty nie stwierdzit jej niewazno-
$ci. Niektorzy autorzy wskazujg ponadto na mozliwos¢ kwestionowania
uchwaty w sprawie porozumienia komunalnego na podstawie art. 101
u.s.9.¥ W mojej ocenie jednak, trudno jest wykaza¢ naruszenie interesu
prawnego lub uprawnienia tg uchwata, gdyz jej zewnetrzne oddziatywanie
na podmioty spoza struktury administracji publicznej jest niewielkie i co
najwyzej posrednie*. Sama uchwata organu stanowigcego nie wywo-
tuje skutku zawarcia porozumienia, poniewaz dopiero na jej podstawie
i zgodnie zjej trescig organy wykonawcze jednostek samorzadu teryto-
rialnego sktadajg odpowiednie oswiadczenie woli w tym przedmiocie.
Ponadto z punktu widzenia interesu prawnego jednostki nie ma duzego

37 J. Wyporska w: Samorzqd terytorialny w Polsce, pod red. J.P. Tarny, Warszawa 2002,
s. 156; tak tez M. Ofiarska, op. cit., s. 403.

3 M. Ofiarska, op. cit., s. 403-404.

39 p. Dobosz, op. cit., s. 139; P. Lisowski, A. Pakuta, Porozumienia komunalne, ,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” nr 1871, Przeglad Prawa i Administracji XXXV, Wroctaw 1996, s. 107;
J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 194.

40 por. D. Kiwior, M. Kotulski, op. cit., s. 76; M. Kulesza, op. cit,, s. 133.
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znaczenia to, ktora jednostka samorzadu terytorialnego realizuje zadanie
publiczne.

Za kolejny etap procedury zawarcia porozumienia mozna uzna¢ przed-
tozenie wojewodzie przez wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta), staro-
ste lub marszatka wojewddztwa uchwaty w sprawie porozumienia w ciaggu
7 dni od dnia jej podjecia (art. 90 ust. 1 u.s.g., art. 78 ust. 1 u.s.p. i art. 81
u.s.w.). W wyniku tej czynnosci organ nadzoru moze wydac rozstrzy-
gniecie nadzorcze, w ktorym stwierdzi niewaznos$¢ uchwaty lub wskaze,
ze uchwate wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 1 i4 u.s.g., art. 79
ust. 1 i4 u.s.p. oraz art. 82 ust. 1 i5 u.s.w.). Tego rodzaju rozstrzygniecie
nadzorcze podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego - z powodu
niezgodnosci z prawem — przez gmine, powiat lub wojewddztwo, ktérych
interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone (art. 98
u.s.g., art. 85 u.s.p. i art. 86 u.s.w.). Wojewodzki sagd administracyjny rozpa-
trujacy skarge bedzie zobowiazany zbadac¢ réwniez zgodnos¢ z prawem
zakwestionowanej uchwaty w sprawie porozumienia, poniewaz wadliwa
ocena legalnosci tej uchwaty przez organ nadzorczy stanowi podstawe
uchylenia aktu nadzoru*'.

W ramach postepowania zainicjowanego ztozeniem skargi na uchwate
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie za-
warcia porozumienia komunalnego lub skargi na rozstrzygniecie nadzor-
cze podjete w odniesieniu do tej uchwaty, wojewddzki sagd administracyjny
posrednio kontroluje w szczegdlnosci zgodnos¢ z prawem (projektowa-
nego lub juz zawartego) porozumienia komunalnego i kompetencje do
jego zawarcia®.

4. Whasciwos¢ sagdu administracyjnego
a wykonanie porozumienia komunalnego

Jak stusznie zauwazyt Z. Ciedlak, ,akt prawny porozumienia jest jedno-
czednie podstawa do podjecia niezbednych i zsynchronizowanych dziatari
faktycznych i prawnych nakierowanych na osiagniecie zamierzonych

41T Wos w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red.
T. Wosia, Warszawa 2005, s. 466.

42 por. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 30 stycznia 2009 r., Il SA/Wr 461/08, CBOSA;
wyrok WSA w Gliwicach z7 maja 2008 r., [l SA/GI 275/08, Lex nr 511487.
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celow”, Innymi stowy porozumienie komunalne umocowuje podmiot,
ktéremu powierzono (przekazano) zadania publiczne do ich realizacji przy
zastosowaniu adekwatnych do tego prawnych form dziatania administra-
¢ji. Transfer zadan publicznych bowiem musi pociggac za soba przekazanie
kompetencji niezbednych do wykonania tych zadan. Wspomniane kom-
petencje moga obejmowac nie tylko upowaznienie do podejmowania
czynnosci faktycznych, ale takze do wydawania aktéw administracyjnych
i normatywnych*,

Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w art.3 § 2
wskazuje szereg aktow i czynnosci organéw administracji publicznej pod-
legajacych skardze sadowoadministracyjnej. Wiekszo$¢ z tych rodzajéw
dziatarn moze zosta¢ podjetych w wykonaniu porozumienia komunalne-
go. Wojewddzki sad administracyjny kontrolujgc administracje publiczna
w tym zakresie jest obowigzany w szczegdlnosci uwzgledni¢ fakt zawarcia
porozumienia. Powoduje ono bowiem zmiane wtasciwosci organoéw, a za-
tem ma znaczenie dla rozstrzygniecia przez sad sporu o zgodnos¢ z pra-
wem zaskarzonej decyzji administracyjnej, postanowienia, innego aktu lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, czy tez aktu prawa miejsco-
wego wydanych przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi
stowy w toku postepowania sgdowoadministracyjnego bedzie podlegata
ustaleniu kwestia istnienia (nieistnienia) porozumienia komunalnego oraz
tresci i skutkéw z niego wynikajacych.

W zwiazku z zawarciem porozumienia komunalnego moga réwniez
powstawac spory dotyczacego tego, ktéra jednostka samorzadu teryto-
rialnego powinna realizowa¢ dane zadanie publiczne. S3 one wynikiem
sytuacji, w ktérej co najmniej dwa organy samorzadu terytorialnego zamie-
rzajg wykonywac okreslone zadania (sp6r pozytywny) albo zaden z tych
organdw nie ma takiego zamiaru (spér negatywny). Spory takie beda
podlegaty kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego, jezeli spetniaja
tacznie trzy warunki: a) zaistniaty miedzy organami jednostek samorza-
du terytorialnego, ktére nie majg wspoélnego organu wyzszego stopnia,
b) w przypadku organéw jednostek samorzadu terytorialnego w réznych
wojewddztwach - nie dotyczg zadan z zakresu administracji rzadowej,

43 7. Cieslak, op. cit., 5. 116.
44 Zob. M. Ofiarska, op. cit., s. 415-416 i cytowana tam literatura.
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¢) odnosza sie do realizacji zadan publicznych w jednej z prawnych form
dziatania okre$lonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a.* Zgodnie bowiem z art. 4
wzw. zart. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozstrzyga
spory o whasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego i miedzy samorzadowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna
ustawa nie stanowi inaczej (por. art. 22 § 1 pkt 1-4 k.p.a.*), oraz spory
kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administra-
¢ji rzadowej. Jak stusznie zauwazyt NSA w uzasadnieniu postanowienia
z 24 pazdziernika 2006 r., spér kompetencyjny (lub o wtasciwos¢) moze
dotyczy¢ nie tylko wiasciwosci wynikajacej z ustawy, lecz takze wyzna-
czanej np. przepisami porozumien administracyjnych zawartych miedzy
organami#. Rozstrzygniecie sporu powstatego na tle porozumienia bedzie
polegato w szczegdlnosci na ustosunkowaniu sie do watpliwosci zwigza-
nych z trescig tej umowy publicznoprawnej oraz jej skutkami w zakresie
powierzenia (przekazania) zadan publicznych.

5. Konkluzja

W aktualnym stanie prawnym przewidziano kilka instrumentéw stuza-
cych rozstrzyganiu przez sady ré6znego rodzaju sporéw powstajacych na
gruncie porozumien komunalnych. Jednak najpowazniejsze watpliwosci
budzi to, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci zakwestionowania
samego porozumienia jako odrebnej czynnosci z zakresu administracji
publicznej, a tym samym ustosunkowania sie przez jakikolwiek organ do
zagadnienia waznosci (skutecznosci) tej czynnosci prawnej. Stanowitoby
to istotng gwarancje zasady zwigzania administracji prawem.

4 postanowienie NSA z 14 grudnia 2005 r.,, Il OW 60/05, ONSAiIWSA 2006, nr 4,
poz. 97.

46 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z2000r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

4711 OW 32/06, niepubl., podaje za: A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
i o wlasciwos¢ przez NSA, Warszawa 2008, s. 42-43.

195



Mgr MicHA: FoLcHoLc
Instytut Nauk Prawnych PAN

Wybrane problemy zwigzane
z wlasciwoscig sadéw administracyjnych
i sgdow powszechnych w sprawach
z zakresu rozgraniczania nieruchomosci

1. Stosownie do art. 46 k.c." z nieruchomoscig gruntowa bedaca przed-
miotem obrotu cywilnego mamy do czynienia wéwczas, gdy stanowi ona
wyodrebniong catos¢, tzn. jest oznaczona granicami oraz moze stanowic
odrebny przedmiot whasnosci. Przestrzenny zasieg nieruchomosci okres-
laja jej granice. W tym znaczeniu na gruncie prawa administracyjnego
rozgraniczenie nieruchomosci to nic innego jak urzedowe ustalenie prze-
biegu granic pomiedzy sasiadujacymi nieruchomosciami?. Odmiennie trak-
towane jest pojecie ,rozgraniczenia nieruchomosci” w prawie cywilnym.
Tutaj — stosownie do art. 152 k.c. - mowa jest o wspotdziataniu wiascicieli
sasiadujacych nieruchomosci przy ustalaniu i dokumentowaniu przebiegu
linii granicznych. Takie porozumienie wihascicieli co do przebiegu granicy
nie wywotuje jednak skutkéw prawnych dopdki nie zostanie uzewnetrz-
nione w prawem przewidzianej formie.

Problemy z rozgraniczaniem nieruchomosci i wyborem wtasciwego
trybu przeprowadzenia tego rodzaju sprawy (tj. trybu sagdowego lub ad-
ministracyjnego — sgdowoadministracyjnego) wynikaja przede wszystkim
zmnogosci regulacji, w ktérych wystepuje pojecie ,rozgraniczenia”. Pojecie
to rozumiane szeroko oznacza kazde postepowanie, ktérego celem jest
ustalenie i oznaczenie na gruncie przebiegu granicy pomiedzy sgsiadu-
jacymi nieruchomosciami. Ma ono zatem przede wszystkim konotacje
cywilnoprawne. Z drugiej jednak strony do zadan panstwa nalezy pro-
wadzenie i aktualizowanie ewidencji gruntéw i budynkoéw, ktéra zawiera

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).
2 Tak S. Rudnicki, G. Bieniek, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2004,
s.416 i nast.
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m.in. informacje zwigzane z przebiegiem granic, potozeniem, powierzchnig
poszczegdlnych dziatek. W konsekwencji problematyka oznaczania granic
nie nalezy jedynie do sfery interesu jednostki, ale takze miesci sie w or-
ganizacyjnej roli panstwa.

Jak to zostanie ponizej oméwione, nie kazda jednak z obowiazujacych
w tym zakresie regulacji postuguje sie tymi samymi kryteriami, ktérymi
okreslony organ ma sie kierowac¢ przy rozpoznawaniu sprawy, w ktorej
wystepuje element rozgraniczenia nieruchomosci. Poza tym polski usta-
wodawca nie dokonat niezbednego - jak sie wydaje — ustalenia skutkow
prawnych przeprowadzenia przez zainteresowang strone rozgraniczenia
nieruchomosci w obrebie danego postepowania, w stosunku do mozli-
wosci wszczecia odrebnego postepowania, ktérego przedmiotem réw-
niez bedzie rozgraniczenie tych samych nieruchomosci. Majac to na
wzgledzie, celem niniejszego artykutu bedzie préba praktycznej analizy
nie tylko skutkéw prawnych wyboru przez ustawodawce okreslonego
modelu rozgraniczenia nieruchomosci, ale takze skutkéw wyboru przez
zainteresowany podmiot danego trybu przeprowadzenia rozgraniczenia
konkretnej nieruchomosci.

Obecnie obowiagzujacy model postepowania, uregulowany w art. 29
i nast. p.g.k.> zaktada istnienie dwuetapowego postepowania. Pierwszy
etap stanowi postepowanie prowadzone przed organem administracji
publicznej, drugi zas — w przypadku gdyby organ umorzyt postepowanie
i zurzedu przekazat sprawe albo gdyby odwotanie od wydanej decyzji
whniosta strona postepowania — stanowi postepowanie przed sagdem
powszechnym. Obydwa etapy wywodzg sie przy tym z réznych gatezi
prawa (administracyjnego i prywatnego), a co za tym idzie rzadza sie
odmiennymi regutami. Powoduje to powstawanie rozmaitych trudnosci
w praktycznym stosowaniu takiej ,hybrydowej’, administracyjno-cywili-
stycznej konstrukgji.

Punktem wyjscia dla oceny istniejagcego modelu postepowania roz-
graniczajgcego powinno by¢ rozréznienie pojec: ,ustalenia granicy”i,ro-
zgraniczenia’, ktére zostaty przez ustawodawce w ustawie pomieszane, co
z kolei przyczynia sie do powstania szeregu probleméw proceduralnych,
réwniez i dzisiaj aktualnych.

3 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. 22010 .
Nr 193, poz. 1287 ze zm.).
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+Rozgraniczenie nieruchomosci” ma miejsce wéwczas, gdy istnieje spor
o przestrzenny zakres wiasnosci dwdch sasiadujacych ze sobga nierucho-
mosci. W takim wypadku mamy do czynienia ze sprawa cywilna, ktéra
rozstrzygac powinien co do zasady sad powszechny. To sad bowiem jest
uprawniony nie tylko do dokonania merytorycznej oceny zgromadzonej
w sprawie dokumentacji geodezyjnej, lecz ma réwniez kompetencje do
rozstrzygniecia w zakresie podniesionych przez strony zarzutéw, w tym
np. zarzutu zasiedzenia. Takiego zakresu uprawnien nie posiada organ
administracji publicznej.

Odmienny charakter ma sprawa dotyczaca ,ustalenia granic”, z ktéra
mamy do czynienia wéwczas, gdy nie istnieje spér o przebieg granic.
Tego rodzaju sprawy powinny by¢ zatatwiane w trybie postepowania
prowadzonego przed organami administracji, ktére prowadza ewidencje
gruntéw. Taki tryb postepowania, tj. ustalenie granicy, powinien stanowic
rozwiniecie obecnie istniejgcej instytucji wznowienia znakéw granicznych,
o ktorej stanowi art. 39 ustawy. Zakfada ona odnalezienie na podstawie
dowodéw istniejacych juz linii granicznych oraz utrwalenie ich za pomoca
znakoéw granicznych.

2. Méwigc o aktualnych problemach zwigzanych z wtasciwoscia sadéw
admininistracyjnych oraz sadéw powszechnych w sprawach zwigzanych
z rozgraniczeniem nieruchomosci nie sposéb pomina¢ genezy zagadnie-
nia. Tkwi ona w historycznie uksztattowanym — w okreslonych warunkach
spoteczno-gospodarczych - postepowaniu w sprawie rozgraniczenia nie-
ruchomosci. Przyjety przez polskiego ustawodawce w 1946 r. dekretem
Rady Ministréw z dnia 13 wrzes$nia 1946 r. o rozgraniczeniu nierucho-
mosci*, model postepowania w tego rodzaju sprawach, niemal od razu
zaowocowat powstaniem rozbieznosci interpretacyjnych, praktyka zas
z cata ostroscig obnazyta problemy przy stosowaniu takiej ,hybrydowej”
procedury. Mimo tych zastrzezerh model ten zostat recypowany nastepnie
w 1989 r. do obowigzujacych takze obecnie art. 29-38 p.g.k.

Istota zmian wprowadzonych wspomnianym dekretem o rozgranicze-
niu nieruchomosci polegata nie tylko na tym, ze ustawodawca ujednolicit
obowigzujace na terenach Polski regulacje — a to poprzez zniesienie obo-
wigzujacych dotychczas przepiséw dzielnicowych, ktére jako whasciwy or-

4 Dz. U. Nr 53 poz. 298 ze zm.; dalej: ,dekret”.
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gan w sprawach rozgraniczenia wskazywaty sagd powszechny oraz ustawe
zdnia 9 marca 1934 r. o ustalaniu granic nieruchomosci ziemskich przy
przebudowanie ustroju rolnego® - lecz przede wszystkim na wprowadze-
niu jako zasady administracyjnego postepowania rozgraniczeniowego,
prowadzonego przez wiasciwe wiadze miernicze (art. 3 dekretu). Doko-
nano woéwczas zdefiniowania pojecia ,rozgraniczenia nieruchomosci” jako
dziatania polegajacego na oznaczeniu granic, t.,j. na okresleniu potozenia
punktéw i linii granicznych, utrwaleniu ich na gruncie oraz sporzadzeniu
odpowiednich dokumentéw (art. 1 dekretu). Postepowanie rozgranicze-
niowe mogto by¢ wszczete nie tylko na wniosek zainteresowanych stron,
ale iz urzedu. Czynnosci w tym postepowaniu miaty by¢ prowadzone
przez mierniczego, ktéry w przypadku zaistnienia sporu naktaniat wtasci-
cieli sasiadujacych nieruchomosci do ugody (majacej moc ugody sadowej).
Jedli do ugody nie doszto, o rozgraniczeniu orzekata ,wtadza miernicza”
prowadzac postepowanie w trybie okreslonym przepisami postepowania
administracyjnego (art. 9 dekretu). Wtadza miernicza mogta wéwczas wy-
dac orzeczenie majgce moc wyroku sagdowego (zgodnie z art. 11 dekretu)
albo — w przypadku zaistnienia sporu, ktérego nie dato sie rozwigza¢ na
drodze ugody, a jednoczesnie braku dokumentacji pozwalajacej na okres-
lenie granicy - przekaza¢ sprawe z urzedu do rozpoznania sadowi.

Z punktu widzenia zagadnienia rozdziatu wtasciwosci sgdéw powszech-
nych i organéw administracji w sprawach o rozgraniczenie istotne byto
rébwniez pozostawienie w art. 14 i nast. dekretu mozliwosci orzekania
przez sady powszechne nie tylko w sytuacji, gdy sprawa zostata przeka-
zana do sadu przez powiatowa wtadze miernicza, lecz takze wéwczas,
gdy ustalenie granic byto potrzebne do rozstrzygniecia rozpoznawane;j
sprawy o wiasnos¢ lub o wydanie nieruchomosci albo jej czesci. W tym
drugim przypadku dochodzito do dokonania rozgraniczenia nieruchomo-
$ci przez sad bez koniecznosci uprzedniego prowadzenia postepowania
administracyjnego.

Scharakteryzowany powyzej ,dualistyczny” model postepowania (admi-
nistracyjnego i sadowego), prowadzacego w kazdym wypadku do rozgra-
niczenia sasiadujacych ze sobg nieruchomosci, zostat nastepnie przyjety
w p.g.k., ztg zmiang, ze w wypadku wydania przez organ administracji
publicznej decyzji merytorycznej albo decyzji o umorzeniu postepowa-

*Dz. U. Nr 26 poz. 199 ze zm.
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nia otwiera sie droge do postepowania przed sagdem powszechnym, tj.
wiasciwym miejscowo sadem rejonowym.

Taki ksztalt postepowania rozgraniczeniowego byt - jak juz wspo-
mniano - od poczatku przedmiotem krytyki ze strony czesci doktryny
oraz orzecznictwa®. Wykazywano, ze u podstaw wniosku zainteresowane;j
strony o wszczecie przez organ administracji postepowania w sprawie
ustalenia przebiegu granic nieruchomosci zawsze stoi spér o wlasnos¢
nieruchomosci pomiedzy wiascicielami dwoch sasiadujacych ze soba dzia-
tek. W tym kontekscie w orzecznictwie zajeto stanowisko, wedtug ktérego,
jezeli granica nieruchomosci jest watpliwa lub stata sie sporna, to mamy
do czynienia ze sprawg o rozgraniczenie, nawet jesli wszczynajacy sprawe
zadat wydania przygranicznego pasa gruntu w przeswiadczeniu, ze stan
jego posiadania ma wezszy zakres. Natomiast gdy wnioskodawcy chodzi
w istocie o ustalenie prawa wtasnosci lub o wydanie nieruchomosci lub
jej czesci, a do rozstrzygniecia sporu niezbedne jest ustalenie granicy, to
wowczas ten element postepowania powinien by¢ traktowany jako majacy
wtdrne znaczenie’. Oznacza to, ze jezeli do rozgraniczania nieruchomosci
ma dojs¢ w postepowaniu przed sadem powszechnym w procesie, to
istotg zadania powoda powinna by¢ ochrona witasnosci, nalezacej do
niego nieruchomosci i jej zakres. Natomiast postepowanie administracyjne
oraz wywotane nim ewentualne nastepcze postepowanie nieprocesowe
przed sgdem powszechnym ma za zadanie ustalenie przebiegu granicy,
ewentualny zas spor o whasnosc traktowany jest w tego rodzaju sprawach
jako przestanka rozstrzygniecia.

3. Zgodnie z art. 29 ust. 1 p.g.k. celem postepowania rozgraniczenio-
wego jest ustalenie przebiegu granic nieruchomosci, okreslenie potozenia
punktéw i linii granicznych, utrwalenie tych punktéw znakami granicznymi
na gruncie oraz sporzadzenie odpowiednich dokumentéw, ktére trafiajg
do panstwowego zasobu geodezyjnego. Wtasciwymi w tych sprawach
sg, stosownie do art. 30 ust. 1 p.g.k., wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci
miast), ktérzy przeprowadzaja rozgraniczenie nieruchomosci z urzedu lub
na wniosek strony.

¢ Tak np. SN w uchwale z22 marca 1972 ., Ill CZP 13/72, OSNCP 1972, nr 7-8,
poz. 130.

’Tak SN w postanowieniu z 31 sierpnia 1963 r., lll CR 136/63, OSNP 1964, z. 10, poz. 203
oraz w postanowieniu z 11 maja 2000 r., | CKN 723/98, Lex nr 50837.
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Co do zasady na etapie prowadzonego postepowania przed organem
administracji publicznej zastosowanie znajduja przepisy k.p.a.?, jednak
p.g.k. zawiera, oprécz norm materialnoprawnych, réwniez elementy re-
gulujace postepowanie, jak np.: obowigzek wydawania przez organ od-
rebnego postanowienia o wszczeciu postepowania rozgraniczeniowego
(art. 30 ust. 4 p.g.k.)°, wykluczenie w toku postepowania dowodu ze Zrédet
osobowych (art. 31 ust. 2 p.g.k.), obowiazek przeprowadzenia rozprawy
granicznej i sporzadzenia z niej protokotu (art. 32 ust. 5 p.g.k.). Przede
wszystkim jednak w sposéb odmienny od obowigzujacego na gruncie
przepiséw k.p.a. uregulowano w ustawie kwestie postepowania odwo-
tawczego (art. 33 ust. 3 p.g.k.) oraz mozliwos¢ umorzenia postepowania
przez organ administracji i przekazanie sprawy sadowi powszechnemu
(art. 34 ust. 2 p.g.k.).

Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze ustawodawca nie odnidst sie w p.
g.k. do zasad stosowania w postepowaniu rozgraniczeniowym przepiséow
k.p.a. Przyktad watpliwosci interpretacyjnych, ktére powstaja w wyniku
takiego zaniechania, stanowi uregulowanie w ustawie instytucji ugody
granicznej, zupetnie réznej od instytucji ugody administracyjnej znanej
Z przepiséw art. 114 i nast. k.p.a.

Kolejne odmiennosci w postepowaniu rozgraniczeniowym prowadzo-
nym w trybie ustawy przed organem administracji wynikaja z wprowa-
dzenia szczegdlnego trybu odwotawczego od decyzji o rozgraniczeniu
nieruchomosci, polegajacego na prawie wniesienia przez strone odwotania
do sadu powszechnego, co stanowi odejscie od zasady dwuinstancyjno-
$ci postepowania administracyjnego, wyrazonej w art. 15 k.p.a. Ponad-
to ustawodawca przekazat podmiotowi znajdujagcemu sie na zewnatrz
administracji, tj. uprawnionemu geodecie, kompetencje do zatatwienia
sprawy administracyjnej i to bez jakiegokolwiek nadzoru ze strony or-
ganu. Chodzi w szczegdlnosci o mozliwos¢ zawarcia ugody granicznej,
ktéra merytorycznie konczy postepowanie administracyjne, cho¢ organ

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z2000r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).

° W tym zakresie powstat praktyczny problem, czy obowiazek wydawania przez organ
postanowienia o wszczeciu postepowania rozgraniczeniowego dotyczy kazdego przypadku,
czy tez ma miejsce jedynie wéwczas, gdy organ wszczyna postepowanie rozgraniczeniowe
zurzedu. NSA w uzasadnieniu wyroku z 21 wrzesnia 2000 r., Il SA/td 1077/97, OSP 2002,
nr 7-8, poz. 99 opowiedziat sie za koniecznoscia przyjecia pierwszego z rozwigzan.
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nie ma zadnego wptywu na jej tres$¢, jego za$ obowigzkiem pozostaje
jedynie wydanie decyzji o umorzeniu postepowania administracyjnego
jako bezprzedmiotowego.

Méwiac o ugodzie granicznej, zawieranej przed geodetg w postepowa-
niu rozgraniczeniowym, nalezy zaznaczy¢, ze pojecie ugody, oznaczajace
kompromis konczacy pewien spoér poprzez wzajemne ustepstwa dwéch
zwasnionych stron, znalazto zastosowanie réwniez w prawie administra-
cyjnym, cho¢ wydawatoby sie, ze na takg instytucje w tej gatezi prawa nie
bedzie miejsca. Mimo to w 1980 r. ustawodawca wprowadzit do regulacji
k.p.a. instytucje ugody administracyjnej (art. 114 i nast. k.p.a.). Rola organu
nie polega tutaj ani na wtadczym rozstrzyganiu sprawy, ani tez na byciu
strong porozumienia, lecz ogranicza sie jedynie do zatwierdzenia ugody
zawartej przez strony postepowania administracyjnego albo do odmowy
jej zatwierdzenia. Charakter postepowania rozgraniczeniowego, w ktérym
wystepuja co do zasady sprzeczne interesy stron postepowania, sprawit,
ze ustawodawca wprowadzit w art. 31 p.g.k. szczegdlne uregulowanie
ugody, okreslajac jej odmienny charakter w stosunku do ugody admini-
stracyjnej. Ugode graniczna bowiem nalezy traktowac jako rodzaj umowy
zdefiniowanej w art. 917 k.c. Zgodnie z tym przepisem przez ugode strony
czynia sobie wzajemne ustepstwa w zakresie istniejgcego miedzy nimi
stosunku prawnego w celu uchylenia istniejacego lub mogacego powstac
sporu. Taka ugoda nie ma przy tym, jak juz wspominano, nic wspdlnego
zinstytucja wskazana w art. 114-122 k.p.a., gdyz skutki prawne zawartej
przed geodetg ugody odnosza sie przede wszystkim do sfery prawa
cywilnego, a to poprzez uznanie przez strony granic nalezacych do nich
nieruchomosci.

Mozliwo$¢ zawarcia ugody granicznej w postepowaniu rozgraniczenio-
wym zostata uzalezniona od braku podstaw do okreslenia linii granicznej
przez organ na podstawie zebranych w sprawie dowodéw. Gwarantem
prawidtowosci podpisywanego na gruncie aktu ugody jest geodeta. Co
znamienne, gospodarz postepowania rozgraniczeniowedo, tj. organ ad-
ministracji, nie uczestniczy bezposrednio w czynnosciach ustalenia granic,
gdyz to geodeta przygotowuje i przeprowadza na gruncie rozprawe gra-
niczna, naktaniajgc strony do zawarcia ugody i czuwajac nad jej trescia.

Nalezy zaznaczy¢, ze do zawarcia ugody przed geodetg zastrzezona
zostata forma szczegélna pod rygorem niewaznosci, a mianowicie forma
tzw. aktu ugody. Akt ugody dla swojej waznosci musi by¢ zgodny ze
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wzorem okreslonym w zatgczniku nr 3 do rozporzadzenia Ministrow Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej
zdnia 14 kwietnia 1999 r. w sprawie rozgraniczania nieruchomosci'®.
Odstapienie od zachowania tej formy wywotuje - jak wskazano - skutek
w postaci niewaznosci ugody. Ugode podpisujg wszystkie strony postepo-
wania, a wiec wszyscy wspotwiasciciele lub wspétuzytkownicy wieczysci
rozgraniczanych nieruchomosci oraz geodeta.

Ugoda definitywnie konczy spér graniczny, wywotujac skutki prawne
od momentu jej podpisania przez wszystkie strony i geodete. Zrédto pro-
bleméw spotykanych w praktyce orzeczniczej stanowi jednak art. 31 ust. 4
p.g.k. Zgodnie z tym przepisem ugoda zawarta przed geodeta ma moc
ugody sadowej. Stosunkowo czesto jednak zdarza sie (zwtaszcza w warun-
kach wiejskich), ze strony po podpisaniu ugody przed geodeta chca sie
z tej ugody wycofac¢ i w tym celu kwestionuja — powotujac sie na dziatanie
w warunkach btedu (ew. podstepu) — zasadno$¢ wydanej nastepnie przez
organ na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. decyzji o umorzeniu postepowa-
nia. Decyzja ta, formalnie konczaca postepowanie administracyjne przed
wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta), podlega zaskarzeniu w toku
postepowania administracyjnego, a nastepnie do sadu administracyjne-
go. Tymczasem do oswiadczen woli stron zawartych w cywilnej umowie
ugody granicznej majg zastosowanie zasady ogdlne wyrazone w art. 82-88
k.c., ztg réznica, ze w zakresie btedu zastosowanie znajduje art. 918 k.c.
W konsekwencji do orzekania o przestankach niewaznosci ugody zawartej
przed geodeta wtasciwy bedzie sad powszechny w trybie powddztwa
o ustalenie (art. 189 k.p.c.), nie zas organ administracji publicznej czy sad
administracyjny. Takie uksztattowanie instytucji ugody granicznej prowadzi
do czestej dezorientacji stron co do wiasciwosci organéw i sadéw, przed
ktérymi mozna skutecznie kwestionowac okreslone elementy postepo-
wania rozgraniczeniowego.

W mojej ocenie taka sytuacja przemawia za potrzeba likwidacji insty-
tucji ugody granicznej w obecnym ksztalcie, tj. ugody cywilnej zawieranej
w postepowaniu administracyjnym. O ile bowiem samo zatozenie do-
puszczalnosci zawarcia ugody w toku postepowania rozgraniczeniowego
nalezy uznac za trafne i wychodzace naprzeciw oczekiwaniom stron co do
szybkosci i uproszczenia postepowania w sprawie, o tyle utrzymywanie

10 Dz, U. Nr 45, poz. 453.
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formy ugody cywilnej, ze wskazaniem na wywotywanie przez nig skutkéw
ugody sadowej, prowadzi do skutkéw prawnych sprzecznych z zasadami
postepowania administracyjnego. Ponadto trudno zaakceptowac fakt, ze
kompetencja do okreslenia ksztattu merytorycznego zakonczenia sprawy
administracyjnej oddana zostata przez ustawodawce podmiotowi, ktory
dziata na zlecenie organu administracji, nie za$ samemu organowi.

Odrebna forme zakonczenia postepowania w sprawie rozgraniczenia
nieruchomosci stanowi merytoryczna decyzja zatwierdzajaca granice
ustalone przez geodete. Taka decyzja moze zosta¢ wydana przez organ
administracji wowczas, gdy ustalenie przebiegu granicy byto mozliwe
na podstawie zgromadzonych w postepowaniu dowoddw, a w razie ich
braku - na podstawie zgodnego oswiadczenia stron lub jednej tylko
strony, o ile druga ze stron nie zajeta stanowiska, majac zapewniona taka
mozliwos¢. Jezeli natomiast miedzy stronami toczy sie spor o przebieg
granicy, a nie ma podstaw do wydania merytorycznej decyzji przez or-
gan o rozgraniczeniu nieruchomosci, nalezy wyda¢ decyzje o umorzeniu
postepowania i przekazaniu sprawy sadowi powszechnemu. Brak jest
jednoczesnie mozliwosci wydania decyzji o odmowie dokonania roz-
graniczenia'.

Decyzja o umorzeniu postepowania administracyjnego i przekazaniu
z urzedu sprawy do rozpoznania przez sagd powszechny jest wydawana na
podstawie art. 34 ust. 12 p.g.k. w przypadku, gdy miedzy stronami toczy
sie spor o przebieg granicy, a nie ma podstaw (dokumentéw) do wydania
merytorycznej decyzji przez organ o rozgraniczeniu nieruchomosci. Aby
oceni¢ koniecznos¢ wydania takiego rozstrzygniecia, organ powinien do-
kona¢ oceny dokumentacji ztozonej przez geodete, niezaleznie od tego,
czy strony toczg ze sobg co do przebiegu granicy spér, czy tez nie. Niedo-
puszczalne bowiem jest umorzenie postepowania administracyjnego na
podstawie art. 34 p.g.k. tylko z tego powodu, Ze strony nie zaakceptowaty
granic okazanych im przez geodete. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze
na gruncie przepiséw dekretu ze skutecznym i ostatecznym zakonczeniem
sprawy o rozgraniczenie nieruchomosci przed organem administracji pu-
blicznej (wtadzg miernicza) moglismy mie¢ do czynienia jedynie wéwczas,
gdy strony nie zgtaszaty zastrzezen do przedstawionej im przez geodete

" Tak NSA w uzasadnieniu wyroku z 9 czerwca 1997 r., SA/Ka 2492/95, ONSA 1998,
nr4, poz. 118.
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granicy. Ewentualne zaistnienie sporu miedzy stronami uniemozliwiato
wydanie merytorycznej decyzji o zatwierdzeniu przebiegu granic i to
nawet wtedy, gdy istniaty znaki graniczne lub dokumenty pozwalajace
okresli¢ prawidtowy przebieg granicy'. W obecnym stanie prawnym takie
dziatanie organu, polegajace na umorzeniu postepowania i przekazaniu
sprawy z urzedu sadowi powszechnemu tylko z tego powodu, iz strony
tocza spor, nalezy uznac - jak juz wskazano - za nieprawidtowe. Jak sie
przy tym wydaje, decyzja o umorzeniu postepowania i przekazaniu sprawy
sadowi powszechnemu z urzedu, wydana na podstawie art. 34 ust. 2 p.g.k.,
moze podlega¢ weryfikacji w ramach trybu odwotawczego przewidziane-
go w k.p.a., a dalej weryfikacji w drodze sadowoadministracyjnej (a takze
trybom nadzwyczajnej weryfikacji decyzji z k.p.a.)'?, cho¢ w orzecznictwie
prezentowany byt takze w tym zakresie poglad zgota odmienny'. Osta-
tecznie NSA w uchwale z 19 maja 2003 r. wskazat, ze niedopuszczalnos¢
administracyjnej drogi odwotawczej musi wynikac¢ — w swietle wymagan
art. 78 Konstytucji — bezposrednio z przepisu ustawowego, ktérego brak
w odniesieniu do decyzji przewidzianej w art. 34 ust. 2 p.g.k. W tej sytuacji
NSA uznat, ze wylaczenie mozliwosci zastosowania trybu odwotawcze-
go z k.p.a. dotyczy jedynie decyzji rozgraniczeniowych, przewidzianych
w art. 33 ust. 3 ustawy, nie zas decyzji o umorzeniu postepowania i prze-
kazaniu sprawy do rozpoznania sgdowi powszechnemu',
Najistotniejsze jest jednak to, ze w omawianej sytuacji procesowej
dochodzi do anulowania catego postepowania administracyjnego roz-
graniczeniowego. Samo przekazanie sprawy sagdowi powszechnemu do
rozpoznania powoduje bowiem, ze postepowanie administracyjne ulega
unicestwieniu, podobnie jak w przypadku wniesienia odwotania od mery-
torycznej decyzji orzekajacej o rozgraniczeniu nieruchomosci. Mamy tutaj
zatem do czynienia nie tyle ze skutkiem suspensywnym odwofania (jak
ma to miejsce w przypadku odwotania od decyzji w trybie k.p.a.), ile ze

12 Tak NSA w uzasadnieniu wyroku z 13 marca 1984 r., SA/Wr 73/84, ONSA 1984, nr 1,
poz. 26.

* Tak M. Durzynska, Rozgraniczenie i podziat nieruchomosci, Warszawa 2009, s. 132
i nast.

* Tak NSA w uzasadnieniu wyroku z 21 kwietnia 1999 ., Il SA/kd 804/96, ONSA 2000,
nr 3, poz. 101.

> Tak NSA w uzasadnieniu uchwaty skfadu pieciu sedziéw z 19 maja 2003 r., OPK 31/02,
ONSA 2003, nr 4, poz. 122.
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skutkiem anulacyjnym odwotania'®. Oznacza to, ze w razie ewentualnego
umorzenia postepowania sgdowego wydana uprzednio decyzja o rozgra-
niczeniu nieruchomosci nie powraca do obrotu prawnego, za$ sytuacja
prawna stron wraca do punktu wyjscia, tj. do momentu sprzed wszczecia
postepowania rozgraniczeniowego.

Moéwigc o praktycznych problemach bedacych efektem ,dualistycz-
nego” modelu postepowania rozgraniczeniowego, nie sposéb wreszcie
poming¢ zagadnienia przepisow, ktére powinien bra¢ pod uwage organ
administracji prowadzacy postepowanie rozgraniczeniowe. Za konieczno-
$cig rbwnoczesnego stosowania w sprawie, zarbwno na jej etapie admini-
stracyjnym jak i sgdowym, tak przepiséw p.g.k., jak i k.c. (w szczegdlnosci
art. 153 k.c.), opowiedziat sie Naczelny Sad Administracyjny w uchwale
z 11 grudnia 2006 r. Stanowisko Sadu jest przy tym konsekwencjg przy-
jecia pogladu, wedtug ktérego w sprawie o rozgraniczenie nieruchomosci
postepowanie administracyjne i cywilne stanowia jedng catos¢, a nawet,
Ze jest to ta sama sprawa'’. Wychodzac z tego zatozenia NSA przesadzit
przy tym w powotanej uchwale, nieuregulowane wprost przez ustawo-
dawce (a czesto stanowiace zrodto watpliwosci urzednikéw zatrudnio-
nych w urzedach gmin), zagadnienie rozdziatu kosztéw postepowania
administracyjnego (na ktoére sktadajg sie w szczegdlnosci koszty biegtego
geodety), zwigzanych z realizacjg przez organ administracji publicznej
whniosku obywatela o rozgraniczenie nieruchomosci. NSA w omawianej
uchwale stwierdzit, ze organ administracji publicznej, orzekajac o kosztach
postepowania rozgraniczeniowego na podstawie art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a.,
moze obcigzy¢ kosztami rozgraniczenia nieruchomosci strony bedace
wiascicielami sgsiadujgcych nieruchomosci (art. 153 k.c.), a nie tylko stro-
ne, ktéra zadata wszczecia postepowania. Mimo jednak istnienia opisanej
racjonalnej linii orzeczniczej, jako postulat de lege ferenda nalezatoby
zgtosic potrzebe uregulowania zasad ponoszenia kosztéw postepowania
rozgraniczeniowego bezposrednio w ustawie, zwtaszcza w kontekscie
praktyki organéw - bezprawnej na gruncie art. 261 i 262 k.p.a. — ktére
uzalezniajg przeprowadzenie postepowania rozgraniczeniowego od zto-

' Tak J. Gudowski, Droga sqdowa w sprawach o rozgraniczenie nieruchomosci na tle prawa
geodezyjnego i kartograficznego, ,Przeglad Sadowy” 1995, nr 2, s.73 i nast.

7 Tak NSA w uzasadnieniu uchwaty skfadu siedmiu sedziéw z 11 grudnia 2006 ., | OPS
5/06, ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 26. Stanowisko to spotkato sie z krytycznymi gtosami
w doktrynie, M. Durzyniska, ZNSA 2009, nr 5, s. 182.
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zenia przez strone (wnioskodawce) zaliczki w wysokosci wynagrodzenia
biegtego geodety.

Innymi stowy chodzi o jednoznaczne ustalenie przez ustawodawce,
kto i kiedy jest zobowigzany do uiszczenia zaliczki na pokrycie wydatkéw
zwigzanych z przeprowadzeniem postepowania rozgraniczeniowego,
w szczegdblnosci wynagrodzenia biegtego geodety. W orzecznictwie sa-
dowoadministracyjnym podkresla sie obecnie z jednej strony mozliwos¢
zazadania przez organ od strony ztozenia zaliczki na pokrycie kosztow
wynagrodzenia naleznego biegtemu geodecie, z drugiej zas — wskazuje
sie na brak negatywnych konsekwencji procesowych w wypadku zigno-
rowania przez strone zadania organu. W przypadku zatem, gdy strona
postepowania rozgraniczeniowego nie wytozy zaliczki, ani nie zawrze
umowy z biegtym geodeta, obowigzkiem organu jest dalsze kontynuowa-
nie postepowania, facznie z przeprowadzeniem dowodu z opinii biegtego
geodety. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) powinien w takim przypadku
tymczasowo wytozy¢ ze srodkéw budzetowych kwote niezbedna do za-
ptaty wynagrodzenia naleznego geodecie. Nie oznacza to oczywiscie, ze
strona (strony) zostanie automatycznie zwolniona z cigzacego na niej (na
nich) obowigzku. Stosownie bowiem do art. 264 § 1 k.p.a. — jednoczesnie
z wydaniem decyzji organ administracji publicznej ustali w drodze posta-
nowienia wysokos¢ kosztéw postepowania, osoby zobowigzane do ich
poniesienia (ktérymi sg nie tylko wnioskodawcy ale i uczestnicy postepo-
wania) oraz termin i sposéb ich uiszczenia'®. Mimo to praktyka dziatania
organéw administracji publicznej podaza - chociaz stoi to w sprzecznosci
z istniejgcymi uregulowaniami — w kierunku zadania od wnioskodawcow
whptaty zaliczki na poczet wynagrodzenia biegtego geodety pod rygorem
pozostawienia bez rozpoznania wniosku o wszczecie postepowania roz-
graniczeniowego.

4. Przechodzac do zagadnienia zwigzanego z wtasciwoscig w sprawach
rozgraniczenia nieruchomosci sadéw powszechnych nalezy zauwazy¢, ze
juz od czaséw rzymskich wszelkie sprawy zwigzane z wiasnoscia nierucho-
mosci, w tym sprawy dotyczace granic nieruchomosci, byly traktowane ze
swojej istoty jako sprawy cywilne. Nie ulega zresztg watpliwosci, ze istota

8 Tak m.in. WSA w Lublinie w uzasadnieniu wyroku z 26 pazdziernika 2006 r., Il SA/Lu
402/06, niepubl.
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sporu granicznego zawsze dotyczy¢ bedzie kwestii, ktéremu z wiascicieli
graniczacych ze sobg nieruchomosci przystugiwac¢ powinna wiasnosc
spornego pasa gruntu'®. Spér éw jest zreszty rozstrzygany przez sad
powszechny (w przypadku gdy orzeka on w tego rodzaju sprawie) na
podstawie przepiséw prawa cywilnego materialnego, w szczegdlnosci
art. 153 k.c.

Zgodnie jednak z konstrukcja zastosowang przez ustawodawce w p.g.k.
postepowanie rozgraniczeniowe prowadzone jest, co do zasady, najpierw
przed organem administracji publicznej, a dopiero w sytuacji, gdy nie
dojdzie do zakonczenia tego postepowania przed organem administracji
- przed sgdem powszechnym. Sady cywilne sg zatem wiasciwe w sprawie
0 rozgraniczenie wéwczas, gdy po wydaniu decyzji administracyjnej przez
organ administracji o rozgraniczeniu nieruchomosci strona kwestionujaca
ustalong granice zazada skierowania sprawy do sadu, ewentualnie gdy
organ administracji umorzy administracyjne postepowanie rozgranicze-
niowe iz urzedu przekaze sprawe sadowi.

Niezaleznie jednak od opisanego powyzej modelu, w ktérym sad
powszechny rozstrzyga sprawy rozgraniczeniowe dziatajac jako organ
drugiej instancji w stosunku do uprzednio prowadzonego postepowania
administracyjnego, zgodnie z art. 36 p.g.k. sagd powszechny jest witasciwy
do merytorycznego orzekania w sprawie sporu granicznego (o roz-
graniczeniu nieruchomosci), jesli rozpoznaje sprawe z zakresu wtasnosci
nieruchomosci, np. powoédztwo petytoryjne, a przestanka rozstrzygniecia
sprawy jest okreslenie granicy sasiadujacych nieruchomosci. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze w takiej sprawie rozgraniczenie nieruchomosci nie moze
by¢ zadaniem gtéwnym, lecz jedynie zgdaniem uzupetniajacym. Tylko
woéwczas postepowanie bedzie toczy¢ sie przed sadem powszechnym
bez koniecznosci uprzedniego prowadzenia postepowania przez organ
administracji.

Na gruncie postepowania rozgraniczeniowego istotne wydaje sie
by¢ okreslenie wzajemnych relacji pomiedzy jego etapami: ,administra-
cyjnym” i, sgdowym”. Innymi stowy, czy mamy do czynienia z dwiema
odrebnymi sprawami rzadzacymi sie odrebnymi regulacjami, czy tez
z dwoma etapami tej samej sprawy. W literaturze mozna spotkac stanow-

19 Tak wskazat m.in. NSA w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 1999r., [V SA 1470/97,
Lex 47841.
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isko, zgodnie z ktédrym postepowanie przed sgdem cywilnym w stosunku
do postepowania przed organem administracji publicznej stanowi co do
zasady kontynuacje jednej i tej samej sprawy. Przyjecie takiego zatozenia
mogtoby oznacza¢, ze w chwili przekazania sprawy sagdowi powszech-
nemu rozgraniczeniowe postepowanie administracyjne traci swoéj byt, zas
wydana decyzja merytoryczna przestaje obowigzywac®. Ma to znaczenie
dla odpowiedzi na pytanie, jak postapi¢ w przypadku, gdy po przekazaniu
sprawy rozgraniczeniowej do sagdu powszechnego strona wystapitaby
z zadaniem weryfikacji wydanej decyzji administracyjnej w trybie nadzwyc-
zajnym. Konsekwentnie nalezatoby uzna¢, ze przekazanie w takim wypad-
ku sprawy do sadu pociaga za sobg niedopuszczalno$¢ wzruszenia decyzji
rozgraniczeniowej w trybie nadzwyczajnym. Tymczasem NSA opowiedziat
sie za takg mozliwoscig?'. Stanowisko NSA rodzi pytanie o dopuszczalnosc¢
drogi sadowej przed sadem cywilnym w przypadku, gdy w wyniku prz-
eprowadzenia nadzwyczajnego postepowania decyzja rozgraniczeniowa
zostataby wyeliminowana z obrotu prawnego. Konsekwencje tego faktu
mogtyby by¢ dla sprawy cywilnej znaczace, gdyz stosownie do art. 379
pkt 1 k.p.c. sankcja niewaznosci obarczone jest postepowanie cywilne
w sprawie, w ktérej droga sgdowa byta niedopuszczalna. Pomijajac przy
tym incydentalny charakter sytuacji, w ktérych istotnie dosztoby do
uchylenia w trybie nadzwyczajnym decyzji administracyjnej statuujacej
droge sadowga w sprawie o rozgraniczenie nieruchomosci, opowiedzie¢
nalezatoby sie za potrzeba wyraznego uregulowania tej kwestii przez
ustawodawce i to w kierunku zakazu dopuszczalnosci uruchamiania nadz-
wyczajnej weryfikacji decyzji rozgraniczeniowych w przypadku skierowania
sprawy do rozpoznania przez sad powszechny?%. W moim przekonaniu
rozwigzaniem opisanego problemu mogtoby by¢ jednak konsekwen-
tne przyjecie pogladu o anulujacym (kasacyjnym) skutku przeniesienia
sprawy rozgraniczeniowej do rozpoznania przez sad powszechny (czy to
poprzez przekazanie sgdowi odwotania od decyzji z art. 33 ust. 3 p.g.k,,

20 Tak B. Adamiak, glosa do wyroku SN z 9 czerwca 1999 ., Ill RN 15/99, OSP 2000,
nr11,s.576 i nast.

21 Tak NSA w uzasadnieniu wyroku z 22 maja 2003 r., Il SA 2678/01, Lex nr 148847, oraz
w uzasadnieniu uchwaty skfadu pieciu sedziéw z 19 maja 2003 r., OPK 31/02, ONSA 2003,
nr4, poz. 122.

%2 Tak tez M. Durzyriska, Rozgraniczenie i podziaf nieruchomosci, Warszawa 2009, s. 190
i nast.
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czy to poprzez wydanie decyzji o umorzeniu postepowania i przekazaniu
sprawy do rozpoznania sagdowi powszechnemu, o ktérej mowa w art. 34
p.g.k.). Wéwczas kwestia ewentualnego skutku wszczecia nadzwyczajnego
postepowania administracyjnego i uchylenia wydanej decyzji statuujacej
byt postepowania sadowego bytaby bezprzedmiotowa, a to z uwagi na
oczywisty brak rozstrzygniecia, w stosunku do ktérego mozna bytoby
kierowac wniosek o dokonanie weryfikacji w nadzwyczajnym trybie.

Problemy proceduralne zwigzane $cisle z,hybrydowym”, administra-
cyjnocywilnym charakterem spraw rozgraniczeniowych maja miejsce
takze na etapie postepowania sadowego oraz po jego zakonczeniu. Po
zawi$nieciu przekazanej przez organ administracji publicznej sprawy
przed sadem cywilnym, sagd ma obowigzek wezwa¢ wnioskodawce do
uiszczenia wpisu sagdowego. Problem w tym, ze podmiotem, ktéry naj-
czesciej wnosi odwotanie do sadu od decyzji korczacej administracyjny
etap postepowania, nie jest wnioskodawca, lecz druga ze stron poste-
powania, niezadowolona z wydanego rozstrzygniecia, ewentualnie gdy
organ przekazuje akta sprawy do sadu z urzedu, po wydaniu przez siebie
decyzji o umorzeniu postepowania (art. 33 ust. 3 p.g.k. albo art. 34 ust. 2
p.g.k.). Na tym tle powstat problem, kogo traktowac za wnioskodawce
w postepowaniu cywilnym nieprocesowym w rozumieniu przepisow k.p.c.
Sad Najwyzszy uznat, ze osoba, z inicjatywy ktorej zostata wszczeta sprawa
0 rozgraniczenie, pozostaje wnioskodawca takze woéwczas, gdy sprawa
trafia do sadu powszechnego®. Stanowisko to budzi jednak w doktrynie
watpliwosci.

5. Niezaleznie od omoéwionego powyzej, uregulowanego w p.g.k.,
ogdblnego postepowania rozgraniczeniowego, ktére toczy sie w dwdch
stadiach, unormowanych za pomoca przepiséw nalezacych do dziedziny
prawa administracyjnego oraz dziedziny prawa cywilnego (w szczegdl-
nosci chodzi tutaj o art. 153 k.c.), w prawie administracyjnym wystepuja
odrebne regulacje, ktére takze traktujg okreslenie granic nieruchomosci
jako przestanke rozstrzygniecia sprawy.

23 Tak SN w uchwale z 18 lutego 1983 r, Il CZP 2/83, OSNCP 1983, nr 10, poz. 151 oraz
w postanowieniu z 6 marca 1998 r., lll CKU 112/97, OSNC 1998, nr 10, poz. 169.

24 R. Czarnecki, Rozgraniczenie nieruchomosci, Warszawa 1966, s. 53; M. Durzynska,
Rozgraniczenie i podziat nieruchomosci, Warszawa 2009, s. 198 i nast.
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Do takich regulacji nalezy przede wszystkim postepowanie scaleniowe,
uregulowane w art. 101 i nast. ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. — o0 gos-
podarce nieruchomosciami?®. Co prawda istota tego postepowania jest
ufatwienie racjonalnego wykorzystania nieruchomosci, tj. ich zagospoda-
rowania lub np. stworzenia dostepu do drég publicznych, jednakze droga
do tego jest potaczenie w jedng catos¢ kilku rozdrobnionych nierucho-
mosci, a nastepnie ponowny ich podziat na te sama liczbe nieruchomo-
$ci podlegajacych scaleniu. Postepowanie w tym przedmiocie prowadzi
wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktory ustala granice nieruchomosci
przeznaczonych do scalenia i podziatu wedtug zapiséw zawartych w ewi-
dencji gruntéw. Czynnosci w tym zakresie sg zlecane geodecie, ktéry ma
za zadanie m.in. wyznaczy¢ i wskaza¢ uczestnikom postepowania nowe
granice powstatych w wyniku ponownego podziatu dziatek. Istotne jest to,
Ze przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie wskazuja, wedtug
jakich kryteriéw organ — wojt (burmistrz, prezydent) powinien ustali¢
i przyja¢ granice nieruchomosci objetych postepowaniem scaleniowym.
Dopiero § 9 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 .
w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci?® odnosi sie — stanowiac
o koniecznosci ustalenia i przyjecia granic nowo wydzielonych nierucho-
mosci — do przepiséw o rozgraniczaniu nieruchomosci, nie wskazujac
przy tym, do ktérego z etapoéw (sgdowego, czy administracyjnego) sie to
odnosi. Taka sytuacja moze prowadzi¢ po stronie organu administracji
do problemoéw przy ustalaniu, czy w konkretnej sprawie ustalenie granic
nowo wydzielanych nieruchomosci powinno nastapi¢ wedtug zasad
wskazanych w art. 153 k.c., czy tez wedtug zasad okreslonych w ustawie
- prawo geodezyjne i kartograficzne.

Rozgraniczenie nieruchomosci jest takze istotnym elementem poste-
powania scaleniowego prowadzonego na podstawie przepiséw ustawy
zdnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw? na terenach
gruntéw rolnych ilesnych. Postepowanie w tego rodzaju sprawach pro-
wadzone jest nie przez wojta (burmistrza, prezydenta), lecz przez staroste,
ktory zleca wykonywanie czynnosci okreslenia granic uprawnionemu
geodecie. Do sposobu ustalania granic w postepowaniu scaleniowym,

2Dz U.z2010r. Nr 102, poz. 651 ze zm.
26 Dz. U. Nr 86, poz. 736.
27 Dz.U. 2003 r. Nr 178, poz. 1749 ze zm.
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prowadzonym w tym trybie, odnosi sie ustawa — Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne, ktéra w art. 35 stanowi, Ze na obszarach objetych scalaniem
wszelkie ewentualne spory rozpoznaje organ prowadzacy postepowanie
scaleniowe, stosujagc odpowiednio przepisy o rozgraniczeniu nierucho-
mosci. Nawet zatem woéwczas, gdy zostato wszczete postepowanie roz-
graniczeniowe, to w momencie rozpoczecia postepowania scaleniowego,
postepowanie rozgraniczeniowe powinno ulec zawieszeniu, gdyz o roz-
graniczeniu rozstrzygnie organ — starosta, wydajac decyzje, ktéra w tym
zakresie zastgpi ewentualne rozstrzygniecie o rozgraniczeniu. Woéwczas
zawieszone postepowanie rozgraniczeniowe powinno ulec umorzeniu
jako bezprzedmiotowe.

Na gruncie postepowan scaleniowych pojawia sie pytanie — odnoszace
sie jednoczesnie posrednio do pytania o dopuszczalnos¢ drogi sagdowej
czy tez drogi sadowoadministracyjnej — o skutek ,przejecia” sprawy roz-
graniczeniowej, prowadzonej przez wéjta (burmistrza, prezydenta), przez
staroste prowadzacego postepowanie scaleniowe. O ile bowiem p.g.k.
dopuszcza droge sagdowa w sprawach rozgraniczenia nieruchomosci,
o tyle w postepowaniach scaleniowych droga sadowa nie jest dopusz-
czalna. Uchwata rady gminy o scaleniu i podziale nieruchomosci podlega
bowiem ewentualnemu zaskarzeniu do sadu administracyjnego, zas za-
skarzenie decyzji wydanej przez staroste w postepowaniu scaleniowym
nastepuje wyfacznie w trybie administracyjnym, a ostateczna decyzja
wydana w sprawie moze by¢ przedmiotem skargi wniesionej do sadu
administracyjnego.

Podobnie wytacznie administracyjnoprawny charakter ma postepo-
wanie w sprawie ustalenia linii brzegowej, uregulowane w art. 15 ustawy
zdnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne®, Réwniez i w tego rodzaju spra-
wach obowigzuje jako wytaczny tryb administracyjny, cho¢ niewatpliwie
decyzja ustalajaca linie brzegu na nieruchomosci przylegtej do zbiornika
wodnego ma wptyw na okreslenie granic wtasnosci nieruchomosci. Mimo
to tego rodzaju sprawy nie majg charakteru spraw cywilnych.

6. Juz tylko w Swietle zasygnalizowanych powyzej kilku zagadnien
i praktycznych probleméw prawnych wynikajacych z obecnie obowia-

zujacego modelu postepowania rozgraniczeniowego oceni¢ wypada, ze

2 Dz, U. 22005 r. Nr 239, poz. 2019 ze zm.
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+hybrydowy” — administracyjno-sagdowy model postepowania rozgrani-
czeniowego nie odpowiada potrzebom obrotu nieruchomosciami oraz
tendencji do przyspieszania postepowan. Wprowadzony w powojenne;j
rzeczywisto$ci model postepowania rozgraniczeniowego, zaktadajacy
zastosowanie konstrukcji postepowania administracyjnego do spraw
rozgraniczeniowych, miat swoje petne uzasadnienie 6wczesnymi potrze-
bami porzadkowania i dokumentowania praw do nieruchomosci. Stad
tez ustawodawca wprowadzit w dekrecie z 1946 r. uproszczony system
administracyjnego uregulowania i zaewidencjonowania stanéw prawnych
nieruchomosci zgodnie z istniejagcymi dokumentami, a w sytuacji ich braku
- zgodnie ze stanem faktycznym zaakceptowanym przez strony. Dlatego
tez wskazano wowczas na inne podstawy dokonywania rozgraniczenia
nieruchomosci niz wynikatoby to z przepiséw prawa cywilnego. Dopiero
zaistnienie sporu granicznego, ktérego nie udato sie rozwigzac za pomoca
ugody granicznej zawartej przed geodeta, mogto powodowac przekazanie
sprawy do sadu cywilnego.

Obecne praktyczne watpliwosci, wynikajace z istnienia dualistycznej
procedury rozgraniczeniowej, najdobitniej wida¢ na przyktadzie oméwio-
nego powyzej przypadku wydawania decyzji o umorzeniu postepowania
rozgraniczeniowego przez organ administracji (np. w wyniku zawartej
przed geodeta ugody granicznej). Woéwczas wykonanie takiej decyzji, jako
decyzji ostatecznej, polega z woli ustawodawcy na przekazaniu akt sprawy
do sadu powszechnego?®. Jednoczesnie przepisy ustawy nie wykluczajg
mozliwosci sgdowoadministracyjnej kontroli ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej o umorzeniu postepowania (W wyniku rozpoznaniu np. skargi
0 wznowienie postepowania lub zadania stwierdzenia niewaznosci wy-
danej decyzji). Moze prowadzi¢ to do ryzyka zaistnienia sytuacji, w ktorej
toczy¢ sie bedzie postepowanie rozgraniczeniowe (nieprocesowe) przed
sadem cywilnym, za$ decyzja o umorzeniu postepowania administracyj-
nego, ktéra to postepowanie otwierata i warunkowata jego byt, zostanie
uchylona przez organ odwotawczy lub sad administracyjny.

Wydaje sie zatem, ze skoro obecnie mamy do czynienia z zupetnie
odmienng sytuacja spoteczno-gospodarcza, to nalezatoby dokonac sys-
temowego uporzadkowania przepiséw regulujacych rozgraniczanie nie-
ruchomosci, tak aby unikna¢ sytuacji, gdy w jednej i tej samej sprawie

29 Tak NSA w uchwale z 19 maja 2003 r., OPK 31/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 122.
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dotyczacej rozgraniczenia nieruchomosci moga okazac¢ sie wtasciwe
zaréwno sady administracyjne, jak i sady powszechne. Doprowadzenie
przez ustawodawce do sytuacji, w ktérej wybor drogi zatatwienia sprawy
rozgraniczeniowej pozostawiony zostat stronie, ktéra moze w tym celu
albo zwrdci¢ sie do organu administracji albo od razu wytoczy¢ sprawe
z powddztwa petytoryjnego przed sagdem powszechnym, bo tak np.
szybciej osiagnie zamierzony cel, z pewnoscia nie realizuje standardu
zapewnienia obywatelowi prawa do zatatwienia jego sprawy przez wia-
$ciwy sad w rozumieniu art. 45 ust. 1T Konstytucji. Nadmiar drogi sagdowe;j
i proceduralna zawito$¢ w korzystaniu z prawa do sadu w réwnym stopniu
naruszaja standard wyznaczony w art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, jak
brak drogi do sadu.

Dalsze utrzymywanie modelu administracyjno-sagdowego postepowa-
nia rozgraniczeniowego, abstrahujac od stwarzajacych problemy proceso-
wych rozwigzan przyjetych w p.g.k., obecnie nie ma juz uzasadnienia. Nie
ma bowiem potrzeby, aby organy administracji wychodzity poza nalezaca
do nich dziatalnos¢ stuzaca ewidencjonowaniu m.in. przebiegu granic
czy powierzchni nieruchomosci i np. z urzedu prowadzity postepowanie
w sprawie ich rozgraniczenia.

W tym kontekscie nalezatoby sie opowiedziec¢ de lege ferenda za catko-
witym rozdzieleniem procesu administracyjnego od postepowania sado-
wego, tak aby nie byto watpliwosci co do tego, ktéry organ, kiedy i w jakiej
formie powinien tego rodzaju sprawy zatatwia¢. Wéwczas mozna bytoby
unikna¢ nie tylko ryzyka zaistnienia podwdéjnego systemu orzeczniczego
w jednej sprawie, ale przede wszystkim przyspieszy¢ i uprosci¢ zatatwianie
spraw rozgraniczeniowych.
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Instytut Nauk Prawnych PAN

Wiasciwosc¢ sadow administracyjnych
i powszechnych w sprawach z zakresu
dostepu do informacji publicznej

1. W poréwnaniu do innych ustaw przewidujacych podwojna wiasci-
wos¢ sadowa (sadoéw administracyjnych i powszechnych), rozwigzanie
zawarte w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej' jest o tyle unikalne, ze przewiduje kognicje dwdch sadow w tej
samej kategorii indywidualnej sprawy administracyjnej. Chodzi o sprawe
kontroli decyzji administracyjnej odmawiajacej udostepnienia informacji
publicznej na wniosek.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na znaczenie norm procedural-
nych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Przepisy o dostepie do
informacji publicznej stanowig realizacje wyrazonego w art. 61 Konstytucji
prawa do informacji, ale réwniez muszg zapewnic respektowanie wartosci
stanowigcych podstawe prawnej ochrony informacji, w tym gwarancji pra-
wa do prywatnosci i ochrony danych osobowych (art. 47 i art. 51 Konsty-
tucji). Istota postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej
(w tym postepowania przed sadem) jest prawidtowa ochrona intereséw
przemawiajacych za dostepnoscia informacji i poufnoscia informacji, po-
przez wyznaczenie ich wzajemnej relacji. Stusznie zauwaza M. Mucha, ze
w odniesieniu do realizacji zasady jawnosci i dostepu do informacji, bez
szczegotowej regulacji trybu dostepu, prawo to nie bedzie realizowane
lub obywatel bedzie miat trudnosci z jego egzekwowaniem?.

Dlatego tez w niniejszym opracowaniu skoncentruje sie wiasnie na
przedstawieniu i ocenie konsekwencji, jakie rodzi podwdjna wiasciwosc
sadowa dla realizacji prawa do informacji, a z drugiej strony — ochrony
prywatnosci i innych wartosci chronionych obowiazkiem poufnosci.

1Dz U. Nr 112, poz. 1198 ze zm,; dalej: ,u.d.ip”
2 M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw
2002, s. 66.
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2. Zagadnienie wtasciwosci sadowej normowane jest jedynie w art. 21—
—-22 u.d.i.p. Zgodnie z art. 21 u.d.i.p. do skarg rozpatrywanych w postepo-
waniu o udostepnienie informacji publicznej stosuje sie, z zastrzezeniem
przypadku, o ktérym mowa w art. 22, przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym?. Z kolei
wedtug art. 22 ust. 1 podmiotowi, ktéremu odmoéwiono prawa dostepu do
informacji publicznej ze wzgledu na wytaczenie jej jawnosci z powotaniem
sie na ochrone danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice
inng niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna, przystuguje
prawo whniesienia powodztwa do sadu powszechnego o udostepnienie
takiej informacji. Sgdem witasciwym do orzekania w tych sprawach jest
sad rejonowy wtasciwy ze wzgledu na siedzibe podmiotu, ktéry odmowit
udostepnienia informacji publiczne;j.

Powyzsze rozwigzanie nalezy odnie$¢ do materialnej konstrukcji do-
stepu do informacji publicznej. Samo pojecie informacji publicznej zo-
stato zdefiniowane w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. (,kazda informacja o sprawach
publicznych”), ale stusznie zauwaza sie, ze znaczenie tego zwrotu nalezy
tlumaczy¢ z uwzglednieniem art. 61 ust. 1 Konstytugji‘. Wedtug art. 2 ust. 1
u.d.i.p. kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej, kto-
re jednak podlega ograniczeniu w sytuacjach wskazanych w art. 5 u.d.i.p.
(informacje niejawne, ,inne tajemnice ustawowo chronione”, prawo do
prywatnosci, ,tajemnica przedsiebiorcy”).

W ustawie przewiduje sie az cztery tryby udostepniania informacji
publicznej: na wniosek, ogtaszanie informacji w,Biuletynie Informa-
¢ji Publicznej’, jej wytozenia, wywieszenia lub zainstalowania urzadzen
umozliwiajacych zapoznanie sie z informacjg oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wiadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych
wyborow. Jednak tylko w pierwszym z nich mamy do czynienia z indy-
widualng sprawa administracyjna. Ztozenie wniosku wszczyna postepo-

3 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.

4 Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2002 r., Il SA 1956/02, ,Monitor Prawniczy” 2002, nr 23.
Réwniez w doktrynie powszechnie podkresla sie konieczno$¢ rozpatrywania pojecia ,infor-
macja publiczna” z uwzglednieniem tresci art. 61 Konstytucji. Zob. M. Jaskowska, Dostep do
informacji publicznej w swietle orzecznictwa NSA, Torun 2002, s. 26; M. Bidzinski, M. Chmaj,
P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 18;
I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz
praktyczny, Warszawa 2008, s. 12.
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wanie, ktére konczy sie udostepnieniem informacji publicznej (czynnos¢
materialno-techniczna) lub decyzjg administracyjng odmawiajaca takiego
udostepnienia®. Jednak trzeba zauwazy¢, ze wedtug art. 10 ust. 2 u.d.i.p.
zadanie dostepu do informacji moze by¢ réwniez sktadane ,bez pisemne-
go wniosku” (np. ustnie), wéwczas gdy informacja publiczna moze zostac
niezwtocznie udostepniona. Tego typu odformalizowana komunikacja nie
powoduje wszczecia wspomnianego powyzej postepowania, ktére — jak
juz zauwazono — moze skonczy¢ sie decyzjg administracyjna®.

3. Z przepisu art. 21 u.d.i.p. wynika zasada, ze decyzje odmawiajace
udostepnienia podlegaja kontroli sgdéw administracyjnych. Jedynie jako
wyjatek przewidziano prawo wniesienia powddztwa do sagdu powszech-
nego, gdy odmowa nastapi z powotaniem na trzy przedmioty ochrony
wskazane w art. 22 ust. 1 u.d.i.p. W zatozeniu ciezar rozstrzygania ma
spoczywac na sgdach administracyjnych, gdyz problematyka dostepu
do informacji ma charakter sprawy z zakresu stosowania prawa’. Na prze-
kor tym zamierzeniom to sady powszechne beda badaty szerszy zakres
ustawowych ograniczen dostepnosci informacji®. Kontrola wszystkich
ustawowych tajemnic (poza informacjg niejawng, tajemnicg skarbowa
i tajemnica statystyczna) nalezy bowiem do nich. Pojecie ,tajemnic usta-
wowo chronionych” jest czesto uzywane w jezyku prawnym i oznacza
wprowadzenie w drodze Konstytucji lub ustaw obowiazku tajemnicy
(poufnosci, sekretu). Nie jest juz jednak jednoznaczne, jaka tres¢ musi
mie¢ norma ustawowa, aby zakwalifikowac jg jako naktadajaca tajem-
nice informacji. Za akt ustawowy ustanawiajacy tajemnice mozna juz
uznac ustawe przewidujaca jakikolwiek stan niejawnosci informacji, czyli
nawet ustawe wprowadzajaca czesciowq jawnos¢ (niejawne bowiem
beda informacje, ktérych zasada jawnosci nie obejmie). Nawet stosujac
$cisle formalne kryterium bezposredniego natozenia w ustawie warunku

5 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej..., s. 59 i nast. Oprécz udostepnienia
informacji oraz decyzji odmawiajacej udostepnienia, ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej w art. 14 ust. 2 przewiduje szczegdlng sytuacje umorzenia postepowania.

6 Na temat rozwiazania przewidzianego w art. 10 ust. 2 u.d.i.p. zob. G. Sibiga, Prawne
formy dziatania podmiotdw udostepniajqgcych informacje publiczng na zgdanie indywidualne,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 3, s. 19 i nast.

" M. Bidziniski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa ...., s. 184.

8 podobnie M. Jabonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-
tarz, Wroctaw 2002, s. 257.
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tajnosci, w krajowym systemie prawnym wprowadza sie co najmniej 55
ustawowych tajemnic®. Liczba ustaw przewidujacych tajnos¢ informacji
jest znacznie wieksza, poniewaz wiele z nich jedynie powtarza obowiagzek
poufnosci ustanowiony juz w innej ustawie lub odsyfa do niego.

Sadom administracyjnym pozostaje tylko orzekanie w sprawach skarg
na odmowe z powotaniem sie na ochrone informacji niejawnych oraz dwie
szczegdlne tajemnice publicznoprawne: skarbowsq i statystyczng. Oprécz
tego sady administracyjne beda wiasciwe w sprawie odmowy udostep-
nienia informacji publicznej przetworzonej, gdy nie zostaty spetnione
warunki okreslone w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.'® W tym przepisie ogranicza
sie prawo do informacji przetworzonej jedynie do zakresu, ,w jakim jest to
szczegolnie istotne dla interesu publicznego”. Jezeli podmiot zobowigzany
nie stwierdzi zaistnienia tych przestanek i w zwigzku z tym nie dojdzie
do przetworzenia informacji, w istocie nastapi odmowa udostepnienia
informacji przetworzonej (negatywne zatatwienie wniosku)''.

9 W literaturze przedmiotu sporadycznie sporzadza sie wykazy ustaw wprowadzajacych
tajemnice. Zob. M. i R. Taradejna, Tajemnica paristwowa i inne tajemnice chroniqce interesy
paristwa i obywateli, Warszawa 1998, i pdzniejsze M. i R. Taradejna, Dostep do informacji
publicznej a prawna ochrona informacji dotyczqcych dziatalnosci gospodarczej, spotecznej
i zawodowej oraz zycia prywatnego, Toruhh 2003, oraz G. Sibiga, System prawa dostepu do
informacji publicznej w Polsce, zatgczniki nr 1-2 (zat. 1 - Tajemnice ustawowo chronione, zat. 2
- Prawne ograniczenia w dostepie do informacji), w: Dostep do informacji publicznej w Polsce.
Raport z programu ,Wdrazanie ustawy o dostepie do informacji publicznej — monitoring i pro-
mocja”, pod red. M. Czyza, Transparenty International Polska 2008, s. 115 i nast.

10 Na temat pojecia informacji przetworzonej w ustawie o dostepie do informacji
publicznej zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji przetworzonej, w: Sqdownictwo admini-
stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, pod red. J. Gérala, R. Hausera,
J. Trzcinskiego, s. 222 i nast.; E. Jarzecka-Siwik, Ograniczenie dostepu do informacji przetwo-
rzonej, ,Przeglad Sadowy"” 2004, nr 7-8.

1w orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmowany jest poglad, ze podmiot
zobowigzany rozpatrujac wniosek wymagajacy przetworzenia informacji publicznej powi-
nien zwrdcic sie do wnioskodawcy z powiadomieniem o koniecznosci przetworzenia oraz
wezwaniem do wykazania interesu publicznego (art. 14 ust. 2 u.d.i.p.). Jezeli wnioskodaw-
ca w ogdle nie ustosunkuje sie do tego zadania w terminie okreslonym w tym przepisie,
woéwczas podmiot umarza postepowanie w drodze decyzji administracyjnej (art. 16 ust. 1
u.d.i.p.). Natomiast gdy wnioskodawca, ustosunkowujac sie do wezwania, nie wykaze
spetnienia przestanki z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p, podmiot wydaje decyzje odmawiajaca
udostepnienia zadanej informacji. Np. wyrok WSA w Warszawie z 22 lutego 2006 r., Il SA/Wa
1721/05, wyrok WSA w Gdansku z 30 lipca 2008 r., [l SA/Gd 208/08, wyrok NSA z 23 stycznia
2008 r., | OSK 521/07, za: M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia
praktyczne, Warszawa 2009, s. 135.
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Poza tym sad administracyjny orzeka w sprawach skarg: na decyzje
umarzajaca postepowanie o udostepnienie informacji publicznej (art. 16
ust. T wzw. zart. 14 ust. 2 u.d.i.p.) oraz na bezczynnos¢ podmiotéw zo-
bowigzanych do udostepnienia informacji. Szczegélnie czesto mamy
do czynienia z druga kategorig spraw, co spowodowane jest sporami,
czy stanowigca przedmiot wniosku informacja ma charakter informacji
publicznej.

Wracajac do witasciwosci sagdu powszechnego w ustawie o dostepie do
informacji publicznej wyznacza sie wprost trzy konkretne ograniczenia
dostepnosci informacji, ktére podlegaja jego kontroli:

- ochrone danych osobowych (art. 22 ust. 1 u.d.i.p.),

- prawo do prywatnosci (art. 5 ust. 2, art. 22 ust. 1 u.d.i.p.),

- ,tajemnice przedsiebiorcy” (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.).

W art. 22 ust. 1 u.d.i.p. ochrona danych osobowych i prawo do prywat-
nosci zostaty wskazane jako dwie odrebne przestanki ograniczajace dostep
do informacji publicznej. Z pozoru wydaje sie to rozwigzaniem zasad-
nym, poniewaz prawo do prywatnosci oraz ochrona danych osobowych
chronione s3 dwiema réznymi gwarancjami, wyrazonymi odpowiednio
w art. 47 i art. 51 Konstytucji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze inaczej kwestia
ograniczen zostata uregulowana w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Wtasnie w tym
przepisie okreslono materialne podstawy odmowy udostepnienia, za$
przepis art. 22 ust. 1 u.d.i.p. ma jedynie charakter przepisu procesowego.
Jest to o tyle wazne, ze w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. ustawodawca w ogdle nie
wykorzystuje konstrukcji ochrony danych osobowych, ale postuguje sie
wytgcznie przestanka ,prywatnosci osoby fizycznej” W przepisie nakazuje
sie ochrone sfery prywatnosci, ale jednoczesnie wyznacza granice tej
sfery. Po pierwsze, odnosi sie ona tylko do osoby fizycznej. Po wtére, nie
zalicza sie do niej informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne,
majacych zwigzek z petnieniem funkgji, pomimo ze maja one charakter
danych osobowych w rozumieniu art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych'? Po trzecie, ustawa wytacza ochrone pry-
watnosci, gdy osoba fizyczna sama zrezygnuje ze swojego prawa. Takie
podejscie jest zgodne z koncepcjg autonomii informacyjnej jednostki,
ktéra w szczegdlnosci rozumie sie jako prawo jednostki do kontrolowania
tresci i obiegu informacji jej dotyczace;j.

2 Dz.U. 22002 . Nr 101, poz. 926 ze zm,; dalej: ,u.0.d.o"
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Oczywiscie pojecia prywatnosci osoby fizycznej oraz ochrony jej da-
nych osobowych maja niejednolite zakresy znaczeniowe. Pomimo ze
stowo ,prywatnos¢” jest powszechnie uzywane, pozostaje ono trudne do
zdefiniowania. Najczesciej autorzy ograniczajg sie do wskazania obszaréw
zycia cztowieka, ktore powinny zostac¢ objete prawem do prywatnosci. Za
kryterium rozréznienia poszczegdlnych sfer zycia osobistego jednostki
przyjmuje sie stopien, w jakim jednostka ma prawo odosobnienia sie
od spoteczenstwa w zakresie swojego zycia. W dosy¢ czesto stosowa-
nym podziale prawo do prywatnosci obejmuje: autonomie fizyczng (np.
nietykalnos¢ osobista), autonomie terytorialng (np. poszanowanie miru
domowego), autonomie komunikacyjna (bezpieczenstwo i prywatnos¢
poczty, telefonu iinnych form porozumiewania sie) oraz prywatnos¢ in-
formacyjna'. W zakresie przetwarzania informacji prywatnos¢ (prywatnos¢
informacyjna) moze mie¢ dwa rézne znaczenia, tj. oznaczac sekret (secrecy)
lub kontrole jednostki nad jej indywidualnymi informacjami (control over
personal information)'*. Prawo jednostki bedzie w szczegélnosci obejmo-
wato gwarancje, ze nikt nie bedzie ujawniat faktéw dotyczacych zycia
prywatnego i rodzinnego jednostki czy manipulowat taka informacja'.
Udostepnianie przez wtadze publiczng informacji ze sfery prywatnosci,
tak jak inne czynnosci na informacji, bedzie stanowito wyraz jej ingerencji
w prawa i wolnosci jednostki. Dlatego tez nie moze wykracza¢ poza gra-
nice ,koniecznosci” w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz ,niezbed-
nosci’, o ktérej mowa w art. 51 ust. 2 Konstytugji'®. Na marginesie trzeba
doda¢, ze kwestie udostepniania informacji objetych prywatnoscia sa
waznym elementem, ale nie wyczerpuja konstytucyjnych gwarancji pra-
wa do prywatnosci oraz ochrony danych osobowych. Oméwienie innych
elementoéw przekracza jednak ramy niniejszego opracowania.

Odnoszac rozumienie pojecia prywatnosci do przedmiotu naszych
rozwazan nalezy podkresli¢, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej
swoim zakresem obejmuje jedynie przetwarzanie informacji (udostepnia-

13 J, Braciak, Prawo do prywatnosci, Warszawa 2004, s. 41.

14 p.J. Solove, Understanding privacy, Harvard University Press 2008, s. 21 i nast.

15, Braciak, op.cit,, s. 41.

16 7ob. orzecznictwo TK podane w: P. Litwinski, Zasada autonomii informacyjnej w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego a stosowanie przepiséw o ochronie danych osobowych, w:
Ochrona danych osobowych w Polsce z perspektywy dziesieciolecia, pod red. P. Fajgielskiego,
Lublin 2008, s. 175 i nast.
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nie informacji publicznej). Dlatego uzyte w niej pojecie prywatnosci osoby
fizycznej odniesiemy wytacznie do prywatnosci informacyjnej cztowieka,
a nie innych obszaréw prywatnosci. Temu wtasnie stuzy rozwigzanie
przyjete w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Na gruncie tego przepisu ochrona prawa
do prywatnosci to ochrona przed udostepnieniem informacji ze sfery
prywatnej. Ustawa wytycza granice tej sfery, a jednoczesnie dopuszcza
samodzielne dysponowanie przez jednostke swoim dobrem (,rezygnacja
z prawa”). Wobec powyzszego w art. 22 ust. 1 u.d.i.p. w sposéb mylacy
rozrézniono (jako dwa odrebne dobra) prawo do prywatnosci i ochrone
danych osobowych, poniewaz w ramach pierwszego dobra chronione
sg takze dane osobowe wchodzacego w sktad sfery prywatnosci. Gdyby
zaakceptowac odmienne stanowisko, powstaje retoryczne pytanie, jakie
inne dane osobowe, niz zomawianej sfery, maja podlegac ochronie przed
udostepnieniem.

Niektérzy autorzy probuja budowac relacje miedzy uzytym w art. 22
ust. T u.d.i.p. zwrotem ,ochrona danych osobowych” a ustawg o ochronie
danych osobowych w ten sposéb, ze aktem ograniczajacym prawo do
informacji jest whasnie ta ustawa'’. Tymczasem ustawa o ochronie danych
osobowych nie zawiera zadnych przepiséw dotyczacych udostepniania
informacji publicznych. Zasady ograniczania dostepnosci informacji pu-
blicznych (bedacych jednoczesnie danymi osobowymi) mozna jedynie
rekonstruowac z ogélnych zasad tej ustawy wyrazonych w art. 1 ust. 1-2,
€O W mojej ocenie pozostanie jednak sprzeczne z art. 61 ust. 3 Konstytucji.
Co wiecej, ustawa o ochronie danych osobowych w zakresie dopusz-
czalnosci wykonywania czynnosci na danych osobowych ma charakter
odsytajacy do innych przepiséw prawa'®. W szczegdlnosci wspomniana
ustawa dopuszcza przetwarzanie danych (w tym ich udostepnianie™), gdy
jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku

17°C. Martysz, Informacja publiczna czy chronione dane osobowe, w: Ochrona danych
osobowych wczoraj, dzis$ i jutro, Warszawa 2006, s. 229.

18 Zob. G. Sibiga, Komplementarno$¢ czy kolizja? Prawna ochrona danych osobowych
a dostep do informacji publicznej oraz informacji o Srodowisku i jego ochronie, w: Ochrona
danych osobowych..., s. 156 i nast.

19 Definicja przetwarzania danych osobowych obejmuje ich udostepnianie. Wedtug
art. 7 pkt 2 u.o.d.o. przez przetwarzanie danych rozumiemy ,jakiekolwiek operacje wyko-
nywane na danych osobowych, takie jak zbieranie, utrwalanie, przechowywanie, opra-
cowywanie, zmienianie, udostepnianie i usuwanie, a zwtaszcza te, ktére wykonuje sie
w systemach informatycznych”.
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wynikajacego z przepiséw prawa (art. 23 ust. 1 pkt 2 u.0.d.0.). Uprawnienia
osoby wykonujacej prawo do informacji (art. 2-3 u.d.i.p.) oraz obowiagzki
podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne (art. 4 u.d.i.p.) zostaty wska-
zane wihasnie w ustawie o dostepie do informacji publicznej, oczywiscie
z zachowaniem ograniczen z art. 5 u.d.i.p. Zatem powyzsze przepisy mo-
zemy traktowac jako normy odniesienia, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1
pkt 2 u.o.d.o.

Autorzy zajmujacy inne stanowisko starajg sie uzasadni¢ komple-
mentarnos¢ art. 22 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 5 u.d.i.p., twierdzac, ze ochrona
danych osobowych stanowi tajemnice ustawowo chroniong, o ktérej
mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p.® Takie podejscie jest jednak sprzeczne nie
tylko z ustawa o ochronie danych osobowych, ale réwniez ze stanowiaca
jej pierwowzér unijng dyrektywa 95/46/WE?'. Zadaniem wspomnianych
aktéw nie jest wprowadzenie nowego rodzaju tajemnicy, ale okresle-
nie zasad przetwarzania danych osobowych, co w wymiarze unijnego
rynku wewnetrznego ma zapewni¢ swobodny przeptyw tych danych,
z rbwnoczesnym zagwarantowaniem ochrony podstawowych praw oséb
fizycznych?,

Powyzsze rozwazania prowadza nas do wniosku, ze jedynym przepi-
sem okreslajacym relacje dostepu do informacji publicznej oraz prawa do
prywatnosci i ochrony danych osobowych jest art. 5 u.d.i.p. Z kolei przepis
dotyczacy wtasciwosci sagdu powszechnego (art. 22 u.d.i.p.) w sposéb
niewfasciwy wyznacza dwie niezalezne od siebie wartosci chronione, co
moze wptywac na ochrone danych niewchodzacych w zakres prywatnosci
(np. dane osobowe zwigzane z petniong funkcja publiczng).

Drugi przedmiot ochrony podlegajacy kontroli sadu powszechnego,
ktoéry zostat bezposrednio wskazany w ustawie, to ,tajemnica przedsie-
biorcy” (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.). Zauwazmy jednak podejscie podmiotowe
ustawodawcy w tym przepisie, podczas gdy ustawa z dnia 16 kwiet-
nia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji?®* przyjmuje definicje

20 M. Sakowska, Relacje pomiedzy prawem do ochrony danych osobowych a prawem do
informacji publicznej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2005, nr 2 (tom LXXII), s. 64.

2L Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 .
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobod-
nego przeptywu tych danych (Dz. Urz. UE L 281 z dnia 24 pazdziernika 1995r., 5. 31 ze zm.).

22 Motywy 3, 5-6, 8-9 i 56 preambuty dyrektywy 95/46/WE.

2 Dz, U. 22003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm,; dalej: ,u.z.n.k”
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przedmiotowa — ,tajemnicy przedsiebiorstwa” (art. 11 ust. 4 u.z.n.k.).
W zwigzku z tym w pismiennictwie wyksztatcity sie dwa rézne poglady.
W pierwszym, przyjmuje sie, ze zastosowane w art. 5 ust. 2 sformuto-
wanie odwotuje sie do przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
i zawartej w niej definicji (mimo wskazanych powyzej réznic terminolo-
gicznych)*. W drugim twierdzi sie, ze ustawa o dostepie do informacji
publicznej kreuje nowy rodzaj tajemnicy, ktérej zakres jest rézny (szerszy)
od tajemnicy przedsiebiorstwa®. W tej dyskusji zajatbym stanowisko
posrednie, uznajac, ze ochrona tajemnicy przedsiebiorcy (w rozumie-
niu ustawy o dostepie do informacji publicznej), opiera sie na definicji
tajemnicy przedsiebiorstwa (art. 11 ust. 4 u.z.n.k.), ale z uwzglednieniem
odmiennosci wynikajacych z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. W tym przepisie przewi-
duje sie dwa dodatkowe elementy (w poréwnaniu do u.z.n.k.): mozliwos¢
rezygnacji przedsiebiorcy ze swojego prawa oraz niedopuszczalnos¢ ob-
jecia ochrong danych o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych
zwiazek z petnieniem funkcji. Co prawda drugi z tych elementéw bedzie
dotyczyt gtéwnie ochrony prywatnosci oséb fizycznych, ale w pewnych,
wyjatkowych sytuacjach moze réwniez zawierac sie w tajemnicy przed-
siebiorcy (np. dane o kwalifikacjach oséb kierujacych przedsiebiorstwem
panstwowym).

4. Na poczatku omawiania kwestii szczegétowych wazne jest wskazanie
przyczyn wprowadzenia dualizmu kontroli sgdowej w sprawach odmowy
udostepnienia informacji. Na etapie prac parlamentarnych podnoszono
argument o koniecznosci rozréznienia procedury sagdowej w zaleznosci od
charakteru doébr chronionych. Gdy ograniczenie dostepnosci informacji
nastepuje ze wzgledu na ,ochrone débr prywatnych’, sprawy powinny
podlegac kognicji sadu powszechnego®. W pozostatych przypadkach

24 M. Jabonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie ..., s. 88 i nast.; M. Zaremba, Prawo dostepu
..., S.227; M. Bidziniski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa ...., s. 71.

%5 A, Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej - zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 183; J. Gorski, Tajemnica przedsiebiorcy a informacja
publiczna, praca dostepna w serwisie www.vagla.pl (stan na 5 listopada 2010 r.), s. 52-53.

% Wypowiedz M. Kuleszy (eksperta komisji) podczas posiedzenia 19 grudnia 2000 r.
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych prawa obywateli
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych
funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawnosci procedur decyzyjnych i grup intereséw,
,Biuletyn Komisji Sejmowych” 3614/IIl.
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badania wymaga istnienie obowiazku udzielenia informacji publicznej,
i tutaj wystarczajacy jest sad administracyjny (,sad prawa”)?.

Jednak sposéb realizacji przedstawionej koncepcji w uchwalonej ustawie
moze budzi¢ watpliwosci. Celem tajemnicy skarbowej? itajemnicy staty-
stycznej?® — kontrolowanych przez sad administracyjny — jest réwniez (a mo-
ze przede wszystkim) ochrona interesu indywidualnego, w tym przypadku
odpowiednio podatnika (ptatnika, inkasenta)*® oraz osoby przekazujacej
swoje dane (osobowe lub indywidualne) w badaniach statystyki publicznej®'.
Zresztg wspomnianymi tajemnicami objete sg takze dane osobowe, gdy
podatnikiem lub podlegajacym badaniu jest osoba fizyczna, a przeciez to
do sadu powszechnego wnoszone sa powddztwa w przypadkach odmowy
spowodowanej ochrong danych osobowych i prawem do prywatnosci.

Z kolei zdarzajg sie takze tajemnice ustawowe (inne niz informacja nie-
jawna, tajemnica skarbowa i statystyczna), ktére chronig interes publiczny,
a jednak podlegaja — na podstawie art. 22 ust. 1 u.d.i.p. - kontroli sagdu
powszechnego. Do takich tajemnic zaliczymy np. tajemnice pracownika
Najwyzszej Izby Kontroli*? czy tajemnice kontrolera systemoéw teleinfor-
matycznych®, Taki podziat tajemnic, na chroniace interesy indywidualne
albo interes publiczny, jest zresztag w przypadku wielu tajemnic trudny do
zaakceptowania, poniewaz czesto celem konkretnego obowigzku poufno-
$ci jest jednoczesna ochrona tych dwéch intereséw facznie.

Z pozoru najbardziej oczywiste jest zakwalifikowanie prywatnosci
i ochrony danych osobowych jako dobra chronionego w postepowa-
niu przed sadem powszechnym. Od razu nasuwa sie odniesienie do

27 Tamze.

28 Dziat VIl (Tajemnica skarbowa) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa (Dz. U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.).

29 Art. 10, art. 12, art. 38-39 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej
(Dz. U. Nr 88, poz. 439 ze zm.).

30 Zgodnie zart. 293 § 1 Ordynacji podatkowej tajemnica skarbowa objete sg indy-
widualne dane zawarte w deklaracjach oraz w innych dokumentach sktadanych przez
podatnikéw, ptatnikéw lub inkasentow.

81 Zgodnie z art. 10 ustawy o statystyce publicznej zbierane i gromadzone w badaniach
statystycznych statystki publicznej dane indywidualne i dane osobowe s3 poufne i podle-
gaja szczegodlnej ochronie.

32 Art. 73 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r.
Nr 231, poz. 1701 ze zm.).

33 Art. 28 ust. 2 ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565 ze zm.).
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konstrukcji débr osobistych (art. 23-24 k.c.). Jednak informacje ze sfery
prywatnosci cztowieka podlegaja réwniez ochronie na gruncie publicz-
noprawnym. Ochrona danych osobowych, w tym przede wszystkim
danych cztowieka ze sfery prywatnej, nastepuje nie tylko na podstawie
ustawy o ochronie danych osobowych, ale réwniez innych ustaw szcze-
golnych. Do grupy ustaw szczegdlnych zaliczymy m.in. ustawy, ktére
okreslajg zasady przetwarzania danych osobowych przez podmioty
wiadzy publicznej?*. Podkresla sie, ze publicznoprawna ochrona danych
osobowych rézni sie od ochrony cywilnoprawnej, poniewaz ma takze
charakter prewencyjny i w zwigzku z tym nie musi by¢ zwigzana z kon-
kretnym naruszeniem®. W doktrynie zauwaza sie, ze miedzy ochrong
prywatnosci (jako dobra osobistego) a ochrong danych osobowych
zachodzi pewna materialna relacja krzyzowania sie tych dwéch nieza-
leznych reziméw?s. W wielu przypadkach nieuprawnione przetwarzanie
danych osobowych bedzie nosito znamiona niedozwolonej ingerencji
w prawo do prywatnosci, w innych — ochrona prawa do prywatnosci
bedzie polegac na sprzeciwianiu sie wykorzystywaniu przez osoby trze-
cie danych osobowych. Jednak obok tego wystapia rowniez sytuacje,
w ktérych przetwarzanie danych nie zostatoby zakwalifikowane jako
naruszenie prawa do prywatnosci®’.

Inne podejicie prezentuje I. Lipowicz, ktéra postuluje przewartoscio-
wanie ochrony prywatnosci cztowieka na gruncie prawa publicznego®.
Jako przyktad podaje dane oséb zmartych; dane te na podstawie prawa
publicznego powinny jej zdaniem podlegac caty czas ochronie, bez wzgle-
du na cywilnoprawnga konstrukcje ochrony. Ochrona danych osoby zmartej
nie powinna byc¢ zatem jedynie ochrong débr oséb bliskich zmartego, ale
samoistnym dobrem chronionym przez ,depozytariusza ochrony’, jakim
w tej sytuacji staje sie panstwo. Konstytucja w art. 51 gwarantuje bowiem
ochrone danych ,kazdemu’, a zaprzestanie tej ochrony po $mierci oznacza

34 Zob. przyktadowe wyliczenia takich ustaw szczegélnych w: J. Barta, P. Fajgielski,
R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komentarz, Krakéw 2007, s. 124 i nast.

35 G. Szpor, Publicznoprawna ochrona danych osobowych, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1999, nr 2, s. 2.

% ). Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, op.cit, s. 168.

37 Tamze.

38, Lipowicz, Ochrona danych osobowych na rozdrozu, w: Prawne problemy informatyzacji
administracji, pod red. G. Szpor, Warszawa 2008, s. 17.
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zawiedzenie zaufania, jakie obywatel poktada w panstwie®*. Podsumo-
wujac, ochrona prawa do prywatnosci informacyjnej nastepuje réwniez
na gruncie prawa publicznego i ma niezalezny charakter od ochrony
cywilnoprawnej. Takie podejscie zdaje sie potwierdzac konstrukcja prawa
do prywatnosci w ustawie o dostepie do informacji publicznej, poniewaz
ustawodawca w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w sposéb suwerenny wyznacza zakres
ochrony (dane osoby fizycznej — ochrona nie obejmuje danych majacych
zwigzek z petnieniem funkgji publicznej), z uwzglednieniem autonomii
informacyjnej cztowieka (,rezygnacja z prawa”).

Na ptaszczyznie procesowej srodkiem ochrony prawa do prywatnosci
(jako dobra osobistego) bedzie stosowne powddztwo wnoszone do sgdu
powszechnego, zas ochrona danych osobowych nastepuje przede wszyst-
kim w postepowaniach (kontrolnym i administracyjnym) prowadzonych
przez organ panstwowy ds. ochrony danych osobowych (Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych). GIODO dziata nie tylko na
whiosek strony (przede wszystkim osoby, ktérej dane dotycza), ale row-
niez z urzedu. Podstawowg administracyjng kompetencja tego organu sg
nakazy przywrécenia stanu zgodnego z przepisami o ochronie danych
osobowych (decyzje administracyjne). Réwniez w licznych przepisach
prawa administracyjnego materialnego przewiduje sie kompetencje in-
nych organéw w sprawach ochrony danych osobowych. Chodzi przede
wszystkim o okreslenie zasad i trybu udostepniania przez poszczegoélne
organy posiadanych danych osobowych (np. danych zawartych w prowa-
dzonych rejestrach publicznych).

W tym miejscu trzeba zakwestionowac¢ pewien funkcjonujgcy mit
o swoistym monopolu sgdéw powszechnych w orzekaniu w przedmiocie
prywatnosci (prywatnosci informacyjnej), a tym samym dokonywaniu oce-

%91 Lipowicz, op.cit, s. 17-18. Autorka krytycznie ocenia ,cywilistyczne nastawienie” do
ochrony danych osobowych, ktére w omawianym przypadku (danych zmartych) ogranicza
jej zdaniem zakres ochrony.

40 Np. ustawy: z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r.
Nr 108, poz. 908 ze zm.), z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobi-
stych (Dz. U. 22006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.) i z dnia 24 maja 2000 r. o Krajowym Rejestrze
Karnym (Dz. U. z 2008 Nr 50, poz. 292 ze zm.) okreslaja zasady i tryb udostepniania przez
organy ewidencyjne (rejestrowe) danych osobowych odpowiednio z: centralnych ewiden-
¢ji pojazdow i kierowcoéw, zbioréw ewidencyjnych (zbiory meldunkowe, zbiér PESEL oraz
ewidencje wydanych i uniewaznionych dowoddéw osobistych) oraz Krajowego Rejestru
Karnego.
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ny naruszenia dobra i wazenia intereséw. Obecny zakres spraw podlega-
jacych kognicji sgdéw administracyjnych pozwala na zajecie odmiennego
stanowiska. Juz od 1998 r.*' to sady administracyjne kontrolujg decyzje
GIODO w sprawach przestrzegania przepiséw o ochronie danych osobo-
wych. Jedna z kategorii decyzji wydawanych przez Generalnego Inspek-
tora jest nakaz udostepnienia lub nieudostepnienia danych osobowych
(art. 18 ust. 1 pkt 2 u.0.d.0.). Z kolei przestanka negatywnga udostepnienia
danych osobowych przez podmioty podlegajace kontroli Inspektora jest
m.in. ,istotne naruszenie débr osobistych oséb, ktérych dane dotyczg, lub
innych oséb” (art. 30 pkt 4 u.0.d.0.). Oprécz tego w ustawie o ochronie da-
nych osobowych ogromne znaczenie ma generalne kryterium ,naruszenia
praw i wolnosci osoby, ktérej dane dotycza’, wystepujace az w 5 przepi-
sach ustawy*2. Obowigzkiem podmiotéw decydujacych o przetwarzaniu
danych osobowych (administratoréw danych) jest wywazanie tych praw
i wolnosci z interesami przemawiajgcymi za przetwarzaniem danych, co
nastepnie podlega ocenie GIODO i sadu administracyjnego®. Z kolei
w decyzji wydawanej na podstawie art. 48 u.o.d.o. (zgoda na transfer do
panstwa trzeciego) Inspektor musi ocenic spetnienie przez administratora
przestanki,odpowiedniego zabezpieczenia w zakresie ochrony prywatno-
$ci’, co poézniej jest weryfikowane przez sad administracyjny.

Réwniez na podstawie innych ustaw organy administracji publicznej
rozpatrujg sprawy indywidualne w przedmiocie udostepnienia danych
osobowych. Ich rozstrzygniecia sg kontrolowane przez sady admini-
stracyjne. Jako przyktad mozna podac decyzje organéw ewidencyjnych
(m.in. organéw gminy) odmawiajace udostepnienia na wniosek danych ze
zbioréw ewidencyjnych (zbiory meldunkowe, zbiér PESEL oraz ewidencje
wydanych i uniewaznionych dowodoéw osobistych), ktére sg wydawane
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci

41 Ustawa o ochronie danych osobowych weszta w zycie z dniem 1 kwietnia 1998 .

%2 Klauzula naruszenia prawa i wolnosci osoby, ktérej dane dotycza, wystepuje w art. 3a
ust. 2, art. 23 ust. 1 pkt 2, art. 26 ust. 2, art. 29 ust. 2 i art. 48 u.o.d.o. Od spetnienia (lub
niespetnienia) tego warunku ustawa uzaleznia: stosowanie ustawy (art. 3a ust. 2), dopusz-
czalno$¢ zmiany celu przetwarzania (art. 26 ust. 2) oraz dopuszczalnos$¢ przetwarzania
danych, w tym udostepnienie danych i transfer danych do panstwa trzeciego (art. 23 ust. 1
pkt 2, art. 29 ust. 2 i art. 48).

43 Zob. P. Barta, Klauzula prawnie usprawiedliwionego celu w ustawie o ochronie danych
osobowych, w: Ochrona danych osobowych. Aktualne problemy i nowe wyzwania, pod red.
G. Sibigi, X. Konarskiego, Warszawa 2007, s. 61 i nast.
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i dowodach osobistych*. Wedtug art. 44i ust. 5 tej ustawy organ odmawia,
w drodze decyzji administracyjnej, udostepnienia danych osobowych,
jezeli,,udostepnienie danych spowodowatoby naruszenie débr osobistych
osoby, ktérej dane dotycza, lub innych oséb”.

5. Po wejsciu w zycie ustawy podnoszone s kolejne argumenty uza-
sadniajace whasciwos¢ sadu powszechnego w sprawach dostepu do
informacji publicznej. Skupiaja sie one na tym, ze postepowanie przed
tym sadem zapewnia lepsza realizacje zaréwno prawa do informacji, jak
i ochrony intereséw zwiagzanych z poufnosciag informacji®®.

Zauwaza sie, ze sady powszechne sg bardziej predysponowane do
kontroli spraw zwigzanych z interesami prywatnymi, ktére beda mogty
oceni¢ i wywazy¢*. W mojej ocenie w sprawach dostepu do informacji
publicznej zadanie obu sadéw jest bardzo zblizone, poniewaz polega na
stwierdzeniu, czy zachodzi ustawowa przestanka ograniczenia dostep-
nosci informacji. Jezeli odpowiedz jest pozytywna, orzeczenie sagdowe
musi akceptowac dokonang odmowe. Stusznie zauwazyt Sad Rejonowy
dla Warszawy - Srédmiescia w wyroku z dnia 5 maja 2009 r., ze ustawa
nie przewiduje mozliwosci dokonania oceny, czy wazny interes publiczny
uzasadnia odstgpienie od tajemnicy przedsiebiorstwa, a co z tym zwigzane
- wytgczone jest stosowanie przez sad zasady proporcjonalnosci, jezeli
chodzi o ograniczenie prawa do informacji publicznej oraz ochrone takiej
tajemnicy?. Dlatego tez nie mozna zgodzi¢ sie z wyrazanym w doktrynie
pogladem, ze wiasciwos¢ saddw powszechnych ma swoje uzasadnienie
w zakresie ochrony ustawowych tajemnic, ktérych wyfaczenie moze na-
stapic¢ na skutek orzeczenia sgdowego wydanego na podstawie art. 22
u.d.i.p.”® Powyzsze stanowisko jest sprzeczne z poszczegolnymi ustawami
wprowadzajacych tajemnice, ktére samodzielnie okreslajg wyjatki od za-

4 Dz. U. 22006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.

45 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie ..., s. 260.

46 M. Zaremba, Prawo dostepu ..., s. 147, a takze orzecznictwo tam podane.

47 7a: B. Grabowska, Szymczak przeciwko GIF. Dostep do informacji publicznej a tajemnica
przedsiebiorcy, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka ,Biuletyn Programu Spraw Precedenso-
wych” 2009, nr 12(31), s. 3.

48|, Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa ..., s. 132. Podobnie T.R. Aleksandowicz,
Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 261, ktérego
zdaniem sad powszechny moze nakaza¢ udostepnienie informacji stanowiacej tajemnice,
z pewnymi wyjatkami (np. tajemnicy adwokackiej).
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sady poufnosci. Takich wyjatkédw nie mozna rozszerza¢ na inne sytuacje,
chyba Ze ustawy proceduralne wprost przewidujg mozliwos¢ zwolnienia
z tajemnicy w postepowaniu sgdowym (np. art. 180 k.p.k.). Polska ustawa
o dostepie do informacji publicznej, odmiennie niz w wielu innych sys-
temach prawnych®, przewiduje konstrukcje bezwzglednych przestanek
ograniczenia dostepnosci informacji w tym znaczeniu, ze zaistnienie
chociaz jednej z nich skutkuje automatyczna odmowa udostepnienia.
Zakres ochrony w poszczegdlnych tajemnicach okreslajg inne ustawy, do
ktérych odsyfa sie wart. 5 ust. 1-2 u.d.i.p.*® Jezeli zatem informacja jest
chroniona ustawowg tajemnica, wigze ona nie tylko organ dysponujacy
informacja publiczng, ale takze organy kontrolujagce odmowe udostepnie-
nia informacji. Wydaje sie, ze najwieksze mozliwosci wazenia intereséw
przez sad i wytaczania ochrony informacji daje przestanka prywatnosci
osoby fizycznej, poniewaz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie ma charakteru odsyta-
jacego, ale tworzy sie w nim samodzielng, materialng podstawe ochrony
informacji. Jednak nawet tutaj sad powszechny jest zwigzany zasadami
ochrony przewidzianymi w tym przepisie.

Podnosi sie réwniez, ze na korzy$¢ postepowania przed sagdem po-
wszechnym przemawia mozliwos$¢ przeprowadzenia postepowania do-
wodowego. W tym kontekscie czesto przypomina sie sprawe odmowy
przez ZUS udostepnienia specyfikacji technicznej protokotu KSI MAIL

Ow innych systemach prawnych rozréznia sie bezwzgledne i wzgledne przestanki od-
mowy dostepu do informacji (dokumentéw). Np. zob. na ten temat w brytyjskiej Freedom
of Infomation Act (2000) M. Cook, Balancing the Public Interest: Applying the public interest
test to exemption in the UK Freedom of Information Act, The Constitution Union 2003, s. 13
i nast. Podziat na wzgledne i bezwzgledne przestanki odmowy wystepuje réwniez w rozpo-
rzadzeniu Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, zob. M. de
Leeuw, The Regulation on public access to European Parlament Council and Commision docu-
ments in the European Union: are citizens better off?, ,European Law Review” 2003, vol. 28,
no 3, s.333; J. Supernat, Transparentnos¢ w funkcjonowaniu instytucji Unii Europejskiej, w:
Patologie w administracji publicznej, pod red. PJ. Suwaja, D.R. Kijowskiego, Warszawa 2009,
S.647.

S0 Wart. 5 ust. 1 u.d.i.p. znajduja sie bezposrednie odestania do przepiséw o ochronie
informacji niejawnych oraz do wszystkich ustaw wprowadzajacych tajemnice. Natomiast
przyjmuje sie, ze uzycie w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pojecia ,tajemnica przedsiebiorcy” odnosi sie
do pojecia ,tajemnica przedsiebiorstwa’, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 u.z.n.k. (zob. jednak
uwagi w pkt 3 niniejszego tekstu). Zob. G. Sibiga, Obowigzek tajemnicy informacdji i jego kon-
sekwencje dla wykonywania zadan administracji publicznej, w: Patologie ..., s. 633 i nast.
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wykorzystywanego w programie ,Platnik — Przekaz Elektroniczny’, w ktérej
w postepowaniu sgdowym ogromne znaczenie miaty opinie biegtych dla
weryfikacji argumentu ZUS o zmniejszeniu bezpieczenstwa przesytanych
danych w wyniku upublicznienia przedmiotowej specyfikacji’'. W mojej
ocenie potrzeba przeprowadzenia dowoddw bedzie miafa jednak charakter
wyjatkowy, poniewaz dla wiekszosci ustawowych tajemnic wystarczajaca
jest kontrola formalna w zakresie stosowania prawa. Przepisy ustaw szcze-
golnych bowiem okreslajg z zasady jasne zakresy przedmiotowy i podmio-
towy ochrony, a organy w postepowaniu o udostepnienie informacji sa nimi
zwigzane. Tajemnice powstajg z mocy samej ustawy i to ustawodawca war-
tosciuje dobra chronione, wprowadzajac ich ochrone. Ochrona tajemnicy
przedsiebiorstwa, ktéra stanowita podstawe odmowy w sprawie programu
,Platnik — Przekaz Elektroniczny’, ma wyjatkowy charakter, poniewaz zo-
stata uzalezniona od podjecia przez przedsiebiorce niezbednych dziatan
w celu zachowania informacji w poufnosci, a warunkiem jej zaistnienia jest
wartos¢ gospodarcza informacji. Dopiero taka konstrukcja tajemnicy daje
sadowi mozliwos¢ weryfikacji jej istnienia za pomoca przeprowadzanych
dowodoéw. Na marginesie, pod wzgledem celowosciowym zasadne bytoby
objecie kontrolg sadu powszechnego naktadania klauzuli tajnosci infor-
macji niejawnych, poniewaz nastepuje to w drodze czynnosci faktycznej,
po spetnieniu generalnie okreslonych w ustawie przestanek. Tymczasem
to sady administracyjne sg ustawowo wyznaczone do kontroli odmowy
z powotaniem sie na ochrone informacji niejawnych.

W tym miejscu przechodzimy do kluczowego, jak sie wydaje, argu-
mentu. W doktrynie i orzecznictwie podkresla sie, ze wykonujacy pra-
wo do informacji korzysta z silniejszej ochrony prawnej przed sadem
powszechnym, poniewaz juz samo orzeczenie tego sadu stwierdzajace
prawo do informacji bedzie stanowito podstawe do jej udzielenia przez
organ podlegajacy kontroli. Podniesiony argument jest niezmiernie wazny
w dyskusji na temat sagdowej ochrony prawa do informacji. Jego znacze-
nie polega jednak na tym, ze przemawia za przeniesieniem tej kontroli
w catosci do sadéw powszechnych, a nie mozna go traktowac jako uza-
sadnienie obecnego dualizmu. Jednakze w mojej opinii bardziej efektywna

51 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 23 kwietnia 2007 r. (V Ca 454/07) i wyrok
Sadu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa z 8 grudnia 2006 r. (XVI C 942/04), dostepne
na stronie www.kancelaria-lodz.pl, stan na dzien 5 listopada 2010 .

230



GRZEGORZ SIBIGA

kontrola przestrzegania przepiséw o dostepie do informacji publicznej
moze mie¢ miejsce nie na etapie sgdowym, ale instytucjonalnej ochrony
przedsadowej*2. Juz w trakcie prac parlamentarnych nad projektem ustawy
proponowano utworzenie, wzorem innych panstw, wyspecjalizowanego
organu do spraw dostepu do informacji publicznej*. Propozycje w tym
wzgledzie zostaty ponowione w literaturze przedmiotu, a za przekonujacy
mozna uzna¢ postulat funkcjonowania niezaleznego organu kontrol-
nego®*. Szersze omowienie problematyki wykracza jednak poza ramy
niniejszego tekstu.

Inny wazny argument dotyczy ochrony osoby, ktérej dobro jest chro-
nione poprzez decyzje odmawiajacg udostepnienia. Na podstawie art. 22
ust. 2 u.d.i.p. moze ona uczestniczy¢ w postepowaniu w charakterze in-
terwenienta ubocznego po stronie pozwanej (podmiotu odmawiajace-
go udostepnienia informacji). Czesto dochodzi jednak do sytuacji, gdy
w decyzji odmawia sie ujawnienia tozsamosci okreslonej osoby fizycznej,
ze wzgledu na ochrone jej prywatnosci. Istota sporu polega na roz-
strzygnieciu, czy nalezy zidentyfikowa¢ osobe, o ktérej dane zwraca sie
whnioskodawca. Wéwczas jej udziat w jawnym postepowaniu sgdowym
w jakimkolwiek charakterze zaprzepaszcza cel catego postepowania,
poniewaz jeszcze przed wyrokiem nastepuje identyfikacja. W doktrynie
zauwaza sie zresztg szerszy problem, polegajacy na tym, ze zasada jaw-
nosci postepowania i prawo dostepu do akt sprawy powoduja to samo
zagrozenie ujawnienia tozsamosci®.

6. Wedtug art. 22 ust. 1 u.d.i.p. kryterium ustalania wtasciwosci sadu
powszechnego zwiagzane jest z powotaniem sie przez odmawiajacego
na okreslona w tym przepisie przestanke ochrony informacji. W ugrun-
towanym juz orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze

52 A. Piskorz-Ryn, Ochrona administracyjna prawa do informacji o charakterze publicznym,
RPEIS 2007, z. 4, s. 75. Autorka analizuje kilkanascie krajowych systemdéw prawnych, w kté-
rych funkcjonuje organ panstwowy wiasciwy w sprawach realizacji prawa do informacji.

%3 Wypowiedz T. Gérzynskiej (eksperta komisji) podczas posiedzenia w dniu 19 grud-
nia 2000 r. Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw dotyczacych prawa
obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb
petnigcych funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawnosci procedur decyzyjnych i grup
intereséw, ,Biuletyn Komisji Sejmowych” 3614/III.

54 A. Piskorz-Ryn, Ochrona ..., s. 76.

55 M. Jabonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie ..., s. 261-262.
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uzyty wart. 22 ust. 1 zwrot ,z powotaniem sie” oznacza, iz wystarczajace
jest powotanie sie przez podmiot dysponujacy informacja na okreslony
przedmiot ochrony, by wytaczy¢ kognicje sadu administracyjnego®.
Wynika z tego wniosek, ze to jedynie od stanowiska prawnego takiego
podmiotu zalezy, jaki sad bedzie kontrolowat jego decyzje. Jezeli wskaze
przestanki okreslone w art. 22 ust. 1 u.o.d.o., sad administracyjny nie moze
kontrolowa¢ legalnosci decyzji i stwierdza¢, czy taka przestanka rzeczywi-
$cie wystapita. Inaczej ujmujac, sad nie bada, czy organ wydajacy decyzje
odmownga prawidtowo zastosowat ten przepis®’.

Trudno sie zgodzi¢ z powyzsza wykfadnig. W art. 22 ust. 1 u.d.i.p. wyzna-
czono dwie przestanki ustalenia wtasciwosci sagdu powszechnego. Pierwsza
to ,wylaczenie jawnosci’, a drugg jest powotanie sie na okreslony przedmiot
ochrony (wytaczajacy jawnosc). Musza one zaistniec facznie, aby w sprawie
dopuszczalne byto orzekanie sadu powszechnego. Pojecie ,wytaczenia
jawnosci” nalezy ttumaczy¢ na gruncie art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz art. 5
u.d.i.p, mimo ze w tych przepisach mowa jest o ograniczeniu, a nie wytacze-
niu prawa do informacji. Najpierw musi zatem obiektywnie zaistnie¢ usta-
wowa przestanka odmowy udostepnienia, a dopiero wéwczas odmawiajacy
moze sie na nig powotac. W pismiennictwie pojawito sie zblizone stanowi-
sko, w ktérym akcentuje sie, ze niewystarczajace jest samo abstrakcyjne
powotanie sie na dang okolicznos¢ i wskazanie jej jako podstawy odmowy,
gdy nie znajduje ona odbicia w rzeczywistosci*®. Réwniez wzgledy celowo-
Sciowe przemawiaja za taka wyktadnia, poniewaz zatozeniem kontroli jest
badanie rzeczywistych ograniczen prawa do informacji, a nie dopuszczanie
mozliwosci instrumentalnego rozstrzygania przez podmiot dysponujacy
informacja, jaki sad bedzie kontrolowat wydang przez niego decyzje (chocby
ze wzgledu na przyjeta przez niego taktyke procesowg).

Wobec powyzszego pojawit sie poglad, ze ,przed przystapieniem do
merytorycznego badania skargi/powdédztwa powstaje obowigzek roz-

% postanowienie NSA z9 pazdziernika 2009 r., | OSK 1297/09, CBOSA; postanowienie
219 lutego 2008 r., | OSK 1640/07, CBOSA; wyrok NSA z 16 wrzesnia 2004 r., OSK 600/04,
za: |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej. Orzecznictwo sqdéw
administracyjnych, Warszawa 2007, s. 144-145, teza 3; postanowienie NSA z 2 wrze$nia
2009, | OSK 1089/09, CBOSA.

57 Wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2009 r., Il SA/Wa 1624/08, CBOSA.

%8 B. Dolnicki, A. Chorazewska, A. Faruga, Glosa do postanowienia NSA z dnia 9 pazdzier-
nika 2009 r., | OSK 1297/09, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 3, s. 102.

232



GRZEGORZ SIBIGA

strzygniecia kwestii wstepnej, mianowicie zbadania, jaka przyczyna byta
faktyczng podstawa odmowy dostepu do informacji”*®. Rozwigzanie wy-
daje sie jasne, gdy odmawiajacy powotat sie na przestanke wyznaczajaca
wiasciwos¢ tylko jednego sadu. W wyniku badania podanej przyczyny
odmowy, sad moze stwierdzi¢ jej pozornos¢ i wéwczas kwalifikuje decy-
zje jako wadliwa. W mojej ocenie nie bedzie to woéwczas jednak kwestia
wstepna, ale rozstrzygniecie co do meritum. Natomiast gdy w decyzji
powotano sie na przedmioty ochrony wskazujace na jednoczesna kogni-
cje dwoch sadéw, takie badanie wstepne moze wkroczy¢ w kompetencje
drugiego sadu (np. sad administracyjny oceniajac, czy powotanie sie na
tajemnice przedsiebiorcy jest rzeczywiste, w istocie bada zaistnienie tej
podstawy ochrony, co nalezy przeciez do kompetencji sadu powszech-
nego). Zaproponowane rozwigzanie zdaje sie jednak zasadniejsze niz
zawezenie kompetencji sagdu administracyjnego tylko do sprawdzenia, na
jaki przedmiot ochrony powotano sie w decyzji odmawiajace;j.

7. Kolejnym problemem jest okreslenie wtasciwego sadu, gdy od-
mawiajacy powotuje sie na przestanki wskazujace kognicje w tej samej
sprawie zaréwno sagdu administracyjnego, jak i powszechnego. Zgodzic sie
nalezy ze stanowiskiem, ze obydwa tryby, tj. droga sadowoadministracyjna
i postepowanie cywilne, wykluczaja sie wzajemnie®,

W orzecznictwie sadoéw administracyjnych wypracowano co najmniej
trzy sposoby rozwigzania tego problemu. W pierwszym przyjmuje sie, ze
zasada wyrazona w art. 21 u.d.i.p. jest kompetencja sgdu administracyjne-
go w sprawie odmowy dostepu do informacji publicznej, co ma znaczenie,
gdy odmawiajacy podat przyczyny powodujgce dopuszczalnos¢ kontroli
tego sadu, a jednoczesnie powstajg watpliwosci zwigzane z brakiem
precyzyjnego rozgraniczenia tajemnic powotanych w decyzji (przesadza-
jacych wiasciwos¢ sadu)®'. Jednakze wedtug innego stanowiska to sad
ma stwierdza¢, ktéra z powotanych przestanek byta gtéwna, a ktéra tylko
»marginalng” podstawa odmowy®%2. Kompetentny bedzie sad dla gtéwnej
przestanki ograniczajacej dostepnos¢ informacji. Taki sposéb powoduje

%9 Tamze, 5. 101.

80 postanowienie NSA z 9 pazdziernika 2009 r,, | OSK 1297/09, CBOSA; postanowienie
219 lutego 2008r., | OSK 1640/07, CBOSA.

61 Wyrok NSA z 7 marca 2003 r., Il SA 3572/02.

62 Wyrok WSA w Gliwicach z 20 lipca 2007 r., IV SA/GI 442/06, CBOSA.
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zarzut nadmiernej arbitralnosci sadu nie tylko w ocenie swojej kompeten-
¢ji, ale réwniez, ktéra z tajemnic ma podlegac ochronie®,

Wreszcie wedtug trzeciego stanowiska wystarczajace jest, aby podmiot
odmawiajgcy powotat sie na jeden z przedmiotéw ochrony okreslonych
wart. 22 ust. 1 u.d.i.p., by wytaczy¢ whasciwos¢ sadu administracyjnego
(nawet jezeli w tej samej sprawie powota sie na przestanke powodujaca
kognicje sagdu administracyjnego, np. tajemnice stuzbowa)®*. Uzasadnia
sie to tym, ze wnioskodawca korzysta z silniejszej ochrony prawnej w po-
stepowaniu cywilnym, samo juz bowiem orzeczenie sagdu powszechnego
stwierdzajace prawo do informacji bedzie stanowito podstawe do jej
udzielenia przez organ. Podniesiony argument nie moze jednak stanowi¢
przestanki ustalania wtasciwego sadu w aktualnie obowigzujacym stanie
prawnym, wedtug ktérego wytgcznym kryterium rozgraniczenia kompe-
tencji sadow jest przedmiot ochrony. Ten argument moze by¢ traktowany
jedynie jako pewien postulat de lege ferenda przeniesienia w catosci do
saddéw powszechnych spraw dotyczacych odmowy dostepu do informacji
(zob. uwagi w pkt 4).

Dualizm kompetencyjny sadéw w tej samej kategorii indywidualnej
sprawy powoduje, ze w pewnym zakresie zostajg pozbawione ochrony
interesy stanowiace przyczyne natozenia wymogu poufnosci informacji.
Wybér jednego z dwdch sadéw, co do zasady, wigze sie z tym, ze nie zo-
staja sgdowo ocenione przestanki ograniczenia dostepnosci podlegajace
kognicji drugiego. Nie rozwiazuje tego problemu propozycja, aby to od
strony (osoby wykonujacej prawo do informacji) zalezato zainicjowanie
jednego z trybéw, co zobowigzywatoby ten sad do rozpatrzenia sprawy®.
Takie stanowisko moze sie spotkac z zarzutem naruszenia art. 22 u.d.i.p.,
szczegolnie gdyby wnioskodawca wybrat stabiej uzasadniony lub pozorny
przedmiot ochrony powotany w decyzji. Powodowatoby to zbytnie zagro-
zenie dla wartosci chronionych ustawowymi tajemnicami.

8. Ocena rozwigzania przyjetego w ustawie o dostepie do informacji
publicznej nie wypada korzystnie. W sprawach realizacji prawa do in-
formacji celem przepiséw proceduralnych jest roztadowanie swoistego

83 M. Zaremba, Prawo dostepu ..., s. 148.
54 postanowienie z 19 lutego 2008 r., | OSK 1640/07, CBOSA.
65 B, Dolnicki, A. Chorazewska, A. Faruga, op.cit., s. 107.
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napiecia pomiedzy réznymi wartosciami. Pozostaje niepokoj, ze obecne
rozwiagzania nie tylko nie realizujg wspomnianego celu, ale w pewnym
zakresie poteguja problemy w wyznaczeniu relacji miedzy wartosciami
przemawiajacymi za dostepem do informacji lub ochrong informaciji.

Nieprzekonujace pozostaje kryterium podziatu kompetencji miedzy
sadami, oparte na rozréznieniu interesu publicznego i intereséw indywi-
dualnych. W ustawie istnieje sprzeczno$¢ pomiedzy - z jednej strony — za-
kresem przedmiotéw ochrony badanych przez obydwa sady, a z drugiej
- przyjeta w art. 21 u.d.i.p. zasada kontroli sgdowoadministracyjnej decyzji
odmawiajacej (wedtug niej kompetencja sadu powszechnego ma by¢ je-
dynie wyjatkiem). Liczba ograniczen jawnosci podlegajacych kontroli sadu
powszechnego jest znacznie wieksza w poréwnaniu do sadu administra-
cyjnego. W przypadku wiecej niz jednej przyczyny odmowy, kompetencje
obydwu sgdéw moga nakfadac sie w ten sposdb, ze nie zostana ocenione
wszystkie powotane w decyzji prawne podstawy ochrony informacji. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze obydwa tryby (droga sadowoadministra-
cyjna i postepowania cywilnego) wykluczaja sie nawzajem. Dotychczas
W orzecznictwie nie wypracowano zadowalajgcego sposobu rozwigzania
tego problemu. Naktada sie na to ugruntowane juz stanowisko judyka-
tury, ze wskazanie przez odmawiajacego przedmiotu ochrony jest jedyna
przestanka ustalenia wiasciwosci sadowej, czego nastepnie nie moze juz
badac sad. Powoduje to zagrozenie, ze sprawe rozpatrzy niewtasciwy sad,
z punktu widzenia obiektywnie zaistniatych podstaw odmowy udostep-
nienia informacji. Takie stanowisko sagdéw pozwala réwniez na instrumen-
talne podejscie do sagdowej ochrony prawa do informacji przez podmiot
dysponujacy informacjg publiczna, cho¢by ze wzgledu na przyjeta przez
niego taktyke procesowa. Niestety opisane w tekscie trudnosci przektadaja
sie na praktyke realizacji prawa do informacji. Wystepujacym zjawiskiem,
chociaz niezbadanym szerzej, jest btedne pouczanie w decyzjach co do
sadowego srodka zaskarzenia, czego konsekwencja jest znaczne wydtu-
zanie czasu kontroli sgdowej, poniewaz sady administracyjne odrzucaja
wnoszone do nich, zgodnie z pouczeniem, skargi.

W mojej ocenie obecna sytuacja wymaga pilnej interwencji usta-
wodawcy i decyzji o ujednoliceniu sadowej kontroli. Docelowo jednak
bardziej efektywnej ochrony prawa do informacji nalezy poszukiwac nie
na etapie kontroli sgdowej, ale instytucjonalnej ochrony przedsadowej,
Co wymaga utworzenia niezaleznego, wyspecjalizowanego organu pani-
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stwowego®. Decyzje takiego organu administracji publicznej mogtyby
podlegac¢ kontroli sadu administracyjnego.

Niewykluczone, ze w niedalekiej przysztosci problem dualizmu kognicji
sadéw zostanie rozwigzany, a tym samym przedstawione w tekscie roz-
wazania autora stang sie bezprzedmiotowe. W projektowanej nowelizacji
ustawy o dostepie do informacji publicznej, wykonujacej unijng dyrektywe
2003/98/WE®, planuje sie wprowadzenie jednolitej sadowoadministracyj-
nej kontroli decyzji odmawiajacych udostepnienia informacji publicznejs.
Jednak przyczyna projektowanych zmian nie s3 omoéwione powyzej
problemy, ale potrzeba rozréznienia w praktyce sgdowej dwoch kategorii
spraw: z zakresu dostepu do informacji publicznej oraz ponownego wyko-
rzystania informacji publicznej®®. W noweli ustawy przewiduje sie bowiem
nowaq kategorie indywidualnej sprawy administracyjnej, zwigzanej z roz-
patrywaniem wnioskéw o ponowne wykorzystanie informacji. Co ciekawe,
propozycja rezygnacji z dualizmu i przekazania spraw jedynie do sadéw
administracyjnych wzbudzita protesty w trakcie konsultacji projektu, i to
nie tylko ze strony organéw administracji rzadowej (Minister Spraw Za-
granicznych, Szef Agencji Wywiadu), ale réwniez organizacji pozarzadowej
(Stowarzyszenie Liderow Grup Lokalnych)”.

% Na gruncie ustrojowym nie wymaga to tworzenia nowego aparatu administracyj-
nego, poniewaz w innych panstwach czesto jest praktykowane funkcjonowanie organu
wyposazonego jednocze$nie w kompetencje w sprawach ochrony danych osobowych oraz
prawa do informacji. W Polsce wymagatoby to zmian ustawowych w zakresie kompetencji
GIODO. Zob. A. Piskorz-Ryn, Ochrona ..., s. 70.

57 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r.
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L 345
zdnia 31 grudnia 2003 r,, s. 90).

% Dokument ,Zafozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektdrych innych ustaw. Projekt z dnia 28 czerwca 2010r. ", dostepny w BIP
MSWIiA, stan na dzien 5 listopada 2010 .

59 Tamze, s. 18.

0 Dokument,,Uwagi do projektu zatozeri do projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie
do informacdji publicznej oraz niektdrych innych ustaw. 13 wrzesnia 2010r.", dostepny w BIP
MSWIA, stan na dzien 5 listopada 2010, s. 16-17, uwagi 41-43.
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