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Zgodnie z monteskiuszowsk¹ zasad¹ podzia³u w³adz, na której oparty
jest ustrój Rzeczypospolitej Polskiej (art. 10 Konstytucji RP), w³adza wyko-
nawcza tj. administracja publiczna, obok w³adzy ustawodawczej i s¹downi-
czej, stanowi jedn¹ z trzech podstawowych w³adz w pañstwie. Jej dzia³ania
(a tak¿e – bywa – zaniechania) w istotny sposób wp³ywaj¹ zarówno na sy-
tuacjê jednostki w pañstwie, jak i na funkcjonowanie ca³ego pañstwa.
W œwietle Konstytucji RP w³adza administracji publicznej równoczeœnie
ograniczona jest zasad¹ praworz¹dnoœci (art. 7), w zakresie przestrzega-
nia której jest poddana miêdzy innymi kontroli s¹dowej, w tym zw³aszcza
kontroli s¹du administracyjnego.

Maj¹c na uwadze powy¿sze uwarunkowania i zwi¹zane z nimi problemy,
postanowiono w Katedrze Prawa Administracyjnego i Postêpowania Admi-
nistracyjnego Wydzia³u Prawa i Administracji Wy¿szej Szko³y Administra-
cji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni niniejszy Zeszyt
Naukowy poœwiêciæ wybranym problemom kontroli administracji publicznej
przez s¹d administracyjny, jak i niektórym kwestiom zwi¹zanym z reali-
zacj¹ zadañ i kompetencji przez sam¹ administracjê.

Poza celami czysto naukowymi kierowa³a nami te¿ nadzieja, ¿e przed-
stawiane publikacje stan¹ siê pomocne w dydaktyce przedmiotów zwi¹za-
nych z funkcjonowaniem administracji publicznej w Polsce.

WPROWADZENIE

Redaktorzy naukowi
Eugeniusz Bojanowski

Beata Kolarz

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:059



10

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:0510



11

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.

INTRODUCTION

Academic editors
Eugeniusz Bojanowski

Beata Kolarz
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Eugeniusz BEugeniusz BEugeniusz BEugeniusz BEugeniusz BOJANOWSKIOJANOWSKIOJANOWSKIOJANOWSKIOJANOWSKI

S¥D ADMINISTRACYJNY JAKO ORGAN
WYMIARU SPRAWIEDLIWOŒCI

S³owa kluczowe: S¹downictwo administracyjne, wymiar sprawiedliwoœci,
kontrola dzia³alnoœci administracji publicznej, legalnoœæ a sprawiedliwoœæ.

STRESZCZENIE

Wed³ug obowi¹zuj¹cego w Polsce prawa s¹dy administracyjne sprawuj¹
wymiar sprawiedliwoœci oraz kontrolê legalnoœci dzia³alnoœci administra-
cji publicznej. Administracja publiczna dzia³a na podstawie prawa, w które
wpisane s¹ podstawowe zasady sprawiedliwoœci. S¹dy administracyjne
orzekaj¹c o tym, co jest legalne, poœrednio oceniaj¹, co jest sprawiedliwe.
Tym samym orzecznictwo s¹dów administracyjnych wp³ywa na postrzega-
nie treœci i granic zasad sprawiedliwoœci zakodowanych w prawie admini-
stracyjnym.

Problem charakteru dzia³alnoœci s¹du administracyjnego powstaje ju¿
na tle regulacji konstytucyjnej. Kluczowe s¹ tu art. 175 ust. 1 i art. 184
Konstytucji1 oraz art.1 § 1 p.u.s.a.2  Otó¿ przepisy te wskazuj¹ na dwa istotne
atrybuty s¹dów administracyjnych, a mianowicie:
1) sprawuj¹ wymiar sprawiedliwoœci,
2) sprawuj¹ kontrolê dzia³alnoœci administracji publicznej.

Na tym tle aktualne staje siê pytanie, w jakim zakresie s¹d administra-
cyjny powinien byæ postrzegany jako klasyczny organ wymiaru sprawiedli-
woœci, zw³aszcza ¿e 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 s¹dów administracyjnych (Dz.U. Nr 153,

poz. 1269 z póŸn. zm.).
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nuj¹ organy o cechach upodabniaj¹cych je do s¹dów, by wskazaæ tylko
na Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awczy czy Regionalne Izby Obrachunkowe3.

Wymierzanie sprawiedliwoœci przez powo³ane do tego podmioty, za za-
chowania naruszaj¹ce regu³y oczekiwanych zachowañ, by³o zapewne jedn¹
z przes³anek ustrojowej formalizacji tej funkcji, a wiêc w konsekwencji
i formalizacji w³adzy pañstwa jako takiego. Z czasem wymiar sprawiedli-
woœci wyszed³ poza relacjê w³adza – poddani (obywatele) i obj¹³ swoim za-
siêgiem równie¿ przedstawicieli w³adzy, a nawet i kontrolê przestrzegania
prawa przez organy pañstwa.

Kluczowe problemy dla zagadnienia objêtego tytu³em opracowania to
niew¹tpliwie pojêcia „sprawiedliwoœci” i „wymiaru sprawiedliwoœci”.
Rozwa¿ania na te tematy to g³ównie przedmiot zainteresowania filozofii
(zw³aszcza filozofii prawa), teorii prawa oraz nauki prawa konstytucyjnego;
nauka prawa i postêpowania administracyjnego (oraz s¹dowoadministra-
cyjnego) korzysta z dorobku wy¿ej wymienionych nauk, zw³aszcza w usta-
laniu rozumienia tych pojêæ na gruncie obszaru stanowi¹cego przedmiot jej
zainteresowañ.

J. Zajad³o, w przegl¹dzie pogl¹dów na pojêcie sprawiedliwoœci4, zauwa¿a,
¿e „Sprawiedliwoœæ jest pojêciem szeroko rozpowszechnionym zarówno
w jêzyku potocznym, jak i jêzyku naukowym czy urzêdowym” by skonstato-
waæ, i¿ „[…] trudno wyznaczyæ uniwersalny paradygmat sprawiedliwoœci,
poniewa¿ z jednej strony dotyczy ona bardzo ró¿nych sfer ¿ycia spo³eczne-
go, a z drugiej strony istnieje wiele zrelatywizowanych ro¿nymi czynnika-
mi kryteriów oceny[…] czy ktoœ lub coœ zas³uguje na miano bycia sprawie-
dliwym lub niesprawiedliwym5. Warto te¿, za powo³anym autorem, zauwa-
¿yæ, ¿e „w sensie etymologicznym zawsze istnia³ immanentny zwi¹zek po-
miêdzy sprawiedliwoœci¹ i prawem – Ÿród³os³owem iustitia (sprawiedliwoœæ)
by³o bowiem ius prawo”6.

Zwi¹zek prawa ze sprawiedliwoœci¹ bierze siê równie¿ i st¹d, ¿e w treœci
normy prawnej zawsze zakodowany jest okreœlony „³ad” moralny, w tym
i wartoœci ³¹czone ze sprawiedliwoœci¹. Akceptacja takiego ³adu wyra¿a siê
b¹dŸ w samym fakcie ustanowienia normy (np. tzw. normy techniczne),
b¹dŸ wyprowadza siê j¹ z treœci normy prawnej. Poddanie zachowañ admi-
nistracji publicznej obowi¹zuj¹cemu prawu sprawia, ¿e administracja jest

3 Bli¿ej zob. Z. Kmieciak, Koncepcja niezale¿nego organu w postêpowaniu administracyj-
nym, „Pañstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 25–37, a tak¿e A. Korzeniowska, Postêpowanie
przed samorz¹dowym kolegium odwo³awczym, Zakamycze, Kraków 2002, passim.

4 J. Zajad³o, Sprawiedliwoœæ [w:] Leksykon wspó³czesnej teorii i filozofii prawa. 100 pod-
stawowych pojêæ (red. J. Zajad³o), C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 316.

5 Tam¿e, s. 317.
6 Tam¿e, s. 318.
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wówczas „zanurzona” równie¿ w zakodowanym w normach ³adzie moralnym,
a tym samym w wyznaczanych przez ten ³ad regu³ach sprawiedliwoœci.
W konsekwencji, patrz¹c z perspektywy obowi¹zuj¹cego prawa, uznanie
zaskar¿alnego zachowania za legalne, potwierdza, ¿e dzia³anie (lub nie-
dzia³anie) administracji publicznej zgodne z prawem jest równoczeœnie
zachowaniem sprawiedliwym (w stosunku do adresatów, dla których to
zachowanie ma znaczenie). I odwrotnie, jeœli s¹d administracyjny uzna,
¿e zachowanie administracji publicznej narusza prawo, to tym samym po-
œrednio wskazuje, ¿e by³o ono niesprawiedliwe wobec tych adresatów7.

Wspó³czesne rozwi¹zania ustrojowe dotycz¹ce wymiaru sprawiedliwo-
œci maj¹ Ÿród³o w doktrynie Monteskiusza sytuuj¹cej wymiar sprawiedli-
woœci w systemie w³adz pañstwa wraz z w³adz¹ ustawodawcz¹ oraz w³adz¹
wykonawcz¹, oczywiœcie z w³aœciwymi dla ka¿dej z tych w³adz kompeten-
cjami. Z czasem ta prawno-filozoficzna koncepcja zosta³a urzeczywistniona
w demokratycznych ustrojach znakomitej wiêkszoœci pañstw wspó³czesnego
œwiata, co znajduje wyraz w tzw. podziale w³adz, z regu³y sformalizowanym
w konstytucjach lub prawie konstytucyjnym (np. Wielka Brytania). W ten
sposób wymiar sprawiedliwoœci sta³ siê jednym z trzech podstawowych,
klasycznych filarów prawnej organizacji pañstwa, tak samo niezbêdnym
jak pozosta³e w³adze. Jak w nauce prawa konstytucyjnego wskazuj¹ na to
m.in. J. Kuciñski i Waldemar J. Wo³piuk, nie wyklucza to oczywiœcie istnie-
nia okreœlonych, opisanych przez Konstytucjê, relacji (nawet nierównorzêd-
nych, opartych na przewadze ustawodawcy – E. B.) miêdzy tymi w³adzami8.

W literaturze wymiar sprawiedliwoœci jest ujmowany przedmiotowo
oraz podmiotowo. W ujêciu przedmiotowym wymiar sprawiedliwoœci to funk-
cja (na ogó³ pañstwa) polegaj¹ca na rozstrzyganiu konfliktów prawnych.
W ujêciu podmiotowym to system organów pañstwa o cechach pozwalaj¹-
cych kwalifikowaæ je jako organy wymiaru sprawiedliwoœci. Wed³ug ujêcia
„kompromisowego” to z kolei rozstrzyganie konfliktów przez organy pañ-
stwa, o szczególnych konstytucyjnych cechach9, z których decyduj¹ce jest
wyposa¿enie w przymiot niezawis³oœci.

7 Na koniecznoœæ orzekania wedle treœci normy prawnej zwróci³ uwagê NSA konstatuj¹c,
¿e „Kryterium sprawiedliwoœci nie mo¿e byæ samodzieln¹ podstaw¹ rozstrzygniêcia s¹du,
tym bardziej s¹du administracyjnego, który w œwietle art. 1 § 2 p.u.s.a. sprawuje wymiar
sprawiedliwoœci pod wzglêdem zgodnoœci z prawem, je¿eli ustawy nie stanowi¹ inaczej”
(II GSK 1623/11 – LEX nr 1291745), a zatem wzglêdy sprawiedliwoœci mog¹ byæ brane
pod uwagê „kontekstowo”, tj. o tyle o ile s¹ zawarte implicite w treœci normy prawnej.

8 Por. Zasady ustroju politycznego pañstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, passim, w tym s. 8.

9 Bli¿ej 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 siê w literaturze, na gruncie polskiej Konstytucji z 1997 r.,
„W³adza s¹downicza to […] s¹dzenie, a istota s¹dzenia sprowadza siê
do wymierzania sprawiedliwoœci”10. W literaturze jest te¿ poza sporem,
¿e s¹dy administracyjne s¹ s¹dami sprawuj¹cymi wymiar sprawiedliwoœci.
Dotyczy to zarówno s¹du administracyjnego z pierwszego okresu jego funk-
cjonowania, gdy s¹downictwo „reprezentowa³” wy³¹cznie Naczelny S¹d
Administracyjny (lata od 1 wrzeœnia 1980 do 31 grudnia 2003 roku11), jak
i od 1 stycznia 2004 roku, tj. gdy dzia³alnoœæ rozpoczê³o dwuinstancyjne
s¹downictwo administracyjne: w I instancji 16 wojewódzkich s¹dów admi-
nistracyjnych, w II instancji, usytuowany w Warszawie Naczelny S¹d Ad-
ministracyjny12.

S¹dy administracyjne, realizuj¹c wymiar sprawiedliwoœci odgrywaj¹
istotn¹, a niekiedy i specyficzn¹ rolê, zw³aszcza w kontynentalnym, a w tym
i polskim systemie prawa.

Zacz¹æ trzeba od wskazania szczególnego fenomenu historycznego,
a mianowicie istotnego udzia³u s¹dów administracyjnych w kreacji prawa
administracyjnego jako ga³êzi prawa. To na bazie francuskiej Rady Stanu
i jej orzecznictwa zaczê³o siê wyodrêbniaæ prawo administracyjne jako
osobn¹ ga³¹Ÿ prawa, co nastêpnie znalaz³o kontynuacjê w innych pañstwach,
w miarê wyodrêbniania siê w nich s¹dów administracyjnych. Wszêdzie tam,
w tym równie¿ w Polsce, orzecznictwo s¹dów administracyjnych, by³o i jest
wa¿nym Ÿród³em inspiruj¹cym prawodawcê13.

Kolejnym zagadnieniem jest charakter sprawowanej przez s¹dy admi-
nistracyjne dzia³alnoœci, a zw³aszcza to, czy jest to „tylko” kontrola legalno-
œci, czyli poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o zgodnoœæ aktywnoœci admi-
nistracji publicznej z prawem w dziedzinach, które s¹ poddane kognicji s¹du
administracyjnego, czy te¿ jest to ju¿ „wymierzanie sprawiedliwoœci”, a wiêc
wchodzenie w „prawne meritum” rozstrzyganych spraw, z jednoczesnym
rozwi¹zywaniem konfliktów powstaj¹cych na tle oceny legalnoœci zastoso-
wanego przez organ administracji publicznej prawa, jak i przyjêtych proce-
dur prawnych (w skrócie: organ administracji oraz strona maj¹ odmienne
oceny zapatrywania co do tych uwarunkowañ). Zdecydowanie nale¿y opo-
wiedzieæ siê za t¹ ostatni¹ koncepcj¹14.

10 W. Sanetra, S¹dy powszechne i S¹d Najwy¿szy jako w³adza s¹downicza [w:] Trzecia
w³adza. S¹dy i trybuna³y w Polsce. Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego 2008, s. 98.

11 Zob. J. Œwi¹tkiewicz, Naczelny S¹d Administracyjny. Komentarz do Ustawy. Stan prawny
na dzieñ 1 stycznia 1999 r., Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bia³ystok 1999, s. 66–68.

12 Por. m.in. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne s¹downictwo administracyjne,
Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa – Zielona Góra 2003, passim.

13 Bli¿ej zob. m. in. E. Bojanowski, w: E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, Postêpowanie
administracyjne i postêpowanie przed s¹dami administracyjnymi, LexisNexis, Wyd. 5,
Warszawa 2013, passim.
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S¹d administracyjny, w postêpowaniu ze skargi uprawnionego podmiotu,
rozstrzyga konflikt prawny, jaki powsta³ wokó³ sposobu rozstrzygniêcia
sprawy administracyjnej przez organ administracji publicznej. Jeœli mo¿na
tak powiedzieæ, „staje po stronie” jednego z uczestników konfliktu prawnego,
powodowany stanem prawa w sprawie przedstawionej w skardze, tym
samym opowiadaj¹c siê poœrednio za akceptacj¹ okreœlonych wartoœci
zawartych w normie prawnej, zatem równie¿ za okreœlon¹ w niej wersj¹
sprawiedliwoœci. Jak zauwa¿ono w orzecznictwie „powierzona s¹dowi ad-
ministracyjnemu kontrola dzia³ania administracji publicznej (realizowana
co do zasady pod wzglêdem zgodnoœci z prawem) jest form¹ (podkr. E.B.)
sprawowania przez s¹dy administracyjne wymiaru sprawiedliwoœci”15.

Taka rola s¹du administracyjnego jest mo¿liwa dziêki odpowiedniemu
„oprzyrz¹dowaniu” procesowemu, w jakie prawo wyposa¿a strony postê-
powania s¹dowego, tj. skar¿¹cego oraz organ administracji publicznej,
a drugiej strony s¹d administracyjny.

Jeœli chodzi o strony, to skar¿¹cy nie godz¹c siê ze sposobem zastosowa-
nia prawa przez organ administracji publicznej sk³ada skargê na dzia³a-
nie lub zaniechanie organu administracji publicznej, zaœ organ administracji
ma œrodki ochrony swojego stanowiska prawnego w postêpowaniu przed s¹-
dem (odpowiedŸ na skargê, kontradyktoryjny udzia³ w rozprawie, skarga
kasacyjna).

Znacznie szersze i dalej id¹ce œrodki posiada s¹d administracyjny. Nie
orzeka wprawdzie, jak karny s¹d powszechny „o winie i karze”, czy jak
powszechny s¹d cywilny o racji lub jej braku po stronie powoda, lecz reaguje
na stan sprawy poprzez oddalenie skargi, jeœli uzna skargê za „bezpod-
stawn¹” lub przez prawnie negatywn¹ ocenê zachowania organu admini-
stracji publicznej.

Ta ostatnia jest doœæ zró¿nicowana, a wyra¿a siê w stwierdzeniu niewa¿-
noœci dzia³ania wzglêdnie aktu, uchyleniu zaskar¿onego aktu ze wzglêdu
na jego wady oraz, w razie przedawnienia mo¿liwoœci zastosowania jednego
z tych dwóch œrodków, wydania orzeczenia stwierdzaj¹cego podjêcie czyn-
noœci lub wydania aktu z naruszeniem prawa. Dziêki takim rozwi¹zaniom
s¹d administracyjny mo¿e doœæ elastycznie reagowaæ na ró¿ne stany naru-
szenia prawa i naruszenia zawartych w nim regu³ sprawiedliwoœci. Co in-
teresuj¹ce, reakcja na naruszenia prawa jest tu „stopniowalna”, co jest

14 O dylematach wokó³ teoretycznej kwalifikacji dzia³alnoœci s¹du administracyjnego: kon-
trola – wymiar sprawiedliwoœci – wymiar sprawiedliwoœci poprzez kontrolê zob. bli¿ej
J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnieñ s¹downictwa administracyjnego [w:] S¹-
downictwo administracyjne gwarantem wolnoœci i praw obywatelskich 1980–2005,
Naczelny S¹d Administracyjny, Warszawa 2005, s. 490–505.

15 II GSK 175/07 (LEX nr 399175).
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niew¹tpliwie zwi¹zane równie¿ z zakresem naruszenia regu³ sprawiedli-
woœci.

I tak, s¹d administracyjny w razie ra¿¹cego naruszenia prawa przez organ
administracji publicznej, stwierdza niewa¿noœæ aktu lub czynnoœci, a tym
samym odmawia im legitymizacji uwarunkowanej wzglêdami prawa oraz
sprawiedliwoœci. Takie ra¿¹co naruszaj¹ce prawo, a wiêc i poczucie spra-
wiedliwoœci, okolicznoœci s¹ opisane przede wszystkim w art. 156 k.p.a.16

oraz w art. 247 Ordynacji podatkowej17.
Drugi „stopieñ”, o mniej ra¿¹cym naruszeniu prawa, dotyczy sytuacji,

w których pope³nione uchybienia mog¹ byæ usuniête (sanowane) po powtór-
nym przeprowadzeniu postêpowania administracyjnego, w drugiej lub w obu
instancjach. Aby tego rodzaju „konwalidacja” mog³a dojœæ do skutku, s¹d
administracyjny uchyla akt lub czynnoœæ, tym samym otwieraj¹c drogê rów-
nie¿ do przywrócenia równowagi zachwianej naruszeniem prawa oraz spra-
wiedliwoœci. Podstawy wyroku uchylaj¹cego okreœlaj¹ przepisy p.p.s.a.,
a zw³aszcza art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Odnotowaæ nale¿y równie¿ sytuacjê, gdy s¹d administracyjny nie stwier-
dzaj¹c niewa¿noœci ani nie uchylaj¹c aktu lub czynnoœci uznaje, ¿e dzia-
³anie lub zaniechanie organu administracji publicznej mia³o charakter
naruszaj¹cy prawo, lecz uznanie niewa¿noœci lub uchylenie nie jest mo¿liwe
z uwagi na up³yw czasu – art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a. (przedawnienie orzeka-
nia). Rozwi¹zanie takie, mówi¹c najogólniej, jest konsekwencj¹ uznania,
¿e stosunki prawne na podstawie wadliwej czynnoœci s¹ ju¿ na tyle utrwa-
lone, ¿e nieodwracalne. St¹d nie jest mo¿liwe restitutio in integrum. Dziêki
takiemu orzeczeniu mo¿liwe jest natomiast uruchomienie przez zaintere-
sowanych procedury maj¹cej na celu uzyskanie zadoœæuczynienia poprzez
uzyskanie odszkodowania.

Sprawiedliwoœæ, jak by³a mowa o tym wy¿ej, nie jest wartoœci¹ o wyraŸ-
nie zakreœlonych granicach, stanowi raczej continuum, którego granice
wyznaczaj¹ skomplikowane czynniki; z pewnoœci¹ jednym z nich jest obo-
wi¹zuj¹ce prawo. Samo prawo, w które wpisane s¹ zasady sprawiedliwo-
œci, nie jest jednak dostatecznym gwarantem ich granic. Poza prawem, obok,
musi istnieæ niezawis³y organ pañstwa wyposa¿ony w moc orzekania o tym,
co jest zgodne (a co nie) z prawem, a zatem i z wpisanymi w jego normy
zasadami sprawiedliwoœci. Jeœli przyjmiemy dogmatyczny podzia³ prawa
na ga³êzie, to ka¿da z nich ma system takich organów, zwanych s¹dami,

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania 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 póŸn. zm.).
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powo³anymi do orzekania co do przestrzegania prawa, a w konsekwencji
do ustalania casum ad casum granic sprawiedliwoœci. W prawie admini-
stracyjnym, jako ga³êzi prawa, rolê tak¹ wype³niaj¹ s¹dy administracyjne;
bez nich trudno by³oby przyj¹æ, ¿e prawo administracyjne równie¿ opiera
siê na akceptowanych zasadach sprawiedliwoœci.

Zakoñczenie

S¹downictwo administracyjne jest trwa³ym elementem polskiego wy-
miaru sprawiedliwoœci. Konstytucyjnym zadaniem tych s¹dów jest spra-
wowanie: po pierwsze – wymiaru sprawiedliwoœci i po drugie – kontroli
dzia³alnoœci administracji publicznej (pod k¹tem jej zgodnoœci z prawem).
Dostrzegaj¹c zwi¹zki miêdzy sprawiedliwoœci¹ a stanowionym prawem
nale¿y przyj¹æ, ¿e podstawowe dla danego pañstwa zasady sprawiedliwo-
œci s¹ wpisane w treœæ norm prawnych. S¹d administracyjny zatem – orze-
kaj¹c w toku w³aœciwej procedury – o tym, które z poddanych jego kontroli
zachowañ administracji publicznej s¹ zgodne (lub nie s¹) z prawem, po-
œrednio daje wyraz temu, które z nich s¹ zgodne (lub nie s¹) z zasadami
sprawiedliwoœci. W ten sposób s¹dy administracyjne stoj¹ na stra¿y nie
tylko przestrzegania prawa administracyjnego, ale równie¿ na stra¿y wpi-
sanych w to prawo zasad sprawiedliwoœci (oczywiœcie w granicach podda-
nych ich kognicji).
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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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Rafa³ Rafa³ Rafa³ Rafa³ Rafa³ CZARNECKICZARNECKICZARNECKICZARNECKICZARNECKI

ODMOWA PRZYZNANIA ZASI£KU STA£EGO
Z UWAGI NA BRAK MO¯LIWOŒCI

FINANSOWYCH GMINY
W ŒWIETLE ORZECZNICTWA
S¥DÓW ADMINISTRACYJNYCH

S³owa kluczowe: zasi³ek sta³y, prawo socjalne, pomoc spo³eczna, zasada
pomocniczoœci.

STRESZCZENIE

Zasi³ek sta³y jest podstawow¹ form¹ udzielania pomocy spo³ecznej przez
organy pañstwa. Charakter tego zasi³ku jest fundamentalny, co zosta³o
wyra¿one w treœci ustawy o pomocy spo³ecznej. W orzecznictwie mo¿na
spotkaæ siê z przewa¿aj¹cym pogl¹dem, ¿e przepisy dotycz¹ce przyznania
zasi³ku sta³ego nie podlegaj¹ uznaniu organów, a jego przyznanie jest uwa-
runkowane jedynie spe³nieniem przes³anek wskazanych w ustawie. W kon-
sekwencji organ nie mo¿e odmówiæ przyznania tego œwiadczenia z uwagi
na kondycjê finansow¹.

Pomimo jednolitej linii orzeczniczej mo¿na spotkaæ siê ze zdaniem odrêb-
nym pozwalaj¹cym na odmowê przyznania zasi³ku sta³ego pomimo spe³nie-
nia ustawowych warunków, z uwagi na trwonienie œrodków pomocy spo³ecz-
nej, niewykorzystywanie w prawid³owy sposób w³asnych œrodków, które
prima facie powinny byæ przeznaczane na utrzymanie osoby lub rodziny.
Zarówno biernoœæ, jak i roszczeniowoœæ postawy beneficjenta pomocy spo-
³ecznej w ramach ubiegania siê o zasi³ek sta³y w œwietle najnowszego orzecz-
nictwa mo¿e byæ podstaw¹ do wydania decyzji odmownej zgodnie z obowi¹-
zuj¹cymi wyk³adni¹ przepisów prawa socjalnego.
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artyku³u jest analiza i próba syntezy dzia³añ kontro-
lnych s¹dów administracyjnych w zakresie odmowy przyznawania i wyp³a-
cania zasi³ku sta³ego z uwagi na mo¿liwoœci finansowe organów przyznaj¹-
cych zasi³ki. Pomimo szerokiego wyboru pomiêdzy formami pomocy spo-
³ecznej, opracowanie tematu zostanie ograniczone do problematyki zasi³ku
sta³ego z uwagi na jego szczególny re¿im prawny. Warto jednak wskazaæ,
¿e do grupy œwiadczeñ pieniê¿nych o charakterze zasi³kowym zgodnie
z art. 36 ustawy z dnia 12 marca 2004 o pomocy spo³ecznej1, zwanej dalej
u.p.s., nale¿¹: zasi³ek sta³y, zasi³ek okresowy, zasi³ek celowy i specjalny
zasi³ek celowy i w koñcu zasi³ek na ekonomiczne usamodzielnienie. Co do
zasady – zasi³ek sta³y, okresowy i specjalny s¹ najczêœciej przyznawanymi
formami œwiadczeñ zasi³kowych beneficjentom pomocy spo³ecznej w Pol-
sce, jednak¿e nie zmienia to faktu, ¿e pozosta³e formy pomocy pieniê¿nej s¹
równie istotne i na swój sposób realizuj¹ cele polityki socjalnej w systemie
pomocy spo³ecznej.

Procedura przyznania zasi³ku sta³ego

Za punkt wyjœcia nale¿y przyj¹æ art. 37 ust. 1 u.p.s., którego treœæ stanowi
o formalnych przes³ankach przyznawania przedmiotowego zasi³ku. § 1 cyt.
przepisu ustala, ¿e zasi³ek sta³y przys³uguje pe³noletniej osobie samotnie
gospodaruj¹cej, niezdolnej do pracy z powodu wieku lub ca³kowicie niezdol-
nej do pracy, je¿eli jej dochód jest ni¿szy od kryterium dochodowego osoby
samotnie gospodaruj¹cej, natomiast w § 2 dotyczy osoby pe³noletniej pozo-
staj¹cej w rodzinie, niezdolnej do pracy z powodu wieku lub ca³kowicie nie-
zdolnej do pracy, je¿eli jej dochód, jak równie¿ dochód na osobê w rodzinie
s¹ ni¿sze od kryterium dochodowego na osobê w rodzinie. Nastêpnie w treœci
art. 37 u.p.s. ustawodawca okreœli³ wysokoœæ, ustalanie wysokoœci zasi³ku
oraz zbieg uprawnieñ do zasi³ku sta³ego i innych œwiadczeñ socjalnych
wynikaj¹cych równie¿ z przepisów odrêbnych.

Zastosowana przez ustawodawcê kolejnoœæ przepisów reguluj¹cych
œwiadczenia zasi³kowe nie jest przypadkowa, poniewa¿ jego celem w g³ów-
nej mierze by³o uwypuklenie priorytetowego charakteru poszczególnych
„form pomocowych”. Owa priorytetowoœæ wskazuje równie¿ na fakt, ¿e zasi-
³ek sta³y stanowi fundamentalne znaczenie w systemie pomocy spo³ecznej,

1 Tekst jednolity, Dz. U. 2009 r., nr 175, poz. 1362 z póŸñ. zm.
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natomiast pozosta³e typy zasi³ków bêd¹ jedynie „modelami posi³kowymi”,
co w tak przyjêtej formule nale¿y rozumieæ, jako formy pomocy spo³ecznej
o charakterze uzupe³niaj¹cym w stosunku do podstawowego charakteru
zasi³ku sta³ego2.

Z uwagi na powy¿sze konstatacje, nale¿y w tym miejscu przywo³aæ
z treœci art. 17 u.p.s. okolicznoœci, które wp³ywaj¹ na prawny charakter
zasi³ków, pomijaj¹c jednak kolejnoœci ich umiejscowienia w systematyce
ustawowej. Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu przyznawanie
i wyp³acanie zasi³ków sta³ych, celowych i okresowych nale¿y do zadañ w³a-
snych gminy o charakterze obowi¹zkowym. Nie bez przyczyny ustawodawca
zdecydowa³ siê na potwierdzenie obligatoryjnego charakteru tych œwiad-
czeñ w ustawie. W literaturze przedmiotu obowi¹zek organu do przyznania
œwiadczenia (w tym przypadku zasi³ku sta³ego) jest rozpatrywany w kon-
tekœcie publicznego prawa podmiotowego3. Nale¿y zgodziæ siê z pogl¹dem
E. Bojanowskiego, który wskazuje, i¿ ka¿dy obywatel ma prawo „¿¹daæ
od kompetentnych organów administracji publicznej udzielenia œwiadczeñ
z zakresu pomocy spo³ecznej w warunkach, w których spe³nia wymogi okre-
œlone ustaw¹”4. Pogl¹d ten ma szczególne znaczenie w stosunku do przepi-
sów prawnych reguluj¹cych ustrojowy charakter zasi³ku sta³ego, który zgod-
nie ze wspomnianymi ustaleniami stanowi podstawow¹ formê œwiadczenia
pomocy spo³ecznej.

Zgodnie z przepisami u.p.s. zasi³ek sta³y przys³uguje ka¿dorazowo
w przypadku trwa³ego lub d³ugotrwa³ego braku mo¿liwoœci pozyskania
przez beneficjenta pomocy spo³ecznej niezbêdnych œrodków utrzymania
we w³asnym zakresie. Zatem podstawowym celem przyznania zasi³ku sta-
³ego jest pomoc organów pañstwowych w przezwyciê¿eniu lub te¿ usuniê-
ciu trudnej sytuacji bytowej. Wobec powy¿szego, adresatem art. 37 u.p.s.,
na podstawie którego przyznaje siê pomoc w formie zasi³ku sta³ego, bêdzie
osoba, znajduj¹ca siê w wyj¹tkowo ciê¿kiej sytuacji inklinuj¹cej brak

2 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spo³ecznej. Komentarz, Lexis Nexis, War-
szawa 2010, s. 212.

3 W literaturze przyjmuje siê, ¿e typologia publicznych praw podmiotowych opiera siê na
5 rodzajach, zob., Materia³y do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa s¹dowego),
red. M. Kulesza, Warszawa 1989; J. Boæ, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 2007, s. 501. Wskazuj¹ oni, ¿e jednostka ma prawo
¿¹daæ zarówno wydania decyzji administracyjnej w przedmiotowej sprawie (przez organ
prowadz¹cy postêpowanie), jak i do odpowiedniego zachowania siê organu. Prawa te na-
zywane s¹ formalnymi (procesowymi) prawami podmiotowymi.

4 E. Bojanowski, Refleksje nad charakterem prawa jednostki do pomocy spo³ecznej [w:]
Wolnoœæ i sprawiedliwoœæ w zatrudnieniu, Ksiêga pami¹tkowa poœwiêcona Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej prof. Lechowi Kaczyñskiemu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañ-
skiego, Gdañsk 2012, s. 66.
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œrodków finansowych na przezwyciê¿enie ¿yciowych trudnoœci powoduj¹-
cych zarówno biedê i niedostatek, jak i inne losowe zdarzenia, negatywnie
wp³ywaj¹ce na bytow¹ sytuacjê adresata przedmiotowej pomocy5.

Odmowa przyznania zasi³ku sta³ego

Pomimo powy¿szego stanu prawnego, w praktyce organów I instancji
dosyæ czêsto mo¿na siê spotkaæ z wydawaniem decyzji odmownych w za-
kresie przyznawania pomocy w postaci zasi³ku sta³ego z uwagi na brak
œrodków finansowych przeznaczonych na ten cel; niekiedy zaœ prawo to jest
reglamentowane dla tych, którzy s¹ w szczególnie ciê¿kiej sytuacji, pomi-
jaj¹c jednoczeœnie tych, którzy znajduj¹ siê „w trochê lepszej” kondycji
opieraj¹c siê w tej kwestii na obliczaniu dochodu rodziny w przeliczeniu
na jedn¹ osobê. W przypadku zasi³ków okresowych czy te¿ specjalnych nie
budzi to wiêkszych zastrze¿eñ, jednak¿e w przypadku przyznawania zasi³ku
sta³ego mo¿e rodziæ to spore obawy wykraczania organów administracyj-
nych poza ustawowe ramy instytucji „uznaniowoœci”.

Niejednokrotnie b³êdne decyzje organów I instancji, na podstawie któ-
rych odmawia siê przyznania zasi³ku sta³ego z uwagi na brak œrodków
finansowych s¹ weryfikowane przez organy II instancji oraz podlegaj¹
w dalszym toku postêpowania kontroli s¹dów administracyjnych. Powy¿sze
zagadnienia by³y niejednokrotnie przedmiotem rozwa¿añ zarówno Samo-
rz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych, jak i wojewódzkich s¹dów administra-
cyjnych, co da³o swój wyraz w dosyæ jednolitym orzecznictwie.

W przypadku przyznawania zasi³ków okresowych i specjalnych organy
pomocy spo³ecznej mog¹ skorzystaæ z instytucji „uznania administracyjne-
go”, zatem owa „uznaniowoœæ” jest bezpodstawnie wykorzystywana w przy-
padku orzekania o przyznawaniu zasi³ków sta³ych, brak bowiem ku temu
podstaw w obowi¹zuj¹cych przepisach. W rezultacie powoduje to wydawanie
decyzji z naruszeniem przepisów u.p.s., a zatem tego typu rozstrzygniêcia
s¹ zawsze niekorzystne dla osób ubiegaj¹cych siê o pomoc w postaci zasi³ku
sta³ego, pomimo spe³nienia wszelkich wymogów ustawowych. Powy¿sze jest
zgodne z przyjêtym w doktrynie stanowiskiem, wed³ug którego dzia³alnoœæ
organów administracji publicznej jest zwi¹zana przepisami prawa, co zna-
laz³o wyraz w treœci art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, który
obliguje organy pañstwa do dzia³ania na podstawie i w granicach prawa.
W konsekwencji prowadzi to do akceptacji stanowiska, i¿ „uznaniowoœæ”
powinna byæ eksplikowana raczej z normy prawnej, ani¿eli z konkretnego

5 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 212
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przepisu, który jest jedynie jednostk¹ redakcyjn¹ ca³ego aktu prawnego6.
W odró¿nieniu od pomocy w formie zasi³ku sta³ego, zasi³ki okresowe i spe-
cjalne mog¹ byæ przyznawane z uwzglêdnieniem uznania organu wydaj¹-
cego decyzjê z tego wzglêdu, ¿e przyznanie tego typu zasi³ków odbywa siê
w oparciu o ogóln¹ zasadê dostosowania rodzaju, formy i rozmiaru tych
œwiadczeñ do okolicznoœci konkretnej sprawy. Zatem prawnie dozwolonym
rozwi¹zaniem jest równie¿ uwzglêdnianie zarówno indywidualnych potrzeb
wnioskuj¹cych o tego typu pomoc, jak i rozstrzyganie w oparciu o finansowe
mo¿liwoœci gminy7.

W ostatnich latach spraw¹ t¹ zaj¹³ siê WSA w Warszawie wydaj¹c wy-
rok, w którym powtórzy³ treœæ obowi¹zuj¹cych przepisów, a w drodze inter-
pretacji przypomnia³ o intencjach8 ustawodawcy w zakresie przyznawania
zasi³ku sta³ego. I tak w treœci wyroku s¹d wskaza³, ¿e „decyzja o przyzna-
niu zasi³ku sta³ego nie jest decyzj¹ uznaniow¹ i to zarówno co do faktu jego
przyznania lub nieprzyznania, jak i co do jego wysokoœci. W³aœciwy organ
administracji publicznej nie posiada ¿adnej swobody w zakresie przyzna-
nia tego rodzaju œwiadczenia, gdy¿ jego uzyskanie uzale¿nione jest jedynie
od spe³nienia przez osoby w rodzinie wszystkich warunków wynikaj¹cych
z art. 37 ust. 1 pkt 2 u.p.s. Przyznanie œwiadczenia w formie zasi³ku sta³ego
ustawodawca uzale¿ni³ od kumulatywnego spe³nienia kilku przes³anek,
do których nale¿¹: pe³noletnioœæ osoby ubiegaj¹cej siê o zasi³ek, niezdol-
noœæ do pracy z powodu wieku lub ca³kowita niezdolnoœæ do pracy (spowo-
dowana niepe³nosprawnoœci¹) oraz uzyskiwanie dochodu nieprzekraczaj¹-
cego kryterium dochodowego, które okreœlone zosta³o w rozporz¹dzeniu
Rady Ministrów z dnia 29 lipca 2009 r. w sprawie zweryfikowanych kryte-
riów dochodowych oraz kwot œwiadczeñ pieniê¿nych z pomocy spo³ecznej
(Dz. U. 2009 r. Nr 127 poz. 1055 ze zm.) i w odniesieniu do osób w rodzinie
wynosi 351 z³. Zgodnie z art. 37 ust. 2 pkt 2 zasi³ek sta³y, w przypadku
osoby w rodzinie, ustala siê w wysokoœci ró¿nicy miêdzy kryterium docho-

6 M. Jaœkowska, Instytucja uznania administracyjnego [w:] Instytucje prawa administra-
cyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 245.

7 Por. wyrok WSA w £odzi z dnia 31 maja 2011 r., sygn. Akt II SA/£d 414/2011, LexPolonica
nr 3867177.

8 Intencje ustawodawcy powinny byæ rozpatrywane z uwzglêdnieniem systematyki ca³ego
aktu prawnego, stosuj¹c wyk³adniê celowoœciow¹. Nale¿y zatem przy ocenie „stanu fak-
tycznego zakres swobody odnosi siê ju¿ do innego przedmiotu, do okolicznoœci faktycz-
nych, czyli tego, co istnieje. Przy uznaniu organ wybiera natomiast rozwi¹zanie ze wzglê-
du na nakazane mu dyrektywy wyboru, a w razie ich braku dzia³a tak, jak jego zdaniem
powinien post¹piæ dobry organizator. Jest to dzia³anie prognostyczne”. Tak M. Jaœkow-
ska, Instytucja uznania administracyjnego [w:] Instytucje prawa administracyjnego,
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 247 i nast.
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dowym na osobê w rodzinie, a dochodem na osobê w rodzinie. Kwota zasi³ku
sta³ego nie mo¿e byæ ni¿sza ni¿ 30 z³ miesiêcznie (art. 37 ust. 3 u.p.s.)”9.

W tym miejscu nale¿y wskazaæ, ¿e przyznanie zasi³ku sta³ego odbywa
siê na zasadach bezwarunkowych, pozbawionych jakiejkolwiek uznanio-
woœci ze strony organów, poniewa¿ celem tej formy pomocy jest przede
wszystkim realizacja przepisów rangi ustawowej, jak i Konstytucji RP,
tj. zapewnienie osobie niepe³nosprawnej, niezdolnej do pracy, bie¿¹cej eg-
zystencji10. Podobnie WSA w £odzi w wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r.,
sygn. akt II SA/£d 846/2010 potwierdzi³ obligatoryjny charakter zasi³ku
sta³ego, a jedynymi determinantami jego przyznawania s¹: „zasi³ek sta³y
przys³uguje osobie pe³noletniej, która nie jest w stanie zapracowaæ na swoje
utrzymanie (z powodu wieku, niepe³nosprawnoœci lub niezdolnoœci do sa-
modzielnej egzystencji) oraz nie posiada dochodów pozwalaj¹cych na godn¹
egzystencjê. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e spe³nienie wymagañ okreœlonych
w komentowanym przepisie nie jest wystarczaj¹c¹ podstaw¹ do przyzna-
nia zasi³ku. Konieczne jest równie¿ wyst¹pienie przes³anek ogólnych,
w szczególnoœci wyst¹pienie trudnej sytuacji ¿yciowej po³¹czonej z niemo¿-
liwoœci¹ jej samodzielnego przezwyciê¿enia (art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy
spo³ecznej)”11.

Wspomniany wczeœniej brak uznaniowoœci znalaz³ swoje uzasadnienie
równie¿ w wyroku WSA Szczecinie z dnia 19 stycznia 2011 r II SA/Sz 654/
2010, gdzie s¹d okreœli³, i¿ „decyzje organów administracyjnych wydawane
w przedmiocie wysokoœci zasi³ku sta³ego nie maj¹ charakteru uznaniowe-
go, lecz oparte s¹ na bezwzglêdnie obowi¹zuj¹cych przepisach prawa”12.
Zosta³o to równie¿ poruszone w treœci wyroku WSA we Wroc³awiu z dnia
25 listopada 2009 r. IV SA/Wr 312/2009 na podstawie którego s¹d zwa¿y³,
¿e „przepis art. 37 ust. 1 ustawy o pomocy spo³ecznej reguluj¹cy prawo
do uzyskania zasi³ku sta³ego zosta³ sformu³owany w kategoryczny sposób,
wi¹¿¹co ustalaj¹c przes³anki, których dopiero ³¹czne spe³nienie warunkuje
powstanie prawa do tego œwiadczenia. Przepis ten nie pozostawia zatem
organowi jakiegokolwiek uznania decyzyjnego, pozwalaj¹cego – mimo nie-
spe³nienia przes³anek uzyskania zasi³ku sta³ego – przyznaæ to œwiadczenie
na podstawie kryteriów pozaprawnych (np. s³usznoœci, trudnej sytuacji ¿ycio-
wej, itp.)”13.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 paŸdziernika 2011 r.; sygn. akt VIII Sa/Wa 442/2011.
10 Wyrok WSA w £odzi z dnia 29 lipca 2011 r.; sygn. akt II Sa/£d 559/11; wyrok WSA

w Krakowie z dnia 22 czerwca 2011 r.; sygn. akt III Sa/Kr 1236/2010.
11 Wyrok WSA w £odzi w wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. Akt II SA/£d 846/2010.
12 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 stycznia 2011 r., sygn. akt II SA/Sz 654/2010.
13 Wyroku WSA we Wroc³awiu z dnia 25 listopada 2009 r. IV SA/Wr 312/2009.
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Rekapituluj¹c powy¿sze stanowisko s¹dów administracyjnych nale¿y
przyj¹æ, ¿e pomoc spo³eczna w postaci zasi³ku sta³ego jest prawem bez-
wzglêdnym i przys³uguje ka¿dej osobie, u której spe³nione zostan¹ prze-
s³anki wynikaj¹ce z przepisów u.p.s.

W œwietle najnowszego orzecznictwa

W praktyce uznaniowoœæ organów w zakresie przyznawania zasi³ku sta-
³ego pojawia siê w ró¿nej formule, najczêœciej decyzje odmowne argumen-
towane s¹ brakiem odpowiednich œrodków finansowych organu, co mog³oby
mieæ uzasadnienie w czasach kryzysu gospodarczego, ale w uzasadnieniach
powo³uje siê równie¿ na przyk³ad na trwonienie w³asnych œrodków przez
beneficjenta pomocy. W pierwszym przypadku, tj. braku mo¿liwoœci finan-
sowych, sprawa jest bezdyskusyjna, natomiast w drugim przypadku, sy-
tuacja nie jest ju¿ taka oczywista. WSA w Gliwicach stwierdzi³ bowiem,
¿e „bierna i jedynie roszczeniowa postawa takiej osoby mo¿e byæ powodem
odmowy przyznania œwiadczeñ pieniê¿nych ze wzglêdu na fakt, ¿e ustawa
o pomocy spo³ecznej nie dopuszcza mo¿liwoœci wykorzystywania œrodków
spo³ecznych przez osoby, które maj¹c mo¿liwoœæ zaspokojenia potrzeb ¿ycio-
wych z w³asnych œrodków, nie czyni¹ tego jednak z w³asnej woli i wyboru”14.

U.p.s. dopuszcza mo¿liwoœæ odmowy przyznania œwiadczenia w okreœlo-
nych przypadkach, zw³aszcza wskazanych w art. 11. Zgodnie z ust. 1 tego
przepisu, w razie stwierdzenia przez pracownika socjalnego marnotrawie-
nia przyznanych œwiadczeñ, ich celowego niszczenia lub korzystania w spo-
sób niezgodny z przeznaczeniem b¹dŸ marnotrawienia w³asnych zasobów
finansowych mo¿e nast¹piæ ograniczenie œwiadczeñ, odmowa ich przyzna-
nia albo przyznanie pomocy w formie œwiadczenia niepieniê¿nego. Powy¿-
sze ustalenia dotycz¹ przyznawania pomocy spo³ecznej w pe³nym wymia-
rze, a wiêc dotyczyæ bêdzie to zarówno przyznania tak zasi³ku celowego czy
te¿ okresowego, jak i sta³ego. Wskazaæ nale¿y, ¿e jest to pierwsze orzecze-
nie tego typu, w którym podkreœla siê w pierwszej kolejnoœci fakt, ¿e z prze-
pisu art. 2 ust.1 wywodzona jest zasada pomocniczoœci w systemie pomocy
spo³ecznej. Jej istota sprowadza siê do zakazu wyrêczania jednostki w za-
daniach, które mo¿e ona zrealizowaæ samodzielnie, zaœ pomoc spo³eczna
powinna zostaæ udzielona dopiero wtedy, gdy jednostka w sytuacji kryzyso-
wej przestaje byæ samowystarczalna. Warto zaznaczyæ, ¿e jest to równie¿
pierwsze orzeczenie w przedmiotowym zakresie, w którym poruszono klu-
czow¹ kwestiê, jak¹ jest realizacja zasady pomocniczoœci (subsydiarnoœci).

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

Konkluduj¹c powy¿sze rozwa¿ania nale¿y wskazaæ, ¿e w nauce prawa
socjalnego przyjmuje siê wyk³adniê, na podstawie której zasada pomocni-
czoœci uto¿samiana jest z podstawow¹ i minimaln¹ form¹ zabezpieczenia
spo³ecznego, maj¹ca na celu ochronê beneficjenta przed „upadkiem”15.
Pomoc spo³eczna wymaga jednak wyst¹pienia dwóch przes³anek, tj. trud-
nej sytuacji ¿yciowej i niemo¿liwoœci jej samodzielnego przezwyciê¿e-
nia. Nie dopuszcza siê wykorzystywania œrodków spo³ecznych przez osoby,
które maj¹c mo¿liwoœæ zaspokojenia potrzeb ¿yciowych z w³asnych œrod-
ków, nie czyni¹ tego jednak z w³asnej 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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USYTUOWANIE S¥DÓW
ADMINISTRACYJNYCH W WYBRANYCH

KONSTYTUCJACH PAÑSTW ŒWIATA
(W KONTEKŒCIE SYSTEMÓW RZ¥DÓW

PAÑSTW DEMOKRATYCZNYCH)

S³owa kluczowe: konstytucja, prawo konstytucyjne, system rz¹dów,
w³adza s¹downicza, s¹downictwo administracyjne, s¹d administracyjny.

STRESZCZENIE

W pracy autor przedstawia przepisy konstytucji wybranych pañstw,
okreœlaj¹ce pozycjê s¹downictwa administracyjnego. Spostrze¿enia te kon-
frontuje z zaproponowan¹ przez siebie klasyfikacj¹ systemów rz¹dów.
Próbuje jednoczeœnie odpowiedzieæ na pytanie, czy usytuowanie w³adzy
s¹downiczej – w tym s¹downictwa administracyjnego – w przepisach kon-
stytucji ma wp³yw na charakter systemu rz¹dów. Dochodzi do wniosków,
¿e w tym zakresie decyduj¹ce jest jednak okreœlenie relacji miêdzy w³adz¹
ustawodawcz¹ i wykonawcz¹. W³adza s¹downicza mo¿e stanowiæ istotn¹
gwarancjê prawid³owego dzia³ania systemu, ale – zasadniczo, nawet w ame-
rykañskim systemie judical review – nie przes¹dza o jego charakterze.
Podobnie organizacja s¹downictwa administracyjnego i jego regulacja kon-
stytucyjna nie ma istotnego znaczenia dla charakteru systemu rz¹dów.

Stosunek twórców konstytucji konkretnie do instytucji s¹downictwa
administracyjnego jest nader zró¿nicowany. Próbuj¹c zagadnienie usyste-
matyzowaæ, mo¿na pokusiæ siê jednak o wyró¿nienie kilku najbardziej
typowych rozwi¹zañ konstytucyjnych, których (wszystkich) przyk³ady
pojawi³y siê w artykule:
1) Prawodawca milczy generalnie w kwestii ogólnej organizacji w³adzy

s¹downiczej, w samej konstytucji, poprzestaj¹c ewentualnie na regulacji
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jakiegoœ jej fragmentu. Jest to rozwi¹zanie dosyæ charakterystyczne
dla najstarszych konstytucji.

2) Prawodawca nie przewiduje wprost istnienia s¹downictwa administra-
cyjnego, nie wymienia go w konstytucyjnym katalogu s¹dów, ale pozwala
na jego utworzenie w drodze ustawodawczej.

3) Ustrojodawca nie dopuszcza do istnienia s¹downictwa administracyjne-
go, wymieniaj¹c w konstytucji istniej¹ce w pañstwie rodzaje s¹dów,
a rozstrzyganie spraw administracyjnych powierzaj¹c (co do zasady)
s¹dom powszechnym.

4) Ustrojodawca expressis verbis przewiduje w konstytucji mo¿liwoœæ,
a przewa¿nie koniecznoœæ powo³ania odrêbnych s¹dów administracyjnych.

Kwestia, które z powy¿szych rozwi¹zañ mo¿na uznaæ za optymalne, po-
zostaje wy³¹cznie zagadnieniem pogl¹dów oceniaj¹cego dany system ustro-
jowy (w tym instytucjê s¹downictwa administracyjnego).

Wstêp (uwagi ogólne)

Zdaniem J. Trzciñskiego instytucja s¹downictwa administracyjnego
we wspó³czesnych pañstwach funkcjonuje niemal powszechnie. S¹downic-
two to przybiera ró¿ne formy organizacyjne, zró¿nicowany jest tak¿e za-
kres jego kompetencji, ale daje siê zauwa¿yæ cechê wspóln¹ – jest elemen-
tem konstrukcji pañstwa prawa1.

Trudno z powy¿szymi s³owami zasadniczo siê nie zgodziæ, szczególnie
maj¹c w pamiêci dokonania polskiego s¹downictwa administracyjnego
po roku 1980, choæ powszechnoœæ instytucji mo¿e byæ kontestowana w œwietle
faktu, ¿e jednak dalece nie wszêdzie na œwiecie s¹dy administracyjne
„istniej¹ obok s¹dów powszechnych i tworz¹ odrêbny system organów
nieparalelny do s¹downictwa powszechnego”2, bowiem np. czêsto sprawy
administracyjne s¹ rozstrzygane przez „zwyk³e” s¹dy powszechne.

Warto tak¿e pamiêtaæ o s³owach krytycznych odnotowanych przez B. Ba-
naszaka. Wspomina³ on o wystêpuj¹cych w nauce prawa konstytucyjnego
sprzeciwach wobec istnienia odrêbnych s¹dów administracyjnych (przywo-
³uj¹c w tym kontekœcie nazwisko A. V. Dicey’a), a tak¿e o pogl¹dach zarzuca-
j¹cych tym s¹dom inklinacje do orzekania po myœli administracji rz¹dowej,

1 J. Trzciñski, S¹downictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnoœci i praw jed-
nostki [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia w³adza. S¹dy i trybuna³y w Polsce, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdañskiego, Gdañsk 2008, s. 129.

2 B. Banaszak, Porównawcze prawo konstytucyjne wspó³czesnych pañstw demokratycz-
nych, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska 2007, s. 533.
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jak równie¿ o analizach wskazuj¹cych, i¿ s¹dy administracyjne wcale nie
wykazuj¹ siê wiêksz¹ efektywnoœci¹ w rozstrzyganiu spraw administra-
cyjnych ni¿ s¹dy powszechne w krajach, gdzie sprawy administracyjne
nale¿¹ do ich kognicji3.

Ocena s¹downictwa administracyjnego jako instytucji (w oczywisty prze-
cie¿ sposób zró¿nicowana w zale¿noœci od kraju), jego dok³adna struktura
i kompetencje stanowi¹ fascynuj¹ce zagadnienie badawcze, nie bêd¹ce jed-
nak przedmiotem niniejszego artyku³u. Próbuje on raczej odpowiedzieæ
na inne pytanie: na ile dla ustrojodawców s¹downictwo administracyjne jest
tematem godnym do ujêcia (i tym samym swoistej petryfikacji) w tekœcie
najwa¿niejszego aktu prawnego w pañstwie? Przy czym chodzi w tym przy-
padku o przepisy sensu stricto odnosz¹ce siê to tej ga³êzi judykatury, a nie
maj¹ce nañ wp³yw wa¿ki, ale w jakiœ sposób poœredni (jak np. konstytucyjne
regulacje dotycz¹ce ogólnie wymiaru sprawiedliwoœci, statusu zawodowego
sêdziów, czy last but not least – praw oraz wolnoœci cz³owieka i obywatela).

Niniejsze opracowanie jest zatem prób¹ przedstawienia zagadnienia
regulacji s¹downictwa administracyjnego w ustawach zasadniczych. Gene-
ralnie starano siê dokonaæ w nim prezentacji dosyæ szerokiego spektrum
rozwi¹zañ (lub odnotowaæ ewentualny ich charakterystyczny brak na po-
ziomie regulacji konstytucyjnej). Jednak w sytuacji, gdy formalna lista cz³on-
ków Organizacji Narodów Zjednoczonych obejmuje prawie 200 pañstw4,
a ponadto na mapie wspó³czesnego œwiata wystêpuje olbrzymia iloœæ two-
rów pañstwowych, czy quasi-pañstwowych o bardzo zró¿nicowanej zdolnoœci
do realizacji funkcji pañstwowych i stosunku do nich spo³ecznoœci miêdzy-
narodowej5, ka¿da próba przedstawienia ca³oœciowo zagadnienia w ramach
skromnego artyku³u bêdzie skazana niejako z góry na zarzut niekomplet-
noœci. Zatem po – si³¹ rzeczy pobie¿nej – lekturze praktycznie wszystkich
obecnie obowi¹zuj¹cych pisanych konstytucji, zdecydowano siê wybraæ
do ogólnego przedstawienia tylko niektóre przyk³ady rozwi¹zañ, staraj¹c

3 Ibidem, s. 533-534.
4 Zob. http://www.un.org/en/members/index.shtml, [dostêp: 10.12.2013].

Uwaga autora: w tym i nastêpnych przypisach informacja o dacie ostatniego korzystania
ze strony internetowej odnosi siê do wszystkich stron uwzglêdnionych w przypisie, o ile
jest umieszczona na jego koñcu.

5 Zob. np. stronê internetow¹ 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, [dostêp: 10.12.2013]. Autor niniejszego opracowania z za³o¿e-
nia pomin¹³ rozwi¹zania konstytucyjne wszystkich tworów pañstwowych pozostaj¹cych
poza ONZ, choæ niew¹tpliwie rozwi¹zania dotycz¹ce w³adzy s¹downiczej w niektórych
z nich mog¹ zas³ugiwaæ na zainteresowanie (na co sam pisz¹cy te s³owa zwraca³ uwagê
chocia¿by w artykule „Konstytucja Kosowa – próba wstêpnej oceny (ze szczególnym
uwzglêdnieniem statusu mniejszoœci w pañstwie)”, opublikowanym swego czasu na ³amach
„Studiów europejskich” (t. XX, 1-4/2010).
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siê przy tym wywa¿yæ miêdzy przyk³adami dosyæ typowych, a zarazem
charakterystycznych rozstrzygniêæ. Szczególnie wskazywano na regulacje
w jakimœ sensie najbli¿sze – czyli europejskie.

Nale¿y zatem traktowaæ poni¿sze opracowanie raczej jako zwrócenie
uwagi na najbardziej typowe rozwi¹zania, tudzie¿ próbê odpowiedzi auto-
ra na zagadnienie, czy konstytucjonalizacja s¹downictwa administracyjne-
go ma jakiekolwiek znaczenie dla jednego z najwa¿niejszych pytañ nauki
prawa konstytucyjnego – o charakter systemu rz¹dów w danym pañstwie6?
Nie mo¿e byæ jednak w ¿adnym przypadku traktowane jako kompendium
wiedzy w zakresie wy¿ej przedstawionego zagadnienia. Takowe bêdzie po-
siada³o zapewne postaæ solidnego opracowania ksi¹¿kowego i to raczej au-
torstwa kilku osób, specjalizuj¹cych siê w ró¿nych odmianach systemów
rz¹dów i aspektach regulacji oraz funkcjonowania w³adzy s¹downiczej.

Niniejsze opracowanie nie ma przy tym charakteru historycznego, gdy¿
w za³o¿eniu ma dotyczyæ rozwi¹zañ konstytucyjnych obowi¹zuj¹cych „hic
et nunc ” w ró¿nych pañstwach na œwiecie. Je¿eli jest w odosobnionych przy-
padkach inaczej, to wynika to jedynie z pewnej, ale incydentalnej niekon-
sekwencji autora, który – wiedziony sentymentem np. do polskiej historii
lub przekonaniem o wa¿noœci instytucji – pozwoli³ sobie na kilka uwag
historycznych, lub z ewentualnych pomy³ek odnoœnie aktualnoœci tekstów
prawnych, których autor oczywiœcie próbowa³ unikaæ, staraj¹c siê siêgaæ
po najnowsze, dostêpne ich wersje.

Podstawowe uwagi terminologiczne.
Typologia systemów rz¹dów w kontekœcie

usytuowania w³adzy s¹downiczej, w tym s¹downictwa
administracyjnego, w ustawach zasadniczych

Próbuj¹c odpowiedzieæ na pytanie o znaczenie konstytucjonalizacji s¹-
downictwa administracyjnego na poziomie ustawy zasadniczej, wypada
na wstêpie zaproponowaæ okreœlon¹ terminologiê, która bêdzie stosowana
w niniejszym opracowaniu7. Autor ju¿ dawno okreœli³ swoje pogl¹dy odno-

6 W artykule dosyæ mocno wyeksponowany jest zatem w¹tek dotycz¹cy systemów rz¹dów.
7 Niezale¿nie od tendencji do pos³ugiwania utrwalonymi terminami i unikania mno¿enia

niepotrzebnych niejasnoœci terminologicznych, jest oczywiste, ¿e w nauce (w tym polskiego
prawa konstytucyjnego) nie ma pe³nej zgodnoœci odnoœnie do stosowanej „siatki pojêæ”.
Wystarczy (tytu³em przyk³adu) zwróciæ uwagê na polsk¹ debatê konstytucyjnoprawn¹,
zwi¹zan¹ z pojêciem podzia³u w³adz i powi¹zane z ni¹ problemy znaczeniowe i terminolo-
giczne, sygnalizowane chocia¿by ju¿ od dawna przez A. Pu³³o w wielu publikacjach, m.in.
w artyku³ach: Podzia³ w³adzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspó³czesnej
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œnie zasadniczych pojêæ z zakresu prawa konstytucyjnego, w tym dotycz¹-
cych kategorii organów pañstwowych, form pañstwa, podstawowych syste-
mów rz¹dów itp. i bêdzie siê nimi pos³ugiwa³ tak¿e w niniejszym artykule8.

O ile jednak np. podstawowa klasyfikacja organów pañstwowych nie
przedstawia szczególnego problemu terminologicznego dla nauki prawa
konstytucyjnego, to o wiele bardziej z³o¿onym zagadnieniem jest system
rz¹dów i byæ mo¿e zas³uguje on w tym miejscu na ogólne przedstawienie9.
Jest to pojêcie niew¹tpliwie zwi¹zane z ustrojem politycznym i dotyczy spo-
sobu okreœlenia stosunków pomiêdzy trzema podstawowymi w³adzami:
ustawodawcz¹, wykonawcz¹ i s¹downicz¹. W œwiecie demokratycznym

dyskusji konstytucyjnej w Polsce, „Przegl¹d Sejmowy” nr 3/1993; O jedno rozumienie
podzia³u w³adz w nauce prawa konstytucyjnego, „Pañstwo i Prawo” nr 6/1993; Nauka
o podziale w³adz a tradycyjna typologia form rz¹du, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdañ-
skiego, „Studia Prawnoustrojowe 2”, Gdañsk 1990. (Zainteresowanych zagadnieniem,
a nie œledz¹cych nadmiernie z³o¿onych debat konstytucyjnoprawnych, nale¿y oczywiœcie
wpierw odes³aæ do podstawowych publikacji ogólnych, traktuj¹cych o zasadach naczel-
nych ustroju Rzeczypospolitej – ze starszej literatury mo¿na wspomnieæ chocia¿by pozycjê:
W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1998, z najnowszej – J. Kuciñski, W. J. Wo³piuk, Zasady ustroju politycznego
pañstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Wydawnictwo Wolters Klu-
wer Business 2012).
W ramach innego przyk³adu „rozbie¿noœci”, wskazaæ mo¿na na trudnoœci z uzgodnieniem
relacji terminologicznej miêdzy parlamentarno-komitetowym systemem rz¹dów i syste-
mem rz¹dów zgromadzenia (zob. np. uwagi i literaturê w rozdziale pierwszym ksi¹¿ki:
P. Kieroñczyk, Nadrzêdnoœæ parlamentu – mit czy realna alternatywa ustrojowa? Analiza
wybranych przyk³adów, Wydawnictwo Gdañskiej Wy¿szej Szko³y Administracji, Gdañsk
2010).

8 Pogl¹dy te zosta³y najpe³niej wyra¿one w publikacji ksi¹¿kowej: P. Kieroñczyk, Wprowa-
dzenie do nauki prawa konstytucyjnego dla studentów administracji, Wydawnictwo Gdañ-
skiej Wy¿szej Szko³y Administracji, Gdañsk 2008 (rozdzia³ 2), aczkolwiek przewija³y siê
one tak¿e w innych ksi¹¿kach i artyku³ach autora niniejszego opracowania. Najwiêkszy
wp³yw na kszta³towanie siê opinii autora w tym zakresie mia³y oczywiœcie publikacje
wybitnych znawców prawa konstytucyjnego i nauk politycznych, z których nale¿y wspo-
mnieæ przede wszystkim: S. Gebethner, R. Chruœciak (red.), Demokratyczne modele ustro-
jowe w rozwi¹zaniach konstytucyjnych, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 1997; S. Gebe-
thner, Modele systemów rz¹dów i a ich regulacja konstytucyjna, referat na XXVI sesjê
katedr prawa konstytucyjnego, Jachranka 1994; B. Banaszak, Porównawcze…, op. cit..;
M. Domaga³a, Problematyka systemu rz¹dów w projekcje konstytucji III RP [w:] A. Pu³³o,
K. Dzia³ocha (red.), Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w œwietle badañ nauki
prawa konstytucyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego, Gdañsk 1998; A. Pu³³o,
Ustroje pañstw wspó³czesnych, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2007; W ¯ebrowski,
Wspó³czesne systemy polityczne, Wydawnictwo Olsztyñskiej Szko³y Wy¿szej im. J. Ru-
sieckiego, Olsztyn 2007 i wreszcie niezwykle cenne artyku³y ró¿nych autorów zawarte w
zbiorze pod red. M. Domaga³y, Konstytucyjne systemy rz¹dów. Mo¿liwoœci adaptacji
do warunków polskich, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

9 Przedstawienia systemów rz¹dów w niniejszym artykule dokonano zgodnie z przekona-
niami autora i w oparciu o literaturê, wskazan¹ w przypisie powy¿szym.
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wyró¿niamy trzy podstawowe systemy rz¹dów: parlamentarno-gabineto-
wy, prezydencki i parlamentarno-komitetowy. Powy¿sz¹, na pozór nader
prost¹, klasyfikacjê mocno komplikuje fakt, ¿e system parlamentarno-
-gabinetowy wystêpuje tak¿e w postaci szeregu form zmodyfikowanych
(np. systemu prezydencko-parlamentarnego czy kanclerskiego)10.

Przedstawienie kwalifikacji systemów rz¹dów rozpocz¹æ wypada od ty-
powego dla Europy modelu parlamentarno-gabinetowego. Wykszta³ci³ siê
on w Wielkiej Brytanii na drodze d³ugotrwa³ej ewolucji i zaadaptowany
zosta³ w szeregu krajów europejskich i pozaeuropejskich.

Jakie cechy mo¿na uznaæ za podstawowe dla tego systemu?
1) Naczeln¹ zasad¹ organizacyjn¹ aparatu pañstwowego w systemie par-

lamentarno-gabinetowym jest zasada równowa¿enia w³adz, formalne
uznanie równorzêdnoœci legislatywy i egzekutywy.

2) Najwa¿niejszym elementem równowa¿enia w³adz jest instytucja poli-
tycznej odpowiedzialnoœci rz¹du przed parlamentem, daj¹ca siê spro-
wadziæ do regu³y „nie ma rz¹du bez zaufania parlamentu”.

3) Uprawnieniem w pewnym sensie równowa¿¹cym odpowiedzialnoœæ
polityczn¹ rz¹du przed parlamentem, jest prawo egzekutywy (czêsto
g³owy pañstwa) do rozwi¹zania parlamentu przed up³ywem kadencji.
Bywa ono obwarowane koniecznoœci¹ wyst¹pienia odpowiednich prze-
s³anek upowa¿niaj¹cych do takiego kroku.

4) Egzekutywa jest dualistyczna – sk³ada siê z g³owy pañstwa (prezydenta
lub monarchy) oraz z rz¹du. Rz¹dowi przewodniczy nie g³owa pañstwa,
ale premier.

5) Funkcje rz¹dzenia skupione s¹ w rêkach rz¹du, a nie g³owy pañstwa.
Kompetencje prezydenta (monarchy) s¹ ograniczone. Jest on raczej sym-
bolem pañstwa, arbitrem w sporach politycznych, autorytetem mog¹-
cym roz³adowywaæ napiêcia polityczne, inicjowaæ nowe rozwi¹zania, lecz
nie posiada zbyt wiele realnej w³adzy.

6) Zarówno g³owa pañstwa, jak i cz³onkowie rz¹du s¹ odpowiedzialni kon-
stytucyjnie – za zawinione naruszenie konstytucji lub ustaw pope³nione
w zwi¹zku z urzêdowaniem (tzw. delikt konstytucyjny).

7) Choæ kraje parlamentarno-gabinetowe zasadniczo deklaruj¹ formalne
wprowadzenie zasady podzia³u w³adz, to czêsto nie ma on charakteru
bezwzglêdnej separacji personalnej – np. cz³onkowie rz¹du czêsto mog¹
byæ jednoczeœnie pos³ami w parlamencie.

Bardzo czêsto wystêpuj¹cymi odmianami systemu parlamentarno-gabi-
netowego s¹ takie, gdzie zachowuj¹c podstawowe cechy systemu dokonuje

10 Powy¿sze rozró¿nienie nie obejmuje systemów rz¹dów zdegenerowanych – w krajach
totalitarnych czy autorytarnych.
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siê wzmocnienia pozycji egzekutywy, a konkretnie g³owy pañstwa. Proces
ten okreœla siê mianem racjonalizacji systemu parlamentarno-gabineto-
wego. Oczywiœcie racjonalizacja ta mo¿e mieæ ró¿n¹ postaæ, gdy¿ nie wszê-
dzie przecie¿ „wzmocnienie” instytucji prezydenta bêdzie polega³o na za-
stosowaniu tych samych rozwi¹zañ i w takiej samej skali. Najczêœciej ten
model ustrojowy kojarzy siê z V Republik¹ Francusk¹, w stosunku do któ-
rej czêsto u¿ywa siê okreœlenia model pó³prezydencki (semiprezydencki).
Wystêpuje on tak¿e w innych pañstwach, oczywiœcie w wielu odmianach
ró¿ni¹cych siê elementami regulacji, czêsto pod nazwami systemu parla-
metarno-prezydenckiego, czy prezydencko-parlamentarnego11.

Niew¹tpliwie jest to system wywodz¹cy siê z parlamentarno-gabineto-
wego i dziel¹cy z nim podstawowe cechy, jednak przy dosyæ zasadniczych
odrêbnoœciach:
1) Prezydent, nadal nie ponosz¹c odpowiedzialnoœci politycznej przed par-

lamentem, dysponuje prerogatywami – tj. czêœæ jego aktów urzêdowych
nie wymaga kontrasygnaty.

2) Prezydent pochodzi z wyborów powszechnych i ma mo¿liwoœæ odwo³ywa-
nia siê do narodu „ponad” parlamentem – poprzez instytucjê referendum.

3) G³owa pañstwa mo¿e rozwi¹zaæ parlament, bez koniecznoœci wyst¹pie-
nia jakichkolwiek przes³anek, po zasiêgniêciu opinii premiera i prze-
wodnicz¹cych izb (jest to jedna z prerogatyw – uprawnieñ dyskrecjonal-
nych). Jedyne realne ograniczenie to fakt, ¿e nie mo¿na ponownie roz-
wi¹zaæ Zgromadzenia Narodowego przed up³ywem roku po wyborach.

4) Premier i ministrowie odpowiadaj¹ politycznie przed parlamentem (Zgro-
madzeniem Narodowym), ale tak¿e przed prezydentem, który ich mo¿e
zdymisjonowaæ (zwyczaj konstytucyjny).

5) Prezydent mianuje premiera, a na jego wniosek cz³onków rz¹du. Nie maj¹
oni obowi¹zku ubiegania siê o wotum zaufania od parlamentu.

6) Prezydent jest faktycznym przywódc¹ egzekutywy, przewodniczy posie-
dzeniom rz¹du (premier czyni to „w razie wyj¹tku”, choæ to w myœl kon-
stytucji premier kieruje dzia³alnoœci¹ gabinetu). Rz¹d w praktyce reali-
zuje program prezydenta.

7) W sytuacji szczególnego zagro¿enia, okreœlonej w art. 16 konstytucji,
prezydent mo¿e „podj¹æ kroki, jakich wymagaj¹ okolicznoœci”. Brzmienie
wzmiankowanego artyku³u jest celowo bardzo niejasne, wnosiæ jednak
z niego mo¿na, ¿e prezydent móg³by nawet przej¹æ ca³¹ w³adzê w pañ-
stwie12.

11 Taki w³aœnie, „lekko zracjonalizowany” model parlamentarno-gabinetowy wystêpowa³
w Polsce w latach 1992-1997.

12 Pamiêtaæ jednak nale¿y, ¿e powy¿sze uwagi odnosz¹ siê przede wszystkim do sytuacji,

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:0538



39

Przemys³aw Kieroñczyk: Usytuowanie s¹dów administracyjnych w wybranych...

System kanclerski powsta³ w Republice Federalnej Niemiec, a kraj ten
podawany jest w podrêcznikach jako modelowy przyk³ad tej koncepcji ustro-
jowej. Do cech systemu, okreœlaj¹cych jego odrêbnoœæ od typowego systemu
parlamentarno-gabinetowego zaliczyæ mo¿na:
1) Specyficzny tryb powo³ywania kanclerza i ministrów. Rz¹d jest powo³y-

wany dwuetapowo. W pierwszym etapie parlament (Bundestag) wybie-
ra kanclerza. Konstytucja niemiecka w art. 63 przewiduje ewentualn¹
mo¿liwoœæ wyst¹pienia trzech kolejnych prób takiego wyboru, przy czym
w pierwszej z nich wysuniêcie kandydatury nale¿y do prezydenta,
w drugiej – do pos³ów. Formalne mianowanie wybranego szefa rz¹du
nale¿y do prezydenta. Jak zatem widaæ – w pierwszym etapie tworzenia
rz¹du g³ówna rola nale¿y do parlamentu, to on ostatecznie decyduje kto
bêdzie kanclerzem. Drugi etap – to powo³ywanie pozosta³ych cz³onków
rz¹du. Tu ju¿ parlament nie odgrywa formalnie ¿adnej roli. Ministrów
mianuje (i odwo³uje) prezydent na wniosek kanclerza. Tym samym to
kanclerz decyduje samodzielnie o sk³adzie swego rz¹du.

2) Kanclerz pe³ni szczególn¹, dominuj¹c¹ pozycjê w sk³adzie rz¹du, ma
wp³yw na kierunek polityki ca³ego rz¹du i poszczególnych ministrów.
To on ponosi przy tym pe³n¹ odpowiedzialnoœæ polityczn¹ za dzia³ania
rz¹du. Innymi s³owy – odpowiedzialnoœæ polityczna rz¹du przed Bunde-
stagiem jest sprowadzona do odpowiedzialnoœci kanclerza. Tylko kanc-
lerzowi mo¿na uchwaliæ wotum nieufnoœci, nie zaœ poszczególnym mini-
strom. Ci ponosz¹ odpowiedzialnoœæ polityczn¹ przed kanclerzem, który
mo¿e wyst¹piæ do prezydenta o ich odwo³anie.

3) Wotum nieufnoœci uchwalone kanclerzowi mo¿e mieæ tylko charakter
konstruktywny. Bundestag jest w stanie obaliæ dotychczasowego szefa
rz¹du tylko poprzez wybór nowego kanclerza. Wniosek o wotum nieuf-
noœci powinien zawsze zawieraæ nazwisko nastêpcy.

4) Konstytucja niemiecka przewiduje, jak na razie teoretyczn¹, mo¿liwoœæ
wprowadzenia stanu tzw. wy¿szej koniecznoœci ustawodawczej (Gesetz-
gebugsnotstand).

Na koniec przedstawienia odmian systemu parlamentarno-gabineto-
wego warto wspomnieæ o jego racjonalizacjach, które w zasadzie pomijane
s¹ przez podrêczniki prawa konstytucyjnego. Chodzi tu o systemy rz¹dów,
w których dokonano zmiany systemu parlamentarno-gabinetowego poprzez

gdy prezydent i wiêkszoœæ parlamentarna pochodz¹ z jednej opcji politycznej. Najnowsza
historia polityczna Francji zna jednak okresy tzw. koabitacji (cohabitation – wspó³egzy-
stencji), kiedy prezydent musia³ „wspó³istnieæ” z wiêkszoœci¹ parlamentarn¹ i rz¹dem
reprezentuj¹cym przeciwn¹ mu opcjê polityczn¹, a zakres jego realnej w³adzy pozostawa³
nieco uszczuplony.
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wzmocnienie pozycji legislatywy. Takie u³o¿enie relacji legislatywa – egze-
kutywa wystêpowa³o m.in. w konstytucjach pañstw ba³tyckich (Litwy, £otwy
i Estonii) przyjêtych w latach 20. ubieg³ego wieku. Najbardziej radykaln¹
formê przybra³o w konstytucji Estonii, uchwalonej 15 czerwca 1920 roku13.

W tym przypadku mo¿emy mówiæ wrêcz o wprowadzaniu niektórych
rozwi¹zañ w³aœciwych do szwajcarskiego systemu rz¹dów (zob. poni¿ej).
Na czym zatem polega³a estoñska mutacja systemu parlamentarno-gabi-
netowego? Przytoczmy – za P. £ossowskim – jej najciekawsze odrêbnoœci14:
1) Nie przewidywano w ogóle instytucji prezydenta. Tytu³ g³owy (starszego,

naczelnika) pañstwa (Riigivana) przys³ugiwa³ ka¿dorazowo premierowi.
2) Premier nie mia³ silnej pozycji. W stosunku do ministrów by³ tylko

primus inter pares (pierwszy wœród równych).
3) Ministrów bezpoœrednio mianowa³ parlament.
4) Rz¹d by³ ca³kowicie podleg³y parlamentowi (Riigikogu), bêd¹c swoist¹

komisj¹ wykonawcz¹ koalicyjnych frakcji parlamentarnych.
5) Kompetencje parlamentu by³y wielofunkcyjne, dowodz¹ce jego supre-

macji nad innymi w³adzami. Dysponowa³ pe³ni¹ w³adzy ustawodawczej,
w³adz¹ kontroln¹, ale tak¿e np. sprawowa³ nadzór nad s¹downictwem
(mimo formalnego okreœlenia w konstytucji s¹downictwa jako nieza-
le¿nego). Sprawowa³ nadzór nad gospodarcz¹ dzia³alnoœci¹ zak³adów,
przedsiêbiorstw pañstwowych i nad wykonaniem bud¿etu pañstwa – czyli
wykonywa³ w³aœciwie tak¿e kompetencje typowe dla w³adzy wyko-
nawczej.

Ustrój prezydencki narodzi³ siê w Stanach Zjednoczonych, istnieje tam
do dziœ i kraj ten zawsze podawany jest i omawiany jako przyk³ad tego
modelu organizacji stosunków pomiêdzy podstawowymi w³adzami. Dla tam-
tejszego systemu rz¹dów najbardziej podstawowym aksjomatem jest zasada
podzia³u w³adz (w³adzy), przyjêta zarówno w odniesieniu do p³aszczyzny
organizacyjnej, personalnej i funkcjonalnej:

13 W konstytucjach Litwy i £otwy (jedna i druga z 1922 r., ta druga obowi¹zuj¹ca we wspó³-
czesnej £otwie) dominacja parlamentu nie by³a tak silnie zaakcentowana. Szerzej na ten
temat m.in. w: Zob. np. P. Kieroñczyk, Litewskie konstytucje z okresu miêdzywojennego,
Gdañskie Studia Prawnicze t. VII, Gdañsk 2000; idem, Kilka uwag o genezie i specyfice
konstytucji ³otewskiej, Gdañskie Studia Prawnicze, t. XIV, Gdañsk 2005, idem, Wizja
silnego parlamentu w pierwszych konstytucjach pañstw ba³tyckich, Zeszyty Naukowe
Gdañskiej Wy¿szej Szko³y Administracji nr 1/2005; idem, Pañstwo ³otewskie. Geneza
i ustrój konstytucyjny, Gdañsk 2008; idem, System konstytucyjny pañstwa litewskiego
(1922-1940), Gdañsk 2008.

14 L. Garlicki, P. £ossowski, Wstêp [w:] Konstytucja Estonii, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2000.
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1) Legislatywa (dwuizbowy parlament) i egzekutywa (prezydent) s¹ równo-
rzêdnymi reprezentantami narodu, pochodz¹ z wyborów powszechnych,
co rzutuje na ich niezale¿noœæ.

2) Prezydent jest nieodpowiedzialny politycznie – parlament nie mo¿e go
odwo³aæ.

3) Prezydent nie mo¿e rozwi¹zaæ parlamentu przed up³ywem kadencji.
4) Istnieje zasada bezwzglêdnej niepo³¹czalnoœci stanowisk (incompatibi-

litas) we w³adzy ustawodawczej i wykonawczej. Deputowany do parla-
mentu nie mo¿e ³¹czyæ mandatu ze stanowiskiem w systemie w³adzy
wykonawczej.

5) Œciœle oddzielone s¹ funkcje w³adz. Prezydent oddzielony jest od procesu
ustawodawczego, nie posiadaj¹c nawet prawa inicjatywy ustawodawczej.

Stan separacji w³adz ³agodzony jest nieco przyjêciem pewnych instytu-
cji wzajemnego ich wp³ywu, tworz¹cych tzw. „system hamulców i równo-
wagi”15, bêd¹cych dowodem przyjêcia jako posi³kowej zasady równowa¿e-
nia w³adz. Przejawia siê ona m.in. w:
1) Instytucji weta prezydenckiego w stosunku do ustaw.
2) Mo¿liwoœci prze³amania weta przez parlament (Kongres – wiêkszoœci¹

2/3 g³osów).
3) Prawie kierowania orêdzi przez prezydenta do Kongresu.
4) Odpowiedzialnoœci konstytucyjnej prezydenta przed parlamentem – im-

peachmencie. Dotyczy ona zreszt¹ nie tylko g³owy pañstwa – tak¿e wice-
prezydenta i wszystkich cywilnych funkcjonariuszy Stanów Zjednoczo-
nych (czyli tak¿e cz³onków gabinetu).

5) Senackim prawie „rady i zgody” na prezydenckie nominacje ambasado-
rów, innych pe³nomocnych przedstawicieli, konsulów, sêdziów S¹du Naj-
wy¿szego i innych funkcjonariuszy Stanów Zjednoczonych, zajmuj¹cych
urzêdy tworzone ustaw¹, dla których w konstytucji nie przewidziano
innego trybu powo³ania.

Warto te¿ zwróciæ uwagê na inne cechy systemu prezydenckiego, stano-
wi¹ce o jego specyfice:
1) W³adza wykonawcza skupiona jest w rêkach prezydenta, który ³¹czy

w sobie funkcje g³owy pañstwa i – w pewnym sensie – ca³ego rz¹du (nie
tylko premiera).

2) Szczególn¹ cech¹ systemu amerykañskiego jest tak¿e tzw. „prawo kon-
troli s¹dowej”, polegaj¹ce na prawie s¹dów do badania konstytucyjnoœci
prawa.

15 Znany pod angielsk¹ nazw¹ checks and balances.
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Trzecim z podstawowych systemów rz¹dów, wymienianym w podrêczni-
kach obok parlamentarno-gabinetowego i prezydenckiego, jest tak zwany
system parlamentarno-komitetowy (niekiedy zwany systemem rz¹dów zgro-
madzenia; nie wnika siê w tym miejscu w odnotowane ju¿ wy¿ej rozbie¿noœci
dotycz¹ce nazewnictwa). Najpowszechniej pojêcie to wi¹¿e siê z modelem
ustrojowym Szwajcarii, która stanowi „ksi¹¿kowy” i w chwili obecnej w³a-
œciwie jedyny przyk³ad zastosowania tego systemu w konkretnym pañstwie.

Typowymi cechami cechy szwajcarskiego systemu rz¹dów s¹:
1) Oparcie go na zasadzie nadrzêdnoœci parlamentu (zatem nie przyjmuje

siê zasady równowa¿enia w³adz). Wyra¿a siê w zwierzchnim nadzorze
Zgromadzenia Federalnego nad pozosta³ymi segmentami w³adzy – Rad¹
Federaln¹ i administracj¹ federaln¹, s¹dami federalnymi i innymi pod-
miotami, którym powierzono wykonywanie zadañ federacji. W rêkach
parlamentu nastêpuje zatem wzglêdna koncentracja funkcji pañstwo-
wych, a wszelkie instytucje stanowi¹ce wyraz ograniczania praw parla-
mentu s¹ eliminowane.

2) Parlament oddzia³uje na inne organy poprzez powo³ywanie ich obsady
personalnej, kierowanie wi¹¿¹cych nakazów i uprawnienia kontrolne.
Swoiœcie zosta³y ukszta³towane relacje pomiêdzy parlamentem a rz¹-
dem. Parlament dokonuje jego wyboru, uzupe³nia sk³ad i po ka¿dych
wyborach parlamentarnych „odnawia”. O sk³adzie rz¹du przez lata de-
cydowa³a tzw. „formu³a magiczna” – tzn. zasada, ¿e s¹ w nim reprezen-
towane (w œciœle okreœlonej liczbie) najwa¿niejsze partie.

3) W egzekutywie w³aœciwie brak wyodrêbnionych stanowisk g³owy pañ-
stwa i premiera. Rada Federalna (rz¹d) sk³ada siê z siedmiu cz³onków,
funkcjonuj¹cych na zasadzie kolegialnoœci. Mamy co prawda „rotacyj-
nego” Prezydenta Federacji i Wiceprezydenta Federacji, wybieranych
przez Zgromadzenie Federalne spoœród cz³onków Rady na rok (z zaka-
zem reelekcji na kolejny rok), ale wobec braku kompetencji w³adczych
nie da siê tych instytucji porównaæ ani z premierem, ani g³ow¹ pañstwa.

4) Niezwykle istotn¹ cech¹ systemu szwajcarskiego jest szerokie zasto-
sowanie form demokracji bezpoœredniej i bardzo silne zaakcentowanie
federalnej struktury pañstwa.

Powy¿sze, ogólne uwagi o systemach rz¹du uzasadniaj¹ ju¿ na tym eta-
pie dokonanie pewnego spostrze¿enia natury ogólnej. Dla charakterystyki
systemu rz¹dów szczególnie istotne jest okreœlenie relacji dwóch w³adz –
legislatywy (w³adzy ustawodawczej) i egzekutywy (wykonawczej). W³adza
s¹downicza ( w tym s¹downictwo administracyjne), jej prawid³owe funk-
cjonowanie w systemie aparatu pañstwowego, odgrywa dla stabilnoœci
i poprawnoœci dzia³ania systemu niew¹tpliwie rolê wa¿n¹, ale bez wiêkszego
wp³ywu na charakter systemu rz¹dów. Nawet w przypadku ustroju Stanów
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Zjednoczonych, którego judical review jest immanentn¹ czêœci¹ (choæ ca³-
kowicie nie przewidzian¹ przez „ojców konstytucji”) ju¿ od czasu s³ynnego
casusu Marbury versus Madison16, trudno uznaæ, aby to on decyduj¹cy
wp³yw na charakter prezydenckiego systemu rz¹dów, a nie zapisane w kon-
stytucji i ukszta³towane w drodze praktyki relacje miêdzy prezydentem
i Kongresem.

Spodziewaæ siê zatem nale¿y, ¿e o ile ustrojodawca (szczególnie ten wspó³-
czesny, „nowoczesny”17), bêdzie stara³ siê ju¿ w samej ustawie zasadniczej18

okreœliæ podstawy ustroju (jego zasady naczelne), a tak¿e relacje miêdzy
w³adz¹ ustawodawcz¹ i wykonawcz¹ przes¹dzaj¹ce o charakterze systemu
rz¹dów, to mniejsz¹ aktywnoœæ wyka¿e w rozbudowywaniu przepisów zwi¹-
zanych z w³adz¹ s¹downicz¹, a w szczególnoœci jej potencjaln¹ czêœci¹
– s¹downictwem administracyjnym. Na ile to przypuszczenie jest s³uszne,
musi jednak odpowiedzieæ lektura tekstów konstytucji.

Ujêcie s¹downictwa administracyjnego
w wybranych ustawach zasadniczych

Przedstawienie postanowieñ konstytucji dotycz¹cych s¹downictwa ad-
ministracyjnego wypada rozpocz¹æ od polskiego przyk³adu19, pozosta³e

16 Ogólne przedstawienie t³a i przebiegu tej sprawy (pióra M. Wiszowatego) na stronie in-
ternetowej http://www.konstytuty.pl/materialy-naukowe/sprawa-marbury-przeciwko-
madisonowi-sad-najwyzszy-usa-1803, [dostêp: 10.12.2013]. Z niezwykle bogatej literatury
amerykañskiej mo¿na wskazaæ stosunkowo now¹ pozycjê: W. E. Nelson, Marbury v. Ma-
dison: The Origins and Legacy of Judicial Review, University Press of Kansas 2000.

17 Tradycyjnie w nauce prawa konstytucyjnego wyró¿nia siê tzw. „generacje konstytucji”, do
pierwszej zaliczaj¹c konstytucje najstarsze (czyli powsta³e od pocz¹tków wspó³czesnego
konstytucjonalizmu – wieku XVIII) – np. konstytucje USA, Norwegii z 1814, Belgii z 1831,
francuskie regulacje z koñca XVIII i z XIX wieku (w tym sk³adaj¹c¹ siê z trzech ustaw
konstytucyjnych z³o¿on¹ konstytucjê III Republiki z 1875 r.), konstytucjê Rzeszy Nie-
mieckiej z 1871 r., Szwajcarii z 1874 r., Japonii (konstytucja Meiji z 1889 r.). Druga gene-
racja obejmuje konstytucje z okresu miêdzywojennego np. weimarsk¹ z 1919, czy polsk¹
marcow¹ z 1921 r. III generacja to konstytucje przyjmowane po II-giej wojnie œwiatowej
np. konstytucje IV i V Republiki Francuskiej, japoñsk¹ z 1946 r., niemieck¹ ustawê za-
sadnicz¹ z 1949 r. IV, najnowsza generacja – obejmuje konstytucje pocz¹wszy od greckiej
z 1975 r., portugalskiej z 1976 i hiszpañskiej z 1978 r. Oczywiœcie, generacja ta obejmuje
nowe konstytucje pañstw Europy Œrodkowej i Wschodniej.
Niezale¿nie, czy powy¿sz¹ klasyfikacjê uznamy za s³uszn¹, jest jasne, ¿e konstytucje
„archaiczne” (jak np. Stanów Zjednoczonych) ró¿ni¹ siê zdecydowanie lakonicznoœci¹
i fragmentarycznoœci¹ regulacji od obszernych konstytucji najnowszych.

18 Inaczej bêdzie wygl¹da³a sytuacja w przypadku (nielicznych) konstytucji niepisanych.
19 Korzystano g³ównie z tekstu konstytucji dostêpnego na stronach internetowych Sejmu RP

http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm, [dostêp: 10.12.2013].
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wskazuj¹c w kolejnoœci alfabetycznej. Oczywiœcie do dzia³alnoœci s¹dow-
nictwa administracyjnego w sposób bezpoœredni lub poœredni mo¿e odnosiæ
siê szereg postanowieñ konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 roku20, nato-
miast wprost o tym s¹downictwie wspomina przede wszystkim art. 175
(wymieniaj¹c s¹dy administracyjne obok innych rodzajów s¹dów) oraz art.
184 i 185, charakteryzuj¹cych istotê dzia³ania s¹downictwa administracyj-
nego21. Ponadto, s¹dy administracyjne pojawiaj¹ siê w kontekœcie innych
organów pañstwowych (np. sk³adu Krajowej Rady S¹downictwa – art. 187),
czy prerogatyw prezydenckich – art. 144.

Oczywiœcie, tradycje wzmiankowania w polskich ustawach zasadniczych
s¹downictwa administracyjnego siêgaj¹ czasów stosunkowo odleg³ych.
Wystarczy w tym miejscu wspomnieæ chocia¿by o konstytucji marcowej
z 1921 r. i kwietniowej z 1935 roku22.

W konstytucji Republiki Czeskiej23 istnienie s¹downictwa administra-
cyjnego jest przewidziane wprost (przede wszystkim w jej art. 91 wymienia-
j¹cym Najwy¿szy S¹d Administracyjny – Nejvyšší správní soud 24). Ten¿e
artyku³ in fine odsy³a w kwestii szczegó³ów organizacji instytucji wymiaru
sprawiedliwoœci do ustaw.

Jak wiadomo, we Francji istnieje tradycyjnie wiele rodzajów s¹dów, zor-
ganizowanych w dwa g³ówne systemy: s¹downictwa powszechnego (ordre
judiciaire) i s¹downictwa administracyjnego (ordre administratif). Konsty-

20 Chocia¿by z jej rozdzia³u II dotycz¹cych praw cz³owieka, czy z rozdzia³u VIII poœwiêconego
s¹dom i trybuna³om.

21 Np. art. 176 wprowadza ogólnie zasadê dwuinstancyjnoœci postêpowania s¹dowego,
a art. 184 odnosi t¹ zasadê wprost do s¹downictwa administracyjnego. A. Kabat, Bezpo-
œrednie stosowanie konstytucji w orzecznictwie Naczelnego S¹du Administracyjnego
[w:] K. Dzia³ocha (red.) Bezpoœrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 86. Por. tak¿e D. Górecki (red.) Polskie prawo
konstytucyjne, Wydawnictwo Wolters Kluwer 2007, s. 206 i B. Szmulik, M. ¯migrodzki
(red.), Ustrój organów ochrony prawnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sk³o-
dowskiej, Lublin 2003, s. 160.

22 Kwestie aksjologiczne i zagadnienie ujêcia s¹downictwa administracyjnego w konstytu-
cji marcowej, oraz jego szczegó³owej organizacji porusza np. wybitny konstytucjonalista
miêdzywojenny 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 s¹downictwie administracyjnym w konstytucji kwietniowej w: Ustrój pañstwowy Pol-
ski wspó³czesnej. Geneza i system, Wydawnictwo Sejmowe, Kraków 2006 (reprint dzie³a
opublikowanego w Wilnie w roku 1937), s. 346-347.

23 Korzystano z polskiego t³umaczenia ze stron Sejmu RP http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/czechy-a.html oraz czeskiego orygina³u ze strony internetowej parlamentu Czech
http://www.psp.cz/docs/laws/constitution.html, [dostêp: 10.12.2013].

24 Ogólna charakterystyka Najwy¿szego S¹du Administracyjnego w Czechach w: E. Gdule-
wicz, Republika Czeska [w:] E. Gdulewicz (red.) Ustroje pañstw wspó³czesnych, t. 2,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sk³odowskiej, Lublin 2002, s. 96.
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tucja francuska25 jest jednak w materii organizacji w³adzy s¹downiczej
bardzo lakoniczna, zajmuj¹c siê w swoim tytule VIII g³ównie Najwy¿sz¹
Rad¹ S¹downictwa, szczegó³y pozostawiaj¹c ustawom (organicznym i zwy-
k³ym)26.

W konstytucji Republiki Greckiej27, której tekst w brzmieniu pierwot-
nym (kilkukrotnie póŸniej zmienianym) zosta³ uchwalony 9 lipca 1975 r.
przepisy dotycz¹ce w³adzy s¹downiczej s¹ stosunkowo rozbudowane i obej-
muj¹ jej dzia³ E – sk³adaj¹cy siê z dwóch rozdzia³ów28. Pierwszy z nich
generalnie traktuje o statusie funkcjonariuszy s¹downictwa. Drugi (art.
93-100) zajmuje siê organizacj¹ i kompetencjami s¹dów, ewidentnie wyod-
rêbniaj¹c w ich strukturze s¹dy administracyjne (art. 93 ust. 1). Art. 94
okreœla przy tym, ¿e Rada Stanu i powszechne s¹dy administracyjne
rozpatruj¹ spory administracyjne, na zasadach okreœlonych w ustawie,
bez uszczerbku dla kompetencji odrêbnej Izby Obrachunkowej. Ciekawe
jest zastrze¿enie w art. 93 ust. 3, ¿e szczególnych przypadkach oraz w celu
jednolitego stosowania tego samego prawodawstwa, ustawa mo¿e powie-
rzyæ s¹dom administracyjnym orzekanie w niektórych kategoriach sporów

25 Korzystano z polskiego t³umaczenia ze wstêpem W. Skrzyd³o, Konstytucja Francji,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997 oraz z aktualnego tekstu w jêzyku francuskim
http://fr.wikisource.org/wiki/Constitution_ française _de_1958_ avec_l’ensemble_de_ses_
modifications, [dostêp: 10.12.2013].

26 Szczegó³y dotycz¹ce organizacji wymiaru sprawiedliwoœci we Francji, w tym s¹downic-
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, [dostêp: 10.12.2013].

27 Korzystano z polskiego t³umaczenia opublikowanego przez Wydawnictwo Sejmowe – Kon-
stytucja Grecji 1975/1986, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992 oraz z jego drugiego
wydania z 2005 r. Konieczne by³o tak¿e (wobec faktu, ¿e t³umaczenie to nie obejmuje
wszystkich zmian konstytucji) siêgniêcie do tekstów dostêpnych 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 zwróciæ uwagê, ¿e niezale¿nie od oczywistej warto-
œci przek³adu opublikowanego przez Wydawnictwo Sejmowe, wystêpuj¹ w nim pewne
usterki (np. w art. 92 wystêpuj¹cym w dziale o w³adzy s¹downiczej), zwi¹zane najpraw-
dopodobniej z faktem, ¿e t³umaczenia dokonywano z tekstu konstytucji w jêzyku francu-
skim, a nie oryginalnym. Zwraca na powy¿sze uwagê w ciekawej publikacji N. Ciesiel-
czyk, Analiza problemów t³umaczeniowych przek³adu konstytucji Grecji na jêzyk polski,
INVESTIGATIONES LINGUISTICAE VOL. XVII, 2009 (korzystano z wersji dostêpnej
w Internecie pod adresem http://www.staff.amu.edu.pl/~inveling/pdf/Ciesielczyk_17.pdf),
[dostêp: 10.12.2013].

28 Oczywiœcie z w³adz¹ s¹downicz¹ powi¹zane s¹ tak¿e inne artyku³y tej konstytucji, cho-
cia¿by 26 odgrywaj¹cy rolê odpowiednika art. 10 polskiej konstytucji z 1997 i okreœlaj¹cy
podstawowe regu³y zasady podzia³u w³adz, w³adzê s¹downicz¹ zastrzegaj¹c dla s¹dów
– „dzia³aj¹cych w imieniu Ludu Greckiego”.
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z zakresu prawa prywatnego, a s¹dom cywilnym – w niektórych katego-
riach sporów administracyjnych. Reasumuj¹c – przepisy konstytucji grec-
kiej dotycz¹ce s¹downictwa administracyjnego mo¿na uznaæ za relatywnie
obszerne (sk³adaj¹ siê nañ przede wszystkim regulacje artyku³ów 93 i 94),
choæ – co sk¹din¹d zrozumia³e – i ta konstytucja odsy³a w kwestiach szcze-
gó³owych do ustaw (zob. przed wszystkim art. 93 ust. 1 in fine).

W Hiszpanii, zgodnie z art. 117 konstytucji29 zasada jednoœci wymiaru
sprawiedliwoœci (de unidad jurisdiccional) stanowi podstawê organizacji
i funkcjonowania s¹dów (jedyny wyj¹tek przewiduj¹c dla s¹dów wojsko-
wych), a art. 122 odsy³a w kwestii tworzenia, funkcjonowania i zarz¹du
s¹dów do ustawy organicznej30. Jak siê wydaje, w przypadku Hiszpanii
mo¿na mówiæ o jednolitoœci s¹downictwa (powszechnego), w ramach którego
wyodrêbnia siê cztery piony (órdenes) – karny, cywilny, administracyjny
i socjalny31.

Jak zauwa¿yli J. Osiñski i I. Zawiœliñska, system s¹downictwa Kanady
funkcjonuj¹cy m.in. w oparciu o jej konstytucjê jest bardzo z³o¿ony, zarówno
w sferze struktury organizacyjnej, jak i jego podstaw prawnych32. Na szcze-
blu federacji tworz¹ go: S¹d Najwy¿szy, Federalny S¹d Apelacyjny Kanady,
Apelacyjny S¹d Morski i Rada S¹downictwa Kanady33. W prowincjach
istniej¹ s¹dy najwy¿sze, okrêgowe, regionalne i specjalne (np. wystêpuj¹ce
w niektórych prowincjach s¹dy do spraw spadkowych). Dla rozwa¿añ
w niniejszym artykule istotne jest to, ¿e art. 101 aktu konstytucyjnego
z 1867 r. przewiduje mo¿liwoœæ tworzenia dodatkowych s¹dów „for the
better Administration of the Laws of Canada”, czyli przyj¹æ nale¿y, ¿e tak¿e
(ewentualnie) administracyjnych.

29 Korzystano z polskiego t³umaczenia Konstytucji Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. ze
wstêpem T. Mo³dawy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1993, a tak¿e z polskiego t³u-
maczenia dostêpnego na stronach Sejmu RP http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hisz-
pania.html, oraz aktualnego tekstu w jêzyku hiszpañskim http://www.boe.es/buscar/
act.php?id=BOE-A-1978-31229, [dostêp: 10.12.2013].

30 Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, dostêpna na stronach interneto-
wych http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo6-1985.html, [dostêp: 10.12.2013].

31 Por. https://e-justice.europa.eu/content_ordinary_courts-18-es-es.do?init=true, [dostêp: 10.12.
2013].

32 Warto tak¿e wspomnieæ o z³o¿onym charakterze samej konstytucji Kanady obejmuj¹cej
– w uproszeniu – akty konstytucyjne z 1867 r. i z 1982 (zob. np. uwagi w pozycji wskazanej
w nastêpnym przypisie).

33 J. Osiñski, I. Zawiœliñska, Wstêp [w:] Konstytucja Kanady, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 1998, s. 40. Pozycja ta zawiera tak¿e polskie t³umaczenie tekstu konstytucji Ka-
nady. Jej tekst aktualny w jêzyku angielskim jest dostêpny na stronach internetowych
rz¹du kanadyjskiego http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/index.html, [dostêp: 10.12.
2013].
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W konstytucji ³otewskiej34 podstawowe przepisy dotycz¹ce organizacji
wymiaru sprawiedliwoœci s¹ zawarte w rozdziale VI. Dotycz¹ one struktury
s¹downictwa (art. 82) i niezawis³oœci sêdziowskiej (oraz podleg³oœci tylko
ustawom – art. 83). Ponadto w art. 84 zawarto podstawowe postanowienia
dotycz¹ce powo³ywania sêdziów i gwarancji ich niezawis³oœci35. Jak przy-
sta³o na stosunkowo „archaiczn¹” (bo z 1922 r.) konstytucjê ³otewsk¹, te
przepisy s¹ bardzo lakoniczne (fragmentaryczne). St¹d jasne jest, ¿e za-
sadnicze kwestie dotycz¹ce wymiaru sprawiedliwoœci zosta³y uregulowane
na poziomie ustawodawstwa zwyk³ego.

Ponadto wymiaru sprawiedliwoœci dotycz¹ tak¿e niektóre przepisy roz-
dzia³u VIII, reguluj¹cego status jednostki w pañstwie. Warto wspomnieæ
tu o równoœci wobec prawa i zakazie dyskryminacji (art. 91), prawie
do s¹du i prawie do obrony (art. 92). Art. 92 ustala podstawowe zasady
praworz¹dnego procesu: nullum crimen, nulla poena sine lege i domnie-
mania niewinnoœci. Za wchodz¹ce w sk³ad zasad praworz¹dnego procesu
mo¿na uznaæ tak¿e ochronê wolnoœci i nietykalnoœci osobistej (art. 94)
oraz zakaz tortur i innego okrutnego lub poni¿aj¹cego traktowania (art. 95).
Mo¿na odnotowaæ tak¿e, ¿e ³otewska ustawa zasadnicza przewiduje prawo
do odpowiedniego odszkodowania w przypadku bezpodstawnego narusze-
nia praw (art. 92).

W myœl art. 82 ustawy zasadniczej, wymiar sprawiedliwoœci na £otwie
sprawowany jest przez S¹d Najwy¿szy, s¹dy okrêgowe i s¹dy rejonowe (miej-
skie). Funkcjê tê realizowaæ mog¹ (zgodnie z ³otewsk¹ ustaw¹ zasadnicz¹)
jedynie organy, którym takie uprawnienie nadaje ustawa i tylko w trybie
przewidzianym w ustawie (art. 86). Jak podkreœla J. Zieliñski, ustrojodawca
³otewski dopuœci³ tym samym „wymierzanie sprawiedliwoœci przez organy,
którym takie uprawnienie nadano na mocy ustaw. Nie sprecyzowa³ przy tym,
czy dotyczy to s¹dów nie wymienionych w konstytucji, czy te¿ innych orga-
nów lub instytucji”36.

34 Tekst konstytucji ³otewskiej w jêzyku polskim ze wstêpem P. Kieroñczyka w: Konstytucja
£otwy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001. Szerzej o tej konstytucji (i dostêpnych,
aktualnych wersjach tekstu) w: idem, Pañstwo…, op. cit.

35 Art. 85 z tego rozdzia³u dotyczy S¹du Konstytucyjnego – zob. wy¿ej, natomiast art. 86
wprowadza zasadê wymierzania sprawiedliwoœci tylko przez organy dzia³aj¹ce na pod-
stawie ustawy (zob. uwagi poni¿ej).

36 J. Zieliñski, Instytucjonalizacja przemian ustrojowych na Litwie, £otwie i w Estonii,
Wydawnictwo ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 192. Ten¿e autor wspomina, ¿e z przepisów
ustawowych wynika, i¿ chodzi o instytucje stanowi¹ce integraln¹ czêœæ s¹downictwa. Na
podstawie ustawy o w³adzy s¹downiczej z 14 paŸdziernika 1998 r. utworzono s¹dy opie-
kuñcze, s¹dy gminne, s¹dy do spraw wynajmu i wydzia³y aktów stanu cywilnego. Warto
tak¿e zauwa¿yæ, ¿e konstytucja przewiduje sprawowanie wymiaru sprawiedliwoœci w czasie
wojny przez s¹dy wojskowe.
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S¹dy rejonowe s¹ s¹dami najni¿szej instancji. Wy¿szy poziom struktury
s¹downictwa na £otwie tworz¹ s¹dy okrêgowe. Jedne i drugi orzekaj¹ tak¿e
w sprawach administracyjnych (obok karnych i cywilnych). Najwy¿szym
organem w hierarchii s¹downictwa na £otwie jest oczywiœcie S¹d Najwy¿-
szy. Sk³ada siê on z Senatu i dwóch izb – cywilnej i karnej. W Senacie wy-
stêpuje natomiast podzia³ na cztery departamenty (wydzia³y): administra-
cyjny, cywilny, karny oraz dyscyplinarny37. Senat ogrywa rolê s¹du kasa-
cyjnego, natomiast izby rozpatruj¹ apelacje od orzeczeñ ni¿szej instancji.

Konstytucja Królestwa Norwegii38, chocia¿by z racji równie¿ swej rela-
tywnej archaicznoœci (zosta³a przyjêta 17 maja 1814 r., choæ by³a oczywi-
œcie póŸniej zmieniana), nie zajmuje siê zbyt szczegó³owo zagadnieniem
struktury w³adzy s¹downiczej. W jej rozdziale D. „O w³adzy s¹downiczej”
porusza siê g³ównie zagadnienie S¹du Najwy¿szego i tym samym odsy³a
via factii szereg kwestii do regulacji w innych aktach prawnych lub – wy-
j¹tkowo – w drodze zwyczajowej39.

Konstytucja Portugalii40 wyraŸnie przewiduje w jej art. 212 istnienie
s¹dów administracyjnych (i podatkowych) z Najwy¿szym Trybuna³em Ad-
ministracyjnym na czele.

Konstytucja Republiki Po³udniowej Afryki41 nie przewiduje wprost ist-
nienia odrêbnego s¹downictwa administracyjnego, ale w art. 166 pozwala
na tworzenie s¹dów (innych ni¿ wymienione expressis verbis w³aœnie
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, [dostêp: 10.12.2013].

38 Korzystano z polskiego t³umaczenia ze wstêpem J. Osiñskiego, Konstytucja Królestwa
Norwegii uchwalona przez Zgromadzenie Konstutucyjne w Eidsvold 17 maja 1814 r.,
z póŸniejszymi zmianami, ostatnia z 19 czerwca 1992 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1996. Korzystano tak¿e z tekstu w jêzyku angielskim http://www.stortinget.no/en/In-
English/About-the-Storting/The-Constitution/The-Constitution/ i – pomocniczo w norwe-
skim (w odmianie bokmål ) – http://www.nb.no/baser/1814/4nov2.html, [dostêp: 10.12.2013].

39 Zob. J. Osiñski, op. cit., s. 20-22. Ogólnie o strukturze w³adzy s¹downiczej w Norwegii
(jak siê wydaje, jak na razie pozostaj¹cej w krêgu rozwi¹zañ odrzucaj¹cych potrzebê ist-
nienia typowego, silnie wyodrêbnionego s¹downictwa 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/, [dostêp: 10.12.2013].

40 Polskie t³umaczenie: Konstytucja Republiki Portugalii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2000. Aktualny tekst w jêzyku portugalskim na stronach internetowych parlamentu Por-
tugalii – http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.
aspx, [dostêp: 10.12.2013].

41 Polskie t³umaczenie w: Konstytucja Republiki Po³udniowej Afryki, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 2006. Tekst w jêzyku angielskim – http://www.constitutionalcourt.org.za/
site/theconstitution/thetext.htm, [dostêp: 10.12.2013].

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:0548



49

Przemys³aw Kieroñczyk: Usytuowanie s¹dów administracyjnych w wybranych...

Konstytucja Federacji Rosyjskiej42 wprowadza w art. 10 typowe rozstrzy-
gniêcie dotycz¹ce trójpodzia³u w³adz, jednoczeœnie w art. 118 zastrzegaj¹c
sprawowanie wymiaru sprawiedliwoœci dla s¹dów i rozstrzygaj¹c, ¿e w³adzê
s¹downicz¹ sprawuje siê w drodze postêpowania (                       ) kon-
stytucyjnego, cywilnego, administracyjnego i karnego. Jak siê wydaje,
z artyku³u tego nie wynika mo¿liwoœæ wyodrêbnienia specjalnej kategorii
s¹dów administracyjnych w strukturach federalnego wymiaru sprawiedli-
woœci, choæ konstytucja wprowadza chocia¿by instytucjê odrêbnych s¹dów
arbitra¿owych, orzekaj¹cych w sprawach gospodarczych – zob. np. jej art.
127. Tym bardziej, ¿e zgodnie z art. 126 S¹d Najwy¿szy Federacji Rosyj-
skiej rozstrzyga tak¿e w sprawach administracyjnych. Zgodnie z art. 128
in fine rosyjskiej konstytucji szczegó³y dotycz¹ce ustroju s¹downictwa
federalnego okreœla federalna ustawa konstytucyjna43.

W przypadku Rumunii, pozostaj¹cej tradycyjnie w krêgu francuskich
wp³ywów ustrojowych, widaæ wyraŸne zwi¹zki merytoryczne miêdzy tam-
tejsz¹ konstytucj¹ z 1991 roku44 i ustawa zasadnicz¹ V Republiki Francu-
skiej (na przyk³ad w postaci przewidzianych przez art. 73 – dawny 72
– rumuñskiej konstytucji ustaw organicznych). Je¿eli natomiast chodzi
o usytuowanie s¹downictwa administracyjnego w tekœcie ustawy zasadni-
czej, konstytucja rumuñska w pierwotnym (tj. z 1991 r.) brzmieniu mog³a
s³u¿yæ za typowy przyk³ad pozostawienia klasyfikacji rodzajów s¹dów re-
gulacji ustawowej. Art. 125 konstytucji rumuñskiej przewidywa³ bowiem
wykonywanie wymiaru sprawiedliwoœci i pozosta³e s¹dy okreœlone odrêbn¹
ustaw¹, nie przes¹dzaj¹c tym samym o istnieniu (lub nie) odrêbnego s¹-
downictwa administracyjnego. Obecnie sytuacja uleg³a pewnej zmianie
(g³ównie na skutek rewizji konstytucji w 2003 r.) i aktualny art. 126 tej
konstytucji (odpowiadaj¹cy 125 w poprzedniej numeracji) przewiduj¹c nadal

42 Korzystano z polskiego t³umaczenia ze wstêpem A. Bosiackiego, Konstytucja Federacji
Rosyjskiej przyjêta na ogólnonarodowym referendum w dniu 1993 r., Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2000, a tak¿e z aktualnego tekstu w jêzyku rosyjskim, dostêpnego na
stronach internetowych http://www.gov.ru/main/konst/konst01.html, [dostêp: 10.12.2013].

43 Szczegó³y w ustawie
           (aktualny tekst np. na stro-

nach internetowych http://www.arbitr.ru/law/106/). Warto zauwa¿yæ, ¿e tak¿e na pozio-
mie s¹dów ni¿szej instancji (np. pokoju i rejonowych) nie tworzy siê kategorii specyficz-
nego s¹downictwa administracyjnego. Zob. np. ogólne informacje w kwestii w³aœciwoœci
w sprawach                                                                                    http://ru.wikipedia.org/wiki/

           [dostêp: 10.12.2013].
44 Korzystano przede wszystkim z polskiego t³umaczenia ze wstêpem W. Brodziñskiego,

Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996.
Poniewa¿ od tego czasu konstytucja Rumunii uleg³a istotnej zmianie, uwzglêdniono tak¿e
tekst w jêzyku angielskim, opublikowany na stronach internetowych rumuñskiego par-
lamentu http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?id=371, [dostêp: 10.12.2013].
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w ust 1. ogólnie istnienie S¹du Najwy¿szego i s¹dów tworzonych ustawowo,
zawiera w ust. 6 expressis verbis wzmiankê o s¹dowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnej.

Konstytucja Stanów Zjednoczonych w sprawie w³adzy s¹downiczej jest
bardzo lakoniczna, jedynie S¹d Najwy¿szy funkcjonuje na jej podstawie;
inne s¹dy tworzy Kongres w drodze ustawodawstwa45.

Konstytucja Szwecji (bêd¹ca przyk³adem konstytucji z³o¿onej46, sk³ada-
j¹cej siê z czterech podstawowych aktów, w tym przede wszystkim z „Aktu
o formie rz¹dów” – Regeringsformen), przewiduje expressis verbis istnie-
nie s¹downictwa administracyjnego (art. 1 w rozdziale 11 Regeringsfor-
men47) z Najwy¿szym S¹dem Administracyjnym (obecna nazwa Högsta
förvaltningsdomstolen, do 2011 r. obowi¹zywa³a Regeringsrätten) na czele.
Tworzenie innych s¹dów ni¿ S¹d Najwy¿szy, czy Najwy¿szy S¹d Admini-
stracyjny odbywa siê w drodze ustawy.

Konstytucja Ukrainy z 1996 roku48 wprowadza typowy podzia³ aparatu
pañstwowego na w³adzê ustawodawcz¹, wykonawcz¹ i s¹downicz¹ (art. 6).
W³adzy s¹downiczej jest poœwiêcony przede wszystkim jej rozdzia³ VIII,
który w art. 124 zastrzega sprawowanie wymiaru sprawiedliwoœci wy³¹cz-
nie dla s¹dów. Konstytucja wyraŸnie wyró¿nia przy tym jedynie S¹d Konsty-
tucyjny i s¹dy powszechne (                                             ) – art. 124 zdanie czwarte.
Tym samym uznaæ wypada, ¿e konstytucja Ukrainy w dzisiejszym kszta³-
cie nie dopuszcza do wyodrêbnienia s¹downictwa administracyjnego z sys-
temu s¹downictwa powszechnego, pozwalaj¹c jedynie (zgodnie z jej art. 125)
na zró¿nicowanie systemu s¹dów powszechnych zgodnie z zasadami tery-
torialnoœci i specjalizacji, odsy³aj¹c tak¿e w istotnych kwestiach do regula-
cji ustawowej.

45 W. Zakrzewski, Ustrój Stanów Zjednoczonych Ameryki [w:] W. Skrzyd³o (red. nauk.)
Ustroje pañstw wspó³czesnych, t. 1, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sk³odow-
skiej, Lublin 2002, s. 205-206. Zob. tak¿e A. Pu³³o, Wstêp [w:] Konstytucja Stanów Zjed-
noczonych Ameryki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, w szczególnoœci s. 30.

46 Zob. polskie t³umaczenie – Konstytucja Szwecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1991.
Korzystano tak¿e z aktualnego angielskiego tekstu Regeringsformen http://www.riksda-
gen.se/en/Documents-and-laws/Laws/The-Constitution/ oraz – pomocniczo – z jego tekstu
szwedzkiego, [dostêp: 10.12.2013].

47 Niekiedy ww. art. 1 z tego rozdzia³u wystêpuje jako paragraf 1.
48 Korzystano z polskiego t³umaczenia ze wstêpem E. Toczek, Konstytucja Ukrainy uchwa-

lona na pi¹tej sesji Rady Najwy¿szej Ukrainy 28 czerwca 1996 roku, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 1999. Korzystano tak¿e z aktualnego tekstu w jêzyku ukraiñskim http:/
/zakon4.rada.gov.ua/laws/show/254?/96-??/print1143222355067739 oraz z tekstów w jê-
zykach angielskim http://www.president.gov.ua/en/content/constitution.html i rosyjskim
http://www.codex.in.ua/doc?id=1QFGC7lnfpt8OMFIvS2AereQ1bakbkxD2oJ36SVd51QA,
[dostêp: 10.12.2013].
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Konstytucja Szwajcarii, jako jedynego pañstwa na œwiecie, którego ustrój
oparty jest na tzw. parlamentarno-komitetowym systemie rz¹dów (zak³a-
daj¹cym, jak ju¿ wzmiankowano wy¿ej – dominacjê parlamentu)49, a przy
tym silnie akcentowanej zasadzie federalizmu, wyró¿nia siê na tle wielu
europejskich ustaw zasadniczych50. Specyficzny charakter ma szwajcarski
parlament – Zgromadzenie Federalne, sk³adaj¹ce siê z dwóch izb: Rady
Narodowej i Rady Kantonów51. Konstytucja szwajcarska w art. 148 wyraŸ-
nie okreœla, ¿e Zgromadzenie „z zastrze¿eniem praw narodu i kantonów”,
sprawuje w federacji w³adzê najwy¿sz¹. Obie izby parlamentu dysponuj¹
czteroletni¹ kadencj¹. Choæ ró¿ni¹ siê sposobem powo³ywania – maj¹ do-
k³adnie takie same kompetencje. Szwajcaria nale¿y tym samym do dosyæ
odosobnionej kategorii pañstw o tzw. „dwuizbowoœci zrównowa¿onej”, czy
„symetrycznej”52. Katalog funkcji parlamentu jest dosyæ rozleg³y i obejmuje
funkcje: typowe, czyli ustrojodawcz¹, ustawodawcz¹, kreacyjn¹ (elekcyjn¹),
kontroln¹, a tak¿e – ju¿ specyficznie szwajcarskie – kierowniczo-inspiru-
j¹c¹ wobec rz¹du, wykonywania zarz¹du administracyjnego oraz quasi-
-s¹dow¹ i wspó³dzia³ania w mechanizmie pañstwa federalnego53.

49 Problematyka specyficznego ustroju Szwajcarii (poruszanego ju¿ ogólnie wczeœniej w ni-
niejszym artykule) posiada bogat¹ literaturê, wymienion¹ w miarê wyczerpuj¹co m.in.
w pozycji P. Kieroñczyk, Nadrzêdnoœæ…, op. cit. Tytu³em przyk³adu mo¿na w tym miej-
scu wskazaæ jedynie: Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2002; idem, Wstêp [w:] Konstytucja Federalna Konfederacji
Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000; P. Sar-
necki, Stanowisko parlamentu wed³ug nowej konstytucji szwajcarskiej [w:] Konstytucja
i w³adza we wspó³czesnym œwiecie. Doktryna – prawo – praktyka. Prace dedykowane
Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002; idem,
Ustroje konstytucyjne pañstw wspó³czesnych, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Kra-
ków 2007, s. 291-303 i n.

50 Korzystano przede wszystkim z t³umaczenia konstytucji szwajcarskiej z 1999 r. wydanego
przez Wydawnictwo Sejmowe w roku 2000 (ze wstêpem pióra Z. Czeszejko-Sochackiego
– zob. powy¿szy przypis). W zwi¹zku z faktem, ¿e poœwiêcony S¹dowi Federalnemu roz-
dzia³ 4 uleg³ pewnym zmianom po roku 2000, korzystano tak¿e z aktualnych tekstów
w jêzyku angielskim, niemieckim, francuskim i w³oskim, dostêpnych 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, [dostêp: 10.12.2013].

51 Ogólne opracowania o parlamencie szwajcarskim, traktuj¹ce m.in. o tamtejszej dwuizbo-
woœci: Z. Czeszejko-Sochacki, Rada Kantonów Konfederacji Szwajcarskiej, [w:] E. Zwierz-
chowski (red.), Izby drugie parlamentu, Wydawnictwo Temida 2, Bia³ystok 1996; R. Matej,
Rada Narodowa i Rada Kantonów w Szwajcarii [w:] Z. Kie³miñski, T. Mo³dawa (red.),
Parlament w demokracjach zachodnich, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 1992.

52 Zob. B. Banaszak, Porównawcze…, op. cit., s. 368. Zob. tak¿e pozycje wskazane w przypi-
sach poprzednich.

53 P. Sarnecki, Ustroje…, op. cit., s. 291-303 i n.; A. Pu³³o, Ustroje…, op. cit., s. 229. Nieco
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Silnie akcentuj¹c podmiotowoœæ poszczególnych kantonów (i rolê parla-
mentu), konstytucja Szwajcarii wprowadza expressis verbis instytucjê S¹du
Federalnego, w pierwotnej wersji art. 190 ust. 1 odsy³aj¹c do ustawy
w kwestii jego w³aœciwoœci tak¿e w sprawach administracyjnych, a w art.
190 ust. 2 pozwalaj¹c kantonom na przekazanie Sadowi federalnemu
(za zgod¹ Zgromadzenia Federalnego) rozstrzyganie sporów z zakresu kan-
tonalnego prawa administracyjnego.

Obecnie konstytucja okreœla kompetencje s¹du federalnego w ar. 188,
pozwalaj¹c tworzyæ (zgodnie z art. 191 a) tak¿e inne instytucje rozstrzyga-
j¹ce w kwestii spraw z zakresu prawa publicznego, w których kompetentne
s¹ w³adze federalne. Wzglêdna lakonicznoœæ konstytucji szwajcarskiej wy-
nika przede wszystkim z faktu, ¿e s¹downictwo funkcjonuje w kantonach
generalnie w oparciu o prawo kantonalne (zob. art. 191b aktualnego tekstu
konstytucji)54.

Zakoñczenie (podsumowanie)

Dokonuj¹c pobie¿nego résumé, na podstawie przepisów ustaw zasadni-
czych przytoczonych powy¿ej, innych – przeczytanych przez autora – ale
nie relacjonowanych w tym, z koniecznoœci ograniczonym co do objêtoœci,
tekœcie, a tak¿e na podstawie powy¿szych uwag odnoœnie do organizacji
aparatu pañstwowego i systemów rz¹dów, mo¿na pokusiæ siê na dokonanie
kilku uogólnieñ.

Po pierwsze – jak ju¿ wy¿ej wspominano – „trzecia w³adza”, a dok³adnie
jej struktura nie ma charakteru przesadzaj¹cego o istocie systemu rz¹dów
w pañstwie. Decyduj¹ o nim w³aœciwie relacje miêdzy legislatyw¹ a egze-
kutyw¹. Oczywiœcie, dla uznania systemu rz¹dów w danym pañstwie
za demokratyczny, konieczne jest, aby organizacja w³adzy s¹downiczej

inaczej przedstawia katalog funkcji Z. Czeszejko-Sochacki, System…, op. cit., s. 50-51
wymieniaj¹c nastêpuj¹ce funkcje (i zaznaczaj¹c, i¿ nie jest to wyliczenie enumeratywne):
ustawodawcze; wspó³kszta³towania polityki zagranicznej oraz nadzorowania stosunków
z zagranic¹; finansowo-bud¿etowe; kreacyjne; nadzorcze; ustrojowo-gwarancyjne; ochrony
bezpieczeñstwa zewnêtrznego, niezawis³oœci i neutralnoœci; militarno-obronne; rozstrzy-
gania o wa¿noœci inicjatyw ludowych; wspó³dzia³ania w planowaniu wa¿nych czynnoœci
pañstwa; rozstrzygania sporów kompetencyjnych miêdzy naczelnymi organami federal-
nymi; kontrolne; rozstrzygania w sprawach u³askawieñ i amnestii. Jak siê wydaje, dosz³o
w tym przypadku do wymienienia raczej kompetencji, a nie funkcji ustrojowych Zgroma-
dzenia.

54 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Wstêp, op. cit., s. 27. Szerzej o s¹downictwie administracyj-
nym w Szwajcarii w: M. Kania, S¹downictwo administracyjne w Szwajcarii, Zeszyty Nau-
kowe. S¹downictwa Administracyjnego nr1/ 2007, s. 153-164.
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spe³nia³a odpowiednie standardy w³aœciwe dla pañstwa demokratycznego55

– od gwarantowania jej odpowiedniej niezale¿noœci w systemie trzech pod-
stawowych w³adz, a¿ po zapewnienie odpowiednich praw uczestników po-
stêpowania, wprowadzonych chocia¿by odpowiednimi regulacjami prawno-
-miêdzynarodowymi.

Powy¿sza konstatacja nie zmienia s³usznoœci twierdzenia, ¿e w³adza
s¹downicza odpowiednio zorganizowana i wyposa¿ona we w³aœciwy zakres
kompetencji jest elementem sine qua non konstrukcji nowoczesnego pañ-
stwa prawa. Nie nale¿y jednak doszukiwaæ siê jakiejkolwiek wzorcowej
formy instytucjonalnej tej w³adzy, swoistego „wzorca metra z Sèvres” dla
wymiaru sprawiedliwoœci pañstw na œwiecie, gdy¿ na organizacjê wymiaru
sprawiedliwoœci w danym, konkretnym pañstwie ma wp³yw bardzo wiele
czynników, czêsto bardzo specyficznych (np. uwarunkowania historyczne).
I trudno oczekiwaæ, aby organizacja sprawdzaj¹ca siê w jednym pañstwie
zawsze okaza³a siê skuteczn¹ w innym. Podobnie jest z konstytucjonali-
zacj¹ rozwi¹zañ dotycz¹cych w³adzy s¹downiczej. Trudno wskazaæ w tym
przypadku rozwi¹zania optymalne, patrzeæ nale¿y raczej na sprawnoœæ
dzia³ania danego systemu, pamiêtaj¹c o oczywistej prawdzie, ¿e przepisy
konstytucji to tylko jeden z elementów maj¹cych wp³yw na skuteczne (lub nie)
funkcjonowanie aparatu pañstwowego.

Skoro generalnie w³adza s¹downicza jako taka pozostaje niejako na ubo-
czu interakcji w³adz decyduj¹cych o charakterze systemu rz¹dów, to tym
bardziej jej element – s¹downictwo administracyjne nie bêdzie jednym
z g³ównych elementów konstrukcji systemu rz¹dów. Co oczywiœcie, nie mo¿e
podwa¿aæ w ka¿dym przypadku sensu wyodrêbnienia s¹downictwa admi-
nistracyjnego jako istotnej gwarancji pañstwa prawa.

Wypada wszak¿e pamiêtaæ, ¿e nie sens istnienia odrêbnego s¹downic-
twa administracyjnego by³ g³ównym zagadnieniem niniejszego artyku³u,
ale jego ujêcie w ramach regulacji konstytucyjnych. Wracaj¹c zatem do g³ów-
nego nurtu rozwa¿añ skonstatowaæ wypada, ¿e stosunek ustrojodawców
do s¹downictwa administracyjnego jest nader zró¿nicowany, jak widaæ
chocia¿by z powy¿szego, nader ogólnego przedstawienia. Próbuj¹c zagad-
nienie jednak usystematyzowaæ mo¿na pokusiæ siê jednak o wyró¿nienie
kilku najbardziej typowych rozwi¹zañ konstytucyjnych, których (wszyst-
kich) przyk³ady pojawi³y siê w poprzedniej czêœci artyku³u:
1) Ustrojodawca milczy generalnie w kwestii ogólnej organizacji w³adzy

s¹downiczej, w samej konstytucji poprzestaj¹c ewentualnie na regulacji
jakiegoœ jej fragmentu. Jest to rozwi¹zanie dosyæ charakterystyczne

55 Zob. np. uwagi B. Banaszaka o typowych zasadach organizacji i funkcjonowania w³adzy
s¹downiczej w rozdziale VII jego ksi¹¿ki, Porównawcze…, op. cit.
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dla najstarszych, bardzo lakonicznych i fragmentarycznych ustaw zasad-
niczych. Postêpowanie ustrojodawcy mo¿e byæ przy tym zró¿nicowane
– mo¿e np. dopuœciæ mo¿liwoœæ ustawowej regulacji ca³okszta³tu judy-
katury, albo pozostawi kwestiê organizacji wymiaru sprawiedliwoœci
praktyce ustrojowej (i tym samym zasadniczo tak¿e ustawom).

2) Ustrojodawca nie przewiduje wprost istnienia s¹downictwa administra-
cyjnego, nie wymienia go w konstytucyjnym katalogu s¹dów, ale pozo-
stawia swoist¹ furtkê, pozwalaj¹c¹ – w razie potrzeby – na jego utwo-
rzenie w drodze ustawodawczej.

3) Ustrojodawca nie dopuszcza do istnienia s¹downictwa administracyjne-
go, wymieniaj¹c enumeratywnie na poziomie regulacji konstytucyjnej
istniej¹ce w pañstwie rodzaje s¹dów, a rozstrzyganie spraw administra-
cyjnych powierzaj¹c (co do zasady) s¹dom powszechnym.

4) Ustrojodawca expressis verbis przewiduje w konstytucji mo¿liwoœæ,
a przewa¿nie koniecznoœæ powo³ania odrêbnych s¹dów administracyjnych.

Kwestia, które z powy¿szych rozwi¹zañ mo¿na uznaæ za optymalne,
pozostaje wy³¹cznie zagadnieniem pogl¹dów oceniaj¹cego dany system
ustrojowy (w tym instytucjê s¹downictwa 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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Przemys³aw Kieroñczyk – jest absolwentem Wydzia³u Prawa Uniwersytetu
Gdañskiego. Od szeregu lat zwi¹zany z trójmiejskimi oœrodkami akademickimi.
Specjalizuje siê g³ównie w prawie konstytucyjnym, choæ szereg jego publikacji
dotyczy³o tak¿e materii zwi¹zanych z innymi ga³êziami prawa. Jego zaintere-
sowania naukowe koncentruj¹ siê wokó³ systemów konstytucyjnych pañstw
Europy Œrodkowej i Wschodniej (a w szczególnoœci republik ba³tyckich), a tak¿e
historii rozwi¹zañ ustrojowych. Tej w³aœnie materii dotyczy³a istotna czêœæ
z ponad stu publikacji tego autora, a tak¿e jego rozprawa doktorska. Za szcze-
gólnie istotne w swoim dorobku uwa¿a opracowania (w tym ksi¹¿ki) odnosz¹ce
siê do szerzej w Polsce nieznanej problematyki konstytucjonalizmu ³otewskiego
i historii konstytucjonalizmu litewskiego. Obok aktywnoœci stricte naukowej
jego pasj¹ jest dydaktyka, jest m.in. autorem skryptu wprowadzaj¹cego do nauki
prawa konstytucyjnego. Zwi¹zany by³ z szeregiem wydawnictw prawniczych,
realizowa³ szereg prac projektowych w zakresie zwi¹zanym m.in. z informatyk¹
prawnicz¹, nale¿y do komitetu naukowego jednego z czasopism naukowych,
pe³ni funkcjê moderatora na jednym z historycznych forów internetowych
(i jest autorem ok. 3000 postów merytorycznych), bra³ udzia³ w szeregu konfe-
rencji naukowych, posiedzeniu komisji sejmowej w charakterze eksperta,
a tak¿e sporz¹dza³ ekspertyzê na potrzeby jednego z ministerstw.
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S¥DOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
W POLSCE

– ASPEKTY HISTORYCZNE

S³owa kluczowe: historia s¹downictwa administracyjnego, s¹dowa kon-
trola administracji, Najwy¿szy Trybuna³ Administracyjny, Naczelny S¹d
Administracyjny, wojewódzkie s¹dy administracyjne.

STRESZCZENIE

Artyku³ poœwiêcony jest historii s¹downictwa administracyjnego w Pol-
sce. Jego pocz¹tków nale¿y szukaæ w Ksiêstwie Warszawskim, które opar³o
s¹downictwo administracyjne na zasadach i wzorach francuskich z epoki
napoleoñskiej; podobnie by³o w Królestwie Polskim. Dalszy rozwój s¹dow-
nictwa administracyjnego wi¹¿e siê z przyjêciem wzorców od pañstw za-
borczych i z powstaniem w 1922 r. Najwy¿szego Trybuna³u Administracyj-
nego, którego dzia³alnoœæ zosta³a przerwana wybuchem II wojny œwiatowej.
W okresie po II wojnie œwiatowej z przyczyn natury politycznej nie reakty-
wowano s¹downictwa administracyjnego a¿ do 1980 r., kiedy to dosz³o do
utworzenia Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie. Do 2004 r.
by³ on jedynym s¹dem administracyjnym w Polsce i dzia³a³ w ramach zasa-
dy jednoinstancyjnoœci. 1 stycznia 2004 r. wprowadzono zasadê dwuinstan-
cyjnoœci w polskim s¹downictwie administracyjnym – od tego momentu
wojewódzkie s¹dy administracyjne dzia³a³y jako s¹dy pierwszej instancji
a Naczelny S¹d Administracyjny jako s¹d drugiej instancji. Taka struktu-
ra s¹downictwa administracyjnego przetrwa³a do dnia dzisiejszego.
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Wprowadzenie

Wspó³czeœnie w Polsce wojewódzkie s¹dy administracyjne (I instancja)
i Naczelny S¹d Administracyjny (II instancja) tworz¹ system s¹dów admini-
stracyjnych. G³ównym ich zadaniem jest kontrolowanie dzia³alnoœci admini-
stracji publicznej. Kontrola ta stanowi tradycyjn¹ formê ochrony porz¹dku
prawnego i ochrony publicznych praw podmiotowych, przede wszystkim
w stosunkach pomiêdzy obywatelami a administracj¹. Innymi s³owy s¹dow-
nictwo administracyjne ma m.in. zabezpieczyæ jednostkê przed nadu¿yciami
ze strony administracji, a tak¿e kontrolowaæ wydawane akty administra-
cyjne oraz dzia³ania b¹dŸ bezczynnoœæ organów administracji, z punktu
widzenia zgodnoœci z prawem.

Wed³ug leksykonu prawa administracyjnego s¹downictwo administra-
cyjne jest jednym z dwóch modeli s¹dowej kontroli administracji publicz-
nej. W pierwszym modelu s¹dowa kontrola administracji jest wykonywana
przez s¹dy nale¿¹ce do struktury s¹downictwa powszechnego, natomiast
w drugim – przez s¹dy zachowuj¹ce organizacyjn¹ i funkcjonaln¹ odrêb-
noœæ w stosunku do s¹downictwa powszechnego1. Taka koncepcja odrêbne-
go s¹downictwa administracyjnego przyjê³a siê w dzisiejszych czasach z t¹
ró¿nic¹, ¿e kiedyœ w Polsce by³o to s¹downictwo administracyjne jedno-
instancyjne, a dzisiaj funkcjonuje postêpowanie dwuinstancyjne.

Systemy (typy) s¹dowej kontroli administracji

Nowoczesne s¹downictwo administracyjne narodzi³o siê w Europie
w XIX wieku: wtedy to ukszta³towa³y siê dwa podstawowe systemy (typy)
s¹dowej kontroli administracji:
• system angielski,
• system kontynentalny (francuski).

W Anglii i w kilku innych krajach europejskich sporne sprawy admini-
stracyjne rozpatrywa³y s¹dy powszechne. W drugiej po³owie XIX wieku
rozpowszechni³y siê odrêbne, niezawis³e, powo³ane specjalnie w tym celu
s¹dy administracyjne. Taki typ s¹downictwa administracyjnego pojawi³ siê
na kontynencie – we Francji, potem m.in. w Austrii, Prusach i Polsce.

1 M. Bogusz, S¹downictwo administracyjne, [w:] Leksykon prawa administracyjnego. 100
podstawowych pojêæ (red. E. Bojanowski, K. ¯ukowski), C. H. Beck, Warszawa 2009,
s. 374.
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S¹downictwo administracyjne
w Ksiêstwie Warszawskim

W Ksiêstwie Warszawskim oparto s¹downictwo administracyjne na za-
sadach i wzorach francuskich. By³o to s¹downictwo dwuinstancyjne2.

Rady prefekturalne sprawowa³y s¹downictwo administracyjne
w pierwszej instancji, rozpoznaj¹c i rozstrzygaj¹c spory administracyjne,
których przedmiotem by³y m.in.:
• proœby prywatnych osób o ulgi w podatkach i innych ciê¿arach publicz-

nych,
• spory miêdzy administracj¹ a dzier¿awcami dóbr narodowych, wyko-

nawcami robót publicznych oraz osobami prywatnymi o uznanie brzmie-
nia zawartych kontraktów i ich wykonanie3.

Rada Stanu dzia³a³a g³ównie w drugiej instancji. Funkcjê Rady Stanu
jako s¹du administracyjnego okreœla³a nie Konstytucja Ksiêstwa Warszaw-
skiego, lecz art. 35 pkt.1 dekretu z 19 wrzeœnia 1810 r.4, zgodnie z jego
treœci¹: „Spory administracyjne przychodz¹ do Rady Stanu przez odwo³a-
nie siê od decyzji rad prefekturalnych…”. W pierwszej instancji Rada Sta-
nu rozpoznawa³a spory wynikaj¹ce z umów zawartych przez samych mini-
strów na potrzeby kraju5.

Rada Stanu by³a s¹dem administracyjnym i kasacyjnym, wed³ug art. 16
Konstytucji Ksiêstwa Warszawskiego z 1807 r.6: „Czterech referendarzy
przydanych jest do Rady Stanu: ju¿ to dla przygotowania spraw admini-
stracyjnych, i tych w których rada daje wyroki jako s¹d kasacyjny; ju¿ te¿
dla znoszenia siê rady z komisjami izby poselskiej” czy art. 72 tej¿e Konsty-
tucji: „Rada Stanu, do której przy³¹czeni s¹ czterej referendarze mianowani
od króla, odbywa obowi¹zki s¹du kasacyjnego”7.

Termin do wniesienia odwo³ania od decyzji rady prefekturalnej nie móg³
byæ d³u¿szy ni¿ trzy miesi¹ce od daty dorêczenia 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. Wybór Ÿróde³, PWN, Warszawa 2006, s. 175 – Dekret z dnia 7 lutego 1809 r., art. 25
i 26 (DzPKW, t. 1, s. 165–186).

4 Tam¿e, s. 216 – Dekret z dnia 19 wrzeœnia 1810 r., dotycz¹cy Rady Stanu w Ksiêstwie
Warszawskim, art. 35 pkt. 1 (DzPKW, t. 2, s. 379-426).

5 Tam¿e, s. 216, art. 35 pkt. 3.
6 Tam¿e, s. 100 – Ustawa Konstytucyjna Ksiêstwa Warszawskiego z dnia 22 lipca 1807 r.,

art. 16 (DzPKW, t. 1, s. II – XLVI).
7 Tam¿e, s. 105, art. 72.
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art. 40 dekretu z 19 wrzeœnia 1810 r.: „Odwo³anie siê do Rady Stanu od rady
prefekturalnej nie mo¿e nastêpowaæ po up³yniêciu trzech miesiêcy od daty
wrêczenia decyzji, inaczej za raportem komisji rezolucjê Rady Stanu odsu-
niêtym bêdzie. Decyzja zaœ rady prefekturalnej swój skutek mieæ powinna”8.

Orzeczenia Rady Stanu nazywano decyzjami, o czym stanowi art. 70
tego¿ dekretu: „Rada Stanu, za wys³uchaniem raportu komisji podañ i in-
strukcji, decyzjê swoj¹ wiêkszoœci¹ g³osów w komplecie siedmiu cz³onków
stanowi, i tê do potwierdzenia Naszego podaje…”9.

S¹downictwo administracyjne
w Królestwie Polskim

Konstytucja Królestwa Polskiego z 27 listopada 1915 r.10 nie zajê³a siê
struktur¹ i w³aœciwoœci¹ s¹downictwa administracyjnego, planuj¹c pozo-
stawiæ te kwestie s¹dom powszechnym11. O utrzymaniu tego s¹downictwa
zdecydowa³y wzglêdy praktyczne, takie jak du¿a liczba zaleg³ych, nieroz-
poznanych spraw z poprzedniego okresu12.

W pierwszej instancji dzia³a³y najpierw rady prefekturalne, a od roku
1817 – komisje wojewódzkie13. W 1837 r. po przekszta³ceniu województw
w gubernie, komisje wojewódzkie zast¹piono rz¹dami gubernialnymi14.

W latach 1816–1822 s¹downictwo administracyjne powierzono Delega-
cji Administracyjnej15. Delegacjê rozwi¹zano w 1822 r. i w tym w³aœnie
roku s¹downictwo to powróci³o do Rady Stanu.

Po powstaniu listopadowym nast¹pi³a przerwa w dzia³alnoœci drugiej
instancji. Rada Stanu zaczê³a dzia³aæ ponownie w 1836 r., a w roku 1841
ukazem carskim zosta³a zniesiona. Od roku 1842 jej funkcje przejê³o Ogólne

8 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia administracji w Polsce 1764–
1989. Wybór Ÿróde³, PWN, Warszawa 2006, s. 217 – Dekret z dnia 19 wrzeœnia 1810 r.
dotycz¹cy Rady Stanu w Ksiêstwie Warszawskim, art. 40 (DzPKW, t. 1, s. 379-426).

9 Tam¿e, s. 218, art. 70.
10 Tam¿e, s. 106 – Ustawa Konstytucyjna Królestwa Polskiego z dnia 15/27 listopada 1815 r.

(DPKP, t. 14, s. 172-249).
11 T. Maciejewski, op. cit., s. 217.
12 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i myœli administracyjnej, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Jagielloñskiego, Kraków 2003, s. 232.
13 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 221 – Postanowienie królewskie

z dnia 30 marca/11 kwietnia 1817 r. (DzPKP, t. 3, s. 176-181).
14 Tam¿e, s. 187 – Wypis z Protoko³u Sekretariatu Stanu Królestwa Polskiego z dnia 23 lu-

tego/7 marca 1837 r. dotycz¹cy wprowadzenia guberni w Królestwie Polskim, art. 1 (DzPKP,
t. 20, s. 412-417).

15 T. Maciejewski, tam¿e.
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Zgromadzenie Warszawskich Departamentów Rz¹dz¹cego Senatu16, W roku
1861 ukazem carskim z dnia 14/26 marca17 przywrócono ponownie Radê
Stanu w ramach reform A. Wielopolskiego. Zmian¹ w sposobie jej dzia³ania
i organizacji by³o wyodrêbnienie w strukturze Rady czterech wydzia³ów
(prawodawczego, spornego, skarbowo-administracyjnego oraz próœb i za-
¿aleñ)18. S¹downictwo administracyjne sprawowa³ Sk³ad S¹dz¹cy Rady
Stanu z³o¿ony z cz³onków trzech pierwszych wydzia³ów (wymienionych
powy¿ej), którzy orzekali w kompletach siedmioosobowych19. By³a to pierw-
sza w historii próba strukturalnego wyodrêbnienia s¹downictwa admini-
stracyjnego II instancji od administracji.

W 1867 r. ukazem carskim Rada Stanu zosta³a zniesiona, a sprawy przez
ni¹ rozpoznawane przej¹³ definitywnie I Departament Senatu Rz¹dz¹cego
w Petersburgu20.

S¹downictwo administracyjne
w okresie miêdzywojennym

Po odzyskaniu przez Polskê niepodleg³oœci, do czasu uchwalenia w dniu
21 marca 1921 r. Konstytucji, wzorowano siê na s¹downictwie administra-
cyjnym pañstw zaborczych.

Na ziemiach by³ego zaboru rosyjskiego nie powo³ano ¿adnego organu
s¹downictwa administracyjnego, nie przekazano tak¿e uprawnieñ Depar-
tamentu Senatu Rz¹dz¹cego w Petersburgu ¿adnej z instytucji polskich21.
W ten sposób nie by³o problemu przyjêcia i inkorporowania z tego terenu
s¹downictwa administracyjnego do polskiego porz¹dku prawnego.

W dawnym zaborze pruskim przez ca³y rok 1919 dzia³a³ w Poznaniu
Wydzia³ Obwodowy (na wzór organizacji s¹downictwa pruskiego). W 1920 r.
powsta³y w Poznaniu i Toruniu wojewódzkie s¹dy administracyjne, w zasa-
dzie jako s¹dy drugiej instancji. W 1922 r. powo³any zosta³ wojewódzki s¹d
administracyjny w Katowicach. S¹dem wy¿szej instancji wobec wojewódz-
kich s¹dów administracyjnych by³ na terenie Œl¹ska Œl¹ski Trybuna³ 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).
18 Tam¿e, art. 6.
19 Tam¿e, art. 11.
20 Z. Kmieciak, W. Chróœcielewski, K. Defeciñska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-

Koz³owska, Polskie s¹downictwo administracyjne, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 34.
21 Tam¿e, s. 35.
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ministracyjny22. Dla pozosta³ych ziem by³ego zaboru pruskiego, ustaw¹
z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarz¹du by³ej dzielnicy
pruskiej, w art. 17, uprawnienia Najwy¿szego S¹du Administracyjnego
w Berlinie przekazano S¹dowi Nadziemiañskiemu w Poznaniu23. Nastêpnie
przy S¹dzie Apelacyjnym w Poznaniu utworzono w 1920 r. Senat Admini-
stracyjny, który przej¹³ s¹dowo-administracyjne uprawnienia S¹du Nad-
ziemiañskiego24.

Jeœli chodzi o by³y zabór austriacki, to dekretem Naczelnika Pañstwa
z dnia 8 lutego 1919 r. kompetencje Trybuna³u Administracyjnego w Wie-
dniu25 przeniesiono na S¹d Najwy¿szy w Warszawie, przy którym utwo-
rzono osobny Senat IV dla spraw publicznoprawnych, z³o¿ony z cz³onków
dawnego wiedeñskiego Trybuna³u Administracyjnego26.

W budowanym od podstaw po okresie zaborów ustroju II Rzeczypospoli-
tej nie mog³o zabrakn¹æ s¹downictwa administracyjnego. Pierwsze kroki
w³adz mia³y na celu utrzymanie w mocy i dostosowanie do warunków nie-
podleg³ego pañstwa ustaw przejêtych po zaborach, do czasu wprowadzenia
jednolitego, ogólnopolskiego unormowania27. Nakaz jego utworzenia znaj-
dziemy w art. 73 Konstytucji marcowej z 1921 r.: „do orzekania o legalnoœci
aktów administracyjnych w zakresie administracji tak rz¹dowej, jak i sa-
morz¹dowej powo³a osobna ustawa s¹downictwo administracyjne, oparte
w swej organizacji na wspó³dzia³aniu czynnika obywatelskiego i sêdziow-
skiego z Najwy¿szym Trybuna³em Administracyjnym na czele”28. Zgodnie
z zapowiedzi¹ zawart¹ w art. 73 Konstytucji marcowej, utworzono na mocy
ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. Najwy¿szy Trybuna³ Administracyjny (da-
lej cyt. jako NTA)29. Rozwi¹zania ustawowe wzorowano na austriackiej
ustawie o trybunale administracyjnym z 1875 r.30  NTA sta³ siê w ten spo-
sób s¹dem jednoinstancyjnym na wzór trybuna³u habsburskiego.

22 E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, Postêpowanie administracyjne i postêpowanie przed
s¹dami administracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 211.

23 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 291 – Ustawa z dnia 1 sierpnia
1919 r. o tymczasowej organizacji zarz¹du by³ej dzielnicy pruskiej, art. 17 (DzUPR, nr 64,
poz. 385).

24 E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, op. cit., s. 211.
25 A. Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 227 – Ustawa z dnia 22 paŸdzier-

nika 1875 r. o ustanowieniu trybuna³u administracyjnego (DzUP, nr 36, z r. 1876).
26 Z. Kmieciak, W. Chróœcielewski, K. Defeciñska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak

– Koz³owska, 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 ( DzURP, 1921, nr 44, poz. 267).
29 Tam¿e, s. 350 – Ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwy¿szym Trybunale Administracyj-

nym (DzURP, 1926, nr 68, poz. 400).
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Na mocy ustawy o NTA utrzymano istniej¹ce s¹dy administracyjne ni¿-
szej instancji na terenie by³ego zaboru pruskiego. I tak w województwach
poznañskim i pomorskim, a od 1924 r. tak¿e w województwie œl¹skim,
w charakterze s¹dów administracyjnych dzia³a³y w pierwszej instancji
Wydzia³y Powiatowe (Miejskie), a w drugiej instancji wojewódzkie s¹dy
administracyjne, które mia³y siedziby w Poznaniu, Toruniu i Katowicach.
Trzeci¹ instancjê rewizyjn¹ stanowi³ NTA w Warszawie31.

W 1932 r. Prezydent RP wyda³ nowe rozporz¹dzenie o NTA32, zastêpuj¹ce
dotychczasow¹ ustawê z 1922 r. NTA by³ s¹dem jednoinstancyjnym z sie-
dzib¹ w Warszawie (art. 1 i 5 rozporz¹dzenia). W³aœciwoœæ NTA okreœli³a
klauzula generalna. Do jego w³aœciwoœci nale¿a³o rozpatrywanie skarg
„na orzeczenia i zarz¹dzenia ostateczne w toku postêpowania administra-
cyjnego” (art. 3 rozporz¹dzenia). Do w³aœciwoœci Trybuna³u nie nale¿a³y
jednak sprawy dyscyplinarne, sprawy mianowania na stanowiska pañstwo-
we, dyplomatyczne, wojskowe oraz sprawy nale¿¹ce do s¹dów powszechnych.
Sprawy wyjête spod w³aœciwoœci NTA okreœla³a wiêc enumeracja negatywna.
W praktyce najwa¿niejszym ograniczeniem kompetencji Trybuna³u by³o
wy³¹czenie spod jego orzecznictwa „spraw, w których w³adze administra-
cyjne uprawnione s¹ do rozstrzygania wed³ug swobodnego uznania, w gra-
nicach pozostawionych temu uznaniu” (art. 6 pkt. 2 rozporz¹dzenia)33.

Uprawnionym do wniesienia skargi by³ ka¿dy „ kto twierdzi, ¿e naru-
szono jego prawa lub ¿e go obci¹¿ono obowi¹zkiem bez podstawy prawnej”
(art. 49 rozporz¹dzenia). Skarga powinna byæ wniesiona przez adwokata
(przymus adwokacki, art. 54 rozporz¹dzenia) w terminie dwóch miesiêcy
od dnia prawid³owego dorêczenia lub og³oszenia zaskar¿onego orzeczenia
(zarz¹dzenia) skar¿¹cemu (art. 57 rozporz¹dzenia).

Trybuna³ orzeka³ co do zasady w sk³adzie trzech sêdziów, a rozstrzy-
gniêcie w¹tpliwego zagadnienia prawnego nastêpowa³o w sk³adzie sied-
miu sêdziów (art. 10 rozporz¹dzenia).

Najwy¿szy Trybuna³ Administracyjny by³ s¹dem kasacyjnym. Móg³
on albo oddaliæ skargê (art. 90 rozporz¹dzenia) albo uchyliæ zaskar¿ony
akt. W tym ostatnim wypadku Trybuna³ uchyla³ wyrokiem „zaskar¿one
orzeczenie lub zarz¹dzenie z powodu wadliwego postêpowania”, je¿eli uzna³,
¿e:

30 A. Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 227 – Ustawa z dnia 22 paŸdzier-
nika 1875 r. o ustanowieniu trybuna³u 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 – Rozporz¹dzenie Prezydenta

RP z dnia 27 paŸdziernika 1932 r. o Najwy¿szym Trybunale Administracyjnym (DzURP,
1932, nr 94, poz. 806).

33 E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, op. cit., s. 212.
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• stan faktyczny sprawy wymaga uzupe³nienia,
• pozwana w³adza przyjê³a stan faktyczny sprzecznie z aktami,
• ze szkod¹ skar¿¹cego naruszono formy postêpowania administracyjnego

(art. 84 rozporz¹dzenia).

W takim przypadku sprawa wraca³a do organu administracyjnego
(instancji odwo³awczej), który w okreœlonym terminie (1 miesi¹ca od dnia
dorêczenia wypisu wyroku) musia³ wydaæ nowy akt (art. 89 rozporz¹dzenia).

Wyroki NTA by³y ostateczne (art. 91 pkt. 1 rozporz¹dzenia). Najwy¿szy
Trybuna³ Administracyjny dzia³a³ w latach 1922–193934. Wybuch II wojny
œwiatowej przerwa³ dzia³alnoœæ NTA, którego nie reaktywowano po jej
zakoñczeniu.

Dla rozstrzygania sporów o w³aœciwoœæ (sporów kompetencyjnych) miê-
dzy organami administracji a s¹dami administracyjnymi lub innymi s¹da-
mi utworzono na mocy ustawy z dnia 25 listopada 1925 r. Trybuna³ Kompe-
tencyjny z siedzib¹ w Warszawie. Organ ten sk³ada³ siê z dwóch prezesów
i czternastu cz³onków mianowanych na piêæ lat przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej na wniosek prezesa Rady Ministrów. Cz³onkami Trybuna³u Kom-
petencyjnego byli sêdziowie S¹du Najwy¿szego, sêdziowie NTA oraz osoby
odznaczaj¹ce siê szczególn¹ znajomoœci¹ prawa (wskazani przez wydzia³y
prawa uniwersytetów pañstwowych), które nie piastowa³y ¿adnego stano-
wiska w s¹downictwie i administracji35. Orzeczenie Trybuna³u Kompeten-
cyjnego by³o wi¹¿¹ce dla w³adz s¹dowych i w³adz administracyjnych.

Na mocy ustawy z dnia 26 marca 1935 r.36  powo³ano na czas ograniczony
(do 1940 r.) szczególny s¹d administracyjny: Inwalidzki S¹d Administra-
cyjny (dalej cyt. jako ISA). W 1940 r. mia³y rozpocz¹æ dzia³alnoœæ s¹dy ubez-
pieczeñ spo³ecznych37.

ISA by³ zwi¹zany organizacyjnie i pod wzglêdem zawodowego sk³adu
sêdziowskiego z Najwy¿szym Trybuna³em Administracyjnym. W ISA za-
siadali ³awnicy powo³ani spoœród obywateli, przy czym jedna po³owa by³a
powo³ywana spoœród inwalidów wojennych, posiadaj¹cych œrednie wykszta³-
cenie, a druga po³owa spoœród urzêdników o wykszta³ceniu prawniczym.
Komplet orzekaj¹cy tworzyli zwykle: sêdzia zawodowy oraz po jednym ³aw-
niku z obu stron.

34 E. Ochendowski, Postêpowanie administracyjne – ogólne, egzekucyjne i s¹dowo admini-
stracyjne. Wybór orzecznictwa, Wydawnictwo TNOiK – „Dom Organizatora”, Toruñ 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 s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych (tekst jedn.

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

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:0569



70

Beata Kolarz: S¹downictwo administracyjne w Polsce – aspekty historyczne

Do w³aœciwoœci ISA nale¿a³o orzekanie o legalnoœci orzeczeñ wydawa-
nych w sprawach zaopatrzeñ inwalidów wojskowych i wojennych oraz krew-
nych po nich pozosta³ych.

Postêpowanie toczy³o siê wed³ug przepisów obowi¹zuj¹cych przed NTA.
ISA by³ przede wszystkim s¹dem kasacyjnym, ale posiada³ równie¿ tzw.
uprawnienia rewizyjne38, a mianowicie móg³ uchyliæ zaskar¿one orzeczenie
i rozstrzygn¹æ sprawê co do jej istoty. Tak jak ju¿ by³a o tym mowa wcze-
œniej, Inwalidzki S¹d Administracyjny mia³ dzia³aæ do 1940 r., kiedy to mia³y
rozpocz¹æ dzia³alnoœæ s¹dy ubezpieczeñ spo³ecznych.

Ustawa Prawo o s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych przyjêta zosta³a
28 lipca 1939 r., ale wesz³a w ¿ycie dopiero w 1946 r.39 – II wojna œwiatowa
przeszkodzi³a w prawid³owym funkcjonowaniu tych s¹dów. T¹ ustaw¹ utwo-
rzono administracyjne s¹dy szczególne, a mianowicie okrêgowe s¹dy ubez-
pieczeñ spo³ecznych, jako s¹dy pierwszej instancji (orzekaj¹ce z udzia³em
³awników) oraz Trybuna³ Ubezpieczeñ Spo³ecznych jako s¹d drugiej instancji
(o sk³adzie zawodowym)40. S¹dy te mog³y rozstrzygaæ sprawê co do jej istoty.

S¹downictwo administracyjne
po II wojnie œwiatowej

W okresie po II wojnie œwiatowej z przyczyn natury politycznej nie reak-
tywowano s¹downictwa administracyjnego a¿ do 1980 r., kiedy to dosz³o
do utworzenia Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie.

S¹downictwo administracyjne w okresie powojennym przez d³ugi czas
nie by³o przedmiotem zainteresowania legislatywy, mimo zapowiedzi jego
reaktywacji w art. 26 tzw. Ma³ej Konstytucji z dnia 19 lutego 1947 r., który
stanowi³, ¿e „osobna ustawa ustali tryb i zakres dzia³ania organów w³aœci-
wych do orzekania o legalnoœci aktów administracyjnych w zakresie admi-
nistracji publicznej”41.

Dyskusje na temat koncepcji ustrojowej s¹downictwa administracyjnego
w Polsce trwa³y do lat 70. XX wieku. Koncepcja wprowadzenia s¹dowej
kontroli administracji zapowiedziana w art. 26 Ma³ej Konstytucji nie powio-
d³a siê, a przyczyn¹ tego by³a koniecznoœæ uporz¹dkowania ustawodawstwa

38 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 244.
39 Ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. – Prawo o s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych (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 dzia³ania najwy¿szych organów Rzeczypospo-
litej Polskiej, art. 26 (Dz.U., 1947, nr 18, poz. 71).
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administracyjnego, brak odpowiednio wykszta³conych kadr sêdziowskich,
obawa przed parali¿em tworz¹cej siê administracji oraz nadmierna inge-
rencja s¹du w realizacjê jej zadañ42.

Zdecydowano siê w koñcu na pozas¹dow¹ formê kontroli administracji.
W ustawie z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej43

przewidziano nadzór prokuratorski nad œcis³ym przestrzeganiem przepisów
prawa przez wszystkie organy, w³adze i urzêdy.

Kontroli s¹dowej poddano jedynie dzia³ania administracji w sprawach
z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych. Od 1946 r. funkcjonowa³y s¹dy ubez-
pieczeñ spo³ecznych (o których by³a wzmianka wczeœniej) jako administra-
cyjne s¹dy szczególne, które zosta³y objête nadzorem judykacyjnym S¹du
Najwy¿szego. Przy S¹dzie Najwy¿szym utworzono Izbê Pracy i Ubezpie-
czeñ Spo³ecznych44.

W 1958 r. opracowano projekt ustawy o s¹downictwie administracyjnym,
który zak³ada³ istnienie osobnej ustawy o s¹downictwie administracyjnym,
obok ustawy o postêpowaniu administracyjnym i ustaw reguluj¹cych ustrój
administracji. Projekt ten zak³ada³ dwuszczeblow¹ strukturê s¹dów admi-
nistracyjnych, zespolon¹ w drugiej instancji z s¹downictwem powszechnym.
Przewidywano powo³anie wojewódzkich s¹dów administracyjnych jako s¹-
dów pierwszej instancji dla jednego lub kilku województw oraz utworzenie
Izby Administracyjnej w S¹dzie Najwy¿szym, która mia³a rozpoznawaæ
skargi na decyzje naczelnych organów administracyjnych, rewizje nadzwy-
czajne od orzeczeñ s¹dów wojewódzkich oraz rozstrzygaæ zagadnienia praw-
ne przedstawione przez te s¹dy. Projekt ten nie sta³ siê przedmiotem prac
legislacyjnych, ze wzglêdu na opór w³adz politycznych.

Pozytywne efekty w zakresie s¹downictwa administracyjnego przyniós³
dopiero projekt ustawy z 1979 r., który przewidywa³ koncepcjê rozpozna-
wania skarg na decyzje organów administracji pañstwowej przez Najwy¿szy
S¹d Administracyjny. S¹d ten mia³ dzia³aæ jako s¹d specjalny i mia³ byæ podle-
g³y nadzorowi S¹du Najwy¿szego. Po zmianie nazwy tego organu na Naczel-
ny S¹d Administracyjny (dalej cyt. jako NSA), projekt zosta³ przyjêty45.

Uchwalona w 1980 r. ustawa z dnia 31 stycznia o Naczelnym S¹dzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postêpowania administra-
cyjnego wesz³a w ¿ycie w dniu 1 wrzeœnia 1980 r.46  Ustaw¹ t¹ powo³ano

42 Z. Kmieciak, W. Chróœcielewski, K. Defeciñska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-
Koz³owska, op. cit., s. 44-45.

43 Dz. U. Nr 38, poz. 346.
44 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 251.
45 Z. Kmieciak, W. Chróœcielewski, K. Defeciñska-Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kubiak-

Koz³owska, op. cit., s. 45.
46 Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.
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jednoinstancyjne s¹downictwo administracyjne. Utworzono NSA, którego
siedziba znajdowa³a siê w Warszawie47 oraz Oœrodki Zamiejscowe tego s¹du:
w Gdañsku, Katowicach, Krakowie, Poznaniu i Wroc³awiu, Lublinie, £odzi,
Bia³ymstoku, Rzeszowie, Szczecinie i Bydgoszczy48. Ustalanie siedzib, w³a-
œciwoœci i organizacji Oœrodków Zamiejscowych powierzono Ministrowi
Sprawiedliwoœci (w formie rozporz¹dzenia)49. Oœrodki Zamiejscowe nie
mia³y statusu s¹dów odrêbnych od NSA, a w szczególnoœci nie by³y to s¹dy
ni¿szej instancji.

Do w³aœciwoœci NSA nale¿a³o orzekanie w sprawach skarg na decyzje
administracyjne w zakresie i trybie okreœlonym w dziale VI Kodeksu po-
stêpowania administracyjnego oraz w przepisach ustaw szczególnych50.
Przepis art. 216 Kodeksu postêpowania administracyjnego51 przewidywa³
wniesienie skargi do NSA na tzw. milczenie organu administracji pañstwo-
wej, a mianowicie w sytuacji, gdy w ustalonym w przepisach prawa terminie
organ administracji pañstwowej nie wyda³ decyzji, postanowienia lub nie
dokona³ innej, okreœlonej prawem czynnoœci. Orzeczenie NSA mog³o byæ
zaskar¿one w drodze rewizji nadzwyczajnej do S¹du Najwy¿szego52.

Zasadniczej zmiany w zakresie w³aœciwoœci NSA dokona³a ustawa z dnia
24 maja 1990 r. o zmianie ustawy Kodeks postêpowania administracyjnego53.
W tym roku reaktywowano po 40 latach samorz¹d terytorialny, wówczas
jedynie w postaci samorz¹du gminnego. Na mocy omawianej nowelizacji
NSA sta³ siê w³aœciwy do rozpatrywania skarg na uchwa³ê organu gminy
i rozstrzygniêcie nadzorcze oraz stanowisko organu okreœlone w ustawie
o samorz¹dzie terytorialnym oraz do rozpoznania sporów kompetencyjnych
miêdzy organami samorz¹du terytorialnego a terenowymi organami admi-
nistracji rz¹dowej54.

47 Tam¿e, art. 1.
48 E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, op. cit., s. 213.
49 A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, op. cit., s. 525 – Rozporz¹dzenie Ministra

Sprawiedliwoœci z dnia 25 lutego 1981 r. w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego
S¹du Administracyjnego oraz ustalenia siedzib, w³aœciwoœci i organizacji oœrodków za-
miejscowych tego s¹du (Dz.U., 1981, nr 5, poz. 21 ze zm).

50 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy Kodeks postêpowania administracyjnego, art. 2 (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

51 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postêpowania administracyjnego (tekst jedno-
lity Dz.U. 1980, Nr 9, poz. 26 ze zm.).

52 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy Kodeks postêpowania administracyjnego, art. 5 (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

53 K. Chor¹¿y, W. Taras, A. Wróbel, Postêpowanie administracyjne, egzekucyjne i s¹dowo
administracyjne, Zakamycze, Kraków 2004, s. 287.

54 Tam¿e, s. 287-288, por. E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, op. cit., s. 222.

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:0572



73

Beata Kolarz: S¹downictwo administracyjne w Polsce – aspekty historyczne

Do NSA mog³y byæ te¿ zaskar¿ane decyzje organu administracji pañ-
stwowej wydane w postêpowaniu administracyjnym oraz wydane w postê-
powaniach uregulowanych w ustawach szczególnych, bez wzglêdu na przed-
miot sprawy, zaœ postanowienia tylko wtedy, gdy dotyczy³y spraw wyraŸnie
wymienionych w art. 196 § 3 k.p.a.55

Ustawa z 1990 r. wprowadzi³a klauzulê generaln¹, co oznacza³o, ¿e do NSA
mo¿na zaskar¿aæ w zasadzie wszystkie decyzje administracyjne wydawane
w trybie okreœlonym w k.p.a., jak i w ustawach szczególnych.

Dalsze zmiany dotycz¹ce NSA znajdziemy w ustawie z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym56. Przepis artyku³u 1 tej¿e
ustawy stanowi³, ¿e NSA sprawuje wymiar sprawiedliwoœci przez s¹dow¹
kontrolê administracji publicznej. Odt¹d kontrol¹ S¹du administracyjnego
objêto tak¿e inne ni¿ decyzje i postanowienia akty lub czynnoœci z zakresu
administracji publicznej dotycz¹ce wynikaj¹cych z przepisów prawa upraw-
nieñ lub obowi¹zków obywateli57.

Nowa sytuacja powsta³a po uchwaleniu i wejœciu w ¿ycie w dniu 17 paŸ-
dziernika 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.58

W nowej Konstytucji ustanowiony zosta³ mechanizm ochrony wolnoœci
i praw umo¿liwiaj¹cy – jednostce i innym podmiotom, których wolnoœci
i prawa zosta³y naruszone – korzystanie ze œrodków ochrony i kompetencji
s¹dów, Trybuna³u Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, a tak¿e
innych instytucji. W Konstytucji tej nie tylko ustanowiono zasadê pañstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), lecz tak¿e stworzono mechanizm gwaran-
tuj¹cy jej urzeczywistnianie w postaci zamkniêtego katalogu Ÿróde³ prawa,
systemu podzia³u w³adzy (art. 10 Konstytucji RP), ochrony konstytucyjnoœci
prawa oraz niezale¿noœci s¹dów i niezawis³oœci sêdziów59.

Najmniej ró¿nic zdañ w piœmiennictwie wywo³uje postrzeganie na grun-
cie Konstytucji z 1997 r. treœci w³adzy s¹downiczej. W³adza ta, inaczej ni¿
ustawodawcza i wykonawcza, ma charakter apolityczny. Na gruncie takie-
go rozumienia istoty w³adzy s¹downiczej mo¿na przyj¹æ, ¿e na realizacjê
funkcji tej w³adzy sk³adaj¹ siê dzia³ania trojakiego rodzaju:
1) wymierzanie sprawiedliwoœci,
2) os¹dzanie prawa („kontrola norm”),
3) orzekanie o odpowiedzialnoœci konstytucyjnej.

55 Tam¿e.
56 Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
57 Z. Kmieciak, W. Chróœcielewski, K. Defeciñska-Tomczak, A. Korzeniewska, A. Kubiak-

Koz³owska, op. cit., s. 50.
58 W. Skrzyd³o, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer War-

szawa 2009.
59 W. J. Wo³piuk, 10 lat obowi¹zywania Konstytucji RP – i co dalej?, Wydawnictwo Wy¿szej
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Granice miêdzy nimi nie s¹ ostre. Najwa¿niejszym elementem funkcji
w³adzy s¹downiczej jest wymierzanie sprawiedliwoœci, co nie oznacza jed-
nak pomniejszania roli os¹dzania prawa („kontroli norm”) oraz orzekania
o odpowiedzialnoœci konstytucyjnej – jako dzia³añ wykonywanych przez
organy tej w³adzy.

W œwietle za³o¿eñ doktrynalnych oraz Konstytucji z 1997 r. niedopusz-
czalne jest oddzia³ywanie organów w³adzy ustawodawczej lub wykonaw-
czej na wykonywanie funkcji przez organy w³adzy s¹downiczej (s¹dy i try-
buna³y). Wynika to zw³aszcza z przyjêtej w art. 173 Konstytucji zasady
„odrêbnoœci” i „niezale¿noœci” s¹dów i trybuna³ów jako w³adzy s¹downiczej
od innych w³adz. Ten artyku³ Konstytucji mia³ bez w¹tpienia wzmocniæ
pozycjê w³adzy s¹downiczej wobec i legislatywy, i egzekutywy, czyni¹c nie-
mo¿liwym „krzy¿owanie siê” lub „nak³adanie” kompetencji organów w³a-
dzy ustawodawczej czy wykonawczej z kompetencjami organów w³adzy
s¹downiczej60.

Konstytucja ta zawiera przepisy przes¹dzaj¹ce o systemie s¹downictwa
administracyjnego w Polsce. I tak art. 45 Konstytucji stanowi, i¿ „Ka¿dy
ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zw³oki przez w³aœciwy, niezale¿ny, bezstronny i niezawis³y s¹d”. Jest
to gwarancja prawa jednostki do s¹du. Chodzi tu równie¿ o dostêp do S¹du
Administracyjnego.

Z art. 175 ust. 1 Konstytucji wynika, ¿e s¹dy administracyjne sprawuj¹
wymiar sprawiedliwoœci, zaœ art. 184 tej¿e Konstytucji powierza NSA
oraz innym s¹dom administracyjnym kontrolê dzia³alnoœci administracji
publicznej, badanie zgodnoœci z ustawami uchwa³ organów samorz¹du
terytorialnego, aktów normatywnych terenowych organów administracji
rz¹dowej.

W tej sytuacji przyjêty w Konstytucji model s¹downictwa polega na wyod-
rêbnieniu dwóch niezale¿nych od siebie pionów: jeden obejmuje s¹dy powsze-
chne i s¹dy wojskowe z S¹dem Najwy¿szym na czele, drugi zaœ obejmuje
s¹dy administracyjne z Naczelnym S¹dem Administracyjnym na czele61.

Istotne znaczenie ma art. 176 ust. 1 Konstytucji, stanowi¹cy, ¿e „postê-
powanie s¹dowe jest co najmniej dwuinstancyjne”. Artyku³ ten w powi¹za-
niu z art. 236 ust. 2 Konstytucji, który stanowi, ¿e „ustawy wprowadzaj¹ce
w ¿ycie art. 176 ust. 1 w zakresie dotycz¹cym postêpowania przed s¹dami

Szko³y Zarz¹dzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie, Warszawa 2008,
s. 92.

60 J. Kuciñski, W.J. Wo³piuk, Zasady ustroju politycznego pañstwa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 311-313.

61 E. Ochendowski, Prawo administracyjne – czêœæ ogólna, Wydawnictwo TNOiK – „Dom
Organizatora”, Toruñ 2009, s. 463.
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administracyjnymi zostan¹ uchwalone przed up³ywem 5 lat od dnia wej-
œcia w ¿ycie Konstytucji. Do czasu wejœcia w ¿ycie tych ustaw obowi¹zuj¹
przepisy dotycz¹ce rewizji nadzwyczajnej od orzeczeñ Naczelnego S¹du
Administracyjnego”, przes¹dzi³ o koniecznoœci wprowadzenia dwuinstan-
cyjnego s¹downictwa administracyjnego. Wynika³o z tego, ¿e do 16 paŸdzier-
nika 2002 r. musia³y byæ uchwalone ustawy dostosowuj¹ce ustrój i funkcjo-
nowanie s¹downictwa administracyjnego do wymagañ Konstytucji z 1997 r.

Powy¿sza zapowiedŸ konstytucyjna zosta³a wykonana trzema ustawami:
1) ustaw¹ z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju s¹dów administracyj-

nych62,
2) ustaw¹ z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postêpowaniu przed s¹dami

administracyjnymi63,
3) ustaw¹ z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê Prawo

o ustroju s¹dów administracyjnych i ustawê Prawo o postêpowaniu przed
s¹dami administracyjnymi64.

Wymienione ustawy wesz³y w ¿ycie z dniem 1 stycznia 2004 roku.
Do 2004 r. NSA by³ jedynym s¹dem administracyjnym i dzia³a³ w ramach
zasady jednoinstancyjnoœci. Od 1 stycznia 2004 r. s¹dami pierwszej instan-
cji s¹ wojewódzkie s¹dy administracyjne. W myœl art. 16 § 1 i 2 ustawy
Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych65, wojewódzki s¹d administra-
cyjny jest tworzony dla jednego województwa lub dla wiêkszej liczby woje-
wództw. Tworzy je i znosi w drodze rozporz¹dzenia Prezydent RP na wnio-
sek Prezesa NSA. Prezydent równie¿ w ten sposób ustala siedzibê tych
s¹dów i obszar w³aœciwoœci, a tak¿e mo¿e tworzyæ, poza siedzib¹ s¹du,
i znosiæ wydzia³y zamiejscowe tych s¹dów. W zwi¹zku z t¹ regulacj¹ ustawy,
rozporz¹dzeniem z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia woje-
wódzkich s¹dów administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszarów
w³aœciwoœci66 Prezydent RP utworzy³ 14 wojewódzkich s¹dów administra-
cyjnych. Jedynie w województwach lubuskim i œwiêtokrzyskim nie by³o wo-
jewódzkiego s¹du administracyjnego. Dla obszaru województwa lubuskiego
w³aœciwy by³ Wojewódzki S¹d Administracyjny w Poznaniu, a dla obszaru
województwa œwiêtokrzyskiego by³ to Wojewódzki S¹d Administracyjny
w Krakowie. Sytuacja ta zmieni³a siê w drodze nowelizacji rozporz¹dzenia

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. Kuciñski, W.J. Wo³piuk, Zasady ustroju politycznego pañstwa 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 wojewódzkich
s¹dów administracyjnych, Prezydent wyda³ 13 sierpnia 2004 r. nowe roz-
porz¹dzenie (Dz. U. Nr 187, poz. 1927), na mocy którego z dniem 11 wrze-
œnia 2004 r. utworzono Wojewódzki S¹d Administracyjny w Gorzowie Wiel-
kopolskim – dla województwa lubuskiego i Wojewódzki S¹d Administracyjny
w Kielcach – dla województwa œwiêtokrzyskiego. Oba s¹dy rozpoczê³y swoj¹
dzia³alnoœæ orzecznicz¹ od dnia 1 lipca 2005 r. Od tego momentu w ka¿dym
województwie dzia³a wojewódzki s¹d administracyjny.

O utworzeniu Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie
oraz wojewódzkich s¹dów administracyjnych w miejscowoœciach, w których
mia³y siedziby oœrodki zamiejscowe NSA, przes¹dzi³a ustawa Przepisy
wprowadzaj¹ce ustawê Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych i ustawê
Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi67.

Rozporz¹dzeniem Prezydenta RP z dnia 16 grudnia 2007 r.68  zosta³ utwo-
rzony Wydzia³ Zamiejscowy w Radomiu Wojewódzkiego S¹du Administra-
cyjnego w Warszawie. Wydzia³ ten rozpocz¹³ swoj¹ dzia³alnoœæ orzecznicz¹
w dniu 1 stycznia 2007 r. Rozpatruje on sprawy nale¿¹ce do w³aœciwoœci
Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie ze skarg na akty
i czynnoœci terenowych organów administracji rz¹dowej, podjête w jednost-
kach organizacyjnych tych organów, które maj¹ siedzibê w oœmiu powia-
tach wymienionych w rozporz¹dzeniu oraz w mieœcie Radomiu, je¿eli ich
kierownicy s¹ upowa¿nieni do podejmowania aktów i czynnoœci w imieniu
organu. Wydzia³ ten rozpatruje te¿ skargi na akty i czynnoœci organów po-
wiatów i ich zwi¹zków, organów gmin i ich zwi¹zków z powiatów wymienio-
nych w tym¿e rozporz¹dzeniu, a tak¿e skargi na akty Samorz¹dowego Kole-
gium Odwo³awczego w Radomiu69.

Tak jak ju¿ by³a o tym mowa wczeœniej, wojewódzkie s¹dy administra-
cyjne s¹ od dnia 1 stycznia 2004 r. s¹dami pierwszej instancji. S¹dem dru-
giej instancji jest Naczelny S¹d Administracyjny z siedzib¹ w Warszawie.

Obowi¹zuj¹ce obecnie przepisy prawne przewiduj¹ generaln¹ zasadê
skargi s¹dowej. Klauzula generalna obejmuje wszystkie decyzje admini-
stracyjne z nielicznymi wyj¹tkami. Do s¹du administracyjnego mo¿e byæ
zaskar¿ana ka¿da decyzja administracyjna pod zarzutem jej niezgodnoœci
z prawem, o ile nie zosta³a wy³¹czona na mocy ustawy.

67 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm.)

68 Rozporz¹dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 grudnia 2005 r. w sprawie
utworzenia Wydzia³u Zamiejscowego w Radomiu Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego
w Warszawie (Dz. U. Nr 256, poz. 2144 ze zm.).

69 E. Ochendowski, Prawo…, op. cit., s. 465.
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Skargê na decyzjê administracyjn¹ wnosi siê do s¹du po wyczerpaniu
administracyjnego toku instancji. Wyj¹tek stanowi prokurator, który nie
jest ograniczony tym postanowieniem i mo¿e wnieœæ skargê na ka¿d¹ decy-
zjê. Skargê ma prawo wnieœæ ka¿dy, kto ma w tym interes prawny; z tego
prawa korzystaj¹ tak¿e uczestnicy postêpowania na prawach strony (pro-
kurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka czy orga-
nizacje spo³eczne).

Kontrola decyzji administracyjnych przez S¹d Administracyjny dotyczy
tylko ich legalnoœci czyli zgodnoœci z prawem, a nie kwestii celowoœci czy
s³usznoœci. Postêpowanie to ma charakter kasacyjny i s¹d mo¿e zaskar-
¿on¹ decyzjê uchyliæ w ca³oœci lub w czêœci.

Zakoñczenie

Podsumowuj¹c nale¿y podkreœliæ, ¿e nie mo¿na sobie wyobraziæ pañ-
stwa prawa bez s¹dowej kontroli administracji publicznej czyli bez s¹dow-
nictwa administracyjnego.

S¹downictwo administracyjne w Polsce na przestrzeni wieków sta³o siê
najwa¿niejsz¹ gwarancj¹ systemu pañstwa prawnego. S¹d Administracyjny
sprawuje kontrolê legalnoœci dzia³ania administracji publicznej, kontroluje
powsta³y akt administracyjny z punktu widzenia jego zgodnoœci z prawem.
Wynikiem tej kontroli mo¿e byæ uchylenie tego aktu, a nie utworzenie aktu
nowego. Mo¿na z³o¿yæ skargê do tego S¹du, w zwi¹zku z bezczynnoœci¹
administracji (milczeniem administracji). Wynika st¹d, ¿e podmiot admi-
nistrowany (jednostka) ma zagwarantowan¹ drogê obrony swoich praw
i interesów, które zosta³y naruszone dzia³alnoœci¹ lub bezczynnoœci¹ admi-
nistracji, w postêpowaniu przed S¹dem Administracyjnym.

Konstytucyjne prawo do s¹du i prawo do procesu oznacza uprawnienie
ka¿dego cz³owieka do korzystania z ochrony swoich praw podmiotowych
na drodze postêpowania s¹dowego, w tym postêpowania przed s¹dami
administracyjnymi.
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3. Ustawa z dnia 22 paŸdziernika 1875 r. o ustanowieniu trybuna³u admini-
stracyjnego (Dz. U. P z 1876 r., Nr 36).

4. Ustawa z dnia 26 marca 1935 r. o Inwalidzkim S¹dzie Administracyjnym
(Dz. U. Nr 37, poz. 262).

5. Ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. – Prawo o s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych
(tekst jedn. Dz. U. z 1961 r., Nr 41, poz. 215 ze zm.).

6. Ustawa z dnia 2o lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 38, poz. 346).

7. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania administracyjnego
(tekst pierwotny Dz. U. Nr 30, poz.168, tekst jedn. Dz. U. z 2000 r., Nr 98,
poz. 1071 ze zm.).

8. Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy Kodeks postêpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4,
poz. 8 ze zm.).

9. Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym (Dz.
U. Nr 74, poz. 368, ze zm.).

10. Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.).

11. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

12. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê Prawo
o ustroju s¹dów administracyjnych i ustawê Prawo o postêpowaniu przed
s¹dami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.).

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 1st 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. by³a
zatrudniona w Katedrze Powszechnej Historii Pañstwa i Prawa (UG) na sta-
nowisku asystenta, a od 2000 do 2009 r. na stanowisku adiunkta. W 1999 r.
obroni³a rozprawê doktorsk¹ pt. „Ustrój Litwy Œrodkowej w latach 1920–1922”.
W 2000 r. otrzyma³a nagrodê Rektora Uniwersytetu Gdañskiego II stopnia
za rozprawê doktorsk¹. Obecnie od 2009 r. jest zatrudniona na stanowisku
adiunkta w Wy¿szej 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,
któr¹ siê zajmuje, to historia ustroju i prawa Litwy, historia prawa miejskiego
i s¹downictwa administracyjnego oraz prawo i postêpowanie administracyjne
we wspó³czesnym œwiecie. Jej dorobek naukowy stanowi monografia zwi¹zana
z rozpraw¹ doktorsk¹, liczne artyku³y, komunikaty i recenzje.
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Pawe³ Pawe³ Pawe³ Pawe³ Pawe³ MIERZEJEWSKIMIERZEJEWSKIMIERZEJEWSKIMIERZEJEWSKIMIERZEJEWSKI

KONTROLA LEGALNOŒCI AKTÓW
PRAWA MIEJSCOWEGO SPRAWOWANA

PRZEZ S¥D ADMINISTRACYJNY
– WYBRANE ASPEKTY

S³owa kluczowe: s¹dy administracyjne, kontrola administracji publicz-
nej, „prawodawca negatywny”, akty prawa miejscowego, organy jednostek
samorz¹du terytorialnego, terenowe organy administracji rz¹dowej.

STRESZCZENIE

Funkcja kontrolna dzia³alnoœci administracji publicznej realizowana
przez s¹dy administracyjne z uwagi na treœæ art. 184 zdanie drugie Kon-
stytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) obejmuje
równie¿ kontrolê aktów prawa miejscowego organów jednostek samorz¹du
terytorialnego i terenowych organów administracji rz¹dowej. W zwi¹zku
z tym ustawodawca krajowy zobligowany jest do precyzyjnego okreœlenia
przedmiotu oraz mechanizmu tej kontroli w aktach prawnych rangi usta-
wowej.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie czterech wybranych
aspektów kontroli legalnoœci aktów prawa miejscowego sprawowanej przez
polskie s¹dy administracyjne, to jest:
• ogólnych zagadnieñ zwi¹zanych z kwalifikacj¹ zaskar¿onego do s¹du

aktu do kategorii „akt prawa miejscowego”,
• problematyki zwi¹zanej z terminem na wniesienie skargi na akt prawa

miejscowego,
• niedopuszczalnoœci wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego,

który wszed³ w ¿ycie,
• spectrum orzeczniczych kompetencji s¹du administracyjnego w przypad-

ku uwzglêdnienia skargi na akt prawa miejscowego.
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Autor niniejszego opracowania stawia tezê, ¿e kontrola aktów prawa
miejscowego sprawowana zasadniczo przez s¹dy administracyjne jest specy-
ficznym rodzajem kontroli administracji publicznej z uwagi na potencjalny
zakres ingerencji s¹dów administracyjnych w prawotwórcz¹ dzia³alnoœæ
organów administracji publicznej ró¿nych szczebli. W zwi¹zku z tym regu-
lacje normatywne okreœlaj¹ce zakres i formy takowej kontroli cechowaæ
powinna spójnoœæ legislacyjna oraz precyzja u¿ytych w nich sformu³owañ.
Z uwagi na fakt, i¿ obowi¹zuj¹ce w ww. materii regulacje normatywne nie
s¹ w pe³ni poprawne, po¿¹dan¹ wydaje siê w ocenie autora interwencja
ustawodawcy ukierunkowana na doprecyzowanie i uporz¹dkowanie obec-
nie funkcjonuj¹cych pojêæ i instytucji proceduralnych.

Wprowadzenie

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.1 okreœlaj¹c w art. 184 granice
w³aœciwoœci s¹downictwa administracyjnego oraz istotê sprawowanego przez
te s¹dy wymiaru sprawiedliwoœci stanowi, ¿e Naczelny S¹d Administracyj-
ny oraz inne s¹dy administracyjne sprawuj¹, w zakresie okreœlonym w usta-
wie, kontrolê dzia³alnoœci administracji publicznej2. Konstytucja RP (vide:
art. 184 zdanie drugie) powierza ponadto w sposób bezpoœredni w³aœnie
s¹dom administracyjnym orzekanie o zgodnoœci z ustawami uchwa³ orga-
nów samorz¹du terytorialnego i aktów normatywnych terenowych orga-
nów administracji rz¹dowej.

Wskazana kontrola legalnoœci uchwa³ organów samorz¹du terytorial-
nego i aktów normatywnych terenowych organów administracji rz¹dowej
(a wiêc w istocie efektów dzia³alnoœci legislacyjnej okreœlonych organów
administracji publicznej) jest jednym z ciekawszych przejawów kontroli
dzia³alnoœci administracji publicznej rozumianej sensu largo. Kontrola ta
– zgodnie z powszechne przyjêtymi zapatrywaniami – sprowadza siê bowiem

1 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyj-

nych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) s¹dami administracyjnymi s¹ Naczelny S¹d Admi-
nistracyjny oraz wojewódzkie s¹dy administracyjne. W œwietle § 1 rozporz¹dzenia Prezy-
denta RP z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia wojewódzkich s¹dów admini-
stracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszarów w³aœciwoœci (Dz. U. z 2003 r., Nr 72, poz.
652 ze zm.) w obecnych realiach ustrojowych funkcjonuje 16 wojewódzkich s¹dów admi-
nistracyjnych; wojewódzkie s¹dy administracyjne s¹ s¹dami rozpoznaj¹cymi sprawy na-
le¿¹ce do w³aœciwoœci s¹dów administracyjnych w pierwszej instancji (vide: art. 3 § 1
ustawy – Prawo o ustroju sadów administracyjnych oraz art. 13 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi (tekst
jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).
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do badania legalnoœci zaskar¿onego aktu legislacyjnego w zakresie odno-
sz¹cym siê do kompetencyjno-proceduralnych podstaw dzia³ania organu
administracji oraz materialnoprawnych podstaw jego wydania3. S¹dy ad-
ministracyjne sprawuj¹c kontrolê ww. aktów pe³ni¹ przy tym rolê tzw. pra-
wodawcy negatywnego, gdy¿ w zakresie swoje kognicji mog¹ wyelimino-
waæ dany akt z obrotu prawnego, nie obliguj¹c przy tym organu admini-
stracji do ustanowienia nowego, niewadliwego aktu normatywnego4.

W Konstytucji RP oraz w postanowieniach ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi5, bêd¹cej
aktem okreœlaj¹cym zakres wzmiankowanej kontroli dzia³alnoœci admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji RP oraz reguluj¹cym
materiê okreœlon¹ w art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo
o ustroju s¹dów administracyjnych6, ustawodawca nie zawar³ definicji
legalnej pojêcia „akt prawa miejscowego” ani precyzyjnych kwalifikato-
rów u³atwiaj¹cych przyporz¹dkowanie danego aktu do interesuj¹cego nas
zbioru7.

W tekœcie p.p.s.a. ustawodawca wskazuje jedynie, ¿e kontrola dzia-
³alnoœci administracji publicznej przez s¹dy administracyjne obejmuje

3 W tej materii zob. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 lutego 2012 r.
(sygn. akt II GSK 217/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych – orzecze-
nia.nsa.gov.pl).

4 M. Szreniawska, System kontroli aktów prawa miejscowego [w:] Samorz¹d terytorialny
w Polsce a s¹dowa kontrola administracji, B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer
Polska Sp. z o.o., Warszawa 2012, s. 376.

5 Ustawa – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi obowi¹zuje od dnia
1 stycznia 2004 r.; vide: art. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce
ustawê – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych i ustawê – Prawo o postêpowaniu
przed s¹dami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1271 ze zm.); ustawa
– Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi dalej w tekœcie g³ównym rów-
nie¿ w skrócie „p.p.s.a.”.

6 Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyj-
nych s¹dy administracyjne sprawuj¹ wymiar sprawiedliwoœci prze kontrolê dzia³alnoœci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych i o w³aœciwoœæ
miêdzy organami jednostek samorz¹du terytorialnego, samorz¹dowymi kolegiami odwo-
³awczymi i miêdzy tymi organami a organami administracji rz¹dowej. Z art. 1 § 2 ww.
ustawy wynika z kolei, ¿e kontrola ta jest sprawowana pod wzglêdem zgodnoœci z pra-
wem, je¿eli ustawy nie stanowi¹ inaczej.

7 Jak s³usznie wskazano w doktrynie, w Konstytucji RP poza ogólnym okreœleniem charak-
teru aktów prawa miejscowego (w art. 87 ust. 2) oraz okreœleniem krêgu podmiotów po-
siadaj¹cych kompetencje w zakresie stanowienia aktów prawa miejscowego (w art. 94)
brak jest m.in. dopuszczalnych prawnych form (nazw) tych aktów, co oznacza, ¿e okreœlony
w Konstytucji RP system Ÿróde³ prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego w zakresie aktów
prawa miejscowego uznaæ nale¿y za otwarty; tak trafnie: P. Mija³, Wprowadzenie [w:]
Cechy charakterystyczne aktów prawa miejscowego na tle orzecznictwa s¹dów administra-
cyjnych, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2007, nr 5–6, s. 47 i 48.
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orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego i terenowych organów administracji rz¹do-
wej (vide: art. 3 § 2 pkt 5 ustawy)8. Art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. nie definiuje tym
samym ww. pojêcia a przes¹dza jedynie zasadê zaskar¿ania aktów prawa
miejscowego do s¹du administracyjnego9.

Brak istniej¹cej definicji legalnej pojêcia „akt prawa miejscowego” de-
terminuje uznanie, ¿e we wstêpnym etapie ka¿dej sprawy s¹dowoadmini-
stracyjnej10, w której przedmiotem skargi jest akt legislacyjny (czyli akt
zawieraj¹cy normy prawne, które skar¿¹cy kwestionuje) nastêpowaæ musi
sui generis rekonstrukcja tego pojêcia znajduj¹ca sw¹ podstawê w posta-
nowieniach Konstytucji RP zawartych w art. 87 ust. 2 i art. 94, ustawodaw-
stwie zwyk³ym oraz w zapatrywaniach doktryny i judykatury. Przedmio-
towa rekonstrukcja jest oczywista zwa¿ywszy na skutek, jaki musi mieæ
miejsce w przypadku zainicjowania przed s¹dem administracyjnym sprawy,
która nie nale¿y do jego w³aœciwoœci. Co oczywiste, jednoznaczne przes¹-
dzenie, ¿e dany akt jest – b¹dŸ powinien byæ – aktem prawa miejscowego
w konstytucyjnym tego s³owa znaczeniu, umo¿liwia dokonanie dalszych

8 Nale¿y wskazaæ, ¿e pierwotnie kontrolê uchwa³ organów gmin stanowi¹cych przepisy
gminne oraz aktów terenowych organów administracji rz¹dowej stanowi¹cych przepisy
prawa miejscowego ustawodawca przewidzia³ w art. 16 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym (Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368).
Art. 16 ust. 1 pkt ustawy o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym zosta³ zmieniony
z dniem 1 stycznia 1999 r. przez art. 19 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie
niektórych ustawy w zwi¹zku z wdro¿eniem reformy ustrojowej pañstwa (Dz. U. z 1998 r.,
Nr 162, poz. 1126). Przedmiotowa zmiana podyktowana zosta³a utworzeniem powiatów
i województw jako jednostek samorz¹du terytorialnego, co wi¹za³o siê z rozszerzeniem
krêgu organów upowa¿nionych do stanowienia aktów prawa miejscowego.

9 E. Bojanowski, W³aœciwoœæ wojewódzkich s¹dów administracyjnych [w:] E. Bojanowski,
Z. Cieœlak, J. Lang, Postêpowanie administracyjne i postêpowanie przed s¹dami admini-
stracyjnymi, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 240.

10 W œwietle art. 1 ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi spraw¹
s¹dowoadministracyjn¹ jest sprawa z zakresu kontroli dzia³alnoœci administracji publicz-
nej. W wyroku z dnia 13 stycznia 2012 r. (sygn. akt I OSK 1421/11; Centralna Baza
Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny S¹d Administra-
cyjny zauwa¿y³, ¿e przepis art. 1 § 2 ustawy – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych
nie jest przepisem procesowym, lecz ustrojowym, okreœlaj¹cym podstawowe kryterium
sprawowania kontroli administracji publicznej przez s¹dy administracyjne. Chodzi
bowiem o to, ¿e przedmiotem kontroli legalnoœci jest przestrzeganie prawa przez organy
administracji publicznej, a wiêc ochrona praw podmiotowych jednostek. Z kolei w wyroku
z dnia 1 wrzeœnia 2011 r. (sygn. akt I OSK 1499/10; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów
Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny S¹d Administracyjny wskaza³,
¿e przepis art. 1 § 2 ustawy – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych jest przepisem
wyznaczaj¹cym jedynie ramy s¹dowej kontroli. Nie jest to przepis okreœlaj¹cy regu³y
postêpowania s¹dowoadministracyjnego albowiem te zawarte s¹ w ustawie – Prawo
o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi.
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czynnoœci kontrolnych zmierzaj¹cych do zbadania, czy zosta³y zachowane
warunki jego legalnoœci11.

Poza problemami natury kwalifikacyjnej, z kontrol¹ przejawów dzia³al-
noœci prawotwórczej administracji publicznej sprawowanej przez s¹dy ad-
ministracyjne wi¹¿¹ siê równie¿ inne zagadnienia, maj¹ce swe Ÿród³o
w obowi¹zuj¹cej regulacji normatywnej. Warto mieæ bowiem na uwadze,
i¿ w analizowanym przypadku przedmiotem kontroli sprawowanej przez s¹d
administracyjny nie jest akt stosowania prawa w sprawie indywidualnej
(na przyk³ad decyzja administracyjna czy postanowienie) ale akt generalny
– bêd¹cy w œwietle art. 87 ust. 2 Konstytucji RP Ÿród³em prawa powszech-
nie obowi¹zuj¹cego.

W za³o¿eniu ustawodawcy s¹dowa kontrola aktów prawa miejscowego
dotyczyæ ma wiêc takich aktów, które zawieraj¹c w swej treœci normy gene-
ralne i abstrakcyjne i stanowi¹c niejednokrotnie podstawê rozstrzygniêæ
wydawanych w sprawach indywidualnych, skierowane s¹ do nieokreœlonego
krêgu adresatów12.

Przedmiotowe opracowanie, które w za³o¿eniu autora ma mieæ charak-
ter propedeutyczny, przedstawia wybrane aspekty kontroli legalnoœci ak-
tów prawa miejscowego sprawowanej przez polskie s¹dy administracyjne.
Pierwszym analizowanym zagadnieniem jest kwalifikacja zaskar¿onego
do s¹du aktu do kategorii „akt prawa miejscowego” jak i wynikaj¹ce z niej
skutki. W ocenie autora na analizê zas³uguje równie¿ problematyka terminu
na wniesienie skargi na akt prawa miejscowego (z uwagi na regulacjê odsy-
³aj¹c¹ zawart¹ w art. 53 § 2 p.p.s.a.) oraz zagadnienie niedopuszczalnoœci
wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego, który wszed³ w ¿ycie
(art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a. w kontekœcie okreœlonej w art. 61 § 1
p.p.s.a. zasady o wzglêdnej niesuspensywnoœci skargi). Finalnie analizie
poddane zostaj¹ równie¿ orzecznicze kompetencje s¹du administracyjnego
w przypadku uwzglêdnienia skargi maj¹cej za przedmiot akt prawa miej-
scowego (na tle art. 147 § 1 p.p.s.a. oraz przepisów odrêbnych).

11 D. D¹bek, Wprowadzenie [w:] S¹dowa kontrola aktów prawa miejscowego – aspekt mate-
rialnoprawny, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 76.

12 W kontekœcie dzia³alnoœci prawotwórczej organów jednostek samorz¹du terytorialnego
M. Stahl s³usznie wskazuje, ¿e znaczenie s¹dowej kontroli aktów prawa powszechnie obowi¹-
zuj¹cego wynika nie tylko z tego, i¿ dzia³alnoœæ prawotwórcza stanowi jedn¹ z najwa¿-
niejszych kompetencji samorz¹du terytorialnego, m.in. przes¹dzaj¹c¹ o jego pozycji ustro-
jowej i samodzielnoœci, ale tak¿e z ich generalnego i abstrakcyjnego charakteru; zob.
szerzej: M. Stahl, Dorobek orzeczniczy s¹dów administracyjnych w sprawach samorz¹do-
wych, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2010, nr 5–6 – Wydanie jubi-
leuszowe z okazji 30-lecia Naczelnego S¹du Administracyjnego 1980–2010, s. 409.
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Problematyka kwalifikacji danego aktu
jako aktu prawa miejscowego

Ró¿ne s¹ czynniki determinuj¹ce wyodrêbnienie w danym systemie praw-
nym kategorii prawa miejscowego wœród wszystkich form dzia³alnoœci pra-
wotwórczej administracji. Jak wskazuje M. Bogusz, w polskich realiach
za czynniki te uznaæ nale¿y zw³aszcza szerokie zaanga¿owanie organów
administracji publicznej ró¿nych szczebli w dzia³alnoœæ prawotwórcz¹
oraz terytorialnie zró¿nicowany zakres obowi¹zywania prawa stanowio-
nego przez administracjê. Autor ten zauwa¿a równie¿, ¿e pojêcie „prawo
miejscowe” nie by³o i nadal nie jest rozumiane w doktrynie prawa w sposób
jednolity13. Z pomoc¹ nie przychodzi równie¿ obowi¹zuj¹ca regulacja nor-
matywna. Nale¿y wskazaæ, ¿e dyspozycja art. 184 Konstytucji RP, która
w kwestii kwalifikacji danego aktu do kategorii aktu prawa miejscowego
winna mieæ zasadnicze znaczenie, nie zawiera w swej treœci pojêcia „prawo
miejscowe”, „przepisy prawa miejscowego” czy „akt prawa miejscowego”.
W przepisie tym ustawodawca konstytucyjny mówi bowiem ogólnie
o „uchwa³ach organów samorz¹du terytorialnego i aktach normatywnych
terenowych organów administracji rz¹dowej” jako aktach, które stanowiæ
maj¹ przedmiot kontroli s¹dowoadministracyjnej14.

Z treœci art. 87 ust. 2 Konstytucji RP rozpatrywanego ³¹cznie z art. 94
Konstytucji RP wynika z kolei, ¿e „akt prawa miejscowego” jest Ÿród³em
powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa na obszarze dzia³ania organu, który go
ustanowi³15. Oznacza to, ¿e akt prawa miejscowego ma zawsze ograniczony

13 M. Bogusz, Pojêcie prawa miejscowego w rozumieniu doktrynalnym oraz w rozumieniu
Konstytucji z 1997 r. [w:] Wadliwoœæ aktu prawa miejscowego (studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego), Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego, Gdañsk 2008, s. 31.
Warto odnotowaæ, ¿e M. Bogusz w ww. pracy w sposób kompleksowy przedstawia koncepcjê
dzia³alnoœci prawotwórczej administracji publicznej (s. 19–31), pojêcie prawa miejscowe-
go w rozumieniu doktrynalnym oraz w rozumieniu Konstytucji RP z 1997 r. (s. 31–39)
oraz klasyfikacjê aktów prawa miejscowego de lege lata (s. 39–43).

14 W doktrynie wskazuje siê, ¿e samo nazwanie jakiegoœ aktu na przyk³ad „zarz¹dzeniem”
lub „uchwa³¹” nie wystarczy do przyjêcia, ¿e mamy do czynienia z aktem prawa miejsco-
wego. Niezbêdne jest bowiem ustalenie, czy dany akt ma w istocie charakter powszechnie
obowi¹zuj¹cy, kto jest adresatem norm postêpowania z niego wyprowadzonych, na jakiej
podstawie zosta³ on podjêty oraz w jaki sposób zosta³ podany do powszechnej wiadomoœci;
zob.: J. Ciapa³a, Powszechnie obowi¹zuj¹ce akty prawa miejscowego, „Przegl¹d Sejmowy”,
2000, nr 3, s. 30.

15 Terytorialny zasiêg obowi¹zywania danego aktu determinuje równie¿ uznanie tego¿ aktu
za akt prawa miejscowego; zob. uzasadnienie wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego
z dnia 27 wrzeœnia 2011 r., sygn. akt II OSK 1332/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów
Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.
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obszar obowi¹zywania. Obszar ten determinowany jest obszarem dzia³ania
organu realizuj¹cego przypisan¹ mu kompetencjê prawotwórcz¹. Ponadto
z art. 94 Konstytucji RP wynika, ¿e aktem prawa miejscowego jest wy³¹cz-
nie akt wydany na podstawie i w granicach upowa¿nieñ zawartych w usta-
wie16. Art. 94 zdanie drugie Konstytucji RP stanowi równie¿, ¿e zasady
i tryb wydawania aktów prawa miejscowego okreœla ustawa. Konstytucja
RP nie wymaga przy tym, aby w upowa¿nieniach do stanowienia aktów
prawa miejscowego, tak jak w upowa¿nieniach do stanowienia rozporz¹-
dzeñ (vide: art. 92 Konstytucji RP) zawarte by³y wytyczne dotycz¹ce treœci
aktu. Rozwi¹zanie takie œwiadczy o woli ustawodawcy konstytucyjnego
co do zapewnienia organom w³adzy lokalnej szerokich uprawnieñ do kszta³-
towania, za pomoc¹ przepisów prawa miejscowego, stosunków spo³ecznych
w sposób adekwatny do warunków i specyfiki danego terenu17.

W zwi¹zku z treœci¹ art. 87 ust. 2 Konstytucji RP mo¿na jednak¿e skon-
statowaæ, ¿e kwalifikacja danego aktu do kategorii aktów prawa miejsco-
wego winna nastêpowaæ w razie stwierdzenia, ¿e dany akt zawiera cho-
cia¿by jeden przepis wyra¿aj¹cy normê powszechnie obowi¹zuj¹c¹ na ob-
szarze dzia³ania organu, który dany akt wyda³18. Zasadnym jest jednak¿e
wskazanie, ¿e ocena, czy dany akt zawiera normy powszechnie obowi¹zu-
j¹ce, jest w istocie zadaniem nie³atwym. Jak wskazuje zasadnie D. D¹bek,
problemem mo¿e byæ bowiem ustalenie czy dany akt jest skierowany

16 Zob. szerzej w tej materii: W. Chróœcielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnic-
two Uniwersytetu £ódzkiego, £ódŸ 1994, passim; D. D¹bek, Prawo miejscowe samorz¹du
terytorialnego, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz-Kraków 2004, passim. Ponadto zob.:
M. Wi¹cek, Upowa¿nienie do wydania samorz¹dowego aktu prawa miejscowego w œwie-
tle Konstytucji RP, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3,
s. 104 i n.

17 Zob. P. Trybuszewski, Dzia³alnoœæ prawotwórcza wojewody jako przedstawiciela Rady
Ministrów [w:] Status prawny wojewody, M. Chmaj (red.), Wydawnictwo Wy¿szej Szko³y
Handlu i Prawa w Warszawie, Warszawa 2005, s. 65; zob. nadto: wyrok Naczelnego S¹du
Administracyjnego z dnia 3 grudnia 1999 r. (sygn. akt III SA 1721/99, publ. OSS 2000/4/
114) oraz wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wroc³awiu z dnia 15 marca
2007 r. (sygn. akt II SA/Wr 745/06; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych
– orzeczenia.nsa.gov.pl).

18 Nale¿y wskazaæ, ¿e w orzecznictwie sadów administracyjnych podkreœla siê, i¿ za akt
prawny mo¿na uznaæ wy³¹cznie akt o charakterze generalnym a nie indywidualnym (zob.
m.in. uzasadnienie wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2005 r.,
sygn. akt II OSK 333/05, System Informacji Prawnej LEX nr 228249). Ponadto kwalifika-
cja danego aktu do kategorii aktów prawa miejscowego (prawa powszechnie obowi¹zuj¹-
cego) musi byæ przeprowadzona przy uwzglêdnieniu jego cech materialnych i formalnych.
Z samego faktu podjêcia czy wydania aktu nie mo¿na jeszcze wywodziæ, ¿e mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego (tak Naczelny S¹d Administracyjny w uzasadnie-
niu wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01, System Informacji Prawnej
LEX nr 81765).
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na zewn¹trz, do mieszkañców i innych podmiotów, czy te¿ jest adresowany
jedynie do wewn¹trz danego uk³adu organizacyjnego administracji19.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e normy zawarte w akcie prawa miejscowego winny
mieæ charakter generalny i abstrakcyjny. W orzecznictwie s¹dowym pod-
kreœla siê, ¿e charakter generalny maj¹ te normy, które definiuj¹ adresata
poprzez wskazanie jego cech, a nie poprzez wymienienie tego adresata
z nazwy20. Podnosi siê równie¿, ¿e cech¹ istotn¹ aktów normatywnych
jest ich adresowanie jedynie do potencjalnych adresatów odpowiadaj¹cych
okreœlonym cechom21 i realne kszta³towanie przez nie sytuacji prawnej ich
adresatów22.

Z kolei abstrakcyjnoœæ danej normy wyra¿a siê w tym, ¿e nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieæ miejsce w pewnych, z re-
gu³y powtarzalnych okolicznoœciach, nie zaœ w jednej konkretnej sytuacji23.

19 D. D¹bek, Powszechny charakter aktów prawa miejscowego [w:] S¹dowa kontrola aktów
prawa miejscowego – aspekt materialnoprawny, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Admi-
nistracyjnego”, 2013, nr 3, s. 85.

20 Warto w tym miejscu wskazaæ wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wro-
c³awiu z dnia 3 paŸdziernika 2006 r. (sygn. akt III SA/Wr 185/06; OwSS 2007/1/13/13),
w którym s¹d uzna³, ¿e uchwa³a zarz¹du powiatu w sprawie rozk³adu godzin pracy aptek
ogólnodostêpnych jest aktem prawa miejscowego pomimo oznaczenia w jej treœci poszcze-
gólnych aptek wraz z godzinami ich otwarcia. Uchwa³a taka jest bowiem podejmowana
na podstawie upowa¿nienia ustawowego, normuje materiê o charakterze ogólnym i obej-
muje swym zakresem szeroki kr¹g podmiotów (zarówno apteki funkcjonuj¹ce na terenie
danego powiatu jak i osoby korzystaj¹ce z us³ug farmaceutycznych; zob. tak¿e w tej
materii: wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2001 r. (sygn. akt II
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 S¹d
Administracyjny przyj¹³, ¿e w przypadku w³adczego i jednostronnego rozstrzygniêcia
o prawach i obowi¹zkach indywidualnie okreœlonego podmiotu uchwa³a zarz¹du gminy
jest decyzj¹ administracyjn¹ w rozumieniu ustawy – Kodeks postêpowania administra-
cyjnego, co uniemo¿liwia jej zaskar¿enie do s¹du administracyjnego na podstawie obo-
wi¹zuj¹cych wówczas przepisów ustawy o samorz¹dzie terytorialnym.

21 K. M. Ziemski, Przes³anki, treœæ, i rodzaje aktów normatywnych administracji publicz-
nej. Akty powszechnie obowi¹zuj¹ce stanowione przez administracjê rz¹dow¹ [w:] A. B³aœ,
J. Boæ, M. Stahl, K. M. Ziemski, System prawa administracyjnego. Tom 5. Prawne formy
dzia³ania administracji, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), C.H. Beck, War-
szawa 2013, s. 109.

22 Kompleksowej charakterystyki tych skutków na tle dzia³alnoœci prawotwórczej organów
jednostek samorz¹du terytorialnego dokonali A. Szewc i T. Szewc; zob. szerzej: Charakte-
rystyka dzia³alnoœci uchwa³odawczej organów samorz¹du terytorialnego [w:] Uchwa³o-
dawcza dzia³alnoœæ organów samorz¹du terytorialnego, Difin, Warszawa 1999, s. 18–21.
Ponadto w tej materii: D. D¹bek, Abstrakcyjny i generalny charakter aktów prawa miej-
scowego [w:] S¹dowa kontrola aktów prawa miejscowego – aspekt materialnoprawny,
„Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 80–84.

23 Maj¹c na uwadze przedmiotowe zapatrywanie Naczelny S¹d Administracyjny w posta-
nowieniu z dnia 9 listopada 2011 r. (sygn. akt I OZ 834/11; Centralna Baza Orzeczeñ
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W zwi¹zku z powy¿szym zapatrywaniem akty prawa miejscowego musz¹
byæ niejako „aktami powtarzalnymi”, co oznacza, ¿e zawarte w nich normy
nie mog¹ konsumowaæ siê przez jednorazowe zastosowanie (u¿ycie)24.

Jak s³usznie wskazuje M. Bogusz, konsekwencj¹ silnego zró¿nicowania
aktów prawa miejscowego s¹ ich stosunkowo liczne klasyfikacje doktrynal-
ne. Zastosowanie tzw. kryterium „kombinowanego”, uwzglêdniaj¹cego za-
równo treœæ aktu normatywnego, jak i rodzaj upowa¿nienia ustawowego,
na podstawie którego akt ten zosta³ wydany, umo¿liwia wyró¿nienie w ra-
mach prawa miejscowego trzech grup aktów normatywnych: aktów zawie-
raj¹cych przepisy wykonawcze, aktów zawieraj¹cych przepisy porz¹dkowe
oraz aktów zawieraj¹cych przepisy ustrojowo-organizacyjne (strukturalno-
-organizacyjne)25. Ani Konstytucja RP ani p.p.s.a. nie wprowadza rozró¿-
nienia w kwestii mo¿liwoœci zaskar¿enia aktów prawa miejscowego okre-
œlonej kategorii. Oznacza to, ¿e przedmiotem kontroli s¹dowoadministra-
cyjnej mo¿e byæ ka¿dy akt nale¿¹cy do ww. kategorii.

Dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego okreœlone
znaczenie ma równie¿ aspekt kompetencyjny. Z oczywistych wzglêdów, kom-
petencji do wydawania aktów prawa miejscowego, przypisanej moc¹ usta-
wy, nie mo¿na domniemywaæ ani delegowaæ. Kompetencja prawodawcza
mo¿e mieæ z kolei postaæ tzw. kompetencji ogólnej wyznaczonej przez akt
konstytuuj¹cy dany organ oraz kompetencji wykonawczej (szczegó³owej),
p³yn¹cej z przepisów szczegó³owych, najczêœciej zaliczanych do prawa ma-
terialnego26.

S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl) wskaza³, ¿e uchwa³a o utworzeniu szko-
³y nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40
ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym, albowiem aby dana uchwa³a mog³a byæ uznana za
akt prawa miejscowego, musi dotyczyæ spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, musi
byæ aktem prawnym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym – musi zawieraæ przepi-
sy powszechnie obowi¹zuj¹ce na danym terenie. W doktrynie prawa na tle zagadnieñ
zwi¹zanych z kwalifikacj¹ okreœlonych aktów do kategorii aktów prawa miejscowego
wskazano, ¿e nie s¹ prawem miejscowym akty wyznaczaj¹ce organom wykonawczym
okreœlone cele oraz kierunki dzia³ania. Tego typu akty winny byæ kwalifikowane jako
akty kierownictwa wewnêtrznego; tak. P. Mija³, Akty prawa miejscowego organów samo-
rz¹du terytorialnego [w:] Cechy charakterystyczne aktów prawa miejscowego na tle orzecz-
nictwa s¹dów administracyjnych, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”,
2007, nr 5–6, s. 53.

24 Tak m.in. Wojewódzki S¹d Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 16 paŸdzierni-
ka 2012 r. (sygn. akt II SA/Kr 780/12; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyj-
nych – orzeczenia.nsa.gov.pl) oraz w wyroku z dnia 11 paŸdziernika 2012 r. (sygn. akt III
SA/Kr 228/12; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl).

25 M. Bogusz, Akt prawa miejscowego i klasyfikacja aktów prawa miejscowego de lege lata
[w:] Wadliwoœæ aktu prawa miejscowego (studium z zakresu nauki prawa administracyj-
nego), Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego, Gdañsk 2008, s. 41.

26 Por.: A. Karwowski, Akty prawa miejscowego [w:] Zasada jawnoœci stanowienia aktów
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Maj¹c na uwadze treœæ art. 94 zdanie drugie Konstytucji RP nale¿y wska-
zaæ, ¿e katalog organów posiadaj¹cych kompetencje ogólne do stanowienia
aktów prawa miejscowego w polskich realiach nie zosta³ okreœlony w jed-
nym akcie normatywnym rangi ustawowej. W polskim systemie prawa
pozytywnego nie obowi¹zuje bowiem jedna ustawa okreœlaj¹ca w sposób
kompleksowy zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego jak i spec-
trum organów posiadaj¹cych w materii ich wydawania kompetencje pra-
wotwórcze. Odpowiedzi na pytanie, jakie organy jednostek samorz¹du
terytorialnego oraz jakie terenowe organy administracji rz¹dowej maj¹
kompetencje do wydania aktów prawa miejscowego poszukiwaæ nale¿y
w aktach z zakresu ustrojowego prawa administracyjnego27.

I tak z art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rz¹dowej w województwie28 wynika, ¿e na podstawie i w grani-
cach upowa¿nieñ zawartych w ustawach wojewoda29 oraz organy niezespo-
lonej administracji rz¹dowej30 stanowi¹ akty prawa miejscowego obowi¹zu-
j¹ce w województwie lub jego czêœci. Z kolei mo¿liwoœæ zaskar¿ania do s¹du

prawa miejscowego, Samorz¹d terytorialny w Polsce a s¹dowa kontrola administracji,
B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer Polska Sp. z o.o., Warszawa 2012, s. 376;
zob. równie¿: P. Mija³, Konstrukcja upowa¿nieñ ustawowych [w:] Cechy charakterysty-
czne aktów prawa miejscowego na tle orzecznictwa s¹dów administracyjnych, „Zeszyty
Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2007, nr 5–6, s. 61–62 oraz D. D¹bek, Zakaz
przenoszenia kompetencji prawotwórczej  [w:] S¹dowa kontrola aktów prawa miejsco-
wego – aspekt materialnoprawny, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”,
2013, nr 3, s. 99–100.

27 W tym przypadku mówimy o tzw. kompetencji generalnej. O tym, kiedy tych kompetencji
u¿yæ decydowaæ bêd¹ normy prawa materialnego.

28 Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.
29 W œwietle art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rz¹dowej w województwie

w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowi¹zuj¹cych wojewoda mo¿e
wydawaæ rozporz¹dzenia porz¹dkowe, je¿eli jest to niezbêdne do ochrony ¿ycia, zdrowia
lub mienia oraz do zapewnienia porz¹dku, spokoju i bezpieczeñstwa publicznego.

30 Enumeratywny katalog tych organów ustawodawca zawar³ w art. 56 ust. 1 ustawy
o wojewodzie i administracji rz¹dowej w województwie. W œwietle tej regulacji organami
niezespolonej administracji rz¹dowej s¹: dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzêdów cel-
nych; dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzêdów skarbowych, dyrektorzy urzêdów
kontroli skarbowej; dyrektorzy okrêgowych urzêdów górniczych i dyrektor Specjalistycz-
nego Urzêdu Górniczego; dyrektorzy okrêgowych urzêdów miar i naczelnicy obwodowych
urzêdów miar; dyrektorzy okrêgowych urzêdów probierczych; dyrektorzy regionalnych
zarz¹dów gospodarki wodnej; dyrektorzy urzêdów morskich; dyrektorzy urzêdów staty-
stycznych; dyrektorzy urzêdów ¿eglugi œródl¹dowej; graniczni i powiatowi lekarze wete-
rynarii; komendanci oddzia³ów Stra¿y Granicznej, komendanci placówek i dywizjonów
Stra¿y Granicznej; okrêgowi inspektorzy rybo³ówstwa morskiego; pañstwowi graniczni
inspektorzy sanitarni oraz regionalni dyrektorzy ochrony œrodowiska. Przyznanie tak
licznej grupie organów generalnego upowa¿nienia do stanowienia aktów prawa miejscowe-
go jest krytykowane w doktrynie prawa; zob. P. Mija³, Akty prawa miejscowego terenowych
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administracyjnego aktów prawa miejscowego wydawanych przez terenowe
organy administracji rz¹dowej ma swe Ÿród³o w art. 63 ust. 1 ww. ustawy,
zgodnie z którym ka¿dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zosta³y naruszo-
ne przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym przez wojewodê lub organ
niezespolonej administracji rz¹dowej, w sprawie z zakresu administracji
publicznej, mo¿e, po bezskutecznym wezwaniu organu, który wyda³ przepis,
lub organu upowa¿nionego do uchylenia przepisu w trybie nadzoru do usu-
niêcia naruszenia, zaskar¿yæ przepis do s¹du administracyjnego31.

Maj¹c zaœ na uwadze kompetencje prawotwórcze organów jednostek
samorz¹du terytorialnego nale¿y wskazaæ, ¿e kompetencje do wydawania
aktów prawa miejscowego posiadaj¹:
• rada gminy oraz wójt, burmistrz, prezydent miasta (wynika to z art. 41

ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym32);
• rada powiatu oraz zarz¹d powiatu (wynika to z art. 42 ust. 1 i ust. 2

ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym33);
• sejmik województwa (wynika to z art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca

1998 r. o samorz¹dzie województwa34).

Z kolei mo¿liwoœæ zaskar¿ania aktów prawa miejscowego stanowionych
przez ww. organy ma swe Ÿród³o w regulacjach art. 101 ust. 1 u.s.g.35, art. 87
ust. 1 u.s.p.36 oraz w art. 90 ust. 1 u.s.w.37.

organów administracji rz¹dowej [w:] Cechy charakterystyczne aktów prawa miejscowego
na tle orzecznictwa s¹dów administracyjnych, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Admini-
stracyjnego”, 2007, nr 5–6, s. 56 i n.

31 Zob. szerzej: M. Chmaj, K. Golat, Wewn¹trzadministracyjna i s¹dowoadministracyjna
weryfikacja dzia³añ podejmowanych przez wojewodê [w:] Status prawny wojewody,
M. Chmaj (red.), Wydawnictwo Wy¿szej Szko³y Hadlu i Prawa w Warszawie, Warszawa
2005, s. 51–54.

32 Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.; dalej w tekœcie g³ównym w skrócie „u.s.g.”.
33 Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 595 ze zm.; dalej w tekœcie g³ównym w skrócie „u.s.p.”.
34 Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.; dalej w tekœcie g³ównym w skrócie „u.s.w.”.
35 Zgodnie z regulacj¹ zawart¹ w art. 101 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym ka¿dy, czyj

interes prawny lub uprawnienie zosta³y naruszone uchwa³¹ lub zarz¹dzeniem podjêtymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, mo¿e – po bezskutecz-
nym wezwaniu do usuniêcia naruszenia – zaskar¿yæ uchwa³ê do s¹du administracyjnego.

36 Zgodnie z regulacj¹ zawart¹ w art. 87 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie powiatowym ka¿dy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zosta³y naruszone uchwa³¹ podjêt¹ przez organ po-
wiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, mo¿e, po bezskutecznym wezwaniu
do usuniêcia naruszenia, zaskar¿yæ uchwa³ê do s¹du administracyjnego.

37 Zgodnie z t¹ regulacj¹ ka¿dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zosta³y naruszone
przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, mo¿e – po bezskutecznym wezwaniu organu samorz¹du województwa, który
wyda³ przepis, do usuniêcia naruszenia – zaskar¿yæ przepis do s¹du administracyjnego.
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Uzupe³niaj¹co nale¿y wskazaæ, ¿e art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. stanowi,
i¿ kontrola dzia³alnoœci administracji publicznej przez s¹dy administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty organów jednostek samo-
rz¹du terytorialnego i ich zwi¹zków, inne ni¿ okreœlone w pkt. 5, podejmo-
wane w sprawach z zakresu administracji publicznej.

Przedmiotowa regulacja oznacza, ¿e kognicj¹ s¹du administracyjnego
objête s¹ równie¿ tzw. akty generalne podejmowane przez organy jednostek
samorz¹du terytorialnego, które nie stanowi¹ aktów prawa miejscowego,
to jest aktów posiadaj¹cych wskazane powy¿ej cechy. Jak podniós³ Naczelny
S¹d Administracyjny w uzasadnieniu uchwa³y sk³adu 7 sêdziów z dnia 21
lipca 2008 r.38 o w³aœciwoœci s¹du administracyjnego w sprawie ze skargi
na uchwa³ê lub zarz¹dzenie organu gminy, które nie stanowi¹ aktów prawa
miejscowego, przes¹dzaj¹ce znaczenie ma to, ¿e uchwa³a lub zarz¹dzenie
zosta³y podjête przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, przy czym sprawa taka mo¿e dotyczyæ wiêkszej lub mniejszej grupy
osób, a nawet okreœlonej 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 (odnosz¹ca siê wprost do aktów
prawa miejscowego) pozostaje w œcis³ym zwi¹zku z przepisami ww. ustaw
reguluj¹cych ustrój samorz¹du terytorialnego, które okreœlaj¹ nadzór
nad dzia³alnoœci¹ jednostek samorz¹du terytorialnego. Nale¿y mieæ jed-
nak na uwadze, ¿e nie wszystkie akty podjête na przyk³ad przez organ
wykonawczy gminy bêd¹ mog³y stanowiæ przedmiot nadzoru39.

Uznanie z kolei przez s¹d administracyjny, ¿e zaskar¿ony akt posiada
ww. cechy specyficzne, a zatem nale¿y do kategorii aktów wymienionych
w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., wzglêdnie uznanie, ¿e akt ten jest aktem nale¿¹-
cym do kategorii wskazanej w art. 3 § 2 pkt 6 ww. ustawy, otwiera drogê
do dalszych czynnoœci w toku postêpowania s¹dowoadministracyjnego.
Stwierdzenie na etapie wstêpnej kontroli skargi40 jak i w dalszym toku

38 Uchwa³a sk³adu 7 sêdziów Naczelnego S¹du 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 II SA/Gl 104/09; Centralna Baza Orzeczeñ
S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl) Wojewódzki S¹d Administracyjny
w Gliwicach skonstatowa³, ¿e akt administracyjny wydany przez wójta na podstawie
art. 23 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspólnot gruntowych
(Dz. U. Nr 28, poz. 169 ze zm.) jest innym aktem organu jednostki samorz¹du terytorial-
nego podejmowanym w sprawach z zakresu administracji publicznej, o którym mowa
w art. 3 § 2 pkt 6 ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi,
i jako taki nie podlega nadzorowi w trybie ustawy o samorz¹dzie gminnym. Zob. szerzej:
M. Chlipa³a, Zarz¹dzenie wójta gminy jako przedmiot nadzoru i kontroli [w:] Zarz¹dze-
nie wójta (burmistrza, prezydenta miasta) w orzecznictwie s¹dów administracyjnych,
„Samorz¹d Terytorialny”, 2010, nr 12, s. 18.

40 W œwietle § 32 ust.1 rozporz¹dzenia Prezydenta RP z dnia 18 wrzeœnia 2003 r. – Regulamin
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postêpowania, ¿e dany akt nie nale¿y do ¿adnej z ww. kategorii obliguje
z kolei s¹d administracyjny do wydania postanowienia o odrzuceniu skargi
z uwagi na to, ¿e zainicjowana przed tym s¹dem sprawa nie nale¿y do w³a-
œciwoœci s¹du administracyjnego (vide: art. 58 § 1 pkt 1 i § 3 p.p.s.a.).

Termin na wniesienie skargi maj¹cej za przedmiot
akt prawa miejscowego organów jednostek
samorz¹du terytorialnego b¹dŸ terenowych

organów administracji rz¹dowej

Nale¿y wskazaæ, ¿e zgodnie z ogóln¹ regulacj¹ zawart¹ w art. 53 § 1
p.p.s.a. skargê wnosi siê w terminie trzydziestu dni od dnia dorêczenia skar-
¿¹cemu rozstrzygniêcia w sprawie. Z kolei w przypadku zaskar¿enia do s¹du
administracyjnego aktów, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a ww. usta-
wy41, skargê wnosi siê w terminie trzydziestu dni od dnia dorêczenia odpo-
wiedzi organu na wezwanie do usuniêcia naruszenia prawa, a je¿eli organ
nie udzieli³ odpowiedzi na wezwanie, w terminie szeœædziesiêciu dni od dnia
wniesienia wezwania o usuniêcie naruszenia prawa (vide: art. 53 § 2 p.p.s.a.).

Powy¿sza regulacja normatywna nie odnosi siê w ¿aden sposób do kwe-
stii terminu na wniesienie skargi na akty generalne organów jednostek
samorz¹du terytorialnego b¹dŸ terenowych organów administracji rz¹dowej

wewnêtrznego urzêdowania wojewódzkich s¹dów administracyjnych (Dz. U. Nr 169, poz.
1646) po wniesieniu skargi do s¹du przewodnicz¹cy wydzia³u niezw³ocznie bada, czy skarga
czyni zadoœæ wymaganiom formalnym i czy zosta³ uiszczony wpis, a w razie potrzeby
wzywa do usuniêcia braków formalnych oraz do uiszczenia wpisu, chyba ¿e zosta³ z³o¿ony
wniosek o przyznanie prawa pomocy. Ponadto z regulacji zawartej w § 34 ww. Regulami-
nu wynika, ¿e przewodnicz¹cy wydzia³u przekazuje sprawê sêdziemu sprawozdawcy, bez
wzywania do uiszczenia wpisu, je¿eli z treœci skargi wynika, ¿e podlega ona odrzuceniu.
W istocie wiêc stwierdzenie na etapie wstêpnej kontroli warunków formalnych skargi jak
i jej dopuszczalnoœci, ¿e dany akt nie jest aktem, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6
ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi obliguje przewodni-
cz¹cego wydzia³u orzeczniczego w wojewódzkim s¹dzie administracyjnym do przekazania
sprawy sêdziemu sprawozdawcy celem mo¿liwoœci rozwa¿enia jej odrzucenia. Nastêpnie
mo¿e siê okazaæ, ¿e dog³êbna analiza treœci zaskar¿onego do s¹du aktu (dokonana przez
sêdziego sprawozdawcê) nie daje podstaw do wydania postawienia o odrzuceniu skargi
z uwagi na to, ¿e sprawa nie nale¿y do w³aœciwoœæ s¹du administracyjnego (art. 58 § 1
pkt 1 ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi).

41 Chodzi w tym wypadku o: a) inne i¿ wskazane w art. 3 § 2 pkt 1-3 ustawy – Prawo
o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi akty lub czynnoœci z zakresu admini-
stracji publicznej dotycz¹ce uprawnieñ lub obowi¹zków wynikaj¹cych z przepisów prawa
(art. 3 § 2 pkt 4 ww. ustawy); b) pisemne interpretacje przepisów 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 5 i 6 p.p.s.a.). Terminy te nie zosta³y
równie¿ okreœlone w treœci ustaw samorz¹dowych oraz w ustawie o woje-
wodzie i administracji rz¹dowej w województwie. W ww. regulacjach wska-
zano jednak¿e, ¿e warunkiem wniesienia skargi do s¹du administracyjne-
go jest bezskuteczne wezwanie organu, który wyda³ dany akt, do usuniêcia
naruszenia prawa42.

Warto wspomnieæ, ¿e art. 35 ust. 1 ustawy o Naczelnym S¹dzie Admini-
stracyjnym stanowi³ w tej materii, ¿e skargê wnosi siê bezpoœrednio do s¹du
w terminie 30 dni od dnia dorêczenia skar¿¹cemu rozstrzygniêcia w spra-
wie, a w innych przypadkach w terminie 30 dni od dnia, w którym skar¿¹cy
dowiedzia³ siê lub móg³ siê dowiedzieæ o podjêciu aktu lub innej czynnoœci
organu uzasadniaj¹cej wniesienie skargi. Tym samym, zdarzeniem, z któ-
rym zwi¹zany by³ termin na wniesienie skargi, by³o dorêczenie rozstrzy-
gniêcia wzglêdnie aktu, a w przypadku gdy rozstrzygniêcie to (ten akt) nie
podlega³o dorêczeniu, zdarzeniem tym by³o dowiedzenie siê lub mo¿liwoœæ
dowiedzenia siê o podjêciu aktu. Od tego te¿ dnia rozpoczyna³ swój bieg
termin 30 dni na wniesienie skargi.

Z uwagi na istniej¹ce w orzecznictwie s¹dowym rozbie¿noœci tycz¹ce siê
terminu i trybu wnoszenia skarg na akty generalne niepodlegaj¹ce dorê-
czeniu, Prezes Naczelnego S¹du Administracyjnego wnioskiem z dnia
8 lutego 2007 r., na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 oraz art. 264 § 1, 2 i 3
p.p.s.a., zwróci³ siê o podjêcie przez sk³ad siedmiu sêdziów Naczelnego S¹du
Administracyjnego uchwa³y wyjaœniaj¹cej: „czy art. 53 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami ma zastosowanie
w zakresie skarg wnoszonych do s¹du administracyjnego na podstawie art.
101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym”. W obo-
wi¹zuj¹cym po dniu 1 stycznia 2004 r. stanie prawnym powsta³a bowiem
koniecznoœæ rozstrzygniêcia zagadnienia prawnego, jak nale¿y liczyæ ter-
min wniesienia skargi na akt (w realiach wniosku z³o¿onego przez Prezesa
NSA – uchwa³ê rady gminy), który nie podlega dorêczeniu.

42 Ustawa o samorz¹dzie gminnym (vide: art. 101 ust. 1), ustawa o samorz¹dzie powiato-
wym (vide: art. 87 ust. 1) oraz ustawa o samorz¹dzie województwa (vide: art. 90 ust. 1)
pos³uguj¹ siê sformu³owaniem „bezskuteczne wezwanie do usuniêcia naruszenia”. Z kolei
art. 63 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rz¹dowej w województwie stanowi,
¿e ka¿dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zosta³y naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym przez wojewodê lub organ niezespolonej administracji rz¹dowej,
w sprawie z zakresu administracji publicznej, mo¿e, po bezskutecznym wezwaniu orga-
nu, który wyda³ przepis, lub organu upowa¿nionego do uchylenia przepisu w trybie nad-
zoru do usuniêcia naruszenia, zaskar¿yæ przepis do s¹du administracyjnego. Zob. szerzej
w tej materii: M. Stahl, Terminy i tryb zaskar¿ania aktów prawa miejscowego oraz wy-
mogi formalne przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego [w:] Zagadnienia proce-
duralne s¹dowej kontroli aktów prawa miejscowego, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa
Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 49 i n.
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W uchwale z dnia 2 kwietnia 2007 r.43 podjêtej w sk³adzie 7 sêdziów,
przes¹dzaj¹cej sporn¹ dotychczas kwestiê, Naczelny S¹d Administracyjny
wskaza³, ¿e przepis art. 53 § 2 p.p.s.a. ma zastosowanie do skargi wnoszo-
nej do s¹du administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g.

Uzasadniaj¹c wydane rozstrzygniêcie Naczelny S¹d Administracyjny
zauwa¿y³, ¿e rozumowanie przyjête w uchwale z dnia 4 maja 1998 r. nie jest
mo¿liwe do zaakceptowania w stanie prawnym obowi¹zuj¹cym od 1 stycz-
nia 2004 r. z uwagi na dokonan¹ istotn¹ zmianê stanu prawnego. W ocenie
Naczelnego S¹du Administracyjnego przepis art. 53 § 2 p.p.s.a. wi¹¿e ter-
min wniesienia skargi ze zdarzeniami, jakimi s¹: wezwanie organu do usu-
niêcia naruszenia prawa oraz odpowiedŸ organu na to wezwanie. Wezwanie
do usuniêcia naruszenia prawa, o którym mowa w art. 52 § 4 p.p.s.a., i we-
zwanie do usuniêcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, o któ-
rym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., maj¹ taki sam charakter prawny i s³u¿¹
temu samemu celowi, którym jest wykorzystanie mo¿liwoœci za³atwienia
sprawy przez organ bez koniecznoœci wnoszenia skargi do s¹du. W zwi¹zku
z tym, w ocenie Naczelnego S¹du Administracyjnego nie ma racjonalnych
podstaw do wy³¹czenia stosowania art. 53 § 2 p.p.s.a. w przypadku wnosze-
nia skargi na uchwa³ê organu gminy, z koniecznym wszak¿e uwzglêdnie-
niem specyficznych unormowañ dotycz¹cych wnoszenia skargi na uchwa³ê
rady gminy.

Kolejnym zagadnieniem, na które warto zwróciæ uwagê, jest przewidziany
w przepisach p.p.s.a. termin na wniesienie skargi przez podmioty wykonu-
j¹ce kontrolê dzia³alnoœci administracji publicznej w interesie publicznym
oraz w imiê ochrony praw obywatelskich, tj. prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Rzecznika Praw Dziecka.

Otó¿ w œwietle art. 53 § 3 p.p.s.a. prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich lub Rzecznik Praw Dziecka mog¹ wnieœæ skargê w terminie szeœciu
miesiêcy od dnia dorêczenia stronie rozstrzygniêcia w sprawie indywidual-
nej, a w pozosta³ych przypadkach w terminie szeœciu miesiêcy od dnia

43 Sygn. II OPS 2/07, publ. ONSAiWSA 2007/3/60; nale¿y mieæ tak¿e na uwadze, ¿e w uchwale
sk³adu 7 sêdziów Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 maja 1998 r. (sygn. FPS
1/98, publ. ONSA 1998/3/78) przyjêto, i¿ sprawie zaskar¿enia do s¹du administracyjnego
uchwa³y organu gminy w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹-
dzie terytorialnym (obecnie ustawa o samorz¹dzie gminnym) stosuje siê termin do wnie-
sienia skargi okreœlony w art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie
Administracyjnym, którego bieg rozpoczyna siê od dnia dorêczenia skar¿¹cemu odpowie-
dzi na wezwanie do usuniêcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, gdy odpo-
wiedŸ zosta³a dorêczona przed up³ywem dwumiesiêcznego terminu przewidzianego dla
rozpatrzenia wezwania. Je¿eli odpowiedzi nie dorêczono, termin do wniesienia skargi
biegnie od dnia up³ywu tego dwumiesiêcznego terminu; jednak¿e gdy spóŸniona odpowiedŸ
na wezwanie zosta³a dorêczona przed up³ywem terminu do wniesienia skargi, termin ten
liczy siê od dnia dorêczenia odpowiedzi na wezwanie.
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wejœcia w ¿ycie aktu lub podjêcia innej czynnoœci uzasadniaj¹cej wniesie-
nie skargi. Ustawodawca zastrzeg³ jednoczeœnie (vide: zdanie drugie art.
53 § 3 p.p.s.a.), ¿e termin ten nie ma zastosowania do wnoszenia skarg na
akty prawa miejscowego organów jednostek samorz¹du terytorialnego i te-
renowych organów administracji rz¹dowej. Literalne brzmienie tej regula-
cji (w kontekœcie jej zamieszczenia w jednej z jednostek redakcyjnych tego
samego artyku³u p.p.s.a.) mo¿e determinowaæ uznanie, ¿e w takim przy-
padku ww. podmioty chc¹c zaskar¿yæ do s¹du administracyjnego konkret-
ny akt prawa miejscowego zwi¹zane s¹ terminem wskazanym w art. 53 § 2
ww. ustawy. Ustawodawca wskazuje bowiem w treœci art. 53 § 3 ww. usta-
wy, ¿e „[…] termin ten – a wiêc termin szeœciu miesiêcy […] – nie ma zasto-
sowania do wnoszenia skarg na akty prawa miejscowego organów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego i terenowych organów administracji rz¹do-
wej”. Z oczywistych wzglêdów takie rozumienie ww. przepisu prowadziæ
musi do nielogicznych wniosków. Jedynym logicznym rozumieniem tej re-
gulacji jest przyjêcie, ¿e ustawodawca w tym konkretnym wypadku nie prze-
widuje jakiegokolwiek terminu na wniesienie skargi na akt prawa miejsco-
wego przez ww. podmioty44. W tym sensie wniesienie skargi na akt prawa
miejscowego przez ww. podmioty nawet w znacznym odstêpie czasu od dnia
opublikowania tego aktu nie ma wp³ywu na kwestiê jej dopuszczalnoœci.

Niedopuszczalnoœæ wstrzymania wykonalnoœci
aktu prawa miejscowego organów jednostek

samorz¹du terytorialnego i terenowych organów
administracji rz¹dowej

Kolejn¹ kwesti¹ wart¹ przybli¿enia w niniejszym opracowaniu jest okre-
œlona w art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a. niemo¿liwoœæ wstrzymania wy-
konania przez s¹d administracyjny (po przekazaniu skargi przez organ)
przepisów prawa miejscowego, które wesz³y w ¿ycie45. W œwietle tej regula-
cji, po przekazaniu s¹dowi skargi s¹d mo¿e na wniosek skar¿¹cego wydaæ

44 Jak wskazuje E. Bojanowski ww. podmioty nie s¹ zwi¹zane ¿adnym terminem, gdy chodzi
o skargê na akt prawa miejscowego, co oznacza, ¿e mog¹ j¹ wnieœæ w ka¿dym czasie po
powziêciu przekonania o niezgodnoœci takiego aktu z prawem; zob. E. Bojanowski, Postê-
powanie przed wojewódzkim s¹dem administracyjnym [w:] E. Bojanowski, Z. Cieœlak,
J. Lang, Postêpowanie administracyjne i postêpowanie przed s¹dami administracyjnymi,
LexisNexis, Warszawa 2008, s. 255.

45 Pomijam w tym miejscu zagadnienia zwi¹zane z warunkami dopuszczalnoœci skargi w kon-
tekœcie mo¿liwoœci uzyskania ochrony tymczasowej, charakter postêpowania w przed-
miocie ochrony tymczasowej oraz analizê przes³anek ochrony tymczasowej.
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postanowienie o wstrzymaniu wykonania w ca³oœci lub w czêœci zaskar¿o-
nego aktu lub czynnoœci46, je¿eli zachodzi niebezpieczeñstwo wyrz¹dzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrócenia skutków,
z wyj¹tkiem przepisów prawa miejscowego, które wesz³y w ¿ycie, chyba
¿e ustawa szczególna wy³¹cza wstrzymanie ich wykonania.

W zwi¹zku z tak okreœlon¹ regulacj¹ normatywn¹ nie ma w¹tpliwoœci
co do tego, ¿e przed wydaniem wyroku przez s¹d administracyjny pierw-
szej instancji niemo¿liwym jest wstrzymanie wykonania og³oszonego aktu
prawa miejscowego, którego wszystkie przepisy wesz³y ju¿ w ¿ycie (sta³y
siê obowi¹zuj¹cym prawem). Podobnie niemo¿liwym jest wstrzymanie wy-
konania czêœci przepisów danego aktu (na przyk³ad kilku kliku jednostek
redakcyjnych uchwa³y podjêtej przez organ stanowi¹cy jednostki samo-
rz¹du terytorialnego) w sytuacji gdy przepisy te ju¿ obowi¹zuj¹. Akt taki
(odpowiednio – jego czêœæ) od momentu swojego wejœcia w ¿ycie staje siê
bowiem czêœci¹ obowi¹zuj¹cego systemu prawa pozytywnego ze wszelkimi
tego konsekwencjami47.

Nale¿y uznaæ, ¿e w nastêpstwie wniesienia skargi i z³o¿enia stosownego
wniosku o udzielenie ochrony tymczasowej przez wojewodê, prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich lub Rzecznika Prawa Dziecka48 s¹d admi-
nistracyjny mo¿e orzec o wstrzymaniu wykonania og³oszonego aktu prawa

46 Brzmienie art. 61 § 3 zdanie pierwsze ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami
administracyjnymi odnosz¹c siê do zaskar¿onego do s¹du aktu lub czynnoœci odsy³a do § 1
art. 61 ustawy, który stanowi, ¿e wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub
czynnoœci. Z kolei w art. 61 § 2 pkt 3 ww. ustawy wskazano, ¿e w razie wniesienia skargi
na uchwa³y organów jednostek samorz¹du terytorialnego i ich zwi¹zków oraz na akty
terenowych organów administracji rz¹dowej – w³aœciwy organ mo¿e, z urzêdu lub na wnio-
sek skar¿¹cego, wstrzymaæ wykonanie uchwa³y lub aktu w ca³oœci lub w czêœci, z wyj¹t-
kiem przepisów prawa miejscowego, które wesz³y w ¿ycie. Sposób zredagowania tych
przepisów prima facie budzi okreœlone w¹tpliwoœci.

47 W wyroku z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt I OSK 1646/09; Centralna Baza Orzeczeñ
S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny S¹d Administracyjny z odwo-
³aniem siê do uchwa³y sk³adu 7 sêdziów Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
15 maj 2000 r. (sygn. akt OPS 1/00; publ. ONSA 2000, nr 4, poz. 134) wyrazi³ pogl¹d,
¿e nie jest dopuszczalne wstrzymanie wykonania aktów organów samorz¹du terytorial-
nego stanowi¹cych przepisy powszechnie obowi¹zuj¹ce, poniewa¿ wykonanie aktu nor-
matywnego polega w istocie na wprowadzeniu tego aktu w ¿ycie. Je¿eli wiêc akt zawiera-
j¹cy przepisy prawa miejscowego wszed³ w ¿ycie, to sta³ siê obowi¹zuj¹cym prawem i nie
mo¿e byæ mowy o wstrzymaniu jego wykonania.

48 W doktrynie wskazuje siê, ¿e istnieje w¹tpliwoœæ co do tego, czy nie maj¹cy mocy obowi¹-
zuj¹cej akt prawa miejscowego (to jest akt, który nie wszed³ jeszcze w ¿ycie) mo¿e w ogóle
naruszaæ czyjœ interes prawny; zob. M. Stahl, Szczegó³owe problemy procesowe zwi¹zane
z zaskar¿aniem aktów prawa miejscowego [w:] Zagadnienia proceduralne s¹dowej kon-
troli aktów prawa miejscowego, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa Administracyjnego”, 2013,
nr 3, s. 55.
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miejscowego w sytuacji, gdy akt zosta³ ju¿ og³oszony, ale jeszcze nie wszed³
w ¿ycie (argumentum a contrario z art. 61 § 3 zdanie pierwsze p.p.s.a.).
Orzeczenie takie z uwagi na swój suspensywny skutek wstrzymuje jednak¿e
nie tyle tradycyjnie rozumiane „wykonanie” aktu (gdy¿ w tej sytuacji o tra-
dycyjnym „wykonaniu” aktu nie mo¿e byæ mowy), lecz wprowadzenie tego
aktu w ¿ycie. W tym bowiem przypadku wykonanie aktu oznacza wprowa-
dzenie tego aktu w ¿ycie.

Na tle ww. regulacji normatywnej powstaje jednak¿e pytanie czy mo¿liwe
jest wstrzymanie wykonania przez s¹d administracyjny aktu prawa miej-
scowego, który w ogóle nie zosta³ jeszcze og³oszony – maj¹c na uwadze oko-
licznoœæ, ¿e przyczyny braku publikacji mog¹ byæ ró¿ne. Niejednokrotnie
brak publikacji podyktowany jest wy³¹cznie przeœwiadczeniem organu po-
dejmuj¹cego dany akt co do jego charakteru, determinuj¹cym uznanie,
¿e dany akt nie jest aktem prawa miejscowego.

W ocenie autora odpowiedŸ na tak postawione pytanie nie jest jedno-
znaczna gdy¿ wstrzymanie wykonania takiego aktu oznacza³oby unicestwie-
nie aktualizacji obowi¹zku podjêcia tych zachowañ, które s¹ opisane w tre-
œci aktu49.

Z jednej strony warto mieæ bowiem na uwadze, ¿e akty normatywne,
w tym zawieraj¹ce przepisy powszechnie obowi¹zuj¹ce, objête s¹ obowi¹z-
kiem og³oszenia w dzienniku urzêdowym, co wynika z dyspozycji art. 2 ust.
1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o og³aszaniu aktów normatywnych oraz nie-
których innych aktów prawnych50. Ponadto akty te – zgodnie z regulacj¹ za-
wart¹ w art. 4 ust. 1 ww. ustawy – wchodz¹ w ¿ycie co do zasady po up³ywie
14 dni od dnia ich og³oszenia, chyba ¿e dany akt normatywny okreœli ter-
min d³u¿szy. Z art. 88 Konstytucji RP oraz z regulacji ww. ustawy wynika
wprost, ¿e warunkiem wejœcia w ¿ycie aktu prawa miejscowego jest jego
og³oszenie w wojewódzkim dzienniku urzêdowym, przy czym brak takiego
og³oszenia powoduje, ¿e dany akt nie wywo³uje zamierzonych skutków
prawnych51. S¹d administracyjny rozpatruj¹c z kolei wniosek o wstrzyma-
nie wykonania aktu prawa miejscowego, który nie zosta³ jeszcze og³oszony

49 P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktów prawa miejscowego jednostek samorz¹du tery-
torialnego w postêpowaniu s¹dowoadministracyjnym [w:] Samorz¹d terytorialny w Pol-
sce a s¹dowa kontrola administracji, B. Dolnicki, J. P. Tarno (red.), Wolters Kluwer Pol-
ska Sp. z o.o.,Warszawa 2012, s. 77; zob. nadto w tej materii: P. Zaborniak, Wstrzymanie
wykonania aktu administracyjnego generalnego w postêpowaniu s¹dowoadministracyj-
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 S¹d Administracyjny w wyroku z dnia 28 paŸdziernika 2008 r.

(sygn. akt I OSK 701/08; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów 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 niemo¿noœæ wstrzymania
tego typu aktów) ani do umorzenia prowadzonego postêpowania incydental-
nego (w kwestii wstrzymania wykonania) jako bezprzedmiotowego.

Z drugiej strony nale¿y mieæ œwiadomoœæ, ¿e przedmiotem skargi mo¿e
staæ siê niepublikowany wczeœniej akt, którego powszechny charakter (i wy-
nikaj¹ce z tego obowi¹zki o ro¿nym charakterze) zostanie dopiero potwier-
dzony w toku postêpowania s¹dowego. W realiach spraw rozpatrywanych
przed s¹dem administracyjnym zdarza siê bowiem czêsto, ¿e dopiero s¹d
stwierdza, i¿ przedmiot skargi stanowi w istocie akt prawa miejscowego,
który powinien byæ opublikowany zgodnie z regu³ami publikowania aktów
prawa miejscowego52.

W reasumpcji powy¿szego uzasadnion¹ wydaje siê konstatacja, ¿e s¹d
administracyjny ma mo¿liwoœæ wydania orzeczenia w przedmiocie „wstrzy-
mania wykonalnoœci” aktu, który z okreœlonych przyczyn w ogóle nie zosta³
og³oszony a stanowi akt prawa miejscowego. W tym przypadku skutkiem
„wstrzymania wykonania” takiego aktu bêdzie jednak¿e w istocie wstrzy-
manie jego publikacji oraz w dalszej konsekwencji – niemo¿liwoœæ wprowa-
dzenia danego aktu w ¿ycie.

Kompetencje orzecznicze s¹du administracyjnego
w przypadku uwzglêdnienia skargi

na akt prawa miejscowego

Ostatni¹ kwesti¹ wart¹ przedstawienia w niniejszym opracowaniu s¹
kompetencje orzecznicze s¹du administracyjnego w przypadku uwzglêd-
nienia skargi na akt prawa miejscowego.

Kwestia ta jawi siê jako niezwykle istota, jeœli wzi¹æ pod uwagê fakt,
¿e w p.p.s.a. formy wyroku uwzglêdniaj¹cego skargê na uchwa³y lub akty,
o których mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 przedmiotowego aktu normatywnego,

52 W postanowieniu z dnia 25 sierpnia 2011 r. (sygn. akt II SA/Bk 534/11; Centralna Baza
Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Wojewódzki S¹d Administra-
cyjny w Bia³ymstoku wskaza³, ¿e wynikaj¹ce treœci art. 61 § 3 ustawy – Prawo o postêpo-
waniu przed sadami administracyjnymi wykluczenie tzw. ochrony tymczasowej dotyczy
wy³¹cznie przepisów prawa miejscowego, które wesz³y w ¿ycie. Stwierdzenie w toku po-
stêpowania s¹dowego braku publikacji danej uchwa³y w wojewódzkim dzienniku urzêdo-
wym dla potrzeb rozpoznania wniosku o wstrzymanie wykonania oznacza zaœ, ¿e nie
dotyczy jej wy³¹czenie z dopuszczalnoœci udzielenia tzw. ochrony tymczasowej, o którym
to wy³¹czeniu mowa w art. 61 § 3 ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami admini-
stracyjnymi.
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okreœlone zosta³y w jednym artykule – to jest w art. 147 § 1 i § 253. Uwzglêd-
nienie skargi na podstawie ww. przepisu (to jest art. 147 § 1 ww. ustawy)
polega zasadniczo na stwierdzeniu niewa¿noœci uchwa³y lub aktu w ca³oœci
lub w czêœci albo na stwierdzeniu, ¿e zaskar¿ona uchwa³a lub akt zosta³y
wydane z naruszeniem prawa, je¿eli przepis szczególny wy³¹cza stwierdze-
nie ich niewa¿noœci. Co istotne, ww. sankcjê „niewa¿noœci” okreœlono rów-
nie¿ w samorz¹dowych 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. niewa¿n¹ jest
uchwa³a organu jednostki samorz¹du terytorialnego sprzeczna z prawem.
Nale¿y jednak¿e pamiêtaæ, ¿e regulacje art. 91 ust. 4 u.s.g. oraz art. 79 ust. 4
u.s.p. przewiduj¹, ¿e w wypadku nieistotnego naruszenia prawa nie stwier-
dza siê niewa¿noœci uchwa³y, lecz tylko wskazuje siê, ¿e zosta³a ona wyda-
na z naruszeniem prawa. Ustawodawca w treœci wzmiankowanych aktów
normatywnych nie wyjaœni³ jednak¿e, kiedy mamy do czynienia z „nieistot-
nym naruszeniem prawa”. Ponadto z treœci ww. ustaw nie wynika, czy
uprawnienie do wskazania, ¿e uchwa³ê wydano z nieistotnym naruszeniem
prawa przys³uguje s¹dowi administracyjnemu. W regulacjach tych ustawo-
dawca pos³uguje siê bowiem sformu³owaniem „w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru […]”.

W wyroku z dnia 3 kwietnia 2012 r.54 Naczelny S¹d Administracyjny
przyj¹³, ¿e mo¿liwoœæ stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa, a w kon-
sekwencji tego stanu rzeczy wskazanie, ¿e uchwa³ê wydano z naruszeniem
prawa, przys³uguje tylko organowi nadzoru. Kontroluj¹c uchwa³ê zaskar-
¿on¹ przez organ nadzoru, s¹d administracyjny ocenia tylko, czy zachodz¹
podstawy do stwierdzenia jej niewa¿noœci. Z tych wzglêdów art. 91 ust. 4
u.s.g. nie mo¿e byæ uznany za przepis wy³¹czaj¹cy – zgodnie z art. 147 § 1
p.p.s.a. – stwierdzenie niewa¿noœci uchwa³ przez s¹d administracyjny,
a pozwalaj¹cy stwierdziæ, ¿e uchwa³y zosta³y wydane z naruszeniem prawa.

W glosie do przedmiotowego orzeczenia T. Lewandowski55 zasadnie wska-
za³, ¿e z punktu widzenia s¹du administracyjnego rozpoznaj¹cego sprawê

53 W doktrynie zasadnie wskazano (zob. M. Stahl, Wprowadzenie [w:] Zagadnienia proce-
duralne s¹dowej kontroli aktów prawa miejscowego, „Zeszyty Naukowe S¹downictwa
Administracyjnego”, 2013, nr 3, s. 41–42), ¿e ustawa – Prawo o postêpowaniu przed s¹-
dami administracyjnymi zawiera niewiele przepisów, w których wprost znajduje siê
odniesienie do kontroli aktów prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5, art. 53 § 3, art. 61 § 2
pkt 3 i § 3, art. 147, a poprzez wyk³adniê art. 53 § 2). W zwi¹zku z tym w ka¿dym przy-
padku kontroli aktów prawa miejscowego przepisy proceduralne, ogólne i szczegó³owe,
musz¹ byæ stosowane ³¹cznie, we wzajemnym powi¹zaniu.

54 Sygn. akt II GSK 357/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

55 Vide: T. Lewandowski, Glosa do wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
3 kwietnia 2012 r. (sygn. akt II GSK 357/11); System Informacji Prawnej LEX.

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:05100



101

Pawe³ Mierzejewski: Kontrola legalnoœci aktów prawa miejscowego sprawowana...

na uchwa³ê lub akt, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., bez zna-
czenia jest, ¿e przepisy ustaw samorz¹dowych, a w szczególnoœci art. 91
ust. 4 u.s.g. jedynie organom nadzoru daj¹ uprawnienie do stwierdzenia,
¿e uchwa³ê lub zarz¹dzenie wydano z naruszeniem prawa, w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa. Kluczem do w³aœciwej wyk³adni art. 91
ust. 4 u.s.g. (jak równie¿ art. 79 ust. 4 u.s.p. lub art. 82 ust. 5 u.s.w.) w kon-
tekœcie art. 147 § 1 p.p.s.a. jest fakt, ¿e to przepis art. 147 § 1 ww. aktu
normatywnego uprawnia s¹d administracyjny pierwszej instancji do stwier-
dzenia, i¿ uchwa³a lub akt, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a.,
zosta³y wydane z naruszeniem prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. okreœla
bowiem jedynie przes³ankê „nieistotnego naruszenia prawa”, kiedy s¹d ten
takie rozstrzygniêcie uprawniony jest wydaæ56. Powy¿sze zapatrywanie
mo¿na równie¿ wzmocniæ wskazaniem, ¿e je¿eli okreœlone uprawnienie
orzecznicze przys³uguje organowi nadzoru, to tym bardziej kompetencjê
w tej materii winien mieæ s¹d administracyjny, sprawuj¹cy kontrolê dzia-
³alnoœci administracji publicznej realizowan¹ w formach legislacyjnych.

Nale¿y mieæ nadto na uwadze, ¿e w wypadku ustalenia, i¿ zaskar¿ony
do s¹du akt zosta³ wydany z istotnym naruszeniem prawa, uwzglêdnienie
skargi na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. skutkowaæ bêdzie stwierdzeniem
niewa¿noœci tego aktu. Wyrok stwierdzaj¹cy niewa¿noœæ uchwa³y lub aktu
wywiera skutek prawny z moc¹ wsteczn¹, a wiêc dzia³a ex tunc. Z kolei
w wypadku ustalenia przez wojewódzki s¹d administracyjny, ¿e wad¹
zaskar¿onej uchwa³y jest istotne naruszenie prawa, a ponadto ¿e up³yn¹³
ju¿ rok od daty jej podjêcia, uwzglêdnienie skargi na podstawie art. 147 § 1

56 Warto odnotowaæ, ¿e w wyroku z dnia 14 kwietnia 2011 r. (sygn. akt I OSK 12/11; Cen-
tralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny S¹d
Administracyjny wskaza³, ¿e regulacja zawarta w art. 91 ustawy o samorz¹dzie gmin-
nym jest regulacj¹ odrêbn¹ od regulacji zawartej w art. 94 tej ustawy. Art. 94 ustawy
o samorz¹dzie gminnym dotyczy sytuacji, gdy uchwa³a rady jest dotkniêta „istotnym”
naruszeniem prawa, a tylko z powodu up³ywu terminu okreœlonego w art. 94 ust. 1 ww.
ustawy nie stwierdza siê niewa¿noœci uchwa³y, lecz orzeka siê o jej „niezgodnoœci z pra-
wem” – art. 94 ust. 2. Podstaw¹ prawn¹ orzeczenia s¹du jest w takim przypadku ten¿e
art. 94 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym., nie zaœ art. 147 § 1 ustawy – Prawo
o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi., gdy¿ nie przewiduje on takiej treœci
orzeczenia. Nie odnosi siê to jednak z mocy art. 94 ust. 1 zdanie ostatnie ustawy o samo-
rz¹dzie gminnym do uchwa³ bêd¹cych aktami prawa miejscowego, gdy¿ w stosunku
do nich up³yw terminu nie wy³¹cza stwierdzenia niewa¿noœci w razie „istotnego” naru-
szenia prawa. W takim przypadku s¹d administracyjny orzeka na podstawie art. 147 § 1
ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi w zwi¹zku z art. 94
ust. 1 zd. ostatnie ustawy o samorz¹dzie gminnym., stwierdzaj¹c niewa¿noœæ aktu prawa
miejscowego, natomiast w razie nieistotnego naruszenia prawa stwierdza na podstawie
art. 147 § 1 ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi, ale
w zwi¹zku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorz¹dzie gminnym, ¿e akt ten „wydany zosta³
z naruszeniem prawa”.
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p.p.s.a. polegaæ bêdzie na stwierdzeniu niezgodnoœci z prawem wymienio-
nej uchwa³y. Równie¿ treœæ art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p. jak i art.
82 ust. 5 u.s.w. uzasadnia – w ocenie autora – przyjêcie, ¿e w razie ustale-
nia przez wojewódzki s¹d administracyjny, i¿ naruszenie prawa przez za-
skar¿ony akt jest „nieistotne”, uwzglêdnienie skargi na podstawie art. 147
p.p.s.a. polegaæ bêdzie na orzeczeniu o niezgodnoœci z prawem zaskar¿one-
go aktu.

W œwietle art. 147 § 1 p.p.s.a. sentencja wyroku s¹du administracyjnego
odnosiæ siê mo¿e do czêœci zaskar¿onego aktu. Nale¿y przyj¹æ, ¿e s¹d admi-
nistracyjny mo¿e wyeliminowaæ z obrotu prawnego czêœæ zaskar¿onego aktu
jedynie wtedy, gdy mo¿liwe jest wyodrêbnienie takich postanowieñ aktu,
sprzecznych z prawem, których wyeliminowanie z obrotu prawnego nie
doprowadzi do sytuacji, gdy wskutek braku stosownych przepisów, b¹dŸ
w samym akcie, b¹dŸ w ustawie, nie bêdzie mo¿liwe stosowanie u³omnego
aktu, przez co powstanie równie¿ stan sprzeczny z prawem57.

Analizuj¹c kompetencje orzecznicze s¹du administracyjnego w kontek-
œcie kontroli aktów prawa miejscowego warto równie¿ zastanowiæ siê,
czy wojewódzki s¹d administracyjny mo¿e orzekaæ w sprawie, w której
przedmiotem skargi jest akt prawa miejscowego, który utraci³ moc prawn¹
przed wydaniem orzeczenia przez s¹d. Problem ten jest zagadnieniem istot-
nym z uwagi na to, ¿e skutki prawne uchylenia danego aktu i skutki prawne
stwierdzenia jego niewa¿noœci s¹ w ogólnym ujêciu zgo³a odmienne. Uchyle-
nie danego aktu przez organ ten akt wydaj¹cy oznacza wyeliminowanie
aktu ze skutkiem od daty uchylenia (ex nunc). Stwierdzenie niewa¿noœci
danego aktu wywo³uje natomiast skutki od chwili jego podjêcia (ex tunc).
W tej ostatniej sytuacji dany akt nale¿y potraktowaæ tak, jakby nigdy nie
zosta³ podjêty. Z oczywistych wzglêdów ma to swoje znaczenie dla czynno-
œci prawnych podjêtych na jego podstawie58. Z kolei z punktu widzenia
procedury s¹dowoadministracyjnej ww. kwestia ma znaczenie w kontek-
œcie okreœlonej w art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. bezprzedmiotowoœci postêpowa-
nia s¹dowego.

Na wstêpie tej czêœci rozwa¿añ nale¿y postawiæ tezê, ¿e s¹d administra-
cyjny oceniaj¹c legalnoœæ zaskar¿onego aktu analizuje jego zgodnoœæ z pra-
wem na podstawie przepisów prawa obowi¹zuj¹cych w dacie podejmowania
tego aktu. Jednak w braku odmiennych uregulowañ zawartych na przyk³ad

57 Zob. w tej materii: wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego (Oœrodek Zamiejscowy
w Katowicach) z dnia 19 grudnia 200 r.; sygn. akt II SA/Ka 3153/01; System Informacji
Prawnej LEX nr 133862.

58 Zob.: wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia z dnia 27 wrzeœnia 2007 r. (sygn.
akt II OSK 1046/07); System Informacji Prawnej LEX nr 384291; Centralna Baza Orze-
czeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.
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w przepisach przejœciowych, konsekwencje ewentualnego naruszenia pra-
wa rozpatruje w œwietle przepisów obowi¹zuj¹cych w dacie orzekania. Mo¿na
zatem przyj¹æ, ¿e je¿eli dany akt by³ aktem prawa miejscowego (na przy-
k³ad przepisem gminnym) to w ka¿dym czasie dopuszczalne jest orzekanie
o jego niewa¿noœci59. Nale¿y nadto pamiêtaæ, ¿e Trybuna³ Konstytucyjny
w uchwale z dnia 14 wrzeœnia 1994 r.60 wyznaczaj¹cej zasadnicze standardy
s¹dowej kontroli w przypadku aktów, które zosta³y uchylone przed dat¹
orzekania przez s¹d przyj¹³, ¿e zmiana lub uchylenie zaskar¿onej do s¹du
uchwa³y nie czyni zbêdnym wydania przez s¹d wyroku, je¿eli zaskar¿ona
uchwala mo¿e byæ zastosowana do sytuacji z okresu poprzedzaj¹cego jej
podjêcie. Z kolei w uchwale zaœ z 14 lutego 1994 r.61 Trybuna³ Konstytu-
cyjny stan¹³ na stanowisku, ¿e przepis obowi¹zuje w danym systemie
prawa, jeœli mo¿na go zastosowaæ do sytuacji z przesz³oœci, teraŸniejszoœci
lub przysz³oœci.

Tak wiêc uchylenie zaskar¿onego aktu przez organ, który go podj¹³,
przed wydaniem zaskar¿onego wyroku nie czyni bezprzedmiotowym roz-
poznania skargi na dany akt, prowadz¹cym do wydania postanowienia
o umorzeniu postêpowania w oparciu o regulacjê zawart¹ w art. 161 § 1
pkt 3 p.p.s.a. W ocenie autora, uchylenia aktu zaskar¿onego do s¹du przez
organ, który go wyda³, nie mo¿na tak¿e traktowaæ w kategoriach autowe-
ryfikacji zaskar¿onego aktu przez organ wydaj¹cy na podstawie art. 54 § 3
p.p.s.a. W przepisie tym jest bowiem mowa o „uwzglêdnieniu skargi w za-
kresie w³aœciwoœci tego organu”. Zarówno organy jednostek samorz¹du
terytorialnego, jak i terenowe organy administracji rz¹dowej nie maj¹ zaœ
kompetencji ani do stwierdzenia niewa¿noœci swoich aktów, ani do stwier-
dzenia ich niezgodnoœci z prawem62.

Uzupe³niaj¹c powy¿sze rozwa¿ania warto równie¿ wskazaæ, ¿e w wyroku
z dnia 6 marca 2008 r.63 Naczelny S¹d Administracyjny uzna³, i¿ skoro orze-
czenie Trybuna³u Konstytucyjnego o niezgodnoœci z Konstytucj¹ przepisu,
na podstawie którego zosta³o wydane prawomocne orzeczenie s¹dowe,

59 Tak m.in. Naczelny S¹d Administracyjny w wyroku z dnia 16 lutego 2006 r. (sygn. akt I
OSK 1336/05); Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

60 Sygn. W 5/94; publ. OTK 1994, cz. II, poz. 44. W przedmiotowej uchwale Trybuna³ Kon-
stytucyjny odnosz¹c siê do regulacji zawartych w ustawie o samorz¹dzie terytorialnym
wskaza³ równie¿, ¿e skarga na uchwa³ê organu gminy jest dopuszczalna równie¿ wtedy,
gdy uchwa³a ta zosta³a wprawdzie uchylona lub zmieniona, lecz mo¿e byæ stosowana do
sytuacji z okresu poprzedzaj¹cego uchylenie lub zmianê.

61 Sygn. K 10/93; publ. OTK 1994, cz. I, poz. 7.
62 Zob. w tej materii: wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Lublinie z dnia

9 marca 2007 r. (sygn. akt II SA/Lu 956/06); Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Admini-
stracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

63 Sygn. akt II OSK 1920/07; System Informacji Prawnej LEX nr 507891.
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ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniêcie w innych sprawach,
stanowi podstawê do wznowienia postêpowania, uchylenia decyzji lub in-
nego rozstrzygniêcia na zasadach i w trybie okreœlonych w przepisach w³a-
œciwych dla danego postêpowania (art. 190 ust. 4 Konstytucji), to takie orze-
czenie Trybuna³u Konstytucyjnego musi byæ uwzglêdnione przez s¹d admi-
nistracyjny tak¿e w rozpoznawanej po wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego
sprawie ze skargi na akt administracyjny (np. na uchwa³ê rady gminy)
wydany przed wyrokiem Trybuna³u Konstytucyjnego. W ocenie s¹du, w pol-
skim systemie prawa nie ma bowiem przepisu, który zakazywa³by stwier-
dzenia niewa¿noœci niezgodnej z prawem uchwa³y rady gminy z powodu
nieodwracalnych skutków prawnych.

Koñcz¹c powy¿sze rozwa¿ania nale¿y odnieœæ siê jeszcze do regulacji
zawartej w art. 152 zdanie pierwsze p.p.s.a.

W œwietle ww. przepisu, w razie uwzglêdnienia skargi, s¹d w wyroku
okreœla, czy i w jakim zakresie zaskar¿ony akt lub czynnoœæ nie mog¹ byæ
wykonane.

Tak skonstruowana regulacja normatywna nak³ada na s¹d administra-
cyjny uwzglêdniaj¹cy skargê koniecznoœæ okreœlenia, czy i w jakim zakre-
sie dany akt mog¹ byæ wykonane, niezale¿enie od tego, co stanowi³o przed-
miot wniesionej do tego s¹du skargi. Generalnie przyjmuje siê, ¿e rozstrzy-
gniêcie, o którym mowa w art. 152 p.p.s.a. stanowi obligatoryjny element
ka¿dego wyroku uwzglêdniaj¹cego skargê i to niezale¿nie od tego, czy
wczeœniej wstrzymano wykonanie zaskar¿onego aktu w drodze postano-
wienia. Zdaniem autora dyspozycja art. 152 zdanie pierwsze p.p.s.a. nie
daje podstaw do stwierdzenia, ¿e wymieniony przepis ma zastosowanie
w ka¿dym wypadku uwzglêdnienia skargi na akt prawa miejscowego z uwagi
na to, ¿e dotyczy wykonalnoœci w szerokim zakresie. Przepis ten nale¿y zaœ
wyk³adaæ systemowo maj¹c na uwadze regulacjê zawart¹ w art. 61 § 2
pkt 3 i art. 61 § 3 ww. ustawy w odniesieniu do aktów prawa miejscowego,
które w okreœlonych wypadkach wykluczaj¹ stosowanie tej instytucji64.
W okreœlonych sytuacjach nie mo¿na bowiem uznawaæ, ¿e w nastêpstwie
wydania wyroku uwzglêdniaj¹cego skargê zawiesza siê moc (skutek praw-
ny) danego aktu65. Nie bez znaczenia jest równie¿ podnoszony w orzecznic-
twie argument, ¿e akty prawa miejscowego, jako akty stanowienia a nie
stosowania prawa, nie podlegaj¹ wykonaniu, o jakim mowa w art. 152
ustawy – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi, lecz
po prostu obowi¹zuj¹66.

64 Zob.: wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt I
OSK 1646/09); Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

65 Zob. szerzej w tej materii: R. Sawu³a, Stosowanie art. 152 prawa o postêpowaniu przed
s¹dami administracyjnymi. Wybrane zagadnienia, „Pañstwo i Prawo”, 2004, nr 8, passim.
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Zakoñczenie

Syntetyczne wnioski wyp³ywaj¹ce z dokonanej analizy – g³ównie o cha-
rakterze de lege ferenda – s¹ nastêpuj¹ce:

Zarówno brak jednej, kompleksowej definicji legalnej pojêcia „akt prawa
miejscowego”, jak i raczej sporadyczna w polskim systemie prawa pozy-
tywnego bezpoœrednia, 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 przestrzennym67 czy art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
13 wrzeœnia 1996 r. o utrzymaniu czystoœci i porz¹dku w gminach68)
ze wszech miar rzutuj¹ na kontrolê tego typu aktów poddanych kognicji
s¹du administracyjnego. Zauwa¿alne w orzecznictwie s¹dów administra-
cyjnych odmienne zapatrywanie w kwestiach kwalifikacyjnych, podbudo-
wywane skrajnymi pogl¹dami doktryny prawa konstytucyjnego i admini-
stracyjnego prowadzi bowiem do istniej¹cych w tym orzecznictwie rozbie¿-
noœci. Wydaje siê, ¿e jedynym racjonalnym rozwi¹zaniem ww. problemu
jest interwencja ustawodawcy, która mo¿e byæ ukierunkowana dwubiegu-
nowo: w pierwszym kierunku na stworzenie maj¹cej charakter powszechny
transparentnej definicji pojêcia „akt prawa miejscowego”; w drugim – na pre-
cyzyjne i kompleksowe wskazanie w treœci obowi¹zuj¹cych aktów praw-
nych, ¿e dany akt jest aktem prawa miejscowego.

W sferze wniosków de lege ferenda pozostawiæ równie¿ nale¿y precyzyj-
ne uregulowanie terminu na wniesienie skargi na akt prawa miejscowego.

O niekompletnoœci obecnych regulacji zawartych w art. 52 i 53 p.p.s.a.
jak i w ustawach odnosz¹cych siê do zaskar¿ania aktów prawa miejscowego
w zakresie dotycz¹cym ww. terminu œwiadczy bowiem fakt, i¿ termin ten
jest w istocie determinowany wyk³adni¹ zawart¹ we wskazanej powy¿ej
uchwale Naczelnego S¹du Administracyjnego.

Pewnego przemodelowania wymaga równie¿ instytucja wstrzymania
wykonalnoœci aktu prawa miejscowego zawarta w art. 61 § 2 i 3 jak i w art.
152 zdanie pierwsze p.p.s.a. Jak wskazano powy¿ej, regulacje te nie s¹
ze sob¹ zsynchronizowane, co powoduje odmiennoœci w ich stosowaniu
przez s¹dy administracyjne. Ponadto ustawodawca powinien zastanowiæ
siê nad precyzyjnym okreœleniem zagadnienia „wykonalnoœci” aktu prawa
miejscowego.

66 Tak m.in. Wojewódzki S¹d Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 21 grudnia
2010 r. (sygn. akt III SA/Kr 1060/10; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów 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 istniej¹cego stanu rzeczy konieczne jest równie¿ dookre-
œlenie orzeczniczych kompetencji s¹du administracyjnego w odniesieniu
do aktów prawa miejscowego w treœci p.p.s.a. Posi³kowanie siê w tej ma-
terii regulacjami zawartymi w innych aktach prawnych nie s³u¿y postrze-
ganiu procedury s¹dowoadministracyjnej jako kompletnej i przejrzystej.
Podstawowym zagadnieniem jest tutaj przyznanie s¹dowi administracyj-
nemu kompetencji do stwierdzenia, ¿e akt prawa miejscowego wydano
z naruszeniem prawa, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa.

Ustawodawca zaœ, maj¹c na uwadze koniecznoœæ modyfikacji treœci
art. 147 i 161 p.p.s.a., winien ponadto uregulowaæ model postêpowania s¹du
administracyjnego w sprawach, w których przedmiotem skargi jest akt
prawa miejscowego, który przed dat¹ orzekania przez ten s¹d zostaje
z obrotu prawnego wyeliminowany.
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stracji publicznej. Akty powszechnie obowi¹zuj¹ce stanowione przez ad-
ministracjê rz¹dow¹ [w:] B³aœ A., Boæ J., Stahl M., Ziemski K. M., System
prawa administracyjnego. Tom 5. Prawne formy dzia³ania administracji,
Hauser R., Niewiadomski Z., Wróbel A. (red.), Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2013.
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Akty prawne:

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

2. Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.).

3. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami
administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).

4. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê –
Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych i ustawê – Prawo o postêpowa-
niu przed s¹dami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1271
ze zm.).

5. Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym
(Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

6. Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektórych ustawy w zwi¹zku
z wdro¿eniem reformy ustrojowej pañstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126).

7. Ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspólnot grunto-
wych (Dz. U. Nr 28, poz. 169 ze zm.).

8. Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rz¹dowej
w województwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.).

9. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst jednolity:
Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.).

10. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (tekst jedno-
lity: Dz. U. z 2013 r., poz. 595 ze zm.).

11. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (tekst jedno-
lity: Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.).

12. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.).

13. Ustawa z dnia 13 wrzeœnia 1996 r. o utrzymaniu czystoœci i porz¹dku
w gminach (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 391 ze zm.).

14. Rozporz¹dzenie Prezydenta RP z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utwo-
rzenia wojewódzkich s¹dów administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib
i obszarów w³aœciwoœci (Dz. U. Nr 72, poz. 652 ze zm.).

15. Rozporz¹dzenie Prezydenta RP z dnia 18 wrzeœnia 2003 r. – Regulamin
wewnêtrznego urzêdowania wojewódzkich s¹dów administracyjnych (Dz. U.
Nr 169, poz. 1646).

Wykaz orzecznictwa:

1. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 26 listopada 1991 r.,
sygn. akt SA/Wr 1010/91, publ. ONSA 1992/1/10.
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2. Uchwa³a Trybuna³u Konstytucyjnego 14 lutego 1994 r., sygn. K 10/93; publ.
OTK 1994, cz. I, poz. 7.

3. Uchwa³a Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 14 wrzeœnia 1994 r., sygn.
W 5/94; publ. OTK 1994, cz. II, poz. 44.

4. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 3 grudnia 1999 r., sygn.
akt III SA 1721/99, publ. OSS 2000/4/114.

5. Uchwa³a sk³adu 7 sêdziów Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
15 maja 2000 r., sygn. akt OPS 1/00; publ. ONSA 2000, nr 4, poz. 134.

6. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2001 r., sygn.
akt II SA/Ka 1079/01; System Informacji Prawnej Lex nr 166997.

7. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego (Oœrodek Zamiejscowy w Ka-
towicach) z dnia 19 grudnia 2001 r.; sygn. akt II SA/Ka 3153/01 (nie publ.).

8. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn.
akt I SA 2160/01, System Informacji Prawnej LEX nr 81765.

9. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 lutego 2006 r., sygn.
akt I OSK 1336/05; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych;
orzeczenia.nsa.gov.pl.

10. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wroc³awiu z dnia 3 paŸ-
dziernika 2006 r. (sygn. akt III SA/Wr 185/06; publ. OwSS 2007/1/13/13).

11. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Lublinie z dnia 9 marca
2007 r., sygn. akt II SA/Lu 956/06; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Admi-
nistracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

12. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wroc³awiu z dnia
15 marca 2007 r., sygn. akt II SA/Wr 745/06; Centralna Baza Orzeczeñ
S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.

13. Uchwa³a sk³adu 7 sêdziów Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
2 kwietnia 2007 r., sygn. II OPS 2/07, publ. ONSAiWSA 2007/3/60.

14. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 27 wrzeœnia 2007 r.,
sygn. akt II OSK 1046/07; System Informacji Prawnej LEX nr 384291.

15. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 6 marca 2008 r., sygn.
akt II OSK 1920/07; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych;
orzeczenia.nsa.gov.pl.

16. Uchwa³a sk³adu 7 sêdziów Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
21 lipca 2008 r., sygn. akt I OPS 4/08, publ. ONSAiWSA 2008/6/90.

17. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 28 paŸdziernika 2008 r.,
sygn. akt I OSK 701/08; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyj-
nych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

18. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 maja
2009 r., sygn. akt II SA/Gl 104/09; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Admi-
nistracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.
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19. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 marca 2010 r., sygn.
akt I OSK 1646/09; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych;
orzeczenia.nsa.gov.pl.

20. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt I OSK 12/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyj-
nych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

21. Postanowienie Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Bia³ymstoku
z dnia 25 sierpnia 2011 r., sygn. akt II SA/Bk 534/11; Centralna Baza
Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

22. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 1 wrzeœnia 2011 r., sygn.
akt I OSK 1499/10; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych
– orzeczenia.nsa.gov.pl.

23. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 27 wrzeœnia 2011 r.,
sygn. akt II OSK 1332/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administra-
cyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.

24. Postanowienie Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 9 listopada
2011 r., sygn. akt I OZ 834/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Admini-
stracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.

25. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2012 r., sygn.
akt I OSK 1421/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych
– orzeczenia.nsa.gov.pl.

26. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 lutego 2012 r., sygn.
akt II GSK 217/11; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych
– orzeczenia.nsa.gov.pl.

27. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn.
akt II GSK 357/11 3 kwietnia 2012 r.; Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów
Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

28. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Krakowie z dnia 11 paŸ-
dziernika 2012 r., sygn. akt III SA/Kr 228/12; Centralna Baza Orzeczeñ
S¹dów Administracyjnych; orzeczenia.nsa.gov.pl.

29. Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Krakowie z dnia 16 paŸ-
dziernika 2012 r., sygn. akt II SA/Kr 780/12; Centralna Baza Orzeczeñ
S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl.

Źród³a internetowe:

1. Centralna Baza Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych – orzeczenia.nsa.gov.pl
[dostêp w odniesieniu do wszystkich ww. orzeczeñ zamieszczonych w Cen-
tralnej Bazie Orzeczeñ S¹dów Administracyjnych; 01.02.2014 r.]
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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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WWWWWojciech ojciech ojciech ojciech ojciech SZAFRANSZAFRANSZAFRANSZAFRANSZAFRAN

KONTROLA S¥DU ADMINISTRACYJNEGO
W PROCESIE WDRA¯ANIA ŒRODKÓW

EUROPEJSKICH
(STUDIUM JEDNEGO PRZYPADKU)

S³owa kluczowe: Unia Europejska, fundusze europejskie, s¹d administra-
cyjny, Trybuna³ Konstytucyjny, decyzja administracyjna, finanse publiczne,
polityka rozwoju, skarga administracyjna, kontrola, system realizacji,
program operacyjny.

STRESZCZENIE

Artyku³ stanowi próbê wskazania kontroli s¹du administracyjnego
we wdra¿aniu œrodków unijnych. Wa¿n¹ rol¹ polskiej administracji publicz-
nej, po akcesji do Unii Europejskiej, by³o przygotowanie ram prawnych
oraz potencja³u administracyjnego do wdro¿enia œrodków unijnych w ra-
mach tzw. perspektyw finansowych na lata 2004-2006, 2007-2013 oraz 2014-
2020. Aby móc skutecznie wykorzystaæ wsparcie finansowe, administracja
publiczna podjê³a próbê uelastycznienia zasad, tak aby rozdysponowa-
nie œrodków unijnych by³o szybkie, ale z zachowaniem przejrzystych regu³
oraz zapewnieniem wszelkich praw po stronie podmiotów ubiegaj¹cych siê
o dofinansowanie. Stworzono system realizacji, który obj¹³ zasady i proce-
dury obowi¹zuj¹ce instytucje uczestnicz¹ce w realizacji strategii rozwoju.
System realizacji okreœli³ równie¿ œrodki odwo³awcze przys³uguj¹ce wnio-
skodawcy w trakcie naboru projektów. Ta ostatnia kwestia sta³a siê przy-
czyn¹ do rozwa¿enia konstytucyjnoœci przyjêtych rozwi¹zañ. Z zapytaniem
prawnym do Trybuna³u Konstytucyjnego wyst¹pi³ Wojewódzki S¹d Admi-
nistracyjny w £odzi. W wyroku TK podzieli³ w¹tpliwoœci s¹du co do konsty-
tucyjnoœci systemu realizacji, doprowadzaj¹c do zmiany ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju.

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:05114



115

Wojciech Szafran: Kontrola s¹du administracyjnego w procesie wdra¿ania...

Wprowadzenie

Niniejszy artyku³ stanowi próbê wskazania skutecznej kontroli s¹du
administracyjnego w obszarze wdra¿ania œrodków europejskich w perspek-
tywie finansowej 2007-2013. Dla scharakteryzowania kszta³tu programu
operacyjnego wybrany zosta³, jako modelowy, przyk³ad Programu Opera-
cyjnego Kapita³ Ludzki 2007-2013 (dalej PO KL). Nale¿y zaznaczyæ, i¿ re-
gu³y rz¹dz¹ce PO KL co do zasady s¹ takie same jak w innych programach
operacyjnych, choæ inaczej formu³owane w poszczególnych systemach re-
alizacji.

Polska, wstêpuj¹c do Unii Europejskiej (dalej UE) w maju 2004 r., w³¹-
czy³a siê w realizacjê polityki spójnoœci maj¹cej na celu promowanie har-
monijnego rozwoju ca³ego terytorium Unii Europejskiej.

Jednym z programów operacyjnych wdra¿anych w perspektywie finan-
sowej na lata 2007-2013 jest PO KL, który zgodnie z Narodowymi Strate-
gicznymi Ramami Odniesienia1 (dalej NSRO) odnosi siê do ca³oœci inter-
wencji Europejskiego Funduszu Spo³ecznego (dalej EFS) w Polsce na lata
2007-2013. Nadrzêdnym celem PO KL jest umo¿liwienie pe³nego wykorzy-
stania potencja³u zasobów ludzkich poprzez wzrost zatrudnienia i poten-
cja³u adaptacyjnego przedsiêbiorstw i ich pracowników, podniesienie po-
ziomu wykszta³cenia spo³eczeñstwa, zmniejszenie obszarów wykluczenia
spo³ecznego, wsparcie budowy struktur administracyjnych pañstwa.

Istotnym elementem wdra¿ania œrodków europejskich jest wykonywa-
nie zadañ przez administracjê publiczn¹, zarówno przez administracjê rz¹-
dow¹, jak i samorz¹dow¹. Dlatego te¿ wa¿ne znaczenie z punktu widzenia
przestrzegania zasad postêpowania administracyjnego, w szczególnoœci za-
sady legalnoœci, ma s¹dowa kontrola dzia³alnoœci administracji publicznej.
Artyku³ 184 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej2 (zwanej dalej Konstytucj¹
RP lub Konstytucj¹) stanowi, ¿e Naczelny S¹d Administracyjny oraz inne
s¹dy administracyjne sprawuj¹, w zakresie okreœlonym w ustawie, kontrolê
dzia³alnoœci administracji publicznej. Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm., zwanej dalej p.u.s.a.), s¹dy administracyjne sprawuj¹
wymiar sprawiedliwoœci miêdzy innymi poprzez kontrolê dzia³alnoœci

1 NSRO zosta³o przygotowane zgodnie z wymogami art. 27 Rozporz¹dzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego i Funduszu
Spójnoœci i uchylaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1260/19993 (dalej: rozporz¹dzenie Rady
nr 1083/2006).

2 Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z póŸn. zm.
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administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzglêdem zgod-
noœci z prawem, je¿eli ustawy nie stanowi¹ inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).
Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje równie¿ orzekanie
w sprawach skarg na postanowienia wydane w postêpowaniu administra-
cyjnym, na które s³u¿y za¿alenie, albo koñcz¹ce postêpowanie, a tak¿e
na postanowienia rozstrzygaj¹ce sprawê co do istoty (art. 3 § 1 w zw. z §
2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postêpowaniu przed
s¹dami administracyjnymi; tj. Dz. U. z 2012 r. poz. 270, zwanej dalej p.p.s.a.).

Zasadnicz¹ cech¹ przedmiotowej kontroli jest to, ¿e postêpowanie s¹do-
woadministracyjne jest, co do zasady, skargowe; aby uruchomiæ czynnoœci
s¹du, niezbêdne jest wniesienie skargi3. Skarga z jednej strony jest wyra-
zem woli skar¿¹cego: wyra¿a jego niezadowolenie z dzia³ania organu admi-
nistracji publicznej (aktu, czynnoœci, bezczynnoœci) z równoczesnym ¿¹da-
niem oceny tego stanu rzeczy przez s¹d pod k¹tem jego zgodnoœci z prawem.
Po drugie, skargê nale¿y traktowaæ w kategoriach procesowych, tj. jako
sformalizowany œrodek prawny, za pomoc¹ którego skar¿¹cy chce dopro-
wadziæ do wszczêcia postêpowania s¹dowoadministracyjnego, a w dalszej
kolejnoœci do „naprawy” wadliwego dzia³ania organu administracji publicz-
nej lub usuniêcia jego bezczynnoœci4. Wniesienie skargi uruchamia procedu-
rê kontrolowania przez s¹d dzia³alnoœci organu administracji publicznej5.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1 oraz § 3 p.p.s.a., kontrola dzia³alnoœci admini-
stracji publicznej przez s¹dy administracyjne obejmuje orzekanie w spra-
wach skarg na decyzje administracyjne, a tak¿e w sprawach, w których
przepisy ustaw szczególnych przewiduj¹ s¹dow¹ kontrolê.

Przyk³adem szczególnego przepisu jest art. 30 c 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 póŸn. zm., zwana dalej u.z.p.p.r., ustawa
o polityce rozwoju), który stanowi, i¿ po wyczerpaniu postêpowania odwo-
³awczego przed w³aœciw¹ instytucj¹ oraz w przypadku, o którym mowa
w art. 30i pkt 1, wnioskodawca mo¿e w tym zakresie wnieœæ skargê do wo-
jewódzkiego s¹du administracyjnego.

Ramy prawne wdra¿ania i kontekst normatywny

Ramy prawne wdra¿ania œrodków europejskich w Polsce zosta³y wyty-
czone zarówno przez akty prawa europejskiego, jak i prawa krajowego.

3 E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang, Postêpowanie administracyjne i postêpowanie przed
s¹dami administracyjnymi, LexisNexis Polska Sp. z o.o., Warszawa 2010, s. 252.

4 Ibidem, s. 253.
5 Ibidem, s. 259.
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Podstawy prawne dla wydatkowania œrodków pochodz¹cych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spójnoœci w perspektywie finansowej 2007-2013,
na poziomie regulacji wspólnotowych to tak zwany pakiet legislacyjny sk³a-
daj¹cy siê z 5 rozporz¹dzeñ:
• Rozporz¹dzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r.

ustanawiaj¹ce szczegó³owe zasady wykonania rozporz¹dzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego
oraz Funduszu Spójnoœci oraz rozporz¹dzenia (WE) nr 1080/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego,

• Rozporz¹dzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1783/1999,

• Rozporz¹dzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
a dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spo³ecznego
i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1784/1999,

• Rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustana-
wiaj¹ce Fundusz Spójnoœci i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) 1164/94,

• Rozporz¹dzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspó³pracy
terytorialnej (EUWT).

Na poziomie krajowym ramy prawne zosta³y 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 póŸn. zm.) oraz
w innych aktach powszechnie obowi¹zuj¹cych, m. in.:

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

• Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówieñ publicznych (Dz. U.
z 2010 r. Nr 13, poz. 759, z póŸn. zm.)

Zakres stosowania prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego, dotycz¹cego
ka¿dego aspektu wdra¿ania œrodków unijnych jest oczywisty, niemniej wska-
zane wy¿ej ustawy mo¿na uznaæ za podstawowe we wdra¿aniu œrodków
unijnych.

Jak wskazano wy¿ej, PO KL jest wspó³finansowany ze œrodków EFS,
czyli œrodków europejskich oraz ze œrodków krajowych pochodz¹cych m.in.
z bud¿etu pañstwa i bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego. Obie
kategorie œrodków, zgodnie z art. 5 u.f.p. maj¹ charakter œrodków publicz-
nych. Dlatego te¿ œrodki przeznaczone na finansowanie dzia³añ w ramach
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PO KL podlegaj¹ re¿imowi w³aœciwemu dla finansów publicznych. Art. 1
u.f.p. okreœlaj¹c zakres przedmiotowy jej stosowania, wskaza³ w pkt. 11
„zasady gospodarowania œrodkami publicznymi pochodz¹cymi z bud¿etu
Unii Europejskiej oraz z innych Ÿróde³ zagranicznych”6.

Zgodnie z ustaw¹ o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, celem tej
polityki jest „zapewnienie trwa³ego i zrównowa¿onego rozwoju kraju, spój-
noœci spo³eczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenie kon-
kurencyjnoœci gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy w skali kra-
jowej, regionalnej lub lokalnej” (art. 2). Jak wskazano wy¿ej, ramy prawne
s¹ wyznaczone przede wszystkim przez u.o.z.p.p.r. oraz ustawê z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590, ze zm.), a tak¿e przez wskazane przepisy prawa Unii Europejskiej.

Politykê rozwoju prowadzi Rada Ministrów oraz samorz¹dy (wojewódzki,
powiatowy i gminny; vide art. 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju) „na podstawie strategii rozwoju, przy pomocy programów s³u¿¹-
cych osi¹ganiu celów” tej polityki, z wykorzystaniem œrodków publicznych
(art. 4 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Programy zosta³y w ustawie zdefiniowane jako „dokumenty o charakterze
operacyjno-wdro¿eniowym […] okreœlaj¹ce dzia³ania przewidziane do reali-
zacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji, stanowi¹cym
element programu (art.15 ust.1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju). Programy s¹ przyjmowane przez organy w³adzy wykonawczej:
Radê Ministrów lub zarz¹d województwa7.

System realizacji, ramy instytucjonalne

Ustawodawca dopuœci³ mo¿liwoœæ wydania wytycznych przez ministra
w³aœciwego do spraw rozwoju regionalnego, w celu zapewnienia zgodnoœci
sposobu wdra¿ania programów operacyjnych z prawem Unii Europejskiej
oraz spe³niania wymagañ okreœlanych przez Komisjê Europejsk¹, a tak¿e
w celu zapewnienia jednolitoœci zasad wdra¿ania programów 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 wrzeœniu 2007 r. Instytucja Zarz¹dzaj¹ca okreœli³a System
Realizacji Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki8, którego celem by³o

6 Do 31.12.2009 r. obowi¹zywa³a ustawa z dnia 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2005, nr 249, poz. 2104 z póŸn. zm.). Na gruncie nowej ustawy zamiast dotacji rozwojo-
wej wprowadzono rozró¿nienie na œrodki europejskie i dotacjê celow¹.

7 Por. art. 11 ust. 4, art. 14a ust. 3, art. 19 ust. 2, 3 i 4 oraz art. 20 ust. 1 uz.p.p.r.
8 System realizacji – zasady i procedury obowi¹zuj¹ce instytucje uczestnicz¹ce w realizacji
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przedstawienie zestawu zasad oraz zadañ dotycz¹cych wdra¿ania PO KL,
obowi¹zuj¹cych Instytucjê Zarz¹dzaj¹c¹, Instytucje Poœrednicz¹ce i Poœred-
nicz¹ce II Stopnia oraz beneficjentów systemowych. Na system realizacji
PO KL, z wrzeœnia 2007 r. ze zm., sk³adaj¹ siê nastêpuj¹ce dokumenty:
• Zasady dokonywania wyboru projektów w ramach Programu Operacyj-

nego Kapita³ Ludzki 2007–2013,
• Projekty systemowe Powiatowych Urzêdów Pracy w ramach Programu

Operacyjnego Kapita³ Ludzki 2007–2013,
• Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektów systemowych

Oœrodków Pomocy Spo³ecznej, Powiatowych Centrów Pomocy Rodzinie
oraz Regionalnych Oœrodków Pomocy Spo³ecznej,

• Instrukcja do wniosku o dofinansowanie w ramach PO KL,
• Zasady finansowania Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,
• Zasady systemu sprawozdawczoœci Programu Operacyjnego Kapita³

Ludzki,
• Zasady realizacji projektów partnerskich okreœlony przez Instytucjê

Zarz¹dzaj¹c¹ Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,
• Zasady kontroli Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,
• Zasady raportowania o nieprawid³owoœciach finansowych w Programie

Operacyjnym Kapita³ Ludzki,
• Zasady realizacji pomocy technicznej w ramach PO KL,
• Wymierzanie korekt finansowych za naruszenia prawa zamówieñ pu-

blicznych,
• Plan komunikacji Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,
• Wytyczne dotycz¹ce oznaczania projektów w ramach Programu Opera-

cyjnego Kapita³ Ludzki,
• Zasady udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego

Kapita³ Ludzki,
• Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektów systemowych

w zakresie indywidualizacji nauczania realizowanych przez organy pro-
wadz¹ce szko³y w ramach Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,

• Podrêcznik wskaŸników Programu Operacyjnego Kapita³ 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-

strategii rozwoju oraz programów, obejmuj¹ce zarz¹dzanie, monitoring, ewaluacjê, kon-
trolê i sprawozdawczoœæ oraz sposób koordynacji dzia³añ tych instytucji; system realiza-
cji okreœla równie¿ œrodki odwo³awcze przys³uguj¹ce wnioskodawcy w trakcie naboru pro-
jektów, o których 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 KL9, tworzy kompleksowy zbiór zasad wdra¿ania PO KL, które
s¹ zgodne z porozumieniami miêdzyinstytucjonalnymi obowi¹zuj¹cymi
wszystkie instytucje uczestnicz¹ce w systemie wdra¿ania PO KL.

Przyjêta logika systemu wdra¿ania zosta³a oparta z jednej strony o prze-
pisy prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego (rozporz¹dzenia unijne i ustawy
krajowe), a z drugiej na wytycznych i zasadach stanowi¹cych system reali-
zacji poszczególnych programów operacyjnych, wprowadzaj¹c w zasadzie
przepisy powielaczowe.

Warto zacytowaæ czêœæ uzasadnienia do wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r.
Trybuna³u Konstytucyjnego sygn. akt P 1/11, pkt 5 str. 7, w którym to po-
dano stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego: „Na wstêpie stanowiska
Minister podkreœli³ specyfikê wdra¿ania programów operacyjnych, która
wymaga zapewnienia „niezbêdnego poziomu elastycznoœci”. W jego opinii,
„przyjêty na poziomie krajowym system realizacji jest systemem optymal-
nym zarówno z punktu widzenia jego zgodnoœci z obowi¹zuj¹cym prawem,
jak i koniecznoœci zapewnienia sprawnej realizacji programów operacyjnych
i pe³nego wykorzystania przeznaczonych na ten cel œrodków finansowych”.

Instytucjonalnie, zarówno zgodnie z rozporz¹dzeniem Rady (WE) nr 1083/
2006 jak i z ustaw¹ o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przyjêto po-
dzia³ na instytucjê zarz¹dzaj¹c¹10 (dalej IZ), instytucjê poœrednicz¹c¹11 (dalej
IP) i instytucjê wdra¿aj¹c¹12 (dalej IW).

Za realizacjê wdra¿ania œrodków europejskich zgodnie z art. 25 ust. 1
pkt 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, w przypadku pro-
gramu operacyjnego odpowiada instytucja zarz¹dzaj¹ca, któr¹ jest odpo-
wiednio minister w³aœciwy do spraw rozwoju regionalnego lub zarz¹d woje-
wództwa.

9 Wytycznymi w zakresie wdra¿ania projektów innowacyjnych i wspó³pracy ponadnarodo-
wej w ramach PO KL oraz Wytycznymi w zakresie kwalifikowania wydatków w ramach
PO KL.

10 W³aœciwego ministra, ministra w³aœciwego do spraw rozwoju regionalnego lub, w przy-
padku regionalnego programu operacyjnego, zarz¹d województwa, odpowiedzialnych za
przygotowanie i realizacjê programu operacyjnego (art.5 pkt 2 u.z.p.p.r.).

11 Organ administracji publicznej lub inn¹ jednostkê sektora finansów publicznych, której
zosta³a powierzona, w drodze porozumienia zawartego z instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹, czêœæ
zadañ zwi¹zanych z realizacj¹ programu operacyjnego; instytucja poœrednicz¹ca pe³ni
funkcje instytucji poœrednicz¹cej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporz¹dzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego oraz Fun-
duszu Spójnoœci i uchylaj¹cego rozporz¹dzenie (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.).

12 Podmiot publiczny lub prywatny, któremu na podstawie porozumienia lub umowy zosta-
³a powierzona, w ramach programu operacyjnego, realizacja zadañ odnosz¹cych siê bez-
poœrednio do beneficjentów; instytucja wdra¿aj¹ca (instytucja poœrednicz¹ca II stopnia)
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W PO KL zadanie instytucji zarz¹dzaj¹cej wykonuje minister w³aœciwy
do spraw rozwoju regionalnego.

Artyku³ 26 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
wymienia zadania instytucji zarz¹dzaj¹cej, wœród których najwa¿niejsze
dla potrzeb niniejszego artyku³u s¹ pkt. 4, 5, 14, 15. Tak wiêc odpowiednio:
• wybór – w oparciu o kryteria, o których mowa w pkt. 3 – projektów,

które bêd¹ dofinansowane w ramach programu operacyjnego,
• zawieranie z beneficjentami umów o dofinansowanie projektu lub podej-

mowanie decyzji, o której mowa w art. 28 ust. 2,
• prowadzenie kontroli realizacji programu operacyjnego, w tym kontroli

realizacji poszczególnych dofinansowanych projektów,
• odzyskiwanie kwot podlegaj¹cych zwrotowi, w tym wydawanie decyzji

o zwrocie œrodków przekazanych na realizacjê programów, projektów
lub zadañ, o której mowa w przepisach o finansach publicznych.

Instytucja Zarz¹dzaj¹ca mo¿e w drodze porozumienia13 powierzyæ insty-
tucji poœrednicz¹cej czêœæ zadañ zwi¹zanych z realizacj¹ programu opera-
cyjnego (art. 27 ust. 1 pkt. 1-8 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju). Wœród zadañ, które mo¿na przekazaæ do instytucji poœrednicz¹-
cej, nale¿y wskazaæ przede wszystkim: dokonywanie wyboru projektów,
które bêd¹ dofinansowane w ramach programu operacyjnego (pkt 3), zawie-
ranie umów z beneficjentami o dofinansowanie projektu (pkt 4), kontrolê
realizacji dofinansowanych projektów (pkt 5), wydawanie decyzji o zwrocie
œrodków przekazanych na realizacjê programów, projektów lub zadañ, o któ-
rej mowa w przepisach o finansach publicznych (pkt 6a). Równie¿ Instytu-
cja Poœrednicz¹ca na podstawie porozumienia lub umowy mo¿e powierzyæ
realizacjê zadañ Instytucji Wdra¿aj¹cej, jednak¿e wymaga to zgody Insty-
tucji Zarz¹dzaj¹cej. W praktyce wdra¿ania wszystkich funduszy w obecnej
perspektywie finansowej stosuje siê wymienione wy¿ej rozwi¹zania insty-
tucjonalne, zarówno na poziomie krajowym, jak i regionalnym14.

pe³ni równie¿ funkcje instytucji poœrednicz¹cej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporz¹dzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego
oraz Funduszu Spójnoœci i uchylaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1260/1999; (art. 5 pkt 4
u.z.p.p.r.).

13 Przyk³adem takiego porozumienia dla województwa pomorskiego jest: Porozumienie
w sprawie realizacji komponentu regionalnego w ramach Programu Operacyjnego Kapi-
ta³ 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 Przyk³adowo w województwie pomorskim w POKL jako IP funkcjonuje Zarz¹d Wojewódz-
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Powy¿sze oznacza, ¿e ka¿da z tych instytucji bêdzie posiadaæ umocowa-
nie do przeprowadzenia wyboru projektów, które bêd¹ dofinansowane w ra-
mach programu operacyjnego, nastêpnie zawarcia umów z beneficjentami
o dofinansowanie projektu, kontrolê realizacji dofinansowanych projektów
oraz w przypadku windykowania œrodków europejskich wydawania decyzji
o zwrocie œrodków przekazanych na realizacjê programów, projektów lub za-
dañ, o której mowa w przepisach o finansach publicznych.

Pierwsze zadanie, czyli wybór projektów, które bêd¹ dofinansowane
w ramach programu operacyjnego odnosi siê przede wszystkim do trybu
konkursowego, organizowanego w ramach programów operacyjnych. Jest
on jednym z trzech wskazanych w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju trybów wyboru15 projektów16.

Regulacja zawarta w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
nie obejmuje ca³ego procesu konkursu dotycz¹cego wyboru projektów
do dofinansowania, ogranicza siê do kilku obszarów pozostawiaj¹c resztê
regulacji dla systemu realizacji.

Obszary kontroli s¹du administracyjnego

Opisany wy¿ej proces wdra¿ania œrodków mo¿na uj¹æ jako pewien cykl
zdarzeñ (cyklem ¿ycia projektu), które bêd¹ nastêpowaæ po sobie, od sfor-
mu³owania planów dzia³ania, og³oszenia konkursu, z³o¿enia przez wnio-
skodawców wniosków o dofinansowanie, ocenê formaln¹ i merytoryczn¹
z³o¿onych wniosków, wybór projektów i przyjêcie listy rankingowej, proce-
durê odwo³awcz¹, negocjacje przed podpisaniem umowy, podpisanie umo-
wy z beneficjentem, realizacja umowy, kontrola realizacji umowy, zakoñ-
czenie i rozliczenie projektu/umowy.

twa wykonuj¹cy zadania przy pomocy Urzêdu Marsza³kowskiego, w wydzielonym struk-
turalnie Departamencie Europejskiego Funduszu Spo³ecznego, z kolei funkcjê IW spra-
wuje Wojewódzki Urz¹d Pracy w Gdañsku, który wdra¿a Dzia³anie 6.1 w ramach Priory-
tetu VI Rynek pracy otwarty dla wszystkich. W przypadku Regionalnego Programu Ope-
racyjnego IZ jest Zarz¹d Województwa a IW Agencja Rozwoju Pomorza S.A.

15 Art. 28 ust.1 pkt 3 u.z.p.p.r. Punkt 1 dotyczy projektów indywidualnych – o strategicznym
znaczeniu dla realizacji programu, wskazywane przez instytucjê zarz¹dzaj¹c¹, z kolei
pkt 2 projektów systemowych, w tym równie¿ projekty pomocy technicznej – polegaj¹ce
na realizacji zadañ publicznych przez podmioty dzia³aj¹ce na podstawie odrêbnych prze-
pisów, w zakresie okreœlonym przepisami prawa i dokumentami strategiczno-programo-
wymi przyjêtymi przez Radê Ministrów.

16 Definicja ustawowa art. 5 pkt 9 u.z.p.p.r. stanowi, ¿e projekt to przedsiêwziêcie realizowane
w ramach programu operacyjnego na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie,
zawieranej miêdzy beneficjentem a instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹, instytucj¹ poœrednicz¹c¹
lub instytucj¹ wdra¿aj¹c¹.
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W przedstawionym cyklu ¿ycia projektu trafimy na swego rodzaju dua-
lizm proceduralny dotycz¹cy postêpowañ odwo³awczych w zakresie oceny
wniosku o dofinansowanie oraz odzyskiwania œrodków uznanych za nie-
kwalifikowane.

Uregulowanie dwóch postêpowañ odwo³awczych w odmiennych aktach
prawnych, to jest: w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
ustawie o finansach publicznych i kodeksie postêpowania administracyj-
nego, nie stanowi na gruncie prawa problemu, bowiem dotycz¹ one odmien-
nych etapów realizacji cyklu ¿ycia projektu.

Mo¿na stwierdziæ, i¿ w zakresie postêpowania odwo³awczego ustawê
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju bêdziemy stosowaæ przed podpi-
saniem umowy o dofinansowanie, a ustawê o finansach publicznych po jej
podpisaniu.

Wa¿n¹ kwesti¹ na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju, w zakresie procedury odwo³awczej dotycz¹cej oceny wniosku o dofi-
nansowanie, jest przepis art. 37, który stanowi, ¿e do postêpowania w za-
kresie ubiegania siê oraz udzielania dofinansowania nie stosuje siê przepi-
sów kodeksu postêpowania administracyjnego.

Procedura odwo³awcza od negatywnej oceny wniosku o dofinansowanie
to etap obejmuj¹cy dwa œrodki odwo³awcze: protest i odwo³anie. W zakresie
szczegó³ów procedury odwo³awczej, ustawa odsy³a³a do systemu realizacji
programu operacyjnego (art. 30b ustawy). Jednoczeœnie ustawa stanowi
w art. 30 c ust. 1, ¿e po wyczerpaniu œrodków odwo³awczych przewidzia-
nych w systemie realizacji programu operacyjnego i po otrzymaniu infor-
macji o negatywnym wyniku procedury odwo³awczej przewidzianej w sys-
temie realizacji programu operacyjnego, wnioskodawca mo¿e w tym zakre-
sie wnieœæ skargê do wojewódzkiego s¹du administracyjnego.

Zaznaczyæ nale¿y, i¿ informacja o negatywnym wyniku procedury odwo-
³awczej nie jest decyzj¹ administracyjn¹ w rozumieniu art. 1 k.p.a.; w tym
przypadku w³aœciwa instytucja informuje wnioskodawcê na piœmie o wyni-
kach procedury odwo³awczej przewidzianej w systemie realizacji programu
operacyjnego wraz z pouczeniem o mo¿liwoœci wniesienia skargi do woje-
wódzkiego s¹du administracyjnego (art. 30 b ust. 4).

Inaczej przedstawia siê procedura w zakresie odzyskiwania œrodków
uznanych za niekwalifikowalne, czyli procedura zwrotu œrodków, a wiêc
czynnoœci zwi¹zane z etapem po podpisaniu umowy.

Przyczyna koniecznoœci zwrotu œrodków dotyczy ró¿nych kwestii zwi¹za-
nych z regu³y z nieprawid³owym realizowaniem projektu/umowy, miêdzy
innymi: naruszenia zasady konkurencyjnoœci, nieprawid³owe stosowanie
ustawy prawo zamówieñ publicznych, niekwalifikowalnoœæ tzw. beneficjen-
tów ostatecznych czyli udzielenie pomocy osobom do tego nieuprawnionym,
nieracjonalnoœæ wydatków.
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Zakwestionowanie wydatków beneficjenta nastêpuje generalnie w wy-
niku kontroli projektu, rozumianej zarówno jako kontrola na miejscu reali-
zacji projektu, jak te¿ jako kontrola w siedzibie jednostki kontroluj¹cej czyli
kontrola na dokumentach (np.: wnioski o p³atnoœæ), kontrole krzy¿owe, kontro-
le innych instytucji ni¿ instytucje wdra¿aj¹ce programy operacyjne, a tak¿e
koñcowe rozliczenie projektu (np. zwrot œrodków niewykorzystanych)17.

Pierwszy ze wskazanych obszarów uleg³ modyfikacji na skutek zmian
legislacyjnych18, o czym poni¿ej, drugi z nich charakteryzuje siê stabilno-
œci¹ w zakresie procedury.

W drugim przypadku czyli niezwrócenia œrodków w terminie przez bene-
ficjenta b¹dŸ niezwrócenia odsetek w przypadku niez³o¿enia przez benefi-
cjenta wniosku o p³atnoœæ na kwotê lub w terminie ustalonym w umowie
o dofinansowanie, na instytucji odpowiedzialnej za wdra¿anie œrodków unij-
nych bêdzie ci¹¿y³ ustawowy obowi¹zek wydania decyzji w tym zakresie.

Jak wskazano wy¿ej, dotyczy to sytuacji po podpisaniu umowy o dofi-
nansowanie, czyli nast¹pi³a zmiana statusu z wnioskodawcy, aplikuj¹cego
o œrodki europejskie na beneficjenta pomocy unijnej.

Odnosz¹c siê do pojêcia œrodków europejskich, to na gruncie ustawy
o finansach publicznych s¹ to œrodki publiczne, a wiêc œrodki pochodz¹ce
z bud¿etu Unii Europejskiej19.

Dlatego te¿ w przypadku koniecznoœci dokonania jakichkolwiek zwrotów
œrodków europejskich, bêdziemy mieæ do czynienia z nieopodatkowanymi
nale¿noœciami bud¿etowymi którymi s¹ zgodnie z przepisem art. 60 u.f.p.,
w szczególnoœci dochody bud¿etu pañstwa albo bud¿etu jednostki samo-
rz¹du terytorialnego, miêdzy innymi nale¿noœci z tytu³u zwrotu p³atnoœci
dokonanych w ramach programów finansowanych z udzia³em œrodków
europejskich (pkt 6 art. 60).

Z kolei art. 67 u.f.p. stanowi: „Do spraw dotycz¹cych nale¿noœci, o któ-
rych mowa w art. 60, nieuregulowanych niniejsz¹ ustaw¹ stosuje siê prze-
pisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) i odpowiednio przepisy
dzia³u III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.
z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.)”.

Dlatego te¿ w ramach PO KL oraz innych programach operacyjnych,
na gruncie obowi¹zuj¹cej ustawy o finansach publicznych mo¿na wskazaæ
trzy obszary wydawania decyzji administracyjnych:

17 Podstawowe obowi¹zki w zakresie kontroli projektów zosta³y okreœlone w przepisach roz-
porz¹dzenia Rady nr 1083/2006 (art. 60 lit. a i b oraz art. 70) oraz rozporz¹dzenia Komi-
sji Europejskiej nr 1828/2006 (art. 13).

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

19 Art. 2 pkt 5 u.f.p.
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• decyzje administracyjne wydawane na podstawie art. 207 ust. 1 u.f.p.
Decyzje te wydawane s¹ w przypadku: 1) wykorzystania œrodków nie-
zgodnie z przeznaczeniem, 2) wykorzystania z naruszeniem procedur
obowi¹zuj¹cych przy ich wykorzystaniu (procedury o których mowa
w art.184 u.f.p.), 3) pobrania œrodków nienale¿nie lub w nadmiernej
wysokoœci. Najczêstsz¹ podstaw¹ wydawania decyzji jest art. 207 ust. 1
pkt 2, czyli zwrot œrodków wykorzystanych z naruszeniem procedur
obowi¹zuj¹cych przy ich wydatkowaniu. Zgodnie z art. 184 ust. 1 u.f.p.
„Wydatki zwi¹zane z realizacj¹ programów i projektów finansowanych
ze œrodków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, s¹ dokonywane
zgodnie z procedurami okreœlonymi w umowie miêdzynarodowej lub in-
nymi procedurami obowi¹zuj¹cymi przy ich wykorzystaniu”. Naruszenie
procedur bêdzie wystêpowaæ zarówno w przypadku naruszenia prawa wspól-
notowego, jak i krajowego, tak¿e umowy o dofinansowanie (w tym wnio-
sek o dofinansowanie, który stanowi za³¹cznik do umowy) oraz Wytyczne
w zakresie kwalifikowania wydatków.

• decyzje administracyjne wydawane w oparciu o art. 189 ust. 3 u.f.p.
Decyzje te s¹ wydawane w przypadku niez³o¿enia przez beneficjenta
wniosku o p³atnoœæ na kwotê lub w terminie ustalonym w umowie o dofi-
nansowanie. Zgodnie z art. 189 ust. 3 u.f.p. „W przypadku niez³o¿enia
wniosku o p³atnoœæ na kwotê lub w terminie, o których mowa w przepi-
sach wydanych na podstawie ust. 4, od œrodków pozosta³ych do rozlicze-
nia, przekazanych w ramach zaliczki, nalicza siê odsetki jak dla zaleg³o-
œci podatkowych, liczone od dnia przekazania œrodków do dnia z³o¿enia
wniosku o p³atnoœæ”. Ustawodawca wprowadzaj¹c przedmiotowe rozwi¹-
zanie podj¹³ dzia³ania dyscyplinuj¹ce beneficjentów w zakresie przestrze-
gania terminu oraz wartoœci na jak¹ powinien dokonywaæ rozliczeñ.
Rozwi¹zanie powy¿sze, w swej istocie niew¹tpliwie potrzebne, stanowi
jednak narzêdzie nader restrykcyjne, bowiem nawet jednodniowe opóŸ-
nienie, przy kilkusettysiêcznej wysokoœci transzy stanowi koniecznoœæ
zwrotu odsetek liczonych jak dla zaleg³oœci podatkowych, niejednokrot-
nie w wysokoœci kilku tysiêcy z³otych. Dodaæ nale¿y, i¿ w tym przypadku
brak zwrotu w terminie wyznaczonym przez organ nie powoduje koniecz-
noœci wyliczania beneficjentowi dodatkowych odsetek.

• decyzje administracyjne wydane na podstawie art. 64 ust. 1 u.f.p. Zgodnie
z tym artyku³em „W³aœciwy organ, na wniosek zobowi¹zanego, mo¿e
udzielaæ okreœlonych w art. 55 ulg w sp³acie zobowi¹zañ z tytu³u nale¿no-
œci, o których mowa w art. 60”. Tak wiêc organ mo¿e udzieliæ ulg wymie-
nionych w art. 55 u.f.p., czyli umorzyæ nale¿noœci w ca³oœci lub czêœci,
odroczyæ ich sp³atê lub roz³o¿yæ na raty.

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:05125



126

Wojciech Szafran: Kontrola s¹du administracyjnego w procesie wdra¿ania...

Od rozstrzygniêcia wydanego w pierwszej instancji, zgodnie z zasad¹
dwuinstancyjnoœci postêpowania, strona mo¿e z³o¿yæ odwo³anie do organu
drugiej instancji b¹dŸ zwróciæ siê z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy20.

Z kolei, zgodnie z zasad¹ s¹dowej kontroli decyzji, istnieje mo¿liwoœæ
zaskar¿enia decyzji do s¹du administracyjnego. Zwracaj¹c uwagê na w³a-
œciwoœæ s¹dów administracyjnych, zgodnie z art. 13§ 2 p.p.s.a., do rozpo-
znania sprawy w³aœciwy jest wojewódzki s¹d administracyjny, na którego
obszarze w³aœciwoœci ma siedzibê organ administracji publicznej, którego
dzia³alnoœæ zosta³a zaskar¿ona. W przypadku gdy IZ dla programu opera-
cyjnego ma siedzibê w Warszawie, w³aœciwym bêdzie s¹d administracyjny
w Warszawie; sytuacja ta dotyczy wszystkich programów operacyjnych za
wyj¹tkiem regionalnych programów operacyjnych, w których w³aœciwymi
s¹dami administracyjnymi bêd¹ s¹dy maj¹ce siedziby w odpowiednich mia-
stach wojewódzkich.

Przyk³ad kontroli s¹du administracyjnego na etapie
wyboru projektu do dofinansowania

Wybrany przyk³ad, chocia¿ odnosi siê wyroku Trybuna³u Konstytucyj-
nego (dalej TK)21, w istocie dotyczy skutecznoœci kontroli s¹du administra-
cyjnego, mo¿liwoœci wp³ywania nie tylko na zmianê sytuacji skar¿¹cego
ale, o ile bardziej istotne, na zmianê ustawodawstwa a taka w³aœnie rola
przypad³a s¹dowi administracyjnemu, który wyst¹pi³ z zapytaniem praw-
nym do Trybuna³u Konstytucyjnego.

Stan faktyczny dotyczy³ sytuacji, w której wnioskodawca z³o¿y³ wniosek
o dofinansowanie projektu w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
Województwa £ódzkiego na lata 2007-201322. Jego wniosek zosta³ 12 lipca
2010 r. odrzucony na etapie oceny formalnej z powodu nieuzupe³nienia bra-
ków w terminie, gdy¿ wnioskodawca z³o¿y³ jego uzupe³nienie z uchybie-

20 Art. 61 ust. 3 pkt 2) organ pe³ni¹cy funkcjê instytucji zarz¹dzaj¹cej w rozumieniu ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju […] od decyzji wydanej
przez instytucjê poœrednicz¹c¹ lub wdra¿aj¹c¹ oraz ust. 4. Od decyzji wydanej w pierw-
szej instancji przez ministra lub instytucjê zarz¹dzaj¹c¹ nie s³u¿y odwo³anie, jednak¿e
strona niezadowolona z decyzji mo¿e zwróciæ siê do tego organu z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

21 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, sentencja og³oszona dnia 27 grud-
nia 2011 r. w Dz. U. nr 279, poz. 1644.

22 Przyk³ad dotyczy Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa £ódzkiego na lata
2007-2013, dla którego Instytucj¹ Zarz¹dzaj¹c¹ jest Zarz¹d Województwa £ódzkiego.
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niem zakreœlonego mu terminu 10 dni roboczych. Protest wnioskodawcy
przeciwko tej decyzji zosta³ oddalony przez Zarz¹d Województwa £ódzkiego
uchwa³¹ nr 1272/10 z 17 sierpnia 2010 r. Jako podstawê prawn¹ tego roz-
strzygniêcia organ drugiej instancji powo³a³ m.in. art. 30b ust. 1 i 2 ustawy
o prowadzeniu polityki rozwoju. Wnioskodawca wniós³ skargê na powy¿sz¹
uchwa³ê do Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi (dalej WSA
w £odzi, s¹d pytaj¹cy), zarzucaj¹c Zarz¹dowi Województwa £ódzkiego naru-
szenie art. 30b ustawy o polityce rozwoju w zwi¹zku z § 14 pkt 9 i 12 regu-
laminu konkursu (stanowi¹cego za³¹cznik do uchwa³y Zarz¹du Wojewódz-
twa £ódzkiego z 26 stycznia 2010 r. nr 113/10) oraz § 14 pkt 9 i § 14 pkt 2
regulaminu konkursu, przejawiaj¹ce siê miêdzy innymi w b³êdnej wyk³adni
zasad obliczania terminów uzupe³niania braków formalnych wniosku
o dofinansowanie z programu operacyjnego23.

Postanowieniem z dnia 8 paŸdziernika 2010 r. WSA w £odzi po rozpozna-
niu sprawy postanowi³ przedstawiæ TK pytanie prawne – czy art. 5 pkt 11,
art. 30b ust. 1 i 2, art. 30c ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityko
rozwoju s¹ zgodnie z art.2, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej24.

Z uzasadnienia postanowienia WSA w £odzi jak i uzasadnienia do wy-
roku TK, uwagê zwracaj¹ nastêpuj¹ce problemy, i¿:

• wszystkie zasady programu operacyjnego s¹ ustalane w formie syste-
mów realizacji (art. 5 pkt 11 u.o.z.p.p.r.). Systemy realizacji nie s¹ Ÿró-
d³em ani powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa polskiego, ani te¿ prawa
Unii Europejskiej. Równoczeœnie okreœlaj¹ one prawa i obowi¹zki jed-
nostek, co jest niedopuszczalne z punktu widzenia art. 87 Konstytucji
i zasady demokratycznego pañstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

• systemy realizacji s¹ przyjmowane przez instytucje zarz¹dzaj¹ce na pod-
stawie blankietowego upowa¿nienia zawartego w zaskar¿onej ustawie
(art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy o polityce rozwoju), niezawieraj¹cego ¿ad-
nych wytycznych merytorycznych. W tym zakresie mo¿na art. 5 pkt 11
w zwi¹zku z art. 20 ust. 2 ustawy o polityce rozwoju postawiæ zarzut
naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji).

•  instytucje zarz¹dzaj¹ce realizuj¹ politykê rozwoju nie na podstawie
prawa, a poza jego granicami, a wiêc z pogwa³ceniem art. 7 Konstytucji.

• obowi¹zek dzia³ania przez organ administracji na podstawie systemu
realizacji ogranicza dodatkowo tak¿e prawo do s¹du w sposób sprzeczny
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. S¹d administracyjny, dzia³aj¹cy w granicach
art. 184 Konstytucji, nie mo¿e bowiem konstruowaæ s¹dowego wzorca

23 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11, teza 2, str. 3.
24 Postanowienie WSA w £odzi z dnia 8 paŸdziernika 2010 r. sygn. II SA/£d 973/10.
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kontroli dzia³alnoœci organów administracji z wykorzystaniem aktów,
które nie s¹ Ÿród³ami powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa.

• w zakresie art. 30b ust. 1 i 2 ustawy o polityce rozwoju, WSA w £odzi
podniós³, ¿e w œwietle tego przepisu wszystkie elementy precyzuj¹ce œro-
dek odwo³awczy i warunki umo¿liwiaj¹ce skorzystanie z niego powin-
ny byæ uregulowane w systemie realizacji, a wiêc poza systemem Ÿróde³
powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa. Stanowi to naruszenie art. 2, art. 31
ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji z analogicznych powodów, jak w wy-
padku art. 5 pkt 11 zakwestionowanej ustawy.

• tak¿e prawo skargi do s¹du administracyjnego, wynikaj¹ce z art. 30c
ust. 1 zaskar¿onej ustawy, jest uzale¿nione od zajœcia zdarzeñ okreœlo-
nych w systemie realizacji. Mo¿e to prowadziæ do dowolnoœci w rozumie-
niu przes³anki wyczerpania œrodków odwo³awczych i podwa¿aæ „gwa-
rancyjn¹ funkcjê tworzenia prawa”. W rezultacie, s¹dowa kontrola dzia-
³añ instytucji staje siê „iluzoryczna”. Rozwi¹zanie to jest sprzeczne
z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 87 i art. 184 Konstytucji. W opinii s¹du pyta-
j¹cego, ¿aden z zakwestionowanych przepisów nie mo¿e zostaæ zaakcep-
towany z punktu widzenia regu³ demokratycznego pañstwa prawa (art. 2
Konstytucji) i zasad dopuszczalnoœci ograniczenia konstytucyjnie chro-
nionych praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Domaganie siê przez ustawo-
dawcê, by organy w³adzy publicznej dzia³a³y na podstawie aktów nie bê-
d¹cych Ÿród³ami powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa, jest tak¿e sprzeczne
z art. 7 Konstytucji25.

TK opar³ uzasadnienie zarówno na podstawie zapytania s¹du pytaj¹cego,
ale równie¿ odpowiedzi i wyst¹pieñ Marsza³ka Sejmu, Ministra Rozwoju
Regionalnego oraz Prokuratora Generalnego; warto skupiæ siê na konkluzji
i skutkach orzeczenia.

TK stwierdzi³, ¿e zakwestionowane regulacje s¹ niezgodne z art. 87 Kon-
stytucji. Jednoczeœnie zdecydowa³ o odroczeniu utraty ich mocy obowi¹zu-
j¹cej o osiemnaœcie miesiêcy. Wskaza³, ¿e realizacja niniejszego wyroku
bêdzie wymaga³a systemowej interwencji ustawodawcy, polegaj¹cej na unor-
mowaniu w aktach powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa tych wszystkich
dotychczasowych elementów systemów realizacji, które dotycz¹ bezpoœred-
nio praw i obowi¹zków uczestników konkursów prowadzonych w ramach
regionalnych programów operacyjnych. TK stwierdzi³, i¿ nie mo¿na a priori
wykluczyæ dopuszczalnoœci uregulowania niektórych elementów wdra¿ania
polityki rozwoju tak¿e za pomoc¹ innych aktów prawa powszechnie obowi¹zu-
j¹cego (np. rozporz¹dzeñ albo aktów prawa miejscowego). Dlatego te¿, 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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podkreœli³, ¿e tylko w niektórych wypadkach bezwzglêdnie konieczne bêdzie
zastosowanie formy ustawy (por. np. art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji).

TK podzieli³ pogl¹d prezentowany w toku postêpowania przez Ministra
Rozwoju Regionalnego, ¿e regionalne programy operacyjne powinny byæ
wdra¿ane za pomoc¹ mo¿liwie efektywnych i elastycznych instrumentów.
Niniejszy wyrok nie powinien wiêc byæ rozumiany jako nakaz „usztywnie-
nia” regulacji w tym obszarze czy zakaz wprowadzania jakichkolwiek od-
stêpstw od ogólnych zasad postêpowania administracyjnego. Stanowi on
jedynie wyraz zasady, ¿e nawet rozwi¹zania uzasadnione gospodarczo czy
politycznie musz¹ byæ zgodne z Konstytucj¹. Prawem i obowi¹zkiem usta-
wodawcy jest wybór takiego sposobu unormowania regionalnych progra-
mów operacyjnych, który umo¿liwi optymalne wykorzystanie œrodków unij-
nych, ale z poszanowaniem ustawy zasadniczej26.

Rozstrzygaj¹c przedmiotowe zagadnienie TK zwróci³ równie¿ uwagê,
¿e w aktualnym stanie prawnym brak jest podstawy prawnej do adekwat-
nej reakcji organów administracji i s¹dów administracyjnych w wypadku
wznawiania postêpowañ w zwi¹zku orzeczeniem o niekonstytucyjnoœci za-
kwestionowanych przepisów, sugeruj¹c koniecznoœæ pilnej interwencji usta-
wodawcy.

Po pierwsze TK zauwa¿y³, ¿e art. 37 ustawy o polityce rozwoju wy³¹cza
stosowanie przepisów ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postêpowa-
nia administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej:
k.p.a.), co jest konsekwencj¹ odmowy uznania informacji o wynikach kon-
kursu i postêpowaniu odwo³awczym za decyzje administracyjne (por. art. 30g
ustawy o polityce rozwoju), zamykaj¹c tym samym mo¿liwoœæ utrzymania
skutków rozstrzygniêæ zapad³ych w sposób sprzeczny z prawem na zasadach
przewidzianych w tym kodeksie (por. np. art. 151 § 2 k.p.a.: „W przypadku,
gdy w wyniku wznowienia postêpowania nie mo¿na uchyliæ decyzji na sku-
tek okolicznoœci, o których mowa w art. 146, organ administracji publicznej
ograniczy siê do stwierdzenia wydania zaskar¿onej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okolicznoœci, z powodu których nie uchyli³ tej decy-
zji” albo art. 146 § 2 k.p.a.: „Nie uchyla siê decyzji tak¿e w przypadku, je¿eli
w wyniku wznowienia postêpowania mog³aby zapaœæ wy³¹cznie decyzja
odpowiadaj¹ca w swej istocie decyzji dotychczasowej”).

Po drugie TK wskaza³ na sytuacjê, która przedstawia siê w wypadku
s¹dów administracyjnych nastêpuj¹co: rozpatruj¹c skargi z³o¿one na pod-
stawie art. 30c ust. 1 ustawy o polityce rozwoju, wojewódzki s¹d admini-
stracyjny mo¿e wydaæ wy³¹cznie orzeczenia wymienione w art. 30c ust. 3,
nie ma natomiast mo¿liwoœci uchylenia wyników postêpowania i powtórze-

26 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11 str. 27, teza 4.1.
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nia ca³ej procedury, mimo ¿e postêpowanie konkursowe zosta³o przeprowa-
dzone na podstawie aktów niespe³niaj¹cych wymagañ okreœlonych w art. 87
Konstytucji (por. art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a.: „S¹d uwzglêdniaj¹c skargê na
decyzjê lub postanowienie (…) stwierdza wydanie decyzji lub postanowie-
nia z naruszeniem prawa, je¿eli zachodz¹ przyczyny okreœlone w Kodeksie
postêpowania administracyjnego lub w innych przepisach”). Naczelny S¹d
Administracyjny orzeka zaœ wy³¹cznie 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)27.

Ostatecznie TK w wyroku z dnia 12 grudnia 2011 r. w sprawie P 1/11
(Dz. U. Nr 279, poz. 1644) uzna³, ¿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 póŸn. zm.; dalej:
„u.z.p.p.r.”) przez to, ¿e dopuszcza uregulowanie praw i obowi¹zków wnio-
skodawców w trakcie naboru projektów finansowanych z programu ope-
racyjnego poza systemem Ÿróde³ powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa,

• art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju w zakresie, w jakim dopuszcza uregulowanie œrodków
odwo³awczych przys³uguj¹cych wnioskodawcy w toku postêpowania
o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem Ÿróde³ po-
wszechnie obowi¹zuj¹cego prawa,

• art. 30c ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakre-
sie, w jakim uzale¿nia prawo do skorzystania ze skargi do s¹du admini-
stracyjnego od wyczerpania œrodków odwo³awczych przewidzianych
w aktach nie bêd¹cych Ÿród³em powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa,

• s¹ niezgodne z art. 87 Konstytucji, ustanawiaj¹cym katalog Ÿróde³ prawa
powszechnie obowi¹zuj¹cego; ww. przepisy w zakresie tam wskazanym
trac¹ moc obowi¹zuj¹c¹ z up³ywem 18 miesiêcy od dnia og³oszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Tak wiêc „systemu realizacji” nie mo¿na zaliczyæ do Ÿróde³ prawa po-
wszechnie obowi¹zuj¹cego, w tym do aktów prawa miejscowego, co w oce-
nie TK nie ulega w¹tpliwoœci, poza tym systemy realizacji zawieraj¹ normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, których przestrzeganie jest
warunkiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyjnego
– wyznaczaj¹ wiêc okreœlonym podmiotom prawa i obowi¹zki, które powin-
ny byæ unormowane w aktach powszechnie obowi¹zuj¹cych.

Na skutek przedmiotowego wyroku TK, ustawodawca dokona³ zmiany
przepisów w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia

27 Ibidem, str. 28-29, teza 4.3
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polityki rozwoju28. Istotn¹ zmian¹, w odniesieniu do ww. ustawy w dotych-
czasowym brzmieniu, by³o uregulowanie wprost na poziomie aktu praw-
nego o charakterze powszechnie obowi¹zuj¹cym, najistotniejszych kwestii
zwi¹zanych z procedur¹ odwo³awcz¹, stosowan¹ w ramach ubiegania siê
i udzielania dofinansowania.

Zakwestionowane przepisy utraci³y moc obowi¹zuj¹c¹ w wy¿ej wymie-
nionym zakresie z dniem 27 czerwca 2013 r., z kolei z dniem 28 czerwca
2013 r. wesz³a w ¿ycie ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju29.

Ze wzglêdu na stopieñ zaawansowania perspektywy finansowej 2007-
-2013 podkreœliæ nale¿y, ¿e nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju w odniesieniu do obecnego okresu programowania z ko-
niecznoœci ograniczona jest do niezbêdnego minimum maj¹cego na celu
wdro¿enie wyroku TK30. Pozosta³e kwestie poruszone w uzasadnieniu
do wyroku TK, a nieobjêtych jego tez¹, jak równie¿ ostatecznie nieobjêtych
nowelizacj¹, na które zwrócono powy¿ej uwagê, bêd¹ musia³y byæ przed-
miotem dalszych analiz istniej¹cych rozwi¹zañ prawnych pod k¹tem ich
ewentualnej modyfikacji, maj¹cej s³u¿yæ wdra¿aniu przysz³ej perspektywy
finansowej na lata 2014-2020.

Zakoñczenie

Reasumuj¹c, znaczenie kontroli s¹du administracyjnego nad dzia³alno-
œci¹ administracji publicznej, odpowiedzialnej za wdra¿anie i wydatkowa-
nie œrodków europejskich, wzrasta, na co wskazuje nie tylko iloœæ wydawa-
nych postanowieñ i wyroków ale równie¿, a mo¿e przede wszystkim, wp³yw
na poprawê prawa zarówno przez jego stosowanie jak i tworzenie.

Obecnie trwaj¹ prace legislacyjne31 nad przygotowaniem nowej ustawy
o zasadach realizacji programów operacyjnych polityki spójnoœci w latach
2014-202032.

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

29 Ibidem.
30 Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 18 paŸdziernika 2011 r., sygn. I OSK 1727/10: „Wzglêdy

wyk³adni systemowej nakazuj¹ przyj¹æ, ¿e „orzeczeniem” w rozumieniu art. 190 ust. 1
Konstytucji jest – gdy chodzi o orzeczenia zapad³e w trybie kontroli konstytucyjnoœci
prawa – wy³¹cznie wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego w przedmiocie zgodnoœci normy
prawnej z wzorcem kontroli, zaœ moc powszechnie obowi¹zuj¹c¹ nale¿y przypisywaæ wy-
³¹cznie sentencjom tych orzeczeñ, a nie tezom formu³owanym w uzasadnieniach”.

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

32 Bêdzie s³u¿yæ stosowaniu rozporz¹dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaj¹cego
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Projekt przewiduje w zakresie procedury odwo³awczej, ¿e w ramach
wszystkich programów operacyjnych, tak krajowych, jak i regionalnych,
bêd¹ obowi¹zywa³y takie same zasady. Projektodawca bazuje na doœwiad-
czeniach z obecnej jeszcze perspektywy, respektuj¹c w ca³oœci opisany
powy¿ej wyrok TK.

Z kolei dotychczasowy art. 37 u.o.z.p.p.r. bêdzie mia³ swój odpowiednik
w nowej ustawie. Jednak¿e wy³¹czenie k.p.a. bêdzie obowi¹zywa³o z wyj¹t-
kiem przepisów dotycz¹cych wy³¹czenia pracowników organu, dorêczeñ
i terminów.

Wa¿ne z punktu widzenia wydawania decyzji, nast¹pi¹ zmiany w u.f.p.,
na przyk³ad zmodyfikowany zostanie ust. 3 art. 189 w zakresie okresu na-
liczania odsetek za nieterminowe rozliczanie zaliczki. Odsetki nie bêd¹ ju¿
naliczane od momentu przekazania œrodków, lecz od dnia nastêpuj¹cego
po dniu up³ywu terminu ich rozliczania. Obecny sposób naliczania jest zbyt
restrykcyjny, gdy¿ odsetki nalicza siê za ca³y okres posiadania zaliczki
przez beneficjenta, a nie tylko za okres spóŸnienia. W stwierdzonych przy-
padkach naruszeñ tego przepisu, zwroty kszta³towa³y siê na poziomie
od kilku do kilkunastu tysiêcy z³otych, przy opóŸnieniach nawet jednodnio-
wych. Urealnienia proporcji zawinienia po stronie beneficjenta zredukuje
w tym przypadku zarówno iloœæ wydawanych decyzji w tym trybie, jak
i iloœæ skarg sk³adanych od rozstrzygniêæ drugoinstancyjnych.

Zakres tematyczny nie pozwala na analizê ca³oœci zmian w projektowa-
nej ustawie, ale generalnie mo¿na stwierdziæ, ¿e reguluje ona kwestie, które
do tej pory znajdowa³y siê poza systemem Ÿróde³ prawa okreœlonych ustawa
zasadnicz¹.

Tym samym, w œwietle przytoczonego powy¿ej przyk³adu, który stanowi
dowód na skutecznoœæ kontroli s¹du administracyjnego nad dzia³alnoœci¹
administracji publicznej odpowiedzialnej za wdra¿anie œrodków unijnych,
mo¿na za³o¿yæ, i¿ w kolejny okres programowania na lata 2014-2020, pañ-
stwo polskie wejdzie stosuj¹c jako fundament – normy prawa powszechnie
obowi¹zuj¹cego, przy jednoczesnym elastycznym podejœciu zapewniaj¹cym

wspólne przepisy dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spo³ecznego, Funduszu Spójnoœci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objê-
tych zakresem Wspólnych Ram Strategicznych oraz ustanawiaj¹cego przepisy ogólne
dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
³ecznego i Funduszu Spójnoœci, oraz uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1083/2006, roz-
porz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Spo-
³ecznego i uchylaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1081/2006, rozporz¹dzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie przepisów szczegó³owych dotycz¹cych wsparcia z Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu Europejska Wspó³praca Tery-
torialna.
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sprawn¹ realizacjê programów operacyjnych i pe³nego wykorzystania prze-
znaczonych na ten cel œrodków finansowych.
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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 £ódŸ 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 Wydzia³u Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdañskiego, ukoñczy³ aplikacje prokuratorsk¹, wpisany na listê radców praw-
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duszu Spo³ecznego Urzêdu Marsza³kowskiego Województwa Pomorskiego,
odpowiedzialny na procedurê odwo³awcz¹, kontraktacjê, kontrolê, windykacjê
oraz systemy informatyczne. Od 2012 prowadzi æwiczenia z przedmiotu Kon-
trola administracyjna finansowania projektów ze œrodków Unii Europejskiej
w WSAiB im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni.
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OD SUBSYDIARNOŒCI DO PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

S³owa kluczowe: Zasada pomocniczoœci, podmiot prywatny, podmiot pu-
bliczny, prywatyzacja, partnerstwo publiczno-prywatne, zadanie publiczne.

STRESZCZENIE

Zasada pomocniczoœci (subsydiarnoœci) posiada wymiar filozoficzno-mo-
ralny, polityczny, socjologiczny i prawny. Zasada pomocniczoœci wykszta³ci³a
siê w XIX wieku. Zasada subsydiarnoœci uwa¿ana jest za dorozumian¹ re-
gu³ê prawa konstytucyjnego. Najistotniejszym postulatem wyp³ywaj¹cym
z zasady subsydiarnoœci jest podejmowanie decyzji jak najbli¿ej obywatela.
Odnosz¹c partnerstwo publiczno-prywatne do zasady subsydiarnoœci na-
le¿y wskazaæ, i¿ mo¿e byæ ona interpretowana w dwóch p³aszczyznach:
od strony organu oraz od strony jednostki i jej potrzeb.

Wprowadzenie

Zasada pomocniczoœci (subsydiarnoœci) posiada wymiar filozoficzno-mo-
ralny, polityczny, socjologiczny i prawny. Subsydium znaczy po ³acinie
pomoc, wsparcie, si³y rezerwowe. W definicji tego pojêcia mo¿na odnaleŸæ
„cel”, jaki przypisany jest w³adzy. W³adza istnieje przede wszystkim po to,
aby pomagaæ cz³onkom spo³ecznoœci w urzeczywistnianiu ich celów. W³adza
polityczna ma charakter wtórny, jednak¿e nie w tym sensie, ¿e pojawia siê
jako dzie³o przypadku, ale w tym znaczeniu, ¿e sama w sobie nie jest Ÿród³em
emanacji swojej celowoœci1. W³adza mo¿e byæ postrzegana jako œrodek s³u-
¿¹cy usuwaniu „pewnych niedostatków, z którymi borykaj¹ siê w swym

1 Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnoœci – za³o¿enia, geneza, problemy wspó³czesne,
[w:] Subsydiarnoœæ: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 32-33.
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d¹¿eniu do pe³ni rozwoju i wspólnoty, i wolne osoby, odpowiedzialne za swój
los, lecz nie ca³kiem samowystarczalne”2. Ponadto mo¿e byæ równie¿ uza-
sadnieniem w³adczego wp³ywu pañstwa na sfery dzia³añ ni¿szych struktur
spo³ecznych lub jednostek ze wzglêdu na brak samowystarczalnoœci w re-
alizacji ich potrzeb np. z wzglêdów ekonomicznych. Ideê zwi¹zan¹ ze zjawi-
skiem wp³ywu struktur wy¿szych na sfery funkcjonowania struktur ni¿-
szych i jednostek uzasadnione koniecznoœci¹ ich oparcia, okreœla siê mia-
nem pomocniczoœci (subsydiarnoœci)3. Zasada pomocniczoœci okreœla obo-
wi¹zki pañstwa wobec jednostki, o ile zaspokojenie jej potrzeb przekracza
jej mo¿liwoœci, a jeszcze œciœlej – jest to zobowi¹zanie pañstwa w stosunku
do mniejszych wspólnot, o ile nie zostanie przekroczona ich zdolnoœæ
do œwiadczeñ4. Nie nale¿y jednak rozumieæ tej zasady w taki sposób,
¿e pañstwo mo¿e dzia³aæ tylko jako pomoc. Czêsto bowiem konieczne
bêdzie uzupe³niaj¹ce dzia³anie pañstwa. Zasada pomocniczoœci znajduje
bowiem zastosowanie wtedy, kiedy zaspokojenie potrzeb ludzkich przez
administracjê prywatn¹ powoduje szkody dla spo³ecznoœci i jej cz³onków.
Administracja publiczna mo¿e zatem przej¹æ to, co mog³yby wykonaæ tak¿e
podmioty prywatne. Musi byæ to jednak uzasadnione tym, ¿e bêdzie to
czyni³a bardziej bezinteresownie, sprawiedliwiej, taniej i lepiej, w oparciu
o dostêpny bud¿et5.

Zasada pomocniczoœci (subsydiarnoœci) wykszta³ci³a siê w XIX wieku.
Jednak¿e jako idea by³a inspiracj¹ od pocz¹tków swojego istnienia. Anali-
zuj¹c t³o powy¿szej zasady wskazaæ nale¿y, i¿ pierwszym, który j¹ dostrzeg³
i opisa³ by³ Arystoteles (384-322 p.n.e.). W dziele „Politica” opisa³ ówczesn¹
strukturê organizacyjn¹ spo³eczeñstwa polis greckich. Arystoteles za³o¿y³,
¿e cz³owiek, przynale¿¹c do ró¿nych wspólnot spo³ecznych, jest ze swej na-
tury istot¹ stworzon¹ do ¿ycia w pañstwie – to jest wspólnocie, która jako
jedyna mo¿e byæ uznana za samowystarczaln¹6. Opisa³ spo³eczeñstwo jako
zbiór grup, z których jedne zawieraj¹ siê w drugich, takich jak rodzina,
osada, miasto-pañstwo. W œwietle tej koncepcji – czym mo¿na usprawie-
dliwiæ istnienie tych grup i kompetencje rz¹dz¹cej nimi w³adzy? Jest to

2 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczoœci, t³um. Cz. Porêbski, Znak, Kraków 1995, s. 5.
3 T. B¹kowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w œwietle zasady pomocniczo-

œci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 32.
4 N. Achterberg, Algemeines Verwaltungsrecht. Ein Lehrbruch, C.F. Müler 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.
6 Arystoteles, Polityka z dodaniem pseudo-arystotelesowej ekonomiki, t³um. L. Piotrowicz,

PWN, Warszawa 1964, s. 5-7. Samowystarczalnoœæ jako podstawowa cecha pañstwa jest
szczególnie mocno akcentowana w cytowanym dziele – por. ibidem, s. 97 i 304.
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mo¿liwe tylko za pomoc¹ pojêcia wystarczalnoœci i niewystarczalnoœci.
Ka¿da bowiem grupa, poczynaj¹c od najprostszej, czyni to wszystko, co tylko
mo¿liwe, grupa wiêksza wspomaga grupê mniejsz¹ w likwidowaniu niedo-
statków w funkcjonowaniu tej ostatniej. Tak wiêc kompetencja ka¿dej w³a-
dzy jest ograniczona wedle tego w³aœnie kryterium. Miasto-pañstwo, czyli
to co nazywamy dziœ pañstwem, definiowane jest jako samowystarczalne
w tym znaczeniu, i¿ nie wymaga odwo³ania siê do ¿adnej instancji wy¿-
szego rzêdu (uzyskuje zatem suwerennoœæ). Istnienie miasta-pañstwa uza-
sadniane jest faktem, ¿e mniejsze spo³ecznoœci nie s¹ ca³kowicie samowy-
starczalne. Z tego wiêc wzglêdu miasto-pañstwo jest w stosunku do nich
tworem wtórnym i s³u¿ebnym. Istnieje po to by je wspieraæ, a nie po to,
by je unicestwiæ. U Arystotelesa idea pomocniczoœci pojawia siê nie tylko
w aspekcie negatywnym, ale i pozytywnym. W odniesieniu do mniejszych
spo³ecznoœci interwencja miasta-pañstwa niesie za sob¹ dodatkowy argu-
ment uzasadniaj¹cy jego racjê bytu: wspomaga ono mianowicie stwarzanie
warunków pozwalaj¹cych na osi¹ganie stanu wiêkszej szczêœliwoœci.
Szczêœcie w tym przypadku jest, jak wiadomo, niczym wiêcej ni¿ tylko spe³-
nieniem siê istnienia. Ograniczone grupy spe³niaj¹ siê naprawdê jedynie
w suwerennym, samowystarczalnym mieœcie-pañstwie. Arystoteles wyka-
zuje tu zreszt¹ (podobnie jak wiêkszoœæ póŸniejszych badaczy europejskich
zajmuj¹cych siê problemem roli w³adzy) pewien brak zainteresowania kon-
kretnymi formami rz¹dów – tyran mo¿e okazaæ siê dobry, je¿eli nie pozba-
wi obywateli nale¿nej im autonomii. Tê ograniczon¹ rolê w³adzy, któr¹ Ary-
stoteles uzasadnia³ pojêciem wolnego obywatela, œw. Tomasz z Akwinu
usprawiedliwia³ koncepcj¹ osoby ludzkiej jako bytu autonomicznego („sub-
stancji autonomicznej”), panuj¹cego nad swoim bytem, przeznaczeniem
i czynami. Cz³owiek w spo³eczeñstwie tylko w niewielkim stopniu jest
samowystarczalny. Mo¿e ¿yæ jedynie w grupach, w ramach których znaj-
duje swój pe³ny rozwój. Ka¿dej z grup przypisane s¹ w³adze, celem dzia³a-
nia których jest doskonalenie siê osoby ludzkiej, co odbywa siê poprzez
doskonalenie siê grupy. Spo³eczeñstwo wed³ug œw. Tomasza z Akwinu
charakteryzuje wieloœæ i ró¿norodnoœæ. Ka¿dy cz³owiek, a w dalszej kolej-
noœci ka¿da grupa, zaznaje innego rodzaju szczêœcia. Pochwa³a ró¿norod-
noœci przypomina w tym miejscu pogl¹dy Arystotelesa, który krytykowa³
platoñsk¹ utopiê sztucznej jednorodnoœci. Chroniæ ró¿norodnoœæ oznacza
gwarantowaæ autonomiê i odpowiedzialnoœæ. W³adza polityczna przychodzi
z pomoc¹ tam, gdzie okazuje siê to niezbêdne – w³adca ma za zadanie7 „ko-
rygowaæ, jeœli coœ nie jest w porz¹dku; uzupe³niaæ, je¿eli czegoœ brakuje;
udoskonalaæ, jeœli coœ mo¿na zrobiæ lepiej”8. Wed³ug Althusiusa (1557-1638)

7 Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 29.
8 Œw. Tomasz z Akwinu, De Regno, I, rozdz. XV, cyt. za Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 13.
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– XVII-wiecznego zwolennika idei okreœlanej mianem „pomocniczoœci”,
spo³eczeñstwo buduje siê przez kolejne pakty, potrzebne z jednej strony
do utrzymania autonomii poszczególnych grup (rodziny, korporacji, mia-
sta, prowincji), z drugiej zaœ w celu ich ochrony i pomocy, œwiadczonej im
przez korporacje i instytucje usytuowane wy¿ej w danej strukturze spo³e-
czeñstwa. Granic tej pomocy, bêd¹cej równoczeœnie pewnym rodzajem in-
gerencji w ¿ycie wspomaganych jednostek lub ich organizacji, ma strzec
prawo. Ich przekroczenie mo¿e prowadziæ, zdaniem uczonego, do likwidacji
danego organizmu, albowiem jego byt jest okreœlany swoimi w³asnymi
czynami9. W spo³eczeñstwie Althusiusa polityka jest spraw¹ wszystkich,
poniewa¿ wszystkie grupy zajmuj¹ siê mniej lub bardziej interesem ogó³u.
To w³aœnie ta idea charakteryzowaæ bêdzie w XIX w. koncepcjê subsydiar-
noœci w opozycji do myœli liberalnej (neguj¹cej istnienie interesu ogó³u jako
celu spo³ecznego) oraz myœli socjalistycznej (powierzaj¹cej zadanie dbania
o interes ogó³u jedynie instancjom publicznym)10.

W wieku XIX idea pomocniczoœci zaczê³a byæ odnoszona do relacji po-
miêdzy ró¿nymi wspólnotami spo³ecznymi a w³adz¹ najwy¿sz¹ – pañ-
stwem11. Pañstwo wówczas zaczê³o nabieraæ w ¿yciu jednostek oraz spo-
³ecznoœci coraz wiêkszego znaczenia, bardzo czêsto ograniczaj¹c te ich sfery
¿ycia, które dotychczas by³y pozbawione jakichkolwiek interwencji ze jego
strony.

Druga po³owa XIX wieku przynosi ze sob¹ krytykê pañstwa, które jest
wszechobecne w ¿yciu jednostki i spo³ecznoœci. Usytuowanie zadañ publicz-
nych jak najbli¿ej jednostek sta³o siê podstaw¹ dla rodz¹cej siê w tym czasie
nauki Koœcio³a. Dokumentami, które odegra³y wówczas niezwykle donios³¹
rolê, by³y dwie encykliki papieskie: og³oszona w 1891 r. encyklika Leona XIII
(1810-1903; pontyfikat 1878-1903) Rerum Novarum oraz z 1931 r. encyklika
Piusa XI Quadragesimo Anno. Definicja pomocniczoœci zawarta w drugim
z wymienionych dzie³ stanowi jedn¹ z podstaw konstruowania definicji
– w tym definicji legalnych – tego zjawiska12. W encyklice tej papie¿ Pius XI
pisze o pomocniczoœci jako o najwy¿szym prawie filozofii spo³ecznej pod-
kreœlaj¹c, ¿e: „co jednostka z w³asnej inicjatywy i w³asnymi si³ami mo¿e
zdzia³aæ, tego nie wolno wydzieraæ na rzecz spo³eczeñstwa; podobnie nie-
sprawiedliwoœci¹, szkod¹ spo³eczn¹ i zak³óceniem ustroju jest zabieranie
mniejszym i ni¿szym spo³ecznoœciom tych zadañ, które mog¹ spe³niæ, i prze-
kazywanie ich spo³ecznoœciom wiêkszym i wy¿szym. Ka¿da akcja spo³eczna
ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagaæ

9 T. B¹kowski, Administracyjnoprawna…, op. cit., s. 34.
10 Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 35.
11 Por. Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 17; E. Pop³awska, op. cit., s. 20.
12 T. B¹kowski, Administracyjnoprawna…, op. cit., s. 36.
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cz³onkom organizmu spo³ecznego, a nie niszczyæ ich lub wch³aniaæ”13. Wed³ug
zasady subsydiarnoœci w tym znaczeniu, spo³eczeñstwo nie powinno wyko-
nywaæ tego, co jednostka mo¿e zdzia³aæ dziêki w³asnej inicjatywie oraz w³a-
snymi si³ami14. Na prze³omie wieku XIX i XX idea subsydiarnoœci, która
kszta³towa³a podwaliny spo³ecznej nauki Koœcio³a, zosta³a z czasem wy-
naturzona przez nurt, który wywodzi³ siê z liberalizmu oraz przez korpora-
cjonizm15.

Inne Ÿród³o zasady pomocniczoœci to niew¹tpliwie prawo europejskie.
Traktat z Maastricht deklaruje oparcie UE na zasadzie pomocniczoœci. Unia
realizuje tylko takie cele i zadania, które nie mog¹ byæ skutecznie wykony-
wane przez pañstwa cz³onkowskie lub których realizacja przez organy
Wspólnot jest bardziej efektywna16. Zasada subsydiarnoœci zdefiniowana
zosta³a równie¿ w przyjêtej przez Radê Europy Karcie Samorz¹du Lokalne-
go (1985)17. Na gruncie Karty samorz¹d lokalny ma zarz¹dzaæ zasadnicz¹
czêœci¹ spraw publicznych; spo³ecznoœciom lokalnym s³u¿y domniemanie
kompetencji, przy czym kompetencje w sprawach publicznych przys³ugiwaæ
powinny przede wszystkim tym organom w³adzy, które znajduj¹ siê najbli¿ej
obywateli. Lokalizacja kompetencji na szczeblu najni¿szym nie wymaga
uzasadnienia, natomiast powierzenie funkcji organom na wy¿szych szczeblach
wymaga umotywowania zakresem i charakterem zadania oraz wymogami

13 Pius XI, Quadragesimo Anno, II encyklika papieska [w:], Dokumenty nauki spo³ecznej
Koœcio³a, cz. I, red. M. Radwan, L. Dyczewski, A. Stanowski, Redakcja Wydawnictw KUL,
Rzym – Lublin 1987, s. 85.

14 A. Dylus, Idea subsydiarnoœci a integracja Europy, Wydawnictwo PiP, 1995, nr 5, s. 52;
jw. Tkaczyñski, Zasada subsydiarnoœci..., op. cit., s. 57; W. Œniecikowski, Czy pomocni-
czoœæ jest recept¹ na powstanie spo³eczeñstwa obywatelskiego, „Samorz¹d Terytorialny”,
1999, nr 1-2, s. 4.

15 Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnoœci – za³o¿enia, geneza, problemy wspólczesne
[w:] Subsydiarnoœæ: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 36.

16 Art. 3 ust. 2 Traktatu z Maastricht: „W zakresie, który nie podlega jej wy³¹cznej kompe-
tencji, Wspólnota podejmuje dzia³ania, zgodnie z zasad¹ subsydiarnoœci, tylko wówczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dzia³añ nie mog¹ byæ zrealizowane
w sposób wystarczaj¹cy przez pañstwa cz³onkowskie, natomiast, z uwagi na skalê lub
skutki proponowanych dzia³añ, mog¹ zostaæ lepiej zrealizowane przez Wspólnotê”. Dziêki
takiemu przepisowi niemo¿liwe jest przekszta³cenie Unii Europejskiej w scentralizowane
superpañstwo (G. Kryszeñ, Idea suwerennoœci narodu, [w:] Wprowadzenie do nauk
o pañstwie i prawie, red. G. Kryszeñ, Wy¿sza Szko³a Administracji Publicznej w Bia³ym-
stoku, Bia³ystok 2004, s. 93).

17 Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, sprostowanie: Dz. U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107. Art. 4
ust. 3 Karty: „Generalnie odpowiedzialnoœæ za sprawy publiczne powinny ponosiæ przede
wszystkim te organy w³adzy, które znajduj¹ siê najbli¿ej obywateli. Powierzaj¹c te funk-
cje innemu organowi w³adzy, nale¿y uwzglêdniæ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnoœci i gospodarnoœci”.
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efektywnoœci i gospodarnoœci (art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorz¹du
Lokalnego)18.

Zasada subsydiarnoœci uwa¿ana jest za dorozumian¹ regu³ê prawa kon-
stytucyjnego19, w zwi¹zku z czym w nielicznych konstytucjach deklaro-
wana jest ona w sposób bezpoœredni. W tym miejscu nale¿a³oby wskazaæ
na Konstytucjê W³och (1947)20, która powo³uje siê na ni¹ bezpoœrednio
w swojej treœci. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (1949)
i Konstytucja Portugalii (1976) ujmuj¹ tê zasadê wy³¹cznie w kontekœcie
integracji europejskiej21.

Zasada subsydiarnoœci nie zosta³a ujêta przez ustawodawcê w czêœci
normatywnej – poœród zasad ustrojowych. Wyra¿ono j¹ jednak¿e wprost
we wstêpie do Konstytucji Polski z 1997 roku: „(...) ustanawiamy Konsty-
tucjê Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla pañstwa oparte
na poszanowaniu wolnoœci i sprawiedliwoœci, wspó³dzia³aniu w³adz, dialo-
gu spo³ecznym oraz na zasadzie pomocniczoœci umacniaj¹cej uprawnienia
obywateli i ich wspólnot”22. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje
siê, ¿e niewiele z postanowieñ zawartych we wstêpie do konstytucji posiada

18 Z. Duniewska, B. Jaworska-Dêbska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza³owska,
M. Stahl, Prawo administracyjne pojêcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Difin, Warszawa, s. 167.

19 E. Pop³awska, Zasada pomocniczoœci (subsydiarnoœci), [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 190-191.

20 Art. 118 ust.4: „Pañstwo, regiony, miasta metropolitalne, prowincje i gminy popieraj¹
niezale¿n¹ inicjatywê obywateli, pojedynczych i stowarzyszonych, dla rozwijania aktyw-
noœci na rzecz interesu powszechnego, w oparciu o zasadê subsydiarnoœci”. Przepis ten
wprowadzi³a ustawa konstytucyjna z 18 paŸdziernika 2001 r. Zob. Konstytucja Republiki
W³oskiej, t³. i wstêp Z. Witkowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004 r.

21 W niemieckiej Ustawie Zasadniczej zasada subsydiarnoœci znajduje swoje miejsce w art. 23
ust. 1: „Dla urzeczywistnienia zjednoczonej Europy Republika Federalna Niemiec wspó³-
dzia³a w rozwoju Unii Europejskiej, która jest zobowi¹zana do przestrzegania zasad
demokracji, pañstwa prawnego, socjalnego i federacyjnego oraz zasady subsydiarnoœci,
gwarantuje ochronê praw podstawowych w swej istocie porównywaln¹ z niniejsz¹ Ustaw¹
Zasadnicz¹. W tym celu Federacja w drodze ustawy wymagaj¹cej zgody Bundesratu mo¿e
przekazywaæ prawa suwerenne. Dla ustanowienia Unii Europejskiej, jak równie¿ w celu
zmiany jej podstaw traktatowych i analogicznej regulacji, przez które niniejsza Ustawa
Zasadnicza w swojej treœci zostaje zmieniona lub uzupe³niona, lub umo¿liwia takie zmiany
i uzupe³nienia, obowi¹zuje artyku³ 79 ust. 2 i 3” (Konstytucja Niemiec, t³. B. Banaszak
i A. Malicka, wstêp B. Banaszak, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008). Z kolei w kon-
stytucji Portugalii o zasadzie subsydiarnoœci traktuje art. 7 ust. 6: „Portugalia mo¿e,
na zasadach wzajemnoœci, przy poszanowaniu zasady subsydiarnoœci i maj¹c na uwadze
osi¹gniêcie równowagi gospodarczej i spo³ecznej, zawrzeæ umowê o wspólnym wykony-
waniu kompetencji niezbêdnych do budowy Unii Europejskiej” (Konstytucja Republiki
Portugalskiej, t³. A. Wojtyczek-Bonnand, wstêp J. Miranda, P. Kownacki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2000.

22 Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z póŸn. zm.
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wymiar samoistnie normatywny, jednak¿e wszystkie powinny byæ one trak-
towane jako wskazówki w procesie stosowania dalszych postanowieñ kon-
stytucyjnych i do okreœlenia systemu wartoœci wynikaj¹cych z Konstytu-
cji23. Jednak¿e spotyka siê opinie odmienne, które przes¹dzaj¹ o charakte-
rze prawnym preambu³y24. Wedle powy¿szego ,,(...) wszystkie postanowie-
nia wstêpu maj¹ g³êbok¹ zawartoœæ normatywn¹, której w szczególnoœci
orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego nie mo¿e pomijaæ”25. Bardzo du¿e
znaczenie dla przyjêcia normatywnego charakteru preambu³y do Konsty-
tucji ma stanowisko zajmowane w tej¿e materii przez Trybuna³ Konstytu-
cyjny, który to w uzasadnieniu do wyroku TK z dnia 3 czerwca 1998 r.,
k. 34/97 powo³ywa³ siê na niektóre z przywo³anych we wstêpie do Konsty-
tucji wartoœci uznaj¹c, i¿ musz¹ one stanowiæ „kryteria oceny wszelkich
dzia³añ w³adz publicznych, w tym ustawodawstwa”26. Trybuna³ Konstytu-
cyjny w swoim orzecznictwie wskaza³ na istotne znaczenie zasad i wartoœci,
które zosta³y zamieszczone w preambule (m. in. zasady sprawiedliwoœci27,
zasady przychylnoœci procesowi integracji europejskiej i wspó³pracy miêdzy
pañstwami28) w procesie wyk³adni obowi¹zuj¹cego ustawodawstwa29.
Podkreœlenia wymaga, i¿ w niektórych wyrokach TK wykaza³ siê pewn¹
niekonsekwencj¹, wskazuj¹c, ¿e normatywny charakter preambu³y mo¿e
budziæ w¹tpliwoœci30.

Pomimo sporów i dyskusji na temat normatywnego charakteru pream-
bu³y, ujêta w niej zasada pomocniczoœci kszta³tuje kierunki dzia³alnoœci
prawodawczej oraz kierunki stosowania prawa31.

Aspekt prawny zasady subsydiarnoœci zak³ada, ¿e regulacja prawna
sytuacji obywateli i ich grup oraz zwi¹zków powinna zapewniaæ im maksy-
maln¹ samodzielnoœæ i udzia³ w wykonywaniu zadañ publicznych. Pañstwo
oraz pozosta³e wiêksze wspólnoty powinny byæ pomocnicze wobec jedno-
stek, rodzin i mniejszych wspólnot; nie powinny podejmowaæ siê realizacji

23 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk³adu, LIBER, Warszawa 1998, s. 42;
I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Wroc³aw 1998, s. 43; T. Rabska, Pozycja samorz¹du terytorialnego
w Konstytucji, RPEiS, 1995, nr 2.

24 K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wroc³aw 1998, s. 9, 12-13; I. Lipowicz [w:] Kon-
stytucje, op. cit., s. 43.

25 Ibidem, 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. B¹kowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 64.
30 Wyrok TK z dnia 13 stycznia 2004 r., SK 10/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 2.
31 E. Pop³awska, Zasada..., op.cit., s. 198.
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zadañ, które nie mog¹ byæ przez nie realizowane. Ka¿da wiêksza wspólnota
powinna wykonywaæ zadania przekraczaj¹ce mo¿liwoœci wspólnoty mniej-
szej. Zasada subsydiarnoœci zak³ada w swej istocie urzeczywistnianie mak-
symalnie szerokiego zakresu zadañ przez szczebel w³adzy najbli¿szy oby-
watelowi, a w³adza wy¿szego szczebla powinna wspomagaæ i uzupe³niaæ
dzia³alnoœæ podmiotów ni¿ej usytuowanych, o ile nie s¹ samowystarczalne,
dla dobra wspólnego32. Istot¹ zasady subsydiarnoœci jest wskazanie na wtór-
n¹ i pomocnicz¹ rolê pañstwa. Jego interwencja w sprawy poszczególnych
obywateli oraz wspólnot samorz¹dowych dopuszczalna jest jedynie wów-
czas, gdy wystêpuj¹ trudnoœci w realizacji ich zadañ33. Najistotniejszym
postulatem wyp³ywaj¹cym z zasady subsydiarnoœci jest podejmowanie
decyzji jak najbli¿ej obywatela. W³adza publiczna ma pobudzaæ, podtrzy-
mywaæ i ewentualnie uzupe³niaæ inicjatywê jednostki, je¿eli nie mo¿e ona
poradziæ sobie z wykonaniem okreœlonych zadañ – aspekt pozytywny.
Nie mo¿e równie¿ tym inicjatywom przeszkadzaæ – aspekt negatywny34.
M. Kulesza podkreœla, ¿e traktujê zasadê subsydiarnoœci przede wszyst-
kim jako zasadê w ruchu, zasadê dynamiczn¹ oraz jako regu³ê postêpowa-
nia, regu³ê wyk³adni i regu³ê celu, a niekoniecznie zaœ jako regu³ê norma-
tywn¹, z której wynika jednoznacznie i na zawsze taki lub inny podzia³
odpowiedzialnoœci miêdzy szczeblami w³adzy publicznej. Istot¹ zasady po-
mocniczoœci jest bowiem jej relatywizm35. E. Pop³awska celnie wskazuje,
¿e zasadê subsydiarnoœci mo¿na sprowadziæ do dwóch podstawowych po-
stulatów odnosz¹cych siê do relacji: jednostka – spo³ecznoœæ – pañstwo:
„Tyle wolnoœci, ile mo¿na; tyle uspo³ecznienia, ile koniecznie trzeba. Tyle
spo³eczeñstwa, ile mo¿na; tyle pañstwa, ile koniecznie trzeba”36. W zwi¹zku
z czym celem „pomocniczoœci” ma byæ to, i¿ to nie obywatele „pomagaj¹”
pañstwu, ale to pañstwo „pomaga” obywatelom. Obywatele poprzez swoje
struktury formowane oddolnie powinni posiadaæ jak najwiêksz¹ swobodê

32 M. Stahl, red., Prawo administracyjne. Pojêcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, Difin, Warszawa 2010, s. 166 i nast.

33 Jak pisze M. Granat, „zasada subsydiarnoœci oznacza nakaz „takiego kszta³towania rela-
cji prawnych miêdzy pañstwem a podmiotami wywodz¹cymi siê ze sfery spo³eczeñstwa
obywatelskiego, aby zapewniaæ prawa obywatelom oraz ich wspólnotom jeszcze przed
uprawnieniami w³adzy” (M. Granat, Konstytucja RP na tle rozwoju i osi¹gniêæ konstytu-
cjonalizmu polskiego, „Przegl¹d Sejmowy” 2007, nr 4, s. 22).

34 Zob. G. Kryszeñ, Idea..., op. cit., s. 93.
35 M. Kulesza, Zasada subsydiarnoœci jako klucz do reform ustroju administracyjnego pañstw

Europy Œrodkowej i Wschodniej (na przyk³adzie Polski), [w:] Subsydiarnoœæ: monografie
i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1998, s. 126.

36 E. Pop³awska, [w:] Subsydiarnoœæ: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum
Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 126.
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w realizacji zadañ publicznych, a pañstwo winno wykonywaæ tylko tê czêœæ
zadañ, której obywatele nie s¹ w stanie zrealizowaæ. Je¿eli dojdzie do sytu-
acji, w której to pañstwo bêdzie realizowa³o zadanie, powinno byæ ono re-
alizowane jak najbli¿ej obywatela i z jego udzia³em37. W literaturze mo¿na
spotkaæ siê z pogl¹dem, i¿ zasada subsydiarnoœci bywa nazywana „zasad¹
w ruchu”, czyli zasad¹ dynamiczn¹ i elastyczn¹ jednoczeœnie, która jest
zawsze relatywna, zmienna i nie wprowadza sztywnego podzia³u zadañ
pomiêdzy poszczególne szczeble administracji publicznej. Za jej pomoc¹ nie
mo¿na wiêc ustaliæ konkretnych zadañ, które bêd¹ przypisane pañstwu
lub spo³eczeñstwu (obywatelom), ale mo¿na okreœliæ tendencjê, zgodnie
z któr¹ zadania te maj¹ byæ rozdzielane38. A. Wiktorowska pisze, ¿e anali-
zuj¹c literaturê przedmiotu mo¿na dostrzec, i¿ istot¹ zasady subsydiarnoœci
s¹ przeciwstawne tendencje: integracja – fragmentaryzacja; centralizacja
– decentralizacja; koncentracja – dekoncentracja. Ponadto mo¿na dostrzec,
¿e na istotê subsydiarnoœci – tak w rozumieniu prawa krajowego, jak i eu-
ropejskiego – sk³adaj¹ siê dwa za³o¿enia: po pierwsze, istnienie dwóch uk³a-
dów odniesienia, np.: spo³eczeñstwa – jednostki; pañstwa – gminy; federacji
– kraju zwi¹zkowego; Unii Europejskiej – kraju cz³onkowskiego39. Zasada
pomocniczoœci jest niejako wskazówk¹ w poszukiwaniu odpowiedzi na py-
tanie, jak w³aœciwie zbudowaæ ustrój i podzieliæ kompetencje. Zmierza ona
do domniemania kompetencji na rzecz podmiotu „bli¿szego” jednostce40.
Z. Gilowska wskazuje, ¿e pomocniczoœæ jako zasada organizacji pañstwa
ma dwa podstawowe aspekty: negatywny – oznaczaj¹cy, i¿ wszelka w³a-
dza, w tym publiczna, nie powinna przeszkadzaæ osobom lub grupom spo-
³ecznym w podejmowaniu ich w³asnych zadañ; oraz pozytywny – oznacza-
j¹cy, i¿ celem ka¿dej w³adzy jest pobudzenie, podtrzymywanie, a ostatecz-
nie – w razie potrzeby – uzupe³nienie wysi³ków tych podmiotów, które nie
s¹ samowystarczalne41. A. Dylus odnios³a zasadê subsydiarnoœci do relacji

37 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2005, s. 105.
38 A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnoœci [w:] Instytucje wspó³czesnego prawa administra-

cyjnego. Ksiêga jubileuszowa Prof. zw. dr hab. Józefa Filipka, Wydawnictwo UJ, Kraków
2001, s. 761 i nast.

39 Pierwszy z podmiotów, taki jak pañstwo, federacja, spo³eczeñstwo, który jest pewn¹ zin-
tegrowan¹ ca³oœci¹, nazwano w literaturze przedmiotu suprasystemem („wiêksz¹ wspól-
not¹”). Natomiast drugi, którego przyk³adem jest kraj zwi¹zkowy, region, gmina czy jed-
nostka (obywatel), które stanowi¹ pewn¹ sfragmentaryzowan¹ ca³oœæ, nazwano w litera-
turze subsystemem („mniejsz¹ wspólnot¹). Pojêcia „suprasystem” i „subsystem” przyj-
mujê za J.W. Tkaczyñskim, op. cit., s. 57.

40 A. Szpor, Pañstwo a subsydiarnoœæ jako zasada prawa w UE i w Polsce, „Samorz¹d Tery-
torialny” 2001, nr 1-2, s. 6.

41 Z. Gilowska, Subsydiarnoœæ – samorz¹d terytorialny – decentralizacja. Uwagi na temat
reform ustrojowych w Polsce, [w] Wartoœci podstawowe samorz¹du terytorialnego i de-
mokracji lokalnej, Kontrast, Warszawa 1997, s. 230.
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pomiêdzy poziomami w³adztwa publicznego. Przede wszystkim poprzez
zawarcie w niej dwóch elementów tj.: „subsydiarne stowarzyszenie”42 oraz
„subsydiarn¹ redukcjê”43.

Koniecznym w celu ustalenia jurydycznego okreœlenia zasady subsydiar-
noœci wydaje siê okreœlenie jej aksjologicznego kontekstu. Treœæ prawn¹
osi¹ga ona w momencie jej zestawienia z wartoœciami takimi jak zasada
podzia³u w³adz, zasada pañstwa prawnego, zasada decentralizacji, idea
samorz¹dnoœci, prawa cz³owieka itp. Dlatego te¿ koniecznym wydaje siê jej
konkretyzacja w zale¿noœci od okreœlonego kontekstu problemowego, które-
go dotyczy (np. pañstwo – gmina) i od funkcji, jak¹ ma spe³niaæ44. Równocze-
œnie, z aksjologicznego punktu widzenia, zasada ta daje rozwi¹zania, które
wzmacniaj¹ zwi¹zki miêdzy aktywnoœci¹ a odpowiedzialnoœci¹. Relacje te
daj¹ mo¿liwoœæ rozwoju spo³eczeñstwa obywatelskiego, urzeczywistniaj¹c
idea³y demokratycznego pañstwa45.

Podkreœlenia wymaga fakt, i¿ kwintesencja zasady subsydiarnoœci pole-
ga miêdzy innymi na tym, i¿ subsydiarnoœæ wystêpuje z regu³y przeciw
koncentracji zadañ w „wiêkszej wspólnocie” – niezale¿nie od tego, czy jako
„wiêksz¹ wspólnotê” traktujemy Uniê, pañstwo czy spo³eczeñstwo. Z zasady
pomocniczoœci wynika sprzeciw wobec koncentracji, który jednak¿e nie po-
siada charakteru absolutnego, gdy¿ dopuszcza pewne odstêpstwa. Ponadto
wi¹¿e siê on z negacj¹ centralizacji, wobec czego d¹¿enie do decentralizacji
jest przejawem i zabezpieczeniem zasady pomocniczoœci46. Z zasady subsy-
diarnoœci mo¿na wyprowadziæ wy³¹cznie dyrektywê, która to zobowi¹zuje
ustawodawcê do poszanowania, w fazie tworzenia prawa, tendencji nakie-

42 Zakaz przejmowania tego, co potrafi uczyniæ szczebel najbli¿szy obywatelowi przez inne
szczeble;: w tym, czego szczebel najbli¿szy obywatelowi nie jest w stanie sam dokonaæ,
powinien uzyskaæ ze strony innych podmiotów „pomoc dla samopomocy”. A. Dylus, Zasa-
da pomocniczoœci a transformacje systemu gospodarczego, [w:] Gospodarka. Moralnoœæ.
Chrzeœcijañstwo, Kontrast, Warszawa 1994, s. 64-65, za: Leo Schneider: Subsidiäre
Gesellschaft, Padreborn, München-Wien-Zürich 1983, s. 27-35.

43 W przypadku, gdy „pomoc dla samopomocy” okaza³a siê skuteczna, a zarazem gdy szcze-
bel najni¿szy jest ju¿ samodzielny i w pe³ni radzi sobie z zakresem swoich zadañ, inne
podmioty nie powinny d³u¿ej œwiadczyæ swej pomocy, gdy¿ szkodzi to ca³ej strukturze
samorz¹du terytorialnego i staje siê przerostem opieki (tzw. pomoc¹ alienuj¹c¹), ibidem,
s. 27-35.

44 M. Streibl, Subsidiarit?tsprinzip..., op. cit., s. 4-5; F. Stauffenberg, Ch. Langenfeld, Maas-
tricht – ein Fortschritt für Europa?, „Zeitschrift für Rechtspolitik”, 1992, nr 7, s. 255.

45 J. £ukasiewicz, Aksjologiczne i prakseologiczne aspekty zasady pomocniczoœci w kszta³-
towaniu modelu samorz¹du terytorialnego, [w:] Administracja publiczna u progu XXI
wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu
45-lecia pracy naukowej, Wydawnictwo Wy¿szej Szko³y Administracji i Zarz¹dzania, Prze-
myœl 2000, s. 372.

46 A. Wiktorowska, Zasada..., op. cit., s. 764.
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rowanych na dekoncentracjê i decentralizacjê w³adzy publicznej. Dlatego
te¿ ustawodawca winien tworzyæ takie rozwi¹zania prawne, które zapew-
ni¹ gwarancjê decentralizacji w ustawodawstwie samorz¹dowym47. Z art.
15 Konstytucji wprost wynika zasada decentralizacji w³adzy publicznej.
Pochodnymi powy¿szej zasady s¹ przede wszystkim: zasada podzia³u w³adz,
podzia³ zadañ i kompetencji na szczeble organizacyjne, domniemanie kom-
petencji na rzecz gminy. Na podstawie art. 16 Konstytucji uznaæ mo¿na,
¿e beneficjentem zasady subsydiarnoœci s¹ wspólnoty samorz¹dowe, czyli
ogó³ mieszkañców jednostek zasadniczego podzia³u terytorialnego48. Decen-
tralizacja wraz z zasad¹ subsydiarnoœci powoduj¹ wzmocnienie demokra-
cji poprzez podzia³ kompetencji i „powierzenie” procesu decyzyjnego jedno-
stce, która jest w ten¿e sposób motywowana do aktywniejszego udzia³u
w systemie rz¹dów demokratycznych na wszystkich szczeblach49.

Równoczeœnie z decentralizacj¹ zaistnia³ proces prywatyzacji zadañ
publicznych sprawiaj¹c, ¿e zasada subsydiarnoœci z biegiem czasu nabiera³a
szczególnego znaczenia w tym w³aœnie aspekcie. Bowiem to w³aœnie z po-
wy¿szej zasady istnieje mo¿liwoœæ wyprowadzenia postulatu, aby organy
jednostek samorz¹du terytorialnego przekazywa³y czêœæ zadañ maj¹cych
charakter przedsiêwziêæ u¿ytecznoœci publicznej przedsiêbiorcom prywat-
nym. Pañstwo ma byæ jedynie gwarantem powszechnej dostêpnoœci us³ug
oraz ma zapewniaæ ich œwiadczenie na odpowiednim poziomie. Zaznaczyæ
nale¿y, ¿e dot¹d pañstwo by³o g³ównym realizatorem zadañ publicznych.
Dziœ dajê gwarancjê ich odpowiedniego wykonania m.in. poprzez realizacjê
zasady subsydiarnoœci w sferze gospodarczej50.

Pod pojêciem prywatyzacji nale¿y rozumieæ wszelkie przejawy odstêpo-
wania od wykonywania zadañ przez podmioty administracji publicznej,
dzia³aj¹ce w formach prawa publicznego51 lub te¿ tylko niektóre z tych prze-
jawów, polegaj¹ce np. na przekazywaniu podmiotom prywatnym zadañ
publicznych przypisanych prawnie administracji rz¹dowej i samorz¹dowi

47 Ibidem, s. 764.
48 W œwietle postanowieñ preambu³y s¹ to „wspólnoty obywateli”. Zob. P. Chmielnicki, Istotna

czêœæ zadañ publicznych i zasada subsydiarnoœci jako konstytucyjne dyrektywy okreœla-
j¹ce zakres dzia³ania samorz¹du terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecz-
nictwie, [w:] Samorz¹d terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 58.

49 H. Klebes, Subsydiarnoœæ w pracach Rady Europy i jej relacjach z Uni¹ Europejsk¹, [w:],
Subsydiarnoœæ: monografie i studia, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersy-
tetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 60.

50 A. Szafrañski, Konstytucyjnoprawne podstawy prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej
przez przedsiêbiorców publicznych, „Przegl¹d Sejmowy” 2008, nr 1, s. 61-62.

51 S. Biernat, Prywatyzacja zadañ publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warszawa
1994, s. 25.
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terytorialnemu52. W literaturze prawa administracyjnego i nauce admini-
stracji przyjmuje siê, ¿e prywatyzacja zadañ publicznych mo¿e oznaczaæ:
• rezygnacjê pañstwa z ingerencji w sprawy objête regulacj¹ prawn¹

i pozostawienie jej podmiotom niesprawuj¹cym w³adzy w pañstwie,
• przejêcie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wyko-

nania zadañ nadal uznawanych przez prawodawcê za zadania publiczne,
• przejêcie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wyko-

nania zadañ nadal uznawanych przez prawodawcê za zadania publiczne
wraz z przejêciem – prywatyzacj¹ maj¹tku pañstwowego lub komunal-
nego s³u¿¹cego do wykonywania przejêtych zadañ publicznych,

• na³o¿enie na obywateli i inne podmioty spoza systemu administracji
publicznej obowi¹zków o charakterze publicznym53.

Prywatyzacja zadañ publicznych ma okreœlone ramy. Zgodnie z L. Za-
charko wskazaæ nale¿y, i¿ jest to twórczy proces w zakresie sposobu wyko-
nywania zadañ publicznych przez podmioty niepubliczne przejmuj¹ce zada-
nia dobrowolnie oraz przez samorz¹d gminny w formach i metodach prawa
prywatnego54. Odnosz¹c siê do definicji prywatyzacji na uwagê zas³uguje
przede wszystkim zmiana w relacjach np.: zadania realizowane dotychczas
przez sektor komunalny s¹ przejmowane przez podmioty prywatne55.

Zjawisko prywatyzacji niesie za sob¹ zarówno pozytywne jak i negatywne
aspekty. Zgodziæ siê nale¿y z pogl¹dem I. Sierpowskiej, który uwa¿a,
¿e „(…) organy w³adzy publicznej, wycofuj¹c siê z realizacji pewnych za-
dañ, nie rezygnuj¹ ca³kowicie z wp³ywu na ich wykonywanie, zachowuj¹
na przyk³ad uprawnienia do kontroli i nadzoru, wydawania zezwoleñ itp.”56.
Zdaniem E. Knosali: „Zasiêg prywatyzacji administracji publicznej, ze wzglêdu
na specyficzny cel jej dzia³alnoœci, jest jednak ograniczony. Prywatyzacja
administracji nie mo¿e ograniczaæ zasadniczego celu jej dzia³ania, którym
jest zaspokajanie potrzeb publicznych. Powinna s³u¿yæ nie tyle maksyma-
lizacji zysku, co raczej optymalnemu wykorzystaniu dostêpnych œrodków
w celu maksymalizacji us³ug publicznych. (…) Wa¿ne jest równie¿, by pry-

52 A. B³aœ, Formy dzia³ania administracji w warunkach prywatyzacji zadañ publicznych,
[w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysi¹clecia. Materia³y Kon-
ferencji Naukowej Katedr Prawa i Postêpowania Administracyjnego, Wydawnictwo U£,
£ódŸ 2000.

53 T. B¹kowski, Prywatyzacja zadañ publicznych, [w:] Leksykon prawa administracyjnego.
100 podstawowych pojêæ, red. E. Bojanowski, K. ¯ukowski, C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 296-303.

54 L. Zacharko, Prywatyzacja zadañ publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne,
Wydawnictwo UŒ, Katowice 2000, s. 32.

55 Ibidem, s. 33.
56 I. Sierpowska, Prawo pomocy spo³ecznej, Wolters Kluwer, Kraków 2006, s. 126.
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watyzacja nie ogranicza³a maksymalizacji us³ug publicznych ani ich iloœci
i jakoœci”57.

Coraz czêstszym zjawiskiem w gospodarce rynkowej jest rezygnacja
przez pañstwo z funkcji kreatywnej na rzecz ochronnej, a niekiedy nadzor-
czej. Pañstwo ma byæ „stra¿nikiem” zgodnoœci dzia³añ podmiotów niepublicz-
nych w zakresie realizacji zadañ w sferze zaspokajania potrzeb publicz-
nych58. Bardzo czêsto organy w³adzy publicznej posiadaj¹ niejak¹ swobodê
w zakresie wyboru formy organizacyjno-prawnej, w ramach której maj¹
realizowaæ powierzone im zadania publiczne. Wówczas czynnikiem decy-
duj¹cym jest efektywnoœæ wykonywania tych zadañ. Podkreœliæ nale¿y,
i¿ wiele jest dowodów na to, ¿e dzia³alnoœæ prywatna okazuje siê bardziej
efektywna ni¿ dzia³alnoœæ publiczna, chocia¿ nie sposób tego dok³adnie zmie-
rzyæ59. Zgodnie z S. Biernatem podkreœlenia wymaga, i¿ efektywnoœæ nale¿y
ujmowaæ nie tylko w kategoriach czysto ekonomicznych, ale tak¿e z uwzglêd-
nieniem szeroko rozumianej jakoœci œwiadczeñ60. Prywatyzacja zadañ ogra-
nicza aktywnoœæ pañstwa w gospodarce, jednak¿e nie powoduje przeniesie-
nia odpowiedzialnoœci za wykonanie zadania na podmiot prywatny, jej celem
ma byæ jedynie efektywniejsza jego realizacja. Jednak¿e jak d³ugo organ
administracji jest zobowi¹zany do okreœlonych dzia³añ maj¹cych na celu
zaspokajanie potrzeb publicznych, tak d³ugo ponosi on odpowiedzialnoœæ
za realizacjê zadañ publicznych, tak¿e w sytuacji, gdy ich faktyczne wyko-
nanie powierzono podmiotom prywatnym61. Powy¿sze jest skutkiem wyko-
nawczego dzia³ania organów administracji publicznej w stosunku do zadañ
wyznaczonych przez w³adzê ustawodawcz¹62.

W œwietle powy¿szego uznaæ nale¿y, i¿ rezultat prywatyzacji wykony-
wania zadañ publicznych przez podmioty, które znajduj¹ siê poza sfer¹
administracji publicznej mo¿e byæ teoretycznie kojarzony z przewodni¹ ide¹
p³yn¹c¹ z zasady subsydiarnoœci. Czynnoœci, które prowadz¹ do zaspoko-

57 E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe po-
jêcia – zakres niektórych problemów do dyskusji nad koncepcj¹ systemu prawa admini-
stracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermana,
Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 123.

58 K. Rzetelska, Wycofanie siê pañstwa z publicznoprawnego wykonywania zadañ, PUG
2004, nr 10, s. 25 i nast.

59 J. Vickers, G. Yarrow:, Privatisation: An Economic Analysis, Cambridge, Mass. – London
1988, rozdzia³ 2, zw³. s. 39 i nast.

60 S. Biernat, Prywatyzacja..., s. 9.
61 K. Strzykowski, Publiczne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, Warszawa 2007, s. 129

i nast.; S. Biernat, Prywatyzacja zadañ publicznych. Problematyka prawna, PWN, War-
szawa 1994, s. 29.

62 A. B³aœ, Rodowód i ewolucja administracji, [w:] Administracja publiczna, red. J. Boæ,
Kolonia Limited 2003, s. 35-36.
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jenia potrzeb jednostki tudzie¿ spo³ecznoœci, realizowane s¹ poprzez prze-
niesienie ich na szczeble ni¿sze bior¹c pod uwagê struktury pañstwa i spo-
³eczeñstwa63. Prywatyzacja zmierza do spe³nienia g³ównych postulatów,
które niesie ze sob¹ zasada pomocniczoœci. Jak s³usznie wskazuje T. B¹-
kowski „nie musi to jednak oznaczaæ, ¿e jedynym b¹dŸ g³ównym powodem
przekazywania zadañ publicznych podmiotom spoza systemu administracji
publicznej jest zasada pomocniczoœci. Wypada bowiem zgodziæ siê z pogl¹-
dami wyra¿onymi w piœmiennictwie, i¿ w wielu przypadkach pierwszopla-
nowymi wzglêdami decyzji o prywatyzacji realizowania zadañ publicznych
s¹ wzglêdy ekonomiczne i/lub prakseologiczne. Nie umniejsza to jednak
w ¿aden sposób znaczenia, jakie ma zasada pomocniczoœci przy rozstrzy-
gniêciach w sprawie optymalnego lokowania realizacji zadañ publicznych,
albowiem zw³aszcza wzglêdy prakseologiczne s¹ wyraŸnie wpisane w jej
treœæ”64.

Wykonywanie zadañ publicznych przez jednostki niepubliczne pozostaje
w zgodzie z g³ówn¹ ideê p³yn¹c¹ z zasady subsydiarnoœci. Podmioty pu-
bliczne z uwagi na posiadane przez nie „w³adztwo” mo¿na okreœliæ jako
podmioty „wy¿sze” w stosunku do jednostek niepublicznych. Jednak¿e
bardzo czêsto owe w³aœnie podmioty wy¿sze nie s¹ w stanie realizowaæ
powierzone im zadania tak efektywnie, jak jednostki niepubliczne.

Przejmowanie zadañ publicznych przez podmioty gospodarcze oraz ich
realizacja niew¹tpliwie le¿y bardzo czêsto w interesie jednostki. Pañstwo
i rynek w wielu wypadkach s¹ traktowane jako dwie przeciwstawne sobie
instytucje, w których decyzje s¹ podejmowane na zgo³a odmiennych zasa-
dach65. Jak pisze S. Biernat: „(...) w modelowym ujêciu pañstwo jest rozu-
miane jako z³o¿ona, zhierarchizowana struktura, w której rozstrzygniêcia
s¹ wynikiem procesu politycznego. We wspó³czesnych pañstwach sposób
podejmowania rozstrzygniêæ okreœlony jest w przepisach konstytucyjnych
i ustawowych. Decyzje polityczne s¹ w za³o¿eniu podejmowane w „interesie
publicznym”, choæ znaczenie tego terminu jest trudne do jednoznacznego
okreœlenia. „Rynek” natomiast jest rozumiany jako miejsce interakcji wiel-
kiej liczby autonomicznych podmiotów gospodarczych, kieruj¹cych siê in-
dywidualnym motywem zysku i wzajemnie konkuruj¹cych...”66. Niew¹tpli-
wie proces przekazywania zadañ podmiotom niepublicznym powoduje,
¿e rozstrzygniêcia, które nale¿¹ do sfery pañstwa, s¹ niejako powierzane
jednostkom, które kieruj¹ siê zasadami rynku. Powy¿sze mo¿e byæ w³aœciwe

63 T. B¹kowski, Administracyjnoprawna..., op. cit., s. 194.
64 Ibidem, s. 194.
65 Por. o tym Ch. E. Lindblom: Politics and Markets, Basic Books, New York 1977.
66 S. Biernat, Prywatyzacja..., op. cit., s. 86-87.
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z tego wzglêdu, i¿ przy realizacji zadañ publicznych jednym z wa¿niejszych
kryteriów bêdzie efektywnoœæ.

Wspomniana wy¿ej efektywnoœæ wraz z optymalizacj¹ kosztów oraz lepsz¹
skutecznoœci¹ w realizacji zadañ publicznych pozostaj¹ w harmonii z tzw.
„now¹ filozofi¹ zarz¹dzania publicznego, która wyra¿a siê (…) w mechani-
zmach pañstwa pomocniczego”67. Zgodnie z powy¿szym, jeœli „okreœlona
dziedzina dzia³alnoœci, nawet takiej, która nale¿y do sfery odpowiedzialno-
œci w³adz publicznych, mo¿e byæ z powodzeniem prowadzona w warunkach
rynkowych, to nie ma powodu, aby dzia³alnoœæ tê prowadzi³y same w³adze
publiczne za poœrednictwem swojego aparatu”68.

Proces prywatyzacji zadañ publicznych skutkuje mo¿liwoœci¹ wprowa-
dzenia do sfery publicznej elementu konkurencji. Jak wskazuje T. B¹kow-
ski „(...) elementy te pojawiaj¹ siê miêdzy innymi na etapie wyboru pod-
miotu, któremu maj¹ byæ przekazane do realizacji zadania o charakterze
publicznym. Instytucja przetargu, jak równie¿ inne œrodki i prawne urz¹-
dzenia przewidziane przez prawo zamówieñ publicznych s³u¿¹ce wy³onie-
niu najlepszej oferty, a co za tym idzie najlepszego wykonawcy zadañ pu-
blicznych, przyczyniaj¹ siê powstawaniu pozytywnych dla jednostki symp-
tomów konkurencji pomiêdzy podmiotami zainteresowanymi realizacj¹
zadañ publicznych...”69.

W odniesieniu do ww. „elementu konkurencji” warto odnieœæ siê do wspó³-
pracy realizowanej miêdzy podmiotem publicznym a prywatnym poprzez
formu³ê partnerstwa publiczno-prywatnego, gdzie element konkurencji
bez w¹tpienia wystêpuje. Powy¿sza metoda realizacji zadañ publicznych
jest niejako pochodn¹ afirmacji zjawiska prywatyzacji zadañ publicznych.

Podkreœliæ nale¿y, i¿ sam termin „partnerstwo publiczno-prywatne” (ang.
public-private partnership) sta³ siê 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 ustaw¹ o ppp)70 przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspólna realizacja przedsiêwziê-
cia oparta na podziale zadañ i ryzyk pomiêdzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym. W potocznym znaczeniu zwrot partnerstwo pu-
bliczno-prywatne oznacza „wspó³pracê pomiêdzy jednostkami administra-
cji rz¹dowej i samorz¹dowej a podmiotami prywatnymi w sferach kontro-
lowanych przez administracjê, tj. gospodarce komunalnej i obs³udze spo³ecz-
no-socjalnej okreœlonej wspólnoty71. Wed³ug innej definicji partnerstwo

67 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, LIBER, Warszawa
2004, s. 377.

68 Ibidem.
69 T. B¹kowski, 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 „formê wspó³pracy podmiotów publicznych
(np. samorz¹dów) i prywatnych, podejmowan¹ w celu realizowania zadañ
publicznych72. Pojêcie partnerstwa publiczno-prywatnego w doktrynie an-
glosaskiej definiowane jest jako „wspó³dzia³anie pomiêdzy przedstawicie-
lami w³adz i przedsiêbiorców nastawione na realizacjê okreœlonych przed-
siêwziêæ”73.

W krajach europejskich zauwa¿alna jest tendencja do obejmowania po-
jêciem partnerstwa publiczno-prywatnego bardzo ró¿nych form wspó³pra-
cy miêdzysektorowej. Powy¿sze zosta³o dostrze¿one przez Urz¹d Komitetu
Integracji Europejskiej który wskaza³, ¿e partnerstwo ujmowane mo¿e byæ
jako „ka¿dego rodzaju wspó³praca sektora prywatnego i publicznego, która
ma na celu realizacjê szeroko pojêtego dobra publicznego, lub te¿ jako wspó³-
praca partnerska przy realizacji stosunkowo du¿ych projektów, które maj¹
na celu wykonywanie zadañ u¿ytecznoœci publicznej i wychodzenie naprze-
ciw oczekiwaniom u¿ytkowników. Ta wspó³praca ujmowana jest w ró¿ne
formy strukturalne i prawne oraz przybiera ró¿ne konfiguracje. W zale¿no-
œci od podejœcia, PPP mo¿e obejmowaæ umowy polegaj¹ce na stosowaniu
czystej in¿ynierii finansowej, oferowanej i zapewnianej przez partnera pry-
watnego, poprzez umowy oparte na podziale zysku, kontraktowanie wyko-
nywania zadañ publicznych, tworzenie podmiotów o specjalnym przezna-
czeniu czy te¿ konstruowanie i zarz¹dzanie ca³ymi programami inwesty-
cyjnymi, a¿ po prywatyzacjê”.

Prawo wspólnotowe nie definiuje pojêcia partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Komisja Europejska w „Wytycznych dotycz¹cych udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego” przyjmuje, i¿ „partnerstwo publiczno-prywat-
ne jest partnerstwem miêdzy sektorem publicznym oraz prywatnym do celu
przedstawienia projektu lub œwiadczenia us³ugi tradycyjnie œwiadczonej
przez sektor publiczny. Partnerstwo publiczno-prywatne uznaje, i¿ obie
strony czerpi¹ pewne korzyœci, odpowiednie do stopnia realizowania przez
nie okreœlonych zadañ. Przez umo¿liwienie ka¿demu z sektorów robienia
tego, co potrafi najlepiej, us³ugi oraz infrastruktura publiczna s¹ realizo-
wane w sposób najbardziej efektywny gospodarczo. G³ównym celem part-
nerstwa publiczno-prywatnego jest zatem kszta³towanie takich stosunków
miêdzy stronami, aby ryzyko ponosi³a ta strona, która najlepiej potrafi je

71 G. Dziarski, Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) w sektorach us³ug komunalnych,
publikacja elektroniczna, http://www.odpady.net.pl/strony/pubikacje/tem_arka.htm, [dostêp:
21.02.09].

72 A. Kucharz, Partnerstwo publiczno-prywatne, Biuro Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu,
Informacja nr 1063, sierpieñ 2004, s. 1.

73 J. W. Smith, J. S. Klemañski, The Urban Politics Dictionary, ABC – Clio, Santa Barbara
– Oxford 1990, s. 426, has³o public-private partnership.
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kontrolowaæ, natomiast wzrastaj¹c¹ wartoœæ osi¹ga siê przez wykorzysty-
wanie umiejêtnoœci i kompetencji sektora prywatnego” oraz ¿e „termin part-
nerstwo publiczno-prywatne nie jest zdefiniowany na poziomie Wspólnoty.
Ogólnie termin ten odnosi siê do form wspó³pracy miêdzy sektorem pu-
blicznym a sektorem prywatnym, których celem jest zapewnienie finanso-
wania, budowy, modernizacji, zarz¹dzania i utrzymania infrastruktury
s³u¿¹cej dostarczeniu okreœlonej us³ugi”74. Zgodnie z definicj¹ przyjêt¹
przez Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego – fundacjê, która po-
pularyzujê ideê partnerstwa w Polsce, partnerstwo jest okreœlane jako
wspó³praca pomiêdzy jednostkami administracji rz¹dowej i samorz¹dowej
(administracji publicznej) a podmiotami prywatnymi w sferach zazwyczaj
kontrolowanych przez administracjê, np. gospodarka komunalna i obs³uga
spo³eczno-socjalna okreœlonej wspólnoty. Partnerstwo publiczno-prywatne
to przedsiêwziêcie realizowane w oparciu o umowê d³ugoterminow¹ zawart¹
pomiêdzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym, której celem
jest stworzenie sk³adników infrastrukturalnych umo¿liwiaj¹cej œwiadcze-
nie us³ug o charakterze publicznym. Trzonem ww. definicji jest wspólna
realizacja dzia³añ sektora prywatnego oraz publicznego. Partner publiczny
ma realizowaæ zadania publiczne, a partner prywatny prowadziæ dzia³al-
noœæ gospodarcz¹.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego mo¿e byæ upatrywana
w idei umowy spo³ecznej. Powi¹zanie powy¿szych kategorii mo¿na uj¹æ
w nastêpuj¹cy sposób – gdy w³adza publiczna nie jest w stanie w nale¿yty
sposób zrealizowaæ ci¹¿¹cych na niej obowi¹zków, które ma w stosunku
do spo³ecznoœci, powinna dokonaæ oceny, czy istnieje mo¿liwoœæ powierze-
nia œwiadczenia us³ug publicznych podmiotom prywatnym. Prowadzi to
do poddania us³ug publicznych „re¿imowi” rynku oraz w ostatecznoœci do-
prowadza do komercjalizacji ich œwiadczenia, co w konsekwencji powoduje
z³amanie umowy spo³ecznej w obszarze, w jakim umowa zak³ada, ¿e zada-
nia winny byæ wykonywane przez stronê publiczn¹75. Z jednej strony wy-
stêpuje komercjalizacja us³ug publicznych, a z drugiej strony mamy dostêp
do us³ug na poziomie wyznaczonym umow¹ spo³eczn¹. Powy¿sza koncepcja
wyznacza ka¿dej ze stron te obowi¹zki, które potrafi¹ one wype³niaæ naj-
lepiej. Podmiot publiczny pozostaje nadal odpowiedzialny za utrzymanie
warunków dostêpu do danej us³ugi oraz za jej jakoœæ. Podmiot prywatny
natomiast przejmuje odpowiedzialnoœæ za skutecznoœæ i efektywnoœæ œwiad-
czenia przedmiotowej us³ugi.

74 Zob. definicja zamieszczona przez Urz¹d Komitetu Integracji Europejskiej na stronach
internetowych Urzêdu 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 czêsto ³¹czona jest ca³-
kowicie bezzasadnie z transferem w³asnoœci publicznej do sektora prywat-
nego. Jest to niejako sposób monta¿u, który pozwala ³¹czyæ wysi³ek finan-
sowy i organizacyjny stron (publicznej i prywatnej) w celu podniesienia
jakoœci infrastruktury publicznej i us³ug opartych o tê infrastrukturê
w oparciu o zasady znane w sektorze biznesowym, jako project finance76.
W literaturze mo¿na spotkaæ pogl¹dy, i¿ partnerstwa publiczno-prywatnego
nie nale¿y uto¿samiaæ z prywatyzacj¹ dlatego, ¿e opiera siê na podziale
ryzyka pomiêdzy stronami, a nie na przekazaniu ca³ego ryzyka zwi¹zanego
z danym przedsiêwziêciem na rzecz jednego podmiotu, czyli partnera
prywatnego77.

Maj¹c na uwadze zaprezentowane powy¿ej rodzaje prywatyzacji nale¿y
stwierdziæ, ¿e koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego wype³nia ramy
definicji prywatyzacji, wedle której jest to „przejêcie przez podmioty spoza
systemu administracji publicznej wykonania zadañ nadal uznawanych
przez prawodawcê za zadania publiczne”. Jest zatem form¹ prywatyzacji.
Podkreœliæ nale¿y, i¿ nie jest to prywatyzacja sensu largo. Jednak¿e nasuwa
siê pytanie: czy kryterium uznania partnerstwa za prywatyzacjê mo¿e
stanowiæ kryterium ryzyka, jak w powy¿ej wskazanej tezie? Wydaje siê,
¿e podstawowym kryterium winna byæ raczej kwestia odpowiedzialnoœci
za realizacjê zadañ publicznych. Ponadto jak s³usznie wskazuje M. Stahl:
„Z jednej strony zakres zadañ pañstwa stale siê rozszerza, zwiêkszaj¹ siê
te¿ oczekiwania i potrzeby spo³eczne, z drugiej strony pañstwo decyduje siê
na przekazywanie znacznej (istotnej) czêœci zadañ na odrêbne od niego pod-
mioty w³adzy publicznej (samorz¹d terytorialny i samorz¹dy zawodowe)
i na podmioty niepubliczne. Mimo tego ruchu zadañ, co do zasady, z uwagi
na Ÿród³o, okreœlone zadania pozostaj¹ zadaniami pañstwa i ono odpowiada
za ich realizacjê”78. W¹tpliwoœæ budzi równie¿ kwestia konsekwencji, jakie
poci¹ga za sob¹ przekazywanie zadañ publicznym podmiotom prywatnym.
S. Biernat uzna³, ¿e same zadania publiczne nie ulegaj¹ zmianie. Zmienia
siê natomiast sposób wykonywania zadañ przez pañstwo: z bezpoœredniego

76 P. Galiñski, Zastosowanie project finance w dzia³alnoœci inwestycyjnej spó³ek komunal-
nych, „Acta Elbigensia”, tom X, seria: prawo, administracja, zarz¹dzanie publiczne (nr 4),
Elbl¹ska Uczelnia Humanistyczno-Ekonomiczna, Elbl¹g 2011, s. 98.

77 B. Korbus, M. Strawiñski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadañ publicznych, Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 322.

78 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja..., s. 100. W podobnym duchu
wypowiada siê tak¿e A. B³aœ, stwierdzaj¹c, ¿e administracja publiczna powo³ana jest
do wykonywania zadañ publicznych a nie tylko organizacji ich realizacji. A. B³aœ, Dyle-
maty administracji publicznej w pañstwie prawa [w:] Prawo do dobrej administracji,
UKSW, Warszawa 2003, s. 51.
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na poœredni79. W zwi¹zku z tym oddzieleniu od siebie ulegaj¹ domeny: dzia-
³añ gospodarczych oraz odpowiedzialnoœci polityczno-prawnej. Nastêpuje
prywatyzacja dzia³alnoœci gospodarczej: budowa, finansowanie, eksploata-
cja i zarz¹dzanie przedsiêwziêciem inwestycyjnym. Jednak¿e dostêpnoœæ
us³ug oraz ich jakoœæ nadal pozostaje w obszarze odpowiedzialnoœci w³adzy
publicznej80.

Zakoñczenie

Pomimo tego, ¿e konstrukcja jak¹ jest partnerstwo-publiczno prywatne
nie zalicza siê do materii konstytucyjnej, to jednak s¹ aspekty, w których
owa instytucja nie pozostaje obojêtna postanowieniom Konstytucji. Chodzi
tu przede wszystkim o tytu³ow¹ zasadê subsydiarnoœci, jednak¿e podkre-
œliæ nale¿y, ¿e instytucja jak¹ jest partnerstwo publiczno-prywatne mo¿e
byæ traktowana jako jeden z uk³adów odniesienia w stosunku do powy¿szej
zasady.

Odnosz¹c partnerstwo publiczno-prywatne do tytu³owej zasady subsy-
diarnoœci warto zauwa¿yæ, i¿ mo¿e byæ ona interpretowana w dwóch p³asz-
czyznach: od strony organu w³adzy publicznej oraz od strony jednostki i jej
potrzeb. W nawi¹zaniu do jednostki nale¿y wskazaæ, i¿ zadania publiczne
s¹ niejako reakcj¹ na potrzeby jednostki, spe³nieniem ich. Owe potrzeby
mo¿emy sklasyfikowaæ na takie, które jednostki s¹ w stanie zrealizowaæ
samodzielnie oraz na takie, gdzie ingerencja w³adzy publicznej jest konie-
czna. Wedle zasady pomocniczoœci organy publiczne winne spe³niaæ tylko
te potrzeby, których jednostki we w³asnym zakresie nie s¹ w stanie zreali-
zowaæ. Obok powy¿szych dwóch p³aszczyzn wskazaæ nale¿y jeszcze na trze-
ci¹ mo¿liwoœæ realizacji potrzeb. Mianowicie chodzi o sytuacje w których
jednostka nie jest w stanie b¹dŸ nie chce poradziæ sobie sama w realizacji
swoich potrzeb, i tu pojawia siê mo¿liwoœæ realizacji jej potrzeb przy pomocy
– wspó³udziale pañstwa. W tym przypadku pañstwo bêdzie uczestnikiem
tylko w zakresie niezbêdnym do wype³nienia potrzeb. Takim przyk³adem
jest w³aœnie koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego. Partnerstwo
publiczno-prywatne jest zatem jedn¹ z wielu form wspó³dzia³ania admini-
stracji publicznej z sektorem prywatnym, którego celem jest poprawa efek-
tywnoœci wykonywania zadañ publicznych81.

79 S. Biernat, Prywatyzacja zadañ..., op. cit., s. 29.
80 M. Bejm, P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym...,

op. cit., s. 8-9.
81 Na temat efektywnoœci partnerstwa publiczno-prywatnego interesuj¹ce uwagi przedstawi³
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Formu³a partnerstwa publiczno-prywatnego wykszta³ci³a siê na bazie
poszukiwañ przez podmioty publiczne nowych sposobów finansowania za-
dañ publicznych oraz takich metod ich realizacji, które by³yby bardziej efek-
tywne i skuteczne. Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi przyk³ad dzia³a-
nia niew³adczego administracji w sferze dominium. Jest dowodem na kszta³-
towanie siê spo³eczeñstwa obywatelskiego. Dominuj¹ca pozycja administra-
cji pañstwowej zmierza coraz bardziej w kierunku inicjowania przez ni¹
dzia³añ takich jak wspó³dzia³anie i partnerstwo. Prowadzi to do realizacji
idei dobra wspólnego. Zmianie ulega styl administrowania, lecz cel pozo-
staje ten sam, co zdaje siê znajdowaæ potwierdzenie w ogólnoœwiatowych
trendach reformuj¹cych administracjê publiczn¹. Powy¿sze jest ukierunko-
wane na wspó³udzia³ sektora prywatnego w wykonywaniu zadañ publicznych,
co jest szczególnie istotne w dobie kryzysu gospodarczego, z jakim mamy
wspó³czeœnie do czynienia82. Administracja winna staæ siê organizacj¹, której
celem bêdzie wspó³dzia³anie z podmiotami prywatnymi. Wspó³dzia³anie
miêdzy w³adz¹ publiczn¹ a podmiotem prywatnym nie mo¿e jednak zmie-
rzaæ do os³abienia autonomii administracji publicznej.

m. in. M. Moszoro, zob.: Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze u¿ytecznoœci publicznej,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 19 i nast.

82 T. Zacharewicz, The future of PPPs in Poland: A Preliminary Assessment (w:) Public
Private Partnership. Success and failure factors for in – transaction countries, Lanham,
Maryland 2010, s. 165 i nast.; czy te¿ Przegl¹dy terytorialne OECD. Polska, 2008, s. 214
i nast.; B. Korbus, M. Wawrzyniak, M. Bitner, A. Jêdrzejewski, Raport samorz¹dowy PPP
za rok 2010, Forum PPP 2011, nr 2, s. 27 i nast.
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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 Œniecikowska – absolwentka Wydzia³u Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Gdañskiego na kierunku prawo. Swoje zawodowe zainteresowania kon-
centruje na problematyce prawa administracyjnego, prawa zamówieñ publicz-
nych oraz partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Jakub Jakub Jakub Jakub Jakub TURSKITURSKITURSKITURSKITURSKI

ADMINISTRACYJNE KARY PIENIÊ¯NE
W ŒWIETLE KONSTYTUCJI RP

– WYBRANE ZAGADNIENIA

S³owa kluczowe: administracyjne kary pieniê¿ne, sankcje administracyj-
ne, odpowiedzialnoœæ administracyjna, Konstytucja RP, ne bis in idem,
prawo do s¹du, delikt administracyjny.

STRESZCZENIE

Artyku³ poœwiêcony jest administracyjnym karom pieniê¿nym, które
z uwagi na podobieñstwa do karnoprawnej instytucji grzywny wywo³uj¹
kontrowersje zarówno w orzecznictwie, jak i w doktrynie prawa admini-
stracyjnego. Najwiêcej uwagi koncentruje siê na ocenie zgodnoœci przepi-
sów, ustanawiaj¹cych omawiane sankcje, z Konstytucj¹ RP, a w szczegól-
noœci z zawartymi w niej prawami i wolnoœciami cz³owieka i obywatela.
W niniejszym artykule wskazano na podstawowe cechy, którymi charakte-
ryzuj¹ siê administracyjne kary pieniê¿ne, po czym zestawiono je z wywo-
dzonymi z Konstytucji zasadami dotycz¹cymi odpowiedzialnoœci karnej,
zasady ne bis in idem oraz zasady prawa do s¹du. Celem opracowania jest
wykazanie podobieñstw oraz ró¿nic pomiêdzy odpowiedzialnoœci¹ ponoszon¹
z tytu³u deliktów administracyjnych a odpowiedzialnoœci¹ karn¹, czemu
s³u¿y zaprezentowanie bogatego orzecznictwa Trybuna³u Konstytucyjnego
i pogl¹dów nauki prawa na temat mo¿liwoœci stosowania do administracyj-
nych kar pieniê¿nych postanowieñ Konstytucji RP odnosz¹cych siê do kar
kryminalnych.
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Wprowadzenie

Ka¿da ga³¹Ÿ prawa – niezale¿nie od tego, czy nale¿y do prawa publicz-
nego czy te¿ prywatnego – pos³uguje siê pewnymi mechanizmami, które
maj¹ za cel zapewniæ, by prawo to by³o w prawid³owy sposób stosowane
przez jego adresatów. Mechanizmy te polegaj¹ najczêœciej na zabezpiecze-
niu wykonywania obowi¹zków prawnych okreœlonymi sankcjami.

Nie inaczej rzecz ma siê w przypadku prawa administracyjnego, które
ze wzglêdu na ogromny zakres regulacji wykszta³ci³o wyj¹tkowo ró¿norod-
ny system sankcji. Z jednej strony system ten cechuje bezsprzeczna orygi-
nalnoœæ, z drugiej jednak – w nieunikniony sposób korzysta on w znacznym
stopniu z sankcji prawa karnego czy cywilnego, odpowiednio dostosowuj¹c
je do potrzeb wynikaj¹cych ze specyfiki spraw objêtych regulacj¹ prawa
administracyjnego.

Jednym z najbardziej typowych przyk³adów sankcji administracyjnej s¹
administracyjne kary pieniê¿ne. Ich szczegó³owa charakterystyka jest przed-
miotem kontrowersji w nauce, a na zasadnicze cechy omawianych sankcji
wskazuje E. Bojanowski:
1) stanowi¹ one reakcjê na naruszenie b¹dŸ niedope³nienie obowi¹zków

administracyjnoprawnych,
2) s¹ wymierzane w drodze decyzji administracyjnej przez organy admini-

stracji publicznej,
3) postêpowanie w sprawie wymierzenia kary nastêpuje zasadniczo zgod-

nie z przepisami ustawy z dnia 4 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowa-
nia administracyjnego1,

4) s¹ stosowane wy³¹cznie w oparciu o kryterium bezprawnoœci (odpowie-
dzialnoœæ obiektywna), chyba ¿e przepis szczególny wyraŸnie odsy³a
do kryterium winy,

5) decyzja o wymierzeniu kary podlega zaskar¿eniu do s¹du administra-
cyjnego, chyba ¿e przepis szczególny przewiduje odwo³anie do s¹du
powszechnego2.

1 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 z póŸn. zm., dalej jako: „k.p.a.”.
2 E. Bojanowski, Z problematyki sankcjonowania obowi¹zków z zakresu prawa admini-

stracyjnego [w:] Wspó³czesne problemy prawa. Ksiêga pami¹tkowa dedykowana Profeso-
rowi Jerzemu M³ynarczykowi, red. U. Jackowiak, I. Nakielska, P. Lewandowski, Wy¿sza
Szko³a Administracji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego, Gdynia 2011, s. 100;
por. równie¿: M. Laskowska, Kara administracyjna [w:] Leksykon prawa administracyj-
nego. 100 podstawowych pojêæ, red. E. Bojanowski, K. ¯ukowski, C.H. Beck, Warszawa
2009, s. 115-119.
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Zaprezentowana wy¿ej konstrukcja administracyjnych kar pieniê¿nych
wykazuje ³udz¹ce nieraz podobieñstwo do instytucji grzywny charaktery-
stycznej dla prawa karnego, jednak – jak ju¿ zaznaczono wy¿ej – stosowana
jest nie przez s¹dy, lecz przez organy administracyjne i to w toku procedury
administracyjnej, nie zaœ s¹dowej. Takie rozwi¹zanie mo¿e budziæ zastrze-
¿enia co do zgodnoœci przepisów ustanawiaj¹cych administracyjne kary pie-
niê¿ne z postanowieniami Konstytucji RP, gdy¿ nie jest czêsto mo¿liwym
ustalenie powodu, którym kierowa³ siê ustawodawca, zabezpieczaj¹c wy-
konanie danego obowi¹zku sankcj¹ penaln¹ b¹dŸ administracyjn¹. Analo-
gie miêdzy obydwiema powy¿szymi sankcjami i – w konsekwencji – ró¿ni-
cowanie sytuacji prawnej podmiotów, wobec których s¹ one stosowane, mog¹
rodziæ uzasadnione w¹tpliwoœci nawet co do zgodnoœci analizowanych roz-
wi¹zañ legislacyjnych z Konstytucj¹ RP. W niniejszym opracowaniu zdecy-
dowano siê przedstawiæ problematykê administracyjnych kar pieniê¿nych
w œwietle art. 42 ustawy zasadniczej, konstytucyjnej zasady prawa do s¹du
oraz zakazu bis in idem3.

Problematyka stosowania art. 42 Konstytucji RP
do administracyjnych kar pieniê¿nych

Trudnoœci z dok³adnym okreœleniem charakteru sankcji administracyj-
nych – a w szczególnoœci administracyjnych kar pieniê¿nych – s¹ bodaj
najwyraŸniej dostrzegalne przy próbie porównywania ich do sankcji kar-
nych. W doktrynie odpowiedzialnoœæ administracyjn¹ z tytu³u deliktów
administracyjnych zalicza siê nawet do „odpowiedzialnoœci karnej sensu
largissimo”4 b¹dŸ te¿ wprost okreœla siê j¹ jako „odpowiedzialnoœæ admi-
nistracyjno-karn¹”, k³ad¹c w ten sposób nacisk na jej synkretyczny cha-
rakter5. Zagadnienie to doskonale ilustruj¹ kontrowersje, jakie wywo³uje
mo¿liwoœæ stosowania art. 42 Konstytucji RP do sankcji administracyjnych.

Zgodnie z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP: „Odpowiedzialnoœci karnej
podlega ten tylko, kto dopuœci³ siê czynu zabronionego pod groŸb¹ kary

3 Ze wzglêdu na ramy niniejszego opracowania zrezygnowano z dok³adniejszej analizy obiek-
tywnego charakteru odpowiedzialnoœci administracyjnej z tytu³u kar pieniê¿nych, jak
równie¿ odnoszenia jej do pozosta³ych gwarancji konstytucyjnych wynikaj¹cych chocia¿by
z zasady demokratycznego pañstwa prawnego i zasady proporcjonalnoœci.

4 W. Radecki, Odpowiedzialnoœæ prawna w ochronie œrodowiska, Difin, Warszawa 2002,
s. 236.

5 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze, Kraków 2004, s. 210-
-212.
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przez ustawê obowi¹zuj¹c¹ w czasie jego pope³nienia”. Norma ta znalaz³a
siê równie¿ 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 uzna³, ¿e przepis ten odnosi siê wy³¹cznie do odpowiedzialnoœci
prawnokarnej, a zatem nie mo¿e mieæ zastosowania do administracyjnej
kary pieniê¿nej przewidzianej w art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
– Prawo budowlane6. Argumentuj¹c, ¿e kara administracyjna nie stanowi
– w przeciwieñstwie do sankcji prawa karnego – odp³aty za pope³niony
czyn, lecz s³u¿y realizacji funkcji wykonawczych administracji publicznej,
TK skonkludowa³, ¿e to od woli ustawodawcy zale¿y, czy dany czyn stanowi
przestêpstwo lub wykroczenie, czy delikt administracyjny. Wola ta nie jest
w tym zakresie jednak niczym nieskrêpowana, gdy¿ administracyjne kary
pieniê¿ne „nie mog¹ w swej istocie byæ karami kryminalnymi”7. Zdaje siê,
i¿ nale¿y przez to rozumieæ, ¿e nie mog¹ one ewidentnie charakteryzowaæ
siê tymi samymi cechami, co kary kryminalne. Równie w¹skie rozumienie
omawianych norm konstytucyjnych TK przedstawi³ w uzasadnieniu wyroku
z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01: „Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycz-
nych mo¿liwoœci do rozci¹gania treœci tych przepisów [art. 42 ust. 1-3 Kon-
stytucji RP – przyp. aut.] na wszelkie postêpowania, w których stosowane
s¹ jakiekolwiek œrodki przewiduj¹ce dla adresata orzeczenia jakiekolwiek
sankcje i dolegliwoœci. Inne podejœcie w tej materii prowadzi³oby do zakwe-
stionowania ca³ej filozofii winy i odpowiedzialnoœci na gruncie prawa cy-
wilnego i administracyjnego, która posiada bogate tradycje i nie jest kwe-
stionowana”8. W podobnym œwietle nale¿y interpretowaæ wyrok TK z dnia
29 kwietnia 1998 r., K 17/97, który dotyczy³ zgodnoœci z ustaw¹ zasadnicz¹
przepisów o podatku VAT i podatku akcyzowym9. TK podkreœli³ w nim, ¿e
przewidziane za uchybienie obowi¹zkom podatkowym kary pieniê¿ne sta-
nowi¹ instytucjê prawa administracyjnego i wobec tego nie sposób uto¿sa-
miaæ ich z wymierzan¹ w postêpowaniu karnym grzywn¹10.

Zarysowa³a siê jednak równie¿ linia orzecznictwa, które przychylniej
wypowiada siê na temat szerokiego rozumienia u¿ytego w art. 42 Konsty-
tucji RP pojêcia „odpowiedzialnoœæ karna”, uznaj¹c, i¿ obejmuje ono swoim
zakresem tak¿e inne rodzaje odpowiedzialnoœci o charakterze represyjnym.
Ju¿ w uchwale 7 sêdziów z dnia 5 kwietnia 1973 r., IV KZP 80/72, SN sfor-

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z póŸn. zm.).
7 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2007, nr 1, poz. 2.
8 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 50.
9 Dz. U. Nr 11, poz. 50 z póŸn. zm.
10 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”, 1998, z. 3, poz. 30.
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mu³owa³ tezê, ¿e sformu³owanie „odpowiedzialnoœæ karna” odnieœæ nale¿y
do wszelkich czynów zagro¿onych karami kryminalnymi11. Chocia¿ wypa-
da zauwa¿yæ, ¿e SN odwo³ywa³ siê w tym wypadku do wykroczeñ, podkre-
œli³ on jednoczeœnie, ¿e ostatecznie o charakterze odpowiedzialnoœci decy-
duje istota sankcji, nie zaœ wola ustawodawcy.

Jeszcze szerzej zinterpretowa³ pojêcie odpowiedzialnoœci karnej TK
w wyroku z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, w którym orzek³ o zgodnoœci
z Konstytucj¹ art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks wykroczeñ12,
w zakresie, w jakim przewiduje on wymierzenie kary grzywny za narusze-
nie przepisów porz¹dkowych13. W rozstrzygniêciu podniesiono, ¿e znacze-
nie konstytucyjnego sformu³owania „odpowiedzialnoœæ karna” nie mo¿e byæ
ustalane wy³¹cznie w oparciu o wolê aktualnego ustawodawcy, gdy¿ niwe-
czy³oby to gwarancyjn¹ rolê Konstytucji RP. W zwi¹zku z tym art. 42
Konstytucji RP znajduje zastosowanie do wszystkich form odpowiedzialno-
œci prawnej, która wi¹¿e siê z wymierzeniem kar wobec jednostki14. W iden-
tycznym tonie TK wypowiada³ siê równie¿ odnoœnie mo¿liwoœci objêcia tre-
œci¹ pojêcia „odpowiedzialnoœæ karna” odpowiedzialnoœci dyscyplinarnej
egzekwowanej przez korporacje zawodowe, jak i odpowiedzialnoœci zawo-
dowej ponoszonej przed organami administracji publicznej, stwierdzaj¹c,
¿e dotyczy ono wszelkich postêpowañ o charakterze represyjnym, czyli
takich, które zmierzaj¹ do poddania obywatela jakiejœ formie sankcji15.

Jednak¿e TK jeszcze nigdy jednoznacznie nie zaaprobowa³ pogl¹du
o mo¿liwoœci stosowania art. 42 Konstytucji RP do administracyjnych kar
pieniê¿nych. Równie¿ w doktrynie zwrócono uwagê na fakt, ¿e za³o¿enie
racjonalnego ustawodawcy w zasadzie wyklucza odnoszenie odpowiedzial-
noœci karnej do innych form odpowiedzialnoœci prawnej, w tym równie¿

11 „Orzecznictwo S¹du Najwy¿szego. Izba Karna i Wojskowa”, 1973, nr 6, poz. 72. Na tle
zapatrywañ wyra¿onych w powo³anej uchwale SN podniesiono w nauce prawa, ¿e objêcie
treœci¹ „odpowiedzialnoœci karnej” tak¿e odpowiedzialnoœci administracyjnej implikowa-
³oby przyk³adowo obowi¹zek stosowania czêœci ogólnej k.k. do administracyjnych kar pie-
niê¿nych 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 Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2003, nr 6 poz. 62.
14 Ibidem.
15 Wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r., P 66/07, „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego.

Seria A”, 2009, nr 5, poz. 65; wyrok TK z dnia 19 marca 2007 r., sygn., „Orzecznictwo
Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2007, nr 3, poz. 27; wyrok TK z dnia 8 grudnia
1998 r., sygn., „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”, 1998, nr 7, poz. 117; wyrok
TK z dnia 28 listopada 2007 r., sygn., „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”,
2007, nr 10, poz. 129; wyrok TK z dnia 17 lutego 2009 r., sygn., „Orzecznictwo Trybuna³u
Konstytucyjnego. Seria A”, 2009, nr 2, poz. 8.
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administracyjnej. Ewentualnie normy p³yn¹ce z art. 42 Konstytucji RP
mo¿na by wobec tego stosowaæ do administracyjnych kar pieniê¿nych tylko
odpowiednio, czyli z uwzglêdnieniem ich odrêbnego charakteru16.

W rezultacie powy¿szych w¹tpliwoœci rozpatrywano wzajemne podo-
bieñstwa i ró¿nice miêdzy przestêpstwem i wykroczeniem oraz deliktem
administracyjnym. Odpowiedzialnoœæ administracyjna cechuje siê w tym
kontekœcie brakiem koniecznoœci wykazywania winy sprawcy naruszenia,
nie przewiduje równie¿ takich gwarancji procesowych, jakie przys³uguj¹
oskar¿onemu w procesie karnym czy te¿ choæby obwinionemu w postêpo-
waniu w sprawach o wykroczenia17. Sprawcy przestêpstwa s¹ obci¹¿eni
w wiêkszym stopniu swoist¹ stygmatyzacj¹, piêtnem przestêpcy, a ich dane
wpisywane s¹ do rejestru karnego, co mo¿e odnosiæ skutek w sferze ich
sytuacji pracowniczej18. Z kolei za pope³nienie wykroczenia nie grozi ani
stygmatyzacja spo³eczna, ani wpis do Krajowego Rejestru Karnego, wci¹¿
jednak istnieje mo¿liwoœæ wymierzenia wobec sprawcy kary aresztu19.
Odpowiedzialnoœæ administracyjna nie dopuszcza natomiast stosowania kar
izolacyjnych i jest ponoszona co do zasady niezale¿nie od winy, dziêki czemu
w jednakowym stopniu obejmuje zarówno osoby fizyczne, jak i podmioty
zbiorowe20. Zdaniem D. Szumi³o-Kulczyckiej, jednostka, wobec której wy-
mierzono administracyjn¹ karê pieniê¿n¹, nie jest równie¿ obiektem
jakiegokolwiek potêpienia ze strony reszty spo³eczeñstwa21. Wydaje siê
zatem, ¿e ustawodawca, decyduj¹c siê na wybór sankcji w postaci admini-
stracyjnej kary pieniê¿nej zamiast kary grzywny, powinien kierowaæ siê
mniejszym stopniem spo³ecznej dezaprobaty, która towarzyszy sankcjono-
wanemu zachowaniu22.

Mimo to wystêpuj¹ nieraz ³udz¹ce podobieñstwa miêdzy administracyjn¹
kar¹ pieniê¿n¹ a charakterystyczn¹ dla prawa karnego kar¹ grzywny.
Jednym z kryteriów, które mo¿e s³u¿yæ odró¿nieniu tych dwóch instytucji,
jest wysokoœæ kary. Zosta³o to równie¿ podkreœlone przez TK, który stwierdzi³,
¿e op³ata podwy¿szona za przejazd pojazdem nienormatywnym bez wyma-

16 A. Na³êcz, Sankcje administracyjne w œwietle Konstytucji RP [w:] Sankcje administra-
cyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011, s. 638.

17 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 210.
18 Ibidem, s. 211.
19 Ibidem.
20 Ibidem, s. 212
21 Z tak kategorycznym sformu³owaniem mo¿na by polemizowaæ, bior¹c pod uwagê chocia¿by

kary wymierzane wobec podmiotów zanieczyszczaj¹cych œrodowisko, które spotykaj¹ siê
co do zasady z bardzo pejoratywn¹ ocen¹ opinii publicznej.

22 M. Wincenciak, Sankcje w prawie…, s. 102.
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ganego zezwolenia, 22 razy wy¿sza ni¿ op³ata za przejazd z zezwoleniem,
ze wzglêdu na swoj¹ wyj¹tkow¹ dotkliwoœæ traci charakter sankcji admini-
stracyjnej, nabieraj¹c raczej cech sankcji karnej ukrytej pod nazw¹ „op³ata”23.

Rozwa¿ania na temat wyk³adni pojêcia „odpowiedzialnoœæ karna” rzu-
tuj¹ równie¿ na interpretacjê konstytucyjnej zasady domniemania niewin-
noœci w kontekœcie odpowiedzialnoœci administracyjnej. Zgodnie bowiem
z art. 42 ust. 3 Konstytucji RP: „Ka¿dego uwa¿a siê za niewinnego, dopóki
jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem s¹du”. Ratio
legis tej zasady w procesie karnym jest koniecznoœæ obrony godnoœci i do-
brego imienia oskar¿onego, a tak¿e jego ochrony przed szkalowaniem i po-
mówieniami24. O ile w¹tpliwoœci nie budzi obowi¹zywanie zasady domnie-
mania niewinnoœci w postêpowaniu dyscyplinarnym25, o tyle de facto nie
funkcjonuje ona ani w postêpowaniu administracyjnym, ani s¹dowoadmi-
nistracyjnym26.

Bardzo jaskrawego przyk³adu abstrahowania w toku postêpowania ad-
ministracyjnego od zasady domniemania niewinnoœci dostarcza³a nieobo-
wi¹zuj¹ca ju¿ redakcja art. 15 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 21 maja 1999 r.
o broni i amunicji27, która obligowa³a funkcjonariuszy Policji do wydania
decyzji o odmowie udzielenia pozwolenia na broñ paln¹ osobom, co do któ-
rych toczy siê postêpowanie karne o pope³nienie przestêpstw przeciwko
zdrowiu, ¿yciu lub mieniu. Prowadzi³o to w istocie do wymierzenia sankcji
w toku postêpowania administracyjnego za pope³niony czyn, jeszcze zanim
zapad³ prawomocny wyrok s¹du28. Dokonana 5 stycznia 2011 r. noweliza-
cja29 po³o¿y³a kres w¹tpliwoœciom co do zgodnoœci z Konstytucj¹ RP przyto-
czonego przepisu30.

Ostatnim elementem, który ma istotne znaczenie z punktu widzenia
stosowania art. 42 Konstytucji RP do administracyjnych kar pieniê¿nych,
jest kwestia wy³¹cznoœci ustawy w stanowieniu przepisów karnych. Tytu³em
przyk³adu mo¿na wskazaæ, ¿e na potrzeby interpretacji tej zasady, w wyro-
ku z 22 wrzeœnia 1997 r., K 25/97, TK stwierdzi³, i¿ w ustawie w sposób

23 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”,
1999, nr 4, poz. 72.

24 A. Têcza-Paciorek, Zasada domniemania niewinnoœci w polskim procesie karnym, LEX
nr 144376.

25 J. Warembak, Przedawnienie w postêpowaniu w przedmiocie odpowiedzialnoœci zawodo-
wej lekarzy. Teza nr 4, LEX nr 49959/4.

26 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2008 r., II 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 A. Herzog, Ustawa o broni…

zeszyt_20_2014.p65 2014-04-17, 08:05166



167

Jakub Turski: Administracyjne kary pieniê¿ne w œwietle Konstytucji RP...

kompletny powinny byæ uregulowane zarówno kwestie znamion czynu za-
bronionego, jak i winy, zaœ ewentualne odes³anie do aktu rangi podustawo-
wej mo¿e jedynie uszczegó³awiaæ zasady odpowiedzialnoœci, z zastrze¿eniem,
¿e nie mo¿e dotyczyæ jej istoty31. Wymaganie to nale¿y ponadto, wed³ug
TK, stawiaæ wszystkim przepisom o charakterze represyjnym, których ce-
lem jest poddanie obywatela jakiejkolwiek formie karania32, a zatem zdaje
siê, ¿e równie¿ sankcjom administracyjnym.

Ne bis in idem a zbieg odpowiedzialnoœci
z tytu³u sankcji administracyjnych

z odpowiedzialnoœci¹ karn¹

Zasada ne bis in idem oznacza zakaz ponownego karania tego samego
sprawcy za to samo przestêpstwo i powszechnie wywodzi siê j¹ z zasady
demokratycznego pañstwa prawnego33. Mimo ¿e tradycyjnie jest ona koja-
rzona niemal wy³¹cznie z prawem karnym, odgrywa równie donios³¹ rolê
w prawie administracyjnym, zw³aszcza w kontekœcie zbiegu odpowiedzial-
noœci z tytu³u administracyjnej kary pieniê¿nej z karami kryminalnymi,
a w szczególnoœci z kar¹ grzywny – ze wzglêdu na omówione ju¿ podobieñ-
stwa miêdzy obydwiema sankcjami. Wskazuje siê ponadto, ¿e sam fakt dwu-
torowego karania sprawcy w drodze dwóch odrêbnych procedur za to samo
naruszenie prawa mo¿e budziæ w¹tpliwoœci co do zgodnoœci z ustaw¹
zasadnicz¹34. Problematyka ta stanowi³a równie¿ przedmiot rozwa¿añ
Trybuna³u Konstytucyjnego.

W wyroku z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, TK bada³ zgodnoœæ
z ustaw¹ zasadnicz¹ art. 27 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 o podatku
od towarów i us³ug oraz o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim do-
puszcza³ on mo¿liwoœæ jednoczesnego stosowania wobec tego samego pod-
miotu charakterystycznej dla prawa podatkowego sankcji finansowej
w postaci „dodatkowego zobowi¹zania pieniê¿nego” oraz kary za pope³-
nienie wykroczenia skarbowego35. Uznano, ¿e sytuacja taka pozostaje
w sprzecznoœci z art. 2 Konstytucji RP, stanowi¹c wyraz nadmiernego

31 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”, 1997, nr 3-4, poz. 35.
32 Orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93, „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”,

1994, nr 1, poz. 5.
33 M. Wincenciak, Sankcje w prawie…, s. 236.
34 Zdanie odrêbne sêdziego TK do wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, „Orzecz-

nictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2011, nr 3, poz. 21.
35 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”, 1998, nr 3, poz. 30.
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fiskalizmu, który w ¿adnym stopniu nie uwzglêdnia interesu podatnika.
Trybuna³ Konstytucyjny nie orzek³ jednak o utracie mocy obowi¹zuj¹cej
kontrolowanego przepisu, konkluduj¹c, ¿e jedynie w sytuacji, gdy in con-
creto dochodzi do podwójnego ukarania tego samego podmiotu za ten sam
czyn, mo¿na mówiæ o naruszeniu Konstytucji RP36.

Podobne wnioski wynikaj¹ równie¿ z uzasadnienia wyroku TK z dnia
10 grudnia 2002 r., P 6/0237. Trybuna³ Konstytucyjny stan¹³ na stanowi-
sku, ¿e sytuacja, w której dany podmiot karany jest jednoczeœnie w oparciu
o art. 13 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych38 z tytu³u
przejazdu po drodze publicznej pojazdem nienormatywnym oraz art. 103a
k.w., narusza zasadê sprawiedliwoœci spo³ecznej i demokratycznego pañ-
stwa prawnego39.

W obu powo³anych orzeczeniach TK nie orzek³ jednak o generalnej nie-
zgodnoœci z Konstytucj¹ RP przepisów dopuszczaj¹cych stosowanie wobec
tego samego sprawcy zarówno sankcji karnych, jak i administracyjnych,
lecz kwestiê tê uzale¿ni³ od praktyki i konkretnej sytuacji40. Brak jasnych
wskazówek TK w tym zakresie mo¿e prowadziæ do wielu w¹tpliwoœci, po-
niewa¿ w polskim prawie nie istnieje norma, która wprost regulowa³aby
kwestiê zbiegu odpowiedzialnoœci karnej z administracyjn¹41, mimo ¿e pro-
blem ten zdaje siê dotyczyæ znacznej liczby przypadków42. Zagadnienie to
obrazuje przyk³ad art. 16 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postêpowaniu
egzekucyjnym w administracji43, zgodnie z którym zastosowanie œrodka
egzekucyjnego w postêpowaniu egzekucyjnym w administracji nie stoi
na przeszkodzie wymierzeniu kary w postêpowaniu karnym, w postêpowa-
niu w sprawach o wykroczenia, b¹dŸ te¿ w postêpowaniu dyscyplinarnym.
Brzmienie cytowanego przepisu mo¿e sugerowaæ wolê ustawodawcy o do-
puszczeniu do kumulowania odpowiedzialnoœci administracyjnej i karnej.
W œwietle tych niepewnoœci, pozytywnie w doktrynie oceniono treœæ art.
92a ust. 3 ustawy z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. o transporcie drogowym44,
który wyraŸnie stanowi, ¿e je¿eli czyny okreœlone w tym przepisie stano-

36 Ibidem.
37 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 7, poz. 91.
38 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 260.
39 „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 7, poz. 91.
40 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 190.
41 P. Nowak, Zbieg sankcji penalnej z sankcj¹ administracyjn¹ – de lege lata i postulaty

de lege ferenda, „Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”, 2012, z. 2, s. 140.
42 Por. Ibidem, s. 139; D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 190-191.
43 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1015 z póŸn. zm.).
44 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1265.
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wi¹ jednoczeœnie delikt administracyjny i wykroczenie, sprawca podlega
wy³¹cznie odpowiedzialnoœci administracyjnej45.

W nauce prawa zgodzono siê z kolei z pogl¹dem, ¿e dopuszczalna jest
kumulacja sankcji prawa karnego i niepieniê¿nej sankcji administracyjnej
w postaci cofniêcia uprawnienia lub na³o¿enia obowi¹zku46. Za sprzeczne
z zasad¹ demokratycznego pañstwa prawa M. Wincenciak uznaje ju¿ jed-
nak kumulowanie administracyjnej kary pieniê¿nej z kar¹ grzywny47.
Zdaniem tego¿ autora, aberracj¹ z punktu widzenia zasad praworz¹dnoœci
by³aby równie¿ sytuacja, w której – tytu³em przyk³adu – na jeden podmiot
za ten sam czyn w postêpowaniu administracyjnym zosta³aby sankcja ad-
ministracyjna, zaœ w postêpowaniu karnym uznano by go za niewinnego48.
Z kolei D. Szumi³o-Kulczycka, powo³uj¹c siê na doœwiadczenie z praktyki
adwokackiej, postuluje, by s¹dy orzekaj¹ce w sprawach o wykroczenia bra-
³y pod uwagê równie¿ wczeœniejsze ukaranie obwinionego administracyjn¹
kar¹ pieniê¿n¹49.

Prawo do s¹du podmiotu ukaranego
administracyjn¹ kar¹ pieniê¿n¹

Zasada prawa do s¹du zosta³a wyra¿ona w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
który stanowi, ¿e: „Ka¿dy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zw³oki przez w³aœciwy, niezale¿ny, bez-
stronny i niezawis³y s¹d”. Z zasady tej wynikaj¹ prawo powszechnego do-
stêpu, z którym wi¹¿e siê adresowany do ustawodawcy obowi¹zek takiego
ukszta³towania w³aœciwoœci s¹dów, by ¿adna ze spraw dotycz¹cych jednostki
nie by³a spod niej wy³¹czona, a tak¿e dyrektywa odpowiedniego ukszta³to-
wania procedury s¹dowej tak, ¿eby w ka¿dym przypadku mog³a siê ona
zakoñczyæ uzyskaniem wyroku50. Przebieg procesu powinien odznaczaæ siê
przy tym jawnoœci¹, sprawiedliwoœci¹, uczciwoœci¹, rzetelnoœci¹, praworz¹d-
noœci¹, a tak¿e szybkoœci¹51. W zwi¹zku z tak szerokim zakreœleniem gwa-

45 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 192.
46 M. Wincenciak, Sankcje w prawie…, s. 234-236.
47 Ibidem, s. 236.
48 Ibidem.
49 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 191.
50 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do s¹du w œwietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

(Ogólna charakterystyka), „Pañstwo i Prawo”, 1997, z. 11-12, s. 86.
51 Ibidem; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk³adu, LIBER, Warszawa 2009,

s. 342-343; wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, „Orzecznictwo Trybuna³u Konsty-
tucyjnego”, 2000, nr 5, poz. 143.
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rancyjnej roli art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w piœmiennictwie liczne uwagi
poœwiêcono zagadnieniu, jak do zasady prawa do s¹du odnosz¹ siê przepisy
dotycz¹ce sankcji administracyjnych, które wymierzane s¹ w postêpowa-
niu administracyjnym, nie zaœ s¹dowym, dopiero zaœ w kolejnym etapie
stanowi¹ przedmiot kontroli s¹dów52.

S¹dowa kontrola decyzji w sprawie wymierzenia administracyjnej kary
pieniê¿nej sprawowana jest co do zasady przez s¹dy administracyjne
w trybie ustawy z dnia 5 maja 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹da-
mi administracyjnymi53 b¹dŸ te¿ przez s¹dy powszechne w trybie ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postêpowania cywilnego54, lecz tylko
wówczas, gdy ich w³aœciwoœæ przewiduje przepis szczególny55. W ten spo-
sób S¹dowi Okrêgowemu w Warszawie – S¹dowi Antymonopolowemu
powierzona zosta³a kontrola decyzji wydanych przez Prezesa UOKiK56,
Prezesa Urzêdu Regulacji Energetyki57, Prezesa Urzêdu Komunikacji Elek-
tronicznej58 oraz Prezesa Urzêdu Transportu Kolejowego59, zaœ S¹d Okrê-
gowy w Warszawie – s¹d gospodarczy kontroluje decyzje Przewodnicz¹cego
KRRiT60. S¹d pe³ni w tym wypadku rolê swoistego organu odwo³awczego,
gdy¿ od decyzji wy¿ej wymienionych organów administracji wydanych
w I instancji nie przys³uguje ani odwo³anie, ani wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. W zwi¹zku z tym w toku tych postêpowañ s¹dowych docho-
dzi do weryfikacji w pe³nym zakresie decyzji o na³o¿eniu administracyjnej
kary pieniê¿nej. S¹d powszechny jest równie¿ uprawniony do zmiany de-
cyzji administracyjnej w ca³oœci lub w czêœci, w tym tak¿e rozstrzygniêcia
co do wymiaru kary61.

Jak ju¿ zasygnalizowano wy¿ej, zdecydowana wiêkszoœæ decyzji w spra-
wie wymierzenia administracyjnej kary pieniê¿nej podlega kontroli spra-

52 A. Na³êcz, Sankcje administracyjne…, s. 645.
53 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z póŸn. zm., dalej jako: „p.p.s.a.”.
54 Dz. U. Nr 43, poz. 296 z póŸn. zm., dalej jako: „k.p.c.”.
55 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postêpowanie administracyjne i s¹dowo-

administracyjne, LexisNexis Polska, Warszawa 2011, s. 361.
56 Art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów

(Dz. U. Nr 50, poz. 331 z póŸn. zm.) oraz art. 47928 § 1 pkt 1 k.p.c.
57 Art. 56 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r.,

poz. 1059 z póŸn. zm.) oraz art. 47946 pkt 1 k.p.c.
58 Art. 67 ustawy z dnia 12 czerwca 2003 r. – Prawo pocztowe (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r.,

nr 189, poz. 1159 z póŸn. zm.) oraz art. 47957 pkt 1 k.p.c.
59 Art. 66 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst. jedn. Dz. U. z 2007 r.,

nr 76, poz. 94 z póŸn. zm.) oraz art. 47968 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).
61 A. Michór, Status administrowanego…, s. 577.
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wowanej przez s¹dy administracyjne na mocy art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.
Zakres kognicji tych s¹dów jest jednak ograniczony w myœl art. 1 § 2 ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju s¹dów administracyjnych62 wy-
³¹cznie do kryterium zgodnoœci z prawem, chyba ¿e przepis szczególny sta-
nowi inaczej. S¹d administracyjny jest zatem wy³¹cznie s¹dem prawa,
a nie s¹dem faktu, co powoduje, ¿e jego rola wyczerpuje siê w kontroli dzia-
³alnoœci administracji publicznej i nie obejmuje rozstrzygania o prawach
i obowi¹zkach stron postêpowania63.

Legalnoœæ jako wy³¹czne kryterium kontroli dzia³alnoœci administracji
publicznej powoduje, ¿e s¹dy administracyjne pozbawione s¹ mo¿liwoœci
jej kontestowania pod k¹tem s³usznoœci, gospodarnoœci i sprawiedliwoœci,
co stanowi konsekwencjê zasady trójpodzia³u w³adz64. Jest to szczególnie
istotne w kontekœcie administracyjnych kar pieniê¿nych, gdy ich wymie-
rzenie i wymiar przepisy prawa pozostawiaj¹ uznaniu administracyjnemu.
Zgodnie z utrwalon¹ lini¹ orzecznicz¹, kontrola decyzji uznaniowej ograni-
cza siê do weryfikacji, czy jej wydanie poprzedzi³o prawid³owe postêpowa-
nie oraz wyjaœnienie stanu faktycznego sprawy, zaœ kryterium celowoœci
nie podlega ocenie s¹du administracyjnego65. Jednoczeœnie jednak zwraca
siê uwagê, ¿e w œwietle art. 7 k.p.a. rozstrzygniêcie organu administracji
powinno czyniæ zadoœæ interesowi obywatela tak d³ugo, jak nie sprzeciwia
siê to interesowi spo³ecznemu, co podlega kognicji s¹du administracyjnego66.
Wydaje siê, ¿e taka wyk³adnia powinna sprzyjaæ pewnej powœci¹gliwoœci
organów administracji w wymierzaniu administracyjnych kar pieniê¿nych.
Bior¹c jednak pod uwagê ograniczenia postêpowania dowodowego przed
s¹dem administracyjnym, wynikaj¹ce z art. 106 § 3 p.p.s.a., trudno uznaæ,
by postêpowanie to urzeczywistnia³o w jakimkolwiek stopniu konstytucyjne
prawo do obrony67. Z drugiej strony, w doktrynie wskazuje siê, ¿e brak
zwi¹zania wojewódzkiego s¹du administracyjnego zarzutami skargi, który
w myœl art. 134 § 1 p.p.s.a. orzeka w granicach ca³ej skargi, przyczyniæ siê
mo¿e do pewnego polepszenia sytuacji skar¿¹cego68, zw³aszcza w sytuacji,

62 Dz. U. Nr 153, poz. 1269.
63 W. Sawczyn, S¹d administracyjny…, s. 649.
64 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjne-karne…, s. 168.
65 A. Michór, Status administrowanego…, s. 579 wraz z powo³anym tam orzecznictwem.
66 T. B¹kowski, Uznanie administracyjne [w:] Leksykon prawa…, s. 487-488 wraz z powo-

³anym tam orzecznictwem.
67 W. Sawczyn, S¹d administracyjny…, s. 651-652.
68 Ibidem, s. 650; por. równie¿ E. Bojanowski [w:] E. Bojanowski, Z. Cieœlak, J. Lang,

Postêpowanie administracyjne i postêpowanie przed s¹dami administracyjnymi, Lexi-
sNexis, Warszawa 2013, s. 228-235.
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gdy nie s¹d dopatrzy siê w zaskar¿onej decyzji uchybieñ niewskazanych
w skardze.

Zdaniem D. Szumi³o-Kulczyckiej, charakterystyka kontroli decyzji
w sprawie wymierzenia administracyjnej kary pieniê¿nej mo¿e nawet wy-
wo³ywaæ w¹tpliwoœci, czy postêpowanie przed s¹dem administracyjnym
jest w stanie w ogóle realizowaæ konstytucyjn¹ zasadê prawa do s¹du69.
Zastrze¿enia te nie znalaz³y jednak aprobaty w orzecznictwie TK, zgodnie
z którym to do ustawodawcy nale¿y ostateczna decyzja, jakiemu s¹dowi
powierzone zostanie orzekanie w sprawach represyjnych i nie ma przeszkód,
by nastêpowa³o ono nie tylko w postêpowaniu karnym, ale równie¿ w po-
stêpowaniu cywilnym b¹dŸ sadowoadministracyjnym, je¿eli uzasadnia to
charakter sprawy70.

Zakoñczenie

Zestawianie administracyjnych kar pieniê¿nych z postanowieniami Kon-
stytucji RP ilustruje, jak wiele problemów wywo³uje ta instytucja prawna.
Reasumuj¹c powy¿sze rozwa¿ania, nale¿y uznaæ, ¿e omówione sankcje nie
musz¹ byæ jednak per se sprzeczne z ustaw¹ zasadnicz¹.

Trzeba mieæ mimo to na uwadze, ¿e granica miêdzy administracyjn¹
kar¹ pieniê¿n¹ a kar¹ grzywny jest nieraz p³ynna i w sytuacji, gdy dana
sankcja de facto stanowiæ bêdzie ukryt¹ sankcjê karn¹, przekazanie sprawy
do rozstrzygania w postêpowaniu administracyjnym, a nastêpnie jej kon-
trola w procedurze s¹dowoadministracyjnej nie bêd¹ mog³y byæ uznane
za dopuszczalne w œwietle art. 45 ust. 1 Konstytucji RP71. Jako konieczne
jawi siê wobec tego de lege ferenda uregulowanie sytuacji zbiegu admini-
stracyjnych kar pieniê¿nych z karami kryminalnym, a zw³aszcza z kar¹
grzywny, która nie powinna byæ kumulowana z omawian¹ finansow¹ sankcj¹
administracyjn¹. Nale¿a³oby równie¿ postulowaæ przede wszystkim, by ad-
ministracyjne kary pieniê¿ne zabezpiecza³y jedynie wykonywanie obowi¹z-
ków administracyjnoprawnych w prostych, jednoznacznych w ocenie sy-
tuacjach faktycznych, o ni¿szej spo³ecznej szkodliwoœci ani¿eli czyny pena-

69 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjne – karne…, s. 168 wraz z powo³anym tam
piœmiennictwem i orzecznictwem.

70 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, „Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego”,
1999, nr 4, poz. 72; wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, „Orzecznictwo Trybuna³u
Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 42; wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01,
„Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A”, 2002, nr 4, poz. 50; por. równie¿
E. Bojanowski, Z problematyki sankcjonowania…, s. 102.

71 D. Szumi³o-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne…, s. 188.
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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 – wyk³adowca prawa administracyjnego w Wy¿szej Szkole
Administracji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni. Ukoñczy³
studia na kierunku prawo na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdañskiego oraz studia na kierunku dziennikarstwo i komunikacja spo³eczna
na Wydziale Nauk Spo³ecznych Uniwersytetu Gdañskiego, jak równie¿ studia
w ramach International and European Legal Studies Programme na Universi-
teit Antwerpen (Antwerpia, Belgia). Od stycznia 2014 r. aplikant radcowski
w Okrêgowej Izbie Radców Prawnych w Gdañsku.
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Alicja Alicja Alicja Alicja Alicja ¯UKOWSKA¯UKOWSKA¯UKOWSKA¯UKOWSKA¯UKOWSKA

O POTRZEBIE PRZEBUDOWY POLSKIEJ
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

WYKONUJ¥CEJ FUNKCJE PAÑSTWA
W GOSPODARCE*

S³owa kluczowe: administracja publiczna, administracja gospodarcza,
funkcje pañstwa w gospodarce.

STRESZCZENIE

Prawid³owe wykonywanie funkcji pañstwa w gospodarce wymaga stwo-
rzenia struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowania zapewniaj¹cych
pe³ne i sprawne wype³nianie funkcji pañstwa wobec gospodarki. Czêœci¹
administracji publicznej wykonuj¹c¹ te funkcje jest tzw. administracja gos-
podarcza. Praktyka funkcjonowania tego systemu pokazuje, ¿e osi¹gniêty
postêp organizacyjny nie jest jeszcze w pe³ni zadowalaj¹cy. Konieczne jest
w zwi¹zku z tym przeprowadzenie reform pozwalaj¹cych administracji pu-
blicznej na pe³ne i prawid³owe wykonywanie funkcji pañstwa w gospodarce.

Wstêp

Administracja publiczna jest wykonawc¹ funkcji pañstwa. Jej dzia³a-
nia powinny byæ dostosowane do zadañ organów administracji publicznej,
które wynikaj¹ z przepisów prawa. Celem organów administracji publicz-
nej jest realizowanie powierzonych im zadañ publicznych1.

* Artyku³ stanowi czêœæ rozwa¿añ zawartych w rozprawie doktorskiej pt. „Udzia³ admini-
stracji publicznej w realizacji funkcji pañstwa w gospodarce (na przyk³adzie Polski i wy-
branych pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej), obronionej na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu w Bia³ymstoku, dnia 25 wrzeœnia 2012 r.

1 Zob. E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organów administracji publicznej po refor-
mie ustrojowej pañstwa, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2000, s. 13.
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Pañstwo – organizacja polityczna powo³ana do sprawowania w³adzy
– nigdy nie pozostaje obojêtne na procesy gospodarcze zachodz¹ce na jego
terytorium. Wynika to z faktu, ¿e ka¿de pañstwo posiada okreœlone funkcje
s³u¿¹ce ochronie panowania klasowego oraz funkcje ogólnospo³eczne, za-
le¿ne od stopnia rozwoju danego pañstwa. Stosunki gospodarcze przyna-
le¿¹ do grupy stosunków spo³ecznych. Determinuje to fakt, ¿e pañstwo
wp³ywa na gospodarkê. Przyczyny takiego stanu rzeczy maj¹ charakter
polityczny, spo³eczny i ekonomiczny. Funkcje pañstwa, wynikaj¹ce z przy-
jêtego ustroju gospodarczego, determinowaæ powinny zadania pañstwa
wobec gospodarki2.

Prawid³owe wykonywanie funkcji pañstwa w gospodarce wi¹¿e siê
z koniecznoœci¹ stworzenia struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowa-
nia, zapewniaj¹cych pe³ne i sprawne wype³nianie funkcji pañstwa wobec
gospodarki. W aparacie administracji publicznej zadania gospodarcze czy
szerzej – funkcje pañstwa w gospodarce, wype³nia wyodrêbniona admini-
stracja gospodarcza. Rozwi¹zania strukturalne, które s¹ niezgodne z danym
systemem, mog¹ hamowaæ jego prawid³owe funkcjonowanie3. Niestety, prze-
jawy powy¿szego zjawiska doœæ czêsto mo¿na by³o obserwowaæ w praktyce
funkcjonowania administracji publicznej po roku 1989 r. Brak poprawy
w tym zakresie rodziæ mo¿e powa¿ne skutki, gdy¿ funkcje pañstwa w gos-
podarce mog¹ byæ nierealizowane w pe³ni.

Przyczyny uzasadniaj¹ce koniecznoœæ zmian
w zakresie administracji publicznej dzia³aj¹cej

w gospodarce

Punktem wyjœcia dla organizacji administracji publicznej dzia³aj¹cej
w gospodarce powinny byæ funkcje pañstwa wobec gospodarki. Realizacja
tych funkcji determinowaæ powinna organizacjê administracji publicznej
w gospodarce. W literaturze przedmiotu wskazuje siê, ¿e funkcje pañstwa
w gospodarce rynkowej sprowadzaj¹ siê do tworzenia warunków funkcjo-
nowania i ochrony mechanizmów rynkowych, a tak¿e kojarzenia interesów
prywatnych z publicznymi4.

2 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Lexis Nexis,
Warszawa 2010, s. 15.

3 T. Rabska, Dzia³ania administracji publicznej w œwietle wspó³czesnej koncepcji publicz-
nego prawa gospodarczego, [w:] red. B. Popowska, K. Kokociñska, Instrumenty i formy
prawne dzia³ania administracji gospodarczej, Wydawnictwo UAM, Poznañ 2009, s. 26.

4 C. Kosikowski, Problemy prawne budowania nowego centrum gospodarczego w Polsce,
„Pañstwo i Prawo” 1995, nr 4, s. 25.
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Wykonywanie funkcji pañstwa w gospodarce zwi¹zane jest z realizacj¹
pewnych zadañ pañstwa, a wœród nich wymieniæ nale¿y:
• analizowanie i ocenianie funkcjonowania gospodarki,
• projektowanie makroekonomiczne,
• tworzenie i kontrola prawa dotycz¹cego gospodarki,
• kszta³towanie w³aœciwej struktury gospodarki,
• ochrona wolnoœci gospodarczej, a w uzasadnionych wypadkach jej ogra-

niczanie,
• zapewnianie wolnej konkurencji i zwalczanie czynów antykonkurencyj-

nych lub nieuczciwej konkurencji,
• udzielanie pomocy publicznej przedsiêbiorcom oraz jej monitorowanie

i kontrola,
• sprawowanie kontroli i nadzoru nad dzia³alnoœci¹ gospodarcz¹,
• ochrona rynku krajowego w stosunkach miêdzynarodowych5.

Obserwacja struktury i funkcjonowania administracji publicznej w gos-
podarce pozwala stwierdziæ, ¿e obecna struktura polskiej administracji
publicznej dzia³aj¹cej w gospodarce nie jest prawid³owa. Jej organizacja
nie jest uwarunkowana funkcjami pañstwa w gospodarce rynkowej i wyni-
kaj¹cymi z nich zadaniami. Nie uleg³o to zmianie, mimo przeprowadzanych
reform w tym zakresie, zarówno tych zwi¹zanych z transformacj¹ ustro-
jow¹, ale tak¿e przeprowadzanych w póŸniejszym okresie – reformy centrum
administracyjno-gospodarczego rz¹du i zmian wprowadzanych w zwi¹zku
z akcesj¹ Polski do Unii Europejskiej.

Podzia³ zadañ powinien w pierwszej kolejnoœci uwzglêdniaæ charakter
i rodzaj danego zadania, któremu nale¿y nastêpnie przyporz¹dkowaæ organ
lub jednostkê o okreœlonym charakterze ustrojowym oraz rodzaju w³aœci-
woœci. Niestety, nie zawsze ten postulat realizowany jest w praktyce6.
Decydenci czêsto instrumentalnie traktuj¹ poszczególne elementy admini-
stracji publicznej, wprowadzaj¹c rozwi¹zania nies³u¿¹ce prawid³owej re-
alizacji zadañ publicznych, lecz partykularnym interesom7. Zjawisko to jest
przejawem tzw. letaprywatyzacji8. Dzia³anie takie uniemo¿liwia zbudowa-

5 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis, War-
szawa 2010, s. 108.

6 Najbardziej obrazowym przyk³adem takiego stanu rzeczy wydaj¹ siê rz¹dy lewicy w latach
2001-2005, w którym nie by³o koniecznoœci budowania struktur administracji publicznej
na potrzeby „obsadzania koalicjantów” oraz rz¹d koalicji z³o¿onej a¿ z 4 partii z lat 2005-
-2007.

7 J. 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.

8 J. Boæ, Kadry [w:] red. J. Boæ, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroc³aw 2003,
s. 291.
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nie po¿¹danego modelu administracji publicznej oraz prawid³ow¹ realiza-
cjê zadañ publicznych, przyczynia siê ponadto do obni¿ania standardów
dzia³ania administracji publicznej.

Dokonuj¹ca siê w Polsce transformacja ustrojowa spowodowa³a gwa³-
towne zwiêkszenie liczby podmiotów prawa publicznego. Wieloœæ podmio-
tów i ich kategorii poci¹ga za sob¹ skomplikowanie podstaw prawnych ich
dzia³ania, uk³adów organizacyjnych miêdzy nimi oraz form, w jakich pod-
mioty te dzia³aj¹. Taka sytuacja nie pozwala na utrzymanie porz¹dku
w obrêbie prawa publicznego i niejednokrotnie powoduje nierozwi¹zywalne
problemy. Wprowadza to ponadto tendencjê do dalszego komplikowania
sytuacji, tym bardziej ¿e nastêpuje ono bez dba³oœci o prawid³owe zakwali-
fikowanie danego podmiotu i o jego wpisanie do istniej¹cej struktury orga-
nizacyjnej9.

Obecna struktura administracji publicznej nie jest dostosowana do reali-
zacji przez ni¹ funkcji pañstwa w gospodarce. Wynika to z kilku czynników.

Pierwszym jest brak rozstrzygniêcia co do tego, na jakim poziomie maj¹
byæ podejmowane akty polityki w gospodarce10. Z przepisu art. 146 Kon-
stytucji RP wynika, ¿e do kompetencji Rady Ministrów nale¿¹ sprawy poli-
tyki pañstwa. Tym samym Rada Ministrów odpowiedzialna jest za wyty-
czanie kierunku rozwoju gospodarczego w skali kraju. W zwi¹zku z tym
uprawniona jest do podejmowania aktów polityki w tym zakresie. Z kolei
z przepisu art. 7 ustawy o Radzie Ministrów11 wynika obowi¹zek uczestni-
czenia ministra, jako cz³onka Rady Ministrów, w ustalaniu polityki rz¹du
i inicjowania, opracowywania i przedk³adania projektów polityki rz¹du.
Rozstrzygniêcie w zakresie tego, kto ma opracowywaæ akty polityki gospo-
darczej, nie jest jednoznaczne.

Nieodpowiednia budowa struktury administracji rz¹dowej przejawia siê
tak¿e brakiem jednoznacznej koncepcji prac legislacyjnych rz¹du. Rada
Ministrów powinna byæ g³ównym projektodawc¹ i inicjatorem aktów praw-
nych stanowi¹cych Ÿród³a publicznego prawa gospodarczego. Ma w tym celu
do swojej dyspozycji Rz¹dowe Centrum Legislacyjne oraz Radê Legisla-
cyjn¹. Nie mo¿na jednak oczekiwaæ od Rady Ministrów inicjatywy usta-
wodawczej, je¿eli nie by³a ona poprzedzona aktywnoœci¹ legislacyjn¹ mi-
nistrów – cz³onków RM. Rada Ministrów rozpatruje i uchwala projekty

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 102.
10 Wg C. Kosikowskiego akty polityki, to akty niemaj¹ce charakteru aktów normatywnych,

ale cechuj¹ce siê ogólnoœci¹, za pomoc¹ których pañstwo wyra¿a za³o¿enia i kierunki
polityki spo³ecznej i gospodarczej. Akty te najczêœciej wystêpuj¹ w formie uchwa³ Rady
Ministrów lub Sejmu. Zob. C. Kosikowski, Publiczne (…) op. cit., Lexis Nexis, Warszawa
2010, s. 109.

11 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 392.
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przedstawione jej przez poszczególnych ministrów, jak wynika to z ustawy
o Radzie Ministrów, ale sama raczej nie inicjuje ¿adnych przedsiêwziêæ
legislacyjnych w dziedzinie gospodarki. Mo¿na zaobserwowaæ, ¿e ministro-
wie poczuwaj¹ siê do aktywnoœci legislacyjnej, gdy otrzymaj¹ wyraŸne po-
lecenie opracowania i przedstawienia projektu danej ustawy lub gdy ko-
niecznoœæ taka wynika z potrzeby realizacji w³asnych zadañ dzia³u admini-
stracji rz¹dowej, a tak¿e gdy konieczne jest recypowanie prawa wtórnego
UE do porz¹dku prawnego Polski.

Niedostosowanie struktury administracji publicznej do wykonywania
funkcji pañstwa w gospodarce przejawia siê tak¿e brakami w programo-
waniu i planowaniu strategicznym oraz operacyjnym, brakiem koordynacji
planów i programów krajowych z planami unijnymi.

W literaturze12 zauwa¿a siê, ¿e polska administracja publiczna czêsto
nie jest w stanie okreœliæ kierunków strategicznych, a tym samym polityka
rz¹du sprowadza siê do bezrefleksyjnego, nieskoordynowanego dzia³ania,
nieprzynosz¹cego po¿¹danych rezultatów.

Wraz z akcesj¹ w 2004 r. Polska w³¹czona zosta³a w procedury koordy-
nacji polityk UE. W praktyce oznacza to m.in. obowi¹zek opracowywania
szeregu dokumentów programowych, które sta³y siê obecnie czêœci¹ krajo-
wego systemu programowania rozwoju. Istotn¹ rolê w tym zakresie pe³ni¹
strategie, których przygotowanie zwi¹zane jest z cz³onkostwem w UE.
Dokumenty tego typu przygotowywane s¹ przez ka¿de pañstwo, które
korzysta z unijnych funduszy13.

Ramy prawne planowania gospodarczego w Polsce przynios³o uchwalenie
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 o Narodowym Planie Rozwoju14 oraz ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach planowania polityki rozwoju15. Ustawy
te wprowadzi³y wprawdzie wiele instytucji planistycznych, których Polsce
brakowa³o, jednak postêp w tej dziedzinie nie jest jeszcze zadowalaj¹cy.

M. Szyd³o wskazuje, ¿e jednym z wêz³owych problemów w powy¿szym
zakresie jest zagadnienie, jakie konkretne w³adze oraz organy pañstwowe
powinny byæ upowa¿nione do kreowania poszczególnych dokumentów plani-
stycznych i jaki powinien w tym zakresie panowaæ podzia³ kompetencji16.

12 Zob. szerzej: E. Chojna-Duch, £ad prawa gospodarczego czynnikiem wzrostu gospodar-
czego, [w:] red. G. W. Ko³odko, Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w Polsce,
Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa 2004, s. 177 i nast.

13 Zob. rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r., ustanawiaj¹ce przepisy
ogólne dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spo³ecznego oraz Funduszu Spójnoœci i uchylaj¹cego rozporz¹dzenie nr 1260/1999,
Dz. Urz. UE L 210 z 31 lipca 2006.

14 Dz. U. Nr 116, poz. 1206 ze zm.
15 Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.
16 M. Szyd³o, Planowanie indykatywne jako funkcja pañstwa wobec gospodarki, [w:] red.
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Polskie prawo nie zna obecnie instytucji pañstwowego planu gospodar-
czego o charakterze makroekonomicznym, uchwalanego przez parlament
na okres roczny lub d³u¿szy. Nale¿y równoczeœnie podkreœliæ, ¿e w polskim
projektowaniu, nawet ustawy bud¿etowej, w³adza wykonawcza nie stosuje
– poza narzêdziami planowania wieloletniego – tak¿e systemu planowania
i opracowania danych bud¿etowych na wzór systemu amerykañskiego (Plan-
ning, Programming, Budgeting Systems), brytyjskiego (Public Expenditure
Survey – Programmes Analysis and Review) czy francuskiego (Rationali-
sation des choix budgetaires). Oznacza to rezygnacjê z projektowania przy-
sz³oœci ekonomicznej w oparciu o naukowe prognozy i polityczne programy
rz¹du17.

W ustawie o dzia³ach administracji rz¹dowej18 nie funkcjonuje dzia³ „pla-
nowanie”. Elementy planowania s¹ tym samym rozproszone w innych dzia-
³ach (bud¿et, rozwój regionalny, integracja europejska). Nie dziwi w tej sy-
tuacji brak spójnoœci pojêæ dotycz¹cych zagadnieñ planowania, niejasnoœæ
podzia³u kompetencji w tym zakresie.

Zauwa¿yæ mo¿na tak¿e, ¿e przyjmowane okresy planowania bywaj¹
wadliwe. Taka sytuacja ma miejsce w przypadku przewidzianego w art.
103 ustawy o finansach publicznych, Wieloletniego Planu Finansowego
Pañstwa19, sporz¹dzanego na okres 4 lat. W doktrynie20 podnosi siê jed-
nak, ¿e okres, na jaki sporz¹dzany jest Wieloletni Plan Finansowy Pañ-
stwa, powinien pokrywaæ siê ze œredniookresowym planowaniem w UE.

Kolejnym problemem zwi¹zanym z obecn¹ struktur¹ administracji pu-
blicznej dzia³aj¹cej w gospodarce jest brak jednolitego kryterium podzia³u
zadañ i kompetencji w ramach samej administracji publicznej.

Zakres dzia³ania ka¿dego ministra jest obecnie wyznaczony przez ró¿ne
grupy przepisów. Po pierwsze, okreœlaj¹ go przepisy ustawy o dzia³ach ad-
ministracji rz¹dowej (art. 6-33), w których zawarte s¹ zamkniête katalogi
spraw nale¿¹cych do danego dzia³u. Po drugie, rozdzia³ trzeci tej ustawy,
doœæ przypadkowy w swej treœci – jak wskazuje J. Zimmermann21, reguluje
zadania ministra kieruj¹cego okreœlonym dzia³em administracji rz¹dowej.

B. Popowska, Funkcje wspó³czesnej administracji gospodarczej, Wydawnictwo Poznañ-
skie, Poznañ 2006, s. 151.

17 A. Piotrowski, Tworzenie projektu bud¿etu pañstwa w Polsce w œwietle doœwiadczeñ wy-
branych krajów UE, „Studia i Materia³y – Wydzia³ Zarz¹dzania 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.
20 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa

2011, s. 286.
21 J. Zimmermann, Prawo (…), op. cit., s. 151.
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Po trzecie, rozporz¹dzenie Prezesa Rady Ministrów, wydane na podstawie
upowa¿nienia zawartego w art. 33 ustawy o Radzie Ministrów (tzw. rozpo-
rz¹dzenie atrybucyjne), okreœla szczegó³owy zakres dzia³ania wszystkich
ministrów. Rozporz¹dzenia te wskazuj¹ dzia³ lub dzia³y, którymi kieruje
dany minister. W ten sposób wi¹¿¹ jego osobê z wyliczeniem znajduj¹cym
siê w ustawie o dzia³ach administracji rz¹dowej. W rozporz¹dzeniach wska-
zuje siê zakres uprawnieñ ka¿dego ministra jako dysponenta wyodrêbnio-
nych czêœci bud¿etu pañstwa22. Odrêbne rozporz¹dzenia okreœlaj¹ urz¹d
obs³uguj¹cy danego ministra23, natomiast obwieszczenia ministra okreœlaj¹
podmioty przez niego nadzorowane i mu podleg³e.

Wymienione wy¿ej przepisy stanowiæ powinny pewn¹ ca³oœæ, która
z za³o¿enia ma na celu okreœliæ wszystkie elementy zakresu dzia³ania
ministra. Jednak ich rozproszenie nie sprzyja spójnemu okreœleniu kom-
petencji ministra.

Inn¹ przyczyn¹ niedostosowania struktury administracji publicznej
do wykonywania funkcji pañstwa w gospodarce jest powolny proces prze-
kazywania niektórych zadañ administracji publicznej w gospodarce na rzecz
organizacji pozarz¹dowych i samorz¹du gospodarczego i zawodowego. Akty
prawne reguluj¹ce prawo zrzeszania siê podmiotów gospodarczych lub przed-
siêbiorców pochodz¹ z prze³omu lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych.
Do podstawowych przepisów ustawowych reguluj¹cych zasady funkcjono-
wania samorz¹du gospodarczego w Polsce mo¿na zaliczyæ nastêpuj¹ce akty
prawne:
• ustawa z dnia 22 marca 1989 r. o rzemioœle24;
• ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych25;
• ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o samorz¹dzie zawodowym niektórych

przedsiêbiorców26.

Ponadto, posi³kowo mog¹ wchodziæ w grê tak¿e:
• ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawców27;
• ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach28;
• ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach29.

22 Ibidem, s. 151.
23 J. Jagielski [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieœlak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,

A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 169.
24 Dz. U. Nr 17, poz. 92 z póŸn. zm.
25 Dz. U. Nr 35, poz. 195 z póŸn. zm.
26 Dz. U. Nr 35, poz. 194 z póŸn. zm.
27 Dz. U. Nr 55, poz. 235 z póŸn. zm.
28 Dz. U. Nr 20, poz. 104 z póŸn. zm.
29 Tekst jedn. Dz. U. z 1991 r., Nr 46, poz. 203.
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Obowi¹zek wspó³pracy partnerów spo³ecznych z organami administra-
cji publicznej opiera siê na konstytucyjnej zasadzie solidarnoœci, dialogu
i wspó³pracy partnerów spo³ecznych z organami administracji publicznej
zawarty w art. 20 Konstytucji RP. Obowi¹zek ten realizowany jest m.in.
przez instytucjê Komisji Trójstronnej30 skupiaj¹cej reprezentacje rz¹du,
pracodawców i pracowników31.

Partnerem administracji publicznej, zgodnie z ustaw¹ o swobodzie dzia-
³alnoœci gospodarczej32, jest tak¿e samorz¹d gospodarczy. W Polsce samo-
rz¹d gospodarczy nie jest instytucj¹ prawa publicznego, gdy¿ nie zak³a-
da siê, by realizowa³ on zadania zlecone administracji gospodarczej33.
Musia³by wtedy zostaæ wyposa¿ony w kompetencje do podejmowania dzia-
³añ w³adczych.

Samorz¹d gospodarczy, niezale¿nie od ram prawnych, w których funk-
cjonuje, ma byæ podstawowym ogniwem ³¹cz¹cym przedsiêbiorców i w³adzê
publiczn¹, niezbêdnym dla prawid³owego rozwoju gospodarki. Poprzez swoj¹
reprezentacjê samorz¹dow¹ przedsiêbiorcy mog¹ wp³ywaæ na kszta³towa-
nie odpowiednich warunków do prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej,
co ma szczególne znaczenie w warunkach nasilaj¹cej siê konkurencji i glo-
balizacji. Do organizacji samorz¹du gospodarczego w Polsce zaliczaj¹ siê
zasadniczo izby gospodarcze34 i rzemieœlnicze, zrzeszenia przedsiêbiorców,
a tak¿e ich krajowe reprezentacje35.

30 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych
i wojewódzkich komisjach dialogu spo³ecznego, Dz. U. Nr 100, poz. 1080 ze zm.

31 A. Borkowski, A. Che³moñski, M. Guziñski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szyd³o, L. Kieres,
Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, Wroc³aw 2009, s. 500.

32 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej, tekst jedn. Dz. U.
z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.

33 Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis,
Warszawa 2005, s. 109 i nast.

34 Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz. U. Nr 35, poz. 195 z póŸn. zm.)
umo¿liwia powo³ywanie do ¿ycia Izb Gospodarczych, lecz w trybie charakterystycznym
dla zwi¹zków prywatnoprawnych. Wymagany jest wniosek co najmniej 50 za³o¿ycieli
z terenu województwa, by s¹d wpisa³ dan¹ izbê do rejestru. Izby z terenu kraju mog¹
(brak obligatoryjnoœci) stworzyæ Krajow¹ Izbê Gospodarcz¹, która ma zajmowaæ siê jedy-
nie reprezentacj¹ swoich cz³onków. Ochrona niezale¿noœci izb nale¿y do s¹dów cywilnych
(a nie, jak jest to regu³¹ przy zwi¹zkach publicznoprawnych, do s¹du administracyjnego).
Wszystko to zbli¿a organizacje izb raczej do dobrowolnego stowarzyszenia ni¿ organizacji
samorz¹du. Jedynie art. 12 ustawy pozwalaj¹cy Radzie Ministrów przekazywaæ okre-
œlone funkcje z zakresu administracji publicznej Izbie Gospodarczej zaznacza odrêbny
charakter tych organizacji.

35 Z formalnoprawnego punktu widzenia nie mo¿na mówiæ o istnieniu w Polsce samorz¹du
gospodarczego sensu stricto, poniewa¿ nie ma on charakteru powszechnego i nie posiada
te¿ kompetencji z zakresu w³adztwa administracyjnego. Przyj¹æ nale¿y, ¿e okreœlenie „sa-
morz¹d gospodarczy” ma charakter umowny.
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Funkcjami przypisywanymi samorz¹dowi gospodarczemu s¹ m.in.:
promowanie i reprezentacja jego cz³onków wobec administracji rz¹dowej
oraz samorz¹du terytorialnego, opracowywanie i ochrona etycznych pod-
staw dzia³alnoœci (m.in. poprzez tworzenie kodeksów etyki wykonywania
danej dzia³alnoœci, wprowadzanie s¹dów polubownych, orzekaj¹cych na pod-
stawie tych kodeksów), udzielanie innym podmiotom informacji o swoich
cz³onkach, opiniowanie projektów aktów prawnych. Poprzez wype³nianie
tych funkcji samorz¹d ma umacniaæ pewnoœæ obrotu gospodarczego oraz u³a-
twiaæ prowadzenie dzia³alnoœci. Dzia³aj¹c niezale¿nie od pañstwa, gwaran-
tuje jednoczeœnie apolitycznoœæ gospodarki.

Kolejnym podmiotem, o którym trzeba wspomnieæ, jest samorz¹d zawo-
dowy, rozumiany jako – powo³ana przez ustawê reguluj¹c¹ wykonywanie
okreœlonych dzia³alnoœci – organizacja skupiaj¹ca osoby fizyczne wykonu-
j¹ce zawód zaufania publicznego, realizuj¹ca zadania okreœlone w przepi-
sach prawa oraz w statucie danego samorz¹du zawodowego36. Okreœlana
tym mianem forma zrzeszania ukszta³towana jest na zasadzie wiêzi zawo-
dowej, a jej powo³anie ³¹czy siê z tym, ¿e samorz¹d zawodowy ma do spe³-
nienia dwa podstawowe zadania. Po pierwsze – reprezentowanie osób wy-
konuj¹cych zawód zaufania publicznego, a po drugie – sprawowanie pieczy
nad nale¿ytym wykonywaniem tego zawodu w granicach interesu publicz-
nego i dla jego ochrony37.

Organizacje samorz¹du gospodarczego i zawodowego, a tak¿e inne pod-
mioty wspomagaj¹ce przedsiêbiorców nie stanowi¹ organów w³adzy publicz-
nej. Podmioty te nie s¹ czêœci¹ struktury w³adzy publicznej, jednak¿e
poprzez ró¿norodne formy wspierania przedsiêbiorczoœci pe³ni¹ w gospo-
darce pañstwa doœæ istotn¹ rolê38.

Badania empiryczne39 wskazuj¹, ¿e dzia³alnoœæ w zakresie wykonywania
analiz stanu przedsiêbiorczoœci czêsto ma jedynie charakter marginalny.
Taki stan rzeczy powinien zostaæ negatywnie oceniony. Wyra¿anie opinii
o stanie rozwoju gospodarczego, które powinny byæ poprzedzone jego ba-
daniami, nale¿y do ustawowych zadañ organizacji zrzeszaj¹cych przedsiê-
biorców40.

36 Art. 17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

37 Zob. H. Za³ucka-Ziêba, Samorz¹d zawodowy w œwietle Konstytucji RP, „Monitor Prawni-
czy”, 2005, nr 10.

38 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie (…), op. cit., s. 101 i nast.
39 A. ¯ukowska, Instytucje samorz¹du gospodarczego i zawodowego oraz instytucje wspie-

raj¹ce dzia³alnoœæ przedsiêbiorców, [w:] red. C. Kosikowski, Przedsiêbiorczoœæ na Podla-
siu (…), op. cit., s. 216.

40 Zob. art. 5 ustawy o izbach gospodarczych.
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Problemem pozostaje nierozwi¹zany spór o kszta³t i pozycjê prawn¹
samorz¹du gospodarczego41. Wspó³pracê organów administracji publicz-
nej z organizacjami pozarz¹dowymi w sferze zadañ publicznych okreœla
ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego
i o wolontariacie42.

Mo¿na zaobserwowaæ proces przekazywania kompetencji do wyko-
nywania zadañ publicznych tzw. trzeciemu sektorowi, co nastêpuje jed-
nak bardzo powoli. Mo¿na domniemywaæ, ¿e g³ówn¹ barier¹ w uspraw-
nianiu przekazywania kompetencji w zakresie wykonywania zadañ pañ-
stwa organizacjom pozarz¹dowym jest mentalnoœæ zarówno przedstawicieli
w³adz (ka¿dego szczebla), jak i osób zaanga¿owanych w dzia³alnoœæ organi-
zacji pozarz¹dowych. Mentalnoœæ ta jest niejako „spadkiem” po poprzed-
nim ustroju. Istnieje jednak pal¹ca koniecznoœæ jej zmiany, gdy¿ bez tego
bêdzie znacznie trudniej zmniejszyæ dystans Polski do krajów wysoko roz-
winiêtych.

Problematyczn¹ kwestiê stanowi¹ tak¿e zagadnienia dotycz¹ce nadzoru
i kontroli dzia³alnoœci administracji publicznej ze strony Prezesa RM.

Jedn¹ z cech prawid³owo dzia³aj¹cej administracji publicznej jest odpo-
wiedni system kontroli i nadzoru pañstwowego oraz koordynacji jego funk-
cjonowania, pozwalaj¹cy unikaæ nadmiaru kontroli oraz wydatków z ni¹
zwi¹zanych, a tak¿e zapewniaj¹cy w wiêkszym ni¿ dotychczas stopniu wy-
korzystanie wyników kontroli i nadzoru do weryfikacji programów, planów,
prawa, organizacji itd.43 Instytucje kontrolne w pañstwie demokratycznym
musz¹ byæ niezale¿ne od w³adzy wykonawczej, nad któr¹ sprawuj¹ nadzór.
Temu s³u¿y zwykle zasada kadencyjnoœci w³adz instytucji nadzoru oraz or-
ganów regulacyjnych.

Na wyraŸne kompetencje w zakresie podejmowania dzia³añ o charakte-
rze koordynacyjnym i kontrolnym Rady Ministrów wskazuje art. 146 ust. 4
pkt 3 Konstytucji RP. Stawiaj¹c przed sob¹ okreœlone zadania, okreœlaj¹c
ich hierarchiê, okreœlaj¹c ramy czasowe ich wykonania, Rada Ministrów
musi mieæ w swojej dyspozycji instrumenty pozwalaj¹ce jej wp³ywaæ
na sposób ich wykonania przez podleg³e rz¹dowi podmioty. Kompetencje te

41 Zob. artyku³y Marka Goliszewskiego, za³o¿yciela 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 ³amach dzien-
nika Rzeczpospolita.

42 Dz. U. Nr 96, poz. 873 z póŸn. zm.
43 C. Kosikowski, Potrzeba i mo¿liwoœci wspierania d³ugookresowego wzrostu gospodarcze-

go i dynamicznego rozwoju gospodarczego Polski przez prawo, [w:] red. G. W. Ko³odko,
Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w Polsce, Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa,
2004, s. 172.
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s³u¿yæ powinny harmonizowaniu prac administracji rz¹dowej i zwiêksze-
niu ich efektywnoœci44.

Prezes Rady Ministrów zajmuje kluczowe miejsce w strukturze admini-
stracji rz¹dowej. Z jednej strony jest samodzielnym organem w³adzy wyko-
nawczej, z drugiej kieruje, koordynuje i kontroluje pracê pozosta³ych cz³on-
ków Rady Ministrów45. Jako naczelny organ administracji rz¹dowej, Pre-
zes Rady Ministrów pe³ni funkcjê kierowniczo-koordynacyjn¹46.

Ponadto, zgodnie z art. 33 a ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej,
Prezes Rady Ministrów – jako kieruj¹cy prac¹ Rz¹du, bezpoœrednio nadzo-
ruje wybrane organy i jednostki, które nie wchodz¹ w sk³ad dzia³ów admi-
nistracji rz¹dowej.

Podejmowana przez Prezesa Rady Ministrów koordynacja miêdzymini-
sterialna realizowana jest do urzeczywistniania zadañ i celów politycznych
okreœlanych przez rz¹d47.

W sytuacjach szczególnych dzia³alnoœæ koordynacyjna Prezesa RM mo¿e
s³u¿yæ realizacji jego kompetencji, zw³aszcza zwi¹zanych z kierowaniem
pracami Rady Ministrów. Kompetencje koordynacyjne premiera nabieraj¹
istotnego znaczenia w rz¹dach koalicyjnych i wtedy, gdy konieczna jest bie-
¿¹ca, permanentna koordynacja, której nie s¹ w stanie zapewniæ zbiera-
j¹ce siê okresowo cia³a kolegialne48.

Kontrola pracy cz³onków Rady Ministrów, stanowi¹ca odrêbn¹ kompe-
tencjê Prezesa RM, dostarcza mu równoczeœnie informacji u¿ytecznych
do wykonywania jego zadañ, zw³aszcza koordynacyjnych i kierowniczych.
Kontrole powierzane s¹ organom pomocniczym Rady Ministrów lub Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrów, a tak¿e NIK.

Niestety obserwuje siê brak koordynacji dzia³añ resortów, nadmierne
uzale¿nienie efektów pracy rz¹du od formalnych resortowych dzia³añ, roz-
bicie odpowiedzialnoœci i niechêæ do wspó³pracy49. Oznacza to, ¿e obecne
regulacje w tym zakresie pozostaj¹ niewystarczaj¹ce.

44 J. Juchniewicz, Rada Ministrów, [w:] red. M. Chmaj, Administracja rz¹dowa w Polsce,
Difin, Warszawa 2012, s. 53.

45 R. Balicki, Konstytucyjna pozycja Rady Ministrów RP, „Acta Universitatis Wratislavien-
sis. „Przegl¹d Prawa i Administracji” 2000, t. XLIV, s. 185 oraz S. Patyra, Prawnoustro-
jowy status Prezesa Rady Ministrów w œwietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 60 i nast.

46 W. Skrzyd³o, Ustrój polityczny RP w œwietle Konstytucji z 1997 r., Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2009, s. 180.

47 Zob. szerzej: P. Sarnecki, uwagi do art. 55 Ma³ej 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.
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Jedn¹ z przyczyn niew³aœciwego wykonywania funkcji pañstwa w go-
spodarce jest powierzenie jednemu ministrowi realizacji zadañ w obrêbie
kilku dzia³ów administracji rz¹dowej, przy jednoczesnym ograniczaniu
zakresu zadañ ministra na rzecz innych podmiotów. Z art. 4 ust. 2 ustawy
o dzia³ach administracji rz¹dowej wynika, ¿e minister kieruj¹cy dzia³em
administracji rz¹dowej w³aœciwy jest w sprawach z zakresu administracji
rz¹dowej okreœlonych w ustawie, z wyj¹tkiem spraw zastrze¿onych odrêbny-
mi przepisami do kompetencji innego organu. Taki stan rzeczy nie uwzglêd-
nia jednak szerokiego w swym zakresie pojêcia „gospodarka”. W ten sposób
w³adztwo ministra w³aœciwego do spraw gospodarki w rzeczywistoœci nie
obejmuje wszystkich dzia³ów istotnych z punktu widzenia gospodarki (np.
infrastruktura czy rolnictwo).

Przyczyn¹ niew³aœciwej organizacji wykonywania zadañ pañstwa wobec
gospodarki jest tak¿e niezadowalaj¹cy stan wspó³pracy administracji pu-
blicznej z nauk¹, szko³ami wy¿szymi i instytutami badawczymi oraz nie-
wystarczaj¹ce korzystanie z us³ug niezale¿nych ekspertów. Jest to szcze-
gólnie widoczne w kontekœcie analizowania i oceniania funkcjonowania
gospodarki oraz projektowania rozwoju makroekonomicznego w Polsce.

W ramach przeprowadzanych badañ empirycznych50 zidentyfikowano
kilka przyczyn takiego stanu rzeczy, m.in.:

• brak œwiadomoœci przydatnoœci prowadzenia badañ i analiz ze wspar-
ciem zewnêtrznym,

• niechêæ do dzielenia siê z ekspertami zewnêtrznymi problemami wystê-
puj¹cymi w urzêdzie,

• traktowanie badania jako kontroli, nie zaœ jako narzêdzia maj¹cego s³u-
¿yæ podjêciu trafnych decyzji,

• brak wykwalifikowanych pracowników, zdolnych tworzyæ precyzyjne
dokumenty przetargowe w zakresie zamawiania analiz i ekspertyz,
a tak¿e mog¹cych wspó³pracowaæ na etapie badañ i odbieraæ produkty
koñcowe,

• brak œrodków finansowych na badania.

Te same badania wykazuj¹ brak mechanizmów koordynacji zamawianych
badañ i dzielenia siê wiedz¹ eksperck¹ uzyskiwan¹ w wyniku realizacji
zamówieñ w administracji51. Zdarza siê tak¿e, ¿e w dzia³aniach admini-

49 Zob. Projekt Narodowego Planu Rozwoju, Warszawa 2005, s. 23, (www.funduszestruktu-
ralne.gov.pl, dostêp 05.10.2013).

50 Raport koñcowy z badania pt. „Podniesienie jakoœci procesów decyzyjnych w administra-
cji rz¹dowej poprzez wykorzystanie potencja³u œrodowisk naukowych i eksperckich”, Kan-
celaria Prezesa Rady Ministrów, Warszawa 2011, s. 30.

51 Ibidem, s. 31.
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stracji publicznej nie ma zwyczajnie miejsca, czasu i ochoty oraz odwagi,
aby zapoznaæ siê chocia¿by z ocenami nauki na temat prowadzonej dzia³al-
noœci. Jest to nastawienie, które nie prowadzi do postêpu52.

Skutki wszelkich strukturalnych reform administracji publicznej zale¿¹
w du¿ym stopniu od samych urzêdników, ich woli, umiejêtnoœci, zaanga¿o-
wania oraz zrozumienia celów oraz wartoœci tych reform. Dlatego imma-
nentnym uwarunkowaniem reform administracji publicznej jest jednocze-
sny rozwój kadr administracji umiej¹cych osi¹gaæ nowe cele, realizowaæ
zró¿nicowane zadania i elastycznie dostosowywaæ siê do nowych uwarun-
kowañ i œrodowiska53.

W tym zakresie najwiêkszym problemem s¹ patologie w praktyce nabo-
ru, promocji i obsadzania stanowisk w administracji publicznej, jakimi s¹
faworytyzm i protekcja. S¹ one szczególnie szkodliwe dla sprawnoœci funk-
cjonowania administracji publicznej54. Oba te zjawiska stanowi¹ pewne
dziedzictwo komunistycznej przesz³oœci. Wynikaj¹ one z niewystarcza-
j¹cych gwarancji i instrumentów prawnych maj¹cym takim zjawiskom
zapobiegaæ, zw³aszcza w zakresie s³u¿by cywilnej55.

Najwiêkszym problemem w tym kontekœcie jest wiêc dobór i utrzyma-
nie wysokiej jakoœci kadr administracji publicznej. Temu mia³y s³u¿yæ m.in.
kilkakrotnie uchwalana ustawa o s³u¿bie cywilnej56 oraz powo³ana Krajo-
wa Szko³a Administracji Publicznej57.

Ma³a atrakcyjnoœæ pracy w instytucjach administracji publicznej przy-
czynia siê do utraty czêœci doœwiadczonej kadry urzêdniczej o wysokich
kwalifikacjach zawodowych, co z kolei wp³ywa na pojawianie siê krytycz-
nych opinii obywateli o administracji z uwagi na brak profesjonalizmu
czy d³ugotrwa³e rozpatrywanie spraw.

52 C. Kosikowski, Raport koñcowy – ustalenia merytoryczne, [w:] red. C. Kosikowski, Przed-
siêbiorczoœæ na Podlasiu, (…), op. cit., s. 222.

53 B. Kudrycka (red.), Rozwój kadr administracji publicznej, WSAP, Bia³ystok 2001, s. 5.
54 W. Miku³owski, 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.

55 Zob. art. 2 ust. 3 ustawy o s³u¿bie cywilnej, zgodnie z którym stanowiska urzêdnicze
w urzêdach mog¹ zajmowaæ tak¿e osoby oddelegowane na podstawie odrêbnych przepi-
sów do wykonywania zadañ poza jednostk¹ organizacyjn¹, w której s¹ zatrudnione, daj¹cy
mo¿liwoœæ obsadzania istotnej czêœci stanowisk urzêdniczych z pominiêciem procedury
otwartego i konkurencyjnego naboru. Ponadto brakuje tak¿e przepisów przewiduj¹cych
i reguluj¹cych procedurê odwo³awcz¹ od decyzji o naborze, przys³uguj¹cej kandydatom,
którzy nie zostali zatrudnieni, oraz s¹dowej kontroli takich decyzji.

56 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o s³u¿bie cywilnej, Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.
57 Ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej, Dz. U. Nr 63,

poz. 266 ze zm.
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Analitycy krytykuj¹cy administracjê publiczn¹ zwracaj¹ uwagê na nisk¹
jakoœæ pracy, jej ma³¹ wydajnoœæ i zbyt czêsto brak konkretnego okreœlenia
celów poszczególnych dzia³añ. Utrudnia to tworzenie systemu odpowiedzial-
noœci, który okreœla³by obowi¹zki i sankcje zarówno dla poszczególnych
urzêdników, jak i poszczególnych jednostek w urzêdach, a tak¿e dla ca³ego
urzêdu58.

Kierunki koniecznych zmian w administracji
publicznej dzia³aj¹cej w gospodarce

Kolejne rz¹dy podejmowa³y próby usuniêcia prawnych i administracyj-
nych barier rozwoju przedsiêbiorczoœci. ̄ adna z tych inicjatyw nie przynio-
s³a jednak oczekiwanego efektu. Podejmowane dzia³ania zawsze mia³y
jedynie doraŸny charakter, nieuwzglêdniaj¹cy zmian systemowych.

Jedynym sposobem przezwyciê¿enia konserwatyzmu struktur admini-
stracyjnych i niekonsekwencji dzia³añ politycznych jest dokonanie zmian
instytucjonalnych.

Pierwszym i najwa¿niejszym krokiem prowadz¹cym do naprawy obec-
nej sytuacji w administracji publicznej wykonuj¹cej funkcje pañstwa wo-
bec gospodarki, jest w ocenie autorki odejœcie od kszta³towania struktury
administracji publicznej, maj¹cego g³ównie na celu zaspokajanie politycz-
nych potrzeb w zakresie obsadzania urzêdów i stanowisk przez koalicje
rz¹dz¹c¹, na rzecz merytorycznych rozwi¹zañ problemów przedstawionych
wy¿ej.

Niezbêdne jest tak¿e wzmocnienie realizacji funkcji pañstwa poprzez
prawid³owe wykonywanie zadañ z nich wynikaj¹cych. Konieczne jest przede
wszystkim rozstrzygniêcie, na jakim poziomie maj¹ byæ podejmowane akty
polityki w gospodarce. Konstytucja RP nak³ada na RM obowi¹zek prowa-
dzenia polityki wewnêtrznej i zewnêtrznej pañstwa. Oznacza to obowi¹zek
politycznego okreœlania kierunków dzia³añ pañstwa we wszystkich sferach
w³adztwa pañstwowego, czyli pieczê nad ca³oœci¹ spraw publicznych,
z wy³¹czeniem sfer zastrze¿onych dla w³adz ustawodawczej i s¹downiczej59.

Bior¹c pod uwagê koniecznoœæ ca³oœciowego opracowania programów
gospodarczych, obejmuj¹cych wszystkie istotne dziedziny gospodarki, ocze-
kiwanym rozwi¹zaniem jest podejmowanie aktów polityki na poziomie RM.
Nie wyklucza to jednak tego, a zdaniem autorki wrêcz stanowi koniecznoœæ,

58 A.J. Dêbicka, Sprawne pañstwo, 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 by³y tak¿e przez ministrów
zajmuj¹cych siê sprawami gospodarki (Ministrowie Gospodarki, Infrastruk-
tury, Rozwoju Regionalnego, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Skarbu Pañstwa),
a tak¿e Ministra Finansów, Œrodowiska, Pracy i Polityki Spo³ecznej.
Od wszystkich wymienionych wy¿ej podmiotów nale¿y oczekiwaæ aktyw-
noœci w zakresie tworzenia aktów polityki rozumianych jako programy dzia-
³ania na oznaczony okres. Programy rz¹dowe nale¿a³oby sporz¹dzaæ we-
d³ug dzia³ów administracji rz¹dowej. Suma programów – aktów polityki
gospodarczej, sporz¹dzana przez wymienione wy¿ej podmioty, poddana oczy-
wiœcie merytorycznej dyskusji i weryfikacji w trakcie posiedzeñ RM, po-
winna stanowiæ podstawê ca³oœciowego programu dzia³añ w gospodarce.
Ten z kolei powinien mieæ prze³o¿enie na plany finansowe i stanowiæ pod-
stawê aktów planowania ni¿szego szczebla.

Niezbêdne jest w obecnej sytuacji tak¿e stworzenie jednoznacznej kon-
cepcji prac legislacyjnych Rady Ministrów. Idealn¹ sytuacj¹ by³oby, gdyby
minister w³aœciwy do spraw gospodarki opiera³ swoje dzia³ania na rezulta-
tach badañ i prognoz dokonywanych przez jednostkê organizacyjn¹ powo-
³an¹ do przeprowadzania sta³ej oceny stanu prawa dotycz¹cego gospodarki.
Na tej podstawie powinien on pobudzaæ w³aœciwych ministrów do podjêcia
wymaganych prac legislacyjnych. Nastêpnie zaœ przy pomocy Rz¹dowego
Centrum Legislacyjnego oraz Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strów ocenia³by zg³oszone projekty, poddawa³ je uzgodnieniom miêdzy
innymi zainteresowanymi ministerstwami i konsultacjom spo³ecznym.
Dopiero po przeprowadzeniu wszystkich tych czynnoœci minister przedsta-
wia³by projekty Radzie Ministrów do uchwalenia, aby ta przed³o¿y³a je
Sejmowi jako projekty rz¹dowe60.

Zracjonalizowanie prac legislacyjnych rz¹du ma ogromne znaczenie
ze wzglêdu na to, ¿e z³a legislacja, bêd¹ca podstaw¹ dzia³añ administracji
publicznej, stanowi pierwotn¹ przyczynê powstawania „dalszych patologii”61.
Nie ma w¹tpliwoœci, ¿e skoro organy administracji dzia³aj¹ na podstawie
i w granicach prawa, na co jasno wskazuje Konstytucja i Kodeks Postêpo-
wania Administracyjnego62, to od jakoœci prawa zale¿y prawid³owoœæ ich
dzia³ania.

Pañstwo powinno dokonywaæ profesjonalnych ocen funkcjonowania gos-
podarki w sposób zorganizowany i sta³y. Z tym faktem zwi¹zana jest ko-
niecznoœæ obserwacji uczestników rynku w zakresie przestrzegania regu³

60 C. Kosikowski, Publiczne prawo (…), op. cit., LexisNexis, Warszawa 2005, s. 127 i nast.
61 J. Dembczyñska, Sk¹d patologia w dzia³aniach administracji? (pierwotne i wtórne 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 wniosków wynikaj¹cych z tej obserwa-
cji powinny byæ korygowane organizacja i kompetencje podmiotów wyko-
nuj¹cych funkcje pañstwa w gospodarce.

Obecnie w Polsce nie istnieje ¿aden podmiot zajmuj¹cy siê pozyski-
waniem danych pozwalaj¹cych na ocenê funkcjonowania gospodarki. Nie
dysponujemy tak¿e profesjonalnym aparatem wykonawczym, bêd¹cym
w stanie opracowaæ zgromadzone informacje i wyci¹gn¹æ z nich wnioski63.
Bez tego prowadzenie polityki rozwoju jest bardzo utrudnione.

Usprawnienie wykonywania funkcji pañstwa w gospodarce przez admi-
nistracjê publiczn¹ wymaga tak¿e uporz¹dkowania podzia³u zadañ i kom-
petencji w zakresie dotycz¹cym obs³ugi „gospodarczych” dzia³ów admini-
stracji rz¹dowej.

Pierwszym problemem pojawiaj¹cym siê w tym kontekœcie jest okreœle-
nie stopnia koncentracji64 kompetencji w rêku ministra ds. gospodarki.
Przes³ank¹ merytoryczn¹ koncentracji jest regu³a jednolitego rozstrzy-
gania okreœlonego rodzaju spraw w skali kraju oraz ulokowanie zadañ,
których ze wzglêdu na w¹ski zakres specjalizacji nie nale¿y przekazywaæ
organom ni¿szego szczebla65. Za koncentracj¹ kompetencji w gestii jed-
nego organu przemawia fakt, ¿e nawet najlepsza koordynacja dzia³alnoœci
kilku ministerstw nie zapewni optymalnej koncentracji polityki gospo-
darczej.

Wskazanym wiêc by³oby prawne usankcjonowanie skupienia kompetencji
w zakresie gospodarki w rêku jednego ministra, zajmuj¹cego pozycjê Wice-
prezesa Rady Ministrów do spraw gospodarczych, tak aby zapewniæ koor-
dynacjê dzia³alnoœci innych ministrów zajmuj¹cych siê sprawami szeroko
pojêtej gospodarki66. Kompetencje te ujête byæ powinny w sposób zadaniowy,
tak jak ma to miejsce w przypadku Ministra Finansów, gdy¿ – co mo¿na
zaobserwowaæ obecnie – zbyt w¹skie okreœlenie kompetencji Ministra
Gospodarki skutecznie hamuje ca³oœciowe oddzia³ywanie na gospodarkê.
Ponadto konieczna jest wspó³praca i sprawna wymiana informacji z Mini-
strem Finansów.

Administracja rz¹dowa zbudowana jest wed³ug systemu scentralizowa-
nego, jednak dla sprawnoœci i skutecznoœci swego dzia³ania wymaga odpo-

63 C. Kosikowski, Publiczne (…), op. cit., Warszawa 2010, s. 118.
64 Na temat koncentracji zob. Z. Leoñski, Dekoncentracja i jej przeciwieñstwo, [w:] red.

E. Smoktunowicz, C. Kosikowski, Wielka encyklopedia prawa, Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, Bia³ystok-Warszawa 2000, s. 152.

65 P.A. Tusiñski, Zasady prawa administracyjnego, [w:] red. L. Bielecki, P. Ruczkowski,
Prawo administracyjne. Czêœæ ogólna, Difin, Warszawa 2011, s. 249.

66 Autorka ma tu na myœli ministrów: Infrastruktury, Rozwoju Regionalnego, Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Skarbu Pañstwa, Œrodowiska, Pracy i Polityki Spo³ecznej.
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wiedniej dekoncentracji. Zbli¿a to obywatela do administracji i niew¹tpliwie
usprawnia mechanizm dzia³ania poszczególnych organów67.

Wydaje siê, ¿e nale¿a³oby ten mechanizm wykorzystaæ w proponowanej
koncepcji ministra ds. gospodarki. Bior¹c pod uwagê ustawowy obowi¹zek
organów administracji publicznej w zakresie wspierania rozwoju przedsiê-
biorczoœci i tworzenia korzystnych warunków wykonywania dzia³alnoœci
gospodarczej, wynikaj¹cy z art. 8 ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospo-
darczej68, nale¿a³oby rozwa¿yæ przekazanie kompetencji – w zakresie
zapewniania przedsiêbiorcom informacji na temat aktualnego stanu gos-
podarki w okreœlonym segmencie rynku – na szczebel województwa, w po-
staci organu niezespolonej administracji rz¹dowej w województwie69.
Proponowane rozwi¹zanie niew¹tpliwie mia³oby pozytywny wp³yw na pro-
wadzenie dzia³alnoœci gospodarczej.

Istotn¹ kwesti¹ w ulepszaniu wykonywania zadañ pañstwa wobec gos-
podarki jest usprawnienie procesu przekazywania niektórych zadañ admi-
nistracji publicznej w gospodarce na rzecz organizacji pozarz¹dowych i sa-
morz¹du gospodarczego i zawodowego. W tym celu nale¿y d¹¿yæ do roz-
strzygniêcia sporu o kszta³t samorz¹du gospodarczego70 w Polsce. Zdaniem
autorki warto by³oby powróciæ do miêdzywojennej koncepcji utworzenia rów-
noleg³ych podstaw prawnych do dzia³ania samorz¹du gospodarczego jako
instytucji prawa prywatnego71 oraz jako instytucji prawa publicznego72.
Mo¿na mieæ nadziejê, ¿e takie rozwi¹zanie pogodzi zwolenników zarówno
powszechnego i obligatoryjnego samorz¹du gospodarczego, jak i jego prze-
ciwników.

Ponadto organy administracji publicznej, zw³aszcza rz¹dowej, powinny
znacznie czêœciej korzystaæ z mo¿liwoœci powo³ywania rad programowych

67 J. Zimmermann, Prawo (…), op. cit., s. 155.
68 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej (tekst jedn. Dz. U.

z 2007 r. Nr 155, poz.1095 ze zm.).
69 Do momentu wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-

cji rz¹dowej w województwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.) mo¿liwe by³o tworzenie
delegatur ministrów jako organizacyjnej formy wykonywania administracji rz¹dowej
w terenie. Na ten temat zob. J. Maækowiak, Delegatury „w³aœciwych ministrów” jako
forma organizacyjna wykonywania administracji rz¹dowej w terenie, „Studia Iuridica”
2003, t. XVII, s. 119-133. Aktualne przepisy prawa takiej mo¿liwoœci nie przewiduj¹.

70 Zob. S. Wykrêtowicz (red.), Spór o samorz¹d gospodarczy w Polsce, Wydawnictwo Wy¿-
szej Szko³y Bankowej, Poznañ 2005.

71 Zob. rozporz¹dzenie Prezydenta RP z 7 czerwca 1927 r. o prawie przemys³owym, Dz. U.
Nr 53, poz. 335, oraz rozporz¹dzenie Prezydenta RP 27 paŸdziernika 1932 r. Prawo o sto-
warzyszeniach, Dz. U. Nr 94, poz. 808 z póŸn. zm.

72 Zob. rozporz¹dzenie Prezydenta RP z 15 lipca 1927 r. o izbach przemys³owo-handlowych,
tekst jedn. Dz.U. z 1936 r. Nr 45, poz. 335.
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lub zespo³ów roboczych do tworzenia najistotniejszych spo³eczno-gospodar-
czych polityk publicznych. Jest wielce prawdopodobne, ¿e przynios³oby to
wiele korzyœci dla samego procesu i jego efektów. Pozytywnie wp³ynê³oby
to tak¿e na poziom zaufania obywateli do w³adzy, która w swych dzia³a-
niach opiera³aby siê na podstawach naukowych.

Niezmiernie istotn¹ kwesti¹ w usprawnianiu wykonywania funkcji pañ-
stwa w gospodarce przez administracjê publiczn¹ jest zracjonalizowanie
zatrudnienia i struktury kadr. Administracja publiczna jako trzon pañstwa,
od której wymaga siê coraz wiêcej, potrzebuje wykszta³conych, profesjonal-
nych i stabilnych kadr urzêdniczych.

W tym zakresie najpilniejszym dzia³aniem, jakie nale¿y podj¹æ, jest ana-
liza struktur administracji rz¹dowej (i nie tylko) w stosunku do zadañ, jakie
ma ona realizowaæ. Zadanie to powinno przypisane byæ Prezesowi RM, jako
zwierzchnikowi ca³ej administracji rz¹dowej. Konieczna jest tak¿e weryfi-
kacji zatrudnienia w administracji publicznej z punktu widzenia stawia-
nych wymogów kwalifikacji. Tylko w ten sposób mo¿na zapewniæ dostêp
do stanowisk osobom spe³niaj¹cym te wymogi.

Niezbêdne jest tak¿e opracowanie i wprowadzanie w ¿ycie zasad i syste-
mu szkoleñ umo¿liwiaj¹cych urzêdnikom ci¹g³e doskonalenie zawodowe.
Jest to niezwykle istotne przy obecnej dynamice stosunków gospodarczych
i, niezwykle czêstych w Polsce, zmian w prawie.

Nale¿y „ustabilizowaæ” przepisy reguluj¹ce funkcjonowanie s³u¿by cy-
wilnej, by z jednej strony efektywnie realizowaæ cele okreœlone w ustawie
zasadniczej, a z drugiej móc stworzyæ trwa³y system, który nie bêdzie pod-
lega³ gruntownym zmianom po ka¿dych wyborach parlamentarnych. Mimo
generalnie dobrego kierunku, w jakim „pod¹¿a” s³u¿ba cywilna w Polsce73,
nie jest ona jeszcze trwale zakorzeniona w systemie zarz¹dzania pañstwem.

Zakoñczenie

Dotychczasowe rozwa¿ania pozwalaj¹ na stwierdzenie, ¿e wykonywa-
nie zadañ administracji publicznej w gospodarce, wynikaj¹ce z powinnoœci
pañstwa wobec niej, nie osi¹gnê³o jeszcze stanu zadowalaj¹cego. Przyczyny
tego stanu maj¹ charakter zarówno zewnêtrzny, np. niew³aœciwe ustawo-
dawstwo, jak i wewnêtrzny, np. z³a struktura zatrudnienia.

73 Zob. informacja o wynikach kontroli NIK dot. funkcjonowania s³u¿by cywilnej w ramach
obowi¹zuj¹cych 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 dzia³aj¹cej w gos-
podarce, tak aby by³a ona w stanie sprawnie pe³niæ wyznaczone funkcje
pañstwa w gospodarce. Brak poprawy w tym zakresie powodowaæ bêdzie
zwiêkszanie siê dystansu dziel¹cego Polskê od wysokorozwiniêtych pañstw
Europy Zachodniej. Autorka ¿ywi nadziejê, ¿e powy¿sze propozycje stano-
wiæ bêd¹ pewien wstêp do debaty na temat funkcji pañstwa i sposobów ich
pe³nej 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 ¯ukowska – doktor nauk prawnych, wspó³pracownik Wy¿szej Szko³y
Administracji i Biznesu im. E. Kwiatkowskiego w Gdyni.
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GLOSA
do wyroku

Wojewódzkiego S¹du 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

S³owa kluczowe: Policja, prawo do pomocy finansowej, lokal mieszkalny,
osoba najbli¿sza.

STRESZCZENIE

W glosowanym wyroku Wojewódzki S¹d Administracyjny w Kielcach,
siêgaj¹c po wynik wyk³adni teleologicznej, doszed³ do wniosku, ¿e prawo
do pomocy finansowej na zakup lokalu mieszkalnego przys³ugiwaæ powinno
równie¿ funkcjonariuszowi, który naby³ lokal mieszkalny wspólnie z osob¹,
która nie jest jego krewn¹ ani powinowat¹. Glosa ma charakter neguj¹cy
to stanowisko i zawiera argumenty uznaj¹ce, ¿e prawo do tego œwiadczenia
pieniê¿nego posiadaj¹ policjanci, którzy nie posiadaj¹ jakiegokolwiek loka-
lu mieszkalnego w miejscu pe³nienia s³u¿by lub w miejscowoœci pobliskiej,
bez wzglêdu na to, jaka jest struktura w³asnoœci tego lokalu mieszkalnego.

TEZA:
Dokonuj¹c analizy art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poli-

cji w powi¹zaniu z art. 88 i art. 89 tej ustawy nale¿y mieæ na wzglêdzie

1 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrsgiydimzshaytk&conversa-
tionId=2651682, [dostêp:14.02.2013].
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wyk³adniê celowoœciow¹ pozwalaj¹c¹ traktowaæ okreœlenie „na uzyskanie
lokalu mieszkalnego” jako cel, na jaki pomoc ta ma byæ przeznaczona. Pomoc
finansowa przys³uguje bowiem w celu uzyskania przez policjanta lokalu
mieszkalnego na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych jego i cz³onków ro-
dziny. W rezultacie nale¿y uznaæ, ¿e nabycie lokalu mieszkalnego na wspó³-
w³asnoœæ z konkubin¹, niebêd¹c¹ cz³onkiem rodziny (art. 89 ustawy) nie
pozbawia funkcjonariusza, bêd¹cego policjantem w s³u¿bie sta³ej, który nie
ma zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, prawa do pomocy finansowej,
o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 omawianej ustawy.

Wnioskiem z dnia 28.09.2011 r. skierowanym do komendanta miejskiego
Policji, funkcjonariusz Policji pozostaj¹cy w s³u¿bie sta³ej, wniós³ o przy-
znanie mu pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego, który
naby³ jako wspó³w³aœciciel wraz z konkubin¹. W za³¹czeniu ubiegaj¹cy siê
o pomoc przedstawi³ akt notarialny – umowê ustanowienia odrêbnej w³a-
snoœci przedmiotowego lokalu mieszkalnego i jego sprzeda¿y oraz odpis
z ksiêgi wieczystej. Komendant miejski Policji jako organ I instancji odmó-
wi³ 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 ustaw¹ o Policji2 oraz § 3 ust. 1
rozporz¹dzenia Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 17
paŸdziernika 2001 r. w sprawie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego lub domu jednorodzinnego przez policjantów3, zwanym dalej
rozporz¹dzeniem o pomocy finansowej w zwi¹zku z § 14 ust. 1 pkt 6 rozpo-
rz¹dzenia Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 18 maja
2005 r. w sprawie szczegó³owych zasad przydzia³u, opró¿niania i normy
zaludnienia lokali mieszkalnych oraz przydzia³u i opró¿niania tymczaso-
wych kwater przeznaczonych dla policjantów, zwanym dalej rozporz¹dze-
niem o mieszkaniach s³u¿bowych4. W uzasadnieniu wskazano, ¿e wniosko-
dawca naby³ lokal na wspó³w³asnoœæ z osob¹, która w rozumieniu ustawy
o Policji nie nale¿y do rodziny policjanta. W rezultacie funkcjonariusz naby³
jedynie czêœæ przedmiotowego mieszkania, co w ocenie organu I instancji,
bez wyodrêbnienia osobnego lokalu mieszkalnego w drodze zniesienia wspó³-
w³asnoœci nie stanowi realizacji prawa funkcjonariusza do lokalu miesz-
kalnego, uzasadniaj¹cej przyznanie pomocy finansowej ze œrodków prze-
znaczonych na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych policjantów.

2 T. j. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687, ze zm.
3 Dz.U. Nr 131, poz. 1468, ze zm.
4 Dz.U. Nr 105, poz. 884, ze zm.
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W odwo³aniu policjant zarzuci³ organowi I instancji b³êdn¹ interpretacjê
art. 94 ust. 1 ustawy o Policji. Powo³uj¹c siê na art. 88 ust. 1 tej¿e ustawy,
jak równie¿ na rozporz¹dzenie o pomocy finansowej strona podnios³a, ¿e
z tych przepisów wynika, ¿e ka¿demu policjantowi w s³u¿bie sta³ej, który
nie ma zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, przys³uguje prawo do lo-
kalu mieszkalnego, równowa¿nik pieniê¿ny albo pomoc finansowa na uzy-
skanie lokalu, a ustawodawca nie uzale¿nia tej pomocy od nabycia lokalu
na odrêbn¹ w³asnoœæ. Komendant wojewódzki Policji jako organ II instan-
cji utrzyma³ w mocy zaskar¿on¹ decyzjê i podzieli³ w ca³oœci stanowisko
organu I instancji oraz powo³an¹ w tym zakresie podstawê prawn¹. W uza-
sadnieniu swojej decyzji organ odwo³awczy zaznaczy³, ¿e maj¹c na uwadze
dyspozycjê art. 195 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny, zwanej
dalej Kodeksem cywilnym (k.c.)5, wystêpuje niepodzielnoœæ prawa w³asno-
œci wspó³w³aœcicieli, która wyra¿a siê w tym, ¿e rzecz nie jest podzielona
i ¿adnemu ze wspó³w³aœcicieli nie przys³uguje prawo do fizycznie okreœlo-
nej czêœci rzeczy. Tym samym ¿aden ze wspó³w³aœcicieli nie ma fizycznie
wydzielonej czêœci rzeczy na wy³¹czn¹ w³asnoœæ. Wed³ug komendanta wo-
jewódzkiego Policji z art. 88 ustawy o Policji wynika, ¿e celem udzielanej
pomocy jest realizacja prawa do lokalu mieszkalnego dla policjanta i cz³on-
ków jego rodziny. Z tego te¿ wzglêdu przedmiotowe œwiadczenie mo¿e zo-
staæ przyznane policjantowi jedynie w przypadku, kiedy faktycznie uzy-
skuje lokal mieszkalny lub dom jednorodzinny – nie zaœ jego niewydzielon¹
czêœæ. Te okolicznoœci sk³oni³y organ odwo³awczy do uznania, ¿e obowi¹zu-
j¹ce przepisy nie przewiduj¹ mo¿liwoœci udzielenia pomocy finansowej
policjantowi, który naby³ u³amkow¹ czêœæ nieruchomoœci niestanowi¹c¹
odrêbnego lokalu mieszkalnego. Komendant wojewódzki Policji podniós³
dodatkowy argument wskazuj¹c, ¿e na podstawie § 3 ust. 2 rozporz¹dzenia
o pomocy finansowej funkcjonariusz chc¹cy uzyskaæ powy¿sze œwiadczenie
mo¿e nabyæ na wspó³w³asnoœæ lokal mieszkalny lub dom jedynie ze wspó³-
ma³¿onkiem pozostaj¹cym z nim we wspólnoœci maj¹tkowej.

W skardze do Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego na decyzjê organu
II instancji policjant ubiegaj¹cy siê o pomoc finansow¹ powtórzy³ w ca³oœci
zarzuty przedstawione w odwo³aniu, domagaj¹c siê uchylenia tego rozstrzy-
gniêcia. Skar¿¹cy wyrazi³ pogl¹d, ¿e wspó³w³asnoœæ nie stanowi prostej sumy
udzia³ów, bêd¹cych odrêbnymi prawami rzeczowymi, ale jest zespolonym,
jednym prawem w³asnoœci przys³uguj¹cym niepodzielnie co najmniej dwóm
podmiotom. W rezultacie, wed³ug skar¿¹cego, uprawnienie do otrzymania
pomocy finansowej wynikaj¹ce z art. 94 ust. 1 ustawy o Policji dotyczy
nie tylko nabycia w³asnoœci, ale równie¿ udzia³u we wspó³w³asnoœci lokalu

5 Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93, ze zm.
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czy budynku mieszkalnego. Zdaniem policjanta, zarówno przepisy powo³a-
nej ustawy, jak i rozporz¹dzenia o pomocy finansowej w ¿aden sposób nie
ograniczaj¹ przyznania tego œwiadczenia do nabycia lokalu mieszkalnego
na wy³¹czn¹ w³asnoœæ uprawnionego. Wed³ug niego celem przedmiotowych
uregulowañ prawnych jest przeznaczenie przez policjanta uzyskanych œrod-
ków na zaspokojenie w³asnych potrzeb mieszkaniowych – a w razie posia-
dania rodziny – równie¿ potrzeb jej cz³onków, wymienionych w art. 89 ust.
1 ustawy o Policji. Z tego te¿ wzglêdu, w ocenie skar¿¹cego, nabycie lokalu
mieszkalnego na wspó³w³asnoœæ z konkubin¹ – niebêd¹c¹ cz³onkiem rodzi-
ny – nie pozbawia policjanta, który nie ma zaspokojonych potrzeb mieszka-
niowych, prawa do pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego,
o której mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji. W odpowiedzi na skargê
organ wniós³ o jej oddalenie, podtrzymuj¹c argumentacjê przedstawion¹
w uzasadnieniu zaskar¿onego rozstrzygniêcia i dodatkowo powo³uj¹c siê
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.

Wojewódzki S¹d Administracyjny w Kielcach w glosowanym orzeczeniu
uzna³, ¿e skarga zas³uguje na uwzglêdnienie, stwierdzaj¹c, i¿ istota spra-
wy sprowadza siê do wyjaœnienia, czy nabycie przez policjanta w s³u¿bie
sta³ej wspó³w³asnoœci w czêœci u³amkowej lokalu mieszkalnego uprawnia
go do otrzymania pomocy finansowej na podstawie przepisów ustawy o Policji
i przepisów wykonawczych do tej ustawy. W orzeczeniu tym s¹d podkreœli³,
¿e pomoc finansowa, o której mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji jest
konsekwencj¹ niezrealizowania prawa policjanta, niemaj¹cego zaspokojo-
nych potrzeb mieszkaniowych, do otrzymania lokalu mieszkalnego. Celem
tego przepisu jest uzyskanie przez policjanta pomocy finansowej na zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza i cz³onków jego rodziny.
Ponadto, w ocenie s¹du, ¿aden z przepisów ustawy o Policji ani te¿ przepi-
sów rozporz¹dzenia o pomocy finansowej nie ogranicza przyznania tego
œwiadczenia do nabycia lokalu mieszkalnego na wy³¹czn¹ w³asnoœæ upraw-
nionego. W tej czêœci s¹d odwo³a³ siê do pogl¹du wyra¿onego w wyrok NSA
z dnia 09.04.2008 r., sygn. akt: I OSK 629/076. W rezultacie Wojewódzki
S¹d Administracyjny w Kielcach uzna³, ¿e nabycie przez skar¿¹cego lokalu
mieszkalnego na wspó³w³asnoœæ z konkubin¹, niebêd¹c¹ cz³onkiem rodziny
w rozumieniu art. 89 ustawy o Policji nie pozbawia skar¿¹cego, bêd¹cego
policjantem w s³u¿bie sta³ej, który nie ma zaspokojonych potrzeb mieszka-
niowych, prawa do pomocy finansowej, o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy.

Uzasadniaj¹c swoje stanowisko s¹d stwierdzi³, ¿e z przepisów Kodeksu
cywilnego nie wynika, aby wspó³w³aœciciel mia³ uprawnienie do korzysta-

6 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0D22872492, [dostêp: 26.02.2013].
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nia tylko z takiej czêœci wspólnej rzeczy, która odpowiada wielkoœci jego
udzia³u. Stosownie do art. 206 K.c. ka¿dy ze wspó³w³aœcicieli jest upraw-
niony do wspó³posiadania i korzystania z niej w takim zakresie, jaki daje
siê pogodziæ ze wspó³posiadaniem i korzystaniem z rzeczy przez pozosta-
³ych wspó³w³aœcicieli7. Po drugie, w ocenie s¹du, nie sposób podzieliæ stano-
wiska organów, wywodz¹cych niedopuszczalnoœæ przyznania pomocy finan-
sowej na zakup lokalu objêtego wspó³w³asnoœci¹ – a contrario z treœci § 3
rozporz¹dzenia o pomocy finansowej, który stanowi w ust. 1, ¿e pomoc
finansow¹ przyznaje siê na wniosek policjanta, a wzór wniosku o przyznanie
pomocy finansowej okreœla za³¹cznik do rozporz¹dzenia. Zgodnie z ust. 2
– do wniosku do³¹cza siê dokumenty potwierdzaj¹ce fakt ubiegania siê
przez policjanta lub jego ma³¿onka pozostaj¹cego z nim we wspólnoœci ma-
j¹tkowej o lokal mieszkalny lub dom jednorodzinny w miejscowoœci pe³nie-
nia s³u¿by lub w miejscowoœci pobliskiej, a w szczególnoœci:
1) zaœwiadczenie o cz³onkostwie ze spó³dzielni mieszkaniowej albo;
2) wyci¹g z ksiêgi wieczystej oraz umowê kupna lokalu (domu jednorodzin-

nego) sporz¹dzon¹ w formie aktu notarialnego lub umowê przedwstêpn¹,
albo;

3) w przypadku budowy domu jednorodzinnego – aktualny wyci¹g z ksiêgi
wieczystej potwierdzaj¹cy w³asnoœæ gruntu (prawo wieczystego u¿ytko-
wania) oraz pozwolenie w³aœciwego organu na budowê domu, albo;

4) pozwolenie na budowê lokalu stanowi¹cego odrêbn¹ nieruchomoœæ.

Powo³any przepis reguluje zatem warunki, jakim ma odpowiadaæ wnio-
sek policjanta lub jego ma³¿onka pozostaj¹cego z nim we wspólnoœci maj¹t-
kowej – o przyznanie pomocy finansowej. W ocenie S¹du przepis ten nie
daje jednak podstaw do stwierdzenia, ¿e wniosek taki nie przys³uguje poli-
cjantowi, który naby³ nieruchomoœæ na wspó³w³asnoœæ u³amkow¹8. Z tych
te¿ wzglêdów Wojewódzki S¹d Administracyjny w Kielcach nie podzieli³ po-
gl¹du wyra¿onego w wyrokach Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia
16.02.2005 r., sygn. OSK 1145/049 oraz Wojewódzkiego S¹du Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 13.05.2005 r., sygn. I SA/Wa 470/0410, na które
powo³ywa³ siê organ II instancji w odpowiedzi na skargê.

7 por. wyrok SN z dnia 27.04.2001 r., sygn. akt: III CKN 21/99,
8 Wojewódzki S¹d Administracyjny odwo³a³ siê w tej czêœci do pogl¹du wyra¿onego w uza-

sadnieniu wyroku WSA w Kielcach z dnia 13.10.2010 r., sygn. akt: II SA/Ke 580/10.
9 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrwguydqojrgm4q&conversa-

tionId=1845941, [dostêp: 26.02.2013].
10 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrsgu2tkmzvgy3da&conver-

sationId=1846216, [dostêp: 26.02.2013].
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Stanowisko wyra¿one w tezie glosowanego orzeczenia nale¿y uznaæ
za nietrafne.

Na podstawie art. 94 ust. 1 ustawy o Policji, policjantowi, który nie otrzy-
ma³ lokalu mieszkalnego na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale,
przys³uguje pomoc finansowa na uzyskanie lokalu mieszkalnego w spó³-
dzielni mieszkaniowej albo domu jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego
stanowi¹cego odrêbn¹ nieruchomoœæ. 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 s³u¿bie sta³ej, któremu przys³uguje prawo do lokalu mieszkalnego w miej-
scowoœci, w której pe³ni s³u¿bê lub w miejscowoœci pobliskiej, z uwzglêdnie-
niem liczby cz³onków rodziny oraz ich uprawnieñ wynikaj¹cych z przepi-
sów odrêbnych. Jak wynika z tych przepisów, pomoc finansowa na uzyska-
nie lokalu mieszkalnego w spó³dzielni mieszkaniowej albo domu jednoro-
dzinnego lub lokalu mieszkalnego stanowi¹cego odrêbn¹ nieruchomoœæ mo¿e
uzyskaæ wy³¹cznie policjant bêd¹cy w s³u¿bie sta³ej, w stosunku do którego
nie zachodz¹ okolicznoœci wymienione w art. 95 ust.1 ustawy o Policji,
a mianowicie:
1) jest osob¹, która ju¿ skorzysta³a z pomocy finansowej, o której mowa

w art. 94 ustawy o Policji;
2) jest osob¹ posiadaj¹c¹ w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê, lub w miej-

scowoœci pobliskiej lokal mieszkalny odpowiadaj¹cy co najmniej przy-
s³uguj¹cej jej powierzchni mieszkalnej albo dom jednorodzinny lub dom
mieszkalno-pensjonatowy;

3) jest osob¹, której ma³¿onek posiada lokal mieszkalny lub dom okreœlony
w pkt 2;

4) jest osob¹, która zby³a osobiœcie (lub zby³ jej ma³¿onek) w³asnoœciowe
prawo do spó³dzielczego lokalu mieszkalnego stanowi¹cego odrêbn¹ nie-
ruchomoœæ albo dom, którym mowa w pkt 2, z wyj¹tkiem przypadków
okreœlonych na podstawie art. 96 ust.3 ustawy o Policji.

W przedmiotowej sprawie, jak wynika z uzasadnienia glosowanego orze-
czenia, skar¿¹cy w chwili ubiegania siê o pomoc finansow¹ na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych, by³ mianowany policjantem w s³u¿bie sta³ej, czyli
wype³ni³ jeden z ustawowych warunków uprawniaj¹cych do ubiegania siê
o te œrodki. Jak stwierdzono w dalszej czêœci tego uzasadnienia, funkcjona-
riusz Policji „wniós³ o przyznanie mu pomocy finansowej na uzyskanie lo-
kalu mieszkalnego, po³o¿onego przy ul. J. S. 13D/15, którego jest wspó³-
w³aœcicielem wraz z konkubin¹ E. L. W za³¹czeniu strona przedstawi³a akt
notarialny nr Rep. A Nr (...) z dnia (...) – umowê ustanowienia odrêbnej
w³asnoœci ww. lokalu mieszkalnego i jego sprzeda¿y oraz odpis z ksiêgi wie-
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czystej”11. W tej czêœci uzasadnienia glosowanego orzeczenia zawarto in-
formacjê, z której mo¿na wywnioskowaæ, ¿e policjant ubiegaj¹cy siê o po-
moc finansow¹ naby³ lokal mieszkalny i sta³ siê jego wspó³w³aœcicielem
jeszcze przed wyst¹pieniem o przyznanie mu pomocy finansowej. Nabycie
lokalu mieszkalnego pozbawia funkcjonariusza, bêd¹cego policjantem w s³u¿-
bie sta³ej, prawa do pomocy finansowej, o jakiej mowa w art. 94 ust. 1 usta-
wy o Policji, poniewa¿ powoduje ono zaspokojenie jego potrzeb mieszkanio-
wych. W tej sytuacji prawnie irrelewantn¹ staje siê kwestia osoby wystê-
puj¹cej w charakterze wspó³w³aœciciela tego lokalu mieszkalnego. Skoro
wnioskodawca w dniu z³o¿enia wniosku o przyznanie mu pomocy finansowej
mia³ zaspokojone potrzeby mieszkaniowe, jego prawo do przyznania pomocy
finansowej, o jakim mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji, wygas³o.

Zaprezentowane stanowisko zbie¿ne jest z uchwa³¹ Sk³adu Siedmiu
Sêdziów Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 29 marca 1999 r., OPS
1/9912. W orzeczeniu tym wyjaœniono, i¿ stosownie do przepisu art. 94 ust. 1
w zwi¹zku z art. 88 ust. 1 ustawy o Policji nie przys³uguje policjantowi
pomoc finansowa na uzyskanie lokalu lub domu, je¿eli nie ma on prawa
do uzyskania przydzia³u lokalu mieszkalnego, okreœlonego w art. 90 ustawy
o Policji, w drodze decyzji administracyjnej, poniewa¿ posiada inny odpo-
wiedni lokal mieszkalny w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê lub w miej-
scowoœci pobliskiej13. W uzasadnieniu powo³anej uchwa³y trafnie zwrócono
uwagê, ¿e celem tego przepisu jest niew¹tpliwie to, a¿eby policjant w s³u¿bie
sta³ej mieszka³ w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê lub w miejscowoœci
pobliskiej. Z tym celem zwi¹zane jest prawo do uzyskania s³u¿bowego lokalu
mieszkalnego, o którym mowa z art. 88 ustawy o Policji. Oznacza to, ¿e je¿eli
policjant ma odpowiednie mieszkanie w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê
lub w miejscowoœci pobliskiej, to cel przepisu jest osi¹gniêty, a wobec tego
nie powstaje prawo do lokalu, o którym mowa wart. 88 ustawy o Policji.
Skoro nie powstaje prawo do s³u¿bowego lokalu mieszkalnego, to równie¿
brak jest podstaw do przyznania policjantowi prawa do uzyskania œwiad-
czeñ zastêpczych w postaci równowa¿nika za brak lokalu mieszkalnego14

czy te¿ pomocy finansowej, o której mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji.
Identyczne stanowisko zajêto w analogicznych przypadkach – wyroki: WSA

11 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?documentId=mrswglrsgiydimz-
shaytk&conversationId=2651682, [dostêp: 14.02.2013].

12 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrtg42demi&conversationId
=2848543, [dostêp: 15.02.2013].

13 Art. 95 ustawy o Policji.
14 Patrz art. 92 ust. 1 ustawy o Policji. Szerzej na ten temat M. Chrabkowski, Równowa¿nik

pieniê¿ny za brak lokalu s³u¿bowego cz. I i cz. II, „Policja” 2012, nr 3 i nr 4, passim.
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w Bia³ym Stoku z dnia 14 grudzieñ 2004, sygn. II SA/Bk 698/0415, WSA
w Opolu z dnia 2 wrzeœnia 2009 r., sygn. II SA/Op 205/0916, WSA w Gliwi-
cach z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. IV SA/Gl 257/1217, WSA w Warszawie
z dnia 14 stycznia 2013 r., sygn. II SA/Wa 2021/1218.

Pewne w¹tpliwoœci wywo³ywaæ mo¿e sytuacja dotycz¹ca krótkiego okresu
pomiêdzy nabyciem domu (lokalu) mieszkalnego w miejscowoœci pe³nienia
s³u¿by lub w miejscowoœci pobliskiej a wyst¹pieniem z wnioskiem o przy-
znanie pomocy finansowej, w szczególnoœci gdy w zwi¹zku z zakupem lokalu
mieszkalnego powsta³y zobowi¹zania finansowe, wymagalne w okresach
póŸniejszych, np. zobowi¹zania kredytowe, albo sytuacji w której zachodzi
potrzeba wyremontowania lokalu przed jego zasiedleniem. W¹tpliwoœci te
wyjaœniaj¹ orzeczenia s¹dów administracyjnych w analogicznych sprawach
S³u¿by Wiêziennej. W wyroku z dnia 12 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK
849/07 Naczelny S¹d Administracyjny przyj¹³, ¿e je¿eli funkcjonariusz S³u¿-
by Wiêziennej ubiegaj¹cy siê o pomoc finansow¹ w chwili z³o¿enia wniosku
o przyznanie takiej pomocy posiada ju¿ wymieniony w art. 91 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o S³u¿bie Wiêziennej19 (zwanej dalej
ustaw¹ o SW) lokal mieszkalny, którego powierzchnia mieszkalna odpo-
wiada nale¿nym normom zaludnienia, to nie przys³uguje mu uprawnienie
do otrzymania przydzia³u lokalu s³u¿bowego, a tym samym nie ma prawa
do pomocy finansowej. Zgodnie bowiem z art. 91 ustawy o SW osoba, która
dysponuje stosownym lokalem, nie mo¿e ubiegaæ siê o przydzia³ lokalu
s³u¿bowego. Regu³a ta, wed³ug s¹du, ma zastosowanie równie¿ w sytuacji,
gdy funkcjonariusz zaci¹gn¹³ kredyt bankowy na kupno domu (lokalu miesz-
kalnego) lub naby³ taki dom (lokal) na raty i ubiega siê o pomoc finansow¹
z przeznaczeniem na sp³atê zobowi¹zañ finansowych zwi¹zanych z kup-
nem tego domu (lokalu)20. Równie¿ w sprawie policjanta Wojewódzki S¹d
Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn.
II SA/Bd 1236/1121 zwróci³ uwagê, ¿e bez znaczenia dla rozstrzygniêcia jest
stanowisko skar¿¹cego, ¿e do chwili obecnej ponosi on koszty zwi¹zane
z budow¹ w formie sp³ata kredytu zaci¹gniêtego na budowê domu, ponie-
wa¿ jest to okolicznoœæ, której ustawodawca nie przewiduje dla ubiegania
siê o przyznanie prawa do pomocy finansowej.

15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C819CEC3BB, 26.02.2013 r.
16 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1428118F6E, [dostêp: 26.02.2013].
17 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5C8A2A558D, [dostêp: 26.02.2013].
18 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5C4E8BC47F, [dostêp: 26.02.2013].
19 T.j. Dz. U. z 2002 r. Nr 207, poz.1767, ze zm.
20 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglryguytimrvgeya&conversa-

tionId=2820098, [dostêp: 15.02.2013].
21 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/22A65F4A58, [dostêp: 26.02.2013].
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Natomiast Naczelny S¹d Administracyjny w uchwale Sk³adu Siedmiu
Sêdziów z dnia 29 kwietnia 2009 r. o sygn. I OPS 7/0822 odniós³ siê do kwe-
stii zmiany sytuacji prawnej funkcjonariusza w zwi¹zku z nabyciem lokalu
mieszkalnego przed wyst¹pieniem z wnioskiem o przyznanie pomocy fi-
nansowej. W orzeczeniu tym wskazano, ¿e decyduj¹ce znaczenie dla usta-
lenia prawa funkcjonariusza do pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego ma sytuacja mieszkaniowa funkcjonariusza sk³adaj¹cego
wniosek o przyznanie przedmiotowego œwiadczenia, a zatem pomoc finan-
sowa przys³uguje funkcjonariuszowi tylko wówczas, gdy zg³aszaj¹c rosz-
czenie nie ma on zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w miejscowoœci
pe³nienia s³u¿by lub pobliskiej. St¹d te¿ fakt nabycia domu lub lokalu miesz-
kalnego w miejscowoœci pe³nienia s³u¿by lub miejscowoœci pobliskiej, nawet
wówczas gdy przed takim nabyciem funkcjonariusz spe³nia³ przes³anki
do przydzia³u lokalu mieszkalnego, mo¿e skutkowaæ wygaœniêciem upraw-
nieñ funkcjonariusza do omawianej pomocy finansowej, je¿eli w nastêpstwie
nabycia domu lub lokalu funkcjonariusz posiada ju¿ dom lub lokal o odpo-
wiedniej powierzchni w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê lub w miejsco-
woœci pobliskiej. W uchwale tej Naczelny S¹d Administracyjny uzna³ rów-
nie¿, i¿:
1. nabycie domu (lokalu) przed dat¹ zg³oszenia roszczenia o pomoc finan-

sow¹ automatycznie nie wyklucza uprawnieñ przewidzianych w art. 90
ust. 1 ustawy o S³u¿bie Wiêziennej;

2. trudno mówiæ o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, na przyk³ad
w sytuacji nabycia domu w budowie czy w stanie surowym;

3. wyk³adnia celowoœciowa przepisów rozdzia³u 6 ustawy prowadzi do wnio-
sku, ¿e w przypadkach takich jak: umowa najmu, wspó³w³asnoœæ lokalu
lub domu, ale przy usprawiedliwionej niemo¿noœci zamieszkania w nim,
nie powinno siê pozbawiaæ funkcjonariusza prawa do pomocy finanso-
wej, o której mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o SW.

W uzasadnieniu cytowanej uchwa³y Sk³adu Siedmiu Sêdziów stwierdzono
miêdzy innymi, i¿ „wyjaœnianego zagadnienia prawnego nie mo¿na zatem
wi¹zaæ wy³¹cznie z dat¹ nabycia przez funkcjonariusza domu (lokalu) miesz-
kalnego, ani te¿ wy³¹cznie z dat¹ z³o¿enia wniosku o pomoc finansow¹,
albowiem istotne jest przede wszystkim to, czy funkcjonariusz ma zaspoko-
jone prawo do mieszkania w miejscowoœci w której pe³ni s³u¿bê lub w miej-
scowoœci pobliskiej. Nabycie domu (lokalu) przed dat¹ zg³oszenia roszczenia
o pomoc finansow¹ automatycznie nie wyklucza uprawnieñ przewidzianych

22 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrrga2tcobugu3dc&conversa-
tionId=2892184, [dostêp: 15.02.2013].
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w art. 90 ust. 1 ustawy”. Podkreœlono równie¿, ¿e z przepisów ustawy
o S³u¿bie Wiêziennej nie wynika równie¿, by omawiane œwiadczenie mo¿na
by³o traktowaæ jako swoist¹ rekompensatê za nieotrzymanie przydzia³u
lokalu mieszkalnego w drodze decyzji administracyjnej. W ocenie s¹du,
pomocy finansowej nie mo¿na uto¿samiaæ z bezzwrotnym co do zasady
œwiadczeniem udzielanym przez Pañstwo na sp³atê wszystkich wydatków
zwi¹zanych z nabyciem domu (lokalu) mieszkalnego. Œwiadczenie to przy-
s³uguje nie w zwi¹zku z uzyskaniem domu (lokalu), ale na ich uzyskanie,
czyli w celu uzyskania mieszkania umo¿liwiaj¹cego funkcjonariuszowi
zamieszkanie w miejscu pe³nienia s³u¿by lub w miejscowoœci pobliskiej.
Wed³ug Naczelnego S¹du Administracyjnego fakt nabycia domu (lokalu)
mieszkalnego w miejscowoœci pe³nienia s³u¿by lub w miejscowoœci pobli-
skiej, nawet gdy przed tym nabyciem funkcjonariusz spe³nia³ przes³anki
otrzymania przydzia³u lokalu mieszkalnego, mo¿e byæ powodem wygaœniê-
cia uprawnieñ funkcjonariusza do omawianej pomocy finansowej, je¿eli
w nastêpstwie nabycia domu (lokalu) funkcjonariusz posiad³ ju¿ dom
(lokal) o odpowiedniej powierzchni w miejscowoœci, w której pe³ni s³u¿bê,
lub w miejscowoœci pobliskiej.

Z zaprezentowanej argumentacji wynika, ¿e funkcjonariusz, który naby³
lokal nienadaj¹cy siê do zamieszkania, nie traci uprawnienia do ubiegania
siê o pomoc finansow¹ na uzyskanie lokalu mieszkalnego w spó³dzielni
mieszkaniowej albo domu jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego stano-
wi¹cego odrêbn¹ nieruchomoœæ. Oznacza to, ¿e mo¿e ubiegaæ siê o tê pomoc
w celu nabycia innego lokalu mieszkalnego nadaj¹cego siê do zamieszka-
nia. Nie mo¿e ubiegaæ siê o pomoc finansow¹ na wyremontowanie zakupio-
nego lokalu, poniewa¿ inny jest cel tego œwiadczenia finansowego. W sytu-
acji, gdy samodzielnie wyremontuje zakupiony lokal i przywróci b¹dŸ nada
mu funkcjê mieszkaniow¹, to straci uprawnienie do ubiegania siê o pomoc
finansow¹ z uwagi na wejœcie w posiadanie lokalu zaspokajaj¹cego jego
potrzeby mieszkaniowe. W okresie doprowadzania zakupionego lokalu
do stanu pozwalaj¹cego na zamieszkanie policjantowi bêdzie przys³ugi-
waæ prawo do równowa¿nika pieniê¿nego za brak lokalu mieszkalnego23.
Na ten problem zwróci³ uwagê Wojewódzki S¹d Administracyjny w Lublinie
w wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. III SA/Lu 32/1124. W uzasadnie-
niu tego orzeczenia wskazano, ¿e policjant (albo cz³onek jego rodziny)
bêd¹cy w³aœcicielem domu jednorodzinnego, przy usprawiedliwionej nie-

23 Szerzej M. Chrabkowski, Równowa¿nik pieniê¿ny za brak lokalu mieszkalnego. Czêœæ I,
„Policja” 2012, nr 3, s. 18.

24 https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentId=mrswglrrhaydgmrsgi3ts&conversa-
tionId=2914059, [dostêp: 15.02.2013].
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mo¿noœci zamieszkania w nim, nie powinien byæ pozbawiony prawa do rów-
nowa¿nika pieniê¿nego za brak lokalu mieszkalnego i nie powinien byæ
nakazany jego zwrot. W ocenie s¹du nie mo¿na uznaæ, ¿e funkcjonariusz
ma zaspokojone potrzeby mieszkaniowe w przypadku nabycia lokalu,
czy nawet domu, w stanie, który nie nadaje siê do zamieszkania. W takiej
sytuacji s³uszne jest twierdzenie, i¿ jego potrzeby mieszkaniowe nie s¹
zaspokojone. O zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza,
który naby³ lokal mieszkalny decyduje bowiem stan tego lokalu, a nie sam
fakt podpisania umowy nabycia lokalu. Uzasadniaj¹c swoje stanowisko
lubelski s¹d zaznaczy³, ¿e taka interpretacja wynika z wyk³adni celowo-
œciowej przepisów rozdzia³u 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 Zak³adu Prawa Karnego i Po-
stêpowania Karnego w Wy¿szej Szkole Administracji i Biznesu im. Eugeniusza
Kwiatkowskiego w Gdyni. Specjalizuje siê w badaniach z zakresu prawa kar-
nego, sekurytologii i kryminalistyki. Jest autorem oko³o 50 publikacji dotycz¹-
cych tych dziedzin, w tym interdyscyplinarnego opracowania monograficznego
pt. „Wykorzystanie materia³ów kontroli operacyjnej w postêpowaniu przygo-
towawczym”.
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Piotr Piotr Piotr Piotr Piotr LEWLEWLEWLEWLEWANDOWSKIANDOWSKIANDOWSKIANDOWSKIANDOWSKI

GLOSA
do wyroku

Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego
w Gdañsku z dnia 23 maja 2012 r.

Sygn. akt II SA/Gd 172/12
(niepublikowany)

S³owa kluczowe: pozwolenie na budowê, organ nadzoru budowlanego,
alternatywa roz³¹czna.

STRESZCZENIE

Przedmiotem glosowanego wyroku jest kwestia uprawnieñ organu
nadzoru budowlanego w zakresie kontroli prawid³owoœci prowadzonych
prac budowlanych. S¹d uzna³, ¿e kontrola ta mo¿e byæ prowadzona tylko
co do zgodnoœci prac budowlanych z pozwoleniem na budowê. Nie mo¿e
obejmowaæ kontroli zgodnoœci z prawem. Zadaniem glosatora, s¹d przepro-
wadzi³ b³êdn¹ wyk³adniê przepisów ustawy Prawo budowlane.

TEZA:
W przypadku istnienia ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê, kon-

trola organu nadzoru budowlanego ogranicza siê do porównania sytuacji
faktycznej z ustaleniami i warunkami okreœlonymi w pozwoleniu na bu-
dowê. Kontrola ta nie mo¿e natomiast dotyczyæ zgodnoœci prowadzonej in-
westycji z przepisami, o których jest mowa w art. 50 ust. 1 pkt 4 ustawy
Prawo budowlane.

Przyczynkiem do napisania glosy jest wyrok Wojewódzkiego S¹du Ad-
ministracyjnego w Gdañsku z 23.05.2012 r. oznaczony sygnatur¹ akt II
SA/Gd 172/12. Wyrok nie by³ publikowany, treœæ sentencji i uzasadnienie
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znajduj¹ siê w posiadaniu autora. Sprawa dotyczy³a skargi z zakresu bu-
downictwa i architektury na decyzjê Pomorskiego Wojewódzkiego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego w Gdañsku. Teza wyroku jest odautorska.

Z punktu widzenia glosatora sprawa jest interesuj¹ca z tego wzglêdu,
i¿ pozwala krytycznie oceniæ stosowanie przez s¹d regu³ wyk³adni prawa
i zasad logiki formalnej. Na obu p³aszczyznach rozwa¿añ istniej¹ zasadni-
cze w¹tpliwoœci co do prawid³owoœci rozstrzygniêcia s¹du wyra¿onego
w autorskiej tezie wyroku. Wyrok s¹du przes¹dzi³ o treœci obowi¹zku organu
nadzoru budowlanego, sprowadzaj¹c go jedynie do formalnego badania zgod-
noœci prac budowlanych z pozwoleniem budowlanym, nie uwzglêdniaj¹c
w procesie wyrokowania treœci normy prawnej nakazuj¹cej organowi inspe-
kcji budowlanej badanie zgodnoœci prac budowlanych z prawem budowla-
nym. Taki sposób rozumowania s¹du mo¿e prowadziæ do wniosku, ¿e prawo
procesowe jest nadrzêdne w stosunku do prawa materialnego, przes¹dza-
j¹c samodzielnie o ocenie zasadnoœci skargi.

Stan faktyczny, stanowi¹cy podstawê glosowanego wyroku, obejmowa³
zarówno okolicznoœci faktyczne jak i decyzje administracyjne, wydane
w dwóch instancjach przez organy nadzoru budowlanego oraz organ archi-
tektoniczno-budowlany w³aœciwy dla wydawania pozwoleñ budowlanych.

Decyzj¹ z dnia 21 marca 2011 r. Prezydent Miasta G. zatwierdzi³ pro-
jekt budowlany i udzieli³ pozwolenia na budowê inwestycji polegaj¹cej na
realizacji budynku mieszkalnego jednorodzinnego z gara¿em dwustanowi-
skowym. Z kolei decyzj¹ z dnia 14 listopada 2011 r., na podstawie art. 50
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane1 (zwanej dalej
Prawo budowlane), Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w G. od-
mówi³ wstrzymania prowadzenia robót budowlanych zwi¹zanych z reali-
zacj¹ inwestycji objêtej wskazanym wy¿ej pozwoleniem na budowê. Roz-
strzygniêcie to zapad³o w nastêpstwie wniosku w³aœcicieli nieruchomoœci
s¹siedniej o wstrzymanie robót budowlanych w ramach przedmiotowej in-
westycji Organ wszcz¹³ postêpowanie kontrolne, w toku którego przeprowa-
dzi³ oglêdziny w terenie. Podczas kontroli ustalono, ¿e roboty budowlane
nie s¹ prowadzone w sposób, który móg³by spowodowaæ zagro¿enie bezpie-
czeñstwa ludzi lub mienia i zagro¿enie œrodowiska. Organ uzna³, ¿e nie
zaistnia³y okolicznoœci z art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego, które uzasad-
nia³yby wstrzymanie prowadzonych robót budowlanych. Inwestor legitymo-
wa³ siê ostateczn¹ decyzj¹ o pozwoleniu na budowê i prowadzi³ inwestycjê
zgodnie z zatwierdzonym projektem budowlanym.

Odwo³anie od powy¿szej decyzji z³o¿yli w³aœciciele nieruchomoœci s¹sied-
niej. Zarzucili oni, ¿e organ nie uwzglêdni³ prowadzenia budowy w odleg³o-

1 Dz.U. nr 243 z 2010 r., poz. 1623 ze zm.
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œci mniejszej ni¿ 12 m od linii lasu znajduj¹cego siê na s¹siedniej dzia³ce,
pomimo tego, ¿e w trakcie kontroli ustali³, ¿e w rzeczywistoœci odleg³oœæ ta
wynosi 4,08 m. Takie usytuowanie budynku jest sprzeczne z § 271 ust. 1
rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12.04.2002r. o warunkach
technicznych, jakim powinny odpowiadaæ budynku i ich usytuowanie2.

Rozpoznaj¹c odwo³anie, decyzj¹ z dnia 13 lutego 2012 r. Pomorski Woje-
wódzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w G. utrzyma³ w mocy zaskar-
¿on¹ decyzjê. Uzasadniaj¹c rozstrzygniêcie organ odwo³awczy potwierdzi³,
¿e informacje zawarte w protokole z dnia 11 paŸdziernika 2011 r. pozwala³y
na ocenê, ¿e prowadzone roboty budowlane nie odbiegaj¹ w sposób istotny
od warunków okreœlonych w pozwoleniu na budowê. Ocena dokonana w tym
zakresie przez organ I instancji by³a prawid³owa. Wed³ug organu odwo³aw-
czego organ I instancji stosownie do treœci przepisu art. 7 i 77 kodeksu
postêpowania administracyjnego (dalej k.p.a.) zebra³ w sposób wyczerpu-
j¹cy i rozpatrzy³ ca³y materia³ dowodowy ustalaj¹c, i¿ inwestor realizowa³
roboty budowlane na podstawie ostatecznej decyzji pozwolenia na budowê,
w tym – zatwierdzonym t¹ decyzj¹ – projektem budowlanym, co zosta³o
potwierdzone w trakcie przeprowadzonych oglêdzin. W ocenie organu od-
wo³awczego, z zebranego w sprawie materia³u dowodowego nie wynika,
by roboty realizowano z istotnym odst¹pieniem od projektu budowlanego,
dlatego te¿ nie by³o podstaw do wstrzymania prowadzonych robót budow-
lanych z tego tytu³u. Odnosz¹c siê do zarzutów odwo³ania organ wyjaœni³,
¿e organy nadzoru budowlanego nie s¹ uprawnione do dokonywania oceny
kwestii zgodnoœci ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê z przepisami
w przypadku stwierdzenia braku istotnych odstêpstw od zatwierdzonego
projektu budowlanego i pozwolenia budowlanego. Kwestie odleg³oœci prowa-
dzonej budowy od s¹siaduj¹cej, zalesionej dzia³ki oraz charakteru dzia³ki
s¹siaduj¹cej, jako wchodz¹cej w sk³ad Rezerwatu Przyrody „Kêpa Red³ow-
ska” równie¿ winny podlegaæ ocenie na etapie uzyskania decyzji o pozwole-
niu budowlanym.

W³aœciciele nieruchomoœci s¹siedniej, w skardze na powy¿sz¹ decyzjê,
wnieœli o uchylenie zaskar¿onej decyzji jako naruszaj¹cej 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 rozporz¹dzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny
odpowiadaæ budynki i ich usytuowanie. W uzasadnieniu skargi wskazano,
¿e dla ustalenia w przedmiotowej sprawie zachowania wymogów odleg³o-
œci zabudowy od granicy z dzia³k¹ s¹siedni¹ istotne znaczenie ma fakt,
¿e dzia³ka s¹siednia jest zalesiona. W takiej sytuacji zastosowanie ma prze-
pis § 271 ust. 8 powo³anego rozporz¹dzenia.

2 Dz.U. nr 75 z 2002 r., poz.690 z póŸniejszymi zmianami.
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Skar¿¹cy podnieœli, ¿e przepisy prawa obliguj¹ organy nadzoru budow-
lanego do kontroli przestrzegania prawa budowlanego, w tym równie¿ zgod-
noœci prowadzonych robót budowlanych z przepisami rozporz¹dzenia Mini-
stra Infrastruktury. Organ I instancji naruszy³ ten obowi¹zek poprzestaj¹c
jedynie na kontroli formalnej zgodnoœci z pozwoleniem budowlanym. Organ
odwo³awczy rozpoznaj¹c sprawê w trybie instancyjnym nie skorygowa³
decyzji organu I instancji ani nie zbada³ prawid³owoœci postêpowania ad-
ministracyjnego przed organem administracji architektoniczno-budowlanej
oraz wydanych w jego toku decyzji i postanowieñ.

W odpowiedzi na skargê, Pomorski Wojewódzki Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego w Gdañsku wniós³ o jej oddalenie podtrzymuj¹c argumentacjê
sformu³owan¹ w uzasadnieniu zaskar¿onej decyzji. Organ odwo³awczy
wyjaœni³, ¿e przedmiotem jego rozpoznania by³a sprawa wstrzymania robót
budowlanych w trybie art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego. Natomiast
zgodnie z kompetencjami wynikaj¹cymi z przepisów prawa budowlanego,
w zakresie badania prawid³owoœci i legalnoœci ostatecznej decyzji o pozwo-
leniu na budowê winien rozstrzygaæ, w zale¿noœci od trybu postêpowania
nadzwyczajnego, starosta (prezydent) b¹dŸ wojewoda.

S¹d, rozpoznaj¹c skargê, stwierdzi³, ¿e ocena prawid³owoœci zaskar¿o-
nej decyzji wymaga³a weryfikacji stanowiska organu inspekcyjnego wobec
zarzutu skargi o wadliwoœci robót budowlanych prowadzonych na podsta-
wie wydanego pozwolenia na budowê oraz oceny procesowej prawid³owoœci
decyzji w przedmiocie odmowy wstrzymania robót budowlanych, któr¹ S¹d,
na podstawie art. 134 § 1 ustawy Prawo o postêpowaniu przed s¹dami ad-
ministracyjnymi (dalej p.p.s.a)3, przeprowadzi³ z urzêdu.

Art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego stanowi, ¿e w przypadkach innych ni¿
okreœlone w art. 48 ust. 1 lub w art. 49b ust. 1 tej ustawy, w³aœciwy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robót budowlanych wykonywanych:
1) bez wymaganego pozwolenia na budowê albo zg³oszenia lub
2) w sposób mog¹cy spowodowaæ zagro¿enie bezpieczeñstwa ludzi lub mie-

nia b¹dŸ zagro¿enie œrodowiska, lub
3) na podstawie zg³oszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 lub 4/ w sposób

istotnie odbiegaj¹cy od ustaleñ i warunków okreœlonych w pozwoleniu
na budowê b¹dŸ w przepisach.

S¹d podzieli³ wyra¿one w zaskar¿onej decyzji stanowisko organu,
i¿ w niniejszej sprawie brak by³o podstaw do prowadzenia postêpowania
w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego. Zarzuty skargi w tym zakresie
nie zas³ugiwa³y na uwzglêdnienie. Okolicznoœci podnoszone przez skar¿¹-

3 Ustawa z 30.08.2002 r., Dz.U. nr 153 z 2002 r., poz.1270, z póŸniejszymi zmianami.
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cych w toku postêpowania administracyjnego oraz ustalenia dokonane
przez organ administracji nie daj¹ podstaw do stwierdzenia, by w niniej-
szej sprawie zasz³y przes³anki przewidziane w art. 50 ust. 1 ustawy.

S¹d uzna³, ¿e w sytuacji realizacji inwestycji w oparciu o decyzjê o po-
zwoleniu na budowê, organ winien zastosowaæ normê art. 50 ust. 1 pkt 4
Prawa budowlanego, który stanowi, i¿ wstrzymaniu podlegaj¹ roboty bu-
dowlane wykonywane w sposób istotnie odbiegaj¹cy od ustaleñ i warun-
ków okreœlonych w pozwoleniu na budowê. Zdaniem S¹du, w przypadku
istnienia ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê, kontrola organu ogra-
nicza siê do porównania sytuacji faktycznej z ustaleniami i warunkami
okreœlonymi w pozwoleniu na budowê. Kontrola ta nie mo¿e natomiast
dotyczyæ zgodnoœci prowadzonej inwestycji z przepisami, o których jest mowa
w art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego.

W przypadkach, w których strona ma obowi¹zek uzyskaæ pozwolenie
na budowê w trybie przepisów art. 32-35 Prawa budowlanego, zgodnoœæ
inwestycji z przepisami badana jest w postêpowaniu o wydanie pozwolenia
na budowê. Wydanie decyzji o pozwoleniu na budowê okreœlonego przedsiê-
wziêcia oznacza, ¿e przeprowadzono postêpowanie, którego przedmiotem
by³o zbadanie zgodnoœci projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, a tak¿e wymaganiami ochrony œrodowi-
ska oraz zgodnoœci projektu zagospodarowania dzia³ki lub terenu z przepi-
sami, w tym techniczno-budowlanymi. Decyzja zatwierdzaj¹ca projekt
budowlany i udzielaj¹ca pozwolenia na budowê jest potwierdzeniem zgod-
noœci projektu budowlanego z przepisami. Wobec tego, w sytuacji funkcjo-
nowania w obrocie prawnym ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê,
ocena zgodnoœci prowadzonych robót budowlanych w trybie art. 50 ust. 1
pkt 4 Prawa budowlanego, winna byæ dokonywana wy³¹cznie w œwietle
ustaleñ i warunków okreœlonych w tym pozwoleniu. Interpretacja dopusz-
czaj¹ca mo¿liwoœæ wstrzymania robót budowlanych wykonywanych w spo-
sób istotnie odbiegaj¹cy od ustaleñ i warunków okreœlonych w przepisach,
prowadzi³aby do badania w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego pra-
wid³owoœci wydanej decyzji administracyjnej o pozwoleniu na budowê.
Przepis art. 51 Prawa budowlanego nie przewiduje takiej mo¿liwoœci.
Weryfikacja takiej decyzji nast¹piæ mo¿e jedynie w trybach nadzwyczaj-
nych, w postêpowaniu niewa¿noœciowym lub wznowieniowym. Przeciwne
stanowisko pozostawa³oby w sprzecznoœci z przewidzian¹ w art. 16 § 1 k.p.a.
zasad¹ trwa³oœci decyzji administracyjnych.

Zarzuty skargi odnosz¹ce siê do naruszenia przepisów techniczno-bu-
dowlanych w zakresie odleg³oœci budynku od granicy nieruchomoœci, odle-
g³oœci od granicy lasu oraz rezerwatu przyrody „Kêpa Red³owska” nie
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podlega³y zatem ocenie organu w postêpowaniu prowadzonym w trybie
art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego.

S¹d uzna³, ¿e stanowisko organu w tym zakresie zawarte w uzasadnie-
niu zaskar¿onej decyzji jest prawid³owe. Organ w zakresie swej kompeten-
cji nie mia³ podstaw do dokonywania ustaleñ faktycznych w tym zakresie
ani ich oceny prawnej. Ewentualna wadliwoœæ wydanej decyzji o pozwole-
niu na budowê uzasadniaæ mo¿e wszczêcie postêpowania nadzwyczajnego
zmierzaj¹cego do jej weryfikacji. Uchylenie wydanych w sprawie decyzji
nast¹pi³o na skutek rozwa¿enia przez S¹d z urzêdu kwestii proceduralnej
wadliwoœci decyzji o odmowie wstrzymania prowadzenia robót budowla-
nych. Organ nadzoru budowlanego dzia³aj¹c w trybie 50 ust. 1 Prawa
budowlanego nie ma bowiem kompetencji do wydania decyzji o odmowie
wstrzymania robót budowlanych.

Decyzja koñcz¹ca sprawê administracyjn¹ w myœl art. 104 § 1 k.p.a.
wydawana jest po przeprowadzeniu postêpowania w trybie art. 51 Prawo
budowlane. Organ w niniejszej sprawie wszcz¹³ postêpowanie w sprawie
zgodnoœci inwestycji z warunkami decyzji o udzieleniu pozwolenia na bu-
dowê i zatwierdzeniu projektu budowlanego. Tak wszczête postêpowanie
winno zostaæ zakoñczone orzeczeniem organu w tym samym przedmiocie.
Formy rozstrzygniêcia wszczêtego postêpowania poszukiwaæ nale¿y w tre-
œci art. 51 ust. 1 pkt 3 Prawo budowlane, który stanowi, i¿ przed up³ywem
2 miesiêcy od dnia wydania postanowienia, o którym mowa w art. 50 ust. 1,
w³aœciwy organ w drodze decyzji w przypadku istotnego odst¹pienia od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunków pozwolenia
na budowê – nak³ada, okreœlaj¹c termin wykonania, obowi¹zek sporz¹dze-
nia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzglêdniaj¹-
cego zmiany wynikaj¹ce z dotychczas wykonanych robót budowlanych
oraz – w razie potrzeby – wykonania okreœlonych czynnoœci lub robót
budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych
do stanu zgodnego z prawem; przepisy dotycz¹ce projektu budowlanego
stosuje siê odpowiednio do zakresu tych zmian.

Organ po przeprowadzeniu postêpowania w trybie art. 50 i 51 Prawa
budowlanego winien wydaæ decyzjê merytoryczn¹ o stwierdzeniu braku
podstaw do na³o¿enia obowi¹zku sporz¹dzenia i przedstawienia projektu
budowlanego zamiennego. Decyzj¹ tak¹ po przeprowadzeniu postêpo-
wania w przedmiocie zgodnoœci wykonywanych robót z decyzj¹ o pozwo-
leniu na budowê i zatwierdzeniu projektu budowlanego, organ dokonuje
oceny odnoœnie do braku istotnych odstêpstw prowadzonych robót budow-
lanych od warunków pozwolenia na budowê i zatwierdzonego projektu
budowlanego.

Wobec powy¿szego, Wojewódzki S¹d Administracyjny w Gdañsku, na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. c p.p.s.a., uchyli³ decyzje organów administracji
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obu instancji, z uwagi na naruszenie prawa procesowego – art. 104 § 1 k.p.a.,
które mia³o wp³yw na wynik sprawy.

S¹d nie zawar³ w wyroku rozstrzygniêcia opartego na normie art. 152
p.p.s.a. okreœlaj¹cego, czy i w jakim zakresie zaskar¿ona decyzja nie mo¿e
byæ wykonana. Rozstrzygniêcie takie jest bowiem obligatoryjne tylko
w przypadku, gdy zaskar¿ona do s¹du administracyjnego decyzja nadaje
siê ze swej istoty do wykonania. Zaskar¿ona decyzja odmawiaj¹ca wstrzy-
mania robót budowlanych nie nadaje siê do wykonania, orzekanie o mo¿li-
woœci wykonania takiej decyzji w trybie art. 152 p.p.s.a. by³o zatem bez-
przedmiotowe.

Kluczowy w tej sprawie przepis art. 50 ust.1 pkt 4 Prawa budowlanego
zbudowany jest jako alternatywa zwyk³a. Wskazuje na to zarówno spójka
miêdzywyrazowa „b¹dŸ”, jak i – w wiêkszym stopniu – treœæ obu sk³adni-
ków alternatywy. Zosta³y one sformu³owane w ten sposób, ¿e ka¿dy z nich
mo¿e byæ prawdziwy, a tak¿e tylko jeden z nich mo¿e byæ prawdziwy.
W logice okreœla siê to mianem niewspó³fa³szywoœci4. W ka¿dym z tych
przypadków ca³a alternatywa bêdzie prawdziwa. Wykluczona jest tylko fa³-
szywoœæ obu sk³adników, gdy¿ wówczas ca³a alternatywa jest fa³szywa. Jako
konstrukcja logiczna alternatywa zwyk³a kreuje trzy mo¿liwoœci. Prawdzi-
wy mo¿e byæ zatem zarówno sk³adnik „odbiegaj¹cy od warunków i ustaleñ
okreœlonych w pozwoleniu”, jak i sk³adnik „odbiegaj¹cy od warunków i usta-
leñ okreœlonych w przepisach”, a tak¿e sk³adnik „odbiegaj¹cy od warun-
ków i ustaleñ okreœlonych w pozwoleniu i w przepisach”. Cecha niewspó³-
fa³szywoœci powoduje, ¿e s¹d przeprowadzaj¹c wyk³adniê przepisu praw-
nego mo¿e dokonywaæ subsumpcji z u¿yciem ka¿dego z trzech sk³adników
alternatywy zwyk³ej, zachowuj¹c poprawnoœæ logiczn¹. Taka konstatacja
by³aby prawdziwa, gdyby przepis art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego
by³ jedynym Ÿród³em normy prawnej reguluj¹cej obowi¹zki organu nadzor-
czego w postêpowaniu z udzia³em organu nadzoru budowlanego. S¹d, do-
konuj¹c wyboru sk³adnika alternatywy zwyk³ej wykorzystanego w proce-
sie subsumpcji, nie jest jednak ca³kowicie wolny w swoich wyborach. Musi
braæ pod uwagê treœæ normy prawnej, ustalanej poprzez egzegezê przepisu
lub przepisów prawnych. Mo¿liwoœæ ustalania treœci normy prawnej po-
przez wyk³adniê kilku przepisów jest bezsporna.

S¹d w glosowanym wyroku pomin¹³ zupe³nie treœæ przepisów art. 84 ust. 1
pkt. pkt. 1 i 2 oraz art. 84a ust. 1 pkt 1 i art. 84a ust. 2 Prawa budowlanego,
które dopiero ³¹cznie z przepisem art. 50 ust. 1 pkt 4 pozwalaj¹ na wskaza-
nie jako adresata normy organ nadzoru budowlanego. Zgodnie z przepisem
art. 84 ust. 1 pkt 1 i 2, do zadañ organów nadzoru budowlanego nale¿¹:

4 W. Wolter, M. Lipczyñska, Elementy logiki. Wyk³ad dla prawników, PWN, Warszawa-
-Wroc³aw 1976, s. 82.
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1. kontrola przestrzegania i stosowania przepisów prawa budowlanego,
2. kontrola dzia³ania organów administracji architektoniczno-budowlanej.

Z kolei przepis art. 84a ust. 1 pkt 1 stanowi, ¿e kontrola przestrzegania
i stosowania przepisów prawa budowlanego obejmuje kontrolê zgodnoœci
wykonywania robót budowlanych z przepisami prawa budowlanego, pro-
jektem budowlanym i warunkami okreœlonymi w decyzji o pozwoleniu
na budowê. Natomiast przepis art. 84a ust. 2 nakazuje organowi nadzoru
budowlanego, kontroluj¹cemu stosowanie przepisów prawa budowlanego,
badanie prawid³owoœci postêpowania administracyjnego przed organami
administracji architektoniczno-budowlanej oraz wydawanych w jego toku
decyzji i postanowieñ.

Na organie nadzoru budowlanego ci¹¿y zatem normatywny obowi¹zek
kontroli przestrzegania i stosowania przepisów prawa budowlanego (rozu-
mianego szeroko, a nie tylko jako ustawa Prawo budowlane). Organ nadzo-
ru budowlanego jest równie¿ uprawniony do kontroli dzia³ania organów
administracji architektoniczno-budowlanej, równie¿ w zakresie decyzji
w przedmiocie pozwolenia budowlanego.

Nie mo¿na zatem uznaæ s³usznoœci twierdzenia, ¿e interpretacja dopusz-
czaj¹ca mo¿liwoœæ wstrzymania robót budowlanych wykonywanych w spo-
sób istotnie odbiegaj¹cy od ustaleñ i warunków okreœlonych w przepisach,
prowadzi³aby do badania w trybie art. 50 i 51 Prawa budowlanego pra-
wid³owoœci wydanej decyzji administracyjnej o pozwoleniu na budowê,
co, zdaniem s¹du, jest niedopuszczalne. Mo¿na zasadnie przyj¹æ, ¿e odst¹-
pienie od badania zgodnoœci prowadzonych prac budowlanych z przepisami
prawa narusza tê czêœæ normy wyinterpretowanej z powo³anych przepisów
Prawa Budowlanego, która dotyczy kontroli dzia³ania organów administracji
architektoniczno-budowlanej.

Wydawanie decyzji o pozwoleniu budowlanym mieœci siê niew¹tpliwie
w zakresie dzia³ania tych organów, zatem organ nadzoru budowlanego nie
tylko mo¿e, ale nawet ma obowi¹zek kontrolowania procesu wydawania
pozwolenia budowlanego. S¹d przes¹dzi³, ¿e przepis art. 51 Prawa budowla-
nego nie przewiduje takiej mo¿liwoœci. Jednak s¹d, nie uwzglêdniaj¹c innych
przepisów ustawy Prawo budowlane, wadliwie sformu³owa³ normê prawn¹.

Na gruncie teorii prawa formu³owana jest, jako regu³a wyk³adni prawa,
dyrektywa, która uznaje za niedopuszczalne takie ustalanie znaczenia
normy, przy którym pewne jej zwroty traktowane s¹ jako zbêdne5. S¹d,
dokonuj¹c swoich ustaleñ w zakresie treœci normy prawnej, pomin¹³ tê dy-
rektywê, co z kolei skutkuje wadliwoœci¹ merytoryczn¹ wyroku. S¹d przyj¹³

5 J. Jab³oñska-Bonca, Wstêp do nauk prawnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañskiego,
Gdañsk 1992, s. 151.
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bez nale¿ytego uzasadnienia, ¿e wydanie pozwolenia budowlanego zwalnia
organ nadzoru budowlanego z obowi¹zków na³o¿onych norm¹ zawart¹
w przepisie art. 84 i 84a Prawa budowlanego. Przepisy art. 50 ust. 1 Prawa
budowanego nie ró¿nicuj¹ uprawnieñ organu nadzoru budowlanego w zale¿-
noœci od tego, czy wydane zosta³o pozwolenie budowlane czy nie. Równie¿
przepisy art. 84 i 84a dotycz¹ obu mo¿liwych sytuacji, nakazuj¹c kontrolê
ka¿dego postêpowania, w tym równie¿ postêpowania w sprawie pozwole-
nia budowlanego, prowadzonego przez organ architektoniczno-budowlany.

Powo³uj¹c siê z kolei na przepis art. 51 Prawa budowlanego, s¹d po-
min¹³ treœæ art. 51 ust. 1 pkt 2, który stanowi o na³o¿eniu w drodze decyzji
organu nadzoru budowlanego obowi¹zku wykonania okreœlonych czynno-
œci lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót bu-
dowlanych do stanu zgodnego z prawem, okreœlaj¹c termin ich wykonania.
S¹d, przyjmuj¹c tylko jeden ze sk³adników alternatywy tj. pozwolenie
budowlane i pomijaj¹c drugi tj. przepisy, b³êdnie uzna³, ¿e zastosowana
przez ustawodawcê w przepisie art. 50 ust. 1 pkt 4 Prawa budowlanego
konstrukcja logiczna jest alternatyw¹ roz³¹czn¹ i, w konsekwencji, ¿e miê-
dzy obu sk³adnikami istnieje sprzecznoœæ. W takiej sytuacji, zgodnie z za-
sad¹ sprzecznoœci i zasad¹ wy³¹czonego œrodka6, nale¿y zastosowaæ tylko
jeden ze sk³adników, poniewa¿ drugi musi byæ fa³szywy. Z punktu widzenia
logiki mo¿na uznaæ, ¿e wywody s¹du zmierzaj¹ do wykazania, ¿e sk³adnik
„przepisy” jest fa³szywy. Jednak b³êdne za³o¿enie co do konstrukcji logicz-
nej (alternatywa roz³¹czna, a nie alternatywa zwyk³a) pozwala a limine
uznaæ te wywody równie¿ za b³êdne.

Mo¿na zasadnie przyj¹æ, opieraj¹c siê na konstrukcji logicznej alterna-
tywy zwyk³ej, regu³ach wyk³adni prawa oraz na treœci przepisów art. 50
ust. 1 pkt 4, art. 84 ust. 1 oraz 84a ust. 1 pkt 1) i ust. 2 pkt 1) Prawa
budowlanego, ¿e normatywnym obowi¹zkiem organu nadzoru budowlane-
go jest wstrzymanie robót w razie stwierdzenia niezgodnoœci prowadzonych
robót budowlanych b¹dŸ z pozwoleniem budowlanym, b¹dŸ z przepisami,
b¹dŸ z pozwoleniem budowlanym i przepisami prawa. Organ I instancji
naruszy³ ten obowi¹zek, poprzestaj¹c jedynie na kontroli formalnej zgod-
noœci tylko z pozwoleniem budowlanym. Organ II instancji, utrzymuj¹c
w mocy decyzje Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego, nie skory-
gowa³ ani decyzji I instancji, ani nie zbada³ prawid³owoœci postêpowania
administracyjnego przed organem administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz wydanych w jego toku decyzji i postanowieñ. S¹d równie¿ tego
nie zrobi³, tym samym niezgodny z przepisem par. 271 ust. 8 rozporz¹dze-
nia Ministra Infrastruktury stan utrzyma³ siê.

6 W. Wolter, M. Lipczyñska, op. cit., s. 82.
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Oddzieln¹ kwesti¹ s¹ skutki wydania wyroku uchylaj¹cego decyzje ad-
ministracyjne z przyczyn formalnych. S¹d z urzêdu uzna³, ¿e w przedmio-
towej sprawie decyzja o odmowie wstrzymania prowadzenia prac budowla-
nych jest dotkniêta wadliwoœci¹ proceduraln¹. Organ nadzoru budowlane-
go, dzia³aj¹c w trybie art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego nie ma kompeten-
cji do wydawania decyzji o odmowie wstrzymania robot budowlanych. WSA
w Gdañsku podzieli³ stanowisko wyra¿one w wyroku Wojewódzkiego S¹du
Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 czerwca 2011 r.7 WSA w Krakowie,
analizuj¹c uregulowania Prawa budowlanego doszed³ do wniosku, ¿e prze-
pisy te nie przewiduj¹ odrêbnej sprawy administracyjnej, której przedmio-
tem by³aby kwestia wstrzymania robót budowlanych. Przedmiot i granice
sprawy administracyjnej musz¹ wynikaæ z przepisów prawa materialnego.
W cytowanych wy¿ej przepisach rozdzia³u 5 ustawy Prawo budowlane brak
jest podstaw do wszczêcia i prowadzenia postêpowania w sprawie admini-
stracyjnej, której przedmiotem by³oby wstrzymanie robót budowlanych. Jak
wynika z art. art. 50 i 51 Prawa budowlanego, organ prowadzi postêpowa-
nie w sprawie nielegalnie prowadzonych robót budowlanych. To konkrety-
zacja zwi¹zanych z t¹ kwesti¹ praw i obowi¹zków stron omawianego postê-
powania, w szczególnoœci zaœ mo¿liwoœæ na³o¿enia na strony obowi¹zków,
o których mowa w art. 51 ust. 1 pkt 1-3 lub wyci¹gniêcia konsekwencji
wskazanych w art. 51 ust. 3 pkt 2 lub art. 51 ust. 4 stanowi istotê sprawy
administracyjnej.

Zdaniem WSA w Krakowie postanowienie o wstrzymaniu robót budow-
lanych zapada w postêpowaniu incydentalnym w stosunku do postêpowa-
nia g³ównego, którego przedmiotem jest kontrola legalnoœci prowadzonej
budowy i weryfikacja koniecznoœci ingerencji nadzorczej. To na potrzeby
wydania rozstrzygniêcia w tym postêpowaniu wydawane jest wskazane
wy¿ej postanowienie. Postanowieniem tym organ rozstrzyga wpadkow¹
wzglêdem sprawy g³ównej kwestiê koniecznoœci wstrzymania prowadzenia
robót budowlanych. Zagadnienie to jest jedynie jednym z elementów spra-
wy, która ma zakoñczyæ siê wydaniem decyzji na podstawie art. 51 Prawa
budowlanego. Celem tej instytucji jest umo¿liwienie organowi zastosowa-
nie w³aœciwych i najlepiej dostosowanych do okolicznoœci konkretnego przy-
padku œrodków prawnych, o których mowa w art. 51 Prawa budowlanego.
Pe³ni tym samym charakter s³u¿ebny i pomocniczy w stosunku do postê-
powania g³ównego.

S¹d przyj¹³ wynik wyk³adni jêzykowej art. 50 ust. 1 Prawa budowlane-
go, który statuuje, ¿e w okolicznoœciach wskazanych w tym przepisie organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robót budowlanych. Przepis ten

7 Sygn. akt II SA/Kr 769/11, Lex nr 993373.
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wskazuje przewiduje kompetencjê w³aœciwego organu jedynie do wydania
rozstrzygniêcia pozytywnego. Ustawa pos³uguje siê sformu³owaniem „po-
stanowienie o wstrzymaniu robót budowlanych” nie zaœ „postanowienie
w przedmiocie wstrzymania robót budowlanych”. Nieuprawniona by³aby
taka interpretacja cytowanego przepisu, która w drodze wyk³adni a con-
trario zmierza³aby do wywiedzenia z niego kompetencji organu tak¿e
do wydania postanowienia o odmowie wstrzymania robót budowlanych.
Tym bardziej brak jest podstaw do wydania przez organ decyzji w tym
przedmiocie.

W tej sytuacji organ powinien wydaæ decyzjê po przeprowadzeniu postê-
powania w trybie art. 51 ustawy. Organ w niniejszej sprawie wszcz¹³ postê-
powanie w sprawie zgodnoœci inwestycji z warunkami decyzji o udzieleniu
pozwolenia na budowê i zatwierdzeniu projektu budowlanego. Tak wszczête
postêpowanie winno zostaæ zakoñczone orzeczeniem organu w tym samym
przedmiocie.

Formy rozstrzygniêcia wszczêtego postêpowania poszukiwaæ nale¿y
w treœci art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy, który stanowi, i¿ przed up³ywem
2 miesiêcy od dnia wydania postanowienia, o którym mowa w art. 50 ust. 1,
w³aœciwy organ w drodze decyzji w przypadku istotnego odst¹pienia od za-
twierdzonego projektu budowlanego lub innych warunków pozwolenia
na budowê – nak³ada, okreœlaj¹c termin wykonania, obowi¹zek sporz¹-
dzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzglêdnia-
j¹cego zmiany wynikaj¹ce z dotychczas wykonanych robót budowlanych
oraz – w razie potrzeb wykonania okreœlonych czynnoœci lub robót budow-
lanych w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych do stanu
zgodnego z prawem; przepisy dotycz¹ce projektu budowlanego stosuje siê
odpowiednio do zakresu tych zmian.

Organ po przeprowadzeniu postêpowania w trybie art. 50 i 51 ustawy
winien wydaæ decyzjê merytoryczn¹ o stwierdzeniu braku podstaw do na³o-
¿enia obowi¹zku sporz¹dzenia i przedstawienia projektu budowlanego za-
miennego. Decyzj¹ tak¹ po przeprowadzeniu postêpowania w przedmiocie
zgodnoœci wykonywanych robót z decyzj¹ o pozwoleniu na budowê i zatwier-
dzeniu projektu budowlanego, organ dokonuje oceny odnoœnie do braku istot-
nych odstêpstw prowadzonych robót budowlanych od warunków pozwolenia
na budowê i zatwierdzonego projektu budowlanego. Wojewódzki S¹d Admi-
nistracyjny w Gdañsku uzna³, ¿e dosz³o do naruszenia prawa procesowego,
maj¹cego wp³yw na wynik sprawy i, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. c
ustawy p.p.s.a., uchyli³ decyzje organów administracji obu instancji.

Sentencja glosowanego wyroku sk³ania do rozwa¿añ nad dopuszczalno-
œci¹ z³o¿enia s¹dowego œrodka odwo³awczego w postaci skargi kasacyjnej
do Naczelnego S¹du Administracyjnego w sytuacji, gdy wyrok, uchylaj¹c
decyzje administracyjne, spe³ni³ ¿¹danie skar¿¹cych. Nie mo¿na nie zauwa¿yæ,
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¿e skar¿¹cy osi¹gnêli zamierzony efekt tylko czêœciowo i tylko chwilowo.
Organy, od których pochodzi³y zaskar¿one decyzje, wydadz¹ ponownie de-
cyzje administracyjne identyczne merytorycznie z decyzjami pierwotnymi,
ró¿ni¹ce siê tylko tytu³em, które mog³yby zostaæ ponownie zaskar¿one.
Zaskar¿enia tych decyzji do s¹du nie da³oby ju¿ oczekiwanego przez skar-
¿¹cego efektu, poniewa¿ s¹d oddali³by skargê, uznaj¹c, ¿e oba organy dzia-
³a³y w warunkach zwi¹zania ocen¹ prawn¹ i wskazaniami co do dalszego
postêpowania wyra¿onego w I wyroku WSA w Gdañsku, tak jak to stanowi
przepis art. 153 k.p.a.

Jednak skar¿¹cy mog¹ wyst¹piæ ze skarg¹ kasacyjn¹ ju¿ od I wyroku.
Przepis art.174 p.p.s.a. pozwala oprzeæ skargê kasacyjn¹ na naruszeniu
prawa materialnego przez jego b³êdn¹ wyk³adniê lub naruszeniu prze-
pisów postêpowania, je¿eli uchybienie to mog³o mieæ istotny wp³yw na wy-
nik sprawy. Jednoczeœnie przepis art. 184 p.p.s.a. nakazuje (verba legis:
„Naczelny S¹d Administracyjny oddala […]”) Naczelnemu S¹dowi Admini-
stracyjnemu oddaliæ skargê kasacyjn¹, je¿eli nie ma usprawiedliwionych
podstaw albo je¿eli zaskar¿one orzeczenie mimo b³êdnego uzasadnienia
odpowiada prawu. W glosowanej sprawie ma miejsce druga z mo¿liwoœci
przewidzianych w przepisie art.184 p.p.s.a. Strona skar¿¹ca mo¿e oczeki-
waæ korekty argumentacji materialnoprawnej zawartej w uzasadnieniu wy-
roku. Glosowany wyrok s¹du I instancji w rozpatrywanej sprawie jest pra-
wid³owy, trafne s¹ wzglêdy – tj. stwierdzone naruszenie prawa proceso-
wego – na jakich nast¹pi³o uchylenie decyzji kontrolowanej przez s¹d,
ale za wadliwy mo¿e byæ uznany wyra¿ony w uzasadnieniu tego¿ wyroku
pogl¹d materialnoprawny. Zatem Naczelny S¹d Administracyjny, nawet
podzielaj¹c argumentacjê opart¹ na wyk³adni przedstawionej w glosie,
nie uwzglêdni skargi kasacyjnej. Natomiast mo¿e, w przypadku oddalenia
skargi kasacyjnej w trybie art. 184 p.p.s.a., wyraziæ w uzasadnieniu wyro-
ku inn¹ ocenê prawn¹ ni¿ s¹d I instancji i wówczas ta ocena jest wi¹¿¹ca
dla organów administracji8. Ta inna ocena mo¿e wynikaæ z przyjêcia argu-
mentacji zawartej w skardze kasacyjnej.

Wyrok zas³uguje na krytyczn¹ ocenê w tej czêœci, która przyznaje po-
zwoleniu budowlanemu moc rozstrzygaj¹c¹ przy ocenie prawid³owoœci pro-
wadzenia prac budowlanych. Przyjêcie przez s¹d takiego stanowiska opiera
siê na nieprawid³owym zastosowaniu regu³ wyk³adni i zasad logiki formal-
nej, co z kolei prowadzi do b³êdnej oceny zarzutów skargi. Organ s¹dowy
powinien w ka¿dym postêpowaniu badaæ zgodnoœæ okreœlonych zachowañ

8 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 11.07.2008r., sygn. akt II OSK 831/07, publ.:
orzeczenia.nsa.gov.pl, [dostêp: 30.09.2013], wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego
z 14.11.2006 r., sygn. akt II OSK 1334/05, publ.: orzeczenia.nsa.gov.pl, [dostêp: 30.09.2013].
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nie tylko z prawem procesowym, ale tak¿e z prawem materialnym. Szczegól-
nie istotne jest to w postêpowaniu o pozwolenie budowlane lub o warunki
zabudowy i zagospodarowania terenu, które w znacznym stopniu jest zam-
kniête dla osób trzecich. Funkcja kontrolna przebiegu postêpowania jest
w niepe³nym stopniu realizowana, poniewa¿ organ architektoniczno-budow-
lany jest konfrontowany tylko z jedn¹ stron¹ tj. inwestorem i jego argu-
mentacj¹.
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GLOSS
TO THE JUDGMENT OF THE DISTRICT

ADMINISTRATIVE COURT
of 23rd May 2012

Ref. No. II 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 Wydzia³u Prawa i Administracji w Wy¿szej Szkole Administracji
i Biznesu im. Eugeniusza Kwiatkowskiego w Gdyni. Absolwent Uniwersytetu
Gdañskiego, sta¿ysta Uniwersytetu w Hamburgu, doktorant w St. Hughes
College of Oxford University. Autor publikacji z zakresu prawnych aspektów
ochrony œrodowiska morskiego, regulacji wspólnotowych ¿eglugi œródl¹dowej,
sytuacji prawnej portów morskich i prawa rzeczowego.
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