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Zasada ogolna zatatwiania spraw w formie
pisemnej w ogdéinym postepowaniu administracyjnym
(art. 14 k.p.a.)

The Principle of Written Proceedings (art. 14 The Code
of Administrative Proceedings)

Abstract: The principle of written proceedings, set out in article 14. According to the prin-
ciple, the authority has a duty to dispose of the maters in administrative proceedings in
writing or as electronic document. There are a few exceptions to the general rule that, in
certain cases, the matters may be disposed verbally, on the phone or other. If it is on the
interest of the parties and no provision of law provides otherwise. Relevant problems of
application of law result from the definition of exceptions to a general rule.

Key words: party to the administrative proceedings, general principles of the proceedings,
administrative jurisdiction

Zagadnienia wstepne

Kodeks postepowania administracyjnego [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U.
22018 r., poz. 2096 ze zm.] (dalej: k.p.a. lub Kodeks) przewiduje w art. 14 § 1, ze sprawy
nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o informatyzacji pomiotéw realizujagcych zadania publiczne,
doreczanego $rodkami komunikacji elektronicznej [Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r.,
Dz.U.z 2017 r., poz. 570 ze zm.] (dalej jako: ustawa o informatyzacji). W literaturze przed-
miotu powszechnie przyjmuje sie, iz przepis ten wraz z dopetniajacym jego zakres § 2,
wyraza zasade pisemnosci postepowania administracyjnego [Kedziora 20173, s. 126;
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Adamiak, Borkowski 2016, ss. 94— 95]. Uzyta przez ustawodawce forma czasownikowa
(,sprawy nalezy zatatwiac¢”) jednoznacznie nawigzuje do przedmiotu postepowania ad-
ministracyjnego okreslonego w art. 1 pkt 1 Kodeksu. Postepowanie administracyjne to
postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do witasciwosci
tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zatatwianych milczaco. W znaczeniu przyjetym w art. 1 pkt 1 k.p.a. zatatwie-
nie sprawy jest rbwnoznaczne z jej rozstrzygnieciem rozumianym jako uksztattowanie
sytuacji prawnej adresata decyzji. Pojecie ,zatatwianie spraw” w znaczeniu przyjmowa-
nym w art. 14 k.p.a. jest pojeciem szerszym i obejmuje swoim zakresem takze zatatwie-
nie (dokonanie) poszczegdlnych czynnosci procesowych podejmowanych do momentu
wszczecia postepowania do wydania decyzji (milczacego zatatwienia sprawy) [por. Ke-
dziora 20173, s. 126]. Zasada pisemnosci dotyczy zatem nie tylko samej formy zakorncze-
nia postepowania, ale i czynnosci podejmowanych przez organ administracji publicznej
oraz uczestnikow postepowania.

Forma zatatwienia sprawy indywidualnej

Ustawodawca przewidziat, ze co do zasady forma zatatwienia sprawy jest forma pisemna
lub forma dokumentu elektronicznego doreczanego srodkami komunikacji elektronicz-
nej (art. 14 § 1 k.p.a.). Obie wymienione w tym przepisie formy uzna¢ nalezy za réw-
nowartosciowe prawnie na co wskazuje uzyty miedzy nimi spéjnik ,lub”. Pozwala to na
przyjecie, iz zasada pisemnosci postepowania administracyjnego obejmuje dwie formy
utrwalenia pisma: forme papierowg (tradycyjna) oraz elektroniczng [Sibiga 2011, s. 571.
Jednoczesnie jednak, nalezy zaznaczy¢, ze zasada ta nie obejmuje milczacego zatatwie-
nia sprawy (w znaczeniu jej zakonczenia) w rozumieniu art. 122a k.p.a. Zgodnie z przyje-
tg przez ustawodawce konstrukcja, milczace zatatwienie sprawy polega na niewydaniu
decyzji (postanowienia) w oznaczonym czasie, co powoduje skutek prawny przewidzia-
ny w przepisach. W przypadku spraw zatatwianych milczaco zasada pisemnosci bedzie
miata zastosowanie wytacznie w odniesieniu do poszczegélnych czynnosci, ktére ewen-
tualnie bylyby dokonywane w takim postepowaniu.

Forma pisemna rozumiana jest jako utrwalenie lub dokonanie czynnosci w postaci
dokumentu papierowego. Dokument elektroniczny to — zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy
o informatyzacji —stanowiagcy odrebnga catos¢ znaczeniowa zbiér danych uporzadko-
wanych w okredlonej strukturze wewnetrznej i zapisany na informatycznym nosniku
danych. Jak przyjmuje R. Kedziora réznice miedzy forma pisemna a forma dokumentu
elektronicznego przejawiajg sie w wymiarze technicznym tj. dotycza rodzaju no$nika, na
ktérym utrwalane jest pismo (decyzja) oraz sposobu utrwalenia pisma [Kedziora 2017a,
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s. 127]. Konsekwencja powyzszego jest rowniez odmienny rodzaj podpisu oraz sposéb
doreczenia. W przypadku dokumentu papierowego mozliwe jest wyfacznie podpisanie
go wiasnorecznym podpisem osoby upowaznionej do zatatwienia sprawy. Doreczenie
takiego dokumentu mozne nastapic¢ przy wykorzystaniu ktéregokolwiek ze sposobéw
doreczenia przewidzianych w art. 39 k.p.a., tj. przez operatora pocztowego w rozumie-
niu Ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe [Dz. U.z 2017 r., poz. 1481 ze zm ],
przez pracownikéw organu administracji publicznej lub przez inne upowaznione osoby
lub organy. Dokument elektroniczny powinien by¢ podpisany kwalifikowanym podpi-
sem elektronicznym (art. 107 § 1 pkt 8 k.p.a., art. 124 § 1 k.p.a.) i podlega doreczeniu za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy o Swiad-
czeniu ustug drogg elektroniczna [Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r., Dz. U. 22019 ., poz. 123]
(dalej jako: ustawa o swiadczeniu ustug) jezeli strona lub inny uczestnik postepowania
spetni warunki okreslone w art. 39' k.p.a. W przeciwnym wypadku jedynym rozwigza-
niem pozostaje wygenerowanie dokumentu w formie pisemnej i doreczenie go zgodnie
zart.39 k.p.a.

Dopuszczalno$¢ stosowania formy dokumentu elektronicznego dotyczy wszystkich
uczestnikdw tego postepowania, niezalezenie od roli procesowej jaka w nim petnia.
Forma ta moze postugiwac sie organ prowadzacy postepowanie, strona (jej pethomoc-
nik) badz inne osoby lub organy (np. organ wspoétdziatajacy w trybie art. 106 k.p.a.). Nie
ma takze znaczenia charakter czynnosci. Jednoczesnie z przepiséw k.p.a. wynika, ze
w odniesieniu do niektérych czynnosci postepowania wyraznie przewidziana jest moz-
liwos¢ dokonania ich w formie dokumentu elektronicznego. Dotyczy to takich czynno-
$ci jak: wydanie decyzji administracyjnej lub postanowienia (art. 109 § 1 k.p.a. i art. 125
§ 1 k.p.a.), wezwanie do udziatu w czynnosci procesowej, do ztozenia wyjasnien lub ze-
znan (art. 54 k.p.a.), wezwanie na rozprawe (art. 91 § 2 k.p.a.), sporzadzenia adnotacji (art.
72 § 2 k.p.a.) czy wniesienie podania (art. 63 k.p.a.) badz udzielenie petnomocnictwa (art.
33 § 2 k.p.a.). Wyrazne wskazanie przez ustawodawce czynnosci postepowania, ktore
moga by¢ dokonane w formie dokumentu elektronicznego przemawia za wnioskiem, iz
katalog tych czynnosci ma charakter zamkniety. Zdaniem Kedziory w ten sposéb ,moga
by¢ dokonywane tylko te czynnosci postepowania w sprawie indywidualnej, co do kt6-
rych taka mozliwo$¢ wyraznie przewidziano w przepisach Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego” [Kedziora 20174, s. 127]. Przyjecie powyzszego pogladu wymagatoby
akceptacji zatozenia, zgodnie z ktérym mimo formalnej réwnosci obu form dominujace
znaczenia ma jednak forma pisemna. W konsekwencji, poniewaz ustawodawca nie zde-
cydowat sie na upowszechnienie formy elektronicznej i wyraznie wymienia te czynno-
$ci procesowe, ktére moga by¢ dokonane w tej formie, nalezatoby przyja¢ domniema-
nie formy pisemnej (papierowej) zatatwiania spraw. Statoby to jednak w sprzecznosci
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zart. 14 § 1 k.p.a. Przepis ten kreujacy zasade pisemnosci postepowania administracyj-
nego przewiduje réwnorzednos$¢ obu form, niezaleznie od srodkéw technicznych za
pomoca ktérych jest ona realizowana. Tym samym uzasadniony wydaje sie wniosek,
iz kazda czynnos¢ procesowa kazdego uczestnika postepowania moze by¢ dokonana
w formie dokumentu elektronicznego, a nie tylko te, ktére zostaty enumeratywnie wy-
mienione w przepisach kodeksu. Przyjecie odmiennego zatozenia podwazatoby sens
umieszczenia formy dokumentu elektronicznego jako elementu zasady pisemnosci po-
stepowania administracyjnego.

W przypadku strony lub innych uczestnikow postepowania nie bedacych organami
administracji publicznej najczesciej dokonywang czynnoscig w formie dokumentu elek-
tronicznego bedzie wniesienie podania. W tej formie mozliwe jest np. wniesienie zada-
nia wszczecia postepowania, jak i ztozenie wyjasnien badz zeznan na wezwanie organu
administracji publicznej. K.p.a. przewiduje, ze podanie wniesione w formie dokumentu
elektronicznego powinno by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub uwierzytelnione w sposéb zapew-
niajacy mozliwos¢ potwierdzenia pochodzenia i integralnosci weryfikowanych danych
w postaci elektronicznej (art. 63 § 3a pkt 1 k.p.a.). Ustawodawca nie przesadzit o sposo-
bie wyboru rodzaju podpisu, co oznacza, ze podmiotowi wnoszacemu podanie pozo-
stawiono w tym zakresie swobode wyboru. Przywotany przepis kodeksu stanowi mody-
fikacje ogoéinych wymogéw formalnych podania przewidzianych w art. 63 § 2i & 3 k.p.a.
Kodeks reguluje takze sposoby wniesienia podania. Wedtug art. 63 § 1 k.p.a. podanie
moze by¢ wniesione pisemnie, telegraficznie, za pomoca telefaksu, ustnie do protoko-
tu, a takze za pomoca innych srodkéw komunikacji elektronicznej przez elektroniczng
skrzynke podawcza organu administracji publicznej utworzong na podstawie ustawy
o informatyzacji dziatalnosci. Elektroniczna skrzynka podawcza organu administracji
publicznej jest dostepnym publicznie srodkiem komunikacji elektronicznej stuzacym
do przekazywania dokumentu elektronicznego do podmiotu publicznego przy wyko-
rzystaniu powszechnie dostepnego systemu teleinformatycznego [art. 3 pkt 17 ustawy
o informatyzacji podmiotéw]. W literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci, ze wyli-
czenie sposobéw whniesienia podania ma charakter zamkniety [Kedziora 2017b, s. 207;
Adamiak, Borkowski 2016, s. 360]. Oznacza to, ze nie jest dopuszczalne, a w konsekwen-
¢ji prawnie skuteczne wniesienie podania w jakikolwiek inny sposéb (np. telefonicznie).
W przypadku podania wnoszonego w formie dokumentu elektronicznego jest to o tyle
istotne, ze prawnie skuteczne jest jedynie wniesienie go poprzez elektroniczng skrzyn-
ke podawcza organu administracji publicznej. Wykluczy¢ zatem nalezy inne sposoby
whniesienia, np. na adres poczty elektronicznej konkretnego pracownika urzedu admini-
stracji publicznej czy ogélny adres poczty elektronicznej urzedu. Wykorzystanie innych
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niz elektroniczna skrzynka podawcza form kontaktu z organem administracji publicznej
powoduje, iz wnoszone przy ich wykorzystaniu podanie jest podaniem nieistniejgcym
W sensie prawnym, a zatem nie moze ono wywotac skutku prawnego. Sposéb wnie-
sienia podania jest przy tym rodzajem komunikacji (kanatem informacyjnym) miedzy
wnoszacym podanie a organem administracji i nie moze by¢ uznany za brak formalny
podania w rozumieniu art. 63 § 2 - § 3a k.p.a. [Sibiga 2017, s. 107]. Tym samym w przy-
padku w wniesienia podania w formie dokumentu elektronicznego w inny sposéb niz
poprzez elektroniczng skrzynke podawcza organu administracji publicznej nie prowa-
dzi to do procesowego obowigzku wezwania do uzupetnienia brakéw formalnych przez
zastosowanie innego sposobu wniesienia podania.

Zasada pisemnosci postepowania administracyjnego jest w znaczacym stopniu
realizowana przez przepisy k.p.a. dotyczace rejestracji i utrwalania czynnosci proceso-
wych. Obowiazkowi rejestracji czynnosci procesowych, niezaleznie od formy w jakiej sg
one dokonywane, stuzy wymaog zaktadania metryki akt sprawy (art. 66a k.p.a.). W tresci
metryki sprawy wskazuje sie wszystkie osoby, ktére uczestniczyty w podejmowanych
czynnosciach oraz okresla sie wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci z ode-
staniem do dokumentéw okreslajacych te czynnosci (art. 66a § 2 k.p.a.). Nalezy zauwa-
zy¢, iz pojecie ,0s0by, ktére w podejmowaniu czynnosci” jest znaczeniowo szersze niz
pojecie strony czy organu administracji publicznej. Oznacza to, Ze rejestracji w metryce
podlegaja czynnosci podejmowane przez wszystkich uczestnikéw postepowania (orga-
nu prowadzacego postepowanie, strony/stron, podmiotu na prawach strony czy innych
osob: swiadka, biegtego, osoby zobowigzanej do okazania przedmiotu ogledzin). Jed-
noczesnie obowiazek rejestracji dotyczy jedynie czynnosci wywotujacych skutki proce-
sowe i nie obejmuje czynnosci podejmowanych np. w ramach funkcjonowania danego
urzedu administracji publicznej [por. Laszczyca 2014, s. 127]. Z tresci przepiséw k.p.a.
wynika, ze podstawowym sposobem dokumentowania czynnosci procesowych jest
sporzadzenie protokotu. Zgodnie z art. 67 § 1 k.p.a. kazda czynno$¢ postepowania ma-
jaca istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy powinna by¢ utrwalona w tej formie.
Inne czynnosci majace znaczenie dla sprawy lub toku postepowania powinny by¢ udo-
kumentowane w formie adnotacji podpisanej przez pracownika organu administracji
publicznej (art. 72 k.p.a.). Adnotacja taka moze by¢ réwniez sporzagdzona w formie doku-
mentu elektronicznego (art. 72 § 2 k.p.a.). Kodeks nie stanowi wyraznie o tym, iz w for-
mie dokumentu elektronicznego moze by¢ sporzadzony protokét z danej czynnosci
postepowania. Brak wyraznego wskazania w tym zakresie nie moze by¢ interpretowany
jako zakaz sporzadzenia elektronicznego protokotu. Jezeli tylko mozliwe bedzie docho-
wanie wymogdéw zwigzanych ze sporzadzeniem tego dokumentu w formie elektronicz-
nej, w tym dotyczacych jego podpisania, nalezy przyja¢ dopuszczalnos$¢ zastosowania
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tej formy. Za takim wnioskiem przemawia przede wszystkim tres¢ art. 14 § 1 k.p.a. Prze-
pis ten, stanowigcy zasade 0gdlng postepowania, powinien stuzy¢ jako wskazéwka in-
terpretacyjna w zakresie rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni przepiséw kodeksu.

Wyliczenie czynnosci procesowych, ktére nalezy udokumentowac w formie proto-
kotu zawarte w art. 67 § 2 k.p.a. ma charakter przyktadowy. Decydujace znaczenie w tej
kwestii ma to czy dana czynno$¢ postepowania ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy, czy tez ma znaczenie dla sprawy lub toku postepowania. Prawidtowa ocena zna-
czenia czynnosci procesowej nie zawsze bedzie mozliwa w momencie jej dokonywania.
W niektérych przypadkach dopiero na etapie rozstrzygania sprawy (wydawania decyzji)
bedzie mozna okresli¢ znaczenie danej czynnosci dla prowadzonego postepowania.
Udokumentowanie czynnosci, ktéra ma istotne znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy za
pomoca adnotacji powoduje, ze czynnos¢ ta nie ma znaczenia procesowego. W kon-
sekwencji wymagane bytoby jej powtdrzenie i utrwalenie w formie zgodnej z przepi-
sami kodeksu. Z tego tez wzgledu nalezatoby postulowa¢, by watpliwosci co do formy
utrwalenia czynnosci procesowej rozstrzygac na rzecz protokotu. Nie ma bowiem zad-
nych przeszkdd, by czynnos¢, ktéra miata znaczenie dla sprawy lub toku postepowania
zostata utrwalona w formie protokotu. W dalszym ciaggu pozostaje ona czynnoscia sku-
teczna, a w zakresie formy zostaja spetnione nawet wyzsze wymogi niz wynikatoby to
z przepiséw k.p.a. Nie jest natomiast mozliwe zastosowanie mechanizmu odwrotnego.
Czynnos$¢ procesowa, ktéra ma znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, co stosownie do
tresci art. 67 § 1 k.p.a. wymaga sporzadzenia protokotu, nie moze zosta¢ utrwalona przy
pomocy adnotacji. Stanowitoby to wyrazne naruszenie przepiséw kodeksu dotyczacych
formy czynnosci procesowe;j.

Inne formy zatatwienia sprawy (art. 14 § 2 k.p.a.)

W art. 14 § 2 k.p.a. przewidziano, ze sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, telefonicznie i za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy o swiad-
czeniu ustug lub za pomoca innych srodkéw tgcznosci.

Przestanki odstapienia od zatatwienia sprawy w formie pisemnej dotycza kazdej
sprawy indywidualnej zatatwianej w postepowaniu administracyjnym. Kodeks nie
wprowadza w tym zakresie zadnych ograniczen przyjmujac jedynie mozliwos$¢ zata-
twiania spraw w sposob wskazany w art. 14 § 2 k.p.a. Tym samym nie mozna przyjac, iz
ustne zatatwienie sprawy mozliwe jest jedynie wtedy, gdy przewiduje to przepis prawa
materialnego. To samo, przy zatozeniu, ze zwrot ,sprawy moga by¢ zatatwiane” oznacza
wydanie decyzji, dotyczy innych sposobdw ,zatatwienia sprawy” wymienionych w tym
przepisie.
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Nalezy zaznaczy¢, iz tres¢ art. 14 § 2 k.p.a. zostata istotnie zmodyfikowana na mocy
art. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo przed-
siebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej [Dz. U. z 2018 r.,
poz. 650]. Zakres wyjatkdéw od zasady pisemnego zatatwiania spraw w postepowaniu
administracyjnym zostat poszerzony przez wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktérg
sprawy moga by¢ zatatwiane ,telefonicznie, za pomoca Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o Swiadczeniu ustug dro-
g3 elektroniczna (Dz. U.z 2017 r.,, poz. 1219 oraz z 2018 r., poz. 650) lub za pomoca innych
Srodkéw tacznosci” [art. 14 § 2 k.p.a.]. W uzasadnieniu projektu tej ustawy wyjasniono
motywy jakie kierowaty ustawodawca w zakresie zmian art. 14 § 2 k.p.a. wskazujac, iz
jest to ,wyraz postepujacych dazen do ograniczenia nadmiernego formalizmu poste-
powan, przyspieszenia procedowania spraw oraz odcigzenia polskich obywateli, na co
wptyw ma niewatpliwie rozwdéj nowych technologii, w tym technik komunikowania sie
na odlegtos¢” [Druk sejmowy Nr 2055, Sejm VIl kadencjil. Zawarte w tym przepisie ode-
stanie do ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng oznacza, ze sprawa admi-
nistracyjna moze by¢ zatatwiona za pomoca rozwigzan technicznych, w tym urzadzen
teleinformatycznych i wspétpracujacych z nimi narzedzi programowych, umozliwiaja-
cych indywidualne porozumiewanie sie na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji da-
nych miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczty elektronicznej.
Brzmienie tego przepisu budzi jednak watpliwosci. Przede wszystkim trudno przyjac,
iz telefon, srodki komunikacji elektronicznej czy inne srodki fgcznosci moga prowadzié
do ,zatatwienia sprawy” w znaczeniu wydania decyzji. W omawianym przepisie chodzi
raczej o sposoby komunikacji organu administracji ze strona, za pomoca ktérych prze-
kazywana jest informacja o sposobie zatatwienia sprawy. Wskazuje na to koricowa cze$¢
zdania, w ktoérej mowa jest o ,innych [niz telefon czy srodki komunikacji elektronicz-
nej — przyp. K.K.] srodkach tgcznosci”. Ponadto, za daleko idacag niekonsekwencje usta-
wodawcy nalezatoby uznad sytuacje, w ktdrej nie jest mozliwe wniesienie podania za
pomoca telefonu (sms-a, komunikatora internetowego), ale jednoczesnie mozliwe jest
w ten sposob ,zatatwienie sprawy”, czyli wydanie decyzji administracyjnej. Nalezy takze
zwréci¢ uwage, ze z obowiazujacych przepiséw k.p.a. (art. 39" i art. 107 § 1 pkt 8) wynika,
ze korzystanie przez organ administracji publicznej ze srodkéw komunikacji elektronicz-
nej ograniczone jest wyfacznie do dokumentéw elektronicznych. Z tego tez wzgledu
przyjmowano w orzecznictwie, ze faks nie spetnia wymagan srodkéw komunikacji elek-
tronicznej albowiem przestana w ten sposéb kopia dokumentu nie moze by¢ uznana
za dokument elektroniczny [wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 r., | OSK 966/15, LEX
nr 21681299]. Zawarte w art. 14 § 2 k.p.a. odestanie do $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu ustawy o $wiadczeniu ustug interpretowac nalezy jako odestanie

11



12

Krzysztof Kaszubowski

do zatfatwienia sprawy w formie dokumentu elektronicznego. W konsekwencji zakres
zastosowania jednego z wyjatkéw zawartych w art. 14 § 2 k.p.a. w petni miesci sie w za-
kresie zastosowania art. 14 § 1 in fine k.p.a. Innymi stowy wyjatek powtarza zasade.

Przyjecie odmiennego pogladu, opartego na wyktadni jezykowej art. 14 § 2 k.p.a.
prowadzi do wniosku, iz sprawa administracyjna moze by¢ zatatwiona telefonicznie, za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej (innych niz dokument elektroniczny) lub za
pomoca innych srodkéw facznosci. Wymienione sposoby poszerzaja zakres wyjatkéw od
zasady pisemnego zatatwiania sprawy. Akceptacja tego zatozenia wywotuje jednak inne
watpliwosci interpretacyjne. Byta juz mowa o tym, ze w dotychczasowym orzecznictwie
sagdowym i literaturze przedmiotu jednoznacznie wykluczano mozliwos¢ np. telefonicz-
nego whiesienia podania z uwagi na brak mozliwosci zidentyfikowania osoby wnoszacej.
W obecnym stanie prawnym, mimo ze watpliwosci tych w zaden sposéb nie wyjasniono,
mozliwa jest taka wyktadnia przepiséw k.p.a., ktéra dopuszcza nawet zatatwienie sprawy
poprzez rozmowe telefoniczna. Watpliwosci pogtebia brak jakiejkolwiek procedury iden-
tyfikacji rozméwcow zaréwno ze strony organu administracji, jak i ,adresata”. Powyzsze
rozwigzanie jawi sie jako regulacja catkowicie oderwana od dotychczas przyjmowanych
konstrukgji, tak w zakresie zatatwiania spraw, jak i przekazywania stronie informacji o wy-
daniu decyzji. Zachowanie chociaz minimalnej spéjnosci z przepisami kodeksu nakazywa-
toby przyja¢, iz rozmowa telefoniczna odpowiada w zakresie skutkdéw procesowych dore-
czeniu decyzji i de facto odpowiada ustnemu zatatwieniu sprawy. Taki wniosek podwaza
jednak celowos¢ wyodrebnienia telefonicznego zatatwienia sprawy.

Istotna watpliwos¢ rysuje sie takze na tle problemu zwigzania organu administracji
publicznej wydang decyzja. Zwiagzanie to wystepuje, o ile kodeks nie stanowi inaczej,
od chwili doreczenia lub ogtoszenia decyzji (art. 110 § 1 k.p.a.). Jedyny wyjatek w tym
zakresie dotyczy milczacego zatatwienia sprawy (art. 110 § 2 k.p.a.). W kodeksie brak jed-
nak wskazéwek umozliwiajgcych ustalenie czy i od kiedy organ administracji jest zwig-
zany telefonicznym (lub innym wynikajacym z art. 14 § 2 k.p.a.) sposobem zatatwienia
sprawy. Brak doreczenia wzglednie ustnego ogtoszenia (zob. art. 109 § 2 k.p.a.) decyzji
oznacza, ze nie wchodzi ona do obrotu prawnego [Frankiewicz 2002, s. 80]. Skoro usta-
wodawca nie przewidziat, ze zatatwienie sprawy telefonicznie, za pomoca srodkéw ko-
munikacji elektronicznej lub innych srodkéw tacznosci nie jest rownorzedne doreczeniu
czy ogtoszeniu to pojawia sie problem wejscia tak wydanej decyzji do obrotu prawnego.

Moment doreczenia czy ogtoszenia decyzji stanowi takze podstawe do okreslenia ter-
minu na wniesienia srodka prawnego (odwotania). Stosownie do tresci art. 129 § 2 k.p.a.
moze to nastapic¢ w terminie czternastu dni od dnia doreczenia (ogtoszenia) decyzji. Brak
tych czynnosci procesowych eliminuje mozliwo$¢ zaskarzenia decyzji. Tym samym, przy-
jecie dopuszczalnosci zatatwienia sprawy w formie telefonicznej, za pomocg srodkéw
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komunikacji elektronicznej lub innych srodkéw tacznosci jest rbwnoznaczne z pozbawie-
niem strony prawa do wniesienia odwotania. Uzasadnia to wniosek, iz omawiana tres¢
art. 14 § 2 k.p.a. stanowi takze wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci postepowania admi-
nistracyjnego (art. 15 k.p.a.).

Rozwigzania nie stanowi zatozenie, iz brak mozliwosci wniesienia odwofania bytby
sprzeczny z interesem strony (art. 14 § 2 zd. 2 in fine k.p.a.). W takim bowiem przypad-
ku wykluczone jest zatatwienie sprawy telefonicznie, za pomocg srodkéw komunikagji
elektronicznej czy innych $rodkéw tagcznosci. Nie mozna takze przyja¢, iz zatatwienie
sprawy w jeden ze sposobow wskazanych w art. 14 § 2 k.p.a. jest rbwnoznaczne z ust-
nym ogtoszeniem decyzji. Przede wszystkim brak jest podstaw normatywnych do takie-
go wniosku. Nawet gdyby udatoby sie je w jakikolwiek sposéb wyprowadzi¢ w drodze
wyktadni to w zasadzie tylko w odniesieniu do telefonicznego zatatwienia sprawy mia-
foby to sens. Ponadto tresc¢ art. 14 § 2 k.p.a. jednoznacznie wskazuje, iz ustawodawca wy-
raznie odréznia ustne zatatwienie sprawy wigzace sie z ogtoszeniem decyzji i pozostate
sposoby. Gdyby skutki prawne wszystkich wymienionych w art. 14 § 2 k.p.a. sposobow
zatatwienia sprawy miatyby by¢ tozsame, ich wyodrebnianie bytoby nieuzasadnione.

Przestanka interesu strony w znaczeniu art. 14 § 2 k.p.a. utozsamiania jest w literatu-
rze przedmiotu z o$wiadczeniem strony zawierajgcym zgode na ustne zatatwienie sprawy
[Adamiak, Borkowski 2016, s. 96; Kedziora 20173, s. 133]. Dopuszczalno$¢ zastosowania tej
formy uwarunkowana jest przy tym zgodnoscig organu administracji publicznej i strony
co do tresci decyzji. W wypadku rozbieznosci stanowisk organ administracji powinien wy-
dac¢ decyzje w formie pisemnej [por. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 1981 r., Il SA 345/81,
ONSA 1981, Nr 2, poz. 96]. Przedstawione poglady budza pewne watpliwosci. Przede
wszystkim wprowadzajg niewynikajaca z przepiséw k.p.a. przestanke zgody strony na
zatatwienie sprawy w jeden ze sposobow przewidzianych w art. 14 § 2 k.p.a. Pozostaje
to w sprzecznosci z dotychczasowq technika legislacyjna przyjeta w kodeksie, zgodnie
z ktéra w tych przypadkach, w ktérych ustawodawca chce sie na te przestanke powotac
wyraznie to wskazuje [zob. np.:art. 61 § 2 k.p.a.,,art. 96d § 1 k.p.a., art. 136 § 2i§ 3 k.p.a.].

Druga z przestanek umozliwiajacych zastosowanie wyjatku od pisemnego sposobu
zatatwienia sprawy jest to, iz przepis prawa nie stoi temu na przeszkodzie. R. Kedziora
przyjmuje, iz chodzi to o sytuacje, w ktérej zatatwieniu sprawy w ten sposéb nie sprzeci-
wia sie przepis szczegélny o charakterze powszechnie obowigzujacym [Kedziora 2017a,
s. 133]. Zgodzi¢ sie nalezy, ze w zakres zastosowania tego przepisu bedg wchodzi¢ te
wszystkie sytuacje, w ktérych ustawodawca wyraznie przewiduje, ze nie jest mozliwe
zatatwienie sprawy zgodnie z art. 14 § 2 k.p.a. W obecnie obowigzujagcym systemie pra-
wa takich rozwigzan nie ma [SIP LEX]. Sformutowanie ,przepis prawny nie stoi temu na
przeszkodzie” wydaje sie miec jednak szersze znaczenie. Zgodnie z definicjg stownikowg
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»sta¢ na przeszkodzie” to tyle co ,utrudniac”, ,uniemozliwia¢” [Doroszewski]. Nieuzasad-
nione zatem bytoby ograniczenia zastosowania tego przepisu tylko do sytuacji wyraz-
nie wykluczajgcych inne niz pisemne zatatwienie sprawy. Nie jest mozliwe zatatwienie
sprawy w formie ustnej (telefonicznie, za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej
lub za pomocg innych srodkéw tacznosci) takze wtedy, gdy przepisy prawa materialne-
go w sposdb szczegdtowy okreslajg elementy tresci decyzji, wzér decyzji lub przewi-
duja obowiazek sporzadzenia kopii decyzji. Wykluczone jest takze zatatwienie sprawy
w jeden ze sposéb wskazanych w art. 14 § 2 k.p.a., gdy przepisy prawa materialnego
wyraznie przewiduja obowigzek doreczenia decyzji [wyrok SN z dnia 23 sierpnia 1995 r.,
Il ARN 26/95, OSN 1996, Nr 5, poz. 71] lub z wydaniem decyzji faczg szczegdlny skutek
prawny, tak jak np. zatwierdzenie projektu budowlanego, ktéry okresla warunki reali-
zacji inwestycji [zob. wyrok NSA z dnia 9 maja 2007 r., Il OSK 712/06, CBOSA]. W orzecz-
nictwie sgdowym podkresla sie, ze jezeli strona wnosi o doreczenie decyzji na pismie
to organ administracji publicznej nie moze ogtosi¢ jej ustnie [wyrok WSA w Warszawie
zdnia 6 lutego 2012 ., Il SA/Wa 2096/11, LEX nr 1114073].

Podsumowanie

Zasada pisemnego zatatwiania spraw nalezy do kluczowych zasad postepowania admi-
nistracyjnego, niezaleznie od trybu i instancji, w ktérej przebiega. Przez wigkszo$¢ cza-
su, w ktérym obowigzuje tres¢ art. 14 nie byta ona zmieniana, co stuzyto stabilizacji jej
stosowania i wyktadni. W jednej z ostatnich nowelizacji kodeksu zmieniono jednak jego
tres¢ w sposob, ktory pozostaje niezgodny zaréwno z samym art. 14 k.p.a., jak i innymi
przepisami regulujgcym postepowanie administracyjne. Dziatania ustawodawcy, ktérym
trudno przypisac¢ charakter przemyslanych nie zastuguja na akceptacje. Niepokojace jest
jednak to, ze coraz czesciej nowelizacje k.p.a. maja charakter przypadkowy i stanowig
refleks realizacji innych celéw. Nie stuzy to stabilizacji i rozwojowi postepowania admini-
stracyjnego i w istotny sposéb utrudnia praktyke stosowania tych przepiséw. W efekcie
wszelkie niekorzystne zjawiska z tym zwigzane dotykaja przede wszystkim bezposred-
niego adresata dziatart organu administracji publicznej, to jest strone postepowania.
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Zasada oficjalnosci doreczen w postepowaniu
administracyjnym i jej realizacja

The Principle of Official Delivery in Administrative Procedure
and its Implementation

Abstract: The provisions of the Code of Administrative Procedure specify 13 general prin-
ciples of administrative procedure. There are some particular principles for example the
principle of official delivery. This is the obligation of the public administrative body to de-
livery the decision and the other letters in the course of the proceedings. Sometimes it is
very difficult to fulfil this obligation. The present paper is concentrated on some examples.
Key words: the administrative procedure, principles, delivery

Wprowadzenie

Kodeks postepowania administracyjnego (dalej Kodeks lub k.p.a.) zostat uchwalony 14
czerwca 1960 r. [Dz. U. z 2018 r., poz. 2096] i od 1 stycznia 1961 r. obowigzuje do dnia
dzisiejszego. Przez ponad p6t wieku obowigzywania tego aktu prawnego zmienity sie
w Polsce warunki gospodarcze, spoteczne, a przede wszystkim ustrojowe i polityczne, co
miato wptyw na zmiany w samej administracji. Stad czesto wystepujace w praktyce prob-
lemy ze stosowaniem przepiséw tworzonych — cho¢ z ogromna rozwaga i przenikliwoscia
— w zupetnie odmiennych od dzisiejszych uwarunkowaniach. Niestety twércy kolejnych
nowelizacji Kodeksu z niezrozumiatych powodéw wprowadzajg rozwigzania, ktére pozo-
stajg martwe (np. mediacje) i nie regulujg istotnych dla procedury zagadnien, takich jak
np. data wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu czy forma pozostawienia
podania bez rozpoznania [Korzeniowska-Polak 2012, ss. 6-8]. Uwaga ta dotyczy takze
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problematyki doreczeni. W niniejszym opracowaniu przedstawie konsekwencje bezczyn-
nosci ustawodawcy w tworzeniu przepiséw umozliwiajacych we wspétczesnych realiach
skuteczne doreczanie pism w postepowaniu administracyjnym.

Rola przepisow o doreczeniach w postepowaniu
administracyjnym

Rozszerzajacy sie dynamicznie w ciggu ostatnich lat katalog zasad ogélnych postepo-
wania administracyjnego nie ogranicza sie do zasad wymienionych w rozdziale 2 Dziatu
| ustawy z 14 czerwca 1960 r. zatytutowanym ,Zasady ogolne”. Réwniez w pozostatych,
bardziej szczegétowych przepisach Kodeksu ustawodawca zawart normy formutujgce
zasady postepowania administracyjnego. Przykladowo wymieni¢ mozna zasade jawno-
$ci wewnetrznej postepowania administracyjnego nazywang rowniez zasada jawnosci
dla stron postepowania (art. 73-74 k.p.a.), zasade swobodnej oceny dowoddw (art. 80),
zasade interpretowania na korzys¢ strony watpliwosci co do okolicznosci faktycznych
(art. 81a), zasade niezmieniania przez organ odwotawczy decyzji na niekorzy$¢ strony
odwotujacej sie (zakaz reformationis in peius — art. 139 k.p.a.) czy interpretowang z wielu
przepiséw zasade niekonkurencyjnosci trybéw nadzwyczajnych [wyrok NSA z 25 stycz-
nia 2000 r., sygn. akt | SA 286/99,; wyrok WSA w Warszawie z 28 maja 2007 r. sygn. akt
[l SA/Wa 614/07] badz niekonkurencyjnosci postepowania orzeczniczego z postepowa-
niem w sprawie skarg i wnioskéw.

Uregulowane w rozdziale 8 Dziatu Il Kodeksu doreczenia podporzadkowane sg za-
sadzie ich oficjalnosci. Zgodnie z nig doreczanie pism w toku postepowania administra-
cyjnego jest ustawowym obowiazkiem organu, wypetnianym z urzedu. Strony badz inni
uczestnicy postepowania nie musza o to wnosi¢. Od tej zasady ustawodawca bardzo
rzadko odstepuje, a jesli to czyni, wyraza swojg wole jasno. Przyktadowo ze wzgledu
na nadrzedne wymogi okreslone przez Unie Europejska uczynit to w ustawie z 5 lutego
2015 r. o ptatnosciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego [Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1312 ze zm.]. W jej art. 24 ust. 9 okreslono, ze decyzje w sprawie pfatnosci bezpo-
$rednich oraz ptatnosci niezwigzanych do tytoniu uwzgledniajacg w catosci zadanie
rolnika i nie okreslajaca zmniejszen, wykluczen lub pozostatych kar administracyjnych
,dorecza sie jedynie na zadanie strony”.

Ze wzgledu nafakt, ze doreczanie przez organ administrujacy pism wskazanym przez
ustawodawce uczestnikom postepowania administracyjnego stanowi jedng z gwarangji
procesowych, przepisy regulujace te czynnos$¢ materialno-techniczna nie podlegaja li-
beralnej wyktadni [wyrok NSA z 22 maja 2013 r., sygn. akt | OSK 201/13]. Nie maja one
charakteru uznaniowego, lecz sg przepisami bezwzglednie obowigzujacymi, ktére nie
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pozostawiaja organom administracji zadnego ,luzu decyzyjnego” [wyrok WSA w Krako-
wie z 17 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il SA/Kr 531/06]. Normy te z uwagi na ich ogélny
cel stanowig w istocie gwarancje przestrzegania przez organ administracji publicznej za-
sady demokratycznego panstwa prawnego. Regulacje te majg chroni¢ obywatela przed
naduzyciami ze strony administracji. Z tego powodu nie moga by¢ interpretowane na
szkode obywatela [postanowienie NSA z 8 maja 2014 r., sygn. akt Il GSK 987/14; wyrok
NSA z 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 3/08].

Instytucja doreczen urzeczywistnia m.in. zasade czynnego udziatu stron w postepo-
waniu, umozliwiajac im zapoznanie sie z czynnosciami organu i innych uczestnikéw po-
stepowania albo uczestniczenie w tych czynnosciach. Poprzez te zasade ustawodawca
obliguje organ prowadzacy postepowanie do stworzenia stronie prawnych mozliwosci
podejmowania czynnosci procesowych w obronie swoich intereséw. Niedopuszczenie
strony do udziatu w postepowaniu skutkuje naruszeniem prawa obligujacym do wzno-
wienia postepowania zakonczonego decyzja ostateczna. Aby uchroni¢ sie od takiego
zarzutu, organ powinien skutecznie doreczac stronie wszelkie pisma w toku postepowa-
nia — od zawiadomienia o wszczeciu postepowania w sprawie po doreczenie ostatecznej
decyzji. Z tego obowiazku nie jest zwolniony zaden organ administracji publicznej, bez
wzgledu nailos¢ stron czy pism badz tez koszty doreczen [Korzeniowska-Polak 2007, s. 74].

Dochowanie wszelkich przepiséw Kodeksu, zwtaszcza tych, ktére chronig interes
strony, jest obowiagzkiem organu administracji prowadzacego postepowanie [postano-
wienie NSA z 7 czerwca 2011 r., sygn. akt Il OSK 1037/11; wyrok WSA w Warszawie z 8
maja 2009 r., sygn. akt | SA/Wa 250/09]. Strona nie moze ponosi¢ ujemnych konsekwencji
wynikajacych z zaniedban czy tez braku konsekwencji w doreczaniu pism przez organ
administracji. Gwarancyjny charakter tej instytucji oznacza, ze tylko prawidtowe dore-
czenie, tzn. dokonane zgodnie z wymogami okreslonymi w ustawie, uzaleznia skutecz-
nos$¢ czynnosci podejmowanych przez organ [wyrok WSA we Wroctawiu z 10 listopada
2009 ., sygn. akt Il SA/Wr 511/09].

Ustawodawca wigze z doreczeniem pism w postepowaniu administracyjnym donioste
skutki procesowe. Od daty doreczenia rozpoczynaja bieg niektore terminy do dokonania
czynnosci proceduralnych, w tym do wniesienia srodkéw zaskarzenia zwyczajnych i nad-
zwyczajnych, a takze przenoszacych sprawe administracyjng na droge postepowania sa-
dowoadministracyjnego (badz przed sadami powszechnymi). Zwigzanie organu aktami
administracyjnymi (decyzja czy postanowieniem) nastepuje od chwili ich doreczenia.

Jak zauwazono w orzecznictwie, z uwagi na koniecznos¢ $cistego okreslenia faktow
powodujacych skutek prawny, czynnos$ci materialnotechniczne doreczenia uregulowa-
ne w Kodeksie sg sformalizowane i to az do granic kazuistyki unormowan. Sciste prze-
strzeganie tych wymagan nalezy do obowigzkéw organu administracyjnego, albowiem
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od skutecznosci doreczenia zaleza w wielu przypadkach uprawnienia procesowe i ma-
terialnoprawne stron. Nie jest wiec dopuszczalne dokonywanie w toku postepowania
administracyjnego jakiejkolwiek modyfikacji uregulowan prawnych w powyzszym za-
kresie [wyrok WSA w Warszawie z 18 marca 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 106/08].

Nalezy jednak zastrzec, ze tak kazuistyczna regulacja doreczen powstawata w latach
1957-1960. Byly to czasy, w ktérych warunki ustrojowe, ekonomiczne, socjologiczne,
a nawet moralne znaczaco réznity sie od tych, ktére sg obecnie. Przez cate dziesieciolecia
wiadze panstwowe wiedziaty pod jakim adresem przebywa kazdy z obywateli panstwa
polskiego. Nie byto problemu bezdomnosci czy wyjezdzania i przebywania przez dtuzsze
okresy czasu za granicg w miejscach wiadzy publicznej nieznanych. Podmioty nie bedace
osobami fizycznymi mogty mie¢ postac przedsiebiorstw parnstwowych, zakladéw budze-
towych i innych jednostek o statym i znanym adresie siedziby. Chociaz inwencja Polakéw
w odniesieniu do obowigzku meldunkowego zawsze skutkowata rozbieznoscig danych
w ewidencji ludnosci ze stanem rzeczywistym, to jednak od lat 90-tych, a szczegélnie od
czasu zniesienia sankcji za niewypetnienie obowigzku meldunkowego, w coraz wiekszym
stopniu dane z ewidencji w wielu przypadkach sa nieprzydatne.

Strona jako podmiot doreczen

Zgodnie z art. 40 k.p.a. organ zobowiazany jest doreczac pisma stronie badz jej reprezen-
tantowi — przedstawicielowi badz petnomocnikowi. Z podanej w art. 28 k.p.a. definicji
legalnej strony wynika, Ze jest nig kazdy czyjego interesu prawnego lub obowigzku do-
tyczy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes praw-
ny lub obowigzek. Ustawodawca poza definicjg legalng strony zastrzegt takze w art. 29
k.p.a., ze stronami postepowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne i osoby
prawne, a gdy chodzi o panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organiza-
Cje spoteczne - réwniez jednostki nie posiadajace osobowosci prawnej. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 22 lutego 1984 r., sygn. akt | SA 1748/83, podkreslit, ze po-
jecie strony moze by¢ wyprowadzone tylko z administracyjnego prawa materialnego,
to jest z konkretnej normy prawnej, ktéra moze stanowi¢ podstawe do sformutowania
interesu lub obowiazku obywateli. Nalezy jednak mie¢ sSwiadomos¢, ze niekiedy ustawo-
dawca, regulujgc zagadnienia materialnoprawne, uniemozliwia badz znacznie utrudnia
organom administracji publicznej wypetnianie obowigzkéw natozonych na nie przez re-
gulacje procesowa w tym np. obowigzek doreczania stronie pism w toku postepowania
prowadzonego w jej sprawie.

Zgodnie z przepisami zawartymi w ustawie z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
[Dz.U.z 2018 ., poz. 1508] (dalej u.p.s.) niektére swiadczenia przyznaje sie rodzinie. Ogélnie
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w art. 8 ust. 1 pkt 3 u.p.s. ustawodawca okredlit, ze prawo do $wiadczen pienieznych zpomo-
cy spotecznej, z pewnymi zastrzezeniami, przystuguje rodzinie, ktérej dochéd nie przekracza
sumy kwot kryterium dochodowego na osobe w rodzinie. Uprawnienie to dookredlit w art.
38 ust. 1 pkt 2, przyznajac rodzinie prawo do zasitku okresowego, w art. 40, przyznajac prawo
do zasitku celowego, w art. 41, przyznajac prawo do specjalnego zasitku celowego oraz zasit-
ku okresowego, celowego lub pomocy rzeczowej pod warunkiem zwrotu czesci lub catosci
kwoty zasitku lub wydatkéw na pomoc rzeczowa.

Zgodnie z podang w art. 6 pkt 14 u.p.s. definicja legalng pojecia ,rodzina” termin ten
oznacza osoby spokrewnione lub niespokrewnione pozostajace w faktycznym zwigzku,
wspolnie zamieszkujace i gospodarujgce. W orzecznictwie zwrdécono uwage, ze poje-
cie rodziny na gruncie pomocy spotecznej ma charakter szczegélny i nie nawiazuje do
pojecia rodziny w rozumieniu Konstytucji RP [wyrok WSA w Gliwicach z 8 sierpnia 2013
r., sygn. akt IV SA/GI 541/13]. Jej istota jest to, ze co najmniej dwie osoby spokrewnione
lub nawet niespokrewnione faktycznie wspdlnie zamieszkuja i gospodaruja [wyrok WSA
w Krakowie z 20 grudnia 2016 r., sygn. akt Ill SA/Kr 1486/16]. Przyjmujac domniemanie
racjonalnosci ustawodawcy, uznac nalezy, ze Swiadomie pojeciem zbiorowym ,rodzina”
okre$lono podmiot majacy interes prawny w zatatwieniu sprawy dotyczacej przyznania
pomocy spotecznej. Uzasadnione moze sie jednak wydawac pytanie, czy prawodawca
brat pod uwage procesowe konsekwencje takiego okreslenia strony postepowania ad-
ministracyjnego? Jak prowadzic takie postepowanie i wypetniac nakazy okreslone w Ko-
deksie, w tym obowiazek doreczania pism wobec jednej strony, ktérg stanowi grupa
kilku os6b?

Przy analizie art. 6 pkt 14 u.p.s. wraz z art. 29 k.p.a. intryguje pytanie, kto jest strong
postepowania administracyjnego w sprawie przyznania np. zasitku okresowego rodzi-
nie? Czy wszystkie osoby sktadajace sie na rodzine, a wiec spokrewnione lub niespo-
krewnione pozostajace w faktycznym zwiagzku, wspolnie zamieszkujace i gospodaru-
jace, czy tylko osoba sktadajgca podanie inicjujace postepowanie? Od odpowiedzi na
to pytanie zalezy komu nalezy zagwarantowa¢ czynny udziat w postepowaniu, komu
doreczac pisma oraz kogo oznaczy¢ jako strone w decyzji administracyjnej. W orzeczni-
ctwie podkresla sie, ze pisma w postepowaniu administracyjnym kierowane do strony
winny by¢ imienne, wymieniajace strone jako indywidualnie okreslonego adresata, np.
konkretna osobe fizyczna. Nawet doreczenie pisma obojgu matzonkom w jednej ko-
percie jest sprzeczne z tredcig art. 40 k.p.a. [Kwyrok NSA z 29 maja 2003 r., sygn. akt Il
SA/Gd 1735/00, Lex nr 203427]. Nie mozna tez poprzestac na wskazaniu imion i nazwisk
matzonkoéw (konkubentéw), jesli rodzina poza nimi sktada sie z dzieci i starszych wspdl-
nie zamieszkujacych i gospodarujacych krewnych czy powinowatych. Wskazanie zas
tylko wnioskodawcy oznaczatoby, ze tylko on jest strong i tylko jemu $wiadczenie jest
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przyznawane. Zasadne wydaje sie w takim przypadku uznanie, ze wszyscy cztonkowie
rodziny, ktérych wspdlny dochéd bierze sie pod uwage, sg stronami (czy strong) poste-
powania o przyznanie im, jako wspélnocie, $wiadczenia z pomocy spoteczne;j.

Brzmienie art. 8 ust. 1 pkt 2 i 3 u.s.p. S$wiadczy o tym, ze w przypadku rozstrzygania
o zasitku dla rodziny strong takiego postepowania w rozumieniu ustawy o pomocy spo-
tecznej jest rodzina, natomiast w znaczeniu procesowym zgodnym z przepisami k.p.a. -
z powodu braku odrebnych regulacji zawartych w ustawie z 12 marca 2004 r. — stronami
sq wszyscy cztonkowie tej rodziny, majacy te same uprawnienia procesowe. W wyroku z 5
marca 2003 r. Naczelny Sagd Administracyjny stwierdzit, ze w postepowaniu administracyj-
nym o udzielenie pomocy spotecznej rodzinie prawa strony ma kazdy cztonek tej rodziny
[sygn. akt SA/Ka 878/99]. W pismiennictwie wskazuje sie, ze rodzina na gruncie przepi-
sOw ustawy o pomocy spotecznej ma ograniczong i swoistg podmiotowos¢, bowiem to jej
ustawodawca przypisuje prawa i obowigzki. Taka rodzina nie ma osobowosci prawnej, ale
posiada zdolno$¢ procesowg w zakresie pomocy spotecznej [Joriczyk 2006, s. 403].

Uwzgledniajac te poglady, nalezatoby przyja¢, ze dziatajac zgodnie z zasadg oficjal-
nosci doreczen, wszystkim cztonkom rodziny powinno by¢ wystane zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania z podaniem wnioskodawcy. Wszyscy tez cztonkowie rodziny
powinni dosta¢ zawiadomienie o wszczeciu z urzedu postepowania w sprawie zwrotu
$wiadczenia nienaleznie pobranego przez rodzine. Wszyscy cztonkowie rodziny powin-
ni mie¢ doreczane kazde z pism formutowanych w czasie postepowania, wszystkim po-
winno doreczyc¢ sie decyzje organu | instancji, gdyz dopiero prawidtowe doreczenie de-
cyzji i umozliwienie w ten sposéb adresatowi zapoznania sie z jej trescig korczy proces
decyzyjny i zatatwia sprawe w rozumieniu art. 104 k.p.a. Decyzja niedoreczona stronie
nie wywiera skutkdw prawnych i tym samym nie wywotuje skutku zwigzania jej tres-
Cig ani strony, ani tez organu wydajacego. Odwotanie zas jest niedopuszczalne, jezeli
decyzja nie weszta do obrotu prawnego, a wiec pomimo, ze zostata wydana, to nie zo-
stata stronie doreczona. W takiej sytuacji organ odwotawczy jest zobowigzany zgodnie
z art. 134 k.p.a. stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwotania. Wszyscy cztonkowie rodziny
powinni mie¢ tez doreczong decyzje organu odwotawczego, gdyby taka zapadta.

Takie formalne przestrzeganie procedury wobec rodziny jako strony wydaje sie by¢
jednak sprzeczne z wyrazong w art. 12 k.p.a. zasada szybkosci i prostoty postepowania,
ktéra powinna miec szczegdlne znaczenie w sprawach z zakresu pomocy spotecznej. To
wiasnie te sprawy nalezy zatatwiac w jak najkrétszym terminie, aby osoby potrzebujace
pomocy uzyskaty ja jak najszybciej lub by niezwtocznie odzyskac pieniadze pobrane
nienaleznie i skierowac je do 0s6b najbardziej potrzebujacych. Postepowania te nie po-
winny by¢ tez nadmiernie kosztowne, aby koszty samego postepowania (np. doreczen)
nie przekraczaty wielokrotnie wysokosci przyznanej pomocy.
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W praktyce obowigzki okreslone przepisami Kodeksu, jakie majg organy administra-
¢ji publicznej wobec stron postepowania, organy pomocy spotecznej realizujag w mi-
nimalnym zakresie w przypadkach, gdy strong postepowan jest rodzina. Wiekszos¢
cztonkéw rodziny zostaje w istocie pozbawiona mozliwosci otrzymywania informacji
0 czynnosciach podejmowanych w toczacych sie postepowaniach, a w konsekwencji
mozliwosci czynnego w nich udziatu. Mozna przypuszczaé, ze ustawodawca nie prze-
widzial, iz ta instytucja procesowa nie uprosci tychze postepowan, lecz de facto spowo-
duje nagminne naruszanie przez organy pomocy spotecznej, przepiséw procesowych.
Konsekwencja tego jest wprowadzanie do obrotu prawnego decyzji wadliwych badz
- wskutek niemoznosci przeprowadzenia postepowania - faktyczne nieprzyznawanie
Swiadczen osobom, ktére spetniajg ustawowe przestanki czy zaniechanie Sciggania
$wiadczen nienaleznie pobranych. Jedna i druga sytuacja jest nie do zaakceptowania
z punktu widzenia ochrony praw strony i zasady panstwa prawnego.

Doreczanie matzonkom jako jednej stronie
postepowania podatkowego

Podobne dylematy rodzi uregulowanie zawarte w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. -Ordyna-
cja podatkowa [Dz. U.z 2018 ., poz. 800] (dalej 0.p.), gdzie réwniez sformutowano zasade
oficjalnosci doreczen. Zgodnie z art. 133 § 3 o.p. w przypadku, o ktérym mowa w art. 92
§ 3, jedna strona postepowania podatkowego sg matzonkowie i kazdy z nich jest upraw-
niony do dziatania w imieniu obojga. O trudnosciach w interpretowaniu, jak wobec tak
okreslonej strony postepowania podatkowego powinny by¢ doreczane pisma organéw
podatkowych, swiadczy niejednolite orzecznictwo. W wyroku z 12 stycznia 2012 r. WSA
w Kielcach [sygn. akt | SA/Ke 534/11] stwierdzit, ze skoro matzonkowie sg jedna strona
postepowania, to tak tez musza by¢ traktowani w zakresie doreczania wszelkich pism
procesowych.,Organ, doreczajac pismo jednemu z matzonkdw, spetnia swéj obowiagzek
wobec strony i nie musi dorecza¢ tego samego pisma drugiemu z matzonkéw”. Odmien-
nie orzekt m.in. WSA w Warszawie, ktéry w wyroku z 7 marca 2011 r. [sygn. akt Ill SA/Wa
1824/10] stwierdzit, ze przepis art. 133 § 3 o.p. stanowi ,tylko i wylacznie o uprawnieniu,
a nie o obowiagzku procesowym dziatania kazdego z matzonkéw w imieniu obojga. Ozna-
cza to wiec, ze oboje matzonkowie powinni by¢ powiadamiani o czynnosciach zwiaza-
nych z prowadzonym postepowaniem’. Kiedy tylko jedno z nich ustanowi peinomocnika,
to korespondencja w sprawie powinna by¢ kierowana do petnomocnika tego matzonka
(art. 145 § 2 0.p.) oraz do drugiego z matzonkéw, dziatajacego osobiscie (art. 145 § 1 0.p.)
[wyrok WSA w Poznaniu z 2 lipca 2009 r., sygn. akt | SA/Po 296/09]. Zdaniem WSA w Lub-
linie z art. 133 § 3 o.p. wynika, ze organ podatkowy jest zobowigzany do prowadzenia
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jednego postepowania i wydania jednej decyzji adresowanej do obojga matzonkdw.
Sad ten jednak kategorycznie stwierdzit, ze ,ponad wszelkg watpliwos¢, z przepisu tego
nie wynika, ze w prowadzonym postepowaniu moze on pomija¢ jednego z matzonkéw
w zakresie odnoszacym sie do prawa realizacji szczegétowych uprawnien wynikajacych
z zasady czynnego udziatu strony w kazdym stadium postepowania” [wyrok z 5 grudnia
2008 ., sygn. akt | SA/Lu 476/08].

Inne przypadki niemoznosci dokonania skutecznego
doreczenia

Na organ prowadzacy postepowanie administracyjne poprzez art. 40 § 1 k.p.a. usta-
wodawca natozyt obowigzek doreczania pisma stronie. W literaturze podniesiono, ze
obowiazek ten odnosi sie do kazdej zyjacej lub istniejacej strony postepowania admi-
nistracyjnego, bez wzgledu na ich liczbe w jednym postepowaniu oraz charakter re-
prezentowanych wzgledem siebie intereséw prawnych [Laszczyca 2005, s. 506]. Nalezy
zwrdcic¢ jednak uwage, ze w przypadku $mierci strony skutkujacej bezprzedmiotowoscia
postepowania, organ jest zobowigzany do jego umorzenia. Zgodnie z art. 105 k.p.a. na-
stepuje to w drodze decyzji administracyjnej. W przypadku $mierci strony, ktérej prawa
badZ obowigzki sa dziedziczne, postepowanie nalezy zawiesic (art. 97 § 1 pkt 1 k.p.a.).
O zawieszeniu organ orzeka w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. W oby-
dwu przypadkach zwigzanie organu i innych podmiotéw tymi indywidualnymi aktami
administracyjnymi nastepuje dopiero od dnia ich doreczenia badz ogtoszenia stronie
(art. 110 i art. 126 k.p.a.). Jednak ustawodawca, cho¢ natozyt na organy administracji
obowigzek wydania takich aktow, nie okreslit w jaki sposob je doreczy¢ skoro strona be-
daca adresatem pisma umarta. Nie wskazano réwniez w rozdziale regulujgcym instytucje
zawieszenia postepowania komu doreczy¢ postanowienie wydane w przypadku, gdy
zmart przedstawiciel strony (art. 97 § 1 pkt 2 k.p.a.). Problem ten moze wystapi¢, gdy
strong postepowania jest nieletni badz osoba ubezwtasnowolniona. Zgodnie z art. 40 §
1w zw. z art. 30 § 2 k.p.a. osobom nie majacym zdolnosci do czynnosci prawnych pism
sie nie dorecza. Czynnosci tej dokonuje sie do rak przedstawiciela ustawowego nieletniej
badz ubezwtasnowolnionej strony. W przypadku smierci takiego przedstawiciela jest to
juz niemozliwe. Postanowienia o zawieszeniu postepowania z powodu $mierci przed-
stawiciela ustawowego strony nie mozna zatem doreczy¢ ani zmartemu przedstawicie-
lowi, ani stronie, ktéra sama skutecznie nie moze dziata¢. W sytuacji, gdy matoletni nie
ma swego przedstawiciela ustawowego (rodzica) i nie jest jeszcze umieszczony w rodzi-
nie zastepczej, nie mozna bezposrednio doreczy¢ mu decyzji [wyrok WSA w Warszawie
z 16 maja 2006 r., sygn. akt V SA/Wa 2521/05, Lex nr 257185].
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Problematyczne jest takze skuteczne doreczenia pism w toku postepowania admini-
stracyjnego dotyczacego tzw. eurosierot — nieletnich, ktérych przedstawiciele ustawowi
majacy petng wtadze rodzicielska przebywaja za granica. Bezsporne jest, ze pominiecie
przez organ administracji przedstawiciela ustawowego strony jest rbwnoznaczne z po-
minieciem strony w postepowaniu administracyjnym i uzasadnia wznowienie postepo-
wania administracyjnego. W wyroku z 19 listopada 2001 r. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslat, ze odniesc to trzeba do doreczen, majac na uwadze fakt, ze dokonanie czyn-
nosci procesowej pod nieobecnos¢ przedstawiciela ustawowego, przy braku dowodu
doreczenia mu orzeczenia, stanowi naruszenie art. 40 § 1 k.p.a. [sygn. akt | SA 450/01
LEX nr 82000].

Poszukiwanie rozwigzan

Wbrew powtarzanym w uzasadnieniach projektéw ustaw nowelizujacych kodeks poste-
powania administracyjnego, ze proponowane - a nastepnie wprowadzone do Kodeksu
- zmiany maja na celu walke z przewlektoscia postepowan prowadzonych przez orga-
ny administracji publicznej [Uzasadnienie, ss. 1-2], nie reguluje sie zagadnier majacych
istotny wptyw na dtugos¢ trwania tych postepowan. Rozwigzaniem przedstawionych
probleméw z doreczaniem nie jest instytucja milczacego zatatwienia sprawy. Po pierw-
sze zaréwno w koncepcji milczacego zakonczenia postepowania, jak i milczacej zgody
organy administracji publicznej nie sg pozbawione zupetnie kompetencji do wydania
decyzji. W przypadku wynikajgcego z przepiséw szczegdlnych milczacego zakoncze-
nia postepowania organ moze wyda¢ decyzje (zaréwno pozytywna, jak i negatywng)
w terminie okreslonym przez ustawodawce (art. 122a § 2 pkt 1 k.p.a.). W przypadku za$
wydania takiej decyzji dla jej skutecznosci zobowigzany jest jg doreczy¢. W przypadku
milczacej zgody w terminie okreslonym przepisami prawa organ moze wyda¢ decyzje
negatywna (art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a.), ale by weszta ona do obrotu prawnego, musi by¢
ona doreczona stronie. Po drugie instytucja milczacego zatatwienia sprawy nie jest reme-
dium dla wszystkich rodzajéw spraw. W polskim kodeksie postepowania administracyj-
nego, jak jednoznacznie wynika z brzmienia art. 122a § 2, moze mie¢ ona zastosowanie
wytacznie dla uproszczenia postepowan wszczynanych na zadanie strony. Tymczasem
w sprawach dotyczacych natozenia na strone obowiazku badz cofniecia uprawnienia po-
stepowania sg wszczynane z urzedu. Podniesiona w niniejszym artykule problematyka
staje sie aktualna juz od chwili doreczenia np. rodzinie zawiadomienia o wszczeciu poste-
powania w sprawie uchylenia badz zmiany ostatecznej decyzji o przyznaniu rodzinie np.
zasitku celowego specjalnego badz o wszczeciu postepowania w sprawie nakazu zwrotu
$wiadczenia nienaleznie pobranego.
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Zakonczenie

Przepisy badz ich brak nie moga niweczy¢ mozliwosci realizacji prawa do czynnego
udziatu strony w postepowaniu. Stan taki (w kranncowej postaci) mozna zakwalifikowac
jako delikt normatywny. Panstwo powinno tworzy¢,dobre” prawo [wyrok SN z 30 czerw-
ca 2004 r.]. Postulat tworzenia przez panstwo dobrego prawa dotyczy takze przepiséw
regulujacych procedure administracyjng. Normy kodeksu postepowania administra-
cyjnego powinny by¢ mozliwe do zrealizowania, a jednoczesnie powinny mozliwie naj-
petniej gwarantowac realizacje praw strony. Obowiazkiem ustawodawcy jest ponadto
czuwanie nad tym, by realizowanie wymogdéw procedury nie uniemozliwiato w rozsad-
nym terminie rozpoznawania i zatatwiania spraw administracyjnych. Zasadne jest zatem
postawienie postulatu de lege ferenda - stworzenia przepisow uwzgledniajacych wspodt-
czesne realia i umozliwiajacych w maksymalnym stopniu skuteczne doreczanie pism
w postepowaniu administracyjnym. Brak takich regulacji oceni¢ nalezy jako bierne przy-
zwolenie ustawodawcy na nagminne naruszanie przepiséw procesowych przez organy
administracji publicznej.
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Abstract: Analysis of the protection of human rights in the context of the general principles -
Article 38, paragraph 1 c of the Statute of the ICJ - has led to conclusion, namely that rules can
also serve the role of a fall-back provisions by virtue of specifying the content and the conse-
quences of regulations of the law. In the cases of missing procedural principles in treaties or
the customary law, rules can be applied to supplement or rectify the norms of the treaty. The
increase in threats to human rights, disproportions in economic development, environmental
problems, poverty, discrimination and other challenges of the 21st century affirm the legiti-
macy of implementation and acceleration of the message of the universal rules. The interna-
tional law is constantly exposed to dynamic interactions. New branches of international law
are formed, whose convergence by means of a common axiological basis can be facilitated
by the rules. Axiological distinction of treaty norms, which should be constantly progressing,
may facilitate adaptation of the international law to the emerging phenomena and challen-
ges in the area of human rights protection.
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Wprowadzenie

Zasady ogdlne uwazane s za rdzen systemu prawa. W prawie krajowym tatwiej je ziden-
tyfikowac i ustali¢, gdyz znajdujg umocowanie w tradycji spotecznej, historii i kulturze
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prawnej. Natomiast na forum miedzynarodowym proces ten moze by¢ trudniejszy ze
wzgledu na réznorodnos¢ pogladodw, idei, systemdw politycznych czy filozoficznych. Na-
lezy jednak zaznaczy¢, ze nie wszystkie wartosci muszg by¢ uprzednio wyartykutowane
w prawie krajowym [zob. Bassiouni 1990, s. 772]. Zasadom prawa uznanym przez na-
rody cywilizowane nie sposéb bowiem odméwi¢ waloru metagtebi, gdyz odwotujg sie
do istoty cztowieczenstwa. Stosowanie zasad zapobiega przeobrazeniom norm w bez-
duszne przepisy, a traktatéw w ,antyludzki byt polityczny lub prawny” [Jasudowicz 1997,
s. 147]. Geneza zrédet prawa wskazuje na ,pranorme” [zob. Mazurkiewicz 2016, s. 160],
ktéra krystalizuje sie dzieki ponadczasowym wartosciom.

Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci (MTS, International Court of Justice),
utworzony w ramach Organizacji Narodoéw Zjednoczonych, sprawuje jurysdykcje w pry-
zmacie aksjologii prawa miedzynarodowego. ONZ za cel przyjmuje zapewnianie harmo-
nijnego i pokojowego wspdtistnienia panstw i narodéw. MTS jest integralng instytucja
mechanizmu bezpieczerstwa miedzynarodowego [Pellet 1995, s. 116]. Artykut 38 Statu-
tu MTS zawiera katalog Zrédet prawa, ktére stanowig podstawe orzekania Trybunatu'.
W ust. 1 pkt. ¢ wymieniono ,the general principles of law recognized by civilized na-
tions” [Dz. U.z 1947 r. Nr 23, poz. 90].

Ewokacja do zasad ogdlnych uznanych przez spoteczno$¢ miedzynarodowa znaj-
duje sie na przyktad w art. 15 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych (MPPOIP)?, a takze w art. 7 ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci®. W przesztosci toczyty sie dyskusje, w ktérych punkt ciez-
kosci z pragmatycznego przesuwat sie na ujecie doktrynalne. Sformutowano poglad,
iz okreslenie civilized nations odzwierciedla I'air du temps minionej epoki, w ktérej
dywersyfikowano ze wzgledu na przynaleznos¢ do okreslonej grupy narodéw [Rai-
mondo 2007, ss. 54-55]. Zapewnianie harmonijnego funkcjonowania spoteczenstwa
wielokulturowego wymaga podejmowania skutecznych dziatan zapobiegajacych dys-
kryminacji.

W MPPOIP klauzula antydyskryminacyjna zawarta jest w art. 2 ust. 1. Realizacja zapi-
su przektada sie na funkcjonowanie spoteczenstwa zorganizowanego w panstwo. We-
dtug art. 16 MPPOIP kazda osoba fizyczna ma prawo do uznania podmiotowosci praw-
nej. Prawa czlowieka przystuguja nie tylko obywatelom, ale i innym osobom bedacym

" Analizujac art. 38 Statutu MTS dostrzega sie implikacje art. 38 Statutu Statego Trybunatu Sprawiedliwosci
Miedzynarodowej przewidzianego w artykule 14 Paktu Ligi Narodéw (Dz. U.z 1923 r. Nr 106, poz. 839).

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOIiP) otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

3 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Europejska Konwencja Praw Cztowieka,
EKPC) podpisana w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284).
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pod jurysdykcjg panstwa, rowniez bezpanstwowcom (stateless person). W Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (EKPC) klauzule antydyskryminacyjna zawiera art. 14. Nasu-
wa sie wniosek, iz podobnie jak podczas interpretacji traktatu nalezy uwzglednia¢ oko-
licznosci i kontekst, tak rozpatrujac sprawy dotyczace praw jednostki powinno kierowaé
sie indywidualizacja. 4 listopada 2000 roku podpisano Protokét nr Xl do EKPC, w ktérym
zawarto ogoélny zakaz dyskryminacji. Zasady stanowig impuls do podejmowania $rod-
kéw wspierajgcych faktyczna i skuteczng réwnosc.

Aksjologiczne podstawy ochrony praw cztowieka

Prawa cztowieka sg odzwierciedleniem historii ludzkiej cywilizacji. Godnos¢ uwazana jest za
Jprazrédio (...) praw” [Mrozek 2014, s. 41]. W Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka wska-
zano, iz uznanie przyrodzonej godnosci, rbwnych i niezbywalnych praw jest podstawa poko-
ju, wolnosci i sprawiedliwosci*. W powyzszym sformutowaniu mozna dostrzec wplyw prawa
naturalnego, w ktérym upatruje sie wzorcéw dla prawa pozytywnego stanowionego przez
cztowieka. Prawo naturalne okreslane jest jako katalog niezmiennych zasad wznoszacych
sie ponad prawo pozytywne, a takze ,ideal law since it consists of the highest principles of
morality towards which humanity is striving” [Chloros 1958, s. 609]°. Mimo iz koncepcji pra-
wa naturalnego towarzysza polemiki oraz spory terminologiczne [np. Martinez 2013, s. 224;
zob. Piechowiak 2006, ss. 391-409], zapewnianie obiektywizacji oraz stabilnosci przepisom
prawa nie stracito na aktualnosci. W stanowieniu i stosowaniu prawa powinno przyjmowac
sie za punkt odniesienia ochrone integralnosci fizycznej i psychicznej jednostki, emocjonal-
nej, duchowej oraz somatycznej wiezi ze srodowiskiem naturalnym.

Postugiwanie sie zasadami moze wptywac na ustalanie tresci norm zgodnie z gtéw-
nymi celami prawa miedzynarodowego - zapewnianiem bezpieczenistwa, rozwoju
spoteczno-gospodarczego, pluralizmu kulturowego, polubownego rozwigzywania spo-
réw miedzypanstwowych. Zasady wspierajg spdjnos¢ interpretacyjng oraz uelastycz-
niaja (flexibilizaton) realizacje przepiséw. Elastyczno$¢ nie oznacza jednak przyzwolenia

“Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka zostata przyjeta podczas trzeciej sesji Zgromadzenia Ogélnego ONZ
w Paryzu 10 grudnia 1948 r. Przywrécenie wiary w godno$¢, wartos¢ cztowieka oraz podstawowe prawa (Pre-
ambuta) przyswiecato réwniez twércom Karty Narodéw Zjednoczonych podpisanej w San Francisco 26 czerw-
ca 1945 r. (Dz. U.z 1947 r. Nr 23, poz. 90).

® Prawo naturalne okreslane jest jako ,podstawa uniwersalnej etyki” (the foundation of a universal ethic). Powyz-
sze sformutowanie pojawia sie w kontekscie A la recherche d'une éthique universelle. Nouveau regard sur la loi
éternelle [2009] (szerzej na temat przywotanego dokumentu: Brock [2011]). Prawo naturalne wywodzone z r6z-
norodnych Zrédet dotyka kwestii filozoficznych, religijnych i transcendentalnych. Nie ulega watpliwosci, iz prawo
pozytywne bez wartosci ulegatoby szybko deprecjacji, a praktyka pozbawiona bytaby zasad, ktére s niezbedne
dla harmonijnego funkcjonowania spoteczenstwa.

31



32

Samanta Kowalska

na deprecjonowanie istoty prawa i arbitralno$¢. Dynamiczna wykfadnia w kontekscie
ochrony praw jednostki wskazuje na przejawianie obiektywnosci oraz podejmowanie
dziatan adekwatnie do pojawiajacych sie zjawisk spotecznych.

Zasady ogdlne uznane przez narody cywilizowane mozna przyréwna¢ do wewnetrz-
nej sity, ktéra oddziatujac konsolidujgco w ramach systemu the international law, moze
réwniez wywotac pozadany efekt z punktu widzenia ochrony praw cztowieka w sfe-
rze zewnetrznej. Przyktadowo w art. 1 ust. 2 Protokotu Dodatkowego (I) do Konwengji
z 1949 r. odwotano sie do ,wymagan powszechnego sumienia”, a w Il Protokole z 1977 r.
wskazano, iz ,w wypadkach nie przewidzianych przez obowigzujace prawo miedzynaro-
dowe ludzie pozostaja pod ochrona zasad ludzkosci™.

Przydatno$¢ stosowania zasad uwidacznia sie w sytuacjach, do ktérych dochodzi
wskutek conflict of norms lub conflict of laws. W dyskursie naukowym nabiera to zasadni-
Czego znaczenia, zwazywszy na rozwdéj prawa miedzynarodowego. Analiza art. 38 ust. 1
pkt. ,c” Statutu MTS prowadzi do wniosku, iz zasady moga znalez¢ zastosowanie takze
w sytuacji, gdy w traktatach lub prawie zwyczajowym wystepuja luki, zwroty polise-
miczne lub pojecia niedookreslone. Luki nierzadko generowane sa w tych obszarach,
w ktérych wystepuje ,the most pressing need for law” [Kadens, Young 2013, s. 886].
Moze to polegac na istnieniu niedoprecyzowanej normy lub braku procedury, ktéra
umozliwiataby wdrozenie dziatan. Luki moga pojawiac sie réwniez w wyniku przeobra-
zen spotecznych i technologicznych oraz podejmowania badan w dotad nieeksploro-
wanych obszarach, np. bioinzynierii czy prawie kosmicznym.

Ogédlna reguta interpretacyjna uméw miedzynarodowych zawarta jest w art. 31 ust.
1 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw podpisanej 23 maja 1969 r. [Dz. U.z 1990 .
Nr 74, poz. 439], wedtug ktérej interpretacje traktatu nalezy przeprowadzac¢ w dobrej
wierze zgodnie ze zwyktym znaczeniem, jakie nalezy przypisywac uzytym w nim wyra-
zom w ich kontekscie oraz w Swietle jego przedmiotu i celu. Na podstawie art. 31 ust. 3
pkt. ,c” podczas interpretacji traktatu tacznie z kontekstem [szerz. Koztowski 2002, s. 27
i nn] nalezy uwzglednia¢ ,wszelkie odpowiednie normy prawa miedzynarodowego,
majace zastosowanie w stosunkach miedzy stronami”, a wiec takze zasady. W odniesie-
niu do traktatéw z zakresu praw cztowieka analizowanie kontekstu wraz z zachodzacymi
procesami kieruje uwage na geneze, cele oraz skutki wprowadzanych regulacji dla sta-
tusu jednostki. Zasady ogélne moga stanowic spoiwo miedzy zrédtami prawa, normami
traktatowymi a normami zwyczajowymi.

5 Protokoty Dodatkowe do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r. dotyczace ochrony ofiar miedzyna-
rodowych konfliktéw zbrojnych (Protokoét 1) oraz ochrony ofiar niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych
(Protokét Il) sporzadzone w Genewie 8 czerwca 1977 r. (Dz. U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175).
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Inny przyktad influencji zasad prawa moze dotyczyc¢ okolicznosci, w ktérych traktat nie
zawiera przepiséw, ktére mogtyby znalez¢ zastosowanie w okreslonych okolicznosciach.
Mozna tu przywotac incydent w Ciesnienie Korfu. Dwa brytyjskie okrety wojenne na wo-
dach terytorialnych Albanii wptynety na miny. Ustalono iz zaminowanie nie mogto nasta-
pi¢ bez wiedzy wiadz panstwa albanskiego. W zwigzku z powyzszym Albania miata obo-
wigzek notyfikacji oraz ostrzegania o zagrozeniu statki wptywajace na wody terytorialne.
Za podstawe tak sformutowanego obowigzku Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo-
$ci przyjat ,okreslone, ogdlne i uznane zasady, tj. elementarne zasady cztowieczenstwa
(...)" (elementary considerations of humanity) [International Court of Justice, The Corfu Chan-
nel Case, s. 4 i nn.; zob. takze Yotova 2017, s. 299]. Na tej podstawie mozna wysublimo-
wac kolejne zasady, w tym swobode zeglugi morskiej oraz obowiazek, wedtug ktérego
panstwo nie moze wykorzystywac swojego terytorium do celéw sprzecznych z prawem
miedzynarodowym [zob. Fitzmaurice 2009, s. 202]. Stad konkluzja, iz zasady moga znalez¢
zastosowanie do objasniania, konkretyzowania lub nadawania trwatosci zobowigzaniom
miedzynarodowym panstw — sygnatariuszy w zakresie ochrony praw cztowieka. Z kolei
w stosunkach miedzynarodowych wspierajg wykrywanie i neutralizowanie okolicznosci,
w ktérych moégtby pojawié sie tadunek ideologiczny potencjalnie konfliktogenny.

Na poczatku XXI wieku spotecznos$¢ miedzynarodowa nie jest jednorodna. Dyna-
mika zjawisk spotecznych powoduje powstawanie nowych podmiotéw, zageszczanie
lub generowanie nowych konfliktdw, coraz czesciej tez zamiast wspolnego mianownika
przyjmuje sie aksjomaty dorazne, wzgledne. Zjawisko globalizacji utatwia transfer wie-
dzy i osiggnie¢ naukowo-technologicznych. Wzrost wspoétzaleznosci instytucjonalnej
i gospodarczej, zagrozenia o charakterze transgranicznym nie pozostajg indyferentne
wobec prawa miedzynarodowego. Zasady ogdélne moga nadawac gtebszy wydzwiek
innym zasadom (np. pacta sunt servanda). Normy, ktére przyczyniaja sie do podnosze-
nia ochrony praw jednostki nie powinny podlega¢ desuetudo, chyba ze dotychczasowe
rozumienie i praktyka nie nadaza za zmianami oraz potrzebami wynikajacymi z zapew-
niania skutecznej i efektywnej ochrony.

Skonsolidowanie zasad ze zwyczajem moze umozliwi¢ podejmowanie dziatan
w krétszym czasie, gdyz ksztattowanie norm prawa zwyczajowego nie wigze sie z ko-
niecznoscig prowadzenia sformalizowanych i dtugotrwatych negocjacji. Obecnie ob-
serwuje sie przenikanie norm miedzynarodowego prawa zwyczajowego do krajowego,
w szczegdlnosci prawa karnego. Aspekt ten mozna uwypukli¢ na przyktadzie dziatan
podejmowanych w obliczu nowych emanacji terroryzmu, ktére wczesniej nie byty ujete
w prawie. Terroryzm jako zjawisko niezwykle amorficzne i hybrydalne stanowi zagroze-
nie dla praw cztowieka zaréwno w sferze horyzontalnej, jak i wertykalnej. Powoduje eg-
zemplifikacje czynnikow, ktére deprecjonuja aksjologiczng oraz normatywna aksjologie
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praw jednostki, w tym wolnos¢ stowa [Kowalska 2018, ss. 35-471. Kluczowa role w tym
zakresie odgrywa identyfikowanie i niwelowanie Zzrédet formowania sie pogladéw be-
dacych pozywka zachowan destruktywnych. Strategia antyterrorystyczna wymaga roz-
wigzan miedzyresortowych, co wskazuje na role sprawnej komunikacji oraz przeptywu
informacji miedzy wiadzg a spoteczeristwem. Wspdlne kolektywne wartosci moga jed-
noczy¢ na rzecz skutecznej profilaktyki i prewencji.

Whnioski

Zasadami ogdlnymi mozna postugiwac sie do wypetniania luk w tresci umowy miedzy-
narodowej, a takze zapewniania spdjnosci aksjologicznej. Kwestia ta moze przetozyc
sie na krystalizowanie, doprecyzowanie norm lub ewoluowanie w reguty o charakterze
konwencjonalnym. Zapewnianie obiektywizacji i stabilnosci przepiséw prawa w oparciu
o wartosci uniwersalne nie stracito na aktualnosci zaréwno w ujeciu jednostkowym, pani-
stwowym, jak i miedzynarodowym.

W niniejszym artykule przeanalizowano zasady ogélne uznane przez narody cywili-
zowane, o ktérych jest mowa w art. 38 ust. 1 pkt. c Statutu Miedzynarodowego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci. W celu ukazania szerszego spektrum zagadnienie oméwiono przez
pryzmat aksjologii prawa miedzynarodowego.

Na poczatku XXI wieku obserwujemy gwattowng deprecjacje wartosci i autoryte-
téw. Wartosci uniwersalne mozna uznac za kompas aksjologiczno-prawny, ktéry poma-
ga w niwelowaniu préb marginalizowania, wprowadzania homogenicznosci ideologicz-
nej oraz ideowej zamiast pluralizmu spotecznego i kulturowego.

Zasady prawa wspierajg przezwyciezanie podziatéw, co jest istotne dla formowania
dialogu aksjologiczno-prawnego oraz regulowania stosunkéw miedzynarodowych.
Obecnie w pozytywnym miedzynarodowym porzadku prawnym coraz czesciej przy-
wotywany jest duch norm pisanych, co wskazuje na sieganie do ich genezy - dorobku
intelektualnego i cywilizacyjnego ludzkosci.

Osnowe praw jednostki stanowi aksjologia uniwersalna, ktéra przeciwdziata stoso-
waniu oraz wykfadni norm z pozycji nie personalnej i zindywidualizowanej, lecz auk-
torialnej. Artykut 38 ust. Statutu MTS ukazuje wartosci, ktére wytaniajg sie jako pomost
miedzy réznymi systemami prawa skfadajacymi sie na normatywne podstawy funkcjo-
nowania spotecznosci miedzynarodowej, ktére tacza a nie dziela.
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Wprowadzenie

Nalezy uznac jako powszechnie akceptowang zasade, zgodnie z ktdéra publiczne prawa
i obowigzki pozostaja trwale zwigzane z osoba, dla ktérej zostaty ustanowione, sa nie-
przenoszalne i nie ma co do nich nastepstwa prawnego [Kasznica 1947, s. 135].
Przyczyny takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac w publicznym charakterze stosun-
ku administracyjnego, ktéry sprowadza sie do tego, ze jednym z podmiotéw tego sto-
sunku jest reprezentant interesu publicznego (panstwo lub zwiagzek publicznoprawny).
W tradycyjnym ujeciu interesowi publicznemu podporzadkowany jest interes prywatny,
co skutkuje nieréwnoscig podmiotéw uczestniczacych w tym stosunku. Reprezentant
interesu publicznego (panstwo czy zwigzek publicznoprawny) dysponuje srodkiem,
ktérego podmiot administrowany nie posiada, a mianowicie dysponuje wtadztwem
administracyjnym. W efekcie moze on wtadczo, jednostronnie ustala¢ nakazy i zakazy
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okreslonego zachowania, a ponadto, w celu ich wyegzekwowania, moze zastosowac
przymus panstwowy [Duniewska 2009, ss. 63-71], jako ze jednym z zasadniczych ele-
mentéw wiadztwa administracyjnego jest mozliwos¢ samodzielnego egzekwowania
przez administracje obowigzkéw natozonych na podmioty administrowane.

Kontrole nad podmiotem zobowigzanym zapewnia administracji osobisty charak-
ter stosunku administracyjnego, ktéry oznacza, ze uprawnienia i obowiazki zwigzane
53 z konkretnie wskazanym podmiotem, adresatem dziatarh administracji. Osobisty cha-
rakter stosunku administracyjnoprawnego uniemozliwia podmiotom administrowa-
nym przenoszenia praw i obowigzkéw publicznoprawnych, o ktérych przyznaniu czy
natozeniu konkretnym podmiotom zdecydowata wtadza publiczna [Ziemski 2009, s. 9].
Przyjecie odmiennego stanowiska mogtoby powodowac¢ m.in. trudnosci ze sprawna eg-
zekucja natozonych obowiazkéw publicznoprawnych, gdyz trudno bytoby ustali¢ pod-
miot, na ktérym cigzy okreslona powinnos¢. Ponadto osobisty charakter stosunku admi-
nistracyjnego skutkuje réwniez tym, ze obowiazki natozone w drodze dziatart wkadczych
organéw administracji publicznej nie rozciggaja sie na kolejne podmioty, ktérych sfera
wolnosci nie zostaje ograniczona, albowiem stosunek administracyjnoprawny wygasa
wraz z ustaniem jego podmiotu.

Zasada nieprzenoszalnosci uprawnien i obowiqzkéw
administracyjnoprawnych

W swietle powyzszych uwag nalezy zatem uznad, iz na gruncie prawa administracyjnego
obowigzuje zasada nieprzenoszalnosci uprawnien i obowigzkéw administracyjnopraw-
nych (rozumiana jako niedopuszczalno$¢ zmiany podmiotéw stosunku administracyjno-
prawnego), majaca swe zrédto w publicznym charakterze stosunkéw administracyjnych.
Wspomniana nieprzenoszalnos¢ praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych wzmoc-
niona jest cechg bezwzglednie wigzacego ich charakteru [Matan 2008, s. 19]. Jak wska-
zywat niegdys J. Filipek [1968, s. 112] bezwzglednie wigzacy charakter stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych skutkuje tym, ze: ,Zadna ze stron nie moze z gory zrezygnowac
z uprawnien przystugujacych jej w ich obrebie ani — bez szczegdélnego upowaznienia
ustawowego - przenosic je na kogos innego (...). Wszelkie bowiem uprawnienia i obo-
wiazki wyptywaja tu z prawa przedmiotowego i w czasie trwania konkretnych stosunkéw
prawnych, pdki nie ulegnie zmianie ich podstawa prawna lub sytuacja faktyczna, na kto-
rej s oparte, moze by¢ aktualna tylko ich wyktadnia, ale nie ich modyfikacja”

Nalezy zaznaczy¢, ze sformutowanie zasady nieprzenoszalnosci uprawnien i obo-
wigzkéw publicznoprawnych - w odréznieniu od powszechnie akceptowanej zasady
niedopuszczalnosci sukcesji na gruncie prawa administracyjnego - jest zabiegiem
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celowym. Wynika to z faktu, Ze rozwigzania normatywne poddane analizie w niniej-
szym opracowaniu nalezy traktowac jako odstepstwa od tak wtasnie sformutowane;j
zasady (nieprzenoszalnosci praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych). Nalezy
bowiem podkresli¢, iz nie kazdy przypadek dopuszczalnosci zmiany podmiotu praw
i obowigzkéw administracyjnoprawnych (a wiec ich przenoszalnosci) mozna trakto-
wac jako nastepstwo prawne, tj. z nastepstwem prawnym nie mamy do czynienia przy
nabyciu pierwotnym, gdy kto$ staje sie podmiotem prawa niezaleznie od praw tej oso-
by, ktéra je utracita. W efekcie spektrum analizowanych przypadkéw nie odpowiada
zakresowi wyjatkéw od zasady braku sukcesji na gruncie prawa administracyjnego.

Nastepstwo ustawowe jako pierwszy wyjgtek od zasady
nieprzenoszalnosci praw i obowiqgzkéw publicznoprawnych

Zasade nieprzenoszalnosci praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych, zgodnie z re-
gutami wyktadni, potwierdzaja istniejace od niej wyjatki. Pierwszy z nich dotyczy sytua-
¢ji, gdy na mocy przepiséw ustawowych dochodzi do pochodnego nabycia praw i obo-
wigzkéw administracyjnych, tj. dochodzi do nastepstwa prawnego na gruncie prawa
administracyjnego [Kasznica 1947, s. 136].

Instytucja nastepstwa prawnego w prawie publicznym poczatkowo miata wytacznie
charakter sukcesji singularnej. W tym przypadku, w sytuacjach wyraZnie przez ustawo-
dawce wskazanych, dopuszczalne jest przeniesienie uprawnien i obowigzkéw admini-
stracyjnych wynikajacych z okreslonej decyzji, co do zasady, w drodze czynnosci prawne;j
organu administracji. Tytutem przyktadu przepis art. 40 ust. 1 ustawy Prawo budowlane
[Ustawa z 7 lipca 1994 r., t.j. Dz. SU. 2 2018 r., poz. 1202] przewiduje mozliwos¢ przeniesie-
nia uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z decyzji o pozwoleniu na budowe czy przepis
art. 63 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa z 27 mar-
ca2003r., t.j. Dz. U.z2018 ., poz. 1945] dopuszcza przeniesienie uprawnien i obowigzkéw
wynikajacych z decyzji o warunkach zabudowy. Aktywnos$¢ organu administracji, ktérym
zazwyczaj jest organ kompetentny do wydania aktu okreslajacego prawa i obowiazki ma-
jace podlegac sukcesji, przejawia sie we wladczym wypowiedzeniu sie w formie decyzji
administracyjnej w przedmiocie dopuszczalnosci sukcesji. Ustanowienie ustawowego
wyjatku od zasady nieprzenoszalnosci uprawnien i obowigzkéw administracyjnopraw-
nych jest zatem elementem warunkujagcym dopuszczalnosc¢ sukcesji. Brak jednoznaczne-
go przepisu okreslajagcego dopuszczalnos¢ przeniesienia uprawnien i obowigzkéw pty-
nacych z okreslonego aktu administracyjnego przez kompetentny organ administracji
publicznej, skutkuje tym, Ze nie moze dojs¢ do przejscia tych uprawnien i obowigzkéw.
W konsekwencji wydanie aktu administracyjnego, wyrazajacego zgode na przeniesienie
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praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych bez wyraznego umocowania, stanowitoby
dziatanie bez podstawy prawnej, co kwalifikowane jest jako jeden z najciezszych przy-
padkéw naruszenia prawa, skutkujgcego niewaznoscia aktu zgodnie z regulacja art. 156
§ 1 pkt 2 Kodeksu postepowania administracyjnego [Ustawa z 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.
U.z 2018 ., poz. 2096, dalej k.p.a.].

Mimo akceptacji dopuszczalnosci sukcesji singularnej uprawnien i obowigzkéw
administracyjnych w ustawowo przewidzianych przypadkach, koncepcja sukcesji
generalnej na ptaszczyznie prawa publicznego przez dtugi czas byta odrzucana jako
sprzeczna z istotg praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych. Powszechnie akcep-
towany byt poglad o niedopuszczalnosci przejscia ogétu praw i obowigzkéw admini-
stracyjnoprawnych okreslonego podmiotu w nastepstwie dokonania czynnosci przez
podmioty prawa prywatnego, a wiec niejako poza kontrolg wtadzy publicznej. Jak sie
wydaje zmiana stosunkéw spoteczno-ekonomicznych, bedaca nastepstwem transfor-
macji ustrojowej, z biegiem czasu sktonita ustawodawce do uczynienia wytomu w po-
wszechnie przyjmowanej tezie o braku sukcesji uniwersalnej na ptaszczyznie prawa
publicznego. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, iz przyjete przez ustawodawce roz-
wigzania sa odpowiedzig na wystepujace we wspotczesnym Swiecie silne powigzania
gospodarcze podmiotéw (przedsiebiorstw), co niejednokrotnie prowadzi do zmian
o charakterze podmiotowym. Zmiany te w przewazajacej liczbie przypadkéw wiaza sie
z przejsciem praw i obowiagzkéw z jednego podmiotu na inny podmiot badZ podmioty
[Marianski 2001, s. 9]. Z punktu widzenia podmiotéw ulegajacych transformacjom po-
zadanym jest stan, w ktérym ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ przejscia zaréwno
uprawnien i obowigzkéw z zakresu prawa cywilnego, jak i prawa publicznego. Wydaje
sie, ze ustawodawca dopuszczajac sukcesje uprawnien i obowigzkéw administracy;j-
noprawnych w nastepstwie dokonania czynnosci przez podmioty prawa prywatnego,
wyszedt naprzeciw tym oczekiwaniom. Przyjete rozwigzania ustawowe wigzg skutek
w postaci sukcesji uniwersalnej uprawnien i obowigzkéw administracyjnoprawnych
z szeroko pojeta transformacja réznego typu oséb prawnych. Jako przyktad nalezy
przywotac¢ rozwigzania ustawowe dopuszczajace sukcesje uniwersalng uprawnien
i obowigzkéw administracyjnoprawnych zwigzanych z potaczeniem i podziatem spo6-
tek handlowych, o czym stanowi odpowiednio przepis art. 494 § 2 oraz art. 531 § 2
Kodeksu spotek handlowych [Ustawa z 15 wrzesnia 2000 ., t.j. Dz. U.z 2019 r., poz. 505].

Podpierajac sie definicja sukcesji uniwersalnej, wypracowang na gruncie prawa cy-
wilnego, mozna wskaza¢, iz z nastepstwem prawnym pod tytutem ogdélnym uprawnien
i obowigzkéw administracyjnoprawnych bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy na
podstawie jednego zdarzenia prawnego podmiot administrowany (nastepca prawny)
przejmie ogoét (lub przynajmniej dajaca sie wyodrebnic czesc) uprawnien i obowigzkdw
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administracyjnoprawnych innego podmiotu (poprzednika prawnego). Sukcesja uniwer-
salna na ptaszczyznie administracyjnoprawnej, jako wyjatek od zasady nieprzenoszal-
nosci uprawnien i obowigzkéw administracyjnoprawnych, bedzie dopuszczalna - po-
dobnie jak ma to miejsce na gruncie prawa prywatnego - tylko w przypadkach wyrazZnie
przewidzianych w ustawie.

W efekcie wprowadzonych rozwigzan normatywnych w wyraznie okreslonych
przez ustawodawce przypadkach w nastepstwie dokonania czynnosci prawnych
przez podmioty prawa prywatnego dochodzi z mocy samego prawa do sukcesji
generalnej na ptaszczyznie publicznoprawnej. Co istotne wszelkie ograniczenia,
w wyniku ktorych okreslone prawa i obowigzki administracyjnoprawne nie pod-
legaja sukcesji, wymagaja wyraznego wskazania w ustawie lub w decyzji wydanej
na podstawie przepiséw dopuszczajacych taka mozliwos¢. Innymi stowy ustawowe
ograniczenia czy wytaczenia sukcesji uniwersalnej na ptaszczyznie administracyjno-
prawnej wymagaja wyraznej podstawy ustawowej i niedopuszczalnym jest przyj-
mowanie w drodze zastosowania interpretacji rozszerzajacej czy odwotywania sie
do ogdlnych zatozen dotyczacych istoty aktu administracyjnego, ze zasada sukcesji
generalnej doznaje w danym przypadku ograniczen. Brak wyraznego przepisu wy-
taczajacego ustawowo uregulowane nastepstwo prawne uprawnien i obowiazkéw
publicznoprawnych oznacza dopuszczalnos$¢ sukcesji generalnej na ptaszczyznie
administracyjnoprawnej.

Nalezy podkresli¢, ze istnienie przepiséw szczegdlnych dopuszczajacych prze-
niesienie praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych w drodze sukcesji singular-
nej nie stanowi podstawy do przyjecia ograniczenia sukcesji generalnej. Nie mozna
bowiem, powotujac sie na fakt, ze prawodawca dopuscit mozliwos¢ przeniesienia
na inny podmiot praw i obowigzkéw administracyjnoprawnych w drodze sukcesji
singularnej, wywodzi¢, ze w ten sposéb wprowadzono ograniczenia sukcesji uni-
wersalnej. W sytuacji, gdy w drodze sukcesji generalnej dochodzi do przejecia praw
i obowiazkéw spotki przejmowanej, ktorej przystugiwaty prawa i obowiagzki, co do
ktérych ustawodawca przewidziat mozliwos¢ przeniesienia w drodze sukcesji singu-
larnej (np. wynikajace z decyzji o pozwoleniu na budowe) nie oznacza to, ze do ich
przejscia koniecznym jest dotrzymanie formalnosci okreslonych w przepisach regu-
lujacych sukcesje singularng. W takim przypadku wszelkie prawa i obowiazki pub-
licznoprawne przejda na nastepce prawnego w drodze sukcesji generalnej [Ziemski
2009, s. 15].
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Nastepstwo wynikajgce ze stosunkow rzeczowych
jako drugi wyjatek od zasady nieprzenoszalnosci praw
i obowiqzkéw publicznoprawnych

Drugi wyjatek od zasady nieprzenoszalnosci praw i obowigzkéw publicznoprawnych
dotyczy praw i obowiazkéw wynikajacych z tzw. rzeczowych stosunkéw administracyj-
nych. Prezentowane w literaturze poglady przedstawicieli nauki prawa administracyjnego
W przewazajacej mierze wigzaty dopuszczalnos$¢ nastepstwa prawnego w prawie admini-
stracyjnym z tzw. rzeczowymi aktami administracyjnymi, a doktadniej z rzeczowymi sto-
sunkami administracyjnymi [Miemiec 1990, ss. 27-34; Matan 2008, ss. 19-22; Ziemski 2009,
ss. 9-18; Szczygtowska 2009, ss. 263-267; Marianiski 2001, s. 69]. Tym samym mozliwos¢
wystapienia nastepstwa prawnego wywodzona byta z okreslonego charakteru stosunku
prawnego, a nastepstwo prawne w prawie administracyjnym powigzane zostato z rzeczo-
woscig stosunku.

Najogdlniej rzecz bioragc w nauce prawa administracyjnego za rzeczowy uznaje sie
stosunek dotyczacy podmiotu administrowanego nawigzywany w celu uregulowania
pozycji prawnej rzeczy, ktéra znajduje sie we wtadaniu tego podmiotu. Zgodnie z pre-
zentowanymi pogladami, stosunek taki nie wygasa z chwilg utraty bytu przez podmiot
stosunku, ale przechodzi na kazdoczesny podmiot wtadajacy rzecza [Starosciak 1978,
ss. 33-34]. Innymi stowy, zmiana wiadztwa prywatnoprawnego nad rzeczg powoduje
przejscie uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z rzeczowych stosunkéw administra-
cyjnoprawnych. Niejednokrotnie w literaturze przedmiotu jest mowa o rozszerzonej
skutecznosci aktéw administracyjnych.

Nie ma jednak zgodnosci pogladéw co do tego, czy sama rzeczowos¢ stosunku ad-
ministracyjnoprawnego jest elementem wystarczajacym do uznania mozliwosci przej-
$cia uprawnien i obowigzkéw z takiego stosunku wynikajacych, czy jednak niezbed-
nym jest wyrazne ustawowe umocowanie. Zrédtem odmiennych stanowisk jest fakt, iz
analiza materiatu normatywnego prowadzi do wniosku, ze na gruncie aktualnie obo-
wigzujacego prawa mamy do czynienia z sytuacjami, w ktérych mimo braku wyraznej
podstawy prawnej niejednokrotnie przyjmuje sie dopuszczalno$¢ przejécia uprawnien
i obowiazkéw wynikajacych z rzeczowych stosunkéw administracyjnoprawnych. Przy-
ktadem tego typu rozstrzygniecia jest decyzja o nakazie rozbiérki obiektu budowlanego
uregulowana w przepisie art. 48 ust. 1 ustawy Prawo budowlane. Obowigzek rozbiérki
spoczywa nie na indywidualnie wskazanym podmiocie, ale na kazdym kto spetnia ge-
neralng ceche wskazang w decyzji, mianowicie posiada tytut prawny do nieruchomosci,
na ktérej znajduje sie obiekt podlegajacy przymusowej rozbidrce. Poglad ten znajdu-
je potwierdzenie w orzecznictwie — w wyroku z 22 wrze$nia 1989 roku Naczelny Sad
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Administracyjny ustosunkowujac sie do twierdzenia organu nadzoru budowlanego, ze
decyzja naktadajgca obowiazek rozbidrki nie moze by¢ zrealizowana z uwagi na $mier¢
zobowigzanej, bedacej wtascicielka budynku w momencie wydania decyzji, stwierdzit,
ze ,Uprawnienia i obowiazki wynikajgce dla strony z decyzji administracyjnej wygasa-
ja wprawdzie ze Smiercig strony, ale tylko wéwczas, gdy maja charakter $cisle osobisty.
Natomiast w sprawach, w ktérych obowiagzek dotyczy na przyktad usuniecia nieodpo-
wiedniego stanu technicznego budynku, obowigzek wynikajacy z decyzji administracyj-
nej obcigza aktualnego wiasciciela budynku, bez wzgledu na to, czy stat sie jego wtas-
cicielem na mocy umowy, czy tez dziedziczenia, gdyz obowigzek administracyjny nie
ulega przedawnieniu, chyba ze przewiduje to przepis szczegolny”. W dalszej czesci Sad
wskazat, iz brak jest podstaw do przyjecia, iz spadkobierca zabudowanej nieruchomosci
nie jest zobowigzany do wykonania ostatecznej decyzji administracyjnej, nakazujacej
rozbiérke budynku. Organ administracji powinien przeprowadzi¢ postepowanie w celu
ustalenia, na kim cigzy omawiany obowigzek, albowiem wydanie kolejnej decyzji nakta-
dajacej istniejacy obowiazek powoduje, ze decyzja dotknieta jest niewaznoscia z przy-
czyny okreslonej w przepisie art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a., jako wydana w sprawie zakoczonej
inng decyzjg ostateczna [IV SA 327/89, Legalis 36545].

Majac na wzgledzie powyzsze, cho¢ zgodnie z dominujagcym pogladem kazdy przy-
padek dopuszczalnosci sukcesji na gruncie prawa administracyjnego wymaga umocowa-
nia w wyraznym przepisie prawa powszechnie obowiagzujacego [Laszczyca, Matan 2007,
s. 280], to mozna spotkac rowniez koncepcje sktaniajgce sie ku dopuszczalnosci nastep-
stwa prawnego w odniesieniu do rzeczowych stosunkdw administracyjnoprawnych takze
w sytuacjach, gdy przepisy takiej mozliwosci expressis verbis nie przewiduja. Przyktadowo
M. Miemiec [1990, s. 33] uwaza, iz ,Nastepstwo prawne w zakresie takich praw i obowigz-
kow jest, jak sie wydaje, zgodne z ratio legis (...) aktéw wigzacych prawa i obowigzki admi-
nistracyjnoprawne okreslonego podmiotu z prawem do dysponowania rzecza. Wymaga
tego réwniez stabilnos¢ obrotu prawnego, jak i wzgledy swoistej racjonalnosci procesu
administrowania. Raz uksztattowany stosunek prawny moze w ten sposéb niejako dalej
wzglednie samodzielnie funkcjonowad, niezaleznie od zmian podmiotowych”. Réwniez K.
Ziemski [2009, s. 10] zdaje sie sugerowac, iz obok przypadkéw dopuszczalnosci nastep-
stwa prawnego w prawie administracyjnym wyraznie przez ustawodawce przewidzia-
nych, do sukcesji dojdzie takze w przypadku uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z ak-
téw rzeczowych, w sytuacjach, gdy przepisy takiego rozwigzania nie przewiduja. Zdaniem
K. Ziemskiego ,Istotg takich wyjatkowych regulacji jest zapewnienie pewnej stabilnosci,
ciggtosci praw i obowigzkdw, ich egzystowania w obrocie prawnym niezaleznie od tego,
kto bedzie dysponentem rzeczy, ktérej sytuacje prawng okreslono. Z istoty tej ptynie
konsekwencja w postaci zachodzenia zmian co do adresata aktu, a raczej adresata praw
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i obowiazkéw okreslonych aktem, w zwigzku ze zmianami zachodzacymi w sferze obro-
tu prywatnoprawnego (...)". Przytoczone poglady rzucaja nowe $wiatto na analizowane
zagadnienie, jednoczesnie wskazujac na stopiers skomplikowania problematyki bedacej
przedmiotem rozwazan. Nie jest bowiem tak, iz analiza materiatu normatywnego prowa-
dzi do jasnych i nie budzacych watpliwosci wnioskéw.

Jak juz wskazano, w literaturze przedmiotu niejednokrotnie jest mowa o rozszerzonej
skutecznosci stosunku rzeczowego. Wydawac by sie mogto, ze zachodzi tutaj nastepstwo
prawne. Jednakze czy w przypadku rzeczowych stosunkéw administracyjnych rzeczywi-
$cie mamy do czynienia z przejsciem praw i obowigzkéw na kolejny podmiot wiadajacy
rzeczg i czy mozemy zatem mowi¢ w tym przypadku o nastepstwie prawnym, czy tez
spotykamy sie z sytuacjg rodzajowo odmienng? Analiza materiatu normatywnego prowa-
dzi do wniosku, iz niewatpliwie wystepuje tutaj nastepstwo czasowe, albowiem zmiana
wiasciciela rzeczy zbiega sie w czasie z tym, ze osoba dotychczas wiadajaca rzecza prze-
staje by¢ podmiotem stosunkéw publicznoprawnych zwigzanych z rzecza, a podmiotem
tych stosunkow staje sie kolejny wtasciciel czy posiadacz rzeczy. Nie przesadza to jednak
o tym, ze pewne zjawiska prawne okresla sie mianem nastepstwa prawnego. Warunkiem
niezbednym do tego, by méwic o nastepstwie prawnym jest pochodne (translatywne) na-
bycie prawa lub obowiazku. W rozwazanym przypadku nabycie pochodne nie zachodzi.
Nabywca rzeczy staje sie podmiotem prawa lub obowigzku administracyjnego nie dlate-
go, ze przystugiwaty one poprzedniemu wiascicielowi, posiadaczowi czy uzytkownikowi
rzeczy, ale dlatego, ze znalazt sie w takiej sytuacji (poprzez zwigzek z rzeczg), z jaka norma
prawna wigze powstanie stosunku prawnego. Stosunek miedzy panstwem (zwigzkiem
publicznoprawnym) a dotychczasowym wtascicielem wygasa z chwila, kiedy 6w wiasciciel
traci wladztwo nad rzecza. Natomiast miedzy nowym wtascicielem a panstwem, w mo-
mencie objecia rzeczy we wtadanie, zawigzuje sie nowy stosunek, cho¢ o identycznej tre-
$ci. Nabycie praw i obowigzkéw zwigzanych z wtadztwem nad rzeczg ma zatem charakter
pierwotny, w zwigzku z czym nie moze by¢ mowy o nastepstwie prawnym.

Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, iz w swietle dotychczasowych rozwazan nie mozna méwic o podziale
wyjatkéw od zasady nieprzenoszalnosci praw i obowiazkéw publicznoprawnych na nastep-
stwo ustawowe i wynikajace ze stosunkéw rzeczowych. By mozna byto méwi¢ o podzia-
le, niezbednym jest taczne spetnienie dwdch warunkéw, tj. warunku zupetnosci i warunku
roztacznosci [Ziembinski 2007, s. 56]. W analizowanym przypadku podziat mozna bytoby
uznac za zupetny, gdyby wyrdznione przypadki wyczerpywaty caty zakres wyjatkéw. Z kolei
warunek roztgcznosci zostatby spetniony, gdyby wyréznione elementy w danej klasie nie
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krzyzowaty sie. Trudno jednak méwic¢ o spetnieniu obu warunkéw. Nie mozna catkowicie
wykluczy¢ zupetnosci przeprowadzonej klasyfikacji. Natomiast z catg pewnoscig przepro-
wadzonej klasyfikacji brakuje cechy roztacznosci, albowiem nastepstwo ustawowe dotyczy
w niektdrych przypadkach praw i obowigzkéw o charakterze rzeczowym.

Reasumujac rozwazania nalezy wskazad, iz od powszechnie akceptowanej zasady nie-
przenoszalnosci praw i obowiazkéw administracyjnoprawnych istniejg wyjatki potwier-
dzajace jej obowigzywanie. Co istotne dopuszczalnosci przejscia praw i obowigzkéw ad-
ministracyjnych nie nalezy utozsamiac¢ wytacznie z instytucja nastepstwa prawnego na
gruncie prawa administracyjnego. Obok przypadkéw sukcesji singularnej oraz sukcesji
generalnej w obszarze praw i obowigzkéw administracyjnych, rozumianych jako pochod-
ne nabycie tych praw i obowigzkéw, na gruncie prawa publicznego mamy do czynienia
z nabyciem praw i obowigzkéw zwigzanych z wtadztwem nad rzecza, ktére to nabycie
ma charakter pierwotny, w zwigzku z czym nie moze by¢ mowy o nastepstwie prawnym.
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Wprowadzenie

Prawo administracyjne jest prawem tworzonym dla stosunkéw prawnych, w ktérych jed-
na ze stron jest podmiot dysponujacy wiadzg panstwowa. Reguluje bowiem stosunki
administracyjno-prawne, czyli takie, w ktérych wtadza wchodzi w relacje z podmiotem
administrowanym. System prawny Unii Europejskiej (UE) tworzg rowniez przepisy admi-
nistracyjne oraz akty administracyjne. Mozna méwic¢ o europejskich aktach administra-
cyjnych rozumianych jako akty stosujace prawo UE. Proces wydawania aktéw administra-
cyjnych przebiega w tym wypadku w wersjach okreslonych wzgledem stopnia otwarcia
na jurysdykcje niekrajowego organu tj. w wersji ptytkiej, gdy panstwo cztonkowskie je-
dynie stosuje akty prawne wydawane przez Unie Europejska, lub w wersji pogtebionej,
gdy na terytorium panstwa cztonkowskiego obowiazuja akty stosowania prawa wyda-
wane przez organy Unii Europejskiej (uktad wertykalny) albo organy innego panstwa
cztonkowskiego (ukfad horyzontalny). Zatem system stosowania prawa Unii Europejskiej
opiera sie na trzech filarach. W pierwszym przypadku mozliwe jest wydawanie aktow
przez organy krajowe panstwa cztonkowskiego. W drugim to stosowanie prawa przez
organy Unii Europejskiej. Trzeci przypadek to z kolei akty transgraniczne, ktére sg wy-
dawane przez organy panstwa cztonkowskiego, ale obowigzujg na catym obszarze Unii
Europejskiej albo jej czesci, zaleznie od specyfiki aktu. W tym kontekscie mozna stwier-
dzi¢, ze wydawanie europejskich aktéw administracyjnych jest przejawem ograniczenia
suwerennosci panstw cztonkowskich. W nauce zauwaza sie, ze ,dawna koncepcja suwe-
rennosci stracita grunt, bo traktuje jako ograniczenia to, co jest wspétczesnie potrzebne
lub konieczne i lezy w interesie panstw” [Wasilkowski 1996, s. 18]. Pafistwa rzeczywiscie
dziafajg w realiach narastajacych wspétzaleznosci, a porozumienia i instytucje miedzyna-
rodowe przeksztatcajg ,spotecznos¢ miedzynarodowa z gromady panstw w zorganizo-
wang wspdlnote” [Hurej 2008, s. 130; Wasilkowski 1996, s. 171. Sa to przyczyny integracji
europejskiej, w tym rozwijajacego sie systemu prawnego UE, obejmujacego réwniez wy-
dawanie aktéw administracyjnych. Funkcjonowanie tego systemu jest mozliwe ze wzgle-
du na realizacje takich zasad jak: zasady przyznania, ktéra okresla zakres kompetencji
organéw UE, zasady lojalnej wspétpracy, na ktérej bazuje stosowanie prawa UE przez
organy panstw cztonkowskich oraz zasady proporcjonalnosci, ktéra stanowi podstawe
do wyboru rodzaju aktu, a takze pomocniczosci, ktéra moze determinowac wertykalny
uktad kompetencji do wydawania aktéw administracyjnych.

Stosownie do art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zasada przyznania wyznacza
granice kompetencji Unii. Chodzi tu zaréwno o kompetencje prawodawcze, jak rowniez
kompetencje do stosowania prawa. Wyraznie wskazuje na to art. 5 ust. 2 Traktatu, w kt6-
rym jest mowa ogdlnie o dziataniu Unii [Hurej 2008, s. 142]. Zasada ta jest uwazana za
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fundamentalna dla catego systemu prawa unijnego [Mik 2000, s. 272]. Mozna stwierdzi¢,
Ze petni ona funkcje zabezpieczajacg w tym znaczeniu, ze procesy integracyjne w ra-
mach Unii ograniczone s wolg panstw cztonkowskich. Jednoczesnie w zdaniu drugim
art. 5 ust. 1 Traktatu jest mowa, ze wykonywanie kompetencji podlega zasadom pomoc-
niczos¢ i proporcjonalnosci. Sg to zasady, ktére dodatkowo okreslaja reguty wykonywa-
nia kompetencji przez organy UE. Zgodnie z art. 5 ust. 3 Traktatu zasada pomocniczosci
determinuje to, aby organy Unii dziataty w materii, ktéra nie moze by¢ zatatwiona na
poziomie krajowym. Z kolei stosownie do art. 5 ust. 4 Traktatu, zasada proporcjonalno-
$ci odnosi sie do zakresu i formy dziatania Unii — nie mogg one wykraczaé poza to, co
konieczne do osiagniecia celow Traktatu. Jak stanowi art. 296 Traktatu o funkcjonowa-
niu UE (TFUE) [Dz. U. z 2004 r., poz. 90.864/2], o wyborze formy aktu decyduje zasada
proporcjonalnosci. Zasady te maja podstawowe znaczenia dla konstrukgji systemu sto-
sowania prawa unijnego poprzez wydawanie aktéw administracyjnych. Wynika z nich,
ze zasadnicza role w tym procesie odgrywaja organy panstw cztonkowskich, a decyzja
stosowania prawa europejskiego jest w pierwszej kolejnosci decyzjg organu krajowego.
Z kolei idee zasady lojalnej wspotpracy trafnie wyrazit Wojewddzki Sad Administra-

cyjny w Gorzowie Wlkp., ktéry stwierdzit, ze ,Wyrazona w art. 4 ust. 3 TUE zasada lo-
jalnosci zobowiazuje panstwa cztonkowskie do podjecia wszelkich srodkéw ogdlnych
lub szczegolnych witasciwych dla zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych
z Traktatow lub aktéw instytucji Unii. Obowiazek ten skierowany jest réwniez do orga-
néw krajowych stosujacych prawo, a jednym z jego przejawodw jest nakaz tzw. prounij-
nej wyktadni przepiséw krajowych. Reguta ta oznacza dazenie do takiej wyktadni prawa
krajowego, ktéra w jak najszerszym stopniu bedzie uwzgledniata uregulowania prawa
unijnego” [Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 14 listopada 2018 r., sygn. akt Il SA/Go
769/18]. Jak trafnie wskazuje sie w doktrynie, zasada ta ma swoja podstawe w regule
pacta sunt servanda (umow nalezy dotrzymywac) [Rewizorski 2013, s. 46]. Zasada lojal-
nej wspotpracy obejmuje:

- obowiagzek wspotpracy natozony na organy krajowe oraz instytucje Unii Europejskiej,

- obowiagzek wspdtpracy i wzajemnej pomocy cigzacy na panstwach cztonkowskich,

- obowiagzek wspodtpracy z panstwami cztonkowskimi spoczywajacy na instytucjach

wspdélnotowych (unijnych),

- obowiazek lojalnej wspdtpracy miedzy instytucjami Unii Europejskiej [Lazowski

2010, s. 159; Rewizorski 2013, s. 46].
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Struktura administracji UE

Administracja w Unii Europejskiej sktada sie z dwdch pionéw. Po pierwsze prawo UE
jest wykonywane przez Komisje. Przypadek ten mozemy nazwac bezposrednia admi-
nistracja europejska. Organ ten jest m.in. odpowiedzialny na wykonanie budzetu Unii
oraz zarzadza unijnymi programami. Petni takze funkcje wykonawcze w przypadku, gdy
traktatowo powierzono jej takie kompetencje. W wyjatkowych sytuacjach organem ad-
ministracyjnym jest takze Rada. Zgodnie z art. 78 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu UE
w przypadku, gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczaj-
nej sytuacji charakteryzujacej sie nagtym naptywem obywateli panstw trzecich, Rada
na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, moze przyja¢ $rodki
tymczasowe na korzys¢ zainteresowanego panstwa lub panstw cztonkowskich. Na tej
podstawie Rada podjeta decyzje ustanawiajaca Srodki tymczasowe w obszarze ochrony
miedzynarodowej na rzecz Wioch i Grecji [Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzes-
nia 2015 r,, Dz. Urz. UE L 239/146].

Organy administracyjne UE to takze agencje. Sposréd licznych agencji europejskich
tylko niektére maja prawo do wydawania decyzji indywidualnych. Do takich zaliczy¢
mozna Urzad Harmonizacji w ramach rynku wewnetrznego (Znaki Towarowe i Wzory
— OHIM), ktéry ma kompetencje do rejestracji unijnych znakéw towarowych i wzoréw,
Wspdlnotowy Urzad Ochrony Odmian Roslin (CPVO), ktéry podejmuje decyzje w spra-
wie przyznania praw do odmian roslin czy Europejska Agencje Bezpieczenstwa Trans-
portu Lotniczego (EASA), ktéra wydaje decyzje w zakresie lotnictwa cywilnego [Su-
pernat 2013, s. 101]. Zadna z agencji nie posiada jednak prawa do wydawania aktéw
generalnych tj. do wykonywania wiadzy regulacyjnej [Kmieciak 2009, s. 19].

Drugi pion stanowig natomiast organy administracyjne panstw cztonkowskich.
Przypadek ten mozemy nazwac posrednig administracjg europejska. Prawo UE nie
okresla wymagan odnosnie organizacji administracji w panstwach cztonkowskich.
Stosowanie prawa UE ma sie odbywac przy wykorzystaniu sSrodkéw prawa krajowego.
Zatem panstwa cztonkowskie okreslaja wtasciwe instrumenty do stosowania prawa
UE (art. 291 ust. 1 TFUE). Maja to by¢ bowiem s$rodki krajowe, a wiec funkcjonujace
w danym panstwie cztonkowskim. Ponadto organy krajowe w wykonywaniu prawa
unijnego maja duzg autonomie. Tylko gdy konieczne jest zapewnienie jednolitych wa-
runkéw wykonywania prawa UE powierza sie to zadanie organom Unii. Odnosnie do
stosowania prawa UE na szczeblu krajowym warto zauwazy¢, ze organy UE nie moga
oddziatywa¢ na oddziaty krajowe poprzez polecenia ani wskazéwki (art. 291 ust. 2
TFUE). Takze Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (ETS) wskazywat, ze do panstw
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cztonkowskich nalezy wyboér srodkéw wykonywania prawa UE2. Jednakze admini-
strowanie musi zapewni¢ takie samo stosowanie prawa UE we wszystkich panstwach
cztonkowskich. W innym wyroku ETS potwierdzit, ze zaréwno forma dziatania organu,
jak i procedura stosowania prawa UE jest okreslona przez przepisy prawa krajowego.
Zaznaczyt przy tym, ze stosowanie przepiséw krajowych dotyczy kwestii nie uregu-
lowanych w prawodawczym akcie UE3. Wolno wiec stwierdzi¢, ze obowigzuje zasada
autonomii proceduralnej w zakresie stosowania prawa UE [NiedZwiedZ 2014, s. 168].

Stosowanie prawa UE przez krajowe organy administraciji

Wywaod dotyczacy aktéw administracyjnych prawa Unii Europejskiej dobrze jest zacza¢
od wskazania specyficznych konstrukcji jurysdykcji administracyjnej w ramach UE. Pra-
wo UE jest tworzone wylacznie przez organy unijne. Natomiast na poziomie stosowania
prawa regufg jest stosowanie prawa UE przez organy krajowe. Podstawa takiej konstruk-
¢ji systemu jest tzw. zasada ograniczonego upowaznienia z art. 5 ust. 1 i ust. 2 TUE (za-
sada przyznania). Wobec braku przyznania kompetencji do stosowania prawa UE przez
organy unijne, stosuja je zatem organy krajowe. Ponadto organy panstw cztonkowskich
przy wykonywaniu prawa UE powinny kierowac sie zasadg lojalnej wspotpracy wyrazong
w art. 4 ust. 3TUE. Traktat o funkcjonowaniu UE zawiera w art. 197 ust. 1 norme stanowia-
g, iz kwestia stosowania prawa unijnego jest sprawa wspdlng wszystkich panstw czton-
kowskich i Unii. Przepis ten zawarty jest w Tytule XXIV TFUE pn.,Wspotpraca administra-
cyjna.. Przepisy te przewidujg takze mozliwos$¢ udzielania pomocy we wdrazaniu prawa
UE panstwom bedacymi cztonkami UE. Jak wynika z art. 291 ust. 1 TFUE na panstwach
cztonkowskich cigzy obowiazek realizacji prawa UE.

Prawo UE jest najczesciej stosowane poprzez organy panstw krajowych. Wéréd decy-
zji krajowych mozna wyréznic te, ktére opieraja sie na bezposrednim stosowaniu prawa
UE. Beda to wiec decyzje wydawane na podstawie rozporzadzen ustawodawczych. Jako
przykfad mozna wskaza¢ decyzje organu panstwa zezwalajacego na jego terytorium na
przemieszczanie o charakterze niehandlowym zwierzat domowych niespetniajacych

2 W wyroku ETS z dnia 21 wrzesnia 1989 r., C-68/88, nr boczny 24, Trybunat wskazat, ze to do panstw cztonkow-
skich nalezy wybdr sankcji jakie przewiduja za niestosowanie przepisow prawa UE, przy czym konieczne jest
zapewnienie regut merytorycznych i proceduralnych, jak za nieprzestrzeganie w takim samy stopniu i rodzaju
prawa krajowego - sankcje powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

3 W wyroku ETS z dnia 11 lutego 1971 r., sprawa 39/70, nr boczmy 4, stwierdzono, ze jezeli rozporzadzenie
zobowiazuje organy krajowe do jego wykonania to co do zasady przebiega ono wedtug procedury krajowej
i przy uzyciu form dziatania z danego porzadku krajowego. W celu zachowania jednolitego stosowania prawa
europejskiego korzystanie z regut prawa krajowego powinno nastepowac tylko w zakresie, ktory nie narusza
przepiséw prawa europejskiego.
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warunkéw okreslonych w przepisach [art. 32 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 576/2013 z dnia 12 czerwca 2013 r. w sprawie przemieszczania o charakterze
niehandlowym zwierzat domowych oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 998/2003, Dz.
Urz. UE L 178/1]. Prawo UE dopuszcza takze mozliwos¢ wydawania obok pisemnej decyzji
rowniez tzw. milczacej zgody, jak w przypadku Rozporzadzenia dotyczacego przemiesz-
czania odpadéw [Rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie przemieszczania odpadéw, Dz. Urz. UE L 190/1].

Innym przypadkiem sa decyzje wydawane na podstawie przepisow prawa krajo-
wego, ktorego tresc jest uksztattowana w mysl dyrektyw prawa UE. Mozna w tym wy-
padku stwierdzi¢ posrednie stosowanie przepiséw prawa Unii. Przyktadem moga tu by¢
wydawane w prawie polskim decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach. Decyzja
ta okresla srodowiskowe warunki realizacji przedsiewziecia po przeprowadzeniu oce-
ny oddziatywania na srodowisko (wypadkach, gdy ta procedura zostata zarzadzona).
Wprowadzenie do prawa polskiego instytucji oceny oddziatywania na srodowisko jest
rezultatem wdrozenia dyrektywy [Dyrektywa Rady z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie
oceny skutkdw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
Srodowisko naturalne 85/337/EWG, Dz. U. L 175/40, zastapiona w 2012 r. przez dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r., Dz. Urz. UE L 26/1
o tym samym tytule], ktéra okresla wszelkie istotne elementy tej procedury i stuzy¢ ma
wiasnie okresleniu srodowiskowych warunkéw realizacji przedsiewziecia. Okreslenie to
nastepuje w formie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. Decyzja srodowisko-
wa urzeczywistnia wiec cele ustanowione przez prawodawce unijnego we wspomnianej
dyrektywie. W kontekscie transpozycji przepiséw UE do prawa krajowego i tym samym
posredniego stosowania tych przepiséw przez organy administracji publicznej warto
wspomniec o zasadzie, iz przepisy te nie moga uprzywilejowywac obywateli panstwa
transponujacego przepisy UE. Inaczej méwiac przepisy prawa krajowego nie moga by¢
korzystniejsze dla wtasnych obywateli, co wynika z art. 18 TFUE.

Decyzje krajowe sg wydawane wedtug procedur obowiazujacych w danym pani-
stwie. Mozna te regute okresli¢ jako zasade autonomii proceduralnej albo zasade proce-
dur krajowych [NiedZzwiedz 2014, s. 168; Péttorak 2010, s. 73].

Decyzje transgraniczne i wspdlne

Pierwszoplanowe zagadnienie, na ktére trzeba zwréci¢ uwage to bedaca skutkiem prze-
piséw prawa UE mozliwa transgraniczna skutecznos$¢ aktéw administracyjnych. Moze
by¢ bowiem tak, ze akt organu panstwa X wywotuje jednocze$nie skutki prawne na tery-
torium panstwa Y — przy zatozeniu, Zze oba te panstwa sg cztonkami UE. Organy panstwa
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X staja sie wiec organami wykonujacymi wtadze takze na obszarze panstwa Y. Wyraznie
jest tutaj przekazanie czesci wtadzy na rzecz innego panstwa. Zatem istotg tych decyzji
jest to, ze cho¢ wydawane sg przez organy krajowe, to jednak ich skutki prawne rozcia-
gaja sie takze na obszar poza granicami panstwa, w imieniu ktérego dziata dany organ.
W rezultacie nie mozna tych decyzji traktowac jako decyzji krajowych i jednoczesnie jako
decyzji organéw europejskich. Akt taki mozemy nazwac transgranicznym aktem admini-
stracyjnym. Akty te wystepuja gtéwnie w obszarze reglamentacji zwigzanej ze wspdlnym
rynkiem — zezwolen na wprowadzanie produktéw albo uzyskania uprawnien do wyko-
nywania ustug.

Z kolei decyzje wspdlne to akty, ktére s wydawane w odniesieniu do jednego przed-
miotu rozstrzygniecia przez organy panstw cztonkowskich w odniesieniu do obszaru
tych panstw. Postepowanie to sktada sie z dwdch etapdédw. Pierwszym jest procedura
prowadzona przed organami panstwa, do ktérego zgtoszono wniosek. Akt wtadz tego
panstwa ma dodatkowy walor proceduralny — stanowi podstawe do przeprowadzenia
procedury kooperacyjnej, czyli drugiego stopnia, w ramach ktérej nastepuje wydanie
decyzji wspdlnych w pozostatych panstwach cztonkowskich. Procedura kooperacyjna
jest inicjowana przez zainteresowany podmiot. W nawigzaniu do tego wniosku organy
pozostatych panstw cztonkowskich wydajg na swoim obszarze odrebne decyzje bazuja-
ce na rozstrzygnieciu aktu pierwszego. W prawie niemieckim przyjmuje sig, iz jest to de-
cyzja administracyjna [Reinacher 2005, s. 148]. Wazne jest przy tym to, ze decyzje wtérne
sg wydawane przez organy wszystkich panstw cztonkowskich na podstawie porzadkéw
prawnych tych panstw. Decyzje wspdlne sg wiec rezultatem kooperacji miedzy organa-
mi panstw cztonkowskich. Dodaé¢ mozna, ze to podmiot wystepujacy o decyzje wybiera,
w ktérym panstwie cztonkowskim ztozy wniosek o wydanie pierwszej decyzji. Wolno
wiec powiedzie¢, iz w tym zakresie miedzy panstwami wystepuje sytuacja konkuren-
cyjna. Podmiot wystepujacy o decyzje - jak nalezy przypuszczac — bedzie kierowat sie
swojg oceng odnosnie efektywnosci, w tym szybkosci, i prostoty uzyskania pozwolenia
w danym panstwie.

W doktrynie niemieckiej prezentowane sa poglady, iz opisany przypadek to albo roz-
budowana procedura uznania, albo tez wtasnie odrebna procedura wydawania aktéw
administracyjnych stanowigcych odrebng kategorie wobec zwyczajnych aktéw trans-
granicznych [Reinacher 2005, s. 146]. W literaturze niemieckiej prezentowany jest takze
inny poglad [Sydow 2004, § 8 II. 1.]. Wydaje sie, iz ten drugi poglad jest trafny. Temat ten
byt réwniez poruszany w nauce polskiej [Krawczyk 2014, s. 247]. Przyktadem stosowania
tego rodzaju procedury sg rozwigzania zawarte w Dyrektywie w sprawie wspdlnotowego
kodeksu odnoszacego sie do produktéw leczniczych stosowanych u ludzi [Dyrektywa nr
2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r., Dz. Urz. L 311].
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Decyzje organéw Unii Europejskiej

Decyzja traktatowa uregulowana jest w art. 288 zd. 1 i zd. 4 TFUE. Decyzja byta unor-
mowana w art. 14 ust. 2 Traktatu o Europejskiej Wspdlnocie Wegla i Stali.4 Akt ten byt
rowniez przewidziany w art. 249 ust. 4 Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej. W traktacie
z Lizbony akt ten zmienit nazwe, jednakowoz tylko w czterech jezykach, tj. w niemieckim,
holenderskim, stoweriskim i duriskim. Definicja decyzji zawarta w art. 288 zd. 4 TFUE jest
o tyle zmieniona, iz jednoznacznie wynika z niej mozliwo$¢ wydawania tak decyzji gene-
ralnych, jak i takich, ktére adresowane s do wskazanych adresatéw. Adresatami decyzji
moga by¢ okreslone osoby, grupy oséb, a takze panstwa cztonkowskie. Decyzja kiero-
wana do panstw cztonkowskich wigze sady tych panstw [Kenig-Witkowska 2011, s. 180].
W orzecznictwie europejskim wskazano, ze panstwo cztonkowskie jest zobligowane do
podjecia wszelkich srodkéw zapewniajacych realizacje decyzji.5

Trzeba zauwazy¢, iz decyzja jest aktem prawnym Unii. Wynika to wprost z nazwy
rozdziatu 2 Tytutu I. czesci széstej TFUE. Pojecia aktu prawnego UE nie mozna jednak
wprost odnosi¢ do pojecia zrédet prawa w rozumieniu art. 87 polskiej Konstytudji.
W tym samym art. 288 TFUE jest jednocze$nie mowa o zaleceniach i opiniach, ktére nie
maja mocy wiazacej. Nie moga wiec stanowi¢ zrédet prawa sensu stricto. Warto dodac,
ze system zrédet prawa UE jest wyjatkowo skomplikowany. Decyzja moze (dotyczy to
czesci decyzji) by¢ aktem ustawodawczym. Warunkiem jest przyjecie jej w procedurze
ustawodawczej. Rozstrzygajace dla kwalifikacji decyzji europejskiej (takze innych aktéw)
jest wiec to, w jakiej procedurze zostaty przyjete.

We wskazanym juz art. 291 ust. 2 TFUE przewidziana jest mozliwos¢ wydawania
przez Komisje tzw. aktu wykonawczego. W dwdch przypadkach mozliwos¢ wydania
aktéw wykonawczych powierzona jest takze Radzie. Zatem decyzje sg najczesciej wy-
dawane przez Komisje Europejska. Moga by¢ jednak takze wydawane przez Rade dzia-
fajgca z Parlamentem Europejskim oraz przez samga Rade. Przepis ust. 2 art. 291 TFUE
nastepuje po ust. 1 okreslajacym zasade, ze prawo UE jest wykonywane poprzez Pan-
stwa cztonkowskie przy zastosowaniu srodkéw prawa krajowego. Dlatego art. 291 ust. 2
TFUE dotyczy wykonywania prawa rozumianego jako jego stosowanie w odniesieniu do
konkretnych przypadkéow.

“Traktat o Europejskiej Wspolnocie Wegla i Stali nie jest dostepny w polskiej wersji jezykowej. Z art. 14 Traktatu
wynika tyle, ze decyzja jest podejmowana przez wysokie wtadze (organy) oraz ze jest w catosci wigzaca.

® Wyrok ETS z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie C-209/00, podobnie w wyroku ETS z dnia 26 marca 2003 r.
w sprawie C-404/00.
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Decyzja niepodejmowana w procedurze ustawodawczej i uzupetniajacej, a wiec de-
cyzja wykonawcza, powinna by¢ kwalifikowana jako forma dziatania organu administracji
publicznej [Rabe 2012, s. 101], podobnie jak kazdy inny akt wydawany w ramach procedury
wykonawczej. Istotne jest bowiem to, Ze akt ten dotyczy konkretnego przypadku, wzgle-
dem ktdrego stosowane (wykonywane) jest prawo UE. Akt ten bedzie mozna kwalifikowa¢
jako generalny akt administracji, jezeli generalnie okreslony bedzie jego adresat. Moze to
dotyczy¢ rozporzadzen® albo decyzji’. Warto zauwazy¢, ze pomiedzy rozporzadzeniem
a decyzja generalng wydanymi w procedurze wykonawczej trudno uchwycic¢ réznice. Oba
rodzaje aktéw sg publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej serii L, chyba,
ze decyzja jest indywidualna. Analiza tresci poszczegdélnych aktéw prowadzi do wniosku,
ze przynajmniej, jesdli idzie o akty wykonawcze zasadg jest, ze rozporzadzenie wykonaw-
cze jest wydawane do rozporzadzenia wydanego w procedurze ustawodawczej, za$ de-
cyzja wykonawcza do decyzji dyrektywy albo rozporzadzenia rowniez wydanych w try-
bie ustawodawczym. Zatem moment wyboru formy dziatania — przynajmniej w zakresie
rozporzadzen - nastepuje w chwili podejmowania okreslonego srodka ustawodawczego.
W tym momencie kluczowy wydaje sie aspekt zaistnienia konkretnych okolicznosci, ktéry
moze determinowac konieczno$¢ wydania decyzji, a nie rozporzadzenia, jesli mowa o ak-
tach generalnych. W przypadku, gdy adresat bedzie okreslony indywidualnie akt bedzie
typowym aktem administracyjnym. Ten przypadek jest zarezerwowany wytacznie dla
decyzji.® Podane ponizej decyzje wykonawcze adresowane do Polski nie sg publikowa-
ne w Dzienniku Urzedowym UE. Cho¢ reguty nie sa w tym zakresie jednoznaczne jak po-
kazuje przykfad dotyczacy Wegier [Decyzja wykonawcza Komisji UE 2018/663 z dnia 27

¢ Jak przykfad rozporzadzenia wykonawczego mozna wskaza¢ Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE)
2016/226 z dnia 17 lutego 2016 r. zmieniajace rozporzadzenie wykonawcze (UE) nr 999/2014 naktadajace
ostateczne cto antydumpingowe na przywoz azotanu amonu pochodzacego z Rosji w nastepstwie przegladu
wygasniecia na podstawie art. 11 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1225/2009, Dz. Urz. UE L 41/13.

7 Jako przyktad decyzji mozna wskazac¢ Decyzje wykonawcza Komisji (UE) 2018/661 z dnia 26 kwietnia 2018 .
zmieniajaca decyzje wykonawczg (UE) 2015/750 w sprawie harmonizacji zakresu czestotliwosci 1 452-1 492
MHz na potrzeby systemoéw naziemnych zapewniajacych ustugi tacznosci elektronicznej w Unii w odniesie-
niu do rozszerzenia zakresu jej stosowania na zharmonizowane zakresy czestotliwosci 1 427-1 452 MHz oraz
1492-1517 MHz, Dz. Urz. UE L 110/127.

8 Dobrym przyktadem jest tu decyzja wykonawcza Komisji dot. sprawy dotacji dla spétki Port Lotniczy Ko-
sakowo w Gdyni. Decyzja wykonawcza z 26 lutego 2015 r. Komisja w art. 2 ust. 1 postanowita, ze ,Zastrzyki
kapitatowe na rzecz Portu Lotniczego Gdynia-Kosakowo sp. z 0.0. w okresie od dnia 28 sierpnia 2007 r. do
dnia 17 czerwca 2013 r. stanowig pomoc panstwa, ktéra zostata wprowadzona w zycie przez Polske w sposéb
niezgodny z prawem z naruszeniem art. 108 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i ktdra jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym, z wyjatkiem czesci przedmiotowych zastrzykow kapitatowych, ktéra zostata
wydana na inwestycje konieczne do prowadzenia dziatan, ktére zgodnie z decyzja C(2013) 4045 final musza
zostac uznane za dziatania wchodzace w zakres misji publicznej”.
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kwietnia 2018 r. dotyczaca niektérych tymczasowych srodkéw ochronnych w odniesieniu
do afrykanskiego pomoru swin na Wegrzech, Dz. Urz. UE L 110/136]. Jezyk prawny UE zna
takze rozréznienie na decyzje prawne albo administracyjne.’

Powyzsze znajduje takze odniesienie do przypadku, gdy akt generalny, ktérym jest
rozporzadzenie wykonawcze, wymaga dla jego zastosowania okreslenia indywidu-
alnych adresatéw. W takim przypadku wydawana jest decyzja wykonawcza m.in. na
podstawie rozporzadzenia wykonawczego [Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2016/418
z dnia 18 marca 2016 r. w sprawie ustalenia zgodnosci stawek jednostkowych w strefach
pobierania optat na rok 2016 na podstawie art. 17 rozporzadzenia wykonawczego (UE)
nr 391/2013, Dz. Urz. UE L 75/57].

Bywa i tak, ze dla tej samej kategorii spraw prawo UE przewiduje wydawanie roz-
porzadzenia wykonawczego albo decyzji wykonawczej — w zaleznosci od tego czy
rozstrzygniecie ma charakter pozytywny, czy tez negatywny. Taki przypadek dotyczy
zatwierdzania substancji czynnej srodka biobdjczego [art. 14 ust. 4 Rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 528/2012 z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie udo-
stepniania na rynku i stosowania produktéw biobdjczych, Dz. Urz. UE L 167/1]. Wydaje
sie, izw tym wypadku kryterium wyboru rodzaju aktu administracyjnego jest okreslenie
jego adresata w zaleznosci od pozytywnego albo negatywnego rozstrzygniecia. Ot6z
akt pozytywny ma skutki wobec kazdego, gdyz na kazdego moga oddziatywac¢ dopusz-
czone do obrotu $rodki biobdjcze. Natomiast rozstrzygniecie negatywne ma w istocie
charakter indywidualny, gdyz kierowane jest do wnioskodawcy, ktéremu odmdwiono
odnowienia prawa do wprowadzania na rynek danej substancji czynnej.

Podsumowanie

Pierwsza zasadg, na ktdrg zwrécono uwage w ramach tej publikacji jest zasada przyznania.
Wynika z niej podstawowa reguta, ze organy UE maja kompetencje do wydawania aktéw
administracyjnych tylko w ramach upowaznien przyznanych im przez panstwa cztonkow-
skie. Kompetencja ta musi wiec wyraznie wynikac z przepiséw Unii Europejskiej. Nastepna
zasada to zasada lojalnej wspotpracy, ktérej istota sprawdza sie do tego, iz panstwa czton-
kowskie decydujac sie na wspolnote prawng wzajemnie sobie ufaja. Z tego wzgledu ak-
ceptowane jest to, ze wspdlne przepisy prawa europejskiego sa stosowane odrebnie przez
organy panstw cztonkowskich. Z kolei zasada proporcjonalnosci ma ten istotny walor, ze

° Patrz art. 95 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogoélne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Fun-
duszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. UE L 210/25.
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jest podstawg do wyboru rodzaju aktu administracyjnego w tych wypadkach, gdy pra-
wo UE dopuszcza mozliwos¢ wyboru srodka. W szczegdélnosci chodzi o przypadek wybo-
ru miedzy decyzja generalng a rozporzadzeniem. Zasada pomocniczosci ma za$ istotne
znaczenia dla konstrukgji catego systemu jako norma kierunkowa, zgodnie z kt6rg organy
UE wykonujg kompetencje w tych dziedzinach, gdy dziatanie jest niezbedne na poziomie
unijnym. Stad tez zasadg jest wykonywanie prawa administracyjnego europejskiego przez
organy krajowe.
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Consequences of the Presumption of Innocence

Abstract: The presumption of innocence as a principle is rooted in the Constitution, the Code
of Criminal Procedure, as well as acts of international law. Its importance goes beyond the
criminal process. The presumption of innocence means ordering the accused to be treated as
innocent until a valid decision has been issued. The indicated principle is in the first instance
addressed to the bodies of proceedings, which should properly treat the accused. Furthermo-
re, the addressee of this rule is the whole society, including the media, which are required to
report the criminal law events in an adequate manner, especially in appropriate terminology
and refraining from passing sentences. As a part of disciplinary proceedings, the principle of
the presumption of innocence is a need for protection of the defendant against premature
recognition of his guilty, assuming the greatest possible of his protection.
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Wprowadzenie

Zasada domniemania niewinnosci znana jest od starozytnosci jako praesumptio boni viri -
domniemanie przyzwoitosci cztowieka [Waltos, Hofmanski 2018, s. 247]. Zgodnie z art. 42
ust. 3 Konstytucji RP (dalej jako ,Konstytucja”) [Dz. U. z 1997 r. Nr 483, poz. 78 ze zm.] kaz-
dego uwaza sie za niewinnego, dopoki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym
wyrokiem sadu. Analogicznie z art. 5 Kodeksu postepowania karnego (dalej jako ,k.p.k.")
[Dz.U.z2018r., poz. 1987 ze zm.] wynika, Zze oskarzonego uwaza sie za niewinnego, dopoki
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jego wina nie zostanie udowodniona i stwierdzona prawomocnym wyrokiem. Domniema-
nie niewinnosci stanowi zasade procesu karnego. W doktrynie, dla zobrazowania funkcjo-
nowania domniemania niewinnosci, wymienia sie cztery zakazy, ktére zasada ta w sobie
inkorporuje. Sg to: zakaz domniemywania winy oskarzonego, zakaz przesadzania winy
oskarzonego przed prawomocnym zakonczeniem procesu, zakaz traktowania oskarzone-
go od poczatku tak, jakby byt sprawca zarzucanego mu przestepstwa oraz zakaz konstruo-
wania faktycznego domniemania winy [Kruszynski, Pawelec 2014, s. 1577]. Domniemanie
ma charakter formalnoprawny oraz wzruszalny, czyli obali¢ je moze dopiero prawomocny
wyrok skazujacy. Dla uwypuklenia znaczenia zasady domniemania niewinnosci, zgodnie
z ktdéra oskarzony jest niewinny do czasu prawomocnego rozstrzygniecia sprawy, w pis-
miennictwie uzywa sie sugestywnego pojecia,prawdy tymczasowej” [Jezusek 2016, s. 175].

Zasada domniemania niewinnosci jest zrédtem oraz komponentem wielu innych
skorelowanych z nig regut procesu, takich jak zasada prawa do obrony, in dubio pro reo
czy tez nemo se ipsum accusare tenetur. Na gruncie miedzynarodowym warto zwrécic¢
uwage, ze domniemanie niewinnosci stanowi jeden z fundamentéw systemu odpowie-
dzialnosci karnej zaréwno w systemie common law jak i civil law [Wilinski 2009, s. 186]
oraz standardéw praw cztowieka w procesie karnym wynikajacych z norm Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka.

Konsekwencje procesowe obowigzywania zasady
domniemania niewinnosci

Zasada domniemania niewinnosci skierowana jest przede wszystkim do organéw proce-
sowych stanowigc ustawowy nakaz obowigzujacy od momentu wszczecia postepowania
przygotowawczego az do chwili uprawomocnienia sie wyroku sadu. Jednym z podstawo-
wych obowiagzkéw wnikajacych z zasady domniemania niewinnosci dla wspomnianych or-
ganéw jest zakaz formutowania domnieman faktycznych w kwestii winy oraz nieodtacznie
zwigzana z nig zasada rozktadu ciezaru dowodu. Rozkfad ciezaru dowodu w procesie petni
funkcje kompensacyjng wzgledem zasady domniemania niewinnosci, polegajaca na tym,
ze ze wzgledéw ideologicznych wymaga sie ochrony oskarzonego jako stabszej strony
stosunku prawnokarnego. To oskarzyciel ma wykaza¢ dowodami wine oskarzonego, przy
zatozeniu ochrony dobrego imienia oskarzonego [Gontarski 2015, teza 1]. Oskarzony musi
by¢ bowiem traktowany jak osoba niewinna niezaleznie od wewnetrznego przekonania
organu procesowegdo, nie musi udowadnia¢, ze jest niewinny, a dowody stuzace niewin-
nosci oskarzonego nie musza by¢ jakosciowo réwnie doskonate - jezeli chodzi o ich wia-
rygodnos¢ - jak te, ktérymi postuzy¢ sie winien oskarzyciel, by uzyska¢ skazanie. Do mo-
mentu, w ktérym dowody obciazajace nie pozwola na pewne ustalenie winy oskarzonego
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eliminujac wszelkie watpliwosci w tym zakresie, nawet najmniej przekonywajace wyjas-
nienia powinny by¢ uznane za wiarygodne, co wynika wtasnie z rozktadu ciezaru dowodu
[Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, sygn. akt Il AKa 211/16; wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie, sygn. akt Il Aka 463/14]. Organ nie moze zatem czyni¢ swobodnie domnie-
man faktycznych sprzecznych z zasadg domniemania niewinnosci, bazujac na wtasnej in-
tuicji czy przeswiadczeniu.

Najwazniejszymi konsekwencjami obowigzywania zasady domniemania niewin-
nosci dla oskarzonego, z punktu widzenia funkcji gwarancyjnej procesu karnego, po-
zostajg jego uprawnienia, w tym fundamentalne prawo do bronienia sie osobiscie lub
z pomocg obroncy, prawo do biernego zachowania w procesie oraz reguta nemo se ip-
sum accusare tenetur (art. 74 § 1 k.p.k.). To ostatnie oznacza brak obowigzku dowodzenia
swojej niewinnosci przez oskarzonego, jak i zakaz jego przymuszania do dostarczania
dowodoéw przeciwko sobie, w tym prawo do odmowy ztozenia wyjasnien [Wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 15 pazdziernika 2015 roku, sygn. akt Ill KK 206/15] oraz biernego
zachowania w procesie. Scisty zwigzek zasady domniemania niewinnosci z zasada pra-
wa do obrony wynika takze z czestego ich wspdlnego ujmowania w tresci przepiséw
aktow prawnych (por. art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji, art. 6 i 5 § 1 k.p.k.). Zasada prawa do
obrony, w przeciwienstwie do ideologicznie nacechowanej tresci zasady domniemania
niewinnosci, otwiera przed oskarzonym wachlarz uprawnien procesowych, natomiast
bez zasady domniemania niewinnosci realizacja zasady prawa do obrony bytaby bardzo
utrudniona, a wrecz niemozliwa [Wilinski 2006, ss. 223-225].

Najdalej idaca konsekwencja obowigzywania w procesie zasady domniemania nie-
winnosci jest jednak instytucja uniewinnienia. Wyrok uniewinniajacy, wtasnie ze wzgle-
du na obowigzywanie zasady domniemania niewinnosci, powinien zapas¢ w procesie
w dwéch przypadkach. Po pierwsze w sytuacji wystapienia u sedziego przekonania
o braku winy oskarzonego w sprawie, a po drugie w sytuacji, gdy po przeprowadzeniu
postepowania dowodowego nadal pozostajg niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do
zawinienia. Podobny kierunek wyktadni przyjmuje Europejski Trybunat Praw Cztowieka
w orzeczeniu Vassilos Stavropoulos przeciwko Gregji z 27 wrze$nia 2007 r. - Izba (Sek-
cja I), skarga nr 35522/04, § 39. Trybunat uznat, ze w $wietle zasady in dubio pro reo nie
moze by¢ zadnej réznicy miedzy uniewinnieniem z powodu braku dowoddw i uniewin-
nieniem wynikajacym ze stwierdzenia, iz niewinno$¢ oskarzonego nie budzita zadnej
watpliwosci. Sentencja takiego wyroku musi by¢ szanowana przez kazda inng wtadze,
ktéra wypowiada sie wprost lub przy innych okazjach o odpowiedzialnosci karnej osoby
uniewinnionej [Nowicki 2009, s. 207].

Zasada domniemania niewinno$ci wymaga od sedziego odrzucenia czynnika emo-
cjonalnego, powstrzymania sie od ulegania pierwszemu wrazeniu i kierowania sie
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przeczuciami, ktére powinny ustgpi¢ miejsca sprawiedliwej ocenie dowodéw [Sze-
rer 1981, ss. 162-165]. Zasada domniemania niewinnosci w swoim brzmieniu zmusza
organy procesowe do co najmniej poprawnego stosunku wzgledem oskarzonego,
w tym powsciagliwosci w stosowaniu srodkéw przymusu, zwtaszcza tymczasowego
aresztowania [Waltos, Hofmanski 2018, s. 248].

Konsekwencje spoteczne obowigzywania zasady
domniemania niewinnosci

Adresatem omawianej zasady jest — poza organami procesowymi — cate spoteczenstwo.
Na strazy jej respektowania stojg art. 23 i 24 Kodeksu cywilnego (dalej jako ,k.c”) regu-
lujace instytucje ochrony débr osobistych, w tym dobrego imienia osoby oskarzonej
o popetnienie przestepstwa oraz art. 212 k.k. penalizujacy przestepstwo zniestawienia
[Tecza-Paciorek 2012, ss. 69 i nn.]. Organy administracji, wtadzy publicznej, instytucje,
przedsiebiorstwa oraz organizacje spoteczne co do zasady nie moga wykluczac ani zwal-
niac¢ z pracy osoby, wzgledem ktérej nie zapadt jeszcze prawomocny wyrok skazujacy.
Artykut 52 § 1 Kodeksu pracy (dalej jako ,k.p”) [Dz. U.z 2018 r., poz. 917 ze zm.] stwarza
w tej mierze pewien wyjatek stanowiac, ze pracodawca moze rozwigza¢ umowe o prace
bez wypowiedzenia z winy pracownika w razie popetnienia przestepstwa, ktére unie-
mozliwia dalsze zatrudnienie go na zajmowanym stanowisku, jesli przestepstwo jest
oczywiste lub zostato stwierdzone prawomocnym wyrokiem.

Domniemanie niewinnosci stwarza wyrazne bariery przed uprzedzeniami, a zwifaszcza
przed ich wptywem na dziatalnos¢ organéw oraz obliguje spoteczenstwo do liczenia sie ze
stowami [Walto$, Hofmarski 2018, s. 248]. Bezpodstawne lub lekkomysine posgdzenie kogos
0 przestepstwo moze narazi¢ pomawiajgcego na proces o pomowienie (art. 212§ 1 lub 2 k.k.).

Z najbardziej odczuwalnym spotecznie zjawiskiem famania zasady domniemania
niewinnosci mamy do czynienia w szeroko rozumianych mediach. S. Walto$ uzywa cel-
nego okreslenia méwigc o aktualnym dzi$ ,penalnym populizmie” w mediach i nastep-
czym postugiwaniu sie nim jako narzedziem politycznym przez politykéw [Waltos, Hof-
manski 2018, ss. 243-254]. Na przedstawicielach mediéw cigzy zakaz wydawania swego
rodzaju wyrokéw prasowych. Wynika to bezposrednio z art. 13 ust. 1 Prawa prasowego
[Dz. U.z 2018 r., poz. 1914, ze zm.], zgodnie z ktérym ,Nie wolno wypowiada¢ w prasie
opinii co do rozstrzygniecia w postepowaniu sagdowym przed wydaniem orzeczenia
w pierwszej instancji”. Pojecie ,prasa” jest tutaj rozumiane szeroko i zawiera w swojej
definicji takze Internet (art. 7 ust. 2 pkt 1 Prawa prasowego [Dz. U. z 2018 r., poz. 1914,
ze zm.]). Odczuwalny pozostaje jednak brak sankcji karnej za naruszenie owego obo-
wigzku, pozostawiajacy pole jedynie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przedstawicieli
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mediéw. Potencjalnie poszkodowanemu ferowanym przez media krzywdzacym wyro-
kiem pozostaje jedynie prawo do domagania sie ochrony na gruncie wspomnianych juz
przepiséw art. 23 i 24 k.c. oraz 212 k.k., przy udowodnieniu zawartych w ww. przepisach
przestanek, takich jak cho¢by bezprawnos¢ naruszenia dobra osobistego.

Od przedstawicieli mediéw powinno sie zatem wymagac przede wszystkim postugi-
wania sie jezykiem poprawnym pod wzgledem prawa, adekwatnym do komentowanej
sytuacji oraz stosowej metody przekazu, szanujacej istote wolnosci i godnosci kazdego
cztowieka, do ktérej w gruncie rzeczy odnosi sie nakaz domniemywania niewinnosci.
Media powinny zatem postugiwac sie pojeciami ,podejrzany”, ,oskarzony”, a nie ,zto-
dziej”, ,sprawca” czy ,morderca” [Tecza-Paciorek 2012, ss. 73-74]. Z tego tez wzgledu
media uwaznie i ostroznie powinny postugiwac sie takze innymi srodkami wyrazu, ta-
kimi jak kolor, wielko$¢ czcionki czy zdjecia, ktére w jakikolwiek sposéb mogtyby suge-
rowac sprawstwo. Niedopuszczalna jest sytuacja ferowania w mediach wyrokami, czyli
uzurpowania sobie przez przedstawicieli mediéw kompetencji orzekania zastrzezonej
wytacznie dla powotanych do tego konstytucyjnie organéw wtadzy publiczne;.

Konsekwencje obowiqgzywania zasady domniemania
niewinnosci w postepowaniach represyjnych

Bardzo ciekawym zagadnieniem systemowym jest wptyw zasady domniemania niewinnosci
na przebieg tzw. postepowac represyjnych. Pod tym pojeciem rozumie sie przede wszystkim
postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej i postepowania dyscyplinar-
ne. Istnienie pozaprocesowego aspektu obowigzywania zasady domniemania niewinnosci
w doktrynie wywodzi sie z art. 42 ust. 3 Konstytucji [Wrdbel 2006, s. 324]. Kwestie te mozna
rozpatrywac na dwodch ptaszczyznach. Po pierwsze obowigzywania zasady domniemania
niewinnosci w ramach postepowan dyscyplinarnych, a po drugie obowigzku respektowania
przez organy orzekajgce w przedmiocie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i zawodowej wy-
rokéw sadow karnych, a w konsekwencji niewydawania orzeczen z nimi sprzecznych.
Tytutem przyktadu, zasada domniemania niewinnosci w pierwszej konfiguracji wyrazo-
na zostata w art. 61 ustawy o izbach lekarskich [Dz. U.z 2018 ., poz. 19 z pézn. zm], zgodnie
z ktérym ,Nie mozna pociggna¢ do odpowiedzialnosci zawodowej obwinionego, dopdki
popetnienie przewinienia zawodowego nie zostato udowodnione i stwierdzone prawo-
mocnym orzeczeniem sadu lekarskiego”. Podobnie kwestie reguluje Karta Nauczyciela
[Dz.U.z 2018, poz. 967 z pdzn. zm], ktdra w art. 85 ¢ stanowi, ze za obwinionego uwaza sie
nauczyciela, ktéremu doreczono postanowienie o wszczeciu postepowania dyscyplinarne-
go, ale obwinionego nie uwaza sie za winnego zarzucanego mu czynu, dopéki nie zostanie
mu udowodniona wina stwierdzona prawomocnym orzeczeniem komisji dyscyplinarne;j.
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W zakresie drugiego z wyréznionych aspektéw pozaprocesowego obowigzywania
zasady domniemania niewinnosci niewatpliwie pierwszoplanowe znaczenie przypisac
nalezy uchwale 7 sedzidéw Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktdra ,Postepowanie dyscypli-
narne unormowane w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych (Dz. U.z2019r., poz. 52 ze zm.) toczy sie niezaleznie od postepowania karnego, takze
w wypadku jednoczesnosci i podmiotowo-przedmiotowej tozsamosci tych postepowan.
W takiej sytuacji postepowanie dyscyplinarne nalezy jednak zawiesi¢ do czasu ukoncze-
nia postepowania karnego, gdy przemawia za tym wzglad na ekonomie procesowg lub
koniecznosc¢ zastosowania instytucji okreslonej w art. 108 § 4 tego Prawa (art. 22 § 1 k.p.k.
stosowany odpowiednio), chyba ze wystarczajace jest zarzadzenie przerwy lub odrocze-
nie rozprawy” [Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 28 wrze$nia 2006 r., sygn. akt | KZP 8/06].
Postepowanie w przedmiocie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej moze toczy¢ sie nieza-
leznie i rbwnolegle wzgledem postepowania karnego, co wydaje sie zasadne i logiczne
biorac pod uwage specyfike, cel, funkcje oraz zakres odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Po
drugie jednak nalezy zawsze rozwazy¢ celowos¢ i zasadno$¢ zawieszenia postepowania
w przedmiocie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej majac na uwadze wzglad na ekonomie
procesowg, a takze regulacje instytucji przedawnienia, zgodnie z ktérg jezeli przewinienie
dyscyplinarne zawiera znamiona przestepstwa, przedawnienie dyscyplinarne nie moze
nastapi¢ wczesniej niz przedawnienie przewidziane w przepisach Kodeksu karnego [Dz. U.
22018 ., poz. 1600 ze zm.] (art. 108 § 4 ustawy o ustroju sadéw powszechnych).

Podsumowanie

Zasada domniemania niewinnosci nie moze by¢ skutecznie realizowana i respektowana
bez wrazliwosci oraz Swiadomosci jej tresci po stronie adresatéw, zarowno organéw de-
cydujacych o losach oskarzonych w procesach, jak réwniez catego spoteczenstwa. Idea
omawianej zasady rownowazy¢ ma gteboko zakorzeniong, acz z natury rzeczy prymi-
tywng, wole i zZadze odwetu spotecznego za wyrzadzone zto. Domniemanie niewinnosci
w swym zatozeniu stanowi¢ ma bariere dla gtoszenia przedwczesnych sadéw, krzywdza-
cych opinii czy pomoéwien. Ideologicznie rzecz ujmujac ,wolnos¢ cztowieka nie podlega
dowodzeniu, ale jest zatozeniem, na ktérym w ogéle opiera sie koncepcja odpowiedzial-
nosci karnej” [Wrobel 2006, s. 247].

Znaczenie i ranga zasady domniemania niewinnosci znajduje swoje odzwiercied-
lenie w konsekwencjach z niej ptynacych, nie tylko w ramach postepowania karnego.
Jak wskazuje P. Kruszynski, to nie tyle z uwagi na moralnos¢ limituje sie zasade praw-
dy materialnej [Kruszynski, Pawelec 2014, s. 37], ale z uwagi na wartos¢ i ochrone pod-
stawowych praw i wolnosci jednostki nakazuje sie organom odpowiednie traktowanie
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oskarzonego. Finalnie znaczy to nieuleganie przeczuciom i przeswiadczeniom, ktére po
wyczerpaniu zrédet dowodowych, mogty by stanowi¢ pokuse do wydawania decyzji
sprzecznych z regutg praesumptio boni viri.
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Wstep

Od drugiej potowy XX wieku problematyka ochrony konsumentéw stata sie na swiecie
waznym tematem dla ekonomistéw, prawnikéw, jak i politykdw. Z inicjatywa prawnej
ochrony stabszych uczestnikéw rynku jako pierwszy wystapit prezydent Stanéw Zjedno-
czonych, J.F. Kennedy, ktéry w swoim przemoéwieniu do Kongresu 15 marca 1962 r. wskazat
na cztery podstawowe prawa nabywcédw: prawo do bezpieczenstwa, prawo do rzetelnej
informacji, prawo do swobodnego wyboru oraz prawo do uwzgledniania intereséw kon-
sumentéw w polityce rzadowej [Zabczynski 1996, ss. 14-15]. Od tego czasu wymienione
prawa uwazane sg za fundamentalne dla ochrony kupujacych na swiecie i sa realizowane
przez poszczegdlne kraje. Od lat 60 XX w. potrzeba stworzenia ochrony konsumentéw wia-
ze sie takze z dynamicznym rozwojem gospodarczym i przemianami w handlu. Nie bez
znaczenia byto wprowadzenie na rynek nowych kategorii produktéw oraz wykorzystanie
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nowoczesnych metod sprzedazy, co wymagato coraz szerszej ochrony najstabszych uczest-
nikéw rynku i wigzato sie takze z dostrzezeniem na nim coraz wiekszej roli konsumentow.
Wzmocnienie ich pozycji na rynku, a zarazem potrzeba zapewnienia im ochrony sktonito
wiele panstw do uregulowania tej kwestii na poziomie ustawy zasadniczej poczawszy od
potowy lat siedemdziesigtych XX w., a w szczegdlnosci od wydania 25 kwietnia 1975 r. Re-
zolugji Rady z 14 kwietnia 1975 r. w sprawie wstepnego programu Europejskiej Wspdlno-
ty Gospodarczej dotyczacego polityki ochrony i informowania konsumentéw [Rezolucja
Rady z 14 kwietnia 1975 r....]. W slad za tg rezolucja wiele krajow przyjeto analogiczne re-
gulacje w ustawach zasadniczych, m.in.: Portugalia w konstytucji z 1976 r. w art. 60 okresla
jako jedyny kraj pewne prawa podmiotowe konsumentéw, Hiszpania w art. 51 konstytucji
z 1978 r,, a takze Szwajcaria w art. 97 konstytucji z 1999 r. Natomiast wéréd panstw Europy
Srodkowowschodniej konstytucje regulujace w sposéb odrebny ochrone konsumenta to:
konstytucja Butgarii z 1991 r. z art. 19 ust. 2., konstytucja Litwy z art. 46 ust. 5z 1992 r. czy
konstytucja Wegier z 2011 r. z art. M [Derlatka, Garlicki 2016]. Ustawy zasadnicze wymie-
nionych krajow okreslaja jednak przede wszystkim zadania panstwa w zakresie ochrony
konsumentéw, a nie prawa podmiotowe konsumentéw. W kierunku konstytucyjnego ure-
gulowania ochrony konsumenta poszedt takze polski ustawodawca wprowadzajac art. 76
Konstytucji. Przepis ten odpowiada na potrzebe uregulowania rozwoju praw i wolnosci
ekonomicznych i socjalnych wystepujacych w Europie od Il potowie XX w. Idea ochrony
tych praw ma swoje zrédto w poszanowaniu godnosci ludzkiej, ktéra stata sie podstawa
europejskiego tadu prawnego i politycznego po Il wojnie Swiatowej. Warto odnotowac,
Ze ochrona godnosci ludzkiej jest mozliwa jedynie dzieki stworzeniu odpowiednich wa-
runkéw bytowych i ekonomicznych, umozliwiajacych ludziom godng egzystencje i udziat
w zyciu gospodarczym i spotecznym [Miktaszewicz 2016]. W zwigzku z tym ochrone tych
praw nalezy rozpatrywac w kontekscie ogdlnych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Pol-
skiej [Miktaszewicz 2016].

Celem artykutu jest préoba odpowiedzi na pytanie czy polska Konstytucja stwarza
silne podstawy prawne pod gwarancje wysokiego poziomu ochrony praw konsumenta,
do ktérego obliguja panstwa cztonkowskie przepisy prawa Unii Europejskiej. Badania
beda prowadzone w kontekscie regulacji unijnych i art. 76 Konstytucji RP, ktéry wyzna-
cza kierunek i stanowi fundament ochrony konsumenta. Z uwagi na ograniczone roz-
miary niniejszego opracowania, zaznaczy¢ trzeba, ze nie pozwalajg one na komplekso-
w3 i szczegbtowa analize badanego problemu, a jedynie jest ono wycinkowym gtosem
w dyskusji, w ktérym wskazane zostang tylko wybrane zagadnienia w odniesieniu do
art. 76 Konstytucji. W pracy zostanie wykorzystana przede wszystkim metoda dogma-
tyczna i analityczna w kontekscie obowigzujacych regulacji i wybranego orzecznictw.
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Ochrona konsumenta w Unii Europejskiej jako podstawa
dla budowania konstytucyjnej regulacji ochrony
konsumenta w Polsce

Ochrona konsumenta uregulowana w polskiej Konstytucji ma swoje zrédto w ustawo-
dawstwie unijnym. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) dat podstawe do
realizowania unijnej polityki ochrony konsumentéw w art. 169 TFUE, zgodnie z ktérym
Unia zobowiazuje sie ,do popierania intereséw konsumentéw i zapewnienia wysokiego
poziomu ochrony konsumentéw, przyczynia sie do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa
i intereséw gospodarczych konsumentoéw, jak réwniez wspierania ich prawa do informa-
¢ji, edukacji i organizowania sie w celu zachowania ich intereséw.” Przepis ten wskazuje
istotne sfery, w ktérych dobra konsumenta powinny podlega¢ ochronie i nawiazuje do
katalogu podstawowych praw przedstawionego w Kongresie Stanéw Zjednoczonych juz
w 1962 roku. Katalog z art. 169 TFUE nie ma charakteru zamknietego ani nie stanowi
samodzielnej normy kompetencyjnej, lecz wskazuje na zastosowanie $rodkéw z art. 114
TFUE. Nalezy podkresli¢, ze przez wiele lat funkcjonowania wspdélnego rynku regulacje
prawne koncentrowaty sie przede wszystkim na zasadach swobody przeptywu towaréw
i wolnej konkurencji [Letowska 19993, s. 14]. Pierwsze wzmocnienie regulacji chroniacej
konsumenta nastapito w art. 129a Traktatu z Maastricht (TUE). Kolejne regulacje wiaza
sie z podpisanym 13 grudnia 2007 r. Traktatem lizbonskim, ktéry wskazuje na wzrost
znaczenia ochrony konsumentéw dla jednolitego rynku europejskiego. Jednak funda-
mentalne znaczenie ochrony konsumenta potwierdza przede wszystkim klauzula ho-
ryzontalna z art. 12 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zgodnie z ktérg ,przy
okreslaniu i realizacji innych polityk i dziatart Unii brane sg pod uwage wymogi ochrony
konsumenta”[Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu...]. Ustawodawca unij-
ny zdecydowat, ze klauzule horyzontalne nalezy stosowac w taki sposéb, aby konsument
stat sie centralnym podmiotem polityki UE [por. Opinia EKES 2012/C 24/06, pkt. 1.2.,1.5,
2.1.1.3.7.]. Dzieki takiemu podejsciu w ostatnich latach polityka konsumencka zyskata
wieksza range, jako jedna z polityk uwzglednianych przy okreslaniu i urzeczywistnianiu
innych dziatan Unii. Analizujac obowigzujace regulacje nalezy odnies¢ sie przede wszyst-
kim do art. 38 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéry stanowi o gwarancji
wysokiego poziomu ochrony konsumenta. Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE ,Karta Praw Pod-
stawowych [KPP] Unii Europejskiej ma taka sama moc prawng jak traktaty” [Consolida-
ted version of the Treaty on European...]. Jest ona okreslana takze jako Bill of Rights Unii
Europejskiej [Wrobel 2008, s. 189 i nn.]. Regulacja z TFUE zawiera szereg postanowien,
ktére podkreslaja kluczowa role ochrony konsumenta zaréwno dla poszczegdlnych
panstw cztonkowskich, jak i catej Unii Europejskiej. Potwierdza to takze art. 4 ust. 2 TFUE,
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z ktérego tresci wynika, ze ochrona konsumenta jest, dzielona kompetencjg miedzy Unia
a panstwami cztonkowskimi”. W odréznieniu od art. 12 TFUE, art. 38 KPP stanowi o obo-
wigzku ,zapewnienia wysokiego poziomu ochrony konsumentéw’, ktéry powinien by¢
uwzgledniany przy wszystkich politykach UE [Migsik 2013]. Jednak, jak stusznie zauwaza
Monika Jagielska, ciezar odpowiedzialnosci w zakresie rzeczywistej realizacji normy z art.
38 KPP spoczywa na panstwach cztonkowskich i odnosi sie do stworzenia odpowied-
niego poziomu regulacji ochrony konsumentéw za pomoca przepiséw bezposrednio
skutecznych i kreujacych prawa podmiotowe [Jagielska 2012, s. 1109]. Europejski Komi-
tet Ekonomiczno-Spoteczny przeprowadzajac w 2013 roku ocene realizacji ,wysokiego
poziomu ochrony” unijnego prawodawstwa z art. 169 oraz z art. 12 TFUE wskazat, ze Unia
realizowata przede wszystkim interesy wspdlnego rynku, natomiast rzeczywista ochrona
konsumentéw byta na drugim planie dziatah podejmowanych przez unijnego ustawo-
dawce [Opinia EKES (2014/C 67/08)].

Zasada ochrony konsumenta w Konstytucji Rzeczpospolitej
Polski z 1997 roku

Obowiagzek ochrony konsumenta zostat przyjety przez Polske na mocy Umowy o Sto-
warzyszeniu Polski ze Wspélnotami Europejskimi juz w 1991 roku [Uktad Europejski...].
Regulacja ochrony najstabszych uczestnikéw rynku zostata wpisana w art. 76 Konsty-
tucji RP. Wyrazona w nim zasada odnosi sie do wtadz publicznych, ktére majg ,chronic
konsumentéw, uzytkownikéw i najemcéw przed dziataniami zagrazajgcymi ich zdro-
wiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi”
[Dz.U.z 1997 r.Nr 78, poz. 483]. Tym samym art. 76 Konstytucji RP, jest wyrazem konsty-
tucjonalizacji ochrony konsumenta, jednak nie okresla zakresu tej ochrony i odsyta do
regulacji ustawowej. Jak stusznie zauwaza E. Letowska przepis ten,,sam w sobie nie jest
dostatecznie jasny, precyzyjny i nie zawiera nakazu bezwarunkowych zachowan wia-
dzy publicznej i nie okresla jak wspomniana strategia ma by¢ realizowana” [Letowska
2002, s. 68]. W doktrynie przepis ten okreslany jest jako przepis o charakterze kierunko-
wym, adresowany do wtadz publicznych, ksztattujacy ich polityke legislacyjna i regu-
lacyjna [Letowska 1999b, s. 374]. Przyjete w Konstytucji RP unormowanie nie okresla
zatem jego ram i zakresu ani poziomu ochrony [Wegrzyn 2014, s. 773], tym samym daje
swobode ustawodawcy zwyktemu [Letowska 2002, s. 70]. Wykonanie normy z art. 76
Konstytucji RP wymaga, jak zostato to juz wskazane, przede wszystkim implementowa-
nia do prawa polskiego unijnego prawa konsumenckiego w zakresie jaki ustawodawca
unijny dla niego przewidziat. Wymaga takze zbudowania ochrony w zakresie obowia-
zujacych juz w systemie prawnym przepiséw, ktére nie maja wprost odniesienia do
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unijnej regulacji konsumenckiej. Od potowy lat dziewieédziesigtych XX wieku liczba
regulacji prawnych dotyczacych ochrony konsumenta w UE znacznie wzrosta i ulegta
uszczegodtowieniu, a nawet daleko idacej kazuistyce. Wiekszos¢ przepiséw unijnych
podlegata minimalnej harmonizacji, jednak w niektérych przypadkach unijny ustawo-
dawca zdecydowat sie na maksymalna harmonizacje, aby mie¢ gwarancje wprowadze-
nia jednolicie wysokiego poziomu ochrony.

W ramach realizacji obowigzku ochrony konsumentoéw z art. 76 Konstytucji RP, a tak-
ze realizacji prawa UE, warto wskazac¢ trzy grupy przepiséw realizujacych to zadanie
natozone przez ustawodawce na organy administracji. Pierwsze to przepisy o charak-
terze generalnym, regulujgce ochrone konsumenta, a takze implementujace przepisy
UE: Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw [Dz. U. z 2019 .,
poz. 369] z Dziatu IlIA — Zakaz stosowania niedozwolonych postanowien wzorcéw uméw
oraz Dziatu IV - Zakaz praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, a takze
Ustawa z 30 maja 2014 r. o ochronie praw konsumenta [Dz. U. z 2014 r., poz. 827 ze zm ],
oraz przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace w szczegdlnosci kontroli abuzywnosci po-
stanowien umowy nieuzgodnionych indywidualnie oraz odpowiedzialnosci za produkt
niebezpieczny. Druga grupa aktéw prawnych to szczegdtowe przepisy unijne imple-
mentowane do prawa polskiego np. Ustawa z dnia 16 wrzes$nia 2011 r. o timeshare [Dz. U.
22011 r. Nr 230, poz. 1370] czy Ustawa z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen
w postepowaniu grupowym [Dz. U.z 2010 r. Nr 7, poz. 44]. Do grupy trzeciej naleza prze-
pisy prawa krajowego, ktére w sposob posredni regulujg ochrone konsumenta jednak
nie podlegaja zadnym zasadom nadzoru jak przepisy podlegajace implementacji, z tego
witasnie powodu, zdaniem autorki, ta grupa przepiséw wymaga szczegélnej uwagi usta-
wodawcy w ramach realizacji art. 76 Konstytucji i obowigzku zagwarantowania wysokie-
go poziomu ochrony najstabszych uczestnikdéw rynku natozonego przez UE. W grupie tej
znajduja sie przepisy prawa administracyjnego regulujace ochrone danych osobowych,
w tym takze normy regulujace postugiwanie sie dowodem tozsamosci przez obywatela
czy regulacje dotyczace lichwy.

Wprowadzenie przepiséw prawa konsumenckiego do systemu polskiego to pierwszy
krok w kierunku realizacji zasady ochrony konsumenta z art. 76 Konstytucji RP. W przy-
padku przepiséw unijnych podlegajacych harmonizacji mozna mie¢ watpliwosci co do
ich odpowiedniej implementacji. Niektére z nich podlegaja maksymalnej implementacji,
inne implementacji minimalnej i tworza przez to lepsza ochrone w niektérych panstwach
cztonkowskich niz w Polsce. Harmonizacja minimalna umozliwia bowiem zastosowanie
wyzszego poziomu ochrony przez paristwo cztonkowskie niz ten przewidziany w regulacji
unijnej. Zastosowanie wyzszego poziomu ochrony moze wynika¢ np. z tradycji prawnych
w zakresie budowania takiej ochrony w danym parstwie cztonkowskim.
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Ochrona konsumenta w art. 76 Konstytucji Rzeczpospolitej Polski w swietle wybranego

orzecznictwa
Autonomia pojec konstytucyjnych a regulacja z artykutu 76 Konstytucji

Rzeczpospolitej Polski

Dokonujac wykfadni art. 76 Konstytucji RP nalezy mie¢ na uwadze autonomiczna wy-
ktadnie pojec konstytucyjnych, na co wskazat Trybunat Konstytucyjny (TK) w orzeczeniu
z dnia 23 wrzesnia 2003 r. [sygn. akt K 20/02]. Trybunat Konstytucyjny orzekt w nim, iz
spojecia konstytucyjne maja charakter autonomiczny i nie stanowig mechanicznej trans-
pozycji konstrukcji normatywnych istniejagcych na gruncie ustawodawstwa zwyktego”.
W zwigzku z tym na gruncie art. 76 Konstytucji RP Trybunat wyrazit poglad, iz terminu
,konsument” nie nalezy utozsamiac z jego znaczeniem z art. 22" k.c., ale nalezy rozumie¢
go szerzej. Odnosi sie on zatem takze do oséb niewymienionych wprost w art. 76, ktére sa
narazone na podobne zagrozenia z racji pozostawania stabszg strong stosunkéw umow-
nych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu termin ten odnosi sie takze do pracownikéw
w ramach stosunku pracy [wyrok TK z 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 38/04, OTK-A 2005,
Nr 8, poz. 92]. Warto przy tym dostrzec, ze konsument w mysl art. 76 podlega ochronie
niezaleznie od swojej narodowosci [wyrok TK z 13 wrze$nia 2005 r, sygn. akt K 38/04].
Kolejnym przyktadem moze by¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego definiujace
w sposob szeroki pojecie wtadzy publicznej, ktére obejmuje nie tylko organy panstwo-
we, lecz takze organy samorzadowe, a nawet - jak wskazujg M. Jagielska i M. Jagielski
1999, s. 412] —organizacje spoteczne i podmioty prywatne, jezeli tylko wykonujg one
jaka$ czes¢ whadztwa publicznego. Niemniej jednak art. 76 Konstytucji RP nie naktada
wprost obowiazkdw na podmioty niepubliczne. Obowigzki te powinno uregulowac
ustawodawstwo zwykte. Trybunat wskazat jednak, ze wtadze publiczne nie moga prze-
nosic ciezaru realizacji swoich obowiazkéw w catosci na osoby prywatne [wyrok TKz 10
pazdziernika 2000 r., syg. akt P 8/99 - zakres obowiazkéw cigzacych na wtascicielach
lokalil. Zgodnie z art. 76 Konstytucji RP celem ma by¢ ochrona wszystkich stabszych
uczestnikdéw rynku rozumiana jako budowanie rozwigzan prawnych, ktére reguluja re-
alne wypetnienie zasady réwnorzednosci stron stosunkéw cywilnoprawnych [wyrok TK
z 15 marca 2011 r., sygn. akt P 7/09, cz. lll, pkt 2.5], a nie faworyzowanie konsumentéw
[wyrok TK z 11 lipca 2011 r., sygn. akt P 1/10]. Pozostajac jeszcze przy autonomicznych
pojeciach z art. 76 Konstytucji RP, na omdwienie zastuguja nieuczciwe praktyki rynkowe.
W chwili uchwalenia Konstytucji RP w 1997 roku termin ten nie miat legalnej definicji,
jednak w doktrynie byt utozsamiany z monopolizowaniem rynku, oszukarncza lub wpro-
wadzajaca w btad reklama, nienalezytym lub wprowadzajacym w btad wykonywaniem
zobowigzania czy ukrywaniem przed nabywcami wad towardw i ustug. Obecnie termin
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ten ma definicje legalng okreslong w Ustawie z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzia-
taniu nieuczciwym praktykom rynkowym [t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2070]. Nie oznacza
to naturalnie, ze zostat pozbawiony autonomicznej konstytucyjnej wyktadni jak to ma
miejsce w przypadku wskazanego wyzej art. 22' k.c.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w kierunku petnej wyktadni art. 76 Konstytugji

Jak zostato to juz wczesniej wskazane, w mysl art. 76 Konstytucji RP, zakres ochrony kon-
sumenta okresla ustawa, natomiast przepis ten wyznacza tylko podmiotowe i przedmio-
towe ramy ochrony, nie precyzuje jednak zadnych zalecen co do jej form i metod. Zakres
i ramy ochrony z art. 76 Konstytucji RP okresla przede wszystkim orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktore konkretyzuje tresci obowigzkéw wiadz publicznych wynikajace
z tego przepisu i daje pewne wskazéwki w kwestiach bardziej szczegétowych [Jagielska,
Jagielski 2010, ss. 71-80]. Trybunat odnidst sie do tych przepiséw w orzecznictwie zwra-
cajac m.in. uwage, ze ,ustawy kreujace ochrone konsumenta sa takze przedmiotem oceny
z punktu widzenia uzycia przez ustawodawce adekwatnego (proporcjonalnego) srodka,
prowadzacego do zamierzonego ochronnego celu” [wyrok TK z 21 kwietnia 2004 ., sygn.
akt K 33/03, pkt 17 i 18]. Trybunat Konstytucyjny wywiédt z art. 76 Konstytucji RP jedno
z czterech podstawowych praw przynaleznych najstabszemu uczestnikowi rynku — prawo
ochrony przez informacje, majace swoje zrédto w ustawodawstwie unijnym. Na przedsie-
biorce zostat natozony obowiazek dostarczania informacji niezbednej i uzytecznej, umoz-
liwiajacej konsumentowi $wiadome uczestnictwo w obrocie i dokonywanie swobodnych
wyboréw rynkowych [wyrok TK z 13 wrzesnia 2005 r, sygn. akt K 38/04 , cz. Ill, pkt 1.13]. Pra-
wo do informacji odnosi sie takze do postugiwania sie zrozumiatym jezykiem.W przypadku
ustug szeroki obowigzek informacyjny zostat natozony na banki wobec konsumenta jako
nieprofesjonalnego uczestnika obrotu na rynku bardzo skomplikowanych ustug [wyrok TK
z 26 stycznia 2005 r., P 10/04, pkt 111.D.3]. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 2000 roku
w sposéb szeroki zdefiniowat pojecie nieuczciwych praktyk rynkowych i odniést je takze do
wygorowanych optat za korzystanie z mieszkania [wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98].
W4réd bogatego orzecznictwa Trybunatu na wymienienie zastuguje orzeczenie [wyrok TK
z 13 wrzesnia 2005 r, sygn. akt K 38/04, cz. lll, pkt IV.10], w ktérym TK uznat, ze z art. 76
Konstytucji w uzasadnionych przypadkach nie tylko mozna, ale nawet trzeba wywodzi¢
uprawnienie ustawodawcy do ingerencji w swobode ksztattowania stosunkéw cywilno-
prawnych w relacjach z konsumentami. Zgodnie z orzecznictwem art. 76 Konstytucji RP
z 1997 roku daje podstawy do wprowadzania ograniczen na prawa i wolnosci konstytu-
cyjne, w szczegdlnosci wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej i daje podstawy dla ingerencji
w stosunki cywilnoprawne [wyrok TK z 10 pazdziernika 2000 r., syg. akt P 8/99; wyrok TK
z 17 maja 2006 r,, syg. akt K 33/05, cz. lll, pkt 3].
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Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z 26 wrzes$nia 2000 r. [P 11/99] uznat ochrone kon-
sumentéw z art. 76 za ,0g06lniejszg wartos¢ konstytucyjnga”, ktéra wyznacza sposéb sta-
nowienia i stosowania wszystkich przepiséw prawa.

Metody i zakres budowania tej ochrony podlega jednak dynamicznym zmianom,
ktére wynikaja z dostosowania prawa konsumenckiego z jednej strony do wymagan
stawianych na rynku, a zdrugiej do jego implementacji, ktéra coraz czesciej przyjmuje
metode implementacji maksymalnej, w szczegolnosci w zakresie wskazanego juz pra-
wa do informacji. Przyktadem jest dyrektywa o kredycie konsumenckim [Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/48/WE z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie
umoéw o kredyt konsumencki oraz uchylajagca dyrektywe Rady 87/102/EWG] wpro-
wadzajgca petna harmonizacje, ktérej odpowiada w polskim systemie Ustawa z dnia
12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim [t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 993, 1075, z 2019 r,,
poz. 730]. Z kolei przyktadem implementacji nie odpowiadajacej w petni celom Dy-
rektywy 2008/48/WE moze by¢ problem interpretacji przepisu powstaty na gruncie
prawa polskiego w stosunku do art. 49 ustawy o kredycie konsumenckim. Pomimo
zastosowania petnej harmonizacji przepiséw dyrektywy o kredycie konsumenckim
istnieje szereg problemoéw i watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych praktycznego
stosowania tego przepisu [Rutkowska-Tomaszewska 2016, s. 163]. Warto odnotowac,
ze tak powaznych watpliwosci interpretacyjnych nie ma w innych panstwach czton-
kowskich, co moze budzi¢ zastrzezenia co do odpowiedniego transponowania dyrek-
tywy do prawa polskiego.

Sgdowa kontrola ochrony konsumenta z art. 76

Art. 76 Konstytucji RP nie jest pozbawiony normatywnej tresci czy bezposredniej stoso-
walnosci [Letowska 2009, s. 125]. Z kolei jego generalny charakter uniemozliwia konsu-
mentom sgdowgq ochrone w oparciu o niewykonanie przez wtadze publiczne tego wtas-
nie przepisu Konstytucji. Norma z tego artykutu moze zosta¢ natomiast wykorzystana
w ramach konkretnego sporu sagdowego stuzac jako kryterium interpretacji zwrotéw
i poje¢ niedookreslonych [ketowska 1999a, ss. 54-55]. Ponadto z art. 76 zdaniem E. te-
towskiej nie mozna skonstruowac skargi konstytucyjnej [Letowska 2009, s. 125]. Potwier-
dza to takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego [wyrok TK z 12 stycznia 2000 r.,
P 11/98; wyrok TK z 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt K 8/09]. Tym samym, jak zostato to wyzej
wskazane, problem naruszen praw konsumenta ustawa zasadnicza przenosi na poziom
ustawy zwyktej czemu z kolei dat wyraz Sad Najwyzszy [wyrok z 3 grudnia 2008 r., sygn.
akt V CSK 293/08] wskazujac, ze ,art. 76 Konstytucji naktada na wiadze publiczne obo-
wigzek ochrony konsumentéw przed dziataniem zagrazajacym zdrowiu, prywatnosci
i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony



Zasady ochrony konsumenta z art. 76 polskiej Konstytucji na tle prawa Unii Europejskiej

okresla jednak ustawa (...). Naruszenie wiec zakresu tej ochrony okreslonej w tej ustawie
jest naruszeniem tego aktu prawnego, a nie Konstytucji”.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w doktrynie nie ma zgodnosci co do mozliwosci skon-
struowania skargi konstytucyjnej na podstawie art. 76. Zdaniem niektérych przedstawi-
cieli nauki art. 76 Konstytucji RP bedacy norma programowg moze by¢ podstawa skargi
konstytucyjnej. Na takie rozwigzanie wskazuje J. Trzcinski [Trzcirski 2003], a jego poglad
podziela J. Wegrzyn [2013, s. 102], ktory wymienia konkretne przypadki, dajace podsta-
we do jej skonstruowania i odnosi sie do nieodpowiedniej realizacji normy ustawowej.
Dopuszczalnos$¢ skonstruowania skargi konstytucyjnej w oparciu o art. 76 Konstytucji RP
dostrzega takze P. Miktaszewicz, ktéry proponuje badanie jej dopuszczalnosci przesu-
na¢ do etapu kontroli merytorycznej [Miktaszewicz 2008, s. 115 116].

Wzmocnienie sagdowej kontroli w zakresie art. 76 Konstytucji RP jest niezbedne dla
petniejszej realizacji ochrony konsumenta. Brak takiej mozliwosci znacznie ogranicza
budowanie ochrony konsumenta na wysokim poziomie, do ktérego zobowiazuja pan-
stwa cztonkowskie regulacje UE.

Warto odnotowac, ze w przypadku braku odpowiednich ustaw nie ma mozliwosci
dochodzenia praw przez konsumentéw zgodnie z art. 81 Konstytucji RP. Taka sytua-
cja dotyczyta m.in. konsumentéw, ktérzy padli ofiarg oszustow wykorzystujacych ich
dane osobowe i postugiwali sie nimi przy zawieraniu umoéw z wykorzystaniem tzw.
4kolekcjonerskiego dowodu osobistego”. Do czasu wydania Ustawy z dnia 22 listo-
pada 2018 r. o dokumentach publicznych [Dz. U. z 2019 r., poz. 53] i wprowadzenia na
podstawie art. 68 zmian w Ustawie z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych
[Dz. U. z 2017 r., poz. 1464] przyjmowano, ze nie byto podstaw prawnych do ubiega-
nia sie o wymiane dowodu osobistego z powodu nieuprawnionego wykorzystania
danych osobowych posiadacza dowodu osobistego, w tym serii i numeru dowodu
osobistego, czyli tzw. kradziezy tozsamosci. Przypadki nieuprawnionego postuzenia
sie danymi posiadacza dowodu osobistego stwierdzane byty najczesciej post factum
w kontaktach z bankami. Nieuprawnione postugiwanie sie dowodem kolekcjonerskim
powinno skutkowa¢ mozliwosciag wnioskowania o wymiane uzytego dowodu osobi-
stego w trybie natychmiastowym. W $wietle nowych regulacji bedzie sie to wigzato
z uniewaznieniem tego dokumentu, a w konsekwencji uniemozliwi dalsze postugiwa-
nie sie zawartymi w nim danymi [druk sejmowy 2153, uzasadnienie s. 21]. W tym kon-
kretnym przypadku regulacja na poziomie ustawowym byta czescia systemu, jednak
nie regulowata zasad postepowania w przypadku nieuprawnionego wykorzystania
danych osobowych. Trybunat ponadto zaznaczyt, ze regulacje z art. 76 odnosi¢ takze
nalezy do realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej [wyrok TK z 20 kwietnia 2005 .,
sygn. akt K 42/02, OTK ZU 2005, seria A, Nr 4, poz. 38]. To wtasnie orzeczenie powinno
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stanowi¢ podstawe dla ochrony konsumenta w praktyce w sytuacjach, kiedy ustawo-
dawca polski nie wywiazat sie ze swojego obowigzku wobec konsumenta.

Podsumowanie

Udzielajac odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie czy zasada ochrony konsu-
menta wpisana do Konstytucji RP gwarantuje wysoki poziomu ochrony jego praw, do
ktérego przepisy Unii Europejskiej obligujg wszystkie panstwa cztonkowskie. W ramach
konkluzji nalezy podkresli¢, ze nie ma jednoznacznej odpowiedzi na tak postawione
pytanie. Wéréd licznych pogladéw doktryny mozna wskaza¢ bowiem takze takie, ktore
kwestionuja potrzebe uregulowania ochrony konsumenta w art. 76 Konstytugji i pod-
kresdlaja, ze przepis ten nie odgrywa znaczacej roli. W tym ujeciu przyjeta w nim regu-
lacja ma jedynie charakter pozorny [Jagielska, Jagielski 1999, s. 421]. Wnioski ptynace
z dotychczasowych wywoddw oparte na interpretacji przepisdéw i orzecznictwie nie po-
zwalaja jednak zgodzi¢ sie z takim stanowiskiem. Pomimo iz wypetnienie unijnych obo-
wigzkoéw dalekie jest od doskonatosci, to jednak podejmowane dziatania ustawodawcze
i orzecznicze wzmacniajg ochrone konsumenta i jego pozycje na rynku. Przyjete w art.
76 Konstytucji RP regulacje realizuja w stopniu podstawowym obowiagzek ochrony praw
konsumenta w odniesieniu do regulacji ustawowych. Jednak problemem jest przede
wszystkim praktyka, ktéra nie powinna tylko odnosi¢ sie do szczegétowych regulacji
konsumenckich, ale w szeroki sposéb wykorzystywa¢ obowigzujace regulacje prawne
zaréwno z zakresu prawa prywatnego, jak i prawa publicznego, by realizowa¢ bardziej
prokonsumencki model ochrony.
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Principle of Relative Stabilization of First and Last Names
in Judicial Decisions — Selected Issues

Abstract: The subject of the study is to present the principle of relative stabilization of the
first and last name in the light of judicial and administrative decisions. Due to the comple-
xity of the issue, it will be limited to three issues: the analysis of the fundamental premise of
change,“important reasons”in the context of objective and subjective approach, the scope
of decision-making gaps in making decisions on this subject, and the issue of changing
gender and partner relationships. Due to the fact that the phrase “important reasons” be-
longs to the so-called not fully defined terms, and its application is accompanied by a wide
range of discretionary powers, the more important is the role of judicature, which, while
controlling adjudication in these matters, often sets new directions for interpretation. This
is all the more important because in each case the criteria for change are subject to obje-
ctified assessments. It happens that subjective reasons can take on a dominant character.

Key words: relative stabilization of first and last names, important reasons, discretionary

power

Wprowadzenie

Funkcja imienia i nazwiska w stosunkach spotecznych ewoluowata przez wieki, niemniej
jednak jej trzon pozostat niezmienny. Imie i nazwisko stuza do indywidualizacji i iden-
tyfikacji oséb fizycznych, bedac jednoczesnie dobrem osobistym, a z biegiem lat staty
sie takze elementem identyfikacji prawnej [Szreniawski 2001, s. 442]. Ten ostatni aspekt
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jest dla Sadu Najwyzszego (SN) szczegdlnie doniosty, czemu dat wyraz w wyroku z 19 li-
stopada 2003 r., stwierdzajac, ze nazwisko (i imie) jest skierowanym na zewnatrz zna-
kiem rozpoznawczym osoby fizycznej wiasnie w celu jej identyfikacji [wyrok SN z dnia
19 listopada 2003 r., sygn. akt | PK 590/2002]. Zdecydowanie szerzej na te kwestie pa-
trzy sadownictwo administracyjne. Najwyzszy Sad Administracyjny (NSA) w wyroku z 21
czerwca 1982 r., a wiec wydanym tuz po reaktywowaniu sgdownictwa administracyjne-
go, podniost, ze ,niedopuszczalne jest sprowadzanie przez organy administracji nazwi-
ska do funkcji ewidencyjnej, w oderwaniu od wiezi rodowych, honoru i poczucia warto-
$ci wszystkiego tego, co jest pielegnowane w odczuciach indywidualnych i w rodzinie”
[wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1982 r., sygn. akt Il SA 699/82]. Niewatpliwie przy tym
imiona i nazwiska stanowia o tozsamosci cztowieka i podlegajg ochronie prawnej [Ura
2009, s. 211; Duniewska 2010, s. 166]. Dlatego tez ich ujawnienie zasadniczo nie moze
by¢ uznane za bezprawne, o ile nie faczy sie z naruszeniem innego dobra osobistego, np.
czci, prywatnosci lub godnosci osobistej [wyrok SA z dnia 19 listopada 2003 r., sygn. akt
| PK 590/2002]. Samo istnienie nazwiska nie ma wyraznych podstawy prawnych, a jest
raczej w wynikiem rozwoju historycznego [Grzybowski 1957, s. 1261]. Wspodtczesnie na-
tomiast jest przedmiotem regulacji zaréwno prawa prywatnego, jak i publicznego.

W niniejszym opracowaniu skupiono sie wyfgcznie na tym drugim zakresie. Przed-
miotem analizy nie bedzie jednak cata obowigzujgca ustawa, ale jedno z jej fundamen-
talnych zatozen — wzgledna stabilizacja imienia i nazwiska (sg to dwa elementy identy-
fikujace dana osobe, zatem w zatozeniu powinny by¢ stabilne). Zasada ta ma w polskim
prawodawstwie dtugie tradycje. Juz w Ustawie z dnia 24 pazdziernika 1919 r. w przed-
miocie zmiany nazwisk (art. 1 zd. 2) stwierdzono, ze zezwolenia na zmiane nazwiska mo-
gto by¢ udzielone tylko w ,przypadkach, zastugujacych na szczegdlne uwzglednienie”
[Dz. U. z 1919 r., Nr 88, poz. 478]. Kolejna regulacja, Dekret z dnia 10 listopada 1945 r.
0 zmianie i ustalaniu imion i nazwisk (art. 3 ust. 1) jako konieczng przestanke wskazuje
wazng przyczyne [Dz. U. z 1945 r., Nr 56, poz. 310]. Zastepujaca ustawe z 1919 r. Usta-
wa z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk postuguje sie zwrotem ,waz-
ne wzgledy” [t.j. Dz. U. z 2005 r., Nr 233, poz. 1992]. Obowigzujaca Ustawa z dnia z dnia
17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (dalej: u.z.i.n.) stanowi zas o ,waz-
nych powodach” [t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 10]. Zauwazalna jest zatem konsekwencja usta-
wodawcy, ktéry mimo zapowiadanej liberalizacji w tym zakresie ostatecznie tej idei nie
odzwierciedlit w ustawie. Stad krajowa regulacja stoi konsekwentnie na stanowisku, ze
btahe powody nie sg wystarczajgcym uzasadnieniem do zmiany imienia i nazwiska.

Jednak rzeczywisty wymiar tej zasady ukazuje sie dopiero podczas rozstrzygania
sporéw powstatych na tle jej stosowania. Przy tym w orzecznictwie wyrézni¢ mozna
kilka powtarzajacych sie kwestii, ktore budza watpliwosci i trudnosci interpretacyjne.
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| wtasnie na podstawie tych powtarzalnych problemdéw zostanie zaprezentowana wska-
zana tematyka. Omowienie bedzie dotyczyto nie tylko orzeczen zapadtych na gruncie
obowiagzujacej regulacji, ale takze na wybranych, aktualnych, starszych wyrokach, gdyz
- jak powyzej wskazano - istota i zatozenia ustaw w sprawie zmiany imienia i nazwiska
nie ulegty istotnej zmianie. W szczegdlnosci za tozsame nalezy uznac zwroty: ,wazne
powody” i ,wazne wzgledy”.

Wazne powody jako przestanka o charakterze
zobiektywizowanym

Jedna z kwestii, z ktérg zmagata sie judykatura, byto przesadzenie, czy przestanki zmiany
imienia i nazwiska maja charakter obiektywny, czy subiektywny. Znalezienie przekonu-
jacego rozwigzania wymagato siegniecia do istoty samego nazwiska. W tym wzgledzie
dominujaca jest argumentacja, ze nazwisko petni okre$lone funkcje w zyciu cztowieka,
w tym w jego relacjach zaréwno w najblizszym kregu (rodzina), jak i szerszym (wiezi spo-
teczne). | whasnie ze wzgledu na te funkcje nazwiska na pierwszy plan wéréd jego cech
wysuwa sie trwatos¢. Jednoczes$nie, dopuszczajac w wyjatkowych sytuacjach zmiane na-
zwiska NSA, tuz po transformacji ustrojowej, w wyroku z 9 lipca 1993 r. stwierdzit, ze ,waz-
ne wzgledy” nie moga wynikac jedynie z subiektywnego przekonania osoby Zzadajacej
zmiany, ale musza réwniez sprostac zobiektywizowanym i zracjonalizowanym kryteriom
oceny [wyrok NSA z dnia 9 lipca 1993 r., sygn. akt SA/Wr 605/93]. Sktad orzekajacy, wyra-
Zajac taki poglad, w istocie wykazujac duza dojrzatos¢, dokonat wieloptaszczyznowej oce-
ny ustawowej przestanki. Od tego momentu nie powinno juz ulega¢ watpliwosci, ze aby
zainicjowac postepowanie administracyjne w pierwszej kolejnosci musi niejako zaistniec
wewnetrza potrzeba i przekonanie o zmianie. Ten aspekt akcentuje rowniez Wojewddzki
Sad Administracyjny w todzi, stwierdzajac w wyroku z dnia 8 grudnia 2016 r., ze ,.«wazne
powody» nalezy rozumie¢ w znaczeniu subiektywnym, a zatem nalezy je oceniac jako
wazne przede wszystkim dla strony, a nie dla organu” [wyrok WSA w £odzi z dnia 8 grudnia
2016 r., sygn. akt lll SA/td 703/16]. Takie rozumienie tej kwestii wybrzmiato juz w wyroku
Najwyzszego Sadu Administracyjnego z 1982 r., ktéry stwierdzit m.in., ze ,zmiana imie-
nia lub nazwiska moze nastapic tylko na wniosek strony, co daje wskazéwke, ze termin
«wazne wzgledy» nalezy rozumie¢ takze w znaczeniu subiektywnym [wyrok NSA z dnia
15 pazdziernika 1982 r., sygn. akt SA/Kr 844/82]. Jednak powody lezace u podstaw tego
prze$wiadczenia muszg znalez¢ potwierdzenie w zobiektywizowanych ocenach dokona-
nych przez osoby trzecie, w szczegdlnosci przez organ. Jest to tym bardziej zrozumiate, ze
nazwisko ma takze role duchowg, moralng i estetyczna [Kaleta 1998, ss. 159-161]. Funkcje
te mozna wywodzi¢ chociazby ze szczegétowych przestanek jego zmiany, ktérej celem
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jest m.in. ochrona godnosci cztowieka. Stad, jak zauwaza W.M. Hrynicki, pozadane jest
zrobwnowazenie pierwiastka subiektywnego i obiektywnego [Hrynicki 2009, s. 811.

Powyzsze rozumienie wydaje sie w sposdb trwaty okreslito kierunek wyktadni, a tak-
Ze ukazato ztozonos¢ tej problematyki. Przyktadowo w orzeczeniu WSA we Wroctawiu
z dnia 7 pazdziernika 2009 r., niejako spajajacym i podtrzymujacym dotychczasowa linie
orzeczniczg, stwierdzono, ze wazne wzgledy nie moga wynika¢ jedynie z subiektyw-
nego przekonania osoby zadajacej zmiany, ale musza réwniez sprosta¢ zobiektywizo-
wanym i zracjonalizowanym kryterium oceny [wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 paz-
dziernika 2009 r., sygn. akt lll SA/Wr 83/09]. Tym samym rola organu prowadzacego
postepowanie w tej sprawie powinno by¢ ustalenie istnienia (lub braku) przyczyn zto-
zenia wniosku, w tym tego, czy nie nosi on cech kaprysu lub przekory, co skutkowatoby
jego oczywista bezzasadnoscia. Dodac¢ nalezy, ze za taki powdd nie uznano ztozenia
zeznan w charakterze swiadka w sprawie karnej i obawa przed zemsta z tego powodu
lub trudnosci w znalezieniu pracy po odbyciu kary pozbawienia wolnosci. Rozwijajac te
mysl, nalezy doda¢, ze wyeksplikowany zostat poglad, iz takze tymczasowe aresztowa-
nie ojca dziecka nie uzasadnia zmiany nazwiska, cho¢ juz prawomocny wyrok skazujacy
mogtby tej przestance uczyni¢ zados¢ [wyrok WSA w todzi z 29 wrzes$nia 2010 r., sygn.
akt Il SA/td 435/10]. We wskazanym orzeczeniu padt jakze interesujacy z punktu widze-
nia prowadzonych rozwazan powdd, a mianowicie poczucie bezpieczenstwa dziecka,
do ktérego to argumentu — z racji niedostatecznego postepowania dowodowego - sad
sie ostatecznie nie odnidst.

Z pewnoscig natomiast okolicznos¢, iz nazwisko nie jest popularne, nie jest waznym
powodem uzasadniajagcym jego zmiane [wyrok WSA w todzi z 29 wrzesnia 2010 r., sygn.
akt Il SA/kd 435/10]. Z kolei w kwestii postrzegania zmiany jako kaprysu WSA we Wrocta-
wiu podniost, w orzeczeniu z dnia 20 lipca 2016 r., ze nie mozna w pewnych konkretnych
stanach faktycznych w sposéb zupetnie bezkrytyczny zatozy¢, ze wola powrotu do na-
zwiska przodkéw jest jedynie przejawem pewnej fanaberii i nie miesci sie w zakresie po-
jeciowym kategorii: ,wazne powody” [wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 lipca 2016 r.,
sygn. akt [l SA/Wr 298/16]. Nie jest nim takze:

- nieche¢ do nazwiska naturalnego ojca czy zawarcie matzenstwa przez matke z in-
nym mezczyzng i przyjecie przez nig nazwiska tego mezczyzny [wyrok WSA w todzi
z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il SA/kd 679/15]

+ nieumiejetne, niewtasciwe lub nawet ztosliwe odczytywanie nazwiska przez osoby
trzecie [wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt Il SA/Gd 685/98]

- fascynacja inng kultura [wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Il SA/Kr 2786/00]
« dobre samopoczucie w zwigzku z noszonym nazwiskiem [wyrok NSA z dnia 25 paz-
dziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK 125/05].
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Wydaje sie jednak, ze dopuszczalna jest i taka sytuacja, w ktorej prymat zdobeda in-
dywidualne odczucia wnioskodawcy. Wiele spraw dotyczy bowiem dtugotrwatych spo-
réw rodzinnych o réznym podtozu. W takim wypadku zmiana imienia i nazwiska mogta-
by niejako by¢ momentem przetomowym, umozliwiajgcym odciecie sie od toksycznego
Srodowiska i przywrécenie rownowagi psychicznej, a wiec kwestii w istocie trudnej do
oceny. Odnoszac sie do takiego kontekstu, w wyroku WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia
2004 r. zajeto stanowisko, ze brak akceptacji nadanego przy urodzeniu imienia, bedacy
nastepstwem doznanego urazu w sferze psychiki, stanowi przestanke waznego wzgle-
du [wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt Il SA/Kr 1175/00]. W in-
nym, doniostym orzeczeniu zauwazono, ze ,nie mozna wytaczy¢ z waznych powodoéw
takiego trwatego stanu psychicznego i subiektywnego negatywnego nastawienia do
noszonego nazwiska, ze w zobiektywizowanych i zracjonalizowanych kryteriach oce-
ny, powoduje on skoncentrowanie aktywnosci zyciowej cztowieka, na dazeniu do jego
zmiany, ktérej brak utrudnia spetnienie rél spotecznych” [wyrok WSA w Krakowie z dnia
17 listopada 2011 r., sygn. akt Ill SA/Kr 570/11]. Podobna wrazliwoscig wykazat sie WSA
w Gdansku, podnoszac w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2016 r., ze zgdanie wnioskodaw-
cy wynikajace z okreslonych odczu¢, moze w realiach danego przypadku wzig¢ gére nad
zasada wzglednej stabilizacji imion i nazwisk [wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 pazdzier-
nika 2016 r., sygn. akt lll SA/Gd 651/16]. Za wazne powody uznaje sie takze negatywne
przezycia z dziecinstwa wyrazajace sie w niecheci do noszonego nazwiska, woli odciecia
sie od swych biologicznych rodzicéw bedacych alkoholikami i nieidentyfikowania sie
z nimi [wyrok WSA w Gorzowie WIlkp. z dnia 4 lutego 2016 r., sygn. akt Il SA/Go 941/15].

Zakres luzéw decyzyjnych organu orzekajgcego

W pismiennictwie podnosi sie, ze uznanie administracyjne wystepuje na ostatnim eta-
pie stosowania prawa, czyli przed podjeciem rozstrzygniecia (przejawia sie w mozliwosci
wyboru tresci rozstrzygniecia, a wiec konsekwencji prawnych), ale juz po dokonaniu sub-
sumcji [Zimmermann 2008, s. 307]. Stad tez zwroty: ,wazne powody’,,wazne wzgledy”, nie
wpisujg sie w to rozumienie, ale sg raczej przejawem uprawnien dyskrecjonalnych organu
w zwigzku z dokonywaniem wyktadni wskazanego pojecia nieostrego [Jedrzejczak 2019,
s.305]. Jednoczesnie ze wzgledu na sformutowanie z u.z.i.n.,mozna dokonac” (art. 4 ust. 1),
w doktrynie przypisuje sie takiemu rozstrzygnieciu charakter uznaniowy [Ruczkowski
2010, s. 52; tj. Dz. U. 2 2016 r,, poz. 10]. W kwestii wyzej zarysowanego luzu decyzyjnego
wypowiedziat sie NSA juz w wyroku z dnia 15 pazdziernika 1982 r., stwierdzajac, ze mimo
braku mozliwosci wyliczenia w sposéb enumeratywny wypadkéw uzasadniajacych zmia-

ne i postuzenia sie zwrotami niedookreslonymi, nie jest to rbwnoznaczne z powierzeniem
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organowi kwalifikowania stanu faktycznego w ramach swobodnego uznania administra-
cyjnego [wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1982 r., sygn. akt SA/Kr 844/82]. Z pewnoscig
organ nie moze przedstawi¢ w uzasadnieniu wyfgcznie konkluzji w wyniku dokonanych
uprzednio nieuzewnetrznionych na pismie wnioskowan, gdyz moze by¢ to poczytane za
dziatanie arbitralne. W judykaturze podnosi sie nadto, ze pojecia ,wazne powody” nie na-
lezy interpretowac rozszerzajaco [wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2018 r., sygn.
akt I SA/Ol 146/18].

Niewatpliwie analizowana ustawa wykazuje niezwyktg doniostos¢ dla nauki prawa
administracyjnego w zakresie decyzji uznaniowych. Juz bowiem tuz po przywréceniu
sadownictwa administracyjnego zapadto jedno z wazniejszych orzeczen, ktére rzutuje
na wykfadnie nie tylko art. 4 ustawy o zmianie imienia i nazwiska , ale takze art. 7 k.p.a.
[Ustawa z dnia z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (t.j. Dz. U.
22016 r. poz. 10); t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. Mianowicie w wyroku NSA z dnia
25 maja 1981 r. podniesiono, ze termin ,wazne powody” nalezy do tzw. poje¢ niedookre-
$lonych, co nie budzi wiekszych watpliwosci, a jednoczesnie sad zastrzegt, ze wyktadnia
takich poje¢ nie moze nosi¢ cech dowolnosci, jak réwniez przekracza¢ dopuszczalnej
granicy swobody interpretacji tych okreslen na tle konkretnego stanu faktycznego [wy-
rok NSA z dnia 25 maja 1981 r., sygn. akt SA 1981/1/49]. Ta linia orzecznicza jest réwniez
aktualna obecnie. Przyktadowo: NSA w wyroku z dnia 15 marca 2007 r. stwierdzit, ze:
Jnterpretacja pojec nieostrych musi by¢ dokonywana na gruncie konkretnej sprawy,
a w sprawach dotyczacych zmiany imion i nazwisk wyktadnia pojecia «wazne wzgle-
dy» musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem charakteru (formy, brzmienia i pisowni)
nowych zadanych imion i nazwisk, majacych zastgpic stare. Innymi stowy, interpretacja
pojecia «wazne wzgledy» powinna uwzglednia¢ indywidualne warunki kazdego przy-
padku” [wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r., sygn. akt Il OSK 452/06]. Niewatpliwie prymat
zyskuje reguta a casu ad casum.

Jednoczesnie istnieje tez linia orzecznicza, ktéra ogranicza zakres luzu decyzyjnego,
przeciwdziatajac naduzyciom. Zaréwno tuz po przywrdceniu sagdownictwa administra-
cyjnego, jak w wyroku NSA z dnia 26 maja 1981 r., jak i w najnowszym orzecznictwie, jak
w wyroku WSA w todzi z dnia 8 grudnia 2016 r. podnosi sie, ze rozstrzygniecie zapadte
na podstawie u.z.i.n. (art. 4 ust. 1 pkt. 4) nie ma cechy dowolnosci, pomimo iz termin
,wazne powody” jest pojeciem nieostrym i niedookreslonym [wyrok NSA z dnia 26 maja
1981 r., sygn. akt SA 974/81; wyrok WSA w todzi z dnia 8 grudnia 2016 r., sygn. akt Il SA/t.d
703/16]. Zakres tego ograniczenia wyznacza k.p.a. (art. 7), ktéry nakazuje organom za-
tatwiajacym sprawe uwzglednic interes spoteczny i stuszny interes obywatela [t.j. Dz. U.
22018r., poz. 2096 ze zm.]. Tym samym organ zmuszony jest do dokonania wartos$ciowa-
nia, gdyz, co wprost podnidst SN w wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., w panistwie prawa
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nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu
ogodlnego przejawiajacego sie w komentowanej ustawie we wzglednej stabilizacji imie-
nia i nazwiska, nad interesem indywidualnym [wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn.
akt Il ARN 49/93]. Ostateczne zatem w orzecznictwie wyksztatcit sie poglad, ze przy de-
cyzjach uznaniowych organ ma niejako obowigzek rozpatrze¢ sprawe zgodnie z wnio-
skiem (stusznym interesem jednostki), chyba ze sprzeciwi sie temu uzasadniony interes
spoteczny. Stad, odmawiajac pozytywnego rozpatrzenia wniosku, organ zobowigza-
ny jest do racjonalnego i przekonujacego uzasadnienia, gdyz organy zgodnie z k.p.a.
(art. 6-8) dziatajg na podstawie prawa i prowadza postepowanie w sposdb budzacy za-
ufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej, np. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. [wyrok
WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 29 wrzesnia 2016 r., sygn. akt Il SA/Go 603/16].

Imiana ptci, konkubinat, zwigzki partnerskie

Do wyjatkowo skomplikowanych i delikatnych spotecznie spraw w zakresie zmiany imienia
i nazwiska naleza te zwigzane z zburzeniami identyfikacji z ptcig typu andromimeza oraz
zespotem dezaprobaty ptci, nawet jedli s nalezycie udokumentowane. Whasnie w takich
sytuacjach szczegdlnego znaczenia nabiera zasada wzglednej stabilizacji imion i nazwisk,
ktéra — bedac wartoscig prawnie chroniong - jest dyrektywa kierunkowa postepowania
w takich stanach faktycznych. W takim przypadku jak najbardziej wiasciwe jest postrzega-
nie nazwiska jako dobra osobistego, ktére petni funkcje identyfikatora publicznego, beda-
cego takze publicznym prawem podmiotowym oraz imienia jako dobra osobistego odgry-
wajacego role identyfikatora w relacjach prywatnych [Stahl 2010, s. 143]. W orzecznictwie
podnosi sie, ze nie mozna pomijac tej cechy imienia, ktéra obecnie wynika z Ustawy z dnia
28 listopada 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego (art. 59), czyli tego, ze imie ma umoz-
liwiac¢ odréznienie ptci dziecka [t.j. Dz. U.z 2018 1., poz. 2224 z p6zn. zm.]. Odestanie do tego
przepisu moze jednak budzi¢ watpliwosci, gdyz ustawa ta nie stanowi podstawy prawnej
do zmiany imienia i nazwiska, nadto u.z.i.n. w zadnym miejscu nie odsyfa do jej odpowied-
niego stosowania. Stosowanie tego przepisu wprost moze doprowadzi¢ do razagcego na-
ruszenia prawa, gdyz organy wiadzy publicznej winny dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa. Niemniej w wyroku WSA w todzi z dnia 25 pazdziernika 2012 r. stwierdzono, ze
sam fakt, ze osoba cierpi na zaburzenia w tym zakresie i z tego powodu od wielu lat uzywa
innego imienia i nazwiska nie stanowi wystarczajacej przestanki do zmiany jej imienia na
imie meskie [wyrok WSA w todzi z dnia 25 pazdziernika 2012 r.,, sygn. akt [l SA/kd 732/12].
W takim wypadku subiektywne przekonanie nie jest wystarczajaca przestankg dokonania
zmiany. W wyroku tym akcentuje sie wymog formalny przejawiajacy sie w tym, ze dopiero
dokonanie wzmianki o zmianie ptci w aktach stanu cywilnego, przyktadowo: z zerskiej na
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meska, uzasadniatoby uwzglednienie wniosku [wyrok WSA w todzi z dnia 25 pazdzierni-
ka 2012 r,, sygn. akt Ill SA/kd 732/12]. Wskazuje na to wykfadnia systemowa, gdyz w innej
sytuacji mogtoby to prowadzi¢ do obejicia prawa. Takie stanowisko jest podtrzymywane
W najnowszym orzecznictwie, gdzie stwierdza sie, ze ,w $wietle aktualnie obowigzujacych
przepiséw, zmiana imion z meskich na zenskie, jak rowniez nazwiska w formie wskazujacej,
Ze dana osoba jest ptci zenskiej, nie moze nastgpi¢ bez wczesniejszego uzyskania orzecze-
nia sagdowego w przedmiocie zmiany ptci” [wyrok WSA w todzi z dnia 15 lutego 2017 r,,
sygn. akt Il SA/kd 745/16].

Wiele orzeczen zapada tez na tle tzw. zwigzkdw partnerskich, zaréwno oséb tych sa-
mych ptci, jak i zwigzku oséb réznych pfici, co jest o tyle trudng sytuacja, ze to instytucja,
ktdra nie zna polski porzadek prawny. W orzeczeniu WSA w todzi z dnia 10 pazdziernika
2017 r. wskazano, ze ,subiektywna potrzeba zmiany nazwiska rodowego na nazwisko
wynikajace ze zwiazku faktycznego, cho¢ uzasadnione wiezami emocjonalnymii wspél-
nym zyciem, nie jest wypetnieniem przestanki ,wytacznie z waznych wzgledéw” [wyrok
WSA w todzi z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il OSK 293/16]. Za szczegdlnie do-
niosty w analizowanym zagadnieniu nalezy uzna¢ wyrok WSA w todzi z dnia 21 paz-
dziernika 2015 r., w ktédrym ostatecznie nie dopuszczono do zmiany, podnoszac ze: ,Po-
zostawanie przez osoby w zwigzku o charakterze konkubinatu, bez wzgledu na to, czy
chodzi o zwiazek os6b jednej pfci, czy o zwigzek heteroseksualny, ale w innym zwiazku
niz zwigzek matzenski, nie stanowi «waznego powodu», w rozumieniu art. 4 ust. 1 usta-
wy z 2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska do zmiany nazwiska jednego z partneréw na
nazwisko drugiego partnera” [wyrok WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn.
akt Il SA/kd 679/15]. W przytoczonym orzeczeniu przedmiotem sporu byto zagadnienie,
czy takie relacje, jak trwata wiez emocjonalna, psychiczna i gospodarcza z osobg tej sa-
mej ptci, moga by¢ postrzegane przez pryzmat relacji rodzinnych.

W uzasadnieniu wyroku, powotujac sie na zasade stabilizacji imion i nazwisk, stwier-
dzono, ze dopuszczalnos¢ takiej zmiany bytaby ,[...] mylaca w kontaktach spotecznych
i w obrocie prawnym, co do rodzaju wiezi rodzinnych (w sensie prawnym) taczacych
osoby partneréw. W przypadku zwigzku oséb réznej ptci (konkubinat oséb heteroseksu-
alnych) sugerowataby, ze mamy do czynienia z matzenstwem, a w przypadku zwigzkéw
0s06b jednej pici, np. z rodzeristwem. W gruncie rzeczy stanowitoby to takze obejscie
prawa, gdyz stanowitoby to substytut zawarcia zwiagzku matzenskiego”, w konsekwen-
¢ji stwierdzono, ze prowadzenie faktycznie zycia rodzinnego z inng osoba, réwniez tej
samej ptci, nie moze wywota¢ skutkdw prawnych w postaci uwzglednienia wniosku
0 zmiane nazwiska, a ,uznanie zwigzku os6b jednej pici za zycie rodzinne nie jest prze-
stanka zmiany nazwiska, tak jak nie stanowi jej zwiazek nieformalny oséb réznej ptci”
[wyrok WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Ill SA/td 679/15].
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Do cytowanego wyroku sedzia E. Cisowska-Sakrajda ztozyta obszerne zdanie odreb-
ne, dokonujac odmiennej interpretacji Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka (art. 8) i Konstytucji RP z 1997 r. (art. 47) w tym zakresie [Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284;
Dz.U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.; wyrok WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt Il SA/kd 679/15]. W swoim stanowisku zaakcentowata, ze za uwzglednieniem
whniosku przemawiatyby dokonujace sie w Europie zmiany w postrzeganiu kwestii spo-
tecznych, w tym tych dotyczacych kwestii stanu cywilnego i zwigzkéw miedzyludzkich.
Przytaczajac odpowiednie orzeczenia ETPCz, sedzia E. Cisowska-Sakrajda doszta do
whniosku, ze ,obecnie prowadzenie zycia rodzinnego lub prywatnego moze opierac sie
na wiecej niz jednym modelu i obok tradycyjnych matzenstw poszczegdlne panstwa
cztonkowskie przewidujg inne formy prawne zwigzkdw pozamatzenskich: nieliczne mat-
zenstwa osob jednoptciowych, liczniejsze przypadki zwigzkéw partnerskich tak oséb
réznoptciowych, jak i jednoptciowych, a takze zwiazki oséb transseksualnych” [wyrok
WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Ill SA/kd 679/15]. Dalej podniosta,
ze ze wzgledu na fakt, ze zmiana imienia i nazwiska dokonywana jest w trybie admi-
nistracyjnym, to nie znajduja do niej odpowiedniego zastosowania cywilistyczne pod-
stawy zmiany nazwiska. W konsekwencji, jesli zostang wykazane ,wazne powody”, to
brak prawnych przeszkéd do zmiany nazwiska w tym trybie przez osobe pozostajaca
w zwiagzku matzenskim, jak i osobe samotna czy tez pozostajaca w nieformalnym zwigz-
ku. Zdaniem sedzi E. Cisowskiej-Sakrajdy brak takiego postrzegania tych kwestii uzna¢
nalezy za przejaw dyskryminacji [wyrok WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn.
akt Il SA/td 679/15]. W kontekscie powyzszego orzeczenia A. Wilczyriska negatywnie
odniosta sie do zatozenia o multicentrycznosci systemu polskiego prawa w $wietle po-
stanowien Konstytucji RP [Wilczynska 2018, s. 543].

Podsumowanie

W polskiej kulturze prawnej do zmiany imienia i nazwiska konsekwentnie wymaga sie
zaistnienia szczegdlnych okolicznosci, ktére w obowiazujacej regulacji w tym przedmio-
cie zostaty nazwane ,waznymi powodami”. Oparcie sie na tej przestance stanowi wyraz
wzglednej stabilizacji imienia i nazwiska. Ze wzgledu na niedookreslonos¢ tego pojecia
doniosta role w przyblizeniu jego rozumienia odegrato (i ciagle odgrywa) sagdownictwo
administracyjne. Trudnos¢ orzekania w tych sprawach wynika z istnienia wielu luzéw de-
cyzyjnych towarzyszacych ostatecznemu rozstrzygnieciu, przejawiajacych sie zaréwno
w uprawnieniach dyskrecjonalnych organu oraz orzekaniu w ramach tzw. uznania ad-
ministracyjnego. Przy tym przestanki zmiany maja charakter subiektywno-obiektywny,
nadto nadanie tresci tym pojeciem niedookre$lonym nastepuje dopiero w konkretnym
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przypadku. Za reprezentatywny nalezy uznac poglad, ze ,trwatosc i stabilizacje nazwiska
jako element identyfikujacy osobe nalezy relatywizowaé do szczegdlnych okolicznosci
uzasadniajacych zmiane nazwiska, nie za$ ocenia¢ jako wartos¢ sama w sobie” [wyrok
WSA w todzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il SA/td 679/15]. Wydaje sie, ze ze
wzgledu na dokonujace sie zmiany cywilizacyjne dostrzezona w opracowaniu — niekiedy
dynamiczna - wyktadnia bedzie dalej ewoluowa¢, cho¢ znajduje ona swoje silne ograni-
czenie wtasnie w interpretacji pojecia ,wazne powody”.
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Wprowadzenie

Wspétczesne panstwa czesto wyznaczaja, ktory jezyk ma charakter urzedowy [Kubuj 2016,
s. 702], chociaz nie jest to reguta. Celem tego dziatania jest ochrona wiasnego jezyka co
moze by¢ zwigzane z doswiadczeniami historycznymi. Warto przywota¢, ze tuz po odzy-
skaniu przez Polske niepodlegtosci podkreslano, iz w ksztattowaniu wartosci kulturowych
decydujaca role zawsze odgrywaty jezyk i ziemia [Polski Zwigzek Zachodni 1935, s. 1].
Przedmiotem analizy jest zasada urzedowosci jezyka polskiego rozpatrywana w kon-
tekscie rozwiagzan dotyczacych statusu prawnego cudzoziemcéw. Gtéwne zadanie ba-
dawcze oscyluje wokét pytania jak odzwierciedlona jest wspomniana zasada w stosun-
ku do tej grupy oséb. Dodatkowo wyjasnienia wymaga charakter zasady urzedowosci
jezyka polskiego, a takze przedstawienie wyzwan wynikajacych z postrzegania Polski
jako kraju migracji docelowej. Inspirujgce jest réwniez odniesienie sie do przywotywanej
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w literaturze tezy [Hauser, Szustkiewicz 2019, s. 24] o kategorycznym brzmieniu przy-
piséw konstytucyjnych, ktére na poziomie ustawodawstwa zwyktego uniemozliwiaja
odejscie od komentowanej zasady [Trzciriski 1999, s. 49], a ewentualne inne regulacje
moga zosta¢ uznane za niegodne z Konstytucjg [Szczypinska 2015, s. 69]. Stanowczos¢
w tym wzgledzie koliduje z préba realizacji postulatu nowoczesnej, otwartej i respon-
sywnej administracji publicznej funkcjonujacej w warunkach globalizacji.

Zasada urzedowosci jezyka polskiego

Artykut 27 zostat zawarty w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm.] w rozdziale regulujagcym zasady ustroju oraz bedacym Zrédtem zasad kon-
stytucyjnych [Banaszak 2012, ss. 11-12]. Proklamuje on zasade, ze jezykiem urzedowym
jest jezyk polski [Mostowik, Zukowski 2001, s. 26], ale przepis ten nie moze narusza¢ praw
mniejszosci narodowych wynikajacych z ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych.
W literaturze podkresla sie, ze zdanie drugie jest niepotrzebne [Bo¢ 1998, s. 64], a nawet
moze wprowadzadé w btad [Trzcinski 1999, s. 50].

Komentowana zasada przesadza o tresci ustawodawstwa zwyktego [Trzcinski 1999,
s. 471. Artykut 27 ,wprowadza dyrektywe interpretacyjna, zgodnie z ktéra w braku prze-
pisu szczeg6lnego wytacznie jezykiem komunikacji wtadz publicznych jest jezyk polski,
z kolei dopuszczalne przez prawo uzycie innego jezyka, nalezy traktowac jako wyjatek
(...)" [Hauser, Szustkiewicz 2019, s. 30]. W innym jednak opracowaniu podkresla sie, ze ka-
tegoryczne brzmienie tego artykutu nie pozwala na odejscie od stosowania jezyka pol-
skiego jako jezyka urzedowego [Kubuj 2016, s. 702]. Z drugiej jednak strony postuluje sie,
by ze wzgledu na inne gwarancje konstytucyjne obowigzkiem wtadzy publicznej byto
~wprowadzenie takich rozwigzan prawnych i instytucjonalnych, ktére umozliwig osobom
niepolskojezycznym porozumiewanie sie w z organem wtadzy publicznej w taki sposéb,
aby mogty skutecznie korzystac z przyznanych im wolnosci lub praw [Kubuj 2016, s. 709].

Kwestie ochrony jezyka polskiego, uzywania jezyka polskiego w realizacji zadan pub-
licznych oraz uzywania jezyka polskiego w obrocie oraz przy wykonywaniu przepiséw
z zakresu prawa pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej reguluje Ustawa z dnia
7 pazdziernika 1999 roku o jezyku polskim [t.,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 931 ze zm] (dalej:
u.0.,j.p.). W ten sposéb ustawodawca rozwija tre$¢ zasady urzedowosci jezyka polskiego,
co wedtug niektérych gtoséw doktryny prowadzi do okredlenia jezyka panstwowego
[Wiltos 2014, s. 78, 89]. Jezyk polski jest jezykiem urzedowym wszystkich podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne.

Z perspektywy niniejszego artykutu interesujaca jest takze tre$¢ art. 5 u.o.j.p., kté-
ra stanowi, ze podmioty wykonujace zadania publiczne na terytorium Rzeczypospolitej
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Polskiej dokonujg wszelkich czynnosci urzedowych oraz skfadaja oswiadczenia woli w je-
zyku polskim, chyba Ze przepisy szczegdlne stanowia inaczej. Jednocze$nie ustawodaw-
ca nakazat odpowiednie stosowanie powyzszej dyrektywy do oswiadczen woli, podan
i innych pism sktadanych organom, o ktérych mowa w ustawie. Dla szeroko pojetego
procesu administrowania wazne jest réwniez to, ze napisy i informacje w urzedach i in-
stytucjach uzytecznosci publicznej, a takze przeznaczone do odbioru publicznego oraz
w srodkach transportu publicznego sporzadza sie w jezyku polskim. Natomiast nazwom
i tekstom w jezyku polskim moga towarzyszy¢ wersje w przektadzie na jezyk obcy w wy-
padkach i granicach okreslonych w rozporzadzeniu ministra wiasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej [Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
18 marca 2002 r. w sprawie wypadkéw, w ktérych nazwom i tekstom w jezyku polskim
moga towarzyszy¢ wersje w przektadzie na jezyk obcy (Dz. U. z 2002 r. Nr 37, poz. 349)].

Zasada urzedowania w jezyku polskim jest zasada ustrojowa [Trzcinski, Wigcek 2016],
o fundamentalnym znaczeniu [Hauser, Szustkiewicz 2019, s. 27]. Moze by¢ tez ona rozpa-
trywana jako zasada (dziatania) administracji, zasada prawa administracyjnego, a takze
niepisana zasada postepowania administracyjnego. Zasada ta, oprécz wyrazania spo-
sobu funkcjonowania podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, przyczynia sie do
zapewnienia ochrony débr kultury, ktérych sktadnikiem jest jezyk polski.

Prawne odzwierciedlenie zasady urzedowosci jezyka
polskiego w przepisach dotyczgcych statusu prawnego
cudzoziemcow

Jezyk polski jest jezykiem komunikowania sie z wtadzami RP i zinnymi podmiotami [Wyrok
TKz 13 wrzesnia 2005, sygn. akt K 38/04; Hauser, Szustkiewicz 2019, s. 25]. Kwestia ta nie zo-
stata uregulowana w ustawie z dnia 10 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administra-
cyjnego [t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.; Hauser, Olszanowski, Pigtek, Sawczyn, Skoczy-
las 2017, s. 109]. Komentarze w tym zakresie czynig uwage, ze ,jezykiem urzedowym jest
jezyk polski i w tym jezyku toczy sie postepowanie oraz sporzadza dokumenty i decyzje”
[Adamiak, Borkowski 2005, s. 364]. Jezyk polski jest réwniez jezykiem urzedowym przed
sadami w Polsce, ale w wyjatkowych sytuacjach gwarantuje sie pomoc ttumacza [Ustawa
dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (t,j. Dz. U.z 2019 r., poz. 52)].
Zgodnie z tredcig art. 5 ust 1 u.0.j.p. podmioty wykonujace zadania publiczne na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej dokonuja wszelkich czynnosci urzedowych oraz sktadaja
o$wiadczenia woli w jezyku polskim, chyba Ze przepisy szczegélne stanowig inaczej. Od-
stepstwa od tej zasady dotyczace cudzoziemcow zostaty zawarte w przepisach material-
nego prawa administracyjnego. W mysl art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 roku
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o cudzoziemcach [t.j. Dz. U.z 2018 ., poz. 2094 ze zm.] (dalej u.o.c.) wnioski w sprawach ure-
gulowanych w ustawie sporzadza sie w jezyku polskim. Wszelkie dokumenty sporzadzone
w jezyku obcym stuzace za dowdd w postepowaniu prowadzonym na podstawie ustawy
sktada sie wraz z ich ttumaczeniem na jezyk polski dokonanym przez ttumacza przysiegte-
go. Podobne postanowienia mozna zidentyfikowa¢ w Ustawie z dnia 14 lipca 2006 . 0 wjez-
dzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin [t,j. Dz. U.z 2017 r.,
poz. 900 ze zm ], Ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriadji [t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 609,
1669] czy ustawie o obywatelstwie polskim [t.j. Dz. U. z 2017 r,, poz. 1462 ze zm]. W swiet-
le obecnych przepiséw zachowuje aktualnos¢ teza, ze ustalenia dowodowe o kluczowym
znaczeniu dla sprawy dokonane na podstawie obcojezycznych, nieprzettumaczonych na
jezyk polski dokumentéw stojg w sprzecznosci z przepisami prawa procesowego [wyrok
WSA w Warszawie zdnia 16 listopada 2007 r., sygn. akt V SA/Wa 1497/07], chociaz nie zawsze
obowiagzek ttumaczenia bedzie cigzyt na stronie [wyrok WSA w todzi z dnia 12 lipca 2017 r.,
sygn. akt Il SA/td 385/17]. Jesli ustawodawca wyraznie tego nie wskazat obowiazki ttuma-
cza w postepowaniu moze spetnia¢ kazda osoba wtadajaca jezykiem, ktérym postuguje sie
cudzoziemiec [wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 listopada 2010, sygn. akt Il SA/Sz 546/10].

Wyjatek od zasady sporzadzania wniosku w jezyku polskim zostat rowniez przewi-
dziany w postepowaniu przed konsulem oraz dotyczy dokumentéw sporzadzonych
w jezyku obcym, stuzacych za dowdd w postepowaniu prowadzonym na podstawie
ustawy przed konsulem. W tym przypadku skfada sie je w jezyku polskim lub jezyku
wskazanym przez konsula. Mozliwos¢ odstepstwa przewiduje réwniez Ustawa z dnia 25
czerwca 2015 r. Prawo konsularne [t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2141].

Odstepstwem od obowigzku komunikowania sie w jezyku polskim w stosunku do
cudzoziemcow jest pisemnie pouczenie cudzoziemca w jezyku dla niego zrozumiatym
ozasadach i trybie postepowania oraz o przystugujacych mu prawach i cigzacych na nim
obowigzkach (art. 7 ust. 1 u.o.c.). Dotyczy to jednak tylko spraw i podmiotéw wymienio-
nych w ustawie. Ponadto w mysl art. 327 ust. 1 u.o.c. organ prowadzacy postepowanie
w sprawie wydania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu zapewnia cudzo-
ziemcowi, ktéry nie wtada w wystarczajacym stopniu jezykiem polskim, mozliwos$¢ ko-
rzystania z pomocy ttumacza. Dodatkowo organ, ktéry wydat decyzje o zobowigzaniu
cudzoziemca do powrotu, dokonuje w jezyku zrozumiatym dla cudzoziemca ustnego
lub pisemnego ttumaczenia podstawy prawnej decyzji, rozstrzygniecia oraz pouczenia
czy i w jakim trybie stuzy odwotanie od decyzji. Warto w tym wzgledzie podkredli¢, ze
,warunek pouczenia w jezyku zrozumiatym nie jest tozsamy z obowigzkiem pouczenia
w jezyku ojczystym ani tez jezykiem wybranym przez cudzoziemca” [Chlebny 2015,
s. 94]. W swietle obowiazujacych przepiséw organ administracji publicznej lub sad majg
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obowigzek komunikowania sie z cudzoziemcem (pouczenia) tylko wtedy, gdy ustawo-
dawca wyraznie wskazuje na ten obowigzek [zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lip-
ca 2011 roku, sygn. art V SA/ Wa 1074/10]. Warto podkresli¢, ze szerszy zakres informowa-
nia dotyczy obywateli painstw cztonkowskich UE i cztonkéw ich rodzin.

Lepsza sytuacje procesowa ustawodawca krajowy zagwarantowat osobom ubie-
gajacym sie o udzielenie ochrony na terytorium RP [Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r.
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U.
z2018r., poz. 1109 ze zm.)]. Tutaj ttumaczenie na jezyk polski niezbednych dokumentéw
sporzadzonych w jezyku obcym zapewnia organ, przed ktérym jest prowadzone poste-
powanie. Szef Urzedu ds. Cudzoziemcoéw zapewnia zas pomoc ttumacza przy przestu-
chaniach. Liczne obowiazki informacyjne w jezyku zrozumiatym dla cudzoziemca zo-
staty rozmieszczone w catej ustawie. Co ciekawe cudzoziemiec przyjety do osrodka ma
prawo do sktadania do Szefa Urzedu skarg i wnioskdw w jezyku ojczystym w sprawach
funkcjonowania osrodka i warunkéw pobytu w nim. Organ wydajacy decyzje w przed-
miocie udzielenia ochrony dokonuje pisemnego ttumaczenia na jezyk zrozumiaty dla
whnioskodawcy podstawy prawnej decyzji, rozstrzygniecia oraz pouczenia.

Wszystkie przytoczone przyktady odzwierciedlenia zasady urzedowosci jezyka
polskiego manifestuja, ze pomimo nielicznych wyjatkdw, reguta jest obowigzek postu-
giwania sie jezykiem polskim w kontaktach z podmiotami wykonujacymi zadania ad-
ministracji publicznej. Wyjatki przewidziane w ustawie nie moga by¢ interpretowane
rozszerzajaco [wyrok WSA w Warszawie z 30 maj 2018 roku, sygn. akt IV SAB/Wa 381/17;
wyrok NSA w Warszawie z 11 stycznia 2019 roku, sygn. akt Il OSK 2638/18].

Wyzwania dla administracji publicznej wynikajgce
Z procesow migracyjnych

Zasada urzedowosci jezyka polskiego obliguje wszystkie podmioty wykonujace zadania
publiczne, we wszystkich formach prawnych, zaréwno o charakterze wtadczym oraz nie-
wiadczym [Kubuj 2016, s. 706; Trzcinski, Wigcek 2012, s. 307]. W obliczu prowadzonych
innych postepowan administracyjnych niz wskazanych w poprzednim punkcie wyzwa-
niem jest realizacja zasady informowania oraz zagwarantowanie mozliwosci skorzystania
ze skutecznego srodka odwotawczego przez podmioty, ktére nie postuguja sie jezykiem
polskim [Cztowiekowska 2015, ss. 228-245]. Trudno$¢ w toczacych sie postepowaniach
moze by¢ taczona réwniez z wkasciwym odwzorowywaniem imion, nazwisk i nazw miej-
scowosci [Czubik 2015, ss. 28-29].

Szereg wyzwan stoi przed administracjg publiczng wykonujaca inne dziatania, w tym
niewtadcze. Takim przyktadem jest mozliwos¢ wprowadzania oznaczen w jezykach obcych
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na urzedach i instytucjach uzytecznosci publicznej, a takze przeznaczonych do odbioru
publicznego oraz w $rodkach transportu publicznego. W obecnych warunkach, gdy cu-
dzoziemcy licznie zasiedlaja caty obszar kraju, ograniczenie by informacjom sporzadzonym
w jezyku polskim mogty towarzyszy¢ wersje w przekiadzie na jezyk obcy tylko w okreslo-
nych obszarach lub miejscach jest archaiczne (np. tylko w strefie nadgranicznej). Praktyczny
wymiar tego ograniczenia manifestujg uchwaty w przedmiocie wprowadzenia przepiséw
porzadkowych zwigzanych z przewozem oséb i bagazu takséwkami oraz wprowadzenia
dodatkowego oznaczenia [zob. wyrok WSA w Gdansku z 5 czerwca 2008, sygn. akt Ill SA/
Gd 69/08].

Kolejna kategoria wyzwan zwigzanych z przyjeciem jezyka polskiego jako jezyka urze-
dowego wigze sie z funkcjonowaniem administracji Swiadczacej w zakresie szkolnictwa
i zdrowia. Stusznie zauwaza sie, ze w obecnym stanie prawnym z obowiazkiem szkolnym
wigze sie koniecznos$¢ postugiwania sie jezykiem polskim [Bartoszewicz 2014, s. 48], te
sama uwage mozna uczyni¢ do funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej. Warto za-
uwazy¢, ze z jednej strony osoby te ptaca sktadki, a z drugiej strony czasami rezygnuja
z wizyty lekarskiej z powodu braku mozliwosci porozumienia sie. Rozwigzaniem mogtoby
by¢ zatrudnienie asystentéw integracyjnych, ktérzy wspomagaliby nauczycieli w realizacji
programu nauczania, natomiast w zakresie $wiadczen zdrowotnych oznaczenie podmio-
téw, w ktérych mozna uzyskac pomoc medyczna réwniez w jezyku obcym.

Ostatni postulat wigze sie z tltumaczeniem tekstéw ustaw, stanowigcych trzon re-
gulacji prawnych adresowanych przede wszystkim do cudzoziemcéw. Wyzwaniem jest
przygotowanie tresci ustaw w kilka jezykach, ktérymi najczesciej postuguja sie cudzo-
ziemcy na terytorium RP. Takie dziatanie pozwolitoby na lepsze zrozumienie praw i obo-
wigzkéw adresowanych do cudzoziemcdw [Princ 2018, s. 131].

Podsumowanie

Artykut 27 Konstytucji RP stanowi jedng z zasad ustrojowych, na ktérych opiera sie dzia-
tanie podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Nie zakazuje on jednak postugiwania
sie innym jezykiem przez osoby wykonujace zadania publiczne. Zasada urzedowosci moze
wchodzi¢ w konflikt zinnymi zasadami najczesciej rozpoznawanymi w ramach grupy zasad
rzetelnej procedury lub zasad dobrej administracji. W procesie stosowania prawa zasada ta,
wchodzac w kolizje z innymi zasadami, powinna by¢ kazdorazowo wywazana.

Nalezy podzieli¢ poglad, ze artykut 27 Konstytucji RP zostat Zle sformutowany [Trzcin-
ski 1999, s. 52]. Jego brzmienie bytoby lepsze, gdyby po zdaniu ,w Rzeczypospolitej Pol-
skiej jezykiem urzedowym jest jezyk polski’, zawarto sformutowanie, ze wyjatki od tej
zasady moze przewidywac ustawa. Obserwacja dziatari administracji publicznej pozwala
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na stwierdzenie, ze tak jest w praktyce. Swiadcza o tym réwniez ustawy regulujace status
cudzoziemca w RP, ale takze coraz czesciej dziatania spoteczno-organizatorskie.

Bez watpienia sztywne trzymanie sie zasady urzedowosci moze utrudnic realizacje
zadan administracji publicznej. Wyzwania XXI wieku, w szczegdlnosci te zwigzane z mi-
gracja, sprawiajg, ze administracja musi by¢ bardziej otwarta. Sprzyja¢ temu powinny
przepisy, ktére powinny odpowiadac rzeczywistosci i potrzebom spotecznym.
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Abstract: The article examines the jurisprudence of administrative courts regarding the
loss of the unemployed by the unemployed person due to taking up employment or other
gainful employment. He points to discrepancies in the decisions of administrative courts
regarding the understanding of the unemployed’s awareness of the existence of premi-
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Wprowadzenie

W Polsce za bezrobotnego uznaje sie osobe niezatrudniong, lecz zdolng i gotowg do
podjecia zatrudnienia. Podjecie zatrudnienia powoduje utrate statusu bezrobotnego.
W niniejszym artykule poddano analizie regulacje prawne dotyczace podjecia za-
trudnienia lub innej pracy zarobkowej przez bezrobotnego, a takze zwigzanych z tym
konsekwencji. Ustawodawca przyznat bezrobotnym mozliwos¢ korzystania z instytucji
rynku pracy i ustug rynku pracy, dzieki ktérym bezrobotny otrzymuje réznego rodzaju
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$wiadczenia. Utrata statusu bezrobotnego moze wigza¢ sie z uznaniem wyptaconych
bezrobotnemu $wiadczen za nienalezne i podlegajace zwrotowi. Dla uznania $wiadcze-
nia za nienaleznie pobrane istotne znaczenie ma swiadomos¢ bezrobotnego na temat
zaistnienia przestanek powodujacych utrate statusu bezrobotnego. Celem niniejszego
artykutu jest préba ustalenia w jakich przypadkach bezrobotny, ktéry utracit ten status
z powodu podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, bedzie zmuszony do zwro-
tu wyptaconych swiadczen lub tez zostanie z tego obowigzku zwolniony. Czy obowia-
zujace prawo stanowi gwarancje ochrony praw bezrobotnych, a takze oséb, ktére status
bezrobotnego utracity?

Realizacji zaplanowanego celu stuzy¢ ma analiza obowiazujacych przepiséw prawa
oraz wybranych orzeczen sadéw administracyjnych, w szczegdlnosci w zakresie rozu-
mienia pojec ,Swiadczenia nienaleznego” i ,Swiadczenia nienaleznie pobranego przez
bezrobotnego”.

Pojecie bezrobotnego

Regulacja prawna dotyczaca statusu bezrobotnego znajduje sie w Ustawie z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy [Dz. U.z 2017 r.,
poz. 1065 ze zm.]. Przepis art. 2 ust. 1 pkt 2 tej ustawy zawiera definicje pojecia bezro-
botnego. Wskazuje on m.in., ze ,bezrobotny oznacza osobe, o ktérej mowa art. 1 ust. 3
pkt 1i 2 lit. a-g, lit. i, j, | oraz osobe, o ktérej mowa w art. 1 ust. 3 pkt 2 lit. ha, ktéra
bezposrednio przed rejestracjg jako bezrobotna byfa zatrudniona nieprzerwanie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres co najmniej 6 miesiecy oraz osobe,
o ktérej mowa w art. 1 ust. 3 pkt 3 i 4, niezatrudniong i niewykonujacg innej pracy za-
robkowej, zdolng i gotowa do podjecia zatrudnienia w petnym wymiarze czasu pracy
obowigzujacym w danym zawodzie lub w danej stuzbie albo innej pracy zarobkowej
albo jezeli jest osobg niepetnosprawng, zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia co
najmniej w poftowie tego wymiaru czasu pracy, nieuczaca sie w szkole, z wyjatkiem
uczacej sie w szkole dla dorostych lub przystepujacej do egzaminu eksternistyczne-
go z zakresu programu nauczania tej szkoty lub w szkole wyzszej, gdzie studiuje na
studiach niestacjonarnych, zarejestrowang we wihasciwym dla miejsca zameldowania
statego lub czasowego powiatowym urzedzie pracy oraz poszukujgca zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej.”

Z przytoczonego przepisu wynika m.in. to, ze osobg bezrobotna jest osoba, ktéra nie
jest zatrudniona i nie wykonuje innej pracy zarobkowe;j.
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Utrata statusu bezrobotnego z powodu podjecia
zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w swietle
orzecznictwa

Przepis art. 33 ust. 4 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wymienia
przestanki, ktére uprawniaja i zobowigzuja staroste do wydania decyzji o pozbawieniu
bezrobotnego statutu bezrobotnego.

Jedna z tych przestanek jest niespetnianie warunkéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1
pkt 2 ustawy. A zatem podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej skutkowac be-
dzie pozbawieniem bezrobotnego statusu bezrobotnego.

Niespetnienie przestanek posiadania statusu bezrobotnego powoduje bowiem
utrate tego statutu. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkreslono, ze jednym
z podstawowych kryteriéw, od ktérego spetnienia uzaleznione jest posiadanie statusu
osoby bezrobotnej, jest pozostawanie bez zatrudnienia i niewykonywanie innej pracy
zarobkowej [wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2011, Il Sa/Wa 1735/11].

W orzecznictwie sadéw administracyjnych dotyczacym pozbawienia statutu bez-
robotnego w zwigzku z niespetnieniem przestanek do posiadania takiego statutu
mozna wyodrebni¢ dwa poglady. Jeden z nich wskazuje, ze bezrobotny moze straci¢
status bezrobotnego tylko wéwczas, gdy miat on (a co najmniej, przy zachowaniu na-
lezytej starannosci jakiej mozna w danym przypadku wymaga¢, powinien mie¢) $wia-
domos¢ wystapienia zdarzen, ktére zgodnie z udzielonym mu poprzednio w sposéb
wiasciwy pouczeniem skutkujg utratg statusu bezrobotnego [wyrok WSA w Poznaniu
z 13 maja 2015, IV Sa/Po 1359/14; wyrok WSA w Opolu z 4 lutego 2016, Il Sa/Op 412/15;
wyrok WSA w Szczecinie z 8 wrzesnia 2016, Il Sa/Sz 532/16; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 15 czerwca 2016, Il Sa/Go 398/16; wyrok WSA w Poznaniu z 10 sierp-
nia 2017, IV Sa/Po 416/171.

Wedtug drugiego pogladu do utraty statusu bezrobotnego nie jest wymagana
Swiadomos¢ bezrobotnego wystapienia zdarzen, ktére zgodnie z udzielonym mu po-
uczeniem skutkuja utrata statusu bezrobotnego [wyrok WSA w Gliwicach z 28 wrzes-
nia 2016,IV Sa/Gl 282/16].

Pierwszy poglad wprowadza wymdg wykazania subiektywnego kryterium jakim
jest swiadomosc¢ bezrobotnego o niespetnieniu przestanki do posiadania statusu bezro-
botnego. Swiadomos¢ bezrobotnego w tym zakresie stanowi warunek pozbawienia go
tego statusu. Wymaga sie zatem od organu wykazania $wiadomosci bezrobotnego, ze
np. podjecie zatrudnienia skutkuje utrata statusu bezrobotnego.

Swiadomo$¢ rozumiana jest jako podstawowy i fundamentalny stan psychiczny,
w ktérym jednostka zdaje sobie sprawe ze zjawisk wewnetrznych, takich jak wtasne
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procesy myslowe, oraz zjawisk zachodzacych w srodowisku zewnetrznym i jest w sta-
nie na nie reagowac (somatycznie lub autonomicznie) [https://pl.wikipedia.org/wiki/
$wiadomosc].

Drugi poglad rezygnuje z koniecznosci wykazania $wiadomosci bezrobotnego.

W obu pogladach sady administracyjne zwracajg uwage na konieczno$¢ poucze-
nia bezrobotnego. Pouczenie bezrobotnego bedzie zatem kluczowym elementem do
stwierdzenia prawidtowego pozbawienia statusu bezrobotnego.

Swiadczenie nienalezne, a §wiadczenie nienaleznie
pobrane przez bezrobotnego

Utrata statusu bezrobotnego skutkowac bedzie utrata przyznanych swiadczen. Ustawo-
dawca w ustawie o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy przewiduje szereg
form wsparcia bezrobotnych. Jedna z nich jest prawo do odbycia stazu zwiazane z przystu-
gujacym bezrobotnemu prawem do stypendium [Dz. U.z 2017 r,, poz. 1065 ze zm., art. 53].

Utrata statusu bezrobotnego pozbawia mozliwosci odbywania stazu i uzyskiwania
z tego tytutu stypendium. Podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej skutkowac
bedzie zatem utrata prawa do stypendium i koniecznoscia jego zwrotu, w przypadku gdy
byto pobierane pomimo wystapienia przestanki skutkujacej utratg statutu bezrobotne-
go. Stypendium (jak kazde inne $wiadczenie przyznane bezrobotnemu) moze w takiej
sytuacji stac sie $wiadczeniem nienaleznym. Definicja $wiadczenia nienaleznego zostata
uregulowana w art. 76 ust. 1 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Zgodnie z tym przepisem osoba, ktdra pobrata nienalezne swiadczenie pieniezne, jest
obowigzana do zwrotu, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji w przedmiocie
obowiagzku zwrotu nienaleznie pobranego swiadczenia pienieznego, kwoty otrzymane-
go Swiadczenia wraz z przekazana od tego $wiadczenia zaliczka na podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych oraz sktadkg na ubezpieczenie zdrowotne. Art. 76 ust. 2 ww. usta-
wy wskazuje na Swiadczenia uznane za nienalezne swiadczenia. Zgodnie z tym arty-
kutem ,za nienaleznie pobrane swiadczenie pieniezne uwaza sie m.in.: 1) swiadczenie
pieniezne wyptacone mimo zaistnienia okolicznosci powodujacych ustanie prawa do
jego pobierania, jezeli pobierajacy to $wiadczenie byt pouczony o tych okolicznosciach;
2) Swiadczenie pieniezne wypfacone na podstawie nieprawdziwych oswiadczen lub
sfatszowanych dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzenia
w bfad powiatowego urzedu pracy przez osobe pobierajaca to Swiadczenie.”

W orzecznictwie sady administracyjne dokonujg rozréznienia $wiadczenia niena-
leznego i $wiadczenia nienaleznie pobranego. Swiadczenie nienalezne to takie, kto-
re ma miejsce w przypadku wypetnienia normy prawnej, wynikajacej z art. 76 ustawy



Pozbawienie bezrobotnego statusu bezrobotnego z powodu podjecia

zatrudnienia w $wietle orzecznictwa

o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Swiadczenie moze zosta¢ uznane za
nienalezne niezaleznie od swiadomosci bezrobotnego. Natomiast za Swiadczenie nie-
naleznie pobrane, podlegajace obowigzkowi zwrotu, sady administracyjne uznajg takie
Swiadczenie, o ktérym bezrobotny miat Swiadomos¢, ze pobiera go niezasadnie.

W wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 12 pazdziernika 2016 r. sad orzekt, ze ,doko-
nujac wyktadni powotanych wyzej przepiséw ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy mozna wyprowadzi¢ norme prawng stanowiaca, ze jezeli bezrobotny
skierowany do odbycia stazu podejmuje wczesniej zatrudnienie, to przestaje spetniac
warunek z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy, co skutkuje utrata statusu osoby bezrobotnej. Sko-
ro stypendium w okresie odbywania stazu przystuguje tylko bezrobotnemu (co wyni-
ka z tresci art. 53 ust. 6 ustawy), to tym samym nie przystuguje ono osobie, ktéra nie
ma tego statusu. Jezeli pomimo to osoba niemajaca statusu bezrobotnego pobiera to
stypendium, to staje sie ono woéwczas $wiadczeniem nienaleznym w rozumieniu art. 76
ust. 2 pkt 2 cytowanej ustawy, objetym obowigzkiem zwrotu” [wyrok WSA we Wrocta-
wiu z 12 pazdziernika 2016, | Sa/Wr 169/16].

W licznych orzeczeniach sad administracyjny podkresla, ze ,przyjecie, ze pobra-
ne $wiadczenie byto nienalezne w rozumieniu art. 76 ust. 2 pkt 2 ustawy o promogji
zatrudnienia (...), wymaga wykazania negatywnego zachowania danej osoby, ukie-
runkowanego na niezgodne z prawem korzystanie ze Srodkéw publicznych. Przyjmu-
je sie, ze obowigzek zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia obcigza tylko tego,
kto przyjat swiadczenie w ztej wierze, wiedzac, ze mu sie ono nie nalezy, co doty-
czy zaréwno osoby, ktéra zostata pouczona o okolicznosciach, w jakich nie powin-
na pobiera¢ swiadczen, jak tez tej osoby, ktéra uzyskata Swiadczenie na podstawie
nieprawdziwych oswiadczen, dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego
wprowadzenia w btad instytucji zobowigzanej do wypfaty swiadczenia” [wyrok NSA
z 14 grudnia 2009 | OSK 826/09; wyrok NSA z 6 pazdziernika 2015, | OSK 555/14; wyrok
NSA z 19 lipca 2016, | OSK 3263/14].

Swiadczenie nienalezne to $wiadczenie, co do ktérego bezrobotny ma wiedze,
Zze mu nie przystuguje i racjonalnie zamierza z niego skorzystac, zdajac sobie sprawe
0 jego nieprzystugiwaniu. Ten zamiar nalezy wiec w sposéb niebudzacy watpliwosci
ustali¢ [wyrok NSA z 23 marca 2017, | OSK 2143/16]. Przy czym pouczenie o okolicznos-
ciach, ktérych wystapienie powoduje brak prawa do $wiadczenia moze polegac na
przytoczeniu przepiséw okreslajacych te okolicznosci, ale musi by¢ na tyle zrozumiate,
aby swiadczeniobiorca mégt je odnies¢ do wiasnej sytuacji (konkretyzacja pouczenia).
O prawidtowym pouczeniu mozna méwic dopiero wtedy, gdy organ poprawit i dopre-
cyzowat tre$¢ pouczenia w taki sposéb, aby stato sie ono czytelne, jasne i zrozumiate,
tak aby pouczony mégt je odnies¢ do whasnej sytuacji. Musi ono wyraznie wskazywac
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okolicznosci, w jakich dochodzi do nienaleznego pobrania swiadczenia [wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 15 czerwca 2016, Il Sa/Go 398/16].

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na orzeczenie WSA w Bydgoszczy z dnia 11 lip-
ca 2017 r. w ktérym sad przyjat, iz rejestracje oséb bezrobotnych w powiatowym urze-
dzie pracy przeprowadza profesjonalnie przygotowany pracownik, ktérego jednym
z podstawowych zadan jest udzielanie wyjasnien we wszystkich kwestiach zwigzanych
z dokonywana rejestracja i przyznawanym statusem bezrobotnego i jezeli osoba reje-
strujgca sie miata jakiekolwiek watpliwosci w czasie rejestracji, to winna je zgtosi¢ temu
pracownikowi. Skoro zas osoba rejestrujgca sie nie zazadata udzielenia jej wyjasnien,
nie doszto do naruszenia jej prawa do uzyskania informacji [wyrok WSA w Bydgoszczy
z 11 lipca 2017, 1 Sa/Bd 1566/16].

Poglad taki nie jest jednak powszechnie podzielany przez sady administracyjne,
ktdre stojac na strazy praworzadnosci i chronigc prawa bezrobotnego wymagaja od
organow zatrudnienia pouczenia bezrobotnego o jego prawa i obowigzkach w sposéb
czytelny, jasny i zrozumiaty. Przyjeta fikcja powszechnej znajomosci prawa w tym za-
kresie zostaje wytaczona. Ciezar wykazania posiadania przez bezrobotnego wiedzy na
temat przestanek powodujacych utrate statusu bezrobotnego i Swiadczen z tego tytutu
przystugujacych spoczywa na organie zatrudnienia, a nie na bezrobotnym. Organ za-
trudnienia ma obowigzek wyposazenia bezrobotnego w niezbedna wiedze z zakresu
warunkéw posiadania i utraty statusu bezrobotnego. Pouczenie nie moze by¢ uznane za
nalezyte, gdy przytacza jedynie przepis ustawy bez jego wyjasnienia. Pouczenie winno
by¢ jasne i czytelne oraz powinno zawiera¢ wyczerpujace informacje o obowigzujacych
zasadach. Przytoczenie jedynie przepiséw, bez wyjasnienia ich tresci, staje sie dla wnio-
skodawcy nieczytelne. Takie sformutowania sg dla wiekszosci oséb nieposiadajacych
wyksztatcenia prawniczego zupetnie nieczytelne i nie moga by¢ traktowane jako po-
uczenie o tym kiedy i jakie okolicznosci osoba taka powinna wzig¢ pod uwage w toku
pobierania $wiadczenia [Culepa, Rotkiewicz, Wotoszyn-Kadziotka 2015]. Konsekwencja
braku prawidtowego pouczenia jest brak obowigzku zwrotu pobranych kwot przez
Swiadczeniobiorce, cho¢by nawet z innych zrédet mégt on powzigé wiadomosc¢ o tychze
okolicznosciach [wyrok WSA w Krakowie z 27 lutego 2013, Ill Sa/Kr 648/12].

Podsumowanie

Przedstawiona interpretacja omawianych przepiséw przez sagdy administracyjne z pew-
noscig dziata na korzys¢ obywatela i powoduje, ze podmiotowe prawa jednostki pod-
legaja ochronie. Zwréci¢ mozna uwage na fakt, ze sady administracyjne naktadajac
obowigzek wykazania $wiadomosci bezrobotnego na organy zatrudnienia odnosnie
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pobierania $wiadczenia nienaleznego, z uwagi na brak podstaw prawnych, realizujg
konstytucyjna zasade demokratycznego panstwa prawa. Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 [Dz. U. Nr 78, poz. 483] Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Trybunat
Konstytucyjny wskazuje, ze sprawiedliwos$¢ spoteczna nie da sie sprowadzi¢ do prostej
normatywnej formuty. Art. 2 Konstytucji wyraza dwie zasady - zaufania do panstwa
i stanowionego przezen prawa oraz sprawiedliwosci spotecznej — ktorych nie nalezy so-
bie przeciwstawia¢, bowiem sprawiedliwos¢ spoteczna jest celem, ktéry ma urzeczywist-
nia¢ demokratyczne panstwo prawne [wyrok TK z 12 kwietnia 2000, K 8/98].

W ten sposdb w procesie stosowania prawa sad jako gwarant przestrzegania prawa
wprowadza szeroka ochrone bezrobotnego. Stawia bezrobotnego w pozycji uprzywi-
lejowanej w stosunku do organu, od ktérego wymaga maksymalnego profesjonalizmu
w zapewnieniu bezrobotnemu wiedzy na temat jego praw i obowigzkéw w ramach kaz-
dej formy wsparcia panstwa i na kazdym jego etapie. Z pewnoscia ten kierunek orzecz-
nictwa pozwala na pefna realizacjag obowiazujacej zasady informowania strony. Tym
samym taki kierunek orzecznictwa urzeczywistnia zasady dobrej administracji. Podkre-
$li¢ mozna, ze zasada dobrej administracji stanowi 0gdlna zasade wywodzacg sie z idei
panstwa prawnego, wspoélng dla tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej [Bojanowski 2011, ss. 77-82].

Prawo do dobrej administracji nie jest samo w sobie podstawa uprawnien dla jed-
nostki, lecz dziata poprzez sktadajace sie na nie elementy, ktére w istocie stanowig za-
sady ogdlne prawa Unii Europejskiej [Niewiadomski 2003, ss. 253-256]. Prawo staje sie
systemem naczyn potaczonych, gdzie pewne rozwigzania modelowe - zasady i standar-
dy prawne, dookreslajg porzadki szczegdlne. Odbywa sie to miedzy innymi przez roz-
wijanie w Unii Europejskiej koncepcji zasad ogdlnych postepowania administracyjnego,
jako konstrukgji otwartej, tagczacej wtasciwe dla demokratycznego panstwa prawnego
oraz europejskiej tradycji prawnej zatozenia i wartosci [Lis 2014, s. 73].
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i w wybranych panistwach systemu common law. Juz sama liczba stanowionych aktéw
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miejscowego [www.http://barometrprawa.pl/#obadaniu, dostep: 9.03.2019]. W Wielkiej
Brytanii rocznie stanowi sie ok. 3500 aktéw wykonawczych tzw. statutory instrument,
podczas gdy aktéw ustawowych ok. 1000 [http://www.parliament.uk/about/how/dele-
gated/, dostep: 14.03.2019]. Potowa aktéw prawnych stanowionych w Zwiazku Australij-
skim sktada sie z delegowanych aktéw prawnych, a nie z ustaw [https://www/arc.ag.gov.
au/Doduments/1Raport+35++Rulemaking+by+Commonwealth+Agencies+1992,pdf,
dostep: 14.03.2019]. Powoduje to koniecznos¢ realizowania przez wiadze wykonawczg
wielu zasad tworzacych model prawidtowej legislacji. Wage i doniostos¢ tego tematu
podkreslaja bardzo krytyczne oceny doktryny co do stanu legislacji w Polsce [Polince-
usz 2014, s. 173; Zalasinski 2008, s. 8; Bakowski 2018, s. 583]. Uwagi te nie spotykaja sie
jednak ze zdecydowana reakcja prawodawcy. Istotng wartoscia bedzie zatem siegniecie
do podstawowych zasad stanowienia prawa przez administracje w innych porzadkach
prawnych, w celu sformutowania postulatow de lege lata i de lege ferenda.

Rodzaje prawodawstwa administracyjnego

W Polsce akty prawa miejscowego sg zréznicowane pod wzgledem charakteru, regu-
lowanej materii i organow je stanowigcych. Jak wskazuje trafnie K. Ziemski, nie sg one
przedtuzeniem ustaw czy ich uszczegétowieniem, jak to ma miejsce w przypadku roz-
porzadzen, lecz maja je tworczo dostosowywaé do potrzeb i oczekiwan mieszkaricéw
terenu, na ktérym beda one obowigzywac [Ziemski 2018, s. 586]. Organy administracji
publicznej majg takze kompetencje do stanowienia aktdw generalnych. Akty general-
ne to akty wydawane przez administracje niebedace aktami normatywnymi. Sa réznie
nazywane, a mozna je zdefiniowac ,jako akty nie bedace indywidualnym aktem admi-
nistracyjnym, gdyz takie akty nie okreslaja sytuacji prawnej ich adresata okreslonego
w sposéb indywidualny, a jednoczesnie nie sg to akty normatywne ze wzgledu na to, ze
normom z nich ptyngcym brak cechy abstrakcyjnosci” [Szewczyk M., Szewczyk E. 2014,
s. 92]. W praktyce istnieje wiele watpliwosci co do kwalifikacji aktéw stanowienia prawa
przez administracje. Dla kwalifikacji danego aktu jako aktu normatywnego znaczenie
decydujace ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje prawnga adre-
satoéw, a nie nadana nazwa czy tez wola organu wydajacego [Wyrok NSA z dnia 27 lipca
2010r., sygn. akt [l OSK 1060/10, LEX nr 1251743].

W Wielkiej Brytanii ustawodawca oficjalnie potwierdzit istnienie legislacji admini-
stracyjnej w dokumencie pt. The Report of the Committee on Ministers’ Powers z 1932 r.
[Hewart 1929, s.43; https://doi.org/10.1111/j.1467-923X.1932.tb01124.x, dostep: 8.03.2019].
Akty legislacji administracyjnej nazwane zostaty ,aktami delegowanymi”, bowiem kom-
petencja do ich stanowienia powstaje na podstawie delegacji wiadzy ustawodawczej
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[Craig 2008, s. 434]. Najczesciej stanowionymi aktami legislacji administracyjnej sa statu-
tory instruments, a w ich sktad wchodza: Orders in Council, Orders of Council, Orders, Rules,
Regulations (akty obowiazujace na terenie catego kraju) oraz Byelaws (akty obowiazujace
lokalnie) i Circular (akty wewnetrzne) [Forsyth, Wade 2018, ss. 731-737].
Typowe instrumenty legislacyjne w Zwiazku Australijskim to:

« rozporzadzenia wydane przez gubernatora w Radzie (ang. Regulation Smade by the

Governor in Council)

- lokalne prawo, tzw. akty miejscowe (ang. local laws)

- akty wewnetrzne, regulaminy (ang. regulations) [Douglas, Jones 2018, ss. 300-310].

Zasady redagowania aktéow prawodawstwa
administracyjnego

Zasady redagowania tekstow prawnych w prawie polskim okresla Rozporzadzenie Pre-
zesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(dalej takze: rozp. ZTP) [Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908, t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283].
Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim zasady: adekwatnosci tekstu, zwieztosci, syn-
tetycznosci, uzywania jezyka maksymalnie zblizonego do jezyka codziennego, komu-
nikatywnosci, precyzji. Sformutowano w doktrynie trafne spostrzezenie, iz watpliwosci
wzbudza zwigzanie ta regulacja organéw jednostek samorzadu terytorialnego [Bakow-
ski 2006, ss. 92-97]. Mamy bowiem do czynienia z sytuacja, gdy w drodze rozporzadze-
nia wprowadza sie do obrotu prawnego unormowania, ktérych zakres podmiotowy jest
ograniczony do jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organowi wydajagcemu
ten akt. Objecie jednostek samorzadu terytorialnego zakresem normowania rozporza-
dzenia oceni¢ mozna jako przekroczenie upowaznienia przewidzianego w art. 14 ust. 5
i 6 ustawy o Radzie Ministrow [Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U.
21996 1. Nr 106, poz. 492, t.j. Dz. U.z 2019 r,, poz. 117); Bagkowski 2006, ss. 94-96]. Niewat-
pliwie zapis zasad techniki legislacyjnej w ustawie potozytby kres zagorzatym dyskusjom
na ten temat [Wierczynski 2005, ss. 89-93]. Ponadto stosowanie rozp. ZTP, zgodnie z jego
§ 143, do projektow aktéw prawa miejscowego jest ograniczone [Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908, t.j. Dz. U.z 2016 r., poz. 283].

Tematyka dotyczaca redagowania tekstéw prawnych jest prezentowana w literatu-
rze prawniczej stosunkowo rzadko [Malinowski 2006, s. 41]. Prawidtowa redakcja tekstu
prawnego pozwala na zachowanie jego sp6jnosci, a takze zapewnia adekwatnos¢ prze-
kazu do zawartej w nim informacji o zakodowanych w nim normach postepowania. | tak,
odnoszac sie do zasad redagowania tekstu prawnego, zacza¢ nalezy od jednoznaczno-
$ci i precyzyjnosci uzytych w nim stéw (wyrazéw), czyli znakéw werbalnych. Zgodnie
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z 8§ 10 rozp. ZTP w jednym akcie normatywnym dla oznaczenia jednakowych poje¢ na-
lezy uzywac jednakowych okreslen, a r6znych pojec nie nalezy okresla¢ za pomoca tych
samych okreslen [Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908, t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283]. Przepis
sformutowany w sposdb niejasny i nieprecyzyjny powoduje niepewnos¢ jego adresa-
téw co do ich praw i obowiagzkéw, co godzi wprost w zasade pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa [Wyrok
TK z dnia 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02, OTK-A 2003/8, poz. 83]. Jezyk aktu
prawnego (uzywane w nim wyrazenia jezykowe) ma stuzy¢ dobrej komunikacji, dlatego
powinien by¢ jednoznaczny, prosty, tak aby nie mégt prowadzi¢ do wypaczen i dyskre-
cjonalnosci wtadzy wykonawczej [Pienkos 1999, ss. 101-102]. Z drugiej strony, w aktach
prawnych powinny by¢ wprowadzane w sposob zamierzony pojecia nieostre lub klau-
zule generalne zgodnie z § 155 ust. 1 rozp. ZTP [Dz. U.z 2002 r. Nr 100, poz. 908, t.j. Dz. U.
22016 r., poz. 283]. Tekst aktu normatywnego powinien zatem mie¢ charakter mozliwie
jak najbardziej uniwersalny i stabilny.

W Wielkiej Brytanii natomiast podstawowym aktem normatywnym regulujagcym
legislacje administracyjng jest ustawa Statutory Instruments Act z 1946 r. (dalej takze:
ustawa SIA) [1946, c. 36]. Reguluje ona kwestie, takie jak: definicja statutory instruments
oraz wprowadza zasady ich publikowania oraz redagowania, zasady przedktadania
Parlamentowi aktéw do kontroli, zasady uchylania aktéw przez jedng z izb Parlamentu
w przypadku ich wadliwosci, zasady zmiany aktéw prawodawczych, zasade bezposred-
niego stosowania aktéw prawodawstwa UE.

Ponadto doniostym dla angielskiej legislacji administracyjnej aktem normatywnym
jest ustawa Interpretation Act (dalej takze: ustawa IA) z 1978 r. [1978, c. 30]. Ustanawia
ona zasady dotyczace budowy i funkcjonowania ustaw parlamentu i innych instrumen-
toéw normatywnych, w tym wydawanych przez organy administracji. Podstawowa zasa-
da, w zakresie konstruowania aktéw legislacji administracyjnej, zawarta w sekcji 10 usta-
wy IA stanowi, ze wszelkie wyrazenia zawarte w akcie delegowanym majg takie samo
znaczenie, jakie nadano im w ustawie upowazniajacej, natomiast prawodawca powinien
korzystac z definicji zawartych w zatacz. 1 do ustawy IA, chyba ze pojawi sie przeciwny
zamiar ustawodawcy delegujacego kompetencje prawodawcze [1978]. R. Wydick wska-
zat, ze ,,styl pisania aktéw prawnych, takze delegowanych, nie powinien réznic sie od
jezyka zrozumiatego dla ogétu, cokolwiek pisza prawnicy musi by¢: jasne, poprawne,
zwiezte i kompletne” [Wydick 2005, s. 123].

Legislacja administracyjna w Zwigzku Australijskim jest szczegétowo uregulowana
na szczeblu centralnym oraz w poszczegdlnych stanach. Przyktadowo: w stanie Que-
ensland obowigzuje ustawa Legislative Standard Act z 1992 r. regulujaca przede wszyst-
kim zasady dobrej legislacji i zasady ochrony praw i wolnosci jednostek, a na szczeblu
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centralnym obowiagzuje ustawa Legislation Act (wczesniej: Legislative Instruments Act)
22003 r. (dalej takze: ustawa LA), ktéra zawiera bardzo kompleksowe i nowoczesne uje-
cie procedury stanowienia aktéw legislacji administracyjnej [Legislative Standard Act
1992, Act No. 2; Legislative Instruments Act 2003, No. 139 z pézn. zm.].

Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ opracowania, zostanie w nim oméwiona prze-
de wszystkim czes¢ 2 ustawy LA, zatytutowana Standardy redakcyjne instrumentéw legis-
lacji 2003, No. 139 z p6zn. zm.]. Wskazuje ona, jakie Srodki stuzace osiggnieciu wysokich
standardéw redakcyjnych powinny zosta¢ obowigzkowo wdrozone w procesie stano-
wienia prawa. Po pierwsze, musi zosta¢ wykonana analiza adresatéw aktu przez legisla-
toréw, tak aby przyszta regulacja byta jasna, zrozumiata, a w konsekwencji — skuteczna.
Po drugie, w stosunku do projektu aktu powinna zosta¢ wdrozona wieloszczeblowa
kontrola, i to zarbwno wstepna, jak i szczegétowa Parlamentu. Ponadto uregulowana
jest takze w niej kwestia kontroli nastepczej przepiséw obowiazujacych, ktére zostaty
juz wprowadzone, jezeli te instrumenty prawne niewtasciwie wykorzystuja jezyk, badz
sq niezrozumiate dla adresatéw. Ustawa LA reguluje takze szkolenia w zakresie prawid-
towego redagowania aktéw normatywnych dla urzednikéw, a nadto delegowanie do
organéw pracownikéw wykonujacych obowiazki w biurze legislacyjnym Parlamentu
[2003, No. 139 z p6zn. zm.]. Donioste jest takze wprowadzenie obowigzku konsultowania
aktow legislacji administracyjnej ze specjalistami z dziedziny, ktérej dany akt dotyczy.
Odstapienie od konsultacji moze miec¢ miejsce tylko wéwczas, gdy: instrument, ma cha-
rakter drugorzedny lub gdy zasadniczo nie zmienia istniejacych ustalen lub tez, gdy jest
to instrument wymagany w trybie pilnym badz jest wymagany ze wzgledu na kwestie
bezpieczenstwa narodowego. Akty administracyjne stanowienia prawa muszg przede
wszystkim znajdowa¢ umocowanie w ustawie, na podstawie ktérej maja zostac sporza-
dzone [Douglas, Jones 2018, ss. 312-316].

Zasady prawidiowej legislacji a gwarancje dla adresatow

Zasada prawidtowej legislacji wywodzona jest z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. z 1997 Nr 78, poz. 483]. W orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego (TK) okreslana jest — rozbieznie — jako zasada: poprawnej legislacji,
rzetelnej legislacji, przyzwoitej legislacji [wyrok TK z dnia 12 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
SK.13/05, OTK ZU Nr 8/A/2005, poz. 91, s. 1078; Wyrok TK z dnia 17 maja 2005 r., sygn. akt
P.6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50, s. 702]. Za S. Wronkowska trzeba zauwazy¢, ze nalezy
ja rozumie¢ maksymalnie szeroko, z uwagi na ochrone adresatéw aktéw normatywnych
[Wronkowska 2006, ss. 671-673]. Wskazac nalezy, ze wdrozenie zasad zawartych zaréw-
no w rozp. ZTP, jak i z Ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
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i niektérych innych aktéw prawnych nie rozwiazuje jednak wszelkich problemoéw legis-
lacyjnych, poniewaz wynika¢ moga one z niekonsekwencji prawodawcy w postugiwaniu
sie nazewnictwem poszczegélnych aktéw legislacji administracyjnej, czy tez w niepub-
likowaniu aktéw pomimo tego, ze przepisy szczegdlne nie wylgczajg takiego obowigz-
ku (np. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego) [Dz. U.
z 2002 r. Nr 100, poz. 908, t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283; Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.
o0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2000 r.
Nr 62, poz. 718, t,j. Dz. U.z 2017 r., poz. 1523].

Podstawowq zasada w zakresie legislacji administracyjnej w Wielkiej Brytanii jest za-
sada praworzadnosci stanowigca o koniecznym - szczegétowym a nie blankietowym
- upowaznieniu do stanowienia aktow delegowanej legislacji w wyniku wskazania pod-
miotu stanowiagcego i zakresu aktu delegowanego, np. nadane moca ustawy Access to
Justice Act 1999 upowaznienie dla Lord Chancellor do stanowienia aktéw w zakresie
spraw finansowych. Takie rozwigzanie nie pozwala prawodawcy lokalnemu na elastycz-
nosc¢ [1999, c. 22].

Bardzo istotng dla adresatéw zasada obowigzujacg w Wielkiej Brytanii jest obo-
wigzkowe drukowanie wszystkich aktéw w drukarni krélewskiej i publikacja przed ich
wejsciem w zycie, celem zapoznania sie z nimi przez spoteczenstwo [Statutory Instru-
ments Act 1946, c. 36, sekcja 2-3; Takwani 2016, s. 146; Wade, Forsyth 2018, ss. 750-754].
Natomiast zasada konsultowania aktéw prawodawstwa delegowanego ma przyczynié
sie do lepszej realizacji zasady celowosci i proporcjonalnosci. Przyktadowo: stanowiac
akty wykonawcze w sprawach bezpieczenstwa na drogach, Minister konsultuje sie z or-
ganizacjami motoryzacyjnymi, wiadzami lokalnymi przed uchwaleniem aktu [Martin
2005, s. 245]. Istotng réznica w stosunku do polskiego porzadku prawnego jest zasada
zatwierdzania aktow prawodawstwa delegowanego przez specjalne komisje parlamen-
tarne, czyli Select Committe on Statutory Instruments [Statutory Instruments Act 1946,
C. 36, sekcja 4-6; Wade, Forsyth 2018, ss. 755-761]. Akty legislacji podlegaja takze kon-
troli sgdowej, w ktérej moze dojs¢ do stwierdzenia nieprawidtowosci. Moze to by¢ nie-
prawidtowos¢ zwykta (wéwczas Sad ma mozliwos¢ dokonania zmiany w akcie) lub tez
nieprawidtowos¢ kwalifikowana (ang. ultra vires) powodujaca niewaznos¢ aktu [Wade,
Forsyth 2018, ss. 737-750].

W Australii wszystkie akty legislacji administracyjnej musza by¢ publikowane w Fe-
deralnym Rejestrze Prawodawstwa, ktory jest zrodtem wszystkich aktéw Wspdlnoty
Narodoéw i delegowanych aktéw prawnych, dostepnym i utrzymywanym w formie
elektronicznej [Legislative Instruments Act 2003, No. 139 z p6zn. zm., § 15A-15E]. Do-
datkowo kazdy akt normatywny delegowany wymaga uzasadnienia i konsultacji [Le-
gislative Instruments Act 2003, No. 139 z p6zn. zm., 15J]. Ponadto obowigzuje zakaz
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retrospektywnosci delegowanego ustawodawstwa w przypadku, gdy sytuacja praw-
na adresata miataby zosta¢ tym aktem pogorszona [Pearce, Argument 2017, s. 212].
Rozwinieta jest takze kontrola parlamentarna aktéw legislacyjnych - Parlament zacho-
wuje prawo do uchylenia lub odrzucenia prawa delegowanego.

Bardzo waznym organem pomocniczym jest, istniejgcy od 1932 r., Staty Komitet Se-
natu ds. Rozporzadzen i innych Aktéw Prawodawstwa Delegowanego. Ma on uprawnie-
nia do prowadzenia debat publicznych nad aktami legislacji, nadto moze dokonywac
poréwnan praktyki podobnych komisji parlamentarnych w innych jurysdykcjach. Swiad-
czy to wszystko o wysokiej kulturze legislacji administracyjnej.

Zakonczenie

Przedstawione - istotne z punktu widzenia zaréwno procedury legislacyjnej, jak i jej wy-
twordéw — zasady ukazujg doskonale skomplikowanie tej materii, a takze dowodza tego,
jak silna jest potrzeba ochrony adresatéw tychze aktéw. Jezeli akty legislacji administra-
cyjnej maja by¢ skuteczne i sprawiedliwe, powinny by¢ jasne i zrozumiate dla adresatow.
Tymczasem, w Polsce coraz czesciej dochodzi do tworzenia prawa niezrozumiatego, kt6-
re naraza obywateli na r6zne rodzaje odpowiedzialnosci. Ogélne reguty dobrej legislacji
wysnuwane z art. 2 Konstytucji RP, jak i Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, ktére ma ograniczony zakres
normowania, sg niewystarczajace [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483; Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908, t,j. Dz. U.z 2016 . poz. 283]. Obiecujaca regulacjg prawna, bedaca odpowiedzig
na te problemy, jest w Zwigzku Australijskim ustawa Legislative Instruments Act 2003,
ktdra ustanawia w sposéb bardzo skrupulatny i uporzadkowany procedure legislacji ad-
ministracyjnej i okresla rzadzace nig zasady [2003, No. 139 z péZn. zm.]. Polski prawodaw-
ca powinien przemysle¢, czy taki akt ustawowy nie bytby dobrym remedium na obecne
problemy legislacji administracyjnej w Polsce.
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Zasada oceny urzeddw i pracownikéw w postepowaniu
administracyjnym - potrzeba czy kaprys ustawodawcy?

The Principle of Offices and lts Employees’ Evaluation
in Administrative Proceedings — A Need or Whim of the Legislator?

Abstract: Polish legislator, aiming to improve the effectiveness and efficiency of public ad-
ministration offices and its employees; raised assessment of above mentioned to the legal
standard. The instrument characteristic to the management, including Human Resource
Management (HRM) now is set among other rules-standards for administrative proceedings.
Thus led Authors to doubts as for the intention and need to introduce such an instrument
as a rule to a legal act. Act which in principle has nothing to do with management or HRM;
an act that regulates administrative proceedings (in which only a part of the administration
staff takes part, and which covers only a part of the activities of its bodies).

Key words: assessment, administrative procedure, rule of evaluation, rule of assessment

Istota oceniania

Ocena na pewno nie jest instrumentem istniejacym samodzielnie, nie jest tez celem sa-
mym w sobie — to efekt procesu oceniania, ktéry ma czemus stuzy¢. Zwiagzana jest z zarza-
dzaniem pojmowanym catos$ciowo, stanowigc istotny komponent kontroli i wspierajac:
planowanie, organizowanie i wdrazanie w organizacji. Ocena, jako osad wartosciujacy,
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ktoéry powstaje w nastepstwie poréwnania obiektu oceny, czy to w catosci, czy to jego
wybranych atrybutéw, z przyjetym wzorcem jest takze jednym z licznych narzedzi za-
rzagdzania zasobami ludzkimi [Oleksyn 1994, s. 12]. Ocena pracownikéw, bedaca przeciez
podstawg wiekszosci decyzji podejmowanych w ramach funkgcji personalnej, odgrywa
w nim role szczegdlna. Nie budzi bowiem zadnych watpliwosci, ze kazda decyzja perso-
nalna powinna by¢ poprzedzona ocena. Podjecie za$ whasciwej decyzji zalezy od jakosci
informacji zgromadzonych i przetworzonych w procesie oceny [Mis$ 2000, s. 411.

Zasadniczym celem oceny jest wartosciowanie. Celem za$ oceny pracownikéw jest
warto$ciowanie postaw, cech osobowych, zachowan, poziomu wykonywanych przez
pracownika zadan istotnych z punktu widzenia ustalonych celéw i misji danej organi-
zacji [Pyrek 2004, s. 110]. R. Pyrek wskazuje na trzy koncepcje oceny, ktéra moze by¢
dokonywana wedtug kryteridw, takich jak:

- cechy (wejscie) — w centrum oceny znajduje sie osobowos¢ pracownika, jego cechy
uwazane za wazne (np. lojalnos¢, kreatywnos¢ itp.)

. czynnosci (transformacja) — w centrum oceny znajduje sie zachowanie pracownika
rozumiane jako sposéb wykonywania czynnosci

« wyniki (wyjscie) — w centrum oceny znajduja sie rezultaty czynnosci oceniane na
podstawie stopnia realizacji z géry ustalonych celéw [Pyrek 2004, s. 111].

System oceniania (w tym system oceniania pracownikéw) zazwyczaj bywa definio-
wany jako celowo dobrany i zorganizowany zbiér elementéw i relacji miedzy nimi za-
chodzacych. Ma na celu poprawe efektywnosci zarzadzania (w tym zasobami ludzkimi)
w kontekscie realizacji zatozonych celéw [Pocztowski 1998, s. 193].

Skuteczny system oceniania to system, ktéry:

- ma jasno sformutowane cele (tzn. przed przystapieniem do oceniania nalezy roz-
strzygna¢, do czego wykorzystane zostang wyniki oceny)

« ma zrozumiate i czytelne dla obydwu stron kryteria

- obejmuje wszystkich pracownikéw zatrudnionych w organizacji

- jest jawny, znany i akceptowany w srodowisku pracy

- uwzglednia specyfike danej organizacji;

- jest sprawiedliwy i obiektywny

- jest otwarty i podatny na zmiany [Barika 2001, s. 208; Pyrek 2004, s. 113].

Prawidtowo realizowany proces oceny ma szczegélne znaczenie zaréwno dla kazde-
go pracownika z osobna, jak i dla catej organizacji. System ocen jako element procesu
zarzadzania powinien wspiera¢ rozwdj nie tylko catej organizadcji, ale i poszczegdlnych
pracownikéw. Istotne znaczenie podczas oceniania maja nie tylko wskazane powyzej
cechy systemu oceniania, lecz takze sposéb wykorzystania wynikéw oceny, gdyz ocena
ma czemus stuzy¢. Ten koricowy etap nadaje ksztatt catemu procesowi. Dzieki temu, ze
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uzyskane w drodze oceny wyniki maja praktyczne zastosowanie, oceniani pracownicy
maja $wiadomos¢ sensu i celu realizowanej procedury.

W zwiagzku z poruszanymi zagadnieniami zrodzita sie u autorek artykutu watpliwos¢
co do stusznosci intencji — a szerzej w ogdle co do potrzeby — wprowadzania typowe-
go instrumentu zarzadzania i zarzadzania zasobami ludzkimi (ZZL) jako zasady do aktu
prawnego, ktéry z zarzadzaniem i ZZL w zasadzie nic wspdlnego nie ma, czyli do aktu
regulujgcego procedure administracyjng (w ktérej udziat bierze zaledwie czes¢ pracow-
nikéw administracji i ktéra obejmuje zaledwie wycinek dziatalnosci jej organdéw).

Zasada oceny urzedow i ich pracownikow - uzasadnienie
jej wprowadzenia

Zasada oceny urzeddéw i pracownikéw postepowania administracyjnego wprowadzona
zostata na mocy dwdch ustaw, a mianowicie:
« Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw [t.j. Dz. U.z 2019 r., poz. 1292]
- Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebior-
céw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej [Dz. U. z 2018 r., poz. 650].

Zasada ta uregulowana jest w art. 14a Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.) [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z1960r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096)].

Zgodnie z art. 14a Kodeksu postepowania administracyjnego organy administracji
publicznej umozliwiajg stronom ocene dziatania urzedéw kierowanych przez te organy,
w tym pracownikéw tych urzedéw [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U.z 2018 r.,
poz. 2096].

Z uzasadnienia ustawy wynika, ze celem wprowadzenia omawianej zasady jest
umozliwienie stronom postepowania dokonywanie oceny dziatania urzedéw kierowa-
nych przez organy administracji publicznej, w tym pracownikéw tych urzedéw [Uza-
sadnienie projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo przedsiebiorcéw
orazinne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej, Sejm VIl kadencji, druk sejmowy
nr 2055, pkt lll, ppkt 1]. Warto jednak podkresli¢, ze w projekcie nie zdefiniowano ani
pojecia ,urzad”, ani pojecia ,pracownik urzedu”.

Projektodawca natomiast pokreslit, Ze zasada ta ma swoja aksjologiczng podstawe
m.in. w preambule do Konstytucji RP, deklarujacej, ze celem ustrojodawcy jest pragnienie
tego, by ,dziataniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i sprawnos¢” [Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483)]. W uza-
sadnieniu podniesiono, ze ,rzetelnos¢ i sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych ma dla
obywateli praktyczne znaczenie w szczegdlnosci wtedy, gdy te instytucje sa stworzone
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w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje RP, takich jak wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej” [Uzasadnienie projektu ustawy - Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej,
Sejm VIl kadencji, druk sejmowy nr 2055].

Jednoczesnie podkreslono, ze ,[...] jezeli urzedy obstugujace organy administragcji
publicznej nie dziatajg rzetelnie i sprawnie, wéwczas mozna méwic o stanie niezgodnosci
z Konstytucja RP oraz o — co najmniej posrednim - naruszaniu konstytucyjnej wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze jednym z celéw kazdego or-
ganu administracji publicznej powinno by¢ z samej swojej natury dazenie do ciggtej po-
prawy jakosci whasnego funkcjonowania. Duzy wkiad w tym zakresie, zwtaszcza odnosnie
do zwracania uwagi na wystepujace problemy, a takze przedktadania propozycji nowych
rozwigzan, powinni mie¢ wtasnie obywatele uczestniczacy w postepowaniach, w tym
przedsiebiorcy. Tym samym, umozliwienie stronom postepowarn administracyjnych doko-
nywania oceny dziatalnosci urzedéw, w tym pracownikéw urzedoéw, stanowic¢ bedzie istot-
na warto$¢ dodana dla polskiej administracji publicznej, a takze przyczyniac sie bedzie do
poprawy relacji pomiedzy organami administracji a obywatelami” [Uzasadnienie projektu
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy do-
tyczace dziatalnosci gospodarczej, Sejm VIl kadencji, druk sejmowy nr 2055, pkt lll, ppkt 11.

Z brzmienia art. 14a k.p.a. mozna wysnu¢ wniosek, ze ocena dokonywana przez stro-
ny postepowan administracyjnych ma petni¢ role swoistej kontroli spotecznej dziatan
urzedéw kierowanych przez organy administracji publicznej, w tym pracownikéw tych
urzedéw [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096].

Poniewaz zasadniczym celem oceny, jak wskazywano wyzej, jest wartosciowanie,
a ocenianie, z kolei, powinno by¢ systemem ujmowanym jako celowo dobrany i zorgani-
zowany zbiér elementéw i relacji miedzy nimi zachodzacych, jego celem zas winna by¢
poprawa efektywnosci zarzadzania, to z prakseologicznego punktu widzenia mozna
zrozumie¢ ogdlng intencje ustawodawcy usprawnienia pracy urzedu jako organizacji.
Trudno jednak z uzasadnienia projektu regulacji wyprowadzi¢ argumentacje przema-
wiajacg za wprowadzeniem zasady oceniania urzedow i pracownikéw urzedu akurat
w postepowaniu administracyjnym.

Organ, urzqd, pracownik urzedu. Watpliwosci
terminologiczne

Wprowadzona do k.p.a. zasada, o ktérej tu mowa, zawiera pojecia: ,urzad” i ,pracownik
urzedu”[Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. 2 2018 r., poz. 2096]. Watpliwosci zatem,
polegajace na ustaleniu tego, kogo wtasciwie miat na mysli ustawodawca, wprowadzajac
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omawiang zasade, pojawiaja sie juz na tle terminologicznym. Dla laika pojecia: ,urzad”
i ,organ” wydaja sie by¢ synonimami, dla prawnika jednak juz tak oczywiste to nie jest.

Cho¢ definicje pojecia ,organ administracji publicznej” budza liczne zastrzezenia
i zawsze zawieraja jakies$ braki, to co do zasady jest ono zarezerwowane dla tych podmio-
toéw, ktdre dziataja za panstwo bezposrednio lub za posrednictwem samorzadu i z tego
tytutu moga w okreslonym przez prawo zakresie korzysta¢ z wtadztwa panstwowego
[Zimmermann 2018, s. 181]. Nie budzi w zasadzie sporéw w doktrynie, ze jest to cztowiek
lub grupa ludzi wykonujacych okreslona funkcje i wyposazonych w kompetencje.

Gospodarzem postepowania administracyjnego jest wtasnie organ administracji
publicznej, ktéremu prawo przydato okreslone kompetencje do wydania decyzji admi-
nistracyjnej — tym pojeciem postuguje sie k.p.a., jednak organ podmiotem oceny z art.
14a k.p.a. nie jest [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096].

Z kolei pojecie ,urzad” jest wieloznaczne. W pierwszym, potocznym rozumieniu
urzedem jest stanowisko zajmowane przez urzednika (urzad ministra, urzad wdjta).
Urzedem, takze potocznie, nazywa sie tez jakakolwiek instytucje — np. urzad pocztowy.
Urzedem moze by¢ wreszcie zestaw kompetencji przydzielonych danemu podmiotowi
(mozna np. sprawowac urzad). Czasem, co uwazane jest za mylace, ustawodawca okre-
$la terminem ,urzad” pewna kategorie organéw administracji (np. urzad morski).

Jednak w zasadzie nie wywotuje sporu w doktrynie prawa administracyjnego to,
Ze pojecie ,urzad” nalezy postrzegac w sensie organizacyjno-strukturalnym i jest nim
zespot 0séb i rzeczy zwigzany z organem administracji publicznej i przydzielony mu
do pomocy w realizacji jego zadan oraz kompetencji [Zimmermann 2018, s. 198]. Ta-
kie znaczenie, jak wynika z uzasadnienia projektu regulacji, nadat pojeciu ,urzad” takze
ustawodawca w omawianym art. 14a k.p.a. [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U.
22018 r. poz. 2096]. W tym kontekscie jednak, co wymaga podkreslenia, urzad jako apa-
rat pomocniczy (ministerstwo, urzad gminy), w procedurze administracyjnej udziatu nie
bierze i co jest oczywiste, kompetencji nie ma, ale wpisuje sie jednak jako organizacja
w siatke pojeciowq nauk o organizacji i zarzadzaniu.

Termin ,pracownik urzedu” to kategoria zdecydowanie pojemna. Jesli przyja¢, ze urze-
dem jest zesp6t osoéb i rzeczy jako aparat pomocniczy organu, to pojeciem ,pracownik
urzedu” Smiato mozna delimitowac kazda kategorie oséb w nim zatrudnionych - tych,
ktérzy wykonuja zadania urzednicze (np. wydaja decyzje administracyjne lub uczestni-
cza w procesie ich przygotowania), ale takze personel pomocniczy (np. osoba sprzatajaca,
goniec, kierowca etc.). Zamieszczenie zatem pojecia ,pracownik urzedu” w k.p.a. nasuwa
kolejne watpliwosci co do intencji ustawodawcy tym bardziej, ze ten sam akt prawny po-
stuguje sie rownoczesnie pojeciem ,pracownik organu” do okreslenia uczestnika procesu
administracyjnego [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096].
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Zasada oceny jako zasada ogdlna Kodeksu postepowania
administracyjnego a pozostate regulacje

Zasady ogdlne to reguty podstawowe, czyli przewodnie reguty postepowania admini-
stracyjnego, ktére cho¢ powinny by¢ realizowane przez organy administracji publicznej
w kazdej ich dziatalnosci, to okreslajg generalnie tres¢ i forme postepowania w sprawach
indywidualnych prowadzonych w ramach tzw. postepowania administracyjnego. W li-
teraturze podkresla sie, ze maja one (zasady) charakter normatywny, a ich naruszenie
wywotuje takie same skutki jak naruszenie kazdej innej normy prawnej [Adamiak, Bor-
kowski 2017, s. 48]. Zasady ogdlne - jako uznane przez ustawodawce i wyodrebnione
w rozdz. 2 k.p.a. w art. 6-16 dziatu | Kodeksu postepowania administracyjnego - znajduja
wyraz w dziatalnosci instytucji i przepisach prawa procesowego, a przynajmniej powinny
by¢ w nich uwzgledniane [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, tj. Dz. U. 2 2018 r., poz. 2096].

Wskazywano takze, ze ocena jako instrument i narzedzie kontroli oraz element za-
rzadzania (organizacja, zasobami ludzkimi), jest — co do zasady - czescig systemu. Jako
efekt procesu oceniania, ma czemus stuzy¢, powstaje za$ w nastepstwie poréwnania
obiektu oceny (jako catosci badz jego wybranych atrybutéw) z przyjetym wzorcem. War-
to zatem przyjrzec sie szczegdlnym regulacjom k.p.a., ktérym mozna przypisac ogélnie
atrybut kontroli (zwtaszcza spotecznej, bo takie zatozenie poczynit ustawodawca) lub
szczeg6lnie — oceny, by ustali¢, na ile wprowadzona nowa zasada wypetnia postulat za-
sadnosci [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096].

Element oceny zaréwno organu, jak i pracownikéw mozna odnalez¢ w czesci poste-
powania jurysdykcyjnego Kodeksu postepowania administracyjnego, i tak, w celu za-
bezpieczenia bezstronnosci pracownika organu albo organu, ustawodawca przewidziat
mozliwos¢ ich wyfaczenia (art. 24-25 k.p.a.) [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U.
22018 r., poz. 2096]. W tym przypadku nie ma watpliwosci, ze chodzi tu o pracownikéw
biorgcych udziat w postepowaniu administracyjnym, nie za$ o jakichkolwiek pracowni-
kéw urzedu. Kontrola w przypadku badania bezstronnosci moze by¢ efektem dziatania
strony (jednak watpliwosci budzi, czy jest to per se kontrola spoteczna), moze tez by¢
wynikiem swoistej autokontroli dokonanej przez samego pracownika organu lub osobe
piastujaca funkcje organu.

Przepis art. 35 k.p.a. statuujacy terminy zatatwienia sprawy przez organ wydaje sie
juz bardziej zbliza¢ do wzorca kontroli spotecznej wyznaczonego przez zasade oceny
[Dz.U.z1960r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 2096]. Terminowos¢ jako sktadowa
rzetelnoscii sprawnosci postepowania (o ktérej zapewnienie postulowat projektodawca
w uzasadnieniu do projektu regulacji) zabezpieczona zostata bowiem instytucja pona-
glenia do organu wyzszej instancji w art. 37 k.p.a., w przypadku bezczynnosci organu
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lub przewlektosci postepowania [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. 2 2018 r., poz.
2096]. Z kolei art. 38 k.p.a. stanowi o odpowiedzialnosci pracownika organu administra-
¢ji publicznej, jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub
przewlekle prowadzit postepowanie [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2096]. Przepis ten z kolei odnosi sie bardziej do skutku niezachowania sie zgodnie
z przyjetym wzorcem, anizeli do samego wzorca.

Kontrola dziatania organu (a w tym przypadku scislej: kontrola rozstrzygnie¢ w za-
kresie ich zgodnosci z prawem) przejawia sie takze poprzez kontrole instancyjna decyzji
administracyjnej na skutek wniesienia odwotania lub wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy czy tez zazalenia na postanowienie [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2096), art. 121-144]. Trudno jednak tym instrumentom przypisa¢ walor kontro-
li spotecznej. Wreszcie swoista kontrola (uruchomienie tzw. nadzwyczajnych srodkéw
wzruszania aktéw administracyjnych) i pewne przejawy nierzetelnosci dziatania organu
moga stac sie impulsem do zainicjowania postepowania nadzwyczajnego tj.: wznowie-
nia postepowania, stwierdzenia niewaznosci, uchylenia lub zmiany decyzji.

Na tle przedstawionych powyzej regulacji wydaje sie jednak, ze najblizej wzorca
ustanowionego w zasadzie ogdlnej oceny sa przepisy dziatu Vil k.p.a. zawarte w art. 221-
259 k.p.a., pozostajace jednak poza postepowaniem jurysdykcyjnym, regulujace poste-
powanie skargowo-wnioskowe [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz.
2096]. To tam bowiem znalazty sie srodki prawne stuzace stronie do wptywania na pra-
widlowe dziatanie organu i jego pracownikéw. Przedmiotem skargi moze by¢ w szcze-
golnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo
przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze
przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096), art. 227]. Na-
tomiast postepowanie wnioskowe sprzyja optymalizacji dziatania administracji i zmie-
rza do ulepszenia istniejacego stanu rzeczy. Przedmiotem wniosku moga by¢ bowiem
w szczegdlnosci sprawy: ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, uspraw-
nienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspokajania po-
trzeb ludnosci [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. 2 2018 r., poz. 2096), art. 241]. Warto jednak
w tym miejscu wskaza¢, ze korzystanie przez strony z powyzszych srodkéw, jakkolwiek
majacych charakter kontroli i oceny spotecznej, jest marginalne.

Jedli przyjac zatozenie, jak to wynika z uzasadnienia do projektu regulacji, ze inten-
Cja ustawodawcy wprowadzajacego zasade ogdlng oceny byto podniesienie do rangi
normatywnej usprawnienia pracy urzedéw; majac na wzgledzie, ze zasady ogélne maja
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znalez¢ odzwierciedlenie w poszczegdlnych instytucjach i przepisach prawa procesowe-
go, to wskazac nalezy, ze obowigzujace instytucje k.p.a. i przepisy prawa procesowego
zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego zomawiang zasada niewiele maja
wspoélnego [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096]. Ustawodawca
bowiem w k.p.a. przewidziat jedynie rozwigzania majace na celu ,zmotywowanie” or-
ganu (zatem nie urzedu) jako gospodarza postepowania administracyjnego i pracowni-
kow tego organu (ale jedynie tych biorgcych udziat w postepowaniu administracyjnym)
do rzetelnego oraz sprawnego prowadzenia postepowania, instrumentom tym jednak
trudno przypisac atrybuty kontroli spotecznej i wartosciowania, stad brak spéjnosci
z omawiang zasadg [Dz. U.z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096]. .

Jedynie regulacje prawne dotyczace wnoszenia i rozpatrywania skarg i wnioskéw
mozna uznac za konkretyzacje nowej zasady ogdlnej uregulowanej w art. 14a k.p.a.
z tym jednak zastrzezeniem, ze postepowanie skargowo-wnioskowe jest postepowa-
niem niejurysdykcyjnym [Dz. U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096].
Wobec jego — w zasadzie - marginalnego znaczenia w praktyce, uzasadnione watpli-
wosci moze budzic¢ realizacja intencji ustawodawcy zmotywowania urzedéw do ciggtej
i systematycznej poprawy jakosci swiadczonych przez nie ustug [Cherka 2019].

Ocena pracownikow urzedow

Pracownicy urzedéw, zwtaszcza majacy status urzednikéw, podlegaja rezimowi prawa
urzedniczego. Prawo to rozumiane jest jako zespdt norm prawnych regulujacych status
pracownikéw administracji publicznej, wykonujacych przypisane administracji ustawo-
wo zadania w urzedach i instytucjach wymienionych w ustawach.

Tytutem przyktadu nalezy wskaza¢, ze ustawa o pracownikach urzedéw panstwo-
wych przewiduje wiele przepiséw regulujacych ocenianie pracownikéw [Ustawa z dnia
16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. z 1982 r., Nr 31,
poz. 214, t.j. Dz. U. z 2018 r,, poz. 1915)]. W art. 7 tej ustawy przewidziano, ze aplikacja
administracyjna, ktéra ma celu teoretyczne i praktyczne przygotowanie pracownika
podejmujacego po raz pierwszy prace w urzedzie panstwowym konczy sie oceng kwa-
lifikacyjng [Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(Dz.U.z1982r., Nr 31, poz. 214, t.j. Dz. U. 2 2018 r., poz. 1915)]. Dopiero pozytywna ocena
kwalifikacyjna pozwala na zatrudnienie na danym stanowisku.

Omawiana ustawa przewiduje, ze urzednik panstwowy mianowany podlega okreso-
wym ocenom kwalifikacyjnym, dokonywanym przez kierownika urzedu [Ustawa z dnia 16
wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. z 1982 r., Nr 31, poz. 214,
tj. Dz. U.z 2018 ., poz. 1915)]. Pod uwage brana jest opinia bezposredniego przetozonego
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i zaktadowej organizacji zwiazkowej. Ustawodawca dopuscit mozliwos¢ powotania w celu
dokonania oceny komisji [Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pani-
stwowych (Dz. U.z 1982 r., Nr 31, poz. 214, t,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1915), art. 20]. Negatyw-
na ocena kwalifikacyjna, potwierdzona ponowng ujemna oceng dokonana po uptywie 3
miesiecy, moze by¢ podstawa do rozwiagzania stosunku pracy z urzednikiem parnstwowym
mianowanym w drodze wypowiedzenia [Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracowni-
kach urzedéw panstwowych (Dz. U.z 1982 r., Nr 31, poz. 214, t,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1915),
art. 13 ust. 1 pkt 1]. W art. 17 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych wymieniono
obowiagzki urzednika panstwowego, do ktérych nalezy m.in. rzetelne i bezstronne, spraw-
ne i terminowe wykonywanie powierzonych zadan [Dz. U. z 1982 r., Nr 31, poz. 214, t.j.
Dz.U.z2018r., poz. 1915].

Kolejna ustawa przewidujaca ocene pracownikéw jest Ustawa o stuzbie cywilnej
[Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.z 2008 r., Nr 227, poz. 1505)].
Zgodnie z art. 37 ustawy o stuzbie cywilnej osoba, ktéra podejmuje prace po raz pierw-
szy, podlega pierwszej ocenie w stuzbie cywilnej [Dz. U. z 2008 r., Nr 227, poz. 1505].
Pierwsza ocena w stuzbie cywilnej jest dokonywana nie wczesniej niz po uptywie 8 mie-
siecy od nawigzania stosunku pracy i nie pézniej niz miesiac przed uptywem okresu, na
ktéry zostata zawarta umowa o prace ocenianego. Bezposredni przetozony ocenianego
w porozumieniu z kierujagcym komérka organizacyjna, w ktérej pracownik jest zatrud-
niony, dokonuje pierwszej oceny w stuzbie cywilnej, biorac pod uwage:

- postawe pracownika, jego zaangazowanie i postepy w pracy, relacje ze wspotpra-
cownikami oraz terminowos¢ wykonywania zadan;

+ wynik egzaminu ze stuzby przygotowawczej;

- sporzadzone przez ocenianego pracownika sprawozdanie dotyczace zadan reali-
zowanych przez niego w trakcie przepracowanego okresu [Ustawa z dnia 21 listopa-
da 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2008 r., Nr 227, poz. 1505), art. 28].

Skutkiem oceny negatywnej jest niezawieranie zocenionym umowy o prace na czas
nieokreslony albo rozwigzanie umowy o prace na czas okreslony, przyznanie oceny po-
zytywnej natomiast skutkowaé moze zawarciem z ocenionym umowy o prace na czas
nieokreslony [Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.z2008 ., Nr 227,
poz. 1505), art. 38 ust. 3]. Zgodnie z art. 81 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej urzednik stuz-
by cywilnej oraz pracownik stuzby cywilnej zatrudniony na podstawie umowy o prace
na czas nieokreslony podlega ocenie okresowej dokonywanej przez bezposredniego
przetozonego [Dz. U. z 2008 r., Nr 227, poz. 1505]. Otrzymanie 2-krotnie, nastepujaco po
sobie, negatywnej oceny okresowej skutkuje rozwigzaniem stosunku pracy z urzedni-
kiem stuzby cywilnej z zachowaniem 3-miesiecznego okresu wypowiedzenia. W art. 76
ustawy o stuzbie cywilnej przewidziano katalog obowigzkéw cztonka korpusu stuzby
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cywilnej, do ktérych m.in. nalezy rzetelne i bezstronne, sprawne i terminowe wykony-
wanie zadan oraz godne zachowanie sie w stuzbie lub poza nig [Dz. U. z 2008 r., Nr 227,
poz. 1505]. Zgodnie z art. 27 ustawy z o pracownikach samorzadowych pracownik sa-
morzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku
urzedniczym, podlega okresowej ocenie [Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracow-
nikach samorzadowych (Dz. U.z 2008 r., Nr 223, poz. 1458, t.j. Dz. U. 2 2019 ., poz. 1282)].
Oceny na pismie dokonuje bezposredni przetozony pracownika samorzagdowego, nie
rzadziej niz raz na 2 lata i nie czesciej niz raz na 6 miesiecy. Ocena dotyczy wywigzywania
sie przez pracownika samorzadowego z obowigzkéw wynikajacych z zakresu czynno-
$ci na zajmowanym stanowisku oraz obowigzkéw okreslonych w art. 24 i art. 25 ust. 1
cytowanej ustawy [Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U.z 2008 ., Nr 223, poz. 1458, t.j. Dz. U. 2 2019 1., poz. 1282)]. Oceniane jest m.in.: wy-
konywanie zadan (sumiennos¢, sprawnosc i bezstronnos¢), udzielanie informacji orga-
nom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udostepnianie dokumentéw znajdujacych
sie w posiadaniu jednostki, w ktérej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie
zabrania, uprzejmos¢ i zyczliwos¢ w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, pod-
wiadnymi oraz wspotpracownikami, zachowanie sie z godnoscig w miejscu pracy i poza
nig, state podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych.

Jak wynika z powyzszej analizy, ocena pracownika urzedu jako osad wartosciujacy
- efekt oceniania i instrument zarzadzania zasobami ludzkimi - znajduje sie w prag-
matykach urzedniczych i w mniejszym lub wiekszym stopniu jest elementem systemu
oceniania, wypetniajac jednoczesnie - lepiej lub gorzej - cele tego systemu (to nie jest
jednak przedmiotem analizy).

Whnioski

Ustawodawca, majac na wzgledzie poprawe sprawnosci dziatania urzedéw kierowanych
przez organy i pracownikéw tych urzedéw, podnidst do rangi zasady ogdlnej postepo-
wania administracyjnego ocene urzedéw i pracownikéw tych urzedéw. Instrument cha-
rakterystyczny dla proceséw zarzadzania, w tym zarzadzania zasobami ludzkimi, znalazt
sie wérdd zasad ogdlnych wyznaczajacych standardy postepowania administracyjnego.

Ocena jako taka, zwtaszcza jako element kontroli spotecznej, znalazta sie w regu-
lacjach kodeksowych w postepowaniu skargowo-wnioskowym, trudno jednak do-
szukac sie jej odzwierciedlenia w przepisach regulujacych postepowanie jurysdyk-
cyjne. Wobec braku doprecyzowania powyzszej zasady w przepisach regulujacych
przebieg postepowania administracyjnego, w tym: sposobu dokonywania oceny,
kryteriow oceny, przestanek oceny, jej skutkéw przy wskazanych watpliwosciach
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co do podmiotéw podlegajacych ocenie (w kontek$cie parametréw wskazanych
w pierwszej czesci artykutu), mozna wyprowadzi¢ nastepujace wnioski:

1. Niejest jasne, w jakim celu wprowadzono zasade oceny do Kodeksu postepowa-

nia administracyjnego.

2. Ustawodawca pozostawit w zakresie oceny petng dowolnos¢ zaréwno organom

administracji publicznej, ktére kierujgc urzedem, maja umozliwi¢ przeprowadzenie

oceny, jak i stronom postepowania, ktore otrzymaty to uprawnienie.

3. Postugujac sie pojeciem ,pracownik urzedu”, projektodawca nie wyjasnit, kogo

ma na mysli, co budzi watpliwosci interpretacyjne, tym bardziej, ze kategoria ta, jak

wskazano w niniejszym artkule, jest pojemna.

4. Mnozenie regulacji prawnych, w tym zasad, nie bedzie zrédtem skutecznej mo-

tywacji pracownikéw do rzetelnego i sprawnego wykonywania natozonych na nich

obowigzkéw w toku prowadzonego postepowania administracyjnego.

5. Znaczenie tej zasady jest iluzoryczne.

Juz w pierwszych komentarzach do projektu omawianej ustawy podkreslano, iz
,wszystkie zasady ogdélne majg charakter norm prawnych, nie zas wskazéwek, zalece”
[Janowicz 1999, s. 61]. Stanowisko to byto wielokrotnie powtarzane i sprowadza sie do
tego, ze zasady ogdlne s3 to ,normy obowiazujace i stanowig one fundament catej bu-
dowy postepowania administracyjnego” [Iserzon, Starosciak 1970, s. 9].

O ile co do charakteru zasad ogdlnych i ich znaczenia dla postepowania admini-
stracyjnego nie ma watpliwosci, to wprowadzenie (jako nowej zasady) regulacji, ktéra,
wpisujac sie w proces zarzadzania, w tym zarzadzania zasobami ludzkimi, nie ma bez-
posredniego wptywu na prowadzone, konkretne postepowanie administracyjne, ocenic
nalezy zdecydowanie krytycznie i raczej w kategorii kaprysu anizeli rzeczywistej i uza-
sadnionej potrzeby.
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Abstract: According to commonly accepted in the doctrine and jurisprudence of the admi-
nistrative court of views, the institution of exclusion of the employee ensures impartiality
and objectivity in administrative proceedings. In order for administrative proceedings to
reflect these features, it is worth looking more broadly at this problem. Above all, the officer
issuing the decision should approach the task before him with an “open mind”. In addition,
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matter in substantive senses in relation to a case conducted in an ordinary manner. In the
light of the considerations at work, the employee should be subject to extraordinary dis-
missal if he was previously involved in the ordinary decision.
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Wprowadzenie

Reguta bezstronnosci zostata wyrazona expressis verbis w przepisach Kodeksu postepo-
wania administracyjnego (dalej: k.p.a.) dopiero na skutek nowelizacji z 2017 r. [Ustawa
z dnial4 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.z 2018 .,
poz. 2096 ze zm.); Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935)].
Formutuje ja art. 8 § 1 k.p.a. stanowigc, ze: ,organy administracji publicznej prowadza
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postepowanie [...], kierujac sie zasadami [...] bezstronnosci” [t,j. Dz. U. z 2018 r., poz.
2096 ze zm.]. Nie oznacza to jednak, ze wczesniej — przez ponad pét wieku obowigzywa-
nia Kodeksu postepowania administracyjnego — regufa bezstronnosci w jurysdykcyjnym
postepowaniu administracyjnym nie obowigzywata. Nie ulegato bowiem watpliwosci, ze
takimi cechami, jak bezstronnos¢ i obiektywizm powinno odznaczac sie kazde jurysdyk-
cyjne postepowanie administracyjne.

Oprécz Kodeksu postepowania administracyjnego nakaz bezstronnosci w odniesieniu
do pracownikéw urzedéw (organéw administracji publicznej) formutujg takze inne akty.
Wyraza ja art. 8 ust. 1 Kodeksu dobrej praktyki administracyjnej [Dz. Urz. UE 2011C/285/3
z 29.09.2011 r., s. 3]. Ponadto w odniesieniu do postepowania przed organami Unii na-
kaz zachowania bezstronnosci zostat uregulowany w art. 41 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej [Dz. Urz. UE C 2016/202/393 z 7.06.2016 r., s. 389]. Nadto jeszcze zasade
bezstronnosci definiuje art. 4 Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw
cztonkowskich w sprawie dobrej administracji [CM/Rec(2007)7; Wegner 2019, ss. 101-102].

Proceduralng gwarancja przestrzegania zasady bezstronnosci jest m.in. instytucja
wytaczenia pracownika organu administracji publicznej od udziatu w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Jej stosowanie stuzy budzeniu zaufania uczestnikéw postepowania do
wiadzy publicznej.

Jedna z podstaw zastosowania instytucji wylaczenia pracownika formutuje art. 24
§ 1 pkt 5 k.p.a. i zgodnie z tym przepisem: ,pracownik podlega wyfaczeniu od udziatu
w postepowaniu, jezeli brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji” [t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2096 ze zm.]. Nie ulega watpliwosci, ze w postepowaniu prowadzonym w trybie
zwyktym przepis ten znajduje zastosowanie m.in. w sytuacji, gdy po wniesieniu odwo-
fania, decyzje drugoinstancyjng bedzie podejmowat ten sam pracownik (delegowany
badz nowozatrudniony), ktéry juz wczesniej wydat ja w pierwszej instancji.

Konsekwencje prawne wydania decyzji administracyjnej przez pracownika podlega-
jacego wytaczeniu sg daleko idgce. Prowadzg one do uchylenia decyzji w postepowaniu
sadowoadministracyjnym przez WSA w przypadku stwierdzenia przez sad, ze uchybie-
nie to mogto wywrzec istotny wptyw na wynik sprawy, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1
lit. c ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi badz wzruszenia
decyzji w trybie nadzwyczajnym wznowienia postepowania na podstawie art. 145 § 1
pkt 3 k.p.a. [Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (t.j. Dz. U.z 2018 ., poz. 1302 ze zm.); t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.].

Autorka niniejszego opracowania podjeta prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie,
czy pracownik, ktéry brat udziat w wydaniu decyzji w trybie zwyktym, podlega wytacze-
niu od udziatu w postepowaniu administracyjnym na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.
w trybie nadzwyczajnym [t.,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.].
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Stanowisko judykatury

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych powstata rozbieznos¢ co do koniecznosci wy-
taczenia od udziatu w postepowaniu prowadzonym w trybie nadzwyczajnym — w po-
stepowaniu w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, stwierdzenia niewaz-
nosci takiej decyzji albo wznowienia postepowania badz stwierdzenia wygasniecia
decyzji - pracownika organu, ktory brat udziat w wydaniu decyzji w trybie zwyktym.
Analiza prowadzi do wniosku, ze na tym tle uksztattowaty sie dwa kierunki orzecznicze.
W pierwszym z nich najczesciej akcentuje sie zasadnos¢ wytgczenia z uwagi na wymog
obiektywizmu i braku uprzedzenia przy dokonywaniu w trybie nadzwyczajnym oceny
niektorych aspektéw postepowania w trybie zwyktym. Oprécz tego w wielu orzecze-
niach sady opowiadaja sie za wytaczeniem pracownika w takiej sytuacji, nie popierajac
swojego stanowiska zadng argumentacja. Przyktadowo WSA w Gdarnsku w wyroku z dnia
29 kwietnia 2015 r. stwierdzit, ze ,wynikajacy z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. obowigzek wyta-
czenia pracownika dotyczy tylko sytuacji, gdy decyzja, przy wydaniu ktérej uprzednio
dany pracownik uczestniczyt poddawana jest nastepnie kontroli [...] w postepowaniu
[...]Jnadzwyczajnym”[wyrok WSA w Gdarisku z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Gd
824/14, Legalis 1259491]. Analogiczne stanowisko zostato wyrazone takze przez:

« NSA w orzeczeniu z dnia 4 listopada 2015 r. [wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r.,

sygn. akt [l GSK 2062/14, Lex 2094099]

« WSA w Szczecinie [wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 pazdziernika 2015 r., sygn. akt

I SA/Sz 470/15, Lex 1936475]

+ WSA w Rzeszowie [wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 listopada 2017 r., sygn. akt Il SA/

Rz 1032/17, Legalis 1691536]

- WSA w Gorzowie [wyrok WSA w Gorzowie z dnia 7 grudnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Go

843/17, Legalis 1700171].

W drugim nurcie orzeczniczym zwraca sie natomiast uwage na odrebnos¢ przed-
miotu sprawy zatatwianej w trybie nadzwyczajnym od sprawy zatatwianej w trybie
zwyktym. Ta okoliczno$¢ — wedtug niektoérych sktadéw sadzacych — ma pozwalaé temu
samemu pracownikowi na udziat w postepowaniach, zaréwno w trybie zwyktym, jak
i nadzwyczajnym. Przyktadowo: NSA w wyroku z dnia 6 lipca 2012 r. stwierdzit, ze ,Orze-
kanie przez cztonka organu kolegialnego w trybie stwierdzenia niewaznosci nie stanowi
przeszkody do wydania decyzji w sprawie prowadzonej w ramach wznowionego poste-
powania, nawet w przypadku, gdy wznowienie postepowania dotyczy decyzji wydanej
w ramach postepowania o stwierdzenie niewaznosci” [wyrok NSA z dnia 6 lipca 2012 r.,
sygn. akt [ OSK 678/11, Lex 1219258].
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Wskazanie przypadkéw, w ktérych ten sam pracownik
moze brac¢ vdzial w postepowaniuv zwyktym, a nastepnie
w postepowaniuv nadzwyczajnym

Whbrew pozorom sytuacje, w ktérych w postepowaniu zwyktym i nadzwyczajnym orzeka
ten sam organ, czy tez jego pracownik, nie nalezg do odosobnionych. Jednym z przykfa-
déw tego, ze ten sam pracownik moze bra¢ udziat w postepowaniu zwyktym, a nastep-
nie w postepowaniu nadzwyczajnym, jest przypadek awansu zawodowego i podjecia
przez danego pracownika pracy w organie wyzszego stopnia. Oprocz tego mozliwe sa
tez sytuacje, w ktérych postepowanie ekstraordynaryjne, jakie stanowi wznowienie po-
stepowania, w mysl art. 150 § 1 k.p.a. bedzie prowadzone przez ten sam organ, ktéry
wydat w sprawie decyzje w ostatniej instancji [t,j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. Jak
wynika z art. 157 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, analogiczny przypa-
dek ma miejsce w odniesieniu do trybu stwierdzenia niewaznosci, jezeli decyzja zostata
wydana przez Ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze, badzZ inny organ, nad
ktérym w systemie organdéw administracji publicznej nie ma organu wyzszego stopnia
[tj. Dz. U.z 2018 r.,, poz. 2096 ze zm.]. Tego rodzaju sytuacja wystepuje rbwniez w przy-
padku uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej na podstawie art. 154§ 1iart. 155 k.p.a.,
a takze w przypadku stwierdzenia wygasniecia decyzji przez organ, ktéry wydat decyzje
w pierwszej instancji na podstawie art. 162 § 1 k.p.a. [t.j. Dz. U.z2018 ., poz. 2096 ze zm.].

Ustalenia komparatystyczne

W krajach systemu common law faciriska maksyma, w mysl ktérej nikt nie powinien by¢
sedzig we wiasnej sprawie, traktowana jest jako Zrédto zasady bezstronnosci, czyli bra-
ku stronniczosci (ang. the rule against bias). Uwazana jest ona za jeden z zasadniczych
elementéw nowoczesnego prawa administracyjnego [Rajasingham 2017, s. 28 i nast.].
W regule tej ktadzie sie nacisk nie tylko na neutralnos¢ organu administracji przy roz-
strzyganiu sprawy [Groves, Lee 2007, s. 316, passim ]. Przede wszystkim wymaga ona, aby
urzednik do stojacego przed nim zadania w postaci wydania rozstrzygniecia podchodzit
z,otwartym umystem”:,The rule against bias requires that [...] decision makers approach
their task with an open mind” [Groves 2014].

Taka wtasnie ceche, okreslang jako ,otwartos¢ umystu”, podkresla sie w wielu opra-
cowaniach, wskazujac, ze stronniczos¢ jest predyspozycja umystu, ktéry nie jest odpo-
wiednio otwarty na perswazje: ,bias is a predisposition [...] which does not leave one’s
mind properly open to persuasion” [Taylor 2014, ss. 521-522].
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Ratio legis art. 24 § 1 pkt 5 Kodeksu postepowania
administracyjnego

Celem unormowania zawartego w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. byto unikniecie sytuacji, w ktérej
tres¢ decyzji wydanej przez pracownika z upowaznienia organu mogtaby by¢ zdetermi-
nowana przez wczesniejsze doswiadczenie tej osoby, wynikajace z jej dotychczasowego
udziatu w postepowaniu administracyjnym [t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. Pracow-
nik, ktdéry raz juz uczestniczyt w czynnosciach procesowych danej sprawy, ma przez to
ugruntowane poglady zaréwno na jej stan faktyczny, jak i na sposéb jej rozstrzygniecia,
co moze nasuwac uzasadnione watpliwosci co do jego obiektywizmu i bezstronnosci.
Jak stwierdzono w uzasadnieniu prawomocnego wyroku WSA w Poznaniu z dnia 22 mar-
ca2012r, osobiste zainteresowanie pracownika okreslonym sposobem zatatwienia spra-
wy stwarza niebezpieczenstwo jej stronniczego rozstrzygniecia, nieopartego na obiek-
tywnej ocenie sprawy [wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2012 r., sygn. akt IV SA/Po
1222/11, Lex nr 1139603].

Ratio legis przestanki uzasadniajacej wytgczenie pracownika na podstawie art. 24 § 1
pkt 5 Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi ochrona prawidtowosci i rze-
telnosci postepowania oraz bezstronnos¢ orzekania [t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.].
Jak stwierdzit NSA w uzasadnieniu wyroku sg to jedne z najistotniejszych wartosci pro-
cedury administracyjnej [wyrok NSA z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. akt Il GSK 63/11, Lex nr
1137961]. NSA w uchwale z dnia 18 lutego 2013 r., odwotujac sie do pewnych aspektéow
psychologicznych sytuacji, w ktérej ten sam pracownik bratby udziat w wydaniu decyzji
w pierwszej i w drugiej instancji, zwrdcit uwage na to, ze ,takie sktonnosci, jak «przywig-
zanie» do okreslonych pogladéw, sposdb oceny stanu faktycznego, czy nawet okreslo-
ny punkt widzenia prawa w procesie jego wykfadni i stosowania, nie sg przypisane do
danej funkgji, czy to w organach wymiaru sprawiedliwosci, czy administracji publicznej,
lecz sg typowymi cechami cztowieka. Co wiecej, nie musza to by¢ cechy naganne. [...]
Dlatego tez zawsze tam, gdzie jest to mozliwe, nalezy unikac sytuacji, w ktérych dana
osoba bedzie kontrolowata de facto swoj sposéb zatatwienia danej sprawy” [uchwata
NSA z dnia 18 lutego 2013 r., sygn. akt Il GPS 4/12, CBOSA].

A zatem, u podstaw instytucji wytaczenia pracownika z przyczyny okreslonej
w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. legto zatozenie, ze nie do zaakceptowania jest sytuacja, w kto-
rej osoba bioraca udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji bedzie nastepnie brata udziat
w postepowaniu, ktérego celem jest ocena prawidtowosci tej decyzji [wyrok TK z dnia
15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07 (Dz. U. z 2008 r., Nr 229, poz. 1539); t.j. Dz. U.
z2018r., poz. 2096 ze zm.].
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Dysonans podecyzyjny

W zarysowanym powyzej kontekscie istotnego znaczenia nabiera szczegétowo zbadane
na gruncie nauk psychologicznych zjawisko dysonansu podecyzyjnego, bedacego przeja-
wem dysonansu poznawczego [Festinger 2007]. Pojawia sie on po podjeciu jakiegokolwiek
rozstrzygniecia i polega na koncentrowaniu sie na jego zaletach i minimalizowaniu jego
wad, po to, aby wyeliminowac dysonans, na ktéry sktadaja sie watpliwosci i obawy poja-
wiajace sie po podjeciu decyzji. Przypomina to przekonywanie nie tylko samego siebie,
aleiinnych, ze podjeta decyzja byta najlepsza ze wszystkich, jakie mozna byto podja¢. Dy-
sonans podecyzyjny nieuchronnie pojawia sie zaréwno po podejmowaniu decyzji w zwy-
ktych sprawach zycia codziennego, jak i moze on dotyczy¢ podejmowania decyzji w zyciu
zawodowym. Pomimo ze podczas pracy nad niniejszym opracowaniem nie udato sie usta-
li¢, czy prowadzono badania psychologiczne poswiecone omawianemu zjawisku na grun-
cie sformalizowanych decyzji podejmowanych przez organy wiadzy publicznej, opisana na
gruncie nauk psychologicznych powszechnos¢ wystepowania dysonansu podecyzyjnego
pozwala przypuszcza¢, ze moze on dotyczy¢ réwniez podejmowania sformalizowanych
rozstrzygnie¢ prawnych w postaci decyzji administracyjnych w postepowaniach admini-
stracyjnych. Prowadzi to do wniosku, ze zjawisko dysonansu podecyzyjnego, pojawiajace
sie po wydaniu decyzji przez pracownika organu administracji, moze mu uniemozliwia¢
spojrzenie na sprawe z odpowiedniego dystansu, a juz z pewnoscig — z tego wiasnie po-
wodu — nie czyni on tego z otwartym umystem. Jego sposéb myslenia w tym momencie
jest bowiem zdominowany przez naturalng sktonnos¢ kazdej osoby znajdujacej sie w ta-
kiej sytuacji do utrwalania stusznosci powzietej wczesniej decyzji poprzez podkreslanie jej
waloréw i niedostrzeganie wad [Szewczyk 2018, ss. 111-112, 126].

W swietle powyzszych uwag na okolicznosci uzasadniajace wytaczenie pracownika
od udziatu w postepowaniu administracyjnym nalezatoby spojrze¢ nie tylko przez pry-
zmat jurydyczny, ale takze z perspektywy nauk psychologicznych. Spogladajac na sytu-
acje pracownika organu administracji publicznej z punktu widzenia dysonansu pode-
cyzyjnego, nie ma watpliwosci, ze pracownik, ktoéry juz raz uczestniczyt w czynnosciach
procesowych danej sprawy, ma przez to trwale ugruntowane poglady zaréwno na stan
faktyczny, jak i na sposéb jej rozstrzygniecia.

Sprawa w znaczeniv materialnym a sprawa w znaczeniv
formalnym

Tozsamos¢ przedmiotu sprawy administracyjnej w znaczeniu formalnym to co$ catkowicie
odrebnego od tozsamosci przedmiotu sprawy administracyjnej w znaczeniu materialnym.



Wytqczenie pracownika organu administracji publicznej w trybach nadzwyczajnych

w kontekscie zasady bezstronnosci

Przedmiot sprawy administracyjnej w znaczeniu formalnym zalezy od wniosku strony,
a takze od podstawy prawnej toczacego sie postepowania administracyjnego. Przyktado-
WO, W sprawie pojmowanej materialnie o pozwolenie na budowe moga by¢ prowadzone
- rozumiane w sensie formalnym - postepowania administracyjne majace za przedmiot:
« udzielenie pozwolenia na budowe
« wznowienie postepowania, w ramach ktérego udzielono albo odmoéwiono udziele-
nia pozwolenia na budowe, gdzie przedmiotem bedzie wytacznie ustalenie, czy poste-
powanie zakoniczone wydaniem takiej decyzji dotkniete jest ktéras z wad wymienio-
nych wart. 145 § 1 k.p.a.
- stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe albo odmowy udzielenia
takiego postepowania na podstawie art. 156 § 1 k.p.a.
- stwierdzenie wygasniecia decyzji o pozwoleniu na budowe na podstawie art. 162 § 1
pkt 1 lub 2 k.p.a. [t.j. Dz. U.z 2018 1., poz. 2096 ze zm.].

Powyzsze wyliczenie nie obejmuje wszystkich mozliwych wariantéw spraw admini-
stracyjnych dotyczacych np. tylko spraw administracyjnych, zwigzanych z problematyka
pozwolenia na budowe w znaczeniu formalnym. Wyliczenie to nie obejmuje wszystkich
spraw administracyjnych pojmowanych formalnie, ktére mogtyby dotyczy¢ wydanego,
albo tylko zadanego, pozwolenia na budowe. Nie uwzgledniono w tym wyliczeniu po-
stepowan, ktére mogtyby toczyc¢ sie w sprawie pozwolenia na budowe na podstawie
art. 154, 155, 160, 162 § 2 k.p.a., czy na podstawie art. 36 Prawa budowlanego w zwiagzku
z art. 163 k.p.a. [Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.
1186 ze zm.); t.j. Dz. U.z2 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. We wszystkich tych przypadkach mieli-
bysmy do czynienia z odrebnymi przedmiotami spraw administracyjnych pojmowanych
formalnie. W znaczeniu materialnym natomiast przedmiot wszystkich tych postepowan
bytby taki sam: bytoby nim udzielenie (albo i nieudzielenie) pozwolenia na budowe.

Zaréwno w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jak i w literaturze przedmiotu
utrwalony jest poglad, w mysl ktérego catkowicie odrebny jest przedmiot postepowania
w trybie zwyktym i w trybach nadzwyczajnych. Nie jest to bowiem rozpoznanie sprawy
co do meritum w jej petnym zakresie przedmiotowym. Przedmiot tej sprawy jest nowy
w stosunku do sprawy, ktdra zostata zatatwiona decyzjg ostateczna. Powyzsza teza od-
nosi sie jednak do przedmiotu postepowania sprawy administracyjnej w sensie formal-
nym. Wigze sie to z celem postepowania, ktérym w trybie zwyktym jest merytoryczne
rozstrzygniecie sprawy i wydanie decyzji, zas w trybie nadzwyczajnym - na ogét, cho¢
nie wyfacznie — poddanie decyzji weryfikacji z punktu widzenia tego, czy ona sama —
badZ postepowanie, w ktérym zostata ona wydana - nie sg dotkniete jakas wada. Nadal
jednak pomimo prowadzenia postepowania w odrebnym trybie, jakim jest tryb nad-
zwyczajny, w sensie materialnoprawnym jest to ciggle ta sama sprawa. | w taki wtasnie
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sposéb, przez pryzmat tego, ze pomimo, iz sprawa toczy sie w trybie nadzwyczajnym
(w sensie materialnoprawnym jest to ciagle ta sama sprawa) nalezy podchodzi¢ do prob-
lemu brania w niej udziatu pracownika, ktéry wczesniej uczestniczyt w wydaniu decyz;ji
w trybie zwyktym. Jesli bowiem ten sam pracownik bierze w niej udziat w kazdym z tym
trybow po kolei, to nadal uczestniczy on w tej samej sprawie.

Whnioski czgstkowe

Powyzsze rozwazania powinny prowadzi¢ do wniosku, ze pracownik, ktéry brat udziat -
w ktérejkolwiek instancji — w wydaniu decyzji, powinien podlega¢ wyfaczeniu od udziatu
w postepowaniu, ktérego celem jest weryfikacja danej decyzji. A zatem przepis art. 24 §
1 pkt 5 k.p.a. nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze do wytaczenia pracownika powinno dojs¢
w kazdym przypadku poddania decyzji administracyjnej weryfikacji w trybie zwyklym oraz
w trybach nadzwyczajnych [tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. W ten sposéb zostatoby
zrealizowane zatozenie ustawodawcy, aby w sprawie, w ktérej zapadta juz wczes$niej decy-
zja administracyjna, nie orzekata po raz kolejny ta sama osoba majaca mniej lub bardziej
wyrobiony poglad na sprawe. Pracownikowi organu administracji, ktéry juz raz brat udziat
w wydaniu decyzji, niewatpliwie trudno jest podczas weryfikacji tejze decyzji zachowac
obiektywna postawe wobec sprawy, ktérej sposéb rozstrzygniecia sam (wspohksztattowat.
Niezaleznie od jego osobistych staraii podyktowanych potrzeba zachowania bezstronno-
$ci w postepowaniu administracyjnym, sposéb patrzenia na sprawe i jej rozstrzygniecia
w takim przypadku juz zostat ugruntowany w jego sposobie myslenia, gdyz oczywistg ce-
cha ludzkiej natury jest kierowanie sie wkasnym sposobem myslenia, powielanym w takich
samych czy podobnych sytuacjach. A zatem samo to, ze dany pracownik brat udziat we
wczesniejszym wydaniu decyzji administracyjnej poddanej weryfikacji w trybie nadzwy-
czajnym oznacza¢ moze, ze dotychczasowy sposéb rozumienia danej sprawy wptynie na
jego tok myslenia w sytuacji, gdy ponownie zetknie sie z tg sama sprawa.

Nalezy wiec uzna¢, ze uzyte w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. pojecie ,zaskarzona decyzja” obej-
muje swym zakresem nie tylko decyzje, od ktdrej wniesiono odwotanie, lecz réwniez de-
cyzje wydana w tej samej sprawie w sensie materialnym, a zaskarzong w inny sposéb, np.
whnioskiem o uruchomienie postepowania w trybie nadzwyczajnym [t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2096 ze zm.].

Udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji

Nie mniej kontrowersji wzbudza to, jak nalezy rozumie¢ sformutowanie ,udziat w wy-
daniu zaskarzonej decyzji”. W niektérych orzeczeniach sady administracyjne stojg na
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stanowisku, ze w znaczeniu tego wyrazenia miesci sie tylko samo wydanie decyzji
wskutek jej podpisania przez pracownika, w innych za$, ze obejmuje ono podejmowa-
nie czynnosci procesowych majacych lub mogacych mie¢ wptyw na rozstrzygniecie
sprawy [wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 1 sierpnia 2012 r., sygn. akt | SA/Bd 544/12,
Lex 1227500; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Ill SA/
/Po 367/13, LEX 1390889]. Zdaniem W. Katuskiego, cytowanego w wielu orzeczeniach
sadowych, np. w orzeczeniu WSA w todzi z dnia 26 stycznia 2012 r. (CBOSA) ,wystar-
czy udziat w wydaniu, niekoniecznie decyzja musi pochodzi¢ od urzednika, wzglednie
przez niego by¢ podpisana, w kazdym razie urzednik ten musi by¢ czynny przy wyda-
niu decyzji [...]" [Katuski 1929]. Takie samo stanowisko w literaturze przedmiotu pre-
zentuje Z.R. Kmiecik, w opinii ktérego ,nie podlegaja [...] wytgczeniu na podstawie art.
24 § 1 pkt 5 k.p.a. osoby, ktére dokonywaty czynnosci procesowych majacych (lub mo-
gacych mied) jedynie posredni wptyw na rozstrzygniecie sprawy, takich jak kierowa-
nie rozprawa, wydawanie postanowien dotyczacych przeprowadzenia dowodéw czy
samo ich przeprowadzanie” [Kmiecik 2014, s. 78]. Innego zdania jest W. Chréscielewski,
proponujac, by sam fakt brania udziatu w postepowaniu przez pracownika podlegaja-
cego wytaczeniu skutkowat koniecznosciag wznowienia postepowania” [Chréscielewski
2013]. Autor ten wydaje sie popiera¢ dos¢ radykalne stanowisko, ze jakikolwiek udziat
(réwniez nieistotny z punktu widzenia rozstrzygniecia sprawy) danego pracownika wy-
klucza go z udziatlu w postepowaniu na dalszych jego etapach, rowniez wtedy, gdy
sprawa wraca do organu pierwszej instancji na skutek wydania decyzji kasacyjnej na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a. [Chréscielewski 2013; t.j. Dz. U. 2 2018 1., poz. 2096 ze zm.].

Konkluzja

W swietle prowadzonych rozwazan, a zwtaszcza w kontekscie dysonansu podecyzyjne-
go oraz przedmiotu postepowania zwyktego i nadzwyczajnego w sensie materialnym,
nie ulega watpliwosci, ze pracownik, ktéry po raz kolejny styka sie z tg sama sprawa
ma juz wihasny, wczesniej wypracowany na nig poglad. Jego powielanie jest skutkiem
naturalnej ludzkiej sktonnosci wynikajacej z przywigzania do wiasnego sposobu my-
$lenia. A zatem pracownik bioracy udziat w trybie nadzwyczajnym powinien podlegac
wytaczeniu, jezeli wczedniej brat on udziat w postepowaniu w trybie zwyktym. Z tego
wzgledu warte rozwazenia sg skierowane pod adresem prawodawcy kodeksowe-
go propozycje W. Chréscielewskiego, ktéry wystapit z postulatem dodania do art. 24
§ 1 k.p.a. punktu 5a tak kazuistycznie sformutowanego, aby nie pozostawi¢ zadnych
watpliwosci interpretacyjnych w odniesieniu do omawianej przestanki [Chroscielewski
2013; tj. Dz. U. 2 2018 r., poz. 2096 ze zm.]. Ponadto propozycja tego autora zmierza
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do objecia przestanka wytaczenia pracownika od udziatu w postepowaniu administra-
cyjnym w tych wszystkich sytuacjach, w ktérych wczesniej zetknat sie on z dang spra-
wa W sensie materialnoprawnym, a wiec takze w trybach nadzwyczajnych. Zdaniem
W. Chréscielewskiego ,[...] w kodeksie powinny znalez¢ sie nastepujace przepisy: Art.
24 § 1. «Pracownik organu administracji publicznej podlega wyfaczeniu od udziatu
w postepowaniu w sprawie: 5) w ktorej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji lub
decyzji wydanej w postepowaniu nadzwyczajnym, przedmiotem ktérego byta weryfi-
kacja decyzji wydanej w trybie zwyczajnym; 5a) w ktoérej brat udziat w wydaniu decyzji,
ktora zostata uchylona na podstawie art. 138 § 2»; Art. 26 § 1a «Jezeli osoba, o ktorej
mowa w art. 24 § 1 pkt 5 jest minister, wyznaczenie innego pracownika do prowadze-
nia i zatatwienia sprawy nalezy do Prezesa Rady Ministréw»; Art. 145 § 1 «W sprawie
zakonczonej decyzjg ostateczng wznawia sie postepowanie, jezeli: 3) decyzja wydana
zostata przy udziale pracownika lub organu administracji publicznej podlegajacego
wytaczeniu stosownie do art. 24, 25 i 27»" [Chréscielewski 2013].
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Zasady prawa w prawie zagospodarowania przestrzeni
Rules of Law on the Grounds of Spatial Development

Abstract: Principles, understood as the principles of law, have long been a special subject of inte-
rest to the representatives of the theory and philosophy of law: both domestic and in other coun-
tries. On the basis of Polish theory and legal philosophy, it is generally assumed that the principles
of law are more general legal norms than other legal norms. Such a position seems to correspond
poorly with the widely recognized position presented in the works of R. Alex and R. Dworkin. The
Polish legislator refers to the category of legal principles. This also takes place under the law on
the development of space. The provision of art. 28 para. 1 of the Act of 27 March 2003 on Spatial
Planning and Development [Journal of Laws of 2018, item 1945, as amended, hereinafter:“u.p.zp.,
provides that violation of the principles of preparing a study of the conditions and directions of spa-
tial development of municipalities and local plans results in the invalidity of resolutions of municipal
councils taken in these matters in whole or in part. The point is that the legislator did not mention
these principles, but decided to reconstruct them when applying the provisions of the law.
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Wprowadzenie

Zasady, rozumiane jako zasady prawa, sg od dawna szczeg6lnym przedmiotem zaintere-
sowania przedstawicieli teorii i filozofii prawa: zaréwno nauki rodzimej, jak i innych kra-
jow. Wydaje sie interesujace — z naukowej perspektywy — po pierwsze, na ile ustalenia
polskiej nauki prawa sa zbiezne, a na ile rozbiezne, z ustaleniami prawoznawstwa innych
panstw, po drugie, jak na powyzszym tle prezentuje sie stanowisko polskiej jurysdykcji,
w szczegdlnosci sadowo-administracyjnej oraz — po trzecie — na ile ustawodawca polski
respektuje ustalenia rodzimej i obcej teorii i filozofii prawa.
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Obszarem rozpoznania naukowego autor niniejszego opracowania chciatby uczynic¢
przedmiot regulacji prawnej dotyczacej szeroko pojmowanego prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni. Pod tg nazwa autor rozumie regulacje dotyczace: prawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym; szeroko pojmowanego prawa ochrony srodowiska,
w tym i prawa o ochronie przyrody oraz prawa o udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
rozstrzygniec¢ co do dopuszczalnosci realizacji okreslonych przedsiewzie¢ mogacych ne-
gatywnie oddziatywa¢ na srodowisko; szeroko pojmowanego prawa budowlanego oraz
szeroko pojmowanego prawa wywtaszczeniowego [Leonski, Szewczyk, Kru$ 2019, s. 33].

Ogodlne tto problematyki

Na gruncie polskiej teorii i filozofii prawa przyjmuje sie dos¢ ogdlnie, ze zasady prawa
to normy prawne, a wiec normy, ktére posiadaja swa normatywna tres¢, tyle ze tresc
bardziej 0ogd6lna niz inne normy prawne. Wedtug tego pogladu normatywna tre$¢ norm-
-zasad prawa podlega uszczegdtowieniu przez normy-reguty zawarte w dalszych frag-
mentach danej ustawy [Zielinski 2002, ss. 35-36]. Jako sztandarowy przyktad podaje sie
tu zwykle normy-zasady jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, zawarte
w art. 6-16 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.) [Dz. U.z 2018 r., poz. 2096 ze zm.].

Naszkicowane powyzej stanowisko wydaje sie w jakim$ stopniu korespondowac
z powszechnie akceptowanym w jurysprudencji $wiatowej stanowiskiem w kwestii
sposobu rozumienia zasad prawa, prezentowanym przez amerykarnskiego uczonego
R. Dworkina, a takze przez niemieckiego teoretyka i filozofa prawa R. Alexego, ktéry wy-
tozyt swe poglady w pracy pt. A Theory of Constitutional Right wydanej w 2002 r. (w Polsce
ukazata sie 8 lat pdzniej) [Dworkin 1988; Alexy 2002, 2010].

Zaréwno jednak R. Dworkin, jak i R. Alexy z ogélnego charakteru norm-zasad prawa
wywodzg bardzo istotng ich ceche, a mianowicie to, ze normy-zasady prawa, w odréz-
nieniu od norm-regut, a zwtaszcza od norm-wyjatkéw, nie maja $cisle okreslonego za-
kresu stosowania, co oznacza¢ ma, ze normy tego rodzaju nie okreslaja $cisle rodzajow
(klas) przysztych sytuacji, w ktérych adresaci danej normy mieliby zachowac sie w spo-
s6b okreslony w takiej normie-zasadzie [Wronkowska, Ziembirnski 2001, s. 189]. To z kolei
miatoby oznacza¢, ze normy-zasady prawa przynajmniej cze$ciowo zachodzg na siebie,
czesto wykluczajac mozliwos¢ petnej ich realizadji.

Przemawiajacg do wyobrazni egzemplifikacjg takiego sposobu pojmowania norm-
zasad prawa moze by¢ zestawienie z sobg dwdch zasad jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego, a mianowicie: zasady dwuinstancyjnosci oraz zasady szybkosci i pro-
stoty. Pierwsza z tych zasad wymaga od organéw administracji publicznej, prowadzacych
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jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, by kazdy z organéw administracji publiczne;j:
tak pierwszej, jak i drugiej instancji, w pelnym zakresie rozpoznat i rozstrzygnat sprawe.
Jesli organ pierwszej instancji nie wywiaze sie z tego obowiazku, nalezatoby mu przekazy-
wac sprawe do ponownego rozpoznania bez korica, nawet wéwczas, gdy organ ten celowo
popetniat zaniechania w tym zakresie, kolejno wydajac decyzje administracyjne niezgodne
Z wigzacym ten organ stanowiskiem organu administracji publicznej wyzszego stopnia co
do zakresu wymaganego przeprowadzenia postepowania dowodowego.

Omawiany problem wystepuje jednak takze poza obszarem stosowania Kodeksu
postepowania administracyjnego. Pojawia sie on takze w polskim prawie zagospodaro-
wania przestrzeni, cho¢ w nieco innym aspekcie.

Problematyka zasad prawa na gruncie Ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniv i zagospodarowaniu
przestrzennym

Wstepnie zwrdcenia uwagi wymaga, ze Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.) w art. 28 ust. 1 odwotuje sie expres-
sis verbis do instytucji prawnej, znanej prawu i jurysprudencji krajow, ktérych systemy
prawne oparte s3 na zasadzie panstwa prawnego oraz wolnosci (autonomii) jednostki,
a powszechnie nazywang ,wolnoscig budowlang” [t,j. Dz. U. z 2018 r,, poz. 1945 ze zm.].
Jak zauwaza M. Krus, jednostki moga z tej instytucji korzysta¢, powotujac sie na przy-
stugujgce im prawo zabudowy, jesli tylko ich zamierzenia budowlane dadza pogodzi¢
sie z systemem obowigzujacego prawa, a zwlaszcza z trescig planéw zagospodarowania
przestrzennego [Leonski, Szewczyk, Krus 2019, s. 215 i nast.]. Wspomniane plany miej-
scowe ustawodawca polski, i nie tylko polski, bo np. takze niemiecki, traktuje jako akty
prawa miejscowego, a wiec jako akty normatywne przynalezace do systemu zrédet po-
wszechnie obowigzujgcego prawa [zob. Brohm 1997, s. 135]. W polskim systemie praw-
nym przesadzaja o tym dwa zapisy, a mianowicie:

- art. 14 ust. 7 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze: ,Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowe-

go” [t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 1945 ze zm ]

- art. 87 ust. 2 Konstytugji RP, ktéry stanowi, ze: ,Zrédtami powszechnie obowiazujace-

go prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organéw, ktére je ustano-

wity, akty prawa miejscowego” [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-

nia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483)].

Pomimo jednoznacznej tresci cytowanych wyzej przepiséw prawa w literaturze przed-

miotu nie bez przyczyny podnosi sie, ze plany miejscowe sa aktami prawa miejscowego
jedynie w sensie formalnym ze wzgledu na to, Zze nie majg one w petni normatywnego
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charakteru. Nie podobna bowiem odmawia¢ normom postepowania w nich zawartym ce-
chy generalnosci — w odniesieniu do sposobu okreslenia adresatéw norm zakodowanych
w postanowieniach planéw miejscowych. Natomiast podnosi sie, Zze normom postepowa-
nia zawartym w planach miejscowych brakuje cechy abstrakcyjnosci, gdy chodzi o sposéb
okreslenia sytuacji, w ktérych ograniczenia i zakazy zawarte w tych aktach maja znajdy-
wac zastosowanie. Jako przyczyne tego stanu rzeczy wskazuje sie okolicznos¢, ze posta-
nowienia zawarte w tych aktach odnosza sie do konkretnych nieruchomosci, okreslajacich
przeznaczenie oraz zasady zagospodarowania i warunki zabudowy [Ochendowski 2013,
s. 148 i nast.]. Ze wskazanych wyzej powoddéw niemiecka nauka prawa administracyjne-
go traktowata plany miejscowe — do momentu arbitralnego rozstrzygniecia przez nie-
mieckiego ustawodawce charakteru prawnego miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego - jako generalne akty administracyjne, a wiec jako akty stosowania (a nie
stanowienia) prawa, odnoszace sie do rzeczy w tym sensie, ze nadaja one pewnym rze-
czom — w tym przypadku: nieruchomoséciom - pewien publicznoprawny status [Maurer
2011, ss. 214-220; Szewczyk E., Szewczyk M. 2014, s. 147 i nast..

Naszkicowana wyzej ztozono$¢ — w sensie charakteru prawnego omawianych aktéw,
a zwiaszcza wielowymiarowos¢ skutkow, ktére one wywotujg — przesadzita o wprowa-
dzeniu przez ustawodawce - najpierw moca Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym, a nastepnie moca obecnie obowiazujacej u.p.z.p. niezwykle
skomplikowanego i sformalizowanego sposobu przygotowania projektéw tych aktéw,
a nastepnie ich uchwalania, i wreszcie kontroli tych aktéw przez organy nadzoru [t.j. Dz.
U.z1999r., Nr 15, poz. 139 ze zm.; t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 1945 ze zm.]. Stopien sformalizo-
wania trybu przygotowania tych aktéw do uchwalenia, a nastepnie trybu ich uchwalania
jest niespotykany i nieporéwnywalny w zestawieniu z innymi aktami prawa miejscowe-
go, czy innymi generalnymi aktami administracyjnymi [Leonski, Szewczyk, Krus 2019,
ss. 289-334]. Najpewniej z tego powodu ustawodawca podat szczegdlne wymogi ich
przygotowania oraz uchwalania, a takze szczegdlne kryteria nadzoru nad ich stanowie-
niem, wprowadzajac do art. 28 ust. 1 u.p.z.p. postanowienia okreslajagce w sposéb szcze-
golny przestanki oceny ich waznosci. Przywotany wyzej przepis stanowi, ze: ,Istotne na-
ruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czeéci” [Ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 ze zm.)].

Rzecz jednak w tym, ze ustawodawca nie zamiescit w zadnej dotyczacej tego zakre-
su ustawie (ani w tej z 1994 r., ani w tej obowiazujacej aktualnie) katalogu zasad spo-
rzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz studiéw uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Natomiast judykatura,



Zasady prawa w prawie zagospodarowania przestrzeni

w szczegdlnosci sgdédw administracyjnych, wywodzi z u.p.z.p. coraz to nowe zasady spo-
rzadzania obu wczesniej wymienionych lokalnych aktéw planowania przestrzennego.
Sytuacja taka jest przyczyng niepewnosci prawnej co do wymogoéw dotyczacych przy-
gotowania oraz uchwalania omawianych aktéw.

Zasady sporzqdzania i uchwalania planéw miejscowych
oraz studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin dedukowane z przepiséw

rozdz. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym

Pomimo wspomnianego w punkcie poprzednim braku wyartykutowania przez ustawo-
dawce w przepisach u.p.z.p. wprost katalogu zasad sporzadzania studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz planéw miejscowych, zasady
te da sie wydedukowac z przepiséw tej ustawy. Mozna przyja¢ zatozenie, ze zostaty one
zakodowane przede wszystkim w normatywnej tresci przepiséw rozdz. 1 u.p.z.p., zatytu-
towanego Przepisy ogéine, a w szczegdlnosci w art. 1 u.p.z.p. [tj. Dz. U.z 2018 r., poz. 1945
ze zm.]. Podkreslenia wymaga, ze nie wszystkie przepisy rozdz. 1 u.p.z.p. zawieraja normy
-zasady dotyczace sporzadzania i uchwalania lokalnych aktéw planistycznych. Niektére
z nich, jak np. zasada tréjszczeblowego systemu aktéw planowania przestrzennego (art. 3
u.p.z.p.), zasada wtadztwa planistycznego przystugujgcego gminie (art. 4 u.p.z.p.), zasada
prawa zabudowy (art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.) oraz zasada ochrony wiasnego interesu praw-
nego przy zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych podmiotéw (art. 6 ust. 2 pkt 2
u.p.z.p.), zawierajg normy-zasady odnoszace sie do catosci regulacji zawartych w u.p.z.p. [t,j.
Dz.U.z 2018, poz. 1945 ze zm.]. Natomiast normy-zasady odnoszace sie do przygotowa-
nia, uchwalenia oraz kontroli i nadzoru nad lokalnymi aktami planowania przestrzennego
zawierajq bez watpienia przepisy art. 1iart. 5 u.p.zp. [tj. Dz. U.z 2018 r.,, poz. 1945 ze zm.].

Art. 1 ust. 1 u.p.z.p. stanowi, ze podstawg wszelkich przedsiewzie¢ zwigzanych z usta-
laniem przeznaczenia terendw oraz zasad ich zagospodarowania i zabudowy ma by¢ za-
sada zrbwnowazonego rozwoju oraz zasada zachowania tadu przestrzennego [t.j. Dz. U.
z2018r., poz. 1945 ze zm.]. Ustawowy nakaz przyjmowania za podstawe wszelkich poczy-
nan w powyzszym zakresie obu wspomnianych zasad prowadzi do wniosku, ze planowa-
nie przestrzenne i wszelkie dziatania z nim zwigzane nie stanowig celu samego w sobie
i samego dla siebie. Nie planuje sie przeznaczenia terendéw, zasad ich zagospodarowania
oraz ich zabudowy dla samego planowania, lecz po to, by akty planowania przestrzen-
nego staty sie swego rodzaju scenariuszem wdrazania zasad: zrbwnowazonego rozwoju
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oraz zapewniania tadu przestrzennego. Juz na tej podstawie mozna zasadnie formutowac
twierdzenie, ze wszelkie poczynania zwigzane z planowaniem przestrzennym majg cha-
rakter instrumentalny wzgledem wspomnianych zasad zréwnowazonego rozwoju oraz
tadu przestrzennego.

Podkreslenia wymaga to, ze réwniez wdrazanie scenariuszy realizacji tych zasad za
pomoca ustanawiania aktéw planowania przestrzennego nie jest celem samym w sobie,
lecz ma z zatozenia prowadzi¢ do podnoszenia jakosci zycia ludzi zamieszkujacych dany
teren [Leoniski, Szewczyk, Krus 2019, s. 200].

O tym samym Swiadczy art. 1 ust. 2 u.p.z.p., w ktérym wymieniony zostat katalog
wartosci uznanych przez ustawodawce za wartosci wysoko cenione w tym sensie, ze
wymagdaja one uwzgledniania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [t.j.
Dz.U.z2018r., poz. 1945 ze zm.]. Mozna w tym katalogu zidentyfikowac wartosci wyso-
ko cenione o charakterze kolektywnym, jak: walory srodowiska; dziedzictwa kulturowe-
go, w tym zabytkéw oraz débr kultury wspoéiczesnej; bezpieczenstwo panstwa. Obok
nich katalog ten obejmuje wartosci wysoko cenione o charakterze indywidualnym, jak
w szczegdlnosci: prawo wiasnosci, zycie, zdrowie ludzkie, uwzglednienie potrzeb oséb
niepetnosprawnych [Leonski, Szewczyk, Kru$ 2019, s. 203].

Katalog wartosci wysoko cenionych jest stopniowo rozbudowywany przez usta-
wodawce. Przy tym obecnie wartosci wysoko cenione, ktére musza by¢ respektowane
podczas przygotowywania lokalnych aktéw planowania przestrzennego, wymienione
sg nie tylko w art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p., ale takze w dodanych do art. 1 u.p.z.p. w 2015 r.
ustepach: 3i4 [t.j. Dz. U.z 2018 1., poz. 1945 ze zm.]. Przepis art. 1 ust. 3 u.p.z.p. formutu-
je norme-zasade ustanawiajacg wymaog wazenia — przy ustalaniu przeznaczenia terenu
(@ wiec przy przygotowywaniu oraz uchwalaniu planéw miejscowych) lub okreslaniu
potencjalnego sposobu jego zagospodarowania i zabudowy (a wiec podczas ustalania
warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu) — interesu publicznego i intereséw
prywatnych [t,j. Dz. U.z 2018 r., poz. 1945 ze zm.]. Wymdg wazenia interesu publicznego
oraz intereséw indywidualnych nie stanowi w swej istocie zadnego novum. Mozna bo-
wiem powiedzie¢, ze wymog wazenia przeciwstawnych intereséw przy sporzadzaniu
i uchwalaniu, a takze podczas sprawowania nadzoru nad stanowieniem lokalnych aktéw
planowania przestrzennego, nalezato wywodzi¢ juz przed wejsciem w zycie nowelizacji
u.p.z.p.z 2015 r., z konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci zakodowanej w tresci art. 31
ust. 3 Konstytucji RP [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483)].

Istotne novum, wprowadzone do u.p.z.p. to wymég, by przy sporzadzaniu i uchwa-
laniu planéw miejscowych bra¢ pod uwage wyniki analiz ekonomicznych, srodowisko-
wych i spotecznych. Wymoég ten rozwiniety zostat w tresci art. 1 ust. 4 u.p.z.p., dodanej
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doart. 1 u.p.z.p. na mocy art. 41 ust. 1 lit. b Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitali-
zacji zmieniajacej u.p.z.p.zdniem 18 listopada 2015 r. [Dz. U. 22015 r., poz. 1777]. Zgodnie
z tym przepisem przeznaczenie terenéw pod nowg zabudowe powinno uwzgledniac
wymogi minimalizowania transportochtonnosci, mozliwosci korzystania z publicznego
transportu zbiorowego, tworzenie warunkéw do przemieszczania sie pieszych i rowe-
rzystéw, a takze przeznaczania pod nowa zabudowe terenéw o najlepszym dostepie do
tzw. infrastruktury technicznej i spotecznej.

Norme-zasade sporzadzania i uchwalania lokalnych aktéw planowania przestrzen-
nego zawiera takze przepis art. 5 u.p.z.p. [t.j. Dz. U. 2 2018 r., poz. 1945 ze zm ]. Kreuje
on norme-zasade fachowosci oraz szczegdlnego rodzaju odpowiedzialnosci zawodo-
wej 0séb przygotowujacych projekty omawianych aktéw. Przepis ten (art. 5 u.p.z.p.)
formutuje wymog, by projekty m.in. studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gmin, planéw miejscowych, a takze planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztw, mogty sporzadzaé wytacznie osoby posiadajace od-
powiednie uprawnienia, szczegétowo okreslone w cytowanym art. 5 ustawy [Ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
z2018r., poz. 1945 ze zm.)].

W niektoérych przypadkach z wymogiem sporzadzania projektéw lokalnych aktéw
planowania przestrzennego przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje facho-
we w tej dziedzinie wigze sie takze mozliwos¢ pociggania wykonawcow projektéw tych
aktéw do szczegdlnego rodzaju odpowiedzialnosci. Dotyczy to tych sposréd uprawnio-
nych do wykonywania projektéw omawianych aktéw, ktérzy uzyskali te uprawnienia
jako cztonkowie samorzaddéw zawodowych: architektéw oraz inzynieréw budownictwa.
Zgodnie z trescig art. 5 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawo-
dowych architektow i inzynierow budownictwa [Dz. U. z 2016 r., poz. 1725], samorzady
te zrzeszajq obligatoryjnie osoby posiadajgce uprawnienia do wykonywania zawodoéw:
architekta i inzyniera budownictwa. W konsekwencji osoby te moga wykonywac projek-
ty lokalnych aktéw planowania przestrzennego wytacznie jako cztonkowie tych samo-
rzadéw. W zwiazku z tym osoby te podlegaja szczegdlnego rodzajowi odpowiedzialno-
$ci, okreslanej jako ,odpowiedzialno$¢ zawodowa”. Inne natomiast osoby posiadajace
uprawnienia do sporzadzania projektéw lokalnych aktéw planowania przestrzennego,
wymienione w pkt 3-6 art. 5 u.p.z.p., tej specjalnej odpowiedzialnosci nie podlegaja [t.j.
Dz.U.z2018r., poz. 1945 ze zm.].
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Zasady sporzqdzania i uchwalania planéw miejscowych
oraz studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin dedukowane z innych przepiséw
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniuv

i zagospodarowaniu przestrzennym

Normy-zasady sporzadzania i uchwalana lokalnych aktéw planowania przestrzennego
zawierajg takze inne przepisy u.p.z.p., w szczegdlnosci zawarte w rozdz. 2 tej ustawy,
zatytutowanym Planowanie przestrzenne w gminie [t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 1945 ze zm.].
Najwazniejsza z tych zasad, cho¢by z tego powodu, ze jest powszechnie respektowana,
co jest bezsprzeczne, to norma-zasada wyrazona w art. 9 ust. 4, art. 14 ust. 5 ab initio,
w art. 15 ust. 1 zd. 1 ab initio i w art. 20 ust. 1 zd. 1 ab initio u.p.z.p. [t,j. Dz. U.z 2018 r.,
poz. 1945 ze zm.]. Pierwszy z przywotanych przepiséw stanowi, ze:,Ustalenia studium
sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych” [Ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.z2018 .,
poz. 1945 ze zm.)]. Drugi z tych przepiséw stanowi, ze: ,Przed podjeciem uchwaty,
o ktérej mowa w ust. 1, wéjt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy doty-
czace [...] stopnia zgodnosci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium” [Usta-
wa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
z 2018 r., poz. 1945 ze zm.)]. Trzeci z powotanych przepiséw stanowi natomiast, ze:
4W0éjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawie-
rajacy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium... [...]" [Ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.z 2018 r.,
poz. 1945 ze zm.)]. | wreszcie czwarty z powotanych przepiséw stanowi, ze: ,Plan miej-
scowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalei studium...”
[Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz. U.z 2018 r., poz. 1945 ze zm.)]. Z przepiséw tych zaréwno w orzecznictwie sagdéw
administracyjnych, jak i w doktrynie dedukowana jest norma-zasada zgodnosci, nie-
kiedy okreslana tez mianem ,zasady wiezi tre$ciowej” planéw miejscowych ze studiami
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin [zob. wyrok WSA
w todzi z dnia 29 marca 2019 r,, sygn., akt 1l SA/kd 1125/18; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 28 lutego 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 1210/18; Leonski, Szewczyk, Krus 2019,
s. 285]. Wedtug tej normy-zasady projekt planu miejscowego zaréwno na poszczegdl-
nych etapach jego tworzenia, jak i na etapie przedfozenia go do uchwalenia radzie
gminy, musi by¢ zgodny - w tym sensie, Zze nie moze narusza¢, ustaler studium uwa-
runkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy.
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Wokét wspomnianej normy-zasady narosto wiele kontrowersji. Sporne jest kilka kwe-
stii, a zwtaszcza to, czy zasada ta wymaga identycznosci tresci obu lokalnych aktéw pla-
nowania przestrzennego oraz to, czy zasada ta ma charakter bezwzglednie obowigzujacy.
W obydwu tych kwestiach w swoim stanowisku judykatura skfania sie ku negatywnej od-
powiedzi. Co do tego, czy z normy zasady zgodnosci wynika wymaog identycznosci tresci
obu aktéw planistycznych, judykatura zwraca uwage na odmienny charakter prawny obu
aktow planistycznych. Jeden z nich - studium - jest przede wszystkim aktem, w ktérym
gmina artykutuje gtéwnie zatozenia swej polityki przestrzennej. Z tego ma wynikac, ze
studium jest aktem o charakterze bardzo ogdélnym. Co do tego za$, czy norma-zasada
zgodnosci ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, stanowisko judykatury moze budzi¢
zasadnicze watpliwosci. Oto bowiem WSA w todzi w swoim wyroku z dnia 23 stycznia
2019 r. orzekt, co nastepuje: ,Studium, w ktéorym nie ma okreslonego zakazu budowy,
nie moze wigza¢ organéw gminy w ten sposéb, ze w planie miejscowym takiego zakazu
budowy nie mozna wprowadzi¢. Podobnie nie mozna przyja¢, ze plan miejscowy, w kté-
rym przewidziano okreslony zakaz budowy, narusza ustalenia studium, w ktérym takiego
zakazu nie przewidziano. Inaczej moéwiac, skoro w studium nie ma ustalenia, z ktérego
wynikatby okreslony zakaz budowy, to nie oznacza to, ze w planie miejscowym takiego
zakazu nie mozna umiesci¢” [wyrok WSA w todzi z dnia 23 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/
/kd 881/18]. Stanowisko takie budzi zasadnicze watpliwosci, przede wszystkim co do tego,
czy nie podwaza sensu samej normy-zasady zgodnosci planéw miejscowych ze studium.
Prowadzi do pozbawienia studium jednej z jego podstawowych funkgji, jaka jest funkcja
prognostyczna. Studium nie wigze wprawdzie wtascicieli nieruchomosci ani developeréw,
jednak na jego bazie moga oni prognozowac tres¢ przysztych ewentualnych planéw miej-
scowych i na tej podstawie planowac swe decyzje dotyczace czy to wykonywania upraw-
nien wiascicielskich, czy tez prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Ponadto stanowisko
zajete przez WSA w todzi w cytowanej tezie wyroku wydaje sie generalnie negowac nor-
me-zasade zgodnosci planéw miejscowych ze studium.

Zasady sporzgdzania i uchwalania planéw miejscowych
oraz studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin dedukowane z innych przepiséw
prawa

Sporzadzanie oraz uchwalanie lokalnych aktéw planowania przestrzennego pod-
lega takze normom-zasadom dedukowanym z innych, niz te zawarte w cytowa-
nych ustawach, przepiséw prawa, nie wytaczajac z tego przepiséw Konstytucji RP.
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Najistotniejsze w tym wzgledzie wymogi dedukowane sg z art. 2 Konstytucji RP,
proklamujacego zasade demokratycznego panstwa prawnego [Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483)].
Z przepisu tego wywodzone sg tak istotne normy-zasady, bo traktowane jako zasa-
dy sktadowe zasady panstwa prawnego, jak:
- zasada przyzwoitej (poprawnej) legislacji, okreslana tez mianem ,zasady okreslono-
Sci prawa”, ktéra wymaga tego, by formutowac przepisy aktéw normatywnych w spo-
s6b poprawny, precyzyjny i jasny [Garlicki 1999, s. 124]
- zasada ochrony praw dobrze nabytych, z ktérej wyprowadzany jest nakaz zachowa-
nia ciggtosci tresci aktéw planistycznych, istnieja liczne wyroki TK dotyczace zasady
ochrony praw dobrze nabytych [zob. wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. akt
K.5/99, OTK 2 1999 r., cz. 2, poz. 31, s. 20; wyrok TK z dnia 4 stycznia 2000 r., sygn. akt
K.18/99, OTK z 2000 r., cz. 1, poz. 1, s. 18; wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. akt
K.47/01, 0TK z 2001 r.,, cz. 1, poz. 6, s. 133 i nast.]
- zasada lex retro non agit, zakazujaca nadawania aktom normatywnym mocy
wstecznej [wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K. 27/01, OTK z 2001 r.,
cz.2,poz.44,s.351 inast]
« zasada ochrony intereséw w toku [wyrok TK z dnia 30 maja 2005 r. sygn. akt P 7/04,
OTK ZU nr 5a/2005, poz. 53, s. 733 i nast.]
- zasada ustanawiania odpowiedniego vacatio legis [wyrok TK z dnia 4 stycznia 2000 .,
sygn. akt K 18/99, OTK z 2000 r. cz. 1, poz. 1, s. 22].

Norme-zasade istotng dla stanowienia lokalnych aktéw planowania przestrzenne-
go mozna wywiez¢ nie tylko z Konstytucji RP, ale takze z art. 2 Ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych [t.j. Dz.
U.z2017r.,, poz. 1523 ze zm.]. Przepis ten stanowi, ze: 1. Ogtoszenie aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. 2. Odrebna ustawa moze wytaczy¢ obowia-
zek ogtoszenia aktu normatywnego niezawierajacego przepiséw powszechnie obowia-
zujacych” [Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1523 ze zm.)]. Studia uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, pomimo tego, ze sg aktami polityki
przestrzennej gmin, to jednak jednoczes$nie zawieraja liczne tresci normatywne. W ak-
tach tych artykutuje sie wiele zasad: lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego,
zasady ochrony srodowiska, zabytkéw, débr kultury, krajobrazu. Te elementy tresci prze-
sadzaja o normatywnych charakterze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin. W mysl cytowanego wyzej przepisu (art. 2 Ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych),
akty te powinny by¢ publikowane w wojewddzkich dziennikach urzedowych [t.j. Dz. U.
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z 2017 r,, poz. 1523 ze zm.]. Tymczasem powszechnie stosowana praktyka jest taka, ze
studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin general-
nie nie publikuje sie w dziennikach urzedowych.

Konkluzja

Normy-zasady obowigzujace na gruncie prawa zagospodarowania przestrzeni, a w szcze-
golnosci te majace zastosowanie do sporzadzania oraz uchwalania obu omawianych
w niniejszym opracowaniu lokalnych aktéw planowania przestrzennego, rozproszone sg
w licznych aktach normatywnych, nie wytaczajac z tego przepiséw Konstytucji RP.

Ich ogdlny charakter, ktérego konsekwencja jest - jak to zwykle w przypadku zasad-
prawa bywa - brak scisle okreslonego zakresu stosowania, jest przyczyna najliczniej wy-
stepujacych w praktyce kontrowersji, dotyczacych tak istotnej kwestii, jak wykonywanie
uprawnien wiascicielskich wzgledem nieruchomosci. Z tego wzgledu zasadne wydaje
sie podjecie proby doprecyzowania niektérych z tych norm-zasad. Postulat ten doty-
czy zwiaszcza normy-zasady zgodnosci planéw miejscowych ze studium uwarunkowan

i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin.
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“Entrepreneur” in European Law as an Example of Normative
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Abstract: Starting from the working assumption that the concept of an entrepreneur ap-
pearing on the basis of EU law is not a legal norm, unlike the Polish law in which it is treated
as such, | am trying to solve the problem of interpretation of the so-called “difficult con-
cepts” appearing in European law. As indicated by numerous works in the literature on the
subject the term entrepreneur is one of such “difficult concepts” Studying this problems
of EU law enters the scope of deontic logic, which is why | am taking the theoretical and
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of normative expression. Thanks to a clear specification of the category of the examined
expression, interpretative tools appear, which include logical tools.
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Wstep

Problematyka wykfadni prawa europejskiego to rzadko podejmowane z perspekty-
wy logicznej zagadnienie. Wydaje sie, ze na taki stan rzeczy wptywa kilka czynnikéw.
Pierwszym z nich jest ztozono$¢ samego prawa unijnego, ktére nie jest monolitem sy-
stemowym. Drugim czynnikiem z pewnoscia jest niewielka liczba prac teoretycznych
dotyczacych wyktadni tego prawa. Wyktadnia prawa europejskiego jest traktowana jako
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proces ztozony, podzielony na dwa etapy [Zirk-Sadowski 2005, s. 93]. Po pierwsze, w teo-
rii prawa umieszcza sie ja na etapie stosowania prawa, rozumiejac wykfadnie jako czyn-
nos¢ prawnikow. Jednoczesdnie, po drugie, okresla sie jg jako sposéb poznania obiektéw
kulturowych dominujacy w danej spotecznosci [Zirk-Sadowski 2005, s. 93]. Ponadto przy
interpretowaniu multikulturowego prawa europejskiego pojawia sie takze problem tzw.
trudnych poje¢ [Zirk-Sadowski 1999, ss. 39-41]. Sq one efektem zjawiska globalizacji,
obserwowanego na ptaszczyznie kulturowej, ekonomicznej, a takze prawnej [Habermas
2019]. Globalizacja gospodarki sprawita, ze przedsiebiorcy tagcza sie nie tylko w wymia-
rze europejskim, ale i w wymiarze miedzynarodowym, np. przez fuzje miedzynarodo-
we. W ten sposdb poszerzajg geograficznie zakres swojej dziatalnosci, ale jednoczesnie
poszerzajg zakresy dziatalnosci regulowane prawem [Adamkiewicz-Drwitto 2010, s. 13].
Sytuacja ta sprzyja tworzeniu sie tzw. trudnych pojec.

Trudne pojecie ,przedsiebiorca” w prawie europejskim

Istotng cecha trudnych pojec jest to, iz majg szeroki zakres wystepowania w prawie, ale
jednoczesnie nie posiadajag jednolitego znaczenia. Ponadto pojecia te nie maja jednolitej,
dostosowanej do kazdego prawa definicji legalnej. Przykladem moze by¢ pojecie ,przed-
siebiorca”. Wystepujacy w prawie europejskim termin,, przedsiebiorca” nie posiada definicji
legalnej, w przeciwienstwie do polskiej regulacji, gdzie jest on zdefiniowany w Ustawie
z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo Przedsiebiorcéw (art. 4) [Borkowski 2015, ss. 213-217; Dz. U.
22018 ., poz. 646]. Prawo unijne w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 107)
reguluje termin ,przedsiebiorstwo’, czynigc to w ramach uregulowania instytucji pomocy
publicznej, nie definiuje jednak terminu,,przedsiebiorca’, jak czyni to polska Ustawa z dnia
6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (art. 4) [Dz. Urz. UE C 326/49 2 26.10.2012 r,; Dz. U.
z 2018 r., poz. 646]. Natomiast nalezy podkresli¢, ze utozsamia je z pojeciem ,przedsie-
biorca’; w rozumieniu Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r.
uznajacego niektdre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 107 i 108 Traktatu [Dz. Urz. UE L 187/1 2 26.06.2014 r.].

Dotychczasowa unijna praktyka orzecznicza wskazuje jednoznacznie, ze jesli chodzi
o zakres znaczenia terminu ,przedsiebiorca”, to wedtug prawa Unii Europejskiej pojecie
Lprzedsiebiorca” musi by¢ rozumiane szeroko [Czech 2019]. Inaczej pojecie to traktuje
polski ustawodawca, nadajac mu jednolite znaczenie. Taki stan ma uzasadnienie syste-
mowe, gdyz ,[...] niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej w jednym systemie prawnym
rownolegle funkcjonuje wiele definicji legalnych tego samego terminu” [Borkowski
2015, s. 215]. Jednak, dla wyktadni europejskiego prawa brak definicji legalnej terminu
Jprzedsiebiorca” oznacza spotegowany problem prawniczy [Ziembinski 1966, s. 179].
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Reasumujac, krétka analiza znaczenia pojecia ,przedsiebiorca” wskazuje, ze nalezy
je zaliczy¢ do kategorii trudnych poje¢, a jego interpretacja bedzie procesem niezwykle
ztozonym i skomplikowanym.

Wyktadnia trudnych pojeé

W analizie trudnych poje¢ z pomoca moze przyjs¢ koncepcja wyktadni prawa europejskiego
autorstwa M. Zirk-Sadowskiego, ktéra zaktada oparcie jej na naturalnych czynnikach tego pra-
wa [Zirk-Sadowski 2005]. Jednym z nich jest spofeczne rozumienie prawa. Innymi stowy, wy-
kfadnia prawa europejskiego moze zosta¢ czesciowo oparta na [..] pewnym spotecznym ro-
zumieniu prawa, ktore pozwala wyraznie okredli¢ jego cele i zasady” [Zirk-Sadowski 2005, s. 94].

Powyzsza koncepcja pozwala na przyjecie logicznego zatozenia, ze wyktadnia pra-
wa europejskiego umozliwia interpretacje poje¢ niezdefiniowanych w wyniku poszuki-
wania z géry ustalonego znaczenia. W przypadku takich interpretacji sukces dziatania
prawnika w duzej mierze zalezy od jego umiejetnosci odrézniania rodzajéw badanej
wypowiedzi. Proces okreslenia takiej wyktadni moze natomiast przebiegac przy uzy-
ciu logicznej analizy intepretowanej wypowiedzi. Jak mawiat polski logik Z. Ziembinski:
[...] z logicznego punktu widzenia prawnika interesujg wypowiedzi” [Ziembinski 1966,
s. 184]. Wskazanie dla trudnego pojecia okreslonego rodzaju wypowiedzi moze zaowo-
cowac tatwiejszym procesem jego interpretowania.

Dlatego witasnie w niniejszym opracowaniu proponowanym rozwigzaniem proble-
moéw prawniczych zwigzanych z wyktadnig trudnych poje¢ prawa europejskiego jest
logiczna analiza intepretowanej wypowiedzi [Ziembirski 1966, s. 184].

Rodzaje wypowiedzi w prawie

Prawnik w swojej pracy spotyka sie z réznego rodzaju wypowiedziami. Najczesciej przyj-
muje sie, ze wypowiedziami tymi sg normy prawne. Upraszczajac (bez przytaczania
w tym miejscu licznych opinii wyrazanych w teorii prawa o normie prawnej, a takze po-
mijajac taczacy sie z nimi spor o logike norm), przyjmuje sie, za klasykiem polskiej teorii
prawa J. Wréblewskim, ze ,[...] norma jest wypowiedzig stanowigca cze$¢ systemu de-
dukcyjnego’, majaca znaczenie,[...] ze wzgledu na ten system” [Wréblewski 1959, s. 67].
Z analizy dotychczasowego dorobku logicznych badan nad prawem wynika, ze poza

norma prawna wyrdznia sie w prawie nastepujace typy wypowiedzi:

+ wypowiedzi opisowe

+ wypowiedzi wyrazajgce oceny

+ wypowiedzi wyrazajgce normy [Ziembinski 1966, s. 185].
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Z pierwszym z wymienionych wyzej rodzajem wypowiedzi mamy do czynienia naj-
czesciej w pracach kognitywistéw, pochylajacych sie nad istotg normy prawnej. Drugi
rodzaj, czyli wypowiedzi wyrazajace oceny, opisywany byt przez czotowych polskich teo-
retykéw prawa, podejmujacych logiczng analize prawa, takich jak: Z. Ziembinski, J. Wréb-
lewski, J. Lande czy K. Opatek [Lande 1959; Wréblewski 1959; Ziembinski 1966; Opatek
1974]. Szczego6towo problematyka ta zajat sie takze M. Zirk-Sadowski w pracy pt. Rozumie-
nie i rola ocen w jezyku prawnym [Zirk-Sadowski 1984]. Natomiast jesli chodzi o trzeci rodzaj
wypowiedzi, to trzeba stwierdzi¢, ze wypowiedzi o charakterze normatywnym nie zostaty
jeszcze dobrze zdiagnozowane i zagadnienie to nalezy do sfery niszowe;j.

Wypowiedz normatywna

Jak podaje S. Grzybowski, poza normami prawnymi oraz wypowiedziami opisowymi
i wyrazajacymi ocene, W teorii prawa istnieje pewna kategoria wypowiedzi, ktéra doty-
czy takich, o ktérych trudno orzec, czy sa one normami, czy tez wypowiedziami wyraza-
jacymi normy. Scislej, [...] chodzi tu o wypowiedzi, w ktérych ustawodawca konstruuje
czy wyraza stanowione przez siebie normy prawne” [Grzybowski 1961, s. 6]. Wypowiedzi
tego rodzaju nazywa sie,,wypowiedziami normatywnymi”.W opinii K. Opatka wypowiedz
normatywna to cze$¢ normy prawnej, ktéra moze wystepowac samodzielnie. Umozliwia-
ja jej to procesy motywacyjne oraz tzw. zachowania potwierdzajace sie [Opatek 1974,
s. 224]. Innymi stowy, normatywna wypowiedz funkcjonuje samodzielnie, gdy w skali
masowej potwierdzaja sie zachowania wypetniajace tres¢ wypowiedzi, a w spoteczei-
stwie widoczne s3 motywacje do przestrzegania tej czesci normy [Opatek 1974, s. 224].
Za funkcjonowanie oznaczajace istnienie wypowiedzi normatywnej uznaje sie realne
zachowanie spotfeczenstwa, ktore nie jest wymuszone sankcjg [Opatek 1974, s. 224]. Wy-
powiedzZ normatywna, jako element normy, nie zawiera bowiem sankcji. Tak rozumiana
przez K. Opatka wypowiedZ normatywna [...] petni role raczej deklaratywnga niz dyrek-
tywna’, a ponadto petni role opisu faktycznego zachowania ludzi,[...] ze wzgledu na swe
spotecznie uksztattowane przekonania i podstawy” [Opatek 1974, s. 224]. Wypowiedzi
normatywne petnia takze role ,kontrolera regulujacego zachowania niezgodne z norma-
mi” [Opatek 1974, s. 2271.

Jedli zaakceptujemy powyzsze stanowisko, nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, wedle
ktérego uznaje sie, ze wypowiedz normatywna nie jest sktadnikiem normy dotyczacym
powinnosci. WypowiedZ normatywna jest zdaniem logicznym, opisujacym przezycia
psychiczne i zachowania sie ludzi, ktére — jesli zachowuja regularnos¢ — stanowia rodzaj
normy, ale w odréznieniu od normy opisane sg za pomocg zdania w sensie logicznym.
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Struktura wypowiedzi normatywnej

Struktura wypowiedzi normatywnej rézni sie od struktury normy prawnej. Za wypo-
wiedZ normatywna uznaje sie wypowiedz formalna, wyrazong przez ustawodawce, po-
siadajacg odmienng od normy strukture [Grzybowski 1961, s. 6]. Wypowiedz ta nie jest
norma, ale formalnym typem wyrazenia normy prawnej [Grzybowski 1961, s. 5]. Przyjecie
zatozenia o formalnosci wypowiedzi normatywnej daje mozliwos¢ przyporzadkowania
do tej kategorii wypowiedzi nie tylko o charakterze normatywnym, ale,[...] wszelkie wy-
powiedzi tego wtasnie typu formalnego, a wiec typu, ktéry jest forma wyrazania norm
prawnych, bez wzgledu na to, czy w poszczegdlnych wypadkach wyraza te normy, czy
tez ich nie wyraza” [Grzybowski 1961, s. 5]. Interpretacji podlega zatem pewien typ wy-
powiedzi, ktory faczy sie ze stanowieniem norm, ale nie norma.

Okreslenie tego rodzaju wypowiedzi w prawie jest pomocne w praktyce prawnika,
gdyz w sytuadji, w ktdrej interpretator prawa nie jest w stanie doktadnie okresli¢, czy ma
do czynienia z normga, moze wstepnie zatozy¢, skupiajac sie na znaczeniu tresci wypo-
wiedzi, ze ma do czynienia z wypowiedzig normatywnga. Wydaje sie wobec powyzsze-
go, ze pojecie ,przedsiebiorca” w prawie unijnym moze przyjac postac takiego rodzaju
wypowiedzi.

Jak podaje nastepnie S. Grzybowski, interpretacja takiej wypowiedzi jest zadaniem
zblizonym do ,odszyfrowania formalnego schematu wypowiedzi” [Grzybowski 1961,
s. 9]. Co wiecej, interpretacja taka dzieli sie na dwa etapy. Pierwszy etap polega na ziden-
tyfikowaniu interpretowanej wypowiedzi. Jest on bardziej skomplikowany od poszuki-
wania normy prawnej. Na prawidtowe odszyfrowanie wypowiedzi normatywnej wptyw
maja wszystkie wykonane czynnosci zmierzajace do ustalenia, czy dana wypowiedz jest
norma, czy wypowiedzig normatywnga [Wréblewski 1959, s. 71]. Zasady ustalenia rodzaju
wypowiedzi w etapie pierwszym sg analogiczne do zasad ,przetransportowania” prze-
pisu prawnego na ,jednolity hipotetyczno-powinnosciowy schemat formalny” norm
prawnych [Grzybowski 1961, s. 10]. Badaniu, takiemu jak opisano powyzej, podlega for-
malny schemat wypowiedzi. Obszarem zrédtowym moga by¢ wypowiedzi jedynie za-
warte w normatywnych systemach prawa stanowionego.

Kolejnym etapem zrekonstruowania wypowiedzi normatywnej jest wskazanie
,materiatlu normatywnego” i ustalenie tresci wypowiedzi [Grzybowski 1961, ss. 19-25].
Ten moment jest bardzo waznym elementem prawidtowego zbudowania wypowiedzi
normatywnej. Podajac jej formalne kryterium, dokonuje sie zrekonstruowania formal-
nej czesci wypowiedzi. Dalsze ustalenie, polegajace na ustaleniu znaczenia tresci wy-
powiedzi, stanowi jej kryterium materialne [Grzybowski 1961, ss. 19-25]. Dzieki wyod-
rebnieniu tych dwoch kryteriow, tj. formalnego i materialnego, struktury wypowiedzi
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normatywnej, uzyskujemy podwajny sprawdzian prawidtowosci oceny tego, czy dana
wypowiedz jest wypowiedzig normatywna [Grzybowski 1961, ss. 19-25].

Norma prawna a wypowiedz normatywna

Zrekonstruowanie wypowiedzi normatywnej z aktow prawych mozliwe jest takze wsku-
tek okreslenia kryteridow réznicujacych wypowiedz normatywnga i norme prawng. W pro-
cesie réznicowania normy prawnej od wypowiedzi normatywnej przyjmuje sie ogdélne
znaczenie dla normy prawnej, takie oto, ze norma istnieje, w sytuacji, gdy powstaja
okolicznosci, w jakich adresat normy powinien postgpi¢ we wskazany w normie sposob
[Ziembinski 1969, s. 88]. Innymi stowy, kryterium wskazujagcym na istnienie normy praw-
nej jest zakres zastosowania normy w sytuacji unormowanej. Kolejny czynnik wskazujacy
na istnienie normy prawnej wynika z jej zrédta, a doktadniej: z okreslenia systemu praw-
nego, z ktérego sie wywodzi [Ross 1958, s. 75]. Zrédto to, nazwijmy je ,zrodtem syste-
mowym’, wskaze wartosci spoteczenstwa, ideologie prawa, a takze to, co spoteczenstwo
uznaje za fakt prawny. Dzieki tym kryteriom okresli¢ mozna, czy wypowiedz jest norma
prawng, czy nig nie jest.

Nieco z innej perspektywy charakteryzuje sie wypowiedZz normatywna. Gtéwny
czynnik odrézniajacy ja od normy prawnej zwigzany jest z podstawa obowigzywania.
W odréznieniu od normy prawnej, ktérej formalng podstawa jest prawo obowiazujace,
wypowiedZ normatywna nie posiada tzw. podstawy normatywnej [Grzybowski 1961,
s. 31]. Zasadniczo struktura wypowiedzi normatywnej jest stata ,[...] nie doznaje Zadnej
zmiany ani z chwilg uzyskania przez norme prawna mocy obowigzujacej, ani tez z chwila
utraty tej mocy” [Grzybowski 1961, s. 31]. Wypowiedz normatywna istnieje niezaleznie
od tego, czy mamy do czynienia z norma prawnag, czy nie, gdyz jest zdaniem, jest opisem
faktow. Jak twierdzi S. Grzybowski, wypowiedZ normatywna nie jest norma, bo nie ma
podstawy obowigzywania. Nie jest przez to normg prawng, a tym bardziej nie jest nor-
ma prawna obowiazujaca [Grzybowski 1961, s. 31]. Kryterium obowigzywania stanowig
wskazane powyzej warunki formalne oraz materialne.

Kolejnym, istotnym elementem, ktéry odréznia norme prawna od wypowiedzi nor-
matywnej jest struktura. Normy prawne maja z natury abstrakcyjny charakter, wypowiedz
normatywna za$ ma jeden, staty schemat [Grzybowski 1961, s. 31]. Norma prawna, jak po-
daje S. Ehrlich, jest abstrakcja szczegdlnego rodzaju, ktéra stanowi uogdlnienie pewnych
konkretnych stosunkéw spotecznych [Ehrlich 1960, s. 65]. WypowiedZ normatywna podaje
konkretne konteksty uregulowanych stosunkéw spotecznych [Ehrlich 1960, s. 65].

W przypadku znaczenia terminu ,przedsiebiorca” w prawie europejskim akty norma-
tywne, ktére go okreslaja, opisujg faktyczne zachowanie przedsiebiorcy niestanowigce
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powinnosci, a bedace formalnym opisem stanu faktycznego [Rozporzadzenie Komisji
(UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektére rodzaje pomocy za zgod-
ne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE L 187/1
226.06.2014 r.)].

Kolejnym elementem odrézniajgcym norme prawna od wypowiedzi normatywnej
jest ich funkcja. Normy prawne, pomijajac stanowiska wyrazane w sporze o logike norm,
nie stanowig zdan w sensie logicznym, lecz wyrazajg wzor zachowania sie. ,Pojecie normy
jako wypowiedzi prawnej w takim rozumieniu oznacza wyrazenie zawierajace sad o relagji
do rzeczywistosci. Nie stanowi zdania w sensie logicznym” [Kalinowski 1972, ss. 6-18].

Zdaniem J. Wréblewskiego, tak rozumiana norma prawna jest rodzajem ,Wypowiedzi,
ktdre zalicza sie do norm [...]" [Wréblewski 1959, ss. 71-72]. Normy za$ ,[...] maja w bardzo
wysokim stopniu funkcje wptywajacg”, bowiem ,[...] istota normy jest to, iz ma by¢ ona
Srodkiem kierunkowego wptyniecia na postepowania swego adresata” [Wréblewski 1959,
s. 72]. Norma petni bowiem funkcje wptywania na zachowania ludzi. WypowiedZ norma-
tywna takiej funkgji nie petni, gdyz nie dotyka kwestii powinnosci [Opatek 1974, ss. 227-
228]. Wypowiedz normatywna opisuje rzeczywiste, faktyczne zachowania ludzkie [Opatek
1974, ss. 227-228]. Termin ,przedsiebiorca” w prawie unijnym nie jest wypowiedzig, ktéra
wptywa na zachowania ludzkie, ale je opisuje. Jak podaje Opatek, réznica polega na uzyciu
Jjest” w zdaniu opisowym, zamiast ,powinien”, ktéra w dyrektywie spetnia role (gtéwne-
go) operatora dwdch argumentow, ktdére sg nazwami. Struktura syntaktyczna dyrektywy
jest podobna do struktury zdania opisowego, dajac podobnie podstawe do utworzenia
sensownego wyrazenia jezykowego [Opatek 1974, s. 66]. Tak wiec wypowiedZ normatyw-
na jest podstawg do ustanowienia normy, ale norma nie jest. Wypowiedzi normatywne
opisuja rzeczywiste zachowania przy uzyciu argumentu ,jest” zamiast ,powinno”. Wtasnie
dlatego nie spetniaja funkcji wptywajacej normy prawnej, ale wypowiedzi nadaja ksztatt
zdania logicznego. ,Jedli zatozy¢, ze normy prawne maja by¢ wypowiedziami, ktére nadajg
sie do kierowania czyimis zachowaniami, musza to by¢ wypowiedzi, ktére w sposéb prak-
tycznie jednoznaczny wskazujg okreslonym podmiotom okreslone zachowanie w okreslo-
nych okolicznosciach” [Swirydowicz, Wronkowska, Zielinski i in. 1975, s. 59]. Skoro normy
prawne reguluja wiekszos$¢ zachowan, wyznaczenie jednolitej normy zachowan przedsie-
biorcéw miatoby daleko idgce negatywne skutki wptywajace na ksztattowanie sie rynku.
Stad konkluzja, ze pojecie ,przedsiebiorca” nie jest norma prawng oraz, ze brak definicji
legalnej w prawie unijnym jest uzasadniony, nie tylko pragmatycznie, ale i teoretycznie.

Powstaje wobec tego pytanie o to, w jakiej formie z perspektywy logicznej analizy
wypowiedzi w prawie, unijny ustawodawca uregulowat pojecie ,przedsiebiorca”. Skoro
termin ,przedsiebiorca” nie jest norma prawa unijnego, wydaje sie za wtasciwe uznaé go
za wypowiedZ normatywna.
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Jak opisano powyzej, wypowiedz normatywna jest formalnym opisem rzeczywisto-
$ci, nie powinnosci - nie nadaje, a jedynie odtwarza rozumienie danego zwrotu w rze-
czywistosci. Taki rodzaj wypowiedzi prezentowany w aktach unijnego ustawodawcy
moze miec zastosowanie do terminu ,przedsiebiorca”.

Whnioski

J. Wréblewski podkreslat, ze ,[...]1 wszystkie czynniki, ktdre nazywamy «zyciem» zmie-
niajg sie w innym tempie niz dziatalnos¢ prawodawcza. Z reguty, a zwtaszcza w okresie
zachodzenia silnych zmian gospodarczych, spotecznych i politycznych, obserwuje sie
zjawisko ,nienadazania prawa za zyciem” [Wréblewski 1960, s. 23]. Unijna sfera gospo-
darcza, w ktérej funkcjonuje przedsiebiorca, do powyzszych zjawisk nalezy. Nie sposéb
w niej wymagac jednolitego znaczenia dla uregulowania tak szeroko rozwinietego zycia.

Zaprezentowana w artykule propozycja potraktowania pojecia ,przedsiebiorca” pra-
wa europejskiego jako typu wypowiedzi normatywnej, przeniesiona na jego interpre-
tacje utatwi ztozony proces wykfadni tego pojecia. Przyjeta za$ perspektywa logiczna
wypowiedzi umozliwia interpretatorowi siegniecie podczas interpretacji po narzedzia
logiki formalnej.

Warto wspomnie¢, ze np. S. Grzybowski uwaza, iz zagadnienia wyktadni prawa sa
$cisle pofaczone z rozwazaniami nad strukturg norm prawnych, ktére moga zostac prze-
niesione na ,platforme wypowiedzi normatywnej” [Grzybowski 1961, s. 19].

W wypowiedzi normatywnej istotne jest bowiem to, ze - w odréznieniu od normy
prawnej — jest zdaniem w sensie logicznym. Jej wyktadnia sprowadza sie zatem do poszu-
kiwania znaczenia uregulowanego w akcie normatywnym. Innymi stowy, interpretator nie
skupia sie na odnajdywaniu znaczenia powinnosci, co jest zadaniem trudnym, ale skupia
sie na poszukiwaniu w materiale zrédtowym rzeczywistych opiséw zachowan spotecz-
nych wyrazonych przez ustawodawce w formie zdania, co jest zadaniem prostszym. Gdy-
by ujmowac termin ,przedsiebiorca” jako norme prawng, to w konsekwencji zmusza sie
interpretatora do poszukiwania rzeczywistej woli prawodawcy [Wréblewski 1960, s. 22].
Przyjmujac zatozenie, ze ,przedsiebiorca” w prawie unijnym jest wypowiedza normatyw-
na poszukujemy opiséw rzeczywistosci, ktére sa zdaniami w sensie logicznym.

W zwiazku z powyzszym mozna rekapitulowa¢, ze wykfadnia trudnego pojecia, ja-
kim jest pojecie ,przedsiebiorca” w prawie europejskim daje sie przeprowadzi¢ za po-
moca narzedzi logiki formalnej, jesli przyjmie sie zatozenie, ze termin ,przedsiebiorca”
to typ wypowiedzi normatywne;j.
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Uwarunkowania ustrojowe zasady samodzielnosci
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, w tym samodzielnos¢ finansowa,
to jedna z zasad ustroju naszego panstwa. Nie jest ona jednak wyrazona expressis verbis
w Konstytucji RP - tworzy jg zbiér unormowan funkcjonalnie powiazanych, majacych
gwarancyjny charakter dla realizacji tej zasady.

Pojecie ,samodzielnos¢ finansowa” to okreslenie towarzyszace pojeciu ,decentrali-
zacja”, przy czym w literaturze przedmiotu uznaje sie, ze decentralizacja jest pojeciem
szerszym [Denek, Wierzbicki 1989, s. 38]. Wydaje sie jednak, ze obecnie relacje pomiedzy
decentralizacja finansowa a samodzielnoscig tego rodzaju maja charakter bardziej ztozo-
ny. Samodzielnos$¢ finansowa to atrybut nabywany w procesie decentralizacji i bedacy
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zamierzonym efektem tego procesu. Samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialne-
go natomiast to zaréwno cel (stan, do ktérego sie dazy), jak i skutek proceséw decentrali-
zacji wkadzy publicznej[Chojna-Duch 2007, s. 215]. Nie istnieje jednak okreslona docelowo
wigzka uprawnien i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, ktérej posiadanie
przesadzatoby o samodzielnosci wspdlnot lokalnych [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 4].
Wiele zalezy bowiem od zatozonej przez ustrojodawce koncepcji samorzadnosci lokalnej
w panstwie, uwarunkowan historycznych i priorytetéw polityki prowadzonej przez wia-
dze centralne wobec samorzadu.

W oczywisty sposéb naturalnej koncepcji samorzadu terytorialnego towarzyszy
uznanie wspolnot lokalnych za autonomiczne finansowo, a co za tym idzie ograniczenie
do minimum roli panstwa w ich finansowaniu.

Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego, ktérej pochodng jest uznanie, iz sy-
stem finansowy wszystkich (jak i kazdej z osobna) jednostek samorzadu terytorialnego
jest czedcia sktadowa systemu finanséw publicznych panstwa, oznacza¢ musi pewien
zakres kontroli wtadz centralnych nad sposobem gospodarowania $rodkami publiczny-
mi przez samorzady oraz finansowe wsparcie panstwa dla tych wspdélnot, ktére wskutek
podziatu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad nie uzyskaty srodkéw finansowych
pozwalajacych na efektywne wykonywanie zadan.

Zakres i ksztatt decentralizacji finansowej w panstwie, w ktérym konstytucyjny model
samorzadu terytorialnego ma, jak to ma miejsce w Polsce, charakter mieszany, jest efektem
politycznego wyboru pomiedzy koncepcja rozszerzania samodzielnosci finansowej samo-
rzgdoéw — majacej oparcie w wydajnych Zzrédtach dochoddw i szerokich uprawnieniach de-
cyzyjnych - a koncepcja wyréwnawczej redystrybucji dochodéw dla zréwnowazonego
rozwoju ekonomicznego catego panstwa. Zaréwno samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i mechanizmy wyréwnywania dochodéw maja swoje zréd-
fo w budzecie centralnym, co bardzo krepuje wspodlnoty terytorialne przy podejmowaniu
politycznych decyzji o kierunkach przeznaczania srodkéw finansowych, co z kolei, wedtug
unormowan zawartych w art. 9 EKSL (Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego) jest stan-
dardem organizacji systemu finanséw lokalnych [Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)].

Dylematy, przed jakimi staje ustawodawca, programujac procesy decentralizacji fi-
nansowej, dotyczy¢ moga takze tego, czy zapewnienie samorzagdom dochodéw powin-
no uwzglednia¢ wystepujace pomiedzy nimi w sposéb naturalny réznice, co w efekcie
prowadzi¢ bedzie do ich kategoryzacji, czy tez samorzady danego szczebla powinny by¢
jednolicie traktowane pod wzgledem finansowym.

Nie oznacza to, ze nie istniejg pewne nieprzekraczalne granice dla ingerencji w sfe-
re samodzielnosci finansowej samorzadu wtadz centralnych, ktére wywodzi¢ nalezy
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z konstytucyjnie nakreslonej koncepcji samorzadu terytorialnego i zasad demokra-
tycznego panstwa prawnego.

Doktrynalne pojecie samodzielnosci finansowej

Jak juz wspomniano, samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest
efektem proceséw decentralizacji, w tym finansowej, wtadzy w panstwie, czyli przekaza-
nia okreslonych atrybutéw wiadztwa finansowego ze szczebla centralnego na szczebel
lokalny, w drodze konstytucji i ustaw zwyktych.

W doktrynie prawa finansowego proponuije sie rézne definicje samodzielnosci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie samodzielno$¢ finansowa to
element szerszego pojecia, jakim jest samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w 0gé-
le, rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w gra-
nicach ustawowo dopuszczalnych oraz niezawisto$¢ oznaczajaca wolnos¢ od ingerencji
w ich sprawy organéw wyzszego stopnia [Sochacka-Krysiak 2003, s. 79; Ofiarska, Ofiarski
2012, s. 303]. Owo ,wzglednie samodzielne dziatanie” jest sformutowaniem zamierzo-
nym, jako ze jednostki samorzadu terytorialnego z samodzielnosci finansowej korzysta-
ja w zakresie wynikajacym z przepiséw ustaw.

Wspomniana wzgledno$¢ warunkuje réwniez ,integralnos¢ finanséw samorzadu tery-
torialnego z systemem finanséw publicznych” [Suréwka 2013, s. 52]. Nie mozna zatem utoz-
samiac pojecia ,samodzielnos¢ finansowa” z petng swoboda samorzadéw w kreowaniu, po-
bieraniu i administrowaniu pobranymi dochodami, petna swoboda w podejmowaniu decyzji
o kierunkach i sposobie przeznaczania srodkéw finansowych bedacych w dyspozycji samo-
rzadu, gdyz moga to one robi¢, ale jedynie w granicach prawa. Samodzielnos¢ finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie moze bowiem znosi¢ catkowicie lub w istotnej czesci
prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie [Ofiarski, Ofiarska 2010, s. 33].

Prowadzenie w sposéb samodzielny gospodarki finansowej przez samorzady wy-
maga przekazania im do dyspozycji zasobéw finansowych, uprawnien do podejmo-
wania decyzji o kierunkach i sposobie ich wydatkowania oraz uprawnien do tworzenia
i realizacji planow finansowych [Ruskowski 1998, s. 85]. W zwigzku z powyzszym na sa-
modzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego sktada sie samodzielno$¢
dochodowa, wydatkowa i samodzielno$¢ w zakresie administrowania pobranymi do-
chodami [Debowska-Romanowska 1997, s. 101].

Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego oznacza¢ musi po-
siadanie przez te podmioty zasobdéw finansowych, ktérych rozmiary pozwola na realizacje
poruczonych im zadan. Réwniez struktura tych dochodéw, z punktu widzenia samodziel-
nosci samorzaddw, nie jest obojetna — powinny bowiem w niej dominowag, jak podkresla
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J. Oniszczuk, dochody witasne, nie zas dochody bedace forma zasilania zewnetrznego, na
ktore to Zrédta jednostki samorzadu terytorialnego nie moga stymulacyjnie oddziatywac
[Oniszczuk 1998, s. 1]. Wazna jest takze stabilno$¢ zrodet dochodéw i przewidywalnosé
wptywdw z tych Zrédet.

Samodzielnos¢ wydatkowa, polegajgca na zagwarantowaniu jednostkom samorzadu
terytorialnego prawa do dokonywania wydatkéw we wtasnym imieniu i na wtasny rachu-
nek, jest pojeciem bardziej ztozonym, zwtaszcza w obliczu istnienia kategorii zadan wtas-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, obligatoryjnie finansowanych z budzetéw sa-
morzadowych i okreslonych ustawowo. Nie powinno to wszakze wyklucza¢ uprawnien do
kreowania kategorii zadan, ktére jednostka samorzadu terytorialnego gotowa jest realizo-
wac i finansowac w interesie spotecznosci lokalnej lub w celach rozwojowych. Samodziel-
nos¢ wydatkowa stanowi o istocie samorzadu terytorialnego. O ile zakres samodzielnosci
(autonomii) dochodowej moze by¢ dyskutowany, o tyle brak mozliwosci wydatkowania
srodkéw stuzacych realizacji funkgji publicznych we wiasnym imieniu i na wiasny rachunek
znosi niezbywalne cechy samorzadu terytorialnego w panstwie.

Samodzielno$¢ w zakresie administrowania dochodami, przypisywana aparatowi
wykonawczemu, polega na mozliwosci dokonywania wyboru najlepszych sposobéw
wykonywania zadan budzetowych zawartych w uchwale budzetowej.

Samodzielnos$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego powinna podlegac
ochronie prawnej, czemu stuzy system gwarancji konstytucyjnych i ustawowych. Szcze-
golne znaczenie nalezy przypisac prawu jednostek samorzadu terytorialnego do wysta-
pienia na droge sagdowa z prawnie skutecznym roszczeniem w przypadku naruszenia
przez wiadze publiczng ich praw do prowadzenia publicznej gospodarki finansowej
w sposéb samodzielny [Miemiec 2005, ss. 520-524].

Readlizacja zasady samodzielnosci finansowej
w przepisach Konstytucji RP

PrzesledZzmy zatem to, w jaki sposob ustrojodawca zaprojektowat konstytucyjne
gwarancje dla realizacji zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Uksztattowania zatozen ustroju finansowego samorzadu terytorialnego dokonat
ustrojodawca w dwdch przepisach Konstytucji RP (art. 167 i 168) nazywanych niekiedy
,konstytucja finansowa samorzadu terytorialnego” [Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)].

Unormowania zawarte w art. 167 Konstytucji RP stanowia funkcjonalny zespét norm,
ktdére winny by¢ interpretowane z uwzglednieniem wzajemnych powigzan wystepujacych
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pomiedzy nimi [Wyrok TK z dnia 30 marca 1999 ., sygn. akt K. 5/98, OTK 1999/3/39]. W ust.
1 tego przepisu Konstytucji RP zapewniono jednostkom samorzadu terytorialnego udziat
w dochodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan; w ust. 2 wskazano
rodzaje dochodéw, ktére musza wystepowac w systemie finansowym samorzadu; w ust. 3
nakazano, aby zmiany w dochodach dokonywaty sie w formie ustawowej; w ust. 4 przesa-
dzono natomiast, ze zmianom w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego towarzyszy¢ powinna odpowiednia zmiana podziatu dochodéw publicznych;
natomiast art. 168 przewiduje prawo jednostek samorzadu terytorialnego do okreslania
na podstawie upowaznien ustawowych do okreslania wysokosci podatkéw i optat lokal-
nych [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze sprost.)].

Zasady wyrazone w tym artykule petnia role stuzebna (sg instrumentem, narzedziem
prawnym) wobec zasady (wartosci), jaka jest samodzielnos¢ finansowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego [Bogucka-Felczak 2014, s. 161] .

Gwarancyjny charakter unormowan zawartych w art. 167 i 168 Konstytucji RP skut-
kuje z kolei powstaniem publicznych praw do dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, uksztattowanych w sposéb przesadzony w tych przepisach.

Zasadom okreslonym w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP nalezy zatem przypisac funkcje
systemowe, jako ze stanowia reguty w oparciu, o ktére powinien by¢ ksztattowany ustréj
finansowy samorzadu terytorialnego.

Z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP wyprowadza sie zasade adekwatnosci dochodéw
do zadan jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiang jako stan, w ktérym samo-
rzady moga realizowaé powierzone zadania na poziomie cho¢by minimalnych stan-
dardéw. Uzupetniana norma wyrazong w art. 167 ust. 4 zasada adekwatnosci ozna-
cza wystepowanie w panstwie statego systemu kompensacyjnego, polegajacego na
wyréwnywaniu w wyniku przekazania nowych zrédet dochodéw samorzadu, ubytku
w dotychczasowych dochodach zaistniatego wskutek powierzenia im dodatkowych
zadan. Trybunat Konstytucyjny w wielu orzeczeniach podkreslat, iz zasada ta oznaczac
powinna nie tylko to, ze wielko$¢ publicznych zasoboéw finansowych, jakimi dysponu-
je samorzad, powinna by¢ adekwatna do zakresu realizowanych zadan, ale réwniez
to, iz forma tych dochodéw powinna by¢ odpowiednia do kategorii przekazywanych
zadan - przekazaniu zadan wtasnych powinno towarzyszy¢ uzupetnienie dochodéw
wtasnych o nowe Zrédta dochodéw wtasnych lub zwiekszenie subwencji ogdinej. Do-
tacja celowa za$ stanowi wiasciwa forme finansowania w sytuacji przekazania zadan
zleconych samorzadom.

Artykut 167 ust. 2 Konstytucji RP kreuje prawa podmiotowe jednostek samorzadu
terytorialnego do dochodéw wiasnych, subwencji ogélinej i dotacji celowych z budzetu
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panstwa [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze sprost.)]. Kolejnos¢ wskazania przez ustrojodawce poszczegdlnych
zrédet dochodéw samorzadu terytorialnego nie wydaje sie by¢ przypadkowa. Podsta-
wg wyposazania samorzadu terytorialnego w dochody powinny by¢ dochody wtasne,
bo tylko w stosunku do nich samorzad moze — w granicach prawa — podejmowac samo-
dzielne, polityczne decyzje co do ich wysokosci.

Najbardziej krepuja samorzad terytorialny przy podejmowaniu decyzji o kierunkach
przeznaczania Srodkéw finansowych dotacje celowe, dlatego tez zasada ograniczonego
stosowania dotacji celowych wyrazona art. 9 EKSL zostata odzwierciedlona w art. 167
ust. 2 Konstytucji RP [Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasbur-
gu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607); Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)].

Zasada ustawowego okreslania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
proklamowana w art. 167 ust. 3 Konstytucji RP oznacza:

- obowiagzek okreslania zrédet dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego w ak-
tach rangi ustawy, co skutkuje: z jednej strony, obowiazkiem publicznej, parlamentar-
nej debaty nad kwestig ustrojowa, jaka jest wyposazenie samorzadu terytorialnego
w dochody; z drugiej strony — uzyskaniem przez samorzad mozliwosci planowania
finansowego w dtuzszej perspektywie czasowej, wynikajaca z wiekszej trwatosci aktu
ustawowego niz aktéw nizszej rangi;
« obowigzek zamieszczenia w ustawie normujacej dane zrédto dochodéw wszystkich
parametréw wzoru na obliczenie wysoko$ci wptywoéw z tego Zrédta, co pozwala na
przewidywanie wysokosci dochodéw i programowanie budzetu;

obowigzek okreslenia we witasciwy sposdb charakteru prawnego danego Zrédta
dochoddéw samorzadu terytorialnego, nie mozna np. nazywac ,subwencja” dochodu,
ktérego konstrukgcja takich cech nie nosi [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)].

Artykut 168 Konstytucji RP przewiduje zasade autonomii podatkowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego w granicach ustaw.

Samodzielnosé a autonomia finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego

W doktrynie prawa odréznia sie pojecie samodzielnosci finansowej od autonomii finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac, iz na autonomie podmiotu sktadaja
sie uprawnienia prawne i polityczne [Gajl 1993, s. 14]. Petna autonomia finansowa, rozu-
miana jako tworzenie wiasnych regut funkcjonowania w sferze gospodarczo-finansowej
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niezaleznie od wtadz centralnych, w panstwach unitarnych - gdzie samorzad terytorialny
jest elementem struktur paristwa — nie tylko nie jest mozliwa, ale wrecz niepozadana.

Koncepcje czesciowej autonomii dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
przewiduje art. 168 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym, jednostki samorzadu terytorialne-
go maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych, ale w zakresie okreslo-
nym w ustawie [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)]. Z zacytowanego przepisu wynika, iz uprawnienia
jednostek samorzadu terytorialnego do ksztattowania wysokosci dochodéw reglamen-
towana jest przez ustawodawce wskazujgcego rodzaje podatkdw i optat zaliczonych do
kategorii podatkéw i opfat lokalnych, co do ktérych dopuszczalne jest okresdlanie ich
wysokosci przez jednostki samorzadu terytorialnego [Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 .,
sygn. akt K 21/01, OTK-A 2002/2/17]. W ten sposéb ustrojodawca zobowiazat ustawo-
dawce do przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnien do ksztatto-
wania — w drodze aktéw prawa miejscowego - tych elementéw konstrukgcji podatkéw
i optat lokalnych, ktére decyduja o ich wysokosci. Okreslanie wysokosci podatkéw
i optat lokalnych nie jest tozsame ze stanowieniem przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego podatkdéw i optat na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych, co nie
oznacza, iz ustawodawca — w celu rozszerzenia zakresu autonomii finansowej samorza-
déw — nie moze mu takich kompetencji przyznac. Fakultatywny charakter takich optat
lokalnych, jak optata: targowa, miejscowa, uzdrowiskowa, reklamowa czy od posiadania
psoéw przewiduje ustawa o podatkach i optatach lokalnych [Ustawa z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.,j. Dz. U. z 2016 r., poz. 716].

Samodzielno$¢ wydatkowa nalezy wyprowadzi¢ z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, zgod-
nie z ktérym samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
a przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wyko-
nuje w imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢ [Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)]. Wykonywanie
zadan na wtasng odpowiedzialnos¢ i we wtasnym imieniu, czyli w sposéb samodzielny,
oznacza prawo samorzadu do podejmowania politycznych decyzji o zakresie i sposobie
finansowania zadan publicznych.

Gwarancyjny, nie zas postulatywny, charakter unormowan ksztattujacych zakres
samodzielnosci finansowej oznacza¢ musi sgdowa ochrone tej samodzielnosci. Sa-
dowga ochrone samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego wyprowadza
sie z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 167 Konstytucji RP [Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)]. Sposob
uksztattowania przez ustawodawce zwyktego systemu finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.
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W tym miejscu zadac nalezy pytanie o to, czy konstytucyjne zasady organizacji finan-
séw lokalnych zostaty odzwierciedlone w ustawodawstwie zwyktym. Odpowiedz na nie
jest jednoznaczna.

Realizacja zasady samodzielnosci finansowej
w ustawodawstwie zwykiym

Podstawowe standardy wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody
zostaly przez ustawodawce zwyktego zachowane - samorzagdom wszystkich szczebli
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego gwarantuje zrédta dochodéw
wiasnych, subwencje ogdlng i dotacje celowe — ale juz watpliwosci budzi¢ moze to, ze
jedynie gminom przyznat ustawodawca wtasne zrédta dochodéw podatkowych. Powia-
ty i wojewddztwa maja tylko udziaty we wptywach z podatkéw dochodowych, ktérym
nie mozna przypisa¢ wszystkich cech dochodéw wtasnych, bo samorzady wojewddzkie
i powiatowe nie moga wptywac na ksztattowanie sie wysokosci tych dochodéw, tak jak
jest to w przypadku gmin, ktére na podstawie upowaznien ustawowych maja prawo do
okreslania wysokosci stawek podatkowych w podatkach lokalnych.

Bez watpienia nie odwazytby sie ustawodawca na wprowadzenie przepiséw kre-
pujacych wprost samodzielno$¢ wydatkowa jednostek samorzadu terytorialnego, co
nie oznacza, ze w sposéb faktyczny tak sie nie dzieje. Obserwowana od lat tendencja
przekazywania ze szczebla centralnego na nizsze szczeble sprawowania wiadzy coraz to
nowych zadan do realizacji (ktérych nota bene lokalny charakter jest watpliwy, i ktére-
mu to przekazaniu nie zawsze towarzyszy zwiekszenie zrédet dochodéw samorzadéw)
oznacza pewien automatyzm wydatkowania srodkéw na te zadania, ktére z woli usta-
wodawcy sg zadaniami wiasnymi.

Mozliwos¢ finansowania zadan wykreowanych przez samorzady jako witasne, czyli
realizujgce interes cztonkéw danej wspdlnoty, zostaje w ten sposdb ograniczona.

Zasada ustawowego okreslania zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego jest realizowana przez ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym wskutek zapewnienia obliczalnosci kwot subwencji ogéinej na podstawie prze-
pisdw tej ustawy, czy mozliwosci ustalenia wysokosci i podziatu udziatéw we wptywach
z PITi CIT [Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (t.j. Dz. U.z 2018 r., poz. 1530)].

Wiecej probleméw rodzi przesadzenie o wysokosci naleznej dotacji celowej, gdyz
wzoru na jej obliczenie ustawodawca nie przewidziat, wskazujac jedynie, iz kwota
dotacji powinna gwarantowac petne i terminowe zrealizowanie zadania zleconego
- to okreslenie zawsze moze generowac spor, zwtaszcza ze w Polsce nie prowadzi
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sie badan nad standaryzacja kosztéw realizacji zadan publicznych. Obiektywizacja
subwencji ogdlnej w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w zwigzku z unormowaniem zawartym w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP kreuje po
stronie samorzadéw, kierowane wprost do budzetu panstwa, roszczenie o wyptate
subwencji w kwocie wynikajacej z przepiséw prawa, dochodzone przed sagdami ad-
ministracyjnymi, cho¢ wybér tej drogi sadowej rodzi w doktrynie watpliwosci [Usta-
wa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j.
Dz. U. z 2018 r., poz. 1530); Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)]. Spory o nalezng kwote dotacji
celowej rozstrzygane sg przed sagdami powszechnymi.

Istnienie z mocy art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji RP publicznych praw do dochodéw
przez jednostki samorzadu terytorialnego oznacza po stronie ustawodawcy zakaz do-
wolnego i arbitralnego ich odbierania samorzadom. W tym zakresie watpliwosci natury
konstytucyjnej rodzi state funkcjonowanie w systemie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych, w postaci tzw. janosiko-
wego, o przyjmuje normatywna posta¢ wptat na cze$¢ rbwnowazaca/regionalng sub-
wengji ogodlnej, ktérej ptatnikami sa samorzady bogatsze, a beneficientami samorzady
biedniejsze. Sposréd mozliwych do zastosowania instrumentéw zapewnienia poziomej
réwnowagi dochoddéw tzw. janosikowe jest najbardziej interwencyjnym narzedziem, bo
jest niczym innym jak ingerencjg w efekty starait wtadz lokalnych o realizacje wptywoéw
z konstytucyjnie gwarantowanych zrédet dochodéw wihasnych. W ten sposéb ustawo-
dawca wykreowat prawa (ktére nie sg przewidziane w Konstytucji) jednych samorzadoéw
do dochodéw innych samorzaddw.

Przewidziane w ustawach normujacych konstrukcje podatkéw i optat lokalnych upraw-
nienia gmin do okreslania w drodze uchwat stawek podatkowych, wprowadzania zwolnien
lokalnych czy modyfikacji metod wymiaru i poboru tych podatkéw i wprowadzania na
podstawie upowaznien ustawowych opfat lokalnych, realizujg zasade autonomii podat-
kowej w granicach ustaw samorzaddéw tego szczebla. Szkoda, ze wybdr, jakiego dokonuja
wiadze lokalne, okreslajac wysokos¢ tych danin, jest przez ustawodawce niweczony w wy-
niku uznania, ze potencjat dochodowy gmin mierzony jest nie stawka podatku rzeczywi-
$cie stosowana w gminach, ale maksymalna stawka wynikajaca z ustawy, co przektada sie
przeciez na wysoko$¢ kwot subwencji, ktére te samorzady otrzymuja z budzetu panstwa.

Najwiecej probleméw rodzi odpowiedz na pytanie o to, czy ustawodawca w wyni-
ku przyjetych rozwigzan normatywnych doprowadzit do wymaganego konstytucyjnie
stanu, w ktérym wszystkie samorzady posiadaja dochody adekwatne do zakresu powie-
rzonych im do realizacji zadan. Z jednej strony, zauwaza ustawodawca to, iz wyposaze-
nie samorzaddw danego szczebla w jednorodne Zrédta dochodéw nie przektada sie na
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jednakowe wptywy z tych Zrédet, (ze wzgledu na obiektywne réznice, jakie wykazujg
poszczegdlne samorzady) i uzupetnia Zzrédta dochodéw wiasnych dochodami transfe-
rowymi z budzetu panstwa. Z drugiej strony, ustawodawca natomiast nie widzi — jak sie
wydaje - tego, ze wyposazenie samorzadu terytorialnego w dochody to nie czynnos¢ jed-
norazowa a pewien proces. Zmieniajace sie uwarunkowania demograficzne, gospodarcze
czy zapotrzebowanie na ustugi publiczne powodujg koniecznos¢ dokonywania, co jakis
czas, rewizji pierwotnego podziatu dochodéw zaréwno pomiedzy szczeblem centralnym
i lokalnym, jak i pomiedzy samorzadami, w celu zapewnienia wszystkim wspdélnotom poli-
tyczno-terytorialnym dochodéw adekwatnych do zakresu powierzonych im zadan.

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Przyczyna ograniczenia samodzielnosci finansowej — istniejacego w przekonaniu wtadz
lokalnych, o czym $wiadczy tres¢ kierowanych przez nie do Trybunatu Konstytucyjnego
wnioskéw - jest naruszenie zasady adekwatnosci w wyniku wprowadzanych przez usta-
wodawce regulacji prawnych.

Jednoczesnie niezwykle rzadko Trybunat Konstytucyjny przychylat sie do formuto-
wanych przez samorzady zadan uznania przepisu za niezgodny z Konstytucja z powodu
naruszenia art. 167 ust. 1 lub 4. Przyczyna takiego stanu rzeczy tkwi niewatpliwie w checi
zachowania przez sad konstytucyjny powsciagliwosci ustrojowej i niewkraczania w sfe-
re zastrzezong dla legislatywy, czyli w sfere finanséw publicznych. Jednocze$nie w kog-
nicji Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry jest sadem prawa a nie faktéw, z trudem miesci
sie badanie wydajnosci fiskalnej Zzrodet dochodéw jednego samorzadu i orzekanie na tej
podstawie ze skutkami dla wszystkich samorzadow.

W licznych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkreslat zreszta, ze samodziel-
nos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢ absolutyzowana
i powinna ustagpic¢ przed inng wartoscia, jaka jest dobro wspdlne, stad nie mozna upa-
trywac naruszenia zasady adekwatnosci dochodéw do zadan w braku przekazania sa-
morzadom nowych zrédet dochodéw w sytuacji powierzenia im nowych zadan pub-
licznych - jesli przy dotychczasowym poziomie dochodéw samorzadowi wystarcza
srodkéw finansowych na realizacje zadan, to do naruszenia zasady adekwatnosci nie
dochodzi, zwtaszcza, gdy rozpatruje sie finanse lokalne w kategorii integralnej czesci
finanséw publicznych w panstwie.

Z drugiej strony, Trybunat Konstytucyjny formutujac swoje stanowisko, powinien wzigé
pod uwage to, iz w nieuchronnych sporach pomiedzy partnerami publicznymi, zacho-
dzacych na tle wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody, samorzad
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pozostaje strong stabsza, a skoro jego samodzielnos¢, cho¢ limitowana ustawowo, jest
konstytucyjnie gwarantowana, sad konstytucyjny zyskuje dodatkowa funkcje - straznika
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Nie zawsze takze zasad-
ne wydaje sie by¢ przeciwstawianie sobie takich konstytucyjnych zasad, tj. zasady samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i zasady dobra wspdlnego oraz panstwa
jednolitego.

Oczywiscie dobro konkretnej wspdlnoty lokalnej nie zawsze zbiezne jest z dobrem
wspolnym wszystkich obywateli w rozumieniu nadanym przez art. 1 Konstytucji RP
[Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze sprost.)]. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dobro wspdlne stano-
wi wartos¢, przed ktérg ustgpi¢ winny prawa jednostki [zob. np. Wyrok TK z dnia 3 lipca
2001 r., sygn. akt K 3/0, OTK 2001/5/125].

Z woli ustrojodawcy ustréj Rzeczpospolitej Polskiej opiera sie ,na poszanowaniu
wolnosci i sprawiedliwosci, wspétdziataniu wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie
pomochniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot” [Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.)].
A skoro tak, to dobro wspdlnot samorzadowych: z jednej strony, jest rbwnorzedne z do-
brem wspdlnym a z drugiej strony, stanowi jego komponent, trudno bowiem uzna¢, iz
rozwéj spotecznosci lokalnych nie wpisuje sie w dobro wspélne.
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Protection of the Taxpayer in the Context of Tax Procedures

Abstract: This study is an attempt to analyze and evaluate legal regulations governing the
functioning of tax procedures in terms of the implementation of these procedures to protect
the rights of taxpayers. The need for such protection results not only from the fact that the tax-
payer is the weaker party to these proceedings, but also from the need to ensure legal guaran-
tees proportional to the scope of obligations imposed on the taxpayers today. The legislator’s
concept as to the number and scope of subject matter and intensity of tax procedures should
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of entrusting them with the duty of samarium and replacing the tax authorities in this respect.
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Wspotczesnie potrzeba szczegdlnej ochrony podatnikéw na gruncie procedur podatko-
wych ma swoje uzasadnienie, nie tylko w zwigzku z tym, ze stosunek prawnopodatkowy
charakteryzuje nieréwnorzedna pozycja stron, ale takze ze wzgledu na rodzaj i zakres
powinnosci obcigzajacych podatnikéw.

Po 1989 roku dokonaty sie w polskim systemie prawa podatkowego donioste zmia-
ny, jesli chodzi o metody realizacji zobowigzan podatkowych. Samoobliczenie podatku
stato sie wiodaca metoda wymiaru zobowiazan, co istotnie zmienito zaréwno model
postepowania podatkowego, funkcje organéw podatkowych, jak i oczywiscie zakres
obowigzkéw instrumentalnych obciazajacych podatnika.

Organy podatkowe z ustrojowego punktu widzenia sg organami administracji pub-
licznej, ktérych zadaniem powinna by¢ konkretyzacja obowigzkéw wynikajacych z norm
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prawa podatkowego w drodze aktu administracyjnego nazywanego w tym przypadku
.decyzjg podatkowq”, czyli dokonywanie wymiaru zobowigzan podatkowych. Ta pier-
wotna funkcja organéw podatkowych, ze wzgledu na wiodacy charakter samoobliczenia
podatku, stafa sie funkcja uboczna, bo czynnosci organéw podatkowych koncentruja sie
gtéwnie na kontroli prawidtowosci wywiazywania sie podatnikéw ze swoich obowigzkéw
i ewentualnej weryfikacji samoobliczenia, w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci.

Postepowanie podatkowe najczesciej ma zatem w stosunku do pierwotnego wymia-
ru zobowigzan charakter nastepczy i kontrolny.

Obcigzenie podatnikéw obowigzkiem dokonania wymiaru oznacza przerzucenie na
barki podatnikéw nastepujacych powinnosci:

- obowigzku znajomosci prawa, i to w takim samym zakresie, jak organy podatkowe —
wz6r na obliczenie podatku wynikajacy z ustawy jest taki sam, bez wzgledu na to, kto
tego wymiaru dokonuje;

- obowiagzku ujawnienia podatkowego stanu faktycznego, uzasadniajacego wykaza-
na w deklaracji podatkowej kwote podatku, co przyjmuje posta¢ obowigzku wystawia-
nia rachunkoéw, faktur, prowadzenia ksiag podatkowych;

- obowiagzku dokonania subsumpgji, tj. wyprowadzenia w danym stanie faktycznym
wynikajacych z normy prawnej skutkéw prawnych, czyli obliczenia podatku;

- obowigzku ztozenia deklaracji podatkowej, ktérg podatnik uznaje swoj obowiagzek
podatkowy w okreslonej kwocie i wptacenia podatku bez wezwania organu podatko-
wego w terminie wynikajgcym z przepiséw prawa.

Samoobliczenie nie jest zatem, jak mogtaby na to wskazywac etymologia tego
stowa, jedynie czynnoscia rachunkowg, lecz sekwencja dziatarn prowadzacych do re-
alizacji obowigzku materialnego, jakim jest zaptata podatku w prawidtowej wysoko-
$ci. Podatnik w istocie, podobnie jak organ podatkowy, stosuje norme prawng, stad
niejednokrotnie w literaturze przedmiotu ta technika realizacji zobowigzan nazywana
jest ,samowymiarem” [Dzwonkowski 2018, s. 65]

Obowiazek samowymiaru to dodatkowy, obok obowiazku zaptaty podatku, ciezar
publiczny w rozumieniu art. 84 Konstytucji, ktéry — jak wskazuje prof. T. Debowska- Ro-
manowska - polega na zastepowaniu organéw podatkowych w obowiazku pierwot-
nego wymiaru [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.); Debowska-Romanowska, 2010, s. 127]. O ile bowiem
obowigzek ujawnienia podatkowego stanu faktycznego musi towarzyszy¢ obowigzko-
wi podatkowemu - bo jak inaczej mozliwe bytoby sprawdzenie tego, czy zobowiagzanie
w ogdle powstato - o tyle natozenie na obywateli obowigzku samowymiaru nie jest ko-
nieczne dla realizacji zobowigzan podatkowych, jest natomiast uzasadnione wzgledami
ekonomiki procesowej [Debowska-Romanowska 2010, s. 127].
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Uwolnienie panstwa od koniecznosci ponoszenia kosztéw wymiaru i natozenie tego
dodatkowego ciezaru publicznego na obywateli powinno nie$¢ za soba proporcjonalny
zakres gwarancji procesowych, zaréwno wtedy gdy chodzi o procedury nastepcze i kon-
trolne, jak i w przypadku procedur wspomagajgcych samowymiar.

O gwarancjach procesowych podatnika na gruncie postepowania podatkowego
doktryna wypowiadata sie niejednokrotnie, wskazujac na koniecznos¢ zapewnienia
podatnikom wptywu na jego przebieg, uznajac, ze podatnik jest stabsza strong tego
postepowania, ktdre nie jest kontradyktoryjne, a organ podatkowy wystepuje w nim
w podwajnej roli: reprezentuje wierzyciela publicznoprawnego i jest gospodarzem po-
stepowania. Realizacji tego postulatu stuza: system gwarancji procesowych przewidzia-
nych w zasadach ogdélnych postepowania podatkowego i przepisach, ktére te zasady
realizuja; system domnieman prawnych stuzacych dokumentacji sporzadzanej przez
podatnika, czyli ksiegom, deklaracjom, ktére majg moc dowodowa réwng dokumentom
urzedowym oraz zakaz bez wyraznej podstawy prawnej przerzucania na podatnika cie-
zaru dowodu, ktéry zawsze spoczywa na organie podatkowym.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na inny aspekt tych gwarangji, ktéry wywiesc
nalezy z zatozenia dobrej wiary podatnika. Skoro panstwo powierza obywatelom rea-
lizacje tak podstawowego dla bytu panstwa obowiazku, jakim jest obowigzek podat-
kowy, to nie powinno jednoczesnie traktowa¢ podatnikéw jak podmioty, ktére albo
zapewne nie poradza sobie z obowigzkiem samoobliczenia, albo - co gorsza — sa w na-
turalny sposéb sktonne do uchylania sie od opodatkowania, co skutkowac bedzie nate-
zeniem procedur kontroli, stuzacych badaniu prawidtowosci samowymiaru, w stopniu
powodujacym nekanie podatnikéw.

Tu rodzi sie pytanie o uzasadnienie dla wystepowania w polskim systemie prawnym
jednoczesnie jako odrebnych procedur: postepowania podatkowego, kontroli podatko-
wej, czynnosci sprawdzajacych i kontroli celno-skarbowej. Uzasadnieniem koegzysten-
¢ji tylu procedur bytby albo odmienny zakres przedmiotowy tych procedur, albo to, ze
ich zakonczenie prowadzi do wtadczego i ostatecznego rozstrzygniecia o prawidtowo-
$ci badz nieprawidtowosci samowymiaru, przerywajac stan niepewnosci w tym zakresie.

W obecnym stanie prawnym kontrola podatkowa nie jest faza postepowania po-
datkowego, jak miato to miejsce, gdy postepowanie podatkowe byto postepowaniem
szczeg6lnym unormowanym w Kodeksie postepowania administracyjnego, a jest od-
rebng procedura. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wy-
wiazuja sie z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego (art. 281§ 2
ustawy o ordynacji podatkowej [Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.-Ordynacja podatkowa
(tj. Dz. U.z 2019 r., poz. 900)]. Nalezy przy tym podkresli¢, ze chodzi tu zaréwno o obo-
wiazki materialne, jak i instrumentalne. Ze wzgledu na to, iz postepowanie podatkowe
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najczesciej stuzy réwniez sprawdzeniu prawidtowosci i weryfikacji procesu samoobli-
czenia dochodzi do dublowania sie powyzszych procedur.

Przedmiot dziatart podejmowanych przez organy podatkowe w ramach kontroli podat-
kowej pokrywa sie z przebiegiem postepowania dowodowego prowadzonego w ramach
postepowania podatkowego. Réwniez rezultaty postepowania i kontroli podatkowej pod
wzgledem merytorycznym pokrywajg sie, ale protokét kontroli ma charakter niewiazacy,
podczas gdy decyzja wymiarowa zawiera regute powinnego zachowania sie.

Rozstrzygniecia zawarte w protokole z kontroli moga zatem by¢ przestanka wydania
decyzji wymiarowej i zostac przez nig wchtoniete.

Wydaje sie, ze prawidtowym rozwigzaniem jest potaczenie przepiséw o kontroli po-
datkowej i postepowaniu podatkowym w ten sposob, ze kontrola podatkowa stanowi
element postepowania podatkowego.

Jeszcze innym rozwiagzaniem, przy zachowaniu odrebnosci procedur podatkowych,
jest konczenie kontroli podatkowej decyzja, co eliminowatoby z jednej strony powiela-
nie sie czynnosci organéw podatkowych, z drugiej zas strony, przerywatoby stan nie-
pewnosci podatnika co do prawidtowosci dokonania samoobliczenia podatku.

Czynnosci sprawdzajace jako sformalizowana procedura podatkowa pojawity sie
w ustawie o ordynacji podatkowej wraz z samoobliczeniem podatku [Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 900)]. Celem ich wpro-
wadzenia byto przede wszystkim odformalizowanie postepowania w sytuacjach, gdy
przeprowadzenia petnego postepowania podatkowego mozna unikna¢ bez szkody dla
wierzyciela i uprawnien procesowych strony.W zatozeniu czynnosci sprawdzajgce miaty
stuzy¢ do usuwania btedéw o mniejszym znaczeniu, czyli takich, ktére daja sie wyelimi-
nowac przez wstepng korekte samoobliczenia bez koniecznosci wszczynania postepo-
wania podatkowego. Czynnosci sprawdzajace nie majg zatem formalnego wszczecia ani
zakonczenia

Nalezy jednak zauwazy¢, ze jednak tylko pozornie czynnosci sprawdzajace maja cha-
rakter wyfacznie czynnosci materialno-technicznych [Mastalski, Zubrzycki 2000, s. 299].
Wystepuja w nich bowiem elementy postepowania jurysdykcyjnego. Niestosowanie
wszystkich zasad postepowania podatkowego powoduje, ze w praktyce czynnosci spraw-
dzajace nabieraja charakteru inkwizycyjnego i stuza przede wszystkim utatwieniu pracy
organom podatkowym [Brzezinski, Kalinowski, Masternak i in. 2003, s. 875]. Nie wskazuje
sie w nich zadnej granicy miedzy kontrola o charakterze formalnym (czynnosci sprawdza-
jace) a kontrola o charakterze merytorycznym — poza art. 272 ustawy o ordynacji podat-
kowej pozostate przepisy wyraznie wychodzg poza formalne badanie deklaracji podat-
kowych [Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t,j. Dz. U. z 2019 ., poz.
900)]. Celem czynnosci sprawdzajacych jest m.in. ustalenie stanu faktycznego w zakresie
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niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami - to nic innego
jak postepowanie dowodowe [Bogucka-Felczak 2014, s. 334].

Takie rozwigzanie naraza wiec podatnika na petne postepowanie dowodowe, bez
zadnej gwarancji, ze przyniesie mu to korzysci, jakie nalezatoby przypisywac wstepnym
czynnosciom sprawdzajacym, a takze potencjalnie naraza go na to, ze odkryte w toku
czynnosci sprawdzajacych najpowazniejsze uchybienia beda skutkowaty naliczaniem
odsetek za zwtoke, po wszczeciu — w blizej nieokreslonym czasie - postepowania podat-
kowego. Wtedy czynnosci sprawdzajace nabieraja cech putapki podatkowej. Tak wiec
instytucja w zatozeniu ochronna, upraszczajaca postepowanie, moze sie przeksztatci¢
w ucigzliwe dla podatnika i kosztowne dla panstwa badanie, bez zadnych obowigzkéw
zakonczenia go udokumentowanym rezultatem.

Przepisy o kontroli podatkowej stosuje sie w sprawach nieuregulowanych do kon-
troli celno-skarbowej — kolejnej procedury kontrolnej, ktéra moze mie¢ zastosowa-
nie wobec podatnikéw. Wprawdzie kontrola celno-skarbowa miata by¢ prowadzona
w celu wykrywania powaznych przestepstw wobec fiskusa, a kontrola podatkowa
w pozostatych przypadkach, to jednak przepisy nie wykluczaja mozliwosci prowadze-
nia ich jednoczesnie i wobec kazdego podatnika. Zakres przedmiotowy kontroli celno-
-skarbowej w sprawach podatkowych zostat zakres$lony bardzo szeroko: ,Kontroli cel-
no-skarbowej podlega przestrzeganie przepiséw prawa podatkowego w rozumieniu
art. 3 pkt 2 Ordynacji podatkowej. [...] Kontroli celno-skarbowej podlegajg podmioty
obowiazane do przestrzegania przepiséw prawa w zakresie, o ktérym mowa w art. 54
ust. 1i2,zwane dalej «kontrolowanymi»” (art. 4 i art. 57 ustawy o Krajowej Administra-
¢ji Skarbowej) [Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(tj.Dz.U.z 2019 ., poz. 768)].

Réznice pomiedzy kontrolg podatkowa a kontrola celno-skarbowa sg dos¢ istotne.
W ramach kontroli celno-skarbowej kontrolujgcy uzyskali bardzo szerokie uprawnienia,
a ochrona podatnika przed nadmierng ingerencjg w prace kontrolowanego przedsie-
biorstwa i jego prywatnosc zostaty istotnie ograniczone.

Zaréwno kontrola podatkowa, jak i kontrola celno-skarbowa wszczynane sa na pod-
stawie upowaznienia do przeprowadzenia kontroli, z ta jednak réznica, ze naczelnik
urzedu skarbowego zawiadamia podatnika o zamiarze wszczecia kontroli, natomiast na-
czelnik urzedu celno-skarbowego - nie. Wszczecie kontroli podatkowej moze nastgpic
dopiero po uptywie 7 dni od daty doreczenia zawiadomienia (chyba ze podatnik wyrazit
zgode na wczedniejsze wszczecie kontroli lub ztozyt taki wniosek).

Wszczecie kontroli celno-skarbowej nastepuje z chwilg doreczenia podatnikowi
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. W tej sytuacji podatnik nie ma mozliwosci
przygotowania sie do kontroli, np. dostosowania pracy przedsiebiorstwa do jej potrzeb.
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Inaczej niz ma to miejsce w przypadku kontroli podatkowej, do kontroli celno-skar-
bowej nie stosuje sie przepiséw ustawy o prawie przedsiebiorcéw dotyczacych limi-
téw jednoczesnych kontroli, limitéw czasu trwania kontroli, czy mozliwosci wniesienia
sprzeciwu na nieprawidtowe wszczecie lub prowadzenie kontroli [Ustawa z dnia 6 marca
2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz. U. z 2019 1., poz. 1292)].

Kontrola celno-skarbowa dotyczaca przestrzegania przepiséw prawa podatkowego
w zakresie produkgji, przemieszczania i zuzycia wyrobéw akcyzowych (w szczegdlnosci
ich: wytwarzania, uszlachetniania, przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania, maga-
zynowania, wydawania, przewozu i niszczenia) oraz w zakresie stosowania znakéw akcyzy
i oznaczania znakami akcyzy tych wyrobéw, moze by¢ wykonywana jako kontrola stata
polegajaca na wykonywaniu czynnosci kontrolnych w sposéb ciagty. W takiej sytuacji kon-
trola celno-skarbowa w tym zakresie trwa do czasu uiszczenia naleznego podatku akcyzo-
wego od wyrobdéw akcyzowych. Ograniczenia tego nie stosuje sie w przypadku kontroli
celno-skarbowej w zakresie wyrobéw akcyzowych korzystajacych ze zwolnienia od podat-
ku akcyzowego albo wyrobéw opodatkowanych — ze wzgledu na przeznaczenie - stawka
podatku akcyzowego nizsza od stawki maksymalnej dla danej grupy wyrobéw oraz czyn-
nosci dokonywanych przez podmioty dokonujace obrotu wyrobami akcyzowymi.

W toku kontroli podatkowej czynnosci kontrolne prowadzone sa w siedzibie kon-
trolowanego, w innym miejscu przechowywania dokumentacji oraz w miejscach
zwigzanych z prowadzong przez niego dziatalnoscia i w godzinach jej prowadzenia,
a w przypadku skrécenia w toku kontroli czasu prowadzenia dziatalnosci — czynnosci
kontrolne moga by¢ prowadzone przez 8 godzin dziennie. Natomiast w toku kontroli
celno-skarbowej czynnosci kontrolne moga by¢ wykonywane w urzedzie celno-skarbo-
wym, w siedzibie kontrolowanego, w miejscu prowadzenia lub przechowywania ksiag
podatkowych oraz w kazdym innym miejscu zwigzanym z prowadzong przez kontrolo-
wanego dziatalnoscia, w tym w lokalu mieszkalnym lub w miejscach, w ktérych moga sie
znajdowac urzadzenia, towary lub dokumenty dotyczace tych urzadzen, towaréw lub
czynnosci podlegajacych kontroli. Czynnosci kontrolne moga byc¢ réwniez wykonywane
w innych urzedach obstugujacych organy Krajowej Administracji Skarbowe;j.

Kontrola podatkowa konczy sie protokotem kontroli zas kontrola celno-skarbowa -
wynikiem kontroli.

Po zakonczeniu kontroli podatkowej podatnik, w terminie 14 dni od dnia doreczenia
protokotu, moze ztozy¢ zastrzezenia lub wyjasnienia do protokotu, ktére organ rozpa-
truje w ciggu 14 dni od ich ztozenia. W przypadku braku zastrzezen lub w razie ich nie-
uwzglednienia podatnik powinien albo skorygowac deklaracje, albo oczekiwaé wszczecia
postepowania podatkowego. Podatnikowi nie przystuguje prawo ztozenia zastrzezer do
wyniku kontroli celno-skarbowej. Od chwili doreczenia wyniku kontroli przystuguje mu
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natomiast prawo skorygowania deklaracji podatkowej w terminie 14 dni. Niedokonanie
korekty lub jej nieuwzglednienie przez organ podatkowy rodzi ten skutek, ze zakoriczona
kontrola celno-skarbowa przeksztatca sie w postepowanie podatkowe. Przeksztatcenie to
nastepuje w dniu doreczenia kontrolowanemu postanowienia o przeksztatceniu, na ktére
nie przystuguje zazalenie. Postepowanie podatkowe przeprowadza wéwczas naczelnik
urzedu celno-skarbowego, czyli ten sam organ, ktéry sporzadzit wynik kontroli. Naczelnik
urzedu celno- skarbowego jest uprawniony do wydania decyzji konczacej postepowanie
i jednoczesnie do rozpoznania odwotania od tej decyzji. W postepowaniu podatkowym
wszczetym po kontroli podatkowej odwotanie od decyzji przystuguje natomiast do orga-
nu podatkowego wyzszego stopnia.

W tym kontekscie trudno oprzed sie wrazeniu, ze ustawodawca zatozyt jednak brak do-
brej woli podatnikéw i poddat ich procedurze podejmowanej z zaskoczenia, nieszanujacej
zasady prowadzenia kontroli w sposéb najmniej uciazliwy dla toku prac przedsiebiorstwa
i nie dat mozliwosci kwestionowania ustalert dokonanych w ramach tej procedury. W tych
okolicznosciach nieco zabawnie brzmi fragment preambuty do ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej, zgodnie z ktérym ,w celu zapewnienia nowoczesnego i przyjaznego
wykonywania obowiazkéw podatkowych i celnych [...] uchwala sie, co nastepuje” [Ustawa
z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz. U.z 2019 ., poz. 768)].

Wyrazem proporcjonalnosci gwarancji do zakresu obowigzkéw zwigzanych z samo-
obliczeniem podatku jest réwniez istnienie procedur wspomagajacych podatnika w tym
procesie. W panstwie demokratycznym i prawnym nie mozna bowiem zaktada¢, iz wszy-
scy podatnicy posiadajg taki sam zaséb wiedzy prawnej, a co za tym idzie powinno by¢
mozliwe uzyskanie informacji co do cigzenia w danym stanie faktycznym obowiagzku po-
datkowego, czyli uzyskanie pomocy w procesie subsumpgji.

W polskim systemie prawa podatkowego funkcje takie petni procedura udzielania
interpretacji w indywidualnych sprawach zainteresowanych oraz porozumienia w spra-
wach ustalenia cen transakcyjnych.

Regulacja dotyczaca udzielania interpretacji w indywidualnych sprawach zaintere-
sowanych byfa chyba najczesciej zmieniana regulacja w ustawie o ordynacji podatkowej
[Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. -Ordynacja podatkowa (t,j. Dz. U. z 2019 r., poz. 900)].
Zasadniczo zmiany te nakierowane byty na poszerzenie zaréwno zakresu podmiotowego,
jak i przedmiotowego stosowania tej instytucji. Zakres zakazu szkodzenia zainteresowane-
mu, ktéry zastosowat sie do znanego mu stanowiska organu podatkowego, réwniez nale-
zy oceni¢ pozytywnie. Kontrowersje moze budzi¢ ewentualnie jedna z przestanek uzyska-
nia interpretacji ,w postaci koniecznosci przedstawienia wtasnego stanowiska w sprawie
oceny prawnej tego stanu faktycznego albo zdarzenia przysztego, czyli dokonania inter-
pretacji, do ktérej nastepczo ustosunkuje sie organ, uznajac jg za prawidtowa lub nie.
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W doktrynie mozna spotkac sie z pogladem, ze obowigzek przedstawienia stano-
wiska w sprawie oceny prawnej zaistniatego stanu faktycznego albo zdarzenia przy-
sztego nie powinien by¢ traktowany zbyt rygorystycznie. Skoro zainteresowany ma
watpliwosci, to za wystarczajace mozna by uzna¢, ze obowiazek, o ktérym mowa,
bedzie spetniony, jezeli zainteresowany w jasny sposéb wskaze ich przedmiot. Nale-
zatoby przyja¢, ze nie chodzi tu o petng ocene prawng przedstawionego we wniosku
zaistniatego stanu faktycznego albo zdarzenia przysztego, lecz o zrozumiate przed-
stawienie zagadnienia, ktére w ocenie wnioskodawcy wymaga wyjasnienia [Teszner
2019; Kanka, Turzynski 2017, s. 43].

Przedstawionego powyzej pogladu nie podziela — niestety — orzecznictwo. Brak
tego stanowiska jest traktowany jako niedopetnienie wymogoéw formalnych wniosku
i skutkuje wezwaniem do uzupetnienia wniosku w trybie art. 169 § 1 ustawy o ordyna-
¢ji podatkowej pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpatrzenia [por. Wyrok NSA
z dnia 6 sierpnia 2015 r., sygn. akt Il FSK 1059/13, LEX nr 1783515].

Procedura porozumienia w sprawie ustalania cen transakcyjnych ma na celu zapo-
biezenie ryzyku podatkowemu, zwigzanemu z przyjeciem niewfasciwego poziomu cen
ustalonych w transakcjach pomiedzy podmiotami powigzanymi. Uprzednie porozumie-
nie cenowe polega na odnalezieniu metody ksztattowania cen transferowych, ktéra be-
dzie akceptowana zaréwno przez podatnika, jak i przez wiadze podatkowe. Uprzednie
porozumienia cenowe (APA) wydawane na wniosek podatnika przez organ podatkowy
w formie decyzji, oznaczajg potwierdzenie prawidtowego wybrania i stosowania meto-
dy kalkulacji oraz sg potwierdzeniem rynkowego charakteru ceny i dochodu okreslone-
go w transakcji pomiedzy podmiotami powigzanymi. Tak ustalone ceny transferowe nie
moga by¢ zakwestionowane w trakcie ewentualnych kontroli podatkowych, o ile po-
datnik przestrzega ustalen uzgodnionych podczas zawierania porozumienia z organami
podatkowymi.

Pomimo licznych korzysci wynikajacych z tytutu zawarcia porozumienia, APA jest ra-
czej rzadko stosowanym narzedziem obrony warunkéw transakcyjnych w transakcjach
wewnatrzgrupowych.

Dotychczasowa praktyka zastosowania porozumien cenowych pokazuje, ze jest to
instytucja wykorzystywana przez najwieksze grupy kapitatowe. Uzyskanie porozumie-
nia cenowego jest procesem i to jest powdd braku popularnosci korzystania z tego roz-
wigzania w Polsce.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze gtéwnym zatozeniem modelu procedury podatko-
wej jest skutecznosc¢ funkgji kontrolnej. Liczba tych postepowan oraz ich powielajacy sie
charakter powoduja nie tylko duza uciazliwosc¢ tych procedur dla podatnikéw, ale budza
tez watpliwosci z punktu widzenia kosztéw ich prowadzenia, ktére by¢ moze wcale nie
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s nizsze, niz gdyby aparat skarbowy w wiekszym zakresie zobowiagzany byt do realiza-
¢ji klasycznej dla organéw administracji podatkowej funkgji, jaka jest wymiar decyzyjny
zobowigzan podatkowych.
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