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ZYCIORYS PROFESORA ANDRZEJA M ATANA

Pan Profesor Andrzej Stanistaw Matan urodzit sie 11.01.1953 r. w DZwi-
rzynie. Profesor jest zwigzany z Wydzialem Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Slaskiego w Katowicach juz ponad 50 lat. Mimo ze jego pasja
byla etnografia, ktéra zamierzat studiowa¢, los sprawil, iz wybrat studia
prawnicze. Studiowanie taczyl z obowiazkami w gospodarstwie rolnym
rodzicéw i dziadkéw. Po studiach, ktére ukoniczyt w 1976 r., kontynuo-
wal prace naukowa na Wydziale Prawa i Administracji, wybierajac spe-
cjalizacje w zakresie prawa konstytucyjnego. Od 1978 r. byt zatrudmony
w Uniwersytecie Slaskim jako pracownik naukowo-techniczny, pézniej
asystent w Katedrze Zarzadzania Gospodarka Narodowga, a od 1985 r.
jako asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego. Jego opiekunem na-
ukowym byt prof. Karol Podgoérski, a promotorem rozprawy doktorskiej
prof. Ernest Knosala. Stopierr doktora nauk prawnych nadata Mu w 1988 r.
Rada Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego na pod-
stawie rozprawy doktorskiej pod tytulem ,Administracyjnoprawna po-
zycja samorzadu mieszkancéw wsi”. Po uzyskaniu stopnia naukowego
zostal zatrudniony na stanowisku adiunkta. Stopiefi doktora habilitowa-
nego uzyskal w 2001 r. na podstawie dorobku naukowego oraz rozprawy
pt. ,Zastepstwo procesowe w ogélnym postepowaniu administracyjnym”.
Od 2005 r. byt kierownikiem Zakladu Postepowania Administracyjnego
na WPiA US. W 2006 r. zostal profesorem nad zwyczajnym Uniwersytetu
Slaskiego zatrudnionym w Katedrze Postepowania Administracyjnego
i Sadowo-Administracyjnego. W 2016 r. Prezydent RP nadat Mu tytut
naukowy profesora nauk prawnych. Obecnie jest czlonkiem zespotu ba-
dawczego instytucji prawa administracyjnego procesowego Instytutu
Nauk Prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskie-
go w Katowicach.

Profesor Andrzej Matan jest niewatpliwie cztowiekiem Uniwersy-
tetu i nalezy do tej grupy uczonych, ktérzy poswiecaja cate swoje zy-
cie uczelni i pracy naukowej. Dorobek naukowy, opiewajacy na ponad
100 publikacji, koncentruje sie wokét prawa administracyjnego, postepo-
wan administracyjnych (zaréwno postepowania ogdlnego, jak i postepo-
wan szczegoélnych), postepowania sadowo-administracyjnego oraz prawa
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—— ZYCIORYS PROFESORA ANDRZEJA MATANA ——

samorzadu terytorialnego. Bez watpienia Profesor Andrzej Matan jest
jednym z kluczowych uczonych w zakresie nauki prawa i postepowania
administracyjnego. Jest autorem istotnych dla teorii i praktyki publika-
cji poswieconych instytucjom doreczenia w postepowaniu administra-
cyjnym, umorzenia postepowania administracyjnego oraz zastepstwa
procesowego. Uczestniczyt w opracowaniu podrecznikéw akademickich
z zakresu nauki administracji oraz postepowania administracyjnego. Jest
wspoétautorem cenionych komentarzy do ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz Kodeksu postepowania administracyjnego. Przed kilkoma laty
podjat wysitek wspéiredagowania Systemu Prawa Administracyjnego
Procesowego. Jest niewatpliwie jednym z czotowych przedstawicieli na-
uki postepowania administracyjnego w Polsce.

Jest znakomitym i lubianym przez studentéw dydaktykiem. Prowadzi
wyklady m.in. z zakresu prawa administracyjnego, postepowania admi-
nistracyjnego, postepowan szczegédlnych w administracji, nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, policji administracyjnej, stosowania prawa
administracyjnego. Wypromowat dwunastu doktoréw oraz ponad 100 ma-
gistrow prawa i administracji.

Petnit liczne funkcje na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Slaskiego, m.in.: Kierownika Policencjackiego Studium Administracji
(1997-1999), Prodziekana ds. Studiéw Zaocznych Prawniczych (1999-2006),
Kierownika Zakladu Postepowania Administracyjnego (2005-2011), Prze-
wodniczacego Wydzialowej Komisji Wyborczej na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Slaskiego (2006-2012), redaktora serii wydaw-
niczej ,Prawo” w Wydawnictwie Uniwersytetu Slaskiego (2006-2014),
Przewodniczacego Wydzialowego Kolegium Elektoréw, p.o. Kierownika
Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego (2006-2012), przewod-
niczacego stalej komisji do spraw nadzoru (2020-2024).

Przez wiele lat Profesor Andrzej Matan taczyt dziatalno$¢ naukowa i dy-
daktyczna z praktyka prawa. Po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego
aktywnie uczestniczyt w dziatalnosci szkoleniowej organizowanej przez
Stowarzyszenie Wspierania Samorzadnosci Lokalnej z siedziba w Katowi-
cach oraz Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej, prowadzac wyktady
z zakresu podstaw prawnych samorzadu terytorialnego oraz prawa admi-
nistracyjnego i procedury administracyjnej. W latach 1993-1996 brat udziat
w wypracowaniu formuty Kontraktu Regionalnego dla Slaska oraz w pra-
cach zwiazanych z powotaniem jednostek organizacyjnych Kontraktu. W la-
tach 2007-2009 byt cztonkiem Krajowej Komisji Uwtaszczeniowej. Wykony-
wal zawdd radcy prawnego. W latach 1993-2001 byt etatowym cztonkiem
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Katowicach, a nastepnie (do
2010 r.) petnit funkcje Prezesa Samorzadowego Kolegium Odwotawcze-
go w Czestochowie oraz czlonka Zarzadu Krajowej Reprezentacji SKO.
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_— ZYCIORYS PROFESORA ANDRZEJA MATANA ——

Z dniem 15.12.2010 r. zostal mianowany sedzia Wojewd6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gliwicach. Od 2022 r. jest sedzia w stanie spoczynku.

Jest autorem okoto 70 opinii prawnych i ekspertyz z zakresu prawa
administracyjnego, sporzadzonych na potrzeby organéw samorzadu te-
rytorialnego, organéw administracji rzadowej oraz firm prawniczych.

Wspomnie¢ wreszcie nalezy o spotecznej aktywnosci Profesora An-
drzeja Matana. Od zawsze byl zaangazowany w sprawy lokalne. Wspie-
ra i dba o rozwdj lokalnej wspdlnoty, a takze stara sie poznac jej korzenie
i zglebic historie. Znana jest Jego pasja do sportu. Poza ogladaniem wido-
wisk sportowych (interesuje sie pitka nozna, ale tez siatkéwka, pitka reczna
i lekkoatletyka), uczestniczy tez aktywnie w wielu sportowych inicjaty-
wach. Jest jednym z zalozycieli i wieloletnich zawodnikéw klubu sporto-
wego LKS Ostoja Zelistawice z Jego rodzinnej miejscowosci (jest jednym
z najwierniejszych kibicéw). Nadal grywa w druzynie ,oldbojow” tego
klubu. Kilkakrotnie reprezentowat Uniwersytet Slaski w charytatywnych
meczach pitki noznej pomiedzy reprezentantami Senatu RP a przedstawi-
cielami senatéw uczelni polskich. Co roku na przelomie czerweca i lipca,
wraz z cztonkami Zrzeszenia Prawnikéw Polskich, organizuje sptywy ka-
jakowe po rzekach polskich i krajéw sasiednich (tzw. sptywy weteranéw).
Zima z przyjemnoscia oddaje sie narciarstwu.

Zycie dzieli z zona Barbara. Jest ojcem dwéjki dorostych dzieci — syna
Jakuba (ktéry wykonuje zawdd radcy prawnego) i corki Katarzyny (ktéra
jest filologiem angielskim i magistrem administracji). Ma czworo wnu-
czat. Wolne chwile poswieca na opieke nad swoim sadem i ogrodem. Od
najmtodszych lat jego pasja byto czytanie ksiazek. Posiada ksiegozbior
liczacy okolo 2 tys. egzemplarzy. Jest mitosnikiem literatury wszelakiej,
przede wszystkim podrézniczej (tu na pierwszym planie Himalaje jako
gléwny obszar zainteresowania). Jest szczeg6lnie zafascynoway tematyka
gorska i odmiotysiecznikami. Zna na pamie¢ prawie kazda prébe wejscia
wybitnych $wiatowych, a w szczeg6lnosci polskich alpinistéw na najwyz-
sze szczyty $wiata. Ksiazki zrodzilty w Panu Profesorze pasje poznawania
Swiata. Odwiedzit kilkadziesiat krajéw na pieciu kontynentach. Swoje et-
nograficzne zainteresowania moégt rozwijaé, poznajac rézne kultury wich
naturalnym otoczeniu, jak chociazby plemie Iban na Borneo (relacje z tego
spotkania opisat w artykule w ,Kontynentach”). Odbyl wiele trekkingéw
w gorach wysokich (Himalaje), ale takze w gérach polskich i na Jurze.
O licznych podrézach opowiada teraz swoim wnukom.

Profesor Andrzej Matan ma w swych planach napisanie jeszcze wielu
dziet. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze znajdzie sie wsrdéd nich ksiazka o po-
drézach, ktéra zawsze chciat napisac.

Paulina GwoZdziewicz-Matan
Jakub Matan
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SYSTEMY

Wspotredaktor naczelny serii System Prawa Administracyjnego Proceso-
wego, cztery tomy (9 czesci), Warszawa 2017-2021 (drugi wspotredak-
tor naczelny G. Laszczyca); redaktor i wspéiredaktor naukowy dwdch
z czgsci tego Systemu

Zasada prawa do sqdu administracyjnego; Zasada skargowosci [w:] System Pra-
wa Sqgdownictwa Administracyjnego, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Lasz-
czyca, W. Piatek, Warszawa 2023 (praca zbiorowa)

Wstep [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz.
G. Laszczyca, A. Matan, t. 4, Postepowania autonomiczne i szczegdolne. Po-
stepowania niejurysdykcyjne, red. nauk. A. Matan, Warszawa 2021 (praca
zbiorowa)

Decyzja administracyjna; Klasyfikacja czynnosci administracyjnoproceso-
wych (wspotautor G. Laszczyca); Wezwania (wspdtautor G. Krawiec)
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczy-
ca, A. Matan, t. 2, cz. 3, Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyj-
nym ogdlnym, red. nauk. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2021 (praca
zbiorowa)

Weryfikacja decyzji i postanowieni w trybie stwierdzenia niewaznosci; Wery-
fikacja decyzji ostatecznych w zwigzku z kontrolg ich wykonania [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczyca, A. Matan,
t. 2, cz. 5, Weryfikacja rozstrzygniec w postepowaniu administracyjnym ogol-
nym, red. nauk. B. Adamiak, Warszawa 2019 (praca zbiorowa)

. Postepowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa administra-
cyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego,
red. nacz. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia 0gdlne, red. nauk.
G. Laszczyca, Warszawa 2017 (praca zbiorowa)
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MONOGRAFIE

Stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej, Warszawa 2020

Razgce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funk-
cjonariusza publicznego, Warszawa 2014

Umorzenie 0gdlnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2002 (wspot-
autor: G. Laszczyca)

Zastepstwo procesowe w o0golnym postepowaniu administracyjnym, Katowi-
ce 2001

Doreczenie w postepowaniu administracyjnym ogélnym i podatkowym, Kra-
kow 1998 (wspotautor: G. Laszczyca)

Przeksztatcenia wlasnosciowe w gospodarce komunalnej, Katowice 1992
(wspotautorzy: M. Owczarski, R. Zagorny)

KOMENTARZE, PODRECZNIKI

Ustawa o muzeach: komentarz, Warszawa 2021 (praca zbiorowa)
Administracja. Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, red. J. Blicharz, L. Za-
charko, Katowice 2018 (praca zbiorowa)

Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2010, 2016, 2018, 2021 (praca zbiorowa)

Ochrona prawna obrotu gospodarczego, red. S. Kalus, Warszawa 2011 (pra-
ca zbiorowa)

Odpowiedzialnosé majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za raZgce narusze-
nie prawa. Komentarz, red. B. Bielska-Brodziak, Warszawa 2011 (praca
zbiorowa)

Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz
do art. 1-103, Warszawa 2007, 2010 (wspotautorzy: G. Laszczyca,
Cz. Martysz)

Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Komentarz
do art. 104-269, Warszawa 2007, 2010 (wspotautorzy: G. Laszczyca,
Cz. Martysz)

Postepowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003 (wspoétautorzy:
G. Laszczyca, Cz. Martysz)

Elementy nauki administracji, Wroctaw 2002 (wspo6tautorzy: E. Knosala,
L. Zacharko)

Nauka administracji, Krakéw 1999-2000 (wspoétautorzy: E. Knosala,
L. Zacharko)

Zarys nauki administracji, Katowice 1996 (wspoétautorzy: E. Knosala,
L. Zacharko)
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ARTYKULY, ROZDZIALY W MONOGRAFIACH

Kryterium sqgdowej kontroli samorzqdowych aktéw prawa miejscowego
[w:] Sgdownictwo administracyjne w umacnianiu panistwa prawa. Ksiega
z okazji 100-lecia sgdownictwa administracyjnego w wojewddztwie slgskim,
red. A. Matan, A. Nita, Warszawa 2022 (wspoétautor: G. Laszczyca)
Sadowa kontrola rozstrzygniec nadzorczych dotyczqcych aktow prawa miejsco-
wego [w:] Prawne formy dziatania stosowane przez organy samorzqdu teryto-
rialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, red. M. Szew-
czyk, M. Jedrzejczak, Warszawa 2022

Wspotdziatanie decyzyjne w ogolnym postepowaniv administracyjnym [w:] Admi-
nistracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Cze-
stawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022 (wsp6lautor: G. Laszczyca)
Decyzja administracyjna jako forma aktu nadzoru nad muzeum: problem ochro-
ny prawnej muzeum, organizatora muzeum oraz ,uzytkownikéw” muzeum
[w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przysztosci. Ksigga
jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Cherka, P. Golaszewski,
J. Piecha, M. Wierzbowski, Warszawa 2021

Podpis pod decyzjq administracyjng [w:] Wokét kryminalistyki: nauka
i praktyka. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Widle,
red. D. Zienkiewicz, Torun 2021

Funkcje instytucji stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej w try-
bie art. 162§ 11 § 3 k.p.a. [w:] Verus amicus rara avis est. Studia poswigcone
pamieci Wojciecha Organisciaka, red. A. Lityniski, A. Matan, M. Mikotaj-
czyk, D. Nawrot, G. Nancka, Katowice 2020

Granice uznania administracyjnego w sprawach z zakresu pomocy spotecznej.
Studium przypadku, ,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2020/9 (1)
Termin na wydanie decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej (art. 145 ust. 2 u.gn.).
Wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 8 paZdziernika 2019 r.,
I OSK 85/18 oraz wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 16 paz-
dziernika 2019 r., I OSK 200/18 (glosa), ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2020/2 (46)

Dopuszczalno$é postepowania administracyjnego w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci decyzji [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencyi organdw administra-
cji publicznej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak,
red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019

Cel (cele) postepowania administracyjnego. Uwagi ogolne [w:] Prawo admini-
stracyjne wobec wspdtczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzy-
wacz, Warszawa 2018

Legitymacja skargowa z art. 101 u.s.g. Kilka uwag [w:] Rozwazania o...,
red. G. Dobrowolski, Katowice 2018
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Postepowanie administracyjne jako przedmiot prawa administracyjnego. Propo-
zycja systematyki [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego proce-
sowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak,
W. Chroscielewski, Warszawa 2018 (wspétautor: G. Laszczyca)
Postepowanie wtasciwe dla stwierdzenia niezgodnodci z prawem niewydania
decyzji (art. 417" § 3 k.c.) [w:] Cywilizacja administracji publicznej ksiega jubi-
leuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego,
red. J. Korczak, Wroctaw 2018

Administracyjne procedury kontrolne; Uprawnienia kontrolne wojewody
[w:] Administracyjne procedury kontrolne. Wybrane zagadnienia, red. A. Ziot-
kowska, A. Gronkiewicz, Katowice 2016

Podmiotowos¢ administracyjno-prawna rodziny w prawie pomocy spotecznej
[w:] Rodzina w prawie administracyjnym, red. A. Gronkiewicz, A. Zi6t-
kowska, Katowice 2015

Podmiotowos¢ prawna w sferze prawa administracyjnego. W poszukiwaniu kry-
teridw jej ustalania [w:] O czym méwig prawnicy, mowige o podmiotowosci,
red. A. Bielska-Brodziak, Katowice 2015

Prawo do zatatwienia sprawy administracyjnej bez nieuzasadnionej zwtoki
[w:] Administracja publiczna — aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Ma-
tan, D. Gregorczyk, Katowice 2015

Zakres odpowiedzialno$ci majgtkowej funkcjonariusza publicznego [w:] Stan
i kierunki rozwoju nauk administracyjnych, red. A. Bias, J. Bo¢, Wroc-
taw 2014

Nadzor nad zwigzkami migdzygminnymi. Zagadnienia wybrane [w:] Formy
wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2012

Sadowe stwierdzenie raZgcego naruszenia prawa przy wykonywaniu wtadzy
publicznej jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy pub-
licznych [w:] Wiadztwo administracyjne administracja publiczna w sferze im-
perium i w sferze dominium, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2012

Nadzér nad spétkami do zagospodarowania wspdlnot gruntowych, ,Patistwo
i Prawo” 2011/3

Prawny charakter aktéw nadzoru nad spétkami do sprawowania zarzg-
du nad wspdlnotami gruntowymi [w:] Prawnicze dylematy interpretacyjne,
red. J. Gluminska-Pawlic, Z. Tobor, Torun 2011

Wykonywanie wtadzy publicznej bez podstawy prawnej jako przestanka od-
powiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych [w:] Studia z prawa
administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, red. Z. Czarnik, Z. Niewiadom-
ski, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemys$l 2011

Ewolucja polskiego postepowania administracyjnego w latach 1928-2008
[w:] O prawie i jego dziejach ksiegi dwie studia ofiarowane Profesorowi Adamo-
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wi Lityriskiemu w czterdziestolecie pracy naukowej i siedemdziesigciolecie uro-
dzin. Ks. 2, red. M. Mikotajczyk, Biatystok 2010 (wspodtautor: Cz. Mar-
tysz)

Ochrona samodzielnosci gminy wobec aktéw wspétdziatania podejmowanych
przez inne organy, ,Casus” 2010/57

Srodki dowodowe w postepowaniu administracyjnym w sprawach ochrony
konkurencji i konsumentéw [w:] Kodyfikacja postepowania administracyj-
nego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010 (wspétautorzy:
G. Laszczyca, Cz. Martysz)

Charakter prawny uzgodnienia planistycznego podejmowanego w trybie art. 24
ust. 1 w zw. z art. 17 pkt. 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ,Casus” 2009/52 (wspétautor: P. Palutek)

Wiasciwos¢ samorzgdowych kolegiow odwotawczych w sprawach stwierdza-
nia niewaznosci decyzji z zakresu przejmowania gospodarstw rolnych na rzecz
Skarbu Paristwa [w:] Samorzqgdowe kolegia odwotawcze jako gwarant prawa
do dobrej administracji, red. K. Sieniawska, Warszawa 2009 (wspotautor:
Cz. Martysz)

Wzruszenie ostatecznej decyzji administracyjnej w trybie art. 161 k.p.a. —
zagadnienia 0gdlne, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2009/9

Akt administracyjny ,0sobowo-rzeczowy”. Zagadnienia nastepstwa prawnego,
»,Roczniki Administracji i Prawa” 2008/7-8

Akt administracyjny rzeczowy. Uwagi ogolne [w:] Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali, red. A. Matan, G. Laszczyca, L. Zacharko, War-
szawa 2008 (wspotautor: G. Laszczyca)

Nastepstwo (sukcesja) z mocy prawa w materialnym prawie administracyjnym,
»Casus” 2008/50

Wywiad jako srodek dowodowy w sprawach z zakresu pomocy spotecznej
i wsparcia spotecznego, ,Casus” 2008/49 (wspétautor: S. Nitecki)
Nastepstwo w prawie administracyjnym [w:] Koncepcja systemu prawa ad-
ministracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Ad-
ministracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007 (wspotautor: G. Laszczyca)

Przestanki skutecznego dziatania zastepcy procesowego w 0gdlnym postepowa-
niu administracyjnym, ,Casus” 2007/42

Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu oby-
wateli w swietle orzecznictwa sgdowego. Zasady prawa. Materiaty konferen-
cyjne, red. Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor, Bydgoszcz—Katowice 2007
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze jako niezalezny organ kontroli instancyj-
nej, ,Casus” 2006/40 (wspotautorzy: G. Laszczyca, Cz. Martysz)

Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej jako przedmiot skar-
g1 do sqdu administracyjnego. Art. 3 § 2 pkt 4 ustawy o p.p.s.a. [w:] Podmio-
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ty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania studia i materiaty
z Konferencji Naukowej poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torur, 1516 listopada, Toruni 2005 (wsp6t-
autorzy: G. Laszczyca, Cz. Martysz)

Ochrona praw refleksowych w postepowaniu administracyjnym [w:] Pozycja
samorzgdowych kolegidw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym,
red. A. Matan, Cz. Martysz, Krakéw 2005

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze jako niezalezny organ kontroli instan-
cyjnej [w:] Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego
materiaty z Ogédlnopolskiej Konferencji Naukowej, Zielona Gora, 22 wrzesnia
2005 r., Zielona Goéra 2005 (wspoétautorzy: G. Laszczyca, Cz. Martysz)
Zasada czynnego udziatu stron w postepowaniu administracyjnym w Swietle
orzecznictwa sgdowego, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2005/6
Postepowanie w sprawie pozwolenia budowlanego po nowelizacji marcowej
(w aspekcie ochrony prawa wtasnosci) [w:] Wilasnosc i jej ograniczenia w pra-
wie polskim, red. K. Skotnicki, K. Winiarski, Czestochowa 2004

Rola terminéw zatatwiania spraw administracyjnych w zapewnieniu jakosci
dziatan administracji publicznej [w:] Jakos¢ administracji publicznej Migdzyna-
rodowa konferencja naukowa (Cedzyna k. Kielc, 24-26.1X.2004 r.), red. J. Lu-
kasiewicz, Rzeszéw 2004

Petnomocnictwo domniemane w o0gélnym postepowaniu administracyjnym,
»~Roczniki Administracji i Prawa” 2003/4

Czynnosci procesowe stron w postepowaniu administracyjnym (zagadnienia
o0golne), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2002/3

Nieobecnosc¢ strony w postepowaniu administracyjnym. Problem zapewnienia
wlasciwej reprezentaciji, ,Casus” 2002/24

Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej [w:] Nauka ad-
ministracji wobec wyzwarn wspotczesnego parstwa prawa miedzynarodowa
konferencja naukowa, Cisna 2—4 czerwca 2002 r., red. J. Lukasiewicz, Rze-
szow 2002

Zakres uprawnien petnomocnika w ogdlnym postepowaniu administracyjnym,
»Casus” 2002/25

Kurator jako zastepca procesowy strony w postepowaniu administracyjnym,
»~Roczniki Administracji i Prawa” 2001/1

Zdolnos¢ administracyjnoprawna stron w 0gélnym postepowaniu administra-
cyjnym [w:] Jednostka wobec dziatari administracji publicznej Migdzynaro-
dowa Konferencja Naukowa (Olszanica 21-23.V.2001 r.), red. E. Ura, Rze-
szow 2001

Nastepstwo procesowe w 0g6lnym postepowaniu administracyjnym, ,Pafistwo
i Prawo” 2000/5 (wspdtautor: G. Laszczyca)

Sytuacje zastepstwa procesowego strony w postepowaniu administracyjnym
[w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia ma-
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teriaty konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego,
t.odz, wrzesienn 2000, red. M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gérski, £.6dz 2000
Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Prawo ad-
ministracyjne w okresie transformacji, red. A. Matan, E. Knosala, G. Lasz-
czyca, Krakéw 1999

Personal aspects of competition protection in the polish legislation [w:] Intro-
duction to competition and state aid law of the European Union, Ateny 1998
Optaty za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, ,Casus” 1997/4
Przeksztatcenie przedsigbiorstwa komunalnego z mocy prawa w jednoosobowg
spétke gminy, ,RIO” 1997/5 (46)

Alternative economic scenarios for industrial region. Example of Silesia [w:] So-
cial and Economic Dilemmas of Old Region, red. 1. Lipowicz, Warszawa 1996
Alternatywne scenariusze gospodarcze dla starego regionu przemystowe-
go. Przyktad Slgska [w:] Dylematy spoteczne i gospodarcze starego regionu
przemystowego. Wnioski dla parlamentu, red. 1. Lipowicz, Warszawa 1996
(wspotautor: K. Lebecki)

Alternatywne scenariusze gospodarcze dla starego regionu przemystowego
[w:] Prawne Srodki tagodzenia spotecznych skutkéw restrukturyzacji przemy-
stu, Warszawa 1995

Niejasnosci oznaczeri obiektéw przestrzennych w nowych ustawach, Katowi-
ce 1995 (wspotautor: Cz. Martysz)

Nowe prawo budowlane. Charakterystyka systemu paristwowego nadzoru bu-
dowlanego: poréwnanie z nadzorem budowlanym w Republice Federalnej Nie-
miec [w:] Stan prawny informacji o przestrzeni, Cz. 5, Katowice 1994
Koncepcja formuty umowy Kontraktu Regionalnego, Katowice 1994, maszy-
nopis powielony (wspoétautor: Z. Tobor)

Zadania gminy w zakresie restrukturyzacji lokalnej [w:] Zadania samorzqdu
terytorialnego, Katowice 1994

Uprawnienie organéw gminy wobec wspdlnoty gruntowej, ,Terra Cogno-
scenda” 1993/6

Wstep [w:] Konstytucja Krolestwa Norwegii. Zarys ustroju, Ossolineum
1989 (wspodtautor S. Sagan)

Terenowe organy administracji paristwowej wobec samorzadu mieszkaricow
wsi po reformie 1983 r. [w:] Administracja terenowa po reformie 1983 r.,
red. K. Podgorski, Katowice 1987

Konstytucyjna zasada udziatu zatég w zarzqdzaniu przedsigbiorstwami pari-
stwowymi a ustawa o samorzqdzie zatogi przedsigbiorstwa paristwowego
z 25 wrzesnia 1981 roku [w:] Wybrane zagadnienia administracyjne i finan-
sowe przedsiebiorstw paristwowych. Prace naukowe Uniwersytetu Slgskiego
w Katowicach, red. J. Grabowski, Katowice 1983

Nazwy panistw wspotczesnych. Préba typologii, Warszawa 1981 (wsp6t-
autorzy: S. Sagan, B. Witosz)
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PRACE POPULARNE, WSPOMNIENIA, INNE

Wspomnienie o prof. E. Knosali, ,Patistwo i Prawo” 2012/10

Wspomnienie o prof. K. Nowaku, biogram, Warszawa 2012

Leksykon prawa dla politykéw, Warszawa 2011 (praca zbiorowa)
Dziatalno$é gospodarcza gmin [w:] Vademecum pracownikow administracji
publicznej (samorzgdowej oraz rzgdowej), red. M. Kalitowski, B. Piechura,
Katowice 1998

Dziatalnos¢ gospodarcza gminy — préba zdefiniowania poje¢ podstawowych:
»dziatalnosé gospodarcza gminy”, ,uzytecznosé publiczna”, ,komunalna osoba
prawna”, Katowice 1997

Kryterium legalnosci przy ptaceniu podatkéw, ,Rzeczpospolita” 1997/46,
(wspotautor: E. Knosala)

Stownik definicji ustawowych obiektéw systemu informacji o terenie,
red. G. Szpor, Katowice 1994 (praca zbiorowa)

Materiaty pomocnicze do nauki administracji, Katowice 1993

Wzory podat do organdw administracji z objasnieniami. Poradnik Prawny,
Katowice 1993 (praca zbiorowa)

Komunalizacja mienia, Katowice 1992

Przepisy gminne. Prawo samorzqdu terytorialnego, Zrzeszenie Prawnikow
Polskich w Katowicach 1991

Szwecja [w:] Samorzqd terytorialny w krajach Europy Zachodniej problema-
tyka samorzqdu Terytorialnego. Materiaty szkoleniowe, Katowice 1990
Terytorialna struktura paristwa. Materiaty pomocnicze do przedmiotu , Wspot-
czesne ustroje polityczne”, Katowice 1980 (wspodtautor S. Sagan)



Z. AKAZ PEENIENIA FUNKCJI W ADMINISTRAC]I
RZADOWE] PRZEZ WOJTA (BURMISTRZA, PREZYDENTA
MIASTA) NA PRZYKEADZIE PANSTWOWEGO
INsTYTUTU GEOLOGICZNEGO — PANSTWOWEGO
INSTYTUTU BADAWCZEGO

Andrzej Adamczyk

1. Zgodnie z art. 27 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym'
~funkcji wéjta nie mozna taczy¢ z: 1) funkcja wojta lub jego zastepcy
w innej gminie, 2) cztonkostwem w organach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym w gminie, w ktdrej jest wojtem lub zastepca wojta,
zatrudnieniem w administracji rzadowej, 4) mandatem posta lub sena-
tora”. Stosownie za$ do art. 492 § 1 pkt 5 ustawy z 5.01.2011 r. — Kodeks
wyborczy? naruszenie ustawowych zakazéw taczenia funkcji wéjta
z wykonywaniem funkgcji lub prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej,
okreslonych w odrebnych przepisach, skutkuje wygasnieciem manda-
tu wojta. W Swietle orzecznictwa sadowoadministracyjnego podzial
kompetencji pomiedzy rade gminy i komisarza wyborczego w zakresie
stwierdzenia wygasniecia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta) na-
stepuje wylacznie wtedy, gdy wymienione w art. 492 § 1 k.wyb. zdarze-
nia stanowiace przestanki wygasniecia mandatu nastapia po wyborze
woijta (np. komisarz wyborczy® bedzie organem wtasciwym do stwier-
dzenia wygasniecia mandatu, gdy zatrudnienie w administracji rza-
dowej wojt podejmie juz po ztozeniu slubowania, famiac w ten spos6b
zakaz ustanowiony w art. 27 pkt 3 u.s.g.). Jesli natomiast wdjt nie zrzek-
nie sie funkcji lub nie zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w terminie 3 miesiecy, o jakim mowa w art. 492 § 4 kwyb. (a wiec
jesli wykonywat te funkcje jeszcze przed wyborem), wlasciwym orga-

! Dz.U. z 2023 1. poz. 40, dalej: u.s.g.

2 Dz.U. z2022r. poz. 1277 ze zm., dalej: k.wyb.

> Kwestie rodzajow postanowien wydawanych przez komisarza wyborcze-
go podejmuje M. Chlipata, Postanowienia komisarza wyborczego dotyczgce jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2021/119, s. 11-29.
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nem do stwierdzenia wygasniecia mandatu bedzie rada gminy. Stanowi
o tym art. 492 § 5 kwyb.*

W praktyce orzeczniczej komisarze wyborczy za zatrudnienie w ad-
ministracji rzadowej uznali m.in. zatrudnienie w Kasie Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego®, Kuratorium Os$wiaty®, Paiistwowym Gospodar-
stwie Lesnym ,Lasy Panistwowe”’, Wojewd6dzkim O$rodku Doradztwa
Rolniczego®, Panstwowym Instytucie Geologicznym — Pafistwowym In-
stytucie Badawczym?’. Z kolei rady gmin stwierdzitly wygasniecie mandatu
wdjta z powodu m.in. jego zatrudnienia w starostwie powiatowym, czego
uzasadnieniem miato by¢ wykonywanie przez staroste zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej".

O ile zaliczenie Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i Kura-
torium O$wiaty do podmiotéw administracji rzadowej nie budzi watp-
liwosci, o tyle uznanie zatrudnienia w Panstwowym Gospodarstwie
Lesnym ,Lasy Panstwowe” i Pafistwowym Instytucie Geologicznym —
Panstwowym Instytucie Badawczym za zatrudnienie w administracji
rzadowej nie jest juz takie oczywiste. Pojawia sie pytanie, jakie wzgledy
zadecydowaly za dokonaniem takiej kwalifikacji tych organéw i czy za-
stosowana argumentacja wspotgra z ustaleniami nauki prawa admini-
stracyjnego w zakresie charakteru prawnego podmiotéw administracji.
Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszej publikacji przedmiotem ana-
lizy bedzie kwestia zatrudnienia w Pafistwowym Instytucie Geologicz-
nym — Paiistwowym Instytucie Badawczym.

2. Ze wzgledu na brak definicji legalnej pojecia administracji rzadowej,
a takze brak czesci ogdlnej prawa administracyjnego ustalenie znaczenia
tego terminu mozliwe jest wytacznie w oparciu o ustalenia nauki prawa
administracyjnego i orzecznictwa sadowoadministracyjnego, dokonane
na tle obowiazujacych regulacji administracyjnego prawa ustrojowego,

* Tak np. wyrok WSA w Kielcach z 19.09.2016 r., II SA/Ke 799/16,
LEX nr 2121526.

> Wyrok NSA z 7.02.2017 r., II OSK 2726/16, LEX nr 2267880; wyrok
WSA w Kielcach z 19.09.2016 r., IT SA/Ke 782/16, LEX nr 2121525; wyrok NSA
2 29.05.2013 r., I OSK 350/13, LEX nr 1559711.

® Wyrok WSA w Lublinie z 4.04.2017 r., II SA/Lu 1155/16, LEX nr 2294131.

7 Wyroki NSA z14.03.2017 r., I OSK 245/17, LEX nr 2297830, oraz 2 7.02.2017 r.,
II OSK 2925/16; wyrok WSA w Kielcach z 12.10.2016 r., II SA/Ke 855/16,
LEX nr 2151100.

8 Wyrok WSA w Kielcach z 24.11.2020 r., IT SA/Ke 829/20, LEX nr 3097933.

> Wyrok WSA w Kielcach z 19.09.2016 r., II SA/Ke 799/16; wyrok NSA
2 7.02.2017 r., II OSK 2925/16, LEX nr 2287265.

10 Wyrok WSA Olsztynie z 5.10.2021 r., Il SA/O1 430/21, LEX nr 3244398.
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zawartych juz w samej Konstytucji RP" i rozwijajacych jej postanowienia
ustawach. Brak definicji legalnej pojecia administracji rzadowej nie ozna-
cza, ze ma ono nieokreslona tresc.

Zdaniem J. Jagielskiego uznanie, ze jednostki inne niz organy i urzedy
administracyjne przynaleza do administracji rzadowej, wymaga spelnie-
nia szeregu przestanek, do ktérych zalicza on:

1) wykonywanie funkcji administracji (zadania i kompetencje nalezec
musza, jezeli nie wszystkie, to przynajmniej w wiekszosci, do sfery
administracji publicznej);

2) podejmowanie dzialait w formach prawnych wtasciwych organom
administracyjnym, w tym w formach witadczych;

3) oparcie faktycznego funkcjonowania na finansowym i majatkowym
zasobie panistwowym (dysponowanie majatkiem panstwowym);

4) pozostawanie w systemie organizacyjno-funkcjonalnym, poddanym
kierownictwu Rady Ministréw!?.

Za kluczowe elementy konstytuujace dana jednostke jako podmiot
nalezacy do administracji rzadowej J. Jagielski uznaje, po pierwsze, pod-
porzadkowanie hierarchiczne jednostki (jednoczesna zalezno$é osobowa,
organizacyjna i stuzbowa) Radzie Ministréw. Ten rodzaj zalezno$ci wyra-
za bowiem stowo ,kierownictwo”. Relacje nadzorcze czy kontrolne nie sa
wiec wystarczajace. W doktrynie prawa administracyjnego poza dyskusja
pozostaje, ze nadzorowanie lub kontrolowanie innego podmiotu nie jest
kierownictwem i nie tworzy zalezno$ci hierarchicznej. Po drugie, chodzi
o posiadanie kompetencji wiadczych, a wiec umocowanie do wydawania
aktéw administracyjnych, takich jak decyzje.

Podobnie pojmuja pojecie administracji rzadowej inni autorzy. Zda-
niem A. Kisielewicza, ustalajac tres¢ tego pojecia, nalezatoby w pierwszej
kolejnosci odwotaé sie do regulacji konstytucyjnych. Na podstawie roz-
dziatu VI Konstytucji RP, traktujacego o Radzie Ministréw i administracji
rzadowej, do administracji rzadowej mozna zaliczy¢ wszystkie te organy
administracji publicznej, w stosunku do ktérych Rada Ministréw ma kom-
petencje kierownicze (art. 146 ust. 3 Konstytucji RP). Dodatkowa wska-
z6wke przynosi art. 153 Konstytucji R, stanowiacy, ze ,w urzedach admi-
nistracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”*®. Z kolei E. Zielifiski,
omawiajac pojecie administracji rzadowej, zauwaza, ze ,wszystkie organy

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

12 1. Jagielski, Administracja rzqdowa oraz administracja samorzqdowa w kontekscie
zasady niepotgczalnosci mandatu parlamentarnego, Prz. Sejm. 2008/4, s. 124-125.

13 A. Kisielewicz [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 600.
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centralne, inspekcje, agencje, zarzady itp. funkcjonuja jako wyodrebnione
z ministerstw wladze i instytucje administracji centralnej, podporzadko-
wane Prezesowi Rady Ministrow lub ministrom”*.

Réwniez w monografii pod red. M. Chmaja do administracji rza-
dowej zalicza sie organy (urzedy) oraz inne podmioty publiczne po-
wolywane do wykonywania zadan z zakresu administracji, podlegte —
na mocy Konstytucji RP i ustaw — Radzie Ministréw, Prezesowi Radzie
Ministréw i ministrom. ,Dzialaja one w ramach i na podstawie prze-
piséw prawa definiujacych ich ustréj, kompetencje i zakres wladztwa;
w imieniu i na rachunek panistwa; uprawnione sa one z reguly do sto-
sowania srodkéw wtadczych (przymusu). Administracja rzadowa ma
charakter scentralizowany, co oznacza, ze pomiedzy poszczegdlnymi
organami wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie osobowe, orga-
nizacyjne i stuzbowe”".

Rozwijajac watek podporzadkowania, nalezy przywotaé opinie A. Wik-
torowskiej, ktéra zauwaza, ze , 0 zakwalifikowaniu do administracji rza-
dowej decyduja: kryterium podporzadkowania organizacyjnego i stuzbo-
wego danej jednostki organizacyjnej rzadowi albo jednemu z cztonkéw
rzadu (czyli premierowi lub ministrowi resortowemu) oraz kryterium za-
leznosci funkcjonalnych jednostki organizacyjnej od rzadu (lub cztonka
rzadu)”. Podaje jednoczesnie 13 rozwiazan prawnych, mogacych miec zna-
czenie przy kwalifikowaniu danej jednostki organizacyjnej jako rzadowej,
wsréd nich: wydawanie polecen stuzbowych i zarzadzen kierownictwu
jednostki organizacyjnej przez rzad lub cztonka rzadu, kierowanie dzia-
talnoscia jednostki organizacyjnej przez rzad lub cztonka rzadu, stosowa-
nie jako kryteriow sprawowanego nadzoru nie tylko legalnosci, ale takze
celowosci — w rozumieniu zgodnosci z polityka rzadu'®.

Wiele istotnych ustalen przynosza tez wypowiedzi P. Przybysza, dla
ktérego konstytutywna cecha instytucji administracji rzadowej jest ich
podlegtos$é Radzie Ministrow, co przejawia sie w przyznaniu jej upraw-
nien kierowniczych, kontrolnych i koordynacyjnych wobec administracji
rzadowej, za$ ministrom — uprawnien kierowniczych w ramach poszcze-
golnych dziatéw tej administracji. Organy te moga wydawac akty nor-

" E. Zielinski, Administracja rzqdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013,
s. 28; podobnie B. Zawadzka, Cztonkostwo w zarzgdzie gminy a zatrudnienie w admi-
nistracji rzgdowej, ,Wspolnota” 1995/6, s. 3.

15 M. Dabrowski, Konstytucyjna zasada decentralizacji administracji publicznej
a administracja rzqgdowa [w:] Administracja rzqgdowa w Polsce, red. M. Chmaj, War-
szawa 2012, s. 13.

16 A. Wiktorowska, Opinia w sprawie niepotgczalnosci mandatu posta albo senatora
z zatrudnieniem w administracji rzqgdowej, Prz. Sejm. 1997/6, s. 101-102.
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matywne o charakterze wewnetrznym w celu realizacji wspomnianych
wyzej kompetencji, o czym stanowi art. 93 ust. 1 Konstytucji RP. Mini-
strowie sa dodatkowo uprawnieni do wydawania kierownikom urzedéw
centralnych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyj-
nych wiazacych ich wytycznych i polecerV. W ocenie cytowanego autora
posiadanie osobowosci prawnej nie wyklucza moznoéci zaliczenia do ad-
ministracji rzadowej, o przynaleznosci do niej przesadza bowiem bezpo-
$rednie lub posrednie podporzadkowanie Radzie Ministréw. Zwraca on
uwage na stopniowalno$é pojecia podporzadkowania, ktérej osobowos¢
prawna nie wyklucza, lecz jedynie ogranicza'®. Kolejne przydatne usta-
lenie wskazuje na to, ze charakter wiezi miedzy ministrem kierujacym
dzialem administracji rzadowej a organami i innymi jednostkami orga-
nizacyjnymi wykonujacymi zadania z zakresu tego dziatu pozostaja bez
znaczenia dla okreslenia dzialow".

Administracja panstwowa podlega statej ewolucji skutkujacej po-
wstawaniem nowych organdéw, ktérych nie zalicza sie do administracji
rzadowej. Nic wiec dziwnego, ze w literaturze wyodrebnia sie poza ad-
ministracja rzadowa kategorie nietypowych organéw administracji pub-
licznej stopnia centralnego, ktéra stale sie poszerza i wykazuje znaczne
zréznicowanie. Przyktadowo J. Behr wymienia Narodowy Bank Pol-
ski oraz jego organy, agencje o réznym statusie (np. Rzadowa Agencje
Rezerw Strategicznych, Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolni-
ctwa), fundusze celowe (np. Fundusz Zaje¢ Sportowych dla Ucznidw,
Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej) oraz fundacje prawa publicznego® i wskazuje, ze z funk-
cjonowaniem wyrdznionej grupy nietypowych organéw administracji
publicznej stopnia centralnego wiaze sie szereg probleméw, m.in. trud-
no$¢ w ustaleniu statusu prawnego, zasad dziatania oraz typowych cech
danego podmiotu, niezupeinos¢ regulacji prawnych dotyczacych nie-
ktoérych takich podmiotéw, nadawanie im mylacych nazw, niejedno-
znaczno$¢ i nieprecyzyjnos¢ zakresu kontroli i nadzoru nad nimi, jak
i niedostateczno$¢ okreslenia relacji ustrojowych miedzy nimi a innymi
organami administracji publicznej*.

7 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 181.

8 P. Przybysz, Instytucje prawa..., s. 182.

9 P. Przybysz, Instytucje prawa. .., s. 185.

20 J. Behr, Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej stopnia centralnego
[w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisow-
ski, Warszawa 2022, s. 513.

2 J. Behr, Organizacja i funkcjonowanie administracji. .., s. 514.
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3. Ustalenie, w jakim ukladzie dany podmiot funkcjonuje (scentra-
lizowanym lub zdecentralizowanym), mozliwe jest przez ocene charak-
teru relacji nadzorczej miedzy takim podmiotem a organem nadzoru?.
»~Wskazanie na hierarchiczng odmiane nadzoru organizacyjnego — pop-
arte wykazaniem, iz w danym przypadku relacje skonstruowano na ba-
zie hierarchicznego podporzadkowania, ze stosownymi konsekwencjami
W postaci wystepowania zwierzchnictwa stuzbowego i zwierzchnictwa
osobowego — przesadzi, Ze mamy do czynienia w danym przypadku z cen-
tralizacja. To za$ oznacza, Ze funkcjonujace w takich relacjach organy
administracji publicznej — poddane tego rodzaju oddziatywaniom — nie
sa samodzielne w administrowaniu”?. Nadzo6r hierarchiczny prowadzi
do braku samodzielno$ci organu administracji publicznej poddanego ta-
kiej formie oddzialywania. Ten model nadzoru charakteryzuje sie naste-
pujacymi cechami:

1) podstawy prawne jego sprawowania nie musza znajdowac sie w usta-
wie, cho¢ nie powinny by¢ lokowane poza przepisami powszechnie
obowiazujacymi;

2) legalnos$¢ nie jest jedynym kryterium sprawowania nadzoru (obok
niego wystepuja np. rzetelnos¢, gospodarnosé, zgodnos¢ z polityka
Rady Ministréw);

3) przepisy wyznaczajace zasady i tryb sprawowania nadzoru hierar-
chicznego nie sa konstruowane w sposéb kazuistyczny, nie sa wiec
nakierowane na ograniczanie mozliwosci oddziatywania nadzorczego,
w konsekwencji czego czesto pozostawiaja sporo luzu decyzyjnego
organom nadzoru, a w plaszczyznie ad meritum mozliwo$¢ podjecia
Srodkéw nadzorczych nie jest co do zasady ograniczana terminem;

4) przepisy nie przewiduja (co do zasady) mozliwosci zaskarzania aktéw
nadzoru hierarchicznego do sadu administracyjnego.

22 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022,
s. 72. Autor zauwaza, ze ,nadrzednosc¢ i podrzednos¢ dwéch podmiotéw admi-
nistrujacych wobec siebie bierze sie wlasnie z konstrukcji nadzoru. (...) ustana-
wiajac nadzor, ustawodawca buduje tym sposobem relacje nadrzednosci i pod-
legtosci”.

2 P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe dotyczqce organi-
zacji prawnej administracji publicznej w ujeciu relacyjnym (dynamicznym) [w:] Prawo
administracyjne. Zagadnienia ogolne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, War-
szawa 2022, s. 460.
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Nadzoér moze by¢ elementem kierowania w strukturach scentralizowa-
nych*. Jak zauwaza sie w doktrynie®, norma ustanawiajaca kompetencje
do kierowania sformutowana jest zazwyczaj w sposéb ogdlny, przy uzyciu
zwrotéw typu: ,Z kieruje dziatalnoscia Y”, , X podlega Y”, , X jest zwierzch-
nikiem stuzbowym Y”. Normy takie nie wskazuja na ogét zakresu i rod-
kéw kierowania, co daje organowi wyzszego szczebla petna swobode za-
réwno co do szerokosci, jak i gtebokosci ingerencji w sprawy podlegtych
organdéw, jak tez co do wyboru prawnych form dziatania, przy pomocy
ktérych bedzie realizowat te ingerencije?.

Istotne jest ponadto ustalenie, ze w przypadku nadzoru hierarchiczne-
go moze dochodzi¢ do r6znicowania stopnia intensywnosci oddziatywa-
nia (wieksza intensywno$¢ nadzoru w ramach struktur Pafistwowej Strazy
Pozarnej niz w przypadku relacji Prezes Rady Ministréw — wojewoda)®.

Jesli chodzi o model nadzoru weryfikacyjnego, to respektuje on samo-
dzielnoé¢ (w granicach prawa) danego organu administracji publicznej.
Charakteryzuje sie mniejsza intensywnoscia podporzadkowania organu
nadzorowanego zaréwno w plaszczyznie ad meritum, jak i ad personam, nie
pozwalajaca juz méwic o zwierzchnictwie osobowym i stuzbowym. Nad-
z0r weryfikacyjny jest sposobem oddzialywania charakterystycznym dla
ukladéw zdecentralizowanych (dla decentralizacji)®. Charakteryzuje sie
on nastepujacymi cechami:

1) zasady i tryb jego sprawowania naleza do materii ustawowej;

2) co do zasady legalnos¢ jest jedynym kryterium jego sprawowania;

3) przepisy preferuja precyzyjne wyznaczanie zasad i trybu sprawowania
go; nie moze by¢ inaczej, skoro musza uwzgledniac sfere samodzielno-

2 R. Gietkowski, T. Bakowski, Nadzor [w:] Leksykon prawa administracyjnego.
100 podstawowych poje¢, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 152.
Wedtug J. Zimmermanna (Aksjomaty..., s. 78) kierownictwo to ,w pelni wladcza
relacja miedzy przetozonym i podwladnym czy tez miedzy podmiotem wyzsze-
go stopnia i podmiotem nizszego stopnia, jednak wylacznie w uktadzie scentra-
lizowanym. (...) tego rodzaju sformutowanie [X kieruje Y — A.A.] nie zostawia
zadnego marginesu swobody podmiotowi podrzednemu (oczywiscie poza za-
sada kompetencyjnosci) i tym rézni sie od nadzoru hierarchicznego, w ktérym
obowiazuja jednak pewne reguty dotyczace form dziatania lub kryteriéw nad-
zorczych, a zwlaszcza przy nadzorze Srodki oddziatywania sa znacznie bardziej
sformalizowane”.

% R. Gietkowski, Kierowanie [w:] Leksykon.. ., red. E. Bojanowski, K. Zukowski,
s. 120.

26 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej, Warsza-
wa 1970, s. 254.

¥ P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe. .., s. 445—446.

2 P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe.. ., s. 446.
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Sci ustrojowej nadzorowanych; ustanawiane sa z zamiarem ogranicza-
nia mozliwosci nadzorczego oddzialywania; podejmowanie srodkéw
nadzorczych jest w tym przypadku ograniczone terminem;

4) istnieje mozliwo$¢ poddania aktéw nadzoru kontroli sadowej.

Decentralizacja moze wystepowaé w formie zwyklej (wewnatrzpod-
miotowej), polegajacej jedynie na uchyleniu hierarchicznego podporzad-
kowania miedzy organami jednego podmiotu administracji (np. pan-
stwa). W takim ukladzie nie ma mozliwosci wydawania przez dany organ
polecen czy wytycznych (w plaszczyZnie ad meritum) innemu organowi.
Z kolei w ptaszczyznie ad personam taka sytuacja sprzyja ograniczaniu
wplywéw w obsadzaniu organdéw nizszego stopnia (nie wykluczajac
mozliwosci ich nadzorczego odwotywania, rozwiazywania, zawiesza-
nia). Przypadkom decentralizacji wewnatrzpodmiotowej moze towarzy-
szy¢ brak sadowej ochrony samodzielnosci podmiotéw nadzorowanych™.

W przypadku decentralizacji klasycznej, miedzypodmiotowej, tytuty
do samodzielnego administrowania, wynikajace juz z braku hierarchicz-
nego podporzadkowania, zyskuja dodatkowe umocowanie, gdyz organy
nadzorowane reprezentuja bezposrednio inny niz paristwo podmiot ad-
ministracji publicznej (np. jednostke samorzadu terytorialnego, zaktad
administracyjny, szkote wyzsza). ,Bezspornie tego rodzaju uwarunkowa-
nia sprzyjaja ograniczeniu intensywnosci nadzoru, dajac zarazem asumpt
do kreowania sadowej ochrony samodzielno$ci”®. W ramach decentra-
lizacji miedzypodmiotowej wyrdznia sie decentralizacje samorzadowa
(z podzialem na samorzad terytorialny i samorzady nieterytorialne) i de-
centralizacje zaktadowa®.

Nalezy tez dodag, ze decentralizacja wladzy publicznej stanowi z jed-
nej strony nakaz konstytucyjny, z drugiej pewien stan idealny, ktérego
osiagniecie zalezy od kultury politycznej rzadzacych. Centra administracji
publicznej nie rezygnuja ze Srodkéw umozliwiajacych im podporzadko-
wanie sobie intereséw spotecznosci terytorialnych®, zas zwrot ku polity-
ce recentralizacji skutkuje niejednokrotnie zmiana usytuowania danego
podmiotu administracji i ograniczeniem jego samodzielnosci w zwiazku
z wlaczeniem go do struktur opartych na zasadzie centralizacji**. W kon-

# P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe. .., s. 447-448.

30 P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe. .., s. 462.

' P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe. .., s. 463.

32 P. Lisowski, Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe. . ., s. 463; P. Przy-
bysz, Instytucje prawa..., s. 165.

3 A. Gill, Decentralizacja i nadzér, ,Wspolnota” 1999/34, s. 20.

3 ]J. Paczocha, Raport. Patistwo antyobywatelskie. Postepujacy demontaz samorzgd-
nosci terytorialnej w VIII kadencji Sejmu RP, Warszawa 2018.
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tekscie zasad konstytucyjnych oddalenie sie od modelu decentralistycz-
nego w demokratycznym panstwie prawnym ,moze ostabia¢ takie pain-
stwo, zaprzecza¢ mu lub nawet przeksztalcic je w system autorytarny”.

4. W praktyce orzeczniczej komisarze wyborczy odwotywali sie do sze-
rokiego rozumienia pojecia administracji rzadowej, jakie zostato uzyte
w art. 27 pkt 3 u.s.g. O ile w sensie waskim administracja rzadowa ograni-
cza sie do organéw i urzedéw administracyjnych dziatajacych w obszarze
zadan i funkcji przypisanych przez prawo panstwu, o tyle w szerszym
znaczeniu do administracji rzadowej obok organdéw i urzedéw administra-
cyjnych naleza takze inne jednostki organizacyjne panstwa wykonujace
zadania rzadu, majace kompetencje w sferze polityki ustalanej i wytycza-
nej przez rzad. Komisarz wyborczy uznat zatrudnienie w Pafistwowym
Instytucie Geologicznym — Panstwowym Instytucie Badawczym za naru-
szenie zakazu laczenia funkcji przez organ wykonawczy gminy®.

Majac na uwadze ustalony w doktrynie prawa administracyjnego spo-
s6b rozumienia pojecia administracji rzadowej, stwierdzi¢ nalezy, ze za-
trudnienie piastuna organu wykonawczego gminy w Panstwowym In-
stytucie Geologicznym — Pafistwowym Instytucie Badawczym nie jest
zatrudnieniem w administracji rzadowej. Wniosek taki wyprowadzi¢ moz-
na po dokonaniu analizy pozycji ustrojowej instytutow badawczych w ra-
mach aparatu administracyjnego pafistwa, dokonanej z uwzglednieniem
kontekstu historycznego. Zdaje sobie jednak sprawe z tego, ze przyjeta tu
kwalifikacja instytutu badawczego moze by¢ dyskusyjna, zwlaszcza w kon-
tek$cie zmian w zakresie powotywania i odwotywania jego dyrektora.

Panstwowy Instytut Geologiczny jest instytutem badawczym w ro-
zumieniu obowiazujacej obecnie ustawy z 30.04.2010 r. o instytutach ba-
dawczych®. W odniesieniu do istoty i charakteru instytutéw badawczych
zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 ust. 1 u.i.b. instytutem badawczym
jest pafistwowa jednostka organizacyjna, wyodrebniona pod wzgledem
prawnym, organizacyjnym i ekonomiczno-finansowym, ktéra prowadzi
badania naukowe i prace rozwojowe ukierunkowane na ich wdrozenie
i zastosowanie w praktyce. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.i.b. do podstawowej
dziatalnosci instytutu nalezy:

1) prowadzenie badaii naukowych i prac rozwojowych;

2) przystosowywanie wynikéw badan naukowych i prac rozwojowych
do potrzeb praktyki;

3) wdrazanie wynikéw badan naukowych i prac rozwojowych.

% J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 102.

% Postanowienie Komisarza Wyborczego I w Kielcach z 25.08.2016 r.
w przedmiocie wygasniecia mandatu burmistrza.

7 Dz.U z 2022 1. poz. 498 ze zm., dalej: u.i.b.
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Z kolei art. 2 ust. 3 u.i.b. stanowi, ze instytut moze prowadzi¢ tak-
ze r6zne formy ksztalcenia, w tym studia podyplomowe, szkolenia, kur-
sy. Ponadto instytut moze prowadzi¢ dzialalno$¢ inna niz wymieniona
w art. 2 ust. 1-3 u.i.b. Dziatalno$¢ ta jest wyodrebniona pod wzgledem
finansowym i rachunkowym z dziatalnosci, o ktérej mowa w ust. 1-3.
Istota i zadania instytutéw badawczych nie ulegaly w polskim prawie
istotnym zmianom?®.

Zwraca uwage, ze w wyliczeniu zadan instytutéow badawczych
w art. 2 u.ib. brak wskazania umocowania do zalatwiania indywidual-
nych spraw z zakresu administracji publicznej. Nic w tym dziwnego, in-
stytut badawczy zajmuje sie bowiem — zasadniczo — tym samym zakre-
sem zadan publicznych co szkoly wyzsze — prowadzi badania naukowe.
Przepisy prawne nie przewiduja dla wykonywania dziatan instytutéw
badawczych form administracyjnoprawnych. Inaczej rzecz ujmujac, nie
wykonuja one wladztwa administracyjnego®.

Pozostawanie w zatrudnieniu w jednostkach, ktére nie peinia funk-
cji administracyjnych (nie stosuja wladztwa administracyjnego), w zaden
sposéb nie zagraza samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Zdaniem
J. Jagielskiego w przypadkach spornych, ,w odniesieniu do jednostek be-
dacych zakladami administracyjnymi mozna dokona¢ pewnego zréz-
nicowania z punktu widzenia nasycenia funkcjami administracyjnymi
(i zadaniami ze sfery administracji publicznej) oraz wladztwem admini-
stracyjnym (zaktadowym). Inaczej z tej perspektywy wyglada bowiem
sytuacja np. przedszkola publicznego czy muzeum, a inaczej sytuacja
zakladu karnego. To kryterium wystepowania w dziatalno$ci zaktadéw
funkcji administracyjnych i wladztwa zaktadowego mogtoby dawac pod-
stawe do zaliczenia (lub niezaliczenia) danego zakladu do administracji
rzadowej™".

3 Zob. w poprzednim stanie prawnym: art. 1 ustawy z 8.01.1951 r. o two-
rzeniu instytutéw naukowo-badawczych dla potrzeb gospodarki narodowej
(Dz.U. Nr 5, poz. 38 ze zm.), dalej: u.tin.b., art. 1 ust. 1i 3 ustawy z 17.02.1961 r.
o instytutach naukowo-badawczych (Dz.U. z 1975 r. Nr 7, poz. 41), dalej: u.in.b,,
art. 2 ust. 2, 3 i 4 ustawy z 25.07.1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych
(Dz.U. 22008 r. Nr 159, poz. 993 ze zm.), dalej: u.j.b.r.

¥ Wyrok WSA w Krakowie z20.06.2011 r., III SAB/Kr 30/11, LEX nr 9993671; po-
stanowienie WSA w Warszawie z 28.10.2014 r., IV SA/Wa 1916/14, LEX nr 1535151
(dotyczace Panristwowego Zaktadu Higieny); postanowienie WSA w Warszawie
z 12.06.2014 1., II SAB/Wa 192/14, LEX nr 1564340 (dotyczace Instytutu Trans-
portu Drogowego).

0 ]. Jagielski, Opinia w sprawie niepotgczalnosci mandatu posta lub senatora z za-
trudnieniem w administracji rzqdowej (art. 103 Konstytucji RP), Prz. Sejm. 1997/6, s. 95.
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Zdaniem ]J. Jagielskiego ,fakt, iz jednostki organizacyjne, ktérych te
stanowiska dotycza [chodzi o dyrektora zakladu opieki zdrowotnej i dy-
rektora szpitala wojewddzkiego — A.A ], Swiadcza ustugi lecznicze, a nie
sa powotane przede wszystkim do administrowania (jak np. lekarz woje-
wodzki), a przy tym wiezy taczace te jednostki i stanowiska ich kierow-
nikéw z organami administracji rzadowej, tj. wojewodami, sa relatyw-
nie stabe (publiczny zaktad opieki zdrowotnej prowadzony jest z reguty
w formie samodzielnego zaktadu, ma osobowo$é prawng, obsadzanie
stanowisk kierowniczych - z nielicznymi wyjatkami — odbywa sie na za-
sadzie konkursu, obowiazuje kadencyjnos¢ zatrudnienia na stanowisku
kierownika itd.), przemawia za uznaniem obu tych stanowisk za nie na-
lezace do kategorii administracji rzadowej™!. Podobny wniosek cytowany
autor wyprowadza tez w odniesieniu do innych jednostek panstwowych
o statusie zakladéw, np. szk6t wyzszych i ich pracownikéw naukowych*2.

Istotne znaczenie ma okoliczno$¢, ze na gruncie obecnie obowiazuja-
cych przepiséw instytut posiada osobowos¢ prawna, ktéra nabywa z chwi-
la wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego (art. 1 ust. 2 u.i.b.). Zgodnie
natomiast z art. 18 ust. 1 u.i.b. instytut wystepuje w obrocie we wlasnym
imieniu i na wlasny rachunek. Poprzednio obowiazujace przepisy réwniez
przyznawaly osobowos¢ prawna instytutom badawczym®*. Instytut jest sa-
modzielnym podmiotem odpowiadajacym za swoje zobowiazania. Skarb
Panstwa nie przejmuje odpowiedzialnosci za te zobowiazania, z wyjat-
kiem niewykonanych zobowiazan likwidowanego instytutu uczestni-
czacego w systemie ochrony zdrowia lub instytutu, ktéry w okresie 10 lat
przed likwidacja nie prowadzit dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 9
pkt 14 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych** instytuty badaw-
cze nie sa jednostkami sektora finanséw publicznych. Zostaty one zatem
potraktowane podobnie jak podmioty nalezace do panistwa prowadza-
ce dzialalno$¢ gospodarcza — przedsiebiorstwa panistwowe, banki i sp6t-
ki prawa handlowego, ktére réwniez pozostaja poza sektorem finanséw
publicznych. Swiadczy to o traktowaniu przez ustawodawce dziatalnosci
instytutow badawczych jak dziatalnosci zblizonej do dziatalnosci gospo-
darczej®.

4 ]. Jagielski, Opinia..., s. 95.
2 ]. Jagielski, Opinia..., s. 94.

4 Zob. art. 3ust. 1 u.tin.b,, art. 6 ust. 1 u.i.n.b. oraz art. 1 ust. 3 uj.b.r.

# Dz.U. 22023 r. poz. 1270 ze zm.

* M. Cilak, Instytuty badawcze jako forma dziatalnosci naukowej i gospodar-
czej panistwa — problematyka pozycji i formy prawnej, ,Prawo Budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2015/4, s. 72.

'
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Relacja prawna laczaca instytut badawczy z ministrem nadzorujacym
to w plaszczyzZnie ad meritum relacja nadzoru weryfikacyjnego, charaktery-
styczna dla podmiotéw zdecentralizowanych*. Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.i.b.
minister nadzorujacy sprawuje nadzér nad: zgodnoscia dziatan instytutu
z przepisami prawa i statutem, realizacja przez instytut podstawowych
zadan instytutu okreslonych w art. 2 ust. 1 u.i.b. oraz prawidtowoscia wy-
datkowania srodkéw publicznych. W $wietle art. 35a ust. 1 u.i.b. przewod-
niczacy rady naukowej panistwowego instytutu badawczego przekazuje
ministrowi nadzorujacemu uchwaty rady w sprawach, o ktérych mowa
w art. 29 ust. 2 pkt 5-11117-19 u.i.b., w terminie 7 dni od dnia ich podjecia.
Jest to termin instrukcyjny, a przepisy nie przewiduja przy tym odpowie-
dzialnosci przewodniczacego rady za niezachowanie terminu przekaza-
nia uchwaty ministrowi nadzorujacemu®”. Moze on uchyli¢ w catosci albo
w czeéci uchwale w przypadku stwierdzenia jej niezgodnosci z przepisa-
mi prawa lub statutem instytutu. Uchylenie uchwaty nastepuje w drodze
decyzji administracyjnej, w terminie 30 dni od dnia otrzymania uchwaty.
Minister nadzorujacy, wszczynajac postepowanie, o ktérym mowa w ust. 2,
moze wstrzymaé wykonanie uchwaty. Uchylenie uchwaty rady w spra-
wach, o ktérych mowa w art. 29 ust. 2 pkt 5-11 i 17-19 u.i.b., nastepuje
wiec w spos6b wlasciwy nadzorowi (tj. dajacy mozliwos¢ prowadzenia
sporu o prawo), nie za§ w sposéb typowy dla uktadu centralistycznego
wystepujacego w administracji rzadowej. Co istotne, w ocenie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego wyrazonej w postanowieniu z 20.01.2021 r.,
III OSK 3698/21*%, uchwaty nieznajdujace si¢ w zamknietym katalogu nie
podlegaja kontroli ministra nadzorujacego na podstawie art. 35a ust. 2 u.i.b.
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, Ze minister nadzorujacy, podej-
mujac decyzje na wyzej wskazanej podstawie, nie wykonuje kompetencji
wynikajacej z nadrzednosci (lub podleglosci) organizacyjnej wobec insty-
tutu, lecz dziata w celu wykonywania funkcji nadzoru prawnego.

Pewnym ostabieniem powyzszej relacji jest mozliwos¢ zlecenia dy-
rektorowi instytutu przez ministra nadzorujacego dokonania czynnosci
naprawczych lub usprawniajacych dziatalnos$¢ instytutu w nastepstwie
kontroli, ktéra przeprowadzana jest raz na 3 lata w celu dokonania oceny
dziatalnosci finansowej instytutu, organizacji i jakosci pracy instytutu

¥ Réwniez w poprzednio obowiazujacych aktach prawnych relacja miedzy
instytutem badawczym a administracja rzadowa byta relacja nadzoru, a nie kie-
rownictwa. Zob. art. 4 u.t.i.n.b. oraz art. 30 ust. 3 u.j.b.r.

¥ ]. Dytko, Decyzja administracyjna jako forma sprawowania nadzoru nad uchwa-
tami organdw stanowigcych instytutu badawczego, ,Studia Prawnicze KUL” 2018/1,
s. 44.

# LEX nr 3129822.
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oraz jako$ci zarzadzania instytutem (art. 36 ust. 2 u.i.b.), co oznacza wyj-
Scie w tym zakresie poza kryterium legalnosci.

Pelnienie funkcji pafistwowej stuzby geologicznej i zwiazane z tym
przedkiadanie planu prac panstwowej stuzby geologicznej oraz sprawo-
zdania Ministrowi Srodowiska nie §wiadczy o wystepowaniu w analizo-
wanym przypadku relacji nadzoru hierarchicznego. Pafistwowa stuzba
geologiczna wykonuje zadania wlasne (wymienione w art. 162 ust. 1 usta-
wy z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze*), moze takze wykony-
wacé zadania zlecone jej przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska,
czyli organ sprawujacy nadzér nad tym podmiotem?. Nie sa to przy tym
zadania wladcze®. Zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej wy-
konuja réwniez jednostki samorzadu terytorialnego czy szkoty wyzsze.
W doktrynie wyrazono poglad, ze obowiazek przekazywania ministrowi
planu prac panstwowej stuzby geologicznej stanowi wyraz funkcji nad-
zorczej, jaka sprawuje minister wzgledem Panistwowego Instytutu Geo-
logicznego, a nie kierowniczej™.

Na relacje nadzoru weryfikacyjnego wskazuje tez posrednio tresé
art. 66 u.i.b., ktéry nakazuje stosowac tylko niektére przepisy tej ustawy
do panstwowych jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Spra-
wiedliwosci, prowadzacych dziatalno$é naukowa i badawczo-rozwojowa.
Zaden przepis ustawy nie zawiera podobnej formuly (,podlega”) ozna-
czajacej relacje kierownicza. Przeciwnie, regulacje prawne stanowia tylko
o nadzorze.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze nowelizacja ustawy o instytutach badaw-
czych z 2016 r.*> w istotny sposéb ograniczyla samodzielno$¢ organizacyj-
na instytutéw naukowo-badawczych. O ile wczesniej dyrektor tych jed-
nostek powolywany byt w drodze konkursu i petnit funkcje przez okres
kadencji, o tyle aktualnie ,minister nadzorujacy powotuje i odwotuje dy-
rektora” (art. 34 ust. 2 u.i.b.). Brak w ustawie jakichkolwiek przestanek
decydujacych o przyjeciu i zwolnieniu ze stuzby daje organowi nadzoru
zblizone mozliwosci oddzialywania na podmiot nadzorowany do formuty
nadzoru hierarchicznego, jednakze jedynie wobec jednego organu insty-
tutu badawczego — jego dyrektora.

¥ Dz.U. z 2023 r. poz. 633 ze zm.

%0 M. Walas [w:] Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, red. B. Rakoczy,
LEX 2015, art. 162, nt 13.

1 A. Lipinski, R. Mikosz, Ustawa Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, War-
szawa 2003, LEX, nt 2.

52 M. Walas [w:] Prawo geologiczne i gérnicze..., red. B. Rakoczy, art. 163, nt 4.

% Zob. ustawa z 16.12.2016 r. o zmianie ustawy o instytutach badawczych
oraz ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2017 r. poz. 202).
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Zatozenie, zgodnie z ktérym umieszczenie danego podmiotu na liscie
jednostek podlegltych lub nadzorowanych przez danego ministra (w przy-
padku Panstwowego Instytutu Geologicznego przez Ministra Srodowi-
ska*) Swiadczy o przynaleznosci do administracji rzadowej, jest bledne.
Wystarczy podac kilka przyktadéw wskazujacych na absurdalne konse-
kwencje tego pogladu:

1) zatacznik do obwieszczenia Ministra Sprawiedliwosci z 16.12.2022 1.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi
Sprawiedliwosci lub przez niego nadzorowanych® wymienia wéréd
jednostek nadzorowanych m.in. sady powszechne oraz Krajowa Szkote
Sadownictwa i Prokuratury;

2) zatacznik do obwieszczenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
802 19.02.2019 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podle-
glych Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego lub przez niego
nadzorowanych® wylicza wérdd jednostek nadzorowanych np.: Studio
Filméw Rysunkowych, Instytut Muzyki i Tarica, Zesp6t Pafistwowych
SzkétMuzycznych im. Ludomira Rézyckiego w Kielcach czy Narodowa
Orkiestre Symfoniczna Polskiego Radia z siedziba w Katowicach;

3) zatacznik do obwieszczenia Ministra Edukacji i Nauki z 14.09.2023 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministro-
wi Edukacji i Nauki lub przez niego nadzorowanych® wymienia
m.in. uniwersytety;

4) zalacznik do obwieszczenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji z 21.06.2023 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych
podlegtych Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji lub przez
niego nadzorowanych®® wymienia wéréd jednostek nadzorowanych
np. Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej MSWiA w Kiel-
cach im. $w. Jana Pawta II czy Centrum Krwiodawstwa i Krwioleczni-
ctwa MSWiA.

Nie sposéb uznac, by nadz6r Ministra Sprawiedliwo$ci nad sadami
w waskim aspekcie ich dziatalno$ci administracyjnej oznaczat, ze sa one
administracja rzadowa. Podobnie nieporozumieniem byloby nadawanie
pozostatym jednostkom statusu administracji rzadowej tylko dlatego,
ze zostaly one wpisane na liste danego ministra dzialowego.

54 Zatacznik do obwieszczenia Ministra Klimatu i Srodowiska z 12.04.2021 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Klimatu
i Srodowiska lub przez niego nadzorowanych (M.P. poz. 374).

> M.P. z 2023 r. poz. 60.

* M.P. poz. 222.

> M.P. poz. 1055.

% M.P. poz. 698.
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Pojecie dziatu administracji rzadowej nie moze by¢ utozsamiane z ad-
ministracja rzadowa w sensie podmiotowym. Sa to dziedziny Zycia spo-
tecznego pozostajace w orbicie uprawnieni i obowiazkéw danego ministra.
W ramach tej sfery minister oddziatuje nie tylko na podmioty mu podlegte
inalezace do segmentu administracji rzadowej, ale tez na podmioty samo-
dzielne, ktére jedynie nadzoruje. Kierowanie dziatem przez ministra nie
jest tozsame z kierowaniem podmiotami, ktére zostaly ujete w wykazie
jednostek. Swiadczy o tym wprost art. 34 ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie
Ministréw?, ktéry wskazuje na r6zne uprawnienia ministra kierujace-
go dziatem w zaleznosci od podmiotéw objetych oddziatywaniem mini-
stra. Ustep 1 tego artykutu stanowi, ze: ,Minister kieruje, nadzoruje i kon-
troluje dziatalno$¢ podporzadkowanych organéw, urzedéw i jednostek.
W szczegdlnosci w tym zakresie: 1) tworzy i likwiduje jednostki organi-
zacyjne, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej; 2) powotuje i odwo-
tuje kierownikéw jednostek organizacyjnych, chyba ze przepisy odrebne
stanowia inaczej”. Zgodnie za$ z ust. 2: ,Minister nadzoruje i kontroluje
dziatalnos¢ organéw i jednostek, w stosunku do ktérych uzyskat upraw-
nienia nadzorcze na podstawie przepiséw ustawowych — na zasadach
okreslonych w tych przepisach. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio”.

Nie ma tez istotnego znaczenia okoliczno$¢, ze sprawy, ktérymi zajmuja
sie r6zne jednostki organizacyjne, znajduja si¢ w wykazie spraw naleza-
cych do danego dziatu (tu: dziat srodowisko obejmujacy sprawy geologii
podlega ministrowi do spraw $rodowiska). Przeciez uniwersytet nie moze
by¢ zaliczony do administracji rzadowej, cho¢ dzial nauka, ktérym kieruje
minister wlasciwy do spraw nauki, obejmuje sprawy nauki, w tym badan
naukowych i prac rozwojowych. Podobnie tez o przynaleznosci sadéw
do administracji rzadowej nie moze decydowac okolicznos¢, ze dziat spra-
wiedliwos$é, ktéorym kieruje Minister Sprawiedliwosci, obejmuje sprawy
sadownictwa. Nie sposéb w zwiazku z tym zgodzic¢ sie z pogladem wy-
razonym w powolywanym juz wyroku WSA w Kielcach z 24.11.2020 r.,
I SA/Ke 829/20, ze tozsamos¢ zadan danego podmiotu administracji z ro-
dzajami spraw, jakie naleza do danego dziatu administracji rzadowej, wska-
zuje na przynalezno$¢ tego podmiotu do sektora administracji rzadowe;j®.

¥ Dz.U. z 2022 1. poz. 1188 ze zm.

% W wyroku tym sad zauwazyt, ze ,w art. 2 ust. 2b ustawy o jednostkach
doradztwa rolniczego [Dz.U. z 2023 r. poz. 1354 ze zm. — A.A.] wskazano na za-
dania polegajace na podnoszeniu kwalifikacji zawodowych rolnikéw i innych
mieszkancéw obszaréw wiejskich, a w art. 23 ust. 1 pkt 8 ustawy o dziatach
[administracji rzadowej, Dz.U. z 2022 r. poz. 2512 ze zm. — A.A ] jest mowa o spra-
wach podnoszenia kwalifikacji zawodowych i wspomaganiu pozarolniczych
form aktywnosci zawodowej i gospodarczej mieszkanicow wsi, co jest przedmio-
towo niemal identycznym zakresem spraw”.
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Charakteru prawnego Paristwowego Instytutu Geologicznego nie zmie-
nio nadanie mu statusu panstwowego instytutu badawczego, dokonane
nieobowiazujacym juz rozporzadzeniem Rady Ministréw z 24.02.2009 r.**
na podstawie art. 12 ust. 5 u.j.b.r. Zgodnie z art. 12a ust. 1 u.j.b.r.: ,In-
stytut naukowo-badawczy spelniajacy warunki okreslone w art. 3 moze
otrzymac status panistwowego instytutu badawczego, jezeli zaistnieje po-
trzeba powierzenia temu instytutowi do wykonywania w sposéb ciaglty
zadan okreslonych w art. 12b”. Artykut 12b ust. 1 u.j.b.r. okreslat zadania
panstwowego instytutu badawczego, zaliczajac dori wykonywanie za-
dan okredlonych w art. 2 ust. 1 ustawy oraz zadan szczegdlnie waznych
dla planowania i realizacji polityki panistwa, ktérych wykonanie jest nie-
zbedne dla zapewnienia bezpieczenistwa publicznego, obronnosci i bez-
pieczenistwa kraju, dziatania wymiaru sprawiedliwos$ci oraz dziedzictwa
narodowego, edukacji i kultury oraz jakosci zycia obywateli, dotyczacych:

1) opracowywania i opiniowania standardéw w zakresie rynku pracy,
ochrony pracy i zabezpieczenia spotecznego, ochrony zdrowia, ochro-
ny Srodowiska, gospodarki zywnosSciowej, gospodarki przestrzennej,
gospodarki bogactwamii zasobami naturalnymi, bezpieczenistwa tech-
nicznego, energetycznego i bezpieczenstwa transportu oraz standar-
déw produktéw, proceséw i ustug, a takze warunkéw przestrzegania
tych standardéw;

2) monitoringu i zapobiegania skutkom zjawisk i wydarzerh mogacych
stwarzac zagrozenie publiczne, w tym zapobiegania skutkom katastrof
naturalnych lub technicznych, noszacych znamiona kleski zywiotowej.
Analogiczna regulacje do wskazanej zawiera obecna ustawa o insty-

tutach badawczych (art. 211 22). Zgodnie z art. 50 ustawy z 30.04.2010 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace system nauki®® ,pafistwowe
instytuty badawcze dzialajace na podstawie ustawy z dnia 25 lipca 1985 .
o jednostkach badawczo-rozwojowych staja sie panistwowymi instytuta-
mi badawczymi w rozumieniu z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach
badawczych”.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy przyja¢, ze skoro Panstwowy In-
stytut Geologiczny — Panstwowy Instytut Badawczy nie jest powolany
do administrowania, wiezy taczace go z Ministrem Srodowiska sa w toku
biezacej dziatalnosci ograniczone (Instytut ten jest samodzielnym zakla-
dem, ma osobowo$¢ prawna, nie ma relacji kierowniczej, lecz tylko nadzér
weryfikacyjny), to zatrudnienie w nim nie jest zatrudnieniem w admini-
stracji rzadowej. Tak jak nie sposdb przyjaé, iz profesor, adiunkt, asystent
czy tez pracownik badawczo-techniczny zatrudniony w szkole wyzszej

8 Dz.U. Nr 45, poz. 363.
¢ Dz.U. Nr 96, poz. 620 ze zm.
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jest przez to zatrudniony w administracji rzadowej, tak nie sposéb uzna¢,
ze profesor, adiunkt, asystent czy tez pracownik badawczo-techniczny
zatrudniony w instytucie badawczym jest przez to zatrudniony w admi-
nistracji rzadowej.

Analiza przypadku dotyczacego Panistwowego Instytutu Geologiczne-
go — Panstwowego Instytutu Badawczego prowadzi do ogélnego wniosku,
ze majace charakter ingerencyjny przepisy art. 27 u.s.g. w zw. z art. 492
§ 1 kwyb. wywotuja istotne watpliwosci interpretacyjne w zakresie poj-
mowania pojecia administracji rzadowej, rozumienia pojecia zatrudnienia
i wzajemnej relacji ,zatrudnienia w administracji rzadowej” do ,zakazu
wykonywania funkcji”. Organy stosujace te przepisy (komisarz wybor-
czy i rada gminy) moga w konkretnym przypadku naruszyé w sposéb
niezamierzony zasade proporcjonalnosci®® oraz dyrektywy in dubio pro
libertate i favor debitoris®*. Doprecyzowanie pojecia administracji rzadowej
przez ustawodawce, przez wskazanie chocby jej cech zgodnie z postula-
tami doktryny, mialoby istotne znaczenie zaréwno dla piastunéw orga-
néw wykonawczych gminy, ktérzy mogliby z wieksza pewnoscia ocenic
skutki pozostawania w zatrudnieniu (czy podejmowania zatrudnienia)
w danej jednostce, jak i dla komisarzy wyborczych i rad gmin, ktérzy
uzyskaliby wytyczne ograniczajace ich zakres wladzy dyskrecjonalnej
w zakresie kwalifikowania jednostek administracji publicznej jako nale-
zacych do administracji rzadowej. Przyczynitoby sie to do wzmocnienia
poczucia pewnosci prawnej w pafistwie.

dr hab. Andrzej Adamczyk, prof. UJK — Uniwersytet Jana Kochanowskie-
go w Kielcach, ORCID: 0000-0002-6080-4516

% Na ten temat m.in. Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci a prawo admini-
stracyjne — zagadnienia wybrane, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2022/123, s. 9-26.

# Tymczasem wedtug Trybunatu Konstytucyjnego sankcja w posta-
ci wygasniecia mandatu piastuna organu wykonawczego nie moze wynika¢
z przepiséw sformutowanych niejasno i niejednoznacznie — zob. wyrok TK
z 13.03.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26. W tej kwestii np. J. Holocher, In
dubio pro libertate jako dyrektywa interpretacyjna — uwagi na kanwie orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019/7-8.
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STOSOWANIE PRAWA W SWIETLE KONCEPC]JI
WADLIWOSCI DZIALANIA ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Barbara Adamiak

1. ZASADA PRAWORZADNOSCI W DZIAEANTU
ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

Obszary dzialania administracji publicznej wyznaczaja przepisy pra-
wa, a zatem administracja publiczna to administracja stosowania prawa.
Przyjecie takiego zalozenia ma pelne umocowanie w art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej', ktory stanowi: ,Organy wladzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa”. W regulacji procesowego
prawa administracyjnego trybu i formy wtadczego wkroczenia admini-
stracji publicznej w sytuacje prawna jednostki przez autorytatywna kon-
kretyzacje uprawnien i obowiazkéw powtoérzono konstytucyjna zasade
praworzadnosci’. Wedtug art. 6 Kodeksu postepowania administracyjne-
go*: ,Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw
prawa”. Takie tez unormowanie wprowadzono do Ordynacji podatko-
wej’, stanowiac w art. 120: ,Organy podatkowe dzialaja na podstawie
przepisow prawa”. Pomimo braku zastrzezenia w regulacji zasady prawo-
rzadnoSci w art. 6 k.p.a. i art. 120 o.p. obowiazku przestrzegania granic
prawa, tak jak stanowi o tym art. 7 Konstytucji RP, nie budzi watpliwosci

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

> Na temat zasady legalizmu i praworzadnosci zob. M. Zubik [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016,
s.240in. i podana tam literatura.

> B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 75.

* Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22023 1. poz. 775 ze zm.), dalej: k.p.a.

> Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383
ze zm.), dalej: o.p.
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w doktrynie i orzecznictwie, ze dzialanie na podstawie przepiséw prawa
to dziatanie w granicach prawa®.

Brak kodyfikacji prawa dziatania administracji publicznej nie oznacza
ograniczenia zasady praworzadnosci wylacznie do dziatania w zakre-
sie regulacji procesowego prawa administracyjnego. Moc konstytucyj-
nej zasady praworzadnosci obejmuje caty obszar dzialania administracji
publicznej. Stanowi o tym wprost art. 8 ust. 2 Konstytucji RP: ,Przepisy
Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba Zze Konstytucja stanowi ina-
czej”. W ustawach ustrojowych jednak dla umocnienia znaczenia regu-
lacji konstytucyjnych nawiazuje sie do niej zwtaszcza w plaszczyzZnie
granic stosowania prawa. I tak art. 2 ust. 1 ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie
Ministréw” stanowi, ze: ,Rada Ministrow, wykonuje ustanowione dla
niej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ustawach zadania i kom-
petencje (...)".

Wyznaczone konstytucyjne granice dzialania administracji publicznej
przesadzaja, ze jest to dziatanie bedace wynikiem stosowania prawa. Nie
ma zatem podstaw do wyznaczenia takich obszaréw dziatania admini-
stracji publicznej, ktéra nie jest objeta stosowaniem prawa. Wszelkie dzia-
tania administracji publicznej sa zatem objete i wyznaczone przepisami
prawa. Dotyczy to wszelkich form dziatania administracji publicznej jak
i sfer dziatania. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy stopien regulacji przepi-
sami prawa nie jest zréznicowany co do granic swobody tresci dzialania,
a i konsekwencji prawnych wadliwosci dziatania administracji publicz-
nej. Prowadzi to do przyjecia, ze w obecnie obowiazujacej regulacji pra-
wa administracyjnego ma znaczenie przyjmowane w doktrynie wyréz-
nienie dzialania administracji publicznej w sferze zewnetrznej i sferze
wewnetrznej®. W sferze zewnetrznej stosowanie prawa obejmuje normy
ustrojowe, normy materialnoprawne i normy procesowoprawne prawa
administracyjnego. W sferze wewnetrznej stosowanie prawa ograniczo-
ne jest do norm ustrojowych. Ma to tez przesadzajace znaczenie dla wy-
znaczenia przez doktryne szczegélnie wazkiego pola badan wadliwosci
dziatania administracji publiczne;j.

¢ B. Adamiak [w:] B. Adamiak [i in.], Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroc-
taw 2017, s. 731.

7 Dz.U. z 2022 r. poz. 1188 ze zm.

8 A. Blas [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 280 i n.
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2. GWARANC]E PRAWNE STOSOWANIA PRAWA
W DZIAELANIU ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

Stosowanie prawa przez organy administracji publicznej wymaga usta-
nowienia gwarancji prawnych. Ztozony proces stosowania prawa rodzi
bowiem obawy co do wystapienia wadliwosci w dziataniu organéw ad-
ministracji publicznej, a to wymaga wyeliminowania z obrotu prawnego
jako wadliwej realizacji zadania publicznego. Zadania publiczne, zgodnie
z konstytucyjna zasada praworzadnosci, musza by¢ realizowane przez
organy administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa. Ja-
kie jednak nastepstwa prawne rodzi naruszenie zasady praworzadnosci
w wykonywaniu zadan publicznych? W doktrynie przypisano szczegol-
na wage do konsekwencji prawnych naruszenia zasady praworzadnosci
w zakresie wykonywania zadan publicznych w obszarze dziatania w for-
mie aktu administracyjnego. Tak okreslony zakres przedmiotowy zain-
teresowania doktryny prawa administracyjnego w peini korespondowat
z zakresem regulacji prawnej nastepstw prawnych mocy obowiazujacej
w obrocie prawnym aktu administracyjnego. Koncepcje te przenoszone sa
w doktrynie na wladcze dziatania organéw administracji publicznej w za-
kresie stanowienia prawa oraz inne akty i czynnosci ksztattujace prawa
lub obowiazki jednostki. W zakresie dzialan w innych formach i dziatan
w sferze wewnetrznej trudno wyprowadzi¢ wypracowanie doktrynalnej
koncepcji wadliwosci dzialan organéw administracji publicznej i przenie-
sienie jej do regulacji ustawowej. Nie oznacza to jednak catkowitej na tym
polu biernosci ustawodawcy.

3. GWARANC]E PRAWNE STOSOWANIA PRAWA
W FORMIE DECYZJI ADMINISTRACYJNE]J

Petlne unormowanie gwarancji prawnych stosowania prawa zostato
wypracowane w doktrynie prawa administracyjnego i w regulacji praw-
nej przy dziataniu organéw administracji publicznej w formie decyzji ad-
ministracyjne;j.

W doktrynie prawa administracyjnego wyprowadza sie dwojakiego
rodzaju gwarancje stosowania prawa: gwarancje prewencyjne i gwaran-
cje represyjne’. Na system gwarancji prewencyjnych sklada sie przede
wszystkim regulacja procesu stosowania prawa przy rozpoznawaniu in-

* B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe admi-
nistracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2020, s. 280.
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dywidualnych spraw administracyjnych i ustanowionych w niej instytu-
cji procesowych. W polskim systemie prawa przyjeto regulacje procesu
stosowania prawa w Kodeksie postepowania administracyjnego i Ordy-
nacji podatkowej. Oba akty normuja ciag czynnosci procesowych orga-
néw administracji publicznej przy rozpoznawaniu spraw od wszczecia
postepowania w sprawie do rozstrzygniecia w formie decyzji admini-
stracyjnej. Wymaga mocnego zaakcentowania zawartego aspektu mate-
rialnoprawnego stosowania prawa w regulacji Kodeksie postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej. Przy stosowaniu prawa or-
gany administracji publicznej zwiazane sa zasadami og6lnymi, ktére na-
kazuja wyktadnie przepiséw prawa przy uwzglednieniu wartosci, takich
jak: wartosci uwzglednienia interesu spotecznego i stusznego interesu
jednostki (art. 7 k.p.a.), wartoSci domniemania zalatwienia spraw na ko-
rzy$¢ strony (art. 7a k.p.a.), wartosci wynikajace z zasady proporcjonal-
nosci, bezstronnosci i rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.), wartosci
jednolitosci wyktadni stosowania prawa (art. 8 § 2 k.p.a.). Tak tez w Or-
dynacji podatkowej przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu spraw podatko-
wych stosowanie prawa wymaga kierowania sie takimi warto$ciami: wy-
ktadnia przepiséw prawa budzacych watpliwosci co do tresci na korzys¢
podatnika (art. 2a o.p.), wartoSciami, ktére budza zaufanie do organéw
podatkowych (art. 121 o.p.).

Nakaz stosowania prawa przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu spraw
indywidualnych w formie decyzji ustanawia art. 6 k.p.a., stanowiac, ze:
,Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw pra-
wa”, a w postepowaniu podatkowym — art. 120 o.p.: ,Organy podatkowe
dzialaja na podstawie przepisow prawa”. Zamieszczenie w kodyfikacji
procesowego prawa administracyjnego i kodyfikacji procesowego pra-
wa podatkowego zasady praworzadnosci nie zaweza stosowania prawa
wylacznie do stosowania prawa procesowego. Prawo procesowe reguluje
bowiem aspekt procesowy rozpoznania sprawy indywidualnej, ale sam
byt sprawy indywidualnej ma podstawy w regulacji materialnego pra-
wa administracyjnego, a w postepowaniu podatkowym — w materialnym
prawie podatkowym. To Sciste powiazanie regulacji materialnego prawa
i regulacji procesowego prawa mozna wskazaé w oparciu o wypracowa-
ny w teorii model stosowania prawa'’, ktéry obejmuje etapy: ,1) ustale-
nie jaka norma obowiazuje w znaczeniu dostatecznie okreslonym dla
potrzeb rozstrzygniecia; 2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie
okreslonych materiatéw i w oparciu o przyjeta teorie dowodéw oraz uje-
ciu tego faktu w jezyku stosowanej normy; 3) subsumcja faktu, uznane-
go za udowodniony, pod stosowana norme prawna; 4) wiazace ustalenie

10 J. Wroéblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 76.
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konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na podstawie
stosowanej normy” .

Stosowanie przepiséw prawa przez organy administracji publicznej przy

rozpoznawaniu i rozstrzyganiu spraw indywidualnych obejmuje zatem:
1) stosowanie przepisOw materialnego prawa administracyjnego,
a w postepowaniu podatkowym — materialnego prawa podatkowego;
2) stosowanie przepiséw procesowego prawa administracyjnego, a w poste-
powaniu podatkowym — przepiséw procesowego prawa podatkowego.

W stosowaniu prawa organ administracji publicznej na podsta-
wie obowiazujacej regulacji prawnej obowiazany jest ustali¢ norme
materialnoprawna dajaca umocowanie do wyprowadzenia rodzaju spra-
wy indywidualnej i formy jej rozstrzygniecia oraz przypisanie wiasciwosci
do jej rozstrzygniecia, a w oparciu o obowiazujaca regulacje prawa pro-
cesowego — ustali¢ wlasciwy ciag czynnosci procesowych prowadzacych
do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. Z regulacji materialnoprawnej
organ administracji publicznej wyprowadza zatozony hipotetyczny stan
faktyczny i nastepstwa prawne jego ustalenia w zakresie uprawnien lub
obowiazkéw jednostki. Z regulaciji przepiséw prawa procesowego organ
administracji publicznej wyprowadza obowiazujacy tryb procesowy,
w tym przyjete reguty dowodowe oraz aspekt procesowy co do wymo-
gow strony formalnej rozstrzygniecia.

Zwiazanie organu administracji publicznej stosowaniem prawa ma-
terialnego i procesowego wymaga ustanowienia gwarancji prawnych
prawidlowego stosowania i nastepstw prawnych wadliwo$ci stosowania,
a tym samym naruszenia zasady praworzadnosci. W doktrynie klasycz-
nej jak i wspélczesnej rozwazano, jakie wyznaczy¢ granice konsekwencji
prawnej naruszenia zasady praworzadnosci przy rozpoznawaniu i roz-
strzygnieciu sprawy indywidualnej decyzja administracyjna. Przy wywa-
zeniu granic konsekwencji prawnych naruszenia zasady praworzadnosci
wyprowadza sie warto$¢, ktéra ma réwnowazne znaczenie, a mianowi-
cie warto$¢ ochrony praw nabytych'?, ktéra ma konstytucyjne podstawy
w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Warto$¢é ochrony praw nabytych przez jednostke w wyniku dokonania
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego, ksztattujacej
sytuacje prawna jednostki, byta przyjeta w doktrynie prawa administra-
cyjnego jako wartos$¢ podstawowa, ktéra wymaga uwzglednienia w teorii

11 J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 76.
12 Zob. B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 284 i n. oraz podana tam literatura.
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trwalosci decyzji administracyjnej”. Ten wiasnie element, ale tez znacze-
nie dla realizacji zadan publicznych daty podstawy do przyjecia koncep-
cji gradacji wad aktu administracyjnego. Stosowanie prawa oparte jest na
gradacji wad. Przyjecie takiej koncepcji moze budzié¢ zastrzezenia co do
podwazenia w dziataniu organéw administracji publicznej bezwzglednej
mocy zasady praworzadnosci. Koncepcja gradacji wad oparta jest bowiem
na stopniowaniu ciezaru naruszenia przepiséw prawa: od naruszenia ciez-
kiego, kwalifikowanego przepiséw prawa, przez naruszenie przepiséw
prawa, do nieistotnego naruszenia przepiséw prawa. Stopniowalnosé na-
ruszenia przepiséw prawa daje umocowanie do stopniowalnosci sankcji
prawnej mocy obowiazujacej przez przyjecie sankcji niewaznosci decyzji
oraz sankcji wzruszalnosci do wylaczenia przez sanacje naruszenia prawa.
Przyjecie koncepcji gradacji wad, a zatem stopniowalno$ci naruszenia sto-
sowania prawa i stopniowalnosci stosowania sankcji, wymaga wyznacze-
nia kryteriéw, w oparciu o ktére bedzie prowadzona kwalifikacja stopnia
naruszenia prawa'’. Dla znalezienia tych kryteriéw ciezaru naruszenia
stosowania prawa pomocnym narzedziem jest powotany model stoso-
wania prawa. Podstawowym elementem stosowania prawa jest ustalenie
obowiazywania normy prawnej. Ustalenie normy prawnej to ustalenie jej
obowiazywania w porzadku prawnym, a wiaze si¢ to bezwzglednie z jej
trescia. Prowadzi to do przesadzajacego znaczenia przepisow materialne-
go prawa administracyjnego, ktére wyznaczaja granice dopuszczalnej in-
gerencji w formie decyzji administracyjnej w uprawnienia lub obowiazki
jednostki. Przepisy materialnego prawa administracyjnego daja bowiem
podstawy prawne do wyprowadzenia sprawy administracyjnej, ktorej
rozstrzygniecie nastepuje w formie decyzji administracyjnej, oraz wyzna-
czaja hipotetyczny stan faktyczny, ktérym obwarowane sa uprawnienia
(obowiazki) i jego nastepstwa prawne.
Stosowanie prawa w pierwszym etapie obejmuje zatem:

1) ustalenie obowiazywania normy prawnej materialnego prawa admi-
nistracyjnego, dajacej podstawy wlasciwemu organowi administracji
publicznej dokonania wtadczego uksztattowania sytuacji prawnej
jednostki w formie prawnej decyzji na drodze postepowania admini-
stracyjnego (podatkowego);

2) przeprowadzenie ztozonego procesu wyktadni obowiazujacej normy
prawnej materialnego prawa administracyjnego w oparciu o przyje-

3 B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz.
G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 5, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu admini-
stracyjnym ogolnym, red. nauk. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 28 in.

4 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 28 i podana
tam literatura.

39



—— BARBARA ADAMIAK ——

te wartosci wynikajace z Konstytucji RP i systemu zasad ogdlnych.

Przeprowadzony ztozony proces wyktadni przesadza o wyprowadze-

niu z normy prawnej przyjetego hipotetycznego stanu faktycznego

i nastepstw prawnych jego ustalenia dla uprawnien lub obowiazkéw

jednostki.

Gradacja wad w takim ujeciu stosowania prawa daje podstawy do wy-
réznienia dwéch rodzajéw naruszenia przepiséw materialnego prawa ad-
ministracyjnego. Pierwsze to kwalifikowane, ciezkie naruszenie prawa,
do ktérego nalezy zaliczy¢ brak obowiazywania w systemie prawnym
normy prawnej dajacej podstawe do wladczego w formie decyzji wkro-
czenia organu administracji publicznej w uksztaltowanie sytuacji praw-
nej jednostki. Nasuwa sie jednak pytanie, czy zamyka to granice kwali-
fikacji ciezkiego, kwalifikowanego naruszenia przepiséw materialnego
prawa administracyjnego. Odpowiadajac, nalezy uwzglednic jednak ta-
kie podstawowe elementy normy materialnego prawa administracyjnego,
jak wyznaczony hipotetyczny stan faktyczny i zwigzane z jego ustaleniem
konsekwencje prawne w zakresie rozstrzygniecia o uprawnieniach lub
obowiazkach jednostki. Rozwazajac podstawy do klasyfikacji do ciezkie-
go, kwalifikowanego naruszenia prawa, konieczne jest uwzglednienie,
czy stosowana norma budzi watpliwosci interpretacyjne, ktére uzasad-
niaja wystapienie watpliwosci co do zatozonego hipotetycznego stanu
faktycznego jak i co do konsekwencji prawnych. Ocena pod tym katem
widzenia stosowania normy materialnego prawa administracyjnego data
podstawy do wyznaczenia granic kwalifikowanego naruszenia prawa
norm niebudzacych watpliwosci interpretacyjnych, jednoznacznie wy-
znaczajacych nastepstwa prawne’. Takie wyznaczenie granic kwalifiko-
wanego, ciezkiego naruszenia normy prawa materialnego dato podsta-
wy do podniesienia wartosci tagodzacych skutki prawne takiej gradacji
przez wprowadzenie przestanki skutkéw spoteczno-gospodarczych'e.
Wprowadzenie tej przestanki oznacza ograniczenie ciezkiego, kwalifiko-
wanego naruszenia prawa do naruszenia prawa nieobcigzonego takim
ciezarem wadliwosci.

Drugim rodzajem naruszenia przepisOw materialnego prawa admi-
nistracyjnego jest naruszenie przepisow prawa. Nasuwa sie pytanie, czy
takie okreslenie ,naruszenie przepiséw prawa” bez okreslenia stopnia
w gradacji wad jest wystarczajace, czy nalezatoby doda¢ przymiotnik

5 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji..., s. 78; zob. A. Matan [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 5, red. nauk. B. Adamiak, s. 603 i n.

16 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego..., s. 1035 i n.; A. Matan [w:] System Prawa Administracyjnego Proceso-
wego, t. 2, cz. 5, red. nauk. B. Adamiak, s. 605.
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Jistotne”. W doktrynie prawa poszukiwano oparcia gradacji wad aktu
administracyjnego, i zastosowania odpowiedniej do tego stopnia wady
sankcji, na wplywie naruszenia przepisu prawa na tres$¢ aktu. Stosowanie
normy materialnego prawa administracyjnego to ustalenie tresci normy
prawa materialnego, hipotetycznego stanu faktycznego oraz przeprowa-
dzenie subsumcji i ustalenie nastepstw prawnych. Tym rodzajom wadli-
wego stosowania normy materialnego prawa administracyjnego mozna
przypisaé charakter istotnego naruszenia prawa, obejmujac nim: mylne
ustalenie treSci normy prawnej, btad subsumcji, mylne ustalenie nastep-
stwa prawnego".

W doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia sie tez wadliwo$¢ nie-
istotna aktu administracyjnego. Wymaga rozwazenia kwestia, czy mozna
wyrdznic¢ w stosowaniu materialnego prawa administracyjnego nieistotne
naruszenie. Rozwazajac te kwestie z punktu przyjetego zalozenia mode-
lu stosowania prawa, trudno byloby wyprowadzi¢ tego rodzaju stopier
naruszenia przepisu prawa, ktéry byl podstawa do merytorycznego roz-
strzygniecia sprawy. Mozna przyjac, ze do takiego rodzaju naruszenia
prawa zalicza sie przepisy prawa pozostawiajace organom administracji
publicznej swobode w wyprowadzeniu nastepstw prawnych. Stanowiska
tego nie mozna jednak podzieli¢. Przekroczenie bowiem granic uznania
stanowi istotne naruszenie prawa, cho¢ inny jest proces jego stosowania,
ktéry opiera sie w przewazajacej mierze na aspektach normy celowoscio-
wego wyboru. Wybdr ten jednak musi miescié¢ sie w przyjetych wartos-
ciach wiazacych organy administracji publiczne;j.

Prawidtowe stosowanie przepiséw administracyjnego prawa mate-
rialnego ma pelne gwarancje prawne, cho¢ wystepuje zréznicowanie try-
bu dojscia do przywrécenia stanu zgodnego z prawem w rozstrzygnie-
ciu sprawy decyzja administracyjna. Gwarancje te zostalty wprowadzone
na drodze administracyjnej i na drodze sadowej. Na drodze administra-
cyjnej gwarancje te tworza tryby weryfikacji decyzji w toku instancjiinad-
zwyczajnych trybach postepowania administracyjnego i podatkowego.
Znaczenie prawne weryfikacji decyzji w toku instancji dla przywrdcenia
pelnego prawidlowego zastosowania normy materialnego prawa admini-
stracyjnego z jednej strony ogranicza przestanka przyznania prawa strony
do wniesienia odwotania. Oznacza to, ze tylko strona moze domagac sie
ponownego stosowania przepiséw administracyjnego prawa materialnego
przez zadanie rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy decyzja administra-
cyjna nieostateczna. Rozporzadzalno$¢ prawem odwotania przez strone

7 M. Zimmerman [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Pol-
skie prawo administracyjne. Czg$¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 336.
8 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji..., s. 77 i podana tam literatura.
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ogranicza znaczenie tego trybu dla przywrécenia prawidtowego stoso-
wania prawa. Strona bowiem dochodzi w tym trybie naruszenia interesu
prawnego, a to oznacza, ze korzysta z tego trybu, gdy w jej ocenie doszto
do naruszenia przepisu prawa. Strona korzysta tez z ochrony prawnej
przez przyjecie zasady ogolnej zakazu reformationis in peius. Zakaz ten po-
woduje, ze w postepowaniu odwotawczym otwarta jest mozliwos¢ prawna
usuniecia ciezkiego kwalifikowanego naruszenia przepiséw prawa, jezeli
jest to powiazane ze zmiana rozstrzygniecia na niekorzys¢ odwotujacej
sie strony. Przyznanie prawa odwotania podmiotom na prawach strony
podnosi znaczenie dla przywrécenia prawidlowego stosowania przepi-
s6w prawa materialnego weryfikacji decyzji w toku instancji. Gwarancja
prawna otwierajaca zatem droge do przywrdcenia pelnego zastosowania
przepisu prawa materialnego jest weryfikacja rozstrzygniecia sprawy de-
cyzja nieostateczna. Organ odwotawczy ponownie rozpoznaje i rozstrzy-
ga sprawe, stosujac przepisy prawa materialnego. Naruszenie stosowania
przepisOw prawa materialnego przez organ pierwszej instancji daje pod-
stawy do uchylenia decyzji. Znaczenie prawne tej gwarancji ogranicza
oparcie prawa odwotania na rozporzadzalnosci prawem odwotania przez
strone oraz ochrona strony przyjetym zakazem reformationis in peius.

Stosowanie prawa w dzialaniu organéw administracji publicznej
w formie decyzji to stosowanie réwniez przepiséw administracyjnego
prawa procesowego. Ten aspekt jest mocno wyeksponowany w przyje-
tym modelu stosowania prawa w etapie drugim. Zatozony hipotetyczny
stan faktyczny w normie materialnego prawa administracyjnego wymaga
ustalenia w rozpoznawanej sprawie wedtug wymogéw unormowanych
przepisami administracyjnego prawa procesowego. Wymogi ustanowio-
ne przepisami administracyjnego prawa procesowego to zaréwno wy-
nikajace z zasad og6lnych wartosci obowiazujace przy rozpoznawaniu
spraw, kolejno wyznaczony ciag czynnosci procesowych oraz elementy
strony formalnej decyzji warunkujacej jej wejscie do obrotu prawnego,
jako rozstrzygniecia sprawy wtadczo ksztattujacej uprawnienia lub obo-
wiazki jednostki.

W budowie gwarancji prawnych stosowania administracyjnego pra-
wa procesowego zasadne jest — tak jak w zakresie administracyjnego
prawa materialnego — wyprowadzenie konsekwencji prawnych naru-
szenia w oparciu o koncepcje gradacji ciezaru naruszenia przepisu pra-
wa procesowego. W gradacji wad mozna wyréznié naruszenie ciezkie,
kwalifikowane, do ktérego nalezy zaliczy¢ naruszenie przepiséw prawa
procesowego ustanawiajacych warto$ci obowiazujace przy rozpoznawa-
niu spraw, a zatem wartosci obiektywnego i bezstronnego ustalenia stanu
faktycznego w granicach przyjetej zasady otwartego systemu dowoddéw
z zastrzezeniem braku sprzecznosci z prawem (art. 7 i art. 8 § 1 k.p.a,,
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art. 121 § 1 i art. 122 o.p.), przy udziale strony (stron) — art. 10 § 1 k.p.a.
oraz art. 123 § 1 o.p. Do ciezkiego, kwalifikowanego naruszenia nalezy
zakwalifikowaé naruszenie przepiséw prawa procesowego regulujacych
elementy konstytutywne decyzji i wprowadzenie jej do obrotu prawne-
go przez doreczenie (ogloszenie). Naruszenie w tym zakresie przepiséw
prawa procesowego daje podstawy do wyodrebnienia kategorii odrebnej
od wadliwosci decyzji — kategorii decyzji nieistniejacych' pozbawionej
zdolnosci obowiazywania w obrocie prawnym.

Drugim rodzajem wad, wedlug przyjetej gradaciji, jest naruszenie istot-
ne przepiséw administracyjnego prawa procesowego, do ktérego nalezy
zaliczy¢ naruszenie przepiséw regulujacych czynnosci procesowe rozpo-
znawania sprawy, np. przepisy dotyczace przeprowadzenia dowodéw,
przepisy w zakresie mocy dokumentéw urzedowych (art. 76 § 1 k.p.a.,
art. 194§ 1 o.p. oraz art. 193 § 1 o.p. w zakresie mocy ksiag podatkowych),
przepisy regulujace obowiazek przerwania toku czynnosci procesowych
przez zawieszenie postepowania (art. 97 § 1 k.p.a. i art. 201 o.p.).

W przyjetej skali wad w naruszeniu administracyjnego prawa proce-
sowego mozna wyrdznié nieistotne naruszenie. O ile w naruszeniu admi-
nistracyjnego materialnego prawa trudno wskazaé nieistotne naruszenie
przepisu prawa, o tyle w administracyjnym prawie procesowym mozna
wskazacd takie naruszenia, jak naruszenie przepiséw prawa procesowego
dotyczace np. wymogu zawarcia pouczenia o prawie odwolania, prawie
skargi do sadu administracyjnego czy prawie powddztwa do sadu po-
wszechnego (art. 107 § 1 k.p.a.iart. 210 § 1 o.p.).

Gwarancje prawne prawidlowego stosowania prawa w formie decyzji
administracyjnej zostaly ustanowione zaréwno na drodze administracyj-
nej, jak i na drodze postepowania sadowoadministracyjnego. Wymaga
jednak odpowiedzie¢ na pytanie, czy gwarancje odpowiadaja w pelni
wskazanym rodzajom naruszenia stosowania prawa wyprowadzonym
z koncepcji gradacji wad oraz czy je obejmuja. OdpowiedZ wymaga pod-
kreSlenia, ze przy konstruowaniu gwarancji prawnych stosowania prawa
przez organy administracji publicznej jako istotna warto$¢ przyjmuje sie
trwalo$¢ decyzji administracyjnej, i to zaréwno w aspekcie ochrony praw
nabytych przez jednostke, jak i w aspekcie realizacji zadan publicznych.
Powoduje to, ze przyjete jest zréznicowanie granic gwarancji prawnych
naruszenia stosowania prawa przez organy administracji publicznej. Gwa-
rancje prawne naruszenia stosowania administracyjnego (podatkowego)

¥ B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji..., s. 46 i n.; B. Adamiak [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 2951 n,;
A. Matan [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 5, red. nauk.
B. Adamiak, s. 587 in.
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prawa ustanowione sa tozsamo przedmiotowo na drodze administracyj-
nej w toku instancjiina drodze postepowania sgdowoadministracyjnego.
Na drodze administracyjnej w toku instancji organ odwotawczy, ponow-
nie rozpoznajac, rozstrzyga sprawe indywidualna. Otwiera to petna pod-
stawe do usuniecia naruszenia przepisOw prawa materialnego i proceso-
wego przez uchylenie i zmiane decyzji podjetej z naruszeniem ciezkim,
kwalifikowanym jak i istotnym naruszeniem przepiséw prawa. Zaréwno
art. 138§ 1i2k.p.a., jakiw postepowaniu podatkowym art. 233§ 1i2 o.p.
nie wprowadzaja wyliczenia rodzajéw naruszenia przepiséw prawa da-
jacych podstawe do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji organu
pierwszej instancji. Wymaga jednak podkreslenia, ze obowiazujacy tryb
rektyfikacji decyzji zaréwno w postepowaniu administracyjnym (art. 111
i 113 k.p.a.), jak i postepowaniu podatkowym (art. 213 i 215 o.p.) wyta-
cza dopuszczalno$é wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji podjetej
z nieistotnym naruszeniem przepiséw prawa. Takie tez sa wyznaczone
granice gwarancji prawidlowego stosowania prawa przy dziataniu organu
administracji publicznej w formie postanowienia. Zgodnie z art. 144 k.p.a.,
a w postepowaniu podatkowym art. 239 o.p., do rozstrzygnie¢ podejmo-
wanych w postepowaniu zazaleniowym odpowiednie zastosowanie maja
przepisy dotyczace odwotania.

Takie tez granice gwarancji prawidlowego stosowania prawa wyznacza
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*. Na prawidlo-
wym stosowaniu prawa zaréwno materialnego, jak i procesowego przez or-
gany administracji publicznej przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu sprawy
indywidualnej w formie decyzji oparta jest konstrukcja podstaw prawnych
uwzglednienia skargi i zastosowania sankcji. Wedtug art. 145 § 1 p.p.s.a.:
»Sad uwzgledniajac skarge na decyzje lub postanowienie: 1) uchyla decyzje
lub postanowienie w catosci albo w czesci, jezeli stwierdzi: a) naruszenie
prawa materialnego, ktére miatlo wplyw na wynik sprawy, b) naruszenie
prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjne-
g0, €) inne naruszenie przepiséw postepowania, jezeli mogto ono miec
istotny wptyw na wynik sprawy; 2) stwierdza niewaznos¢ decyzji lub
postanowienia w caloSci lub w czesci, jezeli zachodza przyczyny okres-
lone w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego lub w innych
przepisach”. W zakresie przedmiotowym decyzji wydanych w postepo-
waniach szczegélnych, w tym postepowaniu podatkowym, postepowa-
niu przed konsulem, w wyznaczeniu podstaw prawnych uwzglednienia
skargi przyjeto takie samo okreSlenie granic prawidlowego stosowania
prawa. Zgodnie z art. 145 § 2 p.p.s.a.: ,W sprawach skarg na decyzje i po-

20 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyinymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.), dalej: p.p.s.a.
yjny P J: P-P
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stanowienia wydane w innym postepowaniu, niz uregulowane w Kodeksie
postepowania administracyjnego i w przepisach o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji, przepisy § 1 stosuje sie z uwzglednieniem prze-
piséw regulujacych postepowanie, w ktérym wydano zaskarzona decyzje
lub postanowienie”. W postepowaniu sadowoadministracyjnym gwaran-
cje prawne obejmuja zaréwno ciezkie, kwalifikowane naruszenie prawa
materialnego jako podstawy zastosowania sankcji niewaznosci decyzji lub
postanowienia (art. 145 § 1 pkt 2 i § 2 p.p.s.a.), jak i istotnego naruszenia
przepiséw prawa materialnego, do ktérego kwalifikowane jest naruszenie
majace wpltyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.). Naruszenie
administracyjnego prawa procesowego jest rowniez ujete w rozréznieniu
ciezaru naruszenia na kwalifikowane (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a.) i istot-
ne naruszenie (art. 145 § 1pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.). Pomimo wyrdéznienia ciezaru
naruszenia przepisu prawa procesowego przyjeto jednolity rodzaj sankcji:
sankcje uchylenia (wzruszenia) decyzji lub postanowienia.

Gwarancje prawidlowego stosowania prawa przez organy administra-
cji publicznej przy rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy indywidualnej
w formie decyzji administracyjnej nie zostaty na drodze administracyjnej
ograniczone wytacznie do weryfikacji w toku instancji, ale tez przez pod-
danie weryfikacji w nadzwyczajnych trybach postepowania administra-
cyjnego, a w sprawach podatkowych — w nadzwyczajnych trybach poste-
powania podatkowego. Koncepcja jednak nadzwyczajnych trybéw opiera
sie na ograniczeniu konsekwencji prawnych naruszenia przepiséw prawa,
ktére uwzgledniaja konieczno$é ochrony trwatosci decyzji. Wedtug art. 16
§ 1 k.p.a.: ,Decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne.
Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz
wznowienie postepowania moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewi-
dzianych w kodeksie lub ustawach szczegdlnych”. Takie tez rozwiazanie
obowiazuje w postepowaniu podatkowym. Zgodnie z art. 128 o.p.: ,Decy-
zje, od ktérych nie stuzy odwotanie w postepowaniu podatkowym, sa osta-
teczne. Uchylenie lub zmiana tych decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci
oraz wznowienie postepowania moga nastapic tylko w przypadkach prze-
widzianych w niniejszej ustawie oraz w ustawach podatkowych”.

Konstrukcja prawna trybéw nadzwyczajnych w postepowaniu admi-
nistracyjnym i postepowaniu podatkowym oparta jest na gradacji naru-
szenia przepiséw prawa materialnego i procesowego. Ciezkie, kwalifiko-
wane naruszenie przepiséw prawa materialnego obwarowane jest sankcja
niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a. iart. 247 § 1 o.p.). Naruszenie istotne prze-
pisOw prawa materialnego ma gwarancje w zastosowaniu sankcji uchy-
lenia (zmiany) decyzji, ale tylko przy wystapieniu nastepstw prawnych
tego naruszenia dla interesu spotecznego lub stusznego interesu strony
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(art. 154§ 1 k.p.a.), a w razie gdy na podstawie decyzji strona nabyta prawo,
uchylenie (zmiana) decyzji wymaga zgody strony (art. 155 k.p.a.). W po-
stepowaniu podatkowym naruszenie istotne przepisow prawa material-
nego daje podstawy do uchylenia (zmiany) decyzji, jezeli przemawia za
tym interes publiczny lub wazny interes podatnika (art. 253 § 1 0.p.), a gdy
decyzja tworzy prawo dla strony, tak jak w postepowaniu administracyj-
nym, dodatkowo obwarowana jest przestanka zgody strony oraz zakazem
reformationis in peius (art. 253 § 11 3 o.p.).

Naruszenie przepiséw prawa procesowego w nadzwyczajnych trybach
postepowania ograniczone jest do ciezkiego, kwalifikowanego narusze-
nia, ktére uzasadnia wznowienie postepowania (art. 145§ 1 k.p.a.iart. 240
§ 1 0.p.), a zatem droge do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia spra-
wy. Ciezkie, kwalifikowane naruszenie przepiséw prawa procesowego
nie ogranicza sie wylacznie do rodzajéw naruszenia wyliczonych w pod-
stawach wznowienia postepowania. Poza naruszeniem przepiséw prawa
procesowego, ktére moga byc¢ usuniete wylacznie w trybie wznowienia
postepowania, nalezy wskazac takie, ktére stanowia podstawe do zastoso-
wania trybu stwierdzenia niewaznosci decyzji. Do takich naruszen nalezy
zaliczy¢ np. naruszenie przepiséw o obligatoryjnych podstawach zawie-
szenia postepowania (art. 97 § 1 k.p.a. i art. 201 § 1 o.p.) czy naruszenie
nakazanej przepisami prawa obligatoryjnej formy postepowania wyjas-
niajacego (art. 89 § 1 k.p.a.). Naruszenie istotne przepiséw prawa proceso-
wego nie daje samoistnej podstawy do podwazenia mocy prawnej decyzj.

Naruszenie prawa przy dzialaniu organu administracji publicznej
w formie postanowienia w nadzwyczajnych trybach postepowania nie jest
jednolicie obwarowane sankcjami, a to z uwagi na wyznaczenie zakresu ich
stosowania do postanowien, ktére konicza tok instancji, oraz postanowien,
na ktdre przystuguje zazalenie. Wedtugart. 126 k.p.a.: ,Do postanowieni sto-
suje sie odpowiednio (...) art. 145-152 oraz art. 156-159 (...)". Takie tez roz-
wiazanie przyjeto w postepowaniu podatkowym. Zgodnie z art. 219 o.p.:
,Do postanowien stosuje sie odpowiednio (...) art. 240-249 (...)". Oznacza
to, ze ciezkie, kwalifikowane naruszenie przepiséw prawa materialnego
oraz ciezkie, kwalifikowane naruszenie przepiséw prawa procesowego
objete sa sankcjami w nadzwyczajnych trybach postepowania. Istotne
naruszenie przepiséw prawa przy wydaniu postanowienie ulega sanacji.

Dla oceny konstrukcji prawnej gwarancji stosowania prawa przez or-
gany administracji publicznej istotne jest ograniczenie wynikajace z przy-
jecia wylacznosci prawa rozporzadzalnosci przez strone, ograniczenia
terminem stosowania sankcji podwazenia mocy prawnej decyzji (postano-
wienia) oraz wptywem naruszenia prawa na tre$¢ decyzji czy zamkniecie
drogi weryfikacji. Wskazane ograniczenia w gwarancjach stosowania pra-
wa maja charakter wzgledny. I tak ograniczenie rozporzadzalnoscia prawa
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odwolania czy prawa skargi do sadu administracyjnego jest wzgledne.
Prawo odwotania przystuguje bowiem tez podmiotom na prawach stro-
ny bioracym udziat w postepowaniu przed organem pierwszej instancji
(art. 31 § 3 i art. 188 k.p.a., a w postepowaniu podatkowym — art. 133a
§ 3 o.p.). Prawo skargi do sadu administracyjnego przystuguje nie tylko
temu, kto ma w tym interes prawny;, ale tez prokuratorowi, Rzecznikowi
Praw Obywatelskich, Rzecznikowi Praw Dziecka, Rzecznikowi Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw, organizaciji spotecznej w zakresie jej statutowej
dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb,
jezeli brata udzial w postepowaniu administracyjnym (art. 50 § 1 p.p.s.a.).
Ograniczenie stosowania sankcji niewaznosci (art. 156 § 2 k.p.a. iart. 243
§ 2 0.p.), sankcji wzruszalnodci (art. 146 § 1 k.p.a. i art. 245 § 1 pkt 3 o.p.)
jest wzgledne z uwagi na obowiazek wydania decyzji stwierdzajacej na-
ruszenie prawa (art. 151 § 2 i art. 158 § 2 k.p.a.), a w postepowaniu podat-
kowym - nakazu wskazania w decyzji odmawiajacej uchylenia decyzji,
decyzji odmawiajacej stwierdzenia niewaznosci istnienia danego rodzaju
naruszenia prawa (art. 245 § 2 i art. 247 § 3 0.p.). Najdalej idacym ograni-
czeniem jest wylaczenie dopuszczalnosci wszczecia trybu nadzwyczaj-
nego, ktére obowiazuje w postepowaniu administracyjnym w sprawie
stwierdzenia niewaznosci. Zgodnie z art. 158 § 3 k.p.a.: ,Jezeli od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji, o ktérej mowa w art. 156 § 2, uptyneto
trzydziesci lat, nie wszczyna sie postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji”. Ograniczenie to jest wzgledne, uptyw tak dtugiego
okresu to stworzenie pelnych gwarancji tak dla organu, jak i dla strony
(stron) przywrécenia stanu zgodnego z prawem.

4. GWARANCJE PRAWNE STOSOWANIA PRAWA
PRZEZ ORGANY ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]
W FORMIE AKTU NORMATYWNEGO

Konstytucja RP reguluje zasadnicze przestanki prawidtowosci dzia-
fania organéw administracji publicznej w formie aktu normatywnego.
Wedtug art. 92 ust. 1 Konstytucji RP: ,Rozporzadzenia sa wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu”. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP: ,Organy samorzadu terytorial-
nego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miej-
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scowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb
wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa”. Podstawowy ele-
ment mocy obowiazujacej aktéw normatywnych wydawanych przez or-
gany administracji publicznej reguluje art. 88 Konstytucji RP, stanowiac:
,1. Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa
miejscowego jest ich ogloszenie. 2. Zasady i tryb oglaszania aktéw nor-
matywnych okresla ustawa”.

W systemie Zrédet prawa Konstytucja RP reguluje akty normatywne
wewnetrzne. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP: ,Uchwaty Rady Mi-
nistréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow maja cha-
rakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu te akty”. W art. 93 ust. 2 Konstytucji RP wyznaczo-
no podstawy prawne do wydawania zarzadzen i wylaczenie przedmio-
towe, stanowiac: ,Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie ustawy.
Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b praw-
nych oraz innych podmiotéw”. Akty normatywne wewnetrzne sa akta-
mi stosowania prawa. Stanowi o tym expressis verbis art. 93 ust. 3 Konsty-
tucji RP: ,Uchwaty i zarzadzenia podlegaja kontroli co do ich zgodnosci
z powszechnie obowiazujacym prawem”.

Akty normatywne wydawane przez organy administracji publicznej
sa aktami stosowania prawa. Naruszenia stosowanego prawa mozna row-
niez oprze¢ na koncepcji gradacji naruszenia obejmujace ciezkie, kwa-
lifikowane naruszenie prawa, istotne naruszenie prawa oraz nieistotne
naruszenie prawa*. Koncepcji tej nadano moc prawna w ustawach sa-
morzadowych przy przyjeciu jednolitej konsekwencji prawnej ciezkiego,
kwalifikowanego naruszenia i istotnego naruszenia prawa. I tak, wedtug
art. 91 ust. 1 ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym?* ,Uchwala
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. (...)".
W art. 91 ust. 4 u.s.g. wyznaczono granice stosowania sankcji niewaz-
nosci, stanowiac: ,W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ogranicza-
jac sie do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem
prawa”. Koncepcja ta zostata przyjeta rowniez w art. 79 ust. 1 i 4 usta-
wy z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym? i art. 82 ust. 11i 5 ustawy
2 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa*.

21 Zob. M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego, Gdarnsk 2008.

22 Dz.U. 22023 r. poz. 40 ze zm., dalej: u.s.g.

% Dz.U. 22022 1. poz. 1526 ze zm., dalej: u.s.p.

2 Dz.U. 22022 1. poz. 2094 ze zm., dalej: u.s.w.
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Stosowanie prawa w formie aktu normatywnego ma gwarancje praw-
ne ustanowione juz w Konstytucji RP w zakresie aktéw normatywnych
wydawanych zaréwno przez naczelne organy administracji publicznej,
jak i samorzad terytorialny. Zgodnie z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP: , Try-
bunat Konstytucyjny orzeka w sprawach: zgodnosci przepiséw prawa,
wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, raty-
fikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami”. Zakres pod-
miotowy do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego
reguluje art. 191 ust. 11 2 Konstytucji RP. Dla obrony praw jednostki pod-
stawowe znaczenie ma przyznanie jednostce prawa skargi do Trybuna-
tu, jako konstytucyjnego Srodka obrony wolnosci i praw. Wedtug art. 79
ust. 1 Konstytucji RP: ,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytu-
cja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnoSciach lub
prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji”.

Na system gwarancji stosowania prawa w formie aktu normatywne-
go przez naczelne organy administracji publicznej sktada sie tez weryfi-
kacja prowadzona przez sad administracyjny przy rozpoznaniu sprawy
sadowoadministracyjnej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych nie
budzito watpliwosci, ze sad odmawia stosowania rozporzadzenia, ktére
zostalo wydane z przekroczeniem granic konstytucyjnej delegacji usta-
wowej. W wyroku z 16.01.2006 r., I OPS 4/05%, Naczelny Sad Administra-
cyjny stwierdzil: ,Nie jest trafny zarzut, iz sad administracyjny nie ma
kompetencji do oceny, czy przepis rozporzadzenia jest zgodny z ustawa
i Konstytucja RP oraz ze nie moze odméwic zastosowania obowiazujacego
przepisu rozporzadzenia z tego powodu, ze przepis ten w ocenie sadu jest
niezgodny z ustawa i Konstytucja RP. W tym wzgledzie wbrew stanowisku
wyrazonemu w skardze kasacyjnej, nie ma kolizji miedzy kompetencjami
Trybunatu Konstytucyjnego a sadu administracyjnego.

Juz pod rzadem poprzednio obowiazujacej Konstytucji nie bylo w za-
sadzie rozbieznosci w orzecznictwie sadowym i doktrynie co do tego,
ze sad moze w toku rozpoznawania sprawy oceniac, czy przepisy roz-
porzadzenia sa zgodne z przepisami ustawy. Takie uprawnienie sadu
wynikato z 6wczes$nie obowiazujacego art. 62 Konstytucji, ktéry stano-
wil, ze sedziowie w zakresie orzekania podlegaja tylko ustawom. Ten
stan rzeczy nie ulegl zmianie po utworzeniu Trybunatu Konstytucyjnego
w 1985 r., a znalazt jeszcze silniejsze oparcie w przepisach Konstytucji RP
21997 r. Uprawnienie kazdego sadu rozpoznajacego sprawe do oceny czy

% ONSAiIWSA 2006/2, poz. 39.
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okreslone przepisy rozporzadzenia sa zgodne z ustawa bylo i jest przyj-
mowane zaréwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu
Najwyzszego, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Stanowisko Try-
bunatu Konstytucyjnego w tym wzgledzie najdobitniej zostalo wyrazo-
ne w postanowieniu z 13.01.1998 r. U 2/97 (OTK 1998 nr 1 poz. 4), w kto-
rym Trybunat stwierdzit, ze ocena konstytucyjnosci i legalnosci przepisu
rangi podustawowej moze by¢ dokonana przez sad rozpatrujacy spra-
we indywidualng, w ktdrej przepis ten moze by¢ zastosowany. Na grun-
cie nowej Konstytucji nie ulegla bowiem zmianie kompetencja sadéw
do incydentalnej kontroli tych wszystkich przepisow, ktére sa usytuo-
wane ponizej ustawy. Réwniez Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywal,
iz sadom przystuguje takie uprawnienie. Wielokrotnie w tej kwestii wy-
powiadat sie takze Naczelny Sad Administracyjny (przyktadowo mozna
wskazac na uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30.10.2000 r.,
OPK 13/00 — ONSA 2001 Nr 2 poz. 63, z 18.12.2000 r., OPK 20-22/00 —
ONSA 2001 Nr 3 poz. 104, z 21.02.2000 r., OPS 10/99 — ONSA 2000 Nr 3
poz. 90, z 22.05.2000 r., OPS 3/00 — ONSA 2000 Nr 4 poz. 136). (...).

Ocena sadu administracyjnego, iz stanowiacy podstawe prawna roz-
strzygniecia administracyjnego przepis rozporzadzenia jest niezgodny
z Konstytucja i ustawa oraz oparta na tej ocenie odmowa stosowania ta-
kiego przepisu w rozpoznawanej sprawie oznacza, ze rozstrzygniecie
administracyjne zostalo wydane z naruszeniem okreSlonych przepiséw
prawa rangi konstytucyjnej lub ustawowej. Kontrola dziatalno$ci admi-
nistracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem w rozumieniu
art. 184 Konstytucji RP i art. 1 Prawa o ustroju sadéw administracyjnych
obejmuje ocene zaskarzonego do sadu aktu administracyjnego co do zgod-
nosci z przepisami, ktére maja zastosowanie w danej sprawie administra-
cyjnej. Wydanie aktu administracyjnego z powotaniem si¢ na przepis roz-
porzadzenia, ktéry jest niezgodny z Konstytucja i ustawa oznacza wydanie
aktu z naruszeniem przepiséw wyzszej rangi.

W takim przypadku w sprawie, ktérej przedmiotem zaskarzenia
do sadu jest decyzja lub postanowienie, zachodza podstawy do stwier-
dzenia naruszenia prawa w rozumieniu art. 145 par. 1 pkt 1 Prawa o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi”.

Stosowanie prawa przy stanowieniu prawa miejscowego przez samo-
rzad terytorialny i terenowe organy administracji rzadowej ma gwaran-
cje prawne w ustanowieniu sankcji niewazno$ci i sankcji wzruszalnosci
na drodze administracyjnej w trybie nadzoru oraz sankcji niewaznosci na
drodze postepowania saqdowoadministracyjnego. Wedlug rozwiazania
prawnego przyjetego w ustawach samorzadowych sankcja niewaznosci
stosowana jest przez organ nadzoru z ograniczeniem ustawowym ter-
minem, a po jego uplywie przez sad administracyjny. Zgodnie z art. 91
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ust. 1 u.s.g.: ,O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w cze-
Sci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90”. Ar-
tykut 93 ust. 1 u.s.g. stanowi: ,Po uptywie terminu wskazanego w art. 91
ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno-
$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nad-
zoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjne-
go”. W art. 94 u.s.g. wyznaczono granice stosowania sankcji niewaznosci,
stanowiac: , 1. Nie stwierdza sie niewaznoS$ci uchwaty lub zarzadzenia or-
ganu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchy-
biono obowiazkowi przediozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie
okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego.
2. Jezeli nie stwierdzono niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia z powodu
uplywu terminu okres$lonego w ust. 1, a istnieja przestanki stwierdzenia
niewaznosci, sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem.
Uchwata lub zarzadzenie traca moc prawna z dniem orzeczenia o ich nie-
zgodnosci z prawem. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjne-
go co do skutkéw takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio”. Takie tez
rozwiazanie przyjmuja ustawa o samorzadzie powiatowym (art. 79 ust. 1,
art. 81 ust. 11 art. 82) oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa (art. 82
ust. 1, art. 82c ust. 11 art. 83).

Stosowanie prawa przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego przez
terenowe organy administracji rzadowej ma ustanowione gwarancje praw-
ne na drodze administracyjnej. Wedtug art. 61 ust. 1 ustawy z 23.01.2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie*: ,Prezes Rady
Ministréw uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowego, w tym
rozporzadzenia porzadkowe, ustanowione przez wojewode lub organy
niezespolonej administracji rzadowej, jezeli sa one niezgodne z ustawa-
mi lub aktami wydanymi w celu ich wykonania, a takze moze je uchyla¢
z powodu niezgodnosci z polityka Rady Ministréw lub naruszenia zasad
rzetelno$ci i gospodarnosci”.

Na drodze postepowania sadowoadministracyjnego, po rozpoznaniu
skargi na akty prawa miejscowego oraz uchwaly i zarzadzenia podjete
przez organy gminy, organy powiatu w sprawach z zakresu administracji
publicznej, przyjeta jest sankcja niewaznosci. Zgodnie z art. 147§ 1 p.p.s.a.:
»,Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci”. W przeciwieni-
stwie jednak do uregulowanych podstaw prawnych stosowania sankcji

% Dz.U. z 2023 r. poz. 190.
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niewazno$ci wobec decyzji i postanowien nie zostaty unormowane ro-
dzaje naruszenia prawa. W orzecznictwie sadowym odrzucono dopusz-
czalno$c stosowania art. 156 § 1 k.p.a. jako wyznaczonych rodzajéw ciez-
kiego, kwalifikowanego naruszenia prawa uzasadniajacego stosowanie
sankcji niewaznosci aktéw prawa miejscowego oraz uchwat i zarzadzen
organéw samorzadu terytorialnego w zakresie administracji publicznej.
Nie oznacza to jednak odrzucenia w tym zakresie teorii gradacji wad,
cho¢ w ujeciu szerszym. Stosowanie sankcji niewaznosci nie jest ograni-
czone tylko do ciezkiego, kwalifikowanego naruszenia prawa, do ktérego
zalicza sie naruszenie przepisow o wilasciwosci, brak podstawy prawnej
do wydania aktu, razace naruszenie przepisu prawa, naruszenie proce-
dury podjecia aktu, ale tez i naruszenie niekwalifikowane przez bledna
wykladnie przepisu prawa?. Nie stanowi podstawy zastosowania sank-
cji niewazno$ci nieistotne naruszenie prawa. W ustawach materialnego
prawa administracyjnego mozna wskazac na regulacje gradacji wad uza-
sadniajacych stosowanie sankcji niewaznosci. Takim przyktadem jest re-
gulacja w art. 28 ust. 1 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym?®: ,Istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci”. Nadanie jednak ciezaru naru-
szenia przepisu prawa uzasadniajacego zastosowanie sankcji niewaznosci
wymaga wyprowadzenia kryteriéw przyjetej kwalifikacji. Wyprowadza-
nie kryteriéw kwalifikacji wypracowane jest w orzecznictwie sadowym.
I tak, w wyroku z 12.02.2019 r., I OSK 3575/18%, Naczelny Sad Administra-
cyjny podkreslil: ,W rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym
zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
Z przywotanego unormowania wynika wiec, ze przestanka stwierdzenia
niewaznosci uchwaty planistycznej jest doszukanie sie w jej tresci badz
w trybie procedowania nad uchwata wad o charakterze istotnym. Méwiac
o naruszeniu zasad sporzadzania studium, czyli kwestionujac jego zawar-
to$¢ merytoryczna (cze$¢ tekstowa, graficzna i zataczniki) trzeba dowies¢,
ze regulacje studium naruszaja prawo i naruszenie to rzutowato na tresé
aktu planistycznego”.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w spra-
wach administracyjnych, Warszawa 2015, s. 290.

2 Dz.U. 22023 1. poz. 977 ze zm.

» LEX nr 3130731.
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5. GWARANCJE STOSOWANIA PRAWA
W FORMIE CZYNNOSCI FAKTYCZNYCH

Nadanie zakresu przedmiotowego czynnosci faktycznych rodzi szereg
watpliwosci®. Dla rozwazanego zagadnienia okreélenie zakresu przed-
miotowego mozna szukac¢ w regulacji Prawa o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi i ustawach materialnego prawa administracyj-
nego. Do zakresu przedmiotowego czynnosci faktycznych naleza akty
i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkow wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.).
W ustawach materialnego prawa administracyjnego nie zostata przyjeta
jednolita regulacja prawna przez nadanie expressis verbis dzialaniu organu
administracji publicznej formy aktu lub czynnosci. Wskazac¢ mozna jednak
przyklady takich rozwigzan prawnych, ktére dokonuja kwalifikacji po-
Sredniej przez odestanie do art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. I tak, np. zgodnie z art. 14
ust. 5 ustawy z 3.04.2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora
rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Rybackiego®: ,W przy-
padku odmowy przyznania pomocy, o ktérej mowa w ust. 4, wniosko-
dawcy przystuguje prawo wniesienia do sagdu administracyjnego skargi
na zasadach i w trybie okreslonych dla aktéw lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (...)". W ustawie z 27.10.2017 r.
o finansowaniu zadan o$wiatowych? okreslono charakter prawny formy
dziatania czynnosci organu dotujacego, stanowiac w art. 47: ,Czynnosci
podejmowane przez organ dotujacy, o ktérym mowa w art. 15-21, art. 25,
art. 26, art. 28-32i art. 40—41a, w celu ustalenia wysokosci lub przekazania
dotacji, o ktérych mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32i art. 40—41a,
stanowia czynnosci z zakresu administracji publicznej, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi (...)".

Gwarancje prawne stosowania prawa w formie aktéw i czynnosci z za-
kresu administracji publicznej ustanowione sa na drodze postepowania
sagdowoadministracyjnego, na ktorej przyjeto sankcje wzruszalnosci opar-
ta na gradacji wad. Wedtug art. 146 § 1 p.p.s.a: ,Sad, uwzgledniajac skarge
na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, uchyla ten akt,
interpretacje, opinie zabezpieczajaca lub odmowe wydania opinii zabez-
pieczajacej albo stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci. Przepis art. 145 § 1

30 A. Btas [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 298 i n.

3t Dz.U. 22021 1. poz. 664.

2 Dz.U. z 2023 r. poz. 1400 ze zm.
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pkt 1 stosuje sie odpowiednio”. Odestanie do odpowiedniego stosowania
art. 145§ 1 pkt 1 p.p.s.a. wymaga uwzglednienia rozszerzajacego stosowania
przestanki podstawy prawnej wyliczonej w pkt 1 lit. a tego artykutu. Za-
kres tej podstawy naruszenia prawa materialnego nie tylko bedzie obejmo-
wac ciezkie, kwalifikowane naruszenie przepisu prawa, ale tez naruszenie
przez btedna wykladnie, ktéra ma wptyw na wynik sprawy. Ograniczenie
w art. 146 § 1 p.p.s.a. odestania do odpowiedniego stosowania art. 145 § 1
pkt 1 p.p.s.a. regulujacego podstawy prawne zastosowania sankcji wzruszal-
nosci decyzji lub postanowienia z pominieciem podstaw prawnych stoso-
wania sankcji niewazno$ci uregulowanych w art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wy-
maga bowiem rozszerzenia réwniez na ciezkie, kwalifikowane naruszenie
przepiséw prawa materialnego z ograniczeniem wylacznie do stosowania
sankcji wzruszalnosci. Akt lub czynno$¢ podjeta bez podstawy prawnej lub
Z razacym naruszeniem prawa objeta jest sankcja wzruszalnosci, a zatem
wylacznie uchyleniem aktu, a w zakresie czynnosci — stwierdzeniem jej bez-
skutecznos$ci. W aspekcie procesowym podejmowania aktu lub czynnosci
ustawy materialnoprawne odsylaja do ograniczonego stosowania przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego. Tak powotana wyzej usta-
wa o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzia-
tem Europejskiego Funduszu Rybackiego stanowi w art. 14 ust. 1, ze: ,Do
postepowania w sprawach przyznawania pomocy na podstawie umowy
o dofinansowanie nie stosuje sie przepiséw Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych wiasciwosci miejscowej
organdéw, wylaczenia pracownikéw organu, doreczen i wezwan, udostep-
nienia akt, a takze skarg i wnioskéw”. To ograniczone odestanie do prze-
piséw Kodeksu wymaga uwzglednienia réwniez szczegdlnej regulacji cie-
zaréw dowoddéw. Wedtug art. 14 ust. 3 tej ustawy: ,Strony oraz inne osoby
uczestniczace w postepowaniu, o ktérym mowa w ust. 2, sa obowiazane
przedstawia¢ dowody oraz dawac wyjasnienia co do okolicznosci sprawy
zgodnie z prawda i bez zatajania czegokolwiek; ciezar udowodnienia faktu
spoczywa na osobie, ktdra z tego faktu wywodzi skutki prawne”. Nie ozna-
cza to jednak zwolnienia organu administracji publicznej od obowiazku
pelnego stosowania wszystkich etapéw przepisu prawa, a zatem ustale-
nia stanu faktycznego sprawy zapisanego w normie prawa materialnego.
Oznacza to, ze wadliwe ustalenie stanu faktycznego np. przez czynnosci
wyjasniajace podejmowane przez pracownika organu podlegajacego wyla-
czeniu, nierozpatrzenie calego materiatu dowodowego, naruszenie prawa
strony udostepniania akt sprawy, daja podstawy — zgodnie z odpowiednim
stosowaniem art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. — do uchylenia aktu.

Stosowanie prawa w formie czynnosci faktycznych wyznaczaja gwa-
rancje prawne stosowania sankcji bezskutecznos$ci opartej réwniez na
teorii gradacji wad.
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6. GWARANC]E PRAWNE STOSOWANIA PRAWA
W FORMIE AKTOW NADZORU

Koncepcja gwarancji stosowania prawa w formie aktéow nadzo-
ru wymaga wyznaczenia zakresu przedmiotowego. M. Stahl wskazala
na brak jednoznacznosci pojecia nadzoru zaré6wno na ptaszczyznie praw-
nej, jak i doktrynalnej, przyjmujac, ze jako szczegdlna forma dziatania
administracji ,moga jednak by¢ okreslone tylko te akty nadzoru, kt6-
re wynikaja z relacji pomiedzy panstwem a podmiotami administracji
zdecentralizowanej”®. Tak wyznaczony zakres przedmiotowy aktu nad-
zoru daje podstawy do stwierdzenia, ze jest aktem stosowania prawa. Jak
podkresla M. Stahl: ,Podejmowanie aktéw nadzoru nie jest wyrazem twor-
czej dziatalnosci administracji publicznej, cecha bowiem nadzoru, w kté-
rego ramach sa stosowane, jest dzialanie Scisle reglamentowane prawem
(nie bez powodu nadzor okresla sie jako nadzoér prawny), a jego celem jest
zabezpieczenie legalnosci dziatania podmiotéw zdecentralizowanych”**.
Gwarancje prawne prawidlowego stosowania prawa przez organy nad-
zoru ustanowione zostaly w Konstytucji RP, ustawach samorzadowych,
aw szczegolnosci w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi, w ktérej unormowano sankcje wadliwych aktéw nadzoru. Konsty-
tucja RP w tym zakresie normuje zasadnicze elementy konstrukcji aktu
nadzoru, stanowigc w art. 171 ust. 1: ,Dziatalno$¢ samorzadu terytorialne-
go podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”, i przyznajac prawo
ochrony na drodze sagdowej (art. 165 Konstytucji RP). Ustawy samorza-
dowe reguluja stosowanie prawa przez wlasciwy organ nadzoru, wyzna-
czajac przestanki materialnoprawne podjecia aktu nadzoru oraz w ogra-
niczonym zakresie procedure jego podjecia. Sposéb regulacji w ustawach
samorzadowych przestanek materialnoprawnych wskazuje na koniecz-
nosc zastosowania ztozonego procesu wyktadni dla wyznaczenia granic
dopuszczalnosci podjecia aktu nadzoru. Taka regulacja podstaw zastoso-
wania sankcji niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu samorzadu
terytorialnego, oparta na kryterium sprzecznosci z prawem wymaga wy-
prowadzenia z regulacji materialnoprawnej bedacej podstawa np. aktu
prawa miejscowego, przestanek dopuszczalnosci podjecia i nadanej tresci.
Istotna gwarancja prawna wyznaczajaca prawidtowos¢ aktu nadzoru za-
stosowania sankcji niewaznosci jest natoZenie obligatoryjnego elementu
w jego strukturze, a mianowicie obowiazku uzasadnienia faktycznego

3 M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, s. 335.

3 M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrodbel, s. 340.
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i prawnego (art. 91 ust. 3 u.s.g., art. 79 ust. 3 u.s.p., art. 82 ust. 4 u.s.w.). Zto-
zonemu procesowi wyktadni podlegaja przestanki prawne zastosowania
aktéw nadzoru w formie zawieszenia organéw samorzadu terytorialnego
czy zarzadzenia zastepczego wojewody. Aspekt procesowy podejmowa-
nia aktéw nadzoru ustawy samorzadowe reguluja w zakresie stosowania
sankcji niewazno$ci uchwat lub zarzadzen, stanowiac, ze przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego stosuje sie odpowiednio (art. 91
ust. 5 u.s.g,, art. 79 ust. 5 u.s.p., art. 82 ust. 6 u.s.w.).

Stosowanie prawa przez organy nadzoru samorzadu terytorialnego
moze mie¢ zaréwno ciezar kwalifikowanego naruszenia przez naruszenie
wilasciwosci czy braku podstaw do podjecia aktu nadzoru, jak i naruszenia
przez wadliwa wykladnie przepiséw prawa oraz naruszenie procedury
podjecia, moze tez obejmowac nieistotne naruszenie prawa.

Organy samorzadu terytorialnego maja prawo skargi do sadu admi-
nistracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem aktu nadzoru (art. 98
ust. 1iart. 98a ust. 3 u.s.g., art. 85 ust. 11iart. 85a ust. 3 u.s.p., art. 86 ust. 1
iart. 86a ust. 3 u.s.w.). Sad administracyjny, uwzgledniajac skarge jednostki
samorzadu terytorialnego na akt nadzoru, uchyla akt (art. 148 p.p.s.a.).
Gwarancja prawna prawidlowego stosowania prawa przez organy nad-
zoru jest zastosowanie zatem sankcji wzruszalnosci przez uchylenie aktu
nadzoru. W konstrukeji prawnej sankcji wzruszalnosci aktu nadzoru nie
wprowadzono rodzaju naruszenia prawa. Sad administracyjny w opar-
ciu o konstytucyjna ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego dokonuje kontroli stosowania prawa. Zaréwno zatem ciezkie,
kwalifikowane naruszenie prawa materialnego, jak i przez jego wadliwa
wykladnie przy podjeciu aktu nadzoru uzasadnia zastosowanie sank-
cji wzruszalnosci. W ten zakres prawidlowego stosowania prawa wcho-
dzi réwniez prawidlowe ustalenie stanu faktycznego zgodnie z regutami
procesowymi. Mozna wiec w pelni przyjac¢ do konstrukeji zastosowania
sankcji wzruszalno$ci teorie gradacji wad, ktéra odpowiada ochronie sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

7. WARTOSCI KSZTAETUJACE GWARANCJE PRAWNE
STOSOWANIA PRAWA W DZIALANIU ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]J

Dziatania administracji publicznej to dzialania stosowania prawa
przy wykonywaniu zadan publicznych. Konstytucja RP w art. 7 stanowi
0 zwigzaniu przy wykonywaniu zadan publicznych podstawami i gra-
nicami prawa. Tak wyznaczone przestanki zgodnego z zasada prawo-
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rzadnosci dziatania administracji publicznej nakazuja budowe systemu
gwarancji prawnych ich nienaruszenia. Rodzi to pytanie, czy dac pierw-
szenstwo wartosci tworzenia gwarancji prawnych otwierajacych bez-
wzgledne realizowanie zasady praworzadnosci, czy nalezy uwzglednic
tez warto$ci trwatosci dziatania przy wykonywaniu zadan publicznych,
a tym samym trwalosci uksztaltowanych praw jednostki. Odpowiedz
na to pytanie daje wypracowana w doktrynie teoria gradacji wad i na
niej oparta gradacja sankcji od sankcji niewaznosci, sankcji wzruszalno-
$ci do sanacji przez wykluczenie podwazenia mocy prawnej dzialania
administracji publicznej. Przyjecie teorii gradacji wad nie ostabia gwaran-
cji prawnych realizacji zasady praworzadnosci w dziataniu administracji
publicznej. Otwiera bowiem jedynie stopniowalno$¢ nastepstw prawnych
w zaleznosci od ciezaru jej naruszenia. Wprowadzone do ustawowej kon-
strukcji prawnej stosowania sankcji naruszenia zasady praworzadnosci
w ograniczonym zakresie terminu jej stosowania nie podwazaja znacze-
nia dla gwarancji prawnych, a jedynie nakazuja sprawne uruchomienie
$rodkéw prawnych, jak i srodkéw nadzoru dla wyeliminowania z obrotu
prawnego dziatania niezgodnego z prawem. Ponadto w zakresie decyzji
administracyjnej i postanowienia stuzy ochronie praw jednostki przed
skutkami naruszenia prawa®.

Realizacja konstytucyjnej zasady praworzadnosci przez stosowanie
prawa w dziataniu administracji publicznej, przy wykonywaniu zadan
publicznych, oparta na gwarancjach prawnych stosowania sankcji w ra-
zie naruszenia przepiséw prawa, ma charakter wzglednej skutecznosci.
Dziatanie zgodne z prawem jak i dziatanie z naruszeniem prawa podjete
w okreslonej formie prawnej po wejéciu do obrotu prawnego pozosta-
je i wywotuje skutki prawne. Przypisanie temu dziataniu domniemania
zgodnosci z prawem powoduje, Ze nie przyjmuje sie eliminacji z obrotu
prawnego dziatania niezgodnego z prawem z mocy prawa, a wylacznie
w trybie procedury regulowanej przepisami prawa na drodze administra-
cyjnej lub drodze sadowej.

prof. dr hab. Barbara Adamiak — Uniwersytet Wroctawski, ORCID: 0000-
0001-8942-0543

3% Zob. M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, War-
szawa 2019, s. 3591 n.
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PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]I Z ART. 41
KARTY PRAW PODSTAWOWYCH UNII EUROPEJSKIE]
W ORZECZNICTWIE WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W (GLIWICACH

Jacek Barcik

1. WsTEP

Celem artykutu jest zbadanie, czy i ewentualnie w jakim kontekScie
prawo do dobrej administracji ujete w art. 41 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej' pojawia sie¢ w orzecznictwie Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gliwicach. Problem badawczy zawiera si¢ w pytaniu
0 sposob, w jaki wspomniany sad uzywa art. 41 KPP jako narzedzia do-
chodzenia do rozstrzygnie¢ w zawistych na jego wokandzie sprawach
sagdowych.

Struktura artykutu obejmuje siedem czesci. Po krotkim wstepie, w cze-
Sci drugiej zostanie przyblizona tre$¢ statuujacego prawo do dobrej admi-
nistracji art. 41 KPP. Jest to konieczne dla zrozumienia dalszych wywodéw.
Podobnie niezbedne jest oméwienie w czesci trzeciej problemu stosowania
Karty praw podstawowych, ktéry limituje uzywanie Karty przez sady kra-
jowe, nie tylko administracyjne. W czesci czwartej zostanie zaprezentowa-
na przyjeta w artykule metodologia badan, w piatej — wyniki badan, za$s
w szostej nastapi omowienie wynikéw. Artykul zamyka podsumowanie.

2. PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]JI
W UJECIU ART. 41 KPP

Omawiane prawo zawarte jest w tytule V Karty praw podstawowych
(,Prawa obywatelskie”). Uktad art. 41 KPP (,Prawo do dobrej administra-
cji”) obejmuje cztery powiazane ze soba ustepy. W pierwszym nastepuje
proklamacja ogélnego prawa, polegajacego na prawie kazdego ,do bez-

! Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 389), dalej: KPP.
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stronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym ter-
minie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”. Wprawdzie
W przepisie nie stwierdzono wprost, ze standard ten dotyczy postepowa-
nia administracyjnego, ale $wiadczy o tym zaréwno uzyty tytut artykutu,
jakifakt, ze adekwatne prawo w odniesieniu do postepowania sadowego
jest uregulowane odrebnie w art. 47 KPP.

W ust. 2 art. 41 KPP, stanowiacym uszczeg6lowienie ust. 1, zawarto
elementy sktadowe prawa do dobrej administracji. Prawo to obejmuje:

1) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podjete indy-
widualne srodki mogace negatywnie wplynac na jego sytuacje;

2) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu
uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i han-
dlowej;

3) obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Dodatkowo, dwa kolejne ustepy art. 41 KPP uzupeiniaja zakres pra-
wa do dobrej administracji o prawo domagania sie od UE naprawienia
szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wyko-
nywaniu ich funkcji oraz o prawo zwrdcenia sie pisemnie do instytucji
UE w jednym z jezykéw autentycznych Unii i otrzymania odpowiedzi
w tym samym jezyku?.

Ogodlnie sformutowane elementy sktadowe prawa do dobrej admini-
stracji sa rozwijane przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. W tym sensie prawo do dobrej administracji z art. 41 KPP ma
charakter dynamiczny, podlegajacy ocenie w zaleznosci od okoliczno$ci
danego przypadku. Poniewaz stanowi gwarancyjna norme ochronna dla
jednostek, nieoperujaca odestaniem do pozaprawnych porzadkéw nor-
matywnych, niezasadne jest kwalifikowanie tego przepisu jako klauzuli
generalnej. Moze by¢ on natomiast kwalifikowany jako statuujacy prawo
podmiotowe dla jednostek. Realna mozliwos¢ skutecznego powolywa-
nia sie na to prawo musi by¢ jednak rozpatrywana w $cistym zwiazku
z ograniczeniami stosowania Karty, ktére zostana oméwione w kolejnej
czedci artykutu.

3. PROBLEM STOSOWANIA KARTY PRAW PODSTAWOW YCH
Nalezy pamieta¢, ze stosowanie Karty praw podstawowych jako in-

strumentu ochrony praw podstawowych, w tym prawa do dobrej admi-
nistracji, pozostaje niestety ograniczone. Dzieje sie tak z powodu regulacji

2 Zob. takze A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw
Podstawowych, PiP 2003/7, s. 67-77.
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art. 51-54 KPP, limitujacych jej praktyczne wykorzystanie. Z postanowien
tych przepiséw wynika, ze Karta ma zastosowanie przede wszystkim
do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE. Panstwa czlon-
kowskie sa nia zwiazane jedynie w zakresie, w jakim stosuja one prawo
Unii. Kluczowe znaczenie dla stosowania Karty ma zatem stwierdze-
nie, czy sprawa, w ktérej pojawia sie mozliwos¢ wykorzystania Karty
praw podstawowych, ma tacznik unijny, tj. wiaze sie ze stosowaniem
prawa UE?. Jest to wéwczas tzw. sprawa unijna, za$ to od sedziego kra-
jowego bedzie wymagane okreslenie, czy dana sprawa kwalifikuje sie
do tej kategorii. Powinien on dochowa¢ w tym wzgledzie nalezytej sta-
rannoéci, gdyz wymaga tego art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej*,
zobowiazujacy panstwa cztonkowskie UE do ustanowienia srodkéw nie-
zbednych do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach
objetych prawem Unii. Dziatalno$¢ sedziego w tej materii jest elementem
zasady zapewnienia skutecznosci prawu UE (effet utile). Sedzia krajowy
rozpatrujacy sprawe w pierwszej kolejnosci musi ustalié, czy ma ona cha-
rakter sprawy unijnej. Ustalenie to czesto nie jest proste i wymaga wska-
zéwek interpretacyjnych, tak ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
jakinajwyzszych krajowych organéw sadowych. W gre moga tu wcho-
dzié rézne sytuacje:

1) dotyczace wyktadni przepiséw prawa UE w taki sposéb, by poprzez
zastosowanie Karty praw podstawowych zapewnic im zgodno$¢ z pra-
wami podstawowymi;

2) zwiazane ze stosowaniem Karty praw podstawowych przy ocenie
regulacji prawa krajowego (np. polskich ustaw) stanowiacych trans-
pozycje norm prawa UE. Sedzia krajowy dysponuje tutaj duzym mar-
ginesem swobody w zakresie wyktadni funkcjonalnej (teleologicznej)
prawa krajowego, tak aby zapewni¢ efektywno$¢ unijnym prawom
podstawowym (tzw. zasada skutku posredniego)’. Wystepuje tu
pewne podobiefistwo do postepowania sedziego w sprawach zwia-
zanych ze stosowaniem Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka®.
Warto przy tym dodag, ze polski Trybunat Konstytucyjny w wyroku

* Dalszy tok wywodu opiera sie na: J. Barcik, Problematyka stosowania Karty
Praw Podstawowych UE przez sqdy polskie, ,Kwartalnik Iustitia” 2015/3, s. 153-157.

* Dz.Urz. UE C 202z 2016 1., s. 13, dalej: TUE.

> M. Safjan, O réznych metodach oddziatywania horyzontalnego praw podstawowych
na prawo prywatne, PiP 2014/2, s. 22.

® Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporza-
dzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej:
EKPC.
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z 16.11.2011 r., SK 45/097, dotyczacym mozliwosci kontroli konsty-
tucyjnosci aktow prawa pochodnego UE, uznat istnienie wspdlnego
trzonu aksjologicznego trzech dokumentéw prawnych istotnych dla
ochrony praw cztowieka, czyli Konstytucji RP?, Europejskiej Konwen-
cji Praw Cztowieka oraz Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
Brak tacznika europejskiego danej sprawy sadowej, tj. brak stwierdze-

nia przez sedziego krajowego, ze dana sprawa wiaze sie ze stosowaniem
prawa UE, wyklucza mozliwos¢ skutecznego powolywania sie na posta-
nowienia Karty praw podstawowych. Niemniej, niezaleznie od wymogu
istnienia tacznika europejskiego, Karta praw podstawowych ustanawia
takze inne szereg innych ograniczen jej stosowania. Nalezy do nich za-
liczy¢:

D)

2)

3)

4)

5)

6)

nakaz stosowania Karty z poszanowaniem zasady pomocniczosci (sub-
sydiarnosci);

nakaz stosowania Karty z poszanowaniem zasady kompetencji przy-
znanych UE. Karta nie moze rozszerzy¢ zakresu zastosowania prawa
UE ani ustanowi¢ nowych kompetencji ponad przyznane w Traktacie
o Unii Europejskiej i Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’.
Karta praw podstawowych nie znajduje zatem zastosowania przy wy-
konywaniu kompetencji pafistw nieprzekazanych na rzecz UE;
prawa uznane w Karcie, ktére sa przedmiotem postanowien traktatéw
stanowiacych, maja by¢ wykonywane na warunkach i w granicach
w nich okreslonych;

w zakresie, w jakim Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom
zagwarantowanym w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ich
znaczenie i zakres sa takie same jak praw przyznanych przez Kon-
wencje. Nie stanowi to jednak przeszkody, aby prawo UE przyznawato
szerszg ochrone;

w zakresie, w jakim Karta uznaje prawa podstawowe wynikajace
ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich, prawa
te interpretuje sie zgodnie z tymi tradycjami;

zakazana jest taka interpretacja postanowien Karty, ktéra ogranicza-
taby lub naruszata prawa cztowieka.

7 OTK-A 2011/9, poz. 97. Zob. takze M. Wréblewski, Karta Praw Podstawo-

wych UE w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — stan obecny i perspektywy,
EPS 2015/10, s. 19-24.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483

ze zm.).

® Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47, dalej: TFUE.
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Na marginesie warto zauwazy¢, ze sady polskie stosunkowo cze-
sto powotywaty sie na Karte praw podstawowych Unii Europejskiej'.
M. Wréblewski juz dekade temu przytaczat dane, zgodnie z ktérymi w la-
tach 2011-2013 w ponad 1/5 wszystkich analizowanych wyrokéw sady
administracyjne podzielaty opinie strony powotujacej sie na naruszenie
przepisow Karty". Odniesienia do Karty pojawiaja sie takze w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego i, sporadycznie, Sagdu Najwyz-
szego'?. Z Karta praw podstawowych zwigzane sa takze pytania prejudy-
cjalne polskich sadéw do Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE. Pierwsze z nich
skierowat Sad Okregowy w Czestochowie w grudniu 2013 r."3, pytajac
o zgodnos¢ z Karta przepiséw polskiej ustawy obnizajacej Swiadczenia
emerytalne bylym funkcjonariuszom stuzby bezpieczeristwa w okre-
sie PRL. Drugie z pytan prejudycjalnych skierowane do Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE wystosowat Sad Rejonowy w Rzeszowie, pytajac, czy
przepisy art. 16 1 17 KPP nalezy rozumie¢ w taki sposdb, Ze nie stoja one
na przeszkodzie zasadzeniu na rzecz wlasciciela wywtaszczonej nieru-
chomosci odszkodowania za szkodeg, jaka poniést on w wyniku tego wy-
wlaszczenia przy korzystaniu z pozostatych sasiadujacych nieruchomosci,
pomimo ze polskie ustawodawstwo nie przewiduje takiego uregulowania
w krajowym porzadku prawnym, a jedynie odszkodowanie odpowiada-
jace wartosci wywlaszczonej nieruchomosci. W obu przypadkach Trybu-
nal uznal, ze nie ma kompetencji do oceny zgodnosci z Karta przepiséw
prawa polskiego, pozostajacych poza zakresem zastosowania prawa UE.
Przypadki te potwierdzaja zauwazona w literaturze niechlubna tendencje,
ze sady polskie praktycznie nie zadaja sobie trudu analizy zakresu pod-
miotowego zastosowania Karty (poszukiwan tacznika europejskiego)®.
Jak zauwaza M. Wréblewski, od ustalenia na podstawie art. 51 ust. 1 KPP,
czy sprawa pozostaje sprawa unijng, zalezy, czy ,powotanie w orzecze-
niu prawa albo wolnosci ustanawianej Karta jako podstawy wyroku badz
w warstwie argumentacyjnej bedzie w ogoéle zasadne. Dlatego tez bardzo
liczne odniesienia do KPP niespelniajace tego wymagania, ktére moz-

10 M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej w polskim sgdow-
nictwie — problemy i wyzwania, ,Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa” 2015/2,
s. 18.

M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych..., s. 18.

12 M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych..., s. 18-19.

13 Postanowienie SO w Czestochowie z 20.12.2013 r., IV U 1470/12, LEX
nr 1867682.

4 Postanowienie SR w Rzeszowie z 20.05.2014 r., XI C 152/14, niepubl.

5 N. Pottorak, Zakres zwigzania patistw czfonkowskich Kartg Praw Podstawowych
Unii Europejskiej, EPS 2014/9, s. 17.
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na odnalez¢ w dotychczasowym orzecznictwie polskich sadéw, mozna
ocenié¢ wylacznie w perspektywie ornamentacyjnego wzbogacania za-
wartosci uzasadnienia orzeczen”, pozbawionego znaczenia prawnego'.
Sady przywotuja Karte praw podstawowych ,bez odpowiedniego uza-
sadnienia, jako dodatkowe i generalne poparcie argumentacji. W takich
przypadkach sady takze traktuja Karte jako uzupelniajace uzasadnienie
dokonanego — na podstawie prawa polskiego — rozstrzygniecia W niekt6-
rych przypadkach rozpatruja zarzuty naruszenia KPP, jednak bez analizy
dotyczacej mozliwosci jej zastosowania w sprawie”””. Zdaniem N. Péttorak
sjest tu wykorzystywany schemat, jaki sady polskie przyjmuja w odniesie-
niu do EKPC, ktéra wlasnie w taki uzupelniajacy sposéb jest powotywana
w orzecznictwie. Karta, podobnie jak EKPC, nie jest traktowana jak pod-
stawa rozstrzygniecia, lecz jak potwierdzenie rozstrzygniecia wydanego
na podstawie prawa polskiego. Rzadko w zwiazku z tym pojawia sie py-
tanie o podmiotowo ograniczone zastosowanie Karty”.

4. M ETODOLOGIA BADAN

Badania zostaly podzielone na trzy etapy. W pierwszym z nich zebrano
orzeczenia Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach, w ktérych
odnosil sie on do prawa do dobrej administracji zawartego w art. 41 KPP.
W drugim etapie dokonano analizy zgromadzonego materiatu badawczego,
za$ w trzecim oméwiono wyniki badan.

Podstawa dla przeprowadzenia badan byl pozyskany materiat badaw-
czy w postaci wyrokéw Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach. Dostep do niego uzyskano w sposéb elektroniczny, przez Central-
na Baze Orzeczen Sadéw Administracyjnych®. Orzeczen wyszukiwano,
wpisujac do paska wyszukiwarki hasto przedmiotowe (szukane stowa wy-
stepujace w tresci): ,prawo do dobrej administracji”’, jednocze$nie wyniki
zawezono do orzeczen Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach. Badanie przeprowadzono w dniu 11.04.2023 r.

W kolejnym etapie badan przeprowadzono analize zawartosci uzy-
skanych orzeczen sadu pod katem odniesienia w nich do prawa do dobrej
administracji z art. 41 KPP.

16 M. Wroblewski, Karta Praw Podstawowych..., s. 19.

7 N. Péttorak, Zakres zwigzania patistw cztonkowskich. .., s. 17.
8 N. Péttorak, Zakres zwigzania paristw cztonkowskich..., s. 17.
19 https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
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5. WYNIKI

W rezultacie przeprowadzonych badan w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadéw Administracyjnych ujawniono 60 indekséw (orzeczen Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach), zawierajacych szukane ha-
sto przedmiotowe (,prawo do dobrej administracji”). Podkresli¢ nalezy,
ze hasto przedmiotowe zostalo uzyte ogdlnie, bez odniesienia wytacznie
do art. 41 KPP jako jedynej podstawy prawnej, z ktérej wywodzone jest
prawo do dobrej administracji. Dlatego tez, sposréd zidentyfikowanych
60 orzeczen Wojewodzkiego Saqdu Administracyjnego w Gliwicach jedy-
nie 30 odnosi sie bezposrednio do Karty praw podstawowych, pozostate
albo ogodlnie odnosza si¢ do prawa do dobrej administracji, bez definio-
wania jego rozumienia i wskazywania podstawy prawnej wynikajacej
z Karty?, albo przytaczaja zarzuty stron w toku poprzedzajacego poste-
powania administracyjnego®.

Niektore z pozyskanych wyrokéw Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gliwicach wprawdzie ogélnikowo odnosza sie¢ do rozumie-
nia prawa do dobrej administracji na poziomie prawa UE, jednak bez
bezposredniego powotywania sie na art. 41 KPP. Za przykltad moze tu
postuzy¢ wyrok z 17.07.2019 r., III SA/GI 491/19. Sad powotuje sie w nim
na poglady zawarte w piSmiennictwie: ,Nowoczesna regulacja admini-
stracyjnego prawa procesowego powinna miec¢ na celu «zagwarantowanie
prawa do dobrej administracji za pomoca otwartej, efektywnej niezalez-
nej administracji w oparciu o europejskie prawodawstwo» — tak: Z. Kmie-
ciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warsza-
wa 2000, s. 25-26, tenze (w:) Postepowanie administracyjne w Europie,
Krakéw 2005, s. 107”. Podobnie, w wyroku z 17.04.2019 r., I SA/G1 374/18,
sad ogolnikowo zauwazyl, ze: ,Nawet zwigzany charakter przepisow
stanowigcych podstawe obciazenia skarzacej Spotki kosztami nie moze
usprawiedliwia¢ dlugotrwatosci postepowan, ktérych negatywne skutki
i koszty ponosi strona. Byloby to sprzeczne takze z wymogami tzw. prawa
do dobrej administracji, ktére funkcjonuje w porzadku unijnym”.

6. OMOWIENIE WYNIKOW
Jak zauwazono w poprzednim punkcie, w orzecznictwie Wojewodz-

kiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach prawo do dobrej admini-
stracji nie zawsze jest taczone z art. 41 KPP. Niekiedy jest wskazywane

2 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 12.04.2022 r., II SAB/GI 15/22.
21 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 12.04.2022 r., IT SAB/GI 17/22.
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przez sad ogdélnikowo, bez konkretnej podstawy prawnej, niekiedy za$
wywodzone w warto$ci Konstytucji RP. Czasami sad, tak jak zacytowano
powyzej, positkuje sie mglistym stwierdzeniem o prawie do dobrej ad-
ministracji ,w oparciu o europejskie prawodawstwo”. Sporadycznie, w za-
leznosci od zarzutéw podniesionych przez strony, taczy takze to prawo
z Buropejskim kodeksem dobrej praktyki administracyjnej*?, opracowa-
nym w 2002 r. z inicjatywy Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
i zawierajacym dobre praktyki administracyjne, jakie maja by¢ stosowa-
ne w odniesieniu do wszelkich kontaktéw instytucji UE i ich admini-
stracji z jednostka. Wprawdzie kodeks ten, w przeciwienstwie do Karty,
nie ma charakteru prawnie wiazacego dla panstw cztonkowskich, nie-
mniej — jak stusznie zauwazyl byty polski Rzecznik Praw Obywatelskich,
prof. A. Zoll - mozna go jednak traktowac jako zbiér standardéw przy-
datnych takze do oceny funkcjonowania krajowej administracji). W tym
sensie Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej moze by¢ trak-
towany jako szczeg6lny dokument o charakterze soft law.

Trzecim podstawowym (obok Karty praw podstawowych i Konstytu-
cji RP) Zrédtem, z ktérego Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
wywodzi prawo do dobrej administracji, jest dorobek prawny Rady Euro-
py, a zwlaszcza Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz bazujace na niej orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka®. Powoluje sie na nie jednak bardzo rzadko w poréw-
naniu z odwotaniem do art. 41 KPP. Przykladem takiego sporadycznego
judykatu zawierajacego odniesienie do rozumienia prawa do dobrej ad-
ministracji w ramach standardéw Rady Europy jest wyrok z 25.02.2015 r.,
IIT SA/GI1 1331/14. Sad zauwazyt w nim m.in., ze: ,W odniesieniu do po-
stepowania przed organami administracji publicznej, urzeczywistnia ono
zasade ograniczonego formalizmu. W stosunku do bardziej sformalizowa-
nego postepowania sgdowoadministracyjnego, utozsamianie pojecia «wa-
runkoéw formalnych» pisma strony (art. 49 § 1 p.p.s.a.?*) takze z innymi niz
sktadniki samego pisma (jego zawartos¢) dokumentami i czynno$ciami
kreuje (...) nakaz respektowania pozadanego wzorca zachowania, ktéry
zaklada dostepnosc¢ okreslonej procedury naprawczej. Tak pojmowany
wzorzec dzialania odpowiada bez watpienia standardom sprawiedliwosci
proceduralnej, wywodzonym przede wszystkim z warto$ci narzuconych

22 Zob. https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510 (dostep:
10.04.2023 r.).

2 Zob. K. Rozek, Prawo do dobrej administracji w orzeczeniach Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2018/18(1), s. 29-47.

2 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.).
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przez zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)
oraz zaleceth wynikajacych z aktéw europejskiego soft-law, okreslajacych
prawo «do dobrej administracji», a zwlaszcza wyznaczajacych jego za-
tozenia zasad proporcjonalnosci i partycypacji jednostki w postepowa-
niu ujetych w art. 51 8 zalacznika do rekomendacji Komitetu Ministréw
Rady Europy CM/Rec (2007) 7 z 20.07.2007 r. — Prawo do dobrej admini-
stracji”. W wyroku tym pojawia sie zatem odniesienie do dorobku praw-
nego wypracowanego na gruncie nie Unii Europejskiej, ale innej organi-
zacji miedzynarodowej — Rady Europy, i jej rozumienia prawa do dobrej
administracji. Takie catosciowe traktowanie standardu prawa do dobrej
administracji zastuguje na aprobate, gdyz pomiedzy standardami UE
a Rady Europy w odniesieniu do prawa do dobrej administracji zachodzi
synergia, a nie rozbiezno$¢. Jak zauwazono w literaturze, wzorce dobrej
administracji przyjete w prawie UE zostaly opracowane dzieki uprzed-
niemu orzecznictwu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®. Unia
Europejska jest zreszta zwiazana standardem strasburskim, co wprost
wynika z art. 6 ust. 3 TUE?*. W Swietle ujetej w nim klauzuli niedopusz-
czalne jest pogarszanie w prawie UE standardu ochrony praw jednostki
(w rozpatrywanym przypadku w relacji do prawa do dobrej administracji)
w poréwnaniu do standardu ochrony przyjetego w ramach Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka.

Biorac pod uwage poczynione powyzej obserwacje, w dalszej czesci
artykutu oméwionych zostanie 30 wyrokéw Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gliwicach, w ktérych prawo do dobrej administracji byto
wywodzone z podstawy prawnej zawartej w art. 41 KPP.

Ogolnie mozna wyodrebnic trzy grupy wyrokéw zwiazanych z pra-
wem do dobrej administracji z art. 41 KPP. Pierwsza z nich, mniej liczna,
a wrecz niszowa, stanowia te, w ktérych prawo do dobrej administracji
bylo kanwa do zlozenia wniosku o skierowanie przez sad administracyj-
ny pytania prejudycjalnego do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Grupe
te stanowia zaledwie dwa wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach. W wyroku z 20.07.2020 r., I SA/GI 312/20, zagadnie-
nie prawa do dobrej administracji w rozumieniu Karty praw podstawo-
wych pojawilo sie w zwiazku z zarzutem strony, z ktérym zwiazany byt
takze wniosek o wystapienie przez Wojewddzki Sad Administracyjny

» M. Krzyzanowska-Mierzewska, Dobra administracja a orzecznictwo Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka, Warszawa 2007, s. 78.

%, Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji kon-
stytucyjnych wspdlnych Pafistwom Cztonkowskim, stanowia cze$¢ prawa Unii
jako zasady ogdlne prawa”.
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do Trybunatu z pytaniem prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE.
Sprawa dotyczyta zadania stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decy-
zji dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Katowicach odmawiaja-
cej wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decy-
zji ostatecznej Naczelnika Urzedu Skarbowego okreslajacej A Sp. z o.o.
w upadlosci likwidacyjnej zobowiazanie podatkowe w podatku od towa-
row i ustug za kwiecien, wrzesien, pazdziernik i listopad 2013 r. W skar-
dze na decyzje organu odwotawczego, wniesionej do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach, skarzacy zarzucit zaskarzonej
decyzji m.in. naruszenie art. 17, 20, 41, 47 i art. 52 ust. 1 KPP m.in. przez
doprowadzenie do sytuacji, w ktérej skarzacy, jako osoba trzecia, zo-
stat obciazony zalegloscia podatkowa okreslona osobie prawnej przez
organ podatkowy w sposéb sprzeczny z przepisami powszechnie obo-
wiazujacego prawa bez mozliwo$ci obrony swojego interesu prawnego,
co wiazalo sie z naruszeniem szeregu praw przynaleznych skarzacemu
oraz zasad wlasciwych porzadkowi prawnemu, w tym gwarantowanego
na gruncie Karty praw podstawowych prawa do dobrej administracji.
W zwiazku z powyzszym skarzacy wnosit o uchylenie w catosci decyzji
organu administracyjnego pierwszej i drugiej instancji, ewentualnie za$
o skierowanie do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE pytan prejudycjalnych
na podstawie art. 267 akapit pierwszy lit. b TFUE. Skarzacy wnosil, aby
mialy one nastepujaca tresc:

1) ,Czy regulacje zawarte w art. 17, art. 20, art. 41, art. 47, art. 52 ust. 1
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, stojace na strazy prawa
wlasnosci, prawa do obrony, prawa do dobrej administracji, a takze
formutujace zasady réwnosci wobec prawa oraz proporcjonalnosci
ograniczen praw i wolnosci gwarantowanych Karta nalezy interpreto-
waé w ten sposéb, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu panistwa
cztonkowskiego oraz opartej na nim praktyce organéw krajowych,
odmawiajacych osobie trzeciej statusu strony postepowania admini-
stracyjnego, w ramach ktérego wydano administracyjna decyzje po-
datkowa okreslajaca podatnikowi zobowiazanie podatkowe, a ktérym
to zobowiazaniem podatkowym, na skutek bezskutecznosci egzekucji
z majatku podatnika, obciazona zostata osoba trzecia, przez co osoba
trzecia nie ma mozliwosci wszczecia postepowania majacego na celu
kontrole zgodno$ci z prawem decyzji podatkowej wydanej w sprawie
podatnika, nawet w sytuacji, gdy decyzja ta nie byta kontrolowana
w trybie instancyjnym na skutek zaniedban podatnika?”

2) ,Czy regulacje zawarte w art. 17, art. 20, art. 41, art. 47, art. 52 ust. 1
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, stojace na strazy prawa
wlasnosci, prawa do obrony, prawa do dobrej administracji, a takze
formutujace zasady réwnosci wobec prawa oraz proporcjonalnosci
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ograniczen praw i wolnosci gwarantowanych Karta nalezy inter-
pretowaé w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu
panstwa cztonkowskiego oraz opartej na nim praktyce organéw kra-
jowych, zgodnie z ktérymi organ administracyjny nie jest uprawnio-
ny do wszczecia z urzedu postepowania majacego na celu usuniecie
z obiegu prawnego decyzji podatkowej ze wzgledu na jej sprzecznosé
z prawem tylko z tego powodu, iz podmiot, do ktérego decyzja ta
byta kierowana, przestat istnie¢, podczas gdy sama decyzja zawierajaca
wady prawne, narusza interes faktyczny i prawny innych podmiotéw,
niebedacych strona postepowania administracyjnego, w ktérym de-
cyzje wydano, tj. 0séb trzecich obciazonych zobowiazaniem podatko-
wym okre$lonym wadliwa decyzja administracyjna?”.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach oddalit jednak skarge,
uznajac, ze wniosek o stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej decyzji
nie zastugiwal na uwzglednienie, poniewaz zostat wniesiony przez oso-
be, ktéra nie byta strona postepowania podatkowego. Ponadto zaskarzo-
na decyzja nie naruszata prawa, w tym przepiséw Karty praw podstawo-
wych. Wojewdédzki Sad Administracyjny wyjasnit réwniez, ze w sprawie
nie wystapity przestanki uzasadniajace wystapienie przez sad w trybie
art. 267 akapit pierwszy lit. b TFUE z pytaniami prejudycjalnymi do Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci UE wskazanymi w skardze. Zgodnie bowiem
z art. 267 TFUE wniosek o wydanie pytania prejudycjalnego moze by¢
ztozony, jezeli odpowiedZ na pytanie jest niezbedna do wydania wyroku
w danej konkretnej sprawie, a taka sytuacja w rozpoznawanej sprawie
nie zachodzita. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w og6-
le nie zajmowat sie trescia prawa do dobrej administracji w rozumieniu
art. 41 KPP. Zostala ona powotana w zarzutach podnoszonych przez strone
procesowa jedynie nominalnie, w celu uzasadnienia wniosku o skierowa-
nie przez Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego pytania prejudycjal-
nego. Sad zasadnie ocenit jednak brak podstaw dla wystapienia z takim
wnioskiem. Nie znalazt ich takze w sprawie I SA/GI 308/20%, w ktorej
strona réwniez wnioskowata o zadanie pytan prejudycjalnych o tresci
identycznej jak w sprawie I SA/GI 312/20.

Druga grupe judykatéow Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach zwiazanych z prawem do dobrej administracji okreslonym
w Karcie praw podstawowych stanowia te, w ktérych sad odnosit si¢ bez-
posrednio w swoim wywodzie sadowym do desygnatu tresciowego pra-
wa do dobrej administracji. Stuzylo mu ono jako argument uzasadniajacy
trafnosc¢ przyjetego rozstrzygniecia sadowego. Sytuacja taka miata miejsce

27 Wyrok WSA w Gliwicach z 17.08.2020 r., I SA/GI 308/20.
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m.in. w sprawie I SAB/GI 16/19%%. Skarzaca — Gmina L., wniosta skarge
na bezczynnosé Wojewody Slaskiego (organ odwotawczy) w przedmio-
cie zwrotu gminie utraconych dochodéw z tytutu zwolnienia z podat-
ku od nieruchomosci za 2012 r. W sprawie powyzszej Wojewoddzki Sad
Administracyjny wydat juz wczesniej wyrok z 5.04.2018 r., I SA/GI 5/18,
w ktérym uznat sprzeciw skarzacej od decyzji organu odwotawczego
za zasadny. Orzeczenie to wraz z aktami administracyjnymi zostato do-
reczone organowi odwotawczemu w dniu 4.06.2018 r. Mimo to do dnia
6.03.2019 r., w ktérym Gmina L. wniosta skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach na bezczynno$¢ organu odwotawczego,
dzialanie nie zostato podjete. Odnoszac sie do meritum zarzutéw, WSA
wyjasnit rozumienie pojecia bezczynnosci organu na gruncie tak prawa
polskiego, jak i Karty praw podstawowych. Uznat, ze: ,Bezczynno$¢ or-
ganu, czyli niekorzystanie z kompetencji, ktéra ze wzgledu na zaistnienie
wymaganych przez prawo okoliczno$ci organ jest obowiazany wykorzy-
sta¢, stanowi specyficzny przejaw nielegalno$ci zachowan administracji
publicznej (...) Tak rozumiana bezczynnos$¢ oznacza naruszenie prawa
obywatela UE do dobrej administracji. Prawo do dobrej administracji wy-
nika z tredci art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (...). Jed-
nym z fundamentalnych elementéw tego prawa jest w my§l art. 41 ust. 1
tej Karty, prawo do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie przez in-
stytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”%. Wojewd6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach podkreélit takze, ze bezczynno$¢ organu nalezy
réwniez m.in. rozumie¢ jako naruszenie standardu do rozpoznania spra-
wy w rozsadnym terminie w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC. W ten spo-
s6b sad potaczyl w swoim rozumowaniu luksemburski standard ochrony
ze strasburskim. Trudno nie dostrzec w takim ujeciu multicentrycznego
pojmowania Zrédet prawa przez sad administracyjny. W przypadku pra-
wa do dobrej administracji z art. 41 KPP zobowiazanie to doznaje wzmoc-
nienia na podstawie art. 6 EKPC, co w polaczeniu z gwarancjami prawa
wewnetrznego stanowi korzys¢ dla ochrony praw jednostek w postepo-
waniu administracyjnym. Biorac powyzsze pod uwage, Wojewd6dzki Sad
Administracyjny uwzglednit skarge w przewazajacej czesci i stwierdzil,

% Wyrok WSA w Gliwicach z 28.11.2019 r., I SAB/GI 16/19.

* Por. takze identycznie brzmiacy wywoéd w wyrokach WSA w Gliwicach:
218.10.2018 r., IV SAB/G1 150/18; 2 28.09.2017 r., IV SAB/G1 151/17; z 24.08.2017 .,
IV SAB/G1169/17; 2 10.08.2017 1., IV SAB/G1 94/17; z 3.08.2017 1., IV SAB/G1 69/17;
z 3.08.2017 r., IV SAB/GI 102/17; z 20.07.2017 ., IV SAB/GI1 75/17; z 20.07.2017 r.,
IV SAB/G1109/17; z13.07.2017 r., IV SAB/G1 90/17; 2 22.06.2017 1., IV SAB/G1 118/17;
z30.05.2017 r., IV SAB/GI 123/17; z 30.05.2017 ., IV SAB/G1 52/17; z 26.01.2015 r.,
IV SAB/GI1 183/14.
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ze bezczynno$¢ organu miala miejsce z razacym naruszeniem prawa. Zde-
cydowat takze o zasadzeniu od organu odwotawczego na rzecz skarzacej
sumy pienieznej, ktérej wysokosc (1500 zt) opart na kryteriach przyjmowa-
nych w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka na grun-
cie art. 6 ust. 1 EKPC. Identyczna argumentacja Wojew6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach zostata dostownie powtérzona w wyro-
ku z 24.10.2019 r., I SAB/GI 14/19. Sad, po rozpoznaniu w trybie uprosz-
czonym sprawy ze skargi A Sp. z 0.0. w G. na bezczynnos¢ Prezydenta
Miasta R. w przedmiocie okreslenia wysokosci podatku od nieruchomosci
za 2014 r., stwierdzit m.in. bezczynnos¢ organu, ktéra miata miejsce z ra-
zacym naruszeniem prawa. Takze tutaj jedna z kotwic argumentacyj-
nych sadu okazalo sie prawo do dobrej administracji z art. 41 KPP. Z kolei
w wyroku z 6.04.2016 r., IV SA/G1 118/16, Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Gliwicach powotat sie na ten fundamentalny element zasady prawa
do dobrej administracji, jaki jest zwiazany z wymogiem bezstronnego
zalatwiania spraw: ,Zastosowana interpretacja analizowanego przepi-
su zgodna jest zatem ze standardami demokratycznego panistwa prawa
i pochodna wzgledem nich zasada bezstronnosci proceduralnej. Zasada
ta stanowi jednoczes$nie europejski standard procedury administracyjnej.
Zgodnie z Karta Praw Podstawowych prawo do dobrej administracji wy-
maga, by sprawy zalatwiane byly bezstronnie (art. 41 ust. 1 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, [...]). Zasade te wymienia réwniez Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji”).

Interesujace zagadnienie relacji prawa do dobrej administracji z Karty
praw podstawowych do regulacji prawa polskiego pojawilo sie posrednio
w wyroku z 9.01.2019 r., IT SA/GI 726/18. W skladzie sedziowskim w tej
sprawie zasiadal Sedzia, Profesor Andrzej Matan. Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach rozpatrywat skarge na decyzje Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Katowicach dotyczaca jednorazowej optaty
z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci. Skarzaca w sprawie podnosita
zarzut naruszenia m.in. prawa do dobrej administracji z art. 41 KPP oraz
art. 2.2 i 4 Europejskiego kodeksu dobrej praktyki administracyjnej. Sad
uwzglednit skarge i uchylit decyzje organéw obu instancji. Nie badat jed-
nak w ogoéle zasadnosci zarzutu naruszenia przepisu art. 41 KPP. Nie wda-
jac sie w szersze wywody, stwierdzit jedynie ze: ,Z uwagi na naruszenie
ww. przepiséw prawa krajowego nie ma potrzeby powotywania tu analo-
gicznych regulacji unijnych, wiazacych sie z funkcjonowaniem tzw. prawa
do dobrej administracji”. W pierwszej kolejnosci sad zbadat zatem zarzuty
naruszenia adekwatnych przepiséw prawa krajowego i — stwierdziwszy
ich zasadno$¢ — uznat, ze nie ma potrzeby badania zarzutéw zwiazanych
z Karta praw podstawowych, i to mimo ze skarzaca powotywala sie na ich
naruszenie w pierwszej kolejnosci, jeszcze przed podniesieniem zarzutéw
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zwiazanych z naruszeniem prawa polskiego. W wymiarze sprawiedliwo-
$ci indywidualnej podejicie takie nie budzi watpliwosci, gdyz skarzaca
uzyskala zaspokojenie swoich zadan. Jednakze w wymiarze szerszym,
zwigzanym z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci w europejskiej
przestrzeni prawnej wypada zalowac, ze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gliwicach nie pokusit sie o zbadanie, czy zarzut naruszenia Karty jest
w ogdle zasadny w sprawie, tj. o przeprowadzenie testu, czy w zawistej
sprawie znajduja zastosowanie przepisy prawa UE, w zwiazku z czym czy
jest ona tzw. sprawa unijna. Sad uciek! od takiego badania, cho¢ paradok-
salnie uznaé nalezy, ze mimo to ostateczne rozstrzygniecie byto meryto-
rycznie wlasciwe z perspektywy stosowania Karty praw podstawowych.
Paradoksalnie bowiem, nawet przeprowadzenie testu stosowalnosci Karty
nie zmienitoby prawidlowosci rozstrzygniecia sadu. Analiza stanu faktycz-
nego i prawnego sprawy ujawnila, ze nie wystepowal w niej tzw. tacznik
europejski potrzebny do skutecznego powotania sie na regulacje Karty.
Sytuacje braku istnienia takiego tacznika, przy jednoczesnym pod-
noszeniu przez strone zarzutu naruszenia prawa do dobrej administracji
z art. 41 KPP sa bardzo czeste w analizowanych sprawach rozstrzyganych
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach. Strony procesowe
czesto bezrefleksyjnie powotuja zarzut naruszenia art. 41 KPP, za$ sad orze-
kajacy w swoim wyroku bardzo rzadko odnosi sie merytorycznie do takie-
go zarzutu. Jest on czesto pomijany, za$ rozstrzygniecie nastepuje, tak jak
to byto w poprzednio oméwionym judykacie, na podstawie uznania zasad-
nosci zarzutéw opartych na naruszeniu prawa polskiego. Godnym uzna-
nia wyjatkiem od tej praktyki jest np. sprawa IV SA/GI1 1017/17°°, w ktérej
sad odnidst sie merytorycznie do zarzutu ,naruszenie prawa procesowe-
go, ktére mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy poprzez razaca
obraze przepiséw prawa Unii Europejskiej tj. prawa do dobrej administra-
cji wynikajacej z art. 41 ust. 1 oraz ust. 2 a) i ¢) Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej i pominiecie zapisanych w traktatach unijnych ogélnych
zasad prawa wspodlnotowego, takich jak: zasada pewnosci prawa oraz za-
sada ochrony uzasadnionych oczekiwan jak réwniez zakazu arbitralnosci
w dzialaniu wladz wykonawczych, obowigzku uzasadniania aktéw oraz
przejrzystosci”. Sprawa dotyczyta skargi S.S. na decyzje Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej w Katowicach w przedmiocie warunkéw pelinie-
nia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej w Izbie Administracji Skarbowej
w Katowicach. Wojew6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach zasadnie
ocenit, ze: ,Odnoszac sie do zarzutu razacej obrazy prawa Unii Europej-
skiej (...) cato$¢ materii zwiazana z uregulowaniem struktury administracji
celno-skarbowej i statusu 0sob realizujacych jej dzialania lezy w gestii po-

% Wyrok WSA w Gliwicach z 13.02.2018 r., IV SA/G1 1017/17.
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szczegdlnych panstw Wspdlnoty i nie podlega regulacji unijnej”. Skoro tak,
to w sprawie brakowato facznika europejskiego, a zatem powotywanie sie
w charakterze zarzutu na naruszenie art. 41 KPP bylo bezprzedmiotowe.

Niekiedy jednak, mimo wystapienia w sprawie tacznika europejskie-
go powodujacego zasadnos$¢ powotania sie na art. 41 KPP, Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gliwicach w ogole nie bada takiej zasadnosci, nie
odnosi sie do niej w orzeczeniu, ani nie komentuje w swoim wywodzie.
Dzieje sie tak w sytuacji, gdy podnoszone w sprawie zarzuty nie obejmuja
naruszenia art. 41 KPP, cho¢ merytoryczne odwolanie sie do art. 41 KPP
byloby zasadne. Sktad orzekajacy Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach jest w tej sytuacji zwiazany tredcia art. 134 § 1 p.p.s.a.,
zgodnie z ktérego brzmieniem sad rozstrzyga w granicach danej spra-
wy, nie bedac jednak zasadniczo zwiazany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powolana podstawa prawna. Sytuacja taka miata miejsce w sprawie
IV SAB/GI 167/17%, zwiazanej ze skarga na bezczynnos$¢ Dyrektora Od-
dzialu Wojewd6dzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia w Katowicach
w przedmiocie rozpoznania wniosku o zwrot kosztéw §wiadczen opieki
zdrowotnej udzielonych za granica (transgraniczna opieka zdrowotna).
Materia ta jest regulowana przez prawo UE*? oraz transponowana do kra-
jowych porzadkéw prawnych, jednak strona oparta zarzuty wytacznie
na naruszeniu przepisow polskiego Kodeksu postepowania administra-
cyjnego®. Mimo to Wojew6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach w swo-
im wyroku, analizujac pojecie bezczynnosci organu, zwiezle odwotat sie
do jego rozumienia na gruncie art. 41 KPP.

Ostatnig, trzecia grupe wyrokéw Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach zwiazanych z prawem do dobrej administracji gwaran-
towanymi w Karcie praw podstawowych stanowia te, w ktérych sad, nie
wdajac sie w zadne wywody, po prostu stwierdzat, Ze nie znalazt podstaw
do stwierdzenia naruszenia prawa do dobrej administracji z art. 41 KPP.
Temu sadowemu, autorytarnemu stwierdzeniu nie towarzyszyto jednak
zadne uzasadnienie. W o$Smiu wyrokach?* znalazto sie identyczne sformu-

3 Wyrok WSA w Gliwicach z 3.10.2017 r., IV SAB/GI 167/17.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z 9.03.2011 r.
w sprawie stosowania praw pacjentdw w transgranicznej opiece zdrowotnej
(Dz.Urz. UE L 88, s. 45, ze zm.).

3 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22023 r. poz. 775 ze zm.).

3 Wyroki WSA w Gliwicach: z 26.04.2012 r., ITI SA/G1 1487/11; z 7.03.2012 r.,
III SA/G11480/11; z 7.03.2012 r., IIT SA/G1 1481/11; z 7.03.2012 r., Il SA/G1 1482/11;
z 7.03.2012 r.,, III SA/GI 1483/11; z 7.03.2012 r., III SA/GI 1484/11; z 7.03.2012 r.,
11 SA/GI 1485/11; z 7.03.2012 r., ITII SA/GI 1486/11.
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towanie: ,Sad nie doszukat sie naruszenia prawa do skutecznego Srodka
odwotawczego, o ktérym mowa w art. 13 Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r. (Dz.U. 21993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz w art. 78 Konstytucji RP,
a takze prawa do dobrej administracji wyrazonego w art. 41 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C.2007.303.1)".

7. PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza pozwolita stwierdzi¢, ze Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w swoim orzecznictwie stosunkowo rzadko
odwotuje sie do prawa do dobrej administracji z art. 41 KPP. Nawet jesli
w konkretnym wyroku pojawia sie takie odwotanie, to uznanie zarzutu
naruszenia art. 41 KPP nigdy nie stanowi gléwnej podstawy, na ktorej
oparte jest rozstrzygniecie w konkretnej sprawie. Jesli w ogoéle, to Karta
praw podstawowych ma znaczenie jedynie pomocnicze, wzmacniajac ar-
gumentacje zwiazana z naruszeniem przepiséw prawa krajowego, ktére
maja podstawowe znaczenie. Potwierdza to zaobserwowana w literaturze
tendencje, zgodnie z ktéra polskie sady administracyjne traktuja regulacje
UE zwiazane z prawem do dobrej administracji jako ,wazna wskazéwke
interpretacyjna wewnetrznych regut procedury administracyjnej”?*. Od-
wotlania do art. 41 KPP maja czesto jedynie ,0zdobnicze” znaczenie dla
tez wyroku. Sa stosowane mechanicznie, czesto wedtug jednego wzor-
ca (powtarzalno$é brzmienia motywéw poszczegdlnych wyrokéw). Po-
wolujac sie na poszczegdlne elementy prawa do dobrej administracji
z art. 41 KPP, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach nie ttuma-
czy ich rozumienia. Analizowane wyroki nie zawieraja takze testu zasto-
sowania Karty praw podstawowych (test istnienia tacznika europejskiego
sprawy). Niekiedy jedynie sad stwierdza ogélnie, ze regulacje art. 41 KPP
nie znajduja zastosowania w sprawie.

prof. dr hab. Jacek Barcik — Uniwersytet Slaski w Katowicach, ORCID:
0000-0003-0253-7066

3% D. Szedcilo, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdow administracyj-
nych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013/10, s. 7.

73



NADUZYCIE PRAWA PUBLICZNEGO
W PRAWIE OCHRONY SRODOWISKA

Anna Barczak

1. UWAGI WSTEPNE

Naduzycie prawa w prawie ochrony srodowiska jest instytucja, ktéra
wymaga szczegllnego zainteresowania. Analiza konstrukcji badanego
prawa jest zadaniem trudnym, gdyz w polskiej doktrynie prawa ochrony
Srodowiska brakuje opracowania ustalajacego zakres pojecia naduzycia
tytutowego prawa i okreslajacego tres¢ tego pojecia w szerokiej i wielo-
plaszczyznowej perspektywie Srodowiskowej.

Celem niniejszego opracowania jest zatem przedstawienie problema-
tyki instytucji naduzycia prawa przez jednostke na przykladzie prawa
ochrony srodowiska. Poza zakresem tytulowej kwestii sa zagadnienia
zwiazane z przekroczeniem uprawnien i obejSciem prawa z tego tytutu.

Z celem artykutu ciSle zwiazany jest problem badawczy, ujety w posta-
ci pytania: czy istnieja w polskim prawie ochrony srodowiska mechanizmy
zapobiegajace naduzywaniu prawa ochrony Srodowiska przez jednostke,
a jesli tak to w jakiej postaci oraz czy sa one wystarczajace? Jest to problem
wieloplaszczyznowy. W zwigzku z powyzszym zostanie on przedstawiony
W ujeciu normatywnym na gruncie wspomnianej dziedziny prawa.

Osiagniecie celu badawczego oraz rozwiazanie problemu naukowego
postuzyto do postawienia tezy badawczej, wskazujacej, ze polskie prawo
nie zna pojecia naduzycia prawa publicznego, jakim jest prawo do wyste-
powania w interesie Srodowiska naturalnego.

W ramach procesu badawczego wykorzystano metode dogmatyczno-
-prawna.

2. POJECIE I ISTOTA NADUZYCIA PRAWA
W PRAWIE PUBLICZNYM

Niniejsze rozwazania nalezy zacza¢ od wskazania, ze konstrukcja nad-
uzycia prawa kojarzy sie zwykle z prawem cywilnym', w szczegdélnosci

! Art. 5 ustawy z23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.).
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z prawem prywatnym?. Nie ma jednak przeszkdd, aby naduzycie prawa
rozpatrywac z perspektywy prawa publicznego. Instytucje te mozna za-
tem przenie$¢ do prawa publicznego, zaréwno materialnego, jak i pro-
cesowego (sadowego czy administracyjnego). Jak podkresla P. Przybysz,
,problematyka naduzycia prawa jest sporadycznie podejmowana przez
teorie polskiego prawa administracyjnego”’. Poglad ten zostat wysuniety
w 2003 1. i troche sie zdezaktualizowal, gdyz w 2018 r. ukazato sie¢ kom-
pleksowe opracowanie na temat naduzycia prawa w prawie administra-
cyjnym autorstwa J. Parchomiuka*.

Konstrukcje naduzycie prawa w prawie administracyjnym mozna
scharakteryzowaé w oparciu o naduzycie prawa przez podmiot admini-
strujacy (organ) i podmiot administrowany (jednostke). Jest to tzw. swoista
»,dwuaspektowos$¢” podmiotowa’. Przedmiotem niniejszych rozwazan
bedzie tylko drugi aspekt podmiotowy naduzycia prawa, czyli koncepcja
ta bedzie rozpatrywana na gruncie naduzycia prawa w prawie ochrony
Srodowiska przez podmiot administrowany, tj. jednostke (gtéwnie osobe
fizyczna, ale nie tylko).

Instytucja naduzycia prawa laczona jest z istnieniem prawa podmio-
towego®, ksztattujacego sytuacje prawna adresatéw norm wynikajacych
z prawa stanowionego. W przypadku bowiem, gdy istnieje jakie$ prawo
podmiotowe, zwykle znajdzie sie tez podmiot korzystajacy z niego w spo-
sOb sprzeczny z jego przeznaczeniem. Jezeli chodzi o podmiot administru-
jacy, to nie mozna méwic o istnieniu publicznych praw podmiotowych.
W tym zakresie postugujemy sie terminem kompetencii.

W ujeciu stownikowym pojecie naduzycia prawa definiowane jest jako
dzialanie osoby, ktére formalnie miesci sie w zakresie dozwolonym przez
norme prawng, ale jest sprzeczne ze spoteczno-gospodarczym przezna-
czeniem prawa lub zasadami wspétzycia gospodarczego’.

W jezyku prawniczym natomiast przez naduzycie prawa nalezy ro-
zumieé zastosowanie danego prawa w sposéb sprzeczny z celem, ktéry

2 L. Leszczynski, Naduzycie prawa — teoretycznoprawny kontekst aksjologii luzu
decyzyjnego [w:] Naduzycie prawa, red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warszawa 2003,
s. 25.

3 P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [w:] NaduZycie pra-
wa..., red. H. Izdebski, A. Stepkowski, s. 188.

* J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.

> J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., s. XX.

¢ Zob.]. Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie prawa ochrony
Srodowiska, Lublin 2016.

7 Stownik jezyka polskiego, t. 2, L-P, red. M. Szymczak,Warszawa 1998, s. 240.
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legt u podstaw jego ustanowienia®. Upraszczajac, jest to ,niewtasciwe
korzystanie z przyznanych uprawnieni”*. Zapobieganie tego rodzaju ne-
gatywnemu zjawisku sprowadza si¢ zatem do wyznaczenia granic wyko-
nywania danego prawa (w tym prawa ochrony srodowiska) oraz pozba-
wienia ochrony prawnej postepowania wykraczajacego poza tak ustalone
granice'’.

W literaturze przedmiotu wskazano, ze ,naduzycie prawa, to taki spo-
sOb korzystania ze swoich uprawnien, ktéry z pewnego aksjologicznego
punktu odniesienia — nie korzysta z ochrony prawnej, nie jest chroniony
prawnie i nie jest uwazany za wykonywanie prawa”"’.

W teorii prawa z kolei wskazuje sie, ze ,podmiot, ktéremu przystuguje
«prawo» (wolno$é, uprawnienie, kompetencja, lub funkcjonalny zespét)
i ktéry czyni z niego uzytek niezgodny z zakladanymi w danym syste-
mie ocenami czy normami uzasadnionymi aksjologicznie (np. niezgodnie
z zasadami wspotzycia spolecznego czy wzgledami stusznosci) naduzywa
swego prawa”!2.

W zwiazku z powyzszym warto zastanowic sie nad cechami prze-
jawiajacymi okreslone zachowanie, ktére mozemy uznaé za abuzywne.
Wychodzac od zatozenia, ze z zachowaniem prawidtowym mamy do czy-
nienia wéwczas, gdy podmiot uprawniony jest przekonany, ze jego aktu-
alna sytuacja faktyczna zostala opisana w danej normie prawnej oraz ze
spelnia on przewidziane hipoteza tej normy prawnej warunki zaistnienia
konsekwencji prawnych okreslonych wspomniang normga, to zachowanie
abuzywne ma miejsce wtedy, gdy dochodzi do naduzycia prawa w przy-
padku, gdy jednostka naduzywajaca przyznanych jej uprawnien zgtasza
okreslone roszczenie w sytuacji niewystapienia w rzeczywistosci poza-
normatywnej elementéw stanu faktycznego nakres§lonych norma praw-
na, z ktérej to normy swoje roszczenie wywodzi podmiot naduzywajacy
prawa. Innymi stowy, chodzi o przypadek, w ktérej dana jednostka zada
okreslonego zachowania od innego podmiotu, cho¢ jednoczesnie nie spet-
nia podstaw faktycznych wystapienia z takim zadaniem®.

8 M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, ZNSA 2016/2, s. 49.

o M. Cwiertnia, Koncepcja naduzycia prawa Christiana Pestalozzy jako uniwersalna
odpowiedz na badanie problemu naduzycia prawa, ZNSA 2020/1, s. 81.

10" K. Pietrzykowski, Naduzycie prawa podmiotowego w prawie cywilnym, [w:] Nad-
uzycie prawa..., red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 123.

' M. Hadel, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, ,Przeglad Prawa Pub-
licznego” 2016/5, s. 46.

12°S. Wronkowska, Sytuacje wyznaczane przez normy prawne [w:] Zarys teorii
prawa, red. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Poznan 1997, s. 111.

13 M. Cwiertnia, Koncepcja naduzycia prawa Christiana..., s. 84.
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Istota naduzycia prawa administracyjnego przez organ administracji
publicznej polega na takim zastosowaniu norm prawa administracyjnego
ustrojowego i procesowego, ktére nalezy traktowac jako nieprawidtowe
w aspekcie okre$lonego kryterium aksjologicznego. Chodzi tu o cel ad-
ministracyjny, tj. wynikajacy z norm celowych w prawie administracyj-
nym ustrojowym i procesowym. Naduzycie prawa nalezy réwniez taczy¢
z naduzyciem wiladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej™.

3. NADUZYCIE PRAWA W SFERZE OCHRONY SRODOWISKA
PRZEZ JEDNOSTKE

Problematyka naduzycia prawa nie cieszy sie zainteresowaniem pol-
skiej doktryny prawa ochrony srodowiska. Aktualnie brak jest komplek-
sowego opracowania na ten temat. Konieczna jest zatem glebsza refleksja
nad tytutlowa problematyka. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja
niestety na wyczerpujace przedstawienie tytutowej kwestii. Jak wskazano
powyzej, naduzycie prawa w prawie ochrony srodowiska bedzie rozpa-
trywane z punktu widzenia jednostki, tym samym bedzie to wynikato
z faktu balansowania tego podmiotu na granicy tego, co dozwolone i zaka-
zane. Bedzie to dziatanie niezgodne z prawem, niezastugujace na ochrone
prawna. Istotne bedzie rowniez rozstrzyganie konfliktéw powstajacych
miedzy interesem publicznym i interesem indywidualnym. Przy naduzy-
ciu prawa zachowanie jednostki bedzie zatem postepowaniem godzacym
w interes publiczny lub stuszny interes innych jednostek. Naduzycie pra-
wa bedzie prowadzito do ograniczenia wolnosci innej jednostki'.

Adresatem naduzycia prawa w prawie ochrony srodowiska po stro-
nie podmiotu administrowanego bedzie gtéwnie osoba fizyczna. Moze
to by¢ kazdy, kto legalnie przebywa na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
tj. obywatel polski, cudzoziemiec czy apatryda. Moze to by¢ rowniez pod-
miot zbiorowy, np. wystepujacy w postaci osoby prawnej, ale nie tylko,
np. organizacja ekologiczna.

Nie ulega watpliwosci, ze jednostka dziatajaca w sferze ochrony sro-
dowiska w swoim postepowaniu powinna zmierza¢ do zachowania row-
nowagi pomiedzy elementami gwarantujacymi czysto$¢ srodowiska
a zabezpieczajacymi przed jego zanieczyszczeniem. Instrumenty te beda

1 J. Niczyporuk, Naduzycie kompetencji przez organ administracji publicznej
[w:] Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warsza-
wa 2009, s. 140-141.

15 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., s. 610.
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mechanizmami zapobiegajacymi naduzywaniu prawa w prawie ochrony
Srodowiska.

Instrumentami gwarantujacymi czysto$¢ Srodowiska sa:

1) zasady ogolne i szczegdlne prawa ochrony Srodowiska wynikajace
z réznych aktéw prawnych, chroniacych dany element srodowiska,
na czele z Prawem ochrony $§rodowiska'é;

2) instrumenty prewencyjne w postaci ocen oddziatywania na $rodo-
wisko;

3) aksjologia prawa ochrony srodowiska.

Instrumentami zabezpieczajacymi sa:

1) instrumenty organizacyjne,

2) instrumenty reglamentacyjne,

3) instrumenty finansowe,

4) instrumenty kontrolno-nadzorcze.

Rodzi sie pytanie, czy wyzej wymienione instrumenty sa wystarcza-
jace do zapobiezenia zjawisku naduzycia prawa w prawie ochrony $rodo-
wiska. Odpowiedz jest problematyczna.

Uzasadnieniem do ograniczenia praw podmiotowych jednostkii prze-
ciwdziataniu ich naduzywaniu jest idea srodowiska jako dobra wspodlne-
go. Dobro wspélne powinno by¢ rozumiane jako suma réznych przesta-
nek umozliwiajacych cztowiekowi i jego wspdélnotom integralny rozwd;.
Warto$¢é dobra wspdlnego istnieje o tyle, o ile stuzy ono dobru jednostki'.
Koncepcja naduzycia prawa w prawie ochrony srodowiska stanowi ba-
riere wolnosci jednostki. Instytucja ta wystepuje woéwczas, gdy jednostka
korzystajaca ze Srodowiska podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla
osiagniecia celéw innych niz przewidziane przez ustawe. Przykladem
z zastosowaniem tego zjawiska na gruncie uprawnien z zakresu ochrony
$rodowiska moze by¢ naduzycie prawa do informacji o Srodowisku i jego
ochronie oraz naduzycie prawa udziatu organizacji ekologicznej w poste-
powaniu w zakresie wydawania decyzji sSrodowiskowych.

Powyzsze przyklady naleza do trudniejszych, gdyz prawo podmio-
towe w postaci prawa do informacji Srodowiskowej przyznaje konkretne
roszczenie, tre$¢ rozstrzygniecia jest z gory przesadzona. Podobnie jest
z udziatem organizacji ekologicznej. W praktyce mozemy jednak zauwa-
zy¢ sytuacje Swiadczace o skorzystaniu z uprawnien przez jednostke (czy
organizacje ekologiczna) w sposéb niezgodny z intencjami ustawodawcy.

Jezeli chodzi o pierwsza sytuacje, to naduzyciem prawa do informacji
Srodowiskowej bedzie takie postepowanie podmiotu uprawnionego (kaz-

16 Ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.z 2022 r.
poz. 2556 ze zm.).
17 ]. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2001, s. 23-24.
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dego), ktore jest realizacja prawa do informacji Srodowiskowej, zgodnie
z ustalonym porzadkiem prawnym, ale niemieszczacym sie w przyjetych
przez ustawodawce celach tego prawa'®. Oznacza to, ze naduzycie prawa
do informacji srodowiskowej bedzie wykorzystaniem tego prawa w spo-
sOb niezgodny z zalozeniami aksjologicznymi, lezacymi u podstaw prawa
dostepu do informacji o Srodowisku i jego ochronie, do ktérych nalezy
m.in. ochrona §rodowiska jako dobra wspdlnego. W zwiazku z powyz-
szym zwrdcié nalezaloby uwage na potrzebe dokonania funkcjonalnej wy-
ktadni przepiséw o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie”.
Podkresli¢ nalezy, ze w sferze dostepu do informacji srodowiskowej mamy
do czynienia z czeSciowym zerwaniem zwiazku pomiedzy przejawami
korzystania z prawa a analiza celéw, dla jakich prawo jest wykorzystywa-
ne przez podmiot uprawniony®. Problem pojawia sie w zwiazku z usta-
leniem celu. Zgodnie z art. 13 ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu in-
formacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®' od podmiotu
zadajacego informacji o srodowisku i jego ochronie nie wymaga sie bo-
wiem wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Obowiazek uzasad-
nienia ,istotnosci dla interesu publicznego” obejmuje jednak przestanki
odmowy udostepnienia informacji srodowiskowej przez wiadze publicz-
ne, wynikajace z art. 16 ust. 1 u.u.i.§. Podmiot zobowiazany do udostep-
nienia informacji jest zatem zobligowany do rozstrzygniecia w kazdym
indywidualnym przypadku, czy wnioskujacy o informacje Srodowiskowa
korzysta ze swojego uprawnienia zgodnie z jego celem i funkcja ustawy.
Taka ocena powinna by¢ oparta o okolicznosci faktyczne, zwlaszcza prze-
analizowanie tre$ci wniosku o udostepnienie informacji oraz dotychcza-
sowe relacje z wnioskodawca?.

Naduzycie prawa w dostepie do informacji srodowiskowej moze mie¢
miejsce w sprawach, w ktérych zadanie sklada podmiot bedacy strona
innego postepowania (sadowego, administracyjnego) lub podmiot przy-

8 M. Rudzki, Pojecie naduzycia prawa do informacji publicznej [w:] Jawnosc i jej
ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, t. 5, red. G. Szpor, A. Piskorz-Ryn, Warsza-
wa 2015, s. 133.

¥ Podobny poglad wyrazit M. Badowski w odniesieniu do informacji pub-
licznej. Jest on aktualny takze wobec informacji srodowiskowej. Zob. M. Badow-
ski, Dostep do informacji publicznej jednostek samorzgdu terytorialnego. Naduzycie prawa,
,Prawo i Wiez” 2021/4, s. 436.

20 J. Polanowski, J. Parchomiuk, Naduzycie prawa do informacji publicznej
[w:] Jawnos¢ w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, LEX.

2 Dz.U. 22023 r. poz. 1094 ze zm., dalej: u.u.is.

22 Wyrok WSA w Poznaniu z 20.12.2019 r., II SA/Po 732/19, LEX nr 2771576.
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gotowujacy sie do wszczecia takiego postepowania, a z treSci wniosku
o udostepnienie informacji wynika, ze sktada go w zwiazku z tym poste-
powaniem, np. w celu zgromadzenia dowoddéw koniecznych do osiagnie-
cia korzystnego dla siebie wyniku postepowania®.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na klasyfikacje grup problemo-
wych cechujacych naduzycie prawa do informacji publicznej, dokonana
przez J. Parchomiuka®. Autor wyréznit trzy grupy:

1) wykorzystanie prawa do informacji w celu zakl6cenia funkcjonowania
organéw administracji;

2) wykorzystanie dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby
prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych;

3) wykorzystanie dla szykanowania oséb piastujacych funkcje publicz-
ne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu spotecznej
kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych.

Zgodnie z trescia art. 20 ust. 1 u.u.i.8. odmowa udostepnienia informa-
cji o sSrodowisku i jego ochronie nastepuje w drodze decyzji administra-
cyjnej. Wladza publiczna, nie wydajac takiej decyzji, naraza sie na zarzut
bezczynnosci. Bezczynnos¢ postepowania administracyjnego zdefiniowa-
na zostata w art. 37 § 1 pkt 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®.
Wynika z niego, ze ,bezczynnos¢” wystapi wéwczas, gdy nie zatatwiono
sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub przepisach szczegdl-
nych, ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a.? Przepisem
szczegblnym bedzie art. 14 u.u.i.§. W ustawie tej brakuje jednak regula-
cji, ktéra by wskazywala, jak powinna postapi¢ wtadza publiczna, gdy
wniosek o dostep do informacji Srodowiskowej stanowi naduzycie pra-
wa. Jako de lege ferenda nalezy wskazacd, ze zobowiazany do udostepnienia
takiej informacji powinien mie¢ prawo do powiadomienia o tym fakcie
wnioskodawcy, a niewydanie decyzji w takiej sytuacji nie mogtoby by¢
zakwalifikowane jako bezczynno$¢ organu®.

2 Wyrok NSA z 14.06.2022 r., III OSK 4646/21, LEX nr 3408772. Orzeczenie
dotyczy wprawdzie naduzycia prawa do informacji publicznej, ale ma ono tez
zastosowanie do informacji srodowiskowej, gdyz informacje te sa tez wiekszosci
informacjami publicznymi.

24 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., s. 544; A. Piskorz-Ry1, Naduzywanie pra-
wa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola Pafistwo-
wa” 2008/6, s. 36-38; A. Knopkiewicz, O naduzyciu prawa do informacji publicznej,
PiP 2004/10, s. 741 78.

5 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2023 r. poz. 775 ze zm.), dalej: k.p.a.

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.05.2023 r., Il SAB/Wr 121/23, LEX nr 3563087.

27 Wyrok WSA w Kielcach z 20.03.2019 r., IT SAB/Ke 6/19, LEX nr 2647378.
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Na koniec prowadzonych w tym miejscu rozwazan nalezy zwroé-
ci¢ uwage réwniez na zakres podmiotowy uprawnionego do informaciji
Srodowiskowej. Jest on niezwykle szeroki, gdyz dotyczy kazdego (art. 4
w zw. z art. 8 ust. 1 u.ui.é.). W tym przypadku réwniez moze dojsé do nad-
uzycia prawa, gdyz o informacje srodowiskowa moga ubiegac sie wszy-
scy bez wyjatku®. Oznacza to, ze status osoby uprawnionej moze polegac
na tym, ze nie bedzie zwiazku pomiedzy celem jej dziatania a rozstrzyg-
nieciem, bedzie to dziatanie dla osiagniecia celéw innych niz przewidzia-
ne przez ustawodawce.

Analizujac z kolei drugi przypadek naduzycia prawa przez udziat or-
ganizacji ekologicznej w postepowaniu w zakresie wydawania decyzji
Srodowiskowych, nalezy wskazaé, ze organizacje ekologiczne, dziatajac
w sprawach zwiazanych z ochrona Srodowiska, w praktyce dopuszczaja
sie niekiedy do naduzy¢ w zakresie prawa do sadu czy wobec podmiotéw
podobnych do sadu. Niekiedy organizacje te korzystaja z tego prawa nie
do korica w spos6b przemyslany. Zdarzaja sie protesty wobec okreslonych
inwestycji, przyjmujace r6zna postaé, np. w formie blokad oraz innych
dzialarh bezposrednich (czesto polegajacych na naruszeniu konkretnych
przepiséw prawa), akcje polegajace na wysylaniu pism i protestéw, ale
takze konflikty ukryte pod postacia uczestnictwa w postepowaniu admi-
nistracyjnym oraz korzystania z dostepnych form i mozliwosci prawnych.
Najwieksza ilo$¢ sporéw odnosi sie do gospodarki odpadami, form ochro-
ny przyrody (zwlaszcza obszaréw Natura 2000) oraz dziatan w zakresie
praw zwierzat (np. akcje antycyrkowe)®. Zdaniem A.K. Modrzejewskiego
,nadmierne korzystanie z przyznanych uprawnieni procesowych w zesta-
wieniu z ograniczonym zakresem natozonych na organizacje ekologiczna
obowiazkéw moze by¢ postrzegane jako naduzycie prawa”?.

Udzial organizacji ekologicznych w procesie przygotowywania
i realizacji inwestycji to nieodzowny element polskiej rzeczywistoSci. Nie-
stety dzialania ekologéw zrzeszonych w organizacjach ekologicznych od-
bierane sa czasami jako utrudniajace wazne projekty, ktérych realizacja
zainteresowani sa nie tylko inwestorzy, ale tez czesto jednostki samorzadu
terytorialnego. I w tym przypadku aktualne regulacje prawne z zakresu
ochrony §rodowiska nie przewiduja instrumentéw prawnych stosowa-

% A. Hatadyj, Udziat spoteczeristwa w strategicznej ocenie oddziatywania na Srodo-
wisko jako instytucja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2015, s. 76-78.

# H. Lisicka, Organizacje ekologiczna a prawo [w:] Ksigga pamigtkowa Profesora
Ryszarda Paczuskiego, red. Z. Bukowski, Torun 2004, s. 246.

3 A.K. Modrzejewski, Wspdtdziatanie z organami administracji publicznej a nad-
uzycie prawa przez organizacje ekologiczng w postgpowaniach w sprawie wydania decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ,Acta Iuridica Resoviensia” 2021/34, s. 221.
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nych wobec organizacji ekologicznych naduzywajacych prawa w zakresie
partycypacji. Srodkéw tych nie znajdziemy w postepowaniu administra-
cyjnym, sadowym ani saqdowoadministracyjnym (tj. nie ma ich w Prawie
ochrony $§rodowiska, Kodeksie postepowania administracyjnego, Kodek-
sie prawa karnego®, Kodeksie prawa cywilnego®® ani w Prawie o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi*). Nalezy zatem zwrdécié uwa-
ge na przepisy prawne regulujace dzialalno$¢ samych organizacji, gdyz
ustawa o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na Srodowisko nie reguluje wskazanych powyzej kwestii. Zastosowanie
beda miaty przepisy ogélne — Prawo o stowarzyszeniach? oraz ustawa
o fundacjach®. Z analizy powyzszych ustaw wynika, zZe instrumenty te
przyjmuja posta¢ nadzoru. Granice samodzielnosci dziatania charakte-
ryzowanych podmiotéw wyznaczaja bowiem $rodki nadzoru stosowane
przez okreslone organy administracji, wystepujace jako organy nadzo-
rujace. Regulacje Prawa o stowarzyszeniach oraz ustawy o fundacjach
w odniesieniu do tematyki nadzoru nad tymi podmiotami sa paralelne®.
Patrzac na powyzsze regulacje, mozna stwierdzi¢, ze naduzywanie prawa
do sadu czy tez udzialu w postepowaniu administracyjnym przez stowa-
rzyszenie (fundacje) moze polegaé na dziatalnosci sprzecznej z przepi-
sami prawa, np. ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko. Naduzywanie prawa do sadu czy tez pra-
wa do udziatu w postepowaniu administracyjnym wymagajacym udziatu
spoleczenstwa to rowniez dzialanie niezgodne ze statutem stowarzysze-
nia (fundacji). Organ wykonujacy nadzor nie jest jednak w zasadzie upo-
wazniony do interpretowania statutu. Zadanie to jest w gestii wiasciwych
organdw stowarzyszenia (fundacji). Organ nadzorujacy i sad moga tylko
oceniaé, czy interpretacja przyjeta przez stowarzyszenie odpowiada ak-
tualnym przepisom prawa.

3 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1375 ze zm.).

32 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2023 r.
poz. 15050 ze zm.).

3 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.).

3 Ustawa z7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2020 r. poz. 2261).

% Ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2023 r. poz. 166).

% A. Barczak, Udziat organizacji ekologicznych w ochronie srodowiska a granice
realizacji przez nie prawa do udziatu w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczeri-
stwa, ,Studia Prawnicze KUL” 2020/3(83), s. 351 n.
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5. PODSUMOWANIE

Konkludujac, nalezy wskaza¢, ze analiza konstrukcji naduzycia prawa
w prawie ochrony srodowiska jest zadaniem nader trudnym. Dotychcza-
sowy stan wiedzy w tym obszarze pozostawia pewien niedosyt. Brakuje
bowiem pozyciji literatury, ktéra by w kompleksowy sposéb uregulowata
tytulowe zagadnienie. Dlatego tez powinny by¢ podjete badania, ktére
by doglebnie przeanalizowaty naduzycie prawa przez jednostke w sferze
ochrony srodowiska.

Analiza konkretnych przypadkéw naduzycia prawa w zakresie doste-
pu do informacji o srodowisku i jego ochronie oraz udziatu organizacji
ekologicznej w postepowaniu w sprawie wydania decyzji srodowisko-
wych wskazuje, ze istnieja w prawie ochrony Srodowiska (czy przepisach
uzupelniajacych) mechanizmy zapobiegajace naduzyciu prawa, aczkol-
wiek s3 to instrumenty niewystarczajace. Oparciem dla naduzycia prawa
ochrony srodowiska moga by¢ zasady ogodlne tego prawa, ale raczej nale-
zatoby bazowac na odpowiednich metodach wyktadni przepiséw prawa
materialnego, zwlaszcza wyktadni funkcjonalnej i celowos$ciowej oraz
na wartosciach prawa ochrony srodowiska.

Dlatego tez jako de lege ferenda ustawodawca srodowiskowy powinien
stworzy¢ odpowiednie przepisy chronigce prawidtowa dziatalnos¢ da-
nego organu (czy szerzej wtadzy publicznej) przez zabezpieczenie przed
szykanowaniem czy utrudnianiem przez jednostke wykonywania przez
organ swoich kompetencji. Klauzule naduzycia prawa powinny odwoty-
wac sie przede wszystkim do kryteriow i argumentéw aksjologicznych
prawa ochrony srodowiska.

dr hab. Anna Barczak, prof. US — Uniwersytet Szczecinski, ORCID: 0000-
0002-7412-719X



O WSZCZYNANIU I NIEWSZCZYNANIU Z URZEDU
POSTEPOWAN, O KTORYCH MOWA W ART. 53A UST. 1
I ART. 72A PRAWA BUDOWLANEGO

Tomasz Bakowski

1. WPROWADZENIE

Ustawa z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
niektérych innych ustaw' stanowi niewatpliwie jedna z obszerniejszych
i prawnie doniostych nowelizacji ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo budow-
lane?, dokonanych w ostatnich latach. Pomimo uptywu czasu szereg
z wprowadzonych ta nowelizacja rozwigzan nadal jest przedmiotem
ozywionych dyskusji doktrynalnych, jak rowniez stanowi pole Scie-
rania sie stanowisk praktyki orzeczniczej organéw administracji pub-
licznej stosujacych przepisy Prawa budowlanego oraz sadéw admini-
stracyjnych kontrolujacych dziatalno$¢ administracji publicznej w tym
zakresie. Do nich naleza m.in. rozwiazania przyjete w art. 53a ust. 1
iart. 72a pr. bud. Wedtug pierwszego z przywotanych przepiséw postepo-
wania uregulowane w rozdziale 5b (,Postepowanie w sprawie rozpocze-
ciai prowadzenia rob6t budowlanych z naruszeniem ustawy”) wszczyna
sie z urzedu. Z kolei w mysl art. 72a pr. bud. réwniez z urzedu wszczyna

! Dz.U. z2020 r. poz. 471.
2 Dz.U. z 2023 r. poz. 682 ze zm., dalej: pr. bud.
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sie postepowania w sprawie wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 62
ust. 3%, art. 66 ust. 14, art. 67 ust. 1°, art. 68° oraz art. 71a ust. 4” pr. bud.

Wypada w tym miejscu odnotowa¢, ze wedtug rzadowego projek-
todawcy wprowadzenie przewiedzianych w nowelizacji z 13.02.2020 r.
zmian w Prawie budowlanym, ,wynika z konieczno$ci uproszczenia
i przyspieszenia procesu inwestycyjno-budowlanego oraz zapewnienia
wiekszej stabilnosci podejmowanych w nim rozstrzygniec”®.

* ,Organ nadzoru budowlanego — w razie stwierdzenia nieodpowiedniego
stanu technicznego obiektu budowlanego lub jego czesci, mogacego spowodowac
zagrozenie: zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczenstwa mienia badZ srodowiska —
nakazuje przeprowadzenie kontroli, o ktérej mowa w ust. 1, a takZe moze zadac
przedstawienia ekspertyzy stanu technicznego obiektu lub jego czesci”.

* W przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowlany: 1) moze zagrazac zyciu
lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia badz srodowiska albo 2) jest uzytko-
wany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenistwu mienia lub
srodowisku, albo 3) jest w nieodpowiednim stanie technicznym, albo 4) powo-
duje swym wygladem oszpecenie otoczenia — organ nadzoru budowlanego na-
kazuje, w drodze decyzji, usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci, okreslajac
termin wykonania tego obowiazku”.

> ,Jezeli nieuzytkowany lub niewykornczony obiekt budowlany nie nadaje sie
do remontu, odbudowy lub wykonczenia, organ nadzoru budowlanego wydaje
decyzje nakazujaca wiascicielowi lub zarzadcy rozbiérke tego obiektu i uporzad-
kowanie terenu oraz okreslajaca terminy przystapienia do tych robét i ich zakon-
czenia”.

® ,W razie stwierdzenia potrzeby opréznienia w catosci lub w czesci bu-
dynku przeznaczonego na pobyt ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem,
organ nadzoru budowlanego jest obowiazany:1) nakazaé, w drodze decyzji,
na podstawie protokotu ogledzin, wtascicielowi lub zarzadcy obiektu budow-
lanego opréznienie badZ wylaczenie w okred§lonym terminie catosci lub czesci
budynku z uzytkowania; 2) przesta¢ decyzje, o ktérej mowa w pkt 1, obowiaza-
nemu do zapewnienia lokali zamiennych na podstawie odrebnych przepisow;
3) zarzadzi¢: a) umieszczenie na budynku zawiadomienia o stanie zagrozenia
bezpieczenistwa ludzi lub mienia oraz o zakazie jego uzytkowania, b) wykonanie
doraznych zabezpieczen i usuniecie zagrozenia bezpieczeristwa ludzi lub mienia,
z okreéleniem, technicznie uzasadnionych, terminéw ich wykonania”.

7 ,W przypadku niewykonania w terminie obowiazku, o ktérym mowa
w ust. 1, albo dalszego uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, po-
mimo jego wstrzymania, albo zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowla-
nego lub jego czesci, pomimo wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 71
ust. 3-5, organ nadzoru budowlanego, w drodze decyzji, nakazuje przywrécenie
poprzedniego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci”.

# Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo bu-
dowlane oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 121, s. 1, dalej:
Uzasadnienie rzagdowego projektu.
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Gdy chodzi o przywolany wyzej art. 53a ust. 1 pr. bud., to w uzasadnie-
niu projektu nowelizacji wskazano, ze wprowadzenie tego przepisu byto
,konieczne ze wzgledu na pojawiajace sie w tej kwestii watpliwosci oraz
rozbiezno$ci w orzecznictwie”. W ramach szczegdlowego uzasadnienia
wprowadzenia do obrotu prawnego art. 53a ust. 1 pr. bud. wyjasniono po-
nadto, ze ,rozstrzygniecia podejmowane w ramach postepowan dotycza-
cych naruszenia ustawy — Prawo budowlane maja charakter nakazéw lub
zakazéw. Podstawa wszczecia tych postepowan jest naruszenie przepiséw
prawa. Dlatego postepowania takie powinny by¢ wszczynane z urzedu (or-
gan ma obowiazek podja¢ dziatania w przypadku stwierdzenia narusze-
nia Prawa budowlanego), a nie na wniosek. W zwiazku z prowadzeniem
postepowan administracyjnych na wniosek pojawiaja sie liczne problemy,
np. w zakresie ustalania przez organ, czy wnioskodawca jest strona lub
wycofywania wniosku przez strone postepowania”’’.

Takze dodanie art. 72a pr. bud. bylo motywowane brakiem jednolitego
orzecznictwa oraz réznymi praktykami organéw nadzoru budowlanego
w przypadku wymienionych w tym przepisie postepowan'.

2. SEDNO PROBLEMU

Wprowadzenie wyzej wymienionych przepiséw rozbudzito na-
dzieje na doprowadzenie do podkreslanego w projekcie nowelizacji
z 13.02.2020 r. ujednolicenia praktyki orzeczniczej, nie tylko u projekto-
dawcy rzadowego, ale réwniez wsréd komentatoréw regulacji Prawa bu-
dowlanego'. Po 3 latach od wejécia w zycie art. 53a ust. 1iart. 72a pr. bud.
okazuje sie, ze rozwigzania w nich przyjete nie doprowadzity do osiag-
niecia deklarowanego przez projektodawce celu. Obecnie stuszna jest
nawet teza, Ze na tle uregulowan ujetych w wymienionych przepisach
powstaly nowe rozbieznosci (watpliwosci) w zakresie stosowania prawa
i towarzyszacej mu wykladni. Za ilustracje obecnego stanu rzeczy niech
postuza niektdre ze spraw i ich rozstrzygniecia poddane kontroli sadéw
administracyjnych.

? Uzasadnienie rzadowego projektu, s. 49.

10" Uzasadnienie rzadowego projektu, s. 50-51.

1 Uzasadnienie rzadowego projektu, s. 57.

12 Zob. A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2021, s. 921; R. Godlewski [w:] Prawo budowla-
ne. Komentarz, red. D. Sypniewski, Warszawa 2022, s. 489; D. Sypniewski [w:] Pra-
wo budowlane. .., red. D. Sypniewski, s. 598.
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Na tle obowiazujacych uwarunkowan prawnych powstaje m.in. py-
tanie o reakcje organu nadzoru budowlanego na pisma wskazujace sy-
tuacje, w ktoérych — zdaniem autoréw tych pism - zaistniaty okoliczno-
Sci do wszczecia postepowan i podjecia rozstrzygniec, o ktérych mowa
w art. 53a ust. 1iart. 72a pr. bud. W takich wiasnie okolicznosciach Naczel-
ny Sad Administracyjny postanowieniem z 11.05.2022 r., II OSK 811/225,
oddalit skarge kasacyjna od postanowienia sadu pierwszej instancji o od-
rzuceniu skargi na bezczynno$é powiatowego inspektora nadzoru bu-
dowlanego. Sad podzielit bowiem stanowisko przedstawione w zaskarzo-
nym postanowieniu o niedopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ organu
w sprawie rozpatrzenia wniosku o wszczecie z urzedu postepowania ad-
ministracyjnego w sprawie nieodpowiedniego stanu technicznego budyn-
ku, w ktérym przyjeto, ze sprawa objeta skarga nie podlega kognicji sadu
administracyjnego. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, majac
na uwadze brzmienie art. 72a pr. bud., nalezato przyjac, ze skoro postepo-
wanie zmierzajace do wydania decyzji na podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud."
wszczyna sie z urzedu, to wniosek o uruchomienie tego postepowania
nalezy traktowaé w kategoriach sygnatu, ktéry wlasciwy organ ma obo-
wigzek zweryfikowaé pod katem wystapienia badZ niewystapienia prze-
stanek do przeprowadzenia tego postepowania. W takiej sytuacji organ
nie bedzie wydawal postanowienia o odmowie wszczecia postepowania,
o ktérym mowa w art. 61a § 1 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego”. Jezeli bowiem przepisy prawa materialnego sta-
nowia podstawe do podjecia postepowania z urzedu, a w zakresie tym za-
dajacy wszczecia postepowania z urzedu ma wytacznie interes faktyczny,
to pozostaje mu jedynie mozliwosc¢ ztozenia skargi powszechnej w trybie
przepiséw dziatu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Stad tez
zadanie wszczecia postepowania z urzedu nalezato uznacé za skarge w ro-
zumieniu art. 227 k.p.a., uruchamiajaca jednoinstancyjne postepowanie
o charakterze uproszczonym, koniczace si¢ zawiadomieniem o sposobie
zatatwienia skargi, niepodlegajacym kontroli sadowej*.

13 LEX nr 3342664.

4 Zgodnie z tym przepisem: ,1. W przypadku stwierdzenia, ze obiekt bu-
dowlany: 1) moze zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczefistwu mienia badz
srodowiska albo 2) jest uzytkowany w sposdb zagrazajacy zyciu lub zdrowiu
ludzi, bezpieczefistwu mienia lub srodowisku, albo 3) jest w nieodpowiednim
stanie technicznym, albo 4) powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia —
organ nadzoru budowlanego nakazuje, w drodze decyzji, usuniecie stwierdzo-
nych nieprawidtowosci, okreélajac termin wykonania tego obowiazku”.

5 Dz.U. 22023 r. poz. 775 ze zm., dalej: k.p.a.

16 Zob. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. 2, Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2007, s. 443
i451.
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Praktyka stosowania prawa pokazuje jednak, ze ,odpowiedzia”,
zwlaszcza na wyrazne wnioski/zadania wszczecia postepowan, o ktérych
mowa w art. 53a oraz 72a pr. bud., bywaja tez postanowienia o odmowie
wszczecia postepowania, ktére spotykaja sie aprobata czesci judykatury.
Motywem przemawiajacym za stusznoscia takiego stanowiska ma by¢
brzmienie art. 53a ust. 11 art. 72a pr. bud., dajace podstawy do uznania,
ze wynikajaca z tychze przepiséw dyrektywa (postepowania wszczyna sie
z urzedu) stanowi ,inna uzasadniona przyczyne” w rozumieniu art. 61a
§1 k.p.a. Zatem w przypadku, gdy organ wlasciwy do wszczecia poste-
powania nie podzieli stanowiska wyrazonego w pismie, z ktérego moz-
na wywies¢ zadanie wszczecia postepowania z urzedu, powinien wydac
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania’’.

W niektérych orzeczeniach sadéw administracyjnych mozna znalezé
jeszcze inne podejécie do rozumienia rozwiazan przyjetych w art. 53a
ust. 1iart. 72a pr. bud. Ilustruje je teza, w mysl ktérej art. 53a ust. 1 pr. bud.
uprawnia i nakazuje organom prowadzi¢ postepowania legalizacyjne i na-
prawcze z urzedu, ale nie wylacza dopuszczalno$ci wszczecia postepo-
wania na wniosek. Fakt, ze z brzmienia art. 53a ust. 11 art. 72a pr. bud.
wynika, iz postepowania, o ktérych mowa w tych przepisach, wszczyna
sie z urzedu, nie oznacza, ze sa one uruchamiane ,wylacznie z urzedu”*s.
Ten niewatpliwie odwazny poglad zostat przyjety réwniez w kilku in-
nych rozstrzygnieciach wojewé6dzkich sadéw administracyjnych. Mie-
dzy innymi w wyroku WSA w Krakowie z 12.04.2023 r., II SA/Kr 264/23",
w ktérym przyjeto, ze w Swietle art. 53a ust. 1 pr. bud.: ,W razie gdy dany
podmiot zada wszczecia postepowania ze wzgledu na swdj interes praw-
ny, to nie mozna go tego prawa pozbawic, wywodzac o dopuszczalnosci
wszczecia postepowania jedynie z urzedu. Wniosek strony o wszczecie
postepowania w sprawie rozpoczecia i prowadzenia rob6t budowlanych
z naruszeniem ustawy, powinien prowadzi¢ do jego wszczecia — jezeli
zaistnieja przestanki podmiotowe i przedmiotowe. Dopiero gdy okaze
sie, ze z wnioskiem wystepuje osoba niemajaca interesu prawnego, badz
gdy ustalono, ze naruszen uzasadniajacych postepowanie nie byto, to na-
lezy odpowiednio stosowac art. 61a § 1 k.p.a.” W podobnym tonie wypo-
wiedziat sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
229.12.2021 r., VII SA/Wa 2158/21%.

17 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 5.04.2023 r., VII SA/Wa 95/23,
LEX nr 35535609.

8 Wyrok WSA w Poznaniu z 4.08.2021 r., II SA/Po 317/21, LEX nr 3213686.

9 LEX nr 3555922.

20 LEX nr 3316770.
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Stanowiska dopuszczajace mozliwo$¢ uruchomienia postepowan,
o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a pr. bud., na zadanie strony,
spotkaly sie z dezaprobata Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry
w wyroku z 7.02.2023 r., I OSK 2827/21%, przyjal, ze art. 53a pr. bud. prze-
sadzit, iz postepowania uregulowane w rozdziale 5a pr. bud., a wiec poste-
powania w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robét budowlanych z na-
ruszeniem ustawy, wszczyna sie z urzedu. Zdaniem Sadu wyktadnia tego
przepisu nie pozostawia zadnych watpliwosci co do tego, ze postepowania
uregulowane w rozdziale 5a pr. bud., w tym uproszczone postepowanie
legalizacyjne, sa inicjowane wylacznie na zasadzie oficjalnosci. W wyro-
ku tym sad uznat za bledne przekonanie, ze przywolany przepis ,naka-
zuje organom nadzoru budowlanego wszczac i prowadzié postepowanie
legalizacyjne i naprawcze zaréwno z urzedu, jak i na wniosek podmiotu,
ktéry twierdzi, Ze jest strona tego postepowania”. Odniést sie tez w tym
kontekscie do watpliwosci, czy art. 61la § 1 k.p.a. znajduje zastosowanie
w sprawach, w ktérych przepisy administracyjnego prawa materialnego
przewiduja wszczecie postepowania z urzedu. W ocenie sadu ,w sytuacij,
gdy postepowanie moze by¢ wszczete wylacznie z urzedu, niedopuszczal-
ne jest wszczecie postepowania na wniosek strony i zasadna jest wowczas
odmowa wszczecia takiego postepowania administracyjnego z wniosku”.
W tym samym orzeczeniu zostal tez wyrazony poglad, ze ,brak reakcji
organu nadzoru budowlanego polegajacy na niewydaniu postanowie-
nia, o ktérym mowa w art. 61a § 1 k.p.a., przy jednoczesnym zaniechaniu
wszczecia postepowania z urzedu, stawia pod znakiem zapytania prawo
do procesu objawiajace sie m.in. w zadaniu rozpoznania i rozstrzygnie-
cia indywidualnej sprawy”. Rozwiazanie tego problemu Naczelny Sad
Administracyjny upatruje w udzieleniu ochrony prawnej w trybie skar-
gowo-wnioskowym okreslonym w dziale VIII Kodeksu postepowania
administracyjnego, ktéry umozliwia wniesienie skargi na brak dziatania
powiatowego inspektora nadzoru budowlanego do wojewddzkiego in-
spektora nadzoru budowlanego jako organu wyzszego stopnia. Zasadnos¢
skargi powoduje bowiem — zgodnie z art. 233 k.p.a. — wszczecie postepo-
wania administracyjnego. Ponadto sad przypomniat, ze w przypadku gdy
postepowanie administracyjne moze by¢ wszczete wylacznie z urzedu,
istnieje jeszcze mozliwo$¢ zwrdcenia sie do prokuratora, ktéremu z kolei
na podstawie art. 182 k.p.a. stuzy prawo zwrdcenia sie do wlasciwego or-
ganu nadzoru budowlanego o wszczecie postepowania w celu usuniecia
stanu niezgodno$ci z prawem.

Z dotychczasowych uwag wynika, ze obok powstatych watpliwosci
co do tego, czy art. 53a ust. 1i art. 72a pr. bud. kategorycznie wykluczaja

% LEX nr 3518701.
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mozliwo$¢ wszczecia wskazanych tam postepowan, pojawia sie kwestia
mozliwos$ci/koniecznosci zastosowania art. 61a § 1 k.p.a. w przypadkach,
w ktérych organ nadzoru budowlanego nie podziela zasadnosci zadania
wszczecia postepowania w sprawach, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1
iart. 72a pr. bud.

W ocenie niektérych sktadow orzekajacych reakcja organu na stanow-
czy wniosek o wszczecie postepowania pochodzacego od podmiotu po-
wotujacego sie i wykazujacego interes prawny powinna mie¢ charakter
formalny, a nie ograniczac sie do skierowania informacyjnego pisma®.
Reakcja ta powinna przybraé postac postanowienia o odmowie wszczecia
postepowania, albowiem stanowi ,inna uzasadniona przyczyne” w rozu-
mieniu art. 61la § 1 k.p.a.?

Poglad ten trudno uznac za powszechnie aprobowany. Z wielu orze-
czen sadéw administracyjnych wynika, ze odmowa wszczecia postepo-
wan, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1iart. 72a pr. bud., nie moze przybraé
postaci postanowienia o odmowie wszczecia postepowania wydanego
na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. Ma za tym przemawiac relacja art. 53a ust. 1
i art. 72a pr. bud. jako przepiséw szczegdlnych wzgledem art. 61 k.p.a.,
ktéra sprawia, ze art. 61a § 1 k.p.a. nie znajduje zastosowania wobec bra-
ku stosownego ustawowego odestania, w sprawach objetych regulacja
tychze przepiséw szczegélnych. Stad tez organ nadzoru budowlanego,
nie dopatrujac sie naruszen przepiséw Prawa budowlanego, nie ma pod-
staw do wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania®:.

Wedlug innej argumentacji brak nie tylko koniecznosci, ale i mozli-
wosci wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego w sytuacji, w ktérej organ nadzoru budowlanego nie znaj-
duje podstaw do wszczecia postepowania z urzedu, jest konsekwencja
wylaczenia zasady skargowosci w sprawach, do ktérych maja zastoso-
wanie przepisy art. 53a ust. 1i art. 72a pr. bud., poniewaz — jak wskazuje
sie w niektérych orzeczeniach — art. 61a § 1 k.p.a. dotyczy wylacznie sy-
tuacji, gdy postepowanie jest wszczynane na ,zadanie strony”*. W tych
sprawach omawiany przepis nie stwarza podstawy prawnej do wydania

22 Wyrok NSA z 2.03.2023 r., IT OSK 1804/22, LEX nr 3518602.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 5.04.2023 r., VII SA/Wa 95/23, LEX nr 3553569.
Zob tez m.in. wyroki WSA w Warszawie z 3.03.2022r., VII SA/Wa 121/22,
LEX nr 3333816, oraz z 1.09.2022 r., VII SA/Wa 1194/22, LEX nr 3409872.

24 Por. wyrok WSA we Wroclawiu z 7.03.2023 r., II SAB/Wr 1486/22, LEX
nr 3517275.

% Zob. wyroki NSA: z 16.12.2022 r., II OSK 2168/21, CBOIS; z 18.01.2023 r.,
IT OSK 2586/21, CBOIS; z 7.03.2023 r., II OSK 2286/22, LEX nr 3515242;
2 30.03.2023 1., IT OSK 2467/22, LEX nr 3573914.
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postanowienia odmownego z tej przyczyny, ze wydajac je, organ byltby
jedynym jego adresatem. Dlatego tez o braku podstaw do prowadzenia
postepowania organ informuje podmiot sygnalizujacy w pisSmie o cha-
rakterze informacyjnym.

Wypada przy tym odnotowaé, ze w niektérych orzeczeniach mozna
dostrzec mniej kategoryczne stanowisko, w odniesieniu do kwestii sto-
sowania badZ niestosowania rozwiazania przyjetego w art. 61a § 1 k.p.a.
w przypadkach, w ktérych organy nadzoru budowlanego uznaja za nie-
zasadne uruchamianie postepowan, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1
iart. 72a pr. bud.?

3. ZMIERZAJAC DO KONKLUZJI

Problemy interpretacyjne powstate w zwiazku w wprowadzeniem
do obowiazujacego porzadku prawnego przywotanych uregulowan skta-
niaja do refleksji wykraczajacych poza skadinad interesujacy proces $cie-
rania si¢ pogladow prowadzacych do uksztattowania linii orzeczniczej
we wskazanym zakresie. Mozna by je bowiem odnie$¢ m.in. do postula-
tow skutecznej czy tez — szerzej — efektywnej legislacji oraz poddac kon-
struktywnej krytyce z perspektywy teoretycznych konstrukcji prawa ad-
ministracyjnego.

Z perspektywy legislacyjnej rozwiazania przyjete w art. 53a ust. 1
i art. 72a pr. bud. nie po raz pierwszy dowodza (zdawatoby sie oczywi-
stej) koniecznosci przeprowadzania wnikliwych analiz prawnych kon-
sekwencji propozycji zmian obowiazujacego prawa, nie tylko w obrebie
nowelizowanego aktu, ale —jak to ilustruje relacja zachodzaca pomiedzy
wskazanymi wyzej przepisami i art. 61a § 1 k.p.a. — koniecznosci oceny
skutkéw proponowanych zmian w kontekscie pozostatych uregulowan
sktadajacych sie na obecny porzadek prawny. Ponadto niezbednym zabie-
giem weryfikujacym poprawno$¢ proponowanych zmian jest ich skon-
frontowanie z podstawowymi zasadami, na ktérych zostal ufundowany
system obowiazujacego prawa. W omawianym przypadku widaé¢ wyrazny
dysonans zachodzacy pomiedzy wynikami wykladni prawa i efektywnos-
cig ochrony interesu prawnego wywodzonego m.in. z prawa wiasnosci.
Te pierwsze, przy prawidtowym zastosowaniu metody jezykowej jak i ce-
lowosSciowej, prowadza do poprawnego wniosku, zgodnie z ktérym po-
stacia negatywnej reakcji organu nadzoru budowlanego na zewnetrzy im-
puls majacy na celu uruchomienie postepowan, o ktérych mowa w art. 53a

26 Zob. wyrok NSA z 2.03.2023 r., IT OSK 1804/22, LEX nr 3518602; postano-
wienie NSA z 25.05.2023 r., II OSK 680/23, LEX nr 3572835.
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ust. 11iart. 72a pr. bud., powinno by¢ pismo — zawiadomienie o sposobie
zalatwienia skargi w rozumieniu art. 238 § 1 k.p.a. Jednakze nie sposéb
nie zauwazyc, ze przyjete nowelizacja z 13.02.2020 r. rozwiazania znacznie
obnizaja poziom ochrony podmiotéw, ktére pomimo ze legitymuja sie in-
teresem prawnym, zostaty pozbawione mozliwosci zadania wszczecia po-
stepowania administracyjnego. Mechanizm przewidziany w art. 233 k.p.a.
czy tez mozno$¢ zwrdcenia sie do prokuratora, ktéry ma prawo zwrdcenia
sie do wtasciwego organu nadzoru budowlanego, o wszczecie postepowa-
nia w celu usuniecia stanu niezgodnosci z prawem badZ Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktéremu na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy z 15.07.1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich® przystuguja takie same prawa w po-
stepowaniu administracyjnym, jakie ma prokurator, nie kompensuja pra-
wa do skutecznego zadania wszczecia postepowania administracyjnego.

Jak juz wyzej wspomniano, dostrzezone problemy zastuguja réwniez
na oglad z perspektywy instrumentarium, jakim dysponuje nauka pra-
wa administracyjnego. W tym wzgledzie wpisuja sie przede wszystkim
w tematyke praw refleksowych, przynalezna do szerokiego kregu zain-
teresowan badawczych Dostojnego Jubilata?.

Majac Swiadomos¢, ze konstruktywna krytyka uregulowan art. 53a
ust. 11 art. 72a pr. bud. z pozycji praw refleksowych wymaga pogtebio-
nych badan, wykraczajacych poza ramy i charakter niniejszego opraco-
wania, pragne jedynie nadmienic, ze sens szczegélowego i pogtebionego
teoretycznie przedstawienia tego zagadnienia znajduje potwierdzenie
w stowach Profesora Andrzeja Matana, ktéry upatruje w konstrukcji praw
refleksowych uzyteczne narzedzie badawcze m.in. ,do analizy kwestii
zwiazanych z pojeciem «interesu prawnego»”%.

prof. dr hab. Tomasz Bakowski — Uniwersytet Gdanski, ORCID: 0000-
0002-9363-2124

% Dz.U. z 2023 poz. 1058.

28 Zob. w szczeg6lnosci A. Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu
ogolnym administracyjnym, ,Casus” 2005/35(1), s. 9-13.

# A. Matan, Ochrona praw refleksowych..., s. 13.
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CZEGO MOZNA OCZEKIWAC OD ZASADY
UZASADNIONYCH OCZEKIWAN!

Agnieszka Bielska-Brodziak, Marlena Drapalska-Grochowicz,
Marek Suska

1. ZASADA UZASADNIONYCH OCZEKIWAN
I JEJ] UZASADNIENIE

Potraktowanie zaufania jako celu, do ktérego osiagniecia powinny
zmierzaé podmioty publiczne, czyni z Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego® akt prawny o wyjatkowym charakterze. Ani jedna z ustaw
normujacych postepowanie przed sagdami nie wspomina wszak o zaufaniu
obywateli jako pozadanym stanie rzeczy. Podobnie zreszta Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1.3, cho¢ w tym przypadku za jedna
z ,konsekwencji” zasady demokratycznego panstwa prawnego uznaje
sie wlasnie obowigzywanie zasady ochrony zaufania obywatela do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa®.

Na role zaufania wskazywat juz pierwotny tekst Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, implikujac ten stan jako juz istniejacy i warty
»poglebiania”. Dopiero w 2011 r. ustawodawca zrezygnowat z nadmier-

! Praca powstala w wyniku realizacji projektow badawczych o numerach
2019/35/B/HS5/04464 oraz 2019/35/N/HS5/04370, finansowanych ze srodkéw
Narodowego Centrum Nauki.

2 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22023 r. poz. 775 ze zm.), dalej: k.p.a.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

* Krytycznie na temat pojecia wynikania z klauzuli demokratycznego pan-
stwa prawnego J. Nowacki, Klauzula ,paiistwo prawne” a orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] . Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakéw 2003, s. 53-55.

5 Na ten temat zob. np. T. Pietrzykowski, Ujarzmianie Lewiatana. Szkice o idei
rzgdow prawa, Katowice 2014, s. 175-177.

¢ Tekst pierwotny: Dz.U. 21960 r. Nr 30, poz. 168, art. 6: ,Organy administra-
cji panstwowej powinny prowadzic¢ postepowanie w taki sposéb, aby pogtebiac
zaufanie obywateli do organéw Parnistwa”.
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nego optymizmu w kwestii stosunku obywateli do administracji publicz-
nej, wzywajac jej organy do prowadzenia postepowania ,w sposéb budza-
cy zaufanie””. W ramach reformy z roku 2017® te wytyczna znacznie
rozszerzono, nadajac art. 8 k.p.a. nastepujace brzmienie:

,§ 1. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w spo-
s6b budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, kierujac sie
zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie
odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym
stanie faktycznym i prawnym”.

Dokonane wéwczas zmiany polegaty, po pierwsze, na zobowiaza-
niu organéw administracji publicznej do kierowania si¢ zasadami pro-
porcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. Po drugie, dodano
do przepisu zacytowany juz § 2. Mozna kwestionowa¢, czy mielismy tu do
czynienia z wprowadzeniem nowosci normatywnej’, skoro — zwlaszcza
w odniesieniu do § 2 — juz wczeéniej judykatura i doktryna przyjmowaty,
ze zakaz odstepowania od utrwalonej praktyki jest konsekwencja zasady
prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego uczestni-
kéw do wiladzy publicznej. Samo wystowienie tej konsekwencji w tek-
Scie prawnym powaznie modyfikuje jednak jej status", chocby w zwiazku
z doktadniejszym zarysowaniem jej granic, niz miato to miejsce wczeéniej,
gdy postrzegano ja jako ,wynikajaca” z art. 8 k.p.a.

7 Ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18). Weszta w zycie 11.04.2011 r. Artykut 8 k.p.a.
otrzymatl wéwczas brzmienie: ,Organy administracji publicznej prowadza po-
stepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej”.

8 Ustawa z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

? Krytycznie na temat nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjne-
go niewprowadzajacych nowosci normatywnych Z. Kmieciak, Polska kodyfikacja
postepowania administracyjnego a technika prawotworstwa, PiP 2020/6, s. 45—47.

10" Zob. np. raport z uzgodnierh miedzyresortowych projektu ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw z 15.09.2016 1., s. 60, https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/
12363096/dokument244339.pdf (dostep: 29.05.2023 r.), dalej: raport z uzgodnien
miedzyresortowych.

' Jak stwierdzit w jednej ze swoich odpowiedzi Minister Rozwoju: ,Wyar-
tykulowanie w art. 8 § 2 k.p.a. zasady ochrony uzasadnionych (uprawnionych)
oczekiwan ma wigc na celu jej mocniejsze osadzenie w praktyce organéw admi-
nistracji publicznej” (raport z uzgodnieni miedzyresortowych, s. 54).
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Przedmiotem dalszej analizy bedzie wtasnie zasada wystowiona
w art. 8 § 2 k.p.a., ktéra sami projektodawcy nowelizacji okreslali mia-
nem ,zasady pewnosci prawa” lub ,zasady uprawnionych oczekiwan”'?,
a takze ,zasady uzasadnionych oczekiwan”". Pierwsze z tych okreslen
wydaje sie zbyt szerokie dla tresdci art. 8 § 2 k.p.a., za§ nazwanie ocze-
kiwan ,uprawnionymi” niepotrzebnie kojarzy sie z istnieniem jakiego$
szczegblnego ,uprawnienia” do zywienia oczekiwan konkretnego rodza-
ju. Dlatego tez za najlepsza uznajemy trzecia z propozycji i bedziemy sie
nia postugiwac w naszych rozwazaniach.

Projektodawcy uzasadniali konieczno$¢ wprowadzenia do Kodeksu
postepowania administracyjnego obecnego art. 8 § 2 przede wszystkim
proba zblizenia zbioru zasad ogdlnych postepowania administracyjnego
do Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej. W tym
przypadku chodzito o art. 10 ust. 2 tego kodeksu': ,Urzednik uwzglednia
uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostek, ktére wynikaja z dziatan
podejmowanych w przesztosci przez dana instytucije”.

Warto zacytowac kilka dalszych fragmentéw z uzasadnienia projek-
tu ustawy, mogacych mie¢ znaczenie dla refleksji nad jej trescia: ,Strona,
zwlaszcza jezeli wystepuje do organu, z reguty w sprawach wymagajacych
uprzedniego zaangazowania istotnych zasobéw, w tym czasu, ma pra-
wo ukladaé swoje interesy w przekonaniu, ze dzialajac w dobrej wierze
i z poszanowaniem prawa, nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne
swoich decyzji. (...) Racjonalne planowanie dziatar strony wymaga zatem
od organéw administracji publicznej respektowania zasady nieodstepo-
wania od utrwalonej praktyki, czy innymi stowy — zasady respektowania
uprawnionych oczekiwan, wynikajacych z utrwalonej praktyki danego

12 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja,
druk sejm. nr 1183, s. 15, dalej: Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy.

13 Raport z konsultacji publicznych projektu ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw
z 16.09.2016 ., s. 43, https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/1236
3096/dokument250301.pdf (dostep: 29.05.2023 r.), dalej: raport z konsultacji pub-
licznych. W literaturze pojawiaja sie jeszcze inne okreslenia tej zasady, jak cho¢by
,zasada konsekwencji (respektowania utrwalonej praktyki administracyjnej)”.
Zob.]. Wegner [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmie-
ciak, W. Chroéécielewski, Warszawa 2019, art. 8, s. 91.

14 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 6.

1> Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 15. Na ten temat zob. takze
J. Lemaniska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji eu-
ropejskich, Warszawa 2016, s. 47-49.
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organu. (...) Skutki zmiany utrwalonej praktyki organéw administracji
nie powinny dziala¢ wstecz, powodujac niekorzystne skutki dla stron”?¢.

Wprowadzenie do Kodeksu postepowania administracyjnego zasa-
dy uzasadnionych oczekiwan stanowilo wiec — przynajmniej w sferze
publicznie deklarowanych motywéw — zmiane o charakterze proobywa-
telskim, niezaleznie od faktu, ze juz wcze$niej mozna byto méwic o jej
obowiazywaniu na gruncie Kodeksu. Projektodawcy dostrzegli, ze z per-
spektywy strony zmiana utrwalonej praktyki moze mie¢ analogiczne skut-
ki jak zmiana prawa.

Znaczenie ochrony uzasadnionych oczekiwan w przysztosci bedzie
prawdopodobnie jedynie wzrastaé, stosownie do coraz szerszego dostepu
do informacji na temat dziatann administracji publicznej (i sadéw admi-
nistracyjnych), a takze zblizajacej sie rewolucji w przetwarzaniu tych da-
nych, jakie zwiastuje udostepnienie zaawansowanych algorytméw prze-
twarzania jezyka naturalnego’®.

Najistotniejsze z ograniczen realizacji zasady uzasadnionych oczeki-
wan wynikaja z dwéch Zrédel: sposobu rozumienia ,utrwalonej praktyki”
oraz ,uzasadnionych przyczyn” odstepstwa od takiej utrwalonej praktyki.
Oczekiwania co do rozstrzygniecia sprawy w takim samym stanie fak-
tycznym i prawnym sa bowiem uzasadnione jedynie wtedy, gdy wynikaja
z utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw. Kiedy praktyke mozna uzna¢
za utrwalonag, o czyja praktyke chodzii wreszcie — jak obywatel mialby ja
poznac i wyrobié sobie oczekiwania na jej podstawie — wszystko to wy-
znacza zakres ochrony oczekiwan obywateli. Nastepnie jednak zakres
ten pomniejszaja jednak ,uzasadnione przyczyny”, usprawiedliwiajace
odstapienie od utrwalonej praktyki i tym samym niespelnienie uzasad-
nionych oczekiwan obywateli.

W niniejszym opracowaniu przyjmujemy perspektywe historycznego
prawodawcy, obserwujac ksztatltowanie sie jego intencji w czasie, w kto-
rym uczestnicy procesu legislacyjnego poswiecili najwiecej uwagi zasadzie
uzasadnionych oczekiwan. Byly to przede wszystkim etapy uzgodnien
miedzyresortowych oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego
postepowania projektodawczego (zob. pkt 2 opracowania). Jednoczesnie

16 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 15.

7 Na ten temat szerzej A. Bielska-Brodziak, M. Suska, Pewnos¢ prawa a zasa-
da interpretatio retro non agit, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”
2023/36(3), s. 51-65. Zob. takze wyroki TK z 27.11.1997 r., U 11/97, OTK 1997/5-6,
poz. 67, oraz z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK 1999/3, poz. 40.

8 A.B. Cyphert, A Human Being Wrote This Law Review Article: GPT-3 and the
Practice of Law, ,UC Davis Law Review” 2021/55(1), s. 421-423.
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bedziemy siega¢ do wypowiedzi przedstawicieli doktryny na temat art. 8
§ 2 k.p.a. w miejscach, w ktorych:

1) rozwijaja oni refleksje zainicjowane w procesie legislacyjnym (np. de-
finicja ,utrwalonej praktyki” czy lista ,uzasadnionych przyczyn” od-
stepstwa od niej) lub

2) zajmuja wyrazne stanowisko w kwestiach, ktérych nie sposéb uznac za
wyjasnione w trakcie prac nad nowelizacja (np. zagadnienie ,zasiegu”
utrwalone praktyki — czy kazdy organ powinien trzymac sie jedynie
wlasnej, czy tez celem jest ustalenie ogélnopolskiej utrwalonej praktyki
rozstrzygania danych kategorii spraw).

Naszymi celami badawczymi sa:

1) przeprowadzenie wykladni dwéch zwrotéw kluczowych dla rozu-
mienia zasady uzasadnionych oczekiwan — ,utrwalonej praktyki”
(zob. pkt 2 opracowania) oraz ,uzasadnionych przyczyn” (zob. pkt 3
opracowania);

2) krytyczna analiza zrekonstruowanej zasady uzasadnionych oczeki-
wan dla okreslenia tych sposrdd jej elementéw, ktére moga sprzyjaé
budzeniu zaufania obywateli do wladzy publicznej, jak i tych, ktére
moga prowadzi¢ do przeciwnego rezultatu (zob. pkt 4 opracowania).

2. PROBLEMY Z ,,UTRWALONA PRAKTYKA” —
CO UZASADNIA OCZEKIWANIA OBYWATELI?

Przepis art. 8 § 2 k.p.a. ma na celu ochrone oczekiwan wynikajacych
z istnienia ,utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym
stanie faktycznym i prawnym”. Analizowane okreSlenie nie ulegto zna-
czacym zmianom od czasu przedtozenia przez Ministra Rozwoju (organ
wnioskujacy) pierwszej wersji projektu ustawy do uzgodnien miedzyre-
sortowych oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego postepowa-
nia projektodawczego. W 6wczesnej wersji przepis odwotywat sie jednak
wprost do pojecia oczekiwan, dlatego warto go w tym miejscu przytoczy¢
in extenso: ,Organy administracji publicznej przy rozstrzyganiu sprawy
biora pod uwage zgodne z prawem i mozliwe do spetnienia oczekiwania
strony wynikajace z utrwalonej praktyki w zakresie rozstrzygnie¢ wyda-
wanych w analogicznym stanie faktycznym i prawnym”?.

¥ Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw, organ wnioskujacy: Minister Rozwoju,
wersja z 4.07.2016 r.
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Swoja ostateczna wersje w zakresie art. 8 § 2 k.p.a. projekt ustawy
nowelizujacej przybral juz na etapie prac projektodawczych; w Sejmie
i w Senacie nie ulegt Zadnym zmianom i nie byt przedmiotem dyskusji
ani na posiedzeniu podkomisji*’, ani na posiedzeniu komisji sejmowej*..
Zupelnie inna sytuacja miata miejsce w toku uzgodnierh miedzyresorto-
wych oraz konsultacji publicznych, gdzie licznie zglaszano watpliwosci
do propozycji Ministra Rozwoju, a ten stanowczo bronit swojej pierwotnej
propozycji. Analiza tej dyskusji pozwoli — w naszym przekonaniu — lepiej
zrozumiec tre$¢ spozytywizowanej zasady uzasadnionych oczekiwan.

Co interesujace, to nie usuniete z propozycji sformutowanie ,oczeki-
wania strony”, lecz wlasnie pozostawione w niej okreslenie ,utrwalona
praktyka” budzilo najwiecej watpliwosci podmiotéw opiniujacych pro-
jekt. W tym wzgledzie podnoszono, ze:

1) pojecie utrwalonej praktyki jest nieostre i bardzo trudno wskazag, ile
rozstrzygniec tego samego rodzaju musi zapas¢ na przestrzeni pew-
nego (jak dtugiego?) okresu, aby mozna byto méwic o jej powstaniu??

2) nie jest jasne, czy utrwalona praktyka ma mie¢ charakter ogélnopolski,
czy tez kazdy organ powinien rozstrzygac w oparciu o wlasna utrwa-
lona praktyke?;

3) strony maja stosunkowo ograniczony dostep do mozliwosci poznania
praktyki organu administracji publicznej i stwierdzenia, czy istnieje
jakas utrwalona praktyka i jaka jest jej tres¢>.

Ponizej kolejno rozwiniemy wymienione zastrzezenia w oparciu o ma-
teriaty legislacyjne i aktualne piSmiennictwo na temat art. 8 § 2 k.p.a. Juz
teraz mozemy wskazacd, ze jedynie pierwszy z tych zarzutéw uznajemy za

20 Transmisja z posiedzenia podkomisji statej do spraw nowelizacji Kodeksu
wyborczego oraz Kodeksu postepowania administracyjnego z 8.02.2017 r., cz. 2,
https:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/transmisja.xsp?documentld=96EA519B2A5
406EFC12580BA003BBBBC&symbol=TRANSMISJA ARCH&info=T (dostep:
29.05.2023 r.).

I Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach z 22.02.2017 r., s. 4, https://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/0D11
2B693AA39111C125815200493FEE/%24File/0159508.pdf (dostep: 29.05.2023 r.).

22 Uwagi Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, raport z uzgodnienn miedzyresortowych, s. 62166, a takze uwa-
ga Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego, raport z konsultacji publicznych, s. 45.

2 Uwaga Wojewody dolnoslaskiego, raport z konsultacji publicznych, s. 48,
a takze uwagi Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad, Ministerstwa
Srodowiska oraz Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi, raport z uzgodnieri mie-
dzyresortowych, s. 55, 571 62.

2 Uwagi Ministerstwa Cyfryzacji oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
raport z uzgodnien miedzyresortowych, s. 61 i 66.
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chybiony, a kolejne dwa uwazamy za trafne. W miejscach, w ktérych stano-
wiska uczestnikéw procesu legislacyjnego lub przedstawicieli doktryny oce-
niamy jako niezasadne, przedstawimy wtasne spojrzenie na dany problem.

Ad 1. Nieostros¢ okreSlenia ,utrwalona praktyka” jest oczywista i za-
mierzona przez projektodawce. W odpowiedzi na zglaszane w tym wzgle-
dzie uwagi Minister Rozwoju wyjasnial, ze: ,Nie jest mozliwe wskazanie
ogolnych kryteriéw, pozwalajacych na okreslenie danej praktyki mianem
utrwalonej — w szczeg6lnosci nie sposéb dokona¢ tego rozréznienia po-
przez wskazanie liczby rozstrzygniec¢”*. Trzeba zauwazy¢, ze okreslenia
nieostre nie sa na gruncie procedury administracyjnej niczym niezwy-
ktym, by wspomnie¢ chocby o ,interesie spolecznym i stusznym interesie
obywateli” (na ktérych strazy maja sta¢ organy administracji publicznej)*
czy ,razacym naruszeniu prawa” (ktérego stwierdzenie wywotuje daleko
idacy skutek w postaci niewaznosci decyzji administracyjnej)”. W syste-
mie prawa na nieostrym okresleniu oparta zostata nawet konstrukcja prze-
stepstwa, a wigc obszaru, gdzie wymog okreslonosci jest najmocniejszy?®.
Przestepstwem jest wszak jedynie ten czyn zabroniony, ktéry jest spotecz-
nie szkodliwy w stopniu wiekszym niz znikomy®.

Jak w przypadku kazdego okreélenia nieostrego, tak i na tle ,utrwalo-
nej praktyki” beda istniaty przypadki niewatpliwie nalezace do zakresu
tego okreslenia (ekstensja pozytywna), jak i te niewatpliwie do niego nie-
nalezace (ekstensja negatywna)®. Pomiedzy nimi rozciagac sie bedzie sfera
cienia semantycznego, petna przypadkéw granicznych®. Rozstrzygniecia
w tych przypadkach granicznych moga poméc wspodlnocie interpretacyij-
nej w stopniowym ograniczaniu sfery cienia semantycznego®.

% OdpowiedZ Ministra Rozwoju, raport z konsultacji publicznych, s. 45 oraz
raport z uzgodnienh miedzyresortowych, s. 65-66.

% Art. 7 k.p.a.

7 Art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Zob. A. Matan, Razgce naruszenie prawa jako przestanka
odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza publicznego, Warszawa 2014, s. 171-172.

2 Z uwagina tre$¢ art. 42 ust. 2 Konstytucji RP i zasade nullum crimen sine lege.
Na ten temat zob. S. Tkacz, Zasada nullum crimen sine lege jako Zrédto poszukiwania
jezykowej granicy wyktadni prawa karnego?, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii
Spotecznej” 2020/2, s. 82-84.

2 Art. 1 §2 ustawy z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138
ze zm.).

30 M. Spychalska, O nieostrosci raz jeszcze, ,Studia Semiotyczne” 2010/27, s. 58.

1 H. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 2020, s. 209-216.

32 Na temat ewolucji okreslen nieostrych w tekstach prawnych w zwiazku
z rozstrzyganiem kolejnych przypadkéw granicznych zob. A. Bielska-Brodziak,
M. Drapalska-Grochowicz, M. Suska, Petrification and Updating. Evolution of Vague
Terms in Legal Texts, ,International Journal for the Semiotics of Law” [w procesie
redakcyjnym].
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Zarzucanie pojeciu utrwalonej praktyki, Zze nie ma jasnych kryteriéw
stosowania, uznac nalezy zatem za chybione. Jest to okreslenie nieostre,
rozmy$lnie wprowadzone do tekstu prawnego i niewyrdézniajace sie spo-
$réd innych okreslerr nieostrych, réwniez tych obecnych w samym Ko-
deksie postepowania administracyjnego. Organy administracji publicznej
oraz sady administracyjne rozstrzygaja w wielu przypadkach granicznych
i trudno jest dostrzec argumenty za tym, ze nie poradza sobie z tym za-
daniem akurat w odniesieniu do ,utrwalonej praktyki”®.

W tym miejscu warto przyjrzec sie probom dookreslenia analizowa-
nego pojecia. Nie eliminuja one oczywiscie przypadkéw granicznych,
niemniej moga ukierunkowywaé dokonywane w tym wzgledzie oceny.
I tak w uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze: ,Przez utrwalona
praktyke nalezy rozumieé sposéb stosowania normy prawnej (jej sub-
sumpcji) przez organ w takim samym stanie faktycznym, ktéry mozna
uzna¢ za dominujacy w okresie, w ktérym miato miejsce oceniane za-
chowanie strony. Przymiot «utrwalonej» ma wiec taka praktyka, ktéra
jest w stanie wzbudzi¢ w §wiadomo$ci ostroznego i nalezycie poinformo-
wanego podmiotu racjonalne (uprawnione) oczekiwania, ze organ roz-
strzygnie sprawe w okreslony sposob (...)"**. Zacytowana quasi-definicja
nie zmniejsza oczywiscie znaczaco watpliwosci dotyczacych okreslenia
,utrwalona praktyka”, natomiast pozwala lepiej zrozumiec jego sens. Jak
wida¢, w intencji projektodawcy, ktéra — wobec braku zmian dokonanych
w projekcie ustawy w zakresie art. 8 § 2 k.p.a. - mozna uznacd za intencje

3 Nie zmienia to oczywiscie faktu, ze analiza stanu dyskusji we wspdlno-
cie interpretacyjnej stawia przed prawnikiem trudne pytania. Por. A. Bielska-
-Brodziak, M. Suska, Wezet gordyjski, czyli o in dubio pro tributario na tle klasyfikacji
dyrektyw wyktadni oraz pojecia momentu interpretacyjnego, PiP 2020/8, s. 76-79.

3 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 16. W systemie prawnym obowiazu-
ja dwie definicje ,utrwalonej praktyki interpretacyjnej”. Pierwsza w art. 14n
§ 5 ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383
ze zm.), druga za$ w art. 35 ust. 4 ustawy z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw
(Dz.U. 22023 r. poz. 221 ze zm.). Obie skoncentrowane sa na stanowiskach domi-
nujacych w interpretacjach indywidualnych, ktére jednak sa instytucja niezna-
na ogdlnemu postepowaniu administracyjnemu. Z tego wzgledu nie maja one
wigkszego znaczenia dla rozwazan nad pojeciem utrwalonej praktyki z art. 8
§ 2k.p.a. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w obu tych przypadkach dla uznania
praktyki interpretacyjnej za utrwalona wymaga sie, by pewne poglady domi-
nowaly ,w trakcie danego okresu rozliczeniowego oraz w okresie 12 miesiecy
przed rozpoczeciem okresu rozliczeniowego”. Na gruncie tych ustaw utrwalona
praktyka interpretacyjna musi si¢ wiec ksztaltowac co najmniej przez czas wy-
noszacy rok.
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ustawodawcy®, ocene praktyki jako utrwalonej nalezy przeprowadza¢
bardziej z perspektywy podmiotowej niz przedmiotowej. Nie oznacza
to oczywiscie, ze kazdy przypadek wzbudzenia oczekiwan u strony po-
woduje, ze praktyke nalezy uznaé za utrwalona. Oczekiwania te musza
by¢ uzasadnione, co oznacza, ze beda podlegaty dalszej ocenie.

W literaturze z kolei proponuje sie nieco inna quasi-definicje ,utrwa-
lonej praktyki”: ,Przez utrwalona praktyke nalezy rozumie¢ zgodne
z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowa-
ne i wieloletnie oraz znane publicznie postepowanie organéw admini-
stracji publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego samego rodzaju w takich
samych stanach faktycznych i prawnych”. Definicja ta jest rowniez ak-
ceptowana w orzecznictwie®”. B. Kwiatek w podobnym duchu akcentuje,
ze utrwalona praktyka musi przejawic sie co najmniej w kilkunastu roz-
strzygnieciach, i to wydawanych przez diuzszy czas (,Wydanie nawet du-
zej ilosci jednolitych orzeczerh w krétkim czasie nie oznacza stworzenia
utrwalonej praktyki”?).

Podsumowujac, projektodawcy w swoim rozumieniu utrwalonej prak-
tyki kiadli nacisk na jej zdolno$¢ do wzbudzania oczekiwan u , ostroznych
inalezycie poinformowanych” podmiotéw. Komentatorzy przepisu wska-
zuja za$, ze takimi wlasciwosciami moze odznaczac sie praktyka, ktéra
jest dtugotrwata, wielokrotnie powtarzana oraz — co bardzo istotne — pub-
licznie znana (zob. ad 3).

Ad 2. W odpowiedzi na zgtaszane watpliwosci dotyczace ,ogélnopol-
skiego” lub ,lokalnego” charakteru utrwalonej praktyki Minister Rozwoju
w rzadowym postepowaniu projektodawczym stwierdzal jednoznacznie,
ze: ,Wprowadzenie art. 8 § 2 k.p.a. ma zapewnic jednolito$¢ orzecznictwa
organéw administracji w danej kategorii spraw w skali kraju. Ogranicze-
nie stosowania zasady jedynie do praktyki danego organu wypaczatoby
sens proponowanej regulacji. (...) nie jest zasadne, by «z zasady» akcep-
towaé ré6znorodna miejscowo i instancyjnie praktyke”*. Komentatorzy

% Na temat problematyki adekwatnosci uzasadnienia projektu ustawy
zob. A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materiaty legislacyjne
jako narzedzie wyktadni prawa, Warszawa 2017, s. 180-193.

% A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 8, s. 146.

37 Zob. np. wyroki NSA z 21.04.2020 r., IT GSK 1513/19, LEX nr 3025607, lub
2 21.10.2020 r., IT OSK 1871/20, LEX nr 3096458.

% B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogolnym postepowaniu
administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017/1, s. 49.

¥ Odpowiedz Ministra Rozwoju, raport z uzgodnienn miedzyresortowych,
s. 57-59, a takze s. 61 oraz raport z konsultacji publicznych, s. 47.
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art. 8 § 2 k.p.a. zajmuja za$ stanowisko, ze organ administracji publicznej
powinien z urzedu badac jedynie wtasna utrwalona praktyke: ,(...) trud-
no oczekiwaé od organu wiasciwego w sprawie, by z urzedu poszukiwat
linii orzeczniczej wsréd «bliZniaczych» organéw, zwlaszcza ze decyzje
administracyjne — w odréznieniu od wyrokéw sadéw — nie sa dostepne
publicznie™. Zdaniem J. Wegner nie wyklucza to jednak powolywania
sie przez strone na utrwalona praktyke innych organéw*'. Z kolei B. Kwia-
tek kategorycznie stwierdza, ze ,za niedopuszczalne nalezy uzna¢ sto-
sowanie sie organu do utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw innego
organu™?. ,Regionalizacji praktyki” ma zapobiegaé ,dziatanie organéw
wyzszego stopnia, a w szczegdlnosci sadéw administracyjnych”, ktére ,po-
winny zmierza¢ do ujednolicenia praktyki w wymiarze catego kraju™.
Jednoczes$nie, zdaniem Kwiatka, sady administracyjne przy orzekaniu nie
musza uwzglednia¢ faktu, ze organ administracji publicznej miat jaka$
utrwalona praktyke w danej sprawie*’. Warto zauwazy¢, ze cytowane
juz postanowienie art. 10 ust. 2 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej takze odnosi sie do oczekiwan wynikajacych z dziatar
»~podejmowanych w przesztosci przez dana instytucje”.

W naszej ocenie stuszny byl wiec zarzut, ze projektowany przepis art. 8
§ 2 k.p.a. nie wyjasnia, o czyja utrwalona praktyke chodzi, i — co wiecej —
pomimo zglaszanych zastrzezen kwestii tej nie rozstrzygnieto wprost
w toku procesu legislacyjnego. Stanowiska w tym przedmiocie sa za$
skrajnie rézne. Utrwalona praktyka ma by¢:

1) albo ogdlnopolska i ksztattowana przez organy administracji publicz-
nej wespo6t z sadami administracji publicznej;

2) albo lokalna, ksztattowana wytacznie przez dany organ administracji
publicznej (przy czym musi on uwzgledniaé wiazace go decyzje orga-
nu wyzszego stopnia, a przede wszystkim wyroki sadéw administra-
cyjnych).

4 J. Wegner [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., red. Z. Kmieciak,
W. Chréscielewski, art. 8, s. 103.

#,0ile strona nie wykaze stosownej inicjatywy, organ prowadzacy postepo-
wanie powinien si¢ ograniczy¢ do analizy wlasnych rozstrzygnie¢ w podobnych
sprawach” —J. Wegner [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., red. Z. Kmie-
ciak, W. Chroéscielewski, art. 8, s. 103.

42 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka.. ., s. 50. Poglad ten przejmuje P. Krzykowski
[w:] Kodeks postgpowania administracyjnego, t. 1, Komentarz do art. 1-60, red. M. Kar-
piuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Olsztyn 2020, art. 8, s. 58-59.

# B. Kwiatek, Utrwalona praktyka..., s. 50-511 56-57.

# B. Kwiatek, Utrwalona praktyka..., s. 55.
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Ad 3. W rzadowym postepowaniu projektodawczym rzadziej podno-
szony byl zarzut dotyczacy ograniczonych mozliwosci powziecia uzasad-
nionych oczekiwan przez obywateli. Zarzut — dodajmy od razu — w na-
szej ocenie niezwykle celny, cho¢ gtéwnie przy przyjeciu, ze ,utrwalona
praktyka” moze mie¢ tylko charakter lokalny. Eliminuje to bowiem
orzecznictwo sadéw administracyjnym jako baze, na ktdrej obywate-
le mogliby budowac swoje uzasadnione oczekiwania®. Nie ulega przy
tym watpliwosci, ze dostep do decyzji administracyjnych jest stosun-
kowo waski, nieporéwnywalnie gorszy niz do orzeczen sadéw admini-
stracyjnych. Orzecznictwo sagdowoadministracyjne jest zreszta niejako
przy okazji najlepszym Zrédltem wiedzy na temat orzecznictwa admi-
nistracyjnego.

Na jakiej podstawie strona moze zatem budowac swoje ,uzasadnione
oczekiwania”, jezeli interesowac nas bedzie wylacznie praktyka danego
organu orzekajacego?*® W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano: ,Za-
sada uprawnionych oczekiwan zyskuje szczegdlne znaczenie w sferze
uznania administracyjnego oraz w zakresie spraw, w ktérych organ zajat
stanowisko, np. przyjmujac wytyczne lub ogtaszajac interpretacje prawa,
czy w innych wypowiedziach o charakterze tzw. miekkiego prawa. (...)
wytyczne i inne akty tzw. miekkiego prawa kreuja uzasadnione, rozsad-
ne oczekiwania, ze organy beda sie do nich stosowaly”™’. Mozna wyrazi¢
ostrozne przypuszczenie, ze stosunkowo niewiele organéw ogtasza doku-
menty, na podstawie ktérych mozna byloby budowac oczekiwania co do
przysztych dziatan tych organéw. Zjawisko to dotyczy raczej organéw
naczelnych i centralnych, niz tych dzialajacych na nizszym szczeblu, za-
zwyczaj orzekajacych w pierwszej instancji.

Nie jest oczywiscie wykluczone, ze w konkretnym przypadku doj-
dzie do udzielenia stronie jakiej$ formy zapewnienia co do utrwalonej
praktyki organu administracji publicznej. W takiej sytuacji oczekiwania
strony podlegatyby ochronie nie tylko z uwagi na zasade uzasadnionych
oczekiwan, lecz takze zasade informowania stron*®. Wymog ,skierowa-
nia zapewnienia wprost do skarzacego” stawia si¢ na gruncie prawa po-

* Na ten temat zob. spostrzezenia J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania. ..,
s. 180-181.

% Zob. uwagi na temat znaczenia jawnosci dziatania administracji pub-
licznej dla mozliwosci powotywania sie na utrwalong praktyke, sformutowane
w: PM. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 65.

¥ Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 15-16.

4 Art. 9 k.p.a. Na ten temat zob. P.M. Przybysz, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2021, art. 8, s. 85.
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datkowego w odniesieniu do oczekiwan, ktére mogtyby by¢ chronione
przez przyjmowana tam zasade uzasadnionych oczekiwan®. ,Jednostka
na jego podstawie powinna zatem naby¢ zaufanie, Ze jej co$ personalnie
obiecano”. Jak stwierdza W. Morawski, ,zaufania nie mogta naby¢ osoba
trzecia, nawet jezeli znata tre$c interpretaciji. Jesli nabyta pewne zaufanie,
zakladajac, ze organ podatkowy powinien takze ja potraktowac identycz-
nie, to nie jest to zaufanie, ktére bazowatoby na jakiej$ podstawie norma-
tywnej. Po prostu nic jej nie obiecano”.

Podsumowujac, cho¢ strony moga budowac swoje oczekiwania wobec
organéw administracji publicznej na podstawie ich wiasnych utrwalonych
praktyk, to jednak w stosunkowo niewielu przypadkach moga ustalié tres¢
tych praktyk, nie korzystajac z wnioskowego trybu dostepu do informacji
publicznej®. Ogloszenie wytycznych czy podobnych dokumentéw albo
bezposrednie zapewnienie strony o istnieniu pewnej utrwalonej prakty-
ki beda za$ prawdopodobnie zjawiskami rzadkimi. Ograniczenie pojecia
utrwalonej praktyki jedynie do praktyki ,lokalnej”, do dziatarn danego
organu orzekajacego (zob. ad 2), pozbawia za$ ochrony oczekiwania, kto-
re prawdopodobnie wystepuja u stron najczesciej — a wiec te zbudowane
na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych.

3. ODSTAPIENIE OD UTRWALONE] PRAKTYKI
Z ,,UZASADNIONEJ PRZYCZYNY”

Istnienie utrwalonej praktyki nie oznacza bezwzglednego obowiazku
jej przestrzegania przez organ administracji publicznej. Organ moze bo-
wiem pominac te utrwalona praktyke z ,uzasadnionej przyczyny”. Przepis
art. 8 § 2 k.p.a. nie zawiera nawet przykladowego katalogu takich przy-

© A. Cwik-Bury, Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwari. Refleksje na gruncie
prawa podatkowego, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022/3, s. 37.

50 A. Cwik-Bury, Zasada ochrony..., s. 37.

> 'W. Morawski, Zasada réwnosci a indywidualne interpretacje podatkowe
[w:] Ochrona praw podatnika. Diagnoza sytuacji, red. A. Franczak, Warszawa 2021,
s. 283.

2 Powstaje jednak pytanie, czy wniosek o dostep do informacji publicznej
na temat utrwalonej praktyki organu administracji publicznej nie powinien by¢
traktowany jako wniosek o udostepnienie informacji przetworzonej, co pod-
lega ocenie z perspektywy ,szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego”
(art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej,
Dz.U. z 2022 . poz. 902).
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czyn, sformutowano go jednak w uzasadnieniu projektu ustawy. Sa to
zatem w szczegolnosci:

1) oczywista niezgodno$¢ praktyki z prawem;

2) fakt, ze praktyka byla wynikiem przestepstwa;

3) brak obiektywnej mozliwosci spelnienia oczekiwan strony (np. z uwa-
gina brak odpowiednich $§rodkéw finansowych);

4) wazny interes publiczny (zmiana tzw. polityki administracyjnej).
Ponadto nalezatoby wskazac¢:

5) konieczno$¢ uwzglednienia innych zasad ogélnych postepowania ad-
ministracyjnego®*. Posréd tych przyczyn projektodawcy nie wymienili
zmiany linii orzeczniczej organéw wyzszego stopnia czy sadéw ad-
ministracyjnych, co wynikato z ich zatozenia, ze utrwalone praktyki
maja by¢ ksztattowane nie przez kazdy organ orzekajacy z osobna,
lecz jednolicie w skali kraju. W wizji projektodawcéw zmiany stano-
wisk organéw wyzszego stopnia lub sadéw administracyjnych miaty
by¢ elementem ksztaltowania sie ,utrwalonej praktyki”, a nie czyms$
zewnetrznym wzgledem niej*. Jezeli jednak przyjmujemy alterna-
tywna wizje, kolejnymi ,uzasadnionymi przyczynami” odstapienia
od utrwalonej praktyki staja sie:

6) zmiana linii orzeczniczej organdéw wyzszego stopnia lub sadéw admi-

nistracyjnych (a takze sadéw europejskich),

a takze tym bardziej ,obowiazek spelnienia w danej sprawie wytycz-
nych sadu administracyjnego, ktére zostaly wyrazone w orzeczeniu,
dotyczacych oceny prawnej oraz wskazania co do dalszego postepo-
wania w sprawie””".

Bardzo istotne jest spostrzezenie P. Przybysza, ze odstapienie
od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw powinno by¢ trwale, a nie
jednorazowe: ,Organ nie moze bowiem odstapic¢ od utrwalonej praktyki
wylacznie w celu zalatwienia jednej sprawy, a réwnocze$nie kontynuo-

7

~"

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 16.

> Odpowiedz Ministra Rozwoju, raport z uzgodniei miedzyresortowych,
s. 57.

% Por. uwagi Miasta Krakéw i odpowiedZ Ministra Rozwoju, raport z kon-
sultacji publicznych, s. 43.

5 Zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel,
Kodeks postepowania administracyjnego..., art. 8, s. 147; tak samo J. Wegner [w:] Ko-
deks postepowania administracyjnego..., red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, art. 8,
s. 103; H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, art. 8, s. 152.

7 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka..., s. 54.
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wac te praktyke w innych sprawach o takim samym stanie faktycznym
i prawnym”?®.

Ponadto za$ kazde odstapienie od utrwalonej praktyki powinno by¢
,dokladnie i wszechstronnie” uzasadnione przez organ administracji
publicznej*®. Nalezaloby chyba dodac takze, ze tam gdzie to zasadne,
od praktyki nalezy odstepowac w sposéb roztozony w czasie, z mozli-
wym zakomunikowaniem tego zamiaru adresatom oraz z uwzglednie-
niem mozliwo$ci innego potraktowania spraw w toku®.

Analizujac powyzszy katalog uzasadnionych przyczyn, warto zauwa-
zy¢, ze te okreSlone w pkt 112 oraz 5 i 6 skupiaja sie na prawnych moz-
liwosciach realizacji zasady uzasadnionych oczekiwan. Nie jest w zaden
sposéb kontrowersyjne stwierdzenie, ze organ nie tylko moze, lecz musi
wrecz odstapic¢ od praktyki, ktéra byta oczywiscie niezgodna z prawem
czy ktdra zostata wiazaco zakwestionowana przez sad administracyjny.
W istocie zasada uzasadnionych oczekiwan zostaje tu osadzona na tle
catego systemu prawnego, co musi prowadzi¢ do pewnego ograniczenia
jej zakresu.

Znacznie wieksze watpliwos$ci budza zas — wskazane juz przez sa-
mych projektodawcéw — uzasadnione przyczyny zawarte powyzej w pkt 3
i4, a zatem ,brak obiektywnej mozliwosci spetnienia oczekiwan strony”
oraz ,zmiana polityki administracyjnej”. Te ograniczenia maja charak-
ter raczej faktyczny niz prawny i mozna poda¢ w watpliwos¢, czy nie sa
one tak szerokie, ze prowadza wrecz do zanegowania istoty zasady uza-
sadnionych oczekiwan. Obywatel majacy uzasadnione oczekiwania li-
czy przeciez na to, ze — o ile nie bedzie to sprzeczne z prawem — otrzyma
W swojej sprawie rozstrzygniecie zgodne z dotychczasowa, utrwalona
praktyka. Jesli za$ organ moze odstepowac od utrwalonej praktyki z przy-
czyn takich jak wskazane w pkt 3 i 4, zasada uzasadnionych oczekiwan
staje sie bardzo watlym ograniczeniem dyskrecjonalnej wtadzy organéw

% P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. .., art. 8, s. 87; tak samo
wyroki NSA z 15.05.2018 r., IT OSK 1105/18, LEX nr 2525972, lub z 10.06.2020 r.,
I OSK 3971/19, LEX nr 3030360.

» Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 16.

0 J. Lemarnska, Uzasadnione oczekiwania. .., s. 146.

' Prawnicy §wiadomi zagrozen, jakie dla uzasadnionych oczekiwan rodzi
mozliwo$¢ zaniechania ich ochrony w wypadku zmiany polityki administracyj-
nej, staraja si¢ obwarowywac te ostatnia dodatkowymi ograniczeniami: ,Oby-
watel nie powinien jednak zosta¢ ztapany w putapke miedzy dwoma polityka-
mi. Przyjete polityki powinny by¢ przewidywalne i stabilne, a ich ewentualne
zmiany nalezycie zakomunikowane i przeprowadzone. Obywatele musza wziaé
pod uwage, ze polityka moze si¢ zmieni¢. Nie moze to jednak odby¢ si¢ nagle,
niespodziewanie” - J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania. .., s. 171.
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administracji publicznej. Oczywiscie przyczyny te beda mialy zastoso-
wanie przede wszystkim w odniesieniu do decyzji uznaniowych, jednak
to wlasnie w sferze uznania administracyjnego zasada uzasadnionych
oczekiwan miata, zgodnie z intencjami projektodawcéw, znajdowac naj-
szersze zastosowanie®.

4. ZAMIAST ZAKONCZENIA.
Z ASADA UZASADNIONYCH OCZEKIWAN
A BUDZENIE ZAUFANIA DO WEADZY PUBLICZNE]

W teorii prawa stosuje sie rézne typologie celéw regulacji prawnych.
Jedna z nich jest odréznienie celéw nizszego i wyzszego rzedu®: ,Cel niz-
szego rzedu (cel instrumentalny) to taki, ktérego realizacja ma by¢ srod-
kiem do spetnienia jakiego$ innego celu, bedacego w odniesieniu do tego
pierwszego celem wyzszego rzedu”.

Ochrona uzasadnionych oczekiwan obywateli ma charakter celu in-
strumentalnego w stosunku do celu wyzszego rzedu, jakim jest budze-
nie zaufania uczestnikéw postepowania do wtadzy publicznej. Swiadczy
o tym nie tylko umiejscowienie w ustawie art. 8 § 2 k.p.a., lecz przede
wszystkim historia tej zasady, ktéra juz wczesniej postrzegano jako ,wy-
nikajaca” z zasady prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikéw do wiadzy publiczne;j.

Ta instrumentalna relacja sktania nas do spojrzenia na art. 8 § 2 k.p.a.
wlasnie jak na jedno z narzedzi, ktére miatyby stuzyé budzeniu zaufa-
nia. Wykorzystujac powyzsze ustalenia, zwrdcimy uwage na te elementy
zrekonstruowanej zasady uzasadnionych oczekiwan, ktére w naszej oce-
nie sprzyjaja budzeniu zaufania, jak i te, ktére prowadza do przeciwnego
rezultatu.

Na poziom zaufania do wladzy publicznej pozytywnie moze wpty-
waé samo przyznanie w tresci ustawy, ze prawa i obowiazki obywateli
nie zawsze sa w pelni zdeterminowane ustawg, a organy administracji
publicznej nie sa jedynie ,ustami ustawy”. Tym samym w dyskursie pub-
licznym kreuje sie bardziej realistyczny obraz procesu stosowania prawa,

62 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, s. 15-16.

63 Zob. A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznic-
twa podatkowego, Warszawa 2009, s. 143-145.

64 T. Gizbert-Studnicki, Wyktadnia celowosciowa, ,Studia Prawnicze” 1985/3-4,
s. 57.
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niepomijajacy faktu, ze organ administracji publicznej dysponuje pewna
wladza dyskrecjonalna.

Pozytywizacja zasady uzasadnionych oczekiwan jest takze wyrazem
aprobaty ustawodawcy wobec stanowiska, ze obywatele moga oczekiwac
,minimalnych regut uczciwosci”® od organéw administracji publicznej —
a do takich regul nalezy konsekwentne orzekanie w podobnych sprawach,
bez nieuzasadnionych zréznicowan. Mozna liczy¢, ze samo wypowiedze-
nie zasady uzasadnionych oczekiwan w ustawie bedzie stanowito srodek
oddzialywania na postawy urzednikéw administracji publicznej przez
podkreslenie znaczenia konsekwencji w rozstrzyganiu spraw i zaakcen-
towanie, ze obywatele moga powotywac sie na wczesdniejsze decyzje lub
postanowienia.

Zasada uzasadnionych oczekiwafh wymusza na organach administra-
cji publicznej wieksza staranno$¢ przy sporzadzaniu uzasadnieni decyzji
czy postanowien przynajmniej w niektérych sprawach, w ktérych istnie-
je jaka$ utrwalona praktyka. Z uwagi na art. 8 § 2 k.p.a. organ nie moze
poprzestaé na podniesieniu, ze zmienit swéj dotychczasowy sposéb roz-
strzygania, poniewaz ,nie byl nim zwiazany”. Przepis art. 8 § 2 k.p.a. ta-
kie zwigzanie wprowadza i mimo ze jest ono dosy¢ luzne (o czym jeszcze
nizej), to wywoluje przynajmniej konieczno$¢ wytlumaczenia sie z odsta-
pienia od utrwalonej praktyki. Ponadto, nawet jesli organ administracji
publicznej przedstawi przekonujace uzasadnienie i ,uwolni si¢” od utrwa-
lonej praktyki, art. 8 § 2 k.p.a. wymusza na nim, by nastepnie konsekwen-
tnie stosowat zmieniona praktyke réwniez w nastepnych analogicznych
sprawach. Na marginesie mozna jednak wyrazic¢ watpliwos¢, czy istnieja
skuteczne Srodki wymuszenia na organie administracji publicznej takiej
konsekwencji.

Powyzsze pokazuje, ze najwyrazniejsze efekty zasady uzasadnionych
oczekiwan, budujace zaufanie do wladzy publicznej, maja charakter eks-
presyjny, spoteczno-wychowawczy i komunikacyjny®. Nie tworzy ona
jednak dalej idacych obowiazkéw po stronie organéw administracji pub-
licznej®”. Budzeniu zaufania do wladzy publicznej za pomoca zasady uza-

% Wyrok WSA w Warszawie z 6.02.2018 r., VII SA/Wa 954/17, LEX nr 2506839.

% Na temat zjawiska symbolicznej legislacji zob. A. Bielska-Brodziak, M. Su-
ska, Jak powstajg symboliczne ustawy? Studium dwdéch przypadkéw, ,Archiwum Filo-
zofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2020/2, s. 122-125.

 Por. uwagi na temat art. 7a k.p.a. wyrazone w A. Bielska-Brodziak, M. Su-
ska, ,Nie moge ci wiele dac”. O intencjonalnej nieefektywnosci art. 7a Kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Administracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksiega
jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022.
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sadnionych oczekiwan w naszej ocenie przeciwdziataja nastepujace oko-
licznosci:

1) nie ma jasnosci co do tego, kto tworzy utrwalona praktyke, czyje wy-
powiedzi ,licza sie” w tym procesie;

2) jesli przyjmiemy ,lokalny” model utrwalonej praktyki, tj. ograniczymy
jej zakres do danego organu orzekajacego, to trzeba zauwazyc, ze oby-
watele maja utrudniony dostep do mozliwosci jej poznania;

3) katalog uzasadnionych przyczyn usprawiedliwiajacych odstepstwo
od utrwalonej praktyki trzeba uznac za bardzo szeroki, zwlaszcza
z uwagi na uwzglednienie przyczyn o faktycznym charakterze — braku
obiektywnej mozliwosci spetnienia zadan strony oraz zmiany polityki
administracyjnej;

4) brak zwiazania sadéw administracyjnych utrwalonymi praktykami,
co moze prowadzi¢ do ,cofniecia ochrony”, jakiej udzielit organ ad-
ministracji publicznej uzasadnionym oczekiwaniom strony postepo-
wania.

Pomimo tych zastrzezeni w naszej ocenie pozytywizacja zasady uza-
sadnionych oczekiwan jest rozwigzaniem istotnym ze wzgledu na jego
potencjalny, dobroczynny wptyw na kulture administrowania. Oceny
co do efektywnosci tego Srodka bedzie jednak mozna sformutowac do-
piero w dtuzszej perspektywie niz kilka lat, jakie uptynety od omawianej
nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego.

dr hab. Agnieszka Bielska-Brodziak — Uniwersytet Slaski w Katowicach,
ORCID: 0000-0002-9926-6436
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(GRANICE PREZYDENCKIEGO PRAWA EASKI
w SWIETLE KoNsTtYTUC]I RPP Z 1997 R.
PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI

Artur Bilgorajski, Anna Chorazewska

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Mimo ze od wejscia w zycie Konstytucji III Rzeczypospolitej Polskiej'
mineto juz 26 lat?, kwestia granic przewidzianego w jej art. 139 prezyden-
ckiego prawa taski pozostata przedmiotem sporéw i kontrowersji. Aby zob-
razowac skale tych ostatnich, wystarczy wspomnie¢, ze w czerwcu 2023 r.
dwie wiodace instytucje wladzy sadowniczej — Trybunal Konstytucyjny
oraz Sad Najwyzszy — po raz wtéry wypowiedziaty sie w tym przedmiocie
odmiennie, petryfikujac stan niepewnosci prawnej. W zaistnialej sytuacji
zagadnienie stanowiace temat niniejszego opracowania nie tylko nie stra-
cito na aktualnosci, lecz wrecz przeciwnie — nabrato nowego znaczenia.

Z tych wzgledow celem niniejszego opracowania stala sie analiza i oce-
na granic prawa faski na gruncie obowiazujacej Konstytucji RP, przy wy-
korzystaniu metody prawnodogmatycznej. W szczegolnosci autorzy sta-
wiaja sobie za zadanie ustalenie:

1) granic podmiotowych prawa taski, czyli wobec kogo Prezydent RP
moze to prawo zastosowag;

2) granic przedmiotowych prawa taski, czyli od jakich dolegliwosci moze
uwolnic¢ beneficjenta prezydencki akt taski;

3) granic stadialnych prawa faski, czyli od kiedy Prezydent RP moze
to prawo zastosowac.

Oczywiscie niniejsze opracowanie nie pretenduje do miana wyczerpu-
jacego. Zamiarem autorow jest jedynie zarysowanie tematu i zwiazanych
z nim probleméw oraz zainicjowanie szerszej dyskusji, ktéra powinna
znalez¢ odzwierciedlenie w szerszej formie monografii.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP.
2 Konstytucja RP weszta w zycie z dniem 17.10.1997 r.
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2. GENEZA PRAWA LASKI

Prawo taski ma dluga tradycje, siegajaca czaséw monarchicznych?.
Pierwotnie przystugiwato ono glowie panstwa — cesarzowi, krélowi, ksie-
ciu itd., ktéry miat wladze zar6wno osadzania, jak i uwalniania od odpo-
wiedzialnosci.

We wspodlczesnych panstwach demokratycznych dysponentem pra-
wa faski, w przewazajacej wiekszosci przypadkow, pozostata glowa pan-
stwa — prezydent, rzadziej monarcha. Zdarza si¢ jednak, Ze uprawnienie
to wykonuje inny organ, np. rzad (Szwecja), premier rzadu federalnego,
minister sprawiedliwosci (Niemcy) albo parlament (Szwajcaria)*. Prawo
taski jest obecnie powszechnie regulowane w konstytucjach oraz w ak-
tach rangi konstytucyjnej.

W historii Polski instytucja prawa laski byta znana od zarania na-
szej panstwowosci i — za wyjatkiem lat 1578-1791, gdy stosowat ja Sejm —
przynalezala, odpowiednio, do krdla, prezydenta, Rady Panistwa. Sank-
cjonowaly ja takze wszystkie dotychczasowe polskie ustawy zasadnicze,
poczawszy od Ustawy Rzadowej z 3.05.1791 r., w Swietle ktorej: ,Krdl,
ktéremu wszelka moc dobrze czynienia zostawiona by¢ powinna, mie¢
bedzie ius agratiandi (prawo laski) na $mier¢ wskazanych, procz in crimi-
nibus status (tj. zbrodni stanu, godzacych w podstawy porzadku politycz-
nego Rzeczypospolitej)”.

Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego, oktrojowana przez Napoleona
22.07.1807 r. w art. 78 stanowita, ze: ,Prawo faski stuzy krélowi. On tylko
moze darowac lub zwolni¢ kare”. ,Darowanie” kary odnosito sie¢ do prze-
baczenia kary w calosci lub jej ztagodzenia, ktére mogto z kolei przybraé
posta¢ zmniejszenia jej wymiaru, jak i zmiany na tagodniejsza rodzajowo.
Pojecie zwolnienia kary dotyczylo natomiast uprawnienia kréla do ogta-
szania powszechnej amnestii.

Konstytucja Krolestwa Polskiego oktrojowana 27.11.1815 r. przez cara
Aleksandra I przewidywata w art. 43, Ze ,prawo utaskawienia zachowa-
ne jest wyltacznie krélowi, ktéry jest mocen darowac lub zamienic kare”.

3 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.
Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, art. 139, nt 1, s. 1. Niekt6érzy przeja-
woOw stosowania prawa laski doszukuja juz w starozytnosci, np. w Mezopotamii,
Starozytnym Egipcie, Sparcie, Atenach czy w Starozytnym Rzymie. Zob. K. Ko-
ztowski, Prawo taski Prezydenta RP, Warszawa 2013, s. 1-27.

* B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 681; por. B. Banaszak, Prawo faski nazbyt taskawe, ,Rzeczpospolita”, 19.12.2005 r.;
R. Piotrowski, Stosowanie prawa taski w swietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica”
2006/45, s. 168.
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Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej® przy-
znawala w art. 47 Prezydentowi Rzeczypospolitej prawo darowania i zta-
godzenia kary oraz darowania skutkéw zasadzenia karno-sadowego.
Glowa panstwa nie mogta jednak stosowac tego prawa do ,ministrow
zasadzonych na skutek postawienia ich w stan oskarzenia przez Sejm”.
Prezydent nie mégt takze decydowac o amnestii, ktéra byla udzielana
wylacznie w drodze ustawodawczej.

Kolejna polska miedzywojenna ustawa zasadnicza réwniez regulowa-
ta omawiane prawo. Artykul 69 ustawy konstytucyjnej z 23.04.1935 r.¢
stwierdzat, ze: ,Prezydent Rzeczypospolitej wltadny jest aktem taski daro-
wac lub ztagodzi¢ skazanemu kare, wymierzona orzeczeniem prawomoc-
nym, tudziez uchyli¢ skutki skazania”. Glowa panstwa, tak jak na gruncie
Konstytucji marcowej, nie mogta udziela¢ amnestii, ktéra wymagata drogi
ustawodawczej.

W prawo taski wyposazat Prezydenta Rzeczypospolitej rowniez art. 13
tzw. Matej Konstytucji z 1947 r.” Przewidywatl on w tym zakresie powr6t
do rozwiazan zawartych w art. 47 Konstytucji marcowej.

Od tradycji powierzania prawa taski prezydentowi odstapita natomiast
Konstytucja PRL?, ktéra w swoim pierwotnym tekscie powierzata wy-
konywanie tej kompetencji Radzie Panistwa (art. 25 pkt 10). Co ciekawe,
ustawa zasadnicza z 1952 r., w przeciwienistwie do Konstytucji marcowej
i kwietniowej, w zaden sposéb nie precyzowata tresci prawa faski, po-
zwalajac na zdeterminowanie tej ostatniej przez poglady nauki prawa
i ksztatt praktyki’®. Prawo laski (réwniez w Zaden spos6b nieograniczone)
wrécito w rece prezydenta wraz z restytucja tego organu na mocy nowe-
lizacji Konstytucji PRL z 1989 r.'° (art. 32f ust. 1 pkt 10 Konstytucji PRL).
Réwnie lakoniczna regulacje tej kwestii zawierata tzw. Mata Konstytucja
z 1992 1., ograniczajaca sie w art. 43 do stwierdzenia, ze: ,Prezydent sto-
suje prawo taski”!’.

> Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm., tzw. Konstytucja marcowa.

® Dz.U. Nr 30, poz. 227, tzw. Konstytucja kwietniowa.

7 Ustawa Konstytucyjna z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyz-
szych organdw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 18, poz. 71 ze zm.).

8 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm.).

 Zob. A. Murzynowski, Utaskawienie w Polsce Ludowej, Warszawa 1965.

10°Zob. ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. Nr 19, poz. 101).

I Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o0 wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.).
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Obowiazujaca Konstytucja RP wystawia prezydenckie prawo faski
w nastepujacy sposéb: ,Prezydent Rzeczypospolitej stosuje prawo taski.
Prawa taski nie stosuje si¢ do 0séb skazanych przez Trybunat Stanu”. Jak
wynika z zacytowanego art. 139 Konstytucji RP, tre$¢ i znaczenie prawa fa-
ski, a takze charakter i zakres czynnosci Prezydenta RP nie zostaly w usta-
wie zasadniczej z 1997 r. zdefiniowane. Stad wniosek, ze w przypadku
prawa taski mamy do czynienia z pojeciem ,zastanym”, ktérego znaczenie
bedzie wynika¢ z tradycji, nauki prawa i orzecznictwa, a takze ze sposobu
rozumienia w prawie dotychczas obowiazujacym?.

3. GRANICE PODMIOTOWE PRAWA LASKI,
CZYLI WOBEC KOGO PREZYDENT RP
MOZE TO PRAWO ZASTOSOWAC?

Wykladnia literalna wzmiankowanego art. 139 Konstytucji RP skia-
nia do przekonania, zZe ustawa zasadnicza sama okres$la granice podmio-
towe prawa laski, stwierdzajac, ze nie stosuje sie go do 0s6b skazanych
przez Trybunat Stanu. Powyzsze odnosi sie zaréwno do odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej, jak i odpowiedzialnoSci karnej. Za wprowadzeniem
przedmiotowego ograniczenia w toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego przeméwit charakter odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej, a takze che¢ zlikwidowania mozliwosci ,rozgrywania” w ten
spos6b pewnych spraw politycznych.

Zgodnie z art. 198 Konstytucji RP za naruszenie Konstytucji lub usta-
wy, w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzedowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjna przed Trybunatem Sta-
nu ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministréw oraz
czlonkowie Rady Ministréw, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli, cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji, osoby, ktérym Prezes Rady Ministréw powierzyl kierowanie minister-
stwem, oraz Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych. Odpowiedzialno$¢ konsty-
tucyjna przed Trybunatem Stanu ponosza réwniez postowie i senatorowie,
ale wylacznie za naruszenie zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej z osiaganiem korzysci z majatku Skarbu Panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego, lub nabywaniem tego majatku.

W art. 139 Konstytucji RP nie ma sformutowania ,w szczegdlnosci”,
ktére sugerowaloby, ze krag osob, ktére nie moga stac sie beneficjentami

12 R. Piotrowski, Stosowanie prawa taski..., s. 165; por. P. Rogoziniski, Instytucja
utaskawienia w prawie polskim, Warszawa 2009.
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zastosowania prawa faski, ma charakter wylacznie przyktadowy. Powo-
tany przepis nie stanowi réwniez np., ze ,sposéb wykonywania prawa
taski szczegdtowo okresla ustawa”, co uniemozliwia ustawodawcy zwy-
ktemu modyfikowanie kregu podmiotéw, w stosunku do ktérych prezy-
denckiego prawa faski zastosowaé nie mozna. Ponadto stosowanie prawa
taski nalezy uznac za zasade, a wskazane ograniczenie podmiotowe — za
wyjatek od zasady. Wyjatkow zas nie mozna domniemywac ani interpre-
towac rozszerzajaco.

4. GRANICE PRZEDMIOTOWE PRAWA EASKI,
CZYLI OD JAKICH DOLEGLIWOSCI MOZE UWOLNIC
BENEFICJENTA PREZYDENCKI AKT LASKI?

Lakoniczne, ogdlne i niejednoznaczne sformutowania art. 139 Konsty-
tucji RP spowodowaty, ze w nauce prawa konstytucyjnego uksztattowaty
sie odmienne stanowiska co do zakresu przedmiotowego prezydenckiego
prawa laski.

Zwolennicy szerokiego rozumienia zakresu przedmiotowego prawa
taski przekonuja, ze gtowa panstwa, stosujac prawo faski, ,nie jest skre-
powana zadnymi ograniczeniami przedmiotowymi wylaczajacymi z tej
kompetencji niektére przestepstwa lub kary. Brak jest dla takich ograniczer
podstawy w Konstytucji. Oznacza to, ze moze ulaskawic takze w przypad-
ku kar skarbowych, dyscyplinarnych, administracyjnych. Wéwczas jednak
obnizona zostaje ranga aktu taski (...)"".

Natomiast przedstawiciele nurtu wasko interpretujacego prawo taski
twierdza, Ze obejmuje on swoim zasiegiem przede wszystkim dolegliwo-
Sci orzeczone w procesie karnym i w postepowaniu w sprawach o wykro-
czenia, a nie obejmuje ,jednak, z istoty rzeczy, dolegliwosci orzekanych
jako konsekwencja prawa w postepowaniu dyscyplinarnym, a zwtaszcza
w procesie cywilnym (...), jako dotyczacym prawa prywatnego. Réwniez
ciezary nakladane przez organy administracyjne w ramach realizowa-
nia przez nie ustawowych zadan panstwa (np. wymiar podatku), nawet
potwierdzone wyrokiem sadu administracyjnego, nie moga by¢ przez
Prezydenta redukowane lub znoszone w ramach prawa faski. Nie sa one
bowiem kara natozona za ztamanie prawa”'. Ponadto, podnosi sie, ze fa-

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 612.

1 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., t. 1, red. L. Garlicki, art. 139,
nt 3, s. 1; tak tez A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wej-
Sciu w Zycie Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2008, s. 249-250.
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ska nie moze dotyczy¢ cywilnych skutkéw skazania, np. rozstrzygnie-
cia w zakresie powddztwa cywilnego, zasadzenia odszkodowania takze
z tego powodu, ze naruszalaby woéwczas prawa nabyte oséb trzecich'.

Praktyka stosowania prawa taski zdaje si¢ przemawiaé za jego wez-
szym rozumieniem — akty laski maja posta¢ darowania lub ztagodzenia
orzeczonej kary oraz darowania innych skutkéw skazania. Nie stosuje
sie aktow taski do wykonanych juz postanowien skazujacego wyroku,
do ustalonych w wyroku karnym zobowiazan cywilnoprawnych'. Na-
suwa sie jednak pytanie, jak te praktyke nalezy oceniac z perspektywy
regulacji art. 139 Konstytucji RP.

Przyjecie, ze Prezydent RP stosuje prawo taski jedynie w takim za-
kresie, jaki wyznaczaja obowiazujace w tej mierze regulacje ustawowe,
a wiec Kodeksu postepowania karnego', doprowadzitoby do interpre-
towania postanowien Konstytucji RP przez pryzmat ustawy, a powinna
zachodzié relacja odwrotna. Nalezy zatem przyjaé, ze ustawodawca moze
rozszerzyc zakres zastosowania prawa faski poza sfere postepowania kar-
nego. Dopdki takie regulacje ustawowe nie istnieja, Prezydent RP — chcac
zastosowacé prawo taski do dolegliwosci orzeczonej w postepowaniu in-
nym niz karne — nie jest zwigzany zadnymi regutami proceduralnymi.
Stad wniosek, ze prezydenckie prawo taski mozna traktowac¢ w katego-
riach uniwersalnego $rodka quasi-odwotawczego, mogacego znajdowac
zastosowanie wobec wszystkich dolegliwos$ci orzeczonych przez wtasciwy
organ panstwowy jako konsekwencja naruszenia przez obywateli (i cu-
dzoziemcéw) przepiséw prawa.

Wykladnia historyczna i celowosciowa art. 139 Konstytucji RP kaza
nam jednak ztagodzi¢ powyzsze stanowisko. Konstytucje miedzywojenne
wyraznie mowity bowiem o ,karze”, a miedzywojenna i powojenna prak-
tyka dokonaty petryfikacji darowania lub ztagodzenia kary i/lub $§rodka
karnego orzeczonych za przestepstwo w procesie karnym (karno-admi-
nistracyjnym) jako przedmiotu utaskawienia. Ponadto stosowanie prawa
taski w stosunku do kar orzekanych w postepowaniach o mniejszym cie-
zarze gatunkowym, np. w postepowaniach dyscyplinarnych czy poste-
powaniu cywilnym, wydatnie obnizytoby range analizowanej instytucji
i zmienitoby jej charakter ze srodka o charakterze wyjatkowym w $rodek
o charakterze masowym. A to na pewno nie byto intencja ustrojodawcy.
Prezydent bowiem nie powinien tak dalece ingerowac¢ w sprawowanie

5 A. Wazny [w:] K.T. Boratyniska, A. Gérski, A. Sakowicz, A. Wazny, Kodeks
postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1187.

6 L. Wilk, O instytucji utaskawienia (Uwagi de lege ferenda), PiP 1997/5, s. 58.

7 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1375 ze zm.).
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