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WPROWADZENIE

Zgodnie z monteskiuszowskg zasadg podzialu wladz, na ktérej oparty
jest ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej (art. 10 Konstytucji RP), wtadza wyko-
nawecza tj. administracja publiczna, obok wtadzy ustawodawczej i sadowni-
czej, stanowi jedng z trzech podstawowych wtadz w panstwie. Jej dzialania
(a takze — bywa — zaniechania) w istotny sposéb wplywajg zaréwno na sy-
tuacje jednostki w panstwie, jak i na funkcjonowanie catego panstwa.
W $wietle Konstytucji RP wladza administracji publicznej réwnocze$nie
ograniczona jest zasadg praworzadnosci (art. 7), w zakresie przestrzega-
nia ktérej jest poddana miedzy innymi kontroli sagdowej, w tym zwlaszcza
kontroli sgdu administracyjnego.

Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania i zwigzane z nimi problemy,
postanowiono w Katedrze Prawa Administracyjnego i Postepowania Admi-
nistracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Wyzszej Szkoty Administra-
¢ji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni niniejszy Zeszyt
Naukowy po$wieci¢ wybranym problemom kontroli administracji publiczne;j
przez sad administracyjny, jak i niektérym kwestiom zwigzanym z reali-
zacjg zadan i kompetencji przez samg administracje.

Poza celami czysto naukowymi kierowata nami tez nadzieja, ze przed-
stawiane publikacje stang sie pomocne w dydaktyce przedmiotéw zwigza-
nych z funkcjonowaniem administracji publicznej w Polsce.

Redaktorzy naukowi

Eugeniusz Bojanowski
Beata Kolarz
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INTRODUCTION

Following Montesquieu’s principle of authority division ,on which the
People’s Republic of Poland system is based (article 10 of the Constitution),
the executive power, ie .public administration, together with legislative and
judicial powers, establish three basic powers in a state. Its actions, as well
as omissions, in a crucial way influence the situation of an individual and
functioning of the state itself. In view of Poland’s Constitution the power
of public administration is limited by the law and order principle (article 7)
and its law-abiding decisions are monitored by, among others, judicial
bodies, especially by the administrative court.

Taking into consideration the above circumstances and problems rela-
ted to them, Administrative Law and Administrative Proceedings Faculty
of Law and Administration Department in University of Business and
Administration in Gdynia has decided to devote this academic publication
to selected problems of monitoring public administration by the admini-
strative court as well as some issues related to competences and perfor-
mance of the administration.

Apart from discussing academic issues we also trust that the articles
presented hereby can be useful in teaching subjects related to public admi-
nistration and its performance.

Academic editors

FEugeniusz Bojanowski
Beata Kolarz
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Eugeniusz BOJANOWSKI

SAD ADMINISTRACYJNY JAKO ORGAN
WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI

Stowa kluczowe: Sadownictwo administracyjne, wymiar sprawiedliwosci,
kontrola dziatalnoSci administracji publicznej, legalnosé a sprawiedliwosé.

STRESZCZENIE

Wedlug obowigzujacego w Polsce prawa sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwos$ci oraz kontrole legalnosci dzialalno$ci administra-
¢ji publicznej. Administracja publiczna dziala na podstawie prawa, w ktére
wpisane sg podstawowe zasady sprawiedliwosci. Sgdy administracyjne
orzekajac o tym, co jest legalne, posrednio oceniaja, co jest sprawiedliwe.
Tym samym orzecznictwo sgdéw administracyjnych wplywa na postrzega-
nie tresci i granic zasad sprawiedliwo$ci zakodowanych w prawie admini-
stracyjnym.

Problem charakteru dziatalno$ci sadu administracyjnego powstaje juz
na tle regulacji konstytucyjnej. Kluczowe sg tu art. 175 ust. 11 art. 184
Konstytucji' oraz art.1 § 1 p.u.s.a.? Ot6z przepisy te wskazuja na dwa istotne
atrybuty sadéw administracyjnych, a mianowicie:

1) sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci,
2) sprawujg kontrole dzialalnosci administracji publicznej.

Na tym tle aktualne staje sie pytanie, w jakim zakresie sagd administra-
cyjny powinien by¢ postrzegany jako klasyczny organ wymiaru sprawiedli-
wosci, zwlaszcza ze w obszarze kontroli administracji publicznej funkcjo-

1 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

2 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153,
poz. 1269 z p6zn. zm.).

13
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nuja organy o cechach upodabniajgcych je do sadéw, by wskazaé tylko
na Samorzadowe Kolegia Odwolawczy czy Regionalne Izby Obrachunkowe?®.

Wymierzanie sprawiedliwo$ci przez powotane do tego podmioty, za za-
chowania naruszajace regulty oczekiwanych zachowan, byto zapewne jedna
z przestanek ustrojowej formalizacji tej funkcji, a wiec w konsekwencji
i formalizacji wtadzy panstwa jako takiego. Z czasem wymiar sprawiedli-
wosci wyszed! poza relacje wladza — poddani (obywatele) i objal swoim za-
siegiem rowniez przedstawicieli wtadzy, a nawet i kontrole przestrzegania
prawa przez organy panstwa.

Kluczowe problemy dla zagadnienia objetego tytulem opracowania to
niewatpliwie pojecia ,sprawiedliwo$ci” i ,wymiaru sprawiedliwosci”.
Rozwazania na te tematy to gléwnie przedmiot zainteresowania filozofii
(zwlaszcza filozofii prawa), teorii prawa oraz nauki prawa konstytucyjnego;
nauka prawa i postepowania administracyjnego (oraz sadowoadministra-
cyjnego) korzysta z dorobku wyzej wymienionych nauk, zwlaszcza w usta-
laniu rozumienia tych poje¢ na gruncie obszaru stanowiacego przedmiot jej
zainteresowan.

dJ. Zajadlo, w przegladzie pogladéw na pojecie sprawiedliwosci®, zauwaza,
ze ,Sprawiedliwo$é jest pojeciem szeroko rozpowszechnionym zaréwno
w jezyku potocznym, jak i jezyku naukowym czy urzedowym” by skonstato-
wag, iz ,[...] trudno wyznaczy¢ uniwersalny paradygmat sprawiedliwosci,
poniewaz z jednej strony dotyczy ona bardzo réznych sfer zycia spoteczne-
go, a z drugiej strony istnieje wiele zrelatywizowanych roznymi czynnika-
mi kryteriéw ocenyl...] czy kto§ lub co$ zastuguje na miano bycia sprawie-
dliwym lub niesprawiedliwym®. Warto tez, za powotanym autorem, zauwa-
zyé, ze ,w sensie etymologicznym zawsze istnial immanentny zwigzek po-
miedzy sprawiedliwos$cig i prawem — Zrédtostowem iustitia (sprawiedliwosé)
byto bowiem ius prawo”®.

Zwiazek prawa ze sprawiedliwoscig bierze sie rowniez i stad, ze w tresci
normy prawnej zawsze zakodowany jest okreslony ,tad” moralny, w tym
i wartos$ci lgczone ze sprawiedliwoscig. Akceptacja takiego tadu wyraza sie
badZz w samym fakcie ustanowienia normy (np. tzw. normy techniczne),
badz wyprowadza sie ja z treSci normy prawnej. Poddanie zachowan admi-
nistracji publicznej obowigzujgcemu prawu sprawia, ze administracja jest

4

Blizej zob. Z. Kmieciak, Koncepcja niezaleznego organu w postepowaniu administracyj-
nym, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 25-37, a takze A. Korzeniowska, Postepowanie
przed samorzadowym kolegium odwolawczym, Zakamycze, Krakéw 2002, passim.

J. Zajadlo, Sprawiedliwosé [w:] Leksykon wspotczesnej teorii i filozofii prawa. 100 pod-
stawowych pojeé (red. J. Zajadto), C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 316.

5 Tamze, s. 317.

6 Tamze, s. 318.
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wowczas ,zanurzona” rowniez w zakodowanym w normach tadzie moralnym,
a tym samym w wyznaczanych przez ten lad regutach sprawiedliwosci.
W konsekwencji, patrzac z perspektywy obowigzujgcego prawa, uznanie
zaskarzalnego zachowania za legalne, potwierdza, ze dzialanie (lub nie-
dziatanie) administracji publicznej zgodne z prawem jest r6wnocze$nie
zachowaniem sprawiedliwym (w stosunku do adresatéw, dla ktérych to
zachowanie ma znaczenie). I odwrotnie, je§li sad administracyjny uzna,
ze zachowanie administracji publicznej narusza prawo, to tym samym po-
érednio wskazuje, ze bylo ono niesprawiedliwe wobec tych adresatéw”.
Wspélczesne rozwigzania ustrojowe dotyczace wymiaru sprawiedliwo-
$ci majg zrodto w doktrynie Monteskiusza sytuujacej wymiar sprawiedli-
wosci w systemie wladz panstwa wraz z wladzg ustawodawcza oraz wtadzg
wykonawczg, oczywiscie z wlasciwymi dla kazdej z tych wtadz kompeten-
cjami. Z czasem ta prawno-filozoficzna koncepcja zostata urzeczywistniona
w demokratycznych ustrojach znakomitej wiekszo$ci pahstw wspoétezesnego
§wiata, co znajduje wyraz w tzw. podziale wladz, z reguly sformalizowanym
w konstytucjach lub prawie konstytucyjnym (np. Wielka Brytania). W ten
spos6b wymiar sprawiedliwo$ci stal sie jednym z trzech podstawowych,
klasycznych filar6w prawnej organizacji panstwa, tak samo niezbednym
jak pozostate wladze. Jak w nauce prawa konstytucyjnego wskazuja na to
@ m.in. J. Kuciniski i Waldemar J. Wolpiuk, nie wyklucza to oczywiscie istnie- @
nia okreslonych, opisanych przez Konstytucje, relacji (nawet nieréwnorzed-
nych, opartych na przewadze ustawodawcy — E. B.) miedzy tymi wladzami®.
W literaturze wymiar sprawiedliwo$ci jest uyjmowany przedmiotowo
oraz podmiotowo. W ujeciu przedmiotowym wymiar sprawiedliwo$ci to funk-
cja (na ogol panstwa) polegajaca na rozstrzyganiu konfliktéw prawnych.
W ujeciu podmiotowym to system organéw panstwa o cechach pozwalaja-
cych kwalifikowac je jako organy wymiaru sprawiedliwosci. Wedlug ujecia
,kompromisowego” to z kolei rozstrzyganie konfliktéw przez organy pan-
stwa, o szczegdlnych konstytucyjnych cechach?, z ktérych decydujace jest
wyposazenie w przymiot niezawislo$ci.

Na konieczno$é orzekania wedle tresci normy prawnej zwrécit uwage NSA konstatujac,
ze ,Kryterium sprawiedliwo$ci nie moze by¢ samodzielng podstawa rozstrzygniecia sadu,
tym bardziej sgdu administracyjnego, ktory w §wietle art. 1 § 2 p.u.s.a. sprawuje wymiar
sprawiedliwosci pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej”
(IT GSK 1623/11 — LEX nr 1291745), a zatem wzgledy sprawiedliwo$ci mogg by¢ brane
pod uwage ,kontekstowo”, tj. o tyle o ile sa zawarte implicite w tresci normy prawne;j.
Por. Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, passim, w tym s. 8.

Blizej zob. m. in. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Wyd. 2,
C. H. Beck, Warszawa 2012, s. 109-110.
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Jak wskazuje sie w literaturze, na gruncie polskiej Konstytucji z 1997 r.,
~Wladza sadownicza to [...] sgdzenie, a istota sgdzenia sprowadza sie
do wymierzania sprawiedliwosci”!?. W literaturze jest tez poza sporem,
ze sgdy administracyjne sa sagdami sprawujacymi wymiar sprawiedliwosci.
Dotyczy to zaré6wno sadu administracyjnego z pierwszego okresu jego funk-
cjonowania, gdy sgdownictwo ,reprezentowal” wylacznie Naczelny Sad
Administracyjny (lata od 1 wrzes$nia 1980 do 31 grudnia 2003 roku'l), jak
i od 1 stycznia 2004 roku, tj. gdy dzialalno$é¢ rozpoczeto dwuinstancyjne
sgdownictwo administracyjne: w I instancji 16 wojew6dzkich sadéw admi-
nistracyjnych, w II instancji, usytuowany w Warszawie Naczelny Sad Ad-
ministracyjny'2.

Sady administracyjne, realizujac wymiar sprawiedliwo$ci odgrywaja
istotng, a niekiedy i specyficzng role, zwlaszcza w kontynentalnym, a w tym
i polskim systemie prawa.

Zaczgc¢ trzeba od wskazania szczeg6lnego fenomenu historycznego,
a mianowicie istotnego udzialu sgdéw administracyjnych w kreacji prawa
administracyjnego jako galezi prawa. To na bazie francuskiej Rady Stanu
i jej orzecznictwa zaczelo sie wyodrebnia¢ prawo administracyjne jako
osobng galgz prawa, co nastepnie znalazto kontynuacje w innych panstwach,
w miare wyodrebniania si¢ w nich sadéw administracyjnych. Wszedzie tam,

@ w tym réwniez w Polsce, orzecznictwo sadéw administracyjnych, byto i jest @
waznym zrédlem inspirujacym prawodawce!®.

Kolejnym zagadnieniem jest charakter sprawowanej przez sady admi-
nistracyjne dzialalnos$ci, a zwlaszcza to, czy jest to ,tylko” kontrola legalno-
$ci, czyli poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o zgodno$¢ aktywnosci admi-
nistracji publicznej z prawem w dziedzinach, ktére sg poddane kognicji sgdu
administracyjnego, czy tez jest to juz ,,wymierzanie sprawiedliwosci”, a wiec
wchodzenie w ,prawne meritum” rozstrzyganych spraw, z jednoczesnym
rozwigzywaniem konfliktéw powstajacych na tle oceny legalnos$ci zastoso-
wanego przez organ administracji publicznej prawa, jak i przyjetych proce-
dur prawnych (w skrdcie: organ administracji oraz strona majg odmienne
oceny zapatrywania co do tych uwarunkowan). Zdecydowanie nalezy opo-
wiedzieé sie za ta ostatnig koncepcjg!?.

10 W. Sanetra, Sady powszechne i Sad Najwyzszy jako wiladza sadownicza [w:] Trzecia

wladza. Sady i trybunaly w Polsce. Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego 2008, s. 98.

1 Zob. J. Swigtkiewicz, Naczelny Sad Administracyjny. Komentarz do Ustawy. Stan prawny

na dzien 1 stycznia 1999 r., Prawo i Praktyka Gospodarcza, Biatystok 1999, s. 66—68.
Por. m.in. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne,
Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa — Zielona Géra 2003, passim.

12

13 Blizej zob. m. in. E. Bojanowski, w: E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie

administracyjne i postepowanie przed sadami administracyjnymi, LexisNexis, Wyd. 5,
Warszawa 2013, passim.
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Sad administracyjny, w postepowaniu ze skargi uprawnionego podmiotu,
rozstrzyga konflikt prawny, jaki powstal wokoét sposobu rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej przez organ administracji publicznej. Jesli mozna
tak powiedzieé, ,staje po stronie” jednego z uczestnikow konfliktu prawnego,
powodowany stanem prawa w sprawie przedstawionej w skardze, tym
samym opowiadajac sie posrednio za akceptacja okreslonych wartosci
zawartych w normie prawnej, zatem rowniez za okre§long w niej wersja
sprawiedliwo$ci. Jak zauwazono w orzecznictwie ,powierzona sgdowi ad-
ministracyjnemu kontrola dziatania administracji publicznej (realizowana
co do zasady pod wzgledem zgodnosci z prawem) jest forma (podkr. E.B.)
sprawowania przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci”!®.

Taka rola sadu administracyjnego jest mozliwa dzieki odpowiedniemu
»oprzyrzadowaniu” procesowemu, w jakie prawo wyposaza strony poste-
powania sadowego, tj. skarzacego oraz organ administracji publicznej,
a drugiej strony sad administracyjny.

Jesli chodzi o strony, to skarzacy nie godzac sie ze sposobem zastosowa-
nia prawa przez organ administracji publicznej sktada skarge na dziala-
nie lub zaniechanie organu administracji publicznej, zas organ administracji
ma S$rodki ochrony swojego stanowiska prawnego w postepowaniu przed sa-
dem (odpowiedz na skarge, kontradyktoryjny udzial w rozprawie, skarga
kasacyjna).

Znacznie szersze i dalej idace §rodki posiada sad administracyjny. Nie
orzeka wprawdzie, jak karny sad powszechny ,o winie i karze”, czy jak
powszechny sad cywilny o racji lub jej braku po stronie powoda, lecz reaguje
na stan sprawy poprzez oddalenie skargi, jesli uzna skarge za ,bezpod-
stawng” lub przez prawnie negatywna ocene zachowania organu admini-
stracji publicznej.

Ta ostatnia jest do§é zréznicowana, a wyraza sie w stwierdzeniu niewaz-
nos$ci dzialania wzglednie aktu, uchyleniu zaskarzonego aktu ze wzgledu
na jego wady oraz, w razie przedawnienia mozliwosci zastosowania jednego
z tych dwoch §rodkéw, wydania orzeczenia stwierdzajacego podjecie czyn-
nosci lub wydania aktu z naruszeniem prawa. Dzigki takim rozwigzaniom
sad administracyjny moze do$é elastycznie reagowacé na rézne stany naru-
szenia prawa i naruszenia zawartych w nim regut sprawiedliwosci. Co in-
teresujace, reakcja na naruszenia prawa jest tu ,stopniowalna”, co jest

14 O dylematach wokét teoretycznej kwalifikacji dziatalnoéci sadu administracyjnego: kon-
trola — wymiar sprawiedliwo$ci — wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole zob. blizej
J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnienri sadownictwa administracyjnego [w:] Sa-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 490-505.

15 11 GSK 175/07 (LEX nr 399175).
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niewatpliwie zwigzane rowniez z zakresem naruszenia regul sprawiedli-
wosci.

I tak, sad administracyjny w razie razgcego naruszenia prawa przez organ
administracji publicznej, stwierdza niewazno$¢ aktu lub czynnosci, a tym
samym odmawia im legitymizacji uwarunkowanej wzgledami prawa oraz
sprawiedliwosci. Takie razaco naruszajace prawo, a wiec i poczucie spra-
wiedliwosci, okolicznosci sg opisane przede wszystkim w art. 156 k.p.a.16
oraz w art. 247 Ordynacji podatkowe;j'”.

Drugi ,stopieft””, o mniej razgcym naruszeniu prawa, dotyczy sytuacji,
w ktérych popetnione uchybienia moga byé usuniete (sanowane) po powtor-
nym przeprowadzeniu postepowania administracyjnego, w drugiej lub w obu
instancjach. Aby tego rodzaju ,konwalidacja” mogta doj$é do skutku, sad
administracyjny uchyla akt lub czynnos§é, tym samym otwierajgc droge row-
niez do przywrécenia réwnowagi zachwianej naruszeniem prawa oraz spra-
wiedliwosci. Podstawy wyroku uchylajacego okreslajg przepisy p.p.s.a.,
a zwlaszcza art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Odnotowaé nalezy réwniez sytuacje, gdy sad administracyjny nie stwier-
dzajac niewaznosci ani nie uchylajgc aktu lub czynnosci uznaje, ze dzia-
lanie lub zaniechanie organu administracji publicznej miato charakter
naruszajacy prawo, lecz uznanie niewazno$ci lub uchylenie nie jest mozliwe
z uwagi na uplyw czasu — art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a. (przedawnienie orzeka-
nia). Rozwigzanie takie, méwigc najogodlniej, jest konsekwencjg uznania,
ze stosunki prawne na podstawie wadliwej czynnos$ci sg juz na tyle utrwa-
lone, ze nieodwracalne. Stad nie jest mozliwe restitutio in integrum. Dzieki
takiemu orzeczeniu mozliwe jest natomiast uruchomienie przez zaintere-
sowanych procedury majacej na celu uzyskanie zado$§éuczynienia poprzez
uzyskanie odszkodowania.

Sprawiedliwo$é, jak byta mowa o tym wyzej, nie jest wartoscig o wyraz-
nie zakres§lonych granicach, stanowi raczej continuum, ktérego granice
wyznaczaja skomplikowane czynniki; z pewnoscia jednym z nich jest obo-
wigzujgce prawo. Samo prawo, w ktére wpisane sg zasady sprawiedliwo-
$ci, nie jest jednak dostatecznym gwarantem ich granic. Poza prawem, obok,
musi istnieé niezawisty organ panstwa wyposazony w moc orzekania o tym,
co jest zgodne (a co nie) z prawem, a zatem i z wpisanymi w jego normy
zasadami sprawiedliwos$ci. Jesli przyjmiemy dogmatyczny podzial prawa
na gatlezie, to kazda z nich ma system takich organéw, zwanych sadami,

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz.U. 2013, poz. 267).

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. 2012, poz.
749 z p6zn. zm.).
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powotanymi do orzekania co do przestrzegania prawa, a w konsekwencji
do ustalania casum ad casum granic sprawiedliwo$ci. W prawie admini-
stracyjnym, jako galezi prawa, role takg wypelniaja sady administracyjne;
bez nich trudno byltoby przyjaé, ze prawo administracyjne réwniez opiera
sie na akceptowanych zasadach sprawiedliwosci.

Z.akonczenie

Sadownictwo administracyjne jest trwatym elementem polskiego wy-
miaru sprawiedliwosci. Konstytucyjnym zadaniem tych sgadéw jest spra-
wowanie: po pierwsze — wymiaru sprawiedliwosci i po drugie — kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej (pod katem jej zgodnosci z prawem).
Dostrzegajac zwigzki miedzy sprawiedliwo$cig a stanowionym prawem
nalezy przyjaé, ze podstawowe dla danego panstwa zasady sprawiedliwo-
§ci sg wpisane w tre$¢ norm prawnych. Sad administracyjny zatem — orze-
kajac w toku wlasciwej procedury — o tym, ktére z poddanych jego kontroli
zachowan administracji publicznej sg zgodne (lub nie sg) z prawem, po-
$rednio daje wyraz temu, ktére z nich sg zgodne (lub nie sg) z zasadami
sprawiedliwo$ci. W ten sposéb sady administracyjne stoja na strazy nie
tylko przestrzegania prawa administracyjnego, ale ré6wniez na strazy wpi-
sanych w to prawo zasad sprawiedliwo$ci (oczywiscie w granicach podda-
nych ich kognicji).

BIBLIOGRAFIA

Literatura:
1. Banaszak B., Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Wyd. 2,
C. H. Beck, Warszawa 2012.

2. Bojanowski E., Cies§lak Z., Lang J., Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sadami administracyjnymi, Wyd. 5, LexisNexis, Warszawa
2013.

3. Hauser R., Drachal J., Mzyk E., Dwuinstancyjne sagdownictwo administra-
cyjne, Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa — Zielona Géra 2003.

4. Kmieciak Z., Koncepcje niezaleznego organu w postepowaniu administra-
cyjnym, ,Panstwo i Prawo”, 2001, z. 1.

5. Korzeniowska A., Postepowanie przed samorzadowymi kolegiami odwolaw-
czymi, Zakamycze, Krakow 2002.

19

‘ zeszyt_20_2014.p65 19 $ 2014-04-17, 08:05

=

|



NN T 1] . [T 11T ||

Eugeniusz Bojanowski: Sad administracyjny jako organ wymiaru sprawiedliwosci

6. Kucinski J., Wolpiuk W. J., Zasady ustroju panistwa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012.

7. Sanetra W., Sadownictwo powszechne i Sad Najwyzszy jako wladza sa-
downicza, [w:] Sady i trybunaty w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdansk 2008.

8. Swiatkiewicz dJ., Naczelny Sad Administracyjny. Komentarz do ustawy. Stan
prawny na dzien 1 stycznia 1999 r., Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bialy-
stok 1999.

9. Zajadlo J., Sprawiedliwosé, [w:] Leksykon wspotczesnej teorii i filozofii pra-
wa. 100 podstawowych pojeé, red. J. Zajadlo, C. H. Beck, Warszawa 2007.

10. Zimmermann J., Z podstawowych zagadnieni sadownictwa administracyj-
nego, [w:] Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw oby-
watelskich. 1980 — 2005, red. J. Goéral, R. Hausner J. Trzcinski, Naczelny
Sad Administracyjny, Warszawa 2005.

Akty prawne:

1. Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 78, poz. 483)

2. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-

@ go (tekst. jedn. Dz. U. z 2013, poz. 267)

3. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz. U. z 2012, poz. 749 z p6zn. zm.)

4. Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.)

5. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami

‘ zeszyt_20_2014.p65

administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z p6Zn. zm.)

20

20 $ 2014-04-17, 08:05



N

N

B TEEEN . H N - EEENN

Eugeniusz Bojanowski: Sad administracyjny jako organ wymiaru sprawiedliwoSci

ADMINISTRATIVE COURT
AS A JUDICIARY AUTHORITY

Keywords: administrative jurisdiction, administration of justice, control over
public administration’s activities, legality and justice.

Summary

In accordance to the Polish law administrative courts implement the admi-
nistration of justice and exercise control over public administration’s acti-
vities. Public administration functions on the basis of the law, in which the
basic principles of justice are incorporated. Administrative courts taking
the judgments from the point of view of legality, indirectly judge what is just.
Thereby jurisprudence of the administrative courts influences the perception
of content and limits of the principles of justice encoded in the administrative
law.
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Rafat CZARNECKI

ODMOWA PRZYZNANIA ZASIE.KU STALEGO
7. UWAGI NA BRAK MOZILIWOSCI
FINANSOWYCH GMINY
W SWIETLE ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Stowa kluczowe: zasifek staly, prawo socjalne, pomoc spoleczna, zasada
pomocniczosci.

STRESZCZENIE

Zasilek staly jest podstawowg forma udzielania pomocy spotecznej przez
organy panstwa. Charakter tego zasitku jest fundamentalny, co zostato
wyrazone w tre$ci ustawy o pomocy spotecznej. W orzecznictwie mozna
spotkac sie z przewazajacym pogladem, ze przepisy dotyczace przyznania
zasitku statego nie podlegaja uznaniu organdéw, a jego przyznanie jest uwa-
runkowane jedynie spetnieniem przestanek wskazanych w ustawie. W kon-
sekwencji organ nie moze odméwié przyznania tego §wiadczenia z uwagi
na kondycje finansowa.

Pomimo jednolitej linii orzeczniczej mozna spotkac sie ze zdaniem odreb-
nym pozwalajacym na odmowe przyznania zasitku stalego pomimo spelnie-
nia ustawowych warunkéow, z uwagi na trwonienie §rodkéw pomocy spotecz-
nej, niewykorzystywanie w prawidlowy sposéb wiltasnych §rodkéw, ktéore
prima facie powinny byé przeznaczane na utrzymanie osoby lub rodziny.
Zarowno biernosé, jak i roszczeniowo$é postawy beneficjenta pomocy spo-
lecznej w ramach ubiegania sie o zasilek staly w §wietle najnowszego orzecz-
nictwa moze by¢é podstawg do wydania decyzji odmownej zgodnie z obowig-
zujacymi wyktadnig przepiséw prawa socjalnego.
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza i préba syntezy dziatah kontro-
Inych sagdéw administracyjnych w zakresie odmowy przyznawania i wypla-
cania zasitku stalego z uwagi na mozliwos$ci finansowe organéw przyznajg-
cych zasiltki. Pomimo szerokiego wyboru pomiedzy formami pomocy spo-
lecznej, opracowanie tematu zostanie ograniczone do problematyki zasitku
stalego z uwagi na jego szczegdlny rezim prawny. Warto jednak wskazaé,
ze do grupy $wiadczen pienieznych o charakterze zasitkowym zgodnie
z art. 36 ustawy z dnia 12 marca 2004 o pomocy spolecznej!, zwanej dalej
u.p.s., naleza: zasilek staty, zasitek okresowy, zasitek celowy i specjalny
zasitek celowy i w koricu zasitek na ekonomiczne usamodzielnienie. Co do
zasady — zasilek staly, okresowy i specjalny sa najczesciej przyznawanymi
formami §wiadczen zasitkowych beneficjentom pomocy spotecznej w Pol-
sce, jednakze nie zmienia to faktu, ze pozostate formy pomocy pienieznej sa
réwnie istotne i na swoj spos6b realizujg cele polityki socjalnej w systemie
pomocy spolecznej.

@ Procedura przyznania zasitku statego @

Za punkt wyjscia nalezy przyjac¢ art. 37 ust. 1 u.p.s., ktérego tresé stanowi
o formalnych przestankach przyznawania przedmiotowego zasitku. § 1 cyt.
przepisu ustala, ze zasitek staly przystuguje pelnoletniej osobie samotnie
gospodarujacej, niezdolnej do pracy z powodu wieku lub catkowicie niezdol-
nej do pracy, jezeli jej dochéd jest nizszy od kryterium dochodowego osoby
samotnie gospodarujacej, natomiast w § 2 dotyczy osoby pelnoletniej pozo-
stajgcej w rodzinie, niezdolnej do pracy z powodu wieku lub catkowicie nie-
zdolnej do pracy, jezeli jej dochdd, jak réwniez dochéd na osobe w rodzinie
sq nizsze od kryterium dochodowego na osobe w rodzinie. Nastepnie w tresci
art. 37 u.p.s. ustawodawca okreslit wysokos§é, ustalanie wysokos$ci zasitku
oraz zbieg uprawnien do zasilku statego i innych §wiadczen socjalnych
wynikajacych réwniez z przepis6w odrebnych.

Zastosowana przez ustawodawce kolejno$é przepiséw regulujgcych
s§wiadczenia zasitkowe nie jest przypadkowa, poniewaz jego celem w gtow-
nej mierze bylo uwypuklenie priorytetowego charakteru poszczegélnych
Lform pomocowych”. Owa priorytetowosé wskazuje rowniez na fakt, ze zasi-
ek staty stanowi fundamentalne znaczenie w systemie pomocy spotecznej,

1 Tekst jednolity, Dz. U. 2009 r., nr 175, poz. 1362 z p6zi. zm.
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natomiast pozostate typy zasitkéw bedg jedynie ,modelami positkowymi”,
co w tak przyjetej formule nalezy rozumieé, jako formy pomocy spotecznej
o charakterze uzupelniajgcym w stosunku do podstawowego charakteru
zasitku stalego?.

7Z uwagi na powyzsze konstatacje, nalezy w tym miejscu przywolaé
z tredci art. 17 u.p.s. okoliczno$ci, ktére wptywaja na prawny charakter
zasitkow, pomijajac jednak kolejnosci ich umiejscowienia w systematyce
ustawowej. Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu przyznawanie
i wyplacanie zasitk6w stalych, celowych i okresowych nalezy do zadan wla-
snych gminy o charakterze obowigzkowym. Nie bez przyczyny ustawodawca
zdecydowal sie na potwierdzenie obligatoryjnego charakteru tych swiad-
czeh w ustawie. W literaturze przedmiotu obowiazek organu do przyznania
S§wiadczenia (w tym przypadku zasitku statego) jest rozpatrywany w kon-
tekscie publicznego prawa podmiotowego®. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem
E. Bojanowskiego, ktory wskazuje, iz kazdy obywatel ma prawo ,zgdac
od kompetentnych organéw administracji publicznej udzielenia §wiadczen
z zakresu pomocy spotecznej w warunkach, w ktorych spelnia wymogi okre-
§lone ustawg™. Poglad ten ma szczegélne znaczenie w stosunku do przepi-
s6w prawnych regulujacych ustrojowy charakter zasitku staltego, ktéry zgod-
nie ze wspomnianymi ustaleniami stanowi podstawowa forme §wiadczenia
pomocy spoteczne;j.

Zgodnie z przepisami u.p.s. zasitlek staly przysluguje kazdorazowo
w przypadku trwatego lub diugotrwalego braku mozliwosci pozyskania
przez beneficjenta pomocy spoltecznej niezbednych §rodkéw utrzymania
we wlasnym zakresie. Zatem podstawowym celem przyznania zasitku sta-
tego jest pomoc organéw panstwowych w przezwyciezeniu lub tez usunie-
ciu trudnej sytuacji bytowej. Wobec powyzszego, adresatem art. 37 u.p.s.,
na podstawie ktérego przyznaje sie pomoc w formie zasitku statego, bedzie
osoba, znajdujgca si¢ w wyjatkowo ciezkiej sytuacji inklinujgcej brak

2 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Lexis Nexis, War-

szawa 2010, s. 212.

W literaturze przyjmuje sie, ze typologia publicznych praw podmiotowych opiera si¢ na
5 rodzajach, zob., Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sadowego),
red. M. Kulesza, Warszawa 1989; J. Boé, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2007, s. 501. Wskazujg oni, ze jednostka ma prawo
zadaé zar6wno wydania decyzji administracyjnej w przedmiotowej sprawie (przez organ
prowadzacy postepowanie), jak i do odpowiedniego zachowania sie organu. Prawa te na-
zywane sg formalnymi (procesowymi) prawami podmiotowymi.

E. Bojanowski, Refleksje nad charakterem prawa jednostki do pomocy spolecznej [w:]
Wolnosé i sprawiedliwosé w zatrudnieniu, Ksiega pamiatkowa poswigcona Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej prof. Lechowi Kaczyriskiemu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdansk 2012, s. 66.
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srodkow finansowych na przezwyciezenie zyciowych trudnosci powodujg-
cych zaréwno biede i niedostatek, jak i inne losowe zdarzenia, negatywnie
wplywajace na bytowa sytuacje adresata przedmiotowej pomocy®.

Odmowa przyznania zasitku statego

Pomimo powyzszego stanu prawnego, w praktyce organéw I instancji
dosy¢ czesto mozna sie spotkaé z wydawaniem decyzji odmownych w za-
kresie przyznawania pomocy w postaci zasitku stalego z uwagi na brak
srodkow finansowych przeznaczonych na ten cel; niekiedy zas prawo to jest
reglamentowane dla tych, ktérzy sa w szczegélnie ciezkiej sytuacji, pomi-
jajac jednoczesnie tych, ktorzy znajdujg sie ,,w troche lepszej” kondycji
opierajac sie¢ w tej kwestii na obliczaniu dochodu rodziny w przeliczeniu
na jedng osobe. W przypadku zasitkow okresowych czy tez specjalnych nie
budzi to wiekszych zastrzezen, jednakze w przypadku przyznawania zasitku
stalego moze rodzié to spore obawy wykraczania organéw administracyj-
nych poza ustawowe ramy instytucji ,uznaniowosci”.

Niejednokrotnie btedne decyzje organéw I instancji, na podstawie kto-
rych odmawia sie przyznania zasitku stalego z uwagi na brak §rodkéw
finansowych sg weryfikowane przez organy II instancji oraz podlegaja
w dalszym toku postepowania kontroli sgdéw administracyjnych. Powyzsze
zagadnienia byly niejednokrotnie przedmiotem rozwazan zaréwno Samo-
rzadowych Kolegiow Odwotawczych, jak i wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych, co dato swdj wyraz w dosy¢ jednolitym orzecznictwie.

W przypadku przyznawania zasitkéw okresowych i specjalnych organy
pomocy spotecznej moga skorzystaé z instytucji ,uznania administracyjne-
go”, zatem owa ,uznaniowos$¢” jest bezpodstawnie wykorzystywana w przy-
padku orzekania o przyznawaniu zasitkow statych, brak bowiem ku temu
podstaw w obowigzujacych przepisach. W rezultacie powoduje to wydawanie
decyzji z naruszeniem przepiséw u.p.s., a zatem tego typu rozstrzygniecia
sg zawsze niekorzystne dla os6b ubiegajacych sie o pomoc w postaci zasitku
statego, pomimo spetnienia wszelkich wymogéw ustawowych. Powyzsze jest
zgodne z przyjetym w doktrynie stanowiskiem, wedtug ktérego dziatalnosé
organéw administracji publicznej jest zwigzana przepisami prawa, co zna-
lazto wyraz w tresci art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktory
obliguje organy panstwa do dzialania na podstawie i w granicach prawa.
W konsekwencji prowadzi to do akceptacji stanowiska, iz ,,uznaniowo$¢”
powinna by¢ eksplikowana raczej z normy prawnej, anizeli z konkretnego

5 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 212
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przepisu, ktéry jest jedynie jednostka redakcyjna calego aktu prawnego®.
W odréznieniu od pomocy w formie zasitku statego, zasitki okresowe i spe-
cjalne mogg byé przyznawane z uwzglednieniem uznania organu wydajg-
cego decyzje z tego wzgledu, ze przyznanie tego typu zasitkéw odbywa sie
w oparciu o ogélng zasade dostosowania rodzaju, formy i rozmiaru tych
Swiadczen do okoliczno$ci konkretnej sprawy. Zatem prawnie dozwolonym
rozwigzaniem jest réwniez uwzglednianie zaréwno indywidualnych potrzeb
wnioskujacych o tego typu pomoc, jak i rozstrzyganie w oparciu o finansowe
mozliwoéci gminy”.

W ostatnich latach sprawa tgq zajat sie WSA w Warszawie wydajac wy-
rok, w ktorym powtoérzyt tresé¢ obowigzujacych przepiséw, a w drodze inter-
pretacji przypomnial o intencjach® ustawodawcy w zakresie przyznawania
zasitku statego. I tak w tresci wyroku sad wskazal, ze ,decyzja o przyzna-
niu zasitku stalego nie jest decyzja uznaniowag i to zaréwno co do faktu jego
przyznania lub nieprzyznania, jak i co do jego wysokosci. Wtasciwy organ
administracji publicznej nie posiada zadnej swobody w zakresie przyzna-
nia tego rodzaju §wiadczenia, gdyz jego uzyskanie uzaleznione jest jedynie
od spelnienia przez osoby w rodzinie wszystkich warunkéw wynikajacych
z art. 37 ust. 1 pkt 2 u.p.s. Przyznanie §wiadczenia w formie zasitku statego
ustawodawca uzaleznil od kumulatywnego spelnienia kilku przestanek,

@ do ktorych naleza: pelnoletnio§é osoby ubiegajacej sie o zasilek, niezdol- @
no§é do pracy z powodu wieku lub catkowita niezdolno§é do pracy (spowo-
dowana niepelnosprawnos$cig) oraz uzyskiwanie dochodu nieprzekraczaja-
cego kryterium dochodowego, ktore okreslone zostatlo w rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 29 lipca 2009 r. w sprawie zweryfikowanych kryte-
ri6w dochodowych oraz kwot §wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej
(Dz. U. 2009 r. Nr 127 poz. 1055 ze zm.) i w odniesieniu do os6b w rodzinie
wynosi 351 zl. Zgodnie z art. 37 ust. 2 pkt 2 zasitek staly, w przypadku
osoby w rodzinie, ustala sie w wysoko$ci réznicy miedzy kryterium docho-

6 M. Jaskowska, Instytucja uznania administracyjnego [w:] Instytucje prawa administra-

cyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 245.

7 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 31 maja 2011 r., sygn. Akt IT SA/Ld 414/2011, LexPolonica
nr 3867177.

Intencje ustawodawcy powinny byé rozpatrywane z uwzglednieniem systematyki catego
aktu prawnego, stosujac wykladnie celowo$ciowa. Nalezy zatem przy ocenie ,stanu fak-
tycznego zakres swobody odnosi sie juz do innego przedmiotu, do okolicznosci faktycz-
nych, czyli tego, co istnieje. Przy uznaniu organ wybiera natomiast rozwiazanie ze wzgle-
du na nakazane mu dyrektywy wyboru, a w razie ich braku dziala tak, jak jego zdaniem
powinien postapié¢ dobry organizator. Jest to dzialanie prognostyczne”. Tak M. Jaskow-
ska, Instytucja uznania administracyjnego [w:] Instytucje prawa administracyjnego,
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 247 i nast.
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dowym na osobe w rodzinie, a dochodem na osobe w rodzinie. Kwota zasitku
stalego nie moze by¢ nizsza niz 30 zl miesiecznie (art. 37 ust. 3 u.p.s.)”.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze przyznanie zasitku stalego odbywa
sie na zasadach bezwarunkowych, pozbawionych jakiejkolwiek uznanio-
wosci ze strony organdéw, poniewaz celem tej formy pomocy jest przede
wszystkim realizacja przepisow rangi ustawowej, jak i Konstytucji RP,
tj. zapewnienie osobie niepelnosprawnej, niezdolnej do pracy, biezgcej eg-
zystencjil?. Podobnie WSA w Lodzi w wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r.,
sygn. akt II SA/L.d 846/2010 potwierdzit obligatoryjny charakter zasitku
stalego, a jedynymi determinantami jego przyznawania sa: ,zasitek staty
przystuguje osobie pelnoletniej, ktéra nie jest w stanie zapracowac na swoje
utrzymanie (z powodu wieku, niepetnosprawnosci lub niezdolnosci do sa-
modzielnej egzystencji) oraz nie posiada dochodéw pozwalajacych na godng
egzystencje. Nalezy jednak pamietaé, ze spelnienie wymagan okreslonych
w komentowanym przepisie nie jest wystarczajacg podstawg do przyzna-
nia zasitku. Konieczne jest rowniez wystgpienie przestanek ogélnych,
w szczeg6lnosci wystapienie trudnej sytuacji zyciowej potgczonej z niemoz-
liwos$cig jej samodzielnego przezwyciezenia (art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy
spotecznej)” L.

Wspomniany wczeéniej brak uznaniowosci znalazl swoje uzasadnienie
rowniez w wyroku WSA Szczecinie z dnia 19 stycznia 2011 r II SA/Sz 654/
2010, gdzie sad okreslil, iz ,decyzje organéw administracyjnych wydawane
w przedmiocie wysoko$ci zasitku stalego nie majg charakteru uznaniowe-
go, lecz oparte sg na bezwzglednie obowigzujacych przepisach prawa”!2,
Zostalo to rowniez poruszone w tresci wyroku WSA we Wroctawiu z dnia
25 listopada 2009 r. IV SA/Wr 312/2009 na podstawie ktorego sad zwazyt,
ze ,przepis art. 37 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej regulujgcy prawo
do uzyskania zasitku stalego zostal sformutowany w kategoryczny sposdb,
wigzgco ustalajgc przestanki, ktérych dopiero lgczne spelnienie warunkuje
powstanie prawa do tego §wiadczenia. Przepis ten nie pozostawia zatem
organowi jakiegokolwiek uznania decyzyjnego, pozwalajgcego — mimo nie-
spelnienia przestanek uzyskania zasitku stalego — przyznacé to §wiadczenie
na podstawie kryteriow pozaprawnych (np. shusznosci, trudnej sytuacji zycio-
wej, itp.)”13.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 pazdziernika 2011 r.; sygn. akt VIII Sa/Wa 442/2011.

10 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 lipca 2011 r.; sygn. akt II Sa/kd 559/11; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 22 czerwca 2011 r.; sygn. akt III Sa/Kr 1236/2010.

1 Wyrok WSA w Lodzi w wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. Akt IT SA/Ed 846/2010.
12 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 stycznia 2011 r., sygn. akt IT SA/Sz 654/2010.
13 Wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 25 listopada 2009 r. IV SA/Wr 312/2009.
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Rekapitulujgc powyzsze stanowisko sadéw administracyjnych nalezy
przyjac, ze pomoc spoteczna w postaci zasitku stalego jest prawem bez-
wzglednym i przystuguje kazdej osobie, u ktérej spelnione zostang prze-
stanki wynikajgce z przepiséow u.p.s.

W Swietle najnowszego orzecznictwa

W praktyce uznaniowo$¢ organéw w zakresie przyznawania zasitku sta-
lego pojawia sie w réznej formule, najczesciej decyzje odmowne argumen-
towane sg brakiem odpowiednich §rodkéw finansowych organu, co mogtoby
mie¢ uzasadnienie w czasach kryzysu gospodarczego, ale w uzasadnieniach
powoluje sie rowniez na przyktad na trwonienie wtasnych srodkéw przez
beneficjenta pomocy. W pierwszym przypadku, tj. braku mozliwosci finan-
sowych, sprawa jest bezdyskusyjna, natomiast w drugim przypadku, sy-
tuacja nie jest juz taka oczywista. WSA w Gliwicach stwierdzil bowiem,
ze ,bierna i jedynie roszczeniowa postawa takiej osoby moze byé powodem
odmowy przyznania §wiadczen pienieznych ze wzgledu na fakt, ze ustawa
0 pomocy spotecznej nie dopuszeza mozliwosci wykorzystywania §rodkéw
spolecznych przez osoby, ktére majac mozliwo$é¢ zaspokojenia potrzeb zycio-
wych z wlasnych §rodkéw, nie czynig tego jednak z wlasnej woli i wyboru”14.

U.p.s. dopuszcza mozliwo§é odmowy przyznania §wiadczenia w okreslo-
nych przypadkach, zwtaszcza wskazanych w art. 11. Zgodnie z ust. 1 tego
przepisu, w razie stwierdzenia przez pracownika socjalnego marnotrawie-
nia przyznanych §wiadczen, ich celowego niszczenia lub korzystania w spo-
s6b niezgodny z przeznaczeniem badz marnotrawienia wtasnych zasobow
finansowych moze nastgpi¢ ograniczenie §wiadczen, odmowa ich przyzna-
nia albo przyznanie pomocy w formie §wiadczenia niepienieznego. Powyz-
sze ustalenia dotyczg przyznawania pomocy spotecznej w pelnym wymia-
rze, a wiec dotyczy¢ bedzie to zar6wno przyznania tak zasitku celowego czy
tez okresowego, jak i stalego. Wskazaé nalezy, ze jest to pierwsze orzecze-
nie tego typu, w ktorym podkresla sie w pierwszej kolejnosci fakt, ze z prze-
pisu art. 2 ust.1 wywodzona jest zasada pomocniczo$ci w systemie pomocy
spotecznej. Jej istota sprowadza sie do zakazu wyreczania jednostki w za-
daniach, ktére moze ona zrealizowaé¢ samodzielnie, za§ pomoc spoleczna
powinna zostaé udzielona dopiero wtedy, gdy jednostka w sytuacji kryzyso-
wej przestaje byé samowystarczalna. Warto zaznaczyc¢, ze jest to rowniez
pierwsze orzeczenie w przedmiotowym zakresie, w ktérym poruszono klu-
czowg kwestie, jakg jest realizacja zasady pomocniczosci (subsydiarnosci).

14 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 stycznia 2012 r.; sygn. akt IV Sa/Gl 130/11.
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Z.akonczenie

Konkludujac powyzsze rozwazania nalezy wskazaé, ze w nauce prawa
socjalnego przyjmuje sie wykltadnie, na podstawie ktorej zasada pomocni-
czo§ci utozsamiana jest z podstawowa i minimalng forma zabezpieczenia
spotecznego, majaca na celu ochrone beneficjenta przed ,upadkiem”?®.
Pomoc spoteczna wymaga jednak wystagpienia dwéch przestanek, tj. trud-
nej sytuacji zyciowej i niemozliwos$ci jej samodzielnego przezwycieze-
nia. Nie dopuszcza sie wykorzystywania srodkéw spotecznych przez osoby,
ktére majgc mozliwo$é zaspokojenia potrzeb zyciowych z wlasnych $rod-
koéw, nie czyniag tego jednak z wlasnej woli i wyboru.
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REFUSAL TO GRANT PERMANENT BENEFIT DUE
TO THE LACK OF FINANCIAL CAPACITY
MUNICIPALITIES IN LIGHT OF THE JURISPRUDENCE
OF ADMINISTRATIVE COURTS

Keywords: permanent benefit, social law, social welfare, principle of subsi-
diarity.

Summary

The purpose of this article is to analyze and try to synthesize the control
activities of administrative courts to refuse the award and payment of perma-
nent benefit due to the financial capacity of operators subject of the procee-
dings. Despite the wide range of forms of social assistance between the deve-
lopment of the subject is limited to the permanent benefit because of its special
rules. It should, however, be pointed out that a group of cash benefits as benefit
system according to Art. 36 Act of 12 March 2004 on social assistance, hereinaf-
ter referred ups include permanent benefit, temporary benefit, and special be-
nefit intentionally targeted and ultimately benefit the economic empowerment.
As a rule, a permanent benefit, periodic and special forms are the most com-
mon benefits of benefit granted to beneficiaries of social assistance in Poland,
but nevertheless it does not change the fact that other forms of financial assi-
stance are equally important, and in their own way contribute to the objectives
of social policy in the social welfare system. As a summary, you should clearly
deduce that, as a rule only a matter of conditioning the grant of a permanent
benefit is the fulfillment of statutory requirements contained in the content
of art. 37 paragraph. 1 Section 2 of the Act on Social Assistance. Despite the
complete exclusion of ,discretion” in the subject matter, it is worth to point out
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quite original and unique outcome of that judgment, the Administrative Court
of Gliwice, by virtue of which are allowed to refuse to grant a permanent bene-
fit of the listed reasons in the judgment. Waste of resources and ill-will to over-
come the serious situation in life, or random by itself may exceptionally justify
the validity of the refusal under applicable law.
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Przemystaw KIERONCZYK

USYTUOWANIE SADOW
ADMINISTRACYJNYCH W WYBRANYCH
KONSTYTUCJACH PANSTW SWIATA
(W KONTEKSCIE SYSTEMOW RZADOW
PANSTW DEMOKRATYCZNYCH)

Stowa kluczowe: konstytucja, prawo konstytucyjne, system rzadow,
wladza sadownicza, sadownictwo administracyjne, sad administracyjny.

STRESZCZENIE

W pracy autor przedstawia przepisy konstytucji wybranych panstw,
okreslajgce pozycje sadownictwa administracyjnego. Spostrzezenia te kon-
frontuje z zaproponowang przez siebie klasyfikacja systeméw rzadow.
Prébuje jednoczesnie odpowiedzieé¢ na pytanie, czy usytuowanie witadzy
sgdowniczej — w tym sagdownictwa administracyjnego — w przepisach kon-
stytucji ma wplyw na charakter systemu rzadéw. Dochodzi do wnioskéw,
ze w tym zakresie decydujace jest jednak okreslenie relacji miedzy wladza
ustawodawczg 1 wykonawczg. Wladza sgdownicza moze stanowié istotng
gwarancje prawidlowego dzialania systemu, ale — zasadniczo, nawet w ame-
rykanskim systemie judical review — nie przesadza o jego charakterze.
Podobnie organizacja sgdownictwa administracyjnego i jego regulacja kon-
stytucyjna nie ma istotnego znaczenia dla charakteru systemu rzadéw.

Stosunek tworcéw konstytucji konkretnie do instytucji sadownictwa
administracyjnego jest nader zréznicowany. Prébujac zagadnienie usyste-
matyzowaé, mozna pokusié sie jednak o wyréznienie kilku najbardziej
typowych rozwigzan konstytucyjnych, ktérych (wszystkich) przyktady
pojawily sie w artykule:

1) Prawodawca milczy generalnie w kwestii ogélnej organizacji wiadzy
sadowniczej, w samej konstytucji, poprzestajgc ewentualnie na regulacji
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jakiego$ jej fragmentu. Jest to rozwigzanie dosyé¢ charakterystyczne
dla najstarszych konstytucji.

2) Prawodaweca nie przewiduje wprost istnienia sgdownictwa administra-
cyjnego, nie wymienia go w konstytucyjnym katalogu sadéw, ale pozwala
na jego utworzenie w drodze ustawodawecze;j.

3) Ustrojodawca nie dopuszcza do istnienia sagdownictwa administracyjne-
go, wymieniajgc w konstytucji istniejace w panstwie rodzaje sadow,
a rozstrzyganie spraw administracyjnych powierzajac (co do zasady)
sadom powszechnym.

4) Ustrojodawca expressis verbis przewiduje w konstytucji mozliwosé,
a przewaznie konieczno$é powotania odrebnych sgdéw administracyjnych.

Kwestia, ktore z powyzszych rozwigzan mozna uznaé za optymalne, po-
zostaje wylacznie zagadnieniem pogladéw oceniajacego dany system ustro-
jowy (w tym instytucje sagdownictwa administracyjnego).

Wstep (uwagi ogolne)

Zdaniem J. Trzcinskiego instytucja sadownictwa administracyjnego
we wspotczesnych panstwach funkcjonuje niemal powszechnie. Sgdownic-
two to przybiera rézne formy organizacyjne, zréznicowany jest takze za-
kres jego kompetencji, ale daje sie zauwazy¢ ceche wspélng — jest elemen-
tem konstrukeji panstwa prawal.

Trudno z powyzszymi stowami zasadniczo sie nie zgodzié, szczeg6lnie
majgc w pamieci dokonania polskiego sadownictwa administracyjnego
po roku 1980, cho¢ powszechno$é instytucji moze by¢ kontestowana w §wietle
faktu, ze jednak dalece nie wszedzie na $wiecie sady administracyjne
Histnieja obok sadéw powszechnych i tworza odrebny system organéw
nieparalelny do sadownictwa powszechnego”?, bowiem np. czesto sprawy
administracyjne sg rozstrzygane przez ,zwykle” sady powszechne.

Warto takze pamietaé o stowach krytycznych odnotowanych przez B. Ba-
naszaka. Wspominal on o wystepujacych w nauce prawa konstytucyjnego
sprzeciwach wobec istnienia odrebnych sadéw administracyjnych (przywo-
hujac w tym kontekscie nazwisko A. V. Dicey’a), a takze o pogladach zarzuca-
jacych tym sadom inklinacje do orzekania po mysli administracji rzadowej,

L J. Trzcinski, Sadownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jed-

nostki [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia wladza. Sady i trybunaly w Polsce, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 129.

B. Banaszak, Poré6wnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych paristw demokratycz-
nych, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska 2007, s. 533.

33

‘ zeszyt_20_2014.p65 33 $ 2014-04-17, 08:05

=

|



NN T 1] . [T 11T ||

Przemystaw Kieroniczyk: Usytuowanie sagdéw administracyjnych w wybranych...

jak réwniez o analizach wskazujacych, iz sgdy administracyjne wcale nie
wykazujg sie wieksza efektywnoscia w rozstrzyganiu spraw administra-
cyjnych niz sady powszechne w krajach, gdzie sprawy administracyjne
naleza do ich kognicji3.

Ocena sadownictwa administracyjnego jako instytucji (w oczywisty prze-
ciez sposob zréznicowana w zaleznosci od kraju), jego doktadna struktura
i kompetencje stanowig fascynujace zagadnienie badawcze, nie bedace jed-
nak przedmiotem niniejszego artykulu. Prébuje on raczej odpowiedzieé
na inne pytanie: na ile dla ustrojodawcéw sgdownictwo administracyjne jest
tematem godnym do ujecia (i tym samym swoistej petryfikacji) w tekscie
najwazniejszego aktu prawnego w panstwie? Przy czym chodzi w tym przy-
padku o przepisy sensu stricto odnoszace sie to tej galezi judykatury, a nie
majgce nan wplyw wazki, ale w jakis sposéb posredni (jak np. konstytucyjne
regulacje dotyczace ogélnie wymiaru sprawiedliwo$ci, statusu zawodowego
sedziéw, czy last but not least — praw oraz wolnosci cztowieka i obywatela).

Niniejsze opracowanie jest zatem proba przedstawienia zagadnienia
regulacji sgdownictwa administracyjnego w ustawach zasadniczych. Gene-
ralnie starano sie dokonaé w nim prezentacji dosy¢ szerokiego spektrum
rozwigzan (lub odnotowaé ewentualny ich charakterystyczny brak na po-
ziomie regulacji konstytucyjnej). Jednak w sytuacji, gdy formalna lista czton-
kéw Organizacji Narodéw Zjednoczonych obejmuje prawie 200 panstw?,
a ponadto na mapie wspélczesnego §wiata wystepuje olbrzymia ilo§é two-
réw panstwowych, czy quasi-panstwowych o bardzo zréznicowanej zdolnosci
do realizacji funkcji panstwowych i stosunku do nich spotecznosci miedzy-
narodowej®, kazda préba przedstawienia calo§ciowo zagadnienia w ramach
skromnego artykultu bedzie skazana niejako z géry na zarzut niekomplet-
no$ci. Zatem po — silg rzeczy pobieznej — lekturze praktycznie wszystkich
obecnie obowigzujacych pisanych konstytucji, zdecydowano sie wybraé
do ogdlnego przedstawienia tylko niektére przyklady rozwigzan, starajac

3 Ibidem, s. 533-534.

4 Zob. http://www.un.org/en/members/index.shtml, [dostep: 10.12.2013].

Uwaga autora: w tym i nastepnych przypisach informacja o dacie ostatniego korzystania
ze strony internetowej odnosi sie do wszystkich stron uwzglednionych w przypisie, o ile
jest umieszczona na jego koncu.

Zob. np. strone internetowg Unrepresented Nations and Peoples Organization http://www.
unpo.org/, czy dane na stronie internetowej http:/en.wikipedia.org/wiki/List_of_states_
with_limited_recognition, [dostep: 10.12.2013]. Autor niniejszego opracowania z zaltoze-
nia pominal rozwigzania konstytucyjne wszystkich tworéw panstwowych pozostajacych
poza ONZ, choé niewatpliwie rozwiazania dotyczace wladzy sadowniczej w niektérych
z nich moga zaslugiwaé na zainteresowanie (na co sam piszacy te stowa zwracal uwage
chociazby w artykule ,Konstytucja Kosowa — préba wstepnej oceny (ze szczegélnym
uwzglednieniem statusu mniejszosci w panstwie)”, opublikowanym swego czasu na tamach
»Studiéw europejskich” (t. XX, 1-4/2010).
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sie przy tym wywazyé¢ miedzy przykladami dosy¢ typowych, a zarazem
charakterystycznych rozstrzygnieé. Szczegélnie wskazywano na regulacje
w jakims§ sensie najblizsze — czyli europejskie.

Nalezy zatem traktowaé ponizsze opracowanie raczej jako zwrdcenie
uwagi na najbardziej typowe rozwigzania, tudziez probe odpowiedzi auto-
ra na zagadnienie, czy konstytucjonalizacja sgdownictwa administracyjne-
go ma jakiekolwiek znaczenie dla jednego z najwazniejszych pytan nauki
prawa konstytucyjnego — o charakter systemu rzadéw w danym panstwie5?
Nie moze byé jednak w zadnym przypadku traktowane jako kompendium
wiedzy w zakresie wyzej przedstawionego zagadnienia. Takowe bedzie po-
siadato zapewne postaé solidnego opracowania ksigzkowego i to raczej au-
torstwa kilku os6b, specjalizujacych sie w réznych odmianach systeméw
rzadow i aspektach regulacji oraz funkcjonowania wtadzy sadownicze;j.

Niniejsze opracowanie nie ma przy tym charakteru historycznego, gdyz
w zatozeniu ma dotyczyé¢ rozwigzan konstytucyjnych obowiazujacych , hic
et nunc” w réznych panstwach na §wiecie. Jezeli jest w odosobnionych przy-
padkach inaczej, to wynika to jedynie z pewnej, ale incydentalnej niekon-
sekwencji autora, ktéry — wiedziony sentymentem np. do polskiej historii
lub przekonaniem o waznoS$ci instytucji — pozwolil sobie na kilka uwag
historycznych, lub z ewentualnych pomytek odnoénie aktualnosci tekstow
prawnych, ktérych autor oczywiscie prébowal unikaé, starajac sie siegaé
po najnowsze, dostepne ich wersje.

Podstawowe uwagi terminologiczne.
Typologia systemow rzadéw w kontekscie
usytuowania wtadzy sagdowniczej, w tym sgdownictwa
administracyjnego, w ustawach zasadniczych

Prébujac odpowiedzieé na pytanie o znaczenie konstytucjonalizacji sa-
downictwa administracyjnego na poziomie ustawy zasadniczej, wypada
na wstepie zaproponowa¢ okres§long terminologie, ktéra bedzie stosowana
w niniejszym opracowaniu’. Autor juz dawno okreslit swoje poglady odno-

W artykule dosy¢ mocno wyeksponowany jest zatem watek dotyczacy systeméw rzadow.
Niezaleznie od tendencji do postugiwania utrwalonymi terminami i unikania mnozenia
niepotrzebnych niejasnos$ci terminologicznych, jest oczywiste, ze w nauce (w tym polskiego
prawa konstytucyjnego) nie ma pelnej zgodnosci odno$nie do stosowanej ,siatki pojec”.
Wystarczy (tytutem przyktadu) zwrécié uwage na polska debate konstytucyjnoprawna,
zwigzana z pojeciem podzialu wladz i powigzane z nig problemy znaczeniowe i terminolo-
giczne, sygnalizowane chociazby juz od dawna przez A. Pulto w wielu publikacjach, m.in.
w artykulach: Podzial wladzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdlczesnej
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$nie zasadniczych pojeé z zakresu prawa konstytucyjnego, w tym dotyczg-
cych kategorii organéw panstwowych, form panstwa, podstawowych syste-
méw rzadéw itp. i bedzie sie nimi postugiwal takze w niniejszym artykule®.

O ile jednak np. podstawowa klasyfikacja organéw panstwowych nie
przedstawia szczegélnego problemu terminologicznego dla nauki prawa
konstytucyjnego, to o wiele bardziej zlozonym zagadnieniem jest system
rzadéw i byé moze zastuguje on w tym miejscu na ogélne przedstawienie®.
Jest to pojecie niewatpliwie zwiazane z ustrojem politycznym i dotyczy spo-
sobu okres§lenia stosunkéw pomiedzy trzema podstawowymi wiladzami:
ustawodawczg, wykonawcza i sadowniczg. W §wiecie demokratycznym

dyskusji konstytucyjnej w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” nr 3/1993; O jedno rozumienie
podziatu wladz w nauce prawa konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” nr 6/1993; Nauka
o0 podziale wiadz a tradycyjna typologia form rzadu, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdan-
skiego, ,,Studia Prawnoustrojowe 2”, Gdansk 1990. (Zainteresowanych zagadnieniem,
a nie §ledzacych nadmiernie zlozonych debat konstytucyjnoprawnych, nalezy oczywiscie
wpierw odestaé do podstawowych publikacji ogélnych, traktujacych o zasadach naczel-
nych ustroju Rzeczypospolitej — ze starszej literatury mozna wspomnie¢ chociazby pozycje:
W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1998, z najnowszej — J. Kuciniski, W. J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego
panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Wydawnictwo Wolters Klu-
wer Business 2012).

W ramach innego przyktadu ,rozbieznosci”, wskazaé¢ mozna na trudnos$ci z uzgodnieniem
relacji terminologicznej miedzy parlamentarno-komitetowym systemem rzadéw i syste-
mem rzadéw zgromadzenia (zob. np. uwagi i literature w rozdziale pierwszym ksigzki:
P. Kieronczyk, Nadrzednosé parlamentu — mit czy realna alternatywa ustrojowa? Analiza
wybranych przyktadéw, Wydawnictwo Gdanskiej Wyzszej Szkoly Administracji, Gdansk
2010).

Poglady te zostaly najpelniej wyrazone w publikacji ksiazkowej: P. Kieronczyk, Wprowa-
dzenie do nauki prawa konstytucyjnego dla studentéw administracji, Wydawnictwo Gdan-
skiej Wyzszej Szkoly Administracji, Gdansk 2008 (rozdzial 2), aczkolwiek przewijaly sie
one takze w innych ksigzkach i artykutach autora niniejszego opracowania. Najwiekszy
wplyw na ksztaltowanie si¢ opinii autora w tym zakresie mialy oczywiscie publikacje
wybitnych znawcéw prawa konstytucyjnego i nauk politycznych, z ktérych nalezy wspo-
mnieé przede wszystkim: S. Gebethner, R. Chrusciak (red.), Demokratyczne modele ustro-
Jjowe w rozwiazaniach konstytucyjnych, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 1997; S. Gebe-
thner, Modele systeméw rzadéw i a ich regulacja konstytucyjna, referat na XXVI sesje
katedr prawa konstytucyjnego, Jachranka 1994; B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. cit..;
M. Domagata, Problematyka systemu rzadoéw w projekcje konstytucji III RP [w:] A. Pullo,
K. Dzialocha (red.), Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badari nauki
prawa konstytucyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1998; A. Pulto,
Ustroje paristw wspélczesnych, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2007; W Zebrowski,
Wspdiczesne systemy polityczne, Wydawnictwo Olsztynriskiej Szkoty Wyzszej im. J. Ru-
sieckiego, Olsztyn 2007 i wreszcie niezwykle cenne artykuly réznych autoréw zawarte w
zbiorze pod red. M. Domagaly, Konstytucyjne systemy rzadow. Mozliwosci adaptacji
do warunkow polskich, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

Przedstawienia systeméw rzgdéw w niniejszym artykule dokonano zgodnie z przekona-
niami autora i w oparciu o literature, wskazang w przypisie powyzszym.
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wyrézniamy trzy podstawowe systemy rzadéw: parlamentarno-gabineto-
wy, prezydencki i parlamentarno-komitetowy. Powyzsza, na pozér nader
prosta, klasyfikacje mocno komplikuje fakt, ze system parlamentarno-
-gabinetowy wystepuje takze w postaci szeregu form zmodyfikowanych
(np. systemu prezydencko-parlamentarnego czy kanclerskiego)'.

Przedstawienie kwalifikacji systemow rzadéw rozpoczaé wypada od ty-
powego dla Europy modelu parlamentarno-gabinetowego. Wyksztalcil sie
on w Wielkiej Brytanii na drodze dlugotrwalej ewolucji i zaadaptowany
zostal w szeregu krajow europejskich i pozaeuropejskich.

Jakie cechy mozna uznaé za podstawowe dla tego systemu?

1) Naczelng zasadg organizacyjng aparatu panstwowego w systemie par-
lamentarno-gabinetowym jest zasada réwnowazenia wladz, formalne
uznanie réwnorzednosci legislatywy i egzekutywy.

2) Najwazniejszym elementem réwnowazenia wtadz jest instytucja poli-
tycznej odpowiedzialnos$ci rzadu przed parlamentem, dajgca sie spro-
wadzi¢ do reguly ,nie ma rzadu bez zaufania parlamentu”.

3) Uprawnieniem w pewnym sensie réwnowazgcym odpowiedzialnos§é
politycznag rzadu przed parlamentem, jest prawo egzekutywy (czesto
glowy panstwa) do rozwigzania parlamentu przed uplywem kadencji.
Bywa ono obwarowane konieczno$cia wystgpienia odpowiednich prze-

@ stanek upowazniajacych do takiego kroku. @

4) Egzekutywa jest dualistyczna — sktada sie z glowy panstwa (prezydenta
lub monarchy) oraz z rzadu. Rzgdowi przewodniczy nie glowa panstwa,
ale premier.

5) Funkcje rzgdzenia skupione sg w rekach rzadu, a nie glowy panstwa.
Kompetencje prezydenta (monarchy) sg ograniczone. Jest on raczej sym-
bolem panstwa, arbitrem w sporach politycznych, autorytetem moga-
cym roztadowywac napiecia polityczne, inicjowaé nowe rozwiazania, lecz
nie posiada zbyt wiele realnej wladzy.

6) Zaréwno glowa panstwa, jak i cztonkowie rzadu sa odpowiedzialni kon-
stytucyjnie — za zawinione naruszenie konstytucji lub ustaw popetnione
w zwigzku z urzedowaniem (tzw. delikt konstytucyjny).

7) Cho¢ kraje parlamentarno-gabinetowe zasadniczo deklarujg formalne
wprowadzenie zasady podzialu wtadz, to czesto nie ma on charakteru
bezwzglednej separacji personalnej — np. cztonkowie rzadu czesto moga
by¢ jednoczes$nie postami w parlamencie.

Bardzo czesto wystepujacymi odmianami systemu parlamentarno-gabi-
netowego sg takie, gdzie zachowujgc podstawowe cechy systemu dokonuje

10 Powyisze rozréznienie nie obejmuje systeméw rzadéw zdegenerowanych — w krajach
totalitarnych czy autorytarnych.

37

‘ zeszyt_20_2014.p65 37 $ 2014-04-17, 08:05 ‘



N

N

Przemystaw Kieroniczyk: Usytuowanie sagdéw administracyjnych w wybranych...

sie wzmocnienia pozycji egzekutywy, a konkretnie glowy panstwa. Proces
ten okresla sie mianem racjonalizacji systemu parlamentarno-gabineto-
wego. OczywiScie racjonalizacja ta moze mie¢ rézng postaé, gdyz nie wsze-
dzie przeciez ,wzmocnienie” instytucji prezydenta bedzie polegato na za-
stosowaniu tych samych rozwigzan i w takiej samej skali. Najczesciej ten
model ustrojowy kojarzy sie z V Republikg Francuska, w stosunku do ktoé-
rej czesto uzywa sie okreslenia model pétprezydencki (semiprezydencki).
Wystepuje on takze w innych panstwach, oczywi$cie w wielu odmianach
réznigcych sie elementami regulacji, czesto pod nazwami systemu parla-
metarno-prezydenckiego, czy prezydencko-parlamentarnego®l.

Niewatpliwie jest to system wywodzacy sie z parlamentarno-gabineto-
wego i dzielacy z nim podstawowe cechy, jednak przy dosy¢ zasadniczych
odrebnosciach:

1) Prezydent, nadal nie ponoszac odpowiedzialnosci politycznej przed par-
lamentem, dysponuje prerogatywami — tj. czesé jego aktéw urzedowych
nie wymaga kontrasygnaty.

2) Prezydent pochodzi z wyboréw powszechnych i ma mozliwo$§é odwolywa-
nia sie do narodu ,,ponad” parlamentem — poprzez instytucje referendum.

3) Glowa panstwa moze rozwigzaé parlament, bez koniecznosci wystapie-
nia jakichkolwiek przesltanek, po zasiegnieciu opinii premiera i prze-
wodniczacych izb (jest to jedna z prerogatyw — uprawnien dyskrecjonal-
nych). Jedyne realne ograniczenie to fakt, ze nie mozna ponownie roz-
wigzaé Zgromadzenia Narodowego przed uplywem roku po wyborach.

4) Premier i ministrowie odpowiadajg politycznie przed parlamentem (Zgro-
madzeniem Narodowym), ale takze przed prezydentem, ktéry ich moze
zdymisjonowaé (zwyczaj konstytucyjny).

5) Prezydent mianuje premiera, a na jego wniosek czlonkéw rzgdu. Nie majg
oni obowigzku ubiegania sie o wotum zaufania od parlamentu.

6) Prezydent jest faktycznym przywodca egzekutywy, przewodniczy posie-
dzeniom rzadu (premier czyni to ,,w razie wyjatku”, choé to w mys$l kon-
stytucji premier kieruje dziatalno$cig gabinetu). Rzad w praktyce reali-
zuje program prezydenta.

7) W sytuacji szczegblnego zagrozenia, okreslonej w art. 16 konstytucji,
prezydent moze ,,podjaé kroki, jakich wymagaja okolicznosci”. Brzmienie
wzmiankowanego artykulu jest celowo bardzo niejasne, wnosié jednak
z niego mozna, ze prezydent mégtby nawet przejaé cala wladze w pan-

stwiel2,

1 Taki wtagnie, ,lekko zracjonalizowany” model parlamentarno-gabinetowy wystepowat

w Polsce w latach 1992-1997.

12 Pamietaé jednak nalezy, ze powyzsze uwagi odnosza sie przede wszystkim do sytuacji,
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System kanclerski powstal w Republice Federalnej Niemiec, a kraj ten
podawany jest w podrecznikach jako modelowy przyktad tej koncepcji ustro-
jowej. Do cech systemu, okreslajacych jego odrebnosé od typowego systemu
parlamentarno-gabinetowego zaliczy¢ mozna:

1) Specyficzny tryb powolywania kanclerza i ministréw. Rzad jest powoty-
wany dwuetapowo. W pierwszym etapie parlament (Bundestag) wybie-
ra kanclerza. Konstytucja niemiecka w art. 63 przewiduje ewentualng
mozliwo$¢ wystapienia trzech kolejnych préb takiego wyboru, przy czym
w pierwszej z nich wysuniecie kandydatury nalezy do prezydenta,
w drugiej — do postéw. Formalne mianowanie wybranego szefa rzadu
nalezy do prezydenta. Jak zatem widaé — w pierwszym etapie tworzenia
rzadu gtéwna rola nalezy do parlamentu, to on ostatecznie decyduje kto
bedzie kanclerzem. Drugi etap — to powolywanie pozostatych czlonkéw
rzadu. Tu juz parlament nie odgrywa formalnie zadnej roli. Ministréow
mianuje (i odwoluje) prezydent na wniosek kanclerza. Tym samym to
kanclerz decyduje samodzielnie o sktadzie swego rzadu.

2) Kanclerz pelni szczegélng, dominujgca pozycje w skladzie rzgdu, ma
wplyw na kierunek polityki calego rzadu i poszczegélnych ministrow.
To on ponosi przy tym pelng odpowiedzialno$é polityczng za dzialania
rzadu. Innymi stowy — odpowiedzialno$é polityczna rzadu przed Bunde-
stagiem jest sprowadzona do odpowiedzialnosci kanclerza. Tylko kanc-
lerzowi mozna uchwali¢ wotum nieufnosci, nie za$ poszczegélnym mini-
strom. Ci ponoszg odpowiedzialno§é¢ polityczng przed kanclerzem, ktéry
moze wystapi¢ do prezydenta o ich odwolanie.

3) Wotum nieufnosci uchwalone kanclerzowi moze mie¢ tylko charakter
konstruktywny. Bundestag jest w stanie obali¢ dotychczasowego szefa
rzadu tylko poprzez wybor nowego kanclerza. Wniosek o wotum nieuf-
nos$ci powinien zawsze zawiera¢ nazwisko nastepcy.

4) Konstytucja niemiecka przewiduje, jak na razie teoretyczng, mozliwos§¢
wprowadzenia stanu tzw. wyzszej konieczno$ci ustawodawczej (Gesetz-
gebugsnotstand).

Na koniec przedstawienia odmian systemu parlamentarno-gabineto-
wego warto wspomnie¢ o jego racjonalizacjach, ktore w zasadzie pomijane
sa przez podreczniki prawa konstytucyjnego. Chodzi tu o systemy rzadow,
w ktérych dokonano zmiany systemu parlamentarno-gabinetowego poprzez

gdy prezydent i wigkszo§é parlamentarna pochodza z jednej opcji politycznej. Najnowsza
historia polityczna Francji zna jednak okresy tzw. koabitacji (cohabitation — wspélegzy-
stencji), kiedy prezydent musial ,wspélistnieé” z wiekszoscig parlamentarng i rzgdem
reprezentujgcym przeciwng mu opcje politycznag, a zakres jego realnej wtadzy pozostawat
nieco uszczuplony.
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wzmocnienie pozycji legislatywy. Takie ulozenie relacji legislatywa — egze-
kutywa wystepowalo m.in. w konstytucjach panhstw battyckich (Litwy, Lotwy
i Estonii) przyjetych w latach 20. ubiegtego wieku. Najbardziej radykalng
forme przybralo w konstytucji Estonii, uchwalonej 15 czerwca 1920 roku'?,

W tym przypadku mozemy moéwié wrecz o wprowadzaniu niektérych
rozwigzan wtasciwych do szwajcarskiego systemu rzadéw (zob. ponizej).
Na czym zatem polegata estoniska mutacja systemu parlamentarno-gabi-

netowego? Przytoczmy — za P. Lossowskim — jej najciekawsze odrebnoscil*:

1) Nie przewidywano w ogéle instytucji prezydenta. Tytul gtowy (starszego,
naczelnika) panstwa (Riigivana) przystugiwal kazdorazowo premierowi.

2) Premier nie miatl silnej pozycji. W stosunku do ministréw byt tylko
primus inter pares (pierwszy wsrod réwnych).

3) Ministréw bezposrednio mianowat parlament.

4) Rzad byt catkowicie podlegly parlamentowi (Riigikogu), bedgc swoistg
komisjg wykonawcza koalicyjnych frakcji parlamentarnych.

5) Kompetencje parlamentu byly wielofunkcyjne, dowodzace jego supre-
macji nad innymi wtadzami. Dysponowal pelnig wladzy ustawodaweczej,
wladza kontrolng, ale takze np. sprawowal nadzér nad sadownictwem
(mimo formalnego okres§lenia w konstytucji sgdownictwa jako nieza-
leznego). Sprawowal nadzor nad gospodarcza dzialalnoscig zaktadow,

@ przedsiebiorstw panstwowych i nad wykonaniem budzetu panstwa — czyli @
wykonywal wlasciwie takze kompetencje typowe dla wladzy wyko-
nawczej.

Ustréj prezydencki narodzit sie w Stanach Zjednoczonych, istnieje tam
do dzi$ i kraj ten zawsze podawany jest i omawiany jako przyklad tego
modelu organizacji stosunkéw pomiedzy podstawowymi wladzami. Dla tam-
tejszego systemu rzad6éw najbardziej podstawowym aksjomatem jest zasada
podziatu wladz (wladzy), przyjeta zar6wno w odniesieniu do plaszczyzny
organizacyjnej, personalnej i funkcjonalnej:

13 W konstytucjach Litwy i Lotwy (jedna i druga z 1922 r., ta druga obowigzujaca we wspél-

czesnej Lotwie) dominacja parlamentu nie byta tak silnie zaakcentowana. Szerzej na ten
temat m.in. w: Zob. np. P. Kieroriczyk, Litewskie konstytucje z okresu miedzywojennego,
Gdanskie Studia Prawnicze t. VII, Gdansk 2000; idem, Kilka uwag o genezie i specyfice
konstytucji totewskiej, Gdariskie Studia Prawnicze, t. XIV, Gdansk 2005, idem, Wizja
silnego parlamentu w pierwszych konstytucjach panstw baityckich, Zeszyty Naukowe
Gdarnskiej Wyzszej Szkoty Administracji nr 1/2005; idem, Paristwo totewskie. Geneza
1 ustrdj konstytucyjny, Gdansk 2008; idem, System konstytucyjny paristwa litewskiego
(1922-1940), Gdansk 2008.

L. Garlicki, P. Lossowski, Wstep [w:] Konstytucja Estonii, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2000.
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1) Legislatywa (dwuizbowy parlament) i egzekutywa (prezydent) sq réwno-
rzednymi reprezentantami narodu, pochodzg z wyboréw powszechnych,
co rzutuje na ich niezalezno$é.

2) Prezydent jest nieodpowiedzialny politycznie — parlament nie moze go
odwotaé.

3) Prezydent nie moze rozwiazaé parlamentu przed uplywem kadencji.

4) Istnieje zasada bezwzglednej niepotaczalnosci stanowisk (incompatibi-
litas) we wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Deputowany do parla-
mentu nie moze tgczyé mandatu ze stanowiskiem w systemie wltadzy
wykonawczej.

5) Scisle oddzielone sg funkcje wtadz. Prezydent oddzielony jest od procesu
ustawodawczego, nie posiadajac nawet prawa inicjatywy ustawodawczej.

Stan separacji wtadz tagodzony jest nieco przyjeciem pewnych instytu-
¢ji wzajemnego ich wplywu, tworzacych tzw. ,system hamulcéw i réwno-
wagi”1®, bedacych dowodem przyjecia jako positkowej zasady réwnowaze-

nia wtadz. Przejawia sie ona m.in. w:

1) Instytucji weta prezydenckiego w stosunku do ustaw.

2) Mozliwosci przelamania weta przez parlament (Kongres — wiekszoscig
2/3 glosow).

3) Prawie kierowania oredzi przez prezydenta do Kongresu.

4) Odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej prezydenta przed parlamentem — im-
peachmencie. Dotyczy ona zreszta nie tylko glowy panstwa — takze wice-
prezydenta i wszystkich cywilnych funkcjonariuszy Stanéw Zjednoczo-
nych (czyli takze cztonkéw gabinetu).

5) Senackim prawie ,rady i zgody” na prezydenckie nominacje ambasado-
réw, innych pelnomocnych przedstawicieli, konsuléw, sedziéw Sgdu Naj-
wyzszego 1 innych funkcjonariuszy Stanéw Zjednoczonych, zajmujacych
urzedy tworzone ustawg, dla ktérych w konstytucji nie przewidziano
innego trybu powotania.

Warto tez zwréci¢ uwage na inne cechy systemu prezydenckiego, stano-
wigce o jego specyfice:

1) Wladza wykonawcza skupiona jest w rekach prezydenta, ktory laczy
w sobie funkcje glowy panstwa i — w pewnym sensie — catego rzadu (nie
tylko premiera).

2) Szczegoblng cechg systemu amerykanskiego jest takze tzw. ,prawo kon-
troli sadowej”, polegajace na prawie sadéw do badania konstytucyjnosci
prawa.

15 Znany pod angielska nazwa checks and balances.
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Trzecim z podstawowych systeméw rzadéw, wymienianym w podreczni-
kach obok parlamentarno-gabinetowego i prezydenckiego, jest tak zwany
system parlamentarno-komitetowy (niekiedy zwany systemem rzgdoéw zgro-
madzenia; nie wnika sie w tym miejscu w odnotowane juz wyzej rozbieznosci
dotyczgce nazewnictwa). Najpowszechniej pojecie to wigze sie z modelem
ustrojowym Szwajcarii, ktéra stanowi ,ksigzkowy” i w chwili obecnej wta-
$ciwie jedyny przyktad zastosowania tego systemu w konkretnym panstwie.

Typowymi cechami cechy szwajcarskiego systemu rzadéw sa:

1) Oparcie go na zasadzie nadrzednosci parlamentu (zatem nie przyjmuje
sie zasady ré6wnowazenia wladz). Wyraza sie w zwierzchnim nadzorze
Zgromadzenia Federalnego nad pozostalymi segmentami wladzy — Rada
Federalng i administracjg federalng, sgdami federalnymi i innymi pod-
miotami, ktérym powierzono wykonywanie zadan federacji. W rekach
parlamentu nastepuje zatem wzgledna koncentracja funkcji panstwo-
wych, a wszelkie instytucje stanowigce wyraz ograniczania praw parla-
mentu sg eliminowane.

2) Parlament oddziatuje na inne organy poprzez powolywanie ich obsady
personalnej, kierowanie wiazacych nakazéw i uprawnienia kontrolne.
Swoiscie zostaly uksztaltowane relacje pomiedzy parlamentem a rzg-
dem. Parlament dokonuje jego wyboru, uzupetnia sktad i po kazdych
wyborach parlamentarnych ,,odnawia”. O skladzie rzgdu przez lata de-
cydowala tzw. ,formula magiczna” — tzn. zasada, ze sg w nim reprezen-
towane (w $cisle okreslonej liczbie) najwazniejsze partie.

3) W egzekutywie wltasciwie brak wyodrebnionych stanowisk gtowy pan-
stwa i premiera. Rada Federalna (rzad) sklada sie z siedmiu czlonkéw,
funkcjonujacych na zasadzie kolegialnosci. Mamy co prawda ,rotacyj-
nego” Prezydenta Federacji i Wiceprezydenta Federacji, wybieranych
przez Zgromadzenie Federalne spo$réod czlonkéw Rady na rok (z zaka-
zem reelekcji na kolejny rok), ale wobec braku kompetencji wltadczych
nie da sie tych instytucji poré6wnaé ani z premierem, ani gtowa panstwa.

4) Niezwykle istotng cechg systemu szwajcarskiego jest szerokie zasto-
sowanie form demokracji bezposredniej i bardzo silne zaakcentowanie
federalnej struktury panstwa.

Powyzsze, ogélne uwagi o systemach rzadu uzasadniajg juz na tym eta-
pie dokonanie pewnego spostrzezenia natury ogélnej. Dla charakterystyki
systemu rzgdéw szczegélnie istotne jest okreslenie relacji dwoch wtadz —
legislatywy (wladzy ustawodaweczej) i egzekutywy (wykonawczej). Wtadza
sgdownicza ( w tym sadownictwo administracyjne), jej prawidtowe funk-
cjonowanie w systemie aparatu panstwowego, odgrywa dla stabilnos$ci
1 poprawnosci dzialania systemu niewatpliwie role waznag, ale bez wiekszego
wplywu na charakter systemu rzagdéw. Nawet w przypadku ustroju Stanéw

42

‘ zeszyt_20_2014.p65 42 $ 2014-04-17, 08:05



NN T 1] . [T 11T ||

Przemystaw Kieronczyk: Usytuowanie sagdéw administracyjnych w wybranych...

Zjednoczonych, ktérego judical review jest immanentng czescia (choé cal-
kowicie nie przewidziana przez ,,0jcow konstytucji”) juz od czasu slynnego
casusu Marbury versus Madison'®, trudno uznaé, aby to on decydujacy
wplyw na charakter prezydenckiego systemu rzadéw, a nie zapisane w kon-
stytucji i uksztaltowane w drodze praktyki relacje miedzy prezydentem
i Kongresem.

Spodziewad sie zatem nalezy, ze o ile ustrojodawca (szczegd6lnie ten wspol-
czesny, ,nowoczesny”’), bedzie staral sie juz w samej ustawie zasadniczej'®
okresli¢ podstawy ustroju (jego zasady naczelne), a takze relacje miedzy
wladzg ustawodawczg i wykonawczg przesadzajace o charakterze systemu
rzadéw, to mniejszg aktywnosé wykaze w rozbudowywaniu przepiséw zwig-
zanych z wladzg sadowniczg, a w szczegdlnosci jej potencjalng czescia
— sgdownictwem administracyjnym. Na ile to przypuszczenie jest stuszne,
musi jednak odpowiedzieé lektura tekstow konstytucji.

Ujecie sadownictwa administracyjnego
w wybranych ustawach zasadniczych

Przedstawienie postanowien konstytucji dotyczacych sadownictwa ad-
ministracyjnego wypada rozpoczaé od polskiego przyktadul®, pozostate

16 Ogélne przedstawienie tla i przebiegu tej sprawy (piéra M. Wiszowatego) na stronie in-

ternetowej http://www.konstytuty.pl/materialy-naukowe/sprawa-marbury-przeciwko-
madisonowi-sad-najwyzszy-usa-1803, [dostep: 10.12.2013]. Z niezwykle bogatej literatury
amerykanskiej mozna wskazaé stosunkowo nowa pozycje: W. E. Nelson, Marbury v. Ma-
dison: The Origins and Legacy of Judicial Review, University Press of Kansas 2000.
Tradycyjnie w nauce prawa konstytucyjnego wyrdznia sie tzw. ,generacje konstytucji”, do
pierwszej zaliczajac konstytucje najstarsze (czyli powstate od poczatkéw wspélczesnego
konstytucjonalizmu — wieku XVIII) — np. konstytucje USA, Norwegii z 1814, Belgii z 1831,
francuskie regulacje z konica XVIII i z XIX wieku (w tym skladajgca sie z trzech ustaw
konstytucyjnych ztozong konstytucje III Republiki z 1875 r.), konstytucje Rzeszy Nie-
mieckiej z 1871 r., Szwajcarii z 1874 r., Japonii (konstytucja Meiji z 1889 r.). Druga gene-
racja obejmuje konstytucje z okresu miedzywojennego np. weimarska z 1919, czy polska
marcowg z 1921 r. III generacja to konstytucje przyjmowane po II-giej wojnie S§wiatowej
np. konstytucje IV i V Republiki Francuskiej, japoriskg z 1946 r., niemieckg ustawe za-
sadnicza z 1949 r. IV, najnowsza generacja — obejmuje konstytucje poczawszy od greckiej
z 1975 r., portugalskiej z 1976 i hiszpanskiej z 1978 r. Oczywiscie, generacja ta obejmuje
nowe konstytucje panistw Europy Srodkowej i Wschodniej.

Niezaleznie, czy powyzsza klasyfikacje uznamy za sluszna, jest jasne, ze konstytucje
sarchaiczne” (jak np. Stanéw Zjednoczonych) réznig sie zdecydowanie lakonicznoscig
i fragmentarycznoscia regulacji od obszernych konstytucji najnowszych.

Inaczej bedzie wygladala sytuacja w przypadku (nielicznych) konstytucji niepisanych.

17

18
19 Korzystano gléwnie z tekstu konstytucji dostepnego na stronach internetowych Sejmu RP

http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm, [dostep: 10.12.2013].
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wskazujac w kolejnosci alfabetycznej. Oczywiscie do dzialalnosci sadow-
nictwa administracyjnego w sposéb bezposredni lub posredni moze odnosié
sie szereg postanowieri konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 roku?’, nato-
miast wprost o tym sadownictwie wspomina przede wszystkim art. 175
(wymieniajac sady administracyjne obok innych rodzajéw sadéw) oraz art.
184 i 185, charakteryzujacych istote dzialania sgdownictwa administracyj-
nego®!. Ponadto, sady administracyjne pojawiaja sie w kontekécie innych
organéw panstwowych (np. sktadu Krajowej Rady Sgdownictwa — art. 187),
czy prerogatyw prezydenckich — art. 144.

OczywiScie, tradycje wzmiankowania w polskich ustawach zasadniczych
sadownictwa administracyjnego siegajg czaséw stosunkowo odlegtych.
Wystarczy w tym miejscu wspomnieé¢ chociazby o konstytucji marcowej
z 1921 r. i kwietniowej z 1935 roku?2.

W konstytucji Republiki Czeskiej?? istnienie sadownictwa administra-
cyjnego jest przewidziane wprost (przede wszystkim w jej art. 91 wymienia-
jacym Najwyzszy Sad Administracyjny — Nejvyssi spravni soud 24). Tenze
artykul in fine odsyta w kwestii szczegoléw organizacji instytucji wymiaru
sprawiedliwos$ci do ustaw.

Jak wiadomo, we Francji istnieje tradycyjnie wiele rodzajéow sadéw, zor-
ganizowanych w dwa gléwne systemy: sadownictwa powszechnego (ordre
Jjudiciaire) i sadownictwa administracyjnego (ordre administratif). Konsty-

20" Chociazby z jej rozdziatu II dotyczacych praw cztowieka, czy z rozdziatu VIII po§wieconego

sadom i trybunalom.

21 Np. art. 176 wprowadza ogélnie zasade dwuinstancyjnosci postepowania sadowego,

a art. 184 odnosi ta zasade wprost do sadownictwa administracyjnego. A. Kabat, Bezpo-
Srednie stosowanie konstytucji w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
[w:] K. Dzialocha (red.) Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 86. Por. takze D. Gérecki (red.) Polskie prawo
konstytucyjne, Wydawnictwo Wolters Kluwer 2007, s. 206 i B. Szmulik, M. Zmigrodzki
(red.), Ustrgj organéw ochrony prawnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skto-
dowskiej, Lublin 2003, s. 160.

Kwestie aksjologiczne i zagadnienie ujecia sagdownictwa administracyjnego w konstytu-
¢ji marcowej, oraz jego szczegbélowej organizacji porusza np. wybitny konstytucjonalista
miedzywojenny W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 2008 (reprint wydania z 1922 r.), s. 391-399 i 506-514. Idem,
o sadownictwie administracyjnym w konstytucji kwietniowej w: Ustrdj paristwowy Pol-
ski wspélczesnej. Geneza i system, Wydawnictwo Sejmowe, Krakow 2006 (reprint dzieta
opublikowanego w Wilnie w roku 1937), s. 346-347.

Korzystano z polskiego ttumaczenia ze stron Sejmu RP http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/czechy-a.html oraz czeskiego oryginaltu ze strony internetowej parlamentu Czech
http://www.psp.cz/docs/laws/constitution.html, [dostep: 10.12.2013].

Ogoélna charakterystyka Najwyzszego Sadu Administracyjnego w Czechach w: E. Gdule-
wicz, Republika Czeska [w:] E. Gdulewicz (red.) Ustroje paristw wspdlczesnych, t. 2,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2002, s. 96.

22

23
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tucja francuska®® jest jednak w materii organizacji wladzy sadowniczej
bardzo lakoniczna, zajmujac sie w swoim tytule VIII gléwnie Najwyzsza
Rada Sgdownictwa, szczegély pozostawiajgc ustawom (organicznym i zwy-
klyrn)%.

W konstytucji Republiki Greckiej?’, ktérej tekst w brzmieniu pierwot-
nym (kilkukrotnie p6zniej zmienianym) zostal uchwalony 9 lipca 1975 r.
przepisy dotyczace wladzy sadowniczej sa stosunkowo rozbudowane i obej-
muja jej dzial E — sktadajacy sie z dwéch rozdziatéw?8. Pierwszy z nich
generalnie traktuje o statusie funkcjonariuszy sadownictwa. Drugi (art.
93-100) zajmuje sie organizacja i kompetencjami sgdéw, ewidentnie wyod-
rebniajgc w ich strukturze sady administracyjne (art. 93 ust. 1). Art. 94
okresla przy tym, ze Rada Stanu i powszechne sady administracyjne
rozpatruja spory administracyjne, na zasadach okres§lonych w ustawie,
bez uszczerbku dla kompetencji odrebnej Izby Obrachunkowej. Ciekawe
jest zastrzezenie w art. 93 ust. 3, ze szczegblnych przypadkach oraz w celu
jednolitego stosowania tego samego prawodawstwa, ustawa moze powie-
rzy¢ sagdom administracyjnym orzekanie w niektérych kategoriach sporéw

25 Korzystano z polskiego ttumaczenia ze wstepem W. Skrzydlo, Konstytucja Francji,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997 oraz z aktualnego tekstu w jezyku francuskim
http://fr.wikisource.org/wiki/Constitution_ francaise _de_1958_avec_I’ensemble_de_ses_
modifications, [dostep: 10.12.2013].

Szczegély dotyczace organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci we Francji, w tym sadownic-
twa administracyjnego np. na stronach internetowych: http://www.copernic-avocats.pl/
wymiar-sprawiedliwosci/Wymiar-sprawiedliwosci-we-Francji.html, https:/e-justice.euro-
pa.eu/content_specialised_courts-19-fr-pl.do, https://e-justice.europa.eu/content_judi-
cial_systems_in_member_states-16-FR-pl.do?clang=pl, [dostep: 10.12.2013].
Korzystano z polskiego thtumaczenia opublikowanego przez Wydawnictwo Sejmowe — Kon-
stytucja Grecji 1975/1986, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992 oraz z jego drugiego
wydania z 2005 r. Konieczne byto takze (wobec faktu, ze ttumaczenie to nie obejmuje
wszystkich zmian konstytucji) siegniecie do tekstéw dostepnych w Internecie, m.in. na
stronach: http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/grecja.html oraz http://www.grecja.home.
pl/econstitution.htm. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze niezaleznie od oczywistej warto-
$ci przekladu opublikowanego przez Wydawnictwo Sejmowe, wystepuja w nim pewne
usterki (np. w art. 92 wystepujacym w dziale o wtadzy sadowniczej), zwigzane najpraw-
dopodobniej z faktem, ze thumaczenia dokonywano z tekstu konstytucji w jezyku francu-
skim, a nie oryginalnym. Zwraca na powyzsze uwage w ciekawej publikacji N. Ciesiel-
czyk, Analiza probleméw tlumaczeniowych przekladu konstytucji Grecji na jezyk polski,
INVESTIGATIONES LINGUISTICAE VOL. XVII, 2009 (korzystano z wersji dostepnej
w Internecie pod adresem http://www.staff.amu.edu.pl/~inveling/pdf/Ciesielczyk_17.pdf),
[dostep: 10.12.2013].

OczywisScie z wtadza sadowniczg powiazane sa takze inne artykuly tej konstytucji, cho-
ciazby 26 odgrywajacy role odpowiednika art. 10 polskiej konstytucji z 1997 i okreslajacy
podstawowe reguty zasady podziatu wtadz, wtadze sadowniczg zastrzegajgc dla sadéw
— ,dzialajacych w imieniu Ludu Greckiego”.

26
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z zakresu prawa prywatnego, a sgdom cywilnym — w niektérych katego-
riach sporéw administracyjnych. Reasumujac — przepisy konstytucji grec-
kiej dotyczace sadownictwa administracyjnego mozna uznac za relatywnie
obszerne (sktadaja sie nan przede wszystkim regulacje artykutéow 93 1 94),
choé — co skgdinad zrozumiale —i ta konstytucja odsyta w kwestiach szcze-
gotowych do ustaw (zob. przed wszystkim art. 93 ust. 1 in fine).

W Hiszpanii, zgodnie z art. 117 konstytucji2? zasada jedno$ci wymiaru
sprawiedliwosci (de unidad jurisdiccional) stanowi podstawe organizacji
i funkcjonowania sgdéw (jedyny wyjatek przewidujac dla sadéw wojsko-
wych), a art. 122 odsyla w kwestii tworzenia, funkcjonowania i zarzadu
sadéw do ustawy organicznej®’. Jak sie wydaje, w przypadku Hiszpanii
mozna m6éwié o jednolitosci sadownictwa (powszechnego), w ramach ktérego
wyodrebnia sie cztery piony (drdenes) — karny, cywilny, administracyjny
i socjalny31.

Jak zauwazyli J. Osinski i I. Zawislinska, system sgdownictwa Kanady
funkcjonujacy m.in. w oparciu o jej konstytucje jest bardzo ztozony, zaréwno
w sferze struktury organizacyjnej, jak i jego podstaw prawnych32. Na szcze-
blu federacji tworza go: Sad Najwyzszy, Federalny Sad Apelacyjny Kanady,
Apelacyjny Sad Morski i Rada Sadownictwa Kanady®3. W prowincjach
istnieja sady najwyzsze, okregowe, regionalne i specjalne (np. wystepujace
w niektérych prowincjach sady do spraw spadkowych). Dla rozwazan
w niniejszym artykule istotne jest to, ze art. 101 aktu konstytucyjnego
z 1867 r. przewiduje mozliwos§é tworzenia dodatkowych sadéw ,for the
better Administration of the Laws of Canada”, czyli przyjaé nalezy, ze takze
(ewentualnie) administracyjnych.

29 Korzystano z polskiego ttumaczenia Konstytucji Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. ze

wstepem T. Moldawy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1993, a takze z polskiego ttu-
maczenia dostepnego na stronach Sejmu RP http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hisz-
pania.html, oraz aktualnego tekstu w jezyku hiszpanskim http:/www.boe.es/buscar/
act.php?id=BOE-A-1978-31229, [dostep: 10.12.2013].

Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, dostepna na stronach interneto-
wych http:/noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo6-1985.html, [dostep: 10.12.2013].
Por. https://e-justice.europa.eu/content_ordinary_courts-18-es-es.do?init=true, [dostep: 10.12.
2013].

Warto takze wspomnieé o ztozonym charakterze samej konstytucji Kanady obejmujace;j
— w uproszeniu — akty konstytucyjne z 1867 r. i z 1982 (zob. np. uwagi w pozycji wskazanej
w nastepnym przypisie).

dJ. Osinski, I. Zawislinska, Wstep [w:] Konstytucja Kanady, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 1998, s. 40. Pozycja ta zawiera takze polskie tlumaczenie tekstu konstytucji Ka-
nady. Jej tekst aktualny w jezyku angielskim jest dostepny na stronach internetowych
rzadu kanadyjskiego http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/index.html, [dostep: 10.12.
2013].
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W konstytucji lotewskiej?* podstawowe przepisy dotyczace organizacji
wymiaru sprawiedliwo$ci sg zawarte w rozdziale VI. Dotycza one struktury
sgdownictwa (art. 82) i niezawislosci sedziowskiej (oraz podlegtosci tylko
ustawom — art. 83). Ponadto w art. 84 zawarto podstawowe postanowienia
dotyczace powolywania sedziéw i gwarancji ich niezawistosci®®. Jak przy-
stalo na stosunkowo ,archaiczng” (bo z 1922 r.) konstytucje totewska, te
przepisy sq bardzo lakoniczne (fragmentaryczne). Stad jasne jest, Ze za-
sadnicze kwestie dotyczace wymiaru sprawiedliwosci zostaly uregulowane
na poziomie ustawodawstwa zwyklego.

Ponadto wymiaru sprawiedliwo$ci dotycza takze niektéore przepisy roz-
dziatu VIII, regulujgcego status jednostki w panstwie. Warto wspomnieé
tu o réwnosci wobec prawa i zakazie dyskryminacji (art. 91), prawie
do sadu i prawie do obrony (art. 92). Art. 92 ustala podstawowe zasady
praworzadnego procesu: nullum crimen, nulla poena sine lege i domnie-
mania niewinnosci. Za wchodzace w sktad zasad praworzadnego procesu
mozna uznaé¢ takze ochrone wolno$ci i nietykalno$ci osobistej (art. 94)
oraz zakaz tortur i innego okrutnego lub ponizajgcego traktowania (art. 95).
Mozna odnotowac takze, ze lotewska ustawa zasadnicza przewiduje prawo
do odpowiedniego odszkodowania w przypadku bezpodstawnego narusze-
nia praw (art. 92).

W mysél art. 82 ustawy zasadniczej, wymiar sprawiedliwos$ci na Lotwie
sprawowany jest przez Sad Najwyzszy, sady okregowe i sady rejonowe (miej-
skie). Funkcje te realizowaé mogg (zgodnie z totewska ustawg zasadniczg)
jedynie organy, ktorym takie uprawnienie nadaje ustawa i tylko w trybie
przewidzianym w ustawie (art. 86). Jak podkresla J. Zielinski, ustrojodawca
lotewski dopuscil tym samym ,,wymierzanie sprawiedliwos$ci przez organy,
ktérym takie uprawnienie nadano na mocy ustaw. Nie sprecyzowal przy tym,
czy dotyczy to sadéw nie wymienionych w konstytucji, czy tez innych orga-
néw lub instytucji”®.

34 Tekst konstytucji lotewskiej w jezyku polskim ze wstepem P. Kieronczyka w: Konstytucja
Lotwy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001. Szerzej o tej konstytucji (i dostepnych,
aktualnych wersjach tekstu) w: idem, Paristwo..., op. cit.

Art. 85 z tego rozdzialu dotyczy Sadu Konstytucyjnego — zob. wyzej, natomiast art. 86
wprowadza zasade wymierzania sprawiedliwo$ci tylko przez organy dzialajace na pod-
stawie ustawy (zob. uwagi ponizej).

dJ. Zielinski, Instytucjonalizacja przemian ustrojowych na Litwie, Lotwie i w Estonii,
Wydawnictwo ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 192. Tenze autor wspomina, ze z przepisow
ustawowych wynika, iz chodzi o instytucje stanowiace integralna czesé sadownictwa. Na
podstawie ustawy o wladzy sadowniczej z 14 pazdziernika 1998 r. utworzono sady opie-
kuncze, sady gminne, sady do spraw wynajmu i wydziaty aktéw stanu cywilnego. Warto
takze zauwazy¢, ze konstytucja przewiduje sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w czasie
wojny przez sady wojskowe.
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Sady rejonowe sg sadami najnizszej instancji. Wyzszy poziom struktury
sadownictwa na Lotwie tworza sady okregowe. Jedne i drugi orzekaja takze
w sprawach administracyjnych (obok karnych i cywilnych). Najwyzszym
organem w hierarchii sadownictwa na Lotwie jest oczywiscie Sad Najwyz-
szy. Sklada sie on z Senatu i dwéch izb — cywilnej 1 karnej. W Senacie wy-
stepuje natomiast podzial na cztery departamenty (wydziaty): administra-
cyjny, cywilny, karny oraz dyscyplinarny3’. Senat ogrywa role sadu kasa-
cyjnego, natomiast izby rozpatrujg apelacje od orzeczen nizszej instancji.

Konstytucja Krélestwa Norwegii®®, chociazby z racji réwniez swej rela-
tywnej archaicznosci (zostata przyjeta 17 maja 1814 r., choé byta oczywi-
§cie pbéZniej zmieniana), nie zajmuje sie zbyt szczegétowo zagadnieniem
struktury wtadzy sadowniczej. W jej rozdziale D. ,0 wladzy sadowniczej”
porusza sie gléwnie zagadnienie Sadu Najwyzszego i tym samym odsyta
via factii szereg kwestii do regulacji w innych aktach prawnych lub — wy-
jatkowo — w drodze zwyczajowej?.

Konstytucja Portugalii*’ wyraznie przewiduje w jej art. 212 istnienie
sqdéw administracyjnych (i podatkowych) z Najwyzszym Trybunalem Ad-
ministracyjnym na czele.

Konstytucja Republiki Potudniowej Afryki*! nie przewiduje wprost ist-
nienia odrebnego sagdownictwa administracyjnego, ale w art. 166 pozwala
na tworzenie sadéw (innych niz wymienione expressis verbis wtasnie
w art. 166) — na mocy ustaw parlamentu.

37 Zob. np. https:/e-justice.europa.eu/content_judicial_systems_in_member_states-16-LV-pl.do?

clang=pl, [dostep: 10.12.2013].

Korzystano z polskiego ttumaczenia ze wstepem J. Osiniskiego, Konstytucja Krélestwa
Norwegii uchwalona przez Zgromadzenie Konstutucyjne w Eidsvold 17 maja 1814 r.,
z péZniejszymi zmianami, ostatnia z 19 czerwca 1992 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1996. Korzystano takze z tekstu w jezyku angielskim http://www.stortinget.no/en/In-
English/About-the-Storting/The-Constitution/The-Constitution/ i — pomocniczo w norwe-
skim (w odmianie bokmdl) — http://www.nb.no/baser/1814/4nov2.html, [dostep: 10.12.2013].
Zob. J. Osinski, op. cit., s. 20-22. Ogélnie o strukturze wtadzy sadowniczej w Norwegii
(jak sie wydaje, jak na razie pozostajacej w kregu rozwigzan odrzucajgcych potrzebe ist-
nienia typowego, silnie wyodrebnionego sgdownictwa administracyjnego) np. w: http:/www.
domstol.no/upload/DA/Internett/da.no/Publikasjoner/Domstolene%20i%20Norge_ ENG_
OPPSL.pdf, http://oslo.trade.gov.pl/pl/Komentarzeprawne/article/detail,1674,Norwe-
ski_wymiar_sprawiedliwosci, http://www.amb-norwegia.pl/About_Norway/policy/political/
judiciary/, [dostep: 10.12.2013].

Polskie ttumaczenie: Konstytucja Republiki Portugalii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2000. Aktualny tekst w jezyku portugalskim na stronach internetowych parlamentu Por-
tugalii — http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.
aspx, [dostep: 10.12.2013].

Polskie ttumaczenie w: Konstytucja Republiki Potudniowej Afryki, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 2006. Tekst w jezyku angielskim — http://www.constitutionalcourt.org.za/
site/theconstitution/thetext.htm, [dostep: 10.12.2013].
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Konstytucja Federacji Rosyjskiej*2 wprowadza w art. 10 typowe rozstrzy-
gniecie dotyczace tréjpodziatu wtadz, jednoczesnie w art. 118 zastrzegajac
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci dla sadow i rozstrzygajac, ze wladze
sgdowniczg sprawuje sie¢ w drodze postepowania (,.cyoonpoussoocmea’) kon-
stytucyjnego, cywilnego, administracyjnego i karnego. Jak sie wydaje,
z artykulu tego nie wynika mozliwo$§é wyodrebnienia specjalnej kategorii
sadéw administracyjnych w strukturach federalnego wymiaru sprawiedli-
wosci, cho¢ konstytucja wprowadza chociazby instytucje odrebnych sadéw
arbitrazowych, orzekajacych w sprawach gospodarczych — zob. np. jej art.
127. Tym bardziej, ze zgodnie z art. 126 Sad Najwyzszy Federacji Rosyj-
skiej rozstrzyga takze w sprawach administracyjnych. Zgodnie z art. 128
in fine rosyjskiej konstytucji szczegély dotyczace ustroju sadownictwa
federalnego okresla federalna ustawa konstytucyjna®3.

W przypadku Rumunii, pozostajacej tradycyjnie w kregu francuskich
wplywow ustrojowych, wida¢ wyraZzne zwigzki merytoryczne miedzy tam-
tejsza konstytucja z 1991 roku**i ustawa zasadniczg V Republiki Francu-
skiej (na przyklad w postaci przewidzianych przez art. 73 — dawny 72
— rumunskiej konstytucji ustaw organicznych). Jezeli natomiast chodzi
o usytuowanie sgdownictwa administracyjnego w tekscie ustawy zasadni-
czej, konstytucja rumunska w pierwotnym (tj. z 1991 r.) brzmieniu mogta
stuzyé¢ za typowy przyklad pozostawienia klasyfikacji rodzajéow sadow re-
gulacji ustawowej. Art. 125 konstytucji rumunskiej przewidywal bowiem
wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci i pozostale sagdy okres§lone odrebng
ustawg, nie przesadzajgc tym samym o istnieniu (lub nie) odrebnego sa-
downictwa administracyjnego. Obecnie sytuacja ulegla pewnej zmianie
(gtéwnie na skutek rewizji konstytucji w 2003 r.) i aktualny art. 126 tej
konstytucji (odpowiadajacy 125 w poprzedniej numeracji) przewidujgc nadal

42 Korzystano z polskiego tlumaczenia ze wstepem A. Bosiackiego, Konstytucja Federacji

Rosyjskiej przyjeta na ogolnonarodowym referendum w dniu 1993 r., Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2000, a takze z aktualnego tekstu w jezyku rosyjskim, dostepnego na
stronach internetowych http://www.gov.ru/main/konst/konst01.html, [dostep: 10.12.2013].
Szczegdly w ustawie Dedepanvnolii koncmumyyuonnotit 3axon om 31 dexabps 1996 e.
N [-®K3 ,,0 cyoebnoii cucmeme Poccuiickou ®edepayuu” (aktualny tekst np. na stro-
nach internetowych http:/www.arbitr.ru/law/106/). Warto zauwazy¢, ze takze na pozio-
mie sadéw nizszej instancji (np. pokoju i rejonowych) nie tworzy sie kategorii specyficz-
nego sadownictwa administracyjnego. Zob. np. ogélne informacje w kwestii wtasciwosci
w sprawach ,, /len 06 admunucmpamusnvix npasonapyurerusx” http://ru.wikipedia.org/wiki/
Cyn_mnepBoii_uHctannuy, [dostep: 10.12.2013].

Korzystano przede wszystkim z polskiego ttumaczenia ze wstepem W. Brodzinskiego,
Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996.
Poniewaz od tego czasu konstytucja Rumunii ulegla istotnej zmianie, uwzgledniono takze
tekst w jezyku angielskim, opublikowany na stronach internetowych rumunskiego par-
lamentu http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?id=371, [dostep: 10.12.2013].
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w ust 1. ogdlnie istnienie Sgdu Najwyzszego i sadéw tworzonych ustawowo,
zawiera w ust. 6 expressis verbis wzmianke o sadowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnej.

Konstytucja Stanéw Zjednoczonych w sprawie wtadzy sadowniczej jest
bardzo lakoniczna, jedynie Sad Najwyzszy funkcjonuje na jej podstawie;
inne sady tworzy Kongres w drodze ustawodawstwa®*?.

Konstytucja Szwecji (bedaca przyktadem konstytucji ztozonej*8, sktada-
jacej sie z czterech podstawowych aktéw, w tym przede wszystkim z ,Aktu
o formie rzadéw” — Regeringsformen), przewiduje expressis verbis istnie-
nie sagdownictwa administracyjnego (art. 1 w rozdziale 11 Regeringsfor-
men*”) z Najwyzszym Sadem Administracyjnym (obecna nazwa Hogsta
forvaltningsdomstolen, do 2011 r. obowigzywala Regeringsrétten) na czele.
Tworzenie innych sgdéw niz Sad Najwyzszy, czy Najwyzszy Sad Admini-
stracyjny odbywa sie w drodze ustawy.

Konstytucja Ukrainy z 1996 roku*® wprowadza typowy podziat aparatu
panstwowego na wladze ustawodawczg, wykonawcza i sgdowniczg (art. 6).
Wtadzy sadowniczej jest poS§wiecony przede wszystkim jej rozdziat VIII,
ktory w art. 124 zastrzega sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci wylacz-
nie dla sadéw. Konstytucja wyraznie wyr6znia przy tym jedynie Sad Konsty-
tucyjny i sady powszechne (,3aearsnoi opucouryii”) — art. 124 zdanie czwarte.
Tym samym uznaé wypada, ze konstytucja Ukrainy w dzisiejszym ksztat-
cie nie dopuszcza do wyodrebnienia sagdownictwa administracyjnego z sys-
temu sgdownictwa powszechnego, pozwalajac jedynie (zgodnie z jej art. 125)
na zréznicowanie systemu sadéw powszechnych zgodnie z zasadami tery-
torialno$ci i specjalizacji, odsytajgc takze w istotnych kwestiach do regula-
cji ustawowe;.

45 W. Zakrzewski, Ustrdj Stanéw Zjednoczonych Ameryki [w:] W. Skrzydlo (red. nauk.)
Ustroje parnistw wspétczesnych, t. 1, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodow-
skiej, Lublin 2002, s. 205-206. Zob. takze A. Pulto, Wstep [w:] Konstytucja Stanow Zjed-
noczonych Ameryki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, w szczegélnosci s. 30.
Zob. polskie thumaczenie — Konstytucja Szwecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1991.
Korzystano takze z aktualnego angielskiego tekstu Regeringsformen http://www.riksda-
gen.se/en/Documents-and-laws/Laws/The-Constitution/ oraz — pomocniczo — z jego tekstu
szwedzkiego, [dostep: 10.12.2013].

Niekiedy ww. art. 1 z tego rozdzialu wystepuje jako paragraf 1.

46

47

48 Korzystano z polskiego thumaczenia ze wstepem E. Toczek, Konstytucja Ukrainy uchwa-

lona na piatej sesji Rady Najwyzszej Ukrainy 28 czerwca 1996 roku, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 1999. Korzystano takze z aktualnego tekstu w jezyku ukrainskim http:/
/zakon4.rada.gov.ua/laws/show/254?/96-??/print1143222355067739 oraz z tekstow w je-
zykach angielskim http:/www.president.gov.ua/en/content/constitution.html i rosyjskim
http://www.codex.in.ua/doc?id=1QFGC7Infpt8OMFIvS2AereQ1lbakbkxD20J36SVd51QA,
[dostep: 10.12.2013].
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Konstytucja Szwajcarii, jako jedynego panstwa na swiecie, ktérego ustrdj
oparty jest na tzw. parlamentarno-komitetowym systemie rzadéw (zakla-
dajacym, jak juz wzmiankowano wyzej — dominacje parlamentu)*?, a przy
tym silnie akcentowanej zasadzie federalizmu, wyrdznia sie na tle wielu
europejskich ustaw zasadniczych®®. Specyficzny charakter ma szwajcarski
parlament — Zgromadzenie Federalne, sktadajace sie z dwdch izb: Rady
Narodowej i Rady Kanton6w®!. Konstytucja szwajcarska w art. 148 wyraz-
nie okresla, ze Zgromadzenie ,z zastrzezeniem praw narodu i kantonéw”,
sprawuje w federacji wladze najwyzszg. Obie izby parlamentu dysponuja
czteroletnig kadencja. Cho¢ rézniag sie sposobem powolywania — maja do-
ktadnie takie same kompetencje. Szwajcaria nalezy tym samym do dosy¢
odosobnionej kategorii panstw o tzw. ,dwuizbowos$ci zré6wnowazonej”, czy
,Symetrycznej”®2. Katalog funkcji parlamentu jest dosyé rozlegty i obejmuje
funkgje: typowe, czyli ustrojodawczg, ustawodawcza, kreacyjna (elekcyjna),
kontrolng, a takze — juz specyficznie szwajcarskie — kierowniczo-inspiru-
jaca wobec rzadu, wykonywania zarzadu administracyjnego oraz quasi-
-sadowag i wspéldziatania w mechanizmie panstwa federalnego®?.

49 Problematyka specyficznego ustroju Szwajcarii (poruszanego juz ogélnie wezeéniej w ni-
niejszym artykule) posiada bogata literature, wymieniona w miare wyczerpujaco m.in.
w pozycji P. Kieroniczyk, Nadrzednosé..., op. cit. Tytulem przyktadu mozna w tym miej-
scu wskazaé jedynie: Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2002; idem, Wstep [w:] Konstytucja Federalna Konfederacji
Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000; P. Sar-
necki, Stanowisko parlamentu wedlug nowej konstytucji szwajcarskiej [w:] Konstytucja
i wladza we wspélczesnym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka. Prace dedykowane
Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002; idem,
Ustroje konstytucyjne paristw wspélczesnych, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Kra-
kéw 2007, s. 291-303 i n.

Korzystano przede wszystkim z ttumaczenia konstytucji szwajcarskiej z 1999 r. wydanego
przez Wydawnictwo Sejmowe w roku 2000 (ze wstepem pidra Z. Czeszejko-Sochackiego
— zob. powyzszy przypis). W zwigzku z faktem, ze po§wiecony Sadowi Federalnemu roz-
dzial 4 ulegl pewnym zmianom po roku 2000, korzystano takze z aktualnych tekstéw
w jezyku angielskim, niemieckim, francuskim i wloskim, dostepnych na stronach inter-
netowych: http:/www.admin.ch/org/polit/00083/index.html?lang=en, http://www.admin.ch/
opc/de/classified-compilation/19995395/index.html, http://www.admin.ch/opc/fr/classified-
compilation/19995395/index.html, http://www.admin.ch/opc/it/classified-compilation/
19995395/index.html, [dostep: 10.12.2013].

Ogdlne opracowania o parlamencie szwajcarskim, traktujgce m.in. o tamtejszej dwuizbo-
wosci: Z. Czeszejko-Sochacki, Rada Kantonéw Konfederacji Szwajcarskiej, [w:] E. Zwierz-
chowski (red.), Izby drugie parlamentu, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 1996; R. Matej,
Rada Narodowa i Rada Kantonow w Szwajcarii [w:] Z. Kielmiriski, T. Motdawa (red.),
Parlament w demokracjach zachodnich, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 1992.

50

51

52 Zob. B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. cit., s. 368. Zob. takze pozycje wskazane w przypi-

sach poprzednich.
53 P Sarnecki, Ustroje..., op. cit., s. 291-303 i n.; A. Pulto, Ustroje..., op. cit., s. 229. Nieco

51

‘ zeszyt_20_2014.p65 51 $ 2014-04-17, 08:05



NN T 1] . [T 11T ||

Przemystaw Kieroniczyk: Usytuowanie sagdéw administracyjnych w wybranych...

Silnie akcentujgc podmiotowosé poszczegdlnych kantonéw (i role parla-
mentu), konstytucja Szwajcarii wprowadza expressis verbis instytucje Sadu
Federalnego, w pierwotnej wersji art. 190 ust. 1 odsylajgc do ustawy
w kwestii jego wlasciwosci takze w sprawach administracyjnych, a w art.
190 ust. 2 pozwalajac kantonom na przekazanie Sadowi federalnemu
(za zgodg Zgromadzenia Federalnego) rozstrzyganie sporéw z zakresu kan-
tonalnego prawa administracyjnego.

Obecnie konstytucja okresla kompetencje sgdu federalnego w ar. 188,
pozwalajac tworzy¢ (zgodnie z art. 191 a) takze inne instytucje rozstrzyga-
jace w kwestii spraw z zakresu prawa publicznego, w ktorych kompetentne
sq wladze federalne. Wzgledna lakoniczno$é konstytucji szwajcarskiej wy-
nika przede wszystkim z faktu, ze sadownictwo funkcjonuje w kantonach
generalnie w oparciu o prawo kantonalne (zob. art. 191b aktualnego tekstu
konstytucji)®4.

Zakonczenie (podsumowanie)

Dokonujgc pobieznego résumé, na podstawie przepiséw ustaw zasadni-
czych przytoczonych powyzej, innych — przeczytanych przez autora — ale
nie relacjonowanych w tym, z koniecznos$ci ograniczonym co do objetosci,
tekscie, a takze na podstawie powyzszych uwag odnoénie do organizacji
aparatu panstwowego i systemoéw rzadéw, mozna pokusié sie na dokonanie
kilku uogoélnien.

Po pierwsze —jak juz wyzej wspominano — ,trzecia wladza”, a dokladnie
jej struktura nie ma charakteru przesadzajacego o istocie systemu rzadow
w panstwie. Decyduja o nim wlasciwie relacje miedzy legislatywa a egze-
kutywa. Oczywiscie, dla uznania systemu rzadéw w danym panstwie
za demokratyczny, konieczne jest, aby organizacja wladzy sgdowniczej

inaczej przedstawia katalog funkcji Z. Czeszejko-Sochacki, System..., op. cit., s. 50-51
wymieniajac nastepujace funkcje (i zaznaczajac, iz nie jest to wyliczenie enumeratywne):
ustawodawcze; wspotksztaltowania polityki zagranicznej oraz nadzorowania stosunkéw
z zagranicg; finansowo-budzetowe; kreacyjne; nadzorcze; ustrojowo-gwarancyjne; ochrony
bezpieczenstwa zewnetrznego, niezawistosci i neutralnos$ci; militarno-obronne; rozstrzy-
gania o waznosci inicjatyw ludowych; wspétdziatania w planowaniu waznych czynnos$ci
panstwa; rozstrzygania sporéw kompetencyjnych miedzy naczelnymi organami federal-
nymi; kontrolne; rozstrzygania w sprawach utaskawien i amnestii. Jak sie wydaje, doszto
w tym przypadku do wymienienia raczej kompetencji, a nie funkcji ustrojowych Zgroma-
dzenia.

54 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Wstep, op. cit., s. 27. Szerzej o sadownictwie administracyj-
nym w Szwajcarii w: M. Kania, Sagdownictwo administracyjne w Szwajcarii, Zeszyty Nau-

kowe. Sadownictwa Administracyjnego nrl/ 2007, s. 153-164.
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spelniata odpowiednie standardy wtasciwe dla paristwa demokratycznego®®
— od gwarantowania jej odpowiedniej niezaleznosci w systemie trzech pod-
stawowych wtadz, az po zapewnienie odpowiednich praw uczestnikéw po-
stepowania, wprowadzonych chociazby odpowiednimi regulacjami prawno-
-miedzynarodowymi.

Powyzsza konstatacja nie zmienia sluszno$ci twierdzenia, ze wladza
sadownicza odpowiednio zorganizowana i wyposazona we wlasciwy zakres
kompetencji jest elementem sine qua non konstrukeji nowoczesnego pan-
stwa prawa. Nie nalezy jednak doszukiwaé sie jakiejkolwiek wzorcowej
formy instytucjonalnej tej wladzy, swoistego ,,wzorca metra z Sevres” dla
wymiaru sprawiedliwo$ci panstw na §wiecie, gdyz na organizacje wymiaru
sprawiedliwo$ci w danym, konkretnym panstwie ma wplyw bardzo wiele
czynnikow, czesto bardzo specyficznych (np. uwarunkowania historyczne).
I trudno oczekiwaé, aby organizacja sprawdzajaca sie w jednym panstwie
zawsze okazalta sie¢ skuteczng w innym. Podobnie jest z konstytucjonali-
zacja rozwiazan dotyczacych wladzy sadowniczej. Trudno wskazaé w tym
przypadku rozwigzania optymalne, patrze¢ nalezy raczej na sprawnos¢
dzialania danego systemu, pamietajac o oczywistej prawdzie, ze przepisy
konstytugcji to tylko jeden z elementéw majgcych wptyw na skuteczne (lub nie)
funkcjonowanie aparatu panstwowego.

Skoro generalnie wtadza sadownicza jako taka pozostaje niejako na ubo-
czu interakeji wtadz decydujacych o charakterze systemu rzadéw, to tym
bardziej jej element — sgdownictwo administracyjne nie bedzie jednym
z gléwnych elementéw konstrukeji systemu rzadéw. Co oczywiscie, nie moze
podwazaé w kazdym przypadku sensu wyodrebnienia sgdownictwa admi-
nistracyjnego jako istotnej gwarancji panstwa prawa.

Wypada wszakze pamietaé, ze nie sens istnienia odrebnego sgdownic-
twa administracyjnego byt gléwnym zagadnieniem niniejszego artykutu,
ale jego ujecie w ramach regulacji konstytucyjnych. Wracajac zatem do gtéw-
nego nurtu rozwazan skonstatowaé¢ wypada, ze stosunek ustrojodawcéw
do sgdownictwa administracyjnego jest nader zréznicowany, jak widaé
chociazby z powyzszego, nader ogdélnego przedstawienia. Prébujac zagad-
nienie jednak usystematyzowaé¢ mozna pokusi¢ sie jednak o wyrdznienie
kilku najbardziej typowych rozwiazan konstytucyjnych, ktorych (wszyst-
kich) przyktady pojawilty sie w poprzedniej czesci artykutu:

1) Ustrojodawca milczy generalnie w kwestii ogdlnej organizacji wtadzy
sadowniczej, w samej konstytucji poprzestajgc ewentualnie na regulacji
jakiego$ jej fragmentu. Jest to rozwigzanie dosy¢ charakterystyczne

55 Zob. np. uwagi B. Banaszaka o typowych zasadach organizacji i funkcjonowania wladzy
sadowniczej w rozdziale VII jego ksigzki, Porownawecze..., op. cit.
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dla najstarszych, bardzo lakonicznych i fragmentarycznych ustaw zasad-
niczych. Postepowanie ustrojodawcy moze by¢ przy tym zréznicowane
— moze np. dopuscié mozliwo$é ustawowej regulacji catoksztaltu judy-
katury, albo pozostawi kwestie organizacji wymiaru sprawiedliwosci
praktyce ustrojowej (i tym samym zasadniczo takze ustawom).

2) Ustrojodawca nie przewiduje wprost istnienia sagdownictwa administra-
cyjnego, nie wymienia go w konstytucyjnym katalogu sadéw, ale pozo-
stawia swoista furtke, pozwalajaca — w razie potrzeby — na jego utwo-
rzenie w drodze ustawodawczej.

3) Ustrojodawca nie dopuszcza do istnienia sgdownictwa administracyjne-
g0, wymieniajgc enumeratywnie na poziomie regulacji konstytucyjnej
istniejgce w panstwie rodzaje sadow, a rozstrzyganie spraw administra-
cyjnych powierzajac (co do zasady) sagdom powszechnym.

4) Ustrojodawca expressis verbis przewiduje w konstytucji mozliwosé,
a przewaznie konieczno§é powotania odrebnych sgdéw administracyjnych.

Kwestia, ktére z powyzszych rozwigzan mozna uznaé za optymalne,
pozostaje wyltacznie zagadnieniem pogladéw oceniajacego dany system
ustrojowy (w tym instytucje sadownictwa administracyjnego).
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LOCATION OF ADMINISTRATIVE COURTS
IN CHOSEN CONSTITUTIONS OF STATES OF WORLD
(IN THE CONTEXT OF TYPICAL GOVERNMENT
SYSTEMS OF DEMOCRACIES)

Keywords: constitution, constitutional, law, system, government, judicial,
power, administrative, jurisdiction, administrative, court.

Summary

At the work the author is presenting provisions of the constitution of chosen
states, determining the position of the administrative judiciary. He is compa-
ring these observations with classification — suggested by oneself — of govern-
ment systems. Trying to respond to the question of whether the location of the
judiciary (including the administrative judiciary) in constitution, has an impact
on the nature of governance. He is reaching to conclusions that in this respect,
however, it is crucial to determine the relationship between the legislative and
executive. The judiciary branch can constitute the significant guarantee of the
correct functioning of the system, but — fundamentally, even in the American
judical review system —isn’t determining his character. Similarly — the organi-
zation of the administrative judiciary and his constitutional regulation don’t
have material meaning for character of the government system (is not essen-
tial to the nature of governance).

The relationship of authors of the constitution specifically to the institution
to the administrative judiciary is extremely diverse. Trying to systematize
the issue, it is possible however to attempt to distinguish a few most typical
constitutional answers, of which examples appeared in the article:

1) The legislator is silent generally in the matter of the general organization
of the judiciary branch. This solution is quite characteristic of the oldest
constitutions.

2) The legislator doesn’t predict the existence of the administrative judiciary
directly, isn’t mentioning it in the constitutional catalogue of courts, but
allows for the establishment by ,normal” legislation.

3) The legislator is preventing to the existence of the separate administrative
judiciary, listing types of existing courts in constitution, but settling admi-
nistrative matters in the constitution entrusting (as for the principle) for
courts of general jurisdiction.

4) The legislator expressis verbis predict in the constitution a possibility, but
mainly a need, to establish separate administrative tribunals (courts).

The question of which of these options can be considered optimal, views
only of the issue of evaluating the system of government (including the institu-
tion of administrative justice).
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Przemyslaw Kieronczyk —jest absolwentem Wydzialu Prawa Uniwersytetu
Gdarnskiego. Od szeregu lat zwiagzany z tréjmiejskimi o§rodkami akademickimi.
Specjalizuje sie gtéwnie w prawie konstytucyjnym, choé szereg jego publikacji
dotyczylo takze materii zwigzanych z innymi galeziami prawa. Jego zaintere-
sowania naukowe koncentrujg sie wokaét systeméw konstytucyjnych panstw
Europy Srodkowej 1 Wschodniej (a w szczegblnosci republik battyckich), a takze
historii rozwigzan ustrojowych. Tej witasnie materii dotyczyla istotna czesé
z ponad stu publikacji tego autora, a takze jego rozprawa doktorska. Za szcze-
gblnie istotne w swoim dorobku uwaza opracowania (w tym ksigzki) odnoszace
sie do szerzej w Polsce nieznanej problematyki konstytucjonalizmu totewskiego
i historii konstytucjonalizmu litewskiego. Obok aktywnos$ci stricte naukowej
jego pasja jest dydaktyka, jest m.in. autorem skryptu wprowadzajacego do nauki
prawa konstytucyjnego. Zwigzany byt z szeregiem wydawnictw prawniczych,
realizowal szereg prac projektowych w zakresie zwigzanym m.in. z informatyka
prawniczg, nalezy do komitetu naukowego jednego z czasopism naukowych,
pelni funkcje moderatora na jednym z historycznych foréw internetowych
(i jest autorem ok. 3000 postéw merytorycznych), brat udziat w szeregu konfe-
rencji naukowych, posiedzeniu komisji sejmowej w charakterze eksperta,
a takze sporzadzal ekspertyze na potrzeby jednego z ministerstw.
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Beata KOLARZ

SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
W POLSCE
— ASPEKTY HISTORYCZNE

Stowa kluczowe: historia sadownictwa administracyjnego, sadowa kon-
trola administracji, Najwyzszy Trybunal Administracyjny, Naczelny Sad
Administracyjny, wojewodzkie sady administracyjne.

STRESZCZENIE

Artykul po§wiecony jest historii sgdownictwa administracyjnego w Pol-
sce. Jego poczatkow nalezy szukaé w Ksiestwie Warszawskim, ktére oparto
sadownictwo administracyjne na zasadach i wzorach francuskich z epoki
napoleoniskiej; podobnie bylo w Krélestwie Polskim. Dalszy rozwdj sadow-
nictwa administracyjnego wiaze sie z przyjeciem wzorcow od panstw za-
borczych i z powstaniem w 1922 r. Najwyzszego Trybunalu Administracyj-
nego, ktérego dzialalnosé zostala przerwana wybuchem II wojny $§wiatowej.
W okresie po II wojnie §wiatowej z przyczyn natury politycznej nie reakty-
wowano sgdownictwa administracyjnego az do 1980 r., kiedy to doszlo do
utworzenia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Do 2004 r.
byt on jedynym sadem administracyjnym w Polsce i dziatat w ramach zasa-
dy jednoinstancyjnosci. 1 stycznia 2004 r. wprowadzono zasade dwuinstan-
cyjnosci w polskim sgdownictwie administracyjnym — od tego momentu
wojewodzkie sady administracyjne dziataly jako sady pierwszej instancji
a Naczelny Sad Administracyjny jako sad drugiej instancji. Taka struktu-
ra sadownictwa administracyjnego przetrwala do dnia dzisiejszego.
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Wprowadzenie

Wspétczesnie w Polsce wojewodzkie sady administracyjne (I instancja)
i Naczelny Sad Administracyjny (II instancja) tworzg system sadéw admini-
stracyjnych. Gléwnym ich zadaniem jest kontrolowanie dziatalno$ci admini-
stracji publicznej. Kontrola ta stanowi tradycyjng forme ochrony porzadku
prawnego i ochrony publicznych praw podmiotowych, przede wszystkim
w stosunkach pomiedzy obywatelami a administracjg. Innymi stowy sadow-
nictwo administracyjne ma m.in. zabezpieczy¢ jednostke przed naduzyciami
ze strony administracji, a takze kontrolowaé wydawane akty administra-
cyjne oraz dzialania badz bezczynno$é organéw administracji, z punktu
widzenia zgodno$ci z prawem.

Wedtug leksykonu prawa administracyjnego sadownictwo administra-
cyjne jest jednym z dwdéch modeli sgdowej kontroli administracji publicz-
nej. W pierwszym modelu sagdowa kontrola administracji jest wykonywana
przez sady nalezace do struktury sadownictwa powszechnego, natomiast
w drugim — przez sady zachowujgce organizacyjna i funkcjonalng odreb-
no$é¢ w stosunku do sadownictwa powszechnego'. Taka koncepcja odrebne-
go sadownictwa administracyjnego przyjeta sie w dzisiejszych czasach z ta
réznica, ze kiedy$ w Polsce bylo to sadownictwo administracyjne jedno-
instancyjne, a dzisiaj funkcjonuje postepowanie dwuinstancyjne.

Systemy (typy) sadowej kontroli administracji

Nowoczesne sgdownictwo administracyjne narodzilo sie w Europie
w XIX wieku: wtedy to uksztaltowatly sie dwa podstawowe systemy (typy)
sadowej kontroli administracji:

* gsystem angielski,
* system kontynentalny (francuski).

W Anglii i w kilku innych krajach europejskich sporne sprawy admini-
stracyjne rozpatrywaly sady powszechne. W drugiej polowie XIX wieku
rozpowszechnily sie odrebne, niezawisle, powolane specjalnie w tym celu
sady administracyjne. Taki typ sgdownictwa administracyjnego pojawit sie
na kontynencie — we Francji, potem m.in. w Austrii, Prusach i Polsce.

L M. Bogusz, Sadownictwo administracyjne, [w:] Leksykon prawa administracyjnego. 100

podstawowych pojeé (red. E. Bojanowski, K. Zukowski), C. H. Beck, Warszawa 2009,
s. 374.
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Sadownictwo administracyjne
w Ksiestwie Warszawskim

W Ksiestwie Warszawskim oparto sagdownictwo administracyjne na za-
sadach i wzorach francuskich. Bylo to sadownictwo dwuinstancyjne?.
Rady prefekturalne sprawowaly sadownictwo administracyjne
W pierwszej instancji, rozpoznajac i rozstrzygajac spory administracyjne,
ktorych przedmiotem byty m.in.:
* prosby prywatnych oséb o ulgi w podatkach i innych ciezarach publicz-
nych,
* spory miedzy administracja a dzierzawcami débr narodowych, wyko-
nawcami robét publicznych oraz osobami prywatnymi o uznanie brzmie-

nia zawartych kontraktéw i ich wykonanie?.

Rada Stanu dzialala glownie w drugiej instancji. Funkcje Rady Stanu
jako sgdu administracyjnego okreslata nie Konstytucja Ksiestwa Warszaw-
skiego, lecz art. 35 pkt.1 dekretu z 19 wrzeénia 1810 r.%, zgodnie z jego
trescig: ,,Spory administracyjne przychodzg do Rady Stanu przez odwola-
nie sie od decyzji rad prefekturalnych...”. W pierwszej instancji Rada Sta-
nu rozpoznawala spory wynikajgce z uméw zawartych przez samych mini-
stré6w na potrzeby kraju®.

Rada Stanu byta sgdem administracyjnym i kasacyjnym, wedlug art. 16
Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z 1807 r.%:  Czterech referendarzy
przydanych jest do Rady Stanu: juz to dla przygotowania spraw admini-
stracyjnych, i tych w ktorych rada daje wyroki jako sad kasacyjny; juz tez
dla znoszenia sie rady z komisjami izby poselskiej” czy art. 72 tejze Konsty-
tucji: ,Rada Stanu, do ktorej przylaczeni sa czterej referendarze mianowani
od kréla, odbywa obowigzki sagdu kasacyjnego””.

Termin do wniesienia odwolania od decyzji rady prefekturalnej nie mdégt
by¢ dtuzszy niz trzy miesigce od daty doreczenia jej stronie, w rozumieniu

2 T Maciejewski, Historia administracji, C. H. Beck, Warszawa 2006, s. 206.

3 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia administracji w Polsce 1764—
1989. Wybor zrédet, PWN, Warszawa 2006, s. 175 — Dekret z dnia 7 lutego 1809 r., art. 25
126 (DzPKW, t. 1, s. 165-186).

Tamze, s. 216 — Dekret z dnia 19 wrzeénia 1810 r., dotyczacy Rady Stanu w Ksigstwie
Warszawskim, art. 35 pkt. 1 (DzPKW, t. 2, s. 379-426).
5 Tamsze, s. 216, art. 35 pkt. 3.

Tamze, s. 100 — Ustawa Konstytucyjna Ksiestwa Warszawskiego z dnia 22 lipca 1807 r.,
art. 16 (DzPKW, t. 1, s. IT — XLVI).

7 Tamze, s. 105, art. 72.
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art. 40 dekretu z 19 wrzesnia 1810 r.: ,Odwolanie sie do Rady Stanu od rady
prefekturalnej nie moze nastepowaé po uplynieciu trzech miesiecy od daty
wreczenia decyzji, inaczej za raportem komisji rezolucje Rady Stanu odsu-
nietym bedzie. Decyzja za$ rady prefekturalnej swéj skutek mieé¢ powinna”®.

Orzeczenia Rady Stanu nazywano decyzjami, o czym stanowi art. 70
tegoz dekretu: ,Rada Stanu, za wysluchaniem raportu komisji podan i in-
strukeji, decyzje swoja wigkszoscig gtos6w w komplecie siedmiu cztonkéw

stanowi, i te do potwierdzenia Naszego podaje...”.

Sadownictwo administracyjne
w Krolestwie Polskim

Konstytucja Krélestwa Polskiego z 27 listopada 1915 .10 nie zajeta sie
strukturg i wlasciwos$cig sadownictwa administracyjnego, planujac pozo-
stawié¢ te kwestie sadom powszechnym!. O utrzymaniu tego sadownictwa
zdecydowaly wzgledy praktyczne, takie jak duza liczba zalegtych, nieroz-
poznanych spraw z poprzedniego okresu'2.

W pierwszej instancji dziataly najpierw rady prefekturalne, a od roku
1817 — komisje wojewédzkie'3. W 1837 r. po przeksztalceniu wojewédztw
w gubernie, komisje wojewédzkie zastgapiono rzadami gubernialnymi4.

W latach 1816-1822 sadownictwo administracyjne powierzono Delega-
¢ji Administracyjnej!®. Delegacje rozwigzano w 1822 r. i w tym wlaénie
roku sgdownictwo to powrdcito do Rady Stanu.

Po powstaniu listopadowym nastgpila przerwa w dziatalnosci drugiej
instancji. Rada Stanu zaczela dzialaé ponownie w 1836 r., a w roku 1841

ukazem carskim zostala zniesiona. Od roku 1842 jej funkcje przejeto Ogdlne

8 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia administracji w Polsce 1764—
1989. Wybor zrodet, PWN, Warszawa 2006, s. 217 — Dekret z dnia 19 wrzes$nia 1810 r.
dotyczacy Rady Stanu w Ksigstwie Warszawskim, art. 40 (DzPKW, t. 1, s. 379-426).

9 Tamze, s. 218, art. 70.

10 Tamze, s. 106 — Ustawa Konstytucyjna Krélestwa Polskiego z dnia 15/27 listopada 1815 r.
(DPKP, t. 14, s. 172-249).

I T Maciejewski, op. cit., s. 217.

12" J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Jagielloniskiego, Krakow 2003, s. 232.

A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 221 — Postanowienie krélewskie
z dnia 30 marca/l1 kwietnia 1817 r. (DzPKP, t. 3, s. 176-181).

Tamze, s. 187 — Wypis z Protokotu Sekretariatu Stanu Krélestwa Polskiego z dnia 23 lu-
tego/7 marca 1837 r. dotyczacy wprowadzenia guberni w Krélestwie Polskim, art. 1 (DzPKP,
t. 20, s. 412-417).

T. Maciejewski, tamze.

13

14

65

‘ zeszyt_20_2014.p65 65 $ 2014-04-17, 08:05



N

N

Beata Kolarz: Sgdownictwo administracyjne w Polsce — aspekty historyczne

Zgromadzenie Warszawskich Departamentéw Rzadzacego Senatu'®, W roku
1861 ukazem carskim z dnia 14/26 marcal!” przywrécono ponownie Rade
Stanu w ramach reform A. Wielopolskiego. Zmiang w sposobie jej dziatania
i organizacji byto wyodrebnienie w strukturze Rady czterech wydziatéw
(prawodawczego, spornego, skarbowo-administracyjnego oraz proésb i za-
zalen)!8. Sadownictwo administracyjne sprawowal Sklad Sadzacy Rady
Stanu ztozony z czlonkéw trzech pierwszych wydzialéw (wymienionych
powyzej), ktérzy orzekali w kompletach siedmioosobowych'®. Byta to pierw-
sza w historii préba strukturalnego wyodrebnienia sgdownictwa admini-
stracyjnego II instancji od administracji.

W 1867 r. ukazem carskim Rada Stanu zostata zniesiona, a sprawy przez
nig rozpoznawane przejat definitywnie I Departament Senatu Rzadzacego
w Petersburgu?’.

Sadownictwo administracyjne
w okresie miedzywojennym

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci, do czasu uchwalenia w dniu
21 marca 1921 r. Konstytucji, wzorowano sie¢ na sgdownictwie administra-
cyjnym panstw zaborczych.

Na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego nie powolano zadnego organu
sgdownictwa administracyjnego, nie przekazano takze uprawnien Depar-
tamentu Senatu Rzadzacego w Petersburgu zadnej z instytucji polskich?!.
W ten spos6b nie bylo problemu przyjecia i inkorporowania z tego terenu
sgdownictwa administracyjnego do polskiego porzadku prawnego.

W dawnym zaborze pruskim przez caly rok 1919 dziatal w Poznaniu
Wydzial Obwodowy (na wzdér organizacji sgdownictwa pruskiego). W 1920 r.
powstaly w Poznaniu i Toruniu wojewdédzkie sady administracyjne, w zasa-
dzie jako sady drugiej instancji. W 1922 r. powotany zostal wojewodzki sad
administracyjny w Katowicach. Sadem wyzsze] instancji wobec wojew6dz-
kich sad6w administracyjnych byl na terenie Slaska Slaski Trybunat Ad-

16 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 232.

17 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 223 — Ukaz carski z dnia 14/26
marca 1861 r. (DzPKP, t. 58, s. 235-275).

Tamze, art. 6.

Tamze, art. 11.

20 7. Kmieciak, W. Chréscielewski, K. Defeciniska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-
Kozlowska, Polskie sadownictwo administracyjne, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 34.

18
19

21 Tamgze, s. 35.
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ministracyjny?2. Dla pozostatych ziem bylego zaboru pruskiego, ustawa
z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bylej dzielnicy
pruskiej, w art. 17, uprawnienia Najwyzszego Sadu Administracyjnego
w Berlinie przekazano Sadowi Nadziemianskiemu w Poznaniu??. Nastepnie
przy Sadzie Apelacyjnym w Poznaniu utworzono w 1920 r. Senat Admini-
stracyjny, ktéry przejat sadowo-administracyjne uprawnienia Sgdu Nad-
ziemianskiego??.

Jesli chodzi o byty zabér austriacki, to dekretem Naczelnika Panstwa
z dnia 8 lutego 1919 r. kompetencje Trybunatlu Administracyjnego w Wie-
dniu?® przeniesiono na Sad Najwyzszy w Warszawie, przy ktérym utwo-
rzono osobny Senat IV dla spraw publicznoprawnych, ztozony z cztonkéw
dawnego wiedenskiego Trybunatu Administracyjnego?®.

W budowanym od podstaw po okresie zaboréw ustroju II Rzeczypospoli-
tej nie moglo zabrakngé sadownictwa administracyjnego. Pierwsze kroki
wladz mialy na celu utrzymanie w mocy i dostosowanie do warunkéw nie-
podleglego panistwa ustaw przejetych po zaborach, do czasu wprowadzenia
jednolitego, ogélnopolskiego unormowania?’. Nakaz jego utworzenia znaj-
dziemy w art. 73 Konstytucji marcowej z 1921 r.: ,do orzekania o legalnosci
aktow administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej, jak i sa-
morzgdowej powola osobna ustawa sadownictwo administracyjne, oparte
w swej organizacji na wspéldzialaniu czynnika obywatelskiego i sedziow-
skiego z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele”?®. Zgodnie
z zapowiedzig zawartg w art. 73 Konstytucji marcowej, utworzono na mocy
ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. Najwyzszy Trybunal Administracyjny (da-
lej cyt. jako NTA)??. Rozwigzania ustawowe wzorowano na austriackiej
ustawie o trybunale administracyjnym z 1875 .30 NTA stat sie w ten spo-
s6b sagdem jednoinstancyjnym na wzér trybunatu habsburskiego.

E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed

sadami administracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 211.

A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 291 — Ustawa z dnia 1 sierpnia

1919 r. 0 tymczasowej organizacji zarzadu bytej dzielnicy pruskiej, art. 17 (DzUPR, nr 64,

poz. 385).

24 E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, op. cit., s. 211.

25 A.Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 227 — Ustawa z dnia 22 pazdzier-
nika 1875 r. o ustanowieniu trybunatu administracyjnego (DzUP, nr 36, z r. 1876).

26 7. Kmieciak, W. Chréscielewski, K. Defecifiska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak
— Kozlowska, op. cit., s. 35.

27 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 239.

28 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 243-244 — Ustawa z dnia

17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej, art. 73 ( DzZURP, 1921, nr 44, poz. 267).

Tamze, s. 350 — Ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyj-

nym (DzURP, 1926, nr 68, poz. 400).

23

29
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Na mocy ustawy o NTA utrzymano istniejgce sady administracyjne niz-
szej instancji na terenie bytego zaboru pruskiego. I tak w wojewédztwach
poznanskim i pomorskim, a od 1924 r. takze w wojewddztwie §laskim,
w charakterze sadéw administracyjnych dziataly w pierwszej instancji
Wydzialy Powiatowe (Miejskie), a w drugiej instancji wojewddzkie sady
administracyjne, ktére mialy siedziby w Poznaniu, Toruniu i Katowicach.
Trzecig instancje rewizyjna stanowil NTA w Warszawie3!.

W 1932 r. Prezydent RP wydat nowe rozporzadzenie o NTA32, zastepujace
dotychczasowg ustawe z 1922 r. NTA byt sadem jednoinstancyjnym z sie-
dzibg w Warszawie (art. 1 1 5 rozporzadzenia). Wtasciwo§é NTA okreslita
klauzula generalna. Do jego wlasciwosci nalezalo rozpatrywanie skarg
,na orzeczenia i zarzadzenia ostateczne w toku postepowania administra-
cyjnego” (art. 3 rozporzadzenia). Do wlasciwosci Trybunalu nie nalezaty
jednak sprawy dyscyplinarne, sprawy mianowania na stanowiska panstwo-
we, dyplomatyczne, wojskowe oraz sprawy nalezace do sagdéw powszechnych.
Sprawy wyjete spod wlasciwosci NTA okreslata wiec enumeracja negatywna.
W praktyce najwazniejszym ograniczeniem kompetencji Trybunatu byto
wylaczenie spod jego orzecznictwa ,spraw, w ktérych wtadze administra-
cyjne uprawnione sg do rozstrzygania wedlug swobodnego uznania, w gra-
nicach pozostawionych temu uznaniu” (art. 6 pkt. 2 rozporzadzenia)33.

Uprawnionym do wniesienia skargi byt kazdy ,, kto twierdzi, ze naru-
szono jego prawa lub Ze go obcigzono obowigzkiem bez podstawy prawnej”
(art. 49 rozporzadzenia). Skarga powinna byé wniesiona przez adwokata
(przymus adwokacki, art. 54 rozporzadzenia) w terminie dwdoch miesiecy
od dnia prawidlowego doreczenia lub ogloszenia zaskarzonego orzeczenia
(zarzadzenia) skarzacemu (art. 57 rozporzadzenia).

Trybunal orzekal co do zasady w skladzie trzech sedziéw, a rozstrzy-
gniecie watpliwego zagadnienia prawnego nastepowalo w skladzie sied-
miu sedziéw (art. 10 rozporzadzenia).

Najwyzszy Trybunal Administracyjny byl sadem kasacyjnym. Mogt
on albo oddali¢ skarge (art. 90 rozporzadzenia) albo uchyli¢ zaskarzony
akt. W tym ostatnim wypadku Trybunat uchylal wyrokiem ,zaskarzone
orzeczenie lub zarzgdzenie z powodu wadliwego postepowania”, jezeli uznat,
ze:

30 A.Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 227 — Ustawa z dnia 22 pazdzier-
nika 1875 r. 0 ustanowieniu trybunaltu administracyjnego (DzUP, nr 36, z r. 1876).

31 T Maciejewski, op. cit., s. 276.

32 A. Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A.-Wrzyszcz, op. cit., s. 358 — Rozporzadzenie Prezydenta
RP z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (DzURP,
1932, nr 94, poz. 806).

33 E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, op. cit., s. 212.
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e stan faktyczny sprawy wymaga uzupelnienia,

* pozwana wladza przyjela stan faktyczny sprzecznie z aktami,

* ze szkodg skarzacego naruszono formy postepowania administracyjnego
(art. 84 rozporzgdzenia).

W takim przypadku sprawa wracata do organu administracyjnego
(instancji odwolawczej), ktory w okre§lonym terminie (1 miesigca od dnia
doreczenia wypisu wyroku) musiat wydaé nowy akt (art. 89 rozporzadzenia).

Wyroki NTA byly ostateczne (art. 91 pkt. 1 rozporzadzenia). Najwyzszy
Trybunal Administracyjny dzialat w latach 1922-193934. Wybuch II wojny
Swiatowej przerwal dzialalno§é NTA, ktorego nie reaktywowano po jej
zakonczeniu.

Dla rozstrzygania sporéw o wlasciwosé (sporéw kompetencyjnych) mie-
dzy organami administracji a sgdami administracyjnymi lub innymi sada-
mi utworzono na mocy ustawy z dnia 25 listopada 1925 r. Trybunal Kompe-
tencyjny z siedziba w Warszawie. Organ ten sktadat sie z dwoch prezeséw
i czternastu cztonkéw mianowanych na pieé lat przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej na wniosek prezesa Rady Ministréw. Cztonkami Trybunatu Kom-
petencyjnego byli sedziowie Sadu Najwyzszego, sedziowie NTA oraz osoby
odznaczajace sie szczegélng znajomoscig prawa (wskazani przez wydzialy
prawa uniwersytetow panstwowych), ktére nie piastowaly zadnego stano-
wiska w sadownictwie i administracji®>. Orzeczenie Trybunalu Kompeten-
cyjnego bylo wigzgce dla wladz sgdowych i wiadz administracyjnych.

Na mocy ustawy z dnia 26 marca 1935 .36 powotano na czas ograniczony
(do 1940 r.) szczegblny sad administracyjny: Inwalidzki Sad Administra-
cyjny (dalej cyt. jako ISA). W 1940 r. mialy rozpoczaé dziatalno$é sady ubez-
pieczen spolecznych3”.

ISA byt zwigzany organizacyjnie i pod wzgledem zawodowego skladu
sedziowskiego z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym. W ISA za-
siadali tawnicy powotani sposréd obywateli, przy czym jedna potowa byta
powolywana sposréd inwalidéw wojennych, posiadajgcych Srednie wyksztal-
cenie, a druga polowa sposrdéd urzednikéow o wyksztatceniu prawniczym.
Komplet orzekajacy tworzyli zwykle: sedzia zawodowy oraz po jednym law-
niku z obu stron.

34 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne — ogélne, egzekucyjne i sadowo admini-

stracyjne. Wybor orzecznictwa, Wydawnictwo TNOiK — ,Dom Organizatora”, Torun 2005,
s. 312.
35 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 245.

36 Dz. U. Nr 37, poz. 262.

37 Ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. — Prawo o sadach ubezpieczeri spotecznych (tekst jedn.

Dz. U. z 1961 r. Nr 41, poz. 215 ze zm.).
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Do wlasciwos$ci ISA nalezalo orzekanie o legalno$ci orzeczen wydawa-
nych w sprawach zaopatrzen inwalidow wojskowych i wojennych oraz krew-
nych po nich pozostalych.

Postepowanie toczylo sie wedtug przepis6w obowiazujacych przed NTA.
ISA byt przede wszystkim sgdem kasacyjnym, ale posiadal réwniez tzw.
uprawnienia rewizyjne38, a mianowicie mégt uchyli¢ zaskarzone orzeczenie
1 rozstrzygnaé sprawe co do jej istoty. Tak jak juz byta o tym mowa wcze-
$niej, Inwalidzki Sad Administracyjny mial dziataé¢ do 1940 r., kiedy to mialy
rozpocza¢ dziatalno$é sady ubezpieczen spotecznych.

Ustawa Prawo o sgdach ubezpieczenr spotecznych przyjeta zostata
28 lipca 1939 r., ale weszta w zycie dopiero w 1946 .32 — IT wojna $wiatowa
przeszkodzita w prawidlowym funkcjonowaniu tych sadéw. Tq ustawa utwo-
rzono administracyjne sady szczegélne, a mianowicie okregowe sady ubez-
pieczen spolecznych, jako sady pierwszej instancji (orzekajace z udziatem
lawnikéw) oraz Trybunal Ubezpieczen Spotecznych jako sad drugiej instancji
(o sktadzie zawodowym)*?. Sady te mogty rozstrzygaé sprawe co do jej istoty.

Sadownictwo administracyjne
po II wojnie Swiatowej

W okresie po II wojnie §wiatowej z przyczyn natury politycznej nie reak-
tywowano sgdownictwa administracyjnego az do 1980 r., kiedy to doszlo
do utworzenia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

Sadownictwo administracyjne w okresie powojennym przez dlugi czas
nie byto przedmiotem zainteresowania legislatywy, mimo zapowiedzi jego
reaktywacji w art. 26 tzw. Malej Konstytucji z dnia 19 lutego 1947 r., ktéry
stanowil, ze ,0sobna ustawa ustali tryb i zakres dziatania organéw wtasci-
wych do orzekania o legalno$ci aktow administracyjnych w zakresie admi-
nistracji publicznej”4!.

Dyskusje na temat koncepcji ustrojowej sgdownictwa administracyjnego
w Polsce trwaty do lat 70. XX wieku. Koncepcja wprowadzenia sgdowej
kontroli administracji zapowiedziana w art. 26 Matej Konstytucji nie powio-
dla sie, a przyczyna tego byla konieczno$é uporzadkowania ustawodawstwa

38 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 244.

39 Ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. — Prawo o sadach ubezpieczen spotecznych (tekst jedn.

Dz. U. z 1961 r. Nr 41, poz. 215 ze zm.).

40 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 244-245.

41 A. Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 397 — Ustawa Konstytucyjna
z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospo-
litej Polskiej, art. 26 (Dz.U., 1947, nr 18, poz. 71).
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administracyjnego, brak odpowiednio wyksztalconych kadr sedziowskich,
obawa przed paralizem tworzacej sie administracji oraz nadmierna inge-
rencja sadu w realizacje jej zadan*2.

Zdecydowano si¢ w konicu na pozasadowa forme kontroli administracji.
W ustawie z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej*?
przewidziano nadzér prokuratorski nad $cistym przestrzeganiem przepiséw
prawa przez wszystkie organy, wladze i urzedy.

Kontroli sgdowej poddano jedynie dziatania administracji w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych. Od 1946 r. funkcjonowaly sady ubez-
pieczen spotecznych (o ktorych byta wzmianka wcze$niej) jako administra-
cyjne sady szczegdlne, ktére zostaly objete nadzorem judykacyjnym Sadu
Najwyzszego. Przy Sadzie Najwyzszym utworzono Izbe Pracy i Ubezpie-
czen Spotecznych*?.

W 1958 r. opracowano projekt ustawy o sadownictwie administracyjnym,
ktory zaktadatl istnienie osobnej ustawy o sagdownictwie administracyjnym,
obok ustawy o postepowaniu administracyjnym i ustaw regulujacych ustrgj
administracji. Projekt ten zaktadal dwuszczeblowa strukture sadéw admi-
nistracyjnych, zespolong w drugiej instancji z sgdownictwem powszechnym.
Przewidywano powolanie wojewddzkich sgdéw administracyjnych jako sg-
dow pierwszej instancji dla jednego lub kilku wojewddztw oraz utworzenie
Izby Administracyjnej w Sadzie Najwyzszym, ktéra miata rozpoznawaé
skargi na decyzje naczelnych organéw administracyjnych, rewizje nadzwy-
czajne od orzeczen sadow wojewddzkich oraz rozstrzygaé zagadnienia praw-
ne przedstawione przez te sady. Projekt ten nie stal sie przedmiotem prac
legislacyjnych, ze wzgledu na opér wladz politycznych.

Pozytywne efekty w zakresie sadownictwa administracyjnego przyniést
dopiero projekt ustawy z 1979 r., ktory przewidywal koncepcje rozpozna-
wania skarg na decyzje organéw administracji panstwowej przez Najwyzszy
Sad Administracyjny. Sad ten miat dziataé jako sad specjalny i mial byé podle-
gty nadzorowi Sadu Najwyzszego. Po zmianie nazwy tego organu na Naczel-
ny Sad Administracyjny (dalej cyt. jako NSA), projekt zostal przyjety.

Uchwalona w 1980 r. ustawa z dnia 31 stycznia o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postepowania administra-
cyjnego weszla w zycie w dniu 1 wrzeénia 1980 r.*6 Ustawa ta powotano

42 7. Kmieciak, W. Chréscielewski, K. Defeciiska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-
Kozlowska, op. cit., s. 44-45.

43 Dz. U. Nr 38, poz. 346.

44 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 251.

45 7. Kmieciak, W. Chréscielewski, K. Defecifiska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-
Kozlowska, op. cit., s. 45.

46 Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.
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jednoinstancyjne sgdownictwo administracyjne. Utworzono NSA, ktérego
siedziba znajdowala sie w Warszawie* oraz Osrodki Zamiejscowe tego sadu:
w Gdansku, Katowicach, Krakowie, Poznaniu i Wroctawiu, Lublinie, L.odzi,
Biatymstoku, Rzeszowie, Szczecinie i Bydgoszczy*®. Ustalanie siedzib, wta-
$ciwosci 1 organizacji Osrodkéw Zamiejscowych powierzono Ministrowi
Sprawiedliwosci (w formie rozporzadzenia)*®. Osrodki Zamiejscowe nie
miatly statusu sagdéw odrebnych od NSA, a w szczegdlnosci nie byly to sady
nizszej instancji.

Do wtasciwosci NSA nalezalo orzekanie w sprawach skarg na decyzje
administracyjne w zakresie i trybie okre§lonym w dziale VI Kodeksu po-
stepowania administracyjnego oraz w przepisach ustaw szczegdlnych®.
Przepis art. 216 Kodeksu postepowania administracyjnego®! przewidywat
wniesienie skargi do NSA na tzw. milczenie organu administracji panstwo-
wej, a mianowicie w sytuacji, gdy w ustalonym w przepisach prawa terminie
organ administracji panstwowej nie wydat decyzji, postanowienia lub nie
dokonal innej, okre§lonej prawem czynnosci. Orzeczenie NSA mogto byé
zaskarzone w drodze rewizji nadzwyczajnej do Sadu Najwyzszego®2.

Zasadniczej zmiany w zakresie wlasciwo$ci NSA dokonata ustawa z dnia
24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego®?.
W tym roku reaktywowano po 40 latach samorzad terytorialny, wéwczas
jedynie w postaci samorzgdu gminnego. Na mocy omawianej nowelizacji
NSA stat sie wlasciwy do rozpatrywania skarg na uchwate organu gminy
i rozstrzygniecie nadzorcze oraz stanowisko organu okreslone w ustawie
o samorzadzie terytorialnym oraz do rozpoznania spor6w kompetencyjnych
miedzy organami samorzgdu terytorialnego a terenowymi organami admi-
nistracji rzadowej®*.

47 Tamze, art. 1.

48 E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, op. cit., s. 213.

49 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 525 — Rozporzadzenie Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 25 lutego 1981 r. w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz ustalenia siedzib, wlasciwosci i organizacji osrodkéw za-
miejscowych tego sadu (Dz.U., 1981, nr 5, poz. 21 ze zm).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, art. 2 (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedno-
lity Dz.U. 1980, Nr 9, poz. 26 ze zm.).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, art. 5 (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

50
51
52

53 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sadowo

administracyjne, Zakamycze, Krakéw 2004, s. 287.
54 Tamze, s. 287-288, por. E. Bojanowski, Z. Cie§lak, J. Lang, op. cit., s. 222.
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Do NSA mogly by¢ tez zaskarzane decyzje organu administracji pan-
stwowej wydane w postepowaniu administracyjnym oraz wydane w poste-
powaniach uregulowanych w ustawach szczegélnych, bez wzgledu na przed-
miot sprawy, zas postanowienia tylko wtedy, gdy dotyczyly spraw wyraznie
wymienionych w art. 196 § 3 k.p.a.?®

Ustawa z 1990 r. wprowadzila klauzule generalna, co oznaczato, ze do NSA
mozna zaskarzaé¢ w zasadzie wszystkie decyzje administracyjne wydawane
w trybie okre§lonym w k.p.a., jak i w ustawach szczeg6lnych.

Dalsze zmiany dotyczace NSA znajdziemy w ustawie z dnia 11 maja
1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym?®. Przepis artykutu 1 tejze
ustawy stanowil, ze NSA sprawuje wymiar sprawiedliwos$ci przez sadowa
kontrole administracji publicznej. Odtad kontrolg Sadu administracyjnego
objeto takze inne niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace wynikajacych z przepiséw prawa upraw-
nien lub obowigzkéw obywateli®’.

Nowa sytuacja powstata po uchwaleniu i wej$ciu w zycie w dniu 17 paz-
dziernika 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.58
W nowej Konstytucji ustanowiony zostal mechanizm ochrony wolnosci
i praw umozliwiajacy — jednostce i innym podmiotom, ktérych wolnosci
i prawa zostaly naruszone — korzystanie ze §rodk6w ochrony i kompetencji
sqdéw, Trybunaltu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, a takze
innych instytucji. W Konstytucji tej nie tylko ustanowiono zasade panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), lecz takze stworzono mechanizm gwaran-
tujacy jej urzeczywistnianie w postaci zamknietego katalogu Zrédet prawa,
systemu podziatu wtadzy (art. 10 Konstytucji RP), ochrony konstytucyjnosci
prawa oraz niezalezno$ci sadéw i niezawistosci sedziéw®?.

Najmniej réznic zdan w pi§miennictwie wywotuje postrzeganie na grun-
cie Konstytucji z 1997 r. tresci wladzy sadowniczej. Wladza ta, inaczej niz
ustawodawcza i wykonawcza, ma charakter apolityczny. Na gruncie takie-
go rozumienia istoty wtadzy sadowniczej mozna przyjaé, ze na realizacje
funkcji tej wladzy sktadajg sie dzialania trojakiego rodzaju:

1) wymierzanie sprawiedliwosci,
2) osadzanie prawa (,kontrola norm”),
3) orzekanie o odpowiedzialno$ci konstytucyjnej.

55 Tamsze.

5 Dgz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

57 7. Kmieciak, W. Chréscielewski, K. Defecinska-Tomezak, A. Korzeniewska, A. Kubiak-
Kozlowska, op. cit., s. 50.

58 W. Skrzydto, Konstytugja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer War-

szawa 2009.

59 W. J. Wolpiuk, 10 Iat obowiazywania Konstytucji RP— i co dalej?, Wydawnictwo Wyzszej

/3

‘ zeszyt_20_2014.p65 73 $ 2014-04-17, 08:05

T

|



N

N

Beata Kolarz: Sgdownictwo administracyjne w Polsce — aspekty historyczne

Granice miedzy nimi nie sg ostre. Najwazniejszym elementem funkcji
wladzy sadowniczej jest wymierzanie sprawiedliwosci, co nie oznacza jed-
nak pomniejszania roli osgdzania prawa (,kontroli norm”) oraz orzekania
o odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej — jako dzialan wykonywanych przez
organy tej wladzy.

W éwietle zalozenn doktrynalnych oraz Konstytucji z 1997 r. niedopusz-
czalne jest oddzialywanie organéw wtadzy ustawodawczej lub wykonaw-
czej na wykonywanie funkcji przez organy wladzy sadowniczej (sady i try-
bunaty). Wynika to zwlaszcza z przyjetej w art. 173 Konstytucji zasady
yodrebnosci” i ,niezaleznos$ci” sadéw i trybunaléw jako wiadzy sadowniczej
od innych wtadz. Ten artykul Konstytucji mial bez watpienia wzmocnié
pozycje wladzy sadowniczej wobec i legislatywy, i egzekutywy, czyniac nie-
mozliwym ,krzyzowanie sie¢” lub ,nakladanie” kompetencji organéw wia-
dzy ustawodawczej czy wykonawczej z kompetencjami organéw wladzy
sadowniczej®.

Konstytucja ta zawiera przepisy przesadzajace o systemie sagdownictwa
administracyjnego w Polsce. I tak art. 45 Konstytucji stanowi, iz ,Kazdy
ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zwloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Jest
to gwarancja prawa jednostki do sadu. Chodzi tu ré6wniez o dostep do Sadu
Administracyjnego.

Z art. 175 ust. 1 Konstytucji wynika, ze sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci, za$ art. 184 tejze Konstytucji powierza NSA
oraz innym sadom administracyjnym kontrole dzialalno$ci administracji
publicznej, badanie zgodno$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu
terytorialnego, aktéw normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej.

W tej sytuacji przyjety w Konstytucji model sadownictwa polega na wyod-
rebnieniu dwéch niezaleznych od siebie pionéw: jeden obejmuje sady powsze-
chne i sady wojskowe z Sadem Najwyzszym na czele, drugi za$ obejmuje
sady administracyjne z Naczelnym Sgdem Administracyjnym na czele®!.

Istotne znaczenie ma art. 176 ust. 1 Konstytucji, stanowigcy, ze ,,poste-
powanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne”. Artykul ten w powigza-
niu z art. 236 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,ustawy wprowadzajgce
w zycie art. 176 ust. 1 w zakresie dotyczacym postepowania przed sgdami

Szkoly Zarzadzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie, Warszawa 2008,
s. 92.

60 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego pafistwa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 311-313.

61 E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czesé ogélna, Wydawnictwo TNOiK — ,Dom
Organizatora”, Torun 2009, s. 463.
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administracyjnymi zostang uchwalone przed uplywem 5 lat od dnia wej-
§cia w zycie Konstytucji. Do czasu wejscia w zycie tych ustaw obowiazuja
przepisy dotyczace rewizji nadzwyczajnej od orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego”, przesadzil o koniecznosci wprowadzenia dwuinstan-
cyjnego sgdownictwa administracyjnego. Wynikalo z tego, ze do 16 pazdzier-
nika 2002 r. musialty byé uchwalone ustawy dostosowujace ustrdj i funkcjo-
nowanie sgdownictwa administracyjnego do wymagan Konstytucji z 1997 r.

Powyzsza zapowiedz konstytucyjna zostala wykonana trzema ustawami:

1) ustawg z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyj-
h62
nych®?,
2) ustawag z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi®3,
3) ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu przed

sgdami administracyjnymi®.

Wymienione ustawy weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2004 roku.
Do 2004 r. NSA byt jedynym sadem administracyjnym i dziatal w ramach
zasady jednoinstancyjno$ci. Od 1 stycznia 2004 r. sagdami pierwszej instan-
¢ji sa wojewddzkie sady administracyjne. W mysl art. 16 § 1 i 2 ustawy
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych®®, wojewédzki sad administra-
cyjny jest tworzony dla jednego wojewodztwa lub dla wiekszej liczby woje-
wodztw. Tworzy je i znosi w drodze rozporzadzenia Prezydent RP na wnio-
sek Prezesa NSA. Prezydent ro6wniez w ten sposob ustala siedzibe tych
sgdow i obszar wlasciwosci, a takze moze tworzyé, poza siedzibg sadu,
i znosi¢ wydzialy zamiejscowe tych sadow. W zwigzku z ta regulacjg ustawy,
rozporzadzeniem z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia woje-
wodzkich sgdéw administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw
wlasciwosci®® Prezydent RP utworzyt 14 wojewédzkich sadéw administra-
cyjnych. Jedynie w wojewodztwach lubuskim i §wietokrzyskim nie byto wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego. Dla obszaru wojewodztwa lubuskiego
wlasciwy byl Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu, a dla obszaru
wojewddztwa $wietokrzyskiego byt to Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie. Sytuacja ta zmienita sie w drodze nowelizacji rozporzadzenia

62 Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.
63 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
64 Dz. U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.

65 J. Kuciniski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczy-

pospolitej Polskiej z 1997 roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 311-313.
66 Dz. U. Nr 72, poz. 652.
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Prezydenta RP z 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia wojewodzkich
sad6w administracyjnych, Prezydent wydat 13 sierpnia 2004 r. nowe roz-
porzadzenie (Dz. U. Nr 187, poz. 1927), na mocy ktérego z dniem 11 wrze-
$nia 2004 r. utworzono Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wiel-
kopolskim — dla wojewédztwa lubuskiego i Wojewddzki Sagd Administracyjny
w Kielcach — dla wojewddztwa §wietokrzyskiego. Oba sady rozpoczely swoja
dziatalno$é orzeczniczg od dnia 1 lipca 2005 r. Od tego momentu w kazdym
wojewodztwie dziala wojewodzki sad administracyjny.

O utworzeniu Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
oraz wojewddzkich sgd6w administracyjnych w miejscowosciach, w ktérych
mialy siedziby o$rodki zamiejscowe NSA, przesadzila ustawa Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®’.

Rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia 16 grudnia 2007 .58 zostal utwo-
rzony Wydzial Zamiejscowy w Radomiu Wojewo6dzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie. Wydzial ten rozpoczal swoja dziatalnos¢ orzecznicza
w dniu 1 stycznia 2007 r. Rozpatruje on sprawy nalezace do wtasciwosci
Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie ze skarg na akty
i czynnosci terenowych organéw administracji rzadowej, podjete w jednost-
kach organizacyjnych tych organéw, ktére maja siedzibe w o§miu powia-
tach wymienionych w rozporzadzeniu oraz w mies$cie Radomiu, jezeli ich
kierownicy sa upowaznieni do podejmowania aktow i czynnos$ci w imieniu
organu. Wydzial ten rozpatruje tez skargi na akty i czynnosci organéw po-
wiatéw iich zwigzkéw, organéw gmin iich zwigzkow z powiatéw wymienio-
nych w tymze rozporzadzeniu, a takze skargi na akty Samorzadowego Kole-
gium Odwolawczego w Radomiu®®.

Tak jak juz byla o tym mowa wcze$niej, wojewddzkie sady administra-
cyjne sg od dnia 1 stycznia 2004 r. sagdami pierwszej instancji. Sagdem dru-
giej instancji jest Naczelny Sad Administracyjny z siedziba w Warszawie.

Obowigzujace obecnie przepisy prawne przewiduja generalng zasade
skargi sadowej. Klauzula generalna obejmuje wszystkie decyzje admini-
stracyjne z nielicznymi wyjatkami. Do sagdu administracyjnego moze byé
zaskarzana kazda decyzja administracyjna pod zarzutem jej niezgodno$ci
z prawem, o ile nie zostala wylaczona na mocy ustawy.

67 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153,

poz. 1269 ze zm.)

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 grudnia 2005 r. w sprawie
utworzenia Wydziatu Zamiejscowego w Radomiu Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie (Dz. U. Nr 256, poz. 2144 ze zm.).

69 E. Ochendowski, Prawo..., op. cit., s. 465.

68
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Skarge na decyzje administracyjng wnosi si¢ do sgdu po wyczerpaniu
administracyjnego toku instancji. Wyjatek stanowi prokurator, ktéry nie
jest ograniczony tym postanowieniem i moze wnie$é skarge na kazda decy-
zje. Skarge ma prawo wnie$¢ kazdy, kto ma w tym interes prawny; z tego
prawa korzystajg takze uczestnicy postepowania na prawach strony (pro-
kurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka czy orga-
nizacje spoteczne).

Kontrola decyzji administracyjnych przez Sad Administracyjny dotyczy
tylko ich legalno$ci czyli zgodnosci z prawem, a nie kwestii celowosci czy
stuszno$ci. Postepowanie to ma charakter kasacyjny i sad moze zaskar-
zong decyzje uchylié w calosci lub w czesci.

Z.akonczenie

Podsumowujac nalezy podkre§lié, ze nie mozna sobie wyobrazi¢ pan-
stwa prawa bez sgdowej kontroli administracji publicznej czyli bez sgdow-
nictwa administracyjnego.

Sgdownictwo administracyjne w Polsce na przestrzeni wiekéw stato sie
najwazniejszg gwarancjg systemu panstwa prawnego. Sad Administracyjny
sprawuje kontrole legalno$ci dziatania administracji publicznej, kontroluje
powstaly akt administracyjny z punktu widzenia jego zgodno$ci z prawem.
Wynikiem tej kontroli moze byé uchylenie tego aktu, a nie utworzenie aktu
nowego. Mozna zlozyé skarge do tego Sadu, w zwigzku z bezczynnoscia
administracji (milczeniem administracji). Wynika stad, ze podmiot admi-
nistrowany (jednostka) ma zagwarantowang droge obrony swoich praw
iintereséw, ktore zostaly naruszone dziatalno$cig lub bezczynnos$cig admi-
nistracji, w postepowaniu przed Sagdem Administracyjnym.

Konstytucyjne prawo do sadu i prawo do procesu oznacza uprawnienie
kazdego czlowieka do korzystania z ochrony swoich praw podmiotowych
na drodze postepowania sgdowego, w tym postepowania przed sgdami
administracyjnymi.
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ADMINISTRATIVE COURTS IN POLAND
— HISTORICAL ASPECTS

Keywords: history of administrative courts, judicial control over the admini-
stration, Supreme Administrative Tribunal, Supreme Administrative Court,
provincial administrative courts.

Summary

The article is devoted to the history of administrative courts in Poland. Their
origins go back to the Duchy of Warsaw where administrative courts followed
French principles and models from the Napoleon epoch. They were also simi-
lar in the Kingdom of Poland. Further development of administrative courts
is connected with the acceptance of court standards from the invading states
and the establishment of Supreme Administrative Tribunal in 1922. Its activity
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was interrupted by the outbreak of the second world war. After the war admi-
nistrative courts were not re-established due to political reasons till 1980, when
Supreme Administrative Court was set up in Warsaw. It was the only admini-
strative court in Poland till 2004 and it operated as the single-instance court
system. On January 15* 2004 the system of two instances was introduced to
Polish administrative courts. Since the time provincial administrative courts
have functioned as first instance courts and Supreme Administrative Court
as the second instance. Such structure of administrative courts has been in force
till today.

Beata Kolarz — doktor nauk prawnych w zakresie prawa. Od 1992 r. byla
zatrudniona w Katedrze Powszechnej Historii Panstwa i Prawa (UG) na sta-
nowisku asystenta, a od 2000 do 2009 r. na stanowisku adiunkta. W 1999 r.
obronita rozprawe doktorska pt. ,,Ustrdj Litwy Srodkowej w latach 1920-1922”.
W 2000 r. otrzymatla nagrode Rektora Uniwersytetu Gdanskiego II stopnia
za rozprawe doktorska. Obecnie od 2009 r. jest zatrudniona na stanowisku
adiunkta w Wyzszej Szkole Administracji i Biznesu w Gdyni i jest w trakcie
przygotowywania pracy habilitacyjnej na temat ,Struktura i funkcjonowanie
administracji publicznej w Gdyni w latach 1926-2013”. Tematyka badawcza,
ktora sie zajmuje, to historia ustroju i prawa Litwy, historia prawa miejskiego
i sgdownictwa administracyjnego oraz prawo i postepowanie administracyjne
we wspoélczesnym $wiecie. Jej dorobek naukowy stanowi monografia zwigzana
z rozprawg doktorska, liczne artykutly, komunikaty i recenzje.

80
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Pawet MIERZEJEWSKI

KONTROLA LEGALNOSCI AKTOW
PRAWA MIEJSCOWEGO SPRAWOWANA
PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
— WYBRANE ASPEKTY

Stowa kluczowe: sady administracyjne, kontrola administracji publicz-
nej, ,prawodawca negatywny”, akty prawa miejscowego, organy jednostek
samorzadu terytorialnego, terenowe organy administracji rzadowej.

STRESZCZENIE

@ Funkcja kontrolna dzialalnos§ci administracji publicznej realizowana
przez sady administracyjne z uwagi na tre§é art. 184 zdanie drugie Kon-
stytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) obejmuje
rowniez kontrole aktow prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej. W zwigzku
z tym ustawodawca krajowy zobligowany jest do precyzyjnego okreslenia
przedmiotu oraz mechanizmu tej kontroli w aktach prawnych rangi usta-
WOowej.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie czterech wybranych
aspektow kontroli legalnos$ci aktéw prawa miejscowego sprawowanej przez
polskie sady administracyjne, to jest:

* ogélnych zagadnien zwigzanych z kwalifikacjg zaskarzonego do sadu
aktu do kategorii ,,akt prawa miejscowego”,

* problematyki zwigzanej z terminem na wniesienie skargi na akt prawa
miejscowego,

* niedopuszczalno$ci wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego,
ktory wszedl w zycie,

* spectrum orzeczniczych kompetencji sgdu administracyjnego w przypad-
ku uwzglednienia skargi na akt prawa miejscowego.
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Autor niniejszego opracowania stawia teze, ze kontrola aktéw prawa
miejscowego sprawowana zasadniczo przez sady administracyjne jest specy-
ficznym rodzajem kontroli administracji publicznej z uwagi na potencjalny
zakres ingerencji sadéw administracyjnych w prawotwoércza dziatalnosé
organéw administracji publicznej réznych szczebli. W zwiazku z tym regu-
lacje normatywne okreslajace zakres i formy takowej kontroli cechowaé
powinna spdjnosé legislacyjna oraz precyzja uzytych w nich sformutowan.
Z uwagi na fakt, iz obowiazujace w ww. materii regulacje normatywne nie
sq w pelni poprawne, pozadang wydaje sie w ocenie autora interwencja
ustawodawcy ukierunkowana na doprecyzowanie i uporzadkowanie obec-
nie funkcjonujacych pojeé i instytucji proceduralnych.

Wprowadzenie

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.! okreslajac w art. 184 granice
wlasciwos$ci sadownictwa administracyjnego oraz istote sprawowanego przez
te sady wymiaru sprawiedliwosci stanowi, ze Naczelny Sad Administracyj-
ny oraz inne sgdy administracyjne sprawuja, w zakresie okre§lonym w usta-
wie, kontrole dzialalnosci administracji publicznej?. Konstytucja RP (vide:

@ art. 184 zdanie drugie) powierza ponadto w sposéb bezposredni wtagnie @
sadom administracyjnym orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat orga-
néw samorzgdu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych orga-
néw administracji rzadowej.

Wskazana kontrola legalnosci uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej
(a wiec w istocie efektéw dzialalnosci legislacyjnej okres§lonych organéw
administracji publicznej) jest jednym z ciekawszych przejawéw kontroli
dzialalno$ci administracji publicznej rozumianej sensu largo. Kontrola ta
—zgodnie z powszechne przyjetymi zapatrywaniami — sprowadza sie bowiem

Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sgdami administracyjnymi sa Naczelny Sad Admi-
nistracyjny oraz wojewddzkie sady administracyjne. W §wietle § 1 rozporzadzenia Prezy-
denta RP z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia wojewé6dzkich sadéw admini-
stracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wtasciwosci (Dz. U. z 2003 r., Nr 72, poz.
652 ze zm.) w obecnych realiach ustrojowych funkcjonuje 16 wojewédzkich sadéw admi-
nistracyjnych; wojewddzkie sady administracyjne sa sadami rozpoznajacymi sprawy na-
lezace do wlasciwosci sadéw administracyjnych w pierwszej instancji (vide: art. 3 § 1
ustawy — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych oraz art. 13 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).

2
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do badania legalno$ci zaskarzonego aktu legislacyjnego w zakresie odno-
szacym sie do kompetencyjno-proceduralnych podstaw dziatania organu
administracji oraz materialnoprawnych podstaw jego wydania3. Sady ad-
ministracyjne sprawujac kontrole ww. aktéw petnig przy tym role tzw. pra-
wodawcy negatywnego, gdyz w zakresie swoje kognicji mogg wyelimino-
wa¢é dany akt z obrotu prawnego, nie obligujac przy tym organu admini-
stracji do ustanowienia nowego, niewadliwego aktu normatywnego®.

W Konstytucji RP oraz w postanowieniach ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®, bedacej
aktem okreslajgcym zakres wzmiankowanej kontroli dziatalno$ci admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji RP oraz regulujacym
materie okres§long w art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych®, ustawodawca nie zawart definicji
legalnej pojecia ,akt prawa miejscowego” ani precyzyjnych kwalifikato-
réw ulatwiajgcych przyporzadkowanie danego aktu do interesujgcego nas
zbioru’.

W tekscie p.p.s.a. ustawodawca wskazuje jedynie, ze kontrola dzia-
talnoéci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje

3 W tej materii zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2012 .
@ (sygn. akt IT GSK 217/11; Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych — orzecze- @
nia.nsa.gov.pl).
M. Szreniawska, System kontroli aktéw prawa miejscowego [w:] Samorzad terytorialny
w Polsce a sadowa kontrola administracji, B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer
Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 376.

Ustawa — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi obowiazuje od dnia
1 stycznia 2004 r.; vide: art. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1271 ze zm.); ustawa
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi dalej w tekscie gtéwnym réw-
niez w skrécie ,p.p.s.a.”.

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci prze kontrole dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwosé
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwo-
lawczymi i miedzy tymi organami a organami administracji rzagdowej. Z art. 1 § 2 ww.
ustawy wynika z kolei, ze kontrola ta jest sprawowana pod wzgledem zgodnos$ci z pra-
wem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej.

Jak stlusznie wskazano w doktrynie, w Konstytucji RP poza ogélnym okresleniem charak-
teru aktéw prawa miejscowego (w art. 87 ust. 2) oraz okres§leniem kregu podmiotéw po-
siadajacych kompetencje w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego (w art. 94)
brak jest m.in. dopuszczalnych prawnych form (nazw) tych aktéw, co oznacza, ze okreslony
w Konstytucji RP system zZrédet prawa powszechnie obowiazujacego w zakresie aktow
prawa miejscowego uznac¢ nalezy za otwarty; tak trafnie: P. Mijal, Wprowadzenie [w:]
Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sadow administra-
cyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2007, nr 5-6, s. 47 i 48.
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orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzado-
wej (vide: art. 3 § 2 pkt 5 ustawy)8. Art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. nie definiuje tym
samym ww. pojecia a przesadza jedynie zasade zaskarzania aktéw prawa
miejscowego do sgdu administracyjnego®.

Brak istniejacej definicji legalnej pojecia ,,akt prawa miejscowego” de-
terminuje uznanie, ze we wstepnym etapie kazdej sprawy sadowoadmini-
stracyjnej'?, w ktérej przedmiotem skargi jest akt legislacyjny (czyli akt
zawierajacy normy prawne, ktore skarzgcy kwestionuje) nastepowac musi
sui generis rekonstrukcja tego pojecia znajdujgca swa podstawe w posta-
nowieniach Konstytucji RP zawartych w art. 87 ust. 21 art. 94, ustawodaw-
stwie zwyklym oraz w zapatrywaniach doktryny i judykatury. Przedmio-
towa rekonstrukcja jest oczywista zwazywszy na skutek, jaki musi mieé
miejsce w przypadku zainicjowania przed sadem administracyjnym sprawy,
ktéra nie nalezy do jego wlasciwosci. Co oczywiste, jednoznaczne przesa-
dzenie, ze dany akt jest — badZ powinien by¢ — aktem prawa miejscowego
w konstytucyjnym tego slowa znaczeniu, umozliwia dokonanie dalszych

Nalezy wskazaé, ze pierwotnie kontrole uchwat organéw gmin stanowigcych przepisy
gminne oraz aktéw terenowych organéw administracji rzgdowej stanowigcych przepisy
prawa miejscowego ustawodawca przewidzial w art. 16 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368).
Art. 16 ust. 1 pkt ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym zostal zmieniony
z dniem 1 stycznia 1999 r. przez art. 19 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie
niektorych ustawy w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. z 1998 r.,
Nr 162, poz. 1126). Przedmiotowa zmiana podyktowana zostala utworzeniem powiatéw
i wojewddztw jako jednostek samorzadu terytorialnego, co wigzato si¢ z rozszerzeniem
kregu organéw upowaznionych do stanowienia aktéw prawa miejscowego.

E. Bojanowski, Wiasciwosé wojewddzkich sadéw administracyjnych [w:] E. Bojanowski,
Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami admini-

stracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 240.

10 W swietle art. 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi sprawa

sgdowoadministracyjng jest sprawa z zakresu kontroli dziatalno§ci administracji publicz-
nej. W wyroku z dnia 13 stycznia 2012 r. (sygn. akt I OSK 1421/11; Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad Administra-
cyjny zauwazyl, ze przepis art. 1 § 2 ustawy — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
nie jest przepisem procesowym, lecz ustrojowym, okreslajacym podstawowe kryterium
sprawowania kontroli administracji publicznej przez sady administracyjne. Chodzi
bowiem o to, ze przedmiotem kontroli legalnosci jest przestrzeganie prawa przez organy
administracji publicznej, a wiec ochrona praw podmiotowych jednostek. Z kolei w wyroku
z dnia 1 wrze$nia 2011 r. (sygn. akt I OSK 1499/10; Centralna Baza Orzeczenr Sadéw
Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad Administracyjny wskazat,
ze przepis art. 1 § 2 ustawy — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych jest przepisem
wyznaczajacym jedynie ramy sadowej kontroli. Nie jest to przepis okreslajacy reguly
postepowania sgdowoadministracyjnego albowiem te zawarte sa w ustawie — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
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czynnosci kontrolnych zmierzajacych do zbadania, czy zostaly zachowane
warunki jego legalnosci'l.

Poza problemami natury kwalifikacyjnej, z kontrola przejawéw dziatal-
nosci prawotworczej administracji publicznej sprawowanej przez sady ad-
ministracyjne wigzg sie rowniez inne zagadnienia, majgce swe zrdodlo
w obowigzujacej regulacji normatywnej. Warto mie¢ bowiem na uwadze,
iz w analizowanym przypadku przedmiotem kontroli sprawowanej przez sad
administracyjny nie jest akt stosowania prawa w sprawie indywidualnej
(na przyktad decyzja administracyjna czy postanowienie) ale akt generalny
—bedacy w Swietle art. 87 ust. 2 Konstytucji RP Zr6dlem prawa powszech-
nie obowigzujgcego.

W zalozeniu ustawodawcy sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego
dotyczyé ma wiec takich aktow, ktoére zawierajac w swej tresci normy gene-
ralne i abstrakcyjne i stanowigc niejednokrotnie podstawe rozstrzygnieé
wydawanych w sprawach indywidualnych, skierowane sg do nieokreslonego
kregu adresatow!?.

Przedmiotowe opracowanie, ktére w zatozeniu autora ma mieé charak-
ter propedeutyczny, przedstawia wybrane aspekty kontroli legalnosci ak-
tow prawa miejscowego sprawowanej przez polskie sagdy administracyjne.
Pierwszym analizowanym zagadnieniem jest kwalifikacja zaskarzonego
do sadu aktu do kategorii ,akt prawa miejscowego” jak i wynikajgce z niej
skutki. W ocenie autora na analize zasluguje rowniez problematyka terminu
na wniesienie skargi na akt prawa miejscowego (z uwagi na regulacje odsy-
lajaca zawartg w art. 53 § 2 p.p.s.a.) oraz zagadnienie niedopuszczalnosci
wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego, ktéry wszedl w zycie
(art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a. w kontekscie okreslonej w art. 61 § 1
p.p.s.a. zasady o wzglednej niesuspensywnosci skargi). Finalnie analizie
poddane zostaja rowniez orzecznicze kompetencje sadu administracyjnego
w przypadku uwzglednienia skargi majacej za przedmiot akt prawa miej-
scowego (na tle art. 147 § 1 p.p.s.a. oraz przepiséw odrebnych).

11 D. Dabek, Wprowadzenie [w:] Sadowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt mate-
rialnoprawny, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 76.

W kontekscie dziatalnosci prawotwoérczej organéw jednostek samorzadu terytorialnego
M. Stahl stusznie wskazuje, ze znaczenie sadowej kontroli akt6w prawa powszechnie obowig-
zujacego wynika nie tylko z tego, iz dzialalno§é prawotwoércza stanowi jedng z najwaz-
niejszych kompetencji samorzadu terytorialnego, m.in. przesadzajaca o jego pozycji ustro-
jowej i samodzielnos$ci, ale takze z ich generalnego i abstrakcyjnego charakteru; zob.
szerzej: M. Stahl, Dorobek orzeczniczy sadéw administracyjnych w sprawach samorzado-
wych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2010, nr 5-6 — Wydanie jubi-
leuszowe z okazji 30-lecia Naczelnego Sadu Administracyjnego 1980-2010, s. 409.
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Problematyka kwalifikacji danego aktu
jako aktu prawa miejscowego

Rézne sg czynniki determinujgce wyodrebnienie w danym systemie praw-
nym kategorii prawa miejscowego wsrod wszystkich form dziatalnosci pra-
wotworczej administracji. Jak wskazuje M. Bogusz, w polskich realiach
za czynniki te uznaé nalezy zwlaszcza szerokie zaangazowanie organow
administracji publicznej réznych szczebli w dziatalno§é prawotworcza
oraz terytorialnie zréznicowany zakres obowigzywania prawa stanowio-
nego przez administracje. Autor ten zauwaza réwniez, ze pojecie ,,prawo
miejscowe” nie byto i nadal nie jest rozumiane w doktrynie prawa w spos6b
jednolity'3. Z pomoca nie przychodzi réwniez obowiazujaca regulacja nor-
matywna. Nalezy wskazaé, ze dyspozycja art. 184 Konstytucji RP, ktora
w kwestii kwalifikacji danego aktu do kategorii aktu prawa miejscowego
winna mie¢ zasadnicze znaczenie, nie zawiera w swej tresci pojecia ,prawo
miejscowe”, ,przepisy prawa miejscowego” czy ,akt prawa miejscowego”.
W przepisie tym ustawodawca konstytucyjny méwi bowiem ogdlnie
o ,uchwalach organéw samorzadu terytorialnego i aktach normatywnych

@ terenowych organéw administracji rzadowej” jako aktach, ktére stanowié @
maja przedmiot kontroli sagdowoadministracyjnej'4.

Z tresci art. 87 ust. 2 Konstytucji RP rozpatrywanego tacznie z art. 94
Konstytucji RP wynika z kolei, ze ,akt prawa miejscowego” jest zrodlem
powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dziatania organu, ktéry go
ustanowit!®. Oznacza to, ze akt prawa miejscowego ma zawsze ograniczony

13 M. Bogusz, Pojecie prawa miejscowego w rozumieniu doktrynalnym oraz w rozumieniu
Konstytucji z 1997 r. [w:] Wadliwosé aktu prawa miejscowego (studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego), Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 31.
Warto odnotowaé, ze M. Bogusz w ww. pracy w sposéb kompleksowy przedstawia koncepcje
dziatalnos$ci prawotworczej administracji publicznej (s. 19-31), pojecie prawa miejscowe-
go w rozumieniu doktrynalnym oraz w rozumieniu Konstytucji RP z 1997 r. (s. 31-39)
oraz klasyfikacje aktéw prawa miejscowego de lege lata (s. 39-43).

W doktrynie wskazuje sig, ze samo nazwanie jakiego§ aktu na przyklad ,zarzadzeniem”
lub ,,uchwalg” nie wystarczy do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejsco-
wego. Niezbedne jest bowiem ustalenie, czy dany akt ma w istocie charakter powszechnie
obowigzujacy, kto jest adresatem norm postepowania z niego wyprowadzonych, na jakiej
podstawie zostal on podjety oraz w jaki sposéb zostal podany do powszechnej wiadomosci;
zob.: J. Ciapala, Powszechnie obowigzujace akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy”,
2000, nr 3, s. 30.

Terytorialny zasieg obowigzywania danego aktu determinuje réwniez uznanie tegoz aktu
za akt prawa miejscowego; zob. uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 wrze$nia 2011 r., sygn. akt IT OSK 1332/11; Centralna Baza Orzeczenn Sadéw
Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl.

14
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obszar obowigzywania. Obszar ten determinowany jest obszarem dzialania
organu realizujgcego przypisang mu kompetencje prawotworcza. Ponadto
z art. 94 Konstytucji RP wynika, ze aktem prawa miejscowego jest wylacz-
nie akt wydany na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wiel®. Art. 94 zdanie drugie Konstytucji RP stanowi réwniez, ze zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Konstytucja
RP nie wymaga przy tym, aby w upowaznieniach do stanowienia aktow
prawa miejscowego, tak jak w upowaznieniach do stanowienia rozporzg-
dzen (vide: art. 92 Konstytucji RP) zawarte byly wytyczne dotyczace tresci
aktu. Rozwigzanie takie §wiadczy o woli ustawodawcy konstytucyjnego
co do zapewnienia organom wladzy lokalnej szerokich uprawnien do ksztal-
towania, za pomoca przepis6w prawa miejscowego, stosunkéw spotecznych
w sposéb adekwatny do warunkéw i specyfiki danego terenul”.

W zwigzku z trescig art. 87 ust. 2 Konstytucji RP mozna jednakze skon-
statowaé, ze kwalifikacja danego aktu do kategorii aktow prawa miejsco-
wego winna nastepowaé w razie stwierdzenia, ze dany akt zawiera cho-
ciazby jeden przepis wyrazajgcy norme powszechnie obowigzujgca na ob-
szarze dzialania organu, ktéry dany akt wydat'8. Zasadnym jest jednakze
wskazanie, ze ocena, czy dany akt zawiera normy powszechnie obowigzu-
jace, jest w istocie zadaniem nietatwym. Jak wskazuje zasadnie D. Dabek,
problemem moze byé bowiem ustalenie czy dany akt jest skierowany

16 Zob. szerzej w tej materii: W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnic-
two Uniwersytetu Lédzkiego, L.6dz 1994, passim; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzadu
terytorialnego, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz-Krakéw 2004, passim. Ponadto zob.:
M. Wiacek, Upowaznienie do wydania samorzadowego aktu prawa miejscowego w §wie-
tle Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3,
s. 104 1in.

Zob. P. Trybuszewski, Dzialalnosé prawotwdrcza wojewody jako przedstawiciela Rady
Ministrow [w:] Status prawny wojewody, M. Chmaj (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Handlu i Prawa w Warszawie, Warszawa 2005, s. 65; zob. nadto: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 grudnia 1999 r. (sygn. akt III SA 1721/99, publ. OSS 2000/4/
114) oraz wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 marca
2007 r. (sygn. akt II SA/Wr 745/06; Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
— orzeczenia.nsa.gov.pl).

Nalezy wskazaé, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie, iz za akt
prawny mozna uznaé wylacznie akt o charakterze generalnym a nie indywidualnym (zob.
m.in. uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2005 r.,
sygn. akt IT OSK 333/05, System Informacji Prawnej LEX nr 228249). Ponadto kwalifika-
cja danego aktu do kategorii aktéw prawa miejscowego (prawa powszechnie obowigzuja-
cego) musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych.
Z samego faktu podjecia czy wydania aktu nie mozna jeszcze wywodzié, ze mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego (tak Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnie-
niu wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01, System Informacji Prawnej
LEX nr 81765).

17
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na zewnatrz, do mieszkancéw i innych podmiotéw, czy tez jest adresowany
jedynie do wewnatrz danego ukladu organizacyjnego administracji'®.

Nalezy zauwazyé, ze normy zawarte w akcie prawa miejscowego winny
mie¢ charakter generalny i abstrakcyjny. W orzecznictwie sgdowym pod-
kresla sie, ze charakter generalny maja te normy, ktore definiujg adresata
poprzez wskazanie jego cech, a nie poprzez wymienienie tego adresata
z nazwy??. Podnosi sie réwniez, ze cechg istotna aktéw normatywnych
jest ich adresowanie jedynie do potencjalnych adresatéw odpowiadajacych
okre§lonym cechom?!i realne ksztaltowanie przez nie sytuacji prawnej ich
adresatow?2.

7 kolei abstrakcyjnosé danej normy wyraza sie w tym, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieé miejsce w pewnych, z re-
guly powtarzalnych okolicznoéciach, nie zag w jednej konkretnej sytuacji?®.

19 D. Dabek, Powszechny charakter aktéw prawa miejscowego [w:] Sadowa kontrola aktéw
prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego”, 2013, nr 3, s. 85.

Warto w tym miejscu wskazaé wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
clawiu z dnia 3 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt III SA/Wr 185/06; OwSS 2007/1/13/13),
w ktérym sad uznatl, ze uchwata zarzadu powiatu w sprawie rozktadu godzin pracy aptek
ogdlnodostepnych jest aktem prawa miejscowego pomimo oznaczenia w jej tresci poszcze-
gblnych aptek wraz z godzinami ich otwarcia. Uchwata taka jest bowiem podejmowana
na podstawie upowaznienia ustawowego, normuje materie o charakterze ogélnym i obej-
muje swym zakresem szeroki krag podmiotéw (zaréwno apteki funkcjonujace na terenie
danego powiatu jak i osoby korzystajace z ustug farmaceutycznych; zob. takze w tej
materii: wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2001 r. (sygn. akt IT
SA/Ka 1079/01; System Informacji Prawnej Lex nr 166997). Z kolei w wyroku z dnia
26 listopada 1991 r. (sygn. akt SA/Wr 1010/91, publ. ONSA 1992/1/10) Naczelny Sad
Administracyjny przyjal, ze w przypadku wtadczego i jednostronnego rozstrzygniecia
o prawach i obowigzkach indywidualnie okre§lonego podmiotu uchwata zarzadu gminy
jest decyzja administracyjna w rozumieniu ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego, co uniemozliwia jej zaskarzenie do sadu administracyjnego na podstawie obo-
wigzujacych wowczas przepis6w ustawy o samorzadzie terytorialnym.

K. M. Ziemski, Przeslanki, tresé, i rodzaje aktow normatywnych administracji publicz-
nej. Akty powszechnie obowiazujace stanowione przez administracje rzadowa [w:] A. Blas,
J. Boé, M. Stahl, K. M. Ziemski, System prawa administracyjnego. Tom 5. Prawne formy
dzialania administracji, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), C.H. Beck, War-
szawa 2013, s. 109.

Kompleksowej charakterystyki tych skutkéw na tle dzialalnosci prawotwoérezej organéw
jednostek samorzadu terytorialnego dokonali A. Szewc i T. Szewc; zob. szerzej: Charakte-
rystyka dzialalnosci uchwalodawczej organéw samorzadu terytorialnego [w:] Uchwalo-
dawcza dzialalno$é organéw samorzadu terytorialnego, Difin, Warszawa 1999, s. 18-21.
Ponadto w tej materii: D. Dgbek, Abstrakcyjny i generalny charakter aktéw prawa miej-
scowego [w:] Sadowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny,
»wZeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 80-84.

20

21

22

23 Majac na uwadze przedmiotowe zapatrywanie Naczelny Sad Administracyjny w posta-

nowieniu z dnia 9 listopada 2011 r. (sygn. akt I OZ 834/11; Centralna Baza Orzeczen
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W zwigzku z powyzszym zapatrywaniem akty prawa miejscowego muszg
by¢ niejako ,,aktami powtarzalnymi”, co oznacza, ze zawarte w nich normy
nie mogg konsumowaé sie przez jednorazowe zastosowanie (uzycie)?*.

Jak stlusznie wskazuje M. Bogusz, konsekwencja silnego zréznicowania
aktow prawa miejscowego sg ich stosunkowo liczne klasyfikacje doktrynal-
ne. Zastosowanie tzw. kryterium ,kombinowanego”, uwzgledniajacego za-
réwno tresé aktu normatywnego, jak i rodzaj upowaznienia ustawowego,
na podstawie ktorego akt ten zostal wydany, umozliwia wyréznienie w ra-
mach prawa miejscowego trzech grup aktéw normatywnych: aktéow zawie-
rajacych przepisy wykonawcze, aktow zawierajacych przepisy porzadkowe
oraz aktéw zawierajacych przepisy ustrojowo-organizacyjne (strukturalno-
-organizacyjne)?®. Ani Konstytucja RP ani p.p.s.a. nie wprowadza rozréz-
nienia w kwestii mozliwosci zaskarzenia aktow prawa miejscowego okre-
$lonej kategorii. Oznacza to, ze przedmiotem kontroli sagdowoadministra-
cyjnej moze by¢ kazdy akt nalezacy do ww. kategorii.

Dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego okreslone
znaczenie ma réwniez aspekt kompetencyjny. Z oczywistych wzgledéw, kom-
petencji do wydawania aktéw prawa miejscowego, przypisanej moca usta-
wy, nie mozna domniemywaé ani delegowaé. Kompetencja prawodawcza
moze mieé z kolei posta¢ tzw. kompetencji ogélnej wyznaczonej przez akt

@ konstytuujacy dany organ oraz kompetencji wykonawczej (szczegétowej), @
plynacej z przepiséow szczegbélowych, najczesciej zaliczanych do prawa ma-
terialnego?6.

Sadéw Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl) wskazal, ze uchwata o utworzeniu szko-
ly nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, albowiem aby dana uchwata mogta byé¢ uznana za
akt prawa miejscowego, musi dotyczy¢ spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, musi
byé aktem prawnym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym — musi zawieraé przepi-
sy powszechnie obowigzujgce na danym terenie. W doktrynie prawa na tle zagadnien
zwiazanych z kwalifikacja okreslonych aktéw do kategorii aktéw prawa miejscowego
wskazano, Ze nie sa prawem miejscowym akty wyznaczajace organom wykonawczym
okre§lone cele oraz kierunki dziatania. Tego typu akty winny by¢ kwalifikowane jako
akty kierownictwa wewnetrznego; tak. P. Mijal, Akty prawa miejscowego organéw samo-
rzadu terytorialnego [w:] Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecz-
nictwa sadow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”,
2007, nr 5-6, s. 53.

Tak m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 16 pazdzierni-
ka 2012 r. (sygn. akt IT SA/Kr 780/12; Centralna Baza Orzeczerr Sadéw Administracyj-
nych — orzeczenia.nsa.gov.pl) oraz w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt III
SA/Kr 228/12; Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl).
M. Bogusz, Akt prawa miejscowego i klasyfikacja aktéw prawa miejscowego de lege lata
[w:] Wadliwos$é aktu prawa miejscowego (studium z zakresu nauki prawa administracyyj-
nego), Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 41.

Por.: A. Karwowski, Akty prawa miejscowego [w:] Zasada jawnosci stanowienia aktéw

24

25
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Majac na uwadze tresé art. 94 zdanie drugie Konstytucji RP nalezy wska-
zaé, ze katalog organéw posiadajacych kompetencje ogélne do stanowienia
aktow prawa miejscowego w polskich realiach nie zostal okres§lony w jed-
nym akcie normatywnym rangi ustawowej. W polskim systemie prawa
pozytywnego nie obowigzuje bowiem jedna ustawa okres§lajaca w sposéb
kompleksowy zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego jak i spec-
trum organéw posiadajacych w materii ich wydawania kompetencje pra-
wotworcze. Odpowiedzi na pytanie, jakie organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz jakie terenowe organy administracji rzadowej maja
kompetencje do wydania aktéw prawa miejscowego poszukiwaé nalezy
w aktach z zakresu ustrojowego prawa administracyjnego?”’.

I tak z art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie2® wynika, ze na podstawie i w grani-
cach upowazniers zawartych w ustawach wojewoda?? oraz organy niezespo-
lonej administracji rzadowej®? stanowig akty prawa miejscowego obowigzu-
jace w wojewddztwie lub jego czesci. Z kolei mozliwo$é zaskarzania do sadu

prawa miejscowego, Samorzad terytorialny w Polsce a sadowa kontrola administracji,
B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 376;
zob. réwniez: P. Mijal, Konstrukcja upowaznieni ustawowych [w:] Cechy charakterysty-
czne aktow prawa miejscowego na tle orzecznictwa sadow administracyjnych, ,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2007, nr 5-6, s. 61-62 oraz D. Dabek, Zakaz
przenoszenia kompetencji prawotworczej [w:] Sadowa kontrola aktow prawa miejsco-
wego — aspekt materialnoprawny, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”,
2013, nr 3, s. 99-100.

W tym przypadku méwimy o tzw. kompetencji generalnej. O tym, kiedy tych kompetencji
uzy¢ decydowa¢ beda normy prawa materialnego.

28 Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.
29

27

W $wietle art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych wojewoda moze
wydawacé rozporzadzenia porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia

lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego.

30 Enumeratywny katalog tych organéw ustawodawca zawarl w art. 56 ust. 1 ustawy

o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. W §wietle tej regulacji organami
niezespolonej administracji rzadowej sa: dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedéw cel-
nych; dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy urzedéow
kontroli skarbowej; dyrektorzy okregowych urzedéw gérniczych i dyrektor Specjalistycz-
nego Urzedu Gérniczego; dyrektorzy okregowych urzedéw miar i naczelnicy obwodowych
urzedéw miar; dyrektorzy okregowych urzedéw probierczych; dyrektorzy regionalnych
zarzadow gospodarki wodnej; dyrektorzy urzedéw morskich; dyrektorzy urzedéw staty-
stycznych; dyrektorzy urzedow zeglugi §rédladowej; graniczni i powiatowi lekarze wete-
rynarii; komendanci oddzialéw Strazy Granicznej, komendanci placéwek i dywizjonéw
Strazy Granicznej; okregowi inspektorzy ryboléwstwa morskiego; panstwowi graniczni
inspektorzy sanitarni oraz regionalni dyrektorzy ochrony $rodowiska. Przyznanie tak
licznej grupie organéw generalnego upowaznienia do stanowienia aktow prawa miejscowe-
go jest krytykowane w doktrynie prawa; zob. P. Mijal, Akty prawa miejscowego terenowych
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administracyjnego aktow prawa miejscowego wydawanych przez terenowe
organy administracji rzadowej ma swe Zrédto w art. 63 ust. 1 ww. ustawy,
zgodnie z ktérym kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszo-
ne przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym przez wojewode lub organ
niezespolonej administracji rzadowej, w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu organu, ktory wydat przepis,
lub organu upowaznionego do uchylenia przepisu w trybie nadzoru do usu-
niecia naruszenia, zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego®!.

Majac za$§ na uwadze kompetencje prawotworcze organéw jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy wskazaé, ze kompetencje do wydawania
aktow prawa miejscowego posiadaja:

* rada gminy oraz wéjt, burmistrz, prezydent miasta (wynika to z art. 41
ust. 11 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?2);

* rada powiatu oraz zarzad powiatu (wynika to z art. 42 ust. 11 ust. 2
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?33);

¢ sejmik wojewddztwa (wynika to z art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®4).

7 kolei mozliwo$é zaskarzania aktéw prawa miejscowego stanowionych

przez ww. organy ma swe zrédlo w regulacjach art. 101 ust. 1 u.s.g.?®, art. 87

ust. 1 u.s.p.?%oraz w art. 90 ust. 1 u.s.w.3".

organéw administracji rzadowej [w:] Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego
na tle orzecznictwa sadéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Admini-
stracyjnego”, 2007, nr 5-6, s. 56 i n.

Zob. szerzej: M. Chmaj, K. Golat, Wewnatrzadministracyjna i sadowoadministracyjna
weryfikacja dzialan podejmowanych przez wojewode [w:] Status prawny wojewody,
M. Chmaj (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Hadlu i Prawa w Warszawie, Warszawa
2005, s. 51-54.

Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.; dalej w teks$cie gtéwnym w skrécie ,u.s.g.”.

31

32
33
34
35

Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 595 ze zm.; dalej w tekscie gtéwnym w skrdcie ,u.s.p.”.
Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.; dalej w tekscie gtéwnym w skrécie ,u.s.w.”.

Zgodnie z regulacja zawartg w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podjetymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecz-

nym wezwaniu do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwale do sagdu administracyjnego.

36 Zgodnie z regulacja zawartg w art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym kazdy,

czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata podjeta przez organ po-
wiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu

do usuniecia naruszenia, zaskarzy¢ uchwale do sagdu administracyjnego.

37T Zgodnie z ta regulacja kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone

przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewédztwa, ktory
wydat przepis, do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego.
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Uzupelniajaco nalezy wskazaé, ze art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. stanowi,
iz kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okres§lone w pkt. 5, podejmo-
wane w sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Przedmiotowa regulacja oznacza, ze kognicja sadu administracyjnego
objete sg rowniez tzw. akty generalne podejmowane przez organy jednostek
samorzgdu terytorialnego, ktére nie stanowig aktéw prawa miejscowego,
to jest aktéw posiadajgcych wskazane powyzej cechy. Jak podniést Naczelny
Sad Administracyjny w uzasadnieniu uchwaly sktadu 7 sedziéw z dnia 21
lipca 2008 r.38 o wlasciwosci sadu administracyjnego w sprawie ze skargi
na uchwate lub zarzadzenie organu gminy, ktore nie stanowig aktéw prawa
miejscowego, przesadzajace znaczenie ma to, ze uchwata lub zarzadzenie
zostaly podjete przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, przy czym sprawa taka moze dotyczy¢ wiekszej lub mniejszej grupy
0s6b, a nawet okreslonej osoby.

Co oczywiste, przepis art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. podobnie jak regulacja
zawarta w art. 3 § 2 pkt 5 ww. ustawy (odnoszaca sie wprost do aktow
prawa miejscowego) pozostaje w Scistym zwigzku z przepisami ww. ustaw
regulujacych ustréj samorzadu terytorialnego, ktére okreslaja nadzor
nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy mieé jed-
nak na uwadze, ze nie wszystkie akty podjete na przyklad przez organ
wykonawczy gminy beda mogly stanowié przedmiot nadzoru®.

Uznanie z kolei przez sad administracyjny, ze zaskarzony akt posiada
ww. cechy specyficzne, a zatem nalezy do kategorii aktéw wymienionych
w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., wzglednie uznanie, ze akt ten jest aktem naleza-
cym do kategorii wskazanej w art. 3 § 2 pkt 6 ww. ustawy, otwiera droge
do dalszych czynno$ci w toku postepowania sadowoadministracyjnego.
Stwierdzenie na etapie wstepnej kontroli skargi?jak i w dalszym toku

38 Uchwata sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 lipca 2008 r.,
sygn. akt I OPS 4/08, publ. ONSAiWSA 2008/6/90.

39 W wyroku z dnia 18 maja 2009 r. (sygn. akt IT SA/G1 104/09; Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl) Wojewd6dzki Sad Administracyjny
w Gliwicach skonstatowal, ze akt administracyjny wydany przez wdjta na podstawie
art. 23 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych
(Dz. U. Nr 28, poz. 169 ze zm.) jest innym aktem organu jednostki samorzgdu terytorial-
nego podejmowanym w sprawach z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa
w art. 3 § 2 pkt 6 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
ijako taki nie podlega nadzorowi w trybie ustawy o samorzadzie gminnym. Zob. szerzej:
M. Chlipata, Zarzadzenie wdjta gminy jako przedmiot nadzoru i kontroli [w:] Zarzadze-
nie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
»Samorzad Terytorialny”, 2010, nr 12, s. 18.

40 W gwietle § 32 ust.1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 18 wrzegnia 2003 r. — Regulamin
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postepowania, ze dany akt nie nalezy do zadnej z ww. kategorii obliguje
z kolei sad administracyjny do wydania postanowienia o odrzuceniu skargi
z uwagi na to, ze zainicjowana przed tym sadem sprawa nie nalezy do wla-
§ciwosci sgdu administracyjnego (vide: art. 58 § 1 pkt 11 § 3 p.p.s.a.).

Termin na wniesienie skargi majacej za przedmiot
akt prawa miejscowego organow jednostek
samorzgdu terytorialnego badz terenowych

organéw administracji rzgdowej

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z ogdlng regulacja zawarta w art. 53 § 1
p.p-s.a. skarge wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia skar-
zgcemu rozstrzygniecia w sprawie. Z kolei w przypadku zaskarzenia do sadu
administracyjnego aktow, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a ww. usta-
wy*!, skarge wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia odpo-
wiedzi organu na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, a jezeli organ
nie udzielil odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze§édziesieciu dni od dnia
wniesienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa (vide: art. 53 § 2 p.p.s.a.).

@ Powyzsza regulacja normatywna nie odnosi sie w zaden spos6b do kwe- @
stii terminu na wniesienie skargi na akty generalne organéw jednostek
samorzadu terytorialnego badz terenowych organ6w administracji rzadowe;j

wewnetrznego urzedowania wojewédzkich sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 169, poz.
1646) po wniesieniu skargi do sgdu przewodniczacy wydzialu niezwlocznie bada, czy skarga
czyni zado$¢ wymaganiom formalnym i czy zostal uiszczony wpis, a w razie potrzeby
wzywa do usuniecia brakéw formalnych oraz do uiszczenia wpisu, chyba ze zostat ztozony
wniosek o przyznanie prawa pomocy. Ponadto z regulacji zawartej w § 34 ww. Regulami-
nu wynika, ze przewodniczacy wydziatu przekazuje sprawe sedziemu sprawozdawcy, bez
wzywania do uiszczenia wpisu, jezeli z tresci skargi wynika, ze podlega ona odrzuceniu.
W istocie wiec stwierdzenie na etapie wstepnej kontroli warunkéw formalnych skargi jak
i jej dopuszczalnoscei, ze dany akt nie jest aktem, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi obliguje przewodni-
czgcego wydziatu orzeczniczego w wojewddzkim sgdzie administracyjnym do przekazania
sprawy sedziemu sprawozdawcy celem mozliwosci rozwazenia jej odrzucenia. Nastepnie
moze si¢ okazaé, ze dogltebna analiza tresci zaskarzonego do sadu aktu (dokonana przez
sedziego sprawozdawce) nie daje podstaw do wydania postawienia o odrzuceniu skargi
z uwagi na to, ze sprawa nie nalezy do wlasciwo$é sadu administracyjnego (art. 58 § 1
pkt 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi).
41 Chodzi w tym wypadku o: a) inne iz wskazane w art. 3 § 2 pkt 1-3 ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi akty lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa
(art. 3 § 2 pkt 4 ww. ustawy); b) pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego
wydawane w indywidualnych sprawach (art. 3 § 2 pkt 4a ww. ustawy).
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(czyli te wskazane w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a.). Terminy te nie zostaly
réwniez okres§lone w tresci ustaw samorzadowych oraz w ustawie o woje-
wodzie i administracji rzagdowej w wojewdodztwie. W ww. regulacjach wska-
zano jednakze, ze warunkiem wniesienia skargi do sagdu administracyjne-
go jest bezskuteczne wezwanie organu, ktéry wydat dany akt, do usuniecia
naruszenia prawa*2.

Warto wspomnied, ze art. 35 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym stanowit w tej materii, ze skarge wnosi sie bezposrednio do sadu
w terminie 30 dni od dnia doreczenia skarzacemu rozstrzygniecia w spra-
wie, a w innych przypadkach w terminie 30 dni od dnia, w ktéorym skarzacy
dowiedziatl sie lub mégt sie dowiedzieé¢ o podjeciu aktu lub innej czynno$ci
organu uzasadniajacej wniesienie skargi. Tym samym, zdarzeniem, z kt6-
rym zwigzany byl termin na wniesienie skargi, byto doreczenie rozstrzy-
gniecia wzglednie aktu, a w przypadku gdy rozstrzygniecie to (ten akt) nie
podlegalo doreczeniu, zdarzeniem tym byto dowiedzenie sie lub mozliwo§é
dowiedzenia sie o podjeciu aktu. Od tego tez dnia rozpoczynal swéj bieg
termin 30 dni na wniesienie skargi.

Z uwagi na istniejgce w orzecznictwie sadowym rozbieznos$ci tyczace sie
terminu i trybu wnoszenia skarg na akty generalne niepodlegajace dore-
czeniu, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wnioskiem z dnia
8 lutego 2007 r., na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 oraz art. 264 § 1, 21 3
p.-p-s.a., zwrocit sie o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego uchwaly wyjasniajace;j: ,czy art. 53 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami ma zastosowanie
w zakresie skarg wnoszonych do sagdu administracyjnego na podstawie art.
101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym”. W obo-
wigzujacym po dniu 1 stycznia 2004 r. stanie prawnym powstata bowiem
konieczno$é rozstrzygniecia zagadnienia prawnego, jak nalezy liczy¢ ter-
min wniesienia skargi na akt (w realiach wniosku ztozonego przez Prezesa
NSA - uchwale rady gminy), ktéry nie podlega doreczeniu.

42 Ustawa o samorzadzie gminnym (vide: art. 101 ust. 1), ustawa o samorzadzie powiato-
wym (vide: art. 87 ust. 1) oraz ustawa o samorzgdzie wojewddztwa (vide: art. 90 ust. 1)
postuguja sie sformutowaniem , bezskuteczne wezwanie do usuniecia naruszenia”. Z kolei
art. 63 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie stanowi,
ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym przez wojewode lub organ niezespolonej administracji rzadowej,
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze, po bezskutecznym wezwaniu orga-
nu, ktory wydat przepis, lub organu upowaznionego do uchylenia przepisu w trybie nad-
zoru do usuniecia naruszenia, zaskarzy¢ przepis do sagdu administracyjnego. Zob. szerzej
w tej materii: M. Stahl, Terminy i tryb zaskarzania aktéw prawa miejscowego oraz wy-
mogi formalne przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego [w:] Zagadnienia proce-
duralne sadowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 49 i n.
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W uchwale z dnia 2 kwietnia 2007 r.*3 podjetej w sktadzie 7 sedziéw,
przesadzajacej sporng dotychczas kwestie, Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze przepis art. 53 § 2 p.p.s.a. ma zastosowanie do skargi wnoszo-
nej do sadu administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g.

Uzasadniajgc wydane rozstrzygniecie Naczelny Sad Administracyjny
zauwazyl, ze rozumowanie przyjete w uchwale z dnia 4 maja 1998 r. nie jest
mozliwe do zaakceptowania w stanie prawnym obowigzujacym od 1 stycz-
nia 2004 r. z uwagi na dokonang istotng zmiane stanu prawnego. W ocenie
Naczelnego Sagdu Administracyjnego przepis art. 53 § 2 p.p.s.a. wigze ter-
min wniesienia skargi ze zdarzeniami, jakimi sg: wezwanie organu do usu-
niecia naruszenia prawa oraz odpowiedZ organu na to wezwanie. Wezwanie
do usuniecia naruszenia prawa, o ktérym mowa w art. 52 § 4 p.p.s.a., i we-
zwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, o kt6-
rym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., majg taki sam charakter prawny i stuza
temu samemu celowi, ktéorym jest wykorzystanie mozliwosci zalatwienia
sprawy przez organ bez konieczno$ci wnoszenia skargi do sadu. W zwigzku
z tym, w ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego nie ma racjonalnych
podstaw do wylaczenia stosowania art. 53 § 2 p.p.s.a. w przypadku wnosze-
nia skargi na uchwale organu gminy, z koniecznym wszakze uwzglednie-
niem specyficznych unormowan dotyczacych wnoszenia skargi na uchwate
rady gminy.

Kolejnym zagadnieniem, na ktore warto zwréci¢ uwage, jest przewidziany
w przepisach p.p.s.a. termin na wniesienie skargi przez podmioty wykonu-
jace kontrole dziatalno$ci administracji publicznej w interesie publicznym
oraz w imie ochrony praw obywatelskich, tj. prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Rzecznika Praw Dziecka.

Ot6z w Swietle art. 53 § 3 p.p.s.a. prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich lub Rzecznik Praw Dziecka moga wnie$¢ skarge w terminie szesciu
miesiecy od dnia doreczenia stronie rozstrzygniecia w sprawie indywidual-
nej, a w pozostalych przypadkach w terminie sze$ciu miesiecy od dnia

43 Sygn. IT OPS 2/07, publ. ONSAiWSA 2007/3/60; nalezy mieé takze na uwadze, ze w uchwale
sktadu 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 maja 1998 r. (sygn. FPS
1/98, publ. ONSA 1998/3/78) przyjeto, iz sprawie zaskarzenia do sgdu administracyjnego
uchwaty organu gminy w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie terytorialnym (obecnie ustawa o samorzadzie gminnym) stosuje sie termin do wnie-
sienia skargi okreslony w art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, ktérego bieg rozpoczyna sie od dnia doreczenia skarzacemu odpowie-
dzi na wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, gdy odpo-
wiedz zostata doreczona przed uplywem dwumiesiecznego terminu przewidzianego dla
rozpatrzenia wezwania. Jezeli odpowiedzi nie doreczono, termin do wniesienia skargi
biegnie od dnia uptywu tego dwumiesiecznego terminu; jednakze gdy spézniona odpowiedz
na wezwanie zostala doreczona przed uplywem terminu do wniesienia skargi, termin ten
liczy sie od dnia doreczenia odpowiedzi na wezwanie.
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wejScia w zycie aktu lub podjecia innej czynnosci uzasadniajgcej wniesie-
nie skargi. Ustawodawca zastrzeglt jednocze$nie (vide: zdanie drugie art.
53 § 3 p.p.s.a.), ze termin ten nie ma zastosowania do wnoszenia skarg na
akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i te-
renowych organéw administracji rzgdowej. Literalne brzmienie tej regula-
¢ji (w kontekscie jej zamieszczenia w jednej z jednostek redakcyjnych tego
samego artykulu p.p.s.a.) moze determinowaé uznanie, ze w takim przy-
padku ww. podmioty chcac zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego konkret-
ny akt prawa miejscowego zwigzane sa terminem wskazanym w art. 53 § 2
ww. ustawy. Ustawodawca wskazuje bowiem w tresci art. 53 § 3 ww. usta-
wy, ze ,[...] termin ten — a wiec termin szesciu miesiecy [...] — nie ma zasto-
sowania do wnoszenia skarg na akty prawa miejscowego organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzado-
wej”. Z oczywistych wzgledéw takie rozumienie ww. przepisu prowadzié
musi do nielogicznych wnioskéw. Jedynym logicznym rozumieniem tej re-
gulacji jest przyjecie, ze ustawodawca w tym konkretnym wypadku nie prze-
widuje jakiegokolwiek terminu na wniesienie skargi na akt prawa miejsco-
wego przez ww. podmioty*4. W tym sensie wniesienie skargi na akt prawa
miejscowego przez ww. podmioty nawet w znacznym odstepie czasu od dnia
opublikowania tego aktu nie ma wplywu na kwestie jej dopuszczalnosci.

Niedopuszczalno$¢ wstrzymania wykonalnos$ci
aktu prawa miejscowego organow jednostek
samorzgdu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzagdowej

Kolejng kwestig wartg przyblizenia w niniejszym opracowaniu jest okre-
§lona w art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a. niemozliwo$¢é wstrzymania wy-
konania przez sad administracyjny (po przekazaniu skargi przez organ)
przepiséw prawa miejscowego, ktére weszly w zycie*®. W §wietle tej regula-
cji, po przekazaniu sadowi skargi sad moze na wniosek skarzacego wydaé

44 Jak wskazuje E. Bojanowski ww. podmioty nie sg zwigzane zadnym terminem, gdy chodzi
o skarge na akt prawa miejscowego, co oznacza, ze moga ja wnie$¢ w kazdym czasie po
powzieciu przekonania o niezgodnosci takiego aktu z prawem; zob. E. Bojanowski, Poste-
powanie przed wojewodzkim sadem administracyjnym [w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak,
dJ. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami administracyjnymi,
LexisNexis, Warszawa 2008, s. 255.

Pomijam w tym miejscu zagadnienia zwiazane z warunkami dopuszczalnosci skargi w kon-
tekscie mozliwos$ci uzyskania ochrony tymczasowej, charakter postepowania w przed-
miocie ochrony tymczasowej oraz analize przestanek ochrony tymczasowe;j.

45
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postanowienie o wstrzymaniu wykonania w catosci lub w czesci zaskarzo-
nego aktu lub czynno$ci®®, jezeli zachodzi niebezpieczenistwo wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkow,
z wyjatkiem przepiséw prawa miejscowego, ktére weszly w zycie, chyba
ze ustawa szczegdlna wyltgcza wstrzymanie ich wykonania.

W zwigzku z tak okreslong regulacja normatywna nie ma watpliwosci
co do tego, ze przed wydaniem wyroku przez sad administracyjny pierw-
szej instancji niemozliwym jest wstrzymanie wykonania ogloszonego aktu
prawa miejscowego, ktérego wszystkie przepisy weszly juz w zycie (staly
sie obowigzujgcym prawem). Podobnie niemozliwym jest wstrzymanie wy-
konania czes$ci przepiséw danego aktu (na przyktad kilku kliku jednostek
redakcyjnych uchwaly podjetej przez organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego) w sytuacji gdy przepisy te juz obowigzujg. Akt taki
(odpowiednio — jego cze$¢) od momentu swojego wejScia w zycie staje sie
bowiem czes$cig obowigzujgcego systemu prawa pozytywnego ze wszelkimi
tego konsekwencjami*’.

Nalezy uznaé, ze w nastepstwie wniesienia skargi i zlozenia stosownego
wniosku o udzielenie ochrony tymczasowej przez wojewode, prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich lub Rzecznika Prawa Dziecka*® sad admi-
nistracyjny moze orzec o wstrzymaniu wykonania ogloszonego aktu prawa

46 Brzmienie art. 61 § 3 zdanie pierwsze ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi odnoszac sie do zaskarzonego do sadu aktu lub czynnosci odsyta do § 1
art. 61 ustawy, ktory stanowi, ze wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub
czynnosci. Z kolei w art. 61 § 2 pkt 3 ww. ustawy wskazano, ze w razie wniesienia skargi
na uchwaty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw oraz na akty
terenowych organéw administracji rzadowej — wlasciwy organ moze, z urzedu lub na wnio-
sek skarzgcego, wstrzymaé wykonanie uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci, z wyjat-
kiem przepiséw prawa miejscowego, ktére weszly w zycie. Sposéb zredagowania tych
przepiséw prima facie budzi okreslone watpliwosci.

47 W wyroku z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt I OSK 1646/09; Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad Administracyjny z odwo-
laniem si¢ do uchwaly sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
15 maj 2000 r. (sygn. akt OPS 1/00; publ. ONSA 2000, nr 4, poz. 134) wyrazit poglad,
ze nie jest dopuszczalne wstrzymanie wykonania aktéw organéw samorzadu terytorial-
nego stanowiacych przepisy powszechnie obowiazujace, poniewaz wykonanie aktu nor-
matywnego polega w istocie na wprowadzeniu tego aktu w zycie. Jezeli wiec akt zawiera-
jacy przepisy prawa miejscowego wszedl w zycie, to stal sie obowigzujacym prawem i nie
moze by¢é mowy o wstrzymaniu jego wykonania.

W doktrynie wskazuje sie, ze istnieje watpliwosé co do tego, czy nie majacy mocy obowig-

zujacej akt prawa miejscowego (to jest akt, ktory nie wszedl jeszcze w zycie) moze w ogdle

narusza¢ czyj$ interes prawny; zob. M. Stahl, Szczegétowe problemy procesowe zwiazane

z zaskarzaniem aktéw prawa miejscowego [w:] Zagadnienia proceduralne sadowej kon-

troli aktow prawa miejscowego, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 2013,

nr 3, s. 55.

48
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miejscowego w sytuacji, gdy akt zostal juz ogloszony, ale jeszcze nie wszedt
w zycie (argumentum a contrario z art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a.).
Orzeczenie takie z uwagi na swoj suspensywny skutek wstrzymuje jednakze
nie tyle tradycyjnie rozumiane ,wykonanie” aktu (gdyz w tej sytuacji o tra-
dycyjnym ,wykonaniu” aktu nie moze by¢ mowy), lecz wprowadzenie tego
aktu w zycie. W tym bowiem przypadku wykonanie aktu oznacza wprowa-
dzenie tego aktu w zycie.

Na tle ww. regulacji normatywnej powstaje jednakze pytanie czy mozliwe
jest wstrzymanie wykonania przez sad administracyjny aktu prawa miej-
scowego, ktory w ogéle nie zostal jeszcze ogloszony — majac na uwadze oko-
liczno§é, ze przyczyny braku publikacji mogg by¢ rézne. Niejednokrotnie
brak publikacji podyktowany jest wytacznie prze§wiadczeniem organu po-
dejmujgcego dany akt co do jego charakteru, determinujgcym uznanie,
ze dany akt nie jest aktem prawa miejscowego.

W ocenie autora odpowiedz na tak postawione pytanie nie jest jedno-
znaczna gdyz wstrzymanie wykonania takiego aktu oznaczatoby unicestwie-
nie aktualizacji obowigzku podjecia tych zachowan, ktore sg opisane w tre-
$ci aktu®®.

Z jednej strony warto mie¢ bowiem na uwadze, ze akty normatywne,
W tym zawierajgce przepisy powszechnie obowiazujace, objete sa obowiaz-
kiem ogloszenia w dzienniku urzedowym, co wynika z dyspozycji art. 2 ust.
1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych oraz nie-
ktérych innych aktéw prawnych®. Ponadto akty te — zgodnie z regulacjg za-
warta w art. 4 ust. 1 ww. ustawy — wchodza w zycie co do zasady po uptywie
14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli ter-
min dhuzszy. Z art. 88 Konstytucji RP oraz z regulacji ww. ustawy wynika
wprost, ze warunkiem wejscia w zycie aktu prawa miejscowego jest jego
ogloszenie w wojewddzkim dzienniku urzedowym, przy czym brak takiego
ogloszenia powoduje, ze dany akt nie wywoluje zamierzonych skutkéw
prawnych®!. Sad administracyjny rozpatrujac z kolei wniosek o wstrzyma-
nie wykonania aktu prawa miejscowego, ktory nie zostat jeszcze ogloszony

49 P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktéw prawa miejscowego jednostek samorzadu tery-
torialnego w postepowaniu sadowoadministracyjnym [w:] Samorzad terytorialny w Pol-
sce a sadowa kontrola administracji, B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer Pol-
ska Sp. z 0.0.,Warszawa 2012, s. 77; zob. nadto w tej materii: P. Zaborniak, Wstrzymanie
wykonania aktu administracyjnego generalnego w postepowaniu sagdowoadministracyyj-
nym, ,Administracja, Teoria. Dydaktyka. Praktyka”, 2008, nr 3, passim.

50 Tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 ze zm.

51 Tak zasadnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 .

(sygn. akt I OSK 701/08; Centralna Baza Orzeczerr Sadéw Administracyjnych; orzecze-
nia.nsa.gov.pl).
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w stosownym publikatorze nie ma prawnych podstaw do odrzucenia takiego
wniosku (z uzasadnieniem ukierunkowanym na niemozno$¢ wstrzymania
tego typu aktéw) ani do umorzenia prowadzonego postepowania incydental-
nego (w kwestii wstrzymania wykonania) jako bezprzedmiotowego.

7 drugiej strony nalezy mieé §wiadomos$é, ze przedmiotem skargi moze
stac sie niepublikowany wcze$niej akt, ktérego powszechny charakter (i wy-
nikajace z tego obowiagzki o roznym charakterze) zostanie dopiero potwier-
dzony w toku postepowania sgdowego. W realiach spraw rozpatrywanych
przed sagdem administracyjnym zdarza si¢ bowiem czesto, ze dopiero sad
stwierdza, iz przedmiot skargi stanowi w istocie akt prawa miejscowego,
ktéry powinien byé opublikowany zgodnie z regutami publikowania aktéw
prawa miejscowego®Z.

W reasumpcji powyzszego uzasadniong wydaje sie konstatacja, ze sad
administracyjny ma mozliwo$é wydania orzeczenia w przedmiocie ,,wstrzy-
mania wykonalnos$ci” aktu, ktéry z okres§lonych przyczyn w ogéle nie zostat
ogloszony a stanowi akt prawa miejscowego. W tym przypadku skutkiem
,wstrzymania wykonania” takiego aktu bedzie jednakze w istocie wstrzy-
manie jego publikacji oraz w dalszej konsekwencji — niemozliwo§é wprowa-
dzenia danego aktu w zycie.

Kompetencje orzecznicze sadu administracyjnego
w przypadku uwzglednienia skargi
na akt prawa miejscowego

Ostatnig kwestig wartg przedstawienia w niniejszym opracowaniu sg
kompetencje orzecznicze sadu administracyjnego w przypadku uwzgled-
nienia skargi na akt prawa miejscowego.

Kwestia ta jawi sie jako niezwykle istota, jesli wzia¢ pod uwage fakt,
ze w p.p.s.a. formy wyroku uwzgledniajacego skarge na uchwaty lub akty,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 przedmiotowego aktu normatywnego,

52 W postanowieniu z dnia 25 sierpnia 2011 r. (sygn. akt IT SA/Bk 534/11; Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Wojewédzki Sad Administra-
cyjny w Biatymstoku wskazal, ze wynikajgce tresci art. 61 § 3 ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi wykluczenie tzw. ochrony tymczasowej dotyczy
wylacznie przepiséw prawa miejscowego, ktore weszty w zycie. Stwierdzenie w toku po-
stepowania sadowego braku publikacji danej uchwaly w wojewédzkim dzienniku urzedo-
wym dla potrzeb rozpoznania wniosku o wstrzymanie wykonania oznacza zas, ze nie
dotyczy jej wylaczenie z dopuszczalnosci udzielenia tzw. ochrony tymczasowej, o ktérym
to wylaczeniu mowa w art. 61 § 3 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi.
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okreslone zostaly w jednym artykule — to jest w art. 147 § 11 § 2°3. Uwzgled-

nienie skargi na podstawie ww. przepisu (to jest art. 147 § 1 ww. ustawy)
polega zasadniczo na stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo na stwierdzeniu, ze zaskarzona uchwata lub akt zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdze-
nie ich niewaznosci. Co istotne, ww. sankcje ,niewazno$ci” okreslono réw-
niez w samorzgdowych ustawach ustrojowych. Stosownie bowiem do art.
91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w. niewazng jest
uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego sprzeczna z prawem.
Nalezy jednakze pamietaé, ze regulacje art. 91 ust. 4 u.s.g. oraz art. 79 ust. 4
u.s.p. przewiduja, ze w wypadku nieistotnego naruszenia prawa nie stwier-
dza sie niewaznos$ci uchwaty, lecz tylko wskazuje sie, ze zostata ona wyda-
na z naruszeniem prawa. Ustawodawca w tres§ci wzmiankowanych aktéw
normatywnych nie wyjaénit jednakze, kiedy mamy do czynienia z ,nieistot-
nym naruszeniem prawa”. Ponadto z tre§ci ww. ustaw nie wynika, czy
uprawnienie do wskazania, ze uchwale wydano z nieistotnym naruszeniem
prawa przystuguje sadowi administracyjnemu. W regulacjach tych ustawo-
dawca postuguje sie bowiem sformutowaniem ,w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru [...]".

W wyroku z dnia 3 kwietnia 2012 r.5* Naczelny Sad Administracyjny
przyjal, ze mozliwo§é stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa, a w kon-
sekwencji tego stanu rzeczy wskazanie, ze uchwale wydano z naruszeniem
prawa, przystuguje tylko organowi nadzoru. Kontrolujgc uchwate zaskar-
zong przez organ nadzoru, sad administracyjny ocenia tylko, czy zachodza
podstawy do stwierdzenia jej niewazno$ci. Z tych wzgledéw art. 91 ust. 4
u.s.g. nie moze byé uznany za przepis wylaczajacy — zgodnie z art. 147 § 1
p.p.s.a. — stwierdzenie niewazno$ci uchwat przez sad administracyjny,
a pozwalajacy stwierdzi¢, ze uchwaly zostaty wydane z naruszeniem prawa.

W glosie do przedmiotowego orzeczenia T. Lewandowski®® zasadnie wska-
zal, ze z punktu widzenia sgdu administracyjnego rozpoznajacego sprawe

53 W doktrynie zasadnie wskazano (zob. M. Stahl, Wprowadzenie [w:] Zagadnienia proce-
duralne sadowej kontroli aktéow prawa miejscowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 41-42), ze ustawa — Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi zawiera niewiele przepiséw, w ktérych wprost znajduje sie
odniesienie do kontroli aktéw prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5, art. 53 § 3, art. 61 § 2
pkt 31 § 3, art. 147, a poprzez wykladnie art. 53 § 2). W zwigzku z tym w kazdym przy-
padku kontroli aktéw prawa miejscowego przepisy proceduralne, ogdlne i szczegélowe,
musza byé stosowane lgcznie, we wzajemnym powigzaniu.

Sygn. akt II GSK 357/11; Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

Vide: T. Lewandowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
3 kwietnia 2012 r. (sygn. akt II GSK 357/11); System Informacji Prawnej LEX.
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na uchwatle lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., bez zna-
czenia jest, ze przepisy ustaw samorzadowych, a w szczeg6lnosci art. 91
ust. 4 u.s.g. jedynie organom nadzoru dajg uprawnienie do stwierdzenia,
ze uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa, w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa. Kluczem do wlasciwej wykladni art. 91
ust. 4 u.s.g. jak réwniez art. 79 ust. 4 u.s.p. lub art. 82 ust. 5 u.s.w.) w kon-
tek$cie art. 147 § 1 p.p.s.a. jest fakt, ze to przepis art. 147 § 1 ww. aktu
normatywnego uprawnia sad administracyjny pierwszej instancji do stwier-
dzenia, iz uchwata lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a.,
zostaly wydane z naruszeniem prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. okresla
bowiem jedynie przestanke ,nieistotnego naruszenia prawa”, kiedy sad ten
takie rozstrzygniecie uprawniony jest wydaé®®. Powyzsze zapatrywanie
mozna réwniez wzmocni¢ wskazaniem, ze jezeli okre§lone uprawnienie
orzecznicze przystuguje organowi nadzoru, to tym bardziej kompetencje
w tej materii winien mieé¢ sagd administracyjny, sprawujgcy kontrole dzia-
lalno$ci administracji publicznej realizowang w formach legislacyjnych.
Nalezy mieé nadto na uwadze, ze w wypadku ustalenia, iz zaskarzony
do sadu akt zostal wydany z istotnym naruszeniem prawa, uwzglednienie
skargi na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. skutkowaé bedzie stwierdzeniem
niewaznosci tego aktu. Wyrok stwierdzajacy niewaznos¢ uchwaty lub aktu
@ wywiera skutek prawny z mocg wsteczng, a wiec dziala ex tunc. Z kolei @
w wypadku ustalenia przez wojewo6dzki sad administracyjny, ze wada
zaskarzonej uchwaly jest istotne naruszenie prawa, a ponadto ze uplynat
juz rok od daty jej podjecia, uwzglednienie skargi na podstawie art. 147 § 1

56 Warto odnotowaé, ze w wyroku z dnia 14 kwietnia 2011 r. (sygn. akt I OSK 12/11; Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad
Administracyjny wskazal, ze regulacja zawarta w art. 91 ustawy o samorzadzie gmin-
nym jest regulacja odrebng od regulacji zawartej w art. 94 tej ustawy. Art. 94 ustawy
o samorzadzie gminnym dotyczy sytuacji, gdy uchwata rady jest dotknieta ,istotnym”
naruszeniem prawa, a tylko z powodu uptywu terminu okreslonego w art. 94 ust. 1 ww.
ustawy nie stwierdza sie¢ niewazno$ci uchwatly, lecz orzeka sie o jej ,,niezgodnosci z pra-
wem” — art. 94 ust. 2. Podstawg prawng orzeczenia sadu jest w takim przypadku tenze
art. 94 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym., nie za$ art. 147 § 1 ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi., gdyz nie przewiduje on takiej tresci
orzeczenia. Nie odnosi sie to jednak z mocy art. 94 ust. 1 zdanie ostatnie ustawy o samo-
rzadzie gminnym do uchwat bedacych aktami prawa miejscowego, gdyz w stosunku
do nich uplyw terminu nie wylacza stwierdzenia niewaznos$ci w razie ,istotnego” naru-
szenia prawa. W takim przypadku sad administracyjny orzeka na podstawie art. 147 § 1
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w zwiazku z art. 94
ust. 1 zd. ostatnie ustawy o samorzadzie gminnym., stwierdzajac niewaznosc¢ aktu prawa
miejscowego, natomiast w razie nieistotnego naruszenia prawa stwierdza na podstawie
art. 147 § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ale
w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ze akt ten ,wydany zostal
z naruszeniem prawa”.
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p.p.s.a. polegaé bedzie na stwierdzeniu niezgodnosci z prawem wymienio-
nej uchwaty. Réwniez tres¢ art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. jaki art.
82 ust. 5 u.s.w. uzasadnia — w ocenie autora — przyjecie, ze w razie ustale-
nia przez wojewodzki sad administracyjny, iz naruszenie prawa przez za-
skarzony akt jest ,nieistotne”, uwzglednienie skargi na podstawie art. 147
p-p.s.a. polegaé bedzie na orzeczeniu o niezgodnosci z prawem zaskarzone-
go aktu.

W é§wietle art. 147 § 1 p.p.s.a. sentencja wyroku sadu administracyjnego
odnosié sie moze do czesci zaskarzonego aktu. Nalezy przyjaé, ze sad admi-
nistracyjny moze wyeliminowaé z obrotu prawnego czesé zaskarzonego aktu
jedynie wtedy, gdy mozliwe jest wyodrebnienie takich postanowien aktu,
sprzecznych z prawem, ktérych wyeliminowanie z obrotu prawnego nie
doprowadzi do sytuacji, gdy wskutek braku stosownych przepiséw, badz
w samym akcie, badZ w ustawie, nie bedzie mozliwe stosowanie utomnego
aktu, przez co powstanie réwniez stan sprzeczny z prawem®’.

Analizujac kompetencje orzecznicze sagdu administracyjnego w kontek-
$cie kontroli aktéw prawa miejscowego warto réwniez zastanowic sie,
czy wojew6dzki sad administracyjny moze orzekaé w sprawie, w ktorej
przedmiotem skargi jest akt prawa miejscowego, ktory utracit moc prawnag
przed wydaniem orzeczenia przez sad. Problem ten jest zagadnieniem istot-

@ nym z uwagi na to, ze skutki prawne uchylenia danego aktu i skutki prawne @
stwierdzenia jego niewaznosci sa w ogélnym ujeciu zgota odmienne. Uchyle-
nie danego aktu przez organ ten akt wydajacy oznacza wyeliminowanie
aktu ze skutkiem od daty uchylenia (ex nunc). Stwierdzenie niewaznosci
danego aktu wywotuje natomiast skutki od chwili jego podjecia (ex tunc).
W tej ostatniej sytuacji dany akt nalezy potraktowaé tak, jakby nigdy nie
zostal podjety. Z oczywistych wzgledéw ma to swoje znaczenie dla czynno-
§ci prawnych podjetych na jego podstawie®®. Z kolei z punktu widzenia
procedury sadowoadministracyjnej ww. kwestia ma znaczenie w kontek-
$cie okreslonej w art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. bezprzedmiotowosci postepowa-
nia sgdowego.

Na wstepie tej czesci rozwazan nalezy postawié teze, ze sad administra-
cyjny oceniajac legalno$é zaskarzonego aktu analizuje jego zgodnos$é z pra-
wem na podstawie przepiséw prawa obowigzujacych w dacie podejmowania
tego aktu. Jednak w braku odmiennych uregulowan zawartych na przyktad

57 Zob. w tej materii: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (Osrodek Zamiejscowy
w Katowicach) z dnia 19 grudnia 200 r.; sygn. akt IT SA/Ka 3153/01; System Informacji
Prawnej LEX nr 133862.

Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia z dnia 27 wrze$nia 2007 r. (sygn.
akt IT OSK 1046/07); System Informacji Prawnej LEX nr 384291; Centralna Baza Orze-
czen Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.
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w przepisach przejsciowych, konsekwencje ewentualnego naruszenia pra-
wa rozpatruje w §wietle przepiséw obowiazujacych w dacie orzekania. Mozna
zatem przyjac, ze jezeli dany akt byl aktem prawa miejscowego (na przy-
ktad przepisem gminnym) to w kazdym czasie dopuszczalne jest orzekanie
0 jego niewaznosci®. Nalezy nadto pamietaé, ze Trybunal Konstytucyjny
w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r.%° wyznaczajacej zasadnicze standardy
sadowej kontroli w przypadku aktéw, ktore zostaly uchylone przed datag
orzekania przez sad przyjal, ze zmiana lub uchylenie zaskarzonej do sadu
uchwaly nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona
uchwala moze byé¢ zastosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej
podjecie. Z kolei w uchwale za$ z 14 lutego 1994 r.%! Trybunat Konstytu-
cyjny stanal na stanowisku, ze przepis obowiazuje w danym systemie
prawa, jesli mozna go zastosowaé do sytuacji z przeszlosci, terazniejszosci
lub przysztosci.

Tak wiec uchylenie zaskarzonego aktu przez organ, ktéry go podjat,
przed wydaniem zaskarzonego wyroku nie czyni bezprzedmiotowym roz-
poznania skargi na dany akt, prowadzgcym do wydania postanowienia
0 umorzeniu postepowania w oparciu o regulacje zawartg w art. 161 § 1
pkt 3 p.p.s.a. W ocenie autora, uchylenia aktu zaskarzonego do sadu przez
organ, ktéry go wydal, nie mozna takze traktowaé w kategoriach autowe-
ryfikacji zaskarzonego aktu przez organ wydajgcy na podstawie art. 54 § 3
p.p.s.a. W przepisie tym jest bowiem mowa o ,uwzglednieniu skargi w za-
kresie wlasciwosci tego organu”. Zaréwno organy jednostek samorzgdu
terytorialnego, jak i terenowe organy administracji rzagdowej nie maja zas
kompetencji ani do stwierdzenia niewaznosci swoich aktéow, ani do stwier-
dzenia ich niezgodnosci z prawem®2,

Uzupekiajac powyzsze rozwazania warto réwniez wskazaé, ze w wyroku
z dnia 6 marca 2008 r.6% Naczelny Sad Administracyjny uznat, iz skoro orze-
czenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja przepisu,
na podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sgdowe,

59 Tak m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 lutego 2006 r. (sygn. akt I

OSK 1336/05); Centralna Baza Orzeczer Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

60 Sygn. W 5/94; publ. OTK 1994, cz. II, poz. 44. W przedmiotowej uchwale Trybunat Kon-
stytucyjny odnoszac sie do regulacji zawartych w ustawie o samorzadzie terytorialnym
wskazal réwniez, ze skarga na uchwale organu gminy jest dopuszczalna réwniez wtedy,
gdy uchwala ta zostala wprawdzie uchylona lub zmieniona, lecz moze by¢ stosowana do
sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiane.

61 Sygn. K 10/93; publ. OTK 1994, cz. I, poz. 7.

62 Zob. w tej materii: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
9 marca 2007 r. (sygn. akt IT SA/Lu 956/06); Centralna Baza Orzeczen Sadéw Admini-
stracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

63 Syen. akt IT OSK 1920/07; System Informacji Prawnej LEX nr 507891.
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ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach,
stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub in-
nego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okre§lonych w przepisach wla-
$ciwych dla danego postepowania (art. 190 ust. 4 Konstytucji), to takie orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego musi byé uwzglednione przez sad admi-
nistracyjny takze w rozpoznawanej po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
sprawie ze skargi na akt administracyjny (np. na uchwate rady gminy)
wydany przed wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego. W ocenie sadu, w pol-
skim systemie prawa nie ma bowiem przepisu, ktory zakazywalby stwier-
dzenia niewaznos$ci niezgodnej z prawem uchwaly rady gminy z powodu
nieodwracalnych skutkéw prawnych.

Koniczac powyzsze rozwazania nalezy odnie§é sie jeszcze do regulacji
zawartej w art. 152 zdanie pierwsze p.p.s.a.

W $wietle ww. przepisu, w razie uwzglednienia skargi, sad w wyroku
okresla, czy i w jakim zakresie zaskarzony akt lub czynno$é nie mogg by¢
wykonane.

Tak skonstruowana regulacja normatywna naktada na sad administra-
cyjny uwzgledniajacy skarge konieczno$¢ okreélenia, czy i w jakim zakre-
sie dany akt moga byé wykonane, niezalezenie od tego, co stanowilo przed-
miot wniesionej do tego sadu skargi. Generalnie przyjmuje sie, ze rozstrzy-
gniecie, o ktorym mowa w art. 152 p.p.s.a. stanowi obligatoryjny element
kazdego wyroku uwzgledniajacego skarge i to niezaleznie od tego, czy
weze$niej wstrzymano wykonanie zaskarzonego aktu w drodze postano-
wienia. Zdaniem autora dyspozycja art. 152 zdanie pierwsze p.p.s.a. nie
daje podstaw do stwierdzenia, Ze wymieniony przepis ma zastosowanie
w kazdym wypadku uwzglednienia skargi na akt prawa miejscowego z uwagi
na to, ze dotyczy wykonalno$ci w szerokim zakresie. Przepis ten nalezy za$
wykltadaé systemowo majac na uwadze regulacje zawartg w art. 61 § 2
pkt 31 art. 61 § 3 ww. ustawy w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego,
ktére w okreslonych wypadkach wykluczaja stosowanie tej instytucji®.
W okreslonych sytuacjach nie mozna bowiem uznawacé, ze w nastepstwie
wydania wyroku uwzgledniajacego skarge zawiesza sie moc (skutek praw-
ny) danego aktu®®. Nie bez znaczenia jest réwniez podnoszony w orzecznic-
twie argument, ze akty prawa miejscowego, jako akty stanowienia a nie
stosowania prawa, nie podlegajg wykonaniu, o jakim mowa w art. 152
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, lecz

po prostu obowigzujg®®.

64 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt I

OSK 1646/09); Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.
Zob. szerzej w tej materii: R. Sawula, Stosowanie art. 152 prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Wybrane zagadnienia, ,Paristwo i Prawo”, 2004, nr 8, passim.
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Z.akonczenie

Syntetyczne wnioski wyplywajace z dokonanej analizy — gtéwnie o cha-
rakterze de lege ferenda — sg nastepujace:

Zar6owno brak jednej, kompleksowej definicji legalnej pojecia ,,akt prawa
miejscowego”, jak i raczej sporadyczna w polskim systemie prawa pozy-
tywnego bezposrednia, ustawowa kwalifikacja danego aktu jako aktu pra-
wa miejscowego (vide: art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym®’ czy art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®®)
ze wszech miar rzutuja na kontrole tego typu aktéw poddanych kognicji
sadu administracyjnego. Zauwazalne w orzecznictwie sgdéw administra-
cyjnych odmienne zapatrywanie w kwestiach kwalifikacyjnych, podbudo-
wywane skrajnymi pogladami doktryny prawa konstytucyjnego i admini-
stracyjnego prowadzi bowiem do istniejacych w tym orzecznictwie rozbiez-
nosci. Wydaje sie, ze jedynym racjonalnym rozwigzaniem ww. problemu
jest interwencja ustawodawcy, ktéra moze byé ukierunkowana dwubiegu-
nowo: w pierwszym kierunku na stworzenie majgcej charakter powszechny
transparentnej definicji pojecia ,,akt prawa miejscowego”; w drugim — na pre-
cyzyjne i kompleksowe wskazanie w tresci obowigzujacych aktéw praw-
nych, ze dany akt jest aktem prawa miejscowego.

W sferze wnioskow de lege ferenda pozostawic rowniez nalezy precyzyj-
ne uregulowanie terminu na wniesienie skargi na akt prawa miejscowego.

O niekompletnosci obecnych regulacji zawartych w art. 52 i 53 p.p.s.a.
jak i w ustawach odnoszacych sie do zaskarzania aktéw prawa miejscowego
w zakresie dotyczgcym ww. terminu §wiadczy bowiem fakt, iz termin ten
jest w istocie determinowany wykladnig zawartg we wskazanej powyzej
uchwale Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Pewnego przemodelowania wymaga réwniez instytucja wstrzymania
wykonalnog$ci aktu prawa miejscowego zawarta w art. 61 § 21 3 jak i w art.
152 zdanie pierwsze p.p.s.a. Jak wskazano powyzej, regulacje te nie sg
ze soba zsynchronizowane, co powoduje odmiennosci w ich stosowaniu
przez sady administracyjne. Ponadto ustawodawca powinien zastanowié
sie nad precyzyjnym okre§leniem zagadnienia ,wykonalno§ci” aktu prawa
miejscowego.

66 Tak m.in. Wojew6dzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 21 grudnia

2010 r. (sygn. akt ITI SA/Kr 1060/10; Centralna Baza Orzeczerr Sad6w Administracyjnych;
orzeczenia.nsa.gov.pl.

67 Tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.
68 Tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 391 ze zm.
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Dla poprawy istniejgcego stanu rzeczy konieczne jest rowniez dookre-
§lenie orzeczniczych kompetencji sadu administracyjnego w odniesieniu
do aktéw prawa miejscowego w tresci p.p.s.a. Positkowanie sie w tej ma-
terii regulacjami zawartymi w innych aktach prawnych nie stuzy postrze-
ganiu procedury sadowoadministracyjnej jako kompletnej i przejrzyste;.
Podstawowym zagadnieniem jest tutaj przyznanie sadowi administracyj-
nemu kompetencji do stwierdzenia, ze akt prawa miejscowego wydano
z naruszeniem prawa, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa.

Ustawodawca za$, majac na uwadze konieczno§é modyfikacji tresci
art. 1471161 p.p.s.a., winien ponadto uregulowaé¢ model postepowania sadu
administracyjnego w sprawach, w ktoérych przedmiotem skargi jest akt
prawa miejscowego, ktory przed data orzekania przez ten sad zostaje
z obrotu prawnego wyeliminowany.
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CONTROL OF LEGALITY OF THE ACTS
OF LOCAL LAWS EXERCISED BY ADMINISTRATIVE
COURT - CHOSEN ASPECTS

Key words: administrative courts, control of public administration main-
tained by administrative courts, ,,negative legislator”, acts of local law, local
government units, local public administration bodies.

Summary

On account of the provisions of Article 184, second sentence of the Constitu-
tion of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Official Journal No. 78, item 483,
as amended) the function of monitoring activities of the public administration,
performed by administrative courts, includes also controlling acts of local law
passed by local government units and public administration bodies. Therefore,
the national legislator is required to precisely specify the scope and mechani-
sms of such control in legislative acts.

The objective of this study is to present four aspects of the function perfor-
med by Polish administrative courts with respect to controlling the legality
of acts of local law, i.e.: general issues relating to classification of such acts,
contested before the court, as ,acts of local law”, problems relating to the time
limit for filing complaints against acts of local law, inadmissible discontinua-
tion of enforcement of acts of local law which once came into effect, and a spec-
trum of judicial decision-making powers of administrative courts if a complaint
against an act of local law is admitted.

The author of this study posits that the control of acts of local law, maintai-
ned substantially by administrative courts, is a specific kind of control of public
administration on account of the potential scope of interference of administra-
tive courts in the law-making activities of public administration units at diffe-
rent levels. As a result, normative regulations which specify the scope and
form of such control should be coherent in legislative terms and contain precise
wording. Given the fact that the normative regulations in this regard are not
fully correct, the author of this study finds it desirable to ensure intervention
of the legislator with a view to providing a greater level of accuracy and cohe-
rence of the currently functioning terms and procedural institutions.
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Studiéw Specjalnych prowadzonych przez Centrum Studiéw Europejskich
im. Jeanna Monneta przy UMK w Toruniu; rozprawe doktorskg przygotowywat
w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego i Ochrony Srodowiska Uniwer-
sytetu Gdanskiego; w roku 2006 ukonczyl aplikacje sedziowska; obecnie referen-
darz sadowy w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Gdansku oraz wy-
ktadowca akademicki w Wyzszej Szkole Administracji i Biznesu im. E. Kwiat-
kowskiego w Gdyni i w Gdanskiej Szkole Wyzszej.
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Wojciech SZAFRAN

KONTROLA SADU ADMINISTRACYJNEGO
W PROCESIE WDRAZANIA SRODKOW
EUROPEJSKICH
(STUDIUM JEDNEGO PRZYPADKU)

Stowa kluczowe: Unia Europejska, fundusze europejskie, sad administra-
cyjny, Trybunal Konstytucyjny, decyzja administracyjna, finanse publiczne,
polityka rozwoju, skarga administracyjna, kontrola, system realizacji,

program operacyjny.

STRESZCZENIE

Artykul stanowi prébe wskazania kontroli sagdu administracyjnego
we wdrazaniu §rodkéw unijnych. Wazna rolg polskiej administracji publicz-
nej, po akcesji do Unii Europejskiej, byto przygotowanie ram prawnych
oraz potencjalu administracyjnego do wdrozenia srodkéw unijnych w ra-
mach tzw. perspektyw finansowych na lata 2004-2006, 2007-2013 oraz 2014-
2020. Aby méc skutecznie wykorzystaé wsparcie finansowe, administracja
publiczna podjeta prébe uelastycznienia zasad, tak aby rozdysponowa-
nie §rodkéw unijnych bylo szybkie, ale z zachowaniem przejrzystych regut
oraz zapewnieniem wszelkich praw po stronie podmiotéw ubiegajacych sie
o dofinansowanie. Stworzono system realizacji, ktéry objat zasady i proce-
dury obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju.
System realizacji okreslit rowniez $rodki odwolawcze przystugujgce wnio-
skodawcy w trakcie naboru projektéw. Ta ostatnia kwestia stala sie przy-
czyng do rozwazenia konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan. Z zapytaniem
prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego wystapil Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Lodzi. W wyroku TK podzielit watpliwosci sgdu co do konsty-
tucyjnosci systemu realizacji, doprowadzajac do zmiany ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju.
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Wprowadzenie

Niniejszy artykul stanowi prébe wskazania skutecznej kontroli sadu
administracyjnego w obszarze wdrazania srodkow europejskich w perspek-
tywie finansowej 2007-2013. Dla scharakteryzowania ksztaltu programu
operacyjnego wybrany zostatl, jako modelowy, przyktad Programu Opera-
cyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 (dalej PO KL). Nalezy zaznaczyé, iz re-
guly rzadzgce PO KL co do zasady sa takie same jak w innych programach
operacyjnych, cho¢ inaczej formulowane w poszczegdlnych systemach re-
alizacji.

Polska, wstepujgc do Unii Europejskiej (dalej UE) w maju 2004 r., wla-
czyla sie w realizacje polityki spdjnosci majgcej na celu promowanie har-
monijnego rozwoju catego terytorium Unii Europejskiej.

Jednym z programéw operacyjnych wdrazanych w perspektywie finan-
sowej na lata 2007-2013 jest PO KL, ktéry zgodnie z Narodowymi Strate-
gicznymi Ramami Odniesienia! (dalej NSRO) odnosi sie do calosci inter-
wencji Europejskiego Funduszu Spolecznego (dalej EFS) w Polsce na lata
2007-2013. Nadrzednym celem PO KL jest umozliwienie pelnego wykorzy-
stania potencjalu zasob6w ludzkich poprzez wzrost zatrudnienia i poten-
cjatu adaptacyjnego przedsiebiorstw i ich pracownikéw, podniesienie po-
ziomu wyksztalcenia spoleczenstwa, zmniejszenie obszaréw wykluczenia
spolecznego, wsparcie budowy struktur administracyjnych panstwa.

Istotnym elementem wdrazania §rodkéw europejskich jest wykonywa-
nie zadan przez administracje publiczna, zaréwno przez administracje rzg-
dowa, jak i samorzadowa. Dlatego tez wazne znaczenie z punktu widzenia
przestrzegania zasad postepowania administracyjnego, w szczegdélnosci za-
sady legalnosci, ma sgdowa kontrola dziatalno§ci administracji publiczne;j.
Artykut 184 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej? (zwanej dalej Konstytucja
RP lub Konstytucja) stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne
sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej. Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm., zwanej dalej p.u.s.a.), sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwo$ci miedzy innymi poprzez kontrole dziatalnosci

NSRO zostato przygotowane zgodnie z wymogami art. 27 Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/19993 (dalej: rozporzadzenie Rady
nr 1083/2006).

2 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgod-
nosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowiag inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).
Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na postanowienia wydane w postepowaniu administra-
cyjnym, na ktore stuzy zazalenie, albo konczgce postepowanie, a takze
na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty (art. 3§ 1 w zw. z §
2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi; tj. Dz. U. z 2012 r. poz. 270, zwanej dalej p.p.s.a.).

Zasadniczg cecha przedmiotowej kontroli jest to, Ze postepowanie sgdo-
woadministracyjne jest, co do zasady, skargowe; aby uruchomié czynnosci
sadu, niezbedne jest wniesienie skargi®. Skarga z jednej strony jest wyra-
zem woli skarzacego: wyraza jego niezadowolenie z dzialania organu admi-
nistracji publicznej (aktu, czynnosci, bezczynno$ci) z rownoczesnym zada-
niem oceny tego stanu rzeczy przez sad pod katem jego zgodnosci z prawem.
Po drugie, skarge nalezy traktowaé w kategoriach procesowych, tj. jako
sformalizowany §rodek prawny, za pomoca ktorego skarzacy chce dopro-
wadzié do wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego, a w dalszej
kolejnosci do ,,naprawy” wadliwego dziatania organu administracji publicz-
nej lub usuniecia jego bezczynnosci®. Wniesienie skargi uruchamia procedu-
re kontrolowania przez sad dziatalno$ci organu administracji publiczne;j®.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1 oraz § 3 p.p.s.a., kontrola dziatalnosci admini-
stracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w spra-
wach skarg na decyzje administracyjne, a takze w sprawach, w ktorych
przepisy ustaw szczegdlnych przewidujg sadowa kontrole.

Przykladem szczegélnego przepisu jest art. 30 ¢ ust. 1 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jednolity
z 2009 r. Dz.U. nr 84, poz. 712 z p6zn. zm., zwana dalej u.z.p.p.r., ustawa
o polityce rozwoju), ktéry stanowi, iz po wyczerpaniu postepowania odwo-
lawczego przed wlasciwg instytucjg oraz w przypadku, o ktérym mowa
w art. 30i pkt 1, wnioskodawca moze w tym zakresie wnie$é skarge do wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego.

Ramy prawne wdrazania i kontekst normatywny

Ramy prawne wdrazania §rodkéw europejskich w Polsce zostaly wyty-
czone zaréwno przez akty prawa europejskiego, jak i prawa krajowego.

3 E.Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed

sadami administracyjnymi, LexisNexis Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 252.
4 Ibidem, s. 253.
5  Ibidem, s. 259.
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Podstawy prawne dla wydatkowania §rodkéw pochodzacych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w perspektywie finansowej 2007-2013,
na poziomie regulacji wspélnotowych to tak zwany pakiet legislacyjny skta-
dajacy sie z 5 rozporzadzen:

* Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r.
ustanawiajace szczegblowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego,

* Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999,

* Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
a dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spolecznego
i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999,

* Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustana-
wiajgce Fundusz Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) 1164/94,

* Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspétpracy
terytorialnej (EUWT).

Na poziomie krajowym ramy prawne zostaly zawarte przede wszystkim w:

¢ Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (tekst jednolity z 2009 r. Dz.U. nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.) oraz
w innych aktach powszechnie obowigzujgcych, m. in.:

e Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2009 r., Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. — zwana dalej u.f.p.)

e Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamé6wien publicznych (Dz. U.
z 2010 r. Nr 13, poz. 759, z p6zn. zm.)

Zakres stosowania prawa powszechnie obowigzujacego, dotyczacego
kazdego aspektu wdrazania srodkéw unijnych jest oczywisty, niemniej wska-
zane wyzej ustawy mozna uznaé¢ za podstawowe we wdrazaniu $rodkéw
unijnych.

Jak wskazano wyzej, PO KL jest wspélfinansowany ze srodkéw EF'S,
czyli §rodkow europejskich oraz ze §rodkéw krajowych pochodzacych m.in.
z budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Obie
kategorie srodkéw, zgodnie z art. 5 u.f.p. majg charakter srodk6w publicz-
nych. Dlatego tez $rodki przeznaczone na finansowanie dziatan w ramach
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PO KL podlegaja rezimowi wlasciwemu dla finanséw publicznych. Art. 1
u.f.p. okreslajac zakres przedmiotowy jej stosowania, wskazal w pkt. 11
»zasady gospodarowania §rodkami publicznymi pochodzgcymi z budzetu
Unii Europejskiej oraz z innych zrédel zagranicznych”®.

Zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, celem tej
polityki jest ,zapewnienie trwatego i zr6wnowazonego rozwoju kraju, spdj-
nosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenie kon-
kurencyjno$ci gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy w skali kra-
jowej, regionalnej lub lokalnej” (art. 2). Jak wskazano wyzej, ramy prawne
sa wyznaczone przede wszystkim przez u.o.z.p.p.r. oraz ustawe z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590, ze zm.), a takze przez wskazane przepisy prawa Unii Europejskiej.

Polityke rozwoju prowadzi Rada Ministréw oraz samorzady (wojewddzki,
powiatowy i gminny; vide art. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju) ,na podstawie strategii rozwoju, przy pomocy programoéw stuza-
cych osigganiu cel6w” tej polityki, z wykorzystaniem §rodkéw publicznych
(art. 4 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Programy zostaly w ustawie zdefiniowane jako ,,dokumenty o charakterze
operacyjno-wdrozeniowym [...] okreslajgce dzialania przewidziane do reali-
zacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji, stanowiacym

@ element programu (art.15 ust.1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki @
rozwoju). Programy sg przyjmowane przez organy wladzy wykonawczej:
Rade Ministréw lub zarzad wojewédztwa’.

System realizacji, ramy instytucjonalne

Ustawodawca dopuscil mozliwo$¢é wydania wytycznych przez ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, w celu zapewnienia zgodno$ci
sposobu wdrazania programéw operacyjnych z prawem Unii Europejskiej
oraz spelniania wymagan okres§lanych przez Komisje Europejska, a takze
w celu zapewnienia jednolitosci zasad wdrazania programéw operacyjnych
(art. 35 ust. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 8 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, we wrzesniu 2007 r. Instytucja Zarzadzajaca okreslita System
Realizacji Programu Operacyjnego Kapital Ludzki®, ktérego celem byto

6 Do031.12.2009 r. obowiazywala ustawa z dnia 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2005, nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.). Na gruncie nowej ustawy zamiast dotacji rozwojo-
wej wprowadzono rozréznienie na §rodki europejskie i dotacje celowa.

7 Por. art. 11 ust. 4, art. 14a ust. 3, art. 19 ust. 2, 31 4 oraz art. 20 ust. 1 uz.p.p.r.
System realizacji — zasady i procedury obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji

118

‘ zeszyt_20_2014.p65 118 $ 2014-04-17, 08:05 ‘



NN T 1] . [T 11T ||

Wojciech Szafran: Kontrola sagdu administracyjnego w procesie wdrazania...

przedstawienie zestawu zasad oraz zadan dotyczgacych wdrazania PO KL,
obowigzujacych Instytucje Zarzadzajaca, Instytucje Posredniczgce i Posred-
niczace II Stopnia oraz beneficjentéw systemowych. Na system realizacji
PO KL, z wrzes$nia 2007 r. ze zm., sktadajg sie nastepujace dokumenty:

Zasady dokonywania wyboru projektéw w ramach Programu Operacyj-
nego Kapitat Ludzki 2007-2013,

Projekty systemowe Powiatowych Urzedéw Pracy w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013,

Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektéw systemowych
Osrodkéw Pomocy Spotecznej, Powiatowych Centréw Pomocy Rodzinie
oraz Regionalnych Os§rodkéw Pomocy Spotecznej,

Instrukcja do wniosku o dofinansowanie w ramach PO KL,

Zasady finansowania Programu Operacyjnego Kapital Ludzki,

Zasady systemu sprawozdawczo§ci Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki,

Zasady realizacji projektéw partnerskich okreslony przez Instytucje
Zarzadzajaca Programu Operacyjnego Kapital Ludzki,

Zasady kontroli Programu Operacyjnego Kapital Ludzki,

Zasady raportowania o nieprawidlowos$ciach finansowych w Programie
Operacyjnym Kapitat Ludzki,

Zasady realizacji pomocy technicznej w ramach PO KL,

Wymierzanie korekt finansowych za naruszenia prawa zaméwien pu-
blicznych,

Plan komunikacji Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,

Wytyczne dotyczace oznaczania projektow w ramach Programu Opera-
cyjnego Kapitat Ludzki,

Zasady udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki,

Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektéw systemowych
w zakresie indywidualizacji nauczania realizowanych przez organy pro-
wadzgce szkoty w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,
Podrecznik wskaznikéw Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.

System realizacji PO KL wraz z wytycznymi horyzontalnymi Ministra

Rozwoju Regionalnego w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odnie-
sienia (NSRO) 2007-2013, jak i wytycznymi Ministra Rozwoju Regional-

T ‘ zeszyt_20_2014.p65

strategii rozwoju oraz programéw, obejmujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje, kon-
trole i sprawozdawczo$¢ oraz sposéb koordynacji dziatan tych instytucji; system realiza-
¢ji okresla réwniez $rodki odwotawcze przystugujace wnioskodawcey w trakcie naboru pro-
jektow, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3. (definicja ustawowa art. 5 pkt 11 u.z.p.p.r.).
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nego dla PO KL?, tworzy kompleksowy zbiér zasad wdrazania PO KL, ktére
sa zgodne z porozumieniami miedzyinstytucjonalnymi obowiazujacymi
wszystkie instytucje uczestniczace w systemie wdrazania PO KL.

Przyjeta logika systemu wdrazania zostata oparta z jednej strony o prze-
pisy prawa powszechnie obowigzujgcego (rozporzadzenia unijne i ustawy
krajowe), a z drugiej na wytycznych i zasadach stanowiacych system reali-
zacji poszczegdlnych programoéw operacyjnych, wprowadzajgc w zasadzie
przepisy powielaczowe.

Warto zacytowaé cze$¢ uzasadnienia do wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r.
Trybunatu Konstytucyjnego sygn. akt P 1/11, pkt 5 str. 7, w ktérym to po-
dano stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego: ,Na wstepie stanowiska
Minister podkreslit specyfike wdrazania programéw operacyjnych, ktora
wymaga zapewnienia ,niezbednego poziomu elastycznosci”. W jego opinii,
»przyjety na poziomie krajowym system realizacji jest systemem optymal-
nym zaréwno z punktu widzenia jego zgodnosci z obowigzujacym prawem,
jak i koniecznosci zapewnienia sprawnej realizacji programéw operacyjnych
i pelnego wykorzystania przeznaczonych na ten cel Srodkéw finansowych”.

Instytucjonalnie, zar6wno zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1083/
2006 jak i z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przyjeto po-
dzial na instytucje zarzadzajaca'? (dalej IZ), instytucje posredniczaca!! (dalej

@ IP) i instytucje wdrazajaca'? (dalej IW). @

Za realizacje wdrazania §rodkéw europejskich zgodnie z art. 25 ust. 1
pkt 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, w przypadku pro-
gramu operacyjnego odpowiada instytucja zarzadzajaca, ktéora jest odpo-
wiednio minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego lub zarzad woje-
wodztwa.

Wytycznymi w zakresie wdrazania projektéw innowacyjnych i wspétpracy ponadnarodo-
wej w ramach PO KL oraz Wytycznymi w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach
PO KL.

Wlasciwego ministra, ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego lub, w przy-
padku regionalnego programu operacyjnego, zarzad wojewédztwa, odpowiedzialnych za
przygotowanie i realizacje programu operacyjnego (art.5 pkt 2 u.z.p.p.r.).

10

' Organ administracji publicznej lub inng jednostke sektora finanséw publicznych, ktérej

zostata powierzona, w drodze porozumienia zawartego z instytucjg zarzadzajaca, czesé
zadan zwigzanych z realizacjg programu operacyjnego; instytucja posredniczaca pelni
funkgcje instytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Fun-
duszu Spdjnoscei i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210
z 31.07.2006, str. 25-78) (art.5 pkt 3 u.z.p.p.r.).

Podmiot publiczny lub prywatny, ktéremu na podstawie porozumienia lub umowy zosta-
la powierzona, w ramach programu operacyjnego, realizacja zadan odnoszgcych sie bez-
posrednio do beneficjentéw; instytucja wdrazajgca (instytucja posredniczaca II stopnia)

12
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W PO KL zadanie instytucji zarzadzajgcej wykonuje minister wtasciwy
do spraw rozwoju regionalnego.

Artykut 26 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
wymienia zadania instytucji zarzadzajacej, wérod ktérych najwazniejsze
dla potrzeb niniejszego artykutu sa pkt. 4, 5, 14, 15. Tak wiec odpowiednio:
* wyb6r — w oparciu o kryteria, o ktérych mowa w pkt. 3 — projektow,

ktore beda dofinansowane w ramach programu operacyjnego,

* zawieranie z beneficjentami uméw o dofinansowanie projektu lub podej-

mowanie decyzji, o ktérej mowa w art. 28 ust. 2,

e prowadzenie kontroli realizacji programu operacyjnego, w tym kontroli
realizacji poszczeg6lnych dofinansowanych projektow,
* odzyskiwanie kwot podlegajgcych zwrotowi, w tym wydawanie decyzji

o zwrocie §rodkéw przekazanych na realizacje programoéw, projektow

lub zadan, o ktorej mowa w przepisach o finansach publicznych.

Instytucja Zarzadzajaca moze w drodze porozumienial® powierzyé insty-
tucji posredniczacej czesé zadan zwigzanych z realizacjg programu opera-
cyjnego (art. 27 ust. 1 pkt. 1-8 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju). Wsrod zadan, ktére mozna przekazac do instytucji poSrednicza-
cej, nalezy wskazaé¢ przede wszystkim: dokonywanie wyboru projektow,

@ ktore bedg dofinansowane w ramach programu operacyjnego (pkt 3), zawie- @

ranie umow z beneficjentami o dofinansowanie projektu (pkt 4), kontrole
realizacji dofinansowanych projektéow (pkt 5), wydawanie decyzji o zwrocie
§rodkow przekazanych na realizacje programé6w, projektéw lub zadan, o kté-
rej mowa w przepisach o finansach publicznych (pkt 6a). Ro6wniez Instytu-
cja Poéredniczaca na podstawie porozumienia lub umowy moze powierzyé
realizacje zadan Instytucji Wdrazajacej, jednakze wymaga to zgody Insty-
tucji Zarzadzajacej. W praktyce wdrazania wszystkich funduszy w obecnej
perspektywie finansowej stosuje sie wymienione wyzej rozwigzania insty-
tucjonalne, zar6wno na poziomie krajowym, jak i regionalnym!4.

pelni réwniez funkcje instytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999; (art. 5 pkt 4
u.z.p.p.r.).

Przykladem takiego porozumienia dla wojewédztwa pomorskiego jest: Porozumienie
w sprawie realizacji komponentu regionalnego w ramach Programu Operacyjnego Kapi-
tat Ludzki, zawarte w dniu 22 czerwca 2007 r., nr KL/PM/2007/1, zmienionego Aneksem
Nr 1 z dnia 21.12.2007 r., Aneksem Nr 2 z dnia 18.02.2009 r., Aneksem Nr 3 z dnia
21.09.2009 r., Aneksem nr 4 z dnia 27.01.2010 r., Aneksem Nr 5 z dnia 21.12.2010 r. oraz
Aneksem Nr 6 z dnia 08.09.2011 r.

14 przyktadowo w wojewédztwie pomorskim w POKL jako IP funkcjonuje Zarzad Wojew6dz-

13
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Powyzsze oznacza, ze kazda z tych instytucji bedzie posiada¢ umocowa-
nie do przeprowadzenia wyboru projektéw, ktore beda dofinansowane w ra-
mach programu operacyjnego, nastepnie zawarcia uméw z beneficjentami
o dofinansowanie projektu, kontrole realizacji dofinansowanych projektéow
oraz w przypadku windykowania §rodkéw europejskich wydawania decyzji
o zwrocie §rodkow przekazanych na realizacje programoéw, projektow lub za-
dan, o ktérej mowa w przepisach o finansach publicznych.

Pierwsze zadanie, czyli wybor projektéw, ktére beda dofinansowane
w ramach programu operacyjnego odnosi sie przede wszystkim do trybu
konkursowego, organizowanego w ramach programéw operacyjnych. Jest
on jednym z trzech wskazanych w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju trybéw wyboru'® projektéw®.

Regulacja zawarta w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
nie obejmuje calego procesu konkursu dotyczacego wyboru projektéw
do dofinansowania, ogranicza sie do kilku obszaréw pozostawiajgc reszte
regulacji dla systemu realizacji.

Obszary kontroli sagdu administracyjnego

@ Opisany wyzej proces wdrazania §rodkéw mozna ujaé jako pewien cykl @

zdarzen (cyklem zycia projektu), ktére beda nastepowaé po sobie, od sfor-
mutowania planéw dzialania, ogloszenia konkursu, ztozenia przez wnio-
skodawcow wnioskéw o dofinansowanie, ocene formalng i merytoryczng
ztozonych wnioskéw, wybdr projektéw i przyjecie listy rankingowej, proce-
dure odwolawczg, negocjacje przed podpisaniem umowy, podpisanie umo-
wy z beneficjentem, realizacja umowy, kontrola realizacji umowy, zakon-
czenie i rozliczenie projektu/umowy.

twa wykonujacy zadania przy pomocy Urzedu Marszatkowskiego, w wydzielonym struk-
turalnie Departamencie Europejskiego Funduszu Spotecznego, z kolei funkcje IW spra-
wuje Wojewodzki Urzad Pracy w Gdansku, ktéry wdraza Dzialanie 6.1 w ramach Priory-
tetu VI Rynek pracy otwarty dla wszystkich. W przypadku Regionalnego Programu Ope-
racyjnego 1Z jest Zarzad Wojewédztwa a IW Agencja Rozwoju Pomorza S.A.

Art. 28 ust.1 pkt 3 u.z.p.p.r. Punkt 1 dotyczy projektéw indywidualnych — o strategicznym
znaczeniu dla realizacji programu, wskazywane przez instytucje zarzadzajaca, z kolei
pkt 2 projektéow systemowych, w tym réwniez projekty pomocy technicznej — polegajace
na realizacji zadan publicznych przez podmioty dzialajace na podstawie odrebnych prze-
piséw, w zakresie okreslonym przepisami prawa i dokumentami strategiczno-programo-
wymi przyjetymi przez Rade Ministréw.

15

16 Definicja ustawowa art. 5 pkt 9 u.z.p.p.r. stanowi, ze projekt to przedsiewziecie realizowane

w ramach programu operacyjnego na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie,
zawieranej miedzy beneficjentem a instytucja zarzadzajacg, instytucjg posredniczacg
lub instytucja wdrazajaca.
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W przedstawionym cyklu zycia projektu trafimy na swego rodzaju dua-
lizm proceduralny dotyczacy postepowan odwotawczych w zakresie oceny
wniosku o dofinansowanie oraz odzyskiwania §rodkéw uznanych za nie-
kwalifikowane.

Uregulowanie dwoéch postepowan odwolawczych w odmiennych aktach
prawnych, to jest: w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
ustawie o finansach publicznych i kodeksie postepowania administracyj-
nego, nie stanowi na gruncie prawa problemu, bowiem dotycza one odmien-
nych etap6éw realizacji cyklu zycia projektu.

Mozna stwierdzié, iz w zakresie postepowania odwolawczego ustawe
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju bedziemy stosowaé przed podpi-
saniem umowy o dofinansowanie, a ustawe o finansach publicznych po jej
podpisaniu.

Wazng kwestig na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju, w zakresie procedury odwotawczej dotyczgcej oceny wniosku o dofi-
nansowanie, jest przepis art. 37, ktéry stanowi, ze do postepowania w za-
kresie ubiegania sie oraz udzielania dofinansowania nie stosuje sie przepi-

sow kodeksu postepowania administracyjnego.

Procedura odwolawcza od negatywnej oceny wniosku o dofinansowanie
to etap obejmujacy dwa srodki odwolawcze: protest i odwotanie. W zakresie
szczegbtow procedury odwolawcezej, ustawa odsylata do systemu realizacji
programu operacyjnego (art. 30b ustawy). Jednocze$nie ustawa stanowi
w art. 30 c ust. 1, Ze po wyczerpaniu $rodkéw odwolawczych przewidzia-
nych w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzymaniu infor-
macji o negatywnym wyniku procedury odwotawczej przewidzianej w sys-
temie realizacji programu operacyjnego, wnioskodawca moze w tym zakre-
sie wnie$é skarge do wojewodzkiego sagdu administracyjnego.

Zaznaczy¢ nalezy, iz informacja o negatywnym wyniku procedury odwo-
lawczej nie jest decyzjg administracyjng w rozumieniu art. 1 k.p.a.; w tym
przypadku wlaéciwa instytucja informuje wnioskodawce na pi§mie o wyni-
kach procedury odwotawczej przewidzianej w systemie realizacji programu
operacyjnego wraz z pouczeniem o mozliwosci wniesienia skargi do woje-
wodzkiego sgdu administracyjnego (art. 30 b ust. 4).

Inaczej przedstawia sie procedura w zakresie odzyskiwania §rodkéw
uznanych za niekwalifikowalne, czyli procedura zwrotu srodkéw, a wiec
czynnosci zwigzane z etapem po podpisaniu umowy.

Przyczyna koniecznosci zwrotu §rodkéw dotyczy réznych kwestii zwigza-
nych z reguly z nieprawidlowym realizowaniem projektu/umowy, miedzy
innymi: naruszenia zasady konkurencyjnosci, nieprawidtowe stosowanie
ustawy prawo zamoéwien publicznych, niekwalifikowalno$é tzw. beneficjen-
tow ostatecznych czyli udzielenie pomocy osobom do tego nieuprawnionym,
nieracjonalno$é wydatkow.
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Wojciech Szafran: Kontrola sagdu administracyjnego w procesie wdrazania...

Zakwestionowanie wydatkow beneficjenta nastepuje generalnie w wy-
niku kontroli projektu, rozumianej zar6wno jako kontrola na miejscu reali-
zacji projektu, jak tez jako kontrola w siedzibie jednostki kontrolujacej czyli
kontrola na dokumentach (np.: wnioski o ptatnosé), kontrole krzyzowe, kontro-
le innych instytucji niz instytucje wdrazajace programy operacyjne, a takze
koricowe rozliczenie projektu (np. zwrot §rodkéw niewykorzystanych)!”.

Pierwszy ze wskazanych obszaréw ulegl modyfikacji na skutek zmian
legislacyjnych'® o czym ponizej, drugi z nich charakteryzuje sie stabilno-
$cig w zakresie procedury.

W drugim przypadku czyli niezwrécenia §rodkéw w terminie przez bene-
ficjenta badz niezwrécenia odsetek w przypadku nieztozenia przez benefi-
cjenta wniosku o ptatno$é na kwote lub w terminie ustalonym w umowie
o dofinansowanie, na instytucji odpowiedzialnej za wdrazanie §rodkéw unij-
nych bedzie ciazyl ustawowy obowiazek wydania decyzji w tym zakresie.

Jak wskazano wyzej, dotyczy to sytuacji po podpisaniu umowy o dofi-
nansowanie, czyli nastgpila zmiana statusu z wnioskodawecy, aplikujacego
o $rodki europejskie na beneficjenta pomocy unijnej.

Odnoszac sie do pojecia $§rodkéw europejskich, to na gruncie ustawy
o finansach publicznych sg to srodki publiczne, a wiec §rodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej’®.

Dlatego tez w przypadku konieczno$ci dokonania jakichkolwiek zwrotow
$rodkow europejskich, bedziemy mieé do czynienia z nieopodatkowanymi
nalezno$ciami budzetowymi ktérymi sg zgodnie z przepisem art. 60 u.f.p.,
w szczeg6lnosci dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, miedzy innymi nalezno$ci z tytutu zwrotu ptatnosci
dokonanych w ramach programéw finansowanych z udzialem §rodkéow
europejskich (pkt 6 art. 60).

Z kolei art. 67 u.f.p. stanowi: ,Do spraw dotyczacych naleznosci, o kto-
rych mowa w art. 60, nieuregulowanych niniejszg ustawg stosuje sie prze-
pisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) i odpowiednio przepisy
dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.
z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.)”.

Dlatego tez w ramach PO KL oraz innych programach operacyjnych,
na gruncie obowigzujgcej ustawy o finansach publicznych mozna wskazaé
trzy obszary wydawania decyzji administracyjnych:

17 Podstawowe obowiazki w zakresie kontroli projektéw zostaty okreslone w przepisach roz-

porzadzenia Rady nr 1083/2006 (art. 60 lit. aib oraz art. 70) oraz rozporzadzenia Komi-
gji Europejskiej nr 1828/2006 (art. 13).

Ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, Dz.U. nr 714.

19 Art. 2 pkt 5 u.f.p.

18
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* decyzje administracyjne wydawane na podstawie art. 207 ust. 1 u.f.p.

T ‘ zeszyt_20_2014.p65

Decyzje te wydawane sa w przypadku: 1) wykorzystania §rodkéw nie-
zgodnie z przeznaczeniem, 2) wykorzystania z naruszeniem procedur
obowigzujacych przy ich wykorzystaniu (procedury o ktérych mowa
w art.184 u.f.p.), 3) pobrania $§rodk6w nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci. Najczestsza podstawa wydawania decyzji jest art. 207 ust. 1
pkt 2, czyli zwrot Srodkéw wykorzystanych z naruszeniem procedur
obowiazujacych przy ich wydatkowaniu. Zgodnie z art. 184 ust. 1 u.f.p.
»Wydatki zwigzane z realizacjg programéw i projektéw finansowanych
ze $rodkéw, o ktéorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, sa dokonywane
zgodnie z procedurami okre§lonymi w umowie miedzynarodowej lub in-
nymi procedurami obowigzujacymi przy ich wykorzystaniu”. Naruszenie
procedur bedzie wystepowaé zaréwno w przypadku naruszenia prawa wspol-
notowego, jak i krajowego, takze umowy o dofinansowanie (w tym wnio-
sek o dofinansowanie, ktory stanowi zatgcznik do umowy) oraz Wytyczne
w zakresie kwalifikowania wydatkow.

decyzje administracyjne wydawane w oparciu o art. 189 ust. 3 u.f.p.
Decyzje te sa wydawane w przypadku niezlozenia przez beneficjenta
wniosku o ptatno$é na kwote lub w terminie ustalonym w umowie o dofi-
nansowanie. Zgodnie z art. 189 ust. 3 u.f.p. ,W przypadku niezlozenia
wniosku o ptatnosé na kwote lub w terminie, o ktérych mowa w przepi-
sach wydanych na podstawie ust. 4, od §rodkéw pozostalych do rozlicze-
nia, przekazanych w ramach zaliczki, nalicza sie odsetki jak dla zalegto-
§ci podatkowych, liczone od dnia przekazania §rodkéw do dnia zlozenia
wniosku o ptatno§¢”. Ustawodawca wprowadzajgc przedmiotowe rozwig-
zanie podjat dziatania dyscyplinujace beneficjentéw w zakresie przestrze-
gania terminu oraz warto$ci na jakg powinien dokonywadé rozliczen.
Rozwigzanie powyzsze, w swej istocie niewatpliwie potrzebne, stanowi
jednak narzedzie nader restrykcyjne, bowiem nawet jednodniowe op6z-
nienie, przy kilkusettysiecznej wysokos$ci transzy stanowi konieczno§é
zwrotu odsetek liczonych jak dla zaleglo$ci podatkowych, niejednokrot-
nie w wysokosci kilku tysiecy ztotych. Dodaé nalezy, iz w tym przypadku
brak zwrotu w terminie wyznaczonym przez organ nie powoduje koniecz-
nosci wyliczania beneficjentowi dodatkowych odsetek.

decyzje administracyjne wydane na podstawie art. 64 ust. 1 u.f.p. Zgodnie
z tym artykulem ,Wlasciwy organ, na wniosek zobowiazanego, moze
udzielaé okreslonych w art. 55 ulg w sptacie zobowigzan z tytulu nalezno-
§ci, o ktorych mowa w art. 60”. Tak wiec organ moze udzielié¢ ulg wymie-
nionych w art. 55 u.f.p., czyli umorzy¢ naleznosci w calosci lub czesci,
odroczy¢ ich sptate lub roztozyé¢ na raty.
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Od rozstrzygniecia wydanego w pierwszej instancji, zgodnie z zasada
dwuinstancyjnosci postepowania, strona moze ztozy¢ odwotanie do organu
drugiej instancji badz zwrdci¢ sie z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy??.

7 kolei, zgodnie z zasadg sadowej kontroli decyzji, istnieje mozliwosé
zaskarzenia decyzji do sagdu administracyjnego. Zwracajac uwage na wila-
$ciwosé sgdéow administracyjnych, zgodnie z art. 13§ 2 p.p.s.a., do rozpo-
znania sprawy wlasciwy jest wojewddzki sad administracyjny, na ktérego
obszarze wlasciwosci ma siedzibe organ administracji publicznej, ktérego
dziatalno$é zostala zaskarzona. W przypadku gdy IZ dla programu opera-
cyjnego ma siedzibe w Warszawie, wtasciwym bedzie sad administracyjny
w Warszawie; sytuacja ta dotyczy wszystkich programéw operacyjnych za
wyjatkiem regionalnych programoéw operacyjnych, w ktérych wlasciwymi
sadami administracyjnymi beda sady majace siedziby w odpowiednich mia-
stach wojewddzkich.

Przyktad kontroli sadu administracyjnego na etapie
wyboru projektu do dofinansowania

Wybrany przyktad, chociaz odnosi sie¢ wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego (dalej TK)?!, w istocie dotyczy skutecznosci kontroli sadu administra-
cyjnego, mozliwosci wplywania nie tylko na zmiane sytuacji skarzacego
ale, o ile bardziej istotne, na zmiane ustawodawstwa a taka wlasnie rola
przypadla sgdowi administracyjnemu, ktéry wystapit z zapytaniem praw-
nym do Trybunalu Konstytucyjnego.

Stan faktyczny dotyczyt sytuacji, w ktérej wnioskodawca ztozyt wniosek
o dofinansowanie projektu w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewddztwa Lodzkiego na lata 2007-201322. Jego wniosek zostat 12 lipca
2010 r. odrzucony na etapie oceny formalnej z powodu nieuzupelnienia bra-
kéw w terminie, gdyz wnioskodawca zlozyt jego uzupelienie z uchybie-

20 Art. 61 ust. 3 pkt 2) organ pelnigcy funkcje instytucji zarzadzajacej w rozumieniu ustawy

z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju [...] od decyzji wydanej
przez instytucje posredniczaca lub wdrazajacg oraz ust. 4. Od decyzji wydanej w pierw-
szej instancji przez ministra lub instytucje zarzadzajaca nie stuzy odwotanie, jednakze
strona niezadowolona z decyzji moze zwrdcié sie do tego organu z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, sentencja ogloszona dnia 27 grud-
nia 2011 r. w Dz. U. nr 279, poz. 1644.

Przyktad dotyczy Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewédztwa Lédzkiego na lata
2007-2013, dla ktorego Instytucja Zarzadzajaca jest Zarzad Wojewodztwa Lodzkiego.

21

22
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niem zakre§lonego mu terminu 10 dni roboczych. Protest wnioskodawcy

przeciwko tej decyzji zostat oddalony przez Zarzad Wojewodztwa Lodzkiego

uchwatg nr 1272/10 z 17 sierpnia 2010 r. Jako podstawe prawng tego roz-
strzygniecia organ drugiej instancji powotat m.in. art. 30b ust. 11 2 ustawy

o prowadzeniu polityki rozwoju. Wnioskodawca wnidst skarge na powyzsza

uchwate do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi (dalej WSA

w Lodzi, sad pytajacy), zarzucajac Zarzadowi Wojewddztwa L.odzkiego naru-

szenie art. 30b ustawy o polityce rozwoju w zwiazku z § 14 pkt 91 12 regu-

laminu konkursu (stanowigcego zatacznik do uchwaty Zarzadu Wojewo6dz-

twa Lodzkiego z 26 stycznia 2010 r. nr 113/10) oraz § 14 pkt 91 § 14 pkt 2

regulaminu konkursu, przejawiajace si¢ miedzy innymi w blednej wyktadni

zasad obliczania terminéw uzupeliania brakéw formalnych wniosku

o dofinansowanie z programu operacyjnego?>.

Postanowieniem z dnia 8 paZzdziernika 2010 r. WSA w Lodzi po rozpozna-
niu sprawy postanowit przedstawi¢ TK pytanie prawne — czy art. 5 pkt 11,
art. 30b ust. 11 2, art. 30c ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityko
rozwoju sg zgodnie z art.2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej?4.

7 uzasadnienia postanowienia WSA w Lodzi jak i uzasadnienia do wy-
roku TK, uwage zwracajg nastepujace problemy, iz:

@ e wszystkie zasady programu operacyjnego sg ustalane w formie syste- @
moéw realizacji (art. 5 pkt 11 u.0.z.p.p.r.). Systemy realizacji nie sa Zro-
dlem ani powszechnie obowigzujacego prawa polskiego, ani tez prawa
Unii Europejskiej. Rownoczesnie okre§lajg one prawa i obowiazki jed-
nostek, co jest niedopuszczalne z punktu widzenia art. 87 Konstytucji
i zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

* gsystemy realizacji sg przyjmowane przez instytucje zarzadzajgce na pod-
stawie blankietowego upowaznienia zawartego w zaskarzonej ustawie
(art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy o polityce rozwoju), niezawierajgcego zad-
nych wytycznych merytorycznych. W tym zakresie mozna art. 5 pkt 11
w zwigzku z art. 20 ust. 2 ustawy o polityce rozwoju postawié¢ zarzut
naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji).

* instytucje zarzadzajace realizujg polityke rozwoju nie na podstawie
prawa, a poza jego granicami, a wiec z pogwatceniem art. 7 Konstytucji.

* obowigzek dzialania przez organ administracji na podstawie systemu
realizacji ogranicza dodatkowo takze prawo do sadu w sposéb sprzeczny
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sad administracyjny, dzialajgcy w granicach
art. 184 Konstytucji, nie moze bowiem konstruowaé¢ sadowego wzorca

23 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, teza 2, str. 3.
24 Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2010 r. sygn. IT SA/Ed 973/10.
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kontroli dziatalno$ci organéw administracji z wykorzystaniem aktéow,
ktoére nie sg zZrédtami powszechnie obowigzujacego prawa.

e w zakresie art. 30b ust. 1 i 2 ustawy o polityce rozwoju, WSA w Lodzi
podnidst, ze w §wietle tego przepisu wszystkie elementy precyzujace $ro-
dek odwotawczy i warunki umozliwiajace skorzystanie z niego powin-
ny by¢ uregulowane w systemie realizacji, a wiec poza systemem zrédet
powszechnie obowigzujgcego prawa. Stanowi to naruszenie art. 2, art. 31
ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji z analogicznych powodow, jak w wy-
padku art. 5 pkt 11 zakwestionowanej ustawy.

e takze prawo skargi do sadu administracyjnego, wynikajace z art. 30c
ust. 1 zaskarzonej ustawy, jest uzaleznione od zaj$cia zdarzen okreslo-
nych w systemie realizacji. Moze to prowadzié¢ do dowolno$ci w rozumie-
niu przestanki wyczerpania §rodkéw odwotawczych i podwazaé ,gwa-
rancyjna funkcje tworzenia prawa”. W rezultacie, sadowa kontrola dzia-
lanh instytucji staje sie ,iluzoryczna”. Rozwigzanie to jest sprzeczne
z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji. W opinii sadu pyta-
jacego, zaden z zakwestionowanych przepis6w nie moze zostaé zaakcep-
towany z punktu widzenia regul demokratycznego panstwa prawa (art. 2
Konstytucji) i zasad dopuszczalno$ci ograniczenia konstytucyjnie chro-
nionych praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Domaganie sie przez ustawo-
dawce, by organy wtadzy publicznej dziataly na podstawie aktéw nie be-
dacych Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa, jest takze sprzeczne
z art. 7 KonstytucjiZ®.

TK oparl uzasadnienie zaréwno na podstawie zapytania sgdu pytajacego,
ale rowniez odpowiedzi i wystapien Marszatka Sejmu, Ministra Rozwoju
Regionalnego oraz Prokuratora Generalnego; warto skupi¢ sie na konkluzji
i skutkach orzeczenia.

TK stwierdzil, ze zakwestionowane regulacje sg niezgodne z art. 87 Kon-
stytucji. Jednoczeénie zdecydowatl o odroczeniu utraty ich mocy obowigzu-
jacej o osiemnascie miesiecy. Wskazal, ze realizacja niniejszego wyroku
bedzie wymagala systemowej interwencji ustawodawecy, polegajacej na unor-
mowaniu w aktach powszechnie obowigzujgcego prawa tych wszystkich
dotychczasowych elementow systeméw realizacji, ktére dotycza bezposred-
nio praw i obowigzkéw uczestnikéw konkurséw prowadzonych w ramach
regionalnych programéw operacyjnych. TK stwierdzil, iz nie mozna a priori
wykluczyé dopuszczalnosci uregulowania niektérych elementéw wdrazania
polityki rozwoju takze za pomoca innych aktéw prawa powszechnie obowiazu-
jacego (np. rozporzadzen albo aktéw prawa miejscowego). Dlatego tez, TK

25 Ibidem, str. 3-4 oraz uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
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podkreslit, ze tylko w niektérych wypadkach bezwzglednie konieczne bedzie
zastosowanie formy ustawy (por. np. art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji).

TK podzielil poglad prezentowany w toku postepowania przez Ministra
Rozwoju Regionalnego, Ze regionalne programy operacyjne powinny by¢
wdrazane za pomocg mozliwie efektywnych i elastycznych instrumentéw.
Niniejszy wyrok nie powinien wiec by¢ rozumiany jako nakaz ,usztywnie-
nia” regulacji w tym obszarze czy zakaz wprowadzania jakichkolwiek od-
stepstw od ogélnych zasad postepowania administracyjnego. Stanowi on
jedynie wyraz zasady, ze nawet rozwigzania uzasadnione gospodarczo czy
politycznie musza by¢ zgodne z Konstytucja. Prawem i obowigzkiem usta-
wodawcy jest wybor takiego sposobu unormowania regionalnych progra-
mo6w operacyjnych, ktéry umozliwi optymalne wykorzystanie §rodkow unij-
nych, ale z poszanowaniem ustawy zasadniczej?®.

Rozstrzygajac przedmiotowe zagadnienie TK zwrécil réwniez uwage,
ze w aktualnym stanie prawnym brak jest podstawy prawnej do adekwat-
nej reakeji organéw administracji i sadéw administracyjnych w wypadku
wznawiania postepowan w zwigzku orzeczeniem o niekonstytucyjnosci za-
kwestionowanych przepiséw, sugerujac konieczno$é¢ pilnej interwencji usta-
wodawcy.

Po pierwsze TK zauwazyl, ze art. 37 ustawy o polityce rozwoju wytacza
stosowanie przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej:
k.p.a.), co jest konsekwencjg odmowy uznania informacji o wynikach kon-
kursu i postepowaniu odwolawczym za decyzje administracyjne (por. art. 30g
ustawy o polityce rozwoju), zamykajgc tym samym mozliwo$é utrzymania
skutkow rozstrzygnieé zapadlych w sposéb sprzeczny z prawem na zasadach
przewidzianych w tym kodeksie (por. np. art. 151 § 2 k.p.a.: ,W przypadku,
gdy w wyniku wznowienia postepowania nie mozna uchylié decyzji na sku-
tek okolicznos$ci, o ktorych mowa w art. 146, organ administracji publiczne;j
ograniczy sie do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych nie uchylit tej decy-
zji” albo art. 146 § 2 k.p.a.: ,Nie uchyla sie decyzji takze w przypadku, jezeli
w wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapasé wylgcznie decyzja
odpowiadajaca w swej istocie decyzji dotychczasowej”).

Po drugie TK wskazal na sytuacje, ktora przedstawia sie¢ w wypadku
sad6w administracyjnych nastepujaco: rozpatrujac skargi zlozone na pod-
stawie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju, wojewddzki sad admini-
stracyjny moze wydac¢ wylacznie orzeczenia wymienione w art. 30c ust. 3,
nie ma natomiast mozliwo$ci uchylenia wynikéw postepowania i powtorze-

26 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11 str. 27, teza 4.1.
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nia catej procedury, mimo ze postepowanie konkursowe zostato przeprowa-
dzone na podstawie aktéw niespelniajacych wymagan okreslonych w art. 87
Konstytucji (por. art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a.: ,Sad uwzgledniajgc skarge na
decyzje lub postanowienie (...) stwierdza wydanie decyzji lub postanowie-
nia z naruszeniem prawa, jezeli zachodzg przyczyny okreslone w Kodeksie
postepowania administracyjnego lub w innych przepisach”). Naczelny Sad
Administracyjny orzeka zas wylgcznie kasatoryjnie (por. 30d ustawy o po-
lityce rozwoju oraz art. 185 § 1 p.p.s.a., stosowany na podstawie art. 30e
ustawy o polityce rozwoju)?’.

Ostatecznie TK w wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r. w sprawie P 1/11
(Dz. U. Nr 279, poz. 1644) uznal, ze:

e art. 5 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pézn. zm.; dalej:
,W.Z.p.p.r.”) przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw i obowigzkéw wnio-
skodawcéw w trakcie naboru projektéw finansowanych z programu ope-
racyjnego poza systemem Zrédel powszechnie obowigzujgcego prawa,

e art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju w zakresie, w jakim dopuszcza uregulowanie §rodkow
odwolawczych przystugujacych wnioskodawcy w toku postepowania
o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem Zrddet po-
wszechnie obowigzujacego prawa,

* art. 30c ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakre-
sie, w jakim uzaleznia prawo do skorzystania ze skargi do sgdu admini-
stracyjnego od wyczerpania §rodkéw odwolawczych przewidzianych
w aktach nie bedgcych Zrédlem powszechnie obowigzujgcego prawa,

* sgniezgodne z art. 87 Konstytucji, ustanawiajgcym katalog zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego; ww. przepisy w zakresie tam wskazanym
traca moc obowigzujaca z uplywem 18 miesiecy od dnia ogloszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Tak wiec ,systemu realizacji” nie mozna zaliczyé do zrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego, w tym do aktéw prawa miejscowego, co w oce-
nie TK nie ulega watpliwo$ci, poza tym systemy realizacji zawierajg normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktérych przestrzeganie jest
warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyjnego
— wyznaczaja wiec okre§lonym podmiotom prawa i obowiazki, ktére powin-
ny byé unormowane w aktach powszechnie obowigzujacych.

Na skutek przedmiotowego wyroku TK, ustawodawca dokonal zmiany
przepiséw w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia

27 Tbidem, str. 28-29, teza 4.3
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polityki rozwoju®8. Istotng zmiang, w odniesieniu do ww. ustawy w dotych-
czasowym brzmieniu, byto uregulowanie wprost na poziomie aktu praw-
nego o charakterze powszechnie obowigzujgcym, najistotniejszych kwestii
zwigzanych z procedurg odwolawcza, stosowang w ramach ubiegania sie
i udzielania dofinansowania.

Zakwestionowane przepisy utracity moc obowigzujaca w wyzej wymie-
nionym zakresie z dniem 27 czerwca 2013 r., z kolei z dniem 28 czerwca
2013 r. weszla w zycie ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?®.

Ze wzgledu na stopien zaawansowania perspektywy finansowej 2007-
-2013 podkresli¢ nalezy, ze nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju w odniesieniu do obecnego okresu programowania z ko-
niecznosci ograniczona jest do niezbednego minimum majgcego na celu
wdrozenie wyroku TK3. Pozostale kwestie poruszone w uzasadnieniu
do wyroku TK, a nieobjetych jego teza, jak rowniez ostatecznie nieobjetych
nowelizacja, na ktére zwrécono powyzej uwage, beda musiaty by¢ przed-
miotem dalszych analiz istniejgcych rozwigzan prawnych pod katem ich
ewentualnej modyfikacji, majacej stuzyé¢ wdrazaniu przysztej perspektywy
finansowej na lata 2014-2020.

Z.akonczenie

Reasumujac, znaczenie kontroli sagdu administracyjnego nad dziatalno-
$cig administracji publicznej, odpowiedzialnej za wdrazanie i wydatkowa-
nie §rodkow europejskich, wzrasta, na co wskazuje nie tylko ilo§¢ wydawa-
nych postanowien i wyrokéw ale réwniez, a moze przede wszystkim, wplyw
na poprawe prawa zaréwno przez jego stosowanie jak i tworzenie.

Obecnie trwajg prace legislacyjne3! nad przygotowaniem nowej ustawy
o zasadach realizacji programo6w operacyjnych polityki sp6jnosci w latach
2014-2020%2.

28 Ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki

rozwoju, Dz.U. nr 714.
29 Thidem.

30 Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. I OSK 1727/10: ,Wzgledy
wyktadni systemowej nakazuja przyjaé, ze ,orzeczeniem” w rozumieniu art. 190 ust. 1
Konstytucji jest — gdy chodzi o orzeczenia zapadle w trybie kontroli konstytucyjnosci
prawa — wylacznie wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie zgodno$ci normy
prawnej z wzorcem kontroli, za§ moc powszechnie obowiazujaca nalezy przypisywaé wy-

lacznie sentencjom tych orzeczen, a nie tezom formulowanym w uzasadnieniach”.

31 Projekt ustawy z dnia 18 wrzesnia 2013 r. strona internetowa Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego.

32 Bedzie shuzyé stosowaniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
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Projekt przewiduje w zakresie procedury odwolawczej, ze w ramach
wszystkich programéw operacyjnych, tak krajowych, jak i regionalnych,
bedg obowigzywaly takie same zasady. Projektodawca bazuje na do§wiad-
czeniach z obecnej jeszcze perspektywy, respektujac w calo$ci opisany
powyzej wyrok TK.

Z kolei dotychczasowy art. 37 u.0.z.p.p.r. bedzie miat swéj odpowiednik
w nowej ustawie. Jednakze wylaczenie k.p.a. bedzie obowigzywato z wyjat-
kiem przepisé6w dotyczacych wylaczenia pracownikéw organu, doreczen
i terminéw.

Wazne z punktu widzenia wydawania decyzji, nastapig zmiany w u.f.p.,
na przyktad zmodyfikowany zostanie ust. 3 art. 189 w zakresie okresu na-
liczania odsetek za nieterminowe rozliczanie zaliczki. Odsetki nie bedg juz
naliczane od momentu przekazania srodkéw, lecz od dnia nastepujgcego
po dniu uptywu terminu ich rozliczania. Obecny sposéb naliczania jest zbyt
restrykcyjny, gdyz odsetki nalicza sie za caly okres posiadania zaliczki
przez beneficjenta, a nie tylko za okres spéznienia. W stwierdzonych przy-
padkach naruszen tego przepisu, zwroty ksztaltowaly sie na poziomie
od kilku do kilkunastu tysiecy ztotych, przy op6Znieniach nawet jednodnio-
wych. Urealnienia proporcji zawinienia po stronie beneficjenta zredukuje
w tym przypadku zaréwno ilo§é wydawanych decyzji w tym trybie, jak

@ iilosé skarg sktadanych od rozstrzygnieé drugoinstancyjnych. @

Zakres tematyczny nie pozwala na analize cato$ci zmian w projektowa-
nej ustawie, ale generalnie mozna stwierdzié, ze reguluje ona kwestie, ktore
do tej pory znajdowaly sie poza systemem zZrédet prawa okre§lonych ustawa
zasadniczg.

Tym samym, w §wietle przytoczonego powyzej przyktadu, ktory stanowi
dowdd na skuteczno$é kontroli sgdu administracyjnego nad dziatalnoscia
administracji publicznej odpowiedzialnej za wdrazanie §rodk6w unijnych,
mozna zatozyé, iz w kolejny okres programowania na lata 2014-2020, pan-
stwo polskie wejdzie stosujac jako fundament — normy prawa powszechnie
obowigzujgcego, przy jednoczesnym elastycznym podejsciu zapewniajgcym

wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego obje-
tych zakresem Wspélnych Ram Strategicznych oraz ustanawiajacego przepisy ogélne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego i Funduszu Spdjnosci, oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1083/2006, roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Spo-
lecznego i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006, rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie przepiséw szczegbélowych dotyczacych wsparcia z Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu Europejska Wspétpraca Tery-
torialna.
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sprawng realizacje programo6w operacyjnych i pelnego wykorzystania prze-
znaczonych na ten cel §rodkéw finansowych.
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gov.pl/orzeczenia /doc/doc.htm. [dostep: 27.10.2013]

3. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, wspierajace wzrost
gospodarczy zatrudnienie Narodowa Strategia Spgjnosci, Dokument zaak-
ceptowany decyzja Komisji Europejskiej zatwierdzajaca pewne elementy
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, Warszawa maj 2007 dostepne na http://www.mrr.gov.pl/fundu-
sze/fundusze_europejskie/Documents/NSRO_maj2007.pdf. [dostep: 27.10.
2013]

4. System realizacji Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, na ktéry skta-
daja sie dokumenty bedace przedmiotem analizy w niniejszym artykule:
Zasady dokonywania wyboru projektéw w ramach PO KL od wersji doku-
mentu z dnia 1 grudnia 2008 r. http:/www.efs.gov.pl/Dokumenty/Strony/
Dokumenty_archiwalne.aspx. [dostep: 27.10.2013]

5. Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Ope-
racyjnego Kapital Ludzki wersja obowigzujaca od 15 lipca 2013, wersja
dostepna na: http://www.efs.gov.pl/Dokumenty/wso/Strony/wytyczne.aspx.
[dostep: 27.10.2013]

6. Projekt z dnia 18 wrze$nia 2013 r. ustawy o zasadach realizacji programéow
Operacyjnych polityki spgjnosci finansowanych w perspektywie finanso-
wej 2014-2020, dostepny na: http://bip.mrr.gov.pl/Prawo/Projekty_ustaw/
Documents/projekt_ustawy_18_09_2013.pdf. [dostep: 27.10.2013]

CONTROL OF ADMINISTRATIVE COURT
IN THE IMPLEMENTATION PROCESS
OF EUROPEAN FUNDS
(Case study)

Keywords: European Union, European found, administrative court, Consti-
tutional Court, administrative decision, public finance, development policy,
complaint against an administrative decision, control, delivery system, opera-
tional program.

Summary

This article attempts to identify the administrative judicial review in the
implementation of the EU funds. An important role of the Polish government,
after the accession to the European Union, was to prepare the legal framework
and administrative capacity for the implementation of EU funds under the
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so-called. financial perspectives for 2004-2006, 2007-2013 and 2014-2020. To be
able to use the financial support effectively use the financial support public
administration has tried to make the rules flexible so that EU budget alloca-
tion was fast but kept clear rules and ensured the rights of all parties on the
side of applying for a grant. The system of development, which toot the rules
and procedures of the institutions involved in the implementation of develop-
ment strategies, has been created. The implementation also clarified the legal
remedies are available to the applicant in the call for proposals. This latter
issue has become a cause to consider the constitutionality of the solutions. The
Regional Administrative Court in L.6dz decided the legal inquiry to the Consti-
tutional Court. The Tribunal’s judgment of the court shared agreed with the
doubts the constitutionality of the provisions implementation of the system,
leading to a change in the law on development policy.

Wojciech Szafran — absolwent Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego, ukonczyt aplikacje prokuratorskg, wpisany na liste radcéw praw-
nych od 2008 roku Zastepca Dyrektora w Departamencie Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Pomorskiego,
odpowiedzialny na procedure odwotawczg, kontraktacje, kontrole, windykacje
oraz systemy informatyczne. Od 2012 prowadzi ¢wiczenia z przedmiotu Kon-
trola administracyjna finansowania projektéw ze §rodkéw Unii Europejskiej
w WSAIB im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni.
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Anna SNIECIKOWSKA

OD SUBSYDIARNOSCI DO PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Stowa kluczowe: Zasada pomocniczosci, podmiot prywatny, podmiot pu-
bliczny, prywatyzacja, partnerstwo publiczno-prywatne, zadanie publiczne.

STRESZCZENIE

Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) posiada wymiar filozoficzno-mo-
ralny, polityczny, socjologiczny i prawny. Zasada pomocniczo$ci wyksztatcita
sie w XIX wieku. Zasada subsydiarno$ci uwazana jest za dorozumiang re-
gule prawa konstytucyjnego. Najistotniejszym postulatem wyptywajacym
z zasady subsydiarnosci jest podejmowanie decyzji jak najblizej obywatela.
Odnoszgc partnerstwo publiczno-prywatne do zasady subsydiarno$ci na-
lezy wskazaé, iz moze byé ona interpretowana w dwoéch plaszczyznach:
od strony organu oraz od strony jednostki i jej potrzeb.

Wprowadzenie

Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) posiada wymiar filozoficzno-mo-
ralny, polityczny, socjologiczny i prawny. Subsydium znaczy po lacinie
pomoc, wsparcie, sily rezerwowe. W definicji tego pojecia mozna odnalezé
scel”, jaki przypisany jest wtadzy. Wladza istnieje przede wszystkim po to,
aby pomaga¢ czlonkom spoleczno$ci w urzeczywistnianiu ich celow. Wtadza
polityczna ma charakter wtorny, jednakze nie w tym sensie, ze pojawia sie
jako dzieto przypadku, ale w tym znaczeniu, ze sama w sobie nie jest Zrédltem
emanacji swojej celowoscil. Wtadza moze byé postrzegana jako §rodek stu-
zgcy usuwaniu ,pewnych niedostatkéw, z ktérymi borykajg sie w swym

L Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zalozenia, geneza, problemy wspdlczesne,

[w:] Subsydiarnos$é: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 32-33.
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dazeniu do pelni rozwoju i wspélnoty, i wolne osoby, odpowiedzialne za swdj
los, lecz nie catkiem samowystarczalne”®. Ponadto moze byé réwniez uza-
sadnieniem wladczego wpltywu panstwa na sfery dzialan nizszych struktur
spotecznych lub jednostek ze wzgledu na brak samowystarczalnosci w re-
alizacji ich potrzeb np. z wzgledéw ekonomicznych. Idee zwigzang ze zjawi-
skiem wplywu struktur wyzszych na sfery funkcjonowania struktur niz-
szych i jednostek uzasadnione koniecznos$cig ich oparcia, okresla si¢ mia-
nem pomocniczosci (subsydiarnosci)®. Zasada pomocniczosci okresla obo-
wigzki panstwa wobec jednostki, o ile zaspokojenie jej potrzeb przekracza
jej mozliwo$ci, a jeszcze Scislej — jest to zobowigzanie panstwa w stosunku
do mniejszych wspdlnot, o ile nie zostanie przekroczona ich zdolno$é
do §wiadczen*. Nie nalezy jednak rozumieé tej zasady w taki sposéb,
ze panstwo moze dziataé tylko jako pomoc. Czesto bowiem konieczne
bedzie uzupelniajace dzialanie panstwa. Zasada pomocniczo$ci znajduje
bowiem zastosowanie wtedy, kiedy zaspokojenie potrzeb ludzkich przez
administracje prywatna powoduje szkody dla spotecznosci i jej cztonkow.
Administracja publiczna moze zatem przejaé to, co mogltyby wykonacé takze
podmioty prywatne. Musi by¢ to jednak uzasadnione tym, ze bedzie to
czynita bardziej bezinteresownie, sprawiedliwiej, taniej i lepiej, w oparciu
o dostepny budzet?.

Zasada pomocniczo$ci (subsydiarnosci) wyksztalcita sie w XIX wieku.
Jednakze jako idea bylta inspiracja od poczatkéw swojego istnienia. Anali-
zujgc tlo powyzszej zasady wskazaé nalezy, iz pierwszym, ktory ja dostrzegt
i opisal byt Arystoteles (384-322 p.n.e.). W dziele ,Politica” opisat 6wczesnag
strukture organizacyjng spoteczeristwa polis greckich. Arystoteles zalozyt,
ze czlowiek, przynalezac do réznych wspélnot spotecznych, jest ze swej na-
tury istotg stworzong do zycia w panstwie — to jest wspdlnocie, ktéora jako
jedyna moze by¢ uznana za samowystarczalng®. Opisat spoleczenstwo jako
zbior grup, z ktorych jedne zawierajg sie w drugich, takich jak rodzina,
osada, miasto-panstwo. W §wietle tej koncepcji — czym mozna usprawie-
dliwié istnienie tych grup i kompetencje rzadzgcej nimi wladzy? Jest to

2 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, thum. Cz. Porebski, Znak, Krakéw 1995, s. 5.

T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w §wietle zasady pomocniczo-

Sci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 32.

4 N. Achterberg, Algemeines Verwaltungsrecht. Ein Lehrbruch, C.F. Miiler Grobes Lehr-
buch, Heidelberg 1986, s. 108.

5 H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht I. Ein Studienbuch, C.H. Beck, Mun-

chen 1994, s. 52.

Arystoteles, Polityka z dodaniem pseudo-arystotelesowej ekonomiki, thum. L. Piotrowicz,

PWN, Warszawa 1964, s. 5-7. Samowystarczalno$é jako podstawowa cecha panstwa jest

szczegoblnie mocno akcentowana w cytowanym dziele — por. ibidem, s. 97 i 304.
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mozliwe tylko za pomoca pojecia wystarczalnosci i niewystarczalno$ci.
Kazda bowiem grupa, poczynajac od najprostszej, czyni to wszystko, co tylko
mozliwe, grupa wigeksza wspomaga grupe mniejszg w likwidowaniu niedo-
statkéw w funkcjonowaniu tej ostatniej. Tak wiec kompetencja kazdej wia-
dzy jest ograniczona wedle tego wlasnie kryterium. Miasto-panstwo, czyli
to co nazywamy dzi§ panstwem, definiowane jest jako samowystarczalne
W tym znaczeniu, iz nie wymaga odwotania si¢ do zadnej instancji wyz-
szego rzedu (uzyskuje zatem suwerennos§é). Istnienie miasta-panstwa uza-
sadniane jest faktem, ze mniejsze spolecznosci nie sg catkowicie samowy-
starczalne. Z tego wiec wzgledu miasto-panstwo jest w stosunku do nich
tworem wtornym i stuzebnym. Istnieje po to by je wspieraé, a nie po to,
by je unicestwié. U Arystotelesa idea pomocniczo$ci pojawia sie nie tylko
w aspekcie negatywnym, ale i pozytywnym. W odniesieniu do mniejszych
spotecznosci interwencja miasta-panstwa niesie za soba dodatkowy argu-
ment uzasadniajacy jego racje bytu: wspomaga ono mianowicie stwarzanie
warunkow pozwalajacych na osigganie stanu wiekszej szczesliwosci.
Szczescie w tym przypadku jest, jak wiadomo, niczym wiecej niz tylko spel-
nieniem sie istnienia. Ograniczone grupy spelniaja sie naprawde jedynie
w suwerennym, samowystarczalnym miescie-panstwie. Arystoteles wyka-
zuje tu zreszta (podobnie jak wiekszo§¢ pézniejszych badaczy europejskich
@ zajmujgcych sie problemem roli wtadzy) pewien brak zainteresowania kon- @
kretnymi formami rzadéw — tyran moze okazacé sie dobry, jezeli nie pozba-
wi obywateli naleznej im autonomii. Te ograniczona role wladzy, ktéra Ary-
stoteles uzasadnial pojeciem wolnego obywatela, §w. Tomasz z Akwinu
usprawiedliwial koncepcjg osoby ludzkiej jako bytu autonomicznego (,,sub-
stancji autonomicznej”), panujacego nad swoim bytem, przeznaczeniem
i czynami. Czlowiek w spoleczenstwie tylko w niewielkim stopniu jest
samowystarczalny. Moze zy¢ jedynie w grupach, w ramach ktérych znaj-
duje swoj pelny rozwdj. Kazdej z grup przypisane sg wladze, celem dziata-
nia ktorych jest doskonalenie sie¢ osoby ludzkiej, co odbywa sie poprzez
doskonalenie sie¢ grupy. Spoleczenstwo wedlug §w. Tomasza z Akwinu
charakteryzuje wielo§é i réznorodnosé. Kazdy czlowiek, a w dalszej kolej-
nosci kazda grupa, zaznaje innego rodzaju szczescia. Pochwata réznorod-
nosci przypomina w tym miejscu poglady Arystotelesa, ktory krytykowat
platoniska utopie sztucznej jednorodnosci. Chronié réznorodnos$é oznacza
gwarantowac autonomie i odpowiedzialno§é. Wtadza polityczna przychodzi
z pomocg tam, gdzie okazuje sie to niezbedne — wladca ma za zadanie’ ,ko-
rygowac, jesli co$ nie jest w porzadku; uzupelniaé, jezeli czego$ brakuje;
udoskonalaé, jesli co§ mozna zrobié lepiej”8. Wedtug Althusiusa (1557-1638)

7 Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 29.
8 Sw. Tomasz z Akwinu, De Regno, I, rozdz. XV, cyt. za Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 13.

138

‘ zeszyt_20_2014.p65 138 $ 2014-04-17, 08:05 ‘



N

N

B TEEEN . H N - EEENN

Anna S$niecikowska: Od subsydiarnosci do partnerstwa publiczno-prywatnego

— XVII-wiecznego zwolennika idei okre§lanej mianem ,pomocniczo$ci”,
spoteczenstwo buduje sie przez kolejne pakty, potrzebne z jednej strony
do utrzymania autonomii poszczegélnych grup (rodziny, korporacji, mia-
sta, prowingji), z drugiej za§ w celu ich ochrony i pomocy, §wiadczonej im
przez korporacje 1 instytucje usytuowane wyzej w danej strukturze spote-
czenstwa. Granic tej pomocy, bedacej rownocze$nie pewnym rodzajem in-
gerencji w zycie wspomaganych jednostek lub ich organizacji, ma strzec
prawo. Ich przekroczenie moze prowadzi¢, zdaniem uczonego, do likwidacji
danego organizmu, albowiem jego byt jest okre§lany swoimi wlasnymi
czynami®. W spoleczenstwie Althusiusa polityka jest sprawa wszystkich,
poniewaz wszystkie grupy zajmuja sie¢ mniej lub bardziej interesem ogétu.
To wtasnie ta idea charakteryzowaé bedzie w XIX w. koncepcje subsydiar-
nosci w opozycji do mysli liberalnej (negujacej istnienie interesu ogétu jako
celu spotecznego) oraz mysli socjalistycznej (powierzajacej zadanie dbania
o interes ogétu jedynie instancjom publicznym)©.

W wieku XIX idea pomocniczos$ci zaczeta byé odnoszona do relacji po-
miedzy réznymi wspélnotami spotecznymi a wtadza najwyzsza — pan-
stwem!!. Panstwo wéwczas zaczelo nabieraé w zyciu jednostek oraz spo-
lecznosci coraz wigkszego znaczenia, bardzo czesto ograniczajac te ich sfery
zycia, ktore dotychczas byly pozbawione jakichkolwiek interwencji ze jego
strony.

Druga potowa XIX wieku przynosi ze soba krytyke panstwa, ktore jest
wszechobecne w zyciu jednostki i spotecznos$ci. Usytuowanie zadan publicz-
nych jak najblizej jednostek stalo sie podstawg dla rodzacej sie w tym czasie
nauki Kosciota. Dokumentami, ktére odegraly wéwczas niezwykle doniostg
role, byly dwie encykliki papieskie: ogloszona w 1891 r. encyklika Leona XIII
(1810-1903; pontyfikat 1878-1903) Rerum Novarum oraz z 1931 r. encyklika
Piusa XI Quadragesimo Anno. Definicja pomocniczo$ci zawarta w drugim
z wymienionych dziet stanowi jedng z podstaw konstruowania definicji
— w tym definicji legalnych — tego zjawiska'?. W encyklice tej papiez Pius XI
pisze o pomocniczo$ci jako o najwyzszym prawie filozofii spolecznej pod-
kreslajac, ze: ,co jednostka z wlasnej inicjatywy i wltasnymi sitami moze
zdziataé, tego nie wolno wydzieraé na rzecz spoleczenstwa; podobnie nie-
sprawiedliwoscia, szkoda spoleczng i zakléceniem ustroju jest zabieranie
mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetnié, i prze-
kazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym. Kazda akcja spoteczna
ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagac

9 T Bakowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 34.

10 Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 35.
11 Ppor. Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 17; E. Poptawska, op. cit., s. 20.
12 T Bgkowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 36.
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cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtaniaé”!3. Wedtug
zasady subsydiarno$ci w tym znaczeniu, spoleczenstwo nie powinno wyko-
nywaé tego, co jednostka moze zdziataé dzieki wlasnej inicjatywie oraz wla-
snymi sitami'4. Na przelomie wieku XIX i XX idea subsydiarnosci, ktéra
ksztaltowala podwaliny spolecznej nauki KoSciola, zostala z czasem wy-
naturzona przez nurt, ktory wywodzit sie z liberalizmu oraz przez korpora-
cjonizm®.

Inne zrédlo zasady pomocniczo$ci to niewgtpliwie prawo europejskie.
Traktat z Maastricht deklaruje oparcie UE na zasadzie pomocniczo$ci. Unia
realizuje tylko takie cele i zadania, ktére nie mogg byé skutecznie wykony-
wane przez panstwa czlonkowskie lub ktéorych realizacja przez organy
Wspélnot jest bardziej efektywnal®. Zasada subsydiarnosci zdefiniowana
zostala réwniez w przyjetej przez Rade Europy Karcie Samorzgadu Lokalne-
go (1985)17. Na gruncie Karty samorzad lokalny ma zarzadzaé zasadnicza
czescig spraw publicznych; spotecznosciom lokalnym stuzy domniemanie
kompetencji, przy czym kompetencje w sprawach publicznych przystugiwac
powinny przede wszystkim tym organom wtadzy, ktére znajdujg sie najblizej
obywateli. Lokalizacja kompetencji na szczeblu najnizszym nie wymaga
uzasadnienia, natomiast powierzenie funkcji organom na wyzszych szczeblach
wymaga umotywowania zakresem i charakterem zadania oraz wymogami

13 Pius XI, Quadragesimo Anno, II encyklika papieska [w:], Dokumenty nauki spolecznej
Kosciota, cz. 1, red. M. Radwan, L. Dyczewski, A. Stanowski, Redakcja Wydawnictw KUL,
Rzym — Lublin 1987, s. 85.

A. Dylus, Idea subsydiarnosci a integracja Europy, Wydawnictwo PiP, 1995, nr 5, s. 52;

jw. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci..., op. cit., s. 57; W. Sniecikowski, Czy pomocni-

cz0$¢ jest recepta na powstanie spoleczeristwa obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny”,

1999, nr 1-2, s. 4.

Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zalozenia, geneza, problemy wspdlczesne

[w:] Subsydiarnosé: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uni-

wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 36.

Art. 3 ust. 2 Traktatu z Maastricht: ,W zakresie, ktory nie podlega jej wytacznej kompe-

tencji, Wspélnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada subsydiarnosci, tylko wéwczas

itylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie moga by¢ zrealizowane

w sposGb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast, z uwagi na skale lub

skutki proponowanych dziatan, moga zostaé lepiej zrealizowane przez Wspélnote”. Dzigki

takiemu przepisowi niemozliwe jest przeksztalcenie Unii Europejskiej w scentralizowane
superpanstwo (G. Kryszen, Idea suwerennosci narodu, [w:] Wprowadzenie do nauk

o paristwie 1 prawie, red. G. Kryszen, Wyzsza Szkota Administracji Publicznej w Bialym-

stoku, Biatystok 2004, s. 93).

17 Dgz.U.z 1994 r., nr 124, poz. 607, sprostowanie: Dz. U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107. Art. 4
ust. 3 Karty: ,Generalnie odpowiedzialno$é za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funk-
cje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednié zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnos$ci i gospodarnosci”.

14

15

16
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efektywnosci 1 gospodarnosci (art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego)!8.

Zasada subsydiarno$ci uwazana jest za dorozumiang regute prawa kon-
stytucyjnego!®, w zwigzku z czym w nielicznych konstytucjach deklaro-
wana jest ona w spos6b bezposredni. W tym miejscu nalezatoby wskazaé
na Konstytucje Wloch (1947)2, ktéra powoluje sie na nig bezposrednio
w swojej tresci. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (1949)
i Konstytucja Portugalii (1976) uyjmuja te zasade wylacznie w kontekscie
integracji europejskiej?!.

Zasada subsydiarno$ci nie zostata ujeta przez ustawodawce w czesci
normatywnej — posrod zasad ustrojowych. Wyrazono jg jednakze wprost
we wstepie do Konstytucji Polski z 1997 roku: ,(...) ustanawiamy Konsty-
tucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte
na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspéldzialaniu wtadz, dialo-
gu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo§ci umacniajgcej uprawnienia
obywateli i ich wspélnot”?2. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze niewiele z postanowien zawartych we wstepie do konstytucji posiada

18 7 Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Difin, Warszawa, s. 167.

E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 190-191.

19

20 Art. 118 ust.4: ,Panstwo, regiony, miasta metropolitalne, prowincje i gminy popieraja

niezaleznag inicjatywe obywateli, pojedynczych i stowarzyszonych, dla rozwijania aktyw-
nosci na rzecz interesu powszechnego, w oparciu o zasade subsydiarnosci”. Przepis ten
wprowadzita ustawa konstytucyjna z 18 pazdziernika 2001 r. Zob. Konstytucja Republiki
Whoskiej, tt. i wstep Z. Witkowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004 r.

W niemieckiej Ustawie Zasadniczej zasada subsydiarnosci znajduje swoje miejsce w art. 23
ust. 1: ,Dla urzeczywistnienia zjednoczonej Europy Republika Federalna Niemiec wspo6t-
dziala w rozwoju Unii Europejskiej, ktora jest zobowigzana do przestrzegania zasad
demokracji, paiistwa prawnego, socjalnego i federacyjnego oraz zasady subsydiarnosci,
gwarantuje ochrone praw podstawowych w swej istocie por6wnywalng z niniejszg Ustawg
Zasadniczg. W tym celu Federacja w drodze ustawy wymagajacej zgody Bundesratu moze
przekazywaé prawa suwerenne. Dla ustanowienia Unii Europejskiej, jak réwniez w celu
zmiany jej podstaw traktatowych i analogicznej regulacji, przez ktére niniejsza Ustawa
Zasadnicza w swojej tresci zostaje zmieniona lub uzupelniona, lub umozliwia takie zmiany
i uzupetnienia, obowiazuje artykut 79 ust. 2 i 3” (Konstytucja Niemiec, ti. B. Banaszak
i A. Malicka, wstep B. Banaszak, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008). Z kolei w kon-
stytucji Portugalii o zasadzie subsydiarnosci traktuje art. 7 ust. 6: ,Portugalia moze,
na zasadach wzajemnosci, przy poszanowaniu zasady subsydiarno$ci i majgc na uwadze
osiaggniecie réwnowagi gospodarczej i spotecznej, zawrze¢ umowe o wspélnym wykony-
waniu kompetencji niezbednych do budowy Unii Europejskiej” (Konstytucja Republiki
Portugalskiej, th. A. Wojtyczek-Bonnand, wstep J. Miranda, P. Kownacki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2000.

22 Dz.U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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wymiar samoistnie normatywny, jednakze wszystkie powinny by¢ one trak-
towane jako wskazowki w procesie stosowania dalszych postanowien kon-
stytucyjnych i do okreslenia systemu wartosci wynikajacych z Konstytu-
¢ji23. Jednakze spotyka sie opinie odmienne, ktére przesadzaja o charakte-
rze prawnym preambuly?4. Wedle powyzszego ,,(...) wszystkie postanowie-
nia wstepu maja gleboka zawarto$¢ normatywna, ktérej w szczegblnosci
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie moze pomijaé¢”?®. Bardzo duze
znaczenie dla przyjecia normatywnego charakteru preambuly do Konsty-
tucji ma stanowisko zajmowane w tejze materii przez Trybunat Konstytu-
cyjny, ktory to w uzasadnieniu do wyroku TK z dnia 3 czerwca 1998 r.,
k. 34/97 powolywal sie na niektére z przywolanych we wstepie do Konsty-
tucji wartosci uznajgc, iz muszg one stanowié ,kryteria oceny wszelkich
dzialan wtadz publicznych, w tym ustawodawstwa”26. Trybunatl Konstytu-
cyjny w swoim orzecznictwie wskazal na istotne znaczenie zasad i wartosci,
ktére zostaly zamieszczone w preambule (m. in. zasady sprawiedliwogci?’,
zasady przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspétpracy miedzy
panistwami?®) w procesie wykladni obowigzujacego ustawodawstwaZ?.
Podkreslenia wymaga, iz w niektérych wyrokach TK wykazal sie pewng

niekonsekwencjg, wskazujgc, ze normatywny charakter preambuly moze

budzié watpliwosci®.
@ Pomimo sporéw i dyskusji na temat normatywnego charakteru pream- @
buly, ujeta w niej zasada pomocniczosci ksztattuje kierunki dziatalnosci
prawodawczej oraz kierunki stosowania prawa®!.
Aspekt prawny zasady subsydiarnosci zakltada, ze regulacja prawna
sytuacji obywateli i ich grup oraz zwigzkéw powinna zapewniaé im maksy-
malng samodzielno$¢ i udzial w wykonywaniu zadan publicznych. Panistwo
oraz pozostale wieksze wspé6lnoty powinny byé pomocnicze wobec jedno-

stek, rodzin i mniejszych wspélnot; nie powinny podejmowac sie realizacji

23 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, LIBER, Warszawa 1998, s. 42;
I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 43; T. Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego
w Konstytucji, RPEiS, 1995, nr 2.

K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 9, 12-13; I. Lipowicz [w:] Kon-
stytucje, op. cit., s. 43.

25 Tbidem, s. 9.

26 OTK 1998, nr 4, poz. 49.

27 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87.

28 Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., K 11/03, OTK-A 2003, nr 5, poz.43.

29 T. Bgkowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 64.

30 Wyrok TK z dnia 13 stycznia 2004 r., SK 10/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 2.

E. Poptawska, Zasada..., op.cit., s. 198.
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zadan, ktére nie mogg by¢ przez nie realizowane. Kazda wieksza wspélnota
powinna wykonywaé zadania przekraczajace mozliwo§ci wspdlnoty mniej-
szej. Zasada subsydiarnosci zaklada w swej istocie urzeczywistnianie mak-
symalnie szerokiego zakresu zadan przez szczebel wladzy najblizszy oby-
watelowi, a wladza wyzszego szczebla powinna wspomagaé i uzupelniaé
dziatalno$¢ podmiotéw nizej usytuowanych, o ile nie sg samowystarczalne,
dla dobra wspélnego®2. Istotg zasady subsydiarnosci jest wskazanie na wtor-
na i pomocnicza role panstwa. Jego interwencja w sprawy poszczegélnych
obywateli oraz wspé6lnot samorzadowych dopuszczalna jest jedynie wow-
czas, gdy wystepuja trudnosci w realizacji ich zadan®?. Najistotniejszym
postulatem wyplywajacym z zasady subsydiarnosci jest podejmowanie
decyzji jak najblizej obywatela. Wtadza publiczna ma pobudzaé, podtrzy-
mywa¢ i ewentualnie uzupelniaé inicjatywe jednostki, jezeli nie moze ona
poradzié sobie z wykonaniem okreslonych zadan — aspekt pozytywny.
Nie moze réwniez tym inicjatywom przeszkadzaé — aspekt negatywny>4.
M. Kulesza podkresla, ze traktuje zasade subsydiarno$ci przede wszyst-
kim jako zasade w ruchu, zasade dynamiczng oraz jako regute postepowa-
nia, regute wykladni i regule celu, a niekoniecznie za$ jako regule norma-
tywng, z ktorej wynika jednoznacznie i na zawsze taki lub inny podziat
odpowiedzialno$ci miedzy szczeblami wladzy publicznej. Istota zasady po-
@ mocniczo$ci jest bowiem jej relatywizm3®. E. Poplawska celnie wskazuje, @
ze zasade subsydiarnosci mozna sprowadzi¢ do dwéch podstawowych po-
stulatéw odnoszacych sie do relacji: jednostka — spoteczno$é — panstwo:
»,Lyle wolnosci, ile mozna; tyle uspotecznienia, ile koniecznie trzeba. Tyle
spoleczeristwa, ile mozna; tyle pafistwa, ile koniecznie trzeba”3®. W zwiazku
z czym celem ,pomocniczo$ci” ma by¢ to, iz to nie obywatele ,pomagaja”
panstwu, ale to panstwo ,pomaga” obywatelom. Obywatele poprzez swoje
struktury formowane oddolnie powinni posiada¢ jak najwieksza swobode

32 M. Stahl, red., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-

twie, Difin, Warszawa 2010, s. 166 i nast.

Jak pisze M. Granat, ,zasada subsydiarno$ci oznacza nakaz ,takiego ksztaltowania rela-
¢ji prawnych miedzy panstwem a podmiotami wywodzacymi sie ze sfery spoleczenistwa
obywatelskiego, aby zapewniaé¢ prawa obywatelom oraz ich wspdélnotom jeszcze przed
uprawnieniami wtadzy” (M. Granat, Konstytucja RP na tle rozwoju i osiagnie¢ konstytu-
¢jonalizmu polskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 22).

34 Zob. G. Kryszen, Idea..., op. cit., s. 93.
35

33

M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej (na przykladzie Polski), [w:] Subsydiarnosé: monografie
istudia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1998, s. 126.

E. Poptawska, [w:] Subsydiarnosé: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum
Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 126.
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w realizacji zadan publicznych, a panstwo winno wykonywac tylko te czes$é
zadan, ktorej obywatele nie sg w stanie zrealizowaé. Jezeli dojdzie do sytu-
acji, w ktorej to panstwo bedzie realizowato zadanie, powinno by¢ ono re-
alizowane jak najblizej obywatela i z jego udzialem3”. W literaturze mozna
spotkacé sie z pogladem, iz zasada subsydiarnosci bywa nazywana ,zasada
w ruchu”, czyli zasada dynamiczna i elastyczna jednocze$nie, ktora jest
zawsze relatywna, zmienna i nie wprowadza sztywnego podziatu zadan
pomiedzy poszczegdlne szczeble administracji publicznej. Za jej pomoca nie
mozna wiec ustali¢ konkretnych zadan, ktére beda przypisane panstwu
lub spoteczenstwu (obywatelom), ale mozna okresli¢ tendencje, zgodnie
z ktora zadania te majg byé rozdzielane®®. A. Wiktorowska pisze, ze anali-
zujac literature przedmiotu mozna dostrzec, iz istota zasady subsydiarnosci
sq przeciwstawne tendencje: integracja — fragmentaryzacja; centralizacja
— decentralizacja; koncentracja — dekoncentracja. Ponadto mozna dostrzec,
ze na istote subsydiarnosci — tak w rozumieniu prawa krajowego, jak i eu-
ropejskiego — sktadaja sie dwa zaltozenia: po pierwsze, istnienie dwéch ukta-
déw odniesienia, np.: spoteczenstwa — jednostki; panstwa — gminy; federacji
— kraju zwigzkowego; Unii Europejskiej — kraju cztonkowskiego®. Zasada
pomocniczosci jest niejako wskazéwka w poszukiwaniu odpowiedzi na py-
tanie, jak wlasciwie zbudowaé ustréj i podzieli¢ kompetencje. Zmierza ona
@ do domniemania kompetencji na rzecz podmiotu ,blizszego” jednostce?C. @
Z. Gilowska wskazuje, ze pomocniczo$¢ jako zasada organizacji panstwa
ma dwa podstawowe aspekty: negatywny — oznaczajacy, iz wszelka wla-
dza, w tym publiczna, nie powinna przeszkadzaé osobom lub grupom spo-
lecznym w podejmowaniu ich wlasnych zadan; oraz pozytywny — oznacza-
jacy, iz celem kazdej wladzy jest pobudzenie, podtrzymywanie, a ostatecz-
nie — w razie potrzeby — uzupelnienie wysitkéw tych podmiotéw, ktore nie
sg samowystarczalne*!. A. Dylus odniosta zasade subsydiarnosci do relacji

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2005, s. 105.

38 A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administra-

cyjnego. Ksigga jubileuszowa Prof. zw. dr hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Ud, Krakéw
2001, s. 761 i nast.

Pierwszy z podmiotéw, taki jak panstwo, federacja, spoteczenistwo, ktory jest pewna zin-
tegrowang calo$cia, nazwano w literaturze przedmiotu suprasystemem (,,wiekszg wspdl-
notg”). Natomiast drugi, ktérego przyktadem jest kraj zwigzkowy, region, gmina czy jed-
nostka (obywatel), ktére stanowia pewna sfragmentaryzowang calo$é, nazwano w litera-
turze subsystemem (,mniejszg wspdélnota). Pojecia ,suprasystem” i ,subsystem” przyj-
muje za J.W. Tkaczynskim, op. cit., s. 57.

39

40 A. Szpor, Paristwo a subsydiarnosé jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,Samorzad Tery-

torialny” 2001, nr 1-2, s. 6.

Z. Gilowska, Subsydiarnosé — samorzad terytorialny — decentralizacja. Uwagi na temat
reform ustrojowych w Polsce, [w] Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i de-
mokracji lokalnej, Kontrast, Warszawa 1997, s. 230.
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pomiedzy poziomami wladztwa publicznego. Przede wszystkim poprzez
zawarcie w niej dwéch elementéw tj.: ,subsydiarne stowarzyszenie™? oraz
,subsydiarna redukcje”*?.

Koniecznym w celu ustalenia jurydycznego okreslenia zasady subsydiar-
nosci wydaje sie okreslenie jej aksjologicznego kontekstu. Tre§é prawna
osigga ona w momencie jej zestawienia z warto$ciami takimi jak zasada
podziatu wladz, zasada panstwa prawnego, zasada decentralizacji, idea
samorzadnosci, prawa cztowieka itp. Dlatego tez koniecznym wydaje sie¢ jej
konkretyzacja w zaleznosci od okreslonego kontekstu problemowego, ktére-
go dotyczy (np. panistwo — gmina) i od funkeji, jaka ma spetniaé*4. Réwnocze-
$nie, z aksjologicznego punktu widzenia, zasada ta daje rozwigzania, ktére
wzmacniajg zwigzki miedzy aktywnoscia a odpowiedzialnoscig. Relacje te
daja mozliwo$é rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, urzeczywistniajgc
idealy demokratycznego panstwa®s.

Podkreslenia wymaga fakt, iz kwintesencja zasady subsydiarnosci pole-
ga miedzy innymi na tym, iz subsydiarno$é wystepuje z reguly przeciw
koncentracji zadah w ,,wiekszej wspdlnocie” — niezaleznie od tego, czy jako
,wieksza wspélnote” traktujemy Unie, panistwo czy spoteczenstwo. Z zasady
pomocniczos$ci wynika sprzeciw wobec koncentracji, ktory jednakze nie po-
siada charakteru absolutnego, gdyz dopuszcza pewne odstepstwa. Ponadto
wigze sie on z negacjg centralizacji, wobec czego dazenie do decentralizacji
jest przejawem i zabezpieczeniem zasady pomocniczosci*®. Z zasady subsy-
diarnos$ci mozna wyprowadzi¢ wylgcznie dyrektywe, ktéra to zobowigzuje
ustawodawce do poszanowania, w fazie tworzenia prawa, tendencji nakie-

42 Zakaz przejmowania tego, co potrafi uczynié szczebel najblizszy obywatelowi przez inne
szczeble;: w tym, czego szczebel najblizszy obywatelowi nie jest w stanie sam dokonad,
powinien uzyskaé ze strony innych podmiotéw ,pomoc dla samopomocy”. A. Dylus, Zasa-
da pomocniczosci a transformacje systemu gospodarczego, [w:] Gospodarka. Moralnosé.
Chrzescijanistwo, Kontrast, Warszawa 1994, s. 64-65, za: Leo Schneider: Subsidiidre
Gesellschaft, Padreborn, Miinchen-Wien-Ziirich 1983, s. 27-35.

W przypadku, gdy ,,pomoc dla samopomocy” okazatla sie skuteczna, a zarazem gdy szcze-
bel najnizszy jest juz samodzielny i w pelni radzi sobie z zakresem swoich zadan, inne
podmioty nie powinny dluzej §wiadczyé swej pomocy, gdyz szkodzi to catej strukturze
samorzadu terytorialnego i staje sie przerostem opieki (tzw. pomoca alienujaca), ibidem,
s. 27-35.

44 M. Streibl, Subsidiarit?tsprinzip..., op. cit., s. 4-5; F. Stauffenberg, Ch. Langenfeld, Maas-
tricht — ein Fortschritt fiir Europa?, ,Zeitschrift fiir Rechtspolitik”, 1992, nr 7, s. 255.

J. Lukasiewicz, Aksjologiczne i prakseologiczne aspekty zasady pomocniczosci w ksztal-
towaniu modelu samorzadu terytorialnego, [w:] Administracja publiczna u progu XXI
wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu
45-lecia pracy naukowej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania, Prze-
mysl 2000, s. 372.

46 A. Wiktorowska, Zasada..., op. cit., s. 764.
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rowanych na dekoncentracje i decentralizacje wladzy publicznej. Dlatego
tez ustawodawca winien tworzy¢ takie rozwiazania prawne, ktére zapew-
nig gwarancje decentralizacji w ustawodawstwie samorzadowym?’. Z art.
15 Konstytucji wprost wynika zasada decentralizacji wladzy publicznej.
Pochodnymi powyzszej zasady sgq przede wszystkim: zasada podziatu wtadz,
podzial zadan i kompetencji na szczeble organizacyjne, domniemanie kom-
petencji na rzecz gminy. Na podstawie art. 16 Konstytucji uznaé mozna,
ze beneficjentem zasady subsydiarnosci sa wspélnoty samorzadowe, czyli
0g6t mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego8. Decen-
tralizacja wraz z zasadg subsydiarno$ci powoduja wzmocnienie demokra-
¢ji poprzez podzial kompetencji i ,powierzenie” procesu decyzyjnego jedno-
stce, ktora jest w tenze spos6b motywowana do aktywniejszego udziatu
w systemie rzadéw demokratycznych na wszystkich szczeblach®?.

Réwnoczesnie z decentralizacja zaistnial proces prywatyzacji zadan
publicznych sprawiajac, ze zasada subsydiarnosci z biegiem czasu nabierala
szczegdlnego znaczenia w tym wlasnie aspekcie. Bowiem to wtaénie z po-
wyzszej zasady istnieje mozliwo$é wyprowadzenia postulatu, aby organy
jednostek samorzadu terytorialnego przekazywaly cze$é zadan majacych
charakter przedsiewzieé uzytecznosci publicznej przedsigebiorcom prywat-
nym. Panistwo ma by¢ jedynie gwarantem powszechnej dostepnosci ustug
oraz ma zapewniaé ich §wiadczenie na odpowiednim poziomie. Zaznaczy¢
nalezy, ze dotad panstwo bylo gtéwnym realizatorem zadan publicznych.
Dzi$ daje gwarancje ich odpowiedniego wykonania m.in. poprzez realizacje
zasady subsydiarnosci w sferze gospodarczej®°.

Pod pojeciem prywatyzacji nalezy rozumie¢ wszelkie przejawy odstepo-
wania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej,
dziatajace w formach prawa publicznego®! lub tez tylko niektére z tych prze-
jawéw, polegajace np. na przekazywaniu podmiotom prywatnym zadan
publicznych przypisanych prawnie administracji rzadowej i samorzgdowi

47 Ibidem, s. 764.

48 W §wietle postanowien preambuty sg to ,,wspélnoty obywateli”. Zob. P. Chmielnicki, Istotna
czes¢ zadan publicznych i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrektywy okresla-
Jace zakres dzialania samorzadu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecz-
nictwie, [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 58.

49 H. Klebes, Subsydiarnosé w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unia Europejska, [w:],

Subsydiarnosé: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersy-

tetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 60.

50 A. Szafranski, Konstytucyjnoprawne podstawy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej

przez przedsiebiorcéw publicznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 1, s. 61-62.

51 S. Biernat, Prywatyzacja zadari publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warszawa

1994, s. 25.
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terytorialnemu®?. W literaturze prawa administracyjnego i nauce admini-

stracji przyjmuje sie, ze prywatyzacja zadan publicznych moze oznaczaé:

* rezygnacje panhstwa z ingerencji w sprawy objete regulacja prawng
i pozostawienie jej podmiotom niesprawujgcym wiladzy w panstwie,

® przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wyko-
nania zadan nadal uznawanych przez prawodawce za zadania publiczne,

® przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wyko-
nania zadan nadal uznawanych przez prawodawce za zadania publiczne
wraz z przejeciem — prywatyzacja majatku panstwowego lub komunal-
nego shuzacego do wykonywania przejetych zadan publicznych,

* nalozenie na obywateli i inne podmioty spoza systemu administracji

publicznej obowiazkéw o charakterze publicznym®2,

Prywatyzacja zadan publicznych ma okre§lone ramy. Zgodnie z L. Za-
charko wskazaé nalezy, iz jest to twérczy proces w zakresie sposobu wyko-
nywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne przejmujace zada-
nia dobrowolnie oraz przez samorzad gminny w formach i metodach prawa
prywatnego®*. Odnoszac sie do definicji prywatyzacji na uwage zastuguje
przede wszystkim zmiana w relacjach np.: zadania realizowane dotychczas
przez sektor komunalny sa przejmowane przez podmioty prywatne®.

Zjawisko prywatyzacji niesie za sobg zaréwno pozytywne jak i negatywne
aspekty. Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem I. Sierpowskiej, ktory uwaza,
ze ,(...) organy wtadzy publicznej, wycofujgc sie z realizacji pewnych za-
dan, nie rezygnuja catkowicie z wplywu na ich wykonywanie, zachowuja
na przyktad uprawnienia do kontroli i nadzoru, wydawania zezwoles itp.”5.
Zdaniem E. Knosali: ,,Zasieg prywatyzacji administracji publicznej, ze wzgledu
na specyficzny cel jej dzialalno$ci, jest jednak ograniczony. Prywatyzacja
administracji nie moze ogranicza¢ zasadniczego celu jej dzialania, ktérym
jest zaspokajanie potrzeb publicznych. Powinna stuzy¢ nie tyle maksyma-
lizacji zysku, co raczej optymalnemu wykorzystaniu dostepnych §rodkéw
w celu maksymalizacji ustug publicznych. (...) Wazne jest r6wniez, by pry-

52 A. Blag, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych,

[w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiaclecia. Materiaty Kon-
ferencji Naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Wydawnictwo UL,
L6dz 2000.

T. Bakowski, Prywatyzacja zadan publicznych, [w:] Leksykon prawa administracyjnego.
100 podstawowych pojeé, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 296-303.

L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne,
Wydawnictwo US, Katowice 2000, s. 32.

55 Tpidem, s. 33.
I. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Wolters Kluwer, Krakéw 2006, s. 126.

53

54
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watyzacja nie ograniczala maksymalizacji ustug publicznych ani ich ilo$ci
i jakosci™”.

Coraz czestszym zjawiskiem w gospodarce rynkowej jest rezygnacja
przez panstwo z funkcji kreatywnej na rzecz ochronnej, a niekiedy nadzor-
czej. Panstwo ma by¢ ,straznikiem” zgodno$ci dziatan podmiotéw niepublicz-
nych w zakresie realizacji zadan w sferze zaspokajania potrzeb publicz-
nych®®. Bardzo czesto organy wtadzy publicznej posiadaja niejakg swobode
w zakresie wyboru formy organizacyjno-prawnej, w ramach ktérej maja
realizowaé¢ powierzone im zadania publiczne. Wowczas czynnikiem decy-
dujacym jest efektywno$é wykonywania tych zadan. Podkresli¢ nalezy,
iz wiele jest dowodéw na to, ze dzialalno$é prywatna okazuje sie bardziej
efektywna niz dziatalno$¢ publiczna, chociaz nie sposéb tego doktadnie zmie-
rzy¢®®. Zgodnie z S. Biernatem podkreslenia wymaga, iz efektywnosé nalezy
ujmowac nie tylko w kategoriach czysto ekonomicznych, ale takze z uwzgled-
nieniem szeroko rozumianej jakosci §wiadczen®. Prywatyzacja zadan ogra-
nicza aktywno$¢ panstwa w gospodarce, jednakze nie powoduje przeniesie-
nia odpowiedzialno$ci za wykonanie zadania na podmiot prywatny, jej celem
ma by¢ jedynie efektywniejsza jego realizacja. Jednakze jak dtugo organ
administracji jest zobowigzany do okres§lonych dzialah majacych na celu
zaspokajanie potrzeb publicznych, tak dtugo ponosi on odpowiedzialno§é
za realizacje zadan publicznych, takze w sytuacji, gdy ich faktyczne wyko-
nanie powierzono podmiotom prywatnym®!. Powyzsze jest skutkiem wyko-
nawczego dzialania organéw administracji publicznej w stosunku do zadan
wyznaczonych przez wladze ustawodawczg®2.

W §wietle powyzszego uznaé nalezy, iz rezultat prywatyzacji wykony-
wania zadan publicznych przez podmioty, ktére znajduja sie poza sferg
administracji publicznej moze by¢ teoretycznie kojarzony z przewodnig ideg
plynaca z zasady subsydiarno$ci. Czynnosci, ktore prowadza do zaspoko-

57 E.Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe po-
Jecia — zakres niektorych probleméw do dyskusji nad koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermana,
Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 123.

K. Rzetelska, Wycofanie sie panistwa z publicznoprawnego wykonywania zadan, PUG
2004, nr 10, s. 25 i nast.

dJ. Vickers, G. Yarrow:, Privatisation: An Economic Analysis, Cambridge, Mass. — London
1988, rozdzial 2, zwl. s. 39 i nast.

S. Biernat, Prywatyzacja..., s. 9.

58
59

60

61 K. Strzykowski, Publiczne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, Warszawa 2007, s. 129

inast.; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, PWN, War-
szawa 1994, s. 29.

A. Btas, Rodowdd i ewolucja administracji, [w:] Administracja publiczna, red. J. Boé,
Kolonia Limited 2003, s. 35-36.

62
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jenia potrzeb jednostki tudziez spotecznosci, realizowane sg poprzez prze-
niesienie ich na szczeble nizsze biorgc pod uwage struktury panstwa i spo-
leczeristwa®. Prywatyzacja zmierza do spelienia gtéwnych postulatéw,
ktére niesie ze soba zasada pomocniczosci. Jak stusznie wskazuje T. Ba-
kowski ,,nie musi to jednak oznaczaé, ze jedynym badz gtéwnym powodem
przekazywania zadan publicznych podmiotom spoza systemu administracji
publicznej jest zasada pomocniczosci. Wypada bowiem zgodzié sie z pogla-
dami wyrazonymi w pi§miennictwie, iz w wielu przypadkach pierwszopla-
nowymi wzgledami decyzji o prywatyzacji realizowania zadan publicznych
sa wzgledy ekonomiczne i/lub prakseologiczne. Nie umniejsza to jednak
w zaden spos6b znaczenia, jakie ma zasada pomocniczo$ci przy rozstrzy-
gnieciach w sprawie optymalnego lokowania realizacji zadan publicznych,
albowiem zwlaszcza wzgledy prakseologiczne sg wyraznie wpisane w jej
tres¢”64.

Wykonywanie zadan publicznych przez jednostki niepubliczne pozostaje
w zgodzie z gléwna idee plyngca z zasady subsydiarnosci. Podmioty pu-
bliczne z uwagi na posiadane przez nie ,wladztwo” mozna okresli¢ jako
podmioty ,wyzsze” w stosunku do jednostek niepublicznych. Jednakze
bardzo czesto owe wlasnie podmioty wyzsze nie sg w stanie realizowaé
powierzone im zadania tak efektywnie, jak jednostki niepubliczne.

Przejmowanie zadan publicznych przez podmioty gospodarcze oraz ich
realizacja niewatpliwie lezy bardzo czesto w interesie jednostki. Panstwo
i rynek w wielu wypadkach sg traktowane jako dwie przeciwstawne sobie
instytucje, w ktérych decyzje sa podejmowane na zgota odmiennych zasa-
dach®. Jak pisze S. Biernat: ,(...) w modelowym ujeciu panstwo jest rozu-
miane jako zlozona, zhierarchizowana struktura, w ktérej rozstrzygniecia
sg wynikiem procesu politycznego. We wspétczesnych panstwach sposéb
podejmowania rozstrzygnieé okreslony jest w przepisach konstytucyjnych
iustawowych. Decyzje polityczne sg w zalozeniu podejmowane w ,interesie
publicznym”, choé znaczenie tego terminu jest trudne do jednoznacznego
okreslenia. ,Rynek” natomiast jest rozumiany jako miejsce interakcji wiel-
kiej liczby autonomicznych podmiotéw gospodarczych, kierujacych sie in-
dywidualnym motywem zysku i wzajemnie konkurujacych...”%6. Niewatpli-
wie proces przekazywania zadan podmiotom niepublicznym powoduje,
ze rozstrzygniecia, ktore nalezg do sfery panstwa, sg niejako powierzane
jednostkom, ktore kieruja sie zasadami rynku. Powyzsze moze byé wlasciwe

T. Bakowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 194.

64 Ibidem, s. 194.

65 Por. o tym Ch. E. Lindblom: Politics and Markets, Basic Books, New York 1977.
S. Biernat, Prywatyzacja..., op. cit., s. 86-87.
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z tego wzgledu, iz przy realizacji zadan publicznych jednym z wazniejszych
kryteriéow bedzie efektywnosé.

Wspomniana wyzej efektywnosé wraz z optymalizacjg kosztéw oraz lepsza
skuteczno$cig w realizacji zadan publicznych pozostaja w harmonii z tzw.
,nowaq filozofig zarzadzania publicznego, ktora wyraza sie (...) w mechani-
zmach parnstwa pomocniczego”®’. Zgodnie z powyzszym, jesli ,okre§lona
dziedzina dzialalno$ci, nawet takiej, ktéra nalezy do sfery odpowiedzialno-
$ci wladz publicznych, moze byé z powodzeniem prowadzona w warunkach
rynkowych, to nie ma powodu, aby dzialalnosé te prowadzily same wtadze
publiczne za posrednictwem swojego aparatu”®®,

Proces prywatyzacji zadan publicznych skutkuje mozliwo$cig wprowa-
dzenia do sfery publicznej elementu konkurencji. Jak wskazuje T. Bgkow-
ski ,(...) elementy te pojawiajg sie miedzy innymi na etapie wyboru pod-
miotu, ktéremu maja byé przekazane do realizacji zadania o charakterze
publicznym. Instytucja przetargu, jak réwniez inne §rodki i prawne urzg-
dzenia przewidziane przez prawo zaméwien publicznych stuzace wylonie-
niu najlepszej oferty, a co za tym idzie najlepszego wykonawcy zadan pu-
blicznych, przyczyniajg sie powstawaniu pozytywnych dla jednostki symp-
tomo6éw konkurencji pomiedzy podmiotami zainteresowanymi realizacja
zadan publicznych...”6,

W odniesieniu do ww. ,elementu konkurencji” warto odnie$é sie do wspot-
pracy realizowanej miedzy podmiotem publicznym a prywatnym poprzez
formule partnerstwa publiczno-prywatnego, gdzie element konkurencji
bez watpienia wystepuje. Powyzsza metoda realizacji zadan publicznych
jest niejako pochodng afirmacji zjawiska prywatyzacji zadan publicznych.

Podkreslié¢ nalezy, iz sam termin ,partnerstwo publiczno-prywatne” (ang.
public-private partnership) stal sie popularny w Polsce dopiero w ostatnich
latach. Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym (zwanej dalej ustawa o ppp)’? przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspélna realizacja przedsiewzie-
cia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym. W potocznym znaczeniu zwrot partnerstwo pu-
bliczno-prywatne oznacza ,,wspoélprace pomiedzy jednostkami administra-
cji rzadowej i samorzadowej a podmiotami prywatnymi w sferach kontro-
lowanych przez administracje, tj. gospodarce komunalnej i obstudze spolecz-
no-socjalnej okreslonej wspélnoty’!. Wedlug innej definicji partnerstwo

67 H.Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, LIBER, Warszawa
2004, s. 377.

68 Tbidem.
69 T Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja..., op. cit., s. 197.
70 Tekst jedn. Dz. U. Z 2009 r. nr 19, poz. 100.
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publiczno-prywatne oznacza ,forme wspoélpracy podmiotéw publicznych
(np. samorzaddéw) i prywatnych, podejmowana w celu realizowania zadan
publicznych?2. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego w doktrynie an-
glosaskiej definiowane jest jako ,,wspoétdziatanie pomiedzy przedstawicie-
lami wtadz i przedsiebiorcow nastawione na realizacje okreslonych przed-
siewzied” 3.

W krajach europejskich zauwazalna jest tendencja do obejmowania po-
jeciem partnerstwa publiczno-prywatnego bardzo réznych form wspétpra-
cy miedzysektorowej. Powyzsze zostato dostrzezone przez Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej ktory wskazal, ze partnerstwo ujmowane moze by¢
jako ,kazdego rodzaju wspétpraca sektora prywatnego i publicznego, ktora
ma na celu realizacje szeroko pojetego dobra publicznego, lub tez jako wsp6t-
praca partnerska przy realizacji stosunkowo duzych projektéw, ktére maja
na celu wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej i wychodzenie naprze-
ciw oczekiwaniom uzytkownikéw. Ta wspélpraca ujmowana jest w rézne
formy strukturalne i prawne oraz przybiera rézne konfiguracje. W zalezno-
$ci od podejscia, PPP moze obejmowaé umowy polegajace na stosowaniu
czystej inzynierii finansowej, oferowane;j i zapewnianej przez partnera pry-
watnego, poprzez umowy oparte na podziale zysku, kontraktowanie wyko-
nywania zadan publicznych, tworzenie podmiotéw o specjalnym przezna-
czeniu czy tez konstruowanie i zarzgdzanie catymi programami inwesty-
cyjnymi, az po prywatyzacje”.

Prawo wspélnotowe nie definiuje pojecia partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Komisja Europejska w ,Wytycznych dotyczacych udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego” przyjmuje, iz ,,partnerstwo publiczno-prywat-
ne jest partnerstwem miedzy sektorem publicznym oraz prywatnym do celu
przedstawienia projektu lub §wiadczenia ustugi tradycyjnie $§wiadczonej
przez sektor publiczny. Partnerstwo publiczno-prywatne uznaje, iz obie
strony czerpig pewne korzysci, odpowiednie do stopnia realizowania przez
nie okres§lonych zadan. Przez umozliwienie kazdemu z sektoréw robienia
tego, co potrafi najlepiej, ustugi oraz infrastruktura publiczna sg realizo-
wane w sposéb najbardziej efektywny gospodarczo. Gléwnym celem part-
nerstwa publiczno-prywatnego jest zatem ksztaltowanie takich stosunkow
miedzy stronami, aby ryzyko ponosilta ta strona, ktora najlepiej potrafi je

1 G. Dziarski, Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) w sektorach ustug komunalnych,

publikacja elektroniczna, http://www.odpady.net.pl/strony/pubikacje/tem_arka.htm, [dostep:

21.02.09].

A. Kucharz, Partnerstwo publiczno-prywatne, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu,

Informacja nr 1063, sierpienh 2004, s. 1.

73 J.W. Smith, J. S. Klemaniski, The Urban Politics Dictionary, ABC — Clio, Santa Barbara
— Oxford 1990, s. 426, hasto public-private partnership.
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kontrolowaé, natomiast wzrastajgca wartos¢ osigga sie przez wykorzysty-
wanie umiejetnosci i kompetencji sektora prywatnego” oraz ze ,termin part-
nerstwo publiczno-prywatne nie jest zdefiniowany na poziomie Wspdélnoty.
Ogoélnie termin ten odnosi sie do form wspélpracy miedzy sektorem pu-
blicznym a sektorem prywatnym, ktérych celem jest zapewnienie finanso-
wania, budowy, modernizacji, zarzadzania i utrzymania infrastruktury
stuzgcej dostarczeniu okreslonej ustugi”’*. Zgodnie z definicjg przyjeta
przez Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — fundacje, ktéra po-
pularyzuje idee partnerstwa w Polsce, partnerstwo jest okreslane jako
wspoltpraca pomiedzy jednostkami administracji rzadowej i samorzadowej
(administracji publicznej) a podmiotami prywatnymi w sferach zazwyczaj
kontrolowanych przez administracje, np. gospodarka komunalna i obstuga
spoleczno-socjalna okreslonej wspolnoty. Partnerstwo publiczno-prywatne
to przedsiewziecie realizowane w oparciu o umowe dlugoterminowg zawarta
pomiedzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym, ktérej celem
jest stworzenie sktadnikéw infrastrukturalnych umozliwiajacej §wiadcze-
nie ustug o charakterze publicznym. Trzonem ww. definicji jest wsp6lna
realizacja dzialan sektora prywatnego oraz publicznego. Partner publiczny
ma realizowaé zadania publiczne, a partner prywatny prowadzié dziatal-
no$¢ gospodarcza.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego moze byé upatrywana
w idei umowy spotecznej. Powiazanie powyzszych kategorii mozna ujaé
w nastepujacy sposoéb — gdy wladza publiczna nie jest w stanie w nalezyty
sposéb zrealizowaé cigzacych na niej obowigzkow, ktore ma w stosunku
do spotecznos$ci, powinna dokonaé oceny, czy istnieje mozliwos§¢é powierze-
nia §wiadczenia ustug publicznych podmiotom prywatnym. Prowadzi to
do poddania ustug publicznych ,rezimowi” rynku oraz w ostatecznosci do-
prowadza do komercjalizacji ich §wiadczenia, co w konsekwencji powoduje
ztamanie umowy spotecznej w obszarze, w jakim umowa zaktada, ze zada-
nia winny byé wykonywane przez strone publiczna’®. Z jednej strony wy-
stepuje komercjalizacja uslug publicznych, a z drugiej strony mamy dostep
do ustug na poziomie wyznaczonym umowa spoteczna. Powyzsza koncepcja
wyznacza kazdej ze stron te obowiagzki, ktére potrafiag one wypelniaé naj-
lepiej. Podmiot publiczny pozostaje nadal odpowiedzialny za utrzymanie
warunkow dostepu do danej ustugi oraz za jej jakosé. Podmiot prywatny
natomiast przejmuje odpowiedzialno$é za skutecznosé i efektywnosé wiad-
czenia przedmiotowej ustugi.

74 Zob. definicja zamieszczona przez Urzad Komitetu Integracji Europejskiej na stronach
internetowych Urzedu http://www.ukie.gov.pl.

75 M. Bejm, P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 9-10.
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Idea partnerstwa publiczno-prywatnego bardzo czesto lgczona jest cal-
kowicie bezzasadnie z transferem wtasno$ci publicznej do sektora prywat-
nego. Jest to niejako sposéb montazu, ktéry pozwala laczy¢ wysilek finan-
sowy i organizacyjny stron (publicznej i prywatnej) w celu podniesienia
jakosci infrastruktury publicznej i ustug opartych o te infrastrukture
w oparciu o zasady znane w sektorze biznesowym, jako project finance’®.
W literaturze mozna spotkaé poglady, iz partnerstwa publiczno-prywatnego
nie nalezy utozsamiaé¢ z prywatyzacja dlatego, ze opiera sie na podziale
ryzyka pomiedzy stronami, a nie na przekazaniu calego ryzyka zwigzanego
z danym przedsiewzieciem na rzecz jednego podmiotu, czyli partnera
prywatnego77.

Majac na uwadze zaprezentowane powyzej rodzaje prywatyzacji nalezy
stwierdzié, ze koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego wypelnia ramy
definicji prywatyzacji, wedle ktorej jest to ,przejecie przez podmioty spoza
systemu administracji publicznej wykonania zadan nadal uznawanych
przez prawodawce za zadania publiczne”. Jest zatem formg prywatyzacji.
Podkresli¢ nalezy, iz nie jest to prywatyzacja sensu largo. Jednakze nasuwa
sie pytanie: czy kryterium uznania partnerstwa za prywatyzacje moze
stanowié¢ kryterium ryzyka, jak w powyzej wskazanej tezie? Wydaje sie,
ze podstawowym kryterium winna by¢ raczej kwestia odpowiedzialnosci
za realizacje zadan publicznych. Ponadto jak stusznie wskazuje M. Stahl:
,Z jednej strony zakres zadan panstwa stale sie rozszerza, zwiekszaja sie
tez oczekiwania i potrzeby spoleczne, z drugiej strony panstwo decyduje sie
na przekazywanie znacznej (istotnej) czesci zadan na odrebne od niego pod-
mioty wladzy publicznej (samorzad terytorialny i samorzady zawodowe)
i na podmioty niepubliczne. Mimo tego ruchu zadan, co do zasady, z uwagi
na zrédlo, okreslone zadania pozostajg zadaniami panstwa i ono odpowiada
za ich realizacje”’®. Watpliwosé budzi réwniez kwestia konsekwencji, jakie
pocigga za soba przekazywanie zadan publicznym podmiotom prywatnym.
S. Biernat uznal, ze same zadania publiczne nie ulegaja zmianie. Zmienia
sie natomiast sposéb wykonywania zadan przez panstwo: z bezpo$redniego

76 P, Galinski, Zastosowanie project finance w dzialalnosci inwestycyjnej spélek komunal-
nych, ,Acta Elbigensia”, tom X, seria: prawo, administracja, zarzadzanie publiczne (nr 4),

Elblaska Uczelnia Humanistyczno-Ekonomiczna, Elblag 2011, s. 98.

77 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji

zadan publicznych, Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 322.

78 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja..., s. 100. W podobnym duchu

wypowiada sie takze A. Blas, stwierdzajac, ze administracja publiczna powotana jest
do wykonywania zadan publicznych a nie tylko organizacji ich realizacji. A. Blas, Dyle-
maty administracji publicznej w panstwie prawa [w:] Prawo do dobrej administracyi,
UKSW, Warszawa 2003, s. 51.
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na posredni’. W zwiazku z tym oddzieleniu od siebie ulegajg domeny: dzia-
tan gospodarczych oraz odpowiedzialnos$ci polityczno-prawnej. Nastepuje
prywatyzacja dzialalnosci gospodarczej: budowa, finansowanie, eksploata-
cja i zarzadzanie przedsiewzieciem inwestycyjnym. Jednakze dostepnosé
ustug oraz ich jakosé nadal pozostaje w obszarze odpowiedzialnosci wladzy
publicznej®’.

Z.akonczenie

Pomimo tego, ze konstrukcja jaka jest partnerstwo-publiczno prywatne
nie zalicza sie do materii konstytucyjnej, to jednak sg aspekty, w ktorych
owa instytucja nie pozostaje obojetna postanowieniom Konstytucji. Chodzi
tu przede wszystkim o tytutowa zasade subsydiarnosci, jednakze podkre-
§li¢ nalezy, ze instytucja jaka jest partnerstwo publiczno-prywatne moze
byé traktowana jako jeden z uktadéw odniesienia w stosunku do powyzszej
zasady.

Odnoszgc partnerstwo publiczno-prywatne do tytulowej zasady subsy-
diarno$ci warto zauwazy¢, iz moze by¢ ona interpretowana w dwéch ptasz-
czyznach: od strony organu wtadzy publicznej oraz od strony jednostki i jej
potrzeb. W nawigzaniu do jednostki nalezy wskazaé, iz zadania publiczne
sg niejako reakcjg na potrzeby jednostki, spelnieniem ich. Owe potrzeby
mozemy sklasyfikowaé na takie, ktore jednostki sg w stanie zrealizowac
samodzielnie oraz na takie, gdzie ingerencja wtadzy publicznej jest konie-
czna. Wedle zasady pomocniczosci organy publiczne winne spetniaé tylko
te potrzeby, ktorych jednostki we wlasnym zakresie nie sg w stanie zreali-
zowac. Obok powyzszych dwaéch plaszezyzn wskazaé nalezy jeszcze na trze-
cig mozliwo$¢ realizacji potrzeb. Mianowicie chodzi o sytuacje w ktorych
jednostka nie jest w stanie badZ nie chce poradzié sobie sama w realizacji
swoich potrzeb, i tu pojawia sie mozliwo$¢ realizacji jej potrzeb przy pomocy
— wspétudziale panstwa. W tym przypadku panstwo bedzie uczestnikiem
tylko w zakresie niezbednym do wypelnienia potrzeb. Takim przykladem
jest wlasnie koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego. Partnerstwo
publiczno-prywatne jest zatem jedna z wielu form wspétdziatania admini-
stracji publicznej z sektorem prywatnym, ktérego celem jest poprawa efek-
tywnosci wykonywania zadan publicznych®!.

7 8. Biernat, Prywatyzacja zadanp..., op. cit., s. 29.
80 M. Bejm, P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym...,
op. cit., s. 8-9.

81 Na temat efektywnosci partnerstwa publiczno-prywatnego interesujace uwagi przedstawit
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Formula partnerstwa publiczno-prywatnego wyksztalcita sie na bazie
poszukiwan przez podmioty publiczne nowych sposob6éw finansowania za-
dan publicznych oraz takich metod ich realizacji, ktore bylyby bardziej efek-
tywne i skuteczne. Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi przyktad dziata-
nia niewladczego administracji w sferze dominium. Jest dowodem na ksztat-
towanie sie spoteczenstwa obywatelskiego. Dominujgca pozycja administra-
¢ji panstwowej zmierza coraz bardziej w kierunku inicjowania przez nig
dziatan takich jak wspétdziatanie i partnerstwo. Prowadzi to do realizacji
idei dobra wspdlnego. Zmianie ulega styl administrowania, lecz cel pozo-
staje ten sam, co zdaje sie znajdowaé potwierdzenie w ogdlno§wiatowych
trendach reformujacych administracje publiczng. Powyzsze jest ukierunko-
wane na wspétudzial sektora prywatnego w wykonywaniu zadan publicznych,
co jest szczeg6lnie istotne w dobie kryzysu gospodarczego, z jakim mamy
wspblczesnie do czynienia®?. Administracja winna staé sie organizacja, ktérej
celem bedzie wspéldzialanie z podmiotami prywatnymi. Wspéldziatanie
miedzy wtadza publiczng a podmiotem prywatnym nie moze jednak zmie-
rzaé do oslabienia autonomii administracji publiczne;j.
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FROM SUBSIDIARITY TO THE PUBLIC-PRIVATE
PARTNERSHIP

Keywords: the principle of subsidiarity, private entity, public entity, privatiza-
tion, public-private partnership, public task.

Summary

The principle of subsidiarity has a philosophical dimension — moral, political,
sociological and legal. The principle of subsidiarity developed in the nineteenth
century. The principle of subsidiarity is considered to be an implicit rule of con-
stitution law. The most important demand of the effluent from the principle
of subsidiarity is to make decisions as close to the citizen. Regarding public-
private partnership for the principle of subsidiarity should be noted that it can
be interpreted in two ways: from the body and from the individual and his
needs.

Anna Sniecikowska — absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Gdanskiego na kierunku prawo. Swoje zawodowe zainteresowania kon-
centruje na problematyce prawa administracyjnego, prawa zamoéwien publicz-
nych oraz partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Jakub TURSKI

ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE
W SWIETLE KONSTYTUCJI RP
— WYBRANE ZAGADNIENIA

Stowa kluczowe: administracyjne kary pieniezne, sankcje administracyyj-
ne, odpowiedzialno$¢ administracyjna, Konstytucja RP, ne bis in idem,
prawo do sadu, delikt administracyjny.

STRESZCZENIE

Artykul poswiecony jest administracyjnym karom pienieznym, ktére
z uwagi na podobienstwa do karnoprawnej instytucji grzywny wywoluja
kontrowersje zaré6wno w orzecznictwie, jak i w doktrynie prawa admini-
stracyjnego. Najwiecej uwagi koncentruje sie na ocenie zgodnosci przepi-
s6w, ustanawiajacych omawiane sankcje, z Konstytucja RP, a w szczegdl-
nosci z zawartymi w niej prawami i wolnosciami cztowieka i obywatela.
W niniejszym artykule wskazano na podstawowe cechy, ktérymi charakte-
ryzuja sie administracyjne kary pieniezne, po czym zestawiono je z wywo-
dzonymi z Konstytucji zasadami dotyczacymi odpowiedzialno$ci karnej,
zasady ne bis in idem oraz zasady prawa do sadu. Celem opracowania jest
wykazanie podobienstw oraz r6znic pomiedzy odpowiedzialno$cig ponoszong
z tytutu deliktéw administracyjnych a odpowiedzialnosécig karna, czemu
stuzy zaprezentowanie bogatego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
i poglad6éw nauki prawa na temat mozliwo$ci stosowania do administracyj-
nych kar pienieznych postanowien Konstytucji RP odnoszacych sie do kar
kryminalnych.
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Wprowadzenie

Kazda galaz prawa — niezaleznie od tego, czy nalezy do prawa publicz-
nego czy tez prywatnego — postuguje sie pewnymi mechanizmami, ktére
maja za cel zapewnié, by prawo to bylo w prawidtowy sposéb stosowane
przez jego adresatéw. Mechanizmy te polegaja najczesciej na zabezpiecze-
niu wykonywania obowigzk6w prawnych okre§lonymi sankcjami.

Nie inaczej rzecz ma sie w przypadku prawa administracyjnego, ktére
ze wzgledu na ogromny zakres regulacji wyksztalcitlo wyjatkowo réznorod-
ny system sankgcji. Z jednej strony system ten cechuje bezsprzeczna orygi-
nalno§é, z drugiej jednak — w nieunikniony sposéb korzysta on w znacznym
stopniu z sankcji prawa karnego czy cywilnego, odpowiednio dostosowujgc
je do potrzeb wynikajacych ze specyfiki spraw objetych regulacja prawa
administracyjnego.

Jednym z najbardziej typowych przyktadéw sankcji administracyjnej sa
administracyjne kary pieniezne. Ich szczegélowa charakterystyka jest przed-
miotem kontrowersji w nauce, a na zasadnicze cechy omawianych sankcji
wskazuje E. Bojanowski:

1) stanowia one reakcje na naruszenie badZ niedopelnienie obowiazkéw
administracyjnoprawnych,

2) sa wymierzane w drodze decyzji administracyjnej przez organy admini-
stracji publicznej,

3) postepowanie w sprawie wymierzenia kary nastepuje zasadniczo zgod-
nie z przepisami ustawy z dnia 4 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego?,

4) sa stosowane wylacznie w oparciu o kryterium bezprawnos$ci (odpowie-
dzialno$¢ obiektywna), chyba ze przepis szczegélny wyraznie odsyta
do kryterium winy,

5) decyzja o wymierzeniu kary podlega zaskarzeniu do sagdu administra-
cyjnego, chyba ze przepis szczegblny przewiduje odwolanie do sgdu
powszechnego?.

1 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 z p6zn. zm., dalej jako: ,k.p.a.”.

E. Bojanowski, Z problematyki sankcjonowania obowiazkow z zakresu prawa admini-
stracyjnego [w:] Wspdlczesne problemy prawa. Ksiega pamiatkowa dedykowana Profeso-
rowi Jerzemu Mlynarczykowi, red. U. Jackowiak, I. Nakielska, P. Lewandowski, Wyzsza
Szkota Administracji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego, Gdynia 2011, s. 100;
por. réwniez: M. Laskowska, Kara administracyjna [w:] Leksykon prawa administracyj-
nego. 100 podstawowych pojeé, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, C.H. Beck, Warszawa
2009, s. 115-119.
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Zaprezentowana wyzej konstrukcja administracyjnych kar pienieznych
wykazuje tudzace nieraz podobienistwo do instytucji grzywny charaktery-
stycznej dla prawa karnego, jednak — jak juz zaznaczono wyzej — stosowana
jest nie przez sady, lecz przez organy administracyjne i to w toku procedury
administracyjnej, nie za$ sadowej. Takie rozwigzanie moze budzié¢ zastrze-
zenia co do zgodnosci przepisow ustanawiajacych administracyjne kary pie-
niezne z postanowieniami Konstytucji RP, gdyz nie jest czesto mozliwym
ustalenie powodu, ktéorym kierowal sie ustawodawca, zabezpieczajac wy-
konanie danego obowigzku sankcja penalng badZ administracyjng. Analo-
gie miedzy obydwiema powyzszymi sankcjami i — w konsekwencji — r6zni-
cowanie sytuacji prawnej podmiotéw, wobec ktérych sg one stosowane, mogg
rodzi¢ uzasadnione watpliwo$ci nawet co do zgodnosci analizowanych roz-
wigzan legislacyjnych z Konstytucja RP. W niniejszym opracowaniu zdecy-
dowano sie przedstawié problematyke administracyjnych kar pienieznych
w $wietle art. 42 ustawy zasadniczej, konstytucyjnej zasady prawa do sadu
oraz zakazu bis in idem?.

Problematyka stosowania art. 42 Konstytucji RP
do administracyjnych kar pieni¢znych

Trudnosci z doktadnym okre§leniem charakteru sankcji administracyj-
nych — a w szczegdélnosci administracyjnych kar pienieznych — sg bodaj
najwyrazniej dostrzegalne przy prébie poréwnywania ich do sankcji kar-
nych. W doktrynie odpowiedzialno$é administracyjng z tytulu deliktéw
administracyjnych zalicza sie nawet do ,odpowiedzialno$ci karnej sensu
largissimo”*badz tez wprost okreéla sie jg jako ,odpowiedzialnoéé admi-
nistracyjno-karng”, ktadac w ten sposéb nacisk na jej synkretyczny cha-
rakter®. Zagadnienie to doskonale ilustrujg kontrowersje, jakie wywotuje
mozliwo§é stosowania art. 42 Konstytucji RP do sankcji administracyjnych.

Zgodnie z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP: ,,Odpowiedzialno$ci karne;j
podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozba kary

Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania zrezygnowano z dokladniejszej analizy obiek-
tywnego charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej z tytulu kar pienieznych, jak
réwniez odnoszenia jej do pozostatych gwarancji konstytucyjnych wynikajacych chociazby
z zasady demokratycznego pafistwa prawnego i zasady proporcjonalnosei.

W. Radecki, Odpowiedzialno$é prawna w ochronie srodowiska, Difin, Warszawa 2002,
s. 236.

D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze, Krakow 2004, s. 210-
-212.
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przez ustawe obowigzujacg w czasie jego popelnienia”. Norma ta znalazta
sie rowniez w art. 1 § 1 k.k.

Orzecznictwo TK na temat stosowania art. 42 Konstytucji RP do sankcji
administracyjnych nie jest jednolite. W wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r..
P 16/06 TK uznal, Ze przepis ten odnosi sie wyltacznie do odpowiedzialno$ci
prawnokarnej, a zatem nie moze mieé zastosowania do administracyjnej
kary pienieznej przewidzianej w art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane®. Argumentujac, ze kara administracyjna nie stanowi
— w przeciwienstwie do sankcji prawa karnego — odptaty za popelniony
czyn, lecz stuzy realizacji funkcji wykonawczych administracji publicznej,
TK skonkludowal, ze to od woli ustawodawcy zalezy, czy dany czyn stanowi
przestepstwo lub wykroczenie, czy delikt administracyjny. Wola ta nie jest
w tym zakresie jednak niczym nieskrepowana, gdyz administracyjne kary
pieniezne ,nie moga w swej istocie by¢ karami kryminalnymi”’. Zdaje sie,
iz nalezy przez to rozumieé, ze nie mogg one ewidentnie charakteryzowac
sie tymi samymi cechami, co kary kryminalne. R6wnie waskie rozumienie
omawianych norm konstytucyjnych TK przedstawil w uzasadnieniu wyroku
z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01: ,Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycz-
nych mozliwosci do rozciggania tresci tych przepiséw [art. 42 ust. 1-3 Kon-
stytucji RP — przyp. aut.] na wszelkie postepowania, w ktorych stosowane
sa jakiekolwiek §rodki przewidujgce dla adresata orzeczenia jakiekolwiek
sankgcje i dolegliwos$ci. Inne podejs$cie w tej materii prowadzitoby do zakwe-
stionowania calej filozofii winy i odpowiedzialno$ci na gruncie prawa cy-
wilnego i administracyjnego, ktéra posiada bogate tradycje i nie jest kwe-
stionowana”8. W podobnym $wietle nalezy interpretowaé¢ wyrok TK z dnia
29 kwietnia 1998 r., K 17/97, ktéry dotyczyl zgodnosci z ustawa zasadnicza
przepiséw o podatku VAT i podatku akcyzowym?. TK podkreslit w nim, ze
przewidziane za uchybienie obowigzkom podatkowym kary pieniezne sta-
nowig instytucje prawa administracyjnego i wobec tego nie spos6b utozsa-
miaé ich z wymierzang w postepowaniu karnym grzywna'°.

Zarysowala sie jednak réwniez linia orzecznictwa, ktore przychylniej
wypowiada sie na temat szerokiego rozumienia uzytego w art. 42 Konsty-
tucji RP pojecia ,,odpowiedzialno§é karna”, uznajac, iz obejmuje ono swoim
zakresem takze inne rodzaje odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym.
Juz w uchwale 7 sedzi6w z dnia 5 kwietnia 1973 r., IV KZP 80/72, SN sfor-

Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z p6ézn. zm.).
,O0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A”, 2007, nr 1, poz. 2.
,0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 50.
Dz. U. Nr 11, poz. 50 z p6zn. zm.
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,0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, 1998, z. 3, poz. 30.
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mulowal teze, ze sformutowanie ,,odpowiedzialno$é karna” odnie$é nalezy
do wszelkich czynéw zagrozonych karami kryminalnymill. Chociaz wypa-
da zauwazy¢, ze SN odwolywat sie w tym wypadku do wykroczen, podkre-
§lit on jednoczes$nie, ze ostatecznie o charakterze odpowiedzialnosci decy-
duje istota sankcji, nie za§ wola ustawodawcy.

Jeszcze szerzej zinterpretowal pojecie odpowiedzialnosci karnej TK
w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, w ktorym orzekt o zgodnosci
z Konstytucja art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczei'2,
w zakresie, w jakim przewiduje on wymierzenie kary grzywny za narusze-
nie przepiséw porzadkowych!®. W rozstrzygnieciu podniesiono, ze znacze-
nie konstytucyjnego sformulowania ,odpowiedzialno§é karna” nie moze by¢
ustalane wylacznie w oparciu o wole aktualnego ustawodawcy, gdyz niwe-
czyloby to gwarancyjng role Konstytucji RP. W zwiazku z tym art. 42
Konstytucji RP znajduje zastosowanie do wszystkich form odpowiedzialno-
§ci prawnej, ktéra wigze sie z wymierzeniem kar wobec jednostki*. W iden-
tycznym tonie TK wypowiadat sie r6wniez odnoénie mozliwosci objecia tre-
$cig pojecia ,odpowiedzialno§é karna” odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej
egzekwowanej przez korporacje zawodowe, jak i odpowiedzialno$ci zawo-
dowej ponoszonej przed organami administracji publicznej, stwierdzajac,
ze dotyczy ono wszelkich postepowan o charakterze represyjnym, czyli
takich, ktére zmierzaja do poddania obywatela jakiej$ formie sankcjil®.

Jednakze TK jeszcze nigdy jednoznacznie nie zaaprobowal pogladu
o mozliwosci stosowania art. 42 Konstytucji RP do administracyjnych kar
pienieznych. Réwniez w doktrynie zwrécono uwage na fakt, ze zatozenie
racjonalnego ustawodawcy w zasadzie wyklucza odnoszenie odpowiedzial-
nosci karnej do innych form odpowiedzialno$ci prawnej, w tym réwniez

1 Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa”, 1973, nr 6, poz. 72. Na tle

zapatrywan wyrazonych w powotanej uchwale SN podniesiono w nauce prawa, ze objecie
trescia ,odpowiedzialnosci karnej” takze odpowiedzialnosci administracyjnej implikowa-
loby przyktadowo obowigzek stosowania czesci ogélnej k.k. do administracyjnych kar pie-
nieznych na mocy art. 116 k.k. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym
i procedura ich wymierzania, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 210.

12 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 482, dalej jako: ,k.w.”.

13 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A”, 2003, nr 6 poz. 62.

14 Ibidem.

15 Wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r., P 66/07, ,,Orzecznictwo Trybunaltu Konstytucyjnego.
Seria A”, 2009, nr 5, poz. 65; wyrok TK z dnia 19 marca 2007 r., sygn., ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A”, 2007, nr 3, poz. 27; wyrok TK z dnia 8 grudnia
1998 r., sygn., ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego”, 1998, nr 7, poz. 117; wyrok
TK z dnia 28 listopada 2007 r., sygn., ,,Orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego. Seria A”,
2007, nr 10, poz. 129; wyrok TK z dnia 17 lutego 2009 r., sygn., ,,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Seria A”, 2009, nr 2, poz. 8.
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administracyjnej. Ewentualnie normy plyngce z art. 42 Konstytucji RP
mozna by wobec tego stosowacé do administracyjnych kar pienieznych tylko
odpowiednio, czyli z uwzglednieniem ich odrebnego charakteru!®.

W rezultacie powyzszych watpliwosci rozpatrywano wzajemne podo-
bienstwa i1 réznice miedzy przestepstwem i wykroczeniem oraz deliktem
administracyjnym. Odpowiedzialno§¢ administracyjna cechuje sie w tym
kontekscie brakiem konieczno$ci wykazywania winy sprawcy naruszenia,
nie przewiduje réwniez takich gwarancji procesowych, jakie przystuguja
oskarzonemu w procesie karnym czy tez cho¢by obwinionemu w postepo-
waniu w sprawach o wykroczenial”. Sprawcy przestepstwa sa obciazeni
w wiekszym stopniu swoistg stygmatyzacjg, pietnem przestepcy, a ich dane
wpisywane sg do rejestru karnego, co moze odnosi¢ skutek w sferze ich
sytuacji pracowniczej'8. Z kolei za popelnienie wykroczenia nie grozi ani
stygmatyzacja spoteczna, ani wpis do Krajowego Rejestru Karnego, wciaz
jednak istnieje mozliwo§¢ wymierzenia wobec sprawcy kary aresztul®.
Odpowiedzialno§é administracyjna nie dopuszcza natomiast stosowania kar
izolacyjnych i jest ponoszona co do zasady niezaleznie od winy, dzigki czemu
w jednakowym stopniu obejmuje zaré6wno osoby fizyczne, jak i podmioty
zbiorowe?’. Zdaniem D. Szumito-Kulczyckiej, jednostka, wobec ktérej wy-
mierzono administracyjng kare pieniezna, nie jest réwniez obiektem
jakiegokolwiek potepienia ze strony reszty spoleczenistwa?l. Wydaje sie
zatem, ze ustawodaweca, decydujac sie na wyboér sankeji w postaci admini-
stracyjnej kary pienieznej zamiast kary grzywny, powinien kierowaé sie
mniejszym stopniem spotecznej dezaprobaty, ktéra towarzyszy sankcjono-
wanemu zachowaniu?2,

Mimo to wystepuja nieraz tudzace podobienstwa miedzy administracyjng
karg pieniezng a charakterystyczng dla prawa karnego kara grzywny.
Jednym z kryteriéw, ktére moze stuzy¢ odréznieniu tych dwdéch instytucji,
jest wysoko$é kary. Zostato to réwniez podkreslone przez TK, ktory stwierdzil,
ze oplata podwyzszona za przejazd pojazdem nienormatywnym bez wyma-

16 A. Natecz, Sankcje administracyjne w §wietle Konstytucji RP [w:] Sankcje administra-

cyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011, s. 638.

D. Szumito-Kulezycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 210.
18 Ibidem, s. 211.
19 Ihidem.

20 Thidem, s. 212
21

17

7 tak kategorycznym sformutowaniem mozna by polemizowaé, biorgc pod uwage chociazby
kary wymierzane wobec podmiotéw zanieczyszczajacych §rodowisko, ktére spotykaja sie
co do zasady z bardzo pejoratywng oceng opinii publiczne;j.

M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 102.
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ganego zezwolenia, 22 razy wyzsza niz oplata za przejazd z zezwoleniem,
ze wzgledu na swoja wyjatkowa dotkliwos§é traci charakter sankcji admini-
stracyjnej, nabierajac raczej cech sankcji karnej ukrytej pod nazwa ,,optata”??.

Rozwazania na temat wykladni pojecia ,,odpowiedzialno§é karna” rzu-
tujg réwniez na interpretacje konstytucyjnej zasady domniemania niewin-
nosci w kontekscie odpowiedzialno$ci administracyjnej. Zgodnie bowiem
z art. 42 ust. 3 Konstytucji RP: ,Kazdego uwaza sie za niewinnego, dopoki
jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu”. Ratio
legis tej zasady w procesie karnym jest konieczno§¢ obrony godnosci i do-
brego imienia oskarzonego, a takze jego ochrony przed szkalowaniem i po-
méwieniami??. O ile watpliwosci nie budzi obowigzywanie zasady domnie-
mania niewinnosci w postepowaniu dyscyplinarnym?3, o tyle de facto nie
funkcjonuje ona ani w postepowaniu administracyjnym, ani sgdowoadmi-
nistracyjnym?2.

Bardzo jaskrawego przyktadu abstrahowania w toku postepowania ad-
ministracyjnego od zasady domniemania niewinnosci dostarczata nieobo-
wigzujaca juz redakcja art. 15 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 21 maja 1999 r.
o broni i amunicji??, ktéra obligowala funkcjonariuszy Policji do wydania
decyzji o odmowie udzielenia pozwolenia na bron palng osobom, co do kté-
rych toczy sie postepowanie karne o popelnienie przestepstw przeciwko
zdrowiu, zyciu lub mieniu. Prowadzilo to w istocie do wymierzenia sankcji
w toku postepowania administracyjnego za popelniony czyn, jeszcze zanim
zapad! prawomocny wyrok sadu?®. Dokonana 5 stycznia 2011 r. noweliza-
cja?? polozyta kres watpliwosciom co do zgodnosci z Konstytucja RP przyto-
czonego przepisu?.

Ostatnim elementem, ktéry ma istotne znaczenie z punktu widzenia
stosowania art. 42 Konstytucji RP do administracyjnych kar pienieznych,
jest kwestia wylacznosci ustawy w stanowieniu przepiséw karnych. Tytutem
przykladu mozna wskazaé, ze na potrzeby interpretacji tej zasady, w wyro-
ku z 22 wrzes$nia 1997 r., K 25/97, TK stwierdzil, iz w ustawie w sposéb

23 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”,
1999, nr 4, poz. 72.

A. Tecza-Paciorek, Zasada domniemania niewinnosci w polskim procesie karnym, LEX
nr 144376.

J. Warembak, Przedawnienie w postepowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodo-
wej lekarzy. Teza nr 4, LEX nr 49959/4.

26 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2008 r., IT FSK 335/07, LEX nr 471229.
27 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 576.
28 A. Herzog, Ustawa o broni i amunicji po nowelizacji. Teza nr 2, LEX nr 139290/2.

29 Dz. U. Nr 38, poz. 195.
30

24

25

A. Herzog, Ustawa o broni...
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kompletny powinny by¢ uregulowane zar6wno kwestie znamion czynu za-
bronionego, jak i winy, zas§ ewentualne odestanie do aktu rangi podustawo-
wej moze jedynie uszczegétawiac zasady odpowiedzialnosci, z zastrzezeniem,
ze nie moze dotyczy¢ jej istoty®!. Wymaganie to nalezy ponadto, wedlug
TK, stawiaé wszystkim przepisom o charakterze represyjnym, ktérych ce-
lem jest poddanie obywatela jakiejkolwiek formie karania3?, a zatem zdaje
sie, ze rowniez sankcjom administracyjnym.

Ne bis in idem a zbieg odpowiedzialnoSci
z tytutu sankcji administracyjnych
z odpowiedzialnoScig karna

Zasada ne bis in idem oznacza zakaz ponownego karania tego samego
sprawcy za to samo przestepstwo i powszechnie wywodzi sie ja z zasady
demokratycznego panstwa prawnego®s. Mimo ze tradycyjnie jest ona koja-
rzona niemal wylgcznie z prawem karnym, odgrywa réwnie doniosta role
w prawie administracyjnym, zwlaszcza w kontekscie zbiegu odpowiedzial-
nosci z tytulu administracyjnej kary pienieznej z karami kryminalnymi,
a w szczegdlnosci z karg grzywny — ze wzgledu na oméwione juz podobien-
stwa miedzy obydwiema sankcjami. Wskazuje sie ponadto, ze sam fakt dwu-
torowego karania sprawcy w drodze dwdéch odrebnych procedur za to samo
naruszenie prawa moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z ustawg
zasadnicza®®. Problematyka ta stanowila réwniez przedmiot rozwazan
Trybunatlu Konstytucyjnego.

W wyroku z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, TK badat zgodno$é
z ustawa zasadnicza art. 27 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 o podatku
od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim do-
puszczal on mozliwo$é jednoczesnego stosowania wobec tego samego pod-
miotu charakterystycznej dla prawa podatkowego sankcji finansowej
w postaci ,dodatkowego zobowigzania pienieznego” oraz kary za popel-
nienie wykroczenia skarbowego®®. Uznano, ze sytuacja taka pozostaje
w sprzeczno$ci z art. 2 Konstytucji RP, stanowiac wyraz nadmiernego

31
32

,0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, 1997, nr 3-4, poz. 35.

Orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”,
1994, nr 1, poz. 5.

M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 236.

34 Zdanie odrebne sedziego TK do wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, ,Orzecz-
nictwo Trybunaltu Konstytucyjnego. Seria A”, 2011, nr 3, poz. 21.

,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”, 1998, nr 3, poz. 30.

33

35
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fiskalizmu, ktéry w zadnym stopniu nie uwzglednia interesu podatnika.
Trybunal Konstytucyjny nie orzekl jednak o utracie mocy obowigzujacej
kontrolowanego przepisu, konkludujac, ze jedynie w sytuacji, gdy in con-
creto dochodzi do podwéjnego ukarania tego samego podmiotu za ten sam
czyn, mozna méwié o naruszeniu Konstytucji RP36.

Podobne wnioski wynikajg réwniez z uzasadnienia wyroku TK z dnia
10 grudnia 2002 r., P 6/0237. Trybunal Konstytucyjny stanal na stanowi-
sku, ze sytuacja, w ktorej dany podmiot karany jest jednocze$nie w oparciu
o art. 13 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych?® z tytutu
przejazdu po drodze publicznej pojazdem nienormatywnym oraz art. 103a
k.w., narusza zasade sprawiedliwosci spolecznej i demokratycznego pan-
stwa prawnego39.

W obu powolanych orzeczeniach TK nie orzekl jednak o generalnej nie-
zgodnosci z Konstytucja RP przepiséw dopuszczajacych stosowanie wobec
tego samego sprawcy zar6wno sankcji karnych, jak i administracyjnych,
lecz kwestie te uzaleznil od praktyki i konkretnej sytuacji*?. Brak jasnych
wskazéwek TK w tym zakresie moze prowadzi¢ do wielu watpliwo$ci, po-
niewaz w polskim prawie nie istnieje norma, ktéra wprost regulowataby
kwestie zbiegu odpowiedzialnoéci karnej z administracyjna*!, mimo ze pro-
blem ten zdaje sie dotyczyé znacznej liczby przypadkéw*?. Zagadnienie to
obrazuje przyktad art. 16 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji*3, zgodnie z ktérym zastosowanie §rodka
egzekucyjnego w postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie stoi
na przeszkodzie wymierzeniu kary w postepowaniu karnym, w postepowa-
niu w sprawach o wykroczenia, badz tez w postepowaniu dyscyplinarnym.
Brzmienie cytowanego przepisu moze sugerowaé wole ustawodawcy o do-
puszczeniu do kumulowania odpowiedzialnosci administracyjnej i karne;.
W $wietle tych niepewnosci, pozytywnie w doktrynie oceniono tresé art.
92a ust. 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym®4,
ktory wyraznie stanowi, ze jezeli czyny okres§lone w tym przepisie stano-

36 Ibidem.
37 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A?, 2002, nr 7, poz. 91.
38 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 ., poz. 260.

39 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 7, poz. 91.
40

41

D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 190.

P. Nowak, Zbieg sankcji penalnej z sankcja administracyjng — de lege lata i postulaty
de lege ferenda, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”, 2012, z. 2, s. 140.

Por. Ibidem, s. 139; D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 190-191.
43 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1015 z pézn. zm.).
44 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1265.

42
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wig jednocze$nie delikt administracyjny i wykroczenie, sprawca podlega
wylacznie odpowiedzialnodci administracyjnej®?.

W nauce prawa zgodzono sie z kolei z pogladem, ze dopuszczalna jest
kumulacja sankcji prawa karnego i niepienieznej sankcji administracyjnej
w postaci cofniecia uprawnienia lub nalozenia obowigzku?®. Za sprzeczne
z zasada demokratycznego panstwa prawa M. Wincenciak uznaje juz jed-
nak kumulowanie administracyjnej kary pienieinej z kara grzywny?*’.
Zdaniem tegoz autora, aberracja z punktu widzenia zasad praworzadnosci
bytaby réwniez sytuacja, w ktorej — tytutem przykladu — na jeden podmiot
za ten sam czyn w postepowaniu administracyjnym zostataby sankcja ad-
ministracyjna, zag w postepowaniu karnym uznano by go za niewinnego*s.
Z kolei D. Szumito-Kulczycka, powotujac sie na do§wiadczenie z praktyki
adwokackiej, postuluje, by sady orzekajace w sprawach o wykroczenia bra-
ly pod uwage réwniez wcze$niejsze ukaranie obwinionego administracyjng
karg pieniezng®?.

Prawo do sgdu podmiotu ukaranego
administracyjng kara pieniezna

Zasada prawa do sgdu zostala wyrazona w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
ktéry stanowi, ze: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bez-
stronny i niezawisty sad”. Z zasady tej wynikajg prawo powszechnego do-
stepu, z ktorym wigze sie adresowany do ustawodawcy obowiazek takiego
uksztattowania wlasciwosci sadow, by zadna ze spraw dotyczacych jednostki
nie byla spod niej wylaczona, a takze dyrektywa odpowiedniego uksztatto-
wania procedury sadowej tak, zeby w kazdym przypadku mogta sie ona
zakonczyé uzyskaniem wyroku®?. Przebieg procesu powinien odznaczaé sie
przy tym jawnos$cig, sprawiedliwoscig, uczciwoscig, rzetelnoscia, praworzad-
noscia, a takze szybkoscig®l. W zwigzku z tak szerokim zakresleniem gwa-

45 D. Szumilo-Kulezycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 192.
46 M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 234-236.
47 Ibidem, s. 236.

48 Ibidem.
49

50

D. Szumito-Kulezycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 191.

Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Ogdélna charakterystyka), ,Panstwo i Prawo”, 1997, z. 11-12, s. 86.

51 Ibidem; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, LIBER, Warszawa 2009,
s. 342-343; wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego”, 2000, nr 5, poz. 143.
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rancyjnej roli art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w pi§miennictwie liczne uwagi
pos$wiecono zagadnieniu, jak do zasady prawa do sgdu odnoszg sie przepisy
dotyczgce sankcji administracyjnych, ktére wymierzane sg w postepowa-
niu administracyjnym, nie za§ sgdowym, dopiero za§ w kolejnym etapie
stanowig przedmiot kontroli sagdéw®2.

Sadowa kontrola decyzji w sprawie wymierzenia administracyjnej kary
pienieznej sprawowana jest co do zasady przez sady administracyjne
w trybie ustawy z dnia 5 maja 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi®® badz tez przez sady powszechne w trybie ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego®, lecz tylko
wowezas, gdy ich wlasciwosé przewiduje przepis szczegélny®®. W ten spo-
sob Sadowi Okregowemu w Warszawie — Sgdowi Antymonopolowemu
powierzona zostalta kontrola decyzji wydanych przez Prezesa UOKiK®6,
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki®?, Prezesa Urzedu Komunikacji Elek-
tronicznej®® oraz Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego®?, zas Sad Okre-
gowy w Warszawie — sad gospodarczy kontroluje decyzje Przewodniczacego
KRRiT%°. Sad pelni w tym wypadku role swoistego organu odwolawczego,
gdyz od decyzji wyzej wymienionych organéw administracji wydanych
w I instancji nie przystuguje ani odwolanie, ani wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. W zwigzku z tym w toku tych postepowan sadowych docho-
dzi do weryfikacji w pelnym zakresie decyzji o nalozeniu administracyjnej
kary pienieznej. Sad powszechny jest rowniez uprawniony do zmiany de-
cyzji administracyjnej w calo$ci lub w czesci, w tym takze rozstrzygniecia
co do wymiaru kary®!.

Jak juz zasygnalizowano wyzej, zdecydowana wiekszo$é decyzji w spra-
wie wymierzenia administracyjnej kary pienieznej podlega kontroli spra-

A. Nalecz, Sankcje administracyjne..., s. 645.

53 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z pézn. zm., dalej jako: ,p.p.s.a.”.

54
55

Dz. U. Nr 43, poz. 296 z pézn. zm., dalej jako: k.p.c.”.

J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowo-
administracyjne, LexisNexis Polska, Warszawa 2011, s. 361.

Art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéow
(Dz. U. Nr 50, poz. 331 z pézn. zm.) oraz art. 4792 § 1 pkt 1 k.p.c.

57 Art. 56 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz. U.z 2012 .,
poz. 1059 z pézn. zm.) oraz art. 47946 pkt 1 k.p.c.

Art. 67 ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. — Prawo pocztowe (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r.,
nr 189, poz. 1159 z pézn. zm.) oraz art. 47957 pkt 1 k.p.c.

Art. 66 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst. jedn. Dz. U. z 2007 r.,
nr 76, poz. 94 z pézn. zm.) oraz art. 479%8 pkt 1 k.p.c.

60 Art. 54 i 56 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (tekst jedn. Dz. U.
z 2011 r., nr 42, poz. 226).

A. Michoér, Status administrowanego..., s. 577.

56

58

59
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wowanej przez sady administracyjne na mocy art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.
Zakres kognicji tych sadow jest jednak ograniczony w mysl art. 1 § 2 ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych®? wy-
tacznie do kryterium zgodnosci z prawem, chyba Ze przepis szczegdlny sta-
nowi inaczej. Sad administracyjny jest zatem wylgcznie sadem prawa,
a nie sgdem faktu, co powoduje, ze jego rola wyczerpuje sie w kontroli dzia-
lalno$ci administracji publicznej i nie obejmuje rozstrzygania o prawach
i obowiazkach stron postepowania®3,

Legalnosé¢ jako wytaczne kryterium kontroli dziatalnosci administracji
publicznej powoduje, ze sady administracyjne pozbawione sa mozliwosci
jej kontestowania pod kgtem slusznosci, gospodarnosci i sprawiedliwosci,
co stanowi konsekwencje zasady tréjpodziatu wladz54. Jest to szczegdlnie
istotne w kontek$cie administracyjnych kar pienieznych, gdy ich wymie-
rzenie i wymiar przepisy prawa pozostawiaja uznaniu administracyjnemu.
Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg, kontrola decyzji uznaniowej ograni-
cza sie do weryfikacji, czy jej wydanie poprzedzito prawidtowe postepowa-
nie oraz wyjasnienie stanu faktycznego sprawy, za$ kryterium celowos$ci
nie podlega ocenie sadu administracyjnego®. Jednoczesnie jednak zwraca
sie uwage, ze w Swietle art. 7 k.p.a. rozstrzygniecie organu administracji
powinno czynié¢ zado$¢ interesowi obywatela tak dtugo, jak nie sprzeciwia
sie to interesowi spolecznemu, co podlega kognicji sadu administracyjnego®®.
Wydaje sie, ze taka wykladnia powinna sprzyja¢ pewnej powsciagliwosci
organéw administracji w wymierzaniu administracyjnych kar pienieznych.
Biorac jednak pod uwage ograniczenia postepowania dowodowego przed
sadem administracyjnym, wynikajace z art. 106 § 3 p.p.s.a., trudno uznaé,
by postepowanie to urzeczywistniato w jakimkolwiek stopniu konstytucyjne
prawo do obrony®’. Z drugiej strony, w doktrynie wskazuje sie, ze brak
zwigzania wojewddzkiego sadu administracyjnego zarzutami skargi, ktory
w mys$l art. 134 § 1 p.p.s.a. orzeka w granicach calej skargi, przyczynic sie
moze do pewnego polepszenia sytuacji skarzacego®®, zwlaszcza w sytuacji,

62 Dz. U. Nr 153, poz. 1269.

63 W. Sawczyn, Sad administracyjny..., s. 649.
64

65
66

D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjne-karne..., s. 168.

A. Michér, Status administrowanego..., s. 579 wraz z powotanym tam orzecznictwem.
T. Bakowski, Uznanie administracyjne [w:] Leksykon prawa..., s. 487-488 wraz z powo-
lanym tam orzecznictwem.

67 W. Sawczyn, Sad administracyjny..., s. 651-652.

68 Ibidem, s. 650; por. réwniez E. Bojanowski [w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang,

Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sagdami administracyjnymi, Lexi-
sNexis, Warszawa 2013, s. 228-235.
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gdy nie sad dopatrzy sie w zaskarzonej decyzji uchybieh niewskazanych
w skardze.

Zdaniem D. Szumilto-Kulczyckiej, charakterystyka kontroli decyzji
w sprawie wymierzenia administracyjnej kary pienieznej moze nawet wy-
wolywaé watpliwosci, czy postepowanie przed sgdem administracyjnym
jest w stanie w ogéle realizowaé konstytucyjna zasade prawa do sadu®.
Zastrzezenia te nie znalazly jednak aprobaty w orzecznictwie TK, zgodnie
z ktérym to do ustawodawcy nalezy ostateczna decyzja, jakiemu sadowi
powierzone zostanie orzekanie w sprawach represyjnych i nie ma przeszkod,
by nastepowalo ono nie tylko w postepowaniu karnym, ale r6wniez w po-
stepowaniu cywilnym badz sadowoadministracyjnym, jezeli uzasadnia to
charakter sprawy’?.

Z.akonczenie

Zestawianie administracyjnych kar pienieznych z postanowieniami Kon-
stytucji RP ilustruje, jak wiele probleméw wywotuje ta instytucja prawna.
Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy uznaé, ze oméwione sankcje nie
musza byé jednak per se sprzeczne z ustawa zasadnicza.

Trzeba mieé¢ mimo to na uwadze, ze granica miedzy administracyjna
kara pieniezng a kara grzywny jest nieraz plynna i w sytuacji, gdy dana
sankcja de facto stanowié bedzie ukryta sankcje karng, przekazanie sprawy
do rozstrzygania w postepowaniu administracyjnym, a nastepnie jej kon-
trola w procedurze sadowoadministracyjnej nie beda mogty byé uznane
za dopuszczalne w §wietle art. 45 ust. 1 Konstytucji RP7!. Jako konieczne
jawi sie wobec tego de lege ferenda uregulowanie sytuacji zbiegu admini-
stracyjnych kar pienieznych z karami kryminalnym, a zwlaszcza z karg
grzywny, ktéra nie powinna by¢ kumulowana z omawiang finansowag sankcja
administracyjna. Nalezaloby réwniez postulowaé przede wszystkim, by ad-
ministracyjne kary pieniezne zabezpieczaly jedynie wykonywanie obowigz-
kéw administracyjnoprawnych w prostych, jednoznacznych w ocenie sy-
tuacjach faktycznych, o nizszej spolecznej szkodliwo$ci anizeli czyny pena-

69 D. Szumilo-Kulezycka, Prawo administracyjne — karne..., s. 168 wraz z powolanym tam
pi$miennictwem i orzecznictwem.

70 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”,
1999, nr 4, poz. 72; wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, ,,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 42; wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01,
»,O0rzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 50; por. r6wniez

E. Bojanowski, Z problematyki sankcjonowania..., s. 102.

7l D. Szumito-Kulezycka, Prawo administracyjno-karne..., s. 188.
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lizowane w przepisach karnych. Na tle powyzszych konkluzji warto przy-
toczyé poglad A. Michora, wedlug ktérego do$¢ powszechnej tendencji
poszerzenia zakresu odpowiedzialno§ci administracyjnej nie towarzyszy
zapewnienie odpowiednich gwarancji materialnoprawnych i procesowych
podmiotom ukaranym administracyjng karg pieniezng, a w szczegélnosci
brak jest mozliwosci ich kwestionowania na drodze sadowej. Sprawia to, ze:
»Wieksze prawa przystuguja stronom w przypadkach oskarzen o popelnienie
btahych wykroczen niz w sytuacji podejrzenia dopuszczenia sie przez admi-
nistrowanych deliktéw administracyjnych zagrozonych niebotycznymi sank-
cjami, w tym siegajacymi wielu milionéw zlotych karami pienieznymi”’2.
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ADMINISTRATIVE PECUNIARY PENALTIES
IN THE LIGHT OF THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND
- SELECTED ISSUES

Keywords: administrative pecuniary penalties, administrative sanctions, ad-
ministrative liability, Constitution of the Republic of Poland, ne bis in idem,
right do access to court, administrative delict.

Summary

The article is dedicated to the administrative pecuniary penalties. Due
to the similarities to the fines in criminal law they arouse controversy both
in the case-law and administrative legal doctrine. The biggest attention is paid
to the appraisal of an accordance of the articles stipulating the discussed sanc-
tions with The Constitution of the Republic of Poland, especially with rights
and freedoms provided therein. In the following article, the basic features
of the administrative pecuniary penalties have been indicated. Subsequently,
they have been juxtaposed with the relevant constitutional rules concerning
criminal liability, the ne bis in idem principle and the right to access to court.
The article is aimed to present the similarities and differences between the
liability for the administrative delicts and the criminal liability. In order to
attain this purpose, it has been necessary to present the case-law and the legal
jurisprudence devoted to the possibility of application of the provisions of the
Polish Constitution referring to the criminal penalties to the administrative
pecuniary penalties.
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Jakub Turski — wykladowca prawa administracyjnego w Wyzszej Szkole
Administracji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni. Ukonczyt
studia na kierunku prawo na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego oraz studia na kierunku dziennikarstwo i komunikacja spoteczna
na Wydziale Nauk Spotecznych Uniwersytetu Gdanskiego, jak roéwniez studia
w ramach International and European Legal Studies Programme na Universi-
teit Antwerpen (Antwerpia, Belgia). Od stycznia 2014 r. aplikant radcowski
w Okregowej Izbie Radcéw Prawnych w Gdansku.
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Alicja ZUKOWSKA

O POTRZEBIE PRZEBUDOWY POLSKIEJ
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
WYKONUJACEJ FUNKCJE PANSTWA
W GOSPODARCE*

Stowa kluczowe: administracja publiczna, administracja gospodarcza,
funkcje panstwa w gospodarce.

STRESZCZENIE

Prawidlowe wykonywanie funkcji panistwa w gospodarce wymaga stwo-
rzenia struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowania zapewniajacych
pelne i sprawne wypelnianie funkcji panstwa wobec gospodarki. Czescig
administracji publicznej wykonujaca te funkcje jest tzw. administracja gos-
podarcza. Praktyka funkcjonowania tego systemu pokazuje, Ze osiagniety
postep organizacyjny nie jest jeszcze w pelni zadowalajgcy. Konieczne jest
w zwigzku z tym przeprowadzenie reform pozwalajacych administracji pu-
blicznej na pelne i prawidlowe wykonywanie funkcji panistwa w gospodarce.

Wstep

Administracja publiczna jest wykonawca funkcji panstwa. Jej dziala-
nia powinny byé dostosowane do zadan organéw administracji publicznej,
ktore wynikaja z przepisow prawa. Celem organéw administracji publicz-
nej jest realizowanie powierzonych im zadan publicznych?.

Artykut stanowi cze$é rozwazan zawartych w rozprawie doktorskiej pt. ,Udzial admini-
stracji publicznej w realizacji funkcji paristwa w gospodarce (na przyktadzie Polski i wy-
branych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej), obronionej na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu w Bialymstoku, dnia 25 wrzesnia 2012 r.

Zob. E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organéw administracji publicznej po refor-
mie ustrojowej paristwa, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2000, s. 13.
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Panstwo — organizacja polityczna powolana do sprawowania wiadzy
— nigdy nie pozostaje obojetne na procesy gospodarcze zachodzace na jego
terytorium. Wynika to z faktu, ze kazde panstwo posiada okreslone funkcje
stuzace ochronie panowania klasowego oraz funkcje ogélnospoteczne, za-
lezne od stopnia rozwoju danego panstwa. Stosunki gospodarcze przyna-
lezg do grupy stosunkéw spotecznych. Determinuje to fakt, ze panstwo
wplywa na gospodarke. Przyczyny takiego stanu rzeczy majg charakter
polityczny, spoteczny i ekonomiczny. Funkcje panstwa, wynikajace z przy-
jetego ustroju gospodarczego, determinowaé¢ powinny zadania panstwa
wobec gospodarki?.

Prawidlowe wykonywanie funkcji panstwa w gospodarce wigze sie
z koniecznoscia stworzenia struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowa-
nia, zapewniajacych pelne i sprawne wypelnianie funkcji panistwa wobec
gospodarki. W aparacie administracji publicznej zadania gospodarcze czy
szerzej — funkcje panstwa w gospodarce, wypelnia wyodrebniona admini-
stracja gospodarcza. Rozwigzania strukturalne, ktére sg niezgodne z danym
systemem, mogg hamowa¢ jego prawidlowe funkcjonowanie®. Niestety, prze-
jawy powyzszego zjawiska do§é czesto mozna byto obserwowaé w praktyce
funkcjonowania administracji publicznej po roku 1989 r. Brak poprawy
w tym zakresie rodzié moze powazne skutki, gdyz funkcje panstwa w gos-

@ podarce mogg by¢ nierealizowane w pelni. @

Przyczyny uzasadniajgce konieczno$¢ zmian
w zakresie administracji publicznej dziatajacej
w gospodarce

Punktem wyjscia dla organizacji administracji publicznej dzialajacej
w gospodarce powinny by¢ funkcje panstwa wobec gospodarki. Realizacja
tych funkcji determinowaé powinna organizacje administracji publiczne;j
w gospodarce. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze funkcje panstwa
w gospodarce rynkowej sprowadzajg sie do tworzenia warunkéw funkcjo-
nowania i ochrony mechanizméw rynkowych, a takze kojarzenia intereséw
prywatnych z publicznymi®.

2 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Lexis Nexis,

Warszawa 2010, s. 15.

T. Rabska, Dzialania administracji publicznej w s§wietle wspdtczesnej koncepcji publicz-
nego prawa gospodarczego, [w:] red. B. Popowska, K. Kokociniska, Instrumenty i formy
prawne dzialania administracji gospodarczej, Wydawnictwo UAM, Poznan 2009, s. 26.

C. Kosikowski, Problemy prawne budowania nowego centrum gospodarczego w Polsce,
LSPanstwo i Prawo” 1995, nr 4, s. 25.
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Wykonywanie funkcji panstwa w gospodarce zwigzane jest z realizacja

pewnych zadan panstwa, a wsréd nich wymieni¢ nalezy:

* analizowanie i ocenianie funkcjonowania gospodarki,

* projektowanie makroekonomiczne,

* tworzenie i kontrola prawa dotyczacego gospodarki,

¢ ksztaltowanie wlasciwej struktury gospodarki,

* ochrona wolnosci gospodarczej, a w uzasadnionych wypadkach jej ogra-
niczanie,

* zapewnianie wolnej konkurencji i zwalczanie czynéw antykonkurencyj-
nych lub nieuczciwej konkurencji,

* udzielanie pomocy publicznej przedsiebiorcom oraz jej monitorowanie
i kontrola,

* gsprawowanie kontroli i nadzoru nad dzialalno$cig gospodarcza,

 ochrona rynku krajowego w stosunkach miedzynarodowych®.

Obserwacja struktury i funkcjonowania administracji publicznej w gos-
podarce pozwala stwierdzié, ze obecna struktura polskiej administracji
publicznej dzialajacej w gospodarce nie jest prawidlowa. Jej organizacja
nie jest uwarunkowana funkcjami pahstwa w gospodarce rynkowej i wyni-
kajgcymi z nich zadaniami. Nie uleglo to zmianie, mimo przeprowadzanych
reform w tym zakresie, zaréwno tych zwigzanych z transformacjg ustro-
jowa, ale takze przeprowadzanych w p6zniejszym okresie — reformy centrum
administracyjno-gospodarczego rzadu i zmian wprowadzanych w zwigzku
z akcesjgq Polski do Unii Europejskie;j.

Podzial zadan powinien w pierwszej kolejnosci uwzgledniaé charakter
irodzaj danego zadania, ktéremu nalezy nastepnie przyporzadkowaé organ
lub jednostke o okres§lonym charakterze ustrojowym oraz rodzaju witasci-
wosci. Niestety, nie zawsze ten postulat realizowany jest w praktyce®.
Decydenci czesto instrumentalnie traktuja poszczegdlne elementy admini-
stracji publicznej, wprowadzajgc rozwigzania niestuzgce prawidlowej re-
alizacji zadan publicznych, lecz partykularnym interesom’. Zjawisko to jest
przejawem tzw. letaprywatyzacji®. Dzialanie takie uniemozliwia zbudowa-

C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis, War-
szawa 2010, s. 108.

Najbardziej obrazowym przykladem takiego stanu rzeczy wydaja sie rzady lewicy w latach
2001-2005, w ktérym nie bylo koniecznosci budowania struktur administracji publicznej
na potrzeby ,obsadzania koalicjantéw” oraz rzad koalicji ztozonej az z 4 partii z lat 2005-

-2007.

dJ. Izdebski, S. Wrzosek, Rola nauki w identyfikowaniu patologii w organizacji i funkcjo-
nowaniu administracji publicznej, [w:] red. P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Patologie w admi-
nistracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 807.

J. Boé, Kadry [w:] red. J. Boé, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003,
s. 291.

7
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nie pozadanego modelu administracji publicznej oraz prawidtowg realiza-
cje zadan publicznych, przyczynia sie ponadto do obnizania standardéw
dzialania administracji publiczne;j.

Dokonujaca sie¢ w Polsce transformacja ustrojowa spowodowala gwal-
towne zwiekszenie liczby podmiotéw prawa publicznego. Wielo§é podmio-
tow i ich kategorii pociaga za soba skomplikowanie podstaw prawnych ich
dziatania, uktadéw organizacyjnych miedzy nimi oraz form, w jakich pod-
mioty te dzialaja. Taka sytuacja nie pozwala na utrzymanie porzadku
w obrebie prawa publicznego i niejednokrotnie powoduje nierozwigzywalne
problemy. Wprowadza to ponadto tendencje do dalszego komplikowania
sytuacji, tym bardziej ze nastepuje ono bez dbatosci o prawidtowe zakwali-
fikowanie danego podmiotu i o jego wpisanie do istniejacej struktury orga-
nizacyjne;j®.

Obecna struktura administracji publicznej nie jest dostosowana do reali-
zacji przez nig funkcji panstwa w gospodarce. Wynika to z kilku czynnikéw.

Pierwszym jest brak rozstrzygniecia co do tego, na jakim poziomie maja
by¢ podejmowane akty polityki w gospodarcel®. Z przepisu art. 146 Kon-
stytucji RP wynika, ze do kompetencji Rady Ministréw nalezg sprawy poli-
tyki panstwa. Tym samym Rada Ministréw odpowiedzialna jest za wyty-
czanie kierunku rozwoju gospodarczego w skali kraju. W zwigzku z tym
uprawniona jest do podejmowania aktow polityki w tym zakresie. Z kolei
z przepisu art. 7 ustawy o Radzie Ministréw!! wynika obowigzek uczestni-
czenia ministra, jako cztonka Rady Ministréw, w ustalaniu polityki rzadu
i inicjowania, opracowywania i przedkladania projektow polityki rzadu.
Rozstrzygniecie w zakresie tego, kto ma opracowywac akty polityki gospo-
darczej, nie jest jednoznaczne.

Nieodpowiednia budowa struktury administracji rzadowej przejawia sie
takze brakiem jednoznacznej koncepcji prac legislacyjnych rzadu. Rada
Ministréw powinna by¢ gtéwnym projektodaweag i inicjatorem aktéw praw-
nych stanowiacych Zrédla publicznego prawa gospodarczego. Ma w tym celu
do swojej dyspozycji Rzadowe Centrum Legislacyjne oraz Rade Legisla-
cyjng. Nie mozna jednak oczekiwaé od Rady Ministréw inicjatywy usta-
wodawczej, jezeli nie byla ona poprzedzona aktywnoscig legislacyjng mi-
nistréw — cztonkéw RM. Rada Ministrow rozpatruje i uchwala projekty

9
10

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 102.

Wg C. Kosikowskiego akty polityki, to akty niemajgce charakteru aktéw normatywnych,
ale cechujace sie ogélnoscig, za pomoca ktérych panstwo wyraza zalozenia i kierunki
polityki spotecznej i gospodarczej. Akty te najczesciej wystepuja w formie uchwalt Rady
Ministréw lub Sejmu. Zob. C. Kosikowski, Publiczne (...) op. cit., Lexis Nexis, Warszawa
2010, s. 109.

1 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 392.
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przedstawione jej przez poszczegdlnych ministréw, jak wynika to z ustawy
o Radzie Ministréw, ale sama raczej nie inicjuje zadnych przedsiewzieé
legislacyjnych w dziedzinie gospodarki. Mozna zaobserwowac, ze ministro-
wie poczuwaja sie do aktywnosci legislacyjnej, gdy otrzymaja wyrazne po-
lecenie opracowania i przedstawienia projektu danej ustawy lub gdy ko-
nieczno§¢ taka wynika z potrzeby realizacji wlasnych zadan dziatlu admini-
stracji rzadowej, a takze gdy konieczne jest recypowanie prawa wtornego
UE do porzadku prawnego Polski.

Niedostosowanie struktury administracji publicznej do wykonywania
funkcji panstwa w gospodarce przejawia sie takze brakami w programo-
waniu i planowaniu strategicznym oraz operacyjnym, brakiem koordynacji
planéw i programéw krajowych z planami unijnymi.

W literaturze!'? zauwaza sie, ze polska administracja publiczna czesto
nie jest w stanie okre§li¢ kierunkéw strategicznych, a tym samym polityka
rzadu sprowadza sie do bezrefleksyjnego, nieskoordynowanego dziatania,
nieprzynoszgcego pozadanych rezultatow.

Wraz z akcesja w 2004 r. Polska wtaczona zostala w procedury koordy-
nacji polityk UE. W praktyce oznacza to m.in. obowiazek opracowywania
szeregu dokumentéw programowych, ktore staly sie obecnie czescig krajo-
wego systemu programowania rozwoju. Istotng role w tym zakresie pelnig
strategie, ktorych przygotowanie zwigzane jest z czlonkostwem w UE.
Dokumenty tego typu przygotowywane sa przez kazde panstwo, ktore
korzysta z unijnych funduszy'3.

Ramy prawne planowania gospodarczego w Polsce przyniosto uchwalenie
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 o Narodowym Planie Rozwoju'* oraz ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach planowania polityki rozwoju'®. Ustawy
te wprowadzily wprawdzie wiele instytucji planistycznych, ktérych Polsce
brakowalo, jednak postep w tej dziedzinie nie jest jeszcze zadowalajacy.

M. Szydlo wskazuje, ze jednym z weztowych probleméw w powyzszym
zakresie jest zagadnienie, jakie konkretne wladze oraz organy panstwowe
powinny byé upowaznione do kreowania poszczegélnych dokumentéw plani-
stycznych i jaki powinien w tym zakresie panowaé podzial kompetenc;ji'é.

12 Zob. szerzej: E. Chojna-Duch, £ad prawa gospodarczego czynnikiem wzrostu gospodar-

czego, [w:] red. G. W. Kotodko, Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w Polsce,
Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa 2004, s. 177 i nast.

Zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r., ustanawiajace przepisy
og6lne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie nr 1260/1999,
Dz. Urz. UE L 210 z 31 lipca 2006.

14 Dgz. U. Nr 116, poz. 1206 ze zm.

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.

M. Szydlo, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki, [w:] red.

13
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Polskie prawo nie zna obecnie instytucji panstwowego planu gospodar-
czego o charakterze makroekonomicznym, uchwalanego przez parlament
na okres roczny lub dtuzszy. Nalezy ro6wnocze$nie podkresli¢, ze w polskim
projektowaniu, nawet ustawy budzetowej, wtadza wykonawcza nie stosuje
— poza narzedziami planowania wieloletniego — takze systemu planowania
iopracowania danych budzetowych na wzor systemu amerykanskiego (Plan-
ning, Programming, Budgeting Systems), brytyjskiego (Public Expenditure
Survey — Programmes Analysis and Review) czy francuskiego (Rationali-
sation des choix budgetaires). Oznacza to rezygnacje z projektowania przy-
szlo$ci ekonomicznej w oparciu o naukowe prognozy i polityczne programy
rzadul’.

W ustawie o dziatach administracji rzadowej'® nie funkcjonuje dziat ,,pla-
nowanie”. Elementy planowania sga tym samym rozproszone w innych dzia-
tach (budzet, rozwéj regionalny, integracja europejska). Nie dziwi w tej sy-
tuacji brak spdjnosci pojeé dotyczacych zagadnien planowania, niejasno$é
podzialu kompetencji w tym zakresie.

Zauwazy¢ mozna takze, ze przyjmowane okresy planowania bywaja
wadliwe. Taka sytuacja ma miejsce w przypadku przewidzianego w art.
103 ustawy o finansach publicznych, Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwal?, sporzadzanego na okres 4 lat. W doktrynie?® podnosi sie jed-
nak, ze okres, na jaki sporzadzany jest Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa, powinien pokrywa¢ sie ze §redniookresowym planowaniem w UE.

Kolejnym problemem zwigzanym z obecna strukturg administracji pu-
blicznej dzialajacej w gospodarce jest brak jednolitego kryterium podziatu
zadan i kompetencji w ramach samej administracji publiczne;j.

Zakres dziatania kazdego ministra jest obecnie wyznaczony przez rézne
grupy przepiséw. Po pierwsze, okreslajg go przepisy ustawy o dziatach ad-
ministracji rzadowej (art. 6-33), w ktorych zawarte sg zamkniete katalogi
spraw nalezacych do danego dzialu. Po drugie, rozdzial trzeci tej ustawy,
do$é przypadkowy w swej tresci —jak wskazuje J. Zimmermann?!, reguluje
zadania ministra kierujacego okre§lonym dzialem administracji rzadowej.

B. Popowska, Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej, Wydawnictwo Poznan-
skie, Poznan 2006, s. 151.

A. Piotrowski, Tworzenie projektu budzetu panstwa w Polsce w §wietle do§wiadczeni wy-
branych krajow UE, ,Studia i Materialy — Wydzial Zarzadzania UW”, 2005, nr 2, s. 53.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437.

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240
ze zm.

17

20 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2011, s. 286.

J. Zimmermann, Prawo (...), op. cit., s. 151.
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Po trzecie, rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow, wydane na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 33 ustawy o Radzie Ministréw (tzw. rozpo-
rzadzenie atrybucyjne), okresla szczegétowy zakres dzialania wszystkich
ministrow. Rozporzadzenia te wskazuja dziat lub dziaty, ktérymi kieruje
dany minister. W ten sposéb wigza jego osobe z wyliczeniem znajdujgcym
sie w ustawie o dziatach administracji rzadowej. W rozporzadzeniach wska-
zuje sie zakres uprawnien kazdego ministra jako dysponenta wyodrebnio-
nych czedci budzetu panstwa??. Odrebne rozporzadzenia okreslajg urzad
obstugujacy danego ministra?3, natomiast obwieszczenia ministra okreslaja
podmioty przez niego nadzorowane i mu podlegte.

Wymienione wyzej przepisy stanowié powinny pewna calo§é, ktéra
z zalozenia ma na celu okreslié wszystkie elementy zakresu dzialania
ministra. Jednak ich rozproszenie nie sprzyja spdjnemu okresleniu kom-
petencji ministra.

Inng przyczyna niedostosowania struktury administracji publiczne;j
do wykonywania funkcji panstwa w gospodarce jest powolny proces prze-
kazywania niektérych zadan administracji publicznej w gospodarce na rzecz
organizacji pozarzadowych i samorzadu gospodarczego i zawodowego. Akty
prawne regulujace prawo zrzeszania sie podmiotéw gospodarczych lub przed-
siebiorcéw pochodza z przetomu lat osiemdziesigtych i dziewieédziesigtych.

@ Do podstawowych przepiséw ustawowych regulujacych zasady funkcjono- @
wania samorzadu gospodarczego w Polsce mozna zaliczy¢ nastepujace akty
prawne:

e ustawa z dnia 22 marca 1989 r. o rzemiosle?*;

e ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych??;

¢ ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektérych
przedsiebiorc6w?6.
Ponadto, positkowo mogg wchodzié¢ w gre takze:

27

e ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw=';
e ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach?®;

e ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach?®.

22 Tpidem, s. 151.

23 J. Jagielski [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,
A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 169.

24 Dgz. U. Nr 17, poz. 92 z p6zn. zm.

25 Dz. U. Nr 35, poz. 195 z pézn. zm.

26 Dz. U. Nr 35, poz. 194 z pézn. zm.

27 Dgz. U. Nr 55, poz. 235 z pézn. zm.

28 Dz. U. Nr 20, poz. 104 z p6zn. zm.

29 Tekst jedn. Dz. U. z 1991 r., Nr 46, poz. 203.
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Obowigzek wspélpracy partneréw spolecznych z organami administra-
¢ji publicznej opiera sie na konstytucyjnej zasadzie solidarnosci, dialogu
1 wspélpracy partneréw spotecznych z organami administracji publicznej
zawarty w art. 20 Konstytucji RP. Obowigzek ten realizowany jest m.in.
przez instytucje Komisji Tréjstronnej®? skupiajacej reprezentacje rzadu,
pracodawcéw i pracownikéw®!.

Partnerem administracji publicznej, zgodnie z ustawg o swobodzie dzia-
lalnosci gospodarczej®?, jest takze samorzad gospodarczy. W Polsce samo-
rzad gospodarczy nie jest instytucjg prawa publicznego, gdyz nie zakla-
da sie, by realizowal on zadania zlecone administracji gospodarczej.
Musialtby wtedy zostaé¢ wyposazony w kompetencje do podejmowania dzia-
tan wtadczych.

Samorzad gospodarczy, niezaleznie od ram prawnych, w ktérych funk-
cjonuje, ma by¢ podstawowym ogniwem taczgcym przedsiebiorcow i wladze
publiczng, niezbednym dla prawidtowego rozwoju gospodarki. Poprzez swoja
reprezentacje samorzadowg przedsiebiorcy moga wptywaé na ksztaltowa-
nie odpowiednich warunkéw do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
co ma szczegblne znaczenie w warunkach nasilajacej sie konkurencji i glo-
balizacji. Do organizacji samorzadu gospodarczego w Polsce zaliczajg sie
zasadniczo izby gospodarcze3* i rzemie§lnicze, zrzeszenia przedsiebiorcéw,

@ a takze ich krajowe reprezentacje®. @

30 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewo6dzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz. U. Nr 100, poz. 1080 ze zm.
31 A. Borkowski, A. Chelmoniski, M. Guziriski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydlo, L. Kieres,

Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 500.

32 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, tekst jedn. Dz. U.

z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.

Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis,
Warszawa 2005, s. 109 i nast.

Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz. U. Nr 35, poz. 195 z p6zn. zm.)
umozliwia powolywanie do zycia Izb Gospodarczych, lecz w trybie charakterystycznym
dla zwigzkéw prywatnoprawnych. Wymagany jest wniosek co najmniej 50 zalozycieli
z terenu wojewédztwa, by sad wpisal dang izbe do rejestru. Izby z terenu kraju moga
(brak obligatoryjnosci) stworzy¢ Krajowa Izbe Gospodarcza, ktéra ma zajmowaé sie jedy-
nie reprezentacjg swoich cztonkéw. Ochrona niezaleznosci izb nalezy do sagdéw cywilnych
(anie, jak jest to regulg przy zwigzkach publicznoprawnych, do sgdu administracyjnego).
Wszystko to zbliza organizacje izb raczej do dobrowolnego stowarzyszenia niz organizacji
samorzgdu. Jedynie art. 12 ustawy pozwalajacy Radzie Ministréw przekazywaé okre-
§lone funkcje z zakresu administracji publicznej Izbie Gospodarczej zaznacza odrebny
charakter tych organizacji.

33

34

35 7 formalnoprawnego punktu widzenia nie mozna méwié o istnieniu w Polsce samorzadu

gospodarczego sensu stricto, poniewaz nie ma on charakteru powszechnego i nie posiada
tez kompetencji z zakresu wtadztwa administracyjnego. Przyjaé nalezy, ze okreslenie ,,sa-
morzad gospodarczy” ma charakter umowny.
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Funkcjami przypisywanymi samorzadowi gospodarczemu sg m.in.:
promowanie i reprezentacja jego cztonkéw wobec administracji rzadowej
oraz samorzadu terytorialnego, opracowywanie i ochrona etycznych pod-
staw dzialalno$ci (m.in. poprzez tworzenie kodeksow etyki wykonywania
danej dzialalnos$ci, wprowadzanie sgdéw polubownych, orzekajacych na pod-
stawie tych kodeks6w), udzielanie innym podmiotom informacji o swoich
cztonkach, opiniowanie projektow aktoéw prawnych. Poprzez wypelnianie
tych funkcji samorzad ma umacniaé¢ pewnosé obrotu gospodarczego oraz uta-
twiaé prowadzenie dziatalno$ci. Dzialajgc niezaleznie od panstwa, gwaran-
tuje jednocze$nie apolitycznos$é gospodarki.

Kolejnym podmiotem, o ktérym trzeba wspomnieé, jest samorzad zawo-
dowy, rozumiany jako — powotana przez ustawe regulujaca wykonywanie
okreslonych dziatalno$ci — organizacja skupiajaca osoby fizyczne wykonu-
jace zawdd zaufania publicznego, realizujaca zadania okre§lone w przepi-
sach prawa oraz w statucie danego samorzadu zawodowego3%. Okre§lana
tym mianem forma zrzeszania uksztaltowana jest na zasadzie wiezi zawo-
dowej, a jej powolanie lgczy sie z tym, ze samorzad zawodowy ma do spet-
nienia dwa podstawowe zadania. Po pierwsze — reprezentowanie oséb wy-
konujacych zawdd zaufania publicznego, a po drugie — sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem tego zawodu w granicach interesu publicz-
nego i dla jego ochrony?”.

Organizacje samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze inne pod-
mioty wspomagajace przedsiebiorcéw nie stanowig organéw wtadzy publicz-
nej. Podmioty te nie sa czescig struktury wladzy publicznej, jednakze
poprzez réznorodne formy wspierania przedsiebiorczosci pelnia w gospo-
darce panstwa dosé istotng role3s.

Badania empiryczne3? wskazuja, ze dziatalno$é¢ w zakresie wykonywania
analiz stanu przedsiebiorczosci czesto ma jedynie charakter marginalny.
Taki stan rzeczy powinien zostaé negatywnie oceniony. Wyrazanie opinii
o stanie rozwoju gospodarczego, ktére powinny byé poprzedzone jego ba-
daniami, nalezy do ustawowych zadan organizacji zrzeszajacych przedsie-

biorcow?0,

36 Art. 17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

Zob. H. Zatucka-Zieba, Samorzad zawodowy w §wietle Konstytucji RP, ,Monitor Prawni-
czy”, 2005, nr 10.

Zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie (...), op. cit., s. 101 i nast.

37

38

39 A. Zukowska, Instytucje samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz instytucje wspie-

rajace dzialalnosé przedsiebiorcow, [w:] red. C. Kosikowski, Przedsigbiorczo$é na Podla-
siu (...), op. cit., s. 216.

40" Zob. art. 5 ustawy o izbach gospodarczych.
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Problemem pozostaje nierozwigzany spor o ksztalt i pozycje prawng
samorzadu gospodarczego*!. Wspélprace organéw administracji publicz-
nej z organizacjami pozarzadowymi w sferze zadan publicznych okresla
ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie?2.

Mozna zaobserwowaé proces przekazywania kompetencji do wyko-
nywania zadah publicznych tzw. trzeciemu sektorowi, co nastepuje jed-
nak bardzo powoli. Mozna domniemywaé, ze gléwna bariera w uspraw-
nianiu przekazywania kompetencji w zakresie wykonywania zadan pan-
stwa organizacjom pozarzadowym jest mentalno§é zaréwno przedstawicieli
wtadz (kazdego szczebla), jak i 0s6b zaangazowanych w dziatalno$é organi-
zacji pozarzadowych. Mentalno$é ta jest niejako ,spadkiem” po poprzed-
nim ustroju. Istnieje jednak palgca koniecznosé jej zmiany, gdyz bez tego
bedzie znacznie trudniej zmniejszy¢ dystans Polski do krajéow wysoko roz-
winietych.

Problematyczng kwestie stanowia takze zagadnienia dotyczace nadzoru
i kontroli dzialalno$ci administracji publicznej ze strony Prezesa RM.

Jedna z cech prawidlowo dzialajacej administracji publicznej jest odpo-
wiedni system kontroli i nadzoru panstwowego oraz koordynacji jego funk-
cjonowania, pozwalajacy unika¢ nadmiaru kontroli oraz wydatkéw z nia
zwigzanych, a takze zapewniajacy w wiekszym niz dotychczas stopniu wy-
korzystanie wynikéw kontroli i nadzoru do weryfikacji programéw, planéw,
prawa, organizacji itd.*? Instytucje kontrolne w panstwie demokratycznym
musza by¢ niezalezne od wladzy wykonawczej, nad ktérg sprawuja nadzor.
Temu shuzy zwykle zasada kadencyjnosci wtadz instytucji nadzoru oraz or-
gandéw regulacyjnych.

Na wyrazne kompetencje w zakresie podejmowania dziatah o charakte-
rze koordynacyjnym i kontrolnym Rady Ministrow wskazuje art. 146 ust. 4
pkt 3 Konstytucji RP. Stawiajgc przed soba okreslone zadania, okreslajac
ich hierarchie, okreslajac ramy czasowe ich wykonania, Rada Ministréw
musi mie¢ w swojej dyspozycji instrumenty pozwalajgce jej wplywac
na spos6b ich wykonania przez podlegte rzadowi podmioty. Kompetencje te

41 Zob. artykuly Marka Goliszewskiego, zatozyciela BCC, Henryki Bochniarz, prezydenta

PKPP Lewiatan, oraz Andrzeja Arendarskiego, prezesa Krajowej Izby Gospodarczej, opu-
blikowane odpowiednio 21 listopada i 9 grudnia oraz 29 grudnia 2008 r. na tamach dzien-
nika Rzeczpospolita.

42 Dz. U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

43 (. Kosikowski, Potrzeba i mozliwosci wspierania dlugookresowego wzrostu gospodarcze-
go 1 dynamicznego rozwoju gospodarczego Polski przez prawo, [w:] red. G. W. Kotodko,
Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w Polsce, Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa,
2004, s. 172.
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shuzyé powinny harmonizowaniu prac administracji rzadowej i zwigksze-
niu ich efektywnosci*4.

Prezes Rady Ministréw zajmuje kluczowe miejsce w strukturze admini-
stracji rzadowej. Z jednej strony jest samodzielnym organem wtadzy wyko-
nawczej, z drugiej kieruje, koordynuje i kontroluje prace pozostatych czton-
kéw Rady Ministréw*5. Jako naczelny organ administracji rzadowej, Pre-
zes Rady Ministréw peni funkcje kierowniczo-koordynacyjnag?s.

Ponadto, zgodnie z art. 33 a ustawy o dziatach administracji rzadowej,
Prezes Rady Ministréw — jako kierujgcy pracg Rzadu, bezposrednio nadzo-
ruje wybrane organy i jednostki, ktére nie wchodza w sktad dziaté6w admi-
nistracji rzgdowe;.

Podejmowana przez Prezesa Rady Ministréow koordynacja miedzymini-
sterialna realizowana jest do urzeczywistniania zadan i celow politycznych
okreslanych przez rzad*’.

W sytuacjach szczegdlnych dzialalno$é koordynacyjna Prezesa RM moze
shuzyé realizacji jego kompetencji, zwlaszcza zwigzanych z kierowaniem
pracami Rady Ministréw. Kompetencje koordynacyjne premiera nabierajg
istotnego znaczenia w rzadach koalicyjnych i wtedy, gdy konieczna jest bie-
zgca, permanentna koordynacja, ktérej nie sg w stanie zapewnié zbiera-
jace sie okresowo ciala kolegialnes.

Kontrola pracy cztonkéw Rady Ministréow, stanowigca odrebng kompe-
tencje Prezesa RM, dostarcza mu réwnoczes$nie informacji uzytecznych
do wykonywania jego zadan, zwlaszcza koordynacyjnych i kierowniczych.
Kontrole powierzane sa organom pomocniczym Rady Ministréw lub Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw, a takze NIK.

Niestety obserwuje sie brak koordynacji dzialan resortéw, nadmierne
uzaleznienie efektéw pracy rzadu od formalnych resortowych dziatan, roz-
bicie odpowiedzialnosci i niecheé¢ do wspélpracy*®. Oznacza to, ze obecne
regulacje w tym zakresie pozostajg niewystarczajgce.

44 J. Juchniewicz, Rada Ministréw, [w:] red. M. Chmaj, Administracja rzadowa w Polsce,

Difin, Warszawa 2012, s. 53.

R. Balicki, Konstytucyjna pozycja Rady Ministréw RP, ,Acta Universitatis Wratislavien-
sis. ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2000, t. XLIV, s. 185 oraz S. Patyra, Prawnoustro-
Jjowy status Prezesa Rady Ministrow w §wietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 60 i nast.

45

46 'W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Wolters Kluwer, Warsza-

wa 2009, s. 180.

Zob. szerzej: P. Sarnecki, uwagi do art. 55 Malej konstytucji, [w:] Komentarz do Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1995-
-1997, s. 2-3.

48 R. Balicki, Konstytucyjna (...), op. cit., s. 185-212.

47
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Jedng z przyczyn niewlasciwego wykonywania funkcji panistwa w go-
spodarce jest powierzenie jednemu ministrowi realizacji zadan w obrebie
kilku dzialéw administracji rzadowej, przy jednoczesnym ograniczaniu
zakresu zadan ministra na rzecz innych podmiotéw. Z art. 4 ust. 2 ustawy
o dziatach administracji rzadowej wynika, ze minister kierujacy dzialem
administracji rzadowej wlasciwy jest w sprawach z zakresu administracji
rzadowej okreslonych w ustawie, z wyjatkiem spraw zastrzezonych odrebny-
mi przepisami do kompetencji innego organu. Taki stan rzeczy nie uwzgled-
nia jednak szerokiego w swym zakresie pojecia ,gospodarka”. W ten sposéb
wladztwo ministra wlasciwego do spraw gospodarki w rzeczywistosci nie
obejmuje wszystkich dzialéw istotnych z punktu widzenia gospodarki (np.
infrastruktura czy rolnictwo).

Przyczyna niewlasciwej organizacji wykonywania zadan panstwa wobec
gospodarki jest takze niezadowalajacy stan wspétpracy administracji pu-
blicznej z nauka, szkotami wyzszymi i instytutami badawczymi oraz nie-
wystarczajace korzystanie z ustug niezaleznych ekspertéw. Jest to szcze-
gblnie widoczne w kontek$cie analizowania i oceniania funkcjonowania
gospodarki oraz projektowania rozwoju makroekonomicznego w Polsce.

W ramach przeprowadzanych badan empirycznych® zidentyfikowano
kilka przyczyn takiego stanu rzeczy, m.in.:

* brak §wiadomosci przydatno$ci prowadzenia badan i analiz ze wspar-
ciem zewnetrznym,

* niechec do dzielenia sie z ekspertami zewnetrznymi problemami wyste-
pujacymi w urzedzie,

* traktowanie badania jako kontroli, nie za$ jako narzedzia majacego stu-
zy¢ podjeciu trafnych decyzji,

e brak wykwalifikowanych pracownikéw, zdolnych tworzyé precyzyjne
dokumenty przetargowe w zakresie zamawiania analiz i ekspertyz,
a takze mogacych wspélpracowaé na etapie badan i odbieraé produkty
kornicowe,

® brak srodkéw finansowych na badania.

Te same badania wykazujg brak mechanizméw koordynacji zamawianych
badan i dzielenia sie wiedza ekspercka uzyskiwang w wyniku realizacji
zaméwien w administracji®l. Zdarza sie takze, ze w dziataniach admini-

49 Zob. Projekt Narodowego Planu Rozwoju, Warszawa 2005, s. 23, (www.funduszestruktu-

ralne.gov.pl, dostep 05.10.2013).

Raport koricowy z badania pt. ,Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administra-
¢ji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich”, Kan-
celaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011, s. 30.

51 Tbidem, s. 31.

50
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stracji publicznej nie ma zwyczajnie miejsca, czasu i ochoty oraz odwagi,
aby zapozna¢ sie chociazby z ocenami nauki na temat prowadzonej dzialal-
nosci. Jest to nastawienie, ktére nie prowadzi do postepu®2.

Skutki wszelkich strukturalnych reform administracji publicznej zaleza
w duzym stopniu od samych urzednikéw, ich woli, umiejetnosci, zaangazo-
wania oraz zrozumienia celé6w oraz wartosci tych reform. Dlatego imma-
nentnym uwarunkowaniem reform administracji publiczne;j jest jednocze-
sny rozwéj kadr administracji umiejacych osiagaé nowe cele, realizowaé
zroznicowane zadania i elastycznie dostosowywacé sie¢ do nowych uwarun-
kowan i §rodowiska®?,

W tym zakresie najwigekszym problemem sg patologie w praktyce nabo-
ru, promocji i obsadzania stanowisk w administracji publicznej, jakimi sg
faworytyzm i protekcja. Sg one szczegdlnie szkodliwe dla sprawnosci funk-
cjonowania administracji publicznej®*. Oba te zjawiska stanowia pewne
dziedzictwo komunistycznej przeszlosci. Wynikajg one z niewystarcza-
jacych gwarangji i instrumentéw prawnych majacym takim zjawiskom
zapobiegaé, zwlaszcza w zakresie stuzby cywilnej®.

Najwiekszym problemem w tym kontekscie jest wiec dobér i utrzyma-
nie wysokiej jako$ci kadr administracji publicznej. Temu miaty stuzyé m.in.
kilkakrotnie uchwalana ustawa o stuzbie cywilnej®® oraz powotana Krajo-
wa Szkola Administracji Publicznej®”.

Mata atrakcyjnosé pracy w instytucjach administracji publicznej przy-
czynia sie do utraty czesci doswiadczonej kadry urzedniczej o wysokich
kwalifikacjach zawodowych, co z kolei wplywa na pojawianie sie krytycz-
nych opinii obywateli o administracji z uwagi na brak profesjonalizmu
czy dhugotrwate rozpatrywanie spraw.

52 (. Kosikowski, Raport koricowy — ustalenia merytoryczne, [w:] red. C. Kosikowski, Przed-

siebiorczosé na Podlasiu, (...), op. cit., s. 222.

53 B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej, WSAP, Biatystok 2001, s. 5.

54 W. Mikulowski, Faworytyzm i protekcja przy naborze i obsadzaniu stanowisk w polskiej

administracji. Przyczyny i konsekwencje, [w:] red. P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Patologie
w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 441.

Zob. art. 2 ust. 3 ustawy o stuzbie cywilnej, zgodnie z ktérym stanowiska urzednicze
w urzedach moga zajmowa¢é takze osoby oddelegowane na podstawie odrebnych przepi-
s6w do wykonywania zadan poza jednostka organizacyjng, w ktérej sa zatrudnione, dajacy
mozliwo$é obsadzania istotnej czesci stanowisk urzedniczych z pominieciem procedury
otwartego i konkurencyjnego naboru. Ponadto brakuje takze przepiséw przewidujacych
i regulujacych procedure odwotawcza od decyzji o naborze, przystugujacej kandydatom,
ktoérzy nie zostali zatrudnieni, oraz sadowej kontroli takich decyzji.

56 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.
57 Ustawa z dnia 14 czerwca 1991 1. 0o Krajowej Szkole Administracji Publicznej, Dz. U. Nr 63,

poz. 266 ze zm.
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Analitycy krytykujacy administracje publiczng zwracajg uwage na niskg
jako$¢ pracy, jej mala wydajnoséé i zbyt czesto brak konkretnego okreslenia
celow poszezegélnych dziatan. Utrudnia to tworzenie systemu odpowiedzial-
nosci, ktéry okreslalby obowiazki i sankcje zaréwno dla poszczegélnych
urzednikow, jak i poszczegblnych jednostek w urzedach, a takze dla catego
urzedu®®,

Kierunki koniecznych zmian w administracji
publicznej dziatajacej w gospodarce

Kolejne rzady podejmowaly préby usuniecia prawnych i administracyj-
nych barier rozwoju przedsiebiorczosci. Zadna z tych inicjatyw nie przynio-
sta jednak oczekiwanego efektu. Podejmowane dzialania zawsze miaty
jedynie doraZzny charakter, nieuwzgledniajacy zmian systemowych.

Jedynym sposobem przezwyciezenia konserwatyzmu struktur admini-
stracyjnych i niekonsekwencji dziatan politycznych jest dokonanie zmian
instytucjonalnych.

Pierwszym i najwazniejszym krokiem prowadzgcym do naprawy obec-
nej sytuacji w administracji publicznej wykonujacej funkcje panstwa wo-
bec gospodarki, jest w ocenie autorki odejscie od ksztattowania struktury
administracji publicznej, majacego gléwnie na celu zaspokajanie politycz-
nych potrzeb w zakresie obsadzania urzedéw i stanowisk przez koalicje
rzadzaca, na rzecz merytorycznych rozwigzan probleméw przedstawionych
wyzej.

Niezbedne jest takze wzmocnienie realizacji funkcji panstwa poprzez
prawidlowe wykonywanie zadan z nich wynikajacych. Konieczne jest przede
wszystkim rozstrzygniecie, na jakim poziomie majg by¢ podejmowane akty
polityki w gospodarce. Konstytucja RP naktada na RM obowiazek prowa-
dzenia polityki wewnetrznej i zewnetrznej panstwa. Oznacza to obowigzek
politycznego okres§lania kierunkéw dziatan panstwa we wszystkich sferach
wladztwa panstwowego, czyli piecze nad calo$cig spraw publicznych,
z wylaczeniem sfer zastrzezonych dla wtadz ustawodawczej i sadowniczej®®.

Biorac pod uwage konieczno$é cato$ciowego opracowania programéw
gospodarczych, obejmujacych wszystkie istotne dziedziny gospodarki, ocze-
kiwanym rozwigzaniem jest podejmowanie aktéw polityki na poziomie RM.
Nie wyklucza to jednak tego, a zdaniem autorki wrecz stanowi koniecznosc,

58 A.J. Debicka, Sprawne paristwo, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 268.
59 P Sarnecki, Komentarz do art. 146 Konstytucji, [w:] red. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 5
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aby akty polityki gospodarczej podejmowane byly takze przez ministréow
zajmujacych sie sprawami gospodarki (Ministrowie Gospodarki, Infrastruk-
tury, Rozwoju Regionalnego, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Skarbu Panstwa),
a takze Ministra Finanséw, Srodowiska, Pracy i Polityki Spolecznej.
Od wszystkich wymienionych wyzej podmiotéw nalezy oczekiwaé aktyw-
nosci w zakresie tworzenia aktéw polityki rozumianych jako programy dzia-
lania na oznaczony okres. Programy rzadowe nalezaloby sporzadzaé we-
dtug dzialéw administracji rzadowej. Suma programéw — aktéw polityki
gospodarczej, sporzadzana przez wymienione wyzej podmioty, poddana oczy-
wiscie merytorycznej dyskusji i weryfikacji w trakcie posiedzenn RM, po-
winna stanowié¢ podstawe calo$ciowego programu dzialan w gospodarce.
Ten z kolei powinien mieé przetozenie na plany finansowe i stanowié pod-
stawe aktow planowania nizszego szczebla.

Niezbedne jest w obecnej sytuacji takze stworzenie jednoznacznej kon-
cepcji prac legislacyjnych Rady Ministréw. Idealng sytuacja bytoby, gdyby
minister wlasciwy do spraw gospodarki opierat swoje dziatania na rezulta-
tach badan i prognoz dokonywanych przez jednostke organizacyjng powo-
lang do przeprowadzania stalej oceny stanu prawa dotyczacego gospodarki.
Na tej podstawie powinien on pobudzaé wlasciwych ministrow do podjecia
wymaganych prac legislacyjnych. Nastepnie za$ przy pomocy Rzadowego
Centrum Legislacyjnego oraz Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow ocenialby zgloszone projekty, poddawal je uzgodnieniom miedzy
innymi zainteresowanymi ministerstwami i konsultacjom spotecznym.
Dopiero po przeprowadzeniu wszystkich tych czynno§ci minister przedsta-
wialby projekty Radzie Ministréw do uchwalenia, aby ta przedtozyla je
Sejmowi jako projekty rzadowe5°.

Zracjonalizowanie prac legislacyjnych rzadu ma ogromne znaczenie
ze wzgledu na to, ze zla legislacja, bedaca podstawg dziatan administracji
publicznej, stanowi pierwotng przyczyne powstawania ,,dalszych patologii”®.
Nie ma watpliwosci, ze skoro organy administracji dzialaja na podstawie
i w granicach prawa, na co jasno wskazuje Konstytucja i Kodeks Postepo-
wania Administracyjnego®?, to od jakosci prawa zalezy prawidlowosé ich
dziatania.

Panstwo powinno dokonywa¢ profesjonalnych ocen funkcjonowania gos-
podarki w sposéb zorganizowany i staty. Z tym faktem zwigzana jest ko-
nieczno§é obserwacji uczestnikow rynku w zakresie przestrzegania regut

60 C. Kosikowski, Publiczne prawo (...), op. cit., LexisNexis, Warszawa 2005, s. 127 i nast.

61 J. Dembczynska, Skad patologia w dzialaniach administracji? (pierwotne i wtérne przy-
czyny powstawania patologii w administracji), [w:] red. P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Pato-
logie w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 32.

62 Zob. art. 7 Konstytucji RP, art. 6 KPA.
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gospodarki rynkowej. Na podstawie wnioskéw wynikajgcych z tej obserwa-
¢ji powinny by¢ korygowane organizacja i kompetencje podmiotéw wyko-
nujacych funkcje panstwa w gospodarce.

Obecnie w Polsce nie istnieje zaden podmiot zajmujacy sie pozyski-
waniem danych pozwalajacych na ocene funkcjonowania gospodarki. Nie
dysponujemy takze profesjonalnym aparatem wykonawczym, bedacym
w stanie opracowaé zgromadzone informacje i wyciggnaé z nich wnioski®3.
Bez tego prowadzenie polityki rozwoju jest bardzo utrudnione.

Usprawnienie wykonywania funkcji panstwa w gospodarce przez admi-
nistracje publiczng wymaga takze uporzadkowania podziatu zadan i kom-
petencji w zakresie dotyczacym obstugi ,gospodarczych” dziatéw admini-
stracji rzadowe;.

Pierwszym problemem pojawiajacym sie¢ w tym kontekscie jest okresle-
nie stopnia koncentracji® kompetencji w reku ministra ds. gospodarki.
Przestankg merytoryczna koncentracji jest regula jednolitego rozstrzy-
gania okreslonego rodzaju spraw w skali kraju oraz ulokowanie zadan,
ktorych ze wzgledu na waski zakres specjalizacji nie nalezy przekazywaé
organom nizszego szczebla®?. Za koncentracja kompetencji w gestii jed-
nego organu przemawia fakt, ze nawet najlepsza koordynacja dziatalnosci
kilku ministerstw nie zapewni optymalnej koncentracji polityki gospo-
darczej.

Wskazanym wiec bytoby prawne usankcjonowanie skupienia kompetencji
w zakresie gospodarki w reku jednego ministra, zajmujgcego pozycje Wice-
prezesa Rady Ministréw do spraw gospodarczych, tak aby zapewnié koor-
dynacje dziatalno$ci innych ministréw zajmujacych sie sprawami szeroko
pojetej gospodarki®®. Kompetencje te ujete byé¢ powinny w sposéb zadaniowy,
tak jak ma to miejsce w przypadku Ministra Finanséw, gdyz — co mozna
zaobserwowac obecnie — zbyt waskie okres§lenie kompetencji Ministra
Gospodarki skutecznie hamuje catoSciowe oddzialywanie na gospodarke.
Ponadto konieczna jest wspélpraca i sprawna wymiana informacji z Mini-
strem Finanséw.

Administracja rzagdowa zbudowana jest wedlug systemu scentralizowa-
nego, jednak dla sprawnosci i skutecznosci swego dzialania wymaga odpo-

63 (. Kosikowski, Publiczne (...), op. cit., Warszawa 2010, s. 118.

64 Na temat koncentracji zob. Z. Leoniski, Dekoncentracja i jej przeciwieristwo, [w:] red.

E. Smoktunowicz, C. Kosikowski, Wielka encyklopedia prawa, Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, Bialtystok-Warszawa 2000, s. 152.

P.A. Tusinski, Zasady prawa administracyjnego, [w:] red. L. Bielecki, P. Ruczkowski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Difin, Warszawa 2011, s. 249.

Autorka ma tu na mysli ministréw: Infrastruktury, Rozwoju Regionalnego, Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Skarbu Panstwa, Srodowiska, Pracy i Polityki Spolecznej.
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wiedniej dekoncentracji. Zbliza to obywatela do administracji i niewgtpliwie
usprawnia mechanizm dzialania poszczegélnych organéw®’.

Wydaje sie, ze nalezaloby ten mechanizm wykorzysta¢ w proponowanej
koncepcji ministra ds. gospodarki. Biorgc pod uwage ustawowy obowiazek
organéw administracji publicznej w zakresie wspierania rozwoju przedsie-
biorczosci i tworzenia korzystnych warunkéw wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, wynikajgcy z art. 8 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej%8, nalezaloby rozwazyé przekazanie kompetencji — w zakresie
zapewniania przedsiebiorcom informacji na temat aktualnego stanu gos-
podarki w okres§lonym segmencie rynku — na szczebel wojewédztwa, w po-
staci organu niezespolonej administracji rzadowej w wojew6dztwie®?.
Proponowane rozwigzanie niewatpliwie miatoby pozytywny wplyw na pro-
wadzenie dziatlalno$ci gospodarcze;j.

Istotng kwestia w ulepszaniu wykonywania zadan panstwa wobec gos-
podarki jest usprawnienie procesu przekazywania niektoérych zadan admi-
nistracji publicznej w gospodarce na rzecz organizacji pozarzadowych i sa-
morzadu gospodarczego i zawodowego. W tym celu nalezy dazyé do roz-
strzygniecia sporu o ksztalt samorzadu gospodarczego’® w Polsce. Zdaniem
autorki warto byloby powrdécié do miedzywojennej koncepcji utworzenia réw-
nolegtych podstaw prawnych do dzialania samorzadu gospodarczego jako

@ instytucji prawa prywatnego’! oraz jako instytucji prawa publicznego’?. @
Mozna mie¢ nadzieje, ze takie rozwigzanie pogodzi zwolennikéw zaréwno
powszechnego i obligatoryjnego samorzadu gospodarczego, jak i jego prze-
ciwnikéw.

Ponadto organy administracji publicznej, zwlaszcza rzadowej, powinny
znacznie czesciej korzystaé z mozliwosci powolywania rad programowych

67 J. Zimmermann, Prawo (...), op. cit., s. 155.

68 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz. U.

z 2007 r. Nr 155, poz.1095 ze zm.).

Do momentu wejscia w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-
¢ji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.) mozliwe byto tworzenie
delegatur ministréw jako organizacyjnej formy wykonywania administracji rzadowej
w terenie. Na ten temat zob. J. Mackowiak, Delegatury ,wilasciwych ministréw” jako
forma organizacyjna wykonywania administracji rzadowej w terenie, ,Studia Iuridica”
2003, t. XVII, s. 119-133. Aktualne przepisy prawa takiej mozliwosci nie przewiduja.
Zob. S. Wykretowicz (red.), Spdr o samorzad gospodarczy w Polsce, Wydawnictwo Wyz-
szej Szkoty Bankowej, Poznan 2005.

Zob. rozporzadzenie Prezydenta RP z 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowym, Dz. U.
Nr 53, poz. 335, oraz rozporzadzenie Prezydenta RP 27 pazdziernika 1932 r. Prawo o sto-
warzyszeniach, Dz. U. Nr 94, poz. 808 z pézn. zm.

69

70

71

72 Zob. rozporzadzenie Prezydenta RP z 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych,

tekst jedn. Dz.U. z 1936 r. Nr 45, poz. 335.
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lub zespoléw roboczych do tworzenia najistotniejszych spoteczno-gospodar-
czych polityk publicznych. Jest wielce prawdopodobne, Ze przyniostoby to
wiele korzysci dla samego procesu i jego efektéw. Pozytywnie wplynetoby
to takze na poziom zaufania obywateli do wladzy, ktéra w swych dziata-
niach opierataby sie na podstawach naukowych.

Niezmiernie istotng kwestig w usprawnianiu wykonywania funkcji pan-
stwa w gospodarce przez administracje publiczng jest zracjonalizowanie
zatrudnienia i struktury kadr. Administracja publiczna jako trzon pahstwa,
od ktorej wymaga sie coraz wiecej, potrzebuje wyksztatconych, profesjonal-
nych i stabilnych kadr urzedniczych.

W tym zakresie najpilniejszym dzialaniem, jakie nalezy podjaé, jest ana-
liza struktur administracji rzadowej (i nie tylko) w stosunku do zadan, jakie
ma ona realizowaé. Zadanie to powinno przypisane by¢ Prezesowi RM, jako
zwierzchnikowi catej administracji rzadowej. Konieczna jest takze weryfi-
kacji zatrudnienia w administracji publicznej z punktu widzenia stawia-
nych wymogéw kwalifikacji. Tylko w ten sposéb mozna zapewni¢ dostep
do stanowisk osobom spelniajacym te wymogi.

Niezbedne jest takze opracowanie i wprowadzanie w zycie zasad i syste-
mu szkolen umozliwiajacych urzednikom ciagle doskonalenie zawodowe.
Jest to niezwykle istotne przy obecnej dynamice stosunkéw gospodarczych
i, niezwykle czestych w Polsce, zmian w prawie.

Nalezy ,ustabilizowa¢” przepisy regulujace funkcjonowanie stuzby cy-
wilnej, by z jednej strony efektywnie realizowac cele okres§lone w ustawie
zasadniczej, a z drugiej moc stworzy¢ trwaty system, ktory nie bedzie pod-
legat gruntownym zmianom po kazdych wyborach parlamentarnych. Mimo
generalnie dobrego kierunku, w jakim ,podaza” stuzba cywilna w Polsce’?,
nie jest ona jeszcze trwale zakorzeniona w systemie zarzadzania panstwem.

Z.akonczenie

Dotychczasowe rozwazania pozwalajg na stwierdzenie, ze wykonywa-
nie zadan administracji publicznej w gospodarce, wynikajgce z powinnosci
panstwa wobec niej, nie osiggneto jeszcze stanu zadowalajacego. Przyczyny
tego stanu majg charakter zar6wno zewnetrzny, np. niewtasciwe ustawo-
dawstwo, jak 1 wewnetrzny, np. zla struktura zatrudnienia.

73 Zob. informacja o wynikach kontroli NIK dot. funkcjonowania stuzby cywilnej w ramach
obowigzujgcych regulacji prawnych, nr kontroli P/11/004, zawarta na: www.nik.gov.pl
(14 czerwca 2012 r.).
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Istnieje potrzeba przebudowy administracji publicznej dzialajacej w gos-

podarce, tak aby byla ona w stanie sprawnie petnié wyznaczone funkcje
panstwa w gospodarce. Brak poprawy w tym zakresie powodowaé bedzie
zwiekszanie sie dystansu dzielgcego Polske od wysokorozwinietych panstw
Europy Zachodniej. Autorka zywi nadzieje, ze powyzsze propozycje stano-
wié beda pewien wstep do debaty na temat funkcji panstwa i sposobéw ich
pelnej realizacji.
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THE DEMANDS FOR RECONSTRUCTION
OF POLISH PUBLIC ADMINISTRATION ACTING
IN THE ECONOMY

Keywords: public administration, economic administration, state’s function
in the economy.

Summary

Public administration organises and executes a State’s functions. Its actions
should be adequate to the nature of public administration tasks that result
from the legislation and powers of the bodies referred to in the statute.

The State, understood as a political organisation established to rule, is ne-
ver indifferent to the economic processes taking place on its territory. This is
due to the fact that each country has a specific function to protect the class rule
and the general public functions depending on the level of development of the
country. Economic relations belong to a group of social relations. This determi-
nes the fact that the State does not remain indifferent to them. This is due to
the political, social, and economic reasons. Functions of the State, arisen from
the accepted political and economic system, determine the tasks of the State to
the economy.

The proper performance of a State’s functions in the economy requires the
creation of organisational structure and rules of operation in order to ensure
full and proper performance of the State’s functions. The tasks of the public
administration, or more broadly — the functions of the State in the economy,
perform separate business administration. Organisation of public administra-
tion should be determined by its tasks. Non-operational solutions and structu-
ral incompatibility with the system may inhibit the proper functioning. Unfor-
tunately, this phenomenon can often be observed in the practice of public admi-
nistration after 1989. The lack of improvement in this area can give rise to
serious consequences, as functions of the of the State in the economy may be
unrealised at all or not fully.

Alicja Zukowska — doktor nauk prawnych, wspélpracownik Wyzszej Szkoty
Administracji i Biznesu im. E. Kwiatkowskiego w Gdyni.
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Marek CHRABKOWSKI

GLOSA

do wyroku
Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Kielcach z dnia 15 marca 2012 r.
Sygn. II SA/KE 98/121
w sprawie prawa policjanta do pomocy
finansowej na nabycie lokalu mieszkalnego

Stlowa kluczowe: Policja, prawo do pomocy finansowej, lokal mieszkalny,
osoba najblizsza.

STRESZCZENIE

W glosowanym wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach,
siegajac po wynik wyktadni teleologicznej, doszedl do wniosku, ze prawo
do pomocy finansowej na zakup lokalu mieszkalnego przystugiwaé powinno
rowniez funkcjonariuszowi, ktory nabyt lokal mieszkalny wspélnie z osoba,
ktora nie jest jego krewng ani powinowatg. Glosa ma charakter negujacy
to stanowisko i zawiera argumenty uznajace, ze prawo do tego §wiadczenia
pienieznego posiadaja policjanci, ktérzy nie posiadaja jakiegokolwiek loka-
lu mieszkalnego w miejscu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej,
bez wzgledu na to, jaka jest struktura wtasnosci tego lokalu mieszkalnego.

TEZA:

Dokonujac analizy art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poli-
¢ji w powigzaniu z art. 88 i art. 89 tej ustawy nalezy mieé¢ na wzgledzie

L https:/sip.legalis.pl/document-full. seam?documentId=mrswglrsgiydimzshaytk&conversa-

tionld=2651682, [dostep:14.02.2013].
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wykladnie celowo$ciowa pozwalajaca traktowaé okreslenie ,na uzyskanie
lokalu mieszkalnego” jako cel, na jaki pomoc ta ma byé przeznaczona. Pomoc
finansowa przystuguje bowiem w celu uzyskania przez policjanta lokalu
mieszkalnego na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych jego i cztonkéw ro-
dziny. W rezultacie nalezy uznaé, ze nabycie lokalu mieszkalnego na wspo6t-
wlasno$é z konkubing, niebedaca czltonkiem rodziny (art. 89 ustawy) nie
pozbawia funkcjonariusza, bedgcego policjantem w stuzbie stalej, ktéry nie
ma zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, prawa do pomocy finansowej,
o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 omawianej ustawy.

Whnioskiem z dnia 28.09.2011 r. skierowanym do komendanta miejskiego
Policji, funkcjonariusz Policji pozostajgcy w shuzbie stalej, wnidst o przy-
znanie mu pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego, ktory
nabyt jako wspétwtasciciel wraz z konkubina. W zalgczeniu ubiegajacy sie
o pomoc przedstawil akt notarialny — umowe ustanowienia odrebnej wia-
snosci przedmiotowego lokalu mieszkalnego i jego sprzedazy oraz odpis
z ksiegi wieczystej. Komendant miejski Policji jako organ I instancji odmoé-
wil policjantowi przyznania pomocy finansowej na wskazany we wniosku
cel — na podstawie art. 88 ust. 1, art. 94 ust. 1, art. 97 ust. 5 ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji, zwanej dalej ustawa o Policji?oraz § 3 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17
pazdziernika 2001 r. w sprawie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego lub domu jednorodzinnego przez policjanté6w?>, zwanym dalej
rozporzadzeniem o pomocy finansowej w zwiazku z § 14 ust. 1 pkt 6 rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 maja
2005 r. w sprawie szczegblowych zasad przydzialu, oprézniania i normy
zaludnienia lokali mieszkalnych oraz przydzialu i oprézniania tymczaso-
wych kwater przeznaczonych dla policjantéw, zwanym dalej rozporzadze-
niem o mieszkaniach stuzbowych?. W uzasadnieniu wskazano, ze wniosko-
dawca nabyl lokal na wspétwlasnos$é z osobg, ktéra w rozumieniu ustawy
o Policji nie nalezy do rodziny policjanta. W rezultacie funkcjonariusz nabyt
jedynie cze$é przedmiotowego mieszkania, co w ocenie organu I instancji,
bez wyodrebnienia osobnego lokalu mieszkalnego w drodze zniesienia wspot-
wlasnos$ci nie stanowi realizacji prawa funkcjonariusza do lokalu miesz-
kalnego, uzasadniajacej przyznanie pomocy finansowej ze §rodk6w prze-
znaczonych na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych policjantow.

T.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687, ze zm.
Dz.U. Nr 131, poz. 1468, ze zm.
4 Dz.U.Nr 105, poz. 884, ze zm.
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W odwotaniu policjant zarzucil organowi I instancji bledng interpretacje
art. 94 ust. 1 ustawy o Policji. Powolujac sie na art. 88 ust. 1 tejze ustawy,
jak réwniez na rozporzgdzenie o pomocy finansowej strona podniosla, ze
z tych przepiséw wynika, ze kazdemu policjantowi w stuzbie statej, ktory
nie ma zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, przystuguje prawo do lo-
kalu mieszkalnego, réwnowaznik pieniezny albo pomoc finansowa na uzy-
skanie lokalu, a ustawodawca nie uzaleznia tej pomocy od nabycia lokalu
na odrebna wlasno$é. Komendant wojewédzki Policji jako organ II instan-
¢ji utrzymat w mocy zaskarzong decyzje i podzielil w calosci stanowisko
organu I instancji oraz powotang w tym zakresie podstawe prawng. W uza-
sadnieniu swojej decyzji organ odwotawczy zaznaczyl, ze majgc na uwadze
dyspozycje art. 195 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, zwanej
dalej Kodeksem cywilnym (k.c.)®, wystepuje niepodzielno$é prawa wtasno-
§ci wspotwlascicieli, ktéra wyraza sie w tym, ze rzecz nie jest podzielona
i zadnemu ze wspétwlascicieli nie przystuguje prawo do fizycznie okreslo-
nej czesci rzeczy. Tym samym zaden ze wspétwlascicieli nie ma fizycznie
wydzielonej czesci rzeczy na wylaczng wlasnosé. Wedlug komendanta wo-
jewddzkiego Policji z art. 88 ustawy o Policji wynika, ze celem udzielanej
pomocy jest realizacja prawa do lokalu mieszkalnego dla policjanta i czlon-
kéw jego rodziny. Z tego tez wzgledu przedmiotowe §wiadczenie moze zo-
sta¢ przyznane policjantowi jedynie w przypadku, kiedy faktycznie uzy-
skuje lokal mieszkalny lub dom jednorodzinny — nie za$ jego niewydzielona
czesé. Te okolicznosci sktonity organ odwotawczy do uznania, ze obowigzu-
jace przepisy nie przewiduja mozliwo$ci udzielenia pomocy finansowej
policjantowi, ktéry nabyl utamkowa cze$é nieruchomosci niestanowigca
odrebnego lokalu mieszkalnego. Komendant wojewddzki Policji podnidst
dodatkowy argument wskazujgc, ze na podstawie § 3 ust. 2 rozporzadzenia
o pomocy finansowej funkcjonariusz checacy uzyskaé powyzsze §wiadczenie
moze naby¢ na wspoélwlasnosé lokal mieszkalny lub dom jedynie ze wspét-
malzonkiem pozostajacym z nim we wspdlnosci majatkowej.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na decyzje organu
IT instancji policjant ubiegajacy sie o pomoc finansowa powtérzyt w catosci
zarzuty przedstawione w odwolaniu, domagajgc sie uchylenia tego rozstrzy-
gniecia. Skarzacy wyrazit poglad, ze wspodtwlasnos$é nie stanowi prostej sumy
udzialéw, bedacych odrebnymi prawami rzeczowymi, ale jest zespolonym,
jednym prawem wlasnosci przystugujacym niepodzielnie co najmniej dwom
podmiotom. W rezultacie, wedlug skarzacego, uprawnienie do otrzymania
pomocy finansowej wynikajgace z art. 94 ust. 1 ustawy o Policji dotyczy
nie tylko nabycia wtasnosci, ale roéwniez udzialu we wspétwlasnosci lokalu

5 Dz.U.z1964 r. Nr 16, poz. 93, ze zm.
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czy budynku mieszkalnego. Zdaniem policjanta, zaréwno przepisy powota-
nej ustawy, jak i rozporzadzenia o pomocy finansowej w zaden sposéb nie
ograniczajg przyznania tego §wiadczenia do nabycia lokalu mieszkalnego
na wytaczng wlasno§é uprawnionego. Wedtug niego celem przedmiotowych
uregulowan prawnych jest przeznaczenie przez policjanta uzyskanych §rod-
kéw na zaspokojenie wlasnych potrzeb mieszkaniowych — a w razie posia-
dania rodziny — réwniez potrzeb jej czlonkéw, wymienionych w art. 89 ust.
1 ustawy o Policji. Z tego tez wzgledu, w ocenie skarzacego, nabycie lokalu
mieszkalnego na wspétwlasnosé z konkubing — niebedaca czlonkiem rodzi-
ny — nie pozbawia policjanta, ktéry nie ma zaspokojonych potrzeb mieszka-
niowych, prawa do pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego,
o ktorej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji. W odpowiedzi na skarge
organ wnidst o jej oddalenie, podtrzymujgc argumentacje przedstawiong
w uzasadnieniu zaskarzonego rozstrzygniecia i dodatkowo powolujgc sie
na wyroki NSA z dnia 16.02.2005 r., sygn. OSK 1145/04 oraz WSA w War-
szawie z dnia 13.05.2005 r., sygn. I SA/Wa 470/04.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w glosowanym orzeczeniu
uznal, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, stwierdzajgc, iz istota spra-
wy sprowadza sie do wyjasnienia, czy nabycie przez policjanta w stuzbie
stalej wspotwlasnosci w czesci utamkowej lokalu mieszkalnego uprawnia
go do otrzymania pomocy finansowej na podstawie przepisé6w ustawy o Policji
i przepis6w wykonawczych do tej ustawy. W orzeczeniu tym sad podkreslit,
ze pomoc finansowa, o ktérej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji jest
konsekwencja niezrealizowania prawa policjanta, niemajacego zaspokojo-
nych potrzeb mieszkaniowych, do otrzymania lokalu mieszkalnego. Celem
tego przepisu jest uzyskanie przez policjanta pomocy finansowej na zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza i czlonkéw jego rodziny.
Ponadto, w ocenie sadu, zaden z przepiséw ustawy o Policji ani tez przepi-
s6w rozporzadzenia o pomocy finansowej nie ogranicza przyznania tego
$§wiadczenia do nabycia lokalu mieszkalnego na wylgczna wlasno§é upraw-
nionego. W tej czesci sad odwotlat sie do pogladu wyrazonego w wyrok NSA
z dnia 09.04.2008 r., sygn. akt: I OSK 629/075. W rezultacie Wojewédzki
Sad Administracyjny w Kielcach uznal, ze nabycie przez skarzacego lokalu
mieszkalnego na wspétwlasnos$é z konkubing, niebedaca cztonkiem rodziny
w rozumieniu art. 89 ustawy o Policji nie pozbawia skarzgcego, bedacego
policjantem w stuzbie statej, ktory nie ma zaspokojonych potrzeb mieszka-
niowych, prawa do pomocy finansowej, o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy.

Uzasadniajac swoje stanowisko sad stwierdzil, ze z przepiséw Kodeksu
cywilnego nie wynika, aby wspélwlasciciel miat uprawnienie do korzysta-

6 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0D22872492, [dostep: 26.02.2013].
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nia tylko z takiej cze$ci wspdlnej rzeczy, ktéra odpowiada wielkosci jego
udzialu. Stosownie do art. 206 K.c. kazdy ze wspétwlascicieli jest upraw-
niony do wspétposiadania i korzystania z niej w takim zakresie, jaki daje
sie pogodzié ze wspoétposiadaniem i korzystaniem z rzeczy przez pozosta-
tych wspétwlascicieli’. Po drugie, w ocenie sadu, nie sposéb podzieli¢ stano-
wiska organéw, wywodzacych niedopuszczalno$é przyznania pomocy finan-

sowej na zakup lokalu objetego wspétwlasnoscig — a contrario z tresci § 3

rozporzadzenia o pomocy finansowej, ktéry stanowi w ust. 1, ze pomoc

finansowa przyznaje sie na wniosek policjanta, a wzor wniosku o przyznanie

pomocy finansowej okresla zalgcznik do rozporzadzenia. Zgodnie z ust. 2

— do wniosku dotgcza sie dokumenty potwierdzajace fakt ubiegania sie

przez policjanta lub jego malzonka pozostajacego z nim we wspdlnosci ma-

jatkowej o lokal mieszkalny lub dom jednorodzinny w miejscowosci pelnie-
nia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej, a w szczegélnosci:

1) zaswiadczenie o czlonkostwie ze spétdzielni mieszkaniowej albo;

2) wyciag z ksiegi wieczystej oraz umowe kupna lokalu (domu jednorodzin-
nego) sporzadzong w formie aktu notarialnego lub umowe przedwstepna,
albo;

3) w przypadku budowy domu jednorodzinnego — aktualny wyciag z ksiegi
wieczystej potwierdzajacy wlasno§é gruntu (prawo wieczystego uzytko-
wania) oraz pozwolenie wlasciwego organu na budowe domu, albo;

4) pozwolenie na budowe lokalu stanowigcego odrebna nieruchomosé.

Powotany przepis reguluje zatem warunki, jakim ma odpowiada¢ wnio-
sek policjanta lub jego malzonka pozostajacego z nim we wspdlnosci majgt-
kowej — o przyznanie pomocy finansowej. W ocenie Sgadu przepis ten nie
daje jednak podstaw do stwierdzenia, ze wniosek taki nie przystuguje poli-
cjantowi, ktéry nabyl nieruchomosé na wspétwlasnosé utamkowa®. Z tych
tez wzgledéw Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach nie podzielit po-
gladu wyrazonego w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16.02.2005 r., sygn. OSK 1145/04° oraz Wojewédzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 13.05.2005 r., sygn. I SA/Wa 470/04'°, na ktére
powotywatl sie organ II instancji w odpowiedzi na skarge.

7 por. wyrok SN z dnia 27.04.2001 r., sygn. akt: III CKN 21/99,

Wojewddzki Sad Administracyjny odwolal sie w tej czesci do pogladu wyrazonego w uza-
sadnieniu wyroku WSA w Kielcach z dnia 13.10.2010 r., sygn. akt: IT SA/Ke 580/10.
https:/sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrwguydqojrgm4q&conversa-
tionId=1845941, [dostep: 26.02.2013].

https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentIld=mrswglrsgu2tkmzvgy3da&conver-
sationld=1846216, [dostep: 26.02.2013].
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Stanowisko wyrazone w tezie glosowanego orzeczenia nalezy uznaé
za nietrafne.

Na podstawie art. 94 ust. 1 ustawy o Policji, policjantowi, ktéry nie otrzy-
mat lokalu mieszkalnego na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale,
przystuguje pomoc finansowa na uzyskanie lokalu mieszkalnego w sp6t-
dzielni mieszkaniowej albo domu jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego
stanowigcego odrebna nieruchomogé. Natomiast zgodnie z art. 88 ust. 1
ustawy o Policji, policjantem uprawnionym do otrzymania lokalu miesz-
kalnego na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale jest policjant
w stuzbie statej, ktoremu przystuguje prawo do lokalu mieszkalnego w miej-
scowosci, w ktorej pelni stuzbe lub w miejscowosci pobliskiej, z uwzglednie-
niem liczby cztonkéw rodziny oraz ich uprawnien wynikajacych z przepi-
sow odrebnych. Jak wynika z tych przepiséw, pomoc finansowa na uzyska-
nie lokalu mieszkalnego w spétdzielni mieszkaniowej albo domu jednoro-
dzinnego lub lokalu mieszkalnego stanowigcego odrebng nieruchomosé moze
uzyskaé wytgcznie policjant bedacy w stuzbie statej, w stosunku do ktérego
nie zachodza okoliczno$ci wymienione w art. 95 ust.1 ustawy o Policji,
a mianowicie:

1) jest osoba, ktora juz skorzystata z pomocy finansowej, o ktérej mowa
w art. 94 ustawy o Policji;

2) jest osoba posiadajaca w miejscowosci, w ktérej petni stuzbe, lub w miej-
scowos$ci pobliskiej lokal mieszkalny odpowiadajacy co najmniej przy-
stugujgcej jej powierzchni mieszkalnej albo dom jednorodzinny lub dom
mieszkalno-pensjonatowy;

3) jest osobg, ktorej matzonek posiada lokal mieszkalny lub dom okreslony
w pkt 2;

4) jest osoba, ktéra zbyla osobiscie (lub zby! jej malzonek) wtasnos$ciowe
prawo do spétdzielczego lokalu mieszkalnego stanowigcego odrebna nie-
ruchomo$é albo dom, ktérym mowa w pkt 2, z wyjatkiem przypadkéw
okreslonych na podstawie art. 96 ust.3 ustawy o Policji.

W przedmiotowej sprawie, jak wynika z uzasadnienia glosowanego orze-
czenia, skarzacy w chwili ubiegania sie o pomoc finansowg na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych, byl mianowany policjantem w shuzbie stalej, czyli
wypehil jeden z ustawowych warunkéw uprawniajacych do ubiegania sie
o te $rodki. Jak stwierdzono w dalszej czesci tego uzasadnienia, funkcjona-
riusz Policji ,wnidst o przyznanie mu pomocy finansowej na uzyskanie lo-
kalu mieszkalnego, potozonego przy ul. J. S. 13D/15, ktérego jest wspol-
wlascicielem wraz z konkubing E. L. W zalgczeniu strona przedstawila akt
notarialny nr Rep. A Nr (...) z dnia (...) — umowe ustanowienia odrebnej
wlasnosci ww. lokalu mieszkalnego i jego sprzedazy oraz odpis z ksiegi wie-
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czystej”ll. W tej czesci uzasadnienia glosowanego orzeczenia zawarto in-

formacje, z ktorej mozna wywnioskowadé, ze policjant ubiegajacy sie o po-
moc finansowg nabyl lokal mieszkalny i stal sie jego wspétwlascicielem
jeszcze przed wystagpieniem o przyznanie mu pomocy finansowej. Nabycie
lokalu mieszkalnego pozbawia funkcjonariusza, bedacego policjantem w stuz-
bie stalej, prawa do pomocy finansowej, o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 usta-
wy o Policji, poniewaz powoduje ono zaspokojenie jego potrzeb mieszkanio-
wych. W tej sytuacji prawnie irrelewantna staje sie kwestia osoby wyste-
pujacej w charakterze wspélwlasciciela tego lokalu mieszkalnego. Skoro
wnioskodawca w dniu zlozenia wniosku o przyznanie mu pomocy finansowej
mial zaspokojone potrzeby mieszkaniowe, jego prawo do przyznania pomocy
finansowej, o jakim mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji, wygasto.
Zaprezentowane stanowisko zbiezne jest z uchwatg Skladu Siedmiu
Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 marca 1999 r., OPS
1/99'2. W orzeczeniu tym wyjaéniono, iz stosownie do przepisu art. 94 ust. 1
w zwigzku z art. 88 ust. 1 ustawy o Policji nie przystuguje policjantowi
pomoc finansowa na uzyskanie lokalu lub domu, jezeli nie ma on prawa
do uzyskania przydzialu lokalu mieszkalnego, okre§lonego w art. 90 ustawy
o Policji, w drodze decyzji administracyjnej, poniewaz posiada inny odpo-
wiedni lokal mieszkalny w miejscowosci, w ktorej petni stuzbe lub w miej-
scowosci pobliskiej!3. W uzasadnieniu powotanej uchwaty trafnie zwrécono
uwage, ze celem tego przepisu jest niewatpliwie to, azeby policjant w stuzbie
stalej mieszkal w miejscowosci, w ktorej petni stuzbe lub w miejscowosci
pobliskiej. Z tym celem zwigzane jest prawo do uzyskania stuzbowego lokalu
mieszkalnego, o ktérym mowa z art. 88 ustawy o Policji. Oznacza to, ze jezeli
policjant ma odpowiednie mieszkanie w miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe
lub w miejscowosci pobliskiej, to cel przepisu jest osiggniety, a wobec tego
nie powstaje prawo do lokalu, o ktérym mowa wart. 88 ustawy o Policji.
Skoro nie powstaje prawo do stuzbowego lokalu mieszkalnego, to réwniez
brak jest podstaw do przyznania policjantowi prawa do uzyskania §wiad-
czen zastepczych w postaci réwnowaznika za brak lokalu mieszkalnego'*
czy tez pomocy finansowej, o ktérej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji.
Identyczne stanowisko zajeto w analogicznych przypadkach — wyroki: WSA

I Fragment tekstu uzasadnienia wyroku WSA w Kielcach z dnia 15 marca 2012 r., sygn. II

SA/Ke 98/12, https:/sip.legalis.pl/document-full.seam?documentld=mrswglrsgiydimz-

shaytk&conversationld=2651682, [dostep: 14.02.2013].

https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentIld=mrswglrtg42demi&conversationld

=2848543, [dostep: 15.02.2013].

13 Art. 95 ustawy o Policji.

14 Patrz art. 92 ust. 1 ustawy o Policji. Szerzej na ten temat M. Chrabkowski, Réwnowaznik
pieniezny za brak lokalu stuzbowego cz. 11 cz. II, ,Policja” 2012, nr 3 i nr 4, passim.
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w Biatym Stoku z dnia 14 grudzien 2004, sygn. II SA/Bk 698/0415, WSA
w Opolu z dnia 2 wrzesnia 2009 r., sygn. II SA/Op 205/09'6, WSA w Gliwi-
cach z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. IV SA/G1 257/1217, WSA w Warszawie
z dnia 14 stycznia 2013 r., sygn. IT SA/Wa 2021/1218,

Pewne watpliwosci wywolywaé moze sytuacja dotyczaca krétkiego okresu
pomiedzy nabyciem domu (lokalu) mieszkalnego w miejscowosci pelnienia
stuzby lub w miejscowosci pobliskiej a wystgpieniem z wnioskiem o przy-
znanie pomocy finansowej, w szczeg6lnosci gdy w zwiazku z zakupem lokalu
mieszkalnego powstaly zobowigzania finansowe, wymagalne w okresach
pézniejszych, np. zobowigzania kredytowe, albo sytuacji w ktérej zachodzi
potrzeba wyremontowania lokalu przed jego zasiedleniem. Watpliwosci te
wyjasniaja orzeczenia sadéw administracyjnych w analogicznych sprawach
Stuzby Wieziennej. W wyroku z dnia 12 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK
849/07 Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze jezeli funkcjonariusz Stuz-
by Wieziennej ubiegajacy sie o pomoc finansowa w chwili ztozenia wniosku
o przyznanie takiej pomocy posiada juz wymieniony w art. 91 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wieziennej'? (zwanej dalej
ustawa o SW) lokal mieszkalny, ktorego powierzchnia mieszkalna odpo-
wiada naleznym normom zaludnienia, to nie przystuguje mu uprawnienie
do otrzymania przydzialu lokalu stuzbowego, a tym samym nie ma prawa
do pomocy finansowej. Zgodnie bowiem z art. 91 ustawy o SW osoba, ktéra
dysponuje stosownym lokalem, nie moze ubiegaé sie o przydzial lokalu
stuzbowego. Regula ta, wedlug sgdu, ma zastosowanie réwniez w sytuacji,
gdy funkcjonariusz zaciggnat kredyt bankowy na kupno domu (lokalu miesz-
kalnego) lub naby! taki dom (lokal) na raty i ubiega si¢ o pomoc finansowa
z przeznaczeniem na splate zobowigzan finansowych zwigzanych z kup-
nem tego domu (lokalu)?°. Réwniez w sprawie policjanta Wojew6dzki Sad
Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn.
II SA/Bd 1236/11%! zwrécil uwage, ze bez znaczenia dla rozstrzygniecia jest
stanowisko skarzgcego, ze do chwili obecnej ponosi on koszty zwigzane
z budowa w formie splata kredytu zaciggnietego na budowe domu, ponie-
waz jest to okoliczno$é, ktorej ustawodawca nie przewiduje dla ubiegania
sie o przyznanie prawa do pomocy finansowe;j.

15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C819CEC3BB, 26.02.2013 r-.

16 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1428118F6E, [dostep: 26.02.2013].

17 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5C8A2A558D, [dostep: 26.02.2013].

18 ttp://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5C4E8BC4TF, [dostep: 26.02.2013].

19 Tj. Dz. U. z 2002 r. Nr 207, poz.1767, ze zm.

20" https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglryguytimrvgeya&conversa-
tionId=2820098, [dostep: 15.02.2013].

21 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/22A65F4A58, [dostep: 26.02.2013].
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Natomiast Naczelny Sad Administracyjny w uchwale Sktadu Siedmiu
Sedziéw z dnia 29 kwietnia 2009 r. o sygn. I OPS 7/0822 odnié6st sie do kwe-
stii zmiany sytuacji prawnej funkcjonariusza w zwigzku z nabyciem lokalu
mieszkalnego przed wystgpieniem z wnioskiem o przyznanie pomocy fi-
nansowej. W orzeczeniu tym wskazano, ze decydujgce znaczenie dla usta-
lenia prawa funkcjonariusza do pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego ma sytuacja mieszkaniowa funkcjonariusza sktadajacego
wniosek o przyznanie przedmiotowego §wiadczenia, a zatem pomoc finan-
sowa przyshuguje funkcjonariuszowi tylko wowcezas, gdy zglaszajac rosz-
czenie nie ma on zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w miejscowosci
pelnienia stuzby lub pobliskiej. Stad tez fakt nabycia domu lub lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej, nawet
wowcezas gdy przed takim nabyciem funkcjonariusz spelnial przestanki
do przydziatu lokalu mieszkalnego, moze skutkowaé wygas$nieciem upraw-
nien funkcjonariusza do omawianej pomocy finansowej, jezeli w nastepstwie
nabycia domu lub lokalu funkcjonariusz posiada juz dom lub lokal o odpo-
wiedniej powierzchni w miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe lub w miejsco-
wosci pobliskiej. W uchwale tej Naczelny Sad Administracyjny uznat row-
niez, iz:

1. nabycie domu (lokalu) przed data zgloszenia roszczenia o pomoc finan-
sowg automatycznie nie wyklucza uprawnien przewidzianych w art. 90
ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej;

2. trudno méwié o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, na przyktad
w sytuacji nabycia domu w budowie czy w stanie surowym;

3. wykladnia celowo$ciowa przepiséw rozdziatu 6 ustawy prowadzi do wnio-
sku, ze w przypadkach takich jak: umowa najmu, wspétwlasnoséé lokalu
lub domu, ale przy usprawiedliwionej niemozno$ci zamieszkania w nim,
nie powinno sie pozbawia¢ funkcjonariusza prawa do pomocy finanso-
wej, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o SW.

W uzasadnieniu cytowanej uchwaty Sktadu Siedmiu Sedziéw stwierdzono
miedzy innymi, iz ,wyjasnianego zagadnienia prawnego nie mozna zatem
wigzaé wylacznie z datg nabycia przez funkcjonariusza domu (lokalu) miesz-
kalnego, ani tez wylacznie z datg zlozenia wniosku o pomoc finansowa,
albowiem istotne jest przede wszystkim to, czy funkcjonariusz ma zaspoko-
jone prawo do mieszkania w miejscowosci w ktorej pelni stuzbe lub w miej-
scowosci pobliskiej. Nabycie domu (lokalu) przed data zgloszenia roszczenia
o pomoc finansowg automatycznie nie wyklucza uprawnien przewidzianych

22 nttps:/sip.legalis.pl/document-full. seam?documentId=mrswglrrga2tcobugusdc&conversa-
tionIld=2892184, [dostep: 15.02.2013].
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w art. 90 ust. 1 ustawy”. Podkres§lono réwniez, ze z przepiséw ustawy
o Stuzbie Wieziennej nie wynika réwniez, by omawiane §wiadczenie mozna
byto traktowaé jako swoistg rekompensate za nieotrzymanie przydziatu
lokalu mieszkalnego w drodze decyzji administracyjnej. W ocenie sadu,
pomocy finansowej nie mozna utozsamiaé¢ z bezzwrotnym co do zasady
$wiadczeniem udzielanym przez Panstwo na splate wszystkich wydatkow
zwiazanych z nabyciem domu (lokalu) mieszkalnego. Swiadczenie to przy-
shuguje nie w zwiazku z uzyskaniem domu (lokalu), ale na ich uzyskanie,
czyli w celu uzyskania mieszkania umozliwiajgcego funkcjonariuszowi
zamieszkanie w miejscu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej.
Wedlug Naczelnego Sgdu Administracyjnego fakt nabycia domu (lokalu)
mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobli-
skiej, nawet gdy przed tym nabyciem funkcjonariusz spetnial przestanki
otrzymania przydzialu lokalu mieszkalnego, moze by¢ powodem wygasnie-
cia uprawnien funkcjonariusza do omawianej pomocy finansowej, jezeli
w nastepstwie nabycia domu (lokalu) funkcjonariusz posiadl juz dom
(lokal) o odpowiedniej powierzchni w miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe,
lub w miejscowosci pobliskiej.

Z zaprezentowanej argumentacji wynika, ze funkcjonariusz, ktéry nabyt
lokal nienadajacy sie do zamieszkania, nie traci uprawnienia do ubiegania
sie 0o pomoc finansowg na uzyskanie lokalu mieszkalnego w spétdzielni
mieszkaniowej albo domu jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego stano-
wigcego odrebng nieruchomosé. Oznacza to, ze moze ubiegaé sie o te pomoc
w celu nabycia innego lokalu mieszkalnego nadajacego sie do zamieszka-
nia. Nie moze ubiegaé sie o pomoc finansowg na wyremontowanie zakupio-
nego lokalu, poniewaz inny jest cel tego §wiadczenia finansowego. W sytu-
acji, gdy samodzielnie wyremontuje zakupiony lokal i przywréci badz nada
mu funkcje mieszkaniowa, to straci uprawnienie do ubiegania sie o pomoc
finansowa z uwagi na wejScie w posiadanie lokalu zaspokajajacego jego
potrzeby mieszkaniowe. W okresie doprowadzania zakupionego lokalu
do stanu pozwalajacego na zamieszkanie policjantowi bedzie przystugi-
waé prawo do réwnowaznika pienieznego za brak lokalu mieszkalnego??,
Na ten problem zwrécil uwage Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie
w wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. ITI SA/Lu 32/11%4. W uzasadnie-
niu tego orzeczenia wskazano, ze policjant (albo cztonek jego rodziny)
bedacy wlascicielem domu jednorodzinnego, przy usprawiedliwionej nie-

28 Szerzej M. Chrabkowski, Réwnowaznik pieniezny za brak lokalu mieszkalnego. Cze$é I,

,Policja” 2012, nr 3, s. 18.
https://sip.legalis.pl/document-full. seam?documentld=mrswglrrhaydgmrsgi3ts&conversa-
tionId=2914059, [dostep: 15.02.2013].
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moznos$ci zamieszkania w nim, nie powinien by¢é pozbawiony prawa do row-
nowaznika pienieznego za brak lokalu mieszkalnego i nie powinien by¢
nakazany jego zwrot. W ocenie sadu nie mozna uznac, ze funkcjonariusz
ma zaspokojone potrzeby mieszkaniowe w przypadku nabycia lokalu,
czy nawet domu, w stanie, ktéry nie nadaje sie do zamieszkania. W takiej
sytuacji stuszne jest twierdzenie, iz jego potrzeby mieszkaniowe nie sa
zaspokojone. O zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza,
ktory nabyt lokal mieszkalny decyduje bowiem stan tego lokalu, a nie sam
fakt podpisania umowy nabycia lokalu. Uzasadniajac swoje stanowisko
lubelski sad zaznaczyl, ze taka interpretacja wynika z wyktadni celowo-
Sciowej przepiséw rozdziatu 8 ustawy o Policji.
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GLOSS
GLOSS TO THE JUDGMENT OF REGIONAL
ADMINISTRATIVE COURT IN KIELCE
of 15 March 2012, sign. II SA/Ke 98/12
on the financial assistance for the purchase
of dwelling by a police officer

Keywords: police, the right to financial assistance, the nearest person,
dwelling.

Summary

Regional Administrative Court in Kielce has issued a judgment in which
came to the conclusion that the right to financial assistance for the purchase
of a dwelling shall be entitled to the police officer, who acquired the residential
premises in conjunction with the foreign person. This foreign person was neit-
her relative nor kinswoman. Gloss is negative to this opinion. In publication
are arguments in recognizing the right to this money benefits have police offi-
cers who do not have any dwelling in the place of service or in a nearby site.
According to the author in this case it is unimportant to the structure of the
ownership of the dwelling.

Dr Marek Chrabkowski — jest kierownikiem Zakladu Prawa Karnego i Po-
stepowania Karnego w Wyzszej Szkole Administracji i Biznesu im. Eugeniusza
Kwiatkowskiego w Gdyni. Specjalizuje sie w badaniach z zakresu prawa kar-
nego, sekurytologii i kryminalistyki. Jest autorem okoto 50 publikacji dotycza-
cych tych dziedzin, w tym interdyscyplinarnego opracowania monograficznego
pt. ,Wykorzystanie materialéw kontroli operacyjnej w postepowaniu przygo-
towawczym”.
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Piotr LEWANDOWSKI

GLOSA

do wyroku
Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 23 maja 2012 r.
Sygn. akt Il SA/Gd 172/12
(niepublikowany)

Slowa kluczowe: pozwolenie na budowe, organ nadzoru budowlanego,
alternatywa roztaczna.

STRESZCZENIE

Przedmiotem glosowanego wyroku jest kwestia uprawnien organu
nadzoru budowlanego w zakresie kontroli prawidtowosci prowadzonych
prac budowlanych. Sad uznal, ze kontrola ta moze byé prowadzona tylko
co do zgodnos$ci prac budowlanych z pozwoleniem na budowe. Nie moze
obejmowaé kontroli zgodnosci z prawem. Zadaniem glosatora, sad przepro-
wadzit btedna wyktadnie przepiséw ustawy Prawo budowlane.

TEZA:

W przypadku istnienia ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, kon-
trola organu nadzoru budowlanego ogranicza sie do poréwnania sytuacji
faktycznej z ustaleniami i warunkami okre§lonymi w pozwoleniu na bu-
dowe. Kontrola ta nie moze natomiast dotyczyé zgodnos$ci prowadzonej in-
westycji z przepisami, o ktérych jest mowa w art. 50 ust. 1 pkt 4 ustawy
Prawo budowlane.

Przyczynkiem do napisania glosy jest wyrok Wojewédzkiego Sadu Ad-

ministracyjnego w Gdansku z 23.05.2012 r. oznaczony sygnaturg akt II
SA/Gd 172/12. Wyrok nie byt publikowany, tresé¢ sentencji i uzasadnienie
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znajduja sie w posiadaniu autora. Sprawa dotyczylta skargi z zakresu bu-
downictwa i architektury na decyzje Pomorskiego Wojewé6dzkiego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego w Gdansku. Teza wyroku jest odautorska.

Z punktu widzenia glosatora sprawa jest interesujaca z tego wzgledu,
iz pozwala krytycznie ocenié stosowanie przez sad regut wykladni prawa
i zasad logiki formalnej. Na obu ptaszczyznach rozwazan istnieja zasadni-
cze watpliwosci co do prawidlowosci rozstrzygniecia sgdu wyrazonego
w autorskiej tezie wyroku. Wyrok sadu przesadzit o tresci obowigzku organu
nadzoru budowlanego, sprowadzajac go jedynie do formalnego badania zgod-
nosci prac budowlanych z pozwoleniem budowlanym, nie uwzgledniajac
w procesie wyrokowania tresci normy prawnej nakazujgcej organowi inspe-
kcji budowlanej badanie zgodnosci prac budowlanych z prawem budowla-
nym. Taki spos6b rozumowania sgdu moze prowadzi¢ do wniosku, ze prawo
procesowe jest nadrzedne w stosunku do prawa materialnego, przesadza-
jac samodzielnie o ocenie zasadnos$ci skargi.

Stan faktyczny, stanowigcy podstawe glosowanego wyroku, obejmowat
zar6wno okolicznosci faktyczne jak i decyzje administracyjne, wydane
w dwoch instancjach przez organy nadzoru budowlanego oraz organ archi-
tektoniczno-budowlany wtasciwy dla wydawania pozwoleh budowlanych.

Decyzja z dnia 21 marca 2011 r. Prezydent Miasta G. zatwierdzil pro-
jekt budowlany i udzielil pozwolenia na budowe inwestycji polegajacej na
realizacji budynku mieszkalnego jednorodzinnego z garazem dwustanowi-
skowym. Z kolei decyzja z dnia 14 listopada 2011 r., na podstawie art. 50
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane! (zwanej dalej
Prawo budowlane), Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w G. od-
moéwil wstrzymania prowadzenia rob6t budowlanych zwigzanych z reali-
zacja inwestycji objetej wskazanym wyzej pozwoleniem na budowe. Roz-
strzygniecie to zapadlo w nastepstwie wniosku wtascicieli nieruchomosci
sgsiedniej o wstrzymanie rob6t budowlanych w ramach przedmiotowe;j in-
westycji Organ wszczal postepowanie kontrolne, w toku ktérego przeprowa-
dzit ogledziny w terenie. Podczas kontroli ustalono, ze roboty budowlane
nie sg prowadzone w sposéb, ktéry mégtby spowodowaé zagrozenie bezpie-
czenstwa ludzi lub mienia i zagrozenie §rodowiska. Organ uznal, ze nie
zaistnialy okolicznosci z art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego, ktére uzasad-
nialyby wstrzymanie prowadzonych rob6t budowlanych. Inwestor legitymo-
wal sie ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe i prowadzil inwestycje
zgodnie z zatwierdzonym projektem budowlanym.

Odwotanie od powyzszej decyzji ztozyli wlasciciele nieruchomosci sasied-
niej. Zarzucili oni, Ze organ nie uwzglednit prowadzenia budowy w odlegto-

1 Dz.U. nr 243 z 2010 ., poz. 1623 ze zm.
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$ci mniejszej niz 12 m od linii lasu znajdujacego sie na sasiedniej dzialce,
pomimo tego, ze w trakcie kontroli ustalil, ze w rzeczywistosci odlegtosé ta
wynosi 4,08 m. Takie usytuowanie budynku jest sprzeczne z § 271 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12.04.2002r. o warunkach
technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynku i ich usytuowanie?2.

Rozpoznajac odwolanie, decyzja z dnia 13 lutego 2012 r. Pomorski Woje-
wodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w G. utrzymat w mocy zaskar-
zong decyzje. Uzasadniajac rozstrzygniecie organ odwolawczy potwierdzit,
ze informacje zawarte w protokole z dnia 11 pazdziernika 2011 r. pozwalaty
na oceng, ze prowadzone roboty budowlane nie odbiegaja w sposéb istotny
od warunkéow okreslonych w pozwoleniu na budowe. Ocena dokonana w tym
zakresie przez organ I instancji byta prawidtowa. Wedlug organu odwotaw-
czego organ I instancji stosownie do tresci przepisu art. 7 i 77 kodeksu
postepowania administracyjnego (dalej k.p.a.) zebrat w sposéb wyczerpu-
jacy i rozpatrzyt caly materiat dowodowy ustalajgc, iz inwestor realizowat
roboty budowlane na podstawie ostatecznej decyzji pozwolenia na budowe,
w tym — zatwierdzonym tg decyzja — projektem budowlanym, co zostato
potwierdzone w trakcie przeprowadzonych ogledzin. W ocenie organu od-
wolawczego, z zebranego w sprawie materialu dowodowego nie wynika,
by roboty realizowano z istotnym odstgpieniem od projektu budowlanego,
dlatego tez nie byto podstaw do wstrzymania prowadzonych rob6t budow-
lanych z tego tytutu. Odnoszac sie do zarzutéw odwotania organ wyjaénit,
ze organy nadzoru budowlanego nie sg uprawnione do dokonywania oceny
kwestii zgodno$ci ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe z przepisami
w przypadku stwierdzenia braku istotnych odstepstw od zatwierdzonego
projektu budowlanego i pozwolenia budowlanego. Kwestie odlegtosci prowa-
dzonej budowy od sgsiadujgcej, zalesionej dziatki oraz charakteru dziatki
sgsiadujacej, jako wchodzacej w sktad Rezerwatu Przyrody ,Kepa Redtow-
ska” rowniez winny podlegaé ocenie na etapie uzyskania decyzji o pozwole-
niu budowlanym.

Wtlasciciele nieruchomosci sgsiedniej, w skardze na powyzsza decyzje,
wniesli o uchylenie zaskarzonej decyzji jako naruszajacej art. 50 ust. 1 pkt 4,
art. 84 ust. 1 pkt 1, art. 84a ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane oraz § 271
ust. 8 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie. W uzasadnieniu skargi wskazano,
ze dla ustalenia w przedmiotowej sprawie zachowania wymogéw odlegto-
$ci zabudowy od granicy z dzialkg sasiednig istotne znaczenie ma fakt,
ze dzialka sasiednia jest zalesiona. W takiej sytuacji zastosowanie ma prze-
pis § 271 ust. 8 powolanego rozporzadzenia.

2 Dz.U. nr 75z 2002 r., poz.690 z pézniejszymi zmianami.
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Skarzacy podniesli, ze przepisy prawa obligujg organy nadzoru budow-
lanego do kontroli przestrzegania prawa budowlanego, w tym réwniez zgod-
nosci prowadzonych rob6t budowlanych z przepisami rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury. Organ I instancji naruszylt ten obowiazek poprzestajac
jedynie na kontroli formalnej zgodno$ci z pozwoleniem budowlanym. Organ
odwolawczy rozpoznajac sprawe w trybie instancyjnym nie skorygowat
decyzji organu I instancji ani nie zbadal prawidlowos$ci postepowania ad-
ministracyjnego przed organem administracji architektoniczno-budowlanej
oraz wydanych w jego toku decyzji i postanowien.

W odpowiedzi na skarge, Pomorski Wojewddzki Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego w Gdansku wniést o jej oddalenie podtrzymujgc argumentacje
sformutowang w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji. Organ odwolawczy
wyjasnil, ze przedmiotem jego rozpoznania byta sprawa wstrzymania rob6t
budowlanych w trybie art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego. Natomiast
zgodnie z kompetencjami wynikajacymi z przepiséw prawa budowlanego,
w zakresie badania prawidlowosci i legalno$ci ostatecznej decyzji o pozwo-
leniu na budowe winien rozstrzygacé, w zaleznosci od trybu postepowania
nadzwyczajnego, starosta (prezydent) badZ wojewoda.

Sad, rozpoznajac skarge, stwierdzil, ze ocena prawidlowosci zaskarzo-
nej decyzji wymagata weryfikacji stanowiska organu inspekcyjnego wobec
zarzutu skargi o wadliwo$ci rob6t budowlanych prowadzonych na podsta-
wie wydanego pozwolenia na budowe oraz oceny procesowej prawidlowosci
decyzji w przedmiocie odmowy wstrzymania rob6t budowlanych, ktérg Sad,
na podstawie art. 134 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (dalej p.p.s.a)?, przeprowadzil z urzedu.

Art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego stanowi, ze w przypadkach innych niz
okreslone w art. 48 ust. 1 lub w art. 49b ust. 1 tej ustawy, wltasciwy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie rob6t budowlanych wykonywanych:

1) bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia lub

2) w sposéb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenistwa ludzi lub mie-
nia badz zagrozenie $§rodowiska, lub

3) na podstawie zgloszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 lub 4/ w sposéb
istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w pozwoleniu
na budowe badZ w przepisach.

Sad podzielil wyrazone w zaskarzonej decyzji stanowisko organu,
iz w niniejszej sprawie brak bylo podstaw do prowadzenia postepowania
w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego. Zarzuty skargi w tym zakresie
nie zastugiwaly na uwzglednienie. Okoliczno$ci podnoszone przez skarzg-

3 Ustawa z 30.08.2002 r., Dz.U. nr 153 z 2002 r., poz.1270, z pézniejszymi zmianami.
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cych w toku postepowania administracyjnego oraz ustalenia dokonane
przez organ administracji nie daja podstaw do stwierdzenia, by w niniej-
szej sprawie zaszly przestanki przewidziane w art. 50 ust. 1 ustawy.

Sad uznal, ze w sytuacji realizacji inwestycji w oparciu o decyzje o po-
zwoleniu na budowe, organ winien zastosowaé¢ norme art. 50 ust. 1 pkt 4
Prawa budowlanego, ktory stanowi, iz wstrzymaniu podlegaja roboty bu-
dowlane wykonywane w sposéb istotnie odbiegajacy od ustaleh i warun-
kéw okreslonych w pozwoleniu na budowe. Zdaniem Sadu, w przypadku
istnienia ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, kontrola organu ogra-
nicza sie do poréwnania sytuacji faktycznej z ustaleniami i warunkami
okres§lonymi w pozwoleniu na budowe. Kontrola ta nie moze natomiast
dotyczy¢ zgodno$ci prowadzonej inwestycji z przepisami, o ktérych jest mowa
w art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego.

W przypadkach, w ktérych strona ma obowiazek uzyskaé pozwolenie
na budowe w trybie przepiséw art. 32-35 Prawa budowlanego, zgodnos¢
inwestycji z przepisami badana jest w postepowaniu o wydanie pozwolenia
na budowe. Wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe okreslonego przedsie-
wziecia oznacza, ze przeprowadzono postepowanie, ktorego przedmiotem
byto zbadanie zgodno$ci projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, a takze wymaganiami ochrony $§rodowi-
ska oraz zgodnosci projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepi-
sami, w tym techniczno-budowlanymi. Decyzja zatwierdzajgca projekt
budowlany i udzielajgca pozwolenia na budowe jest potwierdzeniem zgod-
nos$ci projektu budowlanego z przepisami. Wobec tego, w sytuacji funkcjo-
nowania w obrocie prawnym ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe,
ocena zgodnos$ci prowadzonych robét budowlanych w trybie art. 50 ust. 1
pkt 4 Prawa budowlanego, winna byé¢ dokonywana wylacznie w §wietle
ustalen i warunkéw okres§lonych w tym pozwoleniu. Interpretacja dopusz-
czajaca mozliwo§é wstrzymania robéot budowlanych wykonywanych w spo-
s6b istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w przepisach,
prowadzitaby do badania w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego pra-
widlowos$ci wydanej decyzji administracyjnej o pozwoleniu na budowe.
Przepis art. 51 Prawa budowlanego nie przewiduje takiej mozliwosci.
Weryfikacja takiej decyzji nastgpié moze jedynie w trybach nadzwyczaj-
nych, w postepowaniu niewazno$ciowym lub wznowieniowym. Przeciwne
stanowisko pozostawaloby w sprzecznosci z przewidziang w art. 16 § 1 k.p.a.
zasada trwatosci decyzji administracyjnych.

Zarzuty skargi odnoszgce sie do naruszenia przepiséw techniczno-bu-
dowlanych w zakresie odlegto$ci budynku od granicy nieruchomosci, odle-
glosci od granicy lasu oraz rezerwatu przyrody ,Kepa Redlowska” nie
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podlegaly zatem ocenie organu w postepowaniu prowadzonym w trybie
art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego.

Sad uznatl, ze stanowisko organu w tym zakresie zawarte w uzasadnie-
niu zaskarzonej decyzji jest prawidlowe. Organ w zakresie swej kompeten-
¢ji nie miat podstaw do dokonywania ustalen faktycznych w tym zakresie
ani ich oceny prawnej. Ewentualna wadliwo$¢ wydanej decyzji o pozwole-
niu na budowe uzasadniaé¢ moze wszczecie postepowania nadzwyczajnego
zmierzajacego do jej weryfikacji. Uchylenie wydanych w sprawie decyzji
nastgpito na skutek rozwazenia przez Sad z urzedu kwestii proceduralnej
wadliwosci decyzji o odmowie wstrzymania prowadzenia robot budowla-
nych. Organ nadzoru budowlanego dziatajac w trybie 50 ust. 1 Prawa
budowlanego nie ma bowiem kompetencji do wydania decyzji o odmowie
wstrzymania rob6t budowlanych.

Decyzja koniczaca sprawe administracyjng w mys$l art. 104 § 1 k.p.a.
wydawana jest po przeprowadzeniu postepowania w trybie art. 51 Prawo
budowlane. Organ w niniejszej sprawie wszczal postepowanie w sprawie
zgodnosci inwestycji z warunkami decyzji o udzieleniu pozwolenia na bu-
dowe i zatwierdzeniu projektu budowlanego. Tak wszczete postepowanie
winno zostaé zakonczone orzeczeniem organu w tym samym przedmiocie.
Formy rozstrzygniecia wszczetego postepowania poszukiwaé nalezy w tre-
$ci art. 51 ust. 1 pkt 3 Prawo budowlane, ktéry stanowi, iz przed upltywem
2 miesiecy od dnia wydania postanowienia, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1,
wlasciwy organ w drodze decyzji w przypadku istotnego odstgpienia od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia
na budowe —naktada, okreslajac termin wykonania, obowigzek sporzadze-
nia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzgledniaja-
cego zmiany wynikajgce z dotychczas wykonanych rob6t budowlanych
oraz — w razie potrzeby — wykonania okres§lonych czynnosci lub robét
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych
do stanu zgodnego z prawem; przepisy dotyczace projektu budowlanego
stosuje sie odpowiednio do zakresu tych zmian.

Organ po przeprowadzeniu postepowania w trybie art. 50 i 51 Prawa
budowlanego winien wydaé decyzje merytoryczng o stwierdzeniu braku
podstaw do natozenia obowiazku sporzadzenia i przedstawienia projektu
budowlanego zamiennego. Decyzja taka po przeprowadzeniu postepo-
wania w przedmiocie zgodno$ci wykonywanych robét z decyzja o pozwo-
leniu na budowe i zatwierdzeniu projektu budowlanego, organ dokonuje
oceny odno$nie do braku istotnych odstepstw prowadzonych rob6t budow-
lanych od warunkéw pozwolenia na budowe i zatwierdzonego projektu
budowlanego.

Wobec powyzszego, Wojewo6dzki Sgd Administracyjny w Gdansku, na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a., uchylit decyzje organéw administracji

222

‘ zeszyt_20_2014.p65 222 $ 2014-04-17, 08:05



NN T 1] . [T 11T ||

Piotr Lewandowski: Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego...

obu instancji, z uwagi na naruszenie prawa procesowego —art. 104 § 1 k.p.a.,
ktére mialo wplyw na wynik sprawy.

Sad nie zawarl w wyroku rozstrzygniecia opartego na normie art. 152
p.p.s.a. okres§lajacego, czy i w jakim zakresie zaskarzona decyzja nie moze
by¢ wykonana. Rozstrzygniecie takie jest bowiem obligatoryjne tylko
w przypadku, gdy zaskarzona do sgdu administracyjnego decyzja nadaje
sie ze swej istoty do wykonania. Zaskarzona decyzja odmawiajgca wstrzy-
mania rob6t budowlanych nie nadaje sie do wykonania, orzekanie o mozli-
wosci wykonania takiej decyzji w trybie art. 152 p.p.s.a. byto zatem bez-
przedmiotowe.

Kluczowy w tej sprawie przepis art. 50 ust.1 pkt 4 Prawa budowlanego
zbudowany jest jako alternatywa zwykla. Wskazuje na to zaréwno spdjka
miedzywyrazowa ,badz”, jak i — w wigkszym stopniu — tresé¢ obu sktadni-
kéw alternatywy. Zostaty one sformutowane w ten sposéb, ze kazdy z nich
moze by¢ prawdziwy, a takze tylko jeden z nich moze byé prawdziwy.
W logice okresla sie to mianem niewspéHalszywosci*. W kazdym z tych
przypadkow cata alternatywa bedzie prawdziwa. Wykluczona jest tylko fal-
szywos§¢ obu sktadnikéw, gdyz wowczas cala alternatywa jest falszywa. Jako
konstrukcja logiczna alternatywa zwykta kreuje trzy mozliwosci. Prawdzi-
wy moze by¢ zatem zaréwno sktadnik ,odbiegajacy od warunkéw i ustalen
okreslonych w pozwoleniu”, jak i sktadnik ,,odbiegajacy od warunkéw i usta-
lerr okreslonych w przepisach”, a takze sktadnik ,odbiegajacy od warun-
kow i ustalen okre§lonych w pozwoleniu i w przepisach”. Cecha niewsp6t-
falszywosci powoduje, ze sad przeprowadzajac wyktadnie przepisu praw-
nego moze dokonywaé subsumpcji z uzyciem kazdego z trzech sktadnikéw
alternatywy zwyklej, zachowujac poprawnosé logiczna. Taka konstatacja
bytaby prawdziwa, gdyby przepis art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego
byl jedynym Zrédlem normy prawnej regulujacej obowiazki organu nadzor-
czego w postepowaniu z udziatem organu nadzoru budowlanego. Sad, do-
konujgc wyboru sktadnika alternatywy zwyktej wykorzystanego w proce-
sie subsumpcji, nie jest jednak calkowicie wolny w swoich wyborach. Musi
braé pod uwage tre$¢ normy prawnej, ustalanej poprzez egzegeze przepisu
lub przepiséw prawnych. Mozliwos§¢ ustalania tre$ci normy prawnej po-
przez wyktadnie kilku przepiséw jest bezsporna.

Sad w glosowanym wyroku pomingt zupelnie tresé przepiséw art. 84 ust. 1
pkt. pkt. 112 oraz art. 84a ust. 1 pkt 11 art. 84a ust. 2 Prawa budowlanego,
ktore dopiero lgcznie z przepisem art. 50 ust. 1 pkt 4 pozwalaja na wskaza-
nie jako adresata normy organ nadzoru budowlanego. Zgodnie z przepisem
art. 84 ust. 1 pkt 11 2, do zadan organéw nadzoru budowlanego nalezg:

4 W. Wolter, M. Lipczynska, Elementy logiki. Wyklad dla prawnikéw, PWN, Warszawa-
-Wroctaw 1976, s. 82.
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1. kontrola przestrzegania i stosowania przepiséw prawa budowlanego,
2. kontrola dziatania organéw administracji architektoniczno-budowlanej.

Z kolei przepis art. 84a ust. 1 pkt 1 stanowi, ze kontrola przestrzegania
1 stosowania przepis6w prawa budowlanego obejmuje kontrole zgodnosci
wykonywania rob6t budowlanych z przepisami prawa budowlanego, pro-
jektem budowlanym i warunkami okre§lonymi w decyzji o pozwoleniu
na budowe. Natomiast przepis art. 84a ust. 2 nakazuje organowi nadzoru
budowlanego, kontrolujacemu stosowanie przepiséw prawa budowlanego,
badanie prawidlowosci postepowania administracyjnego przed organami
administracji architektoniczno-budowlanej oraz wydawanych w jego toku
decyzji i postanowien.

Na organie nadzoru budowlanego ciazy zatem normatywny obowigzek
kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw prawa budowlanego (rozu-
mianego szeroko, a nie tylko jako ustawa Prawo budowlane). Organ nadzo-
ru budowlanego jest réwniez uprawniony do kontroli dziatania organéw
administracji architektoniczno-budowlanej, réwniez w zakresie decyzji
w przedmiocie pozwolenia budowlanego.

Nie mozna zatem uznaé stusznosci twierdzenia, ze interpretacja dopusz-
czajaca mozliwo§é wstrzymania robét budowlanych wykonywanych w spo-
s6b istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych w przepisach,
prowadzitaby do badania w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego pra-
widlowosci wydanej decyzji administracyjnej o pozwoleniu na budowe,
co, zdaniem sadu, jest niedopuszczalne. Mozna zasadnie przyja¢, ze odstg-
pienie od badania zgodnosci prowadzonych prac budowlanych z przepisami
prawa narusza te cze$é normy wyinterpretowanej z powolanych przepisow
Prawa Budowlanego, ktéra dotyczy kontroli dzialania organéw administracji
architektoniczno-budowlanej.

Wydawanie decyzji o pozwoleniu budowlanym mie$ci sie niewgtpliwie
w zakresie dzialania tych organéw, zatem organ nadzoru budowlanego nie
tylko moze, ale nawet ma obowigzek kontrolowania procesu wydawania
pozwolenia budowlanego. Sad przesadzil, ze przepis art. 51 Prawa budowla-
nego nie przewiduje takiej mozliwosci. Jednak sad, nie uwzgledniajac innych
przepis6w ustawy Prawo budowlane, wadliwie sformulowal norme prawna.

Na gruncie teorii prawa formutowana jest, jako reguta wykladni prawa,
dyrektywa, ktora uznaje za niedopuszczalne takie ustalanie znaczenia
normy, przy ktérym pewne jej zwroty traktowane sa jako zbedne®. Sad,
dokonujgc swoich ustalen w zakresie tresci normy prawnej, pomingl te dy-
rektywe, co z kolei skutkuje wadliwo§cia merytoryczna wyroku. Sad przyjat

5 J.Jabloniska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,

Gdansk 1992, s. 151.
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bez nalezytego uzasadnienia, ze wydanie pozwolenia budowlanego zwalnia
organ nadzoru budowlanego z obowiazkéw nalozonych normg zawarta
w przepisie art. 84 i 84a Prawa budowlanego. Przepisy art. 50 ust. 1 Prawa
budowanego nie réznicuja uprawnienh organu nadzoru budowlanego w zalez-
nosci od tego, czy wydane zostalo pozwolenie budowlane czy nie. Réwniez
przepisy art. 84 i 84a dotycza obu mozliwych sytuacji, nakazujac kontrole
kazdego postepowania, w tym réwniez postepowania w sprawie pozwole-
nia budowlanego, prowadzonego przez organ architektoniczno-budowlany.

Powotujac sie z kolei na przepis art. 51 Prawa budowlanego, sad po-
mingl tre$é art. 51 ust. 1 pkt 2, ktéry stanowi o natozeniu w drodze decyzji
organu nadzoru budowlanego obowigzku wykonania okres§lonych czynno-
§ci lub rob6t budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robét bu-
dowlanych do stanu zgodnego z prawem, okreslajgc termin ich wykonania.
Sad, przyjmujac tylko jeden ze skladnikéow alternatywy tj. pozwolenie
budowlane i pomijajgc drugi tj. przepisy, blednie uznal, ze zastosowana
przez ustawodawce w przepisie art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego
konstrukcja logiczna jest alternatywa rozlgczng i, w konsekwencji, ze mie-
dzy obu skladnikami istnieje sprzeczno$é. W takiej sytuacji, zgodnie z za-
sadg sprzecznodci i zasadg wylgczonego §rodka®, nalezy zastosowaé tylko
jeden ze sktadnikéw, poniewaz drugi musi by¢ fatszywy. Z punktu widzenia
logiki mozna uznaé, ze wywody sadu zmierzajg do wykazania, ze sktadnik
»przepisy” jest falszywy. Jednak btedne zalozenie co do konstrukeji logicz-
nej (alternatywa rozlgczna, a nie alternatywa zwykla) pozwala a limine
uznaé te wywody réwniez za btedne.

Mozna zasadnie przyjac, opierajac sie na konstrukeji logicznej alterna-
tywy zwyklej, regulach wykladni prawa oraz na tresci przepiséw art. 50
ust. 1 pkt 4, art. 84 ust. 1 oraz 84a ust. 1 pkt 1) i ust. 2 pkt 1) Prawa
budowlanego, ze normatywnym obowiazkiem organu nadzoru budowlane-
go jest wstrzymanie robét w razie stwierdzenia niezgodno$ci prowadzonych
rob6t budowlanych badz z pozwoleniem budowlanym, badz z przepisami,
badZ z pozwoleniem budowlanym i przepisami prawa. Organ I instancji
naruszyl ten obowigzek, poprzestajac jedynie na kontroli formalnej zgod-
no$ci tylko z pozwoleniem budowlanym. Organ II instancji, utrzymujac
w mocy decyzje Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego, nie skory-
gowal ani decyzji I instancji, ani nie zbadal prawidlowosci postepowania
administracyjnego przed organem administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz wydanych w jego toku decyzji i postanowien. Sad réwniez tego
nie zrobil, tym samym niezgodny z przepisem par. 271 ust. 8 rozporzadze-
nia Ministra Infrastruktury stan utrzymat sie.

6 W. Wolter, M. Lipczyriska, op. cit., s. 82.
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Oddzielng kwestig sg skutki wydania wyroku uchylajgcego decyzje ad-
ministracyjne z przyczyn formalnych. Sad z urzedu uznat, ze w przedmio-
towej sprawie decyzja o odmowie wstrzymania prowadzenia prac budowla-
nych jest dotknieta wadliwoscig proceduralng. Organ nadzoru budowlane-
go, dzialajac w trybie art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego nie ma kompeten-
¢ji do wydawania decyzji o odmowie wstrzymania robot budowlanych. WSA
w Gdansku podzielil stanowisko wyrazone w wyroku Wojewdédzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 czerwca 2011 r.” WSA w Krakowie,
analizujgc uregulowania Prawa budowlanego doszedt do wniosku, ze prze-
pisy te nie przewidujg odrebnej sprawy administracyjnej, ktérej przedmio-
tem bytaby kwestia wstrzymania robét budowlanych. Przedmiot i granice
sprawy administracyjnej muszg wynikaé z przepis6w prawa materialnego.
W cytowanych wyzej przepisach rozdziatu 5 ustawy Prawo budowlane brak
jest podstaw do wszczecia i prowadzenia postepowania w sprawie admini-
stracyjnej, ktorej przedmiotem bytoby wstrzymanie rob6t budowlanych. Jak
wynika z art. art. 50 i 51 Prawa budowlanego, organ prowadzi postepowa-
nie w sprawie nielegalnie prowadzonych rob6t budowlanych. To konkrety-
zacja zwiazanych z tg kwestia praw i obowiazkéw stron omawianego poste-
powania, w szczegdlnosci za$ mozliwos$é nalozenia na strony obowigzkéow,
o ktérych mowa w art. 51 ust. 1 pkt 1-3 lub wyciggniecia konsekwencji
wskazanych w art. 51 ust. 3 pkt 2 lub art. 51 ust. 4 stanowi istote sprawy
administracyjne;j.

Zdaniem WSA w Krakowie postanowienie o wstrzymaniu robé6t budow-
lanych zapada w postepowaniu incydentalnym w stosunku do postepowa-
nia gléwnego, ktorego przedmiotem jest kontrola legalnosci prowadzonej
budowy i weryfikacja koniecznos§ci ingerencji nadzorczej. To na potrzeby
wydania rozstrzygniecia w tym postepowaniu wydawane jest wskazane
wyZzej postanowienie. Postanowieniem tym organ rozstrzyga wpadkowa
wzgledem sprawy gtéwnej kwestie koniecznosci wstrzymania prowadzenia
rob6t budowlanych. Zagadnienie to jest jedynie jednym z elementéw spra-
wy, ktéra ma zakonczy¢ sie wydaniem decyzji na podstawie art. 51 Prawa
budowlanego. Celem tej instytucji jest umozliwienie organowi zastosowa-
nie wlasciwych i najlepiej dostosowanych do okoliczno$ci konkretnego przy-
padku §rodkéw prawnych, o ktérych mowa w art. 51 Prawa budowlanego.
Pelni tym samym charakter stuzebny i pomocniczy w stosunku do poste-
powania gléwnego.

Sad przyjat wynik wyktadni jezykowej art. 50 ust. 1 Prawa budowlane-
go, ktory statuuje, ze w okolicznosciach wskazanych w tym przepisie organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie rob6t budowlanych. Przepis ten

7 Sygn. akt IT SA/Kr 769/11, Lex nr 993373.
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wskazuje przewiduje kompetencje wlasciwego organu jedynie do wydania
rozstrzygniecia pozytywnego. Ustawa postuguje sie sformutowaniem ,po-
stanowienie o wstrzymaniu robét budowlanych” nie za$ ,postanowienie
w przedmiocie wstrzymania rob6t budowlanych”. Nieuprawniona bytaby
taka interpretacja cytowanego przepisu, ktéra w drodze wyktadni a con-
trario zmierzataby do wywiedzenia z niego kompetencji organu takze
do wydania postanowienia o odmowie wstrzymania robét budowlanych.
Tym bardziej brak jest podstaw do wydania przez organ decyzji w tym
przedmiocie.

W tej sytuacji organ powinien wydaé decyzje po przeprowadzeniu poste-
powania w trybie art. 51 ustawy. Organ w niniejszej sprawie wszczat poste-
powanie w sprawie zgodno$ci inwestycji z warunkami decyzji o udzieleniu
pozwolenia na budowe i zatwierdzeniu projektu budowlanego. Tak wszczete
postepowanie winno zostaé zakoniczone orzeczeniem organu w tym samym
przedmiocie.

Formy rozstrzygniecia wszczetego postepowania poszukiwaé nalezy
w tresci art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy, ktéry stanowi, iz przed uplywem
2 miesiecy od dnia wydania postanowienia, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1,
wlasciwy organ w drodze decyzji w przypadku istotnego odstapienia od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkow pozwolenia
na budowe — nakltada, okreslajac termin wykonania, obowigzek sporza-
dzenia 1 przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzglednia-
jacego zmiany wynikajgce z dotychczas wykonanych rob6t budowlanych
oraz — w razie potrzeb wykonania okre§lonych czynnosci lub robét budow-
lanych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu
zgodnego z prawem; przepisy dotyczace projektu budowlanego stosuje sie
odpowiednio do zakresu tych zmian.

Organ po przeprowadzeniu postepowania w trybie art. 50 i 51 ustawy
winien wyda¢ decyzje merytoryczng o stwierdzeniu braku podstaw do nato-
zenia obowigzku sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego za-
miennego. Decyzja taka po przeprowadzeniu postepowania w przedmiocie
zgodnosci wykonywanych robét z decyzja o pozwoleniu na budowe i zatwier-
dzeniu projektu budowlanego, organ dokonuje oceny odno$nie do braku istot-
nych odstepstw prowadzonych rob6t budowlanych od warunkéw pozwolenia
na budowe i zatwierdzonego projektu budowlanego. Wojewo6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Gdansku uznatl, ze doszto do naruszenia prawa procesowego,
majgcego wplyw na wynik sprawy i, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢
ustawy p.p.s.a., uchylit decyzje organ6w administracji obu instancji.

Sentencja glosowanego wyroku sktania do rozwazan nad dopuszczalno-
Scig zlozenia sagdowego §rodka odwolawczego w postaci skargi kasacyjnej
do Naczelnego Sadu Administracyjnego w sytuacji, gdy wyrok, uchylajgc
decyzje administracyjne, spetnit zadanie skarzacych. Nie mozna nie zauwazye¢,
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ze skarzgcy osiagneli zamierzony efekt tylko czesciowo i tylko chwilowo.
Organy, od ktérych pochodzity zaskarzone decyzje, wydadza ponownie de-
cyzje administracyjne identyczne merytorycznie z decyzjami pierwotnymi,
réznigce sie tylko tytutem, ktére moglyby zosta¢ ponownie zaskarzone.
Zaskarzenia tych decyzji do sadu nie daloby juz oczekiwanego przez skar-
zgcego efektu, poniewaz sad oddalitby skarge, uznajac, ze oba organy dzia-
laly w warunkach zwigzania oceng prawna i wskazaniami co do dalszego
postepowania wyrazonego w [ wyroku WSA w Gdansku, tak jak to stanowi
przepis art. 153 k.p.a.

Jednak skarzgcy moga wystapié ze skarga kasacyjna juz od I wyroku.
Przepis art.174 p.p.s.a. pozwala oprzeé¢ skarge kasacyjng na naruszeniu
prawa materialnego przez jego bledna wyktadnie lub naruszeniu prze-
piséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mieé istotny wplyw na wy-
nik sprawy. Jednocze$nie przepis art. 184 p.p.s.a. nakazuje (verba legis:
»,Naczelny Sad Administracyjny oddala [...]”) Naczelnemu Sgdowi Admini-
stracyjnemu oddali¢ skarge kasacyjna, jezeli nie ma usprawiedliwionych
podstaw albo jezeli zaskarzone orzeczenie mimo blednego uzasadnienia
odpowiada prawu. W glosowanej sprawie ma miejsce druga z mozliwosci
przewidzianych w przepisie art.184 p.p.s.a. Strona skarzgca moze oczeki-
wac korekty argumentacji materialnoprawnej zawartej w uzasadnieniu wy-
roku. Glosowany wyrok sadu I instancji w rozpatrywanej sprawie jest pra-
widlowy, trafne sa wzgledy — tj. stwierdzone naruszenie prawa proceso-
wego — na jakich nastgpito uchylenie decyzji kontrolowanej przez sad,
ale za wadliwy moze by¢ uznany wyrazony w uzasadnieniu tegoz wyroku
poglad materialnoprawny. Zatem Naczelny Sad Administracyjny, nawet
podzielajac argumentacje oparta na wykltadni przedstawionej w glosie,
nie uwzgledni skargi kasacyjnej. Natomiast moze, w przypadku oddalenia
skargi kasacyjnej w trybie art. 184 p.p.s.a., wyrazi¢ w uzasadnieniu wyro-
ku inng ocene prawng niz sad I instancji i wowczas ta ocena jest wigzaca
dla organéw administracji®. Ta inna ocena moze wynika¢ z przyjecia argu-
mentacji zawartej w skardze kasacyjnej.

Wyrok zastuguje na krytyczng ocene w tej czesci, ktora przyznaje po-
zwoleniu budowlanemu moc rozstrzygajgca przy ocenie prawidlowosci pro-
wadzenia prac budowlanych. Przyjecie przez sad takiego stanowiska opiera
sie na nieprawidlowym zastosowaniu regut wyktadni i zasad logiki formal-
nej, co z kolei prowadzi do btednej oceny zarzutéw skargi. Organ sadowy
powinien w kazdym postepowaniu badaé¢ zgodno$é okreslonych zachowan

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11.07.2008r., sygn. akt IT OSK 831/07, publ.:
orzeczenia.nsa.gov.pl, [dostep: 30.09.2013], wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 14.11.2006 1., sygn. akt I OSK 1334/05, publ.: orzeczenia.nsa.gov.pl, [dostep: 30.09.2013].
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nie tylko z prawem procesowym, ale takze z prawem materialnym. Szczeg6l-
nie istotne jest to w postepowaniu o pozwolenie budowlane lub o warunki
zabudowy i zagospodarowania terenu, ktére w znacznym stopniu jest zam-
kniete dla oséb trzecich. Funkcja kontrolna przebiegu postepowania jest
w niepelnym stopniu realizowana, poniewaz organ architektoniczno-budow-
lany jest konfrontowany tylko z jedna strong tj. inwestorem i jego argu-
mentacjq.
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GLOSS
TO THE JUDGMENT OF THE DISTRICT
ADMINISTRATIVE COURT
of 23rd May 2012
Ref. No. Il SA/Gd 172/12 (not published)

Key words: building permit, construction supervision authority, exclusive
disjunction.

Summary

The subject of the judgement with commentaries is the issue of construc-
tion supervision authorities’ rights in the field of controlling the correctness of
conducted construction works. The court has stated that the control may only
be conducted regarding the compliance of the construction works with a buil-
ding permit. It may not refer to the compliance with the law. In the glossator’s
opinion, the court has wrongly interpreted the provisions of the Construction
Law.

Piotr Lewandowski — doktor nauk prawnych w zakresie prawa, adiunkt
oraz dziekan Wydzialu Prawa i Administracji w Wyzszej Szkole Administracji
i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni. Absolwent Uniwersytetu
Gdanskiego, stazysta Uniwersytetu w Hamburgu, doktorant w St. Hughes
College of Oxford University. Autor publikacji z zakresu prawnych aspektow
ochrony §rodowiska morskiego, regulacji wsp6lnotowych zeglugi §rédladowej,
sytuacji prawnej portéw morskich i prawa rzeczowego.
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